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The changing role of the state in the economy, especially after the 1990s,
has led to the use of more and more public-private partnership (PPP)
models as well as traditional methods of providing and financing public
services. Public-private partnership, which is an umbrella concept used in
the fulfillment of public services in various fields, primarily in
infrastructure investments, is becoming a model adopted by the
governments of developing countries which can not meet the increasing
infrastructure need with limited public resources. Therefore, PPP
investments are increasing worldwide. However, this increase brings with
it various problems. One of these problems is that it increases risks and
uncertainties in terms of public finance, disrupts budget discipline and
increases debt stock. For this reason, it is thought to be useful to examine
PPP projects. The aim of this study is to evaluate the development of PPP
model historically, to determine the place of public services in the
methods of presentation and financing and to make a brief evaluation of
the applications. Selected experiences are the European Union (EU) and
Turkey. Practices of PPP in Turkey, parallel to developments in the world,
began in the 1990s. So, we need to look at the practice of other countries in
order to evaluate Turkey. Because Turkey is a candidate country to the EU,
we need to understand and evaluate the practices of the EU. In this study, it
is determined that PPP investments in Turkey an EU has increased.
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Devletin ekonomide degisen roli, 6zellikle 1990’h yillardan sonra, kamu
hizmetlerinin sunum ve finansmaninda geleneksel yontemlerin yani sira
giderek daha fazla kamu &zel isbirligi (KOI) modellerinden yararlanmayi
beraberinde getirmistir. Oncelikle altyapi yatinmlari olmak lzere cesitli
alanlardaki kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde basvurulan semsiye
bir kavram niteligindeki kamu 6zel isbirligi, sinirh kamu kaynaklariyla artan
altyapi ihtiyacini gideremeyen gelismekte olan ulkelerdeki hiikiimetlerin
daha fazla benimsedigi bir model haline gelmektedir. Buna bagh olarak da
KOi yatinmlari diinya genelinde artis géstermektedir. Ancak s6z konusu
artis gesitli sorunlari da beraberinde getirmektedir. Bu sorunlarin basinda
kamu maliyesi agisindan risk ve belirsizlikleri gogaltan, bitge disiplinini
bozabilen ve borg stokunu arttirabilen bir yani olmasi gelmektedir. iste bu
nedenle KOi projelerinin incelenmesinin yararli olacagi diistinilmektedir.
Calismanin amaci, KOi modelinin gelisimini tarihsel olarak ele almak, kamu

hizmetlerinin sunum ve finansman yéntemleri icindeki yerini belirlemek ve
uygulamalara dair kisa bir degerlendirme yapmaktir. Secilen uygulamalar
Avrupa Birligi (AB) ve Tirkiye’dir. Tiirkiye’de KOi uygulamalari diinyadaki
gelismelere paralel bigcimde 1990’ yillarda baglamistir. Dolayisiyla
Tarkiye'yi degerlendirebilmek igin diger Ulkelerdeki uygulamalara da
bakmak gerekir. Turkiye’nin Avrupa Birligi'ne aday bir Ulke olmasi ise
Avrupa Birligi'ndeki uygulamalari anlamayi ve degerlendirmeyi gerekli
kilmaktadir. Calismada hem Avrupa Birligi'nde hem de Tiirkiye’de KOI
yatirimlarinin arttigi tespit edilmistir.

1. Giris

Kamu 6zel isbirligi veya diger ifadesiyle kamu 6zel sektor ortakligi, gliniimizde
cok tartisilan ve merak edilen kavramlardan biri haline gelmistir. Kavramin ekonomik,
finansal, hukuki ve sosyal yonleri bulunmaktadir. Diinyada oldugu gibi Gilkemizde de,
son vyillarda, yapimi devam eden ya da tamamlanmis sehir hastanesi (veya entegre
saghk kampusi), yol, képri, havaalani gibi birgok kamu yatirm projesi kamu 6zel
ishirligi modeli ile gergeklestiriimektedir. Dolayisiyla bu projeler 6zellikle bulylik
kentlerde sunulan kamu hizmetlerinden yararlanan vatandaslarin ginlik yasamini
dogrudan etkileyen projelerdir. Ote yandan projelerin biyiik 6lgekli olmasi ve ciddi
miktarda kaynak gerektirmesi, ekonomiye ve blitceye olan etkilerini énemli hale
getirmektedir. Kamu 6zel isbirligi, kamu ve 6zel sektér arasinda proje bazinda risk ve
getirilerin paylasildigi hukuki bir s6zlesmeye dayandigindan konunun hukuki yoni de
Onem kazanmaktadir. Kamu 06zel isbirligi ile ilgili literatlirde daha ¢ok modelin
Ozellikleri, avantajlari ve dezavantajlari, hukuki yonleri, finansmani, diinyadaki gelisimi,
Ulke uygulamalari, Diinya Bankasi, Uluslararasi Para Fonu ve Avrupa Birligi gibi
kuruluslarin yaklasimlari tizerinde durulmaktadir. Bu calismalarda KOi'nin bir kamu
alimi mi, bir érgitlenme bicimi mi, hizmet sunma yontemi mi, kamu hizmetlerinin 6zel
kisilere gordirilme yontemi mi, finansman yontemi mi oldugu konusunda bir goris
birligi olusmamistir. Bunun nedeni basta belirttigimiz gibi konunun ¢ok yonlii olmasi ve
ekonomideki bircok aktori dogrudan ilgilendirmesidir. Ancak kamu 6zel igbirliginin
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semsiye niteliginde bir kavram oldugu ve farkli siyasal ve yonetsel yapilardaki giderek
standart hale gelen yapilanma ve isleyis 6zellikleriyle bir model haline geldigi yoniinde
neredeyse bir goris birligi olusmaya baslamistir (Karasu, 2011: 219). Kamu
hizmetlerinin KOI modeli ile 6zel sektér tarafindan gergeklestirilmesi, hizmetin kamusal
niteligini ortadan kaldirmadigindan, bu modeli kamu hizmetlerinin sunum ve
finansman yontemleri icine nasil dahil edilecegi cevaplanmasi gereken bir soru olarak
ortaya c¢ikmaktadir. Kamu hizmetlerinin (retim ve sunumunda KOi modeline
basvurulup basvurulmayacagl ve basvurulacaksa bunun miktar ve bilesiminin ne
olacagl konusundaki kararlar siyasal siirecte alindigindan, konu devletin ekonomiye
miidahalesi ve kamu hizmetlerine yaklasimi ile yakindan ilgili olmaktadir. Dolayisiyla bu
calismada KOi modeli, kamu maliyesi (veya kamu ekonomisi) bakis acisiyla kamu
hizmetlerinin sunum ve finansman yontemleri iginde geleneksel yontemlerden ayri bir
baslikla ele alinmaktadir.

Calismanin amaci, devletin ekonomiye midahalesinin sinirlandiriimasi
diisiincesinin kamu hizmeti anlayisina yansimasiyla giindeme gelen KOi modelinin
tarihsel bir perspektiften ele alinmasi, KOi modelinin kamu hizmetlerinin sunum ve
finansman yontemleri icindeki yerinin maliye literatirinden yararlanarak belirlenmesi
ve uygulama ile ilgili kisa bir degerlendirmenin yapilmasidir. Bu degerlendirmede
Tirkiye ve Avrupa Birligi'ndeki KOIi verileri dikkate alinmaktadir. Cinki KOi
uygulamalari hem Tirkiye hem de Avrupa Birligi'nde ayni donemlerde yani 1990l
yillarda baslamistir. Diger taraftan Tirkiye'nin Avrupa Birligi'ne aday ulke oldugu
disunidldiginde, Avrupa Birligi’'ndeki gelismelerin Turkiye'yi yakindan ilgilendirdigini
soylemek mimkindir. Bu gorisler cercevesinde makalenin plani su sekilde
tasarlanmistir: Girisin ardindan, ikinci bashkta devletin kamu hizmetlerine iliskin
yaklasimi kuramsal ve tarihsel bir perspektif ile aciklanmaktadir. Ugilincii baslkta KOi
modelinin kamu hizmetlerinin sunum ve finansman yoéntemleri icerisindeki yeri ve
tirleri, dordiincl baslikta modelin genel 6zellikleri, streci ve finansmani teorik olarak
ifade edilmektedir. Besinci baslikta KOI modelinin Avrupa Birligi ve Tiirkiye’deki gelisimi
ve uygulamalari lzerinde durulmaktadir. Sonu¢ bashginda ise konu genel olarak
degerlendirilmektedir.

2. Devletin Kamu Hizmetlerine Yaklasiminda Degisim: Kuramsal ve
Tarihsel Bir Perspektif

Devlet, insanlarin toplum halinde yasamalari ihtiyacindan kaynaklanan yonetim,
glvenlik, savunma gibi temel hizmetlerin yerine getirilebilmesi amaciyla olusturulan bir
kurum olarak goriilmektedir. Devletin toplumsal ihtiyaclari gidermek lzere Uretip
sundugu hizmetlere de “kamu hizmeti” denmektedir. Devlet kamu hizmetlerini
merkezi ve vyerel yonetim birimleri aracihgiyla gerceklestirir. Toplum vyarari icin
gerceklestirilen kamu hizmetlerinin bazi temel 6zellikleri bulunmaktadir. Bu ozellikler;
hizmetin faydasinin boéliinememesi, hizmet karsiigi bedel ddenmemesi, hizmette
birbirine rakip olmama, hukuki zor kullanma ve hizmetin finansmaninin vergilerle
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karsilanmasi olarak ifade edilebilir. Bir kamu hizmetinde bu 6zelliklerin bir ya da birkagi
birlikte bulunabilir. Devlet piyasa mekanizmasi yoluyla sunulma imkani olmayan kamu
hizmetlerini bizzat sunar. Diger bir ifadeyle, piyasa tarafindan saglanamayan, piyasada
satilamayan ve pazarlanma imkani olmayan hizmetleri sunmak devlete diser. Kamu
hizmetlerinin fiyati ve miktari piyasa kosullarinda belirlenemez (Mutluer, Oner ve
Kesik; 2007: 111-114). Bu ozelliklere ragmen bir hizmetin kamu hizmeti sayilip
sayllmayacagl, kamu hizmetlerinin neler olacagi ve bunlarin hangi boyutta
ylritilecegi, sahip olunan ekonomik ve mali kosullara goére siyasal iktidarlarca
kararlagtirilir. Bir hizmetin kamu hizmeti kapsamina alinmasi ya da kamu hizmeti
kapsamindan cikarilmasi, temsil ettigi toplum adina siyasal iktidarin yetkisindedir. Bu
uygulama anayasal ilke ve kosullar altinda gerceklestirilir (Akdogan, 1993: 31).

Devletin hangi kamu hizmetlerini sunacagl sadece siyasal bir karara bagh
degildir, tarihsel ve sosyal kosullarin yani sira devletin ekonomideki roli ile ilgili iktisadi
gorislerde yasanan degisim de bunu belirlemektedir. Nitekim 1929 Bunalimi’na kadar
olan donemde devlet, Klasik iktisadin jandarma devlet anlayisinin etkisiyle sadece
genel nitelikli kamu hizmetlerini (yonetim, adalet, glivenlik, savunma) yerine
getirmekteydi. ikinci Diinya Savasi’ndan sonra Keynesyen iktisat temelli miidahaleci
devlet anlayisinin yayginlasmasi ve refah devleti uygulamalarina gecilmesiyle devletin
ekonomide Ustlendigi vyeni iktisadi ve sosyal gorevler dogrultusunda kamu
hizmetlerinin kapsamina ulasim, enerji, haberlesme, egitim, saglik, sosyal glvenlik,
toplu konut, toplu tasimacilik gibi ekonomik ve sosyal nitelikli kamu hizmetleri de
girmistir (Tokathoglu, 2005: 3-8).

