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Abstract

Turkey actively promotes public-private partnership models in infrastructure projects. The risks
embedded in public-private partnership agreements can inflict a heavy fiscal burden on the
government through contingent liabilities. It is therefore important to distribute these risks among
the contract parties, according to the risk-management capacities of each. In the context of Build-
Operate-Transfer projects, government is expected to cover political risks, as well as to guarantee
demand for the goods and/or services produced. In Turkey, however, the government also takes
responsibility for financial risk, construction risk, and availability risk, which are usually
assumed by the private sector. This study presents an overview of the legal and institutional
frameworks relevant to Build-Operate-Transfer projects in Turkey, assessing the explicit
contingent liabilities and associated risks to formulate policy recommendations on their

evaluation, monitoring, and management in keeping with international best practice.
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TURKIYE’DE KAMU-OZEL SEKTOR iSBiRLiGi PROJELERININ BUTCE
RISKLERININ YONETILMESI



OZ Tiirkiye altyap: projelerinde kamu-ozel sektor isbirligi modellerini tesvik etmektedir. Kamu-
ozel sektor isbirligi sozlesmelerinin icinde barindirdig: riskler, kosullu yiikiimliiliiklerden dolay
devlete agwr mali yiik getirebilmektedir. Dolayisiyla bu riskleri, sozlesme taraflarina, risk
yonetimi kapasitelerine gore dagitmak onemlidir. Yap-Islet-Devret projeleri kapsaminda,
devletin politik riskleri iistlenmesi ve iiretilen mal veya hizmete talebi garanti etmesi beklenir.
Bunun yaninda, Tiirkiye’de, devlet, genelde 6zel sektorce iistlenilmesi beklenen mali risk, insaat
riski ve emre amadelik risklerini de iistlenmektedir. Bu ¢alisma, Tiirkive 'deki Yap-Islet-Devret
projelerindeki agik kosullu yiikiimliiliikler ve ilintili riskleri incelemekte, ilgili yasal ve kurumsal
cerceveyi Ozetlemekte ve bunlarin degerlendirilmesi, izlenmesi ve yonetilmesine iliskin

uluslararast uygulamalarla uyumlu politika énerileri sunmaktadur.

Anahtar Kelimeler: Kamu-ézel sektor igbirlikleri, altyapi, kosullu yiikiimliiliikler, fayda-maliyet

analizi, risk analizi, Tiirkiye

GIRIS

Devlet, 2023’e¢ kadar Tirkiye’yi dinyanin 10 biiylikk ekonomisinden biri yapmay1
hedeflemektedir. Bu hedefi basarmak icin ciddi altyapr yatirimlar1 gerekmektedir. Tiirkiye’de
yiiksek biitce agiklart ve kamu borglar1 yiiziinden, devlet altyap: yatirnmlarini kamu-6zel sektor

isbirlikleri (KOI) aracilifiyla uygulamay: tercih etmektedir. Bu sekilde, yatirrm harcamalarini

biitce disinda ve borcu da bilango disinda tutmaktadir.

1980’lerden bu yana, KOI’ler enerjiden ulasima, sagliktan su ve sanitasyona, 6zel sektdr
yatirimlarini ¢ekmek icin kullanilmaktadir. 1987-2015 arasinda, miktar1 115 milyar Amerikan
dolarmi bulan, 198 KOI proje anlasmasi imzalanmustir (Sekil-1). Bunlarin i¢inde en eski ve
popiiler KOI modeli olan Yap-Islet-Devret (YID) modeli; otoyollar, havaalanlari, marinalar ve
enerji santralleri yatirimlart i¢in yaygin sekilde kullanilmaktadir (Kalkinma Bakanhigi [KB],
2015: 21-22). Toplam yatirim tutar1 72 milyar Amerikan dolarma ulasan 99 YID! projesi, toplam
KOI portfoyiiniin % 63 ’iinii teskil etmistir.
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Sekil 1. Tiirkiye’deki KOI Projeleri (2015 Fiyatlartyla, Milyar Amerikan dolar
Kaynak: KB, 2015:21-26

YID projeleri, insaat asamasinda devlet fonlamas1 gerektirmediginden dolayi, Tiirkiye’deki
altyapt yatirmlarinin  finansmaninda tercih edilmektedirler. Bununla birlikte, KOI proje
anlagmalar1, kosullu yiikiimliilikler sebebiyle devlete agir mali yiik getirebilirler. Bundan dolayz,
riskleri anlagsmanin taraflarina, risk yonetim kapasitelerine gore dagitmak onemlidir. Kosullu
yiikiimliilikler, Amerikan satis opsiyonlarina benzer sekilde her an 6denmeleri lizumu
olusabilecegi i¢in, devleti her an likidite riskiyle karsi karsiya birakabilirler. Ayrica devlet icin
kredi riski yani devletin bu yiikiimliiliikkleri 6deyememe riskini de olusturabilirler. Bu riskler,
ekonomilerini ¢esitlendirememis olan ve dolayisiyla da yiiksek ekonomik dalgalanmalar yasayan
gelismekte olan iilkeler icin daha miihimdir. Birgok gelismekte olan iilkeler, derin ve likit
sermaye piyasalarindan yoksun olduklarindan, kisa vadeli i¢ bor¢lara ve doviz cinsinden borglara
bagimhidirlar. Bu durum, bu {ilkelerini refinansman riskinin artmasina ve doviz fiyatlarindaki
oynakliktan etkilenmelerine sebep olmaktadir. Dolayisiyla, Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkeler,
kosullu yiikiimliiliiklerini, gelismis iilkelerden ¢ok daha dikketli degerlendirmeli, izlemeli ve

idare etmelidirler (Currie ve Valendia, 2002: 11-13).

Devlet, herhangi bir taahhiide girmeden &nce, mali ihtiyat: elden birakmamak adina, KOI’lerden

kaynaklanan kosullu yiikiimliiliikkler ve ilgili riskleri dikkatlice incelemeli ve fiyatlamalidir.



Kosullu yilikiimliiliikklerin yonetimi, bunlarin finansal maliyetinin hesaplanmasimi gerektirir.
Tiirkiye’de KOI’lerden dogan bu tiir yiikiimliiliiklerin maliyetini 6lgmek igin bir sistem yoktur.
Tiirkiye’de devletin YID proje sirketlerine sagladigi devlet garantilerinin reel opsiyon
degerlerinin Olciildiigiine dair bir emareye rastlanmamaktadir. Akademik literatiirde de

Tiirkiye’de bu tiir hesaplamalarin yapildigina dair bir ipucu bulunmamaktadir.

Genel olarak bakildiginda, Tiirkiye’de KOI’lerin yaygin kullanimi, iizerinde dikkatlice
calisilmas1 gereken riskleri de beraberinde getirmektedir. Buna mukabil, yazarlarin bildigi
kadariyla, Tiirkiye’ye dair yazilan literatiirde, bu konuyu detaylica irdeleyen akademik bir yayin
bulunmamaktadir. Dolayisiyla, bu caligmanin amaci, ilintili tim mevzular1 analiz ederek,
Tiirkiye’deki KOI’lerin biitge risklerinin degerlendirilmesi ve yonetilmesi konusundaki kapasite
aciginin kapatilmasma katkida bulunmaktir. Bu gergevede, c¢alisma, devletin? KOI proje
anlagsmalar1 kapsaminda kabul ettigi a¢ik kosullu yiikiimliiliikler ve ilgili risklerin cesitleri

lizerine 151k tutmaktadir.

