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OZGUN ARASTIRMA

Kamu Ozel isbirligi Modeli Incelemesi: Birlesik Krallik

Eda UNALAN!
Ozet
Kamu 6zel isbirliginin diinyadaki ilk uygulayicilarindan olan Birlesik Krallik'in deneyimleri, bugiin ozellikle az
gelismis lilkelerde daha fazla ragbet gérmeye baslayan modelin kazandirdiklari ve kaybettirdiklerine iliskin 6nemli
bir veri  olusturmaktadir. Calismada, kamu ézel isbirligi ya da Birlesik Krallik’taki adiyla ézel finansman girisimi
kapsamindayiiriitiilen tartismalar, reform adimlari ve uygulama érneklerine yer verilerek; kamu yarari gercevesinden
modelin giiniimiizde bir ihtiyag olup olmadigina dair bir tartisma yiiriitiilecektir. Tartismalardan elde edilen bulgulara
gore ise kamu 6zel isbirligi projelerinin yerine dogrudan kamu finansmani ile yatirim yapmanin kamu yarari agisindan
daha islevli olacagi sonucuna varilmaktadir.

Anahtar kelimeler: Kamu 6zel isbirligi, 6zel finansman girisimi, Birlesik Krallik
Jel Kodu: H19, H30, H49

Analysis of Public Private Partnership:

United Kingdom
Abstract
As one of the world's first practitioners of public-private partnerships, the United Kingdom's experience is an important
evidence of the gains and losses of the model, which is becoming more popular today. The article will include various
debates, reform steps and examples of practices under public finance initiative in the UK. However, there will be a debate
on whether the model is needed today from the public interest perspective. According to the findings obtained from the
discussions, it is concluded that investing in direct public financing instead of public private partnership projects will be
more functional in terms of public interest.

Keywords: Public private partnerships, public finance initiative, United Kingdom
Jel Codes: H19, H30, H49

1. GIRIS

Kamu o6zel isbirligi, 1990’1 yillarda Avrupa
tilkelerinin onculugiinde uygulanmaya
baslanan bir modeldir. 1992 yilinda bu
modelin ilk uygulayicisi olan ve aradan gegen
yaklasik 25 yillik siirecte 6nemli tecriibeler
biriktiren Birlesik Krallik’ta, modelin yarattigi
yliksek maliyetler ve artan riskler nedeniyle
2012 yilimda bir takim  reformlara
basvurulmustur. Buna ragmen halen pek cok
proje ya ertelenmekte ya da iptal
edilmektedir. Ote yandan, giiniimiizde
Birlesik Krallik kendi olumsuz deneyimlerine
ragmen pek cok az gelismis tlilkede kamu
ozel isbirligi modelini destekleyici faaliyetler
yuritmektedir. Bunun temel nedeni ise

Birlesik Krallik’taki biiyiik sirketlerin diger
tilkelerde proje yirtitiicii sirket olarak kamu
ozel isbirligi modeline dahil olmasinin
saglayacagi onemli kazanclardir (Jubilee Debt
Campaign, 2017:8). Dolayisiyla, Birlesik
Kralik'in modele iliskin diger {ilkelere
yaptigl olumlu tavsiyelerden once, yasadigi
deneyimleri dikkate almak olduk¢a 6nemlidir.

Bu ¢alismanin amaci, Birlesik Krallik 6rnegi
tzerinden, kamusal yarar perspektifiyle,
kamu ozel isbirligi (KOI) modelini
tartismaktir. Calismada, oncelikle kamu 6zel

isbirligi modelinin Birlesik Krallik’taki
uygulanma yontemine deginilecek; ilgili
departmanlar tarafindan hazirlanip

yayinlanan belgeler temel alinarak modelin
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olumlu ve olumsuz yonleri
degerlendirilecektir. Devamindaysa, 1992-
2011 yillann arasindaki donemde pek cok
elestirinin  odak noktasinda  bulunan
modelin, 2012 yiliyla yeniden diizenlenmesi
sirecine deginilecektir.

Son olarak, kapsamhi bir degerlendirme
yapabilmek adina, hayata gegirilen proje
ornekleri tlzerinden, bu projelerin ortaya
cikardigl sonuclara yer verilecektir.

2. KAMU OZEL iSBIRLIGI YA DA OZEL
FINANS GIRISIMI

Birlesik Krallik'ta 1992 yilindan beri
uygulanan kamu o6zel isbirligi modelinin
tarihsel kokenleri, 1980°li yillardan itibaren
tim diinyay1 saran neoliberal politikalari
Birlesik Krallik'ta basarii bir sekilde
uygulayan Margaret Thatcher donemine
dayanmaktadir. Giinlimiizde hala etkisini ve
glicini koruyan neoliberal yaklasimin,
1980’den sonra ilk yoneldigi alanlardan biri
kamu kaynaklarinin 6zellestirilmesi olmus
ve diger politikalarla birlikte kamusal alanin
piyasa lehine giderek daha ¢ok daraltilmasi
hedeflenmistir. Ancak yakin zamanda
ozellestirmelerin ekonomik ve politik
sinirlarina yaklasilmasi kamu o6zel isbirligi
modeline duyulan ihtiyact daha c¢ok
arttirmistir (Karahanogullari, 2012: 99).

Kamu 6zel isbirligi, uzun vadeli bir
sozlesmeye dayali olarak, yatirnm ve
hizmetlerin, projeye yonelik maliyet, risk ve
getirilerinin kamu ve 06zel sektér arasinda
paylasilmas1  yoluyla gerceklestirilmesi
anlamina gelmektedir. Ancak, kamu ve 6zel
sektoriin birlikte yiirittigic her proje ve
sozlesmeyi kamu 6zel isbirligi modeli olarak
degerlendirmemek gerekir. Bu modeli diger
yontemlerden ayiran en 6nemli 6zellik, 6zel
sektor ile isbirliginin sadece insaat
asamasinda degil isletme asamasinda da

2Kavramin Tirkee karsilifi, Yigit Karahanogullari’nin
“Kamu Ozel Ortakhginin Mali Degerlendirmesi” bashkh
makalesinden alinmistir. Karahanogullar1 dipnotta bu
kavrami sdyle agiklamistir: “Value for money” kavrami
icin burada Onerdigimiz Tiirkce karsihik “kamu
kaynaklarinin degerinin korunmasi” olmustur. Kavram,
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devam etmesidir (Kalkinma B., 2012: 6).

