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GiRiS

Kamu hizmetlerinin goriime usullerinde 1980’li yillarin basinda énemili
degisiklikler meydana gelmigtir. Kamu hizmetleri, daha once sadece kamu kurum
ve kuruluslari eliyle yerine getirilirken, 1980’li yillarin basindan itibaren kamu
hizmetlerinin 6zel sektdr eliyle sunulmasi mimkin hale gelmistir. Ozel sektor
eliyle kamu hizmetlerinin sunulma bigimleri zamanla gesitlenmigtir. 2000’li yillarin
ortalarindan itibaren genel bir egilim olarak bazi yatirimlarda kamu 6zel ortakligi
modelleri (yap-iglet, yap-islet-devret, yap-kirala-devret ve igletme hakki devri),

kamu hizmetlerinin sunulmasinda basat hale gelmistir.

Kamu hizmetlerinin sunumunda kamu 6zel ortakligi modelleri 1986'dan
itibaren Turkiye’de de uygulanmaya baslamistir. Tez, Turkiye’'de kamu
hizmetlerinin gordurdlme bigimlerinden biri olarak kamu 6zel ortakhgini konu

almaktadir.

Neoliberal donemde yayginhk kazanan kamu Ozel ortakliklari, kamu
hizmetlerine 6zel sektorun katilmini artirmakta ve bu katilimin sonucunda kamu
hizmetlerini piyasalastirma (metalastirma) sdrecleri hizlanmaktadir. Kamu
hizmetlerinin 6zel sektore gorduriimeye baglanmasi ile birlikte, kamu

hizmetlerinin piyasa-digi bir alan olma 6zelligi ortadan kaybolmaya baglamistir.

Tezin ana savi, Turkiye’de saglik hizmetleri drneginde, kamu 6zel ortakligi
yap-kirala-devret modelinin (Sehir Hastaneleri ve Saglik Kampusleri) saglik

hizmetinin piyasalastirma sureglerini hizlandirdigidir.

Sehir hastaneleri yap-kirala-devret modeli ile sirket veya sirketler
topluluguna en az 25 yil boyunca isletmesi karsiliginda yaptiriimaktadir. Bu

isletme suresi icinde kamu tarafindan sirketlere kiralama ve hizmet bedeli olarak
1



yuksek miktarda o6deme vyapilmaktadir. Bu o6demelerin kamu maliyesine,
bltcesine getirecedi kisa-orta-uzun vadeli yukumlalikleri hesapladigimizda
kamunun kendi mali araclarini kullanarak hastane yapmasinin rasyonel olacagi
ortaya ¢cikmaktadir. Ayrica, sirketlerin kar garantili boyle bir yatirrmda kullandiklari

kredilere hazine garantisi verilmektedir.

Kamu arazileri Uzerine inga edilen sehir hastaneleri bedelsiz olarak tahsis

edilmekte ve genellikle kent merkezine uzak bir sekilde konumlanmaktadir.

Sehir Hastaneleri yapimi ile ilgili s6zlesmelerin imzalanig, hastanelerin
yapim ve faaliyete gectikten sonraki asamalarda kamuoyuna bilgi veriimedigi,
seffaf olmadigi ve kira, hizmet bedeli ile ilgili yukimluklerin bUtgcede acgik bir

bicimde gosterilmedigi gérilmektedir.

Tez U¢ bolumden olusmaktadir. Birinci bolumde, kamu hizmetlerinin

gorulme usulleri anlatilacaktir.

ikinci bélimde, kamu 6zel ortakliklarinin ne anlama geldigi, tarihsel
gelisimi, ortaya cikis gerekgeleri ve son olarak da elegtirel yaklagimlara yer

verilecektir.

Ucglinci bélimde, kapitalizmin sosyal devlet dénemi ile neoliberal dénemi
arasindaki farkin agikliga kavusmasi igin saglik hizmetlerinde kamu 6zel ortaklik
modeli yayginlagsmadan Onceki yasal mevzuattan ve guncel mevzuat
degerlendirilecektir. Saglik hizmetlerinde kamu 06zel ortakhgl ile hizmet
gordurulmesine yol agan gerekgeler kamucu bir perspektifle elestirel bir
degerlendirmeye tabi tutulacak; kamu 6zel ortakligi yap-kirala-devret modeli ile

insa edilen sehir hastaneleri 6rnegdi incelenecektir.



Tez’de kamu o6zel ortakhdi calisiimasinin sebebi Aykut Erdoddu’nun
Birgiin gazetesinde cikan kdse yazilaridir. Kamu Ozel Ortakhi§i yap-islet-devret
modeli ile yapilan ve 2012’de hizmet vermeye baslayan Zafer Havalimani ile ilgili
kose yazilari bu tez konusuna yonelmemi saglamigtir. Bu yazilarin ardindan
kamu 0zel ortakligina dair makaleler okunmaya baglanmis ve bu modelin 1980
sonrasi neoliberal donemde (6zellikle 1990’larda) ivme kazandidi, 6zellestirme
uygulamalari ile birlikte hayata gectigi gortimistir. Ozellestirme veya kamu dzel
ortakligi kamu hizmetlerinin parali hale gelmesine yol ac¢tigi igin tezin yaziminda
kamucu bir yaklasim tercih edilmigti. Bu modelin butanlUkla bir sekilde
degerlendiriimesi gerekmektedir. Ozellikle istanbul Havalimani ve Ankara Sehir

Hastanesi’'nin yapimi ¢gevreye verdigi zarar agisindan da elestiriimektedir.

Kamu 0Ozel ortakhginin yap-kirala-devret modeli aracihigiyla sehir
hastaneleri ile saglik hizmetinde de uygulanacagi goruldikten sonra tezin
sorunsalinin sehir hastaneleri olmasina karar verilmigtir. Ciinkt Sehir Hastaneleri
en temel insan hakki oldugunu dusundugumuz saglik hizmetinin kosulsuz,

ucretsiz sunumunu daha da zorlastirmakta ve kamu zararina yol agmaktadir.



BIiRINCi BOLUM

KAMU HizMETi

Kamu hizmeti, yirminci ylzyilda sosyal devletin ortaya ¢cikmasiyla dikkat
cekmeye baslayan bir kavramdir. Kamu yonetiminde, devletin islevleri ve
gorevleri “kamu hizmeti” tanimi iginde yer alirken, iktisat disiplininde buna “kamu

mali” adi verilmektedir.

Kamu yonetiminde, idarenin kamu hizmetlerini sunabilmesi igin
personele, tasinir ve tagsinmaz varliklara ihtiya¢ duyar. Bu anlamda, devletin
malvarligi, idarenin mallarini meydana getirmektedir. Mevzuatta, kamu malinin
aclk bir tanimi olmasa da Danistay’in yapmis oldugu bir tani, genel olarak

benimsenmektedir. Danigtay’a gore kamu mali tanimi (Arslan, 2017: 59)

“Idare hukuk ilkelerine gére, kamunun kullanma ve yararlanmasina ait
olan veya bu amaca tahsis edilen esya ve mallarla bir kamu hizmetinin
unsuru ve ayrilmaz pargas! sayilabilecek olan mallar kamu mali olarak

kabul edilmektedir”.

En genel ifadeyle, kamu hizmeti, devletin finansmanini Gstlendigi mal ve
hizmetler olarak gorulebilir. Devlet neden bazi mal ve hizmetlerin sunulmasi
sorumlulugunu Ustlenir? Bunun en acgik yanitini Carl Shoup vermektedir

(Akkoyunlu, 2001:3):

Shoup'a gore bazi mal ve hizmetlerin devlet butgesinden karsilanmasinin
dort ayr nedeni bulunmaktadir: | - Ulus devleti korumak. 2 - Grup tuketimi, 3 -
Gelirin yeniden bolusimu, 4 - Cesitli nedenler (Ciktinin dlgulmesinde karsilasilan

zorluk; Riskli maliyetler - Grup kimligi; Sémartyl onleme).



Kamu hizmetleri genellikle Shoup'a goére grup tuketimi yapilan mallar
icerisinde yer alir. Grubun timudne, higbirini dislamadan bu hizmeti vermenin
miUmkin oldugu mallan kapsar. Bu sekilde bir hizmetin sunulmasi, piyasa
mekanizmasinin iglemesinden daha verimli gerceklesmektedir (Akkoyunlu,

2001:3).

Kamu hizmeti ile ilgili birkag dnemli noktayi vurgulayalim: Faydalarinin
bolinmezligi; bunun sonucu birtakim Kisilerin dislanarak digerlerine hizmetin
sunulmasi s6z konusu olmaz. Kamu hizmeti, muhakkak kamu tarafindan
sunulmusg bir mali belitmez; 6nemli olan hizmeti tiketenlerin diglanmamasidir.
Bir hizmetin bir kisi tarafindan tliketiimesi baska bir kisinin tiketimini azaltamaz.
Bir hizmet ne kadar kamu hizmeti veya kamu mali 6zelligi tagirsa tagisin, kamu
hizmeti sayilmasi igin, o Ulkenin yasa koyuculari tarafindan kamu butgesinden
finanse edilecegine dair bir karar alinmasi gerekir. Kamu hizmetinin bizzat kamu
tarafindan yerine getirilmesine dair en iyi érnekler adalet, i¢c ve dis guvenlik
(savunma) hizmetleridir. Saf liberal yaklagimlar bile bu hizmetlerin kamu

tarafindan Ustlenilmesi gerektigini soyler.

Toplum Gyelerine sunulan hizmetler, devletin mali glcu, kapasitesi ile gogu
zaman ilintilidir. Ancak 20. yuzyilda da goruldugu gibi, devletin hangi hizmetleri
devlet batgesinden karsilayip hangilerini karsilamayacagi, hukimetlerin ekonomi
politikalariyla da yakindan ilgilidir. Bir toplumun yonetiminde devletin ekonomiden
cekilmesini savunan bir hukimet ile devletin ekonomiye mudahalesini (Keynesgci
diyelim) savunan bir hikumetin kamu hizmetlerinin sunulma bigimi birbirinden
farkhlasabilmektedir. Bu konuda yirminci yuzyilda, her iki yaklagim da uygulama
alani bulmustur. “liberal devlet” ve “sosyal devlet” ayrimi, bu tartisma tzerinden

ilerlemektedir.



Bu tarismanin 1980Q’lerle birlikte geldigi yeni asama ise, kamu
hizmetlerinin sunulma bi¢ciminde yasanan degigsikliktir. Kamusal hizmetler, kamu
hizmeti niteligini tagsimaya devam ederek, 6zel sektor eliyle sunulabilir olarak

tanimlanmaya baslanmigtir.

Tezin bu bolimunde, kamu hizmetlerinin sunum bigimleri ele alinacaktir.
iIk 6nce kamu hizmetinin, kamusal hizmetlerin kamusal kurum ve kuruluglarca
klasik gortulme usull olan emanet uygulamasina deginilecektir. Hemen ardindan
devletin ekonomiden ¢ekilmesini savunan liberal ekonomi politikalarinin yayginhk
kazanmasiyla birlikte gundeme gelen kamusal mal ve hizmet Uretimine ve
sunumuna Ozel sektor katilimini iceren usuller tarihsel gelisim igerisinde
aktarilacaktir. Sirasiyla: iltizam, misterek emanet, izin (ruhsat/lisans), imtiyaz,
yap-islet veya yap-iglet-devrettir. Bu usullerin bazilari giniumuzde uygulanma
imkani bulamamaktadir. Ancak yap-islet devret veya bu usullin farkl bir bigimini
olan vyap-kirala-devret Ozellikle kamusal saglik hizmetlerinin  sunumunda
yayginlik kazanmaya baslamigtir. Turkiye’de son yillarda gindeme gelen sehir

hastaneleri yap-kirala-devret usull ile gergeklestirimektedir.

|.  KAMU HiZMETiNIN KAMU KURUM VE KURULUSLARINCA

SUNULMASI (EMANET USULU)

Emanet usull, bir kamusal hizmetin kamusal kurum ve Kkuruluslar
tarafindan yerine getiriimesini ifade etmektedir (Keskin, 2006:44). Bu usulden
“idare hukuku ilke ve kurallarinin toplami veya butiind” olarak da s6z edilmektedir
(G6zublyuk, Tan, 2019:577). Ancak, bu usulde, kamusal hizmetin sunumunda
belirli oranlarda 6zel sektore acilma s6z konusu olabilmektedir (Karahanogullari,

2004:350).



Emanet usulinde, kamu hizmeti, devlet tlzel kisiligi icerisinde yer alan
kamusal kurum ve kuruluslar tarafindan yerine getirilir. Turkiye’de kamu
hizmetleri “Bakanlik” bigiminde 6rgutlenmistir. Bu érgltlenme igerisinde, kamu
hizmeti, kamu c¢aligsanlari eliyle sunulur. Hizmetin sunulmasinda yapilan
harcamalar ilgili kurum ve kurulusun butgesinden kargilanmakta ve hizmetin tabi
oldugu mevzuata uygun olup olmadigi denetlenmektedir. Bu hizmetlerin yerine

getiriimesinde yapilan iglemler idari iglem olarak degerlendirilir (Keskin, 2006:44).

Emanet usulinin bilinen 6érnedi 233 sayili “Kamu lIktisadi
Tesebbusleri Hakkinda Kanun Hikminde Kararname” cercevesinde faaliyet
gésteren Kamu iktisadi Tesebbiisleri (KiT) veya bunlarin istirakleri ya da bagl
ortaklari eliyle kurulup yuritilen kamusal mal ve hizmet Uretimleridir (Sarisu,
2009:51). Emanet usiilii, 1 Ocak 2003 tarihinde 4734 sayili Kamu ihale Kanunu

ile kaldirnimigtir (Keskin, 2006:44).

Adalet, i¢ ve dis guvenlik (savunma) ve alt yapi hizmetleri klasik kamu
hizmetleri olarak degerlendiriimektedir. Klasik kamu hizmetleri olarak
degerlendirilen bu tur hizmetler emanet usull ile sunulmaktadir. Emanet usuli,
ulus devletlerin kurulusu ile ortaya ¢ikmig ve kapitalizmin farkli donemlerinde de
(sosyal devlet, neoliberal) varligini strdirmustur. Ancak, neoliberal donemde
kamu hizmetlerinin 6zellegtirimesi veya kamu O6zel ortakhdr modelleri ile
sunulmasi nedeniyle emanet usull sosyal devlet donemine gore daha az tercih

edilir hale gelmistir.



. KAMU HiZMETININ OZEL HUKUK KiSILERINCE SUNULMASI

MODELLERI

Kamu hizmetleri sadece kamu tarafinda yer alan érgutler tarafindan degil,
Ozel sektdr tarafindan da yerine getiriimektedir. Gegmisten ginimize kamu
hizmetlerinin 6zel sektoér tarafindan yerine getiriime usulleri iltizam, musterek
emanet, izin (ruhsat/lisans), imtiyaz, yap-iglet veya yap-islet-devrettir.

Yukarida saydigimiz usullerin tamaminda ortak nokta kamu hukukunun
belirleyici olmasidir (Sarisu, 2009:53).

Genellikle 1980 sonrasi dénemi kapsayan neoliberal dénemde kamu
hizmetlerinin sunumunda 6zel sektdér belirgin bir rol almaya baslamis, ticari ve

sinai hizmetlerin Uretiminde ve sunumunda agirhgini artirmigtir.

A. Miisterek Emanet Usulii

Muasterek emanet usuliinde, bir kamusal mal ve hizmet Uretiminden
kaynaklanan zarar kamuya ait olmakla birlikte, saglanan fayda kamu ve 6zel
sektor tarafindan paylagiimaktadir (Sarisu, 2009:58). Ozel sektér sunmakta
oldugu hizmet giderlerini, hizmet alanlardan tahsil ettigi Ucret ile karsilamasi ve
elde ettigi kazanci kamu ile paylasmasi prensibine dayanmaktadir. (Keskin,
2006:45).

Musterek emanet usuli kamusal érgutler arasinda yapilan bir sézlesme ile
de olusabilmektedir. Bu sb6zlesme nitelik olarak bir idari s6zlesmedir (Sarisu,

2009:59).



B. litizam Usulii

iitizam, idare agisindan gerekli altyapi tesisleri ile insaatlarin yaptiriimasi
da dahil olmak Uzere kamu hizmetinin Onceden tespit edilmis bir bedel
karsiliginda 6zel hukuk kisisi tarafindan yuruttlmesidir (Keskin, 2006:46).

iitizam ve imtiyaz birbirine karistirilan iki ydntemdir. iltizam sadece insaat;
imtiyaz ise “isletmeyi” kapsamindan kaynaklanir. Hatta bazen iltizam, “bayindirlik
imtiyazi” olarak nitelendirilir.

iitizam usul(, giinimiizde rastlanmamakla birlikte Osmanli déneminde
mali konularda ve asar (tarim drtnleri) vergisinin toplanmasinda kullaniimigtir
(Sarisu, 2009:57-58) Cumhuriyet déneminde ise sadece gol ve nehirlerle, deniz
kiyilarindaki Hazineye ait dalyan ve volilerden yararlanmak ve Devlet tekelindeki
reassurans (mukerrer sigorta) hakkini igsletmede bagvurulan bir yoldur. Fransa’da
belediyeler tarafindan icme suyu dagitim hizmetinin sunulmasinda ve

otoparklarin igletiimesinde kullaniimaktadir (Gozubuylk, 2019:595).

C. imtiyaz Usulii “Kamu Hizmetinin Sézlesmeyle Gordiiriilmesi

Yontemi”

imtiyaz, kamunun 6zel sektér ile yaptigi sdzlesme uyarinca bir
kamusal hizmetin masraflari, kar ve zarari 6zel sektore ait olmak Uzere, ozel

sektor tarafindan kurulmasi ve/veya isletilmesidir (Keskin, 2006:46).
Imtiyaz usulii, Anayasa’dan kaynaklanmaktadir.

1. Anayasa’nin  “Danigtay” bashkh 155. maddesinin Il

Fikrasinda “...kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri

hakkinda iki ay i¢cinde dusutncesini bildirmek...” seklindeki hukim, Danigtay’in

gérevleri arasinda sayilmigtir.



2. imtiyaz sézlesmelerinden dogan uyusmazliklarda kural
olarak idari yargi gorevlidir. Danistay Kanunu’nun 24. maddesine goére, “Danistay
ilk derece mahkemesi olarak tahkim yolu éngoérilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili

imtiyaz sartlagsma ve sdzlesmelerinden dogan idari davalari karara baglar.”

3. imtiyaz sdzlesmelerinin anayasal rejimine iliskin diger bir
hikim de Anayasa’nin 125. maddesinde yer almaktadir. 1999 Anayasa
degisiklikleriyle imtiyaz s6zlesmeleri igin tahkim imkani getirilmistir. Anayasa’nin
idarenin yargisal denetimini dizenleyen 125. maddesinin Il. fikrasina gore
“kamu hizmetleriyle ilgili sartlasma ve sdzlesmelerinde bunlardan dogan
uyusmazliklarin - milli  veya milletlerarasi tahkim yoluyla c¢o6zUlmesi

ongorulebilir...” (Karahanogullari, 2004:403-405).

D. izin (Ruhsat/Lisans): “idarenin Tek Yanli igslemiyle Ortaya Cikan

Yontem”

Ruhsat usulld, kamunun bir kamusal hizmetin 6zel sektor tarafindan
sunulmasina dair tek tarafli bir islem ile vermis oldugu izni ifade eder (Keskin,
2006:47). Ruhsat usulunde, kamu ile 6zel sektor arasinda bir idari sozlesme
bulunmamaktadir (Sarisu, 2009:60).

Ruhsat usulinde, kamu, kamusal hizmetin sunumunu gercgeklestiren 6zel
sektor Uzerinde gozetim ve denetleme yetkisine sahiptir. Egitimin devletin
gbzetim ve denetiminde yapilabilecegine dair Anayasa hukmu buna ornek olarak
verilebilir. Bir baska ornek 6zel okullarin tabi oldugu esaslar ve calisma
kosullaridir. Saglik alaninda ise, Saglik Bakanhgi ve diger bakanliklarin gézetim
ve denetim yetkileri bu cercevede degerlendirilen érneklerdendir. Belediyelerin

toplu tagimada 6zel halk otobusleri Uzerindeki denetleme ve cezai yaptirim yetkisi
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idarenin ruhsat vererek gordurdigu kamu hizmetleri Gzerindeki yetkilerine
orneklerdendir (Keskin, 2006:47).

Son dénemde 6zellikle 03.03.2001 tarihli ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi
Kanunu'nun yurlrlige girmesi ile birlikte elektrik ile ilgili kamu hizmetlerinin
gordurdlmesinde “emanet” ve “imtiyaz” usullerinin terk edilerek izin
(ruhsat/lisans) usulinin tercih edildigi gorilmektedir. Dolayisiyla, s6z konusu
kanun ile birlikte elektrik dagitim sektérindeki faaliyetler de “imtiyaz” usuline

degil, “izin (ruhsat/lisans)” usuline tabi hale gelmistir (Sarisu, 2009: 61-64).

E. Yap-islet-Devret Modeli

Yap-islet-devret modeli, 1970’lerde kar oranlarinin dismesiyle birlikte
ortaya ¢ikan yapisal krize bagli olarak 6zel sektore kamusal hizmetlerin tretim ve
sunumunda garantili, karli bir alan agmak amaciyla 1980’den itibaren yayginhk
kazanmaya baglamis ve hemen hemen tum Ulkelerde hukuksal altyapisi
olusturulmaya baglanmistir.

Yap-islet-devret modeli, “kamunun goérev alaninda olan yatirrm veya
hizmetlerin, yatirrm ve isletme ddéneminde yapilacak masraflari yuklenen ve
karsiliginda yatirim sonucu ortaya ¢ikacak tesisi, dnceden tespit edilen bir sure
ve tarife Uzerinden igletme hakkina sahip olan 6zel sektor igin geligtirilen bir

finansman modelidir” (Sarisu, 2009-105-106).

3996 sayili “Bazi Yatinrm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun”, yap-islet-devret usulinin ileri
teknoloji veya ylksek maddi kaynak gerektiren bazi yatirrm ve hizmetler igin

uygulanabilecegini dizenlemektedir.
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Genellikle enerji sektérinde, bazi havaalanlari ile gumrik kapisi
terminalinde ve yat limani yapimi ve igletmesinde uygulama érnekleri gérilmekle
birlikte dziinde bir finansman yéntemi olan YiD modelinin bugiine kadar képrii ve
otoyol gibi ulagtirma projelerinde ve diger kamu hizmeti alanlarinda ¢ok basarili
uygulama O&rneklerinin varhdindan bahsetmek mUmkin dedildir (Sarisu,
2006:1186).

Yap-islet-Devret modelinin temeli 4 Aralik 1984 tarihli ve 3096 sayili
“Turkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi
ve Ticareti ile Gorevlendiriimesi Hakkinda Kanun” ile atilmistir. Bu kanun ile TEK
disindaki 6zel kuruluslar da elektrik Uretim ve dagitimi yapabilmekteydi. Her ne
kadar bu uygulama elektrik tretimi-dagitimi konusunda kanunla sinirlandiriimig
gibi gdziikse de bu tarihten itibaren bircok belediye birtakim alanlarda Yap-islet-
Devret modelini uygulamistir. Ayni kanunun 16.08.1985 tarih ve 3799 sayili
Bakanlar Kurulu Karari ile uygulama yénetmeligi ¢ikariimistir (Keskin, 2006:51).

Yap-iglet-Devret modelinde, 3465 sayili “Karayollari Genel Mudirligu
Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontroll, Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve
isletiimesi ile Gorevlendiriimesi Hakkinda Kanun” da énem arz etmektedir.
“Bayindirlik imtiyazi” olarak bilinen bu kanunla Karayollari Genel Mudurlagu tek
bagina yetkili kiinmistir. ligili Bakanlik olan Bayindirlik ve iskan Bakanlig
yalnizca otoyol gegis tarifelerini onaylamak ve kanunun uygulamasi ile ilgili
yonetmelidi hazirlayip Bakanlar Kuruluna sunmakla gérevlidir (Keskin, 2006:52).

YID modelinin hukuki nitelikleri ile usul ve esaslari, 3996 sayili Kanun ve

94/5907 sayili Bakanlar Kurulu Karari gergevesinde asagida 6zetlenmigtir.

