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Cifci, Hasan Basri, Devlet Garantileri, Yiiksek Lisans Tezi, 2020, x + 155 sayfa.

Devlet, toplumun kolektif ve genel ihtiyaglarini karsilamak {izere kamu hizmetini
ylriitiir ve bdylece kamu yararini temin eder. Bugiin i¢inde bulundugumuz neoliberal
iktisadi diizlem, devletin az sayida hizmeti nitelikli bigimde tesis etmesi, gerisini 6zel
sektore birakmasi gerektigi varsayimi tizerine kuruludur. Bu kurgu hukuki alam1 da
etkilemis ve kamu hizmetinin sunumuna ve finansmanina iliskin diizenlemelerde
dontistiiriicii bir isleve sahip olmustur. Boylece, kamu hizmetini dogrudan sunan ve
finanse eden devlet anlayis1 degismis, yerini farkli vasitalarla kamu yararini temin etmeyi
amaglayan bir devlet anlayisina birakmistir. Neoliberal kurguda degisime ugramis ve i¢
ice gegmis yeni rolleriyle devlet, kamu hizmetinin finansmanini 6zel hukuk kisilerinin
katilimiyla saglayabilir hale gelmistir.

Devlet, kamu hizmetini bizzat kendi basina veya 6zel hukuk kisilerinin katilimiyla
finanse edebilir ve her ikisinde de Hazine’nin veya biinyesindeki idarenin niifuzunu
kullanacak sekilde hareket ederek bir mali giicten faydalanabilir. Devlet garantileri bu
temele dayanir. Kamu hizmetinin dogrudan devlet tarafindan finanse edildigi durumda,
devletin bor¢lanma yoluna bagvurmasi miimkiindiir. Devletin bor¢lanmasinda, alelade bir
borg iliskisinin aksine, alacaklinin bagvurabilecegi malvarliksal deger ve tedbirler mevcut
degildir. Bu sebeple devlet garanti vererek borcunu 6deyecegi kanaatini desteklemis olur.
Hazine geri 6deme garantileri bu baglama aittir.

Kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla ve 6zellikle kamu 6zel sektor is birligi
yontemiyle finanse edildigi durumda, yasalarin 6ngordiigii cergevede devlet, normal
sartlar altinda 6zel sektor paydasina ait olacak birtakim riskleri {istlenebilir ve bdylece
0zel sektor paydasina destek verebilir. Hazine yatirim garantileri ve talep garantileri bu
baglama aittir. Borg {istlenimi kurumu da bu baglama aittir, ama teorik anlamda garanti
teskil etmez.

Iki baglamin miisterek ozelligi, devletin, iistlendigi riskin gergeklesmesinden
kaynaklanan bir d6deme yapip yapmayacaginin, yapacaksa bile bunun ne zaman
olacaginin bilinmemesidir. Riskin ger¢eklesmesi durumunda, garanti bir devlet borcu
niteligi tasimaya baslar ve bor¢lanma kalibina girer. Devletin garanti vermesi kosula bagh
bir ylikiimliiliik tegkil eder ve borca dontisebilir.

Devletin kamu hizmetinin finansmaninda devlet garantilerine bagvurmasi, neoliberal
kurguya uygun olarak, rasyoneldir. Ciinkii devlet garantileri, kamu hizmetiyle amaglanan
yararin bugiinden elde edilmesine, ger¢eklesmesi kesin bile olmayan bir maliyetinse
gelecege ertelenmesine hizmet eder. Ancak, bu durum gelecekteki vergi miikellefleri
bakimindan adaletsizlik yaratir. Zira fayday: bugiinden elde edenler, maliyet riskini
gelecekteki miikelleflere birakir. Bu adaletsizligin tamiri, fayda ve maliyet hesabinin iyi
yapilmasiyla, verilen garantilerin kamusal hesaplara kaydedilerek kamuoyunun
kontroliine agik tutulmasiyla ve mali saydamligin tesis edilmesiyle miimkiindiir. Tiirk
hukukundaki garanti diizenleme ve uygulamalari bu gereklilikleri saglamakta yetersiz
kalmaktadir.

Anahtar Kelimeler:
Devlet garantisi, hazine garantisi, talep garantisi, alim garantisi, borg iistlenimi.



ABSTRACT

Cifci, Hasan Basri, State Guarantees, LL.M. Thesis, 2020, x + 155 pages.

The state operates public services to meet collective and general needs of the society,
and thereby ensures the public interest. The neoliberal economic context of today assumes
that the state should establish a limited number of services of good quality and leave the
rest to the private sector. Such assumption has affected the legal field, and it has had a
transformative function in regulations regarding the operation and financing of public
services. Thus, the classical understanding of the state that directly operates and finances
public services has changed, and it has been replaced by an understanding of the state that
aims to ensure the public interest by different means. With its new roles which has
changed and intertwined under such neoliberal assumption, the state has been able to
finance public services within the participation of private actors.

The state may finance public services on its own or within the participation of private
actors, and in both methods, it may take advantage of a financial power by using the
financial influence of the Treasury or its administrations. State guarantees are based on
such foundation. In the case where public services are directly financed by the state itself,
it is possible for the state to apply for a debt. In contrast to an ordinary debtor-creditor
relationship, there are no asset or measure available to the creditor in state borrowing.
Then, the state needs to prove that it will pay its debt by giving guarantees to the creditor.
Treasury repayment guarantees belong to this context.

In the case where public service is financed by the participation of private actors,
especially in public-private partnerships, the state undertakes certain risks that would
normally belong to the private actor, and thus it supports the private actor under the legal
framework. Treasury investment guarantees and demand guarantees belong to this
context. Debt assumption agreement also belongs to this context; however, it does not
constitute a guarantee in theoretical sense.

The common feature of these two contexts is that it is not known whether or not the
state will make a payment resulting from the realization of the undertaken risk, or when
this will happen even if it will. When the undertaken risk realizes, the given guarantee
results with a state debt and be included in the scope of state borrowing. State guarantees
are contingent liabilities of state which may turn into a debt.

In accordance with neoliberal assumption, it is rational for the state to employ state
guarantees in financing public services since state guarantees serve to obtain the benefit
intended by the public service in advance, and to postpone the costs that have an indefinite
possibility of realization. However, this creates injustice for future taxpayers. Because,
those who benefit in advance leave the risk of cost to future taxpayers. The repair of such
injustice is possible by making good analysis of costs and benefits, by recording the
guarantees in public accounts and keeping them open to public control, and by
establishing financial transparency. Guarantee regulations and their application under
Turkish law are insufficient to meet these requirements.

Keywords:

State guarantees, treasury guarantees, demand guarantees, purchase guarantees, debt
assumption.
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GIRIS

Goriinen ve goriinmeyen seyler. Fransiz iktisatc1 ve yazar Fréderic Bastiat 1850
yilinda yazdigr makalesine bu bashigi koymakla, ekonomik iliskilerde sadece ortada
olanlara degil, bakinca dogrudan algilanmayanlara da dikkat etmek gerektigini
vurgulamaktaydi. Ayni ilke calismamizin konusunu olusturan devlet garantileri
bakimindan da gecerlidir. Devlet garantilerinin anlam ve amacini, sadece pozitif hukuki
olgulara bakarak degil, onlarin gerisinde yatan iktisadi ve sosyal hususlari1 da inceleyerek
kavramak gerekir. Calismamizin amaci, bu ilke dogrultusunda, devlet garantilerinin ne

anlama geldigini tespit etmek ve hukuki mekanizmasini agiklamaktir.

Toplumsal ihtiyaglar1 gidermek icin gerekli olan birtakim isleri devlet iistlenir.
Devlet, 6gretide kamu hizmeti olarak nitelendirilen bu faaliyetleri yiiriitiirken finansmana
ihtiya¢ duyar. Bu finansmani, egemenlik hakkindan faydalanarak bizzat kendi mali giicii
dogrultusunda veya 6zel sektorle ortaklasa saglamaya calisir. Devletin mali giiciinii,
faaliyetlerde kullanilacak kaynaklar: tesis etmek suretiyle Hazine temsil eder. Devlet
kamu hizmetinin finansmaninda dogrudan Hazine’ye basvurabilecegi gibi, Anayasanin
ve kanunlarin 6ngordiigli cercevede kalmak kaydiyla Hazine nin niifuzunu kullanacak
sekilde hareket ederek de bu mali gligten yararlanabilir. Temelde, devlet garantileri bunun
bir goriintimiidiir.

Devlet garantileri hem kamu hukukuyla hem 06zel hukukla yakin iligki
igerisindedir. Hukuk disiplininde, devlet garantileri gibi, devlete iliskin mali hususlar
genellikle kamu hukuku ilkeleri altinda degerlendirilir. Nitekim devletin garanti vermesi
mali alanda gergeklesen idari bir faaliyettir, bu ylizden hukuki bir zemine ihtiya¢ duyar
ve bu zemin anayasa ve idare hukukundadir. Bunun yaninda, devlet bir garanti verdiginde
bu kamusal gelir ve harcamalara iligkin bir mesele teskil eder ve bu kez hukuki zemin
genel manada mali hukukta, 6zel manada biitge hukukundadir. Ote yandan, devlet
garantilerinin 6nemli uygulama alanlarindan biri devletin 6zel kesimden mal veya hizmet
temin etmesidir ve boyle bir durumda 6zel hukukun uygulanmasi s6z konusu olabilir. Bu
sefer de hukuki zemin borglar hukukunda karsimiza cikar. Ustelik tiim bu zeminler bir

aradadir, ayn1 binay tasirlar.

Devlet garantilerinin ¢ok boyutlu niteligi yukarida ¢izdigimiz hukuki ¢esitliligi de

asar. Devletin garanti vermesinin hukuki oldugu kadar, iktisadi ve sosyal taraflar1 da



mevcuttur. Bu ylizden, konuyu yalnizca hukuk diizenlemelerini aciklayarak ele almak
yeterli degildir. Ote yandan, devlet garantilerini sadece iktisadi ve sosyal acilardan
degerlendirmek de dogru olmaz. Bdyle bir konuda muhakkak hukuki bir yaklagimin

ortaya konmas1 gerekir. Soziin 6zii, meseleyi biitiinciil bir bicimde ele almak zaruridir.

Nitekim Onar’in da ifade ettigi tizere, “/...] idare hukukunda bu hukukun kokiinii,
kaynagini teskil eden, [...] iktisadi ve i¢timai olaylari, bu olaylardan kaidenin nasil ve
nigin ¢iktigini ve ne gaye takip ettigini ihmal etmek dogru olmaz. Bu yiizden |[...] hukuk

” 1 “By itibarla idare

kaidesinin muhtevasina, kapsamina deger vermek lazim gelir.
hukukunda her miiessesini evvela kendisini doguran siyasi, iktisadi ve i¢timai sebep ve
amiller bakimindan tetkik etmek, bundan sonra hukuki mekanizmasini tahlil ve izah

eylemek en uygun bir metottur.”?

Devlet garantilerine iliskin Onceki ¢alismalar kapsamli olarak incelendiginde,
yeterli sayida caligmaya rastlanmamaktadir. Kamuoyunda yogun bir bicimde
tartisilmasina ragmen konu kapsamli olarak incelenmemistir. Devlet garantisi iceren
sozlesmelerin kamuya agiklik tasimamasinin da bunda bir payr oldugu sdylenebilir.
Kanun koyucu da mevzuatta yaptig1 degisikliklerle, islevsel olarak garantiye benzeyen
baska hukuki kurumlar ihdas ederek s6z konusu gizemin dozunu artirmaktadir.
Sozgelimi, 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’a 21.2.2013 tarithinde 6428 sayil1 Saglik Bakanliginca
Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmas ile
Bazi Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanunla eklenen “bor¢ iistlenimi” kurumunun devlet garantisi kavramiyla iliskisi bu
anlamda ag¢iklanmaya muhtagtir. Tiim bu sebeplerle bu c¢alismaya ihtiya¢ olduguna

inaniyoruz.

Cabamiz devlet garantilerinin amacin1 ve mantigin1 kavramaya iliskindir. Boyle
bir sorunun cevabi yalnizca hukukla verilemez. Devlet garantilerinin amacini tespit etmek

icin evvela bunun iktisadi karsiligini kavramak gerekir. Bu esyanin tabiat1 geregidir®. Bu

1 Onar, Umumi Esaslar I, XILI.
2 Onar, Umumi Esaslar 1, 119.
3 Yine Onar’m ifade ettigi iizere, “Idare kanunlari mali faaliyetleri kurduklar: ve islemesini temin
ettikleri gibi, mali kanunlar da idari faaliyetlerin vasitalarini teskil ederler. Maliye ilmi mali hadiselerin
esas ve aksi tesiri bakimindan iktisatla; tanzimi ve isleyisi bakimindan da idare hukuku ile alakalidir. Bu

itibarla mali teskilat, umumi katma ve hususi biitceler, mali teskilatin kurulusu ve fonksiyonu, biitcelerin



dogrultuda, calismamizda, oncelikle devlet garantilerini doguran iktisadi ve sosyal
sebepleri tespit edip, ardindan bdyle bir kurumun hukuki mekanizmasini agiklama

metodunu benimseyecegiz.

Ayrica belirtmek gerekir ki, ¢alismamizin kapsami, devlet garantisini diizenleyen
hukuki kurallarin anlam ve amacini agiklama, varsa eksikliklerini tespit etme hedefini
asmayacaktir. Bu kurallarin nasil yiiriitiilecegi, yani yonetiminin nasil yapilacagi hususu

mali kamu yonetimi disiplinine iliskindir. Dolayisiyla bu hususa deginmeyecegiz.
Calismamizin plani su sekildedir:

Oncelikle “Kamu Hizmetinin Finansmani” bashigi altinda, ilk olarak, kamu
hizmetinin finansmanina iliskin teorik yaklasimlar1 tarihselligi icerisinde ele alacagiz ve
giiniimiizdeki neoliberal iktisadi yaklasimla iliskisini kuracagiz. Iktisadi alandaki
gelismelerin, kamu hizmetinin sunum ve finansmaninda devletin roliine nasil etki ettigini
ve bunun 6zellikle idare hukukundaki yansimalarinin ne oldugunu degerlendirecegiz.
Ardindan, kamu hizmetinin finansman yontemlerine genel itibariyle deginip, devletin
bor¢lanmasi hususunu kapsamli bir bicimde inceleyecegiz. Devlet garantilerinin devletin
bor¢lanmasiyla yakin iliskisini —kosula bagli bir bor¢lanma oldugunu— ortaya koyduktan
sonra, devletin bor¢lanmasina iligkin teorik yaklasimlari inceleyerek giiniimiizdeki

bor¢lanma anlayisini iktisadi ve hukuki boyutuyla ele alacagiz.

Ardindan, “Devlet Garantisi Kavrami” bashigi altinda, devlet garantilerinin
hukuki anlamini1 ve mekanizmasini1 kamu hizmetinin finansmani baglaminda agiklamaya
girisecegiz. Bu kisim, devlet garantilerinin iktisadi ve hukuki arka planda ne anlama
geldigi iizerinedir. Bu dogrultuda, ilk olarak, kurdugumuz diizlemde devlet garantilerinin
tam olarak nerede konumlandigim1 agiklayacagiz. Devletin degisen roliiyle devlet
garantilerinin iligkisini degerlendirecek ve devlet garantilerinin devletin hangi roliine
hizmet ettigini agiklayacagiz. Ayrica, Tiirkiye’de devlet garantilerinin tarihsel anlatisini

ilk defa kurarak konunun sosyal boyutunu da ortaya koyacagiz.

Nihayet, “Devlet Garantisi Niteligi Tasiyan Kurumlar ve Tasimayan Kurumlar”
bashigi altinda, devlet garantisi niteligi tasiyan hazine garantisi ve talep garantisi

kurumlarmi kapsamli bir bi¢imde ele alacagiz, birbirlerinden farklarini inceleyecegiz.

tanzim, tatbik ve murakabesi ayni zamanda idare hukukunun da mevzuuna girer.” Onar, Umumi Esaslar

1, 114.



Ardindan alim garantisi kurumunu inceleyecegiz ve yeni ihdas edilen borg tistlenimi
kurumunun anlamini saptayacagiz. Bu iki kurumun devlet garantileriyle iliskisini ortaya

koyacagiz.

Tiim bu sOylediklerimize ilave olarak, bilhassa idare hukuku alaninda “kamu
maliyesi, kamu ekonomisi ya da genel olarak ekonomik yaklasimlar[in] [...] hemen hi¢
kullanilma[digini] 7 gordiigiimiizii belirtmek isteriz. Yani, benimsedigimiz metodun bir
risk tagidiginin farkindayiz. Buna mukabil, konunun bu metotla degerlendirilmesinin
farkli hukuk dallar arasindaki karmasik miinasebete 1s1k tutacagini umuyoruz. Devlet
garantileri daha dnce bu zaviyede incelenmedigi i¢in, burada yaptigimiz hatalarin hukuk
disiplininde yeni caligmalar i¢in tetikleyici olacagini umuyoruz. Sonucgta en biiyiik

arzumuz devlet garantileri konusunun bilimsel dogrulara kavusmasidir.

4 Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 9. Ote yandan, yine Karahanogullari’nn ifadesiyle “/...J

hukuk da tarihidir, bununla birlikte hukukun tarihi iiretimin ve iiretim iliskilerinin tarihinden genellikle
daha yavas akar. [Uretim iliskilerindeki degisimler] kamu hizmetleri alant ile piyasa aktérleri arasindaki
iliskilerde yeni eklenmeler veya bu yeni eklenmelerin olanaklarini yaranr.” Bkz. Karahanogullar, Eksik
Imtiyaz, 179-180.



BIiRINCi BOLUM
KAMU HiZMETININ FINANSMANI

1. KAMU HiZMETi

Idare, bazi alanlar bakimindan o alanlari diizenlemeyi ve denetlemeyi kafi
bulurken, bazen bazi alanlarda bagka kisilerin faaliyetlerini 6zendirip destekler, bazense
ozel hukuk kisileriyle birlikte veya tek basmna kendisi bir hizmet sunar®. Ogretide idari
faaliyetler olarak nitelendirilen bu faaliyetleri yiriitiirken, idare, Anayasanin ve

kanunlarin 6ngordiigi sekilde olmak kaydiyla devletin mali giiciinden yararlanir.

Idari faaliyetlerinin gruplandirilmasina iliskin teorik yaklagimlar incelendiginde,
amag¢ ve vasitalarmm farkli olmasindan hareketle® bu faaliyetlerin genellikle kamu
hizmeti ve kolluk olmak tizere iki baslk altinda toplandig1 goriilmektedir’. Buna mukabil,

devletin kamu yararini® temsil etti§ini savunan kamu hizmeti yaklasimi®, iki faaliyetin

5 Goziibiiyiik/Tan, 567 (696).

6 Gozler'e gore, iki faaliyetin de temelde kamu yarar1 amacii tasidigi sdylenebilse de kolluk
faaliyeti bakimindan kamu diizeninin korunmasi amacit da 6n plandadir. Vasitalar bakimindan farklilik,
ogretide, kollugun birtakim emir ve yasaklar vasitasiyla ile yiiriitiiliirken, kamu hizmetinin kamuya bizzat
idarece veya baska kisilerin katilimiyla bir hizmetin sunulmasi seklinde yiiriitiilmesi hususlar1 bakimmdan
ele alinmaktadir. Bkz. Gézler, Idare Hukuku IT, 249-250.

7 Gozler, Idare Hukuku II, 249; Goziibiiyiik/Tan, 567-568 (696-697); Giinday, 289, 330;
Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 73.

8 “Kamu yarar1” kavrammin kendisi de &gretide farkli yaklagimlarla ele alinmaktadir. Devletin
dogal gorevi kabul edebilecek sinirli sayidaki faaliyetinde kamu yarar1 oldugunu 6ne siiren liberal bir
yaklagimdan, kolektif genel ihtiyaglarin karsilanmasinda kamu yarar1 oldugunu kabul eden miidahaleci bir
yaklagimdan ve devletin kamu yararina olma vasfini yiikledigi faaliyetlerde kamu yarar1 oldugunu kabul
eden pozitivist bir yaklasimdan sz edilmektedir. Detayl inceleme igin bkz. Gézler, idare Hukuku I, 257-
261. Kars. Ayanoglu/Oder, 2806-2807; Ulusoy (Ali), 20. Ayrica bkz. AYM E. 2011/29, K. 2012/49: “/...]
kamu yarart kavrami genel bir ifadeyle, bireysel, ozel ¢ikarlardan ayri ve bunlara iistiin olan toplumsal
yarart ifade etmektedir. Biitiin kamusal islemler, nihai olarak kamu yararini gerceklestirmek hedefine
yénelmek durumundadir.”

 Onar, Umumi Esaslar 1, 585-586; Ozay, 260. Ayrica bkz. AYM E. 1967/41, K. 1969/57: “Bir
ortakliga Devletin katilmasinda kalkinma planmimin uygulanmasi bakimindan zorunluluk bulunuyorsa,
baska bir deyimle boyle bir katilmada kamu yarar: goriiliiyorsa bu bir kamu hizmeti olarak ele alinabilir
[...]" Aymi kararin karsi oyunda “Kamu yarart bulunan her is mutlaka kamu hizmeti degildir,”
denmektedir. Ayrica bkz. AYM E. 1994/43, K. 1994/42-2: “[Elektrik iiretimi, iletimi, dagitimi] kamu
hizmetidir. Ciinkii bu etkinlikler, kamu yararina doniik, toplumun ortak gereksinmesinin karsilasiimasina
yonelik, diizenli ve siirekli etkinliklerdir.” Ayn1 yonde bkz. AYM E. 1994/71, K. 1995/23: “[Kdprii, tiinel
vb. yapilmasi ve isletilmesi] kamu hizmetidir. Ciinkii bunlar, toplumun ortak gereksinmelerini karsilamaya
yonelik, kamu yarari igin yapilan diizenli ve siirekli etkinliklerdir.” Ayrica belirtmek gerekir ki, 6gretide
bir faaliyetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in kamu yararmin dolaysiz bicimde saglanmasi gerektigi de



de kamu yararinin saglanmasi amacinda birlesmesinden yola ¢ikarak!® tiim idari
faaliyetleri kamu hizmeti kapsaminda degerlendirmektedir!’. Bu dogrultuda, kolluk
faaliyetinin kendine 06zgli usullerle yiiriitilen bir tiir kamu hizmeti oldugu
savunulmaktadir'?, Dolayisiyla, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerini farkliliklarindan
hareketle ayri, benzerliklerinden hareketle ayni1 gruba yerlestiren farkli yaklasimlardan

s0z etmek mumkundiir.

Ogretide, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerinin yaninda, idarenin kamuya yarar
saglayacak birtakim etkinlikleri tesvik etmesinin ve desteklemesinin de ii¢lincii bir
faaliyet grubu olarak ele alinmas: gerektigi savunulmaktadir'®. Idarenin bu faaliyetinde,
O0zendirme ve destekleme yoluyla 6zel bir kisinin davranisinin kamu yararina
yonlendirilmesi sdz konusudur!®. Ozendirme ve desteklemenin ayr1 bir faaliyet olarak
incelenmesi gerektigini 6ne siiren yaklagim, bunu, faaliyetin yiiriitiilmesinde kullanilan
vasitalarin ve kamu yarariin kapsaminin diger faaliyet gruplarindan farkli olmasiyla
agiklamaktadir'®. Buna mukabil, idarenin bu yéndeki etkinliklerinin de hala kamu hizmeti

kapsaminda oldugunu savunan yaklasimlar mevcuttur'®.

Bunlarin yaninda, 6gretide, idarenin planlama faaliyetinden de s6z edilmektedir.
Idare faaliyetlerini yiiriitmek icin  gerekli bilgileri derleyerek, bunlarin
degerlendirilmesinden elde ettigi sonuglara gore hareket eder!’. Boylelikle iktisadi ve
sosyal kalkinmay1 saglayacak sekilde ongoriilerini olusturur ve ihtiyaglara cevap verecek
secenekler hazirlar'®, Planlamanmn hazirhk ve uygulama olmak iizere iki asamadan

olustugu, bunlardan hazirlik agamasi kamu hizmeti teskil ederken, uygulama agamasinda

soylenmektedir. Bkz. Giritli/Bilgen/Akgiiner, 775; Onar, Umumi Esaslar |, 16-17. Onar’in ifadesiyle
“[...] bir tesebbiis ve faaliyetin amme hizmeti sayilabilmesi igin kurulus ve isleyis sebebinin bir umumi
ihtiyag olast ve dogrudan dogruya ilk maksadin da bu faaliyetin ifasi ile amme menfaatinin saglanmak
maksadi bulunmasi lazimdir.”

10 Gézler, Idare Hukuku II, 250.

11 Onar, Umumi Esaslar I, 13, 25; Ozay, 223. Kars. Ayanoglu/Oder, 2825, 2832; Giilan, 152-153.

12 (Ozay, 722. Bunun yaninda, kolluk faaliyetinin bazen, kisilerin can giivenliginin korunmasi i¢in
giivenlik hizmeti verilmesi 6rneginde oldugu gibi, bir hizmet sunma seklinde de gerceklestirilebileceginden
yola ¢ikarak, 6gretide bir tiir kolluk kamu hizmetinden de bahsedilmektedir. Bkz. Gézler, Idare Hukuku II,
250. Meselenin kapsamli bir agiklamasi i¢in bkz. Karahanoglullari, Kamu Hizmeti, 75-80.

13 Akgiiner/Berk, 1003; Goziibiiyiik/Tan, 567 (696); Giir, 18; Oder, 1.

4 Giinday, 23; Giir, 184.

15 Giir, 26-27.

16 (zay, 260; Yayla, 91.

1" Duran, 363.

18 Giinday, 23; Oder, 1.



durumun kamu hizmetine 6zel hukuk kisilerinin katilmas1 bakimindan tartisilabilecegi

ifade edilmektedir?®.

Son olarak, dgretide bir de 6zydnetim faaliyetinden bahsedilmektedir. Ozydnetim
faaliyeti idarenin kendi i¢ diizenine ve isleyisine iliskin olarak ytriittiigii, personelin 6zliik
isleri, idare mallarinin yonetim ve denetimi, dava takipleri gibi faaliyetleri kapsar?°. Bu
faaliyetler dogrudan dogruya kamuya yoOnelik olmadigi igin idarenin diger

faaliyetlerinden ayr1 kabul edilirler??.

Kisaca, ogretide iki genel yaklasimdan séz etmek miimkiin goziikmektedir.
Bunlardan ilki biitiin idari faaliyetleri kamu hizmeti seklinde ele alan genis bir
yaklagimken, ikincisi kamu hizmetini idari faaliyetlerin yalnizca bir tiirii olarak
degerlendiren dar bir yaklasimdir. Bu tartismaya bir ¢6ziim bulmak veya belirli bir
yaklasima katilmak c¢alismamizin amaglarinin disinda kalmaktadir. Zaten, boyle bir
iddiamiz da olamaz??. Calismamiz bakimindan, kamu hizmetiyle kastedilen, toplumun
kolektif ve genel bir ihtiyacinin giderilmesine yonelik olarak devletin ve diger kamu tiizel
kisilerinin veya onlarin denetimi altindaki 6zel hukuk kisilerinin yiiriittiigii faaliyetlerin

timiidiir?,

1 Tan, Planlama, 25-26.

2 Duran, 371-377; Oder, 1.

2l Giinday, 23.

22 Truchet “hi¢ kimse kamu hizmetinin tartisilmaz bir tanimini yapamamistir: yasama bunu kendine
tasa edinmemis, yargi yapmak istememis, doktrin ise bagaramamustir” der. Truchet’den aktaran Giilan,
147.

23 Derbil, 35-36; Giritli/Bilgen/Akgiiner, 773; Giilan, 148; Onar, Umumi Esaslar I, 13; Yayla, 71.
Kars. Giinday, 332; Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 54-55. Ayrica bkz. dipnot 9. Nitekim yasa
koyucunun devlet garantilerini nasil ele aldigina bakildiginda, s6zii edilen idari faaliyetler bakimindan ilk
etapta bir ayrim gozetilmedigi ortaya ¢ikmaktadir. Gergekten de 4749 sayili Kanun’un 3.madde hikkmii
incelendiginde, hazine garantileri tanimlanirken idarenin yalnizca belli bir faaliyet i¢in garanti
verebilecegine yonelik genel anlamda bir kisitlamanin olmadig: sdylenebilir. Ancak, hazine garantilerinin
her tiirii bakimindan bu durum aymi degildir. Hazine geri ddeme garantisinde idarelerin dig finansman
kaynagimdan sagladiklar1 borglar i¢in garanti verilirken, hangi faaliyetin finansmani i¢in alinan borcun bu
kapsamda olduguna dair bir kisitlama yoktur. Baska bir deyisle, idarenin herhangi bir faaliyeti kapsaminda
elde ettigi dis finansman icin hazine geri 60deme garantisi verilebilmektedir. Oysa hazine yatirim
garantisinde Yap-islet-Devret, Yap-islet ve isletme hakkinmn devri gibi finansman modelleri kapsaminda
verilen bir garanti s6z konusudur ve bu modeller kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesi
anlamima gelmektedir. Bkz. Gézler, idare Hukuku II, 448; Goziibiiyiik/Tan, 640-645 (769-774); Ozay,
250. Dolayistyla, hazine yatirim garantisinde miinhasiran kamu hizmetine iligkin bir garanti verilmesi s6z
konusu olur. idarenin kamuya yararl ve siirekli nitelikteki tiim faaliyetlerini kamu hizmeti perspektifinden
ele alan yaklagim bakimindan bu sekilde bir kisitlama elbette anlam ifade etmeyecektir. Ancak biz, konuyu
tiim idari faaliyetler bakimindan degil, yalnizca kamu hizmeti bakimindan degerlendirmenin ¢aligmamiz
bakimindan daha dogru olacagina inantyoruz.



2. KAMU HIZMETININ FINANSMANI
2.1. Kamu Hizmetinin Finansman Thtiyaci

Kamu hizmeti dogas1 geregi devamlilik arz eder. Kolektif genel ihtiyaglarin
stirekli bigimde karsilanmasi1 gerekir. AYM’ye gore “Diizenlilik ve siireklilik kamu
hizmetinin onemli ogelerinden birini olusturmugstur. Ciinkii, bunun yoklugu toplum

24 Kamu hizmetinin diizenliliginden ve siirekliliginden kastedilen,

yvasamini altiist eder
toplumsal ihtiyaglari giderecek mal veya hizmet arzinin talebi karsilayacak sekilde
kesintisiz devam etmesidir®>. Bununla beraber, siireklilikten bahsetmek i¢in hizmetin
yalnizca Kesintisiz bigimde sunulmasi yetmez, niteligin korunmasi da aramir?®, Yani,
kamu hizmetinin hem kesintisiz bigimde hem de belirli bir nitelikte devam etmesi esastir.
Bunun saglanmasi hem kesintisizligi hem de niteligi destekleyecek bir finansmana
baghdir. Bu finansman da kesintiye ugramamali ve hizmetin niteligini karsilayacak

diizeyde olmalidir. Dolayisiyla, kamu hizmetinin siirekli bir finansman ihtiyaci vardir.

Siireklilik niteligiyle beraber, kamu hizmetinin teknolojik, bilimsel ve sosyal
gelismelere uyarlanmas1  da  gerekir?’. Kamu hizmetinin siirekliligini onun
degiskenliginden ve uyarlanmasindan ayirmak miimkiin degildir?®. Ornegin, bazi kamu
hizmetlerinin elektronik ortama tagmmmasi bugiin birka¢ yil Oncesine gore tahmin
edilemeyecek kadar yaygmlasmis®® ve kamu hizmetinin sunulma bigimi teknolojik
doniisiimlere Uyum saglamaya baslamistir®®. Baska bir Ornek, egitim ogretim
hizmetlerinin farkl: iletisim araglarina tasinmasi, sdzgelimi, internet tizerinden uzaktan
egitim faaliyetinde bulunulmasidir®*. Tiim bu gelismeler, kamu hizmetinde eskisine

kiyasla daha farkli ve masrafli altyapilara ihtiya¢c duyulmasina sebep olmaktadir. Diger

2 AYM E. 1994/43, K. 1994/42-2.

% Akyilmaz/Sezginer/Kaya, 604; Atay, idare Hukuku, 305; Giinday, 334; Kalabalik, 283;
Karahanoglullari, Kamu Hizmeti, 190; Onar, Umumi Esaslar I, 21.

% Akyillmaz/Sezginer/Kaya, 604; Ozay, 235.

27 Atasayan, 51; Giinday, 335; Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 221; Onar, Umumi Esaslar I,
21-22; Ozay, 237; Ulusoy (Ali), 103.

2 Bagnagk, 158; Ulusoy (Ali), 103. Ozay’a gore, “[...] eSer ‘siireklilik’ kavramimin bir yonii
‘kronolojik’ yani zaman bakimindan devamhilik ise diger ve asil onemli yonii ‘icerik ve yogunluk’
bakimindan diizeyindeki devami yani “istikrar dir [italikler esitlenmistir].” Bkz. Ozay, 236.

2 Ogurlu, 7-8.

% Ogurlu, 10-14.

31 Serter, 95.



taraftan, kamu hizmetinin sunumuna iliskin yasanan bu doniisiim, finansman bakimindan
da gegerli olmus ve s6zgelimi, dijital ekonominin vergilendirilmesi hususu bir inceleme
alan1 olarak ortaya ¢ikmigtir®?. Dolayisiyla, kamu hizmeti, yeni teknolojik, bilimsel ve
sosyal gelismelere uyarlandik¢a finansman ihtiyaci bu gelismeleri karsilayacak oOlciide
artmaktadir ve ayni zamanda finansmanin saglanma bi¢cimi de bu degisimlere ayak

uydurmaktadir.

Kamu hizmetinin finansman ihtiyac1 siirerken, bir yandan da kamu hizmetine olan
talep artmaktadir. Diinya Bankasi’nin 2019 yili gostergelerine gore, son yirmi yilda
Tiirkiye niifusunda neredeyse yirmi milyona yakin bir artis gergeklesmistir®3, 2019 yili
itibariyle Tiirkiye’de kentte yasayan niifusun oran1 %751 agmustir3®. Buna paralel olarak
yeni insa edilen kent alanlari da her gegen giin artmakta, toplam kentsel alan
genislemektedir®®. Gostergelerdeki bu degisim, kamu hizmeti talebine de yansimaktadir.
Ornegin, Saglik Bakanligi'min yayinladig: saglik istatistiklerine gore, hekime miiracaatin
toplam sayis1 son yirmi yilda dort kata yakin artmis ve yillik neredeyse 800 milyona
ulasmistir®®, Benzer sekilde, TUIK ’in yayinladig1 motorlu kara tasit say1s1 verilerine gore,
toplam kayitli arag sayis1 son yirmi yilda dort kata yakin artmis ve 23 milyonu gegmistir®’.
Dolayisiyla daha genis bir kamu hizmeti arzina, mesela daha ¢ok hastaneye veya daha
uzun karayoluna ihtiyag vardir. Bu arzi miimkiin kilmaksa daha fazla finansman

gerektirmektedir.

Kisaca, (1) kamu hizmetinin siirekli niteligi, (2) kamu hizmetinin degisen
kosullara uyarlanmasi1 gerekliligi ve (3) kamu hizmetine yonelik taleplerin artmasi
finansman ihtiyacinin temelini olusturmaktadir. Bu yilizden de devlet kamu hizmetini

finanse ederken bu ihtiyaglara cevap verecek enstriimanlara bagvurmaktadir.

82 Budak, 1-2.

3 Bkz. Diinya Bankasi, httpl.

% Bkz. Diinya Bankasi, http2.

% Oral, 62.

% Bkz. Saghk Bakanhgi, Saglik Istatistikleri Y1llig1 2018.
37 Bkz. TUIK, http3.



2.2. Kamu Hizmetinin Sunum ve Finansmanina iliskin Teorik Yaklasimlar

Kamu hizmetinin finansmani1 hukuki kurallar ger¢evesinde gergeklestirilen bir
faaliyetin ekonomik olarak orgiitlenmesi seklinde karsimiza ¢ikmaktadir. Bu yiizden de
hukuk ve ekonomi basta olmak iizere birgok disiplinle yakin bir temastadir. Bu kisimda,
kamu hizmetinin finansmaninin iktisadi zaviyede ele alinis bi¢imleri, tarihselligi i¢inde,
(1) klasik yaklasim, (2) Keynesyen yaklasim ve (3) neoliberal yaklasim olmak iizere ii¢
baslik altinda agiklanacaktir. Bu yaklasimlarin hukuki alanla nasil etkilesim kurdugu

hususuysa bir sonraki kisimda degerlendirilecektir.

2.2.1. Klasik Yaklasim

Klasik yaklagim, liberal ekonomi anlayisinin kamu hizmetinin finansmani
alanindaki bir yansimasidir. Klasik yaklagim, fizyokrat ekonominin temelindeki laissez-
faire ilkesini benimseyen liberal iktisadin®® kamu hizmetinin finansman1 bakimindan da
gecerli oldugunu savunmaktadir. Bu yaklasima gore, serbest piyasa kendini diizenleme
ve bu suretle bireysel gikarlari koruma kabiliyetine sahiptir®®. En yiiksek miktarda
toplumsal fayda, her bireyin kendi ¢ikarini elde etmek i¢in tam rekabetin tesis edildigi bir
piyasada harekete ge¢mesiyle miimkiindiir*. Devlete diisen, bireyleri disaridan veya
baska bireylerden gelen saldirilara kars1 korumak ve s6z konusu piyasa kosullarinin
altyapisini olugturmaktir®l, Dolayisiyla, devletin piyasaya dahil olmasina ihtiyag yoktur
ve ekonomideki rolii de sadece belli birtakim hizmetlerle smirhi tutulmalidir*?. Bu

hizmetler, milli savunma, giivenlik, adalet ve koruyucu altyap1 hizmetleridir®3,

Devlet sinirlt alandaki kamu hizmetini sunmak {izere finansmana ihtiyac¢ duyar.
Klasik yaklagimda, kamu hizmetinin finansmaninin temelini mal veya hizmet
sunumundan elde edilen faydanin tiim topluma yayilacagi varsayimi olusturur®. Kamu

hizmetinden herkes fayda gordiigii i¢in, finansman da ilk olarak tiim toplumdan zorunlu

3% Bilici, 19.

% Egilmez, Kamu Maliyesi, 15; Tomanbay, 51.

4 Tomanbay, 53.

4 Samuels, 161-162.

42 Churchman, 69.

4 Altay, 27; Bilici, 21-22; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 1.
4 Yay, 85.
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sekilde toplanacak vergiler vasitasiyla saglanacaktir®®. Bu dogrultuda, her birey kendi
geliri Olgiisiinde, kendisine sunulan kamu hizmetinin finansmanimi iistlenecektir?®.
Hizmetten dogrudan yararlananlardan da ayrica bir bedel alinarak toplumun tamami
tizerindeki yiik azaltilacak ve yararlanan bireylerle yararlanmayanlar arasinda bir denge
tesis edilecektir’. Kamu hizmetinin finansmani bu sekilde saglanamayacaksa, devletin

bor¢lanmadan baska basvuracag bir yol yoktur*®, ancak bu ikinci plandadir?®.

2.2.2. Keynesyen Yaklasim

1929 yilinda yasanan ekonomik buhran, ekonomik ideoloji ve politikalarin
temelinde ciddi bir degisikligi giindeme getirmis ve klasik yaklasimin yeniden
diisiiniilmesine yol agmistir®™®. Bu baglamda, Keynesyen yaklasim kamu hizmetinin
sosyal boyutunu 6n planda tutmakta, kamudan elde edilen finansmanin toplumsal refahi
ve ekonomik istikrar1 saglayacak sekilde degerlendirilmesini savunmaktadir®. Ciinkii
klasik yaklasimdaki laissez-faire ilkesinin kamu sektoriine iliskin hususlarda yeterli bir
giivence saglamadig1® ve bireysel ¢ikarlarin her zaman kamu yararma yonelik olmadig:®®
goriilmektedir. Dolayisiyla, kamusal tasarruflarin nasil yapilacagima ve toplanan
finansmanin hangi hizmetlere dagitilacagina iliskin karar alma siirecleri tamamen 6zel
hukuk kisilerine birakilmamalidir®®. Bu yiizden de devletin klasik yaklasimdaki smirl

hizmetlerden ¢ok daha fazlasini listlenmesi gerekmektedir.

Saglik, egitim, konut ve giivenlik gibi mali ve sosyal boyutu yiiksek olan
hizmetler basta olmak iizere, kamu hizmeti bakimindan devletin rolii genislemektedir®®.

Devlet, bu hizmetleri uzun vadeli olarak ele almali ve finansal problemlere direngli olacak

4 Smith, 535.

4 Smith, 536.

47 Yay, 86.

4 Smith, 594.

4 Bilici, 124-125; Cal, Borclanma, 38-39.

%0 Boratav, 50; Egilmez, Kamu Maliyesi, 16; Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 322; Tan,
Ekonomik Kamu Hukuku, 1-2; Tomanbay, 74.

51 Seccareccia, 74.

2 Keynes, Essays, 286.

3 Keynes, Essays, 288.

% Keynes, Essays, 292.

% Bilici, 32.
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sekilde yiiriitmelidir®®. Nitekim gelecekte yasanabilecek ekonomik bunalimlar
engellemenin yolu bundan gegmektedir®’. Dolayisiyla, saglanacak finansman, goriilecek

hizmetlerin uzun vadeli ve direncli niteligine uygun olmak durumundadir.

Keynesyen yaklasimda da kamu hizmetinin finansmanindaki temel kaynaklardan
birini vergi olusturur. Ancak vergi yalnizca nétr bir finansman araci olarak degil, ayni
zamanda toplumsal refahi ve ekonomik istikrar1 saglamak i¢in bir vasita olarak da
kullanilabilir®®. Kamu hizmetinin borglanma yoluyla finanse edilmesi de miimkiindiir°.
Ama klasik yaklasimdan farkli olarak, borglanma yoluyla finansmana bagvuru ikincil

nitelikte olmak zorunda degildir®.

2.2.3. Neoliberal Yaklasim

1973 Petrol Krizi, Keynesyen yaklagimin beklemedigi bir durumu, ekonomide
durgunlukla pahaliligin ayn1 anda yasandig1 bir stagflasyonu beraberinde getirmistir®’. Bu
sebeple Keynesyen yaklasim yeniden diisiiniilmeye baslanmig, kamu hizmetinin sosyal
boyutu ve devletin piyasaya dahil olmas: gibi hususlar tekrar tartismaya acilmistir®2. Bu
baglamda, neoliberal yaklasim, devletin verdigi ekonomik kararlarin siyasi olarak belli
gruplarin etkisi altinda oldugunu ve bu yiizden piyasada yer alan bir aktor olarak yetersiz

kalmaya mecbur oldugunu éngérmektedir®3,

% Seccareccia, 74.

57 Seccareccia, 80.

% Keynesyen yaklasimm klasik ve neoliberal yaklagimlardan ayrilan bir diger yonii de talep yanli
olmasidir. Klasik ve neoliberal yaklagimlarin her ikisi de her arzin kendi talebini yaratma potansiyeli
tagidigini kabul ederken, Keynesyen yaklasimda bu varsayimin gegerli olmadigt ve hem kamu hem 6zel
sektor bakimindan yapilan harcamalarin talep tarafinda karsilik buldugu savunulmaktadir. Bkz. Keynes,
General Theory, 93-94. Ayrica bkz. Bilici, 33-35; Cal, Borglanma, 39; Egilmez, Kamu Maliyesi, 16, 144;
Tomanbay, 74, 83. Bu sebeple, 6zel alandaki harcamalar yetersiz bulunursa vergi azaltilir ve harcamalarin
artmast saglanir, 6zel harcamalar ¢ok fazla oldugundaysa vergi artirilir ve tersi saglanir. Yani vergi,
hedeflenen ekonomik diizenin saglanmasi igin bir vasita olarak degerlendirilmis olur. Bkz. Seccareccia,
69-71; Tomanbay, 75.

% Keynes, Essays, 144-145.

8 Bilici, 125.

61 Bilici, 41; Egilmez, Kamu Maliyesi, 144-145; Harvey, 12; Madra/Adaman, 1088.

62 Graeber, 391; Harvey, 20; Karahanogullar1, Kamu Hizmeti, 323.

8 Harvey, 21.
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Neoliberal yaklasimda, devlet az sayida kamu hizmetini nitelikli bigcimde
sunmali®* ve iistlendigi veya diizenledigi diger hizmetleri 6zellestirme veya deregiilasyon
vasitasiyla ozel sektor aktorlerine terk etmelidir®®. Devletin ekonomik alandan tamamen
cekilmesi gerekli degildir. Bununla birlikte, kamu hizmetini yiiriitirken ve finanse
ederken devletin ekonomi prensipleriyle hareket etmesi icap eder®. Bireylerin kisisel
cikarlarin1 maksimum seviyeye tagimasina iliskin kabul ve prensipler kamu sektorii igin
de gegerli olur®”. Bu baglamda, ekonomi prensiplerinin kamu hizmetinde devletin roliine

etkisi bir sonraki baslikta detayli olarak incelenecektir.

Klasik yaklasimdakine benzer sekilde, neoliberal yaklasimda da kamu hizmetinin
finansmaninda 6nemli kaynaklardan birini vergiler olusturmaktadir. Ancak, vergilerden
saglanacak finansmanin bir ideal noktasi vardir. Baska bir deyisle, belirli bir noktadan
sonra vergilerin artirilmasi tiiketimi azaltacagindan ekonomi igin faydali olmaz®,
Borglanmaya basvurarak saglanan finansmansa ancak belirli sartlar dahilinde

miimkiindiir®.

Kamu hizmetinin sunum ve finansmanina iliskin yaklagimlar tarihselligi i¢inde
degerlendirildiginde, giintimiizdeki baskin anlayisin neoliberal yaklasimla kurgulandigi
soylenebilir. Ancak, 2019 yilinin sonu itibariyle biitiin diinyay1 etkisi altina alan Covid-
19 salgininin, tipki 1929 yilindaki ekonomik buhran ve 1973 yilindaki petrol krizi gibi
bir déniim noktasi olusturacagi, basta saglik hizmetlerinin sunum ve finansmani1 olmak

lizere bircok alanda gesitli doniisiimler yasanabilecegi diisiiniilmektedir’®.

2.3. Kamu Hizmetinin Sunum ve Finansmaninda Devletin Degisen Rolii

Bir onceki kismin girisinde, kamu hizmetinin finansmani hususunun ayni anda
pek cok disipline temas etmekte oldugunu belirtmistik. Konunun teorik gergevesi siyasi,

ekonomik ve kiiltiirel doniisiimlerle etkilesim igindedir. Hukuk bu doniistimlerde hem

& Bilici, 46.

8 Harvey, 65.

% Madra/Adaman, 1088.

7 Gruber, 28-31.

8 Tomanbay, 58.

8 Bilici, 126.

0 Daurat, http4; Harari, http5; Platje/Harvey/Bacchus, 150-153.
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ara¢ hem de ¢ergeve niteligi tasir’. Dolayisiyla, bu doniisiimler ara¢ ve ¢ergeve niteligi
itibartyla hukuka da sirayet etmis, bilhassa idare hukuku alaninda ciddi degisimlere yol
agmustir. Idare hukukunda, kamu hizmetinin sunulmasi ve finansmani bakimindan
idarenin rolii farkli merhalelerden ge¢mek durumunda kalmistir. Bu doniistimlerin
ekonomi teorisindeki karsiligini bir 6nceki kisimda tarihselligi i¢inde betimledik. Bu
kisimda, bir onceki kisimda ¢izilen teorik g¢ercevenin hukuki alanla nasil etkilesim

kurdugu degerlendirilecektir.

Kamu hizmetinin sunulmasinda ve finansmaninda idarenin dstlendigi rol,
oncelikle ekonomik ideolojinin hukukla etkilesimi perspektifiyle okunabilir. Ciinki
ekonomik ideolojinin kiiresellesme’?, liberallesme ve dzellestirme siiregleriyle ciddi bir
degisim gecirmesi, kamu hizmetini dogrudan sunan ve finanse eden bir devlet anlayiginin,
yerini bagka birtakim vasitalarla kamu yararini temin etmeyi amaclayan bir anlayiga
birakmasina yol agmstir’3. Tiirk idare hukuku 6gretisindeki kavram ve kurumlar da bu
gelismeleri takip etmis, genislemis ya da bisbiitiin degisime ugramistir. Nitekim bu
hususu AYM de tespit etmektedir: “Devletin, yalnmizca iilkede disiplini saglamakla
gorevli bulundugu ¢aglardaki kamu hizmeti ve kamu yarart kavramlari ile bugiin devletin
bir¢ok iktisadi gorevieri de bulundugu ¢agdaki kamu hizmeti ve kamu yarari kavramlar

birbirinin benzeri olamaz. 774

Bu dogrultuda, Kita Avrupasi sisteminde kamu hizmetini bizzat sunan ve finanse
eden, diger kisilerin faaliyetlerini diizenleyen ve onlara direktif veren devlet anlayis
zamanla yumusamis, Anglosakson sistemlerdeki hukuk ekonomi iliskisine dair, 6zellikle
rekabet hukuku alanindaki daha 6zgiirliik¢ii yaklasimlarla etkilesime girmistir’®. Ancak

bu durum, s6z konusu yaklasimlarin Kita Avrupasi’nda uygulamaya konmas1 ya da model

' Giir, 36-37; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 11-12.

2 Akgiiner/Berk, 237-238; Cassese, 607; Keles, 177; Mathis, 171; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku,
5-6.

3 Akgiiner/Berk, 1067; Cecco, 135; Giir, 38; Karahanogullar1, Kamu Hizmeti, 322-323. Giir’iin
ifadesiyle “/...] neo-liberal politikalar neticesinde idare hukukunun ekonomik aragsallastirilmasiyla,
idarenin faaliyetlerinde temel amag olarak ekonomik etkinligin kabul edilmesi tiim Kita Avrupasi hukuk
sistemlerinde oldugu gibi Tiirk hukuku bakimindan da cari olmugstur.” Bkz. Giir, 43.

" AYME. 1967/41, K. 1969/57.

> Gerber, 299; Giir, 39; Leucht/Marquis, 125; Patel/Schweitzer, 207-208.
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alinmasi gibi bir etki dogurmamis’®, yalmzca birtakim Anglosakson menseili fikirlerin

Kita Avrupasi sistemine belli bir dereceye kadar transferine yol agmistir”’.

Bu siiregte devletin roliiniin degismesine Onciilik eden yaklasimlardan ilki,
isletme ve ekonomi diisiincelerini idare hukuku alanina tasiyan Yeni Kamu Ydnetimi
(New Public Management) anlayisi olmustur’®. Bu anlayisin tesiriyle, maliyet ve
verimlilik bilinci, etkinlik”, miisteri odaklilik gibi ekonomi piyasasima iliskin birtakim
parametreler idare hukukunda etkisini gostermeye baslamstir®. Bu etki devletin emir
veren konumunu yumusatmis ve devleti yonlendiren, diimen tutan (steering) bir role

yerlestirmistir®!.

Devletin roliinde bir baska ciddi doniisiimse yonetisim (governance) kavramiyla
giindeme gelmistir. Yonetisimde merkezi bir yonlendirme s6z konusu degildir, yani idare
belli bir tarzda hareket edilmesini emretmek yerine 6zel hukuk kisileriyle esit sartlar
altinda karar alir®. Bu esitligin temel unsurlarindan biriyse, geleneksel anlamda hizmet
sunan devlet (service state) anlayisindan garanti eden devlet (ensuring state) anlayigina
gecistir®. Garanti eden devlet anlayisinda, devlet ekonomi, toplum ve bireyler arasindaki
iligskiyi organize etme gorevini iistlenmektedir ve bu yiizden hem 6zel hukuk kisileriyle
hem de kamunun kendisiyle is birligi halindedir®*. Devletin bu siiregteki rolii 6zel hukuk

kisilerini birtakim faaliyetlere sevk ederek onlara rehberlik etmektir®®.

Garanti eden devlet, kamu hizmeti alanindan cekilerek iki yeni roliinii icra
edebilir: Etkinlestiren devlet (activating state) olarak 6zel hukuk kisilerini kamuya yararli

eylemlerde bulunmaya tesvik edebilir ve miimkiin kilan devlet (enabling state) olarak

6 Gerber, 431.

" Leucht/Marquis, 127.

" Giir, 40; Mathis, 158-159.

" Ulusoy (Ali), 101.

8 Mathis, 158. Keles bu yaklagimin salt bir gecis operasyonundan fazlasi oldugunu, kamu
yonetiminin islev ve felsefesini biitiin olarak degistiren bir etki dogurdugunu agiklamaktadir. Bkz. Keles,
180.

8L Cassese, 603; Giir, 40; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 7. Luhmann idarenin diimen tutma islevini
“aracsal” ve “sarta bagli” olmak tizere iki farkli bicimde ele almaktadir. Bunlardan ilki birtakim eylemleri
ve kisitlamalari belirleyip uygun olan islemi yiiriitme isini gorevlilere birakirken, ikincisi belli bazi sartlar
gerceklestiginde belli bazi kararlarin verilmesi gerektigini diizenlemektedir. Detayli degerlendirme icin
bkz. Mathis, 150-151.

8 Keles, 185; Mathis, 167.

8 Giir, 40; Mathis, 168.

8 Giir, 41; Mathis, 168; Ruffert, 932.

% Ruffert, 932.
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ozel hukuk kisilerinin bu eylemlerde bulunmasina yetki verebilir®®. Sozgelimi, bir kamu
Ozel sektor is birligi hem bu iki role 6rnek olusturur, hem de devletin ekonomik alandan
uzaklagmasina, baska bir deyisle, iktisadi alanin liberallesmesine katkida bulunur®’. Bu
dogrultuda, kamu hizmetinin yiiriitilmesinde ekonomik fayda elde edilmesi ayr1 bir
parametre olarak belirmektedir®. Ciinkii 6zel hukuk kisilerinin bu alana dahil olmasi,
ekonomik anlamda bireysel ¢ikarlarin da glindeme gelmesi sonucunu dogurmaktadir.
Hukuk ve ekonomi etkilesimine iligskin olarak yukarida sézii edilen yaklagimlarin da
uzlastig1 nokta, 6zel hukuk kisilerinin bu bireysel ¢ikarlarint degerlendirme yetenegine

en iyi bicimde kendilerinin sahip oldugudur®.

