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TURKIYE’DE BIR EKONOMIK GUVENLIK
TEHDIDi OLARAK KAMU-OZEL ISBIRLIGI
PROJELERI

Ahmet CIVANOGLU"
Oz

Uluslararast iliskiler bakimindan ekonomik gtivenlik kavramu oldukc¢a
genis bir cerceveye sahiptir. Uluslararast ticaret, makro ekonomik degis-
kenler, ktiresel sug, sinir asan dogal kaynaklar, uluslararast ekonomik
alanlar, cevresel sorunlar bu kapsama dahil edilebilmektedir. Kisacast, bir
tilkenin makroekonomik dengelerine yénelik dis veya i¢ her tiirlii tehdit bir
ekonomik gtivenlik sorunu olarak algluanabilmektedir.

Bu calismada, tiim diinyada kamu hizmetlerinin kurulmast ve isletil-
mesinde bir yéntem olarak kullanilan kamu-ézel isbirligi (public private
partnership-ppp) projelerinin Tlirkiye’deki uygulama hatalarimun yol actigt
sorunlann bir ekonomik gtivenlik tehdidine déntistiigii ileri stirtilmektedir.
Bu kétii déniistimiin ana sebebi ise %75°i yurtdist kaynakli olan kamu-6-
zel isbirligi (KOI) kredilerine hazine garantisi ve isletme dénemi boyunca
dévize endeksli kar garantileri verilmis olmasidir. Tarihsel bir kur riski so-
runu olan Tirkiye’nin dévize endeksli garanti uygulamasina son vermesi,
KOI prosediirlerini Almanya 6rnegine benzer sekilde gelistirmesi ve mevcut
projelerdeki dévize endeksli kredi ve kar garantilerini Ttirk lirasina cevir-
mest yollart 6nerilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Ekonomik Gtivenlik, Kamu-Ozel Isbirligi, Kur Riski.

Public-Private Partnership Projects As A Threat To
Economic Security In Turkiye

Abstract

The concept of economic security has a comprehensive framework
regarding international relations. International trade, macroeconomic

Gelis Tarihi: 24 Aralik 2021 - Kabul Tarihi: 25 Subat 2022.

Atif Bilgisi: Ahmet Civanoglu, “Ttirkiye’de Bir Ekonomik Giivenlik Tehdidi Olarak Kamu-Ozel
Isbirligi Projeleri”, Tiirk Diinyast Arasturmalar, Cilt: 131, Sayt: 259, Istanbul 2022, s. 357-392,
doi: 10.55773/tda.1036312.

" Ogr. Gér. Dr. Trakya Universitesi, Ipsala Meslek Yiiksekokulu, Edirne, Tirkiye ORCID: 0000-
0001-5053-4500.

357



|58 ARASTIR,
o%é 2022 % e e
& TEMMUZ - AGUSTOS 3 TURK DUNYASI ARASTIRMALARI

2 o 131sam259 % TDA
savPa: 357-392

variants, global crimes, cross-bordering natural resources, international
economic zones, and environmental issues can be included in this frame-
work. Thus, internal, or external threats to a country’s macroeconomic
balances can be perceived as an economic security issue.
In this study, it is exhibited that, in Turkiye, the implementation faults
of public-private-partnership projects implemented as a private method
for establishing and operating public services in the world have come to
a threat of economic security. The treasury guarantees to PPP projects
debts of which %75 foreign loans and, throughout operating of them, being
given demand guarantees based on USD are main reasons of this lousy
transformation. It is suggested that Turkiye, which has a historical currency
risk problem, should end the currency-indexed guarantee, improve its PPP
procedures like the example of Germany, and ways to convert the currency-
indexed loan and profit guarantees in existing projects into Turkish lira.
Keywords: Economic Security, Public Private Partnership, Currency
Risk.
Giris
Guvenlik kavrami, degisen kosullarla birlikte kapsam degisikligine ug-
ramaktadir. Geleneksel siyasi, askeri, stratejik algilanisinin yaninda gt-
venlik de ginimuizde ekonomik acidan ele alinir ve irdelenir olmustur.!
Guvenlik kavramina yaklasimda meydana gelen degisimin sonucu olarak
“ekonomik guivenlik” kavrami giivenlik calismalarinin bir parcasi haline
gelmistir. Sosyal gtivenlik disiplininde daha ¢ok bireysel bir cerceveye sa-
hip olan ekonomik gtivenlik, uluslararasi iliskilerde makroekonomik plan-
da ulusal ve uluslararasi bir cerceveye sahiptir. Ulkelerin makroekonomik
dengelerini bozarak mali ve politik bagimsizliklarini tehdit edebilecek her
tarla degisken ekonomik giivenlik sorunu olarak ele alinabilmektedir.
Piyasac1 ve uzun vadeli bir yéntem olma niteligiyle dinyanin bircok tilke-
sindebagvurulan kamu-ézel isbirligi (KOI) projeleri 6zellikle ulastirma, saglik,
enerji, sulama ve hatta egitim gibi sektérlerdeki kamu hizmetlerinin altyap:
yatinmlarinin kurulmasinda ve isletilmesinde 6ne ¢cikmaktadir. Bu yontem-
de, bir kamu hizmetini kurmay: tGistlenen 6zel sektor isletmesine s6z konusu
kamu hizmetini uzun vadeli olarak isletme hakki verilmektedir. Teoride, yati-
nimin fiziki, teknik, finansal yikinu ve risklerini kamu ile 6zel sektor arasin-
da dengeli sekilde paylastirmay: hedefledigi ileri stirtilen bu model ile yatirimi
cazip kilma gerekcesiyle 6zel sektore, cesitli adlar altinda kar garantileri su-
nulabilmektedir. Hatta Turkiye’'de yapildig: gibi, ytiklenici firmanin buldugu
kredilere hazine garantisi dahi verilebilmektedir. Bu durumda riskin dagitil-
mas1 degil tim riskin devlet tarafindan tistlenilmesi s6z konusu olmaktadir.
Bu calismada, teorik avantajlari ve dezavantajlari, Turkiye’deki ger-
cek durumla karsilastirmali olarak irdelenen KOI projelerinin, yurtdis:
kaynakli ve hazine garantili krediyle ve dovize endeksli kazanc¢ garantisi

! Murat Yorulmaz, “Degisen Uluslararasi Guvenlik Algilamalar1 Baglaminda Turkiye-Yunanis-
tan liskilerinde “Degismeyen” Giivenlik Paradoksu”, Balkan Arastirma Enstitiisii Dergisi, Cilt
3, Say1 1, Temmuz 2014, s. 120.
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esastyla yapilandirilmalar: nedeniyle Turk Milletinin ekonomik gelecegi
Uzerinde agir bir yuk yarattigi; bu soruna ickin olan kur artisinin sebep
oldugu mali yuktin bir ekonomik gtivenlik tehdidi haline geldigi; sorunun
giderilmesi icin alinabilecek énlemler ortaya konmaktadir.

Literatiir ve Problem

Turkee literattirde KOI projelerini dogrudan konu alan birgok calisma
olmakla birlikte KOI projelerinin iktisadi ve mali yénlerini inceleyen ca-
lisma sayis1 nispeten azdir. KOI projelerinin etkilerini Turkiye’nin ekono-
mik glivenligi bakimindan ele alan bir calismaya bu calisma hazirlanirken
rastlanmamistir. Guvenlik kapsaminda disutntlebilecek bir calismada
Oral ve Fazlilar enerji arzinin guivenligi ve disa bagimliligi acisindan ele
alarak rusvet boyutuyla da incelemislerdir.?

Emek calismasinda Avrupa Birligi ile Tiirkiye arasinda KOI projele-
rini hukuksal altyapi, sektoérler, yontemler, uygulamalar, sorumluluklar
ekseninde karsilastirmali incelemis; Tturkiye’deki uygulamalarin saydam,
riskte dengeli ve rekabetci olmadigini tespit etmistir. Emek bir baska ca-
lismasinda KOI usultiyle yapilan sehir hastanelerindeki yatak maliyeti-
nin, Malezya’daki maliyetin iki kati oldugunu aktarmaktadir. Ayrica proje
gelistirme, ihale ve finansman asamalarindaki eksiklere ve aksamalara
iliskin 6nemli bilgiler vermektedir.?

Biilbil, mali saydamlik acisindan ele aldigi calismasinda KOI sézles-
melerinin kamuoyuyla paylasilmadigini, ilgili kurumlarin bilanco dipnot-
larinda bu soézlesmeler hakkinda genel bilgilere yer verilmesi gerekirken
bununyapilmadigini, bu sézlesmelerden kaynaklanan giderlerin s6zlesme
bazinda butceye ekli cetvel olarak TBMM’ye sunulmadigini ve kesin hesap
kanun tasarisinda acikca yer almadigini ileri sGrmustur.*

Uysalin, basta gelen Avrupa tilkeleri ile Turkiye’deki KOI yatirimlarimi
gecmis, buglin ve gelecek acindan yatirim buyutkltkleri ve yatinim egilimleri
itibariyle inceledigi genel bir calismasinin yaninda Ingiltere’deki KOI uygula-
malarini ve TUrkiye’deki yansimalarini inceledigi bir makalesinde ve diger ca-
lismalarinda saglik isletmeciligi ekseninde, saghk sektériindeki KOI projeleri-
ni, tesvik faktoérleri ve hizmet sunumu bakimindan ele aldig goértilmektedir.>

2 Burcu G. Oral; Tugba A. Fazlilar “Enerji Guivenliginin Degisen Icerigi Kapsaminda Enerji
Sektériinde Kamu Ozel Sektér Isbirligi ve Kisitlar: Enerji Projelerinde Yolsuzluk”, Dokuz Eyliil
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 17, Say1 4, 2015.

3 Ugur Emek (a),“Karsilastirmali Perspektiften Kamu Ozel igbirlikleri: Avrupa Toplulugu ve Tir-
kiye”, Rekabet Dergisi, Cilt 10, Say1 1, 2009, s. 46-50; (c) “Saglik Sektdériinde Kamu-Ozel Igbirligi
Sozlesmeleri: Beklenti ve Ger¢eklesme” Hacettepe HFD, Cilt 7, Say1 1, 2017, s.156, dpn. 68.

* Duran Biilbiil, “Ttrkiye’de Kamu Ozel Isbirligi Uygulamasinin Mali Saydamlik Acisindan
Incelenmesi”, Journal of International Scientific Researches, Vol. 2, Issue 72017, s.107.

5 Yusuf Uysal (a) “Avrupa Birligi'nin Secilmis Baz Ulkelerinde ve Turkiye’de Kamu Ozel igbir-
ligi (KOI) Yatirimlarinin Karsilastirmali Analizi” Uluslararast Yoénetim Akademisi Dergisi, Cilt 1,
Say1 2, 2018; (b) “Ingiltere Kamu-Ozel Isbirligi Modelinin Turkiye’deki Sehir Hastaneleri Uygu-
lamalari Uzerine Etkileri: Politika Transferi Baglaminda Bir Analiz”, Dokuz Eylil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstittisti Dergisi, Cilt 22, Say1 3, 2020.
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Alagédz ve Yokus, KOI projelerinin ekonomik biiytime ve cari aciga etki-
lerini inceledikleri calismalarinda, finansmaninin dortte G¢ctintin dis kredi
ile saglanan bu projelerin kisa vadede cari aciga olumlu etki gésterirken
uzun dénemde yaratacagi agir faiz yiki nedeniyle buyuk bir risk kay-
nag oldugunu ortaya koymaya calismislardir. Yazarlar, KOI projelerinin
6demeler bilancosuna yansimasini inceledikleri bir baska calismada ise
2017- 2030 araliginda bu projeler nedeniyle dis bor¢ édemede darbogaz
yasanabilecek yillar: tahmin etmeye calismislardir. 2024 yilinda 9,5 mil-
yar dolara ulasacagini hesapladiklar1 KOI kredilerinin geri 6édemelerinin,
cari acikla birlesince déviz darbogazina yol acacagini; 2003-2016 araligin-
da KOl yatirimlar1 nedeniyle net dis borcun ti¢c kat arttigini, borcu borg-
la itfa etme uygulamasina devam edilmesi halinde gecmisteki Diyun-u
Umumiye aci tecriibesinin bir kez daha yasanabilecegini belirtmisler ve
yasanmamasi icin alinmasini gerekli gordukleri tedbirleri siralamislardir.®

Glizelsari, Ingiltere saglik sisteminde 6zel finans girisimi adiyla uygu-
lamaya konan KOI modelinin, savunulanlarin aksine cok kétii sonuclar
meydana getirdigini, 2009 yilinda yap-kirala-devret seklinde 6zel konsor-
siyum tarafindan yapilan 12,3 trilyon sterlinlik yatirimin, kira ve hizmet
bedelleri olarak toplam 70,5 trilyon sterlin olarak geri 6deneceginin he-
saplandigini™; bu projeler nedeniyle toplam yatak sayilarinda %30’a, kli-
nik personeli sayilarinda %25’e varan azalmalar meydana geldigini, 1997-
2002 araliginda 13.000 yatak kaybinin yasandigini aktarmistir.”

Karahanogullan da Ingiltere saghk sektériindeki KOI uygulamalarini
mali a¢idan degerlendirdigi ve 2008 krizi sonrasi degisiklikleri analiz ettigi
calismasinda 2011 itibariyle 11,8 milyar sterlinlik yatirim icin 30 yil vade
sonunda 73,6 milyar sterlin geri 6deme yapilacagini bunun faizinin %7,6
oldugunu, oysa Ingiltere’de 30 yillik takas faiz oraninin %4,35 oldugunu
tespit etmistir.®

Finansal pahalihigina ek olarak Turkiye’de bu projeler, Ingiltere’deki
gibi ulusal parayla degil, dovize endeksli olarak yapilandirilmistir.

Aysu ve Bakirtas OECD tlkeleri kapsaminda 1990-2013 déneminde
KOI projeleri ile ekonomik bliytime arasindaki iliskiyi kisi bas1 milli gelir,
ihracat, gayrisafi sabit sermaye stoku, istihdam degiskenleri bakimindan
incelemis ve KOI projelerinin uzun dénem ekonomik biiytimeye olumlu
etkileri oldugunu saptamislardir.® Bor¢ yukut, bltce acigi, faiz 6demele-

® Mehmet Alagdz ve Turgut Yokus (a) “Kamu Ozel Isbirligi (KOI) Yatinmlan ve Ekonomik
[lltizyon Etkisi”, 2017; (b) “Kamu Ozel Isbirligi Yatirimlar: ve Dis Bor¢ Odeme Projeksiyonu”,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 73, Say1 3, 2018, s. 888.