1. Taraflar; projeyi gerceklestirecek olan sermaye sirketi veya

yabanci sirket ile yatirrmin gergeklestirimesinden sorumlu olan ve 6ngorulen
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yatirim ve hizmetleri yaptirmak Uzere YPK’'nca s6zlesme yapmaya yetkili kilinan

Bakanliklar, KiT’ler ...v.b. kamu kurum ve kuruluglaridir.

2. Hukuken kendisi tarafindan Ustlenilmis olan yatirrm ve
hizmetleri YiD modeli ile gerceklestirmek isteyen herhangi bir kamu kurum veya
kurulusu YPK’'na bagvurmakta ve YPK'nin izninin alinmasindan sonra, sermaye

sirketi veya yabanci girket ile s6zlesme imzalamaktadir.

3. Modele konu edilen yatirrm veya hizmetin projelendiriimesi,
finansmaninin saglanmasi ve igletimesinde sorumlu olan taraf 6zel hukuk
Kisisidir.

4. Sozlesmede Ozel sektorin  yukUmlalUklerini  yerine

getirmemesi durumunda idarenin ugrayacag! zararin odeme usull ve diger

yaptirimlara iligkin ayrintili dizenlemeler yer almaktadir.

5. Anayasa Mahkemesi kararlari géz éniine alindiginda, YiD
modeli “imtiyaz”, bu modelle gergeklestirilecek yatirrmlar ve hizmetlerin yapimina
iligkin sozlesmeler de “kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri” olarak kabul
edildiginden, bu model gercevesinde yapilacak yatirrm ve hizmetlere iligkin
sartlasma ve sozlesmelerin, 1982 Anayasasi geregi Danistay’in gorusine

sunulmasi gerekmektedir.

6. YID modeli uygulamasinda, 6zel hukuka dayali olarak bilegik
ve karma sozlesmelerden faydalaniimaktadir. Mulkiyetin gayri ayni haklardan
olan ve bir sahsa, bagkasina ait arazi Uzerindeki yapinin mulk sahibi olma
yetkisini veren bir irtifak hakki olan “Ust hakki (insaat hakki)” YID’de kullanilan bir

hukuki aractir.
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7. YID modeli ile finanse edilerek isletmeye acilan tesislerin

ozel hukuk kisilerince isletilmesi en ¢ok 49 yil ile sinirhdir.

8. Onceden tespit edilen silrenin sona ermesiyle birlikte,
isletme hakkinin devredilmesi yonteminde oldugu gibi, sermaye sirketi veya
yabanci sirket tarafindan yapilan yatirim ve hizmetler her tirlG yakimlalikten ve
borgtan ari olarak bakimli, kullanilabilir ve ¢aligir vaziyette ilgili kamu kurum veya

kurulusuna bedelsiz olarak devredilecektir.

9. YID modeli 4046 sayilh kanunda gegen ‘“isletme hakkinin
devredilmesi” modeline benzemekle birlikte bu modelleri birbirinden ayiran en
énemli husus, YID modelinde 6zel sektér tarafindan gergeklestirilecek kamusal
mal veya hizmet Uretimini saglayacak tesislerin igletiimesi yaninda bir 6zel
finansman yontemi olarak bunlarin yapiminin da 6zel hukuk kigileri tarafindan

gerceklestiriimesidir (Sarisu, 2009:114-115-116).

F. Yap-iglet Modeli

Yap-islet modeli, “Yap-islet-Devret sodzlesmelerinin ‘Devret’i olmayan
seklidir’. Yap-iglet modelinde 6zel sektoriin sinirsiz bir igletme hakki yoktur.
Burada da hizmetin asil sahibi ve sorumlusu kamudur. Kamu igletme hakkinin
bitmesinden sonra hizmeti isterse kendisi yurutur, isterse de surenin uzatilmasina
karar verer (Keskin, 2006:66-67).

4283 sayili Yap-islet modeli ile “Elektrik Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve
isletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun” ile sadece termik
santraller kurulmasi icin Uretim girketlerine, mulkiyetleri kendilerine ait olmak
Uzere tesis kurma ve isletme izni verilmesi ile enerji satigina dair esas ve usulleri

duzenlemigtir.
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Yap-islet modeli, 6rnegin elektrik hizmetinin 6zel hukuk Kkisilerine
ruhsat/lisans, izin ve idari s6zlesme karigsimi bir model ile yaptiriimasidir (Sarisu,
2009:119).

Yap-islet usulii, Tirkiye’de elektrik enerjisi tretiminde kullaniimaktadir. Bu
modelde, 0zel sektore mulkiyetleri kendilerine ait olmak Uzere termik santral
kurma ve isletme izni verilmekte, Uretilen elektrigi devlet satin almaktadir. isletme
hakkinin bitmesiyle birlikte tesis 6zel sektorde kalmaktadir. Model 1997 tarihli ve
4283 sayili kanunla dizenlenmistir. Bu kapsamda toplam 5.360 MW gulctnde
bes adet dogal gaz elektrik santrali projesi gerceklestiriimistir (KAMU-OZEL IS

BIRLIGI OZEL IHTISAS KOMISYONU RAPORU, 28).
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IKINCi BOLUM

KAMU OZEL ORTAKLIGI

Kamu hizmetlerinin sunumunda 6zel sektorin de rol almaya baglamasiyla
birlikte, hizmet sunum ydntemleri gelistiriimistir. Son olarak, kamu 6zel ortakhgi
(KOO) gelistirilmistir.

Bu bolumde, oncelikle, kamu 6zel ortakliginin hangi disunce baglaminda
ortaya c¢iktigi, ne anlama geldigi ve kamusal hizmetlerin orgutlenmesinde
yarattigl degisime, donusume deginilecektir. Bu degisimin, donisumun sonucu
olarak 1980 sonrasina egemen olan neoliberal politikalara uygun bir bicimde 6zel
sektoriin kamusal hizmetlerin Uretim ve sunumundaki payi artmaktadir. Ardindan,
kamu 6zel ortakligr 6zellestirme uygulamalarinin yayginlik kazanmasiyla ortaya
¢ikmakla birlikte 6zellestirme ile ayni anlama gelmedigi belirtilecektir. Kamu 6zel
ortakhiginin maddi temelini olusturan uygulamalar gegmisten gunimuze farkli
isimler altinda varligini sirdirmektedir. Bu uygulamalara kisaca deginilecektir.
Daha sonra ise, kamu 0zel ortakligini savunanlarin temel argimanlarina
deginildikten sonra bu argimanlarin teori ve pratikte bir anlam ifade etmedigi
Ozellikle yasanmis uygulamalardan Ornekler ile acikhda kavusturulmaya

calisilacaktir.

l. KAMU OZEL ORTAKLIGI'NIN ORTAYA GIKISI

Kapitalizmin 1970’li yillarda karsilastigi krize buldudu carelerden biri
Ozellestirme uygulamalari olmustur. 1980’li yillarin basindan itibaren 6zellestirme
uygulamalari, kamu hizmeti sunma bicimlerini de dénustirmeye baslamistir.

Ozellestirme uygulamalarinin devami olarak, Kamu Ozel Ortakhigi, kamu
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hizmetlerinin gorilmesinde, kamu ve 6zel sektorin birlikte katilimini igeren bir
mal ve hizmet saglama modeli olarak bir¢cok Ulkede etkili olmaya baslamis ve
dinyanin her yerinde yayginlik kazanmistir (Guzelsari, 2009:43-44; Karasu,

2009:80).

Ozellestirmenin yani sira kamu 6zel ortakliginin yayginlik kazanmasinin
bir diger nedeni, 1980 sonrasi uygulanan liberal ekonomi politikalarinin
uygulanmasinin bir nedeni olarak, 6zel sektorin bluylumesinin tesvik edilmesidir
(Karahanogullari, 2012:99). Ozel sektériin, kamu 6zel ortakhigi modeli ile
sermaye birikimini genigletmesi amaclanmistir. Kamu 6zel ortakhginin, buyuk
Olcekli altyapr hizmetlerine yonelmesi, bu birikimin saglanmasi acgisindan

belirleyici gorinmektedir (Guzelsari, 2009:49).

Kamu o6zel ortakligi modeli, kamunun vyatinm finansmanini kamu
butcesinden karsiladigi ve kamu calisanlari ile kamu hizmetlerini yerine getirdigi
klasik kamu hizmeti modelinin yerine getirilmistir (Karahanogullari, 2012:97). Bu
model, buyuk oOlgekli yatirim projelerini kapsamakta, uzun dénemli s6zlesmelerle
kamu yonetiminin bu yatirimlar Gzerindeki karar alma yetkisini de etkilemektedir
(Karahanogullari, 2012: 97). Modelin kendisiyle birlikte kamu yonetimini kokten
degistirecek bir modelin yeterince tartigsiimamasi, basli bagina bir elestiri konusu

olmalidir.

Kamu 6zel ortakliginin 6nemli 6zelliklerinden biri karli olarak gorulen
kamusal hizmetlere 6zel sektdr katiiminin saglanmasi nedeniyle hem yerli hem
de uluslararasi sermayenin pazar payini genisletmesidir (Atalay, 2015:67). Kamu
Ozel ortakliklari doviz uUzerinden verilen garantiler nedeniyle sermaye lehine
yapilan uzun vadeli s6zlesmelerdir. Kamu 6zel ortakliklari kamusal hizmetin

orgutsel tasariminda getirdigi degisiklik ile karar alma sulreclerini yatayina
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orgutleyerek, hizmete konu olan mal ve hizmetin ilk asamasindan son asamasina

kadar 6zel sektoran katihmini dngorir (Celik, 2008:34-35).

Kamu 6zel ortakligi modeli; 6zel sektérin, kamu orgutleri ile is birligine
girmesi nedeniyle dogrudan kamu politikalarinin belirlenmesinde etkili bir gug
olmaya baglamasi (Harvey, 2015:84); kamusal hizmet Uretiminin ve sunumu
yoluyla devlet iglev ve yetkilerinin piyasa ile paylasiimasi (Bayramoglu, 2005:45);
kamu hizmetlerinin pahalilagsmasina neden olan bir hizmet sunma bigimi olmasi

(Karasu, 2011:174) nedeniyle elestirilere konu olmustur.

Il. KAMU OZEL ORTAKLIGININ GUNUMUZDEKI DURUMU

Kamu Ozel Ortakigi modeli, 1980’lerde baslamis ve yeni kamu
isletmeciligi modelinin etkisiyle yayginlasmistir. ingiltere’de kamu 6zel ortakligi
uygulamalarinin 1990°’li yillarda baglamasiyla birlikte Avrupa’da da yayginlik
kazanmaya baslamistir (Tekin, 2017: 8). “Ozel Sektdr Finansman Girigimi”
(Private Finance Initiative) ingiltere’de kamu 6zel ortakligi modelidir; bu yatirimlar
2000’li toplam yatirimlarin yizde 11’ini olusturacak kadar geniglemistir (Tekin,

2017: 9). Fransa’da ise “imtiyaz modeli” olarak isimlendiriimektedir.

Diinya Bankasi'nin gelismekte olan (lkelerin KOO projelerinin sektorel
dagilimi hesabina gore, 1990-2018 doneminde en fazla yatirim yapilan sektor,
737.974 milyar dolarlik yatinm miktari ile elektrik sektort olmustur. Elektrik
sektorunt demiryolu, havayolu sektoru takip etmektedir (Cumhurbagkanligi,

2019: 7).

Dinya genelinde KOO modelinin proje sayisi ve proje biyUkligi
bakimindan incelendiginde, en yuksek yatirimlarin ve proje sayisinin Latin
Amerika ve Karayipler Bolgesinde oldugu (Tim KOO Projelerinin ylizde 29.28’i
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ve tim KOO yatirmlarinin yiizde 44,25) gézlenmektedir. Latin Amerika ve
Karayipler'i Dogu Asya ve pasifik tlkeleri (Tum KOO Projelerinin yiizde 31,13'U
ve tim KOO yatirmlarinin yiizde 28,81’i) takip etmektedir (Diinya Bankasi’ndan

aktaran, Cumhurbaskanhgi, 2019: 8).

Avrupa Ulkeleri icerisinde en ¢ok KOO modelini uygulanan Ulkelerin
basinda Turkiye gelmektedir. Turkiye'yi Birlesik Krallik takip etmektedir. Birlesik
Krallik'ta bu model, 1993 ile 2017 doneminde yogun olarak uygulanmistir. Birlegik
Kralllk'ta en c¢ok yatirm vyapilan sektér Saglik sektdéri  olmustur

(Cumhurbagkanhgi, 2019: 13).

Avrupa’da 2018 yili icinde finansal agidan tamamlanan KOO projelerinin
sayisi 39 proje olarak gerceklesmigtir; 2010 yili proje sayisi (110 civarinda) ile
kargilastirildiginda, proje sayisinda ciddi bir azalma oldugu gorulmektedir

(Cumhurbaskanhgi, 2019, Grafik 10).

Cumhurbagkanligi Kamu Ozel isbirligi Raporu'na goére “2014 ve 2018
yilllari arasinda Turkiye’nin Avrupa’da yatirrm degeri (22,76 Milyar Avro)
acisindan en buyik KOI pazarina sahip oldugu gdézlemlenmektedir’

(Cumhurbaskanhgdi, 2019: 11).

Kamu Ozel Ortakhgi otoyol, képri, tiinel, havalimani gibi altyapi yatirimlari
ile hastane, kati atik gibi kamu hizmetlerinin sunumunda kullaniimaktadir. Bu
model kapitalizmin ¢evre Ulkelerinde (Brezilya, Hindistan, Cin, Turkiye ve
Meksika) en fazla elektrik yatirimlarinda kullaniimakta ve yatirim sayisiyla su-atik

su, liman, dogalgaz, havayolu ve demiryolu gelmektedir.
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Tarkiye’de kamu 6zel ortakligi modelleri en fazla ulastirma, enerji ve saglhk
yatinmlarinda goérulmektedir. Toplam 242 yatirrm bulunmaktadir. Saglik
hizmetlerinin sunumunda yap-kirala-devret modeli ile yapilan saglik tesisleri
20’dir. Sehir Hastaneleri ve Saglik Kampusleri (Adana, Mersin, Isparta) 2017
yihinda hizmet vermeye baslamis ve ingaati devam eden hastaneler (11 tane)

bulunmaktadir.

Avrupa Ulkelerinde ise, yatirrm degeri olarak ilk sirayr ulasim yatirimlari
almaktadir. Daha sonra haberlesme, cevre, egitim, saglik, kamu duzeni ve
guvenligi, rekreasyon ve Kkultur gelmektedir. Yatirrm sayisi olarak egitim
hizmetleri en fazladir. ingiltere’de yatirim sayisi ve tutari olarak en fazla pay
saglik hizmetlerine aittir. Kamu 6zel ortakligi modellerinin kamu tarafindan
kosulsuz, Ucretsiz olarak sunulmasi gereken saglik ve egitim gibi kamu

hizmetlerine sirayet etmesi bu kamu hizmetlerine erisimi guglestirecektir.

Tarkiye, Canakkale Koprusu ve Ankara-Nigde Otoyolu ile yatirim tutari

olarak Avrupa’da en buyuk yatirimlari gerceklestirmektedir.

lll. KAMU OZEL ORTAKLIGININ ORTAYA CIKIS GEREKCELERI VE

ELESTIRILER

Kamu hizmetlerinin kamu orgutleri eliyle sunulmasinin en dnemli yarari
hizmetlerin sunumunda bir butinlik meydana getirmesi ve hizmetin esit olarak
dagitilmasini saglamasidir (Boz, 2013:3002-3003). Ancak, kentlere yodnelen
nufus artislari, devletten beklentilerin giderek artmasi, ekonomik krizler gibi birgok
nedenle devletin kamu hizmetleri yatirnmlarina butge ayirmasi giderek
glclesmektedir. KOO'nin ortaya ¢ikmasinda etkili olan gerekgeler su sekilde

siralanabilir:
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ilgili alanyazin, Kamu Ozel Ortakligi modeli, esas olarak geleneksel hizmet
sunma yoéntemlerine kiyasla daha fazla fayda saglayan bir ydontem oldugu igin

benimsenmistir. Faydalari ise bes baslik altinda toplamak mumkundur:

a. Kamu Ozel Ortakligi modeli, biitgelerin lizerindeki yatirm
harcamasi baskisini hafifletecek ve onemli bir ek fon temin

edecek bir yontem olarak diistintilmektedir.

Siyasal iktidarlar, butcelerini uzun vadeli yatirimlar yerine kisa dénemde
sonug¢ verecek yatinmlara kullanma egilimidir. Kamu borglanmasi Uzerindeki
sinirlar ve vergi artiglarina gosterilen tepkiler nedeniyle okul ve hastane gibi
sosyal yatirrmlarin kamu 6zel ortakligi modelleri disinda gergeklestirilemedigi
gerekgesi sunulmaktadir. Ancak devletler Gzerindeki butce kisitlamalar siyasal
kararlarin bir sonucudur. 2008 ekonomik krizinden sonra gelismis kapitalist
devletler, mali krizle bas etmek icin daha fazla harcama ve dolayisiyla bor¢glanma
yoluna girdiler. Ornegin, ingiltere’de 2008 yilinda iflas eden bir banka olan
Northern Rock’un kamulastiriimasi (87 Milyar sterlin), bir anda tlkenin borcunu
arttiran bir etki yaratmistir (Glzelsari, 2009:60). Hollanda yeni bir kanunla Hedge
Fonlarini vergilendirme yoluyla yillik olarak altmis milyon Euro gelir elde etmistir.
Macaristan, enerji sirketlerine uyguladigi vergilerle yillik olarak 170 milyon

Avro’nun Uzerinde gelir saglamistir (Ugur ve Miynat, 2014:24).

Ancak, Ingiltere’de yapilan arastirmalar, kamu yatinmlarinin 6zel
finansmaninin beklentileri kargilamadigini ortaya ¢ikarmistir. Bu yatirimlarin mali
yukunun beklenilenin Ustunde oldugu, 6zel sektorun ¢ok az vergi 6dedigi ve 6zel
finansmanin maliyetinin ¢cok daha yuksek oldugu ortaya ¢cikmistir. Ayrica kamu
halen 0Ozel sektdore gbre daha ucuza borc¢lanabilmektedir. Danigmanlik ve

avukatlik gibi hizmetlere ayrilan para da maliyetleri arttirmaktadir. Maliyetleri
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artiran bir bagka husus sézlesmelerin yeniden duzenlenmesidir. S6zlesmelerin
yeniden duzenlenerek degistiriimesi talepleri toplam maliyeti arttirmaktadir
(Glzelsari, 2009:63). Ozel sektdér klasik kamu altyapr yatirmlar ile
kargilastirildiginda daha fazla finansman saglamakta midir? 1990’li yillarda
ingiltere’de yapilan arastirmalarda ortaya cikan sonug beklenilenden farklidir.
Kamusal fonlama altinda 6zel sektoriin ne sagladigi sorgulanmaya baslanmistir.
Yatirimlara 6zel sektoérin katilmasi kamusal sorumlulugu azaltmamistir. (Hodge
and Greve, 2007:549). (Ugur ve Miynat, 2014:26). 30-40 yilhdgina yapilan
s6zlesmeler egitim ve saglik gibi kamusal hizmet politikalarinda da sabitlesmeye
yol agmaktadir. Ayrica, s6zlesmelerin igerigine iligkin bilgiye ulasmak zordur.
CUnkU bu so6zlesmeler “ticari sir” kapsaminda degerlendiriimektedir. (Glzelsari,
2009:63). Bu model ile yapilan yatirnmlarin kamuya %17 tasarruf saglayacagini
iddia eden sirketin daha sonra Enron skandali ile baglantili oldugu ortaya

cikmistir (Karahanogullari, 2012:117).

b. Her bir projenin hizli bir bicimde tamamlanmasiyla kamu hizmetini
etkili bir bicimde sunma olanaginin dogacagi ve bunun yaratacagi

faydalardan yararlanilacagi diisuniilmektedir.

Avrupa Sayistayl, Fransa, Yunanistan, irlanda ve ispanya'da karayolu
tagimaciligi ve Bilgi ve lletisim Teknolojileri alanlarinda AB tarafindan finanse
edilen 12 adet KOO’ni incelemistir. Bu inceleme sonucunda ulasilan sonuglardan

biri sudur:

KOO, kamu kurumlarinin biylk 6lgekli altyapi yatirimlarini tek bir
prosedurler gerceklestirmelerine olanak saglamistir; ancak bu uygulamada
rekabet yetersizdir ve sozlesmeyi yapan kamu kurumlari kendilerini sirket

karsisinda daha zayif bir pozisyona sokmuslardir. Ayrica, denetlenen 12 projenin
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ucte birinin hizmete girme suresi, Uzerinde anlasma saglanan sureyi ciddi dl¢glide
asmistir. Projelerin yapim asamasinda yasanan gecikmeler ve buyluk maliyet
artislari, KOO’nin etkililigini ortadan kaldiran bir sonuca yol acmistir (Avrupa
Sayistayi, 2018, 10). Ornegin Yunanistan’da km basina diisen maliyet, ylizde 69
oraninda artarken, proje kapsami yuzde 55’e varan olgllerde daraltiimistir

(Avrupa Sayistayi, 2018, 10).

Literatire Ozel sektorin yatirimlarda daha etkin/verimli olacagina dair
liberal bir gorus vardir. Kamuoyunu, kamusal hizmetlerin dagiliminda kamu o6zel
ortakligi modelinin salt etkinlik kriteri olarak en uygun yaklagim oldugunu
inandirmak yeterli degildir. Kamusal mallar ticari mallar degildir ve genellikle

yurttaglarin 6dedigi vergiler sonucu elde edilir (Ugur,Miynat, 2014:26).

c. Riskler, 6zel sektorle paylasilacak ve proje boyunca maliyetlerin

optimal diizeyde kalacagi dusunulmektedir.

ikinci gerekge, kamu 6zel ortakliginin, teorik olarak belli basli altyapi
yatirrmlarinin, kamuya yUk olmadan risklerin 0zel sektore aktarilarak
gerceklesmesi iddiasi ve boylelikle kamunun mal ve hizmet Uretme kapasitesinin
arttinlmasina yol acacagi savina dayanmaktadir. Bu sav, uygulamada

islememektedir; uygulamalar aksini gostermektedir.

KOO’da riskler 6zel sektdrden cok kamuya aktariimaktadir (Bloomfield and
Group, 2006:402; Ugur ve Miynat, 2014:31). KOO modeli ile kamunun risk
almadigi, tersine riski 6zel sektore transfer etmesi savi uygulama ile farkhhk
goOstermektedir. Risk derken ilk olarak ticari risk s6z konusudur. Ticari risk, igin
dogasindan kaynakll olarak, isin zamaninda bitirilememesi, ingaat maliyetinin

yapim devam ederken yukselmesi, bina planlarinda degisiklige gidilmesi,
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araziden kaynaklanan sorunlar gerekli izinlerle ilgili sorunlar ve beklenmeyen
maliyetlerden dogan risklerdir. Ticari riskten bagka, 6zel sirketin isletme ile ilgili
yukUmlualUklerini yerine getirememesi, hizmet standartlarini yakalayamamasi ve

grevlerden kaynaklanan isletme riskleri vardir. Bundan bagka, talep riski vardir.

Kamu 6zel ortakligi modeline gore yurutulen altyapi yatirnmlarinda, s6zlesmeler
Ozel sektorln riskini bertaraf etmektedir. Nitekim, bu modele gére gerceklesen
yatirnmlarda kamunun verdigi mali glivenceler ¢ok belirleyicidir. (Conde, vd.,
2007:338). Kamu guvencesine sahip olan 6zel sektorun borglari sayesinde, bu
yatirim tlrd, 6zel sektor icin karli ve garantili yatirnm anlamina gelmektedir (Hood,
vd., 2006:46). Ozel sektdre sunulan garantiler; kamu tarafindan 6zel sektdre
dUsuk faizli veya faizsiz borg verilmesi, 6zel sektorin borglarina karsilik garantiler
verilerek kefil olunmasi, sermaye destegi saglama, satislar belli bir diizeyin altina
dustigunde ya da ticari fiyatla kullanici fiyati arasinda slibvansiyon saglama,
performans garantileri, kamulastirma ve doéviz kurundaki degisimlere karsi
garantiler, cesitli vergi ve harglardan muaf tutma ve rekabete karsi garantiler

sunma seklindedir (Ugur ve Miynat, 2014:32).

