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YONETICI OZETI

Kamu alt yapr yatirimlart gelismekte olan iilkeler i¢cin temel
sorunlarin baginda gelmektedir. Devletler vatandaglarinin egi-
tim, saglik, ulasim ve diger kamu hizmetlerini karsilamakla
yiikiimliidiir. Ancak bu hizmetlerin tamaminin devlet eli ile ge-
tirilmesi ¢cogu zaman miimkiin olmamaktadir. Ayrica alt yapi
yatirimlarinin devasa finansman ihtiyaci da ayr1 bir sorun ola-

rak kargimiza ¢ikmaktadir.

Kamu ozel isbirligi modelinin ilk uygulamalari, Ingiltere’de
1660’larda ozel sektoriin katildig1 yol ingaat projeleri ile bas-
lamistir. Ingiltere’nin ardindan Amerika Birlesik Devletleri ve
Fransa’da da kamu 6zel ortakligi modeli uygulanmigtir. Yine
Misir valisi Said Paga tarafindan desteklenen ve yapimi 1869
yilinda tamamlanan Siiveys Kanali da kamu 6zel ortakliginin

bir tirtinddiir.

Kamu 6zel is birligi, “bir kamu hizmetinin sunulmasi1 amaciyla
kamu ve 6zel sektor temsilcileri arasinda yapilan bir sézlesme-
ye dayanarak, altyapi tesisinin planlanmasi, insasi, isletilmesi,
bakiminin ve onariminin yapilmasi ve bir kistm hizmetlerin
sunulmasit gibi faaliyetlerin birinin veya daha fazlasinin 6zel
sektore birakildigi, 6zel sektor ortaginin da ya hizmeti dogru-
dan talep edenlerden ya da kamu ortagindan hizmet ve kulla-

nim bedellerini tahsil ettigi, kamu ve 6zel sektor temsilcileri
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arasinda dengeli bir risk dagiliminin benimsendigi, uzun siireli

bir igbirligi iligkisi” olarak tanimlanmaktadir.

Cumhurbagkanlig: Strateji ve Biitge Bagkanlif1 verilerine gore
Ulkemizde gerceklestirilen KOI projelerinde 4 farkli KOI mo-
deli kullanilmaktadir. Bu modeller arasindan en ¢ok kullani-
lan1 120 projeyle Yap-Islet-Devret iken, onu 109 projeyle Islet-
me Hakki Devri, 18 projeyle Yap-Kirala-Devret ve 5 projeyle
Yap-Islet modelleri takip etmektedir.

KOI modeliyle gerceklestirilen projelerin yatirim tutarlarinin
sektorel dagilimina bakildiginda 23,3 milyar dolar ile karayolu
sektoriiniin ilk sirada oldugu goriilmektedir. Havaalanlari ise
19,2 milyar dolar ile ikinci siradadir. Bunu 18,7 milyar dolar ile
enerji sektorii takip etmektedir. Yap-Kirala-Devret modeliyle
gerceklestirilen saglik projeleri 10,8 milyar dolar1 ile dordiincii
siradadir. Bu projelerin toplam tutari ise 72 milyar dolardir.

“Kamu Ozel Isbirliklerinde Firsatlar ve Tehditler?” yayinimiz-
da yillardir ¢ok tartigilan bu konuda bilgilendirmeye, sorunlara
ve Onerilere yer verdik. Calismanin faydali olmasini umut edi-

yoruz.
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Giris

Gelisen veya gelismis iilke fark etmeksizin Diinya genelinde altyap1
ihtiyac1 giderek artmaktadir. Modern ve kaliteli bir altyapi sebeke-
si ekonomik biiylimenin ve kaliteli yasamin merkezinde yer almak-
tadir (World Bank, 2020). Insanlar1 ve esyalar tasimak igin karayolu
ve demiryolu ulagtirmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Elektrik santralleri
ve telekomiinikasyon ekonomik ve begeri faaliyetleri desteklemekte-
dir. Igcme suyu ve kanalizasyon hizmetleri insanlarin temel ihtiyacidir.
Ulkelerin politikalarina ve hedeflerine gére yillik altyapr harcamalari
GSYIH’nmn % 2’si ile 8’i arasinda degismektedir. Ancak mevcut biit-
ce gelirleri bu yatirimlarin finansmaninda yetersiz kalmaktadir. Bu ne-
denle hiikiimetler altyap: yatirimlarinin finansmani i¢in yeni yontemler
aramaya basladi. Bu yontemlerin baginda da Kamu Ozel Isbirligi (KOI)
gelmektedir.

KOI’ler kamu altyap1 hizmetlerinin gordiiriilmesi i¢in kamu ve ozel
sektor arasinda imzalanan uzun siireli s6zlesmelerdir. Bu sozlesmeler
cercevesinde 0zel sektor finansmanindan ve uzmanligindan yararlanil-
maktadir. Sozlesmeler cercevesinde sermaye, ingaat, bakim-onarim ve
hizmet sunumu gibi 6nemli riskler 6zel sektore transfer edilmektedir.
Bu risklerin 6zel sektorii etkin calismaya 6zendirecegi beklenmektedir.
Risk paylagiminda optimal yaklasim, risklerin en iyi yOneten tarafa ve-
rilmesidir. Bu durumda hizmet sunumunda etkinligi artirmak adina 6zel
sektoriin yonetemeyecegi politik ve hukuki riskler ile bazi durumlar-
da talep riskini kamu sektorii listlenmektedir. Risk analizi ve yonetimi

KOI sozlesmelerinin yapilandirilmasinda 6nemli bir unsurdur.



TURKIYE SERBEST MUHASEBEC] MALI MSAVIRLER VE YEMINLI MALi MUSAVIRLER ODALARI BIRLIGI
UNION OF CHAMBERS OF CERTIFIED PUBLIC ACCOUNTANTS OF TURKEY

KOTI’lerin siklikla kullanilmasinin gerekgesi olarak iki temel faktor 6ne
cikmaktadir (Iossa ve Saussier, 2018). Birincisi, biitce kisitlar1 nede-
niyle kamunun yapamadig1 yatirimlart 6zel sektor yapmaktadir. Bunun
yani sira idareler KOI s6zlesmelerinden kaynaklanan yiikiimliiliiklerini
bilango disina ¢ikarmaktadir. Ikincisi, ekonomide devletin roliinii sinir-
landirmak isteyen iilkeler, 6zellestirmelerin yani sira, siyasi ve iktisadi
olarak 6zellestirmeye uygun goriilmeyen kamu hizmetlerini KOI’lerle

ozel sektore gordiirmeye bagladi.

Ozel sektoriin altyapiya katilimindan temel beklenti hizmet sunumunda
etkinligin artirilmasidir. KOI’ler rekabeti artirmanin bir yontemi olarak
goriildii. Kamu sekt6riiniin ise altyapida isletmecilik yerine gozetim ve
denetim roliine yogunlagsmasi onerildi. KOI’lerin rasyoneli altyapinin
tasariminin, ingaatinin, isletmesinin ve finansmaninin tek bir sézlesme-
de toplanmasindan kaynaklanan 6zendirimlerdir. KOI s6zlesmesinde
yapimla birlikte isletme riskini de iistlenen 6zel sektor, projenin ya-
sam dongiisii maliyetini diigiirmek i¢in daha istekli davranacaktir (Hart,
2003). Bu 6nerme akademik caligmalarda teorik olarak dogrulansa da
uygulamada 6zel sektdre yapim ve isletme donemi riskleri tam olarak
devredilememektedir. Siyasi firsatcilik, teknik yetersizlik ve islem ma-
liyetlerinden kaynaklanan s6zlesme yazma giicliikleri nedeniyle, KOI
sozlesmelerinde 6zel sektore yeterince risk transferi yapilmamakta-
dir. Sozlesmelerde Slgiisiiz bicimde verilen garantiler nedeniyle, 6zel
sektoriin risk algis1 kaybolmakta ve etkin caligsmak i¢in isteklilikleri
diismektedir. Bu nedenle KOI projelerinin gelistirilmesinden ve ihale-
sinden, sozlesmelerin yazimina ve izlenmesine kadar biitiin siire¢lerin

etkili bicimde yonetilmesi gerekmektedir.
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Oncelikle, KOI proje gelistirme, ihale s6zlesme yazimi, denetim ve iz-
leme siireclerine iligkin usul ve esaslar1 diizenleyen ayrintilt bir strate-
ji belgesi ve kapsamli bir mevzuat olusturulmalidir. Bakanliklar arasi
koordinasyonu saglayacak giiclii bir merkezi KOI birimi kurulmalidir.
KOI projelerinin fizibilitelerini basarili bicimde hazirlamak igin uygu-
lamact kurumlardaki kapasite gelistirilmelidir. Fizibilite siireclerinde
ayrmtili degerlendirmeler yapilmali ve agagidaki gibi temel soru(n)lar
cevaplandirilmalidir (APMG, 2016):

*  Onerilen projenin uygulanmasi ekonomik acidan mantikli midir?

*  Projeyi KOI yontemiyle uygulamak gercekgi midir? Projenin ma-

liyeti kamu finansmani agisindan siirdiiriilebilir midir?

=  Projeyi gerceklestirecek 6zel igletmeler ve finansman bulunmakta

mudir?

*  Projenin uygulanmasindaki temel zorluklar nelerdir? Bu zorluklar

nasil agilir?

*  Proje geleneksel tedarik ve KOI yontemlerinden hangisiyle ger-

ceklestirilirse yagam dongiisii maliyeti daha diisiik olur?

Bu sorularin cevaplanmasi i¢in dncelikle proje teknik acidan degerlen-
dirilmelidir. Teknik gereksinimlere gore maliyetler hesaplanmali ve fi-
nansman modeli olusturulmalidir. Finansal modele gore projenin ticari
uygunlugu degerlendirilmelidir. Taslak sdzlesmede gelir ve 6deme yon-
temleri ile risk paylasimlari belirlenmelidir. Bunlardan sonra, rekabetci

bir ihale gerceklestirmek icin satin alma stratejisi gelistirilmelidir.
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Tiirkiye’nin resmi metinlerinde (Kalkinma Bakanligi, 2014 ve 2018),
uluslararasi kuruluslarin raporlarinda (World Bank, 2017¢; IMF, 2021)
ve akademik caligmalarda (Emek ve Kiiciikkocaoglu, 2019) Tiirkiye’de
ayrintili bir fizibilite yapacak kurumsal kapasite ve spesifik yontemle-
rin bulunmadig ifade edilmektedir. Ornegin, Tiirk yetkililerle de yap-
mis oldugu goriismelerden sonra hazirladig1 gézden gecirme raporunda
Uluslararas1 Para Fonu (IMF 2021) KOI’lerin potansiyel risklerine 6zel
bir vurgu yapmaktadir. IMF, KOI’lerin y6netimi, denetimi ve izlenme
stireclerini giiclendirmek i¢in devam eden caligmalarin tamamlanmasi-
n1 onermektedir. Bu kapsamda biitiin kurumlari ve kurallar1 kapsayacak
cerceve bir KOI kanunu ¢ikartilmali ve KOI izleme raporu yayinlan-
malidir. Bu gercevede, KOI'lerin yetkilendirme ve fizibilite yontemleri
genel biitge siireclerine entegre edilmelidir. Ayrica biit¢ce yonetim siirec-

leri de giiclendirilmelidir.

Bu calismada 6ncelikle KOI’lerin kavramsal cergevesi ele alinmaktadir.
Bu kapsamda, KOI’lerin 6zellestirme ve geleneksel kamu alimlarindan
farklar1 ve benzerlikleri agiklanmaktadir. Bunun yami sira farkli KOI
yontemlerinin 6zellikleri incelenmektedir. Ikinci boliimde, KOI’lerin
altyapi yatinmlarinda kamu finansmanina alternatif finansman yarata-
bilme kapasitesi ve hizmet sunumunda etkinlige katkis1 gibi firsatlar
tartigtlmaktadir. Bu firsatlara karsin, KOI’ler 6nemli 6lciide islem ma-
liyetleri yaratabilecek ve kamu finansmanina siirdiiriilebilirligi tartig-
mal1 yiikler getirebilecektir. Ugiincii boliimde kamu garantilerinin fay-
dalar ve riskleri tartigildiktan sonra tiirleri aciklanmaktadir. Dordiincii
boliimde kamu garantilerinin risklerini ve maliyetlerini diistirmek igin
ihtiya¢ duyulan yonetim siirecleri degerlendirilmektedir. Garantilerin

yonetimi kurumsal kapasite, planlama, kamu finansmanina uygunluk
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denetimi, muhasebelestirme ve sdzlesmelerin yeniden miizakere edil-

mesi siireclerinden olugmaktadir.

Besinci boliimde, gelismekte olan iilkelerdeki ve Avrupa’daki KOI’ler
yillara ve sektorlere gore gosterilmektedir. Sonrasinda KOI uygulama-
lart konusunda drnek iilke olarak Ingiltere’deki gelismeler agiklanmak-
tadir. Ingiltere modern anlamda KOI’leri uygulayan 6rnek bir iilkedir ve
ozellikle de hizmet ticretini (availability payment) idarelerin dogrudan
odedigi yontemin yaraticisidir. Hizmet kalitesinin yetersizligi, yiiksek
maliyetler ve seffaf olmayan uygulamalar nedeniyle bu yontem sivil
toplum orgiitlerinin calismalarinda ve resmi raporlarda ¢ok elestirildi.
Ingiltere 2018 y1li itibariyle bu yontemden vazgegti. Ancak, hizmet iic-

retini kullanicilarin 6dedigi KOI yontemine devam edilecegi agiklandi.

Yedinci boliimde Tiirkiye uygulamasi kamu garantilerinin boyutu, yo-
netimi, denetimi ve raporlanmasi acisindan incelenmektedir. Altyapi
hizmetlerine 6zel sektoriin katilim1 Osmanli’nin son donemlerinde bag-
ladi. Osmanl elektrik, gaz ve demiryolu gibi alanlarda yabancilara ge-
lir/kéar garantili imtiyaz s6zlesmeleri tahsis etti. Cumhuriyet’in ilk yil-
larinda bu s6zlesmeler devletlestirildi ve altyapida kamu igletmeciligi
benimsendi. 1980°lerde baslatilan 6zellestirme politikalari cergevesin-
de 6zel sektoriin altyapiya katilimina yeniden bagvuruldu. Ancak, KOI
yontemi agirlikli ve istikrarli bicimde 2008 yilindan sonra uygulandi.
Tiirkiye’de KOI’lerin mevzuat yapisi pargali, idareler arasindaki koor-
dinasyon eksik, fizibilite ¢calismalar1 yetersiz ve ihalelerde rekabet ki-
sithdir. KOI s6zlesmeleri kapsaminda 6zel sektore basta gelir garantisi
olmak lizere 6nemli garantiler verilmektedir. Gelir garantilerinde talep
garantisi, bor¢ servisi, doviz kuru ve enflasyon gibi riskleri idareler iist-

lenmektedir. Teorik olarak 6zel sektoriin ingaat ve igletme siireclerinde
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iistlenmeleri gereken risklere sozlesmelerde énemli kamu garantileri
verilmektedir. Ayrica, sézlesmeler kapsaminda verilen garantiler ka-

muoyuyla paylagiilmamaktadir.



KAMU OZEL iSBIRLIKLERINDE FIRSATLAR VE TEHDITLER?

1. Kamu Ozel Isbirlikleri

KOI konusunda evrensel olarak kabul edilmis bir tanim bulunmamak-
tadir. Sozlesmelerdeki risk paylasimina gore KOI'ler geleneksel kamu
alimlar ile tam 6zellestirme arasinda yer alan boglugu doldurmaktadir
(Grimsey ve Lewis, 2004). Siiphesiz bu boslugu sadece KOI’ler doldur-
mamaktadir. Kisa donem yodnetim ve hizmet alim sozlegmeleri ve kamu
ve 0zel sektor arasindaki ortak girisimler gibi diger igbirligi yontemleri
de bu iki ug arasinda yer almaktadir. Ancak, yonetim ve hizmet sozles-
melerinde, varliklarin miilkiyeti ve sermaye harcamalar1 konularinda
farkliliklar bulunmaktadir. Fotokopi ve temizlik gibi hizmetlerin satin
alindig1 kisa siireli bu sozlesmelerde sermaye harcamasi ya cok azdir
ya da hi¢ yoktur. Oysa KOI sdzlesmelerinde 6zel sektor varliklarin ta-
sarimi, ingast, igletmesi ve finansmani konularinda biitiin sorumlulugu
tistlenmektedir. Ayrica bu sozlesmeler yiiksek sermaye harcamasi iger-
mektedir. Ozel sektor hizmet bedelini ya idareden ya kullanicilardan ya
da her ikisinden birlikte tahsil etmektedir.

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD, 2008) Uluslararasi
Para Fonu (IMF), Avrupa Yatirnm Bankasi, Avrupa Birligi (AB) ve
Standard & Poor’s gibi kuruluglarin tanimlarini aktardiktan sonra bir
KOI tanimi yapmaktadir. Buna gére KOI kamu ve 6zel sektor kuru-
luglar1 (isletmeciler ve finansal kuruluglar) arasinda sdzlesmeye dayalt
bir iligkidir. Bu sozlesme cercevesinde, 6zel sektor sozlesmeye konu
hizmeti sunarken, hiikiimetin hizmet standardina iligkin 6ncelikleri ve
ozel sektoriin kar hedefleri arasinda bir denge saglanmaktadir. Hizmet
sunumunda etkinligi artirmak amaciyla 6zel sektore dnemli dl¢iide risk

transfer edilmektedir.
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Uluslararasi1 kuruluglar ve akademik caligmalarda yapilan tanimlar cer-

cevesinde KOI sozlesmelerinin ortak 6zellikleri sunlardr:

Hiikiimet esasen kendisinin sunmakla yiikiimlii oldugu bir kamu

hizmetini, sdzlesmeyle 6zel sektore gordiirmektedir.
Sozlesme siiresi uzundur (25-30 yil).

Sozlesme onemli derecede sermaye harcamasi ve yatirimi iger-

mektedir.

Isi iistlenen girket veya ortak girisim sozlesme konusu hizmeti
sunmak {iizere 6zel amach bir sirket kurmaktadir (gorevli sirket,

special purpose vehicle)

Sozlesme cercevesinde, hiikiimetin onceligi kamu hizmetini en ka-
liteli ve en ucuz sekilde saglamaktir (minimum iicret ve maksimum
kalite). Ozel sektoriin 6nceligi ise kar maksimizasyonudur (mini-
mum maliyet ve maksimum {icret). Bu celiskili oncelikler sozles-
me yazimini zorlagtirmakta ve isletme doneminde taraflari firsatci

davranmaya 6zendirmektedir.

Hizmet sunumunda etkinligi artirmak amaciyla 6zel sektére onem-
li dlciide risk transfer edilmesi hedeflenmektedir. Ancak, projenin
maliyetini diiglirmek amaciyla riskler en iyi (ucuz) yoneten tarafa
aktarilmalidir. Bu kapsamda politika ve mevzuat degisiklikleri gibi
ozel sektoriin yonetemeyecegi belirli riskleri idareler iistlenmekte-
dir.

Hiiktimet s6zlesme ile hizmet standardi, kalitesi ve fiyat1 gibi un-

surlar1 diizenlemekte ve denetlemektedir



KAMU OZEL iSBIRLIKLERINDE FIRSATLAR VE TEHDITLER?

=  Yesil saha (greenfield) yatirimlarinda gorevli sirketler yatirim ve

isletme faaliyetlerini birlikte gerceklestirmektedir (bundling).

= Kahverengi saha (brownfield) yatirimlarinda gérevli sirket hiikii-
metten devraldigi kamu varliklarini ve tesislerini iyilestirmekte ve

isletmektedir.

=  Sozlesme donemi sonunda, gorevli sirketler tesisin miilkiyetini
iicretsiz veya Onceden belirlenen bir iicret karsiliginda hiikiimete

devredebilir veya kendi miilkiyetinde tutabilir.

=  Hizmet iicretini hiikiimet —ara veya nihai kullanict olarak- kendi-
si ddeyebilir veya gorevli sirkete kullanicilardan licret tahsil etme

yetkisi verebilir.

KOI sozlesmeleri yukaridaki belirtilen 6zellikleri icerme derecesine
gore farkli isimler alabilmektedir. Bu isimlendirmede iilkelerin huku-
ki rejimleri ve sektorel 6zellikler de 6nemli bir rol oynamaktadir. Bu
cercevede, KOI'ler sozlesme bazinda Yap-islet-Devret (YID), Yap-islet
(YD), Isletme Hakki Devri (IHD), Yap-Kirala-Devret (YKD), imtiyaz
(concession) ve ortak girisim gseklinde isimlendirilebilmektedir (Emek,
2010:s.19). Sekil 1°de bu yontemlerin 6zellikleri 6zet olarak gosteril-

mektedir.
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Sekil 1. Kamu Ozel Isbirlikleri

Asama Geleneksel Yeni yatirimlar Meveut kamu Ozellestirme
¥ Tedarik y tesisleri d
YKD YID/YI IHD/Kira
Kamu Ozel Isbirlikleri
Hiikiimet/ o " ..
Yapim eume Ozel 12 Ozel® Kamu ® Kamu/Ozel
Ozel®
Isletme Kamu® Ozel Ozel Ozel Ozel
Millkiyet Kamu Kamu Kamu Kamu Ozel
Gelir
Kamu/ garantisi Kamu/ Ozel/
0d K Kull ©
eyen 6zel® amu (Kamu/ uHamet Kullanici
Kullanici)
Tahsilat Kamu Ozel Ozel Ozel Ozel

M Kamu yatirimi tasarlamakta, ingaati kendisi ve/veya 6zel sektor yapmak-
tadir.

@ Kamu hizmet ihtiyacin1 tamimlamakta ve yapim isini 6zel sektor iistlen-
mektedir.

@ Ozel tesebbiis, kamunun miilkiyetindeki mevcut tesisleri devir alarak hiz-
met sunumunu iistlenmekte ve tesisi iyilestirme yatirimi yapmaktadir.

@ Kamu tesisi kendisi isletmekte ve/veya 6zel sektorden hizmet satin alabil-

mektedir.

©®  Hiikiimet, inga edilen tesisleri kamu hizmet binalarinda oldugu gibi ken-
disi kullanabilecegi gibi, okul, hastane ve i¢gme suyu projelerinde oldugu
gibi hizmeti dogrudan vatandaglara sunabilmektedir. Vatandaglara sunulan
hizmetlerde bazen iicret almakta (6rnegin, igme suyu ve hastane), bazen
de almamaktadir (6rnegin, okul).

©  THD karsiliginda 6zel sektor hiikiimete devir bedeli 6demektedir.

Kaynak: Emek’ten (2010) uyarlanmstir.
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Geleneksel kamu alimlarinda, kamu ile 6zel sektor arasinda kisa siireli
bir insaat sozlesmesi yapilmaktadir. Ilgili kamu idaresi (bundan sonra
“idare” olarak kullanilacaktir) kendi ihtiyacini tespit etmekte ve proje-
nin tasarimin1 yapmaktadir. Projenin insaatin1 6zel sektore ihale etmek-
tedir. Insaatin finansmam vergi gelirleriyle veya kamu borg¢lanmasiyla
karsilanmaktadir. Ingaat tamamlandiktan sonra ihaleyi yapan idare te-
sisi kendisi isletmektedir. idare tesisin isletmesini ve bakim onarimini
ya kendisi yapmakta ya da 6zel sektérden hizmet satin alabilmektedir.
Tesisin miilkiyeti kamuya aittir. Ornegin, idare Ankara-Istanbul otoba-
ninda oldugu gibi kullanicidan iicret tahsil edebilir veya okul ve adliye
binalarinda oldugu gibi hizmeti iicretsiz sunabilir. Bu yontemde 6zel
sektore sadece sartnamelere uygun bigcimde ingaat riski transfer edil-

mekte ve diger riskleri kamu iistlenmektedir.

YKD yontemi ilk defa Ingiltere’de Ozel Finansman Girisimi ismiyle
glindeme geldi. Bu yontemde ingaat ve isletme icin yapilan iki ayr1
sOzlesme, uzun donemli tek bir s6zlesme altinda birlestirilmektedir. Bu
sOzlesme kapsaminda tasarim, ingaat, igletme ve finansman risklerini
ozel sektor iistlenmektedir. Ozel sektor ingaat: tamamladiktan sonra,
sozlesmede belirtilen performans oOlgiitleri ¢cercevesinde tesisi diizenli
ve siirekli bicimde (7 giin 24 saat) kamunun kullanimina hazir tutmak-
tadir. Kamu (vergi miikellefleri) sozlesme siiresi boyunca 6zel sektore
kullanim ve hizmet bedeli 6demektedir. S6zlesme dénemi sonunda,

oOzel sektor tesisi calisir kosullarda kamuya devretmektedir.

YID ve Y1 yontemlerinin YKD’den en nemli fark1, gorevli sirkete kul-
lanicilardan iicret tahsil etme hakki verilmesidir. Kullanicilardan elde
edilen gelir, s6zlesmede 6nceden belirlenen gelirin altinda ise aradaki

fark, idarenin biitgesinden 6denmektedir. Idare, otoyol 6rneginde ol-

11
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dugu gibi, kullanim {icretini diisiiriip talebi artirmak amaciyla gorevli
sirkete katk1 pay1 (shadow toll) 6demesi yapabilmektedir. YID yonte-
minde tesis sdzlesme donemi sonunda kamuya devredilirken, Y1 yonte-

minde ise 0zel sektorde kalmaktadir.

YKD, YID ve YI yontemlerinde gorevli sirket yeni tesis insa etmekte-
dir. IHD ve kiralama yontemlerinde mevcut kamu tesislerinin isletme
hakki 6zel sektore devredilmektedir. Ozel sektor bu hak icin kamuya
bir devir bedeli 6demektedir. Bu bedel tesisten isletme dénemi boyun-
ca elde edilecek karin net bugiinkii degeri ile 6zel sektoriin, sermaye
karliigr ve finansman gideri toplami kadardir. IHD sozlesmeleri ger-
cevesinde, gorevli sirket iyilestirme yatirimlart yapmakta, s6zlesme
sliresince tesisi isletmekte ve donem sonunda tesisi ¢aligir kosullarda

idareye devir etmektedir.

Ozellestirme ve KOI'ler siklikla birbirine karistirilmaktadir. Oysa alt-
yapiya Ozel sektor katiliminin bu iki tiirii arasinda 6nemli farkliliklar
bulunmaktadir. Ozellestirmede kamu miilkiyetinde bulunan tesisler bir
defalik s6zlesmeye istinaden kalic1 bicimde 6zel sektore devredilmek-
tedir. Hizmeti sunma sorumlulugunu da tamamen 6zel sektor {istlen-
mektedir. Ozel sektoriin faaliyetleri gergeve kanunlarla diizenlenmekte
ve diizenleyici kurumlar tarafindan denetlenmektedir. Ancak, uzun sii-
reli KOI sozlesmelerinde idare 6zel sektor ile siirekli bir iliski igerisin-
dedir ve gorevli sirketin faaliyetlerini s6zlesme kurallar1 ¢cercevesinde

diizenlemekte ve denetlemektedir (Grimsey ve Lewis 2004: s.55-56).

KOTI’ler ve 6zellestirme islemleri arasindaki kafa karigiklig1 6zellestir-
menin ¢ok genis anlamda kullanilmasindan kaynaklanmaktadir. Terim

cok genis kullanildiginda, 6zellestirme KOI’ler dahil birgok s6zlesmeyi

12
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kapsamaktadir. Tanim geregi, 6zellestirme hiikiimetlerin yeni bir alt-
yap1 hizmetini satin alma yontemi degildir. Ciinkii 6zellegtirilen kamu
tesisinin miilkiyeti kalic1 olarak 6zel sektore devir edilmektedir (6rne-
gin, Bursa ve Eskisehir dogal gaz dagitim varliklarr). Ote yandan islet-
me hakkinin gegici olarak 6zel sektore devir edilmesi de 6zellestirme
degildir (6rnegin elektrik dagitim tesislerinin igletme hakkinin devri).
Bu yontemde miilkiyet yerine, isletme hakki devredilmektedir ve kamu
ve gorevli sirketin faaliyetlerini s6zlesme hiikiimleri cercevesinde dii-
zenlemekte ve denetlemektedir. Son olarak Ozellestirilen igletmelerin
faaliyetleri elektrik ve dogal gaz piyasasi ile telekomiinikasyon piyasasi
kanunlar1 gibi genel diizenlemelere tabidir. KOI’lerde 6zel sektoriin fa-

aliyetleri mevcut mevzuatin yani sira sozlesme ile de diizenlenmektedir.

13
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2. Firsatlar ve Tehditler:

Diinya genelinde hiikiimetler gesitli nedenlerle KOI’lere bagvurabil-
mektedir (Emek, 2010). Bu nedenlerin basinda KOI sozlesmelerinden
kaynaklanan yiikiimliiliklerin devletin bilancosunda gosteril(e)meme-
si gelmektedir. Ayrica, gerekli altyap1 yatirimlariin gerceklestirilme-
si igin ilave finansman saglanmaktadir. Ote yandan yatirim ve isletme
donemi boyunca yasam dongiisii maliyetleri (life-cycle cost) dikkate

alinacagindan, KOI’ler hizmet sunumunda etkinligi artirabilecektir.

2.1. Alternatif finansman

KO[I’lerin finansal 6zelligini iki alt grupta toplamak miimkiindiir.
Birincisi, kamu kaynaklarinin yetersizliginde ilave finansman saglan-
maktadir. Tkincisi, KOI sézlesmelerinden kaynaklanan finansal yiikiim-
lillikleri bilanco disinda gostermek miimkiindiir. (Yescombe, 2007;
APMG International, 2016).

KOTI’ler yeni yatirimlarmn yapilmasi ve mevcut tesislerin iyilestirilmesi
i¢cin kamu finansmanina alternatif bir yontemdir. Yontemin sagladig: ek
finansman altyapi1 yatirimlarinin ingasint hizlandirmaktadir. Finansman
sermaye ve borc seklinde ozel sektor tarafindan saglanmaktadir. KOI
yontemlerinde, yatirim siirecindeki biiylik sermaye harcamalar1 6zel
sektor tarafindan karsilanmakta ve boylece kamu finansmanina ihtiyag
duyulmamaktadir. Bu nedenle de hiikiimetler vergi gelirleri ve bor¢lan-
ma gibi finansman arayisina girmemektedir. Boylece, KOI sozlesme-

leri cercevesinde saglanan 6zel sektor finansmani hiikiimetlere finansal

1 Bu alt boliimde 6nemli 6l¢iide APMG International, (2016: Chapter 1) ve World
Bank, (2017b:Subsection 1.2)
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esneklik saglamaktadir. Bu ilave finansman 6zellikle de kamu aciklart

yiiksek gelisen tilkelerdeki hiikiimetlere cok cazip gelmektedir.

