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KAMU HIZMETi

Kamu hizmeti idare hukukunun kurucu ve agiklayici kavramidir. Belli bir amaci gergeklestirmek
icin bir araya gelen ve farklilasmis gorevleri yerine getiren insanlarin siireklilik gdsteren
gruplagmalarini anlatan orgiitler islevleriyle var olurlar. Bir 6rgiitlenme olan idarenin islevi kamu
hizmeti iiretmektir. Kamu hizmeti iiretimini devletin islevi olarak da tanimlayabiliriz. Devlet,
kamu hizmetleri iireten orgiitler agidir. Devletin tarihsel olarak sinifsal ¢atismalarla belirlenen
islevleri, devletin hukuksal kurgusunu olusturulurken bir aksiyom (koyut) olarak kamu hizmeti
olarak kabul edilir. Kamu hizmetinin hangi igerikte olustugu, hangi mal ve hizmetlerin kamu
hizmeti oldugu her tarihsel durakta ayrica degerlendirilmelidir.

Devlet soyutlugundan onun orgiitlenmesinin biiylik boliimiinii olusturan idare somutlugunu
indigimizde kamu hizmeti, idari islevi olusturur. Idarenin islevi kamu hizmetini orgiitlemek,
iiretmek ve sunmaktir. Anayasa idare ile kamu hizmeti bagini agik¢a kurmustur.

Anayasanin “Idarenin kurulusu”nu diizenleyen boliimde yer alan 126. maddesine gore, “Tiirkiye,
merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu
hizmetlerinin gereklerine gére, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayirilir.” Idari islev kamu
hizmetidir. Kamu hizmetinin goriilmesi idarenin temel islevidir ve orgiitlenme ilkesidir.
Maddenin III. fikrasina gore, “Kamu hizmetlerinin goériilmesinde verim ve uyum saglamak
amaciyla, birden ¢ok ili icine alan merkezi idare teskilat1 kurulabilir.”

Yerel yonetimlerin islevleri de mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilanmasi olarak kurala
baglanmistir. Anayasanin 127. maddesine gore, “Mabhalli idareler; il, belediye veya koy halkinin
mahalli miisterek ihtiyaglarini kargilamak tizere ... olusturulan kamu tiizelkisileridir.” Yerel ortak
gereksinimlerin, kamu hizmetleri oldugu maddenin son fikrasindan anlagilmaktadir. Buna gore,
mahalli idareler “belirli kamu hizmetlerinin goriillmesi amaci ile kendi aralarinda
Cumhurbaskaninin izni ile birlik” kurabilirler.

Anayasada kamu personeli de idari islev olan kamu hizmetiyle tanimlanarak kurala baglanmistir.
“Kamu hizmetlerine girme hakki” bagliginda yer alan 70. maddeye gore, “Her Tirk, kamu
hizmetlerine girme hakkina sahiptir.” Kamu hizmetlerinin isgiicii, 128. maddenin yer aldigi
altbashkta “Kamu hizmeti gorevlileri” olarak tanimlanmaktadir. 128. maddeye gore, ... kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
gortliir.”

l. Tanim

Kamu hizmeti, devletce piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak tistlenilen
toplumsal gereksinimleri karsilayacak mal ve hizmet iiretimidir.

Gereksinimler, onlar1 giderecek mal ve hizmetlerin piyasadan bedelinin 6denmesi (miibadele) ile
karsilanir. Piyasa (miibadele) iligkilerinin kurucu hukuksal koyutlari (aksiyomlar1) kimi mal ve
hizmetlerin tiretiminde devletce belli oranda eksiltilir.

Kapitalist toplumsal bigimlenmede gereksinimler piyasada karsilanir. Miilkiyet, esitlik, girisim
Ozgiirliigl, sozlesme Ozgirligl, satis igin lretim, sermaye birikimi vb. piyasanin kurucu
ilkeleridir. Piyasanin igleyis ilkelerini hukuksallastirip herkese dayatabilecek gii¢ ise siyasal alani
olusturan devlettir. Piyasada {iretim ve miibadele (alim — satim) yapilan alanda kurumsallagmig
siyasal zora dayali iliski goriiniir olarak yoktur; piyasa bu alan sézlesme iligkilerinin esitlik ve
Ozgiirliik alamidir.
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Devletin/idarenin/kamunun orgiitlendigi siyasal alanin karsiladigi temel gereksinimler kapitalist
iretim bi¢iminin varlig1 ve isleyisini glivenceye almak ve bunun i¢in de kendi varligini giivenceye
almaktir. Devletin (siyasal alanin) iglevlerinin belli bir tarihsel durukta hangi icerikte olustugu ve
hangi mal ve hizmetlerin kamu hizmeti olarak nitelenebilecegi, somut kosullara iliskin verilerle
0zel olarak incelenmelidir. Devlet bir mal ve hizmet iiretiminde piyasa iliskilerinin kurucu
ilkelerini kaldirdiginda ya da eksilttiginde kamu hizmeti olusur. En temel bagisik kilma bir mal
ve hizmet liretimini kamu tekeline almak, bir siyasal tekel olusturmaktir. Miilkiyetteki kullanma,
yararlanma ve tasarruf etme yetkileri eksilir; miilkiyet yerine kamu sahipligi ortaya ¢ikabilir.
[radenin nedenli ve yontemli olusmasi zorunludur. irade 6zgiirliigii kaldirilir ya da smirlandirilir.
Kamu hizmetinde sermaye i¢in ilk birikim ve {iretimin siirdiiriilebilmesi i¢in genisletilmis birikim
zorunlu degildir, vergilendirme yolu temeldir. Emek giicliniin iiretime baglanmasinda 6zgiir
sozlesme iligkisi bozulur, ¢alisma ve ¢alistirma zorunlulugu ortaya ¢ikabilir. Kamu hizmeti
tretimi salt degisim (alip — satmak, miibadele) amagl bir meta iiretimi degil, bir gereksinimi
gidermeyi amaglayan kullanim degeri tretimidir. Bu temel kurucu ilkelerdeki bagisik kilma
durumlan diginda devletin iiretim ve degisimi piyasanin kurucu ilkelerinden bagisik kildigi ¢ok
sayida alt 6zellik de s6zkonusu olabilir.

Devletge piyasanin isleyis kurallarindan belli oradan bagisik kilinarak iistlenilen toplumsal
gereksinimleri karsilayacak mal ve hizmet iiretimi olarak tanimlanmasi kamu hizmetini tiim
devlet hizmetlerine genisletir. idare hukuku alaninda kamu hizmeti, devlet hizmetlerinin icinde
yasama organinin kural koyma ve yargi organimin davalari gérme etkinligi disindaki tiim
etkinliklerini kapsar.

Mal ve hizmet

Kamu hizmeti terimindeki “hizmet” s6zciigii, yalnizca hizmetleri degil, mal ve hizmetleri kapsar.
Maliye disiplininde ise kamu mali terimi, mal sdzciigii ile olusturulmus olmakla birlikte mal ve
hizmetleri anlatir. Idare hukukunda kamu hizmeti ile maliye disiplinin kamu mal: terimleri, mal
ve hizmetleri kapsar.

Maliye ile kamu ekonomisi disiplinlerinin temel kavrami olan kamu mallari, mal ve hizmetleri
nesnel oldugu savlanan iktisadi niteliklerine gore siniflandirir. Mal ve hizmetler tam dzel mallar
ile tam kamusal mallar karsitligi ile smiflandirilir. Arada yart kamusal mallar bulunur.
Simiflandirmanin 6l¢iisii, para 6demeyenin yararlanmadan diglanabilme olanaginin bulunmasi ve
maldan kaynaklanan dissalliklarin fiyat ile kavranabilmesidir. Bunlarin yoklugu ya da eksikligi
mal ve hizmeti, kamusallastirir. Teknolojik gelismeler arttig1 oranda mal ve hizmetler kamusallik
niteligini yitirerek saf 6zel mala doniisiir. Maliye disiplinin anlayisinda devletin iradesi
dislanmaktadir. Devletin (siyasal alanin) bilingli karigmasini diglayan bu sinmiflandirma kamu
hizmetlerini agiklamada kullanilamaz.

Devlet ¢ogunlukla hizmet iiretir, mal iiretimi sinirlidir. Devletin piyasanin isleyis kurallarindan
belli oranda bagisik kilarak tistlendigi mal tiretimi genellikle sinai ve ticari kamu hizmetleri
sinifinda degerlendirilen kamu iktisadi tesebbiislerince gergeklestirilir. Devlet ¢cogunlukla hizmet
iiretir ve hizmet iiretmek icin gereksindigi mallarin hemen hemen tamamini piyasadan satin alir.
Devlete mal satmak, 6zel girisimciler i¢in glivenli ve karli bir istir.

Kamu hizmeti yalnizca yasakoyucu tarafindan olusturulmaz

Idare hukukunda kamu hizmeti, yasakoyucunun bdyle niteligi mal ve hizmetlerden olustugu
yaygin anlayistir. Devletin yarattig1 islevler ve gorevler olarak kamu hizmeti anlayis1 tiim idare
hukukuna egemen olmustur. Devlet burada yasakoyucuya doniisir. Kamu hizmeti
yasakoyucunun kamu hizmeti oldugunu sdyledigi hizmetlerdir. Kamu hizmetleri, devletin 6zgiir
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olarak yaratabildigi faaliyet tiirii olarak diisiiniiliyor. Yasakoyucu olarak kamu hizmeti olarak
nitelenen hizmetler kamu hizmetidir. Mal ve hizmetler devletin iradesinden gegerek kamu hizmeti
alanina girer. Hukuk bi¢imi kazanan siyasal irade kamu hizmetlerini olusturur. Kamu hizmetleri
devletin iradesinden gecerek varlik kazanir ancak devletin iradesi yasakoyucunun iradesi ile
esitlenemez. Piyasanin isleyis kurallarindan bagisik kilici kararlarin kaynaginin yasakoyucu
olmasi, yasallik ilkesi gereklilikleri disinda zorunlu degildir.

Kamu hizmeti bir iiretimdir.

Kamu hizmeti bir iiretimdir. Idarenin ydnetim etkinligi de bir iiretimdir. idare yurttaglardan gok
iiretimi yonetir. Konu, toplumsal ihtiyaglari karsilayacak mal ve hizmet {iretimidir. Vurgulanmast
gereken iiretimin sézkonusu oldugudur. Mal ve hizmet iiretiminin incelendiginin unutulmamasi
sayesinde, kamu hizmetleri konusunun bilgi alani genisletilmektedir. Kamu hizmetinde degisim
degeri degil, kullanim degeri tiretildigi akildan ¢ikarilmamalidir.

Piyasanin igleyis kurallarindan bagisik kilinma biitiiniiyle ya da kismi olabilir.

Ozel girisim 6zgiirliigiiniin kaldirilarak tekele alinan mal ve hizmetler olabilir. Bu durumda
siyasal tekel olusur ve tekelli kamu hizmetleri s6zkonusu olur. Piyasanin isleyis kurallarina biiyiik
oranda benzer bigimde gergeklestirilen kamu hizmetleri de vardir. Piyasanin isleyis kurallarindan
kurtarilan kamu hizmetlerinin iiretimi, idarenin karariyla 6zel girisimcilere devredilebilir. Kamu
hizmetine doniistiiriilen mal ve hizmet tiretiminin 6zel girisimciye yaptirilmasi durumunda, 6zel
girisimcinin kar1 giivenceye alinmak zorunda oldugundan piyasanin isleyis kurallarindan bagisik
kilinma niteligi azalir.

Piyasada yapilan mal ve hizmet iiretimine gerek orgiitlenme ve isleyis bakimindan gerekse bu
ozellikle uyumlu bicimde hukuksal rejim bakimindan en c¢ok benzeyen, piyasanin isleyis
kurallarindan bagisik olma orami1 en diisiik olan kamu hizmetleri, sinai ve ticari kamu hizmetleri
olarak adlandirilir. Ozellikle ithal ikameci sermaye birikim rejimi doneminde devletin, giimriik
tarifeleriyle korunmus i¢pazara mal iireten 6zel sektor i¢in ucuz aramali liretmek ya da isgiicliniin
temel tiikketim maddelerini iireterek is¢i maliyetlerini diisiirmek amaciyla kurdugu fabrikalar ve
isletmeler kamu iktisadi tesebbiisleri bigiminde drgiitlenmistir.

Sinai ve ticari kamu hizmetlerinin isleyisinde ilke hukuk, 6zel hukuktur, kamu hukuku daha sinirl
bicimde uygulanir. Sinai ve ticari kamu hizmetlerin iiretim, mal temini, satis, pazarlama, isgiicii
istihdami1 vb. konularda, genel olarak piyasa ile iliskilerinde ilke hukuk 6zel hukuktur. Hizmet
kullanicilarinin  kategorik olarak ti¢lincti kisi sayilmasi ise yanligtir. Sinai ve ticari kamu
hizmetlerinin kullanimi, bir temel haktan yararlanma niteligi tasidig1 oranda, sirket (idare) ile
kullanict arasindaki iliski yalin bir alim-satim (6zel hukuk) iliskisi degil, kamu hizmetinden
yararlanma yani kamu hukuku iliskisidir. Ornegin, yerel yonetim alanlarinda kurulan su dagitim
orgiitleri ile kullanicilar arasindaki sézlesme iliskisi, igme suyu temel bir hakkin kullanimi oldugu
icin 6zel hukukla kavranarak agiklanamaz.

Sinai ve ticari kamu hizmetleri 6rgiitlenmesinde de kamu hukuku rejimine bagli olan hukuksal
iligkiler vardir. Genel idare esaslar1 (Anayasa m.128), sinai ve ticari kamu hizmetlerinin
orgiitlenme ve isleyisinde de goriiliir. Kamu tlizelkisiligi niteligi tasiyabilmeleri, bu nitelikte
olanlarin kamulastirma yapabilmeleri, kamu parasini kullanma yéntem ve sorumluluklari, siyasi
karar alma mekanizmalari ile baglantilanmalari, nihai olarak kamu yararim hedeflemek zorunda
oluslar1 bu kamu hukuku minimumunu yaratmaktadir. Sinai ve ticari kamu hizmetleri olarak
adlandirilan kamu hizmetlerinde, siyasal kararlarla zarar etme ve bunu gorev zarari olarak genel
biitceden karsilama gibi piyasanin isleyis kurallarindan bagisik olma 6zellikleri siirer.
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Kamu hizmetlerini kamu yarari olugturmaz

Boliinmiis bir toplumsal yapida devletin kamu hizmetleri iistlenme iradesinin amaci ile ortak
cikarin ya da kamu yararinin saglanmasi arasinda her zaman baglanti1 kurulamaz. Hangi mal ve
hizmetlerin piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak devletce {istleneceginin
olglisii kamu yarar1 degil, toplumsal kesimlerin ¢ikarlarinin devlette temsil edilebilme derecesi ve
becerisidir.

Devletin iistlenme iradesinde aciklayicilar

Devletin tstlenme iradesinin kaynagini agiklarken sermaye birikim rejimi, emek siireci
orgiitlenme bi¢imleri, boliisiim iligkilerinin etkilerini de degerlendirmeye almak gerekir. Bunlarda
ortaya ¢ikan tarihsel farkliliklar, devletin iistlenme iradesinin kapsamini ve bilesimini degistirir.

Ornegin devlet isgiicii piyasasinin diizenlenmesi ve denetlenmesini iistlenmistir. Devletin sekiz
saatlik isglinii zorunlulugu getirmesi, gilinliik ve haftalik ¢calisma siirelerini denetlemesi Fordist
donemin gereklerine uygundur. Fordist donemin istikrarli emek piyasasi arayisina karst Post-
fordist donemde esnek emek siireci oOrgiitlenme tekniklerine uygun esnek bir isgiicli piyasasi
dogar ve devlet tarafindan, eski diizenleme/denetleme araglari terk edilir ya da kaldirilincaya
kadar islevsiz birakilir. Ustlenilen kamu hizmetlerinin pargalanarak &zel girisimcilere
gordiiriilmesi, buralardaki ¢alisma kosullarin biiyiik oranda devlet denetiminde ¢ikarilmasi Post-
fordist iiretim tekniklerinin sonucudur. Genel karlilik oranlarini yeniden belirleyen bir iiretim
teknigi gelistirilirse devlet bundan kagamaz. Devlet kamu hizmeti iretimini, engelleyici
toplumsal direnisler olmadigi siirece buna uydurmak zorundadir.

Kamu hizmeti alanimin genisligi, icerigi ve niteliginde 6nemli bir belirleyen de boliisiim
iligkileridir. Birincil boliisiimde, tiretimden ¢ikan deger is¢i ile isveren arasinda paylasilir (iicret
iliskisi). Bu zenginligin bir boliimiine devlet tarafindan vergi olarak el konulur. ikincil boliisiim,
devletin iiretimden el koydugu zenginligi yeniden topluma dagitmasidir. Kamu hizmeti bu ikincil
boliistimiin temel varolus bi¢imidir. Devletin, kamu hizmetleri araciligiyla harcama yaptigi kabul
edilir. Ornegin, devletin yiiksek faizlerle bor¢ almasi1 ve bor¢ ddemesi de bir kamu hizmeti
orgiitlenmesidir. Bu nedenle, iiretimdeki zenginlige nasil el konduguna (servet vergileri mi
agirlikta, kurumlar vergisi mi agirlikta, dolayli vergiler mi agirlikta) ve nasil yeniden topluma
dondiiriildiigiinii de arastirmak gerekir. Tersi durumda, tarafsiz oldugunu savlayan ancak
toplumsal ¢eliskilere duyarsizligiyla taraf olan bir maliyeci veya hukukgu ile karsilasiriz.

Devletin iistlenme iradesi ile toplumsal belirleyiciler arasindaki celigki

Devletin iistlenme iradesi ile toplumsal belirleyiciler arasindaki uyumsuzluklar ortaya gikar.
Devletin, toplumsal belirleyiciler karsisinda hareketsiz kalmasini negatif uyumsuzluk; devletin
iistlenip 6rgiitledigi mal ve hizmet tiretim alanlarinin toplumsal belirleyicilerini yitirmesi durumu
ise pozitif uyumsuzluktur. Negatif uyumsuzluk yalnizca yapmama bigiminde degil, eksik yapma
ya da yetersiz igerikte hizmet sunma bi¢iminde de ortaya ¢ikabilir.

Devletin tstlenmesi gereken toplumsal gereksinimlerin bir boliimii hukuksal nitelik kazanmis
olabilir. Ornegin, devletin piyasalari diizenleme gorevi anayasada kurala baglanmustir.
Anayasadaki diizenlemelere karsin uzun siire devlet tarafindan bu yonde 6zel bir orgiitlenme
olusturulmamustir. Negatif uyumsuzluk heniiz herhangi bir hukuki nitelik kazanmamig olan
toplumsal belirleyicilerden kaynaklanabilir. Ornegin, Tiirkiye’de ozellestirme sivil toplumun
(tiretim 1ligkileri alaninin) gereksinimi olarak ortaya ¢ikmis, kendini devlete dayatmis, devlet de
bu istemi hukuksal bicime doniistiiriip istlenmistir. Bunun i¢in anayasa degisikligi yapilmis ve
Ozellestirme yasast cikarilmistir. Devlet oOzellestirmeyi bir kamu hizmeti olarak iistlenip
orgiitlemistir.
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Pozitif uyumsuzlukta, devletin iistlenmis oldugu mal ve hizmet iiretimi, toplumsal belirleyicilerle
artik rtiismemektedir. Ornegin, idari reformlar pozitif uyumsuzluklar: diizeltme araglaridir.
Devletin iiretim iliskilerini koruma islevi ile devletin kendini orgiitleme islevi arasindaki
uyumsuzluk reformlarla diizeltilir. Devlet, iiretim iligkileri alaninin ihtiyaglarina yanit veremeyen
orgiitlenmelerini tasfiye eder veya yeniden orgiitler, yeni emek siireci orgiitlenme tekniklerini
uygulamaya basglar.

Devletin kurucu iradesi ile belirleyiciler arasindaki uyumsuzlarin hukuksal bir yaptirimi olup
olmadig1 tartigilabilir. Heniliz hukuksal bi¢gim kazanmamis toplumsal ihtiyaglar sézkonusu
oldugunda hukuksal bir ara¢ da yoktur. Hukuksal bigim kazanmig toplumsal ihtiyaglarin kamu
hizmeti olarak orgiitlenip {retilmesi i¢in dava yollart kullanilmaya ¢alisilabilir. Pozitif
uyumsuzluk durumlarinda, idari bagvurular ve izleyen davalar ile kamu hizmetinin kaldirilmas1
veya yeniden bigimlenmesi gerekliligi yargilatilabilir. Bunun disinda negatif ya da pozitif
uyumsuzluk hizmetin igleyisinde bir aksamaya ve aksama da bir zarara yol aciyorsa devletin
giderim sorumlulugu bulunmaktadir.

Devletin istlenme iradesi ile toplumsal belirleyiciler arasindaki c¢eliski durumlarinda
kullanilabilecek hukuksal olanaklarin otesinde negatif ya da pozitif sapmalar, toplumsal
huzursuzluk ve bagkaldiriya varan siirekli toplumsal tepkiler iiretebilir. Toplumsal tepkiler,
devletin iistlenme iradesini diizeltici etki yaratabilir. Ornegin, elektrik piyasasi alaninda devletin
kendi orgiitlemesi ile kurmus oldugu yapi, 6zel sektérden (sivil toplumdan) gelen bu alanlarin
0zel tesebbiise acilmas1 yoniindeki siirekli istekler ve miicadeleler karsisinda serbestlestirilmis ve
Ozellestirilmistir. Bunun i¢in anayasa degisikligi bile yapilmistir. Devlet, sivil toplumdan gelen
tepkileri kurucu iradesine yansitmistir. Olusturulan enerji piyasasinda {iiretilen elektrik enerjisi
fiyatinin kullanicilarin 6deme giiciinii zorlar derece ylikselmis olmasinin yaratacagi toplumsal
tepkilerin devletin iradesine nasil etki edip kamu hizmeti 6rgiitlenmesine nasil yansiyacagini yeni
bir sorun olarak ortaya ¢ikmuistir.

Il Kamu Hizmetleri Alani

Piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak devletce {istlenilen mal ve
hizmetlerin toplami kamu hizmeti alanim olusturur. Kamu hizmetleri alani, piyasa iliskileri
alanmindan 6zerklesmistir.

Kamu hizmetlerinin devletce iistlenilmis olmasi, onun orgiitiince iiretildigi anlamina gelmez.
Uretimi dzel girisime birakilmis kamu hizmetleri de kamu hizmeti alanindadir.

Diizenlenmig piyasa

Ozel girisimcinin devletge diizenlenmis bir alanda mal ve hizmet iiretmesi ile kamu hizmetleri
alaninda devletin ya da ondan yetki alan 6zel girisimcinin mal ve hizmet tretmesi farklidir.
[lkinde, girisim dzgiirliigii ve piyasa isleyis kurallari tam olarak varligii siirmekte yalnizca kamu
diizenini bozucu etkileri 6nleyebilmek i¢in s6zkonusu alan idarece kolluk yetkisi kullanilarak
diizenlenmektedir. Diizenlenmis pivasa alani sdzkonusudur. Ikincisi, devlet tarafindan piyasanin
isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak {istlenilmis mal ve hizmet {iretim etkinligidir,
Kamu hizmeti alani sozkonusudur.

Idare kolluk yetkisini kullanarak piyasa iligkileri alaninda gergeklestirilen bir {iretim ve miibadele
faaliyetini diizenlemis olabilir. Diizenleme derecesinin yogunlugu, faaliyetin piyasanin isleyis
kurallarindan bagisik kilindigi izlenimi yaratabilir. Bununla birlikte, miibadele iligkilerinin temel
kurucu ilkelerine bunlarin 6zelliklerine ortadan kaldiracak oranda miidahale edilmedigi siirece
faaliyet piyasa iliskileri alaninda kalmaya ancak idare tarafindan diizenlenmis olmay1 siirdiriir.
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Hat iizerinde calisan toplu tagima hizmetleri kamu hizmeti iken ruhsat ile ¢alisan taksicilik
diizenlenmis piyasa etkinligidir. Idarenin 6grenci yurtlart kamu hizmeti iken 6zel girisimcilerin
bakanliktan izin alarak 6grenci yurdu agmasi piyasa etkinligidir.

Piyasa iligkilerinin kamu diizenini korumak icin distan diizenlenmesi ile piyasa isleyisinin temel
kurucu ilkelerinin eksiltilmesi karistirilmamalidir. Toplumsal diizeni saglamak icin devlet,
bireylerin hak ve 6zgiirliiklerine miidahalelerde bulunur. Toplumsal diizeni, idare hukukunda
kamu diizeni kavramu ile belirginlestiririz. Idare saglik, giivenlik, dirlik ve esenligi korumak igin
kamu giicii kullanarak hak ve 6zgiirliiklere miidahale eder. Girigim 6zgiirliigii de kamu diizenini
bozucu etkiler dogurmamasi icin idare tarafindan kamu giicii kullanilarak diizenlenir. Bu
diizenleme faaliyeti bir kamu hizmetidir (ya da 6zel bir tiirii olarak kolluk faaliyetidir) ancak
diizenlenen alanda gerceklestirilen {iretim bir kamu hizmeti degildir. izin islemi (miidahalesi),
0zel girisimcinin faaliyetini, faaliyet ne kadar toplum igin yararli olsa da kamu hizmetine
doniistiirmez. Buna karsilik 6rnegin tekel hakki tanindiginda ya da kamu kaynaklarindan sermaye
aktarildiginda bodylesi bir hizmet {iretiminin, 6zel girisimci tarafindan orgiitlenmis ve isletiliyor
olsa bile saf piyasa etkinligi, 6zel etkinlik olmayacagi goriilebilir.

Piyasa alaninda kalmakla birlikte devletin kararlariyla 6zel girisimciler yararina piyasanin temel
isleyis kurallarinda eksiltme yapilmasi durumunda 6zel girisimcinin gerceklestirdigi mal ve
hizmet iiretimi kamu hizmetine doniisme egiliminde olan etkinliklerdir. Idarenin izin sistemiyle
ya da farkli bigimlerde, faaliyeti kamu hizmeti olarak nitelemeden, toplumsal ihtiyaglari
karsiladig1 diigtiniilen 6zel girisimlere kamu
yikiimliilikleri  getirmesi ya da kimi
ayricaliklar tamimasi siklikla goriiliir. Ozel | Madde 47 — Kamu hizmeti niteligi tasiyan &zel
girisimlerin piyasa etkinliklerinde de kamu | tesebbiisler, kamu vyararinin zorunlu kildig
hizmeti 6zellikleri tagtyan dgeler bulunur. Ozel | hallerde devletlestirilebilir.

girisimlerin etkinliklerinde piyasanin igleyis
kurallarindan bagisik kalma durumu, iktisadi
iligkinin niteliginden ya da devletin tanidigi
desteklerden,  tesviklerden,  calisanlaria
getirilen Orgiitlenme, grev smirlamalarindan ve diger ayricaliklardan kaynaklanabilir. Ozel
girigimcilerin piyasada etkinliklerinde kamu hizmet 6zellikleri yogunlastigi oranda bunlara kamu
yiikiimliiliikleri de getirilebilir. Ornegin, isgilerine verdigi iicretler igin devletten destek alan bir
isletmeye is¢i ¢ikartmama yiikiimliiligii getirilmis olabilir.

Devletlestirme gercek karsihigl Gzerinden
yapilir. Gergek karsiligin hesaplanma tarzi ve

vimilllavi bawmiimla Alicanlanie

Diizenlenmis piyasada gerceklestirilen kimi mal ve hizmet iiretim etkinlikleri, diizenlenme
derecesinin yogunluguna gore idari yargi tarafindan kamu hizmeti olarak nitelendirilebilir; idare
tarafindan diizenlenmis 0Ozel girisimler, bunlarin etkinliklerinden dogan uyusmazliklarin
nitelendirilmesinde, yargi diizeninin belirlenmesinde mahkemelerce kamu hizmeti olarak
nitelendirilebilir. Bu tip 6zel girisimler olas: kamu hizmetleri (virtiiel kamu hizmetleri) olarak
nitelendirilir.

Ozel girisimcilerin piyasada etkinliklerinde kamu hizmet 6zelliklerinin yogunlasmasi, kamu
yarar1 da zorunlu kiliyorsa 6zel girisimin devletlestirilmesi ile sonuglanabilir. Anayasanin 47.
maddesine gore, “Kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler, kamu yararinin zorunlu kildigi
hallerde devletlestirilebilir.”

Toplumsal gereksinimleri karsilayacak mal ve hizmet {iretiminin piyasanin isleyis kurallarindan
bagisik kilinarak iistlenilmesi yalnizca yasal nitelendirme ile gergeklestirilmez. Yargi kararlar1 ve
yasallik ilkesinin sinirlarinda kalmak kosuluyla idari iglemler de bir mal ve hizmet iiretiminin
rejimini degistirebilir. Devlet adina irade agiklama yetkisine sahip olan her birim kamu hizmetini
ustlenebilir ancak bun iradelerinin degeri, hukuk diizeninin kendilerine tanimis oldugu
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baglayicilik giicii ile Olgiiliir. Piyasanin isleyis kurallarindan bagisik kilmanin anayasa kuraliyla
gercgeklestirilmis olmasi da olanaklidir.

Yerel yonetimlerin kamu hizmetinin kurulmasinda Snemli yeri vardir. Mahalli miisterek
ihtiyaclarin karsilanmasi (Any. m.127) yerel yonetimlerin kamu hizmetlerinin konusudur.
Anayasada belediyelerin goérevlerinin yasa ile belirlenecegi diizenlenmistir. Yasada verilen
gorevler, yerel yonetimler icin kamu hizmetidir. Ayrica, yerel yonetimler yasalara aykiri
olmamak ve yasanin ¢izdigi smirlar disina ¢ikmamak kosuluyla yerel ortak ihtiyaglarin
kargilanmasi i¢in kamu hizmetleri kurabilir.

Yasalarda bir faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesi o faaliyeti kamu hizmeti yapmaya
yetmez. Piyasanin isleyis kurallarindan bagisik kilinmamig bir etkinligin kamu hizmeti olmasi
olanakli degildir. Avukatlik mesleginin yasada kamu hizmeti olarak nitelendirilmesi avukatlik
faaliyetinin kamu hizmeti alanina sokmaz. Ote yandan ceza yargilamasinda Adalet Bakanliginca
saglanan avukatlik hizmeti, bu etkinlikle sinirli olmak {izere bir kamu hizmetidir.

Anayasa ile iistlenilen kamu hizmeti

Anayasa dogal zenginlik ve kaynaklarin isletilmesini tekelli bir kamu hizmeti olarak
diizenlemistir. Anayasanin “Tabii servetlerin ve kaynaklarin aranmasi ve igletilmesi” baglikli 168.
maddesine gore ‘“Tabii servetler ve kaynaklar Devletin hiikiim ve tasarrufu altindadir. Bunlarin
aranmasi ve isletilmesi hakki Devlete aittir. Devlet bu
hakkini belli bir siire i¢in, gercek ve tiizelkisilere
devredebilir.”

III. Tabii servetlerin ve kaynaklarin

o o . aranmasi ve isletilmesi
Dogal zenginlik ve kaynaklarin aranmasi ve isletilmesi,

anayasa ile kamu hizmeti olarak iistlenilmis, kamu
hizmetleri alanina alinmistir. Devletin dogal zenginlik
ve kaynaklari arama ve isletmeye iliskin Orgiitleri
vardir, bunun diginda 06zel girisimciler ruhsat Devlet bu hakkimi belli bir siire icin,
yontemiyle arama ve isletme kamu hizmetini yerine gercek ve tiizelkisilere devredebilir.
getirebilmektedir. Anayasa ile devlet tekeline alinarak | Hangi tabii servet ve kaynagin arama
piyasanin isleyis kurallarindan biitiiniiyle kurtarilmis | ve isletmesinin, Devletin gergek ve
olan dogal zenginlik ve kaynaklarin aranmasi ve | tiizelkisilerle ortak olarak veya
isletilmesinde ozel girisimcilerin ruhsat bigimiyle elde | dogrudan gercek ve tiizelkisiler eliyle
ettikleri imtiyazlar o6zel girisimciler icin onemli | Yapimasi, kanunun agik iznine
zenginlik kaynagidir. baghdir. Bu durumda gercek ve

tiizelkisilerin uymasi gereken sartlar
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlhigi devletin dogal | ve Devletce yapilacak gozetim,

zenginlik ve kaynaklara iligkin ulusal kamu hizmeti | denetim wusul ve esaslart ve
orgiitlenmesidir. Bunun disinda 1935  yilinda | mieyyideler kanunda gosterilir.
tiizelkisilik verilere yasa ile kurulmus hizmet yerinden
yonetim kurulusu olan Maden Tetkik Ve Arama Genel Midiirliigii bulunmaktadir. Devletin
tekelinde olan dogal zenginlik ve kaynaklara iliskin cok sayida yasa bulunmaktadir. Maden
Kanunu, Tiirk Petrol Kanunu, Jeotermal Kaynaklar Ve Dogal Mineralli Sular Kanunu ve Yeralti
Sulart Hakkinda Kanun temel diizenlemeleri igerir.

Madde 168 —Tabii servetler ve
kaynaklar  Devletin  hilkkim  ve
tasarrufu altindadir. Bunlarin aranmasi
ve isletilmesi hakki Devlete aittir.

4.6.1985 tarih ve 3213 Maden Kanunu diizenlemistir. Yasanin 2. maddesine gore maden, yer
kabugunda ve su kaynaklarinda dogal olarak bulunan, ekonomik ve ticari degeri olan her tiirlii
madde madendir. Petrol, dogal gaz, jeotermal ve su kaynaklari bu yasanin uygulanmasinda maden
sayllmamis, ayri yasalarda diizenlenmistir. Yasanin 4. maddesine gore, “Madenler Devletin
hiikiim ve tasarrufu altinda olup, i¢inde bulunduklar1 arzin miilkiyetine tabi degildir.” Arazi
iizerindeki miilkiyet hakki, orada bulunan madenler lizerinde miilkiyet hakki vermez.
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Yasada sayilan alanlarda maden aramak i¢in idareden izin alma zorunlulugu getirilmistir. Yasada
sayilan alanlar disinda maden arama izne tabi degildir. Ornegin, bir kisi orman alam olmayan,
imarli bulunmayan, bir baska 6zel miilke yirmi metre yakinda bulunmayan kendi arazisinde izin
almadan maden arayabilir. Madenlerin ¢ikarilmasi ve isletilmesi ise sahibi olan devletin iznine
baghdir. idare kisilere arama ruhsatnamesi, buluculuk hakki ve isletme ruhsatnamesi verir.
Cikarilacak madenlerden devlete ve dzel idareye pay verilmesi zorunludur. idarenin de maden
arama, cikartma ve isletmeye yonelik kamu hizmeti drgiitlenmeleri vardir. Ornegin idarenin
orgiitlenmesi olan Tiirkiye Komiir Isletmeleri’nin yanisira 6zel girisime ait olan kdmiir madeni
isletmeleri de bulunmaktadir.

30.5.2013 tarih ve 6491 sayili Tiirk Petrol Kanunu’na gore, “Tiirkiye’deki petrol kaynaklar
Devletin hiikiim ve tasarrufu altindadir (m.3).” Yasanin uygulanmasinda petrol, ham petrol ve
dogal gazi1 kapsar. Devletin miilkiyet bicimi disinda sahip oldugu petroliin aranmasi ve isletilmesi
0zel kisilere ruhsatla yaptirilabilir. Aramalarda petrol bulunursa, arama ve iiretim yapilmasi ile
iiretilen petroliin satilmasi icin isletme ruhsati diizenlenir (m.8). Uretilen petroliin sekizde biri
Devlet hissesi olarak idareye 6denir

3.6.2007 tarih ve 5686 sayili Jeotermal Kaynaklar Ve Dogal Mineralli Sular Kanunu’na gore
“Jeotermal kaynaklar ve dogal mineralli sular, Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda olup
bulunduklari arzin miilkiyetine tabi degildir.” Is1 ve igerik 6zellikleri gosteren su, buhar ve gazlar
jeotermal dogal zenginliklerdir. Jeotermal kaynaklar ve dogal mineralli sular genellikle sahibi
olan idarece aranip isletilmemekte, kisilere arama ve isletme ruhsatlar1 verilmektedir. Idare
kaynaklarin kullanilmasindan elde edilen gelirden yiizde bir oraninda pay almaktadir.

16.12.1960 tarih ve 167 sayili Yeraltt Sular1 Hakkinda Kanun’un 1. maddesine gore, “Yeralt
sulart1 umumi sular meyaninda olup Devletin hiikiim ve tasarrufu altindadir.” Yeralt1 suyu,
“yeraltindaki durgun veya hareket halinde olan biitiin sular”1 kapsar (m.3). Idare yeralt1 suyu
isletme sahalar1 belirler. Kisiler bu alanlarda idareden izin alarak kuyu agabilir. Kisiler kendi
arazilerinde idareden izin almaksizin su arayabilir. “ilan edilmis yeralt1 suyu isletme sahalari
disinda her arazi sahibi; arazisinde yeralt1 suyu aramak, suyu bulduktan sonra, bunun kendi
faydali ihtiyaclarina yetecek miktarmi kullanmak hakkina maliktir (m.5).” Idarenin belirledigi
igsletme sahalarinda kuyu agan kimse, bulunan suyun
ancak kendi faydali ihtiyaclarina yetecek miktarini

A. Saghk hizmetleri ve ¢evrenin

kullanmaya yetkilidir (m.4). Bu miktar1 asan su kaynag1 | korunmas
il 0zel idarelerince kiraya verilir. Ayrica idare sulama, Madde 56 — Herkes, saglikli ve
kullanma ve islenerek veya dogal haliyle igme suyu | dengeli bir cevrede yasama hakkina

.. . sahiptir.
olarak satilmak iizere ¢ikarilan yeralti sularini da kiraya P
verir Cevreyi gelistirmek, cevre sagligini
' korumak ve ¢evre kirlenmesini 6nlemek

Kamu hizmeti ile ticari hizmet stmirina ornek: Saghk | Devietin ve vatandaslarin Sdevidir.

kamu hizmeti Devlet, herkesin hayatini, beden ve ruh

o . L L saghigr icinde siirdiirmesini saglamak;
Hekimin  veya saghk  Orgiitiiniin ~ {iretimini | insan ve madde giiciinde tasarruf ve verimi
gergeklestirdigi hizmetin karsiladigi gereksinim olan | artwarak, isbirligini  gerceklestirmek

saglik, anayasada bir hak olarak diizenlenmistir.

Anayasanin 56. maddesinin I. fikrasina gore, “herkes
saglikli yasama hakkina sahiptir.”

Maddede saglik hakkini karsilayacak hizmetlerin “saglik
kuruluslart” eliyle iiretilecegi ongdriilmektedir. Saglik
kuruluslarmin ~ c¢alismasinda  girisim  Ozgiirligi
stnirlandirtlmistir, “devlet, ... saglik kuruluslarini tek

amactyla saglik kuruluslarini tek elden
planlayip hizmet vermesini diizenler.

Devlet, bu goérevini kamu ve ozel
kesimlerdeki saglik ve sosyal
kurumlarindan  yararlanarak, onlar1
denetleyerek yerine getirir.

Saglik hizmetlerinin yaygin bir sekilde
yerine getirilmesi i¢in kanunla genel saglik
sigortasi kurulabilir.
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elden planlayip hizmet vermesini diizenler.” Devletin yapacagi planlama ve diizenlemenin,
girisim ve miibadele Ozgiirliigiine getirecegi sinirlamalarm 6zel girisimi kamu hizmetine
doniistiirecek yogunlukta olup olmayacagi ayri bir degerlendirme konusu olmakla birlikte
maddede saglik hizmeti i¢in devletce kamu hizmeti Orgiitlenmesi kurulacagi da acik¢a
ongorilmiistiir: “Devlet, bu gorevini kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik ve sosyal kurumlarindan
yararlanarak, onlar1 denetleyerek yerine getirir.” Buna gore, devletin kamu hizmeti 6rgiitlenmesi
ile saglik hizmeti sunacagi diizenlenmis oldugu gibi 6zel girisime yonelik olarak da denetlemeyi
asan bir iligkiyi gerektirecek olan yararlanma ongoriilmiistiir.

Bu durumda saglik gereksinimi karsilamak {izere 6rgiitlenmis olan idarelerde ve devletin gorevini
yerine getirmek {izere yararlanmakta oldugu Ozel saglik girisimlerinde iiretilen saglik
hizmetlerinden yararlanmak bir haktan yararlanmaktir. Kurumsal ve kisisel 6zel girisim olarak
sunulan saglik hizmetlerinden yararlanma iligkisi ise devletce planlanmasinin, hizmetin
diizenlenmesinin ve denetlenmesinin yogunluguna gore yalin bir sézlesme kurma ehliyeti ve
ozgiirliigiinden ¢ok bir hakkin kullanimidir.

Kamu hizmeti olarak yararlanilan saglik hizmeti ile kullanici iligkisinin, s6zlesme hukuki bi¢imi
ile karsilanmasi olanakli degildir. Kullanici hakkini isterken hizmet sunucusu ise kamu
yiikiimliligiinii yerine getirmektedir. Kamu saglik 6rgiitlenmesinde bu durum belirgindir.

Bireysel ve kurumsal 6zel girisimcilerce sunulan saglik hizmetinden yararlanma ancak mali yonii
sozlesme bicimi kazanabilecek olan hak iligkisidir. Kisinin viicut biitiinliigii ve saglig1 sozlesme
konusu yapilamaz, saglik girisimcisi de saglik hizmetinin hukuk veya meslek kurallarina
doniigmiis veya tip biliminin gerekleri olarak kendini dayatan konularmi sézlesme konusu
yapamaz. Nitekim saglik hizmetlerinin sunumu ve hekimlik mesleginin icrast devlet ve meslek
odalar1 tarafindan ayrintili emredici kurallara baglandigi gibi hastalarin hizmetten yararlanmadaki
se¢im olanaklar1 da mevzuatta bir hak olarak taninmaktadir.

Anayasanin “Calisma ve Sozlesme Hiirriyeti” baslikli 48. maddesine gore “Herkes, ... sdzlesme
hiirriyetine sahiptir.” Sozlesme 6zgiirligii iceriksizdir, soyut bir yapabilme giicii, ehliyettir.
Somut emege degil, soyut emek giiciine; kullanim degerine degil degisim degerine benzer.
Sozlesme Ozgiirliigii, kapitalist toplumsal formasyonda haklarin soyut olanagidir. Tiim haklar
sozlesme kurma 6zgiirliigiine indirgenebilir. Bu genel ilke, bozulmalara/ayriklara ugrar, devletin
kamu hizmeti 6rgiitlemesi bu ayriklardan/bozulmalardandir. Devletin saglik hizmetini, piyasanin
isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilarak iistlenmis oldugu durumlarda yararlanma
sOzlesme bicimini alamaz. Bir temel hakki karsilamak iizere vergilerle, kamu giicii ve
yiikiimliilikleriyle oOrgiitlenmis idare, sozlesme kurma Ozgiirligiiniin tasiyicisi olmadigi gibi
hizmetten yararlanmak isteyen kisi de soyut bir s6zlesme kurma 6zgiirliigiiniin kullanicisi degil
saglik hakkindan, yani bir kullanim degerinden, yararlanmak isteyen kisidir. Devletin tistlenmis
oldugu ve dogrudan dogruya iireterek sundugu saglik hizmetinden yararlanma sézlesme bi¢imi
alamaz, dyleymis gibi goriindiigii, bu bigim verilmeye ¢alisildigi durumlarda da s6zlesme tiim
iliskiyi kavrayamaz. Bir hakkin kullanim istemi s6zlesme icin icap veya icaba davet degildir.
Devletin (idarenin) piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilarak (-ki saglik alaninda
piyasanin temel isleyis ilkelerinin devredisi birakilma derecesi son derece yiiksektir. Genel saglik
sigortasi, kamu gelirlerinden karsilanma derecesi, sosyallestirme, hekimlerin ¢alisma hakkina
iligkin smirlamalar, 6zel girisime getirilmis olan izin sinirlamalar1 vb. ilk akla gelenlerdir.)
iistlenmis oldugu hizmetin iiretimini, dogrudan dogruya kendi personel, ara¢ gere¢ ve drgiitiiyle
gerceklestirmedigi piyasa ile iliskiye gecerek hizmetin tamamini veya temel parcalarimi 6zel
girisimciye yaptirdigi durumlarda artidegerin veya bunun ikincil boliigiimiiniin 6nemli bir b&liimii
0zel girisimciye aktarilmakta olsa da kullanici ile hizmet sunan arasindaki iligkinin niteligi ve
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hukuki bi¢imi degismemektedir. Kamu saglik hizmetinden yararlanmak isteyen kisi bu istegini
bildirmekte ve idare de dogrudan veya araciyla hizmet sunmaktadir.