2003-2016 dénemi Kamu Ozel Ortakli§ yatirimlarindan dolayi net dig borg
miktarinda 3 katlik bir artig gorinmektedir. Bu durum Noorwood ve Mansfield
(1999) ile Karahanogullar1 (2012) calismalarinda ortaya konulan finansal riskin
devamlihgi ve yeni riskler bulgusunu destekler niteliktedir. Bununla birlikte
Grimsy ve Lewis (2002) ¢alismalarinda imtiyaz suresi boyunca saglam ve uzun
vadeli bir gelir akisinin saglanmasi durumunda Kamu Ozel Ortakhg!
yatirimlarinin basariya ulasabilece@i bulgusu da, Turkiye’deki surecin finansal

risk olasihigini kuvvetlendirdigini ortaya koymaktadir.
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Mehmet Alagdéz ve Turgut Yokus (2018) tarafindan yayinlanan bir
calismada, Tirkiye'nin dis borcunda, 2003-2016 déneminde KOO yatirimlarinda

dolayi ug kathk bir artig tespit etmislerdir.

Kamu Ozel Ortakli§i modelinde 6demeler yeni mali kaynaklar yaratmadigi
gibi kamu Ustlendigi yatirrmlardan édeme agisindan bir farki bulunmamaktadir.
Tek fark maliyetin yillara yayilmasidir. Ancak faiz nedeniyle bu durumda da
maliyetler daha yuUksektir. Avrupa Yatirrm Bankasi klasik ulastirma yatirimlari ile
kamu Ozel ortakhgi ile yapilan yatirimlari karsilastirmis ve bu konuda su sonuca
ulasmistir: Kamu 06zel ortakligi modelleri ile yapilan ulastirma yatirimlarinin
maliyeti klasik kamu finansman modeline gére yizde 24 daha maliyetlidir

(Guzelsari, 2009: 60-61).

d. Geleneksel projelere kiyasla, daha iyi kosullarda ve daha iyi

hizmet sunma olanagina erigilecegi diisunulmektedir.

Avrupa Sayistay Raporu’na gére, incelenen 12 KOO’nin tek pozitif yonu, hizmet

dizeyinin iyi olmasi olmustur. (Avrupa Sayistay Raporu, 2018: 11)

e. Kamu ve 0zel sektorin uzmanhgini, proje kapsaminin
optimizasyonu ve derinlemesine proje degerlendirme
sureglerinde en etkili sekilde birlestirme imkanini sunacagi

dusunulmektedir.

Avrupa Sayistay Raporu, Avrupa Birliginde desteklenen 12 KOO projenin
incelemesini igermektedir. Bu inceleme sonucunda ulastiklari sonuglardan biri,
Kamu kesiminin proje hazirliklarinin zayif oldugu, bu durumun da 6zel sektor

karsisinda olgunlasmamis ve zayif s6zlesmelere yol acgtigidir. Kamu kesimi

25



tarafindan hazirlanan ilk inceleme ve analizlerde tahmini talep ve altyapi kullanim
oranlarinin asiri iyimser senaryolara dayandigi tespit edilmigtir; 6rnegin bilgi
iletisim teknolojileri projesi uygulamaya gegcildiginde, kullanici sayisi, projedeki
tahmini kullanici sayisindan yluzde 69 oraninda daha duastk olmustur (Avrupa

Sayistayi, 2018: 11).

Kamu Ozel Ortakligi modeli, 6zel sektdriin yatirim yaptigi her alanda daha etkin
ve verimli olacagl varsayimindan hareket etmektedir. Ancak uygulamalar, bu

varsayimla ortismemektedir.
Kamu Ozel Ortakhigi Modeline Yénelik Elestiriler

Bu savlara yo6neltilen elestiriler, KOO uygulamalarinin ortaya ¢ikmasi ile
birlikte, teorik itiraz olmakta ziyade birer olgu haline déntismeye baslamistir (Bkz.

Avrupa Sayistay Raporu, 2018).

Kamu Ozel Ortakligi modelinin dayanaklari, Yigit Karahanogullar’nin
(2012) Londra Metrosu arastirmasindan ornek alinarak degerlendirilebilir. Londra
Metrosu ornedinde o6zellikle talep riskinin kamu tarafindan Ustlenildigi ve 6zel
sektorun kar guvencesine kavusturuldugu bir model ortaya ¢cikmaktadir: Londra
Metrosu 6rneginde ihaleyi kazanan Metronet firmasinin bankalardan aldigi finans
kaynaklarinin yizde 95'i devlet guvencesi altina alinmistir. Bdylece kamu, kamu
Ozel ortakligi modelinin finansmani saglayan kuruluslara ylzde 5’lik bir risk
birakmistir (Karahanogullari, 2012:112-113). Modelde gekirdek hizmet alaninin
kamunun sorumlulugunda kalmasi modelin en 6nemli 6zelligidir. Bu 6zellik geregdi
talep riski kamu tarafindan Ustleniimektedir. Boylelikle 6zel sektérin kar
glvencesine sahip oldugu bir model ortaya ¢ikartiimaktadir (Karasu, 2011: 228,

244) (Karahanogullari, 2011:182).
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Kamu 6zel Ortakligi modelinde, ylksek kar getiren yatirrmlar 6zel sektor
tarafindan gerceklestirimekte, bircok finansman hilesi marifetiyle risk 6zel
sektore transfer edilmeyip kamuya birakilmaktadir (Ugur ve Miynat, 2014:27-28).
Ekonomik kriz donemlerinde bagvurulan yontemler buna 6rnek olarak verilebilir:
Riskler 6zellikle ekonomik kriz dénemlerinde daha dikkat ¢ekici hale gelmektedir.
Risk dénemlerinde kamu 6zel ortakliklari agisindan yeterli finansman sorunu
dogar. Uygulamada, kamu tim sorumlulugu tek basina Uzerine almak
durumunda kalmaktadir; clinkl 6zel sektdr sorumluluklarini risk déneminde

yerine getirememektedir (Ugur ve Miynat, 2014:30).

Bir bagka risk durumu ise talep yetersizliginin ortaya ¢ikmasidir; kamu 6zel
ortakligi yatirmlarina beklenenden daha az talep olmasi durumunda
hizmetlerden yararlananlarin bu maliyetleri karsilayip karsilayamayacaklari
belirsizdir. Talep yetersizligi nedeniyle ortaya c¢ikan risk kamu tarafindan
ustlenilmektedir. Talep yetersizligi ile ilgili orneklerden biri Merkez ve Dogu
Avrupa Ulkeleridir. Ozellikle Polonya ve Macaristan’'da, hizmete yonelik talep
tahminleri yanhis hesaplanmistir. Bunun sonucunda, baslarken, 6zel sektore ait
olan talep riski kamu tarafindan Ustleniimek durumunda kalmistir (Tekin, 2017).
Talep yetersizligi ile ilgili bir bagka 6rnek, Sydney Cross City Tuneli’nin yapimidir.
Gunde 35 bin kisinin yararlanacagi tahmin edilen tinelden ginde sadece 20 bin

kisi yararlanmistir (Ugur ve Miynat, 2014:30).

Tarkiye'de de bu risklere dikkat ¢eken kurulug Kalkinma Bakanligi
olmustur; kamu 06zel ortakhdi yatirimlarinda uzun vadede kaynak sorunu
yasanabilecegi riskine dikkat gcekerek ve kamunun bu suregteki yukumlulUklerinin

analiz edilmesinin gerekliligini vurgulamistir (Harriyet: 29.04.2016).
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Uluslararasi Para Fonu (IMF) da benzer sekilde bir uyari yapilmistir.
Gelismekte olan ve gelismis Ulkelerdeki uygulamalar icin IMF’nin dederlendirmesi

su sekildedir:

“Gerek gelismekte olan gerekse gelismis tlkelerde KOO’lar biiyiik mali giderlere
ve risklere yol agcmistir... hitkiimetin yanl tutumu ve KOO’larin manipiilasyona
acik olmasi olagan proje risklerine yenilerini katmaktadir. Bltcesel ve/ya da
istatistiksel yaklasimlarin yetersizligi sonucunda hiikiimetler KOO’larin kamu
borg ve aciklar tGizerindeki etkilerini gérmeyebilirler. Pratikte ise, hikimetler
sonugta orta ve uzun donemde beklenenin Otesinde maliyet ve risklerle
karsilasabilmektedir.” (IMF Raporundan aktaran, Joel Benjamin ve Tim Jones,

2017).

Uluslararasi Para Fonu, 2017'de yayimlanan “Turkiye: 2017 Madde IV
Danismanlarina iligkin Uzmanlar Raporu”nda, Turkiye'nin 2008 sonrasindaki
buyumesini incelemis ve bu buyumenin, zengin ulkeler ile arasindaki gelir farkini
daraltmadigini ortaya koymustur. Raporda KOO’na iligkin olarak, biiyiik projelerin
finansmanindaki mali risklere vurgu yapilmaktadir. Tirkiye'de KOO’nun artan
rolune karsin, yasal g¢ergevesinin daginik olmasi ve denetimi ile ilgili sorunlar

nedeniyle riskli olarak gorulmektedir (Boratav, 2017).

Kamu Ozel Ortakligi modeliyle ilgili temel savlardan biri, 6zel sektdriin
yatirnm yaptigi her alanda daha etkin ve verimli olacagidir. Ancak bu sav, bir
varsayimdan ibarettir. Ozel sektériin, yatirnm yapmasinin daha verimli olmasi,
kamuya kiyasla daha ucuz bor¢lanacagi savlarinin aksine, érnekler 6zel sektérin
kamudan daha verimli/etkili olmadigini gostermektedir. Dinya Bankasi’nin 2006

tarihli bir arastirmasinda, 1983-2004 ddéneminde &zel sektor yatirimlari
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incelenmis ve “altyapiya 6zel sektor katiiminin” hayal kirikh@i yarattigi tespiti

yapilmistir (Guzelsari, 2009:62).

Kamu 6zel ortakliklar’nin finansal acidan igerdigi riskler, Avrupa Sayistay!,
2018 Ozel Raporunda tespit edilmektedir: Rapor, KOO’nun, hizmette aksamalara
yol actigi ve belirlenen maliyetlerin asildigi sonucuna ulagsmaktadir (European
Court of Auditors, 2018, paragraf 77). Bagka arastirmalarda da KOO ydntemi,
finansal agidan “bir felaket” (Benjamin ve Jones, 2017); “yararlari abartilan” buna
karsin “maliyetleri disik gdsterilen” bir yontem olarak (Bantekas ve Lumina,

2019: 117) olarak degerlendiriimektedir.

Baylk yatirnmlar s6zkonusu oldugunda, kamu kesimi de 6zel sektor de
bankalardan veya o6zel finans kurumlarindan borg almaktadir. KOO, bu
yatirrmlarda yeni finans kaynaklarina erisim saglamamaktadir; aksine kamu ile
karsilastirildiginda 6denecek faizleri arttirmaktadir. Bu durumda KOO modeli
yatirirm yaparken yeni yatirrm maliyetleri ortaya ¢ikmaktadir (Hall, 2008:13-16):
Bircok Ulkede faiz oranlari dusuk seviyelere inmesine ragmen bankalar algilanan
risk ve genel ekonomik belirsizlikten dolayr kamuya gore Ozel girketlerin daha
yuksek faiz oranlarinda borglanmalarinda israr etmektedir (Hall, 2008:7).
2009’un ortalarinda Avrupa’da sirketler kamuya gore yuzde 4 daha fazla faiz
o0demek zorunda kalmiglardir (Ugur ve Miynat, 2014:25). 2008 ekonomik kriziyle,
Ozel sirketlerin finansal piyasalardan borglanmasi zorlagsmig, maliyetler artmis ve
modelin devamlihgi igin kKOO modeline iliskin daha énce de ortlik olarak var olan
bir 6zellik modelin bir pargasi haline gelmistir. Bu 6zellik, finansal piyasalarin
KOO vyatirimlarina kredi verirken kamu garantisi aramasidir (Karahanogullari,

2012:110-111).
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Dinya Bankasi 6zel sektorin kentlerdeki altyapi yatinmlarini finanse
etmesinin hayal kiriklig1 oldugunu belirtmistir. Bu model ile 6zellikle su ve eneriji
yatinmlarinda daha vyuksek etkinlik saglanacagi belirtilirken, yapilan
arastirmalarda kamuya giden herhangi bir etkinlik kazanci olmadigi ortaya

citkmistir.
Kamu Ozel Ortakhg Modeline Yénelik Elestiriler:

Kamu 06zel ortakhdi modeli kamusal hizmetlerin siyasetsizlestirilerek
paranin kuralina tabi kilinmasina yol agmaktadir. Kamusal hizmetlerin sunumuna
dahil olan kamu ve 0zel sektor arasindaki iligkinin yeniden dizenlenmesi yoluyla
neoliberal donemde ortaya c¢ikan bir hizmet sunma bigimidir. (Guzelsari,

2009:63).

Gelecek siyasal iktidar onceki siyasal iktidarlarin siyasal hedeflerini,
planlarini, gayelerini surdurmek zorunda degildir. Bununla birlikte, bazi gergekleri
dikkate almalari gerekir. Ornegin, ekonomi politikalarinda degisiklige gitmek ciddi
bir maliyet artisina yol acar. Kamu 6zel ortakligi agisindan durum daha da
karmasiktir ve herhangi bir sorunla karsilasan kesim, sorumluluklarindan

vazgecgcmeye calismaktadir (Ugur ve Miynat, 2014:35).

Kamu Ozel ortakligi ile kamu hizmetlerinin siyasetsizlestiriimesi sureci
yasanmakta ve bu slrecin sonucu olarak da iktidara farkli ekonomi politikalarina
sahip bir parti geldigi zaman onceki iktidarin yaptigi sdzlesmeye uymak zorunda
kalmakta veya yapilan s6zlesmeyi iptal ederek/s6zlesmede degisiklige giderek

kamu maliyesi agisindan zararlara yol agmaktadir.

Kamu orgutlenmesinde sd6zlesme iligkisinin yayginlasmasi, hatta bazi
alanlar agisindan genellesmesinden s6z edilebilir. Bazi uUlkelerde bazi hizmet

alanlari acgisindan kamu 06zel ortakhgl giderek hizmetlerin 6rgutlenmesi ve
30



finansmaninda “alternatif yontem” olmaktan c¢ikarak tipik uygulama haline
gelmigtir. Bu nedenle bu modelin kamu ydnetimi alaninda ¢ok boyutlu olarak
incelenmesi gerekir. S6zlesme sistemine dayanan ve kamusal yetki, ayricalik ve
kaynaklarinin kullanildigi bu orgutlenme yapisinin kamu hizmetinin niteligi, mali,
idari ve siyasi sorumluluk agisindan sonuglari vardir. Borglanma da dahil
sozlesmeden kaynaklanan mali riskler karsisinda hazine garantisinin s6z konusu
oldugu kamu 6zel ortakhidi modeli hem butge birligi hem de denetim boyutuyla
idarenin batunltgu ilkesi agisindan énemli sonuglar dogurmaktadir. Muafiyetleri
istisnai olmaktan c¢ikararak genellestiren, butce ve idari usuller agisindan
esneklige dayali olan kamu 0Ozel ortakligi uygulamalari, bu uygulamalardan
beklenen toplam faydanin ¢ok 6tesinde bir risk ve maliyet icermektedir (Karasu,

2009:88-89).

Burada Onemli bir nokta kamu o6zel ortakhgl ile olugsan yonetsel
degisikliklerdir. Hizmet Uzerinde kamu otoritesi kalkmakta, yonetsel erk kamu
Ozel ortakligina gegmektedir. Buradan sonra tuguncu girketlerle anlagmalari kamu
Ozel ortakligi yapisi yapmaktadir. Séyle bir rnekle anlatalim. Kamu 6zel ortakligi
ile yapilan bir binada c¢alisgan bir kamu hastanesinin tuvaletindeki bir musluk
bozulsa, bunu kamu ile anlasma yapan Ozel proje sirketi, anlagsma yaptigi alt
yuklenici Uzerinden degistirecektir. Bu da yonetsel olarak tUm erkin kamu 6zel
ortakligi Uzerinden 6zel sektére devri anlamina gelmektedir. Ote yandan saglik
hizmetinin devami ve niteligi agisindan dusunuldiginde, fazladan ydnetsel
mekanizmalarin yarattigi zaman ve emek gucu kayiplarinin olustugundan s6z

edilmektedir (Atalay, 2015:68).
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ingiltere’de Sayistay kamu 6zel ortakligi sézlesmelerini, uygulamalarini
incelemektedir. Bu incelemelerde, kamu 6zel ortakhdinin zorunlu olarak kamuya
yararli bir model olmadigini; maliyet analizinin incelenmesinin énem tasidigini
ortaya koymustur (Karahanogullari, 2012:101). Ozellikle ekonomik kriz sonrasi
kosullarin kamu maliyesi agisindan etkilerini ve yatirrmlarin ticari basgarisini
incelemek icin hazirladigi 2011 tarihli raporunda, bir program veya yatirim igin
0zel finansman modelinin gergek performansinin sistematik ve saglam bir

degerlendirmesine ulasilamadigini belitmektedir (Karahanogullari, 2012:101).

ingiltere 6rneginde kamu 6zel ortakligi sézlesmeleri ile ilgili Sayistay
raporlarinda net veriler olmadigina dair elestiriler bulunmaktadir. Bu elestiriler
kamunun uzun yillar iginde degisen kosullar, enflasyon vb. degiskenlerle ne
o0dedigini bilmedigi noktasinda toparlanmaktadir (Atalay, 2015,67). Sayistay,
incelemelerinde “kamu kaynaklarinin degerinin korunmasi” ilkesini temel alir. Bu
kavram, yatirimlarin ticari analizinden ¢ok kamu maliyesi esas alinmak Uzere

kamu yonetimi perspektifine sahiptir.

ingiltere Sayistay Raporlarinda, kamu o6zel ortakligi modelinde,
“‘uygulanabilirlik” ve finansal olarak “karsilanabilirlik” agisindan bir sorun
bulunmamakla birlikte, modelin tercih edilmesinin gerekcesi akla uygun bir
bicimde desteklenememektedir. Ayrica, yatirnmlardan beklenen faydalarin agik
bir bicimde ortaya konulmamasi, risk olgimlerinde bu modelin daha dusuk
maliyetli oldugunun yeterince agik bir bicimde gosterilememesi gibi nedenlerle
kamu kaynaklarinin bu model ile en verimli sekilde kullaniminin kanitlanamadigi

kabul edilmektedir (Karahanogullari, 2012: 102).

ingiltere’de 2009 tarihli Sayistay Raporu’na gére ylizden fazla kamu 6zel

ortakh@i yatirrminin incelemesi sonucunda, yatirimlarin yizde 20’sinde kamu
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yararinin ihlal edildigi tespit edilmistir (Karahanogullari, 2012:102). Teorik olarak
kamu Ozel ortakhigi yatirmlarn ile 6zel sektére de risk aktaran altyapi
yatirnmlarinin gerceklesmesi ve kamuda uretim kapasitesinin ylkselmesi
beklenmektedir. Uygulamada ise kamu 6zel ortakhdi yatirnmlari ile risk, 6zel

sektorden kamuya transfer edilmektedir.

Karahanogullar’'na (2012) gére ingiltere’de 2003-2008 déneminde kamu
Ozel ortakhgi yatinmlarinin ancak yuzde 65’'inin zamaninda bitirebilmigtir; ki bu
da kamu o6zel ortakligi agisindan yuzde 35 civarinda bir bagarisizlik anlamina

gelir.

Yatirimlarin zamaninda yetistiriimesinde gorulen ylksek oran, kamu 6zel
ortakliginin olumsuz taraflarindan biridir. Ayrica, yine Ingiltere &rneginde,
mulkiyetin el degistirdigi 6rnekler gozlemlenmigtir; yatirimlar el degistirme yoluyla
yeniden finans elde etme imkani yaratmaktadir. Bu durum ise 6zel sirketlerin,
yatirrm bankalari, gayrimenkul degerlendirme sirketleri, insaat sirketleri ve
muhasebe sirketleri kamu 06zel ortakhdl karar sureclerinde etkili olmasiyla
sonuglanabilmektedir. (Karahanogullari, 2012:116). Ornegin, ingiltere’de Hazine,
kamu 6zel ortakligr modeline gore yapilan yatirimlara danismanlik yapmasi igin
aralarinda PricewaterhouseCoopers, KPMG, Ernst&Young, Deloitte&Touche,
Andersen ve Enron yolsuzlugunda yer alan bir gsirketin de bulundugu bes buyuk
sirketi gorevlendirmigtir. Muhasebe ve danigsmanlik sirketlerinin, yatirimlarin
yayginlasmasi igin mucadele etmeleri ve ihale surecinde rol oynamalari, ihaleye

giren girketlere ve kamuya ayni anda danigsmanlik hizmeti sunmalari, bu surecin
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dikkate incelenmesi icin vyeterlidir (Karahanogullari, 2012:116-117; Kuguk,

2017:261) 1.

Otoyol veya koéprl gibi hizmet alanlarinda kamu 6zel ortakli§gi modelinin
yarattigi maliyetler son olarak hizmetten yararlananlara yansitildiginda, hizmeti
kullananlar bu hizmetlerden yararlanmamayi tercih edebilmekte bu nedenle
yatinmlar kullaniimaz hale gelebilmektedir. Bu durum talep riskine bir drnektir.
Polonya’da bir otoyol ve iskogya’da bir kdprii icin asiri ticretlendirme nedeniyle
hizmetten yararlanan sayisi beklenenin altinda kalmis ve ekonomik krizin de
etkisiyle kari dusen sirket icin siyasal iktidar ilave fonlari devreye sokmus ve

aradaki farki kapatmak zorunda kalmistir (Karahanogullari, 2012:112).

Bu tar yatirmlarin butge diginda kalmasi kamu maliyesi agisindan sadece
saydamlik sorunu yaratmamis ve ayni zamanda son derece buyuk bir mali risk
anlamina gelmigtir. Londra metro insaatinin bir bolimunun kamu 6zel ortakligi
modeli ile yapilmasi sirasinda Metronet sirketinin iflasi ile 400 milyon sterlin
birdenbire kamu borcuna donusmustir. Sarta bagli borcun herhangi bir
istatistikte yer almamasi nedeniyle kamu maliyesinin gergek butgesi ancak iflas

aninda ortaya ¢ikabilmistir (Karahanogullari, 2012:114).

Kamu mali kurallari agsmak i¢in bu modelleri kullanmakta, kamu ozel
ortaklik modellerine tesvikler vererek kamunun borg ve agik dizeylerini dugtrmek
istemektedir (Hall, 2010:7-13). Kamu 0zel ortakligi kayitlarda “borg¢” olarak
kaydedilmeyerek, hikumetler vatandaslarina fazla harcama yapmadiklari
izlenimini vermeyi surdurmek istemektedirler. Monbist (2002), kamu o6zel

ortakliginin, kamusal hileler ve muhasebe oyunlarinda meydana geldigini

! Pricewaterhouse Coopers (PwC), Deloitte, Ernst&Young, KPMG gibi 157 llkeye yayilmis faaliyetleri ile
dinyada 6nde gelen danismanlik firmalari arasindadir ve bu firmalar son yillarda saglk alaninda kamu
ozel ortkaligl konularinda danismanlik hizmeti vermektedirler.
Pricewaterhouse Coopers (PwC), Deloitte, Ernst&Young ve KPMG ile birlikte diinyadaki en buyuk
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kaydetmektedir (Hodge and Greve, 2007:550). Avrupa Birligi Ulkelerinde artan
kamu harcamalarini frenlemek ve butge aciklarini azaltmak icin kamu 0Ozel

ortakhig1 modellerine ilgi duyulmustur (Ugur ve Miynat, 2014:28).

ingiltere’de Tony Blair iktidarinin, kamu &6zel ortakhidi yatirimlarinin
blatcede yer almamasi ve kamu borglari arasinda gérunmemesi nedeniyle siyasal
olarak avantaj elde etmesi, kamu 6zel ortaklgi kisa donemde siyasal kazang ve
uzun donemde hesap verebilirlik agisindan politik bir tercih sunmaktadir (Ugur ve

Miynat, 2014:29).

Hem kamu hem de Ozel sektor, yatirrmi butge disinda gostermek
istemektedir. Ingiltere’de kamu 6zel ortakli§i modeliyle yatirim yapan sirketlere
vergi matrahindan indirim olanagi saglanmaktadir (Karahanogullari, 2012:114-

115).

