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OZET

KAMU OZEL ORTAKLIGI MODELI OLARAK SEHIiR HASTANELERI

Saglik kamu hizmetinin 6zel sektor birlikteligiyle sunulmasinin bir sonucu olan
sehir hastaneleri projeleri, kamu 6zel ortakligi modeli ile hayata gecirilmistir. Modelin
anlagilabilmesi i¢in kamu 6zel ortakligr kavraminin uluslararasi boyutta nasil ortaya
¢iktigini, hangi kamu hizmetleri i¢in tercih edildigini ve giinlimiize degin ne sekilde
devam ettigini irdeleyerek kavramin {tlkemizdeki benzer ve farkli projelerle
karsilagtirilmast yapilmistir. Entegre saglik kampiisii seklinde adlandirilan saglik
tesislerinde sistemin nasil kuruldugu ve hangi sartlarda devam ettirildigi meseleleri
calismamizin ana basliklarin1 olusturmaktadir. Bu kapsamda sehir hastaneleri
projelerinde idare ile 6zel sektor arasinda imzalanan s6zlesmenin, modele 6zgii kamu
ozel ortakligi mevzuati baz alinarak degerlendirmesi yapilmis boylece modelin hukuki
yapisinin anlagilmasi amaglanmistir.  Saglik hizmetinin sunulmasinda ¢agin
gereklerine uygun, modern, hizmeti sunan ile hizmetten yararlananlarin konforunu
arttiracak bir proje olarak degerlendirdigimiz sehir hastaneleri projelerinde, taraflarin
hak ve yiikiimliiliiklerine degindigimiz ¢alismamizda s6z konusu isbirliginin hangi

durumlarda sona erdigi konusu ayrica degerlendirilmistir.

Anahtar kelimeler: idare Hukuku, Kamu Ozel Ortakligi, Kamu Ozel Ortaklig

Sozlesmesi, Sehir Hastanesi
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ABSTRACT

CITY HOSPITALS AS A PUBLIC PRIVATE PARTNERSHIP MODEL

City hospitals projects, which are the result of providing health services
together with the private sector, have been implemented with the public-private
partnership model. In order to understand the model, how the concept of public private
partnership emerged at the international level, for which public services it was
preferred and how it continued until today was examined. In this context, the concept
has been compared with similar and different projects in our country. The main topics
of our study are how the system is set up and under what conditions it is maintained in
the health facilities called integrated health campus. In addition to these, the contract
signed between the administration and the private sector in city hospital projects was
evaluated. In this way, it is aimed to understand the legal structure of the model. We
consider this model as a modern project that will increase the comfort of those who
provide health services and those who benefit from the service. We also explained the
responsibilities of the parties in city hospital projects and examined the situations

where the contract was terminated.

Keywords: Administrative Law, Public Private Partnership, Public Private

Partnership Conract, City Hospital
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GIRIS

Kamu 06zel ortakligi modelleri arasinda tilkemizde uygulanan en Onemli
projeler, saglik hizmetini ilgilendiren alanlara aittir. Sehir hastaneleri projelerinin
onem arz etmesinin baslica iki sebebi bulunmaktadir. Bu sebeplerden ilki, saglik
konusunun insan hayatinin en 6nemli olgusunu olusturmasi, ikincisi ise projedeki
yatirnmin uzun vadede yiliksek miktarda kamu harcamasi gerektirmesidir. Sehir
hastaneleri projelerinde saglik hizmeti iki pargaya ayrilmistir. Burada bir pargay1
cekirdek hizmetler diye adlandirilan tibbi-klinik hizmetler olusturur ki bu hizmet
grubu idare tarafindan sunulur. Diger parca ise, destek hizmetleri olarak adlandirilan
hizmetlerden olusur ki bu hizmet de 6zel sektor tarafindan sunulur. Calismamizda
devletin, vatandaslarina saglik hizmetini sunarken neden 6zel sektor ile boyle bir

isbirligi icerisine girdigi sorusunun cevabi aranmaktadir.

Sehir hastaneleri projesinde, devletin 6zel sektdr ile yaptigi isbirligine gore,
0zel sektor kendisine tahsis edilen arazi iizerinde saglik tesisini insa eder ve
icerisindeki techizatla beraber tesisi saglik hizmetinin sunulmasi i¢in elverigli halde
idarenin kullanimina sunar. Idare s6z konusu tesisi, ¢ekirdek hizmetleri vatandaslara
sunmak i¢in kullanir ve bu kullanim neticesinde 6zel sektore kira bedeli 6der. Ayrica
idare c¢ekirdek hizmet disinda kalan tibbi destek hizmetlerini ve diger destek
hizmetlerini de 6zel sektore gordiiriir, gordiiriilen bu hizmetler karsiliginda da 6zel

sektore 6deme yapilir.

Kamu 6zel ortakligi modeli ile olusturulan sehir hastaneleri projelerinde konu,
tiim siireclerin nasil basladigi, ne sartlarda devam ettigi ve hangi durumlarda son
buldugunu diizenleyen 6428 sayil1 "Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli
Ile Tesis Yaptiriimasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun" ve bu kanunun
uygulama yonetmeligi olan 09.05.2014 tarih ve 28995 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 2014/6282 numarali "Saglik Bakanlhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile



Tesis Yaptirimasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi"”

gercevesinde ele alinmistir.

Calismamizin ilk boliimiinde, kamu 6zel ortaklig1 modelinin kavramsal olarak
incelemesi yapilarak modelin genel tanim1 yapilmistir. Modelin, ge¢cmisten giiniimiize
hangi alanlarda uygulandig1 ve ne yone dogru gelistigi incelenerek hukukumuzdaki
diger oOzel sektor isbirlikleriyle yapilan projeler baglaminda karsilastirilmasi

yapilmistir.

Ikinci béliimde, kamu 6zel ortaklig1 modeli olarak sehir hastanesi projeleri
0zelinde incelemeler yapilmis bu anlamda Tiirkiye’deki saglik sitemine deginilerek,
0zel sektoriin, saglik hizmetindeki gegmis ile giintimiizdeki yeri agiklanmigtir. Kamu
0zel ortakligr modeli olarak kurulan sehir hastanelerinin ilk 6rneklerini olusturan
Ingiltere deneyimine deginildikten sonra projenin mevzuatini olusturan diizenlemeler
tespit edilmistir. Boliimiin devam eden basliklarinda, idarenin bir isi 6zel sektore
gordiirmesi i¢in belirli kurallara tabi oldugu ihale siirecinin genel degerlendirmesi
yapilarak, yiiklenicinin se¢ildigi ihale siirecinin sehir hastanesi projelerinde hangi
esaslara gore yapildig1 incelenmistir. Thale siireci, yiiklenicinin belirlenmesiyle son
bulur ve buradan sonra sehir hastanesi projelerinin en 6nemli agsamasi olan idare ve
0zel sektor arasinda imzalanacak, sézlesme asamasina gecilir. Bu sézlesme, 6428
sayili "Saglik Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi,
Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun" ve bu kanunun uygulama
yonetmeligi olan 09.05.2014 tarith ve 28995 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
2014/6282 numarali "Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi"”
cercevesinde projenin esaslarini ve hukuki yapisini belirler. Bu anlamda ilgili boliimde
sOzlesmenin genel yapisi, konusu, taraflari, unsurlari ve sdzlesmeci taraflarin

yiiktimliiliikleri incelenmistir.

Son boliimde ise sehir hastaneleri sdzlesmelerinin, dogasi geregi, sona ermesi
hali tizerinde durulmus, sozlesmenin olagan sekilde sona ermesinin yaninda
olaganiistii sekilde sona erme durumlari da incelenerek 6zel sektdr ve idarenin

buradaki rolleri tespit edilmistir.



BIiRINCi BOLUM
KAMU OZEL ORTAKLIGI MODELININ HUKUKSAL NiTELIGi

. KAMU OZEL ORTAKLIGI MODELININ TANIMLANMASI

A. Genel Olarak

Kamu 06zel ortakligi kavramini en dar bigimde ele aldigimizda, kamu
hizmetinin gordiiriilmesi usullerinin zamanla degiseme ugramasi sonucunda temel
hizmetlerin belirli asamalarinda ¢esitli sebeplerle devletin yaninda 6zel hukuk tiizel
kisisinin de etkisinin veya katkisinin séz konusu oldugunu goérmekteyiz.! Kamu
hizmetlerinin idare hukuku bakimindan yerlesik ilkeleri mevcuttur ve hizmetin kim
tarafindan hangi usulle goriildiigiinden bagimsiz olarak tiim kamu hizmetleri i¢in ortak
olan bu ilkeler kamu hizmetlerinin hukuki rejimini olusturur.? Buradan ¢ikaracagimiz
sonug ise kamu 6zel ortakligt modelinde oldugu gibi kamu hizmetinin 6zel sektor
tarafindan yiiriitiilmesi durumunda da idare hukukunda yerlesik olan kamu hizmetine
iligkin temel ilkelerin uygulanacagidir. Bu anlamda kamu hizmetini yerine getiren 6zel

sektoriin en dnemli gérevi hizmetin sunulmasinda bu temel ilkeleri gdzetmektir.®

Anayasa’nin 56. maddesi devlete, kisilerin beden ve ruh sagligini korumak
amaciyla saglik kuruluslarini diizenleme gérevi vermis ve ayni diizenlemede devletin
bu gorevi kamu ile 6zel kesimdeki kurumlardan yararlanarak ve onlar1 denetleyerek
yerine getirecegi belirtilmistir. Bu sebeple saglik hizmeti, kamu hizmeti olma
0zelligini Anayasa’dan almaktadir. Yukarida agikladigimiz gerekcelerle s6z konusu
saglik hizmetinin kamu idaresi veya 6zel hukuk kisisi tarafindan yerine getirilmesi bu

hizmetin kamusal olma niteliginde bir degisiklik meydana getirmemektedir. Kamu

! Fatih Gokyurt, Idare Hukuku Bakimindan Kamu Ozel Isbirligi Sézlesmeleri.(Ankara: Adalet Yaymevi,
2018) 14.

2 Aydin Giilan, Kamu Hizmeti ve Gériiliis Usulleri. Yiiksek Lisans Tezi.(Istanbul: Istanbul Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, 1987) 33.

8 Hiiseyin Melih Cakir, Saglik Hizmetlerinin Ozel Hukuk Kisileri Tarafindan Yiiriitiilmesi. (Istanbul: On
iki Levha Yaymcilik, 2015) 93.



Ozel ortakligi modeli ile 6zel sektor tarafindan yerine getirilen saglik hizmetleri de bir
kamu hizmetidir ve bu kapsamda s6z konusu hizmet, kamu hizmetinin tabi oldugu
kurallar ve ilkeler dogrultusunda yiiriitiilecektir. Ortaya konan bu durum sebebiyle
kamu 6zel ortaklig1 modelinin tanimin1 yapmadan kamu hizmeti kavraminin ele alinip
buna iliskin ilkelerin agiklanmasi ve bunun ilizerinden kapsamli bir tanim yapilmast,
kamu 0Ozel ortakligi modelini daha saglam bir zemin {izerinden kavranmasini

saglayacaktir.

B. Kamu Hizmeti

Kamu hizmeti, idare hukukunun temel konusunu ve idari faaliyetlerin
baslangi¢ felsefesini olusturur.* Ogretide ONAR, kamu hizmetini "kamu yarar: icin
gerekli olan siirekli ve diizenli etkinlikler" bigiminde tanimlamistir.> Kamu hizmetinin
igerigi zamanla birlikte devamli gelisen bu gelisimin sonucu olarak degiseme ugrayan
bir 6zellik arz etmektedir.® Bunun yam sira son yillarda kamu hizmetindeki degisim
bize kendisini temel hizmet gruplarindan olan altyapi, ulagim, egitim ve saglik kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde kamu hukuku tiizel kisisinin yerine 6zel hukuk
tiizel kigisinin 6nemli bir rol oynamasi ve bu sebeple 6zel hukukun kamu hizmetinde
onceki yillara gore kendisini daha fazla gdstermesi sonucunu dogurmustur.

Kamu hizmetinin tanimi, degiseme ugrayip gelisen bu yapisi sebebiyle keskin
cizgilerle yapilamamig, gerek Ogretide gerekse yliksek yargi kararlarinda tanimlama

genis anlamda yapilmistir.

Anayasa Mahkemesi kamu hizmetini yerlesmis igtihatlarina gore su sekilde

tammmlamastir: "' En genis tanimi ile kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel kisileri

tarafindan yva da bunlarin _gozetim ve denetimleri altinda, ortak gereksinimleri

karsilamak ve kamu yararimi saglamak icin topluma sunulmus bulunan siirekli ve

diizenli etkinliklerdir ve toplumsal yasamin zorunlu gereksinimlerinden olan diizenlilik

* Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri. (Istanbul: Ulke Kitaplari, 2004) 11.

5 S1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari. (Istanbul: ismail Akgiin Matbaas1, 1966) 61.

® Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku. (Ankara: Savas Yaymevi,
2021) 551



ve sireklilik isteyen saglhik hizmeti de niteligi geregi kamu hizmeti olarak

degerlendirilmektedir."’

Danistay da AYM’nin kamu hizmeti tanimlamasina sadik kalarak kararlarinda

bu genis tanim dogrultusunda hareket etmistir.®

Bugiin kamu hizmetinin sunulmasinda kamu tiizel kisiligi tek ve vazgegilmez
unsur olarak kabul edilmemektedir. Kamu hizmetini veren kisilerin idarenin denetimi
ve gozetimi altinda 6zel hukuk kisileri olmasi miimkiindiir. Burada kamu hizmetini
0zel ticari faaliyetten ayiran en dnemli 6zellik isin 6zline uygulanan hukuki rejimdir.
Kamu hizmetinde ortaya ¢ikacak hukuki meselelere belirli 6l¢iide ya da tiimiiyle kamu
hukuku kurallar1 uygulanir. Bunun sonucu olarak da idare bir takim kamu giicii
ayricaliklarina sahip olur ve tek yanli olarak sahip oldugu bu yetkiyi kullanir. Kamu
hizmeti disinda kalan 6zel ticari hizmetler 6zel hukuk kurallarina tabidir. Bu sebeple
burada tek yanlilik ve bir tarafin diger taraftan {istiin yetkilere sahip olmas1 miimkiin

degildir. Ancak bu iistiinliigii taraflar kendi aralarinda karar verebilir.°

Bir hizmetin kamu hizmeti olarak nasil ortaya c¢iktigina ve bunun

nitelendirilmesinin nasil yapilacagi hususuna baktigimizda gerek Anayasa’nin 123.

T AYM., T. 29.04.2021, E. 2019/13, K. 2021/31, R.G. 02/07/2021, say1:31529,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:24.07.2022). Ayni dogrultuda diger 6rnek kararlar icin
bkz.

AYM., T. 26.06.2019, E. 2019/27, K. 2019/56, R.G. 11.09.2019, sayi: 30885
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:24.07.2022), AYM., T. 06.12.2018, E. 2017/180, K.
2018/109, R.G. 23.01.2019, say1:30664, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:24.07.2022),
AYM., T. 04.06.2014, E. 2013/88, K. 2014/101, R.G. 22/07/2014, say1:29068,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:24.07.2022), AYM., T. 28.03.2013, E. 2011/65, K.
2013/49, R.G. 25.01.2014, say1:28893, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:24.07.2022),
AYM., T. 27.09.2012, E. 2012/6, K. 2012/131, RG.13.02.2013, say1:28558,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ ( Erisim Tarihi: 27.06.2022), AYM., T. 14.04.2011, E.
2004/16, K. 2011/63, R.G. 21.10.2011, say1:28091, https://www.kazanci.com.tr/ (Erigim
Tarihi:25.07.2022), AYM., T. 22.11.2007, E. 2004/114, K. 2007/85, R.G. 24.12.2007, say1:26736,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:25.07.2022), AYM., T. 29.12.2005, E. 2005/110, K.
2005/111, R.G. 26.07.2006, say1:26240, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:25.07.2022),
AYM., T. 28.06.1995  E.1994/71, K. 1995/23, R.G. 20.03.1996, say1:22586,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:25.07.2022), AYM., T. 09.12.1994, E. 1994/43, K.
1994/42-2, R.G. 24.01.1995, say1:22181, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:25.07.2022).

8" Kamu hizmeti, deviet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin gozetim ve denetimi
altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yarari veya ¢ikarini saglamak icin yapilan ve
topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir." DIDDK., T. 03.10.1996, E.1996/79, K.
1996/83, DD, say1:93, sayfa:36 Aktaran Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 550.

® Ali D. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku. ( Ankara: Yetkin Yaymlari, 2021) 478.
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maddesinde diizenlenen kamu tiizel kisiliginin kurulmasi gerekse madde 47’deki
devletlestirme diizenlemesi sebebiyle karsimiza yasama organinin ¢iktigini goriiriiz,
bu nedenle kanun koyucu daha 6nceden Ozel ticari faaliyet olarak yiiriitiilen bir
hizmeti, Anayasa madde 47’deki devletlestirme diizenlemesi geregi, kamu hizmeti
haline getirir veya kanun koyucu daha 6nceden kamu hizmeti olarak yiiriitiilmeyen bir
alanda kanunla yapilan diizenleme sonucunda yeni bir kamu hizmeti faaliyeti
olusturur, bununla beraber kanun koyucu kamu hizmetini kendi kurmayarak bir kamu
hizmetinin olusturulmasi konusundaki yetkiyi, kanunla diizenleyerek, idareye verebilir
bu anlamda kurulan kamu hizmeti idare tarafindan kurulmus olur.*® Bu anlamda kamu

hizmetini ortaya ¢ikarma yetkisi kanun koyucuya aittir.

Kamu hizmetini bu agiklamalardan sonra su sekilde tanimlayabiliriz: Faaliyeti
yasama organinin diizenlemesine bagli farkli bir hukuki rejime dayanan kamu tiizel
kisiligi tarafindan yiiriitiilen veya kamu tiizel kisiliginin verdigi yetkiyle beraber onun
denetimi ve gozetimi altinda bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilen, giderilmesinde
kamu yarart bulunmakla beraber toplumun genel ve ortak c¢ikarlarina goére

diizenlenmis hizmetlerdir.!!

Kamu hizmetinin bir takim genel ilkeleri mevcuttur. Bu hizmetlerin nasil
goriildiigiinden bagimsiz olarak hizmet goriilirken dikkat edilmesi gereken genel
ilkeler s6z konusudur, bu ilkeler devamlilik(siireklilik), degisebilirlik ve adapte
edilebilirlik(uyarlama) ve esitliktir.?

Devamlilik ilkesi, kamu hizmetinin ortak ve genel ihtiyaglari karsilayan
niteliginden ileri gelmektedir, bu ilke kamu hizmetinin kesintiye ugramamasi, diizenli
ve belirli bir seviyede olmasini gerektirmekle beraber bu durum tam anlamiyla
kesintisizlik ve siireklilik anlamina gelmemektedir, elbette ki bazi kamu hizmetleri (
giivenlik, saglik, afet durumlarina miidahale ekipleri gibi) yilin 365 giinii 24 saat

faaliyet gosterilmesi gereken kamu hizmetlerindendir fakat bu gibi kamu hizmetlerinin

10 Tayfun Akgiiner, /dare Hukuku. (istanbul: DER Yaynlari, 2021) 998.

1 Diger tammlar icin bkz. Kemal Gézler, Idare Hukuku. ( Bursa: Ekin Yaymevi, 2019) c.Il 270;
Turan Yildirim, Meliksah Yasin, Nur Kaman, Eyiip Ozdemir, Giil Ustiin, Hiiseyin Melih Cakir ve Ozge
Okay Tekinsoy, Idare Hukuuku. ( istanbul: Onikilevha Yayncilik, 2021) 531; Ulusoy, Yeni Tiirk idare
Hukuku 479; Akgiiner 987. Ender Ethem Atay, /dare Hukuku. Ankara: Segkin Yayincilik, 2022) 313.
12 Turgut Tan, Bahar Bayazit, /dare Hukuku. ( Ankara: Turhan Kitabevi, 2021) 339.
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disinda kalan faaliyet ve etkinliklerin toplumun ihtiyacin1 gidermeye yetecek
devamlilik seviyesinde sunulmasi devamlilik ilkesi bakimindan kesintisizlik anlamina
gelecektir.®® Bu anlamda Biiyiiksehir belediyelerinin il ve ilgelerde zararli bocek ve
sivri sineklere yonelik ilaglama kamu hizmetini 365 giin 24 saat degil de yilin bahar
ayinda ve yaz aymda farkli sikliklarla ihtiyaca gore yerine getirmesi devamlilik
ilkesiyle uyarli olacaktir, ancak saglik kamu hizmetinin devamlilik ilkesini yerine
getirebilmesi i¢in kesintiye ugramadan 365 giin 24 saat faaliyet goOstermesi
gerekecektir. Ayni sekilde s6z konusu kamu hizmetinin kesintiye ugramasi kanundan
veya bir diizenleyici islemden ileri geliyor olabilir dolayisiyla bu durumda da 6nemli
olan nokta kamu hizmetinin kesintiye ugramasi degil, bu kesintiyi yasanin veya

diizenleyici islemin gerektirmesidir.14

Kamu hizmetinin uyarlama ilkesine gore faaliyet gostermesi bir diger
zorunluluktur, bu anlamda topluma sunulan kamu hizmeti duragan olmamali
glinlimiiziin gelisen ve farklilasan sartlarina ayak uydurmali, ¢agin gerektirdigi teknik
yetkinlige ulasmalidir bu amagla gelismeler karsisinda kamu hizmetinde gerekli

degisiklikler yapilabilmeli ve kamu hizmeti uyarlanmalidir.'®

Kamu hizmetinin yiiriitiilmesinde 6nem arz eden bir diger ilke hizmetin yerine
getirilirken esit olarak yerine getirilmesidir. Kamu hizmetlerinin esit sekilde sunulmasi
ilkesi Anayasamizda diizenlenen kanun oniinde esitlik ilkesinin bir sonucudur ve bu
ilkenin sonucu olarak da kamu hizmeti, bu hizmeti alanlarin tiimiine kars: esit olarak
yerine getirilmelidir.’® Anayasa’nin Kanun 6niinde esitlik konusunu diizenledigi 10.
Maddesi su sekildedir: "Herkes, dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang,
din, mezhep ve benzeri sebeplerle ayirim gozetilmeksizin kanun oniinde esittir.
Kadinlar ve erkekler esit haklara sahiptir. Devlet, bu esitligin yasama ge¢mesini
saglamakla yiikiimliidiir. Hi¢cbir kisiye, aileye, ziimreye veya sinifa imtiyaz taninamaz.
Devlet organlart ve idare makamlart biitiin islemlerinde kanun oniinde esitlik ilkesine

uygun olarak hareket etmek zorundadirlar."

13 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 554.
4 Gozler, c.11 301.
15 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 556.
16 Gozler, c.11 312.



Ote yandan kamu hizmetlerinden faydalanmada hizmeti verenlerin dikkate
almasi gerektigi ilke olan esitlik ilkesi nicel anlamda bir esitlik olmayip bu hizmeti
alanlar arasindaki farkli ozelliklere gére uygulanmasi gereken bir esitliktir.t” Bu
sebeple, aym1 kamu hizmeti farkli durumlarda olanlara yonelik farkli sekilde

sunulabilir.'®

Son olarak doktrinde tartisma konusu olup bir goériis birligine varilamayan
kamu hizmetinin bedelsiz olma(meccanilik) ilkesine de deginmek gerekirse, kamu
hizmeti kavraminin ilk giindeme geldigi zamanlarda kamu hizmetinin bedelsiz olarak
yerine getirilmesi yukarida agiklanan devamlilik, uyarlama ve esitlik ilkeleri gibi kamu
hizmetinin yerine getirilmesinde ayr1 bir ilke olarak kabul edilmekte idi ancak bugiin
kamu hizmetinin goriilmesinde s6z konusu hizmeti alanlardan herhangi bir bedel
alinmamasi anlamma gelen meccanilik ilkesi énceki gecerliligini yitirmistir.® Bu
anlamda kamu hizmetini gesitli ayrimlara tabi tutularak sdyle bir ayrim yapilabilir;
sinai ve ticari kamu hizmetleri meccanilik ilkesi kapsaminda degildir ve bu hizmetlerin
karsihigi so6z konusu hizmeti alanlardan istenebilir, zorunlu kamu hizmeti olarak
nitelendirilmeyen, kurulmasi idareye birakilmis olan kamu hizmetleri belirli bir bedel
karsihiginda sunulabilir.?® Bununla beraber ancak Anayasa ve kanunlar tarafindan
diizenlenmesi ve hiikiim altina alinmis olmasi durumunda bu kamu hizmetinin

bedelsiz olmasi gerekmektedir.?!

17 A. Seref Géziibiiyiik, Turgut Tan, Idare Hukuku. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2021) c.I, 573.
18 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 557.

19 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku. 511.

2 Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin, Cakir ve Okay Tekinsoy 562.

2L Gozler, c.II 345, Atay 319.



C. Kamu Ozel Ortakhigr’nin Kavramsal incelemesi ve Tanimi

Kamu Ozel Ortaklig1, kamu hizmetinin, kamu otoritesi denetiminin
mevcudiyeti ile belirli sartlar altinda 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilen ve bu
suretle viicut bulan bir kavramdir.?? Kamu 6zel ortaklig1 modelinde kamu kurulusu ile
6zel kurulusun idari, ekonomik ve politik otoritenin ortak kullanilmasiyla kamu
hizmetinin yerine getirilmesinin arzulandig1 buna paralel olarak da s6z konusu hizmeti
yerine getirirlerken taraflarin sorumluluk ve riskleri beraber iistlendigi bir yapi
mevcuttur.2® Kamu 6zel ortakligi kavraminn ifade edilis biciminin dgretide dogru
olmadigin1 s6z konusu kavramin gerek teorik gerekse pratik olarak Kamu Ozel
Isbirligi olarak ifade edilmesinin daha isabetli olacagi savunulmustur. Bu anlamda
Ortaklik deyimi taraflarin daha esit kosullarda oldugu ve gorece olarak taraflarin belirli
ortak bir amaca yonelik iradelerinden kaynaklanan uyumu cagristirdigi ancak
uygulamada yapilan projelerde kamu otoritesinin amaciyla 6zel sektoriin amaglarinin
farkli oldugunun alt1 ¢izilmis, 6zel sektoriin son kertedeki amacinin maddi kazang elde
etmek oldugunu ancak kamu otoritesinin amacinin kamu yarart oldugunu bu sebeple
taraflar arasinda ortak bir amag¢ olmadigi i¢cin kamu otoritesi ile 6zel sektor arasindaki
iliskiye Isbirligi denmesi gerektigi savunulmustur.?* Kamu 6zel ortakligi kavramina
yonelik iilkemizde kullanilan diger kavramlar: "Kamu Ozel Sektor Isbirligi", "Kamu
Ozel Ishirligi", "Kamu Ozel Sektor Ortakhigi", “"Kamu Ozel Ortakhigr Modeli" ve
"Eksik Imtiyaz"?® dir.?®

Kamu 6zel ortakligi kavrami, kamu hizmetinin goériilmesinde 6zel sektdriin
oncesine kiyasla gerek hizmeti saglamadaki finansmani ortaya koymada gerekse

hizmetin goriilmesinde daha ciddi bir rol oynadigi modeli tanimlamak i¢in 1992

22 Ebru Zeybek Cebeci, Kamu Hizmetlerinin Gordiiriilmesine Iliskin Sézlesmeler. (Ankara: Segkin
Yaymeilik, 2021) 106.

28 Reha Bayansar, Tirk Kamu Yonetimine Neoliberal Politikalarin Etkisi: Kamu Ozel Ortakligt.
(Ankara: Gazi Kitabevi, 2020) 137.

24 . Peter V. Schaeffer, Scott Loveridge, "Toward an Understanding of Types of Public-Private
Cooperation,” Public Performance & Management Review 26-2 (2002): 169-189 Aktaran: Servet
Alyanak, Avrupa Birligi Hukukunda Kamu Ozel Sektor Isbirlikleri ve Imtiyaz Ihaleleri Ile Sozlesmeleri.
(Ankara: Seckin Yayincilik, 2021) 43. Cmar Can Evren, Kamu Ozel Isbirlikleri. (Ankara: Segkin
Yaymecilik, 2016) 28. Esra Hansu, Kamu Ozel Isbirligi Kapsaminda Ust Hakki. (Ankara: Seckin
Yaymeilik, 2022) 29.

% Onur Karahanogullari, ’Kamu Hizmetleri Piyasa Iliskisinde Dérdiincii Tip: Eksik Imtiyaz,”
AUSBFD. 66-3 (2011): 183.

26 Selman Sacit Boz, ©* Kamu Ozel Isbirligi (PPP) Modeli,”” JUHFD. 4-2 (2013): 279.
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yilinda Ingiltere Hazine Bakanhig: tarafindan ortaya atilan Private Finance Initiative
(PFI) kavramiyla giindeme gelmistir.?” Devam eden siirecte kamu 6zel ortakligi, hem
bir onceki paragrafta sayilan Tiirkiye’deki kavramlara tekabiil eden hem de PFI
kavramini da genisletip igerisine alan kiiresel anlamda kabul gérmiis Public Private
Partnership (PPP) kavrami olarak diizenlenmis bu anlamda PPP kavrami ortaya ¢ikmis
ve bu kavram tiim diinya genelinde kabul gormiistiir, bunula beraber kamu 06zel

ortaklig1 Fransa’da Ortaklik Sozlesmeleri adiyla yasal diizenlemelere konu olmustur.?

Uluslararast anlamda kabul goren "Public Private Partnership” tabirinin
Tiirkge karsihg Kamu Ozel Ortakhgi olarak terciime edilmistir.?® Yukarida
aciklandig1 gibi modelin isimlendirilmesinde farkli tabirler kullanilmistir ancak tiim
bu isimlendirmelerden kastedilen sey, kamu hizmetinin goriilmesinde etkinligin
arttirilmasi igin 6zel sektoriin finansal olanaklari ile yonetim kabiliyetini Sunmasi ve
yapilan ¢alismalarda ortaya ¢ikacak risklerin idare ile paylasilmasi esasini
icermesidir.®® Bu anlamda ¢alismada Tiirkiye literatiiriinde kullanilan diger tabirler
arasindan Public Private Partnership’in karsilig1 olarak Kamu Ozel Ortaklig1 tabirinin
kullanilmas: tercih edilmistir. Burada ortaklik kavramindan hukuksal olarak bir
ortaklik anlami degil kamu otoritesi ile 6zel hukuk kisisinin, kamu hizmetinin
goriilmesi igin akdi iliskiye dayanan birtakim sorumluluklar dstlenmesi ve bu
sorumluluklara istinaden ortaya c¢ikan gérevlerin yerine getirilmesi anlasiimalidir.3!
Buradaki s6z konusu ortaklik, kamu hizmetinin goriilmesinin kendisini bir diger

ifadeyle hizmetin taraflarin ortak katilimiyla goriilmesini ifade eder.

Kamu 6zel ortakligi modelinin tiim kesimlerce kabul gérmiis genel bir tanimi
s6z konusu degildir, bunun sebebi olarak Kamu Ozel Ortakligi’nin, kamu hizmetinin
goriilmesine iliskin ¢ok ¢esitli projelere verilen ortak isim olmasi ve bunun yaninda

farkli ilkelerde uygulanan kamu 6zel ortakligi modelinin; uygulandigi tlkenin

2" Mehmet Fatih Giirkan, Egitim Kamu Hizmetinin Gériilmesinde Kamu Ozel Ortakhigr. Y ayinlanmamig
Yiiksek Lisans Tezi.(Konya: Selguk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2013) 3.

28 Berna Hizarc1 Beser, Ozellestirmenin Ikinci Dalgast "' Kamu- Ozel Isbirligi" Kamu Hizmetlerinin
Sunumunda Devletin Degigen Rolii. (Bursa: Ekin Yayinevi, 2018) 51.

2 Giirkan 4.

3 Mustafa Mecit, "Uluslararas1 Alanda KOI Uygulamalar1," Teoriden Uygulamaya Tiirkiye'de Kamu
Ozel Isbirlikleri, ed. Ugur Emek, Giiray Kiiciikkocaoglu (Ankara: Siyasal Kitabevi, 2019) 39.

81 Melis Ersoz, Avrupa Birligi ve Tiirk Hukuku Isiginda Publilc Private Partnership Uygulamalari.
Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi (Istanbul: Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2010)
4.
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ekonomik durumuna, sosyal yapisina ayrica o iilkenin yoneticilerinin siyasi kararlari
geregi degisen hukuki yapisina gore degismesinden kaynaklanmaktadir.®? Kamu 6zel
ortaklig1, ortaya c¢ikarildigi ve hayata gecirildigi yere gore degisik degerlendirmelere
tabi tutulmakla beraber bu modelin giiniimiiz sartlarina gére kendini uyarlayan ve bu
dogrultuda gelisme gdsteren bir yapisi vardir.®® Dolayisiyla kamu 6zel ortakliginin
tanimlanmasinda {izerinde uzlagilmis tek bir yap:t ortaya konmasi miimkiin
goziikmemektedir. Bu sebeple Kamu Ozel Ortakligi literatiirdeki farkli tanimlamalara

yer verilerek kavramin anlagilmasi saglanacaktir.

Ogretide GOZLER, Kamu Ozel Ortakligi’n1 " Kamu Ozel Ortaklig sézlesmesi,
bir kamu tiizel kisisi ile bir ozel hukuk kisisi arasinda akdedilen uzun siireli oyle bir
idari sozlesmedir ki, 6zel hukuk kisisi bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi igin gerekli
olan tesisin insasi, bakimi, onarimi ve hizmete elverisli halde bulundurulmasini, kamu
tiizel kisisi de bunan karsiliginda ozel hukuk kisisine her yil belirli bir miktar

para(kira) édemeyi taahhiit eder. " seklinde tanimlamustir. 3

"... KOI, ozel sektoriin finansman destegi, bilgi birikimi, etkinligi, verimliligi
ve yonetim anlayisi gibi avantajlarindan yararlanmak amaciyla kamu otoritesi ile ozel
sektor arasinda planlama, insaat, finansman ve/veya tesisin isletilmesi ve is ve
islemlerinde yetki ve sorumluluk paylasimini o6ngéren sozlesmeler ¢ercevesinde kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesi olarak tanimlanabilir. KOI'nin, bir altyap: tesisinin ingast,
isletilmesi ve kamu hizmetlerinin sunulmasi stireclerinde bir sozlesme temelinde
genellikle 25-30 yil gibi uzun bir siire boyunca kamu ve ozel sektor arasinda yapilan

isbirligini ifade eden kavram olarak da tammlanmas: miimkiindiir. "

Y apilan baska bir tanim ise soyledir: " Bir altyapt hizmetinin, gerekli tesislerin
kurulmast veya yenilenmesi ile isletilmesini icerecek gsekilde biitiinciil olarak
karsilandigi, ihale siirecinin ozel sektoriin is ¢oziimlerine agik rekabet¢i bir miizakere
asamasi icerdigi, uzun vadeli bir sozlesme iliskisine dayanan ve taraflar arasindaki

risk paylasimimin riski en iyi yonetebilecek tarafin iistlenmesi prensibine gore

%2 Evren 25.