Saglik hakkinin Anayasadaki diizenlemesi, kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik kuruluslarini kabul
etmekte, devlete saglik hakkini dogrudan kamu kuruluslarinda iireterek ve 6zel girisimlerden
yararlanarak gerceklestirme goérevi vermektedir. Saglik hakkinin karsilanmasi icin devletin
kurdugu orgiitlenme genel idare (bakanlik) icinde veya ayr1 kamu tiizelkisilikleri bigiminde ortaya
cikmaktadir. Saglik kamu hizmetinin idari 6rgiitlenmesinin iginde meslek mensuplarinin idari
orgiitlenmesi de bulunmaktadir. Anayasa belli bir meslege mensup olanlar i¢in bir drgiitlenme
Ongormiistiir. Saglik kamu hizmetinin iiretiminde hekimlik meslegini yiiriitecekler i¢in bu idari
orgiitlenme Tabip Odalar1 ve iist orgiitii olan Tiirk Tabipleri Birligi’dir. Tabip Odalar1 ve Birlik
Anayasanin 135. maddesinde diizenlenmis olan “kamu kurumu niteliginde meslek
kuruluslari”ndandir. 1928 yilinda kurulan 1953 yilinda yeniden diizenlenen Tabip Odalar1 ve
Birlik, 1982 Anayasasi’nin 135.maddesine uygun olarak hekimlik mesleginin “genel menfaatlere
uygun olarak gelismesini saglamak”, “meslek disiplinini ve ahlakini korumak” (Any. m.135/I)
amaciyla varligini siirdiirmektedir.

Devletin dogrudan kamu kuruluslarinda veya 6zel girisimlerden yararlanarak gergeklestirmekle
gorevli oldugu saglik hakkinin temel sunucusu ve isgiicii olan hekimlerin, mesleklerini mesleki
disiplin ve deontoloji kurallarina uygun gerceklestirmelerini ve onlarin mesleki ¢ikarlarini
korumak iizere devlet tiizelkisiligi disinda bir idari orgiitlenme olarak Tabip Odalar1 ve Birlik
kurulmustur. Saglik kamu hizmetinin anayasal diizenlenmesinde kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslari, kamu hizmetinin isgiiciiniin mesleki orgiitlenmesi olarak yer almaktadir.

Saglik hakkinin Anayasadaki diizenlemesi, kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik kuruluslarini kabul
etmekte, devlete saglik hakkini dogrudan kamu kuruluslarinda iireterek ve 6zel girisimlerden
yararlanarak gerceklestirme gorevi vermekte, hekimlerin mesleki orgiitlenmesi i¢in de devlet
tiizelkisiligi disinda ayr1 bir idari drgiitlenme olusturmaktadir. Ozel saglik girisimleri, devletge
diizenlenme big¢imi nedeniyle kamu hizmetine doniisme egilimi olan hizmet niteligi tasimaktadir.

Diizen saglayici kamu hizmeti: Kolluk

Idare, diizen saglayici hizmetler de iiretir. Giivenlik, saglik, dirlik ve esenligin olusturdugu kabul
edilen kamu diizenini koruyucu ve saglayici hizmetlere idare hukukunda kolluk adi verilir.
Idarenin kamu diizenini koruyucu ve saglayici hizmetler iiretmesi kolluk etkinligidir. Devletin
diizen saglama hizmetleri, kolluk olarak adlandirilir.

Kolluk, kamu hizmetinden ayri bir idari islev degildir; idarenin islevini olusturan kamu
hizmetinin bir tiriidiir. Kolluk, konusu kamu diizeninin saglanmasi olan kamu hizmetidir;
yararlandirici olmaktan ¢ok bastirici nitelikte olan diizen saglayici hizmetlerden olusur. Kolluk,
yararlandirici edimlerde bulunma degil diizene koyma etkinligidir.

Yararlandirici edimlerden olusan kamu hizmetleri ile kayitlayic1 ve bastiric1 edimlerden olusan
kamu hizmetleri arasinda ayrim yapilabilirse de bunlarin tiimii idarenin kamu hizmetidir; kolluk
hizmetlerine 6zgii olanlarla birlikte idari rejimin temel ilkeleriyle diizenlenir.

Devlet iiretim iliskilerinin korunmasi ve siirdiiriilebilmesi i¢in yapmasi gerekenleri, tiretim ve
degisim iligkilerinde hizmetler iistlenerek ve devlet siddetiyle bir diizen yaratarak yerine getirir.
Devletin siddet roli ile devletin yararlandirici rolii arasindaki iliski ve olusan bilesim, ikisi
arasindaki dengeyle belirlenir. Yararlandirici hizmetler azaldigi oranda bastirici etkinlikler artar.
Devletin, dogrudan firetebildigi ya da denetleyebildigi ideolojik araglar, yararlandirici hizmetler
ile bastiric1 hizmetler arasinda gegici dengeler saglayabilir, bunlar toplumsal yasamin bireylerce
algilanislarim belirleyerek huzur iiretebilir.
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Kamu diizeni, bireylerin birikimli ve kolektif etkinliginin iiriinii olsa da tek tek bireylerin biling
ve eyleminden bagimsiz varolan toplumsal diizen i¢cinde, bunun belirleme ve sinirlarinda devletin
orgiitiince belirlenen, korunan ve dayatilan kuralli durumu anlatir. Kamu diizeni, yapisal durum
iizerinde devletin iradi miidahalesidir. Tarihsel olarak birikimli olusan ve siirekli kolektif
devinimle belirlenmekte olan toplumsal diizen i¢inde devletin istencli belirlemesidir.

Devlet orgiitiince belirlenen, dayatilan ve korunan kuralli durum, birikimli toplumsal gelisimin
ortak degerlerinin, egemen {iiretim iligkilerinin temel gereklerinin ve devlet aygitinin kendisini
korunmasiyla olusur. Kamu diizeni, toplumun ortak degerleriyle belirlenen giivenlik, dirlik ve
saglig1 degil, tiretim iliskilerinin gerekleriyle belirlenmis giivenlik, dirlik ve saglig1 korur.

Toplumsal varolusa kuralli duruma dogru diizen vermek, toplumu diizgiilemek i¢in insan
davraniglarina siddet ya da siddet tehdidinin uygulanmas: gerekir. Siddetin uygulanmasi gibi
uygulanmasi gereken durumlarda uygulanmamasi da bir diizen saglama, diizgiileme yontemidir.
Kamu diizeninde, diizen verenler ile diizgiilenenler vardir.

Devlet, silahli insanlarin ve silahli topluluklarin silahsizlandirmasiyla ve onlarin giiciinii asan bir
silahl1 6rgiitlenmeyle var olur. Devlet iilke lizerinde orgiitlenmis siddet tekeline sahiptir. Devletin
toplum {izerindeki siddet tekeli, devletin orgiitsel isboliimilyle kurulur. Kamu diizenini koruyan
orgiit ile iilkeyi ve egemenligini koruyan 6rgiit ayrilmistir. Ordu silahlarimin niteligi ve orgiitiiniin
genisligi ile devletin diger siddet aygitlarin1 ve tiim toplumsal kesimleri asan sonal siddet
uygulayicisidir.

Kolluk, bireylerin birikimli ve kolektif etkinliginin {iriinii olsa da tek tek bireylerin biling ve
eyleminden bagimsiz varolan toplumsal diizen i¢inde, bunun belirleme ve sinirlarinda devletin
orgiitiince belirlenen, korunan ve dayatilan kuralli durumu, kamu diizenini, saglamak igin
idarenin temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlayan veya temel hak ve 6zgiirliiklere deggin faaliyetlerde
bulunmasidir. Kolluk, kisi 6zgiirliikleri ile ilgili ve onunla gerilim i¢indedir. Kolluk, kamu
diizenini saglamak i¢in idarenin kisiler {izerinde zor veya zorlama kullandigi etkinlikleridir.

A. Kamu Hizmetinin Uretilmesinde Emanet Yontemi ve Piyasa Ile lliskiye
Geg¢me Yontemleri

Kamu hizmeti devlet tarafindan, piyasanin isleyis ilkelerinden/kurallarindan belli oranda bagisik
kilinarak tstlenilmis olan, toplumsal ihtiyaglari karsilayacak mal ve hizmet tiretimidir. Toplumsal
ihtiyaclar1 karsilayacak kimi mal ve hizmet liretme faaliyetlerini belirli oranlarda piyasa disina
aktararak dstlenmesi devletin kamu hizmeti olarak Tlstlendigi alanda bizzat faaliyette
bulundugunu gostermez. Devlet kamu hizmeti olarak {istlendigi her alanda toplumsal ihtiyact
karsilayacak hizmeti kendisi tiretmez. Kamu hizmeti alanlarinda siyasal oOrgiitiin faaliyet
gostermesi asildir; zira bu alanlar piyasanin igleyis kurallarindan bagisik kilinmis nitelikleriyle
ayricalik veya sinirlanma alanlaridir. Genel olarak kamu hukuku, 6zel olarak da idare hukuku 6zii
itibariyle siyasal orgiitlenmenin ayricaliklarinin hukukudur. Piyasa aktdrlerinden herhangi birinin
sozkonusu ayricaliklara sahip olarak faaliyet goOstermesi tretim iligkileri alammin isleyis
kurallarma aykiridir. Bu durumlarda faaliyetin herkesin orgiitii olan devlete birakilmas1 gerekir.
(Neo-klasik iktisadin bazi mallari kamusal mallar olarak tanimlayip iiretimini devlete birakmasi
da bu anlayisa dayanir. Piyasa aktorlerinden herhangi biri tarafindan tstlenilmesi durumunda
piyasanin isleyisini bozacak faaliyetler devlete birakilir.) Dogal ya da siyasal tekellerin bulundugu
alanlarda kural devletin faaliyet gostermesidir.

Siyasal gii¢c kullanilmasiyla elde edilebilecek piyasa kurallarmdan kurtulma ayricaliklar1 yine
ancak siyasal oOrgiit tarafindan kullanilmalidir. Faaliyetlerini kisilerden zorla alinan paralarla
finanse etme yani vergi toplama; sézlesme Ozgiirliigli ve bunun sonuglarindan bagisik olarak
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isglicii kullanma, kamu gorevlisi ¢alistirma; satis bedelini piyasanin degerleme kurallarindan
bagisik olarak belirleme; tekelci durumlardan yararlanma; alim satim iligkilerinde kimi zaman
sozlesme Ozgiirliigl kurallarindan bagisik olma; olaganiistii durumlarda olaganiistii yetkilerden
yararlanma ve biitiin bunlarin yanisira, idare hukukunun uygulandig: iilkelerde, faaliyetlerinin
biiyiik bir kisminda sivil toplumun tabi oldugu hukuktan ve yargi diizeninden farkli bir hukuka
ve yargl diizenine tabi olma. Bunlar, kural olarak piyasa aktorlerinin kullanabilecegi ayricaliklar
degildir. Ancak, pek ¢ok durumda devlet kamu hizmeti olarak {iistlendigi alanda faaliyeti
gerceklestirmeyi piyasa aktorlerine birakir. Devlet bir alam1 kamu hizmeti olarak iistlenmekte
fakat o alanda toplumsal ihtiyaci karsilayacak iiretimi yapmayi piyasa aktorlerinden birine (6zel
kisiye) birakmaktadir. Faaliyetin kamu hizmeti niteligi kazanmasindan kaynaklanan piyasa
kurallarindan bagisik olma ayricaliklarindan yine piyasa aktorlerinden biri yararlanmaktadir.
S6zkonusu durumun, en 6nemli ve yaygin hukuki usullerinden birinin dilimizde “imtiyaz” olarak
adlandirilmasi kavramla terim uyumunun iyi bir 6rnegini olusturmaktadir.

Secis ilkesi

Kamu hizmeti, bir mal ve hizmet iiretimidir. idare hukukunda hizmetin yiiriitiilmesi, gordiiriilmesi
vb. terimler kullanilsa da sdzkonusu olan tiretimdir. Kamu hizmeti alaninda devletin piyasanin
isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilarak iistlendigi mal ve hizmetin tiretimi yapilir.

Kamu hizmeti alaninda gerceklestirilecek iiretimin bu alan1 kuran devlet tarafindan yapilmasi
gerektigi diigiiniilebilir ¢linkii kamu hizmeti alani, ylikiimliliiklerin yanisira olagan piyasa
aktdrlerinin sahip olmayacaklari bir ayricaliklar alanidir, cogunlukla giivenceli kar s6zkonusudur.
Kamu hizmeti alaninda mal ve hizmet iiretimi iistlenen 6zel girisimci, kamu hizmeti alaniyla
hangi hukuksal yontemle baglanti kurmus olursa olsun genellikle biiyiik kar saglamaktadir. Kamu
hizmeti alaninda tiretim imtiyazi elde etmis olmak diger piyasa aktorleri ile arasinda esitsizlik
yaratir. Bu nedenle kamu hizmeti alanindaki iiretimi devletin yapmasi gerektigi diisiiniilebilir
ancak piyasa aktorleri, yiiksek karlar karsisinda devletin hakemliginden rahatlikla vazgegerler,
imtiyazlar1 almak i¢in esit ve agik yarisma saglanmasini yeterli goriirler.

Kamu hizmeti alan1 kapitalistler i¢in yeni ve gilivenceli karlilik alanlaridir. Bu durumu,
kapitalizmin gelisiminde, kapitalist olmayan toplumsal yapilar1 ve cografyalari ele gegirmesini
anlatan ilkel birikim kavram ile agiklamaya calisan yaklasimlar vardir. Kamu hizmeti alani,
piyasanin isleyis kurallarindan siyasi alanin orgiitiince belli oranda bagisik kilinmis mal ve hizmet
iiretim alanlar1 olduguna gore ilkel birikim akla gelebilir. Ancak, kamu hizmeti alan kapitalist
toplumsal formasyon igindedir. Kapitalizmin kurallarindan tam olarak bagisik olmadigi gibi,
bagisiklik durumu da kapitalizm 6ncesi veya sonrasi kapitalist olmayan bir toplumsal formasyona
da baglh degildir. Yani, kapitalistlerin kamu hizmeti alanina girmesi, kullandiklar1 yontemler,
istihlari, riigvet gibi illegal araglara basvurmaktan ¢gekinmemeleri, isgiicii istihdaminda son derece
acimasiz olmalar1 gibi nedenlerle bir yagmayi cagristirsa da ilk birikim (ilkel) birikim durumuna
benzememektedir. Ayrica, ilk (ilkel) birikim doneminde kapitalizm ile kapitalizm Oncesi
toplumsal formasyonlar arasinda yasanan celiskinin yerini glniimiizde kapitalizm ile
kapitalizmétesi arasindaki ¢eliski almustir.

Kamu hizmeti alaninda yapilacak iiretimde, emanet yonteminin kural oldugu mantiksal olarak
ortaya konulsa bile tarihsel/toplumsal belirlenimler, kamu hizmeti alanindaki tiretimin 6zel
girigsimciler tarafindan gergeklestirilmesini kural haline getirmektedir.

Hukuk bir tercih dayatmaz. Dayatilan tek sey kurallar hiyerarsisini bozmamaktir. Kamu kesimi
otarsik bir yap1 degildir; tiim ihtiyaclarmi kendi kaynaklariyla, kendi iginde iireterek karsilamasi
olanakl degildir. Sorun, hangi ilkenin egemen olacagidir. flke olarak kamusal kaynaklara agirlik
verilerek kamu tiretimi mi yapilmalidir, yoksa hizmetin yerine getirilebilmesi i¢in gerekli olan
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mal ve hizmetler 6zel kesimden mi karsilanmalidir? Cumhuriyetin kurulus yillarmin milli iktisat
anlayisiyla baglayip savas sonrasinin ithal ikameciligi ile yerlesen modelde vurgu, birincisinden
yana idi; ancak ¢oktan beri ikincisiyle yer degistirmis; kamu kesimine hakim olan paradigma
degismistir. Ilging bir sekilde, kamu kesimi ¢alisanlar1 ve 6zellikle yoneticileri kamu drgiitiince
yapilacak her tiirlii iretimin, dogas1 geregi, 6zel girisimde gergeklestirilen tiretime gore verimsiz,
kalitesiz ve masrafli olduguna inanmistir. Kamu kesiminin, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde
ozel kesimle gerceklestirdigi her alim satim iliskisinin zorunlu olarak bir secis siireci olmasi;
kamu yoneticilerini, kamu kaynaklarina ulagmak igin hevesli olan 6zel girisimin her tiirli
yonlendirmesine agik hale getirmektedir. Belki de kamu ydneticilerinin neo-liberal tezlere bu
denli yatkin olmasinin nedeni, s6zkonusu ac¢ikligin neredeyse sinirsiz sekilde gerceklesmesidir.
Bu durumda neden emanet, yani dogrudan kamusal yontem degil de 6zel girisimciden yararlanma
yolunun seg¢ildiginin yaniti, gegerli olan iktisadi sistemin adinda gizli oldugu gibi; liberal
kuramdaki, kamu girisimlerinin dogas1 geregi verimsiz, 6zel girisimlerin ise dogas1 geregi verimli
oldugu varsayiminin, ¢elisik bicimde kamu gorevlilerinde ve aydinlarda gegerli paradigma
gelmesinde de aranabilir. Ozel girisimciler, kamu hizmeti alanindaki mal ve hizmet iiretimini
kendilerinden (piyasadan) ¢alinmis alanlar olarak goriirler. Bunlar yeniden kendilerine dénmesi
gereken karlilik alanlaridir. Bu nedenle kamu hizmeti alanlart miimkiin oldugunca piyasaya
acgtlmaktadir.

Kamu hizmeti alaninda bir iiretim yapilmaktadir. Uretimde zenginlik (deger) yaratilir. Yaratilan
bu deger, emanet yonteminde yine kamu hizmeti alani i¢cinde kalir. Bu alandaki {iretimi 6zel
girisimci yaparsa elbette, kar etmek i¢in yapar. Kamu hizmeti alaninda yaratilan degeri (zenginligi
0zel girisimci kar olarak alir ve malvarligina dahil ederek piyasa alanina tasir. Bu noktadan sonra,
kamu hizmeti alaninda gergeklesen zenginlik 6zel girisimcinin kar1 olarak piyasaya tasindiktan
sonra, kamunun bunun iizerinde s6z sdyleme iktidari kalmaz. Ozel girisimciler igin kamu hizmeti
alanindaki imtiyazlardan elde ettikleri karlar, piyasadaki diger yatirimlari i¢in &nemli
kaynaklardir. Tirkiye’de biiyiik girisimcilerin gegmisinde genellikle devlet ihaleleri ile
zenginlesme vardir. “Calma, ¢irpma, hortumlama vb.” durumlar degerlendirme dis1 birakilmstir.
Bu tiir bozucu etkenler olmasa bile, tamamen yasal yontemlerle zenginlik aktarimi gergeklesir.
Isin niteligi bunu gerektirir. Ozel girisimci hakki olan kér1, malvarligina gegirdiginde, yani kamu
hizmeti alan1 digina tagidiginda, agiktir ki kamu hizmeti alan1 fakirlesecektir. Kullanicilar (halk),
hizmetin bedelini 6deyecek, hizmeti alacak ancak kurulan iktisadi iligkinin yaratabilecegi
zenginlik kamu hizmeti alanimna kalmayacak, vatandaslar bunlarin biriktirilmesi ile elde
edebilecekleri, kamu hizmetlerinin genisletilmesi, derinlestirilmesi, yogunlastirilmasi, ¢apraz-
desteklerle iicretsizlestirilmesi gibi olanaklar yitireceklerdir.

Kamu hizmeti alaninda yapilacak mal ve hizmet {iretimini piyasaya yaptirmak konusundaki
kararimizi, gelir dagilimina ve toplumsal siniflar arasindaki iliskilere yonelik anlayisimiz
belirleyecektir. Gergeklestirmek ve sonuglari bakimindan ikincisi 6nemli bir rahatlik saglasa da
her iki tercih de sistem dig1 degildir. Segis ilkesi konusunda kanunlarda genellikle bir belirleme
bulunmamaktadir.

1. Birinci Tip: Emanet

Piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagigik kilinarak istlenilmis olan mal ve hizmet
iiretiminin, devlet (idare) tarafindan kendi orgiitii, personeli, araglar1 ve finansmani ile {iretilmesi
durumu idare hukukunda emanet yontemi olarak adlandirilir. Terimde, birisine birakma anlami
bulunmakta ve terim ilk elde devletin kamu hizmetlerini birisine biraktig1 ¢agrisimi yapmaktadir.
Emin devlettir. Devletin kendisine emanet edilmistir. Giiniimiizde teknik anlamiyla kamu
hizmetlerinin devlet tarafindan tretilmesini anlatir. Tipik gériiniimii bakanlik orgiitlenmesidir.
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Her bakanlik bir veya birka¢ kamu hizmetine denk diiser. Kamu hizmeti alanindaki tiim iiretimin
devlet (idare) tarafindan Orglitlenmesi, idarenin sahibi oldugu iiretim araglar1 ve idarenin satin
alacag1 emek giicii ile gergeklestirilmesi ve kamuya sunulmasi olanaklidir.

Emanet, devlet Orgiitlenmesinin kendisini, klasik bi¢imini, cekirdegini ifade eder. Devlet
orgiitlenmesinin temelini olusturan, orgiitlii zor kullanma tekeline, ulusal giivenlige ve adalet
saglamaya yonelik hizmetler, kural olarak bu temel orgiitlenme ¢ekirdeginde yer alir. Kamu
hizmetleri, bakanliklar bigiminde Orgiitlenir. Kamu hizmetinin orgiitlenmesi, bakandan
baslayarak, genel miidiirliikler, miidirliikler, daireler vs. seklinde en alt birimlere kadar inen
bakanlik teskilati seklinde somutlasir. Bakanliklarin klasik yapisina ek olarak, bakanliklara
baglanarak teskilatina dahil edilmis kamu tiizelkisiligine sahip olmayan kamu hizmeti birimleri
de bulunmaktadir. Yeni ihtiyaglar dogrultusunda bakanliklar yaratilabilecegi gibi devletin
iistlendigi alanlar terk etmesi iizerine bunlar kaldirilabilir de.

Emanet yontemi genel yontemdir ve tiim kamu hizmetlerine uygulanabilir. Emanet yontemiyle
iiretilmesi bakimimdan kamu hizmetleri arasinda ayrim yapilamaz. Gerek klasik (idari) hizmetler
ve gerekse iktisadi hizmetler emanet yontemiyle iiretilebilir. Ancak hizmetin karsiladig
toplumsal ihtiyacin o6zelliklerinden kaynaklanan Orgiitlenme farkliliklari, 6zellik gosteren
hizmetler igin taninabilecek istisna ve muafiyetler, 6zgii isleyis bicimleri de olabilir. Sinai veya
ticari kamu hizmetlerinin ¢cogu sirket seklinde orgiitlenmektedir. Devletin kolluk yetkileri i¢inde
yer alan denetleme ve diizenleme faaliyetlerini yerine getirmek i¢in de klasik idari orgilitlenme
disinda yer alan bagimsiz idari kurumlar olusturulmaktadir.

Kamu hizmetlerinin iiretilme yontemlerini piyasa iligskisi baglaminda anlattigimizdan buradaki
“devlet”, genel idareyi anlatmaz, tiim idari orgiitlenmeyi anlatir. Genel idare (devlet tiizelkisiligi)
disindaki kamu idareleri, kamu kurumlari ve devletin denetiminde olan 6zel girisim goériiniimlii
idareler de tistlendikleri kamu hizmetlerini ilke olarak emanet yontemiyle tiretirler.

Emanet yonteminin yaratabilecegi katilig1 esnetmek i¢in gelistirilen yontemler vardir. Emanet
i¢in hizmetlerin devlet tarafindan bizzat yerine getirmesi dedigimizde “devlet” sadece merkezi
idare olarak anlamamiz gerekir. Ciinkil karsithik kurdugumuz sey piyasa aktorleridir. Piyasa
girisimcileri ile devlet karsitliginda devleti tiim idare orgiitlenme olarak diisiinmeliyiz. Kamu
kurumlari, yani bazi hizmetlere devletten ayr tiizelkisilik kazandirilmasi da bir emanet bigimidir.
(Fransiz idare hukukunda, tiizelkisilik kazandirilmis kamu hizmetleri emanet sayllmamaktadir.)
Doner sermaye uygulamasi, katma biitge uygulamasi bu niteliktedir.

2. [Ikinci Tip: Imtiyaz yontemi

Devletin, piyasa iligkilerinin kimi kurallarindan bagisik kilarak iistlendigi alanlarda, toplumsal
ihtiyaglar1 karsilayacak mal ve hizmet iiretimini kendisinin yapmasi (emanet yontemi) kuraldir
ancak kamu hizmeti alaninda iiretim yapma yetkisi, devlet tarafindan ¢esitli hukuksal bigimlerle
6zel girisimcilere de birakilabilir.

Imtiyaz, kamu hizmeti alanindaki bir mal ve hizmet iiretiminin biitiiniiyle 6zel girisimciye
yaptirtlmasidir. Piyasanin isleyis kurallarindan bagisik kilinmis olma ayricaligi bir o6zel
girisimciye verilmekte oldugundan ydéntem, imtiyaz olarak adlandirilir. Imtiyaz yonteminde
idarenin 6zel girisimcilerle kurdugu iktisadi iliski ¢esitli hukuksal bigcimler alabilir.

Kamu hizmetinin iiretilecegi yapilarinin kurdurulmasi, kurulan tesislerin isletilmesi ya da her ikisi
birlikte dzel girisimcilere birakilabilir. ilke olarak dzel girisimci mal veya hizmet iiretimi igin
gerekli tesis ve drgiitlenmeyi kurar ve isletmeye geger. imtiyaz, kamu hizmeti alanindaki bir mal
ve hizmet iiretiminin biitiiniiyle 6zel girisimciye yaptirilmasidir. Piyasanin isleyis kurallarindan
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bagisik kilinmis olma ayricaligi bir 6zel girisimciye verilmekte oldugundan yontem imtiyaz
olarak adlandirilir. Imtiyaz yonteminde idarenin 6zel girisimcilerle kurdugu iktisadi iliskinin
hukuksal bi¢imi farkli farkli ortaya cikabilir.

Idarenin bir &zel girisimciye kamu hizmeti imtiyaz1 vermesinde tek yanli hukuksal bigimler ya da
sozlesmeci bi¢gimler kullanilabilir.

1. fmtiyazda tek yanli hukuksal bigim, ruhsat (lisans, izin) olarak adlandirilir.
2. Imtiyazin s6zlesme ile taninmasi durumda,
a. Genel bicim imtiyaz sozlesmesidir.
b. Kamu hizmeti tesisini kurma, isletme, risk ve karmn dagitimi Ggelerinin
farklilastirilmasiyla yeni idari sézlesme bicimleri ortaya ¢ikabilir.

Kamu hizmetleri alaninda imtiyaz elde edecek 6zel girisimcilerden s6z edildiginde tek bir sirket
akla gelmemelidir. Tek bir sirketin imtiyaz aldigi durumlar enderdir. Genellikle birkag sirketin
bir araya geldigi ortakliklar kamu hizmeti imtiyazi alirlar. Imtiyazi tek bir sirketin aldig
durumlarda da iiretim yapisinin kurulabilmesi ya da isletme orgiitlenmesinin yapilabilmesi i¢in
biiyiik miktarda sermaye gerekir ve bu sermaye yerel ya da uluslararasi finansal kuruluglardan
saglanir. Imtiyazci sirketler, mali sermaye gruplariyla birlikte hareket ederler. Imtiyazcinin kamu
hizmeti alaninda elde etmeye ¢alisacagi karin i¢inde bu ise para yatiracak finansal kuruluglarin
kar1 da bulunmak zorundadir. Bir kamu hizmetinin 6zel girisimciye {irettirilmesi, biitce {izerinden
bir yiikii kaldiriyor gibi goriinse de genellikle dis bor¢lanma sonucu dogurmaktadir.

Idarenin Tek Yanh Islemiyle Ortaya Cikan Bicim: Ruhsat (lisans, izin)

Ruhsat (izin, lisans), kolluk (kamu diizenini koruma) hizmetinde kullanilan hak ve 6zgiirliiklerin
diizenlenmesi yontemdir. Ruhsat konusu olan etkinlikler kamu hizmetleri degil, miibadele
iligkileri alanin 6zel girisimleridir. Piyasa iliskileri alanindaki bir girisim yasaca, idareden izin
alma kosuluna baglanmustir. Ruhsat (izin, lisans) kamu diizenini korumak igin bir 6zel girisimin
idareden alinacak izne baglanmasi yontemi oldugundan ilke olarak kamu hizmetinin 6zel kesime
gordiiriilmesi yontemi olarak kullanilamaz. Ruhsattaki tek yanlilik, yaptirma seklinde ortaya
¢ikmaz, yapilmasina izin verme seklinde goriiliir. Ozel girisimcinin istemi yokken idarenin ondan
igin yapilmasini istemesi ancak olaganiistii durumlarda olabilir.

Dogal zenginlik ve kaynaklarin isletilmesi anayasa tarafindan devlet tekeline alinmis ancak
bunlarin 6zel girisimcilere islettirilebilecegi de ongoriilmiistiir. Dogal zenginlik ve kaynaklarin
0zel girisimciler tarafindan aranmasi ve isletilmesi isi tek yanli hukuksal bi¢im olan ruhsat ile
gergeklestirilmektedir. Maden Kanunu, Tiirk Petrol Kanunu, Jeotermal Kaynaklar ve Dogal
Mineralli Sular Kanunu ile Yeraln Sulart Hakkinda Kanunu’'nda ruhsat yontemi
diizenlenmektedir.

14.3.2013 tarih ve 6446 sayil1 Elektrik Piyasasi Kanunu ile elektrik tiretimi, iletimi, dagitimi ve
satisina iliskin kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere yaptirilmasi piyasa iliskilerine benzetilerek
diizenlenmistir. Benzetme ¢abasinin iginde sdzlesme ve girisim 6zglirliigliniin bulundugu piyasa
iliskileri alanindaki etkinliklere kamu diizenini korumak i¢in uygulanan izin (ruhsat, lisans)
kurumu kullanimi da bulunmaktadir. Elektrik Piyasasi Kanunu’na dayanilarak Elektrik Piyasasi
Lisans Yonetmeligi (RG, 2.11.2013, 28809)¢ikartilmis ve piyasaya benzetilmis kamu hizmeti
alaminda lisans (ruhsat, izinler) diizenlenmistir. Yonetmelikte “Lisans: Piyasada faaliyet
gostermek isteyen tiizel kisiye Kurumca verilen izin belgesini” big¢iminde diizenlenmistir.
Yonetmeligin 5. maddesine gore, “Piyasada faaliyet gostermek isteyen tiizel kisi, faaliyetine
baslamadan 6nce; bu Yonetmelik kapsamindaki istisnalar harig, her faaliyet i¢in ve s6z konusu
faaliyetlerin birden fazla tesiste yiiriitiilecek olmasi halinde, her tesis i¢in ayr1 lisans almak
zorundadir.”
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Ruhsat, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinin 6zel girisime birakilmasi yontemi olarak
kullanildiginda ¢eliskiden kurtulmak i¢in “kolluk yetkisinden kaynaklanan ruhsat” ve “kamu
hizmetinin 6zel kesime gordiiriilmesinde kullanilan ruhsat” ayrimina gidilmekte ve ikincisine
genellikle bir s6zlesme ya da sartname de eslik etmektedir.

Ruhsatlar, siireli ya da siiresiz verilebilir; kamu hizmetlerinin 6rgiitlenme bi¢cimindeki degisiklik
dogrultusunda, hukuk giivenligi ve Ongoriilebilirligi koruyarak sona erdirilebilir. Ozel
girisimciden idareye gececek degerler icin 6deme yapilmasi gerekirse de siyasal alanin pargasi
olan gelecegin tazmin edilmesi gerekmez.

Sozlesmeyle Ortaya Cikan Bicim: Imtiyaz Sizlesmesi ve Kamu Hizmeti Gordiirme Sozlesmeleri

Hizmetin igleyisi i¢in gerekli tesisi kurmak da bunu isletmek de kamu hizmetinin yerine
getirilmesidir. Kdken olarak, bayindirlik isleri imtiyazi isletmeyi kapsayan kamu hizmeti
imtiyazini Onceler. Fransa'da kanal ve baraj ingas1 ve batakliklarin kurutulmasi islerinin 6zel
kigilere yaptirilmasi bayindirlik imtiyazi bigimiyle gergeklestirilmisti. 19. yiizyilin ortalarindan
baslayarak bu yontem, demiryollari, su, gaz ve elektrik dagitimi gibi konularda yapim islerine ek
olarak hizmetin de 6zel kisilere yaptirilmasini kapsamaya baslamig ve kamu hizmeti imtiyazi
yontemi ortaya ¢ikmistir.

Kamu hizmeti tesislerinin yapimi isi uzun siireli ve kamu ayricaliklar igeren bir is oldugundan
bayindirlik hizmeti imtiyazi (concession de travaux public) olusturur, yalin ingaatgilik,
miiteahhitlik islerinden farklidir. Bununla birlikte Tiirk hukukunda kamu hizmeti tesislerinin
kurdurulmasinda 6zel kisiden yararlanilmasi imtiyaz kapsaminda degerlendirilmemekte; bunlar
Devlet ihale Kanunu kapsaminda yapildigindan, kamu hizmetinin yerine getirilebilmesi igin
gerekli olan tesislerin kurulmasi, bir istisna akdji, bir taahhiit isi olarak nitelenmektedir. Bu yorum
Anayasanin 47. maddesinde 1999 yilinda yapilan degisiklikten sonra dayanaksiz kalmustir.

Imtiyaz kavrami, kamu hizmeti olarak devletce iistlenilen alanlarda toplumsal ihtiyaclari
karsilayacak bir mal ve hizmet tretiminin, 6zel girisimcinin kendi sermayesiyle, olumlu ve
olumsuz sonuglari, yani kar ve zarari, yine kendi sermayesi lizerinde dogacak sekilde yerine
getirmesini ve bunun karsihiginda da s6zkonusu kamu hizmetleri alanimin, tretim iligkileri
alaninin kurallarindan kurtarilmis olma imtiyazindan yararlanmasini ifa eder.

Imtiyaz karla tanimlanir. Imtiyaz konusu faaliyet alanlar1, dogal tekel veya boyle olmasa da siyasi
tekel alanlaridir. Bu nedenle 6zel isletmeci igin tiim toplumu sarsan ciddi kriz anlar1 disinda, kar
elde etme kesindir. Imtiyaz yonteminde, kamu hizmetinin yiiriitiilmesinden elde edilecek deger,
kamu kesiminde kalmaz. Ozel girisimciye gecer ve kamu hizmeti araciligryla iiretilen toplumsal
art1 deger, kamunun belirleyicilik alanindan ¢ikar.

Kamu hizmetleri alanindaki mal ve hizmet iiretiminin 6zel kisilere yaptirilmasinin klasik bigimi
“imtiyaz” olarak adlandirilir. imtiyaz hem yontemin hem de sézlesmenin adidir. imtiyaz yontemi
kullanildiginda, imtiyaz sézlesmesi yapiliyor olabilecegi gibi degisik adli idari sozlesmeler ve
yasa ile 6zel hukuk s6zlesmesine doniistiiriilmiis ¢esitli s6zlesmeler yapiliyor olabilir.

Ozel girisimcinin, kamu kesimiyle iradi birligi anlayisina dayanan imtiyaz ve tiirev bigimleri,
ekonominin 6nemli alanlarinda, idari veya sinai/ticari hizmet ayrimina gitmeden yaygin olarak
kullanilmaktadir. imtiyaz yontemi neo-liberal ekonomi politikalarin baskin oldugu yakin imtiyaz,
kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi yontemi olarak kullanilmustir.

Taniminda bulunmamakla birlikte, idare, gitgide 6zel girisimcinin iktisadi risklerini, rnegin,
gelir giivenceleri, bor¢lanma kolayliklar1 ve tazmin imkanlarinin genisletilmesi gibi araglarla
iistlendikce imtiyaz, klasik niteligini kaybetmekte 6te yandan 6zel girisimciler i¢in ¢ekici duruma
gelmektedir. Imtiyaz yonteminde 6zel girisimcinin yararlandig1 en 6nemli imtiyaz tekel hakkidur.
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Buna, istisnai durumlar disinda, 6zel girisimciye borglanabilmesi icin verilen devlet
giivencelerini, onun istegi dogrultusunda belirlenmis olan fiyati ve kullanic1 garantilerini de
ekledigimizde, dzel girisimcinin, iistlendigi bir risk bulunmadig1 gériilmektedir. Iktisadi kriz
anlarinda da kamu hizmetlerinin yiiriitiilme zorunlulugu nedeniyle devlet, ¢esitli hukuki araclarla
zorda kalan 6zel girisimcileri kurtarma yoluna gitmektedir. Ulkemizde &zel girisimcilere
baslangi¢ sermayelerini olustururken taninan devlet tesvikleri ve kredi glivenceleri imtiyazin 6zel
sermaye unsurunu da hayli zayiflatmaktadir. Simwrls riskli imtiyaz (la concession avec risque
limités) ise kamu hizmetinin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan girisimin kurulug sermayesine
devlet destegi ve kar gilivencesi, imtiyazin klasik “kendi kar ve zararina faaliyette bulunma”
zayiflatilmistir. Ulkemizde verilen imtiyazlar genellikle bu niteliktedir.

Kamu hizmetlerinin 6zel girisimciye birakilmasinda imtiyaz disinda tarihte miisterek emanet ve
iltizam yontemleri de kullanilmustir. Miisterek emanet (la régie intéressée) yonteminde hizmetin
yerine getirilmesinin tiim iktisadi yiikiinii ve sonuglarin1 kamu {istlenir; hizmeti 6zel girisimci
iiretir ve sunar, 0zel girisimci icin belirli bir licret ya da sabit {icretin lizerine hizmetin karliligina
bagl bir miktar eklenmesi ongériilebilir. //tizam (I’affermage) yontemi, devletin vergi toplama
yetkisini 6zel girisimciye onun 6deyecegi belli bir ticret karsiliginda yaptirmasidir. Devlet, vergi
gelirinin bir boliimiinden vazgegerek dzel girisimciden aldig1 parayla yetinir. Ozel girisimci, vergi
toplama yetkisini belli bir donem i¢in devletten satin almaktadir. Osmanli tarihinde 6zellikle tarim
trtinleri vergilerinin toplanmasi iltizam usuliine baglanmus, belli bir kesenek karsiliginda
miiltezimlere birakilmisti. Cumhuriyet donemin bu yontem kaldirtlmistir.

Kamu hizmeti alanlarinda toplumsal ihtiyaclar1 karsilayacak mal ve hizmet {iretimi yapma isinin
sozlesmeyle Ozel girisimcilere devredilmesinde, farkli unsurlar tasiyan sozlesme cesitlerine
rastlanabilir. idari rejimi benimsemis sistemimizde, kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesi
sozlesmeleri konusunda, idare hukuku agisindan O6nemli olan bunlarin hukuki rejimini
saptamaktir. Temel ayrim sorusu, bunlarin idari rejime tabi olup olmadiklaridir.

Konusu kamu hizmeti olan ve bunun geregi olarak idareye kamu giicii ayricaliklar1 taniyan
sozlesmelerin idari sézlesme oldugu ve dolayisiyla idari rejime tabi oldugu kabul edilmektedir.
Idarenin kamu giicii ayricaliklarinin dogasinda karsi tarafin iradesine gerek kalmadan
kullanilabilme 6zelligi bulunduguna gore, bunlarin bir de sdzlesmede belirtilmis olmas1 gerekli
degildir; ayrica, karsi tarafin rizasiyla kullanilan haklarin kamu giicii ayricaliklar1 oldugundan da
s0z edilemez. Sozlesmede idarenin kullanabilecegi kamu giicli ayricaliklarindan kaynaklanan
haklarinin gosterilmis olmasi gerekli bir unsur degildir. Bir tarafinin idare, konusunun kamu
hizmeti olmasi sdzlesmenin idari sayilmasi igin yeterlidir.

Imtiyaz yonteminde ortaya ¢ikan sdzlesmeler idari s6zlesmelerdir, bu idari sézlesmeler, imtiyaz,
eksik imtiyaz, yap-islet-devret, miisterek emanet vb. farkli tiplerde olabilir ya da s6zlesmenin tipi
yasada agikca diizenlenmemistir, kuramsal olarak da bir tipe sokulmasit miimkiin degildir. Bu
durumda adsiz idari sozlesme s6zkonusu olabilir. Biitiin bu durumlar kamu hizmetinin iiretiminde
imtiyaz yontemi bashg altinda degerlendirilir.

Imtiyaz yonteminin Anayasal rejimi

Anayasa’nin “Danistay” baslikli 155. maddesinin II. fikrasinda “...kamu hizmetleri ile ilgili
imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri hakkinda iki ay i¢inde diisiincesini bildirmek...” Danigtay’in
gorevleri arasinda sayilmistir. Kamu hizmetiyle ilgili olma zaten imtiyazin taniminda ickin olan
bir unsurdur, bu nedenle maddede, “kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sézlesmeler”
seklinde tekrarlanmis olmasi1 gereksizdir. S6zlesme yapma asamasindaki idarenin Danistay’in
goriigiinii/inceleme sonucunu beklemesi zorunluluktur. Danistay’in goriisiiniin alinmasi, idari
sO0zlesmenin ortaya ¢ikmasinda atlanmasi miimkiin olmayan islemin bir agamadir.
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Anayasanin  125. maddesine gore, ‘“Kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
sozlesmelerinde bunlardan dogan uyusmazliklarin milli veya milletleraras1 tahkim yoluyla
¢oOziilmesi ongoriilebilir. Milletlerarasi tahkime ancak yabancilik unsuru tastyan uyusmazliklar
icin gidilebilir.” Tahkim yontemi secilmemisse imtiyaz sézlesmelerinden dogan uyusmazliklarda
idari yargi gorevlidir. Danistay Kanunu'nun 24. maddesine gore, “Danistay ilk derece mahkemesi
olarak ... tahkim yolu ongoriilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlagsma ve
sozlesmelerinden dogan idari davalar karara baglar.” Idari dava tiirlerini diizenleyen Idari
Yargilama Usulii Kanunu'nun 2. maddesinin “c” bendine gore “tahkim yolu éngériilen imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerinden dogan uyusmazhiklar harig, kamu hizmetlerinden birinin
yiiriitiilmesi icin yapilan her tirlii idari sézlesmelerden dolayr taraflar arasinda ¢ikan
uyusmaziiklara iliskin davalar”, idari davalar arasinda sayilmustir.

Tahkim, taraflar arasindaki uyusmazliklari ¢éziimiinde kullanilan bir yontemdir. Sozlesmede
tahkim sart1 varsa sozlesmenin taraflar uyusmazliklarinin ¢6ziimii icin bu yola bagvururlar.
Imtiyaz sozlesmelerinde ve niteligi yasa ile 6zel hukuk soézlesmesine déniistiiriilmiis kamu
hizmetinin gordiiriilmesini konu alan s6zlesmelerdeki tahkim yalnizca taraflar arasinda ¢ikan
uyusmazliklar1 kapsamamaktadir.

Idari s6zlesmelere kars1 menfaatlerinin ihlal edildigini ileri siiren ilgili kisilerce idari yargida iptal
davas agilabilir. Idari sézlesmelerin imzalanmasim 6nceleyen idari asamalarin idari yarg: dava
edilebilmesi olanakli oldugu gibi idari sdzlesmenin tiimii ya da kimi maddelerinin iptali i¢in de
dava agilabilir.

Sozlesmede tahkim sarti dngoriilmiis olmasinin, soézlesmenin hukuka aykiriligini ileri siiren
kisiyle ilgisi yoktur. S6zlesmenin icrasi sirasinda taraflar arasinda ¢ikabilecek uyusmazliklar
¢ozmek icin kullanilan tahkim yoluyla, sdzlesmenin hukuka uygunlugunun idari yargida
denetlenmesi farkli seylerdir. S6zlesmeye konulan hiikiimlerle (tahkim sart1) sdzlesmeye taraf
olmayan kisilerin anayasal hak arama yollarinin ve idarenin yargisal denetiminin ortadan
kaldirilmasi olanakli degildir. Tahkim sartinin etkisi ancak sézlesmenin taraflari arasindaki
uyusmazliklar i¢in gecerlidir

Tahkim sart1 ongoriilen sozlesmelerden dogabilecek her tiirlii uyusmazlik idari yargi denetimi
disinda degildir, yalnizca taraflar arasinda dogan uyusmazliklar tahkime gotiirebilir.

