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KAMU-OZEL SEKTOR ORTAKLIGI: FiLiPINLER VE TURKIYE
KARSILASTIRMASI

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS: COMPARISON OF PHILIPPINES AND
TURKEY

Serap GUL KIR?

Levent KOSEKAHYAOGLU®
oz
Bu caligmada ilk olarak kamu-6zel sektor ortakligi ele alinmig, ardindan yasadiklari elektrik enerjisi kithigt
sebebiyle ve elektrik altyapisina yatirim yapma ihtiyaciyla kamu-6zel sektdr ortakligina yonelen ve bu konuda
ilk yasal diizenlemelere imza atan gelismekte olan iki iilke Filipinler ve Tiirkiye’deki kamu-6zel sektdr ortaklig
uygulamalar1 iilke bazinda ayri ayri incelenmistir. Ulkelerin ayri ayri incelenmesinden sonra ise,
Kahyaogullari’nmin (2013) olusturmus oldugu sablon ¢ercevesinde bu iki lilkedeki benzerlik ve farkliliklar; (i)
kamu-6zel sektor ortakligi politikasinin politik giindeme nasil girdigi, (ii) kamu-6zel sektor ortakligi
politikasinin hangi amaclarla kabul edildigi, (iii) kamu-6zel sektor ortakliginin sektorel dagilimi, (iv) kamu-6zel
sektor ortakhigimin aldigi form ve (v) diizenleyici cerceve kriterleri dikkate alinarak karsilastirilmistir. Elde
edilen sonuglar, kamu-6zel sektor ortakhigmin iki iilke arasinda; gerekgeleri, baslangi¢ tarihleri, uygulanan

formlar, uygulanan sektorler gibi birgok agidan benzerlik gosterdigini ortaya koymaktadir.
Anahtar Kelimeler: Kamu-6zel sektor ortakligi, Filipinler, Tirkiye.

Jel Kodlar: H54.

ABSTRACT

This study firstly deals with public-private partnership and then focuses on the public-private partnership
implementations separately in two developing countries, namely Philippines and Turkey. These two countries
have turned towards public-private partnership and invested in electricity infrastructure due to the shortage of
electricity and they firstly commenced legal regulations on public-private partnership issue. After examining the
two countries separately, the similarities and differences in these two countries were compared by taking into
account the following criteria within the framework of the pattern created by Kahyaogullari (2013). (i) how the

public-private partnership policy enters the political agenda, (ii) the purposes for which public-private
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partnership policy is adopted, (iii) sectoral distribution of public-private partnership, (iv) the form of public-
private partnership and (v) the regulatory framework. Our results suggest that there are a lot of similarities
between Philippines and Turkey in terms of justification, starting date, adopted documents and adopted sectors

of public-private partnership.
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Jel Codes: H54.

1. Giris

Ozellestirme ile ilgili genel hayal kirikligi, 6zel sektdrle farkli sekilde baglanti kurma
girisimlerinin acik¢a ortaya ¢ikmasimna neden olmustur. Ozellestirme, ne devletin vaat ettigi ulusal
borcun biiyiik oranda azalmasina yol agmis, ne de 6zel sektor, 6zellestirme siirecinin felsefi temelini
olusturan isletmelerin isletilmesinde evrensel iistiinliikk saglamistir. Bu nedenle, kamu-6zel sektor
ortakligi, 1980’lerde meydana gelen kapsamli 6zellestirmelerle ilgili sorunlardan kaginirken, 6zel
sekt6rii ulusal 6neme sahip projelere dahil etmenin bir yolu olarak goriilmistiir (Jamali, 2004: 416-
417).

Birgok kamu politikasi kavrami gibi, kamu-6zel sektor ortakligi da bir kavramsal belirsizlikler
kargasasina karigmistir (Mitchell-Weaver ve Manning, 1991: 47). Net bir tanimi1 olmamakla birlikte
‘kamu-ézel sektor ortakhigr’ terimi: kamu yetkilileri ile is diinyasi arasinda, bir altyapinin finanse
edilmesini, ingasini, yenilenmesini, yonetimini veya bakimini veya bir hizmet sunmay1 amaglayan is
birligi bigimleri (Commission of the European Communities, 2004: 3); kamu sektoriinii, dogrudan
tedarikten ziyade 0zel sektdrden satin alarak kamuya varlik temelli hizmet tedarik etmeye tesvik eden
kamu alimlar1 politikalar1 (Chung, 2008: 2); hizmet saglamak ve kamu altyapisim gelistirmek
amactyla devlet ve 0zel sektor arasindaki cesitli sdzlesme anlagsmalarina uygulanan genel bir isim
(Colverson ve Perera, 2012: 2); kamu altyap1 ve/veya kamu hizmetlerinin sunulmasi i¢in ortak
hedefler lizerinde net bir anlagsma ile kamu ve 6zel sektor arasindaki bir diizenleme (City of London,
2008: 13) gibi farkli sekillerde tanimlanabilir. Gelismekte olan iilkeler baglaminda, kamu-6zel sektor
ortaklig1 projelerinin ¢ogalmasi; yenilik¢i isletme ve bakim yontemlerini kullanarak kamu sektoriiniin
performansini iyilestirme arzusu, hizmet saglama maliyetlerinin azaltilmasi ve dengelenmesi, ¢evresel
gerekliliklere uygunlugu saglayarak cevre korumanin iyilestirilmesi, rekabetin giiclendirilmesi ve
altyapr yatirnmlari icin 6zel sermayeye eriserek devletin biitge kisitlarii azaltmak gibi nedenlerden

kaynaklanmaktadir (Jamali, 2004: 417).

