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Makale Gelis Tarihi : 16/11/2020 ' 1970°]i yillarda yasanan ekonomik kriz ile birlikte giindeme gelen neo
Malale Kabul Tarihi = 10212020 |ip,014] siylemler kiiresel diizeyde 6zellestirme uygulamalarini da ortaya
¢ikarmis ve yayginlastirmistir. Tiirkiye’ye de uzanan bu uygulamalarin
yansimalart saglik sektoriinii de etkilemis ve doniisiim siirecine
sokmustur. Doniistim, reform transferi yoluyla basta Uluslararasi Para
Fonu ve Diinya Bankasi olmak iizere Diinya Saglik Orgiitii gibi
uluslararas1 Orgiitler tarafindan glindeme getirilmistir. Bu dogrultuda
Tiirkiye’de 1990’11 yillarda reformlar yapilmaya calisilmig fakat
istikrarsiz  siyasi ortam nedeniyle etkili politikalar hayata
gecirilememistir. 2000’li yillara gelindiginde ise yeni kurulan ve tek
basina iktidara gelen Adalet ve Kalkinma Partisi’nin nerileri ile gerek
kalkinma planlar1 gerekse hiikiimet programlarinda ozellestirme ve
piyasa mantig1 yeniden giindeme getirilmistir. Boylece segimlerin
ardindan 2003 yilinda Saglikta Doniisiim Programi hazirlanarak
ylrtirliige konulmustur. Bu ¢alismada, bu program c¢er¢evesinde
yiiriirliige konulan politikalarin nasil sekillendirildigi, hangi aktorlerin
stirece katkisinin 6n plana ¢iktig1 ve bu politikalarin sonuglart detayli bir
sekilde aciklanmaya calisilmigtir. Literatiir taramasi yoluyla elde edilen
bulgular Kingdon’un 1984 yilinda gelistirdigi Coklu Akis Modeli ile
problemlerin akisi, politikalarin akisi ve siyaset akisi seklinde ele alinip
incelenmistir. Calisma sonucunda donisiim siirecine giren saglik
sektoriinin  hem hizmet sunucular hem de bu hizmetten fayda
saglayanlar agisindan birtakim sorunlara neden oldugu goriilmiistiir.
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ARTICLE INFORMATION ABSTRACT

Neo-liberal discourses, which came to the agenda with the economic
crisis in the 1970s, also revealed and spread privatization practices at the
global level. the health sector has also affected the reflections of these
. : . practices also extend to Turkey and has put the conversion process.
g:mlog(::;l:}};ﬁ;g (?Illtcy’ Transformation, has been brought to the agenda by international
Multiple Flow Model organizations such as the International Monetary Fund and the World
Bank and the World Health Organization through reform transfer. In this
JEL Codes: I11. 118. P36 direction have attempted reforms in Turkey in the year 1990 but was not
S implemented effective policies due to the unstable political environment.
In the 2000s, with the suggestions of the newly established Justice and
Development Party, which came to power alone, the logic of
privatization and market was brought up again in development plans and
government programs. Thus, after the elections, the Health
Transformation Program was prepared and put into effect in 2003. In this
study, we will try to explain in detail how the policies enacted within the
framework of this program are shaped, which actors contribute to the
process and the results of these policies. The findings obtained through
the literature review were analyzed with the Multiple Flow Model
developed by Kingdon in 1984. In this study, health transformation
policies, which came to the agenda in the 2000s, using the "Multiple
Flow Model"; the flow of problems, the flow of policies and the flow of
politics have been examined and examined. As a result of the study, it
was seen that the health sector, which entered the transformation process,
caused some problems in terms of both service providers and
beneficiaries.
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1. Giris

Kapitalist ekonomik sistemin 1970’li yillarda krize girmesiyle neo liberal
politikalar ve Ozellestirme uygulamalar1 giindeme gelmis ve kiiresellesme siireciyle
birlikte yeni kamu ydnetimi anlayist dogmustur. Bu siirecte devlete diizenleyici roliin
atfedilmesi 1980’1 yillarda reform uygulamalarinin ortaya ¢ikmasina kapi aralamigtir.
Neo liberal politikalar dogrultusunda Diinya Bankas1 (DB), Diinya Saglik Orgiitii (DSO)
ve Uluslararasi Para Fonu (IMF) gibi uluslararasi aktdrlerin de etkisiyle bu uygulamalarin
egitim, ulasim, enerji gibi saglik sektoriine de yansimis ve olusturulan politikalarla
doniisiim siirecine girilmistir (Mamur Isiket, 2016: 733).

Tiirkiye’de saglikta doniisiim reformlarmin baslangici aslinda 1990’11 yillarda
Diinya Bankasi’nin 1986 yilinda Tiirkiye’ nin saglik sektdrii iizerinde yaptig1 arastirma ile
baslamistir (Etiler, 2011: 2). Bu baglamda 90’11 yillarda ¢esitli girisimlerde bulunulmus
fakat kisa donemli yonetimlerin ve koalisyon hiikiimetlerinin olusturdugu kriz ortami
nedeniyle saglikli politikalar elde edilememistir. 2000’li yillara gelindiginde ise Adalet
ve Kalkinma Partisi’nin kurulmasiyla tek basina iktidara gelmesiyle yumusayan siyasi
kriz ortami saglikta doniisiim reformlarini daha istikrarli bir zemine oturtmustur (Y1ildirim
ve Yildirim, 2015: 364). Bu doniisiim siireci, uluslararasi belgelerde belirtildigi gibi basta
kalkinma planlar1 ve hiikiimet programlar1 olmak iizere, bir¢cok ulusal diizeydeki
dokiimanda da ifade edilmis ve gerekli yasal diizenlemelerle saglikta o6zellestirme
politikalar1 etkin bir sekilde hayata gecirilmeye baslanmistir. Nitekim bu anlamda 2003
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yilinda hazirlanan Saglikta DOniislim Programi sozii edilen reformlarin basim
cekmektedir.

