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Kamu Ozel Isbirligi Modellerinin Tiirk Maliye Politikas1
Bakimindan Degerlendirilmesi*

Oz

Toplumlarin artan ihtiyaglar1 devletlerin yerine getirmesi gereken
hizmetlerde ve altyap1 yatirimlarinda artisa neden olmaktadir. Gelismekte
olan tilkelerdeki kamu kesimi finansman aciklari, kamu gelir yapisindaki
yetersizlikler ve istikrar sorunlar1 g6z Oniine alindiginda altyap:
yatirimlarinin tek basina kamu kesimi tarafindan karsilanmasinin zorlastig:
goriilmektedir. Bu durumda idareler 6zel sektor ile isbirligi yollarina
basvurmaya baglamistir. Kamu Ozel Isbirlikleri (KOI), kamu idaresinin
uygulamay1 diisiindiigii hizmetleri sunmak amaciyla alternatif kaynak
olusturmaya doniik uygulamalari kapsamaktadir. Bu c¢alismanin amact
gliniimiizde kamu yatirim ve hizmetlerinin gerceklestirilmesinde alternatif
bir kaynak olarak KOI modelinin, literatiir aragtirmasini yaparak, farkli
boyutlariyla analiz etmek ve bu cercevede s6z konusu modelin Tiirk kamu
maliyesine olan etkilerini degerlendirmektir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Ozel Isbirligi (KOI), KOI'lerin Avantajlar,
Maliye Politikasi, Risk Transferi, Yap-iglet-Devret Modeli.

The Evaluation of Public Private Partnership Models in
Terms of Turkish Fiscal Policy

Abstract

Increasing needs of societies cause an increase in the services and
infrastructure investments that the states have to fulfill. Considering the
public sector financing deficits, deficiencies in the public income structure
and stabilization problems in developing countries; it is seen that the
compensation of infrastructure investments solely by the public sector gets
harder and harder. In this case, the administrations have begun to seek ways
of cooperating with the private sector. Public Private Partnerships (PPP)
comprise of applications aiming to create an alternative resource for the
purpose of providing the services that the public administration intends to
apply. The purpose of the study is to perform a literature research of the PPP
model as an alternative resource to realize today’s public investments and
services, to analyze it with different dimensions and in this framework, to
evaluate the effects of the aforementioned model on the Turkish public
finance.

Keywords: Public Private Partnership (PPP), PPP Advantages, Fiscal Policy,
Risk Transfer, Build Operate Transfer Model.
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1. Giris

Teknolojik yenilikler, hizi niifus artis1 ve artan ihtiyaclar devletlerin de
yerine getirmesi gereken hizmetlerde artisa neden olmaktadir. Devlet eliyle
bu hizmetlerin yerine getirilmesi anlayis1 zamanla yerini Kamu Ozel Isbirligi
(KOI) uygulamalarina birakarak, artan ihtiyaglar dogrultusunda yeni
finansman arayislarini giindeme getirmektedir. Degisen bu anlayis
cercevesinde yeni kamu yatirrm modelleri giindeme gelmistir. Bu baglamda
KOI'lerin ilk ortaya ciktigi donemlerde oOzellikle altyap:i yatirimlarinin
finansmaninda oldukga 6nemli bir rolii oldugu ifade edilebilir.

Kamu Ogzel Igbirliklerini benimsemekteki temel motivasyon; etkinlik, deger
yaratimi, biitce kisitlar1 ve risk yonetimi tizerinedir. Etkin bir KOIi sistemiyle
birlikte anilan yasal sistemin yamni sira -iktisadi serbestlik, rekabetcilik ve
igsizlik oranlariyla temsil edilen- makro iktisadi bir cevrenin varligi KOI'ler
igin temel bir zorunluluktur. Ayrica politik cevre ve onceki KOI
tecriibelerinin de bir iilke icin KOI'leri daha cekici hale getirmekte anahtar
faktorler oldugu ifade edilebilir (Mota ve Moreira, 2015).

Bu c¢alismanin temel amaa kamu yatirm ve  hizmetlerinin
gerceklegtirilmesinde alternatif bir finansman kaynagi olarak KOI'lerin
analiz edilerek kamu maliyesine olan etkilerinin degerlendirilmesidir. Bu
amagla; makalenin 2. Boliimiinde KOI uygulamalarinin kavramsal olarak
tanimlanmasi, 3. boliimiinde KOT'lerin avantajlar1 ve dezavantajlari, 4.
boliimiinde Tiirkiye’de KOI uygulamalarinin maliye politikasi agisindan
analizi ve 5. Boliimiinde ise sonug yer almistir.

2. Kavramsal Olarak Kamu Ozel Isbirligi

Literatiirde KOI uygulamalarmin gesitli kavramlarla ifade edildigi
goriilmektedir. DBOT, 3P, PFI, PPP, P3s, PSP gibi kavramlar bunlardan
bazilaridir (Uz, 2007). Ulkemizde ise Kamu-Ozel Sektor Isbirligi, Kamu-Ozel
Ortakligr, Kamu Ozel Isbirligi kavramlari yaygin bir sekilde
kullanilmaktadir.

Literatiirde Kamu Ozel 1§birligine iligkin c¢esitli tanmimlara rastlamak
miimkiindiir. Ornegin; International Monetary Found-Uluslararasi Para
Fonu (IMF)ye gére KOI, kamunun saglamis oldugu altyapiya déniik
hizmetlerin 6zel sektdrce saglanabilmesine doniik olarak yapilan
diizenlenmeler olarak ifade edilmektedir. IMF, kamu yatirimlarinin
finansmani ve Ozel yiiriitmelere ek olarak KOi'nin, iki 6nemli Ozellige daha
sahip oldugunu ifade etmektedir. Bunlardan birincisi hizmet sartlar1 ve
yatinmlar {izerinde Onemli bir etkisinin olmasi, ikincisi ise riskin
hiikiimetten 6zel sektore transfer edilmesidir (Organization for Economic
Cooperation and Development- Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii
[OECD], 2008).
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OECD (2011) KOI'leri proje risklerinin 6zel sektor ve kamu arasinda
paylasilmasi agisindan, sabit sermaye araci olarak kamu varliklarina mali
destek saglayan ve sunan bir yol olarak tamimlamaktadir. Avrupa
Komisyonu (European Commission) (2004) KOI'leri, is diinyas1 ile
saglanmas1 planlanan hizmet ya da altyapmin finansmani, insaati, tadilati,
yonetimi veya bakim-onarimi konularinda kamu ile gidilebilecek isbirligi
bicimleri seklinde ifade eder. Avrupa Yatirim Bankasi ise KOl'leri kamu
sektoriine varlik ve hizmet temin etmek i¢in 6zel sektdre ait kaynaklarin
kullanilmas1 amaciyla 6zel sektdr ile kamu kurumlar: arasinda kurulan bir is
birligi olarak tanimlar (Sarisu, 2009).

