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Ozet

Kamu hizmetlerinin iiretimine 6zel girisgimcilerin katilmasinda yeni bir tip ortaya ¢ikmaktadir. Idare
kamu hizmetini par¢alamakta, ¢ekirdek kamu hizmetini tiretmeyi siirdiirmekte, bu kamu hizmetini tiretmek
gereksindigi binalarin veya genel olarak altyapinin ingaat isini ve ¢ekirdek hizmetler digindaki pargalanmis
hizmetlerin iiretilmesi isini 6zel girisimciye vermektedir. Ozel girisimcinin geliri idareden alacag kiradan ve
parcali hizmetler ile hizmet mekanlarinin isletilmesinden olugmaktadir. Ozel girisimcinin kamu hizmeti
alaninda sahip olacag1 imtiyazin eksikligi, cekirdek kamu hizmetidir. Anglo-Amerikan uygulamasinda kamu
— 0zel ortaklig1 olarak adlandirilan bu yéntem Tiirk hukukunun sistematigine ve kamu yonetimi gelenegine
uygun olarak eksik imtiyaz olarak adlandirilabilir. Eksik imtiyaz (kamu — ozel girisimi) Tirk kamu
yonetiminde ilk kez saglik kamu hizmeti alaninda yasal diizenlemeye sahip konu ve ilk kez bu alanda
uygulamaya koyulmustur. Calismada, kamu hizmetlerinin iiretilmesinde piyasa ile iliskinin tipleri ele
alindiktan sonra eksik imtiyaz tipi saglik kamu hizmetindeki hukuksal diizenlemeler baglaminda
degerlendirilmistir. Calisma karsilagtirmali yonteme dayanmamakla birlikte Fransiz ve ingiliz uygulamasina
iliskin bilgiler gerekli oldugu oranda dipnotlarda aktarilmistir.
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Limited Concession (Public-Private Partnership): A New Model of
Participation of Private Entrepreneurs in the Production of Public Services

Abstract

A new legal/economic model of participation of private entrepreneurs in the production of public
services is invented. In this model, service infrastructure (i.e. building) is constructed by the private partner.
Administration will rent this building. Production of public service is fragmented and keeping the core
element of production administration attributes the concession of management of the fragmented services and
of the services areas to private entrepreneurs. Apart from this concession private entrepreneurs will receive
rent income from the administration. In Anglo-American practice this model is called public — private
partnership. Limited concession is a more proper and comprehensive term for Turkish legal system. We
suggest limited concession because the core part of production rests in the hands of administration. This is
the limitation of a classic and complete concession of public services. In Turkey the first legal regulation of
limited concession was made in the field of health services in 2005, but its implementation is started by 2010.
This article evaluates this new model, limited concession, in the context of health services.

Keywords: Public service, concession, limited concession, public—private partnership,
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Kamu Hizmetleri Piyasa Iliskisinde Dérdtinct Tip:
Eksik Imtiyaz (Kamu-Ozel Ortaklig)

Kamu hizmeti alani - piyasa iligkisinde dordiincu

tip

Kamu hizmeti devlet tarafindan, piyasanin isleyis
ilkelerinden/kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak tstlenilmis olan,
toplumsal ihtiyaglari kargilayacak mal ve hizmet tiretimidir.!Devlet tarafindan
iistlenilmis olma sdzkonusu iiretimin bizzat devlet tarafindan gergeklestirildigi
anlamina gelmez. Devlet tarafindan iistlenilmis mal ve hizmet iiretimleri bir
kamu hizmeti alan1 olusturur. Kamu hizmeti alanindaki tiim {iretimin devlet
(idare) tarafindan oOrgiitlenmesi, idarenin sahibi oldugu iiretim araglari ve
idarenin satin alacagi emek giicii ile gerceklestirilmesi ve kamuya sunulmast
olanaklidir (idare hukukundaki adi emanet yontemidir). Bununla birlikte
kapitalist tiiretim iligkilerinde, temel isleyis ilkelerinden siyasal kararla
farklilagtirilmig tiretim alani kapitalist iiretim iligkilerini doniistiirme sinirina
varmamak zorundadir. Devlet iistlenerek kamu hizmeti alanina dahil ettigi mal
ve hizmet iiretiminin tiretim araglarini neredeyse hi¢cbir zaman kendisi iliretmez.

IDiizenlenmis bir alanda 6zel girisimcinin mal ve hizmet iiretmesi ile devlet tarafindan
iistlenilmis alanda devletin veya ondan yetki alan bir 6zel girisimcinin mal ve hizmet
{iretmesi arasinda fark vardir. flkinde, tesebbiis hiirriyeti ve piyasa isleyis kurallari tam
olarak varhigmi siirdiirmekte, yalnizca kamu diizenini bozucu etkileri 6nleyebilmek
icin sozkonusu alan idarece kolluk yetkisi kullanilarak diizenlenmektedir.
Diizenlenmis piyasa alani sdzkonusudur. ikincisinde ise, devlet tarafindan piyasanin
isleyis kurallarindan belli oranda bagisik kilinarak iistlenilmis mal ve hizmet iretim
faaliyeti sozkonusudur. Kamu hizmeti alanmidir.
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Bu nedenle kamu alimlar1 (arag-gereg ve insaat isleri) 6zel girisimciler i¢in son
derece karl ve giivenceli bir konudur. Bu durumda da kamu hizmetinin {iretimi
devlet tarafindan gergeklestirilir. Kamu alimlarinda 6zel girisimcilerin kamu
hizmeti alan1 karsisinda konumlar1 digsal ve iligkileri genellikle kisa siirelidir.
Kamu alimlarindan farkli olarak 6zel girisimciler, kamu hizmeti alanina girerek
bu alandaki mal ve hizmet iiretimi imtiyazin1 almay1 da isteyebilirler. Imtiyaz
adlandirmasi yapilmasinin nedeni, kamu hizmeti iiretiminin 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
yaratilmig olmasi, alim giivenceleri, vb. bunlar idari (siyasi) karara dayanan ve
piyasanm isleyis ilkelerinden farklilasan dzelliklerdir. Ozel girisimciler kamu
hizmeti alaninda tiretim yapma imtiyazi elde etmek isterler. Bu durumda kamu
hizmetinin asil sahibi idare, somut iiretimde goriinmez olur, kullanicilar bir
Ozel girisimci tarafindan iiretilen ve kendilerine tarifelendirilmis bigimde
satilan (zorunlu oldugu i¢in gergek bir alim satim degildir) bir hizmet goriirler.
Ozel girisimcinin kamu hizmeti alani ile iliskisi kisa siireli ve digsal degildir,
0zel girisimci kamu hizmeti alani i¢indedir ve ¢ok uzun siire orada kalacaktir.
Piyasa aktorlerinin kamu hizmeti alanindaki iiretimden pay almalarinda {igiincii
bir durum, {iiretim siirecini parcalayarak ¢ekirdek (asil) {iiretimin idarede
birakildig1 iddiasiyla pargalardaki iiretimi 0zel girisimcilere yaptirmaktir. Bu
durumda, 6zel girisimciler idare tarafindan gergeklestirilen {iretimin mekanina
yerlesirler (gomiiliirler), iliskilerinin kisa siireli oldugu diisiiniiliir ancak
yenilenen sozlesmelerle uzun siire kamu hizmeti alaninda kalirlar. Bu {i¢
kategoriye iliskin ayiric1 bir 6zellik olarak kamu hizmeti alanina mal ve hizmet
satan veya kamu hizmetinin tamamini ireten 6zel girisimcilere verilecek
paranin kaynaginin o hizmetin kullanicilardan alinacak para olup olmadigi
olgiitii ileri siiriilebilir. Ancak, 6zel girisimcinin karin1 dogrudan kullanicilara
satigtan elde ettigi gelirden sagladigi imtiyaz durumlart disinda da 6zel
girisimciye yapilacak O6demelerin kaynagi olarak biitge kaynaklarma degil
doner sermaye veya benzeri kaynaklara bagvurulmasi kaynagimn yine
kullanicilardan alinacak paralar oldugunu gostermektedir.

Anlattigimiz soyut tipler, somutta karma uygulamalarla ¢esitlenmektedir.
Cesitlemeler bir silire sonra yeni tipler yaratilmasini gerektirmektedir.
Anlattigimiz ii¢lincii tip yakin zamana kadar kamu hizmetinin iiretiminde bir
yontem olarak bilinmemekteydi. Hatta idare hukuku kitaplarindaki kamu
hizmeti bagliklar1 hala bu durumu kapsamamaktadir.

Elbette hukuk da tarihidir, bununla birlikte hukukun tarihi {iretimin ve
tiretim iligkilerinin tarihinden genellikle daha yavas akar. Uretim araglarindaki
gelismeler, emek siireci Orgiitlenmesindeki yeni teknikler, emek giiciiniin
nitelik degistirmesi, sermaye birikiminin derinlesmesi, piyasanin sermayenin
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gerceklesme  (karlilik) alanlarinda  yaraticiliinin - zayiflamasi ve simf
miicadelelerindeki yengi ve yenilgiler, kamu hizmetleri alan1 ile piyasa
aktorleri arasindaki iliskilerde yeni eklenmeler veya bu yeni eklenmelerin
olanaklarmi yaratir. Yaratilan yeni eklenmelerin kavramlarini, toplumsal
normlarin1 yaratmasi ve devletce hukuksal kurallarmin konulmasi daha geg
gerceklesebilir ya da devletin koydugu kurallar ve aldig1 kararlar kamu hizmeti
alan1 — piyasa eklemlenmesinin yeni olanaklarimi (potansiyeli) fiile gegirir.
Ingiltere’de 6nce ilk durum gerceklesmisti, 6zel finansman girisimi (public
finance initiative - PFI)? ve kamu — 6zel ortakhig1 (public private partnership -
PPP) olarak kavramlastirildi, hukuku olusturuldu, kuramsal yazini olustu ve bir
modele doniistii.> Imtiyaz modellerinin ulusal miraslarinin ve gururlarinin bir
parcast oldugunu diisinen Fransa, bu yeni tipi yirmi yil sonra uygulamaya
bagladi. Hukukgular1 imtiyaz modelinin pabucunun dama atildigina
hayiflansalar (Guglielmi, 2006) da yeniyi kavramsallastirmaya* ¢alistyorlar.

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

2ingiltere’de ilk kez 1992 yilinda Major hiikiimeti tarafindan resmen diizenlenmis olan
PFI’nin fiilen ilk kez 1987 yilinda Queen Elisabeth II Kopriisii’niin ingaatt icin
kullanildig1 kabul edilmektedir. Daha sonra Blair hiikiimeti doneminde kamu — 6zel
ortakligi (PPP)kavrami gelistirilmis, PFI onun bir alt bi¢imi olmustur (Marty vd.,
2006: 11); Craig de PFI’y1, PPP’nin bir alt tiirii olarak nitelemektedir. (Craig, 2008:
138).
3«Kamu — 6zel ortaklig1 Anglo-Sakson iilkelerde yeni kamu isletmeciligi gercevesinde
gelistirilmis ve uluslararasi finans orgiitleriyle yayilmistir.” (Marty vd., 2006: 3).
Ozellestirme, kamu — 6zel ortakliklari, kurul tipi orgiitler ve miisteri tercihine
odaklilik vb.’leri birlikte diigiiniilmelidir. Kamu hizmeti iiretimi ve sunumunda isletme
benzeri anlayisin benimsenmesi Yeni Kamu Isletmeciligi anlayis1 olarak adlandirilir.
Muhafazakarlar tarafindan getirilmis, Yeni Isci Partisi 1997°de iktidara geldikten
sonra daha da gelistirilmistir. Giiniimiizde biiyiik siyasal partiler yalnizca nasil
uygulamaya gegirilecegi konusunda goriis ayriligi i¢indeler.”, (Endicott, 2009: 564);
Karasu, kamu — 06zel ortakligi modelini kamu yo6netiminin isleyisinde “sozlesme
sisteminin genellestirilmesi” yolunda yeni bir ara¢ olarak degerlendirmektedir.
(Karasu, 2009: 79).
4Fransa’da kamu — 6zel ortakligi (PPP), yasal olarak les contrats de partenariat
(ortaklik sozlesmeleri) adiyla diizenlendi. Ogretide de bu ad benimsendi ve kavram
islenmeye baslandi. Bunun, Anglo-Sakson’larin sorunlu PPP’sinin karsisinda ihrag
edilebilecek “Fransiz usulii PPP” oldugu tezi gelistirilmeye ¢alisiliyor. Bu ¢abanin bir
ornegi olarak bkz. (Apelbaum, 2004).
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Kamu hizmeti alaninin 6zel girisimcilerle (piyasa ile) iliskisinde
dordiincti bir tiple kars1 karstyayiz.> Yeni eklenme bigimini yeni bir tip olarak
tanimlamamizi gerektiren ayiric1 6zellik birinci tip ile liglincii tipin® biresimi
olmasi. Iki tipin birlestirilmesi degil, yeni 6zellikler de eklenerek biresimi
sozkonusudur. Kamu hizmeti alaninda gergeklestirilecek iiretim i¢in gerekli
olan altyapinin (genellikle binalarin) idarece miiteahhidin kiracisi olarak
kullanilmak iizere yapim isi ve bu is karsiliginda cekirdek hizmet devlette
birakilarak hizmet parcalarinin 6zel girisimciye yaptirilmasi dordiincii tipi
olusturmaktadir. Kamu hizmetinin iiretilmesi i¢in gerekli olan mal veya yapim
isini almaktan farki, miiteahhidin kamu hizmeti alani ile iligkisinin ingaati
gerceklestirmek ile sinirli olmamasi, ingaat bitip teslim edildikten sonra,
cekirdek kamu hizmeti digindaki hizmetleri {iretmek iizere kendisi veya alt
miiteahhitlerinin kamu hizmeti alanina uzun siireli yerlesecek olmasidir.”

SKamu — o6zel ortakhigi, kamu hizmeti alaninin piyasa ile iliskisi baglaminda

smiflandirilmasima ve dolayisiyla hukuksal ¢éziimleme yapmaya olanak tanimayacak
bir genislikte tanimlanmaktadir. Ornegin kamu altyap: yatirimlar1 ve kamu hizmeti
iiretimine 6zel sektor katiliminin saglandigi yontemler biitiinii tanimlamasi (Gtizelsari,
2009: 46) terim tanimi olamayacak denli genistir. Bu genis kavramlastirma
cergevesinde kamu — 6zel ortakliginin ... aslinda yeni bir uygulama olmadigi, sadece
yeni bir iist kavram gelistirildigi” (Uz, 2007: 1168) goriigiiniin savunulmasi da zor
olmayacaktir. Bu yaklasima gore “liglincii sahislara hizmet gordiirme modeli olarak
KOO’lar Tiirkiye icin yeni bir olgu degildir.” (Celik, 2001).

