KAMU OZEL ORTAKLIGI:
SOZLESME SISTEMININ GENELLESMESI

Koray KARASU"

Kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesi, yeni bir uygulama degil-
dir; amag¢ ve yontem acisindan giiniimiizdeki uygulamalardan 6énemli farkli-
liklar1 bulunmakla birlikte bu model daha 6nce de kullanilmistir. Tiirk huku-
kunda 6zel kisilerin kamu hizmeti sunmasina olanak taniyan “kamu hizmeti
imtiyaz1”ni bu yonteme Srnek olarak gosterebiliriz.

Gecmisi eski olmakla birlikte bu yontemin kamu hizmetlerinin 6rgiitlen-
mesinde 6nem kazanmasi 1980’lerin ortalarindan itibaren s6z konusu olmus-
tur.! Bu donem, “kamu alaninda s6zlesmelerin yiikselisi”nin gergeklestigi bir
dénem olarak nitelendirilmektedir.” 1980 sonrasinda 6zellestirme ve diizen-
leme dis1 birakma uygulamalar ile kiigiiltiilen devlette, kamu hizmetlerinin
sunum ve finansmaninda 6zel sektdriin yer almasina iligskin geleneksel yon-
temlerin yerine alternatif arayislar goriilmektedir.’ Bu gergevede mevzuatta
onemli degisiklikler gerceklestirilmis, yap-islet-devret, yap-islet, yap-kirala-
devret, isletme hakki devri gibi farkli modeller giindeme gelmistir. Giderek
cesitlilik gdsteren uygulamalar son yillarda kamu-6zel ortakligi (KOO) ady-
la karsimiza ¢ikmaktadir.”

* Yrd. Dog. Dr., AU SBF Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi

' Stephen P. Osborne, “Introduction: Understanding Public—Private Partnerships in
International Perspective, Globally Convergent or Nationally Divergent Phenomena,” Public-
Private Partnerships: Theory and Practice in International Perspective, (Ed: P. Stephen
Osborne), Routledge, London, 2000, s. 1.

2 I. B. Auby, “Comparative Approaches to the Rise of Contract in the Public Sphere” Public
Law, Spring 2007, s. 40.

3 Alternatif arayislarimin 6nciilerinden TUSIAD 1995 yilinda yayimlanan bir raporunda mal
ve hizmet iretiminde alternatif yontemler olarak ortak girisim ya da yap-islet-devret gibi
cesitli tiirdeki kamu-6zel ortaklig1 uygulamalarinin yaygilastirilmasi geregini savunmaktadir.
TUSIAD, 21. Yiizyil icin Yeni Bir Deviet Modeline Dogru: Optimal Devlet, Istanbul, 1995, s.
116 -117.

* Kamu-6zel ortakhigi kamu ydnetimi yazininda farkh bigimlerde kullaniimaktadir. Ornegin
kamusal yonelti belirleme siirecinde devletin diginda 6zel sektoriin ve goniillii sektoriin yer
almasini ifade eden ydnetisimci karar yapisinda oldugu gibi kamu ile 6zelin bir araya geldigi
yapilar/karar siiregleri kamu-6zel ortakligi olarak kabul edilmektedir. Kamu-6zel ortaklig:
daha dar anlamiyla, kamu hizmetlerinin &zel kisilere gordiiriilmesinde ve hizmetlerin 6rgiit-
lenmesinde, 6zel finansmandan yararlanmada s6zlesme esasina dayali bir iliskiyi, 6rgiitlenme
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KOO risk, maliyet ve verimlilik hesaplari temelinde, uzun dénemli soz-
lesme iligkisine dayanan esnek bir orgiitlenme ve finansman modelidir. Ka-
mu hizmetlerinin sunum ve finansmanina yénelik olarak kurulan bu ortaklik’
bir 6zellestirme midir? Kamu hizmeti-kamu hukuku-kamu yarari-kamu 6r-
giitii birlikteligini ¢6zen bu modelin ortaya ¢ikisi, 1980 sonrasinda devletin,
dolayisiyla da kamu hizmetinin doniisiimiinden, bu doniisiimde devletin ve
kamu orgiitlerinin iistlendigi rolden bagimsiz diisiiniilemez. Eger, hizmetin
kamu hizmeti niteligi devam ediyorsa, devletin hizmet alanindan biitiiniiyle
¢ekilmesi (sadece sunum degil, denetim, miidahale, geri alma gibi araglar1 da
birakmasi), hizmeti piyasaya terk etmesi soz konusu degil ise kamu-6zel
ortakliginin 6zellestirme olmadigi diigiiniilebilir. Ancak, hizmetin 6ziinde ve
orgiitlenme bilesenlerinde yarattig1 doniisiim agisindan degerlendirildiginde,
6zel hukuk hiikkiimlerine tabi, esnek ¢aligma iligkileri ve orgiitlenme yapisi-
nin oldugu bu modelin tipik bir 6zellestirme uygulamasi oldugu rahatlikla
sOylenebilir.

Son yillarda kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesi uygulamalar
hem sayica artmakta, hem de hizmet alanlar1 genislemektedir. Ornegin Tan-
Goziibiiyik’iin /dare Hukuku Cilt 1° ya da Kemal Gozler’in Idare Hukuku
Dersleri’ kitaplarmin idari sozlesmeler basliklar1 incelendiginde, s6zlesmele-
rin konusunun ve niteliginin gegmisteki uygulamalara gore yaygmlastigini,
tabi olunan hukuk rejimi agisindan 6zellestigini, sézlesme iliskisinin ¢ok
sayida alanda adeta genellestigini gormek miimkiindiir.* Kamu-6zel ortaklig
modelinin uygulandigi alanlar ulastirma alani (havaalani, otoyol, kopri,

bi¢imini ifade etmektedir. Bununla birlikte bu iki uygulama birbiriyle tamamen ilgisiz degil-
dir; giinlimiizde ayni biitiiniin pargalari olarak goriilebilir.

