DUNYA BANKASI KREDI
KULLANIMLARINDA VE PROJELERIN
TATBIKINDE YASANAN SORUNLAR

Ekrem CANDAN *

1. Girig

Turkiye ile Diinya Bankast kredi iligkileri uzun bir ge¢mise (ilk kredi
1950 yilinda alinmistir) sahip olmakla beraber, Banka kaynaklariyla finanse
edilen proje kredileri gesitli nedenlerle azalmis ve Diinya Bankas: kredilerinin
Tirkiye’nin kullandigt dis krediler icindeki nispi biiyiikligi gerilemistir.
Bunun en oOnemli nedenlerinden birisi, projelerin istenen etkinlikte
uygulanamamast ve kredi kullaniminda yasanan sorunlardir. Tirkiye’de
Diinya Bankasi proje kredilerinin kullaniminda ve projelerin tatbikinde bircok
sorunla karsilasimakta, krediler amacina uygun olarak kullanilamamakta,
gerek Banka’dan gerekse kredi kullanicist kamu kurumlarindan kaynaklanan
sebeplerden dolayr anlagsmaya baglanan kredi miktarlart tam olarak ve
zamaninda sarf edilememekte, projeler vaktinde hayata gecirilememekte,
kisaca alnan krediler etkin olarak kullanilamamakta ve projeler tasarlandigt
gibi gerceklestirilememektedir.

Kredilerin etkin olarak uygulanamamasi ve uygulamada yasanan
sorunlarin ~ bir  bolimii  Dunya Bankas’nin  yapisindan,  uyguladigt
prosediitlerden ve 6ngordigu kullanim kosullarindan  kaynaklanmaktadir.
Ayrica, kredi kullanicist kamu kurum ve kuruluslarindan, i¢c hukuk
normlarindan, kredi temini ve kullanimi strecinde rol alan merkezi kamu
kurumlarindan kaynaklanan gesitli sorunlar ve aksakliklar da bulunmaktadir.
Bu ¢alismada kredilerin kullanimi ve projelerin tatbikinde yasanan sorun ve
hatali uygulamalar ortaya konulmaya calisilacak ve degerlendirmelere yer
verilecektir.

* I¢ Denetgi, Maliye Bakanhgt, ekremcandan@yahoo.com

I Turkiye’nin 1950-2003 dénemi icinde kullandigi Dinya Bankast kredilerinin tafsilatlt bir
analizi icin bkz: Candan, Ekrem, (2005/a), “Titkiye’nin Diinya Bankasr’ndan Sagladig:
Krediler (1950-2003), Kredi Kullaniminin Yillar Itibatiyle Gelisimi ve Toplam Dig
Borg Stoku Igindeki Yeri”, Maliye Dergisi, Sayt: 148, sh. 82-121.
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II. Diinya Bankas’nin Ongérdiigii Kogullardan Kaynaklanan
Sorunlar

Diinya Bankas’nin ikraz anlagsmalarinda 6ngordigi bazt kosullar ve
uygulama asamasinda yapilan mudahaleler, kredi kosullari, faiz ve faiz dist
maliyetler gibi hususlar, Banka kredilerinin olumsuz baz1 y6nlerini
olusturmaktadir. Asagida kisaca bu kosullardan ve miidahalelerden
kaynaklanan sorunlara deginilecektir.

1. Baz1 Projelerin Banka Tarafindan Hazirlanmasi

Gelismekte olan diger tlkelerde oldugu gibi tlkemizde de verimli ve
ekonomik proje uretiminde, projelerin fizibilite etiitlerinin hazirlanmasinda
teknik ve idari nedenlerle cesitli eksiklikler bulunmaktadir. Gerek kamu kurum
ve kuruluslarinin bu konudaki yetersizlikleri, gerekse Diinya Bankast’nin genel
yaklasimi nedeniyle, Banka kaynaklar1 ile finanse edilmesi istenen bazi projeler
Banka tarafindan hazirlanmaktadir. Bazi durumlarda da Dinya Bankasi proje
Onerisi getirmekte ve kendi uzmanlarinca hazirlanan projelerin uygulanmast
halinde finansman saglanacagi belirtilmektedir. Bu nedenle, tlke gercekleriyle
ve ihtiyaglariyla bagdasmayan projeler hayata gegirilebilmekte ve bunlar igin
Banka’dan dis finansman saglanabilmektedir. Hikimet yetkilileri ile Banka
yetkilileri arasinda yapilan ¢esitli gorismelerde de ciddi analiz ve deger-
lendirme yapilmaksizin finansman konusunda mutabakat saglanabilmektedir.
Boylece, Banka, benimsedigi genel politikalara uygun, ancak tlke gercekleri ile
bagdasmayan projeleri iilkemizde hayata gecirebilmektedir.

Bu gibi hususlar nedeniyle ciddi ihtiyag analizleri ve proje degerlendir-
meleri yapilmaksizin ve kalkinma politikasina aykirt olarak geri 6deme
kapasitesi olmayan, kendi kendini finanse edemeyen projelere finansman
saglanmakta, bu da hem i¢ kaynaklarin hem de ytksek maliyetlerle temin edi-
len dis kaynaklarin verimli ve etkin kullanllamamasi sonucunu dogurmaktadir.

2. Proje-Is Tanimlarinin Banka Tarafindan Yapilmasi

Finansmant kismen veya tamamen Diunya Bankasinca yapilacak
projelere iliskin ikraz anlasmalarinda proje amaglart ve projenin tanimi genel
olarak Banka tarafindan belirlenmektedir. Ikraz anlasmalarinda “Projenin
Tanimt” bashigt altinda yer alan hitkiimlerle projenin amaglart belirlenmekte,
proje tanimlanmakta ve hangi kistmlardan olustugu belirtilmektedir. Diger
yandan, proje yonetimi, projenin uygulanmast gibi hususlarda Banka
tarafindan belirlenen kurallara gore hareket edilmesi istenmektedir.
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Proje amagclar1 ve bu kapsamda yapilacak islerin Banka tarafindan,
Banka’nin bircok gelismekte olan tilkede uygulanan genel politikalari ¢erceve-
sinde belirlenmesi ve bu amagclar ile yapilmasi istenen islerin bor¢lu ilkeye
katkilarinin yeterince degerlendirilmemesi, saglanan dis finansman kaynakla-
rinin tlke ¢ikarlarina uygun olarak kullanilmasini engelleyebilmektedir.

3. Kullanim Kogullarinin Karmagiklig1

Dinya Bankas’ndan saglanan proje  kredileri bir defada
kullandirilmamakta, ikraz anlasmasinda 6ngorilen takvim ¢ercevesinde proje
uygulamasinin gerektirdigi Slctide parca parca kullandirlmaktadir. Kullanim
icin 6zel hesap agilmakta ve kredi ¢ekisleri bu hesap kanaliyla yapilmaktadir.
Kredi kullanimlart Banka tarafindan her asamada incelenmekte ve uygun
gorilmeyen harcamalara kullanim izni  verilmemektedir. Prosediirlerin
karmagikligt ve bu tir onaylar, kurumlarin proje yonetim birimlerinin ve
yoneticilerinin bu konudaki yetersizlikleri ve dil sorunlari ile bitlesince, baz
usul eksiklikleri nedeniyle kullanimlar zamaninda yapilamamakta, Banka
tarafindan uygun gorilmemesi nedeniyle bazi harcamalara iliskin krediler
kullanilamamaktadir.  Ornegin, Marmara Bolgesi Yeniden Yapilandirma
Projesi kapsaminda Banka’dan saglanan kredi sézlesme kosullarinin
zamaninda yerine getirilememesi (arsa tahsisi, binalarin tamamlanamamasi,
nitelikli personel istihdamu gibi kosullar) nedeniyle vaktinde kullanidlamamustir.

Dinya Bankast’ndan kaynaklanan biirokratik islemlerin ¢oklugu kredi-
lerin zamaninda kullanimini engellemektedir. Kusku yok ki, kullanimlarin
zamaninda yapilamamasi sadece Banka usullerinden kaynaklanmamakta,
ulusal diizenlemelerden ve kurumlarin isleyisinden de dogmaktadir. Kullanim
kosullary, biirokratik islemlerin  yogunlugu, kurumlarin yetersizligi gibi
sebepler, kredi kullanim oranlarinin i¢ kaynak kullanim oranlarina gére daha
distik olmasina neden olmaktadir. Esasinda Dunya Bankasi kredisi ile
yurtttlen projelerin istenen etkinlikte uygulanamadigt ve bu nedenle Banka
kredilerinin Tirkiye’nin orta ve uzun vadeli krediler icindeki payinin biyiik
oranda azalmaya basladigt Hazine Mistesarliginca da kabul edilmektedir
(Hazine Mistesarligi, 2003: 6).

4. Thale Usullerinden Kaynaklanan Sorunlar

Diunya Bankasi proje kredileri ile finanse edilen yatirim projelerinin
uygulanmast sirasinda kargilasilan sorunlardan bir kismi da, Banka’nin satin
almalarla ilgili olarak 6ngordugi kosullardan kaynaklanmaktadir. Banka
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kreditor olarak proje kapsaminda yapilan satin almalarda uygulanacak ihale
usullerini tek tarafli olarak belirlemektedir. Satin alma asamasinda karsilasilan
sorunlardan bir kismi1 uygulayict kurumlardan, bir kism1 da Banka’dan kaynak-
lanmaktadir. Genel olarak proje sahibi kurumlarin Diinya Bankasi’nin ihale
usulleri konusundaki yetersizlikleri, bu usullerin karmagikligi, satin almalarla
ilgili olarak Bankaca belirlenen 6n kosullar, prosedurlerin ¢oklugu, iletisim
sorunlari, sartnamelerin diizenlenmesinde yasanan aksakliklar gibi hususlar,
yasanan aksakliklar ve sorunlar climlesinden sayilabilir.

Diinya Bankas: finansmani ile gergeklestirilen projeler kapsaminda
yapilacak mal ve hizmet alimlart ile danisman segiminde, Banka usullerinin
uygulanmast zorunlulugu bulunmaktadir. Bu projeler kapsaminda yapilan
satin almalar, ikraz anlasmalarinda yer alan hikimler ile 4734 sayii Kamu
Thale Kanunu disinda tutulmaktadir. Boylece, bu alimlarda i¢c hukuk normlart
yerine uluslararast ihale usulleri uygulanmaktadir. Bu da bazi olumsuz
sonuglar dogurabilmektedir. Dunya Bankast ihale usullerinin yeterince
bilinmemesi nedeniyle, ihale islemlerinin yuratilmesi, sartnamelerin
hazirlanmasi, komisyonlarin teskili, alimlarin yapilmasi ve mal ve hizmet alimi
asamalarinda kredi anlasmast hikiimlerine uyulmamast durumunda Banka ile
uygulayict idareler arasinda uyusmazliklar dogmakta ve bu durum ihalelerin
iptali ve kredilerinin kullanllamamasi sonucunu dogurabilmektedir.

Ornegin, Milli Egitim Projesi kapsaminda kredi anlagmasinin imzalan-
masindan sonra ihale yapilmis ve sonuclandirilmistir. Uygulamada bu ihaleyle
ilgili olarak su sorunlar yasanmistir (Nartgiin, 2001: 131): Thale usuliine gore
yapilip sonuglandirilmasina ragmen ihaleyi kaybeden firmalar ihaleye itiraz
edince ihale iptal edilmistir. Proje bir yildan fazla askiya alinmis, o dénemdeki
secimlerden sonra, donemin Basbakaninin baskisiyla proje yeniden
baslatilmistir. Yeniden uluslararast ihaleye cikilmis; miiracaat eden firmalarin
saytst dérde indirilmis ve Banka bunlardan birini secmistir. Ihalenin iptal
edilmesinin altinda yatan nedenler proje kapsaminda gorevli personelce,
parasal ve siyasi nedenler olarak ifade edilmistir. Thalenin iptal edilmesi, daha
sonra projeye yeniden baslanmasi nedeniyle proje bitmeden kredi geri
O6demeye baslanmistir.

5. Danigman Istihdamina Iligkin Kogullar

Diinya Bankasi, projeler kapsaminda proje yiriticiisi kurum ve
kuruluslara yardimci olmak, musavirlik hizmeti vermek uzere musavir/
danisman istihdamini istemekte veya danmismanlik sirketlerinden danismanlik
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hizmeti satin alinmasini talep etmekte, bu amagla ikraz anlasmalarina htikim-
ler koymaktadir. Bu nedenle, kurumlar bircok konuda danisman istihdami
veya damigmanlk firmalarindan hizmet satin almak zorunda kalmaktadir.
Banka, danismanlarin secimine iliskin esas ve usulleri de kendisi belirlemekte
ve ikraz anlasmalarina konulan htktumler ile danismanlarin se¢iminin konuya
iliskin Kilavuz’a gére yapilmasint istemektedir. Banka’nin 6ngordigu kriterler
nedeniyle genel olarak uluslararast diizeyde faaliyet goOsteren, taninmus
danismanlik firmalart miisavir olarak gorevlendirilmekte ve danigsmanlara
yuksek tutarlarda danismanlik tcreti 6denmektedir.

Ornegin, Diinya Bankasr’nca kismen finanse edilen ve 75.000.000.
ABD Dolari tutarinda kredi saglanan Saglik I Projesi kapsaminda danisman-
lara toplam olarak 9.754.010 ABD Dolar1, 150.000.000 ABD Dolari tutarinda
kredi saglanan Saglik II Projesi kapsaminda istihdam edilen danismanlara ise
22.158.679 ABD Dolart tutarinda danismanlk tcreti 6denmistir (Maliye
Bakanligi, 2000). Toplam kredi tutarlari ile kredi kapsaminda &denen
danismanlik Gceretleri karsilastirldiginda, proje kapsaminda danismanlara
onemli miktarda 6deme yapildigr goriilmektedir. Diinya Bankas:t kredileri ile
finanse edilen altyapi, mal alimi ve insaat yapimi disindaki projelerde yani
yogun olarak danismanlik hizmeti satin alinan projelerde 6denen danismanlik
Ucretleri ¢ok daha yiksek olabilmektedir. Mesela, Karayollart Genel
Midirligi tarafindan yuritilen, i¢c kaynaklar ve Dinya Bankasi kredileri ile
finanse edilen Karayolu Tyilestirme ve Trafik Giivenligi Projesi kapsaminda
Isvec Ulusal Yol Danismanlik Limited Sirketinden danismanlik hizmeti satin
alinmistir  (Karayollart Genel Mudurlugu, 2001/a: 1). Projenin baglangic
biitcesinde danismanlik hizmetleri i¢in Diinya Bankasi kredisinden 2.500.000,
i¢ kaynaktan da 375.000 olmak tzere toplam 2.875.000 ABD Dolar1 tutarinda
kaynak kullanimi 6ngorulmustir (Karayollart Genel Mudurlagi, 2001 /b: 2).

Danismanlik hizmetleri i¢in yabanct danismanlik firmalarina saglanan
yuksek tutarli 6demelerin yant sira, yabanct danismanlik firmalarinca hazir-
lanan raporlar, planlar, stratejiler, yeniden yapilandirma projeleri yoluyla ulusal
yapilar istendigi sekilde yonlendirilebilmektedir. Béylece, Banka’dan saglanan
dis kaynaklarin yine yurt dis1 firmalarina aktarilmast saglanmakta, dolayistyla
projelerin tilke ekonomisine beklenen katkilart yapmasi gliclesmektedir.

