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Tez Bashg ve Yazar: “Ekonomik Kamu Yarar1 Kavrammin Tiirk Idare

Hukukundaki Anlam ve islevi”, Halit Uyanik, Istanbul, 2013.

Bu ¢aligmada ekonomik kamu yarar1 kavrami, kavramsal, bi¢gimsel ve normatif
icerigi ile biitiinsel bir ¢ercevede analiz edilmeye calisilmistir. Oncelikle ekonomik
kamu yarar1 kavrami kavramsal olarak ele alinmis ve kamu yararinin hukuk —
ekonomi iligkisi icerisindeki yeri irdelenmistir. Bu yapilirken kamu yararmin
gerekcelendirilmesi sorununa deginilerek kamu yararmin varligi ve gerekliligi

sorununa dikkat ¢ekilmistir.

Ekonomik kamu yarar1 kavrami iizerine yapilan bu analizlerden sonra,
ekonomik kamu yarar1 kavraminin islevi, sosyal ve ekonomik hayat iizerindeki etkisi
ve genel olarak idare hukuku ve idare hukukunun pozitif icerigi bakimmdan ayr1 ayr1
ele alimmistir. Bu nedenle ekonomik kamu yararmin idare hukukundaki ve idare

hukukunun igerigindeki yeri metodolojik olarak belirlenmeye ¢alisilmistir.

Bu calismanin son boliimiinde, kamu yararmin igeriginin kim tarafindan ve
hangi usulle belirleneceg§i sorunu merkeze alinmistir. Bu minvalde yetki ¢atismasini
coziicli nitelikte bir hiyerarsik tespitte bulunulmaya gayret sarf edilmis ve kamu
yararinin igeriginin belirlenmesine iliskin temel ilke ve kistaslar belirlenmeye

calisilmastir.

Anahtar Kelimeler: Ekonomik Kamu Yarari, Kamu Yarari, Hukuk ve

Ekonomi, Verimlilik, Toplumsal Fayda, Genel irade
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ABSTRACT

Title of Thesis and Author: “The Meaning and Functions of Economic Public

Interest in Turkish Administrative Law”, Halit Uyanik, Istanbul, 2013.

In this work, I will be primarily focused on the concept of public interest and
the law and economics in general. The focus is on the question of justification, on
the question of the considerations, if any, which justify the existence of public

interest.

I will be also focused on issues which determine who is entitled to hold it and
determine by who is subject to it. In these subjects, it will be strived to establish the
basic standards and to solve the conflict of power of the determination of economic

public interest.

Finally my focus will be the function of economic public interest in Turkish
administrative law. Therefore I want to locate economic public interest in the context

of the most recent general debate in administrative law.

Keywords: Economic Public Interest, Public Interest, Law and Economics,

Efficiency, Social Benefits, General Will.
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ONSOZ

Kamu yarar1 kavrami, idare hukukunun biitiin kurumlarini kapsayan en 6nemli
esaslarindan birisidir. Kamu yarar1 bir yoniiyle idare hukukunun varlik gerekcesi, bir
yoniiyle de idare hukukunun pozitif iceriginin bir pargasidir. Kamu yararmin
ekonomik boyutu ise kavramin hem kavramsal, hem bi¢imsel, hem de normatif

icerigine yonelik gliniimiiz idare hukuku i¢cin 6nemli sonuglara sahiptir.

Calismanin yonteminin belirlenmesindeki katkilar1 ve tez siireci boyunca titiz
incelemeleri ile ¢galismanin tamamlanmasini miimkiin kilan, en mesgul zamanlarinda
bile bana zaman ayirmaktan hi¢c kacinmayan, giiven ve destegini her an hissettigim
danigman hocam Prof. Dr. Aydin Giilan’a, tez siirecinde tez konusuna iliskin
biitlinsel bir perspektif yakalamamda bana katkilarini hi¢ esirgemeyen degerli hocam
Dog¢. Dr. Meliksah Yasin’e, kamu yarar1 iizerine yaptig1 calismalar1 ve tecriibelerini
benimle paylasmaktan ka¢inmayan degerli hocam Prof. Dr. Cemil Kaya’ya, bu
calismanin teorik iceriginin olugsmasinda katkisini her zaman hissettigim saygi deger
hocam Prof. Dr. Yasemin Isiktac’a, ¢alismay1 bastan sona biiytik bir titizlikle okuyan
ve Fransizca bazi metinleri anlamama katkida bulunan dostum Cemil Sirin’e ve tez
siiresi boyunca ¢ektigim ve c¢ekecegim bir¢ok sikintiyr 6nceden tahmin eden, bu
sikintilar1 gekmemem hususunda gerekli biitiin destegi veren ve tezimin igerigine
yonelik her tiirli tartismayi rahatlikla yapabildigim tiim ¢aliyma arkadaslarima

ictenlikle tesekkiir ederim.



ICINDEKILER

OZ coeeeeeevererereresesesssesssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssesesesesssssesesesssssssssessssnsssnsnens Iii
ABSTRAGCT ...ueuererererseresesssssessssssssesssssessssssssesssssssssssssssssssssssesssssesesesssese iv
ONSOZ .vverererererereresesesesesessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssses \%
ICINDEKILER ....oououeeeeeereeererennenesesessesessssesessesessssessssessssesesssessasssessas vi
KISALTMALAR ....coveveverereretesesesssnereresesssesessssssesssssssesssssssssesssssssssssnsneseses X
GIRIS VE YONTEM ....uouerrenerenenereresnesessesessssessssesessssessssesessessssssessssessases 1

Birinci Boliim

EKONOMIK KAMU YARARI KAVRAMI VE HUKUK -

EKONOMI ILISKISI

I. EKONOMIK KAMU YARARI KAVRAMI .......coueueueerrererenerereeresesenenne 5
A. Kavramin Tanimil........coeoiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 6
B. Kavramin Bilegenleri .........ccvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiecceceeeeeee e 17
C. Kavramin Kapsami........cccoeeviiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee, 30
D. Kavramin DOZast.......ccevviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 31
E. Kavramin Tarithsel DONUSUMIU .......cooevvviiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 34
ILHUKUK — EKONOMI TLISKIST..cvoovevitiiereereneenrenesneneenesessssenesnesennes 39
A. Hukuk - Ekonomi iliskisine iliskin Temel Yaklasimlar........................ 43

1. Ekonomik Yaklasim: “Hukukun Ekonomik Analizi” veya “Hukuk ve
Ekonomi” Yaklasimi..............o. 43
2. Hukuki YaKlagim............ccco 46
B. Hukuk — Ekonomi Iliskisinde Gaye SOrunu .............ccocoeveevvveuevenennnn. 49
1. Verimlilik (EffiCIENCY) ..uvvvvieiiieiiiiiiiiiee e 49
2. AdAlet (JUSLICE) . uuveiieeeeeiiiiiiiiiee e e ettt e e e e et e e e e e e e e eabraaeeeeeeeeennens 54



3. Verimlilik ile Adalet Arasinda Ekonomik Kamu Yarari.......ccceevuvevnveunnennn... 58

C. Hukuk — Ekonomi Iliskilerinde Degisen Hiyerarsik Yapi..................... 61
1. Hukuk ve Ekonominin Karsilikli Etkilesimi............cccooeviiiiiiiiiiniinnninnn. 64
1) Biitiinsel Olarak Hukuk — Ekonomi Etkilegimi..........occcccoeiniiiiiinnnnnnen. 65
2) Hukuki Safhalar Kapsaminda Hukuk — Ekonomi Etkilesimi................... 67

2. Hukuk — Ekonomi Etkilesiminde Degisen Hiyerarsik Yapi Tercihinin Anlam
A1) 110 (01 1 OO O OO PO PP PPPPPPOUUPPRPPPPPPPRt 70

3. Ekonomik Onermelerle Hukuk Kurallarinin Paralelliginin Gerekliligi........ 71

Ikinci Boliim
EKONOMIK KAMU YARARININ TURK IDARE
HUKUKUNDAKI YERI VE ISLEVI

I. KAVRAMIN iDARE HUKUKUNDA ORTAYA CIKAN TEMEL
ANLAMULARIL.....cccotiiiiiittttitieiciiicsssnnttttteeiecssssssssssssseessessssssssssssssssssssss 79

ILEKONOMIK KAMU YARARININ iDARE HUKUKUNDAKI

KULLANIM ALANLARI.....iiiiitttiinsnnttiecssnneescssssstecssssssssecssssssenes 82
A. Idari Faaliyetlerde Ekonomik Kamu Yarart...............cccoeveveveverecevenennnes 82

L. Kamu HIZmeti .....eeeiiiiiiiiiicece e 82

2. Kolluk ve RegUIasyon ...........coiiieiiiiiiiiiiiiieee et e e e e 92

3. Ozendirme — Destekleme ve Planlama Faaliyetleri ...............ccocecvvevennnn... 100

B. idari Tasarruflarda Ekonomik Kamu Yarart.............ccccceevevereievenennne. 104
C. Personel Hukukunda Ekonomik Kamu Yararinin Yeri.............c......... 107
D. idari Yargida Ekonomik Kamu Yarari ............occcceveveveeerevereeernnnnsn, 108
E. Avrupa Birligi Hukukunda Ekonomik Kamu Yarari ..........cccccceeeen. 113
F. Ekonomik Kamu Yararmm Bulundugu Ornekler ...............cccocoen.... 116

III. EKONOMIK KAMU YARARININ SOSYAL VE EKONOMIK
HAYATA ETKISI BAKIMINDAN ISLEVI ..cuuouveveerereerenenereeesennnene 117

vil



A. Devletin Piyasaya Miidahalesi Kapsaminda Ekonomik Kamu Yararinin

1. Kamu Yararinin Kamu Hizmetlerinin Bedelsiz Olarak Sunulmasina Etkisi120

2. Kamu Hizmetinin Konusunun Belirlenmesinde Ekonomik Kamu Yararinin

3. Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Idarenin Roliine Etkisi Bakimmdan
Ekonomik Kamu Yararinin ISIeVi .........cccooveiiiieoeeee e 122

4. Ekonomik Kamu Yararinin Baz1 Mal ve Hizmetlerin Piyasa Sartlarina Tabi
Olup Olmamasi Uzerindeki ISIEVi..........cooovveviviiiiiiieeeeeeeeeeeeen 131

5. Ekonomik Kamu Yararmin Kamu Mal ve Hizmetlerinin Sunum Kosullarinin
Belirlenmesindeki ISIEVI ........ooviueieiiieeeeeeee oo 133

B. Devletin Piyasaya Miidahale Araglarinda Ekonomik Kamu Yararinin

1) Regiilasyon Araciligiyla Yapilan Piyasa Diizenlemelerinde Ekonomik
Kamu Yararinim ISIEVI ........coooiovioeeeee oo, 136
2) Sozlesmeler Araciligiyla Yapilan Piyasa Diizenlemelerinde Ekonomik

Kamu Yararinim ISIEVI ........coooiovioeeeee oo 139

IV. HUKUKA ETKIiSi BAKIMINDAN EKONOMIiK KAMU
YARARININ ISLEVI uuuouiiieiireenerenereessesessesesssesessssessssesessesessessssssens 144

A. Ekonomik Kamu Yarar1 Kavraminin Hukuka Etkisinin Boyutlar1 ve
SINITIATT. e 145
B. Kavramin Ekonomik Idari Faaliyetlerdeki Gerekcelendirme islevi .... 147
C. Idare Hukukunun Doniisiimiine EtKisi..........ccvooeevevveeeeeeeeeeeeeeenn. 147
1) Kamu Yararmin Idare Hukukun Déniisiimiiniin Temel Dinamiklerine
270G T TSRS 147

2) Kamu Yararmin Idare Hukukunun Alanini Daraltici ve Genisletici Etkisi ..