> Kamu-bzel ortakligi modelinde, ayn1 amaca yonelik bir birlikteligi ifade eden “ortaklik”
(partnership) sdzciigline yer verilmesine, kamu ve 6zel acisindan bu tiir bir ortak/ayni amacin
s6z konusu olmadig1 gerekgesiyle karsi ¢ikilmaktadir. OECD, Public-Private Partnerships: In
Pursuit of Risk Sharing and Value for Money, 2008, s. 18.

6 Seref A. Goziibiiyiik — Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt 1: Genel Esaslar, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2008, s. 552 vd.

" Kemal Gozler, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Yaymevi, Bursa, 2009, s. 448 vd.

8 Sozlesme iligkisi denildiginde kamu orgiitlenmesinde son yillarda basta ingiltere olmak
lizere ¢ok sayida iilkede giderek yaygin bigimde goriilen, merkezi kurumlarin kamu 6rgiitleri
iizerinde, taahhiitler temelinde kurduklari denetim iliskisi de akla gelmektedir. Ingiltere’de
Thatcher doneminde 1988 Sonraki Adimlar reformu ile olusturulan yari-6zerk orgiitlerin (next
steps agency) bakanlik ile iliskisi bir tiir sozlesme temelinde kurgulanmistir. Aynt sekilde
yine Ingiltere’de kamu &rgiitleri ile Hazine Bakanhig1 arasinda imzalanan hedeflerin ve har-
cama planlarinin yer aldigi Kamu Hizmeti Sozlesmeleri (Public Service Agreement) de bu
kapsamda sayilabilir. Koray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Y®&netimi,” Kamu Yénetimi: Ulke
Incelemeleri, (Yay. Haz: Koray Karasu), Imge Yaymevi, Ankara, 2009, s. 169-312. Bu galis-
mada, sézlesme iligkisini kamu orgiitlenmesinde yayginlastiran bu tiir uygulamalara yer ve-
rilmemektedir.
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metro gibi) ile baslayip su, saglik, ¢op, egitim, sosyal hizmet gibi alanlarda
hizla yayginlasmstir. Oyle ki 6rnegin Ingiltere’de bir tiir kamu-6zel ortaklig
uygulamasi olarak kabul edilen 6zel finansman girisimi (private finance
initiative) yontemi ile gerceklestirilen yatirnmlarin toplam kamu yatirimlari-
na oran1 %20’lere kadar ¢ikmistir.’

Bu yazida sozlesmelerin hukuki rejimini ya da farkli tiirdeki kamu-6zel
ortakligi uygulamalarini, Tirkiye’de idari alandaki sdézlesmelerin hukuki
rejimi ile ilgili gelismeleri ele almak amaglanmamaktadir. Calisma esas ola-
rak kamu-6zel ortakligi modelinin kamu o6rgiitlenmesi agisindan dogurdugu
sonuglari, sdzlesme iliskisi/sisteminin yaygimlagmasi temelinde ele almayi,
bu kapsamda da Tiirkiye’de ilk kamu-6zel ortakligi uygulamasi olan Kayseri
Entegre Saglik Kampiisii ihalesini ele almay1 hedeflemektedir.

Sézlesme Sistemi ve Kamu-Ozel Ortakh@ Modelinin Gelisimi

Idare hukukunun ve idari yargi alaninin smirlanmasina tanik oldugumuz
1980 sonrasinda “bir yandan idare tarafindan yiiriitiilen kamu hizmetlerinin
bazilar ozel kisilere birakilirken,; ote yandan da kamu hizmetlerinin yiirii-
tiilmesinde o6zel hukuk yéntem ve kurallarvun uygulanmast yayginlasma-
ya”,'"" hatta derinlesmeye baslamistir. Adim adim gelisen bu siireci 6zellikle
1990’larin baglarindan sonra gormek miimkiindiir. 1994 yilinda 3996 sayili
Bazi Yatirimlarin ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yap-
tirtimas1 Hakkinda Kanun’un belirtilen konularda idare ile sermaye sirketi
arasinda yapilacak sozlesmelerin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagini
ongoren hikkmii (m. 5) Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Iptal
sonrasinda yasa koyucu, 1999 yilinda 4446 sayili yasa ile Anayasa’nin 47.
maddesine yeni bir fikra eklenmis, kamu hizmeti-kamu 6rgiitlenmesi agisin-
dan koklii degisikliklere yol agacak olan Tiirk hukuk, siyaset ve yOnetim
tarihi agisindan bir kirilma yaratacak diizenlemeyi gerceklestirmistir. Anaya-
sa’nin 47. maddesinin (Ek: 13.8.1999-4446/1 md.) son fikrasinda “Devlet,
kamu iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen
yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk sézlesmeleri ile gercek veya
tiizelkigilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belir-
len(ecegi)” hilkkme baglanmistir. Ayni yasa ile diger bir kritik degisiklik
Anayasa’nin 125. maddesinde gergeklestirilmistir. Maddeye eklenen “Kamu
hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinde bunlardan dogan
uyusmaziiklarin milli veya milletlerarasi tahkim yoluyla ¢oziilmesi 6ngorii-

 OECD, Public-Private Partnerships, s. 28.