Gelismekte olan iki tilke; Filipinler ve Tiirkiye yasadiklari elektrik enerjisi kitligr sebebiyle ve
elektrik altyapisina yatirim yapma ihtiyaciyla kamu-6zel sektor ortakligina yonelmis ve bu konuda ilk
yasal diizenlemelere imza atmuglardir. Asya kitasinda yer alan bu iki iilkeden Tiirkiye kamu-6zel

sektdr ortakhig formlarindan olan Yap-islet-Devret’i (YID) ilk kez kanunlastiran iilke olurken, Asya
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kitasinin  Giineydogu Asya bolgesinde yer alan Filipinler ise YID modelini kendi bélgesinde
kanunlastiran ilk {ilke olmustur. Bu ¢aligsmada ilk olarak kamu-6zel sektor ortakligi modeli agiklanmus,
daha sonra sirasiyla Filipinler ve Tiirkiye’deki mevcut durum incelenmis, son olarak ise
Kahyaogullart’nin (2013) olusturmus oldugu sablon c¢ercevesinde bu iki tilkedeki benzerlik ve
farkliliklar; (i) kamu-6zel sektor ortakligi politikasinin politik giindeme nasil girdigi, (ii) kamu-6zel
sektor ortakligi politikasinin hangi amaglarla kabul edildigi, (iii) kamu-6zel sektor ortakliginin sektorel
dagilim, (iv) kamu-6zel sektor ortakliginin aldigi form ve (v) diizenleyici gergeve kriterleri dikkate

almarak karsilagtirilmigtir.

2. Kamu-Ozel Sektor Ortakhg

Kamu-6zel sektor ortakligt projelerinin  1990’1lh yillarda Birlesik Krallik’ta gelistigi
diisiiniilmektedir. Gergekten de, proje finansmaninin mevcut karmasik yapisi géz oniine alindiginda bu
dogrudur. Model 1990°dan beri ilk olarak Birlesik Krallik, Kanada, Avustralya, Ispanya veya Portekiz
gibi tilkelerde, digerleri arasinda ve daha yakin bir zamanda Giiney Amerika, Asya, Afrika ve Amerika

Birlesik Devletleri’nde yaygin olarak kullanilmaktadir (Cruz ve Marques, 2013: 1-2).

Kamu-o6zel sektor ortakligi diizenlemeleri, altyapr agiklarina ve mevcut altyapiy1 yenileme
ihtiyacina bir cevap olarak tiim diinyada ortaya ¢ikmistir. Kamu-6zel sektor ortakliginin benzersiz ve
acik bir tanimi yoktur, ancak bunu altyapi ve/veya hizmetlerin saglanmasi igin bir tedarik modeli
olarak 6zetlemek miimkiindiir (Cruz ve Marques, 2013: 1). Kamu-6zel sektor ortakligi, kamu sektori
ile 6zel sektor arasinda ortak bir hedefe ulagmak icin siirekli bir ortak calisma olarak tanimlanabilir.
Her iki oyuncu da kendi kisisel ¢ikarlarimi gézetirken, ortak bir hedefe ulasmak amacindadir (Pessoa,
2008: 3-4). Kamu-6zel sektor ortakliklari, kamu yetkilileri ile kamu hizmetlerinin yani sira altyapi
projelerini gerceklestirmeyi amaglayan 6zel sektdr tesebbiisleri arasinda sofistike bir arabirimi ifade
etmektedir (Bovis, 2010: 381). Bir diger tanimlamaya gore ise; kamu-6zel sektor ortakligi, kamu
hizmetleri veya altyapisinin saglanmasi amaciyla hiikiimet ve 6zel sektor arasinda bir anlagmadir
(FICCI-E&Y, 2012: 7). Birg¢ok sekilde tanimlanmasina karsin net bir tanimi bulunmayan kamu-6zel
sektor ortakliginin genis bir tamimini yapacak olursak, kamu-ozel sektor ortakliklar1 en az bir kamu ve
bir 6zel kurulugun katilimini i¢ceren ve bu paydaslarin ortak olarak iiriin ve hizmetler gelistirdikleri ve

riskleri, maliyetleri ve kaynaklari paylastiklari ortak girisimlerdir (Kahyaogullari, 2013: 247).

Kamu-ozel sektor ortakligi: finansal (risk cesitliligi dahil), kalkinma, kalite ve etkinlik,
ideolojik/politik, rekabet ve tesvikler, cogulculuk, yeni bilgi ve altyapi, altyapiya yatirim, kaynak
kullaniminda daha fazla etkinlik ve kamu sektorii varliklarindan ticari deger yaratmak gibi nedenlerle
uygulanabilir (Minow, 2003: 1242-1246; European Commission, 2003: 14-16; Policy and Operations
Evaluation Department, 2013: 25). Bir¢ok uygulanma nedeni ve kiiresel ihtiyaglar1 karsilamaya

yonelik olmasi, uzun vadeli iliskiler icermesi, projenin toplam veya kismi finansmanini igermesi,
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yenilik¢i ¢oziimleri arttirmasi, maliyetlerin ve son teslim tarihinin daha etkin kontroliine izin vermesi,
kiiresel diizeyde daha fazla rekabet ¢ekmesi, devletlerin ana gorevlerine odaklanmasini saglamasi,
altyapinin ve/veya hizmetlerin etkin ve dinamik yoOnetimini saglamasi, biiyiik altyapr planlarinin
gelistirilmesini desteklemesi, 6zel sektdre genis bir yelpazede is firsatlart sunmasi gibi olumlu yonleri
bulunan (European Commission, 2003: 15; City of London, 2008: 17; Colverson ve Perera, 2012: 6;
Cruz ve Marques, 2013: 7-11) kamu-ozel sektor ortakliginin olumsuz yonleri de bulunmaktadir.
Kamu-o6zel sektor ortakligi modelinin dezavantajlarini en aza indirmek veya ortadan kaldirmak igin,
kamu sektorii yoneticilerinin, dikkatli sozlesme diizenlemeleri ve goriismeler yoluyla ortaya ¢ikan

sorunlar1 daha iyi ele alarak onlar1 tanimasi ve anlamasi ise ¢ok dnemlidir (City of London, 2008: 17).