Devletin rolii bakimindan ciddi bir doniisiime yol agmis olsa da geleneksel rollerin
bir kismint stirdiirdiigii i¢in, yonetisimdeki garanti eden devlet anlayiginin, diimen tutan
devlet anlayisina ikame degil, tamamlayici oldugu savunulmaktadir®®, Bununla birlikte,
2008 yilindaki ekonomik krizin ardindan ekonomik alanda daha fazla devlet
miidahalesiyle karsilasilmaktadir®. Dolayisiyla, bugiin artik tiim bu rollerin ¢atisma

icinde olmaktan ziyade, i¢ i¢e ge¢mis durumda oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Bu ¢ergevede, kamu hizmeti sunan ve bunu Kendi basina finanse eden devletin,
bu gorevini artik c¢esitli paydaslarin  katilmiyla gergeklestirdiginden bahsetmek
mimkiindiir. Bilhassa, 0zel sektér paydaslart bakimindan kamu hizmetinin
yiirtitiilmesinde ekonomik fayda elde edilmesi ayr1 bir parametre olarak belirdiginden,
finansmanin da 6zel sektdre terki ve bu cergevede degerlendirilmesi miimkiin hale
gelmistir.

Bugiin devlet, kamu hizmetini dogrudan yiiriitebilecegi ve gerekli finansmani
dogrudan kendisi saglayabilecegi gibi, kamu hizmetinin yiiriitilmesini de finanse

edilmesini de 6zel hukuk kisilerine birakabilir. Ozel hukuk kisisinin hizmeti yiiriitmek

% Giir, 41; Ruffert, 932.

87 Cassese idarenin ekonomik alandan cekilmesine gerekce olarak, kamu 6zel sektor is birliklerin
verimliligi arttirdigint ve boylece ekonomik faydaya hizmet ettigini sdylemektedir. Bkz. Cassese, 607.
Ancak, bu kabul kamu 6zel sektor is birligine iliskin ¢aligmalarda siklikla tartisilmaktadir. Bu hususta
detayl1 bir analiz i¢in bkz. Ugur/Miynat, 10-40.

8  Cassese, 607.

8  Miiller, 5.

% Mathis, 169.

%1 Giir, 43-44; Ruffert, 938-939; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 8-11.
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i¢in sagladig1 finansmana garanti verebilir ve boylece etkinlestiren devlet roliinii, garanti

eden devlet roliiniin icrasiyla tamamlayabilir.

2.4. Kamu Hizmetinin Finansman Yontemleri

[liskinin bir tarafinda egemenlik hakkini elinde tutan devletin bulunmasi ve
kolektif genel ihtiyaglarin giderilmesinin amaclanmasi1 gibi hususlar kamu hizmetini
alelade bir mal veya hizmet sunumundan farkli kilmaktadir. Bununla birlikte, 6zel hukuk
kisileri sayet bir mal veya hizmet sunacaklarsa bunun karsiligin1 belirledikleri ticretler
vasitasiyla toplarken, kamu hizmetinin iicretlendirilmesi kolay degildir®?. Dolayisiyla, bu
ozelliklere uygun olarak kamu hizmetinin finansmani da farklilik arz etmektedir. Bu
kisimda, kamu hizmetinin finansman yontemleri®® (1) dogrudan devlet tarafindan ve (2)

0zel sektoriin katilimiyla finansman seklinde iki baslik altinda incelenecektir.

2.4.1. Kamu Hizmetinin Dogrudan Devlet Tarafindan Finansmam

Devlet, kamu hizmetini finanse etme igini kendi bagina iistlenebilir ve bu cihette
(1) elde ettigi kamu gelirlerinden yararlanabilir, (2) para basma yoluna gidebilir ve (3)

bor¢lanmaya bagvurabilir.

Devletin kamu hizmetini dogrudan finanse etmesinin ilk yolu elde ettigi kamu
gelirlerinden yararlanmaktir. Bu gelirlerin basinda, devletin, egemenlik hakkindan

faydalanarak topladig: vergiler gelir.

Tiirk hukukunda vergi Odevine iliskin hukuki cerceveyi evvela Anayasal
hiikiimlerden baglayarak ele almak gerekir. En basta, Anayasa’nin 2.maddesi “Tiirkiye
Cumbhuriyeti[nin] [...] sosyal bir hukuk Devletif...]” oldugunu ortaya koymaktadir.
“Sosyal bir hukuk devleti” ifadesinde hukuk devleti ve sosyal devlet olmak iizere Tiirkiye

%2 Onar, Umumi Esaslar I, 18-19. Taskan, 20. Ozellikle milli savunma, giivenlik ve adalet
hizmetleri gibi faydasi1 bolinemeyen hizmetlerin ticretlendirilmesi zordur. Bu tiir hizmetler kamu maliyesi
disiplininde de farkl1 bir grupta degerlendirilmekte, “tam kamusal mallar” olarak gruplandirilmaktadir. S6z
konusu gruplandirmaya iliskin hukuk zaviyesinden bir degerlendirme igin bkz. Karahanogullari, Kamu
Hizmeti 11-13.

% Burada yontem kelimesini “bir amaca erismek igin takip edilen usul” manasinda kullaniyoruz.
Erisilecek amag¢ kamu hizmetinin finanse edilmesidir, nihai amagsa kolektif ve genel ihtiyacin kargilanmasi
suretiyle kamu yararinin saglanmasidir. Bkz. dipnot 8-9.
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Cumbhuriyeti’nin iki temel niteliginden s6z edilmektedir. Hukuk devletinde devlet
karsisinda bireyin temel hak ve ozgiirliikkler araciligiyla giivence altina alinmasi sz
konusuyken, sosyal devlette toplumun bazi kesimlerinin devlet tarafindan korunmasi s6z

konusudur®*,

Anayasa’nin 5.maddesine gore “Devletin temel amag ve gorevleri, Tiirk milletinin
bagimsizligimi ve biitiinliigiinii, tilkenin boliinmezligini, Cumhuriyeti ve demokrasiyi
korumak, kisilerin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak
ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette
smirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya, insanin maddi ve manevi
varligimin gelismesi icin gerekli sartlart hazirlamaya ¢alismaktir.” Bu maddeden yola
cikarak devletin temel hak ve 6zgiirliikler bakimindan bir “ozgiirlestirme gorevi” tagidigi

soylenebilir®®.

Vergi 6devi Anayasa’da temel haklarla aym kisimda diizenlenmektedir®®.
Anayasanin 73.maddesinin ilk fikra hiikkmiine gore “Herkes, kamu giderlerini karsilamak
tizere, mali giiciine gore, vergi odemekle yiikiimliidiir.” Bu hilkkmiin 6nemli bir anlam1
verginin kamu giderlerini karsilamaya 6zgiilenmesi ilkesidir. Bu ilke, kamu giderlerinin

gerektirmesi hali disinda vergi alinmamasi ve alinan vergilerin kamu giderleri haricinde

% Tanér/Yiizbasioglu, 103. Kars. Oncel/Kumrulu/Cagan, 59-60. Huber’in ifadesiyle “Hukuk
Devleti'nin temel degerleri yasama, hiirriyet ve miilkiyettir. Bunlarin Devlet'ten gelen miidahale ve
tecaviizlere karsi korunmasi sekli Hukuk Devleti'nin, hususiyle Hukuk Devleti'ndeki kanunilik sisteminin
kurumsal ozellikleridir. Sosyal Devlet'in temel degerleri genis bagimh kiitlelerin ¢ikari icin, yasayabilme
giivenligi, tam istihdam ve ¢alisma giiciiniin muhafazasi'dir [vurgular esitlenmistir].” Bkz. Huber, 36.
Sosyal devlet “sosyal adalet ve sosyal giivenligi saglamak ve herkes igin insan haysiyetine yaragir asgari
bir hayat diizeyini ger¢eklestirmekle yiikiimlii deviet” olarak esitligi saglanmak iizere devlet miidahalesini
de icerir. Bkz. Ozbudun, 143. Sosyal devlet ilkesi bu niteligi itibariyle yukarida ¢izdigimiz neoliberal
iktisadi yapiyla ters diisiiyor gibi goziikse de bu boyle degildir. Nitekim Anayasa, bu calismada ele
aldigimiz iktisadi modeller bakimindan “nisbi bir tarafsizlik” sergilemekte ve siyasi iktidara ekonomik
politikalar1 kendi ihtiyag ve programlarma gore yonlendirebilecegi bir alan agmaktadir. Bkz. Ozbudun,
143; Kars. Huber, 36-37. Ayrica bkz. AYM E. 1984/9, K. 1985/4: “[...] Anayasa ilkelerine ters diismemek
kosuluyla iktidarlarin ekonomik alanda miidahaleci veya liberal bir politika izlemelerine engel
bulunmamaktadir.”

% Tanér/Yiizbasioglu, 104,

%  Anayasa’da vergi 6devi “Temel Haklar ve Odevler” bashkl ikinci kismin “Siyasi Haklar ve
Odevler” baslikli dordiincii boliimiinde diizenlenmektedir. Muhtevast itibariyle vergi ddevini diizenleyen
73.madde hiikkmii hem vergi 6devini hem de vergilemedeki birtakim ilkesel sinirlar icermektedir. Vergi
odevi, “Siyasi Haklar ve Odevler” altinda degil de “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler” altinda
diizenlenseydi, kisilerin 6dedigi vergilere karsilik olarak somut bir kamu hizmeti talebinde bulunmasi s6z
konusu olabilirdi. Bkz. Saban, 19, 21-22. Kars. Tanér/Yiizbasioglu, 190.
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harcanmamasi anlamina gelir®’. Bu dogrultuda, verginin amaci kamu giderlerine kaynak
saglamak olmalidir, toplanan vergiler kamu giderlerine harcanmalidir ve kamu giderleri
de basta vergiler olmak iizere devlet gelirlerinden karsilanmalidir®®. Anayasa’da da acikga
ortaya kondugu iizere, verginin temel fonksiyonu kamu giderlerini karsilamak, yani
devlete gelir saglamaktir. Nitekim Tirkiye’de devlet gelirlerinin yarisindan fazlasi

vergilerden elde edilmektedir®.

Sosyal devletin ¢iktilarindan biri vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi
ilkesidir'®. Anayasa’min 73.maddesinin 2.fikrasma gore “Vergi yiikiiniin adaletli ve
dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal amacidir.” Bu dogrultuda sosyal adaleti ve
fayday1 saglamak, ekonomik ve sosyal dengeyi tesis etmek de yine devletin Anayasal

gorevidir'®L,

Goriildiigl tizere, Anayasa yalnizca bir 6devden bahsetmeyip devletin toplanan
vergileri kamu giderlerine 6zgiilemesi ve vergi yiikiinii adaletli ve dengeli dagitmasi gibi
birtakim yiikiimliiliikleri de ortaya koymaktadir. Anayasa’nin 5.maddesiyle birlikte ele
almacak olursa, vergilendirmeye iligkin haklarin da Ozgiirlestirilmesi, yani haklari
siirlayan engellerin kaldirilmasi devletin gorevidir. Bununla birlikte, Anayasa’nin
65.maddesi uyarinca “Devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen
gorevlerini, bu gérevlerin amaglarina uygun oncelikleri gézeterek mali kaynaklarinin
veterliligi olciisiinde yerine getirir.” Dolayisiyla, devlet bahsettigimiz yilikiimliiliikleri
yerine getirirken ylki{imliliklerin amacina iliskin birtakim tercihler yapar ve mali

kaynaklarinin izin verdigi 6l¢iide hareket eder.

Vergi miikellefleri agisindan bakildiginda devletin bu yikiimliilikleri kamu
hizmetiyle de yakindan iliskilidir'®2. Zira kamu hizmetinin sunum ve finansmani i¢in
yapilacak tiim harcamalar kamu gideridir ve vergi kamu giderlerini karsilamak {izere
zorunlu olarak verilir. Hizmetten faydalanip faydalanmadig: fark etmeksizin herkes bu

giderlerin karsilanmasi igin vergi vermek durumunda kalir'®, Ote yandan, Anayasa’nin

% Kaneti/Ekmekeci/Giines/Kasikel, 53. Ayrica bkz. Saban, 22.

% Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 53. Dolayisiyla vergi gelirlerinin kamu yararina olmayacak
sekilde harcanamayacagi ¢ikarimi yapilabilir. Kars. Ayanoglu/Oder, 2825.

% Bkz. CSBB, http6.

100 Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 54; Ozbudun, 150; Tanér/Yiizbasioglu, 104; Yigit, 88.

101 Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 55. Kars. Saban, 22-23.

102 Kars. Karahanogullar, Eksik imtiyaz, 211-212. Ayrica bkz. dipnot 306.

103 Kars. Karahanogullari, Eksik imtiyaz, 212.
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65.maddesindeki diizenleme de genel anlamda kamu hizmeti faaliyetine yonelik bir sinir1

ortaya koyar04,

Devlet, vergiyi egemenlik hakkindan faydalanarak tahsil eder. Bu tahsil zorla ve
belirli bir karsilig1 olmadan yapilir'®. Verginin konusu, Anayasanin 73/3 hiikmiiyle tesis
edilen kanunilik prensibi geregince kanunla belirlenir ve ilgili kanunda agikga tarif edilir.
Gelir ve servet gibi ekonomik degerler, damga ve hizmet gibi hukuki islemler veya
olaylar verginin konusunu olusturabilir'®, Yalnizca merkezi idare degil, yerel idareler ve
vergi toplama yetkisini haiz diger kamu tiizel kisileri de faaliyetlerinin finansmanini

vergiler yoluyla saglayabilir'®’.

Devletin egemenlik hakkindan faydalanarak elde ettigi gelirler yalnizca
vergilerden ibaret degildir. Resim ve harglar, parafiskal gelirler, para cezalar1 ve
ozellestirmeden saglanan gelirler egemenlik hakkindan faydalanilan diger gelirlere 6rnek
gosterilebilirt®®, Bununla birlikte, bir de egemenlik hakkindan faydalanmaksizin elde
edilen gelirler vardir. Ornegin, devletin piyasada bir aktdr olarak bulunmasi sebebiyle

sahibi oldugu miilk ve tesebbiislerden de gelir elde etmesi s6z konusu olabilirl®,

Devletin kamu hizmetini dogrudan finanse etmesinin ikinci yolu para basmaktir.
Devlet Merkez Bankasi araciligiyla para bastirabilir ve bu sekilde kaynak yaratabilir.
Ancak, bu durum mevcut para arzini artirdigindan enflasyonist etkilere yol agabilir ve
ekonominin daralmasina yol agabilir*'?. Dolayisiyla, kamu hizmetinin bu yolla finanse

edilmesi yararli olmadig gibi siirdiiriilebilir de degildir.

Son olarak, devlet kamu hizmetini finanse ederken, elde ettigi kamu gelirlerinden
yararlanmak veya para basmak yerine borglanma yoluna bagvurabilir. Bunu egemenlik

hakkindan faydalanarak saglayabilecegi gibi, bdoyle bir faydalanma olmaksizin da

104 Ayanoglu/Oder, 2813, dipnot 18.

105 Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 5; Taskan, 21. Ayrica bkz. dipnot 96.

16 Oper, 51; Taskan, 21.

107 Oner, 25-26.

108 Altay, 135-142; Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 10-11; Mutluer/Oner/Kesik, 184-188;
Taskan, 22-23.

109 Bkz. AYM E. 1986/3, K. 1986/15. Ayrica bkz. Altay, 142; Mutluer/Oner/Kesik, 188.

110 Ozbilen, 35. Mises bu hususu soyle agiklar: “/Devletin ilave bir kaynak olarak para basmasi
durumunda] piyasada énceki durumdan daha fazla mal ve iiriin olmayacak, fakat daha fazla para olacaktir.
Ayrica suanda, diin alisveris yapabilecek insanlardan daha fazla alisveris yapacak insan olacaktir. Bu
yiizden de aymi kalitedeki mallar icin talep artisi olacak ve fiyatlar da artmaya baslayacaktir.” Detayh
degerlendirme i¢in bkz. Mises, 72-74.
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gerceklestirebilir. Bir i¢ finansman kaynagina basvurabilecegi gibi, dis finansman
kaynagindan da temin edebilir. Elde ettigi finansmanlarin bir kismi i¢in devlet

garantilerinden istifade edebilir. Bu husus ileride detayli olarak incelenecektir!??,

2.4.2. Kamu Hizmetinin Ozel Sektoriin Katiimiyla Finansmam

Ekonomi piyasalarinin kiiresellesmeyi beraberinde getiren neoliberal politikalarla
gegirdigi doniisiim, devletin roliinii degistirdigi gibi*'?, kamu hizmetinin sunum ve
finansmanma iliskin hukuki diizenlemeler bakimindan da etkili olmustur!!3, Kamu
hizmetinin finansman ihtiyacit basliginda da agiklandigi tizere, giderek artan kamu
hizmeti talebi, kamu hizmetinin stirekli ve degisken niteligiyle birleserek devletin kamu
hizmetini finanse etmesi bakimindan bir baski olusturmaktadir!!4, Bu baglamda, kamu
giderlerinin ve biitce acgiklarinin artmasi, devletin, kamu hizmetinin finansmani igin
alternatif yontemlere bagvurmasma yol agmaktadir'®>. Bu cercevede, devlet, kamu
hizmetini dogrudan finanse etmek yerine, buna 06zel sektdriin katilimini saglamayi

se¢ebilmektedir.

Ancak, onemle altin1 ¢izmek gerekir ki, “Kamu hukukunun genel ilkeleri
geregince, kamu hizmet ve faaliyetlerinin bizatihi idare kurulus ve kurumlar eliyle,

kamusal yonetim bicimine gore yiiriitiilmesi asil ve olagandir” 118,

Ozel sektoriin katiliminin en basit hali, devletin kamu hizmetinde ihtiyac¢ duydugu
mal veya hizmetleri ihale yoluyla 6zel sektdrden temin etmesidir. Bu durumda hizmeti
sunan ve finanse eden yine devlettir, ancak gerekli mal veya hizmetleri bedelini 6deyerek
piyasadan karsilamaktadir!'’. Dolayisiyla, 6zel sektdriin gergek manada bir katilimindan
bahsedilemez, sadece ondan faydalanildigi sdylenebilir. Ustelik bu faydalanma da

genelde kisa siireli olarak gerceklesmektedirt!®.

11 Bkz. Birinci Béliim, 3. Kamu Hizmetinin Finansmaninda Bor¢lanmaya Basvurulmast.

Bkz. Birinci B6liim, 2.3. Kamu Hizmetinin Sunum ve Finansmaninda Devletin Degisen Rolii.
113 Karahanogullari, Eksik Imtiyaz, 179-180; Ugur/Miynat, 19; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku,

374.
114

112

Bkz. Birinci Béliim, 2.1. Kamu Hizmetinin Finansman Ihtiyaci.
°> Tokathoglu/Sen, 220.

& AYM E. 2000/17, K. 2002/46.

7 Karahanogullar1, Kamu Hizmeti, 316.

118 Karahanogullar, Eksik Imtiyaz, 179.
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Ozel sektoriin katiliminm esasl ve uzun siireli'!® bir yoluysa, kamu hizmetinin
sunum ve finansmaninin 6zel sektore birakilmasidir. Bu dogrultuda, kamu hizmetinin
kurulum veya yiriitim asamasit yahut ikisi birden sozlesmeyle ozel sektore
brrakilabilirt?°, Bu szlesmeler idari rejime tabi olabilecegi gibi, Anayasanin 47/4 hiikmii
uyarinca, yasaca tesis edilmesi kaydiyla 6zel hukuk hiikiimlerine de bagl kilinabilir:
“Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilen
yvatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gergek veya tiizel kigilere

’

vaptirlabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.’

Calisma konumuzu sinirlandirma gayreti i¢inde konunun buraya kadar olan
boyutuna yalnizca bu kadariyla deginecek, akdedilen sézlesmelerin kamu hizmetinin
sunulmasi bakimindan imtiyaz teskil edip etmedigi, 6zel sektoriin bu baglamda bir tekel
hakkindan faydalanip faydalanmadigi, kurulum ve yiiriitim faaliyetlerinin ayrilmasi
acisindan miisterek emanetin s6z konusu olup olmadigi, idarenin kolluk yetkisinden
faydalanarak tek tarafli bir ruhsat verip vermedigi gibi hususlar1 degerlendirmeyecegiz.
Ote yandan, 6zellikle idare hukukunda son yillarin en tartismali meselelerinden biri olan
kamu ozel sektor is birligi kavrami da kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla
finansman1 bashigiyla iliskili olacak sekilde ele alindigi*?* ve devlet garantileri
bakimindan dikkate deger bir uygulama alani olusturdugu i¢in, kamu 6zel sektor is birligi
kavramini finansman boyutu ¢ergevesinde ele alacagiz. Ancak, pesinen altini ¢izmek
gerekir ki, kamu 6zel sektor is birligi kavrami da yalnizca finansmana yonelik olmayip,

projelendirme, yapim, isletim, yenileme, kiralama, bakim ve onarim gibi bir¢ok boyutu

haizdirl22,

Kamu 6zel sektor is birligi kavraminin, tipki temelindeki “kamu hizmeti” kavrami
gibi, 6gretide tamamen kabul edilmis bir tanim1 mevcut degildir. Tabiat1 itibariyle, kamu
0zel sektor is birligi tek bagina bir model degil, uygulanan yeni modelleri altinda toplayan

semsiye bir kavramdir'?,

1

[

® Karahanogullan, Eksik Imtiyaz, 179.

120 Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 326.

121 Ugur/Miynat, 19; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 374.
122 Evren, 34-35; Tokathoglu/Sen, 220.

123 Evren, 32.
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Kamu hizmetinin kamu 6zel sektor is birligi yontemiyle finanse edilmesinde amag
kamusal ekonomik yiikiin 6zel sektorle paylasiimasidir'?*, Kamu 6zel sektor is birliginde
finansman1 Ozel sektor paydasinin saglamasi esastir'?®. Bunun bir kismini kendi 6z

kaynagindan, kalan kismini ¢esitli finansman kuruluslarindan elde eder'?.

Devletse, kanunun 6ngordiigii birtakim sartlar olgiisiinde 6zel sektér paydasina
destek verir. Devlet garantilerinin biiyiik ¢ogunlugu da bu baglamda karsimiza cikar.
Garantiler yoluyla verilen destek kosula baglidir, belirli risklerin gergeklesmesini Hazine

veya ilgili idare tistlenmektedir. Bu hususa ileride kapsamli sekilde donecegiz.

Kamu 6zel sektor is birliginin diizenlenme bicimi iilkeye 6zgiidiir ve her tilkenin
kendi ekonomik ve hukuki durumuyla baglantili olarak degisim gosterir’?’. Tiirk
hukukunda bu yontemin temelini, Anayasanin yukarida da zikrettigimiz 47/4 hikmi
olusturmaktadir. Bu dogrultuda, kamu 6zel sektor is birligi semsiyesi altinda, Tiirkiye’de
Yap-Islet-Devret, 128 Yap-islet,!?® Yap-Kirala-Devret!'® ve isletme hakkinin devri®3!

modelleri uygulanmaktadir'3?,

Ik olarak, Yap-islet-Devret modeli, birtakim mal veya hizmetlerin iiretiminin

sermaye sirketlerine veya yabanci sirketlere birakildigi ve bunun bedelinin, {iretilen mal

124 Bu amacin pratikte gerceklesip gergeklesmedigi, yani kamusal ekonomik yiikiin devletin dogrudan
finanse ettigi duruma gore azalip azalmadigi o6gretide siklikla tartisilmaktadir. Bu hususta detayli bir
inceleme i¢in bkz. Ugur/Miynat, 19-40.

125 Sahin/Uysal, 13.

126 Tokathoglu/Sen, 221.

127 Hizara Beser, 52; Oral, 9.

128 Bkz. 3996 sayili Baz1 Yatirrm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptiriimasi
Hakkinda Kanun.

129 Bkz. 4283 say1li Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerji Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve Isletilmesi
ile Enerji Satiginin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ve 5710 sayili Niikleer Gii¢ Santrallariin Kurulmasi
ve Isletilmesi ile Enerji Satisina {liskin Kanun.

130 Bkz. 6428 sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmast Hakkinda Kanun, 351 sayili Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurt Hizmetleri Kanunu ve 652 say1li
Ozel Barinma Hizmeti Veren Kurumlar ve Bazi1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname.

131 Bkz. 2983 sayili Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandirilmas1 Hakkinda Kanun,
4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, 3465 sayili Karayollari Genel Miidiirliigii
Digindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve Isletilmesi ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun ve 3096 sayili Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluglarin
Elektrik Uretimi, fletimi, Dagitimu ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun.

132 CSBB de tiim kamu 6zel is birligi modellerini bu dort baglikta gruplamaktadir. Bkz. CSBB, http?7.
Ancak 6gretide farklt modellerden de s6z edilmektedir. Misal, Yalova Termik Santrali drneginde Restore
Et-Islet-Devret seklinde bir modellemeye basvurulmustur. Bkz. Evren, 490; Gékyurt, 71. Bu dért modelin
devlet garantileriyle iliskisi ¢alismamiz boyunca detayl: bir sekilde ele alinacaktir.
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veya hizmetlerin idare veya yararlanan kisiler tarafindan alinmasiyla karsilandig1 6zel bir
finansman modelidir’®3. Yani, birtakim sirketler belirli mal veya hizmetlere ilerideki
isletim imkanimi diistinerek yatirim yapmaktadir. Belirli bir siire gegtikten sonra da mal
veya hizmetlerin idareye devri s6z konusu olmaktadir. 3996 sayili Bazi Yatirim ve
Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmast Hakkinda Kanun’un
2.madde hiikmiine gore, “koprii, tiinel, baraj, sulama, i¢me ve kullanma suyu, aritma
tesisi, kanalizasyon, haberlesme, kongre merkezi, kiiltiir ve turizm yatirimlart, ticari bina
ve tesisler, spor tesisleri, yurtlar, tema parklari, balik¢i barinaklar, silo ve depo tesisleri,
jeotermal ve atik 1siya dayali tesisler ve isitma sistemleri, elektrik tiretimi, iletimi,
dagitimi ve ticareti, maden ve isletmeleri, fabrika ve benzeri tesisler, otoyol, trafik yogun
karayolu, demiryolu ve rayl: sistemler, gar kompleksi ve hizmetler, teleferik ve telesiyej
tesisleri, lojistik merkezi, yeralti ve yeriistii otoparki ve sivil kullanima yénelik deniz ve
hava alanlari ve limanlari, yiik ve/veya yolcu ve yat limanlart ile kompleksleri, Kanal
Istanbul ve benzeri su yolu projeleri, simr kapilari ve giimriik tesisleri, ozel kanunu
olanlar hari¢ milli parklar, tabiat parklari, tabiat koruma alani ve yaban hayati koruma
ve gelistirme sahalarinda planlarda ongoriilen yapt ve tesisleri, toptanct halleri ve
benzeri yatirim ve hizmetler” Y ap-Islet-Devret modeliyle yapilabilmektedir. Bu modelde
iliskinin esas taraflarini idare ve 6zel hukuk kisisi olusturmakta, ancak kredi veren kisi
veya kuruluslar, sigorta sirketleri, {irtinden yararlanan kisiler, yiiklenici firmalar, tagseron

sirketler gibi birgok farkli kisi ve kurum da siirece dahil olmaktadir®,

Ikincisi, Yap-islet modeli, birtakim mal veya hizmetlerin iiretiminin bir sermaye
sirketinin miilkiyetinde kurulup isletilmesi ve belirli usullere tabi olarak satisinin
saglanmasi seklinde gergeklesen 6zel bir finansman modelidir'®. Yani, birtakim sirketler
belirli mal veya hizmetleri kurup isletmekte ve satisin1 yapmaktadir. Yap-Islet-Devret
modelinden farkli olarak, Yap-Islet modelinde bir siirenin gegmesiyle mal veya
hizmetlerin idareye devri s6z konusu olmaz. Bu gergevede, 4283 sayili Yap-islet Modeli
ile Elektrik Enerji Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve Isletilmesi ile Enerji Satisinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un 1.maddesi uyarinca, yalnizca termik santrallerin
kurulmast ve isletilmesi icin Yap-islet modeli uygulanabilmektedir. Bunun yaninda, 5710

sayili Niikleer Gii¢ Santrallarmin Kurulmasi ve Isletilmesi ile Enerji Satisina iliskin

133 Bkz. 3996 sayili Kanun, 3/1(a).
134 Cal, Kamu Hizmeti, 162.
135 Gézler, Idare Hukuku II, 411-412.
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Kanun uyarinca, niikleer gii¢ santrallar1 Yap-islet modeliyle 6zel hukuk kisilerine
yaptirilmasi ve sézlesme siiresi son buldugunda santralin devreden ¢ikarilip sokiilmesi

mimkindiir.

Uciinciisii, Yap-Kirala-Devret modeli, birtakim mal veya hizmetlerin {iretiminin
bir sermaye sirketinin miilkiyetinde kurulup idareye kiralandigi 6zel bir finansman
modelidir'®, Bu cercevede, 6428 sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli
ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un 1.maddesi
uyarinca, idare, bir bedel karsiliginda saglik tesislerini 6zel hukuk kisisine yaptirir veya
yeniletir, kendisi kullanir ve belirlenen siirenin sonunda 6zel hukuk kisisinden devralir.
Bunun yaninda, 351 sayili Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurt Hizmetleri Kanunu’nun
20.maddesine ek 5.fikra dogrultusunda, yurt bina ve tesislerinin 6zel hukuk kisilerine
yaptirilmasi ve ardindan bu kisilerden kiralanmasi miimkiindiir. Kiralama siiresi sona
erdiginde yurt bina ve tesisleri idareye geger. Benzer sekilde, 652 sayili Ozel Barmma
Hizmeti Veren Kurumlar ve Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname’nin!®” 23/3(a) hiikmii uyarinca, egitim ogretim tesislerinin Milli Egitim
Bakanlig1 tarafindan 6zel hukuk kisilerine yaptirilmasi ve bu kisilerden kiralanmasi
mimkiindiir. Yine, kiralama siiresi sona erdiginde egitim Ogretim tesisleri idareye

gecmektedir.

Son olarak, isletme hakkinin devri, idarece iiretim asamasmin tamamlandig
birtakim mal veya hizmetlerin isletilmesinin ve miimkiinse satis ve dagitim yapilmasinin
sermaye sirketlerine birakilmasi anlamia gelmektedir!®. 3096 sayili Tiirkiye Elektrik
Kurumu Disindaki Kuruluslarm Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun’un 5.maddesi uyarinca, bahsedilen hizmetlerin
ylirlitiilmesi i¢in sermaye sirketleri gorevlendirilebilir ve bu gorevlendirme isletme
hakkinin devredilmesi seklinde yapilabilir. Benzer sekilde, 3465 sayili Karayollar1 Genel
Miidiirliigii Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi

ve Isletilmesi ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun’un 4.maddesi uyarinca s6z konusu

136 Cakar (Mehmet Kadir), 103.
187.9.7.2018 tarihli ve 703 say1li Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 22.maddesi ile ad1 degistirilmeden
once Milli Egitim Bakanligimin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname seklindeydi.

138 Bkz. 2983 sayili Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatirmlarinin Hizlandirilmas: Hakkinda Kanun,

3/1(e) ve 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, 18/A(c).
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hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in sermaye sirketleri gérevlendirilebilir ve 5.maddeye gore bu

gorevlendirme isletme hakkinin devri tarzinda olabilir®®®,

Diinya Bankas1 verilerine gore, Tiirkiye’de 1990 ile 2019 yillar1 arasinda,
havalimani, liman, karayolu, demiryolu, elektrik enerjisi, telekomiinikasyon gibi kamu
hizmetlerine iliskin toplam 238 projede kamu 6zel sektor is birligine rastlanmaktadir°,
Projelerin biiyiik bir kism1 Yap-islet-Devret veya isletme hakkimin devri modelleriyle,
kiigiik bir kism1 Yap-Kirala-Devret veya Yap-islet modelleriyle yiiriitiilmektedir'#!, Bu
hizmetlerin finansmanini 6zel sektor paydaslart saglamakta, devlet garantiler vasitasiyla

destek vermektedirl42,

3. KAMU HIiZMETININ FINANSMANINDA BORCLANMAYA
BASVURULMASI

Kamu hizmetinin finansmaninda devletin, dogrudan topladig1 gelirlerden
faydalanmak disinda bir diger secenegi bor¢lanma yoluna gitmektir. Borglanma devletin
egemenlik hakkindan ileri gelebilir veya gelmeyebilir. I¢ finansman kaynaklarindan
saglanabilecegi gibi, dis finansman kaynaklarindan da elde edilebilir. Devlet, bu
finansmanlarin bazilari i¢in garanti imkanindan faydalanabilir. Bu kisimda bu hususlari

detayli olarak inceleyecegiz.

3.1. Devletin Mali Yiikiimliiliikleri ve Bor¢lanma Kavrami

Devlet, elde ettigi kamu gelirlerini asacak miktarda harcama yapmasi gerektiginde
borglanma yoluna bagvurur'3, Bor¢lanma, devletin, elde ettigi finansman miktar1 ve faizi
olgiisiinde mali ylikiimliiliik altina girmesi anlamina gelir. Nitekim 4749 sayili Kanun’da

devlet borcu “Tiirkive Cumhuriyeti adina [Hazine] Miistesarligin[in] bor¢lu sifati ile

139 3465 sayili Kanun kapsamindaki mal veya hizmetler daha sonra 3996 sayili Kanun kapsamma da
almmustir.

140 Bkz. Diinya Bankasi, http8.

141 Bkz. CSBB, http7.

142 Projelerin biiyiik kismimi yerli 6zel sektér paydaslarinm {istlendigi gdziikmektedir. Finansman
bakimindan agik ara en biiyiik paylara sirastyla Limak Holding, Cengiz Holding ve Kolin Grubu sahiptir.
Bkz. Diinya Bankasi, http8.

143 Altay, 212, 214; Bilici, 124; Cottarelli, 8; Egilmez, Kamu Maliyesi, 102; Hyman, 490;
Mutluer/Oner/Kesik, 391; Seidman, 315-316; Ulbrich, 137-138.
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taraf oldugu veya iistlendigi her tiirlii mali yiikiimliiliik” seklinde tanimlanmaktadir.
Kanuni tanimda ifade edilen “mali ylkiimliliik” kavrami, devletin biitiin ekonomik
miikellefiyetlerini kapsayan, dolayisiyla devlet borglarint da i¢ine alan daha genis bir
kavramdir. Bu yiizden, devletin bor¢lanmasin1 kavramak igin devletin mali

yukiimliiliiklerini tanimak gerekir.

Devletin mali yiikiimliiliikkleri a¢ik veya ortiilii, dogrudan veya kosullu
yiikiimliiliikler olmak iizere dort baslikta tanimlanir: Acik ylkiimliliikler kanun veya
sozlesmeyle kurulurken, ortiilii yiikiimliliikkler siyasi ve ahlaki beklentiler sebebiyle

ortaya ¢ikar'44,

Dogrudan yiikiimliiliikklerin hiikiim dogurmasi kesinken, kosullu
yiikiimliiliiklerin hiikiim dogurmasi kesin degildir!*®. Kosullu yiikiimliiliikler, devletin,
gergeklesip gerceklesmeyecegi belli olmayan bir olguya bagh olarak hiikiim doguracak

mali yiikiimliiliikleri olarak tanimlanir!46,
Bu dort tiir yiikiimliiliigiin kendi arasinda ¢aprazlama bir oriintii s6z konusudur®#’:

I. Dogrudan agik yiikiimliiliikler, devletlerin kanun veya s6zlesmeyle belirlenmis
ve gerceklesmesi kesin olan mali ylikiimliiliiklerini ifade eder. Devlet borglar1 bu tarz

yiikiimliiliige 6rnek teskil eder.

ii. Dogrudan ortilii yiikiimliliikler, kanun veya sozlesmeyle belirlenmemistir,
ancak gergeklesecekleri kesindir. Kanunla belirlenmemis sosyal glivenlik 6demeleri buna

ornek olusturur.

iii. Kosullu agik yikiimlilikler, kanun veya soézlesmeyle belirlenmis, ancak
hiikiim dogurmas: i¢in bir durumun gergeklesmesi gereken yiikiimliiliikklerdir. Devlet
garantileri bu tarz ylikiimliiliklere 6rnektir, ¢linkii garanti verilen borcun 6denmemesi
veya talebin gerceklesmemesi riskini devlet iistlenmektedir ve bu riskin gergeklesip
gerceklesmeyecegi  belirsizdir. Garantiden dogan yiikiimliilikse ancak riskin

gerceklesmesi durumunda hiikiim ifade eder.

144 polackova, 2.

145 polackova, 2.

146 Bova/Ruiz-Arranz/Toscani/Ture, 5; Cebotari, 5; Hemming, 30; inan, 108; Polackova, 2.
Calismamizin kapsami bakimindan kosullu agik yiikiimliiliikler ayrica énem tagimaktadir. Cilinkii devlet
garantileri bu yilikiimliliikler altinda konumlanmaktadir. Bu husus asagida detayli olarak
degerlendirilecektir. Bkz. ikinci Boliim, 3. Devlet Garantilerinin Kamu Hizmetinin Finansmanindaki Yeri.

147 Bova/Ruiz-Arranz/Toscani/Ture, 5; Biilbiil/Ertiirk-Atabey, 64; Cebotari, 6; lrwin, 12-13;
Polackova, 3-7; Polackova-Brixi/Mody, 23-24.
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iv. Kosullu ortiilii yiikiimliliikler, kanun veya sbzlesmeyle belirlenmemistir ve
ancak ongoriilememis ve dngdriilmesi de zor olan bir durumun gergeklesmesi durumunda
devlet bdyle bir yiikiimliiliik altma girer. Ornegin, 2019 yilmin sonu itibariyle biitiin
diinyay1 etkisi altina alan Covid-19 salginiyla miicadele etmek iizere devletin {istlendigi

birtakim dngdriilemeyen mali yiikiimliiliikkler kosullu ortiilii ylkiimliiliik teskil eder.

Devletin borg¢lanmasi, dogrudan agik yiikiimliiliik seklinde gergeklesir. Bununla
birlikte, kosullu bir agik yiikiimliliige iliskin kosul gergeklestiginde artik dogrudan agik
yiikiimliiliik s6z konusu olur!*®, Bu yiizden, 6rnegin, bir devlet garantisi, garanti verilen
borcun 6denmemesi veya talebin gerceklesmemesi durumunda dogrudan agik

yiikiimliiliige doniisiir ve devlet borcu hitkmiinii dogurur.

Devletin borglanmasi, gelecekteki miikelleflerin 6deyecegi verginin erkenden
elde edilmesi gibi yorumlamir!4®. Harcamaya iligkin kaynak o giin igin vergiler yoluyla
saglanamadigindan, o giinkii vergilemenin borcun 6denecegi zamana ertelenmesi gibi bir
etki soz konusu olur!®. Boylelikle, vergi ile karsilanmasi miimkiin olmayan birtakim

yararlar bor¢lanma vasitasiyla yerine getirilir!>:,

Borglanmanin tek karsiligi gelecekteki vergi miikellefleri bakimindan dogacak
ekstra vergi yiikii degildir. Devlet, bor¢clanma yoluyla elde ettigi kaynak icin bir bedel

oder?®2, Bu bedel borcun faizidir®®3,

Devletin bor¢lanmasini 6zel kisilerin bor¢glanmasindan ayri kilan, amacinin kamu
hizmeti olmasidir'®®. Bu yiizden, finansmanin hi¢bir zaman bosa harcanmadig1, kamu
yararina tahsis edildigi diisiiniiliir'®>. Ozel kisilerin bor¢lanmasindan bir diger farki,
bor¢lu temerriidii, ifanin gecikmesi gibi hususlarda alacaklinin basvurabilecegi baska
malvarliksal deger ve tedbirlerin s6z konusu olmamasidir!®®. Dolayisiyla, devlet
bor¢lanirken, 6zel kisinin bor¢lanmasindan ayr1 birtakim vasitalara bagvurur. Bu

vasitalarin baginda devlet garantileri gelir.

148 OECD, 101.

149 Hillman, 289-291; Seidman, 317-318.

150 Altay, 212-213.

151 Altay, 214.

152 Mutluer/Oner/Kesik, 391.

18 Egilmez, Kamu Maliyesi, 102.

154 Altay, 213; Cataloluk, 244; Erdem, 9; Kanhgéz, 340; Seidman, 316.
15 Cottarelli, 57; Kanhgoz, 340.

16 Altay, 214; Erdem, 10; Cataloluk, 245.
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3.2. Devletin Bor¢lanmasina iliskin Teorik Yaklasimlar

Devletin bor¢lanmasi, hukuki, siyasi ve ekonomik bir faaliyet teskil eder. Bu ¢ok
boyutlu yapisi sebebiyle farkli degerlendirmelere tabi tutulmus, kdtiimser, iyimser ve orta
yolcu sayilabilecek yaklagimlarla agiklanmistir. Bu kisimda, kamu hizmetinin bor¢glanma
yoluyla finanse edilmesine iligskin teorik yaklasimlar (1) bor¢lanmay1 olaganiistii kaynak
kabul eden yaklasimlar, (2) borglanmay1 olagan kaynak kabul eden yaklagimlar ve (3)
kamu tercihi yaklasimi olmak iizere ii¢ baslik altinda agiklanacaktir. Ardindan

giiniimiizde bor¢lanmanin nasil degerlendirildigi ortaya konacaktir.

Devletin bor¢lanmasina iliskin teorik yaklasimlarin agiklanmasi devlet garantileri
bakimindan da dnem tasimaktadir, zira devletin verdigi bir garanti iistlenilen riskin
ger¢eklesmesi durumunda devlet borcu hiikmiinii dogurmaktadir. Bu husus ileride detayl

olarak incelenecektir®®’.

3.2.1. Borg¢lanmayi Olaganiistii Kaynak Kabul Eden Yaklasimlar

Borglanmay1 olaganiistii kaynak kabul eden yaklagimlara®®® gore, devlet kamu
hizmetinin finansmaninda bor¢lanmaya basvurabilir, ancak bu ikincil bir nitelik tagir®®°.
Klasik yaklasim, devletin olagan dénemlerde bor¢lanmaya bagvurmasini desteklemez60,
Bor¢lanma yalnizca olaganiisti  durumlart  agmak i¢in bir vasita olarak

degerlendirilmelidir.

Bu yaklagim altinda denklik teorisi benimsenmekte, yani devletin olagan
harcamalarin olagan gelirlerine denk olmasi gerektigi savunulmaktadir!®l, Borglanmaya

bagvurulmas1 her zaman'®2 bu teoriye hizmet etmez. Bor¢lanmayla elde edilen finansman

157 Bkz. Ikinci Boliim, 3. Devlet Garantilerinin Kamu Hizmetinin Finansmanindaki Yeri.

158 Aciklamalarimizi Adam Smith’in, John Stuart Mill’in ve David Ricardo nun devlet bor¢lanmasina
iligkin yaklasimlariyla smirli tutuyoruz.

159 Akdemir/Yesilyurt, 295; Bilici, 124-125; Cal, Borglanma, 38-39; Ulusoy (Ahmet), 3.

160 Akdemir/Yesilyurt, 296; Bahke¢ioglu, 3; Ulusoy (Ahmet), 3; Yilmazcan, 232.

161 Bahkeioglu, 4; Smith, 593.

182 Bazi durumlarda devletin borglanmaya bagvurmasi denklik teorisine engel olusturmayabilir.
Ornegin, alan borcun ekstra fayda getirecek bir yatirimda kullanilmast durumunda kendini amorti etmesi
s0z konusu olabilir. Bkz. Balik¢ioglu, 3; Salsman, 103. Ancak yukarida da ortaya kondugu iizere,

borglanmanin temel amaci kamu hizmetini finanse etmektir. Dolayisiyla, devletin bor¢ alma amac yararh
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karsiliginda faiz 6denmesi s6z konusu olur. Bor¢glanma gergeklestikten sonraki vergiler,

163

borcun ve faizinin 6denmesi i¢in kullanilir=°° ve hatta bu sebeple yeni vergilerin konmasi

bile giindeme gelebilir'®

. Dolayisiyla, elde edilen finansmani 6deyen yine vergi
miikellefleri olur'®®, Miikelleflerden elde edilen gelirlerdense devlet degil, borg veren 6zel

kisiler faydalanir ve devlet faiz 6dedigiyle kalmis olur'.

Denklik teorisinin bir diger boyutu, insanlarin devlet borcunu ileride édenecek
vergiler olarak algilayip bu 6lgiide tasarrufta bulunmasidir'®’. Devletin borglanmast, dzel
kisilerin tasarruf imkanlarina etki eder6®, Ulke icindeki ekonomik uygulamalar dogal
seyrini yitirir, fiyat ve yatirim olanaklar1 olumsuz bigimde degisim sergiler'®®. Bu yiizden,
zorunlu veya faydali durumlar haricinde borglanmadan kaginmak ve var olan borglarin

da ¢abucak bitirilmesini saglamak gerekir'°.

3.2.2. Bor¢lanmay1 Olagan Kaynak Kabul Eden Yaklagimlar

Borglanmay1 olagan kaynak kabul eden yaklasimlar!’t kamu hizmetinin
bor¢lanma yoluyla finanse edilmesini normal karsilar ve bu tarz bir finansmanin ikincil
nitelik tasimasiin gerekmedigini savunur’?. Bunda, diinya savaslarmin ve 1929
ekonomik buhraninin etkisi olmustur, ¢linkii devletlerin bor¢lanma yoluna bagvurarak

ekonomiye miidahale etmesi gerekli hale gelmistir!3.

olsa bile her zaman iiretken olmayabilir. Bu yiizden de borglanmaya karsi temkinli olunmalidir. Bkz.
Akdemir/Yesilyurt, 296; Salsman, 77.

163 Smith, 597; Ulusoy (Ahmet), 4.

164 Salsman, 54-56; Smith, 601.

185 Mill’e gore bu 6demeyi yapacak olan emek smifinin kendisinden baskasi degildir. Yani bor¢lanma
gercek anlamda bir kaynak olusturmaktan ziyade, ileride emek sinifinin ddeyecegi vergi bedelinin erken
tahsilati anlamina gelmektedir. Bkz. Holtfrerich, 10; Mill, 242-243.

186 Akdemir/Yesilyurt, 296; Mill, 243; Salsman, 84-85; Ulusoy (Ahmet), 4.

167 Akdemir/Yesilyurt, 297; Altay, 213; Hyman, 502; Salsman, 80-81; Ulusoy (Ahmet), 5-6.

168 Yilmazcan, 232.

169 Ricardo’ya gore, ancak devlet borcu gibi bir kotiiliik ortadan kaldirildiginda ekonomi olagan
seyrine kavusacaktir. Bkz. Churchman, 23-24; Holtfrerich, 6; Ulusoy (Ahmet), 3.

170 Churchman, 22; Ulusoy (Ahmet), 3.

111 Agiklamalarimizi John Maynard Keynes’in, Alvin Harvey Hansen’in ve Adolph Wagner’in devlet
borglanmasina iliskin yaklagimlariyla sinirli tutuyoruz.

172 Bilici, 125.

173 Erdem, 8.
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Bu yaklasim altinda, birbirini tamamlayan iki anlayistan bahsedilebilir. Bunlardan
ilki, kamu hizmetinin finansmaninda agiklanan Keynesyen yaklasima paralel sekilde
seyreder. Bu anlayisa gore, sorun borg¢lanmada degil, bor¢lanma sebebiyle bazi
kesimlerin rant elde etmesindedir!’*. Faydalanan taraf borg veren 6zel kisilerdir, ama bu
bor¢lanmadan kaginmay1 hakli kilmaz. Nitekim bu tarz bir tehlike her kaynaktan yapilan
borglanma i¢in gegerli degildir, cilinkii i¢ bor¢clanmada devlet kendine borglaniyor gibi
olur!™, Dikkatli olunmas1 gereken dis borglanmadir, zira gelecek nesilleri etkileyecek
uzun vadeli risklerin dogma ihtimali dis bor¢lanmada sdz konusu olurt’®, Ancak, bu
anlayis zamanla yumusamis Ve etkisi uzun vadeli olacak borglanmalarin da olagan

sayilabilecegi anlayis1 yayginlasmaya baslamigtir'’’,

Bu yaklasim altindaki diger anlayis ise Alman okuludur. Bu anlayisa gore de
devletin bor¢lanmas1 sorun olusturmaz, ¢ilinkii bugiinkii veya gelecekteki vergi
miikellefleri birbirinden ayr1 olarak diistiniilmemeli, tek bir halk (Volk) olarak
degerlendirilmelidirl’®, Bu cergevede, borglanmaya iliskin sorunun ¢oziimii kamusal
harcamalarin tiiriine gore ele alinmalidir: Devlet fonksiyonlarinin devami igin gerekli
olan olagan harcamalar vergilerle karsilanmalidir'’®. Buna mukabil, devletin birtakim
sermaye yatirimlarina girismesi durumunda yapilacak harcamalar i¢in tam tersi yapilmali,

vergiler yerine bor¢lanma yoluyla elde edilen finansman kullanilmalidir!

. Bu yatirimlar
bakimindan, elde edilecek faydanin maliyeti agmasi ve saglanan finansmanin verimli bir
sekilde kullamlmas: durumunda bir sorun ortaya ¢ikmayacaktir'®l, Savas, felaket gibi

olaganiistii durumlar iginse yine bor¢lanma ¢6ziim teskil edebilir'®,

174 salsman, 114-115.

175 gSalsman, 157.

176 Bilici, 126; Salsman, 147.

177 Keynes’e gore devlet kamu hizmeti yatirimlari icin borglanabilir ama bu, yiikiin ve faydanin farkl
kesimler arasinda dagitilmasi sonucunu dogurmamalidir. Ancak, Hansen’in boyle bir transferin de miimkiin
olabilecegi yoniindeki diislincesiyle bu anlayis yumusamig, uzun vadeli borglanmalara da miisamaha
gosterilmeye baslanmistir. Detayli agiklama igin bkz. Salsman, 133.

178 Salsman, 195.

17 Holtfrerich, 21.

180 Holtfrerich, 21.

181 Akdemir/Yesilyurt, 299-300.

182 Holtfrerich, 21-22.
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3.2.3. Kamu Tercihi Yaklasimi

Kamu tercihi (public choice) yaklasimina'®? gére, devletin bor¢glanmaya bagvurma
karari, tipki Ozel kisilerin bu yonde verdikleri karar gibi rasyonel bir temele
dayanmaktadir'®®. Insanlar, kendilerine borglanmaya iliskin bir secim sunuldugunda,
bugiin sunulacak bir hizmeti gelecekte sunulacak bir hizmete tercih etme egilimindedir®s.
Bu iki alternatifin rasyonel olarak hesaplanmasi, bugiinkii sosyal faydanin gelecekteki
sosyal maliyetle karsilastirilmas1 seklinde gerceklesir'®. Maliyetin bugiin karsilandigi,
ama faydanin gelecekte oldugu bir karar verilmesi daha az rasyoneldir'®’. Bunun esas
sebebi insan dmriiniin sonlu olmasidir, baska bir deyisle “hayat kisadir 8. Dolayistyla,

insanlar boyle bir tercihi yaparken ilerideki maliyeti hafife almaktadir.

Kamu tercihi yaklasimi, yalnizca ¢ogunluk oyunun karar vermek igin yeterli
oldugu varsayimma dayanarak'®, devletin bor¢lanmaya basvurmay1 se¢mesinin, Uzun
vadeli etkileri olsa bile rasyonel temelde gergeklesen bir kamu tercihi oldugunu
savunur®®, Devletin borglanmaya basvurmasi olagandir ve hatta “demokratik
toplumlarin bor¢lanmamas: miimkiin degildir "**'. Buna mukabil, bor¢lanmanin ilk
asamasinda, bu se¢imi yapan kisiler ylikimliiligii gelecek nesillere birakir ve boyle bir

yiik transferi gelecek nesilleri adil olmayan bir sekilde baglar'®2, Bu se¢imi yapan kisilerin

183 Aciklamalarimizi kamu tercihi kurami nezdinde James McGill Buchanan’in ve Richard Wagner’in
devlet borglanmasina iliskin yaklagimlariyla sinirl tutuyoruz. Ogretide kamu tercihi yaklagimi altinda
konumlanan, ama bor¢lanma hususunda klasik yaklagima yakin duran goriisler de mevcuttur. Bu goriislere
iligkin olarak bkz. dipnot 195.

184 Buchanan/Wagner (Richard), 49; Salsman, 193.

185 Buchanan, 120.

18 Buchanan, 120.

187 Buchanan/Wagner (Richard), 50.

18 Buchanan, 123.

18 Buchanan, 131.

190 Buchanan, 122.

191 Wagner (Richard), 13.

192 Buchanan, 37; Salsman, 193. Buna karsilik, fayday1 bugiin elde edenlerin bu yararlanmalar
karsiliginda bir bedel 6dedigi ve bunun adaletsiz durumu tazmin ettigi 6ne siiriilebilir. S6zgelimi, kamu
iizerindeki maliyetin yalnizca devlet garantisiyle sinirli oldugu bir kamu hizmetinde, hizmetten
yararlananlar bir bedel 6deyebilir ve bu durumun adaletsizligi giderdigi diisiiniilebilir. Oysa burada
faydalanma bakimindan degil, maliyete katlanma bakimindan bir adaletsizlik s6z konusudur. Zira
gelecekteki bir vergi miikellefi de ayn1 hizmetten yararlanip bunun karsiliginda bir bedel 6deyebilecektir.
Buradaki ayrim, yararlanma tarafinda degil, maliyete katlanma tarafinda ortaya ¢ikmaktadir. Maliyete
katlanma riski gelecekteki vergi miikelleflerinin tizerindedir.
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yukaridaki agiklandigi sekilde bireysel fayda giitmesi gelecek nesiller bakimindan

maliyet yaratir.