' Turgut Tan, “Idari Yargi Ozellesiyor mu?,” Demokrasi ve Politika: Hukuk, Yonetim ve
Iktisat Uzerine — Rusen Keles’e Armagan, (Ed: Aysegiil Mengi), Imge Yayinevi, Ankara,
2007, s. 102.
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lebilir” hitkmii ile kamu hizmetinin 6rgiitlenmesi ve finansmaninda esneklik
saglayacak yeni modellerin 6nii agilmustir.

Kamu orgiitlenmesinde sozlesme sisteminin yayginlagsmasi, personel yo-
netimine iliskin diizenlemeler araciligiyla da olmustur. 657 sayili DMK’nin
36. maddesinde farkli zamanlarda gergeklestirilen degisiklikler ile iki farkli
hizmet sinifinda (yardimc1 hizmetlerde “ihale”, saglik hizmetleri ve yardimci
saglik hizmetlerinde “hizmet satin alinmas1”) hizmetlerin sézlesme yoluyla
gordiiriilmesi hiikme baglanmistir. Bu diizenlemeler yukaridaki anayasa
degisiklikleri ile birlikte degerlendirildiginde sdzlesme sisteminin kamu
hizmeti alan1 agisindan nasil yayginlastirildigini gérmek miimkiindiir.

Benzerlikleri olmakla birlikte kamu-6zel ortaklig1 uygulamalari ile kamu
hizmeti imtiyazin1 birbirinden ayirmak gerektigi diisiincesi de yaygin olarak
kabul gormektedir. OECD’nin kamu-6zel ortakligr ile ilgili bir raporunda da
bu iki yontemin birbirinden farkli oldugu dile getirilmektedir.'" Kamu-6zel
ortaklig1 da bir tiir kamu hizmeti imtiyazidir; ancak kamu-6zel ortakligini
imtiyazdan farklilagtiran, tabi olunan hukuk rejimi, risk paylasimi, mali dii-
zenlemeler ve Orgiitlenme bicimi ile ilgili bazi 6nemli 6zellikler oldugu ileri
stiriilmektedir.

Ulkemizde de gegmisten beri uygulanan bir yéntem olan kamu 6zel ortak-
lig1, 2000’1i yillardan itibaren degindigimiz yeni bigimiyle karsimiza ¢ik-
maktadir. Kamu yapim isi imtiyazlarinda takip edilecek kurallara yer verilen
kamu alimlarina iligkin 2004/18/EC sayili AB direktifine uygun uyum ama-
cryla “2008-2009 Yasama Doneminde Cikarilmasinda Yarar Goriilen Yasal
Diizenlemeler” kapsaminda hazirlanan “Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Kamu
Kesimi ile Ozel Sektor Isbirligi Modelleri Cercevesinde Gergeklestirilmesine
fliskin Kanun Taslag1” 6nemli bir girisimdir.'* Taslak’m iki farkli versiyonu
kamuoyu ile paylasilmigtir. 2007 yilinda giindeme getirilen ikinci taslak
iizerinden bir degerlendirme yapilacaktir."

" OECD, Public-Private Partnerships, s. 12.

12 Tiirkiye’de yatirim ve hizmetlerin finansmaninda KOO'nin bir yéntem olarak kullanilmasi-
na yonelik stratejik bir uygulama plani gelistirilmesi amaciyla, Diinya Bankasi’ndan saglanan
krediyle Hazine Miistesarlig1 tarafindan bir proje, aym sekilde OECD-SIGMA ile Maliye
Bakanligi’nin esgiidiimiinde bir baska proje yiiriitilmektedir. SIGMA’nin taslaga iliskin
madde madde ayrintili degerlendirmesi i¢in bkz..: Peder Blomberg - Martin Oder - Martin
Darcy, Turkey: Draft Law on the Performance of Certain Investments and Services under the
Framework of Public Private Partnership Models, Preliminary Comments on the Third Draft
Law, 11 February 2008, OECD-SIGMA.
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/dg.ashx?’ BELGEANAH=12369&DIL=1&DOSY AISIM
=BaziYatirimveHizmetler.doc, (Erisim Tarihi: 22.06.2009).

'3 http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/ahd/ahd.asp, ((Erisim Tarihi: 21.11.2007).
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Genel gerekgesinde belirtildigi sekliyle “6zel sektoriin verimli isletmecilik
becerilerini, kamunun ise esgiidiim, genel planlama, politika belirleme ve
denetleme islevini yerine getirecegi” kamu-6zel ortakligma iliskin DPT nin
bu taslagini, Kamu Thale Kurumu’nun (KIiK), 10 Haziran 1326 (1910) tarihli
Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun’un yerine hazir-
lanan Imtiyaz Thaleleri Usulii Hakkinda Kanun Tasaris1 Taslag: ile birlikte
ele almak yararh olacaktir. Tiirkiye’de imtiyaz sézlesmeleri ile ilgili olarak
iki kurumun (DPT ve KIK) alami diizenleme yetkisini alabilmeye y&nelik
olarak kiyasiya bir rekabet i¢inde olduklar1 sdylenebilir. Her ne kadar kamu-
ozel ortaklig1 uygulamalart Kamu Thale Kanunu denetimi digma ¢ikarildig
icin KIK bu alanda devre dis1 birakilmis goriilmekle birlikte ok cesitli tiir-
deki imtiyaz uygulamalar1 agisindan hala s6z sahibidir. DPT ise, kamu-6zel
ortaklig ile ilgili taslakta da yer verildigi gibi kamu-6zel ortaklig1 uygulama-
lar1 agisindan merkezi kurum olma (Kamu-Ozel Isbirligi Genel Miidiirliigii)
istegindedir.