SFransiz dgretisinde, kamu 6zel ortakhig1 (ortaklik sdzlesmeleri) kamu alimlari ile kamu
hizmeti imtiyazlar ikiligi ile kiyaslanarak {iglincii bir idari s6zlesme tipi olarak kabul
edilmektedir (Linotte, 2005: 16). Yazar, yeni tipi imtiyazi [concessif] model olarak
nitelemektedir.). Bizim gelistirdigimiz, kamu hizmetinin parcalanarak &zel
girisimcilere Urettirilmesi kavrami (liglincii tip) Fransiz idare hukuku ogretisinde
bulunmamaktadir. Kapitalist tiretim bigiminin i¢inde bulundugumuz asamada emek
stireci /hizmet siireci orgiitleme tekniklerinin ulastig1 geligkinlik par¢alamaya olanak
tanimaktadir. Bu olanagi ve fiili durumu goérememek hukuki ¢oziimlemeleri
zayiflatmaktadir.
7Yapim isleri ile imtiyaz arasindaki temel farkin yapim islerinde para idarece 6denirken
imtiyazda 6zel girisimcinin kullanicilardan para toplamasi oldugu, bu yolla isletme
riskinin 6zel girisimciye aktarildigi goriisii bulunmaktadir. Fransiz Devlet Surast ve
Avrupa Birligi Adalet Divani igtihadinda bu 6l¢iitiin kullanimi ig¢in bkz. (Eglie-
Richters, 2008: 2346). Kamu hizmetinin par¢alandigi ve 0Ozel girisimcilere
gordiiriildigl tciinci tip, ozellikle doner sermaye ve benzeri kurumlarla birlikte
diisliniildiigiinde bu ayrim belirleyiciligini yitirmektedir. Bdyle bir ayrim oldugu kabul
edilse bile eksik imtiyazin belirttigimiz 6zelligi karsisinda 6lgiit olarak kullanilabilir
nitelikte degildir.
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Ugiincii tipten yani gekirdek hizmetin idare tarafindan iiretildigi, bagh
hizmet parcalarinin 6zel girisimcilere tirettirildigi tipten farki, kamu hizmetinin
parcalanmasiyla elde edilmis tiim hizmet parcalarinin tek bir 6zel girisimciye
uzun siireli devredilmesi, onun tarafindan bagka girisimcilere devredilmesine
olanak taninmasidir. Yeni tipi, imtiyazdan farklilastiran sey eldeki kamu
hizmetine niteligini veren c¢ekirdek hizmetin idare tarafindan {iretilmesidir.
Yeni tipte g¢ekirdek hizmetin idare tarafindan iretiliyor olmasi, c¢ekirdek
hizmetin tanimina ve buna bagli hizmetlerin 6zel girisimciye devredilme
kapsam ve yogunluguna bagl olarak kullanicilar i¢in hizmetin idare tarafindan
iiretiliyor oldugu algisin1 yaratmayacak denli sinirli olabilir. Cekirdek hizmetin
idarenin iretimine birakilmasimin nedeni, 6zel girisimciye kér giivenceli kamu
hizmeti mekani ve yan hizmetleri yaratabilmektir. Kamu hizmetinden
yararlanirken kamu hizmeti mekanina baglanmak zorunda olan kullanici
kitlesinin bilyiikligii ve c¢ekirdek hizmetin iiretilebilmesi i¢in kullanilmasi
gereken mal ve hizmetlerin genisligi ve vazgecilmezligi 6zel girisimei igin kar
gilivencesidir. Ayrica ¢ekirdek hizmetin iiretimi 6zel girisimciye devredilmedigi
icin idare 6zel girisimcinin yaptig1 binada hizmet {iretebilmek i¢in kira 6demek
zorundadir. Alacagi 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 isletilerek bunun maliyetinin ¢ikarilmasi
ve kar elde edilmesi biitlinliyle 6zel kisinin ticari sorumlulugundadir. Elbette
devlet¢e piyasanin isleyis kurallarindan bagisik kilinarak tistlenilmis kamu
hizmeti alaninda imtiyazla gergeklestiren kamu hizmeti iiretimi igin, siyasal
tekel oldugu veya alim giivencesi oldugu olduguna gore, miisteri/kullanici
bulunmasi zor degildir.® Ama yeni tipte, 6zel girisimci gekirdek hizmeti liretim
isini idareye birakarak miisteri bulma derdinden de kurtulmakta ve ayrica
altyapt maliyetini kendi c¢ikartmakla ugragmayarak kira ile geri doniisii

8Imtiyaz ile eksik imtiyaz (kamu — 6zel ortaklig1) arasindaki temel farkin risk dagilimi

oldugu genel kabulii bulunmaktadir. Orn. (Marty vd., 2006: 34, 96). Buna gore
imtiyazda tim yatirrm maliyeti 6zel girisimei tarafindan karsilanacak, yapim ve
isletme sirasinda ortaya ¢ikabilecek tiim ticari riskler onun tarafindan iistlenilecekken
eksik imtiyazda risk idare ile paylasilmaktadir. OECD, risk paylasimini bu modelin
temeli olarak kabul etmektedir (OECD, 2010: 20). Kanimizca kamu hizmetinin 6zel
girisimciye urettirilmesindeki tipleri ayirirken risk Onemli bir veri degildir
(Karahanogullari, 2004: 329). Uretilen sey kamu hizmeti olduguna gore, iktisadi risk
gerceklesip 6zel girisimci yapimi veya isletmeyi siirdiiremeyecek duruma geldiginde,
tiim isletme beceri ve orgiitlenmesi zayiflamis olan idarenin tesise el koymak yerine
6zel girisimi kurtarmas: neredeyse zorunluluktur. Bunun eksik imtiyazdaki ornekleri
i¢in bkz. (Hamel, 2010: 151).
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baslatmaktadir. Dordiincii tipte, ¢ekirdek hizmetin siniri, 6zel girisimeinin
igletecegi bagli hizmetler ve hizmet mekanlar1 i¢in miisteri giivencesi saglamak
amaciyla belirlenecektir. Dordiincii tipte idarenin yilkiimliliigiinde olan
cekirdek hizmetin idarece ayrica bir bagka Ozel girisimciye iirettirilmesi
durumunda -ki 6zel girisimci buna itiraz edebilir — kamu hizmeti alan1 ile
piyasa arasinda yeni bir iligki tipi ¢ikip ¢ikmadigi ayrica degerlendirilebilir. Bu
durum par¢ali imtiyaz adiyla tiplestirilebilir.

Bu yazinin konusunu olusturan dordiincii tipi eksik imtiyaz olarak
adlandiracagiz. Ozel girisimciye birakilan ve isleterek gelir elde edecegi hizmet
mekani ile pargali hizmetler o denli ¢ok ve ¢ekirdek kamu hizmetinin alani o
denli dar ki 6zel girisimci i¢in kamu hizmeti alani iginde gergek bir imtiyaz
sozkonusudur; idarenin varligi ise Ozel girisimciye miisteri tutmak icin
¢ekirdek hizmeti yiirtitmekle sinirhidir.? Dérdiincti tipte 6zel girisimcinin kamu
hizmeti alaninda sahip oldugu imtiyazin tek eksigi ¢ekirdek hizmet, ama sahip
oldugu isletmeyi imtiyaz haline getiren de bu eksikliktir.10

Dordiincii tip, hizmet mekanlarmin ve pargali hizmetlerin isletilmesi
imtiyaz1 karsiliginda kamu hizmet altyapisinin (6zelikle binalarin) onarimimda
da kullanilmakta, bu durumda 6zel girisimciye kira verilmemektedir. Dordiincii
tipin i¢inde iki tiirii ayirabilmek i¢in kirall eksiz imtiyaz — kirasiz eksik imtiyaz
terimlerini kullanacagiz.

Tek maddeyle yeni model

3359 sayili Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’na 3.7.2005 tarih ve 5396
sayili Kanunla bir ek madde getirilerek kamu hizmetleri alaninin piyasa ile

9Fransiz uygulamasinda, kamu &zel ortakligi (ortaklik sozlesmeleri) ile &zel
girisimciye kamu  hizmetinin  iretiminin  devredilebilip devredilemeyecegi
tartismasinda genel kabul géren yanit hayirdir. Ornegin (Delelis, 2010: 2244). (Yazar
tartismada, Ozel girisimcinin  gelirinin  kaynagini 6lgiit alarak evet yanitim
gerekgelendirmeye ¢aligmaktadir). Kamu hizmeti iiretimini pargalama olanagimnin asil
hizmet — yan hizmet ayrimini olanaksiz kilacak dereceye erismis olmasi soruyu
islevsiz kilmaktadir. Tirkiye’de saglik kamu hizmeti alanm i¢in olusturulan model
bunun Srnegidir.

10K amu — 6zel ortakliginda 6zel girisimcinin kamu hizmeti iiretmedigi, kamu hizmeti
dretiminin idare tarafindan gerceklestirildigi, 6zel girisimecinin {stlendigi yan
hizmetlerle buna yardimci oldugu, bu nedenle de imtiyaz yonteminin sézkonusu
olmadig1 goriisii (Eglie-Richters, 2009: 673) (Casanovas) kamu hizmet/mal
iretiminde teknoloji ve orgiitlenme tekniklerinin iiretimi pargalanmaya olanak
tamidigint ve idareye birakilanin ¢ekirdek hizmet oldugunu goérememekten
kaynaklanmakta ve gergekligi agiklayamamaktadir.
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ilisgkiye gegmesinde dordiincii tip ilk kez hukuksal diizenlemeye
kavusturulmustur. Ek 7. maddenin ilk fikrasi okundugunda saglik kamu
hizmetinin piyasa ile iligskisindeki bu yeni modelin “saglik tesislerinin kiralama
karsihigi yaptirilmasi”!! olarak diizenlenmis oldugu izlenimi edinilmektedir.
Bununla birlikte ilk bes fikra incelendiginde yeni olusturulan iktisadi/hukuksal
iligkinin kurucu Ogelerinin yalmizca yapim ve kiralamadan olusmadigimni
anlayabiliriz.

Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun degistirilmesinden bir yil sonra
22.7.2006 tarih ve 26236 sayili Resmi Gazete’de Bakanlar Kurulunca ¢ikartilan
“Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsihigi Yaptirilmas: Ile Tesislerdeki Tibbi
Hizmet Alanlar1 Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsiliginda
Yenilenmesine Dair Yo6netmelik” yayimlanmustir.

Kamu hizmeti alanina 6zel girisimcinin girmesine iligkin agik ve ayrintili
diizenleme yasa ile yapilabilir. Sekiz fikrali bir ek madde devletin istlenerek
kamu hizmetleri alanina dahil ettigi saglik hizmetlerinin {iretim bigiminin
degisikligi i¢in uygun hukuksal ara¢ degildir.

Tiirkiye’de saglik hizmetleri alaninda ilk hukuksal diizenlemesini ve
uygulamasini bulan kamu hizmetinin {iretilmesinde eksik imtiyaz (kamu 6zel
ortaklig1) tipi, ozellestirilmesi zor veya ilk elde diisliniilmez olan hizmetlerde
kullanilabilirligi ve biitge yiikiinii hafifletmesi nedeniyle, yakin gelecekte
yaygimn uygulama alan1 bulacaktir. Nitekim 351 sayili Yiiksek Ogrenim Kredi
ve Yurtlar Kurumu Kanunu’nun 20. maddesine, 25.11.2010 tarih ve 6082 say1l
Kanunla tipki Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nda oldugu gibi, sekiz fikra
eklenerek “yurt binasi ve tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmasi” yontemi
diizenlenmistir.12

Saglik alanindaki eksik imtiyaz, tek bir yasa maddesi ve yonetmelikle de
olsa hukuksal bigim kazanmistir. iki yil sonra bu diizenlemeyi kullanmak
isteyen hiikiimet, iktidar partisi milletvekillerinin verdigi bir kanun teklifi ile
Saglik Bakanlig1 orgiitlenmesinde yeni modeli uygulamakla gorevli bir birim
olusturmugtur. Saglhk Bakanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname 3.6.2007 tarih ve 5683 sayili Kanun ile degistirilerek

ingiltere’de  saglik alanindaki kamu — 6zel ortakligi tam olarak bdyle
tanimlanmaktadir. Bu modele gore hastane birlikleri, sahip olmak yerine hastaneleri
kiralamakta, klinik hizmetler digindaki hizmetleri otuz yil siireyle &zel sektor
ortagindan almaktadir (Shaoul vd., 2008: 101).

I2Degisiklik bir hiikiimet tasaris1 degil, sekiz imzali teklifin kabuliiyle gerceklesmistir.
Kanun teklifinin gerekgesinde diger degisikliklere iliskin bazi genel ifadeler
bulunmakla birlikte, “yurt binasi ve tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmas1”
yontemine iliskin higbir sey yer almamaktadir.
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Bakanligin ana hizmet birimleri arasina “Ingaat ve Onarim Dairesi Bagkanlig1”
ile “Kamu Ozel Ortaklig1 Daire Baskanlig1” (madde 8/j, k) eklenmistir. Kamu
Ozel Ortakhig1 Daire Baskanligi’nin gorevleri de 17. maddeye eklenen “C”
bendinde “Temel Saglik Hizmetleri Kanununun ek 7 nci maddesiyle 6ngdriilen
is ve islemleri yapar.” yalinligiyla diizenlenmistir.!3> Orgiit birimine verilen ad,
Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun Ek 7. maddesinde yer almamaktadir.
Orgiite verilen ad, “saglik tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmasr”nin degil,
yeni bir model olan “kamu 6zel ortakligi” modelinin sézkonusu oldugunu
gostermektedir. Bu terim, Ingiliz uygulamasindaki public-private-partnership
(PPP) teriminin cevirisiyle olusturulmustur. Idari 6rgiit igin bu terimin segilmis
olmasi, sermaye diinyas1 ile bir iletisim kolaylig1 yaratacaktir. Terim, atif
yaptig1 kavramin tiim islenmisligini, anlam yiikiinii, ideolojik islevini kolayca
tastyacaktir. Ayni zamanda yeni sag program dilinde yer alan bu terimin se¢imi
siyasi durus ve yonelimin!4 de gostergesidir. Yasalara geviri ile terim/kavram
tasimak yalmzca kolaycilik degildir. Ornegin belli bir kamu hizmetinde
uzmanlagsmig kamu tiizelkisiligini anlatmak i¢in kurum terimi kullanilirken,
Ozel girisimcilere is takipg¢iligi yapmak iizere olusturulmus kamu
tiizelkisiliklerinin ajans olarak adlandirilmasi basit bir ¢eviri tercihi degildir.

Ik hukuksal diizenlemesi ve uygulama ¢aligmalar1 saglik kamu hizmeti
alaninda gergeklestirilen eksik imtiyaz tipini hukuksal yapiy1 inceleyerek
tanitmaya calisacagiz. FEksik imtiyazin kavramsal diizeyde taninmasi,
uygulamay1 kavramamizi kolaylastiracaktir. Uzmanlik alanimiz geregi
hukuksal inceleme yapiyor olmakla birlikte, Saglik Bakanligi’nin baslattig:
sirece iligkin  verilere ulasilamamasi da incelememizi olgularla
zenginlestirmemizi imkansiz kilmaktadir. Kamu Ozel Ortakligi Daire
Baskanligi’nin  internet sitesi, projelerin en yalinkat tanimlarindan
olugmaktadir. Yine de bu sinirli verilerden yararlanilacaktir.

“Saglik tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmasi” nitelemesiyle Tiirk
hukuk sistemine eksik imtiyazi getiren Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’na ek
madde eklenmesi, hiikiimetin hazirladig1 bir kanun tasarisinin kabulii ile degil,
bir kanun teklifinin kabulii ile gerceklesmistir. Bu elbette, hiikiimetin yasama
siirecindeki baz1 kolayliklardan yararlanmak icin kullandig1 bir siyasi taktiktir.
Bununla birlikte teklifin arkasinda hiikiimetin oldugu siyasi gergegi paranteze
alindiginda, saglik kamu hizmetinin Orgiitlenmesi ve sunumunu koklii bir

13Maddede, Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun ad1 yanlis yazilmustir.

4ingiltere’de saglik kamu hizmeti alanindaki ilk sdzlesme 1997 yilinda imzalannus,
ilk hastaneler 2000 yilinda tamamlanmistir. 1997 yilindan beri, Ulusal Saglk
Idaresi’nin yaptirdig1 hastanelerin neredeyse tamami 6zel finansman girisimi / kamu
ozel ortaklig1i modeliyle gerceklestirilmistir (Shaoul vd., 2008: 101).
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bicimde degistirecek yeni hizmet iiretme modelinin Saghik Bakanligi’nin
incelenmis, tasarlanmis, kurgulanmis, hesaplanmis, planlanmis bir ¢alismasinin
iirlinli olmadigint sdyleyebiliriz. Nitekim, 2006 yilinda Devlet Planlama
Teskilat: tarafindan Baz: Yatirim ve Hizmetlerin Kamu Kesimi Ile Ozel Sektor
Ishirligi Modelleri Cercevesinde Gergeklestirilmesine Iliskin Kanun Tasaris
Taslagr hazirlanmistir.!> 32 maddeden olusan Taslagin 25. maddesi, Saglik
Hizmetleri Temel Kanunu’na eklenmis olan maddeyi yiiriirlikten
kaldirmaktadir.!® Kamu hizmetinin tiretilmesinde kamu hizmeti alani ile 6zel
girisimcilerin iligkisinde yeni modelin hukuki yapist ancak tiim kurucu
unsurlari, yontemleri ve konular1 diizenleyen bir yasa ile olusturulabilir. Tasar1
taslagi bu belirginlikte olmasa da saglik alanindaki sekiz fikralik ek maddeden
daha belirgin bir hukuksal yap1 olusturmay1 hedeflemektedir. Saglik alanindaki
hukuksal diizenleme eksikligi yonetmelikle kapatilmaya calisilmistir ki, bu da
anayasaya uygun degildir. Ayrica, yonetmeligin getirdigi temel ve Onemli
diizenlemelerin bir boliimii yasaya ve anayasaya aykiridir. Inceleyecegimiz
hukuksal yapi, bu alana biiyiikk paralar yatiracaklar ve bu alanda biiyiik
taahhiitler istlenecekler i¢in Ongoriilebilir, giivenli ve saglam bir zemin
olusturmamaktadir. Sermayenin ve iktidarin aceleciligi, fiili durum yaratmanin
giicline giliven, mali sermayenin hukukta ongoriilebilirlik ve giivene verdigi
Oonem disiiniildigiinde, ongordiikleri modelde mali sermayenin kilit roliine
onemli oranda engel olacaktir. Bu alanda ¢alisanlarin yeni modelin ne denli
yararli olduguna iligkin ezber sOzlerinin yarattigi biiyiiden biraz siyrilinca,
hukuksal yapimin yeni modele karsi olan toplumsal 6znelerin miicadelelerine
mesru olanaklar sunan i¢ ¢eliskiler ve sakatliklar igerdigi goriilecektir.