33 Bayansar 134.

34 Gozler, c.I1 87.

% Yusuf Uysal, Kamu-Ozel Isbirligi Modeli ve Sehir Hastaneleri. (Bursa: Ekin Yaymevi, 2021) 9.
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belirlendigi bir proje yonetimi modeli."** GOKYURT ve UYSAL tanimlarinda altyap:
hizmetinden bahsederek bir agiklama yapmistir. Bu tanimlamayi daha iyi
kavrayabilmek i¢in kamu hizmetinde altyapi hizmetinden ne anlamak gerektigini
ortaya koymak gerekir. Altyapr hizmetinden sadece yol, koprii, kanalizasyon gibi
klasik hizmetler anlagilmamalidir. Altyap: kavrami genel itibariyle iktisadi ve sosyal
altyap1 seklinde bir ayrima tabi tutulmaktadir; iktisadi altyap1, daha ¢ok sanayi ve ticari
faaliyetlerin gercgeklestirilmesinde rol oynayan ve buna destek olan karayolu,
demiryolu, kopri, tiinel, liman, havalimani, enerji ve telekomiinikasyon gibi
hizmetlerdir, sosyal altyapi ise insanlarin temel ihtiyaglarini karsilayacak temel
hizmetlerin yerine getirilmesinde rol oynayan hastane, okul, konut, igme suyu,

kanalizasyon, huzurevi ve hapishane gibi hizmetlerdir.*’

Diger bir tanimda kamu 6zel ortakligi modeli, "Kamu é&zel ortakligr usulii,
kamu altyapr hizmetleri kapsaminda projelerin gerceklestirilmesi igin gelistirilen,
devlet ile ozel sektor arasinda uzun vadeli esnek bir sozlesme temeline dayanan ve
kamu hizmetlerinin goriilmesine ve/veya finansmanina devlet ile ozel sektoriin bir
arada katilmasint 6ngéren, finansman, altyapi ve hizmet saglama icin kullanilan bir

" 38 geklinde de tabir edilmistir.

kavrami ifade etmektedir.

Dar ve genis anlamiyla yapilan diger bir tanim ise soyledir: "Dar anlamda
kamu ozel ortakligi, kamu hizmetlerine devlet tarafindan ozel sektoriin de dahil
edilmesi stirecidir. Genis anlamda kamu ozel ortakligt ise kamusal mal ve hizmetlerin
insasinda ve ifasinda kamu ile ozel sektor arasinda imzalanan bir sozlesme vasitasiyla,
kamu hizmetinin sunumuna o6zel sektoriin katilimina saglayan, kamu hizmetlerinin
finansmanlarinda alternatif finansman yontemleri sunan, riskleri kamu ve 6zel sektore
paylastiran ve yap-islet-devret, yap-islet, yap-kirala-devret gibi modelleri de icerisine

alan semsiye bir kavram olan idari sozlesmelerdir."®

36 Gokyurt 13.

87 Ugur Emek, © Tiirkiye'de Altyapt Hizmetlerinin Ozel Sektdre Gordiiriilmesi: Neden, ne zaman,
nasil?,”” [IFD. 24-284 (2009): 15.

3 Halil Kalabalik, /dare Hukuku Dersleri. (Ankara: Seckin Yaymcilik, 2021) c.IT 335. Ertugrul
Acartiirk, Sabiha Keskin, ¢’ Tiirkiye’de Saglik Sektériinde Kamu Ozel Ortakligi Modeli,”” SDUIIBFD.
17-2 (2012): 28. Turgut Tan, ** Idari Sézlesme Kuramina iliskin Gézlemler,”” AUSBFD. 50-3 (1995):
309.

% Mehmet Kadir Cakir, 6428 Sayili Kanuna Gére Kamu Ozel Isbirligi Kavrami ve Yeni Bir Model:
Yap-Kirala-Devret. (Ankara: Seckin Yayincilik, 2016) 22.
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Diger bir tanimlama su seklidedir: "Kamu ile 6zel sektor arasinda akdedilen
bir sozlesme ¢ergevesinde, kamusal mal ve hizmetlerin kamu tarafindan ozel sektoriin
katilvmu ile yapildigi, ozel ortagin sozlesme konusu eseri meydana getirme riskini ve
hazirda bulundurma veya hizmetin sunulmasin saglama riskini tasidigi ve diger
risklerde ise riskin o riski en iyi yonetecek tarafta bulundugu esnek sézlesme modelleri

ile kurulan sozlesmelerin tiimii. "

Tiirk literatiiriindeki ¢esitli tanimlamalardan sonra yiiksek yargi makami olan
Anayasa Mahkemesi’nin tanimlamasina bakacak olursak; sehir hastanelerinin Kamu
Ozel Ortaklig1 modelinde yapilmas i¢in yasal zemini olustursan 6428 sayili "Saglik
Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve
Hizmet Alinmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapimas: Hakkinda Kanun™ ile ilgili olarak bu kanunun iptali i¢in a¢ilan davada AYM

sOyle tanimlamistir:

"Kanun'da ongériilen KOI modeli esas itibariyla, Saghk Bakanhgi ve bagh
kuruluslarimin projelerinin gercgeklestirilmesinde kullanilmak tizere gelistirilen ozel
bir finansman modelidir. KOI, idare ile bir 6zel hukuk kisisi arasinda uzun siireligine
akdedilen, ézel hukuk kisisi tarafindan bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi icin gerekli
olan tesisin ingasi, bakimi, onarimi ve hizmete elverigli hilde bulundurulmasini
konu edinen ve bunun karsihginda kamu tiizel kisisinin sézlesme siiresince ézel
kigiye her yul kira karsilig1 belli bir miktar paranin odenmesi taahhiidiinii iceren bir

sozlesmeyi ifade etmektedir."'**

Cesitli uluslararas1 kurum ve kuruluslarm Kamu Ozel Ortaklig
tanimlamalarin1 inceledigimizde karsimiza ¢ikan ilk 6nemli kurum Avrupa
Komisyonu’dur. 2004 yilinda Avrupa Komisyonu tarafindan kamu hizmetinin
goriilmesinde idari s6zlesmeler ve imtiyazlar iginde Kamu 6zel ortakliginin nasil bir
yere sahip olduguna iliskin yapilan ¢alismada("Green Paper On Public Private

Partnership And Community Law On Public Contracts And Consession™) kamu 6zel

40 Ahmet Teyit Kesli, Kamu Ozel Sektor Isbirligi(PPP) Projelerinin Hukuki Rejimi. Doktora Tezi.
(1stanbu1: Marmara Universitesi, 2009) 9.

4 AYM., T. 01.04.2015, E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015, say1:29327,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi: 14.08.2022)
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ortakligi kavraminin tiim kesimler tarafindan kabul gormiis, kesin bir taniminin
olmadigina deginilmis ve kamu otoritesi ile 6zel sektor arasindaki, bir kamu hizmeti
icin gereken altyapi tesisinin kurulmasi, insa edilmesi bu tesisinin bakimini, onarimini
ve yenilenmesini, ayni1 sekilde tesisin isletilmesini ve hizmeti saglayacak bir ortak
calismay1 ifade ettigi belirtilmistir.*? Iktisadi Isbirligi ve Kalkinma Teskilatina
(OECD) gore kamu o6zel ortakligi, "Kamu ve ozel sektér arasindaki uzun vadeli
anlasmalar olup, ozel sektoriin belirli bir sermaye ortaya koyarak risk ve
sorumluluklart paylasmasi ile hedeflenen kamu hizmetlerini finanse etmesi ve
saglamasidir." * Asya kalkinma bankasmin(Asian Development Bank) taniminda,
Ozellestirme ve kamu hizmetinin sunumunda 6zel sektor katilimi gibi kavramlarin da
ozelliklerini igerisine alan kamu 6zel ortakligi kavraminin, altyapr ve diger kamu
hizmetlerinin saglanmasi noktasinda kamu tiizel kisiligi ile 6zel sektor arasindaki

ortaklig1 ifade ettigi belirtilmistir.**

Bu aciklamalar 1s181nda kamu 6zel ortakligi modelini su sekilde tanimlamak
miimkiindiir: Kamu 6zel ortakligi, bir kamu hizmetinin sunulmas: igin (hizmetin
sunulmasi i¢in gereken tesisin de kurulmasini igeren) kimi zaman tiimiyle 6zel
sektoriin katilimiyla finanse edilen kimi zaman ise 6zel sektor kaynaklarinin yaninda
kamu kaynaklarmin da ortaya konulmasi yoluyla finanse edilen, genel olarak projeden
kaynaklanabilecek risklerin kamu idaresinden alinarak kamu idaresi ve 6zel sektor
arasinda dagitildigi ve genel olarak kamu idaresinin denetimi ve gozetimi altinda kamu
hizmetini yerine getirecek olan 6zel sektdre proje kapsaminda yapilan 6demelerle
ilerleyen nispeten uzun siireli bir iliskiye dayanan kamu ve 6zel sektor arasinda ortaya

cikan bir isbirligi ve/veya ortakligi modelidir.

42 Commission Of The European Communities, Green Paper On Public Private Partnership And
Community Law On Public Contracts And Consession. (Briiksel: 2004) 3.

4 OECD Principles for Public Governance of Public-Private Partnerships, Mayis 2012, OECD,
https://www.oecd.org/gov/budgeting/oecd-principles-for-public-governance-of-public-private-
partnerships.htm (Erisim Tarihi:16.08.2022) Aktaran: Reha Bayansar, Tiirk Kamu Ydnetimine
Neoliberal Politikalarin Etkisi: Kamu Ozel Ortakligi. (Ankara: Gazi Kitabevi, 2020) 135.

4 Asian Development Bank, Public-Private Partnership Handbook. (Philippines: 2008) 1.
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D. Kamu Ozel Ortakh@’min Tarihsel Gelisimi

Devlet kavramimnin ortaya c¢iktig1 c¢aglardan bu yana halkin birtakim
ihtiyaclarinin karsilanmasi i¢in devlet yapilanmasinin disinda kalan 6zel sektore cesitli
isler verilmis ve 6zel kisiler tarafindan bu isler yerine getirilmistir. Bu gorevler tarihsel
gelisim ¢ergevesinde ¢esitli donemlerde farli egilimler gostermis, ne gibi kamu
hizmetlerinin  hangi yogunlukta 6zel kisilerce goriilecegi konusunda farkli
organizasyonlar gerceklestirilmistir. Kamu ve 6zel sektor arasindaki isbirliginin ilk
cikis noktasi iki bin yil oncesine Roma Imparatorluguna dayanabilir, Roma
Imparatorlugu’nda sehirleraras1 yol sistemi gelistirilmis ve bir posta istasyonu ag
kurulmugtur, bu posta istasyonlar1 6zel kisiler tarafindan bes yillik bir siireyle sinirl
olarak belediyeler tarafindan ihaleyle verilen, "manceps" olarak adlandirilan bir
sOzlesme kapsaminda insa edilmis ve hizmet yiiriitiilmiistiir ayrica Romalilar iilke
icerisindeki limanlar1 ve bolgeleri birbirine baglayan baglanti noktalarini da 6zel

kisilere yaptirmis ve isletmesini de 6zel sektdre birakmugtir.*®

Kamu 6zel ortakligi kavrami yeni olsa da benzer uygulamalari imtiyaz adi
altinda dnceye dayanir, 16. ve 17. yiizyillarda Avrupa iilkelerinde kanal yapimi, posta
dagitimi, toplu tasima, atik toplama, yol yapimi gibi kamu hizmetlerinin goriilmesine
iliskin 6zel sektore imtiyazlar verilmistir.*® 18. ve 19. yiizyillarda Avrupa ve ABD’de
yollarin yapimi da dahil olmak iizere bir ¢cok altyap1 hizmetinin (demiryollari, elektrik
dagitimi, tramvaylar vb.) hem kurulmasinda hem de isletilmesinde 6zel sektor etkin
bir rol oynamustir.*” Ancak kamu hizmetinin yerine getirilmesinde 6zel sektoriin payimi
git gide daha da arttirmaya yonelik ¢alismalar 20. yiizyilda Avrupa’da meydana gelen
savaslarla biiyiik sekteye ugramis, savaslar bu yondeki gidisati tersine ¢evirmistir, dyle
ki bu savaglarla imtiyazlar 6nemi yitirmis kamu hizmetinin yerine getirilmesinde

devletin daha 6n planda olmasinim tercih edildigi gdzlemlenmistir.*®

4 Uysal 22.

46 Evren 35.

47 Uysal 23.

8 Mehmet Sahin, Ozge Uysal, Kamu Ekonomisi Perspektifinden Kamu-0Ozel Sektor Ortakliklar: (Bursa:
Ekin Yayinevi, 2008) 5.

15



1900’14 yillara geldigimizde devletlerin, kamu hizmetini sunmaktan ¢ok bu
hizmeti organize etmek ve organize ettigi hizmeti bir denetleme mekanizmasi iginde
kontroliinde tutmak seklinde yaklasim sergiledigini sdylemek miimkiindiir ve biiyiik
ol¢iide bu yaklasimim bir sonucu olarak da kamu 6zel isbirlikleri ortaya ¢ikmistir.*®
Kamu 6zel ortakligi modellerinin ilk uygulamalar1 ulusal ¢apta ytliksek maliyetli enerji
ve otoyol gibi projelerde s6z konusu olmusken sonralart yerel yonetimlerin faaliyet
alanindaki kamu hizmetlerinin gordiiriilmesinde de kullanilmis ve uygulama alani

genisletilmistir.>

Kamu hizmetinin sunulmasinda 6zel sektoriin daha ¢ok rol almasina yonelik
diistincelerin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan kamu 6zel ortakligi modeli 1980’lerden
sonra ABD’de 6zellikle konut projelerinde kullanilmis, bu donemlerde ise Tiirkiye’de
yap-islet-devret yapisi altinda otoyol projeleri ve enerji tesislerinin insa edilmesinde
kullanilmistir, bununla beraber giiniimiizde kamu 6zel ortaklig1 projeleri basta ABD
ve Avrupa tlkeleri olmak tizere Uzak Dogu, Afrika ve Avustralya iilkelerinde, her
tilkenin ekonomik gelismislik seviyesine goére uygulama alani bulmustur ancak
Avrupa’da kamu 6zel ortaklig1 yatirimlar: 2008 yilindan beri ¢esitli degisimlere ugrasa

da genel grafik bu projelerin azaldig1 yoniinde bir tablo ortaya koymaktadir.®!

E. Kamu Hizmetinin Goriilmesindeki Usuller ve Kamu Ozel

Ortakhg

Kamu 6zel ortakligi, proje alanlarina gére mal, hizmet alim1 ve altyapi tesis
yapimu gibi konular1 icermekle beraber kamu alimlar1 ve kamu hizmetinin 6zel sektore
gordiiriilmesinde farkli finansman modellerini barindiran bir semsiye kavram oldugu
icin kamu 6zel ortakliginin farkli uygulamalarla ne gibi ortak veya farkli yonlerinin
oldugunun incelenmesi gerekmektedir. Bu anlamda kamu 6zel ortakligi kavraminin
kendisine benzeyen veya kendisiyle farkli 6zellikler barindiran diger kavramlarla
beraber ele alinmasi bize bu kavramin somutlastirilmasi ve igsellestirilmesinde

yardimci olacaktir.

49 Zeybek Cebeci 107.

% Selime Giizelsar1, ’Kamu Yonetimi: Yapi-isleyis-Reform,”” Kamu Ozel Sektér Ortakligi Uzerine
Elestirel Bir Degerlendirme, ed. Barig Ovgiin (Ankara: KAYAUM. Yayinlar1, 2009) 43.

51 Uysal 25.
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1. Ozellestirme

Ozellestirme, idarenin dzellestirmeye konu faaliyetten tamamen veya kismen
cekilmesi ve soz konusu faaliyetin Ozel sektor oOzgiirligi kapsaminda serbest
birakilmasi sonucunu dogurur, bu kapsamda idare, piyasadaki rekabet sartlarinin
saglanmas1 noktasinda faaliyet iizerinde denetimini siirdiiriir.>?> Diger bir anlamiyla
ozellestirme: "Kamunun sahip oldugu ticari ve sinai tesebbiisler ile varliklarin
miilkiyet, yonetim ve denetimini kismen veya tamamen ozel kisi ve kuruluslara

devredilmesidir."?

Tiirkiye’de 6zellestirmenin tarihini inceledigimizde, 24 Ocak 1980 Ekonomik
Kararlari™ olarak bilinen ve devletin ekonomide miidahaleci yaklasimini sinirlayacagi
bunun sonucu olarak serbest piyasa ekonomisi modelinin benimsenecegi

politikalarinin uygulanacagi kararlarin alinmasi sonucunda giindeme gelmistir.>

Dar anlamda bakildiginda kamu o6zel isbirligi ile 6zellestirme kavramlari
arasindi ciddi farkliklar mevcuttur. Buna ragmen genis anlamda diisiiniildiigii takdirde
bu iki kavramin ortak yanlarinin da oldugu sdylenebilecektir. Bu iki kavram arasindaki
farkliliklara deginecek olursak; ilk olarak bir goriise gore, 6zellestirmede kamunun
katilimi s6z konusu olmazken, kamu 6zel ortakligi modelinde, idare projeye hissedar
olarak, bor¢ vererek veya isletici olarak katilabilmektedir. Ozellestirmede kamu
kesimi, 6zellestirilen hizmet sunulurken ki tiriinlerin ¢esidine ve durumuna karismaz,
kar amact giiden 6zel sektoriin bu amacini sinirlamaz ancak kamu 6zel ortakligi
modellerinin biiyiik ¢ogunlugunda 6zel sektoriin s6z konusu hizmette neyi, hangi
kosullarda, hangi araglarla, ne kadar iiretecegi kamu tarafindan belirlenmekte ve
taraflar arasinda yapilan sézlesmede bu hizmetin {icretlendirilmesi konusunda

anlasilmaktadir, 6zel sektor de bu anlasilan sinirlarda kar etme amacini en iist seviyeye

52 Bahar Bayazit, Kamu- Ozel Isbirliklerinde Kamu Yarar:. Doktora Tezi, (Ankara: Thsan Dogramaci
Bilkent Universitesi, 2018) 107.

%3 Uysal 41.

5 Ayhan Sarisu, Kamu Ozel Isbirlikleri. (Ankara: Yaklasim Yayinlar1, 2009) 129.
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> QOgzellestirmenin bu farkliliklarmin yaninda, diger bir

tasimaya caligsmaktadir.
farklilik kamu otoritesinin denetim faaliyeti kapsaminda ortaya ¢ikmaktadir. Kamu
0zel ortaklig1 projelerinde kamu kesiminin 6zel sektor lizerindeki denetimi 6nemli bir
mekanizma olarak devam etmektedir, bu anlamda kamu idaresi denetim faaliyeti
kapsaminda kamu hizmetini yiiriiten 6zel sektore yaptirim uygulayabilir, gerekli olan
durumlarda s6z konusu kamu hizmetinin yiiriitiilmesindeki ortaklig1 bitirebilir ve 6zel
ortaklig1 ortadan kaldirarak hizmeti bizzat kendisi verebilir. Bu durumun aksine

Ozellestirme kurumunda kamu idaresinin bu denli bir denetim mekanizmasi

gelistirmesi miimkiin degildir.%

Bagka bir farklilik ise geleneksel 6zellestirme kavraminda 6zel sektor ile kamu
arasindaki iliski kamu hizmetini yerine getiren bir tesisin satis1 olarak gerceklesmekle
tek sefer olarak karsimiza g¢ikar ancak kamu 6zel ortakliginda kamu ile 6zel sektor
daha ortada herhangi bir tesis yokken anlasarak baslattig: iliski tek seferlik olmayip
tesislerin insasinda baslar, s6z konusu kamu hizmetinin yerine getirilmesi esnasinda

devam ederek ve son kertede tesisin kamuya devredilmesine kadar siirer.>’

Bu farkliliklara ragmen Ozellestirmeyi kamu hizmetinin sunulmasindaki
degisimin sonucu odakli diisliinen goriise gore kamu ozel ortakligi modeli genis
anlamda o6zellestirme faaliyetleri icerisinde kaldigi ifade edilmistir.®® Ozellestirme
Idaresi Baskanligi’nin kamu 6zel ortaklig1 tanimi da bu paralelde olup su sekildedir:
"Kamu ozel isbirlikleri gelecekte yapilacak kamu yatirimlarimin bugiinden
ozellestirilmesi." *° Her ne kadar bdyle bir goriis ortay atilsa da 6zellestirme modelinde
kamu hizmetini yerine getiren tesisin 6zel sektore devri soz konusu oldugundan bu
durum kamu 6zel ortakligini daha ilk bakista 6zellestirmeden farkli bir kurum
oldugunu ortaya koymaktadir zira kamu 6zel ortakliginda kamu idaresi s6z konusu

hizmetten tamamen c¢ekilmez, o hizmeti tamamen Ozel sektore birakmaz gerek

55 OECD, Public-Private Partnership: In Pursuit of Risk Sharing and Value for Money. (Paris: OECD
Publishing, 2008) 19.

5% Kim Eric Moric, Les partenariats public-privé, Le choix du partenaire privé au regard du droit
communautaire ( Bruxelles: Larcier, 2009) 23. Aktaran: Bayazit 116.

57 Yigit Karahanogullari, ’Kamu Ozel Ortakliginin Mali Degerlendirmesi,”> AUSBFD. 67-2 (2012):
99.

58 Koray Karasu, ’Kamu Y&netimi: Yapi-Isleyis-Reform,”” Kamu-Ozel Ortakligi: Sézlesme Sisteminin
Genellesmesi, ed..Baris Ovgiin (Ankara: KAYAUM. Yayinlari, 2009) 80.

59 Ozellestirme Idaresi Bagkanhg1 2014-2018 Stratejik Plan,
https://ms.hmb.gov.tr/uploads/sites/6/2019/03/2014-2018-stratejik-plani.pdf sayfa:58.
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hizmetin  yerine  getirilmesinde  gerekse hizmetin  yerine  getirilmesinin
denetlenmesinde kamu idaresi 6zel sektorle beraber ortaklasa ve isbirligi igerisinde

devam eden bir siire¢ s6z konusudur.

2. Imtiyaz

Kamu hizmeti imtiyaz usulii, 6zel hukuk kisisinin kanundan veya idarenin
koydugu kurallardan kaynaklanan yetkiler ¢ergevesinde bir kamu hizmeti kurup onu
kendi kar ve zararmna isletmesi seklinde gergeklestirecegi bir faaliyet kapsaminda
kamu otoritesi ile anlasarak onunla yaptig1 s6zlesme sonucunda karsimiza ¢ikan bir
usuldiir. Imtiyaz usuliinde kamu idaresi, kendisinde bulunan bir kamu hizmetinin
kurulmasi ve yerine getirilmesi yetkisini imtiyaz verdigi kisiye devrederek bu kiginin
s0z konusu kamu hizmetini kendi kar ve zararina olacak sekilde kurmasini ve
isletmesini saglamaktadir.?* Imtiyaz usuliinde idare tarafindan konulan sartlar
dogrultusunda ve idarenin saglayacagi menfaatler ile yetkiler karsiliginda kamu
hizmetinin gordiiriilmesi i¢in 6zel hukuk kisisi kamu hizmetini kurup isletebilecegi
gibi hali hazirda islemekte olan bir kamu hizmetinin sadece isletilmesini de
devralabilir, tim bu durumlarda kamu hizmetinin goriilmesi igin gerecken sermaye,
hizmetin goriildiigii esnada ortaya ¢ikabilecek zarar ve ziyan ile kazanglar 6zel hukuk
kisisine aittir.5! Imtiyaz sozlesmesinin temel 6zelliklerini su sekilde belirtmistir:
"Konusunun bir kamu hizmetinin kurulmasi ve/veya isletilmesi olmasi, hizmetin
yiirtittilmesini saglamak i¢in hizmeti yapanlara kamu giiciine dayanan kimi yetkiler
tamimasi ve idarenin hizmetin diizenli ve istikrarli bicimde yiiriitiilmesini saglamak
icin denetim ve gozetim yetkisine sahip olmasi, imtiyaz siiresince hizmetten
vararlananlardan alinacak bedelin yasa ile verilen yetkiye gore bir tarife iizerinden
tahsil edilecek olmasi ve bu hizmet devrinin, uzun ve belli bir siire igin yapilmasi, kamu

hizmeti imtiyaz sozlesmelerinin temel ozelliklerindendir. "

60 Gozler, c.11 407.

81 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 569.

62 Danistay 10. D., T. 06.02.2002, E. 1999/2407, K. 2002/347, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim
Tarihi: 02.10.2022)
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Imtiyaz usuliiniin kamu 6zel ortaklig1 usuliinden ayrilan ilk unsuru, imtiyaz
usuliinde 6zel sektor bu hizmetini kendi kar ve zararina olacak sekilde yerine getirir
ve bu sebeple s6z konusu kamu hizmetinin yerine getirilmesinin sonucunda ortaya
¢tkan kar ve zararlarm idarenin iizerinde herhangi bir sonu¢ dogurmasi beklenemez.%
Bunun aksine kamu 6zel ortaklig1 projelerindeki diger asamalarda oldugu gibi kamu
hizmetinin yerine getirilmesi asamasinda da 6zel sektoriin kendi basina birakilmasi
s0z konusu degildir, burada 6zel sektoriin hizmeti isletirken, kamu idaresi ile isbirligi
igerisinde olmasi sebebiyle, ortaya ¢ikan kar ve Ozellikle zararlarda kamu idaresinin
destegini alabilmektedir. Oyle ki kamu &zel ortaklig1 projelerinde idare, 6zel sektorle

yaptig1 sozlesme cercevesinde, sozlesmede belirtilen kosullarda belirli 6demeler

yapar.54

Diger bir farklilik arz eden durum ise; imtiyaz usuliinde 6zel sektor tarafindan
kurulup isletilen tesis veya kamu idaresi tarafindan isletilmekte olup da sonradan 6zel
sektor tarafindan isetilmeye baslanmasindan sonraki siiregte bu tesisler imtiyaz
sOzlesmesi geregince sodzlesmede belirtilen siire sonunda satin alma ile kamu
sektorline geger veya slire beklenmeden kamulastirma islemi ile s6z konusu tesis
idareye gecer ancak kamu 6zel ortakligi projesi kapsaminda 6zel sektor tarafindan
isletilen tesisler sozlesme kapsamindaki 6zel sektore isletmesi icin taninan siirenin

sonunda kendiliginden bir bedel 5denmeksizin kamu sektoriine devredilir.®®

3. Ortak Girisim (Joint Venture)

Hukukumuzda Ortak Girisim olarak adlandirilan Joint venture "iktisaden ve
hukuken birbirinden bagimsiz tiizel kisiligi bulunan ya da bulunmayan kisi veya
kuruluslarn, bir ticaret ortakligi kurarak veya béyle bir ortaklik kurmaksizin, kar elde
etmek amacuiyla tek bir igin ya da siireklilik arz eden bir faaliyetin gerceklestirilmesini
miistereken taahhiit ettikleri ve igin yapiimasindan miiteselsilen sorumlu olduklar: bir

166

sozlesmedir."*® seklinde tanimlanmigtir. Tanimlamadan da anlagilacagi tizere joint

83 Gozler, c.11 425.

64 Gozler, c.11 418. Boz 297.

8 Turgut Tan, < Kamu Hizmeti Imtiyazindan ‘Yap- Islet- Devret’ Modeline,”” AUSBFED. 47-3 (1992):
319.

% F. Betiil Cakir Celebi, ¢ Joint Venture’in Hukuki Niteligi,”” YBHD. 2017/2 (2017): 102.
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venture’in en dnemli unsuru taraflarin ana amaci olan kar etmedir, joint venture’dan

s0z edilebilmesi i¢in mutlaka iki tarafin da kar amacinin bulunmasi gereklidir.

Kamu 6zel ortaklig1 projelerinde ortakligin bir tarafi 6zel kisi veya kurulus iken
bir taraf muhakkak kamu kesimidir, buna karsilik joint venture projelerinde boyle bir
durum s6z konusu degildir. Bununla beraber joint venture projelerinde her iki
taraflarin da sergiledigi is birliginin ana amac1 ticari faaliyet kapsaminda kar elde
etmek olmasina ragmen kamu 6zel ortaklig1 projelerindeki s6zlesmenin bir tarafi olan
kamu kesiminin ana amact kamu hizmetinin en yararli ve en verimli sekilde yerine

getirilmesidir.

4. Yap-iset-Devret Modeli

Yap islet devret modeli, kamu &zel isbirligi modelinde oldugu gibi kamu
hizmetinin 6zel hukuk kisisine, 6zel hukuka tabi olarak, gordiiriilmesi usullerinden

birisidir ve hukukumuzda 40 y1li asan siiredir kullanilmaktadir.®’

Yap islet devret modeli, kamu hizmetinin veya bir baymdirlik isinin Sermayesi
0zel sektor tarafindan karsilanmak suretiyle kurulmasi ve daha sonra 6zel sektoriin bu
ortaya koydugu masraflari geri alacak sekilde, karin1 da elde etmek amacgh bu kamu
hizmetini isletmesi ve ardindan kararlastirilan siirenin sonunda kurulan tesisin bedelsiz

olarak ilgili kamu idaresine devrini saglayan bir modeldir.%®

Kamu 6zel ortakligi modelinin, yap-islet-devret modeliyle benzeyen yanlar
olmakla beraber temel bir takim farkli yanlart mevcuttur. Bu anlamda yap-islet-devret
modelinde kamu hizmeti 6zel sektor tarafindan iistlenilmekte ancak kamu 6zel isbirligi
modelinde kamu hizmetinin yerine getirilmesini 6zel sektér degil devlet
tistlenmektedir, ornegin kamu 6zel ortakligi ile yapilan sehir hastanelerinde, 6zel

sektor saglik tesisini inga ederek hizmete hazir hale getirmekte ve sdzlesmede

87 Cebeci 94.
68 Liitfi Duran, *’Yap-islet-Devret,”” AUSBFD. 46-1 (1991): 150.
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kararlastirilan miktar kadar devletten kira adi altinda her yil 6deme almakla beraber

burada saglik kamu hizmetini dzel sektér degil devlet iistlenmektedir.®®

Yap islet devret modelinde finansman kullanicilar odakli elde edilmektedir
ancak yukarida da bahsedildigi gibi kamu 6zel ortaklig1 modelinde ise bundan farkli
bir sekilde finansman elde edilir burada 6zel sektor idare odakli gelir elde etmektedir,
idare igbirligi kapsaminda 6zel sektor tarafindan yapilan tesis i¢in sozlesmedeki

hiikiimler ¢ercevesinde bu tesisi yapan 6zel hukuk kisisine kira 6demesi yapar.®

Bir diger farkli nokta ise, kamu 6zel ortakligi modelinde, kamu hizmetinin
devlet tarafindan istlenilmesi 6zelligine bagli olarak; yap islet devret modelinde
olanin tersine, kamu idaresi, hizmetin yerine getirilmesinin kendi belirledigi esaslara
gore yapilmasimi gozetir bu kapsamda idare tarafindan bir denetim mekanizmasi

ortaya ¢ikar ve 6zel sektdriin sorumlulugu her asamada kendisini gosterir.”*

5. Emanet Usulii

Emanet usulii 6gretide ¢esitli sekillerde tanimlanmistir. Bunlardan bazilarina
bakacak olursak: Ogretide DURAN, emanet usuliinii "Emanet, Kamu Idareleri ile
Idari kamu kurumlarinin kendi personel, para, ara¢ ve geregleri ile dogrudan dogruya

kamu hizmeti gérmesi usuliidiir." biciminde tanimlamustir.”

GOZUBUYUK, "Bir kamu tiizel kisisinin kendi orgiit, arag, gereg, personel ve

malvarligi ile kamu hizmetini dogrudan dogruya yiiriitmesidir." bigimimde,"

GUNDAY, "Emanet usulii, kamu hizmetlerinin kamu kesiminde yer alan tiizel
kisilere gordiiriilmesi usultidiir. Bir baska anlatimla emanet, bir kamu hizmetinin

Devlet veya oteki kamu tiizel kisileri tarafindan dogrudan dogruya ve kendi

89 Cakur 48.

0 Hansu 46.

1 Boz 301.

72 Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlar1. (Istanbul: TUHF Yayinlar, 1982) 328.
3 A. Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2014) 238.
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orgiitleriyle ve hizmete tahsis ettikleri ayni ve sahsi vasitalarla gérdiiriilme usultidiir.”

bigiminde™

GOZLER ise emanet usuliinii yukaridaki tanimlamalar1 kamu idaresi- kamu
kurumu ayrimi yapilmadigi i¢in yanlhis buldugunu dile getirerek emanet usuliiniin
sadece ve sadece kamu idarelerinin, yani, devletin, il 6zel idaresinin, belediyenin ve

koyiin bir kamu hizmetini dogrudan dogruya yiiriitmesi seklinde tanimlamistir.”

Emanet usuliiniin, yukaridaki tanimlamalar dogrultusunda kamu 6zel ortakligi
modelinden ayrilan &zelliklerine baktigimizda, emanet usuliinde kamu hizmeti
dogrudan kamu idaresi tarafindan isletilirken kamu 6zel ortakligi modelinde bazi
kamu hizmetleri, sozlesmede belirlenen yillarla smirli olmak {izere 6zel sektor
tarafindan isletilir. Emanet usuliinde kamu hizmeti, hizmeti isleten kamu idaresinin
personeli tarafindan yiiritiiliir ancak kamu 6zel ortakligr modeline sehir hastaneleri
6zelinde baktigimizda saglik kamu hizmetini yerine getiren hekim ve hemsire gibi
cekirdek grubu olusturan personel disinda idarenin personeli yoktur, burada taseron
bir firmaya bagh ¢alisanlar mevcuttur. Yine emanet usuliiyle yerine getirilen kamu
hizmetinin kurulmas: ve bu hizmetin yerine getirilmesi asamalarindaki gelir ve
giderler tamamiyla kamu idaresinin biit¢esine ait iken kamu 6zel ortaklig1 projelerinde
kamu hizmetinin kurulmasinda, tesisin yapilacag: tasinmazi kamu idaresi saglar ve bu
saglanan taginmaz iizerine tesisi 6zel sektor insa eder, burada goriildigi tizere tek
aktor kamu idaresi degildir iki tarafin da ekonomik anlamda sorumluluklari mevcuttur.
Bu durum kamu hizmetinin yiriitilmesi asamasinda da kendisini risklerin

paylasilmas1 noktasinda gosterir.

6. Miisterek Emanet Usulii

Miisterek emanet, kamu 6zel ortakliginda oldugu gibi kamu idaresi ile 6zel kisi
arasinda yapilan s6zlesme neticesinde meydana gelir ancak miisterek emanet usuliinde

Ozel sektor agisindan hizmetin gergeklestirilmesi sonucunda ortaya ¢ikacak hasilata

™ Metin Giinday, Idare Hukuku. (Ankara: Imaj Yayncilik, 2011) 343.
> Gozler, c.I1 393.
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endeksli bir gelir mevcuttur ve hizmetin yerine getirilmesinde meydana gelen kar ve
zarar kamu idaresine ait olmak tizere hizmet kamu idaresi hesabina 6zel kisi tarafindan

isletilir.”

Kamu 6zel ortakligi modelinin, miisterek emanet usuliinden ne gibi farklar
oldugunu inceledigimizde sunlar1 gérmekteyiz, ilk olarak kamu 06zel ortaklig
modelinde kamu hizmetini olusturan tesisin ingasini 6zel sektér yapar. Miisterek
emanet usuliinde hizmetin kurulmasindaki sermaye kamu idaresi tarafindan temin
edilir ve tesisat daima kamu idaresinin miilkiyetinde kalir.”” Kamu 6zel ortaklig
modelinde 6zel sektoriin ana gelir kaynagi kendisine sozlesme cergevesinde kamu
idaresinin kira adi1 altinda yaptig1 diizenli 6demeler iken miisterek emanet usuliinde
0zel kisi, sunulan hizmet karsiliginda elde edilen hasilat iizerinden bir yiizde alarak

gelir elde eder.

