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ve risklerin her iki kesim arasinda paylastirimasi suretiyle kamu hizmetlerinin daha
yuksek miktar, hiz, kalite ve etkinlikte sunulmasini hedefleyen bu modelin basarisi,
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KOI modeli, iliskisel devlet olgusu cercevesinde temellendiriimektedir. Devlet
koordinasyonunda ©zel sektdr ve sivil toplum dinamiklerinin kamusal hizmetlerin
sunumunda kullaniimasini ifade eden iligkisel devlet yaklasimi, performans &lgumd,
saydamlik ve hesap verebilirlik bakimindan yeni ve daha karmasik duzenlemeleri
gerektirmektedir. Kamu-tzel igbirli§i modelinin Turkiye'deki farkl uygulamalarinin
performans dizeyj, baslica eksiklikleri ve bunlara yonelik Sayistay tarafindan gelistirilen
iyilestirme Gnerileri, bu ¢alismanin gergevesini olusturmaktadir.

Bu galismada modelin basarisinda kilit Gneme sahip olan hesap verebilirlik ve
saydamligin gelistirilmesi icin Sayistayin etkin rold, TBMM'ye sundugu ve kamuoyu ile
paylastigi denetim raporlarn Uzerinden ortaya konmustur. Kamu kesimi bakimindan,
Sayistayin tespitleri 1siginda uygulamanin gelistirilmesi ve temel risklerle mucadele
icin gerekli onlemlerin alinmasi oncelikli bir politika olmalidir. Sayistay bakimindan ise,
giderek daha da yayginlasmasi beklenen bu hibrit modelin basariyla uygulanmasinda,
denetim ve rehberlik kapasitesini gozden gegirmesi ve gelistirmesi dnerilmektedir. Piyasa
ekonomisinin ve devletin hizmet sunum yaklagimlarindaki gelismeler isidinda, kamu-ozel
isbirligi modeline yonelik Turkiye uygulamasi baglaminda daha uygun bir modele iligkin
oneri bu g¢alismanin sininni agsmakta ve ancak bundan sonra yapilacak arastirmalara
kalmaktadir.

ABSTRACT

Extensive changes have been occurring in service delivery methods along with
the basic approaches in public administration. The public-private partnership (PPP) model
is increasingly widespread in realizing the investments needed in areas where public
resources are insufficient or where private sector capacity offers significant advantages.
The success of this model, which aims to provide public services in higher quantity,
speed, quality and efficiency by benefiting from the comparative advantages of the
public and private sectors and sharing the risks between both sectors, depends on the
establishment of a rational cooperation ground between the two parties and the effective
management of the process.

The PPP model is based on the relational state phenomenon. The relational
government approach, which expresses the use of private sector and civil society
dynamics in the state coordination in the provision of public services, requires new and
more complex regulations in terms of performance measurement, transparency and
accountability. In the Turkish implementation of the PPP model, the performance level of
the various versions of the model, the deficiencies in the application and the improvement
suggestions developed by the Turkish Court of Accounts (TCA) form the framework of
this study.

This study demonstrated the effective role of the TCAin developing accountability
and transparency, which are critical for the success of the model through the audit
reports submitted to the Parliament and shared with the public. Our findings suggest
that, in terms of the public sector, it should be a priority policy to develop the application
in the light of the findings of the TCA and to take the necessary measures to combat
fundamental risks. In terms of the TCA, it is recommended to review and improve its
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audit and guidance capacity in the successful implementation of this hybrid model,
which is expected to become more widespread. In the light of the developments in the
market economy and the service delivery approaches of the state, in the context of the
implementation of Turkey, the development of a more appropriate model for PPP model
goes beyond the limit of this study and remains for further research.

Anahtar Kelimeler: Kamu-Ozel isbirligi (KOI), iliskisel Devlet, Denetim, Sayistay,
Hesap Verme Sorumlulugu ve Saydamlik

Key Words: Public Private Partnership (PPP), Relational State, Auditing, Turkish
Court of Accounts, Accountability and Transparency

GIRIS
Toplumlarinihtiyac duydugu mal ve hizmetlerin Uretimi kamu ve 6zel sektor
kuruluslan tarafindan belirli bir isbdlumu gergevesinde gergeklestiriimektedir.
Kamu yonetimi yaklasimlarindaki gelismelere bagli olarak devletin kugultuimesi,
Ozel sektore daha fazla alan aciimasi ve kamu hizmetlerinin sunumunda daha

cok ozel sektdr yaklagimlarinin uygulamaya gegirilmesi gibi politikalarin Gnem
kazanmasl, kamu ve 6zel sektor arasindaki yakinlasmay ve isbirligini artirmistir.

Vatandaslarin devletten beklentilerinin artmasi ve kamu yonetiminin
islevlerindeki dogal genisleme, kamu kaynaklarinin daha verimli kullanilmasi
arayiglarini ve ayni zamanda alternatif finansman yontemlerine yonelisi
kaginilmaz kilan bir diger etmendir (Barney, 1991). Kamusal nitelikli hizmetlerin
bir bolumunin ya dogrudan ©zel sektor kuruluslarina gordurdlmesi ya da bu
kuruluslarla ortaklasa ve isbirligi halinde sunulmasina yonelik stratejiler her
gecen gun cesitlenmekte (Porter, 1991) ve yaygin olarak uygulanmaktadir.

Ozellikle sanayi devrimi ile birlikte farkllasan ve cesitlenen toplumsal
ihtiyaglarin karsilanmasi igin kamu hizmetlerinin sunum yollar giderek karmasik
bir yapiya donusmustUr. Hizmet gesit ve ¢capindaki buyume ile birlikte hantallagan
ve etkinligini yitiren devletin kiguUltulmesi ve duzenleyici rolinin 6n plana
cikanlmasini savunan serbest piyasaci politikalarin hayata gecirilmesi sonucu
devlet, Kklasik fonksiyonlarinin yaninda, serbest piyasanin Pareto optimalinin
altinda Uretim yaptidi altyapi, enerji gibi sektorlerde yuksek maliyetli yatinmlar
Ustlenmigtir. Ancak bu alanlarda finansman, teknoloji, deneyim ve bilgi (know-
how] ihtiyacinin yiksek olmasi ve kamu sektorinun yeterince yenilikgi, girigimci,
hizli ve esnek bir yapiya sahip olmamasi; buna karsin 6zel sektdrin hiz, dinamizm
ve yenilikgi yonleriyle 6n plana ¢ikmasi, kamu hizmetlerinin bu iki sektdrin
avantajll yonlerinin bir araya getiriimesi suretiyle gordurdlmesi arayislarini
artrmistir.
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Bu galismada dncelikle modelin genel cergevesi, amaci, islevleri ve kisa
tarihsel gelisimi incelenip Turkiye'deki uygulamalari genel hatlari ile ele alindiktan
sonra, KOI uygulamalarina yonelik denetim yaklasimi uluslararasi standartlar
ve metodolojik boyutuyla irdelenerek, Turkiye uygulamalarinda karsilasilan
temel sorunlar Sayistay denetim raporlarindaki bulgular gergevesinde analiz
edilmektedir. Giderek yayginlagan ve ekonomide 6nemli bir biyiiklige ulasan KO
projelerinin tum asamalarinda etkin ydnetimi saglayacak yontem ve yaklasimlar,
yine denetim raporlarindaki tespitler 1siginda ortaya konulmaktadir.

1. KAMU-OZEL iSBIiRLiGI MODELI VE GELISIMI

Devletin kamu otoritesini temsilen sahip oldugu potansiyel ile o6zel
sektdrin kapasitesinin bir araya getiriimesini hedefleyen KOI modelinin kamu
hizmetlerinin sunumunda sagladigi kapasite artislari, bircok Ulkede bu modelin
kisa slrede yayginlagsmasini ve kamu politikalarinin temel stratejilerinden
biri haline gelmesini saglamistir. Ozel sektérin dinamizmi ve esnek yonetim
anlayisl, kamu kesiminin sagladigr given ve buyuk fonlarin temininde garantor
roli oynamasi, devasa altyapi yatinmlarinin gerceklestirimesinde bu modeli en
etkin yontem haline getirmekte ve boylece piyasa ekonomisi ve kamu ekonomisi
disinda bir “igbirligi ekonomisi’nin olusumu (Hodge ve Greve, 2017) giindeme
gelmektedir.

1.1. Kamu-0zel igbirliginin Niteligi, Kapsami ve Amaci

Devlet ve 6zel sektdrin sahip oldugu imkan ve kaynaklarnin ortaklasa
kullanimi suretiyle belirlikamu hizmetlerinin her iki sektorce ortaklasa sunulmasini
amaglayan kamu-0zel isbirlidi, uzun vadeli bir sézlesme kapsaminda, belirli bir
kamu hizmetinin sunumu amaciyla ihtiyac duyulan insa, yenileme, isletme,
yonetim, finansman, gozetim ve denetim gibi islevlerin kamu sektoru ile dzel
sektor kuruluslari tarafindan ortaklasa ustlenilmesini igerir.

Kentlesme, niifus artisi, ekonomik buyume gibi etkenler kamu hizmetlerine
olan talebi artinrken, kamu sektorinin mevcut kapasitesinin bu talepleri
karsilamada yetersiz kalmasi, buna karsin 6zel sektdrdeki sermaye birikiminin ve
teknolgjik ve yonetsel kapasitenin sirekli artmasi, her iki sektdrd kamusal mal
ve hizmetlerin Uretim ve sunumunda isbirligi yapmaya yoneltmistir. Bu sekilde
devlet tarafindan ihtiya¢ duyulan bazi kemu hizmetlerinin, devletin belirledigi
cerceveye bagl olarak ve devletin gozetimi altinda 6zel sektorin tasarladig
projeler kapsaminda Uretilmesi ve sunulmasini iceren KOI modeli ortaya cikmistir.
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Modeli, kamusal mal ve hizmetlerin saglanmasi amaciyla taraflarin
farkli beklentileri gercevesinde insa edilen (Kenanoglu, 2019: 362-362), kamu
idareleri ile 6zel sektor kuruluslarn arasinda isbirligi, altyapinin finansmani, insasi,
yenilenmesi, igletiimesi ve bakimi ile hizmetlerin saglanmasini igeren (Beev ve
Peshev, 2016: 319) ve uzun vadeli sdzlesmeler gercevesinde taraflarin karsilikli
yukumluldklerininverisk paylasimininkararlastinldigi biryapiolarak datanimlamak
mUmkinddr. Baslangic asamasinda projelerin sekillendirilmesi, girdilerin ve
hedeflenen ciktilarin belirlenmesi, strecin planlanmasi gibi hususlarda kamu
otoriteleri etkin rol oynamakta ise de, proje detaylarinin belirlenmesi, girdilerin
ve surecglerin degisen kosullara gore yeniden duzenlenmesi gibi konularda
0zel sektorin belirleyici rol oynamasi, modeli diger kamu yatinmlarindan
farklilastirmaktadir.

