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Oz: Bu calismada yeni kamu yonetimi uygulamalar1 kapsaminda son donemde tiim diinyada
biiyiik ilgi goren kamu-6zel sektor igbirliginde risk yonetimi incelenmistir. Kamu 6zel sektor
igbirligi pazar1 lilkemizde 127 milyar dolar seviyesine ulasmis olmasma ragmen akademik
cevrelerce yeterince ilgi gosterilmemis bir alandir. Kamu 6zel sektor isbirligi projeleri ¢ok uzun
stireler i¢in imzalanmakta ve bu durum kamu ve toplum igin gelecege yonelik birgok riskler
barindirmaktadir. Bu ¢aligmada oncelikle kamu-6zel sektor isbirliginde ortaya ¢ikabilecek risk
cesitleri izah edilmistir. Ozellikle devlet garantileri kapsaminda kamunun ugrayabilecegi zararlar
ve sOzlesmenin iyi tasarlanmamis yonleri ile ortaya cikabilecek farkli risk gesitleri
degerlendirilmistir. Risk yonetiminde temel ilkenin projelerin dogru secilmesi ve sosyal refah
saglamas1 gerekliligi ortaya konulmaya calisgtlmistir. Ayrica iilkemizde risk yOnetiminin bir
kanunla toptan kamuya yiiklenmis olmasi tartisilmistir. Daha iyi bir kamu &zel sektor isbirligi
pazari icin bir gerceve yasaya olan ihtiyacin var oldugu ve seffaf yonetimin uluslararasi finansa
ulagsmanin tek yolu oldugu sonucuna ulagilmistir.

Anahtar kelimeler: Yeni kamu yonetimi, Kamu 6zel sektdr igbirligi, Risk yonetimi

Risk management in public-private partnership and
an evaluation on Turkey

Abstract: In this study, risk management has been examined in the public-private sector
partnership which has attracted great interest in all over the world. Although the public private
sector partnership market has reached level of 127 billion dollars in Turkey, it is an area where the
academic community has not received enough attention. Public private sector partnership projects
are signed for very long periods of time and this situation has many future risks for the public
sector and society. In this study, firstly, the types of risks that may occur in the public private
sector partnership are explained. In particular, different types of risks that may arise due to the
public damages that may be incurred by the public, and the poorly designed aspects of the contract
are evaluated. The basic principle of risk management is to determine the right choice of projects
and to choose projects which provide social welfare. In particular, different types of risks that may
arise due to the public damages that may be incurred by the public and the poorly designed aspects
of the contract are evaluated. It was tried to be presented that the main principle in risk
management has to be the choosing of right project and the sustaining of welfare. In addition, the
fact that risk management has been put on the public by a law in Turkey is discussed. The result
reached is the need for a legal framework for a better public private sector cooperation market and
transparent management is the only way to achieve international finance.
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1. Giris

Ozellikle 1980°1i yillar sonrasinda ABD ve Ingiltere’de devletin yeniden yapilandirilmasi yoniinde
yapilan reformlar ile ortaya ¢ikan ‘Yeni Kamu Yonetimi’ (YKY) uygulamalarinin son ayagi olarak
Kamu Ozel Sektor Isbirligi (KOI); son yillarin gdzde terimlerinden biri olmustur. Kisaca kamu
hizmetlerinin 6zel sektor eliyle uzun siireli sozlesmeler yolu ile gordiiriilmesi olan KOI, temelde
isbirligine ve uzlas1 ilizerine kurulmustur. Ancak is, bu isbirligini yiiritmeye gelince zorluklar
artmaktadir. Bu zorluklarin baginda uzun siireli sozlesme siireleri nedeniyle risk faktorii
bulunmaktadir. Bu risk faktorleri devlet garantileri, gecikmeler vb. nedeniyle kamu acisindan énem
kazanirken, politik riskler, sozlesme feshi vb. agisindan 6zel sektor i¢in de bir belirsizlik
yaratmaktadir.

Son dénemde KOI’ler alt yapi yatirimlari agisindan mucizevi bir bulus gibi gériinse de
beklenenden daha fazla risk tagimaktadir. Aslinda yiiriitillen tim projelerin basarisi sézlesme
yonetimine, sozlesmenin basarisi ise risk yonetimine dayanmaktadir. Bu sebeple KOI’lerde risk
yonetimi en 6nemli konu olmaktadir.

2. YKY ve Kiiresellesmenin Kamu-Ozel Sektor Isbirligi’ne Etkisi

Yeni kamu yonetiminin geleneksel kamu yonetiminin yerini ne zaman almaya basladigini tam olarak
belirtmek zor olsa da oOzel sektordeki uygulamaya yonelik gelismelerin kamu sektoriindeki
gerilemelerin ortaya ¢ikmasina sebep olmasi ile bagladigi diisiiniilmektedir. 1980'erden itibaren
devletin yeniden yapilandirilmasi anlayisi kamu yonetimi paradigmasinda 6nemli degisikler meydana
getirmigtir. Geleneksel kamu yonetimi uygulamalar1 deger kaybetmis, onun yerini yeni bir kamu
yonetimi anlayisi ile ona ait uygulamalar almaya baslamistir. Bu degisim ile devlet etkili bir hale
getirilmeye calisilmistir.

Hughes’a (2007, ss. 143-145) gore yeni kamu yonetimi veya kamu isletmeciligi 1980’ler ve
90’lar doneminde geleneksel yonetim modelinin yetersizlikleri sayilan seylere karsi olusan tepki ile
ortaya ¢ikmustir. Ona gore hiikiimetin bir alana miidahil olmasi, sadece kamusal hizmet tiretimi
araciligryla miimkiin degildir. S6zlesmeler araciligryla hiikiimet fonksiyonlarini azaltma, 6zellestirme
ve cesitli piyasa denemeleri bu donemde trend olan uygulamalardandir. Caligmanin konusunu
olusturan KOI uygulamalar1 da bu piyasa mekanizmalarindan dogmustur.

Kamu sektorii reformu 1980'lerin baginda 6zellikle Yeni Zelanda, Avustralya, Birlesik Krallik
gibi ciddi ekonomik problemler ile karsilagsmis iilkelerin biirokrasiyi yeniden degerlendirme ve
degisiklik yapma temeli ile baglamigtir. Ancak bu degisiklikler ve degerlendirmeler bir¢ok iilke
tarafindan takip edilerek kiiresel bir boyuta ulagmistir. 1991 yilinda da yeni kamu y6netimi terimi icat
edilmis olsa da halen ve ge¢miste ‘kamu isletmeciligi’ gibi isimler de kullanilmistir (Hughes, 2007, ss.
32-33). Bayrak’a (2018, s. 203) gore ise ‘Yeni Kamu Y&netimi ve Yeni Kamu isletmeciligi® post-
modern kamu yonetimini olusturmaktadir. Eryillmaz (2015, s. 48) yeni kamu yonetiminin 1980'li
yillardan sonra Anglo-Sakson cografyada kamu sektoriinde yapilan reformlar ile ortaya ciktigini
baslangicta ‘isletmecilik’, ‘yeni kamu isletmeciligi’, ‘piyasa temelli kamu yonetimi’, ‘girisimci idare’
gibi kavramlar ile ifade edildigini belirtmektedir.

YKY wuygulamalar1 kapsaminda, 1980’lerde kamuda baslangicta hukuki mevzuat ve
organizasyon yapilari degistirilmis daha c¢ok idari reformlar ¢ercevesinde kamu yonetimi degisikligine
gidilmistir. Sonrasinda ise kamu yonetimi yalnizca hiyerarsik baglantilar, usuller, kurallar yoniinden
degerlendirilmemis, yeni bir yonetim kiiltliriine nasil doniistiiriilecegi tartisilmaya basglanmigtir. Bu
sebeple kamuoyunun sorgulayip yeniden tanimlamak istedigi devlet yonetiminde 6zel kesimde
goriilen bazi ilke ve yontemlerinin kullanildig: bir anlayis gelismeye baslamistir. Boylelikle etkinlige,
verimlilige, yarar-maliyet hesaplamalarina dogru bir yonelis baglamigtir.