Kamu Ozel Igbirligi Uygulamalarinin Muhasebe Islemleri Genel Tebligi'nde
yapilan tanima gore kamu 6zel isbirligi uygulamalar: temel olarak yap-islet-
devret veya yap-kirala-devret modelleri ile gerceklestirilmektedir (Maliye
Bakanligi, 2015). KOI; Kalkinma Bakanlig1 KOi Gelismeler Raporunda,
kamu ve 0zel sektor arasinda bir sozlesme cercevesinde gerceklestirilen
projelerde yatirnm ve hizmetlere ait maliyet, risk ve getirilerin paylasilmasi
seklinde ifade edilmistir (Kalkinma Bakanlig1, 2016).

Kamu 06zel isbirlikleri sektorel olarak temiz teknoloji (yenilenebilir enerji,
yesil teknoloji ve enerji etkinligi projeleri), enerji ve giic, kat1 atik,
telekomiinikasyon ve bilgi-iletisim teknolojileri, tasimacilik ve su ve
arindirma alanlarinda uygulanan projeler seklinde smiflandirilabilir (World
Bank, 2016a).

Tipik bir KOI projesi 4 asamali bir siirecten gegmektedir. Temelde projeye
odaklanilan birinci asamada proje tanimlanarak fizibilite ¢alismalar1 yapilir.
2. 3. ve 4. asamalarda ise sirasiyla detayli hazirlik, ihale ve proje uygulama
siiregleri tamamlanir (EPEC [European PPP Expertise Centre-Avrupa KOI
Uzmanlik Merkezi], 2016).

Basarili bir KOI icin anahtar unsurlar; iyi bir hazirlik yapilmasi, taraflar
arasinda ortak bir vizyon yaratilmasi, partnerlerin anlasilmaya galisiimasi,
tiim taraflar i¢in riskler ve getirilerin acik¢a ortaya konulmasy, tiim taraflarin
calismalariin yapildigindan emin olunmasi, tutarli ve koordinasyonlu bir
igbirligi ortaminin gelistirilmesi, iletisim, adil bir miizakere ortami ve
taraflar arasinda giiven tesisi seklinde ifade edilebilir. Kamu Ozel
Isbirliklerinin en onemli tarafin1 “Isbirligi” olusturmaktadir. Arata,
Petrangeli ve Longo’ya (2016) gore ise Kamu Ozel Isbirliklerinde basarinin
anahtari Kamu ve Ozel sektér arasinda yiik ve sorumluluklarin
paylasilmasinda dengenin saglanmasidir.

2.1. Literatiirde Kamu Ozel igbirligi

1980’ler boyunca kiiresellesme dikkate deger bir sekilde hizlanmis ve OECD
iilkelerinde devletin ekonomi ve toplumda sahip oldugu rolde azalmaya
yonelik bir trend izlenmistir (Mota ve Moreira, 2015). Devletin roliinde
meydana gelen bu degisimle birlikte KOI'lerde de artis gozlenmistir.
Ozellikle biiyiik altyapt projelerinin gerceklestirilmesine déniik gabalar
neticesinde popiilaritesini artiran Kamu Ozel Isbirligi uygulamalarina iligkin
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literatiirde pek c¢ok calismaya rastlamak miimkiindiir. Bu c¢alismalar
uygulamalara iliskin iilke ve durum incelemelerinden kamu 06zel isbirligi
modellerine, risklerin paylasilmasina, kamu garantilerine kadar pek ¢ok
alana yayilmigtir.

Leahy (2005) Birlesik Krallik’'ta, Monteiro (2005) Portekiz’de, Brenck Vd.
(2005) Macaristan, Polonya, Hirvatistan ve Cek Cumhuriyetinde KOI
uygulamalarmin rolleri {izerinde ¢alismislardir. Ayrica Opara Vd. (2017) ise
kurumsal ¢evrenin KOI projelerinin sonuglar iizerindeki etkilerini Kanada
Oornegi tlizerinden ortaya koymuslardir. Emek (2015) biiyiik altyap:
yatirirmlarinin yerine getirilmesinde olduk¢a sik kullanilan kamu 06zel
isbirligi uygulamalarimi Tiirkiye 6rnegi iizerinden analiz etmistir.

Ayrica Ferroni ve Castle (2011) siirdiiriilebilir tarimsal kalkinmanin
saglanmas1 bakimindan kamu o6zel isbirligi uygulamalarinin roliinii
incelemistir. Alagoz ve Yokus (2017) ise Tiirkiye’deki ve Diinyadaki
gelismeler 15131nda ekonomik biiyiime ve cari agigmn finansmaninda KOI
uygulamalarmi analiz etmistir.

Ozellikle imtiyaz sozlesmelerinin tanimi, kapsami ve riskin kamu ve &zel
sektor arasinda dagilimi {izerinde duran Emek (2009) AB ve Tiirkiye'deki
diizenlemeleri karsilagtirmali olarak analiz etmistir.  Boz (2013) ise
calismalarini KOI modelinin hukuksal cercevesinin belirlenmesi iizerine
ylritmistiir. Cmar, Tirkoglu ve Titlinsatar (2017) Tirkiye'de saglik
hizmetlerinin sunumunda KOI uygulamalarimi 6zellikle entegre bir saglik
hizmeti sunmak {izere tasarlanmis olan sehir hastanelerini hizmet
memnuniyeti bakimindan incelemislerdir. Tekin (2017) ise saglik sektoriinde
kamu 0Ozel isbirligi uygulamalarma iliskin calismasinda Tiirkiye ve
Diinyadaki Onemli Ornekleri incelemistir. Alagdz ve Yokus (2018)
Tiirkiye’de gergeklestirilen KOI projelerinde finansman yapisi, vade yapisi
ve faiz oranlarini analiz etmek suretiyle 6demeler bilangosu iizerindeki
yansimalar1 incelemistir.