Her iki taslak degerlendirildiginde, KiK’in imtiyaz ile ilgili taslaginda
sozlesmelerin tabi olacagi hukuk rejimine (kamu hukuku ya da 6zel hukuk)
iligkin bir agiklama yapilmadigi, buna karsilik DPT’nin kamu-6zel ortakligi
ile ilgili taslaginda sozlesmelerin 6zel hukuka tabi olacagi belirtilmektedir
(Madde 10: Idare ile gorevli sirket arasinda akdedilecek uygulama sdzlesme-
si 6zel hukuk hiikiimlerine tabidir”).'* Nitekim DPT taslaginmn genel gerek-
¢esinde yatirim ve hizmetlerde “6zel sektoriin oniindeki mevzuata iligkin
engellerin kaldirtlmasi”nin hedeflendigi belirtilmektedir.

Taslaklar arasindaki diger bir 6nemli farklilik, imtiyaz/ortaklik modelinin
uygulanabilecegi alanlara, bir bagka deyisle yasanin kapsamina iliskindir.
DPT taslaginda yasanin kapsami (madde 2) “Birinci maddede sayilan kamu
kurum ve kuruluslar tarafindan yiriitiilen tarim, sulama, madencilik, imalat,
enerji, ulagtirma, haberlesme, bilgi teknolojileri, turizm, konut, kiiltiir, kent-
sel ve kirsal altyapi, belediye hizmetleri, kentsel doniisiim, ¢cevre, arastirma-
geligtirme yatirim ve hizmetleri ile egitim ve spor, saglik, adalet, genel idare
ve glivenlik hizmetlerinin altyap1 yatirimlar1” olarak belirlenmistir. Gegmiste
farkli tiirdeki imtiyaz yonteminin ¢ok sinirli alanda uygulandig1 goériilmekte-
dir. Buna karsilik taslak ile yukarida da sayildigi gibi egitim, kiiltiir ve genel
idare altyapis1 (adalet, glivenlik, saglik ve egitim hizmetlerinin alt yapiya
yonelik yatirimlart) gibi alanlar da kapsam i¢ine alinmaktadir. Aslinda yazi-

'* Maliye Bakanligi’nin tasariya iligkin degerlendirmesinde: “Tasarinin imtiyazlari
da diizenleyecek sekilde genisletilmesi halinde (e) bendinde yer alan “Uygulama
Sozlesmesi” tanimina “6zel hukuk” hiikmiinden sonra gelmek iizere “idare hukuku”
ibaresinin eklenmesi gerekmektedir” goriisline yer verilmektedir.
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lim alaninda devlette sozlesme iliskisini giderek yaygin bigimde gérmek
miimkiindiir. MERNIS ve UYAP gibi iki biiyiik yazilim hizmetinin ihale
yoluyla ger¢eklestirilmesi kamu orgiitlerinin e-devlet doniisiimiinde yazilim
hizmetlerinde piyasay1 esas alacak bir uygulama yapacaginin isaretleri ol-
mustur.

Kapsama iligkin bu diizenlemenin Anayasa’nin 47. maddesindeki diizen-
lemeye uygunlugu tartigmahidir. Taslakta kamu-6zel ortakliginin uygulana-
cagi alanlar (kapsam) genel olarak hizmet alanlar1 sayilmak usuliiyle belir-
lenmektedir. Anayasa maddesindeki hiikiim ise yasa ile genel olarak yatirim
ve hizmet alanlarinin sayilmasini degil, yatirim ve hizmetler iginde hangile-
rinin yaptirilabilecegi ya da devredilebileceginin liste halinde belirlenmesini
igermektedir. Ayni alan1 diizenlemeye (imtiyaz/kamu-6zel ortakligi) yonelik
olarak iki farkli yasa hazirligiin olmasi dikkat ¢ekicidir. DPT taslagina ilig-
kin Maliye Bakanlig1 goriisiinde de bu sorun dile getirilmektedir. Bakanligin
DPT taslagina iligkin genel degerlendirmesinde yer verdigi goriisler, genel
olarak sdzlesme sisteminde yasanan sorunlara isaret eder niteliktedir."

DPT’nin hazirlamis oldugu kamu-6zel ortakligi taslagimin yasalagsma sii-
recindeki gecikme ve kamu-6zel ortakligi uygulamalari agisindan beklenen
noktaya gelinememis olmasi Avrupa Komisyonu’nun 2008 ve 2009 ilerleme
Raporlarinda elestirilmistir. 2008 Raporuna gore Tiirkiye’de kamu hizmeti
kurumlan klasik kamu alimi prosediirlerine bagli olmay1 siirdiirmektedir.
Imtiyazlarm verilmesi ve kamu 6zel ortakliklar1 igin uyumlu bir yasal gerce-
ve bulunmamaktadir.'® 2009 ilerleme Raporunda Tiirk ihale mevzuatinin
hala pek ¢ok agidan AB miiktesebati ile uyumlu olmadigi, kamu-dzel ortak-