Kamu-6zel sektor ortakligi modelinin; belirli sektorlerdeki mal ve hizmet iretimi 6zel
sektorce gergeklestirilirken hizmetin sunumuna yonelik tiim yiikiimliiliklerin devlette kaldigi ihale
yonteminden, devletin bir varlig1 temin etmesi, isletmesi ve siirdiirmesi i¢in 6zel sektore devlet
tarafindan belirlenen performans sartlarina uygun olarak ayricalikli haklar tamidigi imtiyaz
sozlesmesine kadar cesitli tlirleri mevcuttur ve bunlar kisaca; ihale, yonetim sozlesmesi, kiralama
sozlesmesi, imtiyaz sozlesmesi, yap-islet-devret ve tiirleri, tasfiye ve satistan olusmaktadir (Webster

ve Sansom, 1999: 3; Aktan ve Dileyici, 2005: 43-53; Deloitte, 2007: 8).

2.1. Filipinler’de Kamu-Ozel Sektér Ortakhg Uygulamalari

Filipin hiikiimetinin kalkinma giindeminde, altyap1 a¢iginin giderilmesi kritik bir caba olarak
devam etmektedir. Yaslanan bir altyapi, biiyiimekte olan bir niifus ve kiiresel pazarda daha rekabetgi
olma geregi ile, farkli yonetimler; ulasim, elektrik ve karayolu gibi sektdrlerde daha fazla proje insa
etme ihtiyaci ile basa ¢ikmak i¢in alternatifler aramigtir. Ancak, iilkenin altyap1 giindeminde sinirli bir
mali alan bulunmaktadir. Bu baglamda, hiikiimet 6zel sektdre altyapr gelistirmede giivenilir bir ortak
olarak bakmaktadir. Yillar gectikge, Filipinler’deki kamu-6zel sektdr ortakliklari ilerlemis, her
yonetim Ozel sektoriin kalkinma c¢abalarina nasil dahil edilecegi konusunda farkli stratejiler

uygulamustir (https://ppp.gov.ph/ppp-program/historical-background/ 17.10.2019).

Filipinler’deki kamu-6zel sektor ortakliginin kokii 1986 yilina dayanmakta olup, 1987
Filipinler Anayasas1 6zel sektoriin tilkenin kalkinmasindaki kritik roliinii kabul etmistir (World Bank

Group, 2015: 150; https://ppp.gov.ph/ppp-program/historical-background/ 17.10.2019). 1990 yilinda,

Yap-islet-Devret (YID) Kanunu olarak da bilinen 6957 sayili Cumhuriyet Yasasi’'min gegisi, 6zel
sektdriin katilmini kalkinma gabalarmin 6n saflarma getirmistir ki, Filipinler YID Kanunu’nu kabul

eden ilk Gilineydogu Asya iilkesi olmustur (Llanto, 2008: 13; https://ppp.gov.ph/ppp-

program/historical-background/ 17.10.2019). YID Kanunu, YID planlar i¢in seffaf ve rekabetci bir

stire¢ olusturarak Filipinler’deki altyapiya 6zel katilimim kapisini agmistir (World Bank and Public-

Private Infrastructure Advisory Facility, 2000: 1; World Bank and Public-Private Infrastructure
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Advisory Facility, 2005: 55). YID yasasinin uygulanmasi, kamu altyapisim gelistirmistir ve Filipinler
ekonomisinin liberallesmesine yardimci olmak igin bazi endiistrilerde kisitlamalar1 kaldirmistir
(Zambrano & Gruba Law Offices, 2011: 1). Filipinler’deki kamu-6zel sektor ortakliklart 1993 yilinda
kurulan bir devlet kurumu olan Kamu-Ozel Sektér Ortakligi Merkezi (Public-Private Partnership
Center) tarafindan koordine edilmektedir (World Bank Group, 2015: 151). Filipinler’de kamu-6zel
sektor ortakliginin tesviki igin temel motivasyon, 1980°lerde elektrik enerjisi kithig1 yiiziinden ¢ok sik
bir sekilde yasanan elektrik kesintileri yani ciddi bir enerji krizi ile kars1 karstya kalinmasi ve bunun
giderilmesi igin enerji altyapisina yapilan yatirim olmustur (Llanto, 2008: 13; Navarro ve Llanto,
2014: 29; World Bank Group, 2015: 151). Kamu-6zel sektor ortakligi, 1990’larin basinda iilkede
yasanan enerji krizinin ¢Oziilmesini saglamis ve iilkedeki karayolu agi kalitesinin, ulagim

baglantilarinin ve sosyal hizmetlerin iyilestirilmesine yardimei olmustur (FICCI-E&Y, 2012: 20).

Orijinal ilgili Yasa olan 6957 sayili Yasa 1994 yilinda 7718 sayili Yasa ile degistirilmis ve
daha fazla ayrint1 saglannmstir. Filipinler’de mevcut kanunlari degistirmek zordur; bu nedenle YID
Kanunu’ndaki tek degisiklik, 6957 sayili Yasa’y1 gecersiz kilmak icin yerine 7718 sayili Yasa’nin
getirilmesi olmustur. Kanun, ana ilkeleri kapsayacak sekilde tasarlanmistir (World Bank Group, 2015:
151). 1990 tarihli YID Kanunu, sadece iki tip kamu-6zel sektor ortakligma izin vermistir: yap ve
devret; yap, islet ve devret. YID Kanununda yapilan 1994 tarihli degisiklik yani 7718 sayili Kanun,
dokuz ayr1 kamu-6zel sektor ortakligi formuyla izin verilen kamu-6zel sektor ortakligi bigiminde daha
fazla cesitlilik ve yaraticilik getirmistir (Villamejor-Mendoza, 2014: 3; Navarro ve Llanto, 2014: 29-
30; World Bank Group, 2015: 151). Filipinler Devlet Bagkan1 tarafindan onaylanmasi halinde, diger
kamu-6zel sektor ortakligi bigimlerine izin verilir. Bagkan, Ulusal Ekonomik ve Kalkinma
Kurumu’nun bagkani oldugundan, Ulusal Ekonomik ve Kalkinma Kurumu’'nun onayi esdegerdir

(Navarro ve Llanto, 2014: 30; World Bank Group, 2015: 151).

