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OZET

Kosullu yikimlaltukler, zamanlamasi ve miktari énceden belli olmayan ve devlet
biitgesine mali risklerin ydnetimi anlaminda olumsuz etkileri olan yiikiimliliklerdir. Ozellikle
son donemde kosullu yikimlilikler, kamu mali istatistiklerine yansitilabilmesi kadar; devlet
bltcesine getirecekleri etkilerinin énceden 6ngorilebilmesi ve mevcut mali risklerin tam
ve seffaf bir sekilde ortaya konabilmesi ve yodnetilebilmesi agisindan da artan bir 6nem
tasimaktadir. Bu ¢alismada, oncelikle yapisi itibariyla kosullu yikimlaliklerin neler oldugu
ve bl¢climiine ve dolayisiyla raporlanmasinin dnemine deginilmis; daha sonra ise ginimuzde
uluslararasi kamu mali istatistikleri icerisindeki yeri ve mevcut uluslararasi standartlar ve
uygulamalar ile Tirkiye uygulamasi incelenmistir. Turkiye’de, diger bircok tlkeye benzer
sekilde kredi garantileri miktar olarak ilk sirayi almakta olup Kamu Ozel isbirligi projeleri
ve Kredi Garanti Fonu uygulamalari ise kapsam ve mali risk bakimindan dikkati ¢ceken diger
kosullu yuktumlilikler olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kosullu yikimldlikler, Agik kosullu yikimlilik, Mali risk, Mali
seffaflik, Kamu czel isbirligi (KOI).

AN OVERVIEW TO CONTINGENT LIABILITIES IN TERMS OF FISCAL
TRANSPARENCY AND PUBLIC FINANCIAL STATISTICS

ABSTRACT

Contingent liabilities are the liabilities whose timing and quantity are not known
in advance and which have adverse effects on government budget in terms of fiscal risk
management. In the recent period, in particular, contingent liabilities have had an increasing
importance in that they could be reflected on the public financial statistics, their potential
impacts on the government budget could be foreseen and existing fiscal risks could be
revealed and managed in a complete and transparent manner. In the present study, the nature
and features of the contingent liabilities were primarily addressed and then the importance
of measuring and thus reporting them was mentioned. Current place of contingent liabilities
within the international public financial statistics; existing international standards and
practices; and the practices in Turkey were also examined. As in many other countries, credit
guarantees rank first in terms of quantity and Public-Private Cooperation Projects and Credit
Guarantee Fund practices appear as the other outstanding contingent liabilities in terms of
scope and fiscal risk in Turkey.
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GIRiS

Kosullu yukamldlakler, hem devlet hem de vatandaslar tarafindan etkileri
kolaylikla anlasilamayan ve mali risk unsuru olan bir tir “gizli” yakumluluklerdir.
Olcimi ve kamuoyuna duyurulmasi bakimindan lkeler arasinda farkliliklar
olmasina ragmen; devlet bitcesinin uzun vadede stirdirdlebilirliginin net bir sekilde
gorulebilmesinive tam seffafligiengelleyen bir tarafioldugu séylenebilir. Bu bakimdan
kosullu yaktumlulukler, bitceye etkileri “gelecekte ortaya ¢ikacak olaylar”a baglh olan
yukamlaltklerdir (OECD 2002: 13). Bir diger tanim ise, “Uluslararasi Muhasebe
Standartlari”’nda (International Accounting Standards- IAS 37) yer verildigi sekliyle;
“gecmis olaylarla ortaya cikmis ve varligi devlet tarafindan kontrol edilemeyen ve
gelecekte ortaya ¢ikip ¢tkmayacagl belirsiz olan yluktumliliklerdir”. Tim tanimlarin
ortak yani, devletin kontroliinde olmayan ve 6ngoérilemeyen ama ortaya ¢ikmasi
durumunda devletin mali pozisyonunu dogrudan ve olumsuz etkileyen olaylara
bagli yukamldldkler olmasidir. Tanim farkhliklari, kosullu ytkidmldlidklerin nasil
ortaya ¢iktigindan 6te, vurgulanmak istenen noktaya goére degismektedir. S6zgelimi
muhasebe taniminda kosullu ylkimldlikler bilango disi olmalar baz alinarak
kategorize edilmekte iken istatistik baglaminda kosullu yikimlulikler, gelecekte
minferit bazi olaylar olmadan ortaya ¢ikmayan ve mali risk yaratan yikimlaltklerdir
(IMF, 2014a).

Bununla birlikte, kosullu yukamliltklerin, gergek bir ylkimlilik olarak kabul
edilmesi icin s6zl edilen “kosul”un gerceklesmesi ya da belirtilen sartin olusmasi
gerektigi konusunda da farkh yaklasimlar bulunmaktadir. Yukimlulik olarak kabul
edilmesi halinde tahakkuk bazli muhasebe standartlarina gére 6denmesi gerekecek
tutarlarin gerceklesme ihtimalinin ortaya ¢ikmasi ve 6lgllebilmesi esas olmaktadir.
Dolayisiyla kosullu bir yikimliligin devlet bilancosuna ve gelir tablosuna
yansitilabilmesiicinkosulungerceklesmeihtimalininsifirdanbiyikolmasiveyapilmasi
muhtemel 6demenin makul bir sekilde oOlgllebilmesi; yani “beklenen degerinin”
hesaplanabilmesi gereklidir (Cebotari, 2008: 5). Ne var ki bir cok durumda, kosullu
yukUimlaluga yaratan olaya iliskin tarihsel data olmamasi nedeniyle olasiliklarin
belirlenebilmesi ve “beklenen kayip” miktarlarinin hesaplanmasi zor olabilir. Bunun
icin izlenebilecek en temel yontem, mali risklerin en azindan yiksek, orta ve disuk
olmak Uzere kategorilere gore siniflandiriimasi olabilir. Riske maruz deger (Value at
Risk, VAR) ya da bazi similasyon modelleri gibi daha komplike yontemler kullanmak
mimkin olsa da; kosullu yikimlilidklerin 6l¢limiinde, ¢ogu zaman kurumsal
kapasitenin sinirli olmasinin 6nemli bir engel olabildigi gérilmektedir.

Diger taraftan, mevcut istatistik standartlarina ve ulusal hesaplar yaklasimina
gore ise, kosullu yukimlulugin, ancak kosulun gerceklesmesi ve 6demenin yapilmasi
gerekliligi ortaya ¢iktigl anda taninmasi esastir. Buradaki temel ¢ikis noktasi, “ulusal
hesaplar” baglaminda kamu ve 6zel sektér bilangosuna ayri ayri kaydedilen tutarlarin
(6zellikle Kamu Ozel isbirligi gibi durumlarda) értiismesini ve ulusal hesaplarin igsel
tutarlihgini saglamaktr.
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Kosullu yukiamluliklerin diger dogrudan yikimlalukler gibi devlet mali
istatistiklerine kolayca yansitilamamasinin en blyik sebebi; iclerinde barindirdiklari
belirsizlik ve buna bagli olarak ortaya ¢ikan 6l¢iim zorluklaridir. Bu nedenle bir kisim
kosullu yidkamlalik “miktarlandirilabilir” olmadigi gibi; bunlardan bir kismi da
dogru olgilememektedir. Bu hali ile uluslararasi istatistiklerin hicbirisinde (IMF- GFS
-Government Finance Statistics- dahil) kosullu yukimlulikler dogrudan bilancoda,
yani varlik/yukamluliklerde yer almamakta; sadece bilangonun altinda muhtemel
miktari ve yikimlilugin kategorisini belirten bir dipnot olarak yer almaktadir.

Bu kapsamda, izleyen bolimlerde kosullu ytukimlillklerin tanimi, kapsami ve
olgclimine iliskin bilgilere yer verilecek; daha sonra ise mali istatistikler ve seffaflik
acisindan mevcut durum ve standartlar ele alinacaktir.

1. KOSULLU YOKUMLULUKLER: TANIM, KAPSAM VE OLCUM

Devletin malirisklerinin daha iyianlasilabilmesiicin, yukimluligin “dogrudan”
(direct) ya da “kosullu” (contingent) olmasi 6nemli bir ayrimdir. Herhangi bir olayin
ortaya ¢cikmasina baglh olmadan; diger bir deyisle her sart altinda devlet igin bir
zorunluluk arz eden yukiamlulikler dogrudan yikimlaliklerdir. Burada 6nemli olan,
yukUmlaluga yaratan durumun bir olasiliga bagl olmamasidir.

Hem dogrudan hem de kosullu yikimlalukleri, “agik” (explicit) ve “ortiik”
(implicit) olarak iki kategoriye ayirmak mumkindir. Devlet acgisindan bahsedilen
yukimluligin yerine getirilmesinin ne kadar zorunlu oldugunu ifade eden bu ayrim,
yukimlulugin olclilmesi ve yonetilmesinin de ne kadar zor oldugunu belirlemektedir.

Buna gore, acik dogrudan yakiumlulikler hukuki cercevesi net bir sekilde
tanimlanmis ve belli kanunlar yolu ile devlete yukimlilik getiren durumlardan
kaynaklanmaktadir. En basit ve net d6rnek, devlet tarafindan ihrag edilen bor¢clanma
senetleri ya da kredi anlasmalari gibi hukuki anlagsmalara bagh olarak yapilan devlet
borclanmalarinin geri 6demeleridir. Ya da biitce kanunu ile belirlenen ve devletin
yapmasi zorunlu harcamalar da acgik dogrudan yukiamlalikleridir.