Saglikta Donilisiim Programi’nin analiz edildigi bu ¢alismanin amaci, yiiriirliige
konulan bu programin doniisiim siirecine ve saglik sektdriine nasil ve hangi aktorler
aracilifiyla etkide bulundugunu, uygulanmaya calisilan politikalarin ve sonuglarinin
neler oldugunu ortaya koymaktir. Bu ama¢ dogrultusunda literatiir taramasi yoluyla
ulagilan bilgi ve belgeler incelenerek elde edilen bulgular Kingdon’un 1984 yilinda
gelistirdigi Coklu Akis Modeli yontemiyle analiz edilmistir.

Yine bu caligmada 2000’li yillarla birlikte siirece oturtulan saglikta doniisiim
reformu ve politikalari, bahsedilen Coklu Akis Modeli kapsaminda problemlerin akist,
politikalarin akisi, siyaset akisi ve politika pencerelerinin entegrasyonu seklinde ele alinip
incelenmistir.

2. Kamu Politikas1 ve Coklu Akis Modeli

Kamu politikasinin, en genel haliyle tanimi, Dye tarafindan, “Hiikiimetin yapmay
sectigi ve se¢medigi her sey” (Yildiz ve Sobaci, 2015: 18) olarak yapilmigtir. Kamu
politikasin1 Anderson ise “Bir sorunu ¢ézmeye yonelik olarak, ilgili taraflar (aktérler)
tarafindan izlenen amagh hareket tarzi” (Mamur Isik¢i, 2016: 732) olarak
tanimlanmaktadir. “Genel olarak kamu politikasi, halkin yasal bir sorununu veya
ihtiyacin1 gidermek iizere giindeme getirerek, probleme en uygun ¢oziim icin politika
veya program secerek ortaya koymay1 ve resmi ya da gayri resmi aktorlerin, ¢6ziim odakli
kararlarim1 ve eylemlerini icerir” (Giil, 2015: 8). “Ayrica kamu politikalar1 devletin
eylemlerini iceren faaliyetler biitlinii ve ayn1 zamanda hiikiimetin miidahaleleridir” (Usta,
2013: 79-80). Olusturulmasinda bir¢ok resmi ve gayri resmi aktorlerin rol oynadigi veya
oynamak istedigi kamu politikalarinin temel arzusu, toplumsal sorunlara ¢6ziim odakli
yaklasmak ve toplumun istek ve ihtiyaclarii gidermektir (Yildiz ve Sobaci, 2015: 17).
Bu dogrultuda, hiikiimetin temel goérevinin de tercih ve eylemlerini yonetirken, kamu
politikalarmi etkin ve de uygulanabilir sekilde olusturmak ve kontrol etmek oldugu ileri
stirtilebilir.

Kamu politikalar1 kendiliginden veya bir anda ortaya ¢ikmamaktadir. Politikalarin
problem olarak algilanip giindeme gelmesi bir siireci ifade ettigi gibi bu siire¢ bir veya
birden fazla aktorlerce 6n plana ¢ikarilabilmektedir. Bu anlamda politikalarin ayrintili
incelenmesi geregi ortaya c¢ikmakta ve bu inceleme politikalarin analiz edilmesi ile
aciklanmaktadir. Kamu politikast gibi kamu politikasinin seyrini inceleyen bir alan olan
politika analizi iizerinde de tek ve lizerinde uzlasilan bir tanim oldugunu sdylemek
miimkiin degildir. Dye’a goére kamu politikast analizi, “Yonetimlerin neyi, nigin
yvaptiklarini ve yapilan politika sonucunda ortaya ¢ikan farklarin neler oldugunu
anlamaktir” (Babaoglu ve Akman, 2018: 2). “Politika analizi, olusturulan politikalarla
kimlerin neler kazanacagini ve daha da dnemlisi, bu kazanimlarin nasil bir fark yaratacagi
ile ilgilenir. Hiikiimetlerin hangi politikalari, ni¢in izledikleri ve bu politikalarin
sonuglarinin ne tiir etkilerinin olacagini belirler” (Usta, 2013: 83). Kamu politikas1 analiz
edilirken ilk ele alinan meselelerden biri, ¢6ziilmesi istenen sorunun ne oldugudur (Yildiz
ve Sobaci, 2015: 30).

“Analiz silirecinde aktor analizleri, etki analizleri, fayda maliyet analizleri
kullanilabildigi gibi grup modeli, siyasal sistem modeli, siire¢ modeli gibi farkl
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tekniklerden de faydalanilmaktadir” (Babaoglu ve Akman, 2018: 3). Sozii edilen bu
kuramlarin disinda kullanilan ¢oklu akis modeli de kamu politikalarini agiklamada yararh
olan bir baska analiz yontemidir. Daha yaygin olarak kullanilan agamali analizi ifade
eden stire¢ modeli ve farkli modeller ile de doniisiim programi incelenmektedir. Ancak
bu modellerde yetersiz ve eksik kalan alanlarin doldurulmasi ve farkli bakis agisiyla
degerlendirilmesi adina bu ¢alismada ¢oklu akis modeli tercih edilmistir. Bu nedenle bu
model ile programin analiz edilmesinin daha yerinde ve faydali olacag: diistintilmektedir.

2.1. Coklu Akis Modeli

Coklu Akis Modeli (Multiple Streams Model), 1984 yilinda Kingdon tarafindan
“Giindem belirleme” ve “Alternatiflerin tanimlanmasi siirecini” ortaya koymak i¢in
gelistirilen bir modeldir. Kingdon ¢oklu akis modelini Cohen, March ve Olsen’in “¢op
tenekesi” modelinden 6rnek alarak herhangi bir konunun veya sorunun nasil giindeme
geldigini ve bu siirecin ne sekilde isledigini agiklamak iizere formiile etmistir. Esasinda
coklu akis modeli, belirsizlik sartlar1 iizerinden politikalarin olusturulma siirecini
aciklamaktadir (Akdogan ve Kose, 2011: 85). Kingdon ¢oklu akis modelinin politika
yapim slirecinde bir konunun giindeme gelmesinde vazgecilmez bir yaklagim oldugunu
ileri siirer (Demir ve Kurt, 2018: 399).