15 «Q5z konusu Taslak bu agidan degerlendirildiginde, niteligi itibariyle diinya ve AB iiyesi
iilkelerde oldugu gibi imtiyazlar ile KOI modellerinin ayni kanuni gercevede degerlendirilme-
si gerekirken, Taslakta, KOI modellerine yer verilmis olmakla birlikte imtiyazlara iliskin
herhangi bir diizenlemeye yer verilmedigi ve Taslak kapsaminda gergeklestirilecek islerin
ihalelerinde ayrmtili ihale siirecinin de diizenlenmemis oldugu goriilmektedir...Genel olarak,
imtiyaz sdzlesmelerinin tasar1 kapsamina alinmadig1, hangi yatirim ve hizmetlerin hangi model-
ler kullanilarak yapilabileceginin belirlenmedigi, model tanimlar1 ile yetinilmeyerek her bir
model i¢in gorevlendirme agamasindan baglayarak ihale sdzlesme sona erme asamalarinin ayri
basliklar olarak diizenlenmedigi, risk dagiliminin yonetmelige ya da sdzlesmeye birakilmayarak
kanunda diizenlenmesi gerekirken bunun yapilmadigi, her bir model i¢in imzalanacak sézlesme-
lerin ana unsurlarmm, sézlesmelerin siirelerinin, sona erme bigimlerinin (miicbir sebep, fesih,
tasfiye, siirenin sona ermesi) her bir sona erme haline bagl hiikim ve sonuglarin, taraflarin
tazminat sorumlulugunun (idarenin genel hiikiimlerden dogan haklarini siirlandirmayacak ve
bu haklarin akdi diizenleme ile smirlandirilmasini engelleyecek sekilde) sozlesmeye birakilma-
yarak kanunda diizenlenmesi gerektigi. . .tespit edilmistir.”
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/dg.ashx?’ BELGEANAH=12369&DIL=1&DOSY AISIM
=BaziYatirimveHizmetler.doc, (Erisim Tarihi: 22.06.2009).

16 Avrupa Komisyonu Tiirkive 2008 Ilerleme Raporu, www.abgs.gov.tr, (Erisim Tarihi: 12
Haziran 2009).
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ligina iligkin kapsamli mevzuat taslaklarinin sunuldugu, ancak bu alanlarda
hala tutarl1 bir yasal ¢er¢eve bulunmadig dile getirilmektedir.'”

Tiirkiye’de bir yandan genel yasal diizenleme hazirliklart stirerken, diger
yandan yonetsel yapida bu modele yonelik yeniden yapilandirma girisimle-
rine tanik olmaktayiz. 13.12.1983 tarih ve 181 sayili Saglik Bakanliginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hilkmiinde Kararnamenin 8. maddesinde degisiklik yapan 5683 sayili yasa
bu agidan ilk ve 6nemli bir adim olarak goriilebilir. 2007 yilinda ¢ikarilan
5683 sayili yasanin birinci maddesiyle Saglik Bakanligi’nin Temel Saglk
Hizmetleri Genel Miidiirligii ya da Ana Cocuk Sagligi ve Aile Planlamasi
Genel Midiirliigii gibi bakanligin temel hizmet ve gorev alanina giren faali-
yetlerini yiiriiten anahizmet birimlerine “Kamu Ozel Ortaklig1 Daire Baskan-
l1g1” adiyla yeni bir anahizmet birimi eklenmistir.

Bilindigi lizere bakanlik i¢ orgiitlenmesinde yer alan anahizmet birimleri
3046 sayili bakanliklarin kurulug ve gorev esaslart hakkindaki yasanin 7.
maddesinde diizenlenmektedir. Buna gore: “Bakanliklarin yiiriitmekten so-
rumlu olduklar hizmet ve gdrevlerden bagli kurulus kurulmasini gerektir-
meyenler, bakanligin merkez teskilati biinyesinde kurulan anahizmet birim-
lerince yerine getirilir.” Bu diizenleme g6z oniinde bulunduruldugunda, ka-
mu-0zel ortakligi daire bagkanligi adinda bir anahizmet birimi kurulmus
olmasi, saglik hizmetlerinde kamu-6zel ortakligi uygulamasimin bakanligin
“anahizmet” alanlarindan biri olarak algilandigini ortaya koymaktadir. Bu
degisiklik, Tiirk kamu o6rgiitlenmesinde bir ilktir; kamu 6rgiitlenmesi agisin-
dan koklii bir doniigiimiin gostergesidir. Heniiz kamu-6zel ortakligr ile ilgili
yasa ¢ikarilmamis olmakla birlikte saglik alaninda ¢ok sayida yasada yapilan
degisiklik ile kamu-6zel ortakligi modelinin uygulanmaya basladigini sdy-
lemek miimkiindiir.

Saglik Bakanlig ile ilgili yasanin 17/c maddesinde yine 5683 sayil1 yasay-
la gerceklestiren degisiklik ile Kamu Ozel Ortakligi Daire Baskanligi’nin
7.5.1987 tarih ve 3359 sayili Temel Saglhk Hizmetleri Kanununun ek 7.
maddesiyle Ongoriilen is ve islemleri yapmasi hilkkme baglanmistir. 3359
sayil1 Saglik Hizmetleri Temel Kanununda belirtilen is ve islemler soyledir:

Ek Madde: Yapilmasinin gerekli olduguna Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karar
verilen saglik tesisleri, Saglik Bakanliginca verilecek 6n proje ve belirlenecek temel
standartlar gergevesinde, kendisine veya Hazineye ait tasinmazlar iizerinde ihale ile
belirlenecek gergek veya 6zel hukuk tiizel kisilerine kirk dokuz y1li gegmemek sartiy-
la belirli siire ve bedel iizerinden kiralama karsilig1 yaptirilabilir...

17 Avrupa Komisyonu Tiirkiye 2009 Tlerleme Raporu,

www.abgs.gov.tr/index.php?p=43616&I=1, (Erisim Tarihi: 21.10.2009).
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Saglik Bakanliginin kullaniminda bulunan saglik tesislerinin, 6ngoriilecek proje ve
belirlenecek esaslar dogrultusunda yenilenmesi; tesislerdeki tibbi hizmet alanlari di-
sindaki hizmet ve alanlarin isletilmesi karsiliginda, sdzlesmeyle gercek veya 6zel hu-
kuk tiizel kisilerine yaptirilabilir. ..