™ Guizelsar’'nin maddi hatasini diizeltmek gerekir: Verdigi tutarlarin trilyon degil milyar ol-
masi gerekirdi. (Y.n.)

7 Selime Giizelsar1 “Saglik Sisteminde Yeniden Yapilanma ve Kamu-Ozel Ortakliklari”, Amme
Idaresi Dergisi, Eylul, c. 45, s. 3, 2012, s. 49- 50.

8 Yigit Karahanogullar1 “Kamu Ozel Ortakligi Modelinin Mali Degerlendirmesi”, Ankara Uni-
versitesi SBF Dergisi, Cilt 67, Say1 2, 2012, s. 103.

9 Ahmet Aysu ve Dogan Bakirtas “Kamu Ozel Isbirligi Yatirimlari ve Ekonomik Biiytime iliskisi:
Panel Veri Analizi”, Biltiirk Ekonomi ve Iliskili Calismalar Dergisi, Cilt1, Say1 1, 2019, s. 37, 38.
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ri, transferler gibi degiskenler bakimindan yapilan calismalar farkli so-
nuclar verebilmektedir.Glizelsari’nin da tespit ettigi gibi kur riski yliksek
olmayan merkez tilkelerde dahi KOI projelerinin yatinm buyuklugi ile
geri 6deme buyukligu arasinda iktisaden aciklanamayacak buyutkltukte
negatif fark vardir.

Orak, “Saglik Sektériindeki Kamu Ozel Isbirligi Projeleri: Ttirk Tahkim
Hukukunda Bir Anomali Ornegi (Mi)?” adli calismasinda KOI sézlesmele-
rinde tahkime iliskin dtizenlemeleri incelemis ve Turk hukuk sistemine
aykiriliklar: tespit etmistir.1©

Sahin Duran “Tiirkiye’de Kamu Ozel Isbirligi Uygulamalarnmn Mali
Riskleri Uzerine Degerlendirmeler” adini tasiyan ve bu projelerin mali risk-
lerini temel alan calismasinda Turkiye’deki KOI yatirnmlarinmin hukuki ve
mali risk faktérleri bakimindan genel degerlendirmesini yapmistir. Kamu
maliyesi tizerinde olusmus ve olusabilecek mali ytiktin boyutlarina iliskin
ayrintili niceliksel veri sunmamaistir.'!

Kurkcti ve Coskun Onal, KOI projelerini maliye politikas1 bakimindan
inceledikleri bir literatlir calismasinda ayrintili mali veriler sunmamakla
birlikte, 2013 yilindaki KOI yatirnmlar toplaminin ayni yil kamu yatirimlar
toplaminin 2/3ne yaklasan bir buyuklige ulastigini tespit etmislerdir.!?

Unalan, Ingiltere’deki KOI tecriibelerini ve tartismalarimi inceledigi calis-
masinda Hazinenin bes yillik hedefler belirlemesine karsmn KOIlerin cok uzun
vadeli olmasinin maliyetleri ve riski belirsizlestirdigini, 6zel sektériin kamuya
oranla ¢ok daha pahali finansman buldugunu, islem maliyetlerinin proje de-
gerinin %10unu astigini, blitce esnekligini ortadan kaldirdigini, 2012 yilinda
Ingiltere’de bu yéntemin basarisizliginin resmen kabul edildigini, neticede 6zel
sektdril zengin etmekten baska bir olumlu sonu¢ dogurmadigini, KOP'nin bi-
rakilarak kamu finansmani usultine déntilmesi gerektigini ileri sirmustar.®

Teker ve digerleri, Ingiltere’de KOI'lerin basarisizligi sorununa 2008 Kri-
zinden sonra ¢éziim olarak sunulan kamu ortakli yap-islet-devret (YID)usu-
linti Ankara-izmir otoyolu projesi tizerinden inceledikleri calismalarinda
bu usultin maliyet, hizmet bedeli ve ihale asamasinda rekabet acisindan-
hem devlet hem de &zel sektér bakimindan YID usuliinden daha avantajl
oldugunu 6ne stirmuslerdir. Fakat gosterdikleri farklarbtiytik degildir.!*

10 cem Cagatay Orak, “Saglk Sektériindeki Kamu Ozel Isbirligi Projeleri: Turk Tahkim Huku-
kunda Bir Anomalik Ornegi (Mi)?”, Journal of International Trade & Arbitration Law/ Uluslara-
rasi Ticaret ve Tahkim Hukuku Dergisi, Cilt 9, Say1 1, 2020, s. 153- 200.

! Deniz Sahin Duran, “Ttrkiye’de Kamu Ozel Isbirligi Uygulamalarinin Mali Riskleri Uzerine
Degerlendirmeler”, Akademik Bakis Dergisi, Say1 65, Ocak- Subat, 2018.

12 Murat Kiirket ve Hilal Coskun Onal “Kamu Ozel Isbirligi Modellerinin Ttrk Maliye Politi-
kas1 Bakimindan Degerlendirilmesi”, Journal of the Human & Social Science Researches, 8 (3)
2019, s. 1701-1702.

13 Eda Unalan “Kamu Ozel Isbirligi Modeli incelemesi: Birlesik Krallik”, fzmir fktisat Dergisi,
Cilt 35, Say1 1, 2020, s. 460, 462, 466.

14 Suat Teker, Dilek Teker ve Murat Cimen “Ulastirma Projeleri Finansmani I¢in Bir Model
Onerisi: Kamu-Ozel Sektér Ortakligi ile Yap-islet-Devret”, Isletme Arastirmalar: Dergisi, Cilt 5,
Say1 1, 2013, s. 123, 125.
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Songur ve Top, Saglhk sektériindeki YID ve yap-kirala-devret (YKD) uy-
gulamalarina yonelik yaptiklar: saha arastirmasinda ilgili kamu kurumlar:
ve sivil toplum orgitlerinden sectikleri uzman kisilerin gortslerini analiz
etmislerdir. Sonuclara gore her iki modelden birini éncelikli gérenlerin top-
lam orani %44’te kalmaktadir. Sorular arasinda salt kamu secenegine yer
verilmemistir.Katiimcilarin en ytiksek gordugi risk ise finansal risklerdir.!®

Bu calisma, Turkiye'deki KOI projelerinde garanti 6demelerinin ni-
celigi konusunda literattirdeki veri eksikligini gidermeye yardimci ol-
manin yaninda KOI projelerini, giivenlik calismalar: icerisinde yeni bir
yaklasimi ifade eden ekonomik gtivenlik kavrami cercevesinde inceleye-
rek yeni bir boyut eklemektedir. Elde edilen kanitlar, Tirkiye’'deki KOI
projelerinin devlete ytikledigi anormal bor¢ yuku ve yarattig: kur riski
nedeniyle ekonomik guivenlik tehdidi olarak algilanabilecegini ortaya
koymaktadir.

Osmanli’da da ¢éklis déneminde, kar veya kilometre garantisiyle imti-
yazlar verildigi bilinmektedir. Bu imtiyazlardaki htiikiimet garantileri ne-
deniyle olusan mali yuk, bir stire sonra devletin “damga, alkollti icki, balik
avy, tuz ve tiittinden” aldig1 vergilerin gelirlerinin 10 yil stireyle alacaklilara
devredilmesi (1879) sonucunu dogurmustur. Akabinde 1881’de Borclar
Idaresi’nin (Dtiyun-u Umumiye /D.U.) kurulmasiyla devlet maliyesi tize-
rindeki kontrol, alacakli yabanci devletlerin eline gecmistir.!®

Berlin Kongresi'nde (1878) Avrupali devletler Osmanli maliyesini y0-
netmek tizere milletleraras: bir mali komisyon kurulmasina karar vermig-
lerdir. Bu kararin temel sebebi Osmanl hiikiimetinin 1875 yilinda, bir
sureligine bor¢ faizlerinin %50’sini 6deyebilecegini ilan etmesiydi. Berlin
Kongresi kararini yumusatarak uygulamak amaciyla 1881 yilinda Muhar-
rem Kararnamesi’yle kurulan D.U. meclisi, Osmanli htikkimeti ve Osmanl
Bankas1 temsilcilerinin yaninda alacakli yabanci kuruluslarin belirledi-
gi ve bu kuruluslarin tabi olduklar: devletlerin disisleri bakanliklarinca
onaylanan kisilerden olusmaktaydi. Bu devletler arasinda Iingiltere, Fran-
sa, Almanya, Avusturya, Italya basta gelmekteydi. 1911-12 déneminde
Osmanli devlet gelirlerinin %31,5’ine htikmeden D.U.’nun meclis tyeleri
ayni zamanda yabanci sirketlerin yonetim kurullarinda goérev aliyor ve
bu kuruluslarin cikarlarini devlete karsi savunuyorlardi. Hatta bu kisiler,
yabanci devletler tarafindan istenen islahatlar (Makedonya Islahati gibi)
dogrultusunda karar ¢ikartarak, el koyduklar: devlet kaynaklarini bu bél-
gelere génderebiliyorlardi.'” Ozetle, borclarini bahane ederek Osmanli’nin
mali bagimsizligini ortadan kaldiran alacakli devletler, siyasi bagimsizligi-
n1 da ipotek altina almislarda.

15 Cuma Songur ve Mehmet Top “Tiirkiye’de Saghk Sektértinde Kamu-Ozel Isbirligi Modeli:
Paydas Goruslerine Dayali Bir Alan Arastirmasi”, SGD-Sosyal Gtivenlik Dergisi, Cilt 8, Say1 1,
2018, s. 159, 177, 178.

16 Alagoz ve Yokus (a), a.g.e., s. 118.
17 Dogan Avcioglu, Ttirkiye’nin Diizeni, Birinci Kitap, Tekin Yayinevi, Ankara, 2001, s. 127-129.
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Perkins, uzun yillar risvet, santaj ve tehdit ile yayinlamasi engellenen,
ltlkemizde 2005 yilindan bu yana onlarca basimi yapilmis ve tizerine kitap
incelemesi de yaymlanmis olan'® Bir Ekonomik Tetik¢inin Itiraflart (2005)
adli eserinde, kendisinin de dahil oldugu bir grup 6zel yetistirilmis ajanin,
ktiresel danigsmanlik sirketleri, uluslararasi yardim kuruluslar: ve benzer-
lerinin uzmana sifatiyla hedef tilkelerin yliksek btirokrasisini ikna ederek
pahali ve finansal verimliligi dtistik altyap: projelerine yonlendirdiklerini,
bu projeler icin ytksek faizli krediler sagladiklarini, hedef tilkeler bu kre-
dileri geri 6deyemez hale geldiklerinde ise maliyelerini kontrol altina ala-
rak bu tlkelerin politik kararlarina yén verdiklerini anlatmistir.'®

Sonraki yillarda Perkins’ten cesaret alan diger bazi ekonomik tetik¢iler
de kendi itiraflarini yayimlamislardir.?°

Turkiye, dogu Akdeniz, Ege adalari, kuzey Irak ve Suriye, Karabag
gibi uluslararasi ¢ekismeli konulardaki tutumunu degistirmeye mecbur
edilmek amaciyla cogu kez, yumusak karni olan ekonomik dengesizlikleri
Uzerinden sikistirilmaya ve hizaya getirilmeye calisilmaktadir. Bu acidan
en cok kullanilan tehdit araclarindan biri de kambiyo krizleridir. Dénem-
sel olarak Turk parasinin konvertibl yabanc: paralar karsisinda yasadi-
&1 hizli deger kayb:r Turk ekonomisinde btiytik sarsintilar yaratmaktadir.
Turkiye’nin gelecek ceyrek ytizyilimi belirleyecek olan KOI projeleri, biitiin
mali yukt ve kambiyo risklerini Ttrk Milleti tizerinde birakan bir yapiya
sahiptir. 155 milyar dolar1 asan bir sézlesme buyukltigine ulasmis ve
1915 Canakkale Kopriisii ve otoyol projesi gibi yeni projelerin de eklen-
mesiyle daha da buiytimekte olan bu projelerde muiteahhitlerin yurt disin-
dan aldiklar:1 kredilere devlet garantisi verilmis olmasi, isletme dénemine
iligkin talep garantilerinin, sehir hastanelerinin kira ve hizmet bedelleri-
nin dolara ya da avroya endeksli olmasi, miteahhitleri yiktmlultklerini
yerine getirmeye zorlayacak bir mekanizmanin 6ngdérilmemis olmasi ve
yabanci unsuru tasiyan sézlesmelerden dogacak ihtilaflarda yabanci tah-
kiminin yetkili kilinmis olmas1 KOI projelerini Ttirk Milleti’nin menfaatleri
acisindan sorgulanmasi gereken bir ekonomik glivenlik meselesi haline
getirmistir. Bu projelerin s6zlesmeleri “ticari sir” bahanesiyle kamuoyu ile
paylasilmadig icin kacinda yabanci tahkimin bulundugu bilinmemekte-
dir. Ancak %75’inin yurtdisindan saglanan krediyle finanse edildigi dik-
kate alinirsa bu oranda yabaci tahkim ihtimalini kabul etmek gerekir?!.

Bu calismada KOI projelerinin teorik avantaj ve riskleri ortaya konduk-
tan sonra bir ekonomik gtivenlik tehdidi olarak degerlendirilmesi 6nerilen
Turkiye’deki KOI projelerinin genel durumu uluslararasi raporlar, ba-
kanliklarin ve kamu ttizel kisilerinin mali tablolari, TBMM Plan ve Bltce

18 Ratih Altug “Kitap Degerlendirmesi: Bir Ekonomik Tetikcinin itiraflar1’”, Cografi Bilimler
Dergisi, Cilt 15, Say1 2, 2017.

19 John Perkins, Bir Ekonomik Tetikcinin Itiraflar, Cev. Murat Kayi, April Yay. Ankara, 2005
20 Altug, a.g.e., s. 1
21 Burada dzetlenen hususlar asagida kaynaklariyla birlikte ayrintili olarak sunulmustur.
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Komisyonu gértisme tutanaklari, Sayistay raporlarive diger birincil kay-
naklardan elde edilen verilerle incelenmis; bu projelerin Ttrk Milleti'ne
yarattigl ve yaratabilecegi mali yik ve kur riski ortaya konarak sorunun
¢6zUmu icin atilmasi gereken adimlar énerilmistir.