Kamu ve 0Ozel sektorun kamu oOzel ortakhdi yatirimlarini butge disinda
gosterme egilimi, akla Enron krizini ve 2008 krizini hazirlayan kosullari
getirmektedir. Butce disilik sorunu ile modelde muhasebe sirketlerinin Ustlendigi
roller arasinda benzerlikler bulunmaktadir (Karahanogullari, 2012:115). Konuyla
ilgili tek sorun butge disinda tutma olmadigi goértlmektedir. Bltge disinda
birakma diginda, kamu 6zel ortakhdi yatirimlariyla ilgili yeterli bilgiye erigimin
olmamasi, konuyla ilgili istatistiklerin olusturulmamasi, bilgilerin kamuoyuyla

paylasiimamasi da énemli sorunlarin basinda gelir (Karahanogullari, 2012:115).

Kamu 06zel ortakligi modelinin karmagik olmasi ve uzun donemli bir
s6zlesmeye dayanmasi, bircok soruna yol acmaktadir. S6zlesmeyi imzalayan
Ozel sektorln islerin bir bolimuni taseron sirketlere devrettiginde kamunun bilgi
eksikligi sorunu daha da artmaktadir. S6zlesmeler bittikten sonra da 6zel sirketin
yaptigi islere iligkin belirginligin olmamasi kamu kaynaklarinin yerinde kullanilip
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kullanilmadiginin belirlenmesinde sorunlara neden olmaktadir. Tanker ugak
yapimi igin ingiltere’de Savunma Bakanligr'nin 6zel sirket ile imzaladigi yatirimin
uygulama asamasindaki maliyetlerine iligkin bilginin kismen edinile bilinmesi ve
bu sirketin taseron sirketlere verdigi islerin bilgisine sahip olunmamasi, maliyet
analizini ve diger secenekler ile karsilastirimasini imkansiz hale getirmektedir

(Karahanogullari, 2012:115-116).

Siyasi acidan kamu 06zel ortaklik modellerinde seffaflik ve hesap
verebilirlik, bir endise nedenidir. Kamu 6zel ortakhigi proje sozlesmeleri, klasik
kamu hizmetlerinin gérdurtlmesinde gorulecegi gibi genel gbzetim, denetim ve
inceleme mekanizmalarindan muaf olabilmektedir. Yatirimlarin teknik ve detayl
icerigi nedeniyle siyasetciler, kamu 6zel ortakligi uygulamalarinin kisa, orta ve
uzun donemde kamu butcesi Uzerindeki etkilerini incelemelerine izin verecek

verileri bulamamaktadir (Ugur ve Miynat, 2014:33).

Kamu 06zel ortakhdi yatirimlarinda “ticari sir” kavrami gereginden fazla
kullaniimakta ve bu durum bilgi akigini Onleyerek seffafligi azaltmaktadir.
Sozlesmelerin igerigine iliskin bilgiye ulasabilmek paranin kargiliginin alinmasini
saglayarak kamusal guveni artiracaktir (Flinders, 2005:230). Yatirim ile ilgili
bilgilerin olmamasi hem siyasi seffaflik hem de genel analiz agisindan énemlidir.
Ornegin ingiltere’de Kamu Politikalari Arastirma Enstitlisii olmasina ragmen bu
kurum kamu o6zel ortakliklarla ilgili yeterli bilgi olmadigindan anlamli analizler
yapamamaktadir. 2010 yilinda ingiltere’de Ulusal Saglik Hizmetlerine destek
veren 10 kurulugun sozlesmesi sonlandirilirken, siyasal iktidar ticari sir oldugunu

gerekge gostererek detay vermemistir (Ugur ve Miynat, 2014:33).

Daniels ve Trebilcock (1996), kamu o6zel ortakliklarinin fayda ve

maliyetlerini analiz etmisler, seffaflik ve hesap verebilirligin bulunmamasinin
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onemli sorunlar ¢ikaran en 6nemli maliyetler oldugunu ileri strmuglerdir
(Bettignies and Ross, 2004:140). Sozlesmeler, alt s6zlesmeler ve ortakliklarda
seffafliktan yoksunluk artmakta ve bu durum kamu igerisinde kurumsal
karisiklarla sonuglanabilmektedir. Uygulamalar kamunun kontrol edilmesini ve
hesap verebilirligi savunan Weberian dusunceyi asindirmakta, kurumsal
karisiklik kime ve neye hesap verebilirligi gizlemektedir (Hood, vd., 2006:44).
Teoride uzun donemde kamu oOzel ortakliklarindaki yazili dokuman ve
sozlegsmelerle yurttaglarin dogru bilgi almasinin saglanacagr ve hesap
verebilirligin  arttirlacagi  sdylenmektedir. Bununla birlikte kamu 6zel
ortakliklarindaki maliyet tasarrufu saglayan uygulamalar badimsiz denetgiler

tarafindan guvenilmez olarak goérulebilmektedir (Ugur ve Miynat, 2014:33-34).

Yatirnmlarin her agsamasinda ¢esitli konularda hizmet satin alma yoluna
giden yodnetimin ihale surecindeki ve sdzlesme yonetimindeki yonetsel giderleri
iyi analiz edilmelidir. Ornegin danigmanlik sirketlerine 6denen para bir maliyet
unsuru olusturmaktadir. Ayni sekilde s6zlesme yonetiminin bir diger ek maliyet,
sOzlesme yoOnetiminden sorumlu yeni uzmanlik birimlerinin  kurulmasidir.
Sozlesme ydnetiminin ve bunun drgitlenmesinin maliyeti hi¢ de az dedgildir.
Modeli uygulayan Ulkelerdeki veriler, yeni birimlerin/6rgatlerin  kurulmasini,
calisanin islendiriimesini ve ¢ok sayida isin piyasadan temin edilmesini gerektiren
kamu Ozel ortakhklarinin, diger Ozellikleri yaninda bu o6zellikleriyle de kamu
harcamalarini artiran bir model oldugunu ortaya koymaktadir (Karasu, 2011:208-
209). Turkiye'de son yillarda kamunun danigsmanlik sirketlerine 6dedigi paranin
arttigini sdéylemek mumkuandudr. Adalet ve Kalkinma Partisi’nin (AKP) 17 yilhk
iktidar doneminde danismanlik ve musavirlik hizmetlerine verilen paralar son

yillarda artis gostermeye baslamistir. AKP iktidarinin ilk yillarinda 200-500 milyon
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olan harcamalar 2014 yilinda 10 milyar 968 milyon 217 bine ylkseldi (Birgun,

23.04.2015).

Kamu calisaninin, ticari yeteneklerinin ve yatirnrm yuariatme bilgilerinin
genellikle zayif olmasi, 6zel sektoér ile bu buyuklikte bir ortaklik iligkisine girilirken
kamunun ticari konumunu zayiflatmaktadir. Bu boslugu kamu, 6zel sektérden
gecici danismanlk hizmeti satin alarak doldurmaktadir. Bu nedenle yatirimin
maliyetleri artmaktadir. Daha da o6nemlisi, danigsmanlik sirketinin ¢ekilmesi
durumunda yatirima iligkin tum ticari bilgilerin kaybedilecegi bir bagimlihgin

yaratilmis olmasidir (Karahanogullari, 2012:118).

Modelin istihdam rejimi ve hizmetin niteligini bozucu etkisinin Uzerinde
durulmasi gerekir: Kamu 0zel ortakligi konsorsiyumunda yer alan sirket(ler)
yuklendikleri iglerin bir bolumuna altydklenicilere devredebilmektedir; bu durum
hizmet sunan sirketlerin degismesi ve kamu hizmetini sunan aktorin “kim” oldugu

sorusuna belirsizlik kazandirmaktadir (Karahanogullari, 2012: 121).

Kamu 06zel ortakligi uygulamalarinin klasik 6zelliklerinden biri olan
taseronlasmanin incelemesi gerekmektedir. Tagseronlasma, Hatfiled tren kazasi
(ingiltere) ve Charles de Gaulle havaalani (Fransa) 6rneklerinde, hizmetin
niteliginde azalma tespit edilmistir (Hall, 2004: 6). Calisanlarin ekonomik ve
sosyal haklari Uzerinde yaratti§i olumsuzluklar da buna eklendiginde
taseronlasmanin maliyeti daha da yuUkselmektedir. Kamu &zel ortakhdi
yatirnmlarinda genellikle altydklenici sirketlerle c¢alisiimaktadir; AltyUklenici
sirketlerle calisma, gercek maliyetlerin maskelenmesine neden olmaktadir

(Karasu, 2011:219-220).

Kamu 6zel ortakliklarinda c¢ikar gruplari ile 6zel finans gruplari,
danismanlik sirketleri ve altyapi sirketleri arasinda birliktelikler olabilmektedir
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(Greve and Hodge, 2012:7). Bu olgu siyasal iktidarin gdzde sirketlerine ihalelerin
verilmesi olarak ortaya ¢ikmaktadir (Ugur ve Miynat, 2014:33). Turkiye'de kamu
Ozel ortakligi ihaleleri incelendiginde 5-10 sirkete verildigi gortilmektedir. 49 yil
icin, bazi sirketlere ayricaligin saglanmasi, bu sire boyunca ilgili kamusal alanda
“6zel” bir tekel yaratmak anlamina gelir. Bu ayricaligin kamu guvencesiyle

verilmesi piyasa acisindan esitligin bozulmasidir (Atalay, 2015:69).

Kamu hizmetlerinin kamu 06zel ortakhidi modelleriyle sunulmasi, kamu
hizmetlerine erisim sorunu yasayan toplumsal kesimlerin, hizmete erisim ve
hizmette adalet beklentisini karsilayamayacaktir. Genel olarak, 6zel sektoérin kar
olmadan calismayacagi dusunulurse, yoksullara hizmet sunmaya isteksizligi

daha kolay anlasilacaktir.

VI. TURKIYE’'DE KAMU OZEL ORTAKLIGININ ORTAYA GIKISI

Dinya genelinde artan nifus ve kirdan kente goé¢ dalgasinin artmasi,
altyapi yatinmlarina olan talebi arttiracagi beklenmektedir. Elektrik, karayolu,
haberlesme, demiryolu, konut, su ve liman ve havayolu sektorlerinde oncelikli
olarak yatirim ihtiyacinin yuksek olacagi tahmin edilmektedir. 2016-20140 yillari
arasinda altyapi yatirim ihtiyacinin en yutksek oldugu ilk on tlke Cin, Amerika,
Hindistan, Japonya, Fransa, Birlesik Krallik, Endozenya, Avustralya, Brezilya ve

Almanya’dir (Cumhurbaskanligi, 2019; Emek, 2017).

Osmanli, 19. yuzyilin sonlarina dogru demiryolu, liman, rihtim, elektrik gibi
kamu hizmet isletmelerinin kurulmasi ve isletiimesini, yabancilara verilen
ayricaliklarla saglamistir. Osmanli doneminde Tan’a (1967: 285) gore bir taraftan
kapitulasyonlarin, diger taraftan Duyun-u Umumiye’'nin ayricaliklar altinda,

yararlanicilarin yararina ve devletin zararina anlagsmalar ve durumlar s6z konusu
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olmustur (Akilh, 2013:101). Bu girisimcilere, imtiyaz s6zcigunun tam karsiligi
olarak bastan bir maddi karsilik ve/veya tesisin gelirinden pay karsiliginda
faaliyetlerini gerceklestirme ayricaligi ve korumasi saglanmigstir. Osmanli’daki ilk
drnekler, 1850'li yillara kadar giden Terkos Suyu, istanbul Sirket-i Hayriye deniz
hatlar1 isletmesi, 1870’'lerde dinyanin ilk metro &rneklerinden biri olarak
gerceklesen Beyoglu Tuneli yatinmlarinin oldugu; ayrica havagazi, tramvay,
elektrik, tren yollari gibi imtiyazlarla kamu hizmetlerinin verildigi gértulmektedir.
Ancak, 20. Yiuzyilda yasanan dinya savaslari ve 1929 ekonomik krizi ddneminde
bu akim tersine déonmis, yasanan maddi yikimlar ve enflasyon olgusunun ortaya
cikisiyla uzun donem imtiyaz sozlegsmelerinin gerceklestiriimesi zorlagmigtir. Bu
durum karsisinda, imtiyaz sahipleri, kamu hizmetleri alaninda da 6rgutlenmeye
baglayan devletlerle anlagsmalar yapmaya baslamisg ve sozlegsmelerini kamu
iktisadi tesebbulslerinin  kurulusuna da kaynakhk eden kamu sirketlerine

devretmislerdir (O.I.K.R. , 2014:4-5).

Hukukta bir tar ozellestirme uygulamasi olarak da kabul edilen, idari
sozlesmelerin klasik oOrnegi olarak degerlendirilen kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmeleri, cesitli tanimlarla ve degisikliklerle 1910 yilindan beri Tarkiye'de

uygulanmaktadir (Sarisu, 2009:71).

Duyun-u Umumiye Idaresine terk edilen kamu kaynaklari nedeniyle altyapi
yatirimlarina ve hizmetlerine iligkin kaynaksiz kalan Osmanli’nin kamu altyapi
yatirimlarinin 6zel sektor tarafindan sunulmasi igin Menafi-i Umumiyeye Muteallik
imtiyazat Hakkindaki 10.06.1910 tarihli ve 516 sayili Kanunu gikarmigtir (Sarisu,

2009:73-74).

Daha sonra bu kanuna bazi maddeler ilave edilmesine ve bazi maddelerin

yurdrlikten kaldirimasina iligkin, “Menafi-i Umumiyeye Miiteallik imtiyazat
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Hakkindaki 10 Haziran 1910 Tarihli Kanuna Bazi Maddeler Tezyiline ve Bu
Kanunun Bazi Maddelerinin ilgasina Dair 25.06.1932 tarihli ve 2025 sayili
Kanun” c¢ikartilarak; 1910 sayih Kanunun 3, 4 ve 6. maddeleri yururlikten
kaldiriimig, diger maddeleri ise 2025 sayih kanunun maddeleri olarak

dizenlenerek ve ilk hali ile yururlikte birakilmistir (Sarisu, 2009:95).

A. 1980 SONRASI KAMU OZEL ORTAKLIGI MEVZUATI

1980 sonrasi yayginlik kazanan liberal ekonomi politikalari sonucu Menafi-
i Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkindaki 10 Haziran 1910 Tarihli Kanun
sermayenin, 06zel sektérlin ihtiyaglarini karsilamadigindan dolayr kamusal
hizmetlerin 6zel sektore gordurulmesi ile ilgili mevzuatta 1983 yilindan itibaren

yasal-kurumsal dizenleme yapilmistir (Sarisu, 2009:95).

Kamu o6zel ortaklik modellerinin oncdulleri olan, imtiyaz yonteminin
benzerleri olan yap-iglet-devret ve igletme hakki devri gibi modeller bu donemde
ortaya c¢ikmistir. Turkiye, elektrik sektort yatirnmlarini hizlandirmak Uzere
1984’de c¢ikardigl 6zel sektorun elektrik sektorunde yap-iglet-devret ve igletme
hakki devri modelleriyle yatirnm gergeklestirmelerine olanak saglayan 3096 sayili
Kanun ile dunyada ilk kez yap-iglet-devret modeli kanununu ¢ikaran Ulke

olmustur (O.1LK.R. , 2014:2).

imtiyaz modeli digindaki ilk kamu 6zel ortakhd modeli 1984 yilinda
dunyadaki ilk yap-islet-devret kanunu olarak da bilinen 3096 sayili “Turkiye
Elektrik Kurumu Digindaki Kuruluglarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi ve
Ticareti ile Gorevlendiriimesi Hakkinda Kanun”dur. Elektrik sektorinde kamu

tekelinin sona ermesine, yerli ve uluslararasi sirketlerin yap-islet-devret ve
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isletme hakki devri modeli ile elektrik yatirrmlarina baglamasini saglayan bu

kanun kapsamindaki ilk yatirimlar 1990’11 yillarda baslamistir (O.1.K.R. , 2014:26).

16 Temmuz 1997 tarihli ve 4283 sayili “Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi
Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve isletiimesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun”, iptal davalari ile tikanan 3096 sayilli Kanun ile
gerceklestiriiemeyen termik santral yatirrmlarinin yap-iglet modeliyle yapilmasi
icin ¢cikariimigtir. Bu kapsamda tamami kamu garantisine sahip toplam 5.360 MW
gucunde bes adet dogal gaz elektrik santrali yatirrmi gergeklestiriimistir. Bu
kanun modelinin 3096 sayili kanundan en 6nemli farki, agik ihale yéntemini
benimsemesi ve santrallerin mulkiyetinin 6zel sektére ait olmasidir. Santrallerin
mulkiyeti 6zel sektore ait oldugundan, Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakanligi ile
yapilan uygulama sozlesmelerinin suresi bittiginde santrallerin igletme dmdurleri
devam ederse 0Ozel sirketler dogrudan serbest piyasada satis yapmak
durumunda olacaklardir. 4628 sayil Elektrik Piyasasi Kanununun ¢ikmasiyla bu

kanunun uygulamalari da sona ermistir (O.I.K.R. , 2014:28).

Devlet Planlama Tegkilati 2007°de elektrik, su, havayolu, iletisim gibi
yatinmlarda yap-islet-devret, yap-iglet ve isletme hakki devri modeli ile
yurutilecek kamu 6zel ortakligi modellerini gelistirmek Uzere bir kanun taslagi
uzerinde ¢alismigtir. Bu kanun taslagi, 1980’li yillardan beri ¢ikarilan bu alandaki
pek cok daginik ve farkh kanun ve yonetmeligi kaldirmak i¢in hazirlanmigtir
(O.1.K.R. ,2014:7). 2007°den sonra Tirkiye’de kamu 6zel ortakh@ modelleri ile
yapilan yatinmlar artmaya baglamistir. En 6nemli pay yap-kirala-devret modeli ile

yapilan Sehir Hastaneleri’'dir.

Saglik hizmetinde kamu o6zel ortakligi modelini andiran uygulamalar

hizmet alimi yontemiyle baslamistir. ilk olarak kamu hastanelerinin saghk
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hizmetlerini 6zel sirketlerden satin alabilmesi i¢in bir genelge yayimlanir (4 Ocak
1985). Ayrica yemek, glvenlik, bakim onarim gibi tibbi olmayan birgok hizmetin

Ozel sektorden temin edilmesiyle bu sure¢ devam etmisgtir.

Saglik hizmetinde kamu 6zel ortakligi modeli ilk olarak 2005’te 5396 say!li
Kanunla gerceklesmistir. Buna gore, Yuksek Planlama Kurulu tarafindan karar
verilmesi halinde “Hazine (veya gerekiyorsa sahis) arazileri Gzerine 6zel sektorce
yapilacak saglik tesisleri Bakanlikga belirli bir sire Ust hakki verilmek suretiyle
kiralanacak, tibbi hizmetler disindaki tim hizmetler 6zel sektdr tarafindan
verilebilecektir.” Tekin, 2017: 16). Uygulama yénetmeligi (“Saglik Hizmetlerinin,
Kiralama Karsiligi Yaptiriimasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlari Disindaki
Hizmet ve Alanlarin isletiimesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yénetmelik”)

2006 yilinda yararluge girmistir. Bu yonetmelikte 2010’da degisiklikler yapilmistir.

Egitim hizmetlerinde kamu 6zel ortakligi modellerinin uygulanabilmesi i¢in
2011’de 652 sayili Milli Egitim Bakanhgr’'nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK
ile Milli Egitim Bakanhg, insaat ve Emlak Grup Baskanligi kurulmustur. 2012’de
Bakanlar Kurulu karari ile Egitim Ogretim Tesislerinin Kiralama Karsiligi
Yaptiriimasi lle Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet Alanlari Digindaki Hizmet ve

Alanlarin isletiimesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik gikmistir.

1. Strateji ve Bultge Bagkanlgi, kamu yatirimlarinin gergeklesmesinde
uygulanacak finansman modellerini gelistirme ve KOO projelerini analiz
etmekle goérevilendirilmistir (13 numarali Cumhurbagkanligi kararnamesi,
24.7.2018 tarh ve 30488 sayili RG).

2. 14 numarali Cumhurbaskanhdi kararnamesi ile Ulastirma ve Altyapi
Bakanhgi, Kanal istanbul ve benzeri su yolu projelerinin yapimini

saglamakla gorevlidir. (24.7.2018 tarihli ve 30488 sayili RG)
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V. TURKIYE'DE ORTAYA GIKIS GEREKGELERI

1980 askeri darbesinin getirdigi ortam sonucu neoliberal politikalara hizli
bir gecis yapan Turkiye’'de yapisal reformlar dnemli gindem maddesi olmaya
baslamistir. Yapisal reformlarin sonucu olarak kamusal hizmetlerin 6zel sektor
tarafindan goértlme usulleri yayginlasmaya baslamis ve kamu-6zel ortaklik

modelleri yaygin gorulen kamusal hizmet sunma modeline donusmustuar.

1983 milletvekili seg¢imi sonucu iktidara gelen Anavatan Partisi'nin
benimsemis oldugu neoliberal politikalarin etkisiyle kamu 6zel ortakliginin
mevzuati olusturulmaya baslanmigtir. Dinyada esen liberal ekonomi
politikalarinin da etkisiyle kapitalizmin merkez ve c¢evre ulkelerinde 1970’lerde
baglayan ekonomik krizden c¢ikis yolu olarak kamusal mal ve hizmetlerin

sunumunun ozellestiriimesi ongorualmustir.

Devlet Planlama Tegkilati, 2005'den itibaren kamu Ozel ortakhigi
uygulamalarini de@erlendirmeyi amagclayan toplantilar duzenlemigtir. Bu
toplantilarin sonucunda DPT, kamu 6zel ortakligi ¢cerceve yasa taslagini (Bazi
Yatinm ve Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektor Isbirligi Modelleri
Cercevesinde Gergeklestirilmesine iligkin Kanun Tasarisi Taslagi) hazirlamistir.
Kamunun finansman ihtiyaci i¢in mali kaynaklari cesitlendirme yatirm ve
hizmetlerde tasarrufa yonelme gibi genel duzeyde gecerliligi kabul edilen
gerekcgelere dayandinimistir. Taslak, ihale mevzuatina iligkin gorus ayriliklari

nedeniyle taslak beklemeye alindi (Gluzelsari, 2009:70).

Kamu Ozel ortakligi modelinin yasal cergevesini hazirlama ve kamu
hizmetlerine 6zel sektor katilimini arttirma ¢abalari, neoliberalizmin, “kullanan

oder” ilkesine dayanan kamu hizmeti anlayigiyla birlikte anlagilabilir.
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DPT tarafindan 2008 yilindan hazirlanan Kamu Ozel Ortaklidi icin yasa

taslaginin gerekcgeleri:

Kamu 0Ozel ortalik modellerinin uygulanmasi sonucunda kamunun dis
borg¢larinin artmayacagi argumani teorik bir argiman olarak kalmaktadir. Elektrik
dagitimi veya havaalani terminali gibi hizmetlerde kamu tarafindan hizmet
alimina yonelik bir yakamlalugun bulunmadidi sdylenebilirse de, bu alanlardaki
s6zlesmelerde de kamu adina hizmetin halk tarafindan asgari belli bir oranda
satin alinacaginin garanti edilmesi (6rnegin havaalani terminali isletmeciliginde
belli sayida yolcu garantisi verilmesi) nedeniyle yine kamu yUkimlulGgu
yaratildig1 bilinmektedir (Cal, 2008:156). Bu nedenle modelde yatirimin mali
risklerinin 6zel sektér tarafindan Ustlenilecegi iddiasinin gecersiz oldugu

soylenebilir.

Devlet Hava Meydanlari isletmesi Genel Midurliigd, tim yatirimlari kendi
0z kaynaklari ile gerceklestirebilecek bir ekonomik guice sahip oldugu halde
sektore yaptigr yatirrmlarin yizde 56’sini kamu kaynagi kullanmaksizin kamu
dzel ortakhi@i modelleri ile bitge disi kaynaklarla finanse etmistir (O..K.R. ,
2014:33). Bu nedenle kamu 6zel ortakligi uygulamalarinin gerekgelerinden biri
olan kamuya kaynak yaratma savi temelsiz kalmakta ve aslinda yukaridaki
orneklerde de gorulecegi Uzere gibi kamu garantileri yoluyla 6zel kesime kesin

olarak gelir elde edecedgi bir alan agiimaktadir.