Bu gergevede, bir kamu tercihi olarak devletin bor¢lanmaya bagvurmasi olagandir
ve bunu biisbiitiin kisitlamanin manasi yoktur®, Ancak, borglanmay1 yasal hiikiimlerle
kontrol altina almak ve belli sartlara tabi tutmak, gelecek nesiller bakimindan adaletin
saglanmasina hizmet edecektir!®. Dolayisiyla, kamu tercihi yaklasiminin, devletin
bor¢lanmasini olagan veya olaganiistii kabul eden yaklagimlarin arasinda, genel itibariyle
bir “orta yol” o6nerdigi sdylenebilir'®. Kamu tercihi yaklasimi ne borglanmaktan
kagmilmasi gerektigini savunur ne de devleti tamamen 6zgiir birakir. Borglanmadan
kacinmanin miimkiin olmadigim1 ve hukuki usul ve mekanizmalar ¢ercevesinde

gergeklestirilmesinin gerekli oldugunu ortaya koyar.

3.2.4. Giiniimiizde Hakim Yaklasim

Yukarida acikladigimiz iizere, kamu hizmetinin sunum ve finansmaninda devletin

196 ye bu degisim neoliberal iktisadi yaklasim temelinde gergeklesmistir®’.

roli degismis
Ote yandan, kamu hizmetinin finansman ihtiyaci, devletin elde ettigi kamu gelirleriyle
kargilanamayacak bir seviyeye ulasmigtir'®®, Tiim bu hususlar, yukarida agikladigimiz
teorik yaklasimlarin tarihsellik igerisinde degismesine yol agmis ve borglanmayi
olaganiistii olmaktan ¢ikarip olagan hale getirmistir'®®. Kisacasi, “bor¢lanma bugiinkii

durumuna bir gelisim sonucunda gelmistir "%,

1% Buchanan, 120.

194 Bilici, 126; Salsman, 214.

19 salsman, 210-211. Bununla birlikte, 6gretide kamu tercihi yaklasimi altinda konumlanan, ama
bor¢lanma hususunda klasik yaklagima yakin duran goriisler de mevcuttur. Mises’e gore “Bir hiikiimetin
mali sorunlarini ¢ozmesi icin gizli bir yol yoktur, eger paraya ihtiyact varsa parayi vatandagslarinin
vergilerinden elde etmek zorundadwr (veya bazi ézel durumlarda parasi olan insanlardan édiing alarak).”
Bkz. Mises, 73. Borglanma, klasik yaklasimdaki gibi ikincil nitelikte olmalidir, ¢linkii yalnizca gelecekteki
vergi miikelleflerine degil, riskleri dogru bir bi¢imde degerlendiremedikleri i¢in bugiinkii miikelleflere de
zarar verir. Bkz. Salsman, 184. Cottarelli, de devlet bor¢lanmasinda iki ahlaki ilkeden s6z etmektedir:
gelecek nesillerin refahini tehlikeye atmamak, elde olandan fazlasini harcamamak. Bkz. Cottarelli, 54-55.

1% Bkz. Birinci Béliim, 2.3. Kamu Hizmetinin Sunum ve Finansmaninda Devletin Degisen Rolii.

197 Bkz. Birinci Béliim, 2.2.3. Neoliberal Yaklagim.

198 Bkz. Birinci Béliim, 2.1. Kamu Hizmetinin Finansman Ihtiyaci.

19 Erdem, 7; Ulusoy (Ahmet), 8.

200 Erdem, 8.
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Giliniimiizde, basta vergiler olmak lizere, diger kaynaklar yetersiz oldugunda
bor¢lanmaya gidilse de bunun onu olaganiistii kilmadig anlayis1 hakimdir?®!. Bor¢lanma
yoluyla saglanan finansman da devletin olagan kaynaklarindan biri olarak kabul
edilmektedir. Nitekim 5018 sayili Kanun’un 3.madde hiikmiinde kamu kaynaklar
“bor¢lanma suretiyle elde edilen imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve
tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve haklar ile her tiirlii degerler” seklinde

tanimlanmaktadir.

Ancak, bir finansman yontemi olarak borglanmanin etkisi gelecekteki vergi
miikelleflerine sirayet etmektedir. Bu yiizden de, kamu tercihi yaklagimina paralel olarak,
devletin belirli hukuki smirlar dahilinde hareket etmesi gerekmektedir. Kamu tercihi
yaklagiminin ele aldig1 sekilde, devletin bor¢lanmasi olagandir, ama hukuki usul ve
mekanizmalar dahilinde yiiriitiilmesi sarttir. Yani, kamu hizmetinin gerekleri iktisadi ve
sosyal bakimdan yeni ihtiyaglar dogurmus ve bu ihtiyag¢larin karsilanmasinda bir kaynak
olarak borclanma olagan hale gelmisse de bunun hukuki cerceveyle smirli olarak

gerceklesmesi gerekir.

Tiirk hukukunda devletin borglanmasina iligkin hukuki cergeveyi Anayasal
hiikiimlerden baglayarak ele almak gerekir. Anayasa’nin 2.maddesindeki “sosyal bir
hukuk Devleti” ifadesine ve 5.maddesindeki devletin gorevlerine iliskin evvelce
yaptigimiz agiklamalar devletin bor¢lanmasi bakimindan da gegerlidir. Bunun yaninda,
Anayasa’nin 161.maddesinin ilk fikras1 uyarinca “Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi
tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalart yillik biitcelerle yapilir.”

Dolayistyla, kamu kaynaklarinin sakinimi ilkesi?®?

altinda kamu hizmetinin biitcede yer
alan gelirlerle yiiriitiilecegi?®® ve borglanmanin da bu baglama uygun olmasi gerektigi

sonucuna varilabilir.

Devletin borglanmasina iliskin temel yasal diizenleme 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Ydnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanundur. Kanunun “Amag”
baslikli ilk maddesi uyarinca “/...] Kanunun amacu, iilkenin kalkinma hedeflerini dikkate

alarak, piyasalarda giiven ve istikrari koruyarak ve makroekonomik dengeleri gozeterek,

201 Altay, 211; Cataloluk, 243; Erdem, 7; Ozbilen, 35; Ulusoy (Ahmet), 8.

202 Ayanoglu/Oder, 1825.

203 Bkz. 5018 sayili Kanun, 13/1(n): “Kamu hizmetleri, biitcelere konulacak édeneklerle, mevzuatla
belirlenmis yontem, ilke ve amaglara uygun olarak gerceklestirilir.”
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Devletin i¢ ve dis bor¢lanmasina, hibe almasina, bor¢ ve hibe vermesine, nakit yonetimin
maliye ve para politikalart ile koordineli bir sekilde yiiriitiilmesine, verilecek
garantilerin, bu bor¢lanma ve garantilerden dogan finansal alacaklar ile Devlet i¢ ve
Devlet dig borcunun etkin bir sekilde yonetimine ve izlenmesine [...] iligkin usul ve
esaslart diizenlemektir.” Aym kanunun 4.maddesinde devlet borcu alma yetkisi Hazine
Miistesarligi’nin bagh oldugu bakana verilmektedir. Hazine Miistesarlig1 artik mevcut
olmadigindan®® yetkili bakan Hazine ve Maliye Bakanidir. Bu sayede, finansmanin

Hazine ve Maliye Bakani sorumlulugunda kontrol ve disiplin altinda tutulmasi

hedeflenir2%s,

Borglanma yoluyla saglanan finansmanin nasil yonetilecegi hususuysa, 5018
sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundaki usul ve esaslara uygun olarak
yiritilmelidir. Kanunun “Amag” baglikli ilk maddesi uyarinca “/...] Kanunun amaci,
kalkinma planlar: ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini,
hesap verilebilirligi ve mali saydamligi saglamak tizere, kamu mali yonetiminin yapisini
ve isleyisini, kamu biit¢esinin hazirlanmasini, uygulanmasimi, tim mali iglemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasint ve mali kontrolii diizenlemektir.” Bu hiikiimle
birlikte 4749 say1l1 Kanunun yukaridaki hiikiimleri, bahse konu iki kanun ve bu kanunlara
dayanan genis ¢apli ikincil mevzuatin giiniimiizdeki borglanma yaklagimini temsil ettigini
izah etmekte vyeterlidir. Giiniimiizde devletin, kamu hizmetinin finansmaninda
bor¢lanmaya basvurmasi olagan bir durumdur ve bu yetkisini kullanirken hukuki usul ve

esaslara uymasi zorunludur.

3.3. Devlet Borg¢larimin Tasnifi

Devlet borglarinin, (i) borcun saglandigi kaynaga, (ii) devletin egemenlik hakkina
dayanarak elde edilip edilmedigine, (iii) borcun vadesine goére ve siniflandirilmasi

mumkindir:

204 Bkz. Ugiincii Béliim, 1.1.2. Hazine.

25 Yayla, 271. 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 223/1(g) hiikmii uyarinca, borg yonetimi
kapsaminda devlet garantilerinin yerine getirilmesine yonelik ddemeleri diizenleme ve bunun igin Devlet
Borglart Saymanligi kurma gorevi Hazine ve Maliye Bakanligi altinda Kamu Finansmani Genel
Midiirliigii’ne aittir.
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i. Devlet borglari, borcun saglandigi kaynak bakimindan, i¢ bor¢ ve dis borg
seklinde ikiye ayrilir. Ulusal kaynaklardan elde edildiginde i¢ borg, yabanci kaynaklardan
elde edildiginde dis borg sz konusudur?®, i¢ borg iilkenin gayrisafi milli hasilasindan
temin edilir, yani devletin elinde olmayan i¢ kaynaklarin bor¢lanma yoluyla devlete
transfer edilmesi seklinde gergeklesir?®’. Dis borgsa yabanci kaynaklardan elde edilir ve
finansman asamasinda iilkeye para girisi saglarken, 6deme asamasinda lilkeden para

cikisia sebep olur?®,

4749 sayil1 Kanun’da devlet i¢ borcu “Hazine Miistesarligi tarafindan yurt i¢inde
ihrag¢ olunan Devlet i¢c bor¢lanma senetleri, Hazinenin gegici nakit ihtiyacim karsilamak
icin yurti¢i piyasalardan yaptigi borg¢lanmalar ve senede bagl olup olmadigina
bakilmaksizin Miistesarlik tarafindan iistlenilen her tiirlii mali yiikiimliliik” seklinde
tanimlanirken; devlet dis borcu “Hazine Miistesarligi tarafindan, herhangi bir dis
finansman kaynagindan belirli bir itfa planina gore geri odenmek iizere saglanan
finansman imkanlart ile borg iistlenimi ve hazine garantileri kapsaminda iistlenilen her
tirlii mali yiikiimliliik” olarak tanimlanmaktadir. Hazine Miistesarligi artik mevcut
olmadigindan®®® soz konusu borglara iliskin islemleri ifa etmeye Hazine ve Maliye

Bakanlig: yetkilidir.

ii. Devlet borglari, devletin egemenlik hakkina dayanarak elde edilip edilmedigine
gore, goniillii ve zorunlu borglar olmak tizere iki grupta toplanir. Goniillii borglar, devletin
herhangi bir zorlamaya basvurmaksizin elde ettigi borglardir. Zorunlu borglarsa, goniillii
bor¢lanma ihtimalinin diisiik olmasi durumunda, devletin egemenlik hakkina ve cebre

dayali olarak ilgili kisileri borglanmaya mecbur kilmas1 seklinde gergeklesir®*.

iii. Devlet borglari, borcun vadesi bakimindan kisa vadeli ve uzun vadeli olarak

siiflandirilir. Vadesi bir yildan daha uzun olan bor¢lar uzun vadeli olarak, bir yi1ldan daha

211

kisa olan bor¢lar kisa vadeli olarak kabul edilirs**. Uzun vadeli borg¢lar, kendi i¢inde

devletin 6deme taahhiidiinde bulunup bulunmamasina gore ikiye ayrilir. Devletin 6deme

206 Altay, 218-219; Egilmez, Kamu Maliyesi, 103; Mutluer/Oner/Kesik, 391, 395.

207 Altay, 219; Erdem, 40.

208 Altay, 219-220; Egilmez, Kamu Maliyesi, 107; Erdem, 47; Mutluer/Oner/Kesik, 395-396.
209 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.2. Hazine.

210 Altay, 215; Erdem, 21-22.

211 Altay, 216-217; Egilmez, Kamu Maliyesi, 103; Erdem, 27.
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aninm1 segmekte serbest bulundugu borglar siirekli borglar seklinde siniflandirilirken,

vadenin belirlendigi borglar itfas1 belli borglar olarak adlandirilir?*?,

212 Altay, 218; Erdem, 37.
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IKiINCi BOLUM
DEVLET GARANTISI KAVRAMI

1. GARANTI KAVRAMININ TANIMLANMASI

Bircok hukuki kavramda karsilasildigi gibi, devlet garantilerinin kanunda bir
tanim1 mevcut degildir. Idare hukuku ve mali hukuk agisindan bakildiginda kavramin
Ogretide tlizerinde anlasilmis bir tanimina da ulagilamamaktadir. Bu sebeple, kavramin
nasil tanimlanacag1 hususunda su soru giindeme gelmektedir: idare hukukunda konuyla
ilgili diizenleme olmamasi1 durumunda, 6zel hukuktaki, bilhassa bor¢lar hukukundaki
garanti sozlesmesinden yararlanilabilir mi? Bu kisimda bu sorunun cevabini arayacagiz
ve bu yolla bir garanti tanimina ulagsmaya c¢alisacagiz. Bu dogrultuda, ilk olarak (1) idare
hukuku ve 6zel hukuk arasindaki iligkiyi tespit edecegiz, ardindan garanti kavraminin (2)

idare hukuku bakimindan ve (3) 6zel hukuk bakimindan nasil ele alindigini inceleyecegiz.

1.1. idare Hukuku ve Ozel Hukuk iliskisi

Devlet garantisinin tanimlanmasinda 6nemli bir mesele, idare hukuku ve mali
hukuk gibi kamu hukuku kurallarinin gegerli oldugu bir alandan borglar hukukuna gegisin
miimkiin olup olmadig1 sorusudur. Bu soruyu cevaplamak i¢in idare hukukuyla bor¢lar
hukuku arasindaki iliskiyi tespit etmek gerekmektedir. S6z konusu iligkinin tespiti,
garanti kurumunu borglar hukuku referansiyla tanimlayip tanimlayamayacagimizi

gosterecektir.

Idare hukukunun borglar hukukuyla ve genel manada 6zel hukukla iliskisine dair
ogretide iki farkli yaklasimdan bahsedilebilir. Bu yaklasimlardan ilki, 6zel hukukun genel
mahiyette (lex generalis), idare hukukunun 6zel mahiyette (lex specialis) oldugu
seklindedir?®®. Bu durumda, soz konusu meselenin énce idare hukuku c¢ergevesinde
¢oziimlenmesi esastir, bOyle bir c¢oziime mevzuatta imkan olmadiginda veya

cozlimlendikten sonra idare hukukunda diizenlenmeyen ilave hususlarda 6zel hukuk

23 Géozler, idare Hukuku I, 84-85.
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hiikiimlerine basvurulmas1 miimkiindiir. Ciinkii lex specialis derogat lex generalis, yani

0zel kanun genel kanunu ilga eder prensibi gecerli olacaktir.

Ikinci yaklasim, 6zel hukukla idare hukuku arasmnda bdyle bir iliskinin
kurulmasmin miimkiin olmadigin1 6ne siirer. Bu iki alan kaynak ve temel bakimindan
birbirlerinden ayr1 oldugundan, idare hukukunda hiikiim olmayan hallerde 6zel hukuka
basvurmak dogru degildir?'4. Mevzuatin yetersiz olmas1 durumunda, séz konusu mesele
hukukun genel ilkelerine basvurularak ¢oziilmelidir?'®. Ciinkii 6zel hukuk alanimdaki

diizenlemeler, idare hukuku alanina dahil olduklarinda farkli bir kaliba girerler?:®.

Eski Medeni Kanun’un 52.maddesinde bu husus “Hukuku amme miiesseseleri,
Hukuku Amme Kanunlarina tabidir,” seklinde diizenlenmekteydi ve bu durum ikinci
yaklasimin aciklamasini dogrular nitelikteydi. Ancak, gliniimiizde, idari teskilat ve
faaliyetler ¢ok biiyiik bir alana yayilmis ve bu alana giren bazi meselelere 6zel hukuk
hiikiimleri uygulanmaya baglamigtir?*’. Dolayistyla, hala tartismali olsa da, 6gretide idare
hukuku kapsamindaki meseleleri ¢oziimlemede oOncelikli olarak idare hukukuna
miiracaatin kural oldugu, 6zel hukuk hiikiimlerine ancak ikincil olarak bagvurulabilecegi
diisiiniilmektedir?®. idare hukukunda basvurulan 6zel hukuka 6zgii kavramlarm, idare
hukukuna 6zgii amag ve yontemlere aykir1 olmamak kaydiyla, 6zel hukukta kabul edilen

anlam ve kapsamda uygulanmasi hukuk diizeninin birligi ilkesiyle de iligkilidir?®. Bu

214 Onar, Umumi Esaslar I, 111. Onar’in ifadesiyle “Medeni hukukla idare hukuku arasinda mengse
ve esas birligi olmadigi igin idare hukukunu medeni hukuka bagli saymiya ve idare hukukunda sarahat
olmyan hallerde medeni hukuka gitmiye, ayni cinsten olmayan seyleri bir araya getirmiye ve bunlarin biri
ile digerini tamamlamiya imkan yoktur.”

215 Onar, Umumi Esaslar I, 112.

216 Duran, 16-17; Evren, 223; Onar, Umumi Esaslar |, 112; Ozay, 152.

217 Atay’a gore, “idarenin etkinlik alaninda gézlemlenen artig ve genigleme bu alana uygulanacak
hukuk kurallarimin kaynagi anlaminda sadece kamu hukukuna dayanmasimin yetersizligini gostermeye
baslamistir. Dolayisiyla kural olarak idare hukukunun kapsamina giren bazi kurumlara ozel hukuk
kurallart uygulanmaya baslamistir.” Bkz. Atay, Tespitler ve Ozellikler, 512. Duran bu hususu sdyle
degerlendirir: “/...] ‘Idare Hukuku nun ¢ok daha eski ve olgun olan dzel hukukun kimi ilke ve kurallarindan
yararlanmasi ve esinlenmesi de onun bagimsizligini ve biitiinliigiinii zedeleyecek nitelikte degildir.” Bkz.
Duran, 17.

28 Yilmaz, I'YUK un HMK nin uygulanacagi halleri sayan 31.madde hiikmiinde “bekletici sorun”
referansi yapilmadigi igin, ¢oziimiin ya “bekletici sorun” kurumunu kabul edip, 6zel hukuka iligkin
kisimlarin bu sekilde ¢oziilmesini saglamak, ya da idari uyusmazligin ¢oziilmesinde yardimer nitelik
tasimasi kaydiyla 6zel hukuk hiikiimlerine bagvurulmasini kabul etmek oldugunu agiklamaktadir. Bkz.
Yilmaz, 177-178. Ayrica bkz. Duran, 17.

219 Vergi hukuku bakimindan kars. Kaneti/Ekmekci/Giines/Kasikel, 16; Oncel/Kumrulu/Cagan,
5-6.
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dogrultuda, eger iki hukuk alami aymi kuruma farkli anlamlar yiiklemisse, idare
hukukunun yiikledigi anlama 6ncelik verilmesi gerekir. Yargitay’n E. 1972/6, K. 1973/2
sayili ve 27.1.1973 tarihli Ictihadi Birlestirme Kararinda da idare hukukunun 6zel
hukukla iligkisi bu sekilde ele almmistir?®, Danistay’in idari yargida 6zel hukuk

hiikiimlerine bagvurdugu kararlar da mevcuttur???,

Tim bu sebeplerle, devlet garantilerine iliskin hiikiimlerde idare hukukunda
diizenlenen hiikiimlere 6ncelikle bagvurulmasi gerekmektedir. S6z konusu meseleye dair
idare hukuku kurallarinin bir ¢éziim ortaya koymamasi durumunda 6zel hukuktaki,
bilhassa borclar hukukundaki garanti diizenlemelerinden faydalanmanin miimkiin

oldugunu diisiiniiyoruz???,

220 Bkz. Yargitay IBGK E. 1972/6, K. 1973/2: “Bor¢lar Kanununun 61 ve sonraki maddelerinde
diizenlenmis bulunan sebepsiz zenginlesmede sebep ile bunun sonuglarint ayirmak gerekir. Eger bu sebep
kamu (idare) hukukunu ilgilendiren bir sebep ise, bu gecerli (muteber) olup olmadigi kamu (idare) hukuku
ilkelerine gore ¢oziimlenecek, konu c¢oziimlendikten sonra, sonuglarimin tayin ve tespitinde Borg¢lar
Kanununun 61 ve sonraki maddeleri uygulanacaktir. (Oser Schonenberger — Bor¢lar Hukuku, Recai Seckin
cevirisi, 1950 Sh. 560, 561 — Bussy Andre, Isvicre — Tiirk Hukukunda Sebepsiz Zenginlesme, Kemal Giirsoy
cevirisi, 1948, Sh. 16, 17 — Becker — Isvi¢re Medeni Kanun Serhi, Cilt VI, Borclar Hukuku, Genel Hiikiimler
Fas. 2, K. Reisoglu ¢evirisi Sh. 372;). Ancak sebepsiz zenginlesmenin sonu¢larina Borglar Kanununun 61
ve sonraki maddeleri hiikiimlerinin uygulanabilmesi igin kamu (idare) hukukunda bu hiikiimlerin aksine bir
hiikiim bulunmamast gerekir. Diger bir deyimle, Bor¢lar Kanunu hiikiimleri, kamu (idare) hukukunda bu
hiikiim bulunmadigi hallerde tamamlayict hiikiim olarak uygulanwr (Fiek F., Commentaire du Code Federal
des Obligations, cilt I, 1915 Sh. 175). [...] Tiirk sisteminin uygulama sekli de ayrica bizi yukaridaki kabul
tarzina gotiirmektedir. Soyle ki: Idarenin, mahkemeye basvurmadan, resen istirdada kalkmast halinde, bu
istirdat islemi aleyhine agilacak iptal davasi Danistayda gériilecek ve tabiidir ki, Danistay, bu anlasmazlig
¢ozmek icin, idare hukuku kurallarint uygulayacaktir.” Esasinda bu karar, hatali intibak seklindeki idari
tasarrufun idarece geri alinmasi durumunda, memura yapilan fazla 6demelerin sebepsiz zenginlesmeye
dayanarak talep edilip edilemeyecegine iliskindir. Yargitay IBGK, idarenin geri almasinin evvela idare
hukuku kurallar1 ¢ercevesinde degerlendirilmesi hususunu tespit ederken yukarida alintiladigimiz
aciklamalar1 yapmustir. Idare hukukunda aksine bir hiikiim yoksa 6zel hukuk hiikiimlerine tamamlayici
olarak bagvurmanin miimkiin oldugu kararda agik¢a ortaya konmaktadir.

221 Yilmaz, 175. Ayrica bkz. satig sézlesmesinin hiikmiinii dogurarak vergiye tabi olmas1 hususunda
Damistay 7.D E.1999/1739, K. 2000/347; ehliyet hususunda Damstay 7.D E.2000/8454, K. 2003/4807.
Ayrica bkz. dipnot 219.

222 Nitekim devletin garanti verdigi sozlesmelerin bir kismi bakimindan, zel hukukun uygulanmast
zaten kanunla hiikiim altina alinmistir. Ornegin, hazine yatirim garantilerinde Yap-islet-Devret kapsaminda
verilen garantileri de igeren bir uygulama sozlesmesine 3996 sayili Kanun’un 5.maddesi uyarinca &zel
hukuk hiikiimleri uygulanacaktir. Bkz. dipnot 320.
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1.2. idare Hukukunda Garanti Kavrami

Garantinin idare hukukunda bir tanimi yoktur. Yasa koyucu, 4749 sayili
Kanun’un 3.maddesinde hazine garantilerini tanimlarken “hazine geri ddeme garantisi,
hazine yatirum garantisi, hazine karsi garantisi ve hazine iilke garantisi veya miinferiden
her biri” ifadesini kullanmistir. Hazine garantilerine iligkin bu tanim, asagida da
agiklanacag iizere??® yalmzca hazine garantilerinin tiirlerini sayip dokmektedir. Tanimda
gecen hazine garantisi tiirlerinin aynt madde hiikmiindeki tanimlart ayr1 ayn

incelendiginde de garanti kavramina iliskin bir agiklamayla karsilasilmamaktadir.

Benzer sekilde, Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin
Kurulmasi ve Isletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Y&netmelik’in?2*
3.maddesinde alim garantisi “kurulacak iiretim tesisinin ozelliklerine ve yerine gore,
ulusal elektrik sisteminin sartlarinda arz-talep dengesi gozetilerek sozkonusu tiretim
tesisinde ftiretilecek enerjinin (tiretim miktari) TEAS ca satin alma garantisi verilecek

>

yiizde olarak miktar:” seklinde tanimlanmaktadir. Bu tanim bakimindan da garanti

kavraminin ne anlama geldigi acik degildir. Ustelik asagida inceleyecegimiz iizere??®,

buradaki alim garantisi hukuki bakimdan bir garanti degil, taahhiit teskil etmektedir.

Ote yandan, 6183 sayili Amme Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun’un
10.maddesinin 2.fikrasinda ve 2886 sayili Devlet ihale Kanununun 26. ve
27.maddelerinde banka teminat mektuplarina yer verilmektedir. Ancak bunlarin da bir
tanim1 yapilmamis, yalnizca kavrama yer vermekle yetinilmigtir. Banka teminat
mektuplari iki ayr1 Yargitay Ictihadi Birlestirme Karari’na konu olmus ve iigiincii kisinin
fiilini iistlenme niteliginde bir garanti sozlesmesi oldugu tespit edilmistir??®. Yani,
buradaki banka teminat mektubu referanslarimin da garanti sézlesmesi kavramiyla

aciklanmasina ihtiyag vardir.

223 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.1. Tanim.

224 Bkz. 29.8.1997 tarihli ve 23095 sayili Resmi Gazete.

225 Bkz. Ugiincii Boliim, 2. Alm Garantisi.

226 Bkz. Yargitay IBGK E. 1966/16, K. 1967/7: “Banka teminat mektuplar: bir bakimdan iigiincii
sahsn fiilini taahhiit niteliginde olup [...]” Ayrica bkz. Yargitay IBGK E. 1969/4, K. 1969/6: “Banka,
bor¢ludan miistakil olarak asil bor¢lu sifatiyle taahhiit altina girdiginden giimriik idaresine parayi
ddemekle kendi borcunu eda etmis durumdadir. Bu suretle ictihat konusunu teskil eden teminat mektubunun
hukuki vasfinin 3iincii sahsin fiilini taahhiit seklinde bir garanti akti oldugu tespit edildiginden [ ...]”
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Dolayisiyla, oncelikli olarak idare hukuku alanina baktigimizda, maalesef garanti
kavramimi tanimlamak i¢in yeterli bilgiye ulasamadigimizdan, konuyu diizenleyen

borglar hukuku hiikiimlerinden faydalanmak miimkiindiir demek gerekir.

1.3. Bor¢lar Hukukunda Garanti S6zlesmesi
1.3.1. Garanti Sozlesmesinin Tanim

Garanti sozlesmesinin Tiirk Borglar Kanunu’nda da bir tanimi mevcut degildir.
Bu yiizden, benimsenecek tanim dnem tagimaktadir. Bu kismin amaci borglar hukukunda
garanti s6zlesmesi kavraminin nasil ele alindigini tespit ederek devlet garantilerinin bu

baglamdan istifade etmesini saglamaktir.

Bir borg iliskisinde alacakli, alacagina kavusma ihtimalini emniyet alina almak
icin teminat almak isteyebilir ve bdylelikle borcun ifa edilecegini giivence altina
alabilir??’. Borg iliskisine yabanci iigiincii kisiler de belli sartlara uymak kaydiyla boyle
bir teminat verebilir??®. Bu teminatlar, alacakliya taninan yetki bakimindan “ayni teminat”
veya “kisisel teminat”, alacakla bagi bakimindan “bagimli teminat” veya “bagimsiz
teminat” ve teminat1 veren kisi bakimmdan “borglu tarafindan saglanan teminat” veya
“ligiincii kisi tarafindan saglanan teminat” olarak smiflandirilabilir??®, Kisisel teminatlarin
ayni teminatlardan farki, teminat verenin, tiim malvarligiyla sorumlu olacag: sekilde
kisisel bir bor¢ altina girerek, kendi itibarin1 bor¢lununkine katmasi ve
kuvvetlendirmesidir?®. Bu tarz teminatlarmm ortak ozelligi teminat amacina
(Sicherungszweck) yonelik olmalaridir®®!. Garanti sozlesmesi, iigiincii kisinin sagladigi,

bagimsiz nitelikte ve kisisel bir teminat olarak kargimiza ¢ikar.

Garanti sozlesmesinin ilk tanimi Alman hukukc¢u Stammler tarafindan yapilmis
ve bu ilk tanim Tiirk hukukunda da bir baslangic noktas1 olarak kabul edilmistir?®?.
Konuyu Tiirk hukukunda monografik olarak inceleyen ilk hukukcu olan Tandogan’in

aktardig1 sekliyle, Stammler garanti sozlesmesini “bir kimsenin, baskasinin mameleki

227 Kuntalp, 266.

228 Kuntalp, 267.

229 Kuntalp, 280.

230 Kuntalp, 287, 289.

231 Kuntalp, 286-287, 289. Ayrica bkz. Canbolat, 53.

232 Kahraman, Saf Garanti, 7; Reisoglu, Garanti, 6; Tandogan, Garanti, 1-2; Bilgin-Yiice, 20.
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kazang teminine miiteveccih tesebbiisiinii takviye ve tesvik etmek igin, o tesebbiise bagl
rizikoyu ivazsiz surette bir mukavele ile tamamen veya muayyen hudutlar dahilinde
iizerine almasi” seklinde tammlamaktadir®®, Metin sadelestirildiginde, garanti
sozlesmesinin, bir kimsenin baskasinin kazang amaci tasiyan tesebbiisiine?®* bagl
riskleri, yardim ve tesvik amaciyla karsiliksiz bir anlasma yaparak kismen veya tamamen

iistlenmesi seklinde tanimlandig1 goriilmektedir.

Tiirk hukukunda bu ilk tanim bir¢ok agidan elestiriye muhatap olmustur. Bu
elestiriler genel itibariyla tanimdaki unsurlara iliskin oldugundan, aslinda garanti
sOzlesmesinin zorunlu unsurlarinin ne oldugu sorusuna cevap verilmesine ve tanimdaki
belirsizliklerin giderilmesine yardim ettigi icin yararli olmustur®®. ilk olarak garantinin
kazang amaci tasiyan tesebbiisler i¢in verilmesi kavramin kapsamini sinirladigi igin
yerinde bulunmamustir?®, kincisi, tesebbiis kelimesinin kullanilmas1 bir seyi yapmama
veya bir seyden kac¢inma tarzindaki olumsuz nitelikteki fiilleri kapsamadigi i¢in yeterli

237

goriilmemistir=>’. Uglinclisli, garantinin ivazsiz olarak verilmedigi durumlar miimkiin

oldugu i¢in, bunun tanimda zorunlu bir unsur olarak degerlendirilmesi gerekli

bulunmamigtir?®,

Tandogan, ilk tanimin eksiklikleri karsisinda, baska bir Alman hukuk¢u
Reusser’in tanimini benimsemeyi onermektedir. Yine Tandogan’in aktardig: sekliyle,
Reusser garanti sozlesmesini ‘‘fer’i mahiyette olmayan oyle bir mukaveledir ki, onunla
bir kimse baskasini muayyen bir hareket tarzina sevk etmek gayesiyle, bu hareket
tarzindan o sahis i¢in dogacak tehlikeleri kismen veya tamamen tizerine alir,” seklinde

239

tanimlamaktadir Bu tanimla yukarida sozii edilen bazi eksikliklerin giderildigi

goriilmektedir. Kazang niyeti glitme, ivazsiz olma ve olumlu eylemleri cagristirma gibi

233 Stammler, 1 (aktaran Tandogan, Garanti, 6).

234 Burada “tesebbiis” kelimesi bir seyi yapmaya girigmek anlaminda kullanilmaktadir.

235 Reisoglu, Garanti, 6-7.

2% Reisoglu, Garanti, 7-8; Tandogan, Garanti, 7.

237 Reisoglu, Garanti, 8; Tandogan, Garanti, 7.

2% Tandogan, Garanti, 8. Ancak Reisoglu’na gore garantinin ivazsiz verilmedigi durumlar miimkiin
olsa da istisna teskil etmektedir ve ivazsizliktan tamamen caymak miimkiin degildir. Bkz. Reisoglu,
Garanti, 8. Ote yandan, Kahyaoglu garanti bedelinin garanti sdzlesmesinde esaslh bir unsur oldugunu
savunmaktadir. Bkz. Kahyaoglu, 51. Garantinin ivazsiz olmasi hususunda ayrica bkz. Develioglu, 95;
Tandogan, Garanti, 8; Tekinalp, 373 (70).

239 Reusser, 61 (aktaran Tandogan, Garanti, 12).
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sorunlar terk edilmistir. Buna karsin, garantinin yardim ve tesvik amaci tasima niteligi

tamimdaki yerini korumaktadir?4°.

Konuyu Tiirk hukukunda yine monografik bir ¢aligmayla degerlendiren Reisoglu
ise yardim ve tesvik amaci tasima unsurunun da yerinde olmadigimi savunmaktadir®*,
Esas olan garanti verilenin bir tesebbiise sevk edilmesidir, bu yonlendirmenin yardim
amaciyla ya da sahsi bir menfaat giidiilerek yapilmasi onem tasimaz®*?. Boylece,
Tandogan’in Onerdigi tanimdan farkli olarak Reisoglu garanti sozlesmesini sOyle

tanimlamaktadir?43:

“Garanti mukavelesi ile garanti veren, garanti alandan bir ivaz elde
etmek igin degil, fakat onu bir tegsebbiise sevk etmek gayesi ile, miistakil olarak tegebbiisiin

tehlikesini iizerine alir.”

Bu kismin girisinde de izah ettigimiz iizere, kavramsal baglamiyla birlikte ele
alindiginda garanti sézlesmesi daha biiyiikk bir ¢erceveye oturmaktadir. Bu yonde,
bagimsiz garanti sozlesmesini inceleyen Develioglu garanti s6zlesmesini teminat kavrami
ile iliskisinden yola ¢ikarak tanimlama yoluna gitmistir’*4. Develiogli’nun ¢izdigi
baglamda, teminatlar kisisel ya da ayni nitelikte olabilir ve garanti s6zlesmesi de kisisel

teminatlarin bir tipidir?*®

. Kisisel teminatlar, ayni teminatlarin aksine, alacakliya ayni bir
hak degil kisisel bir hak verir?*®. Bu hak, asil borglu borcunu hig ifa etmezse, geregi gibi
ifa etmezse ya da vadesinde ifa etmezse alacaklinin garanti edene basvurabilmesi

anlamin tagimaktadir®*’.

Develioglu bagimsiz garanti sézlesmesini “bir kimsenin iigiincii bir sahsin bir
fiilini taahhiit etmesi ve bu iigiincii kiginin borcunu ifa etmemesi durumunda ortaya
¢tkacak zarart gidermesi” seklinde tanimlamaktadir?*®, Kavramin 6niindeki “bagimsiz”

kelimesiyle kastedilen, s6zlesmenin gecerli bir alt iliskiyle bagliliginin olmamasi, yani

20 Tandogan ileride garanti sdzlesmesinin tanimini verdigi baska bir eserinde bu unsura tanimda yer
vermemistir. Ancak ayn1 eserde garanti s6zlesmesinin unsurlarini sayarken “garanti alani belli bir hareket
tarzina yoneltme amaci1” unsurunun da garanti sdzlesmesinde bulunmasi gerektigini sdylemistir. Bkz.
Tandogan, Borglar Hukuku II, 809. Kars. Tandogan, Garanti, 12.

241 Reisoglu, Garanti, 8.

242 Reisoglu, Garanti, 8.

243 Reisoglu, Garanti, 9.

244 Develioglu, 10-11.

25 Develioglu, 12.

Develioglu, 13.
Develioglu, 14.
Develioglu, 34.

246
247
248
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fer’1 nitelik tastmamasidir®*®. Dolayisiyla 6gretideki garanti sézlesmesi kavramidan bir
farki yoktur, ¢iinkii garanti sdzlesmesi yukarida sdylendigi lizere fer’i olmayan, miistakil

bir sdzlesmedir.

llave olarak, dgretide iki tiir garanti sdzlesmesinin varligindan sdz edilmektedir.
Bunlardan ilki saf garanti sozlesmesi olarak adlandirilmaktadir. Bu tiir sozlesmeler
yukarida agikladigimiz anlamiyla garantiye daha yakindir, ¢iinkii kisiyi belirli bir
davranisa sevk etme amaciyla ileride gergeklesebilecek bir riskin istlenilmesi s6z
konusudur?®°, Bunun igin iigiincii bir kisinin eyleminin iistlenilmesine gerek olmadigi?>!
gibi, baska bir sézlesmenin varligma da ihtiya¢ yoktur??. Ikincisi ise kefalet benzeri
garanti sozlesmesi olarak adlandirilmaktadir. Bu tiir garantinin konusu genelde borglunun
borcunu ifa edecegini garanti etmekten ibarettir?>. Dolayisiyla, garanti yine fer’ilik

iliskisi olmadan, ama bir temel iliskinin etrafinda insa edilmektedir?>.

Ogretide, saf garanti sozlesmelerini monografik bigimde inceleyen Kahraman,
garanti s6zlesmesini “garanti alani bir riskin gerceklesmesinin sonug¢larindan korumayt
amaglayan taahhiitler” seklinde tanimlamaktadir?®, Tanimin énemli bir vurgusu “risk”
hususundadir. Kahraman, riskin iistlenilmesinin garantinin 6ziinii olusturdugunu, ¢iinkii
riskin iistlenilmesinin tehlikenin tistlenilmesine ilave bir irade, bir tiir tehlikeyi tistlenme
bilinci gerektirdigini savunmaktadir?>®. Saf garanti sozlesmeleri bakimindansa, ivaza
iliskin ayrilik disinda, yukarida ele aldigimiz hemen her unsurun oldugu sdyle bir tanim
yapmaktadir: “Saf garanti taahhiitleri, garanti verenin, garanti alani belirli bir hareket
tarzina sevk ve tesvik etmek amaciyla bir sonucu garanti ettigi, isbu sonucun
gerceklesmemesi riskini kismen veya tamamen iistiine aldigi ve soz konusu riskin

gergeklesmesi halinde, zarar: karsilamay: veya belirli bir miktar parayt 6demeyi yahut

249 Develioglu, 114.

20 Kahraman, Saf Garanti, 12-13, 127; Reisoglu, Teminat, 35.

21 Tekinalp, 374 (73).

252 Develioglu, 15; Hatemi/Gokyayla, 313 (23).

253 Hatemi/Gokyayla, 313 (23); Kahraman, Saf Garanti, 18; Tandogan, Borglar Hukuku II, 804;
Tekinalp, 374 (72).

254 Develioglu, 16.

25 Kahraman, Saf Garanti, 13.

2% Kahraman, Saf Garanti, 13-14. Kahraman’in ifadesiyle “‘Tehlike’ sozciigii bizce bir irade ya da
tercih icermez. Oysa tehlike barindiran bir tesebbiise isbu tehlikeye ragmen atilan kigi bilingli bir
davranigla ‘risk’ alir. Bu onun tercihidir.” Bkz. Kahraman, Saf Garanti, 13.
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baskaca bir edimi ifa etmeyi taahhiit ettigi, asli ve bagimsiz nitelikte sozlesmesel

taahhiitlerdir” 257,

En nihayetinde, bor¢lar hukukunda garanti kavramimin yukarida ¢izdigimiz
tarihsel gelisimi 15181nda, tiim tanimlarin ortaklastig1 unsurlar tespit edilirse miisterek bir
zemine varilacagl kanaatindeyiz. Ogretide, Tandogan’in benimsedigi tanimda riskin
istlenilmesi, fer’i nitelik tasimama ve sevk etme amaci unsurlari mevcutken,
Reisoglu’nun taniminda buna bir de ivazsiz olma eklenmektedir. Develioglu’nun
tanimindaysa yalnizca riskin {istlenilmesi ve bagimsiz olma unsurlari tanimda
verilmektedir. Benzer sekilde, yalin ve kapsamli bir tanim1 Kahraman da yapmaktadir.

Neredeyse tiim unsurlar1 birlestiren bir tanimiysa Tekinalp yapmaktadir?®8:

“En genis
anlamu ile garanti sozlesmesi, garanti edenin, garanti verdigi kisiye belli bir ekonomik
basariyi veya onun devamini veya belli bir tehlikenin gergeklesmeyecegini vaad ve vaadin
aksinin gergeklesmesi halinde bundan dogan sorumlulugu yiiklendigi tek tarafli bir borg

sozlesmesidir.”

Tiim bu farkli tanimlar ve tartigmalar bir arada degerlendirildiginde, calismamiz
bakimindan garanti sdzlesmesini “bir kimsenin, baska bir kimseyi belirli bir davranisa
sevk etme veya 0 kimseye teminat verme amaciyla, olumlu veya olumsuz bir edimin
gerceklesmesi veya gerceklesmemesi riskini, temelde bagka bir iliskinin varlig
aranmaksizin kismen veya tamamen iistlenmesi yoniindeki anlagsma” olarak tanimlamak

yeterli olacaktir.

Son olarak, garanti kavraminin Tiirk hukukundaki goriiniimiinde gedik
birakmamak adina, 6098 sayili TBK’nin 128.maddesinde diizenlenen ii¢lincii kisinin
fiilini Gistlenme kurumundan da kisaca bahsetmek yerinde olacaktir. Zira sdylendigi gibi
garanti sOzlesmesi kanunda diizenlenmediginden, bosluk doldurmada kiyasa yer oldugu
Ol¢iide, bu hiikkmiin diger garanti sozlesmelerine de uygulanmasi s6z konusu

olabilecektir?®°,

128.madde hiikkmiinde “ligiincii bir kisinin fiilini baskasina karsi iistlenen, bu fiilin
gerceklesmemesinden dogan zarari gidermekle yiikiimliidiir,” denmektedir. Bu

diizenlemenin hukuki niteligi ¢ok tartismalidir. Bu husustaki ilk goriis, ticlincii kisinin

27 Kahraman, Saf Garanti, 21.
2% Tekinalp, 368-369 (55).
259 Eren, 1182; Oguzman/Oz, 419 (1183).
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fiilini taahhiidiin bir genel hiikiim oldugu, garanti sdzlesmesinin de bu diizenlemenin

260

altinda yer aldigidir Ikinci gorils, {iciincii kisinin fiilini taahhiidiin garanti

sozlesmesinin tiim unsurlarini tasidig1 gerekgesiyle ikisinin birbiriyle ayni oldugudur?®?,
Uciincii goriis, garanti sozlesmesinin daha genis bir kavram oldugu, {i¢iincii kisinin fiilini
262

taahhiidiin garanti sézlesmesinin bir tiirii oldugudur<®<. Ciinkii li¢lincii bir kiginin edimini

gerektirmeyen garanti sdzlesmelerinin de yapilabilmesi miimkiindiir?®. Ogretideki

baskin goriis bu yondedir?®4,

1.3.2. Garanti Sozlesmesinde Kosula Baghhk

Bir hukuki islemin, hiikiim ifade etmesi veya hiikmiinii yitirmesi, gelecekte
gerceklesip gerceklesmeyecegi belirsiz bir olguya baglanmissa, kosula (sarta) baglilik s6z

konusu olur2s,

Kanunda iki tiir kosuldan bahsedilmektedir. 6098 sayili TBK’nin 170.maddesi
uyarinca “Bir sozlesmenin hiikiim ifade etmesi, gerceklesip gerceklesmeyecegi
bilinmeyen bir olguya birakilmissa, sozlesme geciktirici kosula baglanmis olur.”
TBK’nin 173.maddesi uyarinca “Sona ermesi onceden gerceklesip gerceklesmeyecegi

bilinmeyen bir olguya birakilan sézlegsme, bozucu kosula baglanmig olur.”

260 By goriise yakin duran Tandogan, Reusser’in tantmindaki “muayyen bir hareket tarzina sevk etme

gayesi’’ne vurgu yaparak, liglincii kiginin fiilini taahhiidiin unsurlariin hepsinin yaninda bu sevk amacmin
da bulunmasiyla garanti sozlesmesi kurulacagini savunmaktadir. Bkz. Tandogan, Garanti, 46-48.
Aral/Ayranci saf garanti sdzlesmesini de teminat amactyla yapilan garanti sézlesmesini de TBK 128’e dahil
gordiiklerini belirttikten sonra, 6gretide tiglincii kisinin olmadigi bir iligkiye isaret ettigi savunulan kar
garantilerini bu hususu gozden kagirarak drnek gostermislerdir. Bkz. Aral/Ayranci, 469.

21 Bilgin-Yiice, 8. Bu goriise yakin duran Tekinalp, maddenin iigiincii kisinin fiilini gerektirmesi
sebebiyle saf garanti s6zlesmesini lafzen disarida biraktigini teslim etse de hilkmiin amacini1 yorumlayarak
diizenlemenin tiim garantilere uygulanabilecegini s6ylemektedir. Tekinalp’e gore hiikmiin temelindeki
diisiince korkulan olayin gergeklesmeyecegini garanti etmektir ve bunun ii¢iincii kisinin fiiline baglanmasi
tarihi bir ihtiyacin yansimasindan fazlas1 degildir. Bkz. Tekinalp, 378-379 (86).

%2 Eren, 1181; Bilgin-Yiice, 9-10.

263 Kar garantilerinde {iciincii bir kisinin edimi gerekli degildir, ileride bir kazancin olusacag garanti
edilmektedir. Bu durum ii¢iincii kisinin fiilini taahhiit anlami tagimayan garanti s6zlesmelerinin de miimkiin
olduguna 6rnek olusturmaktadir. Bkz. Develioglu, 15; Oguzman/Oz, 418-419 (1182); Bilgin-Yiice, 16.

264 Oguzman/Oz, 418 (1182); Reisoglu, Garanti, 48; Bilgin-Yiice, 20.

285 Akipek, 285; Akintiirk, 224; Okur, 56; Sirmen, 30; Vardar-Hamamcioglu, 118.
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Calismamiz bakimindan TBK’nin 170.maddesindeki geciktirici kosul kurumu
onem teskil etmektedir. Zira garanti sézlesmesinde, gerceklesip gerceklesmeyecegi

bilinmeyen bir olguya baglanmis bir bor¢ s6z konusudur?®®.

Geciktirici kosul tamamlayict bir olgu niteligindedir®®’. Yani, sozlesme

kurulmustur, ama kosul ger¢eklestiginde tamamlanir ve etki dogurur?6®

. Boylece, kosula
bagl sdzlesmenin etkisini dogurma an1 kurulma zamanindan ayrilmis olur?®®, Bagka bir
deyisle, kosul gerceklesinceye kadar sozlesme varligini siirdiiriir, ama kosula bagh

etkileri daha sonra, kosul gergeklestiginde meydana gelir?’°.

Geciktirici kosul gergeklestiginde sozlesme ipso iure, yani baska bir iglem
yapilmasina gerek olmadan dogrudan hiikiim ifade etmeye baslar?’t. Kosul gerceklesene
kadar bor¢lunun herhangi bir ifa yiikiimii s6z konusu olmaz?’?. Buna mukabil, kosulun
gergeklestigi ana kadar gecen donemde, kosula bagli hakkin sahibinin bir beklenen hakki
s6z konusudur?’3. Bunun manasi, kosul gergeklestiginde, beklenen hak sahibinin o hakka

dogrudan kavugmasidir?’4,

Garanti sozlesmesinde kosula baglilik bakimindan, yalnizca teorik boyutta
olmakla beraber, Ogretide bir fikir ayriligi oldugundan bahsetmek miimkiindiir.
Ogretideki bir goriise gore garanti sézlesmesinden dogan borg kosula baghdir. Bir diger

goriigse, borcun degil, borcun ifasinin kosula baglh oldugunu savunmaktadir.

Birinci goriise gore, riskin gergeklesmesinden kaynaklanan zararin talep
edilebilmesi, garanti edilen riskin ger¢eklesmesine bagli oldugu i¢in “garanti sozlesmesi
dogasi geregi sarta baghdwr?™®. Nitekim yukarida da agikladigimiz iizere, kosulun
tanim1 budur?’®. Riskin gerceklesip gergeklesmeyeceginin taraflarca bilinmemesi ve

borcun hiikiim ifade etmesinin bu ihtimalin gerceklesmesine baglanmasi, garanti

%6 Develioglu, 102.

267 Akipek, 286-287.

268 Sirmen, 53.

269 Okur, 38; Sirmen, 53.

210 Hatemi/Gokyayla, 373 (23); Oguzman/Oz, 521 (1515).

21 Akipek, 287; Okur, 83; Vardar-Hamamcioglu, 119.

272 Hatemi/Gokyayla, 373 (23); Sirmen, 135.

213 Akipek, 288; Hatemi/Gokyayla, 373 (25); Okur, 77; Sirmen, 131-132, Vardar-Hamamecioglu,
120.

214 Akipek, 288.

215 Develioglu, 102.

218 peter, 301 (aktaran Develioglu, 102).
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sozlesmesinde geciktirici kosula bagli bir borcun sdz konusu oldugunu gostermektedir?’’,

Kosulun gerceklesmesiyle birlikte, bor¢ dogar?’8,

Diger goriise goreyse, garanti sozlesmesi, taraflar aksini kararlagtirmadigi
miiddetce kosula bagl bir sézlesme degildir?’®. Gelecekteki belirsiz bir olaya baglanan,
garanti sozlesmesi degil, sozlesmeden dogan borcun ifa edilmesidir?®. Sozlesme
yapilmakla birlikte bor¢ dogar, fakat icrasi kosula bagli oldugundan, bor¢ kosulun
gerceklesmesiyle ifa edilir?8l. Bagka bir deyisle, garanti sdzlesmesinde risk sozlesmenin
kurulmasiyla istlenilmis ve bor¢ dogmustur, ancak borcun ifasi ileride gergeklesip

gerceklesmeyecegi belirsiz bir olguya baglanmistir?®?,

Calismamiz bakimindan, her iki durumda da riskin gergeklestigi an itibariyle,
garanti veren kendini bor¢lanmis durumda bulacagindan, bu tartismaya bir ¢6ziim arama
cabasina girmenin bir manasi yoktur. Birinci yaklasima gore kosul gerceklestiginde
garanti verenin borglanmasi s6z konusuyken, ikinci yaklasima gore garanti veren daha
s6zlesme kuruldugunda borglanmistir, ancak bunun ifas1 kosula baghdir. Iki gériis de,
kosulun ger¢eklesmesi durumunda garanti verenin, ama daha evvel, ama o anda
bor¢landigini, dolayistyla garanti s6zlesmesinin bir bor¢lanma veya borg ifa etme riski

tasidigini géstermektedir.

Kosulun, yani iistlenilen riskin gergeklesmesi durumunda dogacak borcun niteligi
konusunda da ogretide tartisma vardir. Birinci yaklagima gore, istlenilen risk

gerceklestiginde sozlesmesel bir tazminat borcu séz konusu olur?®. Garanti veren,

211 Atasoy, 114. Ugiincii kisinin fiilini taahhiide iliskin ayn1 yonde bkz. Oguzman/Oz, 430 (1218).

28 Develioglu, 102-103. Ugiincii kisinin fiilini taahhiide iliskin ayn1 yénde bkz. Oguzman/Oz, 430
(1219).

219 Reisoglu, Garanti, 128; Sirmen, 39; Tandogan, Bor¢lar Hukuku II, 845; Tandogan, Garanti, 42.

20 Tandogan bu hususa iliskin olarak “Kald:i ki garanti verenin borcu kural olarak bir sarta baglh
degildir, garanti sézlesmesinin kurulmasiyla tesvik edilmek istenilen isin rizikosu garanti verene gecer,
baska bir deyimle sézlesmenin hiikmii, yani tehlikenin iistlenilmesi yiikiimliiliigii gelecekte ortaya ¢ikmast
stipheli bir olaya baglanmis degildir, gerceklesmesi stipheli olan husus tehlikenin kendisi olmayip onun
konusunu olusturan ve ¢ekinilen yahut beklenilen olaydwr.” demektedir. Bkz. Tandogan, Bor¢lar Hukuku
II, 845. Aymi dogrultuda bkz. Kahraman, Saf Garanti, 176; Reisoglu, Garanti, 128; Sirmen, 39;
Tandogan, Garanti, 42.

21 Kahraman, Saf Garanti, 176; Reisoglu, Garanti, 128; Sirmen, 39; Tandogan, Bor¢lar Hukuku
11, 845; Tandogan, Garanti, 42.

282 Kahraman, Saf Garanti, 176; Sirmen, 39; Tandogan, Bor¢lar Hukuku II, 845; Tandogan,
Garanti, 42.

283 Reisoglu, Garanti, 151.
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iistlenilen risk gerceklestigi icin garanti verilen tarafin ugradigi zaran karsilar?®4. Bu
durumda, zararin tespiti bakimindan 6098 sayili TBK hiikiimleri isler ve zararin ispati
gerekir?®, ikinci yaklasima gore, garanti verenin borcu, asil bor¢lunun zararini tazmin
borcu olmayip belirli bir miktarin 6denmesi seklinde ayr1 bir bor¢tur?3. Bu durumda, risk
gerceklesince ayrica zararin ispat1 gerekmez?®’. Ogretide, bizim de yakin durdugumuz
liclincii yaklagima gore, bunlarin ikisi de miimkiin olup her vaka bakimindan ayr
degerlendirme yapmak gerekmektedir?®. Nihayetinde, sozlesmenin igerigini belirleme
konusunda taraflar serbest oldugu i¢in, bunu tazminat borcu seklinde tasarlayabilecekleri
gibi gotiirii bir bedel seklinde de belirleyebilirler?®. Nitekim Yargitay’in da belirttigi gibi
“[...] taraflar bunu garanti sézlesmesinin in’ikadi aninda muayyen bir meblag olarak
tespit edebilirler. Bu takdirde neticenin tahakkuk etmemesi durumunda, garanti alan
zararmt ispata mecbur olmaksizin kararlastirilan tazminatin tediyesini talebe hak
kazamr. Buna karsilik garanti veren de bu meblag ile sorumlulugunu
stmrlandirmaktadir. Ancak, [...] burada sadece ispat yiikiimliiliigiiniin yer degistirdigi

g6z ardi edilmemelidir” **°.

