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Ozet

Bu yazida, 1990’lardan beri Birlesik Krallik’ta uygulanmakta olan, geleneksel kamu yatirim/hizmet
tiretim modelinden daha verimli oldugu iddiast ile yeni bir model olarak tiim diinyada hizla yayginlik
kazanmaya baslayan ve iilkemizde entegre saglik hastaneleri i¢in kamunun ihale siireglerini 2011 yilinda
baslattigt Kamu Ozel Ortakligi (KOO) modelinin mali bir degerlendirilmesi sunulmaya ¢alisilmaktadir.
Ortaklik modelinin temel 6zelliklerinin neler oldugu, ¢esitli uygulamalardan hareketle modelden beklenilen
amaglara ulasilip ulasilamadigi, iginde bulunulan kriz konjonktiirinde KOO modelinin “hald” ne derece
cazip bir model oldugu gibi sorular makalenin konusunu olugturmaktadir. Modelin diinyadaki en genis ¢apli
ilk uygulamalarint gergeklestirmis ve dolayisiyla uzun erimli ilk sonuglarini da almis olan, pek ¢ok bagimsiz
kurumun ilgili projelere ve sonuglarina iligkin detayli incelemeler yaptigi Birlesik Krallik deneyimi
makalenin temel referansi olacaktir.

Anahtar Sozcikler: Kamu 6zel ortakligi, kamu yatirimlari, kamu maliyesi, kamu garantileri,
bilango disilik

A Fiscal Evaluation of the Public-Private Partnership Model
Abstract

In this article, Public-Private Partnership model which has been applied in the UK since 1990s and
which has spread quickly to other countries with the claim that it is more efficient than the classical public
investment model, and by which public authorities started the tendering process for entegrated health
facilities in Turkey in 2011, is analyzed with a fiscal perspective. The main characteristics of the partnership
model and questions such as ‘whether it has been revealed the expected results’ or ‘whether it is still a good
alternative for public in the economic crisis conjoncture’ are main strands for the evaluation. UK which was
the first country to use the model for massive public projects, and so who already started to get the results of
the model will be the main reference point along with the extensive reports prepared by the independent
public bodies to analize the model.

Keywords: Public-Private partnership, public investments, public finance, off-budget
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Kamu Ozel Ortakligi Modelinin Mali
Degerlendirmesi

Giris

Tiirkiye’de 3 Temmuz 2006 tarihinde Bakanlar Kurulu’nun onayladigi
bir yonetmelik! ile kamu saglik tesislerinin kiralama karsilig1 yaptirilmasi ve
tesislerdeki tibbi hizmet alanlar1 disindaki hizmet ve alanlarin isletilmesi
karsiliginda yenilenmesi olanakli kilinmistir. Halihazirda Saglik Bakanligi bu
model ile 29 kentte saglik kampiisleri kurmay1 hedeflemektedir.2 Buna gore
ihtiya¢ duyulan finansmani1 6zel sektor konsorsiyumlar1 saglayacak, hastane
binalarini ve tesisleri insa edecek, bunlar1 idari agidan yonetecektir. Devlet,
proje i¢in gereken araziyi girisimciye bedelsiz temin edecek?, tibbi personeli
istthdam edecek, ¢ekirdek saglik hizmetini saglayacaktir. Yapilan sozlesmeye

IBakanlar Kurulu Karariyla yiiriirliige konulan, 3/7/2006 tarih ve 2006/10655 sayili,
Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsiligi Yaptirilmasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet
Alanlar1 Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsihiginda Yenilenmesine Dair
Y onetmelik.

2Kamu-Ozel Ortaklig1 Daire Bagkanligi’'nin internet sitesinden edinilen bilgilere gére,
Ocak 2012 tarihi itibariyle, biri yapim asamasinda, dordii sozlesme agamasinda, besi
nihai teklif stirecinde, altis1 da 6n yeterlik ihalesi yapilmis olan toplam 16 adet saglik
projesi ile siire¢ baglamistir.
(http://www.kamuozel.gov.tr/?Islem=YaziKategorileri&BolumID=7, 2012).

3Saghk Hizmeti Temel Kanunu’nun Ek madde 7’nin ilk fikrasina gore sozlesmeci
kendi sahip oldugu tasmmmaz iizerine de tesisleri yapabilmektedir. Bu durumda Onur
Karahanogullari’nin girisimcilerin rasyonel davranarak Hazine’ye ait taginmazlarin
bedelsiz devrini tercih edeceklerine iliskin vurgusu yerindedir (O. Karahanogullari,
2011: 187).
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gore tesislerin insa edilmesi ve alinan hizmetler karsiliginda, devlet, 6zel
girisime 25 yil siireyle kira 6deyecektir.

Finansmanini1 6zel kesimin sagladigi, bagitlanan sézlesme ile risklerinin
kamu ile 0zel kesim arasinda boliigiilmesinin hedeflendigi, Tiirkiye’de
oncelikle saglik hizmetleri i¢in bagvurulan ancak ilerleyen yillarda bagsta egitim
olmak iizere diger kamu hizmetlerine de genisletilmesi beklenilen bu yatirim ve
hizmet tiretim modeli Birlesik Krallik’ta 1992’den beri giindemde olan tipik bir
Kamu Ozel Ortakligi (KOO) (Public Private Partnership) modelidir.

KOO modeli, kamunun proje finansmanin1 vergi gelirlerinden karsiladig
ve kendi kamu personeli ile hizmetleri gergeklestirdigi klasik kamu hizmet
iiretim modelini tasfiye ederek hizla onun yerini almasi, son derece biiyiik
capli, birlesik/entegre projeleri kapsamasi, kamunun planlama yetilerini
baglayan uzun siireli sézlesmeleri gerektirmesi nedeniyle diinyada tartigilan ve
kamu kaynaklarinin  yerinde kullamim1 perspektifiyle kapsamli  bir
degerlendirmeye ihtiyag duyulan bir modeldir. Degerlendirmeden kasit,
genellikle modelin kendisi degil, proje bazinda yapilan teknik fayda/maliyet
analizleri olmaktadir.* Bu tiir fayda maliyet degerlendirmeleri projelere iliskin
olumlu ya da olumsuz sonuglar iiretebilir. Ancak yatirim asamasinin
tamamlanmasinin 4-5 yil, hizmet iiretim asamasinin ise 20-50 yila yayildigi
bdylesine uzun siireli projelerin  teknik degerlendirmelerinin  yogun
varsayimlara dayanacagi ve bunlarm gecerliliklerinin tartigmali olacag1 agiktir.
Ustelik iginde bulundugumuz kriz konjonktiiriiniin yarattigi ekonomik
belirsizlik ve projelere iliskin varsayimlardaki kiigiik degisikliklerin bile uzun
siiregler icin Onemli sonuglar iiretmesi, basit modellemelere dayanan
fayda/maliyet analizlerini daha da sorunlu kilmaktadir. KOO modelinin kamu
maliyesi agisindan gercekei bir degerlendirmesinin ancak tamamlanmis daha
onceki deneyimlere referansla ve fayda/maliyet analizinden Oteye gegerek
kamu kaynaklarinin  degerinin  korunup korunmadigi perspektifiyle
yapilabilecegini diisiiniiyoruz. KOO modelini 1992°den beri yaygin olarak ve
biiylik projeler i¢in uygulayan ve dolayisiyla modelin diinyadaki ilk sonuglarini
da almaya baslayan Birlesik Krallik boyle bir degerlendirme i¢in dogru bir
referans olsa gerektir. Ustelik Birlesik Krallik’ta cesitli kamu kurumlarmin ve
Parlamento komisyonlarmin bu projelere iligkin tarafsiz degerlendirme
raporlar1 hazirlamis olmas1 bu 6rnegi daha da énemli kilmaktadir.

*

Geleneksel yatirnm modeli yerine KOO modelinin tercih edilmesinin
ardindaki gerekgelerin neler oldugu ve modelin uygulamalari neticesinde bu

4Bu noktada belirtmeliyiz ki Tiirkiye’deki ilgili KOO projeleri igin heniiz bu temel
bilgilere de ulasilamamaktadir.
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amaclara ulasilip ulasilamadigi, KOO modelinin geleneksel modelle
karsilastirmali olarak diisiiniildiigiinde kamu i¢in daha maliyetli olup olmadigi,
halihazirdaki kriz konjonktiiriinde KOO modelinin “hala” ne derece cazip bir
model oldugu, alternatif yatirim modellerinin olanakliligi gibi temel sorular
makalenin konusunu olusturmaktadir. Bu c¢alismada basta Birlesik Krallik
Sayistay’inin  (National Audit Office) olmak iizere, Birlesik Krallik
Parlamentosu’nun ¢esitli komisyonlarinin, Hazine’nin, modeli yayginlastirmak
amactyla calisan Partnerships UK, PPPForum gibi kuruluslarinin ve Avrupa
Komisyonu'nun destegiyle kurulan Avrupa Kamu Ozel Ortakligi Girisim

Merkezi’nin (EPEC) ¢esitli raporlar1 makalenin temel referanslar1 olacaktur.

Buna gore makale bes baslik altinda ilgili sorular1 ele almaya
calisacaktir. Ilk olarak, KOO modelinin genel 6zellikleri, tanimlayici cercevesi
ve modelden beklentiler kisaca ele alinacaktir. Ikinci olarak kamu
kaynaklarinin degeri sorunsali cercevesinde KOO modelinin yarattig1 maliyet
sorunu ele alinacaktir. Bu baslikta 2008 ekonomik krizi ile KOO modelinin
artan maliyet sorununa vurgu yapilacaktir. Ugiincii olarak kriz sonrasi
konjonktiirde modelin yapisal bir tanimlayicis1 haline gelen kamu garantileri
olgusu da ayri bir baslikta incelenecektir. Dordiincii olarak, modelin
yayginlagmasini saglayan ancak ilerleyen donemlerde kamu maliyesi agisindan
onemli bir probleme doniisen, projelerin biit¢elestirilmemesi ve bilango disinda
kalmas1 sorunu ele alinacaktir. Besinci olarak, modelin yarattigi bir diger
sorunlar olarak kamu kesiminin 6zel danigmanlik sirketlerine artan bagimliligi,
ticari olarak sakincali baglantilar, modelin yarattig1 katiliklar ve caligma
kosullarim1 yeniden bigimlendirmesi yazida deginilen son konu olacaktir ve
yaz1 KOO modelinin genel bir degerlendirmesi ile sonlanacaktir.

1. Modelin Tanimi

Kamu Ozel Ortakli§1 modelinin benimsenmesini saglayan varsayimlar,
0zel kesim ile kamu kesiminin yapilari itibariyle farkli uzmanliklara sahip
olduklari, biiyiik 6lgekli yatirimlarin verimliligini arttirabilmek igin toplam
riskin iki kesim arasinda Dbolistiiriilebilecegi, boylece maliyetlerin
azaltilabilecegi, hem kamu kesiminin hem de 6zel kesimin faydalanabilecegi
bir ortakligin miimkiin oldugu sekilde siralanabilir. Buna gore 6zel kesimin
uzmanliginin, finansman riskini iyi yonetebilme ve zamami iyi Orgiitleme
becerisinden (liretim organizasyon becerisinden) geldigi, kamu kesiminin
uzmanliginin ise makro Olgekli planlama yapabilme becerisinden geldigi
diistiniilmektedir. Modelin bu iki avantaji birlestirip toplam maliyetleri
azaltacag1 ongoriilmektedir. Bir diger 6nemli 6zellik ise, proje finansmaninin
0zel kesim tarafindan gerceklestirilmesidir. Bu durum genellikle yanlis bigimde
KOO modelinin, “kamunun cebinden bes kurus para ¢ikmadan yatirimlarin
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yapilmasim1 olanakli kilan” sihirli bir model olarak sunulmasina neden
olmaktadir. Kamu Ozel Ortakligit (KOO) modeli halihazirda Avrupa
Komisyonu’nun destekleyerek Avrupa Kamu Ozel Ortaklig1 Girisim Merkezi
(European Public Private Partnership Expertise Center- EPEC) isimli bir
birim kurdugu, Diinya Bankasi’nin destekledigi ve tiim diinyada 6zellikle kriz
oncesi konjonktiirde neoliberal politikalar c¢er¢evesinde yayginlik kazanmig
olan bir modeldir ve hizla geleneksel kamu yatirim ve hizmet {iretim modelinin
yerini almaktadir.3

KOO modelini, bir 6zellestirme modeli olarak degerlendirmek
miimkiindiir; ancak geleneksel haliyle 6zellestirme modelinden bazi 6nemli
noktalarda farklilasmaktadir. Ozellestirmeler, kamusal miilkiyetteki iiretim
araglarinin, menkul ve gayrimenkul degerlerin, 6zel sermayeye kismen ya da
biitiiniiyle devredilmesi seklinde gerceklesmektedir. Ozellestirmelerin, hem
kamunun elindeki miilklerin miktariyla hem de toplumsal tepkilerle yani
mesruiyetle belirlenen smirlar1 vardir. Iste bu noktada KOO modelinin
giliniimiizde tiim diinyada gittikce daha ¢ok giindeme gelmesinin nedenlerinden
biri de geleneksel haliyle ozellestirmelerin ekonomik ve politik sinirlarina
yaklagilmas1 olabilir. Ciinkii, KOO geleneksel 6zellestirmelerde oldugu gibi,
ozel sermayeye yeni bir karlilik ve piyasa alan1 agmaktadir ancak KOO’ nin
farki, satis isleminin yani kaynak transferi isleminin daha tesisler ortada
yokken sozlesmeye baglanmasi ve kamu ile 0zel arasindaki ticari iliskinin
tesislerin yapim asamasindan baglayarak, isletilmesine ve nihayetinde kamuya
devredilmesine kadar gecen son derece uzun bir siirece yayilmasidir. KOO
modeli ise yatirnm ve igletme asamalarmi da kapsamaktadir. Oysa klasik
Ozellestirme modelinde kamu ile 6zel sermaye arasindaki ticari iliski bir
seferde gergeklesmektedir ve bir satig islemi olarak kalmaktadir.