Ekonomik Giivenlik

Ekonomik gtivenlik kavraminin ulusal ve uluslararas: boyutu bulun-
maktadir. Ulusal boyutta bireysel ve kolektif yaklasimlar mevcutken ulus-
lararasi boyutta, Soguk Savas sonrasindaki uluslararasi ekonomik enteg-
rasyon ve kuiresel glivenlik sorunlarinin ekonomik boyutlar: yer almaktadir.

Ulusal boyutta, ekonomik giivenlik kavrami bireysel diizeye indirgen-
diginde tanimlanmasi gayet kolay olmaktadir. Bireysel anlamda ekonomik
guvenlik ic unsurdan olusmaktadir: Yeterli ve glivenilir bir gelir dlizeyine
sahip olmak, acil durumlar icin tasarruf edebilmek, emekli oldugunda
kendini gecindirebilmek.??

Bu unsurlarin hepsi yalnizca bireyin belirleyebilecegi kosullarda sagla-
nabilecek olanaklar degildir. Bireyin icerisinde bulundugu toplumun ko-
sullar1 belirleyici olmaktadir. Ekonomik istikrar ilk akla gelen makro kav-
ramdir. Bunun varligi ya da yoklugu en 6nemli belirleyicidir. Dolayisiyla
ekonomik giivenligin bir de kolektif boyutu vardir. Ornegin bir ekonomik
durgunluk bireysel ekonomik gtivenligi tehdit edebilmektedir.

Uluslararas: boyutta ekonomik giivenlik kavraminin kapsami tam ola-
rak belirlenebilmis degildir. Uluslararasi ekonomik entegrasyon devinim
halindedir. Gelismis iletisim, finansal akiskanlik ve ticari serbesti tizerin-
den tim ekonomiler birbirine daha bagiml hale gelmektedir. Uluslara-
rasi liberal ekonomik sistemde kuresel piyasalara girmek, dis ekonomik
gelismeler karsisinda savunmasizlik ve uluslararasi karsilikli bagimlilik
sonucunu dogurmaktadir. Liberal kapitalizmin karakteristik o6zellikle-
rinden ikisi belirsizlik ve risktir. Bireyler, firmalar ve devletler acisindan
ekonomik secme 6zglrliigli avantajinin yaninda gtivensizlik dezavantaji
bulunmaktadir.®

Uluslararasi boyutta ekonomik gtivenlik kavramini tanimlamaya yéne-
lik ilk yaklasim askeri olmakla birlikte ikinci yaklasim, saldir1 ya da sa-
vunma amacityla kullanilabilen ekonomi politikas: ara¢larina vurgu yapar.
Soguk Savas sonrasi dénemde kavram daha cok, zayif ekonomik perfor-
mansin, askeri kapasite ya da caydirici glic gosterimi izerinde yaratacag:
asindirict etkide anlam bulmaktadir.?*

Ekonomik giivenlik ulusal, bolgesel ve kuiresel gtivenligin bir unsuru
olarak gorulmelidir; 6zellikle ekonomik kaynaklar ile diger gtivenlik bile-

22 Tony Wharton “Economic Security: How Should We Take Charge Of Our Future?”, National
Issues Forums Institute, 2014, s. 2.

23 Vincent Cable “What is International Economic Security?”, International Affairs, Vol. 71,
No. 2, 1995, s. 305-306.

2% a.g.e., s. 306-307.
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senleri arasindaki dinamik dengeyi saglama islevine sahiptir. Hiktimetle-
rin, bolgesel ve kiiresel kuruluslarin insan giivenligini saglamaya yonelik
ana hedeflerinden biri ekonomik gtivenliktir. Ulusal ekonomi acisindan
ekonomik guivenlik, kisiler ve bolgeler arasi sosyo-ekonomik esitsizligi or-
tadan kaldirmaya yonelik olarak yoksulluk ve kitlikla muicadele politika-
sinin zeminini olusturur. Ulusal boyutta, ekonomik gtivenlik vatandas,
toplum ve devletin hayati cikarlarini, ulusal degerleri ve yasam tarzini
korumay: ifade etmektedir. Ginltik hayat icerisinde bireyler ve topluluk-
larin cesitli 6zlemlerinin elde edilebilmesi icin ekonomik gtivenlik ortami
sarttir. Ekonomik gtvenlik duizeyi, tilkedeki tim Uretim dagitim ve ttike-
tim sureclerini etkileyen ic ve dis etkenler arasindaki etkilesimin bir so-
nucudur. Bu noktada ulusal ve uluslararasi boyut buittinlesir. Dolayisiyla
resmi ya da sivil kurumlarin faaliyetleri ulusal bélgesel ya da ktiresel eko-
nomik giivenligin saglanmasinda énemli role sahiptir. Ozetle ekonomik
guvenlik, Ureticilerin amaclari ile ttiketicilerin faydasi arasindaki dengeyi
bozabilecek ve huktiimet faaliyetlerini yerine getirmek icin gerekli kaynak
guvenligini tehlikeye sokabilecek dis veya i¢c ekonomik ya da finansal teh-
ditlerin bertaraf edilmesi olarak diistintlebilir.?®

Uluslararas: boyutta devletler, tiretim, tiketim, isglicti, para gibi eko-
nomik degiskenleri arac olarak kullanip diger devletlerin politikalarina
mudahale edebilmektedirler. Klasik anlamiyla ekonomik guivenlik diger
devletlerin bu tip mtidahalelerinden korunabilmektir. Dolayisiyla ekono-
mik guivenlik, bir tilkenin ekonomik isleyisini, gelisimini ve refahini tehli-
keye atabilecek potansiyele sahip tehditlere kars: 6nlem alinmasini ifade
eder.?® Ekonomik glivenligin ekonomik bagimsizligin stratejik araclarin-
dan biri oldugu anlasilmaktadir. Ekonomik gtivenlige yonelik tehditler dis
kaynakli olabilecegi gibi, iceriden kaynaklanan ama disaridan destekle
meydana gelen olaylar da olabilir. Istihbarat faaliyetlerinin bir amacinin
da ekonomik kaynaklara yoén vermek oldugu kabul edilirse, tilke icindeki
bir takim ekonomik dengesizlikler, yabanc: istihbarat teskilatlar1 mari-
fetiyle sekillendirilip tehdit ya da daha o6tesi istikrarsizlik kaynag: haline
getirilebilir. Yapilmasi gereken, ekonomik dengesizliklere ve istikrarsizliga
sebep olabilecek ekonomik gtivenlik tehditlerine kars: 6nlemler Giretmek-
tir.

Kamu-Ozel Isbirligi Projesi (KOI)

Bu projelerin kékeni, kamu hizmeti imtiyaz sartlasma ve s6zlesmeleridir.
Bu sozlesmelerde devlet, bir kamu hizmetinin kurulmasini ve/veya isletil-

mesini belirli bir stireligine 6zel sektére birakmaktadir. Stirenin sonunda
hizmet tim tasinir ve tasinmaz varliklariyla birlikte bedelsiz olarak idareye

25 Valeriu loan-Franc; Marius Andrei Daamescu “Some Opinions on the Relation between
Security Economy and Economic Security”, Revista Romana de Economie, Cilt 31, Say1 2,
2010, s. 143-144.

26 Czeslaw Mesjasz, “Ekonomik Guivenlik” cev. Yelda Demirag, Uluslararast Iliskilerde Catis-
madan Giivenlige, Bilgi Universitesi Yayinlari, 2. Baski, Istanbul 2015, s. 250.
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gecmektedir.?” Liberal ekonomilerde 6zellikle kamusal altyap: hizmetlerine
yonelik islerin 6zel kisilere gérdurtlmesi usulll olarak ortaya ¢ikan kamu
hizmeti imtiyazi, 19. ylzyilda idari faaliyetler icerisinde belirgin bir yer
edinmistir. Osmanli’da kamu hizmetlerinin kurulmasinda ve isletilmesinde
bu usule sik¢a basvurulmustur. Cumhuriyet doneminin baslarinda bu im-
tiyazlar kaldirilarak bu hizmetler devlet tekeline alinmistir. 1950l yillardan
itibaren tekrar gindeme gelen ve tartisilan bu usul?® 1980’li yillardan sonra
“yap - islet - devret” s6zlesmelerine déntismuis; gintimuizde kendi icerisinde
tuirleri olan “kamu-ézel isbirligi (KOI)” projeleri olarak anilmaktadir.?® Ozel-
likle 2008 kuiresel ekonomik krizinden sonrakamunun mali kaynaklarinda
yasanan kisithliklar ve ekonomik gelisme icin gerekli altyap: yatirimlarina
olan ihtiya¢ paradoksu hem gelismekte olan hem de gelismis tilkelerde alt-
yap1 yatinmlarinda ek finansman saglamak amaciyla KOI projelerine ilgiyi
arttirmistir. Ozel sektér, altyap: yatinmlarinin finansmani icin alternatif ve
yardimci bir kaynak olarak goériilmeye baslanmistir.3°

KOTI projelerinin tiim diinyada kabul gérmiis standart bir tanimi bulun-
mamaktadir. Kavram, kamu ile 6zel sektér arasinda akdedilen cok cesitli
antlasmalarin tanimlanmasinda kullanilabilmektedir.Bircok tulke, kendi
gelistirdigi KOI modellerine uyarladigi bir tanimlama ortaya koyabilmek-
tedir. Teoride ileri stirtilen genel 6zellikleri dikkate alindiginda bu projeler,
devletin, altyap: tesislerini ve hizmetlerini kurmakta ve isletmekte 6zel sek-
tortiin uzmanhgini ve kaynaklarini kullanmasina olanak saglayan bir meka-
nizmadir. Hizmetlerin daha verimli hale getirilmesinde, eskimis altyapinin
yenilenmesinde ya da eksik altyapinin kurulmasinda 6zel sektor isbirligine
basvurulmasi yeni ¢6ziim seceneklerinin ve finansal olanaklarin saglanma-
sin1 mimkun kilabilmektedir. Bu projeler sorumluluklarin ve risklerin pay-
lasilmasina yonelik olarak kamu ve 6zel sektdériin yeteneklerini ve kaynak-
larini bir araya getirmektedir. Projelerin gtinltik is ve islemleri 6zel sektore
devredilerek, kamunun projelere yénelik politika, planlama ve yasal diizen-
lemelere odaklanmasina olanak saglanir.®! Genel teorik betimleme bdyle
olmakla birlikte bu projelerin tecriibe edilmis bircok riski bulunmaktadir.
Bu calismanin odaginda bu risklerden 6zellikle kur riski yer almaktadir.

Ulkemizde KOI'nin resmi bir tanimi bulunmamakla birlikte, bu kap-
samda 4 model uygulanmaktadir. Bunlar, yap - islet - devret, yap - kirala
- devret, yap - islet ve isletme hakk: devri modelleridir.*> Bu modellere her
sektdrde rastlanabilmekle birlikte, isletme hakki devri modeli daha ¢cok

27 Metin Gunday, Idare Hukuku, 5. Baski, Imaj Yayincilik, Ankara, 2002, s. 172.
28 Turgut Tan, “Kamu Hizmeti Imtiyazindan Yap-islet-Devret’ Modeline”, s. 308.
29 Htisniye Akilli, “Kamu Hizmeti Imtiyazindan Yap Islet Devret Yontemine: Yasal Sertiven”,
Sayistay Dergisi, Say1 89, Nisan- Haziran, 2013, s. 110.
30 PPPLRC (Public-Private-Partnership Legal Resource Center) (b), “What are Public-Private
Partnerships?” ve “About Public-Private Partnerships”, 2016, par. 1.
31
a.g.e.

32 T.C.C. (Turkiye Cumhuriyeti Cumhurbaskanhg) Strateji ve Biitce Baskanlig (a), “KOI En-
vanteri ve KOI Géstergeleri”, 2020.
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hava ve deniz limanlariyla enerji sektértinde; yap-islet-devret modeli ulas-
tirma ve elektrik sektdériinde; yap - kirala devret modeli saglik ve egitim
sektorlerinde; yap-islet modeli elektrik sektértinde uygulanmaktadir.’*Bu
modellere yoénelik ézel yasalar bulunmakla birlikte Ttim KOI modellerini
kapsayan bir cerceve yasa bulunmamaktadir.

1982 Anayasasi, bir kamu hizmetinin 6zel sektdére gordurtlmesinin
kanunla diizenlenmesini hiikme baglamistir.3

3996 Sayili “Bazt Yatirim ve Hizmetlerin Yap- Islet-Devret Modeli Cer-
cevesinde Yaptirimast Hakkinda Kanun®un 3. Maddesi (a)bendine gore:

Yap-islet-Devret Modeli: Ileri teknoloji veya yiiksek maddi kaynak ihtiyact
duyulan projelerin gerceklestirilmesinde kullanilmak tizere gelistirilen 6zel bir
finansman modeli olup, yatinm bedelinin (elde edilecek kar dahil) sermaye
sirketine veya yabanct sirkete, sirketin isletme stiresi icerisinde trettigi mal
veya hizmetin idare veya hizmetten yararlananlarca satin alinmast suretiyle
6denmesini... ifade eder.

Yap-islet-devret modelinin yasal tanimi iki unsurdan olusmaktadir.
Birincisi ileri teknoloji veya yltiksek maddi kaynak ihtiyacinin 6zel sek-
térce karsilanmasidir. Ikincisi, elde edilecek kar dahil olmak tizere tiim
yatirim bedelinin, isletme stiresi boyunca hizmetten yararlananlar ya da
idare tarafindan 6denmesidir.

6428 Sayili “Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis
Yaptiriimasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmast... Hakkinda Kanun” un bi-
rinci maddesinde yap-kirala-devret modeli tanimlamaktadir. Buna goére
yap-kirala-devret:

...thale ile ézel hukuk hiiktimlerine gére, kamu ézel is birligi modeli
cercevesinde; Saglik Bakanligt ve baglh kuruluslarinca yapumasina
thtiyac duyulan tesislerin... Hazinenin ézel miilkiyetindeki tasinmaz-
lar tizerinde sézlesmede belirtilen sabit yatinm dénemi hari¢ otuz yili
gecmemek tizere... yapturlmast, mevcut tesislerin yenilenmesinin sag-
lanmast ve bu projeler icin alinacak damsmanlik, arastirmagelistirme
hizmetleri ile ileri teknoloji ya da ytiksek mali kaynak gerektiren bazt
hizmetlerin gérdiirtilmesi...” modelidir.

