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GulntUmuzde ekonomik ve sosyal kalkinma agisindan altyapi yatirimlarinin
6nemi konusunda giderek artan bir fikir birligi bulunmaktadir. Bu baglamda
kamu-6zel isbirligi, altyapi yatirimlarini desteklemenin temel araglarindan
biri olarak kabul edilmektedir. Kamu-6zel isbirligi uygulamalari, Turkiye'de
de 30 yili agkin bir stiredir cesitli projelerin gergeklestiriimesinde yogun
sekilde kullaniimaktadir. Kamu-6zel isbirligi alanindaki kuresel gelismeler
cercevesinde diinyada ve Tiirkiye'de kamu-6zel isbirligi uygulamalarini
incelemek ve rakamsal verilerle analiz etmek amaciyla hazirlanan bu
calismada, 6nceliklekamu-6zelisbirliginin kavramsal cergevesine deginilmis,
daha sonra artan altyapi yatinm ihtiyaci dogrultusunda diinyada ve
Turkiye'deki kamu-6zel isbirligi uygulamalarina iliskin rakamsal veriler analiz
edilmistir. Calismadan elde edilen sonuclar, Turkiye'de kamu-6zel isbirligi
uygulamalarinin diger tlke 6rneklerine gore bazi hususlarda farkhilastigini
ve mali risklerin yonetimi ve raporlanmasi ile mali seffaflik basta olmak
lizere kamu-6zel isbirligi yonetisim cercevesinin iyilestirilmesi gerektigini
ortaya koymaktadir. Ayrica, kamu-6zel isbirligi projeleri kapsaminda
saglanan kosullu yukimlilikler nedeniyle tstlenilen mali risklerin arttigina
isaret etmektedir. Kamu-6zel isbirligi alaninda mali risklerin azaltilmasi
ve mali seffaflik sorunlarinin ¢6ziimi igin, kosullu yuktumliltklerin déviz
yerine TL cinsinden verilmesi, uzun stireli garantilerden kaginilmasi, Hazine
disindaki kamu-6zel isbirligi projelerini uygulayan kurumlar tarafindan
verilen garantilere iliskin bilgilerin kamuoyu ile seffaf ve diizenli bir sekilde
paylasilmasi veya tim garantilerin tek bir kurum catisi altinda toplanmas,
kaynaklarin etkin sekilde kullanilarak verimli yatirnmlara donustirilmesi
ve dncelikli sektorlere yonlendirilmesi gerekmektedir. Bunlarin basarilmasi
durumunda, Tirkiye'de kamu-6zel isbirligine iliskin tartigmalarin
azalmasi, bu projelerin potansiyel katkilarindan daha fazla faydalaniimasi
ve Turkiye'nin ekonomik performansina olumlu katkilarinin artmasi
ongoriilmektedir.
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ABSTRACT

Nowadays, there is a growing consensus on the importance of infrastructure investments in terms of economic
and social development. In this context, public-private partnerships are recognized as one of the most important
instruments for supporting infrastructure investments. In Turkiye, public-private partnership practices have been
utilized extensively in the execution of numerous projects for more than three decades. This study was designed to
evaluate and analyze with numerical data the public-private partnership practices in the world and Turkiye within the
context of global developments in the field of public-private partnership. First, the conceptual framework of public-
private partnership was examined, and then numerical data on public-private partnership practices in the world and
Tirkiye were analyzed in light of the increasing infrastructure investment need. The study’s results show that Turkiye’s
public-private partnership practices differ from those of other countries, and that the public-private partnership
governance framework, particularly the management and reporting of fiscal risks and fiscal transparency should
be improved. Furthermore, the fiscal risks incurred due to contingent liabilities provided within the scope of public-
private partnership projects have increased. To reduce fiscal risks and improve fiscal transparency in the field of public-
private partnership, stakeholders must provide contingent liabilities in Turkish Lira rather than foreign currency and
avoid long-term guarantees. Moreover, information on guarantees given by institutions that implement public-private
partnership projects other than the Treasury should be shared with the public transparently and regularly. Alternatively,
all guarantees should be gathered under a single institution and resources should be used effectively and converted
into efficient investments and directed to priority sectors. If these objectives are met, it is anticipated that discussions
on public-private partnerships in Tirkiye will decrease, the potential contributions of these projects will be enhanced,
and their positive contribution to Turkiye’s economic performance will increase.

Keywords: Public-private partnership, Infrastructure investments, Number of projects, Investment value, Government
guarantees
Jel Classification: H00, H43, H44

EXTENDED ABSTRACT

In addition to the infrastructure needs caused by developments, population growth, rapid
urbanization, pandemics, climate change, and digitalization, among others, an increasing
number of countries are utilizing public-private partnerships to provide public services more
effectively and quickly. By combining the public and private sector’s dynamism in terms of
production speed, quality, technology, and financing, well-designed and implemented
public-private partnership projects can yield significant efficiency gains. However, poorly
designed and managed public-private partnership projects can result in significant fiscal
risks and increased costs due to their complex risk structure and long-term structure. In
recent years, public-private partnerships have become more controversial as a result of these
features, the necessity of projects, social and economic benefits, and risks and liabilities
assumed by the public sector.

Within the scope of these discussions, the conceptual framework of public-private
partnership was first examined in this study, which was designed to evaluate and analyze the
public-private partnership practices in the world and Tiirkiye using numerical data. In
accordance with the increasing need for infrastructure investment, quantitative data on
public-private partnership in developing countries and EU countries were subsequently
examined, and public-private partnership practices worldwide were analyzed. Moreover, an
attempt has been conducted to determine the differences between Tiirkiye and other
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countries. Finally, the data on public-private partnership practices in Tiirkiye were examined,
along with the difficulties encountered during the process and the findings related to these
difficulties.

The study’s findings show that Turkish public-private partnership practices differ from
those of other countries. Larger megaprojects are attempted to be realized through public-
private partnerships, and the average project size is the first among developing countries,
whereas the proportion of projects supported by multinational development banks remains
extremely low. The other differences include the fact that all direct supports are of the
minimum income support nature despite the share of projects with direct and indirect support
being the same as the average; Tiirkiye is a country where income guarantees are used the
most among direct supports; the guarantees given are in foreign currency; and these
guarantees are concentrated in the health sector as opposed to the transportation sector.

Although a legal framework for public-private partnerships has been established in
Tiirkiye, it is difficult to speak of a clear and well-designed governance framework that
encompasses all phases of the process. Nonetheless, the management and reporting of fiscal
risks and fiscal transparency issues stand out as the most significant problems in Tiirkiye’s
public-private partnership sector. In reality, there is no publicly accessible information on
the fiscal risks of public-private partnerships, neither in Tiirkiye nor on a global scale. This
situation makes it difficult to accurately evaluate and analyze the costs of public-private
partnership projects and necessitates the use of estimates and limited data in order to conduct
studies. However, these estimates vary considerably from one another. These studies have
emphasized that a rise in exchange rates or a potential economic recession can significantly
increase the cost of foreign currency guarantees.

According to the calculations made in the studies, between 2021 and 2045, a cumulative
total of 152.8 billion dollars in income guarantees were provided, and their proportion to the
2020 GDP was 22%. According to another study based on Turkish Lira (TL) calculations,
public-private partnership guarantee payments in the 2022 budget represent 2% of the
central government budget and 0.4% of the GDP. Considering the recent depreciation of the
TL, the World Bank estimates that the burden of public-private partnership on the budget
will double between 2019 and 2022 (from 1.2% to 2.4%) due to payments made for
predetermined guarantees, exchange differences provided to project contractors, and rent
payments.

To take advantage of the potential benefits of public-private partnership, Tiirkiye must
first address the problems within its governance framework and take the necessary steps to
address one of its weakest areas, namely, the management and reporting of fiscal risks, and
solve fiscal transparency issues. Therefore, contingent liabilities should be given in TL
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rather than foreign currency, long-term guarantees should be avoided, and information on
guarantees given by institutions that implement public-private partnership projects other
than the Treasury should be shared with the public transparently and regularly. Moreover, all
guarantees should be consolidated under a single institution, and resources should be used
effectively, converted into efficient investments, and directed to priority sectors. If these
objectives are met, the discussions on public-private partnerships in Tiirkiye will decrease,
the potential contributions of these projects will be enhanced, and their positive contribution
to Tiirkiye’s economic performance will increase.
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1. Giris

Tarihsel ge¢misi Roma Imparatorlugu’na kadar uzanan kamu-ozel isbirligi, giiniimiizde
altyapr ihtiyaclarinin kargilanmasi amaciyla tiim diinyada yogun sekilde kullanilmaktadir.
Yeni altyapi projeleri lilkelerin biiyliime performansina dnemli katkilar saglayarak ekonomik
ve sosyal kalkinmanin itici giiciinii olusturmaktadir. G-20’nin bir girisimi olan Kiiresel
Altyapt Merkezi (Global Infrastructure Hub-GI Hub) tarafindan yapilan hesaplamalara gore;
altyap1 yatirimlarindaki 1 birimlik artisin ortalama ¢arpan etkisi 1 y1l i¢inde yaklasik 0,8; 2
ila 5 yil i¢inde yaklagik 1,5 olmaktadir. Carpan etkisi ekonomik durgunluk dénemlerinde
biraz daha artarak 1,6’ya kadar yiikselmektedir.

Birlesmis Milletler’in 2022 yili “Siirdiiriilebilir Kalkinma Hedefleri Raporu”na gore;
diinyada yaklasik 733 milyon insan elektriksiz yasarken, 2 milyar kisi giivenilir igme suyu
hizmetinden yoksun bir hayat siirmektedir. Bu baglamda, kamu-6zel isbirligi daha fazla
insana daha hizli ve daha kaliteli altyap1 hizmetlerini ulastirmak i¢in etkili bir ara¢ olarak
one ¢ikmaktadir. Fakat aynt zamanda projelerin genellikle biiyiik 6l¢ekli olmasi, ciddi
miktarda kaynak gerektirmesi, karmagik risk yapisi ve uzun vadeli dogasi nedeniyle kamu-
ozel isbirligi onemli maliyet ve riskleri de biinyesinde tasimaktadir. Bu durum her gecen giin
kamu-ozel isbirligi projelerinin daha fazla tartisilmasina yol agmaktadir.

Ulkemizdeki tartigmalar; Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligi projelerinin diger iilkelere gére
daha fazla tercih edildigi, sosyal alanlardan ziyade ulasim sektdriine yoneldigi, proje
hacimlerinin giderek biiyiidiigli, cogunlukla mega projeler i¢in kullanildigi, projelerin
hazirlik, ihale ve sdzlesme siirecinde yasanan sorunlarin yani sira dzellikle doviz cinsinden
verilen garantiler nedeniyle kamu-6zel isbirligi projelerinin 6ngoriilenin ¢ok iistiinde bir
maliyete yol actig1 vb. basliklar iizerine yogunlagmaktadir.

S6z konusu tartismalar ¢ergevesinde, diinyada ve Tiirkiye’de kamu-o6zel isbirligi
uygulamalarini incelemek ve yasanan gelismeleri rakamsal verilerle ortaya koymak
amaciyla hazirlanan bu ¢alismada, oncelikle kamu-6zel isbirliginin kavramsal gercevesi
incelenmeye c¢alisilmistir. Bu kapsamda kamu-6zel isbirligi kavrami ve tarihsel gelisimi ile
kamu ve 6zel sektor agisindan sundugu firsatlara deginilmis, tipik bir kamu-6zel isbirligi
siireci, bu siiregte ortaya ¢ikan riskler, uygulama modelleri ve kamu tarafindan verilen
destekler incelenmistir. Ayrica kamu-ozel isbirliginin etkinligi konusunda yapilmis olan
uluslararasi bazi ampirik ¢aligmalarin sonuglart kisaca dzetlenmis ve son olarak modelin
basarisi igin kritik unsurlara yer verilmistir.