1980'lerin basinda Amerika'da Reagan ve Ingiltere'de Thatcher iktidarlar1 bu yeni sag anlayigmn
en tipik orneklerini teskil etmis ve kiiresellesme ivmesi ile liberal sag ve piyasa ekonomisine gegisin
onciiliigiinii yapmustir. Bu olgu Amerika'da daha gok yeni liberalizm olarak ortaya ¢ikmus, ingiltere'de
ise muhafazakarlik olarak meydana gelmistir. Iki hiikiimet de devletin ekonomiye miidahalesini
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azaltmaya ve toplumsal refah artirmaya ydnelik politikalar1 kisitlamaya yonelirken ingiltere'de daha
fazla 6zellestirme kavramina vurgu yapilmistir (Eryilmaz, 2015, s. 48).

Sonug olarak 1980'lerden sonra neo-liberal programlarin biitiin diinyada yayilmasi ile diinya
capinda mali piyasalarin ve sermaye hareketlerinin serbestlesmesi gergeklesmis ve ‘kiiresellesme’
adiyla yeni bir kavram biitiin diinyay:1 etkisi altina almustir.

Kiiresellesme ile ulus devletlerin énemini yitirecegi ve bir kenara atilacagi tartismasi bir yana
birakilirsa asil kiiresellesen ekonomik yap1 ve ulus-iistii / uluslararasi kuruluslarin iktidarlarim artirmis
olmasi, kamu yonetimini derinden etkilemistir. Bu siirecte devletin rolii yeniden tanimlanmaya
calisilmis devlete daha biiyiik bir rol degil daha etkin bir rol bigilmistir. Giiniimiizde, 'kiiresellesme'
terimi, bilim, ekonomik degisimler, teknoloji, iletisim sektorii gibi bircok alanda meydana gelen
degisimi tanimlayan popiiler bir ara¢ haline gelmistir. Kiiresellesmenin ekonomik etkileri bu
calismanin temel konusu olan KOI modellerinin diinya c¢apinda yayginlasmasimi dogrudan
etkilemistir.

Bu c¢alisma KOI’ler aracilign ile hizmet sektoriinii ve ticareti hedef aldigindan, ticarette
kiiresellesmenin simgesi Diinya Ticaret Orgiitiinii (DTO), KOI’lerin ve hizmet pazarmin gelisimi
acisindan belirleyici bir kurulus olmustur. DTO mallarin hizmetlerin ve ticaret kiiresel ¢apta akisini
kolaylastirmay1 amaglamaktadir. DTO ‘ekonomik kiiresellesme’ ile kiiresel mal ve hizmet ticaretinin
entegrasyonu siirecini ve dogrudan yabanci yatirimlar igin sinirlarin agilmasim kastetmektedir. DTO
tarafindan ortaya konan Giimriik Tarifeleri ve Ticaret Genel Anlagmasina (GATT) 1986-1994 yillan
arasinda Uruguay'da yapilan toplantilar ile ‘Hizmet Ticareti Genel Anlagmasi da’ ilave edilmis ve
hizmet sektorii de bu anlasmanin i¢ine dahil edilmistir (Tvarno, 2010, s. 19). Anlasma ile tiim hizmet
alanlarinin serbestlestirilmesi ve vergi diizenlemelerin genisletilmesi, hukuki islerlik kazandirilmasi
saglanmis, iiye iilkelerin yurti¢i hizmet sektoriine yabanci firmalarin girigini kisitlamak i¢in uyguladigi
engelleri kaldirmasi diizenlenmistir (Seyidoglu, 2001, s. 735). Bu anlagma ile iiye iilkeler kamusal
hizmetler de dahil olmak {izere bircok alani serbest piyasa ekonomisine agmis ve kiiresellesmenin
kamu ydnetimine etkisini maksimum diizeye ¢ikararak, KOI pazarinin temelini olusturmuslardir.

Kiiresellesme her ne kadar sermaye ile iliskilendirilse de aslinda sermaye ve ticaret
zannedildiginden daha az kiiresellesmistir. Birlesmis Milletler raporlarina gdre yabanci sermaye
yatinnmlari ile yapilan tiretim sadece % 9 kadardir. Dolayisiyla esas kiiresellesme dig ticaret ve dig
sermaye yatirimlarindan ziyade sicak para ve mali piyasada sermayenin basibos dolasmasi ile ilgili
goriilmektedir (Yildizoglu, 1995, s. 17-18).

Ancak yukarida deginildigi gibi sermaye ve ticaretin yeterince kiiresellesmemesi sonucu ortaya
¢ikan muazzam miktarda sicak paranin yeniden kredilenmesi sorunu giiniimiizde uzun vadeli ve devlet
garantili KOI yatirimlarma bu sermayenin yonelmesini kolaylastirmistir. Giizelsar1 (2009, s. 51)
1970’11 yillarda 6nce birkag iilkede basladiktan sonra 1980°1i yillarda yayilan ve 1990’larda biitiin
kapitalist diinyada etkisini gosteren altyapi yatirimlarinin liberallestirilmesi ve 0Ozellestirilmesi
egiliminin giderek artifinit ve son yillarda sermayenin bir yandan yiiksek riskleri barindirirken, bir
yandan da nispeten giivenli ve yliksek kar orani barindiran kamu hizmetleri sunumuna yoneldigini
ifade etmektedir.

Giizersar1 (2009, s. 43) da 1980’lerden bu yana yayginlasan ve devletin temel faaliyetlerini
piyasalastiran dzellestirme uygulamalari 1990’11 yillardan itibaren KOI ad: altinda yeni bir bigcime ve
kilifa biiriindiigiinii belirtmektedir. KOI uygulamalar1 bu asamalarin baslangicindan beri olsa da
aslinda ikinci donemde baglayan ozellestirmeler ile hizlanmis ve iiglincli donemden bugiine kadar
hizla devam etmektedir. Aslinda ilerde de goriilecegi iizere birgok arastirmaci KOI uygulamalarini
Ozellestirme ve imtiyaz devri arasindaki bir skalada degerlendirmektedir.

Nielsen ve Treumer (2005, ss. 183-195) de KOI'ni, YKY yaklasimi icinde ele almakta ve
KOI’yi, kiiresellesmenin ekonomik etkilerinin bir sonucu olarak gérmektedir. Yeskombe (2007, s. 15)
ise; KOI'nin kamu sektdriine yansiyan YKY yaklasimi ve kiiresellesme etkileri ile hiz kazandigim
belirtmektedir.

KOI’'nin diinyanin genelinde giderek yaygmlasmasina ragmen, kamu yatirimlarin biiyiik bir
kismimin hala geleneksel kamu finansman yontemleri ile gerceklestirilmektedir. Halihazirda KOI
projelerinin toplam kamu yatirimlarinin heniiz kii¢iik bir boliimiinii olusturmasi nedeniyle, uluslararasi
sermaye az gelismis iilkelerdeki alt yapr yatinmlarma yonelme egilimindedir. Nitekim kiiresel
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diizeyde yapilan arastirmalarm bulgularma gére KOI projeleri toplam kamu yatirimlarinin sadece %
4’linii olusturmaktadir (Giizelsari, 2009, s. 51). Bu durum KOI’nin uzun yillar devam edecegini ve
giderek daha fazla sermayeyi kapsayacagini 6zetlemektedir.

2.1. Kamu-ozel sektor isbirliginin gelisimi

Bayansar (2018, s. 236), Giizelsar1 (2009, s. 44) ve Yeskombe’ye (2007, ss. 15-16) gore; KOI kamu
yonetimi anlayiginin elestirisi ile giindeme getirilen yeni ¢6ziim yolu olarak idare anlayisindan isletme
anlayisina gecen ve idarenin yeni yonetim ve yOnetisim mantigina evrilmesinin bir ¢iktist olarak,
kamu hizmetlerinin kamu ve 6zel tesebbiis ile birlikte saglanmasini ifade eden bir yoldur. Bu ifadeden
de anlasilacag iizere KOI YKY 'nin etkin bir uygulama ydntemi olmustur. KOl'ler hiikiimetin Ademi
merkezilesmesi, kamu hizmetlerinin sunulmasinin sorumlulugunun kamusal alanin tekelinden
¢ikarilmasi, kamu hizmetleri i¢in ¢ikt1 veya performansa dayali 6l¢iimler gelistirilmesini, 6zel sektore
kamu hizmetlerini sunma firsati verilmesini ve kamu hizmetlerinin Gzellestirilmesini tesvik eden
reform hareketlerinin bir uygulamasidir. Kisaca YKY, KOI’nin gelismesi igin teorik altyapinmn
olusturulmasi i¢in gerekli ortami saglamustir.

