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Ozet Idarenin sozlgnelerinden hangilerinin  6zel hukuk s&gieesi olarak
nitelendirilecgi ve hangilerinin idari sozlge sayillacéa hususu, idare
hukukunun bglica tartsmali konulari arasinda 6ne c¢ikmaktadir. Bu konuda
Ogretide ve yarg! kararlarinda 6énemli bir mesafe édas olmakla beraber, gu
zaman belirsizfiin hala kendisini gostergi de gézlenmektediridarenin 6zel
kisilerle bor¢glanmaya ifkin olarak imzaladii sozlemelerin hukuksal nitedi,
bunlar arasinda 0Ozellikle dikkat ¢ekmektedirgr@ide anilan sozienelerin
yasaya dayanilarak gerceftielmesi veya idareye (mali koillari belirleme ve
bilahare dgisiklikler yapma bglaminda) Ustin yetkiler taningi yolundaki
gorislere istinaden idari sOzlme sayilacaklarn yakjami genel kabul
gormektedir. Bununla birlikte, anilan unsurlarinyginde bir yargiya varmak icin
elverili olmadigl dUslincesindeyiz. Kamu borglanmalarinin idari séale
sayllmalari gerekebilecek ise de, bunun dagadgretide bugtine kadar algilanan
unsurlar dgil, daha bska oOzellikler olsa gerektir. Camamizda, @retideki
mevcut algilamanin neden temelsiz @doa ve dgru bir algilamanin hangi

esaslar cergevesinde kurgulabilgioe yonelik irdelemelere gidilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Borglanmasiidari S6zleme ile Olciitleri, Kamu Hizmeti,

Dogal ve Hukuksal Tekelleimtiyaz.



Notes on the Legal Nature of Public Borrowing Contacts
Sedat CAL, Ph.d.

Abstract: One of the most prominent debates in the admatige law doctrine is about
the issue of which state contracts are to be censidas administrative contracts
and which as private law contracts. Despite sompomant progress toward
eliminating uncertainties in due course, it carefbe observed to persist on
many occasions. Legal status of public borrowingt@axts which state entities
sign with private law persons emerges to be orteemost important discussion
topics in such cases. It is generally acknowledgetthe literature that these are
administrative contracts beacuse they are basedhenlaws and allows the
administration of unilaterally determining fiscalcamonetary terms of contracts
(thus providing for dominant power). Nevertheless, suggest that such criteria
can not be used to reach such understanding. Evemay be necessary to label
these contracts as such, we propose that somevdrat realistic other formulae
should be developed to this end. This study thons ait dwelling upon how and
why the current understanding errs and introducangew analysis towards

establishment of a more justifiable legal basis.
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“Vakt olur kim hak ¢ikar batil sandigin.”
Ziya Pasa

Kamu Borglanma Sozlgmelerinin Hukuksal Niteli gi Uzerine

Notlar

Dr. Sedat CAL

1. Giris

Idarenin cok dgisik faaliyetleri arasinda, 6zel giierle s6zleme ba icerisine
girdigi durumlar 6zel bir 5nem arz etmektedir. Bunlamkiksal nitelginin belirlenmesi,
idari hukuk rejiminiff gecerli oldgu tlkelerde ve bu meyanda hukukumuz bakimindan
en sorunlu alanlardan birisi olarak belirmektedBiderek, aagidaki paragraflarda
deginecesimiz Uzere, idarenin tarafi oldu sozlemelerin idari yargiya mi, yoksa adli
yarglya mi tabi olaga hususu, 6nemli sonugclar glarabilecek nitelikte olmasiyla da 6ne

cikmaktadir.

Bilindigi gibi, tlkemizde Fransiz kamu hukuku ankayetkili olmustur3 ve bu

cercevede Fransa'dan etkilenen, ancak zaman itgeisjerel dzelliklerin desiendizi*

! Kidemli Uzman - Yatirimlar Direktoriii, EnerjiSarti Sekretaryasi (Senior Expert - Investment

Directorate, Energy Charter Secretariat), BrikBédstiri ve yorumlar icin: cal@encharter.org

veyasedatcal@gmail.com

2 Onar'a gore, kamu hizmeti ve idari rejim (ile banal ilaveten kamu yarari (anilan kavram
hakkinda ayrintil bilgi icin bkz. Tekin Akillgu, Kamu Yarar Kavrami Uzerine Riinceler
[HID (Lutfi Duran’a Arma&an Ozel Sayisi), 1988, s. 11-22)) kavramlari, idan&ukunun
konusunu olsturur (bkz. Siddik Sami Onaidare Hukukunun Umumi Esasla(B cilt), 3. Basi,
Ismail Akgiin Matbaasistanbul, 1966, s. 13).

3 Glan, Aydin; Turkiye’de Kamu Hizmetlerinin Ggtini, [UHFM, C. 56, Sy. 1-4, 1998, s. 101.
*1bid., s. 102.




bir idari hukuk rejimi uygulanmaktadir Yukarida dginildigi tizere, bir tlkede idari
rejimin benimsenmi olmasinin 6nemli sonuclari ortaya cikmaktaddari rejimde,

Idareyi ve idari faaliyetleri l3a basina diizenleyen ve 6zel hukuktan ayri vgibesiz bir

“Idare Hukuku” mevcuttutidari rejim olgusunu kabul etmiilkelerde, idarenin yargisal
acidan hukuka uygunluk denetimi, ihtisas mahkemeddan idari yargi yerlerinde
yapilmakta’ ve ozel hukuk uygmazliklarindan farkli ydntem ve kurallarla
co6ziimlenmektedir Boylece, idarenin eylem velémlerine kagi miinhasiran idari yargt,

uzman bir mahkeme sifatiyla, bireylerin ve topllduknin menfaatini korumaktadir.

Bununla birlikte, @retiden bir gorite belirtildigi gibi;

“Idari rejimi benimseyen ulkelerd&lare hukukunuddare tzerindeki diizenleme
alaninin belirlenmesi 6teden beri bir sorun glirdugu gibi, /darenin yapny oldusu
islem ve eylemlerden ya da yurigiii faaliyetlerden dgan hangi tir uysmazlik ve
davalarin idari yargida ¢oziimlenegiede hep sorun olarak ortaya ciksor... (i)dart
yarginin gorev alaninin belirlenmesi igin kullamladrnegsin kamu guci 6lgutt, kamu

hizmeti dlcutti, kamu kanunu 6lgutt gibi Olcutleteysiz, elvetsiz ve ¢gu kez belirsiz

° Bkz. Karahangullari, Onur;_Kamu Hizmeti (Kavramsal ve Hukuksajiih), Turhan Kitabevi,
Ankara, 2002, s. 7, 81-84; Ulusoy, Ali; Rembe KonferanslarRK Yayini, Ocak 2003, s. 42;

yine, ayni yénde bkz. Gilan, Aydin; Conseil D'Etatf Kamu Yarari Kavramina Yalklan,

icinde 2000 Yilindaldari Yargi Sempozyumu, Dagay Yayin Burosu Yayinlari, Ankara, 2000, s.
23.
Duran, L0tfi; idare Hukuku Ders NotlarFakiilteler Matbaasistanbul, 1982, s. 16 (yazarin

“Idarenin Hukuku” ile fdare Hukuku” arasindaki farkiga iliskin degerlendirmeleri icin bkz.

Ibid, s. 15, 16. Yine, idari rejim ve 6zellikleri tosunda bkz. Onaidare Hukukunun Umumi

Esaslariop. cit., s. 49-94; keza, Giritlismet / Bilgen, Pertev / Akgliner, Tayfudare Hukukuy
2. Basim, Der Yayinlaristanbul, 2006, s. 17-21; Ozaly,Han; Gungiginda Yo6netim Filiz
Kitabevi, istanbul, Ekim 2004, s. 111-114).

" Demirkol, Selami:idare Hukukundddari Eylemler OlgusuSaystay Dergisi, Sy. 40, Ocak-
Mart 2001, s. 1.

8 Demirkol, Selamiidare Hukukundddari Rejim Olgusu Unsurlari ve Hukuk Devldikesiyle
iliskisi, TID, Y1l 73, Sy. 431, Haziran 2001, s. 78.




olduktan baka, bu yargi kolunun korunmasi icin giurulan (Uyusmazlik Mahkemesi
gibi) mahkemeler de, idari yarginin gorev alanini behne yetkisi yasama organinin

takdirine birakildgi siirece, dlevlerini tam olarak yerine getiremegtérdir.” *°

Yine, idari rejimin beraberinde getigdibir 6nemli sonu¢ bgaminda @retide

rastlanan bir dgerlendirmeye gore;

“(i)dari yarginin varlik nedeni/darenin denetlenmesinde uzman yargi kolu
olmasi ve bu denetimi adli yargilya oranla daha letkir bicimde yapabilmesi; temel
islevi ise, bireyleri ve topluluklarinidarenin hukuka aykirisiem ve eylemlerinden
korumasidir... Dolayisiyla, idari rejimi benimsemolan Ulkelerde idari slem ve
eylemlerin yargisal denetiminin genel mahkemelarakidmasi, bu eylem velemler
Uzerinde yapilacak olan yargisal denetimi de etkimle getirecektir. Bu nedenle, idari
yarginin gérev alaninin adli yargl kasinda belirlenmesi sorunu, idari rejimi
benimsengi olan Ulkelerde, salt hangi uymazlik ve davalarin idari yargida,
hangilerinin ise adli yargida ¢6ziimlengcsorunu; bir baka anlatimla salt bir teknik
yargilama usuli sorunu olmaktan Ote, giderek Hukekleti ilkesinin gerceklenesi ile

yakindan ilgili bir sorun olarak kendisini hissettiektedir’**

Diger yandan, idari rejimin kabul edifgi Glkelerde, idarenin sézjmelerinin
hangi yargiya tabi tutulagakonusunda yasama organinin ne 6l¢ctde bir seybesahip

olac&l da tartgmali konulardan birisi olmgur. Nitekim, idari rejimin korunmasina

° idari yargl rejimi bakimindan idari yargi yerlerinivarligina ilaveten uysmazlik

mahkemelerinin de kurulmasi, bu rejimi en son telarssamasina getiren bir 6zellik
tasimaktadir; nitekim, 14 Temmuz, 1945 tarihli Wmeazlk Mahkemesi Kurulmasi Hakkinda
Kanunla yargl diizenimize getirilen Wymazlik Mahkemesi dolayisiyla tlkemizde de idarinmej

bu tarihten itibaren en gelhis haliyle uygulanmaya B&nmstir (Onar, idare Hukukunun

Umumi Esaslariop. cit., s. 91).
loG[‘mday, Metin:Iidari Yarginin Gérev Alaninin Anayasal Dayanakl@yD, C. 14, 1997, s.
348.

1 Giinday dari Yarginin Gérev Alaninin Anayasal Dayanaklap. cit., s. 347.




ili skin olarak Anayasa Mahkemesi (AYM)'nin bir kargbu meyanda zikredilebilir:

““Orta Dogu Universitesi sozleneli personeline ijkin, /dari Yargida
gorulmekte olan bir uywmazhkta “Danstay’in gorev alanina giren bir anfanazlgin
¢cb6zuminidn adli yargi yerine birakilmasi konusunasagna organinin takdir ve se¢me
serbestisine sahip olgunu 6ne siirme olanaksizdir” gerekcesiddri Rejim”in anlam

ve kapsamini en gartir bicimde yansitan anlatimdir?

idari yargi, adli yargidan farkli, kendine has dkkdti olan bir yarg turidit?
AdIi ve idari yargininsievleri ile getirdgi koruma mekanizmalar arasinda ¢ok belirgin
farklar vardir. Buna ikkin olarak, bir yargi kararinda ortaya konulan waikhi aktaran

Ogretiden bir gorie gore;

“AdlIi yarginin amaci, taraflar arasindaki uynazlgin hak ve nasafet kurallarina
gore ¢Ozulerek haksigin giderilmesi ve varsa zararin tazmin ettiriimedilugu halde,
idari yarg! denetiminin ana egg idarenin, idare hukuk alani ve kanun cerceveside
kalmasini sglamaktir. Baka bir deyimle idari yargl denetiminin amaci, idaie
kanunlarin verddi yetkileri agmasi veya koétiye kullanmasi, ya da hukuka ve mevzua
aykiri islem veya eylem tesis etmesi hallerinde, bu eylenlemleri... iptal etmek

suretiyle idareyi hukuk alani icinde kalmaya zorédenr” *°

Bununla birlikte, burada yer verilen ggrtidarenin sozlgme iliskisi icerisine
girmedigi durumlar bakimindan —ancak- gfa kabul edilebilse gerektir. Zira, idarenin

2 AYM’nin 25 Mayis, 1976 tarihli karan, E. 1976/K. 1976/28 (16 Austos, 1976 tarih ve
15679 sayili RG'de yayimlanstir).

13 Ozay,il Han; Ginahiyla Sevabiyla Anayasa Mahken&¥D, C. 14, 1997, s. 340.

14 Ayaydin, Cem; 82 Anayasasi’'na Gore Devletin FaalMan, Doktora Tezi, MUSBEistanbul,
1998, s. 564vfww.yok.gov.t) (E.T.: 11 Ocak, 2008).

5 AYM’nin 25 Mayis, 1976 tarih ve E. 1976/1, K. 1928 sayili kararindan (16gustos, 1976
tarih ve 15679 sayili RG’de yayimlargtn) aktaran: Gindayidari Yarginin Gérev Alaninin

Anayasal Dayanaklarop. cit., s. 347, 348.




O0zel kkilerle soOzlgeme iliskisi icerisine girdgi durumlarda sozlgmede o6ngorilen
hususlara aykirl davranmasi, adli yarginin tazraigénelik caydirici kararlariyla pekala
bertaraf edilebilir. Ancak, idarenin soghee iliskisi disindaki alanda ortaya cikacafkem

ve eylemleri bakimindan sdzkonusu “kotuye kullanmauna kan muhatap olan 6zel
kisilerin idari yargida daha iyi korunmasi (bir tazminhiUkmu Gzerinden hukuksal
korumaya kiyasla, ilgili idari siemin veya tasarrufun iptaline hikmedilebilmesi
dolayisiyla) —belki- giindeme gelebilecektir. Bibdila, s6zlgme iligkisinin kuruldyu

alanlarda yukaridaki paragraftagi@len hususlarin gecegini yitirdi gi savlanabilir.

Su halde, soOzkeme iliskisi icerisine girildgi durumlarda idarenin kimi
sOzlgmelerinin idari yargiya tabi tutulmasi gereksinirasli olarak sézkemenin dger
tarafl olan 6zel kiyi koruma amacina yonelmblmasa gerektir. Burada asil korunmaya
mazhar olan, dgaldir ki, bu sozlgme dolayisiyla haklar ihlal edilmesi olasi bulunan
halktir. iste, idari yarginin bu alandaki asli gorevi de, ddmunun cikarlarini idare ile
Ozel ki arasindaki sozlgme iliskisinin 6zel hukukun mabhiyetinden ileri gelen dar
kapsamndan c¢ikarip, genel kamu cikarlarini 6ncetleyyapisinda belirmektedir

kanisindayiz.

Dolayisiyla, idarf yarginin asil amaci, sadece edi@r eylem ve siemleri
cercevesinde idareyle glwdan ilgki icerisinde olan kilere kagi koruma sglamak
olmayip, bu ilgkilerin mahiyetine gére genel anlamiyla kamu yararikorunmasini da
amaclamaktadir. Nitekim, bir kamu hizmetinin uzimeyle gorilmesine yonelik olarak
idareyle sOzlgme iliskisinde bulunan kiler ele alindginda, bahsekonu gkiye dair bir
uyusmazlhkta idari yarginirsievi sadece bu sozlmenin tarafini idareye karkorumanin
Otesine ge¢mekte ve —uygulama dikkate agmdia- daha ziyade genel kamu yararinin
gOzetilmeskekline buriinmektedir.

Yinelemek gerekirse, kamuoyundaggokez hatali algilangi sekliyle, Danstay
tarafindan imtiyaz sozenelerine ilgkin uyusmazliklarin gértlmesi sirecinde idart
yarginin idarenin ¢ikarlarini g#, genel kamunun yararini korumay1 dngagtdithususu

dikkatlerden kaciyor gibidir. Oysagtetide bir gorite ifadesini buldgu sekliyle “idari

1C



yargiya idarenin yargisieklindeki bir bakg, yani idari yarginin ekseri olarak idareyi
koruyac&! yargisi yanktir ve bir dnyargidan ileri gidemez®Giderek, bir dger gorige
gore de “... idare mahkemeleri O0yle hep idare tarafyontan nalinci keserleri
degil(dir).” *’

Nitekim, idare mahkemelerinin idareyi haksiz ¢ikave s6zlgmenin dger tarafi
olan dzel ki lehine karar verdji davalara rastlamak da mimkindtigu halde, idari
yargida idarenin kollangi yonindeki iddialarin yerindgii tartismali olacaktir
denilebilir. Hatta, bu husustask@tiden bir goréte, “idari yargi sistemine sahip ulkeler
acisindan idari yarginin hep idarenin yargisi &lagédrilmesi... §eklindeki) yanls

distincenin yikilmasi gerekgi)” *° de ileri suiriilmektedir.

Bu bglamda @retiden bir dger gorite ise, genel kamu c¢ikarlarinin Ustinlik

taslyacasl hususuna dgnilmektedir, buna gore;

“... Idare hukuk(nda) ... menfaat misavdii yoktur, bilakis umumi menfaatler
hususi menfaatlerin tstiinde tutulur ve umumi méinfé&amini igin hususi menfaatin ona

uymasl, onun karsinda gilmesi esasindan hareket edilf

16 Aslan, Zehreddin / Arat, Nilay; Kamu Hizmetimtivaz Sozlgmelerinden Kaynaklanan
Uyusmazliklarda Tahkim UsuliTUSBD, Yil: 4, Sy. 8, Giiz 2005/2, s. 23.
7 Azrak, Ulkii;idari Sézlemeler ve Uluslararasi Tahkim Pandle Temmuz, 1999, TBB Yayini,

s. 33. Azrak, devamlaidare hukuku, idarenin hukuku gkdir), ... idare hukuku aslinda kamu
yarariyla 6zel kiilerin yararini uzlgtirmaya ¢alan bir hukuktur, ne birini gher, ne dblrind,
fonksiyonu o, misyonu o... Hatta, bazen o kadat kizéere yakin... kararlar var ki, ... neredeyse
idare burada Uvey evlat... mi olgndiyorsunuz” ifadelerine yer vermektedibid., s. 34). Bu
yonde bir 6rnek Dasgtay karari icin bkz. Dasgtay IDDK'nun 4 Aralik, 2008 tarih ve E.
2006/2862, K. 2008/2220 sayili karari (yayimlannsan

18 Ornesin, bkz. Dangtay 10. Dairesi'nin 17 Mart, 1998 tarih ve E. 198¥4, K. 1998/1182 sayili
karari.

19 Aslan / Arat, Kamu Hizmetimtiyaz Sozlgmelerinden Kaynaklanan Uymnazliklarda Tahkim

Usull, op. cit., s. 23.

2 Onar,idare Hukukunun Umumi Esaslaop. cit., s. 101.
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Yukaridaki paragraflarda @milen goriler isiginda, aciktir ki, idarenin hangi
sozlgmelerinin 6zel hukuka ve hangilerinin idare hukukusesli kilinacasl, varilacak
kararin dgurdusu sonuclar itibariyle 6zel onemstenaktadir. Zira, bu sézjmelerin tabi
olac&l hukuksal rejim boylece belirlenecek ve bunun somda, anilan s6zmeler
tahtindaki olasi uwmazliklarin adli yargida mi, yoksa idari yargicletiyle mi
gorulecgi de aciklik kazanacaktir. Gidereliteer arasi ilgkileri diizenlemek Uzere
kurgulanmg bulunan 6zel hukuk hikimlerine gére mi, yoksa ksahalana alinrgibir
konumda genel kamunun c¢ikarlarini gozeten idareukwkkurallarina gére mi
¢bzuimlenecg hususu da,ste bu ayrimin sonucunda verilecek karara gore lbelyor

olacaktir.

Idare hukukcularinin bu konu tizerindeki tartalari, beklenebilege izere, halen
de sonuclanmidegildir. Bu baslamda, Ozellikle kimi s6zlgmelerin duraksamaya yer
olmaksizin idari soziene sayildiklarina tesadif edilebilmektedir. Kamurnanglanma
gereksinimlerini kanlamak tzere 6zel kilerle yaptgl borglanma (ikraz) s6zeneleri de,

bu siniflama igerisindeki bir alt kategori olarakaya cikiyor.

Kamu borglanma sozjeeleri, @retide neredeyse tamamen gorbirligi
icerisinde idari sdzlgnme sayilmaktadf Kamunun borclanmasi, Osmanli devletinin son
donemlerindeki &1 bor¢ sorunlari c¢ergevesinde maruz kalinan sadeuar
anlssilabilecesi tzere, ulkenin bekasi ile ilgili kimi 6zellikleesimaktadir. Bu meyanda
yapilan carpici bir saptamaya hemen burada yerelerb@&lantinin derecesi ve 6nemini

anlatabilmek bakimindan fevkalade yararli olacddamsindayiz:

“Turkiye’'nin mali tarihi, siyasi tarihinin gercek ibimukaddimesidir. /Iki
bilinmezse, ikincisinde yanilgiya ghie tehlikesi vardir ve go kez birbiriyle ortigecek

kadar biri digerini tamamlar:®

2 Bkz. ileride Bolim 4.
2 A. Du Velay'in bir yiizyil 6ncesinde, 1903 yilinddkir saptamasi (aktaran: Egml, N. ilter;
1923-2008 (85 Yil) - Cumhuriyet Tarihi El Kitgt®DTU Yayincilik, Ankara, 2008, s. 192, 211).
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Dolayisiyla, bu s6zkmelerin hukuksal deerlendirilmesi ayri bir 6nem igeriyor
olacaktir. Dolayisiyla, kamu borclanma s@mtelerinin hukuksal durumlarina skin
incelemelerin ayrintili bicimde yapilmasi ve dikkagdzden gecirilmesi, bir gereklilik
olarak da ortaya ¢ikmaktadir.

Bu itibarla, sbu calsmada, kamu borglanma stgieelerinin hukuksal nitedi
tzerinde ayrintili bicimde durmak suretiyle, uUlkede @retideki egemen gosiin
benimsedii sekliyle anilan sGzkgmelerin “idari s6zlgme” sayilimalarina ifkin yarginin
ne denli bir isabet derecesine sahip @gidw veya bir bgka deyile dozrulugunu

sorgulamay1 dngoruyoruz.

2. Hukuksal Dayanak

2.1. Merkeziidare Bakimindan

Idare icerisinde yer alan merkezi kuglar tarafindan gercekftrilecek kamu
borgclanmalarina ikin ilk dizenleme, Hazine Mdustarligi'nin kuruls yasasi
cercevesinde kamiza cikmaktadir. Bu meyanda, devlet adina bongaryetkisinin
4059 sayili Kanuff uyarinca Hazine Musgerligina verildigi gorililyor. Sézgelimi,

anilan Kanun’un 2. maddesi uyarinca,

"... Devletin i¢ bor¢clanmasini yiriatmek, Devlet tah\Hgzine bonosu ve gBr i¢
borclanma senetleri ¢ikarmak, ihale yontemi, sireéty yontemi ve gier yontemlerle
satginl yapmak ve yaptirmak, bunlann gammiktarlanni, dgerlerini ve faizlerini
belirlemek, Devlet borglarinin yonetimineskin olarak her turlt i¢ borglanmanin
hazirlik, akit ihra¢ ve diborglanma da dahil olmak lGzere 6deme, erken ddé&mat

islemlerini yuriitmek ve Devletce verilen faiz ve #ata iliskin islemleri yapmak

29 Aralik, 1994 tarih ve 4059 sayili “Hazine Misteig! ile Dis Ticaret Mistgarlizi Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun” (20 Aralik, 1994 tavih 22147 sayill RG’de yayimlangtr).
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Hazine Mdustgarligi ana hizmet birimlerinden Kamu Finansmani Genel

Mudurltgl'nin gorevleri arasinda saylimaktadir.

Yine, anilan Kanun’un ayni maddesinde devletin gapiadis borgclanmalarin
s6zi edilen Mustarligin ana hizmet birimlerinden Bi1Ekonomik iliskiler Genel
Mudurliglince gercekigirilecegi 6ngorilmektedir. Buna gdre anilan birimin gorevle

sOyledir:

“15.07.1969 Tarih ve 1173 Sayili Kanun hukimlergceeesinde; milletlerarasi
ekonomik gbirligine taalluk eden her turli ghikamu borclanmalarinin hazirlik, akit,
kefalet ve garantisiemlerini yuritmek ve gikamu borglarina muncer olacak mizakere
ve muhaberati yapmak, ...gdanan dy kamu borglarinin ve kultir yardimlari saindaki
dis yardimlarin kullanilmasina, bu bor¢ vesdsiardimlara ait mukavele ve aglaalarin
uygulanmasina ijkin olarak ulke icinde ve ginda yapilacak her turlti temas, muzakere
ve gerekli §lemleri bu konularla ilgili olarak yabanci devleewmilletlerarasi ekonomik
ve mali kurulglar ve bunlarin temsilcilik ve temsilcileri ile male ekonomik konularda
temas ve mizakerelerde bulunmak, Turkiye Cumhuraeina, yabanci devletler,
Uluslararasi ekonomik ve mali kurglar, Banka ve Fonlgfa)... ekonomik ve mali
konularda temas ve miuizakerelerde bulunmak ve uwdus& anlgmalara imza
koymak, ... Turkiye'nin yabanci ulkelere yagacgardimlara iliskin politikalari tespit
etmek ve gerektinde bunlara finansal katkida bulunmak, ... Turkemhuriyeti adina
yabanci ulkelerle, bu ulkelerdeki kurum ve kuslduile mali piyasalardan borglu veya
garantor sifatiyla bor¢ almak ve bunlaragkin akit ve garantislemlerini yiritmek,
Turkiye Cumhuriyeti adina yabanci Ulkeler ve bueldkdeki kurulglardan hibe almak
ve vermek konusunas#in islemleri ytritmek, bu Ulkelerle ve bu ulkelerin kurwe
kuruluslari ile ekonomik ve mali konularagkin anlagsmalar yapmak, busiemlerle ilgili
Ulke icinde ve dinda yapilacak her tirli temas ve miuzakereleri ymagk, esas ve
sartlar belirlemek, uluslararasi, mali piyasalardanevcut finansman araclarini
kullanmak suretiyle gdibor¢ yukint hafifletici her turlisiemi yapmak, ileri teknoloji

gerektiren temel alt yapi projelerinin yerli ve yaiwi 0Ozel sektor katilimi ile
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gerceklatirilmesi icin, ilgili kanunlarda belirtilen cerceade garanti vermek ve buna
ili skin islemler yapmak ve bu projelerle ilgili hazirlik vé&itacalimalarina katilmak, ...
Avrupa Birligi ve Birligin kurum ve kurulglari ile bor¢ ve hibe sélanmasina ilgkin her

turlt temas ve mizakereleri ylritmek ve bunlag&ini anlagmalar imzalamak .

Ote yandan, merkezi idarenin kamu borclanmalaritigkin temel yasal
diizenleme, 4749 sayili Karfdtkkapsaminda kurgulanstir. 4749 sayili Kanun’a gére,
devlet bor¢glanmalarinda yetki, Hazine Migstéigi'na birakilmaktadir. Boylece, devletin
yapacdl i¢c ve ds borclanmalarift anilan Mustgarlik tarafindan yiritiildiii goriliyor.
Anilan Kanun’'un c¢ikariimasi oncesinde ise, devigina borclanmalarin yine Hazine
Mustesarliginca tek yetkili mercii olarak ve fakat Butce Katarmda her yil yinelenen
yetkiye (ic borclanmalarda ayrica Turkiye Cumhuripderkez Bankasi Kanunu’'na)
dayanilarak yuritildii gorilmektedif®

Bu durum, devletin tek bir hazinesinin olmasi (“B\nhazinesinin tekgi” ilkesi)
ve boylece devlet adina yapilacak tum bor¢lannratak bir birim (Hazine Mustarligr)
tarafindan yudratiulmesi geigle de uyumludur. Gergekten, tuzelsiki gi haiz —ve

borclanma ehliyeti taninan- kamu iktisadi kugldun disinda, devlet adina yapilacak tim

2428 Mart, 2002 tarih ve 4749 saylll “Kamu Finansme@ Bor¢ Yonetiminin Dizenlenmesi
Hakkinda Kanun” (9 Nisan, 2002 tarih ve 24721 s&@'de yayimlannstir).

% Bahsekonu Kanun'da i¢c ve sdiborclanmalarin nasil bir ayrima e kilindig
anlsgllamamaktadir. Kanun'un “Tanimlar” Qe kisminda 6zellikle “dy finansman” ve “dy
finansman kayna” tanimlarina yer verilmesine kan, bu iki tanimin bir dierine atif yaparak
bir fasit daire olgturdusu ve tanimlarin belirlenmesine yonelik bir acikddglamadgi, bdylece
dis bor¢ taniminin belirsizlik icerisinde birakgdigérilmektedir. Bu hususta bir gerlendirme

icin bkz. Cal, Sedat; Turkiye'de Kamu Hizmeti imtiyazin Déngiim Oykiisii TOBB Yayini,

Ankara, 2008, s. 233. Onar ise, ig/dbor¢ ayriminin, borclanilan piyasaya gore
belirlenebilecgini zikrediyor (bkz. Onaridare Hukukunun Umumi Esaslaop. cit., s. 1412).