Sundugu hizmetler karsiliginda, 6zel sektore basta talep olmak {izere
onemli kamu garantileri verilmektedir. Ileride bahsedilecek olan bu
garantilerin/yiikiimliiliiklerin idarelerin mali tablolarinda gosterilmesi
gerekmektedir. Ancak, ¢ogu iilke muhasebe aldatmacalar1 sayesinde
KOI’lerden kaynaklanan yiikiimliiliikleri kamu borcu icerisinde goster-
memektedir. Biitce ve bor¢lanma kurallarina uyulmadan ve sikga kul-
lamldiginda, KOI’ler genel olarak ekonominin ve 6zel olarak da kamu

finansmaninin iizerine taginmasi zor bir finansal yiik getirebilir.

2.2. Etkinlik

Altyap1 yatirimlarina ilave finansman saglamanin yani sira dogru proje-
lerle ve dogru yontemlerle uygulandiginda KOI’ler hizmet sunumunda
etkinligin artmasina katki da saglayabilecektir. KOI yontemlerindeki
uzun siireli maliyetler belirli kosullar altinda, geleneksel kamu alimla-

rindan daha diisiik olabilir.

Ozel sektor, maliyet yonetimi acisindan kamudan daha esnek bir is gor-
me bi¢imine sahiptir. Bu ¢ercevede taseronlarla daha esnek miizakere-
ler yonetebilir ve daha esnek istihdam politikas1 izleyebilir. Ozel sektor
calisan sayisi ve ¢alisma kosullart (6rnegin, licretler ve mesai) agisin-

dan, kamu sektdrii gibi sosyal ve siyasi baski altinda degildir.

Maliyet etkinligi, yasam dongiisii maliyetinin yonetimi, risk transferi
ve yenilikcilik gibi faktorler sayesinde saglanabilmektedir. KOI’lerde
ozel sektore yatirirm donemi sermaye harcamalari i¢in 6deme yapilma-

makta, ancak igletme donemi siiresince kullanim iicreti 6denmektedir.
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Sozlesmede belirlenen performans standartlarina uyulmadig: takdirde
bu iicretlerden kesintiler yapilmaktadir. Bunun i¢in ingaat ve isletme
donemi bakim ve onarim (olagan ve olagan iistii bakim onarim ve ye-
nileme faaliyetleri) riskleri/sorumluluklar gorevli sirkete transfer edil-
mektedir (Kutu 1). Bu nedenle gorevli sirketin, igsletme donemindeki
bakim-onarim, 1sinma ve temizlik gibi harcamalarini diisiirecek sekilde
tasarim ve ingaat yapmasi beklenmektedir (Hart, 2003). Boylece, ya-
sam dongiisii maliyeti ¢cercevesinde uzun vadeli tasarruf saglanacaktir.
Ornegin, gorevli sirket isletme donemindeki elektrik giderlerini diisiir-
mek i¢in, geleneksel elektrik anahtar1 yerine sensorlii aydinlatmayi ter-

cih edecektir.

Ozel sektor ingaat ve bakim-onarim gibi belirli riskleri daha iyi ve daha
ucuza yonetebilmektedir. Gorevli sirket riskleri daha iyi degerlendire-
rek ve yoneterek risk olasiligini ve risklerin olumsuz sonuglarini azalta-
bilecektir. Sonugta, bu riskleri idarenin iistlenecegi yapidan daha diisiik
bir risk primi talep edecektir. Bunun yani sira KOI projelerine sermaye
ve finansman saglayan 6zel sektor yatirimcilart ve finansman kurulug-
lar1 kendi risk analizlerini yaparken projenin risk denetimine ilave bir

katki saglamaktadir.

KOI sozlesmelerinde 6zel sektore sermaye riskinin devredilmesi kilit
oneme sahiptir. Cogu KOI sozlesmesinde deme ingaat bittikten sonra,
isletme doneminde baslamaktadir. Sermaye riskinin yoklugunda, risk
transferinden beklentiler gerceklesmeyecektir. Ozel sektore transfer
edilen riskler ortaya ¢iktiginda, sermaye riskine sahip olmayan yati-

rimc1 sorunu ¢ozmek yerine, minimum maliyetle projeyi birakip gide-
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bilecektir. Oysa sermaye riskini iistlenen yatirimci, borg servisi* igin

projeye devam ederek sorunun ¢6ziimii i¢in ugrasacaktir.

Risk transferinin diisiik oldugu s6zlesmelerde, 6zel sektdr daha iyi bir
risk yonetimine kaynak ayirmayacak ve boylece beklenen etkinlik sag-
lanamayacaktir. Bu nedenle bu tiir projelerin geleneksel kamu alimla-
riyla satin alinmasi daha etkin bir sonug getirebilecektir. Ote yandan
agir1 risk transferi projelerin etkinligine zarar verecektir. Bu ¢ercevede,
uluslararasi iyi uygulamaklardi riskleri en iyi yonetebilecek tarafin iist-

lenmesi tavsiye edilmektedir.

Performans standartlar1 iyi tanimlanmis KOI sozlesmeleri yenilikgiligi
tesvik ederek, etkinligi artirabilir. S6zlesme tam olarak hizmet perfor-
mansina ve ¢iktiya (sonuca) odaklandiginda, gorevli sirkete kendi yon-
temini belirleme konusunda belirli derecede esneklik saglanabilir. Ozel
sektoriin yenilik¢ilik kapasitesi ilave bir etkinlik ve tasarruf kaynagi
olabilir. S6zlesme performansa dayali oldugunda (girdiler yerine hiz-
met standardi ayrintili bigimde belirlendiginde), 6zel sektor yenilikgi
teknikleri ve yontemleri uygulamaya tesvik edilecektir. Bu yontemler
sozlesmede ©Ongoriilen hizmet performansinin daha diisiik maliyetle

gerceklestirilmesine katki saglayacaktir.

2 Borg servisi, bor¢clanmadan dogan anapara, faiz ve komisyon gibi giderlerin
o6denmesidir.
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Kutu 1. KOI projelerinde olasi riskler

Hizmet standartlarin yanls tamimlanmasi: Sozlesmede hizmet

standartlar ve taraflarin hak ve yiikiimliiliikleri hatali belirlenebilir.

Tasarim riski: Tasarim, zamaninda ve biitce imkénlar1 icerisinde
tamamlanamayabilir. Tasarim ingaata tatmin edici bir ¢dziim iire-
temeyebilir veya idarenin belirledigi gereklilikleri karsilayamaya-
bilir.

Insaat riski: Isgiicii ve malzeme fiyatlarindaki degisim, hatali ma-
liyet yonetimi, etkinsiz ingaat uygulamalari, olumsuz arazi ve hava
kosullar1, gerekli izinlerin alinmasindaki gecikmeler ve 6zel sek-
toriin basarisizliklar1 gibi nedenlerle ingaat 6ngoriilen siirede ve

biitcede tamamlanamayabilir.

Isletme riski: Vasifli personel eksikligi, personel anlasmazliklari,
ekipmanin ge¢ temini, yetersiz bakim-onarim ve hatali maliyet yo-
netimi gibi nedenlerle isletme giderleri artabilmekte ve performans

standartlarinin geregi yerine getirilememektedir.

Kesintisiz hizmet sunumu riski: Isletme déneminde, KOI varlikla-
rin performans diisiikliigii hizmetin kismen veya tamamen sunula-
mamasina neden olabilmekte ve eksik ve hatali sunulan hizmetler

sozlesmede belirlenen kalite standartlarini karsilamamaktadir.

Talep riski: Gergceklesen talep, sozlesmede ongoriilenden diisiik ol-

dugunda, beklenene gore daha diisiik gelir elde edilecektir.
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Idarenin ihtiyaglarindaki degisim riski: Toplumun tercihlerindeki
degisim neticesinde sozlesmede belirlenen hizmet miktar1 ve ka-
litesi yetersiz kalabilir. Bu riskin 6nemi sozlesme siiresi uzadikg¢a
artmaktadir. Uzun siireli bir sdzlesme siirecinde, toplumun ihtiyag-

larinin degisme ihtimali daha yiiksektir.

Yasal risk: Bu risk mevzuattaki degisiklik ihtimalini icermektedir.
Vergi diizenlemeleriyle, tarifeyi belirleyen kurallarla ve yatirim ve
kaliteyle ilgili olarak sézlesme yiikiimliiliiklerindeki beklenmedik
mevzuat degisiklikleri taraflarin kapasitesini de olumsuz etkileye-

cektir.

Finansal risk: Faiz ve doviz kurlarindaki dalgalanmalar ve serma-
ye hareketlerine getirilen kisitlamalar isletme ve sermaye kayipla-

rina neden olabilmektedir.

Bakiye deger riski: KOI varliklarmin sozlesme donemi sonundaki

gercek degeri beklenenin altinda kalabilir.

Kaynak: Tossa ve Saussier, (2018)

2.3. Etkililik

Etkinlik siklikla finansal maliyetler acisindan ol¢tilmektedir. Baz1 ma-
liyetler ve getiriler, miimkiinse parasallagtirilmali veya en azindan ni-
teliksel olarak degerlendirilmelidir. Bunun yani sira, kamu politikasina
iligkin kararlar alinirken sosyal maliyetler ve faydalar da gdz oniinde

bulundurulmalidir.

KOI’ler enerji etkinliginin artirilmasi, emisyonun diisiiriilmesi veya

giiriiltii kirliliginin azaltilmasi gibi bazi sosyal maliyetlerde de tasarruf
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saglayabilir. Ayrica, KOI sozlesmeleri insaat siirecini hizlandirarak, ih-
tiya¢c duyulan hizmetin bir an 6nce igletmeye alinmasini saglayarak da

sosyal fayday: artirabilir.

Hizmetin s6zlesmede belirlenen kalitede saglanmas1 KOI’lerin diger bir
faydasidir. Biitge kisitlari, verimsiz tedarik zinciri ve personel tayinleri
kamu sektoriiniin hizmeti benzer kalitede sunma kapasitesini sinirlan-
dirabilecektir. Odemenin performans standartlariyla iliskilendirilmesi,

hizmet kalitesinin artirilmasi agisindan ilave bir tegvik saglamaktadir.

2.4. Tesislerin optimal kullanimi

Ucretin kullanicilar tarafindan 6dendigi projelerde, maliyet tasarru-
funun yani sira beklenenden daha fazla gelir yaratilmasi saglanabilir.
Bunun i¢in, benzer maliyetle veya gorece diisiik bir maliyet artisiyla

hizmetin daha fazla kisiye sunulabilmesi gerekmektedir.

KOI sozlesmelerinde 6zel sektor altyapinin daha cok kullanilmasina ve
boylece ekonomik degerin artmasina caba gosterecektir. Ornegin hava-
liman1 KOI’lerinde otel, butik, lokanta ve giimriiksiiz satis gibi ticari
faaliyetler sayesinde kullanim veya gelir artirllmaktadir. Boylece 6zel
sektor tesisleri aktif bicimde kullanmaya ve yenilik¢i yaklagimlar ve
stratejiler gelistirmeye tesvik edilmektedir. KOI isletmelerindeki gelir

artiglari, vergi gelirlerinin de artmasina katki saglayacaktir.

2.5. Tehditler

Onerilen faydalarma ragmen, KOI’lerin ilave bir etkinlik artis1 sagla-
digma iligkin yeterince kanit bulunmamaktadir (APMG, 2016). Proje
dongii yonetiminde yapilacak hatalar ve dzensizlikler KOI’lerin 6nemli

riskler ve maliyetler yaratmasina neden olabilmektedir.
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KOI’ler geleneksel satin alma yontemlerinden daha karmasik siireglere
sahiptir. Bu nedenle, ekonomideki sinirli kaynaklarin degersiz ve uy-
gunsuz projelere tahsis edilmesi riski yiiksektir. Gerekli kurallara ve
usullere tam olarak uyuldugunda, KOI projeleri daha fazla kaynak tii-
ketmekte ve kamu gorevlilerini cok ugrastirmaktadir. KOI projelerinin
hazirlanmasi icin ihtiya¢ duyulan zaman, geleneksel bayindirlik islerin-
den daha uzundur ve bu nedenle hizli sonu¢ almak isteyen hiikiimetler
KOI yontemini tercih etmemelidir. KOI’lerin karmagik yapisinin neden
oldugu sorunlari hafifletmek amaciyla KOI yonetim siirecini diizenle-
yen ayrintili rehberler hazirlanmali, gercekg¢i bir zamanlama belirlen-
meli ve iilke genelindeki KOI siireclerini koordine edecek, denetleye-

cek ve izleyecek merkezi bir birim kurulmalidir.

KOI projelerinde hiikiimet baslangi¢ yatirimmin finansmanma karis-
mamakta, ancak so6zlesme siiresi boyunca kullanim bedeli 6demektedir.
Bu durumda, projenin siyasi faydasini tesisi acan hiikiimetler kazanir-
ken, sonradan gelen hiikiimetler sadece ddeme yapmaktadir. Boylece
sonraki hiikiimetlerin kullanacaklar1 biit¢cenin esnekligi diismektedir.
Bu olumsuz faktorii hafifletmek icin kamuoyunu bilgilendirecek diiz-
giin iletisim politikalar1 gelistirilmeli, KOI’lerin kullanilmasi konusun-
da toplumun genis kesimleriyle uzlagi aranmali ve kapsamli bir strateji

belgesi ve program hazirlanmalidir.

KOI’lerin mevcut kullanim iicretlerini artirmasi ve/veya yeni kulla-
nim tcretleri getirmesi, kamuoyunda memnuniyetsizlik yaratabilir.
Ozellikle de KOI projeleri bedava sunulan kamu hizmetlerinin yerine
gectiginde, memnuniyetsizlik ve tepki daha da artmaktadir (6rnegin ka-
rayolu projeleri). Alg1 ve itiraz risklerini yonetmek i¢in etkili bir ileti-

sim mekanizmas1 olusturulmalidir..
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KOI’ler hem kamu hem de 6zel sektor icin ciddi yiiksek islem maliyet-
leri yaratmaktadir. Bu yiiksek maliyet projelerin/sézlesmelerin karma-
sikl1g1 nedeniyle ortaya ¢ikmakta ve fizibilite hazirliklarini, ihale siirec-
lerini, sozlesme yazimini ve projelerin izlenmesini giiclestirmektedir.
Projelerin 6lcekleri yeterince belirlendigi olciide, KOI’lerin faydalari
islem maliyetlerinden daha yiiksek olabilecektir. Projeler biiyiidiikce ve

karmagiklastikca islem maliyetleri artacak ve faydalar diisecektir.

KOI’ler gozetim ve denetim acisindan da hiikiimetler icin yiiksek ma-
liyetler yaratmaktadir. Ciinkii etkinlik ve kalite beklentilerinin gercek-
lesmesinin denetimi i¢in, gorevli sirketin performansinin izlenmesi ge-
rekmektedir. [zleme ve denetim yapilmadig1 takdirde kalitede bozulma
baslayacaktir. Geleneksel kamu alimlarinda, idare denetimi rutin bi¢im-

de yaptigindan denetim maliyeti 6nemini kaybetmektedir.

KOI’lerde 6zel sektoriin saglayacagi finansmanin maliyeti, alternatif
kamu bor¢lanmasindan daha yiiksektir. Ozel sektoriin risk primi ve kre-
ditorlerin i¢ karlilik orani beklentileri 6zel sektoriin proje finansmant
faizini daha da artirmaktadir. Bu maliyeti diisiirmek icin, KOI yontem-
lerine uygun projeler secgilmeli ve sozlesmeler ¢ok iyi yapilandiriimali-
dir. Iyi projelerin yaratacag etkinlik kazanimlari neticesinde diisiiriilen
maliyetler, 6zel finansmaninin yiiksek maliyetini dengeleyebilecektir.
Aksi takdirde, KOI projeleri yiiksek 6zel finansman maliyetinin yani

sira topluma ekstradan bir mali yiik getirecektir.

Geligmis muhasebelestirme ve mali izleme rejimlerine sahip olmayan
iilkelerde KOI’ler biitceler iizerine asir1 bir taahhiit yiikii getirebilecek
ve uzun donemli mali istikrar i¢in ciddi bir tehdit olusturabilecektir.

KOI’ler kamu borcu olarak kayit altina alinmadiklarinda, uzun vadeli
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mali sonucglar1 goz ardi edilecektir. Bu nedenle fizibilite gelistirme ve
sOzlesme yazimu siireclerinde kamunun {istlenecegi yiikiimliiliikkler cok
1yi tespit edilmeli ve daha sonra bu mali yiikiimliiliikler idarelerin bi-

langosunda stok olarak raporlanmalidir.

Kamu i¢in uzun dénemli s6zlesmeye dayali bir taahhiit olusturan
KOTI’ler biitge yonetimindeki esnekligi diisiirmektedir. Ciinkii ekono-
mik krizlerde maliyetleri diisiirmek i¢in s6zlesmelerde yapilacak potan-
siyel revizyonlar ¢ok masraflidir. Bu tiir tuzaklarin iistesinden gelmek
icin KOI’lerin toplam riskleri kontrol edilmeli ve hizmet iicretinin dde-

nebilirligi dikkatli bicimde analiz edilmelidir.

Imzalandiktan sonra sdzlesmeler siklikla yeniden miizakere edilmekte-
dir. Rekabetci piyasalardaki firmalara karsilastirildiginda, monopolistik
bir tedarik¢i olarak gorevli sirket, sdzlesmelerin yeniden miizakerele-
rinde idarenin kargisinda 6nemli bir avantaja sahiptir. Clinkii rekabetci
piyasalarda oldugu gibi, hizmeti sunacak alternatif firmalar bulunma-
maktadir. Bu nedenle s6zlesme revizyonlarinin sinirlari ¢ok iyi belir-

lenmeli ve firsat¢i revizyon talepleri sinirlandiriimalidir.

Yukarida s6z edilen faktorler, esasen KOI’lerin dogasinda var olan za-
yif ve olumsuz hususlar1 gdstermektedir. Bu riskleri ortadan kaldirmak
veya hafifletmek i¢in gerekli yonetim kapasitesine sahip olmayan iilke-
lerde, KOI’ler etkin bir hizmet sunumunu temin edemeyecektir. Benzer
bicimde, hiikiimetler toplam risk denetimi ve ddenebilirlik analizleri
gibi konularda 6zel dlglimleme ve degerlendirme mekanizmalarina sa-
hip olmadiklarinda da KOI’ler dogru calismayacaktir. Sonug olarak,
KOI’lerin her altyap1 projesine uygun bir yontem olmadigi bilinmeli ve

her projede bu yontemlere bagvurmaktan kaginilmalidir.
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3. Garantiler

Garantiler, neredeyse KOI sozlesmelerinin ortak 6zelligini olusturmak-
tadir ve 0zel sektoriin karsilastigi risklerin finansal maliyetini diisiir-
meyi hedeflemektedir. Ancak bu garantiler risklerin paylagimi, mali
seffaflik, 6zendirimler ve yonetisim gibi alanlarda 6nemli sorunlara yol
acmaktadir. Bu boliimde garantiler ile ilgili terminoloji agiklanacak ve

bir sonraki boliimde de garantilerin yonetimi incelenecektir.

Garantiler, sdzlesmede belirlenen riskler ortaya ¢iktiginda, yilikiimlii-
liiklerini yerine getirmesi konusunda idareleri yasal olarak baglamak-
tadir. Ornegin kredi garantisinde, kredilerin geri ddenmemesi duru-
munda, idare gorevli sirketin yerine gecerek kredi anaparasi ile faizini
odemektedir. Hiikiimetler kredi garantilerinin yani1 sira déviz kuru, enf-
lasyon, gelir, kar ve asgari getiri oran1 gibi finansal garantiler de vere-
bilmektedir (IMF, 2006).

Garantiler tiirlerine ve uygulanma kosullarina gére faydalarinin yant
sira onemli riskler de icermektedir (Lu ve ark. 2019). Bu nedenle risk-
leri azaltmak ve faydalar1 da artirmak i¢in, garantiler proje gelistirme
agamasinda risk paylagimi, 6denebilirlik ve siirdiiriilebilirlik agisindan

ayrintili bigcimde analiz edilmelidir.

3.1. Kamu garantilerinin faydalari

Lu ve ark. (2016) garantilerin faydalarini su sekilde 6zetlemektedir.

Garantiler:

*  KOI sézlesmelerinin finansman bulmalarimi kolaylastirmaktadar;
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=  projenin risk profilini diisiirerek, ihalelerde teklif sayisini artirmak-

tadir;
=  proje finansmaninin miktarini artirabilecektir;
= finansmanin vadesini uzatabilecektir;
= proje finansmaninin maliyetini diigiirebilecektir.

Kamu garantileri projelerin daha kolay finansman bulmasini saglamak-
tadir. Projelerin pozitif ekonomik ve sosyal faydalari olmakla birlik-
te, risk algisinin yiiksek oldugu projelerde 6zel sektdr kamu garantisi
olmadan projeye ilgi gostermeyebilmektedir. Ornegin, niifus yogunlu-
gunun diisiik ve yerlesim yerleri arasindaki mesafelerin biiyiik oldugu
kirsal alanlardaki elektrik dagitimi ve karayolu projeleri 6zel sektoriin
ilgisini ¢cekmeyebilecektir. Oysa bu bolgelerde yasayanlarin da elekt-
rige ve yola ihtiyaci bulunmaktadir. Garantiler bu tiir projelerin ger-
ceklestirilmesini kolaylastirmaktadir. Marsh & McLennan (2017) Asya
iilkelerindeki KOI s6zlesmelerinin % 55-65’inin kamu garantisiz kredi

bulamayacagini belirtmektedir.

Kamu garantileri finansman kosullarim iyilestirerek proje finansma-
ninin maliyetini ve dolayisiyla kullanict {icretlerini diisiirebilecektir.
Bunun yani sira, garantiler sayesinde finansman miktar1 artabilecek ve
finansman vadesi de uzayabilecektir. Ornegin, otoyol 6rneginde, sagla-
nan asgari gelir garantileri talep riskini 6zel sektdrden kredi notu daha
yiiksek olan hiikiimete aktaracaktir. Talep riski olmamasi nedeniyle fi-
nansman kuruluglar1 daha diistik bir getiriye razi olabilecek ve boylece
de finansmanin maliyeti diisecektir. Benzer nedenlerle, iyi yapilandiril-

mig bir projede saglanacak kamu garantileri ihaleye katilanlarin sayisi-
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n1 artiracaktir. Artan rekabet projenin maliyetinin diismesine de katki

saglayacaktir.

KOfI’lerin goreceli olarak yeni uygulandigi iilkelerde, kamu garantileri
KOI piyasasinda giiven insa edebilmekte ve hiikiimetin PPP progra-
mina olan destegini gosterebilmektedir. Politik istikrarin bulunmadigi
ve mevzuatin belirsiz oldugu iilkelerde, kamu garantileri KOI sozles-
melerini daha cazip hale getirebilmektedir. Boyle durumlarda, kamu
garantileri altyap1 yatirimlarinin gerceklestirilmesinde 6zel finansmant
harekete gecirmek amaciyla ara ve gecis tedbiri olarak uygulanabil-

mektedir.

3.2. Kamu garantilerinin riskleri

Belirli faydalarina karsin, garantiler hiikiimetlerin cesitli riskler iist-
lenmesine de neden olabilmektedir. Bu riskleri ahlaki tehlike (moral
hazard) ve mali riskler olarak iki baglik altinda toplamak miimkiindiir
(Lu ve ark. 2019).

3.2.1. Ahlaki tehlike

Ahlaki tehlike sozlesmenin gerceklesmesinden sonra ortaya cikan ve
asimetrik bilginin neden oldugu bir problemdir. Kredi garantileri ve as-
gari gelir garantileri gibi genis tanimli garantiler, hiikiimetin projeden
bekledigi faydanin diismesine neden olabilmektedir. Ciinkii hiikiimet-
ler etkinligi artirmak adina gorevli sirkete risk birakmamaktadir. Genig
tanimli ve gereginden fazla saglanan garantiler 6zel sektoriin etkinligi
artirma c¢abalarimi azaltabilir. Benzer bicimde garantiler kreditorlerin

projeleri daha 6zensiz incelemesine neden olabilir. Ciinkii garantili KOI
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projelerinde, ddiin¢ verenler diger klasik kredilerde yaptiklart gibi pro-

jeyi analiz etme ihtiyact duymazlar.
3.2.2. Mali riskler

Mali riskler, KOI'lerin performansim etkileyen faktorlerin bir sonucu
olarak, idarenin finansal yapis1 iizerindeki potansiyel olumsuz etkiler-
den olugmaktadir. Garantilerin cagrilacagi zamanin belirsizligi ve ya-
pilacak 6demenin biiyiikliigii nedeniyle, garanti 6demeleri biitcedeki
diger diizenli ddemelerin tabi oldugu kurallara tabi degildir. Bu nedenle
ozel bir amaci gerceklestirmek i¢in mali politika araci olarak garantinin
yerindeligi tartismali hale gelmektedir. Garanti ¢agrildiginda, genellik-
le cari biitcede 6denek bulunmamaktadir. Hiikiimet es anli olarak ¢ok
sayida projeye garanti verdiginde; ekonomik krizler gibi beklenmedik
olaylar bu garantilerin kullanilmasini gerektirdiginde ve biit¢ce 6denek-

leri de yetersiz kaldiginda bu sorunlar daha da 6nemli hale gelmektedir.

Bova ve ark. (2016) 1990-2014 yillar1 arasinda gelisen ve gelismekte
olan iilkelerde ortaya ¢ikan kosullu yiikiimliiliikler (contingent liability)
icin bir veri seti gelistirdi. Yazarlar kosullu yiikiimliiliik gerceklesme-
lerinin 6nemli bir finansal sorun yarattigim tespit ettiler. Kogullu yii-
kiimliiliik gerceklesmelerinin maliyeti, incelenen iilkelerin GSYIH nin
% 6°s1 kadardir. Ancak finansal krizlerde bu oran % 40’lara kadar ¢ika-
bilmektedir. Kosullu yiikiimliiliik gerceklesmeleri daha ¢ok ekonomik
daralma ve finansal kriz zamanlarinda ortaya ¢ikmaktadir ve bu zor
zamanlarda kamu biitcesi iizerinde énemli bir baski olusturmaktadir.
Kurumlar1 ve kurallar1 giiclii tilkeler belli bagh riskleri kontrol etmekte
ve ¢ozlim tiretmekte daha bagarilidir. Bu nedenle de kosullu yiikiimlii-

liik gerceklesme riskiyle daha az karsilagmaktadir.
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3.3. Garantilerin turleri

Kamu garantileri sézlesmeye dayal taahhiit, teminat mektuplari ve ni-
yet mektubu geklinde verilebilir. Bu alt boliimde kisitlayict olmamakla
beraber uygulamada siklikla kullanilan kamu garantileri agiklanacaktir.
EPEC (2012a) KOI projelerindeki kamu garantilerini “finansal garanti-

ler”, “sozlesmeye dayali taahhiitler” ve “yerel yonetimlerin kredibilite-

sine kefalet” seklinde lice ayirmaktadir.
3.3.1. Finansal garantiler

Finansal garantiler dogrudan KOI projelerine borg veren finansal ku-
rumlar1 hedeflemektedir. Bunlar kredi garantileri ve yeniden finansman

garantileridir.

Kredi garantileri siklikla kullanilan bir garanti yontemidir. Hazine, go-
revli girketin zora diigmesi durumunda bor¢ servisini iistlenmektedir.
Kredi garantileri hizli veya taksit ddemesi seklinde yapilandirilabilir.
Hizlandirlmis 6demelerde, gorevli sirketin 6deme giicliigiine diismesi
tizerine kreditor alacagini hizli ve tam olarak isteyebilir. Taksitli garan-
tilerde Hazine orijinal sdzlesmede 6ngoriildiigii bigcimde borg servisini

taksitler halinde yapmaktadir.

Kredi garantileri kismi veya tam olabilir. Kismi garantilerde, Hazine
baz1 kreditorlerin alacagini veya KOI borglarinin bir kismini garanti
edebilmektedir. Tam garantilerde, kapsam biitiin bor¢ verenleri ve bor-
cu kapsamaktadir. Kredi garantileri gergeklestirildiginde, Hazinenin
yaptig1 ddeme gorevli sirketin borcu veya karsiliksiz bagis seklinde si-

niflandirilabilir.
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Yeniden finansman garantilerine, kreditorler KOI sézlesmelerinin pro-
filine ve nakit akigina uygun siirede ve makul maliyette kredi saglaya-
madiklarinda bagvurulmaktadir. Kamu garantileri, finansal krizlerinin
ve finansal sektor diizenlemelerinin uzun dénemli kredileri daha paha-
I1 ve kit hale getirdiginde devreye girmektedir. Borcun vade bitimine
gelindiginde ve gorevli sirket borcunu yeniden finanse edemediginde,
borcu Hazine 6demektedir. Benzer bi¢cimde, goérevli sirket borcunu pa-
hali bicimde yeniden finanse ettiginde aradaki olumsuz fark garanti
kapsaminda 6denmektedir. Yeniden finansmanin maliyeti daha diigiik
oldugunda da ortaya ¢ikan kazanim genellikle Hazine ve gorevli sirket

arasinda paylasilmaktadir.
3.3.2. Sozlesmeye dayah taahhitler

Kamu garantileri, Hazine gibi bagimsiz bir kamu kurumu yerine KOI
sozlesmelerine dayali olarak da saglanabilmektedir. EPEC (2012a) bu
garantileri alt1 baglik altinda toplamaktadir: (i)Gelir garantisi, (ii) hiz-
met licret garantisi, (iii) mevzuat degisikligi garantisi, (iv) fesih 6deme-

leri, (v) borg iistlenim taahhiitleri, (vi) bakiye deger 6demeleri.
Gelir garantisi

Gelir garantileri ulagtirma sektoriinde siklikla uygulanmaktadir. Idare
sozlesmede 0zel sektore asgari bir geliri (sabit miktar carpi sabit kulla-
nim) garanti etmektedir. Gerceklesen gelir, s6zlesmede taahhiit edilenin
altinda ise aradaki fark gorevli sirkete 6denmektedir. Bu garantiler agik
kredi garantilerinden daha az koruma saglamaktadir, ¢iinkii garantinin
esas faydalanicis1 kreditorler degil, gorevli sirkettir. Bu cercevede, go-
revli sirketin maliyetleri etkin bicimde yonetememesi durumunda ger-

ceklesen nakit akimi borg servisini kargilayamayacaktir. Ote yandan
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gelir garantisine esas talep tahminlerinin agir1 iyimser olmast durumun-
da, gerceklesen talep garanti edilen geliri karsilamayacak ve boylece

idarenin biitcesi lizerine biiyiik bir yiik binecektir (Kutu 2).

Kutu 2. Seul metrosunda asgari gelir garantisi

Giiney Kore’nin bagkenti Seul’da Biiyliksehir Belediyesi (SBB)
geleneksel yontemle sekiz metro hatti inga etti. 2005 yilinda doku-

zuncu hattt KOI yontemiyle yapmaya karar verdi.

Ihaleyi kazanan grup, tasarim ingaat; miihendislik ve imalat; test ve
gorevlendirme ve bakim onarim iglerinden sorumluydu. Projenin

tahmini maliyeti 1,2 milyar dolardi.