Ancak 1970’'lerde yasanan stagflasyon krizi ve Keynesyen iktisada yonelik
elestirilerin artmasi, miidahaleci devlet anlayisinin ve bu anlayisin en énemli unsuru
olan kamu girisimciligi, kamusal mal ve hizmet Uretim biciminin de sorgulanmasini
beraberinde getirmistir. Bunlarin kamu maliyesine yik olusturdugu, kamu maliyesinin
bu zararlarin etkisiyle artan kamu borglanma ihtiyacinin, 6zel sektor aleyhine kaynak
kullanimini bozdugu, enflasyona yol actigl, faizleri ylikselttigi ve blylimeyi yavaslattig
yoninde (Sénmez, 2018: 59) elestiriler ortaya cikmistir. Bu elestirilerin kaynagi,
neoliberalizm denilen devletin ekonomideki rollinlin azaltiimasi ve piyasa ekonomisine
oncelik verilmesi gorlisiinii savunan iktisatcilardir. Neoliberalizm, 6zellikle 1980’lerden
sonra, kapitalizmin giliclenmesine yol acan sermaye onindeki kisitlarin kaldiriimasi,
teknolojideki gelismeler, Sovyetler Birligi'nde sosyalizmin ¢6kmesi ve piyasa
ekonomisine gecis slireci ve Uluslararasi Para Fonu (IMF) ve Diinya Bankasi gibi
kuruluslarin dinya ekonomisini yonlendirmede etkili bir glic haline gelmesi gibi
faktorlerin de etkisiyle diinyada yaygin bir kabul gérmeye baslamistir (bkz: Tokathoglu,
2005). Dolayisiyla neoliberal temelli ekonomide serbestlesme, piyasa ekonomisine
oncelik verme ve devletin ekonomiye miidahalesini sinirlandirma yoniindeki politikalar
uygulamaya girdikce kamu hizmetlerine yonelik yaklasimlar da Yeni Kamu Y6netimi
anlayisi baglaminda degismeye baslamistir. Yeni Kamu Yonetimi anlayisi, kamu
hizmetini sunma bakimindan kamuya ait isletmelerle 6zel sektore ait isletmeler
arasinda hicbir ayirim yapilamayacagini ve dolayisiyla kamu hizmetlerinin 6zel sektore
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sdzlesme ile gérdiriilebilecegini savunmaktadir (Balci, 2005: 5; Gékiis, 2011: 40). Ozel
sektoriin katihmini igeren bu yeni yaklasimlarin benimsenmesinde 6zellikle gelismekte
olan Ulkelerdeki kamu idarelerinin mevcut kaynaklarla, artan nifusun kamu hizmeti
taleplerini hem nicelik olarak hem de nitelik olarak karsilamada yetersiz kalmalarinin
onemli bir roli oldugu gibi, yeni kamu hizmeti taleplerinin getirecegi ek finansman
yukinln vergi miukelleflerine ylklenmesinde s6z konusu kamu otoritesi ve siyasal
iktidarlarin isteksizligi (Acar, 2012: 3-4) de etkili olmustur.

Kamu hizmetlerine yonelik yaklasimdaki bu degisiklik, hizmetin Uretimi,
sunumu ve yiritilmesinde geleneksel yontemleri (6rnegin emanet gibi) istisna haline
getirirken, hizmetin piyasadan teminini esas alan yontemleri 6ne cikarmistir (Karasu,
2011: 218). Bu baglamda gelismis ve gelismekte olan bircok tlkede 1980°li ve 1990’h
yillarda ylritilen o6zellestirme politikalari, kamu hizmeti alanlarinin 6zel sektére
acllmasini ve daha da o6tesinde kamu hizmeti sunan tesislerin ve kamu iktisadi
tesebbislerinin miulkiyetinin ©6zel sektdre satisini icermistir. Ancak bir slire sonra
Ozellestirme politikalari  sorgulanmaya baslamistir. Bu sorgulamanin nedeni
Ozellestirme uygulanan Ulkelerde, kamunun kamusal mal ve hizmetler (izerindeki
kontrolini kaybetmesi, istihdam sorununun artmasi, 6zel sektoriin daha ylksek
maliyetlerle borglanmasi nedeniyle sunulan hizmetin fiyatinin artmasi ve 6zel sektoriin
isletme maliyetlerini azaltmak igin Uretilen hizmetin kalitesini dustrmesi gibi
olumsuzluklarin yasanmasidir. Ozellikle gelismekte olan (lkelerdeki 6zellestirme
politikalarinin neoliberal beklentilere cevap vermemesi, uygulamadaki basarisizliklar,
Ozellestirme ile ilgili elestiri ve tartismalarin artmasina yol agmistir. Bu durum kamu
hizmetini sunmak igin 06zellestirmenin ¢ok etkin bir yol olmadigi dislincesini
beraberinde getirmis, 6zellestirme dili yumusamis ve 6zellestirme yerine “6zel sektoér
katilimciligl”, “kamu o6zel isbirligi” gibi kavramlar 6ne ¢ikmigtir (Teker, Teker & Cimen;
2013: 118; Baylis, 2009: 546; Sahin & Uysal, 2012: 158).

Kamu o6zel isbirligi, hem 6zellestirmeye yonelik artan elestiriler hem de kamu
borclanmasina getirilen sinirlamalar nedeniyle 6zellestirmeye bir alternatif olarak
ortaya atilmistir (Hemming, 2006: 1-2). Ozellestirmede oldugu gibi, kamu 6zel
ishirliginde de, dnceleri kismen kamu kesimindeki finansman agiklarini azaltma ve fon
kaynaklarini ¢esitlendirme gibi nedenler 6n plandayken, zaman iginde kamu
hizmetlerinde 06zel sektorin isletme verimlilikleri ve finansal kaynaklarindan
yararlanma gibi gerekceler (Cerci, 2011: 10) de s6z konusu olmaya baslamistir.
Ginimiizde KOi modelleri, genis anlamda altyapi yatirimlarini kapsiyor olsa da icine
saglik, hatta egitimle ilgili fiziki mekan, “destek hizmet” yatirnmlari da girmektedir
(S6bnmez, 2018: 55). Diger bir ifadeyle KOi modelleri sosyal ve ekonomik altyapi
projelerinde uygulanmakta ve 6zellikle otoyol, havaalani, hava trafik kontrol sistemleri,
hapishane, hastaneler, okullar, cezaevleri, kopriler, tineller, hafif rayl sistemler, su ve
kanalizasyon tesisleri gibi blylik 6lcekli projeleri gerceklestirmek icin diinyanin bircok
Ulkesinde kullanilmaktadir (Hemming, 2006: 2).

Kamunun 06zel sektor ile isbirligine giderek kamu hizmetlerini gérmesinin
tarihsel kékeni, 17. yuzyil Kita Avrupa’sina kadar geriye goétirilebilir. Ozellikle Fransa
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basta olmak Uzere Bati Avrupa Ulkelerinde su kanallari, posta hizmetleri, ulastirma
hizmetleri gibi temel bazi hizmetler icin kamu 6zel isbirligi modeli kullanildig
soylenebilir. Fransa’da 1782 yilinda Perier Brothers adli 6zel bir firmanin Paris’in icme
suyunun saglanmasi icin yetki almasi ve projeyi gerceklestirmesi KOI ile ilgili ilk
orneklerden biri olarak gosterilmektedir (Kamu Ozel isbirligi Ozel ihtisas Komisyonu,
2018: 3-4). Buglinki anlamda olmasa da kanal ve demiryolu insasi projelerinde kamu
Ozel isbirligi uygulamasinin Sanayi Devrimi’'nden sonra arttig, Misir'daki Sliveys
Kanal’'nin da o dénemde kamu o0zel isbirligi ile yaptirildig1 ifade edilmektedir (Boz,
2013: 280). Bugiinkii anlamda ilk KOI modelinin hayata gegcirilmesi ingiltere’de kamu
yatirimlarina 6zel sektoriin girisini engelleyen yasanin yirirlikten kaldiriimasi (Cakir,
2016: 24) ve 1992 yilinda “Ozel Finansman Girisimi’nin kurulmasi ile gerceklestirilmis
ve 1997 yilinda isci Partisi’nin iktidara gelmesiyle uygulama yayginlasmistir (Chinyio &
Gameson, 2009: 4). Dolayisiyla 6zellestirmede oldugu gibi KOi konusunda da
ingiltere’nin bu modelin diinyada yayilmasinda etkili bir rol oynadigini sdylemek
muimkuinddr.

KOi modellerinin sadece ingiltere’de degil, diger Avrupa Birligi tlkelerinde de
benimsendigini ve uygulamaya girdigini séylemek mimkiindir. 1993 yilinda yurirlige
giren Maastricht Antlasmasi, lye Ulkelerin blitce acigl ve borglanmalarina kisitlama
getirdiginden, ilgili Glkeler kamu yatirimlarinin finansmaninda Ozel sektére yonelme
baskisi ile karsi karsiya kalmistir. Avrupa Birligi de bu uygulamay tesvik etmistir. KOi
modelinin gelismekte olan (lkelerde yayginlasmasinda ise Diinya Bankasi ve IMF’nin
onemli bir rolii oldugu soylenebilir. Tirkiye’deki KOI uygulamasi da diinyadaki
gelismelere benzer sekilde, 1990’l yillardan itibaren enerji ve ulastirma gibi alanlarda
baslamistir. Modelin gec¢misi, devleti ekonomide kiglltmek ve kamu yatirimlarinin
bltce Uzerindeki yUkinli azaltmak amaciyla 1980’lerden itibaren yasal altyapisi
olusturulan ve uygulanan yap islet devret modeline dayandirilabilir. Modelin KOi adiyla
daha geliskin bir sekilde uygulanmasi ise 2000’li yillarda devam etmistir. 2001 krizi ile
derinlesen kamu finansman sorunlarini ¢ézmek Uzere uygulamaya giren mali disiplin
politikalari, biyiik dlcekli kamu yatirimlarinin KOi modeli ile gerceklestirilmesi icin
onemli bir gerekce olusturmustur. Ancak giinimizde KOI uygulamasi ile ilgili
degerlendirmelerde, kamu yatirimlarinin biitce Gzerindeki yikinl azaltmak amaciyla
basvurulan KOi modelinin, biitcede tasarruf saglamaktan cok, biitceye yeni maliyetler
ylkleyebildigi yoniinde goriisler ortaya konmaktadir.

3. Kamu Ozel isbirligi Modelinin Kamu Hizmetlerinin Sunum ve
Finansman Yéntemleri icindeki Yeri ve Tiirleri

Kamu 0Ozel isbirligi modelinin kamu hizmetlerinin sunum ve finansman
yontemleri icindeki yerini aciklayabilmek icin, dnce kamu hizmetini tanimlamak,
ardindan kamu hizmetlerinin Uretim ve sunumu konusunda devlet ile 6zel sektor
arasindaki iliskiyi ortaya koymak gerekir. Kamu hizmeti, devlet tarafindan, piyasanin
isleyis ilkelerinden/kurallarindan belli 6lcide bagisik kilinarak ustlenilmis olan,
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toplumsal ihtiyaglari giderecek mal ve hizmet dretimini ifade etmektedir
(Karahanogullari, 2011: 178). Kamu hizmetlerinin tretim ve sunumunda devlet / kamu
/ idare ile 6zel sekt6r arasindaki iliskiye gelince, bu iliskinin birkag noktada ortaya ¢iktig
soylenebilir. Birincisi devlet, kapitalist ekonomik diizende, hizmeti kendisi liretse bile,
Uretim icin ihtiyac duydugu uretim araclarini/faktorlerini kendisi Gretmez, piyasadan
yani 6zel sektorden satin alir. Bu nedenle devletin hizmet liretmek icin yaptigl kamu
alimlar (arag-gerec ve insaat isleri) 6zel sektor icin karh bir faaliyet alanidir. ikincisi ise
devlet, bazen, bazi kamu hizmetlerinin Uretimini ya da sunumu veya her ikisini de
cesitli nedenlerle 6zel sektore birakabilir. Bunu geleneksel ydontemler dedigimiz
imtiyaz, ruhsat, kiralama soOzlesmesi, yonetim sodzlesmesi vb. yollara basvurarak
yapabilir. Ginimuizde bu geleneksel yontemlerin disinda kamu 6zel isbirligine
basvurarak da kamu hizmetlerinin 6zel sektore gordirilmesi s6z konusudur. Kamu
hizmetlerinin (retimi ve sunumu disinda finansmanini da dikkate aldigimizda, KOI
modelini igine alan kamu hizmetlerinin sunum ve finansman yodntemlerini, hizmeti
Ureten ve sunan birimin kamu veya 6zel sektor kurulusu olup olmadig kriterine dayal
olarak alti baslikh bir siniflandirma ile agiklamak mimkanddr:

i. Kamunun Uretip sundugu hizmetlerin bitceden finansmani,

ii. Kamunun Uretip sundugu hizmetlerin yararlananlarca finansmani,

iii. Ozel sektoriin tretip kamunun sundugu hizmetlerin kamusal finansmani,
iv. Ozel sektoriin tretip sundugu hizmetlerin kamusal finansmani,

v. Gonulli/kar amaci gutmeyen kuruluslarin kamu hizmetini sunmasi ve
finansmanini saglamasi ve

vi. Ozel sektériin Uretip sundugu hizmetlerin kamusal+resmi/resmi olmayan
kullanici Gcretleri ile finansmanidir.