% Bkz. Kanligdz, Cihan; Kamu Borclanmistikraz) Sézlgmeleri AUSBFD (Prof. Dr. Cemal
Mihgioglu'na Armagan), C. 52, Sy. 1-4, 1997, s. 54.
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borclanmalarin tek bir birimde toplanmasi, borc¢laretanindaki mali disiplini gamayi

teminen 6nem kazanmaktadir.

Ote yandan, bahsekonu Kanun'da borclanmalakinli sozlgmelerin hangi
hukuka tabi olaga yonunde bir acgiklik bulunmagii gorulmektedir. Bununla beraber,
hemen dginmek gerekirse, uygulamada gerek i¢c ve gerek lhrclar bakimindan,
sOzlgmelerin 6zel hukuka Igh oldugu ve giderek o6zellikle yabanci kreditdrlerden
sglanan borglara i$kin s6zlemelerde uysmazliklara uygulanacak hukukun genellikle
Ingiliz veya Amerikan hukuku, yetkili mahkemeleria Hu tlkelerin belirli mahkemeleri
(Londra veya New York mahkemeleri gibi) olgcgdninde hukimlere yer verigine

hemen dginelim?”
4749 sayili Kanun’un 1. maddesine gore;

“Bu Kanunun amaci; Ulkenin kalkinma hedeflerini dikkalarak, piyasalarda
guven ve istikrari koruyarak ve makro ekonomik eésry gbzeterek, Devletin i¢ vesdi
borclanmasina, hibe almasina, borg ve hibe vernegsiakit yonetiminin maliye ve para
politikalari ile koordineli birgekilde yurutilmesine, verilecek garantilerin, bu@anma
ve garantilerden dgan finansal alacaklar ile Devlet i¢ ve Devleg dyorcunun etkin bir
sekilde yonetimine ve izlenmesine, Hazine Miashg ile 2 nci Maddede yer alan
kuruluslar arasindaki mali ilgkilerin dizenlenmesine ve bu hususlar dahil olmadré
Mustearlik tarafindan tstlenilen her tirlt mali yaktinmigun geri ddenmesi, ilgili butge
hesaplarina kaydedilmesi ve raporlanmasingkih usul ve esaslari diizenlemeKtir.

Anilan Kanun’un “Kapsam” bkl 2. maddesi uyarinca;

“Bu Kanun; merkezi yonetim kapsamindaki kamu iddarelkamu iktisadi

tesebbuslerini, 6zel hukuk hiktmlerine tabi olmaklaraber sermayesinin ylzde

27Bkz. Berker, Nihal: Sendikasyon Kredisi Sanelerine Uygulanacak Hukukiiksek Lisans
Tezi (yayimlanmangtir), AUSBE, Ankara, 2002, s. 70-76; keza, bkz.,G@edat;_Uluslararasi
Kredi Anlasmalarinin Hukuki BoyutuUzmanlik Tezi, Hazine Mustarligi, Ankara, 1995.
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ellisinden fazlasi kamuya ait olan kurglari, fonlari, kamu bankalarini, yatirm ve
kalkinma bankalarini, buyig&hir belediyelerini, belediyeleri ve bunlaragakuruluslar
ile sair yerel yonetim kurullarini, yap-klet-devret, yapsilet ve sletme hakki devri ve
benzeri finansman modelleri c¢ercevesinde gergeklenesi ©6ngdrulen projeler
kapsaminda 6deme yukumlulikleri Hazine Mistesinca garanti edilen kuruldari ve
hibelerle sinirli olmak kaydiyla sivil toplum Orégrini kapsar’

Kamu borglariyla ilgili olarak, anilan Kanun’da kirtemel kavramlara yonelik

tanimlamalarda bulunulmaktadir. Buna gore;

“Devlet borcu: Turkiye Cumhuriyeti adina Mustdigin borglu sifati ile taraf
oldugu ya da Ustlendi her turlt mali yakamlalukleri,

Devlet d§ borcu: Mustearlik tarafindan herhangi bir gifinansman kayrgandan
belirli bir itfa planina gore geri 6denmek lUzereskman finansman imkanlari ile Hazine
garantileri kapsaminda Misgarlik tarafindan tstlenilen her tirli mali yuktnléleri,

Devlet i¢c borcu: Mustarlk tarafindan yurt icinde ihra¢ olunan Devlet i¢
borclanma senetleri, Hazinenin gecici nakit ihtiyac kargilamak icin yurt ici
piyasalardan yapgi bor¢clanmalar ve senede #a olup olmadgina bakilmaksizin
Mustesarlik tarafindan tstlenilen her tirlt mali yukimléleri,

Devlet i¢ borglanma senetleri: Mustelik tarafindan yurt iginde ihrag edilen
borclanma senetlerini,

Devlet tahvili: /nrac edildikleri tarih itibariyla bir yil (364 giinye daha uzun
vadeli Devlet i¢ bor¢lanma senetlerini,

Dis finansman: Herhangi bir gifinansman kayrngandan sglanan Devlet di
borcu, garantili imk&n ve hibe veya munferiden lauml her birini,

Dis finansman kayna: Dig finansman sgayan yabanci dlkeler,
Ulkelerce olgturulan birlikler, resmi finansman fonlari, uluskmasi ve boélgesel
kuruluslar ile uluslararasi sermaye ve finansman piyasaida faaliyet gosteren yatirim
bankalari da dahil olmak Gizere bankalar, saticiavayici kredisi sglayan kurulylar ile

firmalar veya munferiden bunlarin her birini,
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Dis imkén: Bu Kanun kapsaminda yer alan kustdan kendi adina herhangi bir
dis finansman kayrngndan Hazine garantileri olmaksizingadiklari finansman imkani
ve hibeyi

Hazine bonosufhrag edildikleri tarih itibariyla vadeleri bir yildn kisa olan (364

gune kadar) Devlet i¢ bor¢clanma senetlefini,
ifade edecektir.

Ote yandan, kamu borclanmalarn sadece kamu adinalaga borglanma
faaliyetlerinden ibaret @gdldir. Bu meyanda ortaya ¢ikan bir ¢k@ —dolayli- bor¢glanma
islemi olarak, kamu (devlet hazinesi) adina verilesrctanma garantileri giindeme
gelmektedir. Anilan Kanun'un buna yonelik dizenlésme baslaminda, Oncelikle
borgclanma garantilerinin hangi tanimlar kapsaminga aldgini gormek yerinde
olacaktir. Buna gore;

“Hazine garantileri: Hazine geri 6édeme garantisi,aFine yatirim garantisi,
Hazine ka1 garantisi ve Hazine ulke garantisi veya munfemither birini,

Hazine geri 6deme garantisi: Kamu iktisadgabbsleri, 6zel hukuk htukimlerine
tabi olmakla beraber sermayelerinin ytzde ellisimdazlasi kamuya ait olan kurylar,
fonlar, kamu bankalari, yatirm ve kalkinma bankglabuytlgehir belediyeleri,
belediyeler ve bunlara & kuruluslar ile sair yerel yonetim kurullarn lehine bu
kuruluslarin dis finansman kayrng@andan sgladiklari dis borglarinin geri 6édenmesi
hususunda verilen garantileri,

Hazine yatirim garantisi: Yapiet-devret, yapsiet ve jletme hakki devri ve
benzeri finansman modelleri kapsaminda ilgili kamiktimlerine dayanan ve bunlarla
sinirl olmak tzere verilen garantileri,

Hazine kaygi garantisi: Herhangi bir d¢ finansman kaynanin ihdas etgi
garanti programlari gercevesinde kamu iktisadsetebiisleri, 6zel hukuk hikimlerine
tabi olmakla beraber sermayelerinin ytzde ellisimdazlas kamuya ait olan kurylar,
fonlar, kamu bankalari, yatirm ve kalkinma bankglabuytlgehir belediyeleri,
belediyeler ve bunlara kg kuruluslar ile sair yerel yonetim kurullarinin borglu

sifatlyla uluslararasi piyasalardan temin edecekiignansman imkanlari icin bir di
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finansman kayna tarafindan verilen garantiye kar verilen garantiler ile herhangi bir
dis finansman kaynanin ihdas etgi garanti programlari ¢cercevesinde yagdt-devret,
yap-islet ve kletme hakki devri ile benzeri finansman modelleapdaminda
gerceklagtirilecek projelerle ilgili olarak, mevzuatta ongdlen Hazine garantileri ile
sinirh olmak vesartlari Mustegarlik tarafindan mizakere edilmek Uzere, bit di
finansman kayna tarafindan verilen garantiye karverilen garantileri;

ifade edecektir.

Yine, Kanun’un kapsami icerisinde yer verilen “Hazillke garantisi” bkl
tanim uyarinca, bir yabanci tlkeningtgyaca&i dis finansmanla ilgili olarak, finansmani
sglayan 0Ozel kurulgdara garanti vermesi olapa da taninmaktadir. Bahsekonu
garantilerin, yabanci devletin kendisine verilnguain altini ¢cizmekte yarar goruyoruz.
Buradaki garantiler, aksine, bir yabanci devletimeyyabanci bankalardan algca
kredilere ilskin olarak, anilan yabanci kreditdrlere bu yabadevlet borcunun geri
O0deyenecg garantisinin verilmesi anlamindadir. Bundan ddaayki, buradaki “yabanci
devletlerin borglaryla ikkili olarak yabanci kreditorlere Glkemizce verilgarantilerin”
hukuksal nitelgi, tartsmalari davet edebilmeye yetkin olsa gerektir ve ikarca
Uzerinde iyice durmak icap eder. Dolayisiyla, biyyamela verilebilecek garantileresitin
sOzlgmelerin idari s6zlgme nitelginde deerlendirilip deerlendiriimemesi hususu, bir
baska dbnemli unsur olarak giindeme geliyor. Anilanrtangdore;

“Hazine ulke garantisi: Yabanci ulkelerin herhangidis finansman kayn@andan

sgglayacaklari finansmanin geri 6denmesi hususundderegarantiler?’

ifade edecektir. Boylece, anilan dizenleme, idardmorclanma faaliyetlerinin
hangi boyutlara ukabileceinin dikkat ¢cekici bir drngi olarak kagimiza ¢ikmaktadir ve
kamu borclanma soOzmelerinin  hukuksal boyutunun irdelenmesi glaanindaki
hassasiyetlerin ne denli 6nemit@abileceasini gostermeye elveyiidir.

Kanun'da yer verilen @gidaki tanimlar ise, “proje finansmani” ile “program

finansmani” terimlerinin hangi anlama gegotii agiklamaktadir. Buna gore;
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“Program kredisi: Mustgrlk tarafindan tlkenin makro ekonomik programlari
cercevesinde, doudan veya Hazine garantisi altinda, kamunun fimaas ihtiyacinin
kargsilanmasi amacliyla herhangi bir dfinansman kayrngandan sglanan finansman
imkanini,

Proje: Yillik yatirim programlarinda yer alan pragzi, milli savunma projelerini,
niteligi itibariyla yillik yatirnrm programina tabi olmayaprojeler ile yap-flet-devret,
yap-islet, isletme hakki devri ve benzeri finansman modellerirgeeesinde
gerceklgtirilen projeleri veya munferiden bunlardan her ipi;

Proje kredisi: Projelerin gercekleesi icin herhangi bir di finansman

kaynaindan sglanan finansman imkanini,
ifade etmektedir.

Calismamizin icerisinde her iki finansman tiriine de gapilms olmakla ve
Ozellikle program kredisi tanimi goreli olarak yditeacikligl sglamiyor gorinmekle,
burada bir kez daha vurgulamakta yarar gériyoroagf@am kredisi, herhangi bir kamu
projesine tahsis edilmeksizin, kamunun genel finzs gereksinimlerinin
kasilanmasina yonelik olarak kulllanilan kredileri dia etmektedir. Bir bka deysle,
butce aciklarinin kapatilmasi amaciylglaaan ve butceye aktarilan kredilegaiet
etmektedir. Buna karik, proje kredisi, kavramin adindan da arkcas Uzere,
kamunun bir projesinin finanse edilmesi amaciykglasan ve bu amag cercevesinde belli

bir projeye tahsis edilmiolarak kullanilan kredileri ifade etmektedir.

Diger yandan, Kanun'’da Hazine (devlet) garantileriileersi yontunde kimi
garantiler bakimindan yetkinin Hazine Mistdigi’'ndan sorumlu Devlet Bakani yerine,
daha Ust duzeyde siyasi sorumluluk alinmasini (agal olarak- daha gegpbir siyasal
mutabakat zemini ofturmayi) teminen Bakanlar Kurulu'na tanipdig6zlenmektedir.
Bu diizenlemeden anléacas Uzere, kimi garantilerin verilmesinde Bakanlarlu'nun
yetkisine ve sorumlulguna muracaat edilmesi yakimi esas tutulmaktadir. Boylece,
bazi garantilerin verilmesinin daha bir “6zel nk&licerdigi yoniunde bir algilamaya

gidildigi ve konuya ilgkin verilecek hikmun tek bir Bakanin kararina bilraksindan
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sarfl nazar edilgi, dolayisiyla konunun daha bir 6zel 6nem icgrdiususunun dolayli

yoldan ifade edilmekte olgu da savlanabilir. Bahsekonu diizenlemeye gore;

“Hazine yatirinm garantisi ve Hazine ulke garantisrmeye, verilen garantilerin
sartlarinda deisiklik yapmaya; bor¢ ve hibe vermeye; Devlet Plardamekilati
Mustegarliginin uygun goriil ile gerceklgtiriimesi ivedi ve zaruri olan projeleri tespit
etmeye ve gereginde tespit edilen bu projelere Turkiye Cumhuriygetina sglanan dy
finansmanin anlgmalardaki kgullarina bagli kalmaksizin di borcun ikrazi suretiyle
kullandiriimasina karar vermeye; Musgteligin goristi ve Bakanin teklifi tzerine
Bakanlar Kurulu yetkilidir’

Ote yandan, gerek yerel idarelerin ve gerek bomgkawyetkisini haiz kimi kamu
kuruluglarinin dg kaynaklardan borglanmalarina yodnelik kimi kisitigetirildigi de

g0Ozleniyor. Kanun'da buna gkin yer verilen diizenlemelere gore;

“Genel yonetim kapsamindaki mahalli idareler ilegb&uruluslari ve iktisadi
tesebbuslerinin yurtici piyasalarda yapacaklari tahutraclari Muastearligin iznine
tabidir. Bu iznin verilmesi Hazine garantisigandigi anlamina gelmez. S6z konusu izin
surecine ilgkin usul ve esaslar Mustrlik tarafindan hazirlanacak bir yonetmelikle
belirlenir. Sermaye piyasasi mevzuati hukimleriidak

Mustearlik, 2 nci Maddede yer alan kurylarin Hazinenin herhangi bir suretle
ilgili anlagmalara taraf olmaksizin yagt bor¢clanmalarindan hi¢ birgekilde sorumlu

tutulamaZz:

Kanun’da, kamu bor¢lanmalarina yonelik sinirlamagatirildigi hususuna 6zel
onem vermek gerekir kanisindayiz. Bu yonde kimitlashalar iceren 5. madde hikmuine

gore;

“Mali yil icinde 1 inci Maddede belirtilen ilkelerevmali surdurilebilirlik de
dikkate alinarak yili bitce kanununda belirtilenslaamgic 6denekleri toplami ile tahmin
edilen gelirler arasindaki fark miktar1 kadar nettg kullanimi yapilabilir.

Bor¢lanma limiti dgistirilemez. Ancak bor¢ yonetiminin ihtiyaclari veligini

dikkate alinarak, bu limit yil icinde en fazla yézoe oraninda artirilabilir. Bu miktarin
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da yeterli olmadj durumlarda, ilave yiuzde b@raninda bir tutar, ancak Mustarligin
gorusu ve Bakanin teklifi Gzerine Bakanlar Kurulu karde artirilabilir. Butgenin denk
olmasi durumunda da bor¢lanma, anapara 6demesininfazla yiizde ee kadar
artirilabilir. Vadesinde nakden ddenenler harig,sitle kanunlara dayanilarak ikrazen
ihragc olunan o©zel tertip Devlet i¢ borglanma seagtlbu limitin hesaplanmasinda
dikkate alinmaz. Mali yil icerisinde ikrazen ihragilecek 0zel tertip Devlet i¢ bor¢lanma
senetlerinin limiti her yil butge kanunlariyla bédinir.

Mali yil icinde sglanacak garantili imkan ve gliborcun ikrazi limiti, yili butce
kanunuyla belirlenir.

Yine, Kanun'un i¢ ve di bor¢clanmaya cevaz veren 6. ve 7. maddelerinde, bu

yonde gecerli ilke ve kurallar dizenlenmektedirnBgore;

“Madde 6 - Cikarilacak Devlet i¢c borgclanma senetleri ¢cgitlerine, saty
yontemlerine, faiz kaoillarina, vadelerine, basim ve 6demeleringkih her tirli esaslari
ve bunlara ilskin diger sartlari belirlemeye Bakan yetkilidir.

Ikrazen ihrac¢ edilenler haric olmak uzere, 6zel iperDevlet i¢c borglanma
senetleri, ancak kariginda ilgili yil butce kanununda yeterli 6denek ofinkaydiyla
ihrac edilir. Y1l icinde ortaya ¢ikan ve dncederg6riilmeyen gefmeler icin 6zel tertip
Devlet i¢ borclanma senetleri ise ancak 6denekrkbde arasinda aktarma yapilarak,
ihrac edilebilir. 1.6.2000 tarihli ve 4572 sayiliakunun gegici 2 nci maddesinin (c)
bendinde belirtilen usll ve esaslar dahilinde, Hw&zitarafindan Ustlenilmesi uygun
gorulen borglar kagiliginda ihrag edilecek 6zel tertip Devlet i¢ bor¢clansenetleri igin
bu fikra hitkimleri uygulanmaz.

Ozel tertip Devlet i¢ borglanma senetlerinin ikraziarag edilmesi durumunda
diuizenlenecek ikraz anf@asinin vade, faiz vegdir sartlari Bakan tarafindan belirlenir.

Madde 7 - Turkiye Cumhuriyeti adina herhangi birg dfinansman
kaynaindan Devlet di borcu sglamaya ve mali kallari da dahil olmak tzere
sartlarini tespit etmeye ve bartlar gergevesinde mali yakumliluk altina girm@&akan
yetkilidir. S6z konusu Devletsdborcuna iliskin anlasmalar ve ilgili dokiimanlara dair
her tarld hazirlik, temas ve muizakereler Mgatkk tarafindan yaratalir ve

sonuclandirilir.
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Turkiye Cumhuriyetinin borclu sifati ile taraf olglw anlasmalarin sartlarinda

degisiklik yapmaya Bakan yetkilidir.

Bir baska duzenleme ise, kimi kamu kurglarinin Hazine garantisi icermeyen
dis kaynaklardan borclanmaya gidebilmesini teminenika®ustgarligi'ndan izin alma

zorunlulyunun getirilmi bulunmasidif® Kanun’un buna dair 8. maddesi uyarinca;

“Kamu mevduat bankalari ile 6zel yatirim ve kalkidraakalari hari¢ olmak Gzere,
bu Kanun kapsamindaki kuryglarca salanacak her turlt di imkan ile dger kurum ve
kuruluslar lehine verilecek garantiler Musgarligin iznine tabidir. Kamu yatirnm ve
kalkinma bankalar! tarafindan gkenacak bir yil ve daha kisa vadeliidmkan bu izne
tabi desildir. Bu iznin verilmesi Hazine garantisi gandigi anlamina gelmezizin

verilmesine iljkin usul ve esaslar yonetmelikle diizenlénir.

Nihayet, anilan Kanun’da kamu borclanmalarinin yemgsim, har¢ ve fonlardan
bagisik tutulmasina yonelik bir diizenleme de bulunmaktaBuna ilskin 15. maddeye

gore;

% Dikkat edilirse, merkezi idareninsindaki —yerel idareler de dahil olmak (izere- kamuukn

ve kurulglari icin yasal diizenlemede getirilen kisitlamedexe di kaynaklardan borglanmaya
ili skindir. Bu meyanda, i¢ kaynaklardan yapilacak targhaya (belediyeler icin 25 yilgan ic
borclarda milga 1580 sayili Kanun ile dngorignalan, Damngtay’'in gorsinin alinmasi ve
merkezi idarenin izin vermiolmasi zorunlulgu hari¢) herhangi bir kisittama getirilmemi
olmasi dikkat cekmektediiste bu husus, bizim bu cgina icerisinde vurgulamaya cgigimiz
¢cok 6nemli bir 6zelfiin altini gcizmektedir:

Dis kaynaklardan doviz cinsiyle yapilan bor¢clanmadgmel kamusal ¢ikarlar bakimindan 6nem
tasir ve kontrol gereksinimini glindeme getirir.

Diger taraftan, bu yakiam bir kez benimsenginde, ayni kamusal korunma mekanizmalar
gereksiniminin merkezi idare bakimindan da giindgelecegi —yahut gelmesi gerelgi aciktir.
Esasen, tam bu noktada da, “idari s§mmle addetme” yoluyla kamu bor¢lanmalarinda bir ysab1
dengenin (ve denetimin) getirilmesi ankaykendisini gdsteriyor kanisindayiz. Bu itibarlaney
calsmamizin dgisik kisimlarinda ileri strtldgii Gzere, kamu borglanmalarinin idari s§aie
sayllmasinin halihazirda gretide kabul goren (idareye Ustin yetkiler taninmagbi)

yaklasimlarla aciklanabilmesi olagani bulabilmek ¢ok zordur.
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“Musterarlikca ihrac¢ edilen Devlet i¢ borgclanma senetlémirfaiz ve anapara
odemeleri ile 6 nci Maddenin son fikrasinda yernalaali servis anlgnasinda yer
alacak 6demeler ile 12 nci maddenin dguncu fikdaiger alan para piyasasi nakit
islemleri ve bunlarin dinda kalan déer Devlet i¢ borclari ile ilgili gider, glemler ve
kagitlar, 193 sayih Gelir Vergisi Kanunu ile 13/6/20@arihli ve 5520 sayili Kurumlar
Vergisi Kanunu hukimleri sakli olmakgskdu ile her tirli vergi, resim, har¢ ve fondan
istisnadir.

Mustearlik tarafindan borglu sifatiyla veya Hazine gatitari ile saglanan;

a) Program kredisi ve proje kredilerinin temini,razi, devri, tadili veya
uzatilmasina ikkin islemler ve k@itlar,

b) Uluslararasi sermaye piyasalarinda kullanilannainsman araclari ile
yapilacak bor¢lanma anjmalarinda 6ngorilen ddemelerglemler ve kgitlar ve bu
piyasalarda ihrag¢ edilen menkul kiymetler,

c) Devlet d¢ borclarinin uluslararasi sermaye piyasalarinda l&allan tirev
drinler dahil olmak Uzere her turli finansal araclaasitasiyla yonetiimesine veya
yeniden yapilandiriimasinagkin anlasmalarda 6ngorulensiemler ve kitlar,

d) Devlet d¢ borclari ile ilgili kredi anlasmalarinda dngérilen bitiin 6deme ve
islemler (ds proje kredileri cercevesinde vyapilacak 6demelerhifakredilerin
kullanimlari harig),

Her tlrlG vergi, resim, har¢ ve fondan istisnadir.

Bu Kanun kapsaminda ganan hibeler ile Avrupa Birflinden sglanan
hibelerin temini, devri, tadili ve kullanimina s#in islem ve k#itlar da yukaridaki

istisnalardan yararlanir’.
2.2. Yerelidareler Bakimindan
Ote yandan, yerel idarelerin borclanmalaringiifi ayri bir yasal diizenleme daha

bulunmaktadir. Yerel idarelerin bor¢clanmalari déinge 1580 sayili Belediye Kanufiu

cercevesinde duzenlenmekteyken, halihazirda andanunu ikame etmek Uzere

2 7 Aralik, 2004 tarihinde kabul edilerek 24 AraliRp04 tarih ve 25680 sayll RG'de
yayimlanmg olan 5272 sayili Kanun’un 87 (a) maddesi uyaryigdirlikten kaldiriimgtir.
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cikarilmg bulunan 5272 sayili Belediye Kanunu cergevesinde ybsal dayanza

kavuwsturulmus durumdadir.

Miulga 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 72. maddegjiee:

“25 seneden fazla bir muddet icin yapilacak ikragavistikraz kararlari vilayet
idare heyetinin mitalaasi tzerine valinin tasvilei Stiray1 Devletin karariyle mer'iyet
kesbedef

Anilan hikmin, bahsekonu Kanun'un 2004 yilinda ylikien kaldirilincaya
degin uygulanmasi bakimindan, Ozellikle bu dénemin selarinda borglanmalar
genellikle kisa vadelerde gercedtigi vechile pratik bir 6neminin kalmagh da
belirtiimektedir. * Bununla birlikte, uzun sireli kamu borclanmasiniilmesi
bakimindan 1930’lu yillarda 6nemli bir egelnin hakim oldgu ve bu ag¢idan uzun streli
kamu borglari bakimindan Datay denetiminin getirilngi olmasi dikkat ¢ekicidir. Bu da,
kamu tarafindan ggilen uzun sureli sozfenelerin dgasi gergi icerdigi belirsizliklerin,
yahut kamuyu uzun sdreli sogzgheelerle bgll tutmanin dgurabilecgi olasi

sakincalardan kaginma arzusunun bir sonucu olagdeiéndirilmelidir kanisindayiz.

Yine, bu dmek, imtiyaz kavrami etrafinda toplaramdigelerin benzer nitelik
tasimasi bakimindan da oOnemlidir. Zira, biligdi tzere 1999 wili Anayasa
degisikliklerine kadar imtiyaz sdzkgneleri icin Dangtay’in 6n incelemesinden gegirilme
kosulu getirilmis idi. Nitekim, bu meyanda imtiyaza gkin ilk diizenleme olarak 1924
Anayasas! doneminde, imtiyazlarin yirutme organtekaarafli verilmesinin yarataga
sakincalar dikkate alinarak, bu tir bir kararin alngasama organinca verilebilgce

ongorulmitar.

Dolayisiyla, 1924 yilindan 1961 Anayasasi’nin dgergirdisi fevkalade uzun bir
dénem boyunca, imtiyaz sogfeelerinde hikimetlerin minhasir s6z hakki olnyave:

O Yerellgtirme, Ozellgtirme, Yabancilgtirma, KIGEM/DiSK/Genelis Yayini, Ankara, 1998, s.
25.
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imtiyazlarin ancak Turkiye Buyuk Millet Meclisi (TBM)'nin  karariyla hayat
bulabilecgi ydninde yasal dizenleme getirijtm. 1924 Anayasasi'nda imtiyaz
sOzlgmeleri hakkinda Dastay gorigunin alinacg, bilahare imzalanacak imtiyaz
sozlgmelerinin TBMM tarafindan onaylanagave ancak ondan sonra yuriiéi
girebilec&i hususu ongorulmgiiir. Bu durum, esasen imtiyaz kavraminin Osmanli
donemindeki kapitllasyonlarla gain kurulmasi sonucunda bdylesi bir siki rejimiei ta

tutulmustur 3

Bununla da kalmargy imtiyaz verilmesini dizenleyen 516 sayili Kanuan’t932
yilinda yapilan dgsiklikle Meclis onay! zorunlu kilinngtir. Nihayet, 1961 Anayasasi
dizenlenirken, artik Meclis'in devrede kalmasinarege olmadgl distncesinden
hareketle Dagtay’in denetimi getirilmgtir. Buna gore, TBMM’nin imtiyazlari onaylama
yetkisi kaldiriims, bunu dengeleyebilmek icin de Dstaw’'in bu s6zlgemeler tzerindeki
yetkisi salt gorg bildirmekten ¢ikarilip, inceleme yetkisine dgtiirtilmek suretiyle daha
guclu bir yetki haline dorgiurilmis, 1982 Anayasasi da ayni dizenlemeyi devam

ettirmistir.>?

Nihayet, yerel yOnetimlerin bor¢clanmasinaskin olarak, ayni Kanun'un 19.
maddesinin 10. bendinde, bu defa belediyelerin, Hagrma bedellerinin 6denmesi
veya imara uygun tesislerin yapilmasinda kullanknieere, en cok 20 yilda geri
0denmek kaydiyla tahvil cikarabileceklerine hiknmohakta ve busekilde daha uzun

sureli bor¢lanmalarin 6niine gecilmesi 6ngorulmetitey

Belediyelere ikkin olarak, 1580 sayili Belediye Kanunu ilga edear&lik, 2004

tarih ve 5272 sayili Belediye Kanunu'ntin68. maddesi, belediye gérevlerinin ve

L Ayrintili bilgi icin bkz. Cal, Tiirkive'de Kamu Hineti veimtiyazin Dénigiim Oykiisij op. cit.,
s. 66-70.