7. iltizam

[ltizam usulii, 6zel kisi ile kamu sektdrii arasinda imzalanan bir sdzlesme
neticesinde, 6zel kisi tarafindan kamu idaresine belirli bir ticret 6denerek s6z konusu
kamu hizmetini 6zel kisinin kendi kir ve zararina olacak sekilde isletmesidir, burada
0zel kisi kamu hizmetini igletme yetkisini kamu idaresine 6deyecegi iicret neticesinde
alir.”

Aciklamalardan da anlagilacagi tizere kamu 6zel ortakligi modeli, kamu
hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesi usullerinden biri olan iltizam usuliinden
tamamen ayr1 bir modeldir. Oncelikle iltizam usuliinde 6zel kisinin nasil gelir elde
ettigine baktigimizda; Ozel kisi yirittiigli hizmet neticesinde bu hizmeti
kullananlardan bir {icret alir burada 6zel kisinin kullanicilardan aldig1 ticretin yine 6zel
kisinin idareye 6dedigi licret ile arasinda olusan fark 6zel kisinin gelirini olusturur
ancak kamu 6zel ortaklig1 modelinde bundan bambaska bir gelir sekli mevcuttur. Ote

yandan iltizam usuliinde kamu hizmetinin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan tesis

6 Gozler, c.11 410.
7 Gozler, .11 411.
8 Gozler, c.11 408.
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idare tarafindan kurulur bu sebeple iltizam usuliinde hizmeti yerine getiren 6zel kisi
kamu 06zel ortakligi modelindeki 6zel kisiden farkli olarak yatirim harcamasi
yapmaz.’® Yine temel bir fark olarak iltizam usuliinde 6zel kisi kamu idaresine gétiirii
usulii bir bedel 6der ve hizmetin saglanmasinda ortaya ¢ikan kar ve zarar 6zel kisiye
aittirt®, kamu 6zel ortaklig1 modelinde &zel kisinin bu sekilde bir bedel 6demesi s6z
konusu olmamakla beraber yukaridaki basliklarda anlatildig1 tizere kamu 6zel ortakligi
modelinde bir risk paylasimi mevcut oldugundan ortaya ¢ikan kar ve zarar 6zel kisiye

aittir seklinde bir genelleme yapilamaz.

8. Isletme Hakki Devri

Isletme hakki, var olan bir isletmeyi ekonomik kazang elde etmek igin isletme
ve calisirma hakki olarak tanimlanmakla beraber isletmenin mevcut olmamasi
durumunda da bir seyin maddi degerlerinden faydalanma hakkin1 da igerisinde
barindirmaktadir, Ornegin, Anayasa’nin 168. maddesine gore tabii servetler ve
kaynaklarin aranmasi ve igletilmesi hakk: devlete aittir ayrica 169. maddeye gore de

devlet ormanlari kanuna gore devletge yonetilir ve igletilir.8!

Isletme hakki devri modeli, devlet ile diger kamu tiizel kisiliklerin
biinyesindeki isletmelerin, miilkiyet hakki sakli kalmak kaydiyla, belirli bir bedel
karsiliginda ve belirli bir siireligine isletilmesi i¢in 6zel hukuk kisisine

devredilmesidir.82

Anayasa Mahkemesi, 4628 sayili "Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun

183

Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunu'nun"® gegici 4. ve gegici 5. maddesini

Anayasa’ya aykirilig1 sebebiyle iptal ettigi kararinda isletme hakki devri modelini su

" Yildirm, Yasin ve digerleri 570.

80 Yildirim, Yasin ve digerleri 571.

81 Taner Ayanogluy, ©* Isletme Hakk1 Devir Sozlesmeleri,”” JTUHFM. 65-1 (2007): 5.

8 Umit Ak, <> Elektrik Uretim, Iletim ve Dagitim Tesislerinin Isletme Hakkinin Devri ve Isletme
Hakki Devir Sozlesmeleri,”” Danistay Dergisi, Say1:102 (2000): 31. Ayanoglu 13.

8 Kararin verildigi tarihte 4628 Sayili Kanunun ismi "Elektrik Piyasas: Kanunu' iken bu isim 14/3/2013
tarihli ve 6446 sayili Kanunun 30 uncu maddesiyle "Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun" olarak degistirilmistir.
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sekilde tanimlamustir: "Isletme hakkinin devri modeli ile ozel kisi ya da sirketlerin
kurulu olan tesisleri belli bir bedel karsiliginda devir almasi, kdr elde etmek igin
isletmesi ve sozlesmelerde belirlenen siire sonunda idareye geri vermesi
saglanmaktadir. Isletme hakkinin devri sisteminde kamuya ait olan tesisler kamuya ait
olmaya devam etmekte, ancak tesislerin bakim ve onarim isleri isletme hakkini
devralan sirkete ait olmakta ve bu islerin belirlenen esaslara gore yerine getirilmesi

gerekmektedir." 84

Bu agiklamalar dogrultusunda kamu 6zel ortakligi modeli ile isletme hakk:
devri modelinin arasindaki fark su sekilde agiklanabilir: Kamu 6zel ortakligi
modelinde 6zel sektdr, hizmetin sunulacagi tesisi insa etme veya var olan tesisi
yenileme isini gerceklestirerek tesisin isletilmesinde belirli gorevler iistlenmektedir.
Buna karsilik isletme hakki devri modelinde tesis inga etme veya yenileme unsuru

olmaksizin 6zel sektére mevcutta var olan bir tesisin isletme hakki devredilmektedir.

9. Gorevlendirme Usulii

Yukarida bahsedilen kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiirildiigii
klasik usullerin yaninda 6zellikle 1980 yilindan sonraki dénemlerde liberal ekonomi
modelinin uygulanmasiyla 6zel hukuk kisilerine gordiiriilen hizmetlerin c¢esitliligi
artmis bu anlamda gorevlendirme gibi farkli usullerde uygulanmistir.®® S6z konusu
usulleri uygulamadaki 6rnekleri iizerinden inceleyip karsilagtirma yapmak daha

isabetli olacaktir.

a- Elektrik Uretimi ve Dagitiminda Gérevlendirme — 3096 Sayih

Kanun

4.12.1984 tarihli ve 3096 sayili "Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin

Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi Ve Ticareti lle Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun"

8 AYM., T. 13.02.2002, E. 2001/293, K. 2002/28, R.G. 18/04/2002, say1:24730,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:01.09.2023).
8 Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin, Cakir ve Okay Tekinsoy 579.
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ile Tiirkiye Elektrik Kurumu disinda 6zel hukuk hiikiimlerine gore faaliyet gosteren
yerli ve yabanci sermaye sirketlerinin elektrik {iretimi, iletimi, dagitim1 ve ticareti ile
gorevlendirilmesi diizenlenmistir. Kanuna gore, birisi "iiretim tesisi kurma ve isletme
sozlegmesi" digeri "isletme hakki verilmesi sozlesmesi" olmak iizere idare ile ozel
kesim arasinda iki gesit gorevlendirme sdzlesmesi imzalanmaktadir.®® Bu kapsamda
gorevlendirme sdzlesmesinin siiresi en fazla 99 yil olabilir ve belirlenen siire sonunda
tiim tesisler, tasinir ve tasinmaz mallar her tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari olarak bedelsiz

sekilde idareye geger.®’

Elektrik iretimi, iletimi, dagitimi ve ticaretine iliskin 4.12.1984 tarihli yasaya
dayanilarak yapilan gorevlendirme sozlesmeleri Anayasa Mahkemesi ve Danistay
kararlan® geregince imtiyaz sozlesmesi olarak nitelendirilmis ve bu sdzlesmelerin
Danistay’in incelemesinden gecirilmesi gerekirken Danistay’in incelemesinden
gecirilmeksizin yapilmasi hukuka aykir1 goriilerek iptal edilmis ve sonrasinda yasanan
sorunlar1 asmak icin Bakanlar Kurulu, "Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin
Kurulmasi ve Isletilmesi Hakkinda Karart" ve s6z konusu kararin uygulama tebligini
yirtrlige koymus ancak Danistay bu karar1 ve uygulama yonetmeligini de hukuka
aykiri bularak yiiritmesini durdurmus, ardindan 16.07.1997 tarih ve 4283 sayil1 Yap-
Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi Ve Isletilmesi ile
Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ¢ikariimistir.8® Son olarak 20.12.1999
tarih ve 4493 sayili kanunla elektrik tiretimi, iletimi, dagitimu ile ticaretinin 3996 sayili
kanun kapsaminda yap-iglet-devret modeli ile gergeklestirilmesi diizenlenmis ve
01.07.2006 tarihli ve 5537 sayili kanun ile de elektrik {iretimi alaninda yapilacak yap-

islet-devret sozlesmeleri 6zel hukuk kurallarina tabi hale getirilmistir.

8 Goziibiiyiik ve Tan 619.

87 Gozler, C. 11 454.

8 Damstay 1. D., T. 24.09.1992, E. 1992/232, K. 1992/294, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim
Tarihi: 02.09.2023), Damistay 10. D., T. 29.04.1993, E. 1991/1, K. 1993/1752, Danistay Dergisi 1994
Say1:88 463-466. AYM., T. 09.12.1994, E. 1994/43, K. 1994/42-2, R.G. 24/01/1995, say1:22181,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erigsim Tarihi:02.09.2022).

89 Goziibiiyiik ve Tan 619-620.

%0 Gozler C. 11 458.
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b- Otoyol Yapim ve Isletilmesinde Gorevlendirme — 3465 Sayili

Kanun

28.05.1988 tarih ve 3465 sayili "Karayollart Genel Miidiirliigii Disindaki
Kuruluglarin Erisme Kontrollii Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi Ve Isletilmesi Ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun" ile 6zel hukuk hiikiimlerine gore faaliyet
gosteren sermaye sirketlerinin, otoyollar ve bunlarin {lizerinde yolculukla ilgili tiim
tesislerin yapimi, bakimi ve isletilmesi hususlarinda idare tarafindan en fazla 49
yilligina soézlesmeyle gorevlendirilmesi diizenlenmistir.! Gérevlendirme siiresinin
bitiminde "otoyol ile biitiin tesisleri ve miistemilati, her tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari ve
kullanmlabilir durumda Karayollar: Genel Miidiirliigii ne kendiliginden ve bedelsiz

olarak gececektir."%

3465 sayili kanun kapsaminda yapilan sézlesmeler de bir¢ok yonden imtiyaz
sozlesmelerinin unsurlarim1  barindirir, s6z konusu sozlesmeler idare hukuku
kurallarina tabidir ve sézlesmenin uygulanmasindan kaynaklanacak uyusmazliklar

idari yarg1 kolunda ¢ziimlenecektir.%

Gorevlendirme usuliine iligkin verdigimiz 6rneklerden yola ¢ikarak bu usulde
hizmetin yapimi, bakimi ve isletilmesi unsurlarinda sadece ozel sektoriin
gorevlendirildigi sonucuna varmak miimkiindiir. Bu sebeple gorevlendirme usuliinde
bir isbirligi olmadan 6zel sektoriin kendi araclariyla, belirlenen kurallar ¢ergevesinde,
hizmeti kurmasi ve isletmesi s6z konusudur. Ancak kamu 6zel ortakligi usuliinde en
onemli unsur igbirligi unsurudur. Bu modelde kamu hizmeti tek bir tarafin faaliyeti ile
sinirli olmayip yapilan sézlesme dogrultusunda o6zel sektor ile idarenin belirli

konularda gérev paylasimi igerisinde faaliyet gostermesi s6z konusudur.

1 Gozler C. 11 459.
92 Goziibiiyiik ve Tan 620.
9 Gozler C. 11 459.
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iKiNCi BOLUM
KAMU OZEL ORTAKLIGI MODELINDE
SEHIR HASTANELERI

I. TURKIYE SAGLIK SiSTEMININ GECMISTEN GUNUMUZE
GORUNUMU

Tiirkiye saglik sisteminin ge¢cmisine baktigimizda cumhuriyet Oncesinde
Osmanlidan 6nce Sel¢uklu donemine uzanmaktadir. Tarihi Selguklu déneminde,
saglik sistemi olusturulup donemin sartlarina goére iyice bir hizmet ortaya konmus, bu
donemde saglik hizmeti vakiflar araciligiyla sunulmustur ve bu durum Osmanli
Imparatorlugu’nun ilk donemlerine kadar bu sekilde devam etmistir.”* Osmanl
Imparatorlugu’nun devam eden donemlerinde saglik hizmeti daha ¢ok saraya ve
orduya sunulan bir hizmet olarak teskilatlandirilmistir zira imparatorlugun idari yapisi
saray merkezli olmakla beraber askeriyeye yoneliktir. Imparatorlugun bu
donemlerinde saghik hizmetini diizenleyen resmi kurum "Reisul Etibba"®® dir. Bu
kurum hastanelerde hizmet verecek tabip, cerrah ve diger saglik personellerinin
gorevlendirme islemlerini yiiriitmekteydi.*® Askeriye ve saray mensubu disinda kalan
diger kisiler genel olarak merkez ve sayis1 az olan biiyiik kentlerle sinirli olacak sekilde
serbest calisan tabip ve cerrahlardan hizmet almaktaydi. Saglik hizmetlerinin
devletlerin yerine getirmesi gereken bir kamu hizmeti olarak sayilmasi 19. yy sonlarina
rastlamig bu donemlerde saray ve askeriye sinifina odakli olan saglik hizmeti bu
siniflar disinda kalan kisiler arasinda yayginlastirilmaya baslanmis bu kisilere de

saglik hizmetinin sunulmas1 icin adimlar atilmistir.’” Bu kapsamda Reisul Etibba

% Seyda Cavmak, Dogancan Caymak, Dergipark, 21 Mart 2023
https://dergipark.org.tr/tr/download/article-file/340272

% Reisul Etibba, Hekim Bas1 anlamina gelmektedir.

% Necati Cavdar, Erol Karci, < XIX. Yiizy1l Osmanl Saglk Teskilatlanmasina Dair Bibliyografik Bir
Deneme,”” Turkish Studies-International Periodical For the Languages, Literature and History of
Turkish or Turkic 9/4 (2014): 255.

9 Nusret H. Fisek, Halk Saghigina Giris. (Ankara: Hacettepe Universitesi — Diinya Saglik Orgiitii
Hizmet Aragtirma ve Arastirict Yetistirme Merkezi Yayini, 1983) 155.
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kurumu kaldirilarak, bu kurumda yiriitilen is ve islemler "7ibbiye Nezaretine"
aktarilmisg, saglik sisteminin hukuki temelleri "Sihhiye Miifettislikleri™ ve "Memleket
Tabiplikleri nin" kurulmasiyla olusturulmustur.*® Dénemin sartlarina gére modern ve
belirli kurallara tabi olarak Tiirkiye smirlar1 igerisinde kurulan ilk hastane, 1898
tarihinde agilmis olan Giilhane Askeri Hastanesi’dir, burada yurt disindan gelen bilim
insanlar1 onciiliigiinde verilen tip egitimi Anadolu cografyasinda yetisen tabipler i¢in
bliyiik bir donem noktasi olusturmustur. Bu déneme kadar bizde verilen egitimler daha
cok teorik alana sikismigken buruda verilen egitimler batil1 tilkelerde sistematiklesmis
olan ancak bizim cografyamizda bilinmeyen, teorik alandan ¢ikip, teoriden pratige
gecis noktalar1 barindiran bir egitim yapisina sahipti, bu sayede batili iilkeler
tarafindan uzun siire 6nce kesfedilip uygulamada kullanilan pek ¢ok tibbi bilginin

bilinmedigi burada egitim alan tabipler tarafindan gosterilmistir.%®

Cumhuriyet donemini inceledigimizde, meclisin agilmasinin ardindan atilan ilk
adimlardan biri olarak 3 Mayis 1920°de Saghk Bakanligi’min 3 Sayili Kanun ile
kuruldugunu goriiriiz. Bu donemde saglik sistemi lizerinde mevzuat ¢alismalari devam
etmis, savasin ardindan ortaya ¢ikan sorunlar, koruyucu saglik hizmetleri gibi konulara
oncelik verilmis; bu noktada koruyucu saglik hizmetleri devletin yerine getirmesi
gereken bir yiikiimliiliikk olarak kabul edilmesine karsin tedavi siirecini ilgilendiren
saghk hizmetleri ise yerel yonetimlerin sorumluluguna dahil edilmistir.!® 1961
Anayasas1 donemine kadar gecen siirede 1945 yilinda Isci Sigortalar1 Kurumu
kurulmustur. Bu kurum giliniimiize kadar biiyliylip gelismis ve Sosyal Sigortalar
Kurumu ortaya ¢ikmistir, 1950 yilinda Emekli Sandig1 Kanunu olusturulmus yine bu
yillarda saglik meslek birlikleri faaliyetine baglamistir. 1961 Anayasasi ile saglik
hizmetinin vatandaslara sunulmasi noktasinda devlete tam bir sorumluluk
yliklenmistir, izleyen donemlerdeki ana amag¢ yonetilenlerin saglik seviyelerinin
arttirilmasi olmus bu sebeple halk saglig1 hizmetlerinin gelismesi ve tiim yurtta etkin
bir hizmetin sunulabilmesi i¢in 224 sayili kanun ¢ikarilmistir. 1980’11 yillarda saglik
sistemi lizerinde kapsamli olarak reform caligmasi yapilmak istenmis, giinlimiize kadar

uzanan bu caligmalar istenilen sonucu vermemistir, son olarak saglik sistemindeki

% Figek 156.

9 Ahmet Basustaoglu, Bir Nefes Sihhat — Tevfik Saglam’m Yasami. (Istanbul: Is Bankas: Kiiltiir
Yaynlari, 2016) 273.

100 Firat Kara, flkay Oztiirk, *’Birinci Basamak Saglik Hizmetlerinin Karsilastirmali Analizi
(Benchmarking): Tiirkiye ve Ispanya Ornegi,”” BKTD 5/1 (2021): 9.
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reform 2003 yilinda "Saglikta Déniisiim Programi™ adi ile baglatilmis 1980’11 yillardan

bu yana uygulamaya gecirilmek istenen reformlar hayata gegirilmeye baslanmigtir, 20

II. SAGLIK HiZMETINDE SEHIiR HASTANELERINE iLiSKiN
MEVZUAT

A. Kamu Ozel Ortakhgr’nda Sehir Hastanelerinin Mevzuat

Altyapisi

Ulkemizde kamu &zel ortakligi modeli ile saghik hizmetinin sunulmasinin
tercih edilmesi kamu yatirimlar icin yeterli finansman bulunamayacagi ancak bu
model uygulanirsa daha kisa siirede daha nitelikli hizmet verilebilecegi diisiincesiydi.
Saglikta doniisiim programinin bir pargasi olan sehir hastaneleri, bu modelin yasal

diizenlemelerinde ilk olarak "Entegre Saghk Kampiisii"' olarak gecmekteydi.??

Ik olarak 3359 sayili Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’na 3 Temmuz 2005’te
TBMM’de kabul edilip 15 Temmuz 2005°te Resmi Gazete’de yayimlanan bir madde
eklendi.’®® Bu maddenin genel cergevesi bir 6zel sirketin Saglik Bakanligi’nca temin
edilen hazine arazisi iizerine sinirli siireligine ve belirli bir bedel karsiliginda saglik
tesisi yapabilmesini diizenlemekteydi. S6z konusu diizenlemedeki saglik tesisinin ismi
sonradan degiserek "Sehir Hastanesi'' ismini almistir. Sehir hastanelerinin kurucu
metni diyebilecegimiz bu madde sehir hastanelerinin hangi usullerden gegerek, hangi
sartlar altinda yapilabileceginden bu projeye 6zgii haklar ve yiikiimliiliikleri gibi ciddi

diizenlemeler iceren bir madde 6zelligini tasimaktadir.

"EK _MADDE 7. - Yapiumasinin gerekli olduguna Yiiksek Planlama

Kurulu tarafindan karar verilen saghk tesisleri, Saghk Bakanlhiginca verilecek on

101 Kara, Oztiirk, BKTD 10.
102 Toker 35.
103 3359 say1l1 Saglik Hizmetleri Temel Kanununa 5396 sayili Kanunla eklenen ek 7 nci madde.
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proje ve belirlenecek temel standartlar ¢cercevesinde, kendisine veya Hazineye ait
tasinmazlar iizerinde ihale ile belirlenecek gercek veya ozel hukuk tiizel
kisilerine kirkdokuz yili gecmemek sartiyla belirli siire ve bedel iizerinden kiralama
karsiig1 yaptardabilir."

"Bu amacla Maliye Bakanhginca, gercek veya ézel hukuk tiizel
kigilerine Hazineye ait tasinmazlar bedelsiz devredilebilir. Bu tasinmazlarin
sozlesme siiresince amact disinda kullanilamayacagina, Maliye ve Saghk
bakanliklarindan izin alinmaksizin devredilemeyecegine dair tapu kiitiigiine serh
konulur.™

"Kira bedeli ve kiralama siiresinin tespitinde; tasinmazin gercek
veya o0zel hukuk tiizel kisilerine ait olup olmadigi, bedelsiz Hazine tasinmazi
devredilip devredilmedigi, yatirimin maliyeti, 1bbi donanimin bu kisiler tarafindan
saglanip saglanmayacagi, kiralama konusu tasinmaz ve iizerindeki saghk
tesislerinde ubbi hizmetler disindaki hizmetlerin ve alanlarin isletilmesinin
kiralayana verilip verilmeyecegi hususlari dikkate alinir."

" Bu sekilde yapilacak kiralama islemlerine ait kira bedelleri Saghk
Bakanligina bagl Doner Sermaye Isletmelerince édenir."

" Saghk Bakanhgimin kullaniminda bulunan saghk tesislerinin,
ongoriilecek proje ve belirlenecek esaslar dogrultusunda yenilenmesi; tesislerdeki
ubbi hizmet alanlart disindaki hizmet ve alanlarin isletilmesi karsiliginda,
sozlesmeyle gercek veya ozel hukuk tiizel kisilerine yaptirilabilir."

“"Bu madde kapsaminda yapilacak  yatirimlarla  ilgili
olarak, otuzalti aylik siireyi gecmemek ve sizlesmede belirlenecek insaat yapim
siiresi ile stnirli olmak kaydiyla, Saglhik Bakanlhg ile gercek veya ozel hukuk tiizel
kigileri arasinda yapilacak her tiirlii is ve islemler ile diizenlenecek kagitlar,
1.7.1964 tarihli ve 488 sayili Damga Vergisi Kanununa gore alinan damga vergisi
ile 2.7.1964 tarihli ve 492 sayith Har¢lar Kanunu uyarinca alinan harglardan
miistesnadir."

""Bu maddeye gore yapilacak is ve iglemler, 8.9.1983 tarihli ve 2886
sayili Devlet Thale Kanunu ile 4.1.2002 tarihli ve 4734 saytli Kamu Ihale Kanununa
tabi degildir."

" Bu maddenin uygulanmasina iliskin esas ve usiiller ile ihale
yontemi; gercek veya ozel hukuk tiizel kisilerinde aranilacak nitelikler,

sozlesmelerin kapsami ve konuya iliskin diger hususlar Maliye Bakanligi, Saghk
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Bakanlhigi, Devlet Planlama Teskilatt ve Hazine miistesarliklarinca miistereken

hazirlanarak Bakanlar Kurulu karar ile yiiriirliige konulur."

Madde incelendiginde neden sehir hastanelerinin kurucu metni tanimlamasi
yapildig1 daha rahat anlagilacaktir zira Saglik Bakanligi’nin 49 yilli§ina hazine arazisi
tahsis etmesi, tesislerin kurulmasiyla ilgili tiim islemlerin Kamu ihale Kanunu ve
Devlet Thale Kanunu’nun disinda tutulmasi, Saglik Bakanligi’nin tesisi kuran 6zel
sirkete kira 6demesi yapacagi ve bu 6ddemenin ne kadar siirecegi ile 6demenin hangi
organlar tarafindan yapilacagi, tesisi kuran 6zel sirketin bir takim vergilerden muaf
tutulacagi gibi ana konular bu madde ile diizenlenmis ve bu madde seyreden

diizenlemelerin kaynagini olusturmustur.

S6z konusu ek maddeden sonra 2006/10655 Karar Sayili 22 Temmuz 2006
tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan "Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsiligi
Yaptirdmast Ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlari Disindaki Hizmet Ve Alanlarin
Isletilmesi Karsihginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik' isimli 54 maddeden olusan
diizenleme getirildi. Bu yonetmelik de yukarida izah edilen ek kanun kadar 6nemli bir
diizenlemedir zira bu yonetmelik kurucu metin olan ek madde 7’nin detayl
aciklamalarini icermektedir. Ornegin, tesis insasi icin ihalelerin hangi kosullarda ve ne
sekilde yapilacagi gibi ihale siirecini ilgilendiren bununla beraber sézlesmelerin ne

gibi bagliklar igermesi gerektigi konularini iceren ayrintili bir igerige sahiptir.

Yonetmeligin ardindan 3 Haziran 2007°de kabul edilip 9 Haziran 2007 tarihli
Resmi Gazete’de yayimlanan 5683 sayili "Saglik Bakanhiginin Teskilat Ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapumasina Dair Kanun"'
ile Kamu Ozel Ortakligi Daire Baskanligi kurulmustur. Bu kanuna gére Kamu Ozel
Ortakligr Daire Bagkanliginin gorevi yukarida izah ettigimiz, modele iligkin ilk
diizenleme olan, 7/5/1987 tarihli ve 3359 sayili Temel Saglik Hizmetleri Kanununa
eklenen 7. maddede Ongoriilen is ve islemleri yapmakti. Bdylelikle sehir
hastanelerinin kurulmasi igin gerekli olan yasal diizenlemeler 2005, 2006 ve 2007°de
hayata gecirildi. Bu yasal diizenlemelerin ardindan mevcut ilkeleri saglamlastiracak
cesitli kanunlar yiirlirlige kondu, bunlardan bahsetmek gerekirse; 31 Mart 2012°de
kabul edilip 4 Nisan 2012 tarihli 28254 Miikerrer sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanan

"6288 sayili Katma Deger Vergisi Kanunu ile Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap Islet
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Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmast Hakkinda Kanunda ve Kamu Thale
Kanununda Degisiklik Yapimasina Dair Kanun™ ile schir hastanesi tesislerini
meydana getirecek sirketlere Katma Deger Vergisi muafiyeti getirildi. Bunun ardindan
EK Madde 7°nin miistakil olarak diizenlemesi yapildi ve burada genel cercevesi
verilen is ve islemlerin ayrintili aciklamalarinin verildigi 6428 sayili "Saghk
Bakanhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve
Hizmet Alinmast Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanun' yirirlige girdi. 6428 sayili kanunun 12. maddesi ile
Saghk Hizmetleri Temel Kanunu nun ek 7. maddesi yiiriirliikten kaldirdi ve mevzuatta
ek 7. maddeye yapilan atiflar bu Kanuna yapilmis sayilir hiikkmii getirildi. Calismanin

ilerleyen boliimlerinde bu kanundan 6428 sayili yasa olarak bahsedilecektir.

Son kapsamli diizenleme ise dayanagini 6428 sayili kanundan alan Bakanlar
Kurulu’nun 21/3/2014 tarihli karar1 sonrasinda 09/05/2014 tarihinde Resmi Gazete’de
yaymmlanan “Saglhk Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yénetmeligi'
olmustur. Calismanin ilerleyen boliimlerinde bu yonetmelikten uygulama yonetmeligi

olarak bahsedilecektir.

I1l.  SEHIR HASTANELERI PERSONELININ HUKUKI REJIMi

A. Genel Olarak

2003 yilinda yayinlanan "Saglikta Doniisiim Programi™®* ile klasik sistemden
ayrilmanin  hedeflendigi belirtilmis saglik hizmetinin teskilatlanmasinda ve
sunulmasinda 6nemli degisikliklerin hayata gecirilmesi planlanmigtir. Programin bu

anlamdaki en 6nemli degisiklik hedefi Saglik Bakanligi’nin "planlayict ve denetleyici"

104 Saglikta Doniisiim Programi, Aralik 2003. https://www.saglik.gov.tr/TR,11415/saglikta-donusum-
programi.html (Erisim Tarihi: 17.08.2023)
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roliiniin 6ne ¢ikarilarak saglik hizmetinin yerine getirilmesinde s6zlesmeli personel ve

hizmet alim1 uygulamalarinin hayata gegirilmesidir.1%°

Kamu hizmetinin yiriitildigii sehir hastanelerinde sistemin klasik kamu
hastanelerindeki usullerden ayrildigi nokta sadece saglik tesisinin kurulmasi ve
hizmetin sunulmasi degildir. Sehir hastanelerindeki saglik hizmetinin sunulmasindaki
donilisiim idarenin istihdam ettigi personelin calistirilma rejimindeki ilkelerde de

kendisini gostermistir.%®

B. Personelin Hukuki Rejiminde Ozellik Arz Eden Durumlar

Sehir hastanelerindeki personelin hukuki rejimi hizmetin sunulmasindaki ikili
ayrimda Ozellik arz etmektedir. Saglik Hizmetinin sunulmasinda ¢ekirdek hizmetler
olarak adlandirilan tibbi-klinik hizmetleri yerine getiren personel (doktor, hemsire,
ebe, dis hekimi...) ve tibbi destek hizmetleri (laboratuvar, tibbi goriintiileme,
rehabilitasyon, dezenfeksiyon...) ile diger destek hizmetlerini ( giivenlik, hasta
refakati, yemekhane, genel temizlik...) yerine getiren personel rol oynamaktadir.1
Cekirdek hizmetleri yerine getiren personel klasik usuldeki uygulamaya gore istthdam
edilirken tibbi destek hizmetleri ve diger destek hizmetlerini yerine getiren personel
proje sirketi tarafindan istthdam edilmektedir bu anlamda tibbi destek ve diger destek
hizmet grubundaki personelin istthdami g¢ekirdek hizmet grubundaki personelden

ayrilmaktadir.1%

Sehir hastanelerinde tibbi klinik hizmet grubu olarak adlandirilan g¢ekirdek
hizmet grubunu yerine getiren personel Saglik Bakanligi tarafindan istihdam
edilmektedir ve bu grubu olusturan personelin faaliyet alani genellikle tibbi

miidahaleye dayali islemlerdir. Bu gruptaki personelin istidami ile 6zliik haklar1 klasik

105 fpek Ozkal Sayan ve Aziz Kiigiik, ¢ Tiirkiye’de Kamu Personeli Istihdaminda Déniisiim: Saglik
Bakanligi Ornegi,”” AUSBFD. 67-1 (2012): 172-174.

16 Koray Karasu, < Saglik Hizmetlerinin Orgiitlenmesinde Kamu-Ozel Ortakligi,”” AUSBFD. 66-3
(2011): 237.

107 Bu hizmet gruplarmin saglik tesisi igerisinde hangi alanda gorevlendirildikleri ve neyi ifade ettikleri
ile nasil sniflandirildiklar ilerleyen boliimlerde detayli olarak anlatilacaktir.

108 yunus Emre Aydin, Kamu-Ozel Isbirligi Modelinin Saglik Kamu Hizmetine Etkileri. Yayinlanmamis
Yiiksek Lisans Tezi. ( Istanbul: Istanbul Medeniyet Universitesi Lisansiistii Egitim Enstitiisii, 2021) 44.
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olarak saglik hizmetinin yiiriitiildiigli kamu hastanelerindeki personel ile aynidir. Bu
konudaki genel uygulama su sekildedir: 657 sayili DMK’ nin 36. maddesindeki
smiflardan genel saglik hizmetleri, yardimci saglik hizmetleri, genel idare hizmetleri
ve teknik hizmetler siniflarina dahil olan saglik personelinin ilgili siniflardan 657 sayili
DMK’ nin 4/A, 4/B ve 4/C maddelerine gore istihdami gergeklestirilmektedir. Genel
uygulamadaki bu durum yaninda 657 sayilit DMK’ na eklenen 6zel diizenlemeler ile
diger miistakil diizenlemeler gercevesinde sozlesmeli saglik personeli istthdami s6z
konusudur. Miistakil yasal diizenlemelere o6rnek vermek gerekirse; 4924 sayili
"Eleman Temininde Giigliik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglhk Personeli
Calistirlmast Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degigsiklik
Yapilmasi1 Hakkinda Kanun" dan alinan yetkiyle Saglik Bakanlig: tarafindan sehir
hastanelerindeki tibbi klinik hizmet grubunda ¢alistirilmak tizere sézlesmeli personel

de istihdam edebilecektir.1%°

4924 sayili "Eleman Temininde Giigliik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglik
Personeli Calistirilmasi Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun™ un 11. maddesinde " Bu kapsamda eleman
temininde gii¢liik ¢ekilen yerler hari¢ olmak tizere t1bbi saglik hizmetleri personelinin
bedeli doner sermaye gelirinden odenmek sartiyla hizmet alimi yéntemiyle istihdam
edilmesi” seklinde 657 sayili DMK’ nin 36. maddesine eklenmek {izere bir diizenleme
yapilmistir. Bu genel diizenlemenin sehir hastanelerine yansimasin inceledigimizde,
bu diizenlemenin sehir hastaneleri personelinden g¢ekirdek hizmet grubu yani tibbi
klinik hizmet grubu disinda kalan tibb1 destek hizmetleri ile diger destek hizmetlerini
yerine getiren saglik personeline uygulandigi sOylenebilir zira ¢ekirdek hizmetleri
yerine getiren personeli Saglik Bakanligi’nin kendisi istihdam eder burada bir hizmet

alim1 s6z konusu degildir ama tibbi destek ve diger destek hizmetlerini yerine getiren

109 4924 sayih Kanun Madde 1/1: "Bu Kanunun amaci, eleman temininde giicliik ¢ekilen yerlerde ve
hizmet dallarinda saglik hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde yiiriitiilebilmesini temin etmek iizere,
Saghk Bakanligi ve bagl kuruluslar: tarafindan hizmet akdi ile sozlesmeli olarak istihdam edilecek ve
is¢i sayilmayan saglhk personelinin hizmet sartlarini, niteliklerini, ise alinma ve isine son verilme
hallerini, gorev ve yetkilerini, hak, yiikiimliiliik ve sorumluluklarini, ticret ve diger édemeleri ile ozliik
islerini diizenlemektir."

4924 sayih Kanun Madde 3/1: "Bakanlk, bu Kanunun 1 inci maddesi geregince hazirlanan
Cumhurbaskan: kararmmda belirtilen hizmet birimlerinde ve ekli (1) sayil cetvelde gosterilen pozisyon
unvanlaryla simirli olmak kaydiyla, 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu ile diger kanunlarin sozlegmeli
personel ¢caligtirlmasi hakkindaki hiikiimlerine bagl olmaksizin, Maliye Bakanligi tarafindan vize edilmig
pozisyonlarda Bakan onayi ile sozlesmeli personel istihdam edebilir."
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personelin isttihdami proje sirketine birakilarak tageron firmalar tarafindan hizmet

alimi seklinde gergeklestirilmektedir.