Siniflandirmada, Ataay (2007: 77-81)'deki yaklasim ile Akdemir ve Karakurt
(2009: 226)’'un saghk hizmetleri o6rnegi Ulzerinden ele aldigl hizmet sunum
yontemlerinden yararlanilmistir. Ayrica Ataay’in (2007: 42-45) “kamu hizmetinin
dogrudan kamu eliyle goriilmesi ile 6zel sektére gordirilmesi kriterinin hizmetin kar
amach bir faaliyet olup olmamasi yéniinde énemli bir farklihk yarattig; hizmetin
finansmaninin bitceden mi yoksa fiyatlandirma ile mi karsilandigi kriterinin de,
hizmetin, yararlananlarin gelir diizeylerine duyarhl olup olmamasi noktasinda farkhlik
yarattig1” yonindeki gorisii de 6nemsenmektedir. Asagida s6z konusu siniflandirmaya
dayali kamu hizmeti sunum ve finansman yontemleri ayrintilari ile agiklanmaktadir.

3.1. Kamunun Uretip Sundugu Hizmetlerin Biitgeden Finansmani

Kamu ekonomisinde kamu hizmetlerinin geleneksel Gretim ve sunumunun
kamu Uretici birimlerine (blrokrasi) gordirilmesi emanet yoéntemi olarak
adlandiriimaktadir. Kamu hizmetinin Gretimi icin kullanilacak kaynak ilgili kamu
biriminin bltcesi tarafindan karsilanmakta ve bu hizmet faaliyete gecene kadar biitce
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o0deneklerinde emanet olarak saklanmaktadir. Tam kamusal 6zellik gosteren diizen ve
glvenlik (yasalarin yapilmasi, polis ve mahkeme hizmetleri) ve savunma gibi kamu
hizmetlerinin 6zel sektore emanet yontemi ile gordirilmesi s6z konusu degildir.
Hizmetin niteligi ve igeriginin denetimi, tUretimin kamu idaresi tarafindan yapilmasini
gerektirmektedir (Bulutoglu, 2008: 147; Cakir, 2016: 29; Erdem, 2015: 5). Kamu
hizmetinin kamu eliyle gorilip bilitceden finanse edilmesinin en 6nemli ozelligi,
hizmetin kar amagli olmamasidir. Blitgeden finansman, tiim toplum bireylerinin 6deme
gliclinlin gostergeleri olan gelir, tiiketim ve servetleri ile orantili olarak 6dedigi vergiler
ile kamu hizmetinin finansmanina katiimini ifade etmektedir. Bu finansman yontemi
kamu hizmetlerinin sosyal devlet anlayisina uygun bir yaklasimla sunulmasina imkan
vermektedir (Ataay, 2007: 43).

3.2. Kamunun Uretip Sundugu Hizmetlerin Yararlananlarca Finansmani

Kamunun dretip sundugu hizmetlerin yararlananlarca finansmani, kamu
hizmetlerinin kamusal niteligi geregi, hizmetin faydasi ve maliyetlerine tam karsilik
gelmeyen bir bedel (hizmetin fiyati) alinmasi esasina dayanmaktadir. Genel bitge ile
finanse edilen kamu hizmetleri igin fiyatlandirma s6z konusu degildir. Fiyatlandirma
daha ¢ok piyasa mallari sunan kamu isletmeleri ve elektrik, ulastirma, haberlesme gibi
dogal tekel niteligi tasiyan kamu hizmet alanlarinda uygulanmaktadir. Bunun yani sira
blyulk olcide genel bitceden finanse edilen kamusal egitim ve saglk hizmetleri de
fiyatlama yapilabilen kamu hizmetleri arasinda yer alabilmektedir. Fiyatlandirmanin
amaci, kar elde etmek degil, kamu hizmetinin maliyetini, en azindan bir bolimini
karsilamaktir (Kirmanoglu, 2019: 178-179). Yiksekogretim hizmetlerinden harg
alinmasi, paral yol uygulamasi, saglk hizmetlerinde regete bedellerine katilma payi vb.
uygulamalar bu yontemin degisik 6rnekleridir (Aktan, 1987: 118).

3.3. Ozel Sektoriin Uretip Kamunun Sundugu Hizmetlerin Kamusal Finansmani

Kamu hizmetlerinin 6zel sektdorden “satin alma” yoluyla teminine dayanan bu
yontemde, hizmetin finansmani biitgeden ya da sosyal glivenlik kaynaklari gibi kamusal
fonlardan karsilanmaktadir. Bireyler hizmetin finansmanina 6dedikleri vergiler ya da
sosyal glivenlik primleri ile katilmakla birlikte, 6zel sektére hizmetin maliyetinin yani
sira belirli bir kar da 6dediginden, kamu hizmeti kar amacl bir faaliyete donlismekte ve
Ozel sektore kaynak aktariminin araci haline gelmektedir (Ataay, 2007: 45-46). Kamu
hizmetlerinin 6zel sektor tarafindan Uretilmesi ve sunumunun gergeklestirilmesi igin,
ilgili kamu idaresinin 6zel sektérden mal, hizmet ve yapim islerini satin almasi
literatirde “ihale yontemi” olarak adlandirilmaktadir (Edizdogan & Cetinkaya, 2010:
289). ihale ydnteminde hizmetin Uretimi 6zel firma tarafindan gerceklestirilirken,
hizmet sunumuna yonelik tim yikimlulikler devlette kalmaktadir. Devlet sermayedar
olarak, 6zel firma tarafindan Uretilen mal ve hizmetlerin tiiri ve kalitesine iliskin
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kararlari alma ve gerekli politikalari uygulama yetkisine sahip olmaktadir (Aktan &
Dileyici, 2005: 53).

Bazi kamu hizmetlerinde ihale yontemine basvurulamaz, hizmetin niteligi ve
iceriginin denetimi, Uretimin devlet dairesince yapilmasini gerektirir. Yukarida
belirttigimiz emanet yontemi ile gérilmesi gereken kamu hizmet tirleri ayni zamanda
ihale yontemiyle piyasa firmalarina birakilamayacak hizmetlerdir (savunma, glivenlik,
genel idare vb). Buna Kkarsilik 0Ozel fayda saglayan pazarlanabilir, dolayisiyla
fiyatlandirilabilir bazi egitim, saglik gibi bazi kamu hizmetlerini ise devlet ihale yoluyla
Ozel sektore yaptirabilir (Bulutoglu, 2008: 147). Hizmetin niteliginin surekli olarak
denetiminin gerekli olmadigl hallerde ihale yontemi yaygin bicimde kullanilabilir.
Ornegin karayolu, koprii, liman gibi bayindirlik islerinde, kamu idaresi Uriiniin
niteliklerini sartnameyi hazirlayarak belirttiginde, teslim asamasinda hizmetin
sartnameye uygun olup olmadigini fazla bir maliyete katlanmadan denetleyebilir
(Bulutoglu, 2008: 147).

3.4. Ozel Sektoriin Uretip Sundugu Hizmetlerin Kamusal Finansmani

Burada sibvansiyon ve kupon yontemi olmak Uzere iki ayri yontemden soz
etmek mimkintdar. Siibvansiyon yontemi, bir kamu hizmetinin tedarik edilmesi ya
da Uretiminde degisiklik meydan getirmek icin dogrudan veya dolayli olarak mali
destek saglanmasini icermektedir. Dogrudan slibvansiyonlar yardim ve bitcesel destek,
dolayh sibvansiyonlar ise vergiden muaf tutmak ve kamu garantisi gibi bigimlerde
olabilmektedir (Akdemir & Karakurt,2009: 228). Kupon yéntemi ise devletin disuk
gelirli bireylere egitim, saglk, ulasim, kres vb. mal ve hizmetleri dogrudan sunmak
yerine, hizmetin bedelini kapsayan bir kupon vererek, hizmetin 6zel sektérden teminini
olanakli hale getirmesidir (Tokatloglu, 2005: 104-105). Bu yontemde devlet kamu
hizmetinin kullanicilarina kupon vererek, (iretimin piyasa sartlarinda yapilmasini ve
dolayisiyla piyasadaki rekabetin saglayacagi etkinlikten yararlanmayi hedeflemektedir.
Boylece kamu hizmetinin arz tarafi 6zel finansmanla saglanirken, talep tarafi kamusal
finansman ile karsilanmaktadir (Kirmanoglu, 2019: 194).

3.5. Gonullii / Kar Amaci Giitmeyen Kuruluglarin Kamu Hizmeti Sunmasi ve
Finansmanini Saglamasi

Bazi kamu hizmetlerinin gérilmesinde gonilli/kar amaci glitmeyen kuruluslar
(hayirsever kuruluslar, vakiflar, dernekler, dini organizasyonlar vb.) tarafindan
sunulmasi ve finansmaninin saglanmasi s6z konusu olabilir. Bu kamu hizmetlerine
ornek olarak okul ve hastane yapimi, 6grencilere egitim ve arastirma bursu verilmesi,
kiiltirel ve sanatsal faaliyetler diizenlenmesi (miizeler, 6zel kiutiphaneler, sanat
galerileri, senfoni orkestrasi kurulmasi vb.), cevre koruma hizmetleri, kan bankalari kres
vb. verilebilir (Tokathoglu, 2005: 105-106).
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3.6. Ozel Sektoriin Uretip Sundugu Hizmetlerin Kamusal+Resmi/Resmi Olmayan
Kullanici Ucretleri ile Finansmani

Devlet, bazi kamu hizmetlerinin 6zel sektor eliyle Uretilip sunulmasi ve hizmet
finansmaninin hizmetten yararlananlarin karsiliginda 6dedigi bedelle saglanmasi icin
diizenlemeler yapabilir. Kamu hizmetini yerine getiren 6zel sektor kurulusu bu faaliyeti
kar amaciyla yapacagindan, hizmetin fiyati, maliyet arti makul diizeyde bir kari
icerecektir. Ancak devlet 6zel sektor kurulusunun karinin asiriya kagmamasi ve makul
diizeyde tutulmasi igin fiyatlari belirleme yetkisini elinde bulundurmak durumundadir
(Ataay, 2007: 79-80). Ozel sektoriin Uretip sundugu hizmetlerin yararlananlarca
finansmanini, kamu hizmetlerinin 6zel sektére goérdirilmesinin geleneksel yontemleri
ve 1990’lardan sonra diinyada yayginlasmaya baslayan ve kamu hizmetlerinin kamu ile
Ozel sektorin isbirligine dayali olarak gorildiigi modeller, yani kamu o6zel isbirligi
modelleri olarak iki ayri alt baglikta agiklamak mimkindr.