Saghkta eksik imtiyazin kurucu unsurlan

Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun Ek 7. maddesinde kurala baglanan
modelin kurucu unsurlar sunlar.

Saglik Bakanliginca
1. Saglik tesisleri
2. Ozel girisimcilere

15Sarisu, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi’nin ilk taslak metni 2006 Ekim ay1
iginde, ikinci taslak metnini ise 2007 Kasim ay1 i¢inde kurum ve kuruluslarin goriis
ve Onerisine sundugunu belirtmektedir (Sarisu, 2008).

16“Baz1 Yatirrm ve Hizmetlerin Kamu Kesimi Ile Ozel Sektor isbirligi Modelleri
Cercevesinde Gergeklestirilmesine Iliskin Kanun Taslagi Tasarisi”na DPT’nin
internet sitesinden erisilebilir (http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/taslak.pdf)
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3. Kirkdokuz y1l1 gegmemek sartiyla

4. Kiralama ve saglik tesislerinde tibbi hizmetler digindaki hizmetlerin
ve alanlarin igletilmesi karsilig1 yaptirilabilir.

Bir ingaat isi (kamu hizmeti alanimnin piyasa ile iliskiye gecmesinde I.
tip), hizmetin parcalanmast ve ¢ekirdek hizmetler disindakilerin 6zel
girisimciye gordiiriilmesi (III. tip) ve saglik hizmeti i¢cinde yalnizca tibbi
hizmetin idareye birakilmasi (II. tipten [imtiyazdan], yeni bir tip yaratacak
bicimde uzaklagsma, imtiyazin yeni tip yaratacak bigimde eksik birakilmasi) ve
cekirdek hizmetin {retilebilmesi igin binanin 6zel girisimciden kiralanmasi
sozkonusudur.

Bu dort kurucu 6zellik disinda Ek 7. maddede bunlart belirginlestiren
veya bunlara eklenen bagka 6zellikler de bulunmaktadir. Bunlar1 da aktaralim.

Saglik tesislerinin yaptirilmasi degil de yenilenmesi sdzkosu oldugunda
eksik imtiyaz kirasiz, yani yalnizca saglik tesislerinde tibbi hizmetler disindaki
hizmetlerin ve alanlarin isletilmesi karsilig1 kurulacaktir. Bu dogaldir zira tesis
sahibinin kendi tesisini kullanmak i¢in kira 6demesi mantiksizdir.

Biz bu incelemede saglik tesislerinin yenilenmesi isinden ¢ok yeni saglik
tesisleri kurulmasi iizerinde duracagiz.

imtiyazci malik, kiraci idare

Bakanlik, saglik kamu hizmetini {iretebilmek i¢in gerekli olan bina ve
eklentilerini yaptirmak i¢in yeni bir yontem uygulayacaktir. Parasi verip
miiteahhide sahibi olacag1 bir bina yaptirmak yerine, 6zel girisimcinin yapacagi
binada kirac1 olmay1 segmektedir. Idare miiteahhide yapacagi binay1 ¢ok uzun
stireli kiralamay1 taahhiit etmektedir. Binayr yapanin binay1 kiralaya
verebilmesi icin {izerinde ayni veya sahsi bir hakkinin bulunmasi gerekir.
Kanunda bu konuda bosluk bulunmaktadir. Ek madde 7’nin ilk fikrasina gore
saglik tesisi sozlesmecinin sahibi oldugu tasginmaz (arazi) {izerine
yapilabilecegi gibi Hazine’ye ait tasinmaz {izerine de yapilabilecektir. Bir
girisimcinin kendi miilkiyetindeki taginmaz iizerinde yaptigi bina ona aittir.
Ama tesisin kurulacagi tasinmaz mal Onemli bir maliyet kalemini
olusturacagina gore, girisimcilerin hazineye ait tasinmazlarin bedelsiz devrini
tercih edecekleri agiktir. Yasada bu durumda tasinmaz iizerine yapilacak tesisin
miilkiyetinin kime ait olacagina iligkin higbir belirleme bulunmamaktadir.
Miilkiyet disindaki kullanma ve tasarruf bigimlerine iliskin de higbir belirleme
yoktur. Yasada 6zel girisimciye hazineye ait tasinmazin bedelsiz devri terimi
kullanilmigtir. Bu devrin miilkiyet devri veya sinirli ayni hak tesisi oldugunu
sOyleyemeyiz, zira kamu mallari, 6zellikle de devletin hiikiim ve tasarrufu
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altinda olanlar, bu tip islemlere konu olamaz. So6zkonusu devrin kamu
hukukuna 6zgii, yapilan hizmetle baglantili bir tahsis oldugu kabul edilebilir.
Tahsis goriisti kabul edilmese bile yasadaki devir, 6zellikle de bedelsiz oldugu
diisiiniildigiinde, bir miilkiyet devri veya ayni hak tesisi degildir. Bu durumda,
eksik imtiyaz sozlesmecisinin tesis {izerindeki, yapilan tesisi idareye
kiralayabilmesini saglayan hakki nedir? Bu durum ancak, 6zel girisimciye
tahsis edilen taginmaz mal, esya hukukunun kapsamina girdigi oranda Medeni
Kanunun arazi ile yap1 malzemesi arasindaki iliskiyi diizenleyen 722 ve devami
maddelerine kiyasen acgiklanabilir. Bu diizenlemelerde hep rizanin olmamasi
hali sozkonusudur, eksik imtiyaz sozlesmesindeki yapim ise rizaya
dayanmaktadir. Ozellikle vurgulanmasi gereken nokta, tahsis edilecek
taginmazlar biiyiik olasilikla idarenin miilkiyet rejimi disinda sahip oldugu
taginmazlardan olacagt i¢in tam olarak esya hukuku rejimiyle
aciklanamayacagidir.

Yasadaki bu sorun fark edilmis olsa gerek yonetmelikte bu konuda
diizenleme yapilmistir. Sorunun c¢oziilmesi i¢in kamu mallarinin anayasal
rejimine uygun yasa degisikligi yapilmasi gerekirken yonetmelik diizenlemesi
yapilmasi hukuka aykiridir.

Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsiigi Yaptirilmas: Ile Tesislerdeki
Tibbi Hizmet Alanlar1 Disindaki Hizmet Ve Alanlarimn Isletilmesi Karsiliginda
Yenilenmesine Dair Yonetmelik’in!?  buldugu yontem Tirk Medeni
Kanunu’ndaki st hakkini kullanmak olmustur. Yonetmeligin 1. maddesinde,
kanundaki tasimmaz devri “kirkdokuz yila kadar iist hakki tesis edilmek
suretiyle bu taginmazlarin devredilmesi’ne doniistiiriilmiigtiir. Taginmaz mal
iizerinde eksik imtiyazci girisimci lehine {ist hakki taninmasi durumunda
girisimci yapacagi tesislerin sahibi olabilecek ve bu tesisleri idareye
kiralayabilmesini saglayan bir hakka sahip olacaktir. Tiirk Medeni Kanunu’nun
726. maddesine gore “Bir iist irtifakina dayali olarak bagkasina ait bir arazinin
altinda veya iistiinde siirekli kalmak iizere insa edilen yapilarin miilkiyeti,
irtifak hakki1 sahibine ait olur.”

Durum ilging ve hukuken sakat, yasada tesisin miilkiyeti hic
diizenlenmemis, devredilecek mal lizerinde 6zel girisimcinin haklarina iligkin
belirleme yok; idare tesisin miilkiyetini 6zel girisimciye birakmak istiyor,
yonetmelikte buna olanak saglayacak bir yontem bulunuyor ama burada da
acikca miilkiyet devrinden s6z edilmiyor, 6zel girisimciye tist hakki tanmyor,
Medeni Kanunu’na gore de tesisin miilkiyeti 6zel girisimcinin oluyor.

173.7.2006 tarih ve 2006/10655 sayili Bakanlar Kurulu Karari (RG. 22.7.2006, 26236).
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Yonetmelik acikca yasaya aykiridir. Kamu mallar tizerinde sinirhi ayni
hak tesis edilemez. Bunun yapilabilecegi kabul edilse de buna yetki veren
hukuksal ara¢ yonetmelik degil, yasadir. Ayrica, Yonetmeligin 31. maddesinde
ist hakki tesis edilebilecek yerler arasinda “Devletin hiikiim ve tasarrufu
altinda bulunup tescili miimkiin olan yerler” de sayilmaktadir ki, bir taginmaz
malin devletin hilkiim ve tasarrufu altinda olmasi demek miilkiyet rejimi
disinda olmasi demektir (terim anayasada ozellikli/nitelikli kamu mallart igin
kullanilmakta, Medeni Kanun’da da miilkiyet rejimi disindaki mallar icin
kullanilmaktadir). Bu yerler tapuya kaydedilemez ve {iizerinde miilkiyet
kurulamaz.

Kira 6demesinin kaynagi doner sermaye, biitce
baginin kopmasi

Eksik imtiyaz yonteminin kurucu unsurlarindan bir digeri, idarenin
imtiyazctya ¢ok uzun siireli (49 yili gegmemek iizere) kira 6deyecek olmasidir.
Saglik Hizmetleri Temel Kanunu'nun Ek 7. maddesinin 4. fikrasina gore
“kiralama iglemlerine ait kira bedelleri Saglik Bakanligina bagli Doner
Sermaye Isletmelerince 6denir.”

Doner sermaye konusunda bilgi vermeden Once, kira 6demelerinin ne
zaman baslayacagina iligkin belirsizlige deginelim.

Olmayan tesise kira

Yasadaki diizenlemede, kira ddemesinin ne zaman baglayacagi kurala
baglanmamistir. Eksik imtiyazin temel kurallarint koymamis olmamast
nedeniyle Ek 7. madde anayasaya aykiridir. Kira 6demesinin baglangig siiresine
iligkin bir belirleme bulunmamasi da temel kurallarin yasada yer almamig
olmasinin bir 6rnegidir. Akla “kira 6denmesine elbette tesis insa edilip idareye
teslim edildikten sonra baslanir, bu kira kurumunun geregidir, yasada kurala
baglanmasina gerek yoktur” yanit1 gelebilir. Ama unutulmamasi gereken nokta,
ele aldigimiz hukuksal iligkide, bir kira s6zlesmesi olmayip kamu hizmetlerinin
ozel girisimcilere gordiiriilmesinde yeni bir tipin, eksik imtiyazin sézkonusu
oldugudur. Bu iliskide 06zel hukukun kurumlar ticari/6zel iligkileri
diizenledikleri bi¢cimleriyle kullanilamazlar. O nedenle kamu hizmeti alaninin
0zel girisimcilerle iliskisini diizenlemekte de oldugu gibi ve kolaylikla yer
alamazlar. Idarenin kira demesine ne zaman baslayacagmin eksik imtiyazin
ozellikleri dikkate alinarak yasada agikca kurala baglanmis olmasi gerekirdi.

Yasadaki eksiklik yonetmelikte acik bir kural konularak giderilmemistir.
Bununla birlikte yonetmeligin birkag maddesinden dolayli olarak kira
o0demesinin, s6zlesmenin yapilmasiyla birlikte baslayacagi sonucu ¢ikmaktadir.
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Yonetmeligin 4. maddesinin “g” bendine gore “kira bedeli, ... sdézlesme
stiresince ve sozlesmede Ongoriilecek donemler cergcevesinde ddenecek tutari
ifade eder.” Sozlesme siiresi ise 32. maddeye gore “sozlesmede belirtilen yer
teslim tarihinden baglamak iizere, projelendirme ve yapim siiresi dahil yatirim
stiresi ve igletme siiresi, s6zlesme siiresidir.” Buna gore sozlesme siiresi idare
kamu malmi o6zel girisimciye teslim ettigi tarihten baslamaktadir. Bu
hiikiimlerden ¢ikan sonug idarenin kamu malin1 6zel girisimciye teslim ettigi
tarihten itibaren kira bedeli de 6deyecek (-ebilecek) olmasidir.

Ote yandan Yonetmeligin 33. maddesinde “sozlesme siiresi boyunca
ilgili saglik tesisinin periyodik kira bedellerinin &denmesi” giivenceye
alinmaktadir. Bu diizenlemede acikca tesise verilecek kiradan s6z edilmektedir.
34. maddenin 6. bendinde de “Sozlesmede tespit edilen kira donemleri
icerisinde yiikleniciye kira Odemeleri, saglik tesisinin teslim alinmasindan
sonra, tesisin biinyesinde doner sermaye isletmesi kurulmasi durumunda bu
isletme biitcesinden, isletme kurulmamasi veya kurulmus olmakla birlikte mali
durumunun uygun olmamasi halinde Bakanlik Doner Sermaye Merkez
Saymanlig1 hesabina aktarilan paydan 6denir.” hiikmii yer almaktadir. Ancak
dikkat edilirse, “saglik tesisinin teslim alinmasindan sonra” yan ciimlesi,
kiranin hangi doner sermaye isletmesinden Odeneceginin Olgiitli olarak
kullanilmigtir, kiranin baslayacagi anin belirlenmesi i¢in degil. Nitekim ayni
maddenin 4. bendinde “yapilan pesin O6demelerin  kira bedelinin
hesaplanmasinda dikkate alinacag1” kurala baglanmaktadir. Demek ki sézlesme
baslangicinda da kira bedelinden diigiilmek iizere pesin 6deme yapmak olanagi
vardir.

Y 6netmeligin kira bedeline iliskin getirdigi bu diizenlemeler yasada yer
almayan kuralin diizenleyici islemle konulmasidir, yasanin smirlarimi
asmaktadir. Ayrica araziyi veren idarenin bir de yapilmamig tesis i¢in kira
O0demeye baslamasi, yasadaki ‘“kiralama karsiligi yaptirma” kavramina
aykiridir. Kiranin yapimdan sonra baglamasi gerekir.

Olmayan tesise kira ddeme olasiliginin (belki de zorunlulugunun)
yonetmelikte yer almasi, en 1iyi ihtimalle, ydnetmeligi hazirlayanlarin
dikkatsizliginin sonucu ger¢eklesmis olabilir. Ancak hukuka aykirilik acemilik,
dikkatsizlik veya beceriksizlikten kaynaklanmig olsa da hukuka aykiriliktir ve
bunun hukuk diizeninden silinmesi zorunludur.

Kiranin kaynag: doner sermaye

Yasaya gore kira bedelinin kaynagi Saglik Bakanligi’nin doner sermaye
isletmeleridir. Yasada kira bedelinin 6denmesi igin baska bir kaynak
Ongoriilmemistir. Bu durumda, eksik imtiyazda Anayasanin kamu giderlerinin
karsilanmasinda temel kaynak olarak vergiyi 6éngdéren 73. maddesine aykiri
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olarak vergi (ve genel biitce) biiylik olclide disarida birakilmaktadir. Eksik
imtiyazdaki eksiklik, yani insa edilecek tesiste idarenin yiiriitecegi c¢ekirdek
hizmetlerin bir boliim maliyetinin vergilerle karsilanmasi disinda, tiim parcali
hizmetler 6zel girisimci tarafindan iicretlendirilerek satilacak ve hizmetin
iiretildigi tesis i¢in doner sermayeden Odeme yapilacagina gore idarenin
iiretecegi ¢ekirdek hizmetten yararlanma da vergi dist mali yiikiimliliige
(tarifeye/harca) baglanacaktir. Bu durumda Saglik Hizmetleri Temel Kanunu
Ek 7. maddenin Ongordiigii yapida, vergilerden karsilanan hemen hemen
yalnizca cekirdek tibbi hizmetleri iiretecek personelin maaslaridir, bunun
disindaki tiim iligkinin fiyatlandirilma ve tarifelendirilme ile 6deme kosuluna
baglanmas1 sdzkonusudur. Eksik imtiyaz Anayasanin vergi 6devi baslikli 73.
maddesine aykiridir. Bunu daha ayrintili ele alacagiz. Simdi kira 6demesinin
kaynagi olan doner sermayeye bakalim.