Grafik 1, Filipinler’de 1990-2019 yillar1 arasinda finansal kapanisa ulasan kamu-6zel sektor
ortakligr projelerinin sektorler itibariyle dagilimini gostermektedir. 1990-2019 yillar1 arasinda
gergeklestirilen toplam 164 kamu-ozel sektor ortakligi projesinden 112’si elektrik, 15°i karayolu, 11’
liman, 11°i su ve kanalizasyon, 4’ii havalimani, 4’1 isleme ve bertaraf, 3’{i bilgi ve iletisim teknolojisi,

3’1 demiryolu ve son olarak 1’1 de dogalgaz alaninda gergeklestirilmistir.
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Grafik 1. Filipinler’de Finansal Kapamsa Ulasan Kamu-Ozel Sektoér Ortakligi Projelerinin Sektorler Itibariyle

Proje Sayis1 Bakimindan Dagilimi (1990-2019)
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Kaynak: https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/philippines (17.10.2019).

Grafik 2, 1990-2019 yillar1 arasinda Filipinler’de hangi sektore ne kadarlik bir yatirim

yapildigin1 gostermektedir ki, ilgili yillar arasinda gerceklestirilen 164 kamu-6zel sektor ortakligi

projesine toplam 57 milyar 358 milyon ABD Dolar’1 yatirim yapilmistir. Gergeklestirilen 112 elektrik

projesine 36 milyar 785 milyon ABD Dolar’1, 15 karayolu projesine 4 milyar 357 milyon ABD

Dolar’1, 11 liman projesine 1 milyar 384 milyon ABD Dolar’1, 11 su ve kanalizasyon projesine 8

milyar 816 milyon ABD Dolar’1, 4 havalimani projesine 1 milyar 710 milyon ABD Dolar’1, 4 isleme

ve bertaraf projesine 38 milyon ABD Dolar’1, 3 demiryolu projesine 3 milyar 67 milyon ABD Dolar’1,

3 bilgi ve iletisim teknolojisi projesine 771 milyon ABD Dolar’1 ve son olarak 1 dogalgaz projesine

432 milyon ABD Dolar’1 yatirim yapilmstir. 1990-2019 yillar arasinda sayisal olarak en ¢ok projenin

gerceklestirildigi elektrik sektorii, en ¢ok yatirim degerine de sahip olmustur. Yatinm degeri

toplaminda ikinci siray1 su ve kanalizasyon sektorii alirken, tiglincii sirayr ise karayollar1 sektorii

almistir.
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Grafik 2. Filipinler'de Sektorler itibariyle Kamu-Ozel Sektér Ortakligi Projelerine Yapilan Yatirimlarin Deger
Bakimindan Dagilimi (1990-2019)
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Kaynak: https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/philippines (17.10.2019).

2.2. Tiirkiye’de Kamu-Ozel Sektor Ortaklhig Uygulamalar

Kamu-ozel sektor ortakligmin Tiirkiye’deki ilk uygulamalari, Osmanli Imparatorlugunun son
dénemlerine kadar uzanmaktadir (Atasoy, 2011: 137; Emek ve Acar, 2015: 91). Yani, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde ve bazi kamu mallarimin {iretilmesinde 6zel sektoriin konuya dahil
edilmesi, iilkemizde yaklasik bir asirlik gegmise sahiptir. Ik uygulamalar imtiyazlar seklinde olup
Cumhuriyet doneminde ise, bir ka¢ 6rnek digsinda imtiyaz yontemi kullanilmamig, kamu hizmetleri
devlet eliyle yerine getirilmistir. Ancak ilerleyen yillarda kamu hizmetlerine duyulan ihtiyacla birlikte
kamu hizmetlerinin nitelik ve nicelik olarak gosterdigi artis, devlet tarafindan yatirimlara ayrilan
kaynaklarin yetersiz kalmasina yol agmis, bu kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasinda goriilen
eksiklikler ve Klasik yonetim anlayisi kamu hizmetlerinin istenen kalite ve diizeyde
gergeklestirilememesi tartismalarina neden olmustur. Sonug olarak ise, 1980°li yillara gelindiginde
ozellestirme ve kamu-ozel sektor ortakligi giindeme gelmistir (Atasoy, 2011: 137-138; Kalkinma
Bakanligi, 2012: 31). 1980°li yillardan bu yana ise Tirkiye’de kamu-6zel sektor ortakligi modeli,
ozellikle enerji ve ulastirma sektorlerinde 6zel sektor katilimini ¢ekmek i¢in kullanilmaktadir (Kayhan
ve Jenkins, 2016: 691).

Ozellestirme uygulamalarinda oldugu gibi, kamu-6zel sektdr ortakligi projelerinde de ilgili
diizenlemeleri yapan ilk iilkelerden biri olan (Tekin, 2007: 12) Tiirkiye’de, kamu hizmetlerinin kismen
ya da tamamen 6zel sektdre gordiiriilmesi amaciyla, 1980°1i yillardan itibaren Kanun, Bakanlar Kurulu
Karar1 ve yonetmelik niteliginde ¢ok sayida diizenleme hayata gecirilmistir (Atasoy, 2011: 138).