Dolayisiyla, kosulun ger¢eklesmesi durumunda dogacak borcun niteligine iliskin
soyle bir degerlendirme yapmak yerinde olur: (1) Taraflarin yalmzca zararin
karsilanacagini 6ngdrmesi, ama gotiirii bir bedel veya hesaplama usulii 6ngérmemesi
durumunda 6098 sayili TBK hiikiimleri isleyecek ve zararin ispati gerekecektir. (2)
Taraflarin zararin hesaplanmasinda kullanilacak yontemi sdzlesmede belirlemesi
durumda zararin hesaplanmasi bu yonteme gore yiiriitiilecektir. (3) Taraflarin gotiirii bir

bedel kararlagtirdigi durumda da zararin ispati gerekmeksizin kararlastirilan bedel iist

284 Bu durumda olumlu zararin mi, yoksa olumsuz zararin mi tazmin edilecegi hususu da dgretide
tartigmalidir. Hakim goriis olumlu zararin tazmin edilecegi yoniindedir. Yani, garanti edilen husus
gerceklesseydi ugranilmayacak zararin tazmini séz konusudur. Bkz. Develioglu, 77, Nomer, 209;
Reisoglu, Garanti, 154; Sungurtekin, 553; Uygur, 855. Ayrica bkz. Yargitay 13.HD E. 1992/305, K.
1992/3896: “Garanti veren o seyin yerine getirilmemesi halinde olumlu ve karsilik mahiyette zarar ve ziyan
tediyesine mecbur kalir.”

25 Develioglu, 297.

26 Develioglu, 77.

%7 Develioglu, 298.

28 Atasoy, 119; Develioglu, 77, 296.

289 Develioglu, 77, 296; Kahraman, Saf Garanti, 177. Kahraman, saf garanti sézlesmelerinde kusura
dayal1 bir tazminat borcunun veya kusursuz bir sorumluluk halinin degil, s6zlesmeyle yiiklenilen asli bir
borcun s6z konusu oldugunu savunmaktadir. Bkz. Kahraman, Saf Garanti, 178.

290 Bkz. Yargitay 13.HD E. 1992/305, K. 1992/3896.
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siir olacak sekilde zararin talep edilmesi miimkiin olacaktir. Yani, burada ispat yiikiine

iliskin bir ayrim vardir.

2. DEVLET GARANTISININ TANIMI

Evvelce belirttigimiz iizere, devlet garantilerinin kanunda bir tanimi mevcut
degildir. Idare hukuku ve mali hukuk zaviyesinde kavramn dgretide iizerinde uzlasilmis
bir tanim1 oldugu da sdylenemez. Bu yiizden, idare hukukunda konuyla ilgili diizenleme
olmamasi sebebiyle, 6zel hukuktaki, bilhassa borg¢lar hukukundaki garanti kavramindan
yararlanmak mimkiindiir. Bu c¢ercevede, bir onceki baglikta yaptigimiz kapsamli

sorusturmanin ¢iktis1 olarak, devlet garantisini sdyle tanimlayabiliriz:

Devlet garantisi, devletin, garanti alani belirli bir davranisa sevk etme velveya
garanti alana teminat verme amaciyla, olumlu veya olumsuz bir edimin ger¢eklesmesi
veya ger¢eklesmemesi riskini, kismen veya tamamen iistlenmesi seklinde kosula bagl bir

mali yiikiimliiliiktiir.

Ustlenilen risk gerceklestiginde devlet garanti dlgiisiinde borglanir. Sozgelimi,
hazine geri 6deme garantisinde garanti edilen borcun 6denmemesi veya talep garantisinde
garanti edilen talebin gerceklesmemesi durumunda, garanti edilen hususun maddi
karsilig1 dogrudan agik yiikiimliiliige dontsiir ve devlet borcu etkisini dogurur. Tiim bu

hususlar1 asagida detayli olarak ele alacagiz.

3. DEVLET GARANTILERININ KAMU HiZMETINiN FINANSMANINDAKI
YERI

Calismamizin buraya kadar olan kisminda ortaya koydugumuz iizere, kamu

hizmetinin finansmaninda devlet garantilerine iki farkli baglamda rastlamak miimkiindjir:

I. Kamu hizmetinin dogrudan devlet tarafindan finanse edildigi hallerde, devlet bu
finansmani1 borglanma yoluna bagvurarak elde etmeyi segebilir. Gliniimiizde devletin bu
yola bagvurmasi olagan kabul edilmektedir, ancak hukuki sinirlamalar ¢ercevesinde

olmak durumundadir®!. Devletin bor¢lanmasinda, alelade bir borgtan farkli olarak

291 Bkz. Birinci Béliim, 3.2.4. Giiniimiizdeki Hakim Yaklasim.
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alacaklinin basvurabilecegi malvarliksal deger ve tedbirler soz konusu olmaz?®?. Bu
yiizden de devletin, hukuki sinirlamalara uymak kaydiyla garanti gibi teminat amagh
vasitalara bagvurmasi gerekebilir. Hazine geri 6deme garantisi bu baglamda karsimiza

cikar.

ii. Kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla, bilhassa kamu 6zel sektor is birligi
vasitasiyla finanse edilmesi durumunda, finansmani 6zel sektor paydas: saglar?®®, Kamu

294 Devlet, 6zel

hizmetinin bu sekilde finanse edilmesinde risk paylasimi 6nem tasir
sektor paydasina kanunun 6ngordiigii sartlar ¢ergevesinde destek verir ve bunun igin
garantileri kullanabilir. Devlet garantilerinin iki tiirlii destek vermesi miimkiindiir: 1k
olarak, finansmanin —6z kaynaktan saglanmasi gereken kisim hari¢— baska bir kaynaktan
elde edilmesi durumunda, 6zel sektor paydasinin kusuru disinda gergeklesen birtakim
gereksinimlerin karsilanmasi i¢in idare adina finansman (koprii kredi) saglanmasi s6z
konusu olabilir ve bu finansman icin garanti verilebilir?®®, Ikincisi, dzel sektdr paydasinin
hizmetin goriilmesinden elde edecegi gelire iliskin risklerin azaltilmasi i¢cin devlet

garantisi verilebilir. Hazine yatirnm garantilerinin bir kismi ve talep garantileri bu

baglamda karsimiza ¢ikar.

Yeri gelmisken belirtmek gerekir ki, 4749 sayili Kanun’a 21.2.2013 tarihinde
6428 sayili Kanunla eklenen “borg tistlenimi” kurumunun da, kamu hizmetinin kamu 6zel
sektor isbirligi vasitasiyla finanse edilmesinde 6zel sektor paydasina devletin destek
olmast anlamina geldigi, dolayisiyla ikinci baglama denk diistiigli sOylenebilir. Bu

cergevede, borg listleniminin devlet garantileriyle iliskisini ileride tartigacag1z2%®.

Calismamizin  kapsami bakimindan kosullu ac¢ik yiikiimlilikler Onem
tasimaktadir. Ciinkii devlet garantileri bu yiikiimliiliikler altinda konumlanmaktadir.
Kosullu acik yiikiimliilikler, kanun veya so6zlesmeyle belirlenmis, ancak hiikiim
dogurmasi igin bir kosulun gerceklesmesi gereken mali yiikiimliiliiklerdir?®’. Devlet

garantileri bu tarz ylikiimliiliklere 6rnektir, ¢linkii garanti verilen borcun 6denmemesi

292 Altay, 214; Erdem, 10; Cataloluk, 245.

293 Sahin/Uysal, 13.

2% OECD, 104.

29 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.3.2.4. Koprii Krediler icin Verilen Geri Odeme Garantileri.

2% Bkz. Ugiincii Boliim, 3.5. Hazine’nin Bor¢ Ustleniminin Devlet Garantileriyle Iliskisi.

297 Bova/Ruiz-Arranz/Toscani/Ture, 5; Cebotari, 5; Hemming, 30; inan, 108; Polackova, 2.
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veya talebin ger¢eklesmemesi riskini devlet iistlenmektedir ve bu riskin gergeklesip

gerceklesmeyecegi belirsizdir?®,

Bu tarz mali yiikiimliiliiklerin ortak 6zelligi, devletin ileride bdyle bir 6deme
yapip yapmayacaginin belirsizlik tagimasidir, yapacak olsa bile bunun ne zaman olacagi
belli degildir?®. Nitekim devletlerin garantiye basvurmasinin sebeplerinden biri de budur.
Garantiye basvurmanin finansman asamasinda hem masrafi azdir®® ve hem de bu tarz
yiikiimliiliiklerin siyasi ve ekonomik sorumlulugunun gelecekteki yonetimlerin iistiine

kalma olasilig1 daha yiiksektir3:,

Devlet garantileri bizatihi harcama say1lmaz3%?, ¢iinkii harcamanin gerceklesmesi
kosula baglidir. Hazine Garantili Yiikiimliiliiklerin Ustlenilmesinde Uygulanacak Usul ve
Esaslar Hakkinda Y®onetmelik’in3%® 5.maddesinde de, hazine garantisi verilen borcun
borglu tarafindan 6denmesinin kural oldugu diizenlenmis ve bor¢lu bu dogrultuda gerekli
planlamalar1 yapmakla miikellef tutulmustur. Garanti verilen borcun ddenmemesi veya
talebin gerceklesmemesi riskini devlet istlenmektedir ve devletin garantiden
kaynaklanan borcu ancak bu risk gergeklestigi zaman etki dogurur. Ancak bu asamadan

sonra garanti, devlet borcu niteligi tasimaya baslar3®,

Son olarak belirtmek gerekir ki, devlet garantilerinin bu belirsiz tabiati sorun
olusturma potansiyeli tasidifindan mevcut bulunan ve olasilik dahilindeki tim
yiikiimliiliiklerin dogru bir sekilde hesaplanip kaydedilmesi 6nem tasir3®. Bunun sebebi
en basta, kamu hizmetinin finansmaninin temelinde yatmaktadir: “/...] her kamu hizmeti
icin dolayli veya dolaysiz yollarla bir kamusal kaynak tahsisi gerekeceginden ve ayrica,
her kamu hizmeti ozellikle girisim ozgiirliigii ve miilkiyet hakki gibi, temel hak ve
ozgtirliikleri simirlayici etki doguracagindan, bu kararin verilmesinde baz alinacak

referanslarin da ézenle segilmesi gereklidir [italikler esitlenmistir] "3°®. Aym zamanda,

2% Bova/Ruiz-Arranz/Toscani/Ture, 5; Biilbiil/Ertiirk-Atabey, 64; Cebotari, 6; Polackova, 3-7;
Polackova-Brixi/Mody, 23-24.

29 Eyren, 73; Hemming, 31; inan, 108; OECD, 101; Yusufoglu, 165-166.

300 Evren, 74.

301 polackova-Brixi/Shick, 5-6.

302 OECD, 102.

303 Bkz. 31.12.2014 tarihli ve 29222 sayili Resmi Gazete.

%04 Biilbiil/Ertiirk-Atabey, 67; OECD, 101.

305 OECD, 101.

306 Ulusoy (Ali), 21-22.
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5018 sayil1 Kanun’un 7.maddesinde hiikiim altina alinan mali saydamlik ilkesi de bunu
gerektirir. Kanuni ilke geregince, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda denetim ve
kontrolii miimkiin kilmak maksadiyla kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi esastir.
Bu dogrultuda, 5018 sayili Kanun’un 49.maddesi uyarinca, verilen garantiler kamu
hesaplarina kaydedilip “kamuoyuna gerekli bilgilerin saglanmast amaciyla tutulur3’.
Ayni kanunun 15.maddesi uyarincaysa garanti sinirlart her yil biitce kanununda

yayinlanir ve verilecek garantiler bu sinir1 asamaz3%,

Ayrica, 4749 sayili Kanun’un 17/C hiikmii dogrultusunda, savunma ve giivenlik
amaciyla temin edilen finansmana iliskin garanti s6zlesmeleri, belli birtakim finansman
kaynaklar1 disinda saglanan dis borca iliskin garanti sozlesmeleri ve belli birtakim
finansman kaynaklarindan program ve proje kredisi amaciyla saglanan dig borca iligkin
garanti sozlesmeleri harig, 4749 sayili Kanun nezdinde yapilan diger garanti s6zlesmeleri

Resmi Gazete’de yayinlanir.

4. DEVLETIN GARANTI VERMESININ HUKUKIi NiTELiGi
4.1. Devletin Garanti Vermesinin Sozlesmesel Niteligi

Devletin garanti vermesi tek yanli bir iglemle saglanabilir. Garantinin tek yanli bir
islemle saglanmasi durumunda s6z konusu islem idari nitelik tasir ve bu konudaki biitiin
inisiyatif idarede bulunur®. Buna mukabil, devletin garanti vermesi sozlesmesel bir
bicimde de gergeklesebilir. Devlet garantilerinde karsilasilan uygulama biiytik
cogunlukla bu sekildedir. Bu durumdaysa sézlesmenin idari nitelik mi tasidigi, idarenin
ozel hukuk sozlesmesi niteligi mi tasidiginin ayrica incelenmesi gerekir. Idarenin 6zel
hukuk sozlesmesi s6z konusu oldugunda, bunun 6zel hukuk baglamindaki hangi
sozlesmeye denk diistiigiiniin de tespiti lazimdir. Bu kismin amaci bu yapiy1 ortaya

koymaktir.

307 Ornegin, Sayistay’mn 2018 yilinda hazirladig1 rapora gére, Sehir Hastanesi sozlesmelerinde verilen
talep garantileri bu sekilde muhasebelestirilip kaydedilmemistir. Sayistay bunu tespit etmekle birlikte, s6z
konusu garantilerin kayit dis1 kalma riskini tasidigini belirterek Saglik Bakanligi’n1 kendisine bilgi vermeye
davet etmistir. Bkz. Sayistay, Saglik Bakanlig1 2018 Y1li Sayistay Denetim Raporu, 16-18.

38 Ornegin, 7197 sayili 2020 Yili Merkezi Yonetim Biitge Kanunu’nun 12.maddesi uyarinca 2020
yilinda 4749 sayili Kanun nezdinde verilecek “garantili imkdn ve dis borcun ikraz limiti 4.5 milyar ABD
dolarini asamaz.”

309 Kars. Duran, 347.
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Devletin garanti vermesi siirecinde yapilan sozlesmeleri birbirine karigmamasi
i¢in ve konumuzu smirlandirmak gayretiyle agiklayalim. Oncelikle, genelde, garantiden
faydalanacak idare veya 6zel hukuk kisisi ile garantinin tiirline gore Hazine veya idare
arasinda, i¢ iligkiyi diizenlemek adina, “garanti protokolii” adi altinda bir anlagsma
yapilmaktadir. Bu protokol sonrasinda, idarenin veya 6zel hukuk kisisinin garantiden
faydalanmasinin istendigi sézlesmelerde, s6zgelimi bir uygulama sozlesmesinde veya
koprii kredi sdzlesmesinde garantiye yer verilmektedir. Bizim hukuki nitelik bakimindan
degerlendirecegimiz sozlesmeler, bu ikinci kisimdaki sozlesmelerdir. Zira devletin

garanti vermesi bu kisimda s6z konusu olmaktadir.

Bir 6nceki baslikta detayli olarak incelendigi tizere, devletin garanti vermesi iki
baglamda karsimiza ¢ikar. Bunlardan ilki idarenin dis finansman kaynaklarindan elde
ettigi bor¢larin 6denecegine yonelik garanti verilmesiyken, ikincisi kamu hizmetinin 6zel
sektor kisisinin katilimiyla, bilhassa kamu 6zel sektor is birligi yoluyla finanse edilmesi
halinde verilen garantilerdir. Bu iki baglamda da karsilasilan s6zlesmeler ¢ok boyutludur.

Niteligi incelemeden 6nce bu yapiy1 agiklamakta fayda vardir.

[k baglam bakimindan, idare ile dis finansman kaynag1 arasinda iki tiirlii iligki
s6z konusu olabilir: ilk olarak, devlet, devlet tahvili veya hazine bonosu gibi farkli
isimlerle ¢ikarilan senetleri yurtdisi piyasalara ihrag¢ ederek bunun karsiliginda bir miktar
bor¢ para elde edebilir3®. ikinci olarak, yabanci bankalardan sendikasyon kredisi
alabilir®!l. Dis finansman kaynagi, 4749 sayili Kanun’un 3.maddesinde “dis finansman
saglayan yabanct iilkeler, iilkelerce olusturulan birlikler, resmi finansman fonlari,
uluslararasi ve bolgesel kuruluslar ile uluslararasi sermaye ve finansman piyasalarinda
faaliyet gdsteren yatirim bankalart da dadhil olmak iizere bankalar, satict veya alict
kredisi saglayan kuruluslar ile firmalar veya miinferiden bunlarin her biri” seklinde
tanimlanmaktadir. Goriildiigli lizere, yabanci iilkelerden, birliklere, fonlara ve o6zel
bankalara kadar birgok farkli finansman kaynagiyla borg¢lanma iliskisi kurulmasi

giindeme gelebilir. Yabanci bir {ilkeden, bir uluslararasi finans kurulusundan veya

310 Akgiiner/Berk, 1197; Cal, Borglanma, 72; Kanhgoz, 341.

811 Cal, Borglanma, 72. Cal sendikasyon kredisini su sekilde tanimlamaktadir: “Sendikasyon
kredileri, finans piyasasinda bir banka liderliginde bir araya gelen bankalar grubunun, borg¢ veren
niteligiyle olusturduklar: ve tiizel kisiligi bulunmayan bir hukuksal statii icerisinde, alacaklya karsi taahhiit
ettikleri krediler baglaminda miiteselsilen veya miistakilen sorumlu olabildikleri kredi tiiriinii ifade eder.”
Cal, Bor¢lanma, 72, dipnot 117.
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sermaye piyasasinda faaliyet gosteren bir bankadan kredi temini s6z konusu olabilir.
Ancak, her idarenin bu kuruluslarin tamamiyla sézlesme yapabilme yetkisine sahip
olmadig:®*?, ayrica, sozgelimi yabanci bir iilkeyle yapilan borglanma sdzlesmesinde
devletler hukuku kurallarinin devreye girecegi®'® gz éniinde tutulmalidir. Bizim burada
nitelik bakimindan degerlendirecegimiz, 6zel finansman kaynaklarindan saglanacak
finansman i¢in garanti verilmesidir. Bu da bor¢lanmaya iliskin sézlesmede garanti

hiikmiine yer vererek veya miistakil bir garanti sozlesmesiyle saglanabilir.

Ikinci baglam bakimindan, 6zellikle kamu dzel sektor is birligi projelerinde ¢ok
sayida sozlesmeyle karsilasildigini sdylemek yerinde olur. Evvela, idareyle projeyi
istlenen 6zel sektdr paydasi arasinda bir uygulama sézlesmesi imzalanir. Uygulama
sOzlesmesi, idarenin ve 0zel sektor paydasinin projeye iliskin haklarini, yetkilerini ve
yiiklimliiliiklerini diizenleyen, projenin esaslarina iliskin ¢ok kapsamli hiikiimler
barindiran bir sozlesmedir®'4. Bunun etrafinda sekillenen, proje siirecine dahil olan diger
tim aktorlerle yapilan sozlesmelerse “uydu sozlesme” olarak adlandirilir®®®. Bu
baglamda, bir kamu 6zel sektor is birligi projesinde enerji satig, kredi, sigorta, tedarik,

insaat ve giivenlik gibi farkli icerikte bircok uydu sdzlesmeyle karsilasilabilir®6. Buna

812 Bkz. 4749 sayili Kanun 8/10: “Kamu mevduat bankalart ile dzel yatirim ve kalkinma bankalari,
Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi ve Tiirkiye Varlik Fonu ile bunlarin finansman temini amact
ile kuracaklari fon ve sirketler hari¢ olmak iizere, bu Kanun kapsamindaki kuruluslarca saglanacak her
tirlii dis imkan ile diger kurum ve kuruluslar lehine verilecek garantiler Miistesarligin iznine tabidir.”
Hazine Miistesarlig1 artik mevcut olmadigindan Hazine ve Maliye Bakanligi’ndan izin alinmasi gerekir.
Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.2. Hazine.

313 Cal, Borglanma, 74; Kanhgoz, 340.

314 Evren, 279-285. Uygulamada, uygulama sézlesmesinin yiiriirliige girmesinin ardindan, idare, 6zel
sektor paydasit ve finansman kaynaklari arasinda “dogrudan sdézlesme” adi altinda yapilan bagka bir
sozlesmeyle daha karsilasilmaktadir. Yap-Islet-Devret modeliyle yiiriitiilen Izmir-Gebze otoyol projesinde
boyle bir dogrudan sézlesme oldugu Sayistay tarafindan tespit edilmis ve incelemeye tabi tutulmustur.
Dogrudan sozlesmenin konusu “idare, gérevli sirket ve finans taraflart arasinda finans taraflarinin
uygulama sozlesmesinde diizenlenmis olan uygulama sézlesmesinin fesih veya devir siireci ile baglantili
haklarina iliskin bazi konularda dogrudan anlasma saglanmasi ve uygulama sézlesmesinin bazi
hiikiimlerinin yerine getirilmesi ve a¢ikliga kavusturulmasi” seklinde ifade edilmistir. Dogrudan sézlesme
uygulama s6zlesmesinin eki olarak diizenlenmis ve uygulama sézlesmesinde gorevli sirketin sozlesmeye
baglanacak ekler ¢ercevesinde hareket edecegi hiikiim altina alinmistir. Sayistay raporunda, ilgili uygulama
sozlesmesi hiikiimlerine ve dipnot 299°daki Bakanlar Kurulu Kararma dayanarak, dogrudan sézlesmedeki
hiikiimlerin uygulama sozlesmesini genisletecek veya onlara aykiri olacak sekilde diizenlenmemesi
gerektigi ortaya konmugtur. Bkz. Sayistay, Karayollart Genel Miidiirliigi 2017 Yili Sayistay Denetim
Raporu, 78-87.

315 Evren, 190, 235.

316 Evren, 190-191.
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mukabil, projenin temelini teskil eden sézlesme uygulama sdzlesmesidir®!’. Yapilan uydu
sozlesmeler uygulama sozlesmesiyle baglantilidir ve uygulama sozlesmesine uygun
olmalan gerekir®'®, Uygulamada, genellikle uygulama s6zlesmesinde bir hiikiim olarak

garantiye yer verilmekte, garanti bu sekilde tesis edilmektedir.

Ogretide, idarenin akdettigi sozlesmeler, idari sézlesmeler ve idarenin 6zel hukuk
sozlesmeleri olmak tizere iki tiirlii ele alimir. So6zlesmenin hukuki niteligini
belirleyebilmek adma ilk bagvurulacak kaynak kanundur®®®. idareyle 6zel hukuk kisisi
arasindaki sozlesmeye iliskin, kanunda agik bir diizenleme olmasi durumunda, kanundaki
nitelendirme gegerlidir®?’. Anayasanin daha evvel zikrettigimiz 47/4 hiikkmii de bunu
dogrular niteliktedir. Kamu hizmetinin 6zel hukuk sodzlesmesiyle gordiiriilmesi i¢in,
bunun kanunla diizenlenmesi gerekir. Bu sekilde tesrii bir kriter olmadig1 zamanlarda,

sozlesmenin taraflarindan biri idareyse, sozlesme kamu hizmetinin yiiriitilmesine

817 Evren, 191.

318 Evren, 192. Ayrica bkz. 3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cergevesinde Yaptirilmas1 Hakkinda Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarma iliskin Karar, 4/1(c). Bkz.
11.6.2011 tarihli ve 27961 sayili Resmi Gazete, son degisiklik 5.12.2012.

319 Géozler, Idare Hukuku IT, 38.

820 Gézler, Idare Hukuku II, 38. Ancak bu husus Tiirk hukukunda ¢okga tartisilmistir. 1999 yilinda
Anayasaya eklenen ve 6zel hukuk sdzlesmeleriyle kamu hizmetinin gérdiiriilmesinin kanunla belirlenmek
kaydiyla yolunu agan 47/4 hitkkmiinden evvel konu AYM’ye kadar gitmistir. Yasa koyucunun 3996 sayili
Kanun’un 5.maddesindeki diizenlemesi hakkinda AYM “Anayasa yargist alanindaki bir hizmetin ‘kamu
hizmeti’, bir sozlesmenin de ‘imtiyaz sozlesmesi’ olup olmadigint yasaya degil, niteligine bakarak
saptanabilir. Eger bir kamu hizmeti uzun siireli olarak ozel girisime gordiiriilecekse, diizenlenen sozlesme
imtiyaz sozlesmesi niteligindedir. Yasal diizenlemeler bu niteligi degistirici etki yapamaz.” diyerek s6z
konusu maddenin Anayasanin Danistay denetimini 6ngdren 155.maddesine aykirt olduguna ve bu sebeple
iptaline karar vermistir. Bkz. AYM E. 1994/43, K. 1994/42-2. 1999°daki Anayasa degisikliginden evvel
Danistay’in yaklagimi da bu tiirlii s6zlesmelerin 6zel hukuk s6zlesmesi niteligi tagimadigi, imtiyaz
sozlesmesi oldugu yoniinde olmustur. “3096 sayili Yasa hiikiimleri gercevesinde yapilan Isletme Halkk
Devir Sozlesmesinin konusunu kamu hizmetinin olusturdugu sézlesmenin, kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerinin tiim unsurlarin tasidigi, imtiyaz sozlesmesi niteliginde bulundugu anlagiimaktadr.” BKz.
Damstay 10.D E. 1991/1, K. 1993/1752. 1999 yilinda Anayasaya eklenen 47/4 hitkmiinden sonra artik 6zel
hukuk s6zlesmesi seklinde kabulii miimkiin goziikmektedir. Ancak, Danistay’n aksi yonde karar1 hala
mevcut olup, 47/4 hitkkmiiniin izin vermesine ragmen 3996 say1l1 Kanun’daki gibi bir tesrii kriterin uygun
olup olmadig1 hala tartisilmaktadir. Bkz. Damstay 13.D E. 2008/5151, K. 2008/6509. Ayrica bkz. Giinday,
360-362.
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iliskinse ve®<* idarenin 6zel kisiler arasindaki s6zlesmelerde bulunmayan iistiin bir hakki

soz konusuysa sdzlesmenin idari sézlesme oldugu kabul edilir®??,

[k baglamda, senet ihrac1 ve sendikasyon kredisi bakimindan yapilan sézlesmeler
devletin 6zel kisiden belirli bir miktar para 6diing almasi anlamimna geldiginden kamu
istikraz (borglanma) sdzlesmesi séz konusu olur. Ogretideki genel kabul, devletin 6zel
kisilerden bu yolla 6diing para almasinin idari sézlesme sayilacagi yoniindedir; ¢ilinkii
0zel hukuk kisilerinin bor¢lanmasindan farkli olarak, idareye birtakim {istiin haklarin
taninmasi s6z konusudur®?®. Buna mukabil, 6gretideki diger goriise gore, bu durum kamu
istikraz sdzlesmelerini idari sozlesme yapmaya yetmemelidir®®4, Bu goriis, oteden beri
kamu istikraz sozlesmesinin idari nitelik tasidigina iliskin genel kabuliin, tilkenin
geemiste dis bor¢glanmaya bagli olarak yasadig1 beka problemlerine gosterilen tarihsel bir

325 Bu cercevede, kamu istikraz

hassasiyetten kaynaklandigini 6ne slirmektedir
sOzlesmesinde bir garanti verilmesi durumunda, sdézlesmenin idari nitelik tasidigina
yonelik genel kabul dogrultusunda, sozlesmede hiikiim olarak yer verilen garantinin de
idare hukuku cergevesinde degerlendirilmesi gerekir. Ancak, en saglikli yontem, her
somut sozlesme bakimindan tekrar degerlendirme yapilmasidir. Aynmi durum, bu

baglamda miistakil olarak yapilan garanti sozlesmesi i¢in de gegerlidir. S6zlesmenin

821 «“Ve” kelimesi sartlarin bir arada bulunmas: gerektigini ifade eder. Bir sonraki dipnotta da
goriilecegi lizere, Tiirk hukukunda idari sozlesmelere iligkin igtihatta bu kriterlerin ii¢liniin bir arada
bulunmasi aranmaktadir. Ancak, bu durum 6gretide elestirilmektedir. Bkz. Gézler, Idare Hukuku II, 46-
48.

822 Duran, 430; Evren, 231-232; Gozler, idare Hukuku II, 42; Giinday, 184-187; Yayla, 166-167.
Ayricabkz. AYM E. 1988/5, K. 1988/55: “/...] taraflardan birinin kamu tiizel kigisi olmast, konunun kamu
hizmeti ile ilgili bulunmasi, diizenleme bicimi ve yiiriitme yontemine iligkin kurallarin ozel hukuk
kurallarindan ¢ok kamu hukuku kurallari olmasi ve yonetime iistiinliik tanimasi, idari sozlesmelerin ana
kosullaridir”. Ayni dogrultuda bkz. AYM E. 1994/43, K. 1994/42-2: “Ogretide de kabul edildigi gibi bir
sozlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi igin, sézlesmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kurumu ya
da kurulusu olmasi; sézlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili bulunmasi ve yéonetime, 6zel hukuk
yetkilerini asan yetkiler taninmast kosullarinin varligi gereklidir.”

323 Gozler, Idare Hukuku I1, 74; Géziibiiyiik/Tan, 491; Giinday, 188; Kanhgoz, 341; Onar, Umumi
Esaslar 111, 1611-1612. Ayrica bkz. Ozay, 510. Kanligoz iin atif yaptigi Damistay’m E. 38/375, K. 44/54
sayill kararinda “Devlet istikrazlari/nin] hukuku amme kavaidi ile viicud bulan bir borg[...]” oldugu
belirtilmektedir. Bkz. Kanhgoz, 341, dipnot 16. Cal hangi hukuki degerlendirmeye dayanarak bu sonuca
varildiginin anlagilamadigini sdyleyerek bu atfi ve karar1 elestirmektedir. Bkz. Cal, Bor¢lanma, 83, dipnot
137. Dis borglanma bakimindan da {istiin haklarin s6z konusu oldugu sdylenebilir. Ozellikle devlet
tahvillerinin para yerine gegmesi, teminat yerine ge¢cmesi gibi nitelikleri dis borglanma bakimindan da
gegerlilik tasimaktadir. Bkz. Cal, Borglanma, 76.

324 Cal, Borglanma, 91.

325 Cal, Borglanma, 91.
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iceriginin incelenerek, idari sozlesme degerlendirmesine sebep olacak nitelikleri tasiyip

tasimadigini her seferinde incelemek gerekir.

Ikinci baglam agisindan uygulama sdzlesmesinin niteligine bakmak gerekir. Bu
konuda kanuni kistasa basvurmak miimkiin bulunmaktadir. 3996 sayili Kanun’un
5.maddesi geregince, Yap-Islet-Devret modeli kapsaminda akdedilecek uygulama
sozlesmesi O6zel hukuka tabidir. Benzer sekilde, 6428 sayili Kanun’un 4.maddesi
dogrultusunda Yap-Kirala-Devret projeleri  6zel hukuka tabi olan uygulama
sozlesmeleriyle yiiriitiiliir. Yap-Islet-Devret uygulama sdzlesmelerinde, sozlesmenin
konusunu olusturacak sekilde, baska bir deyisle, s6zlesmede bir madde olarak garanti
diizenlenmesine yer verilmesi miimkiindiir. Bu yiizden, uygulama sdzlesmesi icinde
verilen garantinin 6zel hukuktaki garanti s6zlesmesi hiikiimleri ¢ergevesinde
degerlendirilmesi dogru olur. Ancak, Yap-Kirala-Devret projeleri bakimindan ileride

inceleyecegimiz lizere bdyle bir garanti diizenlemesi mevcut degildir.

Bu noktada, Yap-islet-Devret uygulama sozlesmesinde verilen garantiye iligkin
garanti hiikmiiniin, sézlesmenin biitiiniinden ayrilip ayrilamayacagi da degerlendirilebilir.
Bunun i¢in farkl garanti tiirlerini hesaba katarak iki ayr1 degerlendirme yapilmasi gerekir.
Ik olarak, Hazine garantileri bakimindan, AYM’nin yaklasimi garantinin uygulama
sozlesmesinden ayr1 diisiiniilemeyecegi yoniindedir: “/Hazine garantileri] [...],
sozlesmenin ayrilmaz bir boliimiidiir. Idarenin biitiinliigii nedeniyle, sozlesmenin bir
tarafint Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi ya da baska bir kamu kurulusu olmasi ve
Hazine garantilerinin ise Hazine Miistesarligi’'min bagh oldugu Bakan tarafindan
verilmesi bu durumu degistirmez. Ciinkii bu sozlesmelerin tarafi durumundaki yiiklenici
sirketler yatirnm ve hizmetleri bunlarin Hazine garantisi icinde yiiriitiilecegini bilerek
iistlenmektedirler 3?8, Kararda, bazi uygulama sdzlesmelerinin yasa yoluyla hiikiimsiiz
kilinmasina iliskin diizenlemeyi iptal eden AYM, ayni dogrultuda hazine garantilerine
kisitlama getiren baglantili bir diizenlemeyi de, garantilerin uygulama sdzlesmesinden

ayr diisiiniilemeyeceginden hareketle iptal etmistir®?’. AYM’nin bu karar ¢ergevesinde

36 AYM E. 2001/293, K. 2002/28. Ayn1 dogrultuda bkz. Damstay 13.D E. 2010/309, K. 2015/684.
Buna mukabil, Hazine Miistesarligi’nin kredi sdzlesmelerine garanti onay1 vermemesi nedeniyle, yapilan
imtiyaz sozlesmesinde garantiye iliskin hiikiimlerin uygulanmayacagina iliskin olarak bkz. Damstay
IDDK E. 2010/3308, K. 2014/764.

327 Bkz. dipnot 436.
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uygulama sdzlesmesinde yer verilen garanti hiikiimlerinin sdzlesmenin biitiiniinden

ayrilmasiin miimkiin olmadig1 séylenebilir.

AYM’nin ilk gerekgesi idarenin biitiinliigii sebebiyle, Hazine garantisinin ayri bir
idari organ tarafindan verilmesinin degisiklik yaratmamasidir. Idarenin biitiinliigii ilkesi
kaynagini Anayasanin 123.maddesinden alir: “Idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir
ve kanunla diizenlenir.” Uygulama soOzlesmesini ilgili idare yapsa da, 4749 sayili
Kanun’un 4.maddesinin 4.fikras1 uyarinca, hazine geri 6deme ve hazine Kkarsi
garantilerini verme yetkisi Hazine ve Maliye Bakani’nda, hazine yatirim ve hazine iilke
garantilerini verme yetkisi Cumhurbagkani’ndadir. Dolayisiyla, uygulama s6zlesmesinde
Hazine garantisi hiikmiine yer verilebilmesi i¢in bunu yetkili organlarin yerine getirmesi
gerekir. Buna mukabil, yetkileri her ne kadar farkli olsa ve her ne kadar ayri orgiitler gibi
goriinseler de sz konusu idari organlar birbirinden bagimsiz degildir®?8. Dolayisiyla,
yetkili organin farkli olmasindan hareketle hiikmiin sdzlesmeden ayrilabilecegini

soylemek isabetli olmaz.

AYM’nin ikinci gerekgesi, 6zel sektdr paydasinin Hazine garantisi oldugunu
bilerek hareket etmesidir. Bu durumun garantinin sdzlesmeden ayr1 diisiiniilemeyecegi
hususuna etkisi tartismaya agiktir. Yukarida ifade ettigimiz {izere uygulama s6zlesmesi
0zel hukuka tabi oldugundan, borglar hukukundaki siibjektif esasli nokta teorisinin
incelenmesi gerekir. Bu ¢erg¢evede, objektif olarak ikinci derecede bulunan bazi hususlar,
diger taraf¢a da bilinebilir olmak kaydiyla, taraflardan biri i¢in onsuz olmaz sart
niteligindeyse siibjektif esasli nokta s6z konusu olur®?. O halde, sayet 6zel sektor paydasi
icin Hazine garantisi, idare tarafindan bilinebilir bicimde, onsuz olmaz sart teskil ediyorsa
Hazine garantisini uygulama s6zlesmesinin esasli noktasi kabul etmek gerekir. Ama
boyle bir durum yoksa ayrilabilirlik tartismasi yeniden giindeme gelecek ve hatta ayri
degerlendirilmesinin kabulii durumunda bu hiikmiin idari nitelik tagiy1p tasimadiginin da

yeniden ¢oziime kavusturulmasi gerekecektir°,

38 Akgiiner/Berk, 234; Duran, 5, 35; Giinday, 80. Ozay’m ifadesiyle “/...] Tiirkiye Cumhuriyeti
Idaresi ayr1 ayri ¢ok sayida tiizel kigilikten olussa bile, tipki dogadakiler gibi bir sistem olarak biitiindiir.
Nitekim Giines sistemi de bir¢ok gezegenden olusmakta buna karsiltk bunlarin her biri aym sistem icinde
birbirlerinden ayrilmalar: sézkonusu olmadan hareket etmektedirler.” Bkz. Ozay, 151.

329 Kocayusufpasaoglu, 175-176 (7).

330 Borglar hukuku bakimindan, garanti hilkmiiniin iginde bulundugu sdzlesmenin esash noktasini
olusturmamas1 durumunda, s6zlesmeyle ayni mukadderata tabi olacagini soylemek isabetli olmayacaktir.
Bkz. Reisoglu, Garanti, 20-21. Bu hususu Reisoglu su sekilde ifade etmektedir: “Murtabit garanti
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Yap-Islet-Devret uygulama sdzlesmelerinde yer verilen talep garantileri, yani
asagida inceleyecegimiz sekliyle dar anlamda talep garantisi®*! bakimindansa, garanti
hiikmiiniin sdzlesmeden ayr1 diisiiniilemeyecegi sOylenebilir. Ciinkii yasa koyucu, bu
anlamiyla talep garantisini Yap-islet-Devret modelinde 6zel sektdr paydasmin yaptig
yatirimin karsiligi olarak kullanilabilecek bir devlet garantisi olarak diizenlemektedir.
Nitekim 3996 sayili Kanun’da talep garantisi “Garantiler” bashikli 11.maddede degil,
“Ucret” baslikl1 8. maddede diizenlenmektedir. Yine uygulama sézlesmesinin dzel hukuka
tabi oldugu diistiniilirse, yatirnmin karsiliginin veya kanundaki baslik dogrultusunda
“ficretin” uygulama sézlesmesi ic¢in esasli bir nokta teskil ettigi sdylenebilir ve

s0zlesmeden ayr1 diislinlilmemesi gerekir.

Evvelce de soyledigimiz gibi, 6zel hukukta karsilagilan kavramlar idare hukuku
alania geldiklerinde farkli bir kaliba girerler332, Ustelik bu baslikta ortaya koydugumuz
tizere, girdikleri kalibin bir¢cok farkli belirleyici etkeni olabilir. Dolayisiyla, devlet
garantisi i¢eren bir sdzlesmenin hukuki niteligine iliskin tespitte benimsenecek en saglikli

metot, her somut olay bakimindan ilgili s6zlesmenin ayrica incelenmesidir.

Ancak, bu sdylediklerimiz, bir sozlesme idari sozlesme olsa dahi, 6zel hukuk
kavramlarindan yararlanmanin katiyen miimkiin olmayacagi anlamina gelmez. Bu
durum, sozlesmeden kaynaklanacak uyusmazliklarin idari yargida incelenecegi anlamini
tasir®®, Yani, yukarida ¢izdigimiz idare hukuku ve dzel hukuk iliskisi cergevesinde, idare
hukukunda farkli bir diizenleme olmadig1r takdirde, dogrudan bor¢lar hukukuna
basvurmak dogru olmasa da, borglar hukukundaki garanti tanimindan ve

karakteristiginden faydalanmak yine miimkiindiir.

4.2. Devletin Garanti Vermesinin Idari Faaliyet Niteligi

Devletin garanti vermesi tek basina bir 6zendirme ve destekleme faaliyeti midir,
yoksa kamu hizmeti niteligi mi tasir? S6zgelimi, hazine yatirim garantisinde, Yap-islet-

Devret, Yap-islet ve isletme hakkinin devri gibi finansman modelleri igin devletin garanti

mukavelelerinin ise birlikte bulunduklar: akitle tesadiifi bir bagdan baska ilgileri yoktur.” BKz. Reisoglu,
Garanti, 56.

331 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.2.1. Tanim.

332 Duran, 16-17; Evren, 223; Onar, Umumi Esaslar |, 112; Ozay, 152.

333 Duran, 434; Gozler, idare Hukuku II, 86.
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imkanini kullanmasini 6zel hukuk kisileri bakimindan bir 6zendirme ve destekleme
olarak degerlendirmek miimkiin midiir? Bu sorularin cevabimi idari faaliyetlerin

simiflandirilmasinda aramak gerekir.

Yukarida bahsedildigi iizere®3, 6gretide biitiin idari faaliyetleri kamu hizmeti
seklinde ele alan genis bir yaklasimdan ve kamu hizmetini idari faaliyetlerin yalnizca bir
tiiri olarak degerlendiren dar bir yaklasimdan s6z etmek miimkiindiir. Dolayisiyla, bu
kismin basinda sordugumuz soruya cevaben, kamu hizmetinin tanimlanmasi bakimindan
genis bir yaklasim benimsenecek olursa, devletin garanti vermesini de kamu hizmeti
perspektifinden ele almak miimkiindiir. Boyle bir yaklasima gore devlet garantilerinin
335

nerede durdugu sorusunun bir dnemi yoktur, ¢linkii kamu yararina oldugu miiddetce

devlet garantisi verilmesi de kamu hizmeti faaliyetine igkindir.

Bu ¢ergevede, devlet garantisi verilmesinin hangi idari faaliyete iligskin olduguna
dair iki farkli yaklasim diisiiniilebilir. Ik yaklasima gore, devletin garanti vermesi bir
ozendirme ve destekleme faaliyeti olarak ele almabilir. Ozendirme ve destekleme
faaliyetini iki farkli alanda degerlendirmek miimkiindiir®3: Kamu hizmeti niteligi tastyan
faaliyetlerde, 6zel hukuk kisilerinin kamu hizmetlerine yonelmeleri ve bunu uygun
bigimde siirdiirmeleri i¢in idare 6zendirme ve destekleme faaliyetinde bulunabilir®?’.
Kamu hizmeti niteligi tasimayan faaliyetlerdeyse, yiiriitiilen faaliyet her ne kadar kamu
hizmeti teskil etmese de, faaliyetin yapilmasinda toplumun geneline yonelik bir fayda
mevcut olabilir®®, Boyle bir faydanin baslatilmasi ve devam ettirilmesi kamu yararina

olabilir ve idare de bu alanda 6zendirme ve destekleme faaliyetinde bulunabilir®®,

Bir faaliyetin ilk amacinin kamu yararit olmasi, yani kamu yararinin dolaysiz
bigimde saglanmasi 0 faaliyetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in gereklidir®*?. Oysa

ozendirme ve destekleme faaliyetinde kamu yarari ikincil bir nitelik tasir®*! ve bu sebeple

334 Bkz. Birinci Boliim, 1. Kamu Hizmeti.

3% Kamu yararinmn yalmzca tammi degil, nasil 6lgiilecegi de 6gretide agik bulunmamaktadir. Bkz.
Atiyas/Oder, 14-15. Ayrica bkz. dipnot 8.

86 Oder, 2.

87 Oder, 2.

88 Oder, 2.

89 Oder, 2.

30 Giir, 30. Onar’in ifadesiyle “/...J bir tesebbiis ve faaliyetin amme hizmeti sayilabilmesi i¢in
kurulus ve isleyis sebebinin bir umumi ihtiyag olast ve dogrudan dogruya ilk maksadin da bu faaliyetin
ifas1 ile amme menfaatinin saglanmak maksadr bulunmasi lazzmdir.” Bkz. Onar, Umumi Esaslar I, 16-17.

1 Giir, 83.

62



kamu hizmetindeki gibi bir dogrudanlik s6z konusu olmaz3*2. Ozendirme ve destekleme
faaliyetinin daha genis Olgekte farkli parametrelerin de katilimiyla kamu yararina
yonelmesi soz konusudur®®. Bu vyarar ozendirme ve destekleme faaliyetinin

semeresidir3*4,

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde temel etkinin, maddi veya manevi bir
degeri faaliyetten yararlanan 6zel hukuk kisisine transfer ederek, onu kamu yararina
yonelik bir davranisa sevk etmek oldugu savunulabilir®*®. Maddi degerin her zaman bir
nakit transferi seklinde olmas1 gerekmez, kamu yararina yonelik bir davranisa sevk edilen
6zel hukuk kisisi lehine, maliyet olusturan 6gelerin azalmasini saglayan birtakim hak ve
tistiinliiklerin taninmast da miimkiin olabilir**®, Sozgelimi, hazine yatirim garantisi
bakimindan, bir nakit transferi s6z konusu olmaksizin, Hazine’nin garantér olmasi
seklinde bir maddi vasita kullanilarak, faaliyet gosterecek 6zel hukuk kisisi lehine maliyet
unsurlarin1 azaltan bir ayricalik taninmaktadir. Bu ayricalik, 6zel hukuk kisisinin
yonlendirildigi faaliyetin kamu yararina olmasi diisiincesiyle verilmektedir. Baska bir
deyisle, idare hazine garantisi vermekle birtakim riskleri tistlenerek, 6zel hukuk kisisinin
bir hizmet sunmasinin maliyet unsurlarin1 eksiltmektedir ve bu son tahlilde kamu

yararinadir.

Buna karsilik, ikinci bir yaklasima gore bu da bir kamu hizmeti faaliyetidir.
Idarenin bizzat yiiriittiigii hizmetlerde kamu yarar1 dogrudan saglanirken, idarenin diger

347 Ozendirme ve destekleme

faaliyetlerinde kamu yarar1 dolayli olarak mevcuttur
idarenin 6zel hukuk kisilerini, onlara birtakim ayricaliklar tanimak suretiyle bazi faaliyet
alanlarina yonlendirmesi ve bu suretle kamu yararina ulagilmasini hedeflemesi anlamina
gelmektedir3®. Bu yiizden, tipki ilk yaklasimda oldugu gibi, kamu yararinin dolayli bir
sekilde saglanmasi s6z konusudur. Ancak ilk yaklagimin aksine, kamu yararinin dolaylh

bir bicimde saglaniyor olmasi bir faaliyeti kamu hizmeti olmaktan ¢ikarmaz, dolayli bir

342 Giir, 85.

33 Gir, 85.

34 Giir, 86.

35 Giir, 184. Kars. Duran, 346-347; Giinday, 23. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin temel
etkisiyle, 6zel hukuktaki garanti kavraminin taniminda yer alan “belli bir hareket tarzina sevk etme” unsuru
arasinda paralellikten soz edilebilir. Kars. 1.3.1. Garanti S6zlesmesinin Tanimi.

36 Giir, 185.

37 Akgiiner/Berk, 1046.

38 ()zay, 260; Yayla, 91.
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kamu hizmeti yapar3*°. Yine ayn1 6rnekten gidilirse, hazine yatirim garantisi bakimindan,
nihayetinde kamu yararma olacak bir faaliyetin yiirlitiilmesi siirecinde 6zel hukuk
kisisinin tagidig1 birtakim riskleri Hazine’ nin listlenmesi s6z konusu oldugundan, kamu
yarar1 dogrudan garantiyle degil, garantinin etkisiyle yiiriitiilen faaliyetten dolayli olarak
saglanmaktadir. Dolayisiyla, ikinci yaklasima gore, hazine yatirim garantisi verilmesinde

dolayli bir kamu hizmeti faaliyetinden bahsetmek miimkiindiir.

Ozetle, ilk yaklasim, devletin garanti vermesinin, ayri bir &zendirme ve
destekleme faaliyeti kategorisinde bir 6zel hukuk kisisinin desteklenmesi anlamina
geldigini soylerken, ikinci yaklasim bu tarz bir destegin dolayli bir kamu hizmeti

oldugunu savunmaktadir.

Bununla birlikte, Avrupa Birligi hukukunda ayr1 bir 6neme sahip olan devlet
yardimi kavramini1 da degerlendirmek gerekir. Nitekim devlet yardimi1 uygulamasinda
devlet garantilerine rastlanabilmektedir. Ogretideki bir yaklasima gore, Avrupa Birligi
hukukundaki devlet yardimi da bir 6zendirme ve destekleme faaliyeti niteligindedir®.
Bir diger yaklasim, destekleme faaliyetinin olumlu bir miidahale teskil etmesine karsin,
devlet yardiminin olumsuz tedbirleri de icermesi sebebiyle iki kavramin tam
ortiismedigini ve tabi olduklari rejimin farklilasabilecegini ifade etmektedir®®®. Ote
yandan, ikinci yaklagimin da teslim ettigi tizere3®? Avrupa Birligi hukukunda boyle bir

ayrim s6z konusu degildir.

Asagida detaylariyla inceleyecegimiz alim garantilerinin devlet yardimi ve
6zendirme destekleme faaliyeti baglaminda ayrica degerlendirilmesi miimkiindiir, ¢linkii
bunlarin kamu hizmetinin finansmani baglaminda ele alinmasi sinirl kalabilmektedir.
Alim garantisi verilen bir projede, yiiriitiilen faaliyetin her zaman kamu hizmeti niteligi
tasidigini sdylemek miimkiin degildir. Ciinkii kolektif ve genel bir ihtiyacin karsilandigin
sOylemek her zaman olanakli olmaz. Bu yiizden de bu alant kamu hizmetinin
finansmanindan hareketle agiklamak eksik kalabilir. Oysa yukarida bahsettigimiz iizere,
0zendirme ve destekleme faaliyeti yalnizca kamu hizmeti niteligi tasiyan alanlarda degil,

kamu hizmeti niteligi tasimayan faaliyetler bakimindan da miimkiindiir. Yani, 6zendirme

349 Ozay, 260.
%0 Oder, 1.
1 Giir, 68.
%2 Giir, 68.
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ve destekleme faaliyeti kapsaminda alim garantisine bagvurulmasi, 6zel hukuk kisisinin
kamu hizmeti arz etmedigi durumlarda da s6z konusu olabilir. Buna karsilik, asagida

353 alim garantileri garanti teskil etmez, taahhiit niteligi

detaylica agiklayacagimiz iizere
tasirlar. Dolayisiyla, devlet garantilerini agiklayan baglami belirlemede alim

garantilerinin etkisi dogal olarak zayiftir, ¢linkii bir garanti s6z konusu degildir.

Biz ¢alismamizin kapsamin1 kamu hizmetinin finansmaniyla sinirlandirmayi
gerekli ve yeterli goriiyoruz. Ciinkii konunun kamu hizmetinin finansmani baglaminda
ele alinmasi, hazine geri 6deme garantilerini, talep garantilerini ve bu ¢ercevede devlet
bor¢lanmasin1 daha iyi agiklamaktadir. Ustelik &gretide 6zendirme ve destekleme
faaliyetini ayr1 bir kategori olarak degerlendirmeye yonelik ihtiyaci ve egilimi belirleyen
de, tipk1 devlet garantisi alaninda oldugu gibi, yine kamu hizmetinin finansmaninda
yasanan iktisadi doniistim ve bunlarin hukuki alana etkisi olmustur. Yani, konunun devlet
yardimi olarak ele alinmasi durumunda da kamu hizmetinin sunum ve finansmaninda
yasanan iktisadi ve hukuki doniisiimiin temellendirilmesi ve konunun bu cerceveden

aciklanmasi ihtiyaci vardir.

Devlet garantilerinin biitiin goriiniimlerinin, o6zellikle de hazine geri 6deme
garantilerinin 6zendirme ve destekleme faaliyeti olarak belirlenebilecegini sdylemek
giigtiir. Hazine yatirim garantisinde Yap-islet-Devret, Yap-islet ve isletme hakkinin devri
gibi finansman modelleri kapsaminda verilen bir garantiyle 6zel hukuk kisisinin belli bir
faaliyete yonlendirilmesinden s6z etmek miimkiindiir. Buna mukabil, hazine geri 6deme
garantisinde her zaman bdyle bir durum s6z konusu olmaz. Hazine geri 6deme
garantisinde belli birtakim idarelerin dis finansman kaynagindan sagladiklar1 borglar i¢in
garanti verilmektedir. Bu durum, kamu hizmeti faaliyetini yiiriiten idarenin bazi
finansman risklerini, dis finansman kaynagina karsi bizzat Hazine’nin istlenmesi
anlamina gelmektedir. Dolayisiyla, bir 6zel hukuk kisisinin 6zendirilip desteklendiginden
bahsetmek miimkiin degildir. Benzer dogrultuda, hazine kars1 garantisi, dis finansman
kaynaginca verilen bir geri 6deme veya yatirim garantisine karsilik olarak verilmektedir
ve her zaman bir 6zel hukuk kisisinin tesviki anlami tasimaz. Hazine lilke garantisi
acisindansa, yabanci bir iilkenin dis finansman kaynagindan aldigi borca garantor

olundugundan bambagka bir baglam s6z konusudur.

358 Bkz. Ugiincii Boliim, 2. Alim Garantisi.
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Bu cercevede, ilk yaklasimla agiklamanin gii¢ oldugu garantilerin, ikinci
yaklasimla, yani dolayli kamu hizmeti olarak degerlendirilmesi daha miimkiin
goziikmektedir. ilk olarak, hazine geri 6deme garantisi belli idarelerin dis finansman
kaynagindan aldig1 borglara iligkindir. Garanti sayesinde, garantdrii olunan idarelerin
finansman maliyeti diismektedir ve bodylece faaliyetler daha ucuz ve daha kolay
yuriitiilmektedir. Bu, dogrudan olmasa da dolayli bir sekilde, yiiriitiilen faaliyetin
yoneldigi kamu yarar1 iizerinde bir etki dogurmaktadir. Bu etki, garanti sayesinde,
yiriitilen kamuya yararli hizmetin kamusal maliyetinin azalmasiyla iliskilidir. Elde
edilecek fayda sabit kalsa bile, kamusal maliyet azaldig1 i¢in faaliyetten elde edilecek
kamu yarar1 gorece artmis olacaktir. Ikincisi, hazine karsi garantisi, dis finansman
kaynaginca verilen bir geri 6deme veya yatirim garantisine karsilik olarak verilmektedir.
Bu garantiler igin verilen kars1 garantiler de tipki garantilerin kendisi gibi finansman
maliyetini diisiirmekte ve bdylece, agikladigimiz sekilde, dolayli olarak kamu yararina
hizmet etmektedir. Son olarak, hazine iilke garantisinde yabanci bir {ilkenin aldig1 borca
Tiirk hazinesi garanti vermektedir. Burada, kamu yararini uluslararasi yatirim ve ortaklik
kiiltiirine dair bagka bir baglamdan ele almak gerekse dahi, baska bir iilkenin finansman
borcuna garantdr olmanin, s6z konusu kiiltiirlin gelismesi ve bdylece iilke ekonomisine
fayda saglamasi seklinde gorece zayif bir nedensellik bagiyla dolayli olarak kamu

yararina yonelik etki doguracagindan bahsedilebilir.