Ayni1 maddenin ikinci fikrasinda devlet tarafindan muteahhit firmaya
o6denecek hizmet bedeli ve kullanma bedeli (kira bedeli) de tanimlanmistir.
Yatirimcei (ytklenici) firmaya, isletme stiresi boyunca bu iki kalem tizerin-
den geri 6deme yapilmaktadir.

Yap- islet modeli 4283 sayili Yap-Islet Modeli Ile Elektrik Enerjisi Ure-
tim Tesislerinin Kurulmast Ve Isletilmesi Ile Enerji Satisinuin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun’da tanimlanmistir. Buna goére “Yap-Islet Modeli: Elektrik
enerjisi santrallartmin tiretim sirketleri miilkiyetlerinde kurulmalarini, isle-

33 T.C.C. Strateji ve Biitce Baskanlig: (b), “Kamu Ozel Isbirligi - Mevzuat”, 2020.
3% 18.10.1982 tarihli Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi, madde: 47.
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tilmelerini, tiretilen elektrik enerjisinin belirlenecek esas ve usuller cerceve-
sinde satisint iceren modeli... ifade eder.”(m. 2). Yap- islet modelinin baska
bir sektérde uygulanabilmesi icin 6zel kanun yapilmas: gerekmektedir.
Bu durum, KOI projeleri icin bir cerceve kanun yapilmasina ihtiyac oldu-
gu distncesini desteklemektedir.

Isletme hakki devri ise 4046 sayili “Ozellestirme Uygulamalart Hakkin-
da Kanun” un 18. Maddesinin birinci fikrasinin (c) bendinde tanimlanmais-
tir. Buna gore: “Isletme hakkinin verilmesi; (Kamu) Kuruluslarin bir biitiin
olarak veya aktiflerindeki mal ve hizmet tiretim birimlerinin miilkiyet hakk:
sakli kalmak kaydwyla bedel karsiliginda belli stire ve sartlarla isletilmesi
hakkinin (6zel sektére) verilmesidir.”

Yasal tanimlar btitiin nitelikleri yansitmamakla birlikte her bir modelin is-
levini ortaya koymaktadir. Bu calisma proje geri 6demelerinin dévize endeksli
yapilmasinin meydana getirdigi ekonomik givenlik sorununa odakhdir.

KOI Projelerinin Teorik Avantajlari, Riskleri ve Tiirkiye’deki Durum

Kamu hizmetlerinin kurulmasi ve isletilmesine 6zel sektériin dahil
edilmesinin birtakim faydalarinin oldugu savlanmaktadir. Bu faydalarin
etkinligi hizmetin niteligine, tilkelerin sektoérel ve kurumsal yapisina gére
farklilik goésterir. Kamu - 6zel igbirliginin, hizmetlerin kurulmasinda ve
isletilmesinde ileri teknoloji, yenilik¢i ve verimli uygulamalar getirecegi,
altyapr harcamalarinin simdiki ve gelecekteki maliyetlerini netlestirerek
buitce kesinligi saglayacagi, gelismekte olan yerli sektér firmalarinin ulus-
lararasi firmalarla isbirligi firsatlar1 yakalayarak kapasitelerini btiytitme-
leri yaninda, insaat, elektrik, gtivenlik, temizlik ve bakim gibi sektdrlerde-
ki kiictik firmalara taseronluk firsatlar yarattigi, KiT’lerin tecriibelerinin
ozel sektoére aktarilmasiyla teknoloji ihrac edebilecek ulusal firmalar
yaratilmasina yardimci olabilecegi, rekabetci altyap: agi yaratarak eko-
nomik gelismeyi kalic1 hale getirmeye yardimci olacagi, altyap: talebinin
karsilanmasinda kamu kurumlarina destek olacagi, proje stiresince mali-
yet, tasarim, insaat ve isletmeden bakim onarima kadarbircok riskin 6zel
sektodre devredilebilmesi sayesinde kamu acisindan uzun dénem kaynak
verimliligi saglayacagi ileri stirtlmektedir.%

Kamu-Ozel Isbirligi (KOI) projelerinin, dezavantajli toplum kesimlerine
faydali olacak sekilde etkin ve kaliteli kamusal mal ve hizmetleri saglaya-
bilmesi icin daha acgik ve seffaf olmas1 gerektigi genel bir kanidir.*® Dlinya
Bankas1 da KOI projelerini tanitirken, kendileri tarafindan desteklenecek
projelerin seffaf ve katilimci 6zellik tasimas: geregini vurgulamaktadir.®”
Turkiye’deki projelerin sozlesmeleri “ticari sir” bahanesiyle kamuoyu ile
paylasilmamaktadir. Sadece Sayistay raporlarindan bir miktar bilgi edin-

35 PPPLRC (a), “Potential Risks and Benefits of Public Private Partnerships”, 2016, par. 1.

36 Abdoulaye Fabregas; MarcelaRozo; Norma Garza, “Public Private Partnerships Transparen-
cy and Accountability: Where is my data?” 2017, par. 1.

37 The World Bank, “Public-PrivatePartnership”, 2019, par. 4.
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mek mumkulin olabilmektedir. Bu durum teoride ileri stirtilen seffaflik 61-
cutlyle de bagdasmamaktadir.

Avrupa Yatirirm Bankasi (European Investment Bank) blinyesindeki
Avrupa KOI Uzmanlik Merkezinin (EPEC)tanimlamasina goére, bu proje-
lerde 6nemli riskleri ve yonetsel sorumlulugu ytklenici sirket tistlenmek-
tedir. Riskler arasinda ozellikle tasarim, insaat, isletme ve/veya finansal
riskler sayilmaktadir.®® Oysa tlkemizde, projeler icin yurt disindan sagla-
nan kredilere verilen Hazine garantilerinin ve isletme dénemi icin verilen
talep garantilerinin dolar ya da avro bazinda olmasi.*® Riskin tamamini
halka ve devlete ytuklemektedir.

Turkiye’de yap-islet-devret modelinde talep garantisiyle verilen proje
sayis1 115%tir ve bu say1 toplam KOI projelerinin %46,18’ini olusturmak-
tadir.*® Bu projelerin finansmani icin yuklenici tarafindan alinan kredi-
lere de Hazine garantisi verildigi icin bu projelerin yatirimec: (ytiklenici)
firmalar acisindan sifir risk tasidiklari, riskin tamamen devlet tarafindan
Ustlenildigi gértilmektedir.

Tablo 1. Hazine Garantili Kredi Anlagmalari 4
Proje Adi Antlasma | Toplam Proje Kredi Tutari Kredi Tutari
Tarihi Maliyeti (ABD $)
Avrasya Tuneli 1112.2012 | $1.239.863.000 $960.000.000 960.000.000
Kuzey Marmara Otoyolu 13.05.2014 | $ 3.456.244.239| $ 2.318.000.000 2.318.000.000
Odayeri-Pagakdy Kesimi 11.03.2016 $ 420.000.000
(3. Bogaz Képrustu Dahil)
Gebze-Orhangazi-izmir
(izmit Korfez Gegisi) Otoyolu 05.06.2015 | $6.312.392.047 | $4.956.312.328 | 4.956.312.328
Canakkale-Malkara
Otoyolu (1915 Canakkale
Képrust Dahil) 16.03.2018 €3.159.721.036 | €2.265.000.000 | 2.799.993.000
Ankara-Nigde Otoyolu 07.06.2018 | €1.462.628.902 | € 1.114.962.012 1.310.749.341
Kuzey Marmara Otoyolu
Kurtkoy-Akyazi Kesimi 16.09.2019 | $ 3.661.656.404 | $ 2.840.000.000 | 2.840.000.000
Kuzey Marmara Otoyolu 16.09.2019 | $2.072.257.009 | $1.595.000.000 1.5695.000.000
Kinali-Odayeri Kesimi
Toplam 17.200.054.669

Ayrica dolara endeksli talep garantileri blitce kesinligini tamamen orta-
dan kaldirmaktadir. Bunlara iliskin somut kanitlar asagida yer almaktadir.
KOI projelerinin hiikiimetler tarafindan tercih edilme sebepleri arasin-
da, butce kisitlarinin altyapiyatirimlarinindevlet tarafindan insa edilme-

38 EPEC (European PPP Expertise Centre), “What is a public-privatepartnership (PPP)?”, par.1
39 Uysal (a), a.g.e., s. 160.

0 Tc.c. Strateji ve Butce Baskanlig (a)

#1 TC. Hazine ve Maliye Bakanligi, Kamu Bor¢ Yoénetimi Raporu, 2020.
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sineengel olmasi, htitkiimetlerin bu projelere kaynak yaratmak icin yeni
vergiler koymak ya da kamu borclarini arttirmakta isteksiz veya olanaksiz
olmalar1 gibi sebepler gosterilmektedir. Bu projelerde htiktimetin ytkleni-
ci firmaya yapacagi 6demenin zamana yayilmis olmasinin, htikiimeti tek
seferde buyltk kaynaklar aktarmaktan kurtardigi belirtilmektedir.*> Ama
kamu bir taraftan finans kuruluslarinin faiz kazancini diger taraftan ytk-
lenici firmanin karin1 6demek zorunda kalmaktadir.**Turkiye’detim bun-
lara bir de durdurulamayan kur artis1 eklenmektedir. Dolayisiyla zarar,
projeleri ulusal parasi Uizerinden gerceklestiren tilkelere oranla ¢cok daha
buytk olmaktadir. Zararin buyukligune iliskin veriler asagida gosteril-
mektedir. Kamu kaynaklarinin uzun vadelive dolara endeksli ipotek altina
alinmasi, dezavantajli ya da desteklenmesi gereken toplum kesimlerine
harcanabilecek kaynaklarin KOI miiteahhitlerine ve finansérlere aktaril-
masi1 sonucunu dogurmaktadir.

Kamu hizmetinin devlet eliyle kurulmasi ve isletilmesine nazaran KOIi
projelerinin toplam maliyetlerinin cok daha yiksek oldugu bilinmektedir.
Bu maliyetin 6nemli bir kismini ytklenici tarafindan ytksek faizle borg-
lanarak saglanan finansman olusturmaktadir.Bu finansin saglanabilmesi
ise hizmetin isletme asamasinda yaratacagi nakit akisindan yatirimcilarin
net getiri elde edeceklerini 6ngérmelerine baglidir.**Faizin ytiksek olmasi,
uzun vadeli takas faizi ve bunun tizerine eklenen risk priminin birlesme-
sinden kaynaklanmaktadir.*®* Bu durum piyasa ekonomisinin dogasindan
kaynaklanmakla birlikte Ttrkiye’de isin dogasina uymayan sey, 6zel sek-
tértin sifir risk olgusudur. Ozel sektériin KOI projelerinden elde ettigi mu-
azzam kar, Hazine garantileri ve talep garantileri sayesinde hi¢bir ticari
risk Gistlenmeden elde edilmektedir.

Diinya Bankasrnin 2018 yilinda yayinladigi KOI raporundan yarar-
lanarak Turkiye’deki KOI uygulamalarinin genel ézellikleri ile baska til-
kelerdeki KOI projelerinin genel 6zelliklerini karsilastirmak miimkuindr.
Karsilastirma icin Almanya secilmistir. Bu secimde Almanya’nin herkesce
bilinen ytiksek standartlar: belirleyici olmustur. Onemli olan, nitelikli bir
emsal karsisinda Turkiye’nin énemli eksiklerinin olup olmadigini anla-
maktir. Rapor KOI'leri idarenin hazirlik safhasi, ihale safhasi, sdzlesme-
nin uygulanma safhasi ve kamu kurumlar: talep etmeden 6zel sektor ta-
rafindan getirilecek KOl proje tekliflerine acik olup olmama bakimindan
kategorize ederek incelemistir.

Hazirlik safhasinda Turkiye’de ekonomik etki degerlendirmesi, mali
karsilanabilirlik degerlendirmesi, risk tanimlamalari, alternatif yontem
analizi, kredibilite degerlendirmesi yapildigi ancak bunlar icin KOl’lere

42 Thomson Reuters, Practical Law, “Public Private Partnerships: Issues and Considerations”,
27 Ekim, 2017.

43 Karahanogullari, a.g.e., s. 103.
44 PPLRC (a), par. 10, 11.
+5 Karahanogullari, a.g.e., s. 105.
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ozel standart yontemler gelistirilmedigi belirtilmektedir. Almanya’da ise
bu kategorilerin her biri icin 6zel yontemler kullanildig: belirtilmektedir.
Yatirimcilara yonelik bir pazar arastirmas: ise Turkiye’de hi¢c yapilmaz-
ken, Almanya’da bunun ic¢in 6zel yontem gelistirildigi belirtilmektedir.
Tirkiye’de standart KOI kontratlar: uygulanmazken Almanya’da bu kont-
ratlarin standarda baglandigi anlasilmaktadir.*®

Ihale safhasinda, Tiirkiye'de ihale komisyonuna yiiklenici adaylar: ile
tek tek ya da topluca muizakere yapma takdir yetkisi taninabilmekte iken
Almanya’da bu yetkinin bulunmadig bdylece keyfi uygulamalara acik
kapt birakmak istenmedigi ve seffafligin korunmasinin amaclandigr géze
carpmaktadir. Bununla baglantili olarak, tek teklif verilmesi halinde iha-
le bedelinin belirlenmesinde kamu yararini korumak icin Almanya’da 6zel
prosedur uygulanirken, Turkiye’de 6zel prosediir uygulanmadan ihale veri-
lebilmektedir. Almanya uygulamalarinda teklifle birlikte finansman mode-
line iliskin projenin de sunulmas sart iken Turkiye’de bu gerekmemekte-
dir. Ayrica ihalenin sonuclanmasiyla s6zlesmenin imzalanmasi arasindaki
donemde, kazanan firma ile gérisme ve muizakere Almanya mevzuatinda
sinirlandinlmis iken, Turkiye mevzuatinda bu tip bir sinirlandirma bulun-
mamaktadir.*” Bu sinirlandirmanin sureg¢ icerisinde olusabilecek fesatlari
engellemeye yonelik oldugunu tahmin etmek zor degildir.

