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Abstract

The objective of this study is evaluation of the Public-Private Partnerships that became
prominent in Turkey during recent years, and of the Build-Operate-Transfer Model in this
context. The focal point of the evaluation comprised of the rendering and the financing method of
public infrastructure services. The impacts to be generated by having large scale public
investments performed via private sector on taxpayers and on constituents were also discussed. It
was thus observed that the tax load of taxpayers may be reduced through having public
investments performed via private sector, while fictive benefitting taxes shall have been
effectuated through the prices to be paid by those who utilise such services. In conclusion, public
infrastructure services’ financing was seen to be transitioning from a tax system based on ability-
to-pay principle towards a system resembling benefitting taxes.
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KAMU HIZMETLERI VE FINANSMANI ACISINDAN TURKIYE’DE
KAMU-OZEL iSBIRLIKLERI

Ozet

Bu galismanin amaci, Tiirkiye’de son yillarda 6ne ¢ikan Kamu-Ozel Isbirlikleri ve bu
kapsamda Yap-islet-Devret modelinin degerlendirilmesidir. Degerlendirmenin odak noktasini
kamu altyap1 hizmetlerinin sunumu ve finansman yontemi olusturmaktadir. Biiytik 6lcekli kamu
yatirimlarinin  6zel kesim eliyle yaptirilmasinin vergi miikellefleri ve segmenler agisindan
doguracag: etkiler tartisilmistir. Kamu altyapr yatirnmlarinin 6zel kesim eliyle yaptirilmasi
sonucunda vergi mikelleflerinin vergi yiikiiniin azalabilecegi, buna karsilik hizmetlerden
yararlananlarin 6deyecegi bedeller neticesinde fiktif olarak yararlanma vergilerinin uygulamaya
girmis olacag1 goriilmektedir. Sonug olarak kamu altyapr hizmetlerinin finansmaninda 6deme
giiciinii esas alan vergi sistemi yerine yararlanma vergileri benzeri bir sisteme dogru
gidilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu-Ozel Isbirlikleri, Yap-islet-Devret Modeli, Kamu
Hizmetleri

1. Giris

Diinyadaki gelismelere kosut olarak Tiirkiye’de de devletin ve ekonominin
doniigiim gecirdigi ve 1980 sonrasinda ise s6z konusu doniigiimiin piyasay1 one ¢ikaran
bir yapida oldugu bilinmektedir. Kiiresellesmeyle yakindan iliskilendirilen doniistimde
kamu hizmetlerinin sunumunda ve finansmaninda da bazi degisiklikler yasanmaya
devam etmektedir. Piyasa ve rekabetin uluslararasi diizeyde giderek ©ne g¢ikmasi
devletleri bu alanda reformlara sevk etmistir. Uretici bir birim olarak devletin
ekonomideki roliinde azalma meydana gelmistir. Devletin 6zellikle 6zel mal ve hizmet
iiretiminden ve bunula beraber dogal tekel kabul edilen alanlardan g¢ekilmesi gesitli
ozellestirme uygulamalariyla yiiriirliige konulmaktadir. Ozellestirme uygulamalar1 salt

* Bu galigma 26-27 Kasim 2016 tarihlerinde, Istanbul’da diizenlenen International Congress of Management
Economy And Policy isimli uluslar aras1 bilimsel kongrede bildiri olarak sunulmustur.
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miilkiyet ozellestirmesi bigciminde gelismeyip 0zel kesimin kamu yatirimlarinda
isbirligine imkan saglayan KOI modelleri gelistirilmistir. Temelde imtiyaz
sozlesmelerine bagl kurulan isbirlikleri 6zel kesimin projedeki rolinii ifade edecek
bicimde farkli modeller c¢ercevesinde ¢esitlenmistir. Tiirkiye’de bir¢ok yontemle
beraber Yap-islet-Devret modeli de uygulanmaktadir. Modelin uygulanmasiyla beraber
kamu kesiminin kaynak yetersizligine ¢6ziim aranirken kamu hizmetlerinin sunumu ve
finansmaninda degisiklik ortaya cikmaktadir. Bu degisimin etkilerini ele almak
calismanin amacini olusturmaktadir. Calismanin ilk kisminda Kamu-Ozel Isbirlikleri’ni
doguran kiiresellesme ve devletin yapisindaki doniisim ele alinmig ve kamu
hizmetlerinin 6zel kesime gordiiriilmesine deginilmistir. Ikinci kisimda ise Tiirkiye’deki
ozellestirme ve Kamu-Ozel isbirlikleri’nin gelisimi ele alinmistir. Son kisimda ise
Tiirkiye’deki Yap-Islet-Devret uygulamalari ve etkileri ele almmustir.

2. Kiiresellesme Ve Devletin Doniisiimii
2.1. Kiiresellesme Ve Devlet

Kiiresellesme ile ilgili birgok bilim dalinda alana 6zgii bir perspektiften
tanimlamalar yapilmaktadir. Her bir tanim farkli boyutlarin1 6ne ¢ikarsa da temelde
hepsi 20.yiizyilda yasanan ve biitiin diinyay1 etkileyen bir olgu etrafinda birlesmektedir.
Kimilerine gore kiiresellesme, diinyanin yasadigi onemli devrimlerden biri olarak
goriilmekte ve iletisim ve bilisim teknolojilerinde yasanan devrimin goriintiilerinden biri
olarak tanimlanmaktadir. Karmagik bir nitelige sahip olan kiiresellesmenin siyasal,
kiiltiirel ve ekonomik olmak {izere iic ayagindan soz edilmektedir. Buna gore
kiiresellesmenin ekonomik ayagini sermayenin Oniindeki engellerin kaldirilmasi
olusturmaktadir (Kongar, 2001: 23-25).