Saglik Bakanligi’nda doner sermaye uygulamasina iliskin bir kanun
bulunmaktadir. 4.1.1961 ve 209 sayili Saghik Bakanligina Bagli Saglik
Kurumlar1 ile Esenlendirme (Rehabilitasyon) Tesislerine Verilecek Déner
Sermaye Hakkinda Kanun’un 2. maddesinde doner sermayenin kaynaklari
diizenlenmistir. Buna gore “Doner sermaye, kurumlarin karlari ile bagislardan
ve Devlet yardimlarindan tesekkiil eder.” Goriildigii gibi saglik kurumlarinin
kar elde edebilecegi kabul edilmistir. Kamu hizmetinin kar amach yiriitiiliip
ylriitiilemeyecegini tartismiyoruz. Bu diizenlemedeki karm, hizmet {ireten
birimi, kamu hizmetlerinde uyum ilkesine uygun bigimde gelistirmek lizere
hizmet iiretiminden elde edilmis bir fazla olarak degerlendirilmesi gerektigini
belirtmekle yetiniyoruz. Maddede doner sermayenin bir diger kaynagi ise
kurumun hizmet {iretiminin digindan gelen devlet yardimlaridir. Devlet
yardimlari, ilke olarak genel biitge (vergiler) kaynaklidir.

Doéner sermaye yasasmin 3. maddesinde 2005 yilinda yapilan
degisiklikle Saglik Bakanligi’na birinci basamak saglik hizmeti sunan
kuruluglar dahil olmak iizere Saglik Bakanligi’nin birimlerindeki “muayene,
teshis, tedavi, laboratuvar, tetkik ve tahlil islerini, as1, ilag, serum, insan kani ve
kan triinleri imali ile istihsal veya imal edilecek diger maddeleri, zorunlu
sigortalt olan kisilere verilecek hizmetler ile sigortali turistlere ve yabanci
hastalara verilen saglik hizmetlerini” tarife iizerinden fiyatlandirma ve doéner
sermayeye gelir kaydetme yetkisi verilmistir.

Saglik hizmetlerinin hemen tiimii idare tarafindan tarifelendirilmistir ve
hizmetten yararlanma para 6deme kosuluna baghdir. Kullanicilarin hemen
tamaminin sigortali olmasi, O6demelerin biiyiilk c¢ogunlukla bu kuruluslar
tarafindan yapilmasi hizmet kullanicilarinda para 6demeden yararlaniyor olma
yanilsamasi yaratmaktadir. Bu yanilsama da katki paylart ve benzeri para
talepleri ile yavag yavag dagilmaktadir.
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Ozetle, eksik imtiyazda 6zel girisimciye ddenecek kiranin kaynagi olarak
doner sermaye gelirleri Ongoriilmiistiir. Doner sermaye ise saglik kamu
hizmetlerinin iiretilmesinden elde edilen gelirlerden ve bakanlik biit¢esinden
yapilan aktarmalardan olusmaktadir. Doner sermaye isletmelerine bakanlik
biitgesinden para aktarilmadigi gibi bakanlik biit¢e kalemleri arasinda yer alan
alt yapt yatinmlari i¢in doner sermaye gelirlerinden para aktarilmasi
ongoriilmiigtiir. 18

Yasadaki bu kira — doner sermaye baglantisi, Saglik Tesislerinin,
Kiralama Karsihg Yaptirilmasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlar
Disindaki Hizmet Ve Alanlarin Isletilmesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair
Yonetmelik diizenlemelerinde, 6zel girisimcinin alacagini glivence altina almak
amactyla koparilmigtir. “Finansman ve garanti” baslikli 33. maddeye gore,
“Bakanlik, doner sermaye ilgili biitce kalemlerinde, s6zlesme siiresi boyunca
ilgili saglik tesisinin periyodik kira bedellerinin 6denebilmesine yonelik yeterli
O0denegin tahsisi konusunda her tirli tedbiri alir. Soézlesmelerde kira
bedellerinin zamaninda ve tam olarak ddenmesinin Bakanlik garantisi altinda
oldugu ve ddemelerdeki gecikmelere uygulanacak cezai yaptirimlara iliskin
hiikiimlere de yer verilir.” 34. maddeye gore de “Sozlesmede tespit edilen kira
donemleri igerisinde yiikleniciye kira Odemeleri, saglik tesisinin teslim
alimmasindan sonra, tesisin biinyesinde doner sermaye isletmesi kurulmasi
durumunda bu isletme biitcesinden, isletme kurulmamasi veya kurulmus
olmakla birlikte mali durumunun uygun olmamasi hélinde Bakanlik Doner
Sermaye Merkez Saymanlig1 hesabina aktarilan paydan 6denir.”

Y 6netmelikte, doner sermayeyi asan bir giivence verilmis olmas1 yasaya
aykiridir. Yasada kira 6demesi i¢in doner sermaye disinda bir kaynak
ongoriilmemistir, 209 sayili doner sermayeye iliskin kanunda, doner sermaye
kaynaklari arasinda devlet yardimlari da bulunmaktadir. Eksik imtiyaza iligkin
Yonetmeligin 33. ve 34. maddelerinde 6ngoriilen “6denek tahsisi” ve “aktarilan
pay”, saglik hizmetinin T{retilmesi sirasinda doner sermaye isletilmesine
yapilan devlet yardimi degildir. Doner sermaye konusu olan hizmetle baglantisi
olmayan yeni bir saglik tesisi kurulmasi isi i¢in ayrilan bir biitge ddenegidir.
Yasada buna olanak tantyan bir kural bulunmamaktadir.

18Saglhik Bakanhgina Bagli Saglik Kurumlar1 ile Esenlendirme (Rehabilitasyon)
Tesislerine Verilecek Doner Sermaye Hakkindaki 209 Sayili Kanun Geregince
Isletme, Idare Ve Muhasebe Islerine Dair Yénetmelik (RG, 02.09.1961, 10896),
“Doéner Sermayenin Giderleri, Madde 7/d:*“(Degisik:RG-18/03/2004-25406) Yili
yatirim programi ile iliskilendirilmesi kaydiyla, Bakanlik adina insa edilecek yeni
veya ek binalarin yapim giderleri”
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Heniiz kurulmamis bir saglik tesisi i¢in kira ddemesinin, o tesise ait
doner sermaye isletmesinden karsilanamayacagi agiktir. Doner sermaye
gelirlerinin, Saghik Bakanligi’nin tasarladigi yapim islerinin biiyikligi ve
kendi elinde kalacak ¢ekirdek hizmetin smirlar1 diiginildiginde kira
O0demelerini karsilayamayacagi da ongoriilebilir, bu durumda elbette biitce
kaynaklarina basvurulacaktir. Ancak bunun i¢in olusturulacak hukuksal yapinin
ele aldigimiz gibi sakat degil, acik ve belirgin yasa hiikiimleriyle diizenlenmis
olmasi gerekir.

Neler isletilir? Cekirdek hizmet - Parca hizmetler

Cekirdek hizmet idarede birakilarak 06zel girisimciye hizmet
mekanlarmin ve parcali hizmetlerin isletilmesi imtiyazinin verilmesi dordiincii
tipin kurucu unsurudur.

Bu unsur yasada “saglik tesislerinde tibbi hizmetler disindaki hizmetlerin
ve alanlarm isletilmesi” bigiminde diizenlenmistir.!® Isletme imtiyaz1 49 yila
kadar verilebilecektir.

Yasada, idarede kamu hizmeti iiretimi tipiyle sOylersek emanette kalacak
tibbi hizmetlerin ne olduguna iligkin higbir belirleme bulunmamaktadir. Ayrica
“t1ibbi hizmet digindaki alanlar” deyimi de belirsizdir. Bununla tibbi hizmetlerin
verilmedigi alanlar anlatiliyorsa yine idarede kalacak tibbi hizmetlerin neler
oldugunun belirlenmesi gerekir. Yasada belirleme yer almamaktadir.

Yonetmeligin tanimlarin  yapildigt 4. maddesinde tibbi hizmetler
disindaki hizmetler ve alanlar tanimlanmugtir:

“Tibbi hizmetler disindaki hizmetler: So6zlesme hiikiimlerine gore,
yiiklenici tarafindan istlenilen tibbi destek hizmetleri ile bilgi islem, hasta
danigmanligi, sterilizasyon, c¢amasirhane, temizlik, giivenlik, yemekhane,
arsivleme ve benzeri hizmetleri; aydinlatma, asansor, i1sitma, sogutma,
havalandirma, tibbi gaz, su ve enerji temini, atik ve atik su uzaklastirma
hizmetleri de dahil olmak {izere binalarin tamiri, bakim1 ve isletilmesi, park ve
bahge bakimi ve kara, hava, deniz ambulans hizmetleri ile morg ve gasilhane
hizmetlerini” ifade eder.

“T1bbi hizmetler digindaki alanlar: Thale dokiimaninda belirtilen sartlara
uygun olarak, otopark, otel, banka subesi, restoran, kafeterya, konferans ve

9Fransiz modelinde, 6zel girisimcinin isletecegi mekanlar “kamu malina ek ozel
mallar” olarak tanimlanmistir (Duval, 2008: 63). Tiirk hukukunda ise bdyle bir
siirlamaya gerek goriilmemis, hastanenin g¢ekirdek hizmetler verilebilecek sinirli
mekani disindaki her alani eksik imtiyazciya devretmek miimkiin kilinmustir.
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kiiltir merkezi, internet ve iletisim merkezi, yashh bakim evi, kres, personel
servisi, taksi hizmetleri ve benzeri ulastirma hizmetleri, zayiflama ve diyet
merkezi gibi 6n proje ile tanimlanacak olan, saglik tesisi konsepti ile uyumlu
alanlar1,” ifade eder.

Yasaya gore tibbi hizmetler idare tarafindan tretilecek, bunun disindaki
hizmetlerin isletilmesi 6zel girisimciye birakilacaktir. Yonetmelik, tibbi
hizmetler i¢inde de bir ayrim yaparak t1bbi destek hizmetleri diye bir kategori
acmis ve bunlar1 6zel girisimci tarafindan isletilebilecek hizmetler arasina
almustir. T1bbi hizmetler ile tibbi destek hizmetleri arasindaki ayrim, idarenin
elinde kalacak cekirdek hizmeti, muayene ile sinirlamaya olanak taniyacak
niteliktedir. Nitekim asagida aktardigimiz dnyeterlilik ilanindaki “goriintiileme,
laboratuar ve diger tibbi destek hizmetleri” anlatimindan da anlagilacagi iizere
isletme dist tibbi hizmetlere muayene odast kalmaktadir. Yonetmelik
diizenlemesinde kullanilan yazim teknigi bu amaca yoneliktir. Maddede adiyla
sayilan hizmetler vardir, unutulmus olabilecekler i¢in “ve benzeri” denilerek
acitk kap1 birakilmistir. Ayrica hepsinden oOnemlisi sayilanlara ek olarak
kullanilan #bbi destek hizmetleri terimi torba kavramdir, icine neler girecegi
tamamen sozlesme ile belirlenecektir. Idarenin elinde kalacak saglik hizmetinin
ne olacagini belirlemek i¢in yasada hiikiim yer almadigi gibi yonetmelikte de
acik diizenleme yapilmamustir.

Tibbi destek hizmetleri, eksik imtiyaz s6zlesmesinde taraflarin iradesiyle
somutlasacaktir. Bunun gibi, tibbi hizmetler disindaki alanlarin
tanimlanmasinda da idare hemen hemen tamamen serbest birakilmistir.
Yasadaki belirsizligi giderecegi varsayilan yonetmelik hiikkmiinde, baz1 alanlar
adiyla sayilmis ancak bunlarin 6rnek oldugu tibbi hizmetler disindaki alanlarin
“saglik tesisi konsepti ile uyumlu olarak 6n projede tanimlanacagi” kurala
baglanmistir. On proje Saglik Bakanhigi tarafindan yapilmaktadir. idareyi
baglayan higbir yasal belirleme yoktur, yonetmelikteki belirleme ise saglik
tesisi kavrami ile uyumlu olmaktir.

Bakanligin Onyeterlilik ilanlarindaki kosullar da aymi belirsizliktedir.
Kamu Ozel Ortakligi Daire Baskanligi’nin internet sitesinden ulasabildigimiz
onyeterlilik ilanlarindaki standart ifade su sekildedir: “Yiklenici; projenin
finansmanini, uygulama projesini, tasarimini, ingaatini, medikal cihazlar ve
diger ekipmanin tedarikini ve tesis i¢in gerekli mefrusati saglayacaktir.
Yiiklenici; ayrica tesislerin bakim ve onarimi, goriintiileme, laboratuar ve
diger tibbi destek hizmetleri ile bilgi islem, sterilizasyon, camasir, temizlik,
giivenlik ve yemek dahil olmak iizere destek hizmetlerinin sunumunu, saglik
hizmetleriyle uyumlu ve Bakanlik onayini alacak ticari alanlarin yapim ve
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isletilmesini de iistlenecektir.”20 Onyeterlilik ilan1 elbette én projeden farklidir,
genel ifadelerle yazilmasi gerekebilir. Genel yazim farkli, belirsiz yazim
farklidir. Yonetmelikteki teknik onyeterlilik ilanlarinda da kullanilmustir.
Idarede kalacak tibbi hizmetlerin neler olduguna iliskin higbir belirleme
yapilmayarak 6zel girisimci tarafindan isletilebilecek hizmetlerin, idarenin
hizmetleri aleyhine siirekli genigletilebilmesi olanag1 yaratilmaktadir.

Yasada eksik imtiyazda 6zel girisimcinin gelirinin (karimin) idarenin
yapacagl kira odemesinden ve saglik tesislerinde tibbi hizmetler disindaki
hizmetlerin ve alanlarin isletilmesinden olusacagi kurala baglanmistir. Yasada
ayrica Ozel girisimciye 6denecek kiranin hesaplanmasinda dikkate alinacak
hususlar da diizenlenmistir. Saglik Hizmetleri Temel Kanunu Ek Madde 7°nin
III. fikrasina gore “Kira bedeli ve kiralama siliresinin tespitinde; ... tibbi
donanimin bu kisiler tarafindan saglanip saglanmayacagi ... hususlar1 dikkate
almir.” Yonetmelikte tibbi donanimin “saglanmasi”, isletmeye doniigmiistiir.
Yonetmeligin ihale dokiimanlarini diizenleyen 15. ve sézlesmede yer alacak
hususlart diizenleyen 30. maddelerinde “uygun goriilen donanimin isletilmesi”
olanag1 getirilmistir. Ozel girisimcinin isletebilecegi kamu hizmeti pargalarina
yeni bir parga eklenmistir. Bir ameliyatta kullanilacak ileri teknoloji {irlinii
donanimin eksik imtiyazci tarafindan saglanmasi ve isletilmesi miimkiindiir.
Tibbi donanimin isletilmesi olanagi ile mekan ve hizmet tanimi ile niifuz
edilemeyecek noktalara 6zel girisimci sokulabilecek, idarenin elindeki ¢ekirdek
hizmet biraz daha daraltilabilecektir. Bu olanagin yasaya aykirt olmasi, hukuki
ayrmti olarak diisiiniilebilir.

Saglik kamu hizmetinin orgiitlenmesinde yasallik ilkesi, yani temsili
demokrasi devre dis1 birakilmaktadir. Yasada birkag fikrayla belirsiz bir
diizenleme getirilmigtir. Yasay1 koyacagi kurallarla belirginlestirecek idare,
kendini sinirlamamak igin yeterli ve agik diizenleme yapmamustir. Saglik kamu
hizmetinin Orgiitlenmesinin kurallar1 idare ve idarenin eksik imtiyazci ile
yapacagl sozlesme ile belirlenecektir. Toplumsal yasami diizenleyen hukuk
kurallarinin, toplumun siyasal temsilcileri tarafindan konulmasi gerektigi
kuralimi hatirlamamiz, 6zel girisimciler ve idare i¢in bir anlam tasimayabilir.
Ancak bu kuralin ¢ok biiylik miktarlara ulasan yatirimlar i¢in bir gilivence
oldugu da unutulmamalidir. Hukuksal belirsizliklerin yarattigi fiili durumlarin
uyusmazliklar yaratmayacagi sanilmamali, bu uyusmazliklarin da her zaman
fiili durumlar yaratanlar lehine c¢oziilecegi diigiiniilmemelidir, bu hukuksal
belirsizlikler toplumsal gili¢ dengeleri degistiginde ger¢eklesecek miidahalelerin
mesru temelini olusturacaktir.