Ortiik yukimlilikler ise devletlerin kamuoyuna ya da belli ¢ikar gruplarinin
baskisina karsi “devlet” olma vasfindan gelen ve etik anlamda bir zorunluluk getiren
durumlardir. Bu anlamda ortik yukiamltltkler belirli bir yasal dayanak ya da anlasma
olmaksizin, ancak olayin kendisi gerceklestikten sonra ortaya ¢ikan tiirdendir. Ortiik
dogrudan yikumlikler icin en uygun 6rnek devletin sosyal giivenlik kapsamindaki
mali yukdmlualikleridir.

Ulke o6rneklerinde en cok gorillen ve acik kosullu olarak tanimlanan
yukamlilukler ise devletler tarafindan ¢ogunlukla kamu kurumlarina verilen kredi
garantileridir. Burada, belirli kanunlar ya da anlasmalar cercevesinde, garanti
verilen kurumun s6z konusu krediyi 6deyememesi durumunda devlet bitgesine yiik
getirecek olan 6demelerden kaynaklanan ylikiimlilikler s6z konusudur.
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Son olarak ise, hem herhangi bir yasal diizenlemeye baglanmamis hem de
gerceklesme olasiligl bilinmeyen olaylar (dogal afet vb.) sonucu ortaya cikan ve
devletin yiklenmesi beklenen mali yikimlilikler olan ortiik kosullu yakimlaltkler
bulunmaktadir. Bu tir kosullu yikimlilikler bu ¢alismanin kapsami disinda
tutulmus ve sadece muhasebelestirme ve istatistiklere yansitilabilen agik kosullu
yukimlulikler ele alinmistir.

Bu kapsamda, yukarida yer verilen kosullu yikimluliklerin siniflandiriimasina
yardim eden dért boyutundan bahsetmek faydali olacaktir. Ozellikle devlet biitcesine
etkileri agisindan belirleyici olan ve bazi durumlarda birbirinin igcine ge¢mis bu
faktorler su sekilde siralanabilir (Lindwall, 2013: 11):

- Blyukluk/ Etki
- Olasilk
- Devletin etkisi

- Olgiilebilirlik

Biiyiiklak/Etki:

Kosullu yiktmlillklerin yarathgl mali etkilerin en belirleyici unsurlarindan
ilki, kosulun yerine gelmesi durumunda ortaya c¢ikacak ytikamlalGgin buyaklagadar.
Yukarida sayilan kosullu ylkimlulikler arasinda miktarsal anlamda en buyilk
kosullu yikimluliklerin finansal sistem kaynakli oldugu gorilebilir. S6zgelimi, en
son 2008-2009 global finansal krizi sonucu ortaya ¢ikan ve bazi Avrupa (lkelerinde
ciddi mali ylklere sebep olan ve Ulkemizde ise 2001 krizinde gerceklestirilen
bankacilik sisteminin rehabilitasyonu kapsaminda devlet biitgesine gelen mali yikler
azimsanamayacak boyutlardadir.

Diger U¢ boyutundan bagimsiz olarak, finansal sistemin icerisinde barindirdigi
sistemik riskler ve sektériin hacmi distnuldiginde, iyi bir yasal cerceve ve
denetleme mekanizmasi ile finansal sistemden gelebilecek kosullu yukamlulikleri
azaltmak mimkindir.

Olasihik:

Teorik olarak bir kosullu yikamlilugin gerceklesmesi olasiligl ylizde 100’Un
altindadir. Bahsedilen kosulun gerceklesme ihtimali ¢cok diislik olabilecegi gibi kesine
yakin bir oran da olabilir. Miktari cok biyiik ama gerceklesme olasiligi cok diistik bir
olayin getirecegi maliyet ve devlet biit¢esine etkisi cok ciddi boyutta olabilir.

Burada, s6z konusu iki etkiyi bir araya getiren ve olasilik ile blyuklGgin
ortak sonucunu ortaya koyan kavram olarak “beklenen deger” kavrami karsimiza
cikmaktadir. Kosullu yukiamluliklerin rakamsallastiriimasi ve istatistik ya da raporlara
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yansitilmasindaki en blylk sorunlardan birisi, olasihgl distik ancak miktari blylk
kosullu yuakimluluklerin genellikle goz ardi edilmesi ya da oldugundan duslk
maliyetlerle gosterilmesi egilimidir (Lindwall 2013: 11). Bu sorunun bir diger sebebi
ise, icinde bulunulan konjonktire ya da algidaki yanilsama sonucu olasiliklarin yanlis
degerlendirilmesi ve mevcut kosullu yikimliluklere iliskin gercek maliyetin ortaya
konulamamasidir.

Devletin etkisi:

Kosullu yikimlaluklerin gerceklesmesi icin ortaya ¢cikmasi muhtemel olaylarin
bir kismi ya da tamami devlet tarafindan etkilenebilir. Bir tir “i¢sel” (endogenous)
olarak tanimlanabilecek bu tir olaylar; daha 0Once yasanan tecriibelerden
kaynaklanan beklentiler, kamu maliyesinin ne kadar gigli oldugu ve dolayisiyla
krizlere karsi kirilganligi ya da devlet tarafindan uygulanan finansal ve maliye
politikalarinin kalitesi ve yerindeligi gibi devlet politikalarina dogrudan bagh olan
etmenlerdir. Dogasi geregi, bu etmenlerin kosullu yikimliliklerin gergceklesmesini
tesvik edici etkisi olabilecegi gibi; gerceklesmesi olasihigini azaltici (olumlu) etkisi de
olabilir. Nihai olarak ya da (lke 6rneklerine genel olarak bakildiginda, bu iki ters yonlii
etkinin toplam ya da net etkisinin ne oldugunu séylemek zordur. Bu siirecte, devlet
politikalarinin, kosullu yukimliliklerin gerceklesmesine sebep olan olaylari ne
sekilde etkiledigi; uygulanan politikalarin etkinligine, politika uygulayicilarin konuya
yaklasimi ve kamuoyu ile etkilesimine ve seffafliga baglidir (Lindwall, 2013: 11).

Olciilebilirlik:

Kosulluyikimliliklerin raporlanabilmesiigin yeterlibir glivenirlilik seviyesinde
Olgllmesinin mimkin olmasi gereklidir. Ancak 6l¢lilemeyen ama miktari cok biyik
ve bitceye yiki cok agir kosullu yikamlilikler de mevcuttur. Genellikle 6lglim
zorluklari sebebiyle devletlerin, sadece olglilebilen kosullu yiktimltltkleri raporlama
ve risk analizlerine dahil etme egilimi vardir. Ancak, bahsedilen tutarlar tam olarak
miktarlandirilamasa da sinirlari ve yapisinin agik¢ca ortaya konmasi miimkin ve faydali
olacaktir. Bu tir kosullu yikimliluklerin potansiyel etkilerini belirlemek agisindan
noktasal degerler yerine ya da 6l¢lilemez oldugunu ifade ederek listelemek yerine;
bir aralik verilmesi muhtemel olasiliklari ve etkilerini raporlamak, seffaflik agisindan
daha uygun olabilecektir.

2. KOSULLU YUKUMLULUKLERIN MALI SEFFAFLIK ACISINDAN ONEMI

“Mali seffaflik”, etkin maliye politikalarinin olusturulabilmesi ve mali risklerin
yonetilebilmesi agisindan 6nemli bir etmendir. Konu, 6zellikle 2008 yilinda baslayan
ve etkileri uzun siire devam eden global finansal kriz sonrasinda, tlke mali risklerinin
daha iyi izlenebilmesi agisindan olduk¢a 6nem kazanmis ve kamu mali yonetiminin
temel ilgi alanlarindan birisi haline gelmistir.
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2000'li yillarin ortalarina kadar devletlerin kosullu yiikiimlilikleri cogunlukla
g0z ard ettigi gortilmektedir. Bu tir mali risk unsurlarina iliskin bilginin derlenmesi
ya da bunlardan dogan risklerin analizi icin belli bir ara¢c olmamasi sebebiyle tlkeler
sadece devlete 6deme ylukimlilGgi geldiginde bilgiye sahip olabilmislerdir. Benzer
sekilde bu gizli yiktumlildklerin icerisinde barindirdigi mali risklerin farkli sektér ya
da ekonomik birimlere dagilmis olmasi ve bu risklerin izlenmesi icin bir sistematigin
ve bir envanterinin olusturulamamasi sebebiyle, llkemizde de oldugu gibi kosullu
yikUmliliklerin izlenmesi ve yonetiminin tek bir merkezi idare tarafindan yapilmasi
mamkiin olamamustir.

Kosullu yakimlaltklerle ilgili kamuoyunun bilgilendirilmesi konusunda Yeni
Zelanda ve Avustralya’nin 6nci Ulkeler oldugu ve benzer uygulamalarin 6zellikle
diger OECD {lkeleri ve gelismekte olan Ulkelerde de yayginlastigl gézlenmektedir. Bu
Ulkelerin ¢ogunda parlamentonun kosullu yikimltlikler hakkinda bilgilendirilmesi
bitce vb. mali raporlamalar yoluyla yapilmaktadir. Benzer sekilde, OECD (ilkelerinin
cogunlugu kosullu yikimlaliklere iliskin bilgileri bltceye ek bilgilendirme notu
sekline parlamentoya sunmaktadir. Yeni Zelanda’da ise, 6nemli mali etkileri olan
mali politika uygulamalari, maliye bakani tarafindan imzalanan bir “sorumluluk
bildirgesi” ile alinan tiim politika kararlari ve sonuglari ilan edilmekte ve bu kanun
maddesi ile diizenlenmis bulunmaktadir.