6. Ongoriilen Denetim Sistemi

Dinya Bankasr’nca kismen veya tamamen finansmant saglanan
projeler kapsaminda yapilan islemlerin ve kredi kullanimlarinin denetimine
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iliskin esaslar Banka tarafindan belirlenmektedir. Tkraz anlagmalarina konulan
hikiimlerle proje kapsaminda yapilacak denetimin Banka tarafindan kabul
edilebilir bagimsiz denetgiler marifetiyle yapilmast 6ngorilmektedir. Bu
denetimler bazi projelerde yine Banka tarafindan kabul gérmiis ve uluslararast
dizeyde faaliyet gOsteren bagimsiz denetim firmalarina yaptirilmakta ve
denetim faaliyetleri nedeniyle bu firmalara krediden 6demelerde bulunulmak-
tadir. Uluslararast bagimsiz denetim sirketlerine yitksek tutarda édemelerde
bulunulmasi da, yatirimlarin finansmani igin saglanan dis kaynaklarin yurt
disindaki firmalara aktarilmasina ve yatirimlarda kullanilmast gereken kisitlt
kalmasina yol agmaktadir. Uluslararast bagimsiz denetim firmalarinin talep
ettikleri ticretlerin yiiksek olmast nedeniyle cogunlukla Diinya Bankasi proje
kredilerinin denetimi Hazine Mistesarligina bagl bir kamu denetim birimi
olan ve Dinya Bankasinca kabul edilebilir denet¢i olarak tanimlanan Hazine
Kontrolorlerince yerine getirilmektedir. Bazt durumlarda Hazine Kontrolor-
leri ile bagimsiz 6zel denetim firmalar1 birlikte denetim yapabilmektedir.

Hazine Kontrolorleri veya bagimsiz denetgiler tarafindan yapilan
denetimlerde, PUB’lerin (Proje Uygulama Birimi) faaliyetleri kredilerin ikraz
anlasmalarina uygun olarak kullaniip kullanidmadigs yontinden incelenmekte,
kamu adina denetim yapimamakta, verimlilik ve etkinlik denetimi yerine
getirilmemektedir (S6nmez-Sak, 2000: 103). Ayrica, projelere yonelik perfor-
mans denetimi ne Hazine Kontrolorleri tarafindan ne de Sayistay tarafindan
yaptlmaktadir.”? Denetimin 6zel denetim firmalari yerine Hazine Kontrolétleri
tarafindan yerine getirilmesi, kredi kapsaminda saglanan dis kaynaklarin yurt
disina aktarilmasint 6nlemekle birlikte, bu durum bagskaca sorunlar dogurmak-
tadir. Turkiye adina borglanma islemlerini yuriiten Hazine Mistesarligina
baglt kamu denetcilerinin, Mustesarliginin teskilat ve gorevlerini diizenleyen
4059 sayih Kanunun amir hikmi geregi Mustesarligin goérev alanina giren
konularda denetim, teftis ve inceleme yapmalari gerekirken, kontrolérler i¢
denetim birimi olarak proje kredilerinin kullanimint denetlemek yerine Diinya
Bankas: adina bagmmsiz dis denetgi sifatiyla yapilan denetimlere agirlik
vermektedir. Denetimin Dunya Bankast adina yapilmast ve bu amagcla
Ozellikle Banka cikarlarinin g6z 6niinde bulundurulmasi nedeniyle, Turkiye
adina bu denetimlerden istenen sonuglarin alindig1 séylenemez.

2 Proje kredilerinin denetimine iliskin esaslar, konuya iliskin degerlendirme ve tenkitler
konusunda detayli bilgi icin bkz: Ekrem, Candan, (2005/b), “Diinya Bankasr’ndan
Saglanan Proje Kredilerinin Denetimi, Uygulamada Kargilagilan Sorunlar ve Denetim
Sistemine Iligkin Elegtiriler”, Mali Klavuz Dergisi, Say1:28.
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7. Faiz ve Taahhiit Komisyonu

Diunya Bankasi kredileri geri 6demesi 3 ila 5 yil sonra baslamak tizere,
15 ila 20 yil vadeli uzun vadeli kredilerdir. Kredilere degisken oranli doviz
sepeti, degisken oranlt tek para, sabit oranlt tek para olmak tzere tg tiir faiz
uygulanabilmektedir. Faiz orani, Baskanin énerisi ve Icra Direktorlerinin
onaytyla tespit edilmektedir. Banka, agilan kredinin faiz oranini; ¢ikarmis
oldugu tahvillerle 6deyecegi faiz orant ve yapmis oldugu masraflar1 da g6z
6ntinde bulundurarak ve makul 6l¢tide kar pay: ilavesiyle tespit etmektedir.
Banka’nin standart faiz orani yillara gore degismektedir. Banka faiz oranini
tespit ederken, ayrica kredi alan tlkelerin gelismislik dizeyini de g6z 6ntinde
bulundurmaktadir.

Diunya Bankasi, kendi kaynaklarinin, uluslararast piyasalarda ayni vade
ve kosullarla saglanan krediler ile karsilastiriddiginda en uygun doviz
kompozisyonuna ve en disik maliyete sahip krediler oldugunu dile
getirmektedir. Fakat Banka kaynakli kredilerin ¢ogunun agirlikli olarak ABD
Dolari, Alman Mark: ve Japon Yeni’nden olusan bir déviz havuzu tizerinden
alinmis  olmalart nedeniyle, bahse konu para Dbirimleri arasindaki
degisimlerden dolayt zaman zaman borglu ilkelerin Banka’ya olan
yukiimliliklerinde degismeler olmaktadir. Bu nedenle, denilebilir ki, Diinya
Bankasi kredilerinde borclu tlkelerin yasadigt en buytk sikinti, havuz
kredilerinden kaynaklanan kur farklari ve s6z konusu kredilerin takip ve
hesaplamalarinda karsilagilan zorluklardir (Yener, 1997: 49).

Diger yandan, Diinya Bankas: kredilerinin tek maliyeti 6denen faizler
degildir. Banka sadece fiilen 6dedigi kredi miktarina faiz tahakkuk ettirmekte,
ancak kredinin kullanilmayan ve Banka’da tutulan kismi i¢in tutma maliyeti
olarak ve kullanimlart tesvik etmek amactyla bir komisyon almaktadir.
Kurulus Anlagsmast geregi alinabilen ve “taahhiit komisyonu” olarak adlandiri-
lan bu komisyon kredinin ytizde birinin dértte tGg¢t (%1’in %4’t) oranindadir.
Komisyon tutari, ¢ekilmeyen ikrazin anaparasi Gzerinden hesaplanmaktadir.
Kredi icin faiz 6dendigi halde, kullanilmayan anapara tzerinden ayrica
taahhtit komisyonu 6denmesi bu kredilerin maliyetini artirmaktadur.

Dinya Bankast (IBRD) kredilerinin faiz yaninda ek bir mali
yukiumliligi niteliginde olan taahhiit komisyonu 6demeleri konuya iliskin
calismalarda, denetim raporlarinda ve kamuoyunda sikca elestirilmekte ve
kredi anlasmalarina konulacak hiikiimlerle bu komisyonun 6denmesinin
engellenmesi istenmektedir. Bilindigi gibi IBRD’nin Kurulus Anlasmast ile
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kredi anlasmalarinda yer alacak hiikiim ve kosullart belirleme yetkisi Banka’ya
verilmistir. Banka bu kosullari saptarken Kurulus Anlagsmasinda yer alan
sinirlamalara uymak durumundadir. Kurulus Anlagsmast uyarinca taahhit
komisyonu alinmasi gereklidir. Ancak, komisyon oranini dusiirme veya
gerektiginde yikseltme yetkisi Banka’ya verilmistir. Taahhiit komisyonu
alinmast seklindeki uygulama elestirilirken, Kurulus Anlagsmasinda yer alan
konuya iligkin hiikiimler ihmal edildiginden, anlagmalara bu yonde hiikiim
konmamast istenmektedir. Ancak, yukarida acgiklanan nedenlerle, Tturkiye’nin
bor¢lu olarak imzaladigi kredi anlagmalarina taahhtt komisyonunun
6denmemesine yonelik olarak htikiim konulmasi mimkiin degildir.

Ote yandan, Diinya Bankast’nin gelismis tlkelerin atil sermayesinin
gelismekte olan tlkelere daha yiiksek maliyetlerle kredi olarak verilmesi
konusunda aracilik yaptigi, Banka’nin kredi verme konusunda istekli oldugu,
bu nedenle s6z konusu kredilerden yararlanilmamasi gerektigi de iddia
edilmektedir. Ancak, gbz o6ntinde bulundurulmahdir ki ¢ogu zaman kredi
verilmesi yo6niinde talepkar olan Banka degil, gelismekte olan ilkelerdir.
Banka’nin gelismekte olan piyasalardan topladigt kaynaklari, bu kaynak
maliyetinin Gzerine belirli bir oranda kar koyarak kredi olarak kullandirdig: bir
gercektir. Ancak, buna ragmen faiz oranlar i¢ borglanma ile uluslararast
sermaye piyasalarindaki kredilere gére daha dusiiktiir. Diger yandan, Diinya
Bankast disindaki Kuveyt Fonu, Suudi Fonu, Islam Kalkinma Bankast gibi
bazt finans kuruluslarinin kredi kosullart (faiz, vade, komisyon) Dinya
Bankasi kredilerine gére daha uygun olabilmektedir, fakat bu kuruluslarin
verdikleri kredi miktarlart Banka kredilerine gore dustiktir.

Dinya Bankasi kredilerinin alternatifi diger uluslararast mali
kuruluslardan alinacak krediler, hiikiimet kredileri, uluslararast 6zel sermaye
piyasalarindan bor¢lanma yahut i¢ bor¢lanmadir. Kuskusuz Banka disindaki
kreditorler de kredi verirken gesitli kosullar 6ngérmektedir. Keza, uluslararast
Ozel sermaye piyasalarindan borg¢lanma ile i¢ bor¢lanma hem kisa vadeli hem
de daha ytiksek maliyetli olabilmektedir. Ayrica, belirtilmesi gereken bir nokta
da sudur: Turkiye sadece Diinya Bankas’ndan borglanmamakta, hem diger
uluslararast mali kuruluslardan hem de ulusal ve uluslararasit 6zel sermaye
piyasalarindan da borg¢lanmaktadir. Bu baglamda, Diinya Bankasi kredilerinin
dis krediler icindeki paymin azaltdmasi, Banka’ya bagimliligin ortadan
kaldirilmasi, Turkiye’nin pazarlik gicinin arttiridmasi, kredi maliyetlerinin
digstrilmesi ve portfoyiin zenginlestirilmesi bakimindan proje kredisi alinan
dis finansman kaynaklarinin gesitlendirilmesi yoluna gidilebilir.
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8. Faiz D1g1 Maliyetler

Yukarida belirtildigi tizere, Diinya Bankast kredilerinin tek maliyeti
6denen faizlerden ibaret degildir. Faizlerin dusiik olmast nedeniyle cazip olan
bu krediler faiz dist maliyetlerin yiksekligi nedeniyle 6ngorilemeyen
maliyetler yikleyebilmektedir. Faiz yaninda taahhtit komisyonu alinmasi, faiz
hesaplama yonteminin karmasik olmasi, bu nedenle faiz yiikiniin tespitinde
yasanilan zorluklar, kur artislarindan dogabilecek muhtemel yikiimlulukler
gibi hususlar bu kredilerin maliyetinin sadece faiz oraninin kriter alinarak
belirlenmesinin  dogru olmadigint  gostermektedir. Kredilerin - maliyeti
hesaplanirken, faiz dist maliyetler ile (kur artislari, komisyonlar vb.) kredilerin
kullanimi ve satin almalar konusunda getirilen kisitlamalar, kredi iptalleri,
sattn almalarin  maliyeti, danismanlara Odenen Ucretler gibi faiz  dist
maliyetlerin de g6z 6niinde bulundurulmasi gerekmektedir.

9. Kredi Iptalleri

Turkiye, Dinya Bankas’ndan (IBRD ve IDA) 2003 yili itibariyle
20,62 milyar ABD Dolar tutarinda kredi saglamis ve bu kredilerin 2003 Mart
ayl itibariyle 14.76 milyar ABD Dolarlik kismi1 kullanilmis, saglanan kredilerin
2,27 milyar ABD Dolar tutarindaki kismi ise gesitli nedenlerle iptal edilmistir.
Buna gore, toplam olarak saglanan kredilerin % 10’u mubhtelif sebepletle iptal
edildiginden kullanilamamistir. Bu iptallerin bazilar1 Banka tarafindan yapilan
tek taraflt iptaller, bazilari ise Hazine Mistesarligt ile Banka yetkilileri arasinda
saglanan mutabakat sonucunda yapilan iptallerdir. Diinya Bankas: kredilerinin
iptal oranlart ile diger ilkelerdeki iptal oranlari paralellik géstermekle bitlikte,
yatirimet  kurulus temsilcileriyle yapilan goriismelerde (bizzat yaptigimiz
miilakatlar) Banka’nin Turkiye uygulamasinda ¢ok katt bir yaklasim sergiledigi,
esneklik gostermeyerek gerekli durumlarda kredinin kullanimi konusunda
sture uzatimt vermedigi ve kredinin iptali yoluna gittigi de ifade edilmektedir.

Kredi iptallerinin olumlu ve olumsuz olmak tzere iki yonu vardir.
Olumlu yont, kullanddmayacagr anlasilan veya kullanimindan vazgecilen
kredilerin Hazine Miustesarliginca Banka ile irtibata gegilerek iptalinin
saglanmasi, boOylece kullanilmayan kredi anaparasi tUzerinden taahhtt
komisyonu hesaplanmasinin durdurulmasinin temin edilmesidir. Stiphesiz bu
olumlu yon iptalin, sadece bor¢lu durumunda olan Tirkiye’nin talebi halinde
yapilmast durumunda gegerlidir. Iptallerin olumsuz yonii ise soyle ortaya
ctkmaktadir. Diinya Bankasi, kreditor olarak kredi kullanim kosullarini biytik
6lgtde tek taraflt olarak belitflemekte ve uygulamada bu kurallara uyulmasini
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istemektedir. Proje uygulamasi Banka tarafindan her asamada gézden
gecirilmekte ve kredi kullanimina kurallara uyuldugu siirece imkan
taninmaktadir. Ornegin, proje yonetim birimlerinin  &rgiitlenmesinde,
danismanlarin seciminde, mal ve hizmetlerin satin alinmasinda, harcamalara
iliskin kanitlayict belgelerin ibrazinda ve muhasebe kayitlarinin tutulmasinda
Banka’ca 6ngorilen prosedurlere uyulmamast halinde, kredi belitli siirelerle
kullandirilmamakta yahut iptal edilebilmektedir.

Bu durumda, daha 6nce taahhtt komisyonu 6denmis bulunan kredi
tutarlar1 iptal edildiginde, bu komisyonlar bosuna 6denmis olmaktadir.
Iptaller nedeniyle projeler tamamlanamayabilmekte ve istenen sonuglar elde
edilememektedir. Kredinin biyiik kisminin veya tamaminin iptali durumunda
kurumlar yeni dis finansman arayislarina girmekte, yeni kaynak bulunamamast
halinde o zamana kadar Ustlenilen maliyetler bosa gitmekte, heba olmaktadir.