Kamu 6zel isbirliginin gerekliligi baslangicta
sadece altyap1 hizmetlerinin desteklenmesi
baglaminda vurgulansa da model daha
sonrasinda, kamu altyapt hizmetlerini
disipline sokmak icin 6zel sektoriin yonetim
becerisi ve ticari tecriibesinden
yararlanmanin bir araci olarak tanitilmistir.
Politikanin genel amaci ise aldiklar1 hizmet
karsilig1 bedel 6deyen miikellefler icin altyap1
projelerinin zaman ve maliyet gozeterek
teslimini ve  varliklarin = korunmasini
saglayarak kamu kaynaklarinin degerini
(value for money)? daha iyi bir noktaya
tasimaktir (HM Treasury, 2012: 5).

Literatirde kamu o6zel isbirligi (Public
Private Partnership) olarak bilinen modelin
Birlesik  Krallik'taki isim karsiigi Ozel
Finansman Girisimi’dir (Private Finance
Initiative). Bu yontemin finansman kaynagi,
sermaye yatirimi ve bor¢lanmadir. Yapilan
yatirim, vergi miikelleflerinin kullanabilecegi
duruma geldiginde sozlesme geregi o0zel
sirkete 25-30 yil arasi bir siirede 6deme
yapilmaktadir. Toplam 6denecek miktar
enflasyonu dikkate alarak; bor¢ ve faiz
O0demeleri, ortaklik payi, onarim ve diger
hizmetleri icerecek sekilde belirlenmektedir.
Modelin isleyisi asagidaki Sekil 1 lizerinde
gosterilmektedir.

Kamu 06zel isbirligi faaliyeti olarak ele alinan
her proje i¢in ilgili kamu kurumunda
sozlesmeleri hazirlayip siireci takip eden 6zel
finans birimleri (private finance unit)
bulunmaktadir. Bunun disinda ayrica, proje
stirecince kamu kesimi, danismanlik hizmeti
de almaktadir. Model kapsaminda projenin
denetimi Sayistay (National Audit Office)
tarafindan yapilmaktadir. Sayistay denetimde
temel oOlgiit kamu kaynaklarinin degerinin
korunmasidir (value for money).

“kamu kesiminin harcamalardan tasarruf etmesi”
anlamini da icermekle birlikte metinde de belirtilmeye
calisildigr gibi basitge iktisadi bir referanstan ziyade
planlama, denetleme, kamu yonetimi perspektiflerine
referanslart  da  icermektedir = (Karahanogullari,
2012:102).
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Sekil 1: Kamu-Ozel isbirliginin Isleyisi (Jubilee Debt Campaign, August 2017)

Sayistay’'in yayinladigi Ocak 2018 tarihli
rapora gore, kamu 6zel isbirligi cercevesinde
Birlesik Krallik'ta bugiine kadar 60 milyar
sterlinle 700 U askin proje giindeme gelmis,
2016-17 yillarinda bu projelerin masrafi 10.3
milyar sterlini bulmustur. 2040 yilina kadar
ise tim masraflarin 199 milyar sterlini
bulacagl tahmin edilmektedir (NAO, 2018: 4).

3. OZEL FINANSMAN GiRiSIMININ TERCIiH
EDILMESININ NEDENLERI

Birlesik Krallik'ta Hazine, genel olarak
kamunun 06zel sektore gore daha diisiik bir
maliyetle finansman saglayabilecegi
goriisiindedir. Ancak buna ragmen kamu 6zel
isbirlikleri yoluyla ozel sektor
bor¢lanmasinin tercih edilmesinin nedeni;
riskin 0zel sektore transfer edilmesinin
saglayacagi faydanin yapim siirecindeki
maliyetleri asacag1 beklentisidir. Son yillarda,
kamu maliyesini ciddi borglar altina
sokmasina ve kamuoyunda giderek daha ¢ok
elestirilir hale gelmesine ragmen Ocak 2018
yilinda yayimlanan Sayistay raporunda
modelin neden tercih edildigine iliskin
gorislere yer verilmistir.

Ozel finansman girisimi modelinin tercih
edilmesinin sebeplerinden biri, sozlesme
boyunca varliklarin kullanilabilir durumda
olmasi gerekliligidir. Proje yitritiiciilerinin
bu ylkimliligi, hizmetten yararlananlara
yiiksek kalite ve uzun siire kullanilabilirlik
acisindan fayda saglamaktadir.

Sadece Birlesik Krallik’ta degil; bu modeli
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tercih eden iilkelerin neredeyse tamaminda
dile getirilen diger bir neden, pek cok 6zel
finansman borcunun biitce dis1
birakilabilmesidir. Bu sayede biitce kisiti ve
mali kurallar da kolaylikla asilmaktadir.
Ayrica yeni kamu yatirnmlar1 yapilmis
olmasina karsin kisa vadede kamu
harcamalarinda bir  artis meydana
gelmemektedir.

Son olarak, kamu biitcesinin yeterli olmadigi
durumlarda 6zel finans girisimi sayesinde
sermaye kaynag yaratilmakta; bdylece,
kurumlarin biitge esnekligi ve harcama
kapasitesi arttirilmaktadir (NAO, 2018).

4. OZEL FINANSMAN GIRISIMININ
YARATACAGI
OLUMSUZLUKLAR

Kamu ozel isbirligi modelinin
uygulanmasinin gerekgesi olarak savunulan
unsurlarin  yaninda, modelin  yarattigi
olumsuzluklar Sayistay raporlarinda ve bunu
destekleyen akademik calismalarda o6nemli
derecede yer bulmustur. Ozellikle son yillarda
yasanan oOrnekler neticesinde olumsuz
taraflar1 daha ¢ok tartisilir hale gelmistir.