Daha sonrasinda ticiincii baglikta artan altyap1 yatirim ihtiyaci dogrultusunda gelismekte
olan tilkelerde ve AB ilkelerinde kamu-6zel igbirligine iliskin rakamsal veriler incelenerek
diinyada kamu-ozel isbirliginin gelisimi bolgeler, sektorler ve 6ne ¢ikan iilkeler bazinda
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analiz edilmistir. Bu boliimde Diinya Bankas1’nin Altyapida Ozel Sektér Katilimi Veritabani
(Private Participation in Infrastructure Database-PPI) ve Avrupa Kamu-Ozel isbirligi
Uzmanlik Merkezi (The European PPP Expertise Center-EPEC) verileri kullanilmis, bu veri
tabanlarinda Tiirkiye’ye iliskin yer alan veriler de analiz edilerek kamu-6zel igbirligi
uygulamalarindaki diger tilke 6rneklerinden farklilasan hususlar tespit edilmeye ¢aligilmistir.
Dordiincti baslikta dncelikle Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligi uygulamalarima iligkin olarak
T.C. Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Bagkanligi (TCCSBB) verileri irdelenmig, kamu-
Ozel igbirliginin gelisiminin yan1 sira siirecte yaganan sorunlar ve tartismalar ile ilgili
tespitler ortaya konulmustur. Ardindan dérdiincii béliimiin ikinci alt baglhiginda kamu-ozel
isbirligi uygulamalarina iliskin mali riskler degerlendirilmeye calisilmistir. Sonug¢ kisminda
ise calismadan elde edilen bulgular 6zetlenmistir.

S6z konusu ¢alismada kamu-6zel isbirligi uygulamalarina iliskin veriler ile ilgili olarak
kullanilan ii¢ veri tabani arasinda bazi kapsam farkliliklar1 bulunmaktadir. Soyle ki; PPI veri
tabani, diigiik ve orta gelirli iilkelerde finansal kapanisa ulasan ve 6zel taraflarin igletme
risklerini tistlendigi kamu altyap1 projeleri i¢in sdzlesmeye dayali diizenlemeleri (6zel
yatirim taahhiitleri-private investment commitments) kapsamakta; telekomiinikasyon
sektoriindeki sozlesmeleri dahil ederken, sagliktaki sdzlesmeleri igermemektedir. EPEC veri
tabani, proje finansmani yoluyla finanse edilen, yatirim tutar1 10 milyon Euro’nun iizerinde
olan ve finansal kapanisi1 gergeklesen projeleri kapsamaktadir. TCCSBB veri tabani ise
yalnizca uygulama sozlesmesi imzalanmis projeleri kapsamakta; telekomiinikasyon sektorii
projelerini igermezken, sehir hastanelerini dahil etmektedir. Dolayisiyla, ¢alismada
kullanilan veri tabanlari arasinda farkliliklar bulundugu hususu goz Oniinde

bulundurulmalidir.
2. Kamu-Ozel isbirligi: Kavramsal Cerceve

Son yillarda diinyanin pek ¢ok tilkesinde yogun sekilde kullanilan kamu-6zel isbirligi,
nispeten yeni bir kavram olsa da tarihi gegmisi iki bin y1l dncesine kadar uzanmaktadir.
Roma Imparatorlugu doneminde postane aglarini inga etme ve ydnetmenin yan sira yollarin
bakim ve isletilmesi amaciyla kamu-6zel isbirligi benzeri diizenlemeler yapilmistir. 16. ve
17. yiizyillarda Avrupa’da 6zel sektorle ortakliklar yoluyla kanal insaati, yol yapimi, atik
toplama ve diger kamu hizmetleri ger¢eklestirilmistir. 19. yiizyilda Sanayi Devrimi; toplu
tasima, enerji ve kanalizasyon sistemlerinin acilen genisletilmesini gerektiren hizli
kentlesmeyi beraberinde getirmis ve bu hizmetlerin ¢ogu imtiyaz sdzlesmeleri yoluyla 6zel
sektor tarafindan gerceklestirilmistir (Associates, 2017, s. 11).

20. yiizyilin biiyiik bolimiinde yasanan diinya savaslari, artan Keynesci uygulamalar ve
1970’lerdeki petrol krizinin yol agtigi ekonomik ¢okiisiin etkisiyle 6zel sektdriin temel
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altyapt hizmetlerine katilimi azalmistir. 1980’lerin sonlarindan itibaren ise neo-liberal
politikalarin 6nem kazanmasi ve devletin roliiniin azaltilmasi arayislart dogrultusunda
altyap1 ve sosyal hizmetlerin karsilanmasinda 6zel sektor katilimi artmistir. Bu donemde
bir¢ok iilke altyap1 yatirimlarini finanse etmek amaciyla kamu-6zel igbirligi uygulamalarina
yonelmistir (Associates, 2017, s. 11).

Kamu-6zel isbirligi kavraminin uluslararast alanda genel kabul gérmiis tek bir tanimi1
bulunmamaktadir. Tarihsel gelisim siirecinde Diinya Bankasi, Uluslararasi Para Fonu (IMF),
Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) vb. pek gok kurulus kamu-ozel isbirliginin
farkli 6zelliklerine vurgu yapan ¢esitli tanimlar yapmaistir.

Yaygin olarak kullanilan Diinya Bankasi tanimina gore “Kamu-ozel isbirligi, 6zel bir
taraf ile bir devlet kurulusu arasinda, ozel tarafin énemli risk ve yonetim sorumlulugunu
tistlendigi bir kamu varligi veya hizmeti saglamaya yonelik uzun vadeli bir sozlesme” olarak
ifade edilmektedir (The World Bank, 2020a).

IMF’e gore “Kamu-ozel igbirligi, dzel sektoriin geleneksel olarak hiikiimet tarafindan
saglanan altyapr varliklarint ve hizmetlerini sagladigi diizenlemeler” olarak
tanimlanmaktadir. Ayrica kamu yatirimlarinin 6zel sektor tarafindan yiiriitiilmesi ve finanse
edilmesine ek olarak kamu-6zel isbirliginin iki 6nemli 6zelligine daha -6zel sektor tarafindan
yapilan yatirimlara ve hiikiimetlerden 6zel sektore aktarilan risklere- vurgu yapilmaktadir
(Cangiano, Anderson, Alier, Petrie & Hemming, 2006, s. 1, s. 4).

OECD’ye gore ise “Kamu-6zel isbirligi, hiikiimet ile bir veya daha fazla ézel ortak
(isletmecileri ve finansorleri i¢erebilir) arasindaki bir anlasma” olarak tanimlanmaktadir
(OECD, 2008, s. 12).

Glintimiizde kamu-6zel igbirligi, hiikiimetlerin 6zel sektdriin kaynaklarini ve uzmanligini
kullanarak kamu altyapisini ve/veya hizmetlerini arz etme ve uygulama mekanizmasi olarak
kabul edilmektedir (The World Bank, 2022a).

Tirkiye’de de kamu-o6zel isbirliginin tanimi konusunda genel bir uzlast s6z konusu
degildir. Literatiirde kamu-6zel igbirliginin farkli yonlerine yer veren pek ¢ok tanim
bulunmaktadir. Bu ¢alismada TCCSBB’nin taniminin kullanilmasi tercih edilmisgtir. Buna
gore, kamu-ozel isbirligi genel olarak “Bir sozlesmeye dayali olarak, yatirim ve hizmetlerin,
projeye yonelik maliyet, risk ve getirilerinin, kamu ve ozel sektor arasinda dengeli bir sekilde
paylasiimasi yoluyla gergeklestirilmesi” seklinde tanimlanmaktadir (TCCSBB, 2019, s. vii).

Kamu-o6zel isbirligi hem hiikiimetler hem de 6zel sektdr icin bazi firsatlar sunmaktadir.
Hiikiimetler agisindan kamu-6zel isbirligi, altyap: eksikliginin giderilmesi ve daha verimli
hizmetlere ihtiya¢ duyulmasi halinde yeni ¢oziimlerin gelistirilmesine ve finansman
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saglanmasina yardimci olmaktadir. Yine risk ve sorumluluklarin paylagimi yoluyla kamu ve
0zel sektoriin beceri ve kaynaklarini birlestirerek hiikiimetlerin 6zel sektdriin uzmanligindan
yararlanmasini ve giinliik faaliyetler yerine politika, planlama ve diizenlemeye odaklanmasini
saglamaktadir (The World Bank, 2022a). Ayn1 zamanda proje maliyetini daha uzun bir
déneme yayarak 6zel yatirimin imkansiz veya uygunsuz oldugu sektorlerde gerekli
yatirimlarin yapilabilmesi i¢in kamu fonlarinin kullanilmasint miimkiin kilmaktadir (Beckers
& Stegemann, 2021). Diger taraftan kamu-6zel igbirligi, 6zel sektor agisindan da daha 6nce
faaliyet gosterilemeyen pek ¢ok alanda yeni is firsatlari anlamina gelmektedir.

Kamu-ozel isbirligi, kamu ve 6zel sektdriin en iyi dzelliklerini birlestirmeyi
ongormektedir. Kamu kesiminin diizenleyici faaliyetleri ve kamu ¢ikarlarmin korunmasi ile
ozel sektoriin kaynaklari, yonetim becerileri ve teknolojisi bir araya getirilmektedir
(UNECE, 2008, s. iii).

Kamu-o6zel isbirligi, temelde kamu hizmetinin sunulmasina yonelik bir satin alma
mekanizmasidir. Bu siirecte hitkkiimetler, kendilerine ne tiirde bir kamu hizmetinin iiretilmesi
gerektigini tanimlamakta, bu hizmetin iiretilmesi icin gerekli yatirrmin yapilmasini,
finansmaninin saglanmasinit ve daha sonra bunun iiretilmesini talep etmektedir (EAF, 2018,
s. 53).

Ozel sektor varligin veya hizmetin tasarimi, yapimu, isletimi, bakimi ve finansmanindan,
hiikiimetler ise kamu hizmetinin sézlesmede belirtilen kalite ve nicelikte, paranin karsiligin
alacak sekilde yapilmasindan sorumlu olmaktadir. Dolayisiyla hiikkiimetler kamu-6zel
igbirliginde dogru projeyi se¢meli, yetkin bir ortak belirlemeli, bu ortagin faaliyet gosterdigi
parametreleri olusturmali ve uygulamalidir (The World Bank, 2017, s. 69).

Paranin karsiligt, kullanicilarin istedigi hizmetleri sunarken optimum fayda ve maliyet
kombinasyonunu elde etmektir. Bunun i¢in kamu-6zel isbirligi projelerinin geleneksel kamu
alimlarindan daha iyi bir deger sunup sunmayacagina iliskin olarak VFM (Value For Money-
Paranin Karsilig1 Analizi) analizi kullanilmaktadir. VFM analizi, niteliksel ve niceliksel
yaklagimlarin bir kombinasyonudur. Nitel analiz daha ¢ok projenin kamu-6zel isbirligi
modeline uygun olup olmadigini sorgulamak amaciyla yapilirken, nicel analiz ise genellikle
projenin geleneksel satin alma yoluyla yapilmasi durumunda olusacak maliyet ile kamu-6zel
isbirligi yoluyla yapilmasi durumunda olusacak maliyetin karsilastirilmas: seklinde
uygulanmaktadir (The World Bank, 2017, s. 129).

Diinya orneklerinde tipik bir kamu-6zel isbirligi siireci; potansiyel projelerin
belirlenmesinden, degerlendirilmesine, yapilandirilmasina, sézlesme taslaginin
hazirlanmasina, ihaleye ¢ikilmasina ve sonrasinda sdzlesmenin yonetilmesine kadar pek ¢ok
asamay1 kapsamaktadir (The World Bank, 2017, s. 69).
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BASLANGIC KONSEPTI

KAVRAMLAR

KO SOZLESMESININ
OLUSTURULMASI

'KOI SOZLESMEST

Kaynak: (The World Bank, 2017, s. 71).