Modelin uygulanmasinda tzel sektorun karliigini etkileyecek kosullardan
(dogal afet, savas, yasal altyapi vb.) kaynaklanabilecek risk ya da sorumluluklar
kamu tarafindan Ustlenilirken, 6zel sektér daha gok finansman, teknik bilgi (know-
how) ve teknolojik donanim igin sorumluluk yuklenmektedir. Risklerin ve kargilikli
yukumlulUklerin etkili sekilde belirlenmesi ve sdzlesmeye baglanmasi, projelerin
basarisi igin kritik 6Gnemdedir. Performans hedeflerinin belirlenerek dzel sektor
kurulusunun basarisizliklarinin sonuglarina katlanmasinin, yuksek performans
gosterdiginde ise o6dullendirilmesinin  saglanmasi, basari ve motivasyonu
artiracak bir diger etmendir.

Kamu-6zel isbirliginin hayata gecirimesinde cok cesitli yontemler
uygulanmaktadir. Bu yontemlerin en yaygin olanlari imtiyaz Hakki Devri (IHD),
Yap-Devret (YD), Yap-islet (Yi), Yap-islet-Devret (YiD), Yap-lyilestir-islet-Devret
(YiiD), Yap-Kirala-islet-Devret (YKID), Yap-Kirala-Devret (YKD), Yap-Sahiplen-islet
(YSi) ve Yap-Sahiplen-Devret (YSD) seklinde siralanabilir (Tung ve Ozsarag, 2015:
2-3). Ozellestirmeden farkli olarak bu modelde devlet kamusal mal ve hizmet
Uretimini tUmuyle 6zel sektore devretmemekte, sirecin sahibi ve ana aktoru
olarak kamu hizmetinin tanimini, igerigini ve kapsamini belirlemekte ve gdzetim
ve denetim sorumlulugunu Ustlenmektedir.

1.2. Modelin Geligimi ve Temel Dinamikleri

Kamu hizmetlerinin sunum yontemleri, tercih edilen ekonomi modeli ve
siyasal tercihler etrafinda sekillenmektedir. Tarihsel strecte Ulkelerin tercih ettigi
sistem ve modeller, basta bilimsel ve teknolojik gelismeler olmak Uzere birgok
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faktorden etkilenmekte, ozellikle basarisizliklardan gikarilan dersler, uluslararasi
kuruluslanin da yonlendirmesi ile bu tercihleri artan oOlgude etkilemektedir.
Donemsel olarak tim dinyayi etkisi altina alan kiresel mali ve ekonomik krizlerin
de kdkeninde yatan ve tUm sektorleri kapsayan basarisizliklar, alternatif yonetim
yaklagimlarinin hayata gegirilmesinde onemli firsatlar olusturmaktadir (Kose,
2012: 105). Piyasa, devlet ve gonulll sektor basarisizliklarinin temelinde devletin
érgutlenme ve igleyis tarzinin baslica rolu oynamasi (Tanzi, 2011), sektorler
aras! isboluma ve isbirligi modellerinin yeniden tanimlanmasini zorunlu kilmistir.
Stratejik kaynaklar, kamu ve 6zel kesim arasinda heterojen dagildigi ve bu farklilik
uzun doénemde de devam ettigi icin, rekabetci avantaj olgusu kamu-ozel isbirligini
gerektirmektedir (Barney, 1991; Barney vd., 2001). Stratejik konumlandirma
aciklamasi da, kamu-6zel isbirligi modelinde, kendine 6zgu benzersiz bir yolla
degder zincirindeki is surecleri ve operasyonlarin kurgulanmasini 6ngérmektedir
(Porter, 1991).

Devletin ortaya cikisindan bugune kadar gecirdigi evrim, ekonomik
fonksiyonlari ve yuklenimlerini de yakindan etkilemektedir (Vargas-Hernandez,
2015). Devletin altyapi sunma tarihi M.0. 9000 yilina kadar gitmektedir (Picot vd,,
2015). Cok eski asirlarda cesitli devletlerde askeri alanlarda 6zel kisilerle igbirligine
gidildigi, Osmanli doneminde de bu tir modellerin uygulandigi bilinmektedir. 19.
yuzyilda ozellikle kentsel ihtiyaclarin (igme suyu, kanalizasyon, gaz, ulastirma
gibi) karsilanmasinda daha kapsamli bir igbirligine gidilmis (Klein, 2015), 20.
yuzyin ozellikle ikinci yansinda kamu, 6zel ve gondllu sektorin hemen her
alanda kurumsallagmis isbirlikleri sistemli hale gelmistir.

Finansal krizler, salgin hastaliklar, teknolojik gelismeler ve son dijital devrim,
devlet, 6zel sektor ve sivil toplum iliskilerini derinden donustirmekte ve toplum
kaynaklarinin farkl isbirligi modelleri ile etkin kullanimini zorunlu kilmaktadir.
lligkisel devlet olgusu; refah devleti, sosyal devlet ve piyasa ydnelimli sinirli
devlet uygulamalarinin zaman igindeki donisumuyle ortaya cikmistir.

KOI modeli iligkisel devlet olarak nitelendirilen ve devlet, piyasa ve sivil
toplum arasindaki iliskiyi ortak sorumluluk alaninda konumlandiran yaklasimla
temellendirilmektedir. Buna gore iligkisel devlet, kamu sektorindn kapasitesi,
Ozel sektorin dinamizmi ve kaynaklar ile sivil toplum imkanlarini en yuksek
sinerjiyi olusturacak sekilde yonlendirir. Ancak, bu yeni yaklasim, daha karmasik
bir isletim modeli 6ngdrddgu icin, iliskilerin saydam ve hesap verebilir olmasi
kritik Bneme sahiptir. Bir baska deyisle paydas katiiml kamu hizmet sunumunun
basarisi, isletim modelinin demokratik kurgusuyla yakindan iligkilidir.
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lligkisel devlet, belirli politika alanlarinda sivil toplumu ve ticari kuruluslar
dahil etmek icin rekabetci veya isbirligine dayali dizenlemeler kullanarak,
toplumun kendi sorumluluguna iliskin farkindaligini artirarak, sosyal 6z
duzenlemeyi tesvik ederek, farkli sosyal aktorler arasinda aracilik, stratejik yon
verme vb. yontemleri kullanarak mimkuin olan en yuksek sinerjiyi saglamaya
calisir. Bu yapida faaliyetlerin iliskisel dogasi, kamusal deger yaratma surecinin
temel niteligi haline gelir (Mendoza ve Vernis, 2008; Caldwell vd., 2017).

1960'I yillardan itibaren devletin kugdltilerek daha gok zorunlu hizmet
alanlarina yogunlasmasi ve isletme yaklasiminin kamuda hakim kilinmasi gibi
politikalarin benimsenmesi ile 6zellikle Ingiltere’nin énculiginde yayginlagan
Ozellestirme uygulamalar, 1990'lardan itibaren kamu-ozel isbirligi veya ©zel
sektorin katiimi gibi daha yumusak iligki aglarini igeren yeni bir paradigmaya
dénusmis (Dong, 2015; Hall vd, 2003) ve giderek yayginlasmistir. ABD'de
1960l ylllardan sonra kentsel dénusim projeleri, ingiltere'de ise 1990'larda Ozel
Finans Girigimi (PFI) uygulamalari ile yaygin olarak hayata gecirilen bu model,
kisa strede diger Ulkelerce de 6rnek alinmis ve tim dinyada yayginlasmistir.

Dinya Bankasi verilerine gore, 1990-2016 ylllari arasinda gelismekte
olan Ulkelerde bu modelle toplam 2,6 trilyon dolar tutarinda 7132 adet proje
gerceklestirilmisti. Bu projelerde en yuksek yatinmin bilisim teknolojileri
sektorine yapildigl, elektrik, karayolu ve havayolu gibi sektorlerin bilisimi
takip ettigi gortlmektedir (TASAV, 2017: 1). Dunyada en yuksek yatinma sahip
Ulkelerden biri olan Turkiye (Kenanoglu, 2019: 364), Avrupa pazarinda yatirim
tutarn bazinda UgUncl, proje sayisi bazinda ise besinci sirada yer almistir
(Cumhurbagkanligl, 2019b: 27).

1.3. Modelin Avantaj ve Dezavantajlari

Ekonomik buyume Uzerinde buyuk etkiye sahip altyapi yatinmlar, parasal
buyuklukleri nedeniyle ayni zamanda butge Uzerinde ciddi baski olusturur. Bu
mali yukun belirli dlgtlerde ve uzun vadelerle 6zel sektdre devrini mUmkan
kilan KOI modeli, kamu hizmet kapasitesinin ve sunulan hizmetlerin cesitliliginin
artmasinda Onemli etkiye sahiptir. Yatinm ve hizmet kapasitesinin artmasi ise
buyumenin hizlanmasi, issizligin azalmasi, milli gelirin yikselmesi gibi somut
yararlar saglamaktadir.
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KOI kapsaminda gerceklestirilen projeler, her seyden 6nce devlet bitgesi
Uzerindeki yUky azaltarak kamu maliyesinin altindan kalkamayabilecegi bir
kaynagin kamu hizmetlerine aktarimasini saglamaktadir. Genel olarak kamu
yatinmlar ya vergilerle, ya borglanma ya da yararlanicilardan alinacak hizmet
bedeli ile finanse edilmektedir. Normalde, KOi modeli, finansman ihtiyacinin,
vergilerde artisa gitmeksizin ya da yeni bir borg yukyd altina girmeksizin
karsilanmasini mumkuin kilmaktadir. Butge Uzerindeki yukun azalmasi ise mevcut
kaynaklarin farkli hizmet alanlarina yonlendirilmesi ve vatandas taleplerinin daha
yuksek duzeyde karsilanmasina olanak saglar.