Bagka bir yaklasim bicimi ise kiiresellesmeyi kapitalizmin bir asamas1 olarak
gormek veya kapitalizmin diinyaya yayilmasi olarak degerlendirmektir. Bu yaklagima
gore kiiresellesme yeni bir olgu da degildir. Tarim ekonomisinden ticari kapitalizme
gecis birinci kiiresellesme olarak adlandirilmaktadir. Ikinci dalga olarak sanayi
devrimiyle yasanan siirece isaret edilmektedir. Son kiiresellesme dalgasi ise bilisim ve
iletisim teknolojileriyle baglantili olarak uluslararasilasma, sermaye hareketlerinin
serbestlesmesi, sirketlerin kiiresel diizeyde ag kurmasi ve yeni liberal politikalarin
diinyaya yayilmasi olarak goriilmektedir. Giintimzde ise kiiresellesme kavraminin s6zii
edilen son kiiresellesme dalgasini ifade etmek i¢in kullanildig1 belirtilmektedir (Bulut,
2003: 51-52).

Ikinci kiiresellesme dalgasmnin son buldugu Biiyiik Buhran sonrasinda kamu
altyapr yatirimlarinin ekonomideki 6nemi ortaya c¢ikmistir. Hem gelismis hem de
gelismekte olan iilkelerde kamunun altyapi yatirimlarina girismesi s6z konusu olmustur.
Gelismekte olan tilkeler ozellikle Diinya Bankasi’nin kurulusundan sonra buradan
aldiklar1 kredilerle altyap1 yatirimlarini finanse etme yoluna gitmislerdir (Kazgan, 2002:
224).

Bu donemde devletin ekonomideki rolii énem kazanirken 6zellikle II.Diinya
Savasi’ndan sonra sosyal ve ekonomik hayata miidahale eden Refah Devleti ortaya
cikmustir (Saylan, 1995: 60). Ancak kisa bir aradan sonra 1970’lerde sanayi tiretiminde
yasanan diistisle birlikte bas gosteren enflasyon ve bu dénemde yasanan petrol krizleri
nedeniyle Refah Devleti anlayisi zayiflamaya baglamistir (Saylan, 1995: 80).
Ekonomide yasanan bunalim nedeniyle aslinda emek, is diinyasi ve devlet arasindaki
uzlagma olarak goriilen Refah Devleti sorgulanmaya baglamistir. Bunun sonucunda
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devletin kiigiiltiilmesi, 6zellestirme, piyasa egemenligi gibi kavramlar 6n plana
cikmistir. ABD ve Ingiltere onciiliigiinde sz konusu kavramlar diinyanin her yaninda
uygulanma alan1 bulmustur (Saylan, 1995: 88-89). Bunalim neticesinde ekonomide
yeniden yapilanma ortaya ¢ikarken devletin de bu kapsamda doniistime ugrayarak Refah
Devleti’nden minimal devlet anlayisina dogru evrildigi ifade edilmektedir (Saylan,
1995:202).

Devletin  kiiresellesme  neticesinde  yok  olacagina  dair  kanitlar
bulunmamaktadir. Nitekim devletin kiigiiltiilmesi anlayisi diisiinsel planda hakim olsa
da devletin ekonomideki payr beklendigi gibi azalmamistir. Bunun yerine devletin
kendisi degisime ugramistir. Bu degisimde giiclin diger kurumlar ve politika yapicilari
ile paylasilmasi s6z konusudur (Bulut, 2003: 126). Giintimiizde gercekten ¢ikar ve baski
gruplarinin etki alanlar1 genislemistir ve yonetisim gibi kavramlarla karar almada
katilm genisletilmektedir. Kalkinmada devletin gorevi ve miidahale alanina iliskin
tartigmalar bulunsa da gelismekte olan ekonomilerde devletin oynadig kilit rol yine de
yok sayllmamaktadir (Elmas, 2001: 126).

Nitekim Kirmanoglu (2007:26-27) da, 1980 sonrasinda devlette yasanan
dontisiimii izah ederken devletin fonksiyonlarinda azalma yerine bir degisim egiliminin
varligina dikkat ¢ekmektedir. Uluslararasi serbest dolagim ve rekabetin one ¢iktig1 bu
donemde devletin bu alanlara iliskin yeni gérevler iistlenmek durumunda kaldigi ve
sermaye lizerindeki yiiklerin kaldirildigi veya azaltildigi belirtilmistir. Sirketlerin
rekabet edebilmek icin ihtiya¢ duyduklar1 Arastirma-Gelistirme harcamalar1 gibi
harcamalar yapmak ve siibvansiyonlar yaninda piyasalar1 diizenleyici faaliyette
bulunmak devletin artan fonksiyonlari arasindadir. Piyasalar1 diizenleyici faaliyet olarak
ise miilkiyet haklarinin korunmasi, kamunun alaninda olan faaliyetlerin 6zel kesime
acilmast i¢in gerekli yasal zeminin olusturulmasi ve denetlenmesi ifade edilebilir.