%2 Bkz. Glnday, Metin;_Uluslararasi Tahkim Alanindairkiye’de Gerceklgirilen Yasal

Duzenlemelericinde Ekonomik istikrar, Buyiime ve Yabanci Sermaye, TCMB Yayinikéma,
2001, s. 185-186.
3324 Aralik, 2004 tarih ve 25680 sayili RG’de yayamhstir.
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hizmetlerinin gerektirdii giderleri kasilamak tzere belediyelerin i¢ vesdorglanmaya

gidebileceini, bu meyanda tahvil ihracinin da yapilabilgioe amirdir.

Eski donemlerde yerel idarelerin bor¢glanmalarindatliar getirildgine bir bgka
ornek, il Ozel idarelerinin bayindirlik, glsk veya kultir glerine harcanmak Uzere
borclanmaya gidebilmeleri ve bunaskin s6zlgme akdetme yetkisi g@minda ortaya
cikiyor. Buna gorell Ozelidaresi il Genel Meclisi eliyle il 6zel idaresi adi gelirmiicte
birini gegcmeyen tutarda borglanma yetkisini hainakta, bir yillik adi gelire gtutardaki
borclanmalarda kararname ile izin alignmlunmasi gerekmekte, bir yillik gelirisan
tutardaki borgclanmalar ise Turkiye Buyuk Millet Mist (Kamutay) tarafindan kanun

hikmiyle kararlgtirimasina bgh kilinmaktadir®*

Bununla birlikte, tahvil ihracina ydnelik olarak rgé idarelere kisitlar
getirilmesine kagn, belediyelerin i¢ piyasalarda tahvil inrag etergle iliskin bahsekonu
kisittama bir yana birakilirsa, sdiborglanmaya gitmelerinde —bir donem itibariyle-
herhangi bir kisitlamanin 6ngorulmegoie tesaduf edilmektedir. Zira, “(y)erel
yonetimlerin dg kredi kullanimlari, 1993 yilina kadar tedarik \eaz safhasinda hicbir
kamu kurumunun 6n izin ve denetimineghaolmamstir.”® Nitekim, 1990’ yillarin
baglarinda Ankara Buyidehir Belediyesince bu yonde Japon sermaye piyasdkar
tahvil ihrag¢ etmek suretiyle giborgclanmaya gidilirken Hazine Musteligi’'ndan

herhangi bir izin alinmagi bilinmektedir>®

34 Bkz. Derbil, Sitheypidare HukukuC. I, AUHF Yayini, Ankara, 1940, s. 280.
% Doganyigit, Sadettin; Belediyelerde PiBorglanmaya Dayali Finansman ModeBaystay
Dergisi, Sy. 40, Ocak-Mart 2001, s. 2.

% “Samurai tahvilleri” olarak da bilinen bahsekonu sermaye piyasasindakiborglanma
cercevesinde bilahare anilan Belediye'nin bor¢ gdeémelerini yerine getirmegj bu meyanda
Hazine Mustsarliginca herhangi bir garanti veya borclanmaya izinilmemis olunmasina
karin, anilan piyasada devlet tarafindan yapilacaktakbel bor¢clanmalarin akibetini olumsuz
ybnde etkileyecs distincesinden hareketle, anilan belediye tahvilindegad borglarin devlet
hazinesinden 6¢denmesine karar vegtini Burada ne Hazine garantisi verikme de merkezi

idarece izin verilmi olunmasina kam, bahsekonu tahvil bor¢larinin yerel idare yeriyenel
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Dolayisiyla, butiin bu huktmler, idarenin bor¢lananada yonelik toplumsal bir
endsenin geri plandaki vagini ortaya koymakta ve giderek imtiyaz kavramiyla
arasindaki siki @dgantiya saret etmektedir. Ne var ki, genel olarak bugiineakauhilan

hususun gézden kacirnfgni sdylemek mimkundur.

3. Kamu Borglanmasinin Gelgimi

Dogal olarak, idarenin yirutgiii pek cok faaliyet bulunmaktadiidare, halka
sunacg! kolluk yahut kamu hizmeti tiriinden faaliyetlegin cok farkli alanlarda ve
konularda mal veya hizmet alimina gitmektedir. &ing, tlke savunmasi i¢in silah alr,
egiitim hizmeti igin okullar yaptirir, genel idari hinetler icin ara¢ gere¢ satin alir veya
personel icin aylik 6deme masraflarini yapar, vBgitin bu faaliyetleri gerceldérirken,
idarenin bir kisit altinda oldwnu gérmeyiz. Harcamalarin bitce disiplini icerg@nyer
almasi ve yatirim harcamalari gi@minda yillik yatinm programlarinda yer verilmesi

kosullari disinda, temel olarak kisitlayici bir unsur gorialmez.

Harcamalarin butceden yapgtha de&inmistik. Butgenin batin bu gider
kalemlerine kagnlk gelecek gelir kalemleri nelerden elu? Bunlar, kisaca, asli olarak
vergi gelirleridir. Gelir kaleminin dinda, bltce harcamalarinin vergilerle
karilanayamayan kismi icin de —arnzi nitelik arz eg@edeabul goren- borglanma
giindeme geliyot! Ozetle, devlet biitcesinin finansmani, “vergileordanma ve para

basimi yoluyla mimkindir.®® Bir baka ifadeyle, “(d)evletin biitiin vagl,

bitceden 6denmesinin kargtialmasi sirecinde karar vericilerin Uzerinde etkaan temel
unsur, Japon yatirimcilari nezdinde yerel idarenilerkezi hikiimet borclanmasinin iki farkl
tizel kiinin borclanmasi olmaktan ziyade “Turk tahvili riskseklinde algilanmakta oldiw
yoninde dgerlendirmelere gidilngi olunmasidir. iste bu gefmelerin de etkisiyle, yerel
idarelerin d¢ borglanmalarinda Hazine Mdustehgi'ndan 6n izin alinmasi zorunlygunun
getirildigi sdylenebilir.

37 Ayni yonde bkz. Onaidare Hukukunun Umumi Esaslaop. cit., s. 1412.

38 Sava, Vural Fuat;_Uluslararasi Ekonomik Anayasal Diz&¥iD, C. 14, Ankara, 1997, s. 193.
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vatandalarindan vergi, resim ve haggklinde aldiklarindan ohur. Devletin bundan
bagka kaynak yaratma giicii yoktuf Esasen, yaygin kanaatin aksine, “devletin parasi
olmaz”. Devlet, bir tir “emme-basma tulumb&jibidir; esas itibariyle halktan toplag

vergilerle, halka hizmet gotirmeye gal

Iste, kamu borclanmalari tizerinde daha siki bigcimdeslchasinin bir gerekgesi
burada ortaya ¢cikmaktadir kanisindayiz. Zirailédin ve genelinde toplumun ihtiyaclar

sinirsiz, buna kam kaynaklar —yani butcenin gelirleri- ise g olarak kisithdir.

Ancak, hemen vurgulamak gerekir ki, bor¢glanma ytauyevlet bitcesine gelir

sglanmasinin “arizi” bir segenek olarak gorilmesiedar, zira;

“(d)evletin en asli ve gdam geliri olan verginin aksine borglanma, gegiar b
gelir kaynadir (, zira bu borglar da ileri yillarin vergi gelirlgle ddenecektir). (Bu

itibarla,) (devletin gelir ihtiyaglarinin timingveya ¢gunu) vergiler yerine bor¢clanma

39 Sava, Vural Fuat; Yeni Anayasa icin Ekonomik Anayasaefilari, AYD, C. 11, 1994, s. 217.
40Bkz. Cansen, Ege; Kamu Borclarn SohpkHiiiirriyet Gazetesi, 16 Kasim, 2005, s. 13. Denleti

aslinda kendine ait bir gelirinin olmadive her tirlli kaynan esasinda halktan alinani halka
yeniden dgitma mekanizmasi olgu, halk tarafindan pek de yeterince algilanmir husus
degildir. Bu nedenle, devletten bir “ihsan” yahut ‘Uit koparmaya cagan her kgi, esasinda
devlet aracifilyla toplumun dier bireylerinden haksiz bir kazan¢ elde etmeye Iige
olmaktadir. Devletten bigeyler koparmaya ¢ghn ve baaril olan, sadece kimi gli¢ sahipleri de
degildir. Bu ybnde —hayli vulgarize bir sdylem iceridie dile getiriimekle beraber, oldukca
carpici oldgu —ve giderek isabetli bir noktaya gledigi- icin burada yer vermekte yarar
gordigimiz- bir ifadeye gore; “... §& blyik kismini bazi blyukler aliyor ama kemikkmdoir
seyler de etrafa kayiyor... Tlrkiye'de biz devletilugundan bgka bir sey zannederek ve dipsiz
bir kuyu addederek devleti soymaya gah bir milletiz... ve Uretimi de sevmiyoruz.” (bkz.
Ulsever, Ciineytjcinde Ekonomikistikrar, Bilyiime ve Yabanci Sermaye Semineri, dp, i
235).

29



ile kargilamasi diguntlemez. Ancak ek bir gelir damak isteyen devlet borclanma ile

vergi arasinda secim yapabilif*

Esasen, uzun sureli bor¢lanmalar, ileriki yillayéimeticilerinin (ve halkin) “butce
hakki’nin? gasbi anlamina da gelebilmektedir. Zira, halittezalinan borglarin ilerideki
butcelerden 6denmesi durumunda, ileriki yillardacbyi yapacak ve kullanacak gak
Uzerinde bir yakamluluk yaratiimy onlarin butge hakkinin “i¢i Baltiimis” ve ipotek
altina alinmy olmaktadir. Ozellikle 1995-2002 yillari arasindakdnemlerde devlet
bltcelerinin yatirrma imkan vermeyen “bor¢ 6demecesi” gortiniminde olmasi bu
acidan dikkat cekici bir drnektir ve bdylelikle sdidnem bitce uygulayicilarinin elinde
kullanabilecek bir butge de neredeyse kalnsamBunun sakincalar bilinmekle beraber,

Ogretiden bir gorite desinildi gi Uzere;

“(y)eterli miktarda sermaye birikiminin bulunmgdi adil ve oturms bir vergi
dizeninin tesis edilemedlive yatirimlarin finansmanina buyik gereksinim wdag
ulkelerde, d¢ borglanma, bugine gen sermaye ve kaynak gmi gidermede bir ciki

yolu olarak kullanilagelnstir.”*®

Sinirsiz _harcamalarin butcelegisirmemesi ise, ancak ve sadece borclanma
kaleminin terbiye edilmesiyle, yahut bir gka deysle kisitlanmasiyla olanak dahiline

girebilmektedir™ Zira, vergi kalemi zaten gasi gergi sinirlidir; istenildgi kadar

4 Aykin, Hasan; _Tirkiye'de ic Borglanma ve Ekonomik Etkileri s. 5

(http://www.mtk.gov.tr/eserler/tibee.dpc

*2 Anilan kavram hakkinda bkz. Banyigit, Belediyelerde Di Borclanmaya Dayali Finansman

Modeli, op. cit., s. 6.

“ibid., s. 1.

* Borglanmalar bakimindan gdborglarda sinirlama, devletin kredibilitesi cergsmde iktisadi
Olcek anlaminda kredi verenlerin getirgceinirlamalara b&i olabilmekle beraber, i¢ borglar
bakimindan daha goéreli bir serbestinin yahut “Bibir kisitliigin” var olaca savlanabilir.ic

borclar bakimindan konu ele alindikta, i¢ borcldasitlanmasina ydnelik bir ayrintili ¢gha

3C



“istahli” bir maliye idaresi olsun yahut yeterince ifal” bir vergi toplama politikasi
uygulansin, alinabilecek vergilerin bir tavani allicr. Kaldi ki, demokratik sistemde
se¢mene kar idarenin hareket alani da, g1 gergi kisithdir. Ustelik, se¢men
tabakasinin hem daha fazla hizmet bekleme, henala dz vergi verme arzusu icinde

olmak gibi, paradoks iceren bigiémi vardir.*®

Dahasi, tarih boyunca vergi toplamak nazik Birolagelmgtir; bu meyanda
Ogretiden dikkat cekici bir d@nmeye atfen, “... Fransiz siyasi Devrim’ine yol acga
da Devrimin fitilini atgleyenseyin vergiler meselesi olgunu bu agidan hatirlamamiz
yeterli olacaktir.*® Giderek, vergi toplamanin gig@ine iliskin eski zamanlardan yari
mizahi yari trajik bir alintiyla konuyu Bkrsak; Osmanli doneminde “sirf vergi

gelirlerini artirmak icin, 6liim tehditlerini(n) Elgiindeme getir(ilgi gorilmistiir)”.*’

Nihayet, artan vergi yukiunun ekonomi Uzerinde ciddiunlara yol agmasi da
kaciniimazdir; en b#a toplam tasarruflari, yatinmlari ve emek armtumsuz etkiler,

dahasi, vergi kacakgiyla kayitdsi ekonomiye kagi da beraberinde getirf?.

Bor¢clanmalarda ise, bu kisit, segmenin kusturilngési bir riskten uzaktir. Bu
yuzdendir ki, siyasi iktidarin gw zaman vergi toplamayagidik vermek yerine

icin bkz. Ozgen, Ferhat Bkan; Tiirkiye’deic Bor¢ Sorunu vedc Borgclarin Sinirlandirimasi
Doktora Tezi, DEUSBE[zmir, 2002 fwww.yok.gov.t).

% Bkz. Odabg, Hakki / Gingor, Kamil;_Anayasal Biitcelerindelenmesi:icraya Anayasal
Sinirlamalar Getirilebilir mi?1999, s. 12http://mwww?2.aku.edu.tr/~kqungor/KML.tf

46 Usiir, Isaya; _[Ekonomi Politik: Zarif Mezar F@n? Ocak 2005, s. 7

(http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar B8RisatveToplum IsayaUsur.pdf

*"“Naima Tarihi'nde yazildii gibi, Tarhuncu Ahmet Ra éliime mahkum bazi suglulari temiz
kiyafetler giydirerek ¢ar icinde dolgtirmis, sonra vergi 6demedi diye esnafin gézi oninde
oldurtmis, bir tedh§ havasi yaratarak vergi tahsilatini hizlandstmi (bkz. Karakoyunlu,
Yilmaz; Turk Ekonomisinde Galaslasma SiiregiDiyalog Yayinlari stanbul, 1997, s. 141).

48 Aktan, Cagkun Can;_Ekonomik Anayas&iSK Yayini,istanbul, 1996, s. 25.
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borglanma yoluna gitmeyesimli olabildi gi de goriilebilmekted{f. Ancak, bu durumda
geri 6denmesi s6zkonusu olmayan vergiler yerine ¥ai anapara geri ddemesini iceren
borglanmalardan 6tiirii faiz harcamalarinin mali mala kamu giderlerini artirgr® da
aciktir. Hatta bir bu tercihin siniflar arasi kalrektarimi anlamina gelgli ve bdylece
halkin genelinden sermaye sahiplerine transfetipiten belirdigi de sdylenebilecektir.

David Hume’un carpici ifadesiyle;

“Bor¢lanma yetkisi hemen butlin hikumetler tarafinkidttiye kullanildi. Masrif
bir evlada Londra’nin butin bankerlerinden kredkgeek imkani sganmasindan daha
kotusu, bir devlet adamina gelecek nesilllerin isat yiklenecek borclanma yetkisi

vermektir.”*

Her haltikarda, bor¢clanmalargaminda konu, daha ziyade, mali agidan borglarin
geri 6denebilmesi noktasina, yahut kredibilite askta gelir dayanir. Ancak, bu nokta,
kamusal ¢ikarlar bakimindan ¢ok ug¢ bir sinirdiryibeyerindeyse “ortamin karar@’
bdylesi bir mali duruma dineden once, kamusal c¢ikarlarin korunmasi bakimindan
gOzetilmesi gerekersi ihlal coktan edilmg olur. Zira, bu son nokta, borcu 6deyememe,
yani konkordato ilan etme, yahutgdia bir deysle “iflas” noktasidir. Aciktir ki, kamu
cikari, bu noktaya gelmeden c¢ok daha dnce Onlenmalsi yahut hesapsiz borglanma

faaliyetlerinin durdurulmasi gegemi amirdir.

Ancak, sorun, bu 6ns&in assiimasina kimin, nasil engel olggahususu tzerinde

dugumlenmektedir. Osmanli devletinirgia borglanma nedeniyle siyasi gimsizlgini

49 Bkz. Gokbunar, Ramazan; Kamu Finansmaninda Dertiklesane ve Ekonomik Anayasa
Onerisj Prof. Dr. Sukrii Postacigu'na Armasan, DEUHFD, 1997, s. 2, 3
(www.canaktan.org@gkonomianayasal iktisat/diger_yazilarl/gokbunakonomikanayasa
onerisi.pdf).

0 Ayni yonde bkz. Acarjbrahim Atilla / Gil, Hiiseyin; 1980 Sonrasinda KaaluMal ve

(Www.sdu.edu.tr/'sempozyum/2006/maliye/PDF/acar_di)l.p

1 D. Hume’dan aktaran: Aktan, Ekonomik Anayasp. cit., s. 32.
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korumakta gucluk cekii, Lozan bar gorismeleri sirasinda kapitilasyonlarin
kaldiriimasi miicadelesi verilirkedngilizlerin dile getirdgi “paraya ihtiyag duyup

kapimiza yine geleceksiniz, o zaman bu verdiklezirtéker teker geri alaga”?

yollu
tehditlerin ne anlama gelgi Cumhuriyetin ilk donemlerinde glikaynaklara giderek
borclanmaktan neden olabiihde kacinildgl, vb. hususlar ste hep bu meyanda

hatirlanmak gerekir.

3.1. Kamu Borglanmasinda Sinirlama Gereksinimi ve ndyasal Fktisat

Yaklasimi

Kamu borg¢lanmalari, idarenin @ir faaliyetlerine kiyasla neden dnemli bir yer
isgal etmektedir? Bu sorunun yaniti, bu faaliyete darlemelerin idari sdzlgme olarak
algilanmasinin perde arkasini ortaya kogaudan, Uzerinde ayrintili bicimde durulmak

icap eder.

Gerek devletlerin ekonomideki roliiniin artmasi yateki esilimlerin bir sonucu
olarak kamu harcamalarinda go6zlenen sane gerek demokratik ortamda vergi
toplamanin siyasi agidan tercih edilmemesi unsurkamu borglanmasinda kacinilmaz
artlart beraberinde getirgtir. Ancak, devletlerin borclanmalari her zaman 1ayn

yaklasimla ele alinmangtir. S6zgelimi, bu yondeki bir aciklamaya gore;

“Buchanan, borclardaki g@r1 artisin veya kamu harcamalarinin acik

finansmaninin en azindan kismen daha 6nceki medaki kisitlarin bozulmasiyla

*2 | ozan'da Ingiliz bas delegesi Lord Curzon'un, Tirk palelegesiismet Pga’nin yabanci
imtiyazlarina dair reddefii her teklifine, “bir bende, bir de (Fransiz shdelegesinesaretle)
bunda para var, nasil olsa bizden para isgengeleceksin. Bu reddedin tekliflerimi o zaman
birer birer geri vereggm” yanitiyla kasilik verdigi nakledilmektedir (bkz. Atay, Falih Rifki;
Cankaya Pozitif Yayinlari, 2006, s. 490); keza, ayni hstaubkz. Kurug, Bilsay;icinde
Cumbhuriyet'in 75. Yilinda Kamu Hizmeti Kamu MiilkifeSempozyumuKamu isletmeciligini
Gelistirme Merkezi (KGEM) Yayini, Ankara, 28 Kasim, 1998, s. 21.
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aciklanabilecgini iddia etmektedir. Buchanan’a goére, politika yagar bu ytzyiln
ortasina kadar bor¢ finansmani igin yeni bir yontesfedemediler.(C)ikarlari onlar
her zaman vergi ¢i kamu gelirlerini kullanmaya yonelttiOysa) (by yizyilda olaryey

borg finansmaninin ahlak gdiolarak bilinmesidir:>®

Nitekim, Osmanl devletinde de sdborglanmaya uzun stre gidilmemesinin
nedenleri arasinda dbor¢ almanin onur kirici olarak algilanmasinin rbhebir yer
tuttugu, hatta bir donen$eyhtlislam fetvasiyla giborcun ‘mekruh’ ilan edilgii dahi
belirtiimektedir.>* Ne var ki, uygulamadaki gerceklik bize dahasksaseyler de

sdylemektedir, s6zgelimi;

“... vergileri artirma durumunda kamuoyundan geleslblar...,(borclanmanin)
vergileme karari verilip uygulamaya k@mmasindan ¢cok daha kolay ve hizli olmas
benzeri nedenlef)or¢glanmanin daha ¢ok tercih edilmesine neden ktaghr. Ancak bu
durum iktisadi politika uygulanmasindan Ote, p&hilarin israf gilimini tegvik

edebilmektedir>®

Nitekim, modern iktisat yakkamlarinda kamu borglanmalarina sinirlar
getirilebilmesini teminen “anayasal iktisat” kavramadi altinda ayrintii analizlere

gidildigi de hatirlanmalidir® Kamunun borglanmasi konusunda anayasal ikisat

53 Buchanan, Bor¢ Finansmaninin Ahlaki Boyutu, (Cdeluk Tandirciglu), Maliye Yazilari,
Nisan-Haziran 1999, Sy. 63, s. 47-48’den aktaraykid Turkiye'dei¢c Borclanma ve Ekonomik
Etkileri, op. cit., s. 1.

> Yilmaz, Binhan Elif; Osmanlimparatorlgu’nu Dis Borclanmayaiten Nedenler velk Dis
Borg, Akdeniz UniversitesiiBF Dergisi (4), 2002, s. 193.
% Aykin, Tirkiye'deic Borclanma ve Ekonomik Etkilerop. cit., s. 6.

%6 Bkz. Sava, Yeni Anayasa icin Ekonomik Anayasa Oneril@p. cit.; Savg Vural; Anayasa
Mahkemesi ve Ozeljirme (iktisadi Yaklgim), AYD, C. 15, Ankara, 1998; SayaVural Fuat;
Uluslararasi Ekonomik Anayasal Diuzéx¥D, C. 14, Ankara, 1997.

°"Bir ulusal devlet sinirlari iginde siyasi iktidarekonomik faaliyetlerle ilgili takdiri yetkisinin

(vergi koyma, para basma, borclanma, kagiulma, 6zellgtirme gibi) anayasal kurallarla
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anlaysl ¢ercevesinde sinirlandirma g&reuyan kimi gevrelerce savunuf8mu gori,
ayr ve giderek ayrintili bir tagtmayi gerektirir; dolayisiyla, burada ¢ok kisitlcionde
deginecesiz.

Bilindigi Gzere parlamentolar, mutlak iktidarlara ahalkin kamu maliyesini
kontrol etme gereksinimi sonucundagduustur. Ancak, zaman iginde mutlak iktidarlarin
tasfiye edilmesiyle birlikte yasama organlari kammoaliyesiyle ilgili yetkilerini
demokratik yoldan secilmiyiritme organlariyla paymaya balamislardir. Bununla
beraber, 6zellikle politika belirleme konusu zamgarisinde blyuk dlgude yirtutme
organinin insiyatifine gecntir. *® Bu ise, halkin oyuylasbasina gelen meclislerin,
yasama-yuritme dengesindeki orantisiz gu¢ kaydmrsonucu olarak bizzat ortaya
cikis islevlerinden uzaklgmasi ve yiritmenin kontrolstiz kalabilmesi ggrdearsisinda,
bir baska kontrol mekanizmasina gereksinim duyulmasi ydelbir algilamaya yol

acmstir.

Iste, anayasal iktisat, bu glamda giindeme geliyor. getiden bir gorite

deginildigi Uzere,

sinirlanmasi gereldi fikri Anayasaliktisat'in temel konusunu ajturur (bkz. Savg Uluslararasi

Ekonomik Anayasal Diizemp. cit., s. 191). Ote yandan, “..gloya deil, kesinlige ulasmayi bir

hedef olarak belirle(yen)’ neo-klasik iktisat gedgn cercevesinde, 1980’lerden sonra

“toplumsalin iktisadilgtiriimesine” yodnelindgi ve “... Anayasal iktisat gibi yeni iktisat
dallari(nin) bu araylar sonucu dgdugu”, oysa “kesinlik sorunsali yerine glaiyu arama
sorunsali icinde dgerlendirme anlagina donldlme(si gereli)” de savunulmaktadir (bkz. Alada,
A. Ding; iktisat Disiincesinde Felsefi Yakjanin Onemj AUSBFD, C. 59, Sy. 2, 2004).

8 Bu konuda ayrintili bir dgerlendirme ile tilkemizdeki uygulamalarin carpia listirisi icin

bkz. Yenal, Oktayjktisat Siyasasi UzerindacelemelerTiirkiyeis Bankasi Kiiltiir Yayinlari, 1.
Baski, Ankara, 1999, s. 106-110.

59 Cagan, Nami;_Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesiniraf@nter Kontrolji AYD, C. 2,
1985, s. 199.
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“Anayasalktisat reformu, siyasal iktidarlarin ekonomi tizetaki takdiri ve keyfi
mudahalelerini en aza indirmeyi amaglayan, dolgygasiekonominin istikrar icinde
islemesine yonelik bir reformdur. Anayasitisadin temel amaci mali ve parasal
disiplini tesis etmek, hikumetlerin se¢cim ekonorespopulist politikalar uygulamasini
engellemek, devletin sinirlandiriimasi ile bireyherekonomik hak ve 6zgurluklerini
korumak ve guvence altinda almaktir. Bu ise ancasalyveya anayasal hukimlerle

devletin faaliyetlerine sinirlar getirilerek gerdejtirilebilir. "

Hemen dginmek gerekirse, gretiden bir gorite desinildigi tzere;

“(b)ugtin, gerek siyaset ilminde, gerek hukuk ilmindeandesi devlete kan
korumanin siyasi yonu... yeterince g@lilmi s ve kurumsallgtirilmistir. Ancak, devlete
karsi vatandain bir de ekonomik yodnden korunmasi... ihtiyaci xarureti
(bulunmaktadir)©*

Ote yandan, Osmanli donemindeki @e i¢ borglanmalarin devletin batmasina
yol actgl yolundaki anlawin etkisiyle Cumhuriyet’'in dzellikle ilk donemleie gerek
dis ve gerek i¢ borclanmalara olumsuz yakia bilinmektedir®® Hatta, denk biitce
uygulamasi Uzerindesi@u derecede hassasiyet gostegidie gorilmektedir. S6zgelimi,

1926 yilindaki bitce kogmasinda donemin Maliye Vekili;

“(b)utce aciklar{ni) 6rtmek igin haricten istikraz edip varidét) bir kismini
oraya tahsis etmek ve gelecek sene evvelkinden elahabir vaziyete girmek gibi bir
siyaset-i maliye ... 1920 tarihinden beri takip leeémg bir yoldur ve bu kapi ilel’ebed

Meclis-i Alice kapanmtir”

60 Gunay, Age / Ozen, Ahmet, Avrupa Bigi'nde Mali Disiplinin Salanmasina Yoénelik
Maastricht Kriterlerinin Anayasdktisat Perspektifinde Berlendirilmesj DEUSBE Dergisi, C.
4, Sy. 2,2002, s. 74, 75.

61 Sava, Vural; Iktisat Politikasi AnayasashYD, C. 5, Ankara, 1988, s. 79.

62 Karakoyunlu, Tiirk Ekonomisinde @daslasma Siregiop. cit., s. 155.
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demekteydf? Ne var ki, “ebediyen kapali” olgu séylenen bu kapinin, cok daha
sonraki kimi donemlerde ardina kadar acila@ildide herhalde hafizalardan heniz

silinmems olsa gerektir.

Butin bu gemeler meyaninda, yinestetiden bir gorgte belirtildigi Uzere;

“enflasyonist uygulamalari sinirlandirma egeleri para arzi ve borglanma
konusunda bazi kurallarin Anayasa'ya konulmasi ie(ni beraberinde getirrgtir. Bu
minvalde s6zgelimil982 Anayasasi’ni hazirlamakla gorevlendirgrbulunan Dangma
Meclisi'nin Anayasa Tasarisi’nda... Turkiye Cumlyeti Merkez Bankasi ile ilgili bir
dizenleme yapilgh (m. 141) ve borglanma ile ilgili buna dair bir kintin bulundgu (m.
140) goérulmektedir; ancak 1982 Anayasasi’nda buublasa dair bir diizenleme nihai

metinde bulunmamaktadif?