Tim bu agiklamalar 1s18inda, devletin garanti vermesinin hangi idari faaliyet
niteligini tagidigimin tespiti su tarzda miimkiin olabilir: Hazine yatirim garantisi ve talep
garantisi bakimindan, o6gretideki bir goriise gore garanti vermenin tek bagina bir
0zendirme ve destekleme faaliyeti oldugu, diger goriise goreyse dolayli bir kamu hizmeti
teskil ettigi soylenebilir®®. Buna mukabil, hazine yatirim garantisi disindaki diger hazine
garantileri 6zendirme ve destekleme faaliyetine iliskin teorik diizlemin disina
tasabilmektedir. Bu yilizden bu garantileri dolayli kamu hizmeti yaklagimiyla

degerlendirmek daha dogru olacaktir.

34 Sonugta, hazine yatirim garantisi bakimindan iki goriis de 6zel hukuk kisilerinin belirli bir

davranisa tesvik edildigi hususunda ortaklagsmaktadir. Ayrildiklar1 nokta bunun hangi idari faaliyet
olduguna iligkindir.
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5. DEVLET GARANTILERININ KAMU HiZMETININ SUNUM VE
FINANSMANINDA DEVLETIN DEGISEN ROLUYLE iLiSKiSi

Devlet garantileri, garanti eden devlet anlayisinin karakteristigini olusturan
diisiincenin, yani devletin hem &6zel hukuk kisileriyle hem de kamunun kendisiyle is

birligi iginde olmasi gerektigi prensibinin bir araci olarak karsimiza ¢ikar.

Garantiler yoluyla devletin, bir hizmetin goriilmesi i¢in dogrudan harcama
yapmak yerine, yalnizca belli birtakim riskleri iistlenerek kamu kesiminin harcamalarini
azalt11 diistiniildiigiinden kamusal yiikiin de hafifledigi savunulmaktadir®®. Bu,
kamuyla olan is birliginin bir yansimasidir. Ustlenilen riskler, hazine geri ddeme
garantisinde oldugu gibi bagka bir idarenin iizerinde olabilir. Bu durumda, garanti verilen

idare lehine maliyet unsurlar1 azaldigindan yine kamusal yiikiin azaldigindan soz
edilebilir.

Buna mukabil, iistlenilen riskler hazine yatirim garantisinde oldugu gibi 6zel
hukuk kisilerinin tistiinde de olabilir. Bu haldeyse devletin 6zel hukuk kisileriyle olan is
birliginden bahsedilebilir. Ciinkii hazine yatirim garantisi seklinde bir maddi vasitayla,
faaliyet gosterecek Ozel hukuk kisisi lehine maliyet unsurlarinin azaltilmasi s6z
konusudur®®, Bunun yaninda, trafik, hasta, yolcu ve gaz yakit garantisi gibi vasitalarla
0zel hukuk kisilerinin hizmetten elde edecekleri gelir miktarina iliskin endise de asgari
bir derecede sabitlenmektedir. Bu da yine 6zel hukuk kisileriyle olan is birligine isaret
etmektedir. Boylece, devlet garantilerinin hizmet sunan devletin garanti eden devlete

doniistimiinde bir ara¢ olma niteligi tasidigindan s6z etmek miimkiindiir.

Devletin ekonomik alandaki etkinligi bakimindan diisiiniildiigiinde, devlet
garantilerinin  devletin ekonomik alandan uzaklasmasinda ve iktisadi alanin
liberallesmesinde bir ara¢ olarak kullanildigini séylemek imkan dahilindedir. Bilhassa
hazine yatirim garantisi ve talep garantileri bakimindan, devlet hem 6zel hukuk kisisine
ait birtakim riskleri iistlenmekte, hem de faaliyet alanini bireysel ¢ikarlara terk
etmektedir. Hizmet veren devlet anlayisinda faaliyetin her yiikiinii tasiyan devlet, artik
yalnizca finansman ve/veya yiiriitime iliskin stireclerde bir sorun ¢ikmayacagini garanti

etmekle yetinmektedir. Gerekli ekonomik siirecleri degerlendirme ve karar alma isiyse

35 Bkz. Cassese, 607. Aksi yonde bkz. Ugur/Miynat, 10-40.
%6 Sarmento, 178.
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0zel hukuk kisisindedir. Yukarida aciklanan, 6zel hukuk kisisinin kendi ¢ikarlarini
degerlendirme yetenegine sahip oldugu uzlasisiyla®® beraber degerlendirildiginde,
garanti vermekle yetinen devletin ekonomik alandaki pay1 hizmet veren devlete kiyasla
cok daha az olmaktadir. Garantiler de bu azalmada destekleyici bir arac¢ niteligi

tasimaktadir.

Kamu hizmeti alanindan ¢ekilmeye baslayan devletin yeni rolleri de yine devlet
garantisi pratiginde karsilik bulmaktadir. Etkinlestiren devlet anlayisi bakimindan,
garantilerle 6zel hukuk kisilerinin kamuya yararli eylemlerde bulunmaya tesvik edildigi
sOylenebilir. Zaten garanti kavraminin borg¢lar hukukundaki ele alinis bigimi bakimindan
da o6zel hukuk kisilerini belirli bir davranisa sevk etme amaci sdz konusudur®®,
Dolayisiyla, devlet garantisi sayesinde etkinlestiren devlet anlayisindaki tesvik edici
devlet roliiniin icra edildigi sdylenebilir. Zira devlet garanti seklinde bir araca bagvurarak,

6zel hukuk kisisi lehine maliyet unsurlarini azaltan bir ayricalik tanimaktadir.

Miimkiin kilan devlet anlayis1 bakimindansa kamu hizmetinin organik anlaminin
degismesi s6z konusudur ve devlet garantileri bu degisim siirecinde tamamlayici bir islev
tasimaktadir. Bagka bir deyisle, artik bu alanda faaliyet gostermeye yetkisi olan 6zel
hukuk kisilerinin, bunu fiilen de gerceklestirebilmeleri i¢in daha elverisli bir faaliyet
ortammin saglanmasima katkida bulunmaktadir. Ozel hukuk kisileri lehine maliyetin

diismesi, miimkiin kilan devlet anlayisinin fiilen de gerceklesmesine yardim etmektedir.

Kisaca, hazine garantilerinin hukukun ekonomiyle etkilesimi karsisinda devletin
degisen rolleriyle yakindan iliskili oldugu ortadadir. Devlet garantileri, (1) devletin hem
toplumla hem de 6zel hukuk kisileriyle kurdugu is birligi iliskilerine hizmet etmektedir,
(2) devletin ekonomik alandan uzaklagmasi siirecinde destekleyici bir ara¢ olarak
kullanilmaktadir ve (3) devletin hem tesvik anlami tasiyan faaliyetlerinin bir pargasini
olusturmaktadir, hem de yetki verme yoluyla imkan saglayan diizenlemelerinin
somutlagsmasina katkida bulunmaktadir. Dolayistyla, devlet garantileri, ekonomik alanda
kiiresellesme, liberallesme ve Ozellestirme gibi siireclerin hukuk alanindaki etkisiyle
paralel olarak rolleri degisen devletin bu siirecleri pekistirecek ve bu rolleri icra etmesine

yardimci olacak sekilde kullandigi bir arag olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

357 Miiller, 5.
358 Bkz. Ikinci Boliim, 4.1.3.1. Garanti S6zlesmesinin Tanimu.
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6. DEVLET GARANTILERININ TARIiHi BAGLAMI

Devlet garantilerinin Tiirk hukukundaki tarihsel anlatisin1 kurmak ig¢in ii¢ farkl
donemden bahsetmek yerinde olacaktir: (1) Bunlarin ilki, devlet garantilerinin ilk kez
kullanildig1 ve kamu hizmeti imtiyazlariyla beraber ilerledigi Osmanli donemidir. Bu
donemde, demiryolu hatlarinin yapilmasi ve isletilmesi imtiyazlarina ek olarak farkli
sistemlerde devlet garantisi verilmistir. Bu ¢izgi cumhuriyetin kuruldugu yillardaki
liberal yaklagimla devam etmis, ancak 1929 ekonomik bunalimiyla yerini
millilestirmenin 6n planda oldugu ikinci doneme birakmistir (2). Bu donemde yabanci
yatirimeinin ekonomideki pay1 azalmis ve devlet garantilerinin kullanilmas1 gerileme
gostermistir.  Yine de etkisini yitirmemis, farkli baglamlarda devlet¢i politikay1
destekleyecek sekilde kullanilmustir. (3) Ucgiincii ve son dénem, neoliberalizm ve
ozellestirme siireclerinin basladigi 1970’li yillardan giiniimiize kadar olan siirece denk
gelmektedir. Ozellikle 2001 ekonomik krizinin ardindan devlet garantileri yeknesak bir
hukuki diizenlemeye kavusturulmus ve kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla finanse

edilmesinde kullanimina sik bagvurulmustur.

6.1. Osmanh ve Erken Cumhuriyet Donemi

Osmanli donemi devlet garantilerinde iki sistemden bahsetmek miimkiindiir.
Bunlardan ilki kar garantisi sistemidir. Bu sistemde, demiryolu hatlarinin yapilmasi ve
isletilmesi projesini iistlenen kisilere, belli bir orana gdre hesaplanacak bir miktar para
kar olarak garanti edilmektedir. Eger bu belirlenen miktarin altinda kar edilirse, eksik
kalan kismi Osmanli hiikiimeti ddemektedir®®®. 1856 yilinda Izmir-Aydin demiryolu
imtiyaz s0zlesmesinde, {istlenen sirketin sermayesinin %6°s1 senelik kar olarak garanti
edilmistir®®®. Benzer sekilde, 1861 yilinda Rusguk-Varna demiryolu imtiyaz
sOzlesmesinde demiryolunun yapilmasina yonelik masraflarin %6°’s1 kar olarak garanti

edilmistir®6!,

359 Yildirim, 319.
30 QOrsten-Esirgen, 124.
%1 QOrsten-Esirgen, 97, 124-125.
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[lk dénemdeki sistemlerden ikincisiyse Osmanli Bankasi’nin buldugu?6?
kilometrik garanti sistemidir. Bu sistemde, demiryolu hatlarinin yapilmasi ve isletilmesi
projelerini iistlenen kisilere, hat giizergahinda bulunan sancaklardan toplanacak
vergilerin Osmanl hiikiimetince garanti edilmesi s6z konusudur®?. Kilometrik garanti
sistemi uygulamasiyla, 1890 yilinda Selanik-Manastir ve 1892 yilinda Selanik-istanbul
demiryolu hatlarinin yapilmasi ve isletilmesine iliskin imtiyazlarda karsilasiimaktadir. iki
ornekte de kilometre basma belli bir miktar paranin vergilerden karsilanmasi garanti
edilmektedir. Selanik-Manastir demiryolu hatt1 igin kilometre basina 14.300 Frank
garanti edilmis, bu miktarin Selanik ve Manastir sancaklarinin vergileriyle karsilanmasi
kararlastirilmistir®®4, Selanik-istanbul demiryolu hatt1 iginse kilometre basmna 15.600
Frank tutarinda garanti verilmis, bu miktarin da giizergah iizerindeki Dedeagag,
Giimiilcine, Serez ve Drama sancaklarinin vergileriyle karsilanmasi 6ngoriilmiistiir®®,
Benzer sekilde, 1899 yilinda Bagdat Demiryolu icin yapilan anlagsmada da kilometre

garantisi verildigi goriilmektedir3®®,

Kamu hizmeti imtiyazlarinin yaninda verilen bu kar ve kilometre garantileri,
halihazirda dis borglarinin faizlerini bile 6demekte zorlanan Osmanli hiikiimetinin
ekonomik bunalimina yeni yiikler olarak eklenmistir®®’. iddiaya gore, verilen garantiler

Osmanli hazinesindeki borg yiikiinii 300 milyon Frank kadar artirmigtir368

. Dolayisiyla,
Osmanl1 Imparatorlugu’nun ekonomik ve politik bagimsizligim kaybederek pargalanmasi

siirecinde, verilen garantilerin olumsuz etkisi olmustur.

[lk dénemin sonuna dogru, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasindan 1929
ekonomik buhranina kadar olan kisimda, liberal sanayilesme ve kalkinma politikalar:
benimsenmis, Osmanli’dan kalan disa bagimli ekonomi mirasindan bu sekilde kurtulmak
istenmistir®®®. Bu dogrultuda, 1923 yilinda toplanan Tiirkiye Iktisat Kongresi’nde yabanci

sermayeye diisman olunmadigi, ama tam bagimsiz Tiirk ekonomisinin tesis edilecegi

%2 Apak/Tay, 75; Orsten-Esirgen, 66.
363 Apak/Tay, 75; Yildirim, 319.
%4 Qrsten-Esirgen, 127; Yildirim, 319-320.
365 Apak/Tay, 86.
366 Yyldirim, 313.
%7 Siikan, 202-203. Ayrica, Osmanli hiikiimetinin bu vergileri toplama yetkisi, Avrupah
alacaklilarinin temsilcilerinden olusan Duyun-u Umumiye Idaresi’nde bulundugu igin, bu garantinin
karsiligin1 Duyun-u Umumiye Idaresi 6demektedir. Bkz. Apak/Tay, 75; Orsten-Esirgen, 49-50.

368 Siikan, 204.

%9 Ogtiirk, 309.
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agiklanmistir®”®, Bu anlayis aym yil imzalanan Lozan Antlasmasi’na da yansimis, ama
Osmanli hiikiimetinin yabanci1 sirketlere verdigi imtiyazlar sakli tutulmustur®’:,

Dolayistyla, yukarida agiklanan garantiler yeni devlet i¢in de varligini stirdiirmiistiir.

6.2. Milli Donem

Ikinci dénemde, yeni devletin liberal ¢izgisi 1929 ekonomik bunalimi sebebiyle
yerini devletgilik politikasinin benimsenmesine ve millilestirmeye birakmigtir®’2. 1929
ekonomik bunalimi, hem yabanc1 yatirimcilarin Tiirkiye’ye yatirim yapma egilimini, hem
de Tiirk hiikiimetinin yabanci sermayeye karsi olmayan yaklasimini olumsuz yonde
etkilemistir®”3. Tiirk hiikiimeti, Osmanli’dan miras kalan garantileri karsilamak yerine,

374

demiryolu hatlarini satin alarak millilestirme yolunu se¢mistir®’*. Boylece, ilk donemden

kalan garantiler gecerliligini yitirmistir.

Bu donemde, ekonomide devletin etkisi arttigindan devlet garantisi uygulamasi
geri planda kalmistir. Ciinkii devlet zaten faaliyetlerini kendi kasasindan, bizzat
hazineden karsilamig, bunun i¢in bir garantiye ihtiyag duymamistir. Ancak, devlet
garantileri sadece yabanci sermaye yogunluguyla baglantili olmadigindan, baska
baglamlarda kullanilmaya devam edilmistir. Ayrica istisnai olarak, devlet garantisiyle
ayni nitelikte olmayan, ama bagka bir sahsi teminat teskil eden kefalet uygulamasiyla,
yani devletin baz1 borglara kefil olmasiyla da karsilasilmistir. Ornegin, 1933 yilinda
Ordu’daki koprii projelerine verilen krediler icin kopriileri yapan sirkete Maliye

Bakanlig1 kefil olmugtur®’>,

II. Diinya Savasi’min ardindan devlet¢i politikalar gevsemis ve liberal pazar
ekonomisine kayma siireci baglamistir®”®. Bu dogrultuda, 1950 yilinda yasanan iktidar

degisikliginin de etkisiyle yabanci yatirimcilarm iilkeye gelmesi tesvik edilmistir®’’.

370 Ogztiirk, 310.

871 Siikan, 211.

872 Ziircher, 291.

378 Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 322; Oztiirk, 318; Siikan, 213.
874 Siikan, 215.

375 Bkz. 25.5.1933 tarihli ve 2410 sayili Resmi Gazete.

6 Sur, 152.

377 Sur, 160-161.
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Marshall yardimlarina bagli bir ekonomik planlama yiriitiilmiis ve basta karayolu

projeleri olmak {izere yabanci yatirimlar artis gostermistir3’8,

Ikinci dénemin sonuna dogru artik goriilmektedir ki, devletgi yaklasimla devlet
garantisinin birbirini dislamasi mecburi degildir. Ornegin, 1964 yilinda iktisadi devlet
tesekkiillerinin yatirinmlari i¢in kredi ve garanti vermek {izere Devlet Yatirim Bankasi
kurulmustur®’®. Devlet Yatirim Bankas1’nin verdigi kredinin Hazine tarafindan dogrudan
garanti edildigi haller diizenlenmistir. Tiirkiye’nin geri kalmig bolgelerinde, Devlet
Yatirim Bankasi’ndan kredi alabilmek i¢in gerekli nitelikleri tasimayan projelerin kredi
almas1 miimkiin kilinmig ve bu projelere verilen kredilerin zamaninda 6denmesini Hazine

garanti etmigtir®®

. Bu ornekte, garantilerin devlet¢i ideale hizmet etme potansiyeli
tasidig1 dahi sdylenebilir. Cilinkii geri kalmis bolgelerin yatirimlar aracilifiyla gelismesi

garantiler yoluyla devlet tarafindan desteklenmektedir.

6.3. Neoliberal Dénem

1973 Petrol Krizi, 1929 ekonomik bunalimimin aksine, diinya ekonomisini
kapanmaya degil serbestlesmeye, millilestirmeye degil 6zellestirmeye yonlendirmistir®e?,
Bu duruma paralel olarak Tiirkiye’de, 1980 yilinda 24 Ocak Kararlar1 benimsenmis ve
devletin ekonomik alandaki etkisi azaltilirken yabanci yatirnm projeleri tesvik
edilmistir®®?. Bu durum devlet garantilerinin hacmini de etkilemis, garanti kullanimm ilk
iki doneme kiyasla biiyiik oranda artmistir. 1980°1i yillardan itibaren hazine garantili
borg¢larin miktar: her yil biitge kanunlarinda agiklanmaya baglanmis, garanti hacmi yildan

yila biiyiik artis gostermistir.

Bu dénemde pek ¢ok alanda devlet garantisiyle karsilasmak miimkiindiir. Oyle ki,
idarelerin baska devletlerden mal temin etmesinden, belediyelerin i¢ piyasalardan yaptigi
satin almalara kadar garanti verildigi goriilmektedir. Ornegin, Toprak Mahsulleri Ofisi

gerektiginde diger Tiirki cumhuriyetlerden kredili olarak bugday temin etmekle

878 Deniz, 139.

379 Bkz. 21.3.1964 tarihli ve 11662 sayili Resmi Gazete.

380 Bkz. 21.3.1964 tarihli ve 11662 sayili Resmi Gazete.

31 Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 323; Tiileykan/Bayramoglu, 403; Ziircher, 385.
32 Tiileykan/Bayramoglu, 405-406.
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gorevlendirilmis ve bu krediler i¢in garanti ongdriilmiistiir®3, Baska bir 6rnekte, Ankara
Biiytiksehir Belediyesi toplu tasimada kullanilmak tizere alinacak otobiisler i¢in verdigi
ilanda hazine garantisi saglanabilecegini duyurmustur®4. Yani, devlet garantilerinin
uygulama alani belediyelerin satin aldigi otobiislere kadar yayilmis ve makul alanin

disina tasmaya baslamistir3®,

Millilestirmenin yerini 6zellestirmenin aldigi bu donemde, devlet yalnizca
Ozellestirme yapmakla kalmamis, oOzellestirme programi g¢ercevesinde yapilacak
borglanmalar igin garanti de saglamistir®®. Yani 6zellestirme politikasinin geri planinda

da devlet garantisi destegi vardir.

Uygulama alaninin giderek genislemesinden ve verilen garantilerin toplam
hacminin biiyiimesinden hareketle, devlet garantilerinin belirli bir kanuni diizleme
oturtulmasina ihtiya¢ duyulmustur®®’. 1994 yilinda Yap-islet-Devret modeliyle yapilan
yatirim ve hizmetler igin garanti verilmesi kanunla®® diizenlenmistir. Yapimmima 1994
yilinda baglanan ve 1998 yilinda hizmete acilan Antalya Havalimani projesinde Yap-
Islet-Devret modeliyle hizmeti iistlenen sirkete dis hat giden yolcu sayis1 garanti
edilmistir®®®. Hem garanti uygulamasi makul alanlarin digina tastigi igin, hem de 2001
ekonomik krizi hazine tizerindeki garanti yiikiiniin yeniden diistiniilmesini zorunlu kildigi
i¢in, 2002 yilinda 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Hakkinda Kanunla
hazine garantileri yeknesak bir diizleme oturtulmustur®®. Fonksiyonel anlamda

tartismalara yol acan baska diizenlemeler de mevzuata bu donemde eklenmistir®®!,

383 Bkz. 19.2.1983 tarihli ve 21501 sayili Resmi Gazete.

384 Bkz. 25.12.1997 tarihli ve 23111 sayili Resmi Gazete.

385 Nitekim hiikiimetin yaymladigi 2000 Y1li Programi’nda da belediyelerin makul smirlarin disina
tastig1 ve garantili borglarin1 6demede yetersiz kaldigi tespit edilmistir. Bkz. 21.11.1999 tarihli, 23883 say1l1
Resmi Gazete.

386 Bkz. 28.12.1996 tarihli ve 22859 sayili Resmi Gazete.

37 Giingen, 142.

38 Bkz. 3996 sayili Kanun.

389 ()zenen, 101-103.

390 Giingen, 143.

391 Borg iistlenimi sistemi mevzuata eklenen bu diizenlemelerden biridir. Hazine gelecekte borcu
iistlenecegini sOyledigi takdirde, fonksiyonel anlamda hazine garantisine benzer bir destek saglayip
saglamadig1 tartigmalidir. Bu konuda detayli inceleme asagida yapilacaktir. Bkz. Ugiincii Boliim, 3.5.
Hazine’nin Borg Ustleniminin Devlet Garantileriyle Iliskisi.
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6.4. Giiniimiizde Devlet Garantisi Uygulamalan

Giiniimiizde, devlet garantilerinin bir yanda kamu 6zel sektor is birlikleri, Yap-
Islet-Devret, Yap-islet gibi finansman modelleriyle kamu hizmetinin &zel hukuk
kisilerine gordiiriilmesiyle beraber ilerledigi, 6te yanda kamu hizmetinin finansmani
bakimindan genis bir uygulama alan1 buldugu sdylenebilir. ilk kisimda talep
garantileriyle, ikinci kisimda hazine geri 6deme garantileriyle sik karsilagilmaktadir.
Karayolu ve koprii projelerinde trafik garantisi, havalimani projelerinde yolcu garantisi
gibi talep garantisinin farkli goriiniimlerine uygulamada rastlamak miimkiindiir. Kuzey
Marmara Otoyolu, Osmangazi ve Yavuz Sultan Selim kdpriileri, Istanbul Havalimani gibi
kamuoyunun giindeminde olan biiylik projeler bu uygulamalara 6rnek gosterilebilir.

Dolayistyla, bugiin devlet garantileri hayli genis bir alanda varligini siirdiirmektedir.

Buna mukabil, garantilerin uygulama alan1 1970’li yillardan 2000’lerin basina
kadar olan siirecte ¢cok genislediginden 2001 krizinin de etkisiyle sinirlandirilmaistir.
Mesela, belediyelerin i¢ piyasalardan temin ettigi mal veya hizmetler i¢in hazine
garantileriyle artik karsilasilmamaktadir. Bu yilizden, bugiin hayli genis bir uygulama

alani1 olsa bile, bunun gorece kisithi oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Kamuoyuyla paylasilan giincel istatistiklere bakildiginda giiniimiizdeki tablo su
sekildedir:

I. 31.12.2019 tarihi itibariyla hazine geri 6deme garantili dis bor¢larin toplam
miktar1 14 milyar 335 milyon dolardir®®?, Toplam net dis borcun yiizde 5.86’s1 hazine
geri 6deme garantili olup, bu miktar gayrisafi milli hasilanin yiizde 1.9’una denk
gelmektedir®®, S6z konusu borglar i¢in 6denecek toplam faiz miktariysa 2 milyar 422
milyon dolardir®®*. Hazine geri 6deme garantili borglarin 10 milyar 823 milyon dolarlik
kismmin 1 milyar 428 milyon dolar faiziyle birlikte 2026 yilina kadar 6denmesi

planlanmaktadir3®®. 31.3.2020 tarihi itibariyla geri 6denen hazine geri 6deme garantili

392 Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhg, 31.3.2020 tarihli Hazine Garantili D1s Borg Stoku istatistigi.

393 Tiirkiye’nin net dig borg miktar1 temel alinarak hesaplanmistir. Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhgi,
31.3.2020 tarihli Tiirkiye Net Dig Borg Stoku istatistigi.

3% Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhg, 31.3.2020 tarihli Hazine Garantili Kredilerin Geri Odeme
Projeksiyonlari.

3% Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhg, 31.3.2020 tarihli Hazine Garantili Kredilerin Geri Odeme
Projeksiyonlari.
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bor¢larin miktar1 10 milyar 80 milyon dolardir®®. Bu 6demelerin 289 milyon dolarlik
kismi  bizzat Hazine tarafindan yapilmis, kalan kisma ilgili idarelerce

gerceklestirilmistir®®’.

Ii. 31.12.2019 tarihi itibariyla, hazine yatirim garantisi devam eden yalnizca bir
kamu 6zel is birligi projesi mevcuttur ve bu projede de hazine tarafindan iistlenilen bir
odeme soz konusu degildir®®. Aym tarihe kadar, hazine yatirnm garantisi verilip de

Hazine tarafindan iistlenilmis ve 6denmis toplam tutar 2 milyar 36 milyon dolardir3®°.

Ancak, s0z konusu istatistikler yalnizca hazine geri 6deme ve hazine yatirim
garantilerini gostermekte, talep garantisini ve borg {istlenimini yansitmamaktadir. Buna
gerekce olarak, s6z konusu kurumlara yer verilen sozlesmelerin teknik hususlari
diizenleyen sozlesmeler olmasi, ticari sir olusturmasi ve yaymlanmasi halinde ileride
diger sozlesmelerde devletin miizakere giiciinii etkileyecek olmasi gdsterilmektedir®®,
Bu hatali bir yaklasimdir. Zira yukarida bor¢lanmaya iliskin yaklasimlari agiklarken
ortaya koydugumuz iizere*®!, soz konusu islemler gelecekteki vergi miikellefleri

bakimindan dogacak ekstra vergi yiikii manasina gelebilir ve bu durumda kamuoyuyla

paylasilmalar1 elzemdir4°?,

3% Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhg1, 20.4.2020 tarihli Hazine Garantili Kredilerin Geri Odemeleri
istatistigi.

37 Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhg, 20.4.2020 tarihli Hazine Garantili Kredilerin Geri Odemeleri
istatistigi.

3% Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhgi, 20.4.2020 tarihli Hazine Yatirim Garantisi Iceren KOI
Projeleri istatistigi.

39 Bkz. Hazine ve Maliye Bakanhgi, 20.4.2020 tarihli Hazine Yatirim Garantisi Iceren KOI
Projeleri istatistigi.

400 Hazine Miistesarhg1’nin sehir hastanelerine iliskin agiklamasindan aktaran Evren, 82.

401 Bkz. Birinci Boliim, 3.2. Devletin Bor¢lanmasina {liskin Teorik Yaklasimlar.

402 IMF, 118.

75



UCUNCU BOLUM
DEVLET GARANTISI NITELIGi TASIYAN KURUMLAR VE
TASIMAYAN KURUMLAR

1. DEVLET GARANTISI NiTELiGi TASIYAN KURUMLAR
1.1. Hazine Garantisi

1.1.1. Tanmm

Yasa koyucu, 4749 sayil1 Kanun’un 3.maddesinde hazine garantisini “hazine geri
ddeme garantisi, hazine yatiruim garantisi, hazine karsi garantisi ve hazine iilke garantisi
veya miinferiden her biri” seklinde tanimlamaktadir. Gorildigi iizere, hazine
garantilerine iligskin bdyle bir tanim, hazine garantisinin tiirlerini sayip dokmekten fazla

bir anlam tagimamaktadir.

Biz de kanunun bu say1p dokme usuliinden yola ¢ikarak, hazine garantisini 4749
saylli Kanun’un bu niteligi verdigi garanti tiirlerinden hareketle tanimlamay1 uygun
goriiyoruz. Bu dogrultuda, hazine garantisini, belli birtakim idarelerin veya yabanci bir
tilkenin dis finansman kaynagindan sagladig1 borcun geri ddenmemesi riskini veya belli
birtakim finansman modelleri kapsamindaki yatirnm risklerini bizzat Hazine’nin

istlendigi bir devlet garantisi olarak tanimlamak miimkiindiir.

4749 sayili Kanun’un 4.maddesinin 4.fikras1 uyarinca, hazine geri 6deme ve
hazine kars1 garantilerini verme yetkisi Hazine ve Maliye Bakani’nda, hazine yatirim ve

hazine iilke garantilerini verme yetkisi Cumhurbagkani’ndadir*®.

1.1.2. Hazine

Hazine garantilerinin kavramsal baglamini a¢iklamak i¢in hazineden ne anlamak
gerektigi aciga kavusturulmak zorundadir. Ozellikle 2017 yilinda Cumhurbaskanlig
hiikiimet sistemine gecilmesiyle birlikte, hazinenin hem kavramsal hem kurumsal

diizleminde birtakim degisiklikler vuku bulmustur. Bu kisimda, mevzuatta yapilan

403 Bu sekilde bir yetkilendirmenin, hazine yatirim garantisi ve hazine iilke garantisinin daha 6zel bir
onem tasidigini ifade ettigi soylenebilir. Bkz. Cal, Borglanma, 20-21.
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degisiklikler dogrultusunda Tiirk hukukunda hazinenin yerini genel hatlariyla tespit
etmeyi ve asagida inceleyecegimiz hazine garantisi kurumunun idari 6znesinin
anlagilmasina yardimci olmay1 amacliyoruz.

Soyut anlamda hazine, devletin tiim malvarligin1 ve buna bagli haklarini isaret
eder4%4, Devletin biitiin gelir ve giderleri burada denklesir*®® ve bdylece devlet kamu tiizel
kisiliginin mali y6nii de tamamlanmis olur®®®. Bu anlamdaki hazineye “hazine kavram1”
de denebilir. Caligmamizin ilgilendigi anlamda hazineyse, idari bir kurum olan hazineden
fazlas1 degildir. Bu anlamdaki hazineyi, hazineyi idare eden bir idare olarak tanimlamak
miimkiindiir. Ancak kurum olarak hazine, kamu maliyesi ve kamu yonetimi
disiplinlerinin konusu olan hazine idaresi ile karistirilmamalidir. Bu disiplinlerde idare
yapilan yonetim faaliyeti anlamindadir, oysa kurum olarak hazinede bu yonetme isini
yapan idari 6zneden bahsedilmektedir. Bu anlamda, bir idare olarak Hazine asagida

tarihselligi i¢cinde degerlendirilecektir.

Cumbhuriyetin kurulmasindan 1984 yilina kadar Hazine, ilkin, farkli isim ve
yapilarda ama hep Maliye Bakanligmin altinda konumlandirilmistir®®’. Hazine, 1984
yilinda devletin idari yapist degistirilirken Maliye Bakanligindan kopartilmis ve Ticaret
Bakanligindan ayrilan Dis Ticaret Dairesi ile birlestirilerek Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarlig1 adiyla Bagbakanliga baglanmistir*®, 1994 yilindaysa ekonomi politikalarina
yardimc1 olmasi diisiincesiyle Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig ikiye ayrilmis ve yine

Basbakanliga bagl bir Hazine Miistesarligi kurulmustur®®®.

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecisle beraber Bagbakanlik kaldirilmis,
10.7.2018 tarihli ve 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi’yle*!® de Hazine Miistesarhigi lagvedilmistir. Hazine Miistesarhig
biinyesindeki ana hizmet birimleri (Kamu Finansmani; Kamu Sermayeli Kurulus ve

Isletmeler; Dis Ekonomik Iliskiler; Devlet Destekleri; Mali Sektorle iliskiler ve

404 Bulutoglu, 419.

405 Egilmez, Hazine, 17.

406 Egilmez, Hazine, 12.

407 Egilmez, Hazine, 33.

408 Egilmez, Hazine, 33.

409 Akgiiner/Berk, 303; Egilmez, Hazine, 33.

410 Bkz. 10.7.2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete, son degisiklik 10.6.2020.

ey
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Kambiyo*!; Sigortacilik**?; Ekonomik Arastirmalar*'® genel miidiirliikleri) dogrudan
Hazine ve Maliye Bakanliginin altina alinmistir. Bununla birlikte, Miistesarligin danigsma
ve denetim birimlerinin tamami (Hazine Kontrolorleri Kurulu, Sigorta Denetleme
Kurulu*'* ve Strateji Gelistirme Dairesi baskanliklar1) aynen Hazine ve Maliye
Bakanligina baglanmistir. Miistesarligin bagli kurulusu olan Darphane ve Damga
Matbaas1 Genel Midiirliigii de Hazine ve Maliye Bakanliginin bagl kurulusu olarak

konumlandirilmistir.

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 217/1(g) hiikkmii uyarinca Hazine ve
Maliye Bakanligi, “hazine islemleri, kamu finansmani, kamu sermayeli kurulus ve
isletmeler ve devlet istirakleri, ikili ve ¢ok tarafli dis ekonomik iligkiler, uluslararasi ve
bolgesel ekonomik ve mali kuruluslarla iliskiler, yabanci iilke ve kuruluslardan borg ve
hibe alinmasi ve verilmesi ile ilgili islemleri yapma” gorev ve yetkisini tistlenmektedir®!®.
Madde hikmiindeki gorev ve yetkiler 9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili Hazine

416

Miistesarliginin Tegskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da®™® sayilan gorev ve yetkilerle

ortismektedir.

Nihayetinde, yeni hiikiimet sisteminde Hazine Miistesarliginin hemen hemen tim
birimlerinin gorev ve yetkileriyle beraber Hazine ve Maliye Bakanligi biinyesinde
eritildigi gorilmektedir. Dolayisiyla, bir idare olarak Hazine’nin, yansimasii artik

Hazine ve Maliye Bakanligi’nin bizzat kendisinde buldugunu séylemek yerinde olacaktir.

Hazine ve Maliye Bakanligi, Anayasanin 106/son hiikkmiinde Cumhurbaskanina
taninmig bakanlik kurma yetkisi dogrultusunda yukarida s6zii edilen 1 sayili

Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle kurulmustur. Bakanhik ayri bir tlizel kisiligi haiz

41 [smi Finansal Piyasalar ve Kambiyo Genel Miidiirliigii olarak degistirilmistir.

412 18.10.2019 tarihli ve 47 sayilh Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle ilga edilmis, yerine aymi
bakanlik biinyesinde Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu olusturulmustur.

413 Ismi Ekonomik Programlar ve Arastirmalar Genel Miidiirliigii olarak degistirilmistir.

414 Sigortacilik Genel Miidiirliigiiyle ayn1 sekilde, 18.10.2019 tarihli ve 47 sayili Cumhurbaskanligt
Kararnamesiyle ilga edilmis, yerine ayni bakanlik biinyesinde Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme
ve Denetleme Kurulu olusturulmustur.

45 Cahigmamiza iliskin oldugu igin ayrica belirtmek gerekir ki, 1 sayili Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin 223/1(g) hilkmiiyle, kanuni ¢er¢eveyle sinirli olarak hazine garantisi verilmesine iligkin
islemleri yapma, gerekli belgeleri tutma ve garanti sartlarmi belirleme yetkileri de Hazine ve Maliye
Bakanlig1 ana birimlerinden olan Kamu Finansman1 Genel Midiirliigii’ne verilmistir.

418 Kanunun bu adi, 18.01.2019 tarihli ve 7161 sayili Vergi Kanunlan ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 21.maddesi dogrultusunda “Finansal
Istikrar ile Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun” seklinde yenilenmistir.
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degildir, yiriittiigii kamu hizmeti bakimindan devlet kamu tiizel kisiligini temsil
etmektedir*l’. Dolayisiyla, Hazine’nin hukuki statiisii de bu kisilikle o6zdeslik
tasimaktadir. Zira artik idare olarak Hazine’den bahis, Hazine ve Maliye Bakanligi’ndan

bahis demektir.

1.1.3. Hazine Garantisinin Tirleri

4749 sayil1 Kanun’da (1) hazine geri 6deme garantisi, (2) hazine yatirim garantisi,
(3) hazine kars1 garantisi ve (4) hazine iilke garantisi olmak lizere dort farkli garanti
tiiriinden bahsedilmektedir. Bunlar asagida detayli bir bicimde incelenecektir. Ardindan,
bu dort garanti tiirliniin sinirli sayida (numerus clausus) olup olmadigi hususu, kanuni

idare ilkesinden hareketle degerlendirilecektir.

1.1.3.1. Hazine Geri Odeme Garantisi

Hazine geri 6deme garantisi, belli birtakim idarelerin dis finansman kaynagindan
sagladigt borcun geri 6denmesine iliskin Hazine’nin garanti vermesi anlamina
gelmektedir®®, Baska bir deyisle, hazine geri ddeme garantisi vasitasiyla, idarenin
disaridan aldig1 bir borcu 6dememe riskini Hazine iistlenmektedir. Goriildiigi iizere,
heniiz tanim asamasinda aciklanmaya muhta¢ baska kavramlarla karsilasilmaktadir.
Hazine geri 6deme garantisinin baglamini kavramak icin, dis finansman kaynagi

kavraminin da ne anlama geldiginin bilinmesi gerekir.

Evvelce de belirttigimiz {izere, dis finansman kaynagi, 4749 sayili Kanun’un
3.maddesinde “dis finansman saglayan yabancu iilkeler, iilkelerce olusturulan birlikler,
resmi finansman fonlari, uluslararasi ve bélgesel kuruluslar ile uluslararasi sermaye ve
finansman piyasalarinda faaliyet gosteren yatirnm bankalari da dahil olmak iizere
bankalar, sanict veya alict kredisi saglayan kuruluslar ile firmalar veya miinferiden
bunlarin  her biri” seklinde tanimlanmaktadir. Idare birliklerden, fonlardan,
kuruluslardan, bankalardan, kredi veren kurulus ve firmalardan finansman saglayabilir.

Tiim bu kaynaklarin hazine geri 6deme garantisi bakimindan ayirt edici olan ortak

47 Géozler, Idare Hukuku Dersleri, 142-143.
418 4749 sayili Kanun, 3.madde.
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yoniiyse “dis kaynak” olmasidir, yani yabanci nitelik tasimasidir. Dolayisiyla,
Tirkiye’deki bir kaynaktan saglanan finansman, dis finansman kaynagindan saglanmis
olmaz. Nitekim 4749 sayili Kanun’un 8.maddesinin 8.fikrasi uyarinca Hazine’nin yurtici
piyasalardan yapilan bor¢glanmalar bakimindan garanti vermesi miimkiin degildir.
Bununla birlikte, dis finansman kaynaginin tanimi da dis finansman kavraminin ne

anlama geldiginin agiklanmasii gerekli kilar.

Dis finansman, 4749 sayili Kanun’un ayni maddesinde “herhangi bir dis
finansman kaynagindan saglanan Devlet dis borcu, garantili imkan ve hibe veya

’

miinferiden bunlarin her biri” seklinde tanimlanmaktadir. Yani, idare belli birtakim
yabanci kaynaklardan devlet dis borcu, garantili imkéan veya hibe tarzinda bir finansman
sagladiginda dis finansmandan bahsedilmektedir. Devlet dis borcunun anlamin1 yukarida
agiklamistik*®®. Garantili imkandan kasitsa hazine garantileridir. Hibe ise geri ddeme
ylkiimliiliigli olmaksizin saglanan finansmanmi isaret etmektedir. Dolayisiyla, dis
finansmanin, geri Odeme yiikiimliligli olsun olmasin, belli birtakim yabanci

kaynaklardan saglanan her tirlii imkén ve ylkimliligi kapsadigimi soylemek

miumkindiir.

Yukarida, kamu hizmetinin finansmani acisindan ¢izdigimiz ¢erceve dahilinde,
hazine geri 6deme garantisinin yalnizca dis borglar i¢in verilmesinin miimkiin oldugu

goriilmektedir.

5018 sayili Kanun’un 6.maddesi dogrultusunda hazine birligi ilkesi gecerli
oldugundan, Hazine’nin verdigi bir garantiden faydalanmak i¢in geri 6deme garantisinin
lehtar1 olabilecek idarelerin Hazine’den ayr1 bir biitgesinin olmasi mantik geregidir*?°.
Yoksa idarenin kendi borcunun geri 6denmesini garanti etmesi s6z konusu olacaktir#?!,
Bu cer¢evede, hazine geri 6deme garantisinin lehtar1 olabilecek idareler 4749 sayili

Kanun’da heniiz garanti tanimlanirken sinirlandirilmistir. Kanunun 3.madde hiikmiine

gore hazine geri 6deme garantisi verilebilecek idareler sunlardir:

1. Kamu iktisadi tesebbiisleri

419 Bkz. Birinci Béliim, 3.3. Devlet Borglarinin Tasnifi.
420 Basar/Bayirbas/Yilmaz, 262.
421 Basar/Bayirbas/Yilmaz, 262.
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2. Ozel hukuk hiikiimlerine tabi olmakla beraber sermayesinin yiizde elliden

fazlas1 kamuya ait olan kuruluglar
3. Fonlar
4. Kamu bankalar1
5. Yatirim ve kalkinma bankalar

6. Biiyiiksehir belediyeleri, belediyeler ve bagl kuruluslar ve benzeri yerel

yonetim kuruluglar1#?

7. 25/6/2010 tarihli degisiklikle beraber, 5018 sayili Kanun’un II/B sayili

cetvelinde yer alan idareler*??

Bu idarelerin hazine geri 6deme garantisinden faydalanabilmek i¢in 4749 sayili
Kanun Kapsaminda Dis Finansman Saglanmasina iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda

Yonetmelik’in*?* 15.maddesindeki sartlara uymasi gerekir:

i. Bu sartlardan ilki, garanti verilen finansmanin ilgili yildaki biitgede belirlenmis
hazine garantisi ve dis bor¢ ikrazi sinirlarinin iistiinde olmamasidir. Bu siir1 asan

finansmanlar i¢in hazine geri 6deme garantisi verilmez.

ii. Ikincisi, yararlanacak idarenin Hazine’ye kars1 vadesi ge¢mis bir yiikiimliiliigii
bulunmamalidir. Hazine nin yararlanacak idareden vadesi ge¢mis bir alacagi varsa hazine

geri 6deme garantisi verilmez.

iii. Uciinciisii, yararlanacak idarenin tabi oldugu ozel diizenlemelerde bir
bor¢lanma sinir1 6ngoriilmiisse, saglanan finansmanin bu sinira uygun olmasi gerekir.
Sozgelimi, bir belediyenin sagladigi finansman igin verilecek hazine geri 6deme
garantisinde 5393 sayil1 Belediye Kanunu'nun 68.maddesinde belediyeler bakimindan

bor¢lanmaya iliskin sinirlamalara uygunluk aranir.

422 D1s Finansman Saglanmasina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik’in 15.maddesi, bu
idarelerin projelerinin dig finansmani i¢in hazine geri 6deme garantisi alabilecegi, diger finansman
ihtiyaglarmi gidermek i¢in sagladiklar1 dis finansmanda garanti almayacag sekilde diizenlenmistir.

423 S6z konusu cetvel 6zel biitgeli idarelere iliskin olup, Yiiksekdgretim Kurulu, iiniversiteler ve
yiiksek teknoloji enstitiileri, Tiirk Dil Kurumu ve Tiirk Tarih Kurumu gibi kurumlart ve ¢ok daha fazlasini
igermektedir.

424 Bkz. 25.12.2014 tarihli ve 29216 sayili Resmi Gazete, son degisiklik 27.4.2018.
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iv. Dérdiinciisii, ilgili baz1 kuruluslarin gériisiiniin alinmas1 lazimdir. Ornegin,
Ozellestirme kapsamindaki idareler lehine hazine garantisi verilmeden Hazine ve Maliye
Bakanhigi’'na bagh Ozellestirme Idaresi Baskanligi'min  goriisiiniin  alinmasi
gerekmektedir. Benzer sekilde, garantiden yararlanacak idare, s6z konusu finansmani

tahvil ihrac1 yoluyla saglayacaksa Sermaye Piyasasi Kurulu’nun goriisii alinmalidir.

V. Sonuncu sart, yararlanacak idarenin finansmanin geri ddeme zamani geldiginde
geri 6deme giiciiniin olacaginin 6ngoriililyor olmasidir. Bunun igin, ileride olmasi
ongoriilen tiim nakit akislarinin, yararlanacak idarenin garanti verilen finansman da dahil
olmak {izere mevcut garanti, kredi ve benzeri tiim yiikiimliiliklerini karsilamaya yeterli
olmasi1 aranmaktadir. Bu sartin varligini ispatlayan belge ve raporlari, yararlanacak idare
Hazine’ye sunar ve Hazine yalnizca sunulan belge ve raporlar1 degerlendirerek karar
verir. Sunulan belge ve raporlarin dogrulugundan yararlanacak idare sorumludur.
Dolayisiyla, diger dort sartin da yerine getirilmesiyle birlikte, Hazine ayrica bir arastirma

yapmadan geri 6deme garantisi verir.

Ardindan, Hazine ve lehine garanti verilecek idare arasinda bir garanti protokolii
imzalanir. Garanti protokolii hazine geri ddeme garantisinin gecerlilik kazanmasi i¢in
gereklidir ve finansmana iliskin anlagsma yiiriirliige girmeden 6nce imzalanmalidir.
Idareden, bir seferligine, durum ve kosullara gore finansmanin %1 oranina kadar garanti

ticreti alinir®2>,

1.1.3.2. Hazine Yatirinm Garantisi

Hazine yatirim garantisi, Yap-Islet-Devret, Yap-Islet, isletme hakkinin
devredilmesi ve bunlara benzeyen finansman modelleri kapsaminda ilgili kanun
hiikiimlerine dayanarak ve bu hiikiimlerle sinirli olmak tizere Hazine’ nin garanti vermesi

anlamina gelmektedir*?®

. Bagka bir deyisle, belirli finansman modelleri kapsaminda, ilgili
diizenlemelerle siirli olacak sekilde verilen garantiler hazine yatirim garantisi olarak

adlandirilmaktadir.

425 Garanti {icretinin alinmasi, borglar hukukunda garanti sézlesmesinin ivazli olup olamayacagi
yoniindeki tartigmalar1 hatirlatmakta ve hazine geri 6deme garantileri bakimindan ivaz diizenlendigini
gostermektedir.

428 4749 sayih Kanun, 3.madde.
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En basta, tanimdaki finansman modellerinin Tiirk hukukunda hangi noktaya denk
diistiigiinii tespit etmeye ihtiyac¢ vardir. Yap-islet-Devret, Yap-Islet ve isletme hakkinin
devri modelleri bakimindan daha evvel yaptigimiz agiklamalarla yetiniyoruz*?’. Ancak,
hazine yatirim garantisinin taniminda, Yap-Islet-Devret, Yap-islet ve isletme hakkinmn
devredilmesi ve bunlara benzeyen finansman modellerinden s6z edilmektedir. Burada
“benzer modeller’den kastedilenin ne oldugunu anlamak igin tiim bu 6zel finansman
modellerinin ortak noktasini tespit etmek gerekir. Yap-Islet-Devret, Yap-islet ve isletme
hakkinin devri modelleriyle kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesi alaninda
karsilasilmaktadir*?®. Bu modelleri bizzat idarenin kamu hizmeti sunmasindan ayiran
temel faktor, kurulum ve yiiriitim asamalarinin tamamina veya belirli bir kismina yonelik
finansman sorumlulugunun idarede olmamasidir*?®. Dolayistyla, bu modellere benzeyen
diger finansman modellerinin de, yukarida acikladigimiz kamu hizmetinin 6zel sektoriin
katilimiyla finanse edilmesi baglaminda, kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine

gordiiriilmesi anlam1 tagimasi gerektigi soylenmelidir.

Bu dogrultuda, 6428 sayili Kanun’a gore saglik hizmetlerinin Yap-Kirala-Devret
seklinde finanse edilmesi bakimindan da benzer bir modelden s6z etmek miimkiindiir.
Ancak bu modelde kamu hizmetini idare yiirlitmekte, yalnizca kamu hizmetini yiiriitecegi
tesisin yaptirilmasi ve yenilenmesi veya buna yonelik bir hizmet alinmasi gibi hususlarda
ozel hukuk kisisiyle is birligi yapmaktadir. Bu model, yukarida agikladigimiz iizere**°
tipk1 Yap-Islet-Devret, Yap-Islet ve isletme hakkinin devri gibi kamu dzel sektor is birligi

niteligi tagimaktadir.

Ayrica, 351 sayilh Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurt Hizmetleri Kanunu’nun
20.maddesine ek 5.fikras1 uyarinca, yurt bina ve tesislerinin 6zel hukuk kisilerine Yap-
Kirala-Devret seklinde yaptirilmasi mimkiindiir. Bu da, saglik hizmetlerine iliskin

aciklamamaizla ayn1 sebepten, yine benzer modeller altinda degerlendirilebilir.

Ayni dogrultuda, 652 sayili Ozel Barinma Hizmeti Veren Kurumlar ve Bazi

Diizenlemeler Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 23/3(a) hiikmii uyarinca,

427 Bkz. Birinci Béliim, 2.4.2. Kamu Hizmetinin Ozel Sektériin Katilimiyla Finansmani.

428 Akgiiner/Berk, 1198; Gozler, idare Hukuku II, 448-454; Géziibiiyiik/Tan, 640-645 (769-774);
Ozay, 245.

429 Yap-islet-Devret modelinde finansman sorumluluguna iliskin olarak bkz. Cal, Kamu Hizmeti,
168. Bu sorumluluk diger modeller bakimindan da benzer sekildedir.

430 Bkz. Birinci Béliim, 2.4.2. Kamu Hizmetinin Ozel Sektériin Katilimiyla Finansmani.
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egitim Ogretim tesislerinin Milli Egitim Bakanligi tarafindan 6zel hukuk kisilerine
yaptirilmasi ve bu kisilerden kiralanmasi olanak dahilindedir ve bunlar da ayni sebepten

benzer modeller altinda konumlandirilabilir.

4749 sayili Kanun’un 3.maddesi dogrultusunda, tanimda Yap-islet-Devret, Yap-
Islet ve isletme hakkinin devri ve bunlara benzeyen finansman modellerinden sdz edilmis
olsa da, hazine yatirim garantisi verilmesi i¢in bu modellere iliskin mevzuatta garantiye
yonelik bir diizenleme olmasi gerekir. Ciinkii hazine yatirim garantisi, tanim1 geregi, bu
diizenlemelere dayanarak ve onlarla smirli olacak gekilde wverilebilir. Garanti
verilebilecegine dair bir diizenleme mevcut degilse veya garanti verilemeyecegine dair
bir diizenleme mevcutsa hazine yatirim garantisi s6z konusu olmaz. Bu ylizden, yukarida

bahsi gecen her model i¢in ayr1 ayr1 degerlendirme yapilmasi gerekir.

Yap-islet-Devret modelinde verilebilecek hazine garantileri 3996 sayili Kanun’un

11.maddesinde su sekilde belirlenmektedir:

1. Idare tarafindan satin alinacak mal veya hizmetin bedeli icin verilen ddeme

garantileri
2. Uretim girdilerinin temin edilememesi ihtimaline yonelik garantiler

3. Mali ytikiimliiliik tagtyan kamu kurum ve kuruluglari ile fonlar lehine verilen

garantiler
4. Koprii krediler i¢in verilen geri 6deme garantileri
5. Devir halinde borglari iistlenecek idareler lehine verilecek garantiler

3996 sayili Kanun’un 13.maddesinde, 3096 sayili Kanun’a ve 3465 sayili
Kanun’a tabi isler i¢in de bu garantilerden faydalanilmasinin miimkin oldugu
sOylenmektedir. Ancak 6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu’nun gegici 13.maddesi
uyarinca, 3096 sayili Kanun, 3996 sayili Kanun ve 4283 sayili Kanun hiikiimleri
cercevesinde elektrik iiretim, iletim, dagitim ve ticaret faaliyetlerine yonelik yatirimlar
icin hazine yatirim garantisi verilmesi miimkiin degildir. S6z konusu hizmetler
bakimindan, hizmetin Yap-Islet-Devret veya isletme hakkinin devri modelleriyle

goriilmesi durumunda da garanti verilmesi miimkiin olmamaktadir.

Bunun yaninda, 5710 sayili Niikleer Gii¢ Santrallarmin Kurulmas: ve Isletilmesi

ile Enerji Satigina Iliskin Kanun bakimindan da bir garanti diizenlemesi sz konusu
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degildir. 5710 sayil1 Kanunun 4/1(a) hitkkmii uyarinca, 6zel hukuk kisisinin iirettigi enerji
TETAS tarafindan satin alinir. Ancak bu satin alma igin bir garanti verilmesi

diizenlenmemistir.

Bu durumda, Yap-islet modeli bakimindan hazine yatirim garantisi uygulamasi
tamamen devre dis1 kalmaktadir. Zira modelle karsilasilan 4283 ve 5710 sayili Kanunlar

bakimindan garanti verilmesi miimkiin degildir.