Tahkim ancak taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklarin ¢6ziimiinde kullanilan yargi benzeri bir
yoldur. Tlgili {igiincii kisilerin, tahkim yolu dngériilmiis olsa bile imtiyaz sdzlesmesinin iptali i¢in
idari yargida dava agma hakki siirmektedir. 21.6.2001 tarih ve 4686 sayili Milletleraras1 Tahkim
Kanunu’nda tahkim tanimi yapilmigtir. Yasadaki tanimdan da goriildiigli tizere tahkim, taraflar
arasindaki uyusmazliklarin ¢6zlimiine iligkin bir aragtir. Uyusmazlik da taraflar arasindaki hukuki
iliskiden kaynaklanacaktir. idarenin yetkilerini kullanmasina ve kamu hizmetinin yiiriitiim
bicimini belirlemesine iliskin kararlar1 bu nitelikte degildir. Higbir idarenin yasalara aykir
sOzlesme yapma yetkisi yoktur. Yine Milletleraras1 Tahkim Kanunu’nda, kanunun kapsami
belirlenirken bu 6zellik vurgulanmistir. Ornegin, idarenin yetkisi yokken veya yetkisini agarak
sozlesme yapmis olmasi, bigim kurallarina uymamig olmasi gibi hukuka aykirilik iddialar1 veya
idarenin 6zel kesim ile kamu hizmetinin igleyis kural ve ilkelerine aykiri bi¢imde iliskiye gegmis
oldugu iddialar1 taraflarin iradelerine tabi olan uyusmazliklar degil, idarenin isleyisini diizenleyen
kamu hukukuna iligkin ¢ekigsmelerdir.

Imtiyaz sozlesmesi disindaki idari sdzlesmeler igin tahkim kosulu getirilme olanag
bulunmamaktadir. Anayasa, idari sozlesmelerden yalnizca imtiyaz sozlesmeleri i¢in tahkim
olanag tanimistir. Konusu kamu hizmeti olan sozlesmelerden dogan uyusmazlik o6zgiirce
tasarrufta bulunabilecegi nitelikte degildir, tahkim kisinin miilkiyetinden, sinirl ayni haklarmdan
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ya da sahsi haklarindan kaynaklanan uyugmazliklarda kisilerce kullanilabilen bir uyusmazlik
¢Oziim yoludur. Bu nedenle idari sozlesmelerden imtiyaz sdzlesmeleri igin ancak anayasa
degisikligi yapilarak taninabilmistir.

Bu diizenlemeleri giidiileyen ihtiyag, soOzlesmelerin yargi diizenini ve dolayisiyla
yorumlanmasinda esas alinan ilkeleri degistirmektir. Sozlesme ile kurulan iliskinin niteliginde bir
degisiklik olmamuistir.

Imtiyaz sozlesmesine tahkim sart:i konulmas: idareyi kamu hizmetinin gerekleri koruyacak
onlemler alma giiciinden yoksun birakmaz. Alinan 6nlemlerin, dogurabilecegi uyusmazliklarin
¢ozlimiinde tahkim yoluna gidildiginde, hakem heyetini, 6zel miilkiyet ve girisim 6zgiirligii ile
kamu hizmetinin gerekleri arasindaki uzlasma zorunlulugu konusunda ikna etmek idarenin
gorevidir. Konusu kamu hizmetinin piyasaya gordiiriilmesi olan bir sdzlesme, yasa ile 6zel hukuk
sozlesmesi olarak tanimlandiginda bunun sonucu yargi diizeninin degismesidir, idare sirf bu
tanim nedeniyle, kamu hizmetinin gerekleri takip etmek yasal yiikiimliiliigiinden kurtulmaz.
Yasayla 6zel hukuk sozlesmesi olarak nitelenen bir sdzlesmeden kaynaklanan uyusmazligi
¢ozmek durumunda kalan adli yargi¢ da yorum ilkeleri ve korunmasi gereken degerlerin
saptamasinda sadece medeni hukukun, bor¢lar hukukunun veya ticaret hukukunun ilke ve
kurallari ile diisiinemez, kamu hizmetinin gereklerinden kaynaklanan ve kamu giicii ayricalik ve
yiikiimliiliikleriyle belirginlesen, daha genel olarak da kamu yarari olarak ifade edilen ilkeleri
dikkate almak zorundadir. Ayni zorunluluk hakem heyeti i¢in de gecerlidir. Yarg: diizeni ile
uygulanan hukuk arasinda baglanti yoktur. Ancak, yargiclarin egitimleri ve meslek ici
uzmanlasma ile deneyimleri, kamu yarar1 ya da piyasa ilkeleri vurgulu bir meslek bilgisi ve
diisiinsel yapilanma yaratmaktadir.

Bu sdzlesmeler idari sdzlesme olmakla birlikte bunlara yasa ile 6zel hukuk s6zlesmesi niteligi
taninmig olabilir. Yasa ile bir sozlesmenin 6zel hukuk sézlesmesi olarak nitelendirilmesi kamu
hizmetinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesi yontemlerinin niteligini etkilemez; yontemin hukuksal
bigimi {izerinde sonu dogurur. Ornegin, biitiiniiyle olmasa da yarg1 diizenini ve yine kamu diizeni
ile kamu hizmetinin ilkeleriyle ¢elismedigi oranda c¢ekismelere uygulanacak hukuk kurallarini
degistirir.

Yasal yapinin genel cercevesi

Imtiyazlara iliskin genel kurallar 10 Haziran 1326 tarihli (1910) Menafii Umumiyeye Miiteallik
Imtiyazat Hakkinda Kanun’da diizenlenmistir (Takvimi Vakayi, 24 Haziran 1326, Say1, 576).
1910 yilinda ¢ikarilmis olan yasa bugiin de yiiriirliiktedir.

Genel Yarara iliskin Imtiyazlar Hakkinda Kanun’un kapsanminda verilecek imtiyazlar TBMM ’nin
sO0zlesmeyi yasa ile onaylamasina bagladir. Yasanin kapsami 1. Maddesinde belirlenmistir. Buna
gore hiikiimetge verilebilecek imtiyazlar ile yasama organinin onayimi gerektiren imtiyazlar
arasinda ayrim yapilmistir.
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Biitceye yiik getirmeyen imtiyazlar yiirlitme organinca verilecektir. Yasanin 1. Maddesinde
belirtilen nitelikteki kamu yararinm iligkin iiretim
imtiyazlar1 dogrudan dogruya yiiriitme organinca
verilecektir. Buna gore,

10 Haziran 1326 tarihli

Menafii Umumiyeye Miiteallik imtiyazat

1. Devletin mali yiikiimlenimini ve kamu mali Haklkinda Kanun

kullanimini gerektirmeyen,
Madde 1- Evvela her ne suretle olursa

olsun devletge halen ve atiyen taahhiidati
maliyeyi tazammun ve emval ve emlaki
3. Bu yasada getirilen bagisikliklardan | umumiyenin sarf ve tahsisini istilzam
bagisiklik 6ngdrmeyen, etmiyen, saniyen biitceye dahil bir hizmeti
umumiyeye taalluk eylemiyen, salisen isbu
kanunda tasrih olunan muafiyettan gayri
muafiyati muhtevi bulunmayan rabian
kavanini mer'iye ahkaminin tadil ve
genel ¢ikara iliskin tretim imtiyazlari dogrudan | tayirini mustelzim olmiyan hamisen
dogruya yiiriitme organi tarafindan verilecektir. vilayet devairi belediyesinin teskilatina
dair vazedilecek kavanin ile itasi hiikiimeti
mahalliyenin dairei selahiyetlerinde
bulunmiyacak olan menafii umumiyeye

2. Biitcede yer alan bir kamu hizmetine iligkin
olmayan,

4. Yiiriirlikteki yasalarin degistirilmesini ya
da kaldirilmasini gerektirmeyen,

5. Belediyelerin gorevine girmeyen,

Bu nitelikte olmayan imtiyazlarin verilmesi yasama
organina birakilmigtir. Meclisin yetkisinde olan
imtiyaz bir yasa yasa Onerisi olarak hazirlanir, yasa | | uteallik imalat imtiyazati dogrudan
§nerisinin ekinde sozlesme ve ilgili belgeler yer alir. dogruya kuvvei icraiye tarafindan
Imtiyaz s6zlesmesini ek olarak i¢eren yasa kabul ya | \erilecektir.

da ret olunur, degisiklik gerektigi yoniinde karar
cikarsa, degistirilmesi i¢in hiikiimete geri gonderilir (m.9).

Cumhuriyet ile birlikte Biyiik Millet Meclisi imtiyazlar konusundaki yetkisini genisletmistir.
25.6.1932 tarih ve 2025 sayili yasa ile imtiyaz sozlesmelerinin onay yetkisini alan Biiyiik Millet
Meclisi imtiyaz sézlesmelerini daha genis tanimlayarak yetkisini giiclendirmistir. Buna gore,
genel ve katma biitgeler kapsaminda olan, s6zlesmenin imzalanmasi tarihinde ya da daha sonra
konulacak herhangi bir vergi ya da resimden bagisikligi iceren ve biitgeden 6deme yapilmasini
gerektiren hiikiimetce imzalanan imtiyaz sdzlesmeleri Biiyiik Millet Meclisinin onayini sunulur
(m.1). Boylece biitce yetkisine sahip olan meclis, kamu harcamalarini elinden kagirmayacaktir.

Yeralt1 ve yeriistii madenleri ile tas ocaklar1 bu yasa kapsaminda degildir. Bunun gibi tarim,
sanayi, ticaret ve altincilik alanlarinda verilen imtiyazlar da bu yasanin kapsami disindadir (m.12).

Imtiyazlar igin gerekli olan arazilerin binalarm, tasocaklarmin tazminati imtiyazci tarafindan
O0denmek kosuluyla gecici isgali saglanacak ve gerekirse, parasi yine imtiyazci tarafindan
odenmek kosuluyla hiikiimetce kamulastirilacaktir. Uretim ve kurulum igin gerekil olan
taginmazlar ve tag ocaklari devletin tasarrufu altinda ise bunlar bedelsiz olarak imtiyazciya tahsis
edilebilecektir (m.2).

Imtiyazcinin sdzlesmede belirlenen siire icinde Osmanli hukukuna bagl bir Osmanl1 anonim
sirketine devredilmesi zorunlulugu getirilmistir (m.7). Buna gore yabancilar imtiyaz aldiklarinda
faaliyetlerini Osmanli anonim sirketi olarak siirdiirmek zorundadirlar.

So6zlesme siiresinin sonunda girigimcinin igletme hakki sona erer ancak arag gerecler ve tagimir
esya ancak satin alma yoluyla devlete gecebilir. Satin alma olanaginin sézlesmede diizenlenmis
olmasi gerekir (m.4).

Kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere imtiyaz yontemiyle gordiiriilmesinin biitce ile baglantis
giiclii bigcimde kurulmustur.
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Yasa gilinlimiizde de yiiriirliiktedir. Biitceden 6deme yapilmasim gerektiren ya da vergi bagisiklig
taniyan imtiyaz sozlesmelerinin, baska bir yasada ayrica diizenlenmemigse TBMM tarafindan
onaylanmasi gerekir.

Yap — iglet — devret yontemi imtiyazin bir tiiriidiir.

8.6.1994 tarih ve 3996 sayil1 Baz1 Yatirim Ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yaptirilmas: Hakkinda Kanun’da imtiyaz yonteminin bir tiirii diizenlenmistir.

8.6.1994 tarih ve 3996 sayili Baz1 Yatirim Ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde
Yaptirilmas: Hakkinda Kanun idarelerin “ileri teknoloji veya yliksek maddi kaynak gerektiren”
kimi yatirim ve hizmetleri, yap-islet-devret yontemiyle yaptirmasini diizenlemektedir (m.1).

Yasanin 2. maddesinde idarelerin kamu hizmetlerini kendilerinin iiretecegi yani emanet
yonteminin temel yontem oldugu kabul edilmistir. 2. naddeye gore, ““... Oongoériilen yatirim ve
hizmetlerin bu kanuna gore ... gerceklestirilmesi bu yatirim ve hizmetlerin, ilgili kamu ve
kuruluslar1 (kamu iktisadi tesebbiisleri dahil) tarafindan goriilmesine iliskin kanunlarin istisnasini
teskil eder.” Buna gore idareler gorevli olduklari kamu hizmetlerini kendileri iiretirler (emanet
yontemi), yap — islet — devret yonteminin kullanilmasi bu durumun ayrigidir.

Ileri teknoloji ya da yiiksek maddi kaynak gerektiren isler i¢in kullanilacagi éngoriilmiis olmakla
birlikte yasanin kapsam maddesinde sayilan yatirim ve hizmetler bu nitelikte degildir. Idarelerin
biitce kaynaklariyla yapabilecekleri basit yapim igleri, tesisler ve isletmeler bile listede yer
almistir. Bu listedeki islerin her bir tekil olayda ileri teknoloji ya da yiiksek maddi kaynak
gerektirip gerektirmedigi 6zel olarak arastirilmalidir. Bu listede yer alsa da ileri teknoloji ya da
yiiksek maddi kaynak gerektirmeyen bir is yap-islet-devret konusu olamaz.

1. kopri, 22. otoyol,
2. tinel, 23. trafigi yogun karayolu,
3. baraj, 24. demiryolu ve rayli sistemler,
4. sulama, 25. gar kompleksi ve istasyonlari,
5. igme ve kullanma suyu, 26. teleferik ve telesiyej tesisleri,
6. aritma tesisi, 27. lojistik merkezi,
7. kanalizasyon, 28. yeralt1 ve yeristii otoparki
8. haberlesme, 29. sivil kullanima yonelik deniz ve hava
9. kongre merkezi, alanlar1 ve limanlar,
10. kiiltiir ve turizm yatirimlari, 30. yiik ve/veya yolcu ve yat limanlar ile
11. ticari bina ve tesisler, kompleksleri,
12. spor tesisleri, 31. Kanal istanbul
13. vyurtlar, 32. su yolu projeleri,
14. tema parklar, 33. sinir kapilart
15. balike¢1 barmaklart, 34. glimriik tesisleri,
16. silo ve depo tesisleri, 35. milli park
17. jeotermal ve atik 1s1ya dayali tesisler ve 36. tabiat parki,
1s1tma sistemleri, 37. tabiati koruma alan1 ve yaban hayati
18. elektrik tiretim, iletim, dagitim koruma ve gelistirme sahalarinda
19. ticareti maden ve isletmeleri, planlarda 6ngoriilen yap1 ve tesisleri,
20. fabrika ve benzeri tesisler, 38. toptanci halleri ve benzeri yatirim ve
21. cevre kirliligini Onleyici yatirimlar, hizmetler ... (m.2).”

Yap-islet-devret yonteminde bu islerin yaptirilmasi, isletilmesi ve devredilmesi konusunda yerli
ve yabanci sermaye sirketleri gorevlendirilir.

Yatirim ve hizmetleri yap-islet-devret modeline gore yaptirmak isteyen idarenin bu yontemi
kullanabilmesi i¢in 6n yapilabilirlik etiidiiyle bagvurdugu Yiiksek Planlama Kuruluna tarafindan
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yetkilendirilmesi gerekir (m.4). Yetkilendirilen idarenin girisimci sirketlerle sozlesme
imzalayabilmesi i¢in bakanliktan onay almasi gerekir. Sirket ile idare arasinda imzalanan yap-
islet-devret sdzlesmesi 6zel hukuk hiikiimlerine baglidir (m.5).

Sozlesmelerin stiresi 49 yildan fazla olamaz (m.7). Taninan imtiyaz siiresinin 6zel girisimcinin
yatirim bedelini ¢ikarabilecegi ve kar elde etmesine olanak taniyan bir siire olmasi gerekir (m.7).
Sozlesme siiresinin sonunda sirket tarafindan yapilan yatinm ve hizmetler, her tiirlii bor¢ ve
taahhiitlerden kurtulmus, bakimli, ¢alisir ve kullanilabilir durumda bedelsiz olarak kendiliginden
idareye gececektir (m.9).

Yap-islet-devret yontemiyle 6zel girisimci tarafindan iiretilecek mal ya da hizmetler kullanicilara
satilacak, kullanicilar ddeyecegi iicretler ise idarece (ilgili bakan) belirlenecektir (m8). Ozel
girisimci maliyetini ve karmi bu satistan ve gerekirse devlet¢e yapilacak katki paylarindan
karsilayacaktir.

Ozel girisimcinin karini giivenceye almak iizere idarece katki pay: ddenebilecegi gibi talep
garantisi de verilebilir (m.8).

Kamu hizmetlerinin iiretilmesinin bir yontemi olarak degil de bir finansman modeli olarak
tanimlanmaya calisilmistir. Yasanin 3. Maddesinde yap-islet-devret “yatirim bedelinin (elde
edilecek kar dahil) sermaye sirketine veya yabanci sirkete, sirketin isletme siiresi igerisinde
rettigi mal veya hizmetin idare veya hizmetten yararlananlarca satin alinmasi suretiyle
O0denmesini 6ngdren” bir finansman modeli olarak tanimlanmistir (m.3). Finansman modeli
olarak tanimlanmig olsa kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesi yontemidir. Hizmeti
Ozel girisim iiretecek ve kullanicilara satarak maliyet art1 kar elde edecektir. Bunun olanakli
olmadig1 durumlarda ise idare imtiyazci sirkete katki payr 6deyecektir. Yasanin 3. Maddesinin
“e” bendine gore “gorevli sirketin {irettigi mal veya hizmetin bedeli, mal veya hizmetten
yararlananlar tarafindan tamamen veya kismen 6denmesi miimkiin olmayan yatirimlarda, gérevli
sirkete idarece, mal veya hizmetten yararlananlarin tiiketim veya kullanim miktarlar1 da dikkate
almarak belirlenen bir katki pay1 6denir.

Merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri tarafindan s6zlesmeye baglanan katki
paylarmin karsiligi ilgili idarelerin yil1 biit¢elerine 6denek olarak konulur (m.8). Bunun gibi
idarece verilen talep (kullanici) garantileri kapsaminda dogabilecek 6deme yiikiimliiliikleri de
idare biit¢elerinden 6denir (m.8).

Yap-islet-devret ydnteminde girisimciye kimi temel giivenceleri verilmektedir. Uretilecek mal ve
hizmetleri idareler satin alacaksa, idareler 6zel girisime iiretim girdisi ya da mali kaynak
saglayacaksa bunun igin giivence verilir. Kisa siire iginde yiiksek faiz oraniyla bor¢ bulunmasi
amaciyla koprii krediler saglanabilir ya da 6zel girisimcinin buldugu koprii krediler i¢in giivence
verilir. Yap-islet-devret iliskisinin idarece satin almaya yoluyla sona erdirilmesi durumunda
idareye gececek dis kredi borglart i¢in borg¢ veren kuruluslara giivence verilir (m.11). Bu borglar
hazinece iistlenilir (m.11/A).

Yap-islet-devret yonteminde biitgeden harcama yapilmasi gerektiginden bu sdzlesmelerin 2025
say1l1 yasaya gore TBMM onayindan ge¢gmesi gerekir.

Yap-islet-devret konusu olan yatirim ve hizmetler i¢in gerekli taginmazlarin saglanmasi igin
idarece kamulastirma yapilir. S6zlesmede kamulastirma bedelinin sirketler tarafinda 6denmesi
kararlastirilmis olsa da kamulastirilan tasinmazin miilkiyeti idareye aittir (m.10). Bununla birlikte
yap-islet-devret konusu yatirim ve hizmetin iiretimi i¢in gerekli olan kamulastirma sonucunda
idarenin eline gecenler de dahil tapuda idare adina kayithi tasinmazlar ile devletin hiikkiim ve
tasarrufu altinda bulunan yerler bedelsiz olarak sirketin kullanimina birakilir (Ek madde 1).
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Yap-islet-devret yonteminin elektrik enerjisi tiretimi konusunda uygulanmasi ayr1 bir yasa ile 6zel
olarak kurala baglanmustir.

Yap-islet Modeli ile iiretim sirketlerine ... elektrik enerjisi iiretmek icin miilkiyetleri kendilerine
ait olmak iizere termik santral kurma ve isletme izni verilmesi ile enerji satig1 yontemi 16.7.1997
tarih ve 4283 sayil1 Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas: Ve
Isletilmesi ile Enerji Satisimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’da kurala baglanmistir.
Hidroelektrik, jeotermal, niikleer santrallar ve diger yenilenebilir enerji kaynaklart ile
calistirtlacak santrallar bu yasa kapsami diginda tutulmustur.

Elektrik enerjisi liretim tesisi kurulmasi ve bunun isletilmesi izne baglanmistir. Elektrik tiretim
izni, serbest piyasa etkinligine kamu diizenini korumak i¢in uygulanan kolluk ruhsati (izni)degil,
0zel girisimcinin kamu hizmeti alanina giris iznidir. Elektrik {iretim sistemi gelisim planlar1
cercevesinde yapinu dngoriilen iiretim tesisleri Tiirkiye Elektrik Uretim fletim Anonim Sirketi
(TEAS) tarafindan Resmi Gazetede ilan edilir. Ayrica iiretim tesisi kurmak ve igletmek iizere
iiretim sirketleri de TEAS'a basvurabilirler. Ozel girisimcilerden gelen teklifleri TEAS
degerlendirir kosullan tasiyanlar1 bakanliga gonderir ve bakanlik, kendisine gonderilen teklifi
uygun gordiigii takdirde tesis kurma ve igletme izni verir (m.3). Uygun gérme, takdiri nitelikte bir
yetkidir. Izinden sonra Tiirkiye Elektrik Uretim Iletim Anonim Sirketi ile iiretim sirketi arasinda
iiretim tesisi kurma, igletme ve enerji satigini diizenleyen s6zlesme imzalanir.

Bu sozlesmeler 6zel hukuk hiikiimlerine tabidir (m3). Yasa ile sdzlesmelerin 6zel hukuk
hiikiimlerine bagli oldugu kurala baglanmis olsa da bu sozlesmelerin iginde kamu hizmetinin
isleyisine iliskin kurallar bulunur ve bu kurallar diizenleyici islem niteligindedir, 6zel hukuk
hiikiimlerine baglilik taraflarin ekonomik (parasal) haklarina iligskin konulardadir.

Sirketlerden elektrik enerjisi alacak TEAS''n 6deme yiikiimliliikleri i¢in Hazine garantisi
verilebilir (m.4).

4.12.1984 tarih ve 3096 sayili Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik
Uretimi, iletimi, Dagitimi Ve Ticareti Ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun

Cumhurbagkani karariyla elektrikle ilgili hizmet vermek iizere kurulmus olan sermaye sirketlerine
belli gorev bolgelerinde elektrik iiretim, iletim ve dagitim tesisleri kurulmasi ve isletilmesi ile
ticaretinin yaptirilmas1 gorevi verebilir (m.3). Gorevlendirilen sirket ile ilgili bakanlik arasinda
sOzlesme imzalanir (m.3). Sozlesmeler 99 yila kadar siireli olarak diizenlenebilir (m.7).

Sozlesmeler, siire uzatimi talep edilmedigi takdirde, siirenin bitimi ile son bulur. Son bulmayla
tiim tesisler ile tiim taginir ve tasinmaz mallar her tiirlii bor¢ ve taahhiitlerden ari olarak Devlete
bedelsiz olarak gecer (m.8).

Enerji bakanliginca elektrik {iretmek amaci ile kurulacak sermaye sirketlerine, elektrik tiretimi
yapacak tesisi kurma ve tesisi isletme miisaadesi verebilir (m.4). Bu tesiste iretilecek
elektrik enerjisi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginca tespit olunacak tarifeye gore
bolgelerinde Tiirkiye Elektrik Kurumuna veya o bolgede faaliyet gosteren gorevli sirkete satilir
(m.4).

Gorev bolgelerinde idarelerin sahip oldugu ya da olacagi iiretim, iletim ve dagitim tesislerinin
isletme haklarinin gérevli sirketlere verilebilir (m.5).

Enerji tarifeleri, gorevli sirketin teklifi ve Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin onay1 ile
yiirtirliige girer (m.9). Tarifelerin tespitinde, yillik isletme, bakim ve onarim giderleri, faiz ve kur
farki garantisi verilmemis ise kur farklar, teknik ve sermaye amortismanlari, diger masraf ve
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harcamalar ile ortaklara dagitilacak makul bir temettii i¢in gerekli gelirin saglanmasi esas alinir
(m.9).

Bu Kanunun yayim tarihinde mevcut elektrik tiretim, iletim ve dagitim ve ticareti imtiyazina
sahip sirketlerin, kurmus ve isletmekte olduklari ve fakat imtiyaz kapsamina alinmamus iiretim,
iletim ve dagitim tesisleri ile bu tesislerin bulundugu iller imtiyaz sézlesmesi kapsamina alinmigtir
(Gegici madde 1).

28.5.1988 tarih ve 3465 sayili Karayollar1 Genel Miidiirliigii Disindaki Kuruluslarin Erisme
Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi Ve Isletilmesi ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun

Ozel hukuk hiikiimlerine tabi ve sermaye sirketi statiisiine sahip sermaye sirketlerinin;
otoyollariin ve iizerindeki biitiin tesislerin yapimi, bakimi, isletilmesi ile gorevlendirilmesine ve
siiresi sonunda yol ve tesislerin Karayollart Genel Miidiirliigiine devrine ait esaslari
diizenlemektir (m.1).

Otoyol gecis licretleri tarifesi, gorevli sirketin talebi, Karayollar1 Genel Miidiiriiniin teklifi
iizerine Bakan onay ile tespit edilir (m7).

Erisme kontrollii karayollarinin (otoyollarin) yapimi, bakimi ve igletilmesi ile hizmet tesislerinin
yapimi, bakimi ve igletilmesinde sermaye sirketleri gérevlendirilebilir (m.4).

Sozlesmeler 49 yila kadar siireli olarak diizenlenir (m.5). Gorevli sirket, gérevlendirildigi isleri,
Genel Miidiirliigiin uygun gorecegi sahis veya kuruluslar eliyle de yaptirabilir (m.5). Otoyol ile
biitiin tesisleri ve miistemilati; sézlesmenin sona ermesi ile birlikte, her tiirli bor¢ ve
taahhiitlerden ari ve kullanilabilir durumda Genel Midiirliige bedelsiz olarak ve kendiliginden
gecer (mo).

3. Ugiincii Tip: Kamu Hizmetinin Uretilmesi I¢in Gerekli Olan Mal ve
Hizmetlerin Piyasadan Karsilamasi

Kamu hizmeti emanet yontemiyle devletce iiretilse de iiretim icin gerekli olan ve idarece
iiretilmeyen mal ve hizmetler piyasadan satin alinir. Olaganiistii durumlar disinda genel ilke kamu
hizmetinin iiretilebilmesi icin gerekli olan mal ve hizmetlerin piyasadan sdzlesme ile
saglanmasidir.

Kamu hizmeti tiretimi i¢in gerekli olan mal ve hizmetlerin piyasadan karsilanmasi, uyulmasi
gerekli yontem kurallarindan yola gikilarak kamu ihaleleri olarak adlandirilir. Idare, iiretmekle
yiikiimlii oldugu kamu hizmetinin gereksindigi mal ve hizmetleri piyasadan satin alabilmek igin
ihale yontemine basvurmak zorundadir. Thale yontemiyle 6zel girisimcilerin kamu islerine
rekabet ile esit erisim haklar ile rekabet sayesinde kamu parasinin korunmasi saglandigi
varsayilir. fhale, idarenin piyasadan mal ve hizmet satin almasinda izleyecegi temel yontem
kuralidir.

Kamu hizmetinin tretilmesi i¢in gereken mal ve hizmetlerin piyasadan karsilanmasi ihale
yontemi olarak adlandirilabilir. Kamu hizmeti alaninda {iretimi devlet emanet yontemiyle
orgiitlemis olsa bile bu tiretimi gergeklestirebilmek ic¢in gerekli tiim arag, gere¢ ve hizmetleri
kendisi {iretemez. Piyasadan mal ve hizmet satin almasi gerekir. Sehiri¢i toplutasim hizmeti
tekeline verilmis olan yerel yonetim birimi, elbette otobiislerini kendisi liretmez. Piyasadan satin
alir.

Thale, idarenin sézlesme iradesini olusturmasi yonteminin genel adidir. Bu siirecin yontemleri
yalnizca Devlet fhale Kanunu veya Kamu fhale Kanunu veya Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu
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ile diizenlenmemistir. Bu yasalar, devletin mal ve hizmet alimlarinda piyasa ile iliskisini
olabildigince diizenli ve rekabete acik tutabilmek icin genis kapsamli diizenlenmistir. Ancak bu
kapsamda olmayan degisik yasa ve yonetmeliklerde yer alan pek ¢ok ihale (sdzlesme iradesini
olusturma) kural1 ve yontemi de bulunmaktadir.

Kamu ihaleleri ile hizmetin parcalanarak ihale ile piyasadan karsilanmasi farklidir. Hizmetin
parcalanarak ihale ile 6zel girisimcilere yaptirilmasinda, olumsal ve gegici bir iliski degil, yapisal,

diizenli ve yinelenen bir iliski
kurulmakta, o6zel girisimci, isgileriyle
kamu  hizmeti  Orgiitiinlin  icine
yerlesmektedir. Calisma yasamindaki
taseron iliskisine yada bunun is
hukukundaki  adlandirmasiyla  alt
isveren uygulamasina benzer bir durum
sozkonusudur. Idare, Is Kanunu’ndan alt
igveren yontemine bagvurmak i¢in yetki
alamaz. Idarenin, orgiitiindeki hizmeti

4857 sayili is Kanunu

Madde 2 - ... Bir igverenden, isyerinde yiiriittiigii mal veya
hizmet iretimine iligkin yardimeci islerinde veya asil isin bir
béliimiinde isletmenin ve isin geregi ile teknolojik nedenlerle
uzmanlik gerektiren islerde is alan ve bu is igin gorevlendirdigi
is¢ilerini sadece bu isyerinde aldigi iste caligtiran diger igveren
ile is aldig1 isveren arasinda kurulan iligskiye asil isveren-alt
isveren iligkisi denir. Bu iliskide asil igveren, alt isverenin
isgilerine karst o igyeri ile ilgili olarak bu Kanundan, is
sozlesmesinden veya alt igverenin taraf oldugu toplu is

sozlesmesinden dogan yiikiimliiliiklerinden alt isveren ile

pargalayarak ihale yontemiyle birlikte sorumiudur

piyasadan satin alabilmesi i¢in agik
yasal yetki verilmis olmas1 gerekir. Idare
Is Kanunu’ndan yetki alamasa da hizmet
satin aldig1 sirketin idarenin iginde
calistirdig1 is¢ilerinin haklari
belirlenirken Is Kanunu’nun hiikiimleri
idareye de uygulanir ve idare asil isveren
olarak taseron iscilerin haklarindan
sorumlu olur. Is Kanunu’nda 2006
yilinda yapilan degisiklikle idarelerin alt
igverenler araciligiyla c¢alistirdiklari
iscilerinin idareden kimi haklar elde
etmeleri engellenmistir.

... Isletmenin ve isin geregi ile teknolojik nedenlerle uzmanlk
gerektiren isler disinda asil is boliinerek alt igverenlere
verilemez.

(Ek fikra: 1/7/2006-5538/18 md.) ... [idarelerde] hizmet
alimi amaciyla yapilan sozlesmeler geregince, yiiklenici
araciligryla c¢alistirilanlar, bu sekilde calismis olmalarina
dayanarak; a) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara ait kadro veya
pozisyonlara atanmaya, b) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara
ait igyerlerinin kadro veya pozisyonlarinda ¢aliganlar i¢in toplu
is sOzlesmesi, personel kanunlar1 veya ilgili diger mevzuat
hiikiimlerine gore belirlenen her tiirlii mali haklar ile sosyal
yardimlardan yararlanmaya, hak kazanamazlar. ... Hizmet
alimma dayanak teskil edecek s6zlesme ve sartnamelere; a) Ise
alinacak kigilerin belirlenmesi ve isten g¢ikarma yetkisinin
kamu kurum, kuruluslart ve ortakliklarina birakilmasi, b)
Hizmet alim sdzlesmeleri ¢ergevesinde ya da gegici is¢i olarak
ayn1 is yerinde daha dnce ¢aligmis olanlarin ¢alistirilmasina

Is Kanunu, isci ile isveren arasindaki is
iliskisine uygulanir. idarelerin, hizmeti
pargaladigr isler, Devlet Memurlar
Kanunu 6rneginde de goriildiigi gibi is iliskisinin bulundugu, idarenin is¢i ¢alistirdigi kamu
hizmeti tiretim konulart degildir. Kamu gorevlilerinin hizmet iirettigi yerlerde alt isverenden
yararlanmanin dayanagi olarak Is Kanunu kullanilamaz

Idarenin hizmetin parcalarini ihale ile dzel girisimcilere gordiiriilmesi yontemi, taseron isci
calistirmanin perdelenmesi yontemi olarak kullanilirsa yontem saptirmasi orta ¢ikar, hukuka
aykiridir. Ornegin, belediye toplu tasima hizmetini orgiitlerken siiriicii istihdam etmek
zorundadir. Kendi is¢isi ve dogrusu kamu personeli olarak siiriicii ¢alistirmak yerine “soforliik
hizmeti” diye bir hizmet tanimlayarak bunu piyasadan satin almaktadir. Kisilerin kamu hizmetine
girme hakkina da aykir1 olan bu uygulama yontem saptirmasidir.

Idarenin sézlesme yapma iradesini olusturma ydntemleri ihale mevzuatinda yer alr. fhale
idarenin sézlesme yapma iradesini olusturdugu siirecin adidir. Thale yasalari, yetki veren degil
yontem belirleyen so6zlesmelerin yapilis yontemlerini gosteren yasalardir. Bu nedenle dncelikle,
idarenin s6zlesme yapma yetkisinin bulunmasi gerekir. idare, yiikiimlii oldugu kamu hizmetine
ya da kamu malina iligkin 6zel kisilerle sdzlesme yapmasini gerektiren bir karar almissa, bu
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sozlesmenin yapilis ve karsi tarafi secis yontemlerini belirlemek i¢in ihale mevzuatina bakilir.
Idarenin yapacagi is icin yetkisinin olmas1 gerekir, ihale mevzuati idarenin yetkisini kullanarak
piyasa ile iliskiye ge¢me karar1 aldiginda bu iliskinin yontemi ihale mevzuatinda aragtirilabilir.
Devlet Memurlar1 Kanunu’nda degisiklik yapilarak idareye 6zel olarak yetki verilmis olmasi1 da
bunu gostermektedir. Devlet Memurlart Kanunu’nda, memurlar i¢in bir “yardimci hizmetler
sinifi” bulunmaktadir. 1988 yilinda bu hiikiimde bir degisiklik yapilarak hizmetin parcalanarak
0zel girisimcilere onlarin getirecekleri isciler araciligiyla trettirilebilecegi diizenlenmistir.
Yardimet hizmetler sinifindaki kamu gorevlilerinin yerine getirdigi (kurumlarda her tiirlii yaz1 ve
dosya dagitma, miiracaat sahiplerini karsilama, hizmet yerlerini temizleme, aydinlatma, 1sitma,
ilaclama, Ol¢lim; kurumlarda, ¢arsi ve mahallelerde koruma hizmetleri gibi “ana hizmetlere
yardime1” mahiyetteki) hizmetlerin “iigiincii sahislara ihale yoluyla gordiiriilmesi miimkiindiir.”
2003 yilinda da saglik hizmetleri sinifi i¢cin benzer diizenleme yapilmistir. Buna gore, saglik
hizmetleri ve yardimci saglik hizmetleri sinifindaki “personel tarafindan yerine getirilmesi
gereken hizmetler, lizumu halinde bedeli doner sermaye gelirlerinden 0denmek kaydiyla,
Bakanlikc¢a tespit edilecek esas ve usullere gore hizmet satin alinmasi yoluyla gordiiriilebilir.”
1988 degisikliginde “ihale yolu” kavrami kullanilirken 2003 degisikliginde ayn1 yontem “hizmet
satin alinmasi yolu” olarak adlandirtilmigtir.

Uygulamanin yayginligiyla ihale terimi Ozgiin anlamini yitirmis, kamu hizmetlerinin
parcalanarak pargalarin piyasadan satin alinmasini, tagseronlugu anlatir bigimde genislemistir.
fhalenin 6zgiin anlami idarenin sézlesme yaparken kars1 tarafi segmek icin uyguladigi yontem
kurallarini anlatir.

Kamu hizmeti orgiitlerinin, piyasayla iliskiye girmesinde, sdzlesme iradesinin olusturulmasinin
ozel yontemi ihaledir. ihale idarenin, s6zlesme yaparken yasa ile belirlenmis yontem kurallarinin
izlenmesidir. Gergek kisiler sozlesmeye girerken sozlesme iradelerini salt zihinsel siiregte
olustururken idare, sodzlesmelerde hukuka uygunlugu, kamu yararimi ve denetlenebilirligi
gerceklestirmek icin hukuken belirli yontemlere tabi tutulmustur. Idarenin sdzlesme iradesini
olusturma yontemi olan ihale genel Devlet Ihale Kanunu ve Kamu Ihale Kanunu ile ilgili
yasalarda 6zel olarak diizenlenmistir. Cesitli yasalarda kimi idari birimler Devlet Ihale Kanunu
ve Kamu Ihale Kanunu’ndan ayrik tutulmustur. Ancak bunlarin ihale yontemleri de baska hukuki
araglarla diizenlenmistir. Kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiirilmesini konu alan idari
sozlesmeler de idarenin yaptigi 6zel hukuk sozlesmeleri de ihale siirecinden gegirilerek
olusturulur. Idarenin 6zel hukuk kisileriyle esit diizeyde sdzlesme yapiyor olmasi, sdzlesme
yapma iradesini olusturmada idari yontemlerden kurtulma imkanina sahip oldugu anlamina
gelmez.

Thale sozlesmeleri

fhale kanunlarina gére yapilan sozlesmelerin tiimiiniin 6zel hukuk sézlesmeleri oldugu savi
yanlistir. Bunlar ilke olarak 6zel hukuk sozlesmesidir, buna karsilik sézlesmelerin icerigine
(6zellikle konusuna, idarenin yetkilerine ve yiiklenicinin yiikiimliiliiklerine) gore idari
sozlesmeler olmas1 miimkiindiir. Idari s6zlesme olmasinin énemi, hizmetle ilgisi olan kisilerin
sozlesmeyi dava etme olanaginin bulunmasi ve sozlesmenin, uygulanmasinin ve idarenin
kullanacagi yetkilerin idare hukukuna dayanilarak yorumlanmasina olanak tanimasidir. Ag¢ik
yasal dayanak bulunmasa da yerlesik igtihada gore, ihale kanunlari ¢ergevesinde yapilan
sozlesmeler 6zel hukuk s6zlesmesi niteligindedir ve adli yarginin gérev alanina girer. Bu i¢tihadin
yasal temeli bulunmamaktadir. Ortaya ¢ikan her sozlesme ayri ayr1 degerlendirilmelidir.
Sozlesme yapilana kadar olan asama idari nitelikte ve idari yarginin gérevindedir.
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Ihale idari islemlerin bir birini izledigi ettigi bir siirectir. Bu siirecteki hukuka aykiriliklar, islemler
birbirinden bagimsiz degerlendirilebildigi oranda islemle ilgi bagi kuranlar tarafindan dava
edilebilir. Bununla birlikte Devlet Thale Kanununda, bu konuda sinirlama getirilmistir. Kanunun
34.maddesine gore, “Thale sirasinda hazir bulunmayan veya noterden tasdikli vekaletnameyi haiz
bir vekil gondermeyen istekliler, ihalenin yapilis tarzina ve sonucuna itiraz edemezler.” Dikkat
edilirse maddedeki sinirlama ihale siirecinde yer alan isteklilere iligkindir ve ayni zamanda
iktisadi bir siire¢ olan ihalede ¢ikarlarimi takip etmek konusunda katilim gdstermeyen iktisadi
aktorlerin idari itiraz veya yargisal miidahalede de ilgi bagimin bulunmadigi nesnel iyiniyet
kurallartyla uyumludur. Bu sinirlama, ihale konusu mal veya hizmetle kullanici olarak veya
calisan olarak ilgisi bulunan bireylerin dava agmasini engellemeyecektir.

Idarenin ihale sonucu ortaya cikan iradesiyle olusan sdzlesmeler, hangi ihale yontem veya
mevzuatiyla yapilmis olursa olsun, idari de olabilir 6zel de. S6zlesmeyi nitelemek bakimindan
sOzlesmenin yapilis yontemi, verilerden sadece biridir. Bir belediyenin sehri¢i toplu tagima
hatlarin1 6zel girisime agmak icin yaptig1 sézlesmeler, Kamu Ihale Kanununa veya Devlet Thale
Kanununa gore yapilan bir ihale siireciyle gergeklestirilmis olsa bile, idari niteliktedir. Bir okul
kantininin isletilmesi i¢in yapilan sézlesmeler de, ihaleler yapilarak 6zel giivenlik sirketlerinden
“korunma” hizmeti satin alinmasin1 saglayan sozlesmeler de. Biitiin bu sozlesmelerde, 6zel
girisimci, kamu hizmeti alanina girmekte, idarenin yapmasi gereken bir mal ve hizmet {iretimini
arizi ve anlik olmayan bir bigimde iistlenmektedir. Kamu hizmetinin ilkelerine ve bu ilkeleri
korumak i¢in idarenin sahip oldugu ayricaliklara bagli kalmaktadir.

fhale kanunlar1 yalnizca idarenin piyasa ile iliskiye gecmesinde degil hatali bigimde idareler
arasindaki iliskide de uygulanmaktadir. Ornegin hizmet ici egitim vermek isteyen bir idare, bunu
bir baska idareden saglayabilecekken ihaleye c¢ikmakta, 6zel sirketler ile idareler ihalede
yarigmaktadir. Hizmet i¢i egitim gibi, kamu olanaklariyla liretebilecek bir is bile, piyasadan satin
almabilecek bir hizmet gibi tasarlanmakta ve ayrica kamu kurumlar1 da yine kamu birimlerine
hizmet satan yapilara doniismektedir. Devletin her biriminin, kamu ihale kanununa gore piyasada
bir girisimci olarak goriilmesi idarenin varlik nedenine aykiridir. Kamu ihale kanunlari, devletin
piyasa ile iliskilerini diizenleyen kurallar getirir. Bu nedenle, devletin birimleri arasindaki mal ve
hizmet alimlarinda uygulanamaz.

4. Dérdiincii Tip: Eksik imtiyaz (Kamu — Ozel Ortakhig)

Eksik imtiyaz yontemini incelemeye baslamadan once kisa bir 6zet yapalim. Devlet tarafindan
iistlenilmis mal ve hizmet {iretimleri bir kamu hizmeti alani1 olusturur. Kamu hizmeti alanindaki
tiim iiretimin devlet (idare) tarafindan orgiitlenmesi, idarenin sahibi oldugu iiretim araglar1 ve
idarenin satin alacagi emek giicii ile gerceklestirilmesi ve kamuya sunulmasi olanaklidir (idare
hukukundaki adi emanet yontemidir). Bununla birlikte kapitalist tiretim iliskilerinde, temel isleyis
ilkelerinden siyasal kararla farklilagtirilmisg iiretim alani kapitalist {iretim iligkilerini doniistiirme
sinirina varmamak zorundadir. Devlet tistlenerek kamu hizmeti alanina dahil ettigi mal ve hizmet
iretiminin iiretim araglarini neredeyse hicbir zaman kendisi tiretmez. Bu nedenle kamu alimlari
(arag-gere¢ ve insaat isleri) 6zel girisimciler ig¢in son derece karli ve giivenceli bir konudur. Bu
durumda da kamu hizmetinin iiretimi devlet tarafindan gergeklestirilir. Kamu alimlarinda 6zel
girisimcilerin kamu hizmeti alan1 karsisinda konumlar1 digsal ve iliskileri genellikle kisa siirelidir.
Kamu alimlarindan farkli olarak 6zel girisimciler, kamu hizmeti alanina girerek bu alandaki mal
ve hizmet iiretimi imtiyazim almay1 da isteyebilirler. Imtiyaz adlandirmasi yapilmasinin nedeni,
kamu hizmeti liretiminin siyasal kararla sahip oldugu piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda
bagisik olma ayricaliginin, idare tarafindan diger piyasa aktorlerinin aleyhine tek bir girisimciye
verilmesidir. Ornegin, kamu arazisinin bedelsiz devredilmesi, tekel yaratilmis olmasi, alim
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giivenceleri, vb. bunlar idari (siyasi) karara dayanan ve piyasanin isleyis ilkelerinden farklilagan
ozelliklerdir. Ozel girisimciler kamu hizmeti alaninda iiretim yapma imtiyazi elde etmek isterler.
Bu durumda kamu hizmetinin asil sahibi idare, somut iiretimde goriinmez olur, kullanicilar bir
0zel girisimci tarafindan tiretilen ve kendilerine tarifelendirilmis bi¢cimde satilan (zorunlu oldugu
icin gercek bir alim satim degildir) bir hizmet goriirler. Ozel girisimcinin kamu hizmeti alan ile
iligkisi kisa siireli ve digsal degildir, 6zel girisimci kamu hizmeti alani i¢indedir ve ¢ok uzun siire
orada kalacaktir. Piyasa aktorlerinin kamu hizmeti alanindaki liretimden pay almalarinda ii¢lincii
bir durum, iiretim siirecini pargalayarak ¢ekirdek (asil) liretimin idarede birakildigi iddiasiyla
parcalardaki iiretimi Ozel girisimcilere yaptirmaktir. Bu durumda, 6zel girisimciler idare
tarafindan gerceklestirilen iiretimin mekanina yerlesirler (gomiiliirler), iliskilerinin kisa siireli
oldugu diisiiniiliir ancak yenilenen sézlesmelerle uzun siire kamu hizmeti alaninda kalirlar. Bu ii¢
kategoriye iliskin ayirict bir 6zellik olarak kamu hizmeti alanina mal ve hizmet satan veya kamu
hizmetinin tamamin1 iireten 6zel girisimcilere verilecek paranin kaynagmin o hizmetin
kullanicilardan alinacak para olup olmadig 6l¢iitii ileri siiriilebilir. Ancak, 6zel girisimcinin karini
dogrudan kullanicilara satistan elde ettigi gelirden sagladigi imtiyaz durumlari disinda da o6zel
girisimciye yapilacak 6demelerin kaynagi olarak biitce kaynaklarina degil doner sermaye veya
benzeri kaynaklara bagvurulmasi kaynagin yine kullanicilardan alinacak paralar oldugunu
gostermektedir.