2.2. Kamu Hizmetlerinin Ozel Kesime Gordiiriilmesi

Kamu hizmetleri ¢ogunlukla emanet ululii ile devletin dogrudan iretimi
yoluyla gergeklestirilmekte iken kiiresellesme ile 1980 sonrasinda devlette yasanmaya
baslayan doniisiim neticesinde bir¢ok alanda emanet usuliiniin de giderek terk edilmeye
baglandig1 goriilmektedir. Hem merkezi idarede hem de yerel idarelerde 6zellestirmeler
yoluyla kimi alanlar biitiintiyle 6zel kesime birakilirken kimi alanlarda 6zel kesimden
hizmet satin almalar1 veya imtiyazlarla hizmetin 6zel sektore gordiiriilmesi yollarina
gidilmistir. Kamunun kesiminin dogrudan gordiigii hizmetlerde ise piyasaya benzeme
egilimleri ortaya ¢cikmigtir (Karahanogullari, 2003:61-64).

1960 ve 1970’lerde devlet onciiliigindeki kalkinma genel kaniyken 1970’lerin
sonlarinda ihracat fiyatlarinin diismesi ve basta petrol olmak iizere ithalat fiyatlarinin
artmasi ile yasanan dis soklar neticesinde 6zellikle gelismekte olan iilkelerde devlete
olan giiven zayiflamaya baslamistir. Onceki yillarda yakalanan biiyiime oranlari kimi
ekonomilerde eksiye donmiistiir. Birgok devlet igin borglanmada ve ekonomi
politikalarmi gittikce daha gok etkileyen kiiresel kredi kuruluslarina bagimlilikta artis
kaginilmaz olmustur. Bdylece borg krizi ve devletin performansinin sorgulanmasi
sonucunda olusan teorik zemin 6zellestirmeyi giindeme getirmistir (Bayliss, 2009:546-
547).

Ozellestirmenin kiiresel boyutta giindeme gelisinin Kazgan (2002: 225-230)’a
gore iki nedeni bulunmaktadir. Bunlardan biri gelismekte olan {ilkelerin borg krizleri
nedeniyle kamu isletmelerinin hisselerini bor¢ anapara karsiliginda alacaklilara
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devretmeleri (swap), diger ise kiiresellesen diinyada rekabet kosullarinin egitlenmesi
amactyla devlet miidahale ve desteklerinin en aza indirilmesidir.

Ozellestirme ile gesitli ekonomik, mali ve sosyal amaglardan soz edilebilir.
Ozellestirmenin nedenlerini de olusturan cesitli ekonomik amaglara yukaridaki
aciklamalarda deginilmistir. Sosyal amaglar arasinda miilkiyetin ve sermayenin tabana
yayllmasint saglamak, gelir dagilimini iyilestirmek ve yeni is sahalar1 olusturmak
sayilabilir. Ozellestirmenin en ©nemli nedenlerinden birini de mali amaglar
olusturmaktadir. Bu kapsamda devlete gelir saglamak yaninda devletin mali yiiklerden
ve zarar eden devlet isletmelerinden kurtulmasi amaglanmaktadir (Cetinkaya, 2001:
172-178).

Liberallesmeyle de yakindan iligkili goriilen 6zellestirme, dar anlamda kamu
miilkiyetindeki iktisadi kuruluslarin sermayesinin en az %>51’inin 6zel kesime
devredilmesi seklinde ifade edilmektedir. En yaygmn bicimi olan s6z konusu
ozellestirme bi¢imi yaninda genis anlamda ozellestirme kapsamina giren birgok
uygulama gelismistir. ihale yontemi, imtiyaz devri, kurumsal serbestlesme ve isletme
hakki devri bu uygulama seceneklerine ornek olarak verilebilir Bayraktutan, 2003:80-
81).

Imtiyaz devri ile 6zel kesimin uzun siireli s6zlesmeler ile kamu hizmetlerine
katilimi ifade edilmektedir. Ancak bu alandaki uygulamalar iilkelere goére farkli
niteliklerde gelistirilmis ve gesitli adlar altinda uygulanmistir. Isletme hakki devri de bu
kapsamda imtiyaz i¢inde degerlendirilebilir. Buna ilaveten Yap-islet-Devret, Yap-islet,
Yap-Kirala ve benzeri farkli modeller de gelistirilmistir. Uzun siireli sozlesme iligkisine
dayanan bu uygulamalar genel olarak Kamu-Ozel Isbirlikleri (KOI) olarak
nitelendirilmektedir (Emek, 2009a: 10).

Ozellestirmenin gesitli bigimleri olarak da goriilen kamu-ozel isbirlikleri
yaygin uygulama alani ve bigimine sahiptir. Ozellikle merkezi idarelerde giderek daha
fazla one gikan Kamu-Ozel isbirliklerinin kalkinma politikalarinda ve yerelde de kentsel
yonetisimde Oneminin artacagi beklenmektedir (Goymen, 2010: 236-237). Nitekim
Almanya 6rneginde belediyelerin elektrik, dogalgaz, su ve aydinlatma gibi kamu hizmet
sunumunda 6zel kesim ile isbirlikleri tesis ettikleri gibi yerel ekonomiyi gii¢lendirecek
etkinliklerin ve kentsel kalkinmaya yonelik proje ve yatirimlarin yapilmasinda da sozii
edilen igbirliklerine gittikleri ifade edilmektedir (Dette, 2005: 32-34).