ITI. Kredi Kullanicis1 Kurumlardan ve Kurumlardaki Yetersiz-
liklerden Kaynaklanan Sorunlar

Diinya Bankasi proje kredilerinin kullaniminda yasanan sorun veya
aksakliklar yalniz Banka duzenlemeleri ve uygulamalarindan degil, kaynak
kullanan kuruluglarin yetersizlikleri ve yaklasimlarindan da kaynaklanmaktadur.
Bu tiir sorun ve aksakliklarin baslicalart sunlardir:

1. Proje Uretme Konusunda ve Dig Finansman Saglanacak
Projelerin Se¢imindeki Yetersizlikler

Bilindigi gibi Tirkiye’de kamu kurum ve kuruluslarinin genel olarak
verimli, ekonomik ve rantabl projeler tretmesinde sorunlar s6z konusudur.
Bu sorunlar, personel eksikligi, nitelikli teknik eleman ¢alistirmadaki gticlukler
ve kaynak vyetersizligi gibi nedenlerden kaynaklanmaktadir. Projeler icin
yapilmast gerekli fizibilite raporlart geregi gibi hazirlanmamakta, yatirim
projeleri fayda-maliyet analizleri yoniinden yeterince degerlendirmeye tabi
tutulmamakta, siyasi veya idari gerekeelerle kendi kendini finanse edemeyen
bircok proje iretilmekte ve bu projeler siyasi baskilar sonucu yatirim
programina alinmakta, yeterli i¢ kaynak bulunmamasi nedeniyle bu tir
projelere dis finansman arayisina girilmektedir. Bu gibi eksiklikler nedeniyle
kurumlarca hazirlanan projeler cogu zaman kreditérler (Dunya Bankast veya
digerleri) tarafindan yetersiz bulunmakta ve proje finansmani uygun
gorilmemektedir. Bu nedenle, yapilan ¢alismalar sonugsuz kalmakta, kamu
yatirim stoku gereksiz yere sismekte ve bu durum ek maliyetlere neden
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olmaktadir. Diger yandan, ekonomi igin net katki saglamayacak verimsiz
projelerin finansmant icin de dis finansmana basvurulabilmektedir. Dis
kaynaklarin ~ ekonomi i¢in  verimli olup olmadigt g6z Oniinde
bulundurulmadan bir¢ok proje icin dis finansman arayisina gidilmesi, hem dis
borg yikini artirmakta, hem de geri 6deme asamasinda i¢ kaynaklarin tlke
disina ¢ctkmasina neden olmaktadir.

Ulkemizde yatirimlarin gerek planlanmasi, gerekse gerceklestirilmesi
asamasinda ckonomiye katki saglayip saglamadigina ait yeterli arastirma
yaptlmamaktadir. Ornegin, planlanan bir yatirima iliskin olarak hazirlanmast
gereken mali ve teknik yapilabilirlik etudleri ve ekonomiye gercek katkilars
saptanmadan yatirimlara baslanmasinin yant sira, tamamlandiktan sonra da
gerceklesen yatirimin performans analizlerine gereken 6nem verilmemektedir
(Bastiizel, 1997: 8). Kuskusuz kamu yatirimlari igin gegerli olan bu eksiklik,
dis proje kredisi ile finanse edilen yatirimlarda da s6z konusudur.

Diger yandan, yatirim programina alinacak projelerin seciminde ve bu
projelere dis kredi imkani saglanmasinda objektif kriterlere uyuldugu da
sOylenemez. Hazine Mistesarliginin dis finansman saglamadan 6nce proje
hakkinda DPT’den goriis istemesi gerekmekte, uygulamada bu prosediir
yerine getirilmekte ancak, siyasi nedenlerle dis finansman yoluyla gercekles-
tirilmesi uygun olmayan projelere de dis finansman saglanabilmektedir.

Projelere dis finansman saglanmast stirecinde global olarak saglanacak
dis kaynaklarin ekonomiye katkisinin ve saglanan kaynaklarin proje bazindaki
getirisinin dikkatlice irdelenmesi gerekmektedir.® Dis kredi kullanimi ve bu
krediler kapsaminda yabanct ilkelerden mal ve hizmet satin alnmasinin
dogurdugu sakincalar baglaminda; dis bor¢lanmanin  (6zel olarak dis
kredilerin), ulusal geliri kisa strede ve bor¢ 6deme glictiyle birlikte artiric
yatirim projeleriyle sinirlandirilmasi, bu nitelikte olmayan projeler icin dis
kredi teminine izin verilmemesi, kamu kuruluslari ile belediyelerin yurt icinde
yeterince ve makul fiyatlarla tGretilen veya tiretilme olanagi bulunan mallart dis
borglanma yoluyla disaridan almalarinin énlenmesi de 6nerilmistir.*

3 Kamu yatirimlarinin planlanmasi ve uygulanmasinda karsilagilan sorunlar ve ¢6zim 6nerileri
hakkinda detayli bilgi icin bkz: Devlet Planlama Tegkilatt Mustesartlig, (2001/a), “Sekizinci
Bes Yillik Kalkinma Plam1 Kamu Yatirimlarinin Planlanmasi ve Uygulanmasinda
Etkinlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu”, Ankara.

4+ Dénemin Sakarya Milletvekili Teoman AKGUR tarafindan i¢ ve dis borglar ile kredilerin
nerelerde kullanddiginin arastirlmasi igin Meclis Arastirma Komisyonu Kurulmasina iliskin
gorismede yapilan konusma. TBMM Tutanak Dergisi, B: 76, 14.4.1998, O:1, 5.256.
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2. Projelerde Yapilan Degisiklikler ve Projelerin Zamaninda
Tamamlanamamasi

Projelerin gercekei bir bicimde ve genel kabul gérmis standartlara
gore yapilmamast, proje maliyetinin bilingli olarak dusiik gosterilmesi, uygula-
maya baslanmast sirasinda siyasi ve baskaca nedenlerle projenin degistirilmesi,
yeni is ve alimlarin proje kapsamina dahil edilmesi gibi nedenlerle projelerin
ilk hali ile son hali arasinda 6nemli degisiklikler gorilebilmektedir. Misal ola-
rak, Diinya Bankast kaynakli bazi projelerde 6ngorilen maliyetlerle uygulama-
da karsilasilan maliyetler arasinda buytk farklar olmasi, insaat islerinde kesif
artisina gidilmesi, proje kapsaminda olmayan gesitli harcamalarin yapilan
degisikliklerle kapsama dahil edilmesi gibi uygulamalarla karsilagilmstir.

Projelerin fizibilite etidlerinin geregi gibi yapilmamasi, yatirimlarin
gerektirdigi i¢ ve dis finansman kaynaklarinin gercekei bir sekilde tespit
edilmemesi, uygulama sirasinda projenin mahiyetinin degismesi ve gercek
buyukligiin uygulama sirasinda ortaya c¢itkmasi, ek finansman teminini
gerektirmekte, uygulama sirasinda i¢ veya dis kaynak temini giic oldugundan
projeler zamaninda tamamlanamamaktadir. Projelerin kaynak ihtiyacinin eksik
veya hatall belirlenmesi ve ¢esitli nedenlerle uygulama asamasinda degisiklik
yapilmast yil icinde ek 6denek ihtiyacint dogurmaktadir. Ek 6denekler bir
yandan yatirim programinin uygulamasina esneklik getirirken, diger yandan
yatirim harcamalarini 6nceden programlanan harcama dagiliminin disina
cekerek sektorel hedefleri etkilemekte ve yapilan programlarin etkinligini
azaltmaktadir (Erkan, 2001: 100).

Ote yandan, kredi temin edilmesine ragmen, cesitli nedenlerle
projenin uygulanmasina baglanmasinda da gecikmeler yasanabilmektedir. Bu
gecikmeler projenin zamaninda tamamlanmasini da engellemektedir. Ornegin,
Milli Egitim Gelistirme Projesi i¢cin IBRD ile Turkiye arasinda 18 Mayis 1990
tarthinde anlagsma imzalanmasina ve s6z konusu anlasma imzalandigs tarihten
itibaren gecerli olmak tzere 10.07.1990 tarihinde yayimlanarak yurirlige
girmesine ragmen projeye iki yilik bir gecikmeden sonra Bakanlik birimle-
rinin harekete gegmesiyle baslanmustir. Bu projenin kapanis tarihi 30.06.1997
olarak beliflenmesine karsin, proje uygulamalarindaki gecikmelerden ve
planlanan ¢alismalarin tamamlanamamasindan dolay1 stre bir yil uzatidmis,
ancak proje bu ek stire igerisinde de tamamlanamadigindan siire 30.06.1999’a
kadar tekrar uzatilmistir (Nartgiin, 2001: 108). Bu 6rnekte de gorildugi gibi
gerek projelerin yurttilmesine ge¢ baslanmasi, gerekse de uygulama sirasinda
yasanan gecikmeler nedeniyle projeler zamaninda tamamlanamamaktadir.
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Bilindigi gibi, Diinya Bankasi kaynakli projelerin toplam maliyetinin
belirli bir orant Banka tarafindan, kalan1 ise i¢ kaynaklardan karsilanmaktadir.
Projenin hazirlanmast asamasinda maliyetlerin bilingli olarak dusiik gosteril-
mesi ya da uygulama sirasinda maliyet artirict degisikliklere gidilmesi, ikraz
anlasmasinda 6ngorilen Diinya Bankasi kaynaginin yetersiz kalmasina neden
olabilmektedir. Uygulama asamasinda karsilasilan bu ek maliyetler icin i¢ kay-
nak tahsisi de yapilmadigi durumlarda projeler tamamlanamayabilmektedir.
Bu da, projelerin ongorilen amag ve hedeflere ulasmasini olumsuz yonde
etkileyebilmektedir. Bu nedenle, projelerin gercekei bir sekilde hazirlanmasi,
uygulama sirasinda cesitli saiklerle degisiklige gidilmemesi, proje kapsaminin
genisletilmemesi, kurumlarin etkin proje kontrol mekanizmalar1 olusturmalari
ve proje maliyetleri ile finansman kaynaklart arasindaki uyumun
bozulmamasina 6zen gosterilmesi gerekmektedir.

Diger yandan, projelerin yurutilmesinde karsilasilan biuirokratik
engeller ve proje uygulama becerileri konusundaki zayifliklar, projelerin
zamaninda ve amaglara uygun olarak tamamlanabilmesini engellemektedir.
Projelerin zamaninda bitirilememesi, yatirimlar kendisini finanse eder duruma
gelmeden anapara 6denmesine baslanmasina yol agmaktadir. Boylece, geri
6deme yukimliliklerinin yerine getirilmesinde bu yatirtm projelerinden
istenen faydalar saglanamamakta, diger yandan teknolojik degisiklikler
nedeniyle ge¢ tamamlanan projelerin ekonomiye olumlu katkist azalmaktadir.

3. Proje Yonetiminde Gorev Alacak Nitelikli Personel Eksikligi

Dinya Bankasi kredisi kullanan kamu kurum ve kuruluslar, Banka
kaynakli projelerin  yuritilmesinde gorev alacak yoOnetici ve proje
sorumlularint ¢ogu zaman liyakat esasina gore degil kisisel ve siyasi tercihlere
gore belirlemektedirler. Lisan bilmeyen, proje yonetimi konusunda deneyimli
olmayan ve mali konularda yeterli donanima sahip bulunmayan kisilerin proje
kapsaminda gorevlendirilmesi, projelerin basarisini dogrudan etkilemektedir.
Ornegin Saglik I ve Saglik 1T Projelerine iliskin olarak Maliye Bakanlgi Biitce
Kontrolorlerince yapilan bir incelemede (Maliye Bakanligi, 2000); Dunya
Bankasi Borglulart ve Yuritme Organt Olarak Dunya Bankas:t Tarafindan
Danismanlarin Kullanilmast I¢cin Kilavuz’da yer alan diizenlemeler uyarinca
en ust seviyede profesyonel nitelik ve tecriibe tastyan, idari sistem bilgisi, is
tecriibesi Banka’ca uygun bulunan kimselerin calistirilmast ongorilmesine
karsin, s6z konusu Projeler kapsaminda tniversiteyi yeni bitirmis, daha 6nce
proje ve benzer islerde gorev almamus, is tecriibesi az veya hi¢ olmayan
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kisilerin s6zlesmeli personel olarak; ayni sekilde, daha Once proje
calismalarina yonelik benzer islerde gérev almamis bulunan ve bu konuda
tecriibesiz bulunan Saglik Bakanligt merkez veya tasra teskilatinda gorev
yapan doktorlarin da insaat, muhasebe, satin alma ve biitge gibi 6zel bilgi ve
tecribe gerektiren bélimlerde gorevlendirildikleri tespiti yapilmustir. Diger
yandan, aynt Raporda Proje kapsaminda gorev alan Bakanlik personeline,
danismanlara, koordinatorlikte gorevli soézlesmeli personele farkli tcret
O6demesi yapildigt, bunun gesitli uyusmazliklara sebebiyet verdigi belirtilmistir.

Proje yonetiminde etkinligin saglanmasi, sorunlarin en aza indirilmesi
ve istenen basarinin saglanabilmesi bakimindan proje yonetiminde profesyo-
nellerin ve tecribeli kurum personelinin gorevlendirilmesi gerekmektedir.

4. Personel Degisiklikleri

Proje uygulamasinda karsilasilan diger bir sorun, projenin
yuritilmesinden sorumlu personelin kurum ve kuruluslarin st duzey
yonetim degisikliklerinden etkilenmesi ve yeni gelen yonetimlerce dis
finansman ile gerceklestirilen projelerde gorev alan yonetici ve uzmanlarin
gorevden alinmast ve yerlerine yeni personel atanmasidir. Ornegin, Diinya
Bankast kaynaklari ile yiiriitiilen Saglik I ve Saglik 1T Projesi kapsaminda Ikraz
Anlagmalarinda 6ngoérilen htkimler uyarinca olusturan Proje Koordinasyon
Birimini, Saglik Bakanligi ist yonetim degisikligine paralel olarak gerek
koordinatér ve yardimcilari, gerekse alt birim sorumlulart dizeyinde
degisiklige ugramistr. Konuya iliskin olarak Maliye Bakanligi Biitce
Kontrolorlerince diizenlenen Inceleme Raporunda (Maliye Bakanligi, 2000)
personel degisiklikleriyle ilgili olarak yapilan tespitlerden sonra; “Proje
kapsaminda yapilan islerin gerceklestirilmesindeki her bir sathanin birbiriyle
dogrudan baglantili oldugu ve streklilik arz ettigi disunulirse, personelin ve
gorevlilerin stk stk degistirilmesi, is ve islemlerin istenilen diizeyde yapil-
mamasi, bilgi akisinin ve devrinin saglanamamast ve bu isle ilgili sorumlularin
tespit edilememesi sonucunu dogurmaktadir” yargisina yer verilmistir.