Siiresi 30 yil olan imtiyaz sozlesmesinde iki tiir gelir ongoriildii.
IIki yolcu gelirleriydi. Yilda alti milyon kilometre icin giinliik
760.000 yolcunun taginmasi ongoriildii. Tkincisi ise ticari alan ge-
lirleriydi.

SBB sozlesmenin ilk 15 yili i¢in asgari gelir garantisi (AGG) sag-
ladi. Yolcu sayisi, ongoriilenin altinda kaldiginda aradaki farka
SBB 6deyecekti. Ilk bes yilda, gerceklesen gelir, enflasyona gore
uyarlanmig s6zlesmedeki gelir tahminlerinin altinda kalirsa, agigin
% 90’1 kadar gelir destegi saglanacakti. Bu oran 6-10 yillar1 arasin-
da % 80 ve 11-15 yillar1 arasinda ise % 70 olacakti.
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Metro hatt1 igletmeye alindiginda yillik AGG 6demeleri nedeniyle
SBB finansal olarak zorlandi. Gerceklesen talebin diisiik kalma-
st sonucunda, SBB isletmeciye 2010 yilinda 11,8 milyon dolar,
2011°de 26,2 milyon dolar, 2012’de de 34,5 milyon dolar ddedi.
Bu sistem nedeniyle SBB 2009-2013 yillar1 arasinda 6zel isletme-
ciye 154,22 milyon dolar 6deme yapti.

Sonucta, SBB gorevli sirket ile ticret eskalasyonu ve AGG’nin kal-
dirilmasi i¢in miizakerelere bagladi. Kasim 2013’de mevcut islet-

meci hisselerini satti.

SBB yeni gorevli sirketle yeni bir sozlesme imzaladi. Yenilenen
sozlesmede AGG’nin, yerine maliyet tazminat1 sistemi getirildi.
Bu sistemde gergeklesen gelirin igletme masraflarini karsilama-
mast durumunda, SBB isletmecinin bu zararin1 6deyecek. Ayrica
yeni sistemde metro iicretinin artiglarinda SBB’nin onay1 gereke-
cek. Yeni sistemle birlikte SBB 26 yil boyunca vermesi gereken
finansal destegin 4,9 milyar dolardan 1,9 milyar dolara diismesini
beklemektedir. Onceki sozlesmedeki sistemde 6denecek 4,9 mil-
yar dolarin 750 milyon dolar1 AGG ve 4,2 milyar dolar1 da iicretin

artirllmamasi i¢in verilen finansal desteklerden kaynaklantyordu.

Kaynak: World Bank, (2017a).

Asgari licret garantisi

Asgari hizmet ticreti garantileri cer¢evesinde; performansa bakilmaksi-
zin hiikiimet gorevli sirkete sozlesmenin igletme donemi siiresince {ic-

retin belirli bir egigin altina diismeyecegi garantisi verebilir. Bu garanti

32



KAMU OZEL iSBIRLIKLERINDE FIRSATLAR VE TEHDITLER?

sayesinde kreditorler gorevli sirketin performansinin olumsuz olmasi
ve/veya sozlesmenin feshi hallerinde bile alacaklarinin tamamini veya

bir kismini tahsil edebileceklerini kabul ederler.

Almanya’da kullanilan feragat (forfeiting) modeli asgari licret garanti-
sine iyi bir 6rnektir (Daube, 2008). Bu yontemde, gorevli sirket sozles-
me cercevesinde tahsil edecegi hizmet iicretini kreditdre satmaktadir.
Odeme, insaatin bagarili bicimde tamamlanmasi ve tesisin kabulii yapi-
larak isletmeye alinmasindan sonra baglamaktadir. Idare, 5demenin in-
saat maliyetini (bor¢ servisini) karsilayacak kismin1 dogrudan kreditore
yapmaktadir. Ucretin, isletme ve bakim-onarim kismina ait olan kismi-
n1 da gorevli sirkete 6demektedir. Performansa dayali KOI sozlesme-
lerinde hizmet iicreti performansa gore yapilmaktadir. Hizmet eksik ve
kusurlu saglandiginda veya saglanamadiginda gorevli sirkete 6denen
ticretten kesinti yapilmaktadir. Feragat modelinde idare performansa
dayal1 6deme sistemindeki ingaat licretinden kesinti yapma hakkindan
vazgecmektedir. Sadece isletme donemi 6demelerinden kesinti yapma
hakkina sahip olabilmektedir. Vazge¢cme hakkinin kullanilmasiyla bera-
ber ingaat riskini tamamen hiikiimet iistlenmektedir. Hizmet eksik veya
hatali sunuldugunda isletme iicretlerinden kesinti yapilabilmektedir.
Ancak gorevli sirket iflas edip gittiginde hiikiimet neredeyse korumasiz
kalacaktir. Idare yeniden ihale, ingaat yetersizliklerinin giderilmesi ve
yeni gorevli sirketin yapacagi iyilestirme yatirimlari icin de daha yiik-

sek bir licret maliyeti iistlenecektir.
Mevzuat degisiklikleri

Mevzuatin yetersiz oldugu iilkelerde hiikiimetler sozlesme yiiriirliige

girdikten sonra yapilacak mevzuat degisikliklerine kargi garanti ver-
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mek durumunda kalabilir. Ozellikle gegmis performansi olumsuz olan
iilkelerde bu garantiye daha ¢ok ihtiya¢c duyulmaktadir. Bu yontemde
politika ve mevzuat riski sozlesme hiikiimleri ¢ercevesinde hiikiimete
birakilmaktadir. S6zlegsme hiikiimeti baglamakta ve idare tek tarafli ola-

rak sozlesmeyi feshedememektedir.
Fesih o6demeleri

Fesih odemeleri ¢ogu KOI sozlesmesinin ortak 6zelligidir (EPEC,
2013). Bu yontemin temel felsefesi sozlesme donemi sonunda sebep-
siz zenginlesmenin Oniine ge¢gmektir. Gorevli sirketin kusuru nedeniyle
sozlesme erken feshedildiginde, sirkete sozlesmelerde ongoriilen taz-
minat 6denmektedir. Sinirlayict olmamakla beraber, KOI sozlesmele-

rinde asagidaki gibi kusurlar tanimlanabilmektedir:

= Gorevli sirketin 6deme glicliigiine diismesi veya iflasi,

* Ingaatin zamaninda tamamlanmamast,

= Hizmetin s6zlesmede belirlenen standartlarda sunulamamasi,

»  lgili kamu kurumunun onay1 olmadan gérevli sirketin hisselerinin

el degistirmesi,
»  KOI varliklarinin 6ngoriildiigii sekilde sigorta ettirilmemesi.

Fesih 6demeleri hiikiimete iade edilen varliklarin veya feshedilen soz-
lesmenin degerini yansitmaktadir. Bazi durumlarda bu normun 6tesine
gidilmekte ve 6denmemis borglarin dnceden belirlenen boliimii de kre-
ditorlere ddenmektedir. Fesih hiikiimleri 6denmemis borg¢larin kredi-
torlere 6denmesini 6ngorse de, bu garanti dogrudan kredi garantisinden

daha karmagiktir. Bu yontemde garantinin dogrudan faydalanicisi go-
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revli sirkettir ve kreditrler ddemeden 6nce sézlesmenin feshedilmesini

beklemektedir. Fesih siireci ise ¢ok karmagiktir ve uzun siirmektedir.
Borg iistlenim taahhiitleri

Bu yontemde hiikiimet kreditorlere borg servisi garanti saglamaktadir.
Sozlesme feshedildiginde, hiikiimet gorevli sirketin borg¢ yiikiimlii-
liiklerini devir almaktadir. Genellikle, bu devir islemi KOI sozlesme-
si feshedildikten sonra imzalanan yeni bir s6zlesmeyle yapilmaktadir.
Sonugta hiikiimet gorevli sirketin yerini almakta ve kredinin yeni borg-
lusu durumuna gelmektedir. Bu yontemin kreditorler i¢in kabul edile-

bilirligi, borcu iistlenecek kamu kurumunun kredi derecesine baghdir.?
Bakiye deger ddemeleri

Bu yontem sozlesme siiresinin goérevli sirketin borg servisini ve serma-
ye karliligini tam olarak kargilamamasi durumunda kullaniimaktadir.
Boyle durumlarda hiikiimet sozlesme bitiminden sonra, sézlesmede
belirlenen ve KOI varliginin bakiye degerini yansitacak kadar bir tu-
tar1 gorevli sirkete 6demektedir. Yontem, daha ¢ok yatirim maliyetleri
yiiksek ve sozlesme siireleri de gorece kisa olan otoyol KOI’lerinde

kullanilmaktadir.
3.3.1. Yerel yonetimlerin kredibilitesine kefalet

Bu yonteme yerel yontemlerin kredibilitesini merkezi hiikiimet kurum-
larinin seviyesine yiikseltmek amaciyla bagvurulmaktadir. Bu kefalet
cercevesinde, yerel yonetimlerin gorevli sirkete karst yilikiimliiliikleri

yerine getirememesi durumunda merkezi hiikiimet devreye girmekte ve

3 lleride ayrintili olarak agiklanacag gibi Tiirkiye’de bu yontemde borcu Hazine ve
Maliye Bakanlig1 tistlenmektedir.
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borcun dogrudan sorumlusu haline gelmektedir. Bu uygulamada mer-
kezi hiikiimet gorevli sirkete 6demeleri yerel yonetimler yerine kendisi
de yapabilir veya yerel yonetimlerin bu édemeleri yapmasina destek
saglayabilir. Baz1 durumlarda merkezi hiikiimet bu kefaleti s6zlesme
hiikiimleri yerine “niyet mektuplar1” araciligiyla da verebilir. Diger du-

rumlarda da merkezi hiikiimet KOI s6zlesmesinde kefil olabilmektedir.

Yerel yonetimlerin kredibilitesini artiran kefaletler, gorevli sirketin fi-
nansman maliyetini diiglirmektedir. Bu kefalet nedeniyle merkezi hii-
kiimetin kredi derecesi diigse de uygun finansman kosullar1 nedeniyle

projenin etkinligi artacaktir.
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4. Garantilerin Yonetimi

Kamu garantilerinden kaynaklanan risklerin yonetimi agisindan ku-
rumsal kapasite, planlama ve raporlama ¢ok énemlidir (Funke ve ark.
2013;Lu ve ark. 2019: World Bank, 2019; World Bank, 2020). Bu alt

boliimde mali risklerin yonetimi ve raporlamasi konulari incelenecektir.

4.1. Risk yonetiminde kurumsal kapasite

Genel olarak projeyi gelistiren ve uygulayan idareler garantilerin yo-
netiminde esas sorumlulugu iistlenmektedir. Bu kurumlar fizibilite ¢a-
lismalarin1 yapmakta, garantileri belirlemekte, ihaleleri diizenlemekte
ve gorevli sirketin performansini izlemektedir. Riskler dncelikle proje
hazirlama asamasinda degerlendirilmektedir. Bu agsamada, idare KOI
sozlesmesinde yer verilecek potansiyel kamu garantilerini belirleyerek
bor¢ yonetiminden sorumlu idareye bildirmelidir. Bu bildirimde risk-
leri artirabilecek ve azaltabilecek faktorlere de yer verilmelidir (World
Bank, 2019).

Merkezi bor¢ yonetiminden sorumlu idare bu bildirimi mevcut toplam
garanti portfoyii agisindan analiz etmeli ve onerilen KOI projesi kap-
saminda hiikiimetin bu yiikiimliilikleri 6deyebilme olasiligini belirle-
melidir. Bu analizde kosullu ve dogrudan yiikiimliiliikler degerlendi-
rilmekte, Olciilmekte ve biitcedeki mali alan ile karsilagtirilmaktadir.
Merkezi birim mevcut portfoy cercevesinde garanti ihtiyacini ve 6de-
nebilirligini degerlendirmeli ve bu cercevede garantilere onay verme-
lidir. Odenebilirligi ve siirdiiriilebilirligi riskli garantileri reddedebilir

veya garantinin tiiriinii ve kapsamini degistirebilir.
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Bazi durumlarda mali yiikiimliilik iceren s6zlesmelerin parlamento
tarafindan da onaylanmasi gerekebilir (World Bank, 2019).* Proje uy-
gulamaya girdiginde, merkezi KOI birimi kamunun sozlesmeden kay-
naklanan yiikiimliiklerinin muhasebelestirilmesi ve raporlanmasidan
da sorumludur. Merkezi birim normal ve en kotii senaryoya gore riskin
toplam maliyetini tahmin etmeli, potansiyel yiikiimliiliigli muhasebe-
lestirmeli ve raporlamali ve potansiyel ddemeler icin finansman bul-

malidir.

4.2. Planlama

KOI’ler hazirlanirken projenin kalitesi, proje finansmanina erigim sansi
ve ihtiya¢ duyulan kamu hizmetine katkis1 degerlendirmelidir. Bu de-
gerlendirmede, ilgili kurum projenin kritik yonlerini net bicimde ortaya
koymali ve kapsamli bir KOI s6zlesmesine girismeden 6nce projeyi iyi
bicimde yapilandirmalidir. Bu gercevede, iicretin ve garantilerin 6dene-
bilirligi hesaplanmali, risk analizi ve paylasimi yapilmali ve geleneksel
tedarik karsisinda KOI seceneginin daha etkin bir hizmet saglayabile-

cegi test edilmelidir.

World Bank (2020) anket yontemiyle 140 iilkenin KOI uygulamasini
inceledi ve fizibilite ¢aligmalarinda asagidaki hususlarin g6z Oniinde

bulundurulup bulundurulmadigini sordu:
=  Sosyoekonomik analiz,
= Mali uygunluk,

=  Risklerin belirlenmesi ve paylagimi,

4 Halen yiiriirliikte olan 1910 tarihli imtiyaz kanununa gore garanti igeren imtiyaz
sozlegmeleri TBMM ve icermeyenler ise Bakanlar Kurulu onayina tabidir.
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*  Diger satin alma yontemlerle karsilastirildiginda, 6nerilen KOI’nin
en iyi yontem olup olmadiginin tespit edilmesi (value for money

analysis),
= Sozlesmenin finansmana erigimi,
=  Satin alma stratejisi,

= Piyasa aragtirmas1 (potansiyel teklif sahiplerinin ve piyasanin ka-
pasitesinin incelenmesi ve ¢oziimlerin, teknolojinin ve yenilikgili-
gin degerlendirilmesi),

= Cevresel etki degerlendirmesi,

=  Sosyal etki degerlendirmesi.

KOI hazirlama asamasinda yapilan degerlendirmelerin belirlenmesin-
den sonra World Bank (2020) ankete katilan iilkelerde bu degerlendir-
melerde kullanilacak spesifik yontemlerin varligimi da sordu. Farkli
KOI projelerinde siirekli bir bigimde kullanilacak spesifik yontemler
kurumsal kapasiteyi ve seffaflig1 artiracaktir. Ciinkii boyle bir yontem
standart, seffaf ve biitiin KOI projelerine kolayca uygulanabilecek ob-
jektif olciitler icerecektir. Bu yontem, yatirim projelerinin tasarimi ve
degerlendirmesine yonelik rehberler dahil olmak lizere destekleyici do-

kiimanlar1 ve metodolojik rehberleri icermelidir.

Incelenen iilkelerin iigte ikisinde yasal olarak bu ilkeler goz 6niinde
bulundurulmasina ragmen, bu iilkelerin sadece ticte biri bu degerlendir-
meleri yapmak icin spesifik bir yonteme sahiptir. KOI projelerinin fizi-
bilite caligmalarinda boyle kapsamli ve etkili bir yonetisim yapisi olus-

turulmadiginda da projelerin uygulanmasinda sorunlar yaganmaktadir.
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4.3. Mali uygunluk degerlendirmesis

KOI sozlesmeleri uzun dénemli mali yiikiimliiliikler dogurmaktadir.
Bu yiikiimliiliikler dogrudan veya kosullu olabilir. Dogrudan yiikiim-
lilliklerde projenin maliyeti kismen veya tamamen kamu biit¢esinden/
vergi miikelleflerinden karsilanmaktadir. Kosullu yiikiimliiliikler KOI
sOzlesmesinde veya genel mevzuat ¢ercevesinde riskler gerceklestigin-

de ortaya ¢ikmaktadir.

KOI sozlesmeleri geleneksel kamu alimlarindan farkli bir nakit aki-
mina sahiptir. Geleneksel yontemde hiikiimet yapim isinin maliyetini
bor¢lanarak ve/veya vergi gelirleriyle karsilamaktadir. Bu yontemde
ingaat isi kamu fonlariyla finanse edilmekte ve isletme kamu kurum-
lan tarafindan veya digsaridan hizmet alinarak yapilmaktadir. Sonucta
sermaye harcamasi baglangicta yapilmakta ve isletme giderleri zamana
yayilmaktadir (Fuke ve ark.2013).

Hizmet iicretini dogrudan hiikiimetlerin 6dedigi yontemde; gorevli sir-
kete 6deme sozlesmede belirlenen standartlara bagli olarak yapilmakta-
dir. Geleneksel yontemden farkli olarak, sadece igletme giderleri degil
sermaye harcamalar1 da zamana yayilmaktadir. Ciinkii hiikiimetin go-
revli girkete sermaye harcamasi, igletme donemi giderleri, finansman
maliyeti ve sermaye karliligin1 karsilayacak kadar bir 6demeyi taahhiit
etmesi gerekmektedir. Boylece hiikiimetin proje maliyeti i¢cin yapaca-
&1 6demeler azalmayacak, sadece ertelenecektir. Sonug olarak KOI ve
geleneksel yontemin maliyetlerinin net bugiinkii degeri birbirine esit

olacaktir.

5 Bu alt boliimde 6nemli 6l¢iide Funk ve ark. (2013), APMG International, (2016)
ve World bank (2019) calismalarindan istifade edilmistir.
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Diger yontemde hizmet iicretini kullanicilar 6demektedir. Bu yontemde
hiikiimet ne 6deme yapmakta ne de gelir elde etmektedir. Bu nedenle
hiikimetin nakit akimlarimin bugiinkii degeri sifirdir. Geleneksel yon-
temde hiikiimet yatirrm maliyetini kendisi karsilamakta, ancak daha
sonra yatirim ve isletme donemi harcamalarimi karsilayacak kadar
kullanicr ticreti tahsil etmektedir. Hiikiimet icin her iki yontemin nakit

akimlar sifir olacaktir.

Geleneksel yontem yerine KOI'nin kullanimi hiikiimetin nakit akim-
larinin net bugiinkii degerini degistirmediginden; &demelerin ertelen-
mesi disinda kamu finansmanina katkis1 bulunmamaktadir. Hiikiimetler
yatirimi geleneksel yontemle finanse edemiyorsa, biiyiik ihtimalle KOI
yontemiyle de edemeyecektir. Aksine, KOI yontemini finanse edebili-

yorsa, geleneksel yontemi de edebilecektir.

Kuramsal olarak bu agiklamalar dogru olmakla birlikte, uygulamada
hiikiimetin nakit akimlarinin net bugiinkii degeri kullanilan yonteme
gore degisebilecektir. Ornegin, geleneksel yonteme gore KOI daha
yiiksek bir kullanici iicreti icerebilir. Ya da iyi yapilandirilan bir KOI
sOzlegsmesi daha iyi bir yonetim yapisi ve maliyet tasarrufu saglayabilir.
Hiikiimet uzun donemde ihtiya¢ duyacagi hizmetleri 6ngorebildigi ve
bu hizmetlerin standartlarin1 tam olarak belirleyebildigi 6l¢iide, kamu
harcamalarinda tasarruf saglanabilir. Sozlesme uygulamaya girdikten
sonra hiikiimet tercihlerini degistirdiginde veya hizmet standartlarin
tam olarak belirleyemediginde; sikca ve maliyetli bigcimde s6zlesme
degisikliklerine ihtiya¢ duyulacaktir. Ote yandan hiikiimet yatirimi
kendisi yaptiginda, uzun doénemli sézlesmelerdeki revizyon miizake-
relerine ihtiya¢ duymaksizin bir donem sonra tercihlerini daha kolay

degistirebilecektir.
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Sonug olarak, fizibilitelerin yetersiz ve sézlesmelerin de eksik ve hatal
yazildig1 projelerde, KOI’lerden beklenen etkinlik gerceklesmeyebi-
lecektir. Bu nedenle fizibilite ¢caligmalarinda, projelerin kamu finans-
manina etkileri ayrintili bigcimde degerlendirilmelidir (World Bank,
2020). Mevcut ve gelecek biitce kisitlar1 altinda bu yiikiimliiliiklerin
ddenebilirligi incelenmelidir.® Bu analiz, fizibilite asamasinda proje-
nin baglamasina karar vermek i¢in kilit bir rol oynamaktadir (APMG
International, 2016).

Mali uygunluk analizinde Oncelikle hiikiimetin s6zlesme donemi bo-
yunca {istlendigi yiikiimliilikler dogrudan ve kosullu olarak ayrilma-
lidir. Ozellikle kosullu yiikiimliiliiklerin belirlenmesi ve hesaplanmasi
son derece zordur. Bu nedenle bu ¢aligsmalarda cesitli yontemler uygu-
lanmaktadir. Risklerin istatistiki olarak 6l¢ctimlenmesini saglayan yon-
temler, eszamanli ortaya cikan bir¢ok risk unsurunun kaynaginin, ma-
liyetinin ve olasiligiin degerlendirilmesine yardimci olmaktadir. Risk
analizlerinde “is dokiimii yapisi” (work breakdown structure), “risk
dokiimii yapis1” (risk breakdown structure), “hata agaci” (fault tree),
“karar agac1” (decision tree), “karar analizi” (decision analysis), “ne-
den sonug analizi” (cause-consequence analysis), “etki hatt1 diyagrami1”
(influence line diagramming), “duyarlilik analizi” (sensitivity analysis)
ve “stokastik simiilasyon” (stochastic simulation) gibi pek cok gelismis
model kullanilmaktadir. Ancak uluslararasi uygulamalara bakildiginda

pek cok iilkenin KOI projelerinin risk analizlerinde stokastik bir model

6  Hizmet bedelini kullanicilarin 6dedigi projelerde, iicretin kullanicilarin biitce
kisitlarina uygunlugu da incelenmelidir. Seul metrosu 6rneginde agiklandigi
gibi, hizmetin yeteri kadar talep gérmemesi halinde maliyeti yine hiikiimet/vergi
miikellefleri iistlenmektedir.
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olan Monte Carlo Simiilasyonu’nu kullandig1 gériilmektedir (PPIAF ve
World Bank, 2009, Module 2, s. 30).

Stokastik modeller simiilasyonda oynakliklar1 ve sapmalar1 hesapla-
makta ve gercek hayata dair gelismeleri ¢esitli acilardan dikkate almak-
tadir. Bu analizlerde ortaya ¢ikmasi muhtemel biitiin riskler ve ortaya
cikma olasiliklar1 dikkate alinarak, farkli senaryolar ¢ercevesinde proje
maliyetleri tahmin edilmektedir. Bu modeller ¢cercevesinde, elde edilme
olasiliklarina gore proje net gelirlerini belirlemek yerine, bircok tesadii-
fi degisken g6z oniinde bulundurularak yatirim kosullarinin degerlendi-
rilmesi amacglanmaktadir. Risklerin olasi etkileri ve projenin beklenen
degerleri belirli bir dagilim icerisinde tahmin edilmektedir. Monte Carlo
simiilasyonlar1 net bugiinkii deger, i¢ karlilik orani, sermaye karliligi,
yatinm karlili§1 ve geri 6deme zamani gibi ekonomik gostergelerin
yani sira, yatirrmin tamamlanmasi, faaliyete baglanmasi ve sézlesme-
nin sona ermesi gibi zamana bagli faaliyetlerin modellenmeleri i¢in de
kullanilmaktadir. Monte Carlo analizinin baglica dezavantaji ¢cok sayida
giivenilir veri gerektirmesi ve hesaplamasinin ve aciklamasinin karma-
sik olmasidir. Ayrica, biitiin risklerin etkileri eszamanli olarak hesapla-
nirken, onemli tekil risklerin etkileri de dikkatlerden kacabilmektedir
(PPIAF ve World Bank, 2009, Module 2, s. 31).

APMG International (2016) mali uygunluk degerlendirmelerinin ii¢

farkli testi icermesi gerektigini belirtmektedir.

=  Yiikiimliiliiklerin nakit akimlarinin, vergi gelirlerinin 6ngoriilen

akimlariyla kargilagtirilmasi,

= Yiikiimliiliiklerin nakit akimlarinin, ilgili kurumun 6ngériilen biit-

ce ddenekleriyle karsilagtirilmast,
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=  Yiikiimliiliiklerin genel biit¢e kisitlartyla uyumunun degerlendiril-

mesi.

Yiiktimliiliikleri, vergi gelirleriyle karsilagtirirken sézlesme tiresi bo-
yunca tahsil edilecek vergi gelirlerine iliskin bir tahmin yapilmalidir.
Tiirkiye dahil bircok iilkede planlarda ve programlarda orta vadeli tah-
minler yapilmaktadir. Bu hesaplamalarda vergi gelirlerinin ekonomik
biiylime oraninda artacagi varsayilmaktadir. Bu karsilastirma, vergi
gelirlerinin ne kadarinin mali yiikiimliiliklere tahsis edilecegini gos-

termektedir.

Ikinci karsilagtirmada, ilgili kamu kurumunun gelecekteki biitce dde-
nekleri tahmin edilmektedir. Bu yontemde yiikiimliiliikler karsisinda
ilgili kurumun biit¢esindeki mali alanin boyutu analiz edilmektedir.
Yiikiimliiliiklerin gelecek yillar biitceleri icerisindeki payimnin ol¢iildii-
§ii bu yontemde, uluslararasi kabul goérmiis bir yaklasim bulunmamak-
tadir. Ciinkii sermaye harcamalar1 kurumlara gore degigsmekte ve sek-
torler farkli derecelerde yatirim egilimine sahip olabilmektedir. Ancak,
tahakkuk esasli muhasebe sisteminde hem geleneksel yontemdeki hem
de KOI’lerdeki yiikiimliiliiklerin biitce iizerindeki etkisi aynidir. Sonug
olarak nihai karar verilirken, altyap: yatirimlarindaki toplam yiiktimlii-
liiklerin veya biitce ddeneklerinde kontrol edilemeyecek geligsmelerin

de goz oniinde bulundurulmalidir.

Uciincii yontemde idarelerin borglarma yasal smirlamalar getirilmekte-
dir. Bu siirlamalar mali uygunluk icin objektif tedbirle saglamakta ve
KOI yiikiimliiliiklerinin mali risklerini sinirlandirmaktadir. Ancak soru-
nun tek tarafli boyutuna yogunlastigindan, bu sinirlamalar kapsamli bir
uygunluk analizinin yerini tutmamaktadir. Bu diizenlemeler dogrudan

yiiktimliiliiklerin siirlandirilmasinda basarili olabilmektedir. Ancak,

44



KAMU OZEL iSBIRLIKLERINDE FIRSATLAR VE TEHDITLER?

kosullu yiikiimliiliiklerde optimal tavani belirlemek daha zordur. Ileride
de belirtilecegi gibi 3996 sayili Kanun kapsaminda dogrudan édenmesi
ongoriilen katkr paylari toplami yili merkezi yonetim biitce sermaye
giderlerinin % 50’sini gegcemeyecegi yoniinde bir sinirlama bulunmak-
tadir. Benzeri bir sinirlama kogullu bir yiikiimliiliik olan gelir garantileri

icin gegerli degildir.

Mali uygunluk analiz cercevesinde 6ncelikle KOI projelerinin dogru-
dan ve kosullu yiikiimliiliikler a¢isindan biitce iizerindeki etkileri tah-
min edilmektedir. Boylece olumlu ve olumsuz senaryolara gore yiikiim-
liilliiklerin etkileri kapsamli ve farkli acilardan degerlendirilmektedir.
Sonugta projeye baslanip baglanmayacagi konusunda 6nemli bir bilgi

saglanmaktadir.

Ote yandan, yiikiimliiliiklerin biitce iizerindeki mali etkileri yasal sinir-

lamalar acisindan da degerlendirilmektedir.

Mali uygunluk testleri projenin diger unsurlarini da etkileyebilmek-
tedir. Yiikiimliiliklerin boyutuna ve mali etkilerine gbre sdzlegsmenin
yapisi, finansal modeli ve teknik sartnamelerin degismesi gerekebile-
cektir. Boylece proje ticari acidan daha yapilabilir ve 6denebilir hale

gelecektir.

4.4. Yakumluluklerin kamu borclarma etkileri ve muhasebe-
lestirilmesi

KOTI’lerin kamu borglarina ve agiklarina etkilerinin raporlanmasi mu-
hasebe standartlaria gore farklilik gostermektedir. Bu standartlar, KOI
varliklarinin ve bor¢larinin ulusal hesaplarda ve kamu kurumlarinin

mali tablolarinda gosterilme bicimini dogrudan etkilemektedir.
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Dogrudan hiikiimetin iistlendigi hizmet {icreti 6demeleri, geleneksel
kamu harcamalarina ve bor¢larina benzer bir yiikiimliiliik yaratmakta-
dir. Hiikiimetin uzun dénemde gorevli sirkete yapacagi diizenli 6deme-
ler, geleneksel yontemde kullanilan kredilerin geri 6demelerinin nakit
akigina benzer etkiye sahiptir. Bunun yan1 sira cogu iilkede KOI varlik-
lar1 kamu yatirimi olarak taninmaktadir. Ayrica, uygulanan muhasebe
standardindan bagimsiz olarak, KOI varliklar1 6nemli derecede kamu

denetimine ve etkisine tabidir.

Muhasebelestirme acisindan KOI varliklar1 kamu yatirimi olarak ka-
bul edildiginde ve varliklara baglh yiikiimliiliikler bor¢ olarak kaydedil-
diginde kamu borglar1 da artiracaktir. Boylece KOI sozlesmelerinden
kaynaklanan yiiktimliiliikler genel bor¢ yonetim ve kontrol mevzuatina

tabi olacaktr.

Bu sonug, 6zellikle de kamu borglari yasal sinirlara’ yaklasan yiiksek
bor¢luluga sahip iilkelerdeki yatirnm kararlarin1 dogrudan etkileye-
cektir. Mali uygunluk testinde tespit edilen yiikiimliiliikler bor¢ olarak
gosterildiginde; onerilen bir KOI projesi ekonomik agidan etkin olsa
da mali 6denebilirlik testini gecemedigi icin uygulanamayacaktir. Ote
yandan, yiikiimliiliiklerin ulusal hesaplarda ve kamu borg¢lari icerisinde
gosterilmemesi durumunda; KOI projeleri agik ve bor¢lanma sinirla-
rmin arkasindan dolagmak i¢in 6zellikle tercih edilebilecektir. Boyle
durumlarda geleneksel tedarikten daha etkinsiz KOI projeleri uygula-

nabilecektir.

7  Birgok iilke kamu borclarma yasal smirlamalar getirmektedir. Ornegin, Avrupa
Para Birligi ve Maastricht Antlagsmasi biitce disiplini cercevesinde iiye devletlerin
kamu borglarinin GSYIH’lerine oran1 %60°1 ve kamu aciklarinin orani da %3’ii
ge¢memelidir.