Turkiye'ye benzer sekilde, Japonya ya da Cek Cumhuriyeti gibi Ulkeler ise,
garantilere iliskin bilgilere, kapsamli kamu mali yénetimi raporlari icerisinde yer
vermeyi tercih etmistir. AB Uye Ulkeleri tarafindan da; 6nemli bir mali izleme araci
olan “Asiri Agik Prosediirii”ne ek bir anketle derlenen kosullu yikiimlalik verileri ilk
olarak Subat 2015’te yayinlanmaya baslanmstir.

Burada belirtilmesi gereken husus, kosullu ylkimliliklerin duyurulmasi
konusunun biydklik ve 6nemine bagl olarak Ulkelere gore biylk farkhliklar
gosterdigidir. Nitekim garantiler gibi acik kosullu ytuktmlullklere iliskin bilgiler, cogu
tilke tarafindan diizenli olarak kamuoyuna duyuruldugu halde; Kamu Ozel isbirligi
(KOI) tuirii kosullu yiikiimlilik verilerinin daha sinirli olarak kamuoyuyla paylasildig
gorlilmektedir. Diger taraftan ortik kosullu yukiamluliiklere iliskin herhangi bir bilgi
duyurulmamaktadir. Bunun temel gerekgesiise, IMF Mali Seffaflik Yonetmeliginde de
bahsedildigi lizere; 6zellikle 6zel sektoriin bu tir bilgilerin duyurulmasini, devletin
bir sekilde 6demeyi Ustlenecegi seklinde bir algi yaratarak ahlaki ¢okiintliye (moral
hazard) sebebiyet verecek sekilde istismar edebilmesidir (IMF, 2014b).

Devletlerin, hesap verilebilirlik ilkesi kapsaminda vergi 6deyenlere karsi
sorumlulugunun en 6nemli gostergesi; bltce, mali raporlar ya da kamu mali
istatistikleri gibi verilerdir. Ozellikle son ddnemde global krizlerin 6ngériilebilmesi ve
buna yonelik veri eksikliklerinin giderilmesi amaciyla uluslararasi kuruluslarin ortak
¢alismalari ve isbirligi 6nem kazanmistir.
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Mali seffafligin gelistirilmesi, iyi tanimlanmis raporlama standartlariyla birlikte;
bu standartlarla uyumlu veri tretilmesi de kritik 5neme sahiptir. Hem bireysel olarak
Glkeler hem de IMF, BM, ya da Eurostat gibi uluslararasi kuruluslarin yogun cabalarina
ragmen; farkli fonksiyona sahip ancak ayni verileri iceren mali rapor ve dokiimanlarin
kapsam degerleme vb. bakimdan birebir ayniligini saglamak tam anlamiyla miimkin
olmamistir.

IMF tarafindan hazirlanan ve (lkelerin mali raporlamasina iliskin ilkeleri
ortaya koyan “Mali Seffaflik Yonetmeligi” (Fiscal Transparency Code) devletin maliye
politikalarinin anlasilabilmesi ve degerlendirilebilmesi icin gerekli raporlamanin
cercevesini cizmekte; ve ayni zamanda yasama organina, vatandaslara ve piyasalara
karsi devletin hesap verilebilirligini saglayan bilgiyi saglamaktadir.

Yonetmelikte;

- Mali raporlama

- Tahmin ve biitceleme ve

- Mali risk analizi ve yonetimi

kapsaminda temel, iyi ve gelismis uygulamalara yer verilmektedir. Burada,
mali risk analizi ve yonetimi altinda mali risklere iliskin kamuoyunun bilgilendirilmesi
ve risk analizine iliskin olarak devletin risk 6ngorilerini diizenli raporlarla yayinlamasi
temel ilkesi yer almaktadir. Kosullu yukimluliklerin de yer aldigi spesifik bazi mali
risklerin de temel uygulama olarak nitelikleri itibariyla; iyi kabul edilen uygulama
olarak buyukliklerine iliskin tahminlerle ve ileri uygulamalarda ise olasilik
tahminleriyle birlikte raporlanmasi 6nerilmektedir.

Benzer sekilde yonetmelikte, seffaflik gostergesi olarak, kosullu yakimlaltkler
icin “toplam buyukluk” ve oOl¢glim degeri olarak da bu yikiumliltuklerin toplam
degerinin GSYiH’ye orani gdsterilmektedir.

Asagida, devlet muhasebesi, kamu mali istatistik standartlari ve seffaflik
acisindan mevcut uluslararasi standartlar ve kosullu yikimlilikler bakimindan
aranan sartlar yansitilmaktadir.

Muhasebe Standartlari

IPSAS 19 Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets (International
Public Sector Accounting Standards)

istatistik Standartlari

GFSM 2014 Government Finance Statistics Manual, PSDS Public Sector Debt
Statistics Guide

- Kosullu yukidmluliklere iliskin tanim ve muhtemel beklenen deger gibi
bilgilerin bilancoda aciklayici not olarak yer almasi.
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OECD Best Practices

- Tam o6nemli kosullu yikimliliklerin biitcede, yil ici raporlarda ve mali
tablolarda agiklanmasi,

- Eger miktarlandirilabiliyorsa toplam miktarla birlikte, temel yapilari ve
siniflandirilmis haliyle ve tarihsel temerrit bilgileriyle birlikte,

- Miktarlandirilamiyorsa tanimlariyla birlikte liste halinde.

Mali Seffaflik Standartlari
IMF Transparency Code

- Tam o6nemli kosullu yikimliliklerin biitcede, yil ici raporlarda ve mali
tablolarda agiklanmasi,

- Eger miktarlandirilabiliyorsa toplam miktarla birlikte, temel yapilari ve
siniflandiriimis haliyle ve tarihsel temerriit bilgileriyle birlikte,

- Miktarlandirilamiyorsa tanimlariyla birlikte liste halinde,

- Mali risk olusturan kosullu yukidmluliiklerin; temel uygulama olarak nitelikleri
itibariyle bilgilerinin verilmesi; iyi uygulama olarak miktar tahminleriyle birlikte 6zet
rapor olarak ve ileri uygulamalarda iyi uygulamadaki bilgilere ek olarak olasiliklariyla
birlikte raporlanmasi.

3. MUHASEBE VE iSTATISTIKLER ACISINDAN KOSULLU YUKUMLULUKLER

En cok gozlemlenen ve son zamanlarda hizla artan kosullu ylkimlilikler,
ozellikle finansal krizler sebebiyle zarar goren finansal kuruluslar, sirketler ve hane
halkinin varlik ve yikimlaliklerine getirilen devlet garantileri seklinde olmustur.
2008-2009 finansal krizi kapsaminda kamu ve 6zel finansal kuruluslari tarafindan
ihrac edilen devlet garantili tahvil stogu 2008 yilindaki 120 milyar Dolar tutarindan;
2012 yilinda 1,4 trilyon Dolar seviyesine ulasmistir.

Devletlerin global anlamdaki kosullu yikimliltklerinde bu kadar biyik artislar
olmasina ragmen; bahsedilen mali risklerin izlenmesi ve analizi olduk¢a kapsaml bir
devlet bilangcosu gerektirmekte ve ayni zamanda kosullu yikamlaltklerin karmasik
yapisi bunu daha da zorlastirmaktadir.

Ancak tim zorluklara ragmen; muhasebe ya da istatistiklere getirilen
zorunluluklar disinda, kimi Ulkeler kendi mevzuatinda kosullu yukumluliklerin
raporlanmasini kurumsal diizeyde belirleyerek dizenlemislerdir. S6zgelimi Kanada
ve Sili'de, sadece kosullu yukamlulikler raporlanmakta; bazi llkelerde ise daha
kapsamli olarak mali riskler kamuoyu ile paylasilmaktadir. Avustralya, Yeni Zelanda,
ingiltere ve A.B.D. gibi bazi lilkelerde ise mevzuata gore kosullu yiikiimliliigiin devlet
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bltcesine getirdigi potansiyel yiklerin biyukligliine gore bilgilendirme yapilmasi
seklinde dizenleme getirilmistir. Ancak belli bir blyukligin Uzerindeki kosullu
yuktumlultuklerin aciklanmasi genelde bu bilgiyi kamuoyu ile hi¢c paylasmamak
yoniinde bir istismara yol acabilmektedir.

Daha 6nce de belirtildigi gibi, bazi durumlarda kamu ve 6zel sektérin ve
bazen de kamu sektoriinin kendi icindeki karsilikli finansal iliskilerini yansitan bu
miktarlar her iki sektoriin bilancosunda da ayni sekilde ve miktarda taninmamakta
ve yansitilmamaktadir. Oysa bir llke ekonomisinde sektorler arasi ekonomik iliskileri
ortaya koyan ve uluslararasi standartlarda Uretilen “ulusal hesaplar” baglaminda
bir denge ve icsel tutarlilik gerektirmektedir. Bu anlamda, garantiyi alan tarafin
hesaplarinda ya da verilerinde yer verilmeyen tutarlarin devlet hesaplarina
yansitilmasi asimetrik bir uygulama yaratacaktir.