Bu olumsuzluklarin basinda 6ncelikli olarak,
kamu o0zel isbirligi sozlesmelerinin uzun
vadeli olusunun yarattiglr zorluklar yer
almaktadir. Bu zorlugu zararsiz bir sekilde
asabilmek i¢cin kamu sektoriiniin uzun vadede
sozlesmenin getirdigi bor¢ ve Odemelerin
altindan kalkip kalkamayacaginin ¢ok iyi
hesaplamasi gerekmektedir. 2006 tarihli
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International Monetary Fund (IMF) c¢alisma
raporunda kamu 0zel isbirliginin gelismis ve
gelismekte olan tilkelerde orta ve uzun vadede
beklenenden daha fazla maliyet ve risk

yarattigindan bahsedilmektedir (IMF,
2006:23). Ancak, ongoriilebilirlik agisindan
uzun vadeli anlasmalarin isabetli sonug

vermesi oldukga giictiir. Zira, Hazine sadece
5 yillik net hedefler koymaktadir, daha ilerisi
ise belirsizdir. Fraud, risk ve belirsizlikler
karsisinda devletin roliine iligkin tartisma
yuriittiigi. ~ ¢alismasinda  uzun  vadeli
sozlesmelerin yaratacagi belirsizlik ve buna
bagh olarak artan risk faktorinin altini
cizerek, bu olumsuzlugu ortadan kaldirmak
icin devletin diizenleyici roliine dikkat
cekmektedir (Fraud, 2003).

Kisa vadeli yapilan yatirim harcamalarinin
biitce disinda kalmasi kontrolsiiz
harcamalara yol agmakta ve uzun vadede
olusabilecek bir bor¢ krizine zemin
hazirlamaktadir. KOI tarafindan
gerceklestirilen kamusal altyapi
hizmetlerinin bankalar ve diger finans
kurumlart tarafindan finanse edilmesi
sebebiyle bilanco dis1 kalan islemler, saglam
bir  finansal yap1 oldugu izlenimi
vermektedir. Ancak devlet, dogrudan
bor¢lanmada yaptig1 geri 6demeler gibi 6zel
sirketlere de yilhik o6deme yapmaktadir
(Jubilee Debt Campaign, 2017: 3). Ote
yandan, biltce sorumlulugu konusunda
faaliyet ylriiten kamu departmani (The
Office for Budget Responsibility) tarafindan
hazirlanan 2017 raporunda da biitge dis1
finansmanlarin mali illizyon yarattigindan

bahsedilmektedir (OBR, 2017:12).
Dolayisiyla, 0zel finansman girisiminin
dayanagi olan bilitece dis1 finansman

uygulamasinin da mali illlizyona yol agmasi

kacinilmazdir. Ayrica, kamu maliyesinin
ylksek biitce fazlasi ve diisiik bor¢lanma
rasyosuna sahip olmadigi durumlarda
yatirimlar, biiytik sirketlerin

manipiilasyonuna acik hale gelmektedir. Bu
durumda sirketler, projeleri elde edebilmek
icin 6zel finansman girisimini daha ucuz bir
yontem olarak gosterebilmektedirler (Shaoul,
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2005: 464). Bu durum kamu harcamalarim
daha da arttirirken, modelin saghkh
isleyebilmesi icin mutlaka gerekli olan
seffaflig1 da ortadan kaldirmaktadir.

Avrupa Kamu Ozel Isbirligi Uzmanlk Merkezi
(EPEC) tarafindan yayinlanan 2011 tarihli
raporda, kamu garantilerinin KOI modelinde
ozel sektori tesvik icin bir gereklilik olduguna
vurgu yapilirken; standart risk
paylasimlarinin  bu model icin yeterli
olmayacaginin da alt1 ¢izilmektedir. Ozellikle
2008 finansal krizinden sonra finansal
piyasalardan bor¢lanmanin giderek
zorlasmas1 ve artan maliyetlerle birlikte
disunuldiginde, kamu garantileri, bu
sirecten sonra KOI projelerinin temel
bileseni haline gelmistir (EPEC, 2011: 5).
Ancak kamu garantileri kamu maliyesi
acisindan ciddi riskler yaratmaktadir. IMF'ye
gore; kredi garantileriyle finansman riski ve
kamuya satilan hizmetler i¢in garantili asgari
odemeler ve kalan risk unsurlar1 icin de
devletin s6zlesme sona erdiginde belirli bir
varligl satin alma taahhitdiiyle 6zel sektoriin
toplam riski azaltilirken; kamu sektori
acisindan kamu garantileri mali riskin baslica
kaynagi durumundadir (IMF, 2004:27).
Shaoul, Birlesik Krallik’taki 6zel finansman
girisimi yontemini kapsamli bir sekilde ele
aldign  calismasinda, yoOntemin  sosyal
esitsizliklerde dnemli bir rol oynadigini iddia
etmis ve gizli tegvikler, gelirin dagilimda
meydana gelen sapmalar ve ortili kredi
garantileri devam ettikce bu projelerin
devletin sirtinda ciddi bir mali yiik olarak
kalacagini belirtmistir (Shaoul, 2005).