46



KAMU OZEL iSBIRLIKLERINDE FIRSATLAR VE TEHDITLER?

Uluslararasi alanda KOI varliklarmin ve yiikiimliiliiklerinin muhasebe

standartlarini belirleyen iki kurum ve diizenleme bulunmaktadir.

*  Uluslararas1 Muhasebe Standartlart Kurulu’nun®, Hizmet imtiyaz
Sozlesmesine Iliskin Standard:® (IFRIC 12).

= Uluslararas1 Kamu Sektorii Muhasebe Standartlar1 Kurulu’nun'
Hizmet imtiyaz1 Diizenlemeleri'' (IPSAS 32).

Ayrica Avrupa Birligi (AB) Istatistik Kurumu’nun (Eurostat) KOI s6z-
lesmelerinden kaynaklanan hak ve yiikiimliiliiklerin ulusal hesaplarda

gosterilmesine iligkin diizenlemeleri bulunmaktadir.

IFRIC 12 gorevli sirketlerin muhasebe islemlerini, IPSAS 32 ise ida-
renin islemlerini diizenlemektedir.!> Her iki diizenleme de hiikiimetin
KOI sozlesmeleri iizerinde denetim yetkisi var ise muhasebelestirme
isleminin tahakkuk esasina gore yapilmasimi ve KOI varliklarinin/ yii-
kiimliiliiklerinin hiikiimetin bilancosunda raporlanmasim1 6ngormek-
tedir. Izleyen alt boliimde Tiirkiye nin de model aldigi IPSAS 32 ve
Eurostat standartlar1 ile tahakkuk esasli muhasebelestirmenin mali tab-

lolar iizerindeki etkileri incelenecektir.

8  International Accounting Standards Board

9 Interpretation on Service Concession Arrangements

10 International Public Sector Accounting Standards Board

11 Service Concession Arrangements

12 IASB ve IPSAB KOI yerine “hizmet imtiyazi” kavrammi kullanmaktadir.
Ancak, hizmet imtiyaz1 sozlesmesinin kapsami KOI’lerden onemli bir farklilik
gostermemektedir. Her iki standart kamu hizmetinin sunumunda hiikiimet ve
ozel sektor arasindaki uzun siireli sozlesmeye dayali igbirliklerini kapsamaktadir.
Aciklamalarda IFRIC 12 altyap1 (infrastructure), IPSAS 32 varlik (asset)
kavramint kullanmaktadir. Bunun diginda standartlarin igerigi hemen hemen
birbirinin ayisidir. Bu ¢alismada imtiyaz kavrami uluslararasi metinlerdeki haliyle
kullanilacak ve Tiirk pozitif hukukundaki imtiyaz tartigmalarina girilmeyecektir.
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4.4.1. IPSAS 32 Hizmet imtiyazi sozlesmelerine iliskin duizen-
lemeler®

IPSAS 32 standardi IFRIC 12’yi model alarak olusturuldu. IPSAS 32
standardina gore hizmet imtiyazlarinda hiikiimet ve gorevli sirket ara-
sinda kamu hizmetinin sunulmasina iligkin baglayici uzun siireli (25-30
yil) bir s6zlesme imzalanmaktadir. Gorevli sirket kamu hizmetini sag-
layabilmek icin imtiyaz sozlesmesine konu varliklar sdzlesme siiresi
icerisinde hiikiimet adina kullanma hakkina sahiptir. Sagladig1 hizmet
karsiliginda gorevli sirkete ticret 6denmektedir. Varliklar sifirdan inga
edilebilecegi gibi, gorevli sirketin veya hiikiimetin mevcut varliklarinin
iyilestirilmesi neticesinde de ortaya ¢ikabilmektedir. Bu kogullar1 ice-
ren sozlegsmelerde, hiikiimetin (IPSAS, 2020, s. 1270);

a) gorevli sirketin s6zlesmeye konu varliklar1 kullanarak sunacagi
hizmetlerin hedef Kkitlesini, kalitesini ve licretini diizenlemesi ve

denetlemesi,

b) sozlesme donemi sonunda miilkiyet veya bagka tiirlii bir hakka
istinaden varliklar iizerinde 6nemli derecede s6z hakkina sahip ol-

mast1'

durumlarinda varliklar ve bunlara karsilik gelen yiikiimliiliikler hiikii-

metin mali tablolarinda raporlanmaktadir.

IPSAS 32 standardina gore bu iki kosulun birlikte gerceklestigi hizmet

imtiyazi sozlesmeleri hiikiimetin, aksi durumda goérevli sirketin mali

13 4.4.1 ve 4.4.3 nolu alt boliimlerde 6nemli dl¢iide bilgiler giincellenerek Emek’ten
(2014) istifade edilmistir.

14 Sozlesme siiresinin varligin ekonomik dmriiniin tamamini karsiladigir durumlarda
ikinci kosulun test edilmesine gerek bulunmamaktadir.
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tablolarinda gosterilecektir. Varliklarin bilangolarda gosterilme bicimi-
ne bagh olarak sozlesmeden kaynaklanan diger hak ve yiikiimliiliikler
de sozlesme taraflarinin mali tablolarinda yer alacaktir. IPSAS 32 var-
Iiklarin mali tablolarda gosterilme bi¢imine karar verirken sdzlesmenin
biitiin unsurlarinin géz 6niinde bulundurulmasi gerektigini belirtmek-

tedir.

IPSAS 32 standardinin uygulama rehberinde (IPSASB, 2020, s. 1279)
hizmet imtiyazi sozlesmesine konu varliklara 6rnek olarak yollar,
kopriiler, tiineller, hastaneler, hapishaneler, havalimanlari, su dagitim
faaliyetleri, enerji arzi, telekomiinikasyon gebekeleri ve kamu hizmet-
lerinin sunulmasi icin gerekli benzer varliklar gosterilmektedir. Diger
bir deyisle imtiyaz sozlesmelerine konu varliklar ekonomik ve sosyal
fiziki altyapr yatirimlardir'>. Bunun yam sira hiikiimetin diizenleme ve
denetim yetkilerinin genel mevzuat yerine, taraflar arasinda imzalanan
baglayici sozlesmelerle belirlenmesi gerekmektedir. Hizmetin sunug
biciminin ve fiyatinin genel hukuki diizenlemelerle belirlenmesi, dii-
zenleme ve denetim yetkisinin varlig1 i¢in yeterli degildir. Hiikiimetin
ticiincii kigileri s6zlesme konusu hizmetlerin kullanimindan diglayabil-
me kapasitesi denetimin 6nemli unsurlarindan birisidir. Bu tiir varliklar
potansiyel biitiin kullanicilarin erisimine acik olan kamu mallarindan
(public goods) farklidir. Kamu mallarinin aksine, KOI sozlesmeleri-
ne konu 6zel varliklarda belirli yiikiimliiliikleri yerine getirmeyenleri

hizmet kullanimindan dislamak miimkiindiir. Ornegin kamu mallariin

15 Tiirkiye’deki KOI sozlesmelerinin uygulama alanlari da TPSASB’nin hizmet
imtiyaz1 sozlesmelerine Ornek olarak gosterdigi sosyal ve iktisadi altyapi
tesisleridir.
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Ozelliklerini iceren'® yol, tiinel ve koprii gibi tesislerden sadece iicretini

odeyenler gecebilmekte ve 6demeyenler cezalandirilmaktadir.

Denetim olciitii agisindan sunulan hizmetlerin fiyatlarinin tamamen
hiikimet tarafindan diizenlenmesi gerekmemektedir (IPSASB, 2020
s. 1280). Fiyat denetimi kosulunun yerine getirilmesi icin sdzlesme-
nin biitiin unsurlar1 goz oniinde bulundurulmalidir. Hizmet imtiyazi
sozlesmesine konu hizmetlerin iicreti hiikiimet, baglayic1 s6zlesmeler
veya gorevli sirketler tarafindan belirlenebilmektedir. Bu tiir durumlar-
da sozlesmelerin iicret iizerindeki etkileri ayrintili bi¢imde analiz edil-
mektedir. Ornegin, idare elektrik dagitim tesislerinde baglant: bedelini
ve sistem kullanim fiyatin1 gelir tavan1 yontemiyle diizenlemektedir.
Gorevli sirketler belirlenen tavani gegcmemek kaydiyla kendi ticretleri-
ni belirleyebilmektedir. Ote yandan otoyol ve koprii YID projelerinde
hiikiimet ihale 6ncesinde gecis licretlerini belirlemekte ve asgari trafik
garantisi saglamaktadir. Istekliler tekliflerini hazirlarken bu iicretleri,
idarece garanti edilen arac sayisini ve sartnameye esas proje maliye-
tini veri olarak kabul etmektedir. Thaleyi kazanma olgiitii ise “en kisa
isletme siiresi” seklinde belirlenmektedir. Sartnamelerde belirlenen ve
ihale siireclerinde verili olarak kabul edilen bu iicretler hiikiimetin fiyat

denetim yetkisini géstermektedir (Emek, 2010).

Ikinci kosul cercevesinde hiikiimet varligin bakiye degeri iizerinde

onemli derecede soz hakkina sahiptir. Bu yiizden sozlesmede gorevli

16 Kamu mallarinin ortak o6zelligi diglayici ve rekabetci olmamalaridir. Rekabetgi
olmama ozelligi nedeniyle kamu mallar1 tekil bir tiiketici tarafindan bir kez
kullanildiktan sonra, ilave maliyet gerektirmeksizin digerleri tarafindan
da tiiketilebilmektedir (6rnegin sokak lambasi). Diglayici olmama ozelligi
kamu mallarinin bir kez saglandiktan sonra, otomatikman herkes tarafindan
kullanilmasina izin vermektedir (6rnegin temiz hava ve yollar).
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sirketin varlig1 iiciincii kisilere bedelli veya bedelsiz devretme hakkinin
sinirlandirilmasi veya hiikiimete sozlesme siiresi boyunca kamu hizme-
tinin sunumu amactyla varlig1 kullanma hakki verilmesi gerekmektedir.
Varligin bakiye degeri, varli§in sdzlesme donemi sonunda, sézlesmede
ongoriilen yag ve kosuldaki halinin cari piyasa degeri tahmin edilerek
hesaplanmaktadir (IPSASB 2020, s. 1280).

IPSAS 32 standardinin denetim 6lgiitii ¢ercevesinde hemen hemen bii-
tiin KOI projeleri hiikiimetin bilangosunda gosterilecektir. KOi’lerin
muhasebelestirilmesinde denetim 6l¢iitiiniin benimsenmesi durumunda
ulusal hesaplarda kamu borg¢lar1 ve agiklart mevcut duruma gore daha
yiiksek raporlanacaktir. AB iiyesi devletlerde Maastricht anlagmasinin
getirdigi kamu bor¢ ve acik smirlamalarinin siirdiiriilebilirligi acisin-
dan, ekonomik deger, etkinlik ve &denebilirlik testlerini gecen KOI
projelerinin uygulanmasi dahi zorlagacaktir'’. Bu durumda kamu hiz-
metlerinin sunumunda KOI yontemlerinin uygulama sikhig1 diisecektir
(EPEC, 2010). Bu sorunu ¢6zmek i¢in BK ikili bir raporlama sistemi
uygulamakta KOI sozlesmelerinden kaynaklanan hak ve yiikiimliiliik-
lerin ulusal hesaplarda gosterilmesinde risk ve getiri ve bilangolarda
raporlanmasinda denetim sistemini benimsemektedir (House of Lord,
2010). Bu durumda da kamu borglar1 ve agiklar1 konusunda devlet mu-
hasebe sistemi ve ulusal hesaplar farkl bilgiler rapor edecektir. Bu da

uygulamada bagka bir belirsizlige neden olabilecektir.

17 Kamu borclarimin  ve aciklarinin = siirdiiriilebilirligi  kredi derecelendirme
kuruluglarmin da 6nem verdigi bir unsurdur. Bu nedenle de KOI yiikiimliiliikleri
AB liyesi olmayan Tiirkiye gibi gelisen iilkelerin de bor¢lanma kapasitelerini ve
maliyetlerini dogrudan etkilemektedir.
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4.4.2. Eurostat duizenlemeleri

Birlesmis Milletler Milli Muhasebe Sistemi (United Nations System
of National Accounts, kisaca SNA) ve Avrupa Hesaplar Sistemi cer-
cevesinde KOI sozlesmelerinin ulusal hesaplar igerisinde raporlanma-
sma iliskin diizenlemeler gelistirilmistir. Avrupa Toplulugu Istatistik
Kurumu (Statistical Office of the European Communities, kisaca
Eurostat) 2004 yilinda ESA 95’te yaptig1 degisikliklerle KOI’lerin ra-
porlanmasi konusunda ayrintili standartlar olusturdu'®. Yeterince ayrin-
tili kurallar icermese de IMF tarafindan 2001 yilinda gelistirilen Kamu
Finansmani Istatistikleri (Government Finance Statistics) belirli KOI
projelerinin raporlanmasina altyap1 olusturacak diizenlemeler icermek-
tedir (IMF, 2006). Ulusal hesaplar konusunda Tiirkiye’nin resmi istatis-
tik kurumu olan TUIK’in Avrupa Toplulugu standartlarin1 benimsemesi
nedeniyle bu alt boliimde KO1’lere iliskin Eurostat diizenlemeleri agik-

lanacaktir'®.

2010 yilinda ESA 95 giincellendi ve “the European System of Integrated
Economic Accounts” (ESA 2010) yiiriirliige girdi. ESA 2010 Uye
Devletlerin ulusal hesaplar1 hazirlamasina ve tiirdes ve karsilastirilabi-
lir mali istatistik? bilgi iiretmelerine yonelik diizenlemeler icermektedir.
Eurostat ve EPEC (2016) ise ESA 2010’un KOI’lere iliskin diizenle-
melerine yonelik ayrintili bir rehber gelistirdi. Avrupa istatistik ofisinin

kamu agiklarina ve bor¢larma iligkin el kitabinin son stirtimii (Erostat,

18 ESA95, SNA'nin AB iilkelerine yonelik bolgesel uyarlamasidir. 1993 yilinda
yayimlanan SNA 2008 yilinda giincellendi ve bu giincellenen versiyona uyum
amaciyla ESA95’de degisiklik yapilmasi 6ngoriilmektedir.

19 Ayrica, AB ile yiiriitiilen katilim miizakereleri kapsaminda yer alan Istatistik
fasli kapsaminda Tiirkiye'nin istatistik sistemini AB’ninkisiyle uyumlastirmasi
gerekmektedir.
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2019) varliklarin ve bunlara iligkin yiikiimliiliiklerin siniflandirilmasina
ve bunlarin ulusal hesaplarda ve hiikiimetin bilangolarinda gosterilme(-

me)sine iligkin daha ayrintili agciklamalar yapti.

ESA 2010 kullanicilarin 6dedigi yontemler ve hiikiimetin 6dedikleri
arasinda net bir ayrim yapmaktadir. Ucreti kullanicilarin 6dedikleri im-
tiyaz yonteminde yiikiimliilikler bilanco disinda gosterilmektedir. Bu
tiir imtiyaz sdzlesmelerinde iicretin % 50’sinden fazlasinin kullanicilar
tarafindan 6denmesi yeterli goriilmektedir. ESA 2010 diizenlemeleri
ticret 6demelerinin % 50’sinden fazlasinin kamu biitcesinden yaptigi

sozlesmelere yogunlagmaktadir.

Eurostat diizenlemelerine gore daha cok riske ve getiriye sahip olan
sozlesme taraf1 varligin ekonomik miilkiyetine sahiptir ve varlik eko-
nomik malikin bilancosunda gosterilmelidir. Risk ve getiri 6l¢iitiiniin
yetersiz kaldi§1 durumlarda, istatistiki kayit icin varlifi denetleyene
bakilmalidir. Denetim, varliklarin ve hizmetlerin standartlarin belir-
lenmesi ve sozlesme donemi sonunda varligin yonetimini icermelidir
(Eurostat ve EPEC, 2016). KOI’lerin muhasebelestirilmesinde risk ve
getiri Olciitiinlin yan1 sira denetim Olciitiiniin de benimsenmesi sonu-
cunda, Eurostat standardi IPSAS 32 ve IFRIC 12’nin denetim olgiitii
standardina yakinlagti.

Varliklar ve yiikiimliiliikler, KOI sozlesmesi finansal kapanisa ulastig1
tarihte ve finansal kapanis s6zlesmesindeki kurallara gére raporlanma-
Iidir. Normal kosullarda finansal kapanistan sonra yapilan degerlendir-
me sozlesme donemi boyunca gegerli olacaktir. Ancak, sozlesme degis-
tirildiginde veya KOI taraflarindan birisinin denetim giicii ve sozles-

cue

menin dogas1 degistiginde, bu degisikliklerin orijinal degerlendirmeyi
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etkileme boyutu goz 6niinde bulundurulmalidir. Degisiklikler risk ve
getirinin dengesini degistirdigi ol¢iide orijinal istatistik? kayit da degis-

tirilmelidir.

ESA 2010 riskleri insaat, kullanima hazir tutma ve talep seklinde {i¢
baglik altinda toplamaktadir (Emek, 2014). Varlik ve iligkili risklerin
ozel olarak kabul edilmesi icin ingaat riskinin yani sira igletme ve talep
risklerinden en az birisinin de gorevli sirkete transfer edilmesi gerek-
mektedir. Bu yontem tam bir risk testi icermemekte, risklerin cogunun
transferi iizerine odaklanmaktadir. Miicbir sebepler gibi olaganiistii
riskler disinda, 6zel sektoriin iistlenecegi riskler 6zel sektoriin diger

varliklarina benzer olacaktir.

Yapim riskleri ingaat asamasindaki gelismeleri icermektedir. Ingaatin
gec tamamlanmasi, sartnamede belirtilen standartlarin altinda kalin-
masi, maliyet artiglari, teknik yetersizlikler ve iigiincii kisileri tazmin
etmeyi gerektirecek negatif digsal gelismelerden (6rnegin is ve inga-
at kazalar1) olugsmaktadir. Insaat siiresince herhangi bir nedenle ortaya
cikan maliyet artiglarinin ¢cogunu karsilamasi veya gorevli sirketin in-
saat yonetimindeki hatalar1 nedeniyle 6deme yiikiimliilii§iine girmesi
durumlarinda, hiikimetin yapim risklerinin ¢cogunu iistlendigi kabul

edilmektedir.

Kullanima hazir tutma riski ise igletme déneminde gorevli sirketin yo-
netim beceriksizligi nedeniyle, kamu hizmetlerinin sozlesmede belir-
lenen miktar ve kalitede saglanamamasi durumlarinda ortaya ¢cikmak-
tadir. Nicelik ve nitelik agisindan hizmet standardinin 6ngoriilenden
daha diisiik karsilanmasi durumunda gorevli sirkete otomatik ve 6nemli

miktarlarda cezai hiikiimler iceren ve bu cezalarin sistematik olarak uy-
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gulanmasini 6ngoren KOI sozlesmeleri bilanco disina ¢ikartilmaktadir.
Aksi durumda kullanima hazir tutma riskini 6nemli 6lciide hiikiimet
tagimakta ve hak ve yiikiimliiliikler devlet muhasebe sisteminde rapor-

lanmaktadir.

Talep riski belirli bir hizmetin tiiketimindeki degisikliklerden kaynak-
lanmaktadir. Ornegin, havalimanlarinda yolcu sayisinda ve otoyollarda
ara¢ gecislerinde kullanim miktarinda sozlesmelerde ngoriilenlerden
daha biiyiik sapmalar ortaya ¢ikmasi ihtimali talep riskini olugturmak-
tadir. Konjonktiir, piyasalarda ortaya c¢ikan yeni egilimler, kullanicilarin
tercihlerinde yasanan degisim ve teknolojik eskime gibi nedenlerle tii-
ketimin, sdzlesmede Ongoriilenden diisiik gerceklesmesi halinde talep
riski ortaya ¢ikmaktadir. Hiikiimetin, gorevli sirketlere gerceklesen tii-
ketimden bagimsiz olarak belirli bir geliri garanti etmesi durumunda
talep riskini hiikiimet iistlenmektedir. Gorevli sirketlerin belirli sevi-
yede gelir elde etmelerine yonelik giivenceler (i) hizmet kullanimindan
bagimsiz olarak AGG (6rnegin sehir hastanelerinde diizenli kullanim
bedeli 6demeleri) veya (ii) hizmet iicretinin belirlendigi projelerde as-
gari kullamm garantisi (havalimanlarinda yolcu garantisi) biciminde
tesis edilmektedir. Kamu kaynaklarinin etkin kullanimi agisindan as-
gari gelir veya kullanim seviyelerinin dikkatli bi¢imde analiz edilmesi

gerekmektedir.
4.4.3. Mali tablolar uzerindeki etkiler?

Euostat diizenlemeleri KOI varliklarinin ve bunlara iligkin yiikiimliiliik-
lerin, risk ve getiri 6l¢iitii cercevesinde ulusal hesaplar iizerinden kayit

altina alinmasini 6ngérmektedir. Bu yontemle gerceklestirilen kayitlar

20 Bu alt boliimde Emek’ten (2014) istifade edilmisgtir.
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daha sonra hiikiimetin mali tablolarina yansitilmaktadir. Denetim 6l¢ii-
tiinii benimseyen IFRIC 12 ve IPSAS 32 bdyle bir ayrima gitmeksizin
sOzlesmeleri hizmet imtiyazi ve digerleri seklinde ayirmaktadir. Bu alt
boliimde tahakkuk esasli muhasebe sisteminin ulusal hesaplar -kamu
borglar1 ve agiklari- iizerindeki etkileri ihmal edilerek, mikro muhase-
belestirme ¢ercevesinde sozlesme taraflarinin bilango ve gelir tablolari

tizerindeki etkileri incelenecektir.

Denetim ol¢iitii cergevesinde tahakkuk esasli muhasebeye gecildiginde
sOzlesme taraflarinin bilangolarinin varlik ve borg yapisi degismektedir.
Icerik olarak hizmet imtiyazi niteligini tasiyan KOI sozlesmelerinde
varliklar idarelerin bilangosunun aktifinde, varliklara iligkin yiikiimlii-
liikler bilangonun pasifinde gosterilmektedir. Gorevli sirketler inga et-
tikleri varliklarin yerine s6zlesme siiresince tahsil edecekleri geliri tica-
ri alacaklar hesabinda izlemektedir. Bunun yani sira, gorevli sirketlere
yapilan 6demelerin yiikiimliisii, miktari, tiirii ve zamanina bagli olarak
gelir tablosu kalemlerinde degisiklikler ortaya ¢ikmaktadir. Sekil 2°de
tahsilat esasli?’ muhasebelestirmeden tahakkuk esasini* diizenleyen
IPSAS 32 standartlarina gecildiginde, gorevli sirketin ve idarenin mali

tablolarinda ortaya ¢ikacak degisiklikler 6zet olarak gosterilmektedir.

IFRIC 12 standardina gore gorevli sirketler hizmet imtiyazi kabul edi-
len KOI yatirimlarini maddi duran varliklar hesabinda gostermeyecek-

tir. Bunun yerine idarenin taahhiit ettigi 6demelere ve diger giivencelere

21 Tahsilat esasli muhasebe sisteminde gelirler ve giderler; nakdin tahsil edildigi ve
o0dendigi donemlerde akim degisken olarak kayit altina alinmaktadir.

22 Tahakkuk esasli muhasebelestirme tahsilat zamanlamasindan bagimsiz olarak
gelir ve giderlerin iktisadi s6zlesmenin gerceklestigi zaman diliminde stok olarak
kayitlara gecirilmesini gerektirmektedir.
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ticari alacaklar hesaplarinda yer vereceklerdir. Ticari alacaklar gercege

uygun deger iizerinden hesaplanmaktadir. Gercege uygun deger bilanco

tarihinde gecerli olan piyasa faiz oranlari ile indirgenen gelecekteki

nakit akimlarinin bugiinkii degeri olarak tahmin edilmektedir. KOI te-

sisleri biinyesinde isletilecek ticari birimlere* iliskin imtiyazlar maddi

olmayan duran varliklar hesabinda isletme hakk: olarak gosterilmek-

tedir. Proje finansmanini ise kredi bor¢lar1 olarak gdstermeye devam
edecektir (TAV, 2010).

Sekil 2. Tahakkuk esashh muhasebenin mali tablolar izerindeki et-

kileri
Gorevli sirket Idare
Hesap Ad1 Degisiklik Hesap Ad1 | Degisiklik
— Bilanco —
Ticari Artig (Aktif) KOl flave
alacaklar yatirimlari
Bilanco [—
(Aktif) E;]i::]e flave Artis (KOT
projelerinde
KOI Bilanco | Ticari saglanan
Yok . <
Yatirimlari (pasif) borglar dogrudan
. o ve kosullu
Bil K Degisiklik
ilango | Kredi ceIstct yiikiimliliikler)
(pasif) borglari yok

23 Ornegin havalimanlarinda havacilik hizmetlerinin yani sira yer hizmetleri,

glimriikstiz magazacilik ve yiyecek icecek gibi ticari hizmetler sunulmaktadir.
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Garanti
edilen Azalig Hizmet
hizmet geliri iicreti flave
i . gideri*
ngaat Ilave
hasilati
Reeskont flave
Gelir | f3i7 oeliri Gelir .
tablosu Tablosu | Faiz gideri lave
Hizmet Art
1
bedeli $
Ingaat .
n§a'a . Ilave
maliyeti (+) Amortisman |
Ilave
Amortisman ©)
. . Azalig
giderleri (-)

* Kullanim {icretini idare kendisi 6demektedir

Kaynak: Emek (2014)

Idare, gorevli sirketlerin inga ettikleri KOI varliklarim maddi duran
varliklar hesabinda ingaat maliyetinin gercege uygun net bugiinkii de-
geri lizerinden gosterecektir. Sozlesmeden kaynaklanan yiikiimliiliik-
lerini ise uzun vadeli ticari bor¢lar hesabina kayit edecektir. Sozlesme
kapsaminda, idarenin mevcut varliginin igletme hakki devir ediliyorsa
bilango aktifinde 6nemli bir degisiklik olmayacaktir. Sadece varliklar
maddi duran varliklar hesabindan hizmet imtiyaz1 varliklar1 hesabi-
na aktarilacaktir.idare sahip oldugu varliklar karsiliginda amortisman
aytracaktir. Kullanim {icretinin 6denme yontemine gore gelir tablosu
hesaplarinda degisiklikler olacaktir. Yukarida belirtildigi iizere KOI
sozlesmelerinde iicreti idare kendisi dogrudan 6deyebilmekte, gorevli
sirkete kullanicilardan iicret tahsil etme yetkisi vermekte veya licretin

belirli bir kismini kendisi iistlenmektedir.
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Idarenin hizmet iicretini iistlendigi projelerde gorevli sirketlere sozles-
mede belirlenen tutarlarda diizenli 6demeler yapilmaktadir. Bu 6deme-
ler anapara bor¢larinda azalig, finansman gideri ve hizmet ticreti seklin-
de ayr1 ayr1 gosterilmektedir. Odemelerin bor¢lardaki azalmaya iligkin
kismi1 KOI sozlesmesinden kaynaklanan kamu borglarinin anapara geri
odemesi seklinde muhasebelestirilmekte ve sozlesme siiresince kamu
borglari diisiiriilmektedir. Finansman giderleri ise kamu bor¢lar1 kar-
siliginda ddenen faiz harcamalar1 seklinde islem gormektedir. Diizenli
O0demelerin hizmet iicretine iligkin boliimii sunulan hizmetin maliyetini
kargilamaktadir. Hizmet iicretleri 6dendigi donemlerde gosterilmekte-
dir.

Hizmet iicretini kullanicilarin 6dedigi KOI projelerinde, idare KOI
varliklar1 karsiliginda gorevli sirketlere kullanicilardan iicret tahsil
etme hakki tanimaktadir. IPSAS 32 bu islemi iki farkli varligin degi-
simi olarak muhasebelestirmektedir. KOI s6zlesmesi kapsaminda ida-
re hizmet imtiyazina konu varligin miilkiyetine sahiptir. Normalde,
imtiyaz sdzlesmesine konu varliklar isletme doneminde idareye gelir
saglamaktadir. Ancak, hiikiimet imtiyaz s6zlesmesine konu varliklar
karsiliginda elde edebilecegi bu geliri gorevli sirketlere devretmekte ve
onlara kullanicilardan {icret tahsil etme hakki (maddi olmayan duran
varlik) vermektedir. Bu nedenle s6zlesme donemi boyunca imtiyaz sdz-
lesmesi kapsamindaki geliri gorevli sirket tahsil edecek ve idare gelirin
kazanilmayan kismini bilangosunda bor¢ olarak gosterecektir. Gorevli
sirketin kullanicilardan tlicret tahsil etme yetkisine sahip olmasi; iicret
tahsilatinin miktarina bagli olarak, idarenin kamu hizmeti sunumu igin
normalde gorevli sirkete yapmasi gereken 6demelerin tutarini diisiire-

cek ve limitte de ortadan kaldiracaktir. S6zlesme donemi siiresince KOI
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projesinden kaynaklanan gelirler artan bicimde muhasebelestirilecek
ve kamu borclar1 da bu tutarda diisiiriilecektir. Ucreti idarenin ddedigi
sozlesmelerinin aksine, kullanicilarin 6dedikleri KOI sozlesmelerinde
gosterilen giderler anapara, faiz ve hizmet iicreti seklinde ayrigtirilma-

maktadir. Bu nedenle de kamu borglar1 daha hizli diigmektedir.

Ucreti idare ve hizmet kullanicilarin ortak 6dedikleri s6zlesmelerde
imtiyaz varliklar1 idarenin aktifinde gosterilmektedir. idarenin yiikiim-
lillikleri ve giderleri birinci yonteme gére muhasebelestirilmektedir.
Ucretin hizmet kullanicilarinm yiikiimliiliigiinde olan kismui ise ikinci
yontem cercevesinde idarenin bilancosunda ve gelir tablosunda goste-

rilmektedir.

Idarenin bu islemlerine karsin, hizmet imtiyazi s6zlesmelerinde gorev-
li girketin tesis igletim gelirleri; ingaat geliri, hizmetin bedeli ve faiz
gelirleri seklinde ayrigtirilmaktadir. Nakit esasli muhasebelestirme sis-
teminde sozlesmede belirlenen gelirler tahsil edildikleri donemde ve
sunulan hizmet geliri veya tesis isletim geliri seklinde tek bir hesapta
gosterilmektedir (garanti edilen hizmet geliri). Gider olarak faaliyet gi-
derlerinin yani sira yatirimlar i¢in amortisman ayrilmaktadir. Tahakkuk
esasli sistemde tahsil edilen gelirler ingaat hésilati, hizmet bedeli ve faiz
geliri seklinde ii¢ ayr1 hesapta izlenmektedir. KOI varliklari gorevli sir-
ketin bilangosundan cikarildigindan, gider hesabinda artik amortisman
tutulmamaktadir. Ilave olarak yatirrm dénemindeki ingaat harcamalari

gider hesabinda gosterilmektedir.