Oncelikli Projenin Tammlanmast

KOI Olarak Aynistirma

KOI OLARAK
HAZIRLANMA

KOI'nin
Yapandinlmas

KOl OLARAK
iLERLEME

KOI Sozlesmesinin Olusturulmasy

KOI Faaliyetinin Yénetimi

SOZLESME
IMZAST

Sozlesmesinin Yonetimi

Sekil 1. Tipik Bir Kamu-Ozel isbirligi (KOI) Siireci

Siirecten Cikug

KOI Potansiyeli Olan Oncelikli Projeleri

Diger Secenekler

Risk ve Sor larin T: I ve Dagitim,
Proje Fizibilitesinin Degerlemesi, Ticari
Uygulanabilirligi, Harcama Getirisi, Mali Sorumhluk

Diger Secenekler

Faaliyet Gerekliliklerinin Tanimmlanmasi, Odeme
Mekanizmasimin Tanimlanmasi, Uyusmazhk Céziim
Mekanizmalarimm Olusturulmasi, Sona Erme
Olanagmin Saglanmasi

]:Zhale Stratejisine Karar \-’eriln_lesi, KOIi nin Tanitumi,
Isteklilerin Degerlendirilmesi, Ihale Siirecinin Yénetimi,
Finansal Kapamsa Ulasilmasi

Siirecten Cikig

Sdzlesme Yénetimi Yapismm Olusturulmasi, KOI
Teslim Siirecinin ve Riskin Izlenmesi ve Yonetimi,
Degisikliklerin Ele Almmmasi

Kamu-6zel isbirliginde projelerin fikir asamasindan sonu¢ asamasina kadar birbirinden

farkl fakat birbiriyle baglantili pek ¢ok risk bulunmaktadir. Yatirim sahas ile ilgili riskleri

kamu tek basina tistlenirken, 6zel sektoriin tek tarafli riskleri insaat ve operasyon siiregleri

ile ilgilidir. Ayrica gelir riskleri arasinda yer alan girdi maliyetlerindeki artis riski de 6zel

sektore aittir. Buna karsilik gelir risklerinden vergi ve tarifelerde degisiklik ve talep durumu

ile ilgili riskleri hem kamu hem 6zel sektor listlenmektedir. Yine finansal, miicbir sebep ve

yasal riskler her iki kesimin ortak riskleridir.
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Tablo 1: Kamu-Ozel isbirligi: Risk Tiirleri ve Paylagim

Risk Tiirii

Risk Paylasimi

Kamu

Ozel Sektor

Yatirim Sahasi Riski
Saha Sartlar/Saha Hazirligi/Alan Kullanimi/Teknik Riskler
insaat Riski
Maliyet Artisi/Teslimde Gecikme/Performans Kriterlerinden Sapma
Operasyon Riski
Isletme Giderlerinde Artig/isletmede Gecikme/Performans Kriterlerinden Sapma
Gelir Riski
Girdi Maliyetlerinde Artig
Vergi ve Tarifelerde Degisiklik/Talep Durumu
Finansal Risk
Finansman Oranlari/Enflasyon
Miicbir Sebep Riski
Yasal Riskler
Kanunlarda Degisiklik

v

X

AN N N N N

<

Kaynak: (Aydin, Giiciiyener & Yavrucu Demircan, 2022, ss. 50-51).

Kamu ve 6zel sektor arasinda sorumluluklari ve riskleri farkli sekillerde dagitan pek ¢ok

kamu-6zel isbirligi modeli bulunmaktadir. Tipik ortaklik anlagmalarini tanimlamak i¢in
genellikle su modeller kullanilmaktadir (The World Bank, 2017, ss. 6-8).

+ Tasarla-yap-finanse et-islet-bakimin1 yap, + Rehabilite et-islet-devret,

» Tasarla-yap-finanse et-islet, + Imtiyaz,

» Tasarla-yap-yonet-finanse et, + Isletme ve bakim sézlesmeleri,
* Yap-islet-devret, » Kiralama sozlesmeleri,

*  Yap-sahip ol-islet-devret, *  Yonetim sozlesmeleri,

*  Yap-devret-islet, * Hizmet s6zlesmeleri.

Uygulamada bu modellerin farkl: tiirleri ile de karsilasiimaktadir. Kamu-6zel-igbirligi,

farkli tilkelerde uygulanan gesitli yontemlerin dahil oldugu ¢ati niteligindeki bir kavrami

ifade etmektedir. Nitekim Tiirkiye’de kamu-ozel isbirligi kapsaminda yap-islet, yap-islet-

devret, yap-kirala-devret, isletme hakki devri modelleri uygulanmaktadir. Bu modeller su

sekilde tanimlanmaktadir (TCCSBB, 2019, ss. 24-25):

*  Yap-islet modeli, Tiirkiye’de elektrik enerjisi iiretiminde kullanilmaktadir. Bu

modelde, 6zel sektore miilkiyetleri kendilerine ait olmak {izere termik santral kurma

ve isletme izni verilmekte, liretilen elektrigi devlet satin almaktadir. S6zlesme

bitiminde ise tesis miilkiyeti 6zel sektdrde kalmaktadir.
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*  Yap-islet-devret modelinde kamu kesimine ait bir arazi tizerinde 6zel sektore tesis
insa etme hakki verilmekte, riskler 6zel sektor ile kamu kesimi arasinda
paylasilmaktir. Ozel sektor belirli bir siire tesisi isletmekte, bakim ve onarimini
yapmakta, isletme siliresi sonunda ise tesis miilkiyetini bedelsiz olarak kamu
kesimine devretmektedir. Model; otoyol, havaalani, liman, kopri, tiinel yapimindan
tabiat parki, toptanct hali yapimina kadar bir¢ok farkli alanda uygulanabilmektedir.

Ayrica bu model 6zellikle son yillarda enerji (enerji santrallerinin ingas1 i¢in) ve
otoyol (otoyol insaatlar1 i¢in) sektdrlerinde de yogun olarak kullanilmaktadir
(TCCYO, 2023, s. 13).

*  Yap-kirala-devret modelinde 6zel sektor tesisi yapmakta, fiziksel donanimini
saglamakta, belirlenen siire boyunca soézlesmede belirlenen alanlari igletmekte ve
sozlesme sonunda tesisi kamu kesimine devretmektedir. Kamu kesimi ise her yil
0zel sektore kira 0demesi yapmaktadir. Tiirkiye’de, saglik sektdriinde sehir
hastaneleri ve saglik kampiislerinde bu model kullanilmaktadir.

2013 yilinda 6428 sayili Kanun’un yiriirliige girmesiyle kamu-o6zel isbirligi
sistemine yeni bir boyut kazandirilarak, sehir hastaneleri projelerinin ihalelerinde
yap-kirala-devret modelinin kullanilmasi saglanmistir. Heniiz aktif bir proje
olmamakla birlikte, bu modelin egitim tesisleri ve yurtlarda kullanimina iligkin yasal
gergeve de degistirilmistir (TCCYO, 2023, s. 9).

+  isletme hakki devri modelinde ise devletin mevcut bir tesisinin isletme hakki belirli
bir stireligine 6zel sektore devredilmektedir. Bu model, tam olarak bir 6zellestirme
yontemi 6zelligi tagimamaktadir. Cilinkii tesisin igletme hakki sadece belli bir
stireligine 6zel sektore devredilmekte, miilkiyet kamu kesiminde kalmaktadir.

Bu model genellikle santral tesislerinde, havaalanlarinda ve limanlarda tercih
edilmektedir.

Kamu-dzel isbirligi stirecinde iilkelerin hukuki ve sosyo-kiiltiirel kosullar1 ile ilgili proje
ve sektdrlerin mali ve teknik 6zellikleri dikkate alinarak en uygun model se¢ilmektedir. Bu
modellerin her birinde kamunun risklerin paylasimi ve kredi garantileri dahil olmak tizere
cesitli destekleri saglamasi, dzel sektoriin ise projeyi gelistirmesi, yapim ve isletme siiresi
boyunca dogacak riskleri ve bu risklere bagli unsurlari istlenmesi beklenmektedir (Aydin,
Gticiiyener & Yavrucu Demircan, 2022, s. 48).

Kamu tarafindan 6zel sektore saglanan destekler, dogrudan ve dolayli destekler olmak
iizere ikiye ayrilmaktadir. Dogrudan destekler, proje maliyetlerini dogrudan karsilamayi
amagclayan yiikiimliiliikleri kapsamaktadir. Bu desteklerin gergeklesmesi kesindir ve
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genellikle sermaye ve gelir 6demeleri gibi nakdi yardimlar ile arazi temini gibi ayni

yardimlardan olusmaktadir. Dolayli destekler ise kosullu yiikiimliliikkler (6nceden

belirlenmis bir olaya bagli olduklari i¢in fiilen gergeklesmeyebilecek yiikiimliiliikler) olup

doviz kuru, 6deme, gelir ve bor¢ garantileri vb. ile vergi indirimleri gibi destekleri
kapsamaktadir (Saha, Nair & Hong, 2018, s. 17).

Kamu-ozel igbirliginin etkinligine iliskin ¢esitli ampirik ¢alismalar yapilmistir. Bazi
calismalarin sonuclari asagida kisaca 6zetlenmektedir (Martijn, Sun, Khachatryan,
Lindquist, Mooi, Ozturk & Selim, 2023, s. 15):

Kamu-o6zel isbirligine iligkin gesitli vaka incelemeleri, altyap1 varliklarinda ve
hizmetlerinde verimlilik kazanimlarin1 belgelemistir (Bkz. Ruiz-Nuiiez, Harris,
Kasper, Timusheva, Wei & Wilson, 2016).

Bir baska ¢alismada verimlilik kazanimlarinin, diizenleyici ortam, yonetisim, tarihi
ve politik ortamin yani sira projelerin tiirii ve boyutuna bagli oldugu bulunmustur
(Bkz. Park, Kim & Lee, 2018; Fabre & Straub, 2021). Bu calismalar, 6zel sirketin
yasam dongiisii maliyetlerini en aza indirme ve biiyiik dl¢ekli hiikiimet projelerinin
ortak belirtileri olan maliyet ve zaman agimlarindan ka¢inmay1 tesvik etmesi
nedeniyle kamu-6zel isbirliginde maliyet tasarrufu saglanmasinin miimkiin
olabilecegini ortaya koymustur.

Kamu-ozel isbirligi tizerine yapilan bir diger ¢alisma sektér performansi ve
kalitesinde iyilesmeye isaret etmistir (Bkz. Andrés, Schwartz & Guasch, 2013;
Estache & Saussier, 2014). Fakat ampirik bulgular kontrol degiskenlerindeki
degisikliklere kars1 oldukga hassastir (Bkz. Estache & Saussier, 2014). Sektore bagl
olarak, maliyet tasarrufu ile sonuglanan verimlilik kazanimlari, nihai tiiketiciler i¢in
(6rnegin, enerji veya su tarifelerinde) fiyat indirimlerine doniigsmeyebilmektedir.

Kamu-6zel isbirliginin kamu hizmetleri igin geleneksel kamu alimlarindan daha iyi bir
deger olup olmadigini belirlemeyi amaglayan VFM c¢aligsmalari ise karigik sonuglar
vermigtir. Eski bir VFM testi kullanilarak Kore’deki ii¢ biiyiik kamu-6zel isbirligi yol
projesini analiz eden ¢alisma, ticten yalnizca birinin VFM sagladigini gdstermistir
(Bkz. Park, Kim & Lee, 2018). Bir diger ¢caligma Malezya’da kamu-6zel isbirligi
projelerinden elde edilen VFM’yi artiran iki temel itici giliciin 6zel sektdriin teknik
yeniligi ve rekabetgi ihale siiregleri oldugunu gostermistir (Bkz. Ismail, 2013).

Ampirik kanitlarin cogu kamu-o6zel igbirliginin karisik performansina isaret ederken,
Avrupa’da koti tasarima ve agirt maliyetlere sahip, basarisiz pek cok kamu-6zel isbirligi
projeleri bulunduguna iligkin ¢alismalar da s6z konusudur (Bkz. Fabre & Straub, 2021).
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Goriildiigli tizere kamu-ozel isbirliginin etkinligine iliskin olarak s6z konusu ampirik
calismalarin bazilart kamu-6zel isbirliginin gelencksel satin alma modeline gore daha
basarili sonuglar ortaya koydugunu gosterirken, bazilar ise kamu-6zel isbirliginin herhangi
bir katkisinin olmadigina isaret etmektedir. Fakat, mevcut ampirik sonuglar kesin ¢ikarimlar
yapilmasi i¢in yetersizdir ve bu alanda daha fazla ¢alisma yapilmasi gerekmektedir. Bu
nedenle kamu-6zel isbirligi projelerinin etkinligi tartisilirken, modelin geneline yonelik
degerlendirme yapilmasinin yerine her bir projenin kendi 6zel kosullar1 igerisinde
incelenmesi gerektigi diisiiniilmektedir.