Kamu talep etmeden 6zel sektér tarafindan getirilen KOI projesi tek-
lifleri kategorisinde ise Turkiye’de herhangi bir yasal diizenleme ve uy-
gulama birligi mevcut degilken Almanya’da bu tur tekliflerin verilmesi ve
bunlarin degerlendirmeye alinmasi yasaktir.*® Ozel sektériin yliksek kar
beklentisiyle getirecegi yatirim tekliflerinin kamunun ihtiyaclar: ile bag-
dasmadigl halde kabul edilmesi durumunda kamu kaynaklarinin etkin
olmayan sekilde ve verimsiz kullanilmis olacag: aciktir.

KOI modellerinde pek cok degisken bulunmakla birlikte en énemli de-
gisken risk yonetimidir. Bu modelle gerceklestirilen projelerde risk analizi
ve denetimi oldukca glictir ve cok boyutlu bir calisma gerektirir. Bu ba-
kimdan risk dagiliminin projenin en basindan itibaren dogru yapilmasi
hem kamu hem de 6zel sektér acisindan biytk énem tasimaktadir ve
projenin basarisini belirleyen en 6nemli faktérdiir.* Dlinya Bankasi ra-
porunda tespit edildigi gibi Almanya’nin aksine tilkemizde KOI projelerine
ozel bir risk degerlendirmesi teknigi gelistirilmis degildir.

Teoride her ne kadar riskin 6zel sektor ile kamu arasinda dagitildig:
varsayilsa da KOl projelerinde 6zellikle kur riski ya da mevcut varliklara yo-
nelik finansal risklerin Ustlenilmesine sira geldiginde yuklenici firmalar ve
onlara kredi verenler, kontrol edemeyecekleri riskleri Gistlenmekten kacin-

46 PIPPPR (Procuring Infrastructure Public-Private Partnerships Report), 2018, s. 123, 208.
*7 a.g.e., s. 45, 123, 208.
8 q.g.e., s. 123, 208.

49 Gokhan Tunc; Emrah Ozsarac, “Turkiye’deki Kamu Ozel Isbirligi Modelinin lyilestirilmesine
Ait Oneriler”, 3. Ttirkiye Deprem Miihendisligi ve Sismoloji Konferanst, 14-16 Ekim, 2015, s. 2.
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makta ya da bu risklerin ortaya ¢ikmasi halinde kamunun hizmet Uicretleri
ve tarifelerde gerekli artirirmi yapmasini glivence altina alacak diizenlemeler
istemektedirler. Boylece risk dogdugunda ytukin toplumla paylasilmasini
talep etmektedirler. Ayrica 6zel sektdr, blytk riskleri Gistlenmesinin talep
edildigi projelerde genis kontrol yetkisi talep etmektedir.*

Turkiye’deki KOI projelerinde uygulanan dolara endeksli arac¢ gecis sa-
yis1 garantilerinin, yolcu sayist garantilerinin, hasta sayisi garantilerinin
6nemli sebeplerinden biri de yuiklenici firmalarin kur riskini tistlenmek-
ten kacinmalaridir. Kur riskinin tamaminin devlet tarafindan Ustlenilmesi
ve garantilerin 25 yil gibi uzun stireli olmasi, kamu tizerinde uzun vadeli
bir kur riski meydana getirmektedir.

Ozel sektor, karsihign 6denen isten daha fazlasini yapmak istemeyecek-
tir. O nedenle s6zlesmelerde performans gerekliliklerine yonelik karsilikli
hak ve yuktumlultklerin gercekei ve ayrintili dizenlenmesi gerekmektedir.
Performans gereklilikleri ¢ikti temelli ve izlenmesi mimktn kriterlerden
olusmalidir.®!

GUnumuztin en buyuk gltict bilgidir. Proje uygulayicis1 6zel sektor,
hizmetin detaylariyla ilgili cok daha fazla bilgi sahibi olacaktir. Bunun
yaratabilecegi glivenlik sakincalarini ortadan kaldirmak icin ytrattcu fir-
maya ayrintili ve anlasilabilir raporlar diizenleme ve bunlar: dtizenli ola-
rak idareye aktarma yuktmlultiga getirilmelidir.5?

KOI projelerinin stirduirtilebilir olmasi icin net bir yasal cerceve olustu-
rulmasi gerekmektedir.5® Oysa tilkemizde bu konuda hentiz net bir yasal
cerceve olusturulmadig1 Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan
Yeni Ekonomi Programi’nda da belirtilmektedir. Planin “kamu maliyesi”
faslinda “politika ve tedbirler” bashig altinda, “...(KOI) uygulamalarnnda et-
kinligi, verimliligi, ekonomikligi ve btittinliigii saglayacak cerceve bir diizen-
leme yapilacaktir... KOI projeleri, kamu yiikiimliliikleri ve biitce dengeleri
dikkate alinarak planlanacak veytirtitiilecek, maliyet etkinliginin saglandigt
durumlarda kullanidacaktir.”>* denilmesi suretiyle KOI projelerinde istenen
seviyede bir verimlilik ve mali denge saglanamadig Bakanlikca da tstt
ortula sekilde kabul edilmis olmaktadar.

Asagida ayrintili gésterildigi gibi, KOI projesiyle yapilan hastanelerin
yatak basina maliyeti 358.986,00 $ iken Devlet tarafindan 2021 yilinda
yapilmasi planlanan hastanelerin yatak maliyeti 980.126,00 TL’dir. KOI
projelerinin ortalama maliyetleri bir¢cok tilke ortalamasinin da ¢ok tizerin-
dedir. Ornegin Cin’in ortalamasi 109 milyon dolar iken Tiirkiye’nin orta-
lamas1 892 milyon dolardir. Ayni deger Rusya’da 453 milyon $, Hindis-

SO PPPLRC (a), par. 13.
51 a.g.e., par. 14.
52 a.g.e., par. 15
53 a.g.e., par. 16

54 YEP (Yeni Ekonomi Programi), Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2020-2022), s.13.
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tan’da 383 milyon $, Brezilya’da ise 627 milyon $ olmustur.>® Bunda proje
buyutkltkleri de etkili olmakla birlikte, yukaridaki Almanya kiyaslamasiy-
la birlikte diistintildtigtinde Tuirkiye’deki KOI yatirimlarinin hesapsizlik ve
plansizlik nedeniyle pahalilik ve verimsizlik sorunu yarattigi anlasilmak-
tadir. Ornegin, yedi yil yatirim 15 yil isletme stiresi olan, Osmangazi Kop-
riisti’ntin de icerisinde yer aldig1 Gebze - Orhangazi - Izmir otoyolu sézles-
mesine, erken bitirilen proje boliimlerinin erken isletmeye acilabilmesini
saglayan huktm konmustur. Koprii, toplam proje maliyetinin %19’unu,
fakat proje gelirlerinin %75’ini olusturmaktadir. Yuiklenici firma otoyol in-
saatini ihmal ederken kopri insaatini hizlandirmis ve képriya 4 yil erken
bitirip bu sure boyunca devletten gecis garantisi bedeli tahsil etmigtir.
Boylece 1,2 milyar dolar maliyetli kdépriiye bu stire boyunca 2 milyar 150
milyon dolar fazladan garanti 6demesi yapilmistir. Isletme stiresi boyunca
projeye 6denecek toplam tutar ise 11 milyar dolardir.>®

KOI projelerinin uzun soluklu ve karmasik yapisi, projelendirme ve
s6zlesme asamalarindatim risklerin veya olumsuz gelismelerin 6ngo-
rilebilmesini imkansizlastirmaktadir. Ongériilemez risklerin gercekles-
mesi halinde taraflar sézlesme sartlarinin yeniden muizakere edilmesini
isteme ihtiyaci duyacaklardir. Hiktimet politikalarindaki ya da zorunlu-
luklarindaki degisiklikler, ytiklenicinin basarisizlig ya da muticbir sebep-
ler gibi nedenlerle KOI projeleri basarisizlikla sonuclanabilir. Bunlardan
bazilar1 éngoérilebilir olsa da bir kismi uygulama esnasinda cézimlen-
mesi gereken sorunlar olarak ortaya cikabilmektedir.5” Turkiye acisin-
dan kur artis1 6ngérulebilir bir risktir. Sézlesmede 6ngdrilmemis olsa
dahi muicbir sebep olarak ileri stirtilebilir ve sézlesmenin yeniden muiza-
kere edilmesi istenebilir. Yabanci unsuru tasiyan projelerde, uyusmaz-
liklarin yabanci tahkimde c¢ozlleceginin kararlastirilabilmesi®® soruna
Turk hukukunu asan bir boyut kazandirmaktadir. Fakat Anayasamizin
125. Maddesine goére, yabanci tahkime gidilebilmesi icin uyusmazliga
sebep olan sézlesmede bir yabancilik unsuru bulunmas: sarttir. Dola-
yisiyla yabanci unsuru bulunmayan ya da sonradan yabancilik unsuru
ortadan kalkmis sézlesmelerden kaynaklanan uyusmazliklarda yabanci
tahkime gidilemez. Boyle bir durumda Milletleraras: Tahkim Kanunu ve
Hukuk Muhakemeleri Kanunu uyarinca Turk mahkemeleri yetkili ola-
caktir.®® KOI projelerinin finansmaninda yaklasik %75 oraninda déviz
cinsinden kredi kullanilmistir. Hem ytklenici firmalara hem de finansér
firmalara garantiler verildigi icin® KOI projelerininbtiytik kisminin dev-

55 Sahin Duran, a.g.e., s. 325.

56 TBMM Plan ve Btitce Komisyonu Gértisme Tutanaklari, 19 Kasim 2020, s.47, 48.
57 PPPLRC (a), par.17

58 Orak, a.g.e., s. 196-197.

59 a.g.e.,s. 197.

60 Mehmet Alagéz ve Turgut Yokus (b), “Kamu Ozel Isbirligi Yatirimlari ve Dis Bor¢ Odeme Pro-
jeksiyonu”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 73, Say1 3, 2018, s. 869.
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let, muteahhit ve yabanci finans kurulusu olmak en az U¢ tarafli oldugu
anlasilmaktadir. Yabanct unsurunun devreden c¢ikarilabilmesi icin yurt
disindan saglanan kredilerin geri 6denmesi ya da kredi alacagini yaban-
c1 ortagi bulunmayan bir yerli bankanin devralmasi distnulebilir.

KOI Projelerinin Ekonomik Giivenlik Sorununa Doniismiis
Mali Yiikii

KOI yatinmlarinin yillara gére dagilimina bakildiginda 2013 yili ¢cok
belirgin bir farkla géze carpmaktadir; 2020 fiyatlariyla 24.845,95 milyon
dolar yani yaklasik 25 milyar dolarlik proje verilmistir.®! Yaklasik 30.000
toplam yatak kapasiteli sehir hastanelerinin yap-kirala-devret modeliy-
le saglanmasi projelerine de ayni yilin mayis ayinda baslanmistir.?2013
Subat basinda dolar kuru 1,77 TL; Aralik basinda ise 2,02 TL idi. Bir yil
o6ncesinde de kur 1,87 TLden hizla 1,77 TL’ye gerilemis ve ikinci aydan
yilsonuna kadar istikrarini korumustur.®® Kurdaki bu istikrarin, doviz
cinsinden projelerin olasi kur risklerinin hafife alinmasina sebep oldugu
dusuntlebilir.

2014 yilinda dolar kuru ytkselmis ve 2,20 TL dolaylarina ulagmistir.
Sonraki yillarda dolar kuru orta vadede diizenli ytkselisini stirdirmus
ve 2016 sonunda 3,44 TL seviyesine ulasmistir. 2018 Ocak’ta 3,70TL
seviyesindeyken yilsonunda 5,20’ye ¢cikmistir.®* 2017’de KOl projeleri 5
milyar dolar seviyesinde iken 2018’de hizla gerileyerek 26 milyon dolar
seviyesine dismus ve bir daha da 6énemli bir artis géstermemistir.%® Bu
veriler hiiktimetin kur riskini algilamakta geciktigi seklinde yorumlana-
bilir.

Ayrica énceki yillarda baslanan KOI Projeleri 2013 yilinda isletme asa-
masina gecince kredi geri 6demeleri icin gereken dévizin saglanmasi mak-
sadiyla bu derece biiytik yeni KOl projeleri yapildig: bilinmektedir. Bunun
yaninda yurt disi kredilerden elde edilen dévizle cari acik finanse edildigi
icin yontem cazip gelmistir.®®

Ozel sektériin KOI projelerine ilgisinin bu dénemde biiytik olmasi, ya-
sal degisiklikler yapilarak hem kredilere Hazine garantisi hem de isletme
déneminde kar garantisi verilmesine baglanmaktadir.®”S6zlesme imzalan-
madan 6nce finansman projesi istenmemesini tim kredinin Hazine ta-
rafindan Ustlenilmesi ile birlikte dustintldtigiinde, muiteahhitleri uygun
faizli kredi aramaya zorlayacak bir kosul bulunmadig anlasilmaktadir.
Bu durumda firmalar, faizi ne oranda olursa olsun kredi bulma yoluna

61 T.C.C. Strateji ve Biitce Baskanligi KOI Envanteri.
62 Onuncu Kalkinma Plan: (2014-2018), s. 34.
63 T.C.M.B., Gésterge Niteligindeki Merkez Bankas1 Kurlar1 (GNMK), 2020.
64
a.g.e.
65T C.C. Strateji ve Biitce Baskanhg, KOI Goéstergeleri, 2020.
66 Alagoz; Yokus (b), a.g.e., s. 873.

67 Sahin Duran, a.g.e., s. 327-328.
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gitmekte, Hazine tizerindeki faiz ytiikti ve kur riski cok daha fazla olmakta-
dir. Nitekim KOI yatirimlar1 nedeniyle 2003- 2016 déneminde net dis borg
yuku ¢ kat artmistir.®® Bu stirekli blytyen bir kisir dongliytl gostermek-
tedir. Projelerin toplam buyukluga arttikca geri 6demeler icin gereken do-
vizin saglanmasi1 maksadiyla, verilecek yeni KOI projelerinin de biiytimesi
yontunde bask: olusacaktir.