Sehir hastanelerinde genel diizenlemeye tabi olarak uygulanabilecek diger bir
istihdam sekli ise "Vekil Personel™ istihdamidir. Vekil personel istihdami, "Kamusal
hizmetlerin siirekliligi ilkesi cercevesinde devlet faaliyetlerinin aksamasinin éniine
gecilmesi i¢in stirekli ve gecici olarak bosalan kadrolara tigiincii kigilerin vekil olarak
atanmasidir.” 1% Vekil personel istihdamina iliskin yasal diizenleme 657 sayili DMK’
nin 86. maddesinde; "Memurlarin kanuni izin, gegici gorev, disiplin cezasi uygulamast
veya gorevden uzaklagtirma nedenleriyle islerinden gecici olarak ayrilmalar: halinde
verlerine kurum icinden veya diger kurumlardan veya aciktan vekil atanabilir. Bir
gorevin memurlar eliyle vekaleten yiiriitiilmesi halinde ayliksiz vekalet asildir. Ancak,
ilkokul ogretmenligi (Yaz tatili harig), tabiplik, dis tabipligi, eczacilik, kéy ve
beldelerdeki ebelik ve hemgirelik, miihendis ve mimarlik, veterinerlik, vaizlik, Kur’'an
kursu ogreticiligi, imam-hatiplik ve miiezzin-kayyimliga ait bos kadrolara Maliye
Bakanliginin izni (mahalli idarelerde izin sarti aranmaz) ile, aciktan vekil atanabilir."
seklinde yapilmistir. S6z konusu diizenlemeye gore kamu hastanelerinde siirekli veya
gecici siireli bosalan kadrolara kanundaki diizenleme esas alinarak vekil personel
atamasi gergeklestirebilmektedir. Ayni diizenleme sebebiyle vekil personel istihdami
klasik kamu hastanelerinde oldugu gibi sehir hastanelerinde de s6z konusu
olabilecektir. Diizenlemeye gore sehir hastanelerindeki vekil personel istthdami sehir
hastanelerinin kdy ve beldelerde olmamasi sebebiyle sadece hekim, dis hekimi ve

eczact saglik personeli gruplarinda gergeklestirilebilecektir.

Personel istthdamiin sehir hastanelerine 6zgii 6zellik arz ettigi durumlara
baktigimizda, hastane isletmesinde proje sirketine birakilan isletmelerdeki personel ve
yine proje sirketi tarafindan goérevlendirilen tibbi destek hizmetleri ile diger destek
hizmetlerindeki personelin istthdami1 goze c¢arpmaktadir. Proje sirketi, hastane
isletmesi, tibbi destek ve diger destek hizmetlerinde klasik kamu hastanelerinden farkli
olarak personel istthdam etmektedir. Proje sirketi s6z konusu personelleri 6098 sayili
TBK ve 4857 sayili Is Kanunu hiikiimleri ile ilgili yasal diizenlemeler gercevesinde

6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak istthdam eder. Proje sirketi 6zel hukuk

110 (9zkal Sayan ve Kiiciik 193.
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hiikiimlerine gore istihdam ettigi bu personeli yasal diizenlemelere ve idare ile
imzaladig1 ana sozlesmeye uygun olarak c¢alisgtirma yiikiimliiligi altindadir, bu

anlamda idarenin proje sirketi {izerinde denetim yetkisi s6z konusudur.!

IV. SEHIR HASTANELERINDE SAGLIK HIZMETININ
SUNULMASINDA ORTAYA CIKACAK ZARARLARDAN
SORUMLULUK

A. Genel Olarak

Saglik hizmetinin geleneksel yontem ile sunulmasindan farkli olarak &zel
sektoriin katkisiyla sunuldugu sehir hastaneleri projelerinde hizmetten faydalananlarin
ugrayacagi zararlarda idarenin sorumlulugunun ne durumda oldugunun incelenmesi

gerekmektedir.

Idarenin kamu hizmetini yerine getirdigi faaliyetlerinden dogacak sorumlulugu
Anayasa’nin cumhuriyetin nitelikleri arasinda saydigi "Hukuk Devleti” ilkesinin
gerekleri arasindadir. Bu konudaki diger anayasal diizenlemelere baktigimizda 125.
maddede "Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yarg: yolu agiktir." ve 129/5.
maddede ise, "Memurlar ve diger kamu goéreviilerinin yetkilerini kullanirken
isledikleri kusurlardan dogan tazminat davalar, kendilerine riicu edilmek kaydiyla ve
kanunun gosterdigi sekil ve sartlara uygun olarak, ancak idare aleyhine acilabilir."
seklinde diizenlemelerin oldugunu gérmekteyiz. Yapilan bu diizenlemelerden idarenin
hizmeti sunarken, hizmetten yararlananlarin ugradigi zararlardan sorumlu oldugu
acikca anlasilmaktadir. Bu anayasal diizenlemelerin yaninda idarenin sorumlulugu,
idare hukuku kural ve prensiplerine uygun diistiigii dlclide, 6zel hukuk alanindaki
sorumluluk prensiplerinden faydalanilarak olusturulan igtihatlar sayesinde

gelistirilmistir.!'?

111 Aydin 48.
Y2 1iitfi Duran, Tiirkiye Idaresinin Sorumlulugu: Sorumlulugun Temeli ve Sebepleri, Sorumluluga Yol
Agan Olgular. (Ankara: TODAIE Yaynlari, 1974) 9.
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Sehir hastanelerinde kamu 06zel ortakligi sozlesmesinin bir 6zel hukuk
sozlesmesi olarak belirlenmesiyle sozlesmenin adli yargi alanina tasinmasi ve
hizmetin 6zel hukuk kisisinin destegiyle sunulmasi, sunulan hizmetin kamu hizmeti
niteligini degistirmemekle idarenin sorumlulugunu kismi de olsa ortadan kaldirmaz,
saglik hizmetinin asil sahibi idaredir, bu sebeple saglik hizmetinin sunulmasinda
dogacak zararlardan idarenin sorumlulugu kamu hizmetinin sunulmasindaki genel
prensipler kapsaminda s6z konusu olacaktir.!'® Sehir hastanelerindeki kamu o6zel
ortaklig1 sdzlesmesinin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilinmasi, idare ile proje sirketi
arasindaki s6zlesmenin uygulanmasindan kaynaklanan zarar ve uyusmazliklarda adli
yargt kolunun gorevli olmasi durumunu ortaya c¢ikararak bu konuda etkisini

gostermektedir. 114

B. Hizmetin Sunulmasinda Ortaya Cikan Zararlardan

Sorumluluk

Ugiincii boliimde detayli olarak ele aldigimiz sehir hastaneleri sdzlesmelerinin
konusu, idarenin tibbi klinik hizmetleri Ustlendigi, 6zel sektoriin ise tibbi destek
hizmetleri ve destek hizmetlerini Ustlendigi faaliyetlerin bir isbirligi gergevesinde

sunulmasidir.

Anayasa’nin 56. maddesi devlete, saglikli yasam hakkinin gereklerinin yerine
getirilebilmesi i¢in saglik kuruluslarini planlama ve bunlarin hizmet vermesini
diizenleme gorevi yiiklemistir. Madde hiikmii devaminda ise devletin bu goérevini
kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik ve sosyal kurumlarindan yararlanarak, onlar
denetleyerek yerine getirmesinden bahsetmistir. Iste sehir hastanelerinde idarenin
sorumlulugunun ilk boyutunu saglik hizmetini ¢agin standartlarina uygun sekilde ve
personel ile tibbi cihazlarin yeterli seviyede olmasi olusturur. Idarenin
sorumlulugunun ikinci boyutuna baktigimizda, 6zel sektor tarafindan yerine getirilen

saglik tesisinin insas1 ve yenilenmesi, tibbi destek hizmetleri ile destek hizmetlerinin

113 Ezgi Palas Dagh, Kamu Ozel Isbirligi Modeli ve Idarenin Sorumlulugu. Doktora Tezi (Izmir: Dokuz
Eyliil Universitesi, 2022) 206.
114 palas Dagh 20.
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geregi gibi yerine getirilmesinde Anayasa’nin 56. Maddesine gore denetim ve gozetim
yikiimliiliig karsimiza ¢ikmaktadir. Sehir hastanelerinde idarenin sorumlulugunun

temelini bu iki husus olusturur.

Sehir hastanelerinde idarenin yerine getirdigi tibbi klinik hizmetlerden
faydalanacak kisilerin ugrayacaklar zararlar; "hizmetin kotii islemesi", ""hizmetin ge¢
islemesi", "hizmetin hi¢ islememesi'' durumlarinda s6z konusu olabilecegi gibi istisnai
olarak "kusursuz sorumluluk” durumunda da séz konusu olabilir.}*® Bu durumlarda
idarenin dogrudan dogruya sorumlulugu olmakta ve idarenin sorumlulugunun genel

esaslar1 dogrultusunda zararin tazmini idari yargida istenir.

Ozel sektoriin yerine getirdigi hizmetler bakimindan 6428 sayili yasanin 4.
maddesinde: "Yiiklenici, sozlesme siiresince iigiincii kisilere verecegi her tiirlii
zarardan sorumludur.” seklinde bir genel diizenleme mevcuttur. Ancak bu diizenleme
0zel sektoriin  yerine getirdigi hizmette ortaya ¢ikacak zararlarda idarenin
sorumlulugunu kaldirmamaktadir, idarenin Anayasa’nin 56. Maddesine gore denetim
ve gozetim sorumlulugu devam etmektedir. 6428 sayili yasanin 4. maddesindeki s6z
konusu diizenleme idare ile 6zel sektor arasinda sorumluluk ve risk paylasiminda
anlam ifade etmektedir, bu anlamda idarenin, 6zel sektoriin yerine getirdigi hizmetten
kaynakli zararlarda tazmin yiikiimliiliigii altina girdigi durumlarda, idare tazmin ettigi

miktar1 bu hilkkme dayanarak dzel sektére riicu edebilecektir.!1®

Son olarak 6zel sektdriin sundugu hizmetlerden dolay1 hizmetten faydalanan
kisinin zarar gérmesi durumunda, ilgili kisi tarafindan zararin tazmini i¢in dogrudan
0zel sektor temsilcisini muhatap alip 6zel hukuk hiikiimlerine gore dava agip
acamayacagi hususuna deginmek gerekirse, 6rnegin, laboratuvarda kisilerden alinan
orneklerin karistirilarak yanlis tahlil sonucunun c¢ikmasi sebebiyle yanlis tedavi
uygulanan hastanin zarar gérmesi durumunda acaba zarar goren hasta bu laboratuvari
isleten Ozel sektorii dogrudan muhatap alarak adli yargi kolunda tazminat davasi
acabilecek midir? Sehir hastanelerinde 6zel sektore gordiiriilen tibbi destek ve destek

hizmetlerinin mahiyeti itibariyle bir kamu hizmeti olmas1 ve zarar goren kisi ile 6zel

115 Konuyla ilgili detayl agiklamalar ve drnekler igin bkz. Palas Dagh 235-236.
116 Fatih Gokyurt, Idare Hukuku Bakimindan Kamu Ozel Isbirligi Sézlesmeleri. Doktora Tezi ( Istanbul:
Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2017) 149.
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sektor arasinda akdi bir iligkinin bulunmamasi sebebiyle dogrudan 6zel sektdriin
muhatap alinarak tazminat davasi agilmast miimkiin olmayacaktir ancak zarar goren
kisi ile 6zel sektor arasinda akdi iliski olmamasina ragmen "sug¢ niteligi tasiyan fiil",
"kotii niyetli davranislar", "agwr kusur hali" ve “yargi kurallarina uymama" gibi kisisel
kusurun s6z konusu oldugu durumlarda zarar géren dogrudan zarari meydana getirene

kars1 haksiz fiilden kaynakli dava agabilecektir.'!’

V. SAGLIK HIZMETINDE KAMU OZEL ORTAKLIGI
MODELININ GEREKLILIGI - MODELDE ORTAYA CIKACAK
ZARARLAR BAGLAMINDA ELESTIiRiLER

A. Sehir Hastanelerinde Ingiltere Uygulamasi

Onceki boliimlerde agiklandig {izere kamu &zel ortakligi modeli ile kurulan
sehir hastanelerinin ilk uygulamasi Ingiltere’de 1990°l1 yillarin basinda hayata
gecirilmistir. O donemlerde gittikge talebi halk tarafindan artan saglik kamu
hizmetinin gelistirilmesi ve iyilestirilmesi igin {ilkeyi yoneten Ingiliz biirokratlar dzel
sektoriin bu ise katilmasini ve dmriinii tamamlamis hastanelerin yenilenmesindeki
yatirimlart 6zel sektoriin katilimiyla yapmak istemekteydi. Fakat 1992 yilinda
Ingiltere’de yiiriirliige giren Maastricht Anlagsmas1 kamu bor¢lanmasi ile alakali bir
takim kisitlamalar getirmisti, s6z konusu anlagmadaki kisitlamalardan kaginmak bu
anlamda tepki ¢ekmemek i¢in kamu 6zel ortakligi modelinin ilk ismi olarak Public
Finance Initiative ortaya cikt1.1*® Ingiltere’de 1992 yilinda, bizim suan kamu 6zel
ortaklig1 olarak bildigimiz Public Finance Initiative modelinin uygulandig ilk alan
saglik hizmetleri alan1 olmustur. Burada hizmetin tamamen kamu otoritesi tarafindan

verilmesi hali ile kamu 06zel ortakligit modelinde kismen 6zel sektdr tarafindan

117 Aydin 93.
18 Cigdem Toker, Sehir Hastaneleri Milletin Cebinden Kamu-Ozel Isbirligi. (Istanbul: Tekin Yayinevi,
2022) 34.
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verilmesi kiyaslandiginda kamu 6zel ortakligi modelinde sermaye, insaat, isletme ve

hizmet maliyetlerinin daha pahal1 oldugu gériilmiistiir.'°

Ingiliz Tabipleri Birligi saglik hizmetinin bu modelle yerine getirilmesinin
kamunun olmasi gerekenden daha fazla harcama yapmasi gerekeceginden modelin
Ulusal Saglik Sistemi i¢in yilik olusturacagini dile getirmis ve bu sistemin hayata
gecirilmemesi gerektigini savunmustur. Zaman igerisinde durum Ingiliz Tabipleri
Birligi’nin 6ngordigi gibi gelismis kamu 6zel ortakligi modeli ile hizmete agilan
hastaneler finansal sikintilar yasamis aralarinda finansmanin kétiiye gitmesi sebebiyle
iflas asamasina gelmistir. Bu tiir olumsuz durumlarla giindeme gelen hastanelerin
saglik hizmetini yerine getirebilmesi i¢in hastaneyi yoneten Ozel sektére kamu
tarafindan planlanan 6demelerine ek olarak fazladan 6deme yapilmasi gerektigi tespit

edilmistir.120 121

Bu kapsamda kokiinii Ingiltere’den aldigimiz kamu &zel ortakligi modeli ile
insa ettigimiz ve hizmete agtigimiz ayrica ingas1 devam eden sehir hastanelerinde, 6zel
sektoriin finansal sorun yasamasi durumunda diger bir anlatimla iflas siireci giindeme
geldiginde kamuya daha fazla ekonomik yiikk ve ilgili hastanelerin yapiminin
aksamasindan dolay1r projenin gerceklesememesi gibi magduriyetler glindeme

gelebilecektir.

B. Modelin Saghk Turizmine Etkisi

Kamu 6zel ortakligi modeli ile hayata gecirilen sehir hastaneleri projelerinin
onemli bir amacinin da iilkemiz saglik turizmine katki sunmak oldugu sdylenebilir.1?2

Bu anlamda modelde 06zel sektoriin  desteginin alinarak saglik hizmetinin

119 Kaythan Pala,*’Saglik Alaninda Kamu Ozel-Ortakligi: Birlesik Krallik Deneyimi,* Tiirkive 'de
Saglikta Kamu Ozel Ortakligi Sehir Hastaneleri, ed. Kayihan Pala, TTB Sehir Hastaneleri izleme Grubu
(Istanbul: iletisim Yayinlari, 2021) 135.

120 pala 136.

121 Finansal Sorun Yasayan PFI Hastaneleri: Dartford and Gravesham NHS Trust, Sherwood Forest
Hospitals NHS Foundation Trust, South London Healthcare NHS Trust, Norfolk and Norwich
University Hospitals NHS Foundation Trust, Barking, Havering and Redbridge University Hospitals
NHS Trust, Peterborough and Stamford Hospitals NHS Foundation Trust ve St Helens and Knowsley
Hospitals NHS Trust.

122 Cigdem Albayrak, Sehir Hastanelerinin Saghk Turizmine Etkisinin SWOT Analizi Ile
Degerlendirilmesi, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi. (istanbul: Istanbul Aydm Universitesi
Lisansiistii Egitim Enstitiisii, 2020) 15.
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sunulmasinda yiiksek teknolojinin kullanilmasiyla hizmetin kalitesinin artacak olmasi
ve bununla beraber sehir hastanelerinde hasta yatak odalarinin, igerisinde lavabo, dus
ve tuvalet barindiran bir veya iki kisilik olarak hizmetten yararlanacaklarin konforunu
arttiracak sekilde tasarlanmasi, bu iyilestirmelerin yaninda "klinik otel", "konuk evi",
"yiiriiven bantli koridorlar", "helikopter pistleri”, "hasta refakati", "iletisim
hizmetleri”, "banka ATM leri", "yasli bakimevleri", "farkll dinlere mensup kisilere
ibadet alanlari" gibi yurt disindan hasta transferini arttiracak unsurlarin yer aldigi

hizmetlerin verilmesi saglik turizminin 6nemsendiginin isaretleri arasindadir.

Hayata gegirilen sehir hastanelerinde Saglik Turizmi adiyla bir birim
kurulmus'?® ve tesisin bir béliimiiniin saglik turizmi igin ayrilarak, saglik hizmetinde
hastane ve personel eksikliginden kaynakli sorun yasayan lilke vatandaglarinin sehir
hastanelerini  tercih etmelerinin hedeflendigi bakanlik yetkililerince dile

getirilmistir. 12

Ulkemizde gergeklesen saglik turizmi faaliyetlerinde bu alana 6zgii uzman,
uluslararas1t mevzuati bilen, yabanci dil ¢esitliligi olan yoneticilerin olmamasi ayrica
tilkemizde saglik turizmi alaninda hizmet veren kamu ve 6zel hastane ile kliniklerin
ortak bir mekanizma ile yonetilmemesi her kesimin kendine 6zgii uygulama
gelistirmesi ve saglik personelinin hasta ve hasta yakinlariyla verimli, etkin bi¢cimde
iletisim kuracak seviyede yabanci dile sahip olmamasi literatiirde {ilkemiz saglik
turizmine getirilen elestiriler arasindadir.!?® Bu noktada sehir hastanelerinde saglik
turizmine tesis edilen alanlarin olusturulmasi, her sehir hastanesinde ayri bir birim
olarak orgiitlenmesi ve bu birimlere 6zgii saglik ekiplerinin kurulmas: literatiirde dile
getirilen, uygulamada ortaya ¢ikan sorunlar1 azaltarak iilkemiz saglik turizmine katki

saglayacaktir.

123 Ornekler icin bkz: https://ankarasehir.saglik.gov.tr/TR-316274/saglik-turizmi-birimi.html -
https://adanasehir.saglik.gov.tr/TR-615895/saglik-turizmi.html - https://bursasehir.saglik.gov.tr/TR-
604904/saglik-turizmi.html

124 “Sehir Hastanelerinin Bir Kismi Saglik Turizmi Igin Kullanilacak!" Saglik Bakanligi Miistesari,
Haberin Giris Taihi:1.5.2018, saat 14:58 - Giincelleme Tarihi: 1.5.2018, saat 16:19 -
https://www.haberturk.com/sehir-hastanelerinin-bir-kismi-saglik-turizmi-icin-kullanilacak-1944267
(Erigim Tairihi:25.08.2023)

125 Albayrak 97.
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C. Benzer Usuller Karsisinda Kamu Ozel Ortakhg Modelinin
Gerekliligi

Sehir Hastanelerinin insasinda kullanilan kamu 6zel ortakligi modeli, idarenin
ihtiya¢c duydugu tesisin 6zel sektor tarafindan finanse edilerek tasarlanip yapilmasi,
belirli bir siire i¢in idarenin kullanimina birakilmasi ve tesis iizerindeki bazi
hizmetlerin yiiklenici tarafindan verilebilmesi, s6zlesme siiresi sonunda tiim tesislerin
idareye devri esasi iizerine kuruludur. 1994 yilinda 3996 sayili kanun ile diizenlenen
yap-islet-devret modelini inceldigimizde, bir takim temel farkliliklar olmasina
karsin?® bu model ile yapilan projelerde de kamu, &zel sektér ile bir hizmetin kurulup
belirli bir siire yerine getirmesi ve belirlenen siirenin sonunda da bunu kendisine
devretmesi noktasinda sézlesme iliskisi igine girmektedir. Bu sebeple yap-islet-devret
usulii niteligi itibariyle iceriginde kamu 0©zel ortakligi modelini barindirir. Hal
bdyleyken yillardan beri bir¢ok kamu hizmetinin yerine getirilmesinde kullanilmis ve
halen kullanilma se¢enegi mevcutken sehir hastanelerinin hayata gegirilmesinde kamu

6zel ortaklig1 modelinin gerekliliginin tartisilmasi gerekmektedir.

Kamu hizmeti i¢in gereken tesisin yapilmasi ve isletilmesinin belirli stire ile
0zel sektore birakildigi yap islet devret gibi devlet ile 6zel sirketlerin isbirligi yaptig
projeleri daha iyi anlayabilmemiz i¢in Oncelikle ililkemizde bu tip etkinliklerin 6zel
sektdre gordiiriilmesinin tarihgesini incelemekte fayda vardir. Ozel sektdriin kamusal
hizmetlerde etkin sekilde kullanilmaya baslandig1 donemler Tiirkiye’de Turgut Ozal
donemine rastlamaktadir. Bu donemde 6zellestirme kavrami {lizerinde durulmustur.
Burada Ozellestirme kavrami iki boyutuyla karsimiza cikmaktadir; ilki, kamu
hizmetini yerine getiren devlete ait kuruluslarin 6zel kurumlara satilmasi ikincisi ise
kamu hizmetinin sunulmasina yonelik tesislerin kurulmasi ve isletilmesi

faaliyetlerinin devlet yerine &zel sektdriin yerine getirmesi seklindedir. 127

Ozellestirme kavrammin ikinci boyutuna giren kisimla alakali olarak 1984
yilinda 3096 sayili "Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik

Uretimi, Iletimi, Dagitimi Ve Ticareti Ile Gireviendirilmesi Hakkinda Kanun'

126 Bkz.: yuk. 21.

127 Sedat Cal, ’Kamu Ozel Ortakligi ve Kami Hizmetlerinin Metalastirilmast,** Tiirkiye 'de Saghkta
Kamu Ozel Ortakhigr Sehir Hastaneleri, ed. Kayihan Pala, TTB Sehir Hastaneleri izleme Grubu
(Istanbul: {letisim Yayinlar1, 2021) 39.
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yiirtirlige kondu ve o doneme kadar elektrik saglama hizmeti devletin yerine getirdigi
bir hizmet iken ,s6z konusu diizenleme incelendiginde goriilecektir ki, artik elektrik
saglama hizmetini sadece devlet yerine getirmeyecek Ozel sektdor de bu hizmeti
saglayabilecek bu noktada 6zel sektor de yeni tesisler kurma ve isletme baglaminda
s0z sahibi olabilecektir. Bu kanuna gore 6zel sektor, elektrik saglama hizmetini yerine
getirebilecek tesisi kurup belirli bir siire igletecek siire sonunda da bu isletmeyi devlete
devredecek. Bu yoniiyle s6z konusu yasa daha Onceden de kullanilan imtiyaz
sozlesmelerinin igerigini barindirdigi ve Danistay’in incelemesinden gegmeden
yirirlige kondugu, imtiyaz sozlesmelerinin de imzalanmadan 6nce Danistay’in
denetiminden gegirilmesi gerekliligi sebebiyle diizenlemede iptallerle karsilasildi.
Gelinen noktada 3096 sayili yasanin getirdigi problemlerden siyrilmak i¢in bu yasa
paralelinde 3996 sayili "Yap Islet Devret" modelini diizenleyen "'Bazi Yatirim ve
Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmas: Hakkinda Kanun'
cikarildi. 3996 sayili yap islet devret yasasina gore Ozel sektor ile yapilacak

sozlesmelerin dzel hukuk sdzlesmesi oldugu hiikiim altia alind1.!?®

3996 sayili "Baz Yatinm ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirlmasi Hakkinda Kanun' un tanimlar bagligini tasiyan 3.
Maddesi yap islet devret modelini $6yle tanimlamaktadir: "Yap-isle-Devret Modeli:
Ileri  teknoloji veya yiiksek maddi kaynak ihtivact duyulan projelerin
gergeklestirilmesinde kullaniimak tizere gelistirilen o6zel bir finansman modeli olup,
yvatirim bedelinin (elde edilecek kar dahil) sermaye sirketine veya yabanci sirkete,
sirketin igletme siiresi icerisinde tirettigi mal veya hizmetin idare veya hizmetten

yararlananlarca satin alinmasi suretiyle 6denmesini ifade eder."”

Diger bir tamimlama ise sOyledir: "Kamu kurum ve kuruluslari tarafindan
yvaptirilmast planlanmus, belirli faydast ve ona dayali olarak belirli bir getirisi olan
bazi yatirim ve hizmetlerin, projenin gerceklestirilmesi icin kurulacak bir sermaye
sirketi tarafindan sermaye ve finansman temini suretiyle yaptirilmasi, belirli bir siire

isletilmesi ve bu igletme siireci siiresinde projeden elde edilen gelirle saglanan

1.28 Sedat Cal, Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektor Tarafindan Finansmanm Ve Isletilmesi Baglaminda
Imtiyaz Ve Kamu Hizmeti Kavramlarmin 1999 Yili Anayasa Degisiklikleri Cergevesindeki Degisimi Ve
Déniisiimii. Doktora Tezi, (Ankara: Ankara Universitesi, 2007) 361.
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kredilerin, makul temettiisii ile sermayenin geri 6denmesi ve isletme siiresinin sonunda

ait oldugu kamu kurum ve kurulusuna bedelsiz devredilmesi yontemidir."?

Bu tanimlamalardan yola ¢ikarsak sehir hastaneleri projelerinin daha 6nceden
uygulamalari ¢ok¢a olan ve halen uygulama olanagi bulunan yap islet devret modeli
ile yapilmasi olanakli iken neden kamu &zel ortakligi modeli tercih edildigini ilk
bakista anlamak miimkiin degildir. Nitekim, 6428 sayil1 "Saglik Bakanhginca Kamu
Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis Yaptirdmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmast Ile
Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun' un genel gerekgesi ve madde gerekgeleri incelendiginde neden bu modelin

kullanilmasi gerektigine dair su hususlara deginilmistir:

"Saglik hizmetinin ertelenemez, bekletilemez, vazgecilemez ve ikame edilemez
niteligi ve yatirima ayrilabilen kaynaklar goz oniine alindiginda, saglik hizmetlerinin
kaliteli sekilde siirdiiriilebilmesi igin finansman ihtiyaglarinin alternatif kaynaklardan
karsilanmasi zorunlulugu ortaya ¢ikmaktadir. Bu ¢ercevede, alternatif yeni finansman

modelleri gelistirilmektedir."

"Kamu ve ozel sektoriin altyapi ve hizmet sunumu i¢in ortak yatirim yapmasi
esasina dayanan "kamu ozel isbirligi yatirim modeli"” bu alternatiflerden birisidir. Bu
sekilde saghk yatirnmlari i¢in ozel girigimcilerden kaynak saglanmast miimkiin

olmaktadir."

"Tasari ile; kaliteli, verimli ve etkili saglik hizmeti sunumu igin ihtiya¢ duyulan
tesislerin, kamu o6zel isbirligi modellerinden birisi olan "yap-Kirala-devret finansal
modeli" ile yaptirilmast ve modernize edilmesi amag¢lanmaktadir. Bu model igerisinde
yiiklenici tarafindan yapilan tesisler kirkdokuz yila kadar kiralanmakta ve siire

sonunda ¢alisir vaziyette Saglik Bakanligina devredilmektedir."

"Kamu ozel isbirligi modelinde, yatirim ve hizmetlerin maliyet, risk ve
kazanmimlarimin kamu ve ozel sektor arasinda paylasilmasi hedeflenmektedir. Sozlesme

tiirtine gore farklilik gosteren modeller, kamu ozel igbirligini gergeklestirmek i¢in bir

129 7eki Demirci, Yap-Islet-Devret ve Hidroelektrik Projeler. ( istanbul: Dogus Insaat Grubu Yayinlari,
2000) 1.
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projenin tasarimi, finansmani, yapimi ve isletilmesi ile mevcut bir yatirimin
venilenmesi, gelistirilmesi, bakim ve onariminin yapilmasi ve isletilmesine ozel sektor
katiliminin saglanmasi genel mantig: tizerine inga edilmektedir. Tasarida esas alinan
kamu ozel igbirligi modeli, idarenin ihtiva¢ duydugu tesisin 6zel sektor tarafindan
finanse edilerek tasarlanmasi, yapilmasi, belirli bir siire icin idarenin kullanimina
birakilmast ve tesis iizerindeki bazi hizmetlerin yiiklenici tarafindan verilebilmesi,

sozlegsme stiresi sonunda tiim tesislerin idareye devri esasi tizerine kuruludur."

"Bu modelde kamu ve ozel sektor, kendilerine mahsus iistiin ozellikleriyle
birbirini tamamlamakta ve ortaya ¢ikan bu yapinin sagladig giicle kamu hizmetlerinin
sunulmasindaki ekonomik zorluklar asilarak kamu yarar: saglanmaktadir. Kamu o6zel
isbirligi modeli, yatirimlar i¢in gerekli olan harcamalart uzun déneme yayma, hizmeti
kisa donemde sunma firsati tammakta; finansal risk, bakim ve onarum maliyetleri ise

ozel sektorde kalmaktadur."*°

Genel gerekgenin igeriginde sehir hastanelerinde kamu 6zel ortakligi modelinin
segilmesinde dayandirilan noktalar bunlardan ibarettir. Yasa koyucunun buradaki
amacinin ilk olarak saglik hizmetini etkin ve verimli bir sekilde sunulmasi i¢in
yapilacak yatirnmlarda eksik olan kaynaklarin 6zel girisimcilerden saglanarak
giderilebilmesi oldugunu gormekteyiz. Ikinci olarak ise, hem maliyet ve risk
kazanimlarinin kamu ile 6zel sektor arasinda paylasilmasi hem de saglik hizmetinin
yerine getirilmesi i¢in kurulan tesisin ortaya ¢ikaracag yiiksek maliyetli yatirimi uzun
vadede ortaya koyma imkani saglanmasinin yaninda hizmeti yerine getirecek tesisin
kisa vadede ortaya ¢ikmasinin s6z konusu olmasidir. Ana amag ise en az maliyetle en
yiiksek verimin bu modelle alinacaginin iddia edilmesidir. Buraya kadar olan kisimda
imtiyaz ve yap islet devret sozlesmeleri varken neden bu modelin uygulanmak
istenildigine dair herhangi bir agiklama yapilmamis; yapilan agiklamalar kamu 6zel
ortakligt modelinin olumlu yanlarmin ortaya konularak kazanimlarindan

bahsedilmesinden ileri gidememistir. 6428 sayili yasanin komisyon raporu ve kanun

180 26428 sayili Saghik Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Tle Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi
Ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Genel Gerekgesi,”’ Mart 2013, TBMM, 15.04.2023
https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877bf-2613-037b-e050-
007f01005610&kanunNumarasi=6428#step-2.
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tasarisinin tartisildigi genel kurul tutanagi incelendiginde yine yukarida yapilan
aciklamalara paralel bir takim agiklamalar yapildigim goérmekteyiz.*** 132 Tiim bu
sebeplerle, 6zel sektoriin destegi alinarak yapilmak istenen bir saglik kamu hizmeti
yatirrminin imtiyaz ve yap-islet-devret gibi modellerin devre dis1 birakilarak yap-
kirala-devret ad1 altinda kamu 6zel ortakligi modelinin uygulanmasi diger modellere
gore daha fazla hangi kamu yarar1 goriilerek segildigi yasa koyucu tarafindan ortaya

konulamamustir.

Ozel sektor iilkemizde uzun senelerdir muayenehane veya hastaneler olmak
tizere licret olarak istenilen miktarin karsilanmasi durumunda saglik alaninda ilgili
kurumlardan aldigi ruhsat ile hizmet vermektedir. Bu sistemde istenilen iicreti
karsilamayacak durumda olan vatandaslar i¢in 2000’li yillarin basinda Sosyal
Giivenlik Kurumu, tamamen olmamak kaydiyla kendi belirledigi bedel tizerinden, s6z
konusu ticreti ddeyerek dar gelirli vatandaglarin da 6zel sektdriin sundugu saglik
hizmetinden faydalanmasin1 saglamigtir. Her ne kadar 6zel sektoriin uzun yillardir
Saglik Bakanligi’ndan aldigi ruhsat ile saglik hizmetini yerine getiriyor olmasi; bu
noktada hizmeti saglarken belirli bir bedel talep etmesi bu bedelin 6denmesi igin devlet
kurumlar da kendi belirledigi miktar {izerinden 6denen iicrete destek olmasi soz
konusu olsa da devlet anayasal olarak saglik kamu hizmetini sunmakla gorevlidir ve
devletin, sosyal hukuk devleti ilkeleri geregi saglik hizmetini etkin bi¢gimde sunmak
icin hastaneler insa etmesi, icerisine gerekli teknolojik malzemeleri yerlestirmesi ve

bunlari isler durumda tutmas1 gerekmektedir.!3

Yukarida sehir hastanelerinin kurulmasini diizenleyen 6428 sayili yasanin
gerekcesine deginilmisti. Sehir hastanelerinin hangi gerekce ile kamu 6zel ortakligi
modeli ile yapilmasi gerektigini aciklayan maddeleri animsadigimizda saglik

hizmetinin sunulabilmesi i¢in gerekli hastanelerin yapilmasi, hizmetin sunulabilmesi

131 <6428 sayili Saghk Bakanliginca Kamu Ozel s Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi
Ve Hizmet Alinmasi Ile Bazt Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Plan ve Biitce Komisyonu Raporu,”> Subat 2013, TBMM, 15.04.2023
https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877bf-2613-037b-e050-
007f01005610&kanunNumarasi=6428#step-4.

182 6428 sayili Saghik Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Tle Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi
Ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun,”’19 Subat 2013 Tarihli 67. Birlesim Genel Kurul Tutanagi, TBMM, 15.04.2023
https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877bf-2613-037b-e050-
007f01005610&kanunNumarasi=6428#step-5.

133 Cal 43.
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icin gerekli ara¢ ve gereclerin temini ile bunlarin bakimi, isler durumda tutulmasi igin
gereken finansmanin 6zel sektor kaynaklarindan karsilanmasi gerektiginden soz
edilmisti. Burada bahsedilen gerekceler zaten 3996 sayili Yap Islet Devret yasasina
baktigimizda yap-islet-devret modelinin ¢ikarilma sebebi olarak karsimiza
¢ikmaktadir. Bu yasanin ¢ikarilma sebebinin yasanin 4mag baglikli 1. Maddesindeki
"viiksek yatirim tutart ve ileri teknoloji gerektiren isler yap islet devret modeli ile
yapiulir” hiikmiiyle rahatlikla anlamak miimkiindiir. Bu gerekcelerle kamu 6zel
ortaklig1 modeli ile sehir hastaneleri gibi kamuyu uzun yillar borg altina sokacak bir
yapiy1 devreye sokmak yerine saglik hizmetinin sunumumda 6zel sektor ile yapilacak

isbirliginde yap islet devret modelinin kullanilmasi miimkiindiir.