viil



Uciincii Boliim
EKONOMIK KAMU YARARI KAVRAMININ iDARE
HUKUKUNDAKI ICERIGININ BELIRLENMESI SORUNU

I. KAVRAMIN iCININ DOLDURULMASI SORUNU ......ccceevereveuenene 155
A. Temel Yaklasimlar...........ooooviviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 156
B. Hukukun BelirleyiCiligl...........uuvviiiiieiiiiiiiiiiieeeeeeeeiieeee e 159
C. Ekonominin Belirleyiciligi ve Sinirlart..........ccoooooiiiiiinne 162

D. Sosyo-Ekonomik Tercihlerin Ekonomik Kamu Yarar1 Kavramina Etkisi.

ILEKONOMIK KAMU YARARININ BELIRLENMESINDE TEMEL

KISTASLAR VE SINIR PROBLEMI .....cocovuneeinnnencnnsesesessnsessssnsasesenses 166
A. Kamu Yararini Belirleme ve Olgmede YetKi.......oocovveieveeveeeeeeennn... 169
B. Kamu Yararmnin Belirlenmesindeki Temel Ilke ve Kistaslar............... 179

1. Ekonomik Kamu Yararinin Kavramsal Analizine Dayali Ilkeler ............... 179
2. Ekonomik Kamu Yararinm Normatif Analizine Dayali Ilkeler.................. 182
3. Ekonomik Kamu Yararmmn Bi¢imsel Analizine Dayali Ilkeler.................. 184

II. KAVRAMIN GEREKLILIGT SORUNU .....coeuvevrrnerrrennsennesencnsnanns 191

IV. KAVRAMIN GEREKCELENDIRILMESI SORUNU........cccceune.. 193

SONUGQ ccuuvreerriiiicsssssssssssnsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 195

KAYNAKC A ....ccoiiiiiinnnnntiiiiesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 201

OZGECMIS.ueerereereeerereesresesesessesesssesessesessssessssessssessssssessssssesssssssssene 215

X



AID
AUEHFD
AUHFD
AUSBF
AYD
Bkz./bkz.
BTIK

C.

ch.

Cev.
DPT
Haz.

Der.
DEUHFD
Ed. by.
Edt.
HFSA
IHID
IUHFM
MEB
No.
p./pp-

S.

S.

SBF
SSRN
TEPAV
Thk.
TODAIE

Trans. by.

KISALTMALAR

: Amme Idaresi Dergisi

: Anadolu Universitesi Eskisehir Hukuk Fakiiltesi Dergisi
: Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

: Anayasa Yargis1 Dergisi

: Bakmiz

: Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurulu

: Cilt

: Chapter

: Tirkceye Ceviren

: Devlet Planlama Teskilat1

: Hazirlayan

: Derleyen

: Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Edited by

: Edition

: Hukuk Felsefesi ve Sosyolojisi Arkivi

: Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi

: Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi

: Milli Egitim Bakanlig:

: Number

: Page/pages

: Sayfa/sayfalar

: Say1

: Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

: University of Minnesota Legal Studies Research Paper Series
: Turkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi
: Tahkik

: Tiirkiye Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisii

: Ingilizceye Ceviren



UP
vd.

v.b.

Vol.

: University Press
: ve devami

: ve benzerleri

: ve digerleri

: Volume

xi



GIRIS VE YONTEM

Kamu yarar1 kavrami, hukuk ve ekonomi gibi sosyal bilimlerin en temel
kavramlarindan biri olmakla beraber, asirlardir {lizerinde uzlasilan bir tanimi
yapilamamis hatta boyle bir tanimlama c¢abasina yeterince girisilmemis olan ve
hukuk, ahlak ve ekonomi gibi birden ¢ok disiplinin temel ilke ve kurallar1 arasinda

onemli yeri olan ¢ok disiplinli bir kavramdr.

Gilintimiizde de idare hukukunda en c¢ok kullanilan temel kavramlardan biri
olan kamu yararmin tanimi, yeri ve islevi hakkinda doktrinde ve yargi kararlarinda
genel gecer bir belirleme ve uzlasma olugamamistir. Denilebilir ki ekonomik kamu
yarar1 hakkinda yapilan her calismada {izerinde en ¢ok durulan nokta kavramin

belirsizligi ve tanimlamanin giicligiidiir.

Idare hukukunun ayr1 bir hukuk disiplini olmasinin en énemli yapi taglarindan
biri kamu giiciiniin kullanimini konu edinmesindedir. Béyle bir giiclin kullanilmas1
hukuki tasarruflarin taraflarmin esitligini bozdugu gibi hukuktaki genel hiikiimlere
bircok bakimdan aykirilik ve istisnayr da biinyesinde barmdirmaktadir. Idare
hukukunu ayr1 bir hukuk dali yapan en 6nemli etmenlerden biri de, bu kamu
giiciiniin kullanimmin mesruluk kaynagini kamu hizmeti diisiincesinin ve kamu
hizmeti diisiincesinin temelinde yer alan kamu yarar1 teorisinin olusturmasidir. idare
hukukunun tarihsel siireci igerisinde kamu yarar1 kavrammin bir hukuksal rejim
sunamamas1 gibi sebeplerle kamu hizmeti kavrami, idare hukukunun hukuksal
rejimde en 6nemli kaynagi haline gelmistir. Ancak ikinci diinya savasi sonrasinda
artik kamu hizmeti rejimi idare hukukunun igeriginin doldurulmasinda ve yerlesmis
kurumlarmin agiklanmasinda yeterli mesrulugu temin edememis; bu sebeple kamu
yarar1 kavramma tekrar bir idare hukukunun kaynaga ve dengeye doniis islevi' ile
doniistiiriicii etmeni olarak basvurulmaya baslanmistir. Oyle ki idare hukukunun

temel kurumlarinin olugmasinda en 6nemli etkiye sahip olan kamu yarar1 kavrama,

! Didier Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, Cev:
E. Ethem Atay, in Prof. Dr. A. Seref Goziibiiyiik'e Armagan, Turhan Kitabevi, Ankara, 2005, s.
357-375.



ayn1 kurumlarin gliniimiize kadarki gecirdigi farklilagsma ile sahip olduklar1 kurumsal
yapilarinin  genel hiikkiimlerle olan iliskisinin bircok bakimdan yeniden
diisiiniilmesine ve boylece asil islevlerine gore bir yapisal doniisiime tabi olmalarma
sebep olmaktadir. Bu durum idare hukukunu geleneksel kurumlari bakimimdan
zayiflayip doniistiirdiigli gibi, yeni yeni bir¢ok alana yayilarak farkl bir blinyede etki
alaninin genislemesine de zemin saglamaktadir. Ornegin, ekonominin gerekleri,
devlet kadar biiyiik etkiye sahip (hatta etki sahasi daha genis) ticari sirketlerin
dogmas1 gibi, ekonomik idari muamelelerde idareyi muhatap sirketlerle ayni
hukuksal statiiye zorlamakta ve bu bakimdan genel hiikiimlere dogru bir kayisi
tesvik etmektedir. Diger taraftan idarenin zamanin ekonomik kosullarma ayak
uydurabilmek ve hizmet standartlarmi yiikseltebilmek i¢in kamu hizmeti olarak
gordiigii  sektorlerde ekonominin temel Oznelerini bilinyesinde barindirma
zorunlulugu dogmustur. Bu sebeple sermayesinin tamami veya bir boliimii devlete
ait olan ve idarenin kontroliinde bulunan birgok sirket kurulmus ve faaliyete
baslamistir. Boyle bir drneklemden de anlasilacagi gibi idare hukukundaki bu
doniisiimiin ¢ift yonlii ve c¢ift kutuplu bir doniisiim oldugundan bahsetmek ve bu
doniisiimiin temel mesrulastiric1 aktoriiniin siirekli degisen ve doniisen kamu yarar1

oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Bu ¢alismada ekonomik kamu yarar1 kavrami hakkinda ele alinan temel sorular

genel olarak su sekilde siralanabilir:

e FEkonomik kamu yarar1 kavrami ve hukuk-ekonomi iligkisi igindeki yeri
nedir?

e Ekonomik kamu yararimin Tiirk Idare Hukukundaki sosyal-ekonomik ve
hukuki iglevleri nelerdir?

e Ekonomik kamu yarar1 kim tarafindan, nasil tespit edilir ve ekonomik kamu
yararmin Tiirk Idare Hukukundaki yansimalari nelerdir?

e Ekonomik kamu yarar1 Tiirk Idare Hukukunun olmazsa olmazlarindan biri
olan bir kurum mudur?

e Ekonomik kamu yarar1 kavraminin rasyonel olarak gerek¢elendirilmesi

miumkiin mudir?



Bu sorularin incelenmesinde en ©Onemli tercihlerimizden biri kamu yarari
kavrami1 hakkinda kapsayici bir analizin yapilmanimn temin edilmesidir. Bu minvalde
kamu yarari, birinci bolimde kavramsal olarak; ikinci boliimde kavramin idare
hukukundaki tasidig1 anlam ve nitelik ile islevi, gordiigli misyon; ii¢lincii boliimde
kavramin i¢eriginin nasil belirlenecegine iligkin temel problemler ele alinacaktir. Bu
problemlerin ele alinmasinda giincel hukuk uygulamasindan dogan yargisal ve pratik
coziimlemelerden ziyade, kamu yararinin bircok bilimsel disiplinin temel
kavramlarmdan biri olmas1 hatta hukukun bir¢ok dalinda siklikla kullanilan temel bir
kavram olmas1 ve bu gibi sebeplerle hukuk uygulamasinda en ¢ok atif yapilan
kavramlardan biri olmas1 ancak kavram hakkindaki teorik tercihlere bagli olarak
boyle pratik hukuki ¢oziimlemelerin yapilmasmin miimkiin olabilecegi kanaatine
binaen kavram hakkinda hukuki ve felsefi akil yiirlitmelere bagli olarak teorik
coziimlemelerde bulunmak daha ¢ok tercih edilmistir. Yani bu ¢alismada ekonomik
kamu yarar1 kavrami ele alinirken benimsenen yontem, ekonomik kamu yararmin bir
yandan hem kavramsal olarak, hem normatif ve hem de bicimsel olarak sabit
noktasin1 ve temel ilkelerini belirlemek diger yandan ekonomik kamu yarari ile
dogrudan etkilesim icerisinde olan hukuki kavram ve kurumlarin karsilikli etkisini

ele almaktir.

Bu yontem ekonomik kamu yarar1 kavraminin ele alimmasinda var olanin
hukuki betimlemesi ile bigimsel analizinin yapilmasmin yaninda hem kavramsal hem
de normatif analizinin yapilmasi hedeflemektedir. Ozellikle ekonomik kamu
yararinin kullanim alanlarma iligkin analizlerde sadece betimleyici (kavramsal)
anlayisin tercih edilmesi yoluna da gidilmeyecek; ayrica degerlendirici ve islevsel
(normatif) bir yaklasimi da dikkate almak hedeflenecektir. Bu analizler yapilirken

ozellikle kavrami idare hukuku alanindaki bicimsel boyutu merkeze alinacaktir.

Kavramsal analiz gercevesinde ekonomik kamu yarar1 kavrammin tanimi,
temel bilesenleri, idare hukukundaki kapsami, dogasi, tarihsel doniistimii hakkindaki
temel problemlerin incelenmesi yaninda hukuk-ekonomi iligkisi bakimindan
kavramim tekrar diisiiniilmesi temin edilmeye calisilacaktir. Biitiin boliimiin en

onemli problemlerinden biri kamu yarar1 kavraminin bireysel ¢ikarlarla olan



iligkisidir. Bu sebeple bu boliimiin biitiiniindeki tartigmalarda bireysel ¢ikar ile kamu
yarar1 iliskisinin ickin olmasi temin edilmeye calisilacaktir; bireysel ¢ikar — kamu

yarar1 ¢atigmasi ayr1 bir baglik altinda incelenmeyecektir.