Son yillarda hem Ulkemizde hem de diger bazi Ulkelerde, 6zellikle biyuk
miktarli kamu yatirimlarinin finanse edilmesinde Kamu Ozel isbirligi (KOi- Public
Private Partnership) modellerinin kullanimi yayginlasmistir. Dinya Bankasi ve
bazi bagh kuruluslari tarafindan hazirlanan KOi’lere yonelik operasyonel notta, s6z
konusu modellerin bu kadar popiiler hale gelmesinin sebeplerinden bir tanesi, 6zel
sektor tarafindan finanse edilen bu yatirimlarin, baslangicta devlet harcama ya da
borcuna etki etmemesi ve bu anlamda oldugundan farkli ve pozitif bir algi yaratmasi
olarak gosterilmektedir.

KOI modellerinde oldugu gibi, riskin kamu sektdriine kaydirilmasi, yatirimlari
tesvik etmek acisindan anlamli gériinmekle beraber; diger taraftan devletin yapacagi
harcamalarin bltce disina cikartilmasi anlamina da gelmektedir. Geleneksel
finansman sekillerinde devlet harcamasi ve bunun finansmani dogrudan bitce
rakamlarina ve ilgili dokiimanlara yansidigi halde; kosullu yikumliliklerde so6z
gelimi devlet tarafindan saglanan garantileri iceren KOi projelerine iliskin maliyetler
bltcede yer almamaktadir.

Dolayisiyla, geleneksel ya da klasik finansman modelleri ile KOi gibi kamu ve
Ozel sektorin risk paylasimina dayali finansman modelleri arasindaki politika tercihi,
etkinlik ilkesi kadar bahsedilen yatirrmin bitgeye ne sekilde yansitildigi ile de ilgili
olmaktadir.

Daha oOnce belirtilen muhasebe ve istatistik kilavuzlarinda kosullu
yuktmlultklere iliskin getirilen ilke ve dizenlemeler; uluslararasi platformda
tilkelerce taninmasina ragmen; hem kosullu yikiimlilikler genelinde hem de KOi'ler
icin Ulkelerin kamuoyunu bilgilendirme, muhasebelestirme ve istatistiklere yansitma
konusundaki uygulamalarinin oldukca degisken oldugu gorilmektedir (Funke, Irwin
ve Rial, 2013: 22).

Sayigtay Dergisi  Sayi: 95/Ekim-Aralik 2014 13



Mali Seffaflik ve Kamu Mali istatistikleri Agisindan Kosullu Yiikiimliiliiklere Bakis

Genel olarak bakildiginda, kosullu yukimlaltklere iliskin raporlamalarda,
esasen, hem bu yiukimlulik karsiliginda devletin Gstlenmis oldugu ve gerceklesen
odemelerin; hem de bu yukimlulikten dogmus ve gelecekte ortaya cikabilecek
maksimum degeri ya da en kotli senaryoyu yansitan tutarlarin yansitilmasi en
dogrusudur. Sézgelimi, KOi’lereiliskin mali taahhiitler, rutin borg ydnetimiraporlarinin
yaninda ayri bir blilten ya da rapor seklinde kamuoyunun bilgisine sunulabilir. Kapsami
ve detaylari, kamu mali yonetiminin ihtiyaglarina gore belirlenmek Uzere; kosullu
yikimliliklere ya da daha spesifik olarak KOi’lere dzel ayri bir rapor olusturulmasi;
kamu mali risklerinin etkin yonetimi agisindan temel gereklerden birisidir.

Bu gereklilik, kosullu yukimluliklerin icerisinde barindirdigi mali risklerin
net bir sekilde ortaya konabilmesi ve mali politika kararlarinin dogru verilebilmesi
acisindan énem tasimaktadir. Zira KOI modelleri gibi baslangicta ve aslinda hukuken
ozel sektor yatirnmi olarak gorilen ve bu tir yatirrmlara egilimi artiran uygulamalar,
uzun vadede devletlerin katlanabileceginin 6tesinde maliyetler anlamina
gelebilmektedir. Bu tir kosullu yukimlaltklerin ilk basta belirtildigi gibi “gizli” bir
yukimluluk 6zelligi tasimasi ve bu tiir yatirimlar lehine egilimin azaltilabilmesinin tek
yolu; kamuoyunu aydinlatma amaciyla sunulan bilginin kalitesinin artirilmasidir. Bu
acidan, KOi’lerin mali riski agisindan yapilabilecek temel fonksiyonlardan bir tanesi,
mevcut ve planlanan modellerin gelecekteki nakit cikislarinin projeksiyonlarini
Uretmek ve bu verilerin kamu borcunun siirdirilebilirligi analizlerine entegre etmek
ve hatta bunu orta vadeli program gibi temel politika dokiimanlarina da yansitmak
olabilir (Funke vd., 2013: 19).

Daha once belirtildigi gibi, kosullu yuUkimldliklerin muhasebe kaydinin
yapilarak mali istatistik ve raporlara yansitilmasi, mali seffaflik agisindan oldukga
onemli ve ayni zamanda bir o kadar da Ulkelere gore degisen bir 6zellik tasimaktadir.

3.1. Kamu Ozel isbirligi Modelleri

Ozellikle KOi'ler gibi kosullu yikimliiliklerin tasidigi en biiyiik problemlerden
bir tanesi; devlet bitgesine gelebilecek bir mali yukimluligin zamanlama ve
miktarinin belirsiz olmasi ve bu ylktumluliklerin cogunlukla geleneksel bitce
doénemi olan bir yil ya da orta vadeli mali programlarin vadesinin 6tesine gegmesidir.
Sozgelimi, muhtelif 6rneklerinde oldugu gibi 20-30 yil gibi vadelere uzanan KOi
projelerinde, gelecekte giindeme gelebilecek herhangi bir muhtemel 6deme,
sOzlesmenin imzalanmasindan yillar sonra ortaya ¢ikmakta; ancak o tarihe kadar
kamu mali raporlarina yansimamaktadir.

Ancak, ozellikle KOI'lere iliskin kamu muhasebe kaydi ve uygulamalarin
cok degisken oldugu dikkate alindiginda, ingiltere ve Avustralya gibi Ulkelerin
bu bahsedilenin aksine, KOi’'ye konu varliklari devlet bilancosuna yansituklari
gorilmektedir. Bu iki Glke tarafindan esas alinan Uluslararasi Finansal Raporlama
Standartlari (IFRS — International Financial Reporting Standards) 6zel sektor igin
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kurallar koymus olmakla birlikte; benzer kurallarin kamu sektori icin gecerli oldugu
IPSAS icin de temel cerceveyi olusturmaktadir. Ancak Avustralya ve ingiltere haric
Glkelerin cogunda bu varliklar kamu sektori bilangosunda yer almamakta ve bir kamu
yatinmi olarak gérinmemektedir. Burada Ulkelerin nakit/tahakkuk bazli muhasebe
sistemi kullanmasinin ya da bu yatirimlari bilango disinda tutmalari da uygulamalarin
farklilasmasina sebep olmaktadir (Funke vd., 2013: 17).

Sekil 1: KOV’lerin Kamu-Ozel Sektér Muhasebelestirme Siireci

EKONOMIK SAHIPLiGIN KIMDE OLDUGUNA KARAR VERILMESI

4

KOl'ye konu varliga/hizmete iliskin risklerin ve yaratilan varligin (hizmetin)

faydalarinin (gelirin) kimde oldugu

* Varhgn tasarimi, biiytikligi, kalite ve bakimi
gibi unsurlarin kontrolii

flgili varhgm elde edilmesi

* Varlgin yapim asamasina iliskin geg teslimat,
gevresel riskler ya da standartlara uyulmamasi

gibi tigiincii kisilere 6deme yapilmasini gerektirebilecek
durumlar

ilgili varhgn kullanilmasi

* Arz riski: Yaratilacak hizmetin hangi kitle igin
ne fiyattan sunulacag hususlarmin kontrolii kimde

* Talep riski: Sunulacak hizmete talebin beklenenden
daha az ya da gok olmasi

* Deger azalis riski: Sozlesme donemi sonunda kamuya
transfer edilecek varhgn cari degerinin iizerinde anlagilan

transfer fiyatindan diisiik olmasi riski

| COGUNLUK RiSK VE FAYDALARIN EKONOMIK DEGERi |

/\

EKONOMIK SAHIPLiGIN KAMU SEKTORUNDE OLMASI EKONOMIK SAHIPLiGiN OZEL SEKTORDE OLMASI
S6z konusu varlign, devlet bilangosunun "finansal olmayan Varlik ve yiikiimliilik 6zel sektor bilangosuna kaydedilir.
ve ayni miktarda "finansal yiikiimliilik"lere kaydedilmesi

Kaynak: Public Sector Debt Statistics: Guide for Compilers and Users - 2013

Sayigtay Dergisi  Sayi: 95/Ekim-Aralik 2014 15



Mali Seffaflik ve Kamu Mali istatistikleri Agisindan Kosullu Yiikiimliiliiklere Bakis

Sekil 1’de, PSDS kilavuzunda (Public Sector Debt Statistics: Guide for Compilers
and Users) yer alan ve 6zel olarak KOi’lerin muhasebe ve istatistiklerine iliskin verilen
esaslarin bir yol haritasi seklinde gosterimine yer verilmistir. Buradan da anlasilacagi
Gzere, hem 6zel hem de kamu sektériiniin yer aldigi bu finansman modelinde, ilk karar
verilmesi gereken husus yaratilan varligin (sunulacak hizmet) ekonomik sahipliginin
kimde oldugudur. Bunun icin KOIi sdzlesmesinde belirlenen hususlara gére hem
yapim hem de kullanim asamasinda tanimlanan risk unsurlarinin belirlenmesi ve
degerlendirilmesi gerekmektedir.