Bir sonraki béliimde literatiir taramas1 yer almaktadir. Daha sonra Tiirkiye’de YID projelerine
saglanan devlet garantilerinin evrimi, ilgili yasal dilizenlemeler 1s18inda, sunulmaktadir.
Kurumsal altyapi iizerine yazilan béliim, YID projelerinin hazirlanmasi, degerlendirilmesi, onayz,
uygulamasi ve isletilmesinde rol alan kurumlarin rollerini sergilemektedir. YID projelerinden
dogan kosullu yiikiimliilikler ve ilgili risklerin pratik emareleri ile bunlardan kaynaklanan
zorluklar sunulmaktadir. Sonrasinda, islenecek meseleleri ve yapilacak politika Onerilerinin

gerekgelerini gozler oniine sermek i¢in baz1 gercek drnek olaylar tanitilmaktadir.
LITERATUR

Polackova (1998: 2) agik kosullu yiikiimliiliikkleri, yasa veya anlagsmalarla kabul edilen ve belirli
bir kosul olustugunda 6denmesi gereken bir devlet taahhiidii olarak tanimlamaktadir. Tiirkiye’de
KOI’lere dair bu tiir yiikiimliiliikler, temel olarak devlet tarafindan 6zel sektdre verilen arz, talep
ve kredi garantileridir. Arz garantisi, devlet kurumlar1 tarafindan proje sirketine saglanmasi
taahhiid edilen girdilerin saglanamamas1 halinde, 6zel sektoriin o girdileri satin almasi i¢in
yapilacak olan devlet 6demelerini kapsamaktadir. Talep garantisi, proje sirketinin iirettigi mal
veya hizmeti, devletin anlasilan bir fiyat {izerinden satin alma garantisidir. Ornegin, enerji
sektoriinde, devlet tretilen elektrigi belirlenen bir fiyat {izerinden almayi1 taahhiid etmektedir.

Ulagim sektoriinde, devlet, minimum trafik ve de 6zel sektor istirak¢isinin bundan olusacak



minimum gelirini garanti etmektedir. Gelgelelim, bu garantiler iilkenin finansal istikrarina kars1
gizli bir risk olusturmaktadir. Bu durum da hem devletin bor¢lanma kapasitesini sinirlandirmakta

hem de bor¢lanma maliyetlerini arttirmaktadir (Emek, 2014: 11).

Ozel sektdre saglanan bu tiir mali devlet garantileri, enerji santralleri ve otoyollar gibi yiiksek risk
barindiran altyap1 projelerini tesvik etmek suretiyle kamu politikas1 programlarinin vazgegilmez
bir unsuru olmuslardir (Jones ve Mason, 1980: 89). Bu garantiler, sermaye yatirimcilarini,
bankalar1 ve uzun vadeli yatirim yapan diger 6zel sektdr oyuncularini KOI’lere istirakci olmaya
ikna etmek i¢in kullanilir. Ayn1 zamanda, projelere uygun maliyetli finansman saglanabilmesine

yardimci olduklarindan projenin finansal elverisliligini gelistirler (Levy, 1996: 23).3

Bununla birlikte Hemming vd. (2006: 34) devletleri, 6zel sektorii her tiirlii risklerden koruyacak
sekilde garanti verilmemesi; bunun yerine miinferit projeleri veya bir grup benzer projeyi
etkileyecek riskler {izerine odaklanilmasi yoniinde uyarmaktadirlar. Maalesef, Tiirk devleti bu
uyarty1 her zaman dikkate almamistir. Kordel (2008: 3) Tiirkiye’deki KOI’lerde karsilasilan
temel bir sorunun, risklerin kamu ve 0zel sektor arasindaki dengesiz risk paylasimi oldugunu

ifade etmektedir.

Genelde devletler, yatirim garanti edildigi anda olusan kosullu yiikiimliilikleri kamu
hesaplarinda gostermezler (Mody ve Patro, 1995: 2). Bunun nedeni, devletlerin daha az acil
finansman gerektiren fakat daha yiiksek mali riske sebebiyet veren biit¢e dis1 politikalara egilimli
olmalaridir. Bu durum ise beraberinde kosullu yiikiimliiliikklerden dogabilecek, zamanlamasi ve
bliyiikligli bilinmeyen olas1 devlet 6demelerini getirebilmektedir (Baldwin vd., 1983: 338).
Cogunlukla kosullu yilikiimliiliikkler ancak nakit 6demeye yol actiklarinda devlet biitgesine dahil
edilmektedirler. Durum Tiirkiye’de aynen boyledir zira mali raporlamada, nakte dayali muhasebe
kullanilmaktadir. Kosullu yikiimliliikler, bu sekilde biitce disinda birakilarak, bu
yiikiimliiliikler kabul edildigi anda olusan biitge riskleri perdelenmektedir. Bu tiir risklerden
kaynaklanabilecek mali biiyiikliik ancak bu yiikiimliiliiklerin 6denmesi gerektiginde ortaya

cikmaktadir (Emek, 2014: 11).

Tiirkiye’de KOI anlasmalar1  yaymlanmadign igin, YID projelerinin  performansini
degerlendirmeye kanit teskil edecek, kapsamli deneysel bulgu yoktur. Sadece bazi projeler i¢in
hazirlanmis denetim raporlarinda ciliz bulgulara rastlanabilir (Emek, 2009: 44). Dolayisiyla

Tiirkiye’de YID’lerden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliiklerin toplam maliyetine iliskin bir veri



de bulunmamaktadir. Tiirkiye’de YID’lere iliskin yazilan literatiirde, bakanliklar ve KIT’ler
tarafindan saglanan talep garantileri de dahil kosullu yiikiimliiliiklerin ve bunlarin risklerinin
hesaplanma yollarina hi¢ deginilmemistir. Buna mukabil, kiiresel literatiirde garanti ve benzeri
karmasik finansal araglarin nakit hibe esdegerini hesaplamak i¢in yontemler mevcuttur. Bir
garantinin nakit hibe esdegeri, garantiden kaynaklanabilecek ilerdeki olast 6demelerin bugiinkii
degerini risk primini de dikkate alarak hesaplamak suretiyle bulunabilir (Baldwin vd., 1983:
342).

TURKIYE’DE YiD PROJELERINE HUKUMET GARANTISi SAGLANMASI*

Yiiksek Planlama Kurulu® (YPK) tarafindan yapilmasi dngériilen bir YID projesi i¢in anlasma,
proje sirketi ve icrac1 devlet organi arasinda imzalanir. Devlet, 1984 yilinda yerli ve yabanci 6zel
sirketlere elektrik iiretimi, iletimi, dagitim ve ticareti i¢in izin vermistir.® O cercevede, devlet ve
proje sirketleri (elektrik iireticileri) arasindaki anlagmalar 99 yila kadar olan siireleri
kapsamaktaydi. Anlagsmalarda isletim, bakim ve yipranma maliyetlerini karsilayacak ve

hissedarlara makul bir kar pay1 getirebilecek tarifeler de belirtilmek durumundayda.

1994°te enerji (iiretimi, iletimi, dagitim ve ticareti) ve ulasim (karayollari, demiryollar1 ve
istasyonlar1, deniz ve have limanlar1) de dahil baz1 sektdrlerde YID yatirimlarini diizenleyen
kapsamli bir yasal cerceve yazilmistir. Bu yasal diizenleme YID anlasmalarinmn siiresini 49
seneyle smirlandirdi.  YID projelerince iiretilen mal ve hizmetler igin ddenmesi gereken
ticretlerin’ veya katki paylarinin® YID proje anlasmasini imzalayan kamu kurumunun bagh
oldugu bakan tarafindan belirlenmesi benimsendi. Buna ek olarak, sorumlu Devlet Bakani’nin

9

onerisi ve Hazine’nin® teknik tavsiyesini almak sartiyla, Bakanlar Kurulu, YID projelerine

asagidaki Hazine Yatirim Garantileri’ni vermeye yetkili kilind:
1) Talep garantileri;

11)  Arz garantileri;

i)  Kopri kredilerin geri 6denmesi garantileri;

iv) Devletin bir YID projesi kapsaminda olusturulmus bina ve tesisati toptan satin almasi

halinde, 6denmemis imtiyazli kredilerin geri 6denmesi garantileri.