KOO modelinde hem ¢ekirdek kamu hizmet iiretim yiikiimliiliigii kamu
otoritesinde kalmakta, hem de 6zel kesim bu {iretim alanina dahil edilmektedir.
Sadece kamu hizmetinin uygun kosullarla iiretiminin saglanmasi degil, 6zel
sektorlin  bliylimesinin tesvik edilmesi de modelin amaglar1 arasinda yer
almaktadir (NAO, 2011: 13). Model bu anlamda “kamu hizmeti alaninin 6zel

SUluslararast Finans Kurulusu IFC 6zel yatirim projelerini ve KOO modeliyle
yapilacak projeleri desteklemek ig¢in 300 milyar dolar kaynak ayirarak kiiresel bir
kredi finansman mekanizmasi kurmustur (Hall, 2009: 6). Avrupa Yatiim Bankasi
(European Investment Bank) KOO modelinin en biiyiik finansérlerinden biridir (Hall,
2008: 8). Avrupa Komisyonu 2006 yilinda, Avrupa Bolgesindeki Projeleri
Desteklemek I¢in Ortak Destek (Joint Assistance to Support Projects in the European
Regions) isimli bir kurum kurmustur. Kamusal olarak finanse edilen kurum AB iiyesi
iilkeler i¢in KOO modelleriyle yapilacak projelere iicretsiz damigmanlik destegi
sunmaktadir (http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/about-us.html, 2011).
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girisimcilerle (piyasa ile) iligkisinde, birinci ve iigilincii tip iliskinin bir birlesimi
olarak dordiincii tip bir iliski olarak™ tanimlanabilmekte, kamunun o6zel
sektorden mal ve hizmet satin almasindan farkli olarak 6zel firmalarin
“cekirdek kamu hizmeti digindaki hizmetleri iiretmek lizere kendisi veya alt
miiteahhitlerinin kamu hizmeti alanina uzun siireli” yerlesmektedir (O.
Karahanogullari, 2011: 181)°. Modelde ilgili ortaklik iliskisi uzun donemli
sozlesmelerle gergeklestirilir. Kamu Ozel Ortakliginda, ilgili kamu hizmeti
iiretiminin neredeyse tiim asamalar1 birden, 20 ile 50 yil gibi bir siire igin tek
bir s6zlesmede kapsanmaktadir.

Birlesik Krallik bu modeli yaygin ve genis 6l¢ekli olarak kullanan ilk
iilkedir. 1992’de Muhafazakar Parti’nin baslattig1 ve esas olarak Isci Partisi’nin
“Ugiincii Yol” politikalartyla benimseyerek giiglendirdigi Ozel Finansman
Girisimi modeli (Private Finance Initiative) diinyada KOO modellerinin en
onemli uygulamalaridir.” Son 15 yilda Birlesik Krallik’taki biiyiik kamu
yatirnmlarinin neredeyse tamami bu model ile ger¢eklestirilmis durumdadir.
Birlesik Krallik Hazine verilerine goére 56 milyar sterlin degerinde, 600’iin
iizerinde proje bu model kapsaminda gergeklestirilmistir. Bunlar &zellikle,
hastane, okul ve ulagtirma projelerini kapsamaktadir
(http://pppforum.com/projects, 2011).8

Ozellikle kamu saghk hizmetinin, KOO modelinin yogun olarak
uygulandig1 alan oldugu goriilmektedir. Hazine’nin Mart 2011 tarihli KOO
projeleri  veritabanindan hareketle, KOO bigiminde yapilan yatirnm
anlagmalarinin i¢inde 116 tanesinin Saglik Bakanligi’yla iligkili oldugu ve

6Cekirdek hizmetin 6zel sektdrden temin edilmemesi ve kamunun sorumlulugunda
kalmast nedeniyle ilgili sozlesmeler, eksik imtiyaz sozlesmesi olarak
adlandirilmaktadir (O. Karahanogullari, 2011: 183).
7Bundan sonra yazida, Ozel Finansman Girisimi ifadesi, yazinin akiciligini bozmamak
i¢in Kamu Ozel Ortaklig1 olarak kullamlacaktir.
8Birlesik Krallik’la karsilastirildiginda zayif kalmakla birlikte Avrupa’da da KOO
modeli tercih edilen bir modeldir. Birlesik Krallik’ta 2001-2007 déneminde KOO
projeleri toplam 501 adet ve toplam degeri 42,1 milyar avro, Avrupa toplaminda ise
193 adet ve 31,6 milyar avro degerinde gergeklesmistir. Avrupa’da KOO modelinin
%82’si ulagim ve altyap1 yatirimlarindan olusmaktadir. Birlesik Krallik’ta ise
projelerin yaridan fazlasi, saglik, egitim, yerel yonetim projelerinden olusmaktadir
(Hall, 2008: 4). Birlesik Krallik’ta modelin bundan sonra &zellikle enerji ve ulagtirma
projelerine yayginlasmas1 beklenmektedir. KOO Forumu isimli kurum, Birlesik
Krallik’ta 2011 yilinda Hazine’nin agikladig1 200 milyar sterlin ederindeki orta vadeli
kamu altyap1 yatirim plani incelendiginde ve kamu maliyesinin durumu goz oniine
alindiginda bu yatirrmlarin kagimlmaz bir sekilde KOO modeliyle finanse edilecegini
tahmin etmektedir (PPPForum, 2011: 7).
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bunlarm ikisi disginda tamamimin halihazirda tamamlandigini ve hizmet
vermekte oldugunu gérmekteyiz. Saglik alanindaki sézlesmelerin en uzunu 37
yilligina olmak {izere, ortalama 30,1 yilligina bagitlandig1 ve yatirim tutarinin
11,9 milyar sterlin oldugu goriilmektedir (HM Treasury, 2011).

KOO modelini hayata gecirmek i¢in kamu kesiminde ilgili Bakanliklar
altinda Ozel Finansman Birimleri (Private Finance Units) kurulmaktadir,
Bunlar, 6zel kesimle temasi kuran, yatirimlar igin esaslar1 belirleyen,
sozlesmeleri yiiriiten birimlerdir. Modelin 6zel kesim ayaginda ise KOO
modelinde finansman riskini projeyle smirlandirmak i¢in sermaye ortakliklari
seklinde kurulan Ozel Amach Sirketler (Special Purpose Company)
bulunmaktadir. Boylelikle, projenin basarisizligi durumunda capraz finansal
iligkilere girilmemekte, risk sadece ilgili proje ve finansman iizerinde
kalmaktadir. Ozel finansman maliyeti projenin basarisizligi durumunu ve geri
O0denememesi riskini fiyatlandirmaktadir. Projelerin finansmani, Birlesik
Krallik 6rneginde %90 oraninda borglanarak, %10 oraninda da 6z sermaye
fonlarindan kargilanmaktadir (NAO, 2009: 12). Borg¢lanma ise genellikle
uluslararasi bankalar araciligiyla gerceklestirilmektedir.

Modelin uygulanmasi sirasinda kamu kesimi, g¢esitli kurumlardan
danigmanlik destegi almaktadir. Bunun en 6nemli nedeni ise 6zel kesim ile
girilen iligkinin biiyiik ¢apl1 ve ticari bir iliski olmas1 ve kamu kesiminde ticari
beceriye sahip personelin olmamasi olarak goriilmektedir. Cesitli kuruluglar
hem kamu kurumlarma damsmanlik hizmetleri vermekte hem de KOO
modelinin  yayginlasmas1 igin faaliyetler yiiriitmektedir. Ingiltere’de
PPPForum ve Partnership UK bu tiir kurumlarin en dnemlileridir.

Yazinn ilerleyen boliimlerinde modelin burada kisaca siraladigimiz ana
Ozellikleri elestirel bir cergevede detayli olarak ele alinmaya galigilacaktir.
Birlesik Krallik Sayistayr (National Audit Office), KOO modeliyle yapilan
yatirimlari her yil hazirladig1 raporlarla ayrintili bir sekilde incelemektedir ve
bu raporlardan ulastigi sonuclar modele iliskin elestirilerin temel gercevesini
cizmektedir. Sayistay, 2009 yilina kadar konuya iliskin hazirladig1 toplam 72
raporu degerlendirirken KOO modelinin kamu igin yararli olabilecegi ancak
bunun mutlak bir zorunluluk olmadigi, KOO modelinin maliyet ve kosullari
incelenmeksizin kabul edilebilir bir model olmadigi sonucuna ulasmigtir
(NAO, 2009). Ozellikle kriz sonrasi ekonomik kosullarin kamu maliyesi
acisindan etkilerini ve projelerin ticari basarisini incelemek iizere hazirladig:
2011 tarihli en son raporunda ise, herhangi bir program ya da proje i¢in dzel
finansman modelinin gercek performansinin sistematik ve saglam bir
degerlendirmesine ulasilamadigini belirtmektedir (NAO, 2011). Bu iki sonug,
KOO modeline iliskin yaygin kabul géren gériislerin ve tezlerin Birlesik
Krallik Sayistay1 gibi uluslararasi diizeyde saygin bir kamu kurumu tarafindan
acikca reddedilmesi anlamina gelmektedir.
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Birlesik Krallik Sayistay’inin bu incelemelerdeki temel referans kriteri
ve kurumun amaglarim1 da sekillendiren temel kavram, “kamu kaynaklarinin
degerinin korunmasi1”dir (value for money). Bu kavram, projelerin ticari bir
degerlendirmesinden ziyade, kamu maliyesi merkezli olmak iizere, planlama,
denetleme, kamu yonetimi perspektifleriyle yapilacak bir degerlendirmeye
isaret  etmektedir.” Uygulanabilirlik  (feasibility) ve maddi olarak
karsilanabilirlik  (affordability) kriterlerini KOO modellerinin genellikle
karsilayabildigi ancak KOO modelinin tercih ediliyor olusunun stratejik
gerekcgesinin  ikna edici  bir sekilde ortaya konmadigini, projelerin
degerlendirilmesinde kullanilan finansal modellerin hatalarla malul oldugunu,
projelerden beklenilen sonucglarin agikca ortaya konmadigini, riskin
dl¢iilmesinde 6znel degerlendirmelere basvuruldugunu ve bu nedenle KOO
modelinin daha az maliyetli oldugu sonucuna kolayca ulasilabildigini, saglam
bir maliyet analizinin yapilmadigim dolayisiyla 6zel kesim finansmaninin
kamu kaynaklarmin en iyi kullanimi oldugunun kanitlanamadigini Birlesik
Krallik Sayistay’1 vurgulamaktadir (NAO, 2009: 8, 46).