3. Tiirkiye’de Ozellestirme Ve Kamu Ozel isbirliklerinin Gelisimi

1980 sonrasinda Tiirkiye’de de sermayenin yetersizligi veya bagka bir deyisle
yurtigi tasarruflarin yetersizligi nedeniyle degerlendirilemeyen alanlarin ve iktisadi
nitelikteki kaynaklarm kullanimmin saglanmasi amaciyla Yap-islet-Devret gibi
yontemlere basvurulmaya baslanmistir. Yap-islet-Devret orneginde, devletin gesitli
nedenlerle yatirim yapmadigi veya yapamadigi alanlarda mal ve hizmet iiretiminin
gerceklestirilmesine imkan verecek sabit yatirimlarin 6zel kesim tarafindan yapilmasina
izin verilirken s6z konusu faaliyet alaninin gelirini yatirimi gergeklestiren 6zel kesim
biriminin belirli bir siire ile elde etmesine izin verilmektedir. Gergeklestirilen yatirim
konusu belirli bir siire sonunda kamu kesimine devredilmektedir. S6z konusu yontem
ile Tiirkiye’de 6zellikle doviz ihtiyaci duyulan alanlarda yabanci sermaye girisini tesvik
etmek amaciyla yaygin olarak bagvuruldugu ifade edilmektedir. Bu yolla ayrica ileri
teknoloji transferinin saglanabilecegi ileri siiriilmiistiir. Ozel kesimin gelistirilmesi de
bu yontemin bagka bir nedeni olabilmektedir (Alper, 1994: 64-65).
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Nitekim Onuncu Kalkinma Plani’nda Tirkiye’nin artan altyapi ihtiyaglarimin
karsilanmasinda kamu kaynaklarmin kullanilmast yaninda ozel kesimin katilimryla
saglanacak alternatif finansman modellerinden de yararlanilmasina gerek duyuldugu
belirtilmektedir. Devaminda ise Tiirkiye’de de uygulanan KOI yonteminin altyapi
yatirimlarin gergeklestirilmesinde son yillarda hem gelismis hem de gelismekte olan
iilkelerde yaygin olarak kullanildig1r vurgulanmistir (T.C.Kalkinma Bakanligi, 2013:
81).

Idarf s6zlesme tiirii olan imtiyaz sozlesmleri ile kurulan Kamu-Ozel isbirlikleri,
0zel kesimin modeldeki roliinii de ifade edecek sekilde isimlendirilerek degisik
sekillerde uygulanabilmektedir. Ozel kesimin rolii KOI projelerinin yatirim, finansman,
isletme ve sahiplikten olusan dort unsuruna goére sekillenmektedir (Emek, 2009b: 12).
Ulkeden iilkeye uygulamadaki farkliliklara gore degisik isimler alan KOI’nin
Tiirkiye’deki gelisimi 10 Haziran 1910 tarihli Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat
Hakkinda Kanun ile imtiyazlara iliskin yapilan diizenlemeye kadar gotiiriilebilmektedir
(Akill, 2013: 101).

1910 tarihli kanunun bugiin de yiiriirlikte oldugu ve genel olarak kamu
hizmetlerinde imtiyaz yonteminin yasal ¢ercevesini olusturdugu ifade edilmektedir.
Osmanli Devleti’nin son doéneminde ¢ikarllan s6z konusu kanun kapsaminda
Cumhuriyet doneminde bazi istisnalar diginda basvurulmamistir. Daha once de
belirtildigi gibi bu doénemde kamu hizmetleri daha ¢ok emanet usulii ile
gerceklestirilmistir. 1980 sonrasinda ise bir yandan kamu kesiminin 6zel mal ve hizmet
giretiminden ¢ekilmesi, diger yandan kamu hizmetlerinin 6zel kesime gordiirtilmesi
anlayisi hakim olurken kamu hizmetlerine duyulan ihtiyacta da nicelik ve nitelik
itibartyla bir artigin ortaya ¢iktigi belirtilmektedir. Kamu yatirimlarinin bu noktada
yetersiz kalmasinin yaninda mevcut kaynaklarin kamu kesimince etkin kullanilamadig:
yoniindeki diistinceler ve klasik yonetim anlayisi ile kamu hizmetlerinde istenen kalite
ve diizeyin saglanamadigi yoniindeki elestiriler KOI modellerinin uygulanmasina
gerekce olusturmustur. Bu nedenle yukarida da belirtildigi gibi 1980°li yillardan itibaren
yapilan yasal diizenlemeler ile kamu hizmetlerinin cesitli yontemlerle 6zel kesim eliyle
gordiiriilmesine caligilmigtir (T.C.Kalkinma Bakanligi, 2012: 1).

Tiirkiye’nin bu alanda dikkat cekici bir 6zelligi bulunmaktadir. Diinyadaki ilk
uygulamalara sahip olmasa da Tiirkiye elektrik sektorii yatirimlarini hizlandirmak tizere
1984°de cikardig1 o6zel kesim girisimcilerinin elektrik sektoriinde Yap-islet-Devret ve
Isletme Hakki Devri yontemleriyle proje gerceklestirmelerine imkan saglayan 3096
sayill Kanunla, diinyada Yap-islet-Devret yontemini ilk kez kanunlastiran iilke
olmustur. Bunun yaninda uluslararasi kamuoyunda Yap-islet-Devret teriminin Ingilizce
kisaltmasi olan BOT (Build-Operate-Transfer) terimini ilk kullanan kiginin de donemin
basbakani Turgut Ozal oldugu ifade edilmektedir (T.C.Kalkinma Bakanligi, 2014: 2).