Kamu 6zel ortakhdr modelinin temel gerekgelerinden biri, 6zel sektorin
kamudan yapilmasi planlanan yatirimlari daha hizli gergeklestirecegidir. Selex-
ictas konsorsiyumunun gerceklestirecegi SMART yatirmi, bu gerekgenin

gecerliligini tartismaya acgan Ornektir;, SMART yatirrminin 2 yil igerisinde
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bitirilmesi planlanirken 3 yil gecikme ile baslayabilmistir (Erdogdu, 2015; ayrica

kbz. Avrupa Sayistay Raporu, 2018).

Kamu hizmetlerinin gértlmesinde klasik ihale ydéntemine goére tasarruf
saglanacagdi yoniindeki gerekce ve sav, izmit Su Yatirmlarn &rneginde
gecerliligini kaybetmektedir: Devlet Su isleri Genel Midiirligi tarafindan klasik
ihale yontemi ile baslanilan, konu ile ilgili uzmanlar tarafindan bu yéntem ile
tamamlanmasinin uygun olacagi belirtilen ve mevzuata gore yap islet devret
modeli kapsamina alinmasi mimkin olmayan izmit Su Yatiriminin yap islet
devret modeli kapsamina alinmasi nedeniyle kamu buyuk bir yuk altina sokulmusg
ve bu durum cesitli denetim birimleri tarafindan dizenlenen raporlarla tespit

edilmistir (www.sayistay.gov.tr, 2015). izmit Su Yatirimi érneginde kamu 6zel

ortakligi modellerinden biri olan yap-islet-devret’in klasik ihale yontemine gore

tasarruf saglamadigi tersine kamuyu buyuk bir borg altina soktugu sdylenebilir.

Kamuya tasarruf yaptiracadr yoénindeki savin, icin Istanbul Yeni

Havalimani? 6rneginde gegerliliginin tartismali oldugu gorilecektir.

“Sayistay raporunda, projenin basarisiziiyi halinde ugranilacak zararin
yiikiiniin de Hazine’ye bindirildigi hatirlatildi. ihaleden 3 ay énce 3996 sayili ‘Bazi
Yatinm ve Hizmetlerin Yap-iglet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmasi

Hakkindaki Kanun’a 6nemli bir madde eklendi. Buna gére ihaleyi kazanan sirketlerin

2 Cumhuriyet tarihinin en biyik ihalesi olan istanbul’a 3. Havalimani yapim ve isletme
ihalesi 3 Mayis 2013’te gergeklestirildi. 25 yillik isletme hakkini kapsayan ihale 22 milyar 152
milyon avroluk teklifleriyle Cengiz — Limak-Kolin- Mapa- Kalyon Ortak Girisim grubuna verildi
(Milliyet, 03.05.2013). istanbul’daki mevcut iki havalimaninin kapasitesini biyiitme segenegine
ragmen yeni bir havalimanina gerek olmadigina yoénelik elestiriler de bu dénemde kamuoyunda

yer almigtir (Birgun, 15.01.2015).
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s6zlesmesinin feshedilmesi durumunda, isle ilgili kullandigi kredi borcunun devlet
tarafindan Ustlenilmesi éngériildii. Sayistay raporunda istanbul Yeni Havalimani

Uygulama Sézlesmesi'ne de bu hilkmin eklendigi belirtildi.” (Birgtin, 15,01.2015)

Dunya ekonomisinin iginde bulundugu ekonomik kriz kosullarinda boyle bir
maddenin kamunun bor¢ yukunu arttirma riskini tagimasi, denetim kurumlarinin
dikkat ¢ektigi hususlardan biridir (Birgtin, 15.01.2015, Avrupa Sayistay Raporu,

2018).

Sayistay Raporu'nda KOO'nin avantajlar ve riskleri su sézlerle ifade

edilmistir:

"[G]orevli sirket acisindan belirgin bir proje riskinin s6z konusu
olmadigi, garanti yolcu sayilari sabitlenen 20 yil isletme siresi igcinde ise garanti
yolcu ddemelerinin devam etmesinin havalimaninin bu performansi ile devam
edecedi bu nedenle de proje finansman riskinin DHMI'in (izerinde kalma
olasihiginin ylksek oldugu, garanti yolcu ucretini bltgesinden karsilayan
DHMi’nin, havalimaninin gérevli sirketge isletiime siresinin ilk yillari olmasina
karsin bdlgesel havalimaninin canlandiriimasi ve giden yolcu talebinin
artinlmasina yonelik olarak ilgili sirket ile ortak projeler gelistirme gerekliligi,
bdlgesel havalimani projelerinin gelistiriimesinde projelerin sosyal boyutunun
yani sira ekonomik ve karlihk olgiUtlerinin de degerlendiriimesi ve bu tip
havalimanlarina iliskin YiD ihalelerinde rekabetci kosullar yaratilarak yiiksek
katilim saglanmasi, gibi tespitler ve buna bagli alinmasi gereken énlemler ortaya

cikmaktadir....

"Bu nedenle ihalelerde olusacak isletme sirelerinin, YiD projelerinin
gelecegini olumsuz etkilemeyecek ve proje riski olusturmayacak sekilde
belirlenmesi agisindan 6énem arz eden ‘Ugak ve Yolcu Trafik’ tahminlerinde yolcu
sayisinda ylksek sapmalara meydan vermemek icin etit-fizibilite calismalarinda

kullanilan verilerin hassasiyetle belirlenmesi gerekli gorilmektedir. Ayrica, yolcu
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potansiyeli ve talebi ylksek olmayan bolgelerde YID modeli ile yapilacak
havalimanlarinin projelendirme, ihale ve isletme slrecinde, riskin proje
paydaslari arasinda dengeli dagilmasi ve havalimaninin isletiimesi sUresinde
DHMi'nin finansman yiikiinin azaltiimasi igin optimal garanti yolcu sayisinin
belirlenmesinde, gerek yatirim tutari ve isletme suresi gerekse bolgesel 6zellikler,
ucak-yolcu trafigi gibi degiskenlerinde dikkate alinmasi gerekli gerekmektedir."

ifadelerine yer verildi” (Harriyet, “27 Milyon Euro Havaya Ugtu”, 12,01,2015).

Kamu ozel ortakhgi uygulamalarinda ihalelerin verildigi sirketler tartismaya
konu olmustur. Turkiye'de siyasal iktidarlar acisindan, bu model, belli sermaye
gruplarinin zenginlesmesi icin bir arag¢ olarak iglev gorme kapasitesine sahiptir.
(Ugur ve Miynat, 2014:37; Yasli, 2014: 35-36). Buna Ornek olarak, kamuoyunda
tartismaya yol agan, 19 Nisan 2014 tarihinde yayinlanan “Hazine Mustesarligi
Tarafindan Gergeklestirilecek Borg Ustlenimi Hakkinda Yénetmelik gosterilebilir;
Yonetmeligin 4. Maddesine gore, 1 milyar liranin Gzerinde olan yap-islet-devret
projeleri ile Saglik ve Egitim Bakanhgi tarafindan yuratilen 500 milyon dolarin
Uzerindeki proje borclarina Hazine garantisi getirilmisti. KOO projelerinin
tamamlanamamasi durumunda, Hazine’'nin bu projeleri yuriten sirketlerin
borglarini Gstlenecek olmasi, KOO’nin hem siyasal agidan hem de iktisadi agidan
sonuglarini gdsteren kararlardan biridir. Umit Akgay (2015), “Hazine Mistesarligi
Tarafindan Gergeklestirilecek Borgc Ustlenimi Hakkinda Ydnetmeliginde, hangi
projenin Hazine tarafindan Ustlenilecegine Bakanlar Kurulu’nun karar vermesini
ve borcu Ustlenilecek proje ve firmalarin hangileri oldugunun kamuoyuna
aciklanmayacak olmasinin dnemine dikkat cekmektedir. Dolayisiyla, KOO’nin
uygulama bigimleri, siyasal iktidarlarin, belli sermaye gruplarini koruyacak sekilde

uygulanmasinin mumkuin oldugu sonucuna ulagilabilir.
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Secim dénemlerinde KOO modeller ile yapilan yatirimlarin iktidar partisinin
se¢menlerle kurdugu iligskide islevsel bir yere sahip oldugu goérilmektedir. Bu da
kisa vadeli siyasal ¢ikarlar icin devletin uzun vadeli bor¢larin altina girmesi
sorununu tartismaya agmak anlamina gelmektedir. 2013 yilinda kamu oOzel
ortaklidina dair yasaya, donemin Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakani Faruk
Celik'in karsi cikmistir (Radika, Bagbakan’in Riiyasi Gergek Oldu, 23.02.2013).
Faruk Celik bu yasa ile devletin hem “kiraci” olacagi, hem de tesisi yapacak
firmanin dis borcuna Hazine garantisi verecegine dikkat cektigi ve yasayi
“olusacak borcu, torunlarimiz bile 6deyemez” soézleriyle elestirdigi basina

yansimistir (Radikal, 2.302.2013).

2018 yili itibariyle Turkiye’de kamu 0zel ortaklhigi yatirnmlarinin sektorlere gore

dagihmi asagidaki tabloda goéruldugu gibidir.

Tablo. Proje Sayilarinin Sektorlere Gore Dagilimi

Proje Sayilarinin Sektorlere Gore Dagilimi

SEKTOR SAYI TOPLAM (S)
Karayolu 42 21.601.035.560,73
Havaalani 18 18.978.332.307,81

Yat Limani ve Turizm Tesisi 17 936.593.891,89

Demiryolu 1 277.114.746,16

Kaltdr ve Turizm Tesisi 1 143.181.246,65

GUmrik Tesisi 19 526.248.405,20
Endustriyel Tesis 2 1.456.185.498,69
Saghk Tesisi 20 11.524.946.739,10
Enerji 94 11.932.200.514,46

Liman 23 144.510.109,69

Madencilik 8 0
Kati Atik 1 30.404.977,15

Kaynak: https://koi.sbb.gov.tr/
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Tarkiye’de 1986’dan beri uygulanan kamu 6zel ortaklik modelleri 6zellikle
2002’den sonra hukuki altyapinin tamamlanmasiyla ivme kazanmistir. 2018 sonu
itibariyle otoyol, kopru, tinel, havalimani ve saglik gibi alanlarda 242 yatirim
bulunmaktadir. Bu modeller son yillarda yap-islet-devret modeli ile yapilan Yavuz
Sultan Selim Koépruslt, Osmangazi Kopriusl ve yap-kirala-devret modeli ile
yapilan Sehir Hastaneleri, Saglik Kampdusleri (20 yatirim) ile gindemdedir.
Bugiinlerde ¢ok tartisilan istanbul Kanalinin yap-islet-devret modeli ile yapilacagi
belirtiimektedir. Turkiye yatirrm maliyeti bakimindan Canakkale Koéprusu (3,1
milyar Avro) ve Ankara-Nigde Otoyolu (1,2 milyar Avro) ile Avrupa’da ilk siradadir.
Orta Vadeli Program’da (2019-2021) kamu 6zel ortaklik uygulamalarinin devam
edecegi belirtiimektedir. Turkiye benzeri tlkelerde (Brezilya, Arjantin ve Glney

Afrika) de bu modeller uygulanmaktadir.
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UCUNCU BOLUM

KAMU OZEL ORTAKLIGI (SEHIR HASTANELERI)

Kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimlilik baskisi sonucunda uygulanan
yontemlerden biri de saglik hizmetlerinde kamu 6zel ortakhgi uygulamalaridir.
Saglik hizmetinde KOO modeli, 2013 yilinda gikarilan bir yénetmelige dayanarak

hayata gecirilmigtir.

Oncelikle, saghk hizmetleri ile ilgili 1961 Anayasasinin yaklasimina
deginilecektir. Ardindan 1980 sonrasi liberal ekonomi politikalarinin
benimsenmesinin dogrudan 1982 Anayasasina yansimasi saglik hizmetleri
baglaminda belirtilecektir. Neoliberal donemde devlet anlayisinin gegirdigi
degisime-donugsume bagli olarak Turkiye’'de saglik hizmetlerindeki yasal mevzuat
hakkinda bilgi verilecektir. Yasal mevzuata hakim olan dilin igletmecilik anlayisi
oldugu vurgulanacaktir. Kamu-6zel ortaklgi ile yapilan hastaneler de isletmecilik
anlayisi dogrultusunda mesrulastiriimaktadir. Son olarak da sehir hastaneleri ile

ilgili bilgi verilecektir.

|.  SAGLIK HiZMETLERINDE KAMU OZEL ORTAKLIGI

1961 Anayasasinin 49. maddesi saglik hizmetini bir temel hak olarak
tanimlamistir. ikinci Diinya Savasi sonrasi yayginlik kazanan sosyal devlet
uygulamalari anayasalara yansimig, saglik ve sosyal guvenlik hizmetlerinin
sunumu devlet tarafindan yerine getirilmistir. Altay bu yaklagimi “halk saghginin

devlet tarafindan korunmasi” olarak degerlendirmektedir (Altay, 2007:43).

1980’li yillar hem dinyada hem de Turkiye'de saglik hizmetlerinin
piyasaya agllmasi agisindan kritik bir donemi teskil etmesine ragmen bu
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yaklasimin navelerini daha dncesinde de gorebilmekteyiz. 1980’li yillarla birlikte
devlet saglik hizmetlerinde dizenleyici bir konuma gelmeye baslamis ve son
yillara damgasini vuran saglik hizmetlerindeki degisim-dontsim surecinin yasal

altyapisi ortaya ¢cikmaya baslamistir (Ulutas, 2011:166).

1980 sonrasi liberal ekonomi politikalarinin yayginlik kazanmasi 1982
Anayasasina da yansimistir. Saglik hizmetleri 1961 Anayasasinda oldugu gibi
temel sosyal ve ekonomik bir hak olmaktan ¢ok, devlete bigilen yeni role uygun
olarak, devletge planlanan ve denetlenen bir hizmete donugmaustur. Bu anlayigin
uygulamadaki yansimasi ise saglik hizmetlerinin Uretim, sunum ve tiketiminin

piyasaya aciimasidir (Altay, 2007:43).

3359 sayili Saglik Hizmetleri Temel Kanunu saglik hizmetlerinin niteligi ve
orgutlenmesi agisindan ilk ciddi kirllma noktasi olarak degerlendirilebilir (Karasu,
2011: 172). Bu kanun, kamu ve 6zel saghk kurumlarini ayni yaklagimla ele almisg,
saghgin korunmasi ve geligtirimesi i¢cin kamusal ve 06zel saglik kurumlari
arasinda is birligi 6ngérmustir (Ulutas,2011:168-169). Saglik hizmetinde 1988’de
Numune Hastanesi ile baslayan dis kaynaktan yararlanma (temizlik ihalesi), 1999

Anayasa degisikligi sonrasi yayginlasmaya baglamistir (Karasu, 2011:173).

1990 yilinda Price Waterhouse tarafindan hazirlanan “Saglik Hizmeti
Master Plan EtiGdlu Mevcut Durum Raporu”, bundan sonraki dénugumler igin bir

baslangi¢ olmustur (Atalay, 2015:63).

1990°h yillarin baslarinda saglik kurumlarini 6zellestirme amaci ortaya
¢cikmaya baslamistir. Bu dogrultuda Altinci Bes Yillik Kalkinma Planinda (1990-
1994) saglk hizmetlerinin “rasyonalizasyonuna” yer verilmistir. Bu kalkinma
planinin Sosyal Giivenlik ve Saglik Hizmetlerinin Rasyonalizasyonu Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu incelendiginde, rasyonalizasyon ve piyasalastirma yonundeki
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amaglar gorilmektedir. “insanlarin doktor ve saglik kurulusu secme hakki” ve
“saglik hizmetlerinde kaliteli ve verimlilik esasina uygun isletme esaslarinin
uygulanabilmesi” gibi ilkeler ilk s6z konusu raporda ilk defa gindeme gelmistir.
Saglik kurumlarinin igletme mantigi ile yonetiimesi gerektigi de raporda yer
almistir. Rapora goére koruyucu saglik hizmetleri sunumu kamuca yerine
getirilmelidir. Tedavi ve rehabilite edici hizmetler ise Saglik ve Sosyal Yardim
Bakanligi koordinasyonunda, kurumlarin hizmetini satan igletmeler halinde
orgutlenmesiyle topluma sunulmalidir. Bakanlik bu hizmetlerin plan ve denetim
hizmetini Ustlenmeli, ancak hastaneler igletmecilik agisindan, hizmet karsihgi
kendilerine ddenen bagimsiz birimler haline getirilmelidir. isletme mantigi, saghk
kuruluslarinda uygulanmali, saglk hizmeti finansmani yurttaslardan dolayli
olarak saglanmalidir. Aile Hekimligine gecilmesi talepleri de yer almaktadir

(Ulutas,2011:170-171).

1990 yihinda Dinya Bankasi projelerini yerine getirmek amaciyla Saghk
Bakanhgr'na bagli Saglik Projesi Genel Koordinatorligu kurulmustur. Saglik
hizmeti igin kullandirlan Dunya Bankasi kredileri, saglikta Ozellestirmeyi
desteklemekte; boylece koruyucu saglik hizmetlerini kamunun, tedavi
hizmetlerini ise 6zel sektérin Ustlenmesini dngérmektedir (Yenimahalleli- Yasar,
2008:161). Koordinatorlik icinde Dlinya Bankasi’na raporlar hazirlamak igin
calisan calisanlar, sonradan Kamu Hastane Birlikleri burokrasisinin yonetimine

gecmistir (Atalay, 2015:63).

5 Nisan 1994 kararlari, saglik hizmetlerini de olumsuz yonde etkilemistir.
Bu kararlarla kamu saglik kurumlarina devlet katkisi sadece galisan giderlerini
kargilamaya indirilmis, saglk ocaklari hizmet karsihginda katki payr almaya

baslamistir (Ulutas, 173-174).
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Yasanin 5. maddesinde saglik kuruluslarinin Bakanlar Kurulu karariyla
kamu tazel kisiligini haiz saglik isletmesine doénustiurilebilecedi hukmine yer
vermesi saglik hizmetlerinde piyasalasma ydéninde énemli bir gelismedir (Atalay,

2015:64).

1995 yilinda Bakanlar Kurulu karariyla saglik igletmesine donusturtlen
Ankara’daki “Turkiye Yiksek ihtisas Egitim ve Arastirma Saglik isletmesi” bir
piyasalasma ornegi olarak saglik hizmetlerinin tarihsel geligimi i¢indeki yerini
almistir (Atalay, 2015:63). 3359 sayili yasanin bazi maddelerinin iptali istemiyle
Anayasa Mahkemesi'ne dava aciimistir. Mahkeme, “saglik kurumlarinin isletme
durumunda c¢alismasi, bu nedenle Ucret alinmasi da sosyal hukuk devleti
niteligiyle bagdasmaz degildir’ karariyla, isletme mantigi esasli saglik

orgutlenmesinin yolundaki engelleri kaldirmistir (Atalay, 2015:63-64).

Bu kanunun uygulanmasina yonelik 11.01.1995 tarih ve 22168 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan “Kamu Kurum ve Kuruluglarina Ait Saglik
isletmelerinin Yénetimi ile Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik”te yer

verilen ilkeler isletme temelli ydnetim duslncesinin bir 6rnegi olarak alinabilir:
a) Katihmclilik ve isletmecilik esaslarina gore sevk ve idare,
b) Desantralizasyon ve oto-kontrol,
C) Hizmette rekabet,
d) Modern tibbi bilgi, metod ve teknolojinin takibi,
e) isletme gelirleri ile giderlerinin karsilanmasi (Atalay, 2015:64).

Saglik Hizmetleri Temel Kanunu kapsaminda Kamu Ozel Ortakligi
Modelinin yontemlerinden olan yap islet devret modeli 2005 yilindaki degisiklikle

uygulanmaya baslamistir (Yiimaz, “Turkiye’de Kamu Ozel Ortakligi Modelleri’:
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5). 2006’dan sonra “Saglikta Donusim Programi” ¢ergevesinde gergeklestirilen
saglikta reform dizenlemeleriyle klinik hizmetleri de hizmet ihaleleri ile disaridan

temin edilmeye baslanmistir (Akdag, 2010: 5).

.  KAMU OZEL ORTAKLIGI'NA YOL AGAN SEBEPLER

Kamu 6zel ortakligi tercihi, temelinde iki temel amagla ortaya ¢ikmaktadir:
kamu hizmetlerinin orgutlenmesinde butge kisitlamalarini asmada ozel
finansman desteginin saglanmasi ve 6zel sektdrin isletme kapasitesinden ve
tekniklerinden yararlanma (OECD, 2012: 22; Council of Europe, 2004: 3). Bu
temel amaclarin yaninda farkli kaynaklarda model ile ilgili 6zellikle de ideolojik
engelin asilmasina yonelik olarak iddialar da (risk paylasimi, kamu hizmetlerinin
maliyetlerini dusurme, verimlilik, ¢alisanlarin harcamalarinin azaltilmasi, iglem
maliyetlerinin azaltiimasi) yer almaktadir. inceleme konumuz saglik alani ile ilgili
olarak ayrica daginik saglk oérgutlenmesinin tek bir ¢ati altinda toplanacak
olmasi, kisa vadede faaliyete gececek hastaneler, genis yesil alanlar iginde
degdisime, yenilige acik ileri teknoloji ile donatiimis ‘bes yildizli otel konforunda’

hastane igletmeciligi gibi “cekici”’savlar da yer almaktadir (Karasu, 2011:168).

Kamu yonetiminde kamu oOzel ortakhdini bir “truva at” olarak
degerlendiren yaklagimlar da bulunmaktadir. Neoliberal politikalarin birgogu gibi,
kamu 6zel ortakligi da siyasal sonuglarina vurgu yapilmaksizin, gogunlukla teknik
bir ara¢ olarak gerekgelendiriimektedir. Neoliberal politikalarin felsefi ve teorik
temelini meydana getiren Yeni Kamu isletmeciligi yaklagimi ve ydnetisim teorileri,
kamu Ozel ortakhginin dusinsel zeminini meydana getirmektedir. Yonetim
alaninda 1980’lerden itibaren neoliberal 6rgut kuramlarinda orgutlenmeye iligkin
bircok kavram, tanimlama ortaya c¢ikmistir. “Post-fordist burokrasi’, “esnek

orgutlenme”, “hiyerarsik model yerine heterarsik model” bunlardan birkacidir. Bu
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kavramlarin timu, kamu o6zel ortakhdi modellerinin gerekgelendiriimesinde

kullaniimaktadir (Karasu, 2011:169-170).

. KAMU OZEL ORTAKLIGININ ORTAYA GIKISI “MEVZUAT”

Tarkiye’de kamu 6zel ortakh@i uygulamalarina ait ilk yasal gelisme saglik
alaninda 2005 yilinda 3359 sayili Sadlik Hizmetleri Temel Kanunu’na eklenen bir
maddedir. Tirkiye’de KOO projeleri, 3359 sayili Saglik Hizmetleri Temel Kanunu
Ek Madde 7 ile ve bu maddeye dayall “Saglik Tesislerinin Kiralama Karsiligi
Yaptiriimasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlari Disindaki Hizmet ve Alanlarin
isletiimesi Karsiiginda Yenilenmesine Dair Yénetmelik” ile diizenlenmektedir.
Buna gore kamu 6zel ortakhdr uygulamasi “bir ihale ile belirlenecek gergcek veya
Ozel hukuk tuzelkisilerine kirk dokuz yili gegmemek sartiyla belirli sire ve bedel
Uzerinden kiralama karsihigi yaptiriimasi”’dir. Kamu 6zel ortakligi yapim ve
kiralama ile sinirli degildir (Karasu, 2011:185). Yasa maddesindeki dizenlemeye
gore, saglik tesislerinin yapimina Yuksek Planlama Kurulu, yenilenmesine Saglik
Bakanhgi karar verir. ihaleyi alan sirkete bedelsiz Hazine arazisi devredilir. Yapim
igleri kira, yenilemeler ise hizmet ve alanlarin ihaleyi alan girkete birakilmasi
karsiliginda yapilir. Kira 6demeleri doner sermayeden karsilanir. Sézlesme
suiresi 49 yila kadar gikabilir. Bu kapsamda yapilacak ihaleler Kamu ihale ve
Devlet ihale yasasina tabi degildir, damga vergisi ve har¢c alinmaz (Ozgir
ERBAS, 2016). S6z konusu maddede kamu hizmetinin 6zel sektore
gordarudlmesinin ismine yer verilmemistir (Boz, 2013:279). Bu nedenle kamu
hizmetlerinin piyasa ile iliskiye girmesinde yeni bir finans modeli ortaya ¢gikmigtir

(Atalay, 2015:70).