KOO projeleri degerlendirilirken sadece mutlak bir degerlendirme
yapilmamasi yani projenin hayata gegirilmedigi hipotetik bir durumla
karsilagtirmal1 olarak analiz yapilmamasi, bununla birlikte projenin hedefine
baska modellerle ulasilabildigi diger alternatif durumlarin da (karsi olgusal
analiz) incelenmesi ve de ilgili projenin benzer projeler ile karsilagtirmali
olarak degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu noktada Sayistay, kamu
kaynaklarinin yerinde kullanilip kullanilmadigi sorusunun yanitlanabilmesi igin
arastirmanin bu ti¢ farkli yontemi de kapsamasi gerektigini vurgulamaktadir
(NAO, 2009: 44). Bu degerlendirme diger alternatif hizmet {iretim bi¢imlerini
ve Ozellikle de geleneksel hizmet iiretim modeli olan kamunun vergi
gelirleriyle ve kendi personeliyle hizmet {irettigi alternatif modelleri de
icermelidir. BoOyle bir degerlendirmenin olmadigi durumlarda Sayistay’in
vurgusu, KOO modelinin kamu kaynaklarmnin en iyi kullanimmni sagladigimi
hiikiimetin varsayamayacagi yoniindedir.

2009 tarihli Birlesik Krallik Sayistay raporu, incelenen 100’iin
iizerindeki projenin %20’sinin, s6zlesmeden ya da uygulamadan kaynaklanan
nedenlerle acik¢a kamu yararini ihlal ettigini belirtmektedir (NAO, 2009: 19).
Sayistay, projeler hayata gegirilip hizmet liretimi basladigi noktada, projenin

9“Value for money” kavrami icin burada onerdigimiz Tiirk¢e karsihk “kamu
kaynaklarinin  degerinin  korunmas1” olmugtur. Kavram, “kamu kesiminin
harcamalardan tasarruf etmesi” anlamini da igermekle birlikte metinde de belirtilmeye
calisildigr gibi basitce iktisadi bir referanstan ziyade planlama denetleme, kamu
yonetimi perspektiflerine referanslari da icermektedir.
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kamu kaynaklarimin yerinde kullanim1 adina biitiinliiklii bir degerlendirmesinin
yapilmasi, bu modelin hedeflenen faydayr saglaylp saglamadiginin
arastirilmasi, ilerleyen yatirimlar i¢in  bu modelin tercih  edilip
edilemeyeceginin sorgulanmasi gerektigini ancak bunlar1 gerceklestirmek icin
hi¢bir kamu otoritesinin formel olarak gdrevlendirilmedigini vurgulamakta ve
elestirmektedir (NAO, 2009: 44). KOO projelerinin ihaleden yatirimin
gergeklestirilmesi ve hizmet liretim asamalari ve nihayetinde varliklarin
kamuya teslimi agamalarina kadar gegen siire zarfinda s6zlesme kosullarinin
saglanip saglanmadiginin denetlenmesi i¢cin kamu kesiminde yeterli nitelikte ve
sayida personelin bulunmamasi ve ilgili personellerin de siirekliliginin
olmamas1 6nemli bir dezavantaj olarak vurgulanmaktadir.

2. Maliyet Sorunu

Projenin finansman maliyetiyle birlikte toplam maliyeti nihai kertede
yillik kira édemesi seklinde kamu otoritesince ya da hizmetten yararlananlar
tarafindan hizmet bedeli olarak ddenmektedir (NAO, 2009: 12). Bu nedenle
modelin maliyet sorunu kamu i¢in son derece dénemli bir sorundur. Maliyet,
firmaya ait, 6zel ve ticari bir risk ya da sorun olmaktan dte, kamusal bir risk ve
sorun olarak diigiiniilmelidir.

Hazine’nin Mart 2011 tarihli KOO projeleri veritabanindan hareketle
yaptigimiz hesaplamalara gore, 1998 yilindan itibaren, saglik alanindaki
projelerin geri O0demesinin tamamlanacagi 2048 yilina kadar gecen siire
zarfinda 6denmis ve 6denecek olan kira bedellerinin toplaminin 73.697 milyon
sterlin, yatirimlarin tutarinin ise 11,9 milyar sterlin oldugu goriilmektedir (HM
Treasury, 2011). Yani kamu kesimi 11,8 milyar sterlinlik yatirim i¢in ortalama
30,1 y1l siireyle geri 6demek iizere 73,6 milyarlik harcama yapmaktadir. Bu ise
30,1 yil i¢in birlesik faizden %7,6’lik bir getiri anlamima gelmektedir, ki
2011’in son alt1 ay1 i¢in 30 yillik takas orani olan %4,35 ile karsilastirildiginda
(http://www.swap-rates.com, 2011) son derece yiiksek bir orandir.

Kamu kesimi, teorik olarak 6zel kesimin hem kredi maliyetlerini hem de
sermaye getirisini yani net karlarin1 karsilamalidir ki 6zel kesim bu ortaklik
iligkisinde yer alabilsin. Modelde kamu kesiminin yatirimlar1 kendisinin
iistlenmemesi nedeniyle 6zel firmaya net deger transferi (6zel firmanin kredi
maliyeti ve kar1 kadar) yapan bir konumda olacagi aciktir. Modelin bu
gerceklige ragmen tercih edilmesinin ardindaki varsayim, ortaklikla elde
edilecek verimlilik artisinin bu transferi telafi edecek olgiide olacagidir. Oysa
ki, modelin 6ziinde boyle bir verimlilik artisim1 garanti edecek higbir
mekanizma yoktur.

David Price’nin vurguladig1t {izere, 6zel kesimin verimlilik artigi
saglayacagi varsayimi, tam rekabet¢i piyasa ekonomisi kosullarinda yani iflasin
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da bir olasilik olarak giindemde oldugu kosullarda gegerli olabilir. Randimansiz
olan, verimliligi yakalayamayan elenecektir. Oysa ki KOO modelinde gegerli
olan sozlesmelere konu olan projelerin ¢ap1 ve 6nemi o kadar biiyiiktiir ki
basarisizliga ugramasi, hiikiimetlerin buna izin vermesi neredeyse imkansizdir
(Price, 2009). Yani bahsedilen tam rekabet kosullar1 varsayimsal diizeyde
gecerli olabilmektedir.

Bu yatinm modellerinin en problemli kismi, 6zel sektoriin piyasadan
bor¢lanma maliyetinin devletin borglanma maliyetine gore yiiksek olusudur.
Eski Maliye Bakanlarindan Norman Lamont, Private Finance Initiative
kitabinda bu tiir projelerde 6zel kesim finansmaninin her zaman daha maliyetli
oldugunu kamu kesiminin krediye ulasma imkaninin ise her zaman daha diigiik
oldugunu vurgulamaktadir (aktaran Gosling, 2003: 3, 21). 2006 yilinda KOO
projesi i¢in uluslararasi kredi derecelendirme kuruluslari BBB+ yani yiiksek
risklinin bir iistii olarak notlandirilirken, Avrupa’da genel olarak devletlerin
aldig1 not AAA’dir (McKee, vd. 2006: 891). Tiim 20’inci yilizyil i¢in bir
inceleme yapildiginda Birlesik Krallik’ta 6zel kesimin bor¢lanma maliyetinin
%S5,5 ile %7,5 arasinda degistigi, kamu kesiminin bor¢lanma maliyetinin ise
%2,5 oraninda gergeklestigi; ABD icin ise kamu kesiminin borglanma
maliyetinin 6zel kesime gore %35 oraninda daha ucuz oldugu goriilmektedir
(Hall, 2008: 18). Finansman yollarinin biiyiikk bir bolimii banka kredisi
seklindedir, tahvil ve bono ihract ile finansman ise istisnai olarak
kullanilabilmektedir (Hoicka, 2007). Bu durum ise kredi maliyetiyle birlikte
yiiksek iglem maliyetlerinin de isin igine girmesine neden olmaktadir.

Birlesik Krallik Sayistayr, KOO modelinin finansman maliyetinin
geleneksel kamu hizmet iiretim modellerinin maliyetine goére daha yiiksek
olmasinin alt1 nedenini su sekilde siralamaktadir: i) NAQO’in hesaplarina gore
0zel sektoriin krizden dnce bor¢glanma maliyeti Birlesik Krallik borglanmasinin
60 ila 150 baz puan iizerindedir. ii) Risk maliyeti daha yiiksektir, %10 ile 15
arasindaki bir getiri anlamina gelmektedir bu risk. iii) Ustelik risklere karst
korunmak i¢in genellikle yatirimcilar ve kreditorler bir ihtiyat fonu talep
etmektedirler, bu fonun olusturulmasi ve yonetilmesi de geleneksel hizmet
iiretim modellerinden farkli olarak bir maliyet yaratmaktadir. iv) KOO
modelinde finansmanin saglanmasi asamasinda (6rnegin swap iicretleri gibi)
islem maliyetleri de isin igine girmektedir. v) Ihale siireci uzun ve maliyetli bir
stirectir, karmagiktir. vi) S6zlesmenin uygulanma asamasinda da maliyetler s6z
konusudur; 6zel amacgli sirketin ve taseronluk iligkilerinin denetlenmesi
gerekmektedir (NAO, 2009: 22).
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Kriz Sonrasi Dénemde Maliyet Artmaktadir

KOO modeline iliskin ortaya konulan maliyet analizlerinin gogu 2008
krizi 6ncesi kosullara iliskindir. Sayistay, uluslararasi iktisadi krizin ardindan
Birlesik Krallik i¢in bor¢lanma maliyetlerinin %20-33 oranlarinda arttigini ve
bu kosullarda KOO modelinin eskisi kadar uygun bir model olamayabilecegini
vurgulamaktadir (NAO, 2011: 8, 9). Diinya Bankasi’nin 6zel kesimi finanse
eden kurulusu olan Uluslararast Finans Kurulusu (IFC), krizle birlikte ortaya
¢ikan finansman sorunu nedeniyle 110 milyar dolar degerinde KOO projesinin
iptal edilebilecegi, halihazirdaki 70 milyar dolarlik projenin de risk altinda
oldugunu tahmin etmektedir (aktaran Hall, 2009: 6).

Krizin etkisini daha iyi gorebilmek i¢in maliyetlerin bilesenlerini biraz
daha detayli inceleyebiliriz. Islem maliyetlerini bir kenara koyacak olursak,
sabit oranli finansman maliyetinin iki bileseni vardir: uzun donemli takas faiz
orani (swap rate) ve bu uzun dénemli takas faiz oraninin iizerine eklenen risk
primleri. Bunlar ise takas riski (takas kredi marji) ve kredi kullanan sirketin
riskinden olusmaktadir ve Sayistay, literatiirdeki pek ¢ok calismanin bu takas
kredi marjin1 hesaba katmadigini vurgulamaktadir (NAO, 2009: 31). 2008’in
sonunda yani kriz Oncesinde uzun donem takas orami %3,4 iken, kriz
sonrasinda %4,1’e yiikselmistir. Hélihazirda bu oran %4,35’tir. Sayistay’n
hesaplarina gore, kriz éncesinde KOO modelinde 6zel kesim borglanma faiz
maliyeti, devletin bor¢lanma maliyetinin (25 yillik GILT faizinin) %l ile %1,6
iizerindeyken kriz sonrasi donemde bu oranlar %1,4 ile %2,5 diizeylerine
yikselmistir (NAO, 2009: 32). 2009 yilinda Sayistay’in yaptigi tahminlere gore
25 yillik ve 100 milyon sterlin degerindeki bir finansman i¢in 2007 yilina gore
0zel kesimin bor¢lanma maliyeti kamu kesimine gore 6,3 milyon sterlin daha
yiiksektir (NAO, 2009: 33).

Tarihsel olarak baktigimizda KOO modelinin finansman maliyeti
2000’ler boyunca ve krize kadar piyasalarda likiditenin ve kredi veren
kuruluslar arasindaki rekabetin artmasi ile birlikte zaman i¢inde azalmis, %0,85
ile %1,25 oranlarina kadar diigmiistiir (NAO, 2009: 32). Kriz sonras1 donemde
bankacilik sektoriiniin icine diistiigli daralma ile takas orani ve takas kredi
marji, tipik bir ingaat projesi i¢in ortalama %2,5 olmak iizere %1,8 ile %3,5
arasinda artmistir. Bununla birlikte bankalarin krizle birlikte ytkselttikleri
iglem tcretleri de diisiiniildiiglinde 6zel kesimin bor¢lanma maliyetlerinin hizla
yiikseldigi goriilmektedir. Kriz sonrasi konjonktiirde islem iicretlerinin %1’den
%?2,5’1lere yiikseldigi goriilmektedir. Bu durum finansman maliyetinin kriz
oncesi doneme gore %20 ile %33 oraninda artmasi anlamina gelmektedir.