D. Modelde Ortaya Cikabilecek Zararlar Baglaminda Elestiriler

Kamu o6zel ortakligt modelinin uygulanmasindaki ana gerekce yiiksek
maliyetin ortaya ¢ikmasi ve bunun finansmani noktasinda devlet kaynaklarimin
yetersiz kalmasi sebebiyle 6zel sektoriin finansman giiciin yararlanmakti. Ancak isin
aslina baktigimizda kamu 6zel ortakligi modelinde kamunun finansman noktasinda
0zel sektoriin avantajindan yararlanildigir gerekcesinin aksine bir durum s6z
konusudur. Soyle ki; Ozel sektdr yapacagi yatirnm igin gerekli olan finansmanin
%80’lik kismini dis kaynatan kredi kullanarak saglamistir.!3* Saglik Bakanliginin
asagida agiklanan iki baglik altinda yapmay: taahhiit ettigi 6demeler aslinda 6zel
sektoriin dis kaynaktan sagladigi borg¢lanarak elde edilen finansmanin karsiligidir, bu
noktada devlet bakanlik biitcesinden 6zel sektore 6deme yapacak 6zel sektdr de dis
kaynaklara 6deme yapacak ve bdylece sistem tamamlanarak 6zel sektor dis kaynaktaki
borcunu kapatarak bakanligin verdigi doluluk garantisi ile de kér elde edecek, bu
noktada hi¢ 6zel sektore gerek kalmadan ayni1 mali kaynaklardan devletin bor¢lanmasi
miimkiin iken bu modelde kamu yararinin olmadigi rahatlikla sdylenebilecektir. Saglik
Bakanligi’nin tarafi oldugu sehir hastaneleri sozlesmeleri 25 yilliktir, bakanlik bu siire
icerisinde saglik alaninda yatirnm yapan 06zel sektore taksitlerle 6deme yapma
taahhiidii vermistir ve bu ddemeler 6428 sayili yasaya gore kamu hastaneleri doner
sermayelerinden yapilacagi hiikiim altina alinmist1 ancak uygulamada 6demeler Saglik

Bakanlig1 biit¢esinden karsilanmaktadir, 6zel sektore yilda dort defa ve her defasinda

134 Toker 59.
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Kullanim Bedeli ve Hizmet Bedeli olmak iizere iki baslikta 6deme yapilmaktadir,
kullanim bedeli baglig1 tesisin bakimi ve tesis i¢indeki ana tibbi cihazlardaki bakim ve
onarimi ile kira bedelini; hizmet bedeli ise otopark, ilaglama, giivenlik, ¢amasir,

yemek, goriintiileme, atik gibi tibbi destek ve destek hizmetlerini kapsamaktadir.!3®

Ayrica kullanim bedeli, saglik tesisini kuran 6zel sektdre Tirk Lirast ile
O0denmektedir. Yukarida izah ettigimiz iizere 6zel sektoriin sagladig1 finansman biiyiik
oranda dis kaynaklidir ve bu da s6z konusu borcun doviz kuru kaynakli olmasi
demektir. Doviz kuru ile borglanan sirket kendisine yapilan 6demenin Tiirk Lirasi
olmas1 karsisinda kur riski almistir, bu riske kars1 yapilan diizenleme ile idare s6z
konusu kur riskini kendi iizerine almistir, 13137 bgylelikle sirkete 5demeyi yapacak olan
idarenin bu riski istlenmesi ortaya g¢ikabilecek kur dalgalanmalarinda olaganiistii
finansal yilikiin altina girmesiyle sonuglanabilecek ve bu noktada kamu zarari

dogabilecektir.

Bir diger 6nemli nokta ise 6zel sektor ile idare arasinda ¢ikacak uyusmazlik
durumunda uygulanabilecek hiikiimlerdir. 6428 sayili yasanin 4. maddesinin 11.

fikras1 su hiikkme yer veriyor:

"Sozlesmenin uygulanmasi sirasinda taraflar arasinda dogabilecek hukuki
ihtilaflarda Tiirk hukuku uygulanir ve ihtilaflarin ¢oziimiinde Tiirkiye Cumhuriyeti
mahkemeleri gorevli ve yetkilidir. Ancak, taraflar ihtilafin esasina Tiirk hukukunun
uygulanmast (...)*® kaydiyla ihtilafin 21/6/2001 tarihli ve 4686 sayili Milletlerarasi

Tahkim Kanunu ¢ercgevesinde ¢oziimlenebilecegini kararlastirabilirler."

135 Toker 61.

1% M. Coskun Cangdz, Ugur Emek ve Nurhan Uyduranoglu Karaca, TURKIYE'DE KAMU-OZEL
ISBIRLIGI MODELI UYGULAMASI: Etkin Risk Paylagimina Yénelik Bir Model Onerisi. (Ankara:
TEPAYV Elektronik Yayinlari, 2021) 124.

187 “Kullanim bedeli gorevli sirketlere her bir takvim yilinda, iicer aylik donemlerde (Ocak, Nisan,
Temmuz, Ekim aylary) odenmekte ve her édeme déneminde (6rnegin 1. Ceyrek icin Nisan) énceki son
ayin (6rnegin Mart) TUFE ve YI-UFE endeksi ortalamasinin ihale tarihinden bir énceki aydaki TUFE
ve YI-UFE endeksinin ortalamasina gére artist orani hesaplanarak kullanim bedeli giincellenmektedir.
Hesaplama doneminde kur artisi enflasyondan daha yiiksek gerceklesmisse kullanim bedeli ayrica
aradaki fark oraninda artirilmaktadir.”

138 27/3/2015 tarihli ve 6639 sayili Kanunun 3 iincii maddesiyle bu fikrada yer alan “ve davamn
Tiirkiye de goriilmesi” ibaresi madde metninden ¢ikarilmistir.
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Madde metninden anlasilacagi iizere ilk diizenlemede uyusmazIlik durumunda
isin esasina Tirk hukuku uygulanarak ve yargilamanin Tiirkiye’de yapilmasi kaydiyla
yabanci tahkime basvurulmasi hiikiim altina alinmisken 2015 yilindaki degisiklikle
davanin Tirkiye’de degil yurtdisinda tahkime gidilerek goriilebilinmesi esasi
getirilmigtir. Bu degisiklikte yabanci tahkime gidildigi zaman isin esasina Tiirk
hukukunun uygulanacaginin madde metninden ¢ikarilmamis olmasi ilk bakista
lehimize olan bir diizenleme olarak goziikse de diizenlemeyi hukuki gercevede ele
aldigimizda tahkim usulii ile 6rtiismedigi anlasilacaktir. Soyle ki; 6zel sektor ile kamu
idaresi arasindaki 6zel hukuk iliskisinde tahkim, irade serbestisini ifade etmesi gereken
bir usuldiir. Tahkimin irade serbestisine dayanmasi hem hakemlerin hem yargilama
usuliiniin hem de isin esasina uygulanacak hukukun secilmesi anlamina gelmektedir
ki s6z konusu diizenlemeyle bunun sinirlandirmasi tahkim usuliinde irade serbestisi ile
ortiismez. Dilizenlemenin geldigi son noktada kamu yararinin gozetildigini soylemek
miimkiin degildir. Ciinkii sehir hastanesini kuran 6zel sektoriin sagladig finansmanin
yiiksek oranda yabanci kaynakli olmasi veya 6zel sektoriin yabanci ortaklarinin varligi
gibi sebeplerle yabanci tahkime gidilebilmesi bu diizenleme ile miimkiin hale
gelmistir. Bu konuda Sedat CAL, uygulamada ortaya c¢ikan olumsuz bir Ornege
deginmis ve bu gibi durumlarin sehir hastaneleri projelerinde de yasanmamasi igin

kamu ¢ikarinin gozetilmesi gerektigini sdylemistir.13® 140

139 Sedat Cal, ’Kamu Ozel Ortakligi ve Kami Hizmetlerinin Metalastirilmast,*’ Tiirkiye 'de Saghkta
Kamu Ozel Ortakhgi Sehir Hastaneleri, ed. Kayihan Pala, TTB Sehir Hastaneleri izleme Grubu
(Istanbul: iletigim Yayinlari, 2021) 50.

190 BOTAS n petrol pompalama istasyonu yapilmasina yonelik bir sézlesmeyi biri Tiirk bir yabanct iki
sirketten olusan bir ortak girisimle imzalamasi sirasinda, hem uygulanacak hukuk hem de tahkim yeri
yabanct iilke olarak belirlenmistir. Bu sézlesmeye yonelik ortaya ¢ikan bir uyusmazlik, Ingiltere’de bir
yabanci tahkim yerinde Ingiliz hukuku uygulanarak goriilmiis ve BOTAS acisindan yaklagik 100 milyon
ABD dolarlik bir hiisranla sonu¢lanmistiv. Bu davada yabanci ortak hissesini Tiirk ozel sirketine
devretmig ve sonugta birisi Tiirk kamu sirketi digeri Tiirk ozel sirketi olarak iki Tiirk sirketi Ttirkiye deki
bir insaat isi kapsaminda aralarindaki uyusmazhigi Ingiliz hukukuna gére Ingiltere’deki bir tahkim
yerine gotiirmek durumunda kalmislardir. Oysa burada konu Tiirkiye 'deki bir insaat isini yapacak bir
Tiirk ozel sirketi ile bir Tiirk kamu sirketinin imzaladigi sozlesmeye iliskin uyusmaziliktir.
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UCUNCU BOLUM
SEHIR HASTANELERININ HUKUKI REJIMI

. IHALE ASAMASI

A. Genel Olarak

Idare, 6zel sektor ile gerceklestirecegi is, islem ve eylemlerde kural olarak
sOzlesme yapmak zorundadir, yapilan sézlesmenin idari s6zlesme veya 6zel hukuk
sOzlesmesi niteligi tasimasindan bagimsiz olarak idare sozlesme yaparken diger
islemlerinde oldugu gibi 6zel hukuk kisisinden ayrilarak birtakim sinirlandirmalarla
karsilagir. Bu siirlandirma, idarenin sézlesme yaparken sdzlesme yapacagi kisiyi bir
0zel hukuk kisisi gibi irade serbestisi icinde secememesi, kamu yarar1 prensibini
gozeterek yapilacak, is, islem ve eylem igin en uygun kisiyi se¢cmesi anlamina
gelmektedir, uygun kisinin secilmesi siireci de idare hukukunda kamu ihalesi olarak
adlandirilan bir siirecle miimkiin olmaktadir.!*' Kamu ihalesi, idarenin, belirli bir
thtiyacin karsilanmasi kapsaminda mal ve hizmet ihtiyacinin karsilanmasi amaciyla
0zel hukuk gercek veya tiizel kisisiyle yapacagi bir s6zlesme dncesinde tek tarafli irade

aciklamasiyla yaptig1 birtakim idari islemlerden olusan idari usulii ifade eder.#?

Kamu i1halesi siirecinden sonra imzalanan sozlesmeler sehir hastanesi
projelerinde oldugu gibi 6zel hukuka tabi so6zlesmeler de olsa s6zlesme 6ncesindeki
bu siiregte idarenin tek yanli irade aciklamalariyla gergeklestirdigi islemler idare
hukuku kurallarina tabi birer idari islemlerdir.!** Bu sebeple kamu ihalesi siireci
sonunda imzalanan sozlesmeler ister idari sozlesme isterse 6zel hukuk sozlesmesi
niteligine sahip olsun bu siirecte taraflar arasinda ortaya ¢ikabilecek uyusmazliklar
idari yargi kolunda ¢oziimlenecek; bu kapsamda siire¢cte muhatabinin hakkini ihlal

eden tiim idari islemler idari yargi yerlerinde dava konusu edilebilecektir.

141 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (Ankara: Seckin Yayimcilik,
2023) 533; Ramazan Yildirim, Serkan Cinarly, Téirk Idare Hukuku Dersleri (Ankara: Astana Yayinlari,
2018) c.I 373.

142 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 536; Kalabalik 215.

143 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 536.
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Idare hukukunda kamu ihale mevzuatina baktigimizda iki temel yasa gdze
carpmaktadir. Bunlardan ilki, 2886 say1il1 "Devlet Thale Kanunu" dur, kanunun birinci
maddesine gore kanun kapsamina giren kurumlar genel biit¢eye dahil daireler, katma
biitceli idareler, 6zel idare ve belediyelerdir. Yine 2886 sayili Devlet Ihale
Kanunu’nun birinci maddesinde bu kanunun kapsamina giren is ve islemler "alim,
satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tagima isleri"
olarak belirtilmistir. Bu ig ve islemlerin kamunun harcama yapmasini1 gerektirmeyen
islemlerden olmas1 sebebiyle 2886 sayili Devlet Thale Kanunu idareye gelir saglayici
konular igeren ihalelere uygulanmaktadir.}** Kamu ihalelerine iliskin ikinci temel
yasa ise 4734 sayil Kamu Ihale Kanunu**dur. S6z konusu kanunun amaci "kamu
hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veyahut kamu kaynagi
kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin yapacaklart ihalelerde uygulanacak esas ve
usulleri belirlemek™ olarak birinci maddede agiklanmis, takip eden maddede ise bu
kanun kapsamina giren kurumlar ve kuruluslar sayilmistir. 4734 sayili Kamu Ihale
Kanunu’nun kapsamina giren is ve islemler, ikinci maddede sayilan idarelerin mal ya
da hizmet alimlar1 ve yapim islerinin ihaleleri ve bu idarelerin baska kisilerden
yapacagl tasinmaz mal kiralamalaridir. 4734 sayili Kamu ihale Kanunu, idarenin
kullaniminda bulunan kaynaklardan karsilanan mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri

gibi idarenin kamu harcamas1 yapmasi gereken, islerin ihalelerine uygulanir.4°

2886 sayil1 Devlet Ihale Kanunu ve 4734 sayili Kamu Thale Kanunu’na iliskin
aciklamalarimizi 6zetlemek gerekirse, Devlet Ihale Kanunu, ilgili idarelerin devlet
hazinesinin gelir elde etmesi sonucunu doguran mal ve hizmet satimi, trampa, kiraya
verme, miilkiyetin gayri ayni hak tesisi gibi is ve islemlerdeki ihalelerin
yiiriitiilmesinde uygulanirken; Kamu Thale Kanunu, ilgili idarelerin devlet
hazinesinden kamu adina harcama yapilmasini gerektiren mal ve hizmet alimi1, yapim,

kiralama, tasima gibi is ve islemlerdeki ihalelerin yiiriitilmesinde uygulanir.

144 Atay 301; Yildirim, Cinarli 374; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 534.

145 By kanun kapsamidaki mal ve hizmet alimlar1 ile yapim islerine iliskin ihalelerin diizenlenmesi ve
uygulanmasina iliskin esas ve usuller ayr1 olarak 05/01/2002 tarih 4735 sayil1 Kamu Thale S6zlesmeleri
Kanunu ile diizenlenmistir.

146 Atay 302; Yildirim, Cinarli 374; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 534.
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B. Soézlesme Oncesi Thale Asamasi

Sehir hastanelerinde uygulama sézlesmesinin hangi 6zel sektor temsilcisi ile
yapilacaginin belirlenecegi asama olan sdzlesme Oncesi ihale asamasindaki is ve
islemler 6428 sayili yasanin "Uygulanmayacak Hiikiimler" baslikli 11. maddesinde
yapilan, "Bu Kanun hiikiimlerine gére yapilacak is ve islemler, 8/9/1983 tarihli ve
2886 sayili Devlet Thale Kanunu ile 4734 sayili Kanuna tabi degildir." seklindeki
diizenleme geregince 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu ve 4734 Sayili Kamu Ihale
Kanunu kapsamlarinin digina ¢ikarilmistir. Bu anlamda 6428 sayili yasada sehir

hastaneleri modelinde uygulanacak ihale usulii 6zel olarak diizenlemistir.4’

Idarelerin s6zlesme dncesi ihale asamasinda yaptig1 tiim islemler ile aldig1 tiim
kararlar, ihale usuliiniin 2886 sayil1 Devlet ihale Kanunu’na mi1, 4734 sayili Kamu
Thale Kanunu’na mi1 yoksa kendi 6zel ihale usuliinii diizenleyen kanuna mu tabi diye
bakilmaksizin idari yargi denetimine tabidir.1*® Uyusmazlik Mahkemesi, ihalelerinde
2886 sayil1 yasa ve 4734 sayil1 yasaya tabi olmayan Tedas'in sehir elektrik sebekesi
tesisi ihalesinin iptali istemiyle acgilan davada, uyusmazhigin idari yargi yerinde
¢oziimlenmesi gerektigini belirttigi karar1 su sekildedir: "TEDAS bir kamu kurumudur.
TEDAS1n ihaleleri Yonetim Kurulu Karari ile yiiriirliige konulan Satin Alma ve Thale
Yonetmeligi ile Teklif Isteme Sartnamesi hiikiimlerine tabi bulunmaktadir. Kurumun
aldigi ihale karart ve buna bagli olarak yapilan diger diizenlemeler, yonetmelik ve
sartnamenin bir uygulamasi olup, kamu hizmetine iligkin olarak tesis edilen ve ayni
zamanda kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu olan islemlerdir. Bunlarin iptaline yonelik istem

idari yargimin gorev alamna girmektedir."**

147 Thale asamasinin kendi kanununa tabi oldugu durum igin diger bir 6rnek: Toplu Konut Idaresi
Bagkanligi’nin yapacag arsa satiglart 2886 sayili Devlet fhale Kanunu Kapsaminda degildir. Toplu
Konut idaresi Bagkanlig1, arsa satis ihalelerini 1164 sayil1 Arsa Uretimi ve Degerlendirilmesi Hakkinda
Kanun madde 6’da yer alan "arsa alim ve satimi ... 2886 sayili Devlet Thale Kanununa tabi degildir,"
hiikmii uyarinca kendi mevzuati ¢ergevesinde yapmaktadir.

148 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 535.

149 UM, T.03.02.1997, E. 1997/4, K. 1997/3, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi: 29.05.2023).
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Sehir hastaneleri projelerindeki ihale usuliinde idare, 2886 sayil1 Devlet Thale
Kanunu ve 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ile ihale hukukuna iliskin getirilen seffaflik
ve saydamlik 6zelliklerini barindiran agiklik, rekabet, tarafsizlik, giivenirlik, gizlilik
ve gerekge gibi ilkelere uymak zorundadir.'®° Keza bu durum 6428 sayili yasanin /hale
Ilke, Usul ve Esaslar: bashigini tasiyan 3. maddesinde yapilan "Ihalelerde saydamlig,
rekabeti, esit muameleyi, giivenilirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, kaynaklarin
verimli kullaniimasini, ihtiyaclarin uygun sartlarda ve zamaninda karsilanmasin

saglamak esastir." seklindeki diizenlemeyle hiikme baglanmistir.

6428 sayili yasanin 3. maddesinde sehir hastanelerinde saglik tesislerinin
yapilmasi ve yenilenmesi islerindeki ihalelerde uygulanacak usuller belirlenmistir.
llgili diizenlemede, tesisin yapimi ve yenilenmesi islerinde agik ihale usulii, belli
istekliler arasinda ihale usulii veya pazarlik usullerinden birinin uygulanabilecegini

hiikiim altina alinmistir.*>

Gerek 6428 sayili yasada gerekse "Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi
Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama
Yonetmeligi'’nde yukarida sayilan ihale usullerinden hangilerinin modelde dncelikli
olarak uygulanacagi belirtilmemistir. Pazarlik usuliiniin belirli kosullar altinda
uygulanabildigi bunun yaninda sehir hastanesi projelerinin kapsaminin genisligi ve
onemi dikkate alindiginda isteklilerin cesitli kriterlere ve 6n yeterliliklere gore
secilmesi modelin dogas1 geregidir, "bu sebeple belli istekliler arasinda ihale usulii "
sehir hastaneleri projelerinde daha ¢ok tercih edilmektedir.’®® Uygulamada ortaya
¢ikan bu durum aslinda 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 20. Maddesindeki,
"Yapim isleri, hizmet ve mal alim ihalelerinden isin ozelliginin uzmanlik ve/veya ileri
teknoloji gerektirmesi nedeniyle agik ihale usuliiniin uygulanamadigi islerin ihalesi ile
yvaklastk maliyeti esik degerin yarisini asan yapim isi ihaleleri bu usule (Belli istekliler

arasinda ihale usuliine) gére yaptirilabilir." seklinde yapilan diizenleme ile karsimiza

¢ikmaktadir.

150 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 534.

151 Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli fle Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet
Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi’nin 5/1-¢ maddesi:A¢ik ihale usulii ve belli istekliler arasinda
ithale usulii temel usullerdir. Pazarlik usulii ile ihale bu Yénetmelikte belirtilen ézel hallerde
uygulanir.

152 Uysal 167.
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Actk ihale wusulii, 6428 sayili yasanin 3/6. maddesinde su sekilde
diizenlenmistir: "Ac¢ik ihale usulii, biitiin isteklilerin teklif verebildigi ihaledir. A¢ik
ihale usuliinde, isteklilerin ihale konusu isi yapabilme kapasitesini belirleyen ve
idarece tespit edilen mali ve teknik yeterlik kriterleri ile ihale dokiimaninda belirtilen
sartlara uygun olup olmadigi incelenmek ve uygun olmadigi belirlenen isteklilerin
teklifleri degerlendirme disi bwrakilmak suretiyle ihale sonuclandirilir." Tlgili
diizenlemeden anlasilacagi iizere acik ihale usulii, tiim isteklilerin ihaleye katilmasina
imkan saglayan bir usuldiir. Diizenlemeden ¢ikaracagimiz diger sonug ise isteklilerin
ihale konusu isi yapabilme kapasitesini belirleyen mali ve teknik yeterlik kriterlerinin
idare tarafindan belirlenecek olmasidir. Bu kapsamda isteklilerin ihaleye
katilabilmesinin en 6nemli sarti, idare tarafindan belirlenen mali ve teknik kriterlere
uygun olmalaridir. Ogretide, s6z konusu diizenlemenin isteklilerin ihale konusu isi
yapabilme kapasitesini belirleyen teknik ve mali kriterlerin, hangi Olciitler esas
alinarak belirleneceginin kanunla sinirlandirmasi yapilmadan ve gergevesi ¢izilmeden
bu konuda tiim yetkinin idareye verilmesinin ihaleye katilacak olan istekliler agisindan
hukuki belirlilik saglamayacak olmasi1 ve bir grup isteklilere 6zel ihale kriterlerinin
belirlenmesi sonuglari ile kars1 karsiya kalinabilecegi degerlendirmesi yapilmis ve bu
durumun agik ihale wusuliinde rekabetin saglanmasi ilkesi ile ¢elistigi dile
getirilmistir.’>® 6428 say1l1 yasanin 3/6 maddesinde gegen "idarece tespit edilen mali
ve teknik yeterlik kriterleri ile" ibaresi Anayasa’ya aykiriligi 6ne siiriilerek ibarenin
iptali ile yitriirlikten kaldirilmasi istemiyle AYM’de dava acilmis, AYM yaptigi
degerlendirmede s6z konusu ibarenin asagidaki kararinda Anayasa’ya aykir

olmadigina hiikkmetmistir.*>

153 Evren 530.

15 "Kamu ihalelerinde uygulanacak usul ve esaslarin kanunla belirlenecegine iliskin bir anayasal
hiikiim bulunmamaktadir. Bu nedenle, kanun koyucunun Kanun kapsamindaki tesislerin yenileme veya
yapim islerinin ihalelerinde uygulanacak agik ihale usuliinde isteklilerin ihale konusu isi yapabilme
kapasitesini belirleyen mali ve teknik yeterlik kriterlerini tespiti hususunda yiirtitmeye diizenleme yetkisi
tamimasi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykiri goriilemez. Kaldi ki idare tarafindan tespit
edilmesi ongoriilen ve isteklilerin ihale konusu isi yapabilme kapasitesini belirleyen mali ve teknik
yeterlik kriterleri, teknik ayrintilar: iceren ve uzmanlik gerektiven hususlar olup bunlarin ayrintili bir
sekilde mutlaka kanunda yer almast imkaninin bulunmadigi da agiktir. Anayasa'nin 2. maddesinde yer
alan hukuk devletinin énemli bir unsuru olan belirlilik ilkesi, bireylerin hukuk kurallarini énceden
bilmeleri, davranis ve tutumlarini bu kurallara gore giivenle diizene sokabilmelerini gerektirmekte olup
hukuk kurallarinin  belirliliginin saglanmasi yalnizca kanunla diizenleme yapilmast anlamina
gelmemektedir. Belirlilik ilkesi, yalnizca yasal belirliligi degil, daha genis anlamda hukuki belirliligi de
ifade etmektedir. Yasal dayanagimin bulunmasi ve erisilebilir, bilinebilir ve ongoriilebilir olmast gibi
gereklilikleri karsilamasi kosuluyla, mahkeme igtihatlart ve yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile de
hukuki belirlilik saglanabilir. Aslolan muhtemel muhataplarinin mevcut sartlar altinda belirli bir
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Belli istekliler arasinda ihale usulii, 6428 say1 yasanin 7. Maddesinde
diizenlenmis ve ilgili maddede usuliin hangi esaslara gore yapilacagi sayilmistir.
Madde diizenlemesine gore bu ihale usuliinde istekliler, ancak yapilan 6n yeterlik
degerlendirmesi sonucunda davet edilmeleri halinde ihaleye katilip teklif

verebilecektir.

Pazarlik usulii, 6428 sayil1 yasanin 8. maddesinde diizenlenmistir. Uygulama
Yonetmeligi’nin 5/1-¢c maddesi geregince yapilacak olan ihalelerde temel ihale usulii
acik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usuliidiir, pazarlik usulii ancak yasada
ve yonetmelikte belirtilen hallerde uygulanabilir. Gerek 6428 sayili yasa madde 8
gerekse Uygula Yonetmeligi madde 19/2°ye gore pazarlik usuliiniin uygulanabilmesi
asagidaki sartlarda miimkiin olabilecektir:

"a) Agik veya belli istekliler arasinda yapilan ihale sonucunda teklif

ctkmamast"

" b) Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve

beklenmeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi sebebiyle ihalenin ivedi olarak

yapumasinin zorunlu olmasi"

"c) Thale konusu isin ozgiin nitelikte ve karmagik olmasi nedeniyle teknik ve

mali ozelliklerinin belirlenememesi"

"¢) Bu Kanun kapsaminda yiiklenicinin nami hesabina yaptirilacak

tamamlamaya yonelik isler "

"d) Ongoriilen maliveti 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu Ihale Kanununun
21 inci maddesinin birinci fikrasimin (f) bendinde belirlenen esik degerin alti

katina kadar olan isler"

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu’nun 21. maddesini inceledigimizde, sehir
hastaneleri ihalelerinde pazarlik usuliiniin uygulanabilecegi kosullar1 diizenleyen
yukaridaki hiikiimlerin 4734 sayili yasanin 21. maddesinden yola ¢ikilarak

diizenlendigini sdylemek miimkiindiir. Goriildigii izere sehir hastaneleri projelerinde

islemin ne tiir sonuglar dogurabilecegini ongormelerini miimkiin kilacak bir normun varligidir. Bu
itibarla, isteklilerin ihale konusu igi yapabilme kapasitesini belirleyen mali ve teknik yeterlik
kriterlerinin idari diizenleyici islemlerle tespit edilmesi belirsizlige yol agmayacagindan hukuk devleti
ilkesine aykirilik s6z konusu degildir." AYM., T.01.04.2015, E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015,
say1:29327, https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:30.05.2023).
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pazarlik usuliinlin belirli sartlar altinda istisnai olarak uygulanmasi diizenlenmistir
ancak madde metininde yer alan b bendindeki "Dogal afetler, salgin hastaliklar, can
veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi sebebiyle
ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmasi™ ve ¢ bendinde yer alan "Ihale
konusu isin ozgiin nitelikte ve karmasik olmasi nedeniyle teknik ve mali ozelliklerinin
belirlenememesi” seklindeki diizenlemeler, pazarlik usuliiniin istisnai olarak
uygulanmast durumunu ortadan kaldirdigi, idarenin, 6zellikle ¢ bendini gerekce
gostererek pazarlik usuliinii istisnai nitelikten ¢ikararak asil usul haline getirerek
rekabet ilkesini ihlal edecegi bu durumun da idarede keyfiyete yol agarak kamu yarar1
ilkesiyle celisecegi degerlendirmesi yapilarak ogretide elestiri konusu olmustur.t®
Bahsi gecen 6428 sayili yasanin 8. maddesi b ve ¢ bentlerinin bizce de yukarida dile
getirilen sebeplerle rekabet ilkesini ihlal etmesine ragmen bu bentlerin Anayasa’ya
aykirilig1 one siirtilerek 8. madde b ve ¢ bentlerinin iptali ile ytrirliikten kaldirilmasi

istemiyle AYM’de agilan davada, AYM yaptig1 degerlendirmede s6z konusu bentlerin

asagidaki kararinda Anayasa’ya aykiri olmadigina hiikkmetmistir.*>®

155 Zeybek Cebeci 112; Evren 531.

16 “"Kamu ihalelerinde saydamligin, rekabetin, esit muamelenin, giivenilirligin, gizliligin,
kamuoyu denetiminin, kaynaklarin verimli kullanilmasimin saglanmast kamu yararmmin ve
dolayisiyla hukuk devleti ilkesinin bir geregidir. Bu ilkelerin gozetilmesi kaydiyla, mal ve
hizmet alimlarinda hangi ihale usuliiniin uygulanacagimn belirlenmesi kanun koyucunun
takdirindedir. Kanun koyucunun, tiim mal ve hizmet alimlart icin tek bir ihale usuliinii
benimsemesi zorunlu olmayip cesitli kamu hizmetlerinin gériilmesinde ihtiya¢ duyulan farkh
nitelikteki mal ve hizmetler yoniinden durumun gerektirdigi élciide farkiilasan ihale usulleri
belirleyebilir.

Kanun'un 3. maddesinin (1) numarali fikrasinda saydamhgi, rekabeti, esit muameleyi,
giivenilirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, kaynaklarin verimli kullanilmasini, ihtiyaclarin
uygun sartlarda ve zamamnda karsilanmasint saglamanin esas oldugu belirtilmis; devam
eden fikralarinda, Kanun'a gére yapilacak ihalelerde acik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usuliiniin uygulanmasi temel prensip olarak kabul edilmis, ancak Kanun'da
belirtilen istisnai ve 6zel hallerde pazariik usuliine basvurulmasi da miimkiin kilinmistir.
Kanun kapsaminda yapilacak ihalelerin Kanun'da belirtilen hallerle sinirli olmak tizere temel
usuller olan agik ihale usulii ve belli istekliler arasinda ihale usulii yerine pazarlik usulii ile
yvapilabilmesine imkdn tanminmasi bir takim zorunluluklardan kaynaklanmakta olup belirtilen
sartlarin gerceklesmesi hdlinde isin ivedilikle yapilmast ve kamu hizmetinde devamliligin
saglanmast imkdani getirmektedir. Kanun koyucunun, isin ivedilikle yapiimasini miimkiin
kilmak ve idarelere hareket alani taniyarak kamu hizmetinde devamliigin saglanmasina
imkdn tamimak amaciyla, dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi
ani ve beklenmeyen olaylarin ortaya ¢ikmasi sebebiyle ihalenin ivedi olarak yapiimasinin
zorunlu olmasi ve ihale konusu igin 6zgiin nitelikte ve karmasik olmast nedeniyle teknik ve
mali ozelliklerinin belirlenememesi hallerinde, bu Kanun kapsamindaki tesislerin yenileme
veya yapim islerinin ihalesinin pazarlik usulii ile yapilabilmesini 6ngérmesinde kamu yarar
disinda bir amacin giidiildiigii soylenemeyeceginden kuralda hukuk devleti ilkesine aykiri bir
yon bulunmamaktadir." AYM., T.01.04.2015, E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015, say1:29327,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:30.05.2023).
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6428 sayili yasada ve yasanin uygulama yonetmeliginde ihale asamasindaki
hukuka aykir1 is ve islemler i¢in ayrica bir yaptirim ve buna iliskin bir bagvuru yolu
ongoriilmemistir.’>” 4734 sayili Kamu fhale Kanunu’nda ihale asamasindaki hukuka
aykirt iglemler i¢in sikayet ve itirazen sikayet gibi basvuru yollart 6ngoriilmiistiir
ancak 6428 sayili yasada ve bu yasanin uygulama yonetmeliginde ihale asamasina
iliskin bu gibi hakkinda hiikiim bulunmayan hallerde 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu’nun veya 2886 sayili Devlet lhale Kanunu’nun ilgili hiikiimlerinin
uygulanmasina dair bir hiikim de bulunmamaktadir.’® Bu sebeple bizimde
katildigimiz goriis olarak, 6gretide CAKIR, bu durumda idarenin ihale asamasindaki,
thaleden yasaklama kararlar1 hari¢, hukuka aykir1 eylemlerine kars1 istekliler
tarafindan bagvurulacak tek yolun 30 giin igerisinde idari yargida ivedi yargilama
usuliine tabi olacak bir dava agmak oldugunu ifade etmektedir.'®® Bunun gerekcesini
ise, 08.06.2014 tarih 6545 say1li kanunla 2577 sayili [YUK’a eklenen 20/A maddesi
uyarinca, "ihaleden yasaklama kararlar: hari¢ ihale islemlerinin" ivedi yargilama
usuliine tabi oldugunu ve ivedi yargilama usuliiniin uygulandigi durumlarda iYUK un
"list makamlara basvurma" baslikli 11. madde hiikkmiiniin uygulanmayacag: kuralina

dayandirmaktadir. 1%

157 Zeybek Cebeci 113.

1%8 Uysal 173-174.

15 Cakar, Saglik Hizmetlerinin Ozel Hukuk Kisileri Tarafindan Yiiriitiilmesi. 457.
160 Cakar, Saglik Hizmetlerinin Ozel Hukuk Kisileri Tarafindan Yiiriitiilmesi 457.
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II. SOZLESME ASAMASI

A. Sozlesmenin Genel Yapisi, Tanimi ve Konusu

1. So6zlesmenin Genel Yapisi ve Tanim

Kamu 6zel ortakligi modeliyle kurulan sehir hastaneleri s6zlesmeleri tesisi
kuracak olan 6zel sektor ile idare arasinda imzalanir ve modelin uygulanmasina dair
hiikiimler icerir. Idare ile &zel sektdr arasinda imzalanan sdzlesme cercevesinde
idarenin 6zel sektore tahsis ettigi arazi izerinde hastane tesisinin 6zel sektor tarafindan
insas1 bununla beraber mekanik, elektronik ve giivenlik gibi sistemlerin kurulmasi ile
hizmetin geregi gibi yerine getirilebilmesi i¢in tiim tibbi ekipmanlarin hazir edilmesi
tibbi hizmetler disinda kalan hizmetler ve tesis icerisindeki ticari faaliyetlerin 6zel
sektor tarafindan yiiriitiilmesi ve nihayetinde belirlenen siire sonrasinda tesisin idareye

devri gibi konular ele alinmaktadir.1®*

AYM, 6428 sayil1 yasanin iptali istemiyle acilan davada sehir hastanelerindeki
kamu 6zel ortakli1 sozlesmesinin ana hatlarini su sekilde tammlamstir: "KOI, idare
ile bir ozel hukuk kisisi arasinda uzun siireligine akdedilen, ozel hukuk kigisi
tarafindan bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi icin gerekli olan tesisin ingasi, bakimi,
onartmi ve hizmete elverisli halde bulundurulmasint konu edinen ve bunun
karsiliginda kamu tiizel kisisinin sozlesme siiresince ozel kisiye her yil kira karsilig
belli bir miktar paramin o6denmesi taahhiidiinii iceren bir soézlesmeyi ifade

etmektedir."162

Saglik alanindaki Kamu Ozel Ortakligi modeline iliskin ilk diizenleme olan
3359 sayilt Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’na eklenen ek madde 7°de s6zlesmenin
genel cercevesi ¢izilmis ancak bir tanim yapilmamistir. Burada detayli tanimlama ek
madde 7’nin genisletilmis ve detaylandirilmis hali olan 6428 sayili kanunun amag,

kapsam ve tamimlar basghigini tagiyan 1. maddesinde yapilmistir. 6428 sayili yasanin

161 Serhan Goktiirk, Bir Kamu Ozel Isbirligi Modeli Olarak Yap-Kirala-Devret Sozlesmesi. Yiiksek
Lisans Tezi (Ankara: Cankaya Universitesi, 2019) 29.