Kamu-dzel isbirligi modelinin basarili bir sekilde uygulanmasi pek ¢ok faktore baglhidir.
Iyi tasarlanmis ve uygulanmis kamu-dzel isbirligi projeleri, altyapr hizmetlerinin tamamen
kamu tarafindan gerceklestirilmesine gore potansiyel olarak énemli verimlilik kazanimlari
saglayabilmektedir. Fakat iyi tasarlanmayan ve yonetilmeyen kamu-6zel isbirligi projeleri
ise karmasik risk dagitim yapist ve uzun vadeli sd6zlesmeleri igermesi nedeniyle maliyetleri
artirabilmekte ve dnemli mali riskler olusturabilmektedir. Kamu-6zel igbirligi projeleri,
hiikiimetler i¢in genisletilmis mali alan algis1 yaratabilmekte, diisiik kaliteli ve mali a¢idan
verimli olmayan projelerin tercih edilmesine yol agabilmektedir. Ayrica projelerin kamu
iizerinde yarattig1 dogrudan ve kosullu yiikiimliiliikklerin yeterince tanimlanmamasi,
kaydedilmemesi ve/veya yonetilmemesi de 6nemli bir mali risk kaynag1 olabilmektedir
(Martijn ve ark., 2023, s. 5; s. 28).

Basarili bir kamu-6zel igbirligi icin, s6zlesmeleri karsilikli olarak etkin bir sekilde
miizakere edebilen, bu sézlesmelerin uzun vadeli mali etkilerini izleyebilen ve yonetebilen
gliclii kurumlarin varlig1 énem tasimaktadir (IMF, t.y.). Ayrica uzun vadeli kalkinma
hedefleri ve risk dagilimmin dikkatli bir analizinin yapilmasi, giivenilir, seffaf ve rekabetci
bir kurumsal ¢er¢evenin (saglam bir fayda/maliyet analizi dahil) olusturulmasi, optimum
risk tahsisinin saglanmasi, seffaf ve kapsamli mali muhasebe ve raporlama standartlarinin
kullanilmasi, sézlesmelerin uygulanmasinin yani sira uygun fiyatlandirma ve hizmet
kalitesine izin veren yasal, diizenleyici ve izleme ¢ergevelerinin olusturulmasi, hukuksal ve
kurumsal yapiin bu modeli desteklemesi, etkili yonetim ve izleme mekanizmalarinin
gelistirilmesi vb. faktorler de bu modelin basarisinda kritik rol oynamaktadir (The World
Bank, 2022a; UNCTAD, t.y.).

3. Artan Altyap1 Yatirim ihtiyaci ve Diinyada Kamu-Ozel isbirligi Uygulamalari

Gilinlimiizde altyap: yatirimlari, ekonomik ve sosyal kalkinma agisindan kritik bir role
sahiptir. Fakat, diinyanin pek ¢ok iilkesinde 6nemli altyapi agiklart bulunmaktadir. Diinyada
yaklasik 733 milyon insan elektriksiz yagarken 2 milyar kisi giivenilir igme suyu hizmetinden
yoksun bir hayat siirmektedir (United Nations, 2022, ss. 38, 40). Altyap1 agiklarin1 kapatmak
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icin 6zel sermayeyi harekete gecirme ihtiyact yeni olmamakla birlikte artik daha acil ve daha
zor hale gelmistir. COVID-19 salgiminin uzun vadeli etkilerinin yani sira bagta Rusya-
Ukrayna Savasi ve kiiresel ekonomik durgunluk-yiiksek enflasyon endiseleri olmak iizere
artan ekonomik ve jeopolitik belirsizlikler, iklim degisikligi vb. gelismeler iilkeleri altyap1
yatirimlarina zorlamaktadir (Pastor & Yu, 2022).

GI Hub ve Oxford Economics (2018) ¢alismasinda; 56 iilke, 7 sektor, 5 bolge igin yapilan
tahminler, ekonomik ve demografik degisikliklere ayak uydurmak ve altyapi agiklarimi
kapatmak amaciyla 2040 yilina kadar kiiresel altyap1 yatirim ihtiyacinin 94 trilyon ABD Dolart
ve kiiresel altyap1 yatirim agiginin ise 15 trilyon ABD Dolari’na ulasacagini dngdrmektedir.
Altyap1 yatirim ihtiyacinin ylizde 16’sina denk gelen bu acigin kapatilabilmesi i¢in yillik
altyap1 yatirimlarinin kiiresel GSYH’ya oraninin mevcut yiizde 3 seviyesinden yiizde 3,5
seviyesine yiikseltilmesi gerekmektedir. Bu tahminlere Birlesmis Milletler’in elektrik ve su
alanindaki Siirdiiriilebilir Kalkinma Hedefleri’ne ulasmak i¢in gereken 3,5 trilyon ABD Dolart
daha eklendiginde kiiresel altyap1 yatirim ihtiyaci 97 trilyon ABD Dolari’na ve kiiresel altyap1
yatirim a¢181 da 18 trilyon ABD Dolari’na yiikselmektedir. S6z konusu agigin kapatilabilmesi
icin yillik altyapi yatirnmlarimin kiiresel GSYH’ye oraninin da yiizde 3,7’ye ¢ikarilmasi
gerekmektedir (Global Infrastructure Hub & Oxford Economics, 2018, s. 3).

Grafik 1. 2040 Y1l Kiiresel Altyap: Yatirnm Tahminleri ve GSYH’ye Oram

Siirdiiriilebilir Kalkinma Hedefleri Dahil Siirdiiriilebilir Kalkinma Hedefleri Hari¢
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(Meveut Trend) ihtiyact Actg Yatirzmlart ihtiyact Acig
(Mevcut Trend)

Kaynak: (Global Infrastructure Hub, 2021a).

GI Hub veri tabanina gore, altyap1 yatirim ihtiyact agisindan Asya bolgesi 50,8 trilyon
ABD Dolart ile ilk sirada yer almaktadir. Bu bolgeyi 20,2 trilyon ABD Dolar1 ile Amerika,
14,8 trilyon ABD Dolar ile Avrupa takip etmektedir. 6 trilyon ABD Dolart ile Afrika, 1,9

642 iktisat Politikasi Arastirmalan Dergisi - Journal of Economic Policy Researches



Recep Emre ERICOK

trilyon ABD Dolar1 ile Okyanusya ise daha sinirli paylara sahiptir (Global Infrastructure
Hub, 2021a). Cin, 28,4 trilyon ABD Dolart ile tek basina kiiresel altyap1 yatirim ihtiyacinin
ylizde 30’unu olusturmaktadir. Bu {ilkenin ardindan 12,4 trilyon ABD Dolar1 ile ABD, 4,5
trilyon ABD Dolar1 ile Hindistan, 3,8 trilyon ABD Dolari ile Japonya, 2,7 trilyon ABD
Dolart ile Brezilya gelmektedir (Global Infrastructure Hub, 2021a). Sektdrel agidan ise
karayollar1 34 trilyon ABD Dolari, elektrik 28 trilyon ABD Dolari ile toplam yatirim
ihtiyacinin yaklasik iicte ikisini olusturmaktadir. Bu sektdrleri, 11 trilyon ABD Dolart ile
demiryollari, 8,9 trilyon ABD Dolari ile bilgi ve iletisim teknolojileri, 6,4 trilyon ABD
Dolari ile su takip etmektedir. Havaalanlar1 2,6 trilyon ABD Dolari, limanlar 2,3 trilyon
ABD Dolart ile daha diisiik paylara sahiptir. Sadece ulastirma altyapisi i¢in gerekli yatirimlar,
toplam yatirim ihtiyacinin yarisindan fazlasini olusturmaktadir (Global Infrastructure Hub,
2021a).

COVID-19 salgint 6ncesi yapilan bu tahminler, art arda yasanan krizlerin etkisiyle
glinlimiizde daha da artmistir. Nitekim 2015 yilinda Siirdiiriilebilir Kalkinma Hedefleri
kabul edildiginde; Birlesmis Milletler Ticaret ve Kalkinma Konferans: (United Nations
Conference on Trade and Development-UNCTAD) tarafindan gelismekte olan iilkelerde bu
hedeflere ulasmak icin yillik 2,5 trilyon ABD Dolar1 gerektigi tahmin edilirken, bu rakamin
yillik 4 trilyon ABD Dolarr’na yiikseldigi belirtilmektedir (Grynspan, 2022).

Kiiresel 6lgekte 6nemli bir altyap1 agig1 s6z konusudur. Bu aciklar1 kapatmanin yani sira
kamu hizmetlerinin saglanmasi ve verimliligin artirilmas1 amaciyla her gecen giin kamu-
0zel igbirligine olan ilgi artmaktadir.

Yapilan hesaplamalar, altyap: yatirimlarindaki her 100 birimlik artisin uzun vadede
iiretimi ortalama yiizde 17 civarinda artirdigini ortaya koymaktadir (Bivens, 2017, s. 2). Bir
diger ¢alisma da altyap1 yatirimlarindaki her bir birimlik artigin ¢arpan etkisinin 1 yil icinde
yaklasik 0,8; 2 ila 5 y1l i¢inde yaklasik 1,5 oldugunu gdstermektedir. Carpan etkisi ekonomik
durgunluk donemlerinde biraz daha yiikselerek 1,6’ya kadar ¢ikmaktadir (Global
Infrastructure Hub, 2020).

Diinya Bankasi’nin PPI veri tabanina gore, 1990-2022 ilk yarisi doneminde gelismekte
olan iilkelerde toplam 8.807 adet kamu-6zel isbirligi projesi gerceklestirilirken, bu projelerin
toplam yatirim tutart 2,16 trilyon ABD Dolari’na yaklagmistir. S6z konusu donemde
projelerin ortalama biyiikligii 244,8 milyon ABD Dolar1 olarak gergeklesmistir.
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Tablo 2: Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu-Ozel isbirligi Proje Sayis1 ve Yatirrm Tutarlar
(1990-2022 ilk Yari)

Proje Sayisi Yatirim Tutar
Adet Dagilim (%) (Milyon $) Dagilim (%)
Dogu Asya ve Pasifik 2.927 33,2 586.025 27,2
Avrupa ve Orta Asya 1.045 11,9 293.662 13,6
Latin Amerika ve Karayipler 2.461 27,9 755.916 35,1
Orta Dogu ve Kuzey Afrika 242 2,7 73.527 3,4
Giiney Asya 1.510 17,1 348.516 16,2
Sahara Alt1 Afrika 622 7,1 98.563 4.6
Toplam 8.807 100,0 2.156.209 100,0

Not: PPI veri tabaninda kamu-6zel isbirligi toplam proje sayis1 ve yatirim tutarlarinin bolgelere ve sektorlere gore dagilimina iliskin
veriler arasinda kiiiik farkliliklar bulunmaktadir. Dolayisiyla Tablo 2 ve Tablo 3’te yer alan toplam rakamlar birbirine esit degildir. Ayrica
yuvarlamalar nedeniyle tablodaki rakamlar toplam1 vermeyebilir.

Kaynak: (The World Bank, 2022b).

Geligmekte olan iilkelerde kamu-6zel igbirligi projelerinin bdlgesel dagiliminda Dogu
Asya ve Pasifik ile Latin Amerika ve Karayipler bolgeleri 6ne ¢ikmaktadir. Proje sayisinda
yilizde 33,2 ile Dogu Asya ve Pasifik, yatirim tutarinda ise yiizde 35,1 ile Latin Amerika ve
Karayipler ilk siradadir. Bu bolgeler her iki gdsterge agisindan yer degistirse de yine de ilk
iki sirada yer almistir. Giiney Asya ile Avrupa ve Orta Asya da kamu-6zel isbirligi
uygulamalariin yogunlastig1 bolgelerdendir. Buna karsilik Sahra Alt1 Afrika ile Ortadogu
ve Kuzey Afrika bolgelerinde ise kamu-6zel isbirligi projelerinin payi nispeten daha
diigiiktiir.