Tiirkiye’de KOI ile ilgili diizenlemeler oldukga dagmik bir yapidadir. Bunun
nedeni ise soz konusu modelin 6zellikle sektorler bazinda ortaya ¢ikan ihtiyaca binaen
zaman igerisinde ayr1 diizenlemelerle hukuki bir temele baglanmig olmasidir. Nitekim
T.C. Kalkinma Bakanligi’nin Onuncu Kalkinma Plani ¢er¢evesinde hazirlanan Kamu
Ozel Isbirligi Ozel ihtisas Komisyonu Raporu (2014: 85)’'nda bu durumdan kaynakl
sorunlarin ¢oziimii icin bir cerceve KOI kanunu ile diizenlemelerdeki daginikligin
giderilmesi 6nerilmektedir.

Calismada yasal diizenlemelere kronolojik sirada yer vermek yerine
ozelliklerini de igine alan bir ¢erceve sunulmaya caligilmistir. Binaenaleyh, Tablo 1°de
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Tiirkiye’de KOI diizenlemeleri 6zellikleriyle birlikte yer almaktadir. Buna gore Tablo
1’de ¢ikarilan diizenlemeler bes temel model altinda toplanmis ve kapsamlariyla birlikte
ozelliklerine yer verilmistir. Tablo 1°de yer almayan ancak uygulamada Restore Et-
Islet-Devret Modeli gibi spesifik durumlarin da varligi belirtiimelidir (T.C.Kalkinma
Bakanligi, 2012: 4). Tablo 1’de goriildiigii gibi biitiin modellerin kurulmasi sdzlesmeye
baglanmistir. Bunun bir istisnasini KiT lerin tekel niteligindeki 6zel mal ve hizmetleri
olusturmaktadir. Sozlesme siireleri itibartyla kimi bilgiler eksik olmakla birlikte 49
yillik ve 99 yillik s6zlesme siireleri belirlenebildigi goériilmektedir. Bu siirelerin iist
smirlarinin azaltilmasi gerektigi soylenebilir. Finansman boyutunda ise Isletme Hakki
Devri haricinde idarenin yer almadig1 goriilmektedir. Diger yontemlerde biitiiniiyle
gorevli 6zel kesim tesebbiisii finansmani saglamakla yiikiimlidiir. S6z konusu
modellerin hayata gecirilmesi nedeninin kamu kesiminde kaynak yetersizligi
oldugundan dolayr bu durum normaldir. Tarife denetimi genellikle ilgili idare
olmaktadir ya da sozlesmeyle sabitlenmesi de miimkiindiir. Ancak her sart altinda
tarifeye iligskin hiikiimler s6zlesmede yer bulmalidir. Belirtilen modellerin 6nemli bir
noktasini talep riskinin paylasimi olusturmaktadir. Talep riskinin yalnizca
telekomiinikasyon hizmetleri ve otoyol ile bunlarm isletmelerinin KOI yontemlerine
konu olmasinda gorevli 6zel kesim tesebbiis tarafindan tasindigi goriilmektedir. Diger
durumlarda idare veya idare ile birlikte hizmet kullanicilarina bu riskin yansitildigi
goriilmektedir. Talep riski nedeniyle idarenin garantiler vermesi sdzkonusu
olabilmektedir. Elestiri konusu olan Osmangazi Koprisii'ndeki giinlilk arag gecis
garantisi buna ornek olarak verilebilir
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4. Tiirkiye’de Yap-islet-Devret Uygulamalari Ve Etkileri

Tiirkiye’de KOl uygulamasmin bagindan beri 198 proje sozlesmesi
imzalanmistir. Tablo 2°de de goriildiigii gibi bu projelerin yaklasik yaris1 Yap-Islet-
Devret projelerinden olusmaktadir. ikinci sirada 6zellikle tekeller nedeniyle bagvurulan
yontem olan Isletme Hakki Devri bulunmaktadir. Yap-Kirala projelerinin sayisi
Ozellikle egitim ve saglik alaninda yogun kullanilmaya baslanmasindan dolay1
gelecekte artmast muhtemeldir. Ancak Yap-islet-Devret modelinin gelecekte de
6nemini koruyacagi soylenebilir. Ancak bu durumun gelecekteki ekonomik sonuglari,
KOI’nin uygulama seklinin saglam temeller iizerine oturup oturmayacagina baghdir.

Tablo 2: KOi Sézlesmelerinin Modellere Gore Dagilimi

MODELLER PROJE ADEDI MODEL YUZDE (%)
YAP-ISLET-DEVRET 98 49
YAP-ISLET 5 3
YAP-KIRALA 17 9
ISLETME HAKKI DEVRI 78 39
TOPLAM 198 100

Kaynak: (T.C.Kalkinma Bakanligi, 2016:22).