Son zamanlarda, kamu mali istatistik ve muhasebe sistemlerinde “tahakkuk
esasl” muhasebe temel hedef olmakla beraber; nakit bazli muhasebe sistemlerinin
ve kisa vadeli planlamanin gecerli oldugu Ulkelerde, s6z konusu tutarlarin kamu
maliyesi Gizerindeki bu tir riskleri yansitmasi miimkiin olmamaktadir.

Zira geleneksel ya da bildigimiz klasik devlet butceleri sadece “nakit”
akimlarini yansitmakta ve finansal yukimlulik artiglarini, kosullu yikimlikleri ya
da daha onceki yillarda yaratilan yiakiumluliklerin gelecekteki maliyetini dikkate
almamaktadir. Kamu maliyesinin orta ve uzun vadeli performansini daha net ve
batincul bir sekilde ortaya koyan orta vadeli bir cerceve (medium term framework),
bu anlamda son yillarda ¢ogu llkelerde giderek artan bir yaklasim olarak karsimiza
¢itkmaktadir. Ancak kosullu yikimliltukler dahil kamunun tim mali yikimliliklerinin
ortaya kondugu bir orta vadeli ¢erceve olmazsa; KOI modelleri basta olmak iizere
belirli bazi yatinm projelerinin sirf bltgeye etkisini geciktirmek motivasyonuyla
tercih edildigi soylenebilir.

Bu bolimde kosullu yliktumliltuklerin kamu sektéri muhasebesi agisindan
durumu, ilk olarak IPSAS (Uluslararasi Kamu Sektorii Muhasebe Standartlari)
kapsaminda ele alinacak; daha sonra mali raporlama ve istatistikler acisindan IMF-
GFS (Government Finance Statistics Manual 2014 — Kamu Mali Istatistikleri Kilavuzu)
ve PSDS (Guide to Public Sector Debt Statistics — Kamu Sektérii Borg istatistikleri) ele
alinacaktr.

3.2. Uluslararasi Kamu Sektorii Muhasebe Standartlari — IPSAS

IPSAS, Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu’nun (IFAC) alt kurulu olan
Uluslararasi Kamu Sektérii Muhasebe Standartlari Kurulu (IPSASB) tarafindan,
tim dinya Ulkelerindeki kamu sektorl kuruluslarinin kaliteli ve karsilastirilabilir
muhasebe verileri liretmesi amaciyla hazirlanmistir. IPSASB nakit ve tahakkuk bazli
finansal raporlamaya iliskin standartlar Gretmekte ve tahakkuk bazli standartlar, 6zel
sektor icin gecerli olan ve kamuya da uyarlanabilen Uluslararasi Finansal Raporlama
Standartlarina (IFRS) dayanmaktadir.

IPSAS’In 19. maddesi “Karsiliklar, Kosullu Yikimlaltukler ve Kosullu Varliklar”in
(Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets) tanimini yapmak ve
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bu kalemlerin ne sekilde Olcllmesi, muhasebe kaydi altina alinmasi ve kamuya
actklanmasi gerektigini diizenlemektedir. Bahsedilen madde ile ayrica finansal rapor
kullanicilarinin, kosullu varhk ve yikamlilikler ve karsiliklar kalemlerinin mahiyeti,
zamanlamasi ve miktarini anlayabilmeleri icin belli bazi bilgilerin agiklanmasini da
gerekli kilmistir.

Sekil 2: IPSAS 19- Kosullu Yikimlilik Karar Agaci

Baslangi¢ (Sorumluluk
yaratan bir olayin
gerceklesmesi)
Hayir Hayir
Bir yukumlultgun varhgi Muhtemel yikimluluk?
Evet Evet
A 4 Hayir Evet
—>
Muhtemel kaynak ¢ikigi? Uzak ihtimal?
Evet
N
Glivenilir tahmin? Hayir
Evet
Hayir
N A 4
Kosullu yakumlalagiun Bir sey yapmaya
Veri tretimi/temini aciklanmasi gerek yok

Kaynak: IPSAS 19

Sekil 2’de, herhangi bir kosullu ytikamldlik yaratan olayin gerceklesmesinden
kamuya aciklanmasina kadarki siireci agiklayan bir karar agaci yer almaktadir. Buna
gore gegcmiste olan bir olayin raporlama tarihi itibariyla bir kosullu yikimlGlGgin
varligina isaret edip etmedigi sorgulanmaktadir.

19. madde, tahakkuk esasina gore raporlama yapan ve genel yonetim disinda
kalan kamu sirketleri disindaki kuruluslarin, belli bazi istisnalar disinda kosullu varlik
ve ylkumlilikler icin bu standartlarin uygulanabilecegini belirtmektedir.!

Bu standartta adi gecen “karsiliklar”, miktari ve zamanlamasi belli olmayan
yikamlalukleri; “kosullu varliklar” ise ge¢mis olaylardan dogmus ancak varlig
tamamen kurumun kontroliinde olmayan gelecek belli olaylara bagh olarak teyit
edilebilen varliklar olarak tanimlanmistir.

1 Maddede “Government Business Enterprises” olarak belirtilen ve harig tutulan kurumlarin ‘kamu
sermayeli kuruluslar’ oldugu varsayilmis ve genel yonetim sektori disindaki kamu kurumlar
olduklari varsayiimistir.
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Yine ayni maddede, kosullu yikimliluklere iliskin olarak, raporlama tarihinde
eger bir kaynak c¢ikisi olmasi ihtimali uzak degilse kurulusun, kosullu yikimluligin
mahiyetine dair kisa bir agiklama; ve eger miimkiinse bunun

- Finansal etkilerine iliskin bir tahmin

- Kaynak ¢ikisinin zamanlamasi ya da miktarina iliskin gostergeler ve
- Herhangi bir geri 6deme olasiligini

aciklayacag ifade edilmektedir.

3.3. IMF- GFS Kamu Mali istatistikleri Agisindan Durum

Onceki béliimlerde de ifade edildigi gibi; kosullu yiikiimliliikler, ancak belli
sartlarin (kosulun) gerceklesmesidurumunda muhasebe kaydiyapilanbiytkliklerdir.
Dolayisiyla herhangi bir finansal ylikiimlilik ile aralarindaki en biyik fark, kosullu
yukUmliliklerin ancak belli kosullarin yerine gelmesi durumunda bir finansal islem
kabul edilmesi, muhasebe kaydinin yapilmasi ve makroekonomik istatistiklere
yansitilmasidir. Bununla birlikte, gelecekteki 6demelerin miktari ve olasiligi neredeyse
kesinlesmis olsa bile kosullu yukimlilik olarak kabul edildigi; ya da normal bir
yuktumlulik ile kosullu yikimlGligiin ayirt edilmesinin zor oldugu durumlar
olabilmektedir (Government Finance Statistics -GFS-Manual, 2014) Esasen devletin
taraf oldugu bir islemin yukimlalik olarak kabul edilmesinin ve raporlanmasinin
temel kosulu, islemin yerine getirildigini gosteren ve hukuki gecerliligi olan belgenin
varligidir. Bu agidan ele alindiginda, mali istatistiklere konu kosullu yikimlualtkler;
sadece ilk bolimde bahsedilen “acgik” kosullu yikiimlaltkler olmaktadir. Mali risk ve
kirtlganhk analizi agisindan ortik kosullu yikimlilikler de oldukga 6nemli olmasina
ragmen GFS vb. kilavuzlarda yer verilen kosullu yukimlulikler gogunlukla agik
kosullu yuktmlultklerdir.

3.3.1. GFS ve PSDS Kilavuzlari

Kosullu yukidmlalik olarak IMF-GFS kilavuzunda, blytk kismi garantiler
olmak (zere, U¢ cesit garantiden bahsedilmektedir. Bunlardan, standart garanti
programlari (Standardized guarantee schemes) garanti verilen kurulusun temerrit
oranlarinin kolaylkla 6ngorilebildigi, ¢cogunlukla goérece ufak miktarlarda ama
sikhkla verilen garantilerden olusmaktadir (6grenci kredileri, ihracat kredisi gibi
kredilere verilen garantiler). Benzer yapida ¢ok sayida garanti olmasi ve temerrit
oraninin 6ngorilebiliyor olmasi sebebiyle bu grup garantiler, menkul kiymet ya da
krediler gibi dogrudan yukimlalik kalemi olarak ele alinmakta ve devlet borcuna
dahil edilmektedir.