Artan finansman maliyetleri, projenin maliyetini arttirmakta ve bu ise

kamu i¢in 6zel firmalara daha yiiksek kira 6demesi anlamina gelmektedir.
Ingiltere’de M25 otoyol projesinin kamuya maliyetinin kriz sonrasi donemde
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%24 oraninda arttig1 hesaplanmaktadir. Sayistay acikca, daha Once
bakanliklarin avantajli olarak goérdiikleri modelin avantajlarinin kriz ile birlikte
ortadan kalktigin1 vurgulamaktadir (NAO, 2011: 14).

Birlesik Krallik Sayistay’min degerlendirmesine gore 2008 krizinin
KOO projeleri iizerindeki etkileri oniimiizdeki 30 yillik dénem boyunca
hissedilmeye devam edilecektir. Krizin halihazirdaki projelere olan etkisinin 1
milyar sterline yakin ek bir maliyet oldugu hesaplanmaktadir. Genellikle
projelerin uygulanma asamalar1 kredi iliskisi bakimindan en az riskli ve
dolayisiyla en az maliyetli donem olmasina ragmen krizin maliyet arttirici
etkilerinin bu uygulama asamasina da yayilmasi, isletme evresinin de maliyetli
hale gelmesi olasidir (NAO, 2011: 28).

Boyle bir kriz konjonktiiriinde, ilerleyen yillarda bor¢lanma maliyetinin
diisecegi beklentisi ile proje finansmani i¢in daha kisa vadeli bor¢lanmalar
tercih edilebilmektedir. Ancak bu tercih, piyasa kosullarina iliskin riskli bir
beklentiye dayanmaktadir; vade dolum tarihinde faizlerin yilikselmesi
durumunda proje finansmani olumsuz etkilenecektir. Bir diger husus, vadelerin
kisaltilmasinin bor¢glanmanin maliyetini gereksiz yere arttirmasidir. Yeniden
finansman daha uygun kosullarla gergeklesse bile kamu otoritesi agisindan
sorunlu bir baska nokta daha vardir. Kamu kesiminin bu maliyet diisiisiinden
yararlanabilmesi tamamen KOO anlasmasinin sartlarina baglidir. Eger yeniden
finansman kazancinin kamu ile 6zel arasinda bdliisiilmesi sézlesmeye konu
edinilmemisse tiim kazang 6zel firmada kalacaktir. Birlesik Krallik’ta 1 Kasim
2008 sonrasinda yapilacak KOO soézlesmelerinde yeniden finansman
kazanglarinin %70’inin kamuda kalmasi karar1 alinmistir (NAO, 2009: 32).
Sayistay’in tespitine gore daha once yapilan yeniden finansmanlarda kamunun
elde ettigi kazanim orani son derece diisiiktiir. Ornegin Norfolk ve Norwich
KOO Hastanesinin 116 milyon sterlin ederindeki yeniden finansman
kazancinin sadece %29’u Ulusal Saglk Idaresi Trostiince paylasilabilmistir.

Ol¢cek Getirisinden Kamu Yararlanamamaktadir

Kamu Hesaplar1 Komitesi, Saglik Bakanligi’nin KOO s6zlesmelerinde,
kamunun satin almadan gelen 6lgek giiciiniin iyi bir sekilde degerlendirilmedigi
sonucuna varmistir. Sozlesme pazarliklarinin merkezi bir sekilde yapilmamis
olmasi, kamunun satin almadan gelecek olan giicliniin ve dolayisiyla vergi
gelirlerinin 1iyi bir sekilde kullanilmadigini gostermektedir (NAO, 2011: 27).
Bu sorun &zellikle yerel yonetimlerin yatirimlari i¢in daha da belirgin hale
gelmektedir. Komite, Birlesik Krallik’ta bagitlanan 700 civarindaki
sozlesmenin ¢ogunun yerel diizeydeki projelere iliskin oldugunu ve bunun ise
yemek hizmetleri, temizlik hizmetleri ve bina bakim onarim hizmetlerinde
kamunun Olcek ekonomisinden yararlanamamasi anlamina geldigini, yani
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modelin bir verimlilik kaybina yol a¢tigini, toplamda devletin yarattigi bu
kadar biiyiik bir piyasanin 6l¢ek getirisinden kamunun da yararlanabilmesi i¢in
formel mekanizmalarin gelistirilmedigini vurgulamaktadir (NAO, 2011: 9).

NAO, KOO projelerinin sadece ilgili bakanliklarin ve kurumlarin
inisiyatifine birakilmasi ve bagimsiz kamu kurumlart tarafindan -elestirel
perspektifle arastirillip degerlendirmesi gerektigine vurgu yapmaktadir (NAO,
2011: 20). NAO’ya gore ilgili durumda ¢ok daha cazip bir alternatif model s6z
konusuyken oOrnegin Otoyollar Ajansi, geleneksel vyatirim modeli ile
maliyetlerde yaklasik 1,1 milyar sterlin tasarruf saglayabilecekken, KOO
modeliyle devam etme karar1 alabilmektedir (NAO, 2011: 20).

Projelerin Zamaninda ve Bilan¢o Dahilinde Bitirilememesi

Birlesik Krallik Sayistay raporuna gore, 2003-2008 doneminde
tamamlanan KOO projelerinde zamaninda bitirilebilenlerin oran1 %69,
sozlesmedeki rakamlar dahilinde tamamlanan projelerin orami ise %65’tir
(NAO, 2009: 7). Yani %31 ile %35 arasinda bir basarisizlik s6z konusudur.

Birlesik Krallik Sayistay’inin hesaplarina gore sdzlesme imzalanip ingaat
asamasina gecildiginde karsilagilan fiyat artiglarinin biiyiik bolimii kamu
otoritesinin giindeme getirdigi yeni isteklerden kaynaklanmaktadir (NAO 2009:
26). Bu durum projelerin biiyiikk boyutlu ve girilen iliskinin karmasik ve uzun
soluklu yapis1 nedeniyle maliyet-fayda analizinin ne derece zor oldugunun da
bir gostergesidir. Kamu otoritesi, sdzlesme ile birlikte son derece uzun bir
donem i¢in orta vadeli yatinm planlamasini yapiyor oldugu icin cesitli
nedenlerle projenin  i¢ine yeni unsurlar eklenmesine gereksinim
duyulabilmektedir. Bu da maliyet yaratmaktadir. Bununla birlikte fiyat
artiglarinin %10 gibi bir boliimil ise kamu otoritesinin degisiklerinden degil
diger nedenlerden kaynaklanmaktadir. Yani ¢evresel riskler, izin belgelerinin
tamamlanmasi, arazinin satin alinip tahsis edilmesi gibi karsilasilan risklerden
kaynaklanan fiyat artiglar1 genellikle kamunun {izerinde kalmaktadir (NAO,
2009: 26).

Maliyetlerin Zamansal Dagilimi ve Tesislerin Bakim Onarim Sorunu

Kamu otoritesinin kira O0demesini tesisleri teslim aldig1 tarihten
baglatmasi beklenilir. Yatirimin zamaninda ve biitge dahilinde tamamlanmasini
kontrol etmenin yollarindan birisidir bu. Ancak bu durum modelin yapisal
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ozelligi degildir, bagitlanan sozlesmenin igerigine gore degisebilir.!0 Birlesik
Krallik’taki uygulamada firmaya, sozlesmedeki insaatlar ve tesisler
tamamlanincaya kadar geri 6deme yapilmamaktadir. Kira ddemesi hizmet
iretiminin basladig1 anda yapilsa bile sadece ingaat asamasindaki risklerin
degil, hizmet {lretim asamasindaki risklerin de kontrol altina alinmasi
gerekmektedir. Kamu otoritesi, hizmetin kalitesinin belli standartlarin altinda
kalmas1 durumunda firmaya maddi cezalar uygulayabilir; ancak bunun i¢in de
ciddi bir kamu denetimi gerekmektedir ki bu da fazladan bir maliyet anlamina
gelmektedir.

Projede, tesislerin/varliklarin yonetimi de 6nemli bir sorun olusturmakta
ve kamu igin dolayli bir maliyet unsuru yaratmaktadir. KOO modellerinde
varliklar sézlesmede belirtilen siirenin ardindan kamuya devredilmektedir. Bu
nedenle varliklarin ilgili s6zlesme siiresince iyi bir sekilde yonetilmesi hem
hizmetin kalitesinin, hem de kamu kaynaklarinin yerinde kullaniminin bir
gerekliligidir. KOO modelinde kamu otoritesinin ddeyecegi kira, bakim onarim
maliyetlerini de karsilayacak sekilde belirlenir ancak 6zel firma insaat ve varlik
yoOnetimi arasindaki maliyet dengesini iyi kuramayabilir; o6rnegin ilk
kargilagilan insaat i¢in maliyetlerin artmasina ve hizmet {iretimi i¢in gerekli
olan kaynaklarin azalmasma neden olan bir dengesizlik yaratabilir (NAO,
2009: 26).

Geleneksel kamu hizmeti {iretim modelinde ekonomik olarak dar
zamanlarda bakim onarim harcamalarinin kolayca kisildigi ve bunun ilerleyen
donemlerde daha biiyiik maliyetler yarattig1 diisiiniilmektedir. Ozellikle kamu
sermaye yatirimlari i¢in kaynak ayrildigi ancak bakim onarim masraflarinin
cekirdek hizmet {iretim gelirlerinden karsilandigi durumlarda kamu i¢in toplam
maliyet artis1 daha da yiiksektir ve bu durumda bakim onarim harcamalar1 iyice
birikebilmektedir. KOO modelinde kamu otoritesi, ilgili varliklarm bakim
onarim giderlerini kargilayacagimi kabul etmektedir. Sayistay’in raporuna gore
bu durum genel olarak, daha yiiksek bir bakim onarim maliyeti ve daha az bir
biitce esnekligi anlamina gelmektedir. Bununla birlikte bakim onarim
faaliyetlerinin birikmesinin ve ilerleyen donemlerde daha biiyiik maliyetler
olarak geri donmesinin 6niine gegilecegi beklenmektedir. Ancak Sayistay yine
de bu durumun, toplam sézlesme siiresi zarfinca ortaya ¢ikacak maliyetleri
azaltmasinin kesin olmadigini vurgulamaktadir (NAO, 2009: 26).

Kamu Hesaplar: Komitesi’nin raporuna gore, KOO modelinin temel
Ozelliginin bina onarim ve bakim hizmetlerinin yliksek standartta saglanmasi

10Tiirkiye’de saghk alamindaki KOO uygulamalarina iliskin 6nemli bir problem,
kamunun 6zel girisime kira 6demelerini ne zaman baslatacaginin yasada agikca
belirtilmemis olmasidir (O. Karahanogullari, 2011: 189)
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oldugu varsayilirken durumun hi¢ de boyle olmadigi goriilmektedir. Ulusal
Saglik Idaresi Trostiinde yapilan arastirma kurumlarin %20’sinin 6zel firmanin
sundugu bina bakim onarim hizmetlerinden memnun olmadigini ortaya
koymaktadir. Temizlik ve yemek hizmetleri sézlesme siirecinde Sayistay’in
degerlendirmesine tabii iken, bina bakim onarim hizmetlerinin disarida
birakildigr goriilmektedir. Bakim onarim hizmetlerinin rekabet¢i olup
olmamasi ve niteligi, sozlesmenin feshi i¢in genelde bir gerekge olarak
goriilmemektedir (NAO, 2011: 28).

Modelin Kamu Gelirlerini Tahrip Edici Boyutu

KOO modelinde, 6zel girisimcilerin, cesitli yenilikler yaratarak toplam
proje maliyetini diislirecegi varsayilmaktadir. Bu yenilikler sadece teknolojik
olmak durumunda degildir. Politik diizenlemeler de maliyet diisiiriicii
araglardan birisi olabilir. Kamu kesiminin tesvik ettigi yeniliklerden biri, karma
tiiccar statiisii (composite trader status) uygulamasidir. Buna gore yiiklenici
firmanin vergi yiikii diistiriilerek projenin toplam maliyetlerin azaltilmas1 ve
dolayistyla kamunun proje igin yapacagi geri 0demenin de diisiiriilmesi
beklenilmektedir.