Mali tablolarda gosterilmesi gereken bilgilerin yani sira IPSAS 32 ra-

porlama donemlerinde hizmet imtiyazi sdzlesmelerinin biitiin unsurla-
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rinin dip not olarak gosterilmesini ongdrmektedir. Rapor edilmesi 6n-
goriilen unsurlar sunlardir (IPSASB, 2020, 5.1273-1274):

= Soézlesmenin tanimi,

= Sozlesmenin gelecekteki nakit akimlarinin gergeklesme ihtimalini,
zamanini ve tutarin etkileyecek énemli unsurlar1 (6rnegin, nakit

akimlari, sozlesmenin siiresi, fiyat giincelleme tarihleri ve usulle-

i),
= Raporlama doneminde s6zlesmede yapilan degisiklikler,

= Asagidaki hususlarin icerigi ve kapsami (6rnegin, siiresi, miktar1

ve tutari),

v Hizmet imtiyazina konu varhklar ve taraflarin varliklari kul-

lanma haklari,
v Sozlesmede belirlenen hizmetlerin sunum bigimleri,
v' So6zlesme donemi sonunda varliklari devir alma haklari,
v Sozlesmenin yenilenmesi ve iptaline iligskin diizenlemeler,
v' Gorevli sirkete saglanacak gelir getirici diger varliklar.
4.5. Sozlesme degisiklikleri

Uzun siireli KOI s6zlesmeleri gelecegin belirsizliginde yazilmaktadir.
Ote yandan bireylerin rasyonel karar verebilmelerinin de bir sinir1 bu-
lunmaktadir (bounded rationality). Gelecegin belirsizligi ve kisith ras-
yonellik nedeniyle, uzun siireli ve karmagik KOI sézlesmeleri 6nemli

islem maliyetleri icermekte ve eksik ve hatali yazilabilmektedir. KOI
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sozlesmeleriyle tekel hakki kazanan gorevli sirketler, isletme done-
minde firsatg1r davranarak sézlesme revizyonlari talep edebilmektedir
(Guash, 20006).

Bu baglamda, altyapiya 6zel katilimin basarili olmasi, beklenen hedef-
lerin gerceklesmesi ve firsatci sozlesme degisikliklerinden kaginilmast
icin sozlegsmeler iyi tasarlanmali ve yazilmali ve s6zlesme kosullarina
uymayan davranislar cezalandirilmalidir. Burada en 6nemli konu s6z-
lesme taraflarinin sdzlesmede anlagilan kosullara uyum saglamasidir.
Miicbir sebepler ve sozlesmede belirlenen kosullar disinda, kamu ve
ozel sektoriin yani sira diger taraflar da sézlesme kosullarina uyum
saglamali ve firsat¢r sozlesme degisikliklerinden kaginilmalidir. Latin
Amerika’da bin sozlesme degisikligini inceleyen Guasch (2006) soz-
lesmelerin % 30 oraninda degistigini ve ulastirma sektoriinde bu ora-
nin % 55’e ciktigimi belirtmektedir. Degisikliklerin % 85’1 s6zlesme
doneminin ilk dort yili gibi kisa bir siirede yapilmaktadir. Degisiklik
talebi % 60 oraninda 6zel sektorden gelmektedir. Dogal olarak sozles-
me degisikliklerin baginda tarife diizenlemeleri, yatirim ve igletme sii-
relerinin uzatilmasi ve i¢ karlilik oranlarinin yiikseltilmesi gibi hususlar

gelmektedir.

Bazi1 sozlesme degisiklikleri hizmet sunumunda etkinligi artirmakla be-
raber, degisiklikler genellikle orijinal sdzlesmenin dengesini bozmakta-
dir (Guasch, 2006; APMG, 2016).

= Degisiklikler sonucunda sdzlesme orijinal sartnameden uzaklastigi

Olciide varsa rekabetci ihaleden saglanan etkinlik kaybolacaktir.

= Siklikla s6zlesme degisikligi talep eden gorevli sirket, belki de iha-

lede en iyi teklif veren istekli degildir.
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*  Sozlesme degisiklikleri KOI sozlesmelerinden beklenen genel fay-
daya zarar verebilir ve hatta hizmet performansini olumsuz etkile-

yebilir.

Ote yandan AB’nin imtiyaz sozlesmelerinin ihalesini diizenleyen
Direktifi** sozlesme degisikliklerine belirli kosullar altinda izin ver-

mektedir:

= Degisiklik sonucunda sézlesmenin degeri % 50°den fazla artma-

malidir.

= Parasal degerlerinden bagimsiz olarak, sozlesme degisiklikleri
orijinal s6zlesmede acik ve kesin bicimde belirlenmeli ve imtiyaz

sozlesmesinin dogasini degistirmemelidir.

= Asagidaki istisnalar disinda ilave yatinm ve hizmetler farkli bir

isletmeciden satin alinmalidir.

v' llave yatirim ve hizmetler ekonomik ve teknik gerekgelerle

sadece mevcut igletmeci tarafindan gerceklestirilmelidir.

v Yadalave yatirim ve hizmetin yeni bir isletmeciden alinmasi
onemli derecede sakinca yaratmali veya maliyetleri artirmali-
dir.

Sozlesme degisiklikleri sadece hizmet performansimi degil, ayn za-
manda soézlesmelerinin raporlanmasini ve seffafligi da etkilemektedir.
Sozlesmeler orijinal kosullarindan uzaklastig1 6lclide baslangigta ya-
pilan muhasebe kayitlar1 ve agiklanan sdzlesme kosullar1 da anlamint

kaybetmektedir. Bu sorunu agmak amaciyla Sili 2010 yilinda 6énemli

24 Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of 26
February 2014 on the award of concession contract.
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degisiklikler yapti. Bu degisiklikler Kutu 3’de 6zet olarak aciklanmak-
tadir.

Kutu 3. Sili’de sozlesmelerin yeniden muzakeresi

Sili’de 2010 yilinda KOI mevzuatinda yapilan bir degisiklikle
“Teknik Uzmanlar Paneli” olusturuldu. Hukukculardan ve uzman-
lardan olusan bu bagimsiz panel idare ve gorevli sirketi arasindaki
teknik uyusmazliklari degerlendirmektedir. Panel, uyusmazliklarin
cOziimiinde; taraflar1 halka agik toplantilarda dinlemekte ve 30 giin
icerisinde bir tavsiye metni yayimlamaktadir. Tavsiyeler baglayict
olmasa da, uyusmazliklarin % 40’inda taraflar Panel’in tavsiye-
lerine uydu. Diger uyusmazliklar, Panel’in tavsiyelerinin de goz
oniinde bulunduruldugu zorunlu tahkimde goriisiildii.

Ayrica sozlesmelerin yeniden miizakere edilmesi neticesinde is ar-
tis1 ihtiyaci ortaya ¢ikarsa, gorevi sirketin ilave isin ihalesine katil-

masina izin verilmemektedir.

Miizakerelerin, bagimsiz bir Panel denetiminde ve halka acik bi-
cimde yapilmasi ve gorevli sirketin ilave islerin ihalesine katil-
masina izin verilmemesi neticesinde, sozlesme degisiklikleri %

90’dan fazla azald.
Kaynak: Engel ve ark. (2020)
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5. Uluslararasi Gelismeler

Hem gelisen hem de gelismis iilkelerde altyapi hizmetlerinin gercek-
lestirilmesi i¢in KOI’lere siklikla bagvurulmaktadir. Ancak Diinya ge-
nelinde altyap: yatirimlarma ve KOI uygulamalarina iliskin sistemik
bir veri seti bulunmamaktadir. Belirli danigmanlik sirketleri ile Diinya
Bankasi ve Avrupa Yatirim Bankasi gibi uluslararas: kuruluglar belir-
li ekonomiler i¢in veri derlemektedir. Global Infrastructure ve Oxford
Economics (2016) 2016-2040 yillari i¢in Diinya GSYIH nin % 85’ini
olusturan Tiirkiye dahil 50 iilkenin altyap1 yatirim ihtiyacini hesapla-
maktadir. Mevcut finansman kosullar1 altinda, anilan donemde ¢aligma
kapsamindaki iilkelerde yilda toplam 3,2 trilyon ABD dolar1 tutarinda
altyapi yatirnmi yapilmasi gerektigi ongoriilmektedir. Oysa Birlesmis
Milletlerin Siirdiirtilebilir Kalkinma Hedeflerinin geregini yerine getir-
mek icin bu iilkelerin yilda 3,7 trilyon ABD dolari tutarinda yatirim
yapmas1 gerekmektedir. Mevcut kogullar altinda, inceleme doneminde
yapilabilecek toplam yatirim tutari 80 trilyon dolardir. Yatirim ihtiyaci
ise 92,5 trilyon dolardir. Yatirim ihtiyact ile imkani arasindaki fark igin
(12,5 trilyon dolar) yeni yontemler gelistirilmesi gerekmektedir. Bu

yontemlerin baginda KOI’ler gelmektedir.

Diinya Bankasi gelisen iilkelerde ulastirma, enerji, telekom ve icme
suyu ve kanalizasyon sektorlerinde KOI’lere iligkin bir veri seti olustur-
maktadir. Veri seti finansal kapaniga ulagan sozlesmeleri kapsamakta-
dir. 1996-2020% arasinda 1,9 trilyon ABD dolart yatirim tutarina sahip
7.493 sozlesme finansal yatirima ulagti. Yatirim tutari, yeni yatirim ile

hiikiimetlere yapilan IHD bedellerini icermektedir. Yeni yatirim tutari

25 2020 yil verileri ilk 6 ay1 kapsamaktadir.
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1,5 trilyon ABD dolar1 ve IHD bedeli de 328 milyardir. 2008 Kiiresel
Finansal Krizinden (KFK) sonra KOI s6zlesmelerinin sayisinda ve ya-

tirim tutarinda gerileme olsa da sonraki yillarda yeniden yiikseldi.

Sekil 3. Gelisen uilkelerde KOI s6zlesmelerinin gelisimi
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Kaynak: Diinya Bankas1

KOT’lere iliskin sektorel veriler Tablo 1°de gosterilmektedir. Hem s6z-
lesme sayis1 hem de yatirim agisindan enerji ve ulastirma sektorleri bagt
cekmektedir. Ortalama s6zlesme biiyiikliigii agisindan ulagtirma, bilgi
teknolojileri ve enerji sektorleri ilk ii¢ siray1 almaktadir. Bu ii¢ sektor-
deki ortalama s6zlegme biiyiikliigii genel ortalamanin (249 milyar ABD

dolar) iizerindedir.
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Tablo 1. Gelismekte olan uilkelerde sektorlere gore KOI sozleseme
sayis1 ve yatirimi (1996-2020)

Yatirmm tutar1  Ortalama proje
(milyon ABD Buyukluga (milyon

Sektor Proje sayis1 dolar) ABD dolar)
Enerji 3911 991.146 253
ﬁéltig;iﬁkn"lojﬂeﬂ ve 314 99.883 318
Kati Atk 440 39.696 90
Ulagtirma 1.778 655.718 369
Su ve Kanalizasyon 1.050 79.950 76
Toplam 7.493 1.866.393 249

Kaynak: World Bank

Avrupa Yatirim bankas: biinyesindeki Avrupa KOI Uzmanlik Merkezi
(European PPP Expertise Centre) AB iiyesi ve adayi iilkelerdeki KOI
gelismelerine iliskin verileri yayinlamaktadir. Avrupa’da KOI uygula-
malar1 1990’larda basladi. Merkezin veri setine gore 1990-2019 yillar
arasinda 392,9 milyar avro yatirim tutarina sahip 1.868 KOI sézlesmesi
finansal kapanis yapti. S6zlesme sayilart ve degerleri KFK’ye kadar sii-
rekli artt1. 2007 yilinda yatirim tutar tarihi zirvesine ulagti. Bu y1l 28,3
milyar avro yatirim tutarina sahip 134 sézlesme imzalandi. KFK’den
sonra bir taraftan s6zlesme sayisi ve yatirim tutari diger taraftan da
ortalama yatinm biiyiikliigii geriledi. KFK’den 6nce ortalama yatirim
biiyiikliigii 200 milyon avronun iizerindeyken, Krizden sonra 150 mil-
yon avro seviyelerine indi. Son yillarda da 300 milyon avronun iizerine

cikti.
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Sekil 4. Avrupa’da KOI sozlesmelerinin sayisi ve yatirim tutari
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Sekil 5. Avrupa’da KOI projelerinin sektorlere gore dagilim
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Gelisen iilkelerde oldugu gibi Avrupa’da da ulastirma sektorii KOI pa-
zarindan aslan payini almaktadir (Sekil 5). Ulastirmay1, saghk ve egi-
tim sektorleri izlemektedir. Ancak, bu verileri gelisen tilkelerle kargsilag-
tirirken; Diinya bankas1 veri setinin egitim ve saglik gibi sosyal altyap1
projelerini kapsamadigi hususu goz oniinde bulundurmalidir. Gelisen
tilkelerin aksine, Avrupa’da enerji ve telekom sektorlerinde KOI’lere
fazla bagvurulmamaktadir. Hatta enerji sektoriinde KOI uygulamast he-

men hemen bulunmamaktadir.
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6. Basarisiz Ingiltere Uygulamasi

Ingiltere’de KOI’ler 1980’lerde baslatilan 6zellestirme uygulamalariin
devami olarak goriildii. Ozellestirme uygulamalar1 ¢ercevesinde 6zel
sektor sermayesini arttirmak ve kamu borg¢larini azaltmak amaciyla gaz,
elektrik ve telekomiinikasyon gibi sektorlerdeki kamu tesebbiislerinin
miilkiyeti 6zel sektore devredildi. Ancak, hapishane, hastane, egitim ve
savunma gibi faaliyetler politik ve pratik agidan 6zellestirilmeye uygun
bulunmadi. Bu faaliyetlerden kaynaklanan kamu borg¢larini azaltmak
ve Ozel sektor sermayesini artirmak amaciyla Ozel Finansman Girisimi
(PFI) yontemi benimsendi (Richards ve ark. 2020).

6.1. Ozel finansman girisimi

Ozel sektoriin PFI yontemi cergevesinde uzun siireli s6zlesmelerle
kamu hizmetlerine katilimina 1992 yilinda bagland1 (EPEC, 2012b).
Bu yontem cercevesinde gorevli sirket tasarim, finansman, ingaat, is-
letme ve bakim-onarim sorumluluklarini iistlenmektedir. Buna karsilik
idareler gorevli sirkete kullanim {icreti (availability payment) 6demek-
tedir. Bu projeler genellikle okul, hastane ve kamu binalar1 gibi sosyal
altyap1 sektorlerinde gerceklestirildi. Az sayidaki ulastirma projesinde
kullanim ticretini kullanicilar 6demektedir. PFI projelerinde talep riski-

ni idareler tistlenmektedir.

Hiikiimet maliyet, isletme ve performans risklerini 6zel sektore devre-
derek, altyap1 yatirimlarindaki maliyet ve siire agimlarini diisiirmeyi he-
defledi. Bunun yani sira 6zel sektoriin uzmanligindan, yenilikgiliginden
ve ticari becerilerinden faydalaniimasi da 6ngoriildii. KOI’lerde temel

kural proje risklerinin, bunlarin olusumunu ve etkilerini daha iyi yone-
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tecek tarafa aktarilmasidir. Ancak, bazilarina gore 6zel sektore geregin-
den fazla risk devredildi ve 6zel sektor de bu riskleri fiyatladi (Richards
ve ark. 2020). Bu etkinsiz risk paylasimi ve yonetimi nedeniyle de PFI
projelerinin maliyeti, kamu yatirimlarina gore daha pahali hale geldi.

Bu da PFI projelerine yonelik elestirileri artirdi.

Ingiltere’de PFI uygulamalarinin énemli bir nedeni, biitge ve borglan-
ma usullerinden ve kurallarindan kaginmaktir (Engel ve ark. 2020).
Hiikiimet KOI yontemiyle okullar, hastaneler, yollar, kopriiler ve ha-
valiman1 yapabilmektedir. Ancak bu projelerden kaynaklanan yiikiim-
liiliikleri kamu borg stoku icerisinde gostermemektedir. Boylece kamu
finansmanin yetersizligi nedeniyle, hiikiimetler siyasi olarak cazip alt-
yap1 harcamalarimi gerceklestirmek amaciyla PFI yontemlerine bagvur-

maktadir

PFI Ingiltere’de kamu borglarini etkilemeksizin kamu yatirimlarinin ar-
tirllmasina katki sagladi. Ingiliz Biitge Sorumlulugu Ofisi mali risk ra-
porunda (Office for Budget Responsibility, 2017) PFI gibi bilanco digt
araglarin kullanimimin mali aldatmaca oldugunu belirtti. Raporda 6zel
sektoriin altyap1 yatirrmlarinin yapimini ve bakimini listlenmesi karsi-
l1iginda, hiikiimetin 30 yila kadar varan siirelerde 6deme yaptig1, ancak
bu 6demelerin etkilerinin mali tablolarda gosterilmedigi ifade edildi.
Kamu kesimi net borcunun GSYIH’ya oranini % 40°m altinda tutmay1
ongoren siirdiiriilebilir yatirim hedeflerine uyum saglamak amaciyla,

kamu kurumlar1 2000°1i yillarda PFI yontemine siklikla bagvurdu.
6.2. Ozel finansman girisimi-2

Projelerin yiiksek maliyetleri ve seffaflifa aykir1 uygulamalar nedeniy-

le PFI yontemi sorgulanmaya baslandi. Bu elestiriler iizerine Ingiltere
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Maliye Bakanlig1 paydaslarla bir istigare siireci baslatti. Siirecin sonun-

da PFI’nin yerine PF2 yontemi yiiriirliige girdi (HM Treasury, 2012).

PF2, PFI yonteminde onemli yapisal degisiklikler yapti. Bu ¢ercevede;

Hiikiimetin gorevli sirketin sermayesine katilimi 6ngoriildii. Bu
azinlik hissesiyle (genellikle % 10 civarinda) sirketin faaliyetleri-

nin iceriden izlenmesi hedeflendi.

Yatirim ve emeklilik fonlari icin fonlama rekabeti getirildi. Bu fon-
lar kazanan teklif sahibinin hisselerinin bir kismint satin almak i¢in
rekabet edecekti. Kazanma ol¢iitii en diisiik kérlilik orani olacak ve

bu oran kulanim iicreti ddemelerine yansitilacakti.
Ihale siireclerini kisaltacak diizenlemeler yapildi.

Temizlik, yemek ve giivenlik gibi isletme donemi hizmetleri, PFI
sozlesmelerinin kapsamindan ¢ikartildi. Bu hizmetlerin kisa siire-
li hizmet alim so6zlesmeleriyle tedarik edilmesi ve boylece hizmet

sunumunda esnekligin artirilmasi hedeflendi.
Hizmetlerin diizenli olarak denetlenmesi kararlagtirildi.

Seffafligin artirilmasi icin kamu yiikiimliiliiklerin raporlanmasi,
0zel sektoriin karlilik oranini kamuoyuna duyurmasi ve sdzlesme-
lerin igeriklerinin daha ayrintili bicimde agiklanmasina iligkin dii-

zenlemeler yapildi.

Risk analizini, paylagimint ve yonetimini iyilestirecek onlemler

alindi.

Sonugta PFI yontemiyle 58 milyar sterlinlik sermaye yatirimina sahip

676 sozlesme ve PF2 yontemiyle de 1 milyar sterlinlik yatirima sahip

46 sozlesme imzalandi. 2016 yilindan sonra hicbir PF2 sozlesmesi fi-
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nansal kapanisa ulasmadi. PFI ve PF2 sozlesmeleri genel olarak yeni
okullar, hastaneler, yollar, evler, hapishaneler, kamu binalar1 ve askeri

ekipman icermektedir.
6.3. Ozel finansman girisiminin sonu

Donemin Maliye Bakani 2018 Biitgesi konusmasinda Ingiltere’de 600
milyar sterlin tutarinda altyap1 yatirimina ihtiya¢ duyuldugunu ve bu-
nun yarisinin 6zel sektor finansmaniyla gerceklestirilecegini acgikladi.
Bakan risklerin 6nemli derecede 6zel sektore devredildigi KOI yon-
temlerinde etkinlik saglanabilecegi, ancak 6demeyi dogrudan hiikiime-
tin yaptig1 PFI yonteminin etkinlik saglamadiginm ifade etti ve PFI ve
PF2 yontemlerinin Ingiltere’de bir daha uygulanmayacagim agikladi
(Hammond, 2018). Maliye Bakanlig1 PFI yonteminin mali acidan riskli
oldugunu ve bu nedenle de artik uygulanmayacagini resmen teyit etti
(HM Treasury, 2018). Mevcut sozlesmeler ve ilgili kurumlar bu agik-
lamadan etkilenmeyecek, clinkii bu sozlesmelerin feshedilmesi duru-
munda 6nemli bir fesih tazminati ortaya c¢ikacak. Bu nedenle hiikiimet
mevcut sozlesmelere saygi duyacagini, ancak bu sdzlesmelerde etkinli-

§i artiracak caligmalara da devam edecegini belirtti..

Ingiliz Sayistay’t PFI ve PF2 sozlesmelerini inceledigi raporunda
(National Audit Office, 2018) bu yontemlerden beklenen faydalarin
gerceklesmeme nedenlerini agikladi. Hizmet sunumunda etkinligi ve
kaliteyi artirmak icin PFI yonteminin ii¢ konuda iyilestirme saglamast
bekleniyordu: i. ingaat maliyetlerinde belirlilik; ii. isletme doneminde

etkinligin artirilmasi, iii. kaliteli tesisler.

Raporda, ingaat maliyetlerinde kesinligin saglanmasinin maliyetlerin

diistiriilmesi anlamina gelmedigi belirtildi. Gelecekteki olasi risklerin
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maliyetini karsilamak amaciyla PFI ihalelerinde yiiksek fiyatlar teklif
edildi. Biiyiik ve karmagik projelerde sonradan maliyet artig1 ortaya ¢ik-
t1 ve bu nedenle sozlesme degisikliklerine gidildi. Ayrica, geleneksel
alim yonteminde de insaat riskleri (maliyet ve siire asim1) 6zel sektore
devredilebilecekti. Uzun donemli PFI sozlesmeleriyle karsilastirildi-
ginda, kisa siireli bu insaat sézlesmelerinde riskleri ongérmek ve yo-
netmek daha kolaydir. Bu nedenle de 6zel sektor bu ihalelerde gorece
daha diisiik teklif verebilecektir.

PFI tesislerinde igletme doneminde sunulan hizmetlerin maliyeti de di-
ger tesislerden daha diisiik degildir. Daha da 6nemlisi bu tesislerde su-
nulan temizlik, yeme-i¢me ve bakim onarim gibi hizmetlerin maliyeti,
geleneksel yontemle yapilan diger tesislerden daha yiiksektir. Sayistay
yapim sozlesmesinden bagimsiz olarak, bu tiir hizmetlerin tedariki i¢in
ozel sektor ile kisa siireli hizmet alim s6zlesmesi yapilabilecegini, an-

cak bunun tercih edilmedigini belirtti.

PFI sozlesmelerinde kullanim ticreti 6demeleri sozlesmede belirlenen
bakim-onarim standardina gére yapilmaktadir. Ancak, PFI sozlesme-
lerinde belirlenen standartlar daha yiiksek bakim-onarim harcamasina
neden oldu. Kamu kurumlari kisa siireli ingaat sézlesmeleriyle yaptiri-
lan ve isletmesi kamuya kalan tesislerde bakim-onarim giderlerini dii-
stirecek onlemler alabilirken, uzun siireli sozlesmelerle insa edilen PFI
tesislerinde alamamaktadir. Kutu 4’de Ingiltere’deki PFI uygulamasina

iliskin popiiler bilgiler yer almaktadir.
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Kutu 4. Ingiltere’nin PFI sozlesmeleriyle imtiham

Oncelikle sivil toplum orgiitleri PFI sozlesmelerinin gelecekteki
geri 0demelerinin vahameti konusunda uyarilar yapti. Sayistay her
bir hane halkinin hastaneler, okullar ve otoyollar i¢in yilda yakla-
stk 400 sterlin ekstra vergi 6deyecegini hesapladi. Bircok PFI s6z-
lesmesi yerel yonetimleri pahali temizlik ve bakim-onarim hiz-
meti satin alma yiikiimliiligi altina aldi. Bu sozlesmeler, vergi
miikelleflerine toplamda 229 milyar sterlin tutarinda yiik getirdi.
2011°de ige baglayan bir gencin sadece PFI sozlesmeleri icin yaklasik

70 yasina kadar vergi 6demesi bekleniyor.

Gorevli sirketlerin bazilarinin sermaye getiri oraninin % 71’e ulasa-

bilecegi hesaplandi.

Bilinirligi diisiik bir sehir sirketi olan ve 14 ¢alisani bulunan Innisfree,
sadece 14 personeli ile PFI pazarindaki en biiyiik oyuncu haline
geldi. 269 PFI okul ve 28 hastane ihalesini tek basma veya ortak-
lik kurarak kazandi. Sirket kuruluglarini kayit altina alan Companies
House verilerine gore Innisfree’nin kar marji 2010°da % 53 seviye-
sinde gerceklesti. Londra Borsasi FTSE-100 endeksi sirketlerinin kar
marjinin % 6 civarinda oldugu diisiiniiliirse, PFI sirketi Innisfree’nin

ne kadar karli sozlesmeler imzaladig1 daha iyi anlasilabilir.
PFI anlagmalari su tiir kusurlar1 icermektedir:

e Bir hastane so6zlesmesinde 750 sterlin maliyeti olan bir is icin

52.000 sterlin tutarinda iicret tespit edildi.
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e Giiney Londra’da’ki Bromley’de bir hastane Ulusal Saglik
Hizmeti’ne (National Health Service) gercek degerinin 10 katina

(1,2 milyar sterlin) mal oldu.

e Vergi miikelleflerine 2027 yilina kadar yilda 370.000 sterline mal
olacak bir okul atil kaldi. Diger bir okulda bir duvar prizine ger-
cek degerinin bes kati (302 sterlin) 6deme yapildi.

e Askeri kopekler i¢in yapilan kdpek kuliibelerinin geceleme iicreti
Londra’daki Park Lane Hilton otelindeki bir odanin konaklama
ticretini gecti.

e Belfast’da bir okul aciligindan yedi yil sonra kapandi. Anca PFI
sirketine kalan16 yil i¢in yilda 370.000 sterlin 6deme yapilmasi
gerekti.

Kaynak: The Telegraph (2011)
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7. Turkiye

Haberlesme, ulastirma, enerji, egitim, saglik ve icme suyu ve kanali-
zasyon gibi altyapr hizmetleri bir taraftan insanlarin giinliik hayatini
kolaylastirmakta, diger taraftan da iilkenin rekabet giiclinii artirmakta-
dir. Egitim ve saglik insan sermayesinin gelismesine katki saglamak-
tadir. Enerji, ulastirma ve haberlesme iiretimin artmasina ve ticaretin
kolaylagmasina katki saglamaktadir. Bu nedenle hiikiimetler altyap1
hizmetlerinin gelistirilmesi i¢in yatirimlar yapmaktadir. Cumhuriyetin
ilk yillarinda Tiirkiye altyap1 yatirimlarinin kamu igletmeleri tarafindan
gerceklestirilmesini tercih etti. 1980°li yillarda benimsenen serbestles-
tirme politikalar1 cercevesinde kamu isletmelerinin 6zellestirilmesine
baglandi. Siyasi ve iktisadi olarak ozellestirilmesi pratik goriilmeyen

alanlara 6zel sektor katilimi KOI’lerle saglanda.

7.1. Altyapi hizmetlerinde gelisim

Global Infrastructure Hub ve Oxford Economics (2016) Tiirkiye’ nin
2016-2040 yillar1 arasindaki altyap: ihtiyacini tahmin etmektedir. Bu
hesaplamalara gore Tiirkiye’nin 2016-2040 yillar arasinda 975 milyar
ABD dolar tutarinda altyap1 yatirimina ihtiyact bulunmaktadir (Sekil
6). Mevcut egilimler ¢ercevesinde bu ihtiyacin 569 milyarlik kismi kar-
stlanabilmektedir. Geriye kalan 405 milyar dolarlik kisim i¢in (yilik
16,2 milyar dolar) yeni kaynaklarin yaratilmasi gerekmektedir. Yatirima
en ¢ok karayolu (335 milyar dolar) ve elektrik (48 milyar dolar) sektor-
lerinde ihtiya¢ duyulmaktadir.
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Sekil 6. Turkiye’de altyapi yatirmmlar:

600 m2016-2040 Mevcut egilim m2016-2040 (Yatinm ihtiyaci)
500 2016-2040 Yatirnim agig1
400
300
200 I
100 I I
o m - - I I [ |
Karayolu Demiryolu Havaalam Limanlar Telekom  Elektrik Su

Kaynak: GlobalInfrastructure Hub ve Oxford Economics.2016.

Tiirkiye’nin OECD standartlarina ulagmasi i¢in orta vadede altyap1 ya-
tirtmlarinin miktarinin yani sira kalitesini de artirmasi gerekmektedir.
Diinya Ekonomik Forumu Arastirmasina (World Economic Forum’s
Executive Opinion Survey ) gore Tiirkiye genel altyapi kalitesi agisin-
dan OECD iilkeleri icerisinde 34 iilke igerisinde 20°nci siradadir (Sekil
7). Bu ¢ercevede sadece yeni yatirimlar i¢in degil mevcut yatirimlarin
yenilenmesi ve iyilestirilmesi icin de finansmana ihtiya¢ duyulmakta-

dir. Bu finansmanin temini igin de siklikla KOI’lere bagvurulmaktadir.
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Sekil 7.0ECD Ulkelerinde Altyapmn Kalitesi (1=en koti; 7= en
iyi), 2017
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Kaynak: World Economic Frorum, 2017-18

7.2. Tarihge

Son dénemde siklikla kullanilan KOI’ler, Osmanli devletinde imtiyaz
sozlesmeleri ger¢evesinde uygulaniyordu.?® Fetih gelirlerinin durmasi
ve yeni gelir kaynaklarinin yaratilamamas: nedeniyle, Osmanli 6nce
dis bor¢lanmaya gitti. Buna karsin, sanayilesme devrimini tamamlayan
Avrupa devletleri sermaye fazlaliklarin1 aktaracak yeni alanlar artyor-
du. Bu cercevede sermaye ihtiyaci olan tilkelerdeki altyap: yatirimlari-

na ve maden isletmeciligine 6zel ilgi gosteriyorlardi.