Modelin yaygin olarak kullaniimasi ile kamunun yatinm ve hizmet Uretim
kapasitesi 6nemli oOlcide artirlabilmekte, kamu hizmetlerinin daha nitelikli
yontemlerle ve daha biyuk 6lgeklerde sunulmasinin yolu agilmaktadir. Ozel
sektorun sahip oldugu kapasite, verimlilik ve teknoloji avantajl, kamu hizmetlerinin
Uretim ve sunum sureglerine de yansimaktadir. Ozellikle biyik 6lgekli projelerde
teknoloji transferinin tesvik edilmesi, kamu hizmetlerinin daha hizli, kaliteli ve
yaygin sunumunu olanakli kilmaktadir.

Ozel sektor kuruluglan da kar elde etmenin Gtesinde kapasitesini daha
etkin ve daha buyuk olgekli yatinmlarda kullanarak, ¢zel girisim alaninda elde
edemeyecegi yeni deneyimlere ve farkl birikimlere sahip olabilmekte, ulusal ve
uluslararasi rekabette avantajli hale gelmektedir.

KOiprojelerinde risklerin dengelipaylagiimasi, her birtaraficin proje risklerinin
azalmasini saglamakta, yatinmlarin stresi ve maliyetleri dusurilebilmektedir. Bu
modelle uygulanan projeler, temel ekonomik gostergelere (Uretim, istihdam, dis
ticaret vb.) olumlu etkisinin yaninda hizmet sunum tekniklerinde modernizasyona,
yabanci sermaye akisina ve yabanci sirketlerin deneyim ve uzmanliklarindan
yararlaniimasina olanak saglar. Keza ozellestirme yonteminden farkli olarak
kamunun varliklarinda bir eksilis olmadigi gibi birgok KOI yénteminde zel sektor
tarafindan yapilan yatinmlar sézlesme suresi sonunda kamuya devredildiginden,
kamu varliklarinda artisa yol agmaktadir.

Tom bu avantajlar nedeniyle KOi uygulamalarninin giderek daha da
yayginlagsmasi beklenmektedir. Zira 2040 yilina kadar toplam dinya nidfusunun
%25, kent nUfusunun ise %46 oraninda artacagi beklentisi, altyapi yatinmlarina
olan talebin 6nemli dlcide artacagina isaret etmektedir. 2016-2040 yillan
arasinda kuresel altyapi yatinm ihtiyacinin toplam 94 trilyon dolara ulagacagi
tahmin edilmekte (Cumhurbaskanligl, 2019a: 5-6) olup, bu ihtiyaglarin geleneksel
tedarik ydntemleriyle karsilanmasinin mimkadn olamayacagi dngorilmektedir.
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Onemli avantajlari ve Katkilarinin yani sira KOl modeli birgok agidan elestiriye
aciktir. Saydamligin yeterince saglanamamasi, bu tur projelere yonelik elestirilerin
basinda gelmektedir. Ozellikle ticari gizlilik gerekgesiyle ézel igletmelerin, Gnemli
bilgileri kamudan saklama ediliminde olmalan saydamligi zayiflatmaktas, bu da
hesap verebilirligin yeterince saglanamamasina yol agabilmektedir.

Bu tur projelerin, kamu idarelerince uygulanan geleneksel yontemlere
gore daha maliyetli oldugu da ileri sirilebilmektedir. Ozel sektér kuruluslarina
odenen yuksek bedeller (Song vd, 2018) ve verilen garantilerin uzun vadede
kamu maliyesine ongdrdlmeyen yukler getirmesi, elestirilen konularin basinda
gelmektedir. Stzlesme sonunda devralinan ve isletme safhasinda asir yipranmis
olan tesislerin yuksek bakim masraflarini gerektirmesi de bu elestirilerin bir
diger dayanagini olusturmaktadir. Projelerde kullanilan doviz cinsi kredilerin geri
ddemeleri, mevcut dig borglar ve cari agik ile birlikte degerlendirildiginde, modelin
uzun donem sonuclaninin dis iktisadi dengenin surdurdlebilirligini olumsuz
etkileyebilecegi (Alagoz ve Yokus, 2017: 121) savunulmaktadir.

Ozel sektdre disik oranli ya da faizsiz kredi temini, borglanmada kefalet
ve sermaye deste§i gibi avantajlarin yaninda satislarin belirlenmis miktarin
altina dusmesi veya ticari fiyat ile kullanici fiyati arasinda fark olusmasi
durumunda subvansiyon uygulama, performans garantileri, kamulastirma ve kur
dalgalanmalarina karsl garantiler, vergi ve harclardan muaf tutma ve rekabete
karsi koruma saglama (Alparslan ve Miynat, 2014: 32] gibi guvenceler de
verilebilmektedir. Bu giivenceler kamuyu 6nemli miktarda taahhit altina sokarken,
kamu harcamalari ve borg stogunda beklenmedik artislara yol agarak mali disiplini
ve finansal dengeleri bozma riski tagimaktadir (Tokatlioglu ve Sen, 2019: 230-231).

Verilen taahhitlerin ve garantilerin kamu idaresince muhasebelestirilmemesi,
ancak riskler ortaya ciktiktan sonra bitge ve muhasebe ile iligkisinin kurulmasi, mali
saydamiigizedeledigi gibi, riskleri de artirmaktadir. Mali saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi amaciyla kamunun KOI anlagmalarindan dogan hak ve borglarinin deviet
muhasebe sisteminde yer almasi ve raporlanmasi tnem tagimaktadir (Emek, 2014:10).
Bu ve benzeri risklerin yonetilememesi durumunda KOI projeleri kamuoyu tarafindan
kolaylikla hedef tahtasi (Grimsey ve Lewis, 2017) haline getirilebilmektedir. Literatirde
kamu-ozel isbirligi modellerinde iki tarafin nispi gicunun Ucreti ve diger isbirligi
kosullarini belirleyici oldugu ve ¢zel firmalarin gérece daha guglu olmasi, saydamiik
ve hesap verebilifligin dustk olmasi durumlarinda, beliflenen Ucretin Pareto optimal
Ucretin Ustinde oldugunu gostermektedir (Song vd, 2018).

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 17
Aralik - 2020



Kamu-0Ozel Isbirligi Modeli ve Turkiye Uygulomalari: Sayistay Raporlari Isiginda Uygulama Sonuglarinin Degerlendiriimesi

1.4. Kamu-0zel igbirligi Projelerinde Siirdirilebilirlik ve Risk Yonetimi

Modelin gok aktorly, uzun sireli ve karmasik bir iliskiler agr icermesi,
belirsizlik ve risklerin ilgili kamu idaresince yonetilebilme potansiyelinin zayif
olmasi, kapasite ve deneyim yetersizlidi nedeniyle kamu idarelerinin bu tur
karmasik yapi ve surecleri yonetmede yeterli performansi gosterememeleri,
modelin avantajlarindan ziyade risklerini ve strdurdlebilirlik sorunlarini 6n plana
cikarmaktadir. Ozellikle gelismekte olan Glkelerde, biyik altyapi yatinmlarinin
devasa butceleri nedeniyle istismar riski ve yanlis segim durumunda
toplumun katlanacagr maliyetin telafi edilemez boyutlara ulasmasi stz konusu
olabilmektedir.

Yerel yonetim dizeyindeki uygulamalarda, projelerin  nispeten
kicuk buUtceli olmasl, kamuoyu tarafindan daha etkili denetlenebilmesi,
kamu yoneticilerinin toplumla yakin temasi gibi faktorler, KOI projelerinin
6ngorulemeyen maliyetlerinin daha disuk olmasini saglayabilir. Ulusal dizeyde
ise buyuyen olcek ve karmasiklasan yonetim ve finansman suregleri nedeniyle
etkinsizligin artmasi beklenebilir.

Devlet ve 0Ozel sektor faaliyetleri, Uretim miktar, fiyatlama, etkinlik,
rekabet ve denetim olgutleri bakimindan daha homojen ve farkl karar alma
setlerine tabi iken; kamu-06zel isbirligi faaliyetleri gérece daha karmasik dlcutleri
gerektirmektedir. Bu modelin, karar alma, uygulama, geri besleme asamalarinda
gerektirdigi yeni yaklasim kurgu ve isleyis itibariyle yeterli olmadiginda, ngorilen
kazanimlarin Kalite ve miktar olarak beklentilerin ¢ok altinda kalacadi ve toplumun
geleceginiipotek altina alma riski tasiyacagi sdylenebilir (Owusu-Manu vd,, 2018;
Romero, 2015).

KOI modeli ile devlet, ézel sektér ve sivil toplum arasindaki ayinm
belirsizlestigi ve bir yerde simbiyotik bir iliski ortaya ¢iktigi igin, kurumsal yonetim
ilkeleri daha fazla tnem kazanmakta ve performans ve etkinlik 6lgimu icin
yeni olcUtlere ihtiyac dogmaktadir (Roehrich vd., 2014). Ozellikle buyik altyapi
yatinmlar icin bagvurulan kamu-6zel isbirligi modelinin tasidig yuksek risk
ve maliyetler nedeniyle uluslararasi kurumlar bu modelin isletimesinde esas
alinmak Uzere gelistirdikleri ilkeler setini deneyimler 1siginda guncellemektedir
(UNCTAD, 1998; OECD, 2012; De la Motte ve Hall, 2003).