Kamu 6zel ortakhdi uygulamasina iliskin tanimlanan isler sunlardir: 1) Kira

bedeli karsiliginda hastane insaati; 2) Hastanenin ve eklentilerinin bakimi,
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onarimi ve yenilenmesi; 3) Tibbi destek hizmetlerinin sunumu; 4) Tibbi hizmetler
disindaki hizmetlerin sunumu; 5) Tibbi hizmetler digindaki alanlarin igletiimesi; 6)
Hastanelerin tibbi ekipmanlari ile gerekli esyalarin temin edilmesi (Karasu,

2011:185).

3359 sayili Saglk Hizmetleri Temel Kanunu Ek 7. maddenin
Ozelliklerinden biri, AB direktiflerinin tersine kamu 6zel ortakli§i uygulamalarini
kamu alimlarina iliskin dizenlemelerden muaf tutmasidir: “Bu maddeye gore
yapilacak is ve islemler, 8.9.1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet ihale Kanunu ile
4.1.2002 tarihli ve 4734 sayill Kamu ihale Kanunu’na tabi degildir.” Benzer bir
durum bu yasa maddesinin uygulamasina iligkin olarak 2006 yilinda 3.7.2006
tarih ve 2006/10655 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile yurdrlige konulan “Saglik
Tesislerinin, Kiralama Karsiligi Yaptiriimasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlari
Disindaki Hizmet ve Alanlarin isletimesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair
Yonetmelik” (KOO Yoénetmelidi) icin de s6z konusudur (Karasu, 2011:86).
Yonetmelik, “tibbi hizmet” ve “tibbi destek hizmet” tanimina yer vermemistir.
Bununla birlikte her iki yontemle gercgeklestirilebilecek hastaneler sayilmigtir.
Yoénetmeligin 4. Maddesinin (i) bendine gére KOO ile yapilabilecek veya
yenilenebilecek tesisler sunlardir: Entegre saglk kampusud, egitim arastirma
hastanesi, devlet hastanesi, 0zel dal hastanesi, gun hastanesi, saglik ocagi, klinik
hotel, rehabilitasyon merkezi, kanser arastirma merkezi, asi egitim merkezi, asi
uretim merkezi, asi arastirma-geligstirme merkezi, ana cocuk sagligi ve aile
planlamasi merkezi, toplum sagligi merkezi, organ ve doku bankasi, bolgesel kan
merkezi, kan Urlnleri Uretim tesisi, agiz ve dis sagligi merkezi, tim kara, hava ve
deniz techizatlar1 dahil olmak Uzere 112 acil servis komuta kontrol merkezi ile

destek birimleri dahil ilgili tesisin her turli bolumleri ve bunlarla sinirli olmamak
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kaydiyla, Bakanhgin yapmak ve yaptirmakla yukimli oldugu ek binalar dahil

sagdlikla ilgili diger tum tesisler.

Bunun disinda morg ve 6lU yikama hizmetleri dahil pek ¢ok hizmet (¢alisan
servisi, otopark, hasta danismanhdi, bilgi islem, yemek, temizlik, bakim, onarim)
isletilmek Uzere 6zel sektdre birakilacaktir. Yonetmelik Saglik Bakanhdinin daha
ingsaat agsamasinda kira 6demesinin 6nunu acarken kira 6demelerine iligkin U¢
asamali garanti getirmektedir. Kiralar yapilacak hastanenin doner sermaye
isletmesinden, bu yeterli olmazsa Déner Sermaye Merkez Saymanligina

aktarilacak paylardan ve Saglik Bakanhgi but¢cesinden ddenebilecektir.

Yasada bir netlik olmamasina ragmen bu kapsamda vyapilacak
sozlegmelerin 6zel hukuk hukumlerine tabi olacagr ve anlagmazlik halinde
tahkime gidilebilecegi belirtiimistir. Ote yandan Saglik Bakanhg Kamu Ozel
Ortakhgr Daire Baskanligi tarafindan yapilan tim ihalelerde Yodnetmelikte
dizenleme olmamasina karsin goruntileme ve laboratuvar hizmetleri de 6zel
sektore birakilmaktadir. Yasada izin verilmemis olmasina karsin, Yonetmelik'e
gore Ozel sektor, aldiklar hizmetleri tagseron sirketlere verebilmektedir (Erbas,

2016).

2000’lerin baglarinda kamu alimlari ile ilgili AB direktifleri sonucu kamu
Ozel ortakligi duzenlemesi gundeme gelmistir. DPT 2006’'da “Bazi Yatirm ve
Hizmetlerin Kamu Kesimi ile Ozel Sektér Is birligi Modelleri Cergevesinde
Gergeklestirilmesine lliskin Kanun Taslagi”’ni kamuoyu ile paylasmistir (Karasu,
2011:184-185). 1980°’den sonra kamu 6zel ortakligi modellerinin uygulanmasinin
onundeki siyasi, hukuki ve ydnetsel engelleri kaldirarak hukuki c¢ergeveyi

glglendirme, mevzuati uluslararasi standartlarla uyumlu hale getirme ve

bdylelikle hem merkezi hem de yerel ydnetimlerin sorumluluk alanina giren kamu
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hizmetlerinin sunumuna 6zel sektord dahil etmenin mekanizmalarini yaratma
amaci dogrultusunda bigimlenen ve bu taslak, kamu 6zel ortaklik modellerinin

onemli bir giindem olusturmasina yol agmistir (Guizelsari, 2009:64).

Kamunun finansman ihtiyacina yonelik finansman kaynaklarinin
cesitlendirilmesi, kamunun daha ekonomik yatirrm ve kamu hizmeti sunma
modellerine yonelmesi, 6zel sektdorden hizmet satin almada riskin dengeli bir
bicimde dagitilmasi genel kabul goren gerekcelerle hazirlanan yasa tasarisinin
2008 yilinda yasalagsmasi amaclanmis ancak AB ile ihale mevzuatina iligkin

gorus ayriliklari nedeniyle tasari yasalagsamamigtir (Guzelsari,2009:70).

Devlet Planlama Tegkilat'nin hazirladigi taslakta kamu 6zel ortaliklari,
‘kamu Ozel is birligi” adi verilerek su sekilde tanimlanmigtir: kamu eliyle
yurutilmekte olan “yatirim ve hizmetlerin maliyet, risk ve getirilerinin, idareler ve
Ozel sektor arasinda kanunda o6ngorulen modeller gercevesinde paylasiimasi
yoluyla gergeklestiriimesi” (md.3). Sozlesme turine gore farklilk gosteren
modeller, kamu 06zel ortakliklarini gergeklestirmek igin “bir yatirrmin tasarimi,
finansmani, yapimi ve igletimesi ile mevcut bir yatinmin yenilenmesi,
kiralanmasi, gelistiriimesi, bakim-onariminin yapilmasi ve isletiimesine 06zel
sektor katiliminin  saglandigi  yontemlerin  bulunmasi dldsuncesi Uzerine
olusturulmustur (md.3) (Celik, 2008:29). Devlet Planlama Teskilati
tarafindan hazirlanan taslak ile, kamu hukukuna tabi olan ve idari yarginin
kapsaminda yer alan imtiyaz s6zlesmeleri Borglar hukukunun konusu ve olan ve
adli yargi / tahkim denetimine agik olan 6zel hukuk s6zlesmesi haline donusmesi

amaclanmistir.

Saglik hizmetinde kamu 6zel ortakliklari, “6428 sayili Saglik Bakanliginca

Kamu Ozel isbirligi Modeli ile Tesis Yaptiriimasi”, Yenilenmesi ve Hizmet
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Alinmasi Hakkinda Kanun” ile dizenlenmektedir. Saglik hizmetlerindeki kamu
Ozel ortakligi uygulamalarinda Saglik Bakanhgi yetkilendiriimistir. Kamu 6zel
ortakhdi, Saglik Bakanligi ile s6zlesmedeki 6zel sirket(ler) arasinda kurulan bir
sozlesme iligkisidir. Kamu 6zel ortakligi modeline gegisin ilk sonucu Saglk
Bakanhgr'nin i¢ érgutlenmesinde yarattigi degisikliktir. Bakanhkta, 2007 yilinda
5683 sayill Yasa ile Kamu Ozel Ortakligi Daire Bagkanhg, insaat ve Onarim
Daire Bagkanhgi adiyla ihale sureci ve s6zlesme yonetimi ile ilgili iki ana hizmet
birimi kurulmustur. Bakanliktaki bu yapilanma, kamu 6zel ortakhdr modelinin
saglk hizmetlerinin  6rgutlenmesinde  kullanimini  saglamanin  Saghk
Bakanhgi’'nin asli iglevlerinden biri haline getirilmesidir. Bu degisiklikler, yonetsel
yapilanmanin sozlesme iligkisine uyumlandiriimasi olarak degerlendirilebilir

(Karasu, 2011:197-198).

Saglik hizmetlerine iliskin kamu 6zel ortakhgi yatirnmlarinin insasina ve
yurutilmesine iliskin gorevleri yerine getirmek Uzere Saglik Yatirimlari Genel
MuadarlGga kurulmustur. Saglik Yatirimlari Genel Midurlagu icerisinde de ayri bir
mudirlik olarak Kamu Ozel Ortakh@ Daire Bagkanh@i kurulmustur (Girkan,
2014:145-146). Kamu Ozel Ortakligi Daire Baskanligrnin adi, yeni bir
Ozellestirme modelini devreye sokmak igin kuruldugunu gostermektedir. Ancak
batin bu slUre¢ boyunca yasal duzenlemeler, anayasa ve diger yasalarla
celiskiler olusturmustur. iktidar ve sermayenin kamu 6zel ortakligi modelinin
onundeki engelleri kaldirmak igcin gosterdikleri acele, hukuki zeminde ciddi

sorunlar ortaya ¢ikarmistir (Atalay, 2015:71).

Kamu 6zel ortakh@ sozlegsmelerini yiritmekle gérevli olan Kamu Ozel
Ortakligi Daire Baskanhgrnin gorev ve sorumluluklari sunlardir: (Gurkan,

2014:146)
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e Yapiimasina gerekli olduguna Yiksek Planlama Kurulu tarafindan karar verilen saglk
tesislerinin, Saglik Bakanliginca verilecek 6n proje ve belirlenecek temel standartlar
gergevesinde, kendisine veya hazineye ait taginmazlar tzerinde ihale ile belirlenecek
gercek kisilere veya 6zel hukuk tizel kisilerine kirk dokuz yili gegmemek sartiyla, belirli
sure ve bedel Uzerinden kiralama karsiligi yaptiriimasina;

e Bu amacgla Maliye Bakanligrnca Hazine'ye ait taginmazlar tzerinde gergek kisiler veya
Ozel hukuk kisileri lehine bedelsiz olarak kirk dokuz (49) yila kadar Ust hakki tesis edilmek
suretiyle bu tasinmazlarin devredilmesine;

e Kira bedeli ve kiralama slresinin tespitine;

e Saglik tesislerindeki tibbi hizmet alanlari digindaki hizmet ve alanlarin igletiimesi
karsiliginda yenilenmesine;

e fhale yontemlerine, isteklilerde aranacak niteliklerin belirlenmesine, sbézlesmelerin
kapsami ve diger hususlara dair usul ve esaslari belirlemek ve yerine getirmektir.
Atalay (2015:71), KOO modelinin bu uygulama bigimini, Bakanhgin saglk

tesisleri yaptirmak yerine, 6zel sektdre yaptirip, onun kiracisi olmayi segmesi

olarak degerlendirmektedir.

6428 sayill Saglik Bakanliginca Kamu Ozel is Birligi Modeli ile Tesis
Yaptiriimasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hukmunde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile kamu 6zel
ortakligi modelinin hem ismi hem de usul ve esaslari belirlenmistir (Boz,
2013:279). Saglik hizmetine iligkin olarak yapilacak kamu 6zel ortakligi
sozlesmesinin 6zel hukuk s6zlesmesi olarak kabul edilmektedir (Boz, 2013:294).
Kanunda ilgili ydnetmeligin Saglik Bakanligi’'nca hazirlanarak Bakanlar Kurulu
karariyla yururluge girecegi hukum altina alinmis olup s6z konusu yonetmelik

2014 tarihinde yayimlanmistir (Kamu Ozel Igbirligi 2018 Raporu, 2019:19).

6527 sayilh kanunun 23. maddesi ile 6428 sayili “Saglik Bakanliginca

Kamu Ozel is Birligi Modeli ile Tesis Yaptiriimasi, Yenilenmesi ve Hizmet
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Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Huikminde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanunun” 4’Gncd maddesinin dokuzuncu fikrasi asagidaki
sekilde degistirilmistir. Boylece, kamu 06zel ortakhgi yatinmlarina iliskin YPK
tarafindan verilen ilk vyetkilendirme kararlari sonrasinda o6n yapilabilirlik
etUtlerindeki degisimler sonucunda “yetki yenilemesi’nin gercgeklestiriimesi ile
imzalanmis olan uygulama sozlesmelerinde sonradan ortaya ¢ikan sebepler ve
sartlar karsisinda “sézlesme degisiklikleri’nin yapilmasina imkani saglamistir

(Kamu Ozel isbirligi 2018 Raporu, 2019:19).

Turkiye’de Kamu Ozel Ortakligi, 2018 yili itibariyle 140 milyar ABD Dolari
tutarinda bir ekonomik biyiiklige denk gelmektedir (Kamu Ozel isbirligi 2018
Raporu, 2019: 22). Etkinligi ve verimliligi ile ilgili tartismalar bulunsa da 2019-
2021 Orta Vadeli Program kapsaminda, KOO uygulamalarina devam edilecegi
anlasiimaktadir. 2019-2021 Orta Vadeli Program, KOO uygulamalarina iliskin
belli dnlemlerin altini gizmektedir. Buna gére, KOO projelerinin mali olarak izleme
ve degerlendirme sisteminin gliclendiriimesi; KOO ile ilgili kamu kurumlarinin
kapasite gelistirmesine agirlik verilmesi; KOO ile ilgili gerceve mevzuat

hazirlanmasi hedeflenmistir (Kamu Ozel isbirligi 2018 Raporu, 2019: 23).

IV. ENTEGRE SAGLIK KAMPUSLERI / SEHIR HASTANELERI

Entegre saglik kampusu, birgok pargadan olugan yapinin, yonetim surecleri
acisindan birbiriyle iligkilendirilerek butunlestiriimesi anlamina gelmektedir
(Karasu, 2011:199). Cografi olarak dagiimis ve farkli basamaklardaki saglik
orgutlerinin iligkisinin merkezi bir sistem dahilinde (6rnedin Saglik Bakanligi
binyesinde) batlinlestiriimesini ifade etmek Uzere entegre sézcudu saglik

sisteminde kullaniimaktadir (Karasu, 2011:200).
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2012 yilinda hayata gegen Kamu Hastane Birlikleri (KHB), tibbi hizmetler
ve diger hizmetler olarak ayrima gidilmistir. Bu ayrim kampus hastaneler igin

ongorilen yonetsel organizasyonla benzerdir (Atalay, 2015:74).

Entegre saglik kampusleri, Saglk Bakanlhgi'nin kamu 6zel ortakhidi modeli ile 22
ilde 29 sehir hastanesi ile hayata gecirmeye calistigl hastane tipidir. Entegre
saglk kampusleri, KOO modeline uygun olarak tesisin finansmani, fiziksel donati,
onarim ve yenileme islemleri 6zel sektorin, saglik hizmeti sunma ve yatirima

O0deme garantisi ise kamu tarafindan Ustlenilmektedir (Atalay, 2015:72).

Saglik hizmetinde, Kamu Ozel Ortakhidi modeli, 2011 yilinda, 1584 yatakli
Kayseri entegre saglik tesisi ihalesi ile baslamistir. ikinci ihale 3566 yatakli
Ankara Etlik entegre saglik tesisi ve yine 3660 Ankara Bilkent entegre saglik
tesisi, 400 yatakli Manisa Egitim ve Arastirma Hastanesi, 950 yatakh Elazig
entegre saglik tesisi ihaleleri tamamlandi. Ayrica Ankara Numune ve Kegioren

egitim ve arastirma hastaneleri icin de yenileme ihaleleri yapildi.

Tablo. Entegre Saglik Kampiisleri /Sehir Hastaneleri Projeleri (2019)

Tamamlanan imzalanan Projeler | Sézlesme ihale Hazirlik Siireci | Yiiksek Planlama | Fizibilite Galigmasi
Projeler Asamasindaki Devam Eden Projeler Kurulu’ndan Onay Devam Eden Projeler
Projeler Bekleyen Projeler
Mersin Sehir | Ankara Etlik Sehir | Samsun Sehir | izmir Yenisehir | istanbul Trabzon Sehir Hastanesi
Hastanesi (1250 Hastanesi (3566 Hastanesi (900 (Tepecik) Sehir | Sancaktepe Sehir | (1100 Yatakl)
Yatakl) yatakl) Yatakh) Hastanesi (1200 Hastanesi (4200
Yatakl) Yataklh)
Isparta Sehir | Kayseri Sehir | Denizli Sehir | Aydin Fiziksel Terapi | Ordu Sehir
Hastanesi (755 Hastanesi (1584 Hastanesi (1000 ve Rehabilitasyon Hastanesi /900
Yatakl) Yatakh) Yatakh) Hastanesi (150 | Yatakl)
Yatakli)
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Yozgat Sehir | istanbul ikitelli Antalya Sehir
Hastanesi (475 (Basaksehir) Sehir Hastanesi (1000
Yataklr) Hastanesi (2682 Yatakli)

Yatakl)
Ankara Bilkent | Tirkiye Halk Saghg: Diyarbakir Sehir
Sehir Hastanesi Kurumu Tiirkiye llag Hastanesi (750
(3660 Yatakl) ve Tibbi Cihaz Yatakli)

Kurumu Kampust:

Adana Sehir

Hastanesi (1550

Yatakh)

Aydin Sehir Hastanesi

(800 Yatakh)

Elazi§ Sehir

Hastanesi (1010

yataklr)

Gaziantep Sehir

Hastanesi (1875

Yatakl)

Manisa Sehir

Hastanesi (560

yataklr)

Izmir Bayrakl Sehir

Hastanesi (2060

yataklr)

Kocaeli Sehir

Hastanesi (1180

yataklr)

Konya Sehir

Hastanesi (1250

yataklr)

FTR, Psikiyatri ve

Yiksek Guvenlikli

Adli Psikiyatri

Hastaneleri
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(YGAPH) (2400

yatakli)

-Bursa Sehir

Hastanesi (1355

yatakl)

Eskisehir Sehir

Hastanesi (1081

Yatakh)

Tekirdag Sehir

Hastanesi (480

yatakli)

Sanhurfa Sehir

Hastanesi (1700

yatakl)

Kitahya Sehir

Hastanesi (600

yatakl)

Kaynak: www.saglikyatirimlari.gov.tr

Saglik hizmetinde KOO, 2013 vyilindan itibaren Yap-Kirala-Devret
yaklagimi ile hastaneler inga edilmigtir. Yukaridaki tablo, bu yontemin uygulandigi

sehir hastane projelerini gostermektedir.

Kamu Ozel Ortakh@ modeli ile yapilan yatirmlara bir bitiin olarak
incelendiginde, 1985-2015 yillar arasinda en buyuk yatirrmin, 18 havalimani
projesi oldugu gorulebilir. Bunu, sirasiyla karayollari ve saglik hizmetleri projeleri

takip etmektedir (kalkinma Bakanhgi, 2015).

Buylk yatirm miktarlarina kargin, KOO ile ilgili énemli tartisma
konularindan biri, kiralama bedellerinin kamuoyuyla paylagilmamasidir. Kamuda

aciklik ilkesinin KOO modelinde isleyememektedir.
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KOO modeli ile insa edilen hastanelerde yillik kira bedelinin miktari
kamuoyunda tartismalara yol agmistir; kira miktarlarinin yuksekliginin yanisira
bazi sehir hastanelerinin yillik kira bedelinin kamuoyuna agiklanmamasi, kamu
yonetiminde yatirrmlarin etkinligi ve kamu harcamalari agisindan tartigiimigtir.
Ornegin Kayseri Sehir Hastanesi icin 137,73 Milyon TL, Etlik Sehir Hastanesi igin
319 Milyon, Bilkent Sehir Hastanesi icin de 289 Milyon TL yilhik kira bedeli
belirlenmis; Manisa ve Elazi§ icin belirlenen kira bedelleri ise agiklanmamistir.
(Erbas, 2016). Kayseri, Ankara Etlik ve Bilkent igin belirlenen yillik kiralarin
toplami olan 745 Milyon 730 Bin TL., yani u¢ ihalenin toplam yillik kira bedeli,
Saglik Bakanhgi Déner Sermaye Merkez Saymanliginin bitcesinin 20’de birine
denk gelmektedir (Erbas, 2016). Erbas’in (2016) hesaplamalarini érnek olarak
vermek gerekirse, sadece bu Ug ihaleyle yirmibes yilda olusacak kamu borcu 18
Milyar 643 Milyon 250 Bin TL’dir. Ki Saglik Bakanhginin 2011 yili bltgesini asan

bir miktara kargilik gelmektedir.

Saglik kampuslerinin mali boyutu bir kenara birakilacak olursa, saglik
hizmeti agisindan ne ifade etmektedir? Bu soruya verilen yanit su sekildedir:
Farkli alanlarda uzmanlagsmis hastaneler tek bir kampuste toplanacak, uzman
doktorlar kampusteki batin brans hastanelerinde galistirilarak Ulkede yetismis
doktor kithg1 asilabilecektir. Benzer sekilde goruntileme ve laboratuvar
hizmetlerinde kullanilan tibbi cihazlarin bir merkezde ortak kullanimiyla da bu
cihazlardan kampusteki her hastaneye almak geregi ortadan kalkacaktir (Sozer,
2013:238). Ayrica, bu kampuslerde ileri teknolojinin kullaniimasi sayesinde saglik

hizmeti daha nitelikli bir bicimde sunulabilecektir.
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Bu iyimser tahminlere karsilik, sehir hastaneleri alanyazininda tartisilan
konulardan biri, hastanelerin fiziki biyukltgudir. Ornegin, hastalar bir noktadan
digerine yurtuyen bantlar ve merdivenler ile ulasirken, binalar arasindaki ulagimi
ise golf araglar ile yapiimaktadir. Doktorlarin saglik kampusu igerisinde hizli
ulasimi icin ise “ginger” (kullanicisinin nereye gidecegini vicut hareketlerinden
anlayan, 20 km hizla giden akulu arag) verilmesi planlanmigtir. Tesislerin
¢atisinda heliport alanlari yer alacak ve helikopterle getirilen hastalar ¢atidan
dogrudan ameliyathaneye veya yogun bakim odalarina alinabilecektir.
Kamuoyunda sehir hastaneleri ile ilgili olumlu bir algiya yol agmasi beklentisi ile
dile getirilen bu uygulamalar (Atalay, 2015:72). proje asamasinda bitlinsel olarak

ele alinip tartisiimamistir.

Sehir hastaneleri ile ilgili olarak en cok dile getirilen 6zelliklerden biri

hastanelerin konforu olmustur: “Kamu 6zel ortakligi modeli ile yapilacak olan

L]

hastaneler ‘bes yildizl otel’ konforunda olacaktir’. “Hasta yatak odalari, igerisinde
lavabo, dus ve tuvalet barindiran bir veya iki yatakli olacak sekilde planlanmigtir.”
“Sunulan hizmetlerin arasinda klinik otel, konukevi, anne evi, yuriyen bantl

koridorlar ve helikopter pistleri de bulunacak, hastalar sedye yerine elektrikle

calisan arabalarla taginacak”. “Kurulacak saglik tesisleri iginde PTT subeleri,

banka ATM’leri, yasl bakimevi, farkli dinlere mensup vatandaglara ibadet alanlari

” 1]

ve yeralti otoparklari saglanacak”. “Catilar yesil bitki ortilt olup, buralardan

M

toplanan yagmur sulari ile tesislerdeki atik sular degerlendirilecek”. “Dus, lavabo,

LT

kiivet sulari antilip tekrar kullanima kazandirilacak”. “Ozel bir sistemle gatilardan

toplanan yagmur sulari da degerlendirilecek”. “Kullanilan enerji glnes ve

rizgardan elde edilecek”. “Binalara deprem izolatorleri de yerlestirilecek”. “Sehir

hastanelerinde tibbi hizmetlerin sorumlulugu kamuda olacak”. “Doktor, hemsire

ve saglik calisanlarinin istihdam rejimi dedismeyecektir’ (Zaman Gazetesi,
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2013). Daha yuksek standartta hizmet bekleyen hastalar icin, Sosyal Guvenlik
Kurumu yasasinin 73. maddesiyle “kurumca belirlenmis standartlarin Ustindeki
talepleri karsilayan otelcilik hizmetlerinin” hizmeti alanlarca kargilanmasi hikmu

getirilmistir (Atalay, 2015:76-77).