Tirkiye, altyap1 projeleri i¢in kamu-6zel sektor ortakligi yasal planlarini gelistiren ilk iilkelerden biri

196


https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/philippines

olmasina karsin (European Bank for Reconstruction and Development, 2012: 57), kamu-6zel sektor
ortakligi konusundaki mevcut yasal altyap: yetersiz, karisik ve dagmiktir (Sarikatipoglu vd., 2016:
205). Diinyada kamu-6zel sektor ortakligi uygulamalart bir “kaynak tamamlayicilik” fonksiyonundan
“kaynak sinerjisi” fonksiyonuna ge¢is yapmus olup, pek c¢ok Avrupa iilkesinde belirli bir yasal
gerceveye sahipken, Tirkiye kamu-6zel sektor ortakligi konusunda heniiz bir yasal diizenleme
geligtirememigtir (Oral ve Fazlilar, 2016: 113). Tirkiye’de 1980’lerden bugiine kadar kamu-ozel
sektdr ortaklign alaninda uluslararas teamiilde dikkate almarak; Yap-Islet-Devret (YID), Yap-Kirala-
Devret (YKD), Yap-islet (Y1) ve Isletme Hakki Devri (IHD) modelleri uygulanmis ve uygulanmaya
da devam etmekte olup, mevcut yasal diizenlemeler Tablo 1°de gosterilmistir (Sarikatipoglu vd., 2016:
208-209; Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbaskanligi, Strateji ve Biitge Bagkanligi, 2019: 24).

Tablo 1. Kamu-Ozel Sektor Ortaklign Modellerine liskin Mevzuat
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Kaynak: Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanlig: Strateji ve Biitge Bagkanligi, 5.25-26.

Grafik 3, Tirkiye’de 1990-2019 yillar1 arasinda finansal kapaniga ulasan kamu-6zel sektor
ortakligr projelerinin sektorler itibariyle dagilimini gostermektedir. 1990-2019 yillar1 arasinda
gerceklestirilen toplam 238 kamu-6zel sektor ortakligi projesinden 181°1 elektrik, 15’i havalimani,
10°u dogalgaz, 10’u liman, 9’u karayolu, 6’s1 igsleme ve bertaraf, 3’{ bilgi ve iletisim teknolojisi, 2’si

su ve kanalizasyon, 1’i demiryolu ve son olarak yine 1 adedi entegre kentsel kati atik alanindadir.

Grafik 3. Tiirkiye’de Finansal Kapanisa Ulasan Kamu-Ozel Sektdr Ortaklig1 Projelerinin Sektérler itibariyle Proje
Sayis1 Bakimindan Dagilimi (1990-2019)
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Kaynak: https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/turkey (18.10.2019).

Grafik 4, 1990-2019 yillar1 arasinda Tirkiye’de hangi sektore ne kadarlik bir yatirim
yapildigin1 gostermektedir ki, ilgili yillar arasinda gerceklestirilen 238 kamu-6zel sektor ortakligi
projesine toplam 144 milyar 848 milyon ABD Dolar’t yatirrm yapilmistir. Gergeklestirilen 181
elektrik projesine 63 milyar 287 milyon ABD Dolar’1, 15 havalimani projesine 44 milyar 934 milyon
ABD Dolar’1, 10 dogalgaz projesine 2 milyar 461 milyon ABD Dolar’1, 10 liman projesine 3 milyar
423 milyon ABD Dolar’1, 9 karayolu projesine 22 milyar 496 milyon ABD Dolar’1, 6 isleme ve
bertaraf projesine 578 milyon ABD Dolar’1, 3 bilgi ve iletisim teknolojisi projesine 6 milyar 624
milyon ABD Dolar’1, 2 su ve kanalizasyon projesine 942 milyon ABD Dolar’1, 1 demiryolu projesine
86 milyon ABD Dolar’1t ve son olarak 1 adet entegre kentsel kati atik projesine 17 milyon ABD
Dolar’1 yatirim yapilmistir. 1990-2019 yillan arasinda sayisal olarak en ¢ok projenin gerceklestirildigi
elektrik sektorii, en ¢ok yatirim degerine de sahip olmustur. Yatirim degeri toplaminda ikinci siray1

havalimani sektorii alirken, iiclincii siray1 ise karayollar sektorii almigtir.
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Grafik 4. Tiirkiye’de Sektorler Itibariyle Kamu-Ozel Sektor Ortakligi Projelerine Yapilan Yatirimlarin Deger
Bakimindan Dagilimi (1990-2019)
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Kaynak: https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/turkey (18.10.2019).
Tiirkiye %25’lik yillik bilesik biiyiime orani ile 2013 yilinda 888 km olan yiiksek hizli