18 | Sayistay Dergisi - Sayr: 119
Aralik - 2020



Kamu-Ozel Igbirligi Modeli ve Turkiye Uygulamalar: Sayistay Raporian Isiginda Uygulama Sonuglannin Degerlendiriimesi

2. TURKIYE'DE KAMU-OZEL |$B|RLIG| UYGULAMALARI
2.1. Kamu-0zel igbirliginin Tarihsel Geligimi ve Hukuksal Cercevesi

Turkiye'de kamu-ozel isbirligi uygulamalarinin Osmanli doneminde 1856
yilinda izmir-Aydin Demiryolu yapimi icin ingilizlere verilen imtiyaz ile basladigi
bilinmektedir. Bu projede ingilizler demiryolunun ilk béliminin agilmasini takiben,
50 yil sureyle her yil firma sermayesinin %6's! kadar kar garantisi igeren bir
s6zlesme imtiyazi elde etmislerdir (Alagdz ve Yokus, 2017: 118). ilerleyen yillarda
deniz ulasimi, havagaz, su vb. alanlarda verilen imtiyazlarla Osmanl Devletinde
KOI uygulamalarina dayall yabanci sermaye yatinmlar hiz kazanmistir. Fransiz
ve Ingiliz konsorsiyumu tarafindan 1875'te Karakay-Beyoglu arasinda faaliyete
gegirilen yeralti demiryolu tuneli ise, tarihimizdeki ilk yap islet devret modelinin
uygulamasini olusturmaktadir.

Cumhuriyet Doneminde temel altyapr yatinmlar genellikle devlet eliyle
gergeklestirilirken, dunyadaki gelismelerin de etkisiyle 1980’ yillarda devletin
ekonomideki rolindn dedismesi ve ayni zamanda kamu hizmetlerine duyulan
ihtiyacin énemli 6lgude artmasi, temel altyapr yatinmlarinda kamu-6zel igbirliginin
6nUNU agmistir. Bu donemde izlenmeye baslanan serbestlesme politikalarinin da
etkisiyle, ozellikle elektrik Uretimi ve dagitimi, havaalani, liman ve karayolu ulagimi
alanlarinda ¢ok sayida proje KOI modeli ile hayata gegirilmistir.

Osmanl déneminde cikarilan 10 Haziran 1326 (1910) tarihli Menafii
Umumiyeye Muteallik imtiyazat Hakkinda Kanun, bu alanda yapilmis ilk yasal
dizenleme olup halen yurUrliktedir. Ancak 1994 yilinda ¢ikarilan 3996 sayili
Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirimasi
Hakkinda Kanun KOI uygulamalarina hiz kazandirmis; havaalanlar, otoyollar,
limanlar, gumrik kapilar gibi cok farkll sektorlerde bu model yaygin olarak
kullanilmaya baslanmistir. Bu tarihten sonra ydrirliige giren birgok kanunda KOI
uygulamalarina iliskin cesitli duzenlemelere yer verilmistir.

3359 sayill Saghk Hizmetleri Temel Kanunu ile entegre saglk
kampuslerinin, 652 sayil Millf Egitim Bakanhginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hukminde Kararname ile egitim-ogretim tesislerinin, 357 sayili Yuksek
Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu Kanunu ile yurt ve benzeri 6grenci konaklama
tesislerinin bu modelle gergeklestirilmesinin yolu acilmistir.
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2005 yilinda 5396 saylll Kanunla Saglik Hizmetleri Temel Kanununa
eklenen madde ile Yuksek Planlama Kurulu kararina dayanilarak ¢zel sektorce
yapllacak saglik tesislerinin Bakanlikga belirli bir stre Ust hakki verilmek suretiyle
kiralanmasina, tibbi hizmetler disindaki tum hizmetlerin 6zel sektor tarafindan
verilmesine imkan saglanmistir. Yap-Kirala-Devret seklindeki bu modelle ¢ok
sayida buyuk olcekli saghk kompleksi insa edilmis, bir bolumindn insa sureci de
devam etmektedir.

KOI modeline 6zgu bir kanunun yurrlige girmesi, 21.02.2013 tarihli ve
6428 sayill Saglik Bakanliginca Kamu-Ozel isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirimas,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi Hakkinda Kanun ile mUmkin olmustur. Bu
dizenleme, ozellikle saglik alaninda uygulanan proje sayisini énemli dlcide
artrmistir,

KOI kapsaminda Turkiye'de bugine dek, parasal tutar toplamda 150
milyar dolarn asan 250'ye yakin proje gergeklestiriimis olup, bu projelerin en
onemli kismi %571k pay ile havaalani yatinmlarina iliskindir (Kenanoglu, 2019:
365). Gunumuzde saglik, ulasim, enerji, kentsel altyapi gibi bircok alanda KOI
uygulamalari yaygin olarak surduridlmektedir.

2.2, Tirrkiye'de KOi Uygulamalari

Turkiye'de kamu-o0zel isbirligi kapsaminda uygulanan temel modeller
Yap-islet, Yap-islet-Devret, Yap-Kirala-Devret ve igletme Hakki Devri olup, bu
modellerle 1986 yilindan 2019 yili Haziran ayina kadar, toplam yatinm buyuklugu
2019 yili fiyatlanyla 67,5 milyar ABD dolari olan 246 KOi projesi igin uygulama
sozlesmesi imzalanmistir. Bu projeler arasinda ulastirma sektort 41 milyar ABD
dolar yatinm tutari ile ilk sirada, enerji sektord 11,9 milyar ABD dolari ile ikinci,
saglik sektoru ise 11,5 milyar ABD dolari ile GgUncy sirada yer almaktadir. Bu
projelerden 218'i isletmeye alinmis olup, 28 projenin yuritilmesine ise devam
edilmektedir (Cumhurbagkanlig, 2020: 190).

Daha cok elektrik enerjisi Uretiminde kullanilan Yap-islet modelinde 6zel
sektore, mulkiyetleri kendilerine ait olmak Uzere termik santral kurma ve igletme
izni verilmekte, Uretilen elektrik devlet tarafindan satin alinmaktadir. Sézlesme
bitiminde tesis, 6zel sektdr kurulusunda kalmaktadir.

Yap-iglet-Devret (YID) modelinde ise kamuya ait arazi Uzerinde &zel
sektore tesis insa etme hakki verilmekte, 6zel sektorce belirli bir sure isletilen
tesis, sUrenin bitiminde kamuya devrediimektedir. Model, otoyol, havaalan,
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liman, koprd, tinel yapimindan tabiat parki, toptanci hali yapimina kadar birgok
farkli alanda uygulanabilmektedir (Cumhurbagkaniigi, 2019a: 24). YID modeli
ile barajlar ve havalimanlari basta olmak Uzere, buyuk olcekli cok sayida proje
yurdtdlmastar.

Yap-Kirala-Devret modelinde 0©zel sektor tesisi yapmakta, fiziksel
donanimini saglamakta, belirlenen stre boyunca sdzlesmede belirlenen alanlari
isletmekte ve sonunda tesisi kamuya devretmektedir. Kamu ise her yil ozel
sektore kira 6demesi yapmaktadir (Cumhurbaskanlhigi, 2019a: 24). Kamu Ortakli
YiD modeli ise 6zel sektor ve devletin, kamu altyapi projelerini bir ortaklik
anlasmasi gergevesinde inga etmesi ve isletmesine yonelik olup, bu modelle
kamu altyapi yatinmlarinin yapilmasinda ve kamu hizmetlerinin saglanmasinds,
tasarim, finans saglama, insaat, isletme ve bakim faaliyetlerinde verimlilik artisi
hedeflenmektedir (Teker vd., 2013:119-120).

Son yillarda Turkiye'de kamu-06zel ortakliklarinin en ¢cok uygulandigi saglik
sektorinde kullanilan model Yap-Kirala veya Yap-Kirala-islet-Devret modelidir.
Bu modelde 6zel sektor tesisi insa ederek mulkiyetini kamuya devretmekte ve
genellikle proje kapsaminda ilgili diger birimleri de belli bir dénem igin kamudan
kiralamaktadir. Kira suresi boyunca ¢zel sektdr kamunun arzu ettigi hizmetleri
sunarken, tibbi hizmet devlet tarafindan ve kamu gorevlisi olan doktor, hemsire
vb. araciligiyla saglanmaktadir.

2.3. KOi Uygulamalarinda Karsilagilan Sorunlar

KOI uygulamalarinda Karsilagilan sorunlarin bir boliminin temelinde
yeterli ve uygun bir yasal cergevenin bulunmamasi ve mevcut mevzuatin
daginik halde olmasi yatmaktadir. Cesitli kanunlarda yer alan dizenlemelerin
birbiriyle uyumlu olmamasi da, uygulamanin belirli dlgtlerde standart bir yapida
tasarlanmasini ve yurittlmesini guglestirmektedir.

KOI uygulamalarina iligkin ilk yasal dizenleme, halen yurirlikte olan 1910
tarihli Kanun olup, buna ilave olarak 1994 yilinda 3996 sayill Kanun yurdrluge
girmis, bu tarihten sonra yururlige giren birgok kanunda KOI uygulamalarina
iliskin cesitli duzenlemelere yer verilmistir. Farkli kanunlarda daginik bir sekilde
yer alan duzenlemeler, dzellikle de ¢akisma ve ¢elisme durumlarinda standart
olmayan uygulamalara ve hukuki ihtilaflara yol agma riskini barindirmaktadir.
Bu tur sorunlarin ¢6zumu igin KOI uygulamalarina yonelik gerceve bir kanun
ve standart dizenlemelere ihtiyagc bulunmakta, Cumhurbaskanliginca da buna

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 27
Aralik - 2020



Kamu-0Ozel Isbirligi Modeli ve Turkiye Uygulomalari: Sayistay Raporlari Isiginda Uygulama Sonuglarinin Degerlendiriimesi

yonelik caligmalarin baslatildigi (Cumhurbagkanligl, 2020: 190) anlasilmaktadir.
llgili duzenlemelerin hayata gegcirilmesi ile hem uygulama sureglerinin, hem de
kontrol ve denetim faaliyetlerinin etkinligi artacaktir.

KOl ile ilgili uygulanabilir model, yontem ve alanlar belirleyen bir gergeve
kanunun olmayisl, ulusal KOI stratejisinin olusturulmamis olmasi, mevcut
mevzuatin sinirh sayda modele izin vermesi, mevzuat uyumsuzluklar ve
yetersizlikleri kadar, merkezi idare yapilanmasinda yasanilan eksiklikler (Tung
ve Ozsarag, 2015: 9) de modelin etkin isleyisini sinirlamaktadir. KOI projelerinin
basarisi, ilgili kamu idaresinin proje gelistirme ve uygulama kapasitesinin yeterli
olmasi ve suregleri yonetecek uzman personele sahip olmasi ile yakindan
iligkilidir.