26 Osmanli’da imtiyaz uygulamalar1 konusunda 6nemli 6l¢iide Esirgen’den (2012)
istifade edildi ve ilk hali http://uemek.blogspot.com/ adresinde yayimlandi.
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Osmanli’nin imtiyaz yonteminde, son dénemde Tiirkiye’deki uygula-
malara benzer bicimde 6zel sektor baslangic yatirimini yapmakta ve
yatirrmini amorti edene kadar da igletmekteydi. Bunun karsiliginda,
Osmanli bu sirketlere gelir/kéar garantisi verdi ve vergi tegvikleri sag-
ladi. Bu yontemle 6zel sektor, Osmanli’nin ihtiya¢ duydugu madenleri
isletti, demiryollar1 ve tramvay gibi ulastirma yatirimlarini yapti ve su
ve elektrik hizmetlerini sagladi. Avrupa iilkeleri de 6zellikle de demir-
yollar1 sayesinde kendi iiriinlerini Osmanli’ya daha rahat ihrag etti ve

tiretimde ihtiya¢ duyduklart hammaddeleri ise kolayca ithal etti.

Osmanli’da imtiyazlarin verilmesinde yetki prensip olarak padisahtay-
d1 ve padisahin yetkisini sinirlayan bir kural da bulunmuyordu. Ancak,
II. Abdiilhamit’e kadar, Babiali’deki giiclii biirokratlar imtiyazlarin ve-
rilmesi siireclerinde etkili olabiliyordu. II. Abdiilhamit Babiali’yi dev-
reden ¢ikardi ve Saray1 devlet islerinin merkezi haline getirdi. Imtiyaz
gorlismelerini bizzat kendisi siirdiirdii ve goériismelerde ekonomik ¢1-

karlar yerine siyasi ve askeri ¢ikarlari tercih etti.

Imtiyaz sozlesmelerinde yabancilara verilen en onemli tesvik gelir/
kéar garantileriydi. 1881 yilinda Osmanli devletine bor¢ verenlerin ala-
caklarini garanti altina almak amaciyla Diiyin’'u Umumiye Idaresi’nin
kurulmasiyla birlikte, Osmanli topraklarinda demiryolu inga imtiyazi
elde eden sirketlere kilometre bagina gelir garantisi verilmeye baslandi.
Yabanci sirketler garantili kérlarint artirmak i¢in, demiryolu raylarinin

mesafesini gereksiz yere uzatti.

Kilometre garantisi sisteminde kilometre bagina asgari bir gelir garanti
edildi. Gergeklesen gelir, garanti edilenin altinda kaldiginda, aradaki

fark Devlet tarafindan 6dendi. Bu farkin finansmani, hattin gececegi
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sancaklarin agar vergisinden saglandi (asar vergisi koyliilerin tarimsal
tiretiminden alintyordu). Ayrica, imtiyazl sirketlere nemli vergi mua-
fiyetleri sagland1. Imtiyaz konusu yatirim igin yapilacak ithalattan giim-

riik vergisi alinmadi. Sirketler gelir vergisinden muaf tutuldu.

II. Mesgruiyet sonrasinda kurulan Meclis-i Mebusan’da imtiyazlar konu-
su cok tartigildi. Mebuslar, 6zellikle de gizli bicimde verilen ve sozles-
me detaylari kamuyla paylasilmayan imtiyazlarin ulusal ¢ikarlara zarar-
larini siklikla giindeme getirdi. Bu tartigmalarin sonucunda, 18 Haziran
1910 tarihinde, halen yiiriirliikte olan Menafii Umumiyeye Miiteallik
Imtiyazat Kanunu cikartildi. Bugiin de yiiriirliikte olan Kanunla, mali
taahhiit icermeyen imtiyazlarin Bakanlar Kurulu onayiyla verilmesi be-
nimsendi. Daha da onemlisi s6zlesmenin imzalandig: tarihte, mevcut
veya ileride ihdas edilecek olan herhangi bir vergi muafiyetini iceren ve
Hiikiimetce biitceden gelir garantisi verilmesi gerekli goriilen imtiyaz
sozlesmelerinin Biiylik Millet Meclisinin onayina sunulmasi1 6ngoriil-
dii.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda, Osmanli’dan kaynaklanan borglar 6dendi
ve imtiyazli sirketler millilestirdi. Ayrica altyapida kamu igletmeciligi
benimsendi. 1980’li yillarda baglatilan 6zellestirme politikalar cerceve-
sinde altyapiya ozel sektoriin katilim1 yeniden benimsendi. Ingiltere’ye
benzer bicimde kamu kaynaklarinin yetersizligi nedeniyle altyap1 yati-
rimlarinda 6zel sektor finansmanini harekete gecirmeye yonelik diizen-
lemeler yapildi. Oncelikle elektrik sektoriinde YID ve IHD modeliyle
¢ok sayida elektrik iiretim santrali s6zlegmesi imzalandi. Termik sant-
raller icin Y1 modeli gelistirildi. 1990’larda genel YID Kanunu cerge-
vesinde yerel yonetimlerde bir ilk olarak izmit Biiyiiksehir Belediyesi,

kentsel ve endiistriyel su temini projesini gerceklestirdi. Baz1 elektrik
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santrallerinin isletme hakki devredildi. YID modelinde dolar iizerinden
satin alma garantileri verildi. 2001 yilinda yasanan kur soku nedeniyle
YID sozlesmelerinde verilen gelir garantileri kamu finansmanima bii-
yiik bir yiik getirdi. Krizden ¢ikmak i¢in uygulanan Giiclii Ekonomiye
Gegis Programi gergevesinde gelir garantili YID uygulamalari durdu-
ruldu. Biitceye gelir yaratmak amaciyla mevcut kamu tesislerinin islet-

me hakkinin devrine 6nem verildi.

Tiirkiye’de uygulanan KOI yontemleri mevcut tesislerin 6zel sektore
devri ve yeni yatirim seklinde iki genel baglik altinda toplanabilir. IHD
yonteminde mevcut kamu tesislerinin igletme hakki uzun siireli sdzles-
me cercevesinde 0zel sektore devredilmektedir. Bu devir kargiliginda
ozel sektorden bir bedel tahsil edilmektedir. Diger projelerde ise 6zel
sektor yeni yatirim yapmaktadir. 90’l1 yillarda IHD yontemi uygulan-
madi. YID ve YI yontemleriyle 21 milyar dolar civarinda yeni yatirrm
yapildi. 2001 krizinden sonra gelir garantilerine Hazine garantisi veril-
meyecegi aciklandi. Bu nedenle yeni yatirimlara ara verildi. 2001-2007
arasinda 2.4 milyar dolar tutarinda yeni yatirim yapildi, biitceye gelir
yaratmak icin 10,4 milyar dolar tutarinda IHD s6zlesmesi imzalandi
(Sekil 8).

KFK’dan sonra gelismis iilke merkez bankalar1 ekonomilerini canlan-
dirmak amaciyla bolca para basti. Bu sermaye Tiirkiye dahil gelisen
tilkelere de gitti. Bu finansman kolayligi, Tiirkiye’yi biiyiik sermaye
gerektiren altyapi yatirimlarina 6zendirdi. 2001 krizinden sonra kamu
finansmanina yiik oldugu igin terk edilen KOI projeleri, 2008’den sonra
kamu finansmanina ek destek saglamak amaciyla tekrar kullanilmaya
baglandi1. KOI yontemlerinde 6zel sektor baslangic yatiriminin finans-

manint kargilamakta ve ortaya ¢ikan tesisi isletme donemi boyunca
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isletmektedir. Ozel sektoriin sagladigi bu hizmetin karsihiginda idare
ve/veya hizmet kullanicilar1 s6zlesme dénemi boyunca hizmet bedeli
o0demektedir. Bu durumda, hiikiimet bir taraftan baglangi¢ yatirimi har-
camalarin1 zamana yayabilmekte diger taraftan da bu 6demeleri devlet
borglari igerisinde muhasebelestirmediginden kamu borg¢ yiikiinii oldu-
gundan diisiik gostermektedir. Bu da Ingiltere basta olmak iizere diger
tilkelerde oldugu gibi, kisa zamanda daha ¢ok yatirim yapmak isteyen
politikacilara cazip geldi. 2008-2013 yillar1 arasinda imzalanan IHD
ve yeni yatirimlarin sozlesme biiyiikliikleri sirasiyla 60 ve 40 milyar
dolar civarindadir. Kisa zamanda c¢ok sayida sozlesme imzalanmasi
proje finansmanina erisimi zorlastird1 ve finansman maliyetlerini artir-
di. Nitekim Kalkinma Bakanlig1 (2014) yatirim tutar1 biiyiik projelerin
ayn1 anda piyasaya sunulmasi nedeniyle finansal piyasalarda sikigiklik
yaratildigin1 ve bunun da ek yiiksek maliyetlere neden oldugunu ifade

etti.

2012 yilindan sonra biiyiik merkez bankalart bastiklari paralar1 geri
cekmeye basladi. Bu nedenle 2014 yilindan sonra hem IHD (6.1 milyar
dolar) hem de yeni yatirimlar (15,1 milyar dolar) geriledi. Bu donemde
toplam yatirim biiyiikliigii 20 milyar dolar civarinda olan Gebze-Izmir
otoyolu, Istanbul Havalimani ve Yavuz Sultan Selim kopriisii yurtdigin-
dan kredi bulamadi. Bu projelerde finansman tamamen yerli bankalar

tarafindan kargilandi.
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Sekil 8. KOI sozlesmelerinin biryukluga (milyon ABD dolari)
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Kaynak: Cumhurbagkanlig: Strateji ve Biitce Bagkanlig1

Sekil ve 9 ve 10°da KOI’lerin sektorlere ve yontemlere gore dagilimi
yer almaktadir. Sektorlere gore dagilima bakildiginda, en cok sozlesme-
nin enerji sektoriinde imzalandig1 ve sézlesme degerinin en biiyiik ol-
dugu sektdriin havalimanlari oldugu goriilmektedir. S6zlesme degerleri
acisindan havalimanlarini, enerji ve karayolu sektorleri izlemektedir.
Son yillarda havalimani ve karayolu gibi ulastirma sektorlerinde yeni
yatirimlar yapildi. Enerji sektoriinde 6zellikle de elektrik iiretim ve da-
gitim tesislerin igletme haklar1 devredildi. Bu gelismelere bagli olarak,
sOzlesme sayisi ve degeri acisindan en cok uygulanan yontemler yeni

yatirimlarin yapildig1 YID ve mevcut tesislerin devredildigi IHDdir.

Saglik Bakanligi’nin 2005 yilinda baslattig1 sehir hastaneleri programi-
na gore 42.000 yatakli 31 hastane yapilmast ongoriildii. 28.000 yatak
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kapasiteli, 19 hastanenin ihalesi yapildi ve bazilar1 da isletmeye alin-
d1. Ingiltere’ye benzer bicimde, Saglik Bakan1 2020 biitce goriismele-
rinde sehir hastanelerinin YKD yontemiyle yapilmasindan vaz gecil-
digini agikladi. 10.300 yatakli 10 sehir hastanesi 2020 Kamu Yatirim
Programina alindi. Baslangicta yapilacagi agiklanan 2 hastaneden ise

vaz gecildi.

Sekil 9. KOPD’lerin sektorlere gore dagilim
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Kaynak: Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biit¢ce Bagkanlig1
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Sekil 10. KOI’lerin yontemlere gore dagilimi
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Kaynak: Cumhurbagkanlig: Strateji ve Biit¢ce Bagkanlig1

12 Mayis 2010°da Rusya Federasyonu Hiikiimeti ile Tiirkiye
Cumbhuriyeti Hiikiimeti arasinda imzalanan Isbirligi Anlasmasiyla YiD
modeliyle Akkuyu Niikleer Gii¢ Santrali’nin inga edilmesine karar ve-
rildi. 20 milyar ABD dolar tutarinda yatirim degerine sahip bu tesis
Cumbhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Bagkanli§inin veri seti igerisinde
yer almamaktadir. Benzer bi¢cimde, bu veri seti 2005 yilinda % 55 his-
sesi IHD yontemiyle 6,6 milyar ABD dolar1 karsiliginda 21 yilligina

devredilen Tiirk Telekom’u da goz ard1 etmektedir.
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Sekil 11. Ortalama proje buyuklagu (1990-2020, milyon ABD do-
larn)
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Kaynak: Diinya Bankas1

Tiirkiye’deki KOI uygulamalarmin énemli bir 6zelligi de projelerin
biiylik olmasidir. Sekil 11°de Diinya Bankas: verilerine gore ortalama
sozlesme biiyiikliikleri yer almaktadir. Sekil’de yer alan iilkeler soz-
lesme sayist ve biiyiikliigii acisindan 137 iilke agisindan ilk ona gir-
mektedir. Tiirkiye sézlesme sayisi agisindan 7°nci ve sdzlesme tutari
acisindan da 4’lincii siradadir. Ortalama sézlesme biiytikligi, sozles-
melerin toplam parasal degerlerinin sozlesme sayilarina boliinmesiyle
bulunmaktadir. Tiirkiye ortalama s6zlesme biiyiikliigii acisindan birinci
siradadir. Diger bir deyisle Tiirkiye KOI yontemiyle ¢ok biiyiik proje-
ler/sozlesmeler gerceklestirmektedir. Ozellikle de 2008 yilindan itiba-
ren sozlesme sayilari ve biiyiikliikleri hizla artmaya bagladi. Enerji,
saglik ve ulastirma sektorlerinde parasal degeri milyarlarca dolar1 bulan

sozlegsmeler imzalandi.
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Gelecegin belirsizliginde hazirlanan uzun siireli ve karmagsik KOI soz-
lesmelerini yazmak kolay degildir. Bu nedenle de projelerin parasal de-
gerleri miimkiin oldugu kadar kiiciiltiilmeli ve teknolojinin hizla degis-
tigi alanlarda bu yontemlere bagvurulmamalidir. Tiirkiye’de bu ilkenin
tersi yapilarak, hem sozlesmelerin parasal degerleri biiyiitiildii hem de
teknolojinin hizla degistigi saglik sektoriinde yapilan sehir hastanele-
rinde bu yonteme bagvuruldu. Bunun sonucu olarak sézlesmeler kredi
bulmakta zorlandi ve siire gectikge ihalede ortaya ¢ikan maliyetler artti.
Ayrica, finansal kurumlarin istekleriyle bu sozlesmelerde onemli degi-
siklikler yapildi. Bunlarin sonucunda yatirimlar baglangicta 6ngoriilen
stirenin ve biitgenin ¢ok Gtesinde gerceklestirildi. Siire uzatimlari ve
maliyet artiglar1 projelerin etkinliginin bozulmasina neden oldu. Ayrica
isletme doneminde de igletmeciler lehine 6nemli s6zlesme revizyonlari
yapildi1 (Emek, 2017).

7.3. Mevzuat ve kurumsal yap1”

Yiiriirliikteki mevzuat cergevesinde KOI projelerinin gelistirilmesi ve
uygulanmasi siirecini diizenleyen ve denetleyen cok sayida kanun ve
kamu kurumu bulunmaktadir. KOI projelerinin gelistirilmesinden ve
denetlenmesinden sorumlu merkezi bir kurum ve mevzuatin bulunma-
mas1 uygulamada aksakliklara yol agmaktadir. Ayrica farkli diizenle-
melerde yer alan kavramlar ve tanimlar uygulamada celigkilere neden

olabilmektedir.

27 Bu alt boliimde 6nemli 6l¢iide Emek’ten (2020) istifade edilmistir.
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Tiirkiye’de yiiriirliikkte bulunan KOI mevzuati sunlardan olusmaktadar:

1910 tarihli Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda
Kanun, Bakanlar Kurulunca imtiyazlar® hakkinda 6zel diizenle-

meler yapilmasina ve imtiyaz izni verilmesine;

5393 sayil1 Belediye Kanunu i¢gme, kullanma ve endiistri suyunun
saglanmasi ile atik su ve yagmur suyunun uzaklastirilmasi, top-
lu tagima ve kati atik yonetimi konularinda belediyelerin imtiyaz,

YID ve Yi sozlesmelerine;

5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu belediye sinirlari digindaki
imar, yol, su, kanalizasyon, kat1 atik ve gevre hizmetlerinde 11 Ozel

Idarelerinin imtiyaz, YID ve Yi sozlesmelerine;

3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmas: Hakkinda Kanun YID modeliyle koprii,
tiinel, baraj, sulama, icme ve kullanma suyu, aritma tesisi, kana-
lizasyon, haberlesme, elektrik iiretim, iletim, dagitim ve ticareti,
maden ve igletmeleri, fabrika ve benzeri tesisler, ¢cevre kirliligini

onleyici yatirimlar, otoyol, trafigi yogun karayolu, demiryolu, gar

28

Tiirk pozitif hukukunda imtiyaz tanimi bulunmamakla beraber, Anayasa
Mahkemesi kararlarinda imtiyaz kavrami “kamu hizmetinin sermaye, kar, hasar
ve zarar1 0zel hukuk kisisine iliskin olarak idarenin/devletin gézetim ve denetimi
altinda genellikle cok uzun siireli bir idari sdzlesme uyarinca temin edilecek
salahiyetler ve taahhiit olunan mali menfaatler karsiliginda 6zel hukuk kisilerince
yiiriitiilmesi” ve kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri de “konusu kamu hizmetinin
kurulmas1 ve/veya isletilmesini bir 6zel kisiye devretmek olan sozlesmeler”
seklinde tanimlanmaktadir (Anayasa Mahkemesinin /12/1994 Giin-1994/43 Esas-
1994/42-2 Karar ve 28/6/1995 Giin-1994/71 Esas-1994/71 Karar say1l1 kararlart).
Tiirkiye’de kamu hizmeti imtiyazi konularinda ayrintili bir degerlendirme igin
bkz. Cal (2008). Tiirkiye’deki imtiyaz/KOI mevzuatinin AB diizenlemeleri ile
karsilagtirilmast konusunda ayrintili bir degerlendirme i¢in bkz. Sigma (2008).
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kompleksi, lojistik merkezi, demiryolu, yiik ve/veya yolcu ve yat
limanlar ile kompleksleri, sinir kapilari, milli park (6zel kanunu
olan haric), tabiat parki, tabiati koruma alan1 ve yaban hayati ko-
ruma ve gelistirme sahalarinda planlarda 6ngoriilen yap1 ve tesis-
leri, toptanci halleri yeralt1 ve yeriistii otoparki ve sivil kullanima
yonelik deniz ve hava limanlar1 ve benzeri yatirim ve hizmetlerin

yaptirilmasina, igletilmesine ve devredilmesine;

= 3096 sayili Tiirkiye Elektrik Kurumu Digindaki Kuruluglarin
Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun elektrik {iretimi, iletimi, dagitim1 ve ticareti alan-

larinda YID ve IHD sozlesmelerine;

» 4283 sayili Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin
Kurulmasi ve Igsletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun Yap-Islet yontemiyle termik santral kurulmasi ve

isletilmesine®;

* 6428 sayili Saghk Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli
ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast
Hakkinda Kanun ile sehir hastanelerinin Yap-Kirala-Devret yonte-
mi ile saglik tesislerinin 6zel tesebbiislere yaptirilmasina ve bakan-

ligin bu tesisleri belirli siire ve bedel iizerinden kiralamasina;

= 2011/652 sayili Bakanlar Kurulu Karar1 (BKK) Milli Egitim
Bakanliginin yapilmasina karar verilen egitim ogretim tesislerinin
0zel sektore yaptirilmasina ve kirk dokuz yili gecmemek sartiyla

belirli bir siire ve bedel karsiliginda kiralanmasina;

29 Sozlesme donemi sonunda miilkiyetin 6zel sektorde kaldigi Y1 yontemi sadece bes
termik santral i¢in uygulandi. Kanun 90’11 yillardan beri kullanilmamaktadir.
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= 351 sayili Kanun yurt binasi ve tesislerinin 6zel sektore yaptirilma-
sina ve kirk dokuz yili gegcmemek sartiyla belirli bir siire ve bedel

kargiliginda kiralanmasina;

» 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun genel ve
katma biitceli idarelerle bunlara bagli doner sermayeli kurulugla-
rin sadece tekel niteligindeki mal ve hizmet iiretim faaliyetleri ile
kamu iktisadi kuruluglarinin temel kurulus amaclarina uygun mal
ve hizmet iiretim faaliyetlerinin imtiyaz s6zlesmeleriyle gordiiriil-
mesine ve kuruluglarin dogal kaynaklariin, belli bir siire i¢in iglet-

me haklarmin devredilmelerine;

= 5335 Sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair (Torba) Kanun DHMI isletiminde
bulunan hava alanlar1 ile YID y6ntemi ile yaptirilan ve s6zlesme
siiresinin sonunda DHMI’ye devredilen terminallerin kiralanmala-

rina/igletme haklarinin devredilmelerine;
iligkin esas ve usulleri belirlemektedir.

Tiirkiye, Avrupa Birligi (AB) ile siirdiirdiigii tam iiyelik miizakerele-
rinde yer alan kamu alimlar1 fasli kapsaminda Toplulugun KOI/imti-
yazlara iligkin miiktesebatini iistlenmekle ytikiimliidiir. Tiirkiye’nin 23
Ocak, 2006 tarihli Katilim Ortaklig1 Belgesi’nde (2006/35/EC) kisa va-
dede ozellikle imtiyazlar bagta olmak {izere kamu alimlar1 mevzuatinin
Topluluk miiktesebat1 (acquis communautaire) ile uyumlu hale getiri-
lecegi belirtilmektedir. Tiirkiye’nin AB’ye Katilim i¢in Ulusal Eylem
Plani’nda (2016-2019) AB’nin kamu alimlar1 diizenlemelerine uyum
saglamak amaciyla bazi yatirim ve hizmetlerin kamu kesimi ile 6zel

sektor igbirligi yontemleri cercevesinde gergeklestirilmesine iligskin
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kanunun ¢ikarilmast dngériilmektedir. Kamu Alimlari fash gercevesin-
de Tiirkiye’nin KOI mevzuatini inceleyen Sigma (2008) Tiirkiye nin
KOI mevzuatinin agik olmadig1 ve cok pargali oldugunu soylemektedir.
Farkli hukuki metinlerde yer alan farkli tanimlar ve kurallar uygula-
mada tutarsizliklara neden olmaktadir. Cok pargali mevzuat yapisinin
neden oldugu tutarsizlik ve hukuki belirsizlik 6zel tesebbiislerin faa-
liyetlerini ve dolayisiyla KOI pazarinin saglikli isleyisini olumsuz et-
kilemektedir. Sigma’ya gore yapilabilirlik ¢aligmalari, ihale siirecleri,
risklerin paylagimi ve muhasebelestirme konularinda gelistirilecek cer-
ceve bir mevzuat ve mevzuatin uygulanmasindan sorumlu merkezi bir

kurum sistemin isleyisinde etkinligi artiracaktir (Emek, 2010).

KOI projelerinin gelistirilmesinde gesitli kamu kurumlari rol oynamak-
tadir (Sekil 12).30 Ilgili bakanlik, KOI sozlesmelerinin gelistirilmesin-
de, ihale edilmesinde ve icrasinda merkezi bir role sahiptir. Bakanligin
ihale siirecini baglatmadan 6nce Cumhurbagkanindan yetkilendirme
karar1 almas1 gerektirmektedir. Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce
Bagkanligi (CSBB) Cumhurbagkani’nin sekretaryas: olarak yetkilen-
dirme karar siirecini yiiriitmektedir. Yetkilendirme siireci, bakanligin
Cumhurbagkanina bir 6n fizibilite raporu sunmasiyla baslamaktadir.
CSBB bu raporu degerlendirirken 6nerilen projenin ekonomik, finansal
ve sosyal katma degerini ve sektorel, bolgesel ve ulusal politikalarla
uyumlulugunu géz 6niinde bulundurmalidir. Ayrica, KOI projelerin-
den kaynaklanan yiikiimliiliiklerin koordinasyonu, biitcelenmesi ve

izlenmesi konularinda Hazine ve Maliye Bakanligindan (HMB) goriis

30 Sekil 3996 sayili Kanuna gore gerceklestirilen YID projelerine iliskin kurumsal
yapiy1 gostermektedir. Sehir hastanelerinin gerceklestirildigi YKD yontemindeki
kurumsal igboliimii de bu isleyise ¢ok benzerlik gostermektedir.
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alinmaktadir. Bundan sonra, CSSB nihai goriisiinii hazirlamakta ve
Cumbhurbagkanina sunmaktadir. Bu kurumlar, teknik hazirliklar yeter-
siz bulursa, ilgili bakanligin projede degisiklikler, eklemeler ve cikar-
malar yapmasini isteyebilmektedir. Bunun yani sira CSSB sozlesmeler-
den kaynaklanan yiikiimliiliikler i¢in y1l1 biitcelerinde idarelere 6denek

tahsis etmektedir.

Yetkilendirme karar1 olumlu sonuclanirsa, ilgili bakanlik ihale siirecini
baglatmakta ve kazanan teklif sahibi ile sozlesme imzalamaktadir. Sehir
hastaneleri 6rneginde Saglik Bakanlig1 projenin aksamasi halinde, ih-
tiyac halinde finansal kurumlarin devreye girebilmelerinin kosullarini
belirlemek amaciyla, bu kurumlarla dogrudan sézlesme yapabilmekte-
dir.

HMB, KOI sozlesmelerinden kaynaklanan hak ve yiikiimliiliiklerin
muhasebelestirilmesinden sorumludur. Bunun yani sira, borg iistlenim
taahhiidii cercevesinde bakanlik ve 6zel ortak arasinda imzalanan KOI
sOzlesmesinin siiresinden 6nce feshedilmesi ve tesisin kamuya devre-
dilmesi durumunda, fesih tarihine kadar yapilan igler i¢in kullanilmig

olan dig finansman kamu tarafindan iistlenilmektedir.
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Ote yandan, ilgili bakanlign talebi iizerine Cevre ve Sehircilik Bakanlig
yatirrmin gerceklestirilmesi i¢in 6zel ortaga hazineye ait tasinmazlar
lizerinde iist hakk tesis etmektedir. Ayrica KOI projelerinin uygulana-
cagi yerlerin imar planlari, ilgili Bakanligin talep etmesi halinde Cevre

ve Sehircilik Bakanliinca yapilmaktadir.

Son olarak, ihaleyi kazanan sirket/konsorsiyum kuracagi 6zel amach
gorevli sirket ile sozlesmeye konu tesislerin yapimini, finansmanint
ve igletilmesini gerceklestirmektedir. Thale sonucunda idare ile imza-
lanacak sozlesmenin tarafi olan gorevli sirketin faaliyet alan1 s6zlesme
konusu ile simirlidir. Ciinkii bu sirketlerin gelirleri, dncelikle projenin
devamui i¢in gerekli olan bakim ve onarim harcamalarina, daha sonra
da sirastyla ticari ve mali bor¢larin, yapisal kredilerin ve kar paylariin

odenmesine ayrilmalidir.

7.4. Thtiyac ve fizibilite analizi

Yukarida da belirtildigi iizere KOI geleneksel kamu alimlaria alter-
natif bir tedarik yontemidir. Satin alindiklar1 yontemden bagimsiz ola-
rak, altyap1 yatirimlart kamu yatirim planlamasi siirecleri cercevesinde
belirlenmeli ve onceliklendirilmelidir. Bu cercevede KOI'ler de kamu
yatirim planlamasi ve proje secim siireci ¢ercevesinde gelistirilmelidir.
Bu siire¢ sosyoekonomik bir analiz icermeli ve KOI’ler diger kamu
yatirimlarina benzer bi¢cimde analiz edilmelidir. Bundan sonra pro-
jenin potansiyel bir KOI yontemine uygunlugu degerlendirilmelidir
(Yescombe, 2007).

Hukuken Tiirkiye’de de boyle bir analizin yapilmasi gerekmektedir.

YID uygulamalarini diizenleyen 3996 sayili Kanun’un uygulama esas-
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larina3! ve saglik sektoriinde YKD yontemini diizenleyen mevzuata®
gore ilgili idarelerin KOI projelerinin hazirliklar1 asamasinda 6n fizi-
bilite raporu hazirlamalari gerekmektedir. Ilgili kurumlar, 6n fizibilite
hazirliklarinda projenin teknik, finansal, ekonomik, ¢cevresel, sosyal ve
hukuki acidan yapilabilirligini analiz etmelidir. Ayrica, 6ngoriilen kul-
lanim bedeli, hizmet bedeli, katki pay1 ve garantiler de dahil olmak tize-
re risk analizlerini ve paylagimlarini iceren caligsmalar yapilmalidir. Son
olarak yatirimin geleneksel tedarik yontemleri yerine KOI yontemiyle
hayata gecirilmesinin gerekgesi karsilagtirmali ekonomik ve finansal
analizlerle ortaya konulmalidir. CSBB bu raporlarn sosyoekonomik
politikalar agisindan incelemeli ve onerilen KOI projesi genel kamu
yatirim politikas1 ve planlamasiyla uyumluysa Cumhurbagkani projeye

onay vermelidir.

Goriilecegi gibi yiiriirliikteki mevzuat KOI projeleri gelistirilirken ulus-
lararasi standartlarda bir fizibilite ¢caligmasi yapilmasini 6ngormektedir.
Ancak yiiriirliikte bdyle bir fizibilitenin hazirlanmasina yonelik spesifik
yontemler ve rehberler bulunmamaktadir. 82 iilkede KOI projelerinin
hukuki ve kurumsal yapisini, proje hazirlama yontemlerini, ihale siireg-
lerini ve sozlesme yonetimini ‘de jure’ ve ‘de facto’ verilerle degerlen-
diren World Bank (2017c¢: s.131), Tiirkiye’de KOI projelerinin hazirlik
stireclerinde spesifik bir metodolojinin bulunmadigini belirtmektedir.
Bu nedenle fizibilite hazirlama usul ve esaslarini belirleyen ¢cerceve bir

diizenlemeye ihtiya¢ bulunmaktadir. Ayrica, hukuken KOI’lerin kamu

31 3996 sayih Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yaptirilmas: Hakkinda Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarima iliskin 2011/1807
sayili bakanlar Kurulu Karari(m.4/j).

32 Saglik Bakanlhiginca Kamu Ozel Isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirilmas1, Yenilenmesi
ve Hizmet Alinmas1 Hakkinda 6428 sayili Kanun (m.4/i).
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yatirtm politikalariyla tutarlilik igerisinde secilmesi ongoriilmektedir.
Ancak biiyiik projeler genellikle siyaseten belirlendigi i¢in bdyle bir
teknik degerlendirme yapilmamaktadir.* Bu gergevede, hem hukuken
hem de pratikte ekonomik incelemeler, risk analizleri ve paylagimlari,
kamu finansmani acisindan siirdiiriilebilirlik testleri ile finansal per-
formans degerlendirmelerine yonelik 6zel yontemler belirlenmedi. Bu
nedenle, 6nerilen KOI yontemlerinin geleneksel tedarik karsisindaki

(dez)avantajlar1 objektif bigcimde karsilagtirilmiyor.

Fizibilite hazirliklarinda objektif yontemlerin ve testlerin kullanilma-
mas1 nedeniyle uygulamada cok ciddi aksakliklar ortaya ¢ikmaktadir.
Onuncu ve On Birinci Kalkinma Planlariin 6zel ihtisas komisyonu
(OIK) raporlari fizibilite asamasindaki 6zensizlikleri agik bicimde bel-
gelemektedir. Ornegin, Onuncu Plan OIK raporunda proje gelistirme
calismalarinda hatalar yapildig1 ve yoruma agik hususlar birakildig: be-
lirtilmektedir. Bu nedenle firmalar “ihaleyi aldiktan sonra (bakanlikla)
uzlagarak ¢ozeriz mantig1 ¢ercevesinde teklif vermektedir. Sonucta iha-
leden sonraki siirecte sistemik sorunlar yaganmakta, islem maliyetleri
ortaya ¢ikmakta ve mali kayiplar yasanmaktadir (Kalkinma Bakanligi,
2014).