Normatif analiz ¢er¢evesinde ekonomik kamu yararmnm hukuk (6zellikle idare
hukuku) ve sosyo-ekonomik yasam iizerindeki yerinin ve mevcut islevlerinin neler
oldugu tespit edilmeye calisilacaktir. Bu tespitlere bagli olarak kamu yararinin
mevcut yeri ve islevlerinin yerindeligi de tartismaya acilacak ve mevcut hukuki
diizeni degistirme veya doniistiirme gibi temel islevlerinin olup olmadig:

degerlendirmelere agilacaktir.

Kamu yarar1 hakkindaki teorik agilimlarin Tirk idare hukuku uygulamasi,
mevzuat1 ve igtihadi ile olan baglantisinin somut olarak ortaya konulmasi, kamu
yararmin pozitif hukukta nasil belirlenip kullamildigmm tespit edilmesi ve bu
yondeki tespitlerin kamu yararina iliskin teorik acilimlarla iliskisinin agiklanmasi bu
calisma bakimindan onemli kdse taslarindan biridir. Bu sebeple bu ¢alismanin
iiglinci bolimiinde Tiirkiye’deki pozitif idare hukukunda kamu yararmnin kim
tarafindan ve nasil belirlenip tespit edildigi iizerinde ayrmtili olarak durulmus ve
cesitli degerlendirmelerde bulunulmustur. Sonugta bu degerlendirmelere bagli olarak
kamu yararmin idare hukukunda gerekliligi ve gerek¢elendirilmesi iizerinde kisaca

durmak amaglanmaktadir.



Birinci Boliim

EKONOMIK KAMU YARARI KAVRAMI VE HUKUK -
EKONOMI ILISKISI

I. Ekonomik Kamu Yarar:1 Kavrami

Ekonomik kamu yarar1 kavrami, ¢ok boyutlu bir kavramdir; hem bir¢ok
disiplinin temel kavramlar1 arasinda yer alir, hem de kendine 6zgii bazi felsefi
ozelliklere sahiptir. Kavramin hem hukuki, hem toplumsal yansimasi, hem ekonomik
ve hem de ahlaki-felsefi yansimasi vardir. Bu sebeple kamu yarar1 kavrami, hem
hukuk (basta idare hukuku olmak {izere, anayasa hukuku, ceza hukuku, vergi hukuku
gibi birgok hukuk dalinda), hem kamu yonetimi, hem ekonomi hem de felsefe

alanlarinda merkezi kavramlardan biridir.

Kamu yarar1 lizerine kavramsal bir caligmanin yapilmasi, kavrami felsefi
olarak toplum-birey diisiincesi, zaman-mekan diisiincesi ve varlik diislincesi
cercevesinde bir birlik i¢inde inceleyerek kavramin dogasi hakkinda bir ¢ikarimda
bulunulmasmi zorunlu kilmaktadir. Ancak bdyle bir ¢ikarim kavramin ¢ok
disiplinliligi ve toplamcilik gibi bazi yapisal 6zellikleri sebebiyle icerigi hakkinda
kapsayici, rasyonel ve somut sonucglara ulasilmasmi neredeyse imkansiz hale
getirmektedir. Ayrica kavramin bu felsefi boyutunun yaninda, giinliik hayatta ve
pratik hukuktaki yogun kullanimi, pratik boyutunun siirekli canli kalmasini
saglamakta ve igeriksel olarak siirekli degismeye zorlamaktadir. Ekonomik kamu
yarar1 kavrammin bu 06zellikleri giiniimiize kadar kavram hakkinda kapsayici ve

tutarli bir ¢alismanin yapilmasmi engellemistir, hatta imkansiz hale getirmistir.

Bu bolimde Ekonomik kamu yarar: kavrami bir tamlama olarak biitiin
unsurlar ile birlikte bilimsel ¢calismalarina ve yargi kararlarina konu olmadigindan
dolayi, dncelikle kamu yarar1 kavramini tanimima dair var olan belirlemeleri ortaya

koymaya ¢abalayacagiz. Daha sonra ekonomik kamu yararimm tek tek bilesenlerini
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ele alarak kavramim kamu yarar1 ile iliskisi ortaya konulmaya c¢alisilacaktir. Buna
baglik olarak asagida oncelikle, kamu yarar1 kavrami hakkinda doktrinde ve yargi
kararlarinda ortaya konulan belli bash tanimlar bir liste halinde verilerek bunlar
kategorize edilmeye calisilacak ve cesitli degerlendirmelerde bulunulacaktir. Daha
sonra ekonomik kamu yararmin kavramsal analizi kapsaminda temel bilesenleri
iizerinde durulacak ve kavramin dogasinda bulunan belli basl 6zellikler ortaya
konulacaktir. Ayrica kavramin gec¢irdigi tarihsel doniisiimiin temel bilesenler ve

kavramin dogasi tizerindeki etkisi lizerinde 6zel olarak durulacaktir.
A. Kavramin Tanimi

Kamu yarar1 kavraminin dogasindan ve kullanimmdan kaynaklanan temel
ozellikleri sebebiyle tanimlanamayacagi yoniindeki iddialar, kavram hakkinda
yapilan bilimsel ¢alismalarda karsilasilan en onemli problemlerden biridir!. Kamu
yararinin tanimlanmasinin 6niinde engel olusturan temel 6zelliklerinden baslicalarini

su sekilde siralamamiz miimkiindiir:

e (Cok disiplinli bir kavram olmasi,

e Icice gegmis teorik ve pratik boyutlu bir kavram olmast,

e Ayni anda birden ¢ok isleve sahip bir kavram olmas:??,

e Olaya, kisilere, zamana ve kosullara® gore siirekli bir degisim ve doniisiim

icerisinde olan cok genis, 6znel ve bulanik? bir kavram olmasi,

! Richard Flathman, The Public Interest: An Essay Concerning the Normative Discourse of
Politics, New York, Wiley, Basic Boks, 1966; Tekin Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine
Diisiinceler”, iIHiD Prof. Dr. Litfi Duran’a Armagan Ozel Sayisi, Y1l: 9, Sayi: 1-3, 1988, s. 11-
22; Rusen Keles, “Kamu Yarari Uzerine”, Prof. Dr. Bedia Akarsu’ya Armagan, Ed. Betiil
Cotuksoken ve Dogan Ozlem, Istanbul, inkilap Kitabevi, 2000, s. 222-223.

2 Gordiigii islevler bakimindan biitiinlestirici iken maddi anlamda farkhilagmalarin kaynagi olmasi
bakimidan kendi iginde de farkl islevlerinin varligindan bahsedilebilir. Ayrintili bilgi i¢in bkz.
Truchet, “Fransiz Danigtay’t Kararlarinda Kamu Yarari: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 370-375.

3 Ornegin, kamu yarar1 bakimindan kisa donemli kalkinma planlar1 ile uzun doénemli kalkinma
planlarmin igerigi biiyliik farkliliklar tagimaktadir. Ayni ayrimi imar planlar1 bakimindan da
yapmak miimkiindiir. Bkz. Keles, “Kamu Yarar1 Uzerine”, s. 223.

4 Latfi Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, istanbul, 1982, s. 25.



e Kavramm igeriginin kim tarafindan ve nasil belirleneceginin tanim

tizerindeki olumsuz etkileri.

Kamu yararinin bu Ozellikleri, iceriksel olarak tanimlanmasini neredeyse
imkansiz hale getirmektedir. Hatta bu 6zelliklere ragmen bir kamu yarar1 taniminin
yapilmasi, kamu yararmin igeriginin smirlandirilmasini, zamana ve kosullara gore
degisen igeriginin statiklesmesi sonucunu doguracagindan kavramin kendisine

(kamu yararina) aykir1 olacaktir®.

Kamu yararmnim, tanimlanmasini engelleyen bu 6zelliklerinin, hukuki, siyasi,
toplumsal ve ekonomik yasamda ¢ok sik kullanilan bir kavram olmasina ragmen,
kanunlarda ve yargi kararlarinda genel gecer bir kamu yarar1 taniminin
bulunmamasina, hem yasa koyucunun hem de yargi organlarmin kamu yararmi

tanimlamaktan 6zellikle kaginmasina sebep oldugunu sdylememiz miimkiindiir.

Ayrica idare hukukcular1 nezdinde kamu yararmin tanimlanmasini zorlastiran
onemli bir sebep de Danistay kararlarinda kavramm kapsamini ifade etmek icin
kamu yarar1 yerine, genel menfaat, genel yarar, halkin ¢ikari, halkin yarart amme
faydasi, amme menfaati, amme nef’i, amme yarari, ¢ok onemli yarar, hizmet
menfaati, hizmet yarari, kamu ¢ikari, kamusal yarar, menafii amme, menafii
umumiye, menfaati amme, toplum yarari, umumun yarari, umumun faydast gibi’

birgok farkli kavramm kullanilmasidir®,

5 Ornegin, Tiirkiye’de kiiltiir ve gevre varliklar1 ile sit alanlarin korunmasi ve imara agilmasi
konusunda kamu yararmin ne yonde olduguna dair yerel idareler ile merkezi idare arasindaki
anlagmazliklar, taraflar1 ve konusu ayni olan bir olayda haklilastirilabilir iki farkli yaklasimin
bulunmasi kamu yararmin ortak bir tanimini neredeyse imkansizlastirmaktadir. Bkz. Keles, “Kamu
Yarar1 Uzerine”, s. 223.

¢ Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Déniis”, s. 372-374.

7 Qemil Kaya, Kararlarindan Hareketle Kamu Yarar1 Kavramina Damistay’in Bakisi, XII Levha,
Istanbul, 2011, s. 13.

8 Tersten bir bakisla Danistay’in kamu yararin1 ifade etmek i¢in kamu yarar1 yerine ¢ok cesitli kavram
kiimesini kullanmasi kavramin tanimlanmasini zorlastiracagi gibi iceriginin tespitindeki ortak
ruhun belirginlestirilmesini temin edebilir. Dikkat edildiginde Danistay kama yararini ifade etmek
i¢in kullandig1 kavramlarda “kamu”yu ifade etmek i¢in bunun yerine “ortak”, “genel”, “umumi”,
“amme” gibi kavramlar1 kullanmakta; “yarar”1 ifade etmek i¢in bunun yerine “menfaat”, “fayda”,
“cikar” gibi kavramlar1 kullanmaktadir. O halde Danistay’in bu kavramlari kamu yarar1 ile ayni
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Kamu yarar1 iizerine inceleme yapan bir¢cok yazar ve genel olarak doktrin,
kamu yararin1 tanimlamada yukarida bahsettigimiz zorluklarin farkinda olmakla
birlikte, kavram hakkinda en azindan belli bir ortak zeminin bulunabilmesi ¢abasina
yonelip, kavrami genel kullanilis tarzindan yola ¢ikarak’ agiklamaya ¢alismislardir.
Ornegin Akillioglu’na gére kamu yarar1 6zii ve igerigi yOniinden tanimlanmasi

miimkiin olmayan'®, bicimi araciligiyla tanimlanabilen bir kavramdir'!,

Yarg1 kararlarinda ve doktrinde kamu yararma iliskin belirginlesen baslica

tanimlara 6rnek olarak sunlar1 verebiliriz:

1. Kamu yarari, insanlar bir arada yasamalarini saglayan adalet, hakkaniyet,
esenlik, gilivenlik, diizen gibi ortak toplumsal degerleri formiillestiren bir

kavramdir!'?.

Bir yaklasima gore, ortak toplumsal degerleri formiillestiren temel degerler

diizen ve adalet gibi unsurlarin bilesiminden meydana gelmektedir'®. Bu kapsamda

islevde kullanmasindan ‘“kamu” kavrami ile tiim toplumu, toplumun ortak unsurlarin, toplumdaki
genel ¢ikarimlart kasteddigi; “yarar” kavramindan toplumun c¢ikarini, menfaatini ve faydasini
kasteddigi sonucuna ulasabiliriz. Ama hemen belirtelim ki kamu yarari1 kavramini toplumdaki ortak
ve genel menfaat veya ¢ikar seklinde tanimlamak, “kamu yarar1” bilinmezi i¢in yine bagka bagka
bilinmezlerin kullanilmasi totolojisinden bizi kurtaramayacaktir.