Anlattifimiz soyut tipler, somutta karma uygulamalarla c¢esitlenmektedir. Cesitlemeler bir siire
sonra yeni tipler yaratilmasini gerektirmektedir. Anlattigimiz ii¢ilincii tip yakin zamana kadar
kamu hizmetinin {iretiminde bir yontem olarak bilinmemekteydi. Hatta idare hukuku
kitaplarindaki kamu hizmeti basliklar1 hala bu durumu kapsamamaktadir.

Elbette hukuk da tarihidir, bununla birlikte hukukun tarihi tiretimin ve {iretim iligkilerinin
tarihinden genellikle daha yavas akar. Uretim araglarindaki gelismeler, emek siireci
orgiitlenmesindeki yeni teknikler, emek giiciiniin nitelik degistirmesi, sermaye birikiminin
derinlesmesi, piyasanin sermayenin gerceklesme (karlilik) alanlarinda yaraticiliginin zayiflamasi
ve smif miicadelelerindeki yengi ve yenilgiler, kamu hizmetleri alami ile piyasa aktorleri
arasindaki iliskilerde yeni eklenmeler veya bu yeni eklenmelerin olanaklarini yaratir. Yaratilan
yeni eklenmelerin kavramlarini, toplumsal normlarini yaratmasi ve devletge hukuksal kurallarinin
konulmas1 daha ge¢ gerceklesebilir ya da devletin koydugu kurallar ve aldig1 kararlar kamu
hizmeti alan1 — piyasa eklemlenmesinin yeni olanaklarim (potansiyeli) fiile gegirir. Ingiltere’de
once ilk durum gerceklesmisti, 6zel finansman girigimi (public finance initiative - PFI) ve kamu
— ozel ortakligi (public private partnership - PPP) olarak kavramlastirildi, hukuku olusturuldu,
kuramsal yazini olustu ve bir modele doniistii. Kamu — 6zel ortakligi Anglo-Amerikan iilkelerde
veni kamu igletmeciligi cercevesinde gelistirilmis ve uluslararasi finans orgiitleriyle yayilmstir.

Tiirkiye’de saglik kamu hizmeti alaninda getirilen yasal diizenlemeyi veri alarak yeni tipi
degerlendirecegiz.

Kamu hizmeti alaninda gerceklestirilecek tiretim igin gerekli olan altyapinin (genellikle binalarin)
idarece miiteahhidin kiracisi olarak kullanilmak {izere yapim isi ve bu is karsiliginda ¢ekirdek
hizmet devlette birakilarak hizmet parcalarmin 6zel girisimciye yaptirilmas: dordiincii tipi
olusturmaktadir. Kamu hizmetinin iretilmesi i¢in gerekli olan mal veya yapim isini almaktan
farki, miiteahhidin kamu hizmeti alani ile iligkisinin insaat1 gergeklestirmek ile sinirli olmamasi,
ingaat bitip teslim edildikten sonra, ¢ekirdek kamu hizmeti disgindaki hizmetleri iiretmek iizere
kendisi veya alt yiiklenicilerin kamu hizmeti alanina uzun siireli yerlesecek olmasidir.

Yapim isleri ile imtiyaz arasindaki temel farkin yapim islerinde para idarece 6denirken imtiyazda
0zel girisimcinin kullanicilardan para toplamasi oldugu, bu yolla igletme riskinin 6zel girisimciye
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aktarildigr goriisii  bulunmaktadir. Kamu hizmetinin pargalandigi ve 06zel girisimcilere
gordiiriildiigii ticlincii tipte de 6zel girisimcilere 6denecek para kullanicilarin sosyal giivenlik
kurumlarinin ~ 6demelerinin  toplandigi  doner sermayeden ya da ayr1 hesaplardan
yapilabilmektedir. Ayrim belirleyiciligini yitirmektedir. Boyle bir ayrim oldugu kabul edilse bile
eksik imtiyazin belirttigimiz 6zelligi karsisinda, paranin kaynagina iligskin o6lgiit olarak
kullanilabilir nitelikte degildir.

Ugiincii tipten yani ¢ekirdek hizmetin idare tarafindan iiretildigi, bagl hizmet pargalarinin 6zel
girisimcilere iirettirildigi tipten farki, kamu hizmetinin parcalanmasiyla elde edilmis tiim hizmet
parcalarinin tek bir 6zel girisimciye uzun siireli devredilmesi ve onun tarafindan da baska
girisimcilere devredilmesine olanak taninmasidir. Yeni tipi, imtiyazdan farklilastiran ozellik,
eldeki kamu hizmetine niteligini veren ¢ekirdek hizmetin idare tarafindan iiretilmesidir. Yeni tipte
cekirdek hizmetin idare tarafindan tiretiliyor olmasi, ¢ekirdek hizmetin tanimina ve buna bagl
hizmetlerin 6zel girisimciye devredilme kapsam ve yogunluguna bagl olarak kullanicilar i¢in
hizmetin idare tarafindan tretiliyor oldugu algisim yaratmayacak denli sinirli olabilir. Cekirdek
hizmetin idarenin liretimine birakilmasinin nedeni, 6zel girisimciye kar giivenceli kamu hizmeti
mekani ve yan hizmetleri yaratabilmektir. Kamu hizmetinden yararlanirken kamu hizmeti
mekanma baglanmak zorunda olan kullanici kitlesinin biiyiikliigi ve cekirdek hizmetin
iiretilebilmesi i¢in kullanilmasi gereken mal ve hizmetlerin genisligi ve vazgegilmezligi 6zel
girisimci icin kér giivencesidir. Ayrica ¢ekirdek hizmetin iiretimi 6zel girisimciye devredilmedigi
icin idare Ozel girisimcinin yaptig1 binada hizmet {iretebilmek i¢in kira 6demek zorundadir.
Alacag kira ve hizmet mekanlarinin ve ¢ekirdek hizmet disindaki hizmetlerin isletilmesi 6zel
girisimcinin geliridir. Tim hizmet {iretimi imtiyazinin 6zel girisimciye verildigi durumlarda,
genellikle hizmetin altyapisinin kurulmasi ve daha sonra isgletilerek bunun maliyetinin ¢ikarilmasi
ve kar elde edilmesi biitiiniiyle 6zel kisinin ticari sorumlulugundadir. Elbette devletge piyasanin
isleyis kurallarindan bagisik kilinarak iistlenilmis kamu hizmeti alaninda imtiyazla gergeklestiren
kamu hizmeti tretimi igin, siyasal tekel oldugu veya alim giivencesi oldugu olduguna gore,
miigteri/kullanici bulunmasi zor degildir.

Imtiyaz ile eksik imtiyaz (kamu — 6zel ortaklig1) arasindaki temel farkin risk dagilim oldugu
genel kabulii bulunmaktadir. Buna gore imtiyazda tiim yatirim maliyeti 6zel girisimci tarafindan
karsilanacak, yapim ve isletme sirasinda ortaya ¢ikabilecek tiim ticari riskler onun tarafindan
iistlenilecekken eksik imtiyazda risk idare ile paylasilmaktadir. Kanimizca kamu hizmetinin 6zel
girisimciye iirettirilmesindeki tipleri ayirirken risk paylasim 6lgiit olamaz. Uretilen kamu hizmeti
olduguna gore, iktisadi risk gerceklesip 6zel girisimci yapimi veya isletmeyi siirdiiremeyecek
duruma geldiginde, isletme beceri ve oOrgiitlenmesi zayiflamis olan ve daha Gnemlisi yiiksek
tazminat tehdidiyle karsi karsiya bulunan idarenin tesise el koymak yerine 6zel girisimi
kurtarmas1 neredeyse zorunluluktur. Ozel girisimcinin kargilasabilecegi risk, kamuya
aktarilmaktadir.

Yeni tipte, 6zel girisimci ¢ekirdek hizmeti iiretim isini idareye birakarak miisteri bulma derdinden
de kurtulmakta ve ayrica altyap: maliyetini kendi ¢ikartmakla ugrasmayarak kira ile geri doniisii
baslatmaktadir. Dordiincii tipte, ¢ekirdek hizmetin siniri, 6zel girisimcinin isletecegi bagh
hizmetler ve hizmet mekanlar1 i¢in miisteri glivencesi saglamak amaciyla belirlenecektir.

Dérdiincii tipi eksik imtiyazdir. Ozel girisimciye birakilan ve isleterek gelir elde edecegi hizmet
mekani ile pargali hizmetler imtiyaz olustururken bu imtiyaz, misteri tutmak icin c¢ekirdek
hizmetin idareye birakilmasiyla eksik birakilmaktadir. Ozel girisimcinin kamu hizmeti alaninda
sahip oldugu imtiyazin tek eksigi ¢ekirdek hizmet olmakla birlikte onun sahip oldugu isletmeyi
imtiyaz haline getiren de bu eksikliktir.
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Ingiltere ve Fransa’da onarmm isleri de eksik imtiyaza birakilabilmektedir. Hizmet mekanlarinin
ve parcalt hizmetlerin isletilmesi imtiyazi karsiliginda kamu hizmet altyapisinin (6zelikle
binalarin) onariminda da kullanilmaktadir, bu durumda 6zel girisimciye kira verilmemektedir.
Dordiinct tipin i¢inde kirali eksiz imtiyaz — kirasiz eksik imtiyaz ayrimi yapilabilir.

Saghk Kamu Hizmetinde Kamu ézel ortakhigi ya da eksik imtiyaz yontemi

21.2.2013 tarih ve 6428 sayili Saglik Bakanhgmca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmast ... Hakkinda Kanun ile saglik kamu
hizmetlerinde kamu o6zel isbirligi yonteminin kullanilmasi diizenlenmistir. Saglik kamu
hizmetinde kamu &zel isbirligi yontemi Saglik Bakanligi ve bagli kuruluslarinca yapilmasina
ihtiya¢ duyulan tesislerin hazinenin 6zel miilkiyetindeki tasinmazlar iizerinde sabit yatirim
donemi hari¢ otuz yil1 gegmemek iizere bedelsiz iist hakki tesis edilerek suretiyle ihale ile 6zel
hukuk hiikiimlerine gore 6zel girisimcilere yaptirilmasi, yeniletilmesi ve ileri teknoloji ya da
yiiksek mali kaynak gerektiren bazi hizmetlerin gordiiriillmesidir (m.1).

Bu yontemde idare yiiklenicinin yaptigi tesisler ve tesisteki belli hizmetler karsiliginda
yiikleniciye bedel dder (m.1/c). Bu bedelin tesis kiralart i¢in olan bolimiim kullanim bedeli
(m.1/j) ve 6zel girisimci tarafindan yiiriitiilecek hizmetler igin olan bolimii ise hizmet bedeli
olarak adlandirilir (m.1/e). Girisici saglik tesisinin i¢inde yer aldig1 yerleskedeki (m.1/y) mecburi
ve ihtiyar1 ticari hizmet alanlarini isletme imtiyazina da sahiptir (m.1/k, §g).

Idarenin kamu &zel ortaklig1 kuracak olan tek bir dzel girisimei degildir. Finans, insaat ve tibbi
hizmetler alanlardaki gesitli ger¢ek ya da tiizelkisiler bir araya gelerek ortak girisim (m.1/1)
olustururlar, ihaleyi kazanan ortak girisim idare ile s6zlesme imzalamak {izere ozel amach sirket
(m.1/0) kurar. idare ile sirket arasinda imzalanan sézlesme ve ekleri 6zel hukuk hiikiimlerine gore
yapilir (m.1/6, m.4/1). Sézlegsme siiresi otuz yili1 gegmemek {izere idarece belirlenir (m.4/1). Eksik
imtiyazci (yiiklenici), s6zlesmeden dogan tiim hak ve yiikiimliiliiklerini ayn1 sartlarla gergek veya
6zel hukuk tiizel kigisine idarenin onay1 ile devredebilir (m.4/5).

Eksik imtiyazi alan sirket, yapim i¢in gerekli finansmani saglayacak (m.6), tesisleri yapacak;
bedeli karsiliginda bakim ve onarimindan sorumlu olacak, yine bedeli karsiliginda (m.5/3)
kendisine birakilan hizmetleri iiretecek ve ticari hizmet alanlarini igletecektir (m.4/2). S6zlesme
stiresi sonunda da yerleskenin her tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari, bakimli, ¢alisir ve kullanilabilir
durumda bakanhga devredecektir (m.4/2, m.7). Yiiklenici, sézlesme konusu islerle ilgili gerekli
tim finansmani1 saglamakla yiikimliidiir (m.6). Bununla birlikte sirketin para bulmasini
kolaylastirmak i¢in idarece geri 6deme giivenceleri verilebilmektedir.

Ozel girisimciye, ticari alanlari isleterek elde edecegi gelirin disinda idarece bir kira (bedel)
Odenir. Kira, bakanliga veya bagl kuruluslara ait doner sermaye biitgesinden ve/veya merkezi
yonetim biitgesinden kargilanir (m.5/5).

Sozlesme siiresinin ve bu siirede ddenecek bedelin belirlenmesinde yatirimin maliyeti ve projenin
niteligi, ekipman ve tibbi donanimin yiiklenici tarafindan saglanip saglanmayacagi, yiiklenicinin
kar1, yatirim konusu taginmaz ve tesisteki hizmetlerin ve ticari hizmet alanlarinin isletilmesinin
yiikleniciye verilip verilmeyecegi hususlar1 dikkate almir. Yiiklenici tarafindan yabanci para
birimi ile kredi temin edilmesi durumunda bedele kur farki da eklenir (m.5).

Eksik imtiyaz yontemi kamu hizmetleri i¢in gerekli olan tesislerin (binalarin) yapimi ve
yenilenmesi i¢in de kullanilabilir (m.2) Hazinenin 6zel miilkiyetindeki tasinmazlar iizerinde 6zel
girisimciye {ist hakki taniyarak ve belirlenecek bedel karsiliginda tesis yaptirabilir. Idarelerin
ellerindeki tesislerin yenilenmesi iglerini, tesislerdeki belli hizmetlerin sunulmasi ve/veya ticari
hizmet alanlarimin isletilmesi ve/veya bedelinin 6denmesi karsiliginda yaptirabilir (m2).
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Yiiklenicinin isletme doneminde sézlesme kapsamindaki yiikiimliiliiklerini yerine getirememesi
durumunda saglik hizmetleri siirdiiriilemez duruma gelirse is, idare tarafindan yiiklenici nami
hesabina yaptirilir. Yiiklenicinin yiikiimliilikklerindeki aksama saglik hizmetlerini siirdiiriillemez
duruma getirmiyorsa, idare durumu diizeltmesi i¢in uygun bir siire verir. Yiiklenici bu stirede
durumu diizeltmezse idare eksik isleri baska 6zel girisimcilere ihale ile yaptirir. Yiiklenicinin
isletme doneminde sézlesmede belirtilen performans puaninin altinda kalmasi halinde idare
tarafindan s6zlesme feshedilir. Biitiin bu durumlarda, eksik imtiyazi isi i¢in para (finans) saglamis
sirkete “idare ile anlagarak yiiklenicinin ortaklik yapisinda degisiklige gitme hakki tanimmigtir
(m.4/7).

Eksik imtiyaz degistirilebilir igerikte idari s6zlesmelerdir. Kapsadiklar1 uzun dénem boyunca
taraflarca degistirilebilirler. S6zlesmenin uygulanmasini etkileyen bir durumun ortaya ¢ikmasi
sOzlesme bedelini artirmamak kaydiyla Saglik Bakani onayi ile s6zlesme ve eklerinde taraflarca
degisiklik yapilabilir (m.4/9). Sozlesmenin toplam bedeli artirillamasa da ozel girisimciye
O0denecek para (bedel) degistirilebilir. Sozlesme degisikliklerinde, sozlesme bedelinin
artirtlmamasi kaydiyla kullanim bedeli veya hizmet bedeli artirilmak veya azaltilmak suretiyle
degistirilebilir (m./9). Eksik imtiyaz1 alan girisimin ticari isletme alanlari ile devredilen hizmetler
artirtlarak ona idarece ddenecek kira (bedel) disiiriilebilir ya da tersi yapilabilir.

Saglik eksik imtiyazinda tahkim

Kamu Ozel Isbirligi S6zlesmelerinden (eksik imtiyaz sézlesmelerinden) dogan uyusmazliklarin
¢cOziimiinde tahkim yonteminin uygulanabilecegi 21.2.2013 tarih ve 6428 sayili Saglik
Bakanlhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmast
Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun’un
“Sozlesme” baslikli 4. maddesinin 11. bendinde kurala baglanmistir. “S6zlesmenin uygulanmasi
sirasinda taraflar arasinda dogabilecek hukuki ihtilaflarda Tiirk hukuku uygulanir ve ihtilaflarin
¢oziimiinde Tiirkiye Cumhuriyeti mahkemeleri goérevli ve yetkilidir. Ancak, taraflar ihtilafin
esasina Tirk hukukunun uygulanmasi kaydiyla ihtilafin 21/6/2001 tarihli ve 4686 sayili
Milletleraras1 Tahkim Kanunu ¢ergevesinde ¢oziimlenebilecegini kararlastirabilirler.”

Tahkim yolun gotiiriilebilecek uyusmazliklar taraflar arasinda dogan uyusmazliklardir.
So6zlesmenin tarafi olmayan ancak sdzlesme konusuyla ilgili olanlarin, 6rnegin kamu hizmeti
kullanicilarinin s6zlesmeye ya da sézlesmenin uygulama kararlarina yonelik hukuka aykirilik
savlar1 bu madde kapsaminda degildir.

Saglik alaninda kamu 6zel isbirligi s6zlesmelerinden (eksik imtiyaz s6zlesmelerinden) taraflar
arasinda dogabilecek uyusmazliklarin ¢ézliimiinde temel ilke, Tiirk hukukunun uygulanmasi ve
Tiirkiye Cumhuriyeti mahkemelerinin gorevli ve yetkili olmasidir.

Taraflar arasinda dogabilecek uyusmazliklar, Tiirkiye Cumhuriyeti mahkemelerinin goérev ve
yetkisinden ¢ikarilarak tahkime birakilabilir. Saglik alaninda kamu 6zel isbirligi sozlesmelerinden
taraflar arasinda dogabilecek uyusmazliklarin tahkime birakilabilmesi kosullara baglanmistir.
Tahkim kosullari:

1. Ancak taraflar arasinda dogabilecek uyusmazliklar igin tahkim 6ngoriilebilir.
2. Tahkimde uyusmazliklarin esasina ancak Tiirk hukuku uygulanabilir.
3. Tahkim yargilamas1 4686 sayili1 Milletleraras1 Tahkim Kanunu tabidir.

Saglik eksik imtiyazinda taraflar arasinda dogan uyusmazliklarin ¢6ziimiinde tahkim yolunun
kabul edilmis olmasi durumunda davayi Tiirkiye Cumhuriyeti mahkemelerinden biri gérmeyecek
ve Tirk usul hukuku uygulanmayacaktir bununla birlikte, hakem heyeti ¢ekismede kimin hakli
oldugunu, hakki kime teslim etmesi gerektigini belirlerken Tiirk hukukunun uygulayacaktir.
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Ayrica, hakem heyetinin belirlenmesi, kimi tedbir kararlarinin alinmasi ve daha 6nemli hakem
kararinin denetlenmesi konularinda Tiirkiye Cumhuriyeti mahkemelerinin yetkisi siirmektedir.

Saglik eksik imtiyazina iliskin tahkimin bagli oldugu 4686 sayili Milletleraras1 Tahkim
Kanununda da uyusmazligin esasina uygulanacak kurallarla hakem yargilamasinin yontem
kurallar1 arasinda ayrim yapilmaktadir. Ilke olarak hem uygulanacak yéntem kurallarinin hem de
esasa iliskin kurallarin belirlenmesinde taraflar serbesttir. Yasanin 8. maddesine gore, “Taraflar,
hakem veya hakem kurulunun uygulayacagi yargilama kurallarini, bu Kanunun emredici
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, serbestce kararlastirabilir ya da bir kanuna, milletlerarasi veya
kurumsal tahkim kurallarma yollama yaparak belirleyebilirler.” Yasanin 12. maddesinin “C”
bendine gore, “Hakem veya hakem kurulu, taraflar arasindaki sézlesme hiikiimlerine ve onlarin
uyusmazligin esasina uygulanmak tizere sectikleri hukuk kurallarina gore karar verir.”

Saglik eksik imtiyazi tahkimleri i¢in yasa ile hukuk belirlenmistir. 6428 sayili Yasanin 4.
Maddesinin 11. Fikrasina gore “ihtilafin esasina Tiirk hukuku” uygulanacaktir. Esasa iliskin
hukuk yasa ile secilmistir. Tahkim konusunda anlasan taraflarin uyusmazligin esasi i¢in Tiirk
hukukuna aykiri sdzlesme ya da sartname hiikiimleri belirlemeleri olanakli degildir.

Hakem heyeti taraflar arasinda ¢ikan uyusmazIig: taraflar arasindaki sézlesme hiikiimlerine ve
Tiirk hukukuna gore ¢ozecektir. Tiirk hukukunun kamu diizenine iligkin ilkelerine aykir1 s6zlesme
hiikiimlerinin uyusmazligin ¢oziimiinde kullanilabilmesi olanakli degildir. 4686 sayili
Milletleraras1 Tahkim Kanununa gore, tahkim kararlarina karsi taraflarin iptal davasi agmast
olanaklidir. iptal davasii Bolge Adliye Mahkemesi karara baglar. Yasanin 15/A-2,b hiikmiine
gore, tahkim kararina kars1 iptal davasi agilmasi durumunda mahkeme “kararin kamu diizenine
aykir1 oldugunu saptarsa hakem kararin1 iptal eder. Ayrica, asliye hukuk mahkemesince hakem
kararinin icra edilebilir olduguna iliskin karar verilirken de mahkemenin kararda kamu diizenine
aykirilik bulunup bulunmadig incelemesini yapmasi gerekmektedir (m.15/B, II).

Saglik eksik imtiyazindan dogan uyusmazliklarin ¢oziimiinde yetkili mahkemeler Tiirkiye
Cumhuriyeti mahkemeleridir, yasa uluslararasi tahkim yolunun kullanilabilecegini de
Oongormiistiir. Uluslararas1 tahkim yolu ongoriildiigiinde de hangi tahkim kurumu ve kural
secilirse secilsin, uyusmazligin esasina Tiirk Hukuku uygulanmak zorundadir.

Intilafin esasina Tiirk hukukunun uygulamasi

Yasaya gore taraflar ancak “ihtilafin esasina Tiirk hukukunun uygulanmasi kaydiyla” tahkim
yoluna basvurabileceklerine gore saglik eksik imtiyazinda kamu yararina fesih (fr. rachat)
durumunda idarenin 6zel girisimciye 6deyecegi tazminata iligkin Tiirk hukukundaki kurallar1 ve
temel ilkeleri belirlenmelidir.

Taraflar arasinda dogacak tazminat uyusmazliginin uluslararasi tahkime gitmesi durumunda
“ihtilafin esasina Tiirk hukukunun uygulamas1” zorunlu olacaktir. Uyusmazligin esasi, ¢gekismede
hakkin ne oldugunun ve kimin oldugunun belirlenmesidir. Bu nedenle olas1 uyusmazIlikta tahkim
heyetinin 6zel girisimciye ddenecek tazminatin kapsami ve hesaplanmasina iligskin Tiirk hukuku
kurallarini saptayabilecek ve uygulayabilecek nitelikte olmasi gerekir.

Saglik kamu hizmetlerinde 6zel girisimcilere eksik imtiyaz verilmesini diizenleyen 6428 sayili
yasanin 4. maddesinin IX. fikrasina gore “S6zlesmenin sona erdirilmesi halinde ... s6zlesme
konusu islerin hesabi genel hiikiimlere gére yapilir.” Ilgili yonetmelikte genel hiikiimlere,
sozlesme hiikiimleri de eklenmistir (“S6zlesmenin feshi halinde s6zlesme konusu islerin hesabi
sozlesme ve genel hiikiimlere gore yapilir.” m.4/10).

Yasanin 1. maddesi ve 4. maddesinin I. fikrasina gore sézlesme “6zel hukuk hiikiimlerine tabi”
olduguna gore, sozlesmenin sona ermesi durumunda uygulanacak genel hiikiimler 6zel hukukun
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genel hiikiimleridir. Ozel hukukta ise s6zlesme zgiirliigiiniin simir1 “kamu diizenidir.” Sozlesme
konusunu ve taraflarin ehliyetlerini diizenleyen kamu diizenine iliskin kurallar sézlesme
Ozgiirliigiiniin sinirint olusturur. Borglar Kanunu’nun 27. maddesinde kamu diizenine aykirilik
sozlesme icin kesin hiikiimstizlitk durumlar1 arasinda sayilmaktadir.

Sozlesme Borglar Kanunu’nun 1. maddesinde diizenlenmistir: “Sozlesme, taraflarin iradelerini
karsilikli ve birbirine uygun olarak agiklamalariyla kurulur.” 26. ve 27. maddeler sézlesme
igerigini (konusunu) diizenlemektedir. “Taraflar, bir sdzlesmenin igerigini kanunda 6ngoriilen
siirlar i¢inde Ozgiirce belirleyebilirler.” “Kanunun emredici hiikiimlerine, ahlaka, kamu
diizenine, kisilik haklarina aykiri veya konusu imkansiz olan sozlesmeler kesin olarak
hiikiimsiizdiir.”

Yasanin emredici hiikiimlerine aykir1 sozlesme yapilamaz. Emredici hiikiimler, taraflarin
iizerinde tasarrufta bulunamayacagi, etkisizlestiremeyecegi hiikiimlerdir ve kisiler arasi esit
iligkiler s6zkonusu oldugunda son derece sinirlidir (6rnegin zamanagimi siireleri taraflarin
anlagmasiyla degistirilemez, kasit veya agir kusur durumlarinda sorumlulugun sézkonusu
olmayacagina iliskin sézlesme yapilamaz). idare sozkonusu oldugunda ise idarenin etkinligini
diizenleyen kurallar arasinda emredici olanlar — olmayanlar ayrimi yapilmaz. Idare etkinligini
diizenleyen tiim kurallara uymak zorunadir. Bor¢lar Kanunu’nun 27. maddesindeki kurallar
idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri icin de gecerlidir. idari sézlesmelerde ise yasanin emredici
hiikiimlerine aykirt kurallar yer alabilir ama elbette ahlaka, kamu diizenine, kisilik haklarina
aykir1 ve imkansiz konular yer alamaz. Sozlesme iliskilerini diizenleyen yasalarin emredici
hiikiimlerine aykir1 hiikiimler barindirabilmesi idari sozlesmeleri, 6zel hukuk sézlesmelerinden
farklilastiran 6zelliklerden biridir. Buradaki emredici hiikiimler, agikladigimiz iizere, 6zel hukuka
ait bir kavramdir ve idarenin yasallik ilkesine aykir1 davranabilecegi anlamina gelmez.

S6zlesme konusuna iliskin hukuki rejim yalnizca sdzlesme hiikiimleriyle belirlenmez. S6zlesme
konusu mal, hizmet veya calisma iliskisinin hukuki rejimi sézlesme icinde olabilecegi gibi
sozlesme disinda, yani sozlesme iliskisini diizenleyen mevzuatta da bulunur. Idare ve 6zel
girisimci sozlesmeye konu edilmis olsa da kamu hizmeti ve kamu mali konusunda genis bir
mevzuata tabidir. S6zlesme konusu kamu hizmeti ve kamu malina iliskin mevzuat hiikiimlerinin
hemen tamami taraflarin iizerinde tasarruf edemeyecegi emredici hiikiimler igerir. Ozel
girisimcinin sézlesme konusu imtiyazlari, haklar1 ve ylikiimliiliikleri ile idarenin yiikiimliiliik ve
yetkileri sozlesme hiikiimlerinden daha ¢ok mevzuat tarafindan belirlenmistir. Idarenin
sozlesmede yazmasa bile sahip oldugu yetkiler, s6zleme konusu kamu hizmetini diizenleyen
hukuki rejimden (mevzuat ve ilkelerden) gelmektedir.

Imtiyaz ya da eksik imtiyaz sézlesmelerinden &zel girisimci igin dogan nisbi (sahsi) haklarm
miilkiyet hakki kapsaminda korunmasi olanakli degildir. Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi
kapsaminda ve AIHM igtihadinda devletten alinmis isletme haklarini, kolluk ruhsatlarmi ve
imtiyazlari, miilkiyet hakki kapsaminda degerlendirilebilmektedir. Miilkiyet kavraminin 6zerk
yorumlanmasi, i¢ hukukla baglarimin koparildigi anlamina gelmez. Bir hakkin s6zlesmedeki
miilkiyet hakki kapsaminda korunabilmesi i¢in i¢ hukukta yeterli ulusal temel bulmasi gerekir.
Hukuk diizeninin korumadig1 bir hak ya da statii Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi uygulamasinda
miilkiyet hakki kapsamina alinamaz. Saglik kamu hizmetini 6zel girisimcilere gordiirmeyi konu
alan sozlesmelerle olusturulan imtiyaz ya da eksik imtiyazlar 6zel girisimciler i¢in uygulandigi
siire boyunca edinilenler yoniinden miilkiyet hakki olusturabilir. Bununla birlikte devletin saglik
kamu hizmetine iligkin kurdugu anayasal rejim, imtiyaz konusu isi 6zel girisimcinin miilkiyetine
donistiirebilecek mesru i¢ hukuk temeli olusturmamaktadir. Saglik kamu hizmetine iliskin
anayasal yapu ilgili baglikta ele alinmustir.
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Saglik eksik imtiyazinin idarece sdzlesme siiresinden 6nce kamu yarari nedeniyle sona erdirilmesi
durumunda 6zel girisimci ile idare arasinda sona erdirme kararina iliskin olarak degil de 6denecek
giderime iliskin uyusmazlik ¢tkma olasilig1 giicliidiir. idarenin, kamu yarar1 gerekgesiyle imtiyazi
erken sona erdirme yetkileri tartisma konusu degildir. Uyusmazlik idarenin 6zel girisimcinin
zararini karsilamak i¢in 6deyecege tazminattan dogmaktadir. Giderimin hesaplanmasinda kapsam
(giderim kalemleri) ile hesaplama yontemleri belirleyicidir.

B. Kamu Hizmetini Ozel Girisimcilere Gordiirme Sézlesmelerinin Feshi

Kamu hizmetinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesine iligkin s6zlesmeler, imtiyaz (yap-islet-devret,
isletme hakki vb.) ve eksik imtiyaz sdzlesmeleri, idare ya da 6zel girisimci tarafindan s6zlesme
stiresinden Once sona erdirilebilir (fesih). Sona erdirme cesitli nedenlerden kaynaklanabilir ve
cesitli bicimlerde gergeklestirilebilir. Erken sona erdirme dort durumda gerceklestirilebilir: Ozel
girisimcinin  yiikiimliliiklerini yerine getirmemesi (6zel girisimcinin kusuru), idarenin
yiikiimliiliiklerini yerine getirmemesi (idarenin kusuru), s6zlesmenin uygulanmasina etki eden
zorlayict nedenlerin uzamasi ve idarenin gerekli gdrmesi. Idarenin gerekli gormesi, sdzlesme
konusu kamu hizmetinin yiiriitiiliis bi¢imine iliskin idarenin yeni bir segis yapmasini anlatir.

Taraflarin s6zlesmeyi erken sona erdirme yetkileri, sozlesme konusu kamu hizmetini iistlenen
yasada ya da s6zlesmelerde diizenlenmis olabilir. Yasada ya da sdzlesmede diizenlenmis olmasa
bile taraflarin s6zlesmeyi erken sona erdirme haklar1 vardir. Yasada diizenlenmisse, bu kurallara
uyulmas1 idare icin yetki ve yiikiimliiktiir; s6zlesmenin hukuksal rejimi yoniinden kamu
diizenindendir.

1. Yaptirim Feshi, Kamu Yararina Fesih

Imtiyaz s6zlesmelerinin idarece sona erdirilmesi, yaptirim olarak sona erdirme ve kamu yararina
sona erdirme olarak ikiye ayrilir.

Imtiyaz sdzlesmelerinin idarece sona erdirilmesi durumlarina iliskin Siddik Sami Onar’in
1960’larda aktardig1 bilgiler genel olarak gecerliligini korumaktadir. Onar, yaptirim feshi ve
kamu yararina fesih ayrimi yapmadan sona erdirme durumlarin1 Fransiz yazinindan aktararak
muvakkat elkoyma (la mise sous séquestre), imtiyazin iskati (déchéance) Ve rasa (rachat) olarak
siniflandirmaktadir. Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, c.3, 3.B., Ismail
Akgiin Matbaasi, Istanbul, 1966, 5.1638).

Gecici elkoyma

Gegici elkoyma (la mise sous séquestre) Ve imtiyazin diisiiriilmesi (déchéance) imtiyazcinin
kusuruna kars1 uygulanan bir yaptirimdir. Imtiyazin geri alinmasi (rachat) ise hizmetin yiiriitiiliisii
bicimine iligkin idarenin segisine dayanir. Gegici elkoyma ve imtiyazin diisiiriilmesi yaptirim
feshi, imtiyazin geri alinmasi ise kamu yararina fesih olarak da adlandirilabilir. Onar, gecici
elkoymay1, imtiyaz sahibinin gecici kimi nedenlerle hizmeti geregi gibi ylirlitememesi, bu
durumun kamu yarari igin tehlike yaratmasi ya da hizmeti kesintiye ugratmasi nedeniyle imtiyaz
sahibinin haklarin1 kullanmasini ve imtiyazi isletme yetkisini gegici olarak kaldiran ve idareye
imtiyaz sahibi adina ve hesabina imtiyazi isletme yetkisi veren bir idari 6nlem ve yaptirim olarak
tanimlamaktadir (Onar, 1638-9).

Imtiyazin diisiiriilmesi (yaptirim feshi)

Imtiyazin diisiiriilmesi (vaptirim feshi) (déchéance) ise imtiyazi sona erdiren bir yaptirimdir,
Imtiyaz sahibinin agir kusuru nedeniyle biitiin haklarinin sona erdirilmesini ve devletin imtiyazin
biitiinline elkoymasini, imtiyaza bagh tiim haklarin devlete ge¢mesini anlatir (Onar, 1639).
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Imtiyazin yaptirim feshi (diisiiriilmesi) i¢in bunun yasada ya da sdzlesmede agik¢a dngdriilmesi
gerekmez. Sozlesme ve sartnamede, yaptirnm feshinin uygulanmayacagina iliskin kural
konulmusgsa bunlar gecersizdir (Onar, 1640). Onar’a gore, imtiyazin diisiiriilmesi, yaptirim feshi,
durumunda imtiyazc biitiin haklarini kaybedeceginden idareden zarar giderimi isteyemez, hatta
kimi durumlarda idare imtiyaz sahibinden zararinin giderimini isteyebilir (Onar, 1641).

Imtiyazin geri alinmast (kamu yararina fesih)

Imtiyazin geri alinmas: (kamu yararina fesih) (rachat), imtiyaz sozlesmesi siirerken, imtiyazin
tiim tesisleri, onun tamamlayici pargalari ve eklentileri ile birlikte bedeli karsiliginda idarece satin
alinarak sézlesmeye son verilmesidir (Onar, 1641). Imtiyazin geri alinmast, bir yaptirim degildir,
idarenin kamu hizmetlerinin kurulmasi ve isletilmesi konusunda sahip oldugu yetkiden
kaynaklanir. Imtiyazin kamu yararma sona erdirilmesi, kamu hizmetini imtiyazci olarak yiiriiten
ozel girisimi millilestirmek, devletlestirmek ya da idarece yiiriitmek gibi bir amagla yapilabilir
(Onar, 1641). idare kamu yararima fesih (rasa) yetkisinden vazgecemez. Imtiyaz sézlesmesine ya
da sartnamesine idarenin kamu yararma fesih yetkisini kaldiracak kurallar konamaz. Idarenin
kamu yararina fesih yetkisini kullanmasini olanaksiz duruma getirecek derecede agir sartlar, bu
yetkinin kaldirilmasi ya da bu yetkiden vazgecilmesi anlamina geleceginden hiikiimsiiz sayilir
(Onar, 1641). Kamu yararina fesih sézlesmede dngoriilmemis olsa da gergeklestirilebilir.

Kamu yararina fesih, imtiyazin geri alinmasi (rasa) Tiirkiye Cumhuriyetinde genis bir uygulama
sahas1 bulmustur. Anadolu ve Bagdat Demiryollar1 ile imtiyaza verilmis diger demiryollari,
Istanbul rihtim sirketi, havagazi sirketleri, su sirketleri ve imtiyaza verilmis olan diger birgok
kamu hizmeti kamu yararina fesih (rasa) yoluyla devletlestirilmis, birer kamu kurumu ya da
iktisadi devlet tesekkiilii bi¢iminde isletilmistir (Onar, 1641).

Saghk eksik imtiyazinin idarece sona erdirilmesinin yasal yapist

Tiirk hukukunda, Fransiz idare hukukundan da yararlanarak olusturdugu ve uygulanmis olan
imtiyazlarin sona erdirilmesi rejimi, 2000’ den sonra saglik kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere
gordiiriilmesinde kullanilmaya baslanan kamu 6zel ortakligi olarak adlandirilan eksik imtiyaz
yonteminde yasal diizenleme bigimi almustir.

Saglik eksik imtiyazinin sona ermesi ve 6zellikle idarece sona erdirilmesi kurallar1 6428 sayili
Saglk Bakanhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmast, Yenilenmesi ... Hakkinda
Kanun’un “Sozlesme” baslikli 4. maddesinde kurala baglanmustir. Ayrica 21.3.2014 tarihli Saglik
Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet
Almmasina Dair Uygulama Yoénetmeligi nin 59. ve 62. maddelerinde de diizenlemeler
bulunmaktadir.

Saglik eksik imtiyazlar1 (Kamu 6zel ortakligi sdzlesmeleri) sabit yatirim donemi digarda kalmak
tizere en fazla otuz yillik yapilabilir. Eksik imtiyaz sozlesmesi, sozlesme siiresinin bitmesi ile
sona erer; taraflarin karsilikli anlagmasiyla; uygulanmasim giiclestiren ya da engelleyen zorlayici
nedenlerin slirmesi nedeniyle; kusurlar1 nedeniyle taraflarca ya da idarece neden belirtilmeden
sona erdirilebilir (fesih). Biitiin bu olasiliklar 6428 sayili1 Yasada ve ilgili yonetmelikte kurala
baglanmustir.

1. Siirenin bitimiyle sona erme (6428, m.7/1)
2. Siire bitiminden 6nce
a. Zorlayici nedenlerle sona erdirme (Yon, m.59/1)
b. Taraflarin karsilikli anlagmasi yoluyla s6zlesmenin sona erdirilmesi (6428,

m.4/9).
C. Sozlesmenin feshi
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i. Idarenin kusuru nedeniyle yiiklenici tarafindan fesih (Y6n, m.62/7)
ii. Yiklenicinin kusuru nedeniyle idare tarafindan fesih (Yaptirim feshi)
1. Sabit yatirim déneminde fesih: (6428, m.4/6)
2. Isletme déneminde fesih (6428, m.4/7)
iii. Idarece kamu yararma fesih (Yon, m.62/7)

Yaptirim feshi diizenlenis bigimi, imtiyaza gegici elkoyma ve imtiyazin diisiiriilmesi modeliyle
uyumludur. Kamu yararina fesih de yetkinin niteligine uygun bigimde neden 6gesi belirtilmeden
diizenlenmistir. Yaptirnm feshi, yapim asamasi ve isletme asamasi igin ayri1 ayri kurala
baglanmustir. Imtiyazcinin kusurunun kendisi ya da yerine gegerek idarece giderilmesi, imtiyaz
iligkisinin ayakta tutulmasi ve son ¢are olarak feshe basvurulmasi amaglanmistir. Yaptirim feshi
yapim donemi ve isletme donemi ayrilarak diizenlenmistir.

1.

2.

Yapim doneminde yaptirim feshi: Sabit yatirim doneminde yiiklenicinin sézlesme
kapsamindaki taahhiitlerini yerine getirememesi halinde;

a. Dogrudan fesih: S6zlesmede belirlenen derhal fesih hallerden biri s6zkonusu ise
idare s6zlesmeyi derhal sona erdirebilir.

b. Siire verdikten sonra fesih: S6zlesmede belirtilen derhal fesih hallerinden biri
sozkonusu degilse, idare tarafindan yiikleniciye gereginin yapilmasi i¢in igin
niteligine uygun siire verilir. Belirlenen siirede taahhiidiin yerine getirilmemesi
halinde, finans saglayicilar idare ile anlasarak yiiklenicinin ortaklik yapisinda
degisiklige gitmek suretiyle isin yapilmasini saglayabilir. Bunun saglanamamasi
héalinde idare tarafindan s6zlesme feshedilir.

Isletme déneminde yaptirim feshi. Yiiklenicinin isletme doneminde sozlesmede belirtilen
performans puamnm altinda kalmasi durumunda sézlesme idarece feshedilir. (Yasada
“performans puani" kavrami kullanilmis olmasina karsin Yonetmeligin 62. maddesinin
2.fikrasinda “hata puani” kavrami kullanilmigstir.) Bu hallerde de finans saglayicilarin
idare ile anlasarak yiiklenicinin ortaklik yapisinda degisiklige gitme hakki saklidir
(Yasada zorunlu kosul olarak diizenlenmemis olmasina karsin performans puant
diisiikliigii durumunda idarenin fesih yetkisi yonetmelikte, finans saglayicilarin ile idare
ile anlagarak yiiklenicinin ortaklik yapisinda degisiklige gitmesi kosuluna baglanmistir
(Yon. m. 62/2). Bu hiikiim yasaya aykiridir. Yiiklenicinin edimlerini yerine getirmemesi
durumunda sézlesmenin ayakta tutulmasina calisilir. 4. maddenin VII. fikrasina gore,
yiiklenicinin isletme doneminde sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini yerine
getirememesi halinde saglik hizmetlerinin siirdiiriilemez hale gelmesi durumu s6zkonusu
degilse, idare tarafindan yiikleniciye gereginin yapilmasi i¢in isin niteligine uygun siire
verilir, belirlenen siirede taahhiidiin yerine getirilmemesi halinde is, idare tarafindan
yaptirilarak ticreti yiikleniciye ddenecek bedelden mahsup edilir. Saglik hizmetlerinin
stirdiiriilemez hale gelmesi durumu s6zkonusu ise yiikleniciye bir siire verilmez, is idare
tarafindan yiiklenici nami hesabina yaptirilir.