KOI modellerini kategorize etmeye déniik en énemli galismalardan birisi de
Tang, Shen ve Cheng (2010) tarafindan yiritilmiistiir. 1998-2007
doneminde ingaat endiistrisindeki kamu Ozel igbirligi projelerine iliskin
yaymlanmis olan énemli makaleleri inceleyen Tang, Shen ve Cheng (2010)
kamu o0zel isbirligi projelerine iliskin ¢alismalar1 ampirik ve ampirik
olmayan calismalar seklinde ikili bir ayrima tabi tutmustur. Genel olarak
ampirik arastirmalarda kamu 06zel isbirligi modellerinin {i¢ temel
karakteristigine -riskler, iligskiler ve finansman- vurgu yapilmistir. Ampirik
olmayan arastirmalarda ise finansman, proje basarisi, riskler ve imtiyaz
siirelerine odaklanilmistir (Tang, Shen ve Cheng, 2010:691).

2.2. Diinyada ve Tiirkiye’de KOI Uygulamalar

KOI yaklagimi her ne kadar gec 1990’larda genis 6lciide uygulansa da kamu
altyapilarinda 6zel yatirim Avrupa Ulkelerinde 18. Yiizyildan beri
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goriilmektedir (Tang, Shen ve Cheng, 2010). Bu alanda uygulamaya konulan
ilk sistemli program, KOI'lerin tesvik edilmesi amaciyla 1992’de Ingiltere’de
kurulan Ozel Sektor Finansmani Girisimi (PFI) dir (Hall, 2008).

KOI'ler 1990’larin sonundan itibaren saglik egitim ve askeri projeler basta
olmak {izere giderek daha da yaygin hale gelmistir. Diinyada KOI projeleri
90’lardan itibaren hem proje sayisi hem de yatirim miktarn itibariyle artan
bir egilim gostermistir. 1990-2018 déneminde altyap1 yatirimlarina iliskin
KOT'lerin genel seyri sekil 2.1."de yer almaktadir.

Sekil 2.1: 1990-2018 Déneminde Kamu Ozel igbirligi Yatirimlari
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Kaynak: World Bank, 2019a.

Sekil 2.1’'den de anlasilacag1 {izere hem proje sayilar1 hem de yatirim
tutarlar1 bakimindan belirli donemlerde azalmalar olmakla birlikte 2012
yilina kadar KOl'lere iligkin genel bir artig trendinden bahsedilebilir. 2012
sonrasinda ise proje sayilari ve yatirim tutarlar: yiiksek olmakla birlikte bir
yavaslama egilimi goriilmektedir.

Diinya Bankas: verilerine gore 1990-2018 doneminde altyap: yatirimlarmna
iliskin enerji, bilgi ve iletisim teknolojileri, tasima ve su-kanalizasyon temel
sektorlerine iliskin projelerin sayis1 7124’diir. Bu projelerin yatirim tutar: ise
1.772.649.000% olmustur. Bu donemde en yiiksek yatirim enerji temel sektorii
altinda yer alan elektrik alt sektoriinde gerceklesmistir. Diisiik gelirli
iilkelerde gerceklestirilen KOI'ler proje sayilari itibariyle toplam projelerin
%3,45’i, bu projelere yapilan yatirimlarin ise % 1,3’ civarindadir (World
Bank, 2019a).

1990-2018 doneminde diinyada KOI projeleri ve bunlara yapilan yatirim
tutarlar1 bakimindan ilk siralarda gelen 10 iilke tablo 2.1’deki gibidir.

“Insan ve Toplum Bilimleri Arastirmalar1 Dergisi”
“Journal of the Human and Social Sciences Researches” ISSN: 2147-1185
[itobiad]

[1693]




Kamu Ozel isbirligi Modellerinin Tiirk Maliye Politikasi Bakimindan Degerlendirilmesi

Tablo 2.1: 1990-2018 Déneminde KOI Proje ve Yatirimlar

Ulke Proje Sayis1 Ulke Yatirnm  Tutan
(Milyon $)
Cin 1525 Brezilya 391.664
Hindistan 1017 Hindistan 264.726
Brezilya 942 Cin 194.276
Rusya 347 Tiirkiye 144.099
Federasyonu
Meksika 320 Meksika 87.611
Tiirkiye 226 Rusya 73.178
Federasyonu
Kolombiya 184 Endonezya 67.152
Tayland 170 Filipinler 56.929
Peru 153 Malezya 51.857
Filipinler 152 Kolombiya 46.696
Kaynak: World Bank, 2019b. (Erisim Adresi:

http://ppi.worldbank.org/snapshots/rankings. Erisim Tarihi:23.05.2019)

Tablo 2.1'den de anlagilacagi iizere KOl'lerde gelismekte olan iilkeler
oldukc¢a onemli bir yere sahiptir. Cin, Hindistan ve Brezilya hem proje
sayilart hem de yatinm tutarlar1 bakimindan 1990-2018 doéneminde
Diinyada KOT'lerin en ¢ok uygulandig; iig iilke olmustur.

Tiirkiye 1990-2018 déneminde Diinyadaki KOI projeleri bakimindan 226
projeyle 6. sirada yer almaktadir. Yatirim tutarlar1 bakimindan ise Brezilya,
Hindistan ve Cin’in ardindan 144.099 milyon $ ile 4. sirada yer almistir.

3. KOI'lerin Avantajlar1 ve Dezavantajlar

KOI'lerin Geleneksel Kamu Alimlarina tercih edilmesinde sahip olduklar
avantajlar ve dezavantajlar belirleyici bir rol iistlenmektedir. Tang ve
digerlerine (2010) gore KOI yaklagimimin en temel avantajlarindan biri pek
cok yolla kaynak tasarrufu saglanmasina imkan vermesidir. KOI projeleri,
ozel sektor ile kamu sektorii arasinda ileriye doniik belli taahhiitleri igerdigi
icin biinyesinde avantajlar1 bulundurmasinin yaninda bazi riskleri de
bulundurmaktadir. KOI'lerin en &nemli avantaji parasal deger yaratimidar.
Parasal deger yaratimi bir projenin, geleneksel kamu alimlariyla yapilandan
daha az maliyetle ya da ayn1 maliyete daha {ist nitelikte yapilmasi olarak
ifade edilebilir (Herpen, 2002).