Turkiye'de KOI konusunda uzmanlasmis ve bu alandaki politikalari
belirleyecek, KOI projelerinin kalkinma planlar, programlar ve sektorel politikalarla
uyumunu gozetecek; KOI projelerinin analizi, dederlendirmesi, énceliklendirmesi
ve segiminden sorumlu bir birimin olmasi ve bu birimin uygulayicr kamu kuruluslar
icin kaynak niteligi tasiyan rehber ve standartlar hazirlamasl, uygulamalari
izlemesi ve yonlendirmesi, modelin basarisini artiracakrr.

KOi sozlesmeleri, en fazla sorun yaganan alanlarin baginda gelmektedir.
Dogas! geredi uzun vadeli, cok boyutlu ve gok tarafli stzlesmeler olan KOI
sozlesmelerinde taraflarin tUm detaylan ve olasi tum senaryolari 6nceden
6ngorebilmesi mumkun degildir. Ekonomi regilasyonunda “eksik sozlesme” (Hart
ve Moore, 1990) olarak nitelenen bu tur sézlesmelerde, her olasilik igin gerekli
eylem ve dnlemlerin dnceden belirlenmesi oldukea gugtur. S6zlesme asamasinda
gelecekteki tum olasiliklarin hesaplanmasi mumkun olamayacagdindan, bunlara
yonelik en uygun yanitlarin tanimlanmasi sdz konusu olamamaktadir. Uzun sureli
ve karmasik olmasinin da etkisiyle sozlesmelerin dngorilemeyen durumlara
uyarlanmasinda yasanan guglukler, her iki taraf icin ilave maliyetlere ve zaman
zaman surece zarar veren ihtilaflara yol agabilmektedir.

KOi sozlesmeleri karsilikli yukimluliklerin ifasina ve ihtilaflanin ¢ozimine
esas belgeler oldugundan, yeterince kapsamli ve acik bir sekilde hazirlanmasi
gerekmektedir. Bu projelerde 6zel sektore yapilan 6demelerin temelinde
performans beklentileri yattigindan; hedeflere iliskin standartlarin ve performans
kriterlerinin acik ve net bir sekilde belirlenerek stzlesmeye alinmasi kritik
dnemdedir.
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Ekonomik ve sosyal gelismeler veya hizmet sunumuna iliskin kosullarin
dedismesi nedeniyle zaman zaman sotzlesmelerde degisiklikler kaciniimaz
olabilmektedir. Kamu kesimi, hizmet sunumundaki aksakliklar, kamu saglig
ve kamu guvenligi gibi nedenlerle sdzlesmeyi feshetme veya projeyi yeni bir
yUklenici ile surdirme hakkina sahipken; 6zel hizmet sunucusunun da gesitli
nedenlerle projeden cekilmesi mumkindir (Yalgin, 2014: 146, 147). Her iki
durumda da uygulayici sirketin yukumlGlUKkleri ve hizmet sunumuna iligkin
riskler kamuya gececegdinden, hukuki ihtilaflarin dncelikle hizmetin devamini
saglayacak sekilde ¢ozulmesine yonelik dnlemlerin alinmasi gerekmektedir. Aksi
durumlar nedeniyle sozlesme tadilatlarina sikga basvurulmasi, hukuk guavenligi
agisindan risk algisini yukselterek ciddi ve kurumsal yatinmecilari sirece dahil
olma konusunda isteksizlige sevk etmekte ve rekabetin saglanmasini olumsuz
etkilemektedir.

Kamu yatinmlannin iyi planlanmasi, KOI modeliyle gergeklestirilecek
projelerinortave uzunvadeliplanlarvebitgeileuyumluolmasi, KOl uygulamalarinin
dnemli yonleriniiceren hukuki dizenlemeler ve kurumsal altyapinin olusturulmus
olmasi ve saydam muhasebe ve raporlama sistemlerinin kurulmasi, mali risklerin
iyi yonetilebilmesi icin gereklidir (Corbacho vd., 2008: 91-100). Taraflar arasi etkin
bir isbirligi ve surekli iletisim; 6ngdrilemeyen durumlar icin sdzlesme diginda da
cozdmler Uretilebilmesini, sorunlarn karsilikli anlayis ve iyi niyet gergevesinde
cozumlenmesini olanakli kilar. Projelerin genis bir perspektifle ele alinmalar,
ekonomik beklentilerin kargilanmasinin  tesinde, toplumsal yararlarinin da
maksimize edilmesinde 6nemli rol oynayacaktir (Caldwell vd., 2017).

3. KOi UYGULAMALARININ SAYISTAY TARAFINDAN DENETIMi

KOI projeleri, dogasi geregi yiksek risk iceren bir yapiya sahiptir. Stz
konusu risklerin yonetilmesi ve muhtemel etkilerinin minimize edilmesinde, guglu
gozetim ve kontrol mekanizmalari ile birlikte etkin bir dis denetim buyuk neme
sahiptir. Yuksek denetim kurumlari (Sayistaylar), stz konusu risklerin ilgili kamu
idarelerince geregi gibi dikkate alinmasinda, sUreclerin etkin yonetilmesinde
ve arzu edilen sonuglara ulagiimasinda dnemli roller Ustlenebilmektedir. KOI
projelerinin denetim ve raporlamasinin bu alanda yetistirilmis kadrolarla ve alana
0zgu yaklasimlarla gergeklestirilmesi, uluslararasi standartlarin da vurguladig bir
gerekKliliktir.
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3.1. KOi Uygulamalarinin Denetiminde Genel Gergeve

KO uygulamalan ile ©zel sektor kaynaklar kamu hizmetlerinin
finansmaninda kullanilirken, taraflarin beklentileri her zaman ayni dogrultuda ve
duzeyde gergeklesmeyebilmektedir. Esas olan, taraflarin beklentilerini kargilikli
olarak en Ust duzeyde gerceklestirebilecekleri bir denge noktasinda bulusmalari
ve buna uygun stratejiler gelistirebilmeleridir.

Genel olarak kamu kesiminin mali yukimlGluklerinin, uygulamanin ileriki
asamalarinda ortaya cikmasi nedeniyle kamu idareleri projelerin ilk safhalarinda
daha az ihtiyatl bir tutum takinabilmekte, bu durum risklerin nemli bir b8IUMUNUN
kamu kesiminin Uzerinde kalmasina yol acabilmektedir. Keza ézel sektorin KO
uygulamalarina katiimini tesvik amaciyla verilen kredi geri 6deme garantileri,
borc Ustlenim taahhUtleri ve proje kapsaminda Uretilen mal ve hizmetlere iligkin
olarak kamu tarafindan verilen tesvikler ile belli miktar ve/veya belirli bir fiyattan
satin alma garantilerini iceren kosullu yukumlulikler de uzun vadede kamu
kesiminin yukunu artirmakta ve mali disiplini olumsuz yonde etkileyebilmektedir.
Bu tur riskler nedeniyle KOI uygulamalarinin etkin bir dis degerlendirmeye tabi
tutulmasi 6nem tasimaktadir.

Devletin tum gelir, gider ve varliklarini denetlemekle gorevli olan
Sayistay, Turkiye'de son ylllarda sayilan hizla artan KOI projelerini, tahsis edilen
kaynaklar, kosullu yukamlalikler, 5ngorilen maliyetler ve hedeflenen giktilar gibi
boyutlariyla denetlemektedir. Sonuclarinin TBMM'ye sunulmasi ve kamuoyuna
aciklaniyor olmasi, Sayistay tarafindan yapilan bagimsiz denetimlere ayrn bir
6nem kazandirmaktadir.

Sayistay KOI projeleriniilgili kamu idarelerinin yilik denetimleri kapsaminda
incelemekte ve sonuclarina ilgili kamu idarelerinin raporlarinda yer vermektedir.
Ancak buyuk olcekli yatinmlara iliskin olmasi, gok uzun bir ddnemi kapsamasi,
geleneksel tedarik yontemlerinden ¢ok farkli 6zellikleri ve etkilerinin olmasi, kamu
maliyesi Uzerinde uzun déneme yayilan mali yukler getirebilmesi gibi nedenlerle
bu uygulamalarin rutin denetimlerden bagimsiz olarak ele alinmasi ve ozel
raporlara konu edilmesi, daha etkin bir yéntem olacaktir. Bu sekilde yapilacak 6zel
incelemeler, KOI projelerine 6zgli denetim metodolojilerinin gelistirimesi ve en
uygun raporlama yontemlerinin gelistirilmesini de mimkun kilacaktir. Daha gok
gelecek odakli ve uzun dénemli bir perspektifle gerceklestirilecek bu denetimler,
Sayistayin etkinliginin ve denetim kapasitesinin artirlmasina katki saglayacaktir.
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3.2. KOi Uygulamalarinin Denetiminde Temel Yaklagimlar

KOI uygulamalarinin yayginlagsmasi ile pek gok Ulkede yuksek denetim
kurumlari bu uygulamalarin denetimine 6zel bir 6nem vermeye baslamis,
bunlardan bir balumi KOI uygulamalarinin denetim ve raporlanmasina 6zgu
standartlar ve rehberler gelistirme yoluna gitmistir. Uluslararasi Yuksek Denetim
Kurumlar Tegkilati (INTOSAI) da bu konuda iki ayr rehber yayimlayarak,
denetimlerin daha standart ve deger katan bir anlayisla yurutilmesine katki
sunmayl amaglamistir.