Yontem yiiklenici firmanin devlete basvurarak karma tiiccar statiisiine
gecirilmesi ve firmanin proje sirasindaki maliyetlerin neredeyse tamamini vergi
matrahindan diismesi seklindedir. Boyle bir statiiniin elde edilmesi ile birlikte
proje tasarim, insaat ve bakim onarim maliyetleri, sabit sermaye yatirimi yerine
vergiden diisebilecek cari harcama olarak goriinmektedir (Black, 2003).
Buradaki argiimanin gegersizligi son derece agiktir. Maliyetler ancak kamunun
gelirlerinde tahribat yaratilarak diistiriilebilmektedir.

Ikincil Yatirim Piyasasi

KOO projeleri ikincil bir yatirim piyasast olusturmaktadir. KOO
modelinde yatirnmi gergeklestiren Gzel sirketle, diger 6zel yatirim firmalari
arasinda yatirimlarin bir kisminin alinip satilmasini saglayan ikincil piyasalarin
gelistigi goriilmektedir. Bazi firmalarin yatirimlarmin getirisini  projenin
Ornegin insaat asamasinin bitiminde almak istedigi bazilarinin ise projenin
sadece igletme asamasina iliskin yatirnm yapmak istedigi goriilmekte, ikincil
piyasada yatirimlarin alinip satilmasi ile bu saglanabilmektedir. Kiiresel 6l¢ekte
ornegin emeklilik fonlarmdan olusan 6zel yatirim fonlarinm gesitli KOO
projelerinden olusan portfoylere yatirim yaptiklar1 goriilmektedir. Sayistay,
ilgili projelerin bu tiir ikincil piyasa iligkileri nedeniyle finansorlerinin
degistigine ve devreye giren bu yatirimeilarin ticari saiklerini kamu otoritesinin
anlamlandirmast gerektigine vurgu yapmaktadir (NAO, 2009: 58). Bu
yatirnmeilar  portfoylerini kar amaciyla yonetmektedirler ve yaptiklan
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yatirnmlarin ~ getirisinin  artmasi1  i¢in  yatinmcilarin  projenin  isletme
maliyetlerinin diisliriilmesine ya da sdzlesmenin igletilmesi agamasindaki tiirlii
diizenlemelere iliskin ¢ikarlarinin oldugu goriilmektedir. Bu tiir ikincil
piyasalarda projenin hisseleri yani yatirimlar el degistirirken elde edilen
kazanglardan kamu kesimi herhangi bir pay alamamaktadir. Standart KOO
sozlesmelerine bu tiir kazancglarin kamu ile paylasilacagi konusunda bir madde
konulmamaktadir (NAO, 2009: 58). Ayrica Birlesik Krallik’ta 2006 itibariyle,
faaliyette olan KOO projelerinin %40’ mnda miilkiyet degisimi s6z konusu
olmus ve projeler yeni miilk sahiplerine satilirken yarisinda yeniden finansman
gerceklesmistir. Bu el degistirmeler sonucunda mali sirketlerin egemenliginin
arttig1 goriilmiistiir (Hall, 2008: 5).

Maliyet Sorununa Iliskin Bazi Ampirik Veriler

Avrupa Yatirim Bankasi’nin Avrupa ¢apinda yaptigi bir calismaya gore
KOO modeli ile yapilan otoyol yatirimlarinin kamunun geleneksel
yatirimlarina gore %24 daha maliyetli oldugu tespit edilmistir (aktaran Hall,
2008: 19). Kanada’da Ontorio bdlgesi Sayistay’, KOO ile yapilan hastane
projesinin, geleneksel kamu yatirim modeli ile gerceklestirilmis olsa idi 50
milyon dolar daha ucuza mal edilebilecegini belirmistir (Hall, 2009: 5).
Fransa’da sebeke sularmin dértte iic oraninda KOO modeli ile 6zel sektdr
tarafindan saglandigi bir model uygulanmaktadir. Bu modeli uygulayan
belediyelerde 2004 yilinda yapilan bir arastirmaya gore, suyun fiyatinin %16,6
oraninda daha yiiksek oldugu tespit edilmistir (Hall, 2008: 22). Tekel
niteligindeki hizmet alanlari KOO modeli ile 6zel kesime gectiginde,
fiyatlandirma davranis1 da degismektedir. 2006 yilinda biiyiik KOO
hastanelerinin yarisindan fazlasinin finansal sorunlar yasadigi, KOO modelinde
olmayan hastanelerin ise sadece dortte birinin benzer finansal zorluklar i¢inde
oldugu tespit edilmektedir (Pollock vd., 2011: 419). Sayistay’in incelemelerine
gore, hastanelerin  %72’si, KOO modelinin geri 6deme maliyetlerini
karsilayabilmek i¢in doluluk oranlarini tavsiye edilen sinirlarin iizerine
¢ikarmak zorunda kalmuistir (aktaran Pollock vd., 2011: 419). Bu da modelin
sadece orta vadede kamu kesiminin maliyetlerini arttirmakla kalmadigimi ve
cekirdek hizmet iiretim kalitesini de dogrudan etkiledigini agikca ortaya
koymaktadir.

3. Kamu Garantileri

2008 kriziyle birlikte, 6zel sirketlerin finansal piyasalardan borglanmasi
giiclesmis, maliyetler artmis ve modelin siirdiiriilebilirligi icin KOO modeline
iligkin daha once de ortiik olarak var olan bir olgu agik¢a modelin bir pargasi
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haline gelmeye baglamistir. Bu olgu, finansal piyasalarin KOO projelerine
kredi verirken artik devlet garantisi aramasidir.

Mayis 2011 tarihinde Avrupa KOO Uzmanlik Merkezi (EPEC) Kamu
Ozel Ortakliklarinda Kamu Garantileri isimli bir raporla standart risk
paylasimmin KOO modelinin tiim faydasim ortaya ¢ikaramadigimi bu gibi
durumlarda kamu garantilerinin islevsel olacagi goriisiinii vurgulamistir
(EPEC, 2011: 5). Rapordan anlasilan o ki kamu garantisine ihtiya¢ duyulan bu
durumlar 2008 krizi sonrasinda artik genellesmis ve modelin yapisal bir
birlesenine doniigsmiistiir.!!

EPEC’e gore kamu garantilerinin amaci: KOO piyasasinda giiven
ortamimi saglamak, finansman modeli i¢in gerekli olan yatirimeilar piyasaya
cekebilmek, kamunun piyasaya karst sorumluluklarini yerine getiren bir
pozisyonda oldugunu gostermek (demonstrate government commitment),
pazarlik/durum analizi/alinmas1 gereken onlemlerden olusan sozlesme siirecini
kisaltmak ve yatirnmlarin hizla gergeklestirilmesini saglamak, biiyiik capli ve
marka niteligindeki yatirim projelerinin basarisizliga ugramasi riskine karsi
KOO piyasasinin giivenini saglamak, ulasilan kredi miktarmi genisletmek,
projenin finansman maliyetini diistirmek, finansal mekanizmalar1 etkin
kullanmak, daha pahali olan tahvilleri daha ucuz olan bor¢la degistirmek;
finansman riski ile karsilagilan ve yarim kalan projelerin tamamlanmasin
saglamak, kamu garantileri sayesinde sermaye piyasasina basvurmayi,
bankalardan borglanmaya gére daha cazip hale getirmek yani KOO modeli ile
sermaye piyasasini iligkilendirmektir (EPEC, 2011: 7-8).

Garantinin Bicimleri

Borg geri ddeme garantisi, en yaygin olan garanti bigimidir. Ozel
firmanin aldig1 kredilerin geri 6denme riski, tam ya da kismi olarak kamu
tarafindan garanti altina almabilir. Garanti, 6zel sirketin iflas1 durumunda,
kamunun kreditér kurulusa borcun tiimiinii faiziyle birlikte (hizlandirilmig
0deme) ya da kalan taksit kompozisyonunu bozmadan iflas anindaki ilgili taksit
odemesiyle baslayarak geri 6demesi bi¢iminde olabilir (EPEC, 2011: 13).12
Garantinin devreye girmesi durumunda hukuksal olarak nasil siiflandirilacagi

HKOO modelinin kamu kesimi yatirimlari igin alternatifsiz tek model oldugu
diistincesinin bu raporun ardindaki ortiik varsayim olmasi ve raporda geleneksel
kamu yatirim modellerine higbir sekilde alternatif model olarak referans verilmemesi
sasirticidir.

12Bor¢ garantisine 6nemli bir 6rnek, EIB ve Avrupa Komisyonu tarafindan kurulan
Trans-Avrupa Ulagim Ag1 Projesi i¢cin Bor¢ Garanti Aract’dir (The Loan Guarantee
Instrument for Trans-European Transport Network Projects).
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ise ayr1 bir sorundur. Garantiler iflas eden 6zel firmanin borcunu kapatmaya
yonelik olabilir ya da ona yapilan karsiliksiz yardim seklini alabilir.
Yatirimlara baslanirken alman borglarin  geri 6demesi eger projeler
tamamlanmadan bagliyorsa, 6zel firmanin yeniden finansmana basvurmasi
gerekmektedir. Bu yeniden finansman asamasinda 6zel firmanin darbogaza
girmesi durumu i¢in de ayrica bir kamu garantisi s6z konusu olabilir (EPEC
2011: 14).

Kredi geri 6deme garantisinin disindaki bir diger 6nemli garanti tiirii,
genellikle ulastirma alaninda yapilan hizmetler i¢in gegerli olan1 gelir garantisi
ya da hizmet kullanim garantisi yani talep garantisidir. Talep riski normalde
0zel sirkette kalmasi gereken bir isletme riski iken kamu kesimi bunun en
azindan bir kismini garanti altina alarak, riski ortadan kaldirabilir. EPEC bu tiir
garantilerin dogrudan kredi verenlere degil, 6zel firmaya yoneldigini ve kredi
veren sirketin riskini tam anlamiyla kapsamadigimi vurgulamaktadir (EPEC
2011: 10). Benzer sekilde 6zel sirketin isletmedeki performansindan bagimsiz
olarak kamunun alm fiyatinin belli bir minimum seviyenin altina
diismeyecegine iliskin “fiyat garantisi” de s6z konusu olabilmektedir (EPEC
2011:15).13

Otoyol veya koprii gibi hizmet alanlarinda KOO modelinin yarattig1
maliyetler nihai olarak tiiketiciye yansitildiginda, tiiketiciler bu hizmetlerden
yararlanmamay1 tercih edebilmekte boylece yatinmlar islevsiz hale
gelebilmektedir. Bu durum talep riskine bir 6rnektir. Polonya’da bir otoyol ve
Iskogya’da bir koprii igin asir1 iicretlendirme dolayisiyla kullanici sayist
beklenenin altinda kalmig ve ekonomik durgunlugun da etkisiyle kazanci diisen
sirket icin hiikiimet ilave fonlar1 devreye sokmus ve aradaki farki kapatmak
zorunda kalmistir (Price 2009).

Sozlesmenin  bitimi  noktasinda, genellikle varliklar tamamen
yipranmamaktadir, bu noktada kamu aldig1 varliklarin karsiligini 6zel firmaya
O0demeyi garanti edebilmektedir (residual value payments) (EPEC 2011: 16).
Bu da bir diger kamu garanti tiiriidiir.

Kamu garantilerinin en bilinen uygulamasi Metronet Orneginde
goriilmiistiir. Ihale asamasinda Ulastirma Bakanlhigi, Londra Metrosu’nun
yenileme ve yatirim ihalesini kazanan Metronet firmasinin kreditorlerine
borglarin %95’inin Londra ig¢in Ulasim (Transport for London) tarafindan
garanti altma alindigini  belirtmistir. Boylece kamu, KOO projesinin
finansorlerine sadece %5°lik bir risk birakmugtir. Sirket iflas ettiginde Bakanlik
Londra i¢in Ulasim’a, Metronet’in finansorlerine verdigi garantiyi

3Fransa’da “cession de creances” ve Almanya’da “Forfaitierungsmodell” bu tiir
garantiler vermektedir.
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karsilayabilmesi ig¢in 1,7 milyar sterlin 6deme yapmak zorunda kalmustir.
Sayistay’in bu proje i¢in yaptig1 hesaplamalara gore vergi miikelleflerine boyle
bir garantinin dogrudan maliyeti 170 ile 410 milyon sterlin olarak
gerceklesmigstir (NAO 2009: 24).