Bu teorik altyapi, kamu yararini korumak ve ayni zamanda kamuya 6zel sektdrden yatirim
potansiyelini ve katma degeri getirme amaci gilidiiyordu. 1970'lerdeki ekonomik durgunluklar,
hiikiimetleri sozlesmeler yoluyla hizmetler ve altyapt saglamak i¢in daha etkili yollar aramaya
yoneltti. Ozellikle 1980'lerde ABD ve Ingiltere’de, 6zellestirme hareketi bu kapsamda biiyiik bir ivme
gosterdi. Kamu varlik satisi, dis kaynak kullanimi ve devlete ait igletmelerin elden gikarilmasi, serbest
piyasa ekonomisinde, kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi i¢in bir ara¢ haline doniismiistiir (Tvarno,
2010, s. 24).

Bu reform hareketlerinin sonuncusu olarak, KOI modellerinin diinyadaki ilk uygulamalari
Amerika’da ‘Ortak Girisim (Joint Venture)’ uygulamalar1 ve Ingiltere’de John Mayor tarafindan
baslatilan ‘Ozel Finansman Girisimi (OFG, Private Finance Initiative-PFI)’ uygulamasidir (Celik,
2013, s. 54) Bu uygulama sonrasinda Ingiltere’de sermayenin kamusal alana girmesini engelleyen tiim
diizenlemelerin kaldirilmasinin  ardindan, bu uygulama ile devletin en temel faaliyetlerini
piyasalastiran 6zellestirmeler, yeni bir bigim alarak KOI’yi olusturmustur (Giizelsar1, 2009, s. 54).

OECD ve bir¢ok kurulus ise konuya alt yapi ihtiyaclarimin insani bir gereklilik olmasi ve
yeterince mali kaynaga ulagilamamasi nedeniyle siirdiiriilebilir bir biliylimenin saglanamamasi
yoniinden yaklagsmaktadir. OECD’ye gore gelismekte olan iilkelerdeki altyap: eksikligi, niifusun
ihtiyaglarin1 kargilama, kurumsal gelisme ve milenyum hedeflerine ulagsmada &nemli bir engel
olusturmaktadir. Birgok iilke, altyapi sektorlerinin biiyiik boliimiinde artan talep zorluguyla karsi
karstya olmasi, siirekli biiyiimenin 6niinde bir engel olusturmaktadir. Oniimiizdeki on yillarda diinya
capinda altyap1 yatirnmlarinin (telekomiinikasyon, enerji, ulastirma ve su kamu hizmetlerini de
igerecek sekilde) ihtiyaglart yilda 1.800 milyar dolar1 asan seviyelerde olacagi tahmin edilmektedir.
Bu miktara ulagan finans ihtiyaglari i¢in farkli ¢6ziim modelleri gelistirilmesi kaginilmazdir (OECD,
2007,s.9).

Yeskombe de KOI’lerin bu kadar popiiler olmasmin sebebinin kamu maliyesinin yetersizligi
oldugunu belirtmektedir. Ona gére; KOI, bir kamu sektédrii kurulusunun sermaye maliyetinin, kamu
biit¢esinden derhal tahsil edilmesini gerektirmek yerine, yasami boyunca yayilmasina izin vermesi
acisindan cazip gelmektedir (Yeskombe, 2007, s. 17). Ciinkii hiikiimetlerce biit¢ede bir artisa yol
acmadan, kamu yatirimlarinin artirtlmasi amaciyla 6zel sektorle isbirliginin “tasarruf dnlemlerini daha
iyl hale getirecegi” (value for money), boylece tasarruflari arttiracagi iddia edilmistir (Giizelsari,
2009, s. 57).

Birlesmis Milletlere (United Nations [UN], 2006, s. 16) gére KOI siirdiiriilebilir bir gelisim saglamak
ve devletin tiim vatandaslarina daha iyi bir hizmet gotiirebilmesi i¢in farkli kaynak ve yontemler
bulunmasi gerekliliginden ortaya ¢ikmus bir ihtiyaci temsil etmektedir. Goriildiigii gibi KOI’ler YKY
uygulamalar altinda kiiresellesen diinya ve ekonomi diizeninde, 6zellikle uluslararasi kuruluslar ve
kapitalist diizenin kurucusu devletler tarafindan gelistirilmis ve tiim diinyaya sunulmustur.
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2.2. Kamu ozel sektor isbirligi nedir?

Ndandiko ve Ibanda’daya (2015, s. 19) gére KOI kamu hizmetlerinin sunumunda 6zel sektérii igine
alan sozlesmeye dayali bir uygulamadir. Tammdan da anlasilacag iizere, KOI'ler kamu ve 6zel
sektoriin uzun vadeli sdzlesme iligkisi icinde yiiksek kaliteli kamu hizmeti sunmak maksadiyla,
sorumlulugunun kamu ve 6zel sektor arasinda paylasildig bir ortaklik yaklasimina dayanmaktadir ve
her ikisi de tamamlayici becerilerini bu girisime tasimaktadir. Ancak bu iliskide 6zel sektor, basit bir
yiiklenici degil, uzun vadeli hizmet saglayicist haline gelmektedir. Hiikiimetler ise, kamuya dogrudan
hizmet saglayicilar1 degil, diizenleyici ve hizmet tedarikgisi olarak yer almaktadir.

KOI kamu hizmetlerini, geleneksel kamu alimlarindan kokten farkli olarak tedarik etme
yontemi olarak tanimlanabilir. Hiikiimet, 6zel sektorii, bir tesisi isletmek veya bir hizmeti tedarik
etmek tizere sectiginde, miisteri-tedarike¢i iliskisinin Otesine gegmektedir. Boylece bir hizmeti
sunmaya yonelik bir ¢dziimde kamu ve 6zel sektdr arasinda bir ortaklik kurulmus olur. KOI, kamunun
hizmetlerinin sunumunu diizenleme yetenegi ve koordinatdr rolii ile 6zel sektoriin karlilik ve
dolayisiyla ticari verimlilik odakliligini birlestirir.

Wettenhall (2003, s. 77), kamusal hizmet sunumuna piyasanin siirekli katiliminin kamu &6zel
sektor igbirligi ile olduguna ve bu durumun biyiik Olgliide oOzellestirmelerin yerini aldigini
belirtmektedir 1980'lerde ve 1990'larda kamu yonetimindeki degismenin oOzellestirme tarafinda
oldugunu ancak KOI ile birlikte kamudaki degisimin KOI modelleri yoniinde dondiigiinii
belirtmektedir.

Bu tanimlamalar 1s1§inda, KOI'yi basit ve dogrudan tamimlamak gerekirse; bir hizmetin
sunumu i¢in Ozel sektoriin biiylik kaynaklarimi ve fonlarini kamusal diizenlemeyle bir araya
getirmektir (UN, 2006:12). Bu elbette bir kazan-kazan durumu ig¢in igbirligini isaret etmektedir.
Isbirliginin temeli yapisal bir cergeve kurmak ve gelistirmektir. Ancak bu karsilikli kazan-kazan
durumunda her iki tarafinda ayn1 oranda kazan¢h ¢ikacagi diislincesi yanlistir. Sayet yapisal gergeve
seffaf bir anlayisla kurulursa, baslangicta her iki tarafta beklentileri konusunda bir kabule ulasabilirler.

KOI projeleri, iiciincii sektor denilen sivil toplum kuruluslari tarafindan yapilmiyorsa, ¢ogu
zaman ekonomik bir temel iizerine kuruludur. KOI'nin temel amaci, vatandaslara altyap: saglamanin
yeni ve daha verimli bir modelini olusturmaktir. KOI'ler genellikle altyap: projelerinde, 6rnegin kamu
sagligl, egitim ve ulusal giivenlik gibi sektorlerde, telekomiinikasyon, su tesisleri, mali destek,
yenilik¢i finansman, genel kamu hizmetleri, egitim ve arastirma gibi ¢ok ¢esitli kamu hizmetleri
sunmaktadir. Bu model altyap1 projeleri, 6zel sektoriin tecriibelerinden yararlanmanin, devlet i¢in en
iyi ve en ekonomik modeli yaratacagi fikrine dayanmaktadir (Tvarno, 2010, s. 13). Bu isbirligi modeli
her iki tarafin basarili oldugu alanlarin birlestirilmesini saglamaya calismaktadir. Ozel sektor eli ile
kamunun hesap verebilirligi ve c¢evresel ve sosyal sosyal sorumluluklarinin gelistirilmesi
saglanabilirken, 6zel sektoriin girisimcilik ve yonetimsel kabiliyetleri, teknolojik altyapisi ve finansal
kaynaklar1 kamuya sunulmaktadir (UN, 2006, s. 17).