Asagida KOI projelerinin sektérler bakimindan sayi, yatirim degeri ve

sozlesme degeri verileri sunulmustur.®®

Tablo 2. Yatinm Alanlari ve Yatirim Tutarlarn Bakimindan KOi Envanteri 2020

Proje Sayilar Yatinim Tutar (US. $) sézlegme Degeri (US. $)
Enerji 97 18.232.740.149 37.183.846.431
Karayolu 41 23.577.702.544 24.340.385.872
Havaalani 18 19.076.622.199 73.073.800.244
Turizm 19 1.402.010.875 2171.997.466
GUmruk 19 529.436.428 537.051.634
Saglhk 20 11.594.889.372 11.5694.889.372
Liman 23 2.119.083.01 4.810.264.878
Maden 8 0 0
Endustri 2 1.465.022.801 1.465.022.801
Demiryolu 1 278.796.501 0
Kati Atik 1 0 0
TOPLAM 249 78.276.303.880 155.177.258.698

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

Yatirim tutar ile sézlesme degeri arasindaki farkin sebeplerinden biri
havaalanlarinda ve enerji tesislerinde 6zel sektor tarafindan kamuya 6de-
necek olan ‘sletme hakki devirbedelleri’dir. Ulastirma sektoértinde talep
garantisi verildigi icin talebin beklenen boyutlarda olmamasi durumunda
kamunun isletme hakk: devri bedelinden fazla garanti bedeli 6demesi s6z
konusu olabilecektir.

Nitekim 06zellikle karayolu yatirimlarinin neredeyse timunde ve hava-
alani yatirnmlarinin tasrada yapilmis olanlarindan bir kisminda durum
bunu yansitmaktadir. Yap-islet-devret (YID) veya isletme hakki devri (ki-
rala-islet-devret/KIiD) modelli havalimanlarina verilen yillik gtincel yolcu

68 Alagoz ve Yokus (b), a.g.e, s. 888.
9 TC.C. Strateji ve Biitce Bagkanhgi, KOI Envanteri, 2020.

375



|58 ARASTIR,
0““ 2022 % e e
sﬁ TEMMUZ - AGUSTOS 3 TURK DUNYASI ARASTIRMALARI

2 o 131sam259 % TDA

savFa: 357-392

garantisi sayilarina ulasilamamaktadir. Ctinkti bu projelerin sézlesmeleri
“ticari sir” gerekcesiyle kamuoyundan saklanmaktadir. Bu gizlilik bilimsel
veri elde edilmesine engel olusturmaktadir.

Tablo 3. Bazi Tagra Havalimanlari Aralik 2019""" kumulatif Yolcu / Yillik Garanti Sayilari
Hava Limani isletme Sona Erme Toplam Yolcu Fark
SUresi” Tarihi” Yolcu?? Garantisi (%)
Zafer (YiD) 29 yil T ay 21.03.2044 82.026 1.236.089 (-) 933
Caycuma (KiD) 25yl 20.08.2032 28.908 Bulunamadi
Gazipaga (KiD) 25 yil 13.07.2034 1.084.901 Bulunamadi

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturulmustur.)

Ktitahya Afyon Usak bélgesine hizmet vermek icin yap-islet-devret mo-
deliyle insa edilen Kutahya Zafer Havalimani, hizmete girdigi 2012 yilin-
dan bu yana verilen yolcu garantilerinin sadece %4 Unu gerceklestirebil-
mistir. 2012-2016 déneminde toplam 4.073.000 yolcu garantisi verilen
havalimanini sadece 173.534 yolcu kullanmaistir.” Yolcu garantileri déviz
cinsinden belirlendigi icin TL’nin dolar ve avro karsisindastrekli deger
kaybettigi gercegiyle birlikte degerlendirmek gerekmektedir.

KID usultiyle 6zellestirilen havalimanlarindan saglanacak isletme hak-
ki1 devri gelirleri, 120 numarali Gelirlerden Alacaklar hesabinda izlenmek-
tedir.” Ulastirma Bakanligi mizanlarindan bu hesabin alt hesaplar: ince-
lendiginde hesabin btiytik b6limuinil para cezalarinin olusturdugu, kayda
deger tutarda isletme hakki devri alacagi bulunmadig gérilmektedir.

Ulastirma bakanliginin mizanlarinda 930 kodlu hesapta takip edilen
talep (yolcu) garantilerinin 2020-21 dénemi durumu asagidaki sekilde-
dir.7®

Fkkk

Tablo 4. Ulastirma Bakanligi Talep Garantileri Hesabi (T.G.H.),(TL), (2020~ 2021)

T.G.H. Ocak Subat Haziran Temmuz Aralik Ocak Mart
(2021)
Borg | 31.027.074|408.964.361 | 2.204.567.824 | 3.155.954.170 | 3.213.226.646 | 763.683.161 | 763.683.161

Alacak 0 377.937.286 | 1.831.918.287 [2.449.543.484|2.449.543.484| 494.160.161 | 499.080.653

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

s

" Pandemi nedeniyle 2020 baz alinmamistir.

70 DHMI Faaliyet Raporu, 2019, s. 158-164.

71 pHMi Havayolu Sektér Raporu, 2016, s. 20, 24-25.

72 DHMI Yolcu Istatistikleri, 2020.

73 Uluslararasi Seffaflik Dernegi Yillik Raporu, 2019.

74 TBMM Plan ve But¢ce Komisyonu Tutanak Dergisi, 2019, s. 24, 117.

75 Kamu Ozel Is Birligi Uygulamalarinin Muhasebe Islemleri Tebligi, Maliye Bakanligi, Mu-
hasebat Gen. Muid. Genel. Tebl. (No: 45), Resmi Gazete, Say1 29410, 08.06.2015, madde 9.

76 Ulastirma ve Altyap: Bakanligi, Aylik Mali Tablolar, 2021.

2021 Temmuz ayina kadar, ihmal edilen aylarda veri degisikligi bulunmamaktadir.
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2020 Ocak ayinda sifir olan alacak hesabi sekiz ayin sonunda yaklasik
2,5 milyar TL olmustur. Optimal hesaplama yéntemleri kullanilmadan be-
lirlenen, tasradaki havaalanlarina iligkin talep garantileri Hazine tizerinde
hafife alinamayacak bir ytik olusturmaktadir. Ayni hesapta 2019 Aralik
ay1 itibariyle gerceklesen 6deme (alacak) 464.764.948 TL’dir. 2020 sonu
itibariyle bir 6nceki yila gore yaklasik 6 kat bir artis olmustur. Bu artista
pandeminin de rolti bulundugunu belirtmek gerekir. Fakat Aralik 2019
dolar kuru 5,90 seviyelerinde iken alt1 ay sonra Temmuz 2020°de kurun
6,90 seviyesine yukseldigini’”” goz éntinde bulundurmak gerekir.

Karayollarinda 6denen garanti bedelleri Ulastirma Bakanligi’nin hesap-
larindan ayr: tutulmaktadir. Ulastirma Bakanlhgi’nin hesabinda gértinen
tutarin yalnizca havaalanlarindaki garanti 6édemelerini gésterdigi séylene-
bilir. Nitekim 2019’da sadece karayollarinda 6denen garanti bedelleri top-
lam1 5.772.200.889 TL’dir. 2018 yilinda gerceklesen tutar 3.403.006.450
TL idi. Artis orani %70’tir. 2020 yili Ekim ayina kadar 6denen ise yaklasik
8,5 milyar TL’dir.”® Calismanin yazildig tarihte sonraki aylara iliskin ve-
riler yayinlanmamaistir. Ortalama hesapla yilsonunda 11 milyar1 gececegi
soylenebilir. Bu da bir yilda yaklasik %100 artis anlamina gelmektedir.
Ana etken doéviz kurundaki artistir. Ayn1 dénemde dolar ve avro kurlar
sirastyla, 5,29°dan 7,44’ ve 6,05’ten 9,14’e ytkselmistir.”

Ayrica doviz kurundaki 6ngorilemeyen artislar déviz bazindaki gecis
Ucretlerini katlanilmaz boyutlara cikarttig: icin Ucretlerde indirime gidil-
mekte ve sozlesme tutar ile uygulanan tcret arasindaki fark devlet tara-
findan 6denmektedir. Yani képrii gecisleri sibvanse edilmektedir. Bu du-
rumdaarac¢ gecisleri garanti sayisina ulassa bile blitceden garanti bedeli
6denmesine devam edilmektedir. Yani hizmetten yararlanmayanlar yarar-
lananlarin ticretini 6demektedir. Ornegin Osmangazi Képriisiinde gercek
gecis Ticreti 44,5 $+KDV oldugu halde 15 $+KDV olarak uygulanmakta ve
gecen arac sayisl garantiyi karsiladigi halde fiili ticret ile s6zlesme Ucreti
arasindaki fark garanti 6demesi olarak Hazine tarafindan édenmeye de-
vam edilmektedir.®°

Sayistay’a gére, 2019’da karayollar1 YiD’lere édenen garanti bedelleri
toplam1 5.109.568.164 TL’dir.®! Bu projeler icerisinde Yavuz Sultan Selim
Képriisti, Osmangazi Képriisti’ntin de dahil oldugu Gebze-Orhangazi-iz-
mir otoyolu ve Avrasya Tuneli de yer almaktadir. Garanti édemelerinin
sadece bir yillik tutarinin daha azi ile bu projelerin her birinin devlet tara-
findan yapilip tamamlanabilecegi so6ylenebilir. Nitekim toplam 41 karayo-
lu KOI projesinin ortalama maliyeti 4.312.994.367 TL’dir (Tablo-2). 2019
otoyol, képrti ve tlinel gelirleri, hizmet imtiyaz varliklarininkilerle birlikte

77 T.C.M.B., GNMK, 2020.

78 Karayollar1 Genel Madurligi (KGM) 2018-2019-2020 Mizanlari.

79 T.C.M.B., GNMK, 2020.

80 TBMM Plan ve Biitce Komisyonu (PBK) Gértisme Tutanaklari, 29.11.2019, s. 142.
81 Sayistay Baskanligi, 2020 (a): 6.
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3.184.098.942 TLye ulasmistir.82 Dolayisiyla yol kopra ve tiinel gelirleriy-
le KOI projelerinin ortalama maliyetine yaklasan bir kaynak saglanabildi-
gi gortulmektedir. Ustelik KOI projelerinin pahali oldugu literatiirde kabul
goérmustir. Demek ki karayollarinin bir yillik gelirleri ortalama proje ma-
liyetini karsilayacak niteliktedir. Bu yatirimlar devlet eliyle yapilmis olsay-
di1 Hazine hem ytksek faizli dis kredi riskinden hem de isletme streleri
boyunca dévize endeksli gecis garantileri 6demekten kurtarilmis olurdu.

Sayistay’'in KGM 2020 Denetim raporuna gére KGM’nin mali tablo-
lar1 garanti 6demelerinin toplam tutarini eksik godstermektedir. Gebze
- Orhangazi - Izmir otoyolu (12.04.2036)™, Kuzey Marmara Otoyolu(K-
MO) Odayeri-Pasakéy Kesimi(17.02.2027), KMO Kurtkoéy-Akyaz1 Kesimi
(08.06.2029), KMO Kinali-Odayeri Kesimi (08.06.2030), Menemen-Ali-
aga-Candarli Otoyolu (31.10.2030), Ankara-Nigde Otoyolu (25.12.2035)
projelerine toplam 24.871.003.894,10 $ ve 2.988.494.789,80 € tuta-
rinda gecis garantisi verilmistir. 2020 yilsonu itibariyle bu garantilerin
6denen kismi 4.330.816.876,17 $ ve 35.788.284,52 € dur. Odenmemis
20.540.187.018,00 $ ve 2.952.706.505,28 € garanti bedeli bulunmakta-
dir.8® Doviz kurunun strekli yukselmesiyle alim gticti dtisen tuketicilerin
dovize endeksli gecis Ucretlerini 6demekte zorluk cekecegi ve alternatif ge-
cisleri tercih edecegi ya da Osmangazi Koprtsti'ndeki gibi gecis ticretinin
idare tarafindan dtstuk uygulanip olusan menfi farkin garanti bedeli ola-
rak 6denebilecegi distintildtiglinde karayollarindaki garanti bedellerinin
halk ve Hazine tizerindeki baskisinin artacagi tahmin edilmektedir.

Saghk Bakanligimin mali tablolar: incelendiginde 2020 yilinin sekiz
ayinda yap-kirala-devret (YKD) modeliyle kurulan sehir hastanelerinin
muteahhitlerine yapilan, kira ve hizmet bedeli 6demeleri kimuilatif olarak
asagidaki tabloda sunulmustur.®*

Tablo 5. YKD Modelli $ehir Hastanelerine Adenen Kira ve Hizmet Bedelleri (2020)

Ocak Subat Mart Nisan Mayis Haziran Temmuz Agustos
Kira 757.373120| 786.615.888 817.301.095| 1.483.203.934| 1507.023.589( 1.628.454.943 3.047157.567| 3.187.112.104
Odemesi
Hizmet 145.323.222| 369.991.957| 648.480.463| 1.037.966.856| 1291.229.056| 1602.570.770 1.739.5628.344| 1.946.162.975
Odemesi

Eylul Ekim Kasim Aralik Ocak (2021) Subat Mart Nisan
Kira 3.187.12.104| 5.381.914.630| 5.415.915.589( 5.516.017.407

Hizmet 1.946.162.975 | 2.606.251.633| 2.832.491.054| 3.222.851.242

Genel 8.738.868.650
Toplam

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

82 KGM Faaliyet Sonuclar1 Tablosu, 2019.
****** Garanti stiresi bitis tarihi (Isletmenin kamuya devredilecegi tarih).
83 Sayistay Baskanligi, Karayollar:t Genel Mudurltga 2020 Denetim Raporu, 2021, s. 28-30.

84 Saglik Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi Mali Tablolar 2020-21.
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Goraldugt gibi 2020 yilinda yaklasik 9 milyar TL 6deme yapilmistir.
Saglik Bakanligi 2022 butcesinde sehir hastanelerinin kira édemeleri icin
14.091.904.000,00 TL ve hizmet 6demeleri icin de 7.473.000.000 TL olmak
lzere toplam 21,5 milyar Turk liras1 ayrilmistir.?® Bakanlhigin yilik artig
beklentisinin bir 6énceki yila oranla ytizde ytiz oldugu anlasilmaktadir.