Yetkili personelin sik stk degismesi, proje kapsaminda yapilmasi
gerekli idari ve mali islemlerin geregi gibi ve zamaninda yapilmasint
guclestirmektedir. Yeni gorevlendirilen personelin Diinya Bankasi ihale
usulleri, kredi kullanim kurallar1 ve diger prosediirler konusunda yetersiz
olmast ve gerekli uyumun kisa zamanda saglanamamasi nedeniyle kredi
kullanimlari zamaninda yapillamamakta ve boylece kredi kullanimlart kredi
anlasmalarinda 6ngorilen dilim ve miktarlara gére yaptlamamaktadir.
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5. Kredi Maliyetlerinin Kurum Yoneticileri ve Personeli
Tarafindan Kavranamamasi

Yapilan incelemeler ve milakatlar gbstermistir ki, Diinya Bankasi
kredisiyle saglanan kaynaklar kredi kullanan bir¢ok kamu kurum ve
kurulusunun yoneticileri ve personeli tarafindan sifir maliyetli kaynaklar
olarak algilamakta, projelerin tatbikinde ve kredilerin kullaniminda dig
kredilerin tlkeye gercek maliyeti g6z ardi edilmektedir. Bu kredilerin baglt
kredi niteliginde oldugu ve ancak kredi anlasmasinda 6ngorillen amaclarla ve
belirlenen mal ve hizmet alimi ve diger giderlere yonelik olarak kullanilabi-
lecegi esast ithmal edilmekte ve gesitli yontemlerle kredinin baska amaglarla
kullanilmast gayreti icine girilmektedir. Bu tir amag dist kullanimlarin Dunya
Bankasi yetkililerince tespiti sonucunda kredi kullanimlart askiya alinabilmekte
veya bu sekilde yapilan harcamalar icin kredi ¢ekisine izin verilmemektedir.
Ornegin, Milli Egitim Gelistirme Projesine yonelik olarak yapilan bir
arastirmada (Nartgiin, 2001: 131) proje kapsaminda gérev alanlar tarafindan
karsilagilan sorunlarla ilgili olarak; “Milli Egitim Bakanligr tst kademe
yonetiminin, projenin amag ve isleyisi hakkinda yeterli bilgiye sahip olmamasi
ve alinan bu kredilerin bir bor¢ oldugunun bilincinde olunmamasi, kolay sarf
edilir bir para olarak gérilmesi, projelerin bakanlik¢a yeterince benimsen-
memesi, proje planlamast ile Milli Egitim Bakanlig’nin ayni alanla ilgili
planlarinin paralel olmamas1” gibi hususlar ifade edilmistir.

Dinya Bankast kredilerinin gercek maliyetinin proje yuriticisu
kurumlarin yoneticileri ve proje kapsaminda gorev alan personel tarafindan
bilinmemesi nedeniyle harcamalarda gerekli 6zenin gosterilmedigi ve savur-
ganhga gidildigi gorilmektedir. Ayrica, bu nedenle bircok kurum ve kurulus
yatirtm projelerinin finansmani i¢in Diinya Bankasi kredisi alma yontinde
girisimde bulunmakta ve bu tutum da dis kredi kullanimini artirmaktadir.
Netice itibariyle bu tir yaklasimlar biyiik kayiplara neden olmaktadur.

6. Kuruluglarin Orgiit Yapisindaki Yetersizlikler

Dinya Bankasi kredisi kullanan kurum ve kuruluslarin  6rglit
yapisindaki yetersizlikler, projelerin uygulanmast asamasinda gesitli sorunlara
neden olmaktadir. Bazi yatirimct kuruluglar (Devlet Su Isleri Gn. Md.,
Karayollar1 Gn. Md. gibi) disindaki kamu kurum ve kuruluslarinin mevcut
teskilat yapist nedeniyle proje uygulamasint gerceklestirecek, gerekli teknik ve
mali kontrolleri yapacak proje uygulamasindan sorumlu ihtisaslasmis birimleri
bulunmamaktadir. Bu nedenle, Diinya Bankast kredi anlasmalarina koydugu
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Ozel hikiimler ile 6zel amaglt proje uygulama birimleri kurulmasini istemekte
ve boylece idari yapiya uymayan orgiitlenmelere gidilmektedir.

Ikraz anlagmalarinda yer alan hiikiimlerle, Diinya Bankast, proje
kredileriyle ilgili ikraz anlasmasinin uygulanmast icin kadrosu, bu kisilerde
aranilacak Ozellikler, ikraz anlasmalart ve eklerinde yer alan hiikiimlerle ve
fillen Diinya Bankast tarafindan belirlenen, bir “Proje Koordinasyon Birimi”
veya “Proje Uygulama Birimi (PUB)” olusturulmas: zorunlu kilinmaktadir.
Ikraz anlasmast cercevesinde yapilan sézlesmeler bizzat PUB’leri tarafindan
hazirlanmakta, ikrazdan kargilanacak mal ve hizmet alimlaryla ilgili s6zlesme
PUB’un olusturuldugu kamu kurumunun amiri tarafindan imzalanmaktadir.
Ozetle, PUB’lar yetkili fakat sorumsuz birimler durumunda olabilmekteditler
(Devlet Planlama Teskilati, 2001 /b: 40).

Hukuki statileri belirsiz olan PUB’lar yetkili fakat yasal olarak
sorumsuz birimlerdir. Ikraz anlasmalart PUB’lar tarafindan uygulanmakta,
PUB personelinin kararlart sonucunda dogacak anlagsmazliklarin ¢6zimi igin
uluslararast tahkim hitkiimlerinin uygulanmasinda Dunya Bankast standart
sozlesmeleri gegerli kilinmaktadir. IMF ve Dunya Bankas: tarafindan fonlarin
tasfiyesi ongortliirken, bizzat Dunya Bankast tarafindan ikraz anlagsmalari ile
PUB kurulmasinin istenmesi, adi fon olmamakla birlikte kamu mali sistemi
acisindan en az fonlar kadar sakincali sonuglar doguran uygulamalara yol
acmaktadir (S6nmez-Sak, 2000: 102-103). Ancak, sadece Diinya Bankasi PUB
kurulmasini istememekte, 4749 sayilli Kanuna dayanilarak ¢ikarilan yonetme-
liklerde de, Hazine Mustesarhiginca Hazine Garantisi verilebilmesi igin proje
uygulama biriminin kurulmast kosulu 6ngériilmektedir.’

Ote yandan, nitelikli personel istihdam edilememesi ve mali
konulardaki eksiklikler nedeniyle bu birimlerce yiritilen islemler sagliksiz bir
seklide yapilmaktadir. Kayit eksiklikleri, hatali muhasebe kayitlari, arsiv
sistemi kurulmamasi, is tamumlamalarinin ve gorev dagilminin  agik
yapilmamasi, harcama ve kullanimlara iliskin bilgilerin korunmamasi gibi
cksikliklere personelin stk stk degistirilmesi eklenince, projelerin mali
portresinin gercekei olarak goziikmesi imkansiz hale gelmektedir. Bu husus,
uygulamada kargilasilan usulstizlikler karsisinda gercek sorumlularin tespit
edilmesini de gliclestirmektedir.

® Hazine Garantileri Verilmesi, Izlenmesi, Biitgelestirilmesi ve Raporlanmasina Tliskin Esas ve
Usuller Hakkinda Yonetmelik, md.7.
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7. Amaca Aykir1 Harcamalarin Yapilmasi

Kredi anlasmalarinda proje kapsaminda yapilacak mal ve hizmet satin
almalari, verilecek egitim calismalar, yurt dist gezi ve egitimleri igin
kullanilacak kredi miktarlart belirlenmekte ve kredinin ne kadarlik tutarinin
hangi is kalemleri igin kullanilabilecegi belirtilmektedir. Bazi projeler
kapsaminda yurt dist burslart verilmek suretiyle proje kapsaminda egitime
yonelik faaliyetler yapilmakta, yurt disina cesitli amaclarla geziler yapilmakta
ve yurt disinda gegici olarak personel gorevlendirilmektedir. Yurt disina
egitim i¢in veya gecici gorevle gonderilmesi gerekli personel objektif kriterler
esas alinarak secilmemekte, kisisel iliskiler ve siyasi yaklasimlarla projeyle hi¢
ilgisi olmayan kurum personeli veya proje kapsaminda bu ve benzeri
amaglarla gecici olarak gérevlendirilmis kisiler génderilmektedir. Boylece, s6z
konusu egitim ve gorevlendirmelerden istenen sonug alinamamakta, Dinya
Bankas’ndan yiiksek maliyetlerle saglanan kaynaklar amaca aykiri olarak
harcanmaktadur.

Ornegin, Saglik T Projesi kapsaminda krediden karsilanmak iizere,
1992-1996 yillar1 arasinda 26 kisi muhtelif sirelerle yurt dist burslardan
yararlanmis, ancak s6z konusu kisilerin se¢iminin hangi esas ve usule ve hangi
kriterlere gore belitlendigi konusunda kabul edilebilir bir gerekce
gosterilememistir. Diger yandan, Saglik I ve Saglik II Projeleri kapsaminda
1992-1999 yillar1 arasinda gergeklestirilen kisa streli yurt dist gezilerine 129
kisi katlmistir (Maliye Bakanligi, 2000). Bu gezilere, Saglik Bakanhginin
merkez ve tasra teskilatinda gbrevli personel, sézlesmeli personel, bazi
tiniversitelerde gérevli akademik personel katilmistir. Tkraz anlasmalari ile
belirlenmis ve proje bolgesi olarak secilmis illerde gbrevli Bakanlik personeli
mevcut iken, proje kapsaminda olmayan illerin saglk il midirliklerinde
gorevli olanlar ile mubhtelif tniversite personelinin bu yurt dist gezilere
katilmasi, bu tir faaliyetler icin gorevlendirilecek kisilerin seciminde proje
amaglarina riayet edilmedigini ve secimlerde baskaca amaglarin esas alindigini
gostermektedir.

Bir baska 6rnek Milli Egitim Projesi kapsaminda yurt disina génde-
rilen bursiyer Ogrencilerin se¢imi konusunda yasanan sikintilardir. Konuya
iliskin olarak yapilan arastirmadas dile getirilen sorunlardan bazilart sunlardir
(Nartgiin, 2001: 133): Proje kapsaminda Yiiksek Ogretim Kurulu, egitim
fakiiltelerinin yeniden yapilanmasi kapsaminda 6gretim elemant yetistirmek
i¢in yiiksek lisans, doktora ve doktora sonrasi egitim i¢in Almanya, Amerika
Birlesik Devletleri ve Ingiltere’ye bursiyer géndermistir. Bu bursiyerlerin
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seciminde birtakim saibeler oldugu gibi, yurt disinda izlenen tim
programlarin  génderilme ihtiyacini  karsiladigi  konusunda da  stipheler
olusmustur. Gonderilen bursiyerlerin egitimleri ile amaglanan egitimlerin
uyumsuz olmasi, verilen egitimin proje kapsamindaki calismalara katkist
olmamasi, egitim sonrasinda donenlerin istihdam edilecekleri programlarin
olmamast, sirf yabanct dil 6grenilmesi igin bazt kisilerin yurt disina
gonderilmesi gibi uygulamalar proje kapsamindaki yurt dis1 egitimlerin amag
dist kullanildigin1 ve kredilerin sorumsuzca harcandigini  gostermektedir.
Diger yandan, ayni proje kapsaminda bir¢ok tniversite rektéri ve dekanin
gezi amaglt olarak yurt disina génderildigi de dile getirilmistir.

Yurt dist gezileri ve yurt dist burs ve egitim calismalari kapsaminda
ciddi boyutlara ulasan harcamalar yapilmaktadir. Ancak, bu harcamalar, gerek
proje kapsaminda gorev almast igin yetistirilmek tzere yurt disina gonderilen
personelin kisa stre sonra proje kapsamindaki gorevlerinden ayrilmasi,
gerekse de cesitli amaclarla yurt dist egitim ve gezi c¢alismalarina projede
gorevli olmayan kisilerin génderilmesi, saglanan kaynaklarin yersiz ve usulstiz
bir sekilde harcanabildigini gostermektedir.

IV. I¢ Kaynak Yetersizlikleri ve Kredilerin Kayit Digt
Kalmasindan Dogan Sorunlar

Kredi kullantminda yillarca yasanan sikintilarin en 6nemlisi, kredi
kullanimlarinin  kayit dist kalmasindan dogan sorunlardir. Gerekli yasal
dizenlemelerin yapilmasiyla bu sorun buytk Olciide giderilmis ve kredi
kullanimlar1  kayit altina  alnmistir.  Bir diger sorun da i¢ kaynak
yetersizlikleridir.

1. Kredi Kullanimlarinin Biitgelestirilmesi ve Muhasebeles-
tirilmesinde Yaganan Kayit Sorunlar1

2002 yiinda kabul edilen 4749 sayih Kamu Finansmani ve Borg
Yoénetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ve bu Kanuna dayanilarak
yapilan duzenlemeler Oncesinde dis proje kredisi kullanimlarinda yaganan
aksakliklardan  en  Onemlisi,  kullanimlarin ~ dis  bor¢  kaydinin,
butcelestirilmesinin ve muhasebelestirilmesinin tam ve dogru bir sekilde
yapilamamasidir. Ozellikle 1998 yilina kadar dis kredi kullanimlarinin ¢ok ciizi
bir kismi hari¢ butcelestirilememis ve muhasebelestirilememistir. Bitce
kaynaklart yaninda ek bir kaynak olarak gorilen dis kredi kullanimlarina iliskin
bu durum, toplam dis bor¢ verileri ile kurumlarin kullandigt toplam
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kaynaklara iliskin bilgilerin hatali-eksik olmasi sonucunu dogurmustur. Diger
yandan, dis bor¢ kayd: yapilamayan ve biitcelestirilmeyen bu kullanimlar kayit
disinda kaldigindan, gerekli denetimlerin yapilabilmesi de gliclesmistir.

Dis kredi kullanimlarinin Hazine Misstesarligina dogru bir sekilde
intikal etmemesi ve bu nedenle gerekli dis bor¢ kayitlarinin Hazine
saymanliklarinca yapilamamasi, dis borg kayitlarinin dogrulugunu etkilemis ve
Turkiye’nin dis kredi kullanimindan dogan dis bor¢larinin gercek boyutu tam
olarak tespit edilememistir. Diger taraftan, dis bor¢ kayitlarinda géztiikmeyen
kredi kullanimlari Maliye Bakanliginca da bitgelestirilememis ve tabii olarak
muhasebelestirilememistir. Dis proje kredilerinin kullanimi, bitgelestirilmesi
ve mubhasebelestirilmesi konusunda yasanan aksakliklar, kontrolstiz bir dis
bor¢lanma yonteminin yayginlasmasina, bu finansman yénteminin kurumlar
acisindan cazip hale gelmesine neden olmustur. Bu durum, dis proje kredili
yatirimlarin seffafligs ve mali disiplini zedeleyici bir keyfiyet kazanmasina yol
acmistir (Erdem, 2000: 86).