Sehir hastanelerinin, saglik hizmeti disinda verecegi hizmetler sunlardir.
Oteller, otoparklar, lokantalar, giyim magazalari, kuaférler, marketler vb. Bu
bilesenler “saglik hizmeti Uretilen fabrika” ve “sadlik aligveris merkezi’

benzetmesi kullanilarak Tabipler Birligi tarafindan elestirilmistir (Atalay, 2015:72).

Sehir hastanelerinin, basinda yer alan 6zellikleri su sekildedir:

- Sehir hastanelerinin ihalelerini kazanan ve insa eden sirket 25 yil bu
hastaneleri isletmekle yukimli olacak; Devlet ise hastanede hizmet vermek igin bu
sirkete 25 yil boyunca kira 6deyecek; Devlet, sirketlere tipki otoyol ve kdpru ihalelerindeki
arag sayisi gibi doluluk orani taahhtit etmektedir; bu taahhutler genelde yizde 70
olarak belirlenmistir ve doluluk orani bu ortalamanin altinda kalindiginda fark isletmeciye
odenecektir; sirketlere sadece kira bedeli 6denmeyecek, hastanelerdeki gériintileme,
laboratuvar, bilgi islem, glvenlik, temizlik, yemekhane, otopark gibi bitiin hizmetlerin
karsiligi ddenecektir; sirketler ayrica hastanelerin gevresine kurduklari ticari alanlari
isletecek, bu gelirleri ise KDV, Damga Vergisi ve harglardan muaf olacak; hastane
yonetimleri kendi kira bedellerini 6deyemezlerse Hazine garantisi bulunmaktadir; tim
kira, taahh(t islemleri disinda sehir hastaneleri kamu hastanesi gibi hizmet verecektir

(Harriyet Gazetesi, “Bu Hastaneler Sinif Atliyor”, 3 Subat 2017).

V. ELESTIRILER

Saglik hizmetinde yayginlagsan ve 06zel sektdére kamu kaynaklarinin
aktariimasini saglayan kamu 6zel ortakli§i modellerinde ingiltere esin kaynagi

olmustur.
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Ancak kamu 6zel ortakligina esin kaynagi olan ulkede, ayni zamanda
kamu Ozel ortakligi igin, yolsuzluk, muhasebe hileleri, kamu maliyesine
olusturdugu risk gibi konularin arastiriimasi1 maksadiyla bir Arastirma Komisyonu

kurulmustur (www.gquardian.co.uk, 2011).

2011 yilinda, Quenn Alexandra hastanesinin, kira ddemesini aksatmasi ve
icinde bulundugu ekonomik zorluklar nedeniyle 700 calisanini isten ¢ikarmigtir
(House of Commons, 2011: 22). Benzer bir durum Peterborough ve Stamford
Hastaneleri Birligi'ne bagli kamu 6zel ortakhigi hastanesinde de yasanmis iginde

doktor ve hemsirelerin bulundugu 300 galiganini isten ¢ikarmistir. (Erbas, 2016).

Ingiltere ve diger Ulke 6rneklerinde ortak olarak gériilen noktalar sdyle 6ne

cikmaktadir:

- Hastaneler kamu 06zel ortakliklarina geri édemelerinde zorluk

yagiyorlar.

- Kamuya bu girisimler uzun donemde ekonomik olarak zararli

oluyor.

Zora giren hastaneler az para getiren hastaliklardan kaginiyorlar.

Bdylece insan sagligi agisindan tehlikeli bir hizmet sunumu ortaya gikiyor.

- Calisan sayisi azaltihyor ve cgalisan daha esnek calisir hale

getiriliyor (Atalay, 2015:68).

Tarkiye’de kamu Ozel ortakhgi 25 yilhigina hazine arazilerine farkli
poliklinikte ve yatak sayisinda hastaneler inga edilmesi; sinirlari belirsiz olan
“destek saglik hizmetlerinin” de 6zel sektor tarafindan sunuldugu; bu hizmetler

icin hasta garantisinin verildigi; uluslararasi yarginin s6z sahibi oldugu; vergi
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muafiyetlerinin sinirsiz uygulandigi; saglik hizmeti icin de 25 yillik sire igin 6zel

sektore “yUklU” bir kira verilmesi seklindedir (Atalay, 2015:73).

Kamu 6zel ortakhdi modeli ile yapilacak hastaneler icin ilk ihale Kayseri
Sehir Hastanesi i¢in 2011 yilinin Nisan ayinda yapilmistir. isin ilginci ilk ihale
yapilirken kamu 6zel ortakligi ile yirmi senedir hastane yapan ingiltere’de bir
rapor hazirlanmisti. Rapor, modelin hileli muhasebelestirme nedeniyle kamu
kaynaklarinin israfina olanak sagladigini, denetimin saglanamadigini, ihale alan

sirketlerin kamuyu fazla sikistirdigini dile getirmektedir (Erbas,2016).

TTB Merkez Konseyi, 2011’de ihalesi tamamlanan ve 2014 Mart'inda
ingaatl tamamlanarak Saglik Bakanligi'na teslim edilmesi gereken Kayseri Sehir
Hastanesi’'nin buglne kadar tamamlanmamig olmasinin nedeninin, hastane
arazisinin bataklik olmasindan kaynaklandigini agikladi. Kayseri $Sehir Hastanesi
icin belirlenen arazinin golete yakinligina dikkat edilmeden, zemin etutleri
yapllmadan tahsis islemi yapildigini hatirlatan TTB Merkez Konseyi, arazi
uzerinde Kigilerin mirasgilik iddialarini ve bu kisiler tarafindan davalar agildigini

belirtmistir (www.ttb.org.tr, 2016).

Kamu 6zel ortakhgi ile yapilan Kayseri Sehir Hastanesi kamunun uzun
vadede ugradidi zarari net bir sekilde gézler 6niine sermektedir. Ornegin Kayseri
Sehir Hastanesi ihalesinde (1583 yatak) sabit yatirrm tutari 427 milyon TL olan
yatirm igin 25 yilda 3 milyar 443 milyon TL 6denmesi Ongoérulmektedir.
Kayseri'de yaklasik t¢ buguk yillik kirasi ile sabit yatinm tutari kargilanabilen
sehir hastanesi i¢cin neden 25 yil boyunca boylesine ¢ok fazla kira 6denecektir?
(http://www.ttb.org.tr/index.php/Haberler/kayseri-5072.html). erisim tarihi:

13.05.2016
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Kamu 6zel ortakhdi ile yapilan sehir hastanelerini savunanlarin énemili
argumanlarindan biri kamunun insaat yapim sirecini kisa zamanda yerine
getiremedigidir. Kayseri Sehir Hastanesi ihalesi 11 Nisan 2011 tarihinde
yapillmasina karsin, U¢ yilda bitmesi gereken ingsaat zamaninda bitirilememigtir

(http://www.ttb.org.tr/index.php/Haberler/kayseri-5072.html).

Tark Tabipler Birligi'nin yarattigud calismalar Uzerinden yaptigi
aciklamalardan bugune kadar yapilan ihale bedellerinde yer alan kira miktarlarina
bakildiginda kamu butcesinden odenecek U¢ yillik kiralarla bu hastanelerin
bazilarinin maliyetinin karsilanabilecegi, 25 yilda 6denecek kira toplami ile de
ayni ¢apta bes alti hastanenin yapilabilecegi anlagiimaktadir (Atalay, 2015:73).
On projede kamunun odeyecedi yillik bina kiralari toplami 1 milyar 471 milyon
658 bin 738 lira hesaplanmistir. Diger yandan Saglik Bakanhdi’'nin yatirim
planlamasi icin hazirladigi 6n fizibilite raporlarina gore ihalesi yapilan sekiz sehir
hastanesi igin 6ngorulen sabit yatirim tutari toplami 3 milyar 880 milyon 513 bin
591 liradir. Bu sekiz ihalede belirlenen 25 yillik kira toplami da 30 milyar 381
milyon 468 bin 450 liradir. Buradan c¢ikacak sonu¢ sadece bu sekiz ihalede
belirlenebilen toplam kamu zarari, 26 milyar 500 milyon 954 bin 859 TL oldugudur

http://www.dha.com.tr/kamuozel-ishirliginde-iflas-tehlikesi 1161718.html).

Ankara Sehir Hastanesi icin sirketlere hastanenin ytuzde 70 doluluk orani
garantisi verilmistir. Bir bagka ifadeyle bu doluluk orani ger¢eklemedigi taktirde,
aradaki fark devlet tarafindan oOdenerek kapatilacaktir (Atalay, 2015:74).
Sirketlere verilen “musteri” garantisi, sirketler tekel kamusal hizmet alaninda kar
garantili is yapma imkani sunmaktadir. Saglik Bakani Recep Akdag, 2017 yili
butce sunumunda, Turkiye’de 2016 yil itibariyle “toplam 11 milyon 788 bin m2

kapali alani olan ve 41.091 yatak kapasitesine sahip 29 sehir hastanesi”
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yatirrminin bulundugunu ve bu yatirrmlarin 10 milyar Amerikan dolari oldugunu

aciklamistir.

Bu verilerin yorumlanmasinda, bazi konulara dikkat ¢ekilmektedir. Ornegin
sehir hastanelerinde yatak basina dusen kapali alan 287 m2 olarak
hesaplanmaktadir. Hayatin dogal akisina aykiri bu durum, bir hizmet sunum
maliyetlerini ylikseltme yolu olarak degerlendirilebilir mi? Avrupa Ulkelerinde
yatak basina disen kapali alanin 150-200 m2 olarak hesaplanmaktadir. Sehir
hastanelerinde yatak basina dusen kapali alanin, benzer modern hastane
yatirimlarinda tercih edilen kapali alan miktarindan c¢ok farkh ve ylksek olmasi,
tartisiimasi gereken bir konudur. Alan buyukligu, ayni zamanda yuksek enerji
harcamalari ve yuksek temizlik bakim ve onarim harcamalarini beraberinde
getirir. Mali boyutu bir yana, hasta ve hastane personeli agisindan alan
bayukligunun ¢ozumlenerek saglk hizmeti acgisindan belli bir standardin

geligtiriimesi Gnemlidir.

Sehir hastaneleriyle ilgili tartisma konularinda biri yatak kapasitesidir.
Tarkiye’de sehir hastanelerinde bu sayl ortalama 1.417 yatak olarak
hesaplanmigtir. Hastane basina dusen yatak sayisi ile ilgili degerlendirmelerde
takip edilen tespitlerden biri sudur: Yatak sayisi 100 yataktan disuk olan ve yatak
sayisi 600 yataktan yuksek olan hastanelerin verimlilik sorunuyla karsilagtigidir.
Amerika Birlesik Devletleri'nde yapilan bir calisma, 126-250 yatak sayisinin daha
verimli olarak nitelendirilebilecegini gostermektedir. Danimarka’da yurutalmus bir
c¢alisma, kamu hastaneleri igin verimlilige esas teskil edecek yatak sayisinin 275
oldugu gosterilmistir. Turkiye’de sehir hastanelerinde yuksek yatak sayisinin

verimlilik agisindan tartisiimasi gerekir.
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Cumhurbaskanligi tarafindan hazirlana Kamu — Ozel isbirligi 2018 Raporu
(Cumhurbaskanligi, 2019) sehir hastanelerinin yatak basina maliyetleri su sekilde

ortaya koymaktadir:

Tarkiye'de yatak basina maliyet 238.418 ABD Dolar ile 581.512 ABD
Dolari arasinda degismektedir. Ornegin Bursa Entegre Saglik Kampusiinde
yatak basina maliyet 294.824 ABD Dolari iken Tekirdag Devlet Hastane’sinde
yatak basina maliyet 524.580 ABD Dolar’dir. Bu maliyetleri klasik hastane
ihalelerindeki yatak basina dusen maliyetle kiyaslayan Kayihan Pala (2019),
KOO yoéntemi ile yapilan hastanelerin yatak basina 2,4 ile 5,8 oraninda daha
pahali oldugunu ortaya koymustur (Yalova Devlet Hastanesi ihalesinin
sonucunda yatak basina maliyet yaklasik olarak 100 bin ABD Dolarr’dir). Ornegin
Sanliurfa Sehir Hastanesinde yatak bagina maliyet 238.418 ABD Dolari olarak
hesaplanirken, istanbul ikitelli Sehir Hastanesi’nde yatak basina maliyet 581.512
ABD Dolari olarak gergceklesmektedir (Pala, 2019, Tablo 1). Pala, kamu-6zel
ortakligi ile yapilan hastanelerde kira ve hizmet bedeli icin Saglik Bakanhgr'nin
6,15 Milyar TL ayirdigini ve bu kaynak ile 26 yatakl bir devlet hastanesinin
yapiimasinin mumkuin oldugunu ortaya koymaktadir. Pala’nin hesaplamalari,
KOO modelinin, maliyet agisindan devlete yiikledigi ve ylkleyebilecegi olasi

onemli konulara dikkat cekmektedir.
Ara Degerlendirme

Devlet yatirimlarini belli bir plan dahilinde yaparsa kamu 6zel ortakligi
modellerini kullanmasina gerek yoktur. Clinkld bu modeller kamu zararina yol
acgmakta ve bu zarar yurttaglarin 6dedigi vergilerden olusan kamu butgesinden
karsilanmaktadir. Ornegin, 29 sehir hastanesi yap-kirala-devret modeli ile ihale

edilecegine, yilda 2 veya 3 hastane kamu kaynaklariyla (klasik ihale yontemiyle)
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yapilabilir ve bdylece kamu zararinin ortaya c¢ikmasini dnleyebilir. Kamu
kaynaklariyla yapilacak hastanelerin kent merkezinde 200-600 yatakli olmasi
gerektigini dusiinmekteyiz. Ancak, siyasal iktidar yuksek maliyeti bilindigi halde

kamu 6zel ortakligi modeli ile sehir hastanelerinin yapilmasini tercih etmektedir.

Saglik kamu hizmetinde kamu 6zel ortakligi modeline basvurulmasinda
farkli bir sorun da ortaya cikabilmektedir. Ornegin saglik sistemi igerisinde
hastane ihtiyacina karar veren Saglik Bakanhgi’'nin, hizmetin gereklerine goére
degil de ihtiya¢ belirleme ve degerlendirme sistemi goz ardi edilerek karar
vermesi durumunda gelecekte ekonomik sorunlarla kargilasilip hastanelerin
kapatiimasina neden olabilecektir. “Kamu 06zel ortakligi devletin yeniden
orgutlenmesinde 6zel sektdre kamu hizmetlerinin agilarak yeni karlilik alanlari

yaratilmasi surecinin bir pargasidir’ (Boz, 2013:3003).

Kamu 6zel ortakhdi modelinde c¢ekirdek hizmetler olarak degerlendirilen
saglik hizmetleri 6zel sektore birakilmiyor gibi gérunmektedir. Bunun nedeni 6zel
sektore kar guvenceli yan hizmetlerin birakilmasidir. Kent merkezlerindeki kamu
hastanelerinin kapanmasi nedeniyle yurttaglar bu hastanelere hizmet almak igin
basvurmak zorunda kalacak, boylece 6zel sektor karini garanti edecektir. Saglhk
hizmetleri icin gereken mal, hizmetler ve kiralardan gelecek gelirlerde 6zel sektor

icin 6zendirici gérunmektedir (Atalay, 2015:69).

Kamu ile 6zel sektor arasinda imzalanacak olan sézlesmelerin ¢oklugu da
bir baska sorun alanidir. Cok sayida, uzun sureli ve karmasik nitelikli bu
sdzlesmeleri yonetmek ayri bir birimi ve 6zel uzman kadrosunu gerektirmektedir.
ihaleleri hazirlamak, gerceklestirmek, sézlesmeleri hazirlamak, uygulanmasini
denetlemek ayri bir maliyet kalemi olusturacaktir (Sézer, 2013:240). Gergekten

son yillarda kamunun danigsmanlik sirketlerine 6dedigi para miktar artis
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gOstermekte ve bu artis kamu harcamalarini artirdigi igin bitceye ek bir maliyet

unsuru olarak yansimaktadir.

Sehir Hastanesi'nde ayni anda c¢ok sayida 6zel sirketin bulunmasi bu
modelin bir 6zelligidir. Sirketler (6rnedin otelcilik hizmeti sunan ile otopark
isletmecisi, saglik hizmeti sunan ile tibbi gértntileme hizmeti sunan isletmeci)
arasinda dogabilecek uyusmazliklarin ¢ozumu de kamuyu zorlayacak énemli bir

husustur (Sozer, 2013:240).

Sozlesme ile saglanacak hizmetlerin kapsami bakimindan kanunda
herhangi bir sinir bulunmamaktadir. Ilgili diizenlemede arastirma, gelistirme,
danismanlik hizmetleri érnekleri verilmekte ancak baska hizmetlerin de s6zlesme
ile saglanmasi kabul edilmektedir. Bu konuda ileri teknoloji veya ylksek mali
kaynak gerektirme kriteri olmasina ragmen deginilen olgutler anlasiimaz olup,
olmadiklari halde varliklari kolaylikla ileri strilebilir (Sézer, 2013:240). Ornegin
sehir hastanelerinde 6zel sirketler olumua yikma hizmeti verebilmektedir (Toker,
2016). Ayrica sirketler hastanenin etrafinda yapacaklari taksi duragindan krese
kadar tum ticari alanlari da isleterek gelir elde ediyor (Erbas, 2016). Her
hastanenin bunyesinde goéruntileme merkezi, laboratuvar, ameliyathanenin
isletmesi, hastalarin yemek ihtiyaci, restoranlar ve otoparklar gibi intiyacglar vardir.
Sehir hastanelerinde, bu ihtiyaglar 6zel sektore birakilmistir. Yurttastan ciddi bir
muayene Ucreti alinmayacak ama goruntuleme merkezi, ameliyathanenin
isletmesi, laboratuvar, hastalarin yemek ihtiyaci, restoranlar ve otoparklarin
ucretleri yurttastan alinacak. Bugunlerde vale hizmetinden bile bahsediliyor

(Mengug, 2017).
Sozlesmelerde yer alan finansman kapsami asagidaki bilesenleri icermektedir:

- Uygulama projesi, tasarimi, ingaati;
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- Medikal cihazlar ve diger donanimin tedariki;

- Tesis i¢in gerekli mefrusat;

- Tesislerin bakim ve onarimi;

- Tibbi gorunttleme, laboratuvar ve diger tibbi destek hizmetleri;

- Bilgi islem, sterilizasyon, gamasir, temizlik, guvenlik ve yemek dabhil

olmak Uzere destek hizmetlerinin sunumu;

- Saglik hizmetleriyle uyumlu ve Bakanlik onayini alacak ticari

alanlarin yapimi ve igletiimesi (Atalay, 2015:73).

So6zlesme kapsamina bu kadar ¢ok bilesen girmesinin sonucu 6zel sektore

kamu hizmet alani Gzerinden kar guvenceli Uretim alanlari saglanmasidir.

Kanunda kamu 6zel ortakhgi ile yapilan sehir hastaneleri i¢in 6zel sektore
kar garantisi saglanacagina iliskin bir hukim bulunmamaktadir. Ancak,
s6zlesmelere bu yolda hikimler konulacadi kuskusu bulunmaktadir. Clnkd,
Saglik Bakanhgi bu yonde bazi acgiklamalar yapmistir. Boyle bir durumda hukuka
aykiri bir sekilde zarari kamu ustlenmis olacaktir. Yani, kar ozellestirilirken risk
kamusallagacaktir (Sézer, 2013:241). Ornegin hastane 1000 yatakl olacaksa
700 kisi hastalanarak bu hastanede yatacak. Eger 700 kisi hastalanmazsa fark

kamu butcesinden karsilanacaktir (Toker, 2016).

Tang’ gore (2010), kamunun garantor olarak belirginlesmesi, 6zel sektorin
kamu yararini gozetmek yerine sdzlesmeden asiri yarar saglayacagi bir durum

ortaya c¢ikabilecektir (Tung, Ozsarag, 2015:3).

Saglik hizmetinde kamu 6zel ortakligi anlagsmalari incelendiginde, saglik

hizmetinin kamu tarafindan yuritilen kisminin, anlasmanin yapildigi sirketler
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disindakilere kapatildigini gortriz. Bu nedenle tekellesme ve yandas sermaye

yaratma girisimleri de gindemdedir (Atalay, 2015:69).

6428 sayili kanun ile 2023’e kadar 3996, 3359 ve 6428 sayili kanunlar
cercevesinde gerceklestiriimesi planlanan kamu 6zel ortakligi yatirrmlari, 6zel
sektoriin yatinm kapsaminda ingaata yonelik olarak yaptigi mal ve hizmet
teslimleri ile anilan saglik tesislerinin Saglik Bakanligri'na kiralanmasinin katma
deger vergisinden muaf olacag belirtiimistir (Diinyada ve Tirkiye’de Kamu-Ozel

Isbirligi Uygulamalarina lliskin Geligmeler 2015, 2016:18).

Kamu 6zel ortakliginda s6zlesme donemi bittiginde tesislerin kamuya deuvri
gerekecektir. Eskimis binalari ve karmagsik yonetim iligkilerini Ustlenmek kamu
icin cazip sayllmayip s6zlesmelerin yenilenmesi gindeme gelecektir. Boylelikle
kamu 6zel ortakhdini benimseyen iktidarlar simdiden gelecek iktidarlarin karar

yetkilerini ellerinden almaktadir (Sozer, 2013:241).

Sehir hastaneleri ile elestirilen konulardan biri de saglik hizmet sektérinde
taseronlagsma sorununu derinlestirme tehididir. Cok sayida 6zel sirket tarafindan
calistirilan bu sistemde tagseronlagsmanin yayginlagsmasi ve galisma iligkilerinin
karmasiklasarak calisanlar aleyhine doénecegi uyarisinda bulunulmaktadir
(Sozer, 2013: 242). Cunku, Saglik Bakanligrna ait tasinmazlarda ¢ok sayida
sirket, ¢cok sayida taseron ile ayni mekanda biraradadir. Turkiye Kamu
Hastaneleri Kurumu ile kamu c¢aligsanlarinin gogu sozlesmeli personel olmus

durumdadir (Sézer, 2013:241-242).

Sehir hastaneleri ile ilgili bagka elestiriler de bulunmaktadir. Ozel
hastanelerle rekabet, yikilacak hastanelerin arazilerinin nasil degerlendirilecegi
gibi konularda elegtiriler yukselmektedir. Bu hastanelerin yapimi i¢in kent iginde
yikilacak yerlerde ne yapilacagina ihaleyi alan sirket karar verecektir (Sozer,
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244). Ankara’da Saglik Bakanhdi, ihaleyi alan sirketlere Ankara Numune
Hastanesi, Fizik Tedavi Rehabilitasyon Hastanesi, Gazi Mustafa Kemal
Hastanesi, Yiiksek ihtisas Hastanesi alanlarinin da verilmesini dnermistir (Atalay,

2015:74).

Elestiri bagliklarindan biri de ulasim konusudur. Kent taniminin iginde
yurttaslarin acil bir saglik sorunu oldugunda en yakin hastaneye en fazla 20
dakika icinde ulasabilmesi kriteri yer almaktadir. Yap-kirala-devret modeli ile
yapilacak sehir hastaneleri ve saglik kampusleri, kentlerin birgok bolgesini saglk

agisindan kent taniminin disina tagimaktadir (Atalay, 2015:80).