Ulkemizde bu gruba giren garantiler fazla olmamakla birlikte; bir kerelik
garantiler (one off guarantees) diyebilecegimiz ve mevcut durumda belediyeler,
banka, Kamu Sermayeli Kuruluslar vb. dis proje kredilerine saglanan geri 6deme
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garantileri bulunmaktadir. GFS kilavuzunda bunlara iliskin stok verilerinin, temel
finansal tablolara ek olarak ayri bir 6zet tabloda duyurulmasi 6nerilmektedir (GFS
Manual, 2014 The Summary Statement of Explicit Contingent Liabilities and Net
Implicit Obligations for Future Social Security Benefits).

Bu noktada belirtilmesi gereken husus, uluslararasi kamu borcu tanimlarina ve
istatistiklerine esas borg enstriimanlariarasinda, yukarida bahsedilen ve kendine 6zgii
bir yapisi olan standart garantiler disinda bir kosullu yikimlalagan yer almadigidir.
Bunlara iliskin olarak kamu borg¢ stokuna yansitilan miktarlar ise, garanti verilen
kurulustan beklenen tahsilatlarin beklenen Ustlenimlerden diisiilmesiyle bulunacak
net tutarin buglnkl degerine esit ve bunlar icin ayrilan karsiliklar (Provisions for
calls under standardized guarantees- Standart garantiler icin ayrilan karsiliklar)
seklindedir.

KOi’lere iliskin kosullu yikimlilikler ise lisanslar, kiralama vb. kendine 6zgii
uygulamalarla birlikte GFS kilavuzunda ayri bir bélimde detayli sekilde ele alinmistir.
Burada bir makroekonomik istatistik olarak KOi’lerin ne sekilde ele alinacagina karar
verebilmek icin temel kriterin; s6z konusu varligin ‘ekonomik sahipligi’'nin kimde
oldugu seklinde belirtilmistir. Bunun icin ise herhangi bir KOi modeli ile yaratilan
varhgin (ulastirma, saglik, enerji sektorleri vb. altyapi yatirimlari) yarathgi/yaratacagi
risk ve faydalarin ¢gogunlugunun hangi birimde oldugu 6nemlidir. GFS kilavuzunda
varligin edinimi ve isletilmesine dair farkli iki tlr riskten bahsedilmistir. Bu kapsamda,
varligin gesitli nitelikleri Gzerinde hangi sektorin kontrol Ustinltgi oldugu ya da geg
teslimat, standartlara uyulmamasi gibi yapim riskleri disinda arz ya da talep kaynakli
riskler de olabilmektedir.

Dolayisiyla uluslararasi kamu borg istatistikleri agisindan, gosterge olarak
ve Ulkelerarasi karsilasirmaya esas kamu borg stoklarinin higbirisinde, kosullu
yikUmldltkler bir “bor¢” kalemi olarak tanimlanmamakta ve yer almamaktadir.
Ancak bu tiur borg gostergeleri haricinde kosullu yiktumlultklerin ayrica izlenmesi
ve raporlanmasi, Ozellikle 2008 yilinda baslayarak Avrupa bolgesini etkileyen
kriz sonrasinda bir zorunluluk haline gelmistir. Buna gore, soézgelimi IMF, Dinya
Bankasi, Eurostat ve OECD gibi uluslararasi kuruluslarca ortak hazirlanan kamu borg
istatistikleri kilavuzunda, ac¢ik kosullu yakimluliklerin ayri bir tablo ile gdsterilmesi
onerilmektedir. Devletin sosyal glivenlik sebebiyle olusan net ytkamldliklerini de
iceren bu ek tabloda kosullu yukimlulikler kurumsal kapsami belirtiimek suretiyle
ve alt kalemleriyle yer almaktadir.

3.4. AB Avrupa Hesaplar Sistemi (ESA) ve Asiri Agik Prosediirii (EDP)
Uygulamasi

Avrupa Hesaplar Sistemine (ESA- European System of Accounts 2010) gore,
sarta bagli olmayan yukdmlulik yaratmadiklari igin, kosullu yuakimlalukler ESA
bilancosuna kaydedilmemekte ve devlet borcunun disinda tutulmaktadir. Avrupa
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Birligi ekonomi politikalari ¢cercevesinde, mali disiplin biitce acigl ve borg¢ stoku
lizerine getirilen kriterlere gore degerlendirilmektedir. Bu agidan tye Ulkelerin ve
Glkemiz dahil aday Ulkelerin mali verileri, Mali Bildirim tablolari ile izlenmekte olup
finansal kriz sonrasi donemde mali izlemeye esas verilerin kalitesi ve guvenirligi
oldukga 6nem kazanmustr.

Kriz nedeniyle tiye llkelerde bitce agiginin GSYH’ye oraninin ylksek seviyelere
ulasmasiile birlikte Asiri Acik Prosedir(i (Excessive Deficit Procedure-EDP) adi verilen
mekanizmanin giiclendirilmesine ihtiya¢ duyulmus ve Kasim 2011’de Altili Paket” adi
verilen dlizenlemelerle bazi mali verilere iliskin yeni diizenlemeler getirilmistir. Bu
kapsamda 2011/85/EU sayili konsey karari ile Gye Ulkelerin, devlet bltcesine etkisi
blylk olan ve garantiler dahil tim potansiyel yiikleri iceren kosullu yikamliltklerin
yayinlanmasi karara baglanmistir.

ilk kez 10 Subat 2015 tarihinde Eurostat tarafindan yayinlanan veriler lye
Ulkelerin

- Devlet garantilerinden kaynaklanan kosullu yiktumltltkleri,
- Bilango disinda yer alan KOI’lerden kaynaklanan yiikiimliiliikler ve

- Genel yonetim disindaki kamu kuruluslarinin yakimlaliklerinden olusmak-
tadir.

AB (lkelerinin mali pozisyonunu daha kapsaml ve seffaf bir sekilde ortaya
koyan bu veriler, Eurostat tarafindan belirtildigi lGzere, hem veri ileten Ulkelerin
eksikligi hem de alt sektorlere iliskin bazi veriler eksik oldugu icin tam anlamiyla
karsilastirmaya elverisli degildir.
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Tablo 1: AB Ulkeleri Toplam Genel Yonetim Kosullu Yikiimliiliikleri, 2013 (%GSYH)

Bilanco dis1i KOi'lere GY disindaki kamu
e p s PO kuruluslan
Garantiler Toplam iliskin yiikiimliiliikler viikiimliiliikleri
BELCIKA 13,29 0,15 11,41
BULGARISTAN 0,75 0,00 12,83
CEK CUMHURIYETI 1,19 0,00 15,48
DANIMARKA 9,18 0,13 21,17
ALMANYA 18,22 - 126,26
ESTONYA 1,71 0,23 8,93
iRLANDA 32,14 2,82 64,51
YUNANISTAN 3,67 0,01 6,82
iISPANYA 18,41 0,28 12,46
FRANSA 5,53 0,00 46,90
HIRVATISTAN 7,25 0,13 15,90
iTALYA 6,10 0,02 45,45
KIBRIS 15,85 4,85 10,40
LATVIA 2,31 0,03 30,65
LITVANYA 0,82 0,00 7,28
LUKSEMBURG 7,72 0,00 1,63
MACARISTAN 8,03 2,18 14,72
MALTA 15,88 0,09 31,16
HOLLANDA 7,22 0,39 107,15
AVUSTURYA 35,01 0,04 36,15
POLONYA 6,80 0,00 25,84
PORTEKIZ 11,97 5,12 51,79
ROMANYA 2,15 0,00 9,92
SLOVENYA 17,82 0,00 93,30
SLOVAKYA 0,03 1,44 3,88
FINLANDIiYA 24,08 0,03 35,96
iISVEC 11,56 0,00 34,50
INGILTERE 9,47 1,89 60,88

*  Toplam garantiler, EFSF- European Financial Stability Facility mekanizmasi kapsamindaki garantileri,

ESA2010 tanimina uyan tiirev driinleri, mevduat giivencesi kapsamindaki garantileri ve dogal afet
gibi ticari sigortalarin karsilamasi miimkiin olmayan olaylar kapsaminda saglanan devlet garantiler-

ini kapsamamaktadir.

Kaynak: Eurostat

Tablo 1'de, 28 AB lyesi llkenin, Subat 2015’te ilk kez yayinlanan kosullu
yukamlaltkler verileri yer almaktadir. Garantiler, daha dnce tanimi yapildigi sekilde
standart garantileri ve bir kerelik garantilerin toplamini yansitmaktadir. Tabloda,
garantili kosullu yikimliligi en ¢ok olan Ulkelerin Avusturya ve irlanda oldugu
dikkati cekmektedir.

KOi’lere iliskin verilerin ise baslangictaki sermaye tutarindan ekonomik
amortisman duslilmesiyle hesaplanan cari degeri (izerinden oldugu ve ekonomik
sahipligin devlette olmadigi varliklari yansittigi belirtilmistir. Meta verisiyle birlikte
duyurulan verilerde, KOi kaynakli kosullu yiikiimliliklerde GSYH'nin %5,12’si ile
Portekiz’in basi c¢ektigi dikkati ¢ekmektedir. Tabloya iliskin basin duyurusunda,
kosullu yiktmlilaklerin, EDP’ye esas olan ve kapsami genel yénetim olan ve sadece
dogrudan yukimlillkleri yansitan Maastricht borcunda yer almadigi da ayrica
belirtilmistir (Eurostat Newsrelease, 10.02.2015).
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AB (lkelerinin mali verileri icin (ve diger bircok (lke icin de gecerli olmak
Uzere) temel alinan kurumsal kapsamin genel yonetim olmasi sebebiyle, kosullu
yikUmliliklere ilaveten, herhangi bir biitce ve bor¢ verisine ve gostergesine
girmeyen, dolayisiyla baska bir yerde raporlanmayan genel yonetim kapsamindaki
kamu kuruluslarinin yiikiimltliklerine de yer verilmistir.