Kamu yararina fesih (imtiyazin geri alinmasi ya da rasa) yasada kurala baglanmamastir.
Idarenin saglik eksik imtiyazini sdzlesme siiresi dolmadan sona erdirebilmesine iliskin
yasada iliskin acik bir diizenleme yapilmamustir. Yonetmeligin, s6zlesmenin feshini
diizenleyen 62. maddesinin 7. fikrasinda “sdzlesmenin, yiiklenicinin herhangi bir kusuru
olmaksizin idare tarafindan feshedilmesi ... durumunda yiiklenicinin zararinin ne sekilde
ve ne Olglide telafi edilecegi sozlesme ile diizenlenir.” kurali bulunmaktadir. Kamu
hizmetinin sahibi ve yasal yiikiimliisii olan idarenin imtiyaz1 geri alma yetkisinin agikca
kurala baglanmasina gerek yoktur.
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2. Imtiyazin Sona Erdirilmesinde Tazminat

Imtiyazin geri alinmasi (kamu yararina fesih) (rachat) durumunda imtiyazc1 6zel girisimciye bir
tazminat verilmesi, zararlarin giderilmesi gerekir. Onar, tazminat kavramimi degil bedel
kavramini kullanmaktadir (Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, ¢.3, 3.B.,
Ismail Akgiin Matbaas, Istanbul, 1966, s.1643). Kavramlastirmasinda imtiyazin geri alinmasi
durumunda 6denecek bedel, idareye gegen yapilarin karsiligini ve tazminati kapsayan daha genel
bir kavramdir.

Imtiyazin geri alinmasi (rasa) kararindan, kararin hukuka uygun olup olmadigindan ¢ok bedele
iligkin uyusmazliklar dogar (Onar, 1643). S6zlesmede yer alan bedel ve tazminat hesaplama
yontemlerinin kamu yararina fesih yetkisini olanaksiz kilacak bigimde olmamasi gerekir. Idarenin
kamu yararina fesih (imtiyazin geri alinmasi) yetkisini kullanmasini olanaksizlagtiracak ya da
koklii bicimde giiclestirecek sozlesmede yer alan tazminat hesaplama kurallar1 hiikiimsiizdiir.

Imtiyazin sona ermesi durumunda 6zel girisimciye ddenecek bedelin hesaplanmasina iliskin
sozlesmede kural konulmus olabilir. Boyle bir belirleme yapilmamigsa, Onar’a gore, imtiyazin
geri alinmasi bedeli sunlardan olusur (Onar, 1643).

1. lIdareye gecen yapilarin amortisman giktiktan sonraki degerleri. Kamu hizmetinin
iiretilmesi icin gerekli olan yapilar kamu mali iizerinde kurulmus oldugundan s6zlesme
sona erdirildiginde yapilar idareye gecer, idare de Ozel girisimciye o ana kadar geri
dondiiremedigi yapim masraflarini 6der. Yapilarin, sézlesme sona erdirildigi tarihteki
bedeli degil, yapim bedelinden o ana kadar geri dondiiriilememis olan boliimii 6denir.
Ozetle, imtiyaz sahibine yapilar karsili§1 denecek bedel, bunlar i¢in harcanan paradan o
zamana kadar amorti edilen diisiilmesinden sonra kalacak béliimdiir (Onar, 1643). Ozel
girisimci, yapilarin yenilenmesi igin gerekli olan harcamayir yapmamigsa, hizmetin
yiiriitiilmesi i¢in bu harcamanin idarece yapilmasi gerekeceginden bu para da bedelden
diigiilebilir (Onar, 1644).

2. Hizmetin yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan ara¢ geregler, taginir degerler. Bunlar, kamu mal
ve hizmeti ile kaynasarak tamamlayici par¢a niteligi kazanmis olmadiklarindan
tizerlerinde 6zel girisimci imtiyazcinin ayni haklar1 ya da miilkiyet hakk: siirmektedir. Bu
nedenle bunlar i¢in imtiyazin geri alinmasi tarihindeki piyasa bedelleri hesaplanarak
tazminat belirlenir (Onar, 1644).

3. Kar yoksunlugu giderimi (Onar, 1643). Idare, imtiyaz verdigi 6zel girisimciye belli bir
karin saglanmasini yiikiimlenmistir. Imtiyazci igin bu bir girisimdir ve girisiminden
normal ve mesru bir kar beklemesi hakkidir. Bu kar, yapilar i¢in harcanan para geri
dondiikce, masraflar azaldikca, hizmete olan yonelim artik¢a zaman iginde artabilecek bir
kardir. Imtiyaz geri alininca 6zel girisimci bu kardan yoksun kalir. Girisimcinin yoksun
kalacag: kar ikiye ayrilir. Imtiyazin sona erdirildigi tarihte elde etmekte oldugu kar ve
ileride elde edilecek kar. Her iki zarar karsilig1 tazminat 6denmesi gerekir. Onar, yoksun
kalinacak karin nasil belirlenebilecegine iliskin herhangi bir saptama yapmamis ancak
Fransiz 6zel hukukunda, uzun siireli kira sozlesmelerinin feshi durumunda 6denecek
tazminat tlriiniin adini, prime d’éviction, anmistir.

4. Imtiyazcr 6zel girisimeinin galisanlarina ddeyecegi tazminatlarin karsilanmasi. Imtiyaz
sona erdirildiginde, Ozel girisimcinin calisanlarina oOdeyecegi tazminatin idarece
kargilanmasi gerekir (Onar, 1644).

5. Imtiyazc1 6zel girisimcinin ddenmesi gereken borg senetlerinin (tahvillerinin) ve hizmet
dolayisiyla {igiincii kisilere olan borglarinin idarece 6denmesi gerekebilir. Borglarin
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Odenmesi devleti mali yiiklenimler altina soktugu icin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin
yasa ile onay1 gerekebilir (Onar, 1645).

So6zlesmeyi erken sona erdirmis olan idarenin 6zel girisimciye tazminat 6demek icin aldigi
kararlar, idari islemlerdir ve ilgi bag1 kuran s6zlesmedisi kisilerce (ii¢lincii kisilerce) idari yargida
iptal davasina konu edilebilirler. idarenin tazminat 6deme karari, bunun kapsamini ve oranini
belirleme karar1 sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasi i¢in yapilan ve parasal kaynagini
sozlesmede bulmayan islemler oldugundan 6zel hukuk islemleri degil, idare kaynakli, kamu
hizmetinin yiiriitiimiine iliskin ve mali kaynaklara dayali, ticlii 6l¢iitiin tiim 6zelliklerini tagiyan
bir idari iglemdir.

Saglik eksik imtiyazinin feshinde tazminat
Yasal yap

Saglik eksik imtiyazinin sona erdirilmesi durumunda taraflarin parasal haklarina iliskin yasal
diizenlemeler sinirhidir. 6428 sayili yasada fesih durumunda taraflarin parasal haklarina iliskin
sozlesmeye ve genel hiikiimlere gonderme yapilmaktadir. Yasada yapilarin kamuya gegisine ve
tazminatlara iliskin yeterli diizenleme yapilmamistir. Yasanin 4. maddesinin 10. fikrasindan ¢ikan
temel kurallar sunlardir.

1. Soézlesmenin feshi halinde yiiklenicinin idare ile iligkisi kesilir.

2. lIdarenin 6zel miilkiyetindeki tasinmaz {izerinde yiiklenici lehine tesis edilen iist hakk1
herhangi bir yargi karar1 aranmaksizin iptal edilir. Tasinmaz iizerindeki tim yap1 ve
tesisler saglam ve isler durumda Hazineye intikal eder. Hak lehtar1 veya {i¢iincii kisilerce
iist hakkindan kaynaklanan herhangi bir hak veya talepte bulunulamaz.

3. Sozlesmenin feshedilmesi hallerinde kusurlu tarafin 6deyecegi tazminat ve cezai sartlara
sozlesmede yer verilir.

4. Sozlesme konusu islerin hesabi s6zlesme ve genel hiikiimlere gore yapilir.

Yasada, sOzlesmenin feshi durumunda yalnizca kusurlu tarafin tazminat Odeyecegi kurala
baglanmstir. Kusurlu tarafin ddeyecegi tazminat sdzlesmede diizenlenir. idarenin sozlesmeyi
kamu yararina sona erdirmesi durumunda, yani saglik eksik imtiyazinin geri alinmasi (rasa)
durumunda tazminat 6demesi gerektigine iligkin yasada bir kural bulunmamaktadir.

Idarenin saglik eksik imtiyazim sdzlesme siiresinin bitiminden 6nce kamu hizmeti gereklerince
sona erdirmesi durumunda imtiyazcinin yasadaki “sézlesme konusu iglerin hesabi s6zlesme ve
genel hiikiimlere gore yapilir” kuralina dayanarak zararlarinin karsilanmasi igin tazminat
isteyecegi kabul edilebilir.

Yasa ve yonetmelikte acik bir kural bulunmamakla birlikte kamu yararina fesih durumunda 6zel
girisimeinin  tazminat istemesi dayanagimi miilkiyet hakkindan, soézlesme ve girisim
Ozgiirliigiinden bulur. Eksik imtiyaz yonteminde, kamu hizmeti yapisinin sahibi 6zel girisimcidir,
idare sozlesmeyi erken sona erdirerek yapinin sahibi olunca, 6zel girisimciye yapinin heniiz geri
dondiiriilmemis maliyetini 6demekle yilikiimliidiir. Ayrica, idarenin sdzlesmeyi erken sona
erdirerek Ozel girisimcinin iktisadi girisimine iliskin beklentileri iizerinde yarattig1 zarari da
karsilasmak zorundadir. Kamu yararina erken fesih durumunda 6zel girisimcinin haklarinin
hesabi, sdzlesme hiikiimlerine ve genel hiikiimlere gore yapilacaktir.

Tiirkiye’de yapilmis olan kamu 6zel ortakligi (eksik imtiyaz) sdzlesmelerine erisme olanagi
bulunmamaktadir. S6zlesmeler, mahkemelere gonderilmemekte, ticari sir sayilarak bilgi edinme
hakki kapsamina alinmamaktadir. Bu nedenle sona erdirmeye iliskin s6zlesme hiikiimlerini
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inceleme olanagimiz bulunmamaktadir. Yabanci ve yerli 6zel girisimlerin bir araya gelerek
olusturduklar1 yatirnm ortakliklar1 ile yapilan sozlesmelerdeki sona erdirme ve tazminat
hiikiimlerinin kamu 6zel ortakligini gelistiren ve modellestirerek tiim tilkelere 6neren uluslararasi
ya da devlet dis1 orgiitlerin belgelerinde yer alan piyasaci ilkeler ¢ercevesinde kalmis olacagi
varsayilabilir.

Tazminatta piyasaci ilkeler

Eksik imtiyaz (kamu — 6zel ortaklig1) yonteminin, imtiyaz yonteminden temel farki hizmet yapisi
miilkiyetinin 6zel girisimcide olmasi ve ¢ekirdek hizmetin idarede kalmasi, yan hizmetler ile
baglantili hizmetlerin 6zel girisimciye devredilmis olmasidir. Idare sézlesmeyi sona erdirdikten
sonra Ozel girisimcinin yapi/yapilar iizerindeki miilkiyetini sona erdirir ve o giline kadar
yiiriitmekte oldugu ¢ekirdek kamu hizmetinin yanisira diger hizmetleri de iistlenir.

Idarenin 6zel girisimciye tazminat ddemesinin nedeni idarenin para ddemeden yaptirmis oldugu
kamu hizmeti yapilarini almis olmas1 ve 6zel girisimciyi sozlesme siiresi boyunca elde edecegi
kardan yoksun birakmasidir. Girisimcinin kusuru olmamasina karsin idarenin sdzlesmeyi sona
erdirdigi durumlarda yani kamu yararina fesih durumlarinda 6denecek tazminatin Slgiisii 6zel
girisimciye sozlesme tamamlansaydi elde edebilecegi geliri saglamaktir. Tazminatin miilkiyet
hakkiyla agiklanabilecek ilk boliimii mesru olmakla birlikte ikinci boliimiiniin hakli bir dayanag:
bulunmamaktadir.

Kamu hizmetinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesi s6zlesmelerindeki erken sona erdirilmesi genel
ilkelerle diizenlenmektedir. Sona erdirme ve tazminat ilkeleri, kamu 6zel ortakligi yontemini
gelistiren ve 2010’un ikinci yarisma kadar yaygin olarak kullanan Ingiliz Hukukunda
olusturulmustur. Bu ilkeler 6zel orgiitlerin ya da uluslararasi orgiitlerin yazdiklari raporlarinda ve
uygulama kilavuzlarinda standart olarak yer almaktadir. Ozel girisimi ve piyasa degerlerini temel
alan bu ilkelerin bir boliimii, saglik alaninda kamu 6zel ortakligini diizenleyen yasaya girmistir.
Sona erdirmede piyasaci yaklagima “cikigsizlik” ve “caydirici tazminat” arayist egemendir.

Cikigsizlik. Piyasaci ilkelere gore, 6zel girisimcinin kamu hizmetlerini yiiriitmekte kusurlu olmasi
durumunda bir diizeltme siiresi taninmalr; bu siirede diizeltme olmazsa bu kez borg verenlere 6zel
girisimcinin yerine sdzlesmeye girerek hizmetleri siirdiirme olanag tanmnmalidir. Ozel
girisimcinin  kusuru nedeniyle sona erdirme, diizeltme olanaklar1 tanima zorunlulugu ile
giiclestirilmistir. Amag, kamu hizmetini 6zele gordiirme iliskisini ayakta tutmaktir. Temel bir
kusur sozkonusu olmali ve mutlaka ¢oziim olanagi (cure period) taninmalidir. Sirketin
yiikiimliilikklerini  yerine getirmemesi durumunda, bor¢ verenlerin onun yerini alarak
yiikiimliiliikkleri yerine getirmeleri olanagi tanmmalidir. Bu olanaklara kargin hizmetin
siirdliriilememesi nedeniyle devlet sdzlesmeyi erken sona erdirirse bu kez de hizmeti kendi
iistlenmemeli, yeni bir ihale acarak yeni 6zel girisimci bulmalidir. Bu da yapilamaz ya da
yapilmazsa hizmetin yiriitiilmesi i¢in gerekli olan alt islerin 6zel girisimcilere sozlesme ile
gordiiriilmesi gerekir. Bu ilkelere gore bir kez eksik imtiyaza verilen kamu hizmetini 6zel kesime
gordiirmemek olanaksiz gibidir. Ozel girisimcinin kusuru nedeniyle erken sona erdirme
durumunda, idarenin, isi yeniden ihaleye agmasi, yeni bir 6zel girisimci bulmasi 6nerilmektedir.
Idare sozlesmeyi sona erdirdikten sonra isi yeniden baska bir 6zel girisimciye vermese bile
hizmetin yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan alt iglerin 6zel girisimcilere sézlesme ile gordiiriilmesi
gerektigi ileri siirilmektedir.

Caydirici tazminat. Piyasaci ilkeler, kamu hizmetini 6zel girisimciye gordiirme karar alindiktan
sonra, devletin bundan vazgegmesini olanaksizlagtiracak bir tazminat hesabi1 yapmaktadir. Bu
anlayisa gore, sozlesme konusu kamu hizmetine iligkin siyaset degistiginde ya da bu bigimde
hizmet tiretmek olanaksiz duruma geldiginde devlet sézlesmeyi sona erdirirse 6zel girisimcilere
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sanki sozlesme stirmekteymis gibi tiim gelecek kazanci tazminat olarak 6denmelidir. Cikigsizlik
ve caydirict tazminat anlayisi, 6zel miilkiyetin ve sézlesme 6zgiirliigliniin kamu hukuku ile
sinirlanmamis eski anlayisina dayanmaktadir.

Idare, eksik imtiyaz sdzlesmesini erken sona erdirdigi icin 6zel girisimcinin tiim zararim gidermek
zorundadir. Ilke, sdzlesme erken sona erdiginde 6zel girisimcinin sézlesmenin tamamlanacagi
duruma gore ne daha iyi ne de daha kotii olmasidir. Erken sona erdirme durumunda ozel
girisimciye sOzlesme siiresini tamamlamis olsaydi kazanci ne olacaksa o verilmelidir. Bu
durumda, 6zel girisimci sunlar1 almay1 bekler:

- Projeyi finanse etmek i¢in harcadigi 6zsermaye ve borglar
- Erken sona erme nedeniyle katlanmasi gereken masraflar.
o Finansman (borglanma) sézlesmelerinden kaynaklanan
o Proje sozlesmelerinden kaynaklanan
o Iscilere denmesi gereken tazminatlardan kaynaklanan.
- Kalan siire i¢in 6ngoriilen 6zsermaye karliligt

Tazminatta alt sorunlar da bulunmaktadir. Alt sdzlesmecilerin tazminati, alt ve ara finansmana
iliskin degerlendirme, sona erdirme tarihindeki hesaplarda bulunan paralarin durumu, sigortanin
durumu, fesih tarihindeki giincel deger hesaplanirken kullanilacak indirim orani vb.

Bu giderim 6geleri iki grupta toplanabilir. Damnum emergens o giine kadar yapilmis harcamalarin
karsilig1 olan tazminattir, lucrum cessans ise mahrum kalinan karin tazminatidir. S6zlesmeden
kaynaklanan zararlarin toplami genellikle bu iki 6genin toplamindan olusur.

Mahrum kalinacak gelir gelecekte olusacak gelirdir. Gelecegin belirlenmesinde temel dayanak
sozlesme hiikiimleridir. Bunun disinda s6zlesme sona erdirildiginde heniiz tesis kurulusu
bitmemis olsa bile s6zlesmede alim gilivenceleri verilmis olmasinin mahrum kalinacak karin
hesaplanmasi i¢in yeterli bir temel sayilmaktadir. S6zlesmenin erken sona erdirildigi tarihte sirket
tarafindan sozlesmede Ongoriilen gerekli yatinmin yapilmis olmasi da gelecek karlarmin
kesinligini artirmaktadir. Yatirnmcinin benzer projelerdeki deneyimi de gelecek karina iliskin
Olciit olabilir. Mahrum kaldig1 gelir hesaplanmaya ¢alisildig1 gibi kacirdig: firsatin maliyeti de
(opportunity costs) hesaplanir. Kagan ticari firsatlar (kagan is olanaklar1) i¢in tazminata
hiikmedebilmektedir. Mahrum kalinan kar tazminatinin bir tiirii olarak kacan firsatlar da tazmin
edilir.

Tazminatin kapsami kadar hangi yontemle hesaplanacagi da dnemlidir. Yontemler birbirinden
cok farklidir ve segise iliskin zorlayici bir deger de yoktur. Ozel girisimcilerin bakis agisina gére,
tazminatin hesaplanmasinda hangi yontemin kullanilacagi belirlenirken devletin erken sona
erdirmesini mali olarak tesvik etmeyecek hesaplama yontemleri segilmelidir. Ozel girisimci
bakisi, net aktif akis1 yonteminin secilmesini 6nermektedir.

Mahrum kalman kar i¢in Indirgenmis nakit akis1 (DCF) disinda da yontemler kullanilmaktadir.
Benzer sozlesmelerdeki karlarin incelenmesi, defter degerinin hesaplanmasi ve o giine kadar
yapilan yatirmdan yola ¢ikilmasi diger hesaplama yontemleridir. Bununla birlikte is ve para
cevrelerinde Indirgenmis nakit akisi (DCF) yontemi genel kabul gérmektedir. Gelecekteki karin
giinimiizdeki degeri hesaplanmakta bdylelikle adil piyasa degeri (fair market value) bulundugu
diistiniilmektedir. Bununla birlikte tahkim heyetleri piyasa degeri saptamanin olanaksizligi, veri
eksikligi ya da daha 6znel nedenlerle DCF yontemini kullanmayabilmektedir.

Yapilmanug hizmete para édemek hakl degildir
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Idarenin 6zel girisimciye tazminat ddemesinin nedeni idarenin para ddemeden yaptirmis oldugu
kamu hizmeti yapilarini almis olmas1 ve 6zel girisimciyi s6zlesme siiresi boyunca elde edecegi
kardan yoksun birakmasidir. Tazminatin miilkiyet hakkiyla agiklanabilecek ilk bolimii mesru
olmakla birlikte ikinci boliimiiniin mesru bir dayanagi bulunmamaktadir.

Tazminat 6denmesinin nedeni idarenin s6zlesmeyi sona erdirdiginde haksiz yere zenginlesmesini
engellemektir. Tersi de dogru olabilir, zaman iginde sézlesme konusu kamu hizmetinin yiiriitiiliis
bigiminin degistirilmesinin zorunlu duruma gelmesine karsin agir tazminat yiikleri nedeniyle
kamunun bu iligkiye katlanmasi durumunda s6zlesme siiriince, 6zel girisimci ve paydaglarinin
kamunun parasiyla haksiz bigimde zenginlesmeleri sonucunu dogurur. Devletin orgiitlenmesi,
kamu hizmetinin 6rgiitlenmesi, hizmet kullanicilarinin durumu, alim giicii vb. degismesine karsin
sOzlesmenin siirdiirilmesi haksiz toplanan ya da destekle tamamlanan kamu parasinin &zel
miilkiyete aktarilmasidir.

Kamu hizmeti, 6zel girisim 6zgiirliigii alaninin yani piyasanin degildir. Kamu hizmeti piyasnin
temel isleyis kurallarindan devlet tarafindan belirli oranda farklilastirilarak iistlenilmis olan mal
ve hizmet tiretimidir. Hizmet devlet tarafindan istlenilmis oldugu igin bir kamu hizmetidir. Kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan hizmet binasinin, igindeki arag gerecin ve orgiitlenmenin
ozel girisimci tarafindan kurulmus olmasi onun kamu hizmeti niteligini degistirmez. Idare
sOzlesmeyi sona erdirince bunlar da bedeli ddenerek kamuya gecer; 6zel girisimei yapmis
olduklar1 masraflarin karsiligini alir, kamu bina ve arag¢ gerece bedelsiz elkoymaz.

Ozel girisimci devletten imtiyaz ya da eksik imtiyaz almay: bildigi gibi devletin bunu sona
erdirebilecegini de bilmelidir. Her ikisi de siyasi karardir. Devletten imtiyaz ve eksik imtiyaz
almak da piyasa kurallariyla islemeyen ve aciklanamayan siyasal kararlardir. Ozel girisimciler
siyasal kararlarla alinacak piyasa dig1 ayricaliklara sahip olmak karsiliginda siyasal riskleri de
iistlenirler. Ozel girisimcinin devletten elde ettigi imtiyaz ya da eksik imtiyaz, piyasadaki esit ve
Ozgiir iliskilerin, serbest ticaret ve rekabetin sonucu elde edilen ve devletten korumasi beklenilen
saf 6zel miilkiyet ve sozlesme kapsaminda degerlendirilebilecek kazanimlar degildir, siyasal
imtiyazlardir. Imtiyaz ve eksik imtiyaz sahipleri, piyasa mekanizmalarmin tanimadigi kar
giivencelerini siyasal kararlarla elde etmislerdir. Piyasa risklerini alan girisimciler karsisindaki
onlarin sahip olmadig1 siyasal kar giivencelerine sahip olmalarinin mesrulugunu, onlarin tasidigi
piyasa risklerine benzer bigimde siyasal riskleri tasimalar1 saglayabilir.

Imtiyazci ya da eksik imtiyazc1 hizmetin sahibi degildir. Sézlesme siiresinin sahibi degildir. Kamu
hizmetini liretmek tizere kendisine imtiyaz verilen 6zel girisimci siyasal zamanin sahibi degildir.
Siyasal zaman, demokratik siyasal temsille kurulur, kesilir ve yenilenir; sdzlesme ile 6zel
girisimciye satilamaz, onun &zel miilkiyetine birakilamaz. Kamu hizmeti imtiyazlarindan
yararlanan 6zel girisimciler, siyasal zamanin siirekliligini ve degisirligini karsisinda
sOzlesmelerinin siirmesini ya da siirmeyen donemin siirmiis gibi tazmin edilmesini degil ancak
miilkiyetindeki gerceklesmis ve gercek eksilme igin giiven isteyebilirler.

1. Kamu hizmetinin hukuksal rejimi

A. ilke Hukuk: Kamu Hukuku

Devletce piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak {stlenilmis olan kamu
hizmetlerinin orgiitlenis, iretilis, isleyis ve yararlanilisinin hukuksal bigimi de piyasanin ortak
hukuku olan 6zel hukuktan farkli olarak kamu hukukudur. Kamu hizmeti idari iglem ve eylemlerle
orgiitlenir, tiretilir ve sunulur. Kamu hizmetinin piyasanin igleyis kurallarindan farklilasan kamu
hukukuyla degil de 6zel hukuk ile diizenlenebilmesi i¢in anayasaya uygun yasal yetkilendirme
bulunmasi gerekir.
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Ilke hukuk kavrami bizi, saf hukuksal rejim arayisindan kurtarir. Idari 6rgiitlenme, kamu parasi
harcanmasi, kamu personeli calistirilmasi, kullanicilardan para alinmasi idarenin yasal
yetkilendirilmesiyle, yasal yetkilerini kullanmasiyla ger¢eklestirildigine gore kamu hizmetlerinde
ilke hukuk kamu hukukudur. Yasal yetkilendirilme zorunlulugu gergek ve tiizelkisilerin 6zel
hukuktaki genel ehliyetli olma durumunun tersidir.

Kamu hizmeti, idari islem ve eylemlerle 6rgiitlenir.

Kamu hizmeti 6rgiitiiniin, saf bigimde 6zel hukuk bigimiyle drnegin bir sirket olarak orgiitlenmesi
durumunda da tiim kurulus karar1 yasada, yasamsida ya da yasal yetkilendirme ile idari iglemlerde
bulundur. Idarenin bir kamu hizmetini ticari isletme bigimleriyle drgiitlemesi, o alanda 6zel
miilkiyet, girisim ve sozlesme 6zglirliigiine bir sinirlamadir ancak agik yasal yetkilendirme ve ona
dayanan idari islemlerle gergeklestirilebilir. Burada kullanilacak isgiicii de kamu gorevlisi de olsa
is¢i de olsa kamu hizmetine girme hakki kapsamindadir, igverenin 6zgiir se¢cimine bagh degildir.
Uretim etkinliginin piyasa ilkeleriyle diizenlemeye calisildigi durumlarda da érnegin Kar, ticari
kar olarak degil, kamu verimliginin Ol¢iitli olarak kullanilabilir. Ticari isletme bi¢iminde
orgiitlenen ve ticari isletme ilkeleriyle yonetilen bir kamu hizmetinde de kamu mali
sorumluluguna iliskin ilkeler gecerlidir. Hukuksal bigimleri biiyiik oranda 6zel hukuk (s6zlesme
hukuku) ile olugan kamu hizmeti 6rgiitlenmelerine de kamu gorevleri yiiklenebilir, olugan zararlar
genel biitce gelirlerinden karsilanabilir.

Kamu hizmetinde 6zel hukuk ne denli kullanilirsa kullanilsin, onu piyasanin isleyis kurallarindan
bagisik kilacak derece bir kamu hukuku da uygulanir.

Tiim yonleriyle 6zel hukuk kurallarina bagli olan bir mal ve hizmet iiretimi, anayasanin miilkiyet
hakki, girisim ve s6zlesme 6zgiirliigiine aykiri olur, tasfiye edilmelidir.

Kamu hizmetlerinin ilke hukuku, idare hukukudur. Ozel hukuk bigimlerinin kullanildig
durumlarda da iiretilen hizmetin niteligine uygun diizeltmeler yapilir. Ayrica 6zel hukuk bigimleri
kullanildig1 durumlarda da 6zellikle sdzlesmelerin temelini olusturan ya da onlar1 dnceleyen idari
kararlar bulunabilir.

Idarenin orgiitlenis ve isleyisine iliskin temel bilgiler kamu hizmetinin hukuksal rejimini
olusturur. Bunun disinda kamu hizmetinden yararlanmanin hukuksal bigimi ile 6zel girisimcilerin
kamu hizmeti alani ile iliski kurmasinin hukuksal bi¢imi 6zellik tasir.

Kamu hizmetinin hukuksal rejiminin ilke hukukunun kamu hukuku olmasinin 6nemli bir sonucu
da idari denetiminin isletilebilmesidir. Kamu hukukunun uygulandig: iliskilere yonelik hukuka
aykirilik savlart idari yargida dava edilir. Idari yarginm, o6zel (ortak: piyasa) hukuk
uyusmazliklarinin yargici1 olan adli yargidan temel farki, kamu hukuku niteligi olan
uyusmazliklarda iigiincii kisilerin, dava acabilmesi, yargiy1 harekete gecirebilmesidir.

Hukuki rejimin ozellestirilmesi. Sinai ve ticari kamu hizmetleri ve ézel yiiriitiim

Piyasanin yontemleri ve 6zel hukukun piyasact kurallariin kamu hizmetlerinin 6rgiitlenmesinde
kullanilmasi bu hizmetlerin hukuksal rejimini 6zellestirir. Hukuksal rejimin 6zellestirilmesinin
temel nedeni, gectigimiz ylizyil basinda devletin islevlerini genisleterek piyasadakine benzer pek
¢ok faaliyeti Gistlenip kamu hizmeti alanina dahil etmesi olmustur. Bunlarin biiyiik bir boliimiinii
anlatmak {izere sinai ve ticari kamu hizmetleri terimi kullanilmaktadir. Tiirkiye hukuk sisteminde
bu kategorinin en genis altgrubunu kamu iktisadi tesebbiisleri (KiT’ler) olusturmaktaydi.
Ornegin, devlet ¢elik iiretiyordu. Bu tip mal ve hizmetlerin {iretimi igin piyasadakilere benzer
iiretim Orgiitlenmesi gerceklestirilmistir. Sirketler kurulmustur. Isgiicii, is akdiyle karsilanmistir.
Ticari kredilere bagvurulmustur. Faaliyette basit alim satim iliskileri agirlik tasimigtir. Bununla
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birlikte, karar alma, yonetim, denetleme ve biiyiik 6l¢ekli kamusal finansman igin kamu hukuku
rejimi varligini stirdiirmiistiir.

Hukuksal rejimin ozellestirilmesinin temel yontemi olan sinai ve ticari kamu hizmetleri
uygulamasinin yanisira yine bu sonucu dogurmak iizere tiiriinii ve niteligine bakilmaksizin kamu
hizmetleri i¢in piyasa iiretim ve orgilitlenme tekniklerine basvurulmaktadir. Bu durumu anlatmak
iizere de Ozel yiiriitlim terimi kullanilmaktadir. Kamu hizmetlerinin {iretiminin 6rgiitlenmesinde
(orgiit, tiretim teknikleri, makine ve hizmet teknigi ile isgiicliniin birlestirilmesinde) kamusal
yiirlitiim ile 6zel yiiriitiim arasinda se¢im yapilabilecegi kabul edilmektedir. En genis anlamiyla,
Post-Fordist ve Taylorist tekniklerin, art1 deger artirma amaciyla kamu hizmeti tiretim siirecine
uygulanmasi zel yiiriitiimdiir. Insan kaynaklar1 y&netimi, performans denetimi, toplam kalite
uygulamalari, norm kadro esnekligi vb. bicimlerde karsimiza ¢ikmaktadir. Uretim siirecini
diizenleyen tekniklerin seciminde ve uygulanmasinda, art1 degerin encoklastirilmasi ve piyasanin
ihtiyaclarini karsilamak disinda iiretimin kamu parasi ile siyasal kararla yapiliyor olmasinin
ozellikleri, isgiiclinlin bir kapitalist tarafindan ¢alistirtlmadig ve iiretimin de sermaye birikimi (P-
M-P) hedefiyle yapilmadig: akilda tutuldugunda kamusal yiiriitim yaratilabilecektir.

Bu sinai ve ticari kamu hizmetleri ortaya ¢ikinca, devletin klasik ve egemenlik yetkisinden
kaynaklanan islevlerini yerine getirmek i¢in orgiitleyip iirettigi kamu hizmetlerini anlatmak iizere
idari kamu hizmetleri terimi gelistirilmistir. (Kamu hizmetleri tasnifi cesitlendirilebilir. Idari
kamu hizmetlerini de sosyal kamu hizmetleri, kiiltiirel kamu hizmetleri, bilimsel kamu hizmetleri
vb. alt tiirlere ayirabiliriz.)

Kamu hizmetinden yararlanma sizlesmeleri

Kisilerin kamu hizmetinden yararlanmasi, herhangi bir istemde bulunmadan idarenin sundugu
hizmetlerden yararlanmak, kamu hizmetiyle kendiliginden karsilagmak ya da yararlanma
isteminin idarece karsilanmasi bi¢iminde olabilir. Kisinin istemde bulunmasi bir dilek¢edir;
istemler idareye, Ozellikle bilgisayar uygulamalar1 sayesinde ¢ok farkli bigimlerde ulastirilir.
Dilek yasal kosullar1 tasiyorsa idare yiikiimliilligiinii yerine getirerek kisinin hizmetten
yararlanmasini saglar.

Istem iizerine sunulan veya dogrudan yararlanilan hizmetler disinda, 6zellikle yararlanilmasi para
O0deme kosuluna baglanan hizmetlerden yararlanma, idare ile s6zlesme bi¢ciminde hukuksal iliski
kurma kosuluna baglanmistir. Yararlanilmasi para 6deme kosuluna baglanan kamu hizmetlerinin
biiyiik cogunlugu 6zellestirilmis, 6zel girisimcilerin veya 6zel girisimcilere benzetilen idarelerin
kar saglamak amaciyla iirettigi ve sattig1 kamu hizmetleri olmustur.

Para 6deme kosuluna bagli olan ve so6zlesme bigiminde oldugu kabul edilen yararlanmalarda
yalnizca kiginin icapta bulunmasi asamasinda bir s6zlesme serbestliginden s6z edilebilir. Bunun
disinda hizmetten yararlanma iligkisinin hi¢bir noktasinda gerek kullanicinin ve gerekse
sunucunun irade Ozglirliigli bulunmamaktadir. Kentte yasayan bir kisinin, konutuna su
baglatmama, elektrik baglatmama, gaz baglatmama, toplu tagimi kullanmama konusunda 6zgiir
oldugunu séylemek olanakli degildir.

Kamu hizmetinden yararianma sézlegmelerinin 6zel hukuk sdzlesmeleri oldugu kabul edilse bile
0zel hukuk sistemi iginde bunlar tipik sozlesmeler olarak kabul edilmemektedir. Kamu
hizmetinden yararlanma s6zlesmeleri, bor¢lar hukukunun (aslinda tiim 6zel hukukun) temeli olan
irade 6zgiirligiiniin zayifladig1, gergek anlamda var olup olmadiginin tartisildigi sézlesme yapma
zorunlulugu, genel islem sartlari, katilmali sozlesmeler, tiiketici sozlesmeleri vb. bagliklari altinda
degerlendirilmektedir. Tuhaf bir ¢eliski olarak idare hukuk¢ulari kamu hizmetinden yararlanma
sozlesmelerinin 6zel hukuktan farklilasan yonlerini gérmek yerine bunlart sirf 6zel hukuktaki bir
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tipe (katilmali sozlesmelere, abonman sozlesmelerine) benziyor diye 6zel hukuk sdzlesmeleri
olarak nitelemektedirler.

Piyasa iliskileri alanindaki biiyiik sirketlerin kullanicilar karsisindaki {istiinliigliniin, s6zlesme
hukukunda irade 6zgiirliigiinii ve sézlesme serbestligini farklilagtirdig, taraflarin iradesinden
bagimsiz ve emredici hiikiimleri genislemis bir tiiketici hukuku tarafindan diizenlenen s6zlesme
olarak adlandirilmasi giic olan yeni sozlesme tipleri (katilmali sozlesmeler [iltihaki akitler,
abonman sozlesmeleri], tiiketici s6zlesmeleri) ortaya ¢iktigi gergegi karsisinda idarenin, kamu
hizmeti kullanicist ile kurdugu iliskiyi saf bir 6zel hukuk s6zlesmesi saymak hukuk sistemiyle
celisiktir.

Kamu hizmetinden yararlanma iligkisini kuran islem s6zlesme bigimi tasisa da bor¢lar hukukunun
sozlesme Ozgiirliigiine dayanilarak olusturulmus soézlesmeler veya izleyen so6zlesmeleri
olusturmakta kullanilacak genel islem sartlar1 s6zkonusu degildir. Genel islem sartlari, bankalarla
yaptigimiz kredi sézlesmeleri drneginde oldugu gibi, taraflardan birisi tarafindan hazirlanan ve
kars1 tarafin lizerinde degisiklik yapma olanagina sahip olmadan kabul edip etmeme segenegi
karsisinda bulundugu s6zlesme hiikiimleridir. Bu 6zelligi ile kamu hizmetinden yararlanma
sozlesmelerinde idarenin kosullari tek yanli olarak olusturmasina benzeyebilir. Ancak benzerlik
goriiniistedir. Idarenin {irettigi kamu hizmetlerinden yararlanma sdzlesmelerinin, benzetmeyi
stirdiireceksek, genel islem sartlari, idarenin serbest iradesi ile olugsmaz. Dogrudan yasa ile
belirlenebilir veya yasadaki kurallara uygun olarak idarenin kuralkoyucu islemleri ile olusturulur
ve olusumundaki serbestlik uyulmasi gereken kurallar ve kamu hizmeti ilkeleri nedeniyle bir
bankanin 6zel hukuktaki emredici hiikiimlere uymak zorunda olmasiyla kiyaslanamayacak kadar
sinirlidir. Bunun disinda, kamu hizmetinden yararlanma soézlesmelerinin hukuki rejimini,
¢ogunlukla kullanicinin kabul ettigi sozlesme metni diizenlemez veya sinirli bigimde diizenler.
Ozel hukuktaki genel islem sartlarina dayanan sdzlesmelerde ise kurulan iliskinin hukuki rejimi
oncelikle ve neredeyse tamamen sozlesme metinlerinde diizenlenir.

Ortaya ¢ikan iliskinin kamu hizmetinden yararlanma oldugunu, istemde bulunan bir hak 6znesi
oldugunu ve istemi karsilayanin ise yiikiimliiliik yerine getiren idare oldugunu vurgulayan bir
idari sozlesme tipi olarak kamu hizmetinden yararlanma sozlesmeleri sozkonusudur. Kamu
hizmetinden yararlanma sdzlesmelerinin hukuki rejimini, Borglar Kanununun genel islem
sartlarina iligskin hiikiimleri, tiiketicinin korunmas1 mevzuatinin tiiketiciyi koruyan hiikiimleri ve
daha Onemlisi idarenin veya idareden hizmeti almis 6zel girisimcinin kamu hizmeti tiretimine
iliskin yasal ve ilkesel yiikiimliiliikleri olusturur.

Kamu hizmetinden yararlanmada iligkiyi kuran islem ve iligkinin igerigi kamu hukuku ile
diizenlenir. Bu nedenle sozlesme ile baglantili islemler, sorumluluk hukuku, denetim,
yararlandirmadan kaginma vb. konular idare hukukuyla degerlendirilir. idari rejimin yamsira,
bor¢lar hukukunun genel islem sartlar1 konusunda getirdigi koruyucu diizenlemeler ve giiclii
bigimde gelisen tiiketici hukukunun ilkeleri uydugu ve uydurulabildigi oranda kamu hizmetinden
yararlanma sdzlesmelerine de uygulanabilir. Idarenin, idare hukukgularinmn, idari yargimin ve
kamu hizmetinden edinecegi yarari korumaya calisan kiginin Borg¢lar Kanunun emredici
hiikiimlerinden, kamu diizenine iliskin hiikiimlerinden, tiiketici mevzuatinin Kkoruyucu
hiikiimlerinden kamu hukuku ile bagdastigi1 oranda yararlanmasina bir engel bulunmamaktadir.

B. Piyasa ile sézlesme iliskisinde ilke: Idari S6zlesme

Bir kamu hizmeti rgiitlenmesinin diger idarelerle ve kullanicilarla kurdugu iliski disinda kamu
hizmeti alanina, idarenin kamu hizmeti tiretebilmesi i¢in gereksindigi mal ve hizmetleri satmak
ya da dogrudan dogruya kamu hizmeti iiretimi yapmak icin giren 6zel girisimcilerle olan iligkileri
biiyiik cogunlukla sézlesme bi¢imini kullanir.
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Idarenin kamu hizmeti {iretimi icin gerekli olan mal ve hizmetleri piyasadan satin almasi ya da
dogrudan dogruya kamu hizmeti iiretimi icin 6zel girisimcileri kamu hizmeti alanina sokmasi,
girisimcinin rizasina dayanan bir sdzlesme bigimiyle olur.

Olagantistli hallerde 6zel girisimcilere kamuya mal ve hizmet saglamasi konusunda idarece
yiikiimliiliik getirilebilmesi (istimval, rekizisyon) gecici ve ender rastlanan bir durumdur.

Kamu hizmetinin 6zel girisimciye gordiiriilmesi i¢in kullanilan izin, ruhsat ve lisans (-ki hepsi
izin anlamina gelir) idarenin tek yanli islemi olmakla birlikte bu islemlere idare ile 6zel girisimci
arasinda yapilan bir sézlesme eslik eder. Ruhsat (izin, lisans), idarenin kisilerin kamu diizenine
olumsuz etkisi olabilecek hak ve 0Ozgiirlilk kullanimlarinin (etkinliklerinin) yasalarca izne
baglandigi durumlarda, kendisine bagvuranlara etkinligin kamu diizeni {izerindeki etkisini
degerlendirerek verdigi “yapabilirsin” statiisiinii, iznini anlatir. Kamu diizeniyle iliskisi oraninda
gecicidir, alacak hakki, miilkiyet hakki gibi nisbi ya da mutlak hak yaratmaz. Kamu diizenin
gerekleri dogrultusunda, dngoriilebilirlik ve hukuk giivenligini koruyacak gecis diizenekleriyle
kaldirilabilir, sabitlenmis statii (kazanilmig hak) yaratmaz. Ruhsatin diizenledigi alan kisiler arasi
iligkiler alanidir, piyasa alanidir; kamu hizmeti alam1 degil. Temel hak ve Ozgiirliiklerin
kullanilmasinda serbestlik, bildirim ve izin sistemi bulunur. Ruhsat (izin, lisans) bu baglamda yer
alir. Bir etkinligin, ruhsata bagli olmasi onun girisim 6zgiirliigii alaninda bulundugunu gosterir.
Ruhsat, kamu hizmetinin 6zel girisimcilere gordiiriilmesinde kullanilabilecek bir bicim degildir.
Ruhsatin tek yanli ve kamu diizeniyle baglantili bir iligski olmasi nedeniyle kamu hizmetinin 6zel
girisimcilere gordiiriilmesinde kullandig1 durumlarda girisimcinin ¢ikarlarini korumak iizere bir
sozlesme de yapilir; gercekte kurulan bir s6zlesme iliskisidir.

Kamu hizmetlerinin ézel girisimcilere gordiiriilmesinde temel bicim sozlesmedir.

Bir kamu hizmetinin, idarece kendi arag gereci ve personeli ile orgiitlenip iiretilmesi yerine 6zel
girisimcilere yaptirilmasi, 6zel girisimciler i¢in piyasanin isleyis kurallarindan devletge belli
oranda bagisik kilimmis bir alanda genellikle kamu 6demeleriyle de desteklenen giivenceli
karlarla is yapma olanagi saglar. Bu nedenle idare, kamu hizmetlerini piyasaya gordiirmesi
konusunda 6zel girisimcilerce yonlendirilir. Ayn1 ideolojik bakis1 ve genellikle de ayn1 ekonomik
cikarlar1 paylasan yoOnetimbilimciler, iktisat¢ilar ve hukukgularca da kuramsal olarak
desteklenirler. Kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere ¢esitli yontemlerle gordiiriilmesi
konusundaki inisiyatif idareden ¢ok ulusal ve uluslararasi yatirimeilardan gelir, 6zel girisimcilerle
onerilen isler idarenin “proje”lerine doniistiiriiliir. Uretim yapacak girisimcilere mutlaka
uluslararast mali sermaye eslik eder.