Cohen ve digerlerinin ¢op tenekesi modelinde ftercihlerin akisi, problemlerin
akusi, ¢oziimlerin akist ve katilimcilardan enerjinin akist olmak tizere toplamda dort akis
bulunmaktadir. Kingdon’un gelistirdigi modelde ise farkli olarak problemlerin akisi,
politikalarin akisi ve siyaset akist olmak tlizere li¢ farkli akis yer almaktadir (Akdogan ve
Kose, 2011: 86). Fakat bu akislar birbiri ardindan veya agamalari olarak degil her bir akis
cogu zaman birbirinden farkli olarak dogmakta ve bagimsiz sekilde akmaktadir.
Kesintiye ugramadan akisi gergeklesen bu {i¢ unsur bir pencere olusturmakta ve
politikanin 6nemli 6l¢iide giindeme gelmesini saglamaktadir (Akdogan ve Kose, 2011:
90). “Kingdon’un arglimanimm1 daha iyi anlayabilmek icin bagimsiz degiskenlerin
etkilerinin birbirinden bagimsiz olarak degil diger akiglardan yalitilmig sekilde
islediklerini diisiinmek gerekir” (Demir ve Kurt, 2018: 400). Modelin temelini olusturan
bu akislar (problemlerin akisi, politikalarin akisi ve siyaset akisi) ve bu akislarin
entegrasyonu asagida ayrintilartyla ele alinacaktir.

-Problemlerin  Akisi:  Problemlerin, politikalarin  ve siyaset akislarinin
gerceklestigi alan1 bir kanala benzetecek olursak, birinci kanal problem akislarinin
gerceklestigi kanaldir (Lamba ve Ceylan, 2018: 255). Kingdon’un sundugu yaklasima
gore bir politika lizerinde degisiklik yapilabilmesi i¢in insanlarin ortada bir sorun
oldugunu ve konu iizerinde harekete gecilmesi gerektigini diislinmesi gerekmektedir
(Demir ve Kurt, 2018: 400). Problemlerin akisinda tanimlanan sartlar; gostergeler,
dramatik olaylar ve geri bildirimler yoluyla devlet yoneticileri ve politikacilar meydana
gelen konudan haberdar olurlar. Fakat gdstergeler cogu zaman tek baslarina problemin
giindeme gelmesinde yeterli olamazlar. Dolayistyla politikacilarin ilgisini ve dikkatini
cekebilmek i¢in destege ihtiya¢ duyarlar. Bu noktada gdstergelere tamamlayici bir nitelik
olarak dramatik olaylar ve krizler devreye girerek problemin giindeme gelmesinde 6nemli
rol oynarlar (Akdogan ve Kose, 2011: 86).

- Politikalarin Akigi: Problemlerin giin yiiziine ¢ikmasini saglayan ilk akistan
sonra politika aktorlerinin (Kingdon bu aktdrlerin bilesimine politika topluluklar1 adini
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vermektedir) probleme yonelik fikirlerini akittig1 politika akis kanali gelmektedir (Lamba
ve Ceylan, 2018: 255-256). Bu akis kanalinda cok ¢esitli fikirler sunulmakta ve
biirokratlar, meclis tiyeleri, akademisyen ve aragtirmacilar, sivil toplum kuruluslar1 gibi
pek cok resmi veya gayri resmi aktorlerce diizenlenen programlar, meclis sorulari, kanun
taslaklari, yayinlanan makaleler, konferanslar ve konu ile ilgili konugmalar sayesinde bu
fikirlerin akisi saglanmaktadir (Akdogan ve Kose, 2011: 87). Kingdon bu fikir akiglarinin
gerceklestigi kanali ilkel ¢corbaya benzetmekte ve bu ¢corbanin uzun bir siire¢ sonrasinda
pisecegini sdylemekte ve siire¢ sonunda etkili akis1 saglanan fikir 6n plana ¢ikar ve
kamuoyu tarafindan benimsenir (Lamba ve Ceylan, 2018: 256). Bir problem tespit
edildiginde ¢oziim arayis1 basglar. Kingdon’un benzetmesini yaptigi fikirlerin politika ilkel
corbasinda teknik ve finansal olarak en uygulanabilir olanlar en yukarida yiizerler (Demir
ve Kurt, 2018: 402).

- Siyaset Akisi: Kingdon’un iiciincii ve son kanali ise siyaset akisidir. “Bu akis
biiyiik Olclide kamu ydnetiminde ve parlamentodaki degisiklikleri kapsamaktadir”
(Demir ve Kurt, 2018: 402). Iste bu kanallar belirli bir gélii besleyen dereler gibidir ve
akiglar kanali politika goliine dokiilme yolunda birlesirse politika yapicinin arzu ettigi
politikalar iiretilebilecektir (Lamba ve Ceylan, 2018: 262). Bu yaklasimda siyaset akisi
i¢c temel noktadan meydana gelmektedir. Bunlar; milli kamuoyu, baski gruplarinin
kampanyalar1 ve yonetimsel veya hukuksal ig hacmidir. Milli kamuoyu, herhangi bir konu
hakkinda toplumun miisterek fikir ve diisiincelerini yansitir. Bu fikir ve diisiincelerin
politikacilar tarafindan 6grenilmesi 6nemlidir ve onlarin agiga ¢ikarilmasinda kullanilan
temel argiiman kamuoyu anketleridir. Bu araclar vasitasi ile politikacilarin elleri siirekli
halkin iizerindedir ve onlarin fikirlerini, diislincelerini ve isteklerini siirekli tespit etmeye
ve onlar1 yoklamaya ¢aligirlar. Bu akisin olusmasinda 6nemli olan ikinci nokta ise baski
gruplarinin kampanyalaridir. Bask: gruplarinin yanli veya yansiz olmalar1 politikacilar
icin ¢cok 6nemlidir. Clinkii politikacilar baski gruplariyla olan iliski ve goriismelerinde ve
onlarin kampanyalarin1 kullanarak halkin nabzini tutmaya calisirlar. Akisin ii¢lincii ve
son temel noktasi ise yonetimsel ve hukuksal kilit personelin degismesidir. Ciinkii devlet
bagkani veya bakanliklarda meydana gelen bir degisim yeni gelismelerin igareti
olabilmektedir (Akdogan ve Kdse, 2011: §9-90).