3.6.1. Geleneksel Yontemler

Kamu hizmetlerinin 6zel sektor eliyle Uretilip sunulmasi ve yararlananlarin
odedigi bedellerle finansmaninin geleneksel yontemlerini, “imtiyaz”, “ruhsat”,
N " R4 "

“kiralama sozlesmesi”, “yonetim sozlesmesi”, “misterek emanet” ve “iltizam” olarak
ifade etmek mimkdiindir. Bu yontemleri kisaca agiklamak gerekirse sunlar séylenebilir:

imtiyaz yontemi, dogal tekel niteligi tasiyan su, gaz, elektrik, metro vb. toplu
tasima, kanalizasyon gibi belediyelerin sundugu yerel kamu hizmetlerinde, hizmet
sunma hakkinin 6zel bir firmaya verilmesidir. Bazen belli bir kamu hizmet alaninda alt
birimlere, 6rnegin elektrik hizmetlerinde elektrik Gretimi, iletimi ve dagitimi icin ayri
ayri imtiyazlar verilebilmektedir. imtiyaz hakkini elde eden 6zel firmanin hizmetinden
yararlananlar 6demeyi dogrudan hizmeti sunan 6zel firmaya yapmaktadirlar (Akilli,
2013: 95; Aktan & Dileyici, 2005: 55-57). Bu yontemde kamu idaresi (imtiyazi veren) ile
Ozel kisi (imtiyazh) arasinda uzun sireli bir (idari) s6zlesme yapilmaktadir. Bu s6zlesme
uyarinca belli bir kamu hizmetinin, sermayesi, kari, hasar ve zarari 6zel kesime ait
olmak lzere 6zel kisilerce kurulmasi ve isletilmesi ya da daha 6nce kurulmus bulunan
hizmetin sadece isletilmesi s6z konusudur (Akilli, 2013: 94). Burada hizmetten alinacak
Ucret, hizmetten yararlananlarin 6édeme glici de g6z 6nlinde bulundurularak kamu
idaresi tarafindan belirlenmektedir. imtiyaz ydnteminde temel nokta pazarlik siirecidir.
imtiyaz, pazarlik ile sozlesmede nitelikleri belirtilen mal ya da hizmeti en disiik bedel
ile piyasaya sunmayi kabul eden firmaya verilmelidir.

Ruhsat yontemi, dogal tekel niteliginde olmayan ve 6zel kisiye tekel kurma
hakki taninmayan bir kamu hizmetinin kamu idaresi tarafindan verilen izin tGzerine 6zel
kisilere gordurilmesidir (Ataay, 2007: 47; Akilli, 2013: 94). Ruhsat yonteminde, kamu
idaresi ile Ozel kisi ve kurulus arasinda bir sozlesme olmamakta, kamu hizmetinin
sunum maliyeti Gzerine yilksek bir kar konulmamasi ve bunun ilgili kamu idaresi
tarafindan denetlenmesi kanuna dayanarak yapilmaktadir (Erdem, 2015: 6-7).
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Kiralama sozlegsmesi yontemi, 6zel sektoérin genellikle kamu kesimine ait
hizmet tesislerini kullanmak icin bir Gcret karsiiginda kiralamasi, tesisi yonetme ve
isletme icin sorumluluk almasi ve bu amagla kiralama sozlesmesi yapilmasidir. Ozel
sektoriin bu sozlesmeye dayali olarak Uretip sundugu kamu hizmetinden gelir elde
etme hakki bulunmaktadir. Kamu kesimi artik kiralama yapilan alanda faaliyette
bulunmadigindan 6zel sektor tim ticari risklere katlanmak zorundadir (Akdemir &
Karakurt, 2009: 227).

Yonetim sozlesmesi yontemi, 6zel sektorin bir sdzlesme ile miulkiyeti kamu
kesimine ait hizmet tesislerinin Ucret karsiiginda yonetme sorumlulugunu
Ustlenmesidir. Bu yontemde 6zel sektére yonetim alaninda genis yetkiler verilirken 6zel
sektoriin finansal bir yliktimlik altina girmesi ya da yirittliga faaliyetin karhihigina bagh
olarak kendisine bir 6deme yapilmasi s6z konusu degildir. Kamu kesimi tlim ticari riski
tasimaya devam etmekte ve calisma sermayesi ile borgla finansmandan sorumlu
olmaktadir. Bu yontemin avantaji, mulkiyetin devlette kalmasi, belli derecede de olsa
denetimin surdirilebilmesi ve 6zel sektoriin yonetim ve diger becerilerinin kamu
kesimine aktarilmasi ve boylece kamu hizmetinde verimlilik ve karlihg arttirma
imkanini getirmesi olarak gorilmektedir (Akdemir & Karakurt, 2009: 227). Ancak
yonetim, milk sahibi kadar 6zen gostermeyebilir ve yonetimin muhasebe ve denetim
Olcutleri yeterli degilse, degerlendirilmesi gli¢ olabilir (Kepenek, 1990: 155).

Miisterek emanet yontemi, bir kamu hizmetinin masraflari, hasar ve zarari
kamu idaresine ait olmak Uzere, gelir Gzerinden belli bir pay veya gotlri bir Gcret
karsiligi 6zel bir kisiye veya firmaya gordirilmesidir. iltizam ydntemi ise misterek
emanet yonteminin mali konularda uygulanma bigimi olup, miiltezim adi verilen bir
Ozel kisiye bir bedel karsiliginda bir kamu hizmetinin gordirilmesini ifade etmektedir
(Akill, 2013: 94). Hizmetin karsiligi 6zel kisi ya da kurulusa gotira olarak verilmektedir.
GUnumuzde iltizam usuli kullaniimamaktadir (Keskin, 2005: 47).

3.6.2. Kamu Ozel isbirligi Modelleri
3.6.2.1. Kamu Ozel Isbirligi Kavrami

Kamu 6zel isbirligi, kamu hizmeti sunum ve finansmaninda, bir ucunda kamu
milkiyeti altinda geleneksel kamu mal ve hizmet tedarikinin yer aldigi, diger ucunda ise
Ozellestirmenin  bulundugu vyelpazede hizmetin timiyle 6zel sektor eliyle
gerceklestirilip finanse edildigi alternatif uygulamalardan biri olarak gorilmektedir. Bu
nedenle devlet ve 6zel sektoriin birlikte katilimini iceren tim kamu mal ve hizmet
saglama modellerinin bir st kavrami olarak degerlendirilebilir (Kesik, 2012; Cergci,
2011: 13; Guzelsari, 2013: 313; ayrica bkz: Kovancilar, Miynat & Bursalioglu, 2007:
197). Literatiirde kavramin adi konusunda bir cesitlilik s6z konusudur. ingiltere’de
“Ozel Finansman Girisimi (PFl)”, Amerika Birlesik Devletleri (ABD)'nde “Kamu Ozel
Ortakhg” (PPP), Tirkiye’de ise “Kamu Ozel Sektér Ortakhigl”, “Kamu Ozel Sektor
isbirligi”, “Kamu Ozel Sektér Ortak Girisimciligi”, “Kamu Ozel isbirligi” kavramlari
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kullanilmaktadir. Resmi raporlarda “Kamu Ozel isbirligi” kavrami kullanildigindan bu
calismada da ayni kavram benimsenmistir.

Kalkinma Bakanhgi (buglinkii adiyla Strateji ve Bitce Baskanhgi), kamu ozel
ishirligini “bir s6zlesmeye dayali olarak, yatirim ve hizmetlerin, projeye yénelik maliyet,
risk ve getirilerinin, kamu ve 6zel sektér arasinda dengeli bir sekilde paylasilmasi
yoluyla gercgeklestirilmesi olarak tanimlamistir T.C. Kalkinma Bakanhgi (2015). ABD
Genel Muhasebe Ofisi’'nin tanimlamasi ise “kamu 6zel ortakligl, kamu hizmetini sunan
bir sistem ya da tesisi kismen veya tamamen yenilemek, insa etmek, isletmek, bakimini
saglamak ve/veya yonetmek icin kamu ve Ozel sektoér ortaklari arasinda olusturulmus
sozlesmeye dayali anlasma” seklindedir (Sahin & Uysal, 2008: 12-13). Diinya Bankasl,
KOi modelini, risk ve yénetim sorumlulugu 6zel sektére ait olmak tizere kamusal mal ve
hizmet Uretimi ve sunumunun saglanmasi amaciyla, hem kamu idaresinin hem o6zel
sektor kurulusunun uzun donemli sorumluluk Ustlendigi sozlesmeler olarak
tanimlamaktadir (https://ppiaf.org/about-us). Bir baska tanima gore ise, “kamu ve 6zel
sektor ortakhigl, her bir ortagin uzmanhgini alarak kaynaklarin, risklerin ve getirilerin
uygun sekilde tahsis edilmesi yoluyla kamusal ihtiyaglari en iyi sekilde karsilayan kamu
ve Ozel sektor birimlerince yapilan ortak bir girisim modelidir” (Késtekgi, 2017: 312).

3.6.2.2. Kamu Ozel Isbirligi Tiirleri

Kamu 0zel isbirligi modelleri gesitli sekillerde uygulanabilmektedir. Asagida bu
modellerden sadece yap islet devret, yap islet, yap kirala devret, isletme hakki devri
Uzerinde durulacaktir. Bunlarin disindaki modeller; yap devret islet, yap islet sahip ol
devret, tasarla yap, tasarla yap islet, tasarla yap finanse et islet, ek yatirirm yap tim
tesisi islet ek yatirrma sahip ol, gelistir islet ve isletme bakim modeli olarak ifade
edilebilir (bkz: Grimsey & Lewis, 2004: 10-12; Giizelsari, 2013: 327-328; Kostekgi, 2017:
319-321).

Yap islet devret, bir 6zel sektor firmasinin belirli bir dénem igin s6zlesmeyle bir
kurulusu veya tesisi insa etme ve isletme imtiyazini elde etmesi ve s6z konusu dénemin
sonunda kurulusu devlete devretmesidir. Alt yapi hizmetlerinin hem sunumu hem de
finansmaninda 6zel sektérden yararlanmayi amaglayan bu yontemde devletin altyapi
hizmetlerine yatirrm yapmasi yerine bu hizmetlerin finansmani 6zel sektérden
saglanmaktadir (Aktan & Dileyici, 2005: 54-55). Yap islet devret s6zlesmeleri, ilk olarak
Turkiye’'de gelistirilmistir (Yescombe, 2007: 7-8). Devlet bu modelle ayrica yabanci
sermayenin katkisini da amaclamaktadir. Boylelikle biyiik elektrik santralleri, barajlar,
hava alanlari, metrolar, elektrik enerji dagitimi, sehir suyu tesisi, toplu tasimacilik ve
bazi karayollarinin yapimi gibi projelerin biltce kaynaklarina agir bir yik getirmeden
gerceklestirilmesi imkani ortaya cikmaktadir. Kamu yarari 6zelligi agir basan s6z konusu
alt yapi yatirimlari icin olusturulan yap islet devret s6zlesmelerinin bir tarafinda kamu
idaresi diger tarafinda ise vyerli ya da yabanci veya her ikisinin olusturdugu
konsorsiyumlar ve is ortakliklari (joint venture) bulunmaktadir. Yap islet devret
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modelinin ekonomik acidan faydasi kamu idaresinin yatirima yonelik finansman yukiini
azaltmasi olarak gorilirken; sakincasi kamusal 6zelligi agir basan yatirimlarin ticari
karlihk kosullarinda sunulmasi olarak goriilmektedir. Yap islet devret yontemiyle
Uretilip sunulan hizmetler yararlananlara kamu eliyle Uretilip sunulmasi durumuna goére
daha pahaliya gelmektedir (Senyiiz, 1996: 4-5).

Yap islet devret modelinin tercih edilmesinin en énemli nedeni, devletin biitge
hesaplarinda 6nemli bir yer tutacak buyuk o6lgekli kamu yatirimlarinin finansman
yikiiniin 6zel sektére aktariimasidir (Kiligaslan, 2017: 38). Ozel sektdriin yatirimi kamuya
gore daha etkin ve verimli gerceklestirecegi de varsayilir. Blyuk olgekli yatirimlarin
finansmanina yabanci sermayenin katiliminin tesvik edilmesi halinde, sadece finansman
degil, yurt disindaki teknolojiyi de transfer etme imkani ortaya ¢ikmaktadir (Tokatlioglu,
2017: 31). Yap islet devret modeli ile finansman, Uretilecek kamu hizmetinin yatirim
bedelinin (elde edilecek kar dahil) 6zel sektor sirketine, sirketin isletme siresi igerisinde
Urettigi mal veya hizmetin idare veya hizmetten yararlananlarca satin alinmasi suretiyle
o6denmesini ifade etmektedir (Yerlikaya, 2003: 422).