20http://www.kamuozel.gov.tr/UserFiles/File/mersin/Mersin_on_yeterlik_ilan_tr.pdf
(Erisim, 16.5.2001).
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Ozel girisimci tarafindan isletilebilecek tibbi hizmetler digindaki alanlara
iliskin Yonetmelik hiikmiiniin ilk halinde “eczane” de tibbi hizmetler disindaki
alanlar arasinda sayilmisti. Acilan davada Danistay, bu diizenlemeyi hukuka
aykir1 bularak iptal etmistir. Danistay’da iptal davasi agilinca, davali idare,
yargt denetimini etkisiz kilmaya yonelik taktiklerinden birine bagvurarak
yargilanmakta olan hiikmii 13.4.2007 tarihinde degistirmistir. Bununla birlikte
davanin konusuz kalmis oldugu sonucuna varilmamis 10.2.2009 tarihinde iptal
karar1 verilmistir. Danigtay, saglik ve eczacilik hizmetlerine iliskin yasa
hiikiimlerini aktardiktan sonra hastane igindeki eczanelerin tibbi hizmetler
disinda degerlendirilemeyecegi sonucuna varmistir.

“Hastane biinyesinde yer alan eczanelerin o hastane iginde bulunan
hastalarin ila¢ tedariki diginda ticari bir amag¢ tagiyamamalari ve eczacilik
mesleginin saglik hizmeti agirhikli bir alan oldugu gbz Oniine alindiginda,
eczanelerin yonetmeligin (I) bendi kapsaminda tibbi hizmetler disindaki
alanlarda degerlendirilmesinde ve bunun sonucu olarak isletilmesinin
hastanelerden bagimsiz olarak miiteahhide devredilmesine olanak saglayan
dava konusu diizenlemede mevzuat hiikiimlerine, kamu yararina ve hizmet
gereklerine uyarlik bulunmamaktadir (D10D, E. 2006/5525, K. 2009/793, kt.
10.2.2009).”

Eksik imtiyaz sozlesmesinin hazirlanmasi, yapilmasi ve uygulanmasi
stirecinde pek ¢ok noktada, kamu hizmetinin temel ilkelerine, anayasaya ve
saglik kamu hizmetinin yasal rejimine aykiriliklar ortaya cikacak ve dava
konusu edilecektir. Eksik imtiyaz tipini uygulamakta istekli olan 06zel
girisimcilerin ve idarenin hukuksal rejimin kurulmasindaki aceleciligi ve
0zensizligi de bu olasilig1 artirmaktadir.

Eksik imtiyazcinin igletme yontemi:
Taseron (alt yiiklenici)

Eksik imtiyazci, ¢ekirdek hizmet disinda idarenin yerine kaim
olmaktadir. Imtiyazc1 olmas1 da bu nedenledir. imtiyazina sahip oldugu tiim
hizmet pargalari, mekanlari ve donamimlarint kendisi isletebilecegi gibi
iglettirebilecektir. Eksik imtiyazin uygulanmadigi mevcut yapida da saglik
hizmetinin pek ¢ok parcasi, ihale ile (III. tip) 6zel girisimciye iirettirilmektedir.
Eksik imtiyaz tipi, par¢alanmay1 artirmakta ve bu pargalar1 bir biitiin olarak
ozel girisimciye devretmektedir. Ozel girisimci, bu hizmetleri kendisi
yapmayip tageronlara yaptirabilecektir. Sececegi tageronlar kendi yan sirketleri
olabilir. Imtiyazinda olan hizmetleri yiiriitecek girisimcileri segmek konusunda
kamu hukukuna tabi ihale kurallar1 bulunmamaktadir.
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Eksik imtiyazda Ozel girisimcinin kér elde etmek igin taseronlara
bagvurmasi iktisadi rasyonalite geregidir. Bu gerek hukuksal diizenlemede
karsilanmamistir. Tek maddelik yasal diizenlemede, eksik imtiyazcinin
imtiyazindaki igleri alt yiiklenicilere devredebilecegine veya yaptirabilecegine
iliskin herhangi bir kural yer almamaktadir. Yine yonetmelik diizenlemesine
basvurulmus ve 6zel girisimei i¢in devir olanagi getirilmistir. Yasaya aykiridir.
Yénetmeligin “alt yiikleniciler” baslikli 13. maddesine gore “Thale konusu isin
0zelligi nedeniyle ihtiya¢ goriilmesi halinde, ihale asamasinda isteklilerden alt
yiiklenicilere  yaptirmayr  dislindiikleri isleri  belirtmeleri, sozlesme
imzalamadan Once de alt yiiklenicilerin listesini idarenin onayina sunmalari
istenebilir. Ancak bu durumda, alt yiiklenicilerin yaptiklar1 islerle ilgili
sorumlulugu yiiklenicinin sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.” Bu olanagin
taninmasinin yasaya aykiriligi bir yana bu hiikiim, siiresi 49 yili bulan
sozlesmeler i¢in uygulanmasi imkansiz niteliktedir. Sorunu agmak i¢in biiyiik
olasilikla 6zel girisimci imtiyazina sahip oldugu tiim isleri alt yiikleniciye
yaptirabilecegi isler olarak listeleyecektir. Ama sézlesme imzalanmadan Once
49 y1l boyunca kullanacag: alt yiiklenicilerin listesini vermesi olanaksizdir. Bu
nedenle olsa gerek yonetmelik hiikmii “istenebilir” diye yazilmistir. Idare istese
de bunu verebilmek olanaksiz olacagi igin olasilikla idare de boyle bir istekte
bulunmayacaktir. Ote yandan Yonetmeligin 49. maddesinde “... yatirim ve
hizmetlerin niteligine gore yiiklenici ile ii¢lincii sahislar arasinda akdedilmesi
gereken diger sozlesmeler s6zlesmede belirtilir.” hitkkmii yer almaktadir ki, 49
yillik bir iliski i¢in bu zorunlulugun yerine getirilmesi de olanaksizdir.

Boylesi bir hukuksal yapi, kamu hizmetlerinin {iretilmesinde yeni bir
tipin giivenli ve istikrarli bigcimde yaratilmasina uygun degildir.

Eksik imtiyazda kurucu olmayan oézellikler
Saghk tesisi mi tiim saghk birimleri mi?

Saglik Hizmetleri Temel Kanunu'nun ek 7. maddesine gore kiralama
karsilig1 yaptirilabilecek veya yeniletilecek altyap1 “saglik tesisleri”’dir. Yasada
saglik tesisinin ne oldugu belirlenmemis ve belirlenmesine olanak taniyan bir
oOl¢ii getirilmemistir.

Yonetmeligin tanimlar baglikli 4. maddesinin “i” bendinde saglik tesisi
tanimi yer almaktadir. Buna gore, “Saglik tesisi: Entegre saglik kampiisi,
egitim aragtirma hastanesi, devlet hastanesi, 6zel dal hastanesi, giin hastanesi,
saglik ocagi, klinik otel, rehabilitasyon merkezi, kanser arastirma merkezi, asi
egitim merkezi, ag1 Uretim merkezi, as1 aragtirma—gelistirme merkezi, ana
cocuk saglig1 ve aile planlamasi merkezi, toplum sagligi merkezi, organ ve
doku bankasi, bolgesel kan merkezi, kan {irlinleri tretim tesisi, agiz ve dis
sagligi merkezi, tiim kara, hava ve deniz techizatlar1 dahil olmak tizere 112 acil
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servis komuta kontrol merkezi ile destek birimleri dahil ilgili tesisin her tiirlii
boliimleri ve bunlarla smirli olmamak kaydiyla, Bakanligin yapmak ve
yaptirmakla yiikiimlii oldugu ek binalar dahil saglikla ilgili diger tiim tesisleri”
ifade etmektedir.

Saglik tesisi kavrami, ilk elde binalart diisiindirmekle birlikte,
yonetmelikteki tanim binay1 degil dogrudan dogruya hizmet konularmi
saymaktadir. Bu tanimlama da basit bir kiralama karsilig1 bina yaptirilmasinin
degil, Saglik Bakanliginin yiikiimlii oldugu kamu hizmetini 6zel girisimciye
yaptirmasinin yani eksik imtiyazin s6zkonusu oldugunu gdstermektedir.

Saglik tesisi kavramimin yonetmelikte tanimlandigi kapsami neredeyse
Saglik Bakanlhigmin saglik kamu hizmeti Orgiitlenmesinin biitiiniine denk
diismektedir. Eksik imtiyazin yalnizca yeni tesis kurulmasi ve hizmet
orglitlenmesinde degil, varolan tesislerin yenilenmesi ve bunlarda yeni hizmet
orgiitlenmesinde kullanilacagi da disliniildiigiinde Saglik Bakanligi’nin
yiirlitmekle yiikiimlii oldugu kamu hizmetlerinin neredeyse tamaminin eksik
imtiyaz araciligryla 6zellestirilebilecegini 6ngorebiliriz.

Bina ve mekanin planlanmasi

Saglik kamu hizmetinin {iretilecegi binanin ve baglantili alanlarin yani
hizmet mekanlarinin tasarlanmasi ve planlanmasi yonetmelikle 6zel girisimciye
birakilmustir.2! Bu mekanlar ve hizmetler, idarenin iiretecegi ¢ekirdek hizmet
(tibbi destek hizmetleri disindaki tibbi hizmetleri) disinda 6zel girisimci
tarafindan isletilecektir. Ozel girisimcinin binayr ve hizmet mekanini
planlamasi, kendi isletme anlayisina uygun olacaktir. Saglik kamu hizmeti
mekaninin igletmenin kar amactyla planlanip insa edilmesi genel olarak kamu
yarar1 amacina ve 6zel olarak da kamu hizmeti gereklerine aykiridir.

Yasada Bakanligin “6n proje verecegi ve temel standartlar belirleyecegi”
hilkkme baglanmigtir. Yasadaki bu diizenlemeden insa edilecek hizmet
mekanmin 06zel girisimci tarafindan tasarlanip planmnin ¢izilecegi sonucu
cikmamakla birlikte Yonetmeligin &zellikle tanimlara iligkin maddelerine
yerlestirilmis diizenlemeler bu isi eksik imtiyazciya birakmaktadir.

2lisin yani kamu hizmetinin sahibi ile eserin sahibi arasindaki baglanti kopmaktadir.
Kamu hizmetinin sahibi olan idare genel ihtiyag ve ilke belirtmek disinda, eser (bina)
sahibi yani eksik imtiyazci ile eserin planlanmasi konusunda bir iligki
kurmamaktadir. Fransiz hukukunda bu durum kamu yapim ihalelerinin ve kamu
mallarinin klasik hukuksal rejiminden sapan bir 6zellik olarak degerlendirilmektedir
(Symchowicz, 2008: 50).
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Yonetmelik kesin projeyi, “Belli bir saglik tesisinin Bakanlik¢a temin
edilen 6n projesine gore, ihale dokiimani ve temel standartlar dokiimanina bagh
kalinarak, miimkiin olan arazi ve zemin arastirmalar1 yapilmis olan, yapi
elemanlarinin Sl¢iimlendirilip boyutlandirildigi, insaat sistem ve geregleri ile
teknik Ozelliklerinin belirtildigi, ihale iizerinde kalan ve sbdzlesmenin
imzalanmasinm1 miiteakip yiiklenici tarafindan hazirlanan proje” olarak
tanimlamaktadir. Tanimda kesin proje yapma isi 6zel girisimciye birakilmstir.
Bakanligin yapacagi “saglik tesisinin konsept ve temel tasarim unsurlarini ve
ihtiyag listesi ile mahal listesini de igeren” On proje hazirlamaktir. Saglik
tesisindeki biitiin mekan planlamasinin 6zel girisimci tarafindan yapilacagi
uygulama projesi tanimindan da ¢ikmaktadir. “Uygulama projesi: Belirli bir
saglik tesisinin Bakanlikga onayli kesin projesine gore yapinin her tiirlii
ayrintisinin belirtildigi yiiklenici tarafindan hazirlanan projeyi” anlatmaktadir.

Yonetmelikte, eksik imtiyazda idarenin yiirlitmekle yiikiimlii oldugu
¢ekirdek hizmetler igin mekanin somut planlamasina miidahale etme olanagi
taninmamistir. Mekanin planlamasi, c¢ekirdek hizmetler disindaki mekan ve
hizmetleri isletecek olan 6zel girisimcinin kar arayisiyla belirlenecektir.

Ozel hukuk sbézlesmesi degildir

Eksik imtiyaz idare ile 6zel girisimci (ortak girisimlerin olusturacag: bir
sirket) arasinda sozlesme iligkisidir. S6zlesmenin konusu kamu hizmeti igin
gerekli olan tesislerin kurulmasi ve g¢ekirdek hizmet disindaki kamu hizmeti
paralarinin ve mekanlarmin uzun siireli isletilmesidir. Idare ile 6zel
girisimciler arasindaki sozlesmeler, bireyler arasindaki so6zlesmelerden
farklilasarak 6zel hukuk disinda bir kamu hukuku rejimine tabi olabilir. Bu
ayrim i¢in idarenin ozel hukuk sézlegmeleri ile idari sOzlesmeler terimi
kullanilmaktadir. Kamu hizmetinin iiretilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan bir malin
veya hizmetin almmasi, 6zel girisimcinin kamu hizmeti alanina yerlesmesi
(hizmet {iretiminin yonetim siireglerinin parcasi haline gelmesi) sonucunu
dogurmuyorsa, arizi ve anliksa (kisa siireliyse) bu iliskinin hukuksal bigimi bir
alim-satim sozlesmesi veya ingaat sozlesmesi olabilir, 6zel hukukun kavram ve
kurallariyla kavranir. Kamu hizmetinin piyasa ile iliskiye ge¢mesinde konu,
kamu hizmetinin parcalarindan birinin veya tamaminin iirettirilmesi ise kamu
hizmeti alanina (yonetim siireglerine) yerlesen 6zel girisimei ile siirekli ve kimi
zaman da ¢ok uzun siireli bir iliski kurulur ve bu iligskinin hukuksal bi¢imi, 6zel
girisimcinin  kamu hizmeti geregi kullanacagi ayricaliklar, yiikiimlendigi
sorumluluklar ve idarenin kamu hizmetinin yiikiimlisii olarak sahip oldugu
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yetkiler ve sorumluluklar nedeniyle 6zel hukuktan farkli olarak idari
sozlesmedir.

Eksik imtiyaz iliskisini kuran s6zlesme de idari s6zlesmedir.22

Idarenin 6zel girisimcilerle yaptigi sdzlesmelerden hangilerinin idari
sozlesme olduguna iliskin aktardigimiz bu kuramsal bilgilerin yanisira basitce
mevzu hukuktan da yola ¢ikabiliriz. 1999 yilinda Anayasanin 47. maddesinde
degisiklik yapilarak yasama organina konusu kamu hizmetinin 6zel girisimciye
gordiiriilmesi olan sozlesmeleri yasa ile 6zel hukuk sdzlesmesi olarak
nitelendirebilme yetkisi verildi. Bu degisiklikten 6nce Anayasa Mahkemesi
idari nitelikteki sozlesmelerin yasa tarafindan 6zel hukuk sdzlesmesi olarak
nitelendirilmesini veya ayni1 sonucu dogurmak iizere bu sdzlesmelerden dogan
uyusmazliklarin adli yargi diizenine tabi tutulmasini Anayasaya aykiri
buluyordu. 1999 degisikligi ile s6zlesmenin yasa ile nitelendirilmesi olanagi
yaratildi.23 47. maddeye gore “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger

22By sozlesmeler Fransiz hukukunda, ilgili diizenlemede ortaklik sozlesmeleri (les
contrats de partenariat) olarak adlandirilmis ve hukuki rejimi diizenlemenin 1.
maddesinde “idari s6zlesmeler” olarak kurala baglanmistir (Ordonnance n 2004-559
du 17 juin 2004 sur les contrats de partenariat). idare hukuku yazminda da temel idari
sozlesme tipleri arasinda ele alinmaya baslanilmistir. Ornegin, (Waline, 2008: 414);
(Ricei, 2008: 73). Fransiz Ogretisinde bu sozlesmelerin idari niteligi konusunda
tereddiit bulunmamakla birlikte, ortaklik sozlesmesinin  kamu  hizmetinin
gordiiriilmesine mi, yoksa bayindirlik islerine mi iligkin oldugu konusunda belirsizlik
vardir. Ortaklik sdzlesmelerinin yapim, finansman ve igletme vb. gibi temel konular1
kapsiyor olmasint anlatmak lizere global (genel) sézlesmeler nitelemesi
yapilmaktadir. Ornegin, (Dupuis vd., 2009: 425, 447/dn. 3); (Ménéménis, 2004:
1738).