Ayni yasa, bir YID anlasmasi tarafi olan bir merkezi hiikiimet kurumunun, projenin isletim

siiresince olusabilecek garanti 6demelerini, kendi biitgesinden yapmasini diizenlemistir. Ne var ki



bu yasa, talep garantisinin saglanmasina iliskin kurumsal diizeni merkezi olmaktan ¢ikarmistir.
Oyle ki artik sadece Hazine degil diger paydas devlet kurumlar1 da YID proje sirketlerine talep
garantileri verebilmistir. Bunun sonucu olarak da elektrik tiretiminden havaalanlar1 ve
karayollarina kadar YID projelerine saglanan devlet garantilerinin izlenmesi ve idare edilmesi
giiclesmistir.

Yukarda alt1 ¢izildigi iizere, bu yasal g¢erceve kapsaminda, devlet bu tiir talep garantileri
saglayarak asir1 risk iistlenmistir. Bagka bir mesele ise kur riskidir. Giiner’in (2012: 5) belirttigi
gibi “talep garantileri ve iiretilen mal ve hizmetlerin fiyatlar1 déviz cinsinden olabilmekte ve bu
fiyatlar belirli araliklarla arttirilabilmektedir.” Bu da devlet i¢in talep riskine ek olarak, dise

dokunur ve tahmin edilemeyen bir maliyet olusturabilir.

Yasa, miicbir sebep hasil olursa ya anlasma vadesinin uzatilmasi ya da proje sirketinin iirettigi
mal veya hizmetin fiyatinin ayarlanmasina miisaade etmektedir. Anlasmanin sonlandirilmasi
halinde ise devlet 6denmemis imtiyazli proje kredilerin geri ddenmesini iistlenebilmektedir.
Kamu yatirimlarina 6zel sektor katilimini daha da arttirmak icin miiteahhitler, ingaat isleri igin
satin aldiklar1 mal ve hizmetlerde katma deger vergisinden 2023’e degin muaf tutulmuslardir. Bu

da 6zel sektdriin insaat riskini, kismen de olsa devletin, {izerine almasi anlamina gelir.

Yukarida belirtildigi lizere Hazine yatirim garantileri, ilgili kurumlarin arz garantilerini de
kapsayabilmektedir. Devletin arz garantisi, 6zel sektdrce iistlenilmesi beklenen emre amadelik '
riskini ciddi sekilde distirmektedir. Halbuki emre amadelik riskini proje sirketi iistlenirse,
sirketin projenin en azindan belli basli isletim maliyetlerini etkileyebilmesi halinde, toplam proje

degerinin maksimize edilebilmesi olasilig1 artacaktir (Irwin, 2007: 58).

Ozellikle enerji sektdriindeki kosullu yiikiimliiliiklerin artmas1 sonucu, devlet, enerji sektdriindeki
YID yatirimlarima Hazine yatiim garantisi vermeyi yasaklayan Enerji Piyasasi Yasasimi
yapmustir. Dolayisiyla YID projelerinde 6zel sektér kanadi Hazine yatirim garantisi talep
edememislerdir.  Gelgelelim yasanin etkisi sinirli olmustur zira 6zel sektdr bu sefer de icraci
bakanlik veya KiT’lerle yapti1 toptan satin alma anlagsmalarina'' dayanir olmustur. Bundan
dolayt da Hazine garantileri, devletin YID yatirimlarina sagladign toplam kosullu

yiikiimliiliiklerin sadece ufak bir boliimiinii teskil etmektedir.



KURUMSAL ALTYAPI

KB, tim YID projelerinin degerlendirilmesinden sorumludur. Gelgelelim, teknik kapasite
acigindan dolayr KB, YID projelerini degerlendirmek yerine paydaslar arasindaki idari
koordinasyonu saglamaktadir (KB, 2013a: 91). Bir YID projesini iizerine almis olan icraci
bakanlik; teknik, finansal, iktisadi, ¢evresel, sosyal, hukuki ve risklere dair analizleri de kapsayan
bir on fizibilite ¢aligmast hazirlamakla sorumludur. Risk analizinin, katilim paylar1 ve devlet
garantileri de dahil Onerilen risk paylasimi seklinin gerekgesini detaylandirmasi beklenir. KB,
Maliye Bakanligi (MB) ve Hazine, talep edildikten sonra 30 giin igerisinde On fizibilite
caligmasini okuyup teknik goriislerini YPK’a bildirirler. Bu teknik goriisler dogrultusunda YPK,

projenin ihale siirecinin baslamasini onaylar veya projeyi reddeder.

2011°den evvel, YID projesini icra edecek kurum, YPK’ya 6nce projenin uygun goriilmesi igin
sonra da proje anlagsmasinin onayr ic¢in gitmekteydi. Su anki durumdaysa projenin YPK
tarafindan uygun bulunmasi yeterli olup sonrasinda ilgili icract bakanlik proje anlagmasini
onaylayabilmektedir. Yani artitk YPK, proje anlagsmalarini degerlendirememektedir. Proje
anlagmalarinin icract bakanliklar tarafindan onaylaniyor olmasi da kosullu yiikiimliiliiklerin
teshisi, ve izlenmesini daha da g¢etin hale getirmektedir. Daha da onemlisi icraci bakanliklarin
YID’lerin finansal cetrefilliligi hususunda yetersiz teknik uzmanligindan dolayi, bu bakanliklar
haddinden fazla finansal ytikiimliiliik altina girebilirler (Organization for Economic Cooperation
and Development [OECD], 2008: 108). MB, merkezi hiikiimet kurumlari tarafindan altina girilen
kosullu yiikiimliiliikklerin izlenmesinden sorumludur ama YID’lerden kaynaklanan kosullu

yiikiimliiliikleri izlememektedir (Emek, 2014: 19).

Hazine’nin islevi, YID’lere verilen Hazine yatirim garantilerinden dogabilecek olas1 mali yiikii
ve riskleri hesaplamaktir. Bu tiir kosullu yiikiimliiliiklerin degerlendirmesini Risk Yd&netimi
Birimi (Orta Ofis) yapar ve izledigi risklerle ilgili bulgularini ve risk yonetimi stratejisini Borg
Yonetimi Kurulu’na sunar. Yatirnm garantileri portfoyliniin riskini 6lgmek i¢in iki model

olusturulmustur.