Anayasal iktisat teorisyenlerince bu yondeki Omeil son zamanlarda da

gundeme getirildii gbzleniyor. Buna gore;

“Dis borglanma ancak hiktmetin teklifi ve TBMM'nin sgdgunlugunun karari
ile yapilabilir. Ancak, toplam dgibor¢ stokunun bir dnceki yil reel GSMH’ya oranegé
kirki asamaz. D¢ borglanma ile sglanan finansman, yatirim harcamalariningihda

kullanilamaz:®®

Bu oOneriler hayata ge¢cmegrolmakla beraber, ekonomik kriz dénemlerini takiben
IMF’yle varilan mutabakatlar cercevesinde faizidazla sg@lanmasina yonelik sabit
oranlarin belirlenmesi ve uygulanmasinin gindentaes dikkate alindginda, bir nevi,
ironik bicimde anayasal kisitlar yerine IMF kisittan ikame edildii gercesiyle
karilagildigi da soylenebilecektir. Hatta, Ulkemizin AB’ne uy@masi perspektfi

kapsaminda ekonomisinin uyurgtiailmasi gergi cercevesinde Maastricht kararlarina

63 Kurug, Bilsay; Mustafa Kemal Déneminde EkonoBilgi Yayinevi, Ankara, 1987, s. 30.
% Tan, Turgut; Anayasal Ekonomik DiizexlyD, C. 7, Ankara, 1990, s. 163.
8 Aktan, Ekonomik Anayasap. cit., s. 66.
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uyum sglamasini teminen getirilen ekonomik tedbirlerin Ha minvalde bir kisit
olusturmaya yaragi distinulebilir® Zira, anilan kararlara gore, iiye devletlerin biitce
acgl gayri safi yurtici hasilalarinin (G9M) %3’iinli gecemeyecektir.

Boylece, kamu borglanmalarina yol acan bitce agrnda bir kisittamaya
gidilmesi yoluyla dolayl olarak bor¢lanmalarin siairlandiriimasi sgdanms olmaktadir.
Ote yandan, kamu borglanmasi (zerinde dalgaud@an bir kisit daha éngorilmektedir.

Buna gére, Uiye devletlerin kamu borglari GBYiin %60’indan fazla olamayacakir.

Su halde, “... Maastrich Antimasi'nda yer alan ilkeler ve kurallar incelegidde
temel amacin, siyasal iktidarlarin ekonomi uzerkadgetkilerinin sinirlandiriimasi
oldugu goériilmektedir.”® Butiin bu dgerlendirmeler giginda, anilan Antlgma ile
getirilen dizenlemenin, anayasal bir hikim olafakleé edilmese dahi, bir “Ekonomik

Anayasa Kurall (Denk Biitce Anayasasgg@klinde ele alinmasi mimkunddr.

Son olarak, vergi toplama, borclanma ve para arziemtirilmasi gibi mali
yontemlerin nesekilde ve hangi oranlarda, hangi siyasayla gergeklecegi tzerinde
Ogretide —sahip olunan politikalara gore tebellurredarkl yaklgimlarin bulundgunu
belirtmek gerekecektir. S6zgelimi, devletin rolinésgariye indiriimesi gosiindeki

liberallere gore;

“... mahdut gerceveye inhisar ettirilen Devlet ihtiyagta karsilamak igin istikrar
gOsteren mevzular Uzerinden ve konjonktir dalgaddarmdan en az miteessir olacak

usullerle vergi almak tavsiye olunuristikrazlara(borglanmalarajse ancak olgantisti

® Bu hususa itkin ayrintili bir calsma icin bkz. Gunay / Ozen, Avrupa Bgilnde Mali

Disiplinin Saslanmasina Yonelik Maastricht Kriterlerinin Anayas#ittisat Perspektifinde

Degerlendirilmesi op. cit., s. 66-82.
" Bkz.ibid., s. 73, 74.
% Aktan, Ekonomik Anayasap. cit., s 48.

69 Gunay / Ozen; Avrupa Biginde Mali Disiplinin Salanmasina Yonelik Maastricht

Kritelerinin Anayasaiktisat Perspektifinde Ferlendirilmesj op. cit., s. 77.
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hallerde bavurulmali, ve bu takdirde de 6diin¢g alinan paralarinstratle 6denmesi
(saglanmalidir).. Enflasyona katiyen aurulmamali, bir baka deyjle butce her yil

denklatiriimelidir.” "

Liberalizmin bu yaklsaminin kc¢i sefaletine yol aghi, dengesiz bir toplum
yapisina ve buhranlara neden @dpayrica liberalizmin kendi iginde dahi etkin longle
islerlik kazanmadil gorisunden hareketle Keynezyen bir yakia icerisinde maliyeyi
ekonomi siyasetinin bir manivelasi olarak géreryabsefah devleti savunucularinin mali
politika yaklgiminda ise, daha farkh bir Oneriler paketine odaktsl goruluyor.
Bahsekonu anlayin ana fikri, talep yaratma amacli harcamalardatimasi gergne
binaen vergi gelirlerinin yiksek olmasinda yararcatl, ekonomide mal tretimine vergi
politikalariyla diizenleme getiriimesi gereltibor¢lanmanin ise sadece eksik kalan geliri
sglamanin oOtesinde sermaye piyasalarini yonlendirmeterbiye etme amaciyla da
kullanilacgl, emisyonu mahzurlu bir aragklinde gérmek ve gelir §ama amacina
hizmet ettirmek yerine aylak Uretim araclarini kate gecirmekte yararlanilagna
nihayet, denk bltce yerine de ekonominin genel dsingOzetilerek fazla veya acik

veriimesinin uygun olaga yéniindedir'

Iste, biitiin bu d§iinsel —ve uygulama BEmindaki- arka plan, kamu borglanma
sozlgmelerinin neden idari sozme sayilarak kamusal korunma mekanizmalarina
islerlik kazandiriimaya c¢alildiginin gostergesini olturmaktadir. Dolayisiyla, burada,
Ogretide algilandii gibi “borglanilan kesimlere taninan teminat saya) haczedilememe
gibi ayricaliklar’ nedeniyle kamu borclanma s@ebelerinin idari s6zlgne sayillmasi
savinin yerinde gorulebilmesi ¢ok gugctur. Bu turdgmcaliklar, pek ¢cok alanda ticari
girisimlere taninabilmektedir esasen; giderek anilanlesgeler bakimindan idari
sozlame sayilma keyfiyeti hi¢ de giindeme getiriimemekteslbzgelimi, belli yorelerde
kalkinmayi tgvik amaciyla turizm veya hayvancilik yatirimlariedmirilebilmekte yahut

dis satimi tgvik etme amaciyla vergi iadesi gibi parasalikler saglanabilmektedi?.2

O sur, Fadil Hakki; Maliye Tarihine Kisa Bir BakAUHFD, C. 6, Sy. 1, 1949, s. 265.
"ibid., s. 266, 276, 277.
2Bzay, Gunuginda Yonetimop. cit., s. 262.
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Bu distincelerden hareketle stek edici bir nitelik iceren “teminat sayllma” veya
“haczedilememe” gibi ayricaliklara dayanilarak katmrglanma sozlgnelerinin idari
sOzlgme nitelgini kazanacaklarini savunmak, kanimizca mesnetsimty dayanaksiz
kalmaktadirSayet, kamu borclanma sogieelerinde idari s6zigne kilinmayi gerektiren
unsurlar varsa, bunlarin dahaska nitelikler Gzerinden sorgulanmasi veya aranmasi,

boylece daha yerinde (isabetli) kimi unsurlara calggiak kurgulanmasi gerekecektir.

3.2. Kamu Borglanmasi ve Gelecek jaklar Uzerine Mali Yik Bindirmeme
Ilkesi

Kamu bor¢lanmalarinin olasi sinirlari gheminda, ileriki kgaklara mali yuk
bindiriimemesi ilkesi de gecerli kilinabilmektedBu itibarla, gelecek kaklarin Gzerine
mali yuk birakacalgekilde simdiki kusaklarin refahi tizerinde tasarrufta bulunulmasinin
ahlaki olmadil yonunde bir duyarlifiin varligina da ayrica dgnmekte yarar géruyoruz.
Bu anlamda, ileriki kgaklarin 6deyegg bir faturayl yaratacak harcamalarin bugiunden
yapilmasi ne dereceye kadar savunulabilgte, lbu endieler, kamu bor¢clanmasinin
Uzerinde kisitlar getirilmesi yoninde bir ankayveya baka bir deysle gereksinimi
ortaya koymaktadir. Nitekim, toplumda bu ydnde kialgilamalarin belirgline de

tesadif edilebilmektedir.

Hemen belitmek gerekirse, geleceks&kiar tizerine mali yukimler bindirmek
sadece kamu borclanmalari aragylla gerceklemez, daha la&a yollarla da ayni sonug
dogabilir. Sozgelimi, emeklilik fonlarinin aktlerya daplarinda mevcut kaklara
ziyadesiyle kaynak aktarip, emeklilik fonlarindaylste olgacak aciklarin ileriki
kusaklarin Gzerine yUklemek suretiyle kapanmasini éagdir uygulama da gliindeme

gelebilir.

Kamu borclanmalari agisindan burada ilerikisdkdar aleyhine bir mali yuk

dogmasinin 6nindeki engelin, aslinda finans piyasalarve toplumdaki yapinin kendi
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icinden dgaca&ini iddia etmek de s6zkonusu olabi§tyle ki: Bilindigi Gizere, devletin
borclanmalari finans piyasalarinda yapilir ve fimgiyasalarinin kayga da toplumdaki
tasarruflarin bu alana aktariimasiyla gercgkleDolayisiyla, bir toplumdaki tasarrufun
Ozellikle vade yapisi, toplumdaki tasarrufun harkgisaklarn kapsayagana iligkin
egilime gore belirlenir. S6zgelimi, kendi ydik doneminde rahat etmeyi dngorersiki
icin bu yapi1 20-30 yil argtinda dgisir; cocuklarini da dgiinen bir bireyin tasarruf vade

aralg! ise, buna ilaveten bir 10-20 yil daha artabild¢icek

Dolayisiyla, 40-50 yil argtinin 6tesine ge¢cmek igin, bireylerin Gguncisdg da
dustinerek tasarruf yatirrminda bulunuyor olmasi geydkigenellikle buna rastlanmaz.
Bunun pratik sonucu ise, finans piyasalarinda asudelere kanlik gelen borglanma
enstrimanlarinin olumasidir. Bir bgka deysle, iki kusak stren bir finansman girdisinin,
piyasadaki bor¢clanma vadesini de ayni sureler gegiede —yaklgk olarak- belirlemesi
s6zkonusudur. Dolayisiyla, devletin borglanabifgceade ve bu meyanda ileriki
kusaklara aktaraga mali yuk de, ayni vadeye kalrk gelen, iki kgak sonrasiyla

sinirlandiriimg bir kapsama birinmektedit.

Bu itibarla, sbyle bir diginsel cerceve savlanabilir: Toplum, kendisinden kac¢
kusak sorasini diiinerek finans piyasasinin vadesini belirliyorsajleln de ayni vadede
beliren kyaklara mali yiklemede bulunmasi sonucugrdaktadir. Yani, toplumda
kacinci dereceye kadar birdak silsilesi korunmak isteniyorsa, bu durum ayrmaada
0 kusaklar Gzerine bir yukimlulik olarak donmekte ve havi mihnet-kilfet dengesi
kendiliginden olgmaktadir denilebilir. Kgkusuz bu durum, kabaca bir analizle ileri
surtlebilecek nitelikte olup, minhasiran sdiisel temelde yapilmi bir analizdir.
Uygulamada ise, finans piyasalarinin kendileringligolusturan finans vade yapisinin
belli bir oranda -vade anlaminda- Uuzerine c¢ikmayorlagabildiklerinden
sozedilebilecektir. Ancak, her haliikarda —kabacalda- boylesi bir dengenin vatlive

g6zetilmesi zorunlulgunun bulundgu agiktir.

3 Bkz. Cal, Sedat; Halkbilim, Ekonomi ve Hukuk Ucaete Bir Gezinti., Kazanci Hukuk
Dergisi, Aralik 2008, s. 190, 191.
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Bu, maamafih, sadece vade tutathli (uyumu) anlaminda sdzkonusu
olabilecektir. Oysa, bir de miktar tutargli(uyumu) s6zkonusudur ve bankacilik/finans
sektorindeki asil sorunsalin buradan kaynakkanddylenebilir. Zira, bilindii tzere
bankalar kendilerine girdi §kil eden finans tutarlarinin ¢gok daha tzerine mikta—para
coklamasi (kaydi para) vs. yoluyla- kredi olarakgitebilmektedir. Dolayisiyla da,
mevcut kgagin bir kusak sonrasini diiinerek yapgii s6zgelimi 10 birimlik tasarruf, yine
ayni vade yapisini icerecek bicimde ve fakat 30rbolarak kredi halinde devlete borg
verilebilir. Iste, buradaki miktar tutarsigl, ileriki kusagin tUzerinde adil olmayan bir

mali yiik anlamina gelebilecektir.

Ote yandan, kamunun ileriye yonelik gelirlerinin polla painen elde edilmesi
ve bir siyasi iktidar déneminde harcanmasinin uyggun ise, targilmasi gereken bir
baska konu olarak ortaya cikiyor. Bu meyanda hemenmakr gerekirse, ayni
uygulamanin bir izdgilml b&laminda dgerlendiriimek Uzere, her yil toplanan vergi
gelirlerinin s6zgelimi 30 yil sureyle temlik ediltksuretiyle pgin paraya dongtturilmesi,
kabul edilebilecek bir yontem olarak algilanaltir?

Genelde vergi veya blka bir devlet gelirinin rehin verilmesi veya temekilmesi
suretiyle (6zellikle di) borglanmaya gidilmesinin glindeme gelmemesi ydleutih
edilmemesi dgaldir. Nitekim, Cumhuriyet'in ilk yillarinda da bkonuda son derece
mitereddit yahut ¢ekinser davrangtm. Bununla beraber, ayriksi bir uygulama olarak —
ve bluyuk olasilikla 1929 yilindaki tum diinyay! e&arik olarak sarsan Buyuk Buhran
nedeniyle- 1930 yilinda “kibrit tekeli” keuik goOsterilmek suretiyle Amerika’dan 10
milyon ABD Dolari tutarinda bir borglanma gercegtigldigi bilinmektedir.” Yine,
olaganustu mali kgullarin ygandgl daha sonraki bir B&a donemde de (1978 yilinda),
bir yabanci bankadan ticari kredi alabilmeyi temin&urkiye'nin tarim dysatim

gelirlerinin U yil siireyle rehine verilgii gérilmektedir’

" Bkz. Karakoyunlu, Tirk Ekonomisinde ghsslasma Sureciop. cit., s. 155.
> Bkz. Ertugrul, 1923-2008 (85 Yil) - Cumhuriyet Tarihi El Kitg op. cit., s. 131.
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Bu konuda 0zel sektérden dikkat ¢ekici bir Giaeger vermekte yarar goriyoruz:
Bir spor kulibintn kira geliri elde eitigayrimenkulintin 20 yillik yillik kira bedelini
pesinen almasina yonelik mevcut kultiip yonetiminin tas@na, kulibin Uyelerince
karsi ¢ikilmis; ileriye yonelik kira gelirlerinin temliki suretig 20 yillik kira gelirinin cari
hale getirilerek mevcut yonetim tarafindan meveautgerisinde harcaniimasinin kultibin
gelecgine ipotek koymak anlamina gelgcaleriye yonelik gelirlerinsimdiki yonetimce
pesinen harcanmasinin kabul edilemeyg@carurgulanmstir. © Oysa, bilindgi  gibi
devletlerin ileriye ydnelik bor¢lanmalari (tahviiraclar vbg.) s6zkonusudur ve bunlarin
ne kadar uzun vadeli olursa o denli uygun atag&anisi yaygindirSu halde, uzun vadeli
bor¢glanmalarin da ayni nitelikte olglw ve ilerideki nesillerin 6deyegeborcun mevcut
yonetimlerce harcanmasinin “toplumun gef@ae ipotek altina alaga” hususu

savunulabilecek midir?

Nitekim, altyapi faaliyetinde kullanilmak Uzere o finansmani aray
icerisindeki —Anadolu’nun ucra ydrelerinden- biddmiye bgkaninin, faizi nisbeten ¢ok
daha yiiksek olan kisa vadeli ticari veya ihracatikeri yerine daha uzun vadeli ve ¢ok
daha dguk faizli Avrupa Yatirim Bankasi kredisi kullanmasbnerdgimizde, “gelecek
kusaklara bor¢ ylklemek istemedi gerekcesiyle Onerimizi reddetgiolduguna
deginmek istiyoruz. Bglangigta finansal mantik agisindan bize olduk¢@pggelmesine
ve tebessiime yol agcmasinaskay bu digincenin kaynaklangi analojinin -ve saiki olan

etkenlerin- kendi icerisinde kismen tutarl gidau kaydetmeyi de yararl buluyoruz.

Ancak, bu noktada bir hususu agiklamakta yarar ygitir: Buradaki temel fark,
borclanmaglemlerinde devletin herhangi bir gelirini ipotekretmesidir. Kredi verenler
sadece devletin genel kredibilitesine glivenmek mdaukaldgi icin de, bu tir uzun
vadeli borglarin hacmi nisbetenglik kalmaktadir. Bununla birlikte, herhangi bir detvl

% Besiktas Jimnastik Kulibii (BJK)'niin Fulya stadinda bulunsiipermarketi icin 20 yillik
toplam 70 milyon ABD Dolari 6denmesinesKin kira s6zlemesini yabanci bankalara 40 milyon
Dolara kirdirilarak pgn paraya tahvil edilmesi yonundeki planlarin, ideki yonetimlerin elde
edecgi gelirlerden mahrum birakilmamasi gergktistincesiyle elgirildi gi gortlmektedir (bkz.
Muhtar, Reha; VebaBabah Gazetesi,Subat, 2006).
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gelirinin temlikini veya devlet mamelekinin teminatarak konulmasini 6ngéren uzun
vadeli bir bor¢lanmanin kamu yararina uyg@olubilhassa herhangi bir siyasi iktidarin
sinirsiz olarak boéylesi bir tercihte bulunabilmesengel tgkil edebilecek bir Anayasal
dizenlemenin halihazirda agik bicimde kurgulanngatuarumda oldgu distinildigtinde,

oldukca targmali olacaktir.

3.3. Kamu-Ozel Sektér Borglanmasi Arasindaki Farkla

Ozel kiiler de kamu gibi i¢c veya glborclanmaya gitmektediu halde, bu ikisi
arasinda belirli unsurlar bakimindan kimi gédendirmelere gidebilmek ve olasi
farkhliklardan s6z edebilmek olagia bulunabilir. Nitekim, @retiden bu yonde

deginmeler igceren bir goge gore;

“Devlet ve djer kamu tlzel kilerince gerceklgtirilen kamu borglanmalari
cesitli acilardan 6zel borglanmalardan ayrilir: Birincolarak, 6zel borglanmalar daha
cok bir ticari, sinai, zirai veya mesleki faaliyetyuratilmesi ya da getirilmesi igin ve
bor¢ alan kfinin Ozel yarari gozetilerek; kar amaci ile yapKtr halde, kamu
borclanmalari kamu yarari gozetilerek ve kamu hitenmin yuratilmesi igin yapilir.
Kamu borg¢lanmasinda maliyet ve karlilik gibi fakébraranmayacgi gibi, kamu hizmeti
disinda baka bir amag da sdzkonusu olantaz.

Bahsekonu gokie yer verilen “maliyet ve karhlhk” unsurlarininkamu
borclanmalari bakimindan ilintili bicimde geerlendirilemeyecg kanisindayiz. Agiktir ki,
kamu borglanmalari genel olarak idarenin faaliyetiein salaniyor ve kullaniliyor
olacaktir. Bu itibarla, idarenin tim faaliyetlersdblduzu gibi, kamu yarari amacini
gitmeleri dgaldir. Ote yandan, bu faaliyetlerde kullanilacakarol borglarin
maliyetlerinin 6zel ki borglanmalarindan ayirici bir vasifskdl etmemesi gerekir.

Maliyeti bakimindan kamu borc¢larinda da 6zel borglalarda oldgu gibi —ayni

"Bkz. Kanligdz, Kamu Borclanmaistikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 340 (anilan makalenin

alintilanan kisminda bulunan atiflara yer verilmgim)i
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vadedeki borglar itibariyle bir kiyaslama sdz eldlilecesi acik olmak tzere- en ucuz borg

kayngina gidilmesi gereklifii ise, izahtan varestedir.

Nitekim, bu durumu kamunun mal alimlarina benzetrdekolasidir. Nasil ki
kamunun mal ve hizmet alimlarinda —-06zel sektorimi airden alimlarinda da
uygulanmasi beklenecek - en uygun fiyat ve kaltegesi icerisinde alim yapilmasi esasi
gecerli ise, kamunun borg¢lanmalari da ayni mal lalmmda oldgu gibi uygun fiyat-
kalite (yani, vade) aralinda gercekigiriimek zorundadir. Bu itibarla, bahsekonu unsur
itibariyle kamu-6zel sektor bor¢clanmalarinda binmdan s6zedilemez kanisindayiz.

Kamu borglanmalarinin maliyet ve karlihk anlaminda incelemeye maruz
kalabilmesi hususu sadece, kamunun borclanmaya glabinde ayni tutari kamu
bankalar aracgyla Ggtinclu kilere yeniden bor¢ vermesi (yeniden ikraz) hallden-
belki- s6z konusu edilebilir. Bu tir faaliyetlermdamunun bor¢ kaygeanin maliyetine
veya yeniden ikraz sirasinda kagdidikkat etmeyegg veya etmemesi gerektihususu
savlanabilir. Bu 6rnek dinda, kamu ile 6zel sektdr borglanmalarinda maliyeya

karhlk itibariyle bir farkhlik bulundgu yorumuna gitmek, anlamsiz kalmaktadir.

Kamu-6zel borclanmalar ayrimina yonelik olaraklamikaynakta yer verilen

diger bir deggerlendirmeye goreyse;

“Jkinci olarak, kamu borclanmalari geri ¢deme sureldérakimindan 6zel
borclanmalardan aynlirlar. Devlet ve gbr kamu tuzel kilerince yapilan borclanmalar
genellikle alt yapi yatirimlannin finansmani iciapyldigindan bu borglann 6deme suresi
de oldukca uzundur. Bu sire 100 yila kadar varablte; hatta 6deme suresi belli
olmayan borclanmalar gorulmektedir. Oysa 06zel bamghalar genel olarak kisa

vadelidir ve bu siire gainlukla bir yil gegmez’®

8 Bkz. Kanligdz, Kamu Borclanmadstikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 340 (anilan makalenin

alintilanan kisminda bulunan atiflara burada yeitraemistir).
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Burada yer verilen derlendirmeler de kanimizca glieiye maruz kalabilecektir.
Oncelikle, kamu borclanmalarinin vadesi ile bumlahangi amagcla kullanildiklari
arasinda bir ba kurulmasi isabetsizdir. KWusuz, altyapi faaliyetleri i¢in borglanma
sOzkonusu ise, bu amagclagmacak borclarin ilgili altyapi faaliyetinin kersihi geri
Odeyecgi sureyle glestiriimesi ideal bir durum olgturac&indan, kamu borglanmasinda
bu hususa dikkat ediliyor olagiaaciktir. Ancak, kamu tarafindaki bu niyet, piyaali
bor¢ vericilerin kararlaringekillendirmez. Bu niyetten [gamsiz olarak olgan piyasada
vade ve miktar yapisi hangi bicimi akmise, o kagullar dahilinde kamunun
borclanabilmesi mimkin olabilecektir.

Diger yandangsayet finans piyasasindaki vade-miktar unsurlaregietlerinlik
iceriyor durumdaysa, bu olanaklardan altyapt pesjein finansmani igin
yararlanilabilecg gibi, kamunun bitge finansmani amaclyla da yarakhbilecektir.
Ustelik, uygulamaya bakilginda uzun yillardir proje finansmani amaclyla igglenma
yoluna gidilmedéi de bilinmektedir. Ozetle, kamu borglanmalarindadenin uzun
olmasi, sadece kamunun 6zel sektdre kiyasla borglgeri 6deyebilme konusundaki
goreli kudretinden ileri gelir; zira, bilindi Uzere, hegeyden 6nce kamunun para basma
gibi bir tekeli bulunmaktadir.

Bu itibarla, kamu borglanmaya cigtizaman 6zel sektor borglanmalarini bertaraf
eder yahut 6zel sektérin borclanma maliyetini (&aiy artinr (ki iktisat literatirinde
buna “dglama etkisi” (‘crowding-out effe¢tadi verilmekte ve bu anlamda kamunun 6zel
sektor faaliyetlerini baltalagh yorumuna da gidilebilmektedifj.Esasen, bu nedenlerden

dolayidir ki, bir Glkede hicbir 6zel sektdr borghaasi, kural olarak kamunun

9 Bkz. Abbas, S. M. Ali / Christensen, Jakob E.; TRele of Domestic Debt Markets in

Economic Growth: An Empirical Investigation for Lemcome Countries and Emerging Markets
IMF Working Paper, No. 07/127, Haziran 2007, s.84,Garcia, Valeriano F.; Public Debt

Sustainability and Demand for Monetary BaBénya Bankasi, Policy Research Working Paper,
No. 1774, Haziran 1997, s. 19, 35; keza, bkz.bdter®, Andrea F.; The Debt-Growth Nexus: a
Dynamic Panel Data Estimatiobniversita Politecnica Delle Marche, Diparmentddonomia,
Quaderno di Ricerca, No. 243, Ekim 2005, s. 7, 9.
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borclanmasindan daha ehvensWtar icermez. Bir bgka deysle, 6zel sektdrin
borclanmalar bakimindan kredibilitesi, devlet kielitesinin tst siniriyla kisitli olarak
algilanir. Bunun yegéne istisnasi, 0zel sektorielliéde yurt dsi gelirlerinin (ihracat
gelirleri vbg.) borclanmada teminat olarak gosteesi durumlarinda gecerlidir ve ancak
bu hallerde 6zel sektérin devletten daha uygugullarda borglanmasi mumkin

olabilir.®

Bahsekonu gosiie yer verilen ikinci bir husus, kamu borglanmalarn—ozellikle
de altyapi finansmani s6zkonusu didoda- 100 yillik vadeye agbildigi, hatta geri
O0deme vadesinin belirsiz olabifdi yonindedir. Burada hemen gemek gerekirse,
borgclanma vadelerini, yukaridaki paragraflarda (bBoHIGm 3.2.) belirtildgi tzere,
halkin tasarruf ajkanliklar belirler. Bu itibarla, s6zgelimi 100 K bir kredi vadesi i¢in,
ilgili finansman kurulglarinin (yani, bankalarin veya finansman piyasaskndliger

yatirimcilarin) benzer vade icin tasarruflarinugat miterilerinin var olmasi gerekir.

Oysa, dinya uzerinde kredibilitesi en yukseklerdbouk edilen ABD’'nde dahi,
Amerkan Hazinesinin ihrag¢ egti borclanma tahvillerinin vadesi 30-40 yil afpahda
gerceklgebilmektedir. Bu durum, daha ziyade tasarruflargirece uzun vadeli
yatirimlarda dgerlendirmek isteyen bir yatirnmci toplguw meydana c¢ikana ge de
boylece kalmaya mahkum gorinmektedu halde, 100 vyillik bor¢clanmalarin

goriilebilmesi icin daha epey bir siire bekleggséylenebilir®

Bahsekonu goute yer verilen “6zel sektdr borglanmalarinin geolarak bir yili
gecmeyen, kisa vadeler icettlisaptamasi ise, bir ayrima konu olamayacak itelve
kanimizca isabetsiz bir saptama olarak belirmektedlityapi faaliyetleri icin Ozel

sektoriin de borglanmaya gibilmesi mimkindir ve 6zellikle son dénem elektrik

8 Buradaki analizlere §kin ayrintil bir dgerlendirme icin bkz. Cal, Tiirkiye’de Kamu Hizmeti

ve Imtiyazin Déngim Oykiisij op. cit., s. 83 vd..
81 Konuya ilikin bir deserlendirme icin bkzibid., s. 250, 251.

47



enerjisi Uretim santralleri uygulamalarinda 6mekle rastlanmaktadi¥® Ozetlersek,
konusu altyapi olsun veya olmasin, 6zel sektorlaomalarinda vadelerin bir yili gecip
gecmeyec@ hususu, belirli bir anda piyasanin yapisiyla lilgilabilecek bir durum
olmaktan ileri gitmez. Bu itibarla, yer vepimniz bu husus, kamu-6zel
bor¢clanmalarindaki farklilik Kgaminda deginilecek bir unsur olarak gorilemez
kanisindayiz. Bu anlamda sotylenebilecek yegane shusamunun genel olarak 6zel
sektor borglanmalarindan daha uygursutiarda kaynak bulabilmeye ehil gorulglii
yonundeki bir ifade olabilir. Bu yarginin gerekgeside, esasen yukaridaki paragraflarda
deginmis bulunmaktayz.

Ote yandan, geri 6deme siiresi belirsiz kamu bargrarolabilmesi icin, geri
O0deme suresi belli olmadan kamuya bor¢ veren Gzdéln varligl gerekir. Ne var ki,
“zorunlu borglanma” olarak tabir edilen kamu borgtelan dginda bu tdr bir
borgclanmaya tesaduf edilemeygceaciktir. Devlet kudreti kullanilarak elde edilen
kaynaklarin ise, borglanma nitgili kapsaminda algilanmasi gugtir. Bu meyandaki
uygulamalara o6rnek olarak, 9 Mart 1988 tarih vdB4ayili Cakanlarin Tasarrufa
Tesvik Edilmesi ve Bu Tasarruflarin erlendirilmesine Dair Kandile getirilmis olan

"Calisanlarin Tasarruflarini Eeik Fonu" zikredilebilir.