4. Bilanco Disilik ve Veri Eksikligi

Yeni bir kamu yatirim ve hizmet iiretim modeli olarak KOO modelinin
kamu kesiminde hizla yayginlagsmasinin ve Birlesik Krallik 6rneginde oldugu
gibi basat model haline gelmesinin ardindaki nedenlerden en Onemlisi,
kamunun yiikiimliliiklerini bilango disinda tutabilmesi olmustur. Kamu
bor¢lanma ve acik oranlarinin uluslararasi anlagmalarla siirlandirildigi!4,
uluslararast finansal kuruluslar tarafindan kamu kesimi mali performansimin
izlendigi bir donemde, kamu yiikiimliiliiklerinin bilango disinda tutulabilmesi,
modelin sundugu 6nemli bir esneklik olarak ortaya ¢ikmaktadir.!3

Hazine’nin Mart 2011 tarihli KOO projeleri veritabanindan hareketle
KOO bigiminde yapilan yatim anlasmalarinin 116 tanesinin  Saghk
Bakanlhigr’yla iligkili oldugu ve bunlarin ikisi disinda tamaminin halihazirda
tamamlandigini ve sadece 350 milyon sterlin ederindeki 7 projenin Birlesik
Krallik Muhasebe Standartlarima gore (UK-GAAP) bilango i¢i, 11,5 milyar
sterlin degerindeki toplam 109 projenin ise bilango disinda kaldig:
goriilmektedir (HM Treasury, 2011). Birlesik Krallik Sayistay’inin 2009
raporuna gore yerel yonetimlerin imzaladigi KOO sozlesmelerinin %95’
(sermaye degerine gore) bilango disidir (NAO, 2009: 36).

Eurostat, borglarin bilango disinda tutulmasini gili¢lestirmek igin
muhasebe standartlarinda degisikliklere gitmistir. Nisan 2009 tarihinde Birlesik
Krallik’ta International Financial Reporting Standards yontemine gegilmis ve
KOO projelerinin ¢ogunlugu kurumlarin bilangolarna dahil edilmistir. Yontem
degismis olsa bile Sayistay’in tespitine gore, kamu kesimi net borglanmasinin
hesaplanmasinda KOO yiikiimliiliiklerinin hala biitce dis1 kaldig1 goriilmektedir
(NAO, 2011: 20). Burada 6nemli bir diger nokta zaten 1992 yilindan beri son
derece biiyiik yatirimlarin bilango diginda gergeklestirilmis olmasidir.

Nisan 2009’dan sonra yeni diizenlemelerle yerel ydnetimlerin de
projelerini bilancolagtirmalarinin saglanacagi umulmaktadir. Bilango disiligin
yerel yonetimler diizeyinde yayginlasmasinin en énemli nedeni yerel diizeyde

141990°larda Maastricht kriteri buna bir 6rnektir.

I5Birlesik Krallik Sayistayr’nin raporuna gore yapilan miilakatlarda pek ¢ok proje
yoneticisine gore modelin tercih edilmesindeki en temel neden, borcun bilango
disinda kalmasini saglamasidir (NAO 2009: 8).
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imzalanan KOO sézlesmelerinin pek ¢ogunun, hiikiimet tarafindan &rtiik olarak
garanti altia alinmasidir. Sayistay bunu KOO kredileri (PFI credits) olarak
adlandirmaktadir. Yerel yonetimler bu kredileri, merkezi yonetimden elde
edilecek kaynak transferi olarak goérmektedir. Bilangolagtirilmis bir projenin
merkezi yonetimden bu tiir bir destek almasi olanaksizdir. Ortiik olarak vaat
edilen bu KOO kredileri biitce siirecinin disinda kalmaktadir. Bu durum yerel
yonetimlerin de bilango disina kaymalarimi tesvik etmektedir (NAO, 2009: 38,
39).

Bu tiir yatirnmlarin bilango diginda kalmasinin kamu maliyesi agisindan
sadece basit bir saydamlik sorunu yaratmadigi son derece biiyiik bir mali risk
anlamina da geldigi deneyimlerle de ortaya ¢ikmistir. Londra metro ingaatinin
bir kisminin KOO modeliyle gerceklestirilmesi sirasinda!6 Metronet isimli
firmanin iflas1 ile 400 milyon sterlin birdenbire kamu borcuna doniismiistiir.
Sarta bagli borcun herhangi bir istatistikte yer almamasi nedeniyle kamu
maliyesinin gercek bilangosu ancak iflas aninda ortaya cikabilmistir (Price,
2009).

*

Birlesik Krallik Sayistayi’nin raporuna gore, ilgili projelerin bilango
disinda kalmasint saglamak i¢in kamunun ilgili projelere iligkin su
diizenlemeleri tercih ettigi goriilmektedir: Ortak girisimde kamunun payimni
%350’nin {izerine ¢ikarmamak; talep riskini diisiik gdstermek, ilgili varliklarin
kullaniminin beklenenden diisiik diizeyde gergeklesecegini diisiinmek; nihai
etapta devralinacak olan varliklar riskiyle birlikte yiikleniciye birakmak; nihai
etapta devralinacak olan varligin degerini diislirmek ic¢in proje siiresini
arttirmak; kredilerin finansmandaki oranin1 %90’ altinda tutmak; s6zlesmeye
projenin kismi iptaline iliskin hiikiim koymamak; bina bakim giderlerini
yiiklenici firmaya birakmak; kamu kira ddemesinin, yiiklenici firmanin borg
geri 6demesiyle baglantili olmamasini saglamak (NAO 2009: 40, 41).

Sadece kamunun degil, 6zel firmanin da, projeyi bilango disinda tutmaya
calisigimi vurgulamaliyiz. Onceki béliimlerde goriildiigii iizere Birlesik
Krallik’ta KOO modelinde vyiiklenici firmalarm, bagvurmalari durumunda
karma tliccar statiisiine alinmakta ve boylelikle proje kapsamindaki tiim
maliyetleri vergi matrahindan diisebilmelerine olanak tanimnmaktadir. Bu
durum, Sayistay’mn belirttigi gibi varliklarin ne kamuda ne de 6zel kesimde

16parlamento’daki karma komisyonlardan Ulasim Karma Komisyonu (Transport Select
Committee) ilgili KOO sozlesmelerinin kusurlu oldugunu ve modelin kamu
kaynaklarinin israfina neden oldugunu tespit etmistir (TFL 2010).
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bilanco i¢ine alindigr durumu (off-off accounting) tesvik etmektedir (NAO
2009: 41).17

Bilango disiligin sadece kamu maliyesi krizine iliskin degil, uluslararasi
Olcekte makro ekonomik krize iliskin etkileri de géz ardi edilmemelidir. Enron
firmasinin iflasini hazirlayan mekanizmalar ve 2008 krizini hazirlayan kosullar
ile KOO modelinin bilanco disilik sorunu ve modelde muhasebe sirketlerinin
iistlendigi roller tehlikeli bir sekilde benzerlikler arz etmektedir. Gosling’in
(2003: 4) wvurguladigi gibi ABD’de 2000’lerin hemen baginda yasanan
WorldCom, Enron ve Global Crossing sirketlerinin iflaslarinda muhasebe
firmalarinin 6nemli bir pay1 vardir. Yatirim bankalar1 ve muhasebe firmalarinin
bilango dis1 mekanizmalar kullanarak biiyilik sirketleri finanse etmesi, gelismis
iilkelerde yasanan hizli biiylimenin gerisindeki mekanizma olmakla birlikte
ayni olgu gerek dot.com gerekse de 2008 Eyliil krizlerini hazirlamis ve
derinlestirmistir. KOO modelinde kamu kesiminin destek aldig1 ve ortaklik
kurdugu ozel sektdor kurumlarmin, ki ilerleyen baglikta ele alinacaktir,
muhasebe sirketleri ve yatirim bankalart olmasi bu agidan elestirel bir
degerlendirmeyi gerektirmektedir.

sk

Sadece ulusal hesaplar sistemindeki tanimlar itibariyle modelin bilango
disinda kalma sorununun olmadigi aynm1 zamanda, modele iliskin yeterince
bilginin  toplanamamasi, merkezi diizeyde anlamli bir istatistigin
olusturulamamast ve kamuoyu ile paylasilamamasi agisindan da modelin
sorunlar yarattigi gozlemlenmektedir. I¢ ve dis denetimin son derece giiglii
oldugu Birlesik Krallik’ta bile modelin uygulama ve sonuglarina iliskin
yeterince bilgi toplanamamasi ve bu duruma iligkin elestirilerin basta Sayistay
tarafindan glindeme getirilmesi anlamlidir.

Modelin karmagik ve uzun siireli bir sdzlesmeye dayanan yapisi bilgi
eksikliginin doguracagi sorunlar1 arttirmaktadir. Sozlesmeyi imzalayan

7iskogya’da yapilan hapishane, ne kamunun ne de hizmet saglayict firmanmn
bilangosunda goriilmektedir. Hapishane muhasebe perspektifiyle baktigimizda
kimseye ait degilmis ya da herhangi bir yiikiimliilikle iliskilendirilmemis
goriilmektedir (Gosling, 2003: 4). Tiirkiye’de saghk alaninda uygulanan KOO
modelinde kayit sorununun bir baska bicimi ortaya ¢ikmaktadir. Onur
Karahanogullari’nin isaret ettigi {izere yasalarda, Hazine’ya ait taginmazlarin 6zel
girisimlere proje dahilinde bedelsiz devirleri ardindan, taginmaz iizerine yapilacak
tesisin miilkiyetinin kime ait olacagina iligkin hi¢bir belirleme bulunmamaktadir (O.
Karahanogullar1 2011: 187). Bu durum pek ¢ok hukuksal sorun ve risk de
dogurmaktadir ki bunlarin maliyet etkilerinin de olmasi beklenilebilir.
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yiiklenici firmanin iglerin bir boliimiinii tageron firmalara aktarmasi durumunda
kamunun bilgi eksikligi sorunu daha da derinlesmektedir. Sozlesmeler
tamamlandiktan sonra da, 0Ozel firmanin yaptig1 faaliyetlere iliskin bir
saydamligin s6z konusu olmamasi kamu kaynaklarinin yerinde bir sekilde
kullanilip  kullanilmadiginin ~ belirlenmesinde  sorunlar  yaratmaktadir.
Ingiltere’de Savunma Bakanligi’nin Tanker Ugak iiretimi icin imzaladig
projenin uygulama asamasindaki firmanin maliyetlerine bakanligin ancak
kismen ulagabilmesi ve bu firmanin taseron firmalara verdigi islere iliskin
bilgilere ise higbir sekilde ulagamamasi, maliyet degerlendirilmesini ve
alternatiflerle karsilastirilma yapilmasini olanaksiz kilmistir (NAO 2011: 17).
Ozel firmanin ticari kazancinmn aciklanmasina iliskin s6zlesmelerde zorlayici
bir maddenin olmamasi yatirnmcilar agisindan da saydam olmayan bir durum
yaratmaktadir; hisse sahibi yatirimcilar bile projenin getirisine iliskin yeterli
verilere ulasamamaktadir (NAO, 2011: 25).

Performansin, verimlilik ve etkinlik gelisiminin takip edilmesini
olanaksiz kilan bu yapida 6zel firmanin hastanelere verdigi ayn1 yemek igin
zaman zaman 3 sterlin, zaman zaman da 12 sterlin fiyat bigmesi gibi rasyonel
olmayan olgular ile karsilagilabilmektedir. Birlesik Krallik’ta, Saglik
Bakanligi’nin Kamu Hesaplar1 Komisyonu’nda, KOO modeliyle yapilan
hastanelerde c¢ikarilan yemeklerin fiyatlarmin nigin 3 ile 12 sterlin gibi
rakamlara inip ¢iktig1 konusunu aciklayamadigi not edilmektedir (NAO, 2011:
22). Benzer sekilde camasirhane hizmeti fiyatinin da 20 ile 96 peni arasinda
rasyonel olmayan sekilde degismesi aciklanamamaktadir. Ulusal Saglik
Idaresi’nin 2008 yilindan sonra hizmet maliyetlerini derlemeyi birakmis olmasi
da bu konuda daha ayrintili bir inceleme yapilmasini olanaksiz kilmaktadir
(Pollock vd., 2011: 418).

5. Danisman Destegine Bagimlilik, Esneklik
Sorunu, Calisma Kosullarini Yeniden
Bicimlendirme

Muhasebe firmalari, yatirnm bankalari, tesis yonetim firmalari, miilk
gelistirme firmalart (property developer) ingaat firmalari bu yatirimlarda ticari
cikar1 olan &znelerdir. Ilging olan nokta bu aktdrlerin her birinin, KOO
modeline iliskin karar agsamalarinda agik ya da gizli s6z sahibi olmalaridir.