ISSAI 5240: Kamu-Ozel Ortakliklarinda Risklerin Denetimi igin Iy
Uygulamalar Rehberinde (INTOSAI PSC, 2020a), KOI projelerinin denetiminde
Sayistaylarin odaklanmasi gereken temel riskler érnekleriyle birlikte verilmistir.
iki grupta ele alinan risklerin ilk grubu devletin karsi karsiya oldugu riskler (KO
amaclarinin agik olmamasi, KOI mizakerelerinin uygun sekilde yuritulmemesi,
devletin cikarlarinin  korunmamasi ve izlenmemesi, devletin zor durumda
birakilmasi) olup, Sayistaylara bu risklerin saglikli  yonetiimesine iligkin
incelemelerinde yol gosterecek dneriler sunulmustur. ikinci grupta Sayistaylarin
kendilerine yonelik riskler (bu alanin geregi gibi kavranamamasi, yeterli kapasiteye
sahip olunmamasi, si§ ve kisa vadeli bakis acilarl ile hareket edilmesi gibi
durumlarin projelere ve Sayistaylarin kendi sayginliklarina verebilecedi zararlar)
ele alinmig ve bu risklerle micadele stratejilerine yer verilmistir. iyi uygulama
ornekleri ise ek olarak sunulmustur.

ISSAI 5220: Kamu-Ozel Sektér Finansmani ve Imtiyazlarin Denetimi
icin lyi Uygulamalar Rehberi (INTOSAI PSC, 2020b) ise daha ¢ok bu tur
projelerin denetiminde izlenecek metodolojilere yonelik olup, bunlar 5 bolim
altinda toplamda 43 yonerge halinde sunmustur. Sayistayin yetki, sorumluluk
ve kapasitesi gibi hususlardan, denetlenecek projelerin secimi, denetimin
planlanmasi ve yUrUttlmesi asamalarinda uygulanacak metodolojiye ve sonraki
sureglere iligkin detaylarin her biri, bir yonerge (guideline) seklinde duzenlenmistir.
So6z konusu ydnergeler de dikkate alinarak, KOI uygulamalarinda kamunun Karsi
karsiya kalabilecegi baslica riskler ve alinabilecek tedbirler su sekilde 6zetlenebilir:

e Kamunun baz hizmet beklentileri ve hedeflerinin KOI projelerindeki
hedeflerle drtismemesi, anlasmazlik ya da ¢atismalara yol agabilir.
Cikar catismalari veya baskilar nedeniyle kamu temsilcilerinin projenin
gerektirdigi liderligi gosterememesi, karar alma sureglerinde dogru
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ortak ve ortaklik yontemi ile uygun araclarin secilememesi, projenin
bagari sansini dustirmektedir. KOI hazirlik streclerinin kamu ve 6zel
sektorin kapasite, hedef ve oncelikleri ile makul gikarlarini dikkate
alarak hazirlanmis stratejiler ve analizlere dayali olarak ve 6nceden
belirlenmis standart ve kriterlere gére yuritdlmesi, bu risklerin olumsuz
etkilerini azaltabilecektir.

e Uygulanacak KOI yéntemi, finansman modeli, firmanin secim sireci,
ortaklik kosullari, risk paylasimi, garantiler, 6deme takvimi ve cezai
sartlarin belirlenmesi gibi karmasik suregler yolsuzluk riski dahil olmak
Uzere pek gok risk unsurunu barindirmaktadir. Bu risklerin minimize
edilebilmesi icin uygun mevzuat altyapisinin olusturulmasi, onceki
deneyimler isiginda sartname ve stzlesmelerin gelistiriimesi ve yatinm
ve isletme surecinin etkin yonetimine iliskin tedbirler gelistirilimesi,
deneyimli uzman ve hukukgulardan yararlaniimasi 6nem tasimaktadrr.
Surecler ve taraflarin yukumldluklerinin acik bir sekilde belirlenmesi,
firmaya yapilacak 6demelerin hizmetin belirflenmis standartlara uygun
sekilde Uretilmesi sartiyla performansa dayali olarak yapiimasi, risklerin
azaltimasina katki saglayacaktir.

e Projenin basarisiz olmasinin yani sira diger birgok nedene bagli
olarak proje kapsamindaki kamu yatinmlarinin degerinin dismesi ve
kamunun projede azinlik hissesine sahip oldugu durumlarda bu payin
kaybedilmesi riski bulunmaktadir. Kamunun c¢ikarlarinin korunabilmesi
icin uygun bir yonetim seklinin belirlenmesi, projeye tahsis edilen kamu
kaynaklarinin kullanilmasinda sirketin sorumluluklarinin sézlesmeye
acikga yazilmasi, kamu idaresi tarafindan projenin tim asamalar takip
edilerek muhtemel risklerin mUmkin oldugunca erken tespit edilmesi
ve Onleyici tedbirlerin alinmasi gerekmektedir.

e Taraflardan birinin projeden gekilmek istemesi veya ¢ekilmek zorunda
kalmasi ile projenin basarisiz olmasi durumunda kamu hizmetlerinde
aksamalar meydana gelebilecegi dikkate alinarak kamu hizmetinin
aksamasini ve mali kayiplar 6nlemeye yonelik acil durum planlari
hazirlanmalidir.
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3.3. Denetimlerde Kargilagilan Temel Sorunlar

Sayistaylar, KOl'lerle ilgili risklerin etkili bir sekilde yonetilip yonetilmedigini
incelemede 6nemli bir role sahiptir. Bu kurumlarin parlamentoya sundugu ve
kamuoyuna agikladigi raporlar, aksakliklarin gideriimesine ve iyi uygulamalarin
yayginlasmasina katki saglayabilmektedir. Bununla birlikte, Sayistaylar
denetimlerinde gesitli risklerle karsilagabilmektedir (INTOSAI PSC, 2020b).
So6z konusu riskler ve bu risklerin yonetilmesine iliskin olarak alinmasi gereken
tedbirler su sekilde 6zetlenebilir:

e KOi projelerinde yatinm, Gretim ve isletme streclerinin denetlenmesi,
taraflarin Ustlendigi sorumluluk, risk ve 6dullerin incelenmesi, proje
hedefleri ile sonuglarinin  karsilastinimasi uzmanlik ve deneyim
gerektirmektedir. KOI denetimleri ve raporlama asamalarinda
kullanilmak Uzere standartlarverehberlerhazirlanmasi, KOluygulamalar
denetimlerinde gorev alacak denetcilerin belirli periyotlarla egitimden
gecirilmesi ve ihtiyag duyulan alanlarda uzman istihdam edilmesi stz
konusu risklerin minimize edilmesine katki saglayacaktir.

e Denetciler denetimler sirasinda, teknik konulara ve sorunlara
odaklanarak projenin ekonomik ve sosyal etkilerini goz ardi edebilir
ya da KOI politikalarini sorgulamaya yonelerek odaklanma sorunlari
yasayabilir. Sayistaylar genel olarak politika sorgulama yetkisine
sahip olmasalar da, bu palitikalarin belirlenmesinde izlenen surecleri
ve Kararlara dayanak teskil eden unsurlari degerlendirerek sonuclarini
raporlarken yapici Oneriler gelistirmeye 6zen gdstermelidir.

e KOI projelerinin bir kismi kamu sektori tarafindan daha @nce
yapiimamis veya ticari kaygilar olmaksizin yurutilmekte olan hizmetler
oldugundan hedef-sonuclar ile maliyetler ve hizmet kalitesinin tespiti
ve kiyaslanmasinda gucluklerle karsilasilabilir. Bu kiyaslamalardaki
gugliklere karsl 6nceden belirlenmis standartlar ve ihale asamasinda
diger firmalar tarafindan verilen tekliflerin yani sira diger projeler ve tlke
uygulamalarindan elde edilen verilerden ve iyi uygulama 6rneklerinden
faydalaniimalidir.

o Ozel sektoriin surece dahil olmasi ticari sirlar gindeme getirmekte ve
basta 6zel sektdr temsilcileri olmak Uzere taraflarin denetgilere bilgi
verme konusunda isteksiz davranmasina yol acabilmektedir. Kamu
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gorevlilerinin uzmanlik eksikligi, projeye midahale etme konusundaki
isteksizlikleri, denetimlerin getirecegi kulfetlerden kaginma istekleri ile
cesitlibirimlerce yuritilen denetimlerinfazlaligl, kamu temsilcilerinin de
denetim faaliyetlerine karsi direng gelistirmelerine yol agabilmektedir.
Sayistaylar bu riski ortadan kaldirabilmek icin projenin ekonomik ve
sosyal boyutlari ile taraflarin haklarini gozeterek tarafsiz raporlama ve
yapici rehberlik konusunda ikna edici olabilmeli, ihtiyag duydugu tim
bilgi ve belgelere erisim yetkisine sahip olmali ve bunun igin gerekli
tedbirleri almalidir.

e Denetimin etkinligini saglamak kadar, parlamento ve kamuoyunun
bilgilenme hakkinin da geregi olarak denetim raporlarindaki tespit ve
onerilere iliskin gelismeler takip edilmeli, belirli periyotlarla projedeki
gelisme ve gerceklesmeler hakkinda izleme raporlari hazirlamalidir.

4. SAYISTAY RAPORLARINDA KOi UYGULAMALARINA iLISKIN TESPIT
VE DEGERLENDIRMELER

Kamu idarelerinin yilik denetimleri sonucunda hazirlanan Sayistay
raporlarinda KOI uygulamalarina iliskin kapsamli tespitlere yer verilmektedir. Bu
tespitler siniflandirlarak, asagida bes baslik altinda incelenmistir.

4.. Hazirlik ve Planlama Asamasina lligkin Tespitler

lhtiyag  duyulan kamu hizmetinin - KO modeli ile sunumunun
kararlastinimasinda, saglikh bir hazirlk ve planlama ile birlikte gergekgi
maliyet-fayda analizleri etkili rol oynar. Yatinm ve isletme surecleri ile karsilikli
yukumltluklerin bu analizlere dayanilarak belirlenmesi; saglanacak tesvik ve
garantilerin mahiyeti ve miktari ile tercih edilecek igbirligi yonteminin buna gore
kararlastinimasi 6nem tasir. Sayistay raporlarindaki cesitli bulgular, bu aladaki
bazi zaaflara isaret etmektedir.