Bu durum, ilkelerin gelir gruplar ile de yakindan iliskilidir. Nitekim, 1990-2022 ilk
yaris1 doneminde yatirim tutari agisindan kamu 6zel isbirligi projelerinin yiizde 68,11 iist-
orta gelirli tilkeler, yiizde 31,471 alt-orta gelirli iilkelerdedir. Diisiik gelirli tilkelerin pay1
yiizde 1,3 ile oldukc¢a sinirlidir (The World Bank, 2022b).

Gelismekte olan iilkelerde kamu-6zel isbirligi projelerinin sektdrel dagiliminda elektrik
sektorii 4 bini asan proje sayist ve 1 trilyon ABD Dolar1 yatirim tutari ile en yiiksek paya
sahip sektor olmustur. Bu sektorii proje sayisi agisindan karayollari, su ve kanalizasyon,
bilgi ve iletisim teknolojileri takip ederken, yatirim tutar1 agisindan karayollar1, demiryollari,
havaalanlar1 gibi ulasim sektorleri on plana ¢ikmaktadir. Ulasim sektoriiniin toplami
(karayollar1, demiryollari, havaalanlari, limanlar) 2.176 proje ve 795,6 milyar ABD Dolar1
yatirim tutari ile elektrik sektdriiniin ardindan ikinci siradadir.
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Tablo 3: Gelismekte Olan Ulkelerde Sektorlere Gore Kamu-Ozel isbirligi Proje Sayisi ve
Yatirim Tutarlar (1990-2022 ilk Yarr)

Proje Sayis1 Yatirim Tutar
Adet Dagilim (%) (Milyon $) Dagilim (%)
Havaalanlar1 208 2.4 137.724 6,4
Toplama ve Tasima 69 0,8 9.421 0,4
Elektrik 4.122 46,8 1.006.124 46,7
Bilgi ve Iletisim Teknolojileri 533 6,1 119.846 5,6
Entegre Kat1 Atik Y0onetimi 50 0,6 7.167 0,3
Dogalgaz 374 4,2 90.386 4,2
Limanlar 495 5,6 96.933 4,5
Demiryollart 156 1,8 146.513 6,8
Karayollari 1.317 15,0 414.403 19,2
Aritma/Bertaraf 295 3,4 22.796 1,1
Su ve Kanalizasyon 1.186 13,5 104.731 49
Toplam 8.805 100,0 2.156.045 100,0

Not: PPI veri tabaninda kamu-6zel isbirligi toplam proje sayisi ve yatirim tutarlarinin bélgelere ve sektorlere gore dagilimina iliskin
veriler arasinda kiigiik farkhliklar bulunmaktadir. Dolayistyla Tablo 2 ve Tablo 3’te yer alan toplam rakamlar birbirine esit degildir. Ayrica
yuvarlamalar nedeniyle tablodaki rakamlar toplami vermeyebilir.

Kaynak: (The World Bank, 2022b).

1990-2022 ilk yar1s1 déneminde sifirdan yatirim (greenfield) niteliginde olan proje sayist
5.787 adet iken, yatirim tutart 1,31 trilyon ABD Dolar1’dir. Bu projeler arasinda elektrik
sektorii 3.497 proje ve 762 milyar ABD Dolar1 yatirim tutari ile en biiyiik paya sahiptir.
Ulastirma sektori de 838 proje ve 402,6 milyar ABD Dolar yatirim tutari ile ikinci sirada
yer almaktadir (The World Bank, 2022b).

Ayni donemde 394 mega proje (yatirim taahhiidii 1 milyar ABD Dolar1 ve iizerinde olan)
gergeklestirilmistir. Bu projelerin toplam yatirim tutart 885,8 milyar ABD Dolari’dir. Bu
projeler arasinda ulastirma sektorii 147 proje ve 371,1 milyar ABD Dolar1 yatirim tutart ile
ilk siradadir. Elektrik sektorii de 184 proje ve 358,5 milyar ABD Dolar1 yatirim tutart ile
mega projelerin yogunlastig1 sektorler arasindadir (The World Bank, 2022b).

Ulkelere gére kamu-6zel igbirligi projelerinin sayis1 ve yatirim tutarlar1 incelendiginde;
proje sayist agisindan Cin ylizde 22,9’luk pay ile ilk sirada yer alirken, bu iilkeyi yiizde 13,3
ile Hindistan ve yiizde 13 ile Brezilya takip etmektedir. Yatirim tutarlari agisindan Brezilya
ilk siraya ¢ikarken, Hindistan ve Cin yer degistirse de ilk ticte yer almistir. Geligmekte olan
iilkeler arasinda Tirkiye, proje sayist agisindan altinci sirada iken, yatirim tutart agisindan
dordiinciiliige yiikselmistir.
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Grafik 2. Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu-Ozel isbirligi Proje Sayisi ve
Yatirim Tutarlari (1990-2022 ilk Yari): ilk 10 Ulke

Proje Sayisi Yatirim Tutar: (Milyar §)
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Kaynak: (The World Bank, 2022b).

PPI veri tabanina gore Tiirkiye, 1990-2022 ilk yarisi doneminde 260 kamu-6zel isbirligi
projesi kapsaminda 156,1 milyar ABD Dolar tutarinda yatirim gergeklestirmistir. Bu
durumda, 600 milyon ABD Dolar1 ortalama proje biiytikliigii ile Tirkiye, gelismekte olan
tilkeler arasinda en yiiksek proje biiyiikligiine sahip iilke konumundadir.

Ortalama proje biiyiikliigii agisindan Brezilya 406,7 milyon ABD Dolari ile Tiirkiye’nin
ardindan ikinci siradadir. Hindistan’da 253,1 milyon ABD Dolari, Meksika’da 265,8 milyon
ABD Dolari, Rusya’da 212,5 milyon ABD Dolar1 olan ortalama sézlesme biiyiikligii,
Tiirkiye’ye gore daha diisiiktiir. En fazla kamu-6zel isbirligi projesini gerceklestiren Cin’de
ise ortalama proje biytikligi 144,4 milyon ABD Dolar ile Tiirkiye ortalama soézlesme
biiyiikliigiiniin dortte biri kadardir.

Tiirkiye’de 1990-2022 ilk yaris1 doneminde gergeklestirilen kamu-6zel isbirligi projeleri
kapsaminda yatirim tutari agisindan en yiiksek paya sahip olan sektor, 39 proje ve 79,3 milyar
ABD Dolart ile ulagimdir. Bu sektorii, 199 proje ve 66,1 milyar ABD Dolart ile elektrik sektorii
takip etmektedir. Projelerin sektorel dagilimi gelismekte olan iilkeler ile benzer bir yap1
gosterse de yatirim tutari agisindan enerji ve ulasim sektorleri yer degistirmistir. Diinya
Bankasi veri tabaninda yer almamakla birlikte, 6zellikle son yillarda sehir hastaneleri nedeniyle
Tiirkiye’de saglik sektoriiniin agirligi giderek artmaktadir (The World Bank, 2022b).

Ayni donemde Tiirkiye’de sifirdan yatirim niteliginde olan proje sayisi 177 adet iken,
yatirim tutart 97,4 milyar ABD Dolar1’dir. Toplam yatirimlarin ytizde 60’ 1indan fazlasi
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sifirdan yatirim niteligindedir ve bu oran gelismekte olan iilkeler ortalamasinin biraz
iizerindedir. Bu projeler arasinda yatirim tutari agisindan ulagim sektorii 18 proje ve 59,5
milyar ABD Dolari ile en biiyiik pay1 alirken, elektrik 144 proje ve 34,4 milyar ABD Dolar1
ile ikinci siradadir (The World Bank, 2022b).

1990-2022 ilk yaris1 doneminde Tiirkiye’de 34 mega proje kapsaminda 112,1 milyar
ABD Dolar tutarinda yatirim gergeklestirilmistir. Mega projelerin pay1 yiizde 72’ye
yakindir. Bu oran gelismekte olan iilkelerde yiizde 41 ile ¢ok daha diisiiktiir. Mega projelerin
sektorel dagiliminda da yatirim tutar1 agisindan ulagtirma sektorii 14 proje ve 71,7 milyar
ABD Dolart ile ilk sirada, elektrik sektorii 18 proje ve 32,2 milyar ABD Dolart ile ikinci
siradadir. Mega projelerin dagiliminda gelismekte olan iilkelere benzer sekilde ulagim
sektorii one ¢ikmistir (The World Bank, 2022b).

Tirkiye’de gergeklestirilen kamu-6zel isbirligi projeleri arasinda, sadece 44 proje ve
14,2 milyar ABD Dolar tutarinda yatirim c¢ok uluslu kalkinma bankalar1 tarafindan
desteklenmistir. Gelismekte olan iilkeler toplaminda ise bu rakamlar sirasiyla 1.167 proje ve
381,7 milyar ABD Dolar1’dir. Gelismekte olan iilkelerde kamu-6zel isbirligi yatirimlarmin
cok uluslu kalkinma bankalar1 tarafindan desteklenme orani yiizde 17,7 diizeyinde iken,
Tiirkiye’de bu oran yiizde 9,1 ile neredeyse yarisi diizeyindedir (The World Bank, 2022b).

Gelismekte olan iilkelerde kamu-6zel igbirligi sozlesmelerinin yiizde 38’ine dogrudan ve
dolayli devlet destegi saglanmis durumdadir. Bu oran Hindistan’da yiizde 66 ile ¢ok daha
yiiksek iken, Cin’de yiizde 36, Brezilya’da ylizde 28, Meksika’da yiizde 24 ile ortalamanin
altindadir. Tirkiye’de de oran yiizde 38 ile ortalamayla aynidir. Dogrudan destekleri en fazla
kullanan iki iilke olan Cin ve Hindistan’da bu destekler genellikle sermaye ve gelir destegi
seklinde iken, Tiirkiye’de dogrudan desteklerin tamami asgari gelir destegi niteligindedir.
Dolayl desteklere en fazla basvuran Brezilya, Cin ve Hindistan’da en ¢ok 6deme garantisi
kullanilirken, Tiirkiye en fazla gelir garantisi saglayan iilke konumundadir. Tirkiye’de
genellikle doviz cinsinden verilen bu garantiler, ulastirma ve saglik sektdrlerinde
bulunmaktadir (Cangdz, Emek & Uyduranoglu Karaca, 2021, ss. 88-89). Ulkemizde kamu-
0zel isbirligi projelerinin gelisimi, gelismekte olan iilkeler ile benzer bir egilim gosterse de
bazi farkliliklar s6z konusudur.

EPEC veri tabanina gore, AB tilkelerinde 1990-2021 déneminde kamu-ozel isbirligi
proje sayisi 1.913, yatirim tutar1 403,2 milyar Euro olarak gergeklesmistir. Ortalama proje
biiyiikliigii ise 210,8 milyon Euro’dur.

Projelerin sektorel dagilimi incelendiginde, gelismekte olan tilkelerden farkli olarak
ulasimin disinda egitim ve saglik sektdrlerinin 6n plana ¢iktig goriilmektedir. Proje sayist
agisindan egitim ilk sirada yer alirken, bu sektorii ulasim ve saglik izlemistir. Yatirim
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tutarlar1 agisindan ise ulasim agik ara ilk siradadir. Saglik ve egitim bu sektorii takip etmistir.
2021°de gerek proje sayist gerekse yatirim tutari agisindan ulasim sektorii en biiytlik sektor
konumundadir.

Tablo 4: AB Ulkelerinde Kamu-Qzel isbirligi Projelerinin Sektorel Dagilimi (1990-2021)

Proje Sayisi Yatirim Tutar1 (Milyar £)
Ulagim 411 2240
Saglik 397 51,2
Egitim 461 38,0
Cevre 154 26,1
Savunma 57 18,3
Kamu Diizeni ve Glivenligi 147 12,7
Haberlesme 33 9,2
Konut ve Toplum Hizmetleri 87 8,9
Genel Kamu Hizmetleri 77 7.4
Rekreasyon ve Kiiltiir 87 7,3
Ar-Ge ve Inovasyon 2 0,2
Toplam 1.913 403,2

Kaynak: (EPEC, 2022a).

AB iilkelerinde 1990-2021 doneminde kamu-6zel isbirligi proje tutarlart incelendiginde,
Ingiltere’nin 164,8 milyar Euro ile agik ara ilk sirada yer aldig1 goriilmektedir. Ingiltere’yi
69,9 milyar Euro ile Fransa takip ederken, Tiirkiye 27 proje ve 28,6 milyar Euro ile pek ¢ok
gelismis tilkenin tizerinde bir biiyiikliige sahiptir.