Daha 6nce de belirtildigi gibi 6zel finansman
girisimi maliyetli bir yontem olmasina karsin
sagladig1 fayda maliyeti asarsa tercih edilen
bir model haline gelebilmektedir. Ancak

burada da bir olumsuzluk karsimiza
cikmaktadir. Fayda-maliyet analizi
yontemiyle, 0zel finansman girisiminde

kullanilan kamu kaynaklarinin degerinin
korunmasi (value for money) 6l¢iitiinii dogru
bir sekilde uygulayabilmek icin faydanin
Olctlebilir olmasi gerekmektedir. Bunun
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Olclilmesi ise yapisal zorluklar nedeniyle
oldukca gucttr. Literatiirde, = kamu
kaynaklarinin degerinin korunmasina iliskin
yapilan calismalarin bir kismi 6zel finansman
girisimi sozlesmelerinin kamu
sozlesmelerine gore daha etkin oldugunu
savunsa da (Corner, 2006); aksini iddia eden
ya da bu konudaki siipheleri dile getiren
calismalar da oldukc¢a fazladir. Edwards ve
Shaoul, risk transferiyle baglantili olan 6lgme
ve degerlendirme yonteminin (value for
money) pratikte, KOI projeleri icin kamu
kurumlarinin  6ngérdiigi  risk  transferi
yontemiyle oOrtiismedigini sdylemektedir.
Yontemde, yalmizca 6zel kurumun finansal
maliyeti ve riski goz 6niinde bulundurulurken
sozlesmenin disinda kalan {gilincii taraflara
ise hi¢ yer verilmemektedir. Bu haliyle
yontem pek cok acidan sorunludur (Edwards
ve Shaoul, 2002). Bu konuya iliskin Shaoul
baska  bir c¢alismasinda da  kamu
kaynaklarinin degerinin korunmasi
yaklasiminin refahin yeniden dagilimindan
oldukca uzak ve sosyal dislamayi arttirici bir
yontem oldugunu; yapilan soézlesmelerde
ozellikle emek yogun hizmet saglayan ve
talepleri s6zlesmenin diger tarafiyla catisan
kesimin ihmal edildigini soylemektedir
(Shaoul,2005).

Son olarak, 6zel finansman modelinin tercih
edilmesi, bor¢ ve sermaye yatirimcilarinin
yuksek  karlar  elde etmesine  yol
acabilmektedir. Altyapt ve Proje Dairesi'nin
(Infrastructure and Project Autority) topladigi
verilere gore, 2013 yilinda bor¢ ve sermaye
yatirnmcilari kamu  finansmanin  elde
edeceginin  %2-4 lstiinde kar elde
etmislerdir (NAO, 2018). Sonu¢ olarak, bu
yontemde bankalara ve o0zel yatirimcilara,
hiikiimet tarafindan hazirlanan ve yiirttiilen

sozlesmeler araciligiyla kamu  sektori
lizerinden zenginlesme olanaklari
saglanmaktadir. Ozel finansmanin tercih

edildigi durumlarda, projelerin yiriticisu
konumunda olan ozel finansman
yatirimcilarinin pek ¢ogu, vergi cennetlerine
yoOnelerek kazanclarini daha da
arttirmaktadir (Jubilee Debt Campaign, 2017:
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4).

2011 yyilinda, 06zel finansman girisimi
kapsaminda yer alan ulusal saglik hizmeti
(national health service) hakkinda gorisu
sorulan Ingiliz Tabipler Birligi, Hazine
Komitesi'ne 06zel finansman girisiminin
yuksek maliyeti, kamu kaynaklarinin degerini
koruyamamasi, esnekliginin olmamasi1 ve
kamu kaynaklarinin 6zel sektor karina
transfer edilmesi nedeniyle karsi ciktiginu
beyan etmistir. Ayrica, kamu finansman
yukiinii azaltmas1 nedeniyle tercih edilen
modelin bor¢ verenlere yapilacak 6demeleri
ortadan kaldirmadigi; sadece 6deme zamanini
degistirdigini de belirtmistir
(https://publications.parliament.uk/pa/cm2
01012 /cmselect/cmtreasy/1146/1146vw04.
htm).

Ozel finansman girisiminin olumsuz yonleri
tartisilirken, siklikla ortaya c¢ikardigr yuksek
maliyetlere vurgu yapilmaktadir. Peki bu
modelin daha maliyetli olmasinin nedenleri
nelerdir?

Maliyetleri arttirict  unsur olarak One
surilebilecek ilk neden, 0zel sektoriin kamu
sektoriine gore daha ylksek faizden
bor¢lanmasidir. Bu da kamu bor¢lanmasina
kiyasla mevcut borcu arttirmaktadir. Jubilee
Debt Campaign tarafindan Agustos 2017
tarihinde yayinlanan c¢alismaya goére, KOI
projelerinde  6zel sirketlerin o tarihte
odedikleri ortalama faiz oram %8'dir. Ote
yandan, devlet 30 yil vadeyle %3,5 faizli
bor¢lanma imkanlarina sahiptir (Jubilee Debt
Campaign, 2017: 3).

Kamu sektori ve o6zel bir firma arasinda

yapilan sozlesmeler ticari giliven esasina
dayanmaktadir. Ancak  bu, seffaflifin
saglanmasinda  yeterli olmamakta ve

sonucunda yolsuzluk, rant kollama gibi
faaliyetler ortaya ¢ikabilmektedir.

Maliyetleri arttiran bir diger unsur da
sozlesmelerin  karmasikligidir. Bu  6zel
sirketlerin sozlesmede yer alan bosluklari
doldurarak, cesitli manevralarla sozlesme
disina ¢cikabilmesine olanak tanimaktadir.
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Birlesik Krallik'ta proje siirecinde devlet,
muhakkak avukatlik ve danismanlik hizmeti
almaktadir. Bu hizmetler de maliyeti
arttirmaktadir. Biiyiik Dortli olarak bilinen
PrivatewaterhouseCoopers (PWC), Klynveld
Peat Marwick Goerdeler (KPMG), Ernst &
Young ve Deloitte olmak tzere dort biiytuk
muhasebe firmas1 Birlesik Krallik’daki KOI
danismanligina egemen durumdadir (Jubilee
Debt Campaign, 2017: 3). Bu firmalar
araciligiyla ortaya ¢ikan toplam islem
maliyetleri ise projenin toplam sermaye
degerinin %10'unu asmaktadir (Dudkin and
Valila, 2005:14).