Baslangicta KOI yollar, demiryollari, cezaevleri, devlet binalari, enerji iiretimi veya su ve atik
aritma tesisleri seklinde kamu altyapisina yonelmis olsa da, giderek ‘yumusak altyapi’ adi verilen ve
okullar, hastaneler, saglik hizmetleri gibi pazarlar arasinda ¢esitlenmeye devam etmektedir (Colverson
ve Perera, 2012, s. 12). Soézlesmelerde meydana gelen gesitlilik bir olgu olarak KOI’nin
tammlamasina da gesitlilik katmaktadir. Kisaca KOI modelleri (i) kamu finansmani olup olmadigi,
(i1) kamunun finansman unsuru varsa yatirimin kamu ve 6zel sektdr arasinda boliinme yiizdesine, (iii)
0zel sektore yapilan licretlendirme yontemine gore ayrilmaktadir.

KOI’ler Diinya Bankasi tarafindan Yap-Islet-Devret’ten Imtiyaz sozlesmelerine kadar bir
alanda tanimlanmaktadir. Kamunun geleneksel olarak kullandigi ihaleler, hizmet satin alimi veya bir
isletmeyi kiraya vermesi, yonetimsel sdzlesmeler veya bir isletmeyi tamamen 6zellestirmesi Diinya
Bankasina gore KOI degildir (World Bank [WB], 2017a, ss. 10-12). Ancak tiim bunlar ekonominin
liberallesmesi esnasinda gegilen yollar ve KOI’lerin ilk dnciileri olarak kabul edilmelidir.

KOI’ler sézlesmeler yolu ile olusturulmaktadir ve sdzlesme ydntemine, finansmanima, miilkiyetin
sozlesme sonunda devredilip devredilmedigine gdre bir¢ok ¢esit almaktadir. Ancak tiim bu KOI
cesitlerinde, basari, iyi tasarlanmis bir sdzlesmeye dayanmaktadir. S6zlesmelerin finansmandan, gelir
dagilimina, sdzlesme yonetiminden, performans ve ¢ikt1 yonetimine, hizmet kalitesinden, miilkiyetin
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devrine kadar ¢ok ¢esitli boliimleri bulunmaktadir. Ancak sdzlesmede en énemli konu risk dagilimi
veya risk yonetimi olmaktadir. Cilinkii bir s6zlesmenin basaris1 veya basarisizligr durumunda olusacak
gelir veya maliyetin risk yonetimi ile dogrudan ilgisi vardir.

3. Kamu-Ozel Sektor Isbirliginde Risk Yonetimi Neden Gereklidir?

KOfl'ler kamu hizmeti sunumunda verimlilik ve iyilestirme saglama iddias1 ile yapilmaktadir. Bununla
birlikte, verimlilik saglamak ve iyilestirme igin hiikiimetin KOI projesini émiir boyu verimli bir
sekilde yapilandirmasi, ihale etmesi ve yonetmesi gerekmektedir. Sayet uygulayicilar, dogru projeleri
secmis ve KOI 6zenle yapilandirilnussa, 6zel sektoriin kar hedefleri ve kamu yarari uyumlu hale
getirilerek, maliyet etkinligi saglayan ve sosyal refahi optimize eden projeler ortaya ¢ikmaktadir.
Sayet bu saglanabilirse hiikiimet piyasada rekabetci bir gerginlige ve gercek risk transferine erisir.
Boylece uygulamada beklenen performans iyilestirmelerinin ger¢eklesmesi saglanir.

Ancak her durumda uygun projelerin segilmesi veya her projenin optimum seviyede
tasarlanmas1 miimkiin olmayacagindan ortaya ¢ikacak yanlis uygulamalar kamusal kaynagin bosa
harcanmasina neden olacaktir. Literatiirde KOI’nin genel tedarik ydntemlerinden avantajlar siirekli
belirtilse de iyi tasarlanmamis bir sdzlesme ile KOI’lerde bir¢ok dezavantaj icermektedirler. KOI’ler
kalite ve performans diizeyi, uzun vadeli ekonomik yeterlilik etkileri ve en onemlisi toplumsal yap1
gdz Oniline alinarak belirlenmelidir. Bu yaklasim pek cok basar1 Oykiisiine yol acgarken, bazi
durumlarda ekonomiklik ve sosyal esitlik agisindan istemeyen sonuglara neden olmustur (European
Bank, 2016, s. 27). Ciinkii bircok KOI hiikiimet acisindan ek kaynaklar {iretmesi beklenildigi
durumlarda bile kamu igin bazi riskleri icerir. Bu sebeple KOl'ye “mucizevi bir ¢dziim” olarak
davranmamak &nemlidir (WB, 2017a, s. 22). Ornegin, hiikiimetler talep / kullanim garantisi, doviz
kuru veya belirli maliyetler gibi risk faktorleri konusunda teminat vermek durumunda kalabilirler.
Ayrica KOI sozlesmelerinin cogu gesitli nedenlerle sézlesmenin feshi durumunda tazminat hiikiimleri
igerirler (WB, 2017a, s. 22).

Kamunun bu sekilde zarara ugramasi durumlar1 sayet bir yolsuzluk vakasi yok ise, genelde
diisiik kamu sektorii kapasitesi nedeni ile olugmaktadir. Diisiik kamu sektorii kapasitesi, hiikiimetlerin
KOlI'leri iyi yapilandiramamas1 ve iyi yonetememesinin temel sebebidir (WB, 2017a, s. 28). Diger
taraftan diisitk kamu sektorii kapasitesi nedeniyle yanlis tasarlanmig bir projenin, sézlesmelerin ¢ok
uzun siireli olmasi sebebiyle, yapilacak olan yanlislar, yetersiz ve eksik yaptirimlar, yanlis
tasarimlarin, kamuya uzun dénemde ciddi maliyet getirmesi muhtemeldir (Bayansar, 2018, ss. 245-
247). Ornegin, bir hiikiimet, iyimser tahminler ile verdigi bir kullamm garantisi sonrasinda aslinda
kamu i¢in bir maliyet getirmeyecegini ongdriirken, bu iyimser tahminin ger¢eklesmemesi durumunda
kamuya ek bir yiik getirilecektir. S6zlesme makamlar1 ayrica, siibvansiyon ihtiyacini gizlemek ve
uygulanabilir olmayan projeleri siyasi gerekceler ile zorla yiiriitme niyetindeler ise talebin asir1 tahmin
edilmesine meyilli olacaklardir. Bu durumda gergeklesecek birkag KOI projesinin yaratacag
kiimiilatif etki, kamu acisindan ciddi bir mali risk olusturabilir. Hicbir giivence olmadan bile basarisiz
olan her proje hiikiimet ve kamu icin olumsuz bir algi yaratacaktir. Bu sebeple 6zellikle biiyiik
finansal riskler iceren KOI sozlesmeleri kamu ve vatandaslar agisindan riskler igermektedir. Sonug
olarak, hiikiimetler genelde KOI projeleri ile beklediklerinden ¢ok daha fazla mali risk aldiklarindan
bir KOI projesindeki en énemli konu risk yénetimi olmaktadar.

Diinya Bankas1 (WB, 2017a, s. 29), Avrupa Bankas1 (European Bank, 2016, s. 9), OECD (2007,
s. 16) ve KOI konusunda ¢alisnus akademisyenler (Bayansar, 2018, s. 248, Yeskombe, 2007, s. 15)
hiikiimetlerin, 6zellikle KOI'leri kamu borglanmas: disinda bir kalem olarak gordiiklerinden KOI’ler
yolu ile alt yap1 liretmeye meyilli olmalar1 sebebiyle olusturduklar1 risk istah1 daha yiiksek mali
taahhiitlerin ve risklerin kamu tarafina yiiklenmesine yol acabilecekleri konusunda uyarmaktadirlar.
Bu yo6nde kotii amagh kullanilmasa bile, hiikiimetler KOlI'ler yolu ile maruz kalacaklart mali riskleri
hafife alma egilimindedirler. Bu mali riskler, proaktif olarak izlenmez ve yonetilmezse, mali
stirdiirtilebilirligi tehlikeye atabilecek unsurlar igermektedir.

Bir projeyi, 6zel sektor finanse ettigi i¢cin kamu sektoriiniin riskleri ortadan kalkmaz. Bu
nedenle, bu risklerin kamu sektorii tarafindan muhafaza edildigi ve projenin gizli maliyetlerinin de
oldugu diisiiniilmeli ve bir KOI'nin finansman maliyetleri hesaplanirken bu gizli maliyetler de hesaba

32



Journal of Politics, Economy and Management (JOPEM) ISSN 2630-5933, Volume 1, Issue 2, 2018

katilmalidir.