Tiirkiye’de yatirim tutar agisindan ulastirma sektorii 9 proje ve 19,3 milyar Euro ile en
yiiksek paya sahiptir. Saglik sektorii 17 proje ve 9,2 milyar Euro ile ikinci siradadir. 1 proje
de cevre ile ilgilidir (EPEC, 2022a).

Tiirkiye, AB iilkeleri arasinda da ozellikle son yillarda gergeklestirdigi biiylik 6lgekli
projeleri ile 6ne ¢ikmaktadir. Nitekim, 2017-2021 doéneminde Tiirkiye 13,8 milyar Euro
degerindeki kamu-ozel isbirligi proje biiytlikliigii ile son bes yilda en fazla kamu-6zel isbirligi
projesi gergeklestiren lilke konumundadir. Tiirkiye’yi 13,3 milyar Euro ile Fransa, 7,4 milyar
Euro ile ingiltere takip etmistir.

Turkiye, AB iilkeleri arasinda da kamu-6zel igbirligi uygulamalarint oldukga fazla
kullanan, ulagim sektoriine agirlik veren ve nispeten daha biiyiik 6lgekli projeleri
gerceklestirmeye calisan bir {ilke olma 6zelligini korumaktadir.
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Grafik 3. AB Ulkelerinde Kamu-Ozel isbirligi Yatirim Tutarlar (Milyar £)

1990-2021 2017-2021
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Fransa I 69.9 Fransa [N 13.3
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Kaynak: (EPEC, 2022a; EPEC, 2022b, s. 8).

Diinya Bankasi tarafindan biiyiik altyapi projelerinin hazirlanmasi, satin alinmasi ve yonetimi
icin diizenleyici cercevelerin kalitesini degerlendirmek amaciyla “Benchmarking Infrastructure
Development” ¢alismast yapilmaktadir. Bu ¢alismada her iilkenin diizenleyici ¢erg¢evesinin
uluslararasi kabul goérmiis iyi uygulamalarla karsilastirilmasina yonelik anketler
gerceklestirilmektedir. Bu anketler dogrultusunda kamu-6zel igbirligi proje dongtisii kapsaminda
olciilen dort alanda (hazirlik, ihale, s6zlesme yonetimi, talep edilmeden verilen tekliflerin yonetimi)
iilkelerin basarilar1 O ile 100 arasinda puanlanmaktadir. Daha yiiksek puanlar bir ekonominin
diizenleyici ¢ergevesinin uluslararasi kabul gérmiis iyi uygulamalara uyum agisindan daha iyi
oldugunu gostermektedir. Diisiik puanlar ise uluslararasi kabul gérmiis uygulamalara uyum
acisindan iyilestirme alam bulunduguna isaret etmektedir (The World Bank, 2020b, ss. 20-21).

S6z konusu veri tabanina gore, 2020 yili igin 140 gelismis ve gelismekte olan iilkede
yapilan degerlendirme sonucunda kamu-6zel isbirligi ortalama kiiresel performans puanlari;
hazirlik asamasinda 44, ihale agsamasinda 63, sozlesme yonetimi asamasinda 63, talep
edilmeden verilen tekliflerin yonetimi asamasinda 57 olmustur. Olgiilen 4 alandaki
performans tilkelerin gelir diizeyi yiikseldikge artmaktadir. Gelir gruplarina gore 4 alandaki
ortalama puanlar, diisiik gelir grubunda 51 iken, alt orta gelir grubunda 52’ye, iist orta gelir
grubunda 57’ye, yiiksek gelir grubunda ise 62’ye ¢ikmaktadir. Ozellikle proje hazirlik
asamasinda tiim gelir gruplarinda puanlarin olduke¢a diisiik olmasi bu alandaki iyilesme
ihtiyacini ortaya koymaktadir. Bunun diginda bolgelere gore performansta dnemli farkliliklar
s0z konusudur. OECD, Avrupa ve Orta Asya, Latin Amerika ve Karayipler bdlgelerinin
yiiksek gelirli iilkeleri en iyi performanslari gosterirken, Dogu Asya ve Pasifik, Orta Dogu
ve Kuzey Afrika bolgeleri daha diisiik puanlara sahiptir (The World Bank, 2020b, ss. 7-8).
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Grafik 4. Kamu-Ozel isbirligi Proje Déongiisii Alanlarmin Gelir Seviyesine Goére Dagihmi
(Puan:1-100, N=140) (2020)

Yiiksek Gelir Ust Orta Gelir Alt Orta Gelir Diigiik Gelir

mmm Hazirhk  mssmfhale = Sozlesme Yonetimi USP —4—0Ortalama
USP: Unsolicited proposal (Talep Edilmeden Verilen Tekliflerin Yinetimi)
N=Incelenen iilke sayis1

Kaynak: (The World Bank, 2020b, s. 8).

4. Tiirkiye’de Kamu-Ozel isbirligi Uygulamalari

Tiirkiye’de kamu-ozel igbirligi uygulamalart basligi altinda 6ncelikle bu uygulamalarin
gelisimi incelenmis, ardindan kamu-6zel isbirligi uygulamalarina iliskin mali risklere ilisin
degerlendirmelere yer verilmistir.

4.1. Tiirkiye’de Kamu-Ozel isbirligi Uygulamalarimn Gelisimi

Diinya orneklerinde oldugu gibi Tiirkiye’de de 1980’°lerin ortalarindan itibaren
yatirimlarin daha kisa siirede ve daha etkin gekilde gerceklestirilmesi amaciyla pek ¢ok
kamu-o6zel isbirligi projesi uygulamaya gecirilmistir. GI Hub veri tabanina gore, gelismekte
olan bir tilke olarak Tiirkiye’nin 2040 yilindaki yatirim ihtiyac1 975 milyar ABD Dolar1’dir.
Mevcut yatirim egilimiyle 569 milyar ABD Dolar1 olarak 6ngoriilen yatirim ihtiyact dikkate
alindiginda, Tiirkiye’nin yatirim ag¢ig1 405 milyar ABD Dolart olmaktadir. Bu a¢igin
kapatilabilmesi i¢in, mevcut yatirim egiliminin GSYH’ya oraninin yiizde 1,80’den yiizde
3,06’ya yiikseltilmesi gerekmektedir (Global Infrastructure Hub, 2021b).

Ayni veri tabanina gore, 2016-2040 doneminde Tiirkiye’nin yatirim ihtiyacinin sektorlere
gore dagilimi incelendiginde en yiiksek payin 581,1 milyar ABD Dolar1 ile ulagim (499
milyar ABD Dolar1 karayollari, 63 milyar ABD Dolar1 demiryollari, 18 milyar ABD Dolar1
havaalanlari, 1,1 milyar ABD Dolar1 limanlar) sektdriine ait oldugu goriilmektedir. Bu
sektorii 242 milyar ABD Dolar ile enerji, 99 milyar ABD Dolari ile bilgi ve iletisim
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teknolojileri, 53 milyar ABD Dolari ile su sektorleri takip etmektedir. S6z konusu dénemde,
yatirim ag1g1 335 milyar ABD Dolari ile karayollari, 48 milyar ABD Dolar ile enerji, 39
milyar ABD Dolari ile demiryollari, 2,2 milyar ABD Dolari ile su, 655 milyon ABD Dolar1
ile havaalanlari, 38 milyon ABD Dolari ile limanlar sektorlerindedir (Global Infrastructure
Hub, 2021b).

Kasim 2022 itibartyla giincellenen TCCSBB veri tabanina gore 1986-2022 déneminde
Tiirkiye’de toplam 265 kamu-6zel isbirligi projesi uygulanirken, toplam yatirim tutar: 94,2
milyar ABD Dolari, isletme hakki devri bedeli 101,1 milyar ABD Dolar1 olarak
gerceklesmistir. Garanti bedelleri ve kamu-6zel isbirligi s6zlesme tutarlari iilkelerin
GSYH’leri ile karsilagtirildiginda, kamu-6zel isbirligi yatirimlarinin st sinirinin GSYH’nin
ylizde 10’u civarinda olmasi 6nerilmektedir (Aydin ve ark., 2022, s. 43). Tiirkiye’de kamu-
0zel igbirligi projelerinin toplam yatirim tutar1 94,2 milyar ABD Dolar1 ile 2022 GSYH’sinin
ylizde 10,4’ linii olusturarak sinira oldukga yakin gergeklesmistir.

Tiirkiye’de 1986 yilindan itibaren uygulanan ve 1990’11 yillarin ortalarindan itibaren
artis egilimi gosteren kamu-6zel isbirligi modeli, 2000-2009 yillarinda yatay seyretmistir.
2010 yilindan itibaren yeniden artis egilimine giren kamu-6zel igbirligi proje sayist ve
yatirim tutart 2013 yilinda en yiiksek diizeyine ulagmistir. Sonrasinda 2016 ve 2021
yillarindaki artiglara ragmen genel olarak inis-¢ikislt bir goriiniim s6z konusudur. Tiirkiye’de
1986-2022 doneminde kamu-6zel isbirligi proje sayist yillik ortalama artis orani yiizde 3,2
iken, yatirim tutarindaki artis ylizde 19,7 ile ¢ok daha yiiksektir. Tiirkiye 6zellikle son
yillarda gergeklestirdigi biiyiik yatirim projeleriyle kamu-6zel isbirligi yatirimlarini yogun
sekilde uygulayan iilkelerden biri olarak one ¢ikmaktadir.
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Grafik 5. Tiirkiye’de Kamu-Ozel isbirligi Proje Sayis1 ve Yatirim Tutarlart
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Kaynak: (TCCSBB, 2022).

Tirkiye’de kamu-6zel isbirligi projelerinin sektorlere gore dagilimi incelendiginde,
proje sayisinda enerji sektorii 102 proje ile agik ara ilk sirada yer alirken, karayollar1 44
proje ile ikinci, limanlar 24 proje ile ligiincii siradadir. Yatirim tutari agisindan 30,2 milyar
ABD Dolart ile karayollari, 23,3 milyar ABD Dolari ile havaalanlari, 21,1 milyar ABD
Dolart ile enerji ilk ii¢ sirada yer almustir. Isletme hakki devri bedeli agisindan ise en yiiksek
gelir 71,7 milyar ABD Dolart ile havaalanlari sektoriine aittir. Enerji sektorii de 22 milyar
ABD Dolari ile ikinci siradadir. Diger sektorler, nispeten daha kiiciik paylara sahiptir.

Tablo 5: Tiirkiye’de Kamu-Ozel isbirligi Projelerinin Sektorlere Gére Dagihim

Sektor Proje Sayis1  Yatinm Tutari (3)  isletme Hakki Devri Bedeli ($) (*)
Karayollari 44 30.153.756.640,37 819.868.026,70
Havaalanlari 20 23.308.231.217,47 71.671.105.055,01
Yat Limani ve Turizm Tesisleri 20 1.456.957.540,07 3.086.517.412,41
Demiryollari 1 321.565.136,12 0

Kiiltiir ve Turizm Tesisleri 1 336.637.290,38 0

Gumriik Tesisleri 23 680.109.224,88 8.783.413,30
Endiistriyel Tesisler 2 1.689.763.877,95 0

Saglik Tesisleri 18 12.683.866.577,98 0

Enerji 102 21.067.343.082,83 22.034.975.382,60
Limanlar 24 2.444.159.861,02 3.154.966.795,69
Madencilik 8 0 296.964.574,69
Kat1 Atik 2 106.020.543,71 0

Toplam 265 94.248.410.993,28 101.073.180.660,40

(*) Isletme donemi boyunca isletme hakki devri karsiliginda kamuya 6denecek toplam tutari gostermektedir.
Kaynak: (TCCSBB, 2022).
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Tirkiye’de kamu-6zel isbirligi projelerinin modellere gore dagilimi incelendiginde,
proje sayisi agisindan 124 projeyle yap-islet-devret modeli ilk sirada yer alirken, bu modeli
118 proje ile isletme hakki devri ve 18 projeyle yap-kirala-devret modeli takip etmektedir.
Yatirim tutari agisindan 61,1 milyar ABD Dolari ile yap-iglet-devret agik ara ilk sirada yer
almaktadir. 12,7 milyar ABD Dolar1 tutarinda proje yap-kirala-devret, 12,4 milyar ABD
Dolar1 tutarinda proje isletme hakki devri modeliyle uygulanmstir. Isletme hakki devri
bedeli agisindan ise 48,8 milyar ABD Dolar1 yap-islet-devret, 46,6 milyar ABD Dolari ise
isletme hakki devri modeliyle elde edilmistir.