8 Bu yonde —ustelik kamu borclanmasiyla neredeyse kgsullar icerisinde- gercekiirilen
Ozel sektor altyapr borglanmasi drnekleri bulunradkt S6zgelimi, Kayseri Organize Sanayi
Bolgesi'nde faaliyet gosteren sanayicilerin eldkigiereksinimini kapilamak zere 3 yillik bir
elektrik saty anlgmasi kurgusu lzerinden gercekiglen bir 6zel sektdr enerji santrali icin 97
milyon ABD Dolari tutarinda dikredi sglandgi, bu kredinin yaklgtk 20 milyon ABD Dolarlik
kisminin 6 yil vadeli ticari kredi, kalan kredi &nnin ise 12 yil vadeli ihracat kredilerinden
olustugu hususu dikkati ¢cekmektedir. Bu vade yapisi, devlklasik finansman ydntemiyle
gerceklgtirmek Uzere ayni yil (2004) icerisinde kendi plaieicin sgzladigi kredilerle neredeyse
ayni finansman vyapisi icerisindedir (bahsekonunfimaan 6rng icin bkz. Trade Finance

Dergisi'nden Zorlu Enerji'ye finansman odulu 23 Mart, 2005

(http://www.zorlu.com.tr/tr/basin/bas_bulten_detap2fld=1); Zorlu Enerji, Kayseri‘deki cevrim

santrali yapimina Uclncl ceyrekte slbgacak Dinya Gazetesi, 29 Temmuz, 2003

(http://www.dunyagazetesi.com.tr/haberArsiv.asp?86507)).
8318 Mart, 1988 tarih ve 19758 sayili RG’de yayimieir.
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Ancak, hemen belirtmek gerekirse, s6zkonusu grkemu zorunlu borglanmasi
kilan husus, calanlara yoOnelik zorunlu tasarrufta bulunulmasi ydiein bir
yukamlaliglin getirilmesi dgildir. Zira, anilan tirden bir zorunluluk, tek gs@a zorunlu
kamu bor¢lanmasi anlamina gelmez. Bu niteliktelabymesi igin, zorunlu kilinan bu
tasarrufun sonucunda toplanan mali olanaklarin klwsabina yatiriimasi veya devlet
tahvilleri aliminda kullaniimasinigart kasulmasi gerekir ve ancak bu durumda kamu

borclanmasi olarak nitelendirilmesi kabul gorebilir

Bu durumu bir bgka 6rnek uygulamayla daha ayrintili olarak agikigaa
calisalim: S6zgelimi, depreme kakonutlarin sigorta edilmesi yontnde bir zorunfiun
yasal bir duzenlemeyle getirilpniolmasi, bu yukamlulgii kendi bana kamu
borclanmasi haline getiremez. Zira, bu zorunlu s&gysadece 6zel sigorta kurgiarina
prim 6demeyi icerebilir ve toplanan primlerin kamuborglanmalarinda
degerlendirilmesini zorunlu kilmayabilir. Bu durumdartada bir zorunluluk bulunmakla
beraber, herhangi bir zorunlu tasasrruftan bahsedik. Ancak, bahsekonu érnekte 6zel
sigorta sirketlerince toplanan primlerin kamu borg tahviifen aliminda kullaniimasi
veya kamu bankalarina yatiriimasi zorunfulugetirilirse, gte bu noktada bir zorunlu

kamu borglanmasindan soz edilebilecektir.

Ogretiden bir gorite, bu tir durumlarin vergi veya harg yahut benndglikte
bir kamusal tasarruf anlamina gelgicdounlardan farkli olarak donem sonunda algimi
olan kayn#in iade edilmesinin ise bu nitglibertaraf etmeye@e belirtiimekte, nihayet

bu yonde isabetli giizel bir 6rnekle de konu tamamiaktadir:

“... (Ddarenin 6zel milkiyetteki bir gmmazi, bedelini 6deyerek kamgtlamasi

ne kadar satin alma sayilirsa, cebri bor¢glanmayi a#®lcide bir bor¢glanma saymak

mumkundar®

8 Kanligdz, Kamu Borclanmddtikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 344.
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Bununla beraber, hemen yukaridaki paragraflardgindeéigi tzere, kamu
borclanmalarinin  6zel borglanmalara kiyasla gedellidaha uygun kullarda
sglanabildigi hususu yerinde bir tesbittir. Zira, kamunun hamd 6zel sektbre kiyasla
daha guvenilir bir borglu olarak addolunmagiliminden bahsedilebilir. Nitekim, benzeri

bir goris Kanligoz tarafindan da ifade edilmektedir, buneego

“Kamu borglanmalarn ile 6zel borglar arasindaki bitiger fark, borclanma
miktari agisindan ortaya ¢ikmaktadir. GercektenylBeve dger kamu tuzel kilerinin
yaptiklari bor¢lanmalar, 6zel kierin bor¢glanmalarina gore ¢ok daha buyik miktada
ulasmaktadir. Ozefahis vesirketlerin borglanmalari sermayeleri, cirolari veaari ile
orantili olarak buytumekle birlikte, hic birgiya da teebbisin ekonomik gi¢ yoninden

Devletin diizeyine ujamayacg aciktir’®®

Nihayet, anilan kaynakta geilen bir diger deserlendirme olarak “... kamu
borclanmalari i¢ ve dikaynaklardan yapilabildi halde, 6zel bor¢lanmalar, istisnalar
disinda, genellikle i¢c kaynaklardan yapilirlar’ géiiae yer verilmektedir. Bununla
beraber, 6zel borglanmalarin genellikle i¢ piyasagiapildgl yonindeki bu gdzlemin,
belki belirli bir andaki piyasa yapisi g&reyahut ekonomik kimi milahazalar (yabanci
paralara kan yerli para dgerinin nasil bigekillenmeye bgl olacgsindaki belirsizlikler,
vb gibi) nedeniyle ortaya cikgiolabilecgi aciktir. Dolayisiyla, bu tirden arizi 6gelere
atfen farkhlik yontunde bir tesbite gidilmesigta desildir. Nitekim, benzer bir sonucun
dogmakta oldgu anilan kaynakta da zikredilmekte ve bu meyanda mmanlarda 6zel
sektoriin daha fazlagdborclanmaya giti” hususuna dginilmektedir®

8 Bkz. ibid., s. 340, 341. Ne var ki, buradaki géidiozel sektoriin devlete kiyasla “ekonomik
guc” olarak daha zayif bir konumda olgcaesbiti yerinde olmakla beraber, “bor¢lanmanin
miktar” itibariyle 6zel sektdr bor¢lanmalarinintdadigik kalacg yonindeki ifade anlamsizdir
ve konuyla ilintisizdir. Zira, dgal olarak devlet ile 6zel sektdriin biyukluk itilydei yarsmasi
seklinde algilanabilecek bir kiyaslamaya gidiimediorunun mahiyeti ve taraflarin nitgii
itibariyle — dslinlilemez dahi.

8 Bkz.1bid., s. 341, 11 no.lu dipnot.
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4. Kamu Borglanma Sdzlgmelerinin Hukuksal Niteli gi

Kamu borclanma s6zjmelerinin idari s6zlgme olup olmadiklarinin belirlenmesi,
kuskusuz hukukumuzda idarenin hangi s@zlelerinin 6zel, hangilerinin idari s0zlme
olacaina iligkin bir irdeleme Uzerine ga edilebilecektir. Bu itibarla, 6éncelikle, idari
sOzlgmenin @retide ve giderek yargl ictihatlarinda hangi Odleitl Gzerinden
kurgulandgina kisaca g0z atmak ggrelogmaktadir.

4.1.Idari Sozlgmelerin Olgutleri

Ulkemizde gerek gretide ve gerek yargl Kararlarinda, idarenin hangi
sOzlgmelerinin  “idari sOzlgme” sayillacgl ve boylelikle bu so6zignelerin
imzalanmasindan sonraki donemdesalmlecek uygmazliklarin idari yargi tarafindan
gorilecgi hususunda kimi élcutlerin getirildigi gdzlenmektedi?” Buna gére, bir
sOzlgmenin idari sozlgme olarak tanimlanabilmesi icingu U¢ unsurun vagina

gereksinim duyulacaktir:

- Taraflardan birinin idare olmasi,

- Sozlgmenin konusunun bir kamu hizmetinin gorilmesingkiti olmasi ve
kamu yarari icermesi, ve

- lIdareye ustiin veya ayricalikh yetkiler taniyan, watbzel hukuku gan
yetkiler veren hukumlerin sd0zlmede bulunmasi veya kamusal rejimin

uygulanmast®

Bu kosullardan Uguinin de bir arada bulunmasi gerekeloesusu, gerek yargi
kararlarinda ve gerekgtetideki egemen gosiiitibariyle® kabul gérmig durumdadir.
So6zgelimi, Anayasa Mahkemesi'nin bir kararindagdbhmumsoéyle ifade edilmektedir:

8" Konuya iliskin ayrintili bir mustakil cagma icin bkz. Tekinsoy, Ayharigari Sézlemelerde
Olciit SorunyAUHFD, C. 55, Sy. 2, 2006, s. 181-227.
8 Bkz. Ozay, Gumiginda Yénetimop. cit., s. 511, 512.
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“Taraflardan birisinin kamu tuzel #5i olmasi, konunun kamu hizmeti ile ilgili
bulunmasi, dizenleme bicimi ve yuritme yontemin&inil kurallarin 6zel hukuk
kurallarindan ¢cok kamu hukuku kurallari olmasi vingtime Ustlnlik taninmasi, idari

sozlemenin ana keullaridir.”®

Bununla birlikte, ikinci ve dglncu unsur arasindee™baglaci yerine Veyd
baglaci kullaniimasinin gerekli olgw, zira bahsekonu iki kalun bir arada
bulunmasinin gerekmeyegiebunlardan sadece birisinin ilk §alla bir arada gorildgii
bir faaliyete ilgkin sO6zlgmenin idari sOzlgme sayilacg yoninde ayriksi gogg de

rastlanmaktad it

89 Ornesin bkz.ibid..; keza, bkz. Gozubiiyiik, eref / Tan, Turgutidare HukukuC. 1, 4. Basl,
Turhan Kitabevi, Ankara, 2006, s. 542-552; Gunddgye Hukukuy op. cit., s. 167-170; Duran,
Idare Hukuku Ders Notlarop. cit., s. 430-433; Giritli / Bilgen / Akgiinddare Hukukuiop. cit.,
s. 906-911.

% AYM’nin 22 Aralik, 1988 tarih ve E. 1988/5, K. 1865 sayili karari.

1 Bkz. Gozler, Kemalidare Hukuku C. Il, 1. Baski, Ekin Kitabevi, Bursa, 2003, &, 47.

Yazara gore, gretide idari sOzlgmelerin 6l¢itleri arasinda hem kamu hizmetingkiiti olmasi

hem de idareye 6zel hukukgam hikimler icerimesinin birlikte (kiimulatif oladakranmasi
yanlistir; dolayisiyla, kamu hizmetiyle gkili kilnamayacak ancak 6zel hukukgam hikimler
iceren sozlgmelerin bu “birliktelik dnkgulu” nedeniyle idari s6zigne sayllmamasi yalkjani,
kabul edilemez bir sonuctur. Yazarin ifadesiyle Bizatihi 6zel hukukugan hikimler igeren bir
sOzlame, nasil olacak da “6zel hukuk sGnesi” sayillacak ve bu s6zlaeye nasil olacak da
sadece 6zel hukuk hitkiimleri uygulanacak?” (iiidl., s. 47). Yazarin burada son derece isabetli
bir gorls serdettgini hemen belirtmekte ve vurgulamakta yarar goriigorNitekim, yazarin
bdylece kamu hizmetiyle imtiyazin arasindaki mutlaiceren bglantiyr —farkinda olarak veya
olmayarak- kesmek suretiyle ¢cok yerinde bir hilkraedg1, bdylece bizim de —kamu hizmetiyle
baglantisiz olsa dahi- ayricaliklar iceren her fadligganinda imtiyaz nitelinin belirecei

yonundeki gorsimiize (bkz. Cal, Turkiye’de Kamu Hizmeti imtivazin Dénigiim Oykiisij op.

cit.) benzer ybnde bir anlayr benimsemekte olgw sdylenebilir. Ancak, eserin ghr

kisimlarinda beliren kurguda, bu ankg bgdasmayan dgerlendirmelere de rastlaniyor.
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4.2. Kamu Hizmeti Olgti

Bu calgmada, yukarida verilen dlgutler itibariyle idari z&&melerin ayirici
unsurulari arasinda yer verilen ikinci unsurun,iylamu hizmeti saylimasi gerekfli
kapsamli bicimde ele alinmayacaktir. Zira, kamurtatinin ne olup olmagi hususunu
ayrintilanyla irdelediimiz bir bgka calsma bulunmaktadir; dolayisiyla burada sadece

anilan cakmaya atif yapmakla yetinegie.*

Yalniz, su kadarini sdyleyelim ki, idari s6zlme sayilimak i¢cin kamu hizmetinin
gorulmesiyle ilgkilendirilme gereklilginin yerindelgi kuskuludur. Bu savimizin iyi bir
ornezini  de, nitekim, ¢bu calgmanin konusunu ofturan “kamu borglanma

sOzlgmeleri” teskil etmektedir. Nitekim, gretiden bir gbrge gore;

“... kamu borg¢lanma sozlmelerinin konusu bir kamu hizmetinin yurutilmesi
olmayip, Devlet veya kamu tlzefilerince piyasalardan ya da gerceksikerden belli
miktarlarda paranin 6ding alinmasidir. Nitekim babebledir ki, kamu borclanma
sOzlemeleri hukukumuzda "karakterleri (kurduklarigkinin niteligi) itibari ile" idari

sayllmaktadit®
Atifta bulund@gumuz yazar, bu hususta devamla s6yle demektedir:
“Suphesiz boylesine bir yorum, kamu borclanma sdmderinin idari sdzlgme

saylimalarini engellemeyegigyibi; bu sdzlemelerden dgacak davalarin idari bir dava

olarak ¢oziimlenmesine de engekteetmeyecektit >

So6zgelimi, yazara gore “... ortada bir kamu hiznyetksa, kamu hizmeti imtiyazi da olamaz”
(bkz. Gozlerjdare Hukuku-l) op. cit., s. 371).

92Bkz. Cal, Sedat; Kamu Hizmeti: Bir Tanim Denem@&JHFD, C. 11, Sy. 1-2, 2009.

% Kanligdz, Kamu Borclanmddtikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 351.

% ibid..

53



Hemen dginmek gerekirse, kamu hizmetinin yurutilmesiylegdmlan ilgkili
olmamasina kam Ogretide idari sOzlgme sayilan dier 6rnekler de bulunmaktadir. Bu
baslamda, maden imtiyazi ve ormasletme sodzlgmeleri zikredilebilir® Nitekim,

Ogretide benzeri denmelerde bulunan bir gogé gore;

“... hukukumuzda, konulari bir kamu hizmetinin yUriat@dmga da bir kamu
hizmetinin ydrutilmesine katilma olmamasingman, madensietme ve ormansietme
sOzlemelerinin idari sozlgmelerden olduklari ve bunlardan dolay: taraflar arada
clkacak uygmazliklarin idari yargida c¢ozumlenege konusunda bir tereddut

bulunmamaktadit

Kamu borclanma sdzlenelerinin kamu hizmetinin ydratilmesiyle ilgisinin
bulunmamasina ksitik idari s6zlgame sayillmasini “kamu yarari” veya “tstun-ayricalikl
yetkiler” gibi unsurlar Gizerinden aciklamaya gah @&reti, maden ve ormagletmeciligi
sOzlgmeleri s6zkonusu oldukta bu yonde cabalargmiek yerine, kanimizca (belki de
baska bir care bulunamagii goriulmekle) daha isabetli bir yola gitmekte venikgu
korunmasi gereken kamusal menfaatleilérainda ele almaktadir. Bahsekonu iki 6rnek
baglaminda, kamu hizmetine mahsus bulunmamalarinairkareden idari sOzfene
kavrami kapsaminda gerlendirildiklerine ilskin olarak @retide bu ydnde Kkimi
deginmelerin yapildg goraluyor. S6zgelimi, Onar’'in ifadesiyle, “... rg& ge¢cmyteki ve
gerekse ulke ile siki ilgisi bulunan madenler veegiébakimindan ... anayasa ile dnleyici
ve koruyucu bir tedbir alma ihtiyaci” gmaktadir’

Ogretiden bir bgka goriste ise, ayriksi bir yoruma gidilerek, yasama orgeal

kamu hizmeti nitelendiriimesine gidilgniolmasinin dayarga olarak sadece kanunla bu

% Bkz. Gunday, Metinidare Hukuku Giincellgtirilmis 8. Baski,imaj Yayincilik, Ankara, 2003,
s. 169, 175, 176; keza, bkz. Gozlelare Hukuku-I) op. cit., s. 70, 71.

% Kanligtz, Kamu Borclanmalidtikraz) Sozlgmeleri op. cit., s. 351 (anilan makalenin

alintilanan kisminda bulunan atiflara yer verilmgim)i

% Onar,idare Hukukunun Umumi Esaslaop. cit., s. 1360.
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nitelemeye gidilmesi veya devlete gorev olarak la@g olunmasi ileri surilmekte ve

madenler konusu hekilde aciklanmaktadif

Yeniden yetgtirilebilmesi itibariyle nitelikce madenlerden alam ormanlar

bakimindan konu ele alinacak olursa;

“... bir memleketin gdigl, jeolojik vaziyeti, iktisadi hayati bakimindareettgi
hususiyeti gdzénunde tutan kanun vazilari bunlaruhafazasi icin hususi bir rejime tabi
tutulmasini zaruri gérmgerdir... (O)rman, cemiyet bakimindan o kadar buiyuk bir
ehemmiyet arzetmektedir ki bunigeti mallarla kiyas kabul etmek mumkurgitthr ve

bu bakimdan orman hizmeti ayri bir amme hizmekilte(der)”*°

Bu itibarla, kamu borclanma sogfeelerinde de benzeri bir analize yonelinmesi
ve “duzenlenen konunun 6nemi” unsuru tzerindefedendirmeye gidilmesi, kanimizca

daha d@ru bir sonuca varmaya yardimci olurdu.

Ote vyandan, kamu hizmeti boyutuyla ilgili olarak nka borclanma
sOzlgmelerinin ilintisiz kalmasi, bir 6nemli konuyu gierde getirmektedir. Yukarida
yer verdgimiz tzere, @retide anilan sozenelerin —kamu hizmetlerinin yurattulmesiyle
iliskisi bulunmamasina kan- idari sozleme kabul edilmesi, konunun Anayasa

karisindaki durumunu tagimaya acik hale getirmekted§dyle ki:

Ogretideki egemen goste, idarenin sozkenelerinin  hukuksal nitegi
irdelenirken, oncelikle stzyeelerin yasal dizenlemeyle 6zel hukuka veya idare
hukukuna tébi olacaklarina gkin bir nitelendirmenin bulunmasi durumunda yasa
koyucunun iradesinde beliren gglendirmenin esas alindgave buna itibar edilege

hususu éngérilmektedif® Ne var ki, yasa koyucunun iradesinin mutlak olrgade

% Bkz. Bilgen, Pertev; Kamu Hizmeti Hakkind&iD, Yil 1, Sy. 1, Mart 1980, s. 115, 116.

% Bkz. Onarjdare Hukukunun Umumi Esaslaop. cifbid., s. 1366.

100 Ornesin, bkz. Duranjdare Hukuku Ders Notlarop. cit., s. 430; Gozleidare Hukuku-1j op.
cit.,s. 11, 12.
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Anayasal kurallar ve ilkelerle sinirli olgu, yasa koyucunun belirlemesinin Anayasa'ya
gerekir. Nitekim, yasa koyucunun gegntionemlerde elektrik enerjisi sektdriinde 6zel
kisiler ile idare arasinda imzalanacak s@aielerin 6zel hukuka tabi olagiayonundeki

yasal diizenlemeleri Anayasa’ya aykiri bularak iptélmistir.**

Bu itibarla, kamu borglanmalarinda sGzieelerin idari nitelikte olaga
gerekecgi dusunulmek gerektir. Bu noktada, ilging bir husus pataikiyor. Bilindgi
Uzere, 4446 Saylli Kanuff ile getirilen 1999 yilindaki Anayasa ggklikleriyle
ongorulen yeni dizende, yasa koyucuya hangi kanzmdti imtiyazi sartlasma ve
sOzlgmelerinin 6zel hukuk tahtinda yuratulgcekonusunda takdir yetkisi taningni
durumdadir. Anilan Kanunla Anayasa’'nin 47., 125.1%5. maddelerinde @giklikler
yapilmstir. Anayasa’nin 47. maddesindekiggigklikle asagidaki hukim getirilmgtir:

“Devlet, kamu iktisadi febbusleri ve dier kamu tuzel kileri tarafindan
yarutilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin 6hekuk sozlgmeleri ile gergcek veya

tuzel kjilere yaptirilabilecgi veya devredilebilega kanunla belirlenir!
Ote yandan, Anayasa’nin 125. maddesinde yapilgiiklikie;

“Idarenin her tlrlii eylem vglémine kagi yargi yolunun acik oldtunu” hilkkme
baglayan ilk cimleden sonra gelmek tzere “(k)Jamu htleniele ilgili imtiyaz sartlasma
ve sOzlgmelerinde bunlardan d@an uyymazliklarin milli veya milletlerarasi tahkim
yoluyla ¢6zumlenmesi ongorilebilir. Milletleraragahkime ancak yabancilik unsuru
tastyan uyymazliklar i¢in gidilebilir’

101 Bkz. AYM'nin E. 1994/43 ve K. 1994/42-2 sayili (Xcak, 1995 tarih ve 22181 sayill RG'de
yayimlanmgtir) ve 28 Haziran, 1995 tarih ve E. 1994/71, K943 sayili kararlari (20 Mart,
1996 tarih ve 22586 sayill RG’de yayimlagnn).

10214 Asustos, 1999 tarih ve 23786 sayili RG’de yayimlatmi
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ifadeleri eklenmytir.

Anayasamizin 155. maddesinde yapilagigklikle de, Dangtay'in “imtiyaz
sartlsma ve sozlgmelerini incelemek” goérevi “imtiyazsartlasma ve sozlgmeleri
hakkinda iki ay icinde diiincesini bildirmek” biciminde yeniden tanimlargm.

Boylece, yasa koyucunun yasal bir dizenlemeyldigite’kamu hizmeti imtiyazi
sartlsma ve soOzlgmelerini’, yahut, bir bgka deyile, “yatinm ve hizmetleri” 6zel
hukuka bg&h kilabilmesi olanak dahiline girmi ve boylesi bir tasarrufun artik

Anayasa’ya aykiri addolunmasinin da éniine gegtiimi

Bununla birlikte, kamu borglanmalarinin “kamu hizihde ilintisinin olmadigi
Ogretide acikca ikrar edildine gore ve giderek kamu borglanmalari “yatirimhiemet”
olarak tanimlanamayagavechile, kamu borc¢lanmalarinin anilan Anayasaletiemenin
kapsaminda bulunmadi ileri surllebilecektir. Bu itibarla, kamu borciaa
sOzlgmelerinin 6zel hukuka g4 kilinmasi yonundeki bir yasal tasarrufun Anaygaa
aykirn gorulmesi halihazirda gindeme gelebilecak Husus olarak derlendirilebilir

kanisindayiz.

Her halukarda, kamu borglanma s@mhelerinin mevcut haliyle gretideki
irdelenme yodntemlerine donersek; evvelce dgirdeligi Uzere, ¢cahimamizda kamu
hizmeti veya kamu yarari unsurlari Uzerinde datzafalurmayi gerekli gérmiyoruz.
Esasen, gretideki gorglerde de daha ziyade anilan Uglncu unsur Uzerihdeaket
edildigini gozlemlemek mumkindir. Bu itibarla, kamu bongtea sdzlgmelerinin idari
sOzlgme sayillmasinda kullanilan unsurlardan Uguncusini-yestin veya ayricalikh
yetkiler- Gzerinde biraz daha ayrintili olarak daoaktir.

Ogretide sozkonusu unsurun kapsamli bicimdezedendirildigi bir 6rnese
rastlamamy olmamiz da bunda etkendir. Ziragrétide genellikle idari sOz§ene ayrimi
bakimindan “idarenin Usttn yetkilerinin bulurgddl yolunda agiklamalara rastlanmakla

beraber, bu ustln yetkilerin sGateenin hangi tarafina, ngekilde ve neden taniniyor
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oldugu gibi hususlara yonelik irdelemeler eksik kalmaktaDiger yandan, bu unsurun
giderek kamu hizmeti kavraminin belirlenmesi siirdeide kullaniliyor olmasi, 6nemini
daha da artirmaktadir. Dolayisiyla, idare hukukukapsaminin belirlenmesinde oldukca
etken oldgu gorilen sdzkonusu unsurun ayrintili bicimde élen@asinda blyuk yarar

oldugu kanisindayiz.

4.3.Idareye Ustiin Yetkiler veya Ayricaliklar Taningn®@lmasi Olciitii

Kamu i¢ borglanmalarinda tahvil yoluyla borclanmi@ngeminin kullaniimasina
iliskin olarak, bor¢ senetlerinin teminat olarak kullarasi, haczedilememesi veya para
yerine kullanilabilmesi gibi 6zelliklerin idarecartinabildgi, bu durumlarda da anilan
borclanmaya dair s6zlmelerin idari sozlgne sayilacaklari gost, Ggretide neredeyse
egemen durumdadir. Bu meyanda gerekce olarak Hdined unsurlarin
degerlendiriimesine ge¢cmeden oOnce, bahsekonu anajegerli kabul edilmesi halinde

ne tur bir irdelemeyi beraberinde getirgicézerinde durmak yerinde olacaktir.

Oncelikle, sayet bahsekonu ayricaliklara dayanilarak kararliyeriise, idari
sOzlgme sayillmak sadece tahvil ihraci yontemine minhkginamaz. Borglanma
yontemi olarak tahvil ihra¢ etmek yerine, eski diiterdeki uygulamaya atfen, s6zgelimi,
Galata bankerlerinden o6dun¢ alinan borglargkiili olarak verilen senetler veya
imzalanan sozlgneler icin de ayni ayricaliklarin @anmasi mumkindir. Bu meyanda,
anilan bankerlerle imzalanan borglanma sg@mbderinin teminat olarak gésterilmesi veya
para yerine kullaniimasi, giderek bu s@melere dayali alagan haczedilmemesi —yahut,
baska bir deysle, diger alacaklilarina kar devredilemezfii- olanaklari pek kolayca
taninabilir. Bu durumlardgayet @retideki egemen gosten hareket ediliyor olunacaksa,
bu tirden borg (ikraz) sOzimelerinin de idari nitelikte sayllmalari zorunlglu

dogacaktir.

Ote yandan, kamu adina yapilan borglanmalarin rabhatadece vatangar

olmak zorunda dgldir. Bu itibarla, yabancilardan ganan borclara kar da ayni
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ayricaliklarin sglanmsg olmasi pekala mumkuin olabilir. Dolayisiyla, ayhklara dayal
olarak hareket eden hukumlere itibar edilecek @luranilan borclanmalara gkin
sOzlgmelerin de idari nitelikte sayllmalari gerekecek@ysa, ulkemizde devlet adina
yabanci 6zel kilerden (banka veya sair ticari finansman kugldu) yapilan oy
borclanmalara ifikin s6zlgmelerin bahsekonu ayricaliklarstaasi durumunda (ki belki
hepsinde olmasa dahi pek gemda vergi ve benzeri yukumliluklerden gaklik
tanindgl gozlenmektedir), bunlarin idari sogtee sayilacaklar yonunde gietide

bilebildigimiz kadariyla bugiine @@ bir sav ileri strtilmengtir.

Bu noktada, elektrik enerjisi Uretimineshin yabanci 6zel kilerle imzalanan
sozlameleri evveliyetle idari s6zjene (hatta, imtiyaz s6zmesi) addeden yargr ve
Ogretinin, konu kamu borglanmalarina ggidde sadece kamu i¢ borglanmalarini idari
s6zlame sayakla yetiniyor olmasi, aciklanmasi ¢ok giigceliskiyi giindeme getiriyor

dustincesindeyiz.

Kanimizca, idari sOzienelerin ayird edici bir unsuru olarak idarenin isti
yetkilerine veya kamusal bir rejimin uygulaniyomasi gerekgelerine yahut olgutlerine
dayanilmasi yakkami dasru desildir. Bu baglamda, heyeyden dnce, ayricaliklarin veya
Ustin yetkilerin nitefii Uzerinde durulmasi gereki. Bu ise, 6nceliflesoruyu guindeme
getirir: Ustiin yetkiler veya ayricaliklarin, séaieenin hangi tarafina taniniyor olunmasi

kastedilmektedir?