231999 Anayasa degisikliginden sonra da Danistay sézlesmenin niteligini kanunda
yapilan degerlendirmeyi bir yana birakarak arasgtirmistir. Danistay’in bu igtihadini
gelistirdigi olayda, bir limanin iist yapi tesislerinin yapilmasi konusunda 3996 sayili
Kanun’a dayanilarak yapilan yap-islet-devret sozlesmesi sdzkonusudur. 3996 sayili
Kanun’un 5. maddesi’ne gore bu sozlesmeler “6zel hukuk hiikiimlerine tabidir.”
Sozlesmeye karsi, iki sirket Danistay’da iptal davasi agmistir. Danistay’in, 3996
sayili Kanun’un 5. maddesindeki “6zel hukuka tabidir” nitelemesini bir yana
birakarak sozlesmenin idari olup olmadigimi incelemesi Anayasa Mahkemesi’nin
yargilamada kullandig1 yonteme basvurmasi ile miimkiin olmustur. Danistay, yap-
islet-devret sozlesmesinin imtiyaz olmasa da idari s6zlesme niteliginde olduguna ve
gorevli idari yargi merciinin idare mahkemesi olduguna karar vermistir : “Anayasa
Mahkemesi'nin, 28.06.1995 tarih ve E: 1994/71, K:1995/23 sayili kararinda ...
‘Anayasa yargisi alaninda bir hizmetin ‘kamu hizmeti’, bir s6zlesmenin de ‘imtiyaz
sozlesmesi’ olup olmadig1 yasaya degil, niteligine bakilarak saptanabilir. Eger bir
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kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin
ozel hukuk sézlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya
devredilebilecegi kanunla belirlenir.”

Maddede degisikligi yapanlarin hi¢ arzu etmeyecekleri iki dnemli sonug
ciktr. 1lki, yasa ile agikca 6zel hukuk sdzlesmesi olarak nitelendirilmemis,
konusu kamu hizmeti veya kamu yatinminin 6zel girisimciye gordiiriilmesi
olan sozlesmeler idari sdzlesme niteliginde olacaktir. 1999 sonrasi artik kamu
hizmetinin ve yatinminin sozlesme ile 6zel girisimciye yaptirilmasinin veya
devredilmesinin anayasal rejimi idari sézlesme olmustur. Ikincisi, 1999 6ncesi
tartisma “kamu hizmetleri” iken yeni diizenleme idari sdzlesmeler kapsamina
“kamu yatirimlar’”nm1 da almistir. Tiirk hukukundaki kamu insaat igleri - ki
yatirimdir - idari sozlesme degildir, 6zel hukuktaki yapi1 sézlesmesidir,
Ogretisel ve yargisal kabuliinlin anayasal temeli kalmamigtir. Her bir hizmet
tiirii ve hatta yaptirma/devir tiirli i¢in aksini dngoéren acik yasal diizenleme
olmadikca sozlesmeler idari niteliktedir.

Saglik kamu hizmeti alaninda eksik imtiyaz yontemini diizenleyen
Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun ek 7. maddesinde sézlesmenin niteligine
iligkin hi¢bir belirleme bulunmamaktadir. Hem acikladigimiz kuramsal
nedenlerle hem de Anayasanin 47. maddesi geregi ek 7. maddeye gore idare ile

kamu hizmeti uzun siireli olarak 6zel girisime gordiiriilecekse, diizenlenen sozlesme
imtiyaz sozlesmesi niteligindedir. Yasal diizenlemeler bu niteligi degistirici etki
yapamaz. Tersi durum, Anayasa'min yargiya ve On denetime iliskin kurallariyla
bagdasmaz." gerekgesine yer verilmistir. / Danistay Birinci Dairesi'nin ilgili
sozlesmeyi, imtiyaz sozlesmesi olarak gérmeyerek diisiince bildirmemesi halinde, bu
sozlesmenin imtiyaz sdzlesmesi oldugunu kabul etme olanag bulunmamakta ise de,
$6z konusu sézlesmenin idari sdzlesme olup olmadig1 hususunun, bu durumdan ayrik
olarak idari yargi yerlerince incelenmesi gerekmektedir. (...) Iptali istenen
sozlesmenin konusunun, sdzlesmeye ekli vaziyet planinda belirlenen alanda, alt yap1
tesislerinin tamamina yakin bdliimii idare tarafindan tamamlanmis bulunan mevcut
Canakkale limani tesisinin en az 1 milyon ton/yil nihai yiikleme-bosaltma kapasitesi
ile yolcu ve Ro-Ro fonksiyonlarina hizmet verecek sekilde eksik kalan altyapi,
gerekli olan {listyap:r tesisleri ve liman baglanti yolunun uygulama projelerinin
hazirlanmasina, insaatina, gerekli ekipmanlarinin teminine ve tesisine, yapilan tesisin
bakim ve onarimina, isletilmesine ve sozlesme siiresi sonunda her tiirlii borgtan ari,
bakimli ve kullanilabilir durumda bedelsiz idareye devrine iligkin olmasi, sézlesme
stiresinin 10 ay 9 giin yatirim, 29 y1l isletim siiresi olmak {izere toplam 29 yil 10 ay 9
giin olarak belirlenmesi, idareye denetim ve s6zlesmenin feshi hakkinda ayricalikli
yetki taninmasi yonleriyle idari nitelikli oldugu goriilmektedir (D13D, E. 2008/5151,
K. 2008/6509, 28.11.2008).”
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Ozel girisimci arasinda imzalanacak sdzlesmeler (eksik imtiyaz sozlesmeleri)
idari s6zlesme niteligindedir.

Yazi boyunca belirttigimiz gibi, eksik imtiyaz yonteminin hukuksal
rejimi sakatliklar yaratacak belirsizlikler ve agik sakatliklarla olusturulmustur.
Boyle bir hukuksal rejimin giivenli bir yatirim ortami yaratmasi olanakli
degildir. Temel sakatliklardan biri de s6zlesmenin niteliginin Y &netmelikte
belirlenmis olmasidir. Yonetmeligin 4. maddesinin “j” bendine gore
“Sozlesme: Yapim ve yenileme islemleri ile ilgili olarak idare ile yiiklenici
arasinda 6zel hukuk hiikiimlerine gore yapilan ... sozlesme ve eklerini” ifade
eder. S6zlesmenin 6zel hukuka tabi oldugunu gerekgelendirme i¢in olsa gerek
konusu “yapim” olarak belirtilmis, kamu hizmeti iiretimi ile higbir baglanti
kurulmamustir. Eksik imtiyaza iliskin hukuk kurallar incelendiginde bunun bir
kamu hizmeti {iretim tipi oldugu agikca goriilmektedir. Bu gizleme ¢abasimin
Anayasanin 47. maddesindeki “yatirim”lar ibaresi karsisinda anlamsiz oldugu
bile fark edilememistir. Ozel girisimciye verilecek isin bir kamu hizmeti degil
de yalnizca insaat (yapim) oldugu kabul edilse bile bu nitelemenin yasa ile
yapilmasi zorunlulugunu ortadan kaldirmaz.

Yaratilan hukuksal sakatliklarin, arkasina siyasal giicii alan fiili
durumlarla korunabilecegi inanci, sadece inanctir. Cok uzun siireli kurulan
iktisadi iligkinin, siyasal 6zne ve giic degisimleri karsisindaki giivencesi ancak
saglam ve bu sayede mesru olan hukuksal rejim ile saglanabilir.

Cekirdek hizmetler de devredilebilir mi? Eksik
imtiyazdan tam imtiyaza

Saglik kamu hizmeti alaninda eksik imtiyazin diizenlendigi Saglik
Hizmetleri Temel Kanunu’nun ek 7. maddesinde, tibbi hizmetler imtiyaz
iligkisinin disinda birakilmistir. Tibbi hizmetler idare ile 6zel girisimci
arasindaki eksik imtiyaz iliskisinde idarenin elinde tuttugu c¢ekirdek
hizmetlerdir; 6zel girisimciye hizmet devrini imtiyaz haline getiren de budur.
Bu sayede ozel girisimci, ¢ekirdek hizmete bitisik, dogrudan idareye veya
saglik hizmetinin kullanici kitlesine satabilecegi onlarca isletilebilir hizmet ve
alan bulmaktadir.

7. madde tibbi hizmetlerin idare tarafindan emanet yontemi ile (yani
kendi ara¢ gere¢ ve personeli eliyle) tiretilmesi gerektigine iliskin bir kural
getirmemis, yalnizca tibbi hizmetler disindaki hizmetlerin eksik imtiyazciya
islettirilecegini kurala baglamistir. Yonetmelikte de ¢ekirdek hizmetlerin 6zel
girigsimcilere irettirilebilecegine iliskin bir kural yer almamaktadir.

Saglik kamu hizmetinin nasil orgiitlenecegine ve piyasa ile iliskisine
iligkin, tuhaf bigimde, Devlet Memurlari Kanunu’nda bir kural bulunmaktadir.
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Kamu hizmeti alaninda kamu hukuku bagi ile ¢alisanlarin hizmet siniflarini
diizenleyen maddede 2003 yilinda bir degisiklik yapilarak saglik kamu
hizmetinin piyasaya gordiiriilmesi olanagi tanmmustir. Bu olanak kamu
hizmetleri alaninin piyasa ile iliskiye geg¢mesinde {iglincii tipin, hizmetin
parcalara ayrilarak yillik ihalelerle piyasaya gordiiriilmesinin en ug¢ d6rnegidir.

Devlet Memurlar1 Kanunu’nun memurlarin hizmet smiflarini diizenleyen
36. maddesinde “saglik hizmetleri ve yardimci saglik hizmetleri sinifi” da yer
almaktadir. saglik hizmetleri ve yardimei saglik hizmetleri sinifi kapsaminda
yer alacak kamu gorevlileri su bigimde sayilmistir: “Bu smif, saglik
hizmetlerinde (Hayvan sagligi dahil) mesleki egitim gorerek yetismis olan
tabip, dis tabibi, eczaci, veteriner hekim gibi memurlar ile bu hizmet sahasinda
calisan yiliksek Ogrenim gormiis fizikoterapist, tip teknologu, ebe, hemsire,
saglik memuru, sosyal hizmetler miitehassisi, biyolog, pisikolog, diyetci, saglik
mithendisi, saglik fizikc¢isi, saglik idarecisi ile ebe ve hemsire, hemsire
yardimeisi, (Fizik tedavi, laboratuvar, eczaci, dis anestezi, rontgen
teknisyenleri ve yardimcilari, ¢evre sagligi ve toplum sagligi teknisyeni dahil)
saglik savag memuru, hayvan saglik memuru ve benzeri saglik personelini
kapsar.”

Isgiiciiniin niteligine iliskin bu tanimlamalar ayn1 zamanda saglik kamu
hizmeti alaninda gergeklestirilen iiretimin de tanimlaridir. Bu sayede idareye
kamu hizmetini 6zel girisimciye yaptirma izni vermek i¢in kolay bir yontem
gelistirilmistir. 10.7.2003 tarih ve 4924 sayili Yasa ile 36. maddeye tek
climlelik bir fikra eklenmistir: “Bu sinifa dahil personel tarafindan yerine
getirilmesi  gereken hizmetler, lizumu halinde bedeli déner sermaye
gelirlerinden 6denmek kaydiyla, Bakanlik¢a tespit edilecek esas ve usullere
gore hizmet satin alinmasi yoluyla gordiiriilebilir.”

Anayasa Mahkemesi bu degisiklige yonelik iptal istemini reddetmistir.
Saglikta oOzellestirme giizellemesi niteligindeki  gerekcesinde  saglik
hizmetlerinin niteliginin saglik hizmetlerinin hizmet satin alma yoluyla
karsilanmasini zorunlu kildigimi saptamaktadir (AM, E.2004/114, K.2007/85,
kt. 22.11.2007, RG. 24.12.2007, 26736).

Saglik hizmetleri smifina dahil personel tarafindan yerine getirilmesi
gereken hizmetlerin bedeli doner sermaye gelirlerinden 6denmek kaydiyla
hizmet satin alinmasi yoluyla gordiiriilebilme olanagi, eksik imtiyaz
yontemiyle birlesebilir. Bu durumda saglik kamu hizmetinin yiikiimliisii
bakanlik yalnizca ihaleci ve denetleyici bir orgiit halini alir. Kaynagin yine
doner sermaye oldugunu goriince akla, hem c¢ekirdek hizmetlerin ihalesini
finanse edebilecek hem de eksik imtiyazciya yapilacak kira ddemesini finanse
edebilecek biiyiikliikte bir doner sermaye kaynaginin nasil ortaya g¢ikabilecegi
sorusu gelmektedir.
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Eksik imtiyazda g¢ekirdek hizmetlerin de kamu hizmet alimlarn
yontemiyle gordiiriilmesi durumunda, eksik imtiyazcinin hukuki 6nceligi
olmasa da hizmet Orgiitlenmesini ve mekanim1 bilen olarak diger o6zel
girisimciler kargisinda ustiinliigii olacaktir. Eksik imtiyazcinin idarede kalan
cekirdek hizmetlere iligkin hizmet alim ihalelerini de almasi eksik imtiyazi
fiilen imtiyaza doniistiirebilir.

Saghk kamu hizmetinde 6zel girisimden
yararlanmanin siniri

Saglik Bakanligi’nin sadece ihale ve denetim yaptigi bir saglik kamu
hizmeti  Orgiitlenmesi  Anayasa Mahkemesi’nin  piyasa gilizellemesi
gerekeelerinin fiili olmasa da mantiksal/hukuksal sonucudur. Bakanligin kamu
0zel ortaklig1 daire bagkanligina veya ihale birimine indirgenmesi, saglik kamu
hizmetinin kamu hizmeti alaninda imtiyazlar ve ihaleler alan 6zel girisimcilerin
idarece denetlenen isletmelerine donlismesi anayasa ile uyumlu mudur?

1987 yilinda ¢ikarilan Saglik Hizmetleri Temel Kanunu, saglik kamu
hizmeti Orgiitlenmesinde igletme bigiminin  kullanilabilecegini  kurala
baglamisti. Bu kuralin Anayasaya aykiriligi savi Anayasa Mahkemesi
tarafindan saglik hizmetinin 6zellik arzettigi gerekgesiyle reddedildi. 2003
yilinda da Devlet Memurlar1 Kanununda yapilan degisiklikle saglik ve
yardimc1 saglik hizmetleri sinifindaki personelin  yaptigi islerin &zel
girisimcilere gordiiriilebilecegi kurala baglandi. Buna iliskin iptal istemi de
aym1 gerekceyle reddedildi. Anayasa Mahkemesi’'nin saglik kamu hizmeti
konusundaki yaklagimi ¢elisikmis gibi duran iki temele dayaniyor: Calisanlarin
haklarinin sinirlanmast ve 6zel girisimin saglik kamu hizmetinde Oniiniin
acilmasi. Bir yandan mecburi hizmet gibi temel haklara yonelik agir
sinirlandirmalar saglik hizmetinin 6zelligi geregi anayasaya uygun bulunurken
Ote yandan da saglik kamu hizmetinin isletilebilmesi ve piyasaya gordiiriilmesi
(6zellestirilmesi) yine ayni oOzellikle anayasaya uygun ve hatta zorunlu
sayiliyor. Calisma hakkmin sinirlanmasi konusunda saglik kamu hizmetinin
Ozelliklerine dayanan Anayasa Mahkemesi, 0zel girisimei i¢in biiylik bir
karliik alant olan saglik kamu hizmetinde 6zel girisimin ticari/piyasa
mantiginin  sinirlanmasi  konusunda higbir saptama yapmiyor. Elbette
mahkemelerin saptama yapmadiklarimi karar verdiklerini biliyoruz. Asagida
aktaracagimiz iki kararda Anayasa Mahkemesi’'nin piyasanin faziletleri
konusunda saptama ve hatta giizelleme yapmaktan geri durmadigini, idareye
piyasadan yararlanman zorunluluktur diyerek siyasal program yazdigini
goriyoruz.