Ote yandan, proje kredisiyle finanse edilen yatirim projeleri
kapsaminda yapilan fiili kredi kullanimlarinin kullanict kuruluslar tarafindan
zamaninda ve dogru bir sekilde bildirilmemesi, ayni kullanimlarin banka
kayitlarina girmemesi gibi nedenler, T.C. Merkez Bankasi sorumlulugunda
hazitlanan Odemeler Dengesi Tablosunda yer alan kullanim rakamlart ile fiili
kredi kullanimlart arasinda ciddi farklar dogmasina yol a¢gmis, bu durum da
Tiirkiye’nin Odemeler Dengesi Tablosunun dogruluk derecesini etkiler bir
boyuta gelmistir (Ozcan, 1995: 13). D1s borg kayitlarinin gercegi yansittmamast
nedeniyle Hazinenin dis bor¢ hesaplari bu yillarda Sayistay’ca kabul edilme-
mistir. 1995 Yili Dis Borclar Hesabina Iliskin Sayistay Izleme Raporu’nda
(Sayistay, 1996), dis borglarin takibindeki temel sorunun kredi kullanim bilgi-
lerinin elde edilememesi oldugu, Hazine Mistesarligi biinyesinde kullanim
bilgilerinin kullanicilardan elde edilmesi i¢in yapilmis olan ¢alismalarin istenen
neticeyl vermedigi, sorunun ¢6zimi icin; Sayistay Baskanligi, Maliye
Bakanligi, Merkez Bankasi, Devlet Planlama Teskilatt ve kredi kullanan
kurumlarin istirakiyle ortak calismalar yapilmast gerektigi belirtilmistir.

Bitcelestirme, muhasebelestirme, bor¢ kayitlarindaki yetersizlikler
konusunda 1996 Yili Hazine Islemleri Raporunda (Saystay, 1997), 1997 Yilt
Hazine Islemleri Raporunda (Sayistay, 1998: 56) ve Sayistay’in “Hazine
Miistesarligt Devlet Borglart Saymanhgr Dis Borglar Hesabi Uygunluk
Bildirimine Tliskin 1998 Yili Izleme Raporu”nda (Sayistay, 1998) 6nemli tespit
ve degerlendirmelere yer verilmistir. Raporlarda yer alan tespit ve Oneriler
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tzerine Maliye Bakanligi, Hazine Mustesarligt ve Sayistay Bagkanlig
tarafindan yapilan ortak calismalar neticesinde cesitli diizenlemeler (konuya
iliskin olarak yayimlanan tebligler) yapilmustir.® Biitcelestirme, muhasebeles-
tirme ve bor¢ kayitlart konusundaki sorun ve vyetersizliklerin Sayistay
rapotlariyla tespiti Uzerine sorunun ¢Ozimi icin Maliye Bakanligi, Hazine
Miistesarligt ve Sayistay Baskanligr tarafindan cesitli ortak calismalar yapilmis
ve yapilan dizenlemelerle dis borg kayds, biitcelestirme ve muhasebelestirme
konusunda yaganan sikintilarin  giderilmesi amaglanmistir.  Kayit  dist
kullanimlarin 6nlenmesi, tim kullanimlarinin dis borg kayitlarinin dogru bir
sckilde yapilmasi, biitgelestirme ve muhasebelestirme islemlerinin geregi gibi
yapilabilmesi i¢in 4749 sayilli Kanunun kabuliinden 6nce biit¢e kanunlarinda
yer alan hiikimlere dayanilarak hazirlanan gesitli Tebliglerle diizenlemeler
yapilmis ve kayit dist kredi kullanimlarinin 6nlenmesi amaglanmustur.

Yapilan duzenlemelerle dis proje kredilerinin  dis bor¢ kaydi,
butcelestirilmesi ve muhasebelestirilmesi islemlerinin yuritilmesi konusunda
o6nemli bir mesafe alinmis, ancak bu duzenlemeler de yetersiz kalmis ve
sorunun tamamen ¢Ozimini saglayamamustir. Sorunlarin kokten ¢oziimii
icin borglanma islemlerinin biitce kanunlarinda yer alan dizenlemelere
dayanilarak yapilmasina son verilerek, yillardir elestiri konusu olan bu husus
giderilmis ve borclanma islemlerinin yurttilmesine iliskin esaslar 6zel bir
kanunla dizenlenmistir.

4749 sayih Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun ile dis proje kredilerinin dis bor¢ kayds, biitcelestirilmesi ve
mubhasebelestirilmesine iliskin temel esaslar belirtilmis ve Maliye Bakanligs ile
Hazine Mistesarligina bu konuda diizenleme yapma yetkisi verilmistir.
Ancak, onceden yillar1 biitce kanunlarinda yer alan borglanmaya iligkin
htkimlerde oldugu gibi bu Kanunla da dis bor¢ anapara 6demelerinin biitce
disinda takibi 6ngorilmistir. Bu nedenle, 6nceki yillarda oldugu gibi dis borg
(dis proje kredileri dahil) anapara 6demeleri biitce disinda 6zel hesaplarda
izlenmektedir. Dis kredilerin anapara Odemeleri biitcede izlenmemekle
birlikte 4749 sayili Kanun ile tim dis kredi kullanimlarinin ve bu kullanimlar-
dan dogan faiz ve masraf 6demeleri ile diger giderlerin biitce i¢cinde izlenmesi,
tim kullanimlarin bitgelestirilmesi ve muhasebelestirilmesi 6ngorulmiistir.

6 Uygulamadaki sorunlar, Sayistay raporlarindaki tespitler ve bunlar Uzerine yapilan
dizenlemeler konusunda tafsilath bilgi icin bkz: CANDAN, Ekrem, (2003), “Diinya
Bankasr’ndan Saglanan Proje Kredilerinin Kullanimi”, Yaymlanmamis Etid Calismast,
Maliye Bakanlig1 Bitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi, Ankara.
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4749 sayilh Kanunda verilen yetkiye istinaden dis proje kredilerinin dis
borg kaydi, butcelestirilmesi ve muhasebelestirilmesine iliskin olarak Hazine
Miistesarliginin baglt bulundugu Bakanlik ile Maliye Bakanligs tarafindan Dig
Proje Kredilerinin Dis Bor¢ Kaydi, Bitcelestirilmesi ve Muhasebelestirilme-
sine Iliskin Esas ve Usuller Hakkinda Yénetmelik hazirlanmis ve 01.01.2003
tarthinden itibaren yurtrlige konmustur. Bu Yonetmelik hikiimleriyle paralel
olarak Devlet Muhasebesi Yonetmeliginde ve daha sonra yiirirlige konulan
muhasebe yonetmeliklerinde de (son olarak Genel Bitce Muhasebe
Yonetmeligi) konuya iliskin diizenlemeler yapilmustir. 4749 sayili Kanun ve bu
Kanuna istinaden c¢tkarillan Yonetmelik ile dis proje kredilerinin dis borg
kaydi, bitcelestirilmesi ve muhasebelestirilmesi, kredi kullanim tirleri,
kullanim ve kayitlarda uyulacak esaslar, kurumlarin sorumluluklart ve
yapilacak islemler ayrntidi bir sekilde belirtilmis ve bu konuda mevzuat
cksikliginden kaynaklanan sorunlar giderilmistir.

2. I¢ Kaynak Yetersizlikleti ve Biitge Uygulamalarindaki
Kisitlamalardan Dogan Sorunlar

2.1. Yeterli Yatirtm Odeneklerinin Konulmamasi

Dinya Bankast proje kredisi kullanan yatirimer kuruluslar uzun yillar
ic kaynak yetersizliginden kaynaklanan sorunlardan sikayet¢i olmuslardir.
Uygulamada bu yatirim projeleri i¢in yatirim butgesine konulmast gerekli milli
kaynagin DPT tarafindan yeterli tutarda tahsis edilmedigi, istenen 6denegin
cok altinda 6denek tahsisatt yapildigi, Maliye Bakanliginca da DPT’ce uygun
goriilen yatirtm 6deneginin tam olarak butceye konulmadigy, yatirim 6denegi
revizelerinde DPT ile Maliye Bakanhginin rijit yaklasimi nedeniyle sorunlar
yasandigt belirtilmektedir.” Ancak, zikredelim ki i¢ kaynak yetersizliginden
kaynaklanan sorunlardan en Onemlisi olan yeterli yatirtm O6deneginin
konulmamasi bicimindeki uygulamalara son verilmistir. Dis kaynaklarin
kullanimi, 6ngoriilen i¢ kaynak tahsisinin yapilmasina bagl tutuldugundan, i¢
kaynaklarin (biitce 6denekleri) zamaninda ve yeteri kadar konulmamasi kredi
kullanimint  engellemekte ve gecikmelere neden olmaktadir. Yatirim
buitgesinin hazirlanmasinda yatirimer  kuruluglar, YPK, DPT ve Maliye
Bakanligi gibi kurul ve merkezi kuruluslar gérev almaktadir. Maliye Bakanlig:
ve DPT arasindaki koordinasyon eksikligi nedeniyle kurumlarca istenen
yatirim 6deneklerinin tahsisinde bir takim sorunlar yasanmistir.

7 Bu husus proje yiriticiisi bazt kurum temsilcileriyle sahsen yaptgimiz gériismelerde 6ne
strdlmistr.
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DPT ve Maliye Bakanlig1 yetkilileri, yatirimet kuruluslar tarafindan dile
getirilen elestirilerin aksine kredi kullanimi i¢in gerekli yatirtm 6dencklerinin
tam ve zamaninda kondugunu, sorunun kurumlardan kaynaklandigini belirt-
mektedirler. Bahse konu Sayistay Raporunda yapilan tespitler géstermektedir
ki; 1998 yilina kadar gerek Maliye Bakanligi gerekse de DPT tarafindan dis
krediler ile finanse edilen yatirim projeleri i¢in kurum bitcelerine konulmast
gerekli i¢ kaynaklar tam olarak ve zamaninda konmamustir. Bu sorunun
birinci yont, yillara sari nitelikte olan s6z konusu yatirim projeleri i¢in Yatirim
Programinda 6ngorilen 6denek dilimlerinin yili butee kanunu ile Yatirim
Programi Odenckleri ile uyumlu olarak konulmamasi, yil icinde ihtiyag
duyulan revizelerin zamaninda yapilmamasi, ikinci boyutu ise Maliye
Bakanliginca  biitgelestirme  islemlerinin  yapilmamasi, 6deneklerin  bir
boliiminin kesilmesi, bloke edilmesi ve zamaninda serbest birakilmamasidir.

DPT yetkilileri, sorunlarin  kurumlardan kaynaklandigint  ifade
etmelerine karsin, Yatirim Programinin hazirlanmast ve yatirim 6deneklerinin
tahsisinde gerek YPK kararlar cercevesinde makro hedeflerin gbzetilmesi,
sektor ve kurumsal tavanlarin g6z oOniinde bulundurulmasi, 6denek
tavanlarinin asilmak istenmemesi, gerekse de bazi projelere yonelik olarak
gelen siyasi baskilar neticesinde bazi projeler icin yeterli 6denek tahsisatt
yapilmadigt halde, bazilarina gereginden fazla 6denek tahsisati yapilabildigini
kabul etmislerdir. Ancak basta da belirtildigi gibi, 6denek tahsisinde yasanan
s6z konusu sorunlar yapilan diizenlemeler neticesinde ¢6ziime kavusturulmus
olup, bugiin itibariyle DPT ve Maliye Bakanhg: kredi kullanimi igin gerekli
ulusal kaynaklari kurum biutgelerine yatirtm 6denegi olarak koymakta ve bu
konuda bir sikint1 yasanmamaktadur.

2.2. Vergi Odemeleri Igin Gerekli Odeneklerin Yetersiz Kalmasi

I¢ kaynak yetersizliginin bir diger boyutu, proje kapsaminda Diinya
Bankasinca karsilanmayan katma deger vergisi, giimritk vergisi ve diger
vergiler icin i¢ kaynaklardan karsilanmasi gerekli giderlerin gerektirdigi yeterli
Odeneklerin  konmamast  nedeniyle uygulama asamasinda  yasanan
aksakliklardir. Tkraz anlasmalarinda yer alan hiikiimler geregince i¢ kaynaktan
karsilanmasi gerekli vergiler icin kurum biitcesine yeterli 6denek konmamasi
nedeniyle satin almalar zamaninda tamamlanamamakta, bdylece projenin
zamaninda bitmesi glclesmektedir. Yillart butge kanunlarina konulan
hikiimlerle bu tiir sorunlarin giderilmesi amaglanmis ve gerekli diizenlemeler

yapilmustir.
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2.3. Kur Farklar1 Nedeniyle Yaganan Odenek Yetersizlikleri

I¢ kaynak yetersizliklerinin diger bir yéni de, yatirim biitgesine
konulan Turk Parast karsiligt 6deneklerin yil iginde yetersiz kalmasidir. Déviz
kurunun 6ngoérilen tutarin tzerinde gerceklesmesi veya biitce 6dencklerinin
hesaplanmasina esas doviz kurunun bilingli olarak dusiik hesaplanmasi
durumunda butge 6denekleri yetersiz kalabilmekte ve kur farklart nedeniyle
6denek yetersizligi ile karst karstya kalinabilmektedir. Her yil yatirim butgesine
esas teskil edecek ekonomik hedefler belitlenirken cesitli nedenlerle (ortalama
doviz kurunun dusiik belirlenmesi gibi) Diinya Bankas: kaynakli kredilerle
proje yuriten kuruluslart yatirim tahminlerini yaparken yanlis yonlendirebil-
mektedir. Bu nedenle, yatirim bitcesine esas teskil edecek ekonomik
hedeflerin gercekgei olarak belirlenmesi, proje yuriten kuruluslar agisindan
olduk¢a 6nem tasimaktadir (Cenk, 1996: 40). Yatirimcet kuruluslardan bazilart
bu sorun karsisinda, pratik bir ¢6ziim gelistirerek yatirim biitgesi tahminlerini
bilingli olarak yuksek gosterme yoluna gitmekte, boylece i¢ kaynak
tahsislerinde  yasanacak yetersizlikleri Onlemeye calismaktadir. Kur
farklarindan kaynaklanan 6dencek yetersizlikleri kur farklarini karsilamak tizere
butceye konulan 6denekler yoluyla ¢6ziilmektedir.

2.4.Yatirrm Odeneklerinin Kesintiye Tabi Tutulmasi, Bloke
Edilmesi ve Tasarruf Genelgeleri

Bilindigi gibi, gerek yillart biitce kanunlarina konulan 6zel hitkiimlerle
gerckse de Maliye Bakanligina verilen yetkilerle bazi yillarda biitce 6denekleri-
nin belirli oranlart iptal edilmekte, kesintiye tabi tutulmakta veya belirli
doénemler itibariyle 6denekler bloke edilerek kullanimi engellenebilmektedir.
Diger yandan, Bagbakanlik ve Maliye Bakanliginca hazirlanan tasarruf tedbir-
lerine yonelik dizenlemelerle bazi harcamalarin yapilmas: kisitlanmakta, izne
baglanmakta, béylece gesitli amaglarla biitgeye konulan 6deneklerin (i¢ ve dis
kaynaklarin) kullanimi sinirlandirlmaktadir.  Butce 6deneklerinin - belirli
oranlarda kesilmesi, bloke edilmesi, yatirtm projeleri kapsaminda yapilmasi
gerekli mal ve hizmet alimlarinin zamaninda ve yeteri kadar yapilabilmesini
engellenmekte ve bu da proje uygulamasinin aksamasi sonucunu dogurabil-
mektedir. Bu smirlamalar, kredi kullanimlarinin  zamaninda yapilmasint
dogrudan etkileyebilmekte ve bu husus ikraz anlasmasinda yer alan
hikiimlere aykirilik teskil etmesi nedeniyle, proje yiriticisi kurulus ile
Diinya Bankast arasinda uyusmazliklarin yasanmasina ve kredi kullaniminin
gecikmesine neden olabilmektedir.
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2.5. I¢ Kaynak Yetersizliginden Dogan Sorunlarin Céziimiine
Yonelik Olarak Yapilan Diizenlemeler

Diger dis finansman kaynaklari ile yurttilen projelerde oldugu gibi,
Diunya Bankast kaynaklt projelerde de, bir yandan, projenin yiritilmesi i¢in
gerekli i¢ karsiliklarin yeteri miktarda tahsis edilmemesi, diger yandan
Odeneklerin  kullanim: ve harcamalarin  yapilmasit konusunda 6ngoriilen
kisitlayict tedbirler 6ngérilen harcamalarin yapilmasini engellemektedir. Bu
nedenle, hem i¢ kaynak olarak konan biitce 6denckleri, hem de dis kredi
tutarlar1 ikraz anlasmalarinda 6ngorilen kullanim takviminde 6ngorildigi
sure ve tutarda kullanilamamaktadir. Bu konuda yasanan sorunlar ve proje
yurttictst kuruluslarin karsilastigr sikintilar, kullanilmayan kredi tutarlarinin
tlkeye maliyeti gibi hususlar, sorumlu kuruluslart sorunun ¢6ziimii yontunde
gerekli dizenlemeleri yapmaya sevk etmistir. Yillardir yasanan bu sorunun
giderilmesi igin ¢esitli diizenlemeler yapilmistir.