Cumhurbaskanligi 2020 yili yatirim programinda, 2020 yili sonrasina
kalan saglik yatirimlari arasinda devlet hastanesi stattisinde 10 sehir
hastanesi yer almaktadir. Bunlar YKD usultiyle degil devlet tarafindan
insa edilecektir. Bu hastanelerin yatak sayilari ve proje bedelleri asagida-
dir.

Tablo 6. 2020 Yili Sonrasinda Devlet Tarafindan Yapilacak $ehir Hastaneleri®®

Hastane ismi Yatak Sayisi Proje Tutari

Antalya S$ehir Hastanesi 1000 981.044.71
Aydin Sehir Hastanesi 950 931.992.475
Denizli Sehir Hastanesi 1000 981.044.71
Diyarbakir Kayapinar $ehir Hastanesi 750 735.783.533
Ordu Sehir Hastanesi 900 878.620.240
Rize Sehir Hastanesi 800 784.835.768
Sakarya $ehir Hastanesi 1000 976.244.711
Samsun $ehir Hastanesi 900 882.940.240
Trabzon $ehir Hastanesi 900 882.940.240
istanbul Sancaktepe Sehir Hastanesi I. Etap 2100 2.059.848.000
Toplam 10300 10.095.294.629

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

Bu verilerden, yap-kirala-devret modeli ile 6zel sektor tarafindan yapi-
lan 11 sehir hastanesine bir yilda 6édenen kira ve hizmet bedeli tutariyla
ortalama bin yatakli dokuz devlet hastanesi yapilabilecegi gértilmektedir.
YKD sozlesmelerinde isletme stiresi 25 yildir.8” Bu stirede, kurun sabit
kaldig1 varsayimi altinda yaklasik 225 devlet hastanesi insa edebilecek
tutarda kira ve hizmet bedeli 6denecegi gértilmektedir. Yap-kirala-devret
modelli sehir hastanelerinin yapimi suirenlerle birlikte toplam sayisinin
20 olacag bilinmektedir. Oranlandig: takdirde, isletme stiresi sonunda
kamu envanterine 409 hastane maliyetine 20 eski hastane katilabilmis
olacaktir. Bu buyuklikteki kamu zararini karsilama zorunlulugunun hu-
ktimetler icin ciddi bir mali baski yaratacag: éngéralmektedir. Kur artisi

85 Sarp Sagkal, “Saglik icin ayrilan blitcenin en buiytik pay: sehir hastanelerine gitti”, Cumhu-
riyet Gazetesi, 25 Ekim 2021; TBMM Plan Btitce Komisyonu Goértisme Tutanaklary, 25.11.2021,
s. 137.

86 T C.C. Yatirim Programi, 2020, s. 243.
87 Kalkinma Bakanhgi KOI Raporu, 2016, s. 32-49.
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nedeniyle maliyetin cok daha buyuk olacag: aciktir. Bu bir ekonomik gu-
venlik sorunu olarak degerlendirilmelidir.

Yap - Kirala - Devret modeliyle kurulacak sehir hastaneleri ve yatak
sayilar1 asagidadair.

Tablo 7. YKD Modelli Sehir Hastaneleri Yatak Sayilari.

Hastane Adi Yatak Sayisi Hastane Adi Yatak Sayisi
Adana 1550 izmir Bayrakl 2060
Ankara Bilkent 3704 izmir Tinaztepe 1200
Ankara Etlik 3577 Kayseri 1584
Balikesir 850 Kocaeli 1180
Bursa 1355 Konya Karatay 838
Diyarbakir Y$ 705 Katahya 600
Elazi§ 1038 Manisa 560
Erzurum 1200 Mersin 1250
Eskigehir 1081 Samsun 1550
Gaziantep 1875 Sanhurfa 1700
Isparta 755 Tekirdag 480
istanbul Bagaksehir 2682 Yozgat 475
Toplam 32.299

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

Yatak maliyetleri tizerinden bir karsilastirma ve degerlendirme yapmak
gerekirse: Yap - kirala - devret modeliyle yapilan sehir hastanelerinin top-
lam yatirim tutari olan 11.594.889.372,00 $1 yatak sayisina bélundugun-
de, bir yatagin maliyeti 358.986,00 $’dir. Emek’in verdigi bilgiye gére de
bu maliyet 334.426,00 avrodur.® Oysa devlet tarafindan insa edilecek se-
hir hastaneleri i¢cin ayni maliyet 980.126,00 TL’dir. Dolayisiyla gelecekte
olusacak kur artist dikkate alinmasa dahi yap - kirala - devret modelinin
yatirim maliyetinin yaklasik 3 kat pahali oldugu gortlmektedir. Saglik
Bakanliginin bu hastanelere 6deyecegi kira bedelleri dolara endekslendigi
icin gelecek yillarda kamu maliyesi tizerinde olusabilecek ytke iliskin bir
tahmin yapmak yerinde olacaktir: Yap-kirala-devret hastanelerinin yati-
rim maliyeti, 2013 Subat bas1 dolar kuruna goére 20.522.954.188 TL idi.
Sekiz yilda yaklasik 4,5 kat artis séz konusudur. Ayni dénemde TUFE’ye
gore fiyatlar genel duizeyi 2,25 kat artmistir.®® Yani yatirirm maliyeti enf-

88 Ugur Emek (c) “Saglik Sektériinde Kamu-Ozel Isbirligi Sézlesmeleri: Beklenti ve Gercekles-
me”, Hacettepe HFD, Cilt 7, Say1 1, 2017, s. 152-153.

89 T.C.M.B., GNMK, 2020.
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lasyonun iki kat1 bir hizla artmaktadir. isletme stiirelerinin 25 yil oldugu
disunutlirse sabit enflasyon orani varsayimi altinda yaklasik 15 katartis
meydana gelebilecegi sOylenebilir. Dolara ya da avroya endeksli garantile-
rin strdurutlebilir bir uygulama olmadigr gértilmektedir.

Sayistay raporlarinda, KOI projelerinin her asamasinda meydana ge-
lebilen mevzuata aykirilik ve usulstizltklere iliskin cok sayida érnek yer
almaktadir:

Gebze - Orhangazi - Izmir otoyolunun yap-islet-devret (YID) modeliyle
yapilmasina iliskin ihale sartname ve sézlesmesinde proje kapsaminda
gerceklestirilecek kamulastirmalarin toplam bedelinin dért ytz milyon
Turk lirasini asan kisminin idare tarafindan édenecegi, ytklenici firma-
nin buna karsilik isletme stresi boyunca bu arazilerin kullanim bede-
lini idareye 6deyecegi akdedilmistir. Idare kamulastirma bedeli olarak
2.053.446.824,36 TL harcama yapmistir. Ytklenici firma arazi kullanim
bedelini devlete 6dememistir. Sayistay tarafindan 2012-2019 dénemi icin
hesaplanan arazi kullanim bedeli 568.151.099,95TL’dir. Devlet tarafin-
dan yuklenici firmaya 6denen gecis garantisi bedellerinden de bu alacak
mahsup edilmemistir. Béylece kamu zarar1 meydana gelmistir. Ayrica bu
s6zlesme yururlikte iken 13.02.2011 tarihinde YID kanununda yapilan
bir degisiklik Karayollar1 Genel Mudurltigti hukuk musavirligi tarafindan
yuklenici firmanin lehine olacak sekilde yanlis yorumlanarak, yuklenici
firmanin bu yasanin yururlik tarihinden sonra arazi kullanim bedeli 6de-
mesi gerekmedigine karar verilmistir. Bu yanlis yorum neticesinde, ihale
tamamlandiktan sonra ihale sartnamesinde degisiklik yapilmis olmakta-
dir. Bu degisiklik neticesinde, sartname uyarinca ytklenici firma i¢in ma-
liyet kalemi olan ve firmanin teklif tutarinin icerisinde yer alan bir gider-
den ytklenici firma kurtarilarak haksiz kazanc saglanmis olmaktadir.®®

Sehir hastanelerinin yapimi icin hazirlanan KOI sézlesmelerinde ol-
dukca tuhaf ve Sayistay tarafindan da anlam verilememis bir tazminat
duizenlemesi bulunmaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki bu projelerde
mevzuat geregi yluklenici firma en az %20 oraninda 6z kaynak getirmek
zorundadir. Sirket tarafindan getirilen 6z kaynak disaridan kredi ya da
benzeri bir yolla saglanmis ise erken fesih hallerinde idare, bu 6z kay-
nagin finansmani icin yapilan giderleri yuklenici sirkete tazminat olarak
o6deyecektir. Yuklenici tarafindan getirilmesi gereken 6z kaynagin finans-
man riskinin dahi idare tarafindan ustlenilmesi, ytiklenici firmalarin 6z
kaynak temininde borclanmaya ydnelmesine sebep olabilecegi®' gibi KOI
teorisinde s6z edilen “6zel sektdre risk transferi avantajinin” gecersiz hale
getirildigini géstermektedir.

Raporda yer verilen sézlesmenin “sona ermede tazminat” basligini ta-
styan ek 23. maddesinde, ylklenici firmanin sézlesme htiktmlerini ihlal
etmesi halinde s6zlesmenin idare tarafindan feshedilmesi ya da ytklenici

90 Sayistay Baskanligi, KGM 2019 Denetim Raporu, 2020, s. 56-59.
o1 Sayistay Baskanligi, Saglik Bakanligi 2019 Denetim Raporu, 2020, s. 39.

381



|53 BRASTIR,
o“é 2022 % s o
TEMMUZ - AGUSTOS ~
4 G K TURK DUNYASI ARASTIRMALARI
2 o 131sa259 B TDA

savFa: 357-392

firmanin sézlesmeyi haksiz sekilde feshetmesi halinde idarenin ytklenici
firmaya 6deyecegi tazminatin kapsami dtizenlenmektedir. Hiikkme gore,
yukarida belirtilen sebeplerden 6turt yapilacak “..erken fesih sonucunda
maruz kalinan her tirlti ceza ve masrafin geri 6demesini karsilayacak tu-
tar, tazminat olarak sirkete 6denecektir.”. Sayistay raporunda, “Idarenin,
sirketin sézlesme hiiktimlerini ihlal etmesi veya sézlesmeyi haksiz feshet-
mesi halinde dogan ceza ve masraf gibi giderleri neden 6demek zorunda ol-
dugu...”nun anlasilamadigi acikca belirtilmistir.? Emek bunu, Hazine’nin
bor¢ Ustlenmesi olarak yorumlamaktadir.®® Nitekim, 4749 sayili “Kamu
Finansmamnt ve Bor¢ Yénetiminin Dilizenlenmesi Hakkinda Kanun” un 8-A
maddesine gore, proje sozlesmesiyle birlikte ya da s6zlesmenin feshi tize-
rine borg¢ Ustlenimi yapilabilmektedir. Bor¢ tistlenimi limiti blitce kanunu
ile belirlenmekle birlikte Cumhurbaskanina limiti bir katina kadar arttir-
ma yetkisi taninmistir. Ayni kanunun 4. maddesinde “Hazine Yatirnm Ga-
rantisi” ve “Hazine Karst Garantisi” kavramlariyla, miteahhitlerin temin
edecekleri kredilere ya da bu kredilere garanti veren finans kuruluslari-
na Hazine garantisi verilmesi yetkisi de Cumhurbaskanina taninmistir.
Yani KOI mtiteahhitlerine hem bor¢c hem de kar garantisi verilmektedir.%*
Turkiye’deki KOI projelerinde kamu ile 6zel sektér arasinda risk paylasi-
m1 yoktur;tiim riski kamu tistlenmektedir. Turkiye’nin KOI projeleri, ézel
sektortin hic risk almadan buytk kazanclar elde edebildigi, kamu kay-
naklarinin carcur edilmesine yol acan 6rnekler haline gelmistir.

Asagidaki tabloda, hiikimet biitce tahminlerinde yillar itibariyle sehir
hastanelerine 6denmesi 6ngoriilen kira ve hizmet bedelleri ile karayolla-
rindaki garanti bedelleri, htikiimetin bu yillara iliskin dolar kuru tahmin-
leriyle birlikte sunulmustur.

Tablo 8. Toplam Tahmini Kira/ Hizmet/ Garanti ®demeleri ve Déviz Kurlarr*
Yillar 2021 2022 2023
Sehir Hastaneleri 16.392.000.000 21.910.000.000 | 23.268.000.000
Karayollari 14.000.000.000 16.900.000.000 | 17.300.000.000
Dolar Kuru 8,30 9,27 9,77

(Kaynak: Tablo tarafimizdan olusturuldu.)

92 a.g.e., s. 39.
93 Ugur Emek (b), “Kamu Ozel Isbirligi (KOI) Sézlesmelerinde Yatirim ve Garanti Biiytikluk-
leri”, 2016, par. 11.
94 Sahin Duran, a.g.e., s. 328.
*Orta Vadeli Plan (OVP) 2022-24; TBMM Plan ve Blitge Komisyonu goéruisme tutanaklar: ve
Huseyin Simsek'in Birgtin Gazetesi'ndeki haberi caprastirilarak olusturulmustur. Rapor,
tutanak ve haber tarihleri kaynakcada gosterilmistir.
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Bir yilda 11 Sehir hastanesine édenen kira ve hizmet bedelleri Saglik
Bakanligi’'nmin yillik butcesinin doértte birine tekabtil etmektedir.®®> Kara-
yollart Genel Mudurligii'ntin 2021 yili butcesi 34,5 milyar liradir.°®¢ Bu
durumda butcenin %41’ garanti 6demelerine gitmektedir.

Orta Vadeli Planda yer alan déviz kuru tahminleri ginimuz gercekle-
rinin ¢ok gerisinde kalmistir. 2021 sonu itibariyle dolar kuru 16,00TL’yi
gecmis durumdadir. Kira ve hizmet bedelleri ile garanti 6demelerinin do6-
vize endeksli olduklari, bu 6demelerin tahmini déviz kuruna gore tah-
min edildigi dikkate alinirsa gelecek yillarda bu tahminlerin ¢cok 6tesinde
ddeme yapilmak zorunda kalinabilecegi goériilmektedir. Ornegin 19 Aralik
2021 itibariyle dolarin TL kuru 16,42’dir. Bu kur tizerinden 2022 yilinda
sehir hastaneleri icin 6édenecek kira ve hizmet bedelleri toplam: yakla-
sik 39 milyar liraya yukselecektir. Bu tutar ilgili yil buitcesinin yaklasik
%45’ine tekabul edecektir. S6z ettigimiz ekonomik givenlik riski tam da
burada ortaya ¢cikmaktadir. Déviz kurundaki 6ngoériilemez artislar,devasa
blitce aciklar1 yaratabilmekte ve KOI projelerinin halka maliyetini katla-
narak arttirmaktadir.