Kamu agisindan bir diger risk; uzun siireli ve genellikle biiyiik biitgeler ile olusturulan KOI’ler
aym zamanda yolsuzluklarin da 6znesi konumuna gelebilmektedir. OECD’ye gore KOI projeleri
kendilerini yolsuzluklar konusunda muhtemel bir hedef haline getiren 6zelliklere sahiptir (OECD,
2007, s. 16).KOI projelerinin biiyiikliigii ve siiresi rant saglamaya calisan kisiler i¢in riisvet firsatlari
yaratmaktadir. Birgok sektdr tiiriindeki tekel yapisi, 6diillendirme agamalari, da dahil olmak tizere rant
arayan kesimler i¢in &nemli firsatlar saglayabilir. KOI projelerinin daha erken bitirilmesi ve
verimliligi artirmaya yonelik siyasi koruma ve 6nem bu yolsuzluk ihtimalini artirmaktadir.

Bu riskler 1s181nda incelendiginde KO1’ler bir¢ok elestirinin de odagina oturmaktadir. Giizelsar
(2009, ss. 60-63), kamu sektorii isbirligi uygulamalarinin cesitli mitlerle mesrulastirildigini ileri
siirmektedir. Ozellikle “risklerin kamudan 6zel sektore devredildigi” yoniinde mitin dogru olmadigini,
kamu garantileri ve risklere iliskin kamusal sorumluluklar nedeniyle de gercek¢i olmadigini
belirtmektedir.

4. Kamu-Ozel Sektor Isbirliginde Risk Yonetimi

Buraya kadar olan kisimda KOI’lerin garantiler veya édemeler yolu ile kamuya getirebilecegdi riskler
tartisilmistir. Bu noktadan sonra KOI sozlesmelerinde risk yonetimi ele almarak bu risklerin nasil
tahsis edildigi veya yonetildigi tartistlmistir. Aslinda KOI’nin tiim diinyada uygulanmasinin temel
sebeplerinden biri, uzun vadeli, karmagik projelerin maliyetini yonetmek ve riskleri en aza indirmektir
(Ndandiko ve Ibanda, 2015, s. 19). Bir KOI'deki risk, hizmetlerin saglanmasinda dogrudan bir etkiye
sahip olan tesisin zamaninda kurulamamasi1 veya projenin mali olarak uygulanabilir olmamasi1 gibi
belirsiz sonuglarla ilgilidir. Her iki durumda da, ortaya ¢ikan sonug bir tarafca karsilanmasi gereken
bir maliyettir. Aslinda tim KOI yapilandirmasinin temel unsuru bu zararin ya da maliyetin hangi
tarafca karsilanacagina karar verilmesidir (Yeskombe, 2007, s. 242).

Hiikiimetler tarafindan KOl'lere verilen mali taahhiitleri genellemek gerekirse; dogrudan
yiikiimliiliikkler ve sarta bagh yiikiimliiliikler olarak kategorize etmek dogru bir yaklasim olacaktir.

Dogrudan yiikiimliliikler, gelecekteki belirsiz bir olayin meydana gelmesine bagli olmayan,
hiikiimetin direk olarak iistlendigi 6deme taahhiitleridir. KOI sozlesmelerinden dogan dogrudan
yiikiimliilikkler sunlar igerebilir (WB, 20017a, s. 85):

* ‘Yasam dongiisii’ odemeleri, belli kilometre taslarina ulasilmasina baglanan, yapim
asamasinda veya 0z sermaye yatirimlarina yonelik asamali olabilen bir sermaye yardimini
icerir.

» Diizenli 6demeler, projenin dmrii boyunca genellikle sézlesmede belirlenmis bir kalitede
hizmetin veya varligin bulunabilirli§ine bagl olarak tanimlanmus, periyodik bir 6deme veya
siibvansiyonu tanimlar. Odeme, performansa dayali tesvikler veya cezalar da igeriyor olabilir.

» Golge ticretler veya cikt1 bazli 6demeler, bir hizmetin birim veya kullanic1 bagia (6rnegin,
ticretli bir yolda kilometre basina) bir 6deme veya siibvansiyon igermesine baglidir.

Sarta bagl yiikiimliiliikkler ise; olusumu, zamanlamasi ve biiyilikliigli gelecekteki belirsiz
olaylara bagli olan 6deme taahhiitleridir. KOI sézlesmeleri kapsamindaki sartl yiikiimliiliikler sunlari
icerebilir (WB,20017a, s. 85):

» Ozel risk degiskenleri iizerine garantiler: Ozel sektoriin, sdzlesmede belirlenen belirli bir risk

degiskenine bagli sapmadan kaynaklanan gelir kaybini telafi etmek igin yapilan 6demelerdir.
Bu yol ile ilgili risk, hiikiimet ve 6zel sektor arasinda paylasilir. Ornegin, kullanimi belirli bir
seviyenin altinda kalmasina ydnelik veya doviz kurunun belirli bir aralikta belirlenmesi veya
proje icin kamulastirma giderlerinin kamu tarafindan yapilmasini igerebilir.

» Tazminat hiikiimleri: Ornegin, dayanilmaz miicbir sebepler nedeniyle olusacak &zel sektoriin
zararlariin veya kayiplariin telafisine yonelik taahhiidii igerebilir.

* Fesih 6demeleri: Sozlesmenin kamu veya 6zel sektor tarafindan feshedilmesi durumunda,
iizerinde mutabakata varilan bir miktarin 6denmesi taahhiidiinii ifade eder.

* Bor¢ garantileri veya diger kredi iyilestirmeleri: Bir projeyi finanse etmek i¢in kullanilan
borcun bir boliimiinii veya tamamin1 geri 6deme yiikiimliiliiglinii veya teminatini ifade eder.

* Hiikiimete yonelik agilabilecek davalarda olusabilecek dava masraflari ise, en son sarta bagl
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yuikiimliiltiktiir.

Risk aktarimi bir KOI projesinin yapilandiriimasinin temelini olusturmaktadir. Her ne kadar
‘risk paylasim1’® terimi bu baglamda siklikla kullanilsa da, KOI’lerde risk paylasimi ‘kamu risk
almazken, riskler 6zel sektore devredilir yaklagimi’ yanlistir. Ancak temel olarak riskler normal olarak
tamamen bir tarafa bazi istisnalar hari¢ devredilir (Yeskombe, 2007, s. 242). Bu durum riski alan
tarafa onu yonetme 6zgiirliigii verilmesini de kapsamaktadir.

Bir KOI sbzlesmesinde temel olarak dzel sektdriin hizmeti gerektigi gibi sunma yiikiimliiliigii
olmasi ve buna gore tiim riskleri tasimasi veya yonetmesi esastir. ‘Para i¢in deger’ yaratmak kamunun
temel kaygisi iken, kamu idaresi icin risk transferi de dnemlidir. Kamu KOI yolu ile bir yatirimi kamu
biitcesinden yatirim yapmaksizin saglamaya g¢alisirken, bir taraftan da yatirnmcilarinin, s6z konusu
hizmeti saglamak icin uygun sekilde tesvik edilmesini saglamaya calismaktadir. Bu durum risk
transferinin esas meselesi haline gelmektedir. Ancak bir proje gercekten ‘para icin deger’ sagliyorsa
kamunun riskleri 6zel sektore devretmesi igin agir bir bedel 6demesi gerekmeyecektir. Ya da dzel
sektor agir bir risk yiikii altinda kalmayacaktir. Ozellikle bir proje para icin deger yaratma konusunda
sikintili ise ve kamu yarar adina yine de yapilmasi gerekiyorsa, kamunun riskleri iizerine almasi
gerekliligi ortaya ¢ikar (Yeskombe, 2007, s. 243).

KOI i¢in en 6nemli konularin basinda risk niceleme varsayimlari gelmektedir. Kantitatif fayda /
maliyet analizi, KOI ve geleneksel satin alma modelleri arasinda énemli bir ayrim oldugundan
genellikle risk dagilimi hesaba katilir. Genel olarak, alan yaklasim KOI modeli tercih edildiginde
almacak risklerin maliyetini analize eklemektir. Bununla birlikte, bu maliyetin nicellestirilmesi ¢ok
siibjektif oldugundan metodolojik zorluklar ortaya ¢ikar. KOI deneyimi dnemli olan gesitli iilkelerde,
KOI uygulamalari igin risk dl¢iimiiniin nicellestirilmesi i¢in yapilandirilmis bir gergeve saglamak icin
standart yonergeler ve kurallar gelistirilmistir. Bunlar oncelikle ge¢mis proje maliyetleri ve karlilik
analizi ve bir 6l¢iide deneme yanilma yontemlerine dayanmaktadir. Birgok iilke sinirli basarida bile
olsa KOI kapsaminda risk transferinin maliyet/fayda degerini tahmin etmek igin bilimsel analiz
yontemleri gelistirilmeye calisilmaktadir.