Yap islet, “kamu ile 6zel sektodr arasinda yapilacak bir sdzlesme cercevesinde,
bir tesisin 6zel sektor tarafindan tasarlandigi, finanse edilerek yapildig, isletildigi ve
tesisin mulkiyetinin 6zel sektdrde kaldigi modeldir” (Giizelsari, 2013: 327). Ulkemizde
elektrik enerjisi Uretiminde uygulanmistir. Uygulamaya gére modelde, 6zel sektére
mulkiyetleri kendine ait olmak lzere termik santral kurma ve isletme izni verilmekte,
Uretilen elektrigi devlet satin almaktadir. S6zlesme bitiminde ise tesis 6zel sektorde
kalmaktadir (T.C. Kalkinma Bakanhgi, 2016: 14).

Yap kirala devret, “kamu ile 6zel sektdr arasinda yapilan bir soézlesme ile bir
tesisin 6zel sektor tarafindan tasarlandigl, finanse edilerek yapildigi, belirli bir siire icin
idareye kiralandigi, gerekli hallerde yatirnm kapsamindaki mal ve hizmet Uretim
birimlerinin kismen veya tamamen yapimci tarafindan isletildigi ve sdzlesmede yer
aliyorsa tesisin miilkiyetinin kira dénemi sonunda, kamuya gectigi modeldir” (Glzelsar,
2013: 327). Yap kirala devret modeli, Turkiye’de oldugu gibi, daha ¢ok saglk
sektoriinde sehir hastaneleri yatirnmlarinda tercih edilmektedir. Sehir hastaneleri
uygulamasinda yap kirala devret, ihale ile belirlenen sirket ya da sirket ortakliginin,
bedelsiz tahsis edilen Hazine arazisi tizerinde, finansmanini -kamusal garantiler kolayhgi
altinda- saglayarak insa edip tamamlayacagl tam tesekkilli bir hastaneye, Saghk
Bakanhgi'nin -en az- 25 yil sireyle kiraci olmasini ifade etmektedir (Toker, 2018: 250).
Yap kirala devret yontemi ile gergeklestirilen saghk yatirimlarinda risk, devlet ve 6zel
sektor arasinda paylasiimaktadir. Yatirim 6zel sektor tarafindan tamamlandiktan sonra
saglik hizmetinin sunumu ise devlet tarafindan saglanmaktadir. Ozel sektér tibbi destek
(goruntileme, laboratuvar ve diger tibbi destek hizmetleri) ve tibbi olmayan
hizmetlerin sunumu ve ticari alanlarin isletilmesinden sorumlu olmaktadir. Saglik
tesisinin isletme slresi boyunca devlet, 6zel sektér ortagina bir "bedel" ya da “kira”
odemektedir (Kulaksiz & Kiglikkocaoglu, 2019: 198).
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isletme hakki devri, devletin, bir sézlesmeye dayanarak, mevcut bir tesisin
isletme hakkini belirli bir streligine 6zel sektore devrettigi kamu 6zle isbirligi modelidir
(T.C. Kalkinma Bakanligi, 2016: 14). Bu modelde, miilkiyeti kamuda kalmak Uzere, ilgili
kamu idaresinin aktifindeki mal ve hizmet Uretim birimlerinin isletiimesi tam olarak
veya kismen, bir bedel karsiliginda belli bir siireligine 6zel sektére birakilmaktadir
(Guzelsari, 2013: 327). Burada sadece kamu hizmeti niteligi tasiyan mal ve hizmetlerin
degil, ayni zamanda dogal kaynaklarin ve kamu hizmeti konusu olusturmayan mal ve
hizmet Uretim birimlerinin de isletme haklarinin devredilmesi s6z konusudur
(Ayanoglu, 2007: 6’dan aktaran Kiligaslan, 2017: 39).

4. KOi Modelinin Ozellikleri, Siireci, Faydalari ve Finansmani
4.1. KOi Modelinin Ozellikleri

Kamu 6zel isbirligi modelinde, kamu sektori, 6zel sektor ile bir altyapi projesi
veya bir kamu hizmetinin sunumu amaciyla basta finansman olmak Uzere yapim,
isletim, yenileme ve onarim gibi alanlarda isbirligine gitmektedir. Burada kamu sektoru
Ozel sektérden yararlanirken, yatirimin riskini de paylasmaktadir. Ancak hizmet tretimi
ve sunumunda kamusal Ozellik degil, 6zel sektor mantigi 6n planda olmaktadir
(Kovancilar, Miynat & Bursalioglu, 2007: 202). Gelismis ve gelismekte olan lkeler
acisindan kamu ve 6zel sektor arasinda bu isbirligini gerekli kilan ya da ortaya ¢ikaran
faktorler cesitlidir. Bu faktorleri kamu kesiminin finansman ihtiyaci temelinde
finansman kaynaklarinin gesitlendirilmesi, kamu borglarinin azaltilmasi, sermaye
harcamalarinin artirilmasi, islem maliyetlerinin azaltilmasi, hizmet maliyetlerinin
duslrilmesi, yatirrm ve hizmetlerde tasarruf saglanmasi, kamu ile 6zel kesim arasinda
dengeli bir risk dagiliminin saglanmasi, blitce dengesinin saglanmasi vb. olarak ifade
etmek mimkindir (Glizelsari, 2013: 313).

4.2. Kamu Ozel isbirligi Siireci

Kamu yatirimlarinda kamu ve 6zel sektoriin ishirligine gitmesi; proje kapsaminin
belirlenmesi, proje stratejisinin olusturulmasi, secim sireci, mizakereler, s6zlesme
yapilmasi ve hizmet sunumunun baslamasi asamalarini icermektedir. Proje kapsaminin
belirlenmesinde, projenin hangi ihtiyaca cevap vereceginin belirlenmesi ve projeden
beklenen faydalarin tespit edilmesi s6z konusudur. Stratejinin olusturulmasi
asamasinda, ihale grubunun olusturulmasi ve ihale ¢ikti sartnamesinin diizenlenmesi
gibi ihale ile ilgili calismalar yapilmakta ve riskler belirlenmektedir. Se¢im sireci, proje
ile ilgilenen firmalarin tekliflerinin alinmasi, firmalarin o6n kosullari saglayip
saglayamadiginin incelenmesi ve 0On elemeyi gecen firmalarin tespit edilmesi
asamasidir. Muizakere asamasinda ise proje kapsaminda saglanmasi talep edilen
hizmete iliskin 6n elemeyi gecen firmalarla mizakere yiritiilmektedir. Tespit edilen
sozlesme sartlari cercevesinde degerlendirme yapilmakta ve ihaleyi kazanan firma
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belirlenmektedir. S6zlesme yapilmasi asamasinda, ihaleyi kazanan firma ile yapilacak
sozlesmede oOnemli risklerin transferi, paranin iyi bir sekilde degerlendirilmesi ve
odenebilirlik kriterleri dikkate alinmaktadir. Son asamada ise hizmetin ilgili 6zel kesim
kurulusu tarafindan sunumu gerekmektedir (Kovancilar, Miynat & Bursalioglu, 2007:
202). Buna gore KOi modeliyle bir kamu hizmeti saglanmasi siirecinin geleneksel
tedarik yontemlerine gére daha karmasik, daha uzun vadeli ve ¢ok tarafli oldugu ve
modellerin tasarimi ve uygulanmasinda taraflarin getiri beklentilerinin yani sira
risklerin nasil paylasildigi da énemli olmaktadir. Sonugta KOI, kamu ile 6zel sektér
arasinda yapilan, ticari finansal analiz ile toplumsal fayda-maliyet analizi arasindaki
farkin kamu sektorii tarafindan kapatildigi bir is ortakligi sozlesmesi olarak ortaya
citkmaktadir (Cergi, 2011: 16).

4.3. KOi Modelinden Beklenen Faydalar

Kamu hizmetlerinin sunum ve finansman ydntemi olarak KOi modelinin
hikimetler tarafindan benimsemesinde, bu modelin saglayabilecegi cesitli iktisadi,
mali ve sosyal nitelikli fayda beklentileri énemli bir rol oynamaktadir. Bu faydalardan
calismanin kapsamini ilgilendiren belli basl olanlari ti¢ noktada ifade edilebilir:

KOI modelinden beklenen birinci fayda, kamu yatirim projelerinde kamu kesimi
ile 6zel kesim arasindaki risk paylasiminin adil yapildigli ve etkin rekabetci piyasa
sartlarinin saglandigi varsayimiyla maliyet minimizasyonunun gerceklesecegi ve
optimum kamusal hizmet Uretim diizeyinin tesis edilecegi beklentisidir. Bilhassa bu
konuda 6zel kesimin yonetim becerilerinin kamu kesimine gorece daha Ustiin oldugu
kabul edilmekte ve boylelikle Uretilen kamusal hizmetin sunum kalitesinin de
iyilesecegi tahmin edilmektedir (Kiligaslan, 2017: 46; Sahin & Uysal, 2008: 39).

Beklenen ikinci fayda, KOi modeli ile 6zel kesimin kaynaklarina basvurmakla,
kamu kesiminin bitge imkanlari genislemekte ve boylelikle farkli kamusal ihtiyaglar igin
ek kaynak yaratiimis olmaktadir (Asian Development Bank, 2008: 3). Cinki
hiikiimetler, uzun vadede bor¢lanma gibi dogrudan kamu yuikimliltklerine oranla
daha maliyetli olsa bile, baslangi¢ta acil nakit finansmani gerektirmeyen butce disi
uygulamalara daha meyilli olabilmektedir (Polackova, 1998: 8).

Uciincii beklenen fayda ise hiikiimetlerin KOi yatirimlari ile siyasal miidahale ve
baskilarin 6niine ge¢me imkanini elde etmesidir. Bilindigi lzere kamu harcamalari
siyasetcilerin popllist politikalarindan etkilenmekte, gerceklesen harcamalar zaman
zaman iktisadi biyime ve kalkinma hedeflerinden ayrismakta ve siyasetcilerin oy
maksimizasyonu hedefi dogrultusunda yapilabilmektedir. Ozellikle birden fazla yila
yayili yatirrm harcamalarinda, belirli bir seviyeye gelmis yatirimlarin iptal edilmesi gibi
durumlar kaynak israfina yol acmaktadir. KOi modelinde ise yatirnmlar siyasal
baskilardan uzak, iktisadi rasyonalite ilkesine uygun ve kisa vadeli kaygilardan ziyade
uzun vadeli bir bakis acisi ile gerceklestirilebilmektedir (Kostekei, 2017: 316).
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Ancak KOI modelinin bu potansiyel teorik faydalarina dikkat edildiginde, cesitli
varsayimlara dayandigi gérilmektedir. Bu varsayimlarin basinda ise kamu ve 6zel kesim
arasinda risk bolisimiunun adil sekilde gergeklestigi, rekabetgi bir piyasa sisteminin
varligl ve siyasetin etkisine acik olmadigi yer almaktadir. Oysa KOi modelinde risk
genellikle 6zel kesim tarafindan degil kamu kesimince Ustlenilmektedir. Hikiimetler,
projelerin gerektirdigi acil nakit ihtiyacindan kurtulurken -bir sonraki bashkta
deginecegimiz gibi- verdikleri garantiler ile ortaya c¢ikabilecek riskleri Ustlenmis
olmaktadir. S6z konusu garantiler, s6zlesme siiresine de bagh olarak hikimeti uzun
yillara yayili bir taahhit altina sokmakta, mali agidan karsilasilabilecek risk ve
belirsizlikleri arttirmaktadir (Aslan & Duarte, 2014: 6-7). Ote yandan bu projelerin ihale
sartlarinin kamuoyu ile acik olarak paylasiimamasi, projeyi Ustlenen firmalarin yasal
tekel statlisli kazanmasi ve bdoylelikle belirli bir kesime kamu hizmetlerinin sunumu
Uzerinden kaynak transferinin saglanmasi uygulamada karsilasilan sorunlar arasindadir.