Ozel sektoriin sahip oldugu tecriibe ve yonetim becerilerinin kamuya
aktarilmasini saglayan KOI projeleri, yatinm ortaminin iyilesmesine ve
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verimlilik artisina da katkida bulunabilir. Ozel sektdriin kamu projelerine
disiplin getirmesi suretiyle maliyet artisi ve proje ertelemelerine iliskin
riskler etkin bir sekilde ortadan kaldirilabilir (Tang ve digerleri, 2010; Ho,
2006). KOI yaklasiminin uygulanmasiyla, Tang ve digerlerine (2010) gore
kaynaklar1 etkin kullanma ve kaynak tasarrufu saglamaya doniik
avantajlarinin yani sira iktisadi ortamin iyilestirilmesine doniik katkilar da
saglanabilir.

Kamu hizmetlerinin sunumunda eksikliklerin olusmasina neden olan
hususlardan birisi de bu hizmetlerin sunumu icin gerekli olan sermayenin
dogru yonlendirilememesidir. Bu eksikliklerin giderilmesi bakimindan 6zel
sektoriin sermaye etkinligini saglamaktaki kapasitesinden ve birikiminden
faydalanilmas1 kamu hizmetlerinin sunumunda etkinligi artirici bir unsur
olarak degerlendirilebilir (World Bank, 2016b).

Kamu otoriteleri icin KOI'lere giristen bir¢ok yarar saglanmas: beklenir.
Kamu sektorii finansal olarak gesitli kisitlara sahipken 6zel firmalar sermaye
piyasalarina erisimde daha biiyiik bir kapasiteye sahiptir. Ozel sektor; dlgek
ekonomileri, finansal yenilik, daha biiytiik bir kaldirag kapasitesi ve yalnizca
asil gelirden ziyade Ongoriilen gelirin monetizasyonuna iliskin imkanlar
sunabilir (Power, Burris, Vadali ve Vedenov, 2016).

KOI modeliyle kamu kaynagi yerine o6zel girisimlere ait sermayenin
dogrudan altyapi projelerine yonlendirilmesi saglanmaktadir. Ozellikle
gelismekte olan iilkelerde biiyiik altyapi yatirimlarmmin tamamlanmamis
olmas1 bu tarz projelerde sik sik finansman sorunuyla karsilasilmasina
neden olmaktadir. Bu durumda mevcut sermayenin kamu hizmetlerinin
sunumuna yetmemesinin, artan devlet borglar1 ve biitce aciklariyla
sonuglanacag1 ifade edilebilir. Sonug olarak biiyiik altyapr projelerinin
gerceklestirilerek sosyal refah artisi saglanmasi ve finansman sorunu
arasindaki agmazin giderilmesinde KOI'lerin 6nemli bir rol ustlendigini
sOyleyebiliriz. Bu model ihtiya¢ duyulan yatirimlarin finansmaru icin devlet
kaynaklarinin kullaniminda tasarruf saglar. Kamu gelir-harcama dengesi
tizerindeki olumlu etkileriyle KOI uygulamalar1 biitce agiklarmi da
diistirebilir. Ozellikle biiyiik sermaye gerektiren projelerin KOI
uygulamalariyla yapilmasmin kamu sektorii {izerinde ciddi maliyet
avantajlarinin yakalanmasina katkida bulunacagi sdylenebilir (Herpen,
2002). Ancak bu avantajlarina ragmen KOI'lerin borglanma maliyetlerinde
yani faiz oranlarinda artisa neden olmasi ve projelere saglanan kamu
garantileri nedeniyle katlanilan maliyetler biitce aciklar: {izerinde ters bir
etkiye neden olabilir.

Yapim asamasindan sonra isletmesinin de tistlenildigi KOI modellerinde,
yapim agsamasinin daha hizli ve kaliteli bir sekilde vyiiriitiilmesi bu
modellerin 6nemli bir avantaji olarak goriilebilir (Teker, 2008).

Sekil 3.1’de bazi OECD iiyesi iilkelerle ilgili yapilan KOI ve Geleneksel
Kamu Altyapr Alimlariyla (GKAA) ilgili karsilastirma yer almaktadir.
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Sekil 3.1: Bazt OECD Ulkelerinde Cesitli Boyutlariyla Geleneksel Kamu
Altyap1 Alimlar1-KOI Karsilagtirmast

mKOi'lerle ilgili
100 - tecriibe
yetersizliginden
90 dolayi bir yargida
bulunamayan
80
B GKAA'dan daha iyi
70
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40 H GKAA ile ayni
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0 kotu
islem Maliyeti Uriin Kalitesi  isletme insaat Yerindelik
Maliyeti Maliyeti

Kaynak: OECD, 2013.

Ulkelerin % 3.2’si islem maliyetleri bakimindan KOI'lerin GKAA’lardan
daha iyi oldugunu diisiinmektedir. % 32.3'(1 ise daha kotii oldugunu
diisinmektedir. Uriin kalitesi acisindan degerlendiren iilkelerin % 29'u
GKAA'lardan daha iyi, % 16.1'i ise aym oldugunu diistinmektedir. Isletme
maliyetleri bakimindan {ilkelerin % 35.5’i daha iyi oldugunu, % 9.7’si aym
oldugunu ifade etmektedir. Insaat maliyetleri bakimindan iilkelerin % 35.5'i
KOl'lerin daha iyi oldugunu, % 6.5i ise daha koti oldugunu
diisiinmektedir. Ulkelerin % 48.4’{i ise KOI'lerin yerindelik bakimindan
GKAA’lardan daha iyi oldugunu ifade etmistir. KOI'lerle ilgili yeterli
tecriibeye sahip olmadiklari igin bir yargida bulunamayan iilkelerin oranmin
yiiksek olmast da iilkelerin énemli bir boliimiinde KOI'lerle ilgili yeterli
tecriibe ve bilgi birikimine ulasilamadigina isaret etmektedir.