Uygulamacilarin bu acik tespitlerine ragmen, karar alicilar bu olumsuz-

luklardan ders ¢ikarmadi. Nitekim dort yil sonra yayilanan On Birinci

33 Ornegin, am kitabinda Tiirk Hava Yollar1 yonetim kurulu eski bagkan1 Hamdi
Topcu Istanbul’un havalimani ihtiyacinin Atatiirk Havalimanma ilave bir pist
yapimiyla kargilanabilecegini belirtti. Oysa donemin Ulastirma ve Altyapi Bakan
siyasi bir eser birakmak istegiyle 2,5 milyar dolar maliyetli yeni pist yerine, yapim
maliyeti 10 milyar dolarm iizerindeki Istanbul Havalimani’nin yapilmasini tercih
etmis (Topgu, 2019). Havalimani’nin kapasitesinin biiyiikliigii ve ¢evreye verdigi
zarar ise ayri bir tartigma konusudur (Tolunay, 2015).
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Kalkinma Plani calismalarda hazirlanan OIK raporunda da fizibilite
caligmalar1 konusunda benzer tespitler yapildi. Bu raporda fizibilite
caligsmalar i¢in yeterli hukuki altyapinin bulunmadigi ve proje calig-
malarinda kurumlarin isbirligine gitmedigi belirtildi. Bu nedenle fizibi-
lite caligmalarinda iyi yonetisim ilkelerine uyulmadigi ve boylece ihale
oncesi hazirliklarda eksiklikler ve hatalar yapildig: ifade edildi. Daha
da Onemlisi proje dongii yonetiminin genel ilkelerine aykir1 bicimde
ihtiyactan projeye degil, projeden ihtiyaca gidildigi aciklandi. Biitiin
bunlarin bir sonucu olarak yapim siirecinde sorunlar (maliyet ve siire
agimi) yasanmakta ve isletme agamasinda performans ol¢iim kriterleri-
ne uyum saglanamamaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2018). Bu sorunlar

da KOI’lerden beklenen faydalarim ortaya ¢ikmasina engel olmaktadir.

OIK’lar kalkinma planlarmin hazirlik siireclerinde katihmciligi ar-
tiran bir mekanizmadir. Bu komisyonlar kamu kesimi, 6zel kesim ve
sivil toplum temsilcileri ile akademik cevreleri bir araya getirmektedir.
Karar alicilar tarafindan kabul gérmeleri durumunda, bu caligmalarda
yer alan tespitler ve oneriler, TBMM karar1 olan kalkinma planlarinda
ve izleyen resmi metinlerinde politika haline gelmektedir. Bu cercevede
planlar ve orta vadeli programlarda KOI’lerin fizibilite calismalarinin
iyilestirilmesine yonelik politikalar yer almaktadir. Ornegin, Onuncu
Kalkinma Plani’nda kamu kurumlarinin KOI alaninda proje planlama
ve yonetim siireclerinde uzmanliga dayali kurumsal kapasitelerinin
gelistirilmesi ihtiyacina vurgu yapildi. Ayrica, KOI politika ve uygula-
malarinin koordinasyonu giiclendirilmesi ve projelerin biitce lizerinde-
ki risk ve etkilerini 6l¢ebilecek etkin bir izleme ve degerlendirme siste-
minin olusturulmasi 6nerildi (Kalkinma Bakanligi, 2013). On Birinci

Kalkinma Plani’nda kapasite ingasinin 6nemine tekrar vurgu yapildi.
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Bu cercevede KOI politikasini olusturabilecek ve yiiriitecek sekilde
kurumsal yapinin giiclendirilmesi ve KOI projelerinin hazirliklari, iha-
leleri ve sOzlesmeleri hususlarinda standart rehberlerin hazirlanmasi
ongoriildii (Kalkinma Bakanligi, 2019).

KOI’ler konusunda yasal ve kurumsal yapiya duyulan ihtiyac sa-
dece kalkinma planlarinda ifade edilmedi. 2018 yilindan bu yana
Cumhurbagkani tarafindan yayimlanan Orta Vadeli Program’da (2018-
2020), bir taraftan altyapida KOI yonteminin kullamlacag: sektorle-
rin kapsaminin genigletilmesi, diger taraftan da mevcut tecriibeler de
dikkate alinarak yontemin kullaniminin gelistirilmesi 6ngoriilmekte-
dir (Kalkinma Bakanlig1, 2017). Yontemin kullantminin gelistirilmesi
amaciyla da uygulama Oncesi hazirlik siirecinin (planlama, etiit, ihale,
sozlesme vb.) kalitesinin artiritlmasi, uygulama esaslarinin uluslararasi
standartlar dikkate alinarak yeniden diizenlenmesi ve planlama, finans-
man, ihale ve sdzlesme yonetimi konularinda idarelerin kapasitelerinin

artirilmasi onerilmektedir.

Uzun siireli sozlesmelerle gergeklestirilen biiylik ve karmagik projele-
rin fizibilitelerindeki hatalar cogaldig1 dlciide, sartname, ihale ve s6z-
lesme tasarimi ve uygulamasi asamalarinda o kadar biiyiik sorunlar or-
taya cikacaktir. Sartnamelerdeki hatalara gore kazanan teklif en iyi tek-
lif olamayabilecektir. Bundan sonra sézlesmelerin yeniden miizakere
edilmesi ve degistirilmesi ihtiyaci ortaya c¢ikacaktir. Orijinal sartname-
lerden uzaklagildig olgiide ihalelerdeki rekabet anlamini kaybedecek-
tir. Sonugta uzunca yillar kamu finansmanina ve ekonomiye maliyeti
biiyiik ve sosyal refaha katkisi diisiik projeler tercih edilmis olacaktir.
Daha da 6nemlisi sinirli kaynaklarin bu tiir verimsiz projelere harcan-

mas1 neticesinde verimli bagla projeler uygulanamayacaktir.
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7.5. Garantiler

Daha 6nce de belirtildigi gibi, 6zellikle de gelisen iilkelerde hiikiimetler
ozel sektoriin KOI’lere katilimini1 desteklemek amaciyla, cesitli garanti
mekanizmalariyla proje risklerini azaltmaktadir. Garantiler dogrudan
olabilecegi gibi, belirli kosullarin ortaya ¢ikmasina bagli olarak veri-
lebilmektedir. Ancak bu garantiler kamu finansmani iizerinde bir yiik
olusturmaktadir. Bu nedenle de fizibilite agsamasinda ayrintili bigimde
analiz ve test edilmeliler. Ancak, Tiirkiye uygulamasinda bu analizlerde
de eksiklikler ve kusurlar bulunmaktadir. Bu alt béliimde Tiirkiye’de
KOI projelerinde uygulanan garantiler incelenecektir. Siklikla uygula-
nan garanti yontemleri AGG, katki pay1 6demeleri ve kredi garantile-
ridir. Bu garantileri idareler vermekte ve bazi durumlarda da HMB bu

garantilere kefil olabilmektedir.
7.5.1 Asgari gelir garantileri

Tiirkiye’de uygulanan ve yeni yatirrmlarin gergeklestirildigi KOI soz-
lesmelerinin ortak 6zelligi talep riskinin asgari gelir garantileri meka-
nizmastyla hiikiimet tarafindan istlenilmesidir (Emek, 2010). AGG
mekanizmast ilk defa 90’11 yillarda gergeklestirilen YID ve Y1 elektrik
tiretim santrallerinde kullanildi. Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1
(Bakanlik) iiretilen elektrigi kendisi satin aliyordu. Elektrik stokla-
nabilir bir {iriin olmadigindan bu garantiler al ya da 6de seklindeydi.
Bakanlik nihai tiiketiciye satamadig1 elektrigi YID santrallerinden de
satin alamayacag halde, sozlesmede garanti edilen geliri YID sirketine
odiiyordu (miktar riski). Satin alinacak elektrigin fiyat1 ABD dolari cin-
sinden belirleniyordu. Bakanlik elektrigi dolar olarak alip Tiirk Lirasi

cinsinden satti§indan, miktar riskinin yani sira kur riskini de iistlendi.
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Bakanligin garanti 6demelerinde temerriide diismesi ihtimaline karsin

ek olarak Hazine yatirim garantisi de verildi.

YID modeliyle gerceklestirilen ulastirma projelerinde ve YKD yonte-
miyle gerceklestirilen sehir hastanelerinde AGG yodntemiyle talep riski-
ni yine ilgili bakanliklar iistlendi. YID yonteminde gelir garantisi soz-
lesmede belirlenen trafik sayisi ve iicret iizerinden verilmektedir. Ucret
dolar veya avro lizerinden belirlenmekte ve sdzlesme tarihinden itiba-
ren bu para birimlerinin ait oldugu iilkelerde gerceklesen enflasyona
gore giincellenmektedir. Ucret ve trafik miktarinin (yani gelirin) sartna-
mede belirlendigi YID projelerinde istekliler siire iizerinden yarismakta
ve en kisa siireyi veren ihaleyi kazanmaktadir. Ucretin esas olarak kul-
lanicilar tarafindan 6denmesi gerekmektedir. Ancak, gerceklesen trafik/
gelir, sozlesmede garanti edilenin altinda kaldiginda, aradaki farki ilgili
idareler 6demektedir. Talep garantisi verilen sdzlesmelerde, gercekle-
sen gelirin garanti edilenden fazla olmasi durumunda, aradaki farkin
taraflar arasinda paylagilmasi yonteminin sdzlesmede belirlenmesi ge-

rekmektedir.

Sehir hastanelerinde kullanim ve hizmet bedeli 6demeleri yapilmakta-
dir. Kamuoyunda kira seklinde de isimlendirilen kullanim bedeli bina,
elektrik, asansor, sogutma, olaganiistii bakim onarim, peyzaj ve ana
tibbi cihazlar icin yapilan 6demeleri icermektedir. Hizmet bedeli ilag-
lama, otopark, temizlik, bilgi yonetimi, giivenlik, resepsiyon, yardim,
tasima, camasir, yemek, laboratuvar, goriintiileme, sterilizasyon, dezen-
fektasyon, rehabilitasyon ve atik hizmeti gibi faaliyetleri icermektedir.
Odemeler Saglik Bakanlig1 biitcesinden yapilmaktadir. Bedeller ihalede
ortaya cikmaktadir. 25 yillik sozlesme siireci boyunca Tiirk lirasi lize-

rinden en diisiik bedeli teklif eden istekli ihaleyi kazanmaktadir. Bedel
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gorevli sirketin performansina gore 6denmekte ve ortaya cikacak ge-
cikmelere, hatalara ve/veya olumsuzluklara uygulanacak cezalara gore
indirilmektedir. Sozlesmede, Tiirk Liras1 cinsinden belirlenen bedel,
finansman anlagmalarinda gecerli olan doviz cinsi ile Yurt Igi Tiiketici
(TUFE) ve Uretici Fiyatlar1 Endekslerinin (UFE) ortalamasindaki de-
gismelere gore giincellenmektedir. Kur artist (enflasyon) enflasyondan
(kur artigindan) yiiksekse, agirlikli olarak yiiksek olan artis dikkate
alimmaktadir. (Emek, 2017). Kutu 5’de Bilkent Sehir Hastanesinin
kullanim ve hizmet bedellerindeki degisimlere iligkin bir ornege yer

verilmektedir.

Kutu 5. Bilkent Sehir Hastanesi (BSH) kullamim ve hizmet bedeli

odemeleri

Asagidaki tabloda ilk satirda ihale donemindeki, ikinci satirda da
yonetmelige gore artirilan ve Aralik 2020 tarihinde 6denecek bedel-
ler gosterilmektedir. Proje finansmani avro iizerinden temin edildi.

Mevzuata gore 6demelerin ii¢ ayda bir yapilmasi1 gerekmektedir.
Hesaplama yontemi

Kullanim bedeli, her bir takvim yilinda, iicer aylik donemlerde (Ocak,
Nisan, Temmuz, Ekim aylar1) 6denmektedir. Bu ¢cercevede, ihale tari-
hindeki kullanim bedeli; her 6deme doneminde, 6deme doneminden
(6rnegin 1. Ceyrek icin Nisan) 6nceki son ayimn (6rnegin Mart) TUFE
ve YI-UFE endeksi ortalamasinin, ihale tarihinden bir 6nceki aydaki
TUFE ve YI-UFE endeksinin ortalamasina gore artisi oraninda giin-

cellenmektedir.
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Yonetmelikte bir de diizeltme katsayist (DK) ongoriilmektedir.
Finansmanin saglandig1 doviz kurundaki artiga gore kullanim bedeli
bir kez daha zamlanabilmektedir. Her 6deme doneminde; ilgili doviz
kurunun ihale tarihinden 6nceki son ili¢ ay aylik isgiinii ortalamasi ile
06deme doneminden 6nceki son li¢ aylik isgiinii ortalamasi arasindaki
artis (D) hesaplanmaktadir. Sonra, bu artig ile yukarida hesaplama
yontemi agiklanan enflasyon artisi (E) arasindaki farka bakilmakta-
dir.

D-E=0 ise DK=1"dir ve kullanim bedeli doviz kuruna gore degis-

memektedir.

D-E < 0,25 ise kur farki kullanim bedeli zammina su sekilde yansi-
tilmaktadir: DK=((D-E)/2) x YP) +1 D-E > 0,25 ise kur farki kulla-
nim bedeli zammina su sekilde yansitilmaktadir: DK=((D-E)-0,125)
X YP)+1

Burada;

DK= Yabanci para birimi bor¢lanma oraninda dovizdeki degisimin
enflasyondan farklilagan kisminin, bor¢lanmanin vadesi siiresince

kullanim bedeline yansitilmasinda kullanilan katsayidir.

YP = Yabanci para birimi ile bor¢lanma oranim ifade eder ve yabanci
para birimi ile bor¢lanmanin nihai teklif tarihi itibartyla TCMB doviz
alis kuru iizerinden hesaplanan Tiirk Lirasi karsiliginin, toplam sabit

yatirim tutarinin ayni tarihteki Tiirk Liras1 karsiligina oranidir.
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Bulgular
Kullanim Hizmet Toplam Toplam
Bedeli Bedeli (milyon TL) (milyon
(milyon TL) (milyon TL) (III=I+II) avro)
@ an av)
Nihai  Yilhk 300 41 341 155
Teklif-
Mart 3 Aypk 75 10 85 39
2011
Yilhk 1.852 254 2.106 232
2020
Aralik 463 64 527 58

Ihalede yillik 341 milyon TL olan yillik kullanim ve hizmet bedeli
toplam1 Aralik-2020 tarihinde 2,1 milyar TL’ye ulagsmistir (Stitun III).
Bunun, 1,9 milyar1 kullanim ve 254 milyonu da hizmet bedelidir.

fhale doéneminde Tiirk Lirasi cinsinden ortaya ¢ikan yillik toplam
bedelin (341 milyon TL) avro karsiligr 155 milyondur (Siitun IV).
Aralik-2020°de Tiirk Lirast cinsinden 6denecek kullanim bedelinin

avro karsilig1 232 milyondur.

Not: BSH’nin baglangic kullanim ve hizmet bedelleri Saglik
Bakanligi’ndan (2016) alindi.

Bunlarm diginda devletten devlete YID projesi olan Akkuyu Niikleer
Santrali (ANS) bulunmaktadir. Tiirkiye ve Rusya devletleri arasinda
imzalanan uluslararasi anlasmaya gore TETAS, Proje Sirketi’nden,
ESA’da belirtildigi sekilde, NGS’de iiretilmesi planlanan elektrigin
-Unite 1 ve Unite 2 icin % 70’ine (yiizde yetmis) ve Unite 3 ve Unite

4 i¢in % 30’una (yiizde otuz)- tekabiil eden sabit miktarlarint her bir
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glic Unitesinin ticari igletmeye alinma tarihinden itibaren 15 (on beg)
yil boyunca 12.35 (on iki nokta otuz bes) Amerika Birlesik Devletleri
(ABD) senti/kWh agirlikli ortalama fiyattan (KDV hari¢) satin almay1

garanti etti.

Sekil 13. KOI sozlesmelerinde gelir garantileri (milyar ABD dolar)

Akkuyu

Ulastirma

sehlr Hastancler _

0,0 10,0 200 30,0 400 500 60,0 700 80,0 90,0

Kaynak: Gelir garantileri i¢in sehir hastaneleri ve ulastirma sozlesmeleri i¢in

https://uemek.blogspot.com/ ve ANS i¢cin TMMOB (2019).

Sozlesme siireleri boyunca sehir hastanelerinde (81,2 milyar dolar),
ulastirma projelerinde (39,7 milyar dolar) ve ANS’de (35,2 dolar) top-
lamda 156,1 milyar dolar tutarinda gelir garantisi verildi (Sekil 13).

Sehir hastaneleri ve ulagtirma projelerinde faaliyete gecen tesisler igin
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2018 yilindan itibaren 6deme yapilmaktadir. ANS ise heniiz isletmeye
alinmadi. Dolar kurundaki her artig Tiirk liras1 cinsinden yiikiimliiliikle-
ri artirmakta ve ilgili bakanliklarin biitgesinde biiyiik yiik olusturmakta-
dir. Tiirk Lirasinin dolar karsisinda bir TL deger kaybetmesi durumun-
da, KOI yiikiimliiliiklerinin ekonomi iizerindeki yiikii toplamda 156

milyar TL artmaktadir.

Son yillarda Tiirk Lirasinin yabanci paralar karsisinda hizla deger kay-
betmesi neticesinde s6zlesmelerde degisiklikler yapildi. Sehir hastane-
lerinde mevzuata gére 6demeler {i¢c ayda bir yapilmaktaydi. Otoyol ve
kopriilerde ise iicretler her yilin basindaki kurdan TL’ye cevrilmekte
ve biitlin y1l boyunca bu licret uygulanmaktaydi. Sehir hastanelerinde
mevzuat degistirilmeden 6demeler aylik yapilmaya baglandi. Ulagtirma
projelerinde ise iicret ocak ve temmuz basinda olmak iizere yilda iki
defa giincellenmeye baslandi. Bu da gorevli sirketlere ilave gelir akta-

rimi1 sagladi.

KOI sozlesmelerinde ingaat ve isletme donemleri icin ayr1 ayr belir-
lenmektedir. Gorevli sirket ingaati zamaninda bitiremez ise isletme sii-
resinden indirim yapilmaktadir. Insaat1 erken bitirirse, bu siire isletme
stiresine eklenmektedir. Ulagtirma projelerinde kismi kabul yapilmak-
tadir. Karayolu projeleri kesimlere ayrilmakta ve yapimi biten kesim
isletmeye alinmaktadir. isletmeye alman kesim icin gelir garantisi bas-
latilmaktadir. Nitekim Osmangazi Kopriisiinde kismi kabul nedeniyle

gorevli sirkete fazladan 2,1 milyar dolar 6dendi (Kutu 6).
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Kutu 6. Osmangazi koprusiinde kismi kabul ve gelir garantisi

Osmangazi kopriisii Gebze-1zmir otobanin bir bilesenidir. S6zlesmeye
gore otoyolun toplam maliyeti sozlesme tarihindeki kurdan 6,5 mil-
yar dolar ve Osmangazi kopriisiiniin maliyeti de 1,2 milyar dolardir

(projenin toplam maliyetinin % 19’udur).

Sozlesmeye gore yapim siiresi 7 yil ve isletme siiresi de 15 yil 4 aydir.
Sozlesme kapsaminda gecis garantileri kesimlere gore degismektedir.
Asagidaki tabloda kesimde bazinda s6zlesmeye gore verilen gelir ga-
rantileri gosterilmektedir. Sozlesmeye gore 15 yil 4 ay boyunca islet-

meciye 10,4 milyar dolar tutarinda gelir garantisi verildi.

. Gecis garantisi . .
Kesim . Dagilim (yuzde)
(milyon dolar)*

Koprii 7.833.0 75,6
Bursa Orhangazi 481,2 4.6
Orhangazi- Bursa 323,1 3,1
Bursa-Balikesir 5945 5,7
Balikesir-Izmir 1.1324 10,9
Toplam 10.364,2 100,0

* Bu gelirler sozlesmeye gore hesaplanmustir. Isletme siiresi boyun-
ca ABD’deki enflasyona gore giincelleneceginden daha da artmasi

beklenmelidir.

Yapim maliyeti i¢erisinde pay1 % 19 olan Osmangazi kopriisiiniin is-

letmeciye verilen garantileri icerisindeki pay1 % 76 dir.
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Gebze-Izmir otoyolunun s6zlesmesi 15 Mart 2013 yilinda yiiriirlii-
ge girdi ve yapim igleri 15 Mart 2020 tarihinde tamamlandi. Isletme
siiresi de bu tarihte bagladi ve sdzlesme 15 Temmuz 2035 tarihinde

sona erecektir.

Her rasyonel igletmecinin yapabilecegi gibi gorevli sirket maliyet ige-
risindeki pay1 %19 ve gelir icerisindeki pay1 da % 76 olan Osmangazi

kopriisiinii 6ncelikle tamamladi.

Koprii 1 Temmuz 2016 tarihinde isletmeye agildi ve ana projenin is-
letme siiresinin baglayacagi 15 Mart 2020 tarihine kadar gecen 1.351
giin giinde; isletmeci 40.000 arag¢ iizerinden ve ABD Tiim Kentsel
Tiiketici Fiyatlar1 Endeksine gore giincellenen iicretler iizerinden ge-
lir tahsil etti.

Bir kismi kullanicilardan, biiyiik kism1 da biitceden karsilanan bu ge-

lirlerin toplamu ise 2 milyar 148 milyon ABD dolaridir.

Bu tutar igletme siiresi boyunca, igletmecinin kopriiden s6zlesme do-

nemi boyunca tahsil edecegi gelirin ligte birine yakindir.

Sozlesmeye gore igletmenin sahip olmasi gereken 6zkaynak tutari ise
yaklagik 1,3 milyar dolardir. Yani ikramiye olarak elde edilen gelir

sozlesmeye gore konulmasi gereken 6zkaynaktan % 70 daha fazladir.

Kaynak: http://uemek.blogspot.com/
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7.5.2. Katki pay1 odemeleri

KOI planlama siirecinde trafik tahmini ¢ok onemlidir. Ciinkii trafik
talebi kullanim iicretini ve gelir garantilerini dogrudan etkilemekte-
dir. Tiirkiye’de projelerin Olcekleri ¢ok biiyiiktiir (Sekil 12). Bunun
yani sira Tiirkiye’nin iilke riski nedeniyle proje finansmaninin siiresi
ve dolayistyla s6zlesme siireleri goreceli olarak daha kisadir.** Biiyiik
projelerin yatirim ve finansman maliyetleri ile sermaye karliligindan
olusan gelir ihtiyaclar1 da yiiksek olacaktir. Yiiksek gelirin kisa siirede
karsilanmasi i¢in garanti edilen iicret veya trafik ya da her ikisi birden

yiiksek belirlenecektir.

Bu durumda 6ngoriilen gelir gerceklesmeyecek ve gelir garantisi nede-
niyle aradaki fark biitceden 6denecektir. Gelir garantisinin biitce yiikii-
nii diisiirmek amaciyla 3996 YID Kanunu’nda degisiklik yapild: (md.
3/e) ve katki pay1 uygulamasi getirildi. Buna gére hizmet iicretinin kul-
lanicilar tarafindan tamamen veya kismen 6denmesi miimkiin olmayan

projelerde gorevli sirkete tamamen veya kismen 6deme yapilacaktir.

Katki pay1 ile yapilacak projelerin fizibilite caligmalarinda, yillik katk:
pay1 ve sozlesme siiresince ddenecek toplam katki pay1 miktari ve buna
iligkin analizlerin yapilmas1 gerekmektedir. Cumhurbagkanligina sunu-
lan fizibilitede katki pay1 6ngoriilmeyen projelerin uygulama sézlesme-

sinde katki pay1 6denmesine iligkin diizenleme yapilamaz.

Ilgili y1l biitcelerinden 6denecek katki paylarinin toplami yili merke-

zi yonetim biitgesinin sermaye giderleri toplaminin % 20’sini ge¢cme-

34 Avrupa’da KOI projelerinde proje finansmam genellikle ticari bankalardan
saglanmaktadir. Kredilerin ortalama vadesi 27 yildir ve ¢ogunlugu 25 yilin
tizerindedir (Deloitte, 2017).
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melidir. Idareler ve fizibilite calismalarina goriis veren HMB gelecek
yillara sari katki pay1 6demelerinde, biitce dengelerini ve biitce biiyiik-
liiklerini gozetmelidir (2011/1807 sayili BKK, md. 45). Biitge disiplini
acisindan katki pay1 6demelerine iligkin getirilen bu kisitlamalar, gelir
garantileri i¢in gecerli degildir. Ote yandan, uygulama sézlesmelerinde
katki payinin diizenlenmesine ve uygulanmasina iligkin bilgiler kamu-
oyuna a¢iklanmamaktadir. Ancak yine de s6zlesme iicreti ve ilan edilen
ticretler kargilagtirildiginda; varsa aradaki fark katki paymin boyutunu

gostermektedir.

Ornegin Osmangazi kopriisiinde giinliik 40.000 arac garantisi verildi.
Sozlesme iicreti otomobil basina 35 dolardir. Yukarida da belirtildigi
tizere bu tlicret ABD’deki enflasyona gore giincellenmektedir (Kutu 6).
2021 yili itibariyle giincellenen ticret ara¢ basina 42,2 ABD dolaridir.
Kopriiniin 2021 yili iicreti 31 Aralik, 2020°de KDV dahil 147,50 TL
(KDV hari¢ 136,6 TL) olarak aciklandi. Sozlesmeye gore iicret ise
KDV hari¢ 312,7 TL dir. Bu durumda Osmangazi kopriisiinde 2021 y1lt
i¢in katki pay1 otomobil bagina 176,1 TL ve toplamda yillik 345 milyon
ABD dolaridur.

Ote yandan kopriilerden gecis iicretini diisiirmek ve trafigi artirmak
amactyla YID képriilerinde KDV % 18’den %8’ indirildi. Yavuz Sultan
Selim ve Osmangazi kopriilerinin KDV’si 30 Haziran, 2016, Avrasya
Tiineli ninki ise 3 Subat, 2018 tarihinde indirildi. Istanbul Bogazindaki
diger kopriilerin KDV’si % 18°dir.
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7.5.3. Kredi garantileri

3996 sayili YID Kanunu ¢ercevesinde projelerin finansman bulmalarimi
kolaylastirmak amaciyla koprii kredilerin saglanmasi ve bu kredilerin
odenmesi gibi ¢esitli kredi garantileri verilmektedir. Ayrica, 4749 sa-
yili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun’da 2013 yilinda yapilan degisikle de Borg Ustlenim Taahhiidii

mekanizmasi getirildi.
Koprii krediler

YID projelerinde, ilgili idareden kaynaklanan her tiirlii kayip ve zararin
finansmani, miicbir sebepler nedeniyle ortaya ¢ikan zararlarin finans-
mani ve uygulama sézlesmesinde her iki tarafin mutabakati ile yapila-
cak degisikliklerin finansmani i¢in koprii kredi kullanilabilir. Gorevli
sirket hatasindan kaynaklanan zararlar ile vergi ve stopajlar hic bir se-
kilde koprii kredi ile finanse edilemez (2011/1807 sayili BKK, md. 43).

Koprii kredi, idare ya da gorevli sirket tarafindan temin edilebilir. Koprii
kredilerin kim tarafindan temin edilecegi, hangi alanlarda kullanilacagi

ve geri 6deme sekli uygulama s6zlesmesinde belirtilmektedir.

Genel ve 6zel biitgeli kamu idareleri tarafindan gerceklestirilen yatirim
ve hizmetlere iligkin projeler kapsaminda gorevli sirketce saglanacak

koprii kredinin mali sartlart HMB tarafindan miizakere edilmektedir.

Koprii kredi uygulamalar1 konusunda kamuoyuyla paylasilan bir bilgi
bulunmamaktadir. Ancak bir sonraki alt béliimde aciklanacak olan borg
tistlenim taahhiidii 6zellikle de ulagtirma KOI’lerinde siklikla uygulan-

maktadir.
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Borg iistlenim taahhiidii

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun’da 2013 yilinda yapilan degisiklikle gorevli sirketle-
rin finansman bulmalarini kolaylastirmak amaciyla borg iistlenim taah-
hiidii mekanizmasi getirildi (m. 8/A). Borg iistlenimlerinde uygulana-
cak usul ve esaslarin belirlenmesine iligkin yonetmelik 19 Mart, 2014
tarihinde yayimlandi. Borg iistlenimi temel olarak, KOI projeleri kap-
saminda proje sahibi idare ile gorevli sirket arasinda diizenlenen soz-
lesmenin (uygulama sozlesmesi) feshedilmesi durumunda, proje icin
yurtdigindan saglanan finansmanin fesih tarihi itibariyla bakiye yiikiim-
liiliiklerinin kamu tarafindan iistlenilmesini ifade etmektedir (Hazine
Miistesarlig1, 2014).

Borg iistlenim taahhiidiine, genel ve 6zel biitceli idarelerin asgari 500
milyon TL yatirim ve hizmet iceren KOI s6zlesmelerinde bagvurulabi-
lir. Taahhiit yurt disindan saglanan finansmani ve varsa bu finansmanin
teminine yonelik tiirev tiriinleri de kapsamakta ve fesih sebeplerine gore
kismen veya tamamen verilebilmektedir. Bu ¢ercevede taahhiit s6zles-
menin girket kusuru nedeniyle feshedilmesi halinde ana kredi tutarinin
% 85’ini, sirket kusuru digindaki nedenlerle feshi halinde % 100’{inii
ve finansman maliyetlerinin tamamini icerek sekilde verilmektedir.
Hazine Miistesarlig1 (2017) gorevli sirketin kusuru nedeniyle sozles-
menin feshedilmesi halinde bor¢ bakiyesinin % 85’inin {istlenilmesi
yoniinde taahhiit verilmek suretiyle kreditorlerin de risk paylagimina
dahil edildigini belirtmektedir. Boylece kreditorlerin de finansman sag-

lama ve igletme siirecinde projeyi yakindan izlemeleri beklenmektedir.
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HMB tarafindan verilen borg iistlenim taahhiitleri KOI sozlesmesinin
feshedilmesi halinde gerceklesmektedir. Fesih sonucunda s6zlesmeye
konu varliklar kamuya devredilmektedir. ilgili idare veya HMB gorevli
sirketin yerine gecerek proje icin saglanan kredinin bor¢lusu haline gel-
mekte ve bakiye borcu kreditorlere 6demektedir (Hazine Miistesarligi,
2017).