Kamu hizmetleri alanina giren 6zel girisimciler idare ile kuracaklar iligkinin miilkiyet hakkina
ve sozlesmeden dogan haklara dayanmasini, miilkiyet hakkini herkese karsi savunabilmeyi ve
sozlesme iliskisine de kimsenin karigamamasini isterler. Kamu hukukunun, devletin anayasal
kurulusundan, temel hak ve 6zgiirliiklerden, kamu hizmetlerinden, vergilendirmeden, kamu
mallarindan kaynaklanan yasal kuralli durum (statii) hukuku, miilkiyet hakki tizerine getirdigi
kisitlar ve sozlesmeye taraflari digindaki ilgililerin de karigmasi olanagi nedeniyle kamu hizmeti
alaninda is gorecek Ozel girisimciler igin elverisli goriilmez. Mutlak hak olarak miilkiyet ve
nisbi/sahsi haklar doguran sozlesme ile kamu hizmeti {iretme ayricaligimi kendi sahipliklerine
almak isterler. Bu nedenle bagka iilkelerdekilere benzer bi¢imde Tiirk hukukunda da biiyiik bir
catisma ve bunun sonucu bir doniisiim yasanmustir. Mevzu hukuktaki (konulmus hukuktaki)
degisikliklerden daha 6nemlisi hukukgu kadrolarindaki kuramsal ve daha belirgin olarak ideolojik
donisiimdiir. Anayasadaki ve yasalardaki degisiklikler, tiim ¢abalara kargin kamu hizmetinin 6zel
girisimcilere gordiiriilmesindeki kamu hukuku rejimini ortadan kaldiramamistir. Ancak 6zellikle
iiniversitede ders veren hukukgular ve elbette yargiclar, kamu karsisinda piyasa iistiinligii
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bilingsizce igsellestirmis olduklarindan yorum olanaklarimi  yitirmis durumdadirlar.
Kiiresellesmeci neoliberalizmin sona ermis oldugundan heniiz habersiz olanlar hukukcularin,
kamunun geri doniisiinii Tiirkiye’nin 2020 ekonomik krizinden sonra yavas yavas anlayacaklar1
umulabilir. Bunun i¢in elbette merkez kapitalist iilkelerde devletin geri doniisiiniin
yonetsel/hukuksal kurulusuna iliskin bilgi {iretilmesi, bu diizeneklerin ve bilgilerinin Tiirkiye’ye
ulagmas1 gerekir. Hukukgulardan gelir kaynaklari olan piyasa aktorlerinin ¢ikarlaridan bagimsiz
goriis tiretmeleri beklemek gercekgi olmaz.

Ozel girisimcilerin kamu hizmeti alanina, gerek kamu hizmetinin {iretilmesi igin gerekli olan mal
ve hizmetleri satmak ve gerekse dogrudan dogruya kamu hizmeti iiretmek i¢in girmesini saglayan
sOzlesmelerin rejimi anayasada diizenlenmistir.

Idarenin kamu hizmetlerinin iiretim ve yiiriitiimiine iliskin sézlesme yapmasinin birinci anayasal
ilkesi sozlesme yetkisinin yasalligi ya da sézlesmede yasallik ilkesidir. 1dare, kurulus (6rgiit) ve
gorevleriyle yasayla diizenlendiginden (m.123), bir idarenin sorumlulugundaki kamu hizmetinin
biitiinlinii 6zel girisimciye iirettirebilmesi (imtiyaz), bu hizmeti parcalayarak parcalarini 6zel
girisimciye irettirebilmesi (taseron) ya da hizmetin retilebilmesi igin gerekli olan mal ve
hizmetlerin 6zel girisimciden almabilmesi i¢in bu konunda yasal yetkilendirme gerekir. Bir
tiizelkisi olarak idare Medeni Kanun’daki hak ve fiil ehliyetinden yararlanarak kendisine yetki
tiiretemez. Ihale yaslar1 da idarenin sahip oldugu yetkinin kullanilma yontemini (bigim dgesini)
diizenlediginden ihale yasalarindan da piyasa ile iliskiye gecme yetkisi tiiretilemez.

Anayasal Bicimi Idari Sizlesmedir ve Yasayla Ozel Hukuk Sézlesmesi Olarak Nitelendirme
Olanag: Bulunmaktadr

Idarenin kamu hizmetlerinin iiretim ve yiiriitiimiine iliskin sézlesme yapmasinin ikinci anayasal
ilkesi sozlesmenin idari nitelikte olusudur.

Madde 47/1V: “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan
yiiriitilen yatirinm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sézlesmeleri ile gercek veya
tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.

Madde 125/1 : “Kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlagsma ve s6zlesmelerinde bunlardan dogan
uyusmazliklarin milli veya milletlerarasi tahkim yoluyla ¢6ziilmesi 6ngoriilebilir.”

Madde 155/11 : “Danistay, davalari gérmek, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
sozlesmeleri hakkinda iki ay i¢inde diislincesini bildirmek, idari uyusmazliklar1 ¢ozmek ve
kanunla gosterilen diger isleri yapmakla gérevlidir.”

Anayasa Mahkemesi'nin “niteligi geregi idari olan sdzlesmelerin yasa kuraliyla 6zel hukuk
hiikiimlerine bagli tutulmasi olanaksizdir” ictihadina yanit anayasa degisikligi yapilarak
asilmigtir. 1999 Anayasa degisiklikleriyle “devletlestirme ve Ozellestirme” basligi alan 47.
maddenin III. fikrasina gore, “devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri
tarafindan yiiriitiilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sézlesmeleri ile gercek ve
tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.”

Bu diizenleme ile kamu hizmetini konu alan sdézlesmelerin sadece hukuki rejimi degistirilmek
istenmemis, yargi diizeninde de degisiklik yapma olanagi getirilmistir. Kamu hizmetini konu alan
bir sézlesmenin, yasada Ozel hukuka tabi bir sézlesme oldugunun belirtilmesi, onun idari
so6zlesme olmadig1 anlamina gelecektir. Bu durumda yapilan sézlesme, gorev alani idari islem ve
sozlesmelerle tanimlanan idari yarginin alan1 diginda kalacaktir.

Idarenin, sdzlesme Kkonusunu diizenleyen hukuksal rejimi dikkate almadan o6zel hukuk
sozlesmeleri ile idari sézlesmeler arasinda segim yapma yetkisi yoktur. idarenin bdyle bir
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yetkisinin varligini kabul etmek idarenin yasallik ilkesinden diledigi zaman kurtulmasi sonucunu
dogurur, zira 6zel hukuk s6zlesmeleri 6zerk hukuksal rejim yaratir, sozlesme taraflarin yasasidir.

Bu yetki 1999 Anayasa degisikligine kadar yasakoyucuda da yoktu.

Anayasa Mahkemesi, yasayla yapilan adlandirma veya yargi diizeni kaydirmalariyla bir
sozlesmenin hukuki niteliginin degistirilemeyecegine karar vermekteydi. 1999 yilinda
Anayasanin 47. maddesine “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri
tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk s6zlesmeleri ile gercek veya
tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.” hitkmii eklendi.

Anayasanin 47. maddesine gore ozel kisiye kamu yatirim ve hizmeti gordiiriildiigli zaman ii¢
Olciitiin aradig1 6zellikler tam olsa bile yasakoyucunun sézlesmeyi 6zel hukuk sézlesmesi olarak
nitelemesi miimkiindiir. Bu nedenle bir s6zlesmenin idari nitelikte olup olmadigini incelerken
tersini kurala baglayan bir yasa hiikmii olup olmadig1 da arastirilacaktir.

Yasakoyucuya yalnizca yatirim ve hizmetlerin 6zel kisilere gordiiriilmesine iliskin sézlesmeler
konusunda bu yetkinin verilmis olmasidir. Bu konular digindaki sézlesmeler i¢in yasakoyucunun
boyle bir yetkisi yoktur. Ayrica idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri ile idari s6zlesmeler arasinda
secim yapma olanagi yine de bulunmamaktadir, sézlesmeler ancak yasa ile nitelenebilecektir.

Yasa ile niteleme bulunmamasi durumunda kamu hizmeti dlgiitii yeterli olabilir. Idarenin bir
kamu hizmetini (ve yatirimini) 6zel kisiye yaptirmasini konu edinen bir sézlesme yasa tarafindan
agikca 6zel hukuk so6zlesmesi olarak nitelendirilmemisse idari s6zlesme olacaktir.

Nitelemenin kamu hizmetini (veya yatirimi) 6zel kisilere gordiirme yetkisi veren her yasada 6zel
olarak yapilmas1 gerekir. Bir yasa hiikmiiyle kamu hizmetini 6zel kisilere gordiirmelerin tiimiinii
veya biiyiik bir boliimii kapsayacak bir niteleme yapilmasi yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine aykir1 olacaktir. Idarenin iki tiir sozlesmesi oldugu anayasa kuralina doniistiigiine gore,
anayasanin verdigi iki tiir arasinda aktarim yapma yetkisinin de anayasaya aykiri diismeyen
nedenlerle kullanilmasi gerekir.

Ihale Mevzuatina Dayanan Sozlesmelerin Hukuksal Rejimi

Yatirim ve hizmetleri 6zel hukuk sozlesmeleri ile yaptirma olanagi agik yasal diizenleme
gerektirir. Anayasa hilkmiinde “hangilerinin” s6zciigii kullanilmis olmasinin da gosterdigi gibi
yasayla belirleme acik¢a ve tek tek yapilmalidir. Bu nedenle, idare hukuku kitaplarinda igtihadi
ve doktriner kaynagi belirsiz olarak yazilan “ihale kanunlarina gore yapilan yapim ve alim
sozlesmeleri 6zel hukuk sozlesmeleridir” savi 1999 degisikliginden sonra gecerli degildir.

Bu savin mantiginda ihale konusu olan yapim ve hizmet alimi iglerinin kamu hizmetinin
biitiinii’kendisi olmadigi, kamu hizmetinin iretilmesi i¢in gerekli olan mal ve hizmetler oldugu
diisiincesi bulunmaktadir. Bu diisiince kismen dogrudur.

Arag gerec¢ satin almak veya basit yapim isleri temin etmek veya kisa siireli bakim ve tamir
hizmetleri satin almak, kamu hizmetinin biitiiniinii (kendisini) iirettirmek degildir. Bu
sozlesmelerin tarafi olan 6zel girisimei kamu hizmeti tiretimine dahil olmaz, anlik ve arizi olarak
ihtiya¢ karsiladiktan sonra iliski kesilir. Hizmet ile 6zel girisimei iliskisi digsaldir. Bu
sozlesmeleri, 6zel hukuk s6zlesmelerinden farklilagsalar da uydugu oranda 6zel hukuk s6zlesmesi
olarak kabul etmek ve 6zel hukuk rejimi ile agiklamakta hizmetin igleyisi agisindan bir sakinca
olmaz. Buna karsilik, kamu hizmetlerinin tiretim 6rgiitlenmesinde kullanilan yeni teknikler kamu
hizmetlerinin, biitliniin/kendisinin/asli unsurunun neresi oldugunu saptayamaya olanak
kalmayacak denli pargalanmasina olanak tanimaktadir. Taseron yonteminde kamu hizmeti
parcalanmakta ve her bir parganin 6zel kesime gordiiriilmesi yontemine basvurulmaktadir. Bu
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durumda 6zel girisimci kamu hizmetinin bir aktorii olarak hizmet alaninin/rgiitlenmesinin igine
yerlesmektedir. Bu durumda da sézlesme bicimine basvurulmaktadir. Bu sézlesmelerin ihale
mevzuatina gore yapiliyor olmasi, sozlesme konusunun eski durumdan kokli bicimde farkli
oldugunu gérmemize engel degildir. Ihale yasalarina gére yapilan sozlesmeler 6zel hukuk
sozlesmeleridir goriisiiniin idari gergekligi aciklayamamasinin en énemli nedeni budur. Bunun
disinda, 1999 degisikligi de eski savi gecersizlestirmektedir.

Anayasa’nin 47. maddesine “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri
tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk s6zlesmeleri ile gergek veya
tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.” hitkmii eklenmistir. Bu
hiikiimde yalnizca hizmetler degil yatirimlar da diizenlenmistir. Yatirimlar, hizmet igin gerekli
olan tesislere, binalara, altyapiya, iiretim araclarina, genel olarak iiretim faktorlerine yapilan
harcamalardir. Yol, hizmet binasi, altyapi, toplu tasim i¢in otobiis alimi, biiyiik capli onarim vb.
isler yatirimdir. Idare bu tip isleri genellikle dzel girisimcilere gordiiriir. Yatirimlarin 6zel
girisimcilere gordiiriilmesi igin ihaleler yapar. ihale yalnizca yatirimlar igin yapilmaz, birkag
kullanimda tiiketilen mal ve hizmetler, yani kamu hizmetinin tiretilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan yan
mal ve hizmetlerin piyasadan karsilanmasi igin de ihale yapilir. Demek ki ilk olarak yatirimlar
konu alan ihaleler ile cari harcamalar yapilmasi sonucunu doguran ihaleler arasinda ayrim
yapmak gerekir. Bu ikincileri konu alan ihaleler sonucunda ortaya ¢ikan sézlesmelerin idari
nitelikte olup olmadigini saptayabilmek icin kullanilabilecek 6lgiit 6zel girisimcinin hizmet i¢ine
yerlesip yerlesmemesidir.

Yatirimlara iligkin ihaleler sézkonusu oldugunda ise Anayasa’nin 47. maddesi, ihale sonrasi
ortaya cikacak sozlesmelerin 6zel hukuk s6zlesmesi sayilabilmesi i¢in yasal niteleme yapilmasi
kosulunu getirmistir. Kamu yatirimlarinin 6zel girisimcilere iirettirilmesi i¢in yapilan ihaleler ve
bu ihaleler sonucunda ortaya ¢ikan sézlesmelere iligkin 1999 yilina kadar gegerli olan, igtihadi ve
doktriner kaynag belirsiz, ihale mevzuatina gore yapilan s6zlesmeler ve yapim iglerini konu alan
sozlesmeler 6zel hukuk sdzlesmeleridir kabulii gegerliligini yitirmektedir.

Idare yatirim karari alabilmek ve bunun iiretilis bi¢imini (kendisi mi yapacak, 6zel girisimciye mi
yaptiracak) se¢mek icin agik yasal dayanak bulmak zorundadir. Boyle bir acik yasal dayanak
bulunduktan sonra, eger idarenin karar1 yatirim konusu isi 6zel girisimciye iirettirmek yoniinde
ise, sozlesme yapacag 6zel girisimeiyi bulabilmek icin ihale yapilacaktir. Thale idarenin sozlesme
iradesini olusturma ydntemidir, kamu hukuku yontemli icaptir. Thale yontemlerini diizenleyen
mevzuat hiikiimleri gesitlidir. Bunlar, ihaleye iliskin bir kodda yer alabilecegi gibi, ¢esitli
hizmetlere ve idarelere iliskin mevzuatta da bulunabilir. Thale kurallari, yapilacak is igin yetki
veren degil, varolan yetki ile alinmig s6zlesme yapma karari iizerine idarenin iradesini olusturma
bicimini gosteren yontem kurallaridir. Bu nedenle, Anayasanin 47. maddesindeki olanak
kullanilarak konulacak “s6zlesmenin 6zel hukuka tabi kilinmasi” kurali ancak ilgili kamu
hizmetine iliskin sézlesme yapma yetkisi veren yasada bulunabilir. Thale yontemlerine tabi olarak
cok sayida yatirim (veya hizmet) 6zel girisimciye tirettirilecektir, tiim bunlar kapsayacak bigimde
ihale mevzuatina s6zlesmenin 6zel hukuka tabi olduguna iliskin kural konulamaz; bu kuralin
yatirim ve hizmeti ve bunun idaresini diizenleyen yasada yer almasi gerekir. Sozlesmenin hukuki
rejimi, idarenin yiriitmekle yiikiimlii kamu hizmetinin (ve yatirimin) hukuki rejimine de etki
edecegi icin her hizmetin (ve yatirimin) ilgili yasasinda diizenlenmesi gerekir.

Ayrica ihale yasalarinda s6zlesmenin niteligine iligkin bir hitkkme yer verilmek isteniyorsa bunun
bicimi tiim ihale konularimi kapsayan bir hiikiim yazmak bi¢iminde olamaz, anayasa “yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin ...” kalibin1 kullanmaktadir, yani s6zlesmenin 6zel hukuk s6zlesmesi
oldugunu diizenleyen hiikmiin belirgin bir yatirim veya hizmet i¢in yazilmas1 gerekmektedir.
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Ornegin bir kamu insaat yatirimi olan sézlesmenin sirf ihale yapildigi igin 6zel hukuk sézlesmesi
olarak nitelendirilmesi miimkiin degildir.

Kamu fhale Kanunu ve Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu’nun ilgili hiikiimleri (taraflarin esit hak
ve yukiimliiliiklere sahip olduklari, bu yasalarda hiikiim bulunmayan hallerde Bor¢lar Kanunu
hiikiimlerinin uygulanacak olmasi) Anayasa’nin 47. maddesinin "yiiriitillen yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi
veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.” hitkmiindeki belirleme niteliginde degildir.

Kamu fhale Kanunu ve Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu ¢ercevesinde ¢ok cesitli kamu hizmet
ve yatirimlarina iligkin binlerce, on binlerce ihale ve sozlesme yapilabilir. Aktardigimiz
hiikiimlerle tiim bu s6zlesmelerin 6zel hukuk sézlesmesi sayilmas: miimkiin degildir.

Kamu Thale Kanunu'na gore yapilan tiim sdzlesmeleri dzel hukuka tabi kilan hiikiimlerin
Anayasanin 47. maddesine aykir1 olmamasi i¢in bu hiikiimlerin, sézlesme konusu hizmet veya
yatirimin taraflarin tasarrufunda olabilecek yonlerine iliskin degerlendirme ilkeleri getirdiginin
kabul edilmesi gerekir. S6zlesme konusu hizmet veya yatirima iligkin kurallar, 6rnegin, okul
binasi yaptiran bakanligin bu yatirim igin tabi oldugu kurallar taraflarin tasarruf alani1 disindadir.
Gerek hizmet ve yatinmlar diizenleyen kurallar ve gerekse sozlesme konusuna iliskin
sartnameler, bigimsel olarak sézlesmenin disinda yer almakla birlikte s6zlesme konusu olan mal
ve hizmet iiretiminin hukuki rejimini sd6zlesme kurallar ile birlikte diizenler.

Thale sozlesmelerinde taraflarin esit hak ve yiikiimliiliiklere sahip oldugu hiikmii, sézlesmeci
idarenin sozlesme konusu hizmete iliskin yasal yetki ve yiikiimliiliiklerinden sozlesmeye
hiikiimler koyarak kurtulabilmesi sonucunu doguramaz. Ihale yasasindaki esitlik ilkesi
sozlesmeyi, s6zlesme konusundan ve Anayasanin 47. maddesinden bagimsiz olarak 6zel hukuk
sOzlesmesi yapamaz. Taraflarin esitligi ilkesi, sézlesme konusu olan yatirim ve hizmeti
diizenleyen hukuksal rejimden bagimsiz olarak taraflarin lizerinde tasarruf edebilecegi konular
i¢in gegerlidir. Taraflarin esit olabilecegi noktalardan birisi mali hiikiimlerdir, ancak burada bile
esik ve limit degerler gibi sinirlamalar bulunabilir.

Thale yasalarma gore yapilan sozlesmelerin 6zel hukuka tabi oldugu goriisii igin ileri siiriilen
savlardan bir digeri, kamu hizmetinin ihtiya¢ duydugu mal ve hizmetlerin (yatirim ve hizmetlerin)
Ozel girisimlere trettirilmesine iliskin sozlesmelerde 6zel girisimciye yapilacak 6demenin
iiretilen hizmeti kullananlardan alinan paralardan olusmamasidir. Bu sava gore, 6zel girisimcinin
kamu hizmeti kullanicilarindan para toplamayacak olmasi, kullanicilarin hizmetten 6deme
yaparak yararlanmayacak olmalari, s6zlesmeleri 6zel hukuk s6zlesmesi yapmaktadir. Bununla
birlikte s6zlesmeye idari niteligini veren kullanicilardan alinan paralar degildir, 6zel girisimcinin
yapacagl yatirimin maliyetini kamu hizmeti kullanicilarindan alacagi paralarla karsilamasi
yalnizca idari sozlesme tiplerinden biri imtiyaz sdzlesmeleri icin kurucu niteliktedir. Imtiyaz
sozlesmesinin bir kosulunu tiim idari s6zlesmelere genisletmek olanakli degildir. S6zlesmenin
idari nitelik kazanmasinin temel kosulu 6zel kisinin kamu hizmeti liretimine katilmasidir.

Geligen yeni yonetim-organizasyon teknikleri sayesinde bir kamu hizmeti tiretim birimindeki isler
onlarca kii¢iik pargaya boliinebilmektedir. Kamu hizmetinin liretimi igin gerekli olan mal ve
hizmetler terimi artik yan, ikincil, ayrint1 ve anlik ortaya ¢ikan isleri olusturmamaktadir. Kamu
hizmetinin boliinerek olusturulmus temel parcalari, her yil yeniden yapilan sézlesmelerle 6zel
girisimei kamu hizmeti 6rgiitiiniin igine yerlestirilerek tirettirilmektedir. Kamu hizmeti iiretim
biriminin igine yerlesen 0zel girisimci bu hizmetin hukuki rejimine tabi olarak hizmet
iiretmektedir. S6zlesme yalnizca mali hiikiimleri kapsayacak sinirlilikta tutulmaya calisilsa da
sartnameleri ve daha Oonemlisi hizmete iliskin mevzuatiyla hizmetin sorumlusu idare ile 6zel
girisimci arasinda kamu hukukunun diizenledigi bir hukuksal iliski ortaya ¢ikmaktadir. Bu iliski
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“yapilan igin parasi dogrudan dogruya kullanicilardan alinmiyor” denilerek 6zel hukuk bi¢im ve
ilkeleri ile agiklanamaz. Ozel girisimcinin iiretimine katildig1 kamu hizmetinin veya kamu hizmeti
parcasinin niteligine uygun, kamu hizmetinin hukuksal rejimini koruyucu sézlesme veya
sartname hiikiimleri konulmasi zorunluluktur.

Ozel girisimciye kamu hizmeti (veya yatirim) {irettirilmesini konu alan ve kamu ihale mevzuatina
gore yapilan sdzlesmelerde 6zel girisimciye yapilacak ddemenin kullanicilardan alinacak paraya
dayanmiyor olmasini, bu sdzlesmelerin 6zel hukuka tabi oldugunun kaniti olarak géren savi dogru
kabul ettigimizde de bu tip sozlesmelerin biiylik ¢ogunlugunun idari nitelikte oldugunu
gorebiliriz. Yatirimlar igin daha sinirh bigimde gecerli olsa da kamu hizmeti pargalarinin 6zel
girisimcilere iirettirilmesi i¢in yapilan 6demeler genellikle, s6zkonusu hizmet kullanicilarindan
dogrudan veya dolayl olarak toplanan paralardan olusan hesaplardan yapilmaktadir. Ornegin,
saglik hizmetlerine iliskin yapilan ihalelerin bedelleri doner sermaye hesaplarindan 6denmektedir
ki doner sermaye gelirleri hizmet kullanicilarindan dogrudan alinan paralardan ve bunlardan daha
cok da kullanicilarin {iye oldugu sosyal giivenlik birimlerinden yapilan 6demelerden
olugmaktadir. Bunun gibi, {iniversitelerde yapilan ihalelerin pek ¢ogu, temel gelir kalemi 6grenci
katki paylari (harglar) olan birimlerce yapilmaktadir.

Kamu hizmetinin biitiniinii ya da parcalarin1 6zel girisimcilere gordiirmek igin yapilan
sozlesmeleri ihale mevzuatina gore yapilan basit alim islerine benzetmek ve kamu hukuku rejimi
disina ¢ikartmak amaciyla sézlesmenin konusu hizmet alimi olarak degil de isgiicli alim1 gibi
gosterilebilmektedir. Hukukumuzda boyle bir yontem bulunmamaktadir. Bu bir yontem
saptirmasidir. Ornegin, giivenlik hizmetlerinin yiiriitiilmesi icin 6zel girisimciden hizmet alimi
yapilmasi degil de, 6zel giivenlik personeli alimi ihalesi yapilmaktadir. Ozel girisimciler, isgiicii
simsarlari gibi ¢alismakta, idare bu simsarlardan is¢i kiralamaktadir. Bu yontem hukuken sakattir.
Kamu hizmetinin dretilmesi i¢in 6zel sirketlerden ihale ile iggiicii satin almak yontemi kamu
hizmetine girme hakkina aykiridir.

Thale mevzuatia uyularak yapiliyor olmasi bir sézlesmenin 6zel hukuk sdzlesmesi sayilabilmesi
icin Ol¢iit degildir. Kamu hizmeti veya yatiriminin 6zel girisimciye gordiiriilmesini konu alan bir
sOzlesme, yasa ile acikga tersi belirtilmemisse idari niteliktedir.

Idari ya da degil, sozlesmeleri onceleyen asamalar idari islemlerden olusur.

Idarenin sézlesme yapmasi idari kararlarla gerceklesir. Idare gercek kisi degildir. Gergek kisilerin
sO0zlesme yapma iradelerinin olugmasi, disa yansidigi ana kadar salt zihni bir siirectir. Tiizelkisiler
s6zkonusu oldugunda bu siire¢ yaziya dokiilmek zorundadir. Bunlar organli yapilar olduklarindan
ve bu organlara iligkin yasal ve kurucu metinlerin getirdigi sorumluluk bulundugundan az da olsa
yontemli ve bilyiik oranda yazili karar alma siireci gegirilir. idare icin dzel hukuk dznelerinden
farkl1 olarak yasal yetkilendirilme zorunlulugu eklenir. Ozel hukukta kisi salt bu niteligi ile
sOzlesme yapma giiciine (ehliyetine) sahiptir. Bir idari birimin tiizelkisi veya tiizelkisiyi temsilen
varlig1, ona sdzlesme yapma yetkisi vermez. Idare, kendisini kuran yasa ve yasaalti kurallarin
cizdigi alan icinde etkinlikte bulunur. Tiizelkisi olan idarelerin Medeni Kanun ve Borglar
Kanunundaki sézlesme yapma ehliyetine sahip oldugu kabul edilse bile sdzlesme serbestisine
sahip oldugu kabul edilemez. Kamu hizmetinin &rgiitlenme bigimini, {iretim bi¢imini, kamu
mallarinin tasarruf bigimini, kamuda c¢alisma bigimini, kamu hizmeti kullanicilarmin haklarini
etkileyen, yani idarenin yiiriitmekle ylikiimlii oldugu kamu hizmetinin biitiiniine iliskin konularda
so0zlesme yapmak icin idarenin yasa ile agikca yetkilendirilmis olmasi gerekir; 6zel hukuktaki
ehliyet idare i¢gin yeterli degildir.

Idare, 6zel hukuk sdzlesmeleri olsun, idari sdzlesmeler olsun, idari kararlardan olusan bir siirecin
sonucunda sozlesme kurabilir. Idarenin sézlesmeye varan biitiin kararlar1 ve sozlesme iliskisi
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kurulduktan sonraki sézlesmeden ayrilabilen kararlar1 idari niteliktedir. Idarenin sézlesme yapma
istemini reddeden karar1 da idari niteliktedir.

Idarenin ozel hukuk sozlesmelerinde ayiklama

Idarenin 6zel hukuk sdzlesmelerinde, sdzlesmenin 1rasina yabanci hiikiimler bulunabilir. Bunlar
sozlesme icinde yer alsa da kamu hukukuna iliskin sonuglar dogurur. Ornegin bir kamu
isletmesinin 6zellestirilmesine iligkin satis s6zlesmesindeki belli bir siire iiretimi siirdiirme, belli
bir sayida is¢i ¢alistirma vb. yiikiimliiliikler alim-satim ve miilkiyete iliskin sonuglardan bagimsiz
kamu ytikiimliiliikleridir. S6zlesmenin 6zel hukuka tabi olmas1 ancak bu hiikiimler ayiklanarak
sozkonusu olur.

Hukuki rejiminin belirlenmesi bakimindan kamu hizmeti imtiyazi yonteminin iki temel unsuru
vardir. Her seyden dnce bu yontemle bir kamu hizmeti drgiitlenmekte, diizenlenmektedir. Ikinci
olarak bu yontemle 6zel girisimciyle, sdzlesme cercevesinde iliskiye girilmektedir. Bu iki unsur
nedeniyle ortaya ¢ikan hukuki iligki de karma nitelik alir. Hizmetin Orgiitlenme ve isleyis
kosullarina iliskin hususlar, sézlesmesinin i¢inde yer alsin veya sartname seklinde ek olarak
ortaya ¢iksin, akdi degil tanzimi (kuralsal) nitelikte sayilir. Bunun disinda, 6zel girisimcinin mali
haklarina iligkin boliimler akdi nitelikte kabul edilir. Bu ayrimin 6nemi, idarenin, kamu
hizmetinin isleyis kosullarina iliskin tek yanli degisiklik yapma yetkisini siirdiirmesidir. Ozel
girisimcinin mali haklarin1 6nemli Ol¢iide etkilemedigi siirece bir giderim de gerekmez. Akdi
hiikiimlerin ise idarece tek yanli olarak degistirilmesi miimkiin degildir.

Idari sozlesmeler, konusu olan kamu hizmetine yonelik sonuglariyla hizmetten yararlanan ve
etkilenen kisilerin hukuksal miidahalesine aciktir.

Hizmetten yararlanan veya etkilenenler, bir 6zel hukuk s6zlesmesinin taraflar1 disindakileri
anlatan digiincii kisiler degildir. Hizmetten yararlanan ve etkilenenler, idari s6zlesme konusu kamu
hizmetine iliskin haklarin1 korumak amaciyla idareden itizerine diisen yiikiimliiliikkleri yerine
getirmesini isteme hakkina sahiptir. Ornegin, s6zlesme konusu hizmetin iiretilis bigiminin ¢evre
iizerindeki olumsuz etkilerini sona erdirmek i¢in idarenin yetkilerini kullanmasini isteyen ilgilere
idarenin olumsuz yanit vermesi bir idari islemdir ve ilgililer bu karari idari yargi yoluyla
denetletebilirler. idari sézlesmelerde sézlesmeden kaynaklansin veya mevzuattan kaynaklansin,
denetim ve yaptirim yiikiimliiliigii idarenin lizerinde tasarrufta bulunabilecegi yani serbest oldugu
bir konu degildir.

Idarenin sbzlesme bicimiyle kurdugu hukuksal/iktisadi iligkilerin idari sayilmasinin anlami, bu
iligkinin kendi ¢ikarlar1 pesinde kosan iki 6zgiir iradenin uyusmasi sonucu olusan ve uglincii
kisilere kapali olan bir hukuksal/iktisadi iliski olmamasi; yarari ise ilgilerin hukuksal/siyasal
miidahalesine olanak tanimasidir.

Idari sozlesmeler ve bunlardan dogan uyusmazliklar idari yargida denetlenir.

Idari sozlesmeler iptal davasi konusu olabilir. Idari yargi denetimine ve 6zel olarak da iptal
davasina konu olmak yoniinden idari s6zlesmeler ile diger idari islemler arasinda ayrim yapilmaz.

Sézlesmenin tamaminin veya bir hiikmiiniin iptal davasina konu olmas1 miimkiindiir. Idare ile
Ozel girisimci arasinda, sdzlesme metnini agan bir iligki ag1 bulunur; 6zel girisimcinin, sézlesmeci
idarenin ve diger idarelerin kararlarindan olusan genis bir yasam alan1 vardir. Bu baglamda,
sOzlesmenin tamaminin, sézlesme hiikiimlerinin, sdzlesmeye yonelik kararlarn ve sdzlesmeyi
ilgilendiren kararlarin idari yargi denetimi olanaklidir.

Sézlesmenin tiimiiniin iptal davasma konu olmasi miimkiindiir. Idari sozlesmeler, kamu
hizmetinin (tiretimi, isglici veya mallarimin kullanimi konularinda) o6rgiitlenmesine iligkin
kurallar olusturan hukuksal islemlerdir. Ozel kisinin, sézlesmeyi kurmadaki rolii, bir haktan
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yararlanmak i¢in istemde bulunmaya benzer ve kisinin kurucu iradesi, biiylik yatirimlardaki
biiylik sermaye guruplari disinda, hemen hemen yoktur. Sézlesmenin iptal davasina konu
olmasinda, 6zel kisinin iradesinin, dogal yargici olmayan bir yargi diizeninde, idari yargi
diizeninde yargilanmasi s6zkonusu degildir. Kisinin isteminin idarece hukuka uygun olarak
karsilanip karsilanmadigiin yargilanmasidir sézkonusu olan. Sozlesme, kisinin degil, biitiin
olarak idarenin islemidir. Kisinin sézlesme kurma istemi, bir hakki kullanma istemidir ve idare
tarafindan karsilanir. S6zlesmenin, taraflarca serbest irade ile olusturuldugu kabul edilen mali
hiikiimleri, ¢aligma hakkinin ve miilkiyet hakkinin idarece taninmasini igeren bdliimleri disinda,
idarece kisiye taninmig ayricaliklardan olusur.

Idari sozlesmenin hiikiimleri (maddeleri) de iptal davasi konusu olabilir. Sézlesmenin tamami
veya bir kismu iptal edilebilir. Idari sézlesmeleri degistiren sozlesmeler de idari sézlesmelerdir
sozlesmesidir ve iptal davasmin konusu olabilirler. Idari sozlesmelerin idarece feshedilmesi karari
idari da iglem niteligindedir, idari yarginin gorev alanindadir.

Kamu hizmetinden yararlanma s6zlesmelerinde, idarenin s6zlesme konusu hizmetten yararlanma
bigimine iligkin olarak aldigi kararlar, sézlesme iliskisi tizerinde etki dogursa da kamu
hizmetinden yararlanma rejimini tek yanli etkilediginden idari niteliktedir. Hizmet karsiligi
almacak parayi (tarifeyi) belirleyen kararlar 6rnek verilebilir. Tarife belirleyen kararlar uygulayici
kurallardir (adsiz diizenleyici islemlerdir) ve iptal davasina konu olabilirler.

Mali hiikiimlere etki eden kararlar idari islemdir. Idari s6zlesmelerden konusu kamu hizmeti
iretiminin 6zel girisimciye devri olanlarda 6zel girisimcinin gelirine iliskin tarifelerin
diizenlendigi hiikiimler yer alir. Mali hiikiimler olarak adlandirilan bu hiikiimler, kamu hizmetinin
yiiritiiliis bicimine etki ettigi oranda ve sdzkonusu ise girisimcinin zararin1 gidermek amaciyla
degistirilebilir. idarenin sézlesmenin mali hiikiimlerine iliskin degisiklik kararlarindan dogan
uyusmazliklar s6zlesmenin ihlali olarak kavranarak adli yargida ¢oziilmez, idari islem olarak
kavranarak idarenin hukuka uygunluk denetimi ¢er¢evesinde idari yargida denetlenir.

Idare mali hiikiimleri belirleme konusunda serbest degildir ve mali hiikiimleri kamu hizmetinin
yiiriitiiliis bi¢imi tizerinde sonuglar1 oldugu oranda kamu hizmetinin siirekliligi ve uyum ilkeleri
geregince idarenin degistirme ylkiimliligli dogabilir ve bunun karsiliginda da s6zlesme
dengesinin maddi giderimlerle korunmasi gerekebilir.

Idarenin sézlesme yapma iradesini olusturma asamasi ihale olarak adlandirilir ve bir dizi idari
islemden olusur. Thale asamasinin karmasiklig1 ve uzunlugu yapilmak istenen sdzleme tipine gore
farklilik gdsterir. Buradaki ihale kavrammi sadece Devlet Thale Kanunu'nda belirtilen usul
anlaminda kullanmiyoruz. hale, idarenin sézlesme yapma iradesinin ortaya ¢ikmasinda izlenen
usulleri ifade etmektedir. Bu nedenle, Devlet Thale Kanunu'nu hiikiimlerine tabi olmadig1 kabul
edilen, idarenin serbest segisiyle (intiutu personae) ortaya ¢ikan imtiyaz sozlesmelerinde de
idareye daha genis bir secis olanagi taniyan ve Ozel olarak diizenlenen ihale asamasi vardir.
Idarenin sdzlesmelerindeki bu ihale asamasinda ortaya ¢ikan islemler ayr1 idari islemler olarak,
idari yargida iptal davasma konu edilebilir. Idarenin sézlesme yapma iradesi, sdzlesmeden
bagimsiz olarak, idari iptal davasina konu olabilir.

S6ézlesme yapma iradesinin hukuka aykirt bigimde olustugu mahkeme karartyla saptanarak iptal
karar1 verilmesi durumunda idarenin, yargi kararin1 uygulamak igin kararda saptanan hukuka
aykiriliga gore sozlesme iliskisini sona erdirmesi ya da yeniden diizenlemesi gerekir.
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V. KAMU HIiZMETI IiLKELERI

Kamu hizmetinin ilkeleri, kamu hizmetinin tiim isleyisine egemen olan ona diizen veren en soyut
ve temel kurallardir. Kamu hizmetine uygulanan kamu hukuku rejiminin ¢ekirdegidir. Bu ilkeler
az veya ¢ok, her tiirlii kamu hizmeti i¢in yon verici ve diizenleyici niteliktedir. Kamu hizmeti
tiirleri arasinda kamu hizmeti ilkelerine bagl olmak bakimindan bir ayrik olmadigi gibi kamu
hizmetinin yiiriitiim bicimleri de bir ayriklik yaratmaz. Idarenin kamu hizmetini 6zel kisilere
gordiirmesi durumunda kamu hizmeti ilkeleri yine diizenleyici iglevini siirdiirmektedir. Hizmetin
yiiriitiiliis bigimi, hizmetin bu ilkelere uyma zorunlulugunu ortadan kaldirmaz ya da degistirmez.

Kamu hizmeti ilkelerine uyulmamasi, idari islemlerin hukuka aykiriligmma ya da idarenin
sorumluluguna neden olur. Kamu hizmeti ilkelerine uyulmamasi idari islemi hukuka aykir1 kamu
hizmetin, kusurlu duruma getirir. Idarenin sorumlulugunu gerektiren bir hizmet kusuru yaratir.

Kamu hizmetinin varlik nedeni ve niteliginden kaynaklanan bu ilkeler yarg: kararlar ile siirekli
bicimde hukuksal bigim ve igerige kavusturulmaktadir. Kamu hizmeti ilkelerinin anayasada
dayanaklar1 bulunmaktadir. Kamu hizmeti ilkeleri yargi kararlartyla gelistirilmis, Ogretice
sistemlestirilmistir. Tiirk hukukunda kamu hizmeti ilkelerinin anayasada da dayanagi bulunur.
Kamu hizmetinin ilkelerine uyulmamasi hizmet kusuru ve hukuka aykirilik dogurur. Idari
yargicin kullandigi dlgiit normlarin mevzuatla sinirlt kalmayip hukukun genel ilkelerine dogru
genislemesinde ve dolayisiyla idare hukukunun igtihat hukuku olarak gelismesinde, kamu hizmeti
ilkeleri 6nemli iglev goriir.

Kamu hizmetleri ilkeleri hizmet iiretiminde, sunumunda ve kullaniminda uyulmas1 gereken genel
kurallardir. Esitlik, siireklilik, uyum ve meccanilik (parasizlik) ilkeleri kamu hizmetinin ortak
hukukudur. Kim tarafindan yerine getirilirse getirilsin ve hangi nitelikte (idari, sinai, ticari,
bilimsel vb.) olursa olsun tiim kamu hizmetleri bu ilkelere baglidir.

Kamu Hizmeti Ilkelerinde Cesitlenme

Kamu hizmetleri yonelik olarak, gecerliligi ve faaliyetin kamu hizmeti niteligini siirdiirebilmesi
icin uygulanmalari gerekliligi kabul edilen temel ortak ilkelere ek olarak seffaflk, sorumluluk,
yalinlik, ulasilabilirlik, katilim, uyum ve giivenirlik gibi yeni ilkeler ortaya konmaktadir. Kimi
yasalarda idarenin kamu hizmetlerini yiiriitirken dikkate alacagi ilkeler de almaktadir.
“Saydamlik, giivenilirlik, esit muamele, kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanimi™ gibi
yasalarin ilke olarak adlandirdig: Slgiiler, kamu hizmetinin yeni ilkeleri degil, kamu hizmetinin
ilkelerinin gesitli gériintimleridir.

Bunlar kamu hizmetine niteligini veren temel ilkeler olmaktan ¢ok yeniden yapilanma, yeniden
diizenleme kamu hizmetinin isleyisinde olugmus klasik yapinin doniistiiriilmesini yonelik
ilkelerdir. Bununla birlikte 6zellikle katilima 6nem veren yoniiyle 6n plana ¢ikan bu ilkeler, kamu
hizmeti igleyisinin kamusallastirilmasinin olanaklari konusunda 6nemli bir adimdir. Mantigina
yabanci olan piyasa kurallarina agarak kamu hizmetinin tasfiyesini hedeflemedigi ve temel
mantig1 icinde kaldigi siirece, kamu hizmeti isleyigine getirilecek, kamusal ac¢ikligi, denetimi,
hesap vermeyi ve kamusal belirlemeyi saglayamaya yonelik diizenlemeler 6nemlidir.

A. Siireklilik ilkesi

Kamu hizmeti bir toplumsal gereksinimi karsilamak tiizere tretilir. Bu nedenle karsilamay1
hedefledigi gereksinimin siirekliligine kosut bir siirekli {iretim gerekir. Siireklilik ilkesi hizmetin,
karsiladig1 toplumsal ihtiyacin siirekliligine kosut olarak yerine getirilmesi anlatir. Ulusal
savunma, kamu diizeninin saglanmasi, acil saglik hizmetleri ve benzeri hizmetlerde siireklilik
ilkesi kesintisizlik bi¢ciminde goriilirken diger hizmetlerde ise isleyisteki diizenlilik bigiminde
ortaya ¢ikar.
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Stuireklilik ile kesintisizlik farkli kavramlardir. Streklilik, kamu hizmetlerinde bir diizenlilik
anlamina gelir. Siireklilik ise hizmetin zaman icinde higbir ara verilmeden siirdiiriilmesidir.
Ulusal giivenlik, kamu diizeninin saglanmasi, itfaiye, acil saglik hizmetleri, yogun bakim
hizmetleri kesintisiz niteliktedir.

Kamu hizmetinin 6rgiitlenmesinde siireklilik ilkesi yalnizca hizmetin bir zaman dilimi iginde
stirmesi anlamina gelmez, yogunluk da stirekligi gerekebilir.

Devletin siirekliligi tarihsel bir an i¢in olgudur, kamu hizmetinin siirekliligi ilkesinin dayanagi
olabilecek hukuksal belirlilige sahip degildir. Anayasa’da siireklilik ilkesinin temellerini bulmak
olanaklidir. Anayasa’nin 128. maddesi “...kamu hizmetlerinin gerektirdigi ... siirekli gorevier"i
temel alan bir diizenleme yapmaktadir.

Kamu hizmetinin siireklilik niteligini temel alan bu kural diginda devletin iglevlerinde siirekliligi
saglayict diizenlemeler de 6ngdriilmiistiir. 77. maddenin IV. fikrasinda “Secimlerinin birlikte
yenilenmesine karar verilen Meclisin ve Cumhurbagkaninin yetki ve gorevleri, yeni Meclisin ve
Cumhurbagkaninin goreve baslamasina kadar devam eder.” Kural ve 102. maddenin VII.
fikrasinda “Se¢imlerin tamamlanamamasi halinde, yenisi goreve baslayincaya kadar mevcut
Cumbhurbaskaninin gérevi devam eder.” hiilkmii yer almaktadir.

Idare hukukunun gesitli kurumlari da bu ilkeden dayanak almaktadir. Idareye yasalarla tek yanl
etkili iglem (icrai islem) yapabilme yetkisinin verilmis olmasi ve buna kars1 dava agildiginda da
mahkemece yliriitmenin durdurulmasi karar1 verilmedigi siirece hukuksal etkisini siirdiirmesi
kamu hizmetlerinin siirekliligi ile agiklanabilir.

Ornegin, Tasinmaz Mal Zilyedligine Yapilan Tecaviizlerin Onlenmesi Hakkinda Kanunu'nun 13.
maddesinde yer alan, “bu Kanuna gore verilmis kararlar iizerine idari yargiya basvurmalarda
yiirtitmenin durdurulmasit karari verilemez” hilkkmiini Anayasa’ya uygun bulan Anayasa
Mahkemesi, gerek¢esinde, kamu hizmetlerin “diizenli ve araliksiz” yiiritiilmesi gerekliligine
dayanmaktadir.

Gorevle bagi gecici ya da siirekli kesilen gorevlinin ya da kurulun yerine bakan
gorevlinin/kurulun bulunmasi zorunlulugu (6rnegin vekalet, gorev siiresi bitenin yenisi gelinceye
kadar gorev yapmasi vb.) kamu hizmetinin siirekliligiyle baglantihidir. Isgiider olan yerine bakan
gorevli ya da kurul kamu hizmetinin stirekliligi i¢in giinliik isleri siirdiirmek zorundadir, bununla
birlikte orgiitii uzun siireli baglayici ya da o6rgiitiin siyasasini degistiren kararlar alamaz.

Kamu hizmetinin siireklilik ilkesini uymamasi durumunda ortaya ¢ikan zararlardan idare hizmet
kusuru ¢ergevesinde sorumludur. Siireklilik ilkesinin ihlali idarenin sorumluluk hallerinden
biridir.