KOTI'ler pek gok avantajlarinin yani sira bazi dezavantajlara da sahiptir (Hall,
2008; Herpen, 2002; World Bank, 2016b). Bunlar: su sekilde siralayabiliriz:

1) Ozel sektorle isbirligi neticesinde sunulan saglk hizmetlerinde ekonomik
amaclar sosyal amaglarin 6niine gegebilir,

2) KOI modeline iliskin sézlesmelerin karmasik olmas sézlesme tasariminin
ve yOnetiminin profesyonellerce yapilmasini gerektirmekte ve dolayisiyla
modelin uygulama alanin simirlandirabilir,

3) Yeterli birikim ve tecriibe sahibi olunmamasi modelin basar1 olasiligin
azaltmaktadir,

4) Uzun vadeli olarak diizenlenen KOI sozlesmeleri iistlenilen riskler
nedeniyle genel biitce esnekliginin azalmasina ve yatirim planlamasinin
daha karmagik hale gelmesine neden olabilir,
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5) Kaynaklarin bir kisminin 6zel sektdrce borglanilarak elde edilmesi
maliyetlerin yiikselmesine neden olabilir.

KOI'leri dezavantajli hale getiren diger hususlar da risklerin iyi
yonetilememesi ve verilen garantiler nedeniyle izleyen yillarda biitge
iizerinde olusacak ilave ytiklerdir.

4. Tiirkiye’de Uygulanan Kamu Ozel igbirligi Modelleri ve
Maliye Politikasina Etkisi

Ulkemizde 6zel sektor ve kamu arasindaki igbirligi tarihsel olarak Osmanli
donemine kadar uzanmaktadir.

1980'lerde hizla yiikselen liberallesme politikalariyla birlikte biitge
imkanlarmdaki sinirlilik, dis bor¢lanma kapasitesindeki yetersizlik ve kamu
hizmetlerini sunan birimlerin verimlilik diizeyiyle karsilayamadiklar:
altyap1 hizmetleri nedeniyle gelismekte olan piyasa tiilkeleri uluslararas:
finans piyasalarindan yararlanmaya doniik adimlar1 6n plana ¢ikarmistir
(Kalkinma Bakanligi, 2014).

Tiirkiye de diger gelismekte olan {ilkelerle benzer bir siireci yasamustir.
Liberallesme politikalariyla birlikte toplumsal refahi artirmaya doniik
calismalar hiz kazanmistir. Bu baglamda o6zellikle altyapr yatirimlari,
toplumsal refah artis1 ve kamu hizmetlerine olan ihtiyacin karsilanmasi
bakimindan 6nemli bir rol tistlenmistir.

KOTI'lere kalkinma planlarinda da yer verilmistir. Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma planiyla yeni finansman y&ntemlerinin gelistirilmesi ve etkin hale
getirilmesi Ongoriiliirken, Onuncu Kalkinma Planina gore ise kamu
kaynaklarina ek olarak saghk yatiimlarmin da KOI uygulamasi ile
yapilmasi amaglanmuistir.

Kiiresellesme olgusu kamu hizmetlerinin piyasalasmasinda ve KOI'lerin
uygulama alanlarinin artmasinda etkili olmustur (Sahin ve Uysal, 2012).

KOI modelleri kullanilarak yapilan sézlesmeler Sekil 4.1'de gosterildigi
gibidir. Sekil 4.1’den de goriilecegi iizere sézlegsme biiyiikliigii itibariyle KOI
projelerinde en biiyiik tutar1 Yap-Islet-Devret modeli tegkil etmistir. Yap-
Islet-Devret modeli yaklagik 84.75 milyar $'lik sdzlesme degeriyle KOI
uygulamalarinda en ¢ok tercih edilen model olmustur. 34.22 milyar $
tutarindaki sozlesme degeriyle Isletme Hakki Devri 2., 11.71 milyar $
tutarindaki sozlesme degeriyle Yap-Kirala-Devret 3. ve 4.20 milyar $'lik
sozlesme degeriyle Yap-islet modeli 4. siradaki KOI modeli olmustur.
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Sekil 4.1: S6zlesme Modellerine Gore KOT'ler (Milyar $)
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Kaynak: Kalkinma Bakanlig1, 2018.

Kamusal hizmetlerin yiiksek kalitede ve en diisiik maliyetle toplum
kesimlerine nasil sunulabilecegi 6nemli bir sorundur. Bu soruna ¢oziim
bulma g¢alismalarinda hem gelismis hem de gelisen ekonomilerde KOi'ler
onemli firsatlar sunmaktadir.

Pek cok faktor uygulanan KOI modellerinde meydana gelen artista etkili
olmustur. Bu faktorleri mikro ve makroekonomik faktorler olarak ikiye
ayirabiliriz. Kamu harcamalarinda etkinlik ve etkililigin mikro ekonomik
faktorlerle, kamu yatirirm kaynaklarinin bulunabilirligi ve biitgelerin ise
makroekonomik faktdrler ile ilgili oldugu sdylenebilir (Maskin ve Tirole,
2007).

2008-2009 kiiresel krizi kiiresellesmenin aksine hiiklimetler {izerinde bir
takim olumsuz etkilere yol acarak KOI projelerindeki artisin yavaglamasina
neden olmustur. Kriz mali alanda daralmaya ve buna bagl olarak da alt
yapt yatirimlarma biitceden ayrilan fonlarin azalmasina, uzun vadeli
borglarda vade siiresinin azalmasina ve maliyetlerin yiikselmesine ve altyap1
hizmetlerine olan talepte de daralmaya neden olmugtur (Cuttaree ve
Mandri-Perrott, 2010).

4.1. Maliye Politikas1 Aracglarina Olan Etkiler

Devlet biitcesi ve kapsadigi unsurlarin tamami maliye politikas: araglar
olarak ifade edilebilir (Erdem, Senytiz ve Tathoglu, 2003).

Maliye politikas1 araglarini iki grupta incelemek miimkiindiir. Birinci
grupta; vergi politikasi, bor¢lanma politikasi, bor¢ yonetimi politikas1 ve
diger gelirlerin yer aldig1 kamu gelirleri yer alirken ikinci grupta ise reel
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harcamalar ve transfer harcamalarinin dahil oldugu kamu harcamalar:
bulunmaktadir (Kus, 2008).