4.4. KOi Modelinin Finansmani

KOI, kamu hizmetlerinin tiretim ve sunum modeli oldugu kadar, ayni zamanda
bir finansman modeli olarak ele alinmaktadir. Ciinkii KOi’nin benimsenmesinde
Ozellikle devletin timiyle cekilmek istemedigi ve devletin katilimi olmaksizin 6zel
sektoriin tek basina sunmaktan cekindigi hizmetlerin 6zel sektorin katilimiyla
gerceklestirilmesi ve boylece devletin temel ¢cikmazi haline gelen finansman sorununun
asllmak istenmesi etkili olmaktadir (Acartlirk & Keskin, 2012: 27). Kamunun finansman
sorununun arkasinda ise artan kamu harcamalari ve bitge agiklarinin, Ulkelerin yeni
altyapi yatirimlarina yonelmesini zorlagtirmasi, kamu gelirlerinin de ayni hizla
yukseltilemeyisi, vergi 6deyenlerin taleplerindeki artislar vb. faktorler yer almaktadir
(Kamu Ozel isbirligi Ozel ihtisas Komisyonu, 2018: 2). Béylece KOi modelleri ézellikle
kamu kaynaklarinin yetersiz kaldigi Ulkelerde yapilmasi planlanan yiksek maliyetli
bayuk altyapi yatirimlarinin yerli ve/veya yabanci 6zel sektoriin katilimi ile bitge disi
kaynaklarla yapilmasini olanakli kilmaktadir (Memis, Karadag & Bingodl; 2012: 146).
Tirkiye’de de KOi modeli kamu kaynaklarinin yetersizligi nedeniyle alternatif bir
finansman teknigi olarak gérilmektedir (Emek, 2009b: 14).

KOi modeli, proje finansman ihtiyacinin karsilandigi ve 6zel sektoériin de bu
ortaklikla kira geliri elde etme noktasinda karli olabilecegi bir model olarak ele
alinmaktadir (Tun¢ & Ozsarag, 2015: 3). KOI finansman modelinin bircok tarafi vardir.
Bu taraflar; kamu hizmetlerinin Gretimiyle ilgili kamu idaresi, Uretimi yapacak 6zel
sektor ortagl, kamu hizmetinin Uretiminden fayda saglayacak bireyler, kamu
hizmetlerinin finansmaninin icerecegi riskleri Ustlenen sigorta sirketleri ve kredi
kuruluslan olarak ifade edilebilir (Erséz, 2010: 38). Burada kamu tarafi, KOI ile
kendisinin tek basina klasik tedarik yontemiyle gerceklestirecegi duruma gore daha
fazla katma deger yaratmayi, kamu hizmetinin daha uygun maliyetle ve daha iyi
kalitede sunulabilmesini saglamayi hedeflemektedir. Diger bir ifadeyle kamu tarafi icin
ylksek maliyet ve finansman gerektiren hizmetlerin gerceklestiriimesiyle hizmet arzinin
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saglanmasi esastir. Kar maksimizasyonu odakli hareket eden o6zel sektor tarafi ise
yapilabilir olan ve Ustlenilen riskin karsiliginda, s6zlesme sirecinde, kira gelirinin esik
deger ve lzerinde elde edilmesiyle makul bir getiri saglama amacindadir. Finansman
kuruluslarinin amaci ise yapilabilir ve finanse edilebilir olan KOi projelerine destek
vermektir (Cergi, 2011: 16; Tun¢ & Ozsarag, 2015: 3).

KOI proje finansmani modelinde, yatirimi gerceklestirecek 6zel sektdr firmasinin
proje finansmanina yatirim tutarinin asgari %20’si oraninda bir 6z kaynak tutari ile
katilmasi gerekmektedir (T.C. Kalkinma Bakanhgi, 2014: 7). Olduk¢a uzun vadeli olan
KOIi yatinm projelerinin 6z kaynak disi finansmanina ise ticari bankalar, uluslararasi
finansal kuruluslar, gesitli kurumsal yatirrmcilar, fonlar ve stratejik yatirimcilar risk ve
vade tercihlerine gore finansman saglayabilmektedir (Cerci 2011: 18). KOi projelerine
borg verenler nezdinde 6nemli olan; proje igin verilen kredilerin geri 6denmesinde s6z
konusu projenin yaratacagi nakit akimlarinin dikkate alinmasi ve proje sahibi sirketin
degil, projenin varliklarinin kredilerin teminatini olusturmasidir (Cergi, 2011: 17). KOI
modelleri ile gergeklestirilen projelerde, projenin kendi kendini finanse etmesi esastir.
Model uygulanmaya baslamadan once 6zel sirketin 6z kaynak miktarinin belirlenen
kosulu saglamasi ve yatirirmin devami igin uluslararasi kuruluslardan temin edecegi
kredi derecelendirmede belirli bir orani ya da harf notuna sahip olmasi gerekmektedir.
Ancak piyasa yetersizlikleri ve yapisal kisitlar gibi nedenlerle projenin kendi kendini
finanse etmesi mimkin degilse, devlet tarafindan yatirimci sirketler lehine garanti
destegi saglanabilmektedir (Memis, Karadag & Bingol; 2012: 146; T.C. Kalkinma
Bakanligi, 2014: 7).

KOi projelerinin finansmaninda kamu garantileri, yatinmin gerceklesme
sirecinde meydana gelen ve gelebilecek risklerin ortadan kaldiriimasi icin ilgili kamu
idaresinin verdigi dolayli desteklerdir. Dolayli devlet destekleri birtakim kosullara
baglandigi icin “kosullu yukimliltkler” olarak adlandirilmaktadir. Kosullu ytukamlikler
gerceklestiginde, yatirimlarin strdirilebilirligi icin kamu idaresinin stlenmis oldugu
yukimlalakler garanti niteligini tasimaktadir (Bllbil & Atabey, 2010: 63-66). Kamu 6zel
isbirligi ile ilgili kamu garantileri, finansman asamasinda kamu idaresinin 6zel sektér
yatirimcisina borg Ustlenim taahhiidinde bulunmasi seklinde oldugu gibi, kamu
hizmetinin sunumu asamasinda, hizmetin niteligine gére kamu idaresinin 6zel sektor
yatirimcisindan hizmet satin alma garantisi (talep garantisi) vermesi ya da hizmet
kapsaminda (retilen bina, makine ve ekipmanlarin 6zel sektor yatirimcisindan
kiralanmasi seklinde de olabilmektedir (Yusufoglu, 2017: 165). Bunlarin disinda
kamulastirma maliyetlerinin (stlenilmesi, enflasyon ve kur riski Ustlenimi gibi
konularda da kamu garantileri saglanabilmektedir (Kamu Ozel isbirligi Ozel ihtisas
Komisyonu, 2018: 43).

Kamu garantilerinin kamu maliyesi agisindan énemli yonu, projelerin basarisini
etkileyecek kur riski, politik riskler ve benzeri (vb.) olustugunda, KOi projelerinin
finansmani igin uluslararasi kuruluslardan alinan kredilerin geri 6denememesi sonucu,
devletlerin garantisi altindaki bu kredilerin kamu borcuna doénlsme ihtimalinin
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artmasidir. Ayrica talep veya kullanim garantisi gibi garantilerin uzun déneme yayilan
kamusal taahhitler (25-30 yil gibi) oldugu g6z oniline alindiginda uzun dénemde
hikimetlerin karsilasacagi belirsizlikler artmaktadir. Nitekim kosullu yikimltliklerin
en karakteristik Ozelligi de s6z konusu bu belirsizliklerdir (Hemming, 2006: 9). Bu
baglamda IMF, KOi projelerinin uygulanmasiyla ortaya ¢ikan ekonomik risklere karsi
alinabilecek énlemler kapsaminda verilen kamu garantilerinin kendisinin de ekonomik
riske sebep olacagini belirtmektedir. Kamu garanti yonetimi ve slirdirulebilir borg
yonetimi baglaminda Ulkelerin alabilecegi bazi énlemlerin oldugu ifade edilmektedir
(Hemming, 2006: 9-10).

Buna goére KOI projelerinin gercek ekonomik kosullara ve ihtiyaglara gore
belirlenmesi, verilen garantiler ile ekonomik risklerin artmasi halinde bu sirecin
yonetiminin saglanmasi, Ulkelerin gergeklestirdigi yatirimlar igin ulusal ve uluslararasi
arenadan temin edilen finansal yatirim kredilerinin yani borglanmanin stirdirulebilir bir
seviyede gerceklestiriimesi Uzerinde durmaktadir. KOi projelerini hayata geciren
gelismis ve gelismekte olan Ulkelerin kamu borcunu cevirme orani llke aleyhine
ylkseldiginde kur riski arttigi icin, projelerin gelecekteki maliyetinin kapsaml
bildiriminin yapilmasinin gerekli oldugunu vurgulamaktadir. Ozellikle 2008 Krizi ve
ardindan yasanan Avrupa Bor¢ Krizi sonrasinda da IMF'nin kamu borcu ile ilgili bu
uyarilarini devam ettirdigi gérilmektedir.

5. Avrupa Birligi Ve Tiirkiye’de Kamu Ozel isbirligi Uygulamalar

Turkiye’de KOi uygulamalari diinyadaki gelismelere paralel bicimde 1990’larda
baslamistir. Dolayisiyla Tirkiye’yi degerlendirebilmek icin diger (lkelerdeki
uygulamalara da bakmak gerekir. Tirkiye'nin Avrupa Birligi'ne aday bir llke olmasi
Avrupa Birligi’ndeki uygulamalari anlamayi ve degerlendirmeyi gerekli kilmaktadir.

5.1. Avrupa Birligi’nde Kamu Ozel isbirligi Uygulamalari

KOi modelinin Avrupa Birligi tilkelerinde gelisiminin uygun bir zemin bulmasini iki
temel gerekce (Uzerinden acgiklamak mimkindir. Birincisi, diinyada ekonomik
liberallesme yoninde adimlarin atildigi 1980°li yillarda, Avrupa’da da ekonomik
entegrasyon slirecinin gerektirdigi liberallesme adimlarinin atilmasi kamu hizmet
alanlarina 6zel sektoriin girmesini tesvik etmistir. Diger bir ifadeyle Avrupa Birligi’'nin, Tek
Pazar hedefine ulasmak icin mal, hizmet, sermaye ve emegin serbest dolasimini
saglamak lizere aldig1 dnlemler, lye Ulkelerin, tekel niteligindeki kamu hizmet alanlarini
serbestlestirmesi (EPSU, 2004), yani kamu hizmet alanlarini 6zel kesime agmasi ve kamu
iktisadi tesebbiislerini dzellestirmesine dnemli bir gerekce olmustur. ikincisi ise, 1990l
yillarin basinda ekonomik ve parasal birlik hedefini gerceklestirmek tizere yirirlige giren
Maastricht Antlasmasi’nin, Tek Avrupa Parasi Euro’nun istikrar’'ni saglamak Uzere lye
Ulkelerin maliye politikalarini baski altina alan bitce acigl (%3) ve kamu borcu (%60) ile
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ilgili “yakinlasma kriterleri”dir (bkz: Tokathoglu, 2004: 63). iste bu kriterleri yerine
getirmekle ytkimli olan Uye (lkelerin, devlet biitgesinden kamu hizmetlerine ayrilan
pay! azaltma zorunlulugu ile karsi karsiya olmasi, artan kamu alt yapi ihtiyaclarinin
giderilmesinde 6zel sektore basvurmasi ve kamu 0Ozel isbirligi projelerine yonelmesinde
etkili olmustur (Cour des Comptes Européenne, 2018: 17; Van Thiel, 2007: 91).