demiryolu hatlarinin uzunlugunu 2023 yilinda 10.000 km’ye; 2013 yilinda 2.236 km olan karayolu
uzunlugunu 2023 yilinda 7.500 km’ye; havalimanlarinin yolcu kapasitesini 2023 yilina kadar 165
milyondan 400 milyona; konteyner tasimaciligi i¢in 32 milyon TEU (Twenty Foot Equivalent Unit/20
feet’lik konteyner) tagsima kapasitesine; 10 milyon DWT (Deadweight Tonnage/Deadveyt tonilatosu)
gemi insa kapasitesine; marina sayisini 50,000 yat kapasitesi ile 100’e ¢ikarmayi planlamaktadir.
Business Monitor International ulastirma endiistrisindeki yatirimlari; yollar ve kdpriiler, demiryollari,
havalimanlari, limanlar ve su yollar1 olarak siniflandirmaktadir. 2011 yilindan 2022 yilina kadar
Tiirkiye’de ulastirma altyap1 endiistrisinin degeri, kiimiilatif yatirimlarin %12’lik yillik bilesik biiyiime
orani ile artarak 2022 yilinda 10,9 milyar TL’den 36,6 milyar TL’ye yiikselmesi beklenmektedir. Bu,
2011 yilinda gergeklesen degerin ii¢ katidir. Yine Business Monitor International’a gore Tirkiye’de
enerji ve kamu hizmetlerine yonelik altyap: yatirimlari, 2011 yilindan 2022 yilina kadar %12°1ik yillik
bilesik biliylime orani ile artarak 55,8 milyar TL’ye ulasacaktir. Enerji ve kamu hizmetleri yatirimlari
arasinda su altyapisi, petrol ve gaz boru hatlari, enerji santralleri ve iletim sebekesi bulunmaktadir.
2012 yilinda enerji santralleri ve iletim sebekesi 12,7 milyar TL’lik bir yatirim seviyesine sahipken bu
oranin 2022 yilinda 40,9 milyar TL’ye ulasmasi beklenmektedir. Iletim altyapisimin yatirimlar igin
kritik bir baglant1 olmasi hasebiyle Tiirkiye bu alana siirekli yatirim yapmaktadir (Republic of Turkey
Prime Ministry Investment Support and Promotion Agency, 2013: 16-52). Verilerden de anlasilacagi
iizere Tiirkiye 2023 yilina kadar altyapisina yonelik olarak ¢ok ciddi yatirnmlar yapmay1 planlamakta

ve bu yatinmlarm bir¢ogunu da kamu-6zel sektor ortakligi ile gergeklestirmek istemektedir.
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3. Filipinler ve Tiirkiye’de Kamu-Ozel Sektor Ortakhgi’min Karsilastirilmasi

Filipinler hiikiimeti; altyap1 aciginin giderilmesi, yaslanan altyapinin yenilenmesi, Sinirl bir
mali alana sahip olmas1 ve biiyiimekte olan bir niifus ve kiiresel pazarda daha rekabet¢i olma geregi ile
ulasim, elektrik ve karayolu gibi sektorlerde daha fazla proje insa etme ihtiyaci ile basa ¢ikmak igin
alternatifler aramistir. Bu baglamda, hiikiimetlerin 6zel sektdre giivenilir bir ortak olarak bakmasiyla

birlikte yillar gegtikge, Filipinler’de kamu-6zel sektor ortakliklari ilerlemistir (https://ppp.gov.ph/ppp-

program/historical-background/ 17.10.2019). Tiirkiye’de ise kamu hizmetlerine duyulan ihtiyagla

birlikte kamu hizmetlerinin nitelik ve nicelik olarak gosterdigi artis, devlet tarafindan yatirimlara
ayrilan kaynaklarin yetersiz kalmasina yol agmisg, bu kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasinda
gorlilen eksiklikler ve klasik yonetim anlayist kamu hizmetlerinin istenen kalite ve diizeyde
gerceklestirilememesine neden olmustur (Atasoy, 2011: 137-138; Kalkinma Bakanligi, 2012: 31).
Belirtilen nedenlerle birlikte, Tiirkiye’de kamu-6zel sektor ortakligi modeline yonelmistir ve model
ozellikle enerji ve ulastirma sektorlerinde 6zel sektor katilimini ¢ekmek i¢in kullanilmaktadir (Kayhan
ve Jenkins, 2016: 691).

Filipinler kamu-ozel sektor ortakligina yonelik mevzuat ¢alismalarina 1986 yilinda baslamig
ve 1990 yilinda Yap-islet-Devret Kanunu olarak da bilinen 6957 sayili Cumhuriyet Yasasini kabul
etmistir. lgili Yasa 6zel sektoriin katilimin1 kalkinma ¢abalarmin 6n saflarina getirmistir ve Filipinler
YID Kanununu kabul eden ilk Giineydogu Asya iilkesi olmustur (Llanto, 2008: 13;
https://ppp.gov.ph/ppp-program/historical-background/ 17.10.2019). Filipinler kamu-6zel sektor

ortaklig1 projeleri i¢in agik bir yasal ¢erceve olusturan az sayida gelismekte olan iilkeden biri olarak
one ¢ikmaktadir (World Bank and Public-Private Infrastructure Advisory Facility, 2000: 9). Kamu-
0zel sektor ortakligr projelerinde ilgili diizenlemeleri yapan ilk tilkelerden biri olan Tirkiye ise, kamu
hizmetlerinin kismen ya da tamamen Ozel sektore gordiiriilmesi amaciyla, 1980°li yillardan itibaren
¢ok sayida yasal diizenlemeyi hayata gegirmistir (Tekin, 2007: 12; Atasoy, 2011: 138). Kamu-ozel
sektor ortakligmin tiirlerinden biri olan “BOT” terimini, 1980’lerin basinda ilk kez Turgut Ozal “Yap-
Sahip Ol-Devret” (Build, Own and Transfer) ya da “Yap-Islet-Devret” (Build, Operate and Transfer)
projelerini (bu terimler genellikle birbirinin yerine kullanilir) belirtmek igin kullanmis, ardindan da
yerli ve yabanci literatiirde “Tiirk modeli” veya “Ozal modeli” seklinde ifade edilmeye baslanmistir
(Giilan, 1987: 66; Augernblick ve Custer Jr., 1990: 2; Grimsey ve Lewis, 2002: 107). Kamu-ozel
sektér ortakliginin tiirlerinden biri olan YID modelini diinyada ilk kez kanunlastiran iilke olan
Tiirkiye’de, model sadece yeni yatirimlar i¢in degil, mevcut tesislerin yenilenmesi veya yarim kalmig
yatirimlarin tamamlanmasi igin de kullanilabilmektedir (Y1lmaz, 1999: 14; Kalkinma Bakanligi, 2014:
2). Filipinler kamu-6zel sektor ortakligi projeleri i¢in agik bir yasal ¢ergeve olustururken (World Bank
and Public-Private Infrastructure Advisory Facility, 2000: 9), Tiirkiye ise kamu-6zel sektor ortaklig

yasal planlarii gelistiren ilk iilkelerden biri olmasina karsin (European Bank for Reconstruction and
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Development, 2012: 57), mevcut yasal altyap1 yetersiz, karisik ve daginiktir (Sarikatipoglu vd., 2016:
205).