Birincisi, elektrik sektdriine uygulanan kredi riski modelidir ki bu model garanti saglanmis
varligin degisik makro iktisadi kosullar altindaki pozisyonunu simiile eder (Cangdz, 2014: 23).
Bu model, giincel makro iktisadi parametleri ve bunlarin zaman igerisinde elektrik sektoriinti

nasil etkileyecegi bilgisini gerektirir. Bu modelin pratikte kullanilabilirligi i¢cin makro iktisadi



parametrelerin ve elektrik sektoriiniin finansal pozisyonuna dair bilgilerin dakik ve kesin dogru
olmasi gerekir. Bundan dolayidir ki bu kredi riski modeli, akademik olarak merak uyandirsa da
Hazine tarafindan, devlet garantilerinden dogabilecek riskin maliyetini hesaplamak icin
kullanilmamaktadir. Ikinci model kredi puanlama modelidir ki bu model, bir peryod sonraki
yikiimliiligi yerine getirememe olasiligini, bir dizi gdézlemlenebilir aciklayict degiskenin
dogrusal agirliklandirilmasiyla 6n goriir (Balibek, 2006: 14). Kredi derecelendirme kuruluslar
tarafindan kullanilan modellere benzeyen kredi puanlama modeli, Hazine tarafindan diizenli
olarak kullanilmaktadir (Irwin ve Mokdad, 2010: 40). Ozet olarak, kosullu yiikiimliiliiklerin
yonetimi igin olusturulmus kurumsal altyapt da YID’lere yon veren yasal cercevede de
gozlendigi lizere baz1 noksanliklar igermektedir. Bu durum da Tiirkiye’deki YiD’lerden dogan

kosullu ytikiimliiliiklerin toplam maliyeti hususundaki veri eksikligini agiklamaya yeter.
ORNEK OLAYLAR

Tablo 1’de gosterildigi lizere, devlet, Hazine yatirim garantileri yiiziinden yiiksek kosullu
yiikiimliiliik altma girmistir. Hazine, elektrik ve su sektdrlerindeki YID’lere finansal garantiler
yaninda talep ve arz garantileri de saglamistir. Bu projelerin toplam yatirim tutar1 7,5 milyar

Amerikan dolaridir.

Tablo 1. Hazine yatirim garantileri saglanmus YID projeleri

Proje Yatirnm Tutar1 | Garanti (Yatirim | Garanti (isletme déneminde) Model
(Milyon ABD dolar1) | doneminde)

Birecik HES! 904 | EEF’nin? koprii kredi | TETAS 1n® elektrik alim taahhiidii,
temini taahhiidii kredi iistlenim taahhiidii.

Esenyurt KDCS* 168 TETAS"n elektrik alim taahhiidi,
EEF'nin koprii kredi BOTAS’1n’® gaz temini taahhiidii,

Tralf}{a. Marmara 530 | temini taahhiidii Fesih halinde EEF'nin satin alma

Ereglisi KDCS taahhiidii.

Unimar Marmara 629

Ereglisi KDCS

Camlica I HES 165 YiD

Fethiye HES 21

Gebze-Dilovasi 235 , . o

KDCS TETAS'n elektrik alim taahhtidii.

Gonen HES 6

Sucatt HES 12

Tohma-Medik HES 10

Izmit  Evsel ve 865 Belediyenin su alim ve kredi tistlenim

Endiistriyel Su taahhiidii.

Temin Projesi

Ankara KDCS 478

Tskenderun TES® 1370 TETAS"n elektrik alim taahhiidi,

Izmir KDCS 747
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Gebze KDCS 733 BOTAS 1n gaz temini taahhiidi. Yi

Adapazart KDCS 407

TETAS'n elektrik alim taahhtidii,
Cayirhan TES 185 EEF’nin kredi istlenim taahhiidii. iHD

!:Hidro Elektrik Santrali

2 Elektrik Enerjisi Fonu

3:Tiirkiye Elektrik Ticaret ve Taahhiit Anonim Sirketi
4:Kombine Dogalgaz Cevrim Santrali

3:Boru Hatlariyla Petrol Tasima Anonim Sirketi
6:Termik Enerji Santrali

Kaynak: Hazine (2016: 1)

Devletle 6zel sektdr arasinda dengesiz risk paylasimina bariz bir 6rnek olay, Izmit Evsel ve
Endiistriyel Su Temin (Yuvacik Baraj1) Projesi’dir zira devlet, siyasi ve miicbir sebep risklerine
ek olarak talep riski ve finansal riskleri de iistlenmistir (Basaran, 2015: 27-35). Yuvacik Baraji
Projesi 1990’larin ortalarinda, Izmit Belediyesi ile proje sirketi arasindaki, Hazine tarafindan

yatirim garantisi altinda olmak {izere, al ya da 6de anlagsmasi'?

sonucunda baglamistir. Bu
anlasma cercevesinde izmit Belediyesi, teslim edilsin veya edilmesin, yillik 142 milyar metre kiip
su satin alacagimi taahhiid etmistir. Ayn1 zamanda proje sirketi, ongodriilen gelir akimini
gerceklestirebilmek adina gerekli yillik tarifeyi de belirlemekte serbestti. Proje, 1999°da
devaluasyon ve insaat maliyetlerindeki artiglar yiiziinden yiiksek bir tarife ile igletmeye agildi.
Yiiksek tarifenin sonucu olarak da potansiyel miisteriler (temelde Istanbul Belediyesi) su talep
etmedi. Daha da olumsuz olan bolgesel bir kurakliktan dolay1 baraj, yi1lda 142 milyar metre kiip
suyu da saglayamadi. Buna ragmen izmit Belediyesi, 142 milyar metre kiip suyun parasini
O0demek zorundayd: fakat 6deyemedi. Sonug olarak da devletin kosullu yiikiimliiliikleri, gercek
yiikiimliilikkler halini aldi ve Hazine tamami teslim dahi alinamayan su ig¢in toplamda 2,036
milyar Amerikan dolar1 6demek zorunda kaldi (Hazine, 2016: 1). Buna ek olarak Hazine, Izmit

Belediyesi’nin proje sirketinin sermayesine katkida bulunmak icin uluslararasi piyasadan temin

ettigi krediyi de garanti altina almisti.

Bununla birlikte yukarda ifade edildigi gibi, KOI projelerine saglanan devlet kredileri, Hazine
yatirim garantileriyle siirl degildir.  YID ile gergeklestirilen projelerden kamuoyunda popiiler
olan otoyol ve havalimani projelerinin toplam yatirim tutari, sirasiyla 11,4 ve 35,6 milyar
Amerikan dolaridir (KB, 2015: 26). Otoyol projelerinde devlet, minimum trafik hacmini ve
dolayisiyla da ona karsilik gelen geliri garanti ederek talep riskini iistlenmektedir. Cosan and
Biiyiikbas’a (2015: 12) gore Karayollar1 Genel Miidiirliigii'®, Gebze-Izmir Otoyolu iizerindeki
[zmit Korfezi Gecis (Osman Gazi Kopriisii) Projesi’ne senelik minimum 700 milyon Amerikan

dolar1 gelir saglayacak olan minimum trafik hacmini garanti etmistir. Bagka bir ornekte de
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Uciincii Bogaz (Yavuz Sultan Selim) Kopriisii Projesi’ne devlet, giinliik minimum 135,000
araclik trafik hacmi garantisi ve dolayisiyla ortaya g¢ikacak yillik minimum gelir garantisi
vermistir. (Rodrigues et al., 2013: 3). Avrasya Tiineli’nde ise devlet giinliik 68.500 araclik
minimum trafik hacmi garantisi vermistir (ATAS, 2014: 1-2). Istanbul’daki {i¢iincii havalimam
projesine devlet, isletme siiresinin ilk 12 yil1 icerisinde toplam minimum 6.3 milyar Avro gelir

garantisi vermistir (Hiirriyet, 2013).

Tiirk Devleti, KOI’lere tiim bu garantileri saglamakta olmasina karsin maalesef toplam kosullu
yiikiimliiliikler igerisinde KOI’lerden kaynaklananlarmn payr bilinmemektedir. Ornegin
Filipinler’de 2003’te Maliye Bakanlig1 bu oranin yiizde 54 olarak gergeklestigini duyurmustur
(Llanto, 2007: 266). Bu, gelismekte olan bir ekonomide KOI'lerden kaynaklanan kosullu

yiikiimliiliiklerin ne kadar biiylik olabilecegine iliskin bir uyar1 niteligindedir.
MESELELER
Dengesiz risk paylasim

Risk paylasimi acisindan incelendiginde halihazirdaki yasal cerceve, devlet ve Ozel sektor
arasinda dengesiz bir risk paylasimina yol agmaktadir. Currie and Velandia (2002: 2) devletin,
ancak ortada sistematik bir risk oldugunda, 6zel sektoriin riskini iistlenmesini 6nermistir. Bu
minvalde devlet, 6zel sektoriin talep riskini azaltmak icin talep garantisi verebilir. OECD (2008:
53), KOI modelinde pratik bir kural olarak devletin yasal ve siyasal riskleri, dzel sektdriin ise

insaat ve emre amadelik risklerini almasi gerektigini belirtmistir.