Bu maddeye gore yapilacak is ve islemler, 8.9.1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu ile 4.1.2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu fhale Kanununa tabi degildir.

3.7.2006 tarihinde yukarida Ek Madde 7°de belirtilen islerin yiiriitiilmesi-
ne yonelik olarak “Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsilig1 Yaptirilmasi ile
Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlar1 Disindaki Hizmet ve Alanlari Isletilme-
si Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik™ yiiriirliige girmis, yonetme-
lik ile uygulama esaslar1 belirlenmistir.

Ana hatlartyla aktardigimiz kamu-6zel ortakligina iliskin yasal ve kurum-
sal degisimin hedefi, 2008 yilinda Saglik Bakanlhigi ve Kamu Ozel Ortaklig
Dernegi isbirligi ile diizenlenen “Saglikta Kamu Ozel Ortaklig1, Saglik Kent-
leri-08 Kongresi’nde projenin sahibi Saglik Bakam tarafindan dile getiril-
mistir. Saglik yatirnmlarin1 gergeklestirebilme ve bu yatirimlar i¢in ihtiyag
duyulan finansmani saglayabilme amaci ile kamu 6zel ortakligr modeli ger-
cevesinde saglik kentleri yatirimlarinin hayata gecirilecegini agiklayan Ba-
kan, projenin ilk kez Kayseri'de uygulanacagini ve zamanla diger biiylik
illerde de yaygmlastirilacagimi belirtmistir.'® Saglik Bakani’nin dile getirdigi
bolge hastaneleri (saglik kampiisleri), gerek yapim gerek yonetim bigimi
acisindan hastane yonetimine koklii degisiklikler getiren bir projedir. Saglik
alaninda ilk kapsamli KOO uygulamas: olarak Kayseri Entegre Saglk
Kampiisii i¢in 10.08.2009 tarihinde ihaleye ¢ikilmustir. izleyen baslikta he-
niiz ihale siireci tamamlanmamis olan bu uygulamay ele alacagiz.

Tiirkiye’de Kamu-Ozel Ortakligi Uygulamasi: Kayseri Entegre Sag-
Ik Kampiisii

Saglhk Bakanhig Kamu Ozel Ortakligi Daire Baskanligi’nim ilk kamu-6zel
ortakligi modeline iligkin ilk ihalesi olan Kayseri Entegre Saglik Kampusii
Yapim Isleri ile Uriin ve Hizmetlerin Temini ihalesi ele alindiginda, sdzles-

8 hitp://www.massiad.org.tr/NewsDetail. Asp?NewsID=402& Year=2008, (Erisim Tarihi:
20.12.2008). Saglik Bakani, kamu-6zel ortaklig: ile kurulacak Kayseri Saglik Kampiisii'nde 6
ana hastane binasi ile sosyal tesisler, aligveris merkezleri bulunacagini belirten Bakan, “500
doniim alan iizerine kurulacak saglik kampiisiinde 200 bin metrekare kapali alanda bin 328
yatak kapasitesi olacak. Saglik Kampusunda 38 ameliyathane, giinliik 2 bin 500 kisi kapasiteli
acil servis, 144 yogun bakim yatag: ile goriintileme merkezleri, laboratuarlar, helikopter
pistleri yer alacagin1” dile getirmektedir.
http://www.rotahaber.com/haber/20080809/Bakandan-Kayseriye-kampus-sozu.php,  (Erisim
Tarihi: 20.12.2008).
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me sisteminin kamu orgiitlenmesinde ne derece yayginlastigina, hatta birgok
acidan genellestigine iliskin tez gliclenmektedir.

2886 sayili Devlet Ihale Kanunu ile 4734 sayili Kamu Thale Kanununa ta-
bi olmayan bu ihaleye iliskin ilk bilgileri Kamu Ozel Ortaklig1 Daire Bas-
kanligi’nin 10.08.2009 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan Kayseri En-
tegre Saghk Kampusii Yapim Isleri Ile Uriin ve Hizmetlerin Temin Edilmesi
isi On Yeterlik ilani’ndan almak miimkiindiir."”

Kamu 6zel ortakligi modeli ile gerceklestirilecek olan ve yapim dénemi 3,
isletme donemi de 25 yila kadar olarak belirlenen projenin kapsamina dikkat
¢ekmek gerekir. Ciinkii cesitli tiirdeki kamu-6zel ortakligi modelleri yatiri-
min ingaatina ya da finansmana odaklanmakta iken bu uygulamada hizmet
alanmin ¢ok sayida asli unsurunun ihale kapsamina alindig1 goriilmektedir.*’
1548 yatakli bir saglik tesisi yatiriminin unsurlari acgisindan ihale 6n yeterlik
ilaninda yer verilen s6zlesme konusu islere bakildiginda:

e  Finansmanini,

e  Uygulama projesini, tasarimini, insaatini,

e Medikal cihazlar ve diger donanimin tedarikini,

e  Tesis i¢in gerekli mefrusatini,

e  Tesislerin bakim ve onarimini,

o Tibbi goriintilleme, laboratuar ve diger tibbi destek hizmetlerini,

e Bilgi islem, sterilizasyon, ¢amasir, temizlik, giivenlik ve yemek dahil ol-
mak tizere destek hizmetlerinin sunumunu,

e Saglik hizmetleriyle uyumlu ve Bakanlik onayini alacak ticari alanlarin ya-
pim ve igletilmesini, kapsadig: goriilmektedir.