Son olarak, bir hizmetin uzun doénemli
sozlesmeyle satin alinmasi ve karsiliinda
O0deme taahhiit edilmesi, ihtiyaclar degisse
dahi satin alinan hizmeti degistirme
olanagin;; baska bir ifadeyle, biitge
esnekligini kisitlamaktadir. Bunun
sonucunda ise, fayda saglamayan bir hizmet
icin gereksiz maliyete katlanilmig
olunmaktadir. Biitce lizerindeki basinci
azaltmak icinse kamu personel sayisini
azaltmak ve hizmet diizeyini disiirmek gibi
yontemlere basvurulmaktadir (Jubilee Debt
Campaign, 2017).

Maliyetleri arttirici unsur olarak siralanan
tiim bu maddelerin yaninda daha genel bir
unsur olarak eklenmesi gerekce sey ise,
model kapsaminda yapilan yatirimlarin yeni
bir bor¢lanma olarak biitcede gosterilmeden
yapilabiliyor olmasidir. Bu kamu sektoriiniin
kontrolsiiz harcama yapmasina yol agmakta
ve borg¢larin sirdirilebilirligi  agisindan
kamu maliyesini ciddi bir tehdit altina
sokmaktadir.

5. REFORM TARTISMALARI VE
OZEL FINANSMAN 2

Birlesik Krallik'ta 2008 yili ve sonrasi 3 yil,
parlamentoda 06zel finansman girisiminin

3 Calismanin giris kisminda, modelden Birlesik Krallik’ta
vazgecilirken az  gelismis  iilkelerde  giderek
yayginlasmaya basladig1 sdylenmisti. Bu ¢arpict durumu
Waeyenberge ve Bayliss’in bu iilkelerin KOI siirecini ele
aldign calismalarinda izlemek miimkiindiir.
Waeyenberge ve Bayliss, kiiresel finansal kriz sonrasi, az

462

maliyetli, esneklik ve seffaflif1 olmayan bir

model oldugu konusunda siklikla
elestirisinin yapildigi ve bunun sonucu
olarak  projelerinin  6nemli  miktarda

azaltildigr bir donem olmustur. 2007-2008
donemi oncesindeki bes yillik siirecte, yillik
ortalama 55 KOI sézlesmesi yapilirken, 2016-
2017’ye kadar olan sonrasi stiregte yillik
ortalama sozlesme sayis1 1'e kadar
diismiistiir. Ayrica, yine ayni siireglerde yillik
ortalama yatirnm miktar1 5.5 milyar
sterlinden, 2007-2008 yilinda zirve yaparak 9
milyar sterline ¢ikmis; bu dénemden sonra
ise ortalamasi 0.5 milyar sterlinin altina kadar
diismiistiir (NAO, 2018:23)3.

2011 yiiinda modelde reform tartismalari
baglamis, bir yil sonra Ozel Finansman 2
(Private Finance 2) giindeme gelmistir.

Reformun gerekcelerinde, oncelikli olarak
yiiksek maliyetler yer almaktadir. Ozellikle
2008 yilinda meydana gelen kriz nedeniyle
bankalarin  uzun  donemli finansman
saglayamayacak duruma gelmesi; 6te yandan,
kamu kaynaklarinin degerinin korunmasinin
(value for money) mimkin olmamasi
modelin uygulanabilirligini olduke¢a gii¢ hale
getirmistir. Bu konjonktiirde, 2010 yilinda
devlet pek c¢ok ozel finansman girisimi
projesini iptal etmek zorunda kalmis; birkag
yil sonrasinda ise modelde bir takim
yenilikler yapmak kac¢inilmaz hale gelmistir
(NAO,2018). Reformun hayata gecirildigi 2012
yilinda yayinlanan Hazine raporunda da 6zel
finansman girisiminin basarisiz oldugu ve
yenilemeye ihtiya¢ oldugu net bir sekilde ifade
edilmektedir. Basarisizligin nedenleri
arasindaysa, kamu kaynaklarinin degerinin
korunamadigi, mevcut dénemde ve wuzun
donemde sozlesmelerin vergi miikellefleri
acisindan adil olmadig1 ve projelerin finansal
performans, yatirimcilarin  Kkarlar1  ve

gelismis tlkelerde altyap1 yatirimlarinin finansallagtigini
ve yatirimcilarin tahvil satin almak yerine uzun vadeli ve
risksiz KOI projelerine yoéneldigini belirtmislerdir. Bu
iilke gruplarinda, kriz sonrasi KOI proje sayilarinda
Birlesik  Krallik'ta goriillenin aksine bir artis
gozlemlenmektedir (Waeyenberge ve Bayliss, 2017) .
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miikelleflerin  gelecekteki  ylkiimliliikleri
acisindan yeterince seffaf olmadig1
siralanmaktadir (HM Treasury, 2012: 5).

Ozel finansman 2 modelinin de kamu 6zel
isbirliginin temel uygulama yonteminden farkl
bir yan1 bulunmamaktadir. Alt basliklarda ise,
kimi wuygulamalar aymi kalirken kiminde
onemli degisiklikler olmus ya da yeni kurallar
getirilmistir.

Oncelikle yapilan degisiklik, 6zel finansman
girisiminde en az %10 6z sermaye, %90
bor¢lanma seklinde gerceklesen finansman
yontemindeki oranlarin en az %25 0z
sermaye, %75  bor¢lanma seklinde
diizenlenmesidir. Ancak bu degisiklik pratikte
karsiligin1 tam olarak bulamamistir. Ornegin,
2017'de gerceklesen 5'i egitim, 1'i saghk
alaninda olmak tizere 6 tane 6zel finansman
2 projelerinin finansmani yine 6nceki gibi
%10 sermaye, %90 bor¢lanma seklinde
gerceklesmistir. Bu durumu, Hazine ve
Altyap1 ve Projeler Kurumu, gelismis kredi
piyasalarin oldugu yerde firmalarin dusiik
bor¢clanmaya  ihtiyag  duymamasi ile
aciklamaktadir (NAO, 2018: 36).

Sozlesme  uzunlugunda  herhangi  bir
degisiklik olamamis; 25-30 yillik siirelerle
sozlesmeler diizenlenmeye devam edilmistir.