° Glendon A. Schubert, “Is There a Public Interest Theory?”, in The Public Interest Nomos No. 5,
Ed.by: Carl J. Friedrich, Atherton, New York, 1962, pp. 162-176.

10 Benzer sekilde Richard E. Flathman, kavramin ne anlama geldiginin asla ¢dziimlenemeyecegini ve
tanimlanmasinin bos bir ¢aba olacagini belirtmistir. Richard E. Flathman, The Public Interest: An
Essay Concerning the Normative Discourse of Politics, New York, Willey, p. 11. Yine benzer
minvaldeki elestiriler i¢in bkz. Norman P. Barry, Modern Siyaset Teorisi, Cev: Mustafa Erdogan
ve Yusuf Sahin, 3. bs., Liberte, Ankara, 2012, s. 459-461.

" Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 11.

12 Cagimmizda Dworkin ve Finnis gibi baz1 hukuk kuramecilari, ortak yasamayi temin eden degerleri
temel ilke ve prensipler seklinde formiillestirmektedir. Bunlar1 6zellikle yargilama ve yorumlama
faaliyetlerinde hakimlerin dikkate almasi gereken hukukun temel ilke ve degerleri seklinde ortaya
koymaktadirlar. Konu ile ilgili ayrintili bilgi i¢cin bkz. Sevtap Metin, “Yeniden Dogal Hukuk
Modellemesi: John Finnis”, {UHFM, C: LXII, S: 1-2, istanbul, 2004, s. 165-207; Ahmet Ulvi
Tirkbag, Kanmitlanamayam1 Kamitlamak: Ronald Dworkin'in Hukuk Kurami, Der Yayinlari,
Istanbul, 2012.

13 Tark Zafer Tunaya, Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku, Istanbul, 1980, s. 167. Aym
minvalde bir bagka tanimlama g¢aligmasi olarak sunu 6rnek verebiliriz: kamu yarari, “temelde
kisiye iligkin degil; bu kisilerin bir arada yasayarak olusturduklari toplumun varligini siirdiirmesine
iliskin bir ¢ikardir ..., toplumdaki kurulu diizenin korunmasindaki ¢ikardir.” Bkz. ilhan Tekeli,
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yapilan bir agiklama bigimine gore kamu yarar1 hukuk devleti ilkesinin bir goriiniimii
olarak karsimiza g¢ikmaktadir. Diizen, toplumu olusturan bireyleri asgari yasama
amaglar1 etrafinda birlestiren ve toplumun bu amaclara dogru yonelmesini saglayan
uyumu ifade etmek'* bakimindan hukuk devleti ilkesinin bir yansimasi olarak kamu
yararinin gerceklestirilmesindeki en 6nemli araglardan birisidir. Kamu yarar ile
diizen iliskisini, Aristo kaynakl “en kotii diizen bile diizensizlikten daha iyidir”
ilkesiyle carpici bir sekilde ifade edebiliriz. Buna gore kamu yarari, “kurulu diizenin

korunmasimndaki ¢ikar1 anlatmakta”dir'’.

Adalet ise belli bir esitlik diisiincesine dayanmakla herkesin giicline ve
yetenegine uygun olarak ddiillendirilmesini ifade etmektedir'é. Asagida kamu yarari
ile adalet arasindaki iligki {izerinde ayrintili olarak durulacagindan burada sadece bu

kadar bahsetmenin yeterli oldugunu diisiiniiyoruz.

Bu tanim kamu yararmin sadece kavramsal boyutunu ortaya koymay1
hedeflemekle beraber kamu yararmi, adalet gibi daha bilinmez kavramlarla ve

ilkelerle aciklamaya caligmaktadir.

2. Kamu yarari, “bir toplulugun paylasilan (ortak) ¢ikarlarmi ifade eder.”!’

Kamu yararinin bu sekilde tanimlanmasi liberal anlayisin benimsedigi kamu
yarar1 diisiincesini yansitmaktadir. Tanimdaki liberal anlayis1 yansitan ifadeler,
“paylasilan, ortak” ifadeleridir. Hangi ¢ikarlarin paylasildigina veya toplumun ortak

cikarlarini temsil ettigine iligkin liberal diistince i¢erisinde iki farkli yaklagim vardir:

e Birinci yaklasima goére kamu yarari, toplumun biitiin iiyelerinin ortak

olarak sahip olduklar1 ve bagka tiirlii elde etmelerine imkan olmayan

“Miilkiyet Kurumu, Kamu Yarar1 Kavrami ve imar Planlar1 Uzerine”, Planlama, Cilt: 8, Say1: 2,
1988, s. 10.

14 Tunaya, Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku, s. 168.
15 Tekeli, “Miilkiyet Kurumu, Kamu Yarar1 Kavrami ve imar Planlar1 Uzerine”, s. 10.
16 Tunaya, Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku, s. 168.

17 Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi, 9. bs., Siyasal, Ankara, 2012, s. 264.



0zel yararlardan olusur. Yani bu yaklasimda, bireylerin bir idari
faaliyetin toplumun diger fertleri ile birlikte kendi ¢ikarma oldugunu
digsinmesi  halinde, paylasilan/ortak  ¢ikarlarinin  varhigindan
bahsedilebilir!®,

e Ikinci yaklasima gére kamu yarar1, soyut bir anlami ifade etmek yerine,
toplumun en ¢ok sayidaki bireylerinin ¢ikarlarmin toplamini ifade
eder’®. Yani bu yaklasimda kamu yarari, en ¢ok sayida kisinin en
biiylik mutlulugu olarak tanimlanmakla, toplumun biitiin iiyelerinin
yararma hizmet etmeyip, en ¢ok sayidaki 6zel ¢ikarin tatmin edilmesine

hizmet etmektedir?’.

Liberal diistince igerisindeki bu farkli iki yaklagimin esas farklilastiric kriteri,
otonominin bir deger olarak kamu yararini temsil edip etmeyecegi ve bunun devlete
bir gorev olarak yikletilip yiikletilemeyecegidir. Birinci yaklasimda otonomi
tanimlayict ve belirleyici bir deger olarak liberal anlayisin temelinde yer alirken,
ikinci yaklasimda otonomi tanimlayici bir deger olmayip, tarafsizlik, hosgorii ve
baris gibi baska baz1 degerler tanimlayici deger olarak otonominin yerini almaktadir.
Ikinci yaklasimda otonominin temel deger olarak dikkate alinmasi, paternalist bir
egilim tasidigr ve sonug¢ olarak totaliter bir yonetime yol agacagi endisesiyle

elestirilmektedir?!.

Genel olarak liberal yaklasimin benimsedigi kamu yarar1 anlayisi su seklide de
ifade edilebilir: “toplumdaki bireylerin sahip olduklar1 hiirriyetleri kullanarak
gerektigi gibi saglayamadiklari zorunlu ihtiyaglarinin karsilanmasi suretiyle elde
edilen yarardir?>, Bu tamima goére kamu yarar1 bireylerin kendiliklerinden temin
edemedikleri egitim, saglik, adalet ve giivenlik gibi idari faaliyetlerin ve sosyal

devlet ilkesinin bir gériinimiidiir.

'8 Erdogan, Anayasal Demokrasi, s. 264.

19 Liberal ekonomik modelin temel varsayimi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
20 Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 463-464.

2! Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 463-464.

22 Hasan Nuri Yasar, imar Hukuku, Filiz Kitabevi, istanbul, 2008, s. 117.
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3. Kamu yarari, muhtelif Kisi ve gruplarin yararlan arasindaki bir dengeyi

ifade etmektedir®’.

Buna gore kamu yarari, bazen ¢ogunlugun cikarlarim1i bazen de bir kisinin
¢ikarmi gozetir’*. Aslinda kamu yarar1 kural olarak ¢ogunlugun g¢ikarmi temsil
etmektedir: “Kamu yarari, toplum icinde Onlenemez yarar catigmalarinda,
cogunlugun azinliga; sayica ¢cok olan grubun ¢ikarlarmin, sayica az olan kisilerin
¢ikarlarma iistiin tutulmasmi ifade eder?. Su halde, kamu yarar1 denilince, bireylerin
ve birey topluluklarmin disinda bir soyut kavram diisiiniilmemelidir.”?® Ancak, kamu
yararma iliskin bu cogunlugun oOnceliginin gegerli olmadigi bazi durumlarda ve

catisan yararlarda nitelik dengesinin kurulamadigmda?®’

sayica az olan toplulugun
ya da bir tek kisinin ¢ikar1 (yasama hakki, diisiince hiirriyeti, konut hakki gibi)?®,
cogunlugun, kalabaligin ¢ikarmndan (eglence hakki, giinliik seyahat hiirriyeti)*
cagdas deger olciilerine gore daha iistiin olabilir’*®. “Ayn1 nitelikte ¢ikar ve haklar

catisirsa, gene sayisal ¢okluk agir basacak, kamu yarari o yonde olacaktir.”!

23 Pertev Bilgen, idare Hukuku Dersleri: idare Hukukuna Giris, Filiz Kitabevi, istanbul, 1999, s.
239; Yildizhan Yayla, idare Hukuku I, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1990, s. 74.

24 Bilgen, idare Hukuku Dersleri: idare Hukukuna Giris, 1999, s. 239.

25 Farkli bir ifade ile, kamu yaran bireysel ¢ikarlarm karsiti olup, “toplumun yalniz bir kesiminin
amag ve yararlarinin gergeklestirilmesine hizmet eden, o yonde sonuglar doguran karar, islem ve
eylemler”in kamu yararina oldugunun sdylenmesi miimkiin degildir. Bkz. Keles, “Kamu Yarar1
Uzerine”, s. 223-224. Benzer sekilde Anayasa Mahkemesi de kamu yararmin bireysel ¢ikarlara
istiinliigiinii “Kamu yarar1 kavrami, genel bir ifadeyle 6zel veya bireysel ¢ikarlardan ayri ve
bunlara iistlin olan toplumsal yarar1 ifade etmektedir.” Seklinde ifade etmistir. Bkz. E: 2010/30, K:
2012/7.

26 Yayla, idare Hukuku I, s. 74.

27 Catisan yararlarda nitelik dengesi yargt kararlarinda iistiin  kamu yarari seklinde

kavramsallagtirilarak kurulmaktadir. Ornegin “Devlet ormanlar1 iizerinde madencilik yapilmasi ile
meydana gelecek kamu yarar1 ile ormanlarin orman olarak korunmasindaki kamu yarar1 agirliginin
kargilastirilmasi ve lstiin kamu yararmin tercih edilerek ...” bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 2010/85,
K: 2012/13; “Tasmmmazin belediye hizmet alan1 olarak belirlenmesine iligkin plan degisikliginin
yorede sosyal donati alanina olan ihtiya¢ nedeniyle sehircilik ilkeleri, planlama esaslar1 ve kamu
yararina uygun oldugu gerekcesiyle verilen davanin reddine iligkin mahkeme kararinda hukuki
isabet bulunmamaktadir.” Bkz. Danistay, 6. Daire, E: 1998/5371, K: 1999/4190.

28 Yildizhan Yayla, idare Hukuku, Beta, istanbul, 2010, s. 140.
» Yayla, idare Hukuku, s. 140.
3% Yayla, idare Hukuku I, s. 74.
3! Yayla, idare Hukuku I, s. 74.
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4. Kamu yarari, hukukun, devletin, idarenin, kamusal hukuki rejimin varlik ve
sireklilik sebebidir; bunlarin  gerekgelendirilmesi, dogrulanmast ve

kaynagima gore yeniden ele alimast islevine sahiptir®.