Yapim igleri, iiriin ve hizmetlerin temin edilmesi gibi saglik hizmetinin
orgiitlenmesine yonelik hizmetin ¢ok sayida alt unsurunun ihale kapsamina
alindig1 goriilmektedir. Yukarida sayilan alanlara tek bir ihale kapsaminda
yer verilmesi ilgingtir. Ayrica Saglik Kampiisii'ne yonelik arazi tahsisi ve
son maddede belirtilen saglik hizmetleriyle uyumlu ticari alanlarin yapim ve
isletilmesinin de ihale kapsamina adeta tekel niteliginde bir yetki verilerek
dahil edildigi diigiiniildiigiinde bu kamu-6zel ortakligi uygulamasinin ticari
acgidan son derece karli bir yatirim alani olarak nitelendirilmesi miimkiindiir.

Degerlendirme

Kamu-6zel ortakligi, 1980 sonrasinda yeni sag politikalara gore uygula-
nan reformlarin tiimiinde oldugu gibi ¢ekici bir sdyleme sahiptir. Bu soyle-

110.08.2009 tarih ve 27315 sayili Resmi Gazete, ilan No. 6573/2-2.
%% Heniiz ihale siireci tamamlanmadig igin teklif birim, risk paylagimi, geri alma gibi konu-
larda s6zlesme degerlendirilememistir.
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mi, ortaklik/isbirligi, etkili ve verimli yonetim, risk paylasimi gibi kavramlar
olugturmaktadir. Bu sdylemlere dayali olarak giindeme gelen kamu-6zel
ortaklig1 modeli ile, uzun yillardir uygulanan imtiyaz ile ilgili olusan “olum-
suz” yargilarin ortadan kalkmasi ve kamu hizmetlerinin orgiitlenmesinde
sOzlesme sistemini esas alan yeni bir yapinin yer almasi amaglanmaktadir.

Kamu orgiitlenmesinde sozlesme iligkisinin yayginlagmasi, hatta bazi
alanlar agisindan genellesmesinden s6z etmek miimkiindiir. Bazi iilkelerde
bazi hizmet alanlar1 acisindan KOO giderek hizmetlerin 6rgiitlenmesi ve
finansmaninda “alternatif yontem” olmaktan ¢ikarak tipik uygulama haline
donligmiistiir. Bu agidan da bu modelin kamu y6netimi alaninda ¢ok boyutlu
olarak tartigilmasi ihtiyact vardir. S6zlesme sistemine dayanan ve kamu yet-
ki ve ayricaliklarinin ve kaynaklarinin kullanildigi bu o6rgiitlenme yapisinin
kamu hizmetinin niteligi, mali, idari ve hatta siyasi sorumluluk agisindan
sonuclart vardir. Borglanma da dahil s6zlesmeden kaynaklanan mali riskler
karsisinda hazine garantisinin s6z konusu oldugu KOO modeli gerek biitce
birligi gerek denetim boyutlariyla idarenin biitiinliigii ilkesi a¢isindan 6nemli
sonuglar dogurmaktadir.”’ Baz1 yazarlara gore muafiyetleri istisnai olmaktan
cikararak genellestiren, biitce ve idari usuller agisindan esneklige dayali olan

! Erdal Saglam, kamu-bzel ortakhigma iliskin DPT taslagim degerlendirdigi yazisinda bu
model ile mali disiplinin bozulacagini savunmaktadir: “Bu teklifin mali disiplin acisindan
birgok sakincasi var. Her seyden 6nce AKP Hiikiimetinin AB ile uyum yasalarindan biri olan,
ayn1 zamanda kamu harcamalarini disipline etmek, yolsuzluklar1 dnlemek i¢in getirilen kamu
ihale yasasindan kagma girisimlerinin bir 6rnegini daha olusturuyor. Siirekli olarak bu yasanin
diginda ihaleler yapma girisimleri, yasay1 delme ¢abalarinin devam ettigi goriiliirken, bizce
bilerek, bu yasanin digindaki altyapir yatirimlari igin ¢ikarilacak 6zel yasa da geciktiriliyor.
Gegtigimiz y1l cesitli yollarla aslinda ihale yasasi kapsaminda olmasi gerekip de disinda
tutulan ihalelerin oranimnin yilizde 30'u buldugu séyleniyor. Yani ihale yasasi kapsaminda
nispeten kontrolsiiz bir ihale sistemi giderek genisletiliyor. Bu taslak da, kamu-ozel igbirligi
ile yapilacak yatirimlar ihale yasasi kapsamindan ¢ikariyor. Bu taslak yasalastigi takdirde,
zaten yatirimlarin biiyiik bolimii bu modelle yapilacak yani kamu ihale yasasi neredeyse
tiimilyle yok sayilmis olacak....Bu taslagin yasalagsmasi halinde, biraz abartili bir tanimlama
ile "oniine gelen Hazine garantisi verme yetkisi"ne sahip olabilecek. Yani yapilacak yatirimla-
ra bol bol Hazine garantisi verilip, sonunda 6denmeyen borglarin hepsi Hazine'nin istiine
kalacak. Hazine'nin istiine kalmasi demek, tiim bunlarin faturasinin halk tarafindan 6denmesi
anlamina geliyor. Bu taslak, Hazine'nin verebilecegi garantilerdeki sinirlamalart kaldirmakla
beraber, garanti verme yetkisini Hazine'nin yaminda Maliye Bakanlig1 ve Kamu-Ozel Isbirligi
Genel Miidiirliigii'ne de taniyor. Bu durumda, Hazine, diger kurumlarin verdigi garantileri de
yiliklenmek zorunda kalacak. Bu iki yasa taslagi goriildiigii gibi mali disiplin agisindan biiyiik
tehdit olusturuyor. Her iki yasa taslagi da, 2001 yilindan sonra yapilan yapisal reformlardan
geri adim anlamna geliyor. Yani sira kamu mali yonetiminde seffaflik ve hesap verilebilirlik
acisindan da, bu iki yasa taslagi da tam anlamiyla geri adim anlamina geliyor.” Erdal Saglam,
“Mali Disiplini Bozma Girigimleri Artiyor”, www.hurriyet.com.tr, 18.02.2008.
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kamu-6zel ortakligi uygulamalari, bu uygulamalardan beklenen toplam fay-
danm ¢ok Stesinde bir risk ve maliyet igermektedir.*