Muhasebe ve damigmanlik firmalari, bu yatinmlarin temel kurallarini
belirleyen, takip eden, kendi adma ihalelere giren, ihaleye giren sirketlere
danismanlik hizmeti veren, kamu otoritesine hangi projenin secilmesi gerektigi
konusunda damismanlik yapan ve KOO modeli igin kamuoyu olusturan
Oznelerdir. Birlesik Krallik’ta Hazine nin bes biiylik muhasebe ve danigmanlik
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firmasmi, KOO modelinin sekillendirilmesi igin 2002 yilma kadar toplam 442
projede gorevlendirdigi goriilmektedir. Bunlar arasinda Ingiltere’nin biiyiik
muhasebe  sirketleri  PricewaterhouseCoopers, KPMG, Ernst&Young,
Deloitte&Touche, Andersen ve daha sonra Enron yolsuzlugunda pay sahibi
olacak bir sirketin de oldugu vurgulanmalidir. Muhasebe ve danigsmanlik
firmalarmin bir taraftan bu projelerin yayginlagsmasi i¢in ¢aba goOstermeleri
diger taraftan ihale siirecinde 6nemli bir aktor olarak varliklari, hem ihaleye
giren firmalara hem de devlete ihale siirecinde danigmanlik yapmalari, modelin
ticari ayagina iliskin kuskulu bir tablo yaratmaktadir.

Kamu otoritesinin KOO ihalelerinde gergekten bagimsiz bir danismanlik
hizmeti almalar1 neredeyse olanaksiz goriinmektedir (Gosling, 2003: 9). KOO
projelerinin kamuya %17 tasarruf saglayacagini anlatan raporu bu sistemden
ticari ¢ikar1 olan bir muhasebe sirketinin yayimlamasi ve iistelik bu sirketin
daha sonra Enron skandali ile baglantili olarak itibarsizlagan bir sirket olmasi
carpicidir (Gosling, 2003: 5).

Yatirim bankalar1, KOO yatirimlaria kredi veren biiyiik ve sinirli sayida
finans girketleridir. 2002 tarihi itibariyle RBS 10,8 milyar sterlin degerinde 64
proje, HBOS 10,7 milyar sterlin degerinde 45 proje, Abbey National 9 milyar
sterlin degerinde ve Barclays 2,5 milyar sterlin degerinde 44 proje finansmani
saglamis ve KOO modelinin biiyiik yatirimecilar1 olmuslardir (Gosling, 2003:
11). Bu firmalar projelerin finansmanim gergeklestirirken hem bazi projeler
icin finansal danismanlik hizmeti verebilmekte, hem de yatirimu iistlenen ilgili
firmada hisse sahibi olabilmektedirler.!8

18Birlegik Krallik’ta kamu yatirimlarinin KOO modeliyle yapilmasini yayginlagtirmak
iizere PPPForum, Partnership UK ve Local Partnerships isimli 6zel kuruluslar
faaliyet gostermektedir. RBS, UBS Barclays, Dexia, Lloyds gibi biiyiik bankalar,
Siemens, Balfour Beatty Capital, PricewaterhouseCoopers gibi sirketler
PPPForum’un ortaklar1 arasindadir (PPPForum, 2011). Serco, Group 4 ve Jarvis gibi
tesis yonetim sirketlerinin de PPPForum’a ortakligi vardir. PPP Forum, Birlesik
Krallik Hazinesi’nde projelerinin takibinde, modele iligkin diizenlemelerin
sekillendirilmesinde, politika gruplar1 kurarak son derece aktif bir rol oynamaktadir.
Politika gruplari arasinda 6zellikle muhasebe ve vergi konularinda Hazine ile aktif
toplantilar yapabilmekte ve ticari pozisyonunu gelistirebilmektedir. Partnership UK
ise %49’u kamuya %51’i Ozel kesime ait bir kurumdur. Hiikiimetin KOO
yatirrmlarmi gelistirmesine yardimei olan, KOO projelerinin segiminde danismanlik
hizmeti vermekte ve KOO modelinin yayginlagmasim1 destekleme amacini
giitmektedir. Local Partnerships, yerel diizeyde kamu kurumlarna KOO
modellerinde ticari danigmanlik destegi sunan %50 Hazine’nin %50 de Local
Government Association ortakligi ile kurulan bir sirkettir. Danigmanlik hizmeti
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Kamu personelinin, ticari becerilerinin ve proje yiiriitme bilgilerinin
genellikle zayif olmasi, 6zel kesim ile bu biiylikliikte bir ortaklik iligkisine
girilirken kamu kesiminin ticari pozisyonunu zayif birakmaktadir. Bu boslugu
kamu otoritesi, yine 6zel kesimden gegici danigsmanlik hizmeti satin alarak
doldurmaya caligmaktadir. Bu ise projenin maliyetlerinin artmasina neden
olmaktadir. Daha da 6nemlisi ise danismanlik sirketinin ¢ekilmesi durumunda
projeye iliskin tiim ticari bilgilerin kaybedilecegi bir bagimliligin yaratilmig
olmasidir (NAO, 2009: 59).

Kamu kurumlarmin teknik ve ticari degerlendirmeler yapabilecek
imkanlardan mahrum olmasi ya da mahrum birakilmasi, kamunun danigman
sirketlere asir1 bagimliligi bu tiir modellerin yarattigi 6nemli problemler
arasindadir. Londra’da M25 otoyolu projesinde Otoyollar Kurumunun
(Highways Agency), yogun bir sekilde disaridan danigmanlik hizmeti almasi,
uzman personel sayisini azaltmasi, sonugta danisman firmalarin projeyi
kontroliine almas1 ve projeye iliskin ¢ok fazla bilgiyi ele gecirme gibi bir riskin
olusmasi bu sorunlara 6rnek olarak gosterilmektedir (NAO, 2011: 23).

*

Modelde finansman gerekliliginin 6zel kesim tarafindan karsilantyor
olmasi ve dogal olarak yatirimlarin finansmani igin agirlikli bir sekilde
bankalardan borglanilmasi nedeniyle, geri 6deme siiresinin son derece uzun
oldugu bir iliski yaratilmaktadir. Kamu ile 6zel kesim arasinda bagitlanan
hizmet s6zlesmelerinin uzunlugunun gerekgelerinden biri de bu kredi iligkisinin
uzunlugudur. Kamu otoritesinin, kamu hizmeti iiretimi icin, bu kadar uzun
stireli bir iliskiye giriyor olmasi ise hizmet iiretiminde esneklikleri ortadan
kaldirmaktadir (NAO, 2011: 13).

Kriz gibi olagan dis1 kosullara karsi, piyasa iliskilerinden farkli olarak
esnek politika araglarina sahip olmasi ve bazi hizmet alanlarinda hizmet
diretiminin stirekliligini saglama zorunlulugu kamu maliyesinin en Onemli
tanimlayicilaridir. KOO modelinin yarattign katiliklarin, kamu otoritesinin
elindeki araglar1 yok etme ya da maliyetlerini arttirarak iglevsiz kilma riskini
yarattigini sdyleyebiliriz.

fhale sartnamelerinde isin tamamlanamamasi durumunda sdzlesmenin
feshedilecegine dair maddeler eklense bile, ilgili ihaleyle baglanilan ekonomik
iliskinin tekelci bir yap1 yaratmis olmasi nedeniyle bu maddenin uygulanmasi
pratikte neredeyse olanaksiz hale gelmektedir. Boyle bir durumun doguracagi
iktisadi dengesizligin, sdzlesme yapilirken kullanilan fayda-maliyet analizleri

verilen yerel idareler arasinda, polis, itfaiye, saglik ve sosyal dayanisma kurumlar1
yer almaktadir. (http://www.localpartnerships.org.uk, 2011).
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ile analiz edilmesi beklenilemez. Anlasma imzalandiktan sonra kamu kesimi
icin projeyi iptal etme maliyeti ¢ok yiiksektir ve sozlesme son derece uzun bir
donemi baglamaktadir. Bunun {izerine bir de projelerin parasal biiyiikliigii
eklendiginde, ticari riskin yiikselmesi olgusu ile karsilagilmaktadir'® (NAO,
2011: 13).

Uluslararasi kredi derecelendirme kurulusu olan Standard&Poor’s, kamu
otoritelerini KOO yiikiimliiliiklerin yarattig1 katiliklar nedeniyle uyarmakta ve
kamunun kredi derecesini diisiirebilmektedir. Kurum, KOO modelini biitce dist
gormemekte, kamu borcu olarak (fax-supported debt) degerlendirmektedir.
Buna gore kurum, Madrid Otonom Bdlgesinin finansal goriiniimiinii, yani kredi
derecesini, kamu harcamalarinda KOO modelinin yarattig1 katiliklar ve
finansal yiikiimliiliikler nedeniyle negatife ¢evirmistir. (Hall, 2009: 4).

kk

Modelde ¢ekirdek hizmet alaninin kamu otoritesinin sorumlulugunda
kalmas1 modelin ayirt edici yapisal bir 6zelligidir. Boylece talep riskini kamu
otoritesi istlenmektedir ve klasik anlamda bir yap-islet-devret modelinden ya
da hizmetin piyasa mekanizmasi dahilinde dogrudan o6zel kesim tarafindan
iretiminden farkli olarak 6zel girisimin kar giivencesine kavustugu bir model
yaratilmaktadir (Karasu, 2011: 228, 244) (O. Karahanogullari, 2011: 182).

Ozellikle saglik alanmindaki yatirrmlar icin KOO modelinin yarattig:
sakincalardan biri de, bu derece biiyiikk Olcekli ve entegre tesislerin
kurulmasinin yarattig1 tekellesmedir. Saglik hizmeti alan yurttaglarin, KOO
sozlesmesinin yapisal bir dayatmasi olarak diger ihtiyaglarin1 projenin
tasarimsal geregi olarak, Ozel amagli sirketin islettigi diger tesislerden
karsilamasi bir zorunluluga doniismektedir. Modelin kendisi, kamu hizmeti
alan vatandaslar1 6zel sirketin miisterisine doniistiirdiigii bir tablo yaratmaktadir
(Karasu, 2011: 244). KOO modelinin bir sonucu olarak, piyasada tekelci bir
alan ortaya cikmaktadir. Kamu otoritesinin tercihleri sonucu, sadece 06zel
girisimin talep riski garanti altina alinmamakta, piyasanin rekabetci kosullari
tasfiye edilmektedir.

Judith Richter, KOO modeli son derece biiyiik riskler tasirken, modelin
olumlu ¢agrisimlart barindiran “ortaklik” kavramiyla adlandiriimasimin ilgili
risklere gerektigi gibi isaret edilmesine engel oldugunu ve modelin bunun

9David Price, ozellikle yabanci yatirimcilarla yapilan KOO sézlesmelerinde
uluslararas1 anlagmalardan kaynaklanan katiliklarin da isin igine girdigini; bu tiir
projeler icin ozellikle kriz konjonktiiriince yasa degisikligine gitmeyi engelleyen
uluslararast anlasma hiikiimleri nedeniyle hiikiimetlerin ellerinin baglandigini
vurgulanmaktadir. Price, Latin Amerika’daki su-elektrik projelerini buna bir 6rnek
olarak gostermektedir (Price, 2009).
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yerine daha az deger yikli bir kavram ile ifade edilmesi gerektigini
vurgulamaktadir (Richter, 2004: 47).

Kk

KOO modelinin, performans y&netim mekanizmalar1 ile hizmet
sunumunun kalitesini arttirmayi tesvik edici mekanizmalara sahip oldugu
diisliniilmektedir. Oysa bu mekanizmalar kamunun istthdam modelini
doniistiiriicii etkiler yaratabilir. Birlegik Krallik Sayistay’1 performansa yonelik
giindeme  getirilen yeniliklerin, iscilerin aleyhinde mekanizmalara
yogunlagmasi riski nedeniyle tartismali oldugunu, kamu yarart ilkesinin
is¢ilerin haklarmi1 feda ederek gergeklestirilmemesi gerektigini, yasal
diizenlemelerin, kamudan 6zele gecen iscilerin haklarini korumay1 hedeflemesi
gerektigini vurgulamaktadir (NAO, 2009: 30).