Ozel finansman girsimini giiclendirmek icin
kamu sektoriinlin de Kkiigclik bir oranda

sermayeyle, gelecek projelerde yardimci
yatirimcl olarak rol oynamasi yoéniinde bir
diizenleme  yapilmistir.  Ayrica, kamu
sektoriiniin  sermaye yatirimcist roliini

suirdiirebilmesi ve kamu sektoriiniin icindeki
yatirimci ve {Uretici arasindaki catismalari
minimize edebilmek icin sadece sermaye
yatirnmi  konusuyla ilgilenen Hazine’nin
icinde ayr1 bir birim olusturulmustur.

Ozel finans girisimi projelerinde, daha once
de deginildigi gibi, yiiksek sermaye getirileri
ve baz1 yatirimcilar igin beklenmedik
kazanglar ortaya c¢ikmaktadir. Bu durum,
projelerin kamusal degerini korumada
kamuya olan giiveni sarsmaktadir. Bunu
ortadan kaldirmak icin bulunan ¢6ziim ise
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uzun donem yatirim déngiisii icine daha fazla
yatirimciy1 ¢cekmektir. Basvurulan yontem,
0zel sektor sermayesinin bir kismi1 icin fon
rekabeti yaratmaktir. Bu yontem, farkh tipte
yatirimcilara ulasmay1 saglayacak ve artan
rekabetle uzun donemde sermaye fiyatlari
lizerinde asag yonlu bir baski yaratacaktir.

Daha 6nceki 6zel finansman girisimi ile ilgili
yapilan elestiriler arasinda en ¢ok oOne
cikanlardan biri de hesap verebilirlik ve
seffafliktir. Ozel finansman 2 modelinde,
kamu sektoriiniin, 6zel sektor icin giincel ve
tahmin edilebilir sermaye kazanci bilgisini

kamuoyuna agiklamasi  zorunlu hale
getirilmistir. Bunun disinda, kamu
sektoriiniin projenin yuriitiiciilerinin

performanst hakkinda bilgi toplamasi da
diger bir zorunluluktur. Son olarak, hesap
verebilirlik ve seffafigin saglanmasi igin
yapilan yenilik, biitce dis1 ylikiimliiltkler icin
bir kontrol mekanizmasi olacak birimlerin
kurulmasidir.

Sozlesme yapma siirecini daha hizli ve ucuz
hale getirmek icin ise; altyapr hizmetleri
biriminin yetkilerini arttirmak ve proje ile
ilgili  departmanlarin  desteklenmesinin,
ekstra bir durum olmadik¢a teklif verme
siirecinin 18 aydan uzun olmasina izin
verilmemesinin, etkinlik ve
standardizasyonun saglanmasinin ve
sozlesme oOncesi hazinenin projeyi dikkatli
bir  sekilde incelenmesinin  gerekliligi
vurgulanmistir.

Hizmetlerin etkinlik, esneklik ve seffafliginm
arttirmak i¢in temizlik, yemek gibi hizmetler
sozlesme disinda birakilarak projeden
kaldirilmistir. Projenin basinda, satin alma
yetkililerine, kiiciik onarim faaliyetlerinin
projeye dahil edilmesi konusunda takdir
yetkisi verilmistir.

Kamu kaynaklarinin degerini korumasi
(value for money), modelin temel olciitii ve
en oOnemli ilkelerinden biridir. Reform
tartismalar1  sirasinda  yapilan  baslica
elestirilerden biri de bu ilkenin korunmasi
konusundaki eksikliklerdir. Bu dogrultuda,
Ozel finansman 2 modelinde kamu
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kaynaklarinin degerinin korunmasi icin kamu
sektoriiniin risk yonetimi gelistirme hedefi
konulmustur. Ote yandan, gelecek borg
finansmani  ise  uzun doénem  borg

finansmanini saglayabilecek sekilde
diizenlenmistir. Son olarak, kamu degerinin
korunmasi konusunda kamu sektorii bir
rehber olusturacaktir (NAO,2018).

80

70
60

Sermaye degeri (bn sterlin)
(=] - M (28] £ 4] [=1] - [+

50

40

1sikes aloug

30

20
r 10

- 0

| mmmm Proje sayisi

Sermaye degeri |

Sekil 2: Finansal kapanis yilina gore proje sayisi ve sermaye degeri (HM Treasury, 2019)4>

Ozel Finansman 2 reformuyla modelin
aksakliklar1 giderilmeye ¢alisilsa da etkili bir
sonu¢ alinamadigini  yukaridaki grafige
bakarak s6ylemek miimkiin olacaktir. Model,
2000°li wyillarin  baslarinda altin  ¢agini
yasarken 2008 krizi sonrasi ciddi bir gerileme
siirecine girmistir. 2010 yili sonrasindaysa
reform calismalari da yeterli olmamis ve 6zel
finansman girisimi projelerinin sayis1 ve
sermaye degerlerinde keskin diistsler
yasanmaya baslanmistir.

6. UYGULAMA ORNEKLERI

Birlesik Krallik'ta kamuoyunda en ¢ok
tartisilan 6zel finansman modeli projelerinden
biri 1998-2001 yilinda insa edilen Cardeldale
Royal Hospital o6rnegidir. Bu hastanenin
baslangicta maliyetinin 34 milyon sterlin
olacagl tahmin edilmekteyken; insa edildigi
zamandan sonra bu maliyet 98 milyon sterline
yukselmistir. Sozlesmeye gore ise 30 yil
boyunca yerel saglik hizmeti icin bor¢ ve faiz
0demesi dahil 312 milyon sterlinin lizerinde
o0deme yapilacaktir. Yapilan hesaplamalara
gore, projede, eger oOzel sirketi aradan
cikararak dogrudan %5 faiz oraniyla devlet