Yap-islet-Devret ve Yap-islet Modeli Kapsaminda Yaptirilan Enerji Projeleri
Hakkinda Sayistay Raporunda (Enerji Raporu) (Sayistay, 2004: 171), projelerin
mevzuata aykiri olarak sirketler tarafindan dizenlenen hatali fizibilite raporlarina
dayanilarak secildigine dair tespitlere yer verilmistir. Rapor, santrallerin
kurulacaklar yerlerin arz-talep dengesine gore Bakanlik tarafindan belirlenmesi
gerektigi halde, bu secimin firmalara birakildigini, bazi bolgelerde talebin cok
Uzerinde Uretim yapilmasi nedeniyle yeni iletim hatlar kurulmasinin gerektigini,
bunun da ilave maliyetlere yol agtigini ortaya koymaktadir.
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Gumrik ve Ticaret Bakanliginin 2012 yili denetim raporunda (Sayistay,
2013: 6-9), Gumrik Kapilarinin YID Modeliyle Modernizasyonu Projesinde hatali
projelendirme nedeniyle proje tadilatina ihtiyag duyuldugu, isletme sUresinin
hesabina esas tesis kurulum maliyetleri ile isletmecinin elde edecedi gelirlere
iliskin hesaplamalarin gercekei belilenmemesinin isletme sUresinin hesabinda
kamu aleyhine sonuglar dogurdugu tespitlerine yer verilmistir.

Saglik Bakanhig 2019 yili denetim raporunda (Sayistay 2020a) ise
sehir hastaneleriyle ilgili olarak, kullanilacak tibbi cihazlarin tespitinde teknik
sartnamelerden kaynaklanan sorunlar bulundugu (s.77-80), arazi tahsisi
yapilmadan sdzlesme imzalanan bir projede stzlesmenin feshedildigi ancak
sirketin proje alanindan ¢ikarilamadigi (s.112-115) tespitleri yer almaktadir.

4.2. ihale ve Sézlegsme Siregleri ile Risk Paylagimina Dair Tespitler

Geleneksel ihale yontemlerinden daha karmasik olan ve uzun surelere
yayllan KOI ihalelerinde rekabet ve saydamligin sagdlanarak stzlesme surecinin
etkin yonetilmesi buyuk o6nem tagimaktadir. KOI projeleri 6zinde risKlerin
adil paylasiimasi esasina dayandinldigindan, ihalelerin kararlastinimasi ve
sozlesmelerin bagitlanmasindarisklerin dengeli dagitiimasina, sadece yonetilebilir
nitelikteki risklerin Ustlenilerek asin risk ve belirsizliklerden olabildigince
kaginlmasina dzen gosterilmelidir.

Sayistay raporlarinda projelere iliskin idari ve teknik sartnameler,
sozlesmeler ve risk paylasimi alanlariyla ilgili cok sayida bulgu yer almaktadir.
Ornegin Enerji Raporunda (Sayistay, 2004: 172) yer alan tespitlere gore ilgili
sirketlerle imzalanan sozlesmeler defalarca degistiriimis ve her degisiklikle
projelerin toplam yatinm tutarn ve elektrik satis tarifeleri yukseltilmis, isletme
sureleri uzatilmig, Uretim fiyatlar degistiriimis; kamu yarari acisindan yapilmasi
zorunlu olan degisiklikler ise yapilmamistir.

Saglik Bakanligi 2018 yili denetim raporunda (Sayistay, 2019a) sehir
hastanesi projeleri ile ilgili su tespitlere yer verilmistir:
e idare tarafindan usule uygun olmayan borg Ustlenimi taahhidinde

bulunulmustur (s.34).

e Sozlesme tadilatlaninin yetkili makamlar tarafindan usuline uygun
sekilde yapildigina iligkin givence elde edilememektedir (s.48).
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e Sozlesme kapsaminda insa edilen sadlik tesislerinin hasar gormesi
durumunda 6denecek sigorta bedellerinin, tesisin yeniden ingasi yerine
finansman saglayanlara aktariimasina imkan saglanmasi nedeniyle
taraflarin hak ve yukumluliklerinde belirsizlik bulunmaktadir (s.49).

e Farkl sehir hastanelerinde miktara bagl hizmetler karsiliginda
yapilacak ddemelere iligkin birim fiyatlar arasinda énemli farkliliklar
bulunmaktadir (s.69).

Ayni Bakanligin 2019 yil denetim raporundaki (Sayistay, 2020a) tespitler
ise su sekildedir:

e Sozlesmelerde nusha farkliliklan, atif hatalar ve mahiyeti belirsiz
hukumler bulunmaktadir (s.41-44).

e Yatnm ve igletme asamalarindaki aksakliklara iliskin yaptinm
maddeleri, sirketin sdzlesmeye uygun olarak hizmet sunmasina katki
saglayamamaktadir (s.65-68).

e Sirketin stzlesme hukumlerini ihlali veya sozlesmeyi haksiz feshi
halinde, idarenin fesihten kaynaklanan her tUrlU ceza ve masrafi
sirkete tazminat olarak ddeyecek olmasi, 6zkaynak kuralini anlamsiz
kilmaktadir (s.39-40).

e Bazi hizmet bedellerinin 6denmesinde esas alinan asgari Ucret
taniminda s6zlesmeler arasinda farkliliklar bulunmaktadir (s.46-50).

Ulastirma Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 2019b: 71-76)
da Avrasya Tuneli Projesinde isletmeci firma ile imzalanan Dogrudan Sozlesmeye,
Uygulama Sozlesmesinden fakl hikumler konuldugu, mevcut fesih sebeplerine
ek olarak yeni fesih sebepleri getirildigi, Uygulama Sozlesmesinin tarafi olmayan
finans kuruluslarnina uygulama sozlesmesini feshetme yetkisi verildigi ve ilk
sozlesmeye gore tesisin yeniden yapilimasinda kullanilmasi gereken sigorta
gelirlerinin kredi geri 6demelerinde kullanilabilecegine iliskin dizenleme yapildig
tespitlerine yer verilmistir.

Sayigtay 2017 Vil Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporunda (Sayistay,
2018: 32) KOI kapsaminda yuritilen islerde ilgili mevzuat hikimlerinde aranan
usul ve esaslara uyulmadan YiD stzlesmeleri imzalandigi seklinde genel bir
tespite yer verilmistir.
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4.3. Uygulama Agamasi, Yilkimlilikler ve Yaptinmlara iligkin Tespitler

KOI modeliyle hedeflenen mal ve hizmet tretiminin sézlegsmede belirlenen
miktar, kalite ve zamanda gerceklestirilebilmesi, yatinm asamasindan baslayarak
taraflarin yukumltltklerini planlanan takvime ve standartlara uygun olarak
yerine getirmesine baglidir. Buna aykin uygulamalarin Sayistay raporlarinda
yaygin olarak yer aldigr gorulmektedir.

Enerji Raporunda (Sayistay, 2004: 172), firmalarin santralleri fizibilite
raporlarinda verdikleri ilk teklif fiyatlarindan daha disUk bedellerle tamamladig
halde, yatinm doénemi sonunda maliyetlerin yillik %5 civarinda eskalasyonuna
izin verilerek yatinm tutarlarinin daha yuksek gosterildigi belirtiimektedir.

Gumrik ve Ticaret Bakanhd 2012 yili denetim raporunda (Sayistay,
2013: 6-9), Gumrik Kapilarinin YID Modeliyle Modernizasyonu Projesinde, zel
sektor yukumlulugunde olan islerin sdzlesmeye uygun olarak yurUtdlmedigi
veya zamaninda tamamlanmadigi halde isletme izni verildigi, 6zel sektor
yukumltlugunde olan bazi islerin kamu idaresi tarafindan Ustlenildigi tespitleri
yer almaktadir.

Saglik Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 20193), faaliyete
gecen baz sehir hastanelerinde ticari alanlarin ingaatinin bitirilemedigi (s.59),
sozlesme ve eklerinde belirlenen tibbi cihazlarin bir kisminin saglik tesisinde
bulunmadigi (s.61), proje kapsaminda yer almayan birim igin garanti bedeli
6dendigi (s.62) belirtilmistir.

Ayni Bakanlhigin 2019 yili denetim raporunda (Sayistay, 20203) ise yine
sehir hastaneleri projelerine iliskin olarak;

e Yardm masasl hizmetlerindeki eksiklikler igin uygulanacak ceza
tutarinin  hesaplanmasina iliskin sdzlesmede belirtilen formuldn
uygulanabilir nitelikte olmamasi (s.57-63),

e Saglk uygulama tebligi puanlarinin hatali uygulanmasi (s.64-65),

e ik kullanim bedelinin hatali hesaplanmasi nedeniyle, is artigindan
dolayr 6denecek kullanim bedelinin is artis oraninin ¢ok Uzerinde
olmasi (s.93-97),

e Sozlesmede belirlenen sinin asacak sekilde sure uzatimi veriimesi
(s107-109),
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e Genel riziko sigortasinin yatinm ve isletme donemini kapsamamasi
(s111-112),

elestirilerine yer verilmistir.

2017 il Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporunda (Sayistay, 2018:
32) ise KOI kapsaminda yurtulen islerde yukumluluklerini yerine getirmeyen
yuklenicilere sdzlesmede dngorilen yaptinmlarin uygulanmadigina iliskin genel
bir tespite yer verilmistir.

4.4. Kayit ve Muhasebelestirme islemlerine iligkin Tespitler

KOI uygulamalarinda projeye tshsis edilen veya sonradan edinilen
varliklarin muhasebe kayitlarina alinmasi, bunlarin izlenmesi ve isletme sUresi
sonunda kamuya devirlerinin gergeklestiriimesi acisindan 6nemlidir. Proje
kapsaminda temin edilen krediler icin verilen hazine garantilerinin ve kamunun
kosullu yukamldluklerinin muhasebe kayrtlarina alinmasi ise proje maliyetlerinin
hesaplanmasi ve gercekci bir finansman planlamasi acisindan 6nemlidir.
Kosullu yukumlulukler kapsaminda devletce 6denecek tutarlarin tespitinde
ise ilgili kayrtlarin saglikli olmasi, kayrt digi tahsilatlarin bulunmamas, isletmeci
icin maliyet azaltici ya da gelir artirici kalemlerin gercek degerleri ile hesaplara
alinmasi 6nem arz etmektedir.