Bununla birlikte, 3465 sayili Kanun’a ve ilgili mevzuata bakildiginda otoyol
yapimi, bakimi ve isletilmesi hizmetlerinin isletme hakkinin devri modeliyle
gerceklestirilmesine  yonelik bir garanti  diizenlemesiyle karsilagiimamaktadir.
Dolayisiyla, sayilan hizmetlerin ancak 3996 sayili Kanun nezdinde Yap-islet-Devret
modeliyle gerceklestirilmesi halinde hazine yatirim garantisi verilmesi s6z konusu
olacaktir. O halde, isletme hakkinin devri modeli i¢in de hazine yatirim garantisinin bir
uygulama alani yoktur. Ciinkii artik ne 3096 sayili Kanun i¢in, ne de 3465 sayili Kanun

icin hazine yatirim garantisinden bahsetmek miimkiindiir.

Geriye “benzer finansman modelleri” kalmaktadir. Ilk olarak, saglik tesislerinin
0zel hukuk kisilerine yaptirilmasi, yeniletilmesi veya 6zel hukuk kisilerinden hizmet
alinmasina iliskin Yap-Kirala-Devret modelinde, yukaridakilere benzer bir finansman
modeli oldugu diisliniilerek hazine yatirnm garantisi verilip verilemeyecegi
arastiritlmalidir. 6428 sayili Kanun’da ve ikincil mevzuatinda bu yonde bir diizenleme
mevcut degildir. Ote yandan, 1 sayii Cumhurbaskanhigi Kararnamesi’nin*3!
381.maddesinin 2.fikrasinda, Saglik Bakanlig1’nin ihtiya¢ halinde yerli ve yabanci gergek
ve tiizel kisilerle alim garantili s6zlesmeler yapmaya yetkili kilindig1 goriilmektedir.
Asagida incelenecegi lizere, idarenin bu yonde verecegi bir alim garantisi esasinda bir
garanti olmay1p taahhiit niteligindedir ve bir hazine yatirim garantisi s6z konusu olmaz*32.
Peki, Saglik Bakanligi 3996 sayili Kanun kapsamindaki bir projede satin alma sozii
veriyorsa, soz konusu mal veya hizmetlerin bedeline iliskin Hazine’nin yatirim garantisi

vermesi*® diisiiniilebilir mi?

431 Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin olarak bkz. Atar, 243.

432 Bkz. Ugiincii Béliim, 2. Alm Garantisi.

433 Bkz. Ugiincii Béliim, 1.1.3.2.1. Idare Tarafindan Satin Alinacak Mal veya Hizmetin Bedeli igin
Verilen Odeme Garantisi.
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Bu noktada akla gelen, 3996 sayili Kanun nezdinde, Yap-islet-Devret modeliyle
saglik hizmetlerinin yiiriitiiliip yiiriitillemeyecegi meselesidir. Bu soruya cevap olumlu
olursa, yukarida soziinii ettigimiz tarzda bir hazine yatirim garantisi verilmesi de miimkiin
olacaktir. 3996 sayili Kanun’un 2.maddesinde Yap-Islet-Devret modeline bagvurmanin
miimkiin oldugu hizmetlerin sayildig1 genis listede saglik hizmetleri yer almamaktadir.
Ancak ayn1 maddede gegen “ve benzeri yatirim ve hizmetler” seklindeki ifade, saglik
hizmetinin bu sekilde yiiriitilip ylriitilemeyecegi sorusunu giindeme getirmistir. Bu

434 Ogretide, buradaki ifadenin maddede

soruya Ogretide verilen cevap olumsuzdur
sayilan hizmetlere benzeyen hizmetler bakimindan anlam tasidigi, saglik hizmetlerinin
bu sekilde yiiriitiilmesi i¢cin Anayasa 47/4 hiikmii geregince acik kanuni bir diizenleme

yapilmasi gerektigi savunulmaktadir®3.

Bununla birlikte, 351 sayili Kanun nezdinde yurt bina ve tesislerinin, 652 sayili
KHK nezdinde egitim oOgretim tesislerinin 6zel hukuk kisilerine Yap-Kirala-Devret
modeliyle yaptirilmasi bakimindan da ilgili mevzuata bakildiginda garantiye iliskin bir

diizenlemeyle karsilasiimamaktadir.

En nihayetinde, hazine yatirim garantisi uygulamasiyla tanimdaki unsurlardan
yalmzca Yap-Islet-Devret baglaminda karsilasildigi  soylenebilir.  Dolayisyla,
uygulamada hazine yatirnm garantisi 3996 sayili Kanun dogrultusunda verilen

garantilerden ibarettir denebilir*3®,

Son olarak belirtmek gerekir ki, tipki hazine geri 6deme garantisinde oldugu gibi,
hazine yatirim garantisinde de yerli finansman kaynagindan elde edilen bir finansman
icin Hazine’nin garanti vermesi miimkiin olmaz. Nitekim 4749 sayili Kanun’un

8.maddesinin 8.fikra hiikmiiyle Hazine’ nin yurtici piyasalardan yapilan bor¢lanmalarda

434 Cakar (Hiiseyin Melih), 358. Ayrica bkz. Tan, Yap-islet-Devret, 315-317.

4% Cakar (Hiiseyin Melih), 359.

4% 2013 yilina kadar hazine yatirim garantisi uygulamasi hukuken miimkiin gdziikmemekteydi.
Ciinkii 4628 sayili Enerji Piyasast Kanunu’nun gegici 8.maddesinin 1.fikrasinda, Yap-islet-Devret modeli
kapsamindaki projeler 2002 y1il1 itibariyle isletmeye alinmamigsa, bu projelere verilen hazine garantilerinin
gecersiz olacagl diizenlenmisti. Bu hiikiim daha sonra AYM tarafindan iptal edilmistir. Bkz. AYM E.
2001/293, K. 2002/28. Ayn1 maddenin 2.fikrasindaysa, s6z konusu projeler haricinde 3996 sayili Kanun’a
ve 4283 sayili Kanun’a dayanarak bir garanti verilemeyecegi sdylenmekteydi. Bu hiikkiim de 6446 sayili
Kanun’un 30.maddesiyle birlikte miilga olmustur. Dolayistyla, hazine yatirim garantisi uygulamasi yeniden
miimkiin hale gelmistir. Ancak, yukarida da agiklandig: tizere, 6446 sayili Kanun’un gegici 13.maddesi
elektrik dretim, iletim, dagitim ve ticaret faaliyetlerine yonelik yatirimlar i¢in 3996 sayili Kanun’daki
garantileri de 4283 sayili Kanun’daki garantileri de devre dis1 birakmaktadir. Ama bu durum, yalnizca s6z
konusu hizmetler bakimindan gegerli bir kisitlama olusturmaktadir.
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garanti veremeyecegi diizenlenmektedir. Dolayisiyla finansmanin dis kaynaklardan
saglanmasi sarttir. Ogretide yerli kaynaklarin, sdzgelimi bir bankanm ayn1 finans grubu
icinde bulundugu yurt disindaki baska bir banka lizerinden kredi vermesi seklinde hareket

ederek bu kisitlamanin kolayca bertaraf edilebilecegi soylenmektedir®?’.

1.1.3.2.1. Idare Tarafindan Satin Alinacak Mal veya Hizmetin Bedeli Icin Verilen

Odeme Garantileri

Yap-islet-Devret finansman modeliyle yiiriitiilen projelerin ¢iktis1 olan mal veya
hizmetleri idare satin alabilir, bu alim igin s6z verebilir. Idarenin projeyi iistlenen sirkete

438 Bundan ayr,

verdigi bu sdz alim garantisi anlami tasir ve asagida incelenecektir
idarenin mal veya hizmetleri satin almasi1 durumunda 6denecek bedelin Hazine tarafindan
garanti edilmesi de miimkiindiir. Bu durumda idare tarafindan satin alinacak mal veya
hizmetin bedeli i¢in verilen bir 6deme garantisi s6z konusu olur ve bu hazine yatirim

garantisi niteligindedir.

Ikisi arasindaki temel fark sudur: Alim garantisinde idare mal veya hizmeti satin
almay: taahhiit ederken, hazine yatirim garantisinde Hazine idarenin mal veya hizmeti
almamasi durumunda ortaya ¢ikacak zarari kargilamayi garanti eder. Projeyi iistlenen 6zel
hukuk kisisi tarafindan bakildiginda bu iki kurum pratik anlamda bir fark yaratmaz.
Ancak Hazine’nin verdigi garantiyle idarenin verdigi taahhiit, her ne kadar ikisi de

devletin kasasini isaret ediyor olsa bile, farkli kurumlardir.

Bu garantinin uygulamadaki kotii bir 6rnegi Izmit Sehri Kentsel ve Endiistriyel
Su Temini Projesidir. Yap-islet-Devret modeliyle yiiriitiilen projede, ihale sartlarina
aykirilik, 6z kaynak oraninin ilgili diizenlemelere uygun olmamasi gibi fayda ve maliyet
analizlerinin hatali yapilmasina sebep olan uygulamalardan &tiir(i**°, Izmit Belediyesi’nin
alim garantisi verdigi ama kullanmadigi su karsiliginda Hazine’nin 6zel sektdr paydasina

yliklii miktarda bir 6deme yapmasi gerekmigtir®4°,

47 Cal, Kamu Hizmeti, 171.

438 Bkz. Ugiincii Boliim, 2. Alm Garantisi.

439 Celebi/Efendi, 301-306.

440 Evren, 77. Ayrica bkz. Hazine ve Maliye Bakanhgi, 20.4.2020 tarihli Hazine Yatirrm Garantisi
Igeren KOI Projeleri istatistigi.
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1.1.3.2.2. Uretim Girdilerinin Temin Edilememesi Ihtimaline Yonelik Garantiler

Uretim girdileri (production inputs) mal veya hizmet sunumunun arz kisminda
yer alir. Mal veya hizmetin sunulmasi i¢in Once iiretilmesi gerekir. Ancak gerekli olan
her sey her zaman mevcut olmayabilir ve mal veya hizmetin sunulmas giiclesebilir. Iste,
Hazine’nin bu riski, yani tiretim girdilerinin temin edilmemesi riskini listlenmesi, bu

sekilde bir hazine yatirim garantisi vermesi miimkiindiir.

Uretim girdilerinin temin edilememesi ihtimaline y&nelik hazine yatirim
garantisinin en belirgin 6rnegi gaz yakit garantisidir. Gaz yakit garantisinde, bir elektrik
santrali projesinin islemeye devam etmesi i¢in gerekli gaz yakit tedarik edilemediginde

bu durumun sebep oldugu maliyeti Hazine karsilamaktadir®4?,

Bu garantilerin de agsagida incelenecek talep garantilerine benzedigi diigiiniilebilir.
Ancak, talep garantilerinden farkli olarak bu garantiler, sunulan mal veya hizmetin talep
tarafina degil arz tarafina yoneliktir. Mal veya hizmetin arz edilebilmesi i¢in gerekli olan
iiretim girdilerinin mevcut olacagi garanti edilmekte, olmamasit durumunda maliyetin
karsilanacagi sozii verilmektedir. Elbette, bir baglamda tiretim girdisi niteligini haiz bir
mal veya hizmet, baska bir baglamda farkli bir iiretim siirecinin ¢iktis1 olabilir. Bu
durumda, garanti iligkisinin mal veya hizmetin iiretim girdisi oldugu baglama iligkin

olarak kuruldugu gézden kagirilmamalidir.

1.1.3.2.3. Mali Yiikiimliiliik Tastyan Kamu Kurum ve Kuruluslari ile Fonlar Lehine

Verilen Garantiler

Yap-Islet-Devret modelinde, her ne kadar projenin finansmanini projeyi iistlenen
sirket saglasa da idarenin de birtakim mali yiikiimliiliikler altina girmesi miimkiindiir. Bu
yiikiimliiliiklerin bir standardi yoktur. Projenin uygulama s6zlesmesinde idareyle sirketin
miizakere ve ihtiyaglar1 dogrultusunda yiikiimliiliikler farklilasabilir. Ornegin, projenin
yapim asamasinda yatirnmin toplam maliyetini ciddi ol¢iide artiracak degisiklikler

yapilmak istenebilir ve bu maliyet artisini idare karsilamak durumunda kalabilir*42. Idare

4“1 Atiyas, 76; Emek, KOI, 42, dipnot 64.

442 Uygulamada maliyet artis1 igin genellikle projeyi iistlenen sirketin toplam yatirim tutarmin belli
bir orant belirlenmekte ve ancak bu oranin asilmasi halinde ciddi bir artistan s6z edilmektedir. Bunun
idarece karsilanmasi, 6zel hukuk kigisinin kusuru olmayan maliyet artiglari bakimindan miimkiin olur. Bkz.
Evren, 108, dipnot 351.
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bu artis1 karsilamak i¢in finansman kurumlarina basvurma yolunu se¢mis olabilir. Iste,
boyle bir durumda, Hazine mali yiikiimliiliik altina giren kamu kurum ve kuruluslar ile
fonlar lehine garanti verebilmektedir. Yani, mali ylikiimliiliik altina girilen kisiye kars1

idare lehine bir hazine yatirim garantisine miiracaat edilebilmektedir.

1.1.3.2.4. Koprii Krediler Igin Verilen Geri Odeme Garantileri

Yap-islet-Devret modelinde yatirimin finansmanmi da projeyi iistlenen sirket
saglar. Finansman i¢in gerekli olan anaparay1 ve her tiirlii maliyeti karsilama sorumlulugu
projeyi iistlenen sirkete aittir*43, Bu siirecte bir kisesi ana kredi (senior loan), bir kdsesi
koprii kredi (subordinated loan) ve diger kosesi destek kredisi (stand-by loan) olmak
lizere bir kredi tiggenine bagvurulur*4, Ana kredi sirketin sagladigi esas finansmanken,
destek kredisi bu finansmanin yedegi, koprii krediyse sermaye sirketinin kusuru
disindaki, Ongoriilemeyen gereksinimleri karsilamak {izere idare adina saglanan

finansmandir®#.

3996 sayili Kanun’da hazine yatirim garantisi diizenlenirken yalnizca kopri
krediler bakimindan bir garanti 6ngoriilmiistiir. Yani Hazine, yatirimi {istlenen sirketin
aldig1 krediler i¢in garanti vermez. Yalnizca idare adina alinan koprii kredi igin bir geri
Odeme garantisi verir. Burada belirtmek gerekir ki, Hazine’ nin yatirimi iistlenen sirketin
aldig1 krediler igin garanti vermesi s6z konusu olmasa da borg istleniminde bulunmasi

miimkiindiir. Bu hususu asagida detayli olarak inceleyecegiz**®.

Yukarida acgiklandig: iizere, hazine geri 6deme garantisi yalnizca belli idareler
lehine verilebilir. Buradaki geri 6deme garantisinin lehtar1 olabilecek idareler
hakkindaysa ayrica bir kisitlama belirtilmemistir. Kanaatimizce, buradaki garanti, hazine
geri 6deme garantisinin yatirim garantisi baglaminda diizenlenen 6zel bir tiirtidiir. Bu

ylizden, kanunda, koprii krediler icin verilme sarti gibi birtakim &zel hususlari

43 Sahin/Uysal, 13.

444 Cal, Kamu Hizmeti, 168; Celebi/Efendi, 298.

45 Destek kredisi, koprii kredide sirketin kusuruyla bir finansman gereksiniminin dogmasi haline
iliskin, koprii kredinin disarida biraktig1 ihtimali tamamlar. Ug kredi tipi igin de bkz. Cal, Kamu Hizmeti,
168; Celebi/Efendi, 298. Ayrica bkz. 3996 sayili Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarima iliskin Bakanlar
Kurulu Karari, 43.madde. S6z konusu maddede koprii kredilerin kapsami ve kullanim usulii ortaya konmus,
koprii kredi tutarinin 6zel hukuk paydasimin 6z kaynak tutarini asamayacagi hiikiim altina alinmastir.

446 Bkz. Ugiincii Béliim, 3.1. Hazine’ nin Bor¢ Ustlenimi.
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barindiracak sekilde diizenlenmistir. Bu 6zel hususlar hazine geri alma garantisinin kendi
sartlaria ilave edilmektedir. Dolayisiyla, bu garantinin de yalnizca hazine geri 6deme
garantisinin lehtar1 olabilecek idareler lehine ve hazine geri 6deme garantisinin sartlarina

uygunluk aranarak verilebilecegini sdylemek yerinde olur.

1.1.3.2.5. Devir Halinde Borc¢lar: Ustlenecek Idareler Lehine Verilecek Garantiler

Yap-Islet-Devret modeliyle yapilan tesisin model kapsaminda yapilan anlasmaya
dayanarak isletme siiresi bitmeden idareye devredilmesi s6z konusu olabilir. Bu durumda
0zel hukuk kisisinin disaridan sagladigi finansman i¢in tasidig1 yiikiimliiliikler, s6zgelimi
ana krediden dogan borglar, tesisi ve/veya sirket hisselerini devralan idarece
iistlenilebilir*¥’. iste, normal sartlar altinda dzel hukuk kisinin sagladig: finansman igin
garanti vermeyen Hazine, borg iistleniminde bulunmak suretiyle yiikiimliiliik altina giren
idare lehine finansmani saglayan kurulusa garanti verebilir. Kamu kurum ve kuruluslari,
bagh ortakliklar1 ve mahalli idareler bu tarzdaki bir hazine yatirim garantisinin lehtari

olabilir.

1.1.3.3. Hazine Kars1 Garantisi

Hazine kars1 garantisi, belli birtakim idarelerin sagladig1 dis finansman i¢in veya
Yap-Islet-Devret, Yap-islet, isletme hakkinin devri ve bunlara benzeyen finansman
modelleri kapsaminda bir dis finansman kaynagi tarafindan verilen garantiye karsilik
olarak verilen garantidir*®. Baska bir deyisle, hazine kars1 garantisi, bir dis finansman
kaynaginin verdigi geri 6deme garantisine veya yatirim garantisine Hazine’nin karsi

garanti vermesidir.

Hazine kars1 garantisi mevzuatta Ongoriilen hazine garantileriyle smirh
oldugundan, kendisi de zaten ya bir hazine geri ddeme garantisi ya da bir hazine yatirim
garantisi niteligindedir. Tanimin ilk kismindaki sekilde, yani belli birtakim idarelerin
sagladig1 dis finansman i¢in bir dis finansman kaynaginin verdigi garantiye karsilik olan

hazine kars1 garantisi, bir hazine geri ddeme garantisidir. Ikinci kistmdaki sekilde, yani

447 Bkz. Ugiincii Boliim, 3.2. idarenin Bor¢ Ustlenimi.
448 Bkz. 4749 say1li Kanun, 3.madde.
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sayilan finansman modelleri kapsaminda bir dis finansman kaynaginin verdigi garantiye
karsilik olan hazine kars1 garantisi, bir hazine yatirim garantisidir. Dolayisiyla, yukarida
hazine geri 6deme ve hazine yatirim garantileri i¢in yapilan agiklamalar hazine karsi
garantisi i¢in de gegerlidir*®. Aym sekilde, yukarida aciklanan sartlar, sdzgelimi Dig
Finansman Saglanmasina iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y 6netmelik nezdinde idarenin
karsilamasi gereken kriterler hazine karsi garantisi bakimindan da aranir*®®, Uygulamada

hazine kars1 garantisine rastlanmamaktadir?,

1.1.3.4. Hazine Ulke Garantisi

Hazine lilke garantisi, yabanci bir iilkenin bir dis finansman kaynagindan
saglayacagi finansmanin geri O0denmesine Hazine’nin giivence vermesi anlamina
gelmektedir“®?. Yani, yabanci bir iilkenin sagladig1 finansman igin Tiirkiye hazinesinden
destek verilmektedir. Elbette, bu garantiler yabanci iilkenin kendisine degil, yine yabanci
finansman kaynaklarindan sagladig1 finansmana iliskin olarak bu finansman kaynaklarina
verilmektedir#s3, Ogretide, hazine iilke garantisinin “idarenin bor¢lanma faaliyetlerinin

hangi boyutlara ulasabileceginin dikkat ¢ekici bir ornegi” oldugu ifade edilmektedir®4.

1.1.3.5. Hazine Garantilerinde Tipe Baghhk

Kanunda sayilanlar disinda da hazine garantisi verilip verilemeyecegini
aciklamak adina, devletin hazine garantisi vermesinin idarenin kanuniligi ilkesiyle

iligkisini degerlendirmek gerekir.

449 5018 sayili Kanun’un II/B sayili cetvelinde yer alan idareler ayriksidir. Ciinkii Dig Finansman
Saglanmasma Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in 19.maddesinde hazine geri 6deme
garantisinde sayilan idareler aynen tekrar edilirken, 5018 sayili Kanun’un II/B sayili cetvelindeki idarelere
yer verilmemistir. Dolayisiyla, Yonetmelik bu ekli listede yer alan 6zel biit¢eli idareleri hazine karsi
garantisinin kapsami diginda birakmustir.

40 Nitekim Dis Finansman Saglanmasma iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in
15.maddesinde hazine geri 6deme garantisi i¢in agiklanan sartlar, 19.maddede benzer sekilde hazine kars1
garantisi i¢in tekrar edilmistir.

4! Dayar/Sandalc, 372.

452 Bkz. 4749 say1li Kanun, 3.madde.

43 Cal, Borglanma, 19.

44 Cal, Borglanma, 19.
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Idarenin kanuniligi ilkesi, idari teskilat ve faaliyetlere kanunun egemen olmasi
anlamma gelir*®. Bu ilkenin, kanunun 6nceligi prensibi ve kanuni dayanak prensibi
seklinde iki izdiigiimii s6z konusudur*®. Kanunun o6nceligi prensibi kaynagini
Anayasanin yiiriitme yetkisini diizenleyen 8.maddesinden alir. Madde hiikmiine gore,
idare Anayasaya ve diger kanunlara uygun hareket etme yiikiimliiliigii altindadir. Kanuni
dayanak prensibiyse kaynagin1 Anayasanin idarenin kurulusuyla ve gérevleriyle kanunla
diizenlenecegini ifade eden 123.madde hiikmiinden alir*®’. Bu prensip uyarinca idarenin
kurulusu ve gorevleri hususunda asli yetki yasa koyucuya aittir, yani idarenin kurulus,

gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi zorunludur.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca yasa koyucu her konuda kanuni
diizenleme yapabilir*®®. Eger yasa koyucunun ihdas ettigi kanuni diizenleme idareye belli
bir hareket tarzini dayatiyorsa, yani idare belli bir sekilde davranmak zorundaysa,
idarenin bagl yetkisi oldugu soylenir®®. Yasa koyucunun, belli bir hareket tarzini
dayatmadan, idareye farkli ihtimaller arasinda se¢im yapma imkani tanidigi, yani yetkinin
kullanilmast hususunda idarenin belirleyici etkiye sahip oldugu diizenlemelerde ise
idarenin takdir yetkisinden bahsedilir°. iki tiir yetki de kanuna dayanmak ve kanunun

¢izdigi imkanlar ol¢iistinde kullanilmak zorundadir.

Idarenin kanuniligi ilkesi idari eylemler ve idari sdzlesmeler igin de uygulanr.
Burada idariden kasit, eylemin idari olma vasfini tasimasi, yani kamu giici

ayricaliklarindan faydalanma seklinde icra edilmesidir*6’. Idarenin tamamen 6zel hukuk

45 Akyillmaz/Sezginer/Kaya, 150.

46 Akyillmaz/Sezginer/Kaya, 150; Yildirim/Yasin/Kaman/Ozdemir/Ustiin/Okay-Tekinsoy, 3.

47 2017 yiinda Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gegilmesiyle birlikte Cumhurbagkani
Kararnamelerinin idari alandaki etkisine ayrica dikkat edilmesi gerekir. Anayasanin 104/17 hiikkmiine gore
“Cumhurbagskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanhgr kararnamesi ¢ikarabilir.
Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklart ve édevieriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle diizenleneme:.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ctkartlamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri
uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” Ayrica bkz. dipnot 431.

48 Akbulut, 61-62; Akyillmaz/Sezginer/Kaya, 151; Kaya, 12.

49 Akgiiner/Berk, 105; Akyillmaz/Sezginer/Kaya, 152.

40 Akgiiner/Berk, 106; Kaya, 26.

461 Akbulut, 313; Onar, Umumi Esaslar I, 104; Onar, Umumi Esaslar 111, 1443-1444.
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1462

cercevesinde yaptigi eylemleri*®? ve idarenin 6zel hukuk sozlesmeleri*®® bakimindansa

6zel hukuk kurallar1 uygulama alani1 bulur. Bu durum, idarenin idare olma fonksiyonuyla

hareket etmedigi*®* hiikiimet tasarruflar1 bakimindan da gegerlidir*®®.

Yalniz, idarenin 6zel hukuk sézlesmelerinde 6zel hukuk kurallarinin ne zamandan
itibaren uygulama alan1 bulacagi bu bakimdan fark yaratabilir. So6zlesmenin
imzalanmasindan itibaren 6zel hukuk rejimine tabi olmaya baslayacagi
diistiniildiigiinde*®®, imzadan onceki kisim yine idarenin kanuniligi ilkesinin
kapsamindadir demek gerekir. Zira idare hukukuna veya 6zel hukuka tabi olmasi fark
etmeksizin, “‘idarenin sozlesmeleri’nin olusum asamalart idaridir**®’. Bu yiizden de
idarenin bu 6zel hukuk s6zlesmesini imzalama amaci, imzalama yetkisine sahip oldugu
somut olaylar, kars1 tarafin tasimasi gereken nitelikler gibi hususlar da yine idarenin

kanuniligi ilkesi altinda degerlendirilecektir®. Yani, bu hususlar bakimindan idarenin

hareketleri yine kanunun 6nceligi ve kanuni dayanak prensiplerine tabi olacaktir.

Idarenin hazine garantisi iceren idari sozlesmeleri bakimindan kanuni idare
ilkesinin gegerli olduguna siiphe yoktur. Ancak, uygulamada idarenin Yap-islet-Devret
uygulama so6zlesmelerinde 6zel hukuk sdzlesmesi igine ayri bir madde olarak hazine
garantisi igeren bir hiikiim yerlestirmesine de sik rastlanmaktadir. Bu s6zlesmelerin 6zel
hukuk rejimine tabi oldugu diisiiniildiigiinde*®®, hazine garantisinin bu yolla verildigi
hallerde ne olacagi sorusu giindeme gelebilir. Oysa yukarida da agiklandigi {izere, bu

sozlesmeler daha imzalanmadan, idarenin amaci, hangi somut olay bakimindan bu

42 Akbulut, 313.

463 Akbulut, 322.

464 Siyasi iktidarmn idare kudretinden faydalanmadan hareket etmesi bakimindan bkz. Onar, Umumi
Esaslar 111, 1449.

465 Akgiiner/Berk, 147.

466 Akbulut, 322; Ulusoy (Ali), 52.

467 Karahanogullar1, Kamu Hizmeti, 347. Karahanogullar agiklamasma sdyle devam etmektedir:
“Idarenin sézlesme yapma iradesini olusturma asamasi ihale olarak adlandirilir ve bir dizi idari islemden
olusur. [...] ihale kavramini sadece Devlet Thale Kanunu'nda belirtilen usul anlaminda kullanmiyoruz.
Thale, idarenin sozlesme yapma iradesini ortaya ¢ikmasinda izlenen usulleri ifade etmektedir.” Ayrica bkz.
2886 say1li Devlet Thale Kanunu kapsamindaki ihalelerde ihale kararinin kesinlesmesine kadar olan kisma
idare hukukunun, s6zlesmenin uygulanmasi asamasina 6zel hukukun uygulanacagi hususunda Danistay
IDDK E. 2002/725, K. 2003/88.

468 Akbulut, 322.

469 Misal, hazine yatirim garantilerinde Yap-islet-Devret kapsaminda verilen garantileri de igeren bir
uygulama sozlesmesine 3996 sayili Kanun’un 5.maddesi uyarinca 6zel hukuk hiikiimleri uygulanacaktir.
Bu husus dgretide ¢okga tartisilmis olup, gliniimiizde Anayasaya 47/4 hikkmiiniin izin vermesine ragmen
bdyle bir tesrii kriterin uygun olup olmadig: hala tartismalidir. Bkz. dipnot 320.
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yetkiye sahip oldugu, karsi tarafin niteligine iliskin gereklilikler gibi hususlar yine
idarenin kanuniligi ilkesine tabi durumdadir*’®. Dolayisiyla, hazine garantisinin somut
bicimleri, hangi nitelikleri tasiyan kisilere verilecegi, hazine garantisi verme yetkisi ve
bunun nasil kullanilacag1 yine kanuna dayanir ve Anayasaya ve diger kanunlara uygun

olarak icra edilir.

O halde, kanuni idare ilkesinin iki gériiniimii, yani kanuni dayanak ve kanunun
onceligi prensiplerinin ikisi de hazine garantileri bakimindan uygulama alani
bulmaktadir. Bu dogrultuda, yasa koyucunun verdigi bir yetki, yani bir kanuni dayanak
olmaksizin hazine garantisi verilmesi miimkiin degildir. Ayni1 sekilde, Anayasaya ve diger

kanunlara aykir1 olacak sekilde bir hazine garantisi verilmesi de s6z konusu olamaz*'*.

Yasa koyucu, yukarida agiklandigi tizere, 4749 sayili Kanun’un 3.maddesinde
hazine garantilerini tanimlarken “hazine geri 6deme garantisi, hazine yatirim garantisi,
hazine karsi garantisi ve hazine iilke garantisi veya miinferiden her biri” ifadesini
kullanmustir. ifadenin s6zel sinirlar1 hesaba katilarak bir lafzi yorum benimsendiginde, bu
ifade su anlama gelmektedir: Kanunda hazine garantisi derken ya bunlarin tamami ya da
ayr1 ayri her biri kastedilmektedir. Yasa koyucunun bu ifadesinden hazine garantisi i¢in

bunlardan daha farkli bir ihtimalin olmadig1 anlasilmaktadir. Yani ya tamami ya ayr1 ayri

her biri olur, ama fazlasi: olmaz.

Yasa koyucu 4749 sayili kanunun 4.maddesinin ilk fikrasinda hazine geri 6deme
garantisi ile hazine kars1 garantisi verme ve bunlarin sartlarin1 degistirme yetkisini Hazine
ve Maliye Bakanina, dordiincii fikrasinda hazine yatirim garantisi ile hazine iilke garantisi
verme ve bunlarin sartlarini degistirme yetkisini ise Cumhurbaskanina vermistir. Hazine
garantisi verme yetkisinin kanuni dayanagi yalmizca bu dort tiir garanti bakimindan
mevcuttur. Bu dort tiir garanti disinda bagka bir formda hazine garantisi kanunda
diizenlenmemistir. Yasa koyucu, genel anlamda igerik ve tarzim1 idarenin

belirleyebilecegi baska bir hazine garantisi diizenleme yoluna da bagvurmamastir.

470 Akbulut, 322.

471 Hazine garantilerinin idarenin kanuniligi ilkesi ¢ergevesinde Anayasa ve diger kanunlara uygun
olarak verilmesi gerekliligi gilinlimiizde bor¢lanma hususundaki hakim yaklasgima da uygunluk
gostermektedir. Garanti verilmesi, devletin belirli hukuki smirlar dahilinde hareket etmesini
gerektirmektedir. Bkz. Birinci Boliim, 3.2.4. Giiniimiizde Hakim Yaklagim.
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Hazine geri 6deme garantisinin hangi idarelerin hangi borglar1 i¢in verilecegi;
hazine yatirim garantisinin hangi somut durumlarda verilecegi, hazine karsi1 garantisinin
hangi idarelerin hangi borglar1 i¢in verilen hangi garantilere kars1 verilecegi, hazine iilke
garantisinin kimin hangi borglari icin verilecegi ayr1 ayn tarif edilmistir. Dolayisiyla,
idare hazine garantisi verme konusunda hald genis bir takdir yetkisini haiz olsa da
tamamen serbest birakilmamistir. Bu kanuni dayanak ve kisitlar, yukarida aciklandigi
tizere, idarenin diger islem ve eylemleri bakimindan oldugu gibi, yine idarenin kanuniligi
temelinde, idarenin 6zel hukuk rejimine tabi olacak s6zlesmeleri bakimindan da gegerli

olacaktir.

Sonugta, denebilir ki, kanuni idare ilkesi altinda kanuni dayanak prensibi, idarenin
hazine garantisi vermesi i¢in yasa koyucunun ona bu yetkiyi vermesini gerekli kilar. Yasa
koyucu da 4749 sayili Kanun’da hazine geri 6deme garantisi, hazine yatirim garantisi,
hazine kars1 garantisi ve hazine iilke garantisi olmak iizere dort tiirde hazine garantisinden
bahsetmis ve yalnizca bunlar i¢in bdyle bir dayanak ihdas etmistir. Ayn1 ilke altinda
kanuna uygunluk prensibiyse Anayasaya ve diger kanunlara aykiri bir sekilde hazine
garantisi verilmesine miisaade etmez. Dolayisiyla, kanunda sayilanlar disinda hazine

garantisi verilmesi miimkiin olmay1p, bunlar sinirli sayidadir.

1.2. Talep Garantisi
1.2.1. Tanmm

Talep garantisini genis anlamiyla ve dar anlamiyla ele almak miimkiindiir. Genis
anlamda talep garantisi, 6zel hukuk kisisinin arz ettigi kamu hizmetine yonelik belirli bir
miktarda talebin gerceklesmemesi riskini ilgili idarenin iistlendigi bir devlet garantisi
anlamina gelmektedir. Bu anlamda talep garantisinin ayirt edici 6zelligi, kamu hizmeti
arz eden yatirimci sirketin belli bir miktarda talebinin kesinlik tasimasidir. Yatirimei
sirket mal veya hizmetini sunar ve belirli bir miktara kadar talebe iliskin risklerden

kurtulur. Yeterli talebin saglanmasi riski kamuya ge¢mis olur.

Ozel hukuk kisisinin séz konusu yatirrma yonelmesindeki ana gaye ileride elde

edecegi gelir kalemidir. Dolayisiyla, talep garantisi bir gelir garantisidir denebilir*’2, Elde

472 EPEC, 15.
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edilecek gelir riskini normalde kendisinin tasimasi gerekirken talep garantisiyle belirli bir
miktar gelirin garanti edilmesi sayesinde, 6zel hukuk kisisinin finansman bulmasi
kolaylasmis olur®’3. Ciinkii gelir elde etmesi kesin oldugu i¢in, bor¢landig1 finansmani
odeme ihtimalinin artmasi s6z konusudur*’4, Bunun yaninda, 6zel hukuk kisisinin, yaptigi
yatirmmi kazanca doniistiirememe endisesi de talep garantileriyle giderilmis olur®’®. Talep

eder*’8, Ayrica, ilgili 6zel hukuk kisisi bakimindan piyasa riskleri azaldig1 igin arastirma

ve gelistirme siireglerinin desteklenmesi noktasinda da bir tesvik saglandig1 varsayilir*’.

Dar anlamda talep garantisiyse, 3996 sayili Kanun nezdinde Yap-islet-Devret
modeliyle yiiriitiilen hizmetlerde idarece verilen talep garantisidir. 3996 sayili Kanun’un
8.maddesinin 3.fikras1 uyarinca Yap-islet-Devret modelinde, kamu hizmeti arzinda
bulunan 6zel hukuk kisisi lehine idare tarafindan talep garantisi verilmesi miimkiin
kilinmistir. Ancak kanunda talep garantisinin tanimina yer verilmemistir. 3996 sayili
Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarina Iliskin Bakanlar Kurulu Kararinda talep garantisi
“gorevli sirketce tiretilen mal ve hizmetler icin idare tarafindan verilen garanti” seklinde

tanimlanmaktadir.

Bununla birlikte, 3996 sayili Kanun’da talep garantisi “Garantiler” baglikli
11.maddede degil, “Ucret” baslikli 8.maddede diizenlenmektedir. Yasa koyucunun bu
yaklasimi gercevesinde, dar anlamda talep garantisinin Yap-Islet-Devret modelinde zel
sektor paydasinin yaptig1 yatirrmin karsilig olarak kullanilabilecek bir devlet garantisi
oldugunu sdylemek olanakli goziikmektedir. Bu cercevede, Yap-Islet-Devret
modelindeki talep garantisinde, idarenin, 6zel hukuk kisisinin yukarida agikladigimiz
arzusuna cevap verecek sekilde, hizmetin sunulmasindan elde edilecek gelire iliskin riski

ustlenmesi esastir.

473 Evren, 74.

474 Evren, 74.

475 Kahraman, Saf Garanti, 52-53.

478 Kahraman, Saf Garanti, 53.

477 Bakartag/Aysu, 162. Ancak, bu durum tersine de etki edebilir ve 6zel sektdr paydasinin riskinin
¢ok az olmast onu arastirma ve gelistirme noktasinda bir rehavete siiriikleyebilir. Bkz.
Yescombe/Farquharson, 253.

96



Bu sekilde bir garanti verilebilmesi i¢in, yatirim bedelinin idare veya hizmetten
yararlananlarca ddenmesinin miimkiin olmas1 gerekirt’®. Aksi takdirde talebe karsilik
gelen bedelin  hesaplanmasi  zahmetli olacaktir. Burada, kamu hizmetinin
licretlendirilmesi hususunun kolay olmadigini*’® hatirlatmakta fayda goriiyoruz. Bu
sebeple, talep garantisi verilirken fiyatin da belirlenmesi yahut fiyatin nasil
hesaplanacaginin 6nceden tespit edilmesi énem teskil eder. Bunun yaninda, bir risk
unsuru olarak miktarla birlikte fiyatin da garanti edilmesi miimkiindiir*®. Fiyatin garanti
edildigi durumlarda da hesaplama usuliiniin, mesela yabanci para birimi veya sabit kur

tizerinden hesaplanacagi gibi hususlarin 6nceden kararlastirilmasi 6nem tasir.

Genellikle, talep garantisinde taahhiit edilen gelir yiiriitiilen projenin igletme
siiresiyle smirli tutulmaktadir. Isletme siiresinden kasit mal veya hizmet sunumunun
devam ettigi zaman dilimidir. Talep garantisi igletme siiresinin tamamina yonelik
olabilecegi gibi, yalmzca belirli bir kismma iliskin de olabilir. Ornegin, bir
havalimanindan elde edilecek gelir havalimaninin isletme siiresinin tamamu igin veya ilk

on y1l1 i¢in garanti edilebilir.

Bununla birlikte, talep garantisinde gelir belirli bir aralik i¢in garanti edilmektedir.
Bu aralik, isletme siiresi igerisinde giinliik olarak tespit edilebilecegi gibi, haftalik, aylik
veya yillik olarak da belirlenebilir. Mesela, bir kopriiden giin basina, ay basina, y1l bagina

yararlanacak araglarin sayis1 garanti edilebilir.

Talep garantisi minimum bir gelir miktar1 lizerinden verilebilecegi gibi, hem
asgari hem azami gelir miktar1 olarak belirlenebilir. Bu durumda, talep garantisi
maksimum gelir miktariyla (traffic revenue cap) bir arada kararlastirilmis olur®el.
So6zgelimi, bir otoyoldan elde edilecek gelir miktar1 “en az x” olarak veya ‘“sadece x”
olarak belirlenebilir. Elde edilen gelirin garanti edilen miktardan fazla olmasi halinde, ilk
durumda fazla kisim yatirimer sirkette kalirken, ikinci durumda fazla kismin idareye iade

edilmesi gerekir*®2. 3996 sayili Kanun’un 8. maddesinin 3.fikrasinda “/...] talep garantisi

478 Nitekim 3996 say1li Kanun’un 8/4 hiikmii, talep garantisinden dogabilecek yiikiimliiliiklerin ilgili
idare biitcesinden karsilanacagini ifade ederken “Yatirim bedelinin idare veya hizmetten yararlananlarca
ddenmesinin miimkiin oldugu Yap-Islet-Devret projelerinde [...] ” demektedir.

479 Onar, Umumi Esaslar 1, 18-19; Taskan, 20.

480 Evren, 76.

481 Kashani, 7.

482 Kashani, 7.
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verilmesi ongoriilen sozlesmelerde, garanti edilen mal ve hizmet diizeyinin tizerinde talep
gergeklesmesi durumunda hasilat paylasiminin ne sekilde yapacagi hususu diizenlenir.”
denmektedir. Dolayisiyla, bu iki tipten hangisine karar verildigi ve artan miktarin nasil
degerlendirilecegi hususunun belirlenmesi gerekir. Uygulamada iki tiple de karsilasmak

mumkuindiir.

Ote yandan, garanti edilen talebin sabit olarak belirlenmesi mecburi degildir. Her
yil belli bir orana gore giincellenen bir miktar tarzinda da tayin edilmesi miimkiindiir.
Ornegin, bir limanda garanti edilen yolcu sayismin ilk isletme yil1 i¢in belirlenip, her y1l
bir onceki yilki yolcu sayisinin belli bir oran dahilinde artirilmasiyla yeniden tespit

edilmesi kararlastirilabilir.

Son olarak belirtmek gerekir ki, talep garantisinde garanti edilen gelirin tiirli
bakimindan da bir kisitlama s6z konusu olmaz. S6zgelimi, bir havalimani projesinde
havalimaninin yolculardan elde ettigi gelirler garanti edilebilecegi gibi, konaklama ve

otopark gelirleri, yer hizmetlerine iliskin gelirler vs. de garanti edilebilir.

1.2.2. Talep Garantisinin Goriiniimleri

Farkli alanlarda yiiriitiilen yatirim projelerinin hazine yatirim garantisine iliskin
ithtiyaclarmin da farkli olmasi, talep garantisinin farkli goriiniimler kazanmasina yol
acmistir. Trafik garantisi, yolcu garantisi Ve hasta garantisi bu goriiniimlerden bazilaridir.
Goriintimler yalnizca arz ve talep baglamlarinin degismesi bakimindan farklilasmaktadir.
Bu husustaki agiklamalardan 6nce ayrica belirtmek gerekir ki, sunulan mal veya hizmete
iligkin talebin tahmin edilmesi talep garantileri bakimindan biiyiik 6nem tagir*®. Talebin
saglikli bir sekilde tahmin edilmesi i¢in de her goriinlimiin kendine has 6zellikleri dikkate

alinarak bir degerlendirme yapilmasi zorunludur.

1.2.2.1. Trafik Garantisi

Trafik garantisinde idare, belirli bir siire i¢inde otoyol veya koprii projesinden
yararlanacak arag sayisini sirkete taahhiit etmektedir. Garanti edilen arag sayisiyla gercek

say1 arasinda fark olmasi halinde, aradaki fark yararlanma bedeliyle carpilip sirkete

48 Durmaz, 97; Evren, 76; Irwin, 41.
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o0denmektedir. Bu sebeple, yararlanma bedelinden muaf olan araglar trafik garantisine
dahil edilmemesi diistiniilebilir. Garantiye dahil edilmeyebilecek araglar arasinda 2918
sayil1 Karayollar1 Trafik Kanunu’nun 71.maddesinde sayilan ambulans, itfaiye, polis ve

zabita araclar1 gibi araglar sayilabilir.

Trafik garantisi bakimindan otoyollarla kopriiler arasinda farkliliklar
bulunmaktadir. Pratikte kopriiler her ne kadar otoyollarin devamlilik arz eden bir parcasi
olarak insa edilse bile, arz tarafinda farkli projeler ve talep tarafinda farkli yararlanmalar
s6z konusu oldugundan farkli uygulamalarla karsilasilmaktadir. Nitekim otoyoldan
yararlanan aracin ayni otoyol lizerindeki bir kopriiden de yararlanmak i¢in, yine ayni
otoyol lizerinde bulunan giselerde ayrica bir bedel 6demesi gerekmektedir. Bu yiizden,
kopriiden elde edilen toplam geliri tespit etmek i¢in, otoyolun tamamindan elde edilen
toplam gelirden yalnizca otoyoldan elde edilen geliri ¢ikarmak gerekir. Sayet otoyol ve
kopriiyii isleten sirket gise gelirlerinden idarenin garanti ettigi miktar1 elde edemiyorsa

aradaki fark yine sirkete 6denmektedir.

Ornegin, Avrasya Tiineli projesinde isletme siiresinin tamamu igin yilda 25 milyon
araghk trafik garantisi verilmistir*®*. izmir-Gebze otoyol projesinin bir pargasi olan
Osmangazi Kopriisii i¢in yine igletme siiresini kapsayacak sekilde giinde 40 bin araglik
trafik garantisi verilmistir*®, Benzer sekilde, Kuzey Marmara Otoyolu projesinin bir
parcasi olan Yavuz Sultan Selim Kopriisii (ligiincii koprii) i¢cin de giinde 135 bin araglik

trafik garantisi verilmigtir*86.

1.2.2.2. Yolcu Garantisi

Yolcu garantisinde idare, belirli bir siire i¢inde hava, kara veya deniz liman
projesinden yararlanacak kisi sayisini sirkete taahhiit etmektedir. Garanti edilen yolcu
sayisiyla gergek sayi arasinda fark olmasi halinde, aradaki fark yararlanma bedeliyle
carpilip sirkete ddenmektedir. Burada yararlanma bedeli yolcu servis iicretidir. Yolcu
servis licreti genellikle yabanci para cinsinden belirlenir, yolcuya sunulan servise gore

degisim gosterir ve yatirimer sirket icin temel girdilerden birini teskil eder‘®”. Bu

484 Yusufoglu, 167.
45 Yusufoglu, 168.
486 Yusufoglu, 168.
47 Durmaz, 84.
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dogrultuda, yolcu gelirlerinin tamaminin veya belirli bir kisminin garanti edilmesi
miimkiindiir. Ornegin, yalnizca i¢ hat yolcularindan elde edilecek gelir, yani i¢ hat yolcu

servis licreti garanti edilebilir.

Yeni Istanbul Havalimani projesinde, maksimum talep miktartyla sabit olmak
tizere, isletme siiresinin ilk 12 yillik kismi ig¢in 6,3 milyar avro sabit gelir garanti
edilmistir®. Garanti kapsamma yalnizca dis hat ve transit yolculardan elde edilecek
gelirler dahil edilmistir*®. Talep garantisi maksimum talep miktariyla sabit
tutuldugundan 6,3 milyar avro miktarint agsan dis hat ve transit yolcu gelirleri idareye
O0denmesi s6z konusu olacaktir. Yapilan hesaplamalara gore, bu miktarin asilmasi ancak

2023 yilindan sonra miimkiin olacaktir4®,

1.2.2.3. Hasta Garantisi

Hasta garantisinde idare, belirli bir siire i¢inde hastane projesinden yararlanacak
kisi say1isin sirkete taahhiit etmektedir. Garanti edilen hasta sayisiyla ger¢ek say1 arasinda

fark olmas1 halinde, aradaki fark yararlanma bedeliyle ¢arpilip sirkete 6denmektedir.

Yukarida acikladigimiz tizere, kamu 6zel sektor is birligi kapsaminda saglik tesisi
projelerinde Yap-Kirala-Devret modeline bagvurulmaktadir. Esasinda, Yap-Kirala-
Devret modelinde bir talep garantisi s6z konusu olmaz. Ciinkii hizmeti yiiriiten idarenin
kendisidir, yani talep idarenin arz ettigi hizmete yoneliktir ve 6zel sektor paydasinin geliri
idarenin 6dedigi kira bedelidir*®!. Dolayisiyla, ddenecek kiranin dzel sektdr paydasinin
gelirini garanti altina aldig1 sdylenebilir*®2. Nitekim 6428 sayili Kanun’da da bir talep

garantisi diizenlemesi mevcut degildir.

Bu noktada akla gelebilecek bir soru, Yap-Islet-Devret modeli cergevesinde saglik

hizmetlerinin yiritiilip ylriitiilemeyecegi meselesidir. Boyle bir durumda 3996 sayili

48 Giirsel/Toru-Delibagi, 11.

49 Giirsel/Toru-Delibagi, 11.

4% Durmaz Yeni Istanbul Havalimani projesindeki talep garantilerinin hesaplanmasi icin reel
opsiyonlar yaklasimini kullanarak 2023 yilina kadar dis hat yolcu servis ticretlerinin garanti edilen seviyeye
ulasamayacagi sonucuna varmustir. Bkz. Durmaz, 141-143.

491 Karahanogullari, Eksik Imtiyaz, 182.

492 Emek, Saglik Sektorii, 161. Nitekim 6428 sayili Kanun’un 5.maddesinin 5.fikrasinda 6zel sektor
paydasina ddenecek bedelin “ilgili Bakanlik veya bagh kuruluslarin doner sermaye biitgesinden ve/veya
merkezi yonetim biitgesinden” karsilanacagmin hiikiim altina alinmas: da bu gelir bakimindan giivence
olusturmaktadir.
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Kanun’daki hazine yatirim garantisi ve talep garantisi diizenlemelerinden saglik
hizmetlerinde de yararlanip yararlanamayacagi giindeme gelebilecektir. Yukarida
acikladigimiz iizere*®® 3996 sayili Kanun’un 2.maddesinde Yap-Islet-Devret modelinin
uygulandig1 hizmetlerin listesi yapilirken saglik hizmetlerinden bahsedilmemistir. Ote
yandan, ayn1 maddedeki “ve benzeri yatirim ve hizmetler” ifadesi saglik hizmetlerinin
kapsama alinip alinamayacagi hususunu tartismaya agmistir. Bu konuda 6gretinin tavri
olumsuzdur®*. Ogretide, Anayasa 47/4 hiikmii dogrultusunda acik bir kanuni diizenleme

olmadig1 miiddetge saglik hizmetlerinin bu sekilde yiiriitiilemeyecegi savunulmaktadir®®,

O halde, saglik hizmetlerinde hasta garantisi verilmesinin miimkiin olmadigi
sdylenebilir. Ote yandan, bu hususa iliskin olarak Sayistay’in Sehir Hastaneleri
raporundan bazi ifadeleri aktarmanin yerinde olacagini diigiiniiyoruz. S6z konusu raporda
Sayistay “Saglik tesislerinin yiiksek doluluk oranlarina ulasmis olmalarina ragmen
miktara baglh hizmetlerin alt kirilimlarinda talep garanti miktarlarinin altinda kalindig
tespit edildiginden, planlama asamasinda verilecek garanti miktarlarinin ihtiya¢ analizi
yapilarak belirlenmedigi™*®® ve “Elazig Sehir Hastanesinde tiip bebek birimi
bulunmamasina ragmen, laboratuvar hizmetleri altinda tiip bebek birimi icin garanti
bedeli odendigi” *°" seklinde tespitlerde bulunmaktadir. Sayistay’in tespitlerine cevaben
Saglik Bakanhi@1 “garanti puanlarimn [...] Kamu Hastaneleri Genel Miidiirliigii ve I
Saghk Miidiirliigiinden temin edilen verilere dayandirilarak hazirlanan fizibilite
calismalar: sonucunda belirlenmektedir "*%® demekte, yani garanti verildigini kabul
etmektedir. Denetiminin sonuglarini paylasirken Sayistay “/...J miktara bagli hizmetlerin
temininde, hizmet o6demelerine iligskin alt kalemler olusturularak her bir alt kalem icin

garanti miktar ve tutarlarimin belirlendigi** hususundan bir kez daha bahsetmektedir.

Saglik hizmetlerinde hasta garantisi tarzinda bir talep garantisinin miimkiin
olmamasina mukabil, uygulamada tibbi goriintiileme ve laboratuvar hizmetleri gibi,
idarenin yuriittiigii saglik hizmetinin ¢ekirdegine dahil olmadig: diisiiniilen birtakim yan

hizmetlerin 6zel sektor paydasina birakilmasi ve bu yan hizmetler icin belirli miktarda bir

49 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.3.2. Hazine Yatirim Garantisi.

494 Cakar (Hiiseyin Melih), 358. Ayrica bkz. Tan, Yap-islet-Devret, 315-317.
4% Cakar (Hiiseyin Melih), 359.

4% Bkz. Sayistay, Saglik Bakanhigi 2018 Y1l Sayistay Denetim Raporu, 25.
497 Bkz. Sayistay, Saglik Bakanligi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, 26.
498 Bkz. Sayistay, Saglik Bakanligi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, 27.
49 Bkz. Sayistay, Saglik Bakanligi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, 69.
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talebin gercekleseceginin idarece garanti edilmesi sz konusudur®®, Bu tarz yan
hizmetlerde 6zel sektorden faydalanilmasinin 6niinde, bunun kamusal gayesi ikna edici
bir sekilde tespit edilemese bile®! bir engel yoktur. Ancak, yan hizmetin sinir1 nerede
baslar, saglik hizmetinin sinir1 nerede biter? Laboratuvar hizmetlerinin kategorik olarak
yan hizmet seklinde diisiiniilmesi miimkiin miidiir? Ote yandan bu hizmetlerde 6zel
sektorden faydalanilmasi ayri bir meseledir, bu faydalanmanin uzun siireli ve devlet
garantili olarak yapilmasi apayr1 bir meseledir®®?. Ikincisi i¢in kanuni agiklik sarttir ve
ilgili mevzuatta boyle bir agikliga rastlanmamaktadir. Calismamizin kapsamini kisitlama

gayretiyle, tim bu hususlari, alintiladigimiz Sayistay raporuna tagimakla yetinecegiz.

224 sayili Saglik Hizmetlerinin Sosyallestirilmesi Hakkinda Kanun’da saglik
hizmetleri “insan saglhigina zarar veren ¢esitli faktorlerin yok edilmesi ve toplumun bu
faktorlerin tesirinden korunmasi, hastalarin tedavi edilmesi, bedeni ve ruhi kabiliyet ve
melekelerin ise alistirilmasi (rehabilitasyon) igin yapilan tibbi faaliyetler” seklinde
tanimlanmaktadir. Sayistay’in tespit ettigi sekilde laboratuvar hizmeti olarak tiip bebek
icin miktara baglh bir garanti verilmesi, bir saglik hizmeti icin hasta garantisi
goriiniimiinde bir talep garantisi verildigini gostermektedir. Ciinkii tiip bebek tedavisinin,
kisinin tiremesine yardim etmekle bedeni kabiliyetleri sagaltici etkisi oldugu sdylenebilir.
Bu tedavinin laboratuvarda yiiriitiilmesi onu saglik hizmeti taniminin digina tagimaya
yetmez. Dolayisiyla, kanunda buna imkan verilmemesine mukabil, en azindan bir sehir
hastanesi projesinde, iistelik hatali bicimde uygulanmis bir hasta garantisi oldugunu

sOylemek miimkiin goziikmektedir.