- Politika Pencerelerinin Entegrasyonu: Kingdon yukarida sozii edilen
yaklagimin ii¢ temel akisinin donlimciil zamanlarda birleserek politikayr giindeme
getirdigini ileri siirmektedir. Bu modelde problem, politika (¢6ziim, alternatif) ve siyaset
akiglar1 birbirlerinden bagimsiz ve farkli zamanlarda akarlar. Kingdon kendine 6zgii
ozellikleri olan bu ii¢ akisin birlesme (coupling) animi “politika penceresi” olarak
tanimlamaktadir (Akdogan ve Kose, 2011: 90). Politikalar problemlerden bagimsiz
olarak fiiretilebilir ve sorunlarla eslestirilmek iizere uygun zaman ve sartlar beklenebilir
(Demir ve Kurt, 2018: 403). Kingdon politikacilarin arzu ettigi politikalar1 hayata
gecirebilmeleri i¢in sanki biiyiik dalga bekleyen sorfciiler gibi pencerelerin agik kaldig:
kritik zamanlar1 iyi degerlendirmeleri tavsiyesinde bulunmaktadir (Kingdon’dan akt.
Lamba ve Ceylan, 2018: 257).

Kingdon’a gore kamu politikalari, politika girisimcilerince, bir problem akistyla
siyaset akisini bir araya getirmek i¢in bir firsat penceresi ele gegirildiginde ortaya ¢ikar
(Demir ve Kurt, 2018: 404). Lamba ve Ceylan (2018) coklu akis modelini agik su
havzalarina benzetmektedir. Havzaya ulagan akarsular modelde agiklanan problem,
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politika ve siyaset akislaridir ve bu kanallar birlesip denize veya okyanusa dokiilebildigi
oOl¢iide bir politika iiretilebilmekte ve politika basariya ulasabilmektedir (s. 262).

3. Saghkta Doniisiim Politikasimin Coklu Akis Modeli ile Analizi

“Saglik reformu genel olarak saglik Orgiitlemesi ve politikasini degistirme
amaciyla hazirlanan programlarin yiiriitiilmesi i¢in uygulanan faaliyetler biitiinii olarak
tanimlanabilir” (Avaner ve Fedai, 2018: 521). Tiirkiye’de saglik reformu 2003 yilinda
Saglikta Dontisiim Programi olarak “Herkese saglik™ ibaresi ile ¢esitli uygulamalarla
birlikte hayata gecirilen bir belge olarak sunulmustur. Olusturulan bu program bir kamu
politikasi olarak biitlinciil bakis agisiyla analiz edilmeye c¢alisilmistir. Daha 6nce de
deginildigi iizere saglikta doniisiim politikas1 daha once cesitli modellerle ele alinmis
olmakla birlikte coklu akis modeli ile analiz edilmemistir. Dolayisiyla bu ¢alismanin
literatiire ve alan ile ilgili arastirmacilara katki saglayacagi diigiiniilmektedir.

3.1. Problemlerin Akisi

Tiirkiye’de saglik sektoriinii genel olarak reforma gdotiiren sebepler; finansman ve
hizmet sunumunda ortaya ¢ikan boliinmiisliik, zayif yonetim kapasitesi, tedavi edici
saglik hizmetlerinin agirlikta olmasi, hizmetlerin ve kaynaklarin dengesiz dagilimi,
hizmetlere erisim ve kullanim sorunu (Yildirim ve Yildirim, 2015: 357) problemler
silsilesi olarak ifade edilebilmektedir. Diger taraftan 6zellikle 1980°li yillarda cesitli
kurumlarla birlikte 6zel kurumlarinda saglik sektoriinde hizmet saglayici olarak yer
almasi bu alanda yerine getirilmesi gereken denetim gorevi ile ilgili bazi sorunlari ortaya
cikarmistir  (Alacadagli, 2016: 4). Fakat asil saglikta doniisim politikasinin
olusturulmasindaki en temel itici gli¢ 1970’11 yillarda kiiresel diizeyde yasanan ve diinya
genelini etkileyen ekonomik kriz olmustur. “Yasanan ekonomik krize tepki olarak ortaya
c¢ikan neo-liberalizm, krizin faturasini sosyal devlet politikalarina ¢ikarmis; krizden ¢ikis
olarak da piyasa dinamiklerine dayali ekonomik, toplumsal ve siyasal yeniden
yapilanmay1 ongormiistiir” (Elbek ve Adas, 2009: 34). Piyasa odakli bu yapilanma
yasanan krizin olumsuz etkilerini ve sonuglarini ortadan kaldirmak amaciyla uluslararasi
aktorlerce giindeme getirilmis ve gelismekte olan iilkelerin reform siireglerine dahil
edilmek istenmistir. Basta Diinya Bankas1, Diinya Ticaret Orgiitii, Diinya Saglik Orgiitii
ve Uluslararas1 Para Fonu gibi kurumlar olmak {iizere bir¢ok dis dinamiklerin saglik
sektoriindeki Ozellestirmeye yonelik reform talepleri saglikta doniisiim politikasinin
giindeme getirilmesinde ve olusturulmasinda etkili olmusgtur.