Tanimlanmis ve fiyatlandirilmis risk, ya kamu tarafindan iistlenilmekte ya da uygun bir 6deme
mekanizmasi ve spesifik s6zlesme kosullar ile 6zel ortaga devredilmektedir. Genel prensip riskin, en
iyi yoOnetilebilecegi yere yani onlar1 en diisikk maliyetle kontrol edebilenlere tahsis edilmesi
gerektigidir (Yeskombe, 2007, s. 243). ‘En iyinin’ se¢imi yOnetilen riskin gerceklesmesi durumunda,
bu durumu en az maliyet ile gideren taraf veya hangi tarafta yonetilirse en az zararla gerceklesecegine
gore degerlendirilmelidir. Kamu otoriteleri, miimkiin oldugu kadar ¢ok riski 6zel sektdre kaydirma
konusunda istekli olsalar da bu tiir risklerin varsayimi 6zel ortaklara ddenecek fiyatla dengelenme
ihtiyaci tagimaktadir.

OECD’ye gore karsilastirmali maliyetlerin temel degerlendirmesinden sonra KOl'leri kullanma
kararinda 6nemli bir unsur, hiikiimetten 6zel ortaga risk aktarilmasidir. Segilecek KOI modeli risk
dagilimi ve sorumluluklarin tahsisini de biiyiik 6l¢iide belirleyecektir. Belli bir modelin se¢imi ve
bununla iliskili bir risk dagilimi, kamu yararina bir degerlendirmeye dayanmalidir (OECD, 2007, ss.
12-13).

Ancak hiikiimetler ve kamu yetkilileri, hizmetleri siirdiirmek i¢in kanuni sorumluluklarla ilgili
riskleri 6zel sektore devredemez. Riskler konusunda kilit soru, projenin risklerinin acgik¢a tanimlanip
tammlanmadig ve Olgiilebilir olup olmadigidir. Risk tanimlanamaz veya oOlciilemezse, 6zellikle risk
gerceklestiginde sdzlesme iizerinde anlagmazliklar olusturacaktir. Ilaveten, potansiyel dzel ortaklar,
kabul edilebilir bir fiyat i¢in, acik¢a tamimlanmayan ve oOl¢iilmeyen riskleri tistlenmek istemezler.
Ancak risk tanimi genis kapsamli bir konudur ve finansal / ekonomik, ¢evresel ve sosyal boyutlari
icermesi gerekmektedir (OECD, 2007, s. 12-13).

KOI'nin yapilandirilmasina yénelik tanimlandirilmis ve fiyatlandirilabilir bir risk analizinin ilk
adimu genellikle projeyle iliskili tiim risklerin kapsamli bir listesini hazirlamaktir. Boyle bir liste risk
kaydi olarak bilinir. Olusturulacak bu listedeki riskler, projenin uygulandig iilkeye, projenin niteligine
ve ilgili varlik ve hizmetlere bagli olarak degisir. Bununla birlikte, baz1 riskler birgok KOI projesi i¢in
ortaktir. Bunlar genellikle belirli bir islevle (insaat, operasyonlar veya finansman gibi) veya belirli bir
proje asamasiyla (fesih gibi) iliskilendirilen risk kategorilerine ayrilirlar. Risk tahsis ederken riskin
O6nemini gz Oniine almak genellikle yararlidir. Bazi riskler, proje ¢iktilar1 lizerindeki gergeklesme
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olasilign ve siddeti acisindan digerlerinden daha onemli olacaktir. Her bir risk, her risk durumu
(olasilik) ve siddeti icin diisiik, orta veya yiiksek olarak kategorize edilir. ilgi hem yiiksek olasilikla,
hem de yiiksek siddette etki olarak tanimlanan riskleri yonetmeye yonlendirilmelidir (WB, 2017a, s.
140).

Her iki tarafinda riskleri absorbe etme yetenekleri arasinda temel bir fark yoksa bu durumda
riskleri yonetme becerisi 6nem kazanmaktadir. Daha 6ncede belirtildigi gibi optimal risk yonetiminde
temel bir ilke, riski en iyi tagiyabilen tarafin, bu riski tagimasi i¢in gereken tiim yetkilere sahip
olmasidir (Yeskombe, 2007, s. 18). Bu durum firmalarin insaat ve isletme riskleri tagimasi gerektigini
one stirmektedir (Fischer, Engel ve Galetovic, 2008, s. 18-19). Sunu belirtmek gerekir ki, yukarida
belirtilen ilkelerin uygulanmasi miimkiin olan en fazla riski 6zel sektdre devretmek anlamina gelmez.
Ozel sektdre daha iyi kontrol edebilecegi veya hafifletebilecegi riskleri transfer etmek, genel proje
maliyetini diisiirebilir ve paranin degerini artirabilir. Bununla birlikte, 6zel sektore aktarilan toplam
risk ne kadar yiiksek olursa, sermaye yatirimeilarinin isteyecegi getiri veya risk primi o kadar yliksek
olur (WB, 2017a, s. 143).

Tablo 1. KOI riskleri

Risk Asamasi Risk Kategorisi Riskin Dogasi
Genel Politik v’ Projeye politik muhalefet
v’ Kanunlarda degisiklik
Ekonomik v' Faiz oranlari
v’ Enflasyon
Insaat asamasi Arazi v’ Arazi temini
v' Faz/zemin durumu
v Izinler

v’ Cevresel izin ve riskler
v" Arkeolojik kalintilar ve fosiller
v" Erisim, yol ve irtifak haklari
v’ Araziye ulagim
v’ Protestocular
v’ Atiklarin bertarafti
Insaat v’ Insaat altyiiklenicisi
v' Fiyat ayarlamalari
v/ Kamu tarafindan yapilan degisiklikler
v’ Insaat alt yiiklenicinin riskleri
v Insaat sirasinda gelirler

Tamamlama v Insaat alt yiiklenici sebebiyle gecikme
v' Diger gecikme nedenleri
v’ Tasarim
v’ Performans
Operasyon/Isletim Operasyon v' Kullanim / talep riski
Asamasi v Ag (Alternatif ulasim ag1, Alternatif
hizmetler)

v' Gelir 6demesi
v" Kullanilabilirlik ve servis
v" Operasyonel harcamalar
v" Bakim

Fesih v" Proje sirketi hatasi
v Kamu idaresince fesih
v' Miicbir sebep
v’ Artik deger

Kaynak: Yeskombe (2007, s. 19)

Sonugta tiim projeler bir maliyet ve kazang hesaplamasina gore yapilabileceginden, Yeskombe
(2007, s. 19) bir KOI projesinde meydana gelebilecek risklere maliyet agisindan yaklasmis ve maliyet
risklerini dort alt baglik altinda incelemistir. Bunlar insaat, talep riski, kullanilabilirlik ve performans
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riski ve son olarak isletme ve bakim riskidir. Fischer ve arkadaslar1 (2008, s. 21) ise, KOI projelerinde
riskleri {i¢ baslik altinda degerlendirmistir. Bunlar talep riskleri, insaat/bakim riskleri ve politika
riskleridir. Goriildiigii gibi Fischer ve arkadaslari temel risklere, politik riskleri de eklemis, Yeskombe
ise performans ve isletimi, bir temel risk olarak ele almistir. Genelde sigortali olan bu riskler, bu
sigorta eninde sonunda vergi miikellefleri tarafindan Odeneceginden risklerin yonetiminin hayati
onemi ortaya ¢ikmaktadir. Bir KOI projesinde karsilasilabilecek riskler Tablo-1’de 6zetlenmistir.

Diger taraftan bunlar KOI'nin temel riskleridir ve birgok alt bashig: da igermektedir. Bu temel
riskler incelendikten sonra detaylar1 da ayrica degerlendirmek gerekecektir.