Bir bagka konu rant tartigsmasidir. Mevcut kamu hastanelerinin bulundugu
yerler sehir merkezlerinde, arsa degeri yuksek olarak bilinen arazilerdir. Sehir
Hastanelerinin agilmasi ile birlikte kamu hastaneleri kapatilmakta ve bu arsalar,

otel basta olmak Uzere, bagka amaglarla devredilmektedir (Mengug, 2017).

Sehir hastanelerinde, Bilkent 6rneginde goruldugu gibi, trafik tikanikhgi
sorunu ciddi bir sorun olarak tartigsiimaya baglanmigstir. Sengul (2017), gelecekte
gerceklestirilecek diger gelismelerin yani sira Mahall Complex, Via Green, Cevre
ve Sehircilik Bakanhdrnin Ek Hizmet Binasi vb. gibi gelismelerin tamaminin
Ankara’nin trafigi agisindan olumsuz bir yUk bindirecegini belitmektedir (Sengull,

2017).

Sehir hastanelerine iligkin ihaleler, uluslararasi sermaye gekmek igin yurt
digsinda da duyurulmaktadir. Ancak kamu 6zel ortakligi modeline uluslararasi
yatirrmcilarin dahil edilmesi, Latin Amerika Ulkelerinde bazi olumsuzluklara yol
acmistir. Bu Ulkelerde uluslararasi yatirimcilarin katihmiyla gergeklestirilen su ve
elektrik yatirnmlarinda, siyasal iktidarlar ekonomik kriz donemlerinde fiyat indirimi
yapmakta zorluklar yasamaktadir (Sozer, 2013:244).
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Yasal duzenlemeye de kavusan “tamamlayici sadlik sigortasi” sadece
O0zel hastaneler icin degil, sehir hastaneleri icinde dusunulmustir. Genelge,
“tamamlayici saglik sigortasini” gerekgelendirirken, SGK tarafindan kapsama
alinmayan saglik hizmetlerinden, kismen karsilanan, yani cepten ilave Ucret
O0demesi yapilan hizmetlerden s6z etmektedir. Ayni Genelge “bireylerin daha
yuksek standartlarda saglik hizmeti talep ettigi durumlarda” diyerek, GSS ile

ulasilacak hizmetin nitelikli olamayacagina da gostermektedir (Atalay, 2015:77).

Sehir hastanelerinin hepsinin agilmasi ile yatak sayisinin 43 bin civarina
yukselmesi beklentisi bulunmaktadir. Ancak, kapatilacak yatak sayilari, bu
toplam icerisinde dikkate alinmamaktadir. Yuksek Planlama Kurulu, yapilacak
sehir hastanelerine “ancak mevcut hastanelerin yatak sayisindan, yapilacak
hastanenin yatak sayisi kadar indirim yapilmasi” veya “mevcut hastanelerin
kapatiimasi” yoluyla onaylamaktadir. Soézer, bu yatirrmlarla asil olarak
koklu/tarini kamu hastanelerinin  kapatildiginin altini  gizmektedir (Soézer,

2013:246).

Kamu Ozel ortakligi modeli Uzerinden yapilan anlasmalar, gelecegi
ongormek bakimindan dnemli gérinmektedir. Ancak sdzlesmeler ve sartnameler

ticari sir olarak degerlendirildigi igin erigsime acik degiller (Atalay, 2015:74).

Saglik Bakanhgi ve 6zel olarak ihaleleri yapan Kamu Ozel Ortakli§i Daire
Bagkanligi da yonetmeligin 5. maddesinde gecen “seffaflik”, “kamuoyunun
bilgilendiriimesi” ilkelerine karsinihalelerdeki yillhk kiralar ve sézlesme icerikleri
kamuoyuna agiklanmamaktadir. Turk Tabipleri Birligi'nin Saglik Bakanligrna
4982 Sayih Bilgi Edinme Hakki Kanunu cercevesinde yaptigi basvurular “ticari
sir’ bahanesiyle cevaplanmamigtir. Tedavi Hizmetleri Genel Mudurlagd’ntin bir

yanitini, bu konudaki anlayigi ortaya koymaktadir: “Henlz disliince asamasinda
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olan ve kamuoyunu ilgilendirmeyen yapim isleri hakkinda bilgi verilmesine gerek
olmadigi, hastanelerin yapilacagi tagsinmazlarin kime ait oldugu bilgisinin ise 6zel
hayatin gizliligi ve ticari sir kapsaminda degerlendiriimesinin uygun olacagina

karar verilmigtir’ (Erbas, 2016).

Kamu 0zel ortakhdl modeli sehir hastaneleri ile sinirli kalmayacaktir.
Bakanlik burokrasisi hem sehir hastanelerinin hem de aile saghgi merkezlerinin
kamu 6zel ortakligi modeli ile yapilabilecegini ifade etmektedir. Boylelikle saglik
hizmetlerinin  sunumu piyasa iligkileri icinde gerceklestirilecektir (Atalay,

2015:75).
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SONUG

ikinci Diinya Savasinin bitimiyle baslayan sosyal devlet anlayisi kamu
hizmetlerine de yansimistir. Bu anlayisin dogal bir sonucu olarak 6zellikle saglik,
egitim ve sosyal glvenlik gibi hizmetler kamu tarafindan, her kesime esit ve

tamamen Ucretsiz bir sekilde saglanmaya c¢alisiimigtir.

Kapitalizmin merkez ve c¢evre Ulkelerinde sosyal devletin uygulanmasina
donuk hukuki duzenlemeler kabaca 1945-1980 arasini kapsayan donemde
mevzuata yansimistir. Turkiye’de, 1961 Anayasasi ile sosyal devlet anlayisinin
benimsendigini gormekteyiz. 1961 Anayasasi’nin saglik hizmetleri ile ilgili saglik
hakki baslikli 49. maddesi su sekildedir: Devlet, herkesin beden ve ruh saghgi
icinde yasayabilmesini ve tibbi bakim gérmesini saglamakla édevlidir. Saglik
hizmetlerinin tim sorumlulugunu devletin Ustlenmesi sadece Anayasa duzeyinde
degil, ayni zamanda 1961 tarihli 224 sayili Saglik Hizmetlerinin Sosyallestiriimesi
Hakkinda Kanun ve 1963-1967 vyillari arasini kapsayan Birinci Bes Yillik

Kalkinma Plani’nda gozlemlenmektedir.

1970’li yillarda kapitalizmin bagka bir siyasi ekonomik organizasyona
(neoliberalizm, yeni sag) gecgecegine dair on isaretler olugsmaya baglamigtir.
1974-1975 yilinda verimlilik ve kar oranlarinin dismesiyle baslayan kapitalizmin
uzun yapisal krizinden ¢ikis yolu olarak simdiye kadar kamu tarafindan saglanan
kamusal hizmetlere sermayenin katilimi yaklagsiminin disunsel temelleri ortaya
cikmaya baglamigtir. 11 Eylul 1973 tarihinde Sili'de sosyalist bagkan Salvador
Allende’nin devrilmesi ve 12 Eylul 1980 tarihinde Turkiye'de sinifsal muhalefeti
yok etmek amaciyla askeri darbe planlanip bu siyasi ekonomik organizasyona

gegcis icin uygun zemin hazirlanmigtir.
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Tarkiye icin 24 Ocak 1980 kararlari ekonominin ilerleyen vyillarda
liberallesecegini gosteren metindir. TUrkiye bu kararlar ile diger tlkelere nazaran
erken bir donemde liberal ekonomi politikalarina yoneleceginin isaretini vermigtir.
Askeri doénemin bitimiyle 1983 yilinda Anavatan Partisi’nin (ANAP) iktidara
gelmesi ile bu surreg hizlanmistir. Ozal iktidarinin ilk icraatlarindan biri 1984 tarihli
3096 sayill “Turkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi,
iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gérevlendiriimesi Hakkinda Kanun” idi. Bu kanun
ile devlet elektrik enerjisi saglama hizmetinde tekel konumundan ¢ikmis ve bu
hizmet 6zel sektdr tarafindan da sunulmaya baslanmistir. Darbe’nin hemen
sonrasinda baslayan serbestlestirme sureci pek ¢ok alanda uygulanmigtir. 1985
yilinda Ozellestirme Ana Plani hazirlanmis ve 1986 yilinda da karma ekonomi
modelinden serbest piyasa ekonomisine gecisi 6ngéren Kamu iktisadi

Tesebbuslerinin Ozellestiriimesi Hakkinda Kanun yirarlige girmistir.

Neoliberal, 6zel sektorci mantikla hazirlanan diger bir kanun ise, 1994
tarinli 3996 sayili Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-iglet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptiriimasi Hakkinda Kanun’dur. Son yillarda hayata gegirilen
mega projelerin hukuki diizenlemesi olan bu yasa 1994 yilinda Sosyal demokrat
Halkgi Parti (SHP) ile Dogru Yol Partisi’'nin (DYP) iktidar ortagi oldugu yilda
gerceklesmistir. Kamusal hizmetlere 6zel sektor katiliminin yolunu agan boyle bir
dizenlemeye SHP’nin ortak olmasinin sorgulanmasi gereken bir husus oldugu

aciktir.

2001 tarihli 4628 sayili Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumunun Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun ile 6zel sektor artik devletten ruhsat alarak elektrik
enerjisi Uretip satmaya baslamigtir. Bu duzenlemenin hayata gectigi 2001 yilinda
Demokratik Sol Partinin (DSP) iktidar ortagi oldugunu g6z o6ninde

bulundurdugumuzda kamucu-halkg¢i bir ekonomi politikasi sergilemesi gereken
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sosyal demokrat partilerin liberal ekonomi politikalarina teslim oldugunu

gOstermektedir.

Adalet ve Kalkinma Partisi’'nin (AKP) 2002’de iktidara gelmesi ile 6zel
sektorin kamusal hizmetlere katilim sureci ivme kazanmigtir. Yapilan hukuki
duzenlemeler neticesinde son on yilda yap-iglet-devret modelli projeler gindeme
gelmeye baslamis ve oOzellikle son 2-3 yildir kamuoyunda bu projeler doviz
Uzerinden verilen gelir garantileri nedeniyle tartisilmaktadir. Zafer Havalimani,
Osmangazi Képrtsu, Yavuz Sultan Selim Koprisu gibi projelerde yolcu ve arag
gecis garantilerinin tutturulamadidi ortaya cikmakta ve aradaki fark devlet
blatgesinden sirketlere odenerek kamunun zarar etmesine yol acilmaktadir.
Goruldaga gibi gercek durum retorikten oldukca farkliik arz etmektedir.
Bankalardan alinan borglara hazinenin kefil olmasi ve verilen garantiler nedeniyle
Ozel sektore kar guvenceli is yapma olanagi saglanmakta ve adeta 6zel sektor
devlet tarafindan maasa baglanmaktadir. Kapitalist mantiga aykiri bir sekilde
riskin ortadan kalktigini gormekteyiz. Ancak, gundemde olmasi gereken diger
hususlar da bulunmaktadir. Ornegin havalimani, kdprii ve otoyol projelerinde
calisan iscilerin calisma kosullarindan kaynakl sorunlar olmakta ve Ucretlerini
zamaninda alamadiklarina dair haberler basina yansimaktadir. Bu sorunun en
bariz érnegi istanbul Havalimanrnin insaat siirecinde insanlik disi galisma
kosullarindan kaynakli sorunlari protesto eden isgilerdir. istanbul’da yap-iglet-
devret modeli ile hayata gegirilen istanbul Havalimani, Kuzey Marmara Otoyolu
ve Osmangazi Koéprusi’'niin ¢evre ve ekoloji kiyimina yol actigi ¢cevre orgutleri
tarafindan dile getiriimektedir. Bu nedenle sorunun tek bir yonlne
odaklaniimayip, cevresel hassasiyetlerin artmasi gerekmektedir. Bu model ile
yapilan projelerin az-¢cok kapitalizmin merkez ve cevre ulkelerinde de hayata

gegirildigini belitmemiz gerekmektedir.
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Kamu 6zel ortakhdi Ust basligi ile kavramsallastirabilecegimiz yap-islet-
devret veya yap-kirala-devret adli yatirrmlarin uygulamaya girmesi ile 6zellikle
sagdlik gibi belirli temel hizmetlere erigsim daha da pahali hale gelmektedir. Bunun
neticesinde saglik hizmetlerinden yararlanmada cepten yapilan odemeler
artmaktadir. Bu baglamda kamu hastanelerine gittigimiz zaman her adimda
muayene, tetkik, tibbi malzeme, ilag, recete adi altinda 14 kalemde katki-katilim
pay! ve ilave Ucret alindigini sOylememiz gerekmektedir. Boylelikle sosyal bir
devletin asli gorevleri arasinda yer alan saglik hizmetinin kamu tarafindan tim
yurttaglara esit ve Ucretsiz bir sekilde yerine getiriime sorumlulugu ortadan

kalkmakta ve paran kadar saglik anlayisi yayginlagsmaktadir.

Tezin sorunsall baglaminda sehir hastanelerinin incelenmesini ok boyutlu
bir sekilde yapmak zorundayiz. CUnku sehir hastanelerinin sadece 6zel sektore
odenen kira 6demeleri nedeniyle kamuyu zarar ugratan bir model olmadigi
yapilan arastirmalar neticesinde ortaya c¢ikmaktadir. Bu konuda sehir
hastanelerinin yapim surecinden baglayarak bu hastanelerin yarattigi tahribati
arastirmalar ile ortaya koyan Tuark Tabipleri Birligi'ni (TTB) anmak yerinde

olacaktir.

Siyasetcilerin “bes yildizli otel konforunda” hizmet verecegi ve “milletin
cebinden bes kurus c¢ikmiyor” ifadeleriyle mesrulastirdiklari sehir hastanelerini
kamucu bir yaklagsimla degerlendirmeye gecebiliriz. Oncelikle sdylememiz
gereken sehir hastanelerinin bedelsiz olarak sirketlere tahsis edilen Hazine
arazileri Uzerine insa edildigidir. Devlet (Saglik Bakanhgi) en az 25 yil boyunca
muteahhit girketlere kira ddeyerek butgeden milyarlar aktarmaktadir. 2018
merkezi yonetim bltgesinden sehir hastaneleri igin kira bedeli ve degisken hizmet
bedelleri olmak Uzere 2.6 milyar TL ayriimistir. Kamu butgesi tarafindan yapilan

odemeler her yil doviz kuruna ve enflasyona gore guncellenmektedir. Bu meblag
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diger sehir hastanelerinin acgiimasiyla birlikte kugkusuz artacaktir. Devletin sehir
hastanelerinin sabit yatirnrm tutarini sirketlere édeyecedi yillik kira bedeli ile 3-4
yil gibi bir surede karsilayabileceg@i (6rnedin Kayseri Sehir Hastanesi’'nin sabit
yatirnm tutari yaklasik U¢ buguk yillik kira ile karsilanabiliyor) TTB’nin yaptigi

calismalar ile ortaya konmustur.

Sehir hastanelerinin yapimini Gstlenen sirketlere saglanan avantajlar da
bulunmaktadir. Bunlardan en onemlisi otuz alti aylik sureyi gegmemek ve
s6zlesmede belirlenecek insaat yapim stresi ile sinirh olmak kaydiyla, Saglk
Bakanligi ile Ozel sirket arasinda yapilacak her turld is ve iglemler ile
duzenlenecek kagitlar, Damga Vergisi Kanunu’na gore alinan damga vergisi ile
Harglar Kanunu uyarinca alinan harglardan muafdir. Ayrica yapilacak is ve

islemler, Devlet ihale Kanunu ile Kamu ihale Kanunu’'na tabi degildir.

Sehir hastanelerindeki ticari alan gelirleri ihaleyi alan sirketlere
birakilmakta, tibbi destek hizmetleri ve destek hizmetleri ihaleyi alan sirketler
tarafindan sunulmaktadir. Sozlesme suresi boyunca girketlere kira ve
bakim/onarim igin kullanim bedeli, tibbi destek hizmetleri ve destek hizmetleri igin
hizmet bedeli adi altinda 6deme yapilacaktir. Boylelikle gekirdek hizmet digindaki
hizmetlerin sorumlulugu sirketlere devredilmekte ve yuzde 70 gibi yuksek bir
oranda ‘musteri garantisi’ (yatak garantisi) verildigi gortimektedir. insanlarin
hastalanmasi Uzerine kurgulanmis hastane modeli ile karsi karsiya oldugumuzu

belirtmemiz gerekmektedir.

Diger bir sorun, i¢cinden gectigimiz kiresel ekonomik kriz ortaminda ihaleyi
alan sirketin/sirketlerin herhangi bir iflas durumunda kamunun Ustlenecegi zararin

blyUkligidur. ingiltere’de saglik alaninda ihaleleri alan sirketlerden en buy(igu
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2018 yilinda (Carillion) iflas etmistir. Bu iflasin sonucunda hikimet ek finansman

saglamak zorunda kalmistir.

Sehir hastanelerinin kentlerde yol agmakta oldugu donisime ve insanlarin
saglik hizmetlerine ulasmada yasadigi/yasayacagi sorunlara deginmek faydali
olacaktir. Ornegin, Ankara’da Bilkent ve Etlik Sehir Hastanesinin hizmete
girmesiyle kent merkezinde bulunan insanlarin kolayca erisebildigi 13 koklu kamu
hastanesi kapatiimakta ve 20-30 kilometre uzakliktaki sehir hastanelerine gitmek
zorunda kalmaktadirlar. Boylece kent merkezinde bulunan 6zel hastanelere en
azindan belli bir Gcret/maas seviyesinde olanlar ragbet etmeye baglayacaktir. Alt
gelir gruplari ise, mecburen sehir hastanelerine gitmek icin daha uzun zaman
gerektiren ve maliyet yaratan bir yolculuk yapmak zorunda kalacaktir. Kent
merkezinde kapatilacak olan bu hastanelerin tibbi cihazlarinin, tasinmazlarinin
ve arazilerinin ne olacagi gindemde yer alan hususlardan biridir. Bu konuda
bildigimiz tek husus: TTB’nin ac¢tigi dava sonucunda Danistay, ilk s6zlesmede yer
alan hastanelerin arazilerinin yapimi gerceklestiren gsirketlere devredilmesine

iligkin karari bozdugudur.

Sehir hastanelerinin hizmete vermeye baglamasi ile saglik ¢alisanlari ve
hizmet sunumunda yarattigi olumsuz sonuglar da bulunmaktadir. Bu sorunlar
TTB Bagkani Sinan Adiyaman’in Saglik Bakani'na gonderdigi raporda ortaya
cikmaktadir. Bunlar bagliklar altinda: enfeksiyon riski, radyolojik veri kaybi,
yonetimde iki baslilik, mesafe hizmeti engelliyor, saglik calisani sayisi ayni,
merdiven yok, tasarim sorunu, 112 yogunlugu, hekimlerin iletisimi ve yemek, ara¢

sorunudur.
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Kamu 6zel ortakligi ile yapilan yatirrmlarda (yap-islet-devret, yap-kirala-
devret) kamu kaynaklarinin, batgenin, hazinenin ve mustereklerin yagmalandigi,

talan edildigi gorulmektedir.
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Mevzuat:

1961 Anayasasi

1982 Anayasasi

233 sayili “Kamu Iktisadi Tesebbusleri Hakkinda Kanun Hilkkmiinde Kararname’
2826 sayil Devlet ihale Kanunu

4734 sayili Kamu ihale Kanunu

4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Kanunu

4283 sayill Yap-islet Modeli ile Elektrik Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve isletilmesi

ile Enerji Satiginin Duzenlenmesi Hakkinda Kanun

4628 sayih Elektrik Piyasasi Kanunu
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EK-1

Tablo &: KOi Modellerine iliskin Mevzuat

3996 Sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun

3996 Sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanunun Uygulama Usul ve
Esaslarina iliskin Karar
. 3096 Sayili Turkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik
Yap-Islet-Devret  (retimi, iletimi, Dagimi ve Ticareti ile Gérevlendirilmesi Hakkinda
[YiD) Kanun
3465 Sayii Karayollari Genel Midurligd Disindaki Kuruluslarin
Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol] Yapimi, Bakimi ve isletilmesi ile
Garevlendirilmesi Hakkinda Kanun
Karayollari Genel Mdudurligud Disindaki  Kuruluslarin  Erisme
Kontrolli Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve Iisletilmesi ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanunun Uygulama Yénetmeligi
6428 Sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel isbirligi Modeli ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi Hakkinda Kanun
Sagjlik Bakanuginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Ydonetmeligi
652 Sayili Ozel Barinma Hizmeti Veren Kurumlar ve Baz
Yap-Kirala-Devret Dizenlemeler Hakkinda Kanun Hukminde Kararnamenin 23.
(YKD) Maddesi
Egitim Ogretim Tesislerinin Kiralama Karsiigi Yaptirilmasi ile
Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet Alanlari Disindaki Hizmet ve
Alanlarin isletilmesi Karsiliinda Yenilenmesine Dair Yonetmelik
351 Sayili Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu Kanununun 20.
Maddesi
4283 Sayili Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin
Kurulmasi ve isletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun
Yap-islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi
ve lsletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda
Yonetmelik

Yap-islet (Yi)

4046 Sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun
Ozellestirmeve 5335 Sayill Kanunun 33. Maddesi [Havaalanlarinin Isletme Hakkinin
Isletme Hakki Devri  Devri)
(IHD) 4458 Sayili Gimrik Kanununun 218/A Maddesi (Gimrik Kapilarinin
Isletme Hakkinin Devri)
Menafii Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun
Menafii Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkindaki 10 Haziran 1326
Tarihli Kanuna Bazi Maddeler Tezyiline ve Bu Kanunun Bazi
Maddelerinin Ilgasina Dair Kanun
4483 Sayilt izmir Tramvay ve Elektrik Tiirk Anonim Sirketi imtiyaziyle
imtiyaz Tesisatinin Satin Alinmasina Dair Mukavelenin Tasdiki ve Bu
Miiessesenin isletilmesi Hakkinda Kanun
4501 Sayili Kamu Hizmetleri ile llgili imtiyaz Sartlasma ve
Sozlesmelerinden  Dodan  Uyusmazliklarda  Tahkim  Yoluna
Basvurulmasi Halinde Uyulmasi Gereken ilkelere Dair Kanun
406 Sayili Telgraf ve Telefon Kanunu

Kaynak: Cumhurbaskanligi Kamu Ozel isbirligi Raporu 2018.



OZET

Kapitalizmin merkez ve ¢evre Ulkelerinde 1980’li yillarda uygulamaya
konulan neoliberalizm ve neoliberal politikalar devletin sosyal niteliginin
azalmasina paralel olarak kamu hizmetlerinin sunum ve finansmaninda énemli
bir degisim yaratmigtir. 1945-1980 yillari arasi ile karakterize edilen kapitalizmin
sosyal devlet déneminden farkli olarak 6zel sektor ozellestirmeler ile kamu
hizmetlerinin sunum ve finansmaninda rol almaya baglamis ve 6zel sektorin
kamu hizmetlerine katilimini 6ngdéren modeller ortaya cikmistir. Turkiye’de
1990’ yillar ile birlikte bu modeller kamu yénetimi reformlari adi altinda giindeme
gelmeye baslamigtir. Turkiye’de 2018 sonu itibariyle otoyol, koéprl, tlnel,
havalimani ve saglik gibi alanlarda 242 yatirim bulunmaktadir. Bu yatirimlar
saglik hizmetlerinde Sehir Hastaneleri ve Saglik Kampusleri ile gindemdedir. Bu
tezde, bu yatirrmlarin buydkliglu géz 6nline alindiginda sirketlere/sirketler
topluluguna verilen hazine garantilerinin ve finansman garantilerinin devlet

butgcesine verdigi zarar kamucu bir yaklagim ile ele alinmistir.
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SUMMARY

Neoliberalism and neoliberal policies introduced in the central and
peripheral countries of capitalism in the 1980s have created a significant change
in the provision and financing of public services in parallel with the decrease in
the social quality of the state. Capitalism, characterized by the years 1945-1980,
as different from social state period; With the privatizations, the private sector
has started play role in the provision and financing of public services and models
that envisage the participation of the private sector in public services have
emerged. With the 1990s in Turkey, this models began to come up agenda under
the name of public management reforms. As of the end of 2018 in Turkey, there
are 242 investments in areas such as highway, bridge, tunnel, airport and health.
The investments in the area of health services are on the agenda with City
Hospitals and Health Campuses. In this thesis, the financial damage of treasury
guarantees and financial guarantees granted to the companies / companies
groups to government budget considering the magnitude of these investments is

addressed with public interest approach.
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