Kamu yonetimi alaninda soézlesme iliskisinin / s6zlesme sisteminin genel-
likle incelenmedigi sdylenebilir. Kamu y&netimi uzmanlari, sézlesme siste-
mini biiyiik 6l¢lide idare hukuku disiplinine birakmistir. Oysa sézlesme sis-
temi, hizmetin ve Orgiitlenmenin asli unsurlarini degistiren, doniistiiren bir
alandir. Kamu hizmetinin orgiitlenmesinde yayginlasan sézlesme iliskisini
caligmak, bunun bilgisini {iretmek kamu hizmeti ve Orgiitlenmesi kurami
agisindan 6nemli ve gereklidir.

Kamu-6zel ortakligr ile ilgili yazinda bu yontemin baslica 6zelligi olarak
tanimlanan ve DPT’nin taslak genel gerekcesinde de yer verilen “projenin
toplam maliyetini en aza indirmek icin insaat riski, isletme riski, talep riski,
idari riskler, siyasi riskler ve hukuki riskler gibi farkl tiirdeki risklerin hangi
kesim tarafindan en iyi sekilde yonetilebilecekse o kesim tarafindan iistlen-
melidir” yaklasimindaki ongériiniin gerceklesmedigi goriilmektedir. Ingilte-
re’de ¢ok uzun yillardir ¢ok yogun olarak uygulanan kamu-6zel ortakligi
modeli sonucunda iddia edildigi gibi 6zel sektore risk transferinin gergek-
lesmedigi goriilmektedir.”® Shaoul’a gore, aslinda kamu hizmetleri s6z konu-
su oldugunda risk transferi kavrami “oziinde kusurludur’** Bu agidan kamu-
0zel ortaklig1 modeli iyi irdelenmesi gereken bir yapidir.

Kamu-6zel ortaklig: ile ilgili yasa hazirliginin heniiz taslak diizeyinde
kalmas1 genel olarak kamu orgiitlenmesinde yaratacagi degisimin simdiden
ongoriilmesini zorlastirmaktadir. Fakat gerek i¢ orgiitlenmesi ve personel ile
ilgili mevzuattaki degisiklikler gerek yatirimlarin ve hizmetlerin bu modelde
orgiitlenmesine yonelik ¢ok sayida girisim disiiniildiigiinde kamu-6zel or-
taklig1 i¢in iyi bir laboratuar olan saglik alanindaki gelismeler gelecege yo-
nelik olarak ipuglarini vermektedir. Kayseri Saglik Kampiisii uygulamasinin,
halihazirda kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesine yonelik olarak
uygulanan ve ilgili yazinda ve yargi kararlarinda ¢ok tartismali nitelikteki
yontemlere gore daha da tartismali 6zellikleri barindirdig: sdylenebilir. Tlk
biiyiikk kamu-6zel ortakligi 6rnegi olarak karsimiza c¢ikan Kayseri Entegre
Saglik Kampiisii’ne iliskin uygulamaya bakildiginda, ¢ok sayida bileseni ile
birlikte bir kamu hizmeti alaninin kamu-6zel ortakligi modeliyle orgiitlendi-
rilmesinin ¢ok &nemli etkiler dogurmasi beklenebilir. Ornegin bu derece
kapsamli bir ihalenin, yerel ekonomik, toplumsal ve yonetsel yap1 ve iliskile-

22 Matthew Flinders, “The Politics of Public—Private Partnerships,” The British Journal of
Politics and International Relations, 7(2), (2005), s. 226.

B Flinders, s. 225-226; Jean Shaoul, “A Financial Analysis of the National Air Traffic
Services PPP,” Public Money and Management, 23 (3), (2003), s. 193.

24 Shaoul, s. 193.
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ri doniistiirme giiciine sahip oldugu sdylenebilir. 1980’1i yillarin ikinci yari-
sinda yardimec1 personel sinifi tarafindan yerine getirilen temizlik ve yemek-
hane hizmetlerinin ihale edilmesiyle baslayan siire¢ 2000°1i yillarda her tiirlii
hizmetin ihale yoluyla alinabilecegi yaklasiminin hakim oldugu bir nitelik
kazanmistir. Saglik Bakanligina bagli hastaneler tarafindan ameliyathane
hizmetlerinin ihale edilmesini ve belediyeler tarafindan itfaiye hizmetlerinin
ihale edilmesini bu gelismenin drnekleri olarak verebiliriz.

Gecmisten giinlimiize gesitli tiirdeki kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gor-
diirtilmesine yonelik uygulamalar degerlendirildiginde, kamu hizmetlerinin
orgiitlenme ve finansmaninda esneklik arayiglarinin bir {iriinii olarak ortaya
¢ikan kamu-6zel ortakligi modelinin karin 6zellestirildigi, buna karsilik fark-
I1 tiirdeki risklerin kamusallastirildig1 bir 6rgiitlenme modeli oldugu, karma-
sik bir iliskiler yumagima dayanan s6zlesme sistemini* egemen kilarak ida-
renin biitlinliigiine zarar verdigi, denetlenemezlik, hatta yonetilemezlik so-
runlarina yol agtig1 diistiniilmektedir.
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