Filipinler’de ilk basta sadece iki tip kamu-6zel sektor ortakligina izin verilmistir: Yap-Devret;
Yap-islet-Devret. Daha sonra ise, yapilan degisiklik ile dokuz ayr1 (Yap-Islet-Devret, Yap-Devret,
Yap-Sahip Ol-Devret, Yap-Kirala-Devret, Yap-Devret-islet, Sozlesme Yap-Ekle-islet, Gelistir-Islet-
Devret, Rehabilite Et-Islet-Devret, Rehabilite Et-Sahip Ol-Islet) kamu-6zel sektdr ortakligi formuyla
izin verilen kamu-6zel sektor ortakligi bigimi arttirilmistir (Villamejor-Mendoza, 2014: 3; Navarro ve
Llanto, 2014: 29-30; World Bank Group, 2015: 151). Tiirkiye’de ise 1980’lerden bugiine kadar kamu-
ozel sektdr ortakligr alaninda uluslararasi teamiilde dikkate almarak; Yap-Islet-Devret, Yap-Kirala-
Devret, Yap-islet ve Isletme Hakki Devri modelleri uygulanmis ve uygulanmaya da devam etmektedir
(Sarikatipoglu vd., 2016: 208-209; Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbaskanligi, Strateji ve Biitge
Bagkanligi, 2019: 24).

Filipinler’de kamu-6zel sektor ortakliginin baslamasindaki ana gerekce, 1980’lerde elektrik
enerjisi kithig: yiiziinden c¢ok sik bir sekilde yasanan elektrik kesintileri yani ciddi bir enerji krizi ile
kars1 karsiya kalinmasi ve bunun giderilmesi i¢in enerji altyapisina yapilan yatirim olmustur (Llanto,
2008: 13; Navarro ve Llanto, 2014: 29; World Bank Group, 2015: 151). Altyapiya Ozel Katilim
(Private Participation in Infrastructure) veri tabanina gore, 1990-2019 yillar1 arasinda Filipinler’de
gerceklestirilen toplam 164 kamu-6zel sektor ortakligi projesinden 112°si yani %50’den fazlasi
elektrige yoneliktir. Yine Altyapiya Ozel Katilm veri tabanma gore, 1990-2019 yillar1 arasinda
Filipinler’de gergeklestirilen 164 kamu-6zel sektor ortakligi projesine toplam 57 milyar 358 milyon
ABD Dolar’t yatirrm yapilmistir ve bu tutarin %50’den fazlasi yani 36 milyar 785 milyon ABD
Dolar’t  elektrik  projelerine aittir  (https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/philippines

17.10.2019). Tiirkiye’de kamu-ozel sektdr ortaklig alaninda uygulanan modellere (Yap-islet-Devret,
Yap-Kirala-Devret, Yap-islet ve isletme Hakk1 Devri) iliskin olarak cikarilan ilk kanun, 19/12/1984
tarih ve 18610 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren 3096 sayili Tiirkiye Elektrik
Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi Ve Ticareti Ile Gorevlendirilmesi

Hakkinda Kanun’dur.

llgili Kanun’un ¢ikarilma gerekgesi ise; “Ulkemizde énemli sayilabilecek élgiide elektrik
agigimin var olmasi, halen elektrik iiretimi, iletimi ve dagitimi ile ticareti yapan Tiirkiye Elektrik
Kurumunun ozellikle biiyiik projelerin gerceklestirilmesinde karsilastigy giicliikler ve kiigiik projeler
bazinda ise halk katkisimin saglanmamasi sebepleri yiiziinden bu Kanun Tasarist hazirlanmigtir.
Tasart ile Tiirkiye Elektrik Kurumu disindaki anonim gsirketlere elektrik iiretim, iletim, dagitim ve
ticareti miisaadesi verilebilmektedir. Tasarimin bir yandan biiyiik projelere yerli ve yabanci ortakl
sermaye gsirketlerinin katilmasint gerceklestirecegi, ote yandan ozellikle kirsal alanda kiiciik

tasarruflarin birlesmesiyle kurulacak sirketlerin Tiirkiye Elektrik Kurumu icin kiiciik sayilabilecek
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tesisleri kurup isletmesini saglayacag bir ortami ortaya ¢ikartacag diisiiniilmektedir.” seklinde ifade

edilmistir (TBMM, 1984: 492).

Yani Filipinler gibi Tiirkiye’de ilk olarak elektrik agigin1 gidermek amactyla kamu-6zel sektor
ortakligina yonelmistir. Model ilk olarak Turgut Ozal’mn 1. Basbakanlik Dénemi sirasinda 1984
yilinda Akkuyu Niikleer Gii¢ Santrallerinin insas1 amaci ile teklif edilmis, ancak model o donemde bu
proje i¢in uygulanamamistir (Koger, 2008: 26; Gengoglu, 2008: 41). Altyaprya Ozel Katilim veri
tabanina gore, 1990-2019 yillar1 arasinda Tiirkiye’de gergeklestirilen toplam 238 kamu-6zel sektor
ortaklig1 projesinden 181°i yani %75’in den fazlasi elektrige yoneliktir. Yine Altyapiya Ozel Katilim
veri tabania goére, 1990-2019 yillart arasinda Tiirkiye’de gergeklestirilen toplam 238 kamu-6zel
sektor ortakligi projesine toplam 144 milyar 848 milyon ABD Dolar’1 yatirim yapilmistir ve bu tutarin
63 milyar 287 milyon ABD Dolar’1 elektrik projelerine aittir
(https://ppi.worldbank.org/en/snapshots/country/turkey 18.10.2019).