KOI projelerinde Tiirkiye’deki gelismelerin yillar itibariyla izlenebildigi Sekil
1’de gorilebilecegi gibi 90’l1 yillarin ortalarindan itibaren artan miktarda proje
degerleri soz konusudur. Ancak 2000 sonrasinda 2009 yilina kadar artiglar hafif seyir
izlerken ozellikle 2012 yilindan sonra proje degerlerinde ciddi artiglar s6z konusudur.
Ozellikle istanbul 3.Havalimani, Istanbul-izmir Otoyolu, Tiip Gegisi gibi projelerin
degerleri son yillardaki artislarda etkili olmustur. Canakkale Bogaz1 Gegisi gibi yeni
projelerin giindeme gelmesi bu yontemin gelecekte de biiyiik projelerde uygulanmaya
devam edecegini gostermektedir. Yurti¢i kaynaklarin ve dolayisiyla vergi gelirlerinin
yetersizligi nedeniyle ortaya ¢ikan finansman zorluklari, emanet yontemi veya hizmet
satin  alma yontemiyle kamu yatirnmlarmin ihtiyaca cevap verecek Olgiide
yapilamamasina neden olmaktaydi. Bu sorunun KOI ile asimasi yolunun segildigi
soylenebilir. KOI ile kamu kesiminin yapamadigi yatirimlarin 6zellikle Yap-islet-
Devret modeliyle 6zel kesim eliyle gerceklestirilmesi ve finansmanin ise 6zel kesimin
sagladig1 yurtdigi kredilerle saglanmasi yurtici tasarruflara bagvurmadan yatirimlarin
yapilmasina imkan vermektedir. Projelerin bu sekilde gerceklestirilmesi 6zel kesimin
kar1 ve finansman maliyetleri nedeniyle kullanicilara ilave maliyetler ytikleyebilecektir.
Ancak diger yandan ulagim projelerinin zaman tasarrufu, emisyon saliniminda azalma
nedeniyle saglayacagi gevresel faydalar ve kaynak tasarrufu ve enerji projelerinin
getirileriyle milli gelire yapilacak katkilar onemli miktarlara ulasabilecektir. Bu
nedenle projelerin geleneksel yontemlerle biitge olanaklariyla gerceklestirilmesinin
kullanicilara saglayacagi avantajlarin elde edilebilmesi mevcut biitge imkanlariyla
ancak uzun yillar sonra miimkiin olabileceginden KOI yonteminin kamu yatirimlari
acisindan tercih edilmesi kalkinmanin hizlandirilmasi agisindan firsata dontistiiriilebilir.
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Sekil 1: Yillara Gore KOI Proje Tutarlarinin Kiimiilatif Degeri (Milyon $)
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Kaynak: (T.C.Kalkinma Bakanlig1, 2016:22).

Diinya Bankasi i¢inde yer alan Uluslararasi Kalkinma Birligi iiyesi iilkelerden
yoksulluk sorunu yasayan 56 iilkenin 2011-2015 donemi Kamu-Ozel Isbirligi
cercevesindeki yatirimlar incelenmistir. Buna gore 56 iilkeden 24" iilkede 5 yilda
gerceklestirilen s6z konusu projelerin sayisi 142 olurken toplam yatirim tutari ise
yaklasik 27,4 milyar $ olarak gerceklesmistir. 8 Milyar $ ile toplam yatirim tutarinin
yaklasik ticte birini 17 hidroelektrik projesi ile Laos Demokratik Halk Cumhuriyeti
gergeklestirmistir.  Kamu-Ozel isbirligi ¢ergevesinde gerceklestirilen yatirimlar
sektorler itibariyla ele laindiginda 23,4 milyar $’lik kismmm 122 proje ile enerji
sektoriinde gergeklestigi goriilmektedir. ikinci sirada ise 18 projeye yapilan 3,8 milyar
$ yatirim tutar: ile tagimacilik sektorii yer almaktadir. Geriye kalan diisiik tutardaki 2
proje ise su ve kanalizasyon alanindaki yatirimlardan olugsmustur (Ruiz-Nunez, 2016, 7
Kasim: 1-11). Yoksulluk sorunuyla karsi karsiya olan s6z konusu iilkelerde enerji
sektoriindeki yatirimlarda 6zel kesime bigilen rol dikkat ¢ekicidir.

Tiirkiye 2015 yilinda yaklasik 35.6 milyar $’lik Istanbul 3.Havalimam ile
kaydedilen en biiyiik Kamu-Ozel Isbirligi projesini gerceklestirmistir. Ayni yil
gerceklestirilen diger bir ihale ise yaklasik 6.4 milyar $ ile Istanbul-izmir Otoyol
projesidir. En biiyiik ilk on proje igerisinde soz konusu projeler ilk iki sirada yer
almaktadir. Ayrica dokuzuncu sirada yer alan Dalaman Havalimani Terminali projesi
ile birlikte 2015 yilinda gerceklestirilen en biiyiik 10 proje igerisinde Tiirkiye 3
projeyle yer almaktadir (Kasper and Saha, 2016, 7 Kasim: 1-10).

Tirkiye, Tablo 3’te de goriildiigii gibi  diger Kamu-Ozel Isbirligi
yatirimlariyla birlikte toplamda 44.7 milyar $’lik bu tiirden yatirimlartyla kiiresel
yatirimlarda %40°lik bir orana ulagsmistir. Bu oran ikinci siradaki Kolombiya’nin
yaklasik dort katidir. Diinyada gerceklesen toplam 300 projeden 7 tanesiyle proje

* Banglades, Fildisi Sahili, Etiyopya, Gana, Haiti, Honduras, Kenya, Kosova, Kirgizistan, Laos
Demokratik Halk Cumhuriyeti, Liberya, Mozambik, Myanmar, Nepal, Nikaragua, Ruanda,
Senegal, Sierra Leone, Solomon Adalari, Tanzanya, Togo, Tonga, Uganda, Zambiya
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bagina ortalama 6.3 milyar $’lik yatirimla 2015 yilindaki diinya ortalamasi olan 372
milyon $ ortalama yatirimin yaklagik 17 katidir. Tiirkiye, kendisi diginda ilk beg sirada
yer alan iilkeler haricindeki iilkelerin toplammdan fazla Kamu-Ozel Isbirligi
yatiriminin ihalesini gerceklestirmistir. Sekil 1 ile birlikte degerlendirildiginde
goriildiigii gibi Tiirkiye’de KOI’ye dogru agik bir egilim bulunmaktadir.