Tirkiye 6rneginde devlet, sadece siyasal ve miicbir sebep risklerini degil ayn1 zamande talep
riskini de iistlenmektedir. Buna ek olarak, 6zel sektdr insaat riskini daha etkin yonetebilecegi i¢in
bu riski almast beklendigi halde devlet, 6zel sektorii, insaat riskini hafifletmek yoniinde
desteklemektedir (Irwin, 2007: 58). Emek (2009: 29), Sayistay’in (2003) elektrik {iretimi
projeleri iizerine hazirladig arastirma raporuna dayanarak, enerji sektdriindeki YID projelerinde
yer alan 0zel sektor yatirnmcilarinin hemen hemen hi¢ insaat riski almadigina isaret etmektedir.
Ayrica, devlet, Tirkiye’de dogal gazin tek ithalatgisi ve arzcisi bir devlet sirketi olan BOTAS 1n
dogal gazi zamaninda saglayamamasi halinde, proje sirketlerinin zararini tazmin ederek emre
amadelik riskini de biiyiik dl¢iide iistiine almaktadir. Ustiine iistliik, TETAS, YID projelerince
iiretilen elektrigi, yabanci para lizerinden alip yerli para {lizerinden sattigindan dolayr kur riski

almaktadir (Emek, 2009: 31-32).
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Sistem tasarimindaki temel sorunlar

YID projelerindeki kosullu yiikiimliiliikler ve buna bagl risklerin diizgiin bir sekilde yonetimi;
0zel sektor katilimcilarina saglanan devlet garantilerinin maliyetini, opsiyon degerlerini
hesaplayarak gerceklestirilecek, islevsel bir dlgiim ile miimkiin kilabilir. Ote yandan, teorik
olarak cazip goriinse ve arzu edilse de bu tip devlet garantilerinin hesaplanmas1 ¢ok da kolay bir
is degildir zira YID projelerine dair istatistiksel piyasa verisi bulunmamaktadir. Bu durum da
kendine 6zgii dgeleri olan YID projelerine dair stokastik parametrelerin hesabina yonelik ¢abalari

zorlagtirmaktadir.

YID projelerine saglanan devlet garantileri dolayisiyla ortaya ¢ikan riskin maliyetini ortaya
cikarmak i¢in uygulanabilecek bir yontem, Monte Carlo simulasyonlaridir. Bu y6temle, proje i¢in
modellenen, denemeli fayda maliyet analizi kullanilarak ve risk primini de dikkate alarak ilerdeki
olas1 garanti ddemelerinin beklenen net bugiinkii degeri hesaplanabilir.'* Bununla birlikte, risk
parametrelerinin belli bir zamandaki kesin istatistiksel dagilimlarini bilmek miimkiin degildir.
Kesin dagilimlari bilmenin miimkiin olabilecegi bir an varsayilsa bile bunlarin proje isletim
siireci iginde degismeden kalmasi hi¢ de olasi degildir zira YID proje anlasmalarinin vadeleri
uzundur ve iktidardaki hiikiimetler, bunlarin 6ncelikleri ve politikalarina dair ilk varsayimlar da
degisimler gosterebilecektir. Boyle bir ortamda, hem devletin hem de 6zel sektor oyuncularinin,
olasiliklarin 6l¢iilmesi ve olusabilecek sonuglarin yonetilmesi hususundaki yeterlilikleri bagarinin
temel bir isareti olacaktir.  Bunun yaninda YID modelinin basarismi etkileyecek ve risk
parametrelerinin dagilimini tayin edecek baska bir faktor de devlet ve 6zel sektor katilimeilarinin

projenin isletimini nasil yonetecekleridir.

YID projelerine saglanan devlet garantilerinden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliiklerin maliyeti,
matematiksel olarak hem garantinin miktar1 hem de ileriki zamanda meydana gelebilecek garanti
O0demelerinin olasiliklarinin bir fonksiyonudur. Bu olasiliklar hem isin kendine 6zgii ticari riski
hem de piyasa riskiyle dogru orantili olabilecektir. Bu noktada, devlet, Tiirkiye’deki YiD’lerle
ilintili kosullu ytlikiimliiliiklerin yonetimine dair sistem tasariminda asagida detaylandirilacak

olan {i¢ temel sorunla kars1 karstyadir.

[lk mesele YID proje anlasmalarinin uzun vadeli olmasidir. Bundan dolayidir ki devletin
garantiyi vermesi ile bundan kaynaklanan kosullu yiikiimliiliigiiniin gerceklesmesi arasindaki

zaman olduk¢a uzun olabilecektir ve o siire zarfinda is ortami ve riskler degiskenlik
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gosterebilecektir. Ote yandan &zel sektdr de YID proje anlasmalart uzun donemli oldugundan ve
bu dénemde olusabilecek hiikiimet ve politika degisimleri gibi siyasal risklerden dolayi, YID

projelerine katilmaya goniillii olmayabilir.

Siyasal risk, kazan¢ ve risk dengesini olumsuz etkileyeceginden dolayr YID modelinin
ilerlemesini sekteye ugratir. Bir proje sirketi, ortaya cikabilecek politika degisim Onerilerini
cekisme konusu yapabilir. Hatta o degisim iizerinden dise dokunur ek bir finansal kazang
saglamak i¢in anlasmay1 tekrar miizakereye agmak ve degistirmek isteyebilir. Nitekim, 6rnegin
Sili’de ulasim sektoriindeki YID proje anlasmalarinin neredeyse tamami yeniden miizakere
edilmis ve bu miizakereler ylizde 50’nin {lizerinde ek yatirim miktariyla sonug¢lanmistir (Guasch,
2009: 17). Aym zamanda belirtmek gerekir ki YID proje anlasmalarmin; imzalandiktan ve
finansal kapanistan sonra ama isletim siiresi dncesinde veya sirasinda degistirilmesi sik¢a goriilen

bir durumdur. iki tiirlii degisim de ayn1 anlasma iizerinden idare edilir.

Bir YID anlagmasina, 6zel sektor katilimcisina ek finansal kazang saglamak iizere yapilacak
temel bir degisiklik, devlet acisindan bakildiginda projenin iktisadi uygunlugunu azaltabilir. Buna
ek olarak seffaflik ve hesap verilebilirlige dair endiseler ortaya g¢ikarabilir. Bundan dolayidir ki
bir YID anlagsmasina getirilecek temel degisiklikler, projenin tekrardan degerlendirilmesini
tetiklemelidir. Bu, ilk degerlendirmede kullanilan fayda maliyet analizindeki girdilerin
degerlerini giincelleyerek yapilabilir. Bunun yaninda devlet yetkilileri, risk parametreleri ve
bunlarin dagilimina dair bastaki varsayimlarin gegerliligini koruyup korumadigina da bakmalidir.
Ancak bu sekilde, gereksiz maliyetleri, kaynak israfin1 ve diisiik performansi 6nleyecek, etkin bir
anlasma yonetimi saglanabilecektir. Hiilasa YID’ler ¢ok titiz gdzleme ve izleme gerektiren

mekanizmalar olarak dikkate alinmalidir.