Bu tanimda kamu yarar1 kavraminin hukuk sistemi ig¢erisindeki islevinin temel
referans noktast olarak alindigmi goriiyoruz. Kamu yararinin idare hukuku
icerisindeki temel islevlerini merkeze alarak yapilan tanimlamalarda, kamu yarar1
idare hukukunun bir hukuk dali olarak dogus donemlerinde, temel kurumlarin dogup
gerekgelendirilmesindeki en temel arag islevine sahipken, idare hukukunun gelesme
seyri igerisinde, Ozellikle giliniimiizde, idare hukukunun temel kurumlarinin zaman
icerisindeki bagkalasimmin sorgulanmasmin ve aslina uygun bir islevle yeniden

okunmasinni temel araci iglevine sahiptir.

Kamu yararmin islevini merkeze alarak yapilabilecek diger bir tanim da su
sekilde yapilabilir: “Kamu yarari; dogrudan dogruya veya dolayh sekilde toplumun
genelinin menfaatlerine uygun olan ve bu nedenle de, oncelikli olarak korunmasinda

veya tercih edilmesinde gereklilik goriilen <iistiin yarar>1 ifade etmektedir?

5. Kamu yarari, 6zii ve igerigi Onceden belli olmayan, bigimi araciligiyla
tanman bir kavram olup yasalarin ve idari faaliyetlerin, aksi kanitlanmadikca,
kamu yararini amacladigi ve kamu yararina uygun oldugu varsaymmini ifade
etmektedir**. Bu kapsamda hukukta kamu yarar1 kavrami anayasa ve kanun

koyucu tarafindan belirlenmektedir®>.

32 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Déniis”, s. 357-375;
Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diigiinceler”, s. 11.

33 Cem Ayaydin, 1982 Anayasasi Cercevesinden Kamu Yarar1 Kavram ve Anayasa Mahkemesi,
XII Levha, Istanbul, 2010, s. 89.

3* Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 11.

35 George Vedel, Droit Administratif, Paris, 1964, s. 225-227. Aktaran Yildizhan Yayla, Kéye
Hizmet Teskilati: Yeni Bir Kurulus Denemesi, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1968, s. 97.
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Bu tanima gore kamu yarari, “toplumun ortak ve genel cikarmnin nasil

9936

belirlenecegi, hangi ara¢c ve yoOntemlerle gerceklestirilebilecegi sorularmin

yanitidir.

Anayasa Mahkemesi’'ne gore kamu yarari, “kisinin ve toplumun huzur ve
refahin1 saglamaktir’; “vatandaslar arasinda kin ve diismanlik yaratilmasmim
onlenmesi, milli huzurun bozulmamasi, ... toplum hayatini zararlardan koruma(k) ve

9938

glivenligi saglama(ktir) Yani kamu yarar1 kamu diizenidir. Yine “(k)amu

hizmetinin gerekleri, kamu yarar1 geregidir™°.

Anayasa Mahkemesi kamu yararini, yukaridaki orneklerle de acik¢a goriildiigii
iizere, anayasada ve kanunlarda devlete (idareye) gorev olarak verilen faaliyetlerle es
tutmaktadir. Yani Anayasa Mahkemesine gore kamu yararmin ne oldugunda temel
hareket noktasini anayasa ve kanunlar gibi hukuk metinlerinin olusturdugunu
sOylemek yanlis olmayacaktir. Buna gore idare hukuku bakimimdan kamu yarari
idari faaliyetlerde kendini gostermekte; 6rnek olarak, yasalarla idareye gorev olarak

verilen kamu hizmeti ve kolluk alanlar1 tek tek kamu yararini yansitmaktadir.

Kanaatimizce kamu yarar1 kavraminin birbirini tamamlayan {i¢ farkli hareket
noktasindan baslanilarak ele alinmas1 miimkiindiir. Kamu yarar1 hakkinda vermis
oldugumuz yukaridaki 6rnek tanimlar (betimlemeler), kamu yarar1 kavraminin bu {i¢
farkli boyutunun ¢esitli Orneklerini yansitmaktadir. Bu boyutlar1 su sekilde

stralayabiliriz:

1. Kavramsal boyut,
2. Normatif boyut,
3. Bigimsel boyut.

3¢ Erdogan, Anayasal Demokrasi, s. 262.

37 Anayasa Mahkemesi, E: 1977/1, K: 1977/20.
38 Anayasa Mahkemesi, E: 1963/16, K: 1963/83.
3% Anayasa Mahkemesi, E: 1976/38, K: 1976/48.
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Kavramsal boyut: Kavramin igerigine iliskin hem kigat hem de 1stilah
bakimindan kavramsal belirlemelerde bulunma ¢abasi. Ornegin, “kamu yarar1 kamu
esenligidir™*® veya “adalet ve diizen fonksiyonlarmin bir terkibidir” gibi tanimlar
kamu yararinin icerinin kavramsal olarak neyi ifade ettigi sorunsalina
odaklanmaktadir. Birinci, ikinci ve lgiincii tanimlarin kavramsal boyut kapsaminda
degerlendirilmesi miimkiindiir. Kamu yararinin kavramsal boyutunda kamu yararinin

tespiti olanin incelenmesi sonucunda miimkiindiir.

Normatif boyut: Kavramin islevine/fonksiyonuna odaklanarak neyi ifade
ettigini belirleme ¢abasi. Ornegin “kamu yarari, hukukun, devletin, idarenin,
kamusal hukuki rejimin varlik sebebidir ve bunlarin gerekcelendirilmesi islevine

419

sahiptir™” seklinde yapilabilecek biitiin tanimlamalar kamu yararinin islevsel olarak

neyi ifade ettigi sorunsalina odaklanmaktadir.

Bicimsel boyut: Kavramin belirlenmesine iligkin temel yontemlere odaklanan
bicimsel/formel olarak tanimlama c¢abasi. Bu boyutta kamu yararmin ne oldugu
anayasa ve kanunlar gibi hukuk metinleri tarafindan belirlenmekte veya anayasa ve
kanunlarda yer alan ifadelerin kamu yararmm1 gdsterdigi  varsayimina
dayanilmaktadir. Yani bu boyutu ile kamu yarari, yasa koyucunun iradesinden baska
bir sey degildir; yasa haricinde ve iistiinde bir kamu yarar1 anlayisindan bahsedilmesi
miimkiin degildir, en azindan hukuki olarak boyle bir iddianin gegerlilik zemini

yoktur.

Kamu yararmmin tanmimlanmasina iliskin yapilan bu siniflandirmada dikkat
edilirse her ii¢ grup da birbirinden temel noktalarda zitlasmadan kamu yararinin ii¢

boyutunun varligini yansitmaktadir.

Kamu yarar1 hakkinda tanimlama c¢abasi dahil yapilacak kapsayicilik iddiasi
tastyan biitiin analizlerde bu lic boyutun bir biitlinliikk icerisinde ele alinmasi; en

azindan bir boyut merkeze alinsa da diger boyutlar hakkinda bir kanaatin ortaya

40 Kaya, Kararlarindan Hareketle Kamu Yarar1 Kavramna Damstay’in Bakas, s. 16, 47.

4 Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 11.
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konulmasmin gerekli oldugu kanaatindeyiz**. Bu minvalde Tiirk idare hukukunda
kamu yarar1 kavraminin bi¢cimsel boyutunun merkezde yer aldigin1 sdylemek yanlis
olmayacaktir. Tiirk hukuk sisteminde anayasa ve yasalarin normlar hiyerarsisi
mant1g1 cercevesindeki hiyerarsik istiinliigli, kamu yararinin belirlenmesi ve

tanimlanmasindaki temel hareket noktasini ifade etmektedir.

Tiirk hukuk sisteminde kamu yararmin bi¢cimsel boyutunun merkezi konuma
sahip oldugunu soylemek diger boyutlarin Onem tasimadigi anlamina
gelmemektedir.  Ozellikle yargilama ve idari uygulamalarda kanunlarin
yorumlanmasinda kamu yarar1 kavrammin kavramsal ve normatif boyutu biiyiik
onem tagimaktadir. Belki de hukuk uygulamasinda yasalarin nasil yorumlandigi

meselesi, neyi betimlediginden ¢cok daha 6nemlidir.

Kamu yarar1 kavraminin ne oldugunun belirlenmesi c¢abasinin yaninda
kavramin dogasina uygun olan bir baska kavramsal ¢aba da belki kamu yararinin ne
olmadigna iliskin yapilan betimleme ve tespitlerdir**. Kamu yararmnin ne olmadigma

iligkin farkli 6rnekleri asagidaki gibi ortaya koymamiz miimkiindjir:

1. Kamu yarari, ¢cogunluga kars1 belli kisilerin veya kisi gruplarinin ¢ikarini

tatmin etme araci degildir.

Tirk idare hukuku uygulamasinda kamu yararmin ele alinmasim bakimindan

bu yaklasimin klasiklestigini sdylememiz miimkiindiir. Bir¢ok idare hukuku

42 Tiirk hukuk tarihinde kamu yarart:

- Maslahat prensibine dayanan kamu yarari, s-l-h kelimesine dayandigindan beraberinde
bir uzlagsmasi, mutabakati zorunlu kilmaktadir.

- lIstihsan prensibine dayanan kamu yarari, h-s-n kelimesine dayandigindan uzlasma veya
mutabakat sart1 olmaksizin insanin iyiligine olan biitiin durumlar1 kapsamaktadir.

seklinde ikili bir ayrima tabi tutulurdu. Kamu yarari, kural olarak, idari muamelelerde ser’i kaidelerle
cizilen smirlar muhafaza edilmek kaydiyla temel illet olarak gecerliligini korumustur. Bu ayrimin
her iki tarafi da kendi igerisinde kamu yararinin kavramsal, normatif ve bigimsel boyutu
biinyesinde tasiyabilmektedir.

4 Bu yontemin Tirk hukuk uygulamasinda siklikla kullamildigina bir 6rnek olarak Anayasa
Mahkemesi’nin “Kanunun amag¢ 6gesi bakimindan anayasaya aykiri sayilabilmesi i¢in, kanunun
cikarilmasinda kamu yarar1 disinda bir amacin gozetildiginin saptanmasi gerekir.” Seklindeki
ifadesi gosterilebilir. Bkz. E: 2010/30, K: 2012/7.
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kitabinda kamu yarar1 incelenirken, kamu yararimmin degili olarak kisisel ve maddi
menfaat, siyasi ¢ikar, kanunlarda gosterilen 6zel amaci asar sekilde menfaat saglama
yer almaktadr**. Bu sekilde kamu yarar1 hakkindaki belirsizlik giderilmeye
calisilmis ve idarenin duygusal, siyasi ve sahsi nedenlerle hareket etmesi kamu
yararmin degili seklinde ayiklama metodu diye anilan metot ile tespit edilmesi s6z

konusu olabilecektir®.

2. Kamu yararinin, modern liberal bir siyasi sistemde, bireyi yok eden ya da en

azindan goz ardi eden bir anlami1 yoktur*®.

Bu kapsamda kamu yarari, bireysel hak, oOzgilrlik ve c¢ikarlar ile
genelin/toplumun ¢ikarlarmin bir dengesini ifade etmektedir*’. Kolluk usullerinden
izin ve ruhsatta oldugu gibi bazi idari faaliyetlerde kisisel ¢ikarlarin tatmininde de

bizzat kamu yarar1 bulunmaktadir®®,

3. Idarenin sirf ekonomik ¢ikar elde etme amaci, ekonomik kamu yararma
uygun degildir*’; ekonomik kamu yarari, idarenin ekonomik ¢ikar1 degildir.
Ancak idari etkinlikler arasinda yer alip idareye gelir saglama amaci olan
etkinliklerin kural olarak sirf bu sebeple kamu hizmeti sayillamamalarina

ragmen, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi acisindan idareye gerekli olan

4 Ornek olarak bkz, Giinday, idare Hukuku, s. 161-162; Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer, Cemil
Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 4. Bs., Seckin, Ankara, 2013, s. 402.