Bu amagla, 4749 sayili Kanunun 14 iinci maddesinde, proje
kredilerinden kullanilacak tutarlar icin ilgili yil butgesinde kullanict kurulusun
talebine baglt olarak kredi anlasmalarinda 6ngoérilen kullanim dénemleri ve
tutarlar g6z oniinde bulundurularak yeterli 6denek tahsis edilecegi, ancak, dis
proje kredisi ve hibe kullanimlarindan kaynaklanan, katma deger vergisi ve
Ozel tiketim vergisi karsihig i¢ kaynagin bulunmamast durumunda bu vergileri
ve kur farklarindan dogan maliyet artislarint karsilamak amaciyla yili yatirim
programinda yapilacak revizeler Uizerine genel buitceye dahil daireler ve katma
butgeli idareler (Miilga 1050 sayili Kanun uygulamasindan s6z edilmektedir)
butcelerinin mevecut ya da yeni agtlacak tertiplerine belirtilen vergiler ile
maliyet artislarini gecmemek tizere 6denek eklemeye ve biitgelestirmeye, yil
icinde hakedislerden dogan ihtilaflar sonucu tahakkuk islemlerinin tamamla-
namamast nedeniyle harcanamayan miktar1 ertesi yil biitcesine devren édenek
kaydetmeye, devren 6denek kaydedilen miktarlardan projenin tamamlanmast
nedeniyle kullanilma imkani kalmayan tutarlari iptal etmeye Maliye Bakaninin
yetkili oldugu hikmiine yer verilmistir. Boylece, yukarida sozi edilen i¢
kaynak yetersizliginden dogan aksakliklarin ¢6ziimii saglanmustir.

Dis Proje Kredilerinin Di1s Bor¢ Kaydi, Biitgelestirilmesi ve
Muhasebelestirilmesine Iliskin Esas ve Usuller Hakkinda Yo6netmelikte
(md.5), genel ve katma biitceli kuruluslarca kullanilacak dis proje kredilerinde;
dis proje kredilerinden kullanilacak tutarlar icin, kredi anlagmalarinda
ongorilen kullanim doénemleri ve tutarlart da dikkate alinarak kurum
butcelerine yeterli 6denek tahsis edilecegi, kullanict kuruluslarca mali yil
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icerisinde kullaniacak dis proje kredi tutarlari igin yili yatirim programinda
yeterli Odenegin Onceden tahsis edilmesi esas olmakla birlikte, mali yil
icerisinde giindeme gelebilecek dis proje kredileri kapsamindaki yeni ve/veya
ek kullanimlar ile kur farklarindan kaynaklanan miktarlarin, DPT’ce yapilacak
proje 6denegi revizyonlarini takiben gergeklestirilecegi, revize islemini takiben
buteelestirme isleminin yapilacagt belirtilmistir.

Ote yandan, son yillarda (2003 yilt éncesi) hazirlanan yili YPK Makro
Cerceve Kararlarinda, Bitge Hazirlama Rehbetlerinde, Yatirtm Programi
Hazirlama Esaslarinda; kamu yatirim programinda devam eden ve yil
igerisinde kredi anlasmasi imzalanarak yurarlige girecek dis kredili projelerin
kredi kullanimlarinda ve dolayisiyla uygulamada yasanan sorunlarin azaltimast
icin projelerin ihtiya¢ duyacagt yilik 6deneklerin yatirim programina tam
olarak konulmasina 6zen gosterilecegine iliskin diizenlemeler yapilmaktadir.
Bu itibarla, son yillarda konuya iliskin olarak yapilan diizenlemelerle i¢ kaynak
yetersizliginden kaynaklanan sorunlarin giderilmesi yoninde gerekli adimlar
atlmis ve bu sorun oOnemli Ol¢iide asmistir. Ancak, yeniden benzer
sorunlarla  karsilasiimamasi, ikraz anlasmalarinda  6ngorilen  kullanim
donemleri dikkate alinarak gerekli i¢ kaynaklarin yatirimer kuruluslarca
usuliine gére ve zamaninda talep edilmesi ve bu 6denceklerin DPT ve Maliye
Bakanliginca da yeteri kadar tahsisine baghidir.

2.6. D1 Proje Kredisi Odeneklerine Aktarma Yapilmamasi

Dis proje kredisi kullanimlarinda yasanan sorunlardan bir digeri
yapilan son dizenlemeler ile bu tertiplere 6denek aktarilmamasinin 6ngoril-
mesidir. Yukarida belirtildigi tizere, 4749 sayili Kanun ile bu Kanuna istinaden
ctkarilan  Yonetmelik kapsamindaki tim kredi kullanimlarinin  6nceden
butcelestirilmesi esast getirilmistir. Buna gére, dis proje kredisine iliskin
6deneklerin kullaniminin, ayni ve nakdi kredi ayrimina tabi tutulmaksizin ilgili
tertiplerinden tahakkuk ettirilerek yapilmasi 6ngorulmistir.

Maliye Bakanligr yayimladigi konuya iliskin yillart butce uygulama
talimatlar1 ile de, kuruluslarin dis proje kredisi 6deneklerinin yer aldigt
tertiplere aktarma talebinde bulunamayacaklarini belirtmektedir.® Yil icinde
6denek aktarmasinin engellenmesi kuruluslar tarafindan olumsuz bir dizenle-
me olarak karsilanmakta ve bunun islerin ttkanmasina neden oldugu dile geti-
rilmektedir. Ancak, yukarida ayrintsi ile belirtildigi tizere 4749 sayili Kanun ve

8 Ornegin; 10.02.2003 tarih ve 25020 sayih Resmi Gazete’de yayimlanan 6 Sira No’lu 2003
Mali Yilt Bitgce Uygulama Talimatt.
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antlan Yonetmelik ile yapilan diizenlemelerle dis proje kredileri ile finanse
edilen yatirim projeleri icin gerekli biitge 6deneklerinin kurumlarin talepleri
cercevesinde tam olarak konmasi 6ngorildiigiinden, tim harcamalarin bu
amagla konulan Odeneklerden yapilmast ve diger tertiplerden dis proje
kredilerine iligkin tertiplere 6denek aktarmasina cevaz verilmemesi yerinde bir
diizenlemedir. Kurumlarin kredi anlasmalarinda yer alan dénem ve kredi
kullanim dilimlerini dikkate alarak yatirim 6denegi talep etmesi gerektiginden,
bu islemlerin kurumlarca zamaninda ve dogru bir sekilde yapimast ve yil
icinde aktarma talebinde bulunulmamas: gerekmektedir. Diger yandan, baska
tertiplerden 6denek aktarmast mimkin olmamakla birlikte, kur farklarindan
dogan 6denek yetersizlikleri ile yil icinde kararlastirilacak ek kullanimlar igin
revize islemlerinin yapilmast ve 6denek eklenmesi mimkiin bulunmaktadir.

V. Diinya Bankasi1 Proje Kredilerinde Yasanan Diger Bazi
Sorunlar

1. Koordinasyon Eksikligi ve Kurumlar Aras1 Cekismeler

Bilindigi gibi Turkiye’de bir yatirim projesinin yatirim programina
alinmasi, 6denek tahsisi, dis finansman saglanmasi, saglanan dis finansmanin
kullanimi, projenin uygulanmasi, satin almalarin yapilmast gibi stireclerde bir
¢ok kamu kurum ve kurulusu rol tstlenmektedir. Projenin yatirim programina
alinmasinda DPT, bu projelere butce 6denegi tahsisinde DPT ve Maliye
Bakanligi, yil icinde yatirim biitcesi 6deneklerinde revizyona gidilmesinde
DPT ve Maliye Bakanlig1, 6deneklerin yil icinde kullaniminin saglanmasi igin
serbest birakilmasinda ve ek 6denek ihtiyact hasidl olmasi halinde aktarma
yapilmasinda Maliye Bakanligi, yatirim programinda yer alan projelere dis
finansman saglanmasinda DPT ve Hazine Mistesarligl, saglanan dis
finansmana iliskin islemlerin yapilmasinda Hazine Mdustesarligl, kredi
kullanimi konusunda kreditor, proje yuriticisu kurulus, Hazine Miustesarligt
ve Merkez Bankasi, proje kapsaminda yapilacak alimlara iliskin islemlerin
yurttilmesinde kreditor, proje yiritiiciisi kurulus, bazi hallerde Bagbakanlik,
Maliye Bakanlig1 ve Sayistay, projenin denetiminde Hazine Kontrol6rleri
Kurulu, Sayistay, Maliye Bakanligi ve proje yiriticist kurulusun teftis ve
denetim birimleri rol Ustlenmektedir. Diger yandan, bir ka¢ kamu kurum ve
kurulusunun ortaklasa yirittigh dis kredili projelerde farkli kuruluslar proje
uygulamasinda gorev alabilmektedir.

Proje uygulamasinin saglikli bir sekilde yurutilebilmesi ve gesitli
aksakliklar yasanmadan islerin zamaninda ve wusuline wuygun olarak
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tamamlanabilmesi tim bu kurumlarin koordineli bir sekilde calismasint
gerektirmektedir. Ancak, maalesef Tiurkiye uygulamasinda Diinya Bankast
kaynakli projelerin yiritilmesinde diger kamu hizmetlerinin ifasinda da
oldugu gibi gerekli koordinasyon saglanamamakta, kurum ve kuruluslarin ve
st diizey yoneticilerin ¢ekismeleri nedeniyle isler sirincemede kalabilmekte,
proje kapsaminda takvime baglanmis isler zamaninda tamamlanamamakta,
boylece kredi kullanimlar1 vaktinde yapilamamaktadir. Uygulamada her
kurumun bir digerini sugladigi ve kendisinin gerekli duyarliligt gosterdigini,
islemleri usule uygun olarak yaptigini ancak, diger kurumlarin gerekli
hassasiyeti gostermedigini ve boylece islerin zamaninda bitirilemedigini ifade
ettikleri musahede edilmistir. Bu durum, kimsenin sorumluluk altina girmek
istemedigini ve kendi disindaki kurum yetkililerini sucladigint gostermektedir.
Ancak, actktir ki tim kurumlardan kaynaklanan koordinasyon eksiklikleri
bulunmaktadir. D1s proje kredisi ile yiiriitilen projelerde gérev alan kurum ve
kuruluslarin koordinasyon igerisinde ¢alismalari gerektigi cesitli dokiimanlarda
(Yonetmelik, genelge gibi) belirtilmesine karsin, kurumlarca bu konuda yeterli
6zenin gosterilmedigi ve s6z konusu ahenkli ¢alisma anlayist yoksunlugunun
yatirim projelerinin zamaninda bitirilmesini engelledigi gérilmektedir.

Bu durum ¢ok ciddi sorunlara yol agabilmektedir. Ornegin, yatirim
programinda yer alan 6denek dilimleri ile uyumlu butge 6deneklerinin DPT
ve Maliye Bakanliginca yili biitcesine konulmamasi, yil icinde gerekli proje ve
Odenek revizyonlarinin Maliye Bakanligt ve DPT tarafindan zamaninda
yapilmamast, kurumlarca bu amagla hazirlanmast gerekli tekliflerin zamaninda
ve usuline gore yapilarak DPT ve Maliye Bakanligina ulastirilmamast,
saglanan dis kredilere iligkin islemlerin Hazine Miustesarliginca zamaninda
yapilmamasi, vize ve tescil islemlerinin Maliye Bakanligi ve Sayistay tarafindan
geciktirilmesi (vize ve tescil uygulamast 5018 sayili Kanunla kaldirilmistir),
kurumlarca vize ve tescil bagvurularinda dosyalarin hazirlanmasinda gerekli
6zenin gosterilmemesi, ihale islemlerinin yiritilmesinde usule uyulmamast
gibi durumlar s6z konusu oldugunda ikraz anlasmalarinda 6ngorilen kredi
dilimleri zamaninda kullanilamamakta, bazt durumlarda kredinin belitli
kistmlari iptal edilmekte boylece, bu durumdan ilke zarar gdrmektedir.

Ote yandan, Diinya Bankast finansmant ile yuriitiilen bazi projelerin
uygulamasinda bir¢ok kamu kurum ve kurulusu birlikte gorev alabilmektedir.
Ornegin, Trafik Giivenligi Projesi; Karayollart Genel Midiirliigii, Emniyet
Genel Mudirligi, Milli Egitim Bakanhg, Gazi Universitesi ve Saglik
Bakanligi tarafindan birlikte yurtatilmustir. Projenin farkli sathalarinda cesitli
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birimler gorev ustlenmektedir. Proje uygulamasinda birlikte gorev alan bu
kuruluslar arasinda calisma uyumunun saglanmamasi, ortak hedef ve eylem
plant hazirlanmamasi, koordinasyon eksikligi gibi nedenlerle proje amaglarina
zamaninda ve geregi gibi ulasilmasini engelleyebilmektedir. Sonug olarak
projenin amacina ulasabilmesi tim kurumlarin kendisine diisen gorevleri yap-
masina baglt oldugundan, kurumlar arast koordinasyon 6nem arz etmektedir.

2. D1s Finansman Saglanan Projelerin Fazlah@

Yillart yatirim programlar incelendiginde dis kredi saglanarak finanse
edilecek kamu yatirim projelerinin ¢oklugu dikkat ¢cekmektedir. Cok genis bir
proje stoku bulunmasina ve bir¢ok proje yillardir tamamlanamamasina karsin,
programa yillardir stirekli yeni proje ilave edilmekte, bu projeler icin gerekli
finansman kaynagi saglanamamakta ve bu nedenle tim kamu kurum ve
kuruluslar: dis finansman arayist igine girmektedir. Proje kredisi yontemiyle
finanse edilen kamu yatiim projelerinin uygulanmasinda karsilasilan en
onemli sorunlardan olan i¢ finansman sorunlari, satin alma sorunlart ve
personel sorunlart daha 6nce belirtilmis idi.