Tablo 3: 2015 Yihnda KOi Modeliyle En Cok Yatirm Yapan Ulkelere Gore Toplam
Yatirimlar

Ulkeler Proje Sayist Ortt;]l;;r;faftgjnm To%%;;‘?g)"m Iy’;ftll)rlfr:t:éljlzrle’zill

Tiirkiye 7 6,386 44.7 40
Kolombiya 18 658 11.8 11
Peru 11 644 7.1 6
Filipinler 13 453 59 5
Brezilya 46 98 4.5 4
Diger Ulkeler 205 187 37.6 34

Toplam 300 372 111.6 100

Kaynak: (Kasper and Saha, 2016, 7 Kasim: 9).

Istanbul-Izmir Otoyol projesi icerisinde yer alan Osmangazi Kopriisii icin
yapilan tahmin ve hesaplamalara dayanarak verilen koprii gecis sayisina iliskin
garantiler cercevesinde beklenen gecislerin gerceklesmemesi neticesinde garanti edilen
say!1 ile gergeklesen say1 arasindaki farkin bedeli kamu tarafindan 6denmek durumunda
kalinmaktadir. Beyaz filler sendromu olarak da anilan ve baglangigta maliyetlerin
gerceklesenden diisiik hesaplanmasi ve faydalarin gerceklesenden fazla hesaplanmasi
durumu talep riskinin kamu ve 6zel kesim arasindaki paylagimin sekline gore kamuya
ilave yiikler getirebilmektedir (Ugur ve Miynat, 2014: 31).

KOI modeli ile yapilacak projelerin saglam ve gercekci yapilabilirlik
etiitlerine bagli olarak tamamen kullanici gelirleriyle kendini finanse edebilecek
projelerden segilmesi gerektigi belirtilmektedir. Ancak uygulamada diinyada yalnizca
kullanict 6demelerine bagli finanse edilen KOI projelerinin az oldugu ifade
edilmektedir. KOI modelinin onciisii kabul edilen Birlesik Krallik’ta projelerin
%70’inin kamu 6demeli ve %30 unun kullanict 6demeli projeler oldugu belirtilmistir.
Avrupa Birligi’nde ise KOI modelindeki projelere kamunun dogrudan kredi saglamasi
ve talep garantisi vermesi uygulamalarinin varligina dikkat cekilmektedir.
(T.C.Kalkinma Bakanligi, 2014: 72).

Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda 3996 YID Kanununda ve 4749 sayili
Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’da yapilan
son degisikliklerle YID ve Yap-Kirala-Devret modelindeki projeler igin getirilen ve
sOzlesmenin stiresinden 6nce feshi halinde proje kredilerinin Hazine Mistesarlig1
tarafindan {istlenilmesine iliskin mekanizmanin giindemdeki KOI projelerinin
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finansmanina, Ozellikle yabanci finansorlerin ilgisi anlaminda sagladig1 katki dile
getirilmistir (T.C.Kalkinma Bakanligi, 2014: 75). Ancak borg {istlenim uygulamasinin
hazina garantileri icerisinde yer alan ve biitce {izerindeki riiskleri artiran yonii g6z ardi
edilmemelidir. Proje sayisinda ve buna bagli olarak bor¢ {istlenimlerindeki ve
garantilerdeki artisa bagli olarak biitce riskleri artabilir ve bor¢lanma maliyetlerinin
artmasina neden olabilir.

Kamusal mal ve hizmet iretiminde etkinlik arayis1 yaninda kamu
hizmetlerinin finansmaninda adalet arayisi da s6z konusudur. Kamu hizmetlerinin
finansmani konusunda adaleti saglamaya doniik iki ilke 6ne ¢ikmaktadir. Bunlardan
biri fayda ilkesi, digeri ise 6deme giicii ilkesidir. Ilkine gore vergiler miikelleflerin
kamusal mal ve hizmetlerden sagladiklar1 faydaya goére alinirsa adildir. Ikincisine gore
ise vergiler miikelleflerin 6deme giiclinii esas alirsa adil olacaktir (Savasan, 2012:177-
178). Fayda ilkesine gore kamu hizmetlerinden saglanan fayda ile vergiler arasinda
iliski kurulmasi ongoriilmektedir ve vergilemenin buna gore yapilmasi gerektigi
savunulmaktadir. Glinlimiizde yararlanma vergilerine harclar ve c¢evre vergileri
orneginde rastlanmaktadir ancak genel olarak yararlanma vergileri ender
uygulanmaktadir (Sen Sagbag, 2016: 12).