45 Akyillmaz/Sezginer/Kaya, Tiirk idare Hukuku, s. 402.

46 «“Kamu yaran kigisel yararm karsiti degil ve fakat kisisel yarara empoze edilir.” Bkz. Truchet,
“Fransiz Danistay’1t Kararlarinda Kamu Yarari: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 371-372; Yasar,
imar Hukuku, s. 117. Kamu yarar ile birey arasindaki iliski hakkinda bu béliimde asagida yer
alan c. Kavramin Bilesenleri ve d. Kavramin Tarihsel Dénitigiimii basliklar1 altinda ayrintili olarak
durulacatir.

47 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarari: Kaynaga ve Dengeye Déniis”, s. 359, 370.
Ayn1 minvaldeki birgok karardan 6rnek olarak bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 2012/128, K: 2013/7.

48 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 371.

4 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 370-371.
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parasal kaynagi saglamalar1 bakimindan kamu yararina uygun oldugu ifade

edilmistir™.

Kamu yararinin, en azindan, ne olmadigr noktasinda yukarida yer alan tespitler,
kamu yarar1 kavrammin ne olduguna iliskin ortak bir uzlasinin yakalanamadigi
uygulamalarda, biiylik 6nem tagimaktadir. Yargilama faaliyeti esnasinda bir kamu
yarar1 sorunsali incelenirken, yukaridaki 6rneklerde oldugu gibi kamu yarar1 kavrami
kapsaminda degerlendirilmesi miimkiin olmayan bir durumun varligmn tespiti

onemli bir yere sahiptir.
B. Kavramin Bilesenleri

Ekonomik kamu yarar1 kavrami, “ekonomi”, “kamu” ve “yarar” kavramlarmin
bilesiminden olusan bir kavram oldugundan bu ii¢ kavramm hemen biitiin
karakteristik 0Ozelliklerini biinyesinde tasimaktadwr. Bu {i¢ kavramin terkibi
“ekonomik kamu yarar1” seklinde olabilecegi gibi “kamunun ekonomik yarar1” veya
“genel ekonomik yarar” sekillerinde de olusturulabilir. Ug¢ farkli terkip arasinda
temelde onemli farkliliklar yer almaktadir. Terkip “genel ekonomik yarar” seklinde
yapilirsa; vurgu daha ziyade “yarar” kavramina yapildigindan liberal bir ekonomik
diizenin hakim oldugu toplum yapis1i merkezi konuma sahip olmaktadir. “Kamunun
ekonomik yarar1” seklinde bir terkip kurulursa vurgu “kamu” kavramima
yapildigindan, kavram daha ¢ok iradeci yaklagimin argiimanlarini yansitmaktadir.
Oysa kavram “ekonomik kamu yarar1” terkibi ile kullanildiginda {i¢lii bir vurgunun
bulundugunu séylemek miimkiindiir. Bu terkipte hem “ekonomi”, hem “kamu”, hem

3

de “yarar” kavramlar1 kurucu bir dneme sahiptir. “Ekonomi”, “kamu” ve “yarar”
kavramlarmin kurucu islevlerinin korunmasi amaciyla bu caligmada “ekonomik

kamu yarar1” kavrami tercih edilmistir.

Ekonomik kamu yarar1 kavrami varligin1 kendi bilesenlerinden alir. Hukuk ve
ekonomi gibi disiplinlere atifla kavramimn varliginin ortaya konulmasi sadece bir

postulattir, somutlastirmadir. Ciinkii hem ekonomik politikalarin hem de hukukun

50 {smet Giritli v.d. idare Hukuku, Der Yayinlari, Istanbul, 2012, s. 1051.
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varlig1 ve gerekliligi gerekgelendirilme bakimindan kamu yararma atif yapar. Yani
kamu yarar1 bu disiplinlerin ortaya koydugu bir¢ok sonucun 6nciilii olmasia ragmen
kamu yararmin igeriginin veya ne olmadigmin belirlenmesinde hukuk ve ekonomi

gibi disiplinler 6nemli rol oynar.

Ekonomik kamu yarar1 kavramimin kavramsal olarak ii¢ boyutu vardir: 1.
“Kamu” kavramu ile ifade edilen toplum boyutu; 2. “Yarar1” kavrami ile ifade edilen

ahlaki boyut; 3. “Ekonomik” boyut.

1. Toplumsal boyutu ifade eden “Kamu” kavrami, toplumu sadece belli
cografya iizerinde yasayanlardan olusan bir topluluk olarak degil, ge¢misi, simdisi ve
gelecegi ile biitlin olarak degerlendirmeyi gerektiren ve toplumun biitliinlesmesini
saglayan bir kavramdir. Bu sebeple kamu yararinin temelinde, toplumun orfii-adeti,
tarihi, gelenekleri ve gorenekleri, ananeleri, diisiince yapisi, dini anlayis1 kurucu
isleve sahiptir’!. Kamu yararmin toplumsal boyutu, kamu yararmin iceriginin
toplumun tarihi, kiiltiirii ve ahlaki konulardaki yerlesmis kanaatlerini
yansitmasini, en azindan bunlarla bir sekilde bagdasabilir olmasini ve bunlara aykiri
olmamasini gerektirir’>. Bu bakimdan kamu yararma iliskin bir goriis ancak bunlar
tarafindan dogrulanmasi durumunda kabul edilebilir. Diger taraftan tepeden inmeci,
toplumda bir reaksiyon olusturucu, toplumu doniistiirme amaci tagiyan herhangi bir
goriisiin icerisinde “kamu” olan bir kavram ile gerek¢elendirilmesi miimkiin

degildir®. Bu tarz diisiinceler insanlik degerine ydnelik bir ideolojiyi yansitabilir, bir

5! John Rawls, Political Liberalism, New York, Columbia University Press, 1993, pp. 66-67; John
Rawls, A Theory of Justice (Revised Edition), Oxford/New York, Oxford University Press, 1999,
pp. 48-49.

52 Kamu mallarmdan yararlanmanm tabi oldugu hukuki rejim bakimindan benzer bir tasnif igin bkz.

Aydin Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin Tabi Oldugu Hukuki Rejim, Alfa,
Istanbul, 1999, s. 204-205.

33 “Fakat ya siyasi yonetim bdyle bir kanunun kamu yararma olduguna inanirsa? Cevaplayayim:

Herhangi bir kimsenin 6zel kanaati, eger hatali olsa da, nasil onu yasalara uymaktan muaf
tutmuyorsa, siyasi yoneticinin 6zel yargist da (bdyle diyebilirim) ona, kisilere kanunlar empoze
etmeye yonelik yeni bir hak tanimaz; boyle bir hak, ona ne hiikiimetin anayasasinda bahsedilmistir
ne de insanlara bunu kabul ettirmek onun giicii i¢indedir; 6zellikle de kendisine bagli olanlari ve
mezheptaglarini bagkalarinin mallariyla zenginlestirip ileri gotiirmeyi amaglamigsa. Fakat ya siyasi
yonetim, bdyle kanunlar yapma hakkinin bulunduguna inaniyor, bunlarin kamu yararina oldugunu
iddia ediyor ve buna karsilik vatandaglar aksine inantyorlarsa? Bunlarin aralarinda kim hiikiim
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felsefi durusu gosterebilir, ama kamu yarar1 gibi bir kavramla kendini

mesrulastirmasi rasyonel degildir.

“Kamu” kavraminin toplum, ortak, genel, kolektif gibi benzer anlami igeren
kavramlardan bazi farkliliklar1 vardir. Ornegin “kamu” kavrami, sadece yasayan
toplumu degil; bir toplumu gegmisi ve gelecegiyle bir biitiin olarak temsil eder™.
Yine “kamu”, her zaman ortak ve geneli temsil etmek zorunda degildir; saglikta
oldugu gibi bazi durumlarda bir kisinin veya bir grubun cikarmi ifade eder®.
“Kamu” kavrami, toplumu ifade etmenin yanmda devlet/idare anlaminda da
kullanilmaktadir’®. Kamu mallar1 terkibinde yer alan “kamu” kelimesi, bu mallarin

devlet/idare ve kamu hukuku ile olan ilgisini kurmaktadir®’.

Yukaridaki belirlemelere ragmen, “kamu” kavrami iizerinde bir¢ok tartisma olan
ama net bir kanaate sahip olunamayan bir kavramdir; kamusallik, kamusal alan®®,
kamu idaresi®® gibi birgok farkli terkipte ve farkh islevde kullanilmaktadir. Kamusal

kelimesi Roma Hukuku’nda 6zelin karsit1 olarak (publicus vs. privatus) kullanilmig

verecek? Cevap vereyim: Sadece Tanr.” Bkz. John Locke, Hosgorii Ustiine Bir Mektup,
(Cevrimigi: http: /www.liberal.org.tr/incele.php?id=N;jUO0), (28/05/2013).

541961 Anayasasindan giiniimiize kadar Tiirkiye’de kamu yarar ile toplum yarar arasinda bir fark
olusturma yoluna gidilmis olsa da, kavramsal bakimdan bdyle bir farkliligin temellendirilmesi
miimkiin degildir. Kamu yarar1 kavraminin tartismali igeriginden toplum yarar1 gibi benzer
kavramlarin iretilerek kaginilmak istenmesinin kamu yarart sorunsallarini artirdigi kanaatindeyiz.
“Toplum yarar1” ile “kamu yarar’” arasinda 1961 anayasasinin bilingli bir ayrim yaptigi
konusundaki yorumlar igin bkz. Umit Doganay, “Toplum ve Kamu Yarar1 Kavramlar1”, Mimarhk
Dergisi, Ankara, 1974, s. 5-8; Rusen Keles, “Kent ve Cevre Degerleri Baglaminda Kamu Yarari
Kavrami”, Merkez Planlama Denetimi, Yargi Yayinevi, Ankara, 2000, s.1; Giirkan Gezim,
“Kayilarin Toplum Yararma Kullanilmas1 Alternatifleri Uzerine”, Mimarhk Dergisi, 1976, Yil:
14, Say1: 147, s. 60.

55 Yayla, idare Hukuku, s. 140.
36 Tiirk Dil Kurumu, Biiyiik Tiirkee Sozliik, Cevrimici: http: /www.tdk.gov.tr (16/08/2012).

57 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin TAbi Oldugu Hukuki Rejim, s. 13.

8 Kamusal ve kamusal alan kavramlarinin kullanildign kanunlara drnek olarak, 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 6284 sayili Ailenin Korunmasi ve Kadina Karsi Siddetin
Onlenmesine Dair Kanun verilebilir.

% 5018 sayitll Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, “kamu idaresi” kavramini bir¢ok kez
kullanmaktadir.
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olmasina ragmen sonraki donemlerde kamusallik ayn1 zamanda swradanligi, agikligi

ve goriiniirliigii ifade etmeye baslamistir®.

Kamu yarar1 kavrammin en dnemli boyutu toplum boyutudur. Oyle ki yasalar
ve biitiin idar1 islemler ve idarenin biitiin faaliyetlerinde kamu yarar1 toplumun 6zne
olmasini gerektirmektedir. Bu nedenle toplum lehine ama topluma ragmen bir karar
almmas1 ve uygulanmasi kamu yararina kesinlikle aykir1 olacaktir. Merkeze
toplumun alinmasi demek toplumun temel deger, tarih ve kiiltiiriiniin gereklerinin

merkezde olmas1 anlamina gelmektedir.