Idari sdzlesmeler alaninda dngoriilemezlik teorisi de siireklilik ilkesinden dayanak bulmaktadur.
Kamu hizmetleri imtiyazcisi, hizmetin isleyisini diizenli bir sekilde siirdiirmek zorundadir. Ancak
yiizy1l baginda yaygin olarak uygulanan imtiyaz yontemi, olaganiistii teknolojik gelismeler ve
iktisadi krizler karsisinda zorlanmig ve imtiyazcilar hizmeti siirdiiremez duruma diigmiislerdir.
Dogan uyusmazliklar sonunda idari yargi tarafindan, kamu hizmetlerinin siirekliligi ilkesine
dayanilarak ongdriilemezlik kurami gelistirilmistir. Buna gore, sdzlesmenin iktisadi dengesinde,
taraflarin iradesi disinda (dogal, iktisadi, imtiyaz1 veren idareden kaynaklanmamak kosuluyla
hukuki) bir nedenle, s6zlesmenin yerine getirilmesini gili¢lestiren dngoriilemez bir biiylik sarsinti
olursa idare imtiyazcinin yeni kosullara uymak nedeniyle ugradig: zarar1 gidermek zorundadir.

Ozellikle olaganiistii hallerde, idarenin gorevlisi olmayan kisilerin bu statiileri varmigcasina kamu
hizmeti iistlendigi durumlarda yapilanlari hukuken ve giderim sorumlulugu olarak idareye
baglayan fiili memur kurumu da kamu hizmetinin siirekliligi ilkesine dayanir.

Kamu gorevlileri statiisiine getirilen 6nemli kisitlamalar da stireklilik ilkesine dayanmaktadir.
Gorevden cekilmeye iligkin diizenleme o6rnek gosterilebilir. 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu’nun ¢ekilmeyi diizenleyen 94. maddesinin II1. fikrasina gore, “cekilmek isteyen memur
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yerine atanan kimsenin gelmesine veya ¢ekilme isteginin kabuliine kadar gorevine devam eder.
Yerine atanan kimse bir aya kadar gelmedigi veya yerine bir vekil atanmadig: takdirde iistiine
haber vererek gérevini birakabilir.” 95. maddeye gore, “cekilen devlet memurlarindan devir
teslim ile yiikiimlii olanlar, bu islemlerin sonuna kadar gérevierini birakamaziar.” Olaganiistii
hallerde memurlarin ¢ekilmesi zorlastirilmistir. 96. maddeye gore, “olaganiistii hal, sikiyonetim,
seferberlik ve savas hallerinde veya genel hayata miiessir afetlere ugrayan yerlerdeki Devlet
memurlart yerine atanacaklar gelip ise baslamadik¢a gérevierini birakamaziar.”

Kamu hizmetinin siirekliligi ilkesi kamu gorevlilerinin grev yapmasina engel degildir ¢iinkii
stireklilik mutlaka kesintisiz isleyisi gerektirmez. Kamu hizmetinin siirekliligini saglamak
amaciyla grev hakkina simirlamalar getirebilir. Kamu gorevlileri i¢in grev hakki anayasada
diizenlenmemis, yasalarda ise su¢ ve disiplin sugu sayilmistir. Kamu gorevlileri meslek
yasamlarma iliskin konularda grev yapmakta, cezalarla karsilasabilmektedir. Yarg: kararlari,
kamu gorevlilerinin grev yapabilmesi yoniinde gelismektedir. Hizmetler kesintisizlik ile
diizenlilik arasinda nitelik tasiyabildigi gibi her bir kamu hizmeti orgiitii iginde de kesintisiz
yiiriitiilmesi gereken hizmetleri ile diizenli yiiriitiilmesi gereken hizmetler ayrilabilir. Yargi
kararlarindaki genel vargi, ¢calisma/meslek yasamina iliskin konularda istemlerini duyurabilmek,
isverene dayatabilmek amaciyla 6nceden bildirilmek ve temel hizmetleri saglamak kosuluyla grev
yapmanin bir hak oldugudur. Yasal yapinin yargi kararlarina uydurulacagi dngoriilebilir.

Kamu hizmetlerinin siirekliligi ilkesi Danistay kararlarinda hukukun genel ilkesi
nitelendirilmektedir. Ozellikle siireli sozlesmelerle ya da statiilerle ¢alisan kamu gorevlilerinin
gorev siirelerinin yenilenmemesi kararlarinin denetiminde temel Olgiilerden birisidir. Danigtay
kamu hizmetlerinin siirekliligi ile kamu gorevlisi arasinda Anayasa’nin 128. maddesinde kurulan
iliskiye dayanarak siireklilik kamu gorevlilerinin ayiric1 niteligi olarak kabul edilmektedir.

Kamu malinin devredilemezligi, zamanasimiyla kazanilamamasi ve haczedilemezligi ilkeleri de
kamu hizmetlerinin siirekliligi ilkesiyle ac¢iklanir. Kamu hizmetinin siirekliligi ilkesi, 6zellikle
kamu hizmetinin isgiiciine iliskin pek ¢ok sorunun ¢6ziimiinde yorum araci olarak
kullanilmaktadir.

B. Esitlik ilkesi (Yansizlik ve Laiklik)

Esitlik kamu hizmetinin yerine getirilmesinde uyulmasi gereken temel ilkelerdendir. Anayasanin
10. maddesinde diizenlenmistir. “Herkes, dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang, din,
mezhep ve benzeri sebeplerle ayirim goézetilmeksizin kanun Oniinde esittir.” Anayasa’nin
baslangi¢ boliimiinde de esitlik ilkesine yer verilmistir. Vatandaslarin haklardan esitlik geregince
yararlanacagi belirtilmektedir. “Her Tiirk vatandasinin bu Anayasa’daki temel hak ve
hiirriyetlerden esitlik ve sosyal adalet gereklerince yararlanarak ... onurlu bir hayat siirdiirme ve
maddi ve manevi varligini bu yonde gelistirme hak ve yetkisine dogustan sahip oldugu...”.

10. maddenin sonuncu fikrasinda idarenin esit hareket etme yiikiimliiliigii agik¢a diizenlenmistir.
“Devlet organlar1 ve idare makamlar biitiin islemlerinde kanun 6niinde esitlik ilkesine uygun
olarak hareket etmek zorundadirlar.” Bu kuralla kamu hizmetlerinde esitlik ilkesi anayasada
acikeca diizenlenmistir. Ayrica Anayasa’da kimi hizmetlere iliskin esitlik yiikiimliliigi de
Oongoriillmiistiir. m.29/son: “Siireli yayinlar, Devietin ve diger kamu tiizelkisilerinin veya bunlara
bagli kurumlarin arag¢ ve imkanlarindan esitlik esasina gore yararlanmr.” m.133/son: “Devletce
kamu tiizelkisiligi olarak kurulan tek radyo ve televizyon kurumu ile kamu tiizelkisilerinden
yvardim géren haber ajanslarimin ézerkligi ve yayinlarimin tarafsizigi esastir.”” m.136: “Genel
idare icinde yer alan Diyanet Isleri Baskanhg, laiklik ilkesi dogrultusunda, biitiin siyasi goriis
ve diisiintislerin disinda kalarak ... gérevleri yerine getirir.”

Egitlikte iki iligki diizeyi
Esitlikte iki iligki diizeyi farklilagtirabilir. Bireyler arasi iliskilerde esitlik ile devlet - birey
iliskilerinde esitlik. Ilki kapitalizmin kurucu ilkelerinden biridir. Konumuz bakimindan bizi
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ilgilendiren siyasal alandaki esitliktir. Devletle olan iliskisi siirekli bir esitlik istemiyle diizenlenir.
Anayasanin 10. maddesinde diizenlenmis olan esitlik kurali siyasal alandaki esitlige, devlet ile
olan iliskilerdeki esitlige iliskindir.

Esitlik iki yonliidir. Bireylerin kendi aralarindaki iligkilerinde hukuk 6znesi olarak esit
olduklarini anlattig1 gibi, devletin hukuk yapicisi ve uygulayicisi olarak bireylere esit davranmasi
gerektigini de anlatir. Iki yoniiyle de giiniimiiz toplumsal ve siyasal kurgusunun temelinde yer
alir esitlik. Insanlar hukuk 6znesi olmak bakimindan esit ve Ozgiirdiirler. Tiim iktisadi ve
toplumsal yap1 bu temel varsayim iizerine kurulur. Hukuki sonuglar dogurma bakimindan
kisilerin iradesi esit hukuksal degere sahiptir; eski toplumsal yapidan farkli olarak soyluluk,
topraga baglilik, kolelik vb. gibi 6geler, iradelere astlik/iistliik tantyarak hukuk 6zneleri arasinda
ayrim yaratmaz. Kamu hizmetleri sozkonusu oldugunda, esitligin, tiretim iliskileri (sivil toplum)
alanin temel kurucu ilkelerinden olmasi 6zelligi degil, kisilerin siyasal alanla iliskilerindeki rolii
belirleyicidir. Klasik demokrasi anlayisinda siyasal alanin kurucusu, gegmisin tiim bagimlilik ve
ayricalik baglarindan kurtulmus bireyin esit ve Ozgiir irade agiklamasidir. Esitlik ve 6zgiirliik
kavramlari, siyasal alanla sivil toplum arasindaki temsil iliskisini kurmada birlestirici 6nctillerdir;
yasamlarinda esit ve 6zgiir olmayan insanlarin olusturdugu parcali ve ¢eligkili toplumu, soyut bir
toplulugu ifade eden devlete baglayan farkli ¢ikarlar1 siyasal alanda olusan ortak c¢ikarda
birlestiren ilkelerdir. Bagin kopmamasi ve mesruiyetinin siirekli iiretilebilmesi esitlik ilkesinin
siyasal alanda uygulanmasiyla olanaklidir.

1948 Birlesmis Milletler Insan Haklar1 Evrensel Bildirisi'nin 2. maddesinde "herkes, irk, renk,
cinsiyet, dil, din, siyasal ya da baska herhangi bir diisiince, ulusal ya da toplumsal koken, servet,
dogus veya baska herhangi bakimdan ayrim gozetilmeksizin bu Bildiride ilan olunan tiim
haklardan ve ozgiirliiklerden yararlanabilir" hitkkmii yer almaktadir. Avrupa Insan Haklari
Sézlesmesi’nin 14. maddesinde de hemen hemen aym diizenlemeye yer verilmistir. "Isbu
sozlesmede taninan hak ve hiirriyetlerden istifade keyfiyeti, bilhassa cins, irk, renk, dil, din, siyasi
veya diger kanaatler, milli veya sosyal mense, milli bir azinliga mensupluk, servet, dogum veya
herhangi diger bir durum iizerine miiesses hi¢bir tefrike tabi olmaksizin saglanmalidir." Ayrim
yapilamayacak konular1 belirmek igin sayilan o6rnekler arasinda servetin bulunmamasi diginda
Anayasanin 10. Maddesindeki esitlik kurali

Birlesmis Milletler ve Avrupa X. Kanun 6niinde esitlik

diizenlemelerine benzemektedir. Maddede ’ 4

sayilanlarin  6rnek oldugu "ve benzeri" | Madde 10— Herkes, dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi
ifadesine  dayamilarak  genisletilebilecegi | dusince, felsefi inang, din, mezhep ve benzeri
savunulabilecegi gibi maddede sayilan | sebeplerle ayinm gézetilmeksizin kanun 6niinde

orneklerin fiziksel ve disilinsel nitelikte
oldugu disiiniiliirse servetin farklilik olgiitii
olarak kabul edilemeyecegi de savunulabilir.

Yasak konular

Anayasadaki diizenlenis bigimiyle esitlik,
kisilerin devletle olan iligkilerine yonelik bir
ilkedir. “Kanun Oniinde” esitlik "devlet
Oniinde"  esitliktir. ~ Anayasa’nin 10.
maddesindeki ifadesiyle kanun karsisinda
“herkes, dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi diigiince,
felsefi inang, din, mezhep ve benzeri" yonlerde
esit konumdadir. Kisilerin dili, irki, cinsiyeti,
siyasi diislincesi, dini ve benzeri temel
farkliliklart ~ yasalar  Oniinde  gézetilmez.
Yasalar bu 6zellikleri temel alamaz, devlet bu
Ozellikleri 6l¢ii almadan etkinlikte bulunur.

esittir.

(Ek fikra: 7/5/2004-5170/1 md.) Kadinlar ve
erkekler esit haklara sahiptir. Devlet, bu esitligin
yasama ge¢mesini saglamakla yukumludir. (Ek
cimle: 7/5/2010-5982/1 md.) Bu maksatla
alinacak tedbirler esitlik ilkesine aykiri olarak
yorumlanamaz.

(Ek fikra: 7/5/2010-5982/1 md.) Cocuklar, yashlar,
ozirluler, harp ve vazife sehitlerinin dul ve
yetimleri ile malul ve gaziler icin alinacak tedbirler
esitlik ilkesine aykiri sayilmaz.

Hicbir kisiye, aileye, zimreye veya sinifa imtiyaz
taninamaz.

Devlet organlari ve idare makamlari biitln
islemlerinde kanun oniinde esitlik ilkesine uygun
olarak hareket etmek zorundadirlar.
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Ilke olarak devlet etkinligi dil, 1rk, renk, cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang, din, mezhep ve
benzeri 6zellikler karsisinda yansizdir.

Anayasa’nin 10. maddesinin diizenledigi bi¢imiyle esitlik, benzer 6zellikleriyle ayn1 kategoride
yer alan kisilere ayn1 muamele yapilmasini; farkliliklarin, farkli muamele dayanagi olabilmesini
ancak Anayasa’da sayilan dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang, din, mezhep ve
benzeri ozellikler farklilik etmeni sayilamayacak olmasini anlatir. Hukuksal esitlik ilkesiyle,
esitsizlikler kabul edilmekte ancak bunlardan dogustan gelen, kisinin iradesine bagli olmayan,
nesnel ol¢iitii bulunmayan kimilerinin devlet etkinliginde belirleyici olmasi yasaklanmaktadir.
Yasak konular kamu hizmetlerinin isleyisinde 6l¢ii alinamaz. Yasak konular diginda kamu
hizmetlerinin isleyisinde esitsizlikler yaratilabilmesi i¢in anayasadaki bir degerin korunmasi
amaclanmal1 ve farklilik 6l¢iitii olan 6zelligin anayasa ile ¢elismemesi gerekir.

Hukuksal esitlik ilkesiyle, esitsizlikler kabul edilmekte ancak bunlardan bazilarinin devlet
etkinliklerinde esitsizlik Olgiitii olarak kullanilmasi yasaklanmaktadir. Esitlik ilkesinin tek tip
kamu hizmeti uygulamasi anlamina gelmez, anayasadaki bir degerin korunmasina dayanan hakl
neden ve kamu yararmin gerceklestirilmesi amaci esitsiz uygulama yapilmasina dayanak saglar.
Ornegin kamu hizmetlerinden yararlanan kullanicilardan alinacak para belirlenirken kullanicilar
arasinda ayrim yapilabilir. Ogrencilerin toplu tasim hizmetlerinden yararlanmasinda indirimli
tarifeden yararlanmalari buna 6rnektir.

Kisilerin 6zellikleri ayr1 bir statii olugturulmasimi gerektirecek denli farkli oldugu durumlarda
idarenin, yasal yetkileri icinde bunu arastirmamasi; yetkileri icinde olmasi, yeterli neden 6gesi
verileri ve yeterli olanaklari bulunmasina karsin ayr bir statii olusturmamasi esitlik ilkesinin
ihlalidir, hizmeti kusurlu, islemleri hukuka aykiri duruma getirir.

Kamu Hizmetleri Araciligiyla Esitlik. Olumlu ayrimcilik.

Kamu hizmetleri aracihigiyla esitlik, hukuk sisteminin tanidig1 bigimsel esitligi, maddi esitlige
dogru gotiirebilmek i¢in bir arag olarak kullanilabilir. Kamu hizmetleri, toplumsal esitsizlikleri
gidermek igin kullanilabilir. Kamu hizmetleri aracihigiyla esitlik, maddi esitsizlikleri gidermeyi
hedefler ve bu nedenle de kimi zaman hukuki esitlie aykirilik dogurur. Olumlu ayrimcilik,
esitligi saglamak icin esitlik ilkesine aykiri davranilmasi, ona ayriklik getirilmesidir. Kamu
hizmetleri araciligiyla esitlik olumlu ayrimcilik (pozitif ayrimcilik) kapsaminda degerlendirilir.

Olumlu ayrimcilik uygulamalarina dayanak olusturmak {izere Anayasanin 10. maddesi
degistirilmistir. Buna gore, “(Ek fikra: 7/5/2004-5170/1 md.) Kadinlar ve erkekler esit haklara
sahiptir. Devlet, bu esitligin yasama ge¢cmesini saglamakla yiikiimliidiir. (Ek ciimle: 7/5/2010-
5982/1 md.) Bu maksatla alinacak tedbirler esitlik ilkesine aykir1 olarak yorumlanamaz./ (Ek
fikra: 7/5/2010-5982/1 md.) Cocuklar, yaslilar, 6zirliiler, harp ve vazife sehitlerinin dul ve
yetimleri ile malul ve gaziler igin alinacak tedbirler esitlik ilkesine aykir1 sayilmaz.” Kadinlar,
cocuklar, yaslilar, 6ziirliiler, harp ve vazife sehitlerinin dul ve yetimleri, maluller ve gaziler igin
olumlu ayrimeilik anayasal dayanaga kavugmustur.

Kadinlar i¢in 2004 ve 2010 yillarinda yapilan bu iki degisiklik, dini inanglara dayali giyim
kurallarmin kamu personeli ve kamu hizmeti kullanicilar1 i¢in kisitlanabilecegi yoniindeki
Anayasa Mahkemesi kararlarinin hukuksal etkisini kaldirmak i¢in yapilmistir. Anayasa
Mahkemesi’nin konuya iliskin verdigi ilk yorumlu ret kararini etkisiz kilmak i¢in 2004 degisikligi
yapilmis ancak ictihat degismemis, 2010 degisikligine acik¢a “yorumlanamaz” sozciigii
eklenmistir. Ayn1 zamanda 2010 Anayasa degisikligi ile aym1 sonucu dogurmak iizere Anayasa
Mahkemesinin yapisi da degistirilmistir.
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1. Yansizhk

Esitlik ilkesinin, siyasi diisiince ve felsefi inan¢ bakimindan incelenmesi yansizlik olarak
kavramsallastirilir. Yansizlik, kamu hizmetlerinin, gorevlilerin ve kullanicilarin siyasi diigiince
ve felsefi inanglarina, kanaatlerine gore yiiriitilmemesidir. Kamu hizmetlerinin orgiitlenme ve
sunulmasinda diisiince ve inan¢ bakimindan farklilik yaratilmamasi yansizlik ilkesidir. Kamu
hizmeti, kamu gorevlilerinin veya kullanicilarin siyasi goriislerine veya dini inang¢larina gore
iiretilip sunulmaz.

Musluktan akan suyun sagcist, solcusu, dincisi, laiki olmaz 6nemli olan musluklardan akan suyun
akmasi, igilebilir ve temiz olmasidir. Kamu hizmetlerinde temel amacin toplumsal ihtiyaglarin
karsilanmas1 oldugu gergegini vurgulayan bu sav, hangi ihtiyaclarin kamu hizmetleri olarak ve
hangi bi¢imlerde kargilanacagini sorununun, 6zii geregi siyasi bir konu oldugu ger¢egini gozard:
etse de bir isleyis ilkesi olarak kamu hizmetlerini diizenlemeye uygundur. Ornegin, egitim kamu
hizmetinin yiiriitiiliisii sirasinda idarenin yansiz davranma yiikiimliliigli bulunmaktadir, ancak
egitimin i¢eriginin siyasal ideolojik yiiklenimli olmadigini savunabilmek olanakli degildir. Bunun
gibi devletin yaymcilik kuruluslarn esitlik ve yansizlik yilikiimliiliigliyle haberlerinde siyasi
partilere dengeli olarak yer verseler bile bir biitlin olarak devlet yayimncilig1 siyasi, ideolojik ve
dini yonelimlere agiktir.

Kamu hizmetlerinin yansizlig1 devletin ve dolayisiyla kamu hizmetlerinin bir ideolojik ¢erceve
icinde hareket etmedigi anlamina gelmez. Elbette kamu hizmeti ideolojik nitelige sahiptir.
Ozellikle egitim kamu hizmeti egemen ideolojinin kusaklar arasi aktaricisidir. 1980 Darbesinden
sonra Tiirk Islam sentezi ideolojisi egitim sisteminin hem kadrolar segilirken hem de miifredat
bakimindan temeli haline getirilmistir.

2. Laiklik

Kamu hizmetlerinin dini konular karsisindaki yansizligi laiklik ilkesini olusturur. Kamu
hizmetlerinin rgiitlenmesi ve islemesinde dinin kurucu ve belirleyici 6l¢li olmamasi yansizliktir.
Kamu hizmetlerinin din karsisindaki yansizligini laiklik ilkesi olarak adlandiririz.

Kamu hizmetlerinin 6rgilitlenmesi ve isleyisinde din kurucu 6ge olamaz. Din kamu hizmetleri ve
zorunlu din dersi bu ilkenin anayasada diizenlenmis ayriklaridir.

Anayasa’da laiklik ilkesinin gectigi ¢esitli maddeler bulunmakla birlikte icerigine iligskin agiklik
yaratan diizenlemeler sinirhidir. Anayasa Baslangi¢ II. paragrafta “..laiklik ilkesinin geregi
olarak kutsal din duygularimin, Deviet islerine .. .kesinlikle karistirilamayacag...”
belirtilmektedir.

Laiklik tiim dini inanglara esit din hizmetleri sunmak degildir. Kamu hizmetlerinde din karsisinda
yansizlik, laiklik tiim dinlere esit mesafede durmak, tiim dinlere esit hizmet sunmak degil, dini
6l¢ii alan kamu hizmeti kurulamamasi, dine kars1 ndtr (yansiz) kalmaktir.

Dini inancin 6lglsi kisinin vicdamdir, dinin kutsal metinleri ve bu metinlere iliskin inanilan
yorumlardir. Devletin tiim dini inanglar i¢in esit hizmet 6rgiitlemesi maddi olarak olanaksizdir.
Ote yandan kamu hizmetlerinin kurulus ve isleyisinde dini inanglarin 6l¢ii alinmasi dini inancin
ne oldugu konusunda idareye degerlendirme yapma yetkisi verme sonucunu da dogurur. Din
hizmetin kurucu ya da belirleyici 6gesi olarak kabul edildiginde neyin din oldugunu belirleme
yetkisi de idarenin elinde olur.

Anayasanin 10. maddesinde esitsizlik 6l¢iitii olarak kullanilamayacak konular i¢inde dini inancin
da sayilmis olmasi dini Ol¢ii alan kamu hizmetleri kurulmasina engel olmakla birlikte yine
anayasada Diyanet Isleri Baskanligi kurulmus, devlet drgiitlenmesinde, din hizmetleri bir kamu
hizmeti olarak kabul edilmistir.
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Diyanet Laikligi: Din kamu hizmetleri

Tirkiye’de devlet, bireylerin dinsel gereksinimlerini karsilayacak toplumsal orgiitlenmeyi,
piyasanin isleyis kurallarindan biiylik oranda bagisik kilarak bir kamu hizmeti olarak {istlenmis
durumdadir. Bireylerin dinsel inanglarinin gereklerine gore yapacaklari etkinlikleri devlet
tarafindan distan diizenlenmekle, yani bu davraniglar kolluk rejimine baglanmakla yetinilmemis;
devlet dinsel toplumsal gereksinimlerin karsilanabilmesi i¢in gerekli olan hizmet iretiminin
biiyiik boliimiinii {istlenmis ve bireylerin bunlardan yararlanmalarini alim satim (miibadele)
rejiminin digina ¢ikartmustir. Tiirkiye’de Misliimanlar igin ibadet gereksinimleri karsilayacak
hizmet iiretiminin bilylik boliimii, bireylerin serbest girisiminde ve serbest miibadele alaninda
degildir. Dini etkinliklerde bulunup bulunmama 6zgiir olmakla birlikte, bu etkinliklerden
toplumsal nitelikte olanlarinin gerektirdigi hizmet iiretimi devlet tekelindedir; devlet tarafindan
iiretilmekte ve para 6deme kosuluna baglanmadan yararlanilmak iizere topluma sunulmaktadir.

Din kamu hizmetinin 6rgiitii Diyanet Isleri Baskanligi’dir. Diyanet Isleri Baskanlig1 camilerle,
ilge ve il miftiiliikleriyle, merkez teskilatiyla muilki biirokrasiye kosut bir dinsel biirokrasi
orgiitlenmesidir. Diyanet Isleri Baskanlig1, hizmet birimleri olan camileri, ilge ve il miiftiiliikleri,
merkez ve yurtdist teskilatiyla bir bakanlik gibi orgiitlenmistiv. Ayrica devletin kamu
hizmetlerinin sunumunda Diyanet Isleri Baskanhigi ile isbirligi yapmas: sonucunda
dinsellestirilmis kamu hizmetleri kategorisi de ortaya ¢ikmaktadir.

Anayasanin 2. maddesine gore “Tiirkiye Cumbhuriyeti, ... laik ... bir hukuk Devletidir.” Devletin
laik niteligi ile din kamu hizmetinin varlig1 ile bunun 6rgiitii olan Diyanet Isleri Baskanlig1, bir
celiski ya da enazindan agiklanmasi gereken bir 6zellik olarak durmaktadir.

Fransiz Devriminin ve Fransiz laikliginin Tiirkiye i¢cin model oldugu goriisii yaygin kabul
gormektedir. Tirk laikliginin Fransiz laikligini 6rnek aldigi kabuliine, siyasal konumuna gore,
cumhuriyetgilerde Tiirkiye’de din kamu hizmeti (Diyanet Isleri Baskanligi) nedeniyle ortaya
cikan Ozgiinliigii aciklama denemesi ya da liberallerde ve cumhuriyet karsitlarinda Fransiz
laikliginin ne denli otoriter oldugu elestirisi eslik eder. Ikinciler Fransiz laikligini “radikal ve
Jakoben laiklik” olarak nitelendirirler.

Tirk Devriminin Fransiz laikligini 6rnek aldigi dogrudur. Bununla birlikte Tiirk laikliginin
Fransiz modeline gore kuruldugunu savunanlar, Fransizlarin 1905 Devlet — Kilise ayriligi
modelinin ya da Devrim sirasindaki kisa ayriligin 6rnek alindigi sanisindadirlar. Devrim Oncesi
tarihini bir yana birakirsak Fransa’da Devrim Laikligi (1789), Konkordato Laikligi (1801-1905)
ve Devlet — Kilise Ayriligi Laikligi (1905°ten gliniimiize) laikligin farkli asamalari, diizenleme
bicimleridir. Tiirk Laikligi, Fransiz Ayrilik Laikligi (1905) degil, biiyiik oranda Fransizlarin
Konkordato (1801) Laikligini model almistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti laikligi, Konkordato ile 1789 Devrim laikliginin karigimi bir diizenleme
bigcimidir. Devlet, ¢cok sayida laiklestirici kurumsal, egitsel ve ideolojik diizenleme yaparken
Orgiitlii dinle iliskisini bir tiir sézlesme ile diizenlemis ve dini, kamu hizmeti olarak orgiitlemistir.

Konkordato laikligi, 1801 yilinda Napolyon’un biiyiik cogunlugu koyu Katolik olan Fransizlarin
iilke dis1 bir otoriteye bagliliklarin1 zayiflatarak Fransiz ulusunu olusturma g¢abasi sonucunda
Vatikan ile anlagsma imzalamasiyla kurulmustur. Napolyon ile Papa’nin imzaladigi Konkordato
ile Fransa’da bir din isleri bakanligi kurulmus, papazlar kamu gorevlisi olmus, kiliselerin ve din
biirokrasisinin giderlerini karsilamak lizere biitceye para konulmus, devlet¢e taninan dinler
sistemine ge¢ilmis ve din bir kamu hizmeti olmustur. III. Cumhuriyet, Napolyon’dan ve II.
Cumbhuriyet’ten devraldigi Konkordatoyu, din kamu hizmetlerini, din isleri bakanini, din isleri
idaresini, papazlara maas vermeyi 1905’e kadar yaklasik 30 yil siirdiirmiistiir. Konkordato
yaklasik yiiz y1l uygulandiktan sonra 1905’te III. Cumhuriyet tarafindan sona erdirilmistir.
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[I. Cumhuriyet, glinlimiiz Fransiz siyasal sisteminin kurulus dénemidir; tiim monarsist arayislar
tarihe gommiistiir. [II. Cumhuriyetin laiklestirici kararlar1 ve 1905 Devlet — Kilise Ayrilig, dini
devletten, devleti dinden 6zgiirlesmistir. Konkordato Laikliginden, Ayrilik Laikligine gegilmistir.
Devlet ile Kilise ayrilmis, din kamu hizmeti 6zellestirilmis, din, orgiitlii veya bireysel etkinlik
niteligiyle fapini kavramiyla ve serbestlik ilkesi ¢cergevesinde diizenlenmistir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti laikliginin diizenleme bi¢imi, Konkordato Laikligine benzetilebilir, Diyanet
Laikligi olarak adlandirilabilir.

Laiklesme — laiklik

Laiklik, toplumlarin laiklesmesinde (laicisation, sécularisation) din — devlet iliskisinin diizenleme
bigimidir. Toplumun laiklesmesinde din — devlet iligkisinin diizenlenis kurumlar1 ve kurallarini
anlatir. Devletin toplumu laiklestirici 6nlemler almasi ya da iiretim ve miibadele iliskilerindeki
gelismelerin  yarattigr dinsellik yitimi laiklik terimiyle karsilanmaz, bu laiklesmedir,
sekiilerlesmedir.

Din — devlet iligkisinin diizenleme bi¢imini, devletin yapist kadar dinin toplumsal 6rgiitlenme
ozellikleri de belirler. Toplumda birden fazla dinin kabul goriiyor olmasi, ¢ogunluk dini olsa da
bunun i¢ginde mezheplerin, ¢ogunluk¢a mesru sayilsin sayilmasin, yasiyor olmasi, tarikatlarin
varlig1 ve giicii, ibadetlerin 6zel mekan ve 6zel din adamlari toplulugu gerektirip gerektirmemest,
merkezilesmis, hiyerarsik tek bir dinsel drgiitlenmenin bulunmasi ya da yine merkezilesmis ancak
her biri esit giic savinda bulunan birden ¢ok orgiitlenmenin varligi, dinin ve bunun Orgiitlii
bi¢ciminin toplumsal catigmalarda taraflarin sozciisii, destekleyicisi ya da bash basina amact
olmasi; dinin, tarih boyunca devletin biitiiniiyle, hanedanla, devletin c¢esitli aygitlariyla
biitiinlesmesi ve bunun gibi ¢ok sayida 6nemli 6zellik din — devlet iliskisinin diizenleme bi¢imini
belirleyecektir. Osmanli - Tiirk laiklesmesi, diinya capinda gelisen ticari, sinai ve mali
kapitalizmin bilesik alanina giren Osmanli Imparatorlugu’nun yasadig1 esitsiz gelismenin iiriinii
olan toplumsal ve siyasal doniisiimler (modernlesme ve ¢agdaslasma) ile dogmustur ve gelisimini
stirdiirmektedir.

Tanzimat’ta, Mesrutiyet’te ve Cumhuriyet Devrimi’nde Avrupa 6rnek olmus; Fransa, Almanya
ve Ingiltere, kendi ¢ikarlarmi da gozeterek doniisiime ideolojik, parasal, siyasal ve askeri/teknik
destek vermislerdir. Bu donemde, gerek devletlerin isbirligi ile ve gerekse bireysel ¢aba ve kariyer
arayislartyla ¢cok sayida yabanci uzman ve meslek sahibi iilkeye gelmis ve reformlarin kadrosunu
olusturacak ¢ok sayida gen¢ de Avrupa’da egitim almistir. Osmanli’da baglayan Avrupa’dan
hukuk alimi (resepsiyon) Cumhuriyet déneminde de sitirmiistiir. Bilingli hukuk alim1 diginda,
diisiinsel yapist Avrupa’da olusan kadrolarin, benzer sorunlari ¢6zmek igin bulduklari ¢éziimlerin
de benzer olmasinin sonucunda bir fiili resepsiyon, kendiliginden hukuk ve kurum aktarimi da
olugmustur. Devlet orgiitlenmesi ve toplumsal yagamin hukuksal kurallarinin olusturulmasinda,
Kamu Hukuku — Ozel Hukuk ayrimiyla bir hukuk ailesi olusturan Romanist Hukuk gelenegi
icindeki iilkelerden aktarmalar yapilmistir. Laiklik, devlet - din iliskisinin ag¢ikca tartigildigi,
yeniden diisiiniildiigii ve yeniden kuruldugu bir reformun iirlinii degildir. Kapitalist iiretim ve
miibadele iliskileriyle birlesmenin gerektirdigi daha 6nce kapitalistlesmis tilkelerin yasadiklarina
benzer ancak onlarin tekrari olmayan, esitsiz gelisimin iriinii ¢ok sayida, parcali ve segmeci
reform yaratmigtir laiklesmeyi.

Yeni kurulan Cumhuriyet’in, bu laiklesme iginde, 6rgiitlii din ile arasindaki iligskiyi belirlemek
iizere gelistirdigi diizenleme bi¢imi bir tiir anlagsma, Konkordato, yapmak olmustur. Birden fazla
diizenlemeden olusan bu anlasmanin kose tas1 Diyanet Isleri Reisligidir. Cumhuriyet, Kurtulus
savaginda destegini gordiigii heterodoks Islam &rgiitlenmesini tekke ve zaviyeleri kapatarak
bastirmistir. Bu bastirmanin, gii¢lii bir tepki yaratmamas1 miintesipleri laiklestirip 6zgiir yurttasa
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donistiirmiis olmasiyla agiklanabilir. Kurtulus savaginda diismanla ve hanedanla isbirligi yapan
ulemay1 siirgiin ve diger cezalarla etkisizlestirmeye calismis ve siinni tasavvuf orgilitlenmesini
(tarikatlar1) yasaklamigtir. Ulemanin ve stinni tasavvufun denetimindeki medreseleri kapatarak
vakiflara el koyarak ve fetva faaliyetine son vererek Cumhuriyete kalan Osmanli ulema
orgiitlenmesini biiyiik dlciide etkisizlestirmistir. Bunun karsiliginda, biiyiik oranda Osmanlt
ulemasinin isgiiciinii olusturacagi bir din kamu hizmetleri kurmayi1 da kabul etmistir. Diyanet, din
kamu hizmetinin orgiitidiir.

Diyanet Isleri Reisligini dnceleyen kurumlarin kisaca incelenmesi, Tiirkiye Cumhuriyeti (Tiirk
Devleti) ile Zslam Dininin devletce kabul goren érgiitii arasinda smirlarin yeniden belirlendigi ve
din kamu hizmetinin kuruldugu bir tiir s6zlesme (konkordato) yapildigini gosterir.

1924 Mart’inda, devlet islerinin seriata uygunlugunu denetleyen ve din hizmetlerini 6rgiitleyen
Seyhiilislamlik ardili olan makam Ser’iye ve Evkaf Vekaleti kaldirilmus yerine Diyanet Isleri
Reisligi kurulmustur. 1924 yilinda kurulan Diyanet Isleri Reisliginden 6nce, yalnizca dort yil
omrii olmus, Ser‘iye ve Evkaf Vekaleti vardi. Bu vekalet Osmanli Seyhiilislamliginin gérevlerinin
bir bolimiinii devralmisti. Seyhiilislamlik ise Osmanli’da Fatih Devrine dayanan uzun bir
geemige sahiptir. Seyhiilislamligin kékeninde kadi ve miiftii kurumlari bulunmaktadir. Bunlar,
Islam Dinin devletge kabul edilen, 6rgiitlenen ve muhatap alinan yorumunu iiretmis, temsil etmis
ve devlet yaptirimiyla uygulamislardi.

Kaldirilan Ser’iye ve Evkaf Vekaleti, Osmanli Seyhiilislamliginin Anadolu Hiikiimetince
bakanlik bigimine doniistiiriilmesiyle olusturulmustu (1920). isgal ordulariyla savasi érgiitlemeye
calisan Anadolu Hiikiimetinin karsisinda bir de Halife-Sultan’in Hilafet ordusu wvardi.
Seyhiilislamligin karsisina Milli Miicadeleye bagl miiftiilerin (ulemanin) Grgiitlenebilecegi bir
makam yaratilmisti. 1921 Teskilati Esasiye Kanunu’nda “ahkami ser’iyenin tenfizi” yetkisi
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne verilmisti (m.7). Vakiflarin ve medreselerin yonetimi ile fetva
yetkisi Ser’iye ve Evkaf Vekilindeydi.

Cumbhuriyet ile kaldirilan Seyhiilislamlik Osmanli’da itikadi hak mezhebin, tiim ulemanin bagl
oldugu, tekelli resmi oOrgiitlenmesidir. Osmanli i¢in, fikhi mezheplerin ve tarikatlarin
cogullugundan so6z edilebilirse de itikadi hak mezhebin tekelli resmi Orgiitlenmesi
seyhiilislamliktir. Osmanli’nin bir din devleti (teokrasi) olup olmadig: tartigmasi bir yana devletin
yasami boyunca devlet islerinin seriata uygunlugunu saglamak igin yiiksek dini makamdan fetva
almmustir. Seriat, Osmanli’da uygulanan hukuk kaynaklarindan biridir. Bunun disinda padisahin
koydugu kurallar ve uygulanmasina izin verdigi orf kurallar1 bulunmaktadir. Bunlarin da islam
hukukuna uygunluk onay1 almasi zorunludur. Osmanli’da seriat hukuk kaynagi oldugu kadar
hukukun mesruiyet kaynagidir da. Bu igler i¢in, tarihsel son bi¢imi Seyhiilislamlik olan, bir dini
fetva érgiitii vardir. Halife-Sultana seriatin emirlerini ve yasaklarini bildirmek Mesihati Islamiye
makaminin gorevidir, bu makamda bulunan kisi Seyhiilislam ya da Miifti el’enam olarak
adlandirilir. Ulema hiyerarsisinin basi seyhiilislamlik kurulana kadar kadiasker olmustur. Rumeli
kadiaskerinin yanisira bir de Anadolu i¢in kadiasker atanmistir. Kadiaskerler kendi bolgelerindeki
yargiglar (kadilar1) ve medrese hocalarini (miiderrisleri) atarlar ve hukuksal sorunlar ¢6zerlerdi.

Seyhiilislamlik kentlerdeki miiftiilerin merkezde tek bir otoriteye baglanmasi ile olusturulmustur.
Onceleri kentlerdeki miiftiiler ile Istanbul miiftiisii arasinda temel bir fark yoktur. Istanbul’un
fethinden sonra Fatih, Istanbul miiftiisiinii diger miiftiilerden iistiin duruma getirmis, XVI.
Yiizyildan baslayarak Istanbul miiftiisii, Anadolu ve Rumeli kadiaskerlerinin 6niine ge¢mistir (Ali
Fuat Basgil, Din ve Laiklik, 9. B, 2009, s.180/dpn. 94). Ayn1 zamanda seyhiilislam olarak atanan
Istanbul miiftiisii, ulemanin basi ve imparatorlugun din otoritesi olmustur. Kanuni Déneminde,
Ebussuud Efendi’nin atanmasiyla Istanbul miiftiisiine ulema hiyerarsisinde bas yetki verilmis,
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veziriazamla esit dlizeye getirilmistir. “Bdylece seyhiilislam, Ortodoks Rum Patriginin karsisinda,
din adamlarinin biitlinii iistiinde otoritesi olan, bir tiir Miisliiman simetrisi ol[mustur] onun. ...
Islam geleneginde benzeri olmayan bir olaydir (Robert Mantran, Osmanli Imparatorlugu Tarihi
1, Kurulug ve Yiikselis Yillari. 2. Baski, 2012, 5.233).”

Osmanli’da Islam Dininin, Hiristiyanliktan farkli olarak merkezi bir orgiitlenmeye sahip
olmadigi, din adamlar1 hiyerarsisinin bulunmadig: kabulii, giinliik ibadetlerin yerine getirilmesi
i¢in bilyiik oranda dogru olmakla birlikte, islam hukukunun uygulanmasi ve egitim bakimidan
gercekligi kavramayan bir saptamadir. Islam hukuku, kurallar ve bunlari uygulayan drgiitlenme
olarak Seyhiilislamlik tarafindan merkezilestirilmistir. Bunun gibi Islam ilimlerinin dgretildigi ve
hukukgularin yetistirildigi medreseler de bu yapiya bagliydi. Medreseler, miiderrisler,
kadiaskerler, miiftiiler, kadilar, imamlar ve hatipler seyhiilislam tarafindan atanirlardi.
Seyhiilislam ise padisah tarafindan atanir, ancak gorevden alinamaz, idam edilemez ve
hapsedilemezdi. Seyhiilislam devlet islerinin Islam hukukuna uygunlugu konusunda fetva verirdi.

Osmanli’da ilmiye sinifi yalnmizca din hizmetlerinde gorevli degildi, toplumsal yasamin énemli
alanlarini tekellestirip merkezilestirmisti. Bu yapinin devletin denetiminde olmasi merkezilesmis
bir dini biirokrasi bulundugu ger¢egini degistirmez. Osmanli yonetim kademesinde gorev alanlar,
ozellikle ilmiye sinifinda olanlar, ulemaca medreselerde yetistirilirdi. Ideolojik ve dinsel giiciiniin
yanisira ulema dinsel kuruluglara bagli olan vakiflar sayesinde parasal giice de sahipti.

Devletin denetiminde, egitim ve adaleti de tekeline almig bu merkezilestirilmis dini biirokrasinin
yaninda, biiylik oranda onun denetimi disinda, tasavvufa dayali Siinni tarikatlar ve yaygin bir
Alevi — Bektasi tekkeler, zaviyeler yasami da bulunmaktadir. Yenigerilerin bagli bulundugu
Bektasilik ile iktidarla biitiinlesmis Kadirilik, Naksibendilik, Halvetilik gibi siinni tarikatlar
disinda tasavvuf anlayisina dayanan dinsel orgiitlenmeler biiyiikk oranda Devlet denetimi
disindadir.

Osmanli’da reform, askeri ve idari alanlar kadar olmasa da medreseler, kadilik orgiitlenmesi,
miiftiliik orgilitlenmesi ve vakiflariyla Seyhiilislamda merkezilesmis ve ulemayla yayginlasmig
olan dinsel orgiitlenmeye de yonelmistir. II. Mahmut’un devleti yenilestirme cabalarindaki
baslica siyasal engeli eyalet esrafi ve ulemadir. 1826’da Yenigeriligin kaldirilmasindan sonra
yenilesme hareketi, resmi dinsel orgiitlenmeye de yonelmistir. Ulemanin giictinii kirmak i¢in yeni
okullar a¢ilmistir. Medreselerin disinda bir Dariilfiintin kurulmasi, ortaokullar ve ilkokullar
acilmasi egitimin ulemanin elinden alinmasina yonelik sinirhi alanda olsa da koklii girisimlerdir.
Medrese dis1 bir egitim sisteminin kurulmasiyla siyasi elitin egitimi kismen de olsa ulemanin
elinden alinmigtir. Ulemanin en 6nemli gelir kaynagi olan vakiflar da yenilestirme ¢aligmalarinda
hedef alinmigtir. Toplumsal hizmetlerinin 6nemli bir boliimiinii sunan vakiflar ayn1 zamanda
dinsel orgiitlenmelerin, camilerin, tekkelerin, zaviyelerin ve medreselerin de gelir kaynagidir.
Yenigerilik kaldirildiktan sonra mallarina el konulan ilk vakiflar Bektasi tekkelerine ait olanlardi,
daha sonra diger dervis tarikatlarinin vakif mallarina el konulmustur. Ulema &nemli bir gelir
kaynagindan mahrum kalmis, gelirler bir vakiflar idaresine (Nezaret-i Evkaf) birakilmigtir.

Tanzimat doneminde, kadilarmn yanisira laik hukuku uygulayan daginik da olsa nizamiye
mahkemeleri sistemi kurulmustur (Bunlar daha sonra 1876 Anayasasinin 87. maddesinde
anayasal kuruma dontsecektir: “Devai-i ser’iye mehakimi ser’iyede ve devai-i nizamiye
mehakimi nizamiyede rii’yet olunur.”). Nizamiye mahkemelerinin disinda, merkezde kanunyolu
yargilamasi yapan, idari basvurular1 inceleyen ve padisahin cikaracagi kanunlar1 hazirlayan
meclisler olusturulmustur. Idari islerle, idarenin denetimiyle ve yasama metinleri hazirlamakla
ilgilenen Suray1 Devlet ve adli islerde ilk derece yargilamasi ve kanunyolu incelemesi yapan
Meclis-i Vala-yt Ahkam-1 Adliye. Bu meclisler fetva gerektirmeden karar alirlardi. Bu
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gelismelerden en az etkilenen seyhiilislamin fetva yetkisi olmustur. Bu yetki, kaldirilmasa da II.
Mesrutiyette sinirlanacaktir. 1916’da Seyhiilislam kabineden ¢ikarilmistir.