Tiirkiye’deki YiD’lerle ilintili kosullu yiikiimliiliiklerin ydnetimine dair sistem tasarimindaki
ikinci sorun, kendine 6zgii dgeleri olan YID’lerin ticari risklerine iliskin malumat eksikligidir.
Bundan dolay1 da bir projeden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliiklerin beklenen degerinin
giivenilir bir tahminini yapmak giictiir. ~ Bu gii¢liigiin {istesinden gelmek igin risk
parametrelerinin muhtemel istatistiksel dagilimlarini i¢eren ve uygulama ve isletim yeterliligine
dair meseleleri de irdeleyen noksansiz bir fizibilite ¢alismasi gereklidir. Bu tiir bir fizibilite
caligmasi i¢in sektorler 6zelinde degerlendirme yontemleri gelistirilmelidir. Degerlendirmeyi

yapacak olan ilgili bakanlik veya kurum, ancak bu sekilde modelde tutarli parametreler
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kullanabilecek, tutarli ve karsilastirilabilir sonuglara ulasabilecektir (Rajaram vd., 2014: 89).
Fizibilite calismasi detayli bir denemeli fayda maliyet analizi icermelidir. Bu fayda maliyet
analizi, isletim sirasinda karar verme siireclerinde veya proje anlagsmasinin yeniden miizakereye
acilmasi halinde kullanilmak {izere risk parametrelerinin dagilimlarindaki olas1 degisiklikler de

dikkate alinarak her yil tekrarlanmalidir.

Bu noktada, proje degerlendirmelerinin de bagimsiz bir gozden gecirmeye tabi tutulmasinin
uygun olmayan projelerin ayiklanmasi, hatalarin ve yanlis varsayimlarin diizeltilmesi adina
Oonemi vurgulanmalidir. Boylesine bagimsiz bir gézden gegirme ile bu projeleri ortaya getiren ve
uygulayacak olan kurumlarin da yeterliligini 6l¢iilebilir ve yeterlilik a¢ig1 varsa bunu kapatmaya
yonelik oneriler sunulabilir. Bu noktada problemleri saptanan, uygun olmayan projeler bir
sonraki asamaya gecirilmemelidir. Ayn1 zamanda uygulanma potansiyeli olan projeler daha
kaliteli bir degerlendirme ile gelistirilebilir. Ornegin Birlesik Krallik’ta projeyi ortaya getiren
bakanlik, proje degerlendirmesini bitirince projenin uygulanmasina iligkin nihayi karar1 Hazine
verir (Rajaram vd., 2014: 165). Avustralya, Banglades, Jamaika, Filipinler, Portekiz, Gliney Kore
ve Giiney Afrika gibi diger iilkelerde de uzmanlasmis KOI birimleri, proje degerlendirmelerinin
bagimsiz gézden gecirmesini ve kalite incelemesini yapmaktadirlar (World Bank, 2007: 29-30).
Tiirkiye’de durum bunun tam tersidir ciinkii bakanliklar, kendi hazirladiklar1 YID anlagmalarini

onaylayabilmektedirler.

Tiirkiye’deki YID’lerle ilintili kosullu yiikiimliiliiklerin ydnetimine dair sistem tasarimindaki
ticlincii temel sorun, piyasa kosullarinin bozulmasina ve hatta piyasalarin ortadan kalkmasina yol
acabilecek olan rekabet eksikligidir. Boyle bir durum, ekonomik birimlerin memlekette is yapma
arzusunu degisik sekillerde etkileyebilir. Zira, rekabet eksikligi halinde o6zel sektor
kuruluglarinin finansal kazanimlar1 ve {ilkenin iktisadi ¢ikarlar1 arasinda miithis bir dengesizlik
ortaya ¢ikabilir. Yukarda detaylandirilan sorunlar, devlet yetkililerinin, YiD’lerle ilintili is
sektorlerini ve risklerini iyice anlamalar1 gerektigini ortaya koymaktadir. Sorumlu yetkililerin,
YID projelerinin bir bileseni haline gelen devlet garantilerden olusabilecek kayiplarin
olasiliklarint ve olast kayiplarin beklenen degerini hesaplamalari elzemdir. Ancak o sekilde bu
garantilerden dogan risklerin Ol¢imii ve yonetimi ile ilgili atilmasi gereken adimlar
saptanabilecektir (Irwin vd., 1997: 14-17). Aym1 zamanda devlet yetkililerinin, riski 6lgmek ve
degerlendirmek i¢in sadece projenin 6zel sektor katilimcisinin yaptigr finansal ve iktisadi modeli

kullanmamas1 gerekir. Onun yerine, devlet, riskleri garantiler ve diger risk paylasim
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anlagmalartyla dogru ve dengeli dagitabilmek i¢in projenin finansal, iktisadi ve risk analizlerini

yapmak iizere kendi yeterliligini saglamalidir.

KB, KOI’lerle ilintili tiim devlet kurumlarinin proje degerlendirme ve uygulama konularinda
yeterlilik agigini itiraf ve bunu kapatmak icin de bir strateji belgesi hazirlamaya niyetli oldugunu
ifade etmistir (KB, 2013a: 93). Belirtildigi iizere Hazine, Tiirkiye’de Hazine yatirnm garantisi
almis YID’ler icin risk analizi yapmaktadir. Ancak YID anlasmalarindan dogan kosullu
yiikiimliiliikler i¢in risk analizi sadece Hazine yatirim garantileri i¢in degil icraci bakanliklar ve

KiT’ler tarafindan da verilen talep garantileri igin de yapilmalidr.
POLITIKA ONERILERI

Tiirkiye’de KOI’lerin  ydnetimi igin atilmasi1 gereken ilk kritik adim, YID proje
degerlendirmelerini bagimsiz olarak gozden gecirmek suretiyle kosullu yiikiimliiliiklerin
saptanmasindan ve Ol¢iimiinden sorumlu olacak bir birim olusturmaktir. KB zaten YID
projelerinin degerlendirmesinden sorumludur. Bu yiizden de KB’de hali hazirda var olan KOI
Departmani’na YID projelerinin degerlendirmelerini bagimsiz olarak gdzden gegirme gérevi
verilmelidir. Bu gozden gecirme; kosullu yiikiimliiliikkler de dikkate alinarak, finansal, iktisadi ve

risk analizleri yapilarak olmalidir.

Devletin gereginden fazla risk almasini engelleyecek alternatif bir glivence olarak da MB’nin
KOI’ler konusundaki karar verme siireclerine katilimi saglanabilir. Ornegin Giiney Afrika’da

durum aynen boyledir:

“Maliye Bakanligi, KOI’leri projenin her evresinde, maliyet uygunlugu ve yatirilan
paranin karsiligi kriterleri temelinde gbzden gegirerek; projeyi baslangig, ihale,
anlagmanin miizakeresi veya yeniden miizakeresi ve anlasmanin imzalanmasi
evrelerinden herhangi birinde durdurma yetkisine sahiptir. Bu yetki sayesinde Maliye
Bakanligi, devlet ic¢in asirt riskli veya maliyetli oldugu disiiniilen bir projeyi

durdurabilmekte ya da degisiklikler talep edebilmektedir (Cebotari, 2008: 26).”