Bununla birlikte, Tiirk Tabipleri Birligi’nce yapilan agiklamada®® ve basinda yer
alan haberlerde®%, Yap-Kirala-Devret uygulama sdzlesmelerinde kira bedelinin sabit bir
doluluk miktar1 izerinden belirlendigi iddia edilmektedir. S6z konusu projelerde kanunda
bdyle bir imkan olmamasina ragmen hasta garantisi verildigini ve iistelik garantinin hatal
bicimde uygulandigini tespit etmek i¢in Sayistay’in raporladigi ve Saglik Bakanligi’nin
kabul ettigi yukaridaki Ornegin  saglik  hizmetlerinin  tanimiyla  birlikte

degerlendirilmesinin yeterli oldugunu dislindiiglimiizden bu iddianin detaylarina

50 Cal, KOO, 46-47. Kars. Karahanogullari, Eksik Imtiyaz, 183.

501 Cal, KOO, 52-53.

502 Cal, KOO, 47.

503 Bkz. Tiirk Tabipleri Birligi, 9.11.2019 tarihli basin agiklamasi, http9.
504 Bkz. Orn. Toker, http10.
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girmeyecegiz. Ancak, iddialarin dogru olmasi durumunda, Saglik Bakanligi’nin
kendisine yetki verilmeyen bir hususta, ancak yetki verilmesi durumunda ulasabilecegi
bir sonuca, baska birtakim yetkilerini kullanarak varmaya calistigini sdylemek yanlis
olmaz. Baska bir deyisle, Saglik Bakanligi, garanti verme yetkisi diizenlenmemis
olmasmna ragmen, sozlesme imzalanirken bedelin belirlenmesi yoluyla garantinin
doguracagi sonuca ulasmaya ¢alismaktadir. Dar anlamda talep garantisini agiklarken, bu
anlamiyla talep garantisinin 3996 sayili Kanun’un “Ucret” baslikli 8.maddesinde, Yap-
Islet-Devret projelerinde 6zel sektdr paydasinin yaptigi yatirimin karsiligi olarak ele
alindigini belirtmistik. Oysa yine belirttigimiz tizere, 6428 sayili Kanun’da Yap-Kirala-
Devret projeleri i¢in boyle bir diizenleme mevcut degildir. Sayet yasa koyucu, 6zel sektor
paydasinin yaptig1 yatirima karsilik olarak elde edecegi bedelin boyle bir garantiyle
beraber belirlenmesini isteseydi, bu sonucu bir talep garantisi diizenlemesi yaparak tesis
edebilirdi. Dolayisiyla, ortada boyle bir diizenleme yokken, ayni sonuca dogrudan bedelin

belirlenmesi tarzinda ulasilmasi uygun olmaz.

1.3. Hazine Garantisiyle Talep Garantisi Arasindaki Farkhliklar

Hazine garantisi ve talep garantisi devlet garantisi niteligindedir, ancak ikisi farkl
ozelliklere sahiptir. Nitekim belirttigimiz iizere, 3996 sayili Kanun’da talep garantisi
“Garantiler” baslikli 11.maddede degil, “Ucret” baslikl1 8.maddede diizenlenmistir. Yasa
koyucunun bu yaklasimi, ta basta, talep garantilerinin hazine garantilerinden farkl
oldugunu gostermektedir. Bu yaklasimi dogrultusunda, yasa koyucunun talep garantisini
0zel sektor paydasmin yaptigi yatinmin karsilifi olarak kullanilabilecek sekilde
tasarladig1 sdylenebilmektedir. Biz de hazine yatirim garantisiyle talep garantisi arasinda
fark oldugunu diisiiniiyoruz. Ancak ifade etmekte fayda var ki, her ne kadar ikisi farkl
kurumlar olsa dahi, nihayetinde ikisi de devlet garantisi niteligi tasir ve bu ayrilik garanti
verilen 6zel hukuk paydasi veya gelecekteki vergi miikellefleri bakimindan pratik

anlamda ¢ok bir fark yaratmaz.

Bu ¢ergevede, hazine garantisi ve talep garantisi (i) riski kimin istlendigi, (ii)
garantinin konusu, (iii) garanti verme yetkisi ve (iv) kamuya aciklik bakimindan

birbirinden ayrilmaktadir.
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i. Hazine garantisiyle talep garantisi arasindaki en biiyiik fark riski kimin
iistlendigine iliskindir. Hazine garantisinde riski tistlenen Hazine’yken, talep garantisinde
riski iistlenen ilgili idaredir. Bu ¢er¢evede, 3996 sayili Kanun’un 8/4 hiilkmiinde de ortaya
kondugu iizere, Yap-islet-Devret modeliyle finanse edilen projelerde talep garantisi
kapsaminda dogabilecek yiikiimliiliikler idarenin kendi biitgesinden karsilanir. Hazine

garantilerininse dogrudan Hazine iistiinde yiik olusturmasi s6z konusudur.

Ii. Hazine garantisiyle talep garantisi arasinda, verilen garantinin konusu
bakimindan da farkliliklar mevcuttur. Hazine garantisinde, Hazine bir idarenin veya
yabanci iilkenin dig borcunu 6dememesi riskini veya belirli finansman modelleri
kapsamindaki yatirim risklerini iistlenir. Talep garantisindeyse idare kamu hizmeti arzina

yonelik belirli miktarda bir talebin ger¢eklesmemesi riskini iistlenir.

Iii. Hazine garantisiyle talep garantisi arasinda, garanti verme yetkisi bakimindan
da farkliliklar s6z konusudur. Hazine garantileri bakimindan 4749 sayili Kanun’un
4.maddesinin 4.fikras1 uyarinca, hazine geri 6deme ve hazine kars1 garantilerini verme
yetkisi Hazine ve Maliye Bakanina aitken, hazine yatirnm ve hazine iilke garantilerini
verme yetkisi Cumhurbaskanindadir. Talep garantilerindeyse, 3996 sayili Kanun
nezdinde verilen talep garantileri uygulama sdzlesmesinin konusunu olusturdugundan,
bahsi gegen kanunun 4.maddesinin ilk fikrasi uyarinca usul ve esaslar1 belirleme yetkisi
Cumbhurbaskanina aittir. Talep garantisi verilmesiyse ayni maddenin 3.fikrasi

dogrultusuna ilgili Bakan’in onayiyla miimkiindiir.

iv. Hazine garantilerinin talep garantilerinden oénemli bir farki kamuya ag¢iklik
meselesidir. Yukarida teorik arka planiyla birlikte ifade ettigimiz tizere®®®, 5018 sayili
Kanun’un 49.maddesi uyarinca, verilen garantiler kamu hesaplarina kaydedilip
“kamuoyuna gerekli bilgilerin saglanmasi amaciyla tutulur.” 5018 sayili Kanun’a
dayanilarak ¢ikarilan Genel Yonetim Muhasebe Yo6netmeligi’nin®%® 40/A hiikmiinde,
idare adina verilen hazine garantilerin hesaplarda kaydedilip izlenecegi
diizenlenmektedir. Yine 5018 sayili Kanun’a dayanilarak cikarilan Kamu idarelerinin
Kesin Hesaplarinin Diizenlenmesine Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y &netmelik’in®7

5/4 ve 27.madde hiikiimleri uyarinca hazine garantilerine iliskin cetveller kesin hesap

505 Bkz. Birinci Béliim, 3.2.4. Giiniimiizde Hakim Yaklagim.
506 Bkz. 23.12.2014 tarihli ve 29214 sayili Resmi Gazete, son degisiklik 24.2.2018.
507 Bkz. 26.4.2006 tarihli ve 26150 sayili Resmi Gazete.
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kanununda yer almak iizere hazirlanmaktadir. Hazine garantileri bakimindan istatistikler
proje adi, 6zel sektor paydasi, uygulanan kamu 6zel sektor is birligi modeli, yatirim tutari,
yapim donemi i¢in verilen garantiler, isletme donemi i¢in verilen garantiler ve Hazine’nin
istlendigi tutar gibi birgok bilgiyi icerecek sekilde her yil diizenli olarak kamuoyuyla
paylasilmaktadir.

Buna mukabil, s6z konusu cetvel ve istatistiklere talep garantileri bakimindan
ulagsmak miimkiin degildir. Hazine garantilerinden ayr1, idarelerin verdigi talep garantileri
bakimindan cetvel ve istatistiklerin hazirlanip hazirlanmadig: belirsizdir. Hazirlantyorsa
bile, bunlar kamuoyuyla paylasiimamaktadir. S6z konusu hiikiimlere yer verilen
sozlesmelerin teknik hususlara iliskin sdzlesmeler olmasi, ticari sir niteligi tasimasi ve
kamuoyuyla paylasilmast durumunda gelecekte baska sdzlesmelerde devletin miizakere
giiciinii etkileyecek olmas1 kamuya kapaliliga gerekce olarak sunulmaktadir®®®. Halbuki
yukarida bor¢lanmaya iliskin yaklagimlar1 agiklarken ortaya koydugumuz iizere®®, bu
dogru bir anlay1s degildir, ¢iinkii talep garantisinden dogan yiikiimliiliikler de gelecekteki
vergi miikellefleri bakimindan ekstra bir vergi yiikii dogmasina sebep olabilir®'?. Bu
yiizden, yukarida sayilan teknik hususlar, ticari sir gibi gerekcelerin gelecekteki vergi
miikelleflerinin tasidigi risklerle dengelenmesi gerektigini ve bu cergevede, gerekli

goriilen tlim garantilerin kamuoyuyla paylasilmasinda fayda oldugunu diisiiniiyoruz.

2. ALIM GARANTISI

Ogretide, alim garantisini ayr1 bir garanti tiirii olarak ele alan yaklasimlar
mevcuttur. Oysa alim garantisinin yukarida agikladigimiz devlet garantilerinden ayrildigi
kanaatindeyiz. Alim garantisinde idare, 6zel hukuk kisisinin arz ettigi mal veya hizmeti
belli bir miktarda bizzat talep edecegi séziinii vermektedir. Boyle bir durumda alim
garantisi gergekten bir garanti midir, yoksa idare mal veya hizmeti bizzat kendisinin temin

edecegine iliskin bir taahhiit mii vermektedir?

Ogretide, bir kimsenin kendi borcunu teminat altina almak i¢in garanti sézlesmesi

yapamayacagi, bunun garanti sdzlesmesinin maksadina ve ekonomik islevine aykiri

08 Hazine Miistesarhi@i’nin sehir hastanelerine iliskin agiklamasindan aktaran Evren, 82.
509 Bkz. Birinci Béliim, 3.2.4. Giiniimiizde Hakim Yaklasim.
510 IMF, 118.
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olacagi savunulmaktadir®?, Nitekim asil bor¢lu ve garanti veren sifatlarinin birlesmesinin

de garanti s6zlesmesini sona erdiren bir hal oldugu kabul edilmektedir®?,

Bir kimse, gerceklesip gergeklesmeyecegi belirsiz bir riski iistlenmeksizin,
kendisinin belli bir davranisi yerine getirecegini garanti ediyorsa, burada alelade bir eda
taahhiidiinden fazlas1 séz konusu olmayacaktir®'3, “Garanti” kelimesinin kullaniliyor

olmasi, bir garanti sdzlesmesinin varligina delil olusturmaz®,

Benzer sekilde, bir kimsenin, tgilincii bir kisinin belli bir davranigi yerine
getirmemesi halinde, davranis1 bizzat kendisinin eda edecegini garanti etmesi de garanti
degil, taahhiit anlamina gelir®'®. Ornegin, bir kimsenin, kars1 tarafca arz edilen bir mali
bagkalarinin satin almamasi durumunda bizzat kendisinin satin alacagina dair s6z vermesi
garanti teskil etmez, ¢iinkii boyle bir durumda bu kimse kendi fiilini kosula bagl olarak
taahhiit etmis olur®®. Kosul gergeklestiginde taahhiit ettigi eday1 yerine getirme
sorumlulugu altina girer®'’. Sézgelimi, bir satin alma taahhiidiinde bulunduysa, taahhiitte
bulundugu tarafla kendisinin alict oldugu bir satis sozlesmesi yapar. Oysa garanti
sozlesmesinde, garanti veren, riskin ger¢ceklesmesinden kaynaklanan zarar1 tazmin etme

borcu altindadir®18.

Alim garantisi bakimindan da benzer bir durum s6z konusudur. Idare belirli bir
miktarda mal veya hizmeti bizzat alacagimi garanti etmekle, esasen kendisinin
gerceklestirecegi bir eday1 taahhiit etmektedir. S6zgelimi, talep garantilerinde oldugu gibi
belirli bir miktarda talebin gergeklesmemesi riskini tistlenmek yerine, bu talebi kendisinin
saglayacagina iliskin soz vermektedir. Dolayisiyla, daha en basta, idarenin kendi
gerceklestirecegi bir davranisa iligkin garanti vermesinin miimkiin olmadigini sdylemek
gerekir. Kanun koyucunun garanti kelimesini tercih etmesi, alim garantisini bu ¢calismada
inceledigimiz anlamda bir garanti yapmaya yetmez. Ciinkii bir riskin distlenildigi

sOylenemez.

11 Develioglu, 91-92.

512 Develioglu, 460.

513 Tandogan, Garanti, 16.

514 Kars. Tandogan, Garanti, 16.
515 Tandogan, Garanti, 17.

516 Tandogan, Garanti, 17-18.
517 Tandogan, Garanti, 18.

518 Tandogan, Garanti, 18.
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Ayni sekilde, alim garantisinin, sunulan mal veya hizmetin piyasada bagka kisiler
tarafindan talep edilmemesi ihtimaline y6nelik olarak diizenlendigi gibi bir savunma da
alim garantisini garanti yapmaya yetmez. Alimin agik¢a bdyle bir ihtimale baglandig:
halde bile kosula bagli bir taahhiit s6z konusu olur. Zaten alim garantisi uygulamalarinin

cogunda boyle bir kosulla karsilagilmaz.

Soziin 6zii, alim garantisi bir garanti degil, taahhiittiir. Kanun koyucunun da “a/im

garantisi” yerine “alim taahhiidii”” demesi daha yerinde olurdu.

Bununla birlikte, taahhiitte bulunan idarenin bu talebi gergeklestirmemesi
durumunda idare s6z konusu mal veya hizmeti almaya zorlanamaz®'®. Bu cergevede,
verilen alim garantisine uyulmamasi durumunda karsilanacak zarar da garanti edilen
riskin gerceklesmesinden dogan zarar degil, taahhiit edilen edanin ger¢eklesmemesinden
kaynaklanan zarar olacaktir. Bu hususta idarenin tazmin sorumlulugu giindeme

gelebilecektir.

Burada tekrar hatirlatmakta fayda var ki, alim garantilerinin devlet yardimi ve
0zendirme ve destekleme faaliyeti baglaminda incelenmesi daha isabetli olur. Ciinkii alim
garantisi verilen bir projede, yiirlitilen faaliyetin her zaman kamu hizmeti niteligi
tasidigim1 sdylemek giictiir. Ozendirme ve destekleme faaliyeti kapsaminda alim
garantisine bagvurulmasi, 6zel hukuk kisisinin kamu hizmeti arz etmedigi durumlarda da
s0z konusu olabilir. Dolayisiyla, alim garantisini ne garanti olarak kabul ediyoruz ne de
devlet garantilerini ¢alistigimiz baglamda ele alinmasini isabetli buluyoruz. Yine de bu
bolimiin kalan kisminda alim garantisinin hukuki baglamini kisaca ele almakta yarar
goriiyoruz. Ciinkii idarenin 3996 sayili Kanun cercevesinde Yap-islet-Devret modeliyle
yiiriitiilen projelerde alim s6zii vermesi durumunda, alim so6zii verilen mal veya hizmetin

bedeli i¢in Hazine’nin garanti vermesi s6z konusu olabilecektir52,

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu Ek Madde 9 hiikmiiniin 6.fikras1 uyarinca

“stratejik sektorlerde ve yurticinde iiretimi bulunmayan veya sinirli bulunan orta-yiiksek

519 Nitekim alim garantilerinin 6zendirme ve destekleme faaliyeti niteligi tasidigina iliskin daha evvel
acikladigimiz yaklasimin kabul edilmesi durumunda, idarenin 6zel hukuk kisilerinin faaliyetlerine destek
olmak konusunda tiim insiyatifi elinde bulundurdugu 6ne siiriilebilecektir. Ozendirme ve destekleme
faaliyetinde idarenin takdir yetkisine iliskin olarak bkz. Duran, 347. Borglar hukuku bakimindan kars.
Oguzman/Oz, 189-191 (586-591).

520 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.3.2.1. idare Tarafindan Satin Almacak Mal veya Hizmetin Bedeli Igin
Verilen Odeme Garantisi.
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ve yiiksek teknoloji transferine dayalr yerli tiretimin gelistirilmesi, arastirma, gelistirme
ve yenilik¢iligin tegvik edilmesi, bolgesel kalkinmanin saglanmast amaglarina ve proje
bazli yatirimlara yonelik mal alimlarinda yerli iiretim, yerli katki, yatirim, istihdam,
ihracat ve teknoloji transferi gibi sartlarin bir veya birkaginin yerine getirilmesi ve ayrica
maliyet ve performans kriterlerinin karsilanmasi sartiyla alim garantisi verilebilir.”
Alim garantisi verilebilmesi i¢in maliyet ve performans kriterlerinin karsilanmasina ek
olarak hiikmiin ilk kisminda sayilan sartlardan en az birine uygunluk aranmaktadir. Bu
sartlar bakimindan, 06zel hukuk kisisinin belli bir davramisa tesvik edilmesinin
amaclandig1 ortadadir. Yine, alim garantisinin ekonomik diizlemde devletin degisiklik
yaratma maksadina hizmet edecek bir ara¢ olarak kullanilmasi da bu sartlar dahilinde

miimkiin goziikmektedir®?.

4734 sayil1 Kanun’a dayanilarak verilecek alim garantisinin esaslarina, sozgelimi,
hangi idarenin alim yapacagina karar vermeye ayni maddenin 8.fikra hitkkmii uyarinca

Cumbhurbagskani yetkilidir.

Maddenin son hiikmii uyarinca, bagka kanunlarda diizenlenen alim garantileri igin
aranan sartlar Kamu Ihale Kanunu’na dayamlarak verilecek alim garantisi igin
uygulanmaz. Yine son hiikiim uyarinca, Kamu Ihale Kanunu’na dayanilarak verilebilecek

alim garantileri, alim garantisine iligkin diger hiikiimleri ilga etmez.

4734 sayilh Kanun disinda, alim garantisi verilmesini miimkiin kilan
diizenlemelerden biri, 6745 sayili Yatirimlarin Proje Bazinda Desteklenmesi ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un
80/3 hiikkmiidiir. Kanun hilkmii uyarinca “proje bazli yatirim konusu iiriine, siire ve
miktart Cumhurbaskaninca belirlenecek alim garantisi verilebilir”’. Bu c¢ercevede,

Tiirkiye’nin Otomobili Girisim Grubu (TOGG) tarafindan Bursa’da yapilacak iiretim

521 Ornegin, 2019 yilmin sonundan itibaren diinyay1 etkisi altina alan Covid-19 salginmin

ekonomideki etkilerini kontrol etmek maksadiyla alim garantilerine bagvurulmas: miimkiindiir. Salginin
sebep oldugu talep diistisiinii karsilamak adina devlet belirli bir kaynagini alim garantilerine ayirabilir ve
bdylelikle ekonominin siirdiiriilebilirligi i¢in 6nem arz eden birtakim sektorlerin ayakta kalmasim
saglayabilir. S6zgelimi, ucaklardaki bos koltuklari satin alabilir. Bunun saglikli bir sekilde islemesi igin
alim garantisiyle desteklenen sirketlerin faaliyetlerine normalmis gibi devam etmesi gerekir. Bkz.
Ozatay/Sak, 4-5; Saez/Zucman, http11.
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tesisi i¢in 31.12.2035 tarihine kadar 30 bin tane elektrikli yerli otomobil alim garantisi

verilmistir®?2,

Benzer sekilde, 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 381.maddesinin
2.fikras1 uyarinca Saglik Bakanligi da 6zel hukuk kisileriyle satin alma garantili

sozlesmeler yapabilir.

Ayni dogrultuda, 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 485/1(¢) hiikmii
uyarinca Ulagtirma ve Altyap:r Bakanligi, ulastirma hizmetinde kullanilacak altyapilarin

yapilmasi ve isletilmesine yonelik olarak alim garantili s6zlesmeler yapabilir.

Yukarida, devlet garantilerinin 6zellestirme politikalarinda destekleyici bir rol
oynadigin1 ifade etmis ve bu hususu tarihselligi iginde aktarmistik®?3, Devlet
garantilerinin bu rolii glintimiizde de gecerligini korumaktadir. Bu dogrultuda, 4046 sayili
Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’un 20/D hiikmiinde &zellestirme
programindaki kuruluslarin mal veya hizmet edinimlerinde alim garantisi verilebilecegi

diizenlenmektedir. Bu konuda Hazine ve Maliye Bakani yetkilidir.

Son olarak, Yap-Islet finansman modeli bakimindan da alim garantisi verilmesi
s6z konusu olabilir. Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi
ve Isletilmesi ile Enerji Satiginin Diizenlenmesi Hakkinda Yonetmelik’in®2*
3.maddesinde alim garantisi “kurulacak iiretim tesisinin ozelliklerine ve yerine gore,
ulusal elektrik sisteminin sartlarinda arz-talep dengesi gozetilerek sozkonusu tiretim
tesisinde tiretilecek enerjinin (iiretim miktary) TEAS ca satin alma garantisi verilecek

’

yiizde olarak miktar1” seklinde tanimlanmaktadir. Bu dogrultuda, Yap-islet modeliyle
tiretilecek elektrik enerjisinin bir miktarin1 satin almayi idare taahhiit edilebilecektir.
Yukarida agikladigimiz iizere, 6446 sayili Elektrik Piyasast Kanunu’nun Gegici
13.maddesi uyarinca s6z konusu hizmetler i¢in hazine yatirim garantisi verilmesi
miimkiin degildir. Yap-islet finansman modelinde alim garantisi verilmesinin, bir garanti
s06z konusu olmadig1 ve taahhiidii de Hazine degil idare verdigi i¢in, s6z konusu madde

kapsaminin disinda kaldigini diisliniiyoruz.

522 Bursa ilinde Yapilacak Olan Elektrikli Otomobil Uretim Tesisi Yatirnmina Proje Bazli Devlet
Yardimi Verilmesine Iligkin 1945 Sayili Kararm Yiiriirliige Konulmas1 Hakkinda Cumhurbaskan1 Karari,
7.madde.

523 Bkz. Ikinci Boliim, 6.3. Neoliberal Dénem.

524 Bkz. 29.8.1997 tarihli ve 23095 sayili Resmi Gazete.
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3. BORC USTLENIMI
3.1. Hazine’nin Bor¢ Ustlenimi

Hazine’nin borg iistlenimini, 4749 sayili Kanun’un 8/A maddesi gergevesinde,
genel ve dzel biitceli idareler tarafindan 3996 sayili Kanun nezdinde Yap-Islet-Devret
veya 6428 sayili Kanun ve 652 sayili KHK nezdinde Yap-Kirala-Devret modelleriyle
gerceklestirilen projelere iliskin uygulama sézlesmelerinde, s6zlesmenin siiresinden 6nce
feshedilmesiyle tesisin ilgili idare tarafindan devralinmasinin 6ngériillmesi durumunda,
tilke disindan saglanan finansmana iliskin borglarin kismen veya tamamen Hazine

tarafindan {istlenilmesi seklinde tanimlamak miimkiindiir.

Hazine’nin borg¢ fistlenimine iliskin usul ve esaslar1 belirleme yetkisi
Cumhurbagkani'na aittir. Borcu {iistlenen 6zne olarak Hazine’nin ne anlama geldigi
hususundaysa, hazine garantileri bagliginda yaptigimiz agiklamalara yollama yapmakla

yetiniyoruz®?,

Hazine’ nin borg iistlenimi Yap-Islet-Devret veya Yap-Kirala-Devret modelleriyle
gerceklestirilen her proje bakimmdan miimkiin degildir. Oncelikle, 4749 sayil1 Kanun’un
ayn1 maddesi geregince, Yap-Islet-Devret modeli i¢in proje tutarmin en az bir milyar Tiirk
Lirasi, Yap-Kirala-Devret modeli igin proje tutarinin en az 500 milyon Tiirk Lirasi olmasi

gerekmektedir.

Ikincisi, yalmzca genel ve 6zel biitgeli idarelerin bu modellerler cercevesinde
gerceklestirdigi projeler icin Hazine’nin borg iistlenimi s6z konusu olabilir. 5018 sayili
Kanun’un 12.maddesi cergevesinde, devlet tiizel kisiligi altinda yer alan ve 1 sayili
cetvelde belirtilen idareler genel biitge, bir bakanlik altinda bagli veya ilgili kurulus olarak
kamu hizmetini yiiriitmek amaciyla kurulan, kendi geliri olan, bu geliri harcayabilen ve
2 sayili cetvelde belirtilen idareler 6zel biitce kapsaminda degerlendirilmektedir. Bu
durumda, 5018 sayili Kanun’un genel ve 6zel biitce kapsaminin disinda kalan, yani 1 ve
2 sayili cetvellerde belirtilmeyen idareler, sozgelimi belediye ve il 6zel idareleri

bakimindan Hazine’ nin borg iistlenimi s6z konusu olmaz°?6,

525 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.2. Hazine.
526 Ancak, Yap-islet-Devret projeleri icin, 3996 sayili Kanun’un 11/A hiikmiiniin 2.fikrasi
dogrultusunda, genel biitce diginda kalan mahalli idareler i¢in, borg¢ iistlenimine konu yilikiimliiliiklerin
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Kanunda tutar ve idari 6zne smirlamalariyla birlikte, bir de diizenleme simniri
ongoriilmiistiir. 3996 sayili Kanun’a gore yiiriitiilen Yap-Islet-Devret projeleriyle, 6428
sayil1 Kanun’a veya 652 sayili KHK’ya gore yiiriitiillen Yap-Kirala-Devret projeleri igin
borg iistlenimi s6z konusu olabilir. Bu durumda, 351 sayili Yiiksek Ogrenim Kredi ve
Yurt Hizmetleri Kanunu’na gore yiritilen Yap-Kirala-Devret projelerinde borg
iistlenimi miimkiin olmaz. Yalnizca, 6428 sayili Kanun nezdinde Saglik Bakanligi’nin ve
652 sayili KHK nezdinde Milli Egitim Bakanligi’nin yetkilendirildigi Yap-Kirala-Devret

projeleri bakimindan borg iistlenimi uygulama alani bulur.

Bir diger sinir da biitce kanununda 6ngoriilen limite uygunluktur. 4749 sayili
Kanun’un ayni maddesi uyarinca, borg listlenim limiti her y1l biitce kanununda belirlenir
ve Ustlenim miktar1 bu smir1 asamaz, fakat Cumhurbaskani limiti bir katina kadar

artirabilir®?’,

Hazine’nin borg iistleniminde 4749 sayili Kanun’un ifadesiyle “yurt disindan
saglanan finansmanin ve varsa finansmanin teminine Yyonelik tiirev iiriinlerden
kaynaklananlar da dahil olmak iizere mali yiikiimliiliiklerin ” Gstlenilmesi s6z konusudur.
Ik olarak hiikiimdeki “yurt disindan saglanan finansmanin” iistlenilmesi hususunu

degerlendirelim.

Daha evvel de ifade ettigimiz iizere, kamu hizmetinin finanse edilmesinde Yap-
Islet-Devret ve Yap-Kirala-Devret gibi modellere basvurulmasinin ayirt edici yoni,
gerekli finansmani 6zel sektor paydasimin saglamasidir®?®,. Boylelikle, devletin iistlendigi

ekonomik yiikiin 6zel sektorle paylagilmasi diigiiniiliir®?®

. Bu dogrultuda, 6zel sektor
paydasi, finansmanin bir kismin1 kendi 6z kaynagindan, bir kismini birtakim finansman
kuruluslarindan temin eder®®. Finansman i¢in gerekli olan anaparay1 ve her tiirlii maliyeti

sirket kargilar®3!,

Hazine tarafindan {istlenilmesi miimkiin olmasa da, ilgili idare tarafindan {istlenilmesi miimkiin
goziikmektedir.

527 Ornegin, 7197 sayil1 2020 Y1l Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun 12.maddesi uyarmca 2020
yilinda 4749 sayili Kanun nezdinde tesis edilecek “borg iistlenim taahhiidii 4.5 milyar ABD dolarini
asamaz.”

528 Sahin/Uysal, 13.

529 Ugur/Miynat, 19-20.

530 Tokathoglu/Sen, 221.

581 Sahin/Uysal, 13.
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Yukarida, hazine yatirim garantisini agiklarken koprii kredi (subordinated loan)
i¢in hazine garantisi verilebilecegi hususunu belirtmistik®32. Iste, 4749 sayili Kanun’a
eklenen borg tstlenimi kurumu bunun da otesine gegerek, 6zel sektor paydasinin esas
finansmana yonelik aldig1 ana kredi (senior loan) ve bu ana kredinin yedegi olan destek
kredisi (stand-by loan) gibi aslinda Hazine’nin garanti yoluyla teminat veremedigi mali
yiikiimliiliikler®®® i¢in bunlarin Hazine tarafindan iistlenilmesini miimkiin kilmaktadur.
Kaldi ki, yukarida koprii krediler igin verilecek hazine yatirim garantisinde, aslinda koprii
kredi idare adina alindig1 igin, yine idare lehine verilen bir garantinin s6z konusu
oldugunu ifade etmistik®3*. Ayrica hatirlatmak gerekir ki, koprii krediler igin hazine
yatirim garantisi verilmesi de yalmzca Yap-islet-Devret projeleri bakimindan miimkiin
olup, Yap-Kirala-Devret projeleri bakimindan bdyle bir diizenleme mevcut degildir®®.
Dolayistyla, 4749 sayili Kanun’a yapilan bu eklemeyle, 6zel sektor paydasinin normalde
Hazine’nin garanti veremeyecegi yiikiimliiliikkleri icin bor¢ iistlenimi kurumuna
basvurulmasi miimkiin kilinmistir. Buna mukabil, 6zel sektor paydasinin 6z kaynagindan
karsilamasi gereken kisim ise borg¢ iistlenim uygulamasmin disinda birakilmaktadir.
Dolayistyla, 6zel sektor paydasinin 6z kaynaginin finansmani i¢in temin ettigi 6demeler

de iistlenilmez>36.

Hiikiimde “varsa finansmanin teminine yonelik tiirev iiriinlerden kaynaklananlar
da ddhil olmak iizere mali yiikiimliiliiklerin ” de Hazine tarafindan tstlenilmesi miimkiin
kilinmaktadir. Dolayisiyla, 6zel sektor paydasinin finansmana yonelik aldigi ana kredi ve
destek kredisi disinda, bunlarin teminine yonelik diger mali yiikiimliliiklerinin de
tistlenilmesi s6z konusudur. Yasa koyucu bilhassa tiirev iriinleri bu yiikiimliliikler

arasinda belirtme geregi duymustur.

Tirev riin (derivative product) 4749 sayili Kanun’un 3.maddesinde “devlet
borcunun etkin bir sekilde idare edilebilmesi ve risk yonetimi amaciyla yurt i¢i veya
uluslararas1 sermaye piyasalarinda kullanilan her tirlii finansal ara¢” seklinde

tanimlanmaktadir. Benzer sekilde, Hazine ve Maliye Bakanligi Tarafindan

532 Bkz. Ugiincii Béliim, 1.1.3.2.4. Koprii Krediler I¢in Verilen Geri Odeme Garantileri.

533 Cal, Kamu Hizmeti, 168; Celebi/Efendi, 298.

53 Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.3.2.4. Koprii Krediler i¢in Verilen Geri Odeme Garantileri.

5% Bkz. Ugiincii Boliim, 1.1.3.2. Hazine Yatirim Garantisi.

Bkz. Hazine ve Maliye Bakanligi Tarafindan Gergeklestirilecek Bor¢ Ustlenimi Hakkinda
Yonetmelik, 4/8.

536
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Gergeklestirilecek Bor¢ Ustlenimi Hakkinda Y&netmelik3” 3/1(r) hiikmiinde “ana
kredinin saglanmasi amaciyla sirket tarafindan kur ve/veya faiz riskine karsi satin alinan
ve borg iistlenim anlagsmasinda belirlenen tiirev maliyeti limiti ¢ercevesinde borg
tistlenimine konu finansal iiriin” seklinde tanimlanmaktadir. Bu dogrultuda, tiirev
tirlinleri, borg ve risk yonetimini tesis etmek ve ileride dogabilecek bir finansman riskine
kars1 koruma saglamak maksadiyla sermaye piyasalarinda kullanilan birtakim araglar

olarak ele almak miimkiindiir®38.

fleride ifa edilecek bir miktar ddviz borcunun kur veya faiz oranini sabitlemeye
yonelik forward sozlesmeleri®®®, doviz ve hisse senedi gibi degerlerin belirli bir tarihte
belirli bir fiyattan satilmasina iliskin gelecek (future) sozlesmeleri®*, bir degerin ileride
alinip alinmayacagi hususunda bir tarafa se¢imlik hak taninan, diger tarafin da bunun
karsiliginda bir prime hak kazandigi opsiyon sozlesmeleri®*!, taraflarin {igiincii kigilere
karst olan o6deme yilikiimliliikklerinin degis tokus edilmesinin planlandigi swap
sozlesmeleri®*? ve bunlarin etrafinda gesitlenen onlarca farkli kombinasyonda sozlesme®*

0zel sektdr paydasinin finansman saglamak {izere basvurdugu tiirev trlinlerin baginda

gelir.

Tiirev {rilinlerin {stlenilmesi i¢in, projenin siiresinden Once idareye devri
durumunda bu sozlesmelerin sonlandirilmasinin nasil bir maliyet olusturacaginin
hesaplanmas: gerekir. Hesaplanan bu maliyet Hazine ve Maliye Bakanligi Tarafindan
Gergeklestirilecek Bor¢ Ustlenimi Hakkinda Yénetmelik 4/3 uyarinca ana kredi

miktarinin ylizde onunu asamaz.

Nihayetinde, miktar olarak kapsamda olma, iist limite uygunluk gibi belirli sartlart
tastyan ve genel ve 6zel biitce kapsamindaki idareler tarafindan yiiriitiilen Yap-Islet-
Devret ve Yap-Kirala-Devret projelerinde, projenin siiresinden 6nce ilgili idareye devri
halinde, 6zel sektor paydasmim yurt disindan sagladigi ana kredi, destek kredisi gibi

finansmanlarin ve varsa bu finansmanin teminine yonelik forward sézlesmesi, gelecek

537 Bkz. 19.4.2014 tarihli ve 28977 sayili Resmi Gazete, son degisiklik 25.12.2019.
5% Ake¢aoglu, 20.

539 Akeaoglu, 22; Ekinci, 7; Senol, 35; Tiitiinciibasi, 20; Yildiz, 49.

540 Akeaoglu, 29; Ekinci, 23; Senol, 36; Tiitiinciibasi, 20; Yildiz, 59.

41 Akeaoglu, 38; Ekinci, 32-33; Senol, 38; Tiitiinciibasi, 20; Yildiz, 73.

%42 Akgaoglu, 45; Ekinci, 14; Senol, 42; Tiitiinciibasi, 20; Yildiz, 93.

3 Akgaoglu, 20.
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s0zlesmesi, opsiyon sozlesmesi ve swap sozlesmesi gibi tlirev iiriinler de dahil her tiirlii

mali ylkiimliliigiin Hazine tarafindan tistlenilmesi miimkiindiir.

30.4.2020 tarihi itibariyle, bor¢ iistlenimi diizenlemesinin kanuna eklendigi
tarinten bu yana, yalnizca Yap-Islet-Devret projeleri bakimindan borg iistlenimi

uygulamasma gidilmistir>**

. Bu dogrultuda, Avrasya Tiineli projesinde 960 milyon
dolarlik kredi tutari, Kuzey Marmara Otoyolu ve Ugiincii Kdprii projesinde dort ayri
{istlenimle toplam 7 milyar 173 milyon dolarlik kredi tutari, Gebze-izmir Otoyolu ve
Osmangazi Kopriisii projesinde 4 milyar 956 milyon 312 bin 328 dolarlik kredi tutari,
Canakkale-Malkara Otoyolu ve 1915 Canakkale Kopriisii projesinde 2 milyar 799 milyon
993 bin dolarlik kredi tutar1 ve Ankara-Nigde Otoyolu projesinde 1 milyar 310 milyon
749 bin 341 dolarlik kredi tutar1 borg iistlenimi kapsamia alinmistir®®. Ustlenime tabi
kredi miktarinin toplami 17 milyar 200 milyon 54 bin 669 dolardir®*® ve bu miktar
gayrisafi milli hasilanin yiizde 2.29’una denk gelmektedir. Bu oran, hazine geri 6deme
garantilerinin ytizde 1.9 seklindeki oranindan daha fazladir. Bunun anlami, devletin kendi

biinyesindeki idarelerin bor¢larin geri 6denecegini garanti ettiginden daha fazla, 6zel

sektoriin tagimasi gereken finansman yiikiinii iistlenme sozii verdigidir.

3.2. idarenin Bor¢ Ustlenimi

Idarenin borg iistlenimini, 3996 sayili Kanun’un “Kredi Ustlenimi” baglikl1 11/A
maddesi cercevesinde, Yap-Islet-Devret projelerinin uygulama sozlesmelerinde,
sozlesmenin siiresinden oOnce feshedilmesiyle tesisin ilgili idare tarafindan
devralinmasinin 6ngoriilmesi durumunda, tilke disindan saglanan finansmana iliskin
borg¢larin kismen veya tamamen ilgili idare tarafindan tistlenilmesi seklinde tanimlamak

mumkindiir.

Idarenin borg iistleniminin igerik bakimmdan Hazine’ nin borg iistleniminden bir
farki yoktur. Ayni sekilde, projenin siiresinden Once ilgili idareye devri halinde, 6zel
sektor paydasinin yurt disindan sagladigi finansmanin ve varsa bu finansmanin teminine

yonelik tilirev iirtinler de dahil her tiirlii mali yiikiimliiliigiin ilgili idarece iistlenilmesi

544 Hazine ve Maliye Bakanhgi, Kamu Borg Ydnetimi Raporu, 20.
%45 Hazine ve Maliye Bakanhgi, Kamu Borg¢ Ydnetimi Raporu, 20.
546 Hazine ve Maliye Bakanhgi, Kamu Borg Yénetimi Raporu, 20.
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miimkiindiir. Tiim bu hususlarda, yukarida yaptigimiz agiklamalara gonderme yapmakla
yetiniyoruz. Ayrica, hatirlatmak gerekir ki, idarenin bu sekilde tistlendigi borglar igin
hazine yatirim garantisi verilmesi de miimkiindiir®*’. Yani, ana kredi, destek kredisi ve
tirev iriinler gibi mali yiikiimliiliikleri tasimaya baslayan idare lehine Hazine, bu
yukiimliliikleri karsilamamasi riskine yonelik olarak bir hazine yatirim garantisi

verebilir.

Idarenin borg iistleniminin Hazine nin borg iistleniminden bir diger farki, biitceye
iliskin kapsam kisitlamasi disinda kaldigi i¢in borglari Hazine tarafindan iistlenilemeyen
birtakim idarelerin, bizzat kendilerinin bor¢ {iistleniminde bulunmalarinin miimkiin
olmasidir. 3996 sayili Kanun’un 11/A hiikmiiniin 2.fikras1 dogrultusunda, “genel biitce
disindaki kamu kurum ve kuruluslari ile bagh ortakliklar ve mahalli idareler tarafindan”
yiiriitiilen projelerde ilgili idare borg listlenimi yetkisini haizdir. Ancak, bu idarelerden
0zel biitceye tabi olanlar bakimindan {istlenime iliskin usul ve esaslar1 belirleme yetkisi,

Hazine’nin borg tistleniminde oldugu gibi, Cumhurbaskani’na aittir.

Diizenlemenin yer aldig1 kanun itibariyle, idarenin borg iistlenimi yalnizca Yap-
Islet-Devret projeleri bakimindan miimkiindiir. Ayrica, kanunda tutara iliskin bir

kisitlamaya yer verilmemistir.

3.3. Bor¢ Ustleniminin Hukuki Niteligi

Hazine’nin borg iistlenimi siirecinde yapilan iki sdzlesmeyi birbirine karigmamasi
i¢in ve konumuzu sinirlamak gayretiyle tanimlayalim. Oncelikle, Hazine ve Maliye
Bakanligi, 6zel sektor paydas: sirket ve projeye finansman saglayan taraflar arasinda
akdedilen sozlesmenin adi “borg¢ iistlenim sozlesmesi” seklindedir. Bunun yaninda,
Bakanlik ile projeyi devralan idare arasinda “borg iistlenim protokolii” adi altinda bir
anlagsma yapilmaktadir. Bu anlagsmada, idare ile Hazine arasindaki iliski diizenlenmekte,
istlenimden dogan Hazine alacaklariin tahsili hilkiim altina alinmaktadir. Bizim nitelik
bakimindan inceleyecegimiz soézlesme Bakanlik, 6zel sektdr paydasi sirket ve projeye

finansman saglayan taraflar arasinda akdedilen borg {istlenim sézlesmesidir.

547 Bkz. 1.1.3.2.5. Devir Halinde Borglar1 Ustlenecek Idareler Lehine Verilecek Garantiler.
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Evvelce de acikladigimiz {izere, idarenin yaptig1 sézlesmeler, idari s6zlesmeler ve
idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri olmak tizere iki tiirliidiir. S6zlesmenin hukuki niteligini
belirlemek igin evvela kanuna miiracaat edilmesi gerekir®®. Idareyle 6zel hukuk kisisi
arasindaki sozlesmeye iligskin, kanunda bir diizenleme olmas1 halinde, bu nitelendirme

muteber olacaktir®®®.

Bu sekilde bir belirleme olmadigi zamanlarda, sdzlesmenin
taraflarindan birinin idare olmasi, sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin
olmasi ve idarenin iistiin yetkilere sahip olmasi s6z konusuysa sdzlesmenin idari sozlesme

oldugu kabul edilir®®,

3996 sayili Kanun’un 5.maddesi nezdinde Yap-islet-Devret ve 6428 sayili
Kanun’un 4.maddesi nezdinde Yap-Kirala-Devret projeleri 6zel hukuka tabi olan
uygulama sozlesmeleriyle yiiriitiiliir. Yukarida zikrettigimiz gibi, 6gretide, uygulama
sozlesmesinin etrafinda dallanip budaklanan “uydu s6zlesmeler”den bahsedilmektedir®,
Bazi uydu sozlesmeler, is birligi siirecine katilan aktorlerin kendi arasinda oldugundan
zaten 6zel hukuk sozlesmesidir®®?. Ana kredi, destek kredisi ve tiirev iiriinler gibi

finansman igin girilen sézlesme iligkileri boyledir.

Bazi uydu sozlesmelerdeyse idarenin taraf olmasi s6z konusudur. Dolayisiyla, bu
sozlesmelerin hukuki niteliginin ayrica incelenmesi gerekir. Hazine ve Maliye Bakanligi,
0zel sektor paydasi sirket ve projeye finansman saglayan taraflar arasindaki borg listlenim
sozlesmesinin bu sekilde bir uydu sézlesme olarak kabul edilmesi miimkiindiir. Ancak
idari nitelik tasiyip tasimadigi hususu belirsizdir. Bu hususta kanuni bir nitelendirme
mevcut degildir. Tespit edebildigimiz kadariyla, bu konuda bir igtihat da heniiz

olusmamistir®?3,

Dolayisiyla, uygulamada karsilagilan borg¢ listlenim sozlesmelerinin niteligini
tespit etmek icin ictihadi kriterlerden faydalanmak gerekmektedir. S6zlesmenin

taraflarindan biri Hazine ve Maliye Bakanlig1 oldugundan, bir tarafinin idare olmasi

548 Gozler, Idare Hukuku IT, 38.

549 Gézler, Idare Hukuku II, 38. Ayrica bkz. dipnot 320.
550 Bkz. dipnot 322.

551 Evren, 190, 235.

552 Evren, 235.

58 “Bu itibarla, idare hukuku teorisinde kimi durumlarda Ggretinin onciiliigii almast gerekir.
Ogretinin, yargimn pesinden giderek, yargi kararlarinda ortaya ¢ikan dégeleri sadece tasvir edici bir
yaklasim icerisinde ortaya koymak suretiyle, bir tiir ‘malumu ilan’ ediyor olmasinda isabet gérmek -

kamumizca- pek giictiir [italikler esitlenmistir].” Bkz. Cal, Bilimsel Yaklagim, 62.
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kriteri yerine gelmektedir. Ancak, idarenin taraf oldugu bir s6zlesmenin idari nitelik
tasidiginin kabulii i¢in kamu hizmetine iliskin olmasi yeterli olmayip, dogrudan dogruya
hizmetin yiiriitilmesine yonelik olmas1 gerekir®®, Sozlesme kamu hizmetinin
yiriitiilmesine degil, kamu hizmetiyle baglantili diger meselelere iliskinse idari nitelik
tasimaz®®®. Kanaatimizce, borg iistlenim anlasmasinda, kamu hizmetini kusurlu veya
kusursuz olarak yerine getiremeyen Ozel sektdr paydasinin, bu akameti karsisinda
borglarindan bizzat devlet tarafindan kurtarilmasi séz konusu oldugundan, kamu
hizmetinin kesintiye ugramaksizin devam etmesi hedeflenmektedir. Baska bir deyisle, bu
sozlesme, kamu hizmetinin 6zel sektor paydasi tarafindan yiiriitilememesi ihtimaline
yonelik bir igerigi haizdir. Buna mukabil, idari sdzlesme niteliginin gerektirdigi gibi bir
dogrudanlik iligkisinin kurulmasi kolay géziikmemektedir. Ciinkii proje konusu hizmetin
idareye devredildigi, ama 6zel sektdr paydasinin borglariin tistlenilmedigi ihtimalde de
devlet hizmeti kesintiye ugratmadan yiiriitme imkanina sahip olacaktir. Ote yandan, idare,
iistlenim olmamasi1 durumunda, 6zel sektor paydasinin, borglarimi ddeyemedigi i¢in
hizmetin niteligini diisiirmesi, uyarlama gerektiren gelismeleri takip edemeyecek duruma
gelmesi veya siireklilige zarar veren birtakim ekonomik kaygilarla hizmeti sunmaya
devam etmesi gibi riskleri borg iistlenim sozlesmesiyle bertaraf eder denebilir. Yani,
idarenin, tistlenime giivenen 6zel sektor paydasinin kamu hizmetini layikiyla sunmamak
yerine, bu giivene dayanarak iliskiden ¢ikmasma uygun bir ortam olusturdugu
sOylenebilir. Hatta tam da bu sebeple, borg iistlenim s6zlesmesinin 6zel sektor paydasini
kamuya yararli bir faaliyete tesvik etmek gayesiyle yapildigi, yani dolayli olarak kamu
hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin oldugu da one siiriilebilir. Buna cevabimiz, borg
iistleniminin, devlet garantilerinden farkli olarak boyle bir gaye tasimak zorunda olmadig1
ve boyle bir kabulde bile iliskinin dolayli nitelik tagimasinin 6niine gegilemedigi seklinde
olacaktir. Bu gerekg¢e diyalogu karsisinda borg iistlenim sézlesmesinin kamu hizmetinin
yiritiilmesine iliskin oldugunu kabul etsek bile, bu kez de igiincii kriterin yerine
geldigini, yani idareye stiin haklar verildigini sdylemek pek miimkiin olmaz. Ciinkii
kamu istikraz sozlesmelerindeki gibi 6zel hukuk s6zlesmelerinde karsilasiimayan iistiin

haklara®® borg iistlenim sdzlesmesinde rastlanmamaktadir.

54 Duran, 431; Gozler, idare Hukuku II, 44; Giinday, 186.
555 Gézler, Idare Hukuku II, 44.
5% Bkz. dipnot 323.
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Nihayetinde, borg iistlenim anlasmasinin, idarenin 6zel hukuk s6zlesmesi olarak
degerlendirilmesinin yerinde olacagimi diistiniiyoruz. Ancak, belirtmekte fayda var ki,
sozlesmenin genel anlamda diizenlenisi itibariyle igerigine bakarak bu ¢ikarimi yapsak
bile, en saglikli metot her somut olay bakimindan ilgili sdzlesmenin ayrica
incelenmesidir. Ciinkii kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin oldugunun ve idareye bir
istiin hak tanindiginin gerekg¢elendirilmesine yol acacak farkli diizenlemelerle

karsilasilmasi imkan dahilindedir.

Bu dogrultuda, Hazine ve Maliye Bakanligi Tarafindan Gergeklestirilecek Borg
Ustlenimi Hakkinda Y6netmelik’in 7.madde hiikmii uyarinca, fesih halinin ve hesaplanan
iistlenim tutarinin kendisine bildirilmesiyle Hazine ve Maliye Bakanlig1 dis bor¢ kaydi
acar ve borg iistlenim sozlesmesinde belirlenmis siireler dogrultusunda borcu oder.
Dolayisiyla, borg tistlenim s6zlesmesinde kurulan iligkinin, borglar hukukundaki borcun
dis istlenilmesi anlamina geldigini ve istlenimin geciktirici kosula baglandigim
sOylemek miimkiindiir. Clinkii borg iistlenim sdézlesmesinde 6nemli olan, finansmani
temin eden 0zel sektor paydasinin yerine Hazine’nin 6deme yapmasi ve YoOnetmelik’in
ifadesiyle “kreditore” ifayr Hazine’nin gergeklestirmesidir. Borg iistlenim sdzlesmesi,

tipki borcun dis iistlenilmesinde oldugu gibi borcu ortadan kaldirict nitelik tagsir.

Ayni1 madde hiikmiinden, kosulun gergeklesmesiyle, Hazine’nin istlenim
oOl¢iistinde borglanacagi anlasilmaktadir. Dolayisiyla, tipki devlet garantilerinde oldugu
gibi, bor¢ tstlenimi devlet bakimindan ileride borg¢lanma riski tasiyan bir mali
yiiklimliiliik olusturmaktadir. Bu bakimdan, devletin mali yilikiimliiliikleri arasinda ele
alindiginda borg istleniminin, garantiler gibi, kosullu agik yikiimlilik olarak
degerlendirilmesi miimkiindiir®’. Kosul gerceklestiginde {istlenim 6lgiisiinde dis

bor¢lanma s6z konusu olur.

Bir sonraki baslikta agiklayacagimiz iizere, borcun dis iistlenilmesinde kural

58 Ote yandan, borcu iistlenilen 6zel

olarak borcu iistlenilen tarafin rizasi1 gerekmez
sektor paydasinin da borg iistlenim sozlesmesinde taraf olmasinin, sdzlesmenin igerigi

bakimindan istlenim OSl¢iisiinde borgluluk hali sona erdiginden, fark yaratmayacagini

557 Bkz. Birinci Béliim, 3.1. Devletin Mali Yiikiimliiliikleri ve Borglanma Kavram.

%8 Kural olarak, bir kisinin borcunun iistlenilmesi i¢in o kisinin rizasi aranmaz. Bkz. dipnot 563.
Buna karsilik, yasa koyucu, borcu iistlenilen Ozel sirket paydasinin da sozlesmeye taraf olacagim
diizenlemektedir.
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diisiiniiyoruz. Bdyle bir durumda, s6zlesmenin kurulmasi i¢in borcu tistlenilen kisinin de

irade beyaninin arandig1 6zel bir dis listlenme s6z konusu olacaktir.

3.4. Bor¢lar Hukukunda Borcun Dis Ustlenilmesi ve Garantiden Ayirt Edilmesi

Borcun iistlenilmesi 6098 sayilit TBK’da da tanimlanmamus, yasa koyucu yalnizca

559

borcun iistlenilmesinin tiirlerini diizenlemistir®>®. Ogretide borg iistlenimi, borg iliskisinde

ticlincii bir kiginin borcu iizerine alarak borgluyu borcundan kurtarmasi ve onun yerine

gegmesi seklinde tanimlanmaktadir®®°

. Bu tanim, borcun dis iistlenilmesine iliskin olup,
dis tistlenmenin yaninda bir de, borgluyla tigiincii kisi arasinda {listlenmenin kosullarini
diizenleyen i¢ listlenme sdzlesmesi yapilmasit miimkiindiir. Ancak, borcun dis tistlenimi

icin ig iistlenme tarzinda bir sdzlesmenin varligi mecburi degildir®®®,

Calismamiz bakimindan TBK’nin 196.maddesinde diizenlenen dis iistlenme
sOzlesmesi 6nem teskil etmektedir. Zira Hazine’nin borg tistlenimi bakimindan da devleti
borg altina sokan buna benzer bir iligkidir. Bu dogrultuda, “Das tistlenme s6zlesmesi” iist
baslikli 196.madde uyarinca “bor¢lunun yerine yenisinin ge¢mesi ve borcundan

1

kurtarimasi, borcu iistlenen ile alacakl arasinda yapilacak sozlesmeyle olur.’

Borcun dis dstlenilmesi, alacakliyla ftgiincli kisi arasinda akdedilen bir
sozlesmeyle iigiincii kisinin bor¢lunun yerine gegmesidir®?. Dis iistlenim sozlesmesi,
bor¢lunun rizas1 aranmaksizin, alacakliyla iiciincii kisi arasinda kurulur®2, Szlesmenin
iki sonucu vardir: Birincisi, bor¢lu borgtan kurtulur®®®, Ikincisi, iigiincii kisi borglu

sifatiyla alacakliya kars1 borg altina girer®®. Boylelikle, bir kimsenin malvarhiginda yer

59 Eren, 1272; Paket, 21.

560 ()zcan, 6; Kilig, 47; Paket, 21. Eren’e gore, borg iistlenimi demekle borcun dis iistlenilmesi
kastedilir, ¢linkii ger¢cek anlamda tarafin degigsmesi borcun dis listlenilmesinde s6z konusu olur. Bkz. Eren,
1276.

61 zcan, 59; Paket, 38.

%2 Eren, 1275; Kahraman, Dis Ustlenme, 87; Kilig, 48, 111; Oguzman/Oz, 604 (1828); Paket, 26.

53 Hatemi/Gokyayla, 398 (5), 399 (12); Oguzman/Oz, 611 (1843); Paket, 35. Eren bor¢lunun
rizasinin gerekmedigini, ¢iinkii {i¢iincii kisi yararina ibranin her zaman miimkiin oldugunu séylemektedir.
Bkz. Eren, 1277.