Kingdon’un yaklagimina gore bir kamu politikasinin problem olarak algilanip
giindeme gelmesinde ¢esitli itici faktorler bulunmaktadir. Bunlar problem akis kanalinda
belirtilen gostergeler, dramatik olaylar ve geri bildirimlerdir (Demir ve Kurt, 2018: 405).
Modele gore saglikta doniisiim reformuna birinci gésterge olarak DSO’niin 1977 yilinda
baslattig1 “2000 Yilina Kadar Herkes Igin Saglik” hareketi gosterilebilir. Bu hareket
kapsaminda saglik is giicii, saglik hizmetleri, sagligin finansmani ve tiim bunlara bagh
olarak ekonomik gostergeler ile kiiresel hedefler aciklanmistir. Reforma ikinci gésterge
olarak ise bu gelismenin ardindan 1978 yilinda gergeklestirilen “Alma Ata Temel Saglik
Hizmetleri Konferans1” gosterilebilir. Bu konferansta DSO’ye iiye devletler temel saglik
hizmetlerinin boliinmesi konusunda kabul kararina varmislardir (Avaner ve Fedai, 2018:
526). Modelde belirtilen bir diger unsur dramatik olaylardir. Saglikta doniisiim reformuna
dramatik olay olarak saglik hizmetlerinin finansmani gosterilebilir. “Saglik hizmetlerinin
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maliyetinin katlanilamaz boyutlara ulagmasi 6zellikle ikinci basamak saglik hizmetlerinin
devletin biit¢esine yiik olarak goriilmesi doniisiimii gerekli kilmistir” (Avaner ve Fedai,
2018: 516). Dolayist ile devletin saglik sektoriine yaptigi harcamalar1 piyasa mantigi
cercevesinde 6zel sektdr ile paylasmasi s6z konusu olmustur. Ugiincii ve son unsur ise
mevcut duruma dair geri bildirimlerdir. Tiirkiye’de reformun baslangicin1 olusturan ve
ilk caligmalar1 baglatan 1989 yilinda DB tarafindan Price Waterhouse sirketine
hazirlatilan “Saglik Sektorii Master Plan Etiidii Mevcut Durum Raporu” ile Tiirkiye’nin
mevcut saglik sistemi iizerinde incelenmis ve birtakim Oneriler sunulmustur (Sentiirk
Dogan, 2017: 5). Reforma giden yolda Hizmet Ticareti Genel Anlasmas1 (GATS)’inda
etkili oldugu goriilmektedir. “GATS 2000 goriismelerinde hastane hizmetlerinde dolaysiz
yabanci sermaye yatirimina izin verilmesi ve saglik sektoriiniin alt yapisinin yabancilara
acilmasi gibi liberalizasyon hareketlerini arttirilmasi istenmistir” (Pollock’tan akt. Ener
ve Demircan, 2008: 73). Benzer sekilde DB 2003 yilinda “Tiirkiye: Yayginligi ve
Verimliligi lyilestirmek Amaciyla Saghk Sektoriinde Yapilan Reformlar” baslikli bir
rapor yayinlamistir. Bu raporda Tiirkiye’den saglik sektoriiniin piyasaya agilmasi
yoniinde yeniden yapilandirilmasi i¢in bazi taleplerde bulunulmustur (Mamur Isikei,
2016: 733). Sunulan bu geri bildirimler ve yayinlanan uluslararasi belgelerden de
anlasilacagi tizere piyasa odakli saglik reformlar1 ulusal aktorlerden ziyade dis giiglerin
istekleri dogrultusunda giindeme getirilmis ve desteklenmistir.

3.2. Politikalarin Akis1

Diger kanallardan bagimsiz ve farkli olarak akisi gerceklesen problemler
yumagindan politikacilar haberdar olmuslardir. Nitekim bu baglamda politikalarin akis
kanalinda saglikta doniisiim programini hayata gegirmeye yonelik bircok uygulama séz
konusu olmustur. Kingdon’un yaklagiminda politika topluluklar1 olarak ifade ettigi
politika yapim siirecinde rol oynayan aktorlerin karsilikli fikirlerini akittig1 kanalda, daha
cok uluslararas1 kurumlardan gelen talepleri uygulamaya koymaya ¢alisan, 2002 yilinda
kurulan ve tek bagina iktidara gelen AK Parti girisimleri yer almaktadir. Hiikiimet
programlari, kalkinma planlar1 ve yayimlanan dokiimanlarda da g¢okca s6zii edilen
uygulamalar, gelen talepleri karsilamaya yonelik olusturulmustur. Bu talepler daha 6nce
de bahsedildigi lizere reform siirecine yonelik problemler ve talepler olarak 70°li yillarda
baslamis olup giiniimiize kadar ulagsmistir.

Politikalarin akisinda ilk olarak 1982 Anayasa’sinda “Saglik hizmetlerinin yaygin
bir sekilde yerine getirilmesi icin kanunla genel saglik sigortasi kurulabilecegi” ifade
edilmistir. Kiiresel giiclerin reform transferi baglaminda ilk 1985- 1989 dénemi kapsayan
Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda ise “Ozel saglik miiesseseleri ve hastaneler tesvik
edilecektir. Bu miiesseselerin sagladiklar: hizmetlerin karsiligi olan iicretler serbest
bwrakilacaktir. Diger taraftan serbest ¢alisan hekimlerle anlasmalar yapilarak kamunun
hizmet satin almast yoluyla saglik hizmetleri gelistirilecektir” seklinde sagligin
piyasalastirilmasi yoniinde doniisiim projeleri hedefine yer verilmistir (Strateji Gelistirme
Bagkanligi, 1985). Saglik hizmetlerinin piyasa modeline uygun hale getirilmesi 1987
yilinda ¢ikarillan 3359 sayili “Saglik Hizmetleri Temel Kanunu” ile miimkiin hale
gelmistir (Sentiirk Dogan, 2017: 5).