Osmanli’da Seyhiilislamin merkezilestirdigi dini biirokrasiye yonelik laiklestirici 6nlemlerinin en
o6nemli sonucu egitim ve yargida, dini - laik ikili bir yapinin ortaya ¢ikarmasidir. II. Mesrutiyet
doneminde de bu ikilige son verilmemistir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti’nin ve
Cumhuriyet’in yaptiklarinin devrim olarak nitelendirilmesinin bir nedeni de tiim alanlarda
kurumsal ikilige son vermesidir. Ayrica, Tanzimat reformlar1 i¢in merkezde kurulan meclislerin
ve yenilenen kurumlarin ¢ogunda kadrolar gogunlukla ulemadan olusurdu. Cumhuriyet, yalnizca
dini — laik yonetsel yap1 ikiligini kaldirmamig, imam, hatip ve ilahiyatcilarin kendi meslekleri
disindaki kadrolara yaygin olarak atandiklar1 yakin doneme kadar, yeni yonetsel yapinin
kadrolarini da laiklestirmistir.

Cumhuriyet’te 3 Mart Yasalari (1924) ile Hilafet kaldirilmis, medreseler kapatilmig ve Seriye ve
Evkaf Vekaleti kaldirilmis, Diyanet Isleri Reisligi kurulmustur (Yasalar 6.3.1924 tarihli Resmi
Gazete’te yayimlanmustir). 1925 yilinda tekke ve zaviyeler kapatilmig tarikatlar yasaklanmigtir.
1924°te Seriye Mahkemeleri kaldirilmig; 1926 yilinda Medeni Kanun ¢ikarilarak 6zel hukuk alani
laiklestirilmistir. Din gorevlisi yetistirmek i¢in imam hatip okullar1 agilmis ancak bu okullar
ogrenci yoklugu nedeniyle kapanmustir. Ilahiyat Fakiiltesi kurulmustur. 1928 yilinda Anayasa
degisikligi ile devletin dini maddesi, Meclisin gdrevleri arasinda yer alan “seriat hiikiimlerinin
uygulanmas1” kurali ve dini yemin anayasadan c¢ikarilmistir. Laiklik, 1937 yilinda anayasaya
girmis ve Cumbhuriyetin nitelikleri arasinda sayilmstir.

Tekke ve zaviyelerin kapatilmasi ve tarikatlarin yasaklanmasi daha ¢ok Alevi-Bektasi inang
orgiitlenmesine ve siinni tasavvufun tarikatlarima yonelik bir dnlemken Osmanli ulemasinin
etkisini sona erdirmeyi amaclayan ve onun tekelli resmi Orgiitlenmesine yonelik Onlemler,
vakiflarin devletlestirilmesi, medreselerin kapatilmasi ve seyhiilislamliga son verilerek Diyanet
Isleri Reisliginin kurulmasi olmustur.

Ser’iye ve Evkaf Vekaleti’'nden Diyanet Isleri Reisligine gecisin temel farki, seyhiilislamligin
ardili olan vekaletin yargilama ve egitim islevlerinin yeni yapiya tasinmamis olmasidir. Diyanet
Isleri Reisligi, yasasindaki diizenlemeye gore, “din-i Miibin-i islamin ... itikat ve ibadata dair
olan biitlin ahkdm ve mesalihinin tedviri ve miiessesat-1 diniyenin idaresi i¢in” kurulmustur
(6.3.1924 tarihli Resmi Gazete). Diyanet Isleri Reisliginin iki temel gérevi bulunmaktadir. islam
Dininin inang¢ ve ibadete iligkin hiikiim ve iglerinin yiiriitiilmesi ve dini kurumlarin yonetilmesi.
Ulema, bu gerileyisin karsiliginda resmi din kamu hizmetini yiiriitme tekelini almigtir. Dinin bir
kamu hizmeti olarak iistlenilmis olmas1 dnceki doneme gore koklii bir farkliliktir. Kadro ise belli
bir siireklilik i¢indedir. Cumhuriyet kusagi yetisene kadar Diyanete Osmanli ulemasi egemen
olmay1 siirdiirmiistiir.

Diyanet Isleri Baskanligi’'mn kurulmasi ve bunun anayasada yer bulmasi laikligin, devletin din
kamu hizmetleri {istlendigi bir diizenleme bi¢imini kurumsallagtirmistir. Din kamu hizmetleri,
merkezde Diyanet Isleri Baskanligi, tasrada il ve ilge miiftiiliikleri ve camiler bigiminde
orgiitlenmistir. Din kamu hizmetlerinin meslek bilgisi gerektiren iggiicii gereksinimi kargilamak
iizere ortaokul ve lise diizeyinde imam hatip okullar1 ile ilahiyat fakiilteleri da bu dinsel
biirokrasiye eklenebilir. Ayrica Diyanet isleri Baskanligi’nin ve 6zellikle de miiftiiliiklerin diger
idarelerle gercgeklestirdigi ortak etkinlikler din kamu hizmeti disindaki kamu hizmetlerinin de
dinsellesmesine neden olmaktadir. Bunun disinda, Kuran kurslari da bir kamu hizmeti olarak
orgiitlenmekte ve sunulmaktadir. Diyanet Laikligi, resmi ulema eliyle iretilen din kamu
hizmetleri sunmaktadir. Bu bigimin, toplumsal kosullar gelistiginde asilabilecek tarihsel bir
asama oldugunu Fransa 6rnegi gostermektedir.
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3. Esitligin Araci Olarak Dislama

Dislama, kamu hizmeti alaninin belli bir goriige ait olmamasini saglayan bir aragtir. Yansizligin
bir aracidir. Ornegin, kamu gérevlileri igin getirilen giyim kurallar1 ve sinirlamalari, yapilan isin
niteliginden kaynaklanan gereklerin yanisira yansizligi saglayici bir diglama yontemidir. Diglama,
kamu hizmetinin kullanicilar1 i¢in, kamu personeli ile kiyaslandiginda daha sinirhdir.

Esitlik ilkesinin, kamu hizmetinin isleyisinde ortaya ¢ikis bicimleri degerlendirildiginde, hizmetle
iliskili tiim kisiler i¢in etkileri bulundugu goriilmektedir. Ornegin, kamu hizmetinin insan dgesini
olusturan kamu gorevine girmede esitlik ilkesi, Anayasa tarafindan diizenlenmistir. “Kamu
hizmetlerine girme hakki” baslikli 70. maddede, “her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina
sahiptir./Hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden baska hi¢cbir ayrim gozetilemez”
hilkkmii yer almaktadir. Kamu goérevine girme bakimindan diizenlenen bu ilkenin gdrevde
ilerlemede de gecerli olacag: agiktir. Kamu hizmetine girmenin kosullart bulundugu gibi, kamu
hizmetinden yararlanmanin da kosullar1 bulunmaktadir. Hizmete girmede getirilecek kosullar
gorevin gerektirdigi niteliklerle baglantili olmak zorundadir. Bunun gibi kamu hizmetinden
yararlanmak isteyen kisilerin uymak zorunda oldugu kosullar da hizmetin gerektirdigi niteliklerle
baglantili olmak zorundadir. Kamu gérevine girme ve kamu hizmetinden yararlanmada, dil, irk,
renk, cinsiyet, siyasi diigiince, felsefi inang, din, mezhep ve benzeri unsurlarla ilgili kosullar
ongoriilemeyecektir.

Kamu hizmetinde yansizhigi saglayici arag olan dislama ideolojik ayiklama araci olarak
kullanilmamalidir. Gerek kamu hizmetlerine girme ve gerekse kamu hizmetlerinin kullanicisi
olma bakimindan yasanan onemli sorunlarin basinda siyasi, dini, felsefi goriisler nedeniyle
dislama gelmektedir. Bu dislama, esitligin ve yansizligin saglanmasinin bir araci olabilecegi gibi
ihlalin de araci olabilir. Esitligin ve yansizligin saglanmasi amaciyla “siyasi, dini, felsefi
gortisler”in kamu hizmetlerinden dislanmasi, idarece hukuka aykiri1 bigimde ya da onun sinirinda,
kamu hizmetlerinden kimi siyasal gériislerin dislanmasi araci olarak da kullanilabilir. Ulkemizde
kisilerin, su¢luluk diginda “sakincalilik” temelinde siniflandirilmasina ve buna gore kimi anayasal
haklar1 kullanmadan dislanmalarina dayanan “giivenlik sorusturmasi”, hem kamu gorevlilerine
hem de kamu hizmeti kullanicilarina yonelik ideolojik segiciligin ve diglamanin araci olarak
kullanilmis ve kullanilmaktadir.

Yansizligin amaci kamu hizmeti alaninda bir diisiincenin 6n plana ¢ikarak digerlerine kars1 esitligi
cignemesini engellemektir. Kamu hizmeti alaninin, bir goriise ait olmasini ya da en azindan boyle
bir goriiniim yaratilarak esitligin ihlal edilmesini 6nlemek i¢in, gerek hizmet sunanin gerekse
hizmetten yararlananlarin yiikiimliiliikleri bulunabilir. Devlet orglitlenmesini siyasal olarak
yansizlagtirmak, en azindan boyle bir gériiniim yaratmak i¢in, kamu gorevlilerine siyaset yapma
yasagi, siyasi aciklama yapma yasagi, siyasal disiinceleri agiga vurabilecek simgelerin
taginmasinin engellenmesi ya da kilik kiyafet (giyim ve goriiniim) olgtleri getirilebilir.

Hizmeti sunanlarla hizmetten yararlananlarin, yansizligin saglanmasi bakimindan ayni derece
yiikiimliiliige bagli kilinmayabilirler. Hizmetten yararlananlar, hizmetin zorunlu i¢diizeninin
saglanarak siirdiiriilebilmesi i¢in gerekli olanlar diginda sinirlamalara ve 6zellikle dil, irk, renk,
cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang, din, mezhep ve benzeri kokenli sinirlamalara tabi olmasi
esitlik ilkesinin ihlali olacaktir.

Yasallik ilkesinin gerekleri bir yana birakilarak degerlendirilecek olursak kamu hizmetinin
kullanicilarinin, bir dini inanca veya bir diisiince sistemine bagliliklarini agiga vuran giyim ya da
simgelerle kamu hizmetinden yararlanmalarinin kesin bir sinirlamayla engellenmesi esitlik
ilkesine aykiridir. Hizmet gerekleriyle baglantili sinirlamalar getirilebilir. Dini  aidiyet
gostergelerinin tasiniyor olmasi degil bunun baski, kiskirtma, propaganda ya da dini yayma
derecesine varmasi engellenebilir.

1988 yilinda Yiiksekogretim Kanunu'na bir madde eklenerek "Yiiksekogretim kurumlarinda,
dershane, laboratuar, klinik, poliklinik ve koridorlarinda ¢agdas kiyafet ve goriiniimde bulunmak
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zorunludur. Dini inang sebebiyle boyun ve sa¢larin ortii veya tiirbanla kapatilmas: serbesttir”
hiikmii getirilmistir (Ek 16. Madde). Bu hiikiim Anayasa Mahkemesi tarafindan “laik bir devlette
yasal diizenlemelerin din kurallarina gére yapilamayacagi” gerekcesiyle iptal edilmistir (AM,
E.1989/1, K.1989/12, k.t.7.3.1989).” Iptalden sonra 1990 yilinda Yiiksekdgretim Kanununa
“yiirtirliikteki kanunlara aykirt olmamak kosulu ile yiiksekégretim kurumlarinda kilik kiyafet
serbesttir (Ek m.17)." hiikmii eklenmistir. Diizenlemenin iptal istemi reddedilmis ancak, Anayasa
Mahkemesi karar gerekgesinde serbestligin, "dini inang sebebiyle boyun ve saglarin tiirbanla
kapatilmasini ve dinsel nitelikli giysileri kapsamadigi"n saptamistir (AM, E.1990/36, K.1991/8,
k.t.9.4.1991).” Mahkemenin yorumlu ret karari ile yasanin anlami degismis, giyim sinirlamasi
varligin siirdiirmiistiir. Uygulama da bu yonde olmus, disiplin cezalar1 verilmis; Danistay,
ogrencilerin yiiksekdgretim kamu hizmetinden dini inanca dayanan giyimleri kullanmadan
tiirbansiz yararlanmalarini zorunlu kilan bir yasa bulunmamasina ve ilgili disiplin yonetmeliginde
dogrudan bir diizenleme bulunmamasina karsin cezalarin hukuka uygun olduguna karar vermistir.
Ogrencilerin ve 6zellikle kadin grencilerin dini inanglarma dayanan giyim ve goriiniimlerle
yiiksekogrenim kamu hizmetinden yararlanmasini siyasal programinin temeli yapan siyasal
partinin iktidara gelmesinden yaklasik sekiz y1l sonra 2010 Anayasa degisikligi ve buna dayanan
yargl oOrgiitl ve yargi¢ degisiklikleri ile o giine kadarki igtihat ve uygulama degistirilmistir.
Yiiksekogretim kamu hizmetinden dini giyimleri nedeniyle dislanan kadin &grencilerin egitim
hakkinin taninmasina yonelik degisiklikleri, okul Oncesi egitim, ilkdgretim ve ortadgretim
ogrencilerine de ayni hakkin taninmasi izlemistir. Polis ve asker dahil tiim kadin kamu gorevlileri
de dini inanglarina dayanan giyim ile ¢aligma olanagini elde etmislerdir. Gerek ¢ocuk 6grenciler
ve gerekse kamu gorevlileri icin taninan olanak yasal degisiklikler yerine yonetmelik
degisiklikleriyle taninmaktadir. Anayasa Mahkemesi’nin bireysel basvuru tizerine verdigi ihlal
karartyla da kadmn yargiclar igin dini inanglarina dayanan giyimle calisabilme olanagi
yaratilmistir. Anayasa Mahkemesi, bireysel bagvuru yargilamasinda mahkemenin norm
denetiminde verdigi kararlarla baglidir. Ayrica bireysel basvurular, Anayasa Mahkemesi’nde
degil, mahkemenin dairesinde yargilanir. Norm denetiminde verilmis olan yorumlu ret karariin
hukuksal etkisinden kurtulmak i¢in olsa gerek bireysel bagvurulardan énemli goriilenlerin genel
kurulda goriilebilecegine iliskin yasa degisikligi yapilmis, bu basvura da genel kurulda karara
baglanmistir. Bireysel bagvurularin dairede goriilecegi agik anayasa kuralidir. Yasa degisikligi ve
bu degisiklige dayanilarak yapilan yargilamalar anayasaya aykiridir. Dini inanglara dayali giyim
ile kamu hizmetlerinde ¢alisabilmeye iliskin siyasal program basartya ulasmistir. Bu basarinin
elde edilebilmesi i¢in kurulan siyasal baglasikliklarin devlet diizeni iizerindeki etkilerini askeri
kalkisma ve sonrasinda gergeklestirilmek zorunda kalinan biirokratik tasfiyelerden izlemek
olanaklidir.

C. Uyum (Degiskenlik) ilkesi

Uyum ilkesi varlik nedeni, kamu hizmetinin tarihselligidir. Kamu hizmeti yeni toplumsal
gereksinimlere, toplumsal gereksinimlerin gecirdigi déniisiimlere duyarli olmalidir. Idare
isleyisini yalnizca gereksinimlerdeki doniisiimlere degil, bunlarin iiretim tekniklerindeki tarihsel
doniisiimlere uyarlamalidir. Uyum ilkesi, kamu hizmetlerinin tarihsel olarak degisir ve uyarlanir
olmasini anlatir.

Kamu hizmeti, mal ve hizmet {iretimidir, karsiladigi toplumsal gereksinimin gereklerine ve iiretim
tekniklerine gore degisir. Kamu hizmetinin karsiladigi kamu yarar1 ve bunu karsilama araglari
zamana ve yere gore degistiginden kamu hizmeti de amacii gercgeklestirebilmek i¢in bunlara
uyum saglamak zorundadir. Uyum ilkesi, siireklilik ilkesi kapsaminda da degerlendirilebilir.
Kamu hizmetleri degiserek ve uyarlanarak stirekliligini saglar. Fransa’da 20. yiizy1l basinda gazl
aydinlatmadan elektrikli aydinlatmaya gecisin dogurdugu uyusmazlik uyum ilkesi kullanilarak
¢Oziilmiistiir. Belediye sokaklarin gazla aydinlatma imtiyazina sahip olan sirketten elektrik
aydinlatmasina gegmesini istemis, istegi reddedilmistir. Fransiz Danistay’1, belediyenin, halki
yeni aydinlatma bi¢iminden yararlandirma hakkindan vazgegemeyecegi, daha Once gazla
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aydinlatma tekeli vermis olsa bile teknik ilerleme geregi, varolan imtiyazciya oncelik taniarak
elektrikle aydinlatmaya ge¢me karar1 alabilecegi sonucuna varmustir.

Degiskenlik ve uyumun zorunlulugu kolayca saptanabilir, ancak degisimin yonii ve uyumun
Olciisii ayni kolaylikla belirlenemez. Kamu reformu ¢aligmalari kamu hizmetinin uyum ilkesi
cercevesinde degerlendirilebilir. Kamu hizmeti iiretiminde yeni emek siireci iretim tekniklerine
uyulmalidir. Fordist tiretim tekniklerine dayali kamu hizmeti orgiitlenmesi, yeni post-fordist
tiretim tekniklerinden yararlanmak zorundadir.

Uyum ilkesi, tarihsel zorlamanin yamisira siyasal secisi de gerektirir. Siyasal tercihler,
gereksinimler ve tiretim tekniklerindeki tarihsel dontisiimlere ne kadar, ne icerik ve yogunlukta
uyum saglanacagini belirler.

Uyum ilkesinin 6nemi, zaten yeterince agik olan bir zorunlulugu ifade etmesinden kaynaklanmaz.
Kamu hizmeti hukuksal rejiminin (genel olarak idare hukukunun) temel 6zelliklerinden biri olan
tek yanlilik 6zelliginin dayanaklarinin olmasi
bakimindan 6nem tasir.

m.126/son “Kamu hizmetlerinin gérilmesinde

Anayasa'da kamu hizmetlerinin degiskenlik ve | verim ve uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok

uyum ilkesine iliskin dogrudan bir diizenleme
bulunmamaktadir. Ancak Anayasa’nin idareye
ve planlamaya iligkin kimi hiikiimlerinde
"verimlilik, wyumluluk, diizenlilik, etkililik"
idari etkinligin ilkeleri olarak dolayli bi¢imde
Ongoriilmiigtiir. Bu hedeflerin
gergeklestirilebilmesi  kamu  hizmetlerinin
iiretiminde uygun yeni ara¢ ve yOntemlerin
izlenmesini gerektirir.

ili i¢ine alan merkezi idare tegkilati kurulabilir.”
m.108 "idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli
ve verimli sekilde yiiriitilmesinin = ve
gelistirilmesinin saglanmasi amaciyla,
Cumhurbagkanligina bagli olarak kurulan
Devlet Denetleme Kuruluy, her tirli
inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar."
m.166 "... iilke kaynaklarinin ... verimli sekilde
kullanilmasim1 planlamak, bu amagla gerekli

Uyum ilkesi idarenin, kamu hizmetini konu teskilati kurmak Devletin gérevidir." m.166 /II

.. . "Planda kaynaklarin  verimli _sekilde
alan sozlesmeleri, kargi ftarafin ~ kusuru kullanilmasi  hedef almir." m.131 "...

aranmaksizin, parasal giderim karsiligi sona
erdirebilme  yetkisinin  kdkeninde  yer
almaktadir. Ayrica degiskenlik ve uyum ilkesi
idareye, kamu hizmetine iligkin sdzlesmelerde,
sozlesmenin hizmet kosullarina iliskin diizenleyici hiikkiimlerini tek yanl degistirme yetkisi de
vermektedir. Ozel kisiye gordiiriilen hizmet, kamu hizmeti niteligini kaybetmez ve idare, hizmet
iizerindeki gozetim yetkisini siirdiiriir. idare buna dayanarak imtiyaz konusu hizmetin yeni
kosullara uyumu ig¢in, soézlesmede Ongoriillmemis olsa bile, secilmis olan hizmet yiiriitim
bigiminin sinirlari iginde kalmak ve sdzlesme konusuna tamamen yabanci olmamak kosuluyla,
gerekli degisiklikleri yapma yetkisine sahiptir. Idarenin bu yetkisini kullanmamas1 durumunda
hizmetten yararlananlar dava yoluna bagvurabilir. Bu yetkinin kullanilmasi durumunda
sozlesmenin kars1 tarafinin ugrayacagi zarar karsilanmaktadir. Ozel girisimcinin kamu hizmeti
yerine getirmeyi sozlesmeyle degil de idarenin tek yanli yetkilendirmesiyle iistlendigi
durumlarda, idarenin uyum gerekleri dogrultusunda degisiklik yapma yetkisi daha genistir.

iiniversitelere tahsis edilen kaynaklarin etkili bir
bicimde kullanilmasini saglamak ... maksadi ile
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Degiskenlik ve uyum ilkesinin bir sonucu olarak hizmetten yararlananlarin, anayasa ve yasalarca
zorunlu kilinan hizmetler disinda bir kamu hizmetinin siirdiiriilmesini ya da aym1 kosullarla
stirdiiriilmesini isteme hakki bulunmamaktadir. Karsilanan toplumsal gereksinimdeki ya da
hizmetin teknigindeki degisim nedeniyle uyum ilkesi geregi hizmetin sona erdirilmesi ya da
degistirilmesi, ongoriilebilirligi saglayacak gecis diizenlemeleriyle ve kazanilmis mali haklar
korunarak gerceklestirilir. Gegis diizenlemeleri yapilmamug ya da gegis siireci kusurlu
orgiitlenmigse idarenin kusurlu sorumlulugu dogacaktir. Hizmetin degistirilmesi, idarenin
herhangi kusuru olmamasina ragmen kullanici igin anormal ve 6zel bir zarar dogmussa kamu
kiilfetleri karsisinda esitlik ilkesine dayanilarak idarenin sorumluluguna gidilebilir.
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Uyum ilkesinin hizmetin isleyis rejimine ve i¢ diizenine iligkin sonuglari da vardir. Hizmetin
isleyis rejimi, yani hizmetten yararlanma kosullari, hizmeti sunus bi¢imi, ¢aligma saatleri ve
bedeli, hizmetin karsiladig1 toplumsal gereksinim ve hizmet tekniklerinden kaynaklanan
nedenlerle degistirilebilir.

Uyum ilkesinin 6nemli sonuclarindan biri, kullanicilarin kamu hizmetleri ile iligkisinde
kazanilmis hakkin sézkonusu olamayacagidir. Diizenlilik ve ongoriilebilirlik saglandig1 oranda
idare ile kamu hizmeti kullanicilar1 arasindaki iliski uyum gereksinimini karsilayabilmek icin
degistirilebilir. Sabitlenmis statiiler ve mali (parasal) kazanilmis haklar diginda kullanicilar ve
calisanlar kazanilmis hak ileri siiremezler ancak degisikliklerin de hukuk giivenligi ve
ongoriilebilirligine uygun bicimde gecis diizenlemeleriyle yapilmasi gerekir. Ilke olarak
degisiklikler gegmise etki etmez.

Kullanicilarin varligini siirdiiren hizmetlerin hedefledigi toplumsal ihtiyaci karsilayacak icerik ve
nitelikte yerine getirilmesini isteme hakki vardir. Idarenin hizmet kusuruna dayanan
sorumlulugunun temellerinden birini de bu yiikiimliiliigiin yerine getirilmemesi olusturmaktadir
(hizmetin kotii islemesi). Idare, {ist diizenlemelerin hizmete iliskin 6ngordiigii yeni diizenlemeleri
de hayata ge¢irmek zorundadir. Kullanicilarin idareyi, hizmeti yeni hukuksal ve fiili durumlara
uydurmak i¢in idari bagvuru ve dava yollariyla zorlamalari olanaklidir.

Uyum ilkesi idarenin toplumsal gereksinimleri ve kamu hizmetleri 6rgiitlenmesini siirekli
degerlendirme, 6ngdrme ve planlama yiikiimliligiini icerir.

D. Meccanilik ilkesi. Kamu hizmetinde bedel sorunu

Meccanilik idare hukukgulari tarafindan yanlis anlasilan ve artik gegersiz oldugu ileri siiriilen bir
ilkedir.

Meccanilik ilkesi, bedelsizlik olarak anlasilirsa elbette gegersiz oldugu sdylenebilir. Bu ilkenin
gecersizligi ilan edildiginde, hemen varilan sonug, hemen hemen tiim hizmetler igin
kullanicilardan para alinmasi, kKullanma iliskisinin satin alma iliskisine ¢evrilmesidir.

Bedelsizlik (karsiliksizlik) ile parasizlik (iicretsizlik) ayridir. Kamu hizmetinin tiretimi igin elbette
toplumsal zenginlikten bir karsilik ayirmak gerekir. Bu olmadan tiretim yapilamaz. Kamu hizmeti
bedelsiz (karsiliksiz) degildir 6te yandan kamu hizmeti {icretsiz (parasiz) olabilir. Kamu
hizmetinden yararlanma kullanicinin para 6demesi kosuluna baglanmayabilir.

Meccani, Arapga bir sozciiktiir, Fars¢a “bedava” ve Farsc¢a koklii “parasiz” sozciikleri ile ayni
anlama gelir. Bedel sozciigii ise Arapga’dir ve karsilik anlamindadir. Higbir kamu hizmeti
karsiliksiz (bedelsiz) degildir. Bireyler sunulan kamu hizmetlerinin maliyetine dogrudan veya
dolayli olarak katilirlar ancak kamu hizmetlerinden yararlanma para O6deme kosuluna
baglanmayabilir. Parasiz kamu hizmetleri de karsiliksiz degildir. Yararlanilmasi para 6deme
kosuluna baglanmayan kamu hizmetlerinin bedeli, kullanicinin ig¢inde bulundugu vergi
Odeyicileri kitlesi tarafindan tistlenilmektedir.

Dolayli vergiler, tiim bireyleri kapsayacak vergilendirmeye olanak tanimaktadir. Bu nedenle
Ornegin, “egitim kamu hizmetinin kullanicis1 dgrenci vergi vermiyor, hizmetten karsiliksiz
yararlaniyor disiincesi” dogru degildir. Vergiyle siki baglantist nedeniyledir ki kamu
hizmetlerinin parasizlig: ilkesi toplumsal zenginligin, devlet araciligiyla ikincil boliisiimiiyle
ilgilidir. Toplumsal zenginligin bir boliimii, piyasadan vergi olarak ¢ekilerek alim satim iligkisi
kurallar1 disinda, yani piyasa disinda, siyasal diizeneklerin devreye girmesiyle, tamamen
toplumsal amaglarla olmasa da bunu da gézard1 edemeden yeniden boliistiiriiliir. Kamu hizmetleri
bu yeniden boliislimiin somut edimleri olarak ortaya ¢ikar. Kamu hizmetlerinde parasizlik
ilkesinden vazgegmek bu ikincil boliisiimden de vazgegmek anlamina gelir.
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Kamu hizmetlerinin parasizligi ilkesini anayasayla bireylere taninan maddi ve manevi varligini
gelistirme hakkindan, devlete yiiklenen 6zgiirlestirme gorevinden bagimsiz diistinmek de olanakl
degildir.

Her deger iiretimi yine deger kullanilmasina baglidir. Kamu hizmetlerinin maliyeti, kural olarak
insanlarin iiretimden aldiklar1 paylardan vergi ve benzeri adlarla, siyasal iktidar kullanilmayla
toplanan paralarla (kamu gelirleriyle) karsilanir. Kamu
hizmetlerinin bedellerinin  karsilanmasinda kaynak
kamu finansmandir. Kamusal finansmanin, vergi, resim,
har¢ ve hatta Koy Kanunu’nda goriildiigii gibi bedeni
yiikiimliilik gibi c¢esitli bigimler almasi miimkiindiir.
Ayrica parali sunulan kamu hizmetlerinin biiyiik

VI. Vergi 6devi

Madde 73 — Herkes, kamu giderlerini
karsilamak Uzere, mali giliciine gore,
vergi 6demekle yikimludr.

Vergi yikinin adaletli ve dengeli
dagihmi, maliye politikasinin sosyal
amacidir.

boliimii, 6rnegin belediyenin sehir i¢i toplu hizmetleri,
katma deger vergisine baglidir. Hizmeti sunan idarece,
vergi idaresine 6denen KDV hizmet kullanicilarma

yansitilmaktadir. Kullanicilar, genel vergi
yiktimliilikkleri disinda kullandiklar1 hizmetler i¢in de
vergi oderler.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yukamlulikler  kanunla  konulur,
degistirilir veya kaldirilir.

Her hizmet parali olabilir. Fiyatlandirmaya engel oldugu
diisiiniilen  digsalliklar ve para Odemeyenlerin
dislanabilmesi (girisin engellenmesi) sorunlar1 yeni
teknikler araciligiyla  giderilebilmektedir. Kamu
hizmetlerinden yararlanmanin para 6deme kosuluna
bagli olup olmamasi teknik bir zorunluluk degil, siyasal
secistir. Karakola bagvuran herkesten belli bir para
almmasin1 engelleyen hicbir sey yoktur. Para
O0deyemeyecek durumda olanlara, adalet hizmetinde adli
yardim ya da egitim hizmetinde burs verilmesi gibi kamu yardimi 6ngoériilebilir. Anayasada
ilkdgretim diginda hi¢bir kamu hizmeti i¢in parasizlik ongdriilmemistir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yukamluliklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin
hikumlerinde  kanunun  belirttigi
yukari ve asagi sinirlar igcinde degisiklik
yapmak vyetkisi Cumhurbaskanina
verilebilir.

Kamu hizmetlerinin maliyeti ile kullamicilarin oddeyecekleri para arasindaki baglanti
Anayasanin 73. maddesi ile kesilmigtir.

Kamu hizmetinden yararlanmanin para 6deme kosuluna baglandigi durumlarda idarece tarife
ticari maliyet ile uyusmak zorunda degildir. Kamu hizmetlerinin maliyeti ile kullanicilarin
Odeyecekleri para arasindaki baglanti Anayasanin 73. maddesi ile kesilmistir. Kamu hizmeti
{iretiminin sermayesi, biriktirilmis sermaye ya da alinacak bor¢ degil, vergilerdir. Uretilen kamu
hizmeti i¢in kullanilan sermayenin geri doniisii, satistan elde edilecek gelirle karsilanmasi zorunlu
degildir, vergilerle desteklenir.

Kamu hizmetlerinin parali olmasi her zaman igin satis anlamina gelmez. Ozellikle kamu giicii
kullanim dozunun yiiksek oldugu klasik kamu hizmetlerinden para alinmasinda bir satistan ¢ok
vergilendirme ya da mali yiik getirme sdozkonusudur. Kisilerin kamu hizmetlerinden yararlanmasi
sirasinda alinan Aarglar devlet igin vergiler kadar olmasa da énemli bir gelir kaynagidir.

Kamu hizmetinden yararlanmanin bir bedeli bulundugu ve kamu hizmetinden yararlanmanin para
0deme kosuluna baglanabilecegi Anayasa’nin vergi Odevine iligkin 73. maddesinden
¢ikarsanabilir.

Kamu hizmetlerinin bedelinin vatandaglar tarafindan vergilerle karsilanacag agikca
diizenlenmistir. 73. maddeye gore, “herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giicline gore,
vergi 6demekle yiikiimlidiir.” Kamu hizmetlerinin bedeli tiim toplumca karsilanacaktir. Kamu
hizmetleri karsiliksiz degildir.
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Kamu hizmetinden yararlanmanin parali olabilecegi de ayni maddenin III. fikrasinda
diizenlenmistir: “vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikkler kanunla konulur, degistirilir
veya kaldirilir.” Harg, genel ve soyut mali yilikiimliiliikten farkli olarak, belirli bir hizmetten
yararlanmaya bagli bir mali yiikiimliiliiktiir. Kamu hizmetlerinden yararlanma yasayla paray1
6deme kosuluna baglanabilir.

Anayasa’nin “Egitim ve 6grenim hakki ve 6devi” baglikli 42. maddesinin IV. fikrasinda yer alan,
“ilkogretim kiz ve erkek biitiin vatandaslar i¢in zorunludur ve Devlet okullarinda parasizdir”
kurali bir kamu hizmeti i¢in parasizligi dngoren tek hiikiimdiir. Yiiksekdgretim kamu hizmetleri
kullanicilarindan para alinabilecegi Anayasa’nin 130. maddesinin IX. fikrasinda diizenlenmistir.
“... yiiksekogretime giris ... ve alinacak harclar, Devletin yapacagi yardimlar ile ilgili ilkeler ..
.kanunla diizenlenir.”

Iktisadi nitelikte olmayan temel hizmetlerde kazang saglama amaci giidiilmesi Anayasa’nin
sosyal devlet ilkesine aykir1 goriilebilir. Devletin iktisadi nitelikte olmayan temel
gorevleri/hizmetleri, sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak kamu kaynaklar1 ve kazan¢ amaci
giidiilmeksizin goriilmesi gereken hizmetlerdir.

Yerel yonetimlerden belediyelerde, hizmetlerin parali olup olamayacagina iliskin degerlendirme
yapilirken asli/zorunlu gorevler ile ihtiyari gorevler arasinda bir ayrima gidilmektedir. 2464 sayili
Belediye Gelirleri Kanunu'nun “zicrete tabi isler” baglikli 97. maddesinde “belediyeler bu
Kanunda har¢ veya katilma payr konusu yapilmayan ve ilgililerin istegine bagh olarak ifa
edecekleri her tiirlii hizmet icin belediye meclislerince diizenlenecek tarifelere gore iicret almaya
yetkilidir® hiikkmii yer almaktadir. “Igililerin istegine bagl” olma, “belediyelerin zorunlu
gorevleri arasinda yer almama” seklinde anlasilmaktadir.

Kamu hizmetinin sunulmasinda 6zel kesimin devreye girmesi mutlaka ticari nitelik tasiyacaktir.
Ticaret kar saglama amaciyla yapilir. Amag, hi¢bir zaman icerik (konu) degil;, sonundaki
getirisidir. Para getirecegi i¢in para yatirihir. (Para-meta-para [P-M-P] dongiisii.) Bu amagla
gerceklestirilen faaliyette icerigi giivenceye almak i¢in devletin denetimi devreye girecektir. Bu
dongiiniin mantig1 karsisinda denetimin etkili olabilmesi giigtiir ya da denetimin maliyeti kamu
hizmetinin 6zel kesime gordiiriilmesiyle elde edildigi varsayilan tasarruftan yiiksektir. Imtiyazda
bulunan bir kamu hizmetinin idarece, toplumsal gereksinimler zorlasa da imtiyazcinin karini
giivenceye almayan bir tarifeye baglamasi giictiir. Bunun gibi ayni kamu hizmeti iiretiminin
emanette hem de imtiyazda bulundugu durumlarda idarenin kendi {irettigi kamu hizmetinden
yararlanmay1 para 6deme kosuluna bagli olmaktan c¢ikarabilmesi ya da kendi firettigi kamu
hizmetleri i¢in imtiyazcidan daha diisiik bir tarife belirlemesi olanaksizdir.

Kamu hizmeti miigterisi degil, kamu hizmeti kullanicisi.

Kamu hizmetinden yararlananlar, tiiketici ya da miisteri degil kamu hizmeti kullanicisidir. Kamu
hizmeti, anayasada korunan bir temel hakki gerceklestirir. Kisi, serbestce satin aldigi bir mal ya
da hizmeti tiikketmemekte, para 6deme kosuluyla kullansa da bir haktan yararlanmaktadir.

Kamu hizmetinden yararlanmani para 6denmesi kosuluna baglandigi durumlarda alinacak
paranin miktari, niteligi ve alinma bi¢imi 6nemli tartisma konularidir. Zorunlu nitelikte olan ve
sadece dogrudan dogruya kullanicisina degil, tiim topluma yarar sagladigi kabul edilen
hizmetlerin parasiz sunulmasi gerektigi ileri siiriilebilirse de hizmetler arasinda paralandirma
bakimindan teknik bir ayrim yapmak olanakli degildir. Kamu hizmetinden yararlanma para
O6deme kosuluna baglanmis olsa da kisiler kamu hizmetlerinin miisterisi degil, kamu hizmeti
kullanicisidir. Hizmet kullanicilari, hizmet sunan karsisindaki hukuksal statiilerini sézlesme
hukuku ya da tiiketici hukukuyla olusturmazlar. S6zlesme hukuku, tiiketici hukuku ya da rekabet
hukuku ancak kamu hizmetinin kullanicist statiisiiniin 6ziine dokunulmadig1 oranda yararlanma
iligkisini diizenleyebilir.
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Kamu hizmetlerinin kamusal/siyasi niteligi, yararlanma ve bedel 6deme iliskisinin piyasadaki
anlamda iradi bir alim satim iligkisi olarak kurulmasini engeller. Genelde dogal ve siyasi tekeller
sozkonusudur; alict icin karsi tarafi secmenin olanaksiz ya da giic olusu, bedel ve kosullar
tizerinde herhangi bir belirleyiciligin olamamasi ve kuramsal da olsa esitligin yoklugu ve benzeri
nedenler kamu hizmetlerinden yararlananlardan para alinmasina vergi ya da benzeri mali
yiikiimliiliik toplama niteligi kazandirmaktadir.

Devletin piyasanin isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilarak iistlendigi mal ve hizmet
iiretim alanlar1 olduguna gore, idarenin kisilerden isteyecegi paranin da piyasa fiyatindan farkl
olmasi gerekir. Aksi halde idare, bir piyasa aktorii gibi girisimde bulunuyor ve bdylece onlarin
girisim 6zgiirliiglini sinirliyor olacaktir. Bu nedenle devletin iirettigi kamu hizmetlerini kullanim
karsiligi talep ettigi para, piyasa kosullarina gore belirlenen bir fiyat degil bir mali yiikiimliiliiktiir.
Sadece hizmetin maliyeti ile degil, arz talep dengeleri ile degil, hizmetin karsiladig1 toplumsal
ihtiyacin ozellikleriyle ve kullanicilarin ddeme giigleriyle de belirlenmelidir. Odeme giicii,
isletmenin ve piyasanin degil siyasal alanin, vergilendirmenin bir kavramuidir. Piyasada igletmeler
tarafindan iiretilen ve satilan mallar miisterilerin 6deme giiciine gore olusan bir iicretten
satilmazlar, fiyatlanirlar. Kamu hizmetleri ise degisim degeri i¢in degil kullanim degeri igin
dretilir ve sunulur, vergilendirmeyle baglantilidir, ticretlendirilecekse hizmetin karsiladigi
toplumsal ihtiyacin 6zellikleriyle ve kullanicilarin 6deme giigleriyle baglantili bir tarife belirlenir.

Biitgeden kamu hizmetlerine ayrilan payin azalmasi kamu hizmetlerinin yoksullagsmasina neden
olmakta bunun oniine gegebilmek icin gare olarak kamu hizmetlerinin satis1 ongorillmektedir.
Kamu hizmetinde doner sermaye isletmeleri, isletmeler, fonlar ve vakiflar kurulmakta, bunlar
kamu hizmeti kullanicilarindan ¢esitli adlar altinda alinan bedellerle beslenmektedir. Kamu
hizmetinin finansmanda doner sermaye isletmelerinin kullanilmasi kamu hizmetlerinin
ticarilestirilmesinin en yaygin araglarindandir. Kimi hizmetler doner sermaye isletmeleri
araciligryla verilince, kar elde etme, isletmenin temel amaci haline gelmektedir. Ayrica,
isletmeden elde edilecek karin belli oranda kamu personeli arasinda dagitilacak olmasi da kamu
hizmeti etiginin zayiflamasinin 6nemli bir nedenidir.

Alacagin tahsili icin hizmetin kesilmesi zorunlu olmayabilir

Para 6demeyenin dislanmasi ile 6denmemis paralarin tahsili i¢in hizmetin kesilmesi farklidir.
Kamu hizmetlerinden kaynaklanan alacaklarin tahsili i¢in hizmetten yararlanmanin engellenmesi
hukuka aykiridir. Hizmet sunma zorunlulugu ile tahsil araglar1 arasinda ayrim yapilmalidir. Su,
elektrik, saglik gibi insanin varligimi siirdiirmesinin zorunlu araglar1 olan kamu hizmetlerinde
hizmetten yararlandirmama borcun tahsili i¢in temel ara¢ olmamali, oncelikle borcun 6denmesi
igin siire verilmeli, sonra malvarligina basvurulmalidir, hizmetten dislama son ara¢ olarak
kullanilabilir.

Kamu hizmetlerinin iicretsiz sunulmasinin yasaklanmast anayasaya aykiridir

Idarece iiretilen kamu hizmetlerinin {icretsiz ya da ticari gerekler disinda indirimli sunulmasim
yasaklayan bir yasa bulunmaktadir. 8.1.2002 tarih ve 4736 sayili Kamu Kurum Ve Kuruluslarinin
Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
anayasaya aykiridir. Yasanin 1. maddesine gore, “... kamu kurum ve kuruluslarinca iiretilen mal
ve hizmet bedellerinde isletmecilik geregi yapilmasi gereken ticari indirimler hari¢ herhangi bir
kisi veya kuruma iicretsiz veya indirimli tarife uygulanmaz.”

Kamu hizmetlerinin iicretsiz sunulmasimin yasaklanmasi anayasaya aykiridir. Ozel miilkiyet,
calisma 6zgiirliigl, girisim 6zgiirliigl vb. karsisinda kamu hizmetlerinin idare tarafindan piyasa
kosullarindan bagisik kilinarak {iiretilip sunabilmesi gerekir. Tersine durumda devletin 6zel
girisimcilerle rekabeti gibi 6zel miilkiyet ve girisim diizeniyle bagdagsmayan ve bunun anayasal
temellerine aykir1 bir durum ortaya ¢ikar.
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Kamu hizmetlerinin maliyeti ile kullanicilarin 6deyecekleri para arasindaki baglanti Anayasanin
73. maddesi ile kesilmistir. Anayasanin 73. maddesine gore, kamu giderleri vergilerle karsilanir.
“Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giiciine gore, vergi ddemekle yiikiimliidiir.”
Kamu hizmetleri iireten idarenin tiretim maliyetini ve hatta karini kullanicilara yapilacak satistan
karsilamay1 amaglamasi anayasanin 73. maddesine aykiridir. Bunun disinda idarenin piyasanin
isleyis kurallarindan bagisik kilarak listlendigi liretim, anayasaca korunan bir temel degere
dayanir. Kamu hizmeti i¢in kullanicinin 6deyecegi paray1 kamu hizmeti tistlenmenin temelindeki
degerden koparilmasi durumunda kamu hizmeti {istlenimi anayasal dayanagi yitirir. Piyasa ile
esit ayn1 Ozelliklerde ve kosullarda iiretim yapilmasi, miilkiyet hakkina ve girisim/sézlesme
Ozgiirliigiine aykiri olur.

Ucretlendirmede Secis ilkesi

Iktisat ve maliye biliminin araglar;, hemen hemen tiim kamu hizmetlerinin parali duruma
getirilmesini olanakli kilmaktadir. Ote yandan hemen hemen tiim hizmetlerinin parasiz olmasi da
olanaklidir. Vergilerdeki artig ve kamu hizmeti drgiitlenmesinin ileri tekniklerden yararlanilarak
tiim kamu hizmetleri para 6deme kosuluna baglanmadan sunulabilir. Siyasal secise gore bu iki ug
arasinda olasiliklar da yaratilir. Secislerimiz toplumsal iligkileri yorumlamaktaki ilkelerimize ve
siyasal konumlanisimiza gére degismektedir. ilki toplumsal béliisiim iliskilerine genis kesimler
lehine dayanigmaci bir miidahaleyi varsayarken ikincisi, kendi ¢ikarlar1 pesinde kosan bireylerin
belescilige alistirilmazlarsa bireysel eylemleri ve kararlartyla en ideal toplumsal yapiyi
kuracaklarini varsayar.

Kamu hizmetleri parasiz sunuldugu oranda vergiler yiikselir. Vergilendirmede siyasal uzlagsma
saglanabilse bile tiim hizmetlerde parasizlik, tiim kamu hizmetlerinin kamu o6rgiitiince tiretilmesi
ve sunulmasini (emanet yontemini) gerektir ¢linkii hizmetin yiiriitiilmesine 6zel kisilerin katilmasi
maliyet ve kar1 gerektiren fiyatli hizmeti zorunlu kilar. Tim kamu hizmeti iiretiminin kamu
orgiitlerince saglanmasi ise kamu hizmetinin ayrik sayildigi kapitalist sistemin sinirlarinin
asilmasini gerektirir.