%2 AYM., T. 01.04.2015 E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015, say1:29327,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:05.05.2023).
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1/2 — 6 maddesinde sozlesme; "Yapim islerinde dzel amagh sirketle idare arasinda,
venileme isleri ile bu Kanun c¢ergevesinde ihtiya¢ duyulan arastirma, gelistirme,
damigmanlik hizmetleri veya ileri teknoloji ya da yiiksek mali kaynak gerektiren bazi
hizmetlerin goérdiiriilmesi i¢in yiiklenici ile idare arasinda ozel hukuk hiikiimlerine
gore yapilan sozlesme ve eklerini, ifade eder.” seklinde tanimlanmistir. Yasada idare
ile 6zel sektor arasinda imzalanan bu sézlesmenin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagi

acik bir sekilde hiikiim altina alinmistir.

Mevzuatta yapilan tanimlamalara uygun olarak sehir hastaneleri modelindeki
sOzlesmeyi tanimlamak gerekirse, 6zel sektoriin finansmanini saglayarak saglik kamu
hizmetinin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan tesisi kurmasi ile hizmetin gereklerine
uygun olarak donatmasi, bu tesisi idareye kiralamasi ve ¢ekirdek hizmet disindaki yan
hizmetlerin saglanmasi icin Ozel sektoriin idare ile imzaladigi bir 6zel hukuk

sozlesmesidir.

Calismamizin devaminda Kamu Ozel Ortakhigi modeli ile kurulan Sehir
hastaneleri sozlesmeleri, yukarida kapsamlarimi agikladigimiz 6428 sayili "Saglik
Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve
Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun' ve "Saghk Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile
Tesis Yaptirtlmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi"

¢ergevesinde incelenecektir.

2. Sozlesmenin Konusu

Kamu Ozel Ortaklig1 sozlesmelerinin konusu esasen altyap: hizmetlerinin
yerine getirilmesidir. Yurt i¢i ve yurt disindaki kamu 6zel ortakligi sdzlesmelerinde
ortak olan husus 6zel sektdriin hizmetin yerine getirilmesi i¢in gerekli yatirimi
yapmast ve onun bakimi ile yiikiimlii olmasidir. Sehir hastaneleri s6zlesmelerinin
konusu idare ile 6zel sektor arasinda risk paylasima dayanan, hizmetin yerine

getirilmesindeki farkli konularda belirli kurallar 6lgiistinde saglik kamu hizmetinin ifa
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edilmesidir.®® Bu soézlesme ile sehir hastaneleri yatirimimin finansmani, tesislerinin
kurulmasi, saglik tesisinin igerisindeki malzemelerle hizmete hazir hale getirilmesi ile

bakimi ve isletilmesi amag¢lanmaktadir.

Sehir hastaneleri sdzlesmelerinde ana konu altyap1 hizmetinin yapimi olmakla
beraber bu noktada bir diger dnemli konu tesisin yenilenmesidir. Tesisin yenilenmesi
konusu 6428 sayili yasanin 1. maddesinde yerini bulmustur. 6428 sayil1 yasanin 1/2-v
maddesine gore yenileme ve yapim islemleri; “Mevcut tesislerin yenilenme zarureti
ortaya ¢iktigit durumlarda Bakanlik¢a ongoriilecek proje ve belirlenecek esaslar
cercevesinde yenilenmesi ile Yiiksek Planlama Kurulunca yapilmasina karar verilen
tesisin yapim iglerinin sézlesme hiikiimlerine gére yapimi ve soz konusu tesisin
biinyesinde yer alan malzeme, techizat ve varsa ihale dokiimaninda belirtilen tibbi
donamim da dahil olmak iizere yiiklenici tarafindan iistlenilen biitiin donanimin temini

islerini, ifade eder." seklinde tanimlanmistir.

Soézlesmenin bir diger énemli konusu ise saglik hizmetinin sunulmasinda
hizmetin ¢ekirdek hizmet(tibbi-klinik hizmetler) ve c¢ekirdek olmayan yan
hizmetler(destek hizmetler) olarak ikiye ayrilarak sunulmasidir, bu durum, kamu 6zel
ortaklig1 modeli ile ifa edilen kamu hizmetinin yap-islet-devret gibi diger modellerden
ayrildigi en onemli 6zelligidir. Sehir hastaneleri modelinde cekirdek hizmet idare
tarafindan yerine getirilirken yan hizmetlerin yerine getirilmesi 6zel sektore

birakilmustir. 164

B. Sozlesmenin Taraflan

Kamu o6zel ortakligt modeli ile yapilan sehir hastaneleri sdzlesmelerinde
taraflari, kamu tiizel kisiligini temsil eden kamu idaresi ve 6zel sektor temsilcilerinden

meydana gelen proje sirketi olusturur.

183 palas Daglh 66.
164 Karahanogullari, AUSBFD 183.
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6428 sayili yasanin amag, kapsam ve tanimlar baghigini tasiyan 1. maddesinde
kamu idaresi; “Saglik Bakanligi ve baglh kuruluslarimin merkez teskilatlarinin ilgili
birimi ile tasra teskilatlarina ait saghk kurum ve kuruluslarini, ifade eder." seklinde
tanimlanmistir. Saglik Bakanligi’nin s6zlesmedeki roliine baktigimizda {i¢ ana baslik
karsimiza c¢ikmaktadir. Bunlardan birincisi, saglik tesisinin yapilacagi arazinin
miilkiyetine sahip olan taraftir, ikincisi, g¢ekirdek hizmetler olan tibbi-Klinik
hizmetlerinden sorumlu olan taraftir ve tigiinciisii ise sozlesmede belirlenen siire
sonucunda saglik tesisinin biitiin olarak kendisine devredilecegi taraftir. Saglk
Bakanligi’nin sézlesmedeki roliindeki bir diger nemli unsur ise eylem ve iglemlerinde
kamu giicii ayricaliklarin1 kullanma yetkisine sahip olmasina ragmen kamu o6zel
ortaklig1 sozlesmesine 6zgii olarak 6zel hukuk kisisi olan diger taraf ile ayn1 yetkilere
sahip olmasidir.’%® Saglik Bakanlh: teskilatina bagl olan Kamu Ozel Isbirligi Daire

Baskanlig1, sézlesmenin insas1 ve yiiriitilmesinde 6nemli rol oynamaktadir.®

Proje sirketi, modele sermayesiyle finansman saglayan bir veya birden ¢ok
yatirimet1 firmadan olusabilen, insa siirecinde ilgilileri organize eden, alaninda belirli
bir sayginlik seviyesine ulagmis tecriibeli yapisiyla so6zlesmenin diger tarafi olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.'®” 6428 sayili yasada proje sirketi olarak bahsettigimiz tarafin
yiiklenici olarak tanimlandigin1 gérmekteyiz. Yasada ytiklenici, “iizerine ihale yapilan
ve sozlesme imzalanan istekli ile ozel amacgl sirket " seklinde ifade edilmekte olup,
ayni yasada istekli ve 6zel amach sirketin agiklamasi yapilmistir, bu kapsamda istekli;
“idarenin a¢tigi ihaleye teklif veren gergek veya ozel hukuk tiizel kisileri ya da bunlarin
olusturdugu ortak girisimleri" ifade eder denilmekle, 6zel amach sirket ise "ihale
sonucunda idare ile imzalanacak sozlesmenin tarafi olan, faaliyet alani sozlesme
konusu ile sumirlt bulunan ve iizerine ihale bwrakilan yiiklenici tarafindan kurulan
anonim sirketi" ifade eder denmistir. Durumu izah etme gerekirse mevzuata gore proje
sirketinin meydana gelisi su sekildedir; sehir hastanesi yapimai i¢in ihaleye ¢ikan idare,
istekliler arasindan en az maliyetle en yiiksek fayday1 saglayacak teklifi veren istekliye

ihaleyi vermektedir. Bu noktada 6428 sayili yasanin isteklide aradigi sart sdzlesmeye

185 Dilek Karagdz, Saglik Sektoriinde Kamu Ozel Isbirligi Sézlesmeleri. Yiiksek Lisans Tezi (Ankara:
Ankara Yildirim Beyazit Universitesi, 2019) 43.

166 Cakir 112.

167 Karagoz 44.

63



konu projenin gerceklestirilmesi 6zel amacini tagiyan bir anonim sirket kurmasidir. Bu

sartlar altinda kurulan proje sirketi sézlesmenin tarafi olarak viicut bulmaktadir.

Yukaridaki agiklamadan su sonucu ¢ikarmak miimkiindiir: projeyi meydana
getirmek i¢in ihaleye katilan istekliler sermaye sirketi veya bu sirketlerin
olusturduklar1 konsorsiyum olabilecekken, sézlesmeyi imzalayabilmek i¢in sadece
tesisi kurup isletme 6zel amaci tasiyan sirketin yapisi, anonim sirket olmak zorundadir.

Tamamlanan Sehir Hastaneleri’ndeki proje sirketlerinden 6rnek vermek gerekirse: 68

*Adana, Yozgat, Elazig, Bursa ve Basaksehir Camé&Sakura Sehir Hastaneleri -
Ronesans

*Mersin ve Ankara Bilkent Sehir Hastaneleri - IC I¢tas

eIsparta, Eskisehir ve Tekirdag Sehir Hastaneleri - Akfen

*Kayseri, Manisa ve Konya Sehir Hastaneleri - YDA

*Ankara Etlik Sehir Hastanesi - Tiirkerler-Astaldi

C. Sozlesmenin Unsurlar

6428 say1l1 kanun gergevesinde sehir hastanelerinin insasi i¢in akdedilen kamu
0zel ortaklig1 sozlesmesi 6zel hukuk kurallarina tabidir. Bu sebeple sdzlesmenin
taraflari, 6428 sayil1 yasa ve bu yasanin uygulama yonetmeliginin belirledigi esaslara
sadik kalmak sartiyla s6z konusu sdzlesmeyi istekleri dogrultusunda diizenleyebilirler.
Bu noktada bizim inceleme konusu yapacagimiz unsurlar 6428 sayili yasa ve bu
yasanin uygulama yonetmeliginin belirledigi asli unsurlar {izerinden olacaktir.
Mevzuatin sozlesmeye iliskin diizenlemeleri incelendiginde, idarenin , proje sirketine
tesisi lizerinde meydana getirecegi bir arazi tahsis ettigi, miilkiyetin idarede kaldig1
arazi lizerinde proje sirketinin hizmetin gereklerine uygun olarak tesisi insa ettigi, tesis
igerisindeki tibbi-klinik hizmetler disinda kalan hizmetlerin sirket tarafindan yerine
getirildigi tim bu mekanizma igerisinde idarenin, proje sirketine bu hizmetleri

karsiliginda kira bedeli 6dedigi ve nihayetinde sézlesmede belirlenen siire sonucunda

168 Toker 246.
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proje sirketinin tesisi bedelsiz olarak idareye devrettigi gibi asli unsurlarin sézlesmede

karsimiza ¢iktig1 sOylenebilecektir.

1. Tesisin Ingasi- Yapim Unsuru

Tesisin insasi, yapim unsuru kamu 0Ozel ortakligi sozlesmesinin Snemli
unsurlarindan birisidir. 6428 sayili yasada meydana getirilen eser bir tesis olarak
tanimlanmis ve soOzlesme hiikiimlerine gore “yiiklenici tarafindan yapilan ve
Bakanligin ve bagh kuruluslarimin kanunla veya Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
tammlanan gorev ve yetkileri ile ilgili is ve iglemlerini yerine getirmek i¢in kullanacag
bina ve yapilar ifade edecek sekilde" detaylandirilmistir. Ozetle sehir hastaneleri
projelerinde meydana getirilen eseri, sdzlesme cergevesince yapilan tesis ile ticari
hizmet alanlar1 seklinde nitelendirmek miimkiindiir. Yapim unsurunun igerigini bir
eserin meydana getirilmesi olusturmakla beraber meydana getirilen eserin bakimi ve

onarilmasi da bu unsurun konusudur.

6428 sayili yasanin sézlesme baslhigimi tasiyan 4. maddesi idare ile 6zel
sektoriin yapacagi sozlesmenin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagini diizenlemistir.
Burada saglik tesisini yani eseri meydana getirme borcu, 6zel sektor ile idare arasinda
yapilan sozlesme ile proje sirketine yiikletilmis ve proje sirketi de belirli bir bedel
karsiliginda eseri meydana getirmeyi tUstlenmistir. Bu sebeple sehir hastaneleri
projesinde 6zel sektor ile idare arasinda 6098 sayi1li TBK m.470’ de diizenlenen Eser
So6zlesmesi benzeri bir hukuki iliski vardir ve TBK’nin eser sdzlesmesi hiikiimleri isin

niteligine uygun diistigli Olglide proje taraflar1 arasinda uygulama alani

bulabilecektir,169 170

Uygulama yonetmeliginin 53. maddesi eserin meydana getirilecegi arazinin

proje sirketine hangi statiide tesis edilecegini diizenlemistir, yonetmeligin "Ust hakk

169 Kesli 120.

10 Ayn1 yondeki goriis icin bkz. Karagdz 28. "KOI sozlesmeleri, her ne kadar kanunda diizenlenen
sozlesme tiplerinden olmasa da kanunda diizenlenen sozlesme tipleri ile ayni karakteristigi tasyyan
unsurlar icerdiginden uygun diistigii olgiide tipik sozlesmelere iliskin  diizenlemeler KOI
sozlesmelerinin ilgili unsurlarina uygulanabilmektedir. Bu kapsamda tipik bir sozlesme olan eser
sozlesmesi hiikiimlerinin KOI sozlesmesinin ilgili kissmlarina uygulanabilecegi diisiiniilmektedir."
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tesisi ve yer teslimi" bashigini tasiyan maddesi su sekildedir: "Hazinenin ozel
miilkiyetindeki taginmazlardan, Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda bulunup tescili
miimkiin olan yerlerden, bu Yonetmelik kapsaminda iizerinde tesis yapilmasina
Bakanlik¢a karar verilen ve Maliye Bakanlhiginca da uygun goriilenler iizerinde,
yatirim dénemi hari¢ otuz yili gegcmemek iizere sézlesme siiresi boyunca ozel amagh

sirket lehine bedelsiz olarak bagimsiz ve siirekli nitelikte iist hakki tesis edilir."

Proje sirketinin tesisi inga etmesi i¢in Hazine {izerine kayitl olan tasinmazda
sozlesmede siiresi belirlenebilecek olup sabit yatirrm donemi hari¢ otuz yili
geemeyecek sekilde proje sirketine bagimsiz ve siirekli nitelikte iist hakki tesis
edilir.}"* Bu kapsamda sdz konusu iist hakki, Hazinenin miilkiyetindeki tasinmazda

yiiklenici lehine bedelsiz olarak tesis edilecektir.

2. Kira Unsuru

Kamu 06zel isbirligi ile insa edilen sehir hastanelerinin ayirt edici 6zelligi
s0zlesmenin diger tarafi olan 6zel sektoriin sagladigi finansmanin geri 6demesinin
kaynagidir. Soyle ki; Yap-islet-devret modelinde 6zel sektdre yapilan bir kira 6demesi
s6z konusu degildir ¢ilinkii bu modelde 6zel sektor temel hizmeti tamamen iistlenir ve
istlendigi bu hizmetin karsilig1 olarak kullanicilarindan bir bedel tahsil eder boylece
ortaya koydugu finansmanin karsiligii alir, ancak sehir hastanelerinde tibbi klinik
saglik hizmetleri dedigimiz temel hizmeti proje sirketi degil idare yiiriitiir, idare, temel
saglik hizmetini 6zel sektor tarafindan kurulan tesisi kullanarak yerine getirmesi
neticesinde 6zel sektdre kira ddemesi yapar.1’2 6428 sayil1 yasa kamu 6zel isbirliginde
finansmanin saglanmasinda proje sirketine %20 6z kaynak sinir1 getirmistir, bu
sebeple geriye kalan kisim icin proje sirketi uluslararasi kuruluslardan kredi
saglayarak s6z konusu finansmani olusturacaktir. Iste sehir hastanelerinde kira unsuru,
hem kredilerle meydana getirilen finansmanin geri ddeme kaynagini olusturmakta hem

de 6zel sektoriin karini olusturmaktadir.

71 Cakar 107.
172 Giizin Pekgiiglii Karabulut, Tiirk Ozel Hukukunda Yap-Islet-Devret (YID) Sézlesmesi (Ankara:
Ankara Universitesi Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, 2007) 160.
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TBK’da diizenlenen kira s6zlesmesinin sehir hastanesi sozlesmelerinin kira
konusunu iceren boliimlerine uygun distigli Olglide  uygulanabilecegi
diisiiniilmektedir.”® TBK 299. maddesindeki kira sézlesmesi diizenlemesi s6zlesmeyi;
"Kira sozlesmesi, kiraya verenin bir seyin kullanilmasini veya kullanmayla birlikte
ondan yararlanilmasini kiracrya birakmayi, kiracinin da buna karsilik kararlastirilan
kira bedelini odemeyi iistlendigi sozlesmedir." seklinde tanimlanmistir. Sehir
hastaneleri projesinde ¢ekirdek hizmet dedigimiz tibbi-klinik saglik hizmetlerini idare,
0zel sektoriin insa ettigi tesisi kullanarak yerine getirir, yan hizmetler ise 6zel sektore
birakilmustir. Idare cekirdek hizmetleri sunarken kullandig: tesis igin 6zel sektdre
kullanim bedeli ad1 altinda kira bedeli 6der, bu noktada idare kirac1 6zel sektor ise
kiraya veren taraftir. Yukarida aciklandigi iizere kiraya veren konumunda olan 6zel
sektorlin sagladigi finansmanin geri 6demesi ve kar elde etmesi biiyiik Olgiide

kendisine yapilan kira 6demelerine baghdir.

Sehir hastanesi sozlesmesi, kira sozlesmesi niteligi tasimasiyla beraber
idarenin kira karsiliginda kullandig1 tesisten bir bedel elde ettigi gerekgesiyle bu
sO0zlesmenin {irtin kiras1 sozlesmesinin 6zelliklerine de haiz oldugu goriisii 6gretide yer
almaktadir.”* Uriin kiras1 s6zlesmesi; TBK m. 357°de; "kiraya verenin, kiraciya, iiriin
veren bir seyin veya hakkin kullanilmasini ve iiriinlerin devsirilmesini bedel

karsiliginda birakmayr iistlendigi sozlegsme" seklinde tanimlanmustir.

3. Hizmet ve isletme Unsuru

Sehir hastaneleri s6zlesmelerindeki isletme unsuru, modelin yap-islet-devret
sozlesmelerinden farkli oldugu noktalardan birisidir. Modelde, yap-islet-devret
modelinden farkli olarak temel hizmet alani olarak nitelendirdigimiz tibbi-klinik
hizmetler kamu idaresi tarafindan yiirtitilmekte olup 6zel sektore devredilmemektedir;
oysaki yap-islet-devret modelinde temel hizmet faaliyetleri kamu tarafindan 6zel
sektore devredilmektedir ve temel hizmeti 6zel sektor ylirlitmektedir. Sehir hastanesi

modelinde tibbi-klinik saglik hizmetlerinden olusan temel hizmetleri yiiriiten kamu

173 Karagoz 29.

174 petek Barkan Tereyagoglu, Saghk Tesisi Projeleri Bakimindan Yap-Kirala-Devret Modeli ve
Finansman Saglayanlarin Miidahale Hakk:. Yiiksek Lisans Tezi (Ankara: Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii, 2021) 46.
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idaresi kendisinin yiiriittiigli bu hizmete katki saglayacak destek hizmetlerinin
sunulmasi ve isletilmesini 6zel sektore birakmistir. S6zlesme ¢ergevesinde tibbi-klinik
hizmetler, idare tarafindan istihdam edilen doktor, hemsire ve diger personeller

tarafindan yerine getirilmesi gereken tiim tibbi hizmetleri kapsamaktadir.

Ozel sektér sundugu bu hizmetlerin bedelini saglik tesisini kullananlardan
degil idareden almaktadir. Idare 17°, proje sirketine yilda dort defa ve her defasinda iki
baslik altinda olacak sekilde hizmet bedeli 6demesi yapmaktadir. Bunlardan birincisi
"Kullanim Bedeli (Kira + Bakim/onarim)" basligini tasimakta ve "P1 Hizmet" adin
almaktadir. P1 hizmetler tesisin kullanimiyla ilgili elektrik, bina, 1sitma-sogutma,
asansOr, olaganiistli bakim-onarim, ana tibbi cihazlar ve peyzaj hizmetleri gibi
hizmetleri kapsamaktadir. Ikincisi ise "Hizmet Bedeli (Tibbi destek hizmetleri +
Destek)"™ bashgini tasimakta olup "P2 Hizmet™ adimi almaktadir. Bu basliktaki
hizmetler de otopark, giivenlik, ilaclama, ¢amasir, yemek, goriintiileme, atik gibi
hizmetleri kapsamaktadir.}’® Sehir hastanelerindeki proje sirketi tarafindan sunulan
t1bbi destek hizmetleri ve destek hizmetlerini biraz daha detaylandiracak olursak #1bbi
destek hizmetleri basligi altindaki hizmetler sunlardir: Laboratuvar, tibbi gériintiileme,
sterilizasyon ve dezenfektasyon ile rehabilitasyon hizmetleri. Destek hizmetleri ise,
bina ve arazi hizmetleri, bakim ve onarim hizmeti, mefrusat hizmeti, hastane bilgi
yoOnetim sistemi uygulama ve isletme hizmeti, hasta yonlendirme ve refakat hizmeti,
resepsiyon ve tasima hizmetleri, otopark hizmetleri, malzeme yonetim hizmetleri gibi

hizmetleri kapsamaktadir.t”’

Sehir hastanelerinde idarenin yerine getirdigi temel hizmetlerin yaninda
sundugu destek hizmetlerine ek olarak proje sirketinin saglik tesisindeki ticari hizmet
alanlarinin  igletilmesi  yetkisinin de olabilecegini 6428 sayili yasadan
anlayabilmekteyiz. Bu anlamda ticari hizmet alanlarini meydana getirme ve bu alanlar
isletme yetkisine sahip olan proje sirketi gelirini, destek hizmetlerindeki durumdan
farkli olarak, bu ticari alan1 kullanan hasta veya hasta yakinlarindan saglayacaktir.

Ancak Sehir Hastaneleri sozlesmelerinin ticari sir niteliginde bilgiler barindirmasi

15 T.C. Saglik Bakanhg.

176 Ugur Emek, ’Saglk Sektoriinde Kamu-Ozel Isbirligi Sézlesmeleri: Beklenti ve Gerceklesme,”’
Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi 7-1 (2017): 152, Toker 60.

177 Goktiirk 43.
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gerekee gosterilerek iceriginin paylasilmamasi s6z konusu ticari alanlarin hangi sartlar
altinda ve ne sekilde proje sirketinin isletmesine birakildigi sorularini cevapsiz

birakmaktadir.

4. Finansman Unsuru

Saglik kamu hizmetinin sunulmasinda sehir hastaneleri modelinde kamu 6zel
ortakliginin tercih edilmesinin sebebi bu modelde saglik tesisinin kurulmasi igin
gerekli olan finansmanin saglanmasi seklidir. Bu sebeple sehir hastaneleri
sdzlesmelerinin ana unsurunu finansman olusturur. Ogretide finansman kavramu, "Bir
isletmenin gereksinim duydugu isletme veya yatirim sermayesinin para veya para
benzeri araclarla karsilanmasidir." seklinde tanimlanmustir.1’® 6428 sayili yasa ve
uygulama yonetmeliginin 66. maddesi saglik tesisinin kurulmasi i¢in gerekli olan
finansmanin saglanmasinda proje sirketini sorumlu tutmustur. Bu kapsamda idare
saglik tesisi kurmak icin gerekli olan finansman yiikiinii 6zel sektore yiiklemistir. Ozel
sektor de ,yukarida detaylica agiklandigi iizere, saglik tesisindeki yan hizmetleri
sunarak ve tesisteki ticari alanlari isleterek gelir elde etmektedir. Iste 6zel sektor
sagladig1 finansmanin geri Odemesini elde ettigi bu gelirler sayesinde

gergeklestirmektedir.

Finansmanin  saglanmasindaki kosullara bakacak olursak; uygulama
yonetmeliginin 54.maddesi ile saglanacak olan finansmanin en az %20’sinin proje
sirketinin 6zkaynaklarindan olugmasi sart1 diizenlenmistir. Uygulamadaki 6rneklerde
%?20’si Ozkaynaklarla olusturulan finansmanin geriye kalan %80°ni kredilerle

saglanmaktadir.

D. Sézlesmenin Hukuki Niteligi

Sehir hastanelerinde uygulanan kamu 6zel ortaklig1 modelindeki sdzlesme ilk

bakista bir idari sozlesmeye benzetilebilir zira sdzlesmenin taraflarindan biri kamu

178 pekgiiglii Karabulut 63.
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tiizel kisiligine sahiptir ve bu kamu tiizel kisiliginin 6zel kesimde olmayan yetkileri
s0z konusudur. Bununla beraber s6zlesmenin konusu bir kamu hizmetinin sunumuna
iliskin olup sozlesmede 6zel hukuku asan hiikiimler de mevcuttur.!”® Ornegin sehir
hastanesi sozlesmesinde 6zel sektoriin ylkiimliiliiklerine uygun olarak islemleri
gerceklestirip gerceklestirmedigini denetleme yetkisi yasa ile idareye taninmistir. Bu
anlamda 6428 sayili yasanin 4/4. maddesine gore proje sirketi idarenin kamu giicii
ayricaligi tasiyan genel kabul gormiis denetim ilke ve esaslarina gére sorumludur.
Ayrica ayn1 yasanin Istisnalar bashgini tasiyan 9. maddesine gore; "Bu kanun
kapsaminda yapilacak yatirnmlarla ilgili olarak yatirim dénemiyle simirli olmak
kayduyla, idare ile gercek veya o6zel hukuk tiizel kisileri arasinda yapilacak her tiirlii is
ve islemler ile diizenlenecek kdagitlar, 1/7/1964 tarihli ve 488 sayili Damga Vergisi
Kanununa gore alinan damga vergisi ile 2/7/1964 tarihli ve 492 sayili Har¢lar Kanunu

uyarmnca alinan har¢lardan miistesnadir."

Ancak, yasa koyucu Anayasa’nin 47. maddesinden aldigi yetki ile sehir
hastaneleri s6zlesmelerinin hukuki rejimini 6zel hukuka tabi olarak belirlemistir. 6428
sayil1 yasanin 4/1 maddesindeki ilgili dlizenleme su sekildedir: "'Sozlesme ozel hukuk
hiikiimlerine tabi olup siiresi, tesisin ozelliklerine ve fizibilite raporuna bagh olarak
sozlesmede belirtilen sabit yatirim donemi hari¢ otuz yili gecmemek tizere idarece
belirlenir." 6428 sayili yasayla yapilan sehir hastanesi sozlesmelerinin 6zel hukuka
tabi oldugu ve bunun bir 6zel hukuk s6zlesmesi niteligi tasidigi diizenlemesi hakkinda
Anayasa’nin 47. Maddesine aykirilik teskil etmesi gerekgesiyle iptal davasi agilmastir.
Anayasa Mahkemesi de agagida belirtilen gerekgelendirmelerle ilgili kamu hizmetine
dair sozlesmenin hukuki mahiyetinin belirlenmesinde yasa koyucunun takdir
yetkisinin bulundugu ve bu yetki kapsaminda gercgeklestirilen diizenlemenin

Anayasa’nin 47. Maddesine aykirt olmadig1 degerlendirmesini yapmuistir.

AYM’nin ilgili degerlendirmesi su sekildedir: "Anayasa degisikliginin
gerekgesi ile degisiklige yol acan olgular (Anayasa Mahkemesi kararlary) dikkate
alindiginda, Anayasa'min 47. maddesine eklenen dordiincii fikrayla amaglanan
hususun, geleneksel olarak kamu hukuku kurallarina tabi oldugu kabul edilen idari

sozlesmelerle (ozellikle imtiyaz sozlesmesiyle) oOzel kesime gordiiriilen kamu

179 Mehmet Fatih Giirkan, Selman Sacit Boz, “’Saglik Kamu Hizmetinin Gériilmesinde Kamu Ozel
Ortaklig,”’ Meviana Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt:1 -Say1:2 (2013): 93.
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hizmetlerinin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi sozlesmelerle de gordiiriilebilmesine imkan
saglamak oldugu anlasilmaktadir. Degisiklikle, kanun koyucunun takdir yetkisinin
kapsami genisletilmis ve kamu hizmetlerinin ozel hukuk kisileri tarafindan goriilmesini
saglayan sozlesmelerin, ¢ikarilacak bir kanun ile kanun koyucunun iradesine bagl
olarak ozel hukuk kapsaminda da yapilabilmesi miimkiin kilinmistir. Dolayisiyla
Anayasa'min 47. maddesine eklenen bu fikradan sonra, kanun koyucunun, imtiyaz
sozlegmesinin unsurlarim tasisa dahi herhangi bir sozlesmeyi 6zel hukuk hiikiimleri
kapsamina almasi ve geleneksel olarak kamu hukuku kurallarina tabi sozlesmelerle
yiirtittilen kamu hizmetlerini ozel hukuk sozlesmeleri araciligiyla ozel kesime

gordiiriilmesi yolunda diizenleme yapmasi olanakly hale gelmigtir. "

Goriildugi iizere sehir hastanelerinin ana mevzuatini olusturan yasayla yapilan
diizenlemede s6z konusu sdzlesmenin hukuki rejimi 6zel hukuka tabi kilinmis bu
anlamda s6zlesme bir 6zel hukuk sozlesmesi kabul edilmistir. Uyusmazliklarda
basvurulacak yargi koluna baktigimizda, idari s6zlesmelerin s6z konusu oldugu
uyusmazliklarda ¢oziim yolu idari yargi kolunda aranirken 06zel hukuk
sozlesmelerinden dogan uyusmazliklarin ¢6ziim yolu ise adli yargr kolunda aranir. '8!
Bu sebeple sehir hastaneleri sozlesmelerinden dogan uyusmazliklar adli yargi
mahkemelerinde ¢oziimlenecektir. Burada su ayrimi yapmak icap edecektir: Idareye
6zel hukuk hiikiimlerini agacak yetki ve ayricalik taninmasi ile taninan bu yetki ve
ayricaliklar  kullanilarak yapilan so6zlesmenin 1imzalanma asamasindan Once
gergeklestirilmesi gereken, s6zlesmeden ayrilabilen, idari usuller kullanilarak yapilan
icrai nitelikteki islemlerden dogan uyusmazliklarin ¢6ziimii i¢in kural olarak idari
yargiya bagvurmak gerekecektir.'®? Bu anlamda sézlesmenin imzalanma asamasindan
once yapilan ve sozlesmeden ayrilabilen islemler icrai nitelige haiz degilse s6z konusu

islemler 6zel hukuk hiikiimleriyle adli yargiya tabi olacaktir.®®

6428 sayili yasa cer¢evesinde imzalanan sozlesmelerin uygulanmasinda ortaya
cikacak uyusmazliklarda baska bir ¢6ziim yolu olarak yasanin 4/11. maddesinde

yapilan "Sozlesmenin uygulanmasi sirasinda taraflar arasinda dogabilecek hukuki

180 AYM., T. 01/04/2015, E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015, say1:29327,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:14.05.2023).

181 Cakir 105.

182 Giirkan, Boz 95.

183 Goziibiiyiik, Tan c.I, 420.
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ihtilaflarda Tiirk hukuku wygulanir ve ihtilaflarin ¢oziimiinde Tiirkive Cumhuriyeti
mahkemeleri gorevli ve yetkilidir. Ancak, taraflar ihtilafin esasina Tiirk hukukunun
uygulanmast kayduyla ihtilafin 21/6/2001 tarihli ve 4686 sayili Milletlerarasi Tahkim
Kanunu  ¢ergevesinde  ¢oziimlenebilecegini  kararlastirabilirler.”"  seklindeki
diizenlemeyle uyusmazligin esasina kendi mevzuatimizin uygulanmasi sartiyla

uluslararasi tahkim de gorevlendirilmistir.

Yukarida belirttigimiz lizere sehir hastaneleri sozlesmeleri idari s6zlesmenin
izlerini tasisa da 6428 sayili yasa ile sozlesme 6zel hukuk alanma cekilmistir. Iste
sOzlesmenin idari sézlesme izleri tasimasi sebebiyle uygulama agsamasinda ortaya
cikacak uyusmazliklar her ne kadar adli yargi kolunda ¢oziime kavusacak olsa da
uyusmazligin ¢oziime kavusacagi yolda idare hukuku kurallarinin gozetilmesi

gerekebilecektir. 18

E. Taraflarin Yiikimlilikleri

1. Ozel Sektoriin Yiikiimliliikleri

a- Finansman Yiikiimliiliigii

6428 sayili yasanin 4/2. maddesindeki; "Tesisin ve ticari hizmet alanlarinin
yvapum iglerinin  projelendirilmesinden ve finansmanimin saglanmasindan,
yvapimindan, bakim ve onarimindan, yiikleniciye birakilan hizmetlerin yerine
getirilmesi ile ticari hizmet alanlarimin isletilmesinden, sozlesme siiresi sonunda
verleskenin her tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari, bakimli, ¢calisir ve kullanilabilir durumda
Bakanliga devredilmesinden yiiklenici sorumludur." ve yasanin uygulama
yonetmeliginin 54/1. maddesindeki; "Yiiklenici, Thale konusu tesisin yenileme veya
yvapim islerine ait toplam sabit yatirim tutari ile hizmetlerin verilmesine iliskin gerekli
titm finansmam sozlesmede belirtilen sekilde ve siirede saglamak, finansman
maliyetleri de dahil olmak iizere siiresinde geri odemekle yiikiimliidiir." diizenlemeler
geregince saglik kamu hizmetinin kamu 6zel ortaklig1 modeli ile meydana getirildigi

sistemde saglik tesisinin kurulmasinda gerekli olan sermaye i¢in finansmanin

18 Ayhan Tekinsoy, ‘’Idari Sozlesmelerde Olgiit Sorunu,” Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi cilt:55 — say1:2 (2006): 191.
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olusturulmasi 6zel sektore yiikletilmistir ve bu sebeple s6z konusu finansmani 6zel
sektor temin etmektedir. Ozel sektdr sagladigi finansmanm karsihigini tesisin
isletilmesindeki tibbi destek hizmetleri ve diger destek hizmetlerini yerine getirerek

ayrica tesisi idareye kiralayarak almaktadir.