4. KOSULLU YUKUMLULUKLER MUHASEBE VE iSTATISTIKLERI ACISINDAN
TURKIYE’'DE DURUM

Turkiye’de mevcut kosullu yakimlaliklere bakildiginda, bu tir yakimlaluk
doguran kaynaklarin;

- Hazine (Mustesarhgi) kredi garantileri,

-KOI projeleri (Hazine yatinm garantileri, Hazine ve diger merkezi yénetim
(MY) kuruluslarinin garanti ve borg Ustlenim taahhtleri),

- Kredi Garanti Fonu’na (KGF) Hazine destegi,
- Tasarruf Mevduat Sigorta Fonu,

- Giivence Hesabi, TARSIM gibi MY disi kamu kurum ve kuruluslarinin garanti
vb. yaktumlulukleri,

- Dogal Afet Sigortalari Kurumu (DASK) tiirt kosullu yikimlaliklerden olustugu
gorilmektedir.

Muhasebelestirme ve kamu mali istatistikleri agisindan yukarida sayilan
kaynaklardan sadece ilk Ggl burada ele alinacak; ortiik kosullu yakimlulik olarak
tanimlanabilecek ve rakamsal olarak 6lcimi ve raporlanmasi bulunmayan diger
kaynaklara deginilmeyecektir.

Bu hali ile diger bircok tlkede oldugu gibi, bliytklik agisindan “garantiler” in
ilk sirada yer aldig1 gorilmektedir. 2015 yil ikinci ¢eyrek itibariyla bu garantilerle
saglanan dis bor¢ stoku 11 milyar Dolar’dir. Konuya iliskin mevzuat, 4749 sayili
“Kamu Finansmani ve Borg Yonetiminin Dizenlenmesi Hakkinda Kanun” ve “Hazine
Garantileri Verilmesi, izlenmesi, Biitcelestiriimesi ve Raporlanmasina iliskin Esas
ve Usullere Dair Yonetmelik” ile diizenlenmistir. Kanunda tanimi yapilan Hazine
garantileri, “geri 6deme garantisi”, “yatirm garantisi”, “Hazine karsi garantisi”
ve “Hazine Ulke garantisi” gibi dort farkli garantiyi icermektedir. Bunlardan geri
o6deme garantisi, garanti verilen kuruluslarin dis finansman kaynagindan sagladiklari
finansmanin geri 6denmesi hususunda Hazine Mistesarlig tarafindan verilen
garantilerdir. Geri 6deme garantileri en ¢ok, kamu bankalari, kalkinma ve yatirim
bankalari, belediyeler ve Kamu Sermayeli Kurulus ve isletmelere saglanmaktadir.
Garantili dis borglarin, sektorel bazda stok tutari disinda, vadeye kalan siiresi, garanti
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saglanan krediler ve bu kredilerin geri 6demelerine iliskin veriler, Kamu Borg Yonetimi
Raporlari ile aylik ve dizenli olarak kamuoyuna duyurulmaktadir. Dolayisiyla, geri
o0deme garantilerinden dogan kosullu yikimlaliklere iliskin maksimum kayip ortaya
konmus olmaktadir.

Ayrica, garantili dis borg stoku ile birlikte Hazinece Ustlenimler de kurulug
bazinda ve zaman serisi olarak yayinlanmaktadir. Hazine garantileri kapsaminda
Hazine tarafindan 6denen bitin tutarlar ile risk yonetimi kapsaminda dnceden
ongorilmesi mimkin bulunmayan 6demelerin gercgeklestirilebilmesini teminen
T.C Merkez Bankasi nezdinde olusturulan “risk hesabi”’na iliskin veriler de
yayinlanmaktadir. Tim garantili kredi Gstlenimleri, Risk hesabindan karsilanmakta;
sadece hesabin gelirleri karsilayamaz ise biitceden 6denek aktarimi yapiimaktadir.
Bu hali ile mali seffaflik anlaminda acgik kosullu yikimliliklere iliskin yeterli ve
kapsamli bilginin kamuoyu ile paylasildig séylenebilir.

Hazine yatirim garantileri ise, yap-islet-devret, yap-islet ve isletme hakki devri
ve benzeri finansman modelleri kapsaminda ilgili mevzuat hikimlerine dayanan ve
bunlarla sinirl olmak Uzere verilen garantilerden olusmaktadir. Hazine tarafindan
bu kapsamda bugiine kadar Ustlenilen en biiyiik tutar 2 milyar Dolar ile izmit Evsel
ve Endistriyel Su Temin Projesi kapsaminda olmustur. Bu sekilde yatirnm garantisi
saglanan KOI projeleri, Hazine Miistesarlig internet sitesinde duyurulmakta olup
toplam 14 projeden olusan bu tiir garantiler disinda (g projenin de 2014 yilinda
slresi bitmis bulunmaktadir. Bahsedilen yatirimlarin tima elektrik alimi ya da gaz
temini taahhidi gibi taahhitlere garanti getirmekte ve TETAS, BOTAS gibi kuruluslari
icermektedir.

Burada belirtiimesi gereken bir husus, bu tir projeler kapsaminda
idarelerin kendileri tarafindan girisilen benzer taahhitlerin genis anlamda kamu
yikUmliliklerinin yonetimi konusunda dogurabilecegi risklerdir. Bu tir kosullu
yukamlalukler tek bir kamu otoritesi tarafindan ve yakindan takip edilmedigi
takdirde, buylkligh bilinemeyen ve 0Ongorilmesi gic kosullu yukiamlaliklerin
ortaya ¢ikmasina yol acabilmektedir. Benzer taahhiitlerin takibi icin Glkelerin farkli
uygulamalari olmakla birlikte, s6z konusu bilginin hem politika kararlari verilirken
dogru yontemin (dogrudan bitce 6denek kullanimi, kredi ya da garantiler gibi)
secilebilmesi; hem de verilen garantilerin potansiyel maliyetinin bitceye nasil
yansiyacaginin bilinmesi ve bu baglamda hesap verilebilirlik acisindan dnemlidir.
Garanti verilmesine iliskin karar verilmeden dnce ve sonrasinda, ilgili bilgilerin agik
ve net bir sekilde ortaya konmasi ve duyurulmasi, bu tir kosullu yikimluliklerin
mali strdirdlebilirlik agisindan sonuglarinin élgllebilmesi agisindan bir gerekliliktir.

Turkiye’de, en biyik kismi Hazine garantileri olmakla birlikte KOi projeleri
kapsaminda idareler de kosullu yikimlilik olusturabilecek nitelikte taahhitlerde
bulunabilmektedir. Mali risk agisindan daha iyi bir kurumlar arasi koordinasyon
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gerektiren bu durum icin farkli bir mevzuat bulunmaktadir. Bu bakimdan, mevcut
durumda tlkemizde, 6zellikle son yillarda sayilari hizla artan kosullu yikimlaltklere
bakildiginda, Yap-islet-Devret, isletme Hakkinin Devri ve Yap-Kirala-Devret gibi
farkli modellere iliskin olarak ¢ok sayida ve daginik bir yasal altyapinin oldugu
soylenebilir. 10. Kalkinma Plani, Orta Vadeli Programda “kamu 6zel is birligi modeli
cercevesinde gerceklestirilecek yatirimlar kapsaminda isletmeciye verilen garantiler
ile isletmecinin taahhitlerinin devlet muhasebe sisteminde takip edilmesi” hedefi
yer almaktadir. Ayrica, Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi’'nde, yirirlik tarihi
itibariyla mevcut olan ya da yapimi siiren kamu 06zel is birligi modeli ¢ercevesindeki
sozlesmelere konu varliklar ile bunlara iliskin yukamlilik, garanti ve taahhtlerin
envanterinin 15.9.2015 tarihine kadar yapilmasi dngorilmustir.

Bahsedilen modeller farkh ozellikte olmakla birlikte, hepsinde temelde,
bir taahhite girisiimesi, kamu tarafindan Ustlenilen yukamldlakler, varsa bu
yikUmliliklerden Ustlenimler ve proje sonucu bir varlik edinimi sz konusudur.
Mevcut durumda, s6z konusu taahhitler, taraflar arasi sézlesmelerde yer alantaahhit
tutar Gzerinden, bir tiir nazim hesap olan “922/923 - Kamu Ozel is Birligi Modeli
Taahhitleri Hesabi”’nda izlenmektedir. Bu hali ile diger bir¢ok llkede oldugu gibi
tlkemizde mevcut KOI’lere iliskin devlet tarafindan tstlenilen kosullu yiikimlalikler
nazim hesaplar yoluyla izlenmekte ve GFS kapsaminda derlenerek Uretilen genel
yonetim bilangosuna ve ylkimliliklere herhangi bir etki etmemektedir. Maliye
Bakanligi Muhasebat Genel MidirlGglince son donemde mevzuati olusturulan,
izlenen ve koordine edilen ve tim kamu idarelerinin, ilgili muhasebe mevzuatina
gore muhasebelestirmesi gereken bu tutarlarin yine bir nazim hesap olan 930-931
“Verilen Garantiler Hesabi1”nda toplanmasi 6ngérulmustar.