Ote yandan Tiirkiye 6rneginde, KB nin KOI Departmani’nin proje degerlendirmeleri iizerinde,
kosullu ylikiimliiliikkleri de dikkate alan detayli bir risk analizi yoluyla, bagimsiz bir gdzden
gecirme yapmasi Onerilmektedir. Zira KB, projeleri onaylayan (veya reddeden) ve ihale siirecinin

baslamasini onaylayan (veya reddeden) YPK’ nin sekreteryasidir.
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Ozel sektdr katilimeilar tarafindan alinan risklerin istedikleri getiri oranlarryla uyumlu olup
olmadig1 sorusunu da cevaplayarak yaptigi bagimsiz gdézden gegirme sonucunda KOI
Departmani, ihale siireci baslamadan once, proje degerlendirmesine onay verip vermedigini
bildirmelidir. KOI Departmani aym zamanda devletin alacagi risklerin nasil en aza
indirilebilecegine iliskin de tavsiyede bulunmalidir. Bu &neri, Giiner’in (2012: 2) KOI proje
anlagmalarimin yaziminin standardizasyonu gerektigi yoniindeki tespitiyle de uyumludur. Zira,
KOI Departmani’nin risk azaltim1 konusunda verecegi tavsiye, YPK nin, projenin ihale siirecine
girmesine yol verecek onayi (veya tersi durumda red karar1) verirken de ileriki degisikliklerde de
YPK, YID proje anlagmasim onaylama (veya reddetme) asamasindayken de kullanilmalidir.
Onerilen bu durum, icraci bakanliklarin kendi hazirladiklart YID proje anlagsmalarini onayladigi
hali hazirdaki uygulamayla taban tabana zittir. OECD’nin (2008: 108) de benzer Onerisiyle
miitenasip olmak iizere hali hazirdaki KOI Departmani, devlet yetkililerinin KOI proje
anlagmalarini hazirlarken yararlanabilecekleri, bir bilgi merkezi olarak kullanilabilir. Avustralya
ve Kanada’daki uygulamalara kosut olarak, KOI Departmani’na KOI projelerine devlet garantisi

verilmesi hususunda bir kilavuz hazirlama gorevi verilebilir (Cebotari, 2008: 8).

KOI’lerden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliiklerin yonetimi hususundaki diger bir adim da
projelerin isletimlerinin diizenli sekilde izlenebilmesi i¢in bir sistem kurmak olamalidir. Bu da
MB’nin sayilan sorumluluklariyla da uyumlu olarak, MB catis1 altinda uzmanlagsmis bir KOI
Birimi kurmakla miimkiin olacaktir. Benzer KOI birimleri, Avustralya, Sili, Cek Cumbhuriyeti,
Misir, Yunanistan, irlanda, Portekiz ve Giiney Afrika gibi iilkelerde maliye bakanliklar1 altinda
mevcuttur.'> Belgika, Irlanda ve Yeni Zelanda gibi ciddi borg ydtenitimi sorunlari yasamis
tilkeler, kamu borcunu yonetmek i¢in birimler kurmus ve nihayetinde 6l¢ek ekonomisine erismek
amaciyla o birimlerin sorumluluklarini genisletmislerdir. Hatta bazilari, mesela Yeni Zelanda,
ilgili birimin yetki alanini kosullu yiikiimliiliikleri de i¢ine alacak sekilde tiim devlet bilangosunu
yonetmek olarak tanimlamistir (Currie ve Velandia, 2002: 18). Tiirkiye 6zelinde, MB ve KB, bu
alandaki yeterliliklerini gelistirmek igin esgiidiim iginde hareket etmelidirler. Ozellikle MB,

KB’deki KOI Departmani’nin var olan yeterliliginden yararlanmalidir.'¢

Onerilen bu KOI Birimi, MB ¢atis1 altinda kurulur kurulmaz, MB’nin YID’lerinki de dahil olmak
iizere KOI’lerden kaynaklanan tiim agik kosullu yiikiimliiliiklerin izlemesini baslatmasi &nerilir.
Ayni zamanda, bedavact sorununu Onlemek ic¢in bu kosullu yiikiimliiliklerden dolay: ileride

ortaya ¢ikabilecek maliyetler, icraci bakanliklara kendi biitcelerinden ddettirilmelidir. Bu izleme
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stireciyle birlikte, icracti her bakanlik veya kurulus, kendi garanti portfoylerinden
kaynaklanabilecek olas1 6demelerin her yil hesaplanacak beklenen degerine gore, tipki bankalarin
kredi portfoyleri i¢in ayirdiklar1 gibi, yillik karsilik ayirmalidir. Bu sekilde icraci bakanliklar ve
kuruluglar proje anlagsmalarindan kaynaklanan yiikiimliiliikleri devlete aktarmak yerine dogrudan
tizerlerine almak durumunda kalacaklarindan, asil vekil sorunu 6nlenebilecektir (OECD, 2008:
109). MB’nin YID’lerden kaynaklanan acik kosullu yiikiimliiliikleri izlemesi, devletin proje
sirketlerinin performasini siirekli denetledigine dair kuvvetli bir isaret olacagindan, 6zel sektor
tarafinda olusabilecek ahlaki tehlikeyi onlemede etkili olacaktir. Bu minvalde Tirk Devleti,
Onuncu Kalkinma Plan dahilinde, KOI’lerin risklerini ve biitgeye olasi etkilerini siirekli izlemek
adina etkili bir izleme ve degerlendirme sitemi kuracagina dair vaatte bulunmustur (KB, 2013a:

93).

OECD (2012: 16), biitce belgelerinde YID’lerden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliikler ve
maliyetlerin agikca belirtilmesini, en iyi bir uygulama olarak Onermektedir. Benzer sekilde
International Monetary Fund (IMF, 2007: 1) de devletle 6zel sektor kuruluslari arasindaki
anlagsmalar1 ve merkezi hiikiimetin kosullu yiikiimliiliikklerini kamuoyuyla agik¢a paylagsmay1
onermektedir. Bu yaklasim, Avustralya, Kanada, Yeni Zelanda, Birlesik Krallik ve Amerika
Birlesik Devletleri’'nde uygulanmaktadir (Das et al., 2002: 20). Bazi diger iilkelerde de kosullu
yiikiimliiliiklerin ifsa edilmesi hususunda yasal gereklilikler vardir. Brezilya’da yillik biitce
kanunun, kosullu yiikiimliiliklerin biiyiikliigiine iligkin tahminleri igeren bir eki vardir.
Kanada’da devletin mali tablolari, kosullu yiikiimliiliikleri de gostermelidir ve bakanliklar
kosullu yiikiimliilikklerinin durumu hakkinda rapor vermek zorundadirlar. Sili’de devlet, mali
garantilerden olusan devlet ylikiimliiliiklerini ifsa etmek durumundayken Kolombiya’da devlet
her yil, kosullu yiikiimliiliiklerin degerlendirmesini de iginde barindiran orta vadeli bir mali
cerceve sunmak zorundadir (Cebotari, 2008: 38). Tiim bu drneklere mukabil, Tiirkiye YID’lerden
dogan kosullu ytikiimliiliikleri ifsa etmemektedir. Dolayisiyla, MB’na, yillik biitge kanunu i¢inde
tiim kosullu yiikiimliiliikkleri agiklamasi onerilir. Lewis ve Mody’nin (1997: 142) de isaret ettigi
tizere nakit bazli biitceleme, kosullu yiikiimliiliiklerin olusturdugu risklere maruziyeti saklar.
Bunun i¢indir ki MB’na nakit bazli biitgelemeden tahakkuk bazli biitcelemeye hizla ge¢cmesi
onerilmektedir. Kosullu yiikiimliiliiklerin, biitge ve muhasebe sisteminde agik¢a ikrari, mali

ihtiyathiligin gelismesine katkida bulunacaktir (Llanto, 2007: 278).