Bor¢ iistlenim taahhiidiinden yararlanmak isteyen ve Cumhur-
bagkani’ndan yetki almig genel ve 6zel biitceli idareler ihaleden 6nce
uygulama sozlesmeleriyle birlikte HMB’ye basvurmaktadir. HMB
taslak sozlesmedeki borg iistlenimine iligkin diizenlemeleri degerlen-
dirmekte ve uygun bulmasi halinde olumlu goriis vermektedir. Daha
sonra HMB nin yetkili kurum olarak borg iistlenimine iligkin mali yii-
kiimliiliiklerin kapsam, unsur ve 6deme kosullarinin miizakere edilmesi
icin yetkilendirilmesi i¢cin BKK c¢ikartilmaktadir (Hazine Miistesarligi,
2014).

Ihaleden sonra ilgili kurum gorevli sirketle imzaladig1 uygulama sozles-
mesini HMB’ye tekrar sunmaktadir. HMB borg iistlenimine iligkin dii-
zenlemeleri tekrar degerlendirmekte ve kreditorlerle mali yiikiimliiliik-
lerin kapsamini ve ddeme kosullarin1 miizakere etmektedir. Goriismeler
sonucunda tekrar BKK c¢ikartilmakta ve borg tistlenim anlagmasi taraf-

larca imzalanmaktadir.

Borg iistlenim taahhiitleri kosullu yiikiimliiliik olusturmaktadir. Mali
disiplinin artirtlmast amaciyla borg iistlenim taahhiitlerinin yarattig1
kosullu yiikiimliiliikleri y1l1 merkezi yonetim biitge kanunlartyla sinir-
lamalar getirilmektedir. S6z konusu limit ilgili mali yilda saglanabile-

cek borg iistlenim taahhiitlerinin {ist sinirin1 olusturmaktadir (Hazine
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Miistesarligi, 2017). 2021 Y11 Merkezi Yonetim Biitge Kanunu’na gore
borg iistlenim taahhiidiiniin iist sinirt 4,5 milyar ABD dolaridir (md.
12/3). HMB istatistiklerine gére 2020 yil1 sonu itibariyle yedi ulagtirma
projesinde 17,2 milyar ABD dolan tutarinda borg iistlenim taahhiidii

verildi. Sehir hastanelerinde borg iistlenim mekanizmasi uygulanmadi.
Kredi iistlenimi

Borg iistlenim taahhiidii yalnizca genel biitce kapsamindaki idareler ve
ozel biitceli idarelerin projelerine yonelik saglanabilmektedir. Bu ne-
denle havalimanlar1 6rneginde Devlet Hava Meydanlari Isletmesi ve
gar binalar1 6rneginde Devlet Demiryollar1 gibi kamu iktisadi teseb-
biislerinin (KIT) projelerine HMB tarafindan borg iistlenim taahhiidii
saglanmamaktadir (Hazine Miistesarligi, 2017). Bunun yerine 3996
sayil1 genel YID kanununda yer alan ve borg iistlenim taahhiidiine ben-
zeyen “kredi listlenimi” mekanizmasi kullanilmaktadir (m. 11/A). Bu
cercevede, genel biitce disindaki kamu kurumlari, mahalli idareler ve
KiT’ler YID uygulama s6zlesmelerinde kredi iistlenimi diizenlemesi

yapabilmektedir.

Kredi iistleniminde, borg iistlenimin taahhiidiinden farkl bir siireg isle-
mektedir. Oncelikle, ilgili idare kredi iistlenimini kendisi belirlemek-
tedir. Borg {iistlenimine benzer bicimde, kredi iistlenimi mekanizma-
sinda da finansmanin yabanci olmasi ve sdzlesmenin siiresinden dnce
feshedilmesi gerekmektedir. Sozlegmenin feshi halinde varliklar idare
tarafindan devir alinmaktadir. Buna karsilik gorevli sirket tarafindan
temin edilen finansmanin gergeklestirilmis yatirim ve hizmetlere iligkin
kismini idare iistlenmektedir. Eksik kalan yatirim ve hizmetleri de yine

idare gerceklestirmektedir.
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Genel biitce digindaki kamu kurum ve kuruluglari ile bagh ortakliklar
ve mahalli idareler YID s6zlesmenin siiresinden &nce feshedilmesi ha-
linde tesisi kendileri devir almakta ve bakiye borcu da iistlenmektedir.
Idarenin, 6zel biitge kapsaminda olmasi halinde bu yiikiimliiliiklerin il-
gili idarenin bagl oldugu Bakanligin teklifi tizerine ilgili idare tarafin-
dan iistlenilmesine karar vermeye, iistlenime konu mali yiikiimliiliikle-
rin kapsam, unsur ve ddeme kosullarini belirlemeye ve teyit edilmesine

iligkin usul ve esaslar1 diizenlemeye Bakanlar Kurulu yetkilidir.

Kredilerin iistlenildigi tarih itibartyla vadesi gecmis kredi anapara ve
temerriit faizi dahil tiim finansman maliyetlerinden, miicbir sebep ya
da idare kusurundan kaynaklanan haller hari¢ olmak kaydiyla, gérevli

sirket sorumludur.
7.5.4. Hazine garantileri

Hazine garantileri, Hazine geri 6deme garantisi, Hazine yatirim garan-
tisi, Hazine kars1 garantisi ve Hazine lilke garantisi veya miinferiden
her birini kapsamaktadir.*® Bu garantilerin farkli hedefleri ve islevleri
bulunmaktadir. Hazine garantisi belirli idarelerin dig bor¢lari, bu dig
borglara verilen yabanci garantiler, yabanci bir iilkenin dig borlar1 ve
YID, YI ve IHD modelleri kapsaminda verilen garantileri igermektedir.
Daha 6nce de belirtildigi gibi hazine garantisi, bor¢lu kurumlarin daha

kolay ve diisiik faizli kredi bulmalarina imkan saglamaktadir.

Bu dort Hazine garantisinden Hazine geri 6deme ve ililke garantileri
KOTI’lerle ilgili degildir. Hazine geri deme garantisi, KIT’ler, serma-

yelerinin % 50°sinden fazlasi kamuya ait olan kurulusglar, fonlar, kamu

35 Hazine garantilerinin ayrmtili bir degerlendirmesi i¢in bkz. Cifci, (2020).
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bankalari, yatirim ve kalkinma bankalari, biiyiiksehir belediyeleri, be-
lediyeler ve bunlara bagli kuruluglar ile sair yerel yonetim kuruluglart
ile Yiiksekogretim Kurulu, tiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri
digindaki 6zel biitceli idarelerin dig bor¢larinin geri 6denmesi igin ve-

rilmektedir.

Hazine iilke garantisi yabanci iilkelerin herhangi bir dig finansman kay-
nagindan saglayacaklari finansmanin geri 6denmesi hususunda verilen

garantileri kapsamaktadir.

Hazine yatirim garantisi YID, YI, IHD ve benzeri finansman modelleri
kapsaminda ilgili kanun hiikiimlerine dayanan ve bunlarla sinirli olmak
lizere verilen garantilerden olusmaktadir. 3996 sayili YID Kanununda
garantiler ayrintili bicimde tanimlanmaktadir. Bu kapsamda, idarelerin
gorevli sirketlerden alacaklar: mal ve hizmet bedelleri ile gorevli sirke-
te taahhiit edilen girdilerin temin edilememesi halinde ortaya ¢ikacak
o0deme yiikiimliiliikleri i¢in garanti verilmektedir. Bunun yam sira soz-
lesme hiikiimleri geregi mali yiikiimliiliik altina giren kamu kurum ve
kuruluglart ile fonlar lehine de garanti tesis edilmektedir. Ayrica, pro-
je ile ilgili anlagsmalardaki kosullar cer¢evesinde koprii kredilerin geri
O0demesi de garanti altina alinabilmektedir. Son olarak, sdzlesmenin
feshi neticesinde tesisler ve projeden kaynaklanan dig kredileri ddeme
yiikiimliiligii de kamuya ge¢gmektedir. Bu kredilerin geri 6demesi i¢in
de finansor kuruluglara garanti verilebilmektedir. Hazine yatirim garan-
tisi idarelerin YID, YI ve YKD sozlesmelerinde verdigi bu tiir garanti-
lere kefalet saglamaktadir. Idarelerin temerriide diismesi halinde, bu tiir

garantilerden kaynaklanan yiikiimliiliikleri HMB iistlenmektedir.
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Yukarida da belirtildigi gibi Hazine yatirim kredisi 1990’1 yillarda
uygulandi ve 16 YID elektrik santralinde ve izmit Suyu Kentsel ve
Endiistriyel Su Temini Projesinde (Yuvacik Baraji) verildi. 2001 yilin-
da yasanan finansal krizde ortaya ¢ikan kur soku nedeniyle al ya da 6de
garantileri kamu finansmanina biiyiik yiik getirdi. Ayrica, BOTAS 1n
dogal gaz santrallerinden zamaninda gaz saglayamadigi icin 4 santrale
126 milyon dolar 6deme yapildi. Benzer bicimde su akimlar1 gercekci
bicimde hesaplanmadigindan hidroelektrik santrallerinde gercekles-
meyen iiretim igin 35 milyon dolar 6deme yapildi. Izmit Biiyiiksehir
Belediyesi Yuvacik Barajinda yikiimliiliiklerini yerine getiremedigi
icin Hazine gorevli sirkete iki milyar dolarin iizerinde 6deme yapti
(Emek, 2010). 2001 krizinden sonra YID ve Y1 projelerinde kurumlarin

taahhiitlerine Hazine yatirim garantisi uygulamasina son verildi.

Hazine kars1 garantisi herhangi bir dis finansman kaynaginin ihdas et-
tigi garanti programlar1 cer¢evesinde kamu kurumlarimin uluslararasi
piyasalardan temin edecekleri finansman imkanlar1 i¢in bir dig finans-
man kaynagi tarafindan verilen garantidir. Ayrica herhangi bir dig

finansman kaynaginin ihdas ettigi garanti programlari gercevesinde
YID, YI ve IHD ile benzeri finansman modelleri kapsaminda gercek-
lestirilecek projelerle ilgili olarak Hazine kars1 garantisi verilebilmekte-
dir. Ornegin Diinya Bankas: kurulusu olan Cok Tarafl1 Yatirim Garanti
Kurumu (Multilateral Investment Guarantee Agency, MIGA) sozles-
menin haksiz feshi, sermaye transferinin kisitlanmasi ve devletlestirme
gibi siyasi risklere kars1 garanti vermektedir. MIGA’ nin saglayacagi bu

tiir garantilere Hazine kargs1 garantisi verilmesi miimkiindiir.

2002°de yiiriirliige giren Kamu Finansmanmi ve Bor¢ YOnetiminin

Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile olugturulan risk yonetim kapasitesi

119



TURKIYE SERBEST MUHASEBEC] MALI MSAVIRLER VE YEMINLI MALi MUSAVIRLER ODALARI BIRLIGI
UNION OF CHAMBERS OF CERTIFIED PUBLIC ACCOUNTANTS OF TURKEY

cercevesinde Hazine Miistesarlig1 bu tiir kogullu yiikiimliiliiklerin de-
gerlendirilmesinde Monte Carlo Simiilasyonunu kullanmaya basladi
ve garanti uygulamasina disiplin/sinirlama getirdi. Model kapsaminda
yapilan hesaplamalarda s6zlesmeden kaynaklanacak risklerin yansira
makroekonomik ve sektorel risklerin etkileri de analiz edilmektedir
(Budina ve ark. 2007, s. 17). Ancak, Hazine yatirim garantisi verilme-

yen KOI projelerinde bu tiir bir hesaplama yapilamaktadir.

7.6. Muhasebelestirme

KOI sozlesmelerinden kaynaklanan taahhiitlerin mali raporlarda goste-
rilmesi hiikiimetin faaliyetlerinde saydamligi, kamu yéneticilerinin he-
sap verebilirligini, kamu mali yonetiminde 6ngoriilebilirligi ve makro-
ekonomik planlamada tutarlilig1 artiracaktir. Gozettigi amaglarin fark-
liliklarina gore mali raporlamayi devlet muhasebesi ve ulusal hesaplar
basliklar1 altinda toplamak miimkiindiir (Posner ve ark. 2009; EPEC,
2010; Heald ve Georgiou, 2010). 5018 sayili Kamu Mali YOnetim
Kanunu cergevesinde genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerin-
de uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlarini diizenlemekten
Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu sorumludur (m. 49). Kurulun
sekretaryasini yapan Muhasebat Genel Miidiirliigii (MGM) merkezi yo-
netim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve ma-
halli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine
ait mall istatistikleri derlemektedir (m. 53). 6102 sayili Tiirk Ticaret
Kanununa gore 6zel tesebbiislerin muhasebe standartlarin1 Kamu
Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu diizenlemektedir

(md. 88). Ulusal hesaplarin derlenmesi ve yayimlanmasi sorumlulugu
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Tiirkiye Istatistik Kurumu’na (TUIK) aittir. Bu ii¢ kurumdan sadece
MGM, IPSAS32 standartlarini rehber alarak, KOI sozlegmelerinden
kaynaklanan hak ve yiikiimliiliiklerin kamu kurumlarinin mali tablola-

rinda gosterilmesine iligkin standartlar1 yayinladi.

KOI modeli kapsamindaki yatirimlarin ve yiikiimliiliiklerin muhasebe-
lestirilmesindeki standartlar1 belirlemek amaciyla devlet muhasebesi-
nin cerceve yonetmeligi olan Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi,
2014/7052 sayili BKK ile 1 Ocak, 2015 tarihinde yiiriirliige girdi.
KOI uygulamalarimin muhasebe islemlerine iliskin Muhasebat Genel
Miidiirliigii Genel Tebligi (Sira No: 45) ise 1 Temmuz, 2015 tarihinde
cikartildi.

Teblige gore KOI'ler, YID ve YKD modellerine gore gerceklestirilen
kamu yatirrmlari ile IHD gibi kamu hizmeti sunumunun devredilmesini
iceren idari sozlesmeleri ya da 6zel hukuk sozlesmeleri ile kanunlarla
belirlenmis bu modellerin belirli boliimlerini kismen igeren diger KOI
modellerini icermektedir. Bu cer¢evede Teblig KOI sozlesmelerin-
de yer alan yapim islerine iligkin girisilen taahhiitler, gerceklesmeler,
giincellemeler, edinilen varliklar ile iistlenilen yiikiimliiliikler ve kamu
hizmetinin sunumuna iligkin islemlerin muhasebelestirilmesine iligkin

standartlart aciklamaktadir.

YID modeli gergevesinde imzalanan s6zlesmeler hizmet imtiyaz soz-
lesmeleri olarak degerlendirilmekte ve edinilen varliklar hizmet imtiyaz

varliklari olarak ilgili kamu kurumunun bilangosunda gosterilmektedir.

IHD sozlesmelerine konu maddi duran varliklar, isletme siiresinin bas-
langicinda kayith olduklart hesaplardan ¢ikarilarak hizmet imtiyaz var-

181 olarak muhasebe kayitlarina alinmaktadir.
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YKD modeli ¢ercevesinde imzalanan sozlesmeler finansal kiralamay-
la ilgili muhasebe standartlar1 cergevesinde ilgili hesaplara kaydedil-
mektedir. Bu ¢cercevede, yapimi tamamlanan ve idare tarafindan kabulii
yapilan kiralamaya konu maddi duran varligin gercege uygun degeri
ile kira 6demelerinin bugiinkii degeri karsilastirilmakta ve diisiik olan

deger lizerinden muhasebelestirilmektedir.

Sozlesmelerde belirlenen talep ve alim garantileri nazim hesaplarda iz-
lenmektedir. Bunlara iliskin 6demeler ile katki pay1 6demeleri biitce

giderleri ile iligkilendirilerek muhasebelestirilmektedir.

Ilgili mevzuatina uygun olarak sézlesmelerde belirlenen sartlar cerce-
vesinde taahhiit edilen borg iistlenimleri, bunlardan yapilan kullanimlar

ve anapara geri 6demeleri nazim hesaplarda izlenmektedir.

Y1 modeli gergevesinde yaptirilan varliklarin isletme siiresi sonunda
idareye devri ongoriilmediginden sadece taahhiit ve garantiler izlen-

mektedir.

KOI’lerin muhasebelestirilmesine iliskin mevzuat 2015 yilindan itiba-
ren ylriirlikte olmasina ragmen, ilgili kurumlar muhasebe kayitlari-
n1 mevzuata uygun bicimde tutmamaktadir. Ornegin sehir hastaneleri
2017 yilindan itibaren igletmeye alind1 ve kullanim ve hizmet bedeli
O0demeleri yapilmaya baglandi. Sayistay Bagkanligi’nin 2018 ve 2019
Saglik Bakanligi Denetim Raporlarinda sehir hastanelerinin mevzuata
uygun bicimde muhasebelestirilmedigi ifade edildi (Sayistay (2020a).
Sadece sehir hastanelerinde degil diger KOI sozlesmelerinde de benzer
sorunlar yasanmaktadir. Sayistay (2020b) Avrasya Tiineli Projesinde

hizmet imtiyaz varli§1 ve gelecek donemlere ait muhtemel vazgecilen
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gelire iliskin muhasebe kayitlarinin gercege uygun tutulmadigini tespit

etti.

Havaliman igletmeciliginde uluslararasi tecriibesi bulunan ve halka
acik bir KOI isletmesi TAV Havalimanlar1,* yatirimer iliskileri ger-
cevesinde yayinladigr faaliyet raporlarinda mali tablolarini IFRIC 12
standardina uyarlayarak ayilmamaktadir (TAV, 2010). Bu cercevede
havalimani yatirimlarin1 kendi maddi duran varliklar hesabinda gos-
termemektedir. Bunun yerine, kendisine garanti edilen gelirleri, donen
varliklar hesabinda YID alacaklari olarak kayit etmektedir. Ayrica, TAV
havalimanlarindaki ticari isletmelerine yonelik haklarini, maddi olma-
yan varliklar hesabinda mali hak olarak gostermektedir. Bunun kargi-
liginda DHMI Genel Miidiirliigii havalimani yatirimlarmi maddi duran
varliklar hesabinda kayit etmeli ve buna karsilik olarak bilangosunun
pasifinde YID bor¢larim gostermelidir. Ancak, havalimani yatirimlarini
ne TAV ne de DHMI bilangosunda gostermektedir.

HMB devlet borcu olarak sadece kendi bor¢lanmasini rapor etmektedir.
Bu nedenle, KOI sozlesmelerinde kendisinin taraf oldugu borg iistlenim
taahhiitleri disindaki yiikiimliiliikleri kamu borcu olarak kabul etme-
mektedir. Ote yandan, CSBB de KOI projelerini kamu yatirim1 olarak
kabul etmemektedir. TUIK yillik sabit sermaye yatirrmlarini global
olarak tahmin etmekte ve bu tahminden CSBB’nin acikladigi kamu ya-

tinmlarini ¢ikartarak 6zel yatirrmlari bulmaktadir. Sonug olarak KOI

36 TAV Tiirkiye’de Tiirkiye’de Ankara Esenboga, Izmir Adnan Menderes, Gazipasa-
Alanya, Milds-Bodrum Havalimani ve Antalya havalimanlarmin isletmecisidir.
Bunun yani sira Glircistan, Tunus, Kuzey Makedonya, Suudi Arabistan, Letonya
ve Hirvatistan’da da KOI modeliyle havalimani isletmektedir.
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yatirimlari s6zlesme taraflarinin bilangolarinda ve ulusal hesaplarda ha-
tal1 gosterilmektedir. Bunun da 6tesinde 156 milyar ABD dolar1 biiyiik-
liigiindeki (Sekil 13) dogrudan ve kosullu kamu yiikiimliiliikler, kamu
borg¢ yonetimi raporlarinda da dikkate alinmamaktadir. Bu yiiktimliiliik-
lerin kamu borcu olarak kabul edilmesi halinde, kamu borcu/GSYIH

orani % 20 daha fazla rapor edilecektir.

Ote yandan On Birinci Kalkinma Plam1 KOI raporunda (Kalkinma
Bakanlig1 2018) HMB nin 15 Eyliil 2015 tarihinden itibaren KOi’lerin
muhasebe kayitlarina basladigi belirtilmektedir. Uygulama asamasina
gecildikten sonra 58 KOI projesinin takip ve kontrolii yapilmaya bas-
lanmistir. Bu projelerin 21°1 sehir hastanelerine, 12’si giimriik kapila-
rina, 18’1 tiinel, liman ve yat limanlarina, 7°si de koprii ve otoyollara
aittir. Mahalli idarelerin ise 23 KOI projesi muhasebe kayitlarinda iz-

lenmektedir.

Bu bilgiler seffaflik ve hesap verebilirlik acisindan kamuoyuyla payla-
silmadigindan bunlarin hangi kurumlar oldugu ve taahhiitlerin boyutu
bilinmemektedir. Bu da 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu’nun hesap verebilirlik ilkesinin ihlali anlamina gelmektedir.
Kanun’a gore “her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilma-
sinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebe-
lestirilmesinden, raporlanmasindan ve kétiiye kullanilmamas: icin ge-
rekli 6nlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere

hesap vermek zorundadir (md. 8).
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8. Genel Degerlendirme

Altyapida tasarim, ingaat, finansman ve hizmet sunumu sorumluluklari-
1 tek bir s6zlesmede birlestiren KOI’lerin, geleneksel kamu alimlarina
gore daha diislik maliyetli ve yiiksek kaliteli hizmet sunmasi beklen-
mekte ve bu oneri teorik olarak dogrulanmaktadir. Ancak, uygulama-
da KOI projeleri bu énermeye uygun performans gostermemektedir.
KOT’lerin basarisi fizibilitelerin, ihalelerin ve sozlesmelerin iktisadi te-
oriye uygun bi¢cimde hazirlanmasina baghdir. Ayrica bu bagarida kamu
sektoriiniin kapasitesi ve becerisi de énemli bir faktordiir. Kamu sek-
toriiniin kurumsal kapasitesi iilkelere ve kiiltiirlere gore degisebilmek-
tedir. Bu nedenle, KOI’ler kurumsal kapasitelere ve geleneklere bagh

olarak iilkeden tilkeye farkli sonuglar tiretmektedir.

Uluslararasi gelismelere benzer bicimde Tiirkiye’de de artan niifus ve
eskiyen tesisler nedeniyle altyapi ihtiyact giderek artmaktadir. Buna
karsin, mevcut biitge gelirleri altyapi ihtiyacini karsilamaya yetmemek-
tedir. Bu nedenle de yetkililer alternatif finansman yaratmaya caligmak-
tadir. Bu alternatiflerin basinda da KOI’ler gelmektedir. Ancak, karar
alicilar KOJI’leri sadece bir finansman yontemi olarak grmekte ve pro-
je yonetim siireclerini goz ardi etmektedir. Bu ihmalin birinci nedeni
KOI projelerinin fizibilitelerini, ihalelerini, sozlesmelerini ve izleme-
sini, denetimini ve raporlamasini yapacak kurumsal kapasitenin yeter-
sizligidir. Tkincisi de siyasi firsatciliktir. KOI projelerinde biiyiik tutar-
lara ulasan baglangi¢ yatirnmimi 6zel sektor finanse ettiginden, kamu
finansmanina ihtiya¢ duyulmamaktadir. Ayrica, idarelerin harcamalar1
zamana yayilmakta ve yiikiimliiliikkler kamu borg¢ stoku icerisinde gos-

terilmemektedir. Bu da altyap: yatirimlarinin gerceklestirmesinde, ka-
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rar alicilara 6nemli mali alan yaratmaktadir. Bu ¢ercevede, siyaseten
tercih edilen biiyiik projelerde; kamu gorevlileri proje hazirliklarinda
evrensel yonetim ve denetim siireclerine uygun davran(a)mamaktadir.
Diger bir deyisle ihtiyagtan projeye degil, projeden ihtiyaca gidilmekte-
dir. Oysa projeler biiyiidiikleri 6l¢iide karmagiklasmakta ve uzun siireli
KOI sozlesmelerini yazmak da zorlasmaktadir. Bu nedenle oncelikle
proje secimlerinde ihtiyag¢ analizleri ayrintili bicimde yapilmali ve 6l-
cek tasarruflaria dikkat edilmelidir. Ayrica KOI projelerinin gelistiril-

mesinde etkin ve etkili bir yonetim siireci olusturulmalidir.

KOI’lerin gelistirilmesi icin Tiirkiye parcali bir mevzuata ve kurum-
sal yapiya sahiptir. Farkli sektorlerde farkli kurumlar, kamu finans-
manina etkilerini anlamadan cok sayida projeyi hayata gecirmektedir.
Uluslararasi tecriibe, mevzuatin gelistirilmesi, kurumsal kapasitenin
giiclendirilmesi ve fizibilite siireclerinin iyilestirilmesi icin strateji bel-
gesinin 6nemli oldugunu gostermektedir. Yol haritasi olmaksizin siyasi
istekleri karsilamak adina hayata gegirilen projelerin sosyal refah iize-
rinde Ongoriilemeyen —olumsuz- etkileri olabilecektir. Proje bagarisiz
oldugunda hem siirl kaynaklar israf edilmis olacak hem de daha baga-
ril1 olabilecek projelerden vazgecilecektir. Bu nedenle ayrintili bigcimde
hazirlanan bir yol haritasiyla yasal ve kurumsal yap1 olusturulmali ve

altyap1 projeleri belirli bir planlamaya gore uygulanmalidir.

Biiyiik ol¢ekli ve karmasik mega projelerde teknoloji ve tasarim stan-
dart degildir (Flyvbjerg, 2014). Bu da karar vericilerin benzersizlik
yanilgisina (uniqueness bias) diismelerine ve kendi projelerinin ¢ok
0zel oldugunu diisiinmelerine neden olmaktadir. Kendi projelerinin
digerlerinden farkli oldugunu diisiinen karar vericiler, bagkalarinin

tecriibelerinden faydalanmak konusunda da isteksiz davranmaktadir.
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Tiirkiye’deki is boliimii ve yardimlagsma anlayis1 bu dnermeye ¢ok uy-
gundur. Yiriirlikteki mevzuat, idareler arasindaki koordinasyonu ken-
diliginden saglamakta yetersiz kalmaktadir. Idareler de projeler iizerin-
deki yetkilerini ve etkilerini kaybetmemek i¢in diger kurumlarla igbir-
ligine girme konusunda isteksiz davranmaktadir. idareler arasinda bu
tiir bir koordinasyonu saglamak adina giiclii bir merkezi KOI birimi ku-
rulmalidir. Bu birim koordinasyonun yani sira fizibilite caligmalarinda
rehberlik yapacak spesifik metodolojiler gelistirmeli ve sdzlegmelerin
izleme ve takibini yapmalidir. Halen CSSB biinyesinde bulunan KOI
daire bagkanlig1 bu iglevleri yerine getirecek bir konuma ve kapasiteye

getirilmelidir.

Tiirkiye’de KOI projelerinde biiyiik tutarlarda garantiler saglanmak-
tadir. Garantiler kamu finansmaninin stirdiiriilebilirligi agisindan ¢ok
onemlidir. Sehir hastaneleri ve ulastirma sektdriinde gorevli sirketlere
gelir garantisi verilmektedir. Bu gelir garantilerinde kur ve enflasyon
riskini idareler iistlenmektedir. Bu garantiler saglanirken risk analiz-
lerine ve optimal risk paylagimina iligkin teknik siirecler ihmal edil-
mektedir. Ayrica, gelir garantilerinin kamu finansmani ve kullanicilar
tarafindan Odenebilirliklerinin analizlerine de 6nem verilmemektedir.
Bu 6demelerin siirdiiriilebilirlikleri isletme doneminde ortaya ¢ikmakta
ve biitce ve ekonomi iizerinde beklenmedik yliklere neden olmaktadir.
Sehir hastanelerinde 6demeyi Saglik Bakanligi, ulastirma projelerinde
ise kullanicilar yapmaktadir. Ulastirma projelerindeki yiiksek iicretler
nedeniyle katki pay1 uygulanmakta ve KDV oranlarn diisiiriilmektedir.
Boylece kullanimin artirllmasi hedeflenmektedir. Ciinkii gerceklesen

gelir, garanti edilenin altinda kaldiginda fark biitceden karsilanmakta-
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dir. Ayrica, gerceklesmeyen arag gecislerinin iicreti de biitceden dden-

mektedir.

5018 Kamu Mali Yonetim Kanunu’nun tahakkuk esasli muhasebe il-
keleri cercevesinde; KOI projelerinde verilen talep garantilerinin ida-
relerin mali tablolarinda gosterilmesine iliskin 2015 yilinda diizenleme
yapildi. Ancak, cesitli bakanliklar KOI sozlesmelere gore mali tablola-
rinda kaydetmedi. Kaydeden bakanliklar varsa da bu bilgileri kamuo-
yuyla paylagsmadi. Ote yandan, kamu bor¢larinin raporlanmasindan so-
rumlu HMB bor¢lanma raporlarinda sadece borg iistlenim taahhiitlerine
iligkin bilgileri aciklamakta ve gelir garantilerini gdz ard1 etmektedir.
Ciinkii garantilerin muhasebe ilkelerine ve diizenlemelerine gore kay-
dedilmesi ve agiklanmasi durumunda kamu borcu daha yiiksek goste-
rilecektir. Seffaflik ve hesap verebilirlik adina; bu garantiler mevzuata

uygun bicimde kayit edilmeli ve kamuoyuna agiklanmalidir.

Bilango ve gelir tablosu gibi mali tablolar firmalarin faaliyetlerine
iliskin bilgiler saglamaktadir. Ulusal hesaplar ise hiikiimetin ve eko-
nominin genel performansini gostermektedir. Tiirkiye’de KOI sozles-
melerine taraf olan gorevli sirketlerin muhasebe standartlarina iligkin
bir diizenleme bulunmamaktadir. Benzer bicimde KOI varliklari ve
yiiktimliiliikleri ulusal hesaplarda da s6zlesmelere uygun bicimde gos-
terilmemektedir. Sonucta mali tablolar ve ulusal hesaplar, milyarlarca
dolarlik KOI sozlesmelerine iliskin eksik ve hatal bilgiler vermektedir.
Bu hatal1 bilgiler de finansal kuruluglarin ve yatirimcilarin kararlarinda
hatalara neden olacaktir. Ozel sektoriin muhasebe standartlarinin belir-
lenmesinden sorumlu Kamu Gozetim Kurumu, KOI’lere iliskin muha-
sebe standartlarini uluslararasi muhasebe standartlariyla uyumlu hale

getirmelidir. Kurum esas olarak Uluslararas1 Muhasebe Standartlar
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Kurulu’nun muhasebe standartlarint model almaktadir. Bu nedenle,
Kurul’un “Hizmet Imtiyaz Sozlesmesine Iliskin Standardr” (IFRIC 12)
ornek alinarak KOI’lere iliskin bir standart olusturulmalidir. Benzer bi-
¢imde, TUIK model aldigi AB istatistik kurumunun diizenlemelerine
(ESA 2010) benzer bicimde sozlesme taraflarmin KOI’lerden kaynak-

lanan varliklarini ve yiikiimliiliiklerini ulusal hesaplarda gostermelidir.
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