1990-1994 donemi Altinct Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda ise “Saglik

hizmetlerinin finansman kaynaklarinin ¢esitlendirilmesi esas alinacak ve hizmet talebinin
karsilanmasinda 6zel kesimden de yararlanmak iizere tesviklerin saglanmasina devam
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edilecektir” ifadesiyle doniisimiin hizla gerceklestirilmeye calisildigr goriilmektedir
(Strateji Gelistirme Baskanligi, 1990). Formiile edilen politikay1 uygulamak adina 1990
yilinda Tiirkiye ile DB arasinda Ikraz Anlagsmasi imzalanmistir. Bu anlasma ile 1. Saglik
Projesi agiklanmis ve Saglik Bakanligi’ni sinirlayarak tedavi edici hizmetlerin 6zel sektor
tarafindan gordiiriilmesi amaglanmistir. Bu gelismeler sonrast DB’nin kredi destegi ile
1994 yilinda II. Saglik Projesi yapilmistir (Avaner ve Fedai, 2018: 532-533). Bu projeyle
de bakanlik catis1 altinda dijital saglik uygulamalarinin kullanimi i¢in hazirliklar
baslatilmigtir. Ayrica bu dogrultuda saglik sektdriinde daha hizli ve kolay veri toplamak
amactyla hem merkezi hem de tasra diizeyinde “Temel Saghk Istatistikleri Modiilii ve
“Tek Dilizen Muhasebe Sistemi” uygulamaya konulmustur (Alacadagli, 2019: 74). “Diger
yandan Tiirkiye’de saglik projelerinin uygulanabilirligini arttirmak adina Tiirk¢e metinler
yayinlanirken ayni zamanda kamuoyunu ikna etmek adina kongreler de diizenlenmistir”
(Avaner ve Fedai, 2018: 528). Bu dogrultuda Saglik Bakanligi’nin diizenlemis oldugu
“1992 ve 1993°de Birinci ve Ikinci Ulusal Saglik Kongreleri yapilarak saglik reformunun
teorik caligmalarina hiz verilmistir” (www.saglik.gov.tr/TR,11492/tarihce.htm).

1992 yilinda hiikiimetin Ekonomik Paket olarak acikladig1 dokiimanda “Yesil kart
ve sosyal sigorta sisteminin yayginlastirilacagi, belirlenecek bolgelerde ozel saglik
kurumlarina arazi tahsisi yapilacagy(...) saglk sektoriiniin yabanci sermayeye
agilacagina” dair ifadeler yer almistir (Sentliirk Dogan, 2017: 6). Yine bu anlamda
saglikta doniisiime giden yolda Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda “saglik hizmet
sunumu ve finansmani birbirinden ayrilacak, herkese saglik sigortasi kapsaminda saglik
hizmetinden yararlanma hakki saglanacaktiv, Saglik Bakanligi’nmin gérev ve teskilat
vapist yeniden diizenlenecektir, aile hekimligi uygulamasi igin gerekli diizenlemeler
vapilacaktir, hastaneler rekabet edebilir hale ve ozerk isletmeler haline
doniistiiriilecektir” ibareleri ile calismalar daha da hiz kazanmistir (Strateji Gelistirme
Bagkanligi, 2001). Bu dogrultuda 1992 yilinda ¢ikarilan 3816 sayili Kanun ile saglik
hizmetlerinden yaralanacak ve higbir sosyal glivencesi olmayan vatandaslar i¢in Yesil
Kart uygulamasi sisteme entegre edilmistir.

Kanal akisin1 hizlandiran bir baska akim ise Saglik Bakanligi tarafindan 1993
yilinda yayinlanan “Uluslararasi Saglik Politikas1 Dokiimanidir”. Bu belgede saglik
hizmetlerinde sunumun ve finansmanin birbirinden ayrilacagi, aile hekimligi sisteminin
orgiitlenecegi, tiim niifusu kapsayacak sekilde bir saglik sigorta sistemin kurulacagi ve
hastaneleri 6zerk isletmelere doniistiiriilecegi esasa baglanmistir (Tatar’dan akt. Mamur
Isikg1, 2016: 736). Ote taraftan saglikta doniisiim reformunun ayak sesleri hiikiimet
programlarinda da yakindan hissedilmistir. 2002 yilinda iktidara gelen 58. Hiikiimet
programinda reform adimlarina yonelik ayrintili ifadelere yer verilmistir. “Hastanelerin
idari ve mali ozerklige kavusturulacagi, saglk sektoriine rekabet getirilecegi, niifusun
tamaminin yararlanabilecegi Genel Saglk Sigortasi Sistemin kurulacagi, prim ddeme
gticii olmayanlarin primlerinin devlet tarafindan ddenecegi” belirtilmistir (58. Hiikiimet
Programi, 2002). Ayrica DB’nin 2003 yilinda yayimladigi rapora karsilik olarak
Tiirkiye’de ayni1 yil IMF’ye verilen niyet mektubunda DB’nin sundugu 6nerileri dikkate
alarak uygulayacagini belirtmistir (Mamur Isik¢1, 2016: 733).

Cikarilan anayasa ve kanunlar, hazirlanan taslaklar, yaymlanan ulusal ve
uluslararasi dokiimanlar, diizenlenen kongre ve calistaylar, imzalanan anlagsmalar ile tek
tek hayata gegirilmeye ¢alisilan uygulamalar politika akisinin kanaldan daha giir akmasini
saglamistir. Akist kuvvetle gergceklesen saglik hizmetlerinin piyasa mantigi ¢ercevesinde
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gerceklestirilmesini iceren saglik reformu 2003 yilinda “Saglikta Doniistim Programi”
olarak yayinlamis ve halen ¢esitli araclarla uygulanmaya calisilmaktadir.

3.3. Siyaset Akis1

Gilindeme gelen problemlerin akisi saglandiktan sonra kanaldan dokiilen
politikalarin  akig1  gerceklesmistir. Kingdon’un modeline goére siyaset akist
gerceklesmeyen hicbir konu kamu politikast haline gelmez. Bu nedenle siyaset akisinin
saglanmas1 ¢ok Onemlidir. Kingdon’a gore siyaset akisin1 besleyen unsurlar; milli
kamuoyu, baski gruplarinin kampanyalar1 ve yonetsel veya hukuksal is hacmidir (Lamba
ve Ceylan, 2018: 262).