Kamu yararmin en temel 6gelerinden biri olan kamusalhk, kamu yararmnin

¢l Yani

belirlenmesinde idarenin 6zne olarak kabul edilmemesini de gerektirir
kamusallik diislincesine gore “idarenin yarar1 = kamu yarar1” denilemez. Bu sebeple
ekonomik kamu yarar1 kavraminin idarenin mali yarar1 ve ekonomik yarari ile ayni
anlamda kullanilmas1 ¢ok yanlstir. Kaldi ki giiniimiizde organik anlamda idarenin
iceriginin tespiti oldukca giictiir; bu tespitte artik kamu tiizel kisiligi 6l¢titii hemen
hemen tamamiyla Olgiit olmaktan ¢ikmis durumdadir. Bir organizasyonun idare
icerisinde yer alip almadigim belirleme kriteri giiniimiiz Tirk idare hukukunda
oldukca muglaktir. Teorik anlamda bir organizasyon, kamu tiizel kisilikleri
tarafindan kamusal usullerle kurulup yonetildigi ve isletildigi oranda kamusal,
ekonomik otoritelerce yonetilip isletildigi oranda 6zeldir®®. Ancak idarenin
kurulusunda ve/ya isleyisinde kismen sz sahibi oldugu organizasyonlar ile idarenin

0zel hukuk hiikiimlerine gore kurdugu ve/ya islettigi sirketlerin kamusallig1 ¢ok

tartismalidir.

0 Nazile Kalayci, “Kamusal alan kavramu iizerine bir inceleme: Aristoteles-Marx-Habermas”,
Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii (Doktora Tezi), Ankara, 2007, s. 107-108.

¢! Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 370-371.

%2 Barry Bozeman, Public Values and Public Interest: Counterbalancing Economic

Individualism, Washington D.C., Georgetown University Press, 2007, s. 18.
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Bu noktada karsimiza bir¢ok énemli sorun ¢ikmaktadir®?:

1.1. IIk sorun; toplumun sahip oldugu bircok farkli orf-adet, gelenck ve
gorenek gibi unsurlarm nasil “kamu” gibi bir kavram ile tek potada toplanacagina
iliskindir®*. Bu sorunun boyutlarin1 gdstermesi agisindan, modern devletlerde

yonetim sistemlerinin kamu yarari ile iliskisi su sekilde kategorize edilebilir®:

e Toplum iizerinde asir1 giic kullanimi, kamu yararma kesinlikle aykiridir ve
zulme sebep olur; bu olumsuzlugun giderilmesinde c¢ogunlukculuk ve
cogulculuk kavramma atif yapilir.

e Cogunlukculuk fikrinin merkeze alinmasi ¢ogunlugun zulmiine sebep olur;
bunu erkler ayrilig1 sistemi ile giderebiliriz.

e Sert erkler ayrilig1 sistemi hiikiimetin ve yonetimin yetersizligine sebep olur;
bu merkeziyetcilik ile giderilebilir.

e Agsirt merkeziyetgilik de zuliim dogurur.

Modern devletlerde bu kategorilerden birinin tercih edilip digerlerinin
dislanmas1 hukuk devleti ve insan haklar1 gibi temel yonetim ilkelerine uygun
olmayan sonuglar dogracagindan mesru kabul edilmemektedir. Bu sebeple yonetim
sistemi olarak bu kategorilerden herhangi birisi merkeze alinsa da digerleri ile
arasinda kuvvetli bir dengenin kurlmasi kamu yararmmin bir geregi olarak ortaya
cikmaktadir. Yani kamu yarar1 bunlar arasinda bir denge kurulmasini zorunlu
kilmaktadir; bu dengenin kurulmasinda toplumlarin yapisi, i¢inde yasadigi cografya,
tarthi ve kiiltiirel birikimine gore farkli ve mesru yonetim sistemleri s6z konusu
olabilir. Ornegin bu denge ABD’de federasyon ve baskanlik sistemi ile Ingiltere’de

mesruti-monarsi sistemi ile Almanya’da federasyon ve parlamenter sistem ile

63 “Kamu” kavramu ile birlikte bircok psikolojik, sosyolojik ve felsefi sorun ortaya c¢ikmaktadir.
Ancak bu sorunlardan birgogu c¢alisma konumuzla dogrudan ilgili olmadigindan bu sorunlardan
sadece birkag tanesine temas etmeyi uygun goriiyoruz.

64 Kural olarak giiniimiizde bunlarm tayin ve takdirinin hukuki olmaktan daha ziyade siyasi bir mesele
oldugunu ve yasakoyucunun ve mahkemelerin takdirinde oldugunu sdyleyebiliriz.

% Douglas F. Morgan, “The Public Interest’, in Handbook of Administrative Ethics, Second
Edition, Ed. by. Terry L. Cooper, Marcel Dekker, New York, 2001, s. 156.
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Fransa’da tniter ve yari-baskanlik sistemi ile ve Tiirkiye’de liniter ve parlamenter
sistem ile kurulmaya calisilmaktadir®®. Dikkat edilirse bu dengenin kurulmasinda en
onemli yap1 taslarindan biri demokrasidir. Bu sebeple J.J. Rousseau, J.S. Mill
(faydaci liberalizm), J. Dewey (pragmatizm), J. Rawls (siyasi liberalizm) gibi
cagimizdaki diisiince birikimi {izerine derin etkisi bulunan bir¢ok diisiiniir kamu

yarar1 kavramini demokrasi ile birlikte ele almaktadir.

1.2. ikinci sorun; kamu yarar1 kavrami, sadece devletin veya hiikiimetin
dogrulanmasinda islev gérmeyip, idarenin biitiin politika, eylem ve islemlerindeki en
onemli unsurlardan birini olusturmaktadir. Demokrasinin imkanlar1 Tirkiye’deki
idari faaliyet ve tasarruflarda ¢ok smnirhidir: 6rnek olarak iist normun belirlenmesi,
yonetici personelin atanmast gibi noktalarda demokrasinin etkin oldugundan
bahsedilebilir. Bu noktada en 6nemli sorun, demokrasinin yetersiz kaldig1 idari
tasarruflarda idarenin Ustiin ve ayricalikli yetkilerini, kamu giiciinii ve diger biitiin

yetkilerini kullanirken “kamu” ile iliskisinin nasil saglanacagina dairdir.

Idarenin sahip oldugu kamu giicii imtiyazlarinmn ve diger bircok yetkisinin
toplumun tarihi, kiiltiiri ve ahlaki diisiincelerine hizmet edecek en azindan bunlarla
zitlasmayacak sekilde kullanilmasmi temin etmede demokrasinin imkanlarmin
yetersiz kaldig1 noktada ¢oziimii saglamanin en iyi yolu, toplumsal yapiy1 olusturan
sosyal formlarin®’ dikkate alinmasiyla miimkiindiir. Aksi takdirde kamu yararinin
mesrulastirici islevi temelini kaybedecek, kendi icerisinde bir paradoksa diisecektir.
Birinci sorunda oldugu gibi bu sorunda da farkli kiiltiir ve ahlaki diislinceler arasinda
nasil bir denge kurulmasi gerektigi cok dnemlidir. Ancak denge i¢in en 6nemli etken,
idari politikalarin bolgesel dgelere gore esnek bir yapiya sahip olmasini temin etmek,
hakim kiiltiirtin ve hakim ahlaki kanaatin diger kiiltliir ve kanaatler iizerinde temel
insanlik degerleri ile akla aykir1 olarak baski yapmasimi onleyerek biitiin kiiltiir ve

ahlaki kanaatlerin kendi otonomileri ile bas basa kalmasini temin etmektir. Yani

% Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 18.bs, Ekin, Bursa, 2011, s. 58-118.

67 Ozellikle bireysel otonomiyi gerceklestirmeyi bir kamu yarari gostergesi olarak devlete gorev
olarak yiikleyen Raz, kisisel esenligin bireysel otonomi igin tasigidi énemi sosyal formlar ile
agiklamaktadir. Bkz. Joseph Raz, The Morality of Freedom, Oxford, New York, Oxford UP,
1988, pp. 307-313.
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idarenin faaliyetleri ancak yetki alanindaki kiiltiirel 6geleri desteklemek seklinde

olabilir; catisma durumunda hakim kiiltiiriin diger kiltlirler {izerindeki etkisinde

hukuka aykiriliklar1 dnlemesi gerekir.%®

Birey ile toplumun iligkisi 6zellikle kamu yararinin belirlenmesi agisindan ¢ok

onemlidir. Kamu yarar1 hakkinda yapilan bir¢ok calismanin en Onemli

problematiklerinden biri kamu yarar ile bireysel ¢ikar arasindaki iliskidir.

Bireysel ¢ikar ile kamu yarar iligkisi genel olarak su sekilde smiflandirilabilir:

Kamu yarar1 ile bireysel c¢ikarin siirekli ¢atisma icerisinde oldugu kabuliine
dayanan ve kamu yararini bireysel c¢ikara iistlin goren yaklagimlar; bu
yaklagimlara 6rnek olarak, Platon (ideal devlet), Aristoteles (onur gibi toplumsal
degerlerin bireysel menfaatlere iistiinliigii), Aquinas (ortak iyi), Rousseau (genel
irade)®, Hegel gibi filozoflarm devlet ve hukuk diisiincelerinde bireysel ¢ikarin
dislanmasina dayali bir kamu yarar1 kavrami benimsenmistir’’.

Kamu yararmi bireysel ¢ikarlardan farklilastirmayan ve bireysel ¢ikarlarin
toplamindan ibaret goren yaklagimlar; Locke, Hobbes, Bentham, Hume, Mill gibi
klasik liberal teorisyenler kamu yararini kendi devlet ve toplum modellerinde
bireysel ¢ikarlarin bir toplami seklinde ele almiglardir.

Kamu yararmin bireysel ¢ikarlar ile bir denge icerisinde ele alinmasini savunan
yaklagimlar. Giintimiizde 6zellikle Rawls gibi siyasi liberaller ile Raz gibi bazi
faydaci liberaller kamu yararmi bireysel ¢ikarlarin bir toplami olarak gérmekten
ziyade, bir toplulugun paylasilan (ortak) ¢ikarlar1 olarak ele almaktadirlar. Bu

yaklagimi savunanlara gore, paylasilan (ortak) cikarlar ise, otonomi, esitlik,

ozgiirlik ve adalet gibi bazi temel degerler etrafinda sekillenmektedir. Yani

8 Belediye kanununun 13. maddesi belediyenin gorev ve yetkilerini hemsehri hukuku kapsaminda

kullanmasmi bu minvalde diizenlemistir.

% Yakup Levent Korkut, “Hukuki Cikarim ve Argiimantasyon Teorileri Agisindan Anayasa

Mahkemesi Kararlarinda Kamu Yarar1 Kavraminin Temellendirilisi, Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara 1994, s. 53-55.

70 Marks’m devlet ve hukuk diisiincesinde kamu yararmin kurucu bir yerinin olmadigimi sdylememiz

mumkiindiir.
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toplumsal ¢ikarlarin bireysel cikarlara iistiinliigii prensibi’! bu degerler soz
konusu oldugunda gegerli kabul edilmeyecektir’?; bilakis kamu yarar1 toplum
icinde bu degerlerin yiikseltilmesini temin etme araci olarak iglev gorecektir. Bu

degerlerin kamu yarar1 ile iligkisini kisaca su sekilde belirtebiliriz:

1.1. Otonomi; ekonomik kamu yararinin anlamlar1 ve idare hukukundaki
islevlerinin tespitinde ve degerlendirilmesinde en temel sabit noktalardan biri
bireysel otonomidir. Buna gore kisinin kendini en iy1 gergeklestirebilecegi toplumsal
dinamiklerin olusturulmasi ve siirekliliginin saglanmasi kamu yararmnin en 6nemli
gostergelerinden biridir’®. Bireysel otonominin varh@mm asgari kosullar1 kisinin
fiziki ve sahsi varligiin giivence igerisinde olmasi kamu yarar1 i¢cin hem bir 6l¢li
hem de smirdir’. Aksi halde kamu yarar1 umumi menfaat i¢in bir kisinin bireysel
otonomisini yok sayma sonucunu dogurur ki; giliniimiizdeki hi¢cbir kamu yarar1
kuramu tarafindan bu savunulmamaktadir. Yani boyle bir toplum-birey catismasinda
bireyin otonomisine karst toplumun Oncelenmesi tek basina kamu yarar1 ile

mesrulastirilamaz.