Kamu hizmetleri goriilirken yararlananlardan bedel alinmasi aslinda
yararlanma ilkesine dayanan bir vergilemedir. Harcama, gelir ve servet iizerinden
alinan o6deme giiciine dayali vergilerden farkli olarak devlet hizmetinden alinan
bedellerde vatandasin hizmet talebi ve 6zel fayda saglamasi s6z konusu 6demelerin
gerekgesini olusturmaktadir (Bulutoglu, 2003: 405). Yap-Islet-Devret projelerinde
isletme siiresince kullanicilardan alinan bedeller 6zel kesim tarafindan alinan bedeller
oldugundan yararlanma vergilerinden ayrilmaktadir. Ancak dolayh olarak yararlanma
vergileri benzeri bir etkiye sahip olmaktadir.

Sonug¢

Turkiye’de kamu hizmetlerine yonelik yatirimlarin finansmanina ayrilan kamu
kaynaklarmin yetersizligine ¢oziim olarak KOI modellerine 1980°den itibaren artan
miktarda basvurulmaya baslanmigtir. Nitekim 2015 yilinda yaklasik 35.6 milyar $’lik
Istanbul 3.Havaliman ile diinyada kaydedilen en biiyiik Kamu-Ozel isbirligi projesi
gergeklestirilmistir. Onemli ve biiyiik projeler giderek KOI yoluyla gergeklestirilir
duruma gelinmistir. Kamu hizmeti sunumnda yasanan bu doniisiim ile birlikte kamu
hizmetlerinin finansmani boyutunda da degisim yasanmaktadir. Emanet usuliiniin kamu
yatirimlarinda terk edilmeye baslanmasi 6deme giiciine gore vergilemeden fayda
vergilerine dogru bir degisimi de beraberinde getirmektedir.

Ozellikle Yap-islet-Devret modeli agisindan yapilan degerlendirme sonuglari
cesitli ihtimalleri ortaya koymaktadir. Projelerin kullanici 6demeli olmas1 segmenlerce
Yap-islet-Devret modelinin temel esasi gibi algilansa da kamu 6demeli uygulamalar da
vardir. Ayrica koprii ve otoyol gecis sayilari i¢in verilen garantiler, niteligi geregi
kismen bu durumu dogurabilmektedir. Projelerin kullanict d6demeli olmasi bu tiir
yatirimlarda fiktif olarak faydalanma vergilerinin uygulandigi anlamina gelebilir.
Ciinkii yararlanandan alinan bedellerin kamu tarafindan alinmasi yerine yatirimin 6zel
kesime yaptirilip islettirilerek bedellerin 6zel kesim tarafindan alinmas! arasinda
kullanici agisindan bir fark bulunmamaktadir. Kamu o6demeli projelerde ise bu
durumdan uzaklasilmaktadir. Ancak bu durumda da kaynak yetersizligi nedeniyle
basvurulan Yap-islet-Devret modellerinin, biitge tizerine getirecegi yiikler nedeniyle,
anlamini zaman iginde yitirmesi riski dogmaktadir. Kamu 6demeli projelerin sayisinin
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artmast gelecek yillarin biitcelerini de etkileyerek belirsizlikleri beraberinde
getirebilecektir.

Proje finansmani asamasinda verilen garantiler ve taahhiitler de kosullu
yukiimliiliiklerde meydana gelecek artislarla beraber gelecekte kamu borg
yonetimindeki riskleri biiylitebilecektir. Kamu bor¢ yonetiminde risklerin artmasi mali
disipline yonelik potansiyel tehditlerin artmasi anlamima gelmektedir. Bu durum ayni
zamanda borglanma maliyetlerini de risk primi yoluyla artirabilecektir. Yasanmasi olas1
ekonomik krizler ile soz konusu potansiyel risklerin kamu maliyesi alanina olumsuz
yansimast kagimnilmaz olacaktir. Bu durumda risk yonetiminin basarili olabilmesi,
hayata gegirilmesi planlanan Yap-islet-Devret projelerinin diger KOI modelleri ile
birlikte uzun vadeli bir plana ve kurallara sahip olmasina baghdir. S6z konusu plan ve
mali kural olarak nitelenebilecek kurallar milli gelir ve biitge biyukligi ile
iligkilendirilebilir.

Yatirimlarin Yap-Islet-Devret modeliyle 6zel kesim eliyle yapilmasinin gesitli
riskleri barindirdigi goz oOniine alinarak karar oncesinde projenin fayda maliyet
analizlerinin miimkiin olan en iyi sekilde sayisallastirilarak yapilmasi, miikelleflerden
biiyiik 6l¢iide 6deme giiciine gore alinan vergilerin gereksiz 6lciide 6zel kesim
isletmecilerine aktarilmasinin oniine gegmeyi saglayabilir. Diger taraftan projelerin
hayata gegirilmesine karar verilmesi durumunda kullanict 6demeli agirhikli
uygulamalar, ozellikle otoyol, koprii ve tiinel gibi 6zel faydalarm ©ne ¢iktig
hizmetlerden yararlanmayanlarin bunlarin finansmanina katilmasini 6nleyebilir. Bu
sekilde Yap-islet-Devret yonteminde isletme siiresince bedelini 6demeye razi olanlarin
hizmetlerden yararlanmasma imkan saglanmis olabilir. Projenin kaynak yetersizligi
nedeniyle hayata gegirilmemesine gore bu durum tercih edilebilir. Isletme siiresi
sonunda kamuya devredilecek yatirimdan fiyatlama politikasinin degistirilerek
bedellerin diisiiriilmesi yoluyla toplumun daha genis kesimlerinin hizmetlerden
yararlanmasi saglanabilir. S6z konusu projelerin kamu 6demeli olmasi biitce imkanlari
Olgiisiinde miimkiin olabilir.
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