Sozlinii ettigimiz kararlar aktaralim. 7.6.1987 tarih ve 3359 say1l1 Saglik
Hizmetleri Temel Kanunu’nun 5. maddesiyle yasa kapsamina giren saglik



Onur Karahanogullari @ Kamu Hizmetleri Piyasa iliskisinde Dérdiincii Tip: Eksik imtiyaz (Kamu-Ozel Ortakiign) o 205

kuruluglariin kamu tiizelkisiligi bulunan saglik igletmesine doniistiiriilebilmesi
ve kurulus hekimlerinin g¢alisma saatleri disinda ozel teshis ve tedavi
yapabilmesi Ongoriilmiistii. Anayasa Mahkemesi saglik kamu hizmetinin,
igsletme olarak oOrgiitlenip, {retilmesini ve kullanicilarin  isletmenin
miigterilerine doniismesini anayasa aykiri bulmadi.

“ ‘Mal ya da hizmet liretmek amaciyla kurulmus, dogal kaynaklar, emek
ve sermaye gibi iiretim etmenlerini bir Orgiit ve yOnetim giicli ile biraraya
getiren ekonomik amagh kuruluslar’ olarak tanimlanan isletme bigimine
doniistiiriilecek saglik kuruluslarinin satmak igin iiretimde bulunmasi, ayrica
kurucu ve sahiplerinden bagimsiz bir varligi, muhasebesi ve atanan bir yonetim
merkezine sahip olmasi gerekir. Yatirim ve personel tcretleri disindaki
giderleri i¢in devlet destegi olmaksizin kendilerinin gelir elde ederek cesitli
giderler yapmasi, kdr amacin1 giindeme getirmektedir. Bu amaca ulasmak i¢in,
saglik hizmetlerinin maliyetinin artirilmasi kagimilmazdir. ... Temel haklar ve
Odevler konusunda gozetici ve koruyucu olan devletin, sosyal devlet olmak gibi
iistlendigi gorevlerini Anayasa’nin 65. maddesinin belirledigi gibi mali
kaynaklarinin yeterliligi 6l¢iisiinde yerine getirecegi agiktir. Cok onemli bir
kamu hizmeti olan saglik hizmetinin, sosyal devlet olmanin geregi, parasiz
yerine getirilmesi anlayigi giiniimiizde giiclinii yitirmistir. Kamu hizmetlerinin
karsilig1 olarak, yararlananlardan kullanim oranlarina ve 6deme giiclerine gore
iicret almabilecegi kabul edilmektedir. Boylece, bu hizmetlerden
yararlananlarla yararlanmayanlar arasindaki esitsizlik giderilmis olmaktadir.
Ancak, gelir diizeyi ne olursa olsun belirlenen iicreti 6deyemeyecek olanlardan
bu iicretin alinmamasi ya da onlar adina 6denmesi olanaklari da uygulamaya
konulmalidir. Yasanin 3. maddesinde Saglik ve Sosyal Yardim Bakanligi’nin
belirleyip duyuracagi iicretleri 6deyemeyecek durumda olanlar i¢in gegici 3.
maddenin tanidig1 objektif olanaklar da vardir. Bu durumlar karsisinda, iptali
istenilen madde, sOzli edilen maddelerle birlikte diisiiniilince, kamu
hizmetlerine ayrilarak kamunun yararlanmasina &zgiilenmis varliklarn salt
ticari igletme durumuna indirgenerek piyasa ekonomisi kurallarina agik
tutulmalar1 olgusu bir yana, Anayasa’nin 2. maddesine aykir1 bir yon yoktur.
(...) Devlet, Anayasa’nin 56. maddesinin kendisine yiikledigi gorevleri mali
kaynaklarinin yeterliligi dl¢iisiinde yerine getirmek durumundadir. Gliniimiizde
devlete parasiz saglik hizmetlerini biitiiniiyle yiiklemek olasi bulunmadigina,
Anayasa’nin 56. maddesi de parasiz hizmetten s6z etmedigine gore saglik
hizmetlerinin saglik isletmeleri eliyle parali olarak yiiriitiilmesinde bir aykirilik
yoktur (AM, E.1987/16, K.1988/8, kt.19.4.1988, RG. 23.8. 1988,19908).”

Gerekgeyi Ozetleyelim, isletme kér amaci giider, bu saglik hizmetinin
maliyetini artirir, saglik hizmetinden yararlanan para oderse hizmetten
yararlanmayanlarla arasindaki esitlik saglanir, para 6deyemeyecek olanlarin
parasini devlet dder, saglik kamu hizmeti salt ticari isletmeye indirgenmis olsa
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da esitlik ilkesi korunmustur, zaten anayasada saglik hizmetinin parasiz olacagi
da ongoriilmemistir.

Anayasa Mahkemesi’nin bu gerekgelerini tiim kamu hizmetleri i¢in
kullanabiliriz. Saglik hizmeti yerine, “yollar”1 koyun. Arabalarin yollardan
yararlanmasi, arabast olmayanlar aleyhine, hi¢ motorlu tagimadan
yararlanmayanlar aleyhine, arabasi olup da o yollardan hi¢ ge¢cmeyenler
aleyhine esitsizlik yaratir. Arabalarinin tiimiinde sayaglar mevcuttur, yollari
kullandiklar1 kadar 6édeme yapmalari olasidir, bunun teknigi gelistirilebilir.
Ornek garip mi geldi, o zaman saglik hizmeti yerine egitim hizmetini koyun,
daha kolay i¢sellestirebilirsiniz.

Anayasa Mahkemesi’nin bu akil yiiriitmesinin yeni sagci kokenlerinin
aragtirllmasina girmiyoruz, sadece bu gerek¢enin mantiksal bir akil yiiriitme
olmadigini belirtmekle yetiniyoruz. Hukuksal ¢ikarim mantiksal ¢ikarimdir.
Biiyiilk 6nerme ve kiigiikk Onermeden bir sonug g¢ikarabilmek igin her iki
Oonermenin de paylastig1 bir orta terim olmasi gerekir. Aksi durumda ¢ikarim
degil, onermeler siralamasi sdzkonusu olur. Anayasa Mahkemesi, siyasal
programin onermelerini siralamustir.

Anayasa Mahkemesi Devlet Memurlart Kanunu’na iliskin 2007
kararinda bu siyasal programi hukuksal zorunluluga c¢evirmistir. DMK’nin
memuriyet smiflarina iligkin 36. maddesinde 10.7.2003 tarihinde yapilan
degisiklikle, saglik ve yardimci saglik hizmetleri sinifina dahil personelin
yaptig1 islerin hizmet satin almasi yoluyla 6zel girisimcilere gordiiriilebilecegi
kurala baglanmistir. Hi¢ 0lgiit ve sinir icermeyen bu diizenleme, icerigi bir
yana basitce yasama yetkisinin devredilmezligi kuralina aykiridir ve iptali
gerekir. Bu yasa hitkmii ile idare saglik kamu hizmetini diledigi orgiitleme
yetkisine sahip olmustur. Iptal istemi Anayasa Mahkemesi’'nce reddedilmistir.
Mahkeme, yasama yetkisinin devredilmezligi gibi basit kurallarla ugrasmak
yerine piyasanin saglik kamu hizmetine ne denli Onemli katkilar
sunabileceginin kuramsal tartigmasini yapmustir.

“Saglik hizmetleri nitelikleri geregi diger kamu hizmetlerinden farklidir.
Saglik hizmetinin temel hedefi olan insan saglig1 sorunu, ertelenemez ve ikame
edilemez. Bilime dayali olmasi gereken tani ve tedavi metotlarinin insan
yararina siirekli yenilik ve gelisme gostermesi, hizmet kalite ve beklentilerini
cagin kosullarina yaklastirmay1 gerektirmektedir. Bu yoniiyle saglik hizmetleri,
kendi i¢c dinamikleri ve nitelikleri geregi {iretilmesi ve halk yararina
sunulmasinda 6zel sektoriin kazang, rekabet ve biiylime dinamiklerinden
yararlanacak tiirdeki hizmetlerdendir.

Bu cercevede, artan saglik hizmeti talebini en dogru sekilde karsilamak,
yiiksek sermaye grubuna dahil siirekli yenilenen teknoloji elde etmek ve cihaz-
ekipman-sigorta-bakim- yenileme maliyetlerini minimize etmek, birden c¢ok
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kuruma ortak hizmet alani yaratmak, yetersiz ve kisith kalifiye insan giicii
kaynagin1 degerlendirerek hizmette etkinlik ve verimlilik saglamak, degisen
sartlara ve ihtiyaca gore hizmet planlama ve sunumunu yapmak, yerinde saglik
hizmeti sunarak gereksiz hasta transferi ve beraberinde getirecegi sosyal
sorunlara son vermek, kaynak kullanim1 kontrollii, kaliteyi yiikselten, maliyeti
diisliren etkin, siiratli, kesintisiz bir saglik hizmeti sunmak, gereksiz bina ve
cihaz alimmin Oniine gegmek, kurumlar arasi igbirligi ve halkin sosyal
memnuniyetini arttirmak saglik hizmetleri yoniinden Devlet i¢in bir kamusal
zorunluluk ve sosyal devlet olmanin geregidir.

Anayasa'nin 47. maddesi ile 128. maddesi birlikte degerlendirildiginde,
saglik hizmetlerinin biitiiniiyle devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
ylkiimli oldugu bir kamu hizmeti seklinde nitelendirilmesi olanakli degildir.
Dolayisiyla saglik hizmetinin tamamimin salt memur ve diger kamu gorevlileri
eliyle yiiriitilmesi gerektiginden sozedilemeyecegi gibi, 47. maddesinde
ongoriilen hizmet kapsaminda bunun 6zel hukuk soézlesmeleri ile ti¢lincii
kisilere yaptirilabilecegi olanaklidir.

... Anayasa geregi herkesin, saglikli ve dengeli bir ¢evrede yasama
hakkina sahip olmasi karsisinda, iilkenin her yoresinde saglik hizmetlerinden
tam olarak yararlanilabilmesini saglamak amaciyla niteligi geregi saglik
hizmetlerinin yerine getirilmesinde ortaya ¢ikacak eksiklik ve gecikmelerin
telafisi olanaksiz sonuglara yol agabilmesi, kamunun iktisadi ve teknik
yetersizligi, teknolojik gelisme ve kullanicilari ve hizmet sunucu ve
donanimlarina olan ihtiyag, gérev ve yer yoniinden erisim zorluklari, saglik
hizmetlerinin ertelenemez ve ikame edilemez 6zellikleri, dogal afet, salgin
hastaliklar ve acil durumlar saglik hizmetlerinin hizmet satin alma yoluyla
karsilanmasii zorunlu kilmaktadir. Bdylece, itiraz konusu kural ile, saglik
hizmetleri ve yardimci saglik hizmetleri sinifina dahil personel tarafindan
yerine getirilmesi gereken hizmetlerin, ticretleri doner sermaye gelirlerinden
karsilanmak kaydiyla, liizumu halinde hizmet satin alinmasi yoluyla
gordiiriilmesi olanakli hale gelmektedir.

Kuralin, Anayasa'min 2. maddesinde belirtilen sosyal devlet ilkesini
gergeklestirmek, 5. maddesinde Devletin temel amag¢ ve gorevleri arasinda
belirtilen kisilerin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamak, insanin
maddi ve manevi varhigint gelistirmek, 56. maddesinde Ongdriilen saglik
hizmetlerini tam ve dengeli bigimde yerine getirebilmek amaciyla diizenlendigi
anlagilmaktadir (AM, E.2004/114, K.2007/85, kt. 22.11.2007, RG. 24.12.2007,
26736).”

“Bu yoniiyle”, “bu cercevede”, “dolayisiyla” ve “boylece” sozciikleri
Oonermeler arasinda mantiksal/hukuksal ¢ikarimi saglamamaktadir. Anayasa
Mahkemesi’nin gerekcesindeki her ciimle basli basina bir 6nermedir ve bir
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mantiksal ¢ikarimla Anayasaya baglanmamaktadir. Ornegin aktardigimiz ilk
paragraftaki “Bilime dayali olmasi1 gereken tani ve tedavi metotlarinin insan
yararina siirekli yenilik ve gelisme gostermesi, hizmet kalite ve beklentilerini
cagimn kosullarina yaklastirmayr gerektirmektedir.” Onermesi ile “saglik
hizmetleri, kendi i¢ dinamikleri ve nitelikleri geregi iiretilmesi ve halk yararia
sunulmasinda 06zel sektoriin kazang, rekabet ve biiyiime dinamiklerinden
yararlanacak tiirdeki hizmetlerdendir.” 6nermesi arasinda baglanti kurabilecek
ortak nokta yoktur. Araya “bu yoniiyle” sozciiklerinin girmesi bu baglantiy1
saglamaz. Anayasa Mahkemesi eksik kiyas yapmis olabilir. “Bilime dayali
siirekli yenilikler ancak 6zel sektoriin kazang ve rekabet arzusu ile saglanabilir”
biiyiik 6nermesi Anayasa Mahkemesi {iyelerinin kafalarinda bulunuyor olabilir,
ancak bu yetmez, kararda da agikca yazilmasi gerekir. Hicbir mahkemenin,
toplum — devlet — piyasa arasindaki iliskiye yonelik siyasal/felsefi tercihleri
analitik/hukuksal dogrular olarak dayatma yetkisi yoktur.

Aktardigimiz gerek¢ede ¢cok dnemli bir 6zellik Anayasa Mahkemesi’nin
gerekeesi ile saglik kamu hizmeti i¢in yeni bir {iretim ve orgiitlenme modeli
ongdérmiis olmasidir. Iptali istenilen kuralla idareye saglik kamu hizmetini
parcalayarak hizmet alim ihaleleriyle piyasadan satin alma yetkisi verilirken
Anayasa Mahkemesi hizmetin nasil pargalanacagma iligkin  yol
gOstermektedir.24 Yemek, temizlik, tasima vb. 6nemsiz yardimer hizmetler bir

24Fransa’da eksik imtiyaza iliskin 6zel bir yasal diizenleme oldugu 22 numarali
dipnotta belirtmistir. Bunu onceleyen ve bu yasal diizenleme hakkinda Anayasa
Konseyi’'ne alt1 kez bagvurulmustur (Dreyfus, 2009: 779). Fransiz Anayasa Konseyi,
ozellikle yorumlu ret kararlariyla eksik imtiyaz uygulamasina yasada bulunmayan
sinirlamalar  getirmistir. Anayasa Konseyi, eksik imtiyazin kamu ihalelerinin
(alimlarinin) ve kamu mallarinin anayasal rejimiyle gelistigine bu ¢eliskinin ancak
belli kosullarla anayasaya uygun sayilabilecegine karar vermistir. Anayasa
Konseyi’nin 26.6.2003 tarih ve 2003-473 sayili yorumlu ret kararindan sonra
olusturulan yasal yapida eksik imtiyaza (ortaklik sdzlesmelerine) bagvurulmasi ancak
ii¢ durumda s6zkonusu olabilir. Projenin karmasikligi, aciliyet (idarenin gorevini
yerine getirmemis olmasindan da kaynaklanabilir) veya ekonomik avantaj
gerekgeleriyle eksik imtiyaza bagvurulabilir. (Ministére de L’Economie ..., 2011).
Anayasa Konseyi’nin yorumlu ret kararini agsmak i¢in, mevzuatta degisiklik yapilmis,
genig bir liste olusturularak sayilan konularda zorunluluk halinin bulundugu kabul
edilmistir. Anayasa Konseyi, bu diizenlemeyi, zorunlu o6n degerlendirmeyi
engelledigi ve yargisal denetimi gii¢lestirdigi gerekgesiyle iptal etmistir (24 Temmuz
2008, 2008-567) (Guglielmi, 2008).
Anayasa Konseyi 12.2.2009 tarih ve 2009-575 sayili karariyla da hiikiimete kanun
hiikmiinde kararname ile kamu ihale kurallar1 olusturma yetkisi veren yetki yasasini
iptal etmistir. Bu kararin sonucu, hiikiimetin nihai teklif asamasinda kesin olarak
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yana yliksek sermaye grubuna dahil siirekli yenilenen teknoloji, cihaz,
ekipman, bakim, yenileme vb. isleri Ozel girisimciye yaptirmasini
onermektedir.2> Anayasa Mahkemesi bu gerekcesi ile eksik imtiyazi
ongdrmiistiir. Bu gerekgeler, Saglik Bakanlhigi Kamu Ozel Ortakligi Daire
Baskanligi’nin internet sitesinde tanitim yazisi26 olabilecek niteliktedir.