Avrupa Birligi'nin KOI'ye yaklasimini, “bir altyapi hizmetinin insasini, bakim
onarimini, finansmanini, yonetimini ve/veya bir kamu hizmetinin sunumunu strdiirmek
amacliyla kamu idareleri ve 6zel tesebbisler arasinda olusturulan isbirligi politikalari”
olarak ifade etmek mumkindiir (Emek, 2009a: 19). Komisyon’un, 2003 yilinda, kamu
Ozel isbirligi projeleri igin AB fonlarindan yararlanmak isteyen liye ve aday ulkelere
yonelik yayinladigi rehberde, kamu 6zel isbirliginde 6zel sektériin dért temel rolliniin
oldugu vurgulanmaktadir. Bunlar; ek sermaye temin etmek, yénetim becerilerini ortaya
koymak, tiiketiciye ve daha genis 6lcekte kamuya katma deger saglamak, ihtiyaclarin
daha iyi tanimlanmasini ve kaynaklarin optimal kullanimini saglamak olarak ifade
edilmistir (European Commission, 2003: 7). Politika metinlerinde kamu 6zel isbirligi
(public private partnership) terimi kullanilsa da Topluluk dizenlemelerinde hukuki
olarak KOi yerine “imtiyaz” kavrami kullanilmaktadir. 2004 yilinda AB Komisyonu’nun
kabul ettigi “Kamu Ozel isbirlikleri ve Topluluk Hukukunda Kamu ihaleleri ile
imtiyazlara iliskin Yesil Kitap” (bkz: TC. Maliye Bakanlig, 2010), iye ulkelerdeki KOi
uygulamalarinin “imtiyaz s6zlesmeleri” ve “kurumsal kamu 6zel isbirlikleri” seklinde iki
ayri model lzerinde yogunlastigini belirtmektedir (Emek, 2009a: 19-20; TC. Maliye
Bakanhgi, 2010: 7-11). imtiyaz sézlesmelerine dayali KOi projeleri, projenin tasarimi,
finansmani, yapimi ve isletiimesinde sozlesmedeki iliskiye dayali bir isbirligi so6z
konusudur. Bu modelde yatirim bedelinin 6denmesi, kullanicilardan yararlanma bedeli
ve devletin saglayacagl slibvansiyonlarla yiklenici 6zel sektor yatirimcisina 6deme
seklinde olmaktadir. Kurumsal, dolayisiyla tiizel kisilige sahip KOi projelerinde ise, 6zel
sektor yatirimcisi kamu hizmetinin alt yapisinin insasi ve isletilmesi amaciyla davet
edilmektedir. Bu yéntem “Ozel Finansman Girisimi” (Private Finance Initiative) olarak
daha ¢ok okul, hastane, ulasim, cezaevi insasi projelerinde gériilmektedir. Ozel sektére
O0denecek bedel, kullanicilar Gzerinden degil, kamu idaresinin projeye yillik belirli bir
bedel 6demesi seklinde uygulanmaktadir (Emek, 2009a: 12).

AB iilkelerindeki KOi uygulamalari EPEC (Avrupa Kamu Ozel Ortakligi Danisma
Merkezi) verileri Gizerinden takip edilebilmektedir. EPEC, AB’ye (ye Ullkelerde alt yapi
projelerinin finansmaninda 6nemli bir rol oynayan Avrupa Yatirim Bankasi biinyesinde
2008 yilinda olusturulmus bir kurulustur. Banka’dan fon saglayacak Ulkeler ile yatirimi
gerceklestirecek firmalara proje planlama, ihale, yatirrm ve isletme asamalarinda
destek vermektedir (http://www.eib.org/epec). EPEC verilerine dayanilarak hazirlanan
asagidaki ilk tic grafik, 1990-2018 doneminde Avrupa Birligi Glkelerinde hayata gegirilen
KOi projelerinin yatirm degeri ve proje sayilari bakimindan gelisimini, yatirim
degerlerinin ve proje sayilarinin sektorel dagilimlarini ortaya koymaktadir.
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Asagidaki Grafik 1, AB iilkelerinde KOi projelerinin yatirrm degeri ve proje
sayilari bakimindan gelisimini gostermektedir. Buna gére, 1990-1994 yillarinda her yil
yatirnm degerleri 1 milyar Euro’nun altinda olan 1’er projenin hayata gegirildigi
gorilmektedir. Maastricht Antlasmas’’nin  getirdigi bltgce kisitlarinin  etkisini
gostermeye basladigi 1990’ yillarin ortalarindan itibaren kamu yatirimlarinda kamu
Ozel isbirligi projeleri ile gergeklestirilen proje sayilarinin ve yatirim buyukliklerinin
arttig gorilmektedir. Nitekim 1995 yilinda proje sayisi 10, yatirnm buydkIGgi 2.88
milyar Euro iken, bu sayilar sirasiyla 1998 vyilinda 59 ve 19.69 milyar Euro’ya
yikselmistir. ilerleyen yillarda artis egilimi Kiiresel ekonomik krize kadar devam
etmistir. 2007 yilinda toplam yatirim tutari 26.79 milyar Euro olan 129 proje hayata
gecirilmistir. 2008 yilindan sonra ise Kiresel kriz kosullarinin getirdigi kaybolan gliven
ortami, daralan kredi imkanlari ve hikimetlerin karsilagtiklari mali agidan
strdirilebilirlik sorunu KOi pazarinin daralmasini beraberinde getirmistir. Bu daralma
2010-2012 yillarindaki Avrupa Borg Krizi strecinde de stirmis, yatirim buyuaklagi 2010
yihinda 18.33 milyar Euro ve proje sayisi 107 iken, 2012 yilinda bu sayilar 12.08 milyar
Euro ve 62 olarak gergeklesmistir. 2013 yilinda tekrar bir artis s6z konusu s6z konusu
olsa da (yatirim blyikligu 20.99 milyar Euro ve proje sayisi 82) 2014 yilindan itibaren
hem yatirrm buyUkligli hem de proje sayilarinda ciddi bir disis olmustur. 2018 yili
itibariyle Avrupa KOIi pazarinin toplam yatirim degeri 14.61 milyar Euro ve proje sayilari
39'dur.

Grafik 1: 1990-2018 Yillar itibariyle Avrupa Birligi Ulkelerinde KOi Projelerinin
Yatirim Degeri ve Proje Sayilari Bakimindan Geligimi
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Kaynak: EPEC, https://data.eib.org/epec (08.07.2019).

Asagidaki Grafik 2, Avrupa Birligi Ulkelerinde yatirim bulyuklGglt bakimindan
sektorlerin  toplam icindeki payini gostermektedir. Buna gore toplam vyatirim
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blyukliginden en blylik pay %55.3 ile ulasim hizmetleri ve %13.2 ile saglik hizmetleri
ile ilgili KOI projelerine gitmektedir. Diger kamu hizmet alanlarindaki KOI projelerinin
payl ise egitim hizmetlerinde %9.3; cevre hizmetlerinde %6.3; glivenlik ve savunma
hizmetlerinde %4.7; kamu dizeni ve glvenligi hizmetlerinde %3.3; konut ve toplumsal
hizmetlerde %1.9, telekomiinikasyon hizmetlerinde %1.9; genel kamu hizmetlerinde
%1.9; eglence ve kiltir hizmetlerinde %1.7 ve arastirma-gelistirme hizmetlerinde
%0.0042 olarak gergeklesmistir.

Grafik 2: 1990-2018 Yillar itibariyle Avrupa Birligi Ulkelerinde KOI Projelerinin
Toplam Yatirim Degerinin Sektorel Dagilimi (Yiizde Olarak)
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Kaynak: EPEC, https://data.eib.org/epec (08.07.2019).

1990-2018 vyillani itibariyle, Avrupa Birligi llkelerinde KOi modeli ile toplam
383.173 milyar Euro yatirm degeri olan toplam 1841 proje gerceklestirildigi
gorilmektedir. Asagidaki Grafik 3, Avrupa Birligi lilkelerinde gerceklestirilen KOi proje
sayilarinin toplam proje sayisi igindeki payini gostermektedir. Toplamdan en biiyik
paylari egitim, saghk ve ulasim hizmetlerinin aldig1 soylenebilir. Buna goére c¢esitli
sektorlerin kamu hizmetleri ile ilgili toplam igindeki dagihmi su sekildedir: egitim %24
(443 proje), saghk %21 (393 proje), ulasim %21 (391 proje); kamu dizeni ve glvenligi
%8 (147 proje); kamu diizeni ve glivenligi %8 (147 proje); cevre %8 (143 proje); konut
ve toplumsal hizmetler %5 (83 proje); eglence ve kiltir %4 (80 proje); genel kamu
hizmetleri %4 (76 proje); savunma %3 (56 proje) telekomiinikasyon %2 (27 proje);
arastirma-gelistirme %0.01 (2 proje)’dir.

225


https://data.eib.org/epec

Tokathoglu, M. & Sen, S. (2019). “Kamu Hizmetlerinin Sun

um ve Finansmaninda Kamu Ozel isbirligi

Modeli: Avrupa Birligi ve Turkiye”, International Journal of Public Finance, 4(2), 205-235.

Grafik 3: 1990-2018 Yillar itibariyle Avrupa Birligi Ulkelerinde Toplam KOi Proje

Sayilarinin Sektorel Dagilimi
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Kaynak: EPEC, https://data.eib.org/epec (08.07.2019).
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bakimindan ele alindiginda ingiltere, Fransa, Hollanda gibi iilkeler basi ¢cekmektedir.
Grafik 4, 2014-2018 yillan itibariyle bazi Avrupa Birligi tlkelerinde gerceklesen KOI
projelerinin yatirim tutarlarini géstermektedir (Turkiye bir sonraki baslkta ele alinsa
da, durumun ilgin¢ olmasi nedeniyle, Grafik 4’te Birlik tiyesi olmayan Tirkiye'ye iliskin

tutarlar da yer almaktadir).

Grafik 4: 2014-2018 Yillar itibariyle Bazi Avrupa Birligi Ulkelerinde Gergeklesen
Toplam KOIi Yatirm Tutarlari
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Buna gore Tirkiye, s6z konusu yillar arasinda gergeklestirdigi 22.76 milyar Avro
tutarindaki KOI vyatirimlari ile Avrupa’da en biyik KOI pazarina sahip ilke
durumundadir. Nitekim Avrupa’da, 2018 yili itibariyle finansal kapanisi gergeklestirilen,
yatirim tutarlari itibariyle en biylk sekiz projeden (¢ tanesi Tirkiye'dedir. Bu (g
projeden Canakkale Koprisi (3.1 milyar Avro) ve Ankara-Nigde Otoyolu (1.2 milyar
Avro) projeleri sirasiyla Avrupa’nin en biyik iki KOi yatinmidir. Bilkent Laboratuvari
(711 milyon Avro) ise bu alanda en bliylk yedinci siradaki projedir (T.C. Strateji ve
Bltce Baskanligl, 2019: 11-12).

5.2. Tiirkiye’de Kamu Ozel isbirligi Uygulamalari

Devletin ekonomideki rolinin sinirlandiriilmasi goéristnin diinyada kamu
hizmetlerinin sunum ve finansman bigiminde yarattigi dontisim Turkiye’yi de etkilemis
ve bu dogrultuda 24 Ocak 1980 kararlari ile baslayip 1990’larda sirdirilen liberallesme
ve Ozellestirme politikalari Tirkiye’de kamu o6zel isbirligi uygulamalarinin zeminini
hazirlamistir. 1970’li yillarin ortalarindan itibaren ekonomide artan i¢ ve dis kaynakli
istikrarsizliklara ¢6zim bulmak amaciyla ylrirlige konulan 24 Ocak 1980 ekonomik
istikrar ve yapisal uyum programi, sadece ekonomik istikrarsizliklari gidermek i¢in degil,
ayni zamanda yeni bir ekonomik modeli hayata gegirmek icin alinan énlemlerdir. Bu
Oonlemlerin amaci devletin ekonomide yatirimci ve Uretici olarak yer aldigi ithal ikameci
ekonomi modelinden disa agik ekonomi modeline gecilmesi, bunun igin devletin
ekonomideki roliinin azaltilmasi, piyasa ekonomisine islerlik kazandirilmasini
icermektedir. Bu dogrultuda dis ticaretin serbestlestirilmesi, ihracatin tesvik edilmesi,
yabanci sermayenin ilkeye girisinin tesviki ve KiT’lerin &zellestirilmesi politikalari
uygulanmistir. 1990’ yillarda bu politikalar kisa vadeli sermaye hareketlerinin
serbestlestirilmesi ile desteklenerek strdirilmistiir. Ancak 6zellestirme politikalarinda
karsilagilan hukuki sorunlar uygulamada tikanikliklara yol acmistir. Ote yandan bu
liberallesmeyi destekleyici yani 6zel sermaye Uzerindeki vergi ylkini azaltici vergi
politikasi uygulanmasina ragmen kamu harcamalarinin azaltilamamasinin yarattigi
kamu finansman sorunlari 6nce 1994 Krizinin, ardindan 2001 Krizinin yasanmasina yol
acmistir.