Hig kuskusuz bu sorunlarin temelinde, kamu yatirimlarinin ekonominin
onceliklerinin belirlenerek bir konsantrasyon stireci iginde gerceklestirilmesi
arayisl yerine, ayni anda birbirlerinden bagimsiz ve ¢ok sayida proje yurttil-
mesi seklindeki popiilist bir takim egilimler rol almaktadir. Dolayisiyla, proje-
lerin baslama ve bitis stireleri ve hedefleri arasinda sapma olmakta; kullanilan
dis kredilerin maliyetlerinde 6nemli ve baslangicta goriilemeyen ilave artislar
olmaktadir (Bal, 1999: 252). Artan dis proje stoku proje basgina diisen harcama
miktarint 6nemli Ol¢tide azaltmakta ve bu da projelerin amaglanan sonuca
zamaninda ve beklenen maliyetle ulasilmasini engellemektedir. Bu ¢ergevede,
proje stoku gbzden gegirilmeli ve stoktaki artts daha makul bir dizeyde tutul-
malidir (Erkan, 2001: 103). Ote yandan, dis kredili finansman yéntemi benim-
senmeden Once i¢ finansman kaynaklarindan geregi gibi istifade edilmesi
saglanmali, kolayct bir yaklasimla dis kaynak temini tesvik edilmemelidir.

Son yillarda yatirim programinin rasyonalizasyonu yoniinde yapilan
calismalar ve Onceligin bitmesine az kalmis yatirim projelerine verilmesi,
programa dis kredi ile finanse edilecek yatirim projelerinin dahil edilmemesi
yoninde irade gosterilmesi olumlu bir yaklasgim olarak goriilmektedir.
Boylece, hem proje stokunun genislemesi engellenecek, hem de var olan
projelere yogunlasmak suretiyle bu projelerin en kisa siire igerisinde
tamamlanmast ve ekonomiye kazandirilmasi saglanacaktir.
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3. Bor¢ Yonetiminin Zaaflari

Turkiye’de i¢ ve dis borclanma islemleri 2003 yilina kadar 6zel bir
bor¢lanma yasast olmaksizin yillart biitce kanunlarina konulan hitktimler ve
Hazine Mistesarliginin teskilat yasast ile diger bazi yasal diizenlemeler
cercevesinde yurutilmistir. Bor¢ yonetimine iliskin esaslarin  agikca
belirtilmemis olmast Hazine Miistesarligina 6nemli bir takdir yetkisi tanimuis
ve bu takdir yetkisi ¢cogu zaman yerinde kullandamamustir. 90’h yillardan beri
dis kredi kullaniminda ¢esitli sorunlarla (dis bor¢ kayitlarinin  dogru
yapilmamasi, biitcelestirme ve muhasebelestirme islemlerinin yapilamamast,
butce disinda kalan kaynak kullanimlarinin denetim dist kalmasi, saglanan dis
kredilerin devredilmesinde Hazine aleyhine uygulamalar yapilmasi, Hazine
garantisi verilmesinin objektif kriterlere baglanmamasi, garantilerden dogan
yuktumliliklerin Hazine tizerinde kalmast ve Hazine alacaklariin takip
edilmemesi, yiksek maliyetli kredi kullanimlari, mevzuat yetersizlikleri vb.
gibi) karsilasiimasina ragmen gerekli hukuki diizenlemeler yapilmasinda
gecikilmis ve ihtiya¢ duyulan 6nlemler alinamamistir. S6z konusu sorunlarin
¢6zumu yoniinde kismi diizenlemeler yapilmis (Hazine Mistesarligi ve Maliye
Bakanliginca yapilan diizenlemeler) ancak bunlar yeterli olmamustir.

Nihayet, konuya iliskin olarak 4749 sayili Kanun yurarlige
konulmustur. Kanun ile bor¢lanmaya yetkili makam ve kisiler sayilmis,
bor¢lanma ve garanti limiti belirtilmis, i¢ ve dis bor¢lanmaya iliskin esaslar
6ngorilmiis, garanti verilmesi, hibe alinmast ve verilmesine, borg verilmesine,
bor¢lanma ve garanti ve diger yukimliliklerden dogan Hazine alacaklarinin
tahsili ve idaresine, nakit, bor¢ ve risk yonetimine, Devlet borclarinin
buteelestirilmesi, muhasebelestirilmesi ve raporlanmasina iliskin esaslar
diizenlenmistir. Ozetle, 2002 yilinda kabul edilen 4749 sayili Kanun ve bu
Kanuna dayanilarak yapilan diizenlemeler ile bor¢ yonetimi ve dis kredi
kullanimlari, bu kullanimlarin  dis  bor¢ kaydi, bitcelestirilmesi  ve
muhasebelestirilmesi konusunda gerekli yasal alt yap1 olusturulmus ve 6nemli
Olgtide bagart saglanmustir. Ancak, mevzuat degisiklikleri tek bagina yeterli
olmamakta, etkin bir bor¢ icin gerekli idari ve alt yap: donisiminin de
saglanmasi gerekmektedir.

4. Devirli ve Garantili Kredilerde Karsilasilan Sorunlar

Diger dis finansman kaynaklarindan saglanan kredilerde oldugu gibi
Diinya Bankast kredilerinde de devirli ve garantili kredi uygulamasi olmak-
tadir. Diinya Bankas’ndan saglanan bazi krediler Hazine Miustesarliginca
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genel ve katma bitce dist kuruluslara devir suretiyle kullandirilmakta, bazi
kurum ve kuruluslarca saglanan kredilere ise Mistesarlikca garanti
verilmektedir. Ancak, Hazine garantisi verilen Diinya Bankast kredilerinin
bor¢lu kurum ve kuruluslarca zamaninda édenmemesi bu kredilerin Hazine
tarafindan 6denmesi sonucunu dogurmustur. Béylece, muhtemel ytikumlilik
niteligindeki bu krediler Hazine Mustesarliginca 6denmistir. Gerek mevzuat
yetersizlikleri, gerekse de borg¢lu kurumlarin iginde bulunduklari durum
nedeniyle garantili borglarin Ustlenilmesinden dogan Hazine alacaklan
zamaninda tahsil edilememistir.

Hazine garantili kredilerin 6nemli bir kismt yerel yonetimlerce saglanan
dis kredilerden kaynaklanmistir. Belediyelerin yatirimlari 6z kaynaklari yerine
dis finansman yoluyla ¢6zme yaklasimini benimsemeleri ve bu uygulamanin
yaygin bir hal almasi hem Hazine garantisi verilmesini hem de garantilerden
dogan yiikiimliiliklerin artmasini dogurmustur.® Diger yandan, devitli ve
garantili kredi uygulamalart mali disipline aykirt uygulamalar olarak da nitelen-
dirilmektedir (Dedeoglu-Emil-Erdem, 2003). Ote yandan, Hazine Miistesarli-
ginca saglanan dis finansman kaynaklarinin 6zel sektor kuruluslarina kredi
maliyetlerinin altindaki faiz oranlar ile devredilmesi bir anlamda kamu
kaynaklarinin 6zel sektér kuruluslarina transfer edilmesine neden olmustur.
Hazine garantilerinin Gstlenilmesinden dogan Hazine alacaklarinda oldugu
gibi devirli kredilerden kaynaklanan Hazine alacaklarinin tahsilatinda da gesitli
sorunlar yasanmis ve bu alacaklardan bazilari tahsil edilememistir. "’

Devirli ve garantili kredilerin tahsilinde yasanan giiclikler, bu
yuktimliliiklerin Hazine tizerinde kalmast bu uygulamalart kamu kurum ve
kuruluslart ile bazt 6zel sektdr kuruluslarina yonelik gizli siibvansiyona

9 Ustlenilen Hazine garantilerinin dogurdugu sorunlar igin bkz. CANGOZ, M. Coskun,
“Kamu Mali Yonetiminde Bir Risk Kaynagi Kosullu Yiikiimlilikler”, V. Turkiye
Finans Egitimi Sempozyumu, Kasim 2001.

0 yerel yonetimlerin dis kredi kullanimlart hakkinda detaylt bilgi icin bkz: ESEN, Hikmet,
“Yerel Yonetimlerin Dig Kredi Kullanimi ve Geri Odeme Sorunu, Dig Krediyi
Sinirlamak Tek Coziim Mii?”, Sayistay Dergisi, Yerel Yonetimler Ozel Sayisi, Temmuz
2000, Say::38 ; DOGANYIGIT, Sadettin, “Belediyelerde Dig Borglanmaya Dayali
Finansman Modeli”, Sayistay Dergisi, Ocak-Mart 2001; EKIN, Mijdat, “Tirkiye’de
Belediye Hizmetlerinin Finansmaninda Vergi Dig1 Kaynaklar (Borglanma Uzerine
Bir Inceleme)”, Yiiksek Lisans Tezi, Bursa, 1995.; ONAL, Aysegiil Yakar, “Tiirkiye’deki
Yerel Yonetimlerin Borglanma Siireci: 1980-20007, 18. Tirkiye Maliye Sempozyumunda
Sunulan Teblig.
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dontstirmustir. Ancak, 4749 sayih Kanun ve buna dayanilarak cikarilan
yonetmeliklerle Hazine garantisi verilmesine, bu garantilerden dogan
borglarin  Hazinece tstlenilmesine ve bu Ustlenmelerden dogan Hazine
alacaklarinin takip ve tahsiline iliskin diizenlemeler yapilmistir. Diger yandan,
aynt duzenlemelerle dis finansman kaynaklarindan saglanan kredilerin dis
borcun devri, tahsisi ve ikrazi yontemiyle kullandirilmasina iligkin esaslar
belirlenmistir.

5. Mali Disiplin, Saydamhik, Seffafik ve Hesap Verme Sorumlulugu
Tlkelerine Aykir1 Uygulamalar

90’lt ydlar boyunca dis kredi kullanimlarinin dis bor¢ kayitlarinin
sagliklt yapilamamasi, bu kredi kullanimlarinin biitcelestirilememesi nedeniyle
kayit disi-buitce dist kaynak kullaniminin yayginlagmasi, biitce disinda kalan bu
kaynak kullaniminin denetlenememesi ve kredi kullanimlarinin belirli esaslara
baglanmamast nedeniyle dis kredi kullaniminin yayginlasmasi mali disipline
aykirt uygulamalar olmustur. Kamu mali sisteminin saydamhgr bu gibi
uygulamalar (dis kredi kullanimlarr) icin s6z konusu olmamaktadir. Bu
projelerde yapilan harcamalarin buytk bir kismt Devlet harcamalart arasinda
gorilmemektedir. Yalniz geri 6denen kredilerin bazi faiz 6demeleri biitcede
gider olarak goriinmekte, anapara ve bazi faiz ve kredi masrafi 6demeleri
Hazine buinyesinde 6deme olarak kayda alinmaktadir (DPT, 2001 /b: 44).

Mali yil icinde yatirim programinda yer alan yatirim tavanlarinin
“revize” edilmesi veya yatirim programinda hi¢ yer almayan bir projenin yilt
icinde programa dahil edilmesine yol acan bu tiir mekanizmalar bilin¢li veya
bilingsiz bir bicimde seffaflik ve disiplini azaltan islevler iistlenmektedirler. Bu
durum kaynag: yurtdisindan saglanan bir yatirim harcamasinin makro iktisadi
etkilerinin olmayacagi hatta bir etki olsa bile bunun olumlu olacagi yoniinde
bir egilim olmasindandir. D1s proje kredilerinin kullanimi, biitgelestirilmesi ve
muhasebelestirilmesi konusunda yasanan aksakliklar, kontrolsiiz bir dis
bor¢lanma yonteminin yayginlasmasina, bu finansman yénteminin kurumlar
acisindan cazip hale gelmesine neden olmustur. Bu durum, dis proje kredili
yatirimlarin seffafligi ve mali disiplini zedeleyici bir keyfiyet kazanmasina
neden olmaktadir (Erdem, 2000: 86). Ozetle, “kayit dist kamu maliyesi”
olarak adlandirilan bu uygulamalar mali disiplin, buitce seffafligt ve saydamlik
ilkelerine aykirilik teskil etmistir. Ote yandan, Hazine garantili bor¢ édemeleri
blitce kanunu ile diizenlenmesine karsin merkezi biitce harcamalart icinde
goziikmemektedir. Bu tiir 6demelerin butce disinda yer almast mali disiplinin
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bozulmasina ve mali saydamliktan uzaklasmasina neden olmaktadir. Bir
sOylem olarak mali saydamligin gerekliligi IMF ve Diinya Bankasi tarafindan
giindeme getirilmis olmasina karsin, “goreli” veya “duruma gore” saydamligin
s6z konusu oldugu, ¢linkii bu uygulamanin kamu mali sisteminin saydamliga
yonelmesinde engel olusturdugu gozlenmektedir (Sonmez-Sak, 2000: 104).

Muhasebe sistemindeki eksiklikler, agiklanan verilerin yeterlik duzeyi,
mali risklerin hesaplanmamasi, i¢ kontrol mekanizmalarinin olusturulmamast,
ic ve dis denetimlerin gerceklestirilmemesi mali saydamligi engelleyen,
dolayistyla mali disiplinin bozulmasina neden olan unsurlardandir. Ote
yandan, 1980'l yillardan beri, kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerin
onemli bir boéliminin bitce kapsami disina ¢ikarilmasi, bu faaliyetlerin
TBMM tarafindan denetleme imkaninin ortadan kalkmasi, hesap verilemeyen
genis alanlarin olugmasina yol a¢mustir. 4749 sayih Kanun ve bu Kanuna
dayanilarak yapilan dizenlemelerle 6nemli adimlar atilmasina karsin, bttce
uygulanmasinda mali disiplini saglamak, kontrolini gli¢lendirmek; saydamlik
ve guvenilirligi artirmak amaciyla, i¢ kontrollerin gelistirilmesi, kurumsal yetki
ve sorumluluklarin actk bir sekilde belitlenmesi ve hesap verme
sorumlulugunu saglayacak mekanizmalarin gliclendirilmesi gerekmektedir.

Ayrica, dis proje kredi kullanimlarinin  disipline edilmesi igin
Sayistay’in bu kullanimlarin denetimine yogunlasmasi, bu baglamda kamu
maliyesinin seffaflastiriimast ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine
katkida bulunmast da 6nemlidir (Sevimli, 2000: 112). 5018 sayilhr Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile bu hususlarin 6nemli 6lgiide giderildigini ve
hesap verme sorumlulugunun, mali disiplin ve seffafligin, yetki ve sorumluluk
dengesinin, i¢ kontroli saglayacak yeni bir kamu mali yonetim sisteminin
kurgulandigini  séyleyebiliriz.  Ancak, Kanunun uygulanmasinda cesitli
aksakliklarla karsilagildigi ve ongorilen yaklasim ve muesseselerin tamamuiyla
hayata gecirilemedigi de gérilmektedir.