4 Sekilde siiresi dolan ve ertelenen sozlesmeler yer
almamaktadir.

5 Finansal kapanis yil, ilgili firma ile kamu kurumu
arasindaki s6zlesmenin imzalandigi yildir.
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bor¢glanmis olsaydi 30 yillik toplam maliyet
127 milyon sterlin olacakti. Ancak mevcut
durumda hastanenin maliyeti 185 milyon
sterlini bulmus yani %150 daha maliyetli
olmustur. Yerel saglik hizmeti ayrica her yil
insaat ve onarim hizmetleri i¢in de ekstra licret
6demektedir. Bu durumda toplam maliyet 30
yllda 488 milyon sterlini bulmaktadir.
Sozlesmede yer alan 312 milyon sterlin borg
ve faiz O0demesini de ekledigimizde 800
milyon sterlin olmaktadir. Bu hastaneye
yapilan biiyiik miktarlardaki 6deme, daha
sonrasinda yerel saghk hizmetlerinde
Huddersfield hastanesine de si¢rayan bir fon
krizi yaratmistir. Bu siireg, hastanelerden
birinin acil servis boliimiiniin kapatilmasi ile
sonug¢lanmistir (Jubilee Debt Campaign, 2017:
10).

Diger bilinen ornek ise Londra Metrosu
projesidir. 2007 yilinda, Ulastirma Bakanlhgj,
ihaleyi kazanan Metronet firmasina borg¢larin
%95’iicin garanti vermis; proje yuriitiiciilerine
ise kiigtik bir risk pay1 birakmistir. Sirket iflas
ettigindeyse devlet, verdigi garanti nedeniyle
sirkete 1,7 milyar sterlin 6deme yapilmistir.
Sayistay’in yaptigi hesaplamalara gore bu
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projede verilen garantinin vergi
miikelleflerine maliyetiise 170 ile 410 milyon
sterlin arasinda olmustur (NAO 2009: 24).

Liverpool Sehir Konseyi sézlesme nedeniyle
2010 yilindan beri bos olan Parksland High
School i¢in yilda yaklasik 4 milyon sterlin
0deme yapmaktadir. Sozlesmenin bitecegi
tarih olan 2027-2028’e kadar ise toplam
maliyet 47 milyon sterlin olacaktir (NAO,
2018:27). Avam Kamarasi’'nin mali
komisyonu tarafindan yayinlanan 2018 tarihli

raporunda bunun bilyik bir basarisizlik

oldugu belirtilirken mevcut sistemin disina
¢ikabilmenin bir yolunun olup olmadig: sorusu
giindeme getirilmektedir (House of Commons
Commitee, 2018:13)

Birlesik Krallik’'ta ilk KOI insaat projesi, Skye
Adasim Iskogya anakarasina baglayan iicretli
koprii olmugtur. Ozel finansman yonteminin
dogrudan devlet 6demesi yonteminden farkl
olarak bu projede, kullanicilardan alinan
Ucretlerle 6deme yapilmistir. Kopri 1995
yilinda 48,8 milyon dolar maliyetle hizmete

acilmistir. Ancak, gecis ticretinin ¢ok ytiksek

olmas1 500’den fazla kisinin tutuklandigi, 130
kisinin asin yiiksek licret 6demeyi reddettigi
icin yargilandig1 ve hapse atildig1 on yil siiren
protestolarina yol agmistir. 2004 yilinda iskog
hiikiimeti koprii gecis iicretlerini kaldirarak,
kopriiyi Bank of America’dan 33,8 milyon
dolara satin almistir (Jubilee Debt Campaign,
2017:8).

1998 yilinda devlet, hava trafigi kontroliini
sivil havacilik idaresinden ayirmak istemis
ve proje kapsaminda yatirim ve faaliyetler
icin ciddi bir borg¢ altina girerek Ulusal Hava
Trafik Hizmetleri (NATS) ile bir sozlesme
imzalamistir. Sozlesme geregi NATS hava
trafigi yogunluguna gore kullanim bedeli
lcretini tahsil etmektedir. Ancak 11 Eyliil
saldirisiyla birlikte hava trafigi tahminlerin
altinda kalmis ve sirket borg¢larim
0deyememistir. Bu kosullarda ise Birlesik
Krallik, sirkete 100 milyon sterlin kaynak
saglamistir (World Bank, 2019).

Son olarak, Ocak 2018’de Birlesik Krallik'in
en bliylikk insaat firmalarindan olan ve
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onlarca 06zel finansman girisimi projesinin
ylriitiicisic.  olan  Carillion’'un  iflasini
aciklamasiyla, firmanin yakin siireclerde
bitirmeyi taahhiit ettigi pek cok proje ileri
tarihlere ertelenmistir. Sirkete verilen
garantiler de goz ontlinde
bulunduruldugunda, bdylesi bilyik bir
firmanin iflasinin kamu kaynaklarimi biiyiik
risk altina soktugunu séylemek mimkiindiir.
Haziran 2018de  Sayistay tarafindan
Carillion’un iflasin1 degerlendiren bir rapor
yayimlanmistir. Raporda, Carillion'un ytliksek
karli ve biyik bir kismi 6zel finansman
girisimi olan ¢ok fazla kamu sektoru
sozlesmesi oldugu ve bunlarda Onemli
kayiplar meydana geldigi vurgulanmaktadir.

Carillion"in iflasindan sonra devlet sirkete fon
destegi saglamay1 kabul etmis; ayrica iki tane
0zel finansman girisimi ile yapilacak olan
hastane s6zlesmesi dahil pek ¢ok sozlesme de
rafa kaldirilmistir. Rapor’a gore devletin
sirkete 6deyecegi tahmini tutar 148 milyon
sterlin  olacaktir. Ancak bunun vergi
miikelleflerine maliyetinin, kamu sektori
birimlerinin tasfiye sonrasinda hizmetleri
stiirdiirme ve Carillion ile olan sézlesmelerin
feshi nedeniyle meydana gelecek
degisikliklerin maliyeti nedeniyle daha fazla
olacag belirtilmektedir (NAO,2018).