54 Eren, 1276; Hatemi/Gokyayla, 399 (12); Kahraman, Dis Ustlenme, 88, 242; Kihg, 48; Paket,
36.

55 Eren, 1276; Hatemi/Gokyayla, 400 (12); Kahraman, Dis Ustlenme, 242; Kilig, 48; Ozcan, 93;
Paket, 36.
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alan pasif deger (borg) iigiincii bir kisiye intikal eder®®®. Dolayisiyla, alacaklinin,
sorumluluguna bagvuracagi malvarhg degismis olur®®’. Borcundan kurtulan eski

borgluysa artik alacaklinin muhatabi degildir°®®,

Borcun dis iistlenilmesinde, borglu taraf degigse de borcun igerigi aynm kalir ve
borg varligim devam ettirir®®®, “Borcun igeriginde ayniyet prensibi” olarak adlandirilan
bu durum, tstlenmeden evvel borg eski bor¢lu bakimindan nasilsa, tistlenen {igiincii kisi

i¢in de ayn1 sekilde olacag1 anlamina gelir®’,

Borcun dis iistlenilmesinin garanti sézlesmesinden bir farki, borcu iistlenen
tictincii kisinin iistlenimden 6nceki bor¢lunun edimlerini yerine getirme yiikiimliiliigliniin
olmasidir®’l, Buna mukabil, garanti sézlesmesinde bu séz konusu olmaz. Evvelce
acikladigimiz ~ lizere, garanti soOzlesmesinde garanti verenin borcu riskin
gerceklesmesinden dogan zararlara iliskindir®’?. Garanti verenden talep edilebilecek olan
da budur.

Bir diger fark, igciincli kisinin bor¢lu sifatiyla 6nceki bor¢lunun yerine
ge¢mesindedir®’3. Borcun dis iistlenilmesiyle, eski bor¢lu artik bu sifat1 haiz olmamakta,
onun yerine borcun igerik ve kapsami sabit kalarak yeni bor¢lu gegmektedir®’4. Garanti
sOzlesmesindeyse ayri, bagimsiz bir sézlesme s6z konusudur ve bu sozlesme asil

borglunun borcuyla baglantili degildir®”.

Bir bagka farksa soézlesmenin amacina iliskindir. Daha evvel agikladigimiz

lizere®’®, garanti veren bir tesebbiise sevk etme veya teminat amaci giider. Oysa borcun

dig Ustlenilmesinde bdyle bir amag olmak zorunda degildir®’’.

56 Kahraman, Dis Ustlenme, 88.

%7 Kahraman, Dis Ustlenme, 89.

58 Kahraman, Dis Ustlenme, 243; Oguzman/QOz, 617 (1861); Ozcan, 96.
59 Kahraman, Dis Ustlenme, 88; Kili¢, 150; Oguzman/Oz, 617 (1862); Ozcan, 6, 98; Paket, 71.
570 Kahraman, Dis Ustlenme, 248; Paket, 71.

571 Kahraman, Dis Ustlenme, 123; Kilig, 53; Paket, 47.

572 Develioglu, 29, 77; Reisoglu, Garanti, 131, 154; Sungurtekin, 553.

53 Kihig, 54; Uygur, 1139; Paket, 48.

574 Uygur, 1139; Kahraman, Dis Ustlenme, 122; Paket, 48.

575 Eren, 1181; Paket, 48.

576 Bkz. Ikinci Boliim, 1.3.1. Garanti Sozlesmesinin Tanimu.

577 Kahraman, Dis Ustlenme, 122.
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Kosula bagl bir dis istlenim sézlesmesi yapilabilir ve bu durumda kosula iliskin
genel hiikiimler devreye girer®’®, Bir borcun geciktirici kosula bagl olarak iistlenilmesi

de garanti sdzlesmesinden ayrilir®”®

. Yapilan sozlesmenin bir garanti sozlesmesi mi,
yoksa kosula bagli bir dis tistlenim s6zlesmesi mi oldugu konusunda tereddiitte kalinirsa,
kosulun bagimsiz niteligini incelemek gerekir. Bir s6zlesmenin kosula baglanmasi
durumunda, kosul asil sdzlesmenin varligina ve gegerliligine tabi olur®®. Oysa garanti
sOzlesmesi boyle bir baghlik iliskisi i¢cermez, aksine, asli ve bagimsiz nitelikte bir

sozlesme teskil eder®®L.

3.5. Hazine’nin Bor¢ Ustleniminin Devlet Garantileriyle iliskisi

Devlet garantilerinde, devletin, olumlu veya olumsuz bir edimin ger¢eklesmesi
veya gerceklesmemesi riskini istlenmesi s6z konusudur. Buna mukabil, borg
iistleniminde o edimin gergeklesme sorumlulugunun bizzat iistlenilmesi giindeme gelir.
Devlet, garanti ettigi edimin ger¢eklesmemesi durumunda, sdzgelimi, hazine geri 6deme
garantili olarak idarenin aldig1 dig borcun idarece ddenmemesi halinde, ortaya ¢ikan

zarar1 karsilar®®?, Qysa borg iistleniminde devlet asil bor¢lunun yerine gecerek borcu dder.

Devlet garantileri, kamu hizmetinin hem dogrudan devlet tarafindan finansmani
bakimindan hem 6zel sektoriin katilimiyla finansmani bakimindan farkli iglevlere sahip

oldugu®®3

i¢in genis bir uygulama alaninda karsimiza ¢ikar. Buna mukabil, borg listlenimi,
kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla finansmaninda, hatta bundan da daha dar bir
alanda, yalmzca belirli Yap-Islet-Devret ve Yap-Kirala-Devret projelerinde uygulama
alan1 bulur. Burada, uygulama alanlari st tiste geliyor gibi goziikse de, gercekte durum
Oyle degildir. Borg iistleniminde, devlet garantisiyle karsilanmasi miimkiin olmayan

birtakim borglarin tistlenilmesi saglanir. Bunlar, yukarida agikladigimiz tizere, ana kredi,

578 Ozcan, 10.

579 Kahraman, Dis Ustlenme, 123.

580 Kahraman, Saf Garanti, 153. Ogretide, yapilan anlasmanin kosula bagli bir sézlesme niteliginde
mi yoksa bir garanti taahhiidii niteliginde mi oldugunun tespiti i¢in bir tiir “kusursuz imkansizlik testi”
onerilmektedir. Bu teste gore, sayet, taraflarin iradesi, anlastiklar1 kaydin kusursuz imkansizlik halinde bile
hiikiim dogurmasi yoniindeyse bir garanti taahhiidii, aksi takdirde kosul s6z konusudur. Bkz. Kahraman,
Saf Garanti, 154. Kars. Tandogan, Garanti, 13.

%81 Kahraman, Saf Garanti, 153-154.

%82 Develioglu, 29, 77; Reisoglu, Garanti, 131, 154; Sungurtekin, 553.

583 Bkz. Ikinci Boliim, 3. Devlet Garantilerinin Kamu Hizmetinin Finansmanindaki Yeri.
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destek kredisi ve tlirev {iriinler gibi normalde 6zel sektor paydasinin yliklenmesi gereken
borg¢lardir. Bunlarin devlet garantisi altina alinmasi s6z konusu olmaz. Dolayisiyla,
denebilir ki, borg {istlenimi devlet garantisinin bir alternatifi degil, daha dar bir alanda

onun tamamlayicisidir.

Devlet garantileriyle borg iistlenimi arasindaki bir diger fark kamuya agiklik
hususuna iligskindir. Daha 6nce belirttigimiz tizere, 4749 sayili Kanun’un 17/C hiikmii
dogrultusunda, savunma ve giivenlik amaciyla temin edilen finansmana iligkin garanti
sozlesmeleri, belli birtakim finansman kaynaklar1 disinda saglanan dis borca iliskin
garanti sdzlesmeleri ve belli birtakim finansman kaynaklarindan program ve proje kredisi
amaciyla saglanan dis borca iliskin garanti sozlesmeleri harig, 4749 sayili Kanun
nezdinde yapilan diger garanti sdzlesmeleri Resmi Gazete’de yayinlanir. Buna mukabil,
Hazine ve Maliye Bakanhg1 Tarafindan Gergeklestirilecek Bor¢ Ustlenimi Hakkinda
Yonetmelik’in 5/6 hiikkmii uyarinca borg iistlenim soézlesmeleri Resmi Gazete’de
yayinlanmaz. Bu duruma gerekge olarak, bu tarz sdzlesmelerin igeriginin teknik hususlara
dair olmasi, sozlesmelerin ticari sir niteligi tasimasi ve kamuoyuyla paylasilirsa ileride
baska sozlesmelerde devletin miizakere giiciinii etkileme ihtimali 6ne siiriilmektedir®®*.
Ama daha evvel bor¢lanmaya iliskin yaklagimlar1 aciklarken ortaya koydugumuz
lizere®®, konunun bu sekilde ele alinmasi dogru olmaz, ¢iinkii borg {istleniminden dogan
yikiimliiliikler de gelecekteki vergi miikellefleri bakimindan ekstra bir vergi yiikii
dogmasina sebep olabilir®®. Dolayisiyla, sunulan gerekgelerle birlikte bu hususun dengeli

bir sekilde degerlendirilmesi ve kamuoyuyla paylagilmast daha uygun olurdu.

Devlet garantileriyle borg iistlenimi arasinda benzerliklerden de s6z edilebilir.
Ancak, aralarindaki benzerlige iliskin sorularin, bor¢ iistleniminin bir garanti olmasi
seklinde cevaplanmamasi gerektigini disiiniiyoruz. Zira yukarida ortaya koydugumuz
tizere, bor¢ {lstlenimi devlet garantilerinden epey farkli Ozellikler tagimaktadir.
Aralarindaki ortakliklara iligkin yanitlar, ikisinin de garanti olmasinda degil, ikisinin de
devletin mali yiikiimliliklerinin siniflandirilmast bakimindan kosullu bir mali
yiikiimliilik olmasinda aranmalidir®®’. Gergekten de, borg iistlenimi, tipki devlet

garantilerinde oldugu gibi, devlet bakimindan, ileride dogabilecek bir bor¢ riski

584 Hazine Miistesarhi@i’nin sehir hastanelerine iliskin agiklamasindan aktaran Evren, 82.
%85 Bkz. Birinci Béliim, 3.2.4. Giiniimiizde Hakim Yaklasim.

586 |MF, 118.

587 Bkz. Birinci Béliim, 3.1. Devletin Mali Yiikiimliiliikleri ve Borglanma Kavrami.
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tasimaktadir. Bu sebeple, ikisi de kosullu birer mali yiikiimlilik olusturur.
Yiikiimliliigiin s6zlesmeye dayali olmasi sebebiyle de kosullu agik ylkiimliiliik s6z

konusu olur88,

Devlet garantileri ve borg iistlenimi, ikisi de kosullu birer mali yiikiimliiliik olsa
bile, farkli kosullar iizerinden kurulur. Baska bir deyisle, kosullu yiikiimliiliik olmalar
benzese de kosullar1 birbirine benzemez. Devlet garantisinde kosul riskin
gerceklesmesidir. Garanti edilen borcun geri 6denmemesi veya talebin ger¢eklesmemesi
durumunda devlet garanti dlglisiinde borglanir. Borg listlenimindeyse kosul, uygulama
sOzlesmesinin siiresinden once feshedilerek projenin idareye devredilmesi ve iistlenim

tutarmin hesaplanip bildirilmesi seklindedir.

Kosullu yiikiimliiliik olmasmin yaninda, devlet garantileri de borg iistlenimi de
teminat amaci tasir. Yukarida ifade ettigimiz iizere, bor¢lar hukukunda borcun dis
listlenilmesinde boyle bir amacin sart olmadig1 kabul edilir®®®. Ancak, borg iistleniminde
uygulama sozlesmesinin siiresinden Once feshedilerek projenin idareye devredilmesi
durumunda borglarin tistlenilecegi seklindeki kosul, s6zlesmeye bir teminat amaci yiikler.
Borg iistleniminin bu sekilde kosula bagli olarak akdedilmesi, baska sézlesmelerin,
meseld uygulama sdzlesmesinin amacinin gerceklesmesine yardimci olur. Borg
iistlenimiyle O6zel sektdr paydasmin finansman bulmasi kolaylasir, ¢linkii finansman
kaynaklar isler yolunda gitmese dahi alacaklarina kavusacagi hususunda daha giivenli
bir durum igine girmis olur. Ozel sektdr paydasinin finansmani daha kolay ve daha az
maliyetle saglamasi, onu hem kamuya yararli hizmetlerde bulunmaya tegvik eder, hem de

bu hizmetlerde bulunmasini daha zahmetsiz hale getirir.

Nihayetinde, altinin 6zellikle c¢izilmesi gerekir ki, devlet garantileri ve borg
iistlenimi birbirinden ne kadar farkli olursa olsun, benzer sonu¢ dogururlar. Ciinkii
ikisinde de, kosul gergeklestiginde, onceden belirsiz durumda olan bir borg yiikii devletin

ve dolayisiyla vergi miikelleflerinin sirtina biner.

588 Ustteki dipnota ilaveten, kosullu agik yiikiimliilikler igin ayrica bkz. Bova/Ruiz-
Arranz/Toscani/Ture, 5; Biilbiil/Ertiirk-Atabey, 64; Cebotari, 6; Irwin, 12-13; Polackova, 3-7;
Polackova-Brixi/Mody, 23-24.

589 Kahraman, Dis Ustlenme, 122.
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SONUC

Caligmamiz, Tiirk hukukunda devlet garantilerinin ne oldugu ve neyi amagladigi
sorularina muteber bir yamit arama gayretini tasimaktadir. Ogretiye ve uygulamaya
bakildiginda, bu sorulara, konunun iktisadi ve sosyal taraflarin1 da katarak giincel ve
biitiinciil bir cevap verilmedigi goriilmektedir. Bunda, devlet garantilerinin kamuya
kapali kalmasi1 seklindeki hukuk politikasinin ve yasa koyucunun ihdas ettigi borg
tistlenimi gibi yeni kurumlarin bir tiir karigiklik yaratmasinin etkisi vardir. Bahse konu
belirsizligi ortadan kaldirmak ve karisikligi dagitmak amaciyla, ¢alismamiz, oncelikle
devlet garantilerini doguran iktisadi ve sosyal sebepleri tespit edip, ardindan boyle bir

kurumun hukuki mekanizmasini agiklama metodunu benimsemistir.

Devlet, toplumun kolektif ve genel ihtiyaclarini karsilamak {izere kamu hizmeti
faaliyetini yiriitiir ve bu suretle kamu yararini temin eder. Boyle bir faaliyetin, dogasi
geregi, kesintiye ugramaksizin devam etmesi, belirli bir niteligi korumas1 ve teknolojik,
bilimsel ve sosyal gelismelere uyum saglamasi gerekir. Faaliyetin bu dogasi, stirekliligi
olan, niteligi karsilamaya yeterli ve giincel teknolojiye cevap veren bir finansman ihtiyaci
dogurur. Sanayilesme, kentlesme, teknolojinin gelismesi ve niifus artis1 gibi olgularin

daha biiytik bir talep yaratma egilimi tagimasiyla birlikte bu finansman ihtiyaci katlanir.

Bu finansmanin nasil saglanacagi, devletin, kamu hizmetlerinin ne kadarindan ne
Olctide sorumlu olacagi on yillarin 6nemli bir giindemidir. Bu dogrultuda, bugiin i¢cinde
oldugumuz neoliberal sistem, devletin en az sayida hizmeti nitelikli bigimde finanse
etmesi ve sunmasi, diger hizmetleriyse 6zel sektore terk etmesi gerektigi varsayimi
tizerine Kuruludur. Bireylerin kisisel ¢ikarlarini maksimum seviyeye ¢ikarmasina iligkin
iktisadi kabul ve esaslar neoliberal yaklasim ger¢evesinde kamu sektorii igin de
uygulanmaktadir. iktisadi alandaki bu doniisiim hukuki alan1 da etkilemis, hukuki
diizenlemeler bu doniisiimiin hem vasitas1 hem de ¢ergevesi olmustur®®. Bu suretle, kamu
hizmetini dogrudan sunan ve finanse eden devlet anlayis1 degismis, yerini bagka

vasitalarla kamu yararini1 temin etmeyi amaclayan bir anlayisa birakmastir.

Devletin roliiniin degisiminde oOzetle {ic asama s6z konusudur. Baslangic
asamasinda, devlet hizmeti bizzat finanse eden ve diger aktorlere yalnizca emir veren bir

konumda olmustur. Verimlilik bilinci gibi piyasaya ait prensiplerin hukuk alanina girmesi

50 Giir, 36-37; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 11-12.
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bu durumu kirmis ve diimen tutan bir role yerlestirmek suretiyle devleti ikinci asamaya
tasimistir®®l. Ancak, devletin bu oncii rolii yonetisim kavramiyla birlikte yipranmis ve
ticlincii asamada garanti eden devlet rolii 6n plana ¢ikmistir. Artik bu asamada, garanti
eden devletin, etkinlestiren devlet olarak 6zel hukuk kisilerini kamuya yararli eylemlerde
bulunmaya tesvik etmesi ve miimkiin kilan devlet olarak bu eylemlerde bulunmaya yetkili
kilmasi sdz konusudur®®?. Bugiin devletin ii¢ asamada ifade ettigimiz tiim bu rolleri i¢ i¢e

geemis durumdadir.

Neoliberal yaklasimla doniisiime ugramis ve i¢ ice gegmis yeni rolleriyle devlet,
kamu hizmetini dogrudan yiiriitebilecegi ve finanse edebilecegi gibi, bunu 6zel kisilerin
katilimiyla da saglayabilir hale gelmistir. Bu ¢ercevede, devlet kamu hizmetini tek basina
finanse edebilir ve bunun igin, topladigi gelirleri kullanabilir, para basabilir veya
borg¢lanip mali yiikiimliiliik altina girebilir. Yahut kendi basina finanse etmek yerine 6zel
sektorlin  katilimina bagvurabilir ve bu baglamda yine son yillarin en tartismali
meselelerinden biri olan kamu 6zel sektor is birligi yontemini kullanabilir. Bu sekilde,
devlet kamusal ekonomik yiikii 6zel sektorle paylasir ve kendisi de kanunun 6ngordiigii
birtakim sartlara uyarak 6zel sektor kisisine destek verir. Devlet, kamu hizmetini 6zel
sektorlin katilmiyla finanse etmeyi amacliyorsa, kamu 6zel sektor is birligi semsiyesi
altinda, Yap-islet-Devret, Yap-Islet ve Yap-Kirala-Devret modellerine ve isletme

hakkinin devrine miracaat edebilir.

Buraya kadar soyledigimiz iizere, kamu hizmetinin sunum ve finansmaninda
devletin rolii doniisiime ugramis ve bu dontisiim neoliberal bir diizlemde gergeklesmistir.
Buna mukabil, kamu hizmetinin finansman ihtiyaci da degisim geg¢irmis ve nitelik, nicelik
ve hitap ettigi talep bakimindan yeni bir boyuta ulagmistir. Tiim bunlarin, devletin mali

yukiimliiliiklerinin ve bilhassa bor¢glanmanin bugiinkii durumunda da yansimasi olmustur.

Gilinlimiizde, devletin mali yiikiimliiliikleri, devletin  biitiin  iktisadi
miikellefiyetlerini kapsayacak sekilde dort baslikta incelenir®®3: Bunlardan ilki, devletin
dogrudan agik yikiimliiliikleridir. Dogrudan acgik yiikiimliiliikler, devletin kanun veya

sozlesmeyle belirlenmis ve gerceklesmesi kesin olan mali yiikiimliiliiklerine isaret eder.

91 Cassese, 603; Giir, 40; Keles, 180; Mathis, 158; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 7.

%2 Giir, 41; Ruffert, 932.

%3 Bova/Ruiz-Arranz/Toscani/Ture, 5; Biilbiil/Ertiirk-Atabey, 64; Cebotari, 6; Irwin, 12-13;
Polackova, 3-7; Polackova-Brixi/Mody, 23-24.
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Devlet, kamu hizmetini tek basina finanse etmek isteyip bor¢landiginda bu tarz bir mali
yukiimliiliik s6z konusu olur. Dogrudan ortiilii yiikiimliiliikler, devletin kanun veya
sozlesmeyle belirlenmemis ama ger¢eklesmesi kesin olan mali yiikiimliliikleridir. Buna
mukabil, bir de devletin kosullu yiikiimliiliikleri vardir. Kosullu yiikiimliiliikkler, ancak
gerceklesip gerceklesmeyecegi belli olmayan bir durumun tahakkuku halinde hiikiim
doguracak mali yiikiimliiliikklerdir. Bunlar da agik veya ortiilii olabilir. Kosullu agik
yiiklimliiliikler, kanun veya sozlesmeyle belirlenmis, ancak hiikiim dogurmasi igin bir
durumun gerceklesmesi gereken yiikiimliiliikklerdir. Devlet garantileri ve borg iistlenimi
bu tarz yiikiimliliikklere 6rnek teskil eder. Kosullu ortiilii yiikiimliiliikklerse, kanun veya
sOzlesmeyle belirlenmemis ve dngoériillmemis bir durumun gergeklesmesi halinde hiikiim
doguracak ytukiimliiliiklerdir. Kosullu bir yiikiimliiliikte kosul ger¢eklestiginde, dogrudan
bir ylkiimlilikk s6z konusu olur. Yani, bir garanti veya bor¢ iistlenimi kosulun

gerceklesmesiyle devlet borcu teskil etmeye baslar.

Devletin mali ylikiimliiliikklerinden devlet bor¢larina ayr1 bir alan agmak gerekir.
Nitekim hem bor¢lanmanin manasi hem de gecirdigi teorik gelismeler ¢alismamizin
konusunu olusturan devlet garantileriyle yakindan alakalidir. Bor¢lanma, devletin elde
ettigi finansman ve faizi 6l¢iisiinde mali yiikiimliiliikk altina girmesi anlamina gelir.
Ogretide, devletin boyle bir yiikiimliiliik altina girmesinin sinirlart on yillardir
tartisilmaktadir. Borglanmay1 olaganiistii kabul eden yaklasimlar, devletin olagan
harcamalarinin  olagan gelirlerine denk olmasini savunur®®*. Olagan kabul eden
yaklagimlar, bor¢lanmada sorun olmadigini sdyler ve devletin sermaye yatirimlarina
girigsmesi halinde ihtiya¢ duydugu finansman i¢in bor¢lanmaya bagvurmasini yerinde
bulur®®®. Kamu tercihi yaklasimina géreyse, bor¢lanmaya yonelik bir se¢im yapilmasi
yagam siiresi smnirli olan rasyonel insan kabuliiniin dogasindan kaynaklanmaktadir®®.
Ciinkii insanlar, maliyetin bugiin karsilandigi, ama faydanin gelecekte oldugu bir karar
vermek yerine, bunun tersini segme egilimi gosterir®®’ ve gelecek nesillerin iistlenecegi
maliyeti hafife alirlar. Bu sebeple, devletin bor¢lanmaya basvurmasi olagandir, ama

gelecek nesiller bakimindan adaleti tesis etmek maksadiyla yasalarla kontrol altina

%4 Salsman, 103; Smith, 593.

%5 Akdemir/Yesilyurt, 299-300; Holtfrerich, 21-22; Salsman, 133.
5% Buchanan, 120-123; Buchanan/Wagner (Richard), 50.

597 Buchanan/Wagner (Richard), 50.
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alinmali ve belirli sartlara tabi tutulmalidir®®®

. Gilinlimiizdeki anlayis, kamu tercihi
yaklagimina paralel sekilde, devletin bor¢lanmasinin normal oldugu, ancak hukuki usul

ve mekanizmalar ¢evresinde yliriitiilmesi gerektigi seklindedir.

Kamu hizmetinin dogrudan devlet tarafindan finanse edildigi durumlarda,
devletin bor¢lanma yoluna basvurabilecegini ve giiniimiizde bunun hukuki sinirlar iginde
kalmak kaydiyla olagan karsilandigini séyledik. Devletin bor¢lanmasinda, herhangi bir
bor¢clanmada oldugunun aksine, alacaklinin basvurabilecegi malvarliksal deger ve
tedbirler mevcut olmaz®®. Bu sebeple, devletin garanti vermek gibi yontemlerle borcunu

Odeyecegi kanaatini desteklemesi gerekir. Garantilerin bir kismi1 burada karsimiza ¢ikar.

Kamu hizmetinin 6zel sektdriin katilimiyla ve 6zellikle kamu 6zel sektor is birligi
yontemiyle finanse edilmesi durumundaysa esas olan finansmani 6zel sektor paydasinin
temin etmesidir. Bu durumda, finansmana yonelik is birligine bir de risk paylasimi eslik
eder. Devlet, 6zel sektor paydasina, yasalarin 6ngordiigii sartlar ¢ercevesinde destek verir
ve bunun icin devlet garantilerini kullanabilir. Bu baglamda verilen garanti destegiyle iki
farkli yerde karsilasilir. Bunlardan ilki, 6zel sektor paydasinin kusuru disinda gergeklesen
gereksinimlerin karsilanmasi i¢in ilgili idare adina alinan finansman (koprii kredi) igin
garanti verilmesidir. Ikincisiyse, 6zel sektdr paydasinin kamu hizmetini yiiriitmekle elde

edecegi gelire yonelik risklerin azaltilmasi i¢in garanti verilmesidir.

Devlet garantilerinin ne oldugu sorusunun cevabi bu teorik c¢ercevede ele
alimmalidir. Devlet garantilerini, icinde serpilip gelistigi neoliberal kurguyla, devletin
degisen rolleriyle ve bor¢lanma baglamiyla birlikte degerlendirmek gerekir. Ancak,
devlet garantilerini bu baglama yerlestirmeden evvel hukuk zaviyesinden bir taniminin

yapilmasina ihtiyag¢ vardir.

Bir¢ok hukuki kavramda karsilasildigi gibi, devlet garantilerinin kanunda bir
tanim1 yoktur. Bir tanim yapilmasinda 6nemli bir soru, idare hukuku ve mali hukuk gibi
kamu hukuku kurallarinin gegerli oldugu bir alanda 6zel hukukta diizenleme altina
alinmis garanti kurumuna iligkin agiklamalardan faydalanilip faydalanilamayacagidir. Bu
sorunun cevabi, idare hukuku ile 6zel hukuk iliskisinde yatmaktadir. Bu iliskide iki

goriisten soz edilebilir. Bunlardan ilki, 6zel hukukun genel hiikiim, idare hukukunun 6zel

5% Buchanan, 120; Salsman, 214.
%9 Altay, 214; Erdem, 10; Cataloluk, 245.
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hiikiim teskil ettigini sdyleyen goriistiir®®. Bu durumda, idare hukukunda aksine bir
diizenleme olmamasi halinde 6zel hukuk kurallarma basvurmak miimkiindiir. Ikinci
goriisse, boyle bir iliskinin kurulamayacag seklindedir®%l. idare hukukunda cevabi
olmayan bir hususta hukukun genel ilkelerine basvurulmasi gerekmektedir®??. Bu hususta
bizim goriisiimiiz, Yargitay’in ve Danistay’in i¢tihadina uygun olarak, oncelikli olarak
idare hukukuna, ikincil ve tamamlayict bir bagvuru kaynagi olarak 6zel hukuka
gidilebilecegidir.

Bu dogrultuda, devlet garantilerine iliskin hiikiimlerde, idare hukukunda bir
diizenleme varsa, ilke ve ¢oOziimler evvela idare hukukunda aranir ve sonra 6zel
hukuktaki, ozellikle borclar hukukundaki garanti sdzlesmesi kavramindan
yararlanilabilir. Bu metotla garanti kavraminin izi siiriildiigiinde, konunun hem idare
hukuku hem bor¢lar hukuku boyutundan hareketle, devlet garantileri i¢in su tanima
ulagilabilecegi ortaya ¢ikmaktadir: Devlet garantisi, devletin, garanti alani belirli bir
davranisa sevk etme veya garanti alana teminat verme amaciyla, olumlu veya olumsuz
bir edimin gerceklesmesi veya gerceklesmemesi riskini, kismen veya tamamen iistlenmesi

seklinde kosula bagli bir mali yiikiimliiliiktiir.

Yalnizca tanimlanmasinda degil, garantinin kosula bagli olma niteligi hususunda
da borglar hukukundaki kavramlardan faydalanilmasi miimkiindiir. Bu cergevede,
tanimda ifade edildigi iizere, riskin Ustlenilmesi devlet garantisinin 6ziinii olusturur.
Riskin gergeklesmesiyle birlikte, devlet kendini bor¢lanmis durumda bulur. Boylece,
devletin kosullu ag¢ik yiikiimliiliigli, bir devlet borcu halini alarak dogrudan agik

yiikiimliiliige doniisiir®®,

Devlet garantileriyle, bor¢lanma yoluyla saglanan finansmanin geri 6denmemesi
veya kamu 6zel sektor is birligi yoluyla 6zel sektoriin getirdigi finansmana karsilik belirli
bir gelirin saglanmamasi, talebin karsilanmamasi riski iistlenilmektedir. iki baglamin da
misterek 6zelligi, devletin bu risklerin gerceklesmesinden kaynaklanan bir 6deme yapip
yapmayacaginin, yapacaksa bile bunun ne zaman olacaginin bilinmemesidir. ilke, garanti

verilen borcun bor¢lu tarafindan 6denmesidir. Bor¢lu bu yonde gerekli planlamalari

600 Gézler, idare Hukuku I, 84-85.
01 Onar, Umumi Esaslar I, 111.
602 Onar, Umumi Esaslar I, 112.
603 OECD, 101.
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yapmakla ve onlemleri almakla miikelleftir. Ancak, durum boyle gelismez de risk
gergeklesirse, artik garanti bir devlet borcu niteligi tasimaya baslar ve bor¢lanma kalibina

girmek durumunda kalir.

Devletin degisen rolleri bakimindan devlet garantileri, garanti eden devlet
anlayisinin karakteristigini yansitir. Devlet, maliyet unsurlarii azaltmasi ve gelir
endisesini asgari bir seviyeye sabitlemesi sayesinde 6zel hukuk kisileriyle, bor¢lanan
idare lehine maliyet unsurlarini azaltarak kamu kesimi istiindeki yiikii hafifletmesi
sayesindeyse kamunun kendisiyle is birligi kurmaktadir. Bunun yaninda, hizmet veren
devlet anlayisinda kamu hizmetinin biitiin finansman yiikiinii iistlenen devlet, artik sadece
finansman ve/veya yiiriitime iliskin siire¢lerde bir problem g¢ikmayacagini garanti
etmekle yetinmektedir. Bunun, iktisadi alanin liberallesmesini destekleyici bir durum
oldugu ortadadir. Nitekim garanti vermekle yetinen devletin ekonomik alandaki pay1

eskisine kiyasen daha azdir.

Devlet garantileri, 6zel hukuk kisilerinin kamuya yararli eylemlerde bulunmasini
tesvik ettigi icin etkinlestiren devlet roliinlin gerceklesmesini saglar. Ayrica, kamu
hizmeti alaninda faaliyet gosterme yetkisini tanidigi 6zel hukuk kisilerinin, bunu daha
kolay ve elverisli bir ortamda gergeklestirebilmelerine destek oldugu i¢in miimkiin kilan
devlet roliinii de tamamlamis olur. Dolayisiyla, devlet garantileri, devlet rollerinin

ugradig1 doniistimiin hem bir parcasidir, hem de destekleyici bir vasitasidir.

Hukuki mekanizmay1 aciklamaya girismeden Once, konunun bir de sosyal
boyutuna deginmekte fayda vardir. Bu ¢ergevede, devlet garantilerinin tarihini su sekilde
aciklamak miimkiindiir: Osmanli’nin son doneminde kar garantisi ve kilometrik garanti
sistemlerine basvurulmus, demiryolu giizergahinda bulunan sancaklardan toplanacak

verginin projeyi yiiriiten kisilere tahsisi saglanmigtir8%*

. Boyle bir garanti yiikiiniin,
Osmanli’nin ekonomik bagimsizligini yitirmesi siirecinde negatif etkisi olmustur. Bu
garantiler, yeni kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti’ni de etkilemis, ancak daha sonra projelerin
millilestirilmesiyle gecerliligini yitirmistir. Bu doénemde, devlet¢i politikalarin
destekleyici bir vasitasi olarak devlet garantilerinin kullanilmasi s6z konusu olmustur.
Ardindan, neoliberal iktisadi politikalarin Tiirkiye’de etkili olmaya baslamasiyla yabanci

yatirim projeleri tesvik edilmeye baglanmis, bu da devlet garantilerinin uygulama hacmini

604 Apak/Tay, 75; Orsten-Esirgen, 124-127; Yildirim, 319-320.
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genisletmistir. Oyle ki, belediyelerin i¢ piyasalardan yaptig1 satin almalarda bile devlet
garantisi verilir olmustur. Boyle bir yilik denetlenmek istenmis, kanuni diizenlemeler
yeknesak hale getirilerek garantilerin uygulama alani kisitlanmistir. Giiniimiizde, hayli
genis bir uygulama alani olsa bile, devlet garantileriyle kanuni usul ve esaslar

cercevesinde, yukarida soziinii ettigimiz kisith bir alanda karsilagilmaktadir.

Calismamizin metodunun, devlet garantilerini doguran iktisadi ve sosyal sebepleri
tespit ederek, kurumun hukuki mekanizmasini agiklama seklinde oldugunu sdylemistik.
Iste buraya kadar, devlet garantilerini iktisadi ve sosyal baglamina yerlestirme gayretini
gosterdik. Ogretideki eksikligin bu baglamin géz ardi edilmesi oldugu, biitiinciil ve
giincel bir cevap vermenin ancak boyle miimkiin oldugu kanaatindeyiz. Devlet
garantilerinde goriinmeyen budur. Ancak bu agiklamalardan sonra, hukuki mekanizmanin

aciklanmas1 miimkiin hale gelmektedir.

Devlet garantisi niteligi tasiyan kurumlardan ilki hazine garantisidir. Hazine
garantisi, belli birtakim idarelerin veya yabanci bir iilkenin dis finansman kaynagindan
sagladig1 borcun geri 6denmemesi riskini veya belli birtakim finansman modelleri
kapsamindaki yatirim risklerini bizzat Hazine’nin iistlendigi bir devlet garantisidir. Yeni
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemiyle birlikte Hazine Miistesarligi lagvedilip, tiim
birimlerin gorev ve yetkileriyle birlikte Hazine ve Maliye Bakanligi biinyesinde
eritilmesiyle birlikte devlet hazinesini idare eden idare olarak Hazine’den bahis, Hazine
ve Maliye Bakanligi’ndan bahis demektir. Bu ¢er¢evede, Hazine’nin garanti vermesi dort

sekilde miimkiin olur:

[k basta, hazine geri ddeme garantisi, belli birtakim idarelerin dis finansman
kaynagindan sagladigi borcun geri 6denmesine iliskin Hazine’nin garanti vermesi

demektir. Boylece, idarenin disaridan aldig1 bir borcu 6dememe riskini Hazine tistlenir.

Ikincisi, hazine yatirnm garantisi, Yap-islet-Devret, Yap-Islet, isletme hakkinmn
devri ve bunlara benzeyen finansman modelleri kapsaminda ilgili kanun hiikiimlerine
dayanarak ve bu hiikiimlerle sinirli olmak iizere Hazine’nin garanti vermesi demektir.
Kamu hizmetinin 6zel sektoriin katilimiyla finanse edilmesi baglamindaki diger modeller
de bu kapsamda degerlendirilebilir. Boylece, Yap-Kirala-Devret modelinde hazine
yatirim garantisi uygulamasi glindeme gelebilir. Ancak bu tarz bir garanti verilebilmesi
icin bu modellere iliskin mevzuatta garantiye yonelik bir diizenleme olmasi gerekir.

Mevzuatin girift yapisi ¢oziildiigiindeyse, yalmzca Yap-islet-Devret modeli bakimimdan
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hazine yatirim garantilerine miisaade oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Yap-islet ve Yap-
Kirala-Devret modelleri bakimindan hazine yatirim garantisi verilmesi miimkiin degildir,
ciinkii mevzuatta boyle bir diizenleme yoktur. isletme hakkinin devri modeli icinse,
hazine yatirim garantisi verilmesi kanunla engellenmistir. Dolayisiyla, uygulamada
sadece Yap-Islet-Devret modelinde hazine yatirim garantilerine rastlanir. Bu garantilerde

de finansmanin disaridan saglanmasi esastir, aksi halde garanti verilemez.

Yap-islet-Devret modelinde hazine yatirim garantisi olarak, idare tarafindan satin
alinacak mal veya hizmetin bedeli i¢in 6deme garantisi verilebilir, tiretim girdilerinin
temin edilememesi ihtimaline yonelik garantiler verilebilir, mali yiikiimliiliik altindaki
kamu kurum ve kuruluslari ile fonlar lehine garanti verilebilir, 6zel sektor paydasinin
kusuru disinda ongoriilemeyen birtakim gereksinimleri karsilamak iizere idare adina
alinan koprii krediler igin geri 6deme garantisi verilebilir, yahut igletme siiresi bitmeden

projenin devri s6z konusu olursa borglari iistlenecek idareler lehine garanti verilebilir.

Ugiinciisii, hazine kars1 garantisi, belli birtakim idarelerin sagladig1 dis finansman
icin veya Yap-islet-Devret, Yap-islet, isletme hakkinin devri ve bunlara benzeyen
finansman modelleri kapsaminda bir dig finansman kaynagi tarafindan verilen garantiye
karsilik olarak verilen garanti demektir. Bu durumda, Hazine, bir dis finansman

kaynaginin verdigi geri 6deme veya yatirim garantisine karsi garanti vermektedir.

Sonuncusuysa hazine iilke garantisidir. Hazine {ilke garantisinde, yabanci bir
iilkenin bir dis finansman kaynagindan saglayacagi finansmanin geri 6denmesine iliskin

Hazine’nin giivence vermesi s6z konusu olur.

Hazine garantileri, hazine geri 6deme garantisi, hazine yatirim garantisi, hazine
kars1 garantisi ve hazine iilke garantisi olmak {izere sinirh sayidadir. Ciinkii kanuni idare
ilkesinin bir yansimasi olarak, yasa koyucunun verdigi bir yetki olmaksizin hazine
garantisi verilmesi miimkiin olmaz ve Hazine nin garanti verme yetkisinin yasal dayanagi

yalnizca bu dort garanti bakimindan mevcuttur.

Devlet garantisi niteligi tasiyan kurumlardan ikincisi talep garantisidir. Talep
garantisi genis ve dar anlamlariyla ele alinabilir. Genis anlamda talep garantisi, 6zel
hukuk kisisinin arz ettigi kamu hizmetine yonelik belirli bir miktarda talebin

gerceklesmemesi riskini ilgili idarenin iistlenmesidir. Dar anlamda talep garantisiyse,

131



3996 sayili Kanun nezdinde Yap-islet-Devret modeliyle yiiriitiilen hizmetlerde idarece

verilen talep garantisidir.

Talep garantisinin hazine garantisinden farki evvela riski kimin {stlendiginde
yatar. Hazine garantisinde riski Hazine tistlenirken, talep garantisinde ilgili idare iistlenir.
Ozel sektdr paydasiin bdyle bir yatirima girmesindeki temel amaci elde edecegi gelirdir.
Bu husustaki riski normalde kendisinin tagimasi beklenirken, talep garantisi sayesinde

belirli bir miktar gelir garanti edilmis ve bdylelikle 6zel sektor paydasi rahatlatilmis olur.

Farkli alanlarda yiiriitiilen projelerde talep garantilerinin farkli goriiniimleriyle
karsilagilmas1 miimkiindiir. Ornegin, trafik garantisiyle, idare, belirli bir siireligine otoyol
veya koprii projesinden yararlanacak ara¢ sayisini 6zel sektor paydasina taahhiit edebilir.
Yahut benzerini, hava, kara veya deniz liman projesinden yararlanacak kisi sayisini

taahhiit ettigi bir yolcu garantisiyle yapabilir.

Talep garantisi tarzinda bir hasta garantisi verilmesiyse miimkiin
goziikmemektedir. Zira Yap-Kirala-Devret modelinde hizmeti yiiriiten bizzat idaredir.
Ozel sektor paydasinin temel geliriyse idarenin odedigi kira bedelidir. Saglik
hizmetlerinin Yap-islet-Devret modeli kapsamindaki dar anlamda talep garantisinden
yararlandirilmasi da tartismalidir. Bunun ic¢in 3996 sayili Kanun’daki benzer hizmetler
kapsamina alinmasi gerekir ki, 6gretinin bu konudaki tavri olumsuzdur®®. Ancak, Saglik
Bakanligi’nin taraf oldugu uygulama sézlesmelerinde bedelin belirli bir doluluk orani
tizerinden belirlendigi ve boylece garantiden beklenen sonucun hedeflendigi yoniindeki
iddialarin ayrica degerlendirilmesine ihtiya¢ vardir. Bdyle bir durumda, Saglik
Bakanligi’nin, kendisine yetki verilmeyen bir hususta, ancak yetki verilmesi durumunda
ulagabilecegi bir sonuca, bagka birtakim yetkilerini kullanarak varmaya calistigi

gozlenmektedir.

Devletin garanti vermesi, bu bir idare veya 6zel hukuk kisisi olsun, finansmani
saglamaya ugrasan kisi lehine maliyet unsurlarini azaltir. Ciinkii Hazine devletin mali
giiclinii temsil eder ve borcun 6denmesi hususunda ciddi bir giiven teskil eder. Nitekim
idarenin veya 6zel hukuk kisisinin 6deme yapamamasi durumunda Hazine devreye girer
ve finansman kaynagimi alacagma kavusturur. Devlet garantileri, sdzgelimi, talep

garantisi vasitasiyla belirli bir miktar geliri sabitleyerek 6zel hukuk kisisinin finansman

605 Cakar (Hiiseyin Melih), 358-359; Tan, Yap-islet-Devret, 315-317.
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bulmasini kolaylastirabilir. Zira gelir elde etmesi kesin olan birinin borcunu 6deyecegine
yonelik giiven daha yiiksek olur. Ayrica, 6zel hukuk kisisinin yatirnmin1 kazanca
doniistirememe endisesini de giderir®%. Bu da hem 6zel hukuk kisisini kamuya yararli
bir yatirimda bulunmaya tesvik eder, hem de arastirma ve gelistirme siireclerinin

desteklenmesini saglar®?’,

Bununla birlikte, idare alim garantisi vasitasiyla 6zel hukuk kisisinin arz ettigi mal
veya hizmeti belli bir miktarda bizzat talep edecegi soziinii verebilir. Ancak, bunu ayri
bir garanti tiirii olarak ele almaya gerek yoktur, ¢iinkii alim garantisi esasinda bir garanti
degil, taahhiittiir. Alim garantisi, 6zel hukuk kisisinin arz ettigi mal veya hizmetin belli
bir miktarda bizzat idarece talep edileceginin taahhiit edilmesi anlamina geldiginden onu

bir garanti olarak degerlendirmek isabetli olmaz.

Yasa koyucunun yeni ihdas ettigi bor¢ iistlenimi diizenlemesi 6gretide devlet
garantileriyle kanstirilmaktadir. Yeni diizenlemeler sonucunda iki tiirlii borg
iistleniminden bahsedilebilir. Bunlardan ilki, Hazine’nin borg iistlenimi, Yap-Islet-Devret
veya Yap-Kirala-Devret projelerinin kanunla sinirt ¢izilmis birtakim uygulamalarinda,
sOzlesmenin feshedilerek tesisin ilgili idareye devredilmesi durumunda {ilke digsindan
saglanan finansmana iliskin bor¢larin Hazine tarafindan {iistlenilmesi seklinde olur.
Ikincisi, idarenin borg iistlenimi, Yap-Islet-Devret projelerinde sézlesmenin siiresinden
once feshedilmesiyle tesisin ilgili idare tarafindan devralinmasi halinde tilke disindan
saglanan finansmana iliskin borclarin ilgili idare tarafindan {istlenilmesi seklinde

gerceklesir.

Yasaya eklenen borg iistlenimi kurumu sayesinde, 6zel sektor paydasinin yurt
disindan sagladig1 ana kredi, destek kredisi gibi finansmanlarin ve varsa bu finansmanin
teminine yonelik forward sozlesmesi, gelecek sozlesmesi, opsiyon sdzlesmesi ve swap
sOzlesmesi gibi tlirev lirlinler de dahil her tiirlii mali ylikiimliiliigiin iistlenilmesi miimkiin
hale gelmistir. Borg¢ {istleniminde, devlet garantisi kapsaminda olmayan birtakim
borglarin iistlenilmesi s6z konusudur. Ana kredi, destek kredisi ve tiirev {riinler gibi,
normalde 6zel sektor paydasinin yiiklenmesi gereken borglar iistlenilmektedir. Oysa

bunlarin garanti altina alinmasi s6z konusu olmaz.

606 Kahraman, Saf Garanti, 52-53.
807 Bakartas/Aysu, 162; Kahraman, Saf Garanti, 53.
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Borg iistlenimi bir devlet garantisi degildir. Ciinkii devlet garantilerinde devletin
bir edime iliskin riski istlenmesi s6z konusuyken, borg¢ iistleniminde o edimin
gerceklesme sorumlulugunu bizzat devlet yiiklenmektedir. Bunun teorik farki sudur: ilk
durumda devlet iistlendigi riskin gerceklesmesinden dogan zarari karsilarken, ikinci
durumda borg¢lunun yerine gegmektedir. Dolayisiyla, borg listlenimini bir tiir garanti veya
garantiye bir alternatif olarak degerlendirmek dogru olmaz. Borg iistlenimi, devlet
garantilerine kiyasla daha dar bir uygulama alaninda, bu garantilerin tamamlayicisi olarak

karsimiza ¢ikar.

Devlet garantileriyle borg iistleniminin birbirine benzemesinin sebebi, ikisinin de
devletin mali yiikiimliiliikleri bakimindan kosullu bir mali yiikiimliliik olusturmasinda
yatmaktadir. Borg iistlenimin kosula baglanmis olmas1 ona teminat amaci yiiklemekte ve
boylece tipk1 garantide oldugu gibi kisisel bir teminat s6z konusu olmaktadir. Ikisinde de
kosul gerceklestiginde, devlet evvelce belirsiz bulunan bir borg yiikiiyle karsi karsiya
kalir ve garanti ve/veya istlenim 6l¢iisiinde devlet borcu s6z konusu olur. Tam da bu
sebeple, devlet garantisinin ve bor¢ {iistleniminin ihtiva ettigi handikabi, devletin

bor¢lanmasini tartisan yaklasimlarla okumak miimkiindiir.

Evvelce de sdyledigimiz gibi, glinlimiizde, kamu tercihi kuraminin da etkisiyle,
devletin bor¢lanmasi olagan kabul edilmekte, ancak belli hukuki sinirlar ¢ergcevesinde
yuriitiilmektedir. Fayday1 bugilinden elde edip maliyeti gelecege ertelemek rasyonel bir
tavirdir®%8, Ustelik bu maliyetin karsilanip karsilanmayacagi belirsizse, yani maliyetin hig
karsilanmama ihtimali varsa boyle bir karar vermek daha da dogaldir. Devletin garanti
vermesi veya borg iistleniminde bulunmasi tam da bu durumu karsilar. Devlet, gelecekte
dogabilecek bir maliyete iliskin risk alir. Ancak, bu riskin karsiligin1 fayday: bugiinden
elde edenler iistlenmemis olur. Bugiinkii ve gelecekteki vergi miikellefleri arasindaki
denge, bugiinkii vergi miikellefleri lehine bozulmus olur. O halde, gelecekteki vergi
miikelleflerinin korunmasi gerekir. Bu da ancak, garanti ve iistlenimden kaynaklanan
faydanin ve maliyetin dogru analiz edilmesiyle, kararlarin iyi hesaplanarak verilmesiyle,
verilen garantilerin ve yapilan tistlenimlerin kamusal hesaplara kaydedilip kamuoyunun

kontroliine agik tutulmasiyla ve mali saydamlik ilkesinin benimsenmesiyle miimkiindiir.

808 Buchanan/Wagner (Richard), 50. Ayrica bkz. dipnot 192.
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Diger tiirlii, boyle bir yiikiin, imparatorluklarin ekonomik bagimsizligini yitirmesine

istirak edecek kudrete sahip oldugunu unutmamak gerekir.

Tiirk hukukunda manzara bundan uzaktir. Garanti igeren sézlesmelerin yalnizca
bir kism1 Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir. Hazine geri 6deme ve hazine yatirim
garantilerine iliskin detayli hesap ve cetveller kamuoyuyla paylasilmakta, ama talep
garantileri gizli tutulmaktadir. Borg¢ iistlenimi bakimindansa yalnizca projeler ve
miktarlar raporlanmakta, sozlesmeler Resmi Gazete’de yaymlanmamaktadir. Ayrica
uygulamada, hesaplamalarin yanlis yapilmasindan kaynaklanan yiiklii garanti

O6demeleriyle karsilagilmaktadir.

Bununla birlikte, sézgelimi bir Yap-Islet-Devret projesinde, devlet, 6zel sektdr
paydasmma iiretecegi mal veya hizmetin Uretim girdilerinin temin edilecegini,
ongoriilemeyen gereksinimleri karsilamak iizere alinan koprii kredinin O6denecegini,
iirettigi mal veya hizmetin belirli bir miktarda talep gorecegini, hatta bu talebin belirli bir
idare tarafindan karsilanacagim garanti edebilir. Ustiine, sayet isletme siiresinden énce
proje devredilirse, kusuruna bakilmaksizin 6zel sektor paydasinin borglarini iistlenecegi
soziinii verebilir. Bu durumda, 6zel sektor paydasi icin geriye kalan tek risk, 6z
kaynagindan karsilamasi gereken miktari masaya koyabilmektir. Buna mukabil, en bastan
beri anlattiimiz iizere, devlet garantilerinin temelinde, iktisadi alanin liberallesmesi,
neoliberal anlayisa paralel olarak verimlilik bilinci gibi birtakim iktisadi parametrelerin
kamu hizmetinin yiiriitilmesinde etkili olmas1 yatmaktadir. Zaten talep belliyse, borg
bakimindan risk yoksa, 6zel sektdr paydasi projeyi devredip deyim yerindeyse kiigiik
styriklarla kurtulabiliyorsa, burada iktisadi parametrelerden bahsetmek manasini
yitirmeye baslar. Zira “parametre” sozclik anlamu itibariyle, bir denklemin sartlara ve
kullanilma durumuna gore degismesini saglar. Oysa yukarida ¢izdigimiz tabloda bdyle
bir degisim c¢ok siirhidir, sartlar neredeyse sabittir. Bdyle bir durumda, garanti eden

devletin kendi kuyrugunu yemeye basladig1 ortadadur.

Ote yandan, talep garantisi verilmesinin neoliberal yaklasima uygunlugu dahi
tartigmaya aciktir. Cilinkii her arzin kendi talebini yaratti§i varsayiminin yerine,
harcamaya denk gelecek talebin hazir bulunacaginin taahhiit edilmesi seklinde bir devlet

politikas1 benimsenmektedir®®. Ayrica belirtmek gerekir ki, talep garantisinde, garanti

609 Bkz. dipnot 58.
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alan ozel sektor paydasi lehine piyasa riskleri azaltildig: igin arastirma ve gelistirme
stireclerinin tesvik edilmis olacagi varsayilsa bile, aslinda bu durumun kamu hizmetinin
stireklilik ve degisen kosullara uyarlanma niteliklerine engel olma olasiligi vardir. Talep
garantisinin yiiksek miktarda veya yukarida verdigimiz drnekteki gibi birgok garanti ve
iistlenimle ayni anda verilmesi durumunda, 6zel sektér paydasinin hizmetin kalitesini
siirdiirme ve gelistirme yoniindeki arzusu azalabilir ve bu, kamu hizmetinin sunumu

bakimindan sorun yaratabilir®*0,

Iktisadi alanin neoliberal drgiitlenmesinde serpilip yetismis garanti eden devlet
kurgusunda, devletin ekonomi, toplum ve bireyler arasindaki iliskiyi organize ederken
kurmasi gereken is birligi iki yonliidiir®!!. Devlet, hem 6zel sektorle hem de kamunun
kendisiyle bir ortaklik yiirlitmek zorundadir. Oysa bugiin, idarelerin dis borglari igin
verilen hazine geri 6deme garantileri gayrisafi milli hasilanin %1.9’una, borg iistlenimi
kapsamindaki 6zel sektor borglart gayrisafi milli hasilanin %2.29’una denk gelmektedir.
Burada iki tiirlii dengesizlik s6z konusudur: En basta, devlet kendi biinyesindeki
idarelerin borcunu geri 6deyecegini garanti ettiginden daha fazla, normalde 6zel sektoriin
tasimas1 gereken finansman yiikiinii {istlenme sozii vermektedir. Ikincisi, gelecekteki
vergi miikellefleri biiyiik bir riski iistlenmek durumunda birakilmaktadir. Ustelik bununla
ilgili bilgi sahibi olmalar1 imkan dahilinde bile degildir. Devlet, 6zel sektorle kurdugu is
birligini samimiyetle ilerletmekte, ama kamunun kendisiyle is birligi kurmay1 ihmal

etmektedir.

Vergi yalnizca bir 6dev degildir. Kamusal varliklarin bir kismina vergi gibi
vasitalarla el koyan devlet, bunlari kamunun yararma olacak sekilde kullanmak
mecburiyetindedir. Ayrica, bu kullanimin denetim ve kontroliini miimkiin kilmak
maksadiyla kamuoyunun bilgilendirilmesi esastir. Nitekim vergi 6devinin Anayasada
siyasal haklar ve 6devler altinda diizenlenmesinin bir manasi1 da budur. Tiirk hukukunda
devlet garantilerinin ve bor¢ istleniminin hukuki kurgusunda ve uygulanmasinda,
bugiinkii ve gelecekteki vergi miikellefleri arasindaki denge, gelecekteki vergi
miikellefleri hilafina bozulmaktadir. Ustelik gelecekteki vergi miikellefleri bundan ne

haberdar olabilir ne de kagabilir.

610 'Yescombe/Farquharson, 253.
811 Giir, 41; Mathis, 168; Ruffert, 932.
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