Saglik tesisini meydana getiren model, 6428 sayili yasada ve uygulama
yonetmeliginde belirtilmis olmasa da yiiksek yargi kararlarinda yapilan

degerlendirmeler geregince dzel bir finansman modelidir.!%

Sehir hastanesi projeleri biiyiik miktarda finansman kaynagi gerektirdigi icin
tesisi inga eden proje sirketi genellikle finansmanin biiyiik bir boliimiinii yabanci kredi
kurumlarindan yabanci para birimi ile kredi kullanarak saglamaktadir.'®® Modelde
6demelerin Tiirk Lirasi lizerinden yapilmasi doviz ile geri 6deme yapan proje sirketleri
icin kur riski anlamina gelmektedir. Bu anlamda idare, proje sirketinin yabanci para
birimi ile finansman saglamasi hususunu gozeterek yaptigi 6demelerde kur farkini
tistlenmistir. Kanaatimizce, kur dalgalanmalarinin iilkemiz a¢isindan olumsuz
seyrettigi su donemlerde bu riskin proje sirketinin tizerinden alinarak tamaminin kamu
tizerine birakilmast kamu 6zel ortakligi modelinin yap1 taslarindan olan risklerin
paylasilmasi ilkesi ile bagdasmamakla beraber ciddi kamu zararina yol agabilecektir.

flgili diizenleme 6428 say1l1 yasanin 5. maddesinde yerini bulmaktadir.'8’

Mevzuattaki diizenlemeyle, proje sirketinin belirli miktarda bir 6z kaynaga
sahip olmasi sart1 konularak s6z konusu finansmanin saglanmasinda kullanilan krediye
smirlama  getirilmistir. Oz kaynak, "hissedarlarin sermaye olarak isletmeye
yvatwrdiklar: varliklar ile igletmenin dagitiimayan kdarlar: toplamindan olugan sermaye,
diger bir deyisle gsirket varliklari toplam degerinden borglarin diistiriilmesiyle

hesaplanan net varliklar" anlamima gelmektedir.'®® 6428 sayili yasanin 6. maddesi ve

185 AYM., T. 01/04/2015, E. 2013/50, K. 2015/38, R.G. 15/04/2015, say1:29327,
https://www.kazanci.com.tr/ (Erisim Tarihi:14.05.2023).

186 Palas Dagli 107.

187 6428 Sayili Kanunun 5. Maddesi: "... Yiiklenici tarafindan yabanci para birimi ile kredi temin
edilmesi ve kullamim bedelinin yeniden belirlenecegi tarihteki ilgili doviz kurundaki degisimin Uretici
Fiyat Endeksi ile Tiiketici Fiyat Endeksi toplamnin yarisi oramindan yiiksek veya diisiik olmasi halinde,
idare tarafindan yonetmelikle belirlenen esaslar ¢ercevesinde hesaplanacak diizeltme katsayis
marifetiyle kur farki hesaplanir ve yabanci para birimi ile borg¢lanma oraminda kullamim bedeline
eklenir veya kullanim bedelinden ¢ikarilir."

188 Tiirk Dil Kurumu Sozliikleri, www.sozluk.gov.tr (Erisim Tarihi:14/05/2023)
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uygulama yonetmeliginin 54. maddesi geregince proje sirketinin sahip olmas1 gereken
0zkaynak orani, yatirnm donemi siiresince sdzlesmede belirtilen donemsel yatirim

tutarinin %20’sinden az olamaz.

b- Tesisi Meydana Getirme Yiikiimliiliigii

Ozel sektdriin tesisin insasindaki yiikiimliiliiklerinden tesisin yapiminda ve
yenilenmesinde kullanilan malzemelerin ve tesisteki tibbi donanimin saglanmasindaki
roliine deginmekte fayda vardir. Ornegin, idare hukukunun temel prensiplerinden olan
gelismelere adaptasyon prensibi ¢ercevesinde hastanenin gelisen teknolojiye uyumu
icin tibbi-klinik hizmette kullanilmak iizere yapay zekaya sahip bir cihaz alinacagini

varsaydigimizda acaba bu cihazi idare mi yoksa proje sirketi mi alacaktir?

6428 sayili yasanin 1/2 -v maddesi, tesisi olusturan malzemelerin ve tibbi
donanimin teminine iligskin diizenlemis; yenileme ve yapim islerinden "Mevcut
tesislerin yenilenme zarureti ortaya ¢iktigi durumlarda Bakanlik¢a ongoriilecek proje
ve belirlenecek esaslar c¢ercevesinde yenilenmesi ile Yiiksek Planlama Kurulunca
vapilmasina karar verilen tesisin yapim islerinin sozlesme hiikiimlerine gore yapimi
ve s6z konusu tesisin biinyesinde yer alan malzeme, teghizat ve varsa ihale
dokiimaminda belirtilen tibbi donanmim da dahil olmak iizere yiiklenici tarafindan
tistlenilen biitiin donanimin temini iglerini..." anlamamiz gerektigini belirtmistir. Daha
0zel bir diizenleme yasanin uygulama yonetmeliginin 6/2. maddesinde, "Yapim
islerinde, ihtiyari hizmetlerin sunulmasi ve ticari hizmet alanlarinin isletilmesi
yiikleniciye birakilabilir ve varsa ihale dokiimaninda belirtilen tibbi donanim da
dahil olmak iizere biitiin donanim ile mefirusatin yiiklenici tarafindan saglanmasi

ongoriilebilir." seklinde yapilmistir.

S6z konusu diizenlemeler 151g1nda tesisin yapimi ve yenilenmesi i¢in gerekli
malzemelerin yiiklenici tarafindan saglanmasinin icap ettigini sdyleyebiliriz. Tibbi
donanimin yiiklenici tarafindan saglanmasi yiikiimliliigli ise ancak sdzlesmede
Ongoriilmiisse s6z konusu olacaktir. Bu sebeple sozlesmedeki diizenleme ile tibbi
donanimin idarece veya kararlastirilan T{gilincii kisilerce saglanmasi miimkiin

olabilecektir. Bu anlamda tibbi cihazlarin yenilenmesi ve teknolojik gelismelere
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uyarlanmas1 da sozlesmede donanimi temin edecek tarafin sorumlulugunda
olabilecekken bu konuda da sozlesmede ayrica diizenleme yapilarak donanimin
yenilenmesi ve teknolojik gelismelere uyarlanmasi hususunda yiiklenici sirket, idare
veya ftgiincii kisilerden biri yetkilendirilebilecektir. Iste yukarida giindeme
getirdigimiz sorunun cevabi da yapilan bu diizenleme ekseninde sekillenecektir, bu
sebeple sozlesmede tibbi donanim teknolojik gelismelere uyarlanmasi kimin {izerine

ylukletilmisse bu anlamda sorumlu kisi o olacaktir.

Sehir hastaneleri modelinde proje sirketinin finansman sagladiktan sonraki en
Oonemli gorevi saglik tesisini insa etmesidir. Bu ger¢evede tesisi meydana getirme
ylikiimliiliigli, modelin gereklerini saglayan saglik tesisinin proje sirketi tarafindan
insa edilmesi anlamima gelmektedir.'® Insa edilecek tesis 6428 sayili yasanin 1 /2 —s
maddesinde; "Sozlesme hiikiimlerine gore yiiklenici tarafindan yapilan ve Bakanligin
ve bagli kuruluslarinin kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle tanimlanan
gorev ve yetkileri ile ilgili is ve islemlerini yerine getirmek icin kullanacagi bina ve
yapilart ifade eder." seklinde tanimlanmig. Tesis yapimi ise 1 /2 -v maddesinde;
"Mevcut tesislerin yenilenme zarureti ortaya c¢iktigi durumlarda Bakanlik¢a
ongoriilecek proje ve belirlenecek esaslar c¢ergevesinde yenilenmesi ile Yiiksek
Planlama Kurulunca yapilmasina karar verilen tesisin yapim islerinin sozlesme
hiikiimlerine gore yapimi ve séz konusu tesisin biinyesinde yer alan malzeme, techizat
ve varsa ihale dokiimaninda belirtilen tibbi donanim da dahil olmak tizere yiikleniCi
tarafindan tistlenilen biitiin donammin temini islerini ifade eder." seklinde

tanimlanmustir.

Sehir hastaneleri sozlesmesinde saglik tesisinin insasina iliskin boliimiin,
TBK’da diizenlenen eser sdzlesmesinin niteliklerini tasidigini yukaridaki boliimlerde
dile getirmistik. Bu anlamda eser sdzlesmesi hiikiimlerinin uygun diistiigii 61¢iide sehir
hastaneleri sozlesmesindeki tesisin ingasini diizenleyen hiikiimlerine uygulanmasi s6z
konusu olacaktir.'® TBK’nin 470. maddesinde diizenlenen eser sdzlesmesi, "Eser
sozlegsmesi, yiiklenicinin bir eser meydana getirmeyi, issahibinin de bunun karsiliginda
bir bedel odemeyi iistlendigi sézlesmedir." seklinde tanimlanmigtir. Sehir hastaneleri

projesinde yiiklenici konumunda olan proje sirketi saglik tesisini insa etmeyi, is sahibi

189 Kesli 120.
190 K aragoz 45.
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konumunda olan idare ise meydana getirilen tesise karsilik proje sirketine bedel
O0demeyi iistlenmektedir. Projedeki durumun eser sozlesmesinden farki, proje
sirketinin, s6zlesmedeki eser meydana getirme ylkiimliiliigii finansmanin saglanarak
eserin insa edilmesiyle son bulmamasidir. Eser meydana getirildikten sonra yiiklenici
tesisi kiralayarak ve tesisteki destek hizmetlerini yerine getirerek ayrica ticari alanlari
isleterek gelir elde eder, bu iliskiler neticesinde yiiklenicinin idareyle arasinda olusan

ve devam eden bir iliski s6z konusu olur.**!

6428 sayili yasanin uygulama yonetmeliginin 5/d maddesindeki; "Yapim
ihalelerinde ihtiyari hizmetler de yiikleniciye verilebilir ve bu husus ihale
dokiimanminda belirtilir. Yapim ihalesinin icerisinde ihale edilmedigi hallerde bu
hizmetlerin alimi kamu ihale mevzuatina gére yapilir." seklindeki diizenleme ve ayn
yonetmeligin 6/2. maddesindeki; "Yapim islerinde, ihtiyari hizmetlerin sunulmasi ve
ticari hizmet alanlarimin isletilmesi yiikleniciye birakilabilir ve varsa ihale
dokiimanminda belirtilen t1ibbi donamim da dahil olmak iizere biitiin donanim ile
mefrusatin yiiklenici tarafindan saglanmast ongériilebilir. Bu durumda bedelin
hesabi, yiikleniciye bwrakilan hizmetler ve ticari alanlar ile yiiklenici tarafindan
saglanan donanimlar ve mefrusat dikkate alinarak yapilir." diizenlemesi kapsaminda
ithtiyari hizmetlerin sunulmasi, ticari hizmet alanlarinin isletilmesi ve tibbi donanimlar
da dahil olmak {izere tlim donanimlarin yiiklenici tarafindan saglanmasi1 hususu yapim

151 kapsamina alinip bunlarin sorumlulugu 6zel sektore ylikletilebilecektir.

Proje sirketinin tesisi meydana getirme yiikiimliiliiglinii alt yiikleniciler
aracilifiyla gerceklestirmesi de miimkiindiir ancak alt yiiklenicilerin projedeki yapim
islerine dahil edilebilmesi alt ylikleniciye yaptirilacak isin 6zelligi ve ilgili hususlarin
sozlesmede belirtilmesiyle miimkiin olacaktir.'®? Ayrica uygulama ydnetmeliginin 13.
maddesinde yapilan, "Ihale konusu iste alt yiiklenici ¢alistirilmasina izin verilip
verilmeyecegi ile isin ozelligi nedeniyle alt yiiklenicilere yaptirilacak islerin ve alt
yiikleniciler ile yapilacak sozlesmenin idarenin onaymma sunulacagr ihale
dokiimaninda belirtilir. Islerin alt yiiklenicilere yaptirilmas, yiiklenicinin bu isle ilgili
sorumlulugunu ortadan kaldirmaz." seklindeki dlizenlemeyle alt yiikleniciye

gordiirtilecek yapim islerinin ve bu hususu kapsayacak sdzlesmenin idarenin onayina

191 pekgiiglii Karabulut 246.
192 palas Dagh 119.
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sunulmasi islemine tabi oldugu hiikiim altina alinmis, alt yiiklenicilere gordiiriilen

islerde proje sirketinin de sorumlulugunun devam ettigine dikkat ¢ekilmistir.

c- Destek Hizmetleri Sunma Yiikiimliiliigii

Kamu Ozel Ortaklig1 modeli ile yapilan sehir hastanelerinde énceki boliimlerde
sik¢a bahsettigimiz sekilde hizmetin yerine getirildigi tesiste idarenin ve 6zel sektoriin
farkli gorevleri mevcuttur. Tesisteki saglik hizmetinin sunumunda 6zel sektor, tibbi-
klinik hizmetler dedigimiz ¢ekirdek hizmetlerin disinda kalan ve sozlesmede
kararlastirilan tibbi destek ve diger destek hizmetlerini yiiriitmekle yiikiimliidiir. idare,
¢ekirdek hizmeti sunmak i¢in 6zel sektore 6dedigi kira bedelinin yaninda bu destek
hizmetleri icin de ayrica ddeme yapar.!®® P1 ve P2 hizmetler olarak adlandirilan bu
destek hizmetlerin kapsami su sekildedir: P1 hizmetler tesisin kullaniminda ortaya
cikan hizmetlerdir, bunlar: “bina, elektrik, asansér, sogutma, olaganiistii bakim-
onarim, peyzaj ve ana tibbi cihazlar" olarak orneklendirilebilir. P2 hizmetlere ise;
“ilaglama, otopark, temizlik, bilgi yonetimi, giivenlik, resepsiyon, yardim, tasima,
camagsir, yemek, laboratuvar,  goriintiileme, sterilizasyon, dezenfektasyon,

rehabilitasyon ve atik hizmetleri" gibi hizmetler 6rnek verilebilir.1%

d- Tesisin Bakimi, Onarimi ve Yenilenmesi Yiikiimliiliigii

Sehir hastaneleri projesinde saglik tesisinin meydana getirilmesiyle taraflarin
iki yeni rolii olusur; 6zel sektdr, bir yandan ¢ekirdek hizmetleri sunan idareye tesisi
kiraya verir, diger yandan tibbi destek hizmetler ile destek hizmetleri yerine getirerek
ve ticari alanlari igleterek gelir elde eder. Tesisi bu suretle sozlesmede belirlenen siire
boyunca isleten 6zel sektoriin yapim yiikiimliiliigii basligina dahil olan bir diger konu
ise tesislerin bakim ve onarimidir. Bu husus 6428 sayili yasanin 4/2. maddesinde
acikca dile getirilmistir. S6z konusu sorumlulugunu yerine getirilmedigi durumda

yasanin 4/7. maddesi uyarinca yiikleniciye durum ihtar edilerek siire verilir, siirenin

193 Bkz.: yuk. 60.
194 Emek, Saglik Sektiriinde Kamu-Ozel Isbirligi Sézlesmeleri: Beklenti ve Gergeklesme 152.
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sonunda bakim, onarim veya yenileme hizmeti yerine getirilmemisse is idare
tarafindan yaptirilarak bedeli 6denir. Daha sonra bu bedel yiikleniciye yapilacak

0demelerden mahsup edilir.

Tesisteki yenileme yiikiimliiliigiinde ise bakim ve onarim yiikiimliiligtinden
farkli olarak; yiiklenici yenileme islemini idare tarafindan kendisine verilecek bir
karsilik neticesinde gerceklestirir. 6428 sayil1 yasanin 2/2. maddesine bu hususu soyle
diizenlemistir: "Bakanlik ve baglh kuruluslar, ongériilecek proje ve belirlenecek
esaslar dogrultusunda kullamimlarinda bulunan tesislerin yenilenmesi iglerini,
tesislerdeki belli hizmetlerin sunulmast ve/veya ticari hizmet alanlarimin isletilmesi

ve/veya bedelinin odenmesi karsiliginda yaptirabilir."

e- Arastirma - Gelistirme ve Damsmanhk Hizmetlerinin

Sunulmas: Yikiimliliigi

Proje sirketinin yerine getirmesi gereken borg¢lardan biri de saglik hizmetinin
sunuldugu sehir hastaneleri projelerinde arastirma — gelistirme ve danigmanlik
hizmetlerinin sunumudur. S6z konusu hizmetleri 6428 sayili yasanin uygulama
yonetmeliginin  4/e maddesinde, “danigmaniik/hizmet alimi™ baglhiginda; "Bu
Yonetmelik kapsaminda yapilacak islerle ilgili olarak arastirma-gelistirme, proje
vapimi ve uygulama, isletme, hukuk, teknoloji ve benzeri konularda alinacak

degerlendirme ve miisavirlik hizmetleri" seklinde agiklanmistir.

Arastirma — gelistirme ve damigsmalik faaliyetleri kapsaminda proje sirketi ile
idare arasinda ayr1 bir s6zlesme yapilmasi gerektigi hususu 6428 sayili yasanin 1 /2 -
0 maddesinde diizenlenmis, s6z konusu diizenlemede ilgili sézlesme; "' Yapim islerinde
ozel amacl sirketle idare arasinda; yenileme igleri ile bu Kanun ¢ergevesinde ihtiyag
duyulan arastirma, gelistirme, danismanlik hizmetleri veya ileri teknoloji ya da yiiksek
mali kaynak gerektiren bazi hizmetlerin gordiiriilmesi icin yiiklenici ile idare arasinda
ozel hukuk hiikiimlerine gore yapilan sozlesme ve eklerini ifade eder." seklinde
tanimlanmuistir. Yine bu faaliyetler kapsaminda hizmet alim1 yapacak olan idarenin s6z
konusu hizmetleri 6428 sayil1 yasa kapsamindaki ihale usulleriyle 6zel hukuk kisisine

gordiiriilebilecegi 6428 sayili yasanin 2/3. maddesinde yer alan; "Bu Kanun
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cergevesinde yapilacak olan islere yonelik arastirma, gelistirme, proje ve danismanlik
hizmetleri bu Kanunda yer alan ihale usulleri ile temin edilebilir.” seklindeki

diizenlemeyle hiikiim altina alinmistir.

f- Devir Yiikiimliiligii

Sehir hastaneleri projesinde saglik tesisinin meydana getirilmesiyle taraflarin
iki yeni rolii dogacagindan bahsetmistik, bu kapsamda ,s6zlesmede belirlenen siire
boyunca, idare tesiste kiraci statiisiinde tibbi-klinik hizmet diye adlandirdigimiz
cekirdek hizmetleri yerine getirir; proje sirketi ise tibbi destek ve diger destek
hizmetleri ile ticari alanlarin isletilmesi faaliyetlerini yerine getirir. Tesisi sozlesmede
belirtilen siire boyunca idareye kiralayan ve diger hizmetleri yerine getirmek igin tesisi
isleten Ozel sektér bu siirenin sonunda tesisin tiimiinii idareye devretmekle
yiikiimliidiir. Ilgili diizenleme 6428 sayili yasanin 7. maddesinde; "Bu Kanuna gore
idare ile yiiklenici arasinda imzalanan yapim sézlesmesi siiresi sonunda yerleske, her
tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari, bakimli, ¢calisir ve kullanilabilir durumda bedelsiz olarak

kendiliginden idareye geger." seklinde yapilmistir.

Ilgili diizenlemeden gikarilmasi gereken iki sonug bulunmaktadir; bunlardan
ilki, sozlesmede belirtilen slirenin sonunda tesisin idareye devri hususunun, devir i¢in
herhangi bir hukuki isleme gerek kalmadan kendiliginden meydana gelen bir
mekanizmaya sahip olmasidir. Ikinci husus ise, proje sirketi tesisi her tiirlii borg ve
taahhiitten ari, bakimli, ¢alisir ve kullanilabilir durumda devredecektir ayrica s6z
konusu sartlar altinda gerceklesen devirde proje sirketinin herhangi bir bedel talep
etme hakki da olmayacaktir. 7. madde diizenlemesinin devaminda su hususlara
deginilmistir: Tesisin sozlesme siiresi sonunda yukarida belirtilen niteliklerde olup
olmadigina dair mevcut durumu degerlendirir bir durum tespit tutanagi olusturulmasi
i¢in idarece bir heyet gorevlendirilir, heyet herhangi bir eksik veya ariza tespit ederse
bunlarin giderilmesi i¢in yiikleniciye stire verilir ve bu siire sonucunda da eksiklik ve
ariza giderilmezse belirlenen eksik ve arizalarin giderilmesi i¢in gereken parasal deger
varsa ylikleniciye yapilacak O0demelerden mahsup edilir ve/veya teminatindan
karsilanir. Bu suretle de karsilanamamasi hélinde ise yikleniciye tazmin ettirilir.

Ornegin, tesisteki tibbi donanimlarin finansal kiralama yontemiyle temin edilmesi ve
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devir esnasinda buna iligkin 6denmeyen bedellerin olmasi durumu ya da miilkiyeti
muhafaza kaydiyla alinan malzemelerin 6demesinin devir esnasinda devam etmesi
gibi durumlar s6z konusu olabilecektir, bu gibi durumlarin olmamasi i¢in 6zel sektoriin
tesisi devri ylkiimliiliigliniin kapsamina devredilecek tesisin borg ve taahhiitlerden ari

olmas: yiikiimliiliigii de dahil edilmistir.%®

2. idarenin Yetkileri ve Yiikiimliiliikleri

a- Gozetim ve Denetim YetkKisi

Bu baslik altinda iki farkli denetim mekanizmasindan bahsedilecektir. Ilk
olarak idarenin 6428 sayil1 yasadan ve sozlesmeden aldig1 denetim yetkisinin kapsami
ve bu denetimin nasil yerine getirildigi hususlarina, ikinci olarak ise Sayistay’in kamu
0zel ortaklig1 projesi olarak sehir hastaneleri {izerindeki denetiminin olup olmadigi ve
s6z konusu denetimin hangi konular {izerinde yogunlastig1 ile yapilan denetimler

sonucunda ortaya ¢ikan tespitlerin neler oldugu hususlarina deginilecektir.

Sehir hastaneleri projelerinde idarenin denetimi konusu 6428 sayili yasanin
4/4. maddesinde; "Idare, yiiklenicinin sézlesme kapsamina giren faaliyetlerini biitiin
asamalarda denetler veya denetletir. Bakanlik, yiiklenicinin performans denetimi ve
isin yonetimine iliskin olarak bir denetim ve yonetim sistemi kurabilir." seklinde
diizenlenmistir. Diizenleme kapsaminda idarenin denetim yetkisi, modelin
sozlesmesinde kararlastirilan bor¢larin, ihale dokiimiine ve sézlesme hiikiimlerine
uygun olarak yerine getirilip getirilmedigini ortaya koymaktadir. Model
sozlesmesinde kararlastirilan borglar tesisin ingasini, bakim-onarim ve yenilenmesini,
cekirdek hizmet disinda kalan hizmetlerin yerine getirilmesini ve ticari alanlarin
isletilmesini kapsamaktadir. Idare, proje sirketi iizerindeki denetim yetkisini
kullanirken; proje sirketinin s6zlesmeye aykirilik teskil eden eylemi ile karsilagtiginda

6428 sayili yasanin 4/7. maddesi geregince yaptirim yetkisine sahip olacaktir.

195 pekgiiglii Karabulut 413, Karagoz 67.
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Idarenin denetim yetkisini diizenleyen 6428 say1l1 yasanin 4/4. maddesine gore
idare, proje sirketinin faaliyetlerini kendi denetleyebilecegi gibi bu kapsamda
denetleme islemini yerine getirmesi igin bir yiiklenici de kullanabilir.!% Ancak bu
konuda 6gretide yapilan degerlendirmeye gore, denetimin idarenin kullanabilecegi bir
kamu giicli ayricalig1 yetkisi oldugundan bu yetkiyi idarenin bizzat kendisinin yerine
getirmesi gerekli goriilmiis aksi halde idare ile kamu hizmeti arasindaki bagin

zayiflayacagi hususuna dikkat ¢ekilmistir.'%’

Sehir hastanelerinde, idare, denetim yetkisini ¢ogu zaman danismalik sirketi
araciligryla kullanmaktadir. Bu denetimi idare adina yerine getiren danismanlik sirketi,
proje sirketi faaliyetlerinin denetimini yapar, bu denetim sonucu mali
degerlendirmelerin de bulundugu bir rapor hazirlayarak idareye sunar ve ilgili
raporlarin belirli araliklarla idareye sunulmasiyla proje sirketinin sézlesmeden dogan

borglarini geregi gibi ifa edip etmedigi idarece tespit edilir.'%

Sehir hastaneleri modelindeki proje yapist diger kamu 06zel isbirligi
projelerinde oldugu gibi devletin tiim gelir, gider ve varliklarin1 denetlemekle gorevli
olan Sayistay tarafindan denetime tabi tutulmaktadir ve bu anlamda Sayistay, kamu
0zel ortaklig1 projelerini tahsis edilen kaynaklar, kosullu yiikiimliiliikler, 6ngoriilen
maliyetler ile hedeflenen ¢iktilar gibi konular igceren bir denetime tabi tutmaktadir, ifa
edilen denetimler neticesinde ortaya ¢ikan raporlar TBMM’ye sunulur ve kamuoyuna

aciklanir. 1%

Sehir hastanelerine iliskin yapilan denetimler sonucu ortaya ¢ikan tespitler
Sayistay’in Saglik Bakanlig1 Denetim Raporu’nda yayimlanmaktadir. Bu kapsamda
Sayistay’in ilgili raporlardaki sehir hastanelerine iliskin tespitlerini inceledigimizde,
projenin hazirlik ve planlama agamasina; projenin ihale ve sozlesme siiregleri ile risk

paylasimina; projedeki uygulama asamasi, yiikiimliiliikler ve yaptirimlara; projedeki

1% Barkan Tereyagoglu 72.

197 Evren 144.

198 Palas Dagli 176.

19 Niikrettin Parlak, Hact Omer Kose, Metin Toprak ‘Kamu-Ozel isbirligi Modeli ve Tiirkiye
Uygulamalari: Sayistay Raporlart Isiginda Uygulama Sonuglarmin Degerlendirilmesi,”” Sayistay
Dergisi cilt:31 — say1:119 (2020): 24.
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kayit ve muhasebelestirme islemlerine; projedeki kontrol, degerlendirme ve hesap

verme siireglerine iliskin degerlendirmeler yapildigini gérmekteyiz. 2%

b- Hazine Arazisi Temin Etme Yiikiimliiliigii

Proje sirketinin saglik tesisi insas1 idarenin kendisine bedelsiz olarak temin
ettigi hazineye ait arazi iizerinde gerceklesmektedir.?’! Bu durum 6428 sayili yasanin
1. maddesinde tesisin, "Hazinenin ozel miilkiyetindeki tasinmazlar iizerinde
sozlesmede belirtilen sabit yatirim donemi hari¢ otuz yili gecmemek tizere bagimsiz ve
stirekli nitelikte iist hakki tesis edilmek suretiyle yaptirilmasi, mevcut tesislerin
venilenmesinin saglanmasi” seklinde diizenlenmis, uygulama yonetmeliginin 53.
maddesindeki “Ust hakki tesisi ve yer teslimi” bashg altinda konuya iliskin
diizenlemenin detaylarina yer verilmistir. Yasaya gére modelde proje sirketinin saglik
tesisi inga etmesi i¢in hazine arazisinin temin edilmesi arazi lizerinde proje sirketi
lehine bir iist hakki kurulmasi seklinde gerceklesir. Bu suretle 6zel sektore hazineye
ait bir arazi lizerinde insaat yapma hakkini saglayan iist hakkinin tesisiyle sadece

sozlesmesel degil ayni bir hak kapsaminda da giivence saglanmaktadir.?%

Ust hakk, bir kisiye, kendi miilkiyeti {izerinde olmayan arazinin {istiinde veya
altinda insaat yapma yetkisinin verildigi bir irtifak hakkidir, kisi aldig1 yetkiyle
bagkasina ait arazinin altinda veya lstiinde bir ingaat yaparak veya daha onceden
kurulmus bir insaati muhafaza ederek ona malik olma yetkisi verir.2®® 6428 sayili

yasanin ilgili maddesinde iist hakkinin hazinenin 6zel miilkiyetindeki taginmazlari

200 2018 ve 2019 Yili Saglik Bakanligi Sayistay Denetim Raporlarindaki ilgili tespit, bulgu ve
degerlendirmeler igin bkz. Parlak, Kose, Toprak 28-34.

201 Uygulama Yo6netmeligi’nin 53/1. Maddesindeki diizenleme “... yatirim doénemi hari¢ otuz yili
gegmemek lizere sozlesme siiresi boyunca 6zel amagh sirket lehine bedelsiz olarak bagimsiz ve siirekli
nitelikte iist hakki tesis edilir...” seklindedir.

292{|kay Sinem Kubilay, Kamu Ozel Isbirligi Projelerinde Ust Hakki: Sehir Hastanesi Ornegi. Yiiksek
Lisans Tezi. (Ankara: Ankara Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, 2019) 86.

203 M. Kemal Oguzman, Ozer Seli¢i ve Saibe Oktay Ozdemir, Esya Hukuku (Istanbul: Filiz Kitabevi,
2016) 866.

113
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tizerinde kurulmasi gerektigi diizenlenmis, uygulama yoOnetmeliginin 53/1-b
maddesinde ise st hakki verilmek suretiyle tesis edilecek arazi biraz daha
detaylandirilarak tesis edilecek arazinin "Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda bulunup
tescili miimkiin olan yerlerden" olmasi gerekliligi diizenlenmis bu sebeple s6z konusu
arazinin kamuya ait olmasmin yaninda tescili miimkiin nitelie sahip olmasi da

aranmigtir.

¢- Kullanmim ve Hizmet Bedeli Odeme Yiikiimliiliigii

Saglik hizmetinin ¢alismamizda ele aldigimiz modelle yerine getirildigi
sistemde finansmanin ve ¢ekirdek hizmet disinda kalan tibbi destek ile diger destek
hizmetlerinin saglanmasi 6zel sektdriin sorumlulugundadir. idare, 6zel sektdriin
kurdugu saglik tesisini ¢ekirdek hizmetler olan tibbi klinik hizmetleri sunmak igin
kiralar. Kira bedeli de dahil olmak tizere, idare tarafindan , 6zel sektdére projenin
basinda sagladigi finansman ile proje uygulamasinda yerine getirdigi hizmetlerin
bedeli olarak "Kullanim Bedeli (Kira + Bakim/onarum-[P1])" ve " Hizmet Bedeli (Tibbi
destek hizmetleri + Destek-[P2])" basliklarinda yilda dért defa 6deme yapilir.2%

P1 hizmet grubundaki hizmetler karsiliginda 6denen bedel Saglik Bakanligi’na
tahsis edilen biitceden karsilanmaktadir, kullanim bedelini ihaleyi kazanan proje
sirketinin verdigi teklif olusturur, kullanim bedelinde uygulama asamasinda iki sekilde
degisiklik olusabilir; kullanim bedelindeki degisikligin ilki proje sirketinin yerine
getirmesi gereken hizmetlerde yasanabilecek gecikmelere, bu hizmetlerde ortaya
cikabilecek hata ve olumsuzluklara uygulanacak cezaya gore kendisini gosterir,
ikincisi ise Tiirk Lirast olarak belirlenen bedel, proje sirketinin finansmani saglamak
icin gerceklestirdigi uluslararas1 anlasmalarda kullanilan doviz cinsi ve Yurt I¢i Uretici
Fiyatlar1 Endeksindeki degisiklikler neticesinde yapilan giincelleme seklinde kendisini
gosterir.?®® P2 hizmet grubuna giren hizmetler karsiliginda 6denen bedel hastanelerin
doner sermayesinden saglanmaktadir. Bu basliktaki hizmetlerin kapsama ile tutar1 her
on yilda bir piyasa testiyle giincellenmektedir ayrica P2 hizmet grubundaki miktara

bagli olan hizmetler i¢in yillik bir kullanim miktar1 belirlenir ve uygulamada ortaya

204 Bkz.: yuk. 60, Bkz.: yuk. 69.
205 Ugur Emek, ’Saglik Sektoriinde Kamu-Ozel Isbirligi Sozlesmeleri: Beklenti ve Gergeklesme,’” 152.
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¢ikan kullanim miktar1 belirlenen miktardan fazla olursa, olusan fazlalik kadar proje
sirketine ayrica 6deme yapilir, ortaya ¢ikan aksama, eksiklik gibi olumsuz durumlar
i¢cin de P1 hizmet grubunda oldugu gibi bu grup icin de 6zel sektore cezai miieyyideler
uygulanir.?%® Miktara bagli olan hizmetlere, "sterilizasyon ve dezenfeksiyon hizmetleri,
tam ve/veya yart otomatik sistem merkezi kemoterapi ila¢ hazirlama, tam ve/veya yari
otomatik sistem merkezi Total Parenteral Nutrition hazirlama hizmetleri, laboratuvar,
goriintiileme, fizik tedavi ve rehabilitasyon hizmetleri" gibi hizmetleri 6rnek gostermek

miimkiindiir.2%’

d- Hazine Garantisi

Calismamizin yukaridaki boliimlerinde bahsettigimiz iizere, sehir hastanesi
projesi, yiiksek mali kaynak gerektirmesi 6zelligi ile 6n plana ¢ikmaktadir. Projenin
kamu 6zel ortakligi modeliyle hayata gecirilmesinin en temel gerekcesi projenin bu
ozelligidir. S6z konusu kaynagin biiytikliigli sebebiyle 6zel sektor kendi sermayesine
destek olacak farkli finansman arayislarina girmektedir, 6zel sektoriin kendi sermayesi
disinda kalan kisim i¢in bor¢ altina girmesinde proje uygulamasi esnasinda gelir
getirici faaliyetler sonucunda kar elde etmesinin yaninda hazine garantilerinin de
bulunmasi 6nem arz etmektedir ¢linkii tiim yiikii kendi lizerinde hissetmesi bdyle bir

borg riskini almamas1 sonucunu dogurabilecektir.?%®

Sehir hastanelerindeki hazine garantisi iki baslikta kendisini gdstermektedir,
bunlardan ilki, 6zel sektoriin finansman saglamak icin kullandigi kredi borglarinin
tistlenilmesidir. S6z konusu garanti borg tistlenim garantisi veya kredi garantisi olarak
adlandirilmaktadir ve 21 Subat 2013 tarihinde 6428 sayili yasayla kabul edilip 4749
sayili "' Kamu Finansmani ve Bor¢ Yéonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun'' a
eklenen 8/A maddesi kapsamindaki kurallara tabidir.?%® Borg iistlenilmesi noktasinda
hazine garantisinin verilmesini, kamu 6zel ortaklig1 projesini bir risk paylagimi modeli
oldugunu diisiindiigiimiizde, fayda saglayacak bir kurum olarak nitelendirmek

miimkiin ise de Hazine Miistesarlig1 Tarafindan Gergeklestirilecek Borg Ustlenimi

206 Ugur Emek, “’Saglik Sektoriinde Kamu-Ozel Isbirligi S6zlesmeleri: Beklenti ve Gergeklesme,’” 152.
207 Toker 64.

208 Cakir 121.

209 palas Dagh 160.
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Hakkinda Yo6netmelik m. 4/2’ye gbre borg iistlenimi, ana kredi tutarinin sézlesmenin
sirket kusuru sebebiyle feshi halinde %85’ini sdzlesmenin sirket kusuru disindaki
nedenlerle feshi halinde %100’linli kapsayacak sekilde verildigi dikkate alindiginda
modelin kullanilma sebebi olan risklerin paylasilmasi ilkesiyle celistigi goriilmiis, bu
kapsamda finansmani saglayan borcun geri Odenmesinde ortaya g¢ikabilecek
sorunlarda riskin biiyiik oranda kamu tizerinde birakildig1 bir uygulama s6z konusu
oldugundan biiyiik oranda kamu zararinin ortaya cikabilecegi bir uygulama ile karsi

karstya kalinmistir.