4.1.1.Vergiler ve KOI Uygulamalar

KOI projelerinde devlet yiiksek maliyetli projelerin gerceklestirilmesini
saglamak icin bazi vergi istisnalar1 saglamaktadir. KOI'lerle ilgili olarak 3996
sayill Kanun, 7. Bes Yillik Kalkinma Plani!, Biitge Kanunu?ve cesitli vergi
kanunlariyla Onemli tesvik ve yardimlar saglanmaktadir. Ayrica
Basbakanlik tarafindan hazirlanan 1999/6 sayili Genelge? ile 2000 Yili Yatirim
Programi Hazirlama Esaslar1 belirlenerek YID (Yap-Islet-Devret) ve YI (Yap-
Islet) modellerine agirlik verilecegi agiklanmustir (Yerlikaya, 2002). 3996
Sayili Kanun (m. 12) ve 94/5907 sayili BKK (Bakanlar Kurulu Karar1) (m.41)
uyarinca, YID modeli cercevesinde yapilan yatirimlarla ilgili yapilan
islemler harglardan ve damga vergisinden istisna edilmistir¢. KOI projelerini
tesvik etmek amaciyla 3065 Sayili Katma Deger Vergisi Kanunun gegici 29.
Maddesiyle bazi istisnalar getirilmistir>. S6z konusu istisnalarin
uygulanmasina iliskin usul ve esaslarin belirlenmesi yetkisi de Maliye
Bakanligi'na birakilmstir.

YID modeline dayali projelerde basarili sonuglarin ortaya gikabilmesi igin
vergi tegvikleri getirilebilir. KDV istisnasi uygulamasiyla YID modeline
dayali projelerin gerceklestirilmesi siirecinde yapilan mal teslimi ve hizmet
ifalarimin KDV disinda tutulmasi suretiyle maliyet avantaji saglanmasmnin
hedeflendigi ifade edilebilir (Erdem, 2012). KOl'ler vasitasiyla kamu
hizmetleri ve altyapi yatirimlarmin bir kisminin 6zel sektor tarafindan
istlenilmesi biitce aciklarini azaltic1 pozitif bir etkiye sahipken, uygulanan
istisna ve muafiyetler nedeniyle olusabilecek vergi kayiplari da biitce
acgiklarmi artirici negatif bir etkiye sahiptir. Bu baglamda biitce iizerindeki
net etkinin de 6l¢lilmesi gerekmektedir.

4.1.2.Bor¢lanma ve KOI

Kamu sektorii yliriitmiis oldugu hizmetlerin sunumunu vergiler gibi asli
finansman kaynaklariyla yerine getirmedigi durumlarda borg¢lanma gibi
alternatif finansman kaynaklarina yonelmektedir. Kamu hizmetlerinin
sunumunda borclanma yoluna gidilmesi risk artisina neden oldugundan
vergi gibi asli finansman kaynaklariyla karsilanamayan yatirim
hizmetlerinin finansmaninda KOI uygulamalar1 Onemli hale gelmistir.
Ancak kamu borg¢ ve agig1 iizerinde KOi'lerin etkilerinin net bir sekilde
Olctilememesi 6nemli bir sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir.

1 R.G, T. 25.07.1995, S. Miikerrer 22354 Makro Ekonomik Politikalar ve Reaksiyonlar: 3- Yatirim
Politikalar1

2 15.11.1998 tarih ve 23524 Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 1999 yil1 Biitce Programinda “15.
Altyap1 Hizmetlerinde yapisal Degisim Projesi” baghiginda YiD ile ilgili amaglar konulmustur.
3R.G; T.07.07.1999, S. 23784

4 3996 Sayih Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmast
Hakkinda Kanun, Madde 12

5 3065 Sayih Katma Deger Vergisi Kanunu Gegici 29. maddesi, Erigim Tarihi:16.06.2015, Resmi
Gazete Tarihi: 2/11/1984
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KOI projelerinin dogru bir sekilde degerlendirilebilmesi, seffafligin
saglanmas1 ve kamunun katlandigi maliyetlerin de ortaya konulmasi
bakimindan KOI'lerin borglanma ve kamu agig1 lizerindeki etkilerinin
Ol¢iilmesi gerekir. Bu bakimdan Eurostat KOT'lerin borclanma ve kamu agig1
iizerindeki etkilerini ol¢mek icin iki temel kural benimsemistir: 1) KOI
projelerine yapilan sermaye yatirimlarmimm kamu harcamasi olarak
hesaplanmasi ve dolayisiyla kamu acigina/fazlasma eklenmesi, 2) KOI
projelerinde yatirrmi finanse etmek icin yapilan bor¢lanma senedi
ihraclarmin (proje bonolar: gibi) tamaminin genel kamu borcuna eklenmesi
(EPEC, 2010).

Ozel sektor tarafindan yapilan borglanma KOI uygulamalarini daha riskli ve
maliyetli hale getirmektedir. Kamu sektorii ile karsilastirildiginda, 6zel
sektoriin yeni finansman kaynaklarina erisimi 6denecek faizleri artirarak
yatirim maliyetlerinin de artmasina neden olmaktadir (Hall, 2008, s. 13-16).
Genel ekonomik kosullardaki belirsizlikler ve algilanan riskler, pek cok
iilkede genellikle ©zel sirketlerin kamu sektoriine oranla daha yiiksek
bor¢lanma maliyetlerine katlanmasina neden olmaktadir (Hall, 2010, s. 7).
Genellikle 6diing verilebilir fonlar1 ellerinde bulunduranlar 6zel sektore
kiyasla devlete daha diisiik oranda bor¢ vermektedir. Bunun da temel
nedeni 0Ozel sektdriin borglarin1 ¢evirmekte giliclitkle karsilasabilecek
olmasidir. Bor¢ verenler proje basarisizliklari durumunda devletin gelir
kayiplarini vergi vb. yollardan karsilayabilecegini ancak 6zel sektoriin boyle
bir durumunun s6z konusu olmadigini bilirler (Sadka, 2006).