2001 Krizi sonrasinda mali disiplini saglamaya donlik yapisal onlemler ve
Ozellestirme uygulamalarina hiz verilmesiyle kamudaki finansman sorunlari bulyuk
olclide ¢oziilmustiir. ilerleyen yillarda mali disiplini koruyacak maliye politikalari
benimsenmistir. Yatirim ortamin iyilestirilmesi ve 6zel girisimciligin tesvik edilmesine
yonelik yasal ve kurumsal onlemler alinmistir. Diger taraftan kalkinmak icin gerekli
altyapi yatirim ihtiyacinin artmasi ve kamuda mali disiplini stirdirme amaci kamu 6zel
isbirligi projelerine yonelmeyi ve bunun icin yasal alt yapinin olusturulmasini
beraberinde getirmistir. Aslinda Tirkiye icin kamu hizmetlerinin 6zel sektore
gorduridlmesi yeni bir durum degildir. Buglin hala yirtrlikte olan 1910 tarihli Menafii
Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun kamu hizmetinin imtiyaz yéntemi ile
gordiridlmesine imkan vermektedir. 1984 vyilindan beri vyapilan c¢esitli yasal
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diizenlemeler ise otoyol, koprd, tinel, havalimani, saglik ve enerji gibi birgok sektorde
yap-islet-devret, yap-islet, yap-kirala, isletme hakki devri gibi daha karmasik nitelikteki
KOi modellerinin uygulanmasini saglamaktadir. Bugiin bu modellere yap-kirala-devret
modeli de eklenmistir. Konu ile ilgili genis bir mevzuat olusmus gériinmektedir (ayrintih
bilgi icin bkz: T.C. Kalkinma Bakanligi, 2015).

KOI uygulamalarinin degerlendirilmesine gelince, bu degerlendirmeyi Avrupa
Birligi bashginda oldugu gibi birtakim veriler lzerinden ortaya koymak muimkinddr.
Strateji ve Blitge Baskanlig’nin verilerinden yararlanarak hazirlanan asagidaki grafikler,
Tiirkiye’de 1986-2018 yillari itibariyle KOi projelerinin toplam yatirim degeri ve proje
sayilarini, bunlarin sektérel dagilimlarini géstermektedir. Buna gore KOi projelerinin ilki
1986 yilinda olmak lizere, o tarihten bugiine, 210 adedi isletmede, 32 adedi ise finansal
kapanis ya da yapim asamasinda olmak Uzere, toplam yatirim degeri 2019 yih fiyatlariyla
68.8 milyar ABD Dolari olan 243 proje uygulamaya konmustur. Gergeklestirilen 243
projeden 109 adedi yap-islet-devret ve isletme hakki devri modelleri ile
gerceklestirilirken, 20 adedi yap-kirala-devret ve 5 adedi de yap-islet modeli kullanilarak
gerceklestirilmistir (T.C. Strateji ve Bltce Baskanligl, 2019: 22). Proje sayilarinin ve
yatirim degerlerinin yillara gére dagihmi asagidaki Grafik 4’te gosterilmektedir.

Grafik 5 1986-2018 Yillar itibariyle Tiirkiye’de KOi Projelerinin Yatirim Degeri (ABD
Dolari) ve Proje Sayilari Bakimindan Gelisimi
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Kaynak: T.C. Strateji ve Blitce Baskanhgi

Yukaridaki Grafik 5 incelendiginde 2008 yilindan baslayarak KOi yatirimlarina
olan ilginin gecmise oranla arttigl goriilmektedir. Projelerin sayisindaki artisa paralel
sekilde vyatinmlarin tutari da gozle gérilir bicimde artis sergilemistir. KOI
yatirimlarindaki artisin 2008 yilindan itibaren gerceklesmesi, Kiiresel krizin etkisiyle
Ulkelerin yasadigr mali sikintilarin bir benzerinin Tirkiye’de de yasanmasi noktasinda
degerlendirilebilir. Ayrica KOi projeleri ile ilgili yasal mevzuattaki eksikliklerin bu
tarihten itibaren tamamlanmasi, s6z konusu yatirimlarin artmasindaki ana etkenler
arasinda sayilabilir (Kamu Ozel isbirligi Ozel ihtisas Komisyonu, 2018: 45).
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Grafik 6 1986-2018 Yillari itibariyle Tiirkiye’de KOi Proje Sayilarinin Sektérel
Dagilimi (Yiizde olarak)
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Kaynak: T.C. Strateji ve Blitce Baskanhgi

Yukaridaki Grafik 6 ise, 1986’dan 2018’e kadar gerceklestirilen 243 KOi
projesinin hangi sektorlerde yogunlastigini géstermektedir. Buna gore, s6z konusu
yatirimlardan en biyuk payl %38 ile enerji sektort almistir. Enerji sektdrind sirasiyla
karayolu, havaalani ve saglk yatirimlari izlemistir. Bu dort sektérde gerceklesen proje
sayisi toplam proje sayisinin %71’ini olusturmaktadir.

Grafik 7 KOI Projelerinin Yatinm Tutarlarinin Sektérel Dagilimi (Yiizde olarak)
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Kaynak: T.C. Strateji ve Biitge Baskanlgi
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Buna karsilik Grafik 7’da KOI projeleri toplam yatirim tutarlari bakimindan
incelendiginde ise en blylik payi alan sektorlerin sirasiyla karayolu, havaalani ve saglik
tesisi yatirimlari oldugu gériilmektedir (Avrasya Tiineli, Osmangazi Képriisu, istanbul
Havaalani, Sehir Hastaneleri vb.). Bu (i¢ sektdrde gergeklesen yatirimlar, 1986 yilindan
2018 yilina kadar gerceklesen toplam KOI yatirimlarinin %80’ini olusturmaktadir. Enerji
sektorii ise toplam KOI yatirnmlarindan yalnizca %15 diizeyinde bir pay alabilmistir.

6. Sonug

Devletin ekonomideki rollinin sinirlandiriimasi anlayisinin kamu hizmetlerinin
sunum ve finansmanindaki yansimasi kamu 6zel isbirligi projelerinin ortaya ¢cikmasi ile
mimkiin olabilmistir. KOI projelerinin, artan altyapi yatirim ihtiyacinin gerektirdigi mali
yuki kisa vadede hiikiimetlerin (izerinden almasi ise yontemin hiikiimetler tarafindan
kolaylikla benimsenmesine yol acmistir. Esasinda so6z konusu projelerin kokleri 17.
ylzyila kadar uzanmaktadir. Ancak giinimizdeki uygulamalari ile kiyaslandiginda son
derece basit ve sinirli kalan bu uygulamalarin modern versiyonlari egitimden sagliga,
ulasimdan enerjiye ¢ok daha genis bir kamu hizmet yelpazesini kapsamakta ve daha
karmasik bir gériiniim arz etmektedir.

KOIi projeleri gerek kamu hizmetinden faydalananlar agisindan, gerekse de
kamu maliyesi acgisindan bazi sakincalar ortaya c¢ikarmaktadir. Sunulan kamu
hizmetinden faydalananlar agisindan KOIi projeleri, hizmetin vergi ile finanse edilerek
devlet eliyle sunuldugu geleneksel yonteme goére daha maliyetli olmasina yol
acmaktadir. Clinkl devlet, kamu hizmetlerini sunarken ilkesel olarak kar amaci glitmez.
Ancak KOi projesi altinda gerceklesen kamu hizmetinin sunumunda, 6zel kesimin temel
motivasyonu kar olmaktadir. Temeli devlet ile 6zel kesim arasindaki risk ve yonetim
sorumlulugunun bélisimiine dayanan KOIi projelerinin kamu maliyesi acisindan
yarattigi sakincalar ise risk paylasiminin adil gergeklesmeyerek, devlet aleyhine
sonuglar ortaya cikarmasindan ileri gelmektedir. Ozel kesimin KOI projelerine olan
ilgisini arttirmak adina verilen kamu garantileri hilkiimetlerin kosullu ytukimluliklerini
arttirmaktadir. Bu durum, kamu harcamalarinda ve kamu borg¢ stokunda beklenmedik
artislar yaratirken, mali disiplinin bozulmasina yol acabilmektedir. Ozellikle iyimser
tahminler altinda verilen talep garantileri ve/veya kullanim garantileri gibi garantiler
hiikiimetleri uzun yillara yayil taahhitler altina sokarken, gelecek hiikiimetlerin de
hareket alanini daraltmakta, biitce kisitini arttirmaktadir. Ornegin egitim, saglik gibi
kalkinma agisindan verimli alanlara ayrilabilecek kaynaklar, yapilan hatali tahminler
neticesinde az sayidaki 6zel sirkete transfer edilirken; gelecek nesillerin refah diizeyi de
olumsuz etkilenebilmektedir. Yatirimlarin devlete maliyeti ise gercek maliyetinin
Uzerine c¢ikabilmektedir. KOi vyatirimlarinin kamu maliyesi acisindan dogurdugu
sakincalardan bir digeri ise mali seffaflik meselesidir. Teorik olarak tahakkuk esasli
muhasebe sistemi altinda harcamanin gerceklesme riski sifirdan biylik oldugunda
bitceden o6denek ayrilmaktadir. Ancak bu riskin dogru hesaplanamamasi ya da
bitcelemede tahakkuk esasli muhasebe sisteminin benimsenmeyisi vyapilan
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transferlerin biitce hesaplarinda tam olarak goriilememesine yol acabilmektedir. Diger
taraftan, ozellikle gelismekte olan (lkelerde KOi projelerinde gergeklestirilen
sozlesmelerin ve verilen kamu grantilerinin kamuoyu ile paylagilmamasi s6z konusu
olabilmektedir. Ortaya gikan bu gibi durumlarin mali seffaflik kriterleri ile 6rtiismedigi
séylenebilir.

KOI projeleri bugiin Diinya genelinde artis gdstermistir. Ancak calismada AB ve
Tirkiye incelenmistir. Diinyadaki gelismelere paralel olarak AB ve Tiirkiye’de de KOi
yatirimlari artmistir. AB’de 1990°li yillarin ortasindan baslarayarak devam eden artis
trendi Klresel Kriz ve Avrupa Borg krizi ile kaybolurken, Tlrkiye’de 2000’li yillarin ikinci
yarisinda baslayan artis trendi Kiiresel kriz sonrasi daha da hiz kazanmistir. Calismada,
AB ve Tirkiye acisindan proje sayilarinda ve yatirim tutarlarinda gerceklesen bu
donemsel farklilik, i¢ dinamikler ve kriz olgusu ile izah edilmeye ¢alisiimistir. Konunun
genis oldugu ve sinirlandiriimasi gerektigi inanciyla Tirkiye agisindan analize dabhil
edilmeyen ancak en azindan sonug¢ kisminda vurgulanmasinin faydali oldugunu
disiindigiimiz iki husus vardir. Birincisi KOI projelerinin getirdigi  kosullu
yikimlaliklerle ilgilidir. Tirkiye’de KOIi yatirimlarinda, saghktan ulasima kamu
garantilerine yaygin sekilde basvurulmustur. Bu durum kamu maliyesinin ileride
karsilasabilecegi risk ve belirsizlikleri arttirmaktadir. Dolayisiyla Turkiye’de kamu 6zel
isbirlikleri, kosullu yikimliliikler agisindan da incelenmeye muhtactir. ikincisi ise
konunun hukuki boyutudur. Tirkiye’de bu konudaki yasal mevzuat oldukca daginik
haldedir. Dolayisiyla Tirkiye’de kamu o6zel isbirliklerinin hukuki altyapr ve kosullu
yuakimlulukler acisindan ayri calismalarla ele alinmasinda fayda vardir.
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