Eksik imtiyaz bu kararlarin hukuki ve siyasi yolu i¢indedir. Bununla
birlikte anayasaya aykiridir. Devletin iistlenmis oldugu temel kamu
hizmetlerinden olan saglik kamu hizmetinin iiretim ve yararlanma bi¢iminin
vergilerle baginin neredeyse tamamen koparilmasi anayasaya aykiridir.

Kamu hizmeti alaninda yer alan bir kamu hizmetinin piyasa ile iliskisini
diizenleyen anayasa kurallar1 olarak 128. ve 47. maddeler kullanilmaktadir.
Yukarda aktardigimiz Anayasa Mahkemesi kararinda da ayni maddeler
kullanilmigtir.  “Anayasa'nin  47. maddesi ile 128. maddesi birlikte
degerlendirildiginde, saglik hizmetlerinin biitiinliyle devletin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yilikiimli oldugu bir kamu hizmeti seklinde
nitelendirilmesi olanakli degildir (AM, E.2004/114, K.2007/85, kt. 22.11.2007,
RG. 24.12.2007, 26736).”. Mahkeme vardigi sonu¢ i¢in neden sorusunu
yanitlamiyor. Mahkemenin gerek¢e yazimindaki bu kusurunu bir yana
birakalim, kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere {irettirilmesinde anayasal 6l¢ii
sorununa donelim.

Anayasanin  47. maddesi, kamu hizmetinin 6zel girisimciye
iirettirilmesinde bir 6l¢li icermemektedir, 128. madde bir olgiit getirmekle

belirlenmemis bir fiyat {izerinden sodzlesme yapma olanaginin anayasaya aykiri
olmasidir (Guglielmi, 2009).

25Q0zel sektoriin kamu hizmetinin iiretimine katilmasi, liberal tezin tersine, her zaman
kamu lehine sonuglar liretmez. Kamu hizmetinin tiretiminde eksik imtiyaz (kamu —
ozel ortakligl) yonteminin, kamuya daha pahaliya maloldugu konusunda artik
tartisma bulunmamaktadir (Ozellikle Jean Shaoul’un ve David Price’in ampirik
calismalar1 net sonuglar sunmaktadir. Orn. (Shaoul vd., 2008: 107); (Hellowell vd.,
2008: 15); (Shaoul, 2005: 441). Fransa’da ilk projelere iliskin 2007 yilina ait bir
degerlendirmede eksik imtiyazin klasik yontemlere gore “daha ucuz olmadigr”
sonucuna varilmistir (Rolin, 2007: 1209).

26idarelerin resmi internet sitelerinin, 6zellikle kamu — 6zel ortaklig1 gibi tartismali ve
iktisadi/siyasi kuramsal baglami ¢atigmali konularin tanitilmasi sézkonusu oldugunda
olabildigince nesnel goriiniimlii hazirlanmis olmasi gerekir. Nesnel goriinimiin
saglanabilmesi i¢in bir tanitim/reklam yerine yalinlagtirtlmis teknik bilgilendirmenin
sunulmast zorunludur. Fransiz Ekonomi, Maliye ve Sanayi Bakanligi tarafindan
hazirlanan kilavuz (Ministére de L’Economie ..., 2011), taraf olmakla birlikte, teknik
bilgilendirme ile nesnel goriiniimiin saglanmasina iyi bir 6rnek olusturmaktadir.
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birlikte tek basma yeterli degildir. Olgii vergi o6devini diizenleyen 73.
maddeden ¢ikarilabilir.

Kullanilan 47. madde hiikkmii 1999 degisikligi ile eklenen son fikradir.
47. maddenin bashgindaki “devletlestirme”nin yanina “ve oOzellestirme”
eklenmis, III. fikrada oOzellestirme yetkisi?’ ve son fikrada sozlesmeleri
nitelendirme yetkisi verilmistir. Buna gore “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri
ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden
hangilerinin _6zel hukuk sbzlesmeleri ile ger¢ek veya tilizelkisilere
yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.”

Bu diizenlemeden devletin yiiriittiigi hizmetleri 6zel girisimcilere
yaptirabilmesi yetkisinin ¢iktig1 kabul edilmektedir. S6zkonusu degisiklik,
idare ile Ozel girisimciler arasinda kamu hizmetinin yiiriitilmesi konusunda
yapilacak sozlesmelerin Anayasa Mahkemesi ve Danistay tarafindan idari
sOzlesme olarak nitelendirilmesine engel olmak icin yapilmistir. Mahkemeler,
yasalarda 6zel hukuk so6zlesmesi oldugu veya adli yargiya tabi oldugu
ongoriilen sozlesmeleri idari s6zlesmeler olarak nitelemekte, aksini ongoren
yasalari veya idari iglemleri iptal etmekteydi. Bunun {izerine anayasa
degisikligi yapilarak yasama organina bu sozlesmeleri 6zel hukuk sozlesmesi
olarak niteleme yetkisi verildi. S6zkonusu yetki, devletin elindeki her tiirlii
kamu hizmetini kismen veya tamamen 6zel girisimciye gordiirme yetkisi degil,
anayasadaki sinirlar gercevesinde 6zel girisimciye gordiirebilecegi hizmetleri
konu alan sozlesmeleri 6zel hukuk sozlesmesi olarak niteleme yetkisidir.
Anayasa m. 47/son Ozellestirme yetkisi degil, s6zlesmenin niteligini degistirme
yetkisi vermektedir.

Kamu hizmetleri alaninin piyasa ile iliskisinde 6l¢ii olarak kullanilan
diger hiikiim kamu gorevlilerine iliskin 128. maddede yer almaktadir. s
giiciniin kamu hizmetine baglanmasinin hukuksal bi¢imini diizenleyen 128.
maddenin I.fikrasinda, is akdine dayanan baglanma bi¢imi ile kamu hukukuna
dayanan bi¢imler arasindaki sinira iligkin 6lgii konulmaktadir. Buna gore,
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle ylikiimli olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.” Bu
hiikiim kamu hizmetinin isgiicline iligkin kurallar nedeniyle idarenin, iistlenmis
oldugu kamu hizmetini parcalayarak 6zel girisimciye gordiirmesinin sinirina
iliskin olcii de getirmektedir. Idarenin orgiitleyip iiretmekte oldugu bir kamu
hizmeti varsa, bu hizmet genel idare esaslarina gore yliriitmekle yilkiimlii

27“m, 47/11I: Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin
miilkiyetinde bulunan isletme ve varliklarin 6zellestirilmesine iligkin esas ve usuller
kanunla gosterilir.”
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oldugu bir hizmetse ve iiretiminde 6zel girisimcilerden yararlanacaksa, bu
maddeye gore sinir “asli ve siirekli gorevler”dir. Diizenlemede 6nemli unsur bir
kamu hizmetinin “genel idare esaslarina gore” yiiriitiilmesinin ne anlama
geldiginin saptanmasidir. GEnel idare esaslari terimi {iretimi sirasinda kamu
giicli kullanilan kamu hizmetleriyle sinirlanabilecegi gibi terimden, piyasanin
isleyis kurallarinda bulunmayan kamu giicii ayricalik ve yiikiimliiliiklerinin
sozkonusu oldugu kamu hizmeti iretiminin anlagilmasi gerektigi de
savunulabilir. Zorunlu ¢alismaya dayanan bir hizmet genel idare esaslarina
gore lretilmektedir, piyasanin isleyisinde zorunlu ¢alisma yoktur. Kamu giicii,
siddet seklinde ortaya ¢ikmayabilir, kamu hukukuna dayanan yiikiimliiliikkler ve
ayricaliklar da kamu giicii igerir.

Idare tarafindan &zel girisimciye iirettirilecek kamu hizmeti parcalarmin
her biri i¢in 128. maddedeki 6l¢iiye dayanan degerlendirme yapilabilir. Bu
degerlendirmenin  70. maddedeki kamu hizmetine girme hakkiyla
desteklenmesi gerekir. Kamu hizmetine girme hakki, anayasadaki gergek
calisma hakkidir. Kamu hizmeti alaninda isgiicline ihtiyag duyulmussa,
hizmetin gerektirdigi nitelikleri tasiyan her Tiirk i¢in burada ¢alismak bir hak,
idare i¢in de bu hakki gergeklestirmek bir yiikiimliiliiktiir. Ozel girisimciye
iirettirilen her kamu hizmeti pargasi, bireylerin terk ettikleri kamu hizmetine
girme (gercek ¢aligma) hakkidir.2® Kamu hizmetinin 6zel girisimcilere
iirettirilmesi, 70. maddedeki kamu hizmetine girme hakkini da sinirlamaktadir.

128. maddedeki 6l¢ii devletin kamu hizmeti alanindaki bir hizmetinin
tamamini 6zel girisimciye gordiirmesi durumunda uygulanamayabilir. Emanet
yontemi ile hizmetleri pargalayarak gordiirme yonteminin siirlarini belirlemek
daha uygundur.

Kamu hizmeti alanimin piyasa ile iligkisini belirlemede vergi &devine
iliskin 73. madde devreye sokulmalidir. Vergi 6dev oldugu gibi kamu
hizmetleri talep etme hakkinin temelidir. Anayasanin siyasal haklar ve ddevler

28EFksik imtiyazda, ¢ekirdek hizmetler disindaki hizmetlerin dzel girisimci tarafindan
iiretilmesi kamu ¢alisanlarinin haklarini etkileyecegi i¢in kamu ¢aliganlarinin veya
orgiitlerinin idari davalar yoluyla eksik imtiyaza bagvurma kararini ve sdzlesmeleri
denetletme olanagi bulunmaktadir. Fransa’da, Beden Egitimcileri Sendikalar1
Federasyonu, Genglik ve Spor Bakanligi’nin beden egitimi merkezleri yapim ve
onarim isini eksik imtiyaza vermesi kararina kars: iptal karar1 ve sdzlesmenin feshi
emri verilmesi i¢in dava agmislardi. Bu davada sendikanin dava ehliyeti sorunu
tartigtlmistir. Mahkeme, eksik imtiyaz durumunda hizmet pargalarinin digaridan satin
almmasimin ¢alisanlarin haklarini etkileyecegine ve bu nedenle orgiitlerinin veya
kendilerinin dava agmakta menfaatinin bulunduguna karar vermistir (Dreyfus, 2008:
1327).
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boliimiinde diizenlenmistir. Siyasal haklar ve ddevler, siyasal alan1 kuran ve
bireyi siyasal 6zne, yurttas yapan haklar/6devlerdir. Kapitalist ilkeye gore birey
alim-satim ve miilkiyet iliskileri ¢ergevesinde toplumsal zenginlikten pay alir,
ama vergi sozkonusu oldugunda bu iligkiler “disindaki” bir kolektivitenin el
koymasi ve dagitimi s6zkonusudur. Toplumsal zenginligin bir boliimiiniin
miibadele ve miilkiyet iligkilerinden bagisik olarak dagitimi sdzkonusudur.
Kimden alindig1 ve kime/nereye verildigi artik otonom bireyin karari degil,
kolektif siyasi karardir. Anayasanin 73. maddesine gore “Herkes, kamu
giderlerini karsilamak {izere, mali giiciine gore, vergi 6demekle yiikiimlidiir.”
Ormegin devlet saglik hizmetinin iiretimini kamu hizmeti olarak {istlenmistir,
bu durumda saglik kamu hizmetinin iiretimi ig¢in yapacagi tim harcamalar
kamu gideridir, hizmetten dogrudan (faydas: kendisine kalacak bigimde)
yararlansin veya yararlanmasin herkes, mali giicline gore vergi 6deyerek bu
gidere katilmakla yilkiimlidiir. Vergilerdeki genellik ve ademi tahsis
Ozelliginin yaratabilecegi esitsizligi gidermek i¢in olabilir, 73. maddede bir de
vergi dist mali yiikiimliiliikkler diizenlenmistir. Maddenin II. fikrasina gore
“vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir
veya kaldirilir.” Vergi disinda sayilan bu mali gelirler, bir kamu hizmetinden
yararlanirken, hizmetin maliyetiyle baglantili bir hesaplamaya dayanan bir
tarifeden veya bununla hi¢bir baglantis1 olmayan bir tarifeden tahsil edilir. Her
iki olasilikta da hizmetten yararlanmak igin istenilen para Odenilmek
zorundadir ve her iki durumda da istenilen para siyasi/idari bir karara
dayanmaktadir. 73. maddenin yapisindan “resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliilikler’in kamu giderlerinin herkes tarafindan mali giiciine gore
vergilerle karsilanacagi kuralin1 bozmamasi gerektigi anlasilmaktadir.

Toplumsal zenginligin bir boliimiine devletce el konulmasina ve
dagitimina iliskin bu anayasal sistemden kamu hizmetinin {iretimine iliskin su
genel ilkeler cikar:

Bir kamu hizmetini tamamen kullanicilara satisga dayanan (isletme)
bi¢iminde orgiitlemek miimkiin degildir. Boyle orgiitlenen bir mal ve hizmet
iiretimi, miilkiyet hakki, calisma ve sozlesme 6zgiirliigii geregi kamu hizmeti
alanindan ¢ikarilmalidir.

Ozel girisimciye kamu hizmetinin biitiiniinii iiretme imtiyaz1 verilmesi,
ancak anayasada kurala baglanmig bir degerin korunmasi durumunda miimkiin
olabilir. Aksi durumda, piyasanin isleyis kurallarinin bir 6zel girisimci lehine
bozulmasi, miilkiyet, ¢alisma ve sozlesme haklarinin 6ziine dokunulmasi
s6zkonusu olur.

Bir kamu hizmetini tamamen katki payina, harca veya benzeri isimlerle
alinan tarifeli licretlere dayanan bigcimde orgiitlemek miimkiin degildir.
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Bir kamu hizmetini tamamen vergilerle finanse edilecek bicimde
orgiitlemek ve para 6deme kosuluna tabi olmadan sunmak miimkiindiir.

Bir kamu hizmetini vergilerle ve har¢ benzeri mali yiikiimliiliiklerle yani
kullanicilardan alinacak tarifeye dayanan paralarla finanse etmek miimkiindiir.
Ol¢ii toplumun geneli (herkes) igin 73. maddenin I. fikrasindaki kamu
giderlerine vergilerle katilma yiikiimliiliigiiniin ve bunun karsilig1 olan kamu
hizmetlerinden yararlanma hakkinin kaldirilmamasidir. Kamu hizmeti
alanindaki bir hizmetin pargalara ayrilarak oOzel girisimciye gordiiriilmesi
durumunda bu ilke korunmak zorundadir. Ozel girisimciye hizmet bedeli, biitge
kaynaklarindan O6denebilir veya kullanicilarin 6zel girisimcinin hizmetlerini
tarifeye dayanan iicretlerle satin almasindan olusabilir. Sinir, sdzkonusu
hizmetin, kamu giderlerinin herkes tarafindan mali giiciine gore karsilaniyor
olma 6zelliginin bozulmamasidir.

Eksik imtiyaz tipi, idarenin elinde kalan ¢ekirdek hizmetten yararlanmak
zorunda olan kullanicilarla (hapsedilmis kullanicilarla) ve gekirdek hizmeti
iiretmek i¢in parcali hizmetlere gereksinen idare ile 6zel girisimcinin zorunlu
ticaretine dayanan, kamu hizmetinin ve piyasanin isleyis ilkelerine aykir1 olan
bir yontemdir. Idare yalnizca 6zel girisimcinin satabilecegi mal ve hizmetler
iiretebilmesi i¢in ¢ekirdek hizmeti elinde tutmaktadir. Bu durumda, ya eksik
imtiyaz kamu hizmeti ilkeleri ve kamu hukuku kurallarina uygun hale
getirilmek, Ornegin hizmetin sahibi ve yiikiimliisii idarenin iiretmeyi
stirdlirdigii ¢ekirdek hizmetlerle baglantili olarak tiim yonetsel mekanizmalara
hakim olmasi, 06zel girisimcinin isletecegi hizmetler ve mekanlar igin
fiyatlandirma degil, idare tarafindan tarifelendirme yapilmasi, 6zel girisimcinin
faaliyetlerinde kamu hizmetinin ilkelerine tabi tutulmasi, 6zellikle sorumluluk
ve yargisal denetim bakimindan idare hukukunun kurallariin igletilmesi, 6zel
girisimcinin faaliyetlerinin ticari sir kapsamindan ¢ikarilarak bilgi edinme
hakkima tabi tutulmasi vb. gerekir; ya da miilkiyet ve c¢alisma hakki ile
sozlesme Ozgiirligli geregi, piyasa i¢inde siyasal kararla piyasanin isleyis
kurallarindan bagisik kilimmis bu iligskinin tasfiye edilmesi gerekir.
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