7. SONUC

Birlesik Krallik’ta kamu bor¢lanmasinin 6zel
sektor bor¢lanmasina gore daha diisiik
maliyet yaratacagi goriisi hakim olmasina
ragmen kamu 0Ozel isbirlikleri yoluyla 6zel
sektor borg¢lanmasinin tercih edilmesinin
nedeni; riskin 06zel sektore transfer
edilmesinin saglayacagr faydanin yapim
sturecindeki maliyetleri asacagi yoniindeki
beklentidir. Ancak pratik sonuclariyla ele
alindiginda goriilmektedir ki bu beklentinin
tersi yonde faydanin o6lgtiti olarak belirtilen
kamu kaynaklarinin degerinin korunamadigi
ve maliyetlerin hedeflenenin ¢ok daha
ustiinde gerceklestigi goriilmektedir. 2012
yil1 itibariyle baslatilan reform stirecinde bu
sorunlarin giderilmesi dogrultusunda
yenilikler yapilmis olsa da Sayistay
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raporlarinda da belirtildigi gibi yeniliklerin
etkin bir sekilde hayata gecirilemedigi ve
daha Once gilindeme getirilen sorunlarin
devam ettigi goriilmektedir. Yakin zamanda
kamuoyunda, Kamu Hesaplar1 Komitesi
Bagkan1 (The Chair of Public Accounts
Committee) Meg Hillier, 25 y1l sonrasinda da,
0zel sektorden borg¢lanma  maliyetini
dengeleyebilecek faydanin ortaya ¢ikacagina
dair endiselerini dile getirmistir. Hillier,
okullarda, hastanelerde daha fazla yatirima
ihtivac oldugunu kabul ederken, yanls
sozlesmeler yapildiginda, bunun bedelinin
miikellefler tarafindan 06denecegine de
dikkat cekmektedir (The Guardian, 2018).

Hiller'in  agiklamalari, Birlesik  Krallik
kamuoyunda kamu 6zel isbirligi modeline
dair duyulan endiseleri yansitmakta; farkl
agizlardan da buna benzer ifadeler siklikla
duyulmaktadir.6

Avam Kamarasi Kamu Hesaplari
Komitesi'nin 28 Mart 2018 tarihli
tutanaklarinda yer alan tartismalarda, 0Ozel
finansman  girisimi  modelinin  tercih
edilmesinin nedeni olarak riskin 6zel sektore

transfer edilebilirligi, projelerin
surdirilebilirligi ve yiiksek standartlarda
gerceklestirilmesi 6n plana ¢ikmaktadir

(House of Commons, 2018). Ancak ¢alismada
da deginilen pek cok 6rnek bu argiimanlari
biiyiik oranda yanlislamaktadir. Modelde
kamu yatirimlarinin ozel sektore
yaptirilmasinin en 6nemli gerekcelerinden
biri riskin 6zel sektore transfer edilmesiyken;
verilen garantilerin sonucunda, Londra
metrosu ya da Carillion 0Orneginde
gordiigiimiiz gibi, risk yeniden kamu sektori

¢ Carillion’'un iflasindan hemen sonra, Bakan Philip

Hammond o6zel finansman girisimi projelerinin
sonlandirilarak kamu sektoriine yeniden rol verimesi
gerektigini belirtmistir

(https://www.publicfinance.co.uk/news/2018/10/abol
ishing-pfi-makes-little-difference).

Iskogya Kraliyet Bankas1 Bagskan1 Howard Davies de bu
projeleri insanlar tizerinde bir dolandiricilik olarak
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lizerine yiiklenmektedir. Yiiksek kalite ya da
standartlarin saglanabildigi argiimani ise
Royal Hospital ve Huddersfield
hastanelerindeki  fon  krizinin = saghlk
hizmetlerinin aksamasina yol ag¢masi gibi
ornekler nedeniyle giivenilirligini
kaybetmektedir. Model, kamunun biitce kisiti
altinda  blyik sermaye yatirimlarini
gerceklestirebilmesine olanak saglamaktadir.
Ancak bunun kisa vadede sagladig getirinin
yaninda, uzun vadede biiyiik mali krizlere yol
acmast olduk¢a muhtemeldir.  Verilen
garantiler, ustlenilen borglarin bedelini de
yine uzun vadede miikellefler, yani yurttaslar
odeyecektir.

Sonug olarak, 6zel finansman girisiminin bu
gline kadarki stlireci goz ontlinde
bulunduruldugunda, Birlesik Krallik'ta ve
modelin uygulanmas1 icin 6n ayak olunan
diger ulkelerde, kamu o6zel isbirligi
projelerinin sonlandirilmasi1 ve geleneksel
kamu finansmani yoluyla, maliyeti daha
diisik ve kamu maliyesi agisindan daha
risksiz yatirimlarim hayata gecirilmesi dogru
bir politika olacaktir. Bu noktada tercih,
biiyiik kamu yatirimlarinin kamu yarari
gozetilerek ve kamu hizmeti sunmak
amaciyla m1 gercgeklestirilecegi; yoksa kamu
hizmeti sunma amacin1 golgede birakacak
sekilde, 6zel sirketlerin cikarini gozeten bir
politika m1 izlenecegi arasindadir. Bu soru
calismanin kapsami nedeniyle Birlesik
Krallik tizerinden sorulmus olsa da bizim gibi
KOI yatinmlarimin giderek arttigi iilkeler
acisindan da lzerinde «ciddi olarak
diisiiniilmesi gerekmektedir

nitelendirmistir  (https://www.bbc.com/news/av/uk-
politics-42741079/rbs-chairman-pfi-has-been-a-fraud).
Sendika temsilcisi Gail Cartmail, ag¢gézlii finans
kurumlari ve 6zel sirketlerin cebine akan paranin, kamu
hizmeti ve altyapi projelerine harcamanmasinin daha iyi
olabilecegini ve 06zel finansman girisimi projelerinin
vahsi kapitalizmin ses getiren bir 6rnegi oldugunu
sOylemistir (https://inews.co.uk/news/legacy-pfi-
contracts-wasteful-shocking-exclusive-investigation-
815305).
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