“Milli kamuoyunun olusmasinda ve sekillenmesinde kitle iletisim araglar1 ve
medya onemli rol oynamaktadir” (Akdogan ve Kose, 2011: 95). “Politika olusturma
stirecinde; ilgili kurumlar, sektorler, iiniversiteler ve profesyonel orgiitlerin goreceli
destegi alinmis ve goreceli toplumun katilimi saglanmistir” (Yildirim ve Yildirim, 2015:
360). Bu dogrultuda Saglik Bakanlig: tarafindan Saglik Projesi Genel Koordinatorliigii'ne
yaptirilan bir aragtirmada hastalarin, doktorlarin ve kamuoyu 6nderlerinin reform algisi
ve memnuniyet diizeyi O0l¢lilmiistiir. Hazirlanan bu ¢alismada saglik alanini tanindikga
begeni oranin azaldigi sonucuna varilmigtir (Avaner ve Fedai, 2018: 533). Ayrica
politikacilarin  degisik toplantilarda yapmis oldugu konusmalarda kamuoyunu
sekillendirme adma 6nemli bir kaynaktir (Lamba ve Ceylan, 2018: 267). Yine Recep
Akdag’in Saglik Bakani oldugu kabinede 59. Hiikiimet programini agiklayan dénemin
Bagbakani Recep Tayyip Erdogan, “(...) saglik sisteminin yeniden yapilandirilacagini ve
saglik hizmetlerinin il diizeyinde karsilanacagini” sOylemistir (Avaner ve Fedai, 2018:
515). Siyaset akisini besleyen diger bir unsur baski gruplarinin kampanyalaridir.

Saglikta dontisiim reformunun siyaset akisinin daha giir akmasini saglayan diger
unsur ise kilit personel degisikligidir. Koalisyon hiikiimetlerinin geride kaldigr 2002
yilinda Adalet ve Kalkinma Partisi kurulmus ve tek basina iktidara gelmistir. Yeni bir
kabinenin daha istikrarli bir zemine oturtulmasi, saghigin doniisiimiinde de Onemli
gelismelere kapi aralamistir (Yildirim ve Yildirim, 2015: 364). “Ayrica Tiirkiye’deki
mevcut hiikiimetin ve iktidar partisinin ylikselisi potansiyel degisikliklerin de anahtari
olmustur” (Akdogan ve Kose, 2011: 96). “Bu noktada AK Parti’nin piyasa dostu,
girisimci, etkin devlet olarak betimlenen yani devlet ve piyasa ortakligi modeline gegisi
saglayan aktor roliinii oynadig1 dikkat ¢ekmektedir” (Etiler, 2011: 3). Goriildiigii iizere
sagligin doniistimiinde siyaset akiginin kanaldan daha yogun sekilde dokiilmesinde bask1
gruplarinin kampanyalar1 ve yonetsel i hacmi etkili olmustur.

3.4. Politika Pencerelerinin Entegrasyonu

“Biitiin bu akiglar kritik bir zamanda bir araya gelir ki Kingdon (1984) bu kritik
zamanlara politika penceresi demektedir ve politikalarin  birlesmesi olarak
adlandirmaktadir” (Akdogan ve Kose, 2011: 96). Kingdon akislarin birlesmesi i¢in
politika pencerelerinin agik olmas1 gerektigini sdylemistir (Lamba ve Ceylan, 2018: 257).
Bu durumda problem ve politika akislarinin birlestigi fakat donemin istikrarsiz siyasi
ortami ve yasanan ekonomik krizler nedeniyle politika penceresinin kapali oldugu ve
dolayisi ile siyaset akisinin saglanamadigi gozlemlenmistir. 1990’11 yillarda yasanan
gelismeler gerek i¢c gerekse de dis etkenlerden dolayr hayata gecirilememis ve
hastanelerin 6zerklestirilmesi ve 6zellestirilmesi konusunda yapilan ¢aligmalar sonugsuz
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kalmistir. Toplumun yeterince destek saglamamasi, siyasi irade eksikligi, uzman ve
teknik destek eksikligi ve personel yoksunlugu gibi sorunlar programin uygulanmasini
geciktirmistir (Saglik Bakanligi, 2003; Avaner ve Fedai, 2018). “1990-2002 yillari
arasinda ongoriilen saglik reformlariin gergeklestirilememesinin nedenlerinden birisi de
1994 ve 2001 yillarinda yasanan ekonomik krizler olmustur” (Yildirim ve Yildirim, 2015:
364).

Bu yillarda gercgeklestirilmeye calisilan saglikta doniisiim ¢aligmalar1 hizmetlerin
piyasalastirilmasinda yetersiz kalmistir. Buna karsin politikanin iiretilmesi i¢in kapali
olana politika penceresi yeni kurulan partinin tek basina iktidara gelmesiyle koalisyon ve
kriz ortaminin yatismasi ve sunulan onerilerin dikkate alinmaya baslamasiyla agilmistir.
Dolayist ile hiikiimet programinda ifade edilen amaglar ve DB’den alinan krediler
cercevesinde hazirlanan “Saglikta Dontlisiim Programi” ile saglik hizmetleri yeni bir
boyuta dogru evrilmistir (Sentiirk Dogan, 2017: 6). Hazirlanan bu programda uygulamaya
yonelik bazi temel bilesenler ifade edilmistir. Bunlar (Saglik Bakanligi, 2003);

e Planlayic1 ve denetleyici bir saglik orgiitlenmesi ile devletin saghk alaninda
koruyucu bir rol iistlenmesi,

e Hakkaniyete uygun herkesi tek cati altinda toplayan bir genel saglik sigorta
modelinin olusturulmasi,

e Yaygin, erisimi kolay 6zel sektor ile hizmet yaris1 saglanan bir saglik sisteminin
olusturulmasi, bu dogrultuda gii¢clendirilmis, performansa yonelik temel saglik
hizmetleri ve aile hekimligi uygulamalarinin sistemde yer almasi ve aile hekimligi
sisteminin esasini olusturan etkili ve kademeli bir sevk zinciri uygulamasinin
diizenlenmesi,

e Idari ve mali 6zerklige sahip saglik isletmelerin kurulmasi,

e Bilgi ve beceri ile donanmis yiiksek motivasyonla ¢aligan saglik insan giiciiniin
olusturulmasi,

e Sistemi destekleyecek egitim ve bilim kurumlarinin olusturulmasi,

e Nitelikli ve etkili saglik hizmetleri i¢in kalite ve akreditasyon kurumunun
kurulmasi,

e Akiler ilag ve malzeme yonetiminde kurumsal yapilanmanin saglanmasi,

e Karar siirecinde etkili bilgiye erisim i¢in saglik bilgi sisteminin olusturulmasi,
olarak agiklanmis ve bu bilesenlerin tek tek hayata gecirilmesi amaglanmustir.