Tablo 6: Tiirkiye’de Kamu-Ozel isbirligi Projelerinin Modellere Gore Dagilimi

Proje Sayisi Yatirim Tutar ($) isletme Hakki Devri Bedeli ($)
Yap-islet-Devret 124 61.064.434.390 48.830.981.478
Isletme Hakki Devri 118 12.430.810.698 46.635.850.364
Yap-Kirala-Devret 18 12.683.866.578 -
Yap-islet 5 8.069.299.328 -
Toplam 265 94.248.410.993 101.073.180.660

Kaynak: (TCCSSB, 2022b).

Tiirkiye, 6zellikle 2010°1u yillarla birlikte ulagim, enerji ve saglik sektorleri basta olmak
iizere biiylik dlgekli altyapr yatirimlarini gergeklestirmek amaciyla pek ¢ok kamu-6zel
isbirligi projesini gergeklestirmistir. Tlrkiye’de tek bir kamu-6zel igbirligi ¢erceve yasasi
bulunmamakta; kamu-6zel igbirligi modeli, Anayasa ve ¢ok sayidaki ilgili mevzuata
dayanarak uygulanmaktadir. Ayrica ¢esitli kriterler agisindan uluslararasi kriterlere uyum
konusunda bazi sorunlar yasandigi bilinmektedir.

Bu sorunlar; hukuki ve idari ¢er¢evenin olduk¢a dagmik bir yapida olmasi, merkezi bir
strateji ve risk yonetimi bulunmamasi, uygulamaci birimlerin kamu adina ¢esitli taahhiitlerde
bulunmasi ve finansal yiikiimliiliikler altina girmesi, yatirim yapilip yapilmamast ve
yapilacaksa hangi yontemin kullanilacagi konusundaki kararlarin alinmasinda VFM
analizinin kullanilmamasi, sdzlesme yapisi ve kosullarin degismesi nedeniyle genellikle
doviz cinsinden verilen dogrudan 6deme ve gelir garantilerinin kamunun istlenecegi maliyet
ve riskleri artirmasi ve uygulamalarin seffaf olmamasi vb. basliklar1 {izerinde
yogunlagmaktadir (Cangoz ve ark., 2021, ss. 11-12).

Cesitli iilkelerde kamu-6zel isbirligi yonetisim ger¢evesinin mevcut durumu hakkindaki
19 sorunun yanitlarina dayali olarak gergeklestirilen bir calismada, IMF ve Diinya Bankasi
tarafindan belirlenen “en iyi uygulamalara” gore, kamu-o6zel isbirligi yonetisim ¢ergevesi
kurumsal kontrol, kamu alimlar1 ve sézlesme yonetimi uygulamalari ile mali risklerin
yonetimi ve raporlanmast agisindan degerlendirilmistir. Her bir alt bilesen icin yapilan bu
degerlendirme, iilkeler arasindaki puanlari gosteren bir matrisin olugturulmasini saglamistir
(Martijn ve ark., 2023: 16, 31). Bu matrise gore, Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligi siirecinin
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tiim asamalarini kapsayan, net ve iyi tasarlanmis bir yonetisim ¢ergevesinden bahsetmek pek
miimkiin degildir. Tirkiye’nin kamu-ozel isbirligi ¢ercevesi, s6z konusu yonetisim
cercevesine iligkin {i¢ ana kategori agisindan gelismis Avrupa iilkelerine gore dnemli agiklara
isaret etmektedir. Ozellikle mali risklerin yénetimi ve raporlanmasi agisindan uluslararasi
uygulamalara uyumun daha diisiik oldugu goriilmektedir.

Sekil 2: Kamu-Ozel isbirligi (KOI) Yonetisim Cercevesinin Degerlendirilmesi
(Tiirkiye ve Gelismis Avrupa Ulkeleri)

Tiirkiye
Belcika
Danimarka
Fransa
Almanya
Irlanda
Portekiz
Ispanya
ingiltere

Kurumsal Kontrol

1. KOI’leri tanimlayan yasalarin varligt

2. KOI mevzuatinin kapsayiciligi

3. Yatirim stratejisiyle uyum

4. Maliye Bakanligi’nin veto yetkisi
5. KOI projelerinin biitgede onay1
6. KOI biriminin varligi

7. KOI birimi ¢ikar gatigmast

Kamu Alimlari ve Sozlesme Yo6netimi

8. KOI’leri kapsayan kamu alimlar1 yasal gergevesi
9. Rekabetgi teklif siireci

10. Talep edilmeyen teklifler i¢in ayni standartlarin
uygulanmasit

11. Talep edilmeyen teklifler i¢in fizibilite
galigsmalar yapilmasi

12. Yeniden miizakere ve fesih kosullar

Mali Risklerin Yonetimi ve Raporlanmasi

13. KOD’lere iliskin herhangi bir tavan belirlenmesi
14. Kosullu finansal risklerin degerlendirilmesi

15. Devlet muhasebe standardinin kullanilmasi

16. GFSM 2014/IPSAS 32 standartlarmnimn
uygulanmasi

17. KO’lerin devlet bilangosunda dikkate alinip
alinmayacagina iliskin testlerin yapilmasi

18. KOI maliyetlerinin biitge belgelerinde yer almast
19. KOI’lere iliskin bilgilerin yayinlanmast

Not: Tablodaki renkler, her bir degerlendirme sorusuna verilen yanitlara dayanmaktadir. Yesil renk, en iyi uygulamalarla en yiiksek uyum
seviyesini, kirmizi renk ise en diisiik uyumu gostermektedir. Ara renkler (sar1 ve turuncu) sorular arasinda karsilastirilamaz. 2 cevapli sorular
i¢in atanan renkler kirmizi ve yesildir. 3 cevapli sorular igin renkler kirmizi, turuncu ve yesildir. 4 cevapl soru i¢in renkler kirmizi, turuncu,
sar1 ve yesildir. Bir degerlendirme i¢in yeterince net bilginin bulunmamasi gri renk ile isaretlenmistir.

Kaynak: (Martijn, Sun, Khachatryan, Lindquist, Mooi, Ozturk & Selim, 2023, s. 21, s. 24, s. 27).
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Benzer sekilde Diinya Bankasi’nin 2020 yili “Benchmarking Infrastructure
Development” veri tabanina gore, Tiirkiye kamu-6zel isbirligi projelerinde hazirlik asamast
acisindan 37 puan ile kiiresel, bolgesel (Orta ve Dogu Avrupa) ve gelir grubu (ist orta gelir)
ortalamalarinin altinda bir puana sahiptir. Buna karsilik ihale agamasi agisindan 69 puan,
sozlesme yonetimi agisindan 75 puan ile ortalamalarin iizerinde bir performans gostermistir.
Talep edilmeden verilen tekliflerin yonetimi agisindan ise Tirkiye’ye iliskin veri
bulunmamaktadir.

Grafik 6. Kamu-Ozel Isbirligi Proje Déngiisii A¢isindan
Tiirkiye’nin Konumu (2020) (Puan:1-100)
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Not: Tiirkiye bolgesel olarak “Orta ve Dogu Avrupa”, gelir grubu olarak “dist gelir
grubu”nda yer almaktadir.

Kaynak: (The World Bank, 2022c).

4.2. Kamu-Ozel isbirligi Uygulamalarna iliskin Mali Risklerin Degerlendirilmesi

Kamu-6zel igbirligine iligkin en énemli tartigma konularindan birisini, kamu tarafindan
saglanan destekler ve bu desteklerin ortaya ¢ikardigi mali riskler olusturmaktadir. Fakat,
kamu-6zel isbirligi nedeniyle saglanan desteklerin yarattigi riskler konusundaki veriler
olduk¢a sinirlhidir. Soyle ki, Eurostat iiye iilkeler i¢in kosullu devlet yiikiimliiliiklerine
(kamu-6zel isbirligi ile ilgili olanlar dahil) iliskin veriler agiklamaktadir. Fakat bu veriler
arasinda Tirkiye’ye iliskin bir bilgi yer almamaktadir.

Eurostat verilerine gore gore; 2021 yilinda tiim AB {ilkelerinde bilango dis1 kamu-6zel
isbirligi projelerine iliskin kosullu yiikiimliiliikler GSYH’nin yiizde 2’si veya altindadir. Yiizde
2 ile Portekiz ilk sirada yer alirken, bu iilkeyi yiizde 1,5 ile Slovakya, yiizde 0,9 ile Macaristan
izlemistir. Fakat, bilango dis1 kamu-ozel isbirligine iliskin kosullu yiikiimliilikler az sayida
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Avrupa iilkesi i¢in mevcuttur. Bunun disinda Eurostat verileri, AB’de saglanan devlet
garantilerinin COVID-19 salgininin baslamasinin ardindan 2020 ve 2021’de 6nemli 6lglide
arttigin1 gostermektedir. 2021°de en yiiksek genel devlet garantisi/GSYH oranina sahip iilke
yiizde 17,3 ile Almanya olmustur. Bu ilkeyi yiizde 17 ile Avusturya ve Finlandiya, yilizde 16
ile Italya ve yiizde 15,2 ile Fransa takip etmistir. S6z konusu oran Irlanda, Bulgaristan, Cek
Cumhuriyeti ve Slovakya’da GSYH’nin yiizde 1’inden daha distiktiir (Eurostat, 2023).

Devlet garantileri veya devlet kontroliindeki kuruluslarin yiikiimliiliikleri olarak géziiken
bazi kosullu yiikiimliiliikler, kamu-6zel isbirligi projeleri ile ilgili olabilmektedir. Dolayistyla,
devlet biitgesi iizerindeki kamu-6zel isbirligi ile ilgili risklerin, bilango dis1 kamu-6zel isbirligi
ile ilgili kosullu yiikiimliiliikler tarafindan 6nerilenden ¢ok daha yiiksek olmasi miimkiindiir
(Martijn ve ark., 2023, s. 14). Goriildiigii tizere bu veriler, kamu-6zel igbirliginin genel devlet
biitgesi tizerinde olusturdugu riskleri gosterebilse de yetersiz kalabilmektedir.

Grafik 7. Genel Yonetim Kosullu Yiikiimliiliikleri (GSYH Icindeki Pay1, 2021)
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Kaynak: (Eurostat, 2023).

Tiirkiye’de kamu-06zel isbirligi projelerine iliskin kosullu yiikiimliilikkler incelendiginde;
2021 ilk yarisi itibariyla agiklanan verilere gore, su ana kadar 17 projeye Hazine yatirim
garantisi saglandig1 gorilmektedir. Hazine yatirim garantisi saglanan tiim projeler sona
ermistir. Bu siiregte, Hazine tarafindan iistlenilen tek proje, 1999 tarihli Yuvacik Baraji
Projesi olmustur ve bu proje i¢in ilgili sirkete Hazine tarafindan 2 milyar ABD Dolar1 deme
yapilmistir (TCHMB, 2021).

Diger taraftan Hazine tarafindan saglanan borg {istlenim taahhiitleri incelendiginde; 2021
yili igerisinde Kuzey Marmara Otoyolu Odayeri-Pasakdy Kesimi (3. Bogaz Kopriisti Dahil)
projesinin refinansmani ve Aydin-Denizli Otoyolu projesinin finansmani i¢in Hazine
tarafindan toplam 2,1 milyar ABD Dolar1 borg iistlenim taahhiidii verildigi goriillmektedir.
2022 yili igerisinde ise Hazine tarafindan herhangi bir borg iistlenim taahhiidii verilmemistir.
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Boylece kamu-6zel isbirligi cergevesinde yiiriitiilen projeler i¢in Hazine tarafindan saglanan
borg iistlenim taahhiidii toplami 2022 sonu itibariyla 16,5 milyar ABD Dolar1 olarak
gerceklesmistir (TCHMB, 2023, s. 20). Aym1 yilda Hazine’nin borg iistlenim taahhiidi
Tiirkiye GSYH’sinin yiizde 1,8’ini olusturmaktadir.