Hazine garantisi konusundaki ikinci baslik ise kamuoyunda sehir hastanesi
projeleri ile alakali sik¢a anilan hasta garantisidir. Mevzuati ve dgretiyi taradigimizda
hasta garantisi adi1 altinda bir iistlenimin olmadigini séylemek miimkiindiir ancak
miktara bagli olan hizmetler i¢in belirli oranda doluluk garantisi verildigi Sayistay’in
2019 yilindaki Saglik Bakanlig1 Denetim Raporu’nda ortaya ¢ikmustir. S6yle ki; Saglik
Bakanlig1 2019 Yili Sayistay Denetim Raporu’nun "BULGU 20: Sehir Hastanelerinin
Miktara Bagli Hizmet Odemeleri Icin Gorevli Sirket ile Yapilmasi Gereken Yil Sonu
Mahsuplagmanin Yapiimamasi" bashginda ilgili konuya iliskin tespitler, idarenin sehir
hastanesi s6zlesmelerindeki doluluk garantisi taahhiidiinii i¢eren “Taraflarin Hak ve
Yiikiimliiliikkleri” baslikli 7°nci maddesinin 7.12°nci fikras1 agiklanmak suretiyle
yapilmistir. Boylece ticari sir gerekcesiyle kamuoyuyla paylagilmayan sehir
hastaneleri s6zlesmelerinin bir maddesini Sayistay denetim raporunda kamuoyuyla
paylasmistir. Sayistay’in 20 numarali bulgusu igerisinde yer alan sehir hastaneleri
sOzlesmesinin "Taraflarin Hak ve Yikiimlilikleri" basligini tasiyan 7. Maddesinin

7.12’nci fikrasi su sekildedir:

"Idare, Sirket’e Ek 18°de (Odeme Mekanizmasi) diizenlendigi sekilde Isletme
Dénemi boyunca Miktara Bagh Hizmetler icin Ek 18 (Odeme Mekanizmast) icerisinde
ver alan Ek B’nin Miktara Bagli Hizmetler baslikly Boliim B de liste halinde belirtilen

villik %70 (viizde yetmis) doluluk oranina gore hesaplanan aylik miktarlarin

odenmesini ilgili ayda gerceklesen hasta yatak doluluk oramina bakilmaksizin

garanti _etmektedir. Idare, garanti edilen miktarlarin asiimast halinde asilan

miktarlara ait odemenin tamamini yapacagini kabul ve taahhiit eder. Ancak, soz
konusu garanti uyarinca, Idare tarafindan garanti edilen tutara ulasmak iizere

Sirket’e aylik bazda yapilan ilave odemelerin yillik toplami, Idare tarafindan garanti
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edilen yillik miktarin asilmasi durumunda, asan miktar, ilgili Isletme Yili sonunda
sunulan Miktara Bagli Hizmetler in yillik toplam bedelinden kesilecektir.

Her haliikarda, kesinti yapilan meblaglardan sonra kalan miktar garanti
edilen (Ek 18 (Odeme Mekanizmasi) icerisinde yer alan Ek A’min Miktara Bagh
Hizmetler baslikli Boliim B de belirtilen aylik ve yillik meblagin altinda olamaz. Bahse
konu hesaplama her bir Isletme Yili'min son ayinda yapilacaktir'?® Soézlesme
maddesine gore miktara bagli olan hizmetler i¢in idare belirli oranda doluluk garantisi
vermektedir. S6zlesme maddesinden ¢ikarabilecegimiz diger bir sonug¢ ise sudur;
miktara baglh hizmetlerin aylik ger¢eklesme orani garanti edilen orandan yiiksek ise
idare gergeklesen oran {izerinden bedel 6deyecektir ancak s6z konusu hizmetin aylik
gerceklesme orani garanti miktarinin altinda ise idare gerceklesen miktar kadar degil
garanti ettigi miktar iizerinden bedel 6demesi yapacaktir. Takdir edersiniz ki
sozlesmede 6zel sektdre verilen doluluk oraninin gergeklesmesi igin saglik tesisine
hasta vatandaslarin gelmesi gerekmektedir bu sebeple sozlesmede miktara bagh
hizmetler i¢in idare tarafindan verilen doluluk garantisinin ayni zamanda hasta

garantisi oldugu ortadadir.

Sehir hastaneleri projelerinde borg iistlenimi ve doluluk garantisi olarak
karsimiza ¢ikan hazine garantilerinde dikkat edilmesi gereken husus, buradaki
risklerin taraflara esit sekilde gerekirse kamunun lehine olacak sekilde yiliklenmesidir.
Bu anlamda kamu 6zel ortaklig1 modeli ile yapilan sehir hastaneleri projelerinde siireci
kamuya faydali yonetmenin kosulu 6zel sektoriin yiiksek finansman borcu yiikiini
hafifletecek garantilerin kamu yararmin gozetilerek verilmesidir. Bu ¢er¢evede
devletin, daha 6nce uygulanan uluslararasi benzer alanlardaki 6rnek projeleri dikkatle
incelemesi oradaki hata ve eksiklikleri degerlendirmesi gerekli olup ulusal anlamda
da alaninda uzman kisilerin olusturdugu kurullarin kurularak, bu kurullar tarafindan
pozitif bilimin gereklerine uygun analizlerin yapilmasi ve buradan ¢ikan sonuglara
gore siirecin yiiriitiilmesi gerekmektedir aksi halde verilen garantiler sonucunda kamu
gereginden fazla mali yiike maruz kalacak ve neticede ortaya ¢ikacak

olumsuzluklardan saglik kamu hizmetinin aksamasi sonucu dogabilecektir.

210 Saghk Bakanligi 2019 Yihi Sayistay Denetim Raporu, sayfa:92. T.C. Sayistay Baskanhgi.
https://www.sayistay.gov.tr/ (Erigim Tarihi: 27.05.2023)

86



https://www.sayistay.gov.tr/

I1l.  SOZLESMENIN SONA ERMESI

6428 sayili yasaya gore kamu 6zel ortakligi modeli ile yapilan sehir hastaneleri
projelerinde s6zlesme, belirlenen siirenin sonunda kendiliginden sona erebilecegi gibi
belirlenen siireden once de taraflarin anlagmasi, sézlesmenin hakli nedenle feshi veya
sozlesmenin miicbir nedenle feshi gibi sebeplerle de sona erebilecektir. Bu sona erme
hallerinden herhangi birinin gerceklesmesi halinde 6zel sektoriin isletmesine birakilan
tibbi klinik saglik hizmetleri disinda kalan saglik hizmetleri ve ticari hizmet alanlar
sona erme tarihinden itibaren bir isleme gerek kalmaksizin idarenin tasarrufuna
gecer.?!! Hizmet alanlarmin ve tesisteki techizatlarm 6zel sektor tarafindan hangi
nitelikte devredilecegi 6428 sayili yasanin 7. maddesinde "Bu Kanuna gore idare ile
yiiklenici arasinda imzalanan yapim sozlesmesi siiresi sonunda yerleske, her tiirlii
bor¢ ve taahhiitten ari, bakimli, ¢calisir ve kullanilabilir durumda bedelsiz olarak

kendiliginden idareye geger." seklinde aciklanmistir.

Uygulama yonetmeligi madde 64/1°deki diizenlemeye gore sozlesmenin
normal sekilde siliresi sonunda sona ermesi ve sdzlesmenin feshi gibi olaganiistii
sekilde sona ermesi hallerinde "yiiklenicinin, idarenin iznini almaksizin tesislerdeki
tesisatt bozmasini yerinden kaldirmasini; tesise ait ihzarat ve diger malzeme, arag ve
makinelerinden herhangi birini baska bir yere gotiirmesini, herhangi bir sekilde
baskasina devretmesini veya tesiste degisiklik yapmasini” engellemek igin gerekli

gordiigiinde idare tesise el koyarak yiikleniciyi tesisten uzaklastirabilir.

A. Sozlesmede Belirlenen Siirenin Sona Ermesi

Saglik kamu hizmetinin sehir hastaneleri modeliyle yerine getirildigi sistemde,

idare ile yiklenici arasindaki s6zlesme bir siire belirlenerek kurulur ki; bu siire

211 Cakar 456.
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sonunda saglik tesisinin tamami herhangi bir isleme gerek kalmadan bedelsiz olarak
idareye gecer ve boylece s6zlesme kendiliginden sona ermis olur. 6428 sayili yasanin
"sozlegsme" basligini tagiyan 4/1 maddesine gore projedeki siire, "tesisin ozelliklerine
ve fizibilite raporuna bagh sézlesmede belirtilen sabit yatirim dénemi hari¢ otuz yuli
gecmemek iizere idarece belirlenir." Bir saglik tesisinin sadece yenileme islemine
uygulanacak kamu 6zel ortaklig1 projesinde ise bu siire uygulama yonetmeliginin 50/2
maddesine gore isin ozellikleri dikkate alinarak en fazla onbes yil olacak sekilde

idarece belirlenecektir.

Burada cevaplanmasi gereken bir soru belirlenen siire sonunda 6zel sektor
lehine bir siire uzatimi halinin s6z konusu olup olmadigidir. Bu noktada uygulama
yonetmeligini inceledigimizde, yonetmeligin 21/2-y maddesi ihale belgelerinden olan
idari sartnamede siire uzatimi verilebilecek hallerin ve sartlarin yer almasini
diizenlemis, ayni yonetmeligin 49/1-z maddesi ise idare ile 6zel sektor arasinda
imzalanan s6zlesmede yer alacak hususlar arasinda siire uzatimi verilebilecek hallerin
ve sartlarin neler oldugunun belirtilmesini hiikiim altina almistir. Yonetmeligin ilgili
maddelerinden anlamaktay1z ki sézlesmede belirtilen siirenin sonunda bir tek ihtimal
olarak idarenin saglik tesisini devralmasi ile karsilagilmiyor; idari sartnamede ve proje
sOzlesmesinde belirtilen hal ve sartlarda proje sirketinin sdzlesmede belirtilen
hizmetleri yerine getirebilmesi i¢in bagsta kararlastirilan siire uzatilabiliyor. Siire
uzatimi konusunu ilgilendiren bir diger durum ise 6428 say1 yasanin 4/9. Maddesinde
yer alan "Miicbir sebepler, olaganiistii hdller veya sozlesme ve eklerinin
uygulanmasim etkileyen bir durumun ortaya ¢ikmasi veya sozlesme ve eklerindeki
hiikiimlerin ihtilaf icermesi hdllerinde sézlesmenin uygulanabilirligini veya
anlasilabilirligini saglamak amaciyla, sozlesme bedelini artirmamak kaydiyla Saglk
Bakani onayt ile sézlesme ve eklerinde taraflarca degisiklik yapilabilir." seklindeki
diizenlemedir. Ilgili diizenlemeye gore olaganiistii hal veya miicbir sebeplerin varligi
halinde Saglik Bakanligi’nin da onayiyla sozlesme siiresinin uzatimi séz konusu

olabilecektir.212

212 palas Dagh 192.
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B. Taraflarin Karsihikli Anlasmasi

Sehir hastaneleri sozlesmelerinin, belirlenen siire sona erdiginde taraflarin
mevzuatta diizenlenen yiikiimliiliiklerini yerine getirmek suretiyle sonlanmasi esas
olandir. Bununla beraber sehir hastaneleri sdzlesmesini belirlenen siireden dnce
sonlandirilmast hali olarak ¢esitli diizenlemeler getirilmistir. Bu diizenlemelerden biri
taraflarin anlasarak sozlesmeyi sona erdirmesidir. Taraflarin anlasarak sézlesmeyi
sona erdirmesi uygulama yonetmeliginin 63. Maddesinde "Miicbir sebep hallerinin
ortaya ¢itkmasi veya yiiklenici ile idarenin karsilikli anlagmast halinde sozlesmenin
sona erdirilmesine iliskin hususlar soézlesmede belirlenir. Sozlesmenin  sona
erdirilmesi halinde, Maliye Bakanlhginca yiiklenici lehine iist hakki tesis edilen
tasinmaz ile tizerinde bulunan yapi, tesis ve miistemilat saglam ve isler durumda
bedelsiz olarak Hazineye geger." seklinde diizenlenmistir. Bu kapsamda sdzlesmenin
karsilikli anlasarak sona ermesi hallerinin ve sonuglarinin s6zlesmede diizenlenmesi

hiikiim altina alinmistir.

Sehir hastaneleri projelerinde, projenin biiyiikliigii ile 6nemi ve kamu yarari
ilkesi g6z Oniine alinarak isin basinda, s6zlesmenin sona ermesi i¢in bir plan ve
program belirlenir. Bu plan ve program dahilinde yukarida aciklandig: iizere otuz yil
asmayacak sekilde bir siire belirlenir. Taraflarin anlasarak sdzlesmeyi sona erdirmesi
halinde bu plan ve programin disina ¢ikilmis olacaktir, s6zlesmenin saglik kamu
hizmetini ilgilendiren konusu dikkate alindiginda, belirlenen siireden 6nce anlagarak
sOzlesmenin sona erdirilmesi kamu hizmetinin geregi gibi yerine getirilmesini
engelleyebileceginden bu yolun en son ¢are olarak diisiiniiliip ancak kamu yararinin

gerektirdigi durumlarda bu yola bagvurmak gerektigini diisiinmekteyiz.

C. Tek Tarafli irade Beyam Neticesinde Fesih

Sehir hastaneleri modelinde sozlesme, yukarida izah edilen belirlenen siire
sonunda veya taraflarin karsilikli anlagsmalariyla gergeklesen sona erme hallerine ek
olarak, modelde, 6428 sayili yasa ve uygulama yoOnetmeliginde diizenlenen

hiikiimlerdeki kosullarin mevcudiyeti s6z konusu oldugunda s6zlesmenin, gerek idare
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gerekse Ozel sektoriin  kusurundan kaynaklanan sebeplerle tek tarafli irade

aciklamasiyla feshedilerek de sona ermesi miimkiindiir.

So6zlesmenin feshedilerek sona ermesi hali yukarida agikladigimiz isin basinda
yapilan plan ve programin disinda bir sona erme hali oldugundan, idare ve 6zel
sektoriin karsilastigi sorun igin sézlesmeyi sonlandirmadan taraflarin haklarina halel
getirmeyen farkli ¢6ziim yollarina bagvurabildigi 6l¢lide fesih yolunun son ¢are olarak

diisiiniilmesi kamu yarar1 agsindan daha isabetli olacaktir.

6428 sayili yasanin 4. maddesine gore idare, "yiiklenicinin yapim sézlesmesi
imzalandiktan sonra sabit yatirim donemi” ile “yapim sozlesmesinin isletme
ddoneminde" sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini yerine getirememesi durumunda ve
"yenileme, arastirma-gelistirme, danismalik ve hizmet alim sozlesmelerinde
yiiklenicinin sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini yerine getirememesi' durumlarinda

tek tarafli fesih yetkisini kullanabilmektedir.

6428 sayili yasanin 4/6. maddesine goére sabit yatirim doneminde idarenin
sozlesmeyi feshedebilmesi "yiiklenicinin sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini yerine
getirememesi” sartinin mevcudiyeti halinde s6z konusu olur ve bu durumda idare
yasada belirlenen prosediirleri uygulayarak s6zlesmeyi feshetme yoluna gidebilir, s6z
konusu prosediirler su sekildedir: Idare, yapilacak isin mahiyetine gore belirledigi siire
icerisinde, ytikleniciye, yerine getiremedigi taahhiitlerin geregini yapmasi i¢in noter
kanaliyla bir ihtar evraki gdnderir ve bu durumu projenin ulusal ve uluslararasi
finansman kaynaklarma da bildirir. Idare tarafindan verilecek siire, yiikleniciye
gecikmeden kaynaklanacak ceza sartin uygulanmasini engellemez ve sozlesme
stiresini  etkilemez. Verilen siire sonucunda yiiklenici taahhiitlerini yerine
getirmemisse, idare ilk 6nce projenin finansman saglayict kuruluglariyla goriiserek
taahhiidiinii yerine getiremeyen yiiklenicinin ortaklik yapisinda degisiklige gitmek
suretiyle projenin devamini saglamaya calisir, bu durum miimkiin olmazsa idare
sozlesmeyi fesheder. Belirtmek gerekir ki, yiiklenicinin sabit yatirrm donemindeki
taahhiitlerini yerine getiremedigi durumlar s6zlesmede belirlenen derhal fesih halleri
kapsamina giren bir durumsa idare tarafindan yukarida acikladigimiz usule

uyulmaksizin sézlesme derhal feshedilir.
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Isletme déneminde sdzlesmenin idare tarafindan feshedilebilmesi igin yine
6428 sayili yasanin 4/7. maddesi "yiiklenicinin sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini
yerine getirememesi™ sartin1 aramis ve fesih igin izlenecek prosediirii agiklamistir.
Buna gore, idare, sabit yatirim déneminde oldugu gibi yapilacak isin mahiyetine gore
belirledigi siire icerisinde, yiikleniciye, yerine getiremedigi taahhiitlerin geregini
yapmasi i¢in noter kanaliyla bir ihtar evraki gonderir ve bu durumu projenin ulusal ve
uluslararasi finansman kaynaklaria da bildirir. Yine sabit yatirinm déneminde oldugu
gibi idare tarafindan verilecek siire, ylikleniciye gecikmeden kaynaklanacak ceza
sartin uygulanmasmi engellemez ve sozlesme siiresini etkilemez. Verilen siire
sonucunda yiiklenici taahhiitlerini yerine getirmemisse, yerine getirilmeyen isler idare
tarafindan pazarlik usulii ile yiiklenicinin nam ve hesabina yaptirilir ve idarece bu is
icin ddenmis olan bedel yiikleniciye 6denecek bedelden mahsup edilir. Isletme
donemindeki yiiklenicinin taahhiitlerini yerine getirememesi ortaya ‘“saglik
hizmetlerinin siirdiiriilemez hale gelmesi" durumunu g¢ikarmigsa bu defa en hizli
vasitalarla durum yiikleniciye bildirilir ancak siire verilmez “saglik hizmetlerinin
suirdiiriilemez hale gelmesi" ne sebep olan is derhal idarece pazarlik usulii ile yiiklenici
nam ve hesabina yaptirilir. Saglik hizmetlerinin siirdiiriilemez hallerinin hangi
213

durumlar oldugu wuygulama yonetmeliginin 57/3. maddesinde sayilmistir.

Yiiklenicinin isletme donemindeki taahhiitlerine yerine getiremedigi durumlarin

213 21.03.2014 tarih 2014/682 numarali Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile
Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Y 6netmeligi

Madde 57: (3) Saglik hizmetlerinin siirdiiriilemezligi halleri sunlardir:

a) Saglik tesisinde nbbi gaz sistemleri (oksijen, azot, hava, vakum ve atik) ve sterilizasyon
sartlarim saglayacak havalandirma sisteminin ¢alismamasi veya uygun hava filtrasyonu ve
uygun iklimlendirme ve hijyen sartlarinin saglanamamast.

b) Sterilizasyon ve dezenfeksiyon hizmetinin aksamasi nedeniyle ameliyat hizmetlerinin
yvapilamaz hale gelmesi, sterilizasyon iinitelerinde giivenlik énlemlerinin alinmamast.

C) Bakim ve onarim hizmetlerinin yapilmamast veya hasta asansérlerinin ¢aligmamasi
nedeniyle acil hizmetler, ameliyathane, yogun bakim, poliklinik ve klinik hizmetlerin
verilememesi.

¢) Acil hizmetlere yonelik goriintiileme, laboratuvar ve ameliyat gibi hizmetlerin verilememesi.
d) Jeneratorler ile kesintisiz gii¢ kaynaklarinin periyodik bakimlarimin yapilmamast ve elektrik
kesintisi halinde cihazlarin ¢calismamast nedeniyle sunulan hizmetin kesintiye ugramasi.

e) Cihaz bakim ve kalibrasyonlarimin yapilmamasi nedeniyle hasta giivenliginin tehlikeye
diismesi.

) Temizlik hizmetlerinin aksamasi, malzemelerin temin edilmemesi, temizlik kurallarina riayet
edilmemesi sonucunda hastane enfeksiyon komitesi tarafindan hizmetin stirdiiriilemezligi
noktasinda karar alinmasi.

0) Hastalar ve c¢alisanlar icin radyasyon koruyucularin temin edilmemesi veya
kullaniimamasi.

8) Hasta ve calisan giivenligini tehdit eden sebeplerden dolayr saglik hizmetlerinin
sunulamamasi.
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meydana gelmesiyle kendisine verilecek performans notu diistirecektir ve sonug olarak
yiiklenicinin bu gerekcelerle isletme doneminde sozlesmede belirlenen performans
notunun altinda puan alarak belirlenen puanin altinda kalmasi halinde s6zlesme idare
tarafindan feshedilir. Bu maddede yapilan diizenlemede de idarinin projenin
finansman saglayict kuruluglariyla goriiserek taahhiidiinii yerine getiremeyen
yiiklenicinin ortaklik yapisinda degisiklige gitmek suretiyle projenin devamini

saglama hakki saklidir.

6428 sayil1 yasanin 4. maddesinde diizenlenen idarenin diger fesih yetkisi ise
"yvenileme, arastirma-gelistirme, danismalik ve hizmet alim sozlesmelerinde
yiiklenicinin sozlesme kapsamindaki taahhiitlerini yerine getirememesi” sebebiyle
ortaya ¢ikmaktadir. Burada da idarenin fesih yetkisini hangi usulle kullanacagi madde
4/8’ de diizenlenmistir. Buna gore, idare, sabit yatirirm donemi ve isletme doneminde
oldugu gibi yapilacak isin mahiyetine gore belirledigi siire igerisinde, yiikleniciye,
yerine getiremedigi taahhiitlerin geregini yapmasi i¢in noter kanaliyla bir ihtar evraki
gonderir. Yine sabit yatinm doneminde ve isletme doneminde oldugu gibi idare
tarafindan verilecek siire, yikleniciye gecikmeden kaynaklanacak ceza sartin
uygulanmasini engellemez ve sozlesme siiresini etkilemez. Verilen siire sonucunda
yiiklenici taahhiitlerini yerine getirmemisse sozlesme idare tarafindan feshedilir.
Belirtmek gerekir ki, "yenileme, arastirma-gelistirme, danismalik ve hizmet alim
sozlesmelerinde  yiiklenicinin  sozlesme  kapsamindaki  taahhiitlerini  yerine
getirememesi™ durumu ortaya “"saglik hizmetlerinin siirdiiriilemez hdle gelmesi™
durumunu ¢ikarmigsa yiikleniciye bildirim yapilmaksizin sézlesme idare tarafindan

derhal feshedilir.

Bu agiklamalarin ardindan sehir hastaneleri projelerinde idarenin, 6428 sayili
yasada diizenlenen yukarida agikladigimiz yiiklenicin kusuru nedenlerinden dogan
fesih yetkilerinin haricinde idare hukuku prensipleri geregince kamu yarar1 ilkesinin
gerektirdigi durumlarda tek tarafli fesih yetkisi olup olmadigi konusuna deginecek
olursak; belirtmek gerekir ki uygulama yonetmeliginin 62/7. maddesinde gecen
"Sozlesmenin, yiiklenicinin herhangi bir kusuru olmaksizin idare tarafindan
feshedilmesi veya idarenin kusurundan kaynaklanan nedenlerle sozlegmenin yiiklenici
tarafindan feshi durumunda, yiiklenicinin zararmmin ne sekilde ve ne olgiide telafi

edilecegi sozlesme ile diizenlenir." diizenlemesi bize gosteriyor ki idare, yiiklenicinin

92



herhangi bir kusuru olmadan da sézlesmeyi feshedebilir. O halde sehir hastaneleri
sozlesmelerinde, sdzlesmenin 6zel hukuk s6zlesmesi olmasina ragmen, biz gerek idare
hukukunun temel prensipleri geregince gerekse uygulama yonetmeliginin 62/7.
maddesi geregince yiiklenicinin zararinin hangi sekilde ve dlgiide giderileceginin
sozlesmede belirtilmesiyle idarenin sozlesmeyi yliklenicinin kusuru olmaksizin
feshedebilecegini, fesihteki 6l¢li ve siirin kamu yarari ilkesi olacagimi sdylemek

miimkiin olacaktir.?'*

Sehir hastaneleri modelinde idarenin tek tarafli fesih yetkisinin yaninda 6zel
sektdriin de idarenin kusuru dolayisiyla tek tarafli fesih yetkisi mevcuttur. ilgili
diizenleme uygulama yonetmeliginin 62/7. maddesinde “Sozlesmenin, yiiklenicinin
herhangi bir kusuru olmaksizin idare tarafindan feshedilmesi veya idarenin

kusurundan kaynaklanan nedenlerle sozlesmenin yiiklenici tarafindan feshi

durumunda, yiiklenicinin zararimin ne sekilde ve ne él¢iide telafi edilecegi sozlesme
ile diizenlenir." seklindedir. Sehir hastaneleri modeli mevzuatinda yiiklenicinin,
idarenin kusuruna dayanarak soézlesmeyi feshetmesi durumuna iliskin bagkaca
diizenleme bulunmamaktadir. Uygulama yonetmeliginin 62/7. maddesi yiiklenicinin
fesih hakkini diizenlemis ancak maddede fesih hakkinin hangi durumlarda ortaya
cikacagr konusu diizenlenmemistir, ilgili diizenlemede yiiklenicin fesih hakki
varliginin yaninda idarenin kusurundan dolay1 fesih halinde ortaya ¢ikacak zararlarin
nasil ve ne kadarinin karsilanacagimin sozlesmede diizenlenmesi gerekliligine
deginilmistir. Gerek 6428 sayili yasada gerekse uygulama yonetmeliginde
sOzlesmenin idarenin kusuruna dayali feshedilmesi durumlarini diizenleyen ozel
hiikiimler olmamas1 ve sozlesmenin 6zel hukuk sdézlesmesi niteligine sahip olmasi
sebebiyle yiiriirliikteki TBK’nin borca aykirilik hitkiimlerinin yiiklenicinin, idarenin
kusuruna dayanarak sozlesmeyi feshetmesine uygulanabilece§i goriisii Ogretide

mevcuttur.?®

6428 sayil1 yasanin 63. maddesi sozlesmenin miicbir sebeplerin ortaya ¢ikmasi
hallerinde de sona erdirilebilecegini ve buna iliskin hususlarin sézlesmede
belirlenmesi gerektigini hiikiim altina almistir. Uygulamada miicbir sebeplerin ortaya

ciktig1 durumlarda yine yukarida yaptigimiz agiklamalar paralelinde sdzlesmenin

214 palas Dagh 198.
215 palas Dagh 201.
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sonlandirilmasinin son ¢are olarak diistinlilmesi gerekir keza 6428 sayil1 yasanin 4/9.
maddesi de buna imkan verecek sekilde miicbir sebeplerin varligi halini s6zlesmede
degisiklik yapilabilecek nedenler arasinda gostermistir. Hangi durumlarin miicbir
sebep olarak nitelendirilecegi hususu uygulama yonetmeliginin 59. maddesinde
diizenlenmistir. Buna gore miicbir sebep halleri, "dogal afetler" , "kanuni grev" ,
"genel salgin hastalik" |, "kismi veya genel seferberlik ilant veya savas" |, "“ifay
imkansiz kilan diger haller" olarak diizenlenmistir. Dlizenlemenin devaminda, sayilan
miicbir sebep hallerinin idare tarafindan kabul edilebilmesinin sartlarina deginilmistir.
Buna gore, yukarida sayilan héllerin miicbir sebep sayilabilmesi i¢in, miicbir sebep
teskil eden durumun ytiklenicinin kusurundan kaynakli meydana gelmemis olmasi ve
bu durumun ortaya ¢ikmasi yliklenicinin taahhiidiinii yerine getirememesi sonucunu
dogurmasi gerekir. Bunlarla beraber yiiklenicinin kusurundan kaynaklanmayan
taahhiidii yerine getirememe hali yiiklenicinin makul ve basiretli davranmasina
ragmen tUstesinden gelemeyecek nitelikte olmalidir. Tiim bu sartlarin saglanmasi
halinde miicbir sebebi olusturan eylemin ortaya ¢iktig1 tarihi izleyen yirmi giin i¢inde
yiiklenicinin idareye yazili olarak bildirimde bulunmasi ve yetkili merciler tarafindan

miicbir sebep halinin belgelendirilmesi gerekmektedir.
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SONUC

Kamu 06zel ortakligi, bir kamu hizmetinin sunulmasi i¢in (hizmetin sunulmasi
icin gereken tesisin de kurulmasini igeren) kimi zaman tiimiiyle 6zel sektoriin
katilimiyla finanse edilen kimi zaman ise 6zel sektér kaynaklarinin yaninda kamu
kaynaklarinin da ortaya konulmasi yoluyla finanse edilen, genel olarak projeden
kaynaklanabilecek risklerin kamu idaresinden alinarak kamu idaresi ve 6zel sektor
arasinda dagitildig1 ve genel olarak kamu idaresinin denetimi ve gézetimi altinda kamu
hizmetini yerine getirecek olan 6zel sektdre proje kapsaminda yapilan 6demelerle
ilerleyen nispeten uzun siireli bir iliskiye dayanan kamu ve 6zel sektor arasinda ortaya

¢ikan bir isbirligi ve/veya ortakligi modelidir.

Kamu 06zel ortaklig1 projelerindeki s6zlesmenin bir tarafi olan kamu kesiminin
ana amact kamu hizmetinin en yararli ve en verimli sekilde yerine getirilmesidir. Bu
anlamda c¢alismamizda vardigimiz en Onemli sonug, sehir hastanelerinin
olusturulmasinda model olarak kullanilan kamu 6zel ortakliginin yine saglik alaninda
uygulandigi ve bu sebeple belirli tecriibelerin ortaya ¢iktig1 uluslararasi projelerden
faydalanilarak s6z konusu projelerdeki hatalarin tekrarlanmamasiyla kamu hizmetinin
kesintiye ugramadan en yararli ve verimli sekilde yerine getirilmesinin miimkiin
olacagidir. Bu kapsamda galismamizda konunun Ingiltere 6rnegine yer verilmis olup

buradaki sorunlara deginilmistir.

Sehir hastaneleri s6zlesmelerindeki isletme unsuru, modelin yap-islet-devret
sozlesmelerinden farkli oldugu noktalardan birisidir. Modelde, yap-islet-devret
modelinden farkli olarak temel hizmet alani olarak nitelendirdigimiz tibbi-klinik
hizmetler kamu idaresi tarafindan yiiriitiilmekte olup 6zel sektore devredilmemektedir;
oysaki yap-islet-devret modelinde temel hizmet faaliyetleri kamu tarafindan 6zel
sektore devredilmektedir ve temel hizmeti 6zel sektor yiirlitmektedir. Sehir hastanesi
modelinde tibbi-klinik saglik hizmetlerinden olusan temel hizmetleri yiiriiten kamu
idaresi kendisinin yliriittiigii bu hizmete katki saglayacak destek hizmetlerinin
sunulmasi ve isletilmesini 6zel sektore birakmistir. S6zlesme ¢ergevesinde tibbi-klinik
hizmetler, idare tarafindan istihdam edilen doktor, hemsire ve diger personeller
tarafindan yerine getirilmesi gereken tiim tibbi hizmetleri kapsamaktadir. Sehir

hastaneleri projelerinde saglik hizmetinin sunulmasinin tamamen &zel sektore
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birakilmamasi idarenin, hizmetin sunulmasinda kontrolii kaybetmemesi durumunu

ortaya cikararak hizmetin geregi gibi yiiriitiilmesini saglayacaktir.

Geleneksek kamu hastanelerinde idarenin yine 06zel sektére gordirdigii
ornegin temizlik, glivenlik ve yemekhane gibi hizmetlerin genellikle daha basit
yapidaki yerel firmalar tarafindan saglanmasi bu hizmette ¢alistirilan personelin 6zliik
haklarinin tamamiyla yerine getirilememesi sonucunu ortaya c¢ikarmistir. Sehir
hastaneleri projelerinde tibbi destek hizmetleri ile destek hizmetlerini yerine getiren
personelin istthdaminda, geleneksel kamu hastanelerinde farkli olarak, idarenin
projenin bagindan sonuna kadar beraber oldugu daha kurumsal bir 6zel sektor
yapisinin rol oynamasi calistirilan personelin 6zlikk haklarin1 daha giivenceli hale

getirebilecegini sOyleyebiliriz.

Sehir hastanelerinin hayata gegirilmesinde amaglanan 6nemli hususlardan
birisi de iilkemiz saglik turizmine olumlu katkilar sunmaktir. Bu anlamda hizmete
acilan sehir hastanelerinde saglik turizmi biriminin kurularak bu faaliyetler i¢in tesis
igerisinde ayrica alanlar belirlenmesi saglik turizminde olumlu sonuglar almak i¢in
atilmis 6nemli adimlardir. Kurulan birimlerde uluslararasi yasal diizenlemelere hakim
nitelikli yonetici personel istthdam edilmesi ve diger saglik personelinin yeterli
yabanci dile sahip olmasi hususlarinin gozetilmesi halinde amacglanan hedeflere

ulasilmasi daha kolay olacaktir.

Sehir hastaneleri projelerinde ihale asamasi ilgili yasal diizenleme ile 2886
sayil1 Devlet Thale Kanunu ve 4734 sayili Kamu ihale Kanunu kapsamlarmin diginda
tutulmustur. Ancak projedeki ihale siirecini inceledigimiz ¢alismamizda gorilmistiir
ki, thale asamasina iliskin 6428 sayili yasadaki diizenlemeler 2886 sayili kanun ile
4734 sayil1 kanun paralelinde yapilmistir ve bu diizenlemeler kendi igerisinde ihale
usullerini siirl tutmustur. Bu durum, projede daha az kamu harcamasi yapilmasini
engelleyebilir ve 6zel sektorii projeye katilmaktan alikoyabilir. Modelin daha verimli
uygulanabilmesi i¢in kapsamli bir diizenleme yapilmali gerekirse tiim kamu 6zel
ortaklig1 projeleri i¢in ortak bir yasal diizenleme yapilmasi suretiyle modelin
barmdirdig1 kendisine has durumlar g6z Oniine alinarak ihale asamasinin usul ve

esaslar1 diizenlemelidir.
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Son olarak sehir hastaneleri projelerine iliskin bilimsel ¢aligmalarin daha
verimli olmas1 bu anlamda uygulayicilara daha anlamli bir katki sunmas1 ancak idare
ile Ozel sektor arasinda imzalanan soézlesmelerin detayli olarak incelenmesiyle
miimkiin olacaktir. Taraflar arasinda imzalanan soézlesmede, yasal dayanagi
olusturulan 6zel sektoriin bor¢lanarak sagladigi finansman i¢in getirilen borg tistlenimi
bu anlamda maruz kalinan kur riski, miktara bagli hizmetler i¢in yapilan garanti
O0demeleri gibi projenin ana hatlarin1 olusturan bir¢ok konunun esaslarina yer
verilmistir. Ozel olarak, projeye iliskin yasal diizenlemelerle bir mevzuat
olusturulmustur ancak projeye iliskin yasal diizenlemeler genel c¢erceveyi
belirlemekten ileri gidememektedir ¢ilinkii karsimizda idare hukuku alanindan ¢ikarilip
ozel hukuk alanina dahil edilen bir sdzlesme mevcuttur. Ozel hukukta esas olan
sOzlesmedir ancak sdzlesme metinleri, bu metinlerin ticari sir niteliginde olmasi
gerekge gosterilerek kamuoyuyla paylasilmamaktadir. Bu sebeple de konuyu ele alan

aragtirmacilar tarafindan s6zlesmelerin detayli incelemesi yapilamamaktadir.
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