4749 sayih Kanun’un 8/A maddesi ve Bakanlar Kurulu'nun 6/3/2014 tarihli
karari uyarinca, asgari yatirnm tutari 1 milyar TL olan yap-islet-devret projeleri ile
Saglik ve Milli Egitim Bakanliklarinca yiritilen asgari yatirim tutari 500 milyon TL
olan yap-kirala-devret projelerinde, sdzlesmenin siresinden once feshedilerek
tesisin ilgili idareler tarafindan devralinmasi durumunda s6z konusu yatirim igin
saglanan ana kredi ve buna bagli tirevler dahil mali yakimlaltklerin kismen veya
tamamen Hazine tarafindan devralinmasi ongoridlmistir. Mevcut durumda,
Hazine borg Ustlenimine tabi kredi anlasmalarinin toplam proje maliyeti 5,3 milyar
Dolar olup bu veriler kamuoyuna duyurulmaktadir. Borg¢ Ustlenimi, genel bitge
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idareler tarafindan 3996 sayili Kanun
hiikiimleri cercevesinde YiD modeli ile gerceklestirilen projeler icin uygulanan
bir mekanizmadir. Kamu iktisadi tesebbiisleri ve mahalli idarelerin YID modeli ile
gerceklestirecekleri projeler bu kapsamin disinda tutulmustur.

Bununla birlikte, kosullu ytukiumluliklere iliskin verilerin belli standartlarda
muhasebelestirilebilmesi ve raporlanabilmesi ve yakin dénemde uluslararasi
kuruluslara da iletilebilmesi icin ve 6zellikle KOi’ler icin Maliye Bakanhgi, T.C.
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Merkez Bankasi, Hazine Miustesarligi ve Tirkstat gibi kurumlarin yakin isbirligi
ve koordinasyonunu gerektiren bir calismaya ihtiya¢ bulunmaktadir. Kamu mali
istatistikleri bakimindan &zellikle son dénemde énemi artan KOi modellerinden
kaynaklanan kosullu yuakimlaGluk verilerinin, ilgili kurumlarin ¢alismalari
tamamlandiktan sonra iletilebilecektir.

Hazine Mustesarligi ve diger kamu idarelerinin “borg tstlenimleri” icin de yine
bir nazim hesap olan 934/935- “Borg Ustlenim Taahhiitleri Hesabi” bulunmaktadir.
Ayni zamanda, idarelerce, sozlesmeler dahil, muhasebe birimlerine verilecek bilgi
ve belgeler belirlenmis olup KOI modelleri muhasebe siirecinin tamamlanmasi ve
Agustos 2015’e kadar bu taahhitlerin envanterinin tamamlanmasi 6ngorulmustir.
Bahsedilen KOi projeleri, toplam proje maliyeti ve kredi tutari ile birlikte Kamu Borg
Yonetimi Raporu ile duyurulmakta; ancak dogrudan idarenin kendisi tarafindan
yiritilen ve idare garantisi iceren KOI projelerine iliskin bilgi ve veriler kamuoyu ile
paylasilmamaktadir.

Diger taraftan, yukarida bahsedilen borg¢ Ustlenim taahhitlerinde, yap kirala
devret modeli icin GFS vb. kilavuzlarda yer alan esaslar dogrultusunda farkh bir
muhasebelestirme bulunmaktadir. Burada yapilan islemde; Sekil 2’de agiklanan ve
ekonomik sahipligin belirlenmesinde esas olan getiri ve risklerin ¢cogunlugunun,
bir tur finansal kiralama s6zlesmesinde oldugu gibi mal/hizmeti devralacak tarafa
yani kamu kurulusuna ait olmasi nedeniyle, kosullu degil, dogrudan bir finansal
yukumlulik olarak kaydedilmesi 6ngoriulmektedir. Nitekim 2014/7052 sayili Genel
Yonetim Muhasebe Yonetmeligi’nin 25. maddesi uyarinca, yap-kirala-devret modeli
ile edinilen maddi duran varliklarin da Finansal Kiralama islemlerinden Borglar
tlrd bir finansal yukamliliik olarak ilgili kamu kurumunun bilangosunda yer almasi
ongorilmektedir. idarelerce uygulanacak muhasebelestirme esaslari ve ilgili
calismalar halihazirda Maliye Bakanhgi blinyesinde strdirilmektedir.

Turkiye’de mevcut kosullu yikimlaliklerden bir digeri de Kredi Garanti
Fonu kapsaminda saglanan Hazine destegidir. 4749 sayih Kanun’un 20. maddesi
uyarinca kiiclik ve orta buyuklukteki isletmelerin finansmana erisim imkanlarinin
gelistirilmesi suretiyle kredi sisteminin etkin bir sekilde galismasini temin etmek
Gzere kredi garanti kurumlarina Hazine Mustesarligl tarafindan destek saglanmasi
dngdrilmistir. Ozellikle teminat sikintisi ceken kiiclik ve orta dlgekli isletmelerin
finansmana erisimlerini kolaylastirmak amaciyla kredi garanti kurumlarina Hazine
Mustesarligl tarafindan saglanacak destek, mevzuat uyarinca belirli kosullara
baglanmis ve bu cercevede diger kosullu yikumliliklerin yonetimi icin oldugu
gibi burada da saglanacak destek miktari i¢cin ve ayni zamanda buradan dogacak
kredi riskinin tutarina da yillik bir limit 6ngorilmustir. Hazine desteginden verilen
kefaletlere iliskin rakamsal bilgiler, KGF’'nin aylik ve yillik faaliyetleriile birlikte Fon’un
internet sitesi tizerinden kamuoyuna duyurulmaktadir.
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SONUC

GUnUmizde kamu mali yonetiminde, kapsami ve miktari giderek artan mali
risklerin dogru ve etkin bir sekilde izlenebilmesi ve yonetilmesi artan bir 6neme
sahiptir. Gizli mali riskler olarak da adlandirilan ‘kosullu yiktumlilikler’ devlet
bitcesinin uzun vadede surdirilebilirligini etkileyen ve kamu mali ydonetiminde orta
vadeli cerceve icinde mutlaka ele alinmasi gereken bir unsurdur. Bu anlamda, kosullu
yukimlultklerin etkin bir sekilde izlenmesi ve bunun icin gerekli kurumsal yapilanma
ve kapasitenin gelistirilmesi hem gelismis hem de gelismekte olan llkelerde 6nem
kazanan bir slire¢ olmaya baslamistir.

Ulke uygulamalarina gére cok farkli “kosul”a bagli ve devlet biitcesine olumsuz
etki eden bu tir yukidmluliklerin kamu mali yénetiminin bir pargasi olarak etkin bir
sekilde yonetilebilmesi; dogru izlenmesi ve temel mali rapor ve analizlere dogru
bir sekilde entegre edilebilmesine baglidir. Kamu mali istatistikleri icerisinde, borg
stogunun GSYH’ye orani gibi temel gostergeler, ortak somut bir tanimi yapilabilen ve
Ulkelerarasi karsilagstirmaimkani olan veriler olmasina ragmen; kosullu yikamluliikler
icin ayni durum so6z konusu degildir. Mali risklerin yonetilebilmesi ¢cergevesinde, bu
verilerin derlenmesi ve yayinlanmasina yonelik olarak 6zellikle uluslararasi kuruluslar
tarafindan giderek artan girisimler ve calismalar mevcuttur. Ancak su an itibariyla
Ulkelerin mali verilerine rutin bir sekilde ve belli bir veri formatinda yansitilmasa da
kosullu yukamluliklerin iyi tanimlanabilmesi, 6lclilmesi ve istatistiki bir cercevede
kamuoyuna duyurulmasi, ilgili uluslararasi kuruluslarca tesvik edilen bir husustur.
Ozellikle son dénemde yasanan ve etkileri hizla ve ¢ok sayida iilkede hissedilen mali
krizler sonrasi, kosullu yikimlaliklerin, batincul bir kamu mali yonetimi ve mali
seffafligin vazgecilmez bir pargasi oldugu agiktir.

Turkiye’de de diger llkelerdeki 6rneklerine benzer sekilde en ¢ok Hazine
geri 6deme garantisi kapsaminda dizenli ve detayl veri yayinlanmaktadir. Ancak
son zamanlarda &zellikle KOI modeli ile gergeklestirilen projeler basta olmak
lizere farkh tirde kosullu yakiumluliklerin artmasi, bu kapsamdaki mali risklerin
yonetimi acgisindan belli zorluklari da beraberinde getirmektedir. Ozellikle mevzuat
acisindan birgcok gelisme mevcut olmakla birlikte; kosullu yukimluliik verilerinin
ilgili birden fazla kurumu ilgilendirmesi sebebiyle etkin bir koordinasyon ve ¢alisma
gerekmektedir. Bu konuda uluslararasi kuruluslara da raporlanmasi gereken
verilerin envanter calismalari baslatiimis olup; beraberinde idare garantileri gibi
daginik yapida gelisen ve kosullu yliktumlilik yaratan kamu yatirimlari igin de idari
kapasitenin gelistirilmesi 6nemli bir unsurdur.
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