Genellikle bankalarin 6zel sektdre uzun vadeli bor¢ vermede daha az istekli
olmas1 da sirketlerle devletlere uygulanan faiz oranlar1 arasindaki farkin
giderek artmasina neden olmustur. Ornegin 2009'un ortalarinda Avrupa’da
sirketler devletlere gore % 4 daha fazla faiz 6demek durumunda
kalmiglardir (Hall, 2010, s. 7). Alagéz ve Yokus (2018) Tiirkiye’deki KOI
projelerinde yatirimlarin % 25 6z kaynak % 75 civarinda da doviz bazh
kredilerle finanse edildigini tespit etmislerdir. Bu durum bor¢ diizeyi
arttikca iilkede borg problemlerine neden olmaktadir. Ayrica 6z kaynak
kullanimlar1 azaldikga proje maliyetleri de artmaktadir.

Proje finansmaninda yasanan diger bir sorun da banka mevduatlariyla
sozlesme siireleri arasindaki vade uyumsuzlugudur. Tiirkiye’de mevduat
toplayan ticari bankalarin mevduatlarinin yapilar1 biiyiik oranda kisa ve
orta vadelidir (Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu [BDDK], 2013).
Bu nedenle ticari bankalar uzun vadeli (25-30 yillik s6zlesme siireli) biiyiik
yatirim tutarlarina sahip projeleri finanse ederken vade uyumu konusunda
sikintiyla karsi karsiya kalabilmektedir. Sonug olarak KOI uygulamalar1
devlete kendi biitgesini ya da borglanma olanaklarini kullanarak yapacagi
biiytik yatirim projelerini, 6zel sektdr kaynaklarini ve birikimini de
kullanmak suretiyle gerceklestirme imkanini vermektedir.
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4.1.3. Kamu Harcamalar1 ve KOI

Kamu harcama biiyiikliikleri kapsama dahil edilecek birimlere de bagh
olarak, zamana ve yere gore degisiklik gosterebilmektedir (Tiirk, 2011).
Genellikle geleneksel kamu fonlarinin biiyiik bir kismi altyap: yatirimlaria
ayrilmaktadir. Alt yap1 projelerinin gergeklestirildigi KOI uygulamalarmin
finansmaninda kullanilabilecek mekanizmalar cesitlilik arz etmektedir. KOI
uygulamalary; kamu fonlari, sirket fonlari, proje finansmani, ticari bankalar,
sermaye piyasalari, altyap: fonlari, ihracat kredi ajanslari, kalkinma finans
kurumlari, ¢ok tarafli yardim ajanslar1 ve ¢ok tarafli kalkinma bankalar: gibi
gesitli finansman mekanizmalar1 kullamilarak gerceklestirilebilmektedir. Bu
finansman  bigimleri  kamuya, mali imkansizliklar = nedeniyle
gerceklestirilemeyen 6nemli alt yapr yatirimlarinin yapilmas: konusunda

onemli imkanlar sunmaktadir.

2006-2017 déneminde GSYIH, KOI yatirimlari, &zel yatirimlar ve kamu
yatirimlar1 Tablo 4.1’de yer aldig: gibidir.

Tablo 4.1: 2006-2017 Déneminde GSYIH*, KOI Yatinmlar**, Ozel
Yatirimlar** ve Kamu Yatirimlarinin*** Seyri
(Cari Fiyatlarla, Milyon TL)
Yillar GSYIH Kamu Ozel Toplam KOI
Yatirnmlar1  Yatinmlar Yatinmlar Yatirimlari®

2006  789.228 28.463 197.949 226.412 37

2007  880.461 32.525 214.878 247.403 485

2008  994.783 39.061 228.017 267.077 1.003

2009  999.192 39.173 184.394 223.566 227

2010 1.160.014 47.003 241.470 288.473 11.178

2011  1.394.477 53.247 338.137 391.383 3.343

2012 1.569.672 60.108 368.724 428.832 4.703

2013 1.809.713 78.165 438.044 516.209 47.272

2014  2.044.466 80.433 510.309 590.742 5.761

2015 2.338.647 95.271 599.516 694.787 2.185

2016  2.608.526 105.822 658.839 764.661 12.700

2017  3.104.907 134.463 797.407 931.870 16.739

Kaynak: TC Cumhurbagskanlig1 Strateji ve Biitge Baskanligi, (Erisim Tarihi:
24.12.2018

® TC Strateji ve Biitge Bagkanhiginin aylik ortalama kur verileri esas alinarak TL’ye
doniistlirilmiistiir.
http://www.shb.gov.tr/wp-content/uploads/2018/10/tab3-D12-%C3%96V%C4
%B0Z-KURLARI-2.xIs
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*http://www.sbb.gov.tr/wp-content/uploads/2018/10/TABLO-1-8-2009-BAZ-
YILLI-GAYR%C4%B0-SAF%C4%B0-YURT%C4%B0%C3%87 %C4%B0-
HASILA-2.xls

**https://koi.sbb.gov.tr/Rapor/PKT_Yil.aspx
**http://www.sbb.gov.tr/resmi-istatistik-programina-katkilarimiz)

GSYIH'deki artisa paralel olarak hem kamu yatirimlari hem de &zel
yatirimlarda 2006-2014 doneminde bir artig trendi goriilmektedir. KOI
yatirimlarindaki artis kamu yatirimlarina oranla ozellikle 2010-2014 aras:
dénemde ivme kazanmis ve ciddi boyutlara ulagmistir. Ozellikle 2013
yilinda uygulamaya konan biiyiik altyapi projelerinin de etkisiyle kamu
yatirimlarinin yarisindan fazla bir KOI yatirimi gergeklesmistir.

Kamu harcamasinin ekonomide yaratabilecegi etkiler cesitli alanlarda
olabilmektedir. Kamu harcamalar1 ekonomik ve sosyal hayatta cesitli
etkilere sahiptirler. Kamu harcamalarmin makroekonomik etkisi, carpan
mekanizmas1 ve hizlandiran prensibi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Ekonomik etkisi ise, iiretim, tiiketim, gelir dagilimi, devri hareketler, tam
calisma {izerindeki etkileri olarak sayilabilir (Tiirk, 2011).

Ekonominin {iretim kapasitesinin artirilabilmesi igin otoban gibi biiyiik
altyap1 yatirimlaria oncelik verilebilir. Bu baglamda, daha ytiksek bir mali
carpan ortaya ¢ikabilir (Sylvain ve Wilson, 2012).