Dustncemize gore, kamu borclanmalarinda idareye Ugtikilerin tanindgi
yonindeki bir savunmada isabet gérmghkyet olanaksiz dd#lse, ¢ok zordur. Bu
meyanda, kamu bor¢lanmalarinda “Ustun yetkilerarligina dayanak tutulan “senetlerin
para yerine ge¢mesi” yahut “haczedilememesi” riiteti, bdylesi bir sonucu, yani tstin
yetkilerin verildigi yolunda bir ¢ikarimi hakl kilmamaktadir. Ziraglasilabilecesi tizere
sbzkonusu Ozellikler yahut ayricaliklar, sadece kaborg senetlerinin cazibeli hale
gelmesini tgvik edici olmayi 6ngérmekte ve faaca da bir nitelik arz etmemektedir.
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Hemen bu meyanda giemek gerekirse, bu ydndeki “cezbedici’ nitelik iea
tesviklerin daha bsgka bicimlerde glindeme gelebilmesi de, olanak dadeldir.
Sozgelimi, kamu bor¢lanmalarinda kimi vergi indilem Uzerinden 6zel kilerin borg
senetlerine kiyasla daha farkli mali 6nceliklergavayricaliklara yer verilmesi, birgiak
unsuru olarak 6ngaorialnibulunabilir. Béylesi bir tgvik tedbiri, s6zU edilen borglanma
sOzlgmelerinde idari s6zigne sayillma gereksinimini nedenglwacaktir acaba?

Bu soruya verilebilecek bir yaniti glinmenin zor oldgu aciktir. Kaldi ki,
sOzgelimi sermaye piyasalarinisté&k etmek amaciyla, halka acilagirketlere vergi
avantajlarinin gdanmasi, sermayenin tabana yayilmasi amaciyla bilentpek cok
degisik tesvik tedbirlerinin gindeme getirilebilmesi de sdzksuo olabilecektir. Oysa,
bilindigi Uzere, bu tirden durumlarda herhangi bir “kamadaha alinma” keyfiyetinden
s6z edilmemektedir. Yine, Ozel sigortarketlerine emeklilik primi ddeyenlerin bu
primlerinin gelir vergisinden indirilmesi uygulama®unlarin kamusal alana alinmasini

neden —veya hangi gerekceler dayanak gosterilgetektirecektir?®

Bu son iki drnekte, sermaye piyasalarinda halkda@agirketlerin veya halka
sigorta policesi satanlarin Ozelsiker oldugu, dolayisiyla bir tarafinda idarenin yer
almadgl so6zlgmelerin gindeme gelgli ve bu itibarla, idari nitelik atfedilecek
sOzlgmelerden bahsedilemeyeagte 6zetle, idare hukuku alanina staabilecek bir
sOzlgme iliskisinin bulunmadii hususlari ileri surdlebilir. (Bununla birlikte aknusal
alana taima ve kamu adina midahalede bulunmglamainda, idarenin bir s6zlme
ili sksinin tarafi bulunmasi zorunlyu yoktur. Ote yandan, taraflarin her ikisinin 6zel

1% Bjlgen, 6zel sosyal givenlik (sigorta) alanindar@tien alinan ruhsata dayanarak faaliyet
gosteren 6zel hukuk tiizelskerinin de bir “kamu hizmeti” yuriatgl gorisindedir ve dayanak
olarak idare ile bu kiler arasindaki ikkinin denetim ve gozetim diizeyinde bir igki icerdigini
vurgulamaktadir (bkz. Bilgen, Kamu Hizmeti Hakkinda. cit., s. 114). Béylece, dolayl olarak
“Ustiin yetkiler” yaklgimina dayaniimaktadir. Bu gl katilmak zordur; aksi halde, ayni “i¢
iliski"nin bulundusu tartsiimayacak olan bankacilik sektdriinin de kamu hizrgétdigu,
dolayisiyla bu alandaki stzhaelerin idari sézlgme sayllmasi gerekegiesavlanmak durumunda

kalinacaktir.
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kisilerden olgtugu ve dolayisiyla idarenin tarafi bulunmgdikimi 6zel hukuk
sOzlemelerinde de, kamunun bu tir 06zel hukukskileri Uzerinde tasarrufta
bulunabildgi malumdur. Sdzgelimi, idarenin tarafi olmadidzel kgiler arasi kira
sOzlemelerinde, stzkgnelerin imzalanmasisamasinda verilen “tahliye taahhttleri’nin
gecersizlgi, yahut kira ary oranlarinin yasayla sinirlandiriimasi gibi —uygodala
kagimiza c¢ikmg bulunan- o6rnekler, bu anlamda sdaldlmek ve dgerlendiriimek

gerekir.)

Ne var ki, kamu gigimciligi eliyle benzer faaliyetlerin ylratilgii durumlarda,
idarenin bu so6zlgnelerde taraf haline gelmesi olasidir. Bu durundartidarenin
sOzlemesi” birdenbire “idari sdzkgne” haline geliverme yetisine sahip olacak8u
halde, bu tlr durumlarda, mali agidan kimjviklerin devreye girmesi, hangi giince
veya gerekceyle idari sozlme sayllmanin kapisini aralayabilecektir?

Kanimizca, bu soru, Uzerinde ciddi bicimdesigimeyi gerekli kilmaktadir.
Duslincemize gore, bu tirden unsurlara dayanilarak isdzleme sayilmaya cevaz
verilemez. Zira, bize 6yle geliyor ki, bdyle birrg&ce asilsiz, giderek dayanaksiz bir
nitelige burinuyor gorinmektedir. Dolayisiyla, yukariddiaczedilememe” yahut “para
yerine gecme” gibi, esas itibariylesték edici olmayi iceren hususlara dayandirilan

gerekcede bir mantik gorebilmek fevkalade gimpkektedir.

Giderek, kamu borglanmalarinda 6zefilerrin elindeki bor¢ senetlerine yonelik
“haczedilememe” veya “para yerine gecme” gibi aglidar ile idareye taninan
“uygulanacak faiz oranlarini veya geri ddemeygkii vade yapisini tek yonli iradeyle
degistirme” unsurlari arasinda, taninan ayricaliklar ihakdan bir fark bulundgunu
belirtmekte de ayrica yarar vardilk gruptakiler 6zel kiilere ayricalik sglarken, ikinci
gruptakiler idareye ayricalik tanimaktadir. Oysar ki grubun birlikte idari s6zkeme
addolunmaya dayanak tutulglu gériilmektediriste, bu 6zellik, ilging bir husus olarak
karsimiza c¢ikiyor. Bu itibarla da, ayrintili bir gerlendirmeyi gerektirgii kanisindayiz.
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Anilan ikinci grupta yer alan “idareye taninan awgfiklar’, acaba neden idari
sOzlgme olarak dgerlendirmeyi zorunlu veya gerekli kiliyor olabiliBu soruya olasi
bir yanit bg&laminda, bahsekonu tek tarafli yetkinin kotiye &uilmasini dnlemeyi
teminen idareye kar6zel kinin korunmasi hususu gindeme gelebilir. Bu yondéds!
bir distinceden hareketle, 6zelsierin idareye ka1 en iyi bicimde idari yargl dizeni
icerisinde korunabile¢ ve bundan dolay! idarenin bu ttrden Ustiin yetlaldonatildg
hallerde korunmasiz kalabilecek Ozelsilerin idari yargi eliyle en etkin bigcimde

korumaya mazhar olabilegesavi digunulebilir.

Oysa, buradaki iki ticari niteliktedir. Dolayisiyla, bir tazminat eselesi, yahut
kimi zaman ticari bir ikide bir tarafin dieri Uzerindeki baskin konumunu koétuye
kullanmasini 6nlemek veya sogiee tahtindaki yukumluliklerini yerine getirmesini
saglamak sézkonusudur. Bunun isgyrétide ileri suriildgu tizeré™, adli mahkemelerin
gorev alani icerisinde (adli yarginin 6zel hukubkfani borclar hukuku ve ticaret hukuku
alanlariyla yakindan ilgisi nedeniyle idari yargiygdrece daha uzmanlk sahibi
bulundyu anlaysi benimseniyor gorinmekle) daha layiki vechile gklestirildigi
savlanabilir. Nitekim, Ulkemizde tapu sicil kayrladan idarenin sorumlufiu yahut
bayindirlik yapim sdzkgnelerinden dgan uyymazliklar veya kamufirmadan dgan
tazminat veya bedel artirrmi davalan 6zel huku@naida goérilmek suretiyle, 6zel

kisilerin korunmasi pekala gmnabilmektedir®®

Halbuki, idari sozlgme sayllma bgaminda asil korunmasi gereken hedef
kitlesinin, idarenin ilgkide bulundgu 6zel kgiler olmaktan ziyade, bu akdi gkinin
tarafi olmayan genel kamu olglu ileri strtlebilir. Bdylece, anilan dizenleme esda
veya asli olarak halkin genelini koruma gereksinoen kaynaklaniyor gibi
gorinmektedir. S6zgelimi, orman veya maden sozdéderinde de konu, idarenin bu

turden akdi ilgkilerinde kagi 6zel kgileri veya idareyi belirli bir korunma cercgevesi

1% Bu ydnde @retiden bir gori icin bkz. Ulusoy, Ali; Kamu Hizmetiincelemeleri Ulke
Kitaplari, Ankara, 2004, s. 153.
1%5Bkz. Cal, Kamu Hizmeti: Bir Tanim Denemesp. cit., s. 47.
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icerisinde tutabilmek olmayip, genel kamunun ¢eéan korumaya yonelmektedi¥ Bu

meyanda, gretiden bir gorge atfen zikretmek gerekirse;

“Bir sozlgmenin *“idari” olmasi kamu vyarari ile bunun gercekleici ve
gOzeticisi olmasi gerekefdare yoniinden sayisiz yararlar géamaktadir. Ustelik bu
konudaki uysmazliklarin ayni kavramlara daha yakin olégare mahkemeleri 6niinde
¢bziimlenmesi de, sisel haklarin korunmasi yaninda asil kamu vyararirmarar
gormemesinin ganmasi gereken bu alanda hakkaniyetin daha etkigimde
gerceklemesine ulgmanin tek ve en giivenceli yoluddf’

Yine, anilan ikinci grupta yer alan “faiz &alarini tek yanh belirleme” gibi
idareye taninan ayricaliklara dayanarak hukim vemdayanaksizii Uzerinde biraz
daha ayrintili olarak durmak gerekecektir. $¢gden Once, bilingi tzere sdzlgme, iki
tarafin kagilikli rizasiyla ortaya c¢ikan bir hukuksal skidir. Sayet, idarenin faiz
kosullarini 6zel ksilere dayattl veya zorladil bir durum sdzkonusu ise, o halde burada
bir zorunlu borglanma ortaya ¢ikiyor demektir ki, durumda sozkgne iliskisinden daha
ziyade vergi benzeri, kamu gucunun kullanilmasini gana c¢ikaran bir gkinin

varligina atif yapmak daha dai olacaktir-’®

Ote yandan, ozel §iler arasindaki ikkilerde de ¢gu zaman taraflardan birinin
digerine kagi goreli Ustunlik durumunda olmakla kendisktbarini yerine goére kar
tarafa kabul ettirme konusundashae salayabildigi agiktir. Ozellikle bankalarin kredi
verdikleri 6zel ksilerle imzaladgl s6zlemelerde, kredinin bankanin tek yanli iradesiyle
ve heniiz vadesi gelmeden, istenilen an geri 6deénmdslep edilebilecg@ yahut kredi
faizlerinin banka tarafindan tek yanh artinmaitétulabilecgi yoniunde keullarin “tip
sOzlgme” olarak dahi uygulangi bilinmektedir. Oysa, bu durum, anilan s@nhelerin

106Kz, Gundayjdare Hukukuop. cit., s. 175, 176; keza, bkz. Gozidare Hukuku-I op. cit.,
s. 46,47, 70, 71; yine, bkz. Onédtare Hukukunun Umumi Esaslamp. cit., s. 540.

17 Bzay, Gunwiginda Yonetimop. cit., s. 511.

108Aynl yonde bkz. Arsan, Uren; Kamu Borclarinin 8andiriimas) AUSBFD, C. 34, Sy. 1,
1979, s. 49.
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karilikl rizayla ortaya ¢ikiyor olma nitgine zarar vermemektedir. Giderek, kredi veren
bankanin bir kamu bankasi olmasi durumunda da, Ubdetn soOzlgmelerin anilan
nitelikteki hikimler dolayisiyla Ustiin yetkilgeklinde algilanmasi ve bu itibarla idari

sOzlgme sayillmasi da gorilmibir husus dgidir.

Kuskusuz, taraflar arasindaksia boyutlara ulgan zorlama 6rneklerine kar
“muzayaka hali” olarak adlandirlan ve 6zel hukaktinda kamu adina mahkemelerce
dizeltmeye bgi kilinabilen durumlar da bulunmaktadir. Ancak,geb olarak bu tur
midahalelerin gecerli olgu alanlar gérece ¢ok sinirlidir ve Gstigdia cok airt bigmde
zorlama haline geliyor olmasi durumunda s6zkonulsbilnektedir (yahut, yukarida
verdigimiz O6rnekte de gorulege tzere, iki 0zel ki arasindaki kira sdz¢enesinin

hikimlerine kann kira arty oranlar kamu muidahalesineghekilinabilmektedir).

Ote yandan, gretide kamu borglanmalari gerlendirilirken, i¢ borglanma
senetlerinde idarenin faiz oranlarini belirliyomasinin “idarenin Ustin yetkilerinin bir
gostergesi” seklinde deerlendirildigi ve —diger kimi unsurlarin yanisira- buradan
hareketle idari s6zfene sayillma yargisina varifi gézlenmektedir. Kanimizca, bu
anlaysta gozden kacirilan ¢ok 6nemli bir unsur bulunmaktaidarenin borglanma
senetlerinde faiz oranlarini belirlemesi, mutlakd tyanli bir zecri unsurun burada
bulundygu anlamina gelmez. Bu husus, daha ziyade, finanitsdikteki bir islemin yanls

yorumlanmasindan ileri geliyor gibi gérinmektedir.

Bu yargimizi séyle aciklamaya calalim: Tahvil ve ya senet ihra¢ ederek
borclanma, hemen yukarndagiedigimiz Uzere, finans piyasasinda gercetiden bir
piyasa gslemidir. Bu faaliyetin iki bicimde gercelderilmesi olanaklidir: Ya piyasada
ihrag edilecek borglanma senetlerinin dngoriletatoptutar sabit tutulur ve piyasada bu
miktar borcu en az hangi faiz tutar tzerinden gvekéerin belirlenmesi anlayna
dayanilarak ihaleye cikilir, yahut da faiz oranbidanerek bu belirlenmgi faiz orani
tzerinden ne kadar miktarda tahvilin piyasada saltmac& esasina dayanilarak tahvil

ihracina yonelik borclanma ihalesi gercekidir.
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Ozetle, ya borcun miktari sabit tutulur ve faiz/gadesiskeni ihaleye cikarak
belirlenir, yahut da faiz (ve vade) sabitlenir véktar deziskeni ihalede olgacak taleple
belirlenmg olur. Genelde uygulamada rastlanilan, faizi sapatek piyasanin bu faizle

ne miktarda borg veregmin goriilmesi tekrgidir.*®

Dolayisiyla, borglanma senetlerinde faizin (v&ga@mlarak bu faize karik gelen
vadenin) idarece 6nceden belirlegralmasi, senetlerin piyasadaki alicilarina baskan
bir kabul dgildir. Kaldi ki, sayet sabitlenen faiz piyasa sdlarinda alicilar tarafindan
gercekci bulunmazsa, bu faiz oraniyla cikilan italeidareye bor¢ verecek alici
cikmayabilir yahut son derece kisitl sayida alrcoistik miktarlar teklif etmesi gibi bir
sonucla kanlasilabilir. Bundan o6turt, faizin sabitlengli bor¢glanmalarda, idarenin
belirledigi faiz oraninin gergek¢i olmasi, borglanabilecekatubulabilmesinin de

onkasulunu oluturur.

Esasen, faiz ve vade piyasadaki algilamanin, yahgorilen vadedeki piyasa
fiyatinin dggru yansimasini icermeyen bir hatayla belirlegs®j iki sonu¢ s6zkonusudur:
Ya faiz gerekenden cok glik seviyede belirlenrgiir ve dolayisiyla borglanma
piyasasinda bu senetlerin taliplisi/alicisi ¢ikmga, da tersine, ¢ok yuksek seviyede
belirlendigi icin “muthis bir talep” olgur ve tahviller “yok satar”. Her ikisinin de isabet
bir bor¢lanma uygulamasi olmay&caciktir. Bu yonde uygulamadan bir 6rnek vermek
gerekirse, 1994 mali krizinde Hazine Mist#iginca tahvil ihracina yonelik ¢ikilan i¢
borclanma ihalesinde sadece 3 aylik vade i¢in %héi0faiz oraninin belirlengi ve bu

tahvillerin “yok sattgl” animsanacaktit=’

1% piyasaya ihale yontemini kullanarak tahvil inramenin dginda, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankasi'ndan senet kalrg1 borclanma gibi yontemler de bulunmaktadir (bkzgén, Tiirkiye'de
Ic Bor¢ Sorunu ve¢ Borglarin Sinirlandiriimasiop. cit., s. 53-55). OQgnmek gerekirse, bu

tirden glemlerin de hukuki anlamda bir piyasgeimi olarak nitelendirilebilegg ve 6zel hukuka
bagli kilinmasi gerekeg savianabilir.

10 paha vahimi, ilk tahvil safinda ol&aniisti bir talep ortaya ciksnolmakla, bu tahvil
ihracinda belirlenmgiolan faiz oraninin piyasadaki fiyatin cok Gzernleigi gérilmis olmasina

ragmen, hemen akabinde idare ayniidtarda ikinci bir tahvil ihracina daha cikgnve bu
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Diger yandan, faizlerin belirlenmesindeki isabet des&cyabanci piyasalardan
yapilan kamu borglanmalarinda da gindeme gelebtbdek Bu meyanda gegtmiz
yillarda yapilan bir aggirmaya gore, tlkemizin enflasyon beklentisi ilergdanmasina
O0dedgi faiz oranlar arasindaki reel faiz % 9.6 orangtayakin rakibinden 2 puan daha
fazla olup, dger tlkeler grubunun gunluguyla arasinda 5-6 puan fark bulunmaktatfir.

Ozetlersek, sermaye piyasalarinda ihra¢ olunan etletahvillerinin 6nceden
piyasadaki risk algilamasinin 6lgimlenmesine g@iglenerek ilan edilen faizlegayet
piyasadaki risk algilamasinin gerektgdoranin tzerindeysesau bir talep olgur ve
beklenenden fazla gaet gorur. Bu durum aslinda gaausiz bir bor¢lanma yapiignin
gostergesidir; zira, tahvil yatirrmcilarini cezbetniizere “oltaya takilan yem, ggneden
fazla buyuk tutulmg’ demektir. Esasen, devlet adina Hazine M¢sst&inca yurt
disinda gercekigirilen tahvil iharaglari vesilesiyle anilan Musteliga “bagari oduld”

verilmesi bglaminda dile getirilen bir gbgé burada atif yapmak yerinde olabilir:

“Eger arz sikintisi olmayan bir mal, gtériler tarafindan kapt kaps alintyorsa
sebep, fiyatinin emsaline goreicuz” olmasidir. Dinyada tahvil sikintisi yoktur.
Tahviller kapsildigina goére, Turkiye'pahali” borclanmytir. Ortada bir fiyatlandirma
hatasi vardir..(Bu itibarla)Hazine ydneticilerini... tebrikdegil), tenkit etmek gerek'?

tahviller de “yok satmtir”. Bu tlrden uygulamalarin bir bor¢lanma piyasgemi niteliginde
olmaktan ziyade, belirli kesimlere rant aktarimirig@tisini icerdi soylenebilir. Zira,
uygulamada yganan gercekiie bakildginda, bu “pek karl” tahvillere siradan vatagmda
erismesi olanak @1 kalmg ve gercekci olmayan fiyatlandirmasindan dolaygateisti bir taleple
karilasmasi nedeniyle “piyasaya c¢ikamayan” bahsekonu Hatej sadece belirli gkiler

marifetiyle ulgabilmek sézkonusu olngtur.

1 Bkz. Yeldan, Ering; “Yiikselen Piyasa Ekonorhigikonomi Politik, Cumhuriyet Gazetesi, 10
Ekim, 2007.

12 BKz. Cansen, Ege; Olay Yok, Vesile Var; Haber YReklam Var Hirriyet Gazetesi, 21
Ocak, 2006, s. 8.
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Bu anlamda, yabanci sermaye piyasalarinda gegteidsm tahvil ihraclan
vesilesiyle bazen Euromoney gibi kimi yabanci semndergilerince “en iyi borglanan
Ulke” odullerinin verilmesi sirasinda buradaki aniahatirlamak ve “atilan taile tutulan
kus” arasindaki “olmasi gereken denge” bakimindan ki piyasa gereklerine uygun

davranilip davraniimagini dezerlendirmek, bu acidan gereklidir kanaatindeyiz.

Dolayisiyla, borclanma senetlerinde idarenin teknliysolarak faiz oranini
belirlemesi gerekcesine dayanilarak, buradan hdeecldari s6zlgme sayillmaya itkin
bir degerlendirme, konuyla alakasiz kalmaktadir, zira Haradzkonusu olan, finansal
islemden bgka bir sey desildir. Kanimizca, hukuk gretisinde finansal konulara goreli
uzakligin bu tirden yandialgilama ve dgerlendirmelere yol agabilgi savlarina da ilgi

cekici bir 6rnek olgturmaktadir.

Ote yandan, idarenin faiz oranini tek yanli bedisine bigekilde dayanilsa dahi,
bu tek yanli belirlemeyle idari s6zlme sayllmanin sonucu arasinda da bigldo#i
kurulmasi zorunlulgu dosmaktadir.idari sézlgme addolunmak suretiyle, borclanma
senetlerinde hangi menfaat korunuyor olacaktir?e8em alan 6zel kilerin cikarlar
korunacaksa, 6zel hukuk tahtinda bu —herhalderipeteyapilabilecektirSayet idarenin
korunmasi s6zkonusu ise, zaten faiz oranlarinyéet belirledgi ileri strtlen, idarenin
kendisidir. Dolayisiyla, idarenin kendi tek yankrlr strecinde “kendisini, kendisine
karsi korumak” gibi bir husus diintlemez. Geriye, genel kamunun korunmasi unsuru

kaliyor ki, bu anlamda bahsekonu analizde bir nkamtimak belki mimkinddr.

Gercekten, borclanmalarda idarenin —s6zgelimitri ayiiksek faiz oranlari
Uzerinden falyi 6demeler yapmak suretiyle genel kamunun aleyhiaé& nararlara yol
unsuruyla bglantisiz olup, her tirden borclanmalgemnil kilinacak bir dgerlendirme
unsurudur. Bu itibarla da, kamu borglanmalarindikihakorunmasi bglaminda ayrica

ele alinmasi gerekir.
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Idarenin i¢c borg tahvillerinde faiz oranlarini vegazlame kaullarini (vade,
vbg.) tek yanli belirlemesi gibi unsurlar, idarengerek yurt iginden ve gerek yurt
disindan aldgl borglanmalarda tam aksi yonde de tecelli edebKiamunun iginde
bulundyu finansman gucluklerinden dolayi borg veren ¢cerrgerek finansmanin mali
kosullarini ve gerek stzyene icerisinde yer alan gér hukamleri idareye kabul ettirme
yoninde daha baskin bir gtice sahip olacaklardeg&iimi, Osmanli devletinin mali kriz
donemlerinde Galata bankerlerinin devlete verdilderclarda % 12 olan faiz oranini her
alti ayda iki katina cikargh hususu, gecrgien bugiinesik tutabilecek bir uygulama
olarak zikredilebilir:*®

Dolayisiyla, bu tur durumlarda ustin gug, bor¢ meretarafinda ortaya ¢ikiyor.
Su halde, anilan unsura dayanarak burada da idalesgie sayllma gefg ortaya
cikacak midir? Yahut, hesapsizs doorglanmanin devlet agisindan “mali tutsaklik”

sonucunu dgurabilmesine ikkin Osmanl deneyiminden harekétfeidarenin ézellikle

13Bkz. Ozen, Ahmet / Ozpence, Ozay; Osmémbparatorlgu’'nda ve Tiirkiye Cumhuriyeti'nde

Borclanma Politikalari ve SonuclariMevzuat Dergisi, Y. 8, Sy. 100, Nisan 2006
(http://www.mevzuatdergisi.com/2006/04a/03.ht(&.T. 24 Kasim, 2008). Yazarlara gore,

“Osmanl imparatorlgu’nu Dlyun-u Umumiye sirecine gotiren borglanma, laGa

bankerlerinden bayan bir siirectir. Galata bankerlers giyasalardan yiiksek faizle borglanarak,
Osmanli imparatorlgu’na daha yiiksek faizle bor¢ vestni. Ancak, katlanarak artan borg
miktarini kagllayamayan bu bankerler, yerini yabanci sermayadatbirakmglardir. Bu durum
ise, Dilyun-u Umumiye'ye zemin hazirlagm” (bkz. ibid.). Ote yandan, gietide bir baka
goriste deinildigi Uzere Osmanlilar, 1870'de Rumeli Demiryolu'nunsasl icin 1870’de
aldiklar ds borg hari¢ tutulursa, hemen daima cari harcamial&min ve/veya bor¢ servisinin
finansmani amaciyla borclarglardir (bkz. Oktar Turel,_Trajik Monologlar veya Ma
Sorumsuzlgun iki Yuizyili, Mulkiye Dergisi, C. XXV, Ocaksubat 2001, s. 5, 6). Buna kar,

Cumhuriyet donemindeki giborclanmalarin daha farkli bir giidiiyle gercetifgni ileri stiren bir

gorise gore, “Turkiye’de di bor¢clanmada tasarruf yetersizliklerini gidermelgijebdemeler
bilangosu dengesini gmmak asil amac¢ olngtur’ (bkz. Kadir Karagdz, Turkiye'de Bi
Borclanmanin Nedenleri — Ekonometrik Bir g@elendirme Saystay Dergisi, Sy. 66-67, s. 204).
14 Bkz. Seker, Murat; Osmanli Devletinde Mali Bunalm ilke Dis Borclanma CUIIBD, C. 8,
Sy. 2, 2007, s. 124.
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yabanci kaynaklardan borglanmalarinda kamusal atapima ve bu tir borglanma
sOzlgmelerini idari s6zlgme saymak yolunda bir gereksinimin gdogu kabuliine mi
gidilecektir?

Ogretide, Ustiin gicun idarede bulunmasi durumundd &iZleme sayiima
yaklasimi benimsenmekte ve aksi duruma, yani borg¢ vereniestiin gtice sahip olmasi
keyfiyetine —nedense- d@dmilmemektedir. Oysa, kanimizca yakin tarihimizde
borclanmalarin idari s6zjme veya bir gorge gore imtiyaz sdzfenesi sayllmasi, tam da
bu tirden durumlar tahtinda giindeme ggtimiBaska bir deysle, asil sorun, idarenin
Ustin gucu dolayisiyla borg verenleri koruma&idgam tersine, borg verenlerin Ustiin
guciine kan idareyi ve idare dolayisiyla da genel kamuyu koau gereksinimi
s6zkonusu olmgtur. Borclanmalarin gri kisitlara bgh kilinmasi vb. yakl@mlarin da,
aslinda bu durumu acikca ortaya kogdualslincesindeyiz.

Dolayisiyla, kanimiz odur ki, getide algilandii gibi, kamunun borclanmalar
itibariyle idarenin Ustiin gice sahip kiligdihallerde bunlan idari s0zlme sayma
yoluna gitmek, yan$i bir cikarimdir ve gerceldi kavramaktan uzaktir. Osmanli
devrinden bakiye “Diyunu Umumiye endieri’, herhalde idarenin Ustlin gicu elinde
tuttugu ve borclanma kallarini kendi keyfince belirledi savlanan hallerle ilgili olarak
ortaya cikmiyor. Bunlar, tam aksine, idarenin kemd kagl ortaya konulan bir
zorlamanin veya idarenin zor durumahiésinin dnlenebilmesini teminen belirmektedir.
Bu arka plan yeterince ele alinmadan, dikkatle leromeden veya kapsamli bigcimde
kavranmadan gigilecek bir “idari s6zlgme sayma” analizi, kanimizca yetersiz kalacaktir.
Giderek, bu meyanda halihazirdaki gorinimin deaard&erlendirmeye hak verdirecek
bir nitelik arz ettgi sdylenebilir.

Ozetlersek; bize Oyle geliyor ki, kamu borclanmalar idari sozlgme
sayllmalarindaki bgat unsur, bunlarin toplumsal veya kamusal ¢ikarlkorunmasindaki
Onemi dolayisiyla, yasama veya yurutmeyi dengelepic yargisal glevin yerine
getirilebilmesini teminen gindeme gefnbulunmasi ve fakat buna yonelik aciklayici

unsurlarin yasal diizenlemelerde sarahaten zikredignolmasi, giderek gretinin de bu
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perdenin arka planini atamamsg olmasi hususlarinin gal bir sonucu olarak,

gorunirde algilanabilen unsurlara dayanilmasi ketifiden ileri gelmektedir.