6. D1s Proje Kredilerinin Kullanim Etkinligindeki Yetersizlikler

Proje kredilerinin tlke ekonomisine en fazla yarar saglayacak verimli
alan ve sekillerde kullanilmasi, baska bir ifadeyle bu kredilerin ekonomiye ve
kalkinmaya en fazla yarar saglayacak yatirim projeleri igin kullanilmasi, proje
kredilerinin  etkinligini gosterir. Proje kredilerinin etkin  kullaniminin
saglanabilmesi i¢in bu kredilerin, strdurilebilir kalkinmay: saglayacak, kendini
finanse edebilecek verimli yatirim projeleri i¢in kullanidmast gerekmektedir.
Stiphe yok ki, dis proje kredilerinin ilke ekonomisine katkist bu kredilerin
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hangi yatrimlar icin ve ne amagla kullamldigr ile yatiim projelerinin
getirilerine baglidir. Soyle ki, “bor¢lanma ile elde edilen kaynaklarin geri
dontis orani, dis borglanmanin maliyetini astigt siirece, dis bor¢lanma
politikast stirdiiriilebilir bir politikadir” (Aklan, 2002). Ancak, dis kredi yoluyla
temin edilen kaynaklarin geri déniis oraninin dis kredi yoluyla bor¢lanmanin
maliyetinin (gizli maliyetler dahil) altinda kalmast durumunda, bu finansman
yonteminin ilkeye net katkisindan soz edilemeyecektir. Bu nedenle, dis kredi
yoluyla bor¢lanmanin sagladigr katkilarin tespiti 6nemlidir. Ancak, tlkemizde
proje kredileri ile saglanan kaynaklarin geri donts oraninin géz Ontnde
bulunduruldugu ve buna gére dis bor¢lanmaya gidildigi sGylenemez.

7. Vergilendirmede Yasanan Sorunlar

Dinya Bankasi proje kredilerinde karsilasilan bir diger sorun da, bu
projeler kapsaminda yapilan 6demelerin vergilendirilmesinde yasanan hukuki
sorunlardir. Diinya Bankasi ikrazlarina iliskin esaslari diizenleyen Kredi ve
Garanti  Anlagsmalarina  Uygulanacak Genel Sartlar isimli dokiimanin
“Vergiler” baslikli 8 inci maddesinde yer alan diizenlemeler ve i¢ hukuk
normlart (yili biitce kanunundaki hiikiimler, vergi kanunlari) cercevesinde™
Diinya Bankasi kaynaklt proje kredileri kapsaminda yapilan kredi kullanimlart
sirasinda  vergisel yukimluliklerinin - dogup dogmayacagt konusunda
uygulamada ¢esitli tereddutler yasanmakta ve bu teredditler nedeniyle
kurumlar arasinda farkli uygulamalar yapilabilmektedir. Proje kredileri
kapsaminda dogabilecek vergisel yukumlilikler ti¢ yonli olarak ortaya
ctkabilmektedir. Birincisi, kredi anlasmalarinin imzalanmasi, anapara, faiz ve
komisyonlarin vergi kanunlari karsisindaki durumu, ikincisi kredi kapsaminda
yapilan satin almalarin vergi kanunlari karsisindaki durumu, tglncisi ise
ikraz anlasmalari uyarinca istthdam edilen danigsmanlara yapilan 6demelerin
vergi karsisindaki durumudur.

Dinya Bankas’nin ikraz anlasmasi eki olarak nitelendirilen bahse
konu dokiimaninda yer alan vergi muafiyetine iliskin hiikimler ile yillari bitge
kanunlarinda yer alan istisna hukimleri ¢ergevesinde proje kredileri
kapsaminda yapilan kullanimlarin herhangi bir vergi kapsaminda olmadigi 6ne
surtldigt gibi, bu kullanimlarin ulusal vergi kanunlart bakimindan vergiye

115027 sayili 2004 Mali Yili Biitge Kanunun 25/b bendinde su hukim yer almigtir. “Devlet
dis borglari ile ilgili anlasmalarda 6ngorilen bitin 6édeme ve islemler (dis proje kredileri
cercevesinde yapilacak 6demeler dahil, kredilerin kullanimlart harig) 2004 yilinda her tirli
vergi, resim ve har¢tan mistesnadir.”
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tabi oldugu yoéniinde de goriisler mevcuttur (Un, 1999: 56; Demircioglu,
2000: 45). Diger yandan, proje kredileri kapsaminda istthdam edilen
danismanlara yapilan 6demelerin vergi kanunlart karsisindaki durumu da
onem arz etmektedir. Proje yurtticisi kuruluslarin bu konuda gerekli 6zeni
gostermemeleri ve danismanlarla idareler arasinda diizenlenen sozlesmelerde
gerekli  hiikiimlerin  konulmamasi  ¢esitli  sorunlara yol a¢maktadir.
Danismanlara yapilan 6¢demeler kapsaminda dogacak vergi yiikiimlilikleri de
kredilerden karsilanamamakta, bu vergilerin i¢ kaynaklardan saglanmast
gerekmektedir. Bu nedenle, damigsmanlarca 6denmesi gerekli vergilerin,
bunlara yapilan 6demelerden kesilmesi gerekmektedir (Demircioglu, 2000:
45). Netice itibariyle, proje kredisi kullanimlarinin vergiye tabi oldugu
konusunda genel olarak mutabakat bulunmasina karsin, mikellefiyet turd,
kazanclarin niteligi gibi konularda ihtilaflar mevcuttur. Bu nedenle, vergi
bakimindan uyusmazliklarin yasanmamast bakimindan proje kapsamindaki
vergiye tabi islemlerin degerlendirilmesi ve vergilendirilmesinde bu hususlarin
g6z 6nunde bulundurulmas: gerekmektedir.

VI. Sonug¢

Diinya Bankasi, tiye tilkelere finansman faaliyetleri kapsaminda, uyum
kredisi, proje kredisi ve karma krediler olmak tizere t¢ tiir kredi vermekte,
kredi verilecek projelerin tasarlanmasi, hazirlanmasi, tanimlanmast ve
uygulanmasi, kredilerin kullanimi ve kaynaklarin harcanmasi gibi asamalarda
borglu ilkelere yon vermektedir. Banka, verdigi uyum kredileri ile cesitli
reformlarin yapilmasini talep etmekte, ekonominin genelinde, finans, endustri
ve tim sektOrlerde serbestiyetin saglanmasini istemekte, Ozellestirmenin
hizlandirilmasi, kamunun ekonomi icindeki paymin azaltdmasi, gelir
dagilminin iyilestirilmesi, istthdam ve teknolojinin tesviki, yoksullugun
azaltlmast hedefleri dogrultusunda kredi kullandirdigr dlkeleri tesvik
etmektedir.

Banka, kredi basvurularini cok yonli olarak analiz etmekte ve Banka
amagclarina uygun ve izlenen politikalarla uyumlu projelere finansman
saglamaktadir. Bazi durumlarda Banka bizzat uzmanlart araciligiyla proje
hazirlamakta ve kredi onerisinde bulunmaktadir. Finansmant istenen yatirim
projesi, Dinya Bankasi tarafindan ekonomik, teknik, idari, ticari, mali ve
isletmecilik yonleriyle ve ayrintilt bir sekilde incelemeye ve degerlendirmeye
tabi tutulmaktadir. Banka, sadece kredi verme 6ncesinde yapilan incelemelerle
yetinmemekte, projenin uygulanmasi, kredinin kullanimi, proje kapsaminda
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ihtiya¢ duyulan mal ve hizmetlerin temininde uygulanacak ihale usulleri,
istthdam edilecek danismanlarin se¢imi ve proje kapsaminda gorevlendirilecek
personelin belirlenmesi, kredinin denetimi gibi bircok asamada miidahale
etmekte ve verdigi kredinin ikraz anlasmasinda Ongérilen proje tanimi,
amaglar ve usullere uygun olarak kullanilmasint temine ¢alismaktadir.

Diunya Bankast kaynakli projelerde projenin uygulanmasi borg¢lunun
sorumlulugunda olmakla birlikte kredilerin bir defada kullandirilmamast,
kredinin proje kapsamindaki ihtiyaglar ve anlasmada 6ngoriilen dilimlere gére
parca parca kullandiridmasi, bir¢ok asamada Banka onayina bagvurulmasi,
Banka uzmanlarinin proje kapsaminda gorev almasi, uygulamanin kontrol
edilmesi ve yonlendirilmesi nedeniyle proje uygulamasi Diinya Bankas: ile
krediyi kullanan kuruluslarca ortak olarak yuritilmektedir. Proje uygulamasinin
ongorilen kurallara goére yapilmamasi, kredinin amact disinda kullanilmasi,
gerekli i¢ kaynaklarin zamaninda temin edilmemesi, sattn almalarda Banka
usullerine uyulmamast halinde kredi kullanimi: durdurulabilmekte veya
kredinin belitli kisimlart iptal edilebilmektedir. Gerek kredi igin Bankaya
basvurulmasindan ikraz anlasmasi imzalanarak kredi temini siiresinin bir kag¢
yili almasi, gerekse Banka’nin burokratik yapist, her asamada yapilan Banka
kontrolleri ve proseditlerin ¢oklugu projelerin hizlt bir sekilde yiritilmesini
engellemektedir. Diger yandan, kredi iptalleri, kullanimlarin durdurulmast gibi
nedenler, projelerin zamaninda bitirilememesine neden olabilmektedir.

Projelerin  etkin  bir sekilde uygulanamamasi ve zamaninda
tamamlanamamasi, saglanan kredinin tamaminn kullanilamamast  gibi
olumsuzluklar sadece Banka’dan kaynaklanmamakta, uygulayict kurum ve
kuruluslarin teknik ve idari yetersizlikleri, Banka proseditlerinin yeterince
bilinmemesi, ulusal mevzuat normlarindan kaynaklanan gecikmeler, i¢
kaynaklarin zamaninda tahsis edilmemesi, nitelikli personel eksikligi ve siyast
mudahaleler de, gecikmelere ve kredilerin kullanilamamasina sebebiyet
verebilmektedir. Banka, ilke olarak projelerin gerektirdigi tim finansman
ihtiyacint karsilamamakta, projeden projeye degismekle beraber genellikle
toplam finansman ihtiyactnin belirli bir boliimii kredi olarak verilmektedir.
Hem i¢ kaynaklarin yatirimlara kanalize edilmesinin temini hem de vergi ve
benzeri bazt yikimliliklerin krediden karsilanmasinin 6nlenmesi bakimindan
bu yontem uygulanmaktadir.

Dinya Bankast proje kredilerinin  bazi olumsuz yonleri de
bulunmaktadir: Banka uzmanlari tarafindan hazirlanan ve tanimi yapilan
projelerin tlke ihtiyaclariyla bagdasmayabilmesi, Banka politikalart geregi
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belirli sektorlerin tesvik edilmesi nedeniyle, sektorler arast kaynak dagiliminin
Banka’ca  belitlenebilmesi, kredi kullanim  kosullarinin  karmasikligy,
kullanimlarin bir¢ok kosula baglt tutulmast, ¢esitli sorunlar nedeniyle saglanan
kredilerin zamaninda ve etkin kullanilamamasi, faiz disinda ayrica
kullanilmayan kredi anaparasi tzerinden belitli bir oranda taahhiit komisyonu
O6denmesi, kredi iptalleri nedeniyle kullanilamayan kaynaklar icin komisyon
O0denmesi, faiz hesaplama yonteminin karmagikligi ve faizin Banka’nin
yukimlilikleri ¢ercevesinde yeniden hesaplanmast nedeniyle kur artislarindan
kaynaklanan ek ytkumliliklerin dogmasi, faiz dist gizli maliyetlerin tahmin
edilenin ustiinde maliyet Ustlenilmesine neden olmasi, ikraz anlagsmalarinda
ongorilen kosullar nedeniyle proje kapsaminda danismanlik hizmetleri ile
egitim amaclh yurt dist gezileri ve egitimlerine kaynak tahsis edilmesi, mal ve
hizmet tedarikinde genel olarak uluslararasi ihale yonteminin tercih edilmesi
nedeniyle bazt durumlarda satin almalarin yitksek maliyetlerle yapilmasi ve
saglanan kredilerin yabanct tlkelere aktarilmasi, Banka’nin projenin tim
finansman ihtiyacin1 karsilamamast nedeniyle gerekli i¢ kaynaklarin temin
edilememesinin  kredi kullanimini engellemesi ve uygulama sirasinda
karsilasilan sorunlar nedeniyle projelerin zamaninda bitirilememesi.

Ozetle, Diinya Bankast proje kredilerinin bir¢ok avantaji oldugu gibi,
bir kistm dezavantajlart ve tlkeye olumsuz etkileri de bulunmaktadir. Bu
kredilerin kullaniminda ve Banka kaynaklariyla finanse edilen projelerin
tatbikinde hem Banka’dan hem de proje yiritiiciisii kurum ve kuruluslar ile
Hazine Mistesarligi, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilatt Mustesarligt
gibi kurumlardan kaynaklanan cesitli sorunlar ve olumsuzluklar yasanmak-
tadir. Son yillarda yapilan yasal ve idari diizenlemeler uygulamada mevzuattan
dogan aksaklik ve sorunlart buyik Ol¢iide gidermistir. Ancak, Dinya
Bankasindan, Bankanin kurulus anlasmast ve genel olarak izledigi politikadan,
uygulanmasini istedigi kural ve prosedtrlerden, kredi kullanicist kurumlardan,
bunlarin organizasyon yapisindan, biirokratik isleyis ve teamiillerden, kamuda
insan  kaynagimin yonetimi ve kullanimi  konusundaki anlayis ve
uygulamalardan, keza sinirh da olsa, kredi temini ve kullandirlmasinda,
projelere onay verilmesinde, biitce 6denceklerinin tahsisi ve kullandirilmasinda
gorev alan ve yetki kullanan merkezi kuruluslarin isleyis ve uygulamalarindan
kaynaklanan bazi sorunlarin oldugunu séylemek yanlis olmayacaktir.

Buna karsin, s6z konusu sorun ve aksakliklarin asgariye indirilmesi,
ilgili kamu idareleri tarafindan ayni amag¢ ve hedef dogrultusunda hareket
edilmesi, yonetici ve diger gorevlilerce faaliyetlerin, is ve islemlerin
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yuritilmesi ve 6zellikle kaynak kullanimi konusunda hukuki dizenlemelere,
etik kurallara riayet edilmesi, yolsuzluk, israf ve koti yOnetimi Onleyici
tedbirlerin hayata gecirilmesi, idareler ve birimler arasinda koordinasyonun
saglanmasi, kredi kullanimi ve proje tatbikatina iligkin olarak ihtiya¢ duyulan
diizenlemelerin ~ yapilmasi, alinmasi gerekli tedbitlerin  uygulanmaya
baslanmasiyla mumkin olacaktir. Bu konuda hem kredi kullanan idarelere,
proje uygulama birimlerine hem de Maliye Bakanligi, DPT Miistesarlig1 ve
Hazine Miustesarligina o6nemli gorevler dismektedir. Ayrica, Sayistay
tarafindan uygunluk denetimi yaninda yapilacak petformans/etkinlik/yerin-
delik denetimi de kaynak kullanimina iliskin ger¢ek durumu ortaya koyacaktir.

Netice itibariyle sunu soylemeliyiz: Projeler icin kredi temin edilmis
olmast kafi degildir; 6nemli olan belli maliyetlere katlanilarak saglanan bu
kaynaklarin amacina uygun, etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi, projelerin
zamaninda hayata gecirilmesi ve bundan ekonomik ve sosyal yarar elde
edilmesidir. Gorev ve faaliyetlerin bu gaye dogrultusunda yiritilmesi, yetki
kullanimlarinda bu esasin gozetilmesi ve kredi alinmast, projelere kaynak
tahsis edilmesi, projelerin uygulanmasi ve harcama yapilmasi gibi siireglerde
gorev alan kurumsal ve bireysel aktorlerin kamu yararint 6ncelemesi halinde
kredi kullanimlarinda yasanan sorun ve aksakliklar asgariye inecek, ayrica
projelerin tatbiki ve kaynak kullaniminda etkinlik saglanmis olacaktir.
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