Bir proje sayesinde carpan katsayisinin biiytikliigiine bagh olarak gelir artis:
olacaktir. Devlet KOI projeleriyle bir sézlesme imzaladiginda dolayh olarak
kamu harcamas1 yapmaktadir. Yani 6zel sektoriin bilgi, birikim ve becerisini
kullanan devlet kamu harcamas: yaparak ekonomide bir genisleme
gerceklestirmis olacaktir.

4.2. KOI Uygulamasinin Yeni Mali Alan Olusturmasi

Mali alan1 kamu net borg stoku ile kamu bor¢lanma limiti arasindaki fark
olarak ifade etmek miimkiindiir. Mali alan, hiikiimetin finansal
pozisyonunda herhangi bir bozulmaya neden olmaksizin, ulasilmak istenen
amaca yonelik olarak hiikiimete biitce olanaklari cergevesinde saglanan
kaynaklar seklinde de tanimlanabilir ($ahin ve Uysal, 2012).

Mali alan olusturma yontemlerinden bazilar;; kamu gelirlerinde artis
saglanmasi, hangi harcamalara oncelik verileceginin belirlenmesi, KOI
modellerinin kullanilmasi, etkin bir bor¢ yonetim yapisi olusturulmasi, dis
yardimlara erisim, senyoraj gelirleri ve ekonomik kalkinmada
sirdiiriilebilirligin saglanmas: seklinde siralanabilir (Kesik, Berksoy ve
Sahin, 2014).

Mali alan, bir iilkenin borglarini ddeyebilme olanag1 ve 6deyememe simiri
arasindaki fark seklinde tanimlanabilir. Kayalidere (2014)’ye gore aslinda bu
farkli tanimlar tek bir tanim tizerinde birlesmektedir. Yani mali alan, orta ve
uzun vadede siirdiiriilebilir bir biitce yapisinin devam ettirilebilmesi ve
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finansal durumda herhangi bir bozulmaya neden olmadan kamu
harcamalarimin finansmanui igin ilave kaynak olusturabilmesidir.

Sekil 4.2’de, 1992’den giliniimiize KOI modelleri temel alinarak
gerceklestirilen veya sozlesmeye esas biiyiikliik degerleri itibariyle toplam
yatirrm projelerinin tutarlar1 verilmistir. En fazla artis 2010-2013 arasimnda
gerceklesmistir. 2013 yilinda ise 70 milyar dolar1 ge¢mistir.

Sekil 4.2: 1992-2017 Déneminde Sozlesme Biiyiikliikleri Itibariyle KOI'ler
(Milyar $)
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Kaynak: (Kalkinma Bakanligi, 2018)

5. Sonug

KOl'ler yatiim programlarinin  ve &zellikle altyapr yatirimlarinin
gerceklestirilmesine yonelik olarak kullanilan geleneksel yontemlere
alternatif bir uygulama degil daha ziyade onlarin tamamlayicisi olarak
degerlendirilebilir. Bu baglamda KOI projeleriyle yeni mali alan
olusturulmasina katki saglayarak altyapi, ulastirma, egitim, saglk gibi
bircok alanda yapilmasi gereken biiyiik c¢apli kamu hizmetlerini
gerceklestirme konusunda ilerleme kaydedilmesine olanak saglanabilir.
Ayrica KOl'lere dayal finansman ve hizmet sekillerinin benimsenmesi kisa
vadede mali kaynaklara olan ihtiyacin azaltilmasina da imkan saglayabilir.

KOI ile yiiriitillen altyap1 projelerinde biiyiik kamusal digsalliklar soz
konusuysa o zaman hiikiimetin mali destegi uygun bir tercih olabilir. KOI
projelerinden o6ncelik sirasina gore yiiksek finansman bulma potansiyeli
olanlar ve yalmzca ekonomik olarak yapilabilir projelerin tercih edilmesi
gerektigi soylenebilir.

Tiirkiye’de KOI'ler son yillarda kamu hizmetlerinin geniglemesine ve hizmet
kalitesinin iyilesmesine énemli katkilar sunmustur. Tiirkiye drnegi 6zellikle
finansmana erisim konusunda sorunlar yasayan gelismekte olan iilkelerdeki
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biiyiikk finansman kaynagi gerektiren altyapi yatirimlari igin  KOI
modellerinin uygulanabilir olduguna isaret etmektedir. Tiirkiye'de 6zellikle
biiytik finansman kaynagi gerektiren altyap: yatirimlarinda oldukca sik
kullanilan KOI modelleri son yillarda hem proje sayist bakimindan hem de
yatirim tutarlar1 bakimindan 6nemli biiytiikliiklere ulasmistir. Bu durum bir
yoniiyle ekonomik aktivitenin artmasma olanak saglayarak yeterli kamu
finansman kaynagi bulunmadigi durumlarda biitge {izerindeki yiikiin
artmamasina olanak saglarken, diger yoniiyle ise Ozellikle projelerde 6zel
sektoriin  kullanmis oldugu 6z kaynagin oranina gore oOzel sektor
bor¢lanmasinin artmasma ve bor¢ problemlerine neden olabilmektedir.
Ayrica kamu garantilerinin de izleyen biitce donemlerinde biitge {izerinde
negatif etkiler {iretmesi beklenebilir.

KOi projelerinde optimum risk transferi yapilmadigi durumlarda KO,
geleneksel yontemle yapilan kamu yatirimlarmma nazaran kamu
hizmetlerinin daha pahaliya ve diisiik kalitede sunulmasina neden olabilir.

Sonug olarak KOI projelerinin basarili bir sekilde yiiriitiilebilmesi ve
tamamlanabilmesi bakimindan; projeye iliskin hazirlanan yapilabilirlik
etlitlerinin nitelikli olmasi, karsilasilabilecek risklerin dogru olarak
tanimlanmas1 ve bu risklerin dagitilmasina yonelik gerekli tedbirlerin
alinmasi gerekmektedir. Ayrica klasik yontemler ile KOI'lerin kargilagtirmali
analizlerinin yapilmasi, ihale sistemlerinin seffaflik ve rekabete dayali bir
hale getirilmesi, projelerin izlenmesi, degerlendirilmesi ve raporlanmasi ve
ozellikle altyap1 projelerine yonelik yeni finansman kaynaklar1 belirlenmesi
ve bunlarin gesitlendirilmesi de biiyiik 6nem arz etmektedir.
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