Sonuc ve Oneriler

KOI modeliyle yapilan yatirimlarin devlet eliyle yapilanlara oranla cok
maliyetli oldugu sehir hastaneleri érneginde gértilmektedir. Bu yatirimla-
rin pahalihigi, sadece tilkemizde degil, KOI projelerinin biiyuklugii baki-
mindan Turkiye’den sonra anilan Ingiltere’de de s6z konusudur.®” Ustelik
Ingiltere’de bu yatirimlar ulusal para ile yapilmaktadir. Tiirkiye’de ise KOI
kredileri proje muteahhitleri tarafindan yurt disindan temin edilmekte,
kredi anapara ve faizlerine kur riski de eklenmektedir. Tim bu riskler ga-
ranti 6demeleriyle Hazine tizerinden dolayli olarak ya da hizmet bedelleri-
ne yansitilarak dogrudan halka 6detilmektedir. Ctink® hizmet fiyatlandir-
masi, talep garantileri ve sehir hastanelerine yapilan kira ve hizmet bedeli
6demeleri doviz kuruna endekslenmis, déviz cinsinden proje kredilerine
Hazine garantisi verilmistir.

KOI yatirimlarinin birim maliyetler bakimindan pahali olmasi bir eko-
nomik sorun olmakla birlikte tek basina bir ekonomik gtivenlik sorunu
olarak goérulmeyebilir. Fakat projelerin geri 6demelerinin hizmetten yarar-
lananlar tarafindan 6denecek dévize endeksli fiyatlarla, devlet tarafindan
verilen dévize endeksli talep garantileriyle vekira ve hizmet bedeli ad: al-
tinda devlet tarafindan yapilacak dévize endeksli 6demelerle gerceklesti-
rilecek olmasi; TL'nin déviz karsisinda hizla ve stirekli deger kaybetmesi
nedeniyle bu hizmetleri satin alabilecek kisi sayisinin zamanla azalabile-

95 TBMM, Plan ve Buitge Komisyonu (PBK) Goértisme Tutanaklari, 18.11.2020, s. 50.
96 TBMM PBK, 19.11.2020, s. 23.

o7 Ingiltere’de finansman maliyetleri acisindan bkz. Karahanogullari, a.g.e. s. 103-106; In-
giltere, Turkiye ve diger ulkelerdeki finansal maliyetler i¢cin bkz. Glizelsari, a.g.e., s. 49-50;
Alagbdz ve Yokus (a), a.g.e., s. 121; (b) a.g.e., s. 888; Unalan, a.g.e., 2020, s. 460, 462, 466.
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cegi; bu durumda geri 6demenin biiyuk bélimtnin Hazine’den yapilmak
zorunda kalinacak olmasi soruna farkli bir boyut katmaktadir. Gelecek
ceyrek ylizyilda dolar ve avro kurunun ytikselecegini 6ngérmek mimkuin-
dur ancak hangi seviyelere cikacagini tahmin etmek mimkin degildir.
Sozlesme degeri 155 milyar $1 asan bu projelerin kur riski nedeniyle Ttrk
kamu maliyesini 6deme krizine sokabilecegini®® gérmek gerekir. Turki-
ye’nin gelismesi ve refahi icin gerekli goértilen bu yatirnmlarin yanlis yén-
tem tercih edilmesi nedeniyle bir ekonomik gtivenlik tehdidine déntstuga
degerlendirilmektedir.

Yuizde yetmis besi déviz cinsinden krediyle finanse edilmis olan bu pro-
jelerde yabanci unsuru bulunmaktadir. Dolayisiyla uyusmazhik halinde
yabanci tahkim yetkili olacaktir. Anayasamiza goére, yarg: yetkisinin ya-
banci tahkime birakilabilmesi icin uyusmazlikta yabanct unsuru bulun-
mas1 gerekmektedir. KOI projelerindeki yabanci unsuru devreden cikar-
tilmali ve bdylece Anayasanin 125. Maddesi htikmuine dayanarak, Turk
tahkim hukuku gecerli hale getirilmelidir. Daha sonra dolara endeksli
talep garantilerinin, kullanim (kira) ve hizmet bedellerinin TL tizerinden
yeniden degerleme esasina cevrilmesi icin gerekli adimlar arastirilmalidir.

Kur artisinin enflasyondan daha fazla oldugu yukarida ortaya kon-
mustur. Yuklenici firmalarin kullandiklar: dis krediler Hazine garantilidir.
Basarisiz projelerin kredi borclart Hazine lizerine kalacaktir. Bu riskten
kurtulmak gerekmektedir. Bukrediler kamu bankalar: tarafindan erken
o6denerek, yuklenici firmalarin alacaklar1 Turk lirasi cinsinden yapilan-
dirilip yeniden degerlemeye tabi tutulabilir. Turkiye’de tamamen yerli
olanaklarla uretilen bircok hizmetin fiyatlandirilmasinda ve dolayisiyla
topluma mal edilmesinde kur riski yaratan yabanci paranin belirleyici-
liginin ortadan kaldirilmasi, béylece mali bagimsizligin giiclendirilmesi
gerekmektedir.

Gorev ve yetkileri incelendiginde Turkiye’nin tretim ve teknolojide dis
bagimliligini azaltmak icin politika kararlar: almak tizere kurulmus olan
Sanayilesme Icra Komitesi'nin (SAIK) yetkileri arasinda, kritik éneme sa-
hip sirketlerin ortaklik yapilarinda ulusal givenligi riske atabilecek degi-
siklikler meydana gelmesi halinde yapilacak islemleri belirlemek de yer
almaktadir. Ekonomik gtivenlik, milli giivenlik konsepti icerisinde deger-
lendirilebilmektedir. KOI projelerinin yarattigi kur tehdidi yabanci para
bagimliligl sorunu olarak ele alinip kurulda incelenmeli ve ¢6zim yollar:
aranmalidir. Komitenin kurulus kararnamesinde, “kamu alimlar1” tani-
minda KOI sézlesmeleri de sayilarak kurulun yetki alanina dahil edilmis-
tir.%?

KOI proje stireclerinin saglikli bir cerceveye oturtulabilmesi icin éne-
rilerimiz sunlardir: Kamu tarafindan gerceklestirilecek hazirlik sathasina
ozel, ekonomik etki degerlendirmesi, mali karsilanabilirlik degerlendirme-

98 Kalkinma Bakanlgi, Kamu-Ozel isbirligi Raporu, 2016, s. 56-57.
99 Sanayilesme Icra Komitesi Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, 2020, m. 3., 4.
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si, risk tanimlamasi, alternatif yontem analizi, kredibilite degerlendirmesi
standartlar1 belirlenmeli ve zorunlu ydnergelere baglanmalidir. Kredibilite
degerlendirmesi maksadiyla sermaye piyasasi kurumlarina pazar arastir-
masi1 yaptirilmasi standart hale getirilmelidir. Buna paralel olarak, ihaleye
katilan firmalardan teklifleriyle birlikte finansman projeleri de istenmeli-
dir. Boylece projenin kredilendirilmesinde yatirimei ilgisinin 6ngértilmesi
mumkun olacak, daha ekonomik finansman olanaklar: yaratilabilecektir.

Ihale safhasinda firmalarla miinferit ya da toplu muizakere yapilmasini
engelleyecek, kapal: teklif ve acik degerlendirme yontemine bagh kalinma-
sini saglayacak duzenleme yapilmalidir. Tekliflerin degerlendirilmesinde,
kamu ile 6zel sektér arasinda risk paylasiminin 6zel olarak incelenmesini
saglayacak prosedur olusturulmali, risk paylasimi esaslari ayni kontra-
ta aktarilmalidir. Tek teklif durumunda, ihale bedelinin belirlenmesinde
kamu yararini korumak icin uygulanacak 6zel prosedir hazirlanmalidir.
Kamu talep etmeden o6zel sektor tarafindan proje teklifi getirilmesi ya-
saklanmalidir. Imzalanacak kontratlarin standart hale getirilmesine ézen
gosterilmelidir.
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Extended Abstract

Public-Private Partnership Projects As A Theat To
Economic Security In Turkiye

At the international level, states can intervene in the policies of other states
by using economic variables such as production, consumption, labor and
money as a tool. In the classical sense, economic security is to be protected
from such interventions of other states. Therefore, economic security refers
to taking precautions against threats that have the potential to endanger the
economic functioning, development and welfare of a country.

There is no standard definition of PPP projects accepted all over the world.
The concept can be used to describe a wide variety of agreements concluded
between the public and private sectors. Many countries can put forward a
definition adapted to their own developed PPP models. Considering the general
features put forward in theory, these projects are a mechanism that allows the
state to use the expertise and resources of the private sector in establishing
and operating infrastructure facilities and services.

In this study, the theoretical advantages and disadvantages of the PPP
projects, which are examined in comparison with the real situation in Turkiye,
create a heavy burden on the economic future of the Turkish Nation, as they
are structured on the basis of foreign-sourced and treasury-guaranteed loans
and foreign currency-indexed earnings guarantees; the financial burden
caused by the exchange rate increase inherent in this problem has become
an economic security threat; measures that can be taken to solve the problem
are presented.

According to the definition of the European PPP Expertise Center (EPEC)
within the European Investment Bank, the contractor company undertakes
the important risks and managerial responsibility in these projects. Risks
include design, construction, operation and/or financial risks. However, in
Turkiye the fact that the treasury guarantees given to the loans obtained from
abroad for the projects and the demand guarantees given for the operational
period are in Dollars or Euros put the entire risk on the public and the state.

In Turkiye, the total of the guarantee fees paid only on highways in 2019
is 5,772,200,889.00 TL. The amount realized in 2018 was 3.403.006.450
TL. The rate of increase is 70%. The amount paid until October 2020 is
approximately 8.5 billion TL. Data for the following months have not been
published. The main factor is the increase in the exchange rate. In the same
period, dollar and euro rates increased from 5.29 to 7.44 and from 6.05 to
9.14, respectively.

In addition, since the unpredictable increases in the exchange rate make
the tolls on the basis of foreign currency unbearable, the fees are reduced and
the difference between the contract amount and the applied fee is paid by the
state. That is, vehicle passes are subsidized. In this case, even if the vehicle
passes reach the guarantee number, the guarantee fee continues to be paid
from the budget. In other words, those who do not benefit from the service pay
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the fees of those who do. For example, in Osmangazi Bridge, the actual toll fee
is 44.5% + VAT, but 15$ + VAT is applied, and although the number of passing
vehicles meets the guarantee, the difference between the actual fee and the
contract fee is still paid by the treasury as a guarantee payment.

In 2020, approximately 9 billion TL was paid by the Ministry of Health
as city hospitals service and rent. In the 2022 budget of the Ministry,
14.091.904.000 TL for rent payments of city hospitals and 7.473,000 TL for
service payments, a total of 21.5 billion TL has been allocated. It is understood
that the annual increase expectation of the Ministry is more than one
hundred percent compared the previous year.

It is seen that nine state hospitals with an average of one thousand beds
can be built with the amount of rent and service fees paid in one year to 11
city hospitals built by the private sector with the build-lease-transfer (YKD)
model. In YKD contracts, the operating period is 25 years. In this period, it
is seen that rent and service fees will be paid in the amount that will be able
to build approximately 225 state hospitals under the assumption that the
exchange rate remains constant. It is known that the total number of city
hospitals with build-lease-transfer model will be 20 together with the ongoing
construction. If proportioned, 20 old hospitals will have been added to the
public inventory for 409 hospital costs at the end of the operation period. It
is foreseen that the obligation to cover the public loss of this magnitude will
create a serious financial pressure for the governments. It is foreseen that
the cost may be much higher due to the increase in the exchange rate. This
should be considered as an economic security issue.

The annual rent and service fees paid to 11 city hospitals in the 2021-
2023 period correspond to a quarter of the annual budget of the Ministry of
Health. The 2021 budget of the General Directorate of Highways is 34.5 billion
Turkish liras; 41% of the budget went to guarantee payments. The exchange
rate estimates in the Medium-Term Plan are far behind today’s realities. As
of the end of 2021, the dollar rate has exceeded 16.00 TL. Considering that
rent and service fees and guarantee payments are foreign currency indexed
and that these payments are estimated according to the estimated exchange
rates, it is seen that payments may have to be made far beyond the estimates
in the coming years.

As a result, it is seen that the financing created by the PPP contractors
is much more expensive than the public sector. Turkiye obtains the loans it
needs for infrastructure investments from abroad through a contractor, so
it has to pay both loan interest and contractor profit. In addition, the entire
exchange rate risk is assumed by the Turkish people. Because service pricing,
demand guarantees, and rent and service fee payments to city hospitals are
indexed to the exchange rate, and treasury guarantees are given to project
loans in foreign currency.
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There is a foreign element in these projects, 75% of which are financed
by foreign currency loans. Therefore, foreign arbitration will be authorized
in disputes related to project contracts. According to Turkish Constitution,
in order for the jurisdiction to be left to foreign arbitration, there must be a
foreign element in the dispute. The foreign element in PPP projects should be
eliminated and thus Turkish arbitration law should be made valid based on
the provision of Article 125 of the Constitution. Then, necessary steps should
be taken to convert the dollar-indexed demand guarantees, usage (rent) and
service fees to a revaluation basis in TL.

When its duties and authorities are examined, the Industrialization
Executive Committee (SAIK), which was established to take policy decisions in
order to reduce Turkiye’s foreign dependency in production and technology,
also includes determining the actions to be taken in case of changes in
the partnership structures of companies with critical importance that may
put national security at risk. Economic security should be considered as a
national security issue. The exchange rate threat created by PPP projects
should be evaluated as foreign currency dependency, examined in the board
and solutions should be sought. In the founding decree of the committee, PPP
contracts were also included in the definition of “public procurement” and
included in the authority of the board.
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