Ote yandan, kamu borglanmalarinagkin olarak, tahvil ihraclarinda kamuya
ustln yetkiler taning gerekgesiyle bunlarin idari sOzfee sayilacga gorGsunin dile
getirilmesi, bir baka anlamda da dikkat ¢ekici bir analize gitmeyeazevermektedir.
Sayle ki: Yukaridaki paragraflarda geildigi Gzere, @retide ¢c@unlugun goriu, idari
sOzlgmelerin Olcuti bglaminda bir s6zlgmenin bir tarafini idarenin gkil ettigi,
konusunun kamu hizmetinin gdrtulmesi ofduve idareye Ustiin yetkiler tanigd(veya
O0zel hukuku gan yetkiler taninds yahut 6zel hukukusan bir hukuksal rejime Ig&
kilindigr) hallerin hepsinin bir arada bulunmasi gerg@hktaklasimini benimsemektedir.

Bu anlaystan hareket edildinde, ayni gorgler cercevesinde bu sayilanlar
arasinda yer verilen “kamu hizmetinin gortulmesidigkin olma” kosulunu kamu
borclanmalarinda da ariyor olmak zorunfdudozmaktadir. Oysa, anilan gatér, bir
yandan kamu hizmetinin goérilmesine skin olmayi idari sozlgme sayilmanin
kosullarindan birisi olarak kabul ederken, gdf yandan da bir kamu hizmetinin
gorulmesiyle ilgisi bulunmayan kamu borclanmalaarsddece “6zel hukukwan Ustin

yetkiler’e dayanarak anilan sogheeleri idari sozlgme olarak addetmektedir.

Burada acik bir ¢celki ortaya cikiyor kanisindayiz. Bu meyanda, bahsako
analizi derinlgtirirsek: Kamu borglanmalarinin kamu hizmeti gorramacina matuf
oldugu ve bu itibarla kamu hizmeti sayilacaklarisdiitlebilir. Oysa, gretideki egemen
gOriste, idari sbzlgmelerin konusunun kamu hizmeti olmasi veya bu yadkrin kamu
hizmeti gérme amaciyla gerceflieilmesi olarak dgil, bizatihi kamu hizmetlerinin
yurutilmesine katilma olarak algilanmakta ve bula@aka dayanan bir analiz igerisinde

ortaya konulmaktadfr

15 s6zgelimi, bkz. Gozleidare Hukuku-1j op. cit., s. 24; Duraridare Hukuku Ders Notlgrop.
cit., s. 431, 432; Gundaidare Hukukuyop. cit., s. 169.
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Ote yandan, kamu borclanmalarindaki tahviller, ta@a bitce finansmani
amaclyla alinmaktadir. Bka bir deysle, herhangi bir kamu projesinin finansmani
amaciyla tahvil ihra¢ edilmemektedir. Teorik olafbje finansmani amaciyla da tahvil
ihraci uygulamasina gidilmesi mimkin olabilmekledber, Glkemizde proje finansmani
amacina yonelik tahvil ihraci uygulamasindan oOkkellikacinildg gorilmektedir. Bu
itibarla, tahvil ihraglarinin s6zgelimi kamu hiznmet yOnelik altyapi projelerinin

finansmaninda kullanilmasi gibi bir keyfiyet s6zkeuo dgildir.

Belki aksi bir duruma tesaduf edilebilseydi, bigkeifadeyle, altyapi projelerinin
finansmanini karlamak icin tahvil ihra¢ ediliyor olunsaydi, kamunuhrag et
tahvillerin  kamu hizmetiyle dgrudan irtibatlandiriimakta oldw hususu ileri
sdrulebilirdi.  Ancak, Ulkemiz uygulamasinda bdyledir durum s6zkonusu
bulunmamaktadir. Zira, proje finansmani amaciylglasean kamu borgclari, neredeyse
tamamen yabanci bankalardan elde edilen proje dmani kredileri seklinde
gerceklatiriimektedir. Hatta, yurt dindaki tahvil ihraglari da tamamen bitce finansmani
amaclyla sglanmakta ve herhangi bir projenin finansmaninaisabdilerek minhasiran

bu amacla yararlaniimasi s6zkonusu olmamaktadir.

Su halde, idari s6zigne Olcltleri bakimindan kamu hizmetinin yaruttlnnesi
iliskin olma ve 6zel hukukusan hukumler veya yetkiler icerme unsurlarini bitdik
arayan, giderekdietide egemen konurggal ettgi gbzlenen bahsekonu ggtérin, konu
kamu borglanmalarinda tahvil ihraclarina ggidde bunlari sadece 6zel hukukgaa
hikiumlere dayanarak idari sogiee sayma yoluna gidiyor olmasi, agik bir galie
neden olundgu anlamina gelmektedir. @al olarak, @retide idari s6zlgme oOlcitlerinin
birlikte degil ve fakat secimlik (alternatif) olarak arangea beyan eden azinlktaki
gorisler bakimindan, kamu borclanma tahvillerindeki 0helkuku aan hikimlere
dayanarak idari sOzlme saymak yoninde glanti kurulmasi, aciktir ki bu gamda bir

tutarsizlik icermeyecektr?

18 Ornegin, bkz. Gozlerjdare Hukuku-lj op. cit., s. 22-34, 42-47

71



4.4. Dy Borglanmalar Bakimindan Dgerlendirme

Kamunun borglanmalarinda kimi zaman yabanci bankatakaynak sdandigi
goralur. Bu tur borclanmalarin bir kismi yabandielérin sermaye piyasalarinda tahuvil
ihrag etmek yoluyla gercelgerilirken, bir kismi da yabanci bankalardan eld#lexn
sendikasyon kredilergeklinde cereyan etmektedir. Birincisinden genelildeogram
kredisi, yani butce aciklarini kapama anlamindaganildgl ve herhangi bir projenin
finansmani amaciyla kullaniimasindan kacigldydrultyor, ki bu daha ziyade, idarenin
tercih ettgi bir borclanma siyasaseklinde ortaya c¢ikmaktadir. Biea bir deysle, bu
durum, yasal bir diizenlemeyle 6ngoriilen bir husegldir. ikinci tip borclanmalarda,
yani sendikasyon kredilerintéise, genellikle proje finansmanina yénelik birleaima
gidildigi goOzleniyor. Bu da, yine, herhangi bir yasal Kasrmadan ziyade, idarece

belirlenmg olan borglanma siyasasinin bir 6z8lieklinde belirmektedir.

Sendikasyon  kredilerinin  kimi zaman  program  kredisgeklinde
gerceklatiriimesine de rastlanabilmektedir. Bu siyasaninlirleamesinde, proje
finansmani icin daha rahat kredi bulunal@idvechile, proje finansmaninda 6nceth
sendikasyon kredilerine verilmesi ve tahvil piyasalda Ulkemize ayrilabilecek
finansmanin tahvil ihraci yoluyla bitce agiklak@apatma amacina yonelik olarak tahsis
edilmesi gibi bir yaklsamin benimsendini soyleyebiliriz.

Sendikasyon kredilerini verenler blyuk oOlcide yababrzel bankalar olmakla

beraber, bazan aralarinda yabanci kamu yatinm d@nkveya uluslararas: yahut

" sendikasyon kredileri, finans piyasasinda bir lafilerliginde bir araya gelen bankalar
grubunun, bor¢ veren nitglyle olusturduklar ve tiizel kiligi bulunmayan bir hukuksal statii
icerisinde, alacakliya kartaahhit ettikleri krediler t#aminda muiteselsilen veya mistakilen
sorunlu olabildikleri kredi tiriini ifade eder. BreHi tirl, daha ziyade borclanmanin tutarinin
goreli olarak yiksek oldiu durumlarda sézkonusudur. Bu itibarla, yerine gékebir bankanin
kreditor konumunu tkil etmesi de mumkindur ve bu hallerdegdb olarak ortada bir
sendikasyon kredisi g@é, bir bankanin bireysel kredisi bulunacaktir. Ake kuskusuz bu ayrim,

buradaki analizimiz acisindan 6nem atfedilecelébellik icermemektedir.
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bblgesel yatinm bankalar (Avrupa Yatirim Bank@sYB) gibi) da bulunabilmektedir.
Bunun dsinda, sadece uluslararasi kamu bankalarinigladgl kredilere de
rastlanabilmektedir. S6zgelimi , Diinya Bankasi’'ndaga AYB’ndan sglanan krediler
bu meyanda zikredilebilir. Dlinya Bankasindaglaaan kredilerin bir 6zelli burada
dikkat cekmektedir. Bilindii Gizere, anilan Banka, ¢ok sayida ulkenin bir argegkerek
uluslararasi bir anddamayla kurguladii, kalkinma amacl bir bankadir.

Ulkemizin de tarafi oldgu bu uluslararasi andima cercevesinde kurulan
bahsekonu Bankanin tlkemize vegidkredilerin hukuki mabhiyeti, uygulamada esasen
kimi zaman targmalara da yol acrgtir. Nitekim, uygulamada tanik olgumuz bir
gelismeye bu meyanda atifta bulunabiliriz. Ulkemiz adhazine Mistgarligi olarak
Dunya Bankasi yetkilileriyle yapilan kredi g@nieleri sirasinda anilan Bankanin
hukukcularinca giindeme getirilen bir ggetgore, 31 Mayis, 1963 tarih ve 244 sayili
Kanur'® cercevesinde yer verilen “uluslararasi aguialara istinaden yapilan teknik ve
ekonomik andlgmalar” tabiri, tam da bu bankanin vetdkredilere ilgkin s6zlemeleri
ifade ediyor durumdadir ve buna gore de uluslarakasmu hukuku kapsaminda yer
alarak ulkemiz i¢ hukuku bakimindan “uluslararasn éndlgmanin uygulanmasina

yoneldigi” kabuliinden hareketle “kanun hiilkmuni” kazanamitelige burdndr.

Kanimizca bu gogie isabet gormek zordur. Bize gore, anilan Bankaaaran
kredilere dair s6zlgneler, Bankay! kuran uluslararasi agdianin uygulanmasina matuf
sOzlgmeler/andlamalar nitelginde sayllamaz. Bu meyandagdanek gerekirse, burada
s6zU gecen “uygulama angitaalar1”, asil anlgmanin munhasiran nasil uygulanaoa
yonelik teknik-ekonomik mahiyetteki ikincil derecedandlamalardir. Oysa, kredi
sOzlgmesi asil uluslararasi angilaanin uygulanmasina dair bu nitelikte bir uygulamay
degil, baslibasina bir iliskiyi veya s6zlemeyi icerir kanisindayiz. Dolayisiyla, anilan
kredi s0zlemelerinin yasa nitegini haiz olacgina dair gorglerin kabul géremeyege

anlaysini savunuyoruz.

11811 Haziran, 1963 tarih ve 11425 sayili RG'de ydgrmmstir.
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Bu baglamda gundeme gelen bir husus igéyle 6zetlenebilir: Uluslararasi bir
andlamayla kurulan Dinya Bankasi, ulkelerin kamu bankadgbi, neticede —her ne
kadar kalkinma amacli da olsa- ticari niteliktelifgglerde bulunan, birincil veya asl
amaci ticaret yahut kar elde etmek olmasa da, Vigkintgerisinde calsmasi 6ngortlen
bir kamusal banka nitgindedir. Nasil ki, yabanci kamusal kurgilrla olan ilskilerde o
kuruluslarin ticari nitelikte faaliyet gosteriyor olduklaanlays! genel kabul gériyor ve
s6zgelimi, Boru Hatlari ile Tsmaclik Anonim Sirketi (BOTAS) gibi bir kamu
kurulusunun yabanci bir kamu kuryluyla imzaladg ticari s6zleme, yahut bir Fransiz
devlet bankasinin Turkiye'ye veglikrediye iliskin s6zlgme “uluslararasi anddma”
olarak dgerlendirilmiyorsa, aynisekilde, uluslararasi 06lgekteki bir kamu iktisadi
tesebbiisii (KT) seklinde tasavvuru gayet mimkin bir uluslararasikham —6ziinde
ticari nitelikli- kredi verme faaliyetlerine de aymoOzle bakmak gerekir. Sadece bir
uluslararasi anddemayla kurulmg olmasi, aciktir ki, bahsekonu Bankanin kredi

sOzlgmelerinde uluslararasi kamu hukuku boyutunun egekmemmasini gerektirmez.

Bir diger husus olarak ayrica giamek gerekirse; gretideki bir dgerlendirmede,
yabancilardan alinan kamu bor¢larinin inceleme &ap<sisinda birakildg goruliyor.

Buna yonelik gerekce isgy sekilde belirtiliyor:

“Devletler borglanmayi didevlet ve piyasalarindan yapabilecekleri gibiiyhat
duyduklari paralari i¢ piyasa ve kurullardan da sglayabilirler. Devletin baka
devletlerle veya kurullarla yaptgl borgclanma sdzigmeleri, esas itibariyla, devletler
hukuku kurallarina gére duzenlegdive hukuki nitelikleri bakimindan i¢ bor¢lanmalara
gore farkli unsurlar icerdji icin, burada sadece kamu i¢ borglanmalari incedekonusu

yapilacaktir**

Buradaki ifadede yer verilen gerlendirmelerin geneli itibariyle, yahut buyuk
oranda yanilsama icegdikanisindayiz. Oncelikle gsnmekte yarar goriyoruz ki; gl
devletlerle yapilan borglanmalar devletler hukukuwaktlarina bal olabilmekle beraber,

“yabanci kurulglar’ ibaresiyle sayet yabanci devletlerin kamu finansman kugiaiu

119 Kanligdz, Kamu Borclanmdstikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 340.
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kastedilmekteyse, bunlarin tarafi oggufinansman soz¢enelerinin devletler hukukuna
tabi tutulmaktan ziyade 6zel hukuk kurallarinaglbaolacaklari hususu gtinilmek
gerekir. Zira, anilan finansman kurslari, esas olarak ticari nitelik iceggikabul géren

“finansman sglama glevi’ni yerine getirmektedir.

Dolayisiyla, tipki kamu iktisadi gebbuslerinin faaliyetleri gibi, buradaki
faaliyetler de ticari niteliktedir. Ote yandan, hyanci kurulglar” ibaresinin icerisinde her
halikarda kacinilmaz olarak yabanci ticari bankajahut 6zel yatirirm fonlari da yer
almak durumunda bulunguna goére, bu bankalardan alinan kredilerin nedelaydo

anilan cakmada ele alinmagini anlamlandirabilmek gug olacaktir.

Sadece i¢ kamu borglanmalarinda idare hukuku yoerirur deerlendirmeye
neden gidilecektir? Bu lgdamda dginmek gerekirse, yabancilardan alinan borglara dair
sOzlgmelerde, sbzlgnmelerin hukuksal niteginin sdzlgme igerisinde belirlengdi ve
boylece keyfiyetin aciklik kazangli ileri sdrilebilir. Ancak, kanimizca bu g@ru
sorgulanmaya muhtactir. Nitekim, elektrik Uretiminéskin olarak yabancilarla
imzalanan bu sozjeneler —AYM’nin 1995 vyilindaki bilinen karariyla ilg yasal
dizenlemenin iptaline @e- uygulanacak hukuk Rgaminda Tirk 6zel hukukunu
ongorebilmekteydi.

Ne var ki, Ulkemizde gerek yarginin ve gerekedinin bu belirlemeye buyuk
oranda kan ciktigi hususu animsanacaktir. Dolayisiyla, bu ydnde da@rekceye
dayanilamayaga soylenebilir. Yabancilardan alinan borclarin -eveki bu bir yabanci
kamu bankasi veya uluslararasi kamu bankasi olsamin nitelginde uluslararasi bir
andlama sayllmamasi gerefinde ise, hemen yukaridaki paragraflardgiamistik. Su
halde, yerli veya yabanci kaynakli olsun, kamu leonpalarinda sozdenelerin

mahiyetinin ayri bir yaklgmla ele alinmasi yontemi herhaldesiltiilmemek gerekir.
Bu noktada, sayet ayricaliklarin veya Uustin yetkilerin yerli yahcilara

sglanmasi gerekge tutuluyor ve bundan dolayl yumdeki borglanmalar ele aliniyor

denilecekse, ayni Ustin yetkilerin yabancilaraasianimasi gtindeme gelebilir. Kwsuz,
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hacizden muafiyet burada s6zkonusu edilmeyebilierci; hemen belirtmekte yarar
goraraz ki, bir bgka baks acisiyla burada anilan husus dahgitiilebilir. Zira, yabanci
kisiler, yurt dsindan bor¢c verngi ve buna katn ayni zamanda Ulkemizde de ticari
faaliyetlerde bulunuyor olmak hasebiyle tacir kignkiasiyabilirler. Dolayisiyla, bunlarin
Turkiye’'deki faaliyetlerinden dolay! borglarininrsg! durumunda, garida satin alinmi
bulunan Turk tahvilleri anilan yabancilarin yuringeki mameleki icerisinde yer aliyor

ise, ayni haciz muafiyeti burada da gtindemde alabil

Keza, en azindan para yerine gegmesi veya devyietiet 6zel kiilerle iglerinde
teminat sayllmasi Ozellikleri, garida ihra¢ edilmi tahviller bakimindan da gecerli
olabilir. Zira, ayni yabanci yatinmci, Ulkemizdekis6zgelimi- bir nukleer eneriji
santraline yatirim icin yurtiginde faaliyet gosyen olabilir ve bu faaliyetiyle ilgili olarak
devletin nukleer enerji ihalesine Kkatilirken, ebkd tahvili teminat gostermeyi

dusunebilir.

Su halde, anilan unsurlar bakimindan devletin ygrtvie yurt dgi tahvilleri

arasinda bir ayrima gidebilmeadgyet imkansiz delse, her hallikarda fevkalade gugtar.

4.4. Qgretideki Gorisler

Kamu borglanmalarinin hukuksal nitghe iliskin olarak @retide cok sayida
incelemeye tesaduf etmek mumkundursadaki paragraflarda o©ncelikle gietide
konuya ilskin olarak serdedilen gogiere birlikte yer vermeyi ve bilahare anilan gdeii

baglaminda ortaya ¢ikan hususlarin topluca bigetkendirmesine gitmeyi dngoriyoruz.
Bu meyanda, s6zgelimi Glinday’a gore;
“kamu borclanmalari, 6zel bor¢glanmalardansige agilardan ayrilmaktadir.. Bir

defa, kamu borg¢lanmalar mutlaka 6zel bir kanundada kanunun acikca yetki vegdi

bir yetkiye dayanilarak yapilmaktadir. Ote yand&amu borclanmalari kamu yarari
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gOzetilerek ve kamu hizmetlerinin ydrutilmesi igapiimaktadir. Bununla Rdantili
olarak, kamu borclarinin geri 6denme sureleri, 6kelclarla kagilastirildiginda, ¢cok
uzundur. Ayrica, kamu borclanmalarinddareye borglanma kallarini belirleme ve tek
yanli olarak dgistirme, faiz hadlerini dgiirme (=konversiyon), erken 6deme yapma ya
da borcun vadesini erteleme (=konsodilasyon) g#onk glictinden kaynaklanan Ustin
yetki ve ayricaliklar taninmaktadir. Nihayet, bangina iliskisini kuran senetlere haciz
edilmemek veya para yerine gecmek gibi ayricalikiaristinliikler de taninmaktadir.
Iste tim bu nedenlerle, kamu borclanmalarini saduan akdi iliskiler idari s6zlgme
sayilmaktadir.'?°

Anilan gorigte yer verilen unsurlarin genel glendirmesine sbu boélimin
sonlarinda yapagamniz toplu dgerlendirmede yer vermekteyiz. Ancak, hemen bu
asamada dgnmek gerekirse, kamu borclarinin ¢ok uzun siréterdigi saptamasi,
dikkati cekmektedir. Bu durumun, kamu borclanmalda uzun vadeye vyayilan
belirsizligin ve bu anlamda kamusal korunma gereksiniminimylobir ifadesi olarak ele

alinabilecgi savlanabilir.

Yine, Ggretiden bir bgka gorige gore;

“Devlet ve bazi kamu tuzekileri tarafindan tahvil bono gibi adlarla ¢ikarilan
senetler kagiliginda halktan bor¢ para alinmasini gayan sozlgmeler de idari
sOzleme sayllmaktadir. Sozlaeleri idari s6zlgme sayllmasinin nedenleri arasinda da,
sOzleme konusu senedin haczedilememesi, bazan paraeygagmesi gibi kamusal

ayricaliklardan yararlaniimasi gosteriimektediGozlere {dare Hukuku-I} op. cit., s.

70) atfen) Dolayisiyla, sozlgnelerde kamu gtclu ayricaliklarina yer veren hikiéimle

yoksa sdzlene 6zel hukuk soztmesi sayilacaktit?*

Kamu borclanmalarina gkin sozlemelerin hukuksal niteline sarahaten

deginen bir baka gorige gore de;

120 G{indayidare Hukukyop. cit., s. 171, 172.
121 Goziibuyiik / Tanidare Hukukuop. cit., s. 553.
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“Jdare Hukuku bakimindan asil énemli olddarenin kendine 6zgii ve bu
bakimdan da bir niteleme olarak “idari” denilen tden sozlgmeleridir. Bunlari
Idarenin 6zel hukuk sozlelerinden ayirmanin énemi ve gerekccesi, Gikaddlec
uyusmazliklarin  gérim ve ¢ozim yerinin Adliye gilede J/dare mahkemeleri
olmasindandir.... Bunlardan en énemlileri “kamu hitinmatiyaz sozlgmesi”... “Idari
hizmet stzlgnesi” ve anayasal boyutta cok énemli bir sorunakifi yine cok boyutlu

problemlerin kayngini olusturan “kamu istikraz sozlenesi’(dir)”.*?*

Bu goriste kamu borgclanma sozkaelerinin “anayasal boyutta cok énemli bir
soruna ilgkin ve ¢ok boyutlu problemlerin kaypei olusturdugu” hususuna denilmis
olmasi fevkalade oOnemlidir ve dikkat cekmektedire Nar ki, bu tesbitin hangi
algilamaya veya gerekceye dayandigida iliskin olarak anilan kaynakta bir
degerlendirmeye tesaduf edilememektedir. Yine de Hadiikarda bizim de altini gizmek
istedigimiz ve kendi algilamamiza gére bu eala icerisinde muhtelif yerlerde
aciklamaya catigimiz asli unsurlara geniyor olmasi itibariyle 6nemsiyoruz ve isabetli
buluyoruz.

Yine, Ggretiden bir dger gorige gore;

“... bir s6zlemenin idari s6zlgne olabilmesi i¢in s6z¢genin konusunun “kamu
hizmetine ilfkin olmasi” deil, “kamu hizmetinin yudrutilmesine g¢kin olmasi”

gerekmektedit?®

Bahsekonu yaklam cercevesinde, bir devlet dairesinde caygodgetiimesine
ili skin s6zleme, konusunun bir kamu hizmeti ya da kamu yaranaohasi, memurlarin
cay kahve veya meubat gereksinimlerinin kadanmasi olmasi nedeniyle Uymazlik

Mahkemesince 6zel hukuk stieesi sayilmgtir.*** Burada dikkati ceken nokta, konuyu

12 Bzay, Gunwginda Yonetimop. cit., s. 510.
12 Gozler,idare Hukuku-I) op. cit., s. 24; keza, bkz. Glindégare Hukukuop. cit., s. 169.
124BKz.1bid., s. 24, 93 no.lu dipnot.
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“cay, kahve” yerine “yemek hizmeti’ne ddgtirdigimuzde, bu defa durumun kamu
hizmetinin asli unsuru gibi algilanarak idari s@me sinifina dahil edilme yoninde bir
karar deisikligine gidiliyor olunmasidir. Bu hususa sHhin olarak, yurtdyi
temsilciliklerimizdeki acilik hizmetinin “dsisleri personelinin sgik ve guvenlikleri
acisindan buydk bir 6nemi olgu’ gerekcesiyle kamu hizmeti nitginde
addolunabildgine iliskin bir yargi karari da bulunmaktadfr.

Anilan yargi kararlarinda beliren bu yajttada isabet gérmek zordur. Zigmyet
burada sorun, kamu hizmeti gorenlerin bahsekonméiier meyanindaguayabilecgi
zarar, bir bgka deyile “guvenlik” sorunu ise, herhalde “yemek hizmegrimesi”
dolayisiyla giindeme gelebilecek olasi zarar, “g@yakahve sunumunda” da ziyadesiyle
ortaya cikabilecektir. Konusayet “zorunlu gereksinim olup olmama” hususuna
indirgenecek ise, bu defa da hemen belirtelimdagelimi bir tatln tiryakisi igin yeniee
kiyasla cay-kahveséginde tutin keyfine egmek, toplantinin verimlifii ve selameti

bakimindan daha etkin bir rol oynayabiffit.

Ozetle, konunun bu tirden gereksinimleri skayip kasilamadgina gore

belirlenmesi durumunda, gl&kli bir analize gitme olarmani bulabilmek de zorkacaktir.

Ote yandan, Gozlere gore, idari sézhe sayllmanin Olgitill, sozmenin

konusunun bir kamu hizmetinin yaruttilmesine katilomasi_VEYAs6zlgmenin 6zel

125 Konuya ilskin Uyusmazlik Mahkemesi ve Yargitay kararlar icin bkz.nTa urgut; idari
S6zleame Kuramindliskin Gozlemler AUSBFD, C. 50, Sy. 3-4, Haziran-Aralik 1995, 842

128 Bir birokratin anilarina atfen aktarmak isgiiz bir anekdotu hemen bu gamda

zikredebiliriz: Eski donemlerde Bbakanlikta yapilan toplantilarindan birinde, ginydrea

suren gorémelerde kesintisiz cayskginde araliksiz tellendirdi sigarasini keyifle tittliren
toplanti bgkaninin, biteviye devam eden miizakerelerde aclikitap dijen ve yemek molasi
talep eden katilimcilara yanitingdyle oldigu rivayet edilir: “Yemge ne hacet canim efendim,

siz de benim gibi iki sigara tuttlriin, maksat hakit.”
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hukuku aan hikiimler icermesidi?” Oysa, d@retide ve yargi kararlarindaki genel
yaklasimin, bu iki dlcutiin BRLIKTE aranmasseklinde belirdgi goriiliyor'?

Bununla beraber,gietide egemen konumdaki bu ikinci yayta itibariyle, kamu
borclanma sdzkenelerinin sadece Ustiin hikimler icermesinden daban sézlgme

sayllmalari olan& kalmayacaktir. Zira, s6zlmenin konusu “... piyasalardan veya

1]

gercek ksgilerden belli miktarlarda bor¢ para alinmasini ahmir ve “... bir kamu

hizmetinin yiritilmesine” dgudan irtibat etmemektedif?

Sayet, kamu borglanmalari bir kamu hizmetinin yUhinési olarak kabul
gorecekse, bu defa idarenin hemen her turli altnmsaarag-gere¢ tedarik yahut
bayindirlik yapimdine dair s6zlgmelerinin daha bir evveliyetle kamu hizmeti gérmeekl
irtibatlandiriimalari ve bu @gamda idari s6zkgme olmaya cevaz verilmeleri icap ederdi.

Yine, kamu bor¢lanmalar tstin guc¢ gerekgesiyle stizlesme sayilirken, kamu
hizmeti old@gu Ogreti ve yargl kararlarinda ittifakla zikredilergigm hizmetiyle ilgili
olarak idarenin verd burslarin veya vyatili @tim hizmeti dolayisiyla olgacak

uyusmazliklarin 6zel hukuka lgh kilindigi da gériilmektedit®

Kamu istikraz sOzlgmelerini “idari sbzlgmelerin klasik tipleri” arasinda sayan
Gozler'e gore, devletin tahvil ve bono gibi isiméedzel ksilerden borg para almasi idari

sozlamedir'® zira;

121 Gozler,idare Hukuku-1] op. cit., s. 24-32.
128 Ornesin, bkz.Ibid., s. 45 vd.; keza, bkz Giritli / Bilgen / Akgén idare Hukukui op. cit., s.
907-910.

129 Bkz. Kanligbz, Kamu Borclanmastikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 351.
130 Bkz. Gozleridare Hukuku-I) op. cit., s. 64 vd..
31 Bkz.ibid., s. 67.
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. bu tir s6zlemelerde sdzlegne konusu olan senedin (tahvil veya bononun)
haciz edilmemek veya bazi durumlarda para yerirggengx gibi kamu guict ayricaliklart,
diger bir ifadeyle 6zel hukukwan hikimler bulunmaktadif?

Onar’a gore de,

“Devlet tarafinda aktedilen 6din¢g mukaveleleri daridmukavele mabhiyeti
arzederler. Cunkd bu mukaveleler hususi bir kanurdgia gene bir kanunun vegdi
salahiyetle istikraz tahvilleri ihraci suretile ydyp.

Bu tahviller ihra¢ edilirken bunlara haciz edilemeknveya bazi hallerde para
gibi kabulti mecbur olmak gibi &mme kudretindegadoimtiyazlar tanindsi gibi idare
bunlarin tediye veya itfasi hususunda gene imiyarh dayanan bazi hikimler
koyabilir. Bu suretle Devletin istikraz mukavelelekarakterleri itibariyle idari
mukaveleler kategorisine girer.