Ik olarak ingaat maliyetleri géz oniine alindiginda; kamu sektdrii tarafindan biiyiik capli
projelerinin insa edilmesi esnasinda, ingaat maliyeti asimlarina yol acilmasi genellikle rastlanan bir
durumdur. Bu riskler biiyiik tiineller iceren otoyollar gibi biiyiik alt yap1 projeleri i¢in ¢cok daha fazla
olabilir. Ancak bir kamu kurumunun bir KOI'ye yaptig1 ddemeler sézlesmeyle belirlendigi igin ingaat
asamasinda, kamu acisindan bir asim sz konusu olmaz. Dolayisiyla insaat risklerinin bir KOlI'de dzel
sektore aktarildigini ifade etmek yanlis olmayacaktir (Yeskombe, 2007, s. 19, Fischerat vd., 2008, ss.
18-19).

Ikinci olarak kullanim riski veya bir diger nitelemeyle talep riski ele alinmistir. Projeyi yiiriiten
firmanin ilk olarak karsilagacag risk talep riskidir. Talep riski; talep tahminlerinin glivenilmez oldugu
zamanlarda ortaya c¢ikar, ancak bu sik karsilasilan bir durumdur. Bir projedeki talep tahminleri,
ekonominin gelecekteki biiylime tahminlerine ve s6z konusu proje igin ilgili iilkenin bélgedeki bu
bliyime oranindan sapmalara dayanmaktadir. Talep tahminleri ayrica, ekonominin toplam
performansina bagli makroekonomik dénemin tahminlerine ve yerel talep dalgalanmalarini yansitan
makroekonomik kosullarin tahminlerine dayanmaktadir. Uzun bir siire boyunca talep artis oraniin
yiizde bir ya da iki puan artmasi ya da azalmasi, projenin getirileri iizerinde biiyiik etki yaratabilir
(Fischer vd., 2008, s. 18). Firmalar, talep riskini ortadan kaldirabilmek igin devletten garantiler
isterler. Bu risk 6zel sektor agisindan biiytiktiir, ¢ilinkii orta vadede bile dogru talep tahminleri yapmak
son derece zordur. Bu problemle bas etmenin dogru yolu, uygun ihale mekanizmasini se¢mektir
(Fischer vd., 2008, s. 18). Genelde talep riski KOi’de kullanilan modele gore degismektedir. imtiyaz
devri modelinde kullanim riski imtiyaz sahibine aktarilir. Ancak bu genellikle kamu otoritesi
tarafindan desteklenir. Ancak Yap-slet-Devret ve Yap-Kirala-Devret modellerinde genel egilim,
kullanim riskinin kamu kurumu tarafindan muhafaza edilmesine yoneliktir (Yeskombe, 2007, s. 19).

Ugiincii olarak kullanilabilirlik ve performans riskleri ele alinmistir. Kullanabilirlik, talepten
aynidir ve tiiketicinin hizmete erigebilirligi ile ilgilidir. Genelde bu risk 6zel sektdre devredilir ancak
bu riskin ger¢eklesme durumu tesis insa edildikten sonra oldukea diisiiktiir (Yeskombe, 2007, s. 20).

Dordiinciisii ise isletme ve bakim maliyetleri riskidir. Bu riskler genellikle proje sirketine
aktarilir. Aslinda 6zel sektor KOI siirecinin temelini teskil eden tesisi insa etmek ve siirdiirmek icin
‘biitlin-yasam’ yaklagimini uygulamak zorunda kalacagindan bu risk tiirliniin bastan yonetilebilecegi
degerlendirilmektedir (Yeskombe, 2007, s. 20).

Son olarak bircok 6zel altyapir projesi, politikaya bagli risklere tabidir ve bu da iki bicimde
gelisebilir. Ilk olarak farkli devlet kurumlarina ait eylemler, projenin karmi istemeden etkileyebilir.
Ornegin, firma yabanciysa ve gelirini yerel para cinsinden sagliyorsa, bir devaliiasyon imtiyaz
sahibinin gelirinde biiyiik bir azalmaya yol acabilir. Veya cevre standartlarinda bir degisiklik ek
yatirimlar gerektirebilir. Bu durumlarda hiikiimetin projeye karsi bilingli bir muhalefetinden sz
edilmemektedir. Hiikiimet, genel refahi artirmadan, proje sahibinin karliligim etkileyen politikalar
uyguladig1 zaman, ikinci bir politika riski siifi ortaya ¢ikar. Ornegin hiikiimet, proje ile rekabet eden
veya devlet siibvansiyonlu bagka bir altyapiy1 olusturabilir (Fischer vd., 2008, ss. 18-19).

Politika riskine iligkin olarak, hiikiimetin, eylemlerinin istenmeyen sonuglaryla iliskili riski
tasimasi gercekci degildir. Ayrica, hiikiimetin tiim politika risklerini tasimasi i¢in bir neden yoktur.
Ornegin hiikiimet devaliiasyonlara kars1 yabancilara imtiyaz sigortasi verirse; bu durumda sadece
yerel yatirnmcilara karsi ayrim yapmakla kalmaz, ayn1 zamanda doviz kuru riski tasimasi gereken
ekonominin diger sektorlerindeki yabanci firmalara kars1 da ayrimeilik yapmis olur. Diger taraftan,
‘kasitl’ hiikiimet eylemleri riski, etkili bir ¢atisma ¢6zme mekanizmasi ile tasarlanmig bir so6zlesme ile
azaltilabilir (Fischer vd., 2008, ss. 18-19).
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KOI'nin bagarisiz olmasi durumunda kamunun hizmette devamlilifi saglamak admna ek maliyetler
yiiklenmesi olasidir. Ciinkii kamu kurumunun temel amaci, KOI’nin sozlesmeli hizmeti sunmaya
devam etmesini saglamak oldugundan, bunu gerceklestirmenin en kolay yolu, KOI sdzlesmesini sona
erdirmek yerine proje igin ekstra destek saglamak ve daha sonra yeni diizenlemeleri siralamaya
calismak olabilir. Boyle bir destek siireci, kamu kurumunun 6zel sektor yatirimcilarina (6rnegin trafik
akis1) aktarilan risklerden sorumlulugu geri almasi anlamina gelebilir ve bdylece KOI'nin planlanan
risk-transfer faydas1 yok olmaktadir. Bu siire¢ ‘kayiplar1 sosyallestirirken, karlar1 6zellestirme’ olarak
nitelenmistir (Yeskombe, 2007, s. 20). Bu nedenle risk transferi ¢ok tartigmali hale gelmekte ve
aslinda projenin bagarisina bagl kalmaktadir.

5. Tiirkiye’de Kamu-Ozel Sektor Isbirligi Risk Yonetimi Uzerine Degerlendirme

Tiirkiye’de son otuz iki yilda 35’1 halen yapim asamasinda bulunan, 182 adedi isletmede ve 2017
parasal degeri ile 66 milyar dolarlik yatirim ile 217 KOI projesi uygulanmis ve 129,5 milyar dolarlik
sozlesme degerine ulagilmigtir (Kalkinma Bakanligi, 2016). Bu KOI proje stoku ile iilkemiz proje
basina ortalama yatirim tutarinin (sézlesme biiylikliigli) en yiiksek oldugu, baska bir ifadeyle diger
iilkelere kiyasla daha biiyiik projelerin bu yolla finanse edildigi bir yerdir (WB; 2017b). Durum bdyle
iken iilkemizin KOI’ler yolu ile kars1 karsiya kaldig: riskler de maliyetler ile birlikte bilyiimektedir.

Diger taraftan KOI’lerin dezavantajlari arasinda bulunan uzun vadede kamu borg yiikiinii
artirmasi sorunu lilkemizde de ortaya ¢ikmaya baslamistir. Daha 6nce deginildigi gibi Tiirkiye’de
uygulanan KOI uygulamalarinin sézlesme degeri olarak ¢ok yiiksek seviyede olusmasi bu riski daha
da artirmaktadir.

Tiirkiye bu kadar biiyiik projelere imza atmus iken yeterli bir KOI ¢erceve yasasina heniiz sahip
degildir. Cerceve yasasinin olmamasi sebebiyle genellikle uygulamada meydana gelen sorunlar
iizerine proje veya sektdrel bazda yasal diizenlemeler yapilmistir. Bu parcalanmis hukuki mevzuat
KOTI’lerin karmasik ve zor olan sdzlesme ydnetimini iilkemiz i¢in daha kritik bir hale sokmustur.