4, Sonug¢

Hiikiimetler, niifus i¢in yeterli bir altyapinin giivence altina alinmasindan ve ayni zamanda da
saglayicilarin hizmetlerini genisletmelerine yetecek yeterli kaynaklara sahip olmalarini saglamaktan
sorumludurlar. Ancak, ¢ogu altyap1 sektoriiniin zayif mali durumu ve hizmetlere yetersiz erigim,
hiikiimetlerin bu rolleri yeterince yerine getiremedigini gostermistir. Bununla birlikte 1990’11 yillar
iilkelerin altyap1 sektorlerinde 6zel yatirim ¢ekmeyi amaclayan bir girisimler dalgasi yasanmasina
sahne olmustur (Nataraj, 2007: 31). Hiikiimetler devam eden biitce kisitlamalari karsisinda artan
maliyetler ile hizmetler i¢in artan talebi karsilamak ve daha iyi sonuglar liretmek igin, 6zel sektorle
birlikte gelismekte olan iilkeler baglaminda yeni bir politika alternatifi olarak cazibesini artiran kamu-

0zel sektor ortakligina giderek daha fazla yonelmislerdir (Jamali, 2004: 427; World Bank, 2013: 1).

Filipinler ve Tirkiye’deki kamu-6zel sektor ortakligi uygulamalariin karsilastirildign bu
calismada; (i) kamu-6zel sektor ortakligi politikasinin politik giindeme nasil girdigi, (ii) kamu-6zel
sektor ortakligi politikasinin hangi amaglarla kabul edildigi, (iii) sektorel dagilimi, (iv) aldigi form ve

(v) diizenleyici gergeve, iki iilke arasinda benzerlik ve farkliliklar géstermektedir.

Gelismekte olan bu iki iilke kamu-6zel sektor ortakligini makroekonomik sorunlarimi ¢ézmek
icin bir politika segenegi olarak degerlendirmis ve uygulamaya koymustur. Ilk olarak elektrik enerjisi
kitlig1 sebebiyle ve bu alana yatirim yapma amaciyla kamu-6zel sektor ortakligina yonelen iki tilke
1990-2019 yillar1 arasinda toplam 100 milyar 72 milyon ABD Dolar’1 degerinde 293 elektrik projesini

hayata geg¢irmistir.

Geligmekte olan iilkelerde kamu-6zel sektor ortakligi karsimiza genellikle imtiyazlar seklinde
veya bir adim daha ileri, Yap-Islet veya Yap-islet-Devret gibi yalnizca temel kamu-6zel sektor
ortaklig1 formlar olarak ¢ikmaktadir (Kahyaogullari, 2013: 268-269) ki Filipinler ve Tiirkiye’de de

genellikle kamu-6zel sektér ortakligi modeli olarak YID ve tiirleri kullanilmaktadir.
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Gelismekte olan iilkeler genellikle oldukga zayif bir diizenleyici gergeveye sahiptir ve bu da
kamu-ozel sektor ortakligim zorlastirmaktadir (Kahyaogullari, 2013: 269). Avrupa Kamu-Ozel Sektér
Ortakligr Uzmanlik Merkezi (The European PPP Expertise Centre/EPEC) verilerine gore, 1990-2018
doneminde saglam bir diizenleyici ¢erceveye sahip Birlesik Krallik’ta 160 milyar Euro proje degerine
sahip toplam 1032 kamu-6zel sektor ortakligi projesi gergeklestirilmisken (Kahyaogullari, 2013: 269;
https://data.eib.org/epec 20.10.2019), Filipinler ve Tirkiye’de gerceklestirilen projeler toplami bu

rakamlarin yarisina bile ulasmamaktadir.

Ayrica, gelismekte olan tilkeler genellikle sermaye eksikligi icinde bulundugundan, kamu-6zel
sektor ortakhigini biiyiik Slgekli ekonomik altyapr® projelerini finanse etmek igin bir firsat olarak
gormektedir. Bu iilkelerde, kamu-6zel sektdr ortakliginin sosyal politika alanlarina katilimi oldukga
sinirhidir (Kahyaogullari, 2013: 269), dolayisiyla Filipinler ve Tiirkiye’de gergeklestirilen kamu-6zel
sektor ortakligi projelerinin neredeyse tamami ekonomik altyapiya yoneliktir. Netice itibariyle, kamu-
Ozel sektdr ortakhiginin iki {ilke arasinda; gerekgeleri, baslangi¢ tarihleri, uygulanan formlar,

uygulanan sektorler gibi birgok acidan benzerlik gosterdigi sonucuna ulasilmistir.

Ancak bircok acidan benzerlik gosteren bu iki iilkeden Filipinler’de kamu-6zel sektor
ortakliginin ana yiiriitiiciisii konumunda olan Kamu-Ozel Sektor Ortakligi Merkezi bulunmaktadir. Bu
merkez iilkedeki altyapi ve kalkinma projelerinin biiyiik potansiyellerini en iist diizeye c¢ikarmak
amactyla kamu-6zel sektor ortakligini diizenleyen yasal ve diizenleyici c¢ergevelerin iyilestirilmesine
yonelik politika reformlarin1 savunmaktadir. Tiirkiye’de ise boylesi bir kurumun eksikligi
hissedilmektedir. Dolayisiyla, ¢alismanin politika Onerisi olarak Tiirkiye’de de boylesi bir kurumun
olusturulmasinin, kamu-6zel sektor ortakligi formlarmin daha da gesitlendirilmesinin ve ekonomik
altyapt yatinmlan ile birlikte toplumun yapist i¢in gerekli olan sosyal altyapi yatirmlarinin da

gerceklestirilmesinin tilke agisindan olumlu bir gelisme olacagi diiginiilmektedir.
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