UNISON’un da vurguladigr gibi kamu hizmetlerinin, isin niteligi geregi
emek yogun olmasi, KOO ihalesini alan sirketlerin daha cok kar elde
edebilmek i¢in Oncelikle ¢alisanlarin haklarmma miidahale etmek isteyecekleri
riskli bir durum yaratmaktadir (UNISON, 2005: 4). Ozel kesim genellikle,
projelerin toplam maliyetini diisiirmek icin, is¢i icretlerinden ve sosyal
gilivenlik 6deneklerinden tasarruf etmeye caligmaktadir (Gosling, 2003: 3).
Daha 6nce kamu personeli olarak ¢alisanlarin, 6zel sirket isttihdamina gegmesi,
sadece basit bir isim degisikligi olarak kalmamakta, is iligkilerinin ve isin
taniminin da degismesi anlamina gelmektedir.

Birlesik Krallik Sayistay’t 2004 yilinda 43 KOO modelini incelemis ve
kalifiye olan ydnetici diizeyindeki calisanlar i¢in kamu ile 6zel kesim arasinda
calisma kosullar1 ve {icret bakimindan fark olmadigmi ancak en diigiik
nitelikteki calisanlar icin kosullarin 6zel kesimde daha kot oldugunu, bu
farkin bir siire sonra daraldigini ortaya koymustur (NAO, 2009: 30). Nitelikli
personelin ve yonetici kadrolarin toplam istihdama orami diisiiniildiigiinde
kamu emekgilerin geneli icin KOO modelinin ¢alisma kosullar1 ve iicretler
bakimindan yarattigi riskin 6nemi daha kolay anlasilacaktir.

Kamu hizmetinin giderek daha fazla bir sekildle KOO modelleriyle
yliriitiilmesi, iki katmanli emek giiclii (two tier workforce) denilen olguyu
giindeme getirmektedir. Bir tarafta is giivencesi, ¢calisma kosullar1 ve {icretleri
goreli olarak daha iyi olan ancak kamu alaninin daraltilmasi nedeniyle sayilari
azalan kamu personeli ve diger tarafta da daha dnce kamu adina calisan ancak
simdi KOO ihalesini kazanan sirkete transfer olan, iicretleri daha diisiik, sosyal
giivencesi ve calisma kosullar1 son derece sorunlu olan emekgiler, ayni is igin
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iki farkli istihdam modeli olusturmaktadir?® (UNISON, 2005: 4). Bu tiir iki
katmanli bir emek piyasasinin orta vadede ulusal ekonominin verimliligi ve
biiylime potansiyeli iizerinde de tahribat yaratmasi olasidir.2!

Istihdam modelinin bu sekilde déniismesinin yarattigi  olumsuz
sonuclardan biri de ¢aligma motivasyonuna iligkindir. Moral ve etkinlik kaybi
KOO modeliyle faaliyet gosteren hastanelerde tespit edilen sorunlar olarak
ortaya c¢ikmakta, ayni is i¢in farkli istthdam modellerinin uygulanmasi
calisanlar arasinda husumete neden olmaktadir. Yemek hizmetlerinde isgi
¢ikarip yeniden is¢i alma oranminin yilda %10-15’ten KOO modeli sonrasinda
%100’in iizerine yiikseldigi tespit edilmistir (Hall, 2008: 20).

Modelin sadece istihdam rejiminin yapisin1 ve istikrarint bozma riski
degil hizmetin niteligini bozma riski de vardir. David Price’in vurguladig gibi
(2009), KOO sozlesmelerini kazanan firma da hizmetlerin bir kismmni
tageronlara devredebilmekte, hizmet saglayicilar1 el degistirebilmekte ve
Ingiltere’de oldugu gibi, ilgili kamu hizmetinin, kimin tarafindan saglandiginin
net olarak bilinmedigi bir tablo ortaya ¢ikabilmektedir.

Hizmet iiretiminin amaci, niteligi degisebilmektedir. Kamu otoritesinin,
kamu 6zel ortaklig1 daire baskanligina veya ihale birimine indirgenmesi, saglik
kamu hizmetinin kamu hizmeti alaninda imtiyazlar ve ihaleler alan &zel
girisimcilerin idarece denetlenen isletmelerine doniismesi riski séz konusudur
(O. Karahanogullari, 2011: 204). KOO modelinde, dzellikle Tiirkiye’de saglik
alanindaki uygulamalara iliskin olarak, projelerde tibbi olmayan hizmet ve
ticari alanlarda faaliyet gosteren 6zel amagh sirketin hastanenin ydnetiminde
paydas olarak etkili bir sekilde s6z sahibi olma olasilig1 s6z konusudur (Karasu,
2011: 233).

Modelde performansi arttiran sey modelin tasarimi ya da istihdam
modelindeki kesintiler degil, uygulama sirasinda hizmetlerden yapilan
kesintiler de olabilmektedir. Ingiltere’de Ulusal Saglik Idaresi’nde ortaya ¢ikan
deneyim, KOO modelinin maliyetinin hizmet tarafindan yiiklenildigi

20David Hall, Birlesik Krallik’ta KOO modelinin ardindan kamu hastanelerinin
cekirdek hizmet dis1 alanlarinda dort farkli istthdam modelinin ortaya c¢iktigini
belirtmektedir. Bu, benzer isi yapan emekgiler icin esit olmayan kosullarin
yaratilmasi anlamina gelmektedir. Bu durum bazi istihdam tiirlerinin 6rnegin hafta
sonu i¢in fazla mesai ticreti alabildigi bazilarinin ise alamadig: esitsiz kosullar ortaya
¢ikmaktadir (Hall, 2008: 20).

2IKriz 6ncesi donemde ikili bir emek piyasasi sayesinde giiclii biiyiime elde eden
Ispanya’da kriz sonras1 siirecte milyonlarca geng issizin tekrar is aramayabilmek ve
emeklerinin niteligini arttirabilmek i¢in istek ve olanaktan yoksun kalmasi modelin
konjonktiirel yapisini ve tahrip edici boyutunu ortaya koymaktadir.
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yoniindedir. Bu durum daha kiiciik kapasiteli hastanelerin insa edilmesinde
goriilebilmektedir. Kamu 6zel ortakligiyla inga edilen yeni hastanelerde yatak
kapasitesinin %30 oraninda azaltildig1 ve saglik hizmetlerinin diger alanlarinda
da kesintiye gidildigi goriilmektedir (Price, 2009).

Sonucg

Kamu otoritesinin KOO modeline bagvurmadaki temel amaciin, ilgili
yatirimlarin miimkiin oldugunca kisa bir siire i¢inde ve belirli bir bilango
dahilinde gergeklestirilmesini saglamak oldugu goriilmektedir. Kamu ile 6zel
kesimin yapisal istiinliiklerinden yararlanmak ve projenin risklerini kamu ile
0zel kesim arasinda paylagtirarak toplamda projenin verimliligini artirmak
modelden temel beklentilerdir. Genel tasarimi ve  uygulamalar
degerlendirildiginde modelin kendisinden beklenilen sonuglara ulagma
konusunda, geleneksel kamu hizmet iiretim modeline goére mutlak bir
iistiinliigiiniin olmadig1 ve hatta pek ¢ok alanda yeni riskler yaratmasi itibariyle
basarisiz kaldig goriilmektedir.

Son derece uzun siireli ve biiyiik capli bir sozlesmeye dayanan bu
modelin tekil projelerin fayda/maliyet analizleri ¢cergevesinde degerlendirilmesi
yerine, maliye perspektifiyle kamu kaynaklarinin degerinin korunup
korunmadigi sorunsali etrafinda degerlendirilmesi gerekmektedir. Modelin ilk
kapsamli uygulamalarimin gergeklestirilmis ve halihazirda da neticelerinin
alimmis olmast ve modelin sonuglarinin bagimsiz denetim kuruluslari
tarafindan ayrintili bir sekilde incelenmis olmasi Birlesik Krallik 6rnegini, bu
tiir bir analiz i¢in degerli bir referansa doniistiirmektedir.

Kamu kesiminin cebinden para ¢ikmaksizin biiyiik yatirimlarin
gerceklestirilebilecegi tezinin ne derece gecersiz oldugu KOO modelinin
maliyetleri incelenirken ortaya konmustur. Ozellikle kriz sonras1 konjonktiirde
modelin maliyet sorununun daha da derin bir hal aldig1 goriilmektedir. Model
cergevesinde ilgili projelerin biitce diginda kalmasi, kamu kesiminin net
bor¢clanma gereksinimi tanimini etkilememesi, kamu mali disiplini ve
saydamlik bakimindan Onemli sorunlar yaratmaktadir. Saydamlik sorunu
sadece muhasebe problemi olarak ortaya ¢ikmamakta, kamuoyunun ve kamu
otoritesinin ilgili yatinmlar hakkinda giivenilir veriler elde edememesi
anlaminda da problemler yaratmaktadir. Biiyiik ¢apli ve uzun vadeli ticari
iligkilerin bu s6zlesmelerle kurulmasi, kamu otoritesinin planlama becerisini
kisitlamakta, tiirlii katiliklar yaratmaktadir. Bir diger sorun ise bu iliskinin
kurulmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi asamalarinda kamu otoritesinin
kurumsal yap1 ve personel kapasitesi bakimindan zayif kalmasi ve o0zel
kesimden alinan danismanlik destegine olan yiiksek bagimliktir. KOO modeli
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ile istthdam modelinin degismesi ve ikili bir isgiiciiniin yaratilmas1 da dnemli
bir risk olarak giindemdedir.

Kriz kosullarinin 6zellikle gelismis iilkelerde durgunluk yaratmasi ve
biiylik ¢apli yatirim projelerinin finansmaninin giderek daha da zorlagsmasi
KOO modeli i¢in énemli bir handikap yaratmaktadir. Bdyle bir konjonktiirde,
finansman kuruluslarinin, projelere kredi vermek i¢in kamu garantileri talep
etmeye baslamalart 6nemli bir olgu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Normalde
risklerin finansman saglanamayacak diizeyde artmasi kamu kesiminin bu
modeli tercih etmemesini gerektirecekken, Gzellikle uluslararasi finansman
kuruluglarmin talepleriyle kamu, projeler icin garanti vermek durumunda
kalmaktadir.

Birlesik Krallik’in KOO modeliyle ilgili deneyimi gelismekte olan
iilkeler icin de son derece 6nemli sonuglar iiretmistir. {lging bir husus, Birlesik
Krallik gibi giiclii bir ekonominin iktisadi kriz sonrasinda KOO projelerini
finanse eden bankalar1 kurtarmak zorunda kalmasidir. David Hall, 2008 krizi
sonrasinda Birlesik Krallik’ta kurtarilan bankalarin kamuya maliyetinin o tarihe
kadar imzalanan KOO projelerinin toplam degerinden daha biiyiik oldugunu ve
KOO modeline iliskin gelistirilen “baska bir alternatif yok” mitinin gercek
disiligin1 vurgulamaktadir (Hall 2008: 14).

Bu noktada ilging bir 6rnege vurgu yapilabilir. Birlesik Krallik’ta
Hazine, 2009 Mart ayinda Altyap:t Finansman Birimi (The Infrastructure
Finance Unit- TIFU) kurmus ve piyasa kurallar1 ve oranlari ¢ergevesinde yani
bir 6zel finans sirketi gibi KOO projelerinin finansmanina girmesine olanak
saglamistir. 2010°da Comprehensive Spending Review ile bu olanak ortadan
kaldirilsa bile, (EPEC 2011: 18) bu olgu gostermektedir ki, kamu kesimi
gerektiginde  geleneksel yatinm  modeline yakinlasan  alternatifler
yaratabilmektedir.

2008 sonrasi konjonktiirde, gelismis merkez iilkelerden farkli olarak
kamu maliyesinin dengede oldugu ya da fazla verdigi gelismekte olan
iilkelerin, kamu yatirimlarint ve hizmetlerini dogrudan kendi kaynaklariyla
kendisinin {iistlenmesi, bir olasilik olarak her zaman degerlendirmeye tabii
tutulmalidir. Ulkemizde Istanbul Bogazi’na yapilmasi planlanan iigiincii
kopriiniin ihale siirecinde yasanan kriz boyle bir degerlendirmenin
gereksinimini zorunlu olarak dogurmustur. Ancak bu tiir politika alternatifleri
sadece ihale krizinin yasandig1 alanlar i¢in degil ¢ok daha biiyiik yatirimlarin
yapildig1 ozellikle saglik alani i¢in de giindeme gelmelidir. Kamu kesimi,
piyasa ekonomisinden farkli olarak siyasi karar alabilme giicii sayesinde her
zaman alternatifler yaratabilme olanagma sahipken tekil bir modele mahkum
birakilma riski ile kars1 karsiya kalmamalidir.
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