18



KOTI’ler tarafindan yaratilan kosullu yiikiimliiliiklerin y&netiminde asimetrik bilgi sorununu en
aza indirmek i¢in, Irwin ve Mokdad (2010: 4), devletin iistlendigi bu finansal yiikiimliiliiklere
iliskin riskler ve maliyetler de dahil olmak iizere tiim bilgilerin ve KOI anlasmalarinin
yaymlanmasin1  dnermektedirler. Bu oneri Tiirkiye’de uygulanmamaktadir. YiD’lerden
kaynaklanan kosullu yiikiimliiliklerin yonetiminde Onemli bir bilesen, politika yapicilarin
ihtiyatla hareket etmeleri i¢in kamuoyu baskisina maruz kalmalaridir. Avustralya’da oldugu gibi
eger Tiirkiye’de de KOI proje anlasmalar1 yayinlanirsa, kamuoyu, politika yapicilar1 daha iyi
denetleyebilecektir (Irwin ve Mokdad, 2010: 15). Gelgelelim, Tiirkiye’deki YID’ler iizerine olan
yasal diizenlemeler boliikk porgiik oldugundan, siradan vatandas bir yana bu meseleleri piyasa
oyuncularinin ve finansgilarin dahi anlamasi ¢etin bir istir (European Bank for Reconstruction
and Development [EBRD], 2011: 7). Bu da YID’ler gergevesindeki kosullu yiikiimliiliikler ve

ilintili risklerle alakali kamuoyu bilincini ve tartismalari sekteye ugratmaktadir.

Tiirkiye’de YID projelerini diizenleyen yasal ¢erceve, sektdrden sektore degisiklik!”
gosterdiginden uyumlastirma noksanligi olusturmakta ve verimli uygulamay1 engellemektedir
(Canaz Yilmaz, 2015: 6-8). Bu durum, YID projeleriyle ilintili idari yapilar da cesitlilik
gosterdigi icin olusan kurumsal uyumlastirma eksikligi de dikkate alindiginda, daha da karmasik
bir hal almaktadir. Sonu¢ olarak devlet, Hazine ve icraci bakanliklar tarafindan verilmis
garantilerden kaynaklanan kosullu yiikiimliilikleri, izleme ve yonetme zorluguyla karsi karsiya
kalmaktadir. Bu zorluklar1 azaltmak adina, Kasim 2007°de kapsaml1 bir KOI yasas1 hazirlanmis
olmasina karsin yasanin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nde onaylanmas1 hala beklenmektedir.
Her seye ragmen, KB, KOI’leri yonetecek tek bir yasal gergevenin uygulanmasi konusunda

kararlidir (KB, 2013b: 26).

Gegmis tecriibelere bakarak verilebilecek son bir tavsiye de ileride, gerekgesiz her tiirlii kosullu
yiikiimliiliikler énlenmelidir. Kosullu yiikiimliiliikler, dzel sektdriin KOI’lerde aldigi riskleri
yonetmeyi kolaylastirir (Das vd., 2002: 63). Bu itibarla da net ekonomik faydanin ¢ok genis
oldugu fakat proje getiri oraninin belirsiz oldugu ve ozel sektdr yatirnmi gerektiren temel
yatirimlarda devlet garantileri verilebilir. Dolayisiyla 6zel yatirnm gerektiren oncelikli sektorler
belirlenmeli ve devlet garantileri bir ara¢ olarak kullanilmak suretiyle 6zel yatirimcilar bu
sektorlere cekilmelidir. Buna mukabil, ahlaki tehlikeyi engellemek i¢in 6zel sektdre, yatirim
garantisi almas1 suretiyle, karst karsiya kaldigi risklerin bir kismindan korunmasi

O6zendirilmelidir.
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NOTLAR

1. Bunun yaninda, Yap-Islet (Y1) modeli 5 enerji santrali insa etmek i¢in kullamlmstir. isletme Hakki
Devri (IHD) modeli, devletin sahibi oldugu havaalanlari, limanlar ve enerji santrallerinin isletme
haklarmin 6zel sektore devri i¢in kullanilmaktadir. Yap-Kirala (YK) modeli araciligiyla, 6zel sektor,
hastaneler yapmis ve bunlari devlete 49 seneligine kiralamaktadir. Yi, THD ve YK projelerine
yatirimlar, sirastyla 4, 29, 10 milyar Amerikan dolardir.

2. Tiirkiye’de KOI’lere iliskin yasal diizenlemelerde; YID modeliyle saglanan hizmetlerin asli saglayicis
olan bakanliklar ve kamu iktisadi tesebbiisleri (KIT) kastedilerek ‘idare’ tanimi kullanilmaktadir. Bu
calismada, bunun yerine ‘devlet’ sdzciigii kullanilmaktadir.

3. Diinyada cesitli projelere saglanmis devlet garantilerine iliskin 6rnekler i¢in Lewis and Mody’e (1997),
ve Irwin’e (2003) bakiniz.

4. Bu kisim, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan yapilan yasalar incelenerek yazilmigtir.
Hgili yasa metinleri icin TBMM’ye (1984, 1988, 1994, 2008, 2011, 2012, 2013) bakiniz.

5. Yiiksek Planlama Kurulu, Bagbakan, Kalkinma Bakani1 ve Basbakan tarafindan kararlastirilacak diger

bakanlardan olusur.

Daha fazla bilgi igin KB (2012) ve Cal’a (2008: 157-158) bakiniz.

. Ucret:YID projesi tarafindan iiretilen mal veya hizmetler i¢in ddenecek fiyattir.

8. Katki payr: Kullanicilarin yararlandiklart mal veya hizmet i¢in yapmalar1 gereken 6demeleri, kismen
veya tamamen oOdeyememeleri halinde devletin proje sirketine kismen veya tamamen yapacagi
O6demedir.

9. Hazine, Tiirkiye’de Hazine Miistesarligi’n1 ifade eder.

10. Emre amadelik riski, proje sirketince iiretilen mal veya hizmetin miktarinin veya kalitesinin proje
anlagsmasinda belirtilenlere uymamasi halinde gergeklesmis olur.

11. Toptan satin alma anlagmasi: Bir mal veya hizmetin iireticisiyle alicis1 arasinda; alicinin, lireticinin
iiretiminin belirlenen bir kismini belirlenen bir fiyattan almay1 pesinen kabul ettigi anlasmadir.

12.Al ya da 6de anlagmasi: Teslim edilsin ya da edilmesin tizerinde anlagilmis belirli bir miktar {iriin ya da
hizmeti satin alma garantisi.

13. Karayollar1 Genel Miidiirliigii (Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Bakanligi’na bagl) islettigi
otoyollarinki de dahil olmak tizere kendi gelirlerinden fonlanan, ayri bir biitgesi olan bir merkezi
hiikiimet kurulusudur.

14. Garanti degerleme yontemlerine iliskin kapsamli bir liste ve tanimlamalar igin, Mody ve Patro (1995);
Wibowo (2004) ve Irwin’e (2007) bakimiz. Degisik iilkelerde kullanilan farkli garanti degerleme
yontemleri igin Cebotari’ye (2008) bakimz: Sili, Kolombiya ve Peru’da KOI’lere verilen minimum
gelir garantilerinden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliikklerinin beklenen degerini tahmin etmek igin
simiilasyon kullanilirken yine Sili’de kur garantilerini degerlemek ic¢in opsiyon fiyatlamasi
kullanilmaktadir.

15. Detaylar i¢in, Irwin ve Mokdad (2010: vii); Cebotari (2008: 47); ve OECD’ye (2008: 111-113)
bakiniz.

16. KOI Departmani, KB’nin Yatirim Planlama izleme ve Degerlendirme Genel Miidiirliigii altindadir.

17. Ornegin 3096 ve 6446 sayili yasalar enerji sektoriinii kapsarken 3465 sayili yasa sadece otoyollar
i¢indir.
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