Diger taraftan 2010°da 4749 say1li kanunla, KOI modeliyle yapilacak projelerde, hazinenin borg
iistlenme taahhiidii vermesine olanak saglayan bir diizenleme yapilmistir. Sadece yetki niteligi tagiyan
diizenleme sonrasinda 2013 yilinda ise aym kanuna ek olarak cikarilan 6456 sayili kanunla KOI
projelerine devlet garantisi saglanmstir. Bu diizenlemeyi takiben KOI projeleri de iilkemizde ivme
kazanmig ve biiylik boyutlara ulagmistir.

Ancak Tiirkiye’de bu derecede biiyiik boyutlara ulasmis KOI pazar1 ne kamuoyunda yeterince
tartisilmis ne de akademik cevrelerce yeterince arastirilmistir. KOI ve s6zlesme yonetimine yeterince
odaklanilmamis ve risk yonetimi toptanci bir anlayis ile devlet glivencesine alinmigtir. Mahfi Egilmez
(2014) ekonomilerdeki risklerin artis1 ile birlikte devlet garantilerinin de genisledigini belirterek, Yap-
Islet-Devret modelinin ‘Yap-islet-Servet’ modeline doniistiigiinii belirterek bu durumu elestirmistir.

Ayrica s06z konusu devasa projelerin sozlesmeleri de ticari bir sir olarak goriildiigiinden
kamuoyunun agik bir dokiimana ulagsma imkani kalmamustir. Seffaf bir yonetim ile kamuoyu goriisii
ve aragtirmalar neticesinde olgunlasabilecek bir sozlesme ¢esitlemesine imkan taninmamustir.

Tiirkiye’de ozellikle beyaz filler sendromu olarak adlandirilan ve kamu tarafindan agir1 iyimser
tahminler ile olusturulan! ve sosyal bir refah artinmi yaratmayan projelere yatirim yapildig
kamuoyunda dile getirilmektedir.? Kamunun asir1 iyimser kullanim tahmini oldugu bir ortamda, devlet
tarafindan gegis garantileri ve kanun yolu ile tim projelere finansman garantileri verilmesi, bu
projelerin s6zlesmelerinin seffaf bir sekilde tartisma ortamina ac¢ilmamasi ile birlesince biiyilk kamu
zararlar1 toplum menfaatini derinden etkilemektedir.

Ornegin Osmangazi Kopriisii bu iyimser yaklasim konusunda iilkemiz i¢in kotii bir tecriibedir.
Kopriiden giinliik 40 bin ara¢ garantisinin verildigi Osmangazi Kopriisii'nde hedef tutturulamamustir.
Ozel sektor temsilcisi ile yapilan anlasmaya gore kopriiden gecen her ara¢ basina 35 dolar + yiizde 8

! Kiitahya’da inga edilen havaalani projesinde % 98 oraninda yanhs tahminde bulunuldugu ve devlet garantisi
nedeniyle biiyiik bir kamu zarar1 olustuguna yonelik Uluslararas: Seffaflik Orgiitii’niin raporu icin bakimz
International Trancparency (2016).

2 Ayrmtih bilgi igin Mahfi Egilmez’in (2014) web sitesi olan “Kendime Yazilar” incelenebilir.
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KDV 6denmesi sozlesmede diizenlenmistir. Ayrica 14 milyonun {izerinde bir ara¢ gegisi sdzlesme ile
garanti edilmistir.> 2017'de kopriiden gegen arag sayisinin planlanandan 6,1 milyon az oldugu
degerlendirilmektedir. Ara¢ garantisi nedeniyle gegmeyen araglar i¢in kamunun yapacagi 6demenin
811 milyon 300 bin lira olacagi degerlendirilmektedir (BirGiin Gazetesi, 21.01.2018). Toplam
maliyeti bir milyar dolar olan bir kdpriiniin yilda 300 milyon dolar gibi bir kamu borcu yaratmasi
iyimser yaklasimin Tiirkiye i¢in yanlis kullanildigini ortaya koymaktadir. Ustelik bu garantiler 22
yillik bir siire i¢in tanimlanmigtir.

6. Sonuc¢

Tiim diinyada KOI’lerin riskleri ve ydnetimi konusunda tartigmalar siirerken Tiirkiye’de tim bu
projelere s6z konusu yasa ile devlet garantisinin verilmis olmasi anlagilamamaktadir. Gergekte devlet
garantilerinin Tirkiye’nin uluslararasi finansmana ulagsmada yasadigi sorunlart agsmak igin verildigi
degerlendirilmektedir.

Ancak KOI konusunda arastirma yapan tiim arastirmacilarin sdyledigi gibi eger bir proje para
icin deger sagliyor ve sosyal refahi artiriyor ise bu proje higbir finansman ve risk sorunu ile
kargilasmamaktadir (Fischer vd., 2008:12, Yeskombe, 2007:243).

Tiirkiye’nin yapmas1 gereken KOI ¢erceve yasasim bir an once yasalastirarak, KOI pazarim
seffaf, ongoriilebilir bir yapiya sokmaktir. Dogru ve fizibilitesi yapilmis bir proje secimi ile sosyal
deger saglayan, maliyet etkin projelerin se¢ilmesi ile herhangi bir finansman sorunu yasanmayacagi
degerlendirilmektedir. Makalenin baslangicinda da belirtildigi gibi kiiresellesme ile devasa boyutta bir
sermaye yeniden kredilendirme sorunu yasamakta ve yatirim yapabilecegi gilivenli alanlar
aramaktadir. Kurallar1 bastan konulmus bir projede, lilkemize yatirim yapmamalari i¢in bir neden
bulunmamaktadir.

Sayet risk yonetimi konusunda daha fazla garantilere ihtiya¢ duyulursa da bu durum devlet
garantilerinin sinirh siireler ile sinirlandirildigl veya devlet garantisinden alinabilecek mali miktarin
proje bedelinin bir yiizdesi ile sinirlandirilmasinin dogru olacagi degerlendirilmektedir.
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Extended abstract

In this study, risk management has been examined in the “public private sector partnership” (PPP)
which has attracted great interest all over the world. PPP is one of the applications of new public
management in recent years. First of all, the new public administration phenomenon, globalization and
liberalization tendencies in the economy are examined. It has been tried to show how all these trends
affect the PPP and create a favorable environment for the development of PPP. After that the process
of development of the PPP has been explained. PPP was defined as a contractual application that
includes the private sector. In the presentation of PPP public services, cooperative structure and long-
term contractual mechanism of the PPP has been explained.

Although the public private sector partnership market has reached level of 127 billion dollars in
Turkey, it is an area where the academic community has not received enough attention. Moreover,
studies in this area range from modeling of PPPs, financing methods, contract management to risk
management. The work to be done will provide an opportunity to perfect the next contracts and
projects.

In addition to lack of these studies in our country, there is no special legal framework of PPP in
Turkey. Although the market in Turkey is so large, legal arrangements are made on project basis as
needed. This situation prevents the implementation of a common practice in the public sector and the
transparent management of the PPP market. In an area where transparency and legal regulations are
not complete, it is more difficult for the private sector to provide financing from the international
arena.

On the other hand, PPP projects are signed for very long periods of time and this situation has
many future risks for the public and society. Even if there is no state guarantee, the government will
have to pay a cost to resume that service if a PPP project fails. Therefore, risk management is very
important in PPP projects. In this study, firstly, the types of risks that may occur in the PPP are
explained. In particular, different types of risks that may arise due to the public damages that may be
incurred by the public and the poorly designed aspects of the contract are evaluated. While the risks
that may occur in the PPPs are diverse, five major risk factors have been tried to be explained. Firstly,
construction risks have been explained. Then, the risk of usability or demand is examined. Third,
usability and performance risks are discussed. The fourth is the risk of operation and maintenance
costs. Finally, political risks are addressed.

In these five main types of risk determine which side should be left to the risk. In addition, it
has been determined that governments tend to move towards PPP investments in order to avoid public
debt. With this determination, it was explained that excessive support provided to the projects could
cause public damages.

It was concluded that choosing the right projects is the basis of risk management in PPP. It has

been determined that projects that have feasibility and value for money have not become a problem
over time. Based on this finding, it has been tried to reveal the necessity of selecting the right projects
and projects that providing social welfare.
In Turkey, we have explained how the demand estimation is exaggerated in PPP projects by giving
examples. From this point of view, the disadvantage that risk management has been uploaded to the
public by a law is discussed in Turkey. At the end the need for a legal framework and transparent
management for a better PPP market is the only way to achieve international finance. It was
concluded that there would be no shortage of funding for the projects, whose rules were pre-
determined, guaranteed by a legal framework, increasing social welfare and creating social value.
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