Devlet istikraz mukavelelerinde bu mahiyet goriledleraber dier @mme idare
ve miuesseselerinin ve hususiyle iktisadi amme ededesinin istikraz mukaveleleri
medeni veya ticari bir 6din¢g mabhiyetindedir. Andaknlar da hususi bir kanunla
aktedildgi takdirde bu kanundaki hukiimlerden veya mukavelleyeilan imtiyazlardan

dolay! idari mukavele mahiyeti alirldr.

Onar, eserinin kamu borglanmalaringkiin olarak daha ayrintili bir ayrima gti
kisimlarinda ise, idarenin kisa vadeli (butcededdilgn vergi gelirlerinin belirli aylarda
yetersiz tahsilinden dolayr mali dengeyi o an itia salamayl teminen yapilan)
bor¢clanmalarinin kural olarak 0zel hukukaglheolacgini savunmakta, “asil onemli
olan”in ise “konsolide borglar” adini vegli uzun vadeli borglanmalar ol@gunu
zikretmektedir:>®

Anilan uzun vadeli borglarin idari s6zfee nitelginde oldgunu ileri siren Onar,
buna gerekge olarak da, bu s@meler uyarinca yapilan 6demelerin “devlete ait

1321hid., s. 70.

13 Onar,idare Hukukunun Umumi Esaslaop. cit., s. 1412, 1413.
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masraflar’ anlamina gelgli vechile ancak Meclis’'in karariyla yapilacak biarbama
niteligini  icerdigini ve dolayisiyla bir kanunla dizenlenmesi gefghti
vurgulamaktadit®

Kanimizca bu gerekce, Onar'in 6zel hukukglbkaldigl kisa vadeli borglarda da
gecerli olmak gerektir ve bu anlamda ayird ediai lusus tegkil edemez. Kanuna
dayanmasi gepe ise, yine 6zel hukuka I3a olacgzini belirttizi kisa vadeli borclar
bakimindan da s6zkonusudur ve bir dl¢igkileetmemesi icap eder. Nihayet, Onar’in
gerekge olarak kullangh “mevzu ve muhtevasi taraflarin rizasi olmadagidieilemez.
Bununla beraber bu neticeler hususi hukuktaki kddargotturilmemelidir... Zira @mme

hizmetleriyle alakalidir®®ifadesinin de yerinde veya isabetli olmadgorisiindeyiz.

Ancak, dikkati ceken bir husus, Diyun-u Umumiyeaamindaki bor¢larin uzun
vadeli borglar oldguna dginmekle, Onar'in —gayri ihtiyari- asil soruna pakrtzasiyor
olmasidir. Eserde yeterli aciklikta zikredilmeyan Husus, bize gore, kamusal anlamda
bir guvenlik endjesinin kurgulanmasi ve idareye dilgdice uzun vadeli borglar
yaratarak ileriki kgaklar tizerinde tahammult gu¢ mali yuk glumamasi yahut kamu
maliyesinin hesapsizca bor¢ tgraa veya yukine maruz birakmamasi, bu yondeki
tasarruflarin da idari s0zlme kilinmak suretiyle bir dereceye kadar dengelemnme

anlaminda algilanabilir.
Giritli / Bilgen / Akgluiner'e gore ise;

“(d)evlet ve oteki kamu tuzelikeri tahvil, bono vs. gibi désik isimlerle, kimi
senetle ¢ikarmakta ve bu senetler skgpinda halktan br¢ para toplamaktadirlar. Bu
hukuksal yontemin sonucunda, bu senetleri alan)adiare arasinda, “sézlgne benzeri”
bir ili ski dogmaktadir. Cunki, senetleri alansiterin bu belgelerine haciz konamamakta;

bu senetler teminat olarak gosterilebilmekte ve l@urrzaman zaman para yerine

134bid., s. 1414.
135 ibid..
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kullanilabilmektedir [dare ise, anilan senetlerin kahgini vadesi gelince geri 6demekte

ve 6deme konusunda kimi ayricaliklara sahip olaektadir?**

Kamu borclanma sozleelerine ilgkin mistakil bir akademik c¢almanin

mduellifi olan Kanligbz’'e gore de;

“Kamu borglanma sozimeleri, Turk Hukuk Doktrini ve yargisal ictihatlada,
bu s6zlemelerin konularinin 6zefli geresi olarak, 6zel hukuk sézimelerinden farkli,
idari (Kamusal) nitelg(i) haiz sOzlgmeler olarak kabul edilmektedir. Datayin bu
konuya ilskin bir kararinda da belirtildgi Uzere; "Devlet istikrazlari hukuku amme

kavaidi ile viicud bulan bir borg olmak itibariylétari niteliktedir”**’

“Devlet dyindaki dger kamu tizel kilerince ve Ozellikle iktisadi kamu
kurumlannca yapilan istikraz soztaeleri, esas itibari ile 6zel hukuk (medeni vegarii
bir borg) stzlemesi nitelgindedir. Bununla birlikte, 6zel bir yasaya dayamak
aktedilmeleri ya da sdzlmede kamu gicunden kaynaklanan ustlnlik ve ayncalik
hidktdmlerinin yer almasi halinde bu sGztesler de idari nitelikte sayilirlar.

Ulkemizde cgtli tarihlerde cikarilan yasalarla Devlet ginda, Devlet Susleri
Genel Mudurligt, Tekel Genel Muduril, Devlet Demiryollan Genel Mudugi, PTT

1% Bkz. Giritli / Bilgen / Akgiinerjdare Hukukuop. cit., s. 935.

137 Bkz. Kanligdz, Kamu Borclanmdstikraz) Sozlemeleri op. cit., s. 341 (anilan makalenin

alintilanan kisminda bulunan atiflara yer verilmgimi Anilan paragrafta atif yapilan Datay
karari, dikkat cekicidir. Dagtay Dava Daireleri Genel Kurulu (DDDGK)'nun 11 Nisal944
tarih ve E. 38/375, K. 44/54 sayill bahsekonu kada, idarenin ihrac efii tahvilin hukuksal
niteliginin belirlenmesinde “devlet bor¢lanmalari kamu bkak hikiimlerine dayanilarak ortaya
¢ctkan bir bor¢” olarak nitelendiriimek suretiyle aid s6zlgme sayilmaktadir. Ne var Ki,
Danstay’'in anilan kararinda, kamu borclanmalarinin hamgkuksal analiz uyarinca “kamu

hukuku hiukimlerine dayariltf yolunda higbir agiklamaya tesadif edilememektedi
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Genel Mudurligu, Karayollari Genel Mudurlgi ve Istanbul Universitesi gibi géli

kamu tiizel kilerine borgclanma yapma yetkisi verilgtir.” %

“Devlet tarafindan hazine bonosu ya da devlet tafadl altinda cikarilan bu
borclanma senetlerinin ortak 6zellj hepsinin mutlaka 6zel bir kanunla veya bir
kanunun vermi oldugu acik bir yetkiye istinaden c¢ikarimiolmalaridir. Kanun,
borglanmanin hukuki rejimini de belirlemektedir. i@gin, bu borclanma senetlerine;
vergi ve resimlerden muafiyet, haciz edilemezlikavbazi hallerde para gibi kabull
zorunlu olmak gibi kamu gicunden kaynaklanan bgacaliklar taninabildgi gibi, bu
senetlerin geri 6ddenmesi konusunda Devlet yonetinda gene kamu imtiyazlarina
dayanan bazi Gstunliik ve ayricaliklar taninabilredkit

Cumhuriyet déneminde 1933 yilinda yapilan ilk rstikolan Ergani istikrazindan
1948 yilina kadar Devlet idaresi tarafindan yapsgmlan batiin istikrazlarin gelirleri her
turlt vergi ve resimlerden muaf tutulgtur. Bunun gibi, bu istikraz senetlerine; Milli
Emlak bedellerinin 6denmesinde para yerine kabuliruzlu olmak ve kamu
kurumlarinca yapilacak ihale ve sogigelerde itibari kiymetleri tzerinden teminat
olarak kabul edilmek gibi ayricaliklarin tanigaigortulmektedir.

Ayrica, Devlet yonetiminin de tek tarafli olarak lmorclanmanin kgullarini
degistirebilme, 6rngin, konversiyon denilen faiz hadlerinin g@iitiimesi, erken 6deme
yapillmasi ya da kisa vadeli borcun uzun vadeli bdrgline donitirilmesi
(konsolidasyon) gibi yetki ve ayricaliklarinin boduysu kabul olunmaktadir. Bu
nedenlerle; Devlet tarafindan aktedilen tim bu lamgna sozlgmeleri, gerek yargisal
ictihatlar ve gerekse doktrinimizde kurduklarisilinin 6zellgi geresi (karakterleri

itibariyla), idari nitelikte s6zlgmeler olarak kabul edilmektedit>

Yine, Kanligbz'e gore;

138 Bkz. Kanligdz, Kamu Borclanmdstikraz) Sézlgmeleri op. cit., s. 347 (anilan makalenin

alintilanan kisminda bulunan atiflara yer verilmgim)i
19 Bkz. ibid., s. 345, 346 (anilan makalenin alintilananmikmsla bulunan atiflara yer

verilmemistir).
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“Kamu borglanma sozieneleri bakimindan dikkatleri ¢eken bir 6zellikgeli
idari sozlemeler bakimindan da sdzkonusu olan, katilmal héki) islem olma
Ozelliginin, kamu borglanma soOzlmelerinde ¢ok daha belirgin bir bicimde kendini
gOsterdpidir. Gercekten de: orngn, kamu hizmetimtiyaz sozlaneleri, idari hizmet
sOzlemeleri ya da yer alti ve yer Ustlu servetleringkihh isleme sozlgmeleri de bir
katilmal slem; yani sozlemeci 6zel kilerin, genel olarak sdzlenenin hikimlerinin
hazirlanmasinda herhangi bir dahli olmadan, sldtar idarece tek tarafli olarak
hazirlanmy olan bir s6zlemeye katilmasi sureti ile gerceitielen bir islem olmalarina
karsin, bu sozlgmeler bakimindan, hi¢ dése sdzlemenin mali hikimlerinin taraflarin
karsihkli anlasmalarn sureti ile belirlenebilege kabul edilmektedir. Oysa kamu
borclanma sotzlgnelerinde sozkemenin  mali cercevesi de devlet tarafindan
belirlenmekte ve bu konuda da s@mleci kagi tarafin iradesi etkili olamamaktadir.
Devlet bor¢glanma amaci ile tahvil ya da bono ¢ikgrdaman, soézjeneci kgileri butlin
hikiumleri Devletin yetkili makamlarinca belirlemolan bir sdzlemeye katilmaya
(ltihaka) davet etmektedir. Bir ger ifade ile, sdzlgmenin kasi akidi konumundaki
kisiler, sartlari ve mali cercevesi kanun tarafindan ya dandaun verdii yetki
cercevesinde idarece belirlengrolan borglanma senetlerini ya olgu gibi kabul ya da
reddetmek konumundadirlar. Bu sebeblerle ve ayhoaclanmaya esas olan senetlerin
genellikle hamiline yazili olarak piyasalara arzeikleri de g6z 6nune alinginda;
kamu borglanma soOzlmelerinin tip sozlemelerin en tipik drngni olusturduklari

s6ylenebilir’ *°

Burada yer verilen “mali hidkimlerin kamu tarafind&elirlendii vechile
katilmali s6zleme tipinin en tipik 6mginin ortaya ¢iktgl” ve bdylece idari sGzigne
sayllmanin daha bir evveliyetle gindeme geldgorisinde isabet gdremiyoruz.
Yukaridaki paragraflarda da girildigi Uzere, @retide kamu borclanma sdzteelerine
ili skin gorislerde dayanak alinan tahvil inraglarinda kimi nkagullarin idarece dnceden
sabitlenmesi hususu, tahvil ihraci yonteminin d6getlarak ortaya c¢ikar ve ya faiz-vade
sabitlenerek miktar Uzerinden ihaleye cikilir yabotclanilacak tutar sabitlenerek mali

kosullar (faiz-vade) Uzerinden ihale gercefiglir. Dolayisiyla, @Gretide varilan

140 Bkz. ibid., s. 346 (anilan makalenin alintilanan kismibdainan atiflara yer veriimestir).
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hikimde isabet bulunmamaktadir ve buna dayanildak s6zleme addetme yoniine

gidilmesi mesnetsiz kalmaktadir.

Giderek, Kanligoz’'e gore;

“Devlet ve dger kamu tuzel kilerince aktedilen bor¢lanma sdzteeleri, pek ¢ok
acllardan 0zel kiler arasindaki soOzlgmelerden farklik gdstermektedir. Kamu
borclanma sb6zlgnelerinde sozlgme konusu senetlere; haczedilememek, Devlet
ihalelerinde teminat olarak ve bazi durumlarda pamrine kabul edilme zorunlyu
gibi ayncaliklar taninabilegd gibi, 6zel hukuk sbdzieelerinden farkli olarak, bu
s6zlemelerin slresini uzatmak, faiz hadlerinigdgirmek ve erken 6deme yapmak gibi
imtiyaz ve ayricaliklarinin oldiu da kabul edilmektedir. Bu nedenlerle kamu bonglan
sOzlemeleri, gerek yargisal ictihatlarimizda ve gerekkxktrinde, kurduklari ikkinin
niteligi geregi olarak (karakterleri itibariyla) idari sozlgnelerden sayilmaktadir. Kamu
borclanma sb6zlgnelerinin idari nitelikte sozlenelerden sayilmalarinin en 6nemli
sonucu ise, bu soOzimeler dolayisi ile idare ile 6zel sder arasinda cikacak
uyusmazliklarin idari yargida ve idare hukuku ilke veaslarina gére ¢oziimlenecek

olmasidir.

4.4.1. Gretideki Gorglerin Elestirisi

Kamu borglanmalarina skin olarak @retide ergebildigimiz balica kaynaklarda
deginilen temel 6zellikleri ve gorlieri boylece siraladiktan sonra, bgamada anilan
gOrislerde yer verilen unsurlarin topluca birggeglendirmesine ve ef@irisine gitmeyi

ongoruyoruz.

Ogretide dile getirilen bir husus, kamu borclanmalar “mutlaka 6zel bir
kanunla ya da kanunun agikgca yetki vgrdbir yasal dizenlemeye dayanilarak
yapilmasi” gerekdii gorisunu iceriyor. Dgaldir ki, idarenin kamu adina borglanmaya

“lbid., s. 352.
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gidebilmesi icin, dier pek cok faaliyetinde ol@gu gibi, agik bir yasal dizenlemeye
gereksinim duyulacaktir. Hgryden ©Once, borclanma cercevesinde faiz 6deme
zorunlulygunun d@masi, @retide de dginildigi Gzere bir kamu harcamasi anlamindadir
ve bu itibarla, kamu adina yapilan tum harcamalatdasu gibi, yasal bir diizenlemeyle
verilmis yetkiye dayandiriimasi zorunludur. Ancak, bu kesfin kamu borclanmalarini
idari sO0zlgme kilmaya yetmeyege ve hatta bu dgerlendirme bakimindan ilintisiz
oldugu soylenebilir. Nasil ki, bayindirlik yapim sogieeleri de yasal bir dizenlemeye
dayanir ve bundan dolayr bayindirik yapim s§inlelerinin idari sozlgme olarak
addolunmasini gerekli kilmaz; aksine, anilan s@aéder hukukumuzda 6zel hukuk

sOzlemesi olarak kabul gérmektedir.

Bir diger husus olarak, kamu borglarinin kamu yarari giézek ve kamu
hizmetlerinin yuratilmesi icin gercekl&ilmesine dayanilmasi gindeme geliyor.
Calismamizin icerisinde dgnildigi Uzere, @retide genel kabul gdren g@rikamu
borglanmalarinin  kamu hizmetinin yurutilmesiyle skilendirilemeyecgi, bununla
birlikte, kamu yararina yonelik olgunda kyku bulunmadil yonundedir. D@aldir ki,
idarenin her turlti faaliyetinde kamu yararinin giatsi zorunludur ve bu itibarla bir
ayrima burada gidilemez. Kamu hizmetinin yuratilmesgkimindan ise, gretideki genel
kani kamu hizmetinin yuratilmesiyle gimdan bglantili olmayi icerdgi vechile, yine,
isabetli bir 6lcut dgildir.

Bir baska deserlendirme ise, idarenin borclarin geri 6deme vedes faizleri tek
yanli iradesiyle dg@stirme gucuine sahip kilingolmasidir. Burada yineleyelim ki, anilan
degistirme yetkisisayet sdzlgmenin icerisinde yer verilmive boylece taraflarca serbest
kullanildigi ve buradan hareketle idari stgtee sayilaca anlaysl yerinde bir
degserlendirme olarak kabul gbérmese gerektir. Zira, |0kesiler arasindaki borg
ili skilerinde de geri 6édeme vadesini veya faizleri flardan birisinin dgistirmesine
olanak taninmasi, Ozellikle bor¢ verenler bakimmdaklikla rastlanan bir ticari
uygulamadir. Yeri gelg@ginde, bor¢ alanlara ayni olanaklarin taninagildie siklikla

gorulen hususlardandir. O kadar ki, bu haklarnwessi finans piyasalarinda “erken geri
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vdeme opsiyonu” veya “faiz opsiyonu” gibi teknikniser altinda kurgulanmaki¥ ve

bunlarin valgina goére kredilerin fiyatlandirmasi (maliyeti) fatlik arz edebilmektedir.

Dolayisiyla, finans piyasasindaki gémn slemler seklinde beliren bu tlrden
unsurlara dayanilarak idari stghee sayilma yoluna gitmenin anlam ifade edemegiece
sdylenebilir.

Sayet sozleme icerisinde yer verilmeyen “mali fallar tek yanlh dgistirme”
yetkisini idarenin (kamu yarari bu yonde harekehesti gerekli kiliyor gerekgesiyle)
bilahare kamu gliciine dayanarak kullanmasindan Oéések ise, bu durum idarenin
0zel hukuka tabi olarak gorilen hemen her tir sdesinde kamu yararina dayanarak —
ve yasal bir dizenlemeyle 6ngorulgmelunmak kguluyla- uygulayabilec@ bir olanaktir.
Sozgelimi, bayindirlik yapim soézlmelerinde de idare, kamu yararini gerekce gosterere
sozlemeyi desistirme yoluna gidebilir, zira Kamihale Kanunu bu yonde cevaz veren

hikimleri havidir.

Nihayet, idarenin tarafi bulunmagisézlgmeler bakimindan dahi, yasamanin
sozlamelere mudahalelerde bulunabgohi animsamak yerinde olacaktir. Sézgelimi,
Ozel kkiler arasindaki 0zel hukuka tabi kira sénfeleri Uzerinde yeni yasal
dizeznlemelere gitmek suretiyle gigklikler yapabilen —ve getirgi bu yasal
dizenlemesi Anayasa’'ya uygunluk itibariyle Anayddahkemesince de onaylangni
olan** yasamanin, ayni yetkiyi —yine yasal bir diizenlgmelanak taninmasi kaydyla-
bizatihi idarenin tarafi bulundw 06zel hukuka b#i sdzlgmelerde idareye ihsan
edebilecgi degerlendiriimelidir. Su halde, idarenin tek yanl tasarrufuyla s§zielere
midahale edemeyegiegorisiinde tutarlihk bulunmayacaktir kanisindayiz. Yire)
anlaystan hareketle belirtmek isteriz ki, idarenin s@mielere muidahale edebilmesine

2 Finans piyasalarindaki bu tiirdesleimler hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Fettafio,
Abdurrahman;_Finansal Piyasalarda Yenilikler veAS$®nrasi TirkiyeBTHAE, Ankara, 1991.
143 Bkz. Altas, Hiiseyin; Kira Parasi Aglarinin SinirlandiriimasiAUHFD, C. 49, Sy. 1-4, 2000,
s. 97-99; keza, bkz. Ayranci, Hasan; Sémle Kurma Zorunlulgu, AUHFD, C. 52, Sy. 3, 2003,
S. 229-238.
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dayanarak “idari s6zyme” yargisina varabilme yonundeki gélgrin benimsenmesi,
yukaridaki “6zel hukuka tabi kira sdzteelerine yasayla mudahale” opgmmiz dikkate
alindginda, yetersiz veya en azindan belli 6l¢clide anlak@maktadir.

Boylesi durumlarda, s6zgelimi idarenin tarafi gidubir yapim sdzkgmesine
idarece yapilan mudahalede anilan sgmbnin 6zel hukuk s6zjenesi olma nitefii nasil
bertaraf edilmi sayllmayacak ve idarenin tek yanh kamu guclu kufita yonundeki
islemi aleyhine neticede ancak idari yargiya giditetersi cikilabilecek ise, kamu
borclanmalarinda da ayni durum gecerli sayilabkeceDolayisiyla, idarenin tek yanli
ve soOzlemeye dayanmayan bir kamu kudretini kullanarak kdrotwg sozlemelerinde
degisikliklere gidebilmesi, bu s6zéeeleri tek baina idari s6zlgme yapmaya yetmese

gerektir.

Esasen, idari s0zlme sayillmak yoluyla idarenin tarafi oflusdzlgmelerde tek
yanl desisikliklere gidebilecegi yoninde idare hukukuna egemen kilinan ilkenirsaya
diuzenlemeye gerek kalmaksizin kamu yarari gerekigeglerek idareye sozime
Uzerinde dgisiklikler yapma yetkisi tanimaylr ©6ngoriyor olmasi da balamda
zikredilmek gerekif*

1% [darenin, tarafi oldgu sozlgmelerde tek yanl dgsiklikler yapabilme yetkisinin ¢ farkl
kayna olabilmektedir. Anilan yetki, ya sozlme icerisinde idareye taningtr (ki bu durumda
taraflarin kagihkli iradeleriyle kararlatirilan bir durum sézkonusudur), ya da yasada eeitiy
nihayet son olarak sozlmede olmasa veya yasayla 6ngorilmemesingirkégtare hukukunun
ilkeleri arasinda var sayllmak suretiyle (ictihattirak) dgabilmektedir.

Sozlgmede bu yonde bir hikme yer verigge, bu defa idarenin dayapdihususun, kamu
hizmetinin sdzlgmenin dginda bizatihi kamusal alandan g@didayanak dgl, sdzlesmeden
kaynaklanan bir yetki oldiundan bahsedilebilecektir; bu durum, aciktir kinkgal alan ginda
bir icazet alaninin vagini gosterir. Oysa, kamu hizmeti ilkeleri, sGxfelerin icerisinde yer
verildigi icin gegerlik bulmaz; giiciini mutlaka séxfee hikimlerinden @, aslt olarak kamu
(idare) hukukunun kamu hizmetleri bakimindan vaki@izandirdii “kamu hizmeti ilkeleri’nden
alir. (idarenin kamu hizmeti ilkelerini uygulayabilmesiricidari sozlemelerde idareye ustiin

yetkiler taniyan hikiimlere yer verilmesinin zorunlmadgi, bu yetkilerin szlgme dsi, idare
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5. Nihai Degerlendirme

Gerek devletin ve gerek yerel idarelerin kamuyaewekleri hizmetleri yerine
getirlebilmeyi teminen vergi ve benzeri gelirlenetersizlgi karsisinda kimi zaman
borclanmaya gidebilecekleri, genel olarak itiraarsilasmayan bir kabullenmeye
mazhar durumdadir. Klkusuz, Anaysal iktisat cercevesinde kamu borclaamah
sinirlandiriimasi yonunde kagorislerin de bulundgunu hemen belirtelim.

Buatin bu kuramsal yakjanlar bir yana birakilsa dahi, kamu adina
borclanmalarin gelecek kaklar adina mali yukumlulikler getirmesi veya hesapamu
borclanmalarinin devletin siyasal goansizlgl ve ulkenin gelegyle yakin ilgisinin
bulundygu da aciktir. Nitekim, kanimizca bu ydndeki aci el@mler b&laminda
deginmek gerekirse, Osmanl devletinin 06zellikle sontneémlerinde kamu
borclanmalarinin ne tirden facialara neden olabndi kisa bir tarihsel bakiyeterince

ders alinmaya elvatidir.

hukukunun kamu hizmetine gkin ilkeleri kaynakli oldgu hususunda bkz. Karahgndlari,

Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejimjp. cit., s. 326.)

Bununla birlikte, idarenin kamu gulict ayricaliklanrsdzleme dgindan kaynaklandi gorisi
kabul edilirse, stzlgne iliskisinin 6zel kiiye yeterli glivenceyi sgamaktan uzak kalabilgh,
sbzgelimi, bir belediyenin, 0zel diyle imzalamg bulundgu kira sozlgmesine r@men,
kiraladgl bufeyi tahliye karari almi ve uygulamg olmasinin Dagtayca onaylangi da
zikredilmektedir (bkzibid., 379 no.lu dip not).

Nihayet, bu bglamda @retiden bir bgka gorite, idarenin sdzkgnenin kagullarini dnceden
belirleyerek 6zel kiye dayatma guclne sahip olabdigiancak 6zel kinin yine de isterse
stzlemeyi imzalamayabile@ yaklasimindan hareketle, kamu giicti ayrigadin sézlemeden
kaynaklanabilegs; ancak, s6zlgmede yer verilmi olmasa dahi yasa koyucunun iradesiyle de
gerceklgebilecgine ve bu durumda “6zel hukukusem rejim"den bahsedilebilegime
deginilmekte; ancak, yasal dizenleme bulunmamas! dung@ ne olagana dair bir gorg
serdedilmemektedir (bkz. Gozlédare Hukuku-l) op. cit., s. 31, 32)
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Dolayisiyla, kamu borclanmalarinin hukuksal nfiekonusu dgerlendirilirken,
konunun dar bir teknik hukuk yakleniyla desil, daha geny bir perspektiften hareketle
tarinsel, sosyal ve iktisadi dinamikler de gdzesiknsuretiyle ele alinmasi zorunlu

olmaktadir.

Ogretide kamu borglanmalarinin yasayla yetki veriimes daha da 6nemlisi
idareye (s6zlgmenin mali kgullarini belirleme gibi) tek tarafli yetki kullanmalanas
taniyor olmasi gibi hususlara dayanilarak idarilegime sayilmasi yakiaminin genel
kabul gordigu gozlenmektedir. Kanimizca, bu gglgide temel eksiklik veya hatalar
bulundyu soylenebilecektir. Bize gore, ne yasaya dayanmaside idarenin mali
kosullari tek yanli belilemesi gibi unsurlar kamu blanmalarinin idari s6zene
addolunmasina dayanakskéd edemez. Anilan 6zellikler, idarenin idari stgiee olarak
nitelendiriimeyen dier sozlemelerinde de tesaduf edilebilecek olmakla, ayirdcied

unsurlar olarak kabul goremezgtiacesindeyiz.

Kanimizca, kamu borclanma sogileelerinin eski dénemlerden beri idari
sOzlgme sayilmg olmasi, konunun Ulkenin bekasiyla yakigkisi dolayisiyladir ve bu
baglamda anayasal iktisat yaklenini benimseyen c¢evrelerin ggl&rinde dile getirilen

olasi sakincalarin gerlendirilmesi de bu anlamda yardimci olacaktir.

Ote yandan, 1999 Anayasagtigklikleriyle sadece “kamuya verilecek yatirnm ve
hizmetlerin” 6zel hukuka I kilinmasi yonunde yasal dizenleme yapilabieda
Anayasa’ya konulmgiolmasi ve kamu borclanmalarinin ise kamu hizmeyiavkamuya
sunulan bir hizmet olmagh hususunun kabul gérmesi keyfiyeti kainda, kamu
borglanmalarinin idari s6zlme olarak algilanmasinin 6ncelikle mumkin ve gidere

daha da evveliyetle gerekli olgu yorumuna cevaz vermektedir.

Ne var ki, bu yoruma gidilebilmesi bakimindan kala alindginda, halihazirda
Ogretide ve yargida benimsegdigorilen unsurlarin dayanak eturma yetenginden
yoksun oldgu sdylenebilir. Dolayisiyla, bu amaca yonelik okafassarili bir sonug

alabilmek icin, daha asli nitelikte kimi unsurlarne go6zetiimesi gereken temel
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sakincalarin dgiintlip, acik bigcimde ortaya konulmasi gerekir. Biage geliyor ki,

ancak bu halde gerekli hukuksal berrakbglayabilme olang dogabilecektir.

Calsmamizda, bu anlamda kendi gfiiiniz cercevesinde gniluguna
inandgimiz kimi unsurlar irdelenmive yeni bir yaklamin olsmasina katki sganmaya
calsiimistir. Kamu borglanmalarinin tlkenin gelggo@ belirleyici nitelikteki dnemli
etkisi dikkate alindiinda, dnerdiimiz yaklasimin kabul gérmesi durumunda bu yonde
hukuksal (ve ozellikle Anayasal) korunma mekanizmain'** kurgulanmasina
gidilmesi gerekegg dusunulmektedir. Bu hususta her turli gienin giundeme
getirilmesi, konunun daha iyi kavranmasina katkilagsmca& kuskusuz bulunmakia,
ictenlikle diledgimiz ve arzuladgimiz bir gelsme olacaktir.

145 Bahsekonu korunma gereksinimineskln ayrintili bir dgerlendirme igin bkz. Cal, Kamu

Hizmeti: Bir Tanim Denemesiop. cit..
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