Sayistay raporlarindaki KOl projelerinin hesap ve islemlerinin kayt
ve muhasebelestirimesine iliskin tespitler, bu konularda sistemik sorunlar
bulundugunu gostermektedir. Bu raporlards;

e Ulastirma Bakanligl 2019 yili denetim raporunda (Sayistay, 2020b:
33-34, 24-286), yuritulen projelere iligkin olarak verilen talep veya
alim garantilerinin muhasebe kayrtlarinin yapilmadi§i, Avrasya Tuneli
Projesinde hizmet imtiyaz varligi ve gelecek donemlere ait vazgegilen
muhtemel gelirlerin gercek degerleriyle mali tablolarda yer almadigy,

e Ayni Bakanligin 2016 yili denetim raporu (Sayistay, 2017c: 19) ile
Istanbul BSB'nin 2014 yili denetim raporunda (Sayistay, 2016: 7), KOI
gercevesinde yurUtulen islerde yatinmi tamamlanmis olan projelerin
duran varliklar hesabina kaydedilerek muhasebelestirimedigi,

e Saglik Bakanligi 2019 yil denetim raporunda (Sayistay, 2020a: 25-
30, 35-39) gorevli sirkete verilmesi 6ngérulen garanti tutarlari ile bazi
varlik ve yukumlultklerin; gorevli sirket tarafindan bedelli veya bedelsiz
olarak idareye birakilan cihazlarin muhasebe kayitlarina islenmedigi,

seklinde tespitlere yer verilmistir.
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Kayrt ve muhasebelestirme islemlerine iliskin hatalarin yayginhgi, denetim
sonuglarinailiskin TBMM'ye sunulan genel nitelikli raporlardan da anlagiimaktadir.
Bu kapsamda 2013, 2014 ve 20716 yillarina iliskin Mali istatistikleri Degerlendirme
Raporlarinda ve 2019 Yill Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporundas;

e Hazine Mustesarligi tarafindan KOi projelerine yénelik hazine garantisi
kapsaminda Ustlenilen borglarnn kaydedildigi hesaplardaki tutarlarin,
sadece genel butge diglidare veya kuruluslar lehine verilen geri 6deme
garantilerini kapsadigi (Sayistay, 2014b: 8),

e KOIi projelerinden kaynaklanan yatinm garantilerinin genel yénetim
bilangosundaki  kosullu  yukumltklerle ilgili nazm hesaplara
kaydedilmedigi (Sayistay, 2015: 7),

e Mali Istatistik Programinda Sarta Bagh Varlk ve YukumlGlukler
Tablosunun, raporlama tarihi itibariyla kosullu varlik ve yokimldliklerin
kumulatif tutarini gostermedigi (Sayistay, 2017b: 47),

¢ YiDve YKD modeliyle yaptirilan yatinm igleriile igletme hakki devredilen
varliklar bulunmasina ragmen, ilgili maddi duran varliklar, girigilen
taahhit tutarlar, varlik ve yukumlalikler ile envanter islemlerine iliskin
muhasebe kayrtlarinin yapilmadigi, bu kapsamda girisilen taahhttlerin
nazim hesaplarda izlenmedigi (Sayistay, 2020c: 48),

bulgularina yer verilmektedir.
4.5. Kontrol, Degerlendirme ve Hesap Verme Siregleri

KOI projelerinin saglikli yuritilebilmesi ve amaglarina ulasmasi igin tim
sureclerde saydamlik ve hesap verebilirligin givence altina alinmasi, bununigin de
kontrol ve izleme faaliyetlerinin etkinligi dnem tasimaktadir. Keza uygulamadaki
aksakliklarin zamaninda tespit edilerek duzeltici onlemlerin alinmasina imkan
saglayacak i¢ kontrol sistemlerinin etkili isletilememesinin olumsuz etkileri de
Sayistay raporlarindaki bulgulara yansimaktadir.

Enerji Raporuna (Sayistay, 2004: 171) gore ozel sirketlerle imzalanan
sozlesmelerin tamamina gizlilik yonunde hikumler konulmasi nedeniyle, kamu
aleyhine yapilan duzenlemelerin kamuoyu tarafindan 6grenilmesi imkani ortadan
kalkmistir.
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Maliye Bakanligi 2013 yili denetim raporunda, YID kapsaminda Hazine
tasinmazlarinin mevzuata aykir olarak irtifak hakki tesis edilmeksizin bedelsiz
kullandinldigi (Sayistay, 2014a: 54), YID kapsaminda igletilen yat limani
projelerinde isletmecinin Gcuncu kisilere yapmis oldugu kiralama bedellerinden
hasilat payi alinmadigina (Sayistay, 2014a: 62) iliskin tespitlere yer verilmistir.

Saglik Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 2019a) planlama,
iletisimve uzmanlasma eksikliginin, i¢ kontrol sisteminin olusturulmamig olmasinin
sorunlara yol actgi (s.23-31), filen santiye halindeki alanlar igin yer ve bahge
bakim hizmeti bedeli 6dendigi (s.60), sirket tarafindan 6denmesi gereken damga
vergisinin idare tarafindan Ustlenildigi (s.65) ifade edilmistir. Ayni Bakanligin 2019
yili denetim raporunda (Sayistay, 2020a) su bulgular yer almaktadir:

e Tarihinde teslim edilmeyen tesislerle ilgili yaptinm uygulanmamistir
(s.51-57).

e KDV istisnasindan yararlanan sirketin yatinm maliyetlerindeki
azalmalar kira tutari ve suresine yansitilmamigtir (s.101-102).

e Yer teslimi yapilmadan ingaat isleri baglamasina ragmen yatinm ve
isletme donemlerine iliskin revizyonlar yapilmamistir (s.105-106).

e Mali tablolarin belirli araliklarla idareye sunulmasi yukumlulugu yerine
getirilmemistir (s103-104).

e Projenin fiilitamamlama tarihiile is artisina iliskin anlagsmazlik nedeniyle
duzenlenen bilirkisi raporuna itiraz edilmesine ragmen tahkim strecine
bagvurulmamis ve isletmeci firmaya temerr(t faizi 6denmistir (s.140-
147).

Sayistay raporlarinda ©zel sirketin cesitli nedenlerle kamuya yapmasi
gereken odemeleri eksik yaptigr ya da hi¢c yapmadigl, miktara bagl hizmet
ddemeleriicin sirketle yapilmasi gereken yilsonu mahsuplasmalarinin yapilmadigi
hususlarina iliskin bulgular da yer almaktadir.

SONUC

Devletin tarihsel surecteki yapisal ve fonksiyonel donusumd, kamu
hizmetlerinin Uretim ve sunum yontemlerini de etkilemektedir. Toplumun
talep ve beklentilerinin surekli artmasi karsisinda sinirli kaynaklarla etkili
hizmet sunumunun giglesmesi, alternatif modellerin gelistirilmesini zorunlu
kilmistir. Kamu sektdrinin sahip oldugu gic ve kapasite, 6zel sektorin sahip
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oldugu dinamizm ve kaynaklar ile sivil toplum imkanlarninin en yuksek sinerjiyi
olusturacak sekilde yonlendirilerek kamu hizmetlerinin daha yiuksek miktar, hiz,
kalite ve etkinlikte sunulmasini hedefleyen KOI modeli, iligkisel devlet anlayisi
cercevesinde yeni bir ekonomi modeline temel teskil etmektedir.

Turkiye'de ulastirma, enerji, saglik ve kentsel altyapi yatinmlari basta olmak
Uzere birgok alanda yaygin olarak uygulanmakta olan bu model, 6zel sektdrin
finansman ve teknoloji gibi alanlardaki kapasitesinin yani sira, daha verimli,
etkin ve dinamik yonetim anlayisini kamu hizmetlerinin sunumuna yansitmayl
amaclamaktadir. Ancak stz konusu projelerde taraf olan kamu idarelerinde
kurumsal kapasite yetersizligi ve uzmanlik eksikligi, hazirlik ¢alismalarini oldugu
kadar, sdzlesmelerin bagitlanmasi, yatinm ve Uretim sureclerinin  yonetimi,
yUkumlaluklerin yerine getirilmesinin etkili kontrol mekanizmalar ile takibi ve
taraflarin ¢ikarlarinin korunmasi gibi hususlari da etkilemektedir.

Kendine 6zgu nitelikleri nedeniyle yiksek risk ve esneklik barindiran KO
uygulamalarinda saydamlik ve hesap verebilirlik ayri bir Snem kazanmaktadir. Bu
alanda en 6nemli katkiy, TBMM adina bagimsiz ve tarafsiz sekilde gerceklestirdigi
denetimlerin sonuglarini TBMM ve ilgili kamu idareleri ile birlikte kamuoyu ile
de paylasan Sayistay saglamaktadir. Her yil kamu idarelerine iliskin denetim
raporlarinda KOI projelerine iliskin kapsamli bulgulara yer veren Sayistay, bu
modelin gelistirilerek, kamu hizmetlerinin etkin sunulmasinda guvenilir ve
basarili bir ara¢ haline donusturtlmesinde dnemli bir sorumluluk Ustlenmektedir.
Kamu idarelerinin yillik mali denetimleri sonucunda hazirlanan raporlarin KO
uygulamalarini tm yonleri ile kapsama konusundaki sinirliliklarinin asiimasi igin,
bu alandaki denetimlerin alana 6zgu gelistirilmis standart, rehber ve metodolojiler
cercevesinde, konusunda uzmanlasmis ekiplerce ve mali yil ya da tekil kurumlara
bagl kalinmaksizin yurdtilmesi 6nerilmektedir.

Denetimlerdeki sinirliliklara ragmen modelin uygulama sonuglarina iligkin
tespit ve degerlendirmelerin giderek artan dlgide Sayistay raporlarinda yer
almasi, bu alanda daha etkin bir sistem kurulmasi ve modelin yasal ve kurumsal
gercevesinin guglendiriimesi geregini ortaya koymaktadir. Modelin, yapilan
tespitler ve hizmet sunumundaki yeni yaklasimlar dikkate alinarak yeniden
kurgulanmasiyonune somut bir sistem 6nerisi gelistirmek, bu gcalismanin sinirlarini
asmaktadir. S6z konusu modelin, uygulamadaki eksiklikler ve iyilestirme dnerileri
dogrultusunda gelistiriimesi, bundan sonraki arastirmalarin konusu olacaktr.
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