Tablo 7: Bor¢ Ustlenimine iliskin Kredi Anlasmalar

Borg¢
. KOi Ustlenim  Toplam Proje . Kredi Tutar
Proje Adu Modeli  Anlagmasi Maliyeti Kredi Tutan ($ Karsihigy)
Tarihi
Avrasya Tiineli YaD;;- iil;t 11.122012  $1.239.863.000  $960.000.000  960.000.000
Gebze-Orhangazi-izmir Yap-islet-
(izmit Korfez Gegisi) -5 05.06.2015  $6.312.392.047 $4.956.312.328  4.956.312.328
Devret
Otoyolu
Canakkale-Malkara Yap-islet-
Otoyolu (1915 Canakkale -5 16.03.2018 €3.159.721.036 € 2.265.000.000  2.799.993.000
R . Devret
Koprisii Dahil)
. Yap-islet-
Ankara-Nigde Otoyolu Devret 07.06.2018 € 1.462.628.902 € 1.114.962.012 1.310.749.341

Kuzey Marmara Otoyolu Yap-Islet-
Kurtlty-Akyaz Koot e 16092019 $3.661.656.404  $2.840.000.000  2.840.000.000
Kuzey Marmara Otoyolu  Yap-Islet- 0 467019 §9072257.000  $1.595.000.000  1.595.000.000
Kinali-Odayeri Kesimi Devret

Kuzey Marmara Otoyolu

- Odayeri-Pasakoy Kesimi 2P0 00 102001 §3.456.244.230  $1.198302.550  1.198.302.550
- P . Devret
(3. Bogaz Kopriisii Dahil)
L Yap-Islet-
Aydin-Denizli Otoyolu DT 30122021 €1.118.643.935  €769939998  869.416.246

Toplam 16.529.773.464

Kaynak: (TCHMB, 2023, s. 20).

Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligi projelerine yonelik kosullu yiikiimliilikler kapsaminda,
Hazine’nin yani sira kamu-6zel isbirligi projesini uygulayan kurumlar tarafindan da
garantiler verilmektedir. Bu garantiler genellikle gelir garantileri, kira ve hizmet bedeli
garantileri seklindedir. Kamu-6zel igbirligi projesini uygulayan kurumlar tarafindan verilen
garantilerin kapsami ve yapilan 6demeler konusunda kamuoyuna herhangi bir bilgi
aciklanmamaktadir. Bu durum, kamu-6zel isbirligi kapsaminda verilen kosullu
yiikiimliiklerin yarattig1 mali risklerin tam olarak hesaplanmasini engellemektedir. Ayrica
seffaflik sorunlarini artirarak kamu-6zel isbirligi projelerinin maliyetlerinin dogru
degerlendirilmesini ve analiz edilmesini zorlastirmaktadir. Bu a¢ig1 kapatmak amaciyla
kamu-6zel isbirliginin maliyeti konusunda sinirli verilerden yararlanilarak tahminlere dayali
cesitli caligmalar yapilmakta, fakat bu calismalardan elde edilen sonuglar da birbirinden
onemli 6l¢iide farklilagmaktadir.
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Nitekim Cangdz, Emek ve Uyduranoglu Karaca (2021) ¢aligmasindaki hesaplamalara
gore; Tiirkiye’de 2021-2042 doneminde kiimiilatif olarak; havaalani projelerine 7,3 milyar
ABD Dolari, otoyol ve koprii projelerine 32,1 milyar ABD Dolari, 2021-2045 doneminde sehir
hastanesi projelerine 78,2 milyar ABD Dolar1 ve 2021-2035 déneminde Akkuyu Niikleer
Santrali projesine 35,2 milyar ABD Dolari olmak {izere toplamda 152,8 milyar ABD Dolari
gelir garantisi saglanmistir. Saglanan bu asgari gelir garantilerinin 2020 yili GSYH’ye orani
yiizde 22 diizeyindedir. Bu caligmada yer alan ana senaryo varsayimlarina gore yillik ortalama
gelir garantisinin GSYH’ye oran1 yiizde 0,76 dir. Bu oran iyimser senaryoda yiizde 0,65°¢
diserken, kotiimser senaryoda yiizde 1 civarina yilikselmektedir. Ana senaryoda gelir
garantilerinin GSYH’ye oran1 2031 yilinda yiizde 1’in altina diiserken, kdtiimser senaryoda bu
oran ancak 2036 yilindan sonra gergeklesmektedir. Ote yandan ana senaryoda 2037 sonrasinda
gelir garantilerinin GSYH’ye orani yiizde 0,3’lin altina inerken, kétiimser senaryoda yiizde 0,6
ile daha yiiksek diizeyde yer almaktadir (Cang6z ve ark., 2021, ss. 130-134).

Aydin, Giicliyener ve Yavrucu Demircan (2022) calismasindaki TL bazli hesaplamalara
gore ise 2022 yili biitgesinde kamu-ozel igbirligi garanti 6demeleri, merkezi yonetim
biitgesinin yilizde 2’sini, GSYH’ nin ise yiizde 0,4’inii olusturmaktadir. Pandemi ve
sonrasindaki ekonomik zorluklar nedeniyle garanti 6demelerinin, toplam kamu yatirimlari
icindeki pay1 yiizde 19’a yiikselmis, 2022 yil1 biitgesindeki toplam kamu yatirimlarinin
GSYH igindeki pay1 ise yiizde 2,3’e gerilemistir. Pandemi 6ncesinde toplam kamu
yatirnmlarinin GSYH’ye orani yiizde 4’ler civarinda seyretmistir. Pandemi sonrasinda biitge
sinirlart normallestiginde garanti ddemelerinin toplam kamu yatirimlart igindeki payinin
ylizde 6-8 araligina inmesi beklenmektedir (Aydin ve ark., 2022, s. 44).

Son yillarda TL’deki deger kayb1 goz 6niine alindiginda, garantiler i¢in yapilan 6demeler
ile proje yiiklenicilerine saglanan kur farklar1 ve kira 6demeleri nedeniyle kamu-6zel
igbirliginin kamu maliyesi iizerindeki yiikiinlin artmas1 6ngdriilmektedir. Diinya Bankas1
tarafindan yapilan hesaplamalara gore Tiirkiye>de kamu-6zel isbirligi projeleri i¢in verilen
talep garantileri, kira 6demeleri ve kur farki 6demelerinin merkezi yonetim biitgesi igindeki
payinin 2019°dan 2022’ye yiizde 1,2°den ylizde 2,4 e yiikselmesi ongdriilmektedir (The
World Bank, 2022d, ss. 73-74). Kurlardaki yukar:1 yonlii hareketlerin yani sira olas1 bir
ckonomik durgunlugun da bu maliyetleri artirabilecegi belirtilmektedir.

5. Sonug¢

Tarihsel ge¢misi iki bin y1l dncesine kadar uzanan kamu-dzel isbirligi uygulamalari, 20.
ylizyilin ikinci yarisindan itibaren artan altyapi ihtiyaglarinin karsilanmasinin yani sira daha
kaliteli, hizli ve yenilik¢i kamusal hizmetler sunmak i¢in giderek daha 6nemli bir arag haline
gelmektedir. Nitekim oniimiizdeki donemde niifus artisi, hizli kentlesme, iklim degisikligi,

658 iktisat Politikasi Arastirmalar Dergisi - Journal of Economic Policy Researches



Recep Emre ERICOK

dijitallesme, pandemi vb. gelismelerin kamu-6zel isbirligi projelerine olan ilgiyi artirmasi ve
altyap1 yatirnmlarinin ¢evreye duyarl ve teknolojik hizmetlere yonelmesi beklenmektedir.

Bu siirecte, gelismis ve gelismekte olan pek ¢ok tilkede oldugu gibi, Tiirkiye’de de
kamu-6zel isbirligi modeli kullanilarak pek ¢ok proje uygulanmis, otoyollar, kopriiler,
tiineller, havaalanlari, limanlar, gehir hastaneleri vb. yapilmigtir. Fakat 6zellikle son yillarda
hazirlik, ihale ve uygulama siireglerindeki sorunlarin yani sira proje boyutlarinin giderek
biiyiimesi ve 6zel sektore saglanan desteklerin olusturdugu mali risklere iliskin artan
belirsizlikler nedeniyle kamu-6zel isbirligi projeleri giderek daha fazla tartisilmaktadir.

S6z konusu tartismalar ¢ergevesinde, diinyada ve Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligi
uygulamalarini rakamsal verilerle analiz etmek amaciyla hazirlanan bu ¢alismadan elde
edilen bulgular, Tirkiye’de kamu-dzel isbirligi uygulamalarinin diger iilke drneklerine gore
bazi hususlarda farklilastigina isaret etmektedir. Bu farkliliklar; kamu-6zel isbirligi projeleri
ile daha biiylik 6l¢ekli mega projelerin gergeklestirilmeye calisilmasi, ortalama proje
biiyiikliigiiniin gelismekte olan iilkeler arasinda ilk sirada olmasi, ¢ok uluslu kalkinma
bankalar1 tarafindan desteklenen proje payimin oldukea diisitk kalmasi, dogrudan ve dolaylt
destek saglanan projelerin payimin ortalama ile ayni olmasina karsin saglanan dogrudan
desteklerin timiiniin asgari gelir destegi niteligini tasimasi, dogrudan destekler arasinda
gelir garantilerini en fazla kullanan {ilke konumunda bulunmasi, verilen garantilerin déviz
cinsinden olmas1 ve bu garantilerin ulastirma sektort disinda saglik sektdriinde yogunlasmasi
vb. lizerine yogunlagmaktadir.

Caligmanin ortaya koydugu bir diger 6nemli bulgu, iilkemizde mali risklerin yonetimi ve
raporlanmasi ile mali seffaflik alaninda sorunlar bulunduguna isaret etmektedir. Nitekim
ozellikle Hazine disinda kamu-6zel isbirligi projelerini uygulayan kurumlarin sagladig:
kosullu yiikiimliiliikler konusunda kamuoyuna ac¢ik herhangi bir bilginin paylasilmamasi
nedeniyle kamu-6zel igbirligi projelerine iligkin mali riskler tam olarak hesaplanamamaktadir.
Buna karsin Tirkiye’de 1986-2022 doneminde kamu-ozel isbirligi proje sayisindaki yillik
ortalama artis yiizde 3,2 oraninda iken, yatirim tutarindaki artig ylizde 19,7 ile ¢ok daha
yiksek gergeklesmistir. Kamu-6zel isbirligi projelerine iligkin kosullu yiikiimliiliiklerin
benzer bir oranda artig gosterdigi varsayildiginda, s6z konusu dénemde Tiirkiye’de kamu-
ozel isbirligi projeleri nedeniyle iistlenilen mali risklerin arttig1 ongériilmektedir. Ozellikle
kurlardaki artis veya olasi bir ekonomik durgunluk nedeniyle doviz cinsi garantilerin mali
riskleri daha da artirma potansiyeli de géz 6niinde bulundurulmalidir.

Kamu-o6zel isbirligi alaninda mali risklerin azaltilmasi ve mali seffaflik sorunlarmin
¢Ozimii i¢in, kosullu yikiimliliiklerin déviz yerine TL cinsinden verilmesi, uzun siireli
garantilerden kaginilmasi, Hazine disindaki kamu-6zel igbirligi projelerini uygulayan kurumlar
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tarafindan verilen garantilere iligkin bilgilerin kamuoyu ile seffaf ve diizenli bir sekilde
paylasilmasi veya tiim garantilerin tek bir kurum ¢atisi altinda toplanmasi, kaynaklarin etkin
sekilde kullanilarak verimli yatirimlara doniistiiriilmesi ve oncelikli sektorlere yonlendirilmesi
gerekmektedir. Bunlarin bagarilmast durumunda, Tiirkiye’de kamu-6zel isbirligine iliskin
tartigmalarin azalmasi, bu projelerin potansiyel katkilarindan daha fazla faydalanilmasi ve
Tiirkiye’nin ekonomik performansina olumlu katkilarmimn artmasi dngoriillmektedir.
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