4. Sonug¢ ve Degerlendirme

1970’1i yillarda kiiresel diizeyde yasanan ekonomik krizin iiriinii olan neo liberal
politikalar biitiin sektorlerde Ozellestirme mantigini 6ngdrmiistiir. Bu mantik krizin
olagan ve olumsuz etkilerini gidermek amaciyla kiiresel aktorlerce savunulmus ve
ozellikle gelismekte olan iilkelerin politikalarina reform transferi yoluyla dayatilmigtir.
Egitim, enerji, ulasim gibi saglik sektorii de bu reform dalgasindan etkilenmis ve
doniisiim siirecine dahil edilmistir. Nitekim DB, DSO ve IMF gibi uluslararas: drgiitlerin
basroliinde oldugu saglik alanindaki reform uygulamalar: tilkemizde 1980’li yillarda s6z
konusu olmus ve tartisilmaya baslanmigtir. Asil reform gelismeleri ise 90’11 yillarda
gerceklestirilmeye c¢alisilmistir. Bu gelismelerin temelini ise DB’nin bu yillarda
Tiirkiye’nin saglik sistemi lizerinde yapmis oldugu arastirma ve bu inceleme sonucunda
sunmus oldugu Oneriler olusturmaktadir. Bu Onerilere ise donemin istikrarsiz siyasi
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ortam1 ve o yillarda bas gosteren ekonomik krizleri nedeniyle karsilik verilememistir.
Gorildigl lizere donilisiime dair reform talepleri i¢ siyasetten ziyade dis dinamikler
tarafindan giindeme getirilmis ve siirekli olarak bu talepler farkli araglar vasitasi ile
iilkeye empoze edilmistir. 2000’11 yillara gelindiginde ise yeni bir parti kurulmus ve tek
basina iktidara gelerek yeni bir kabine olusturmustur. Bu tarihten sonra bu konudaki
stirecte i¢ siyasette birincil aktor iktidara gelen hiikiimet rol oynamistir. Bu anlamda
iktidara gelen hiikiimetin dig dinamiklerin taleplerine cevap niteliginde c¢esitli
girisimlerde bulundugu ve piyasa mantigim1 benimseyerek uygulamaya gectigi
goriilmektedir. Nitekim bu uygulamalar gelen talepler dogrultusunda hiikiimet
programlar1 ve kalkinma planlar1 gibi ulusal belgelerde de agikca ifade edilmis ve
piyasalasma yoniinde gerekli yasal diizenlemeler yapilmistir. Onemli dl¢iide doniisiim
stirecine sokulan saglik sisteminde degisim 2003 yilinda agiklanan “Saglikta Doniigiim
Programi1” ile hayata gegirilmeye baglanmaigtir.

Saglikta doniisim programinda saglik hizmetleri sunumu ile finansmaninin
birbirinden ayrilmasi, herkesi tek c¢ati altindan toplayan bir sosyal gilivencenin
olusturulmasi, erisimi kolay bir saglik sistemi, idari ve mali 6zerklige sahip saglik
isletmelerinin kurulmasi seklinde belirtilen hedefler, 2003 yil1 ve sonrasinda ¢ikarilan
kanun ve yasalarla hayata gecirilmeye calisilmistir. Bu hedefler dogrultusunda s6zlesmeli
saglik personeli istihdaminin 6niiniin agilmasi, Aile Hekimligi Sisteminin olusturulmasi,
sosyal gilivencenin saglanmasi adina Genel Saglik Sigortasinin kurulmasi, Bakanligin
teskilat yapisinin yeniden yapilandirilmasi, hizmetlerin yerel diizeyde sunulmaya
calisilmasi ve piyasa modeline uygun sehir hastanelerinin kurulmasi gibi projeler DB’nin
destegi ile uygulanmaya baslanmistir. Bu dénemde saglik hizmetlerinin orgiitlenmesi,
sunumu ve finansmani gibi unsurlar degisim, donilisiime ugrayarak yeni bir boyut
kazanmistir. Bu siirecte devletin isletme mantigini benimsedigi ve piyasa odakli hareket
ettigi goriilmektedir. Saglikta doniisim ile saglik sisteminde ciddi degisikliklere
gidilmistir.

Bu doniisiim, saglik alaninda yerellestirme ve Ozellestirme dinamikleri
dogrultusunda gergeklestirilmistir. Degisim 06zel sektdor kavramlari {izerinden
sekillendirilmis, bu siirecte vatandas “miisteri” olarak konumlandirilmigtir.

Yapilan diizenlemeler incelendiginde herkese esit saglik kapsaminda Genel
Saglik Sigortas1 (GSS) ile herkesin saglik hizmetlerinden adil bir sekilde yararlanacagi
ifade edilse de vatandasin ¢esitli isimler altinda cepten yaptig1 6ddeme miktar: her giin
giderek artmistir. Koruyucu saglik hizmetleri yerine tedavi hizmetlerine agirlik verilirken
bu tiir saglik hizmetlerinin sunumu da biiyiik 6l¢iide yabanci sermayeye dayali 6zel sektor
yapilanmasina devredilmistir.

Sonug olarak dis giiclerin talepleri dogrultusunda doniisiim stirecine giren saglik
sisteminin diger sektorlerde oldugu gibi piyasaya agilarak isletme mantigi ¢ergevesinde
hizmet sunmasi1 olanakli hale getirilmistir. Mevcut durumda, giin gectik¢e 6zel saglik
sektorii paymin kamu saglik sektorii icindeki payi ile saglik hizmetine ulagsmak ve
zamaninda hizmet almak i¢in vatandasin katki ya da hizmet bedeli ad1 altinda ddedigi
miktarlar artmaktadir. Bu durum, temel bir hak olan saglik hizmetini glinlimiizde parasi
olanin ulagacag bir hizmet haline doniistiirmektedir.
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