1.1.1. Esitlik; bireyin ekonomik ve toplumsal agidan kendini gergeklestirme
imkanmim bulunmasini ifade eder. Esitlik, kamu yararinin tespitinde bireylerin hak,
ozgiirlik ve c¢ikar bakimindan, kural olarak, hukuken esit statiide oldugunun

kabuliinii gerektirir.

Felsefi anlamda esitlik diisiincesini dagitim sorunu c¢ergevesinde ele
aldigimizda, kamu yarari, statii esitli§inin 1thmal edilmesinin gerekgesini

olusturmaktadir. Yani esitlik ilkesine dayali adalet diislincesinin geregini yerine

71 “Umum-i maslahat, hususi maslahatlara takdim kilinir.” Demir, Mecelle ve Kiilli Kaideler, s. 166.

72 “Maslahatlar viicut cihetiyle halis olamaz; muteber galebedir. (Ornegin) maslahatlarda adalet
muteberdir.” Demir, Mecelle ve Kiilli Kaideler, s. 166.

3 Raz, The Morality of Freedom, pp. 369-378.

4 Giiniimiizde bireysel otonomiye drnek olarak anayasalar ile giivence altina alman temel hak ve
ozgiirlekler verilebilir. Tiirk hukuk tarihinde ise genel kabul goéren can, mal, akil, din ve nesebin
toplum igerisinde giivence altina alinmasi buna 6rnek olarak verilebilir.
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getirmek bazi durumlarda sosyal adalet diisiincesi ile zitlasmaktadr”®, bu gibi
durumlarda kamu yarar1 esitlige dayali adalet diislincesinin diglanmasimin en temel

gerekcelerinden birini olusturmaktadir.

1.1.2. Ozgiirliik; bireyin toplum icerisinde temel hak ve hiirriyetlerinin her
tiirlii ihlale kars1 giivence altina almmasm ifade eder. Ozellikle kamu yararinin
temel mesruluk kaynagi oldugu idari uyusmazliklarda, ispat araglarindaki belirsizlik,
temel hak ve Ozgiirliikklerin korunmasi ile hukuki etkinlik arasinda ciddi anlamda
denge sorununa sebep olmaktadir’®. Bdyle bir sorun bir yandan kamu yararmin idare
hukukundaki islevlerinin sorgulanmasi, bir yandan da hukuki giivenlik ve hukuki
belirlilik ilkelerinin gegerliliginin sorgulanmasi sonucunu dogurmaktadir’’. Kamu
yararinin kavramsal ve islevsel a¢idan sebep oldugu bu sonuglar 6zgiirliik ile kamu
yarar1 arasmdaki tercihe bagli olarak degismektedir. Ornegin, kamulastirma idari
islemlerinde miilkiyet hakkinin ihlali ile kamu yarar1 yarigmaktadir; burada kamu
yararinin somut igeriginin olay temelli olmasi, yasa ile belirleme kuralinin sinirlarini
zorlayarak hukuki giivenlik ve belirlilik ilkelerinin tartisilmasina sebep olmaktadir.
Ayn1 sekilde imar uygulamalarinda planlama esaslar1 ve sehircilik ilkelerinin
yaninda kamu yararmin temel gerekge olarak kullanilmasi miilkiyet hakki’® ile kamu
yararmin yarigmasma sebep olmaktadir. Benzer bir ornek personel hukuku
bakimimdan gecerlidir; burada 6zellikle istisnai memurlar ve diger kamu gorevlileri
hakkindaki atama ve disiplin islerinde hizmet gerekleri ve kamu yarar1 ile ¢aligma

Ozgiirligl yarigsmaktadir.

75 Idarenin iistiin ve ayricaklik yetki sahibi oldugu biitiin durumlar buna 6rnek olarak gosterilebilir.

76 Burcu Can, Rekabet Hukukunda Kartellere iliskin ispat Standardi, Rekabet Kurumu, Ankara,
2012, s. 78.

77 Can, Rekabet Hukukunda Kartellere iliskin ispat Standardi, s. 45, 75.

78 Imar uygulamalarindan daha ¢ok olumsuz etkilenen kisiler i¢in gegerli olan miilkiyet hakkia
karsin, olumlu etkilenenler i¢in saglikli ve dengeli bir ¢evrede yasama hakki s6z konusudur.
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John Rawls’un adalet kuram: ile birlikte giinimiizde esitlik ve ozgiirliik

ilkelerini temele alan diisiince ekolleri ortak noktada bulusmay1 basarmustir’®.

1.2. Sonucculuk; sonuggu diisiinceye gore toplumsal politikalardaki yararin ne
oldugu politikalarin sonuglarina gore, toplum iizerinde dogurdugu etki ve tepkilere
gore belirlenmelidir. Bu politikay1 yiiriitenlerin niyet ve kanaatlerinin toplumsal
konulardaki yarar iizerinde kurucu bir etkisinin olmamas1 gerektigi savunulmaktadir.
Bu diislinceye gore idarenin biitlin islem ve eylemlerindeki kamu yarari, tasarruflarin
sonuglarma gore dlgiilmelidir®®. Anayasa Mahkemesi’ne gore, kanun koyucunun
herhangi bir kanunu vazederken hareket ettigi diisiincenin yani sia, yasanin

dogurdugu sonucun kamu yararina uygun olup olmadig1 da incelenmelidir®'.

Kamu yararmin toplumsal boyutu kapsaminda sonu¢ olarak sunlari

sOyleyebiliriz:

- Kamu yararinin 6znesi toplumdur (devlet/idare veya bir kisi veya grup
degildir),

- Kamu yarari, bireysel c¢ikarlara karsit mutlak bir istiinliige sahip
degildir,

- Kamu yarari, soyut bir gayeye degil sonuca odakli somut bir isleve

sahiptir.

2. Ahlaki boyutu ifade eden “yarar” kavram, akil, arzu ve duygu

bakimindan giizel ve iyi goriilen, fayda saglayan seyleri ifade etmek i¢in kullanilir.

7 Insanlarin bir arada yasamalarini saglayan ortak toplumsal degerleri formiillestiren kamu yarari
diizen ve adalet unsurlarmi biitiinlestirmektedir. Kamu yararmin sagladigi diizen, toplumdaki
bireylerin asgari yasama amaglar1 etrafinda birlesmesini ve bu amagclara dogru toplumu
yoneltmekle gergeklestirilen uyumu ifade etmektedir. Bkz. Tunaya, Siyasal Kurumlar ve
Anayasa Hukuku, s. 36, 167.

80 Tiirk hukuk tarihinde yaygm kullanim alan1 bulan kiilli kaideler arasindaki “el-ibretii li’l-havatim”
(hiikiimler sonuglara goredir) kaidesine gore, bir tasarrufun veya bir taahhiidiin ne anlama geldigi
veya bunlara dayanilarak bir yargi karar1 verilmesi ancak o tasarruf veya taahhiidiin sonucuna gore
yani tasarrufun neticesine goredir.

81 Anayasa Mahkemesi, E: 1986/16, K: 1986/25. Ayrica bkz, Turan Yildirim, “Yasama Yetkisinin
Sinir;, Hukuk Devleti, Kamu Yarari, Temel Hak ve Hirriyetlerin Simirlanmasi”, Hukuk
Arastirmalari, Cilt: 2, Sayi: 2, s. 82; Turan Yildirim, “Kamu Yarar1 ve Disiplin Cezalarinin Affi”,
Anayasa Yargisi, No: 18, 2001, s. 441.
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Insanin cani, bedeni ve i¢inde bulundugu sartlar icin elde ettigi biitiin sevindirici
giizelliklere denir. Yani kithk, darlik ve zararmm ziddi olarak, bolluk, genislik ve
fayda anlaminda kullanilir. Kisinin i¢inde bulundugu sikintidan kurtulmasi anlamina

geldigi gibi istedigi ve amagladigi giizellikler, iyilikler anlaminda da kullanilir.

Yarar kavrami biinyesinde tasidigi ahlaki gondermeleri sebebiyle, menfaat ve
cikar kavramlarindan farklilagsmaktadir. Kamu yarari, toplumun c¢ikarina ve
menfaatine olan seylerin yerine getirilmesini gerektirdigi gibi toplum i¢in zararh
olan seylerin de ortadan kaldirilmasini gerektirir. Giiniimiiz idare hukukunda yarar

kavramiin ¢ikar kavramina tercih edilmesinin sebebinin bu oldugunu sdyleyebiliriz.

Ahlaki boyutu merkeze aldigimizda kamu yarari, toplumsal olarak faydali, 1yi,
uygun, elverisli ve yararli olanlarin saglanmasi ile zorluklarim ve zararlarin

giderilmesi anlamina gelmektedir.

I¢inde kamu yarar1 ifadelerinin bulundugu 6nermeler ahlaki 6nerme niteligine
sahiptir. Bu sebeple idari tasarruflar bakimindan yararli nitelemesinin yapilabilmesi
zamana, sartlara ve duruma gore degismektedir; tipki 1920’lerin “iyi telefon”

nitelemesinin giiniimiiz bakimindan gecerli olmasinin miimkiin olmamasi gibi.

Yarar kavrami, kamu yararmin olmasi gerekene yonelmesini temin eden bir
kavramdir. Sosyal politikalarin yapilmasi, idarenin planlama, edim sunma veya
herhangi bir faaliyette bulunmas: siirecinde kamu yarari, yarar kavrami ile yapilan
politika ve faaliyetin sonucuna gore tesekkiil edecektir. Bu durum idari faaliyetin
yerine getirilme slirecinde olmasi gerekeni tespite ve tesise zorlayacaktir. Kamu
yararindaki bu ahlaki boyut, kavramin kavramsal iceriginin hukuki ydntemlerle
belirlenmesini neredeyse imkéansiz hale getirmektedir. Olmas1 gerekene yonelik bir
cikarim ya ideolojik/siyasi tercihlerin etkisinde kalarak sekillenmis, ya da bir
varsayimdan Oteye gegmemistir. Oysa hukuki akil yliriitme, kesin, belirli, mantik
kurallarina siki sikiya tabi bir ¢ikarim yontemini gerektirmektedir; zira hukukun

dogasinda bu vardir. Hukukun bu 06zelligi ise var olana ve goriiniise baglilig:
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gerektirmistir®?. Bu sebeple pozitivist hukuk diisiincesinde adalet ve kamu yarar1 gibi

ahlaki gondermeleri olan kavramlar hukuki akil yiiriitmede dikkate alinmamastir.

Kamu yararmin ahlaki boyutunda 06zet olarak kamu yararinin kapsami

asagidaki hallerde kendini gosterir:

- Kamu vyarar1 iyinin, giizelin, kalkinmanin, menfaatlerin temin
edilmesinin aracidir. Burada kamu yarar1 daha ¢ok edimselligi ifade
eder.

- Kamu yarar1 kétiiniin, uyusmazliklarin, catigmalarin, diizensizliklerin,
olumsuzluklarin ortadan kaldirilmasmin aracidir. Bu halde kamu yarar1
daha ¢ok diizenlemeleri ifade eder.

- Kamu yarar1 olmas1 gerekene yonelen genel bir maksattir. Bu gaye de
ya bir cikar elde etmek ya da diizensizligi ortadan kaldirmak icin
gecerli olabilir. Bu durumda kamu yarar1 daha ¢ok toplumsal adalet

gibi bir gayeyi, bir amaci ifade eder.

Bir norm veya idari tasarruf kamu yarar1 ile ancak bu ii¢ kaliptan biri ile
etkilesim i¢inde olursa mesrudur. Yani bir yarar tesisini veya zararm giderilmesini

temin etmeyen veya bunlardan birine yonelmeyen tasarruflar mesru degildir.

3. Ekonomik boyut; ekonomik kamu yarar1 kamunun ekonomik olarak
faydasini ifade eden boyuttur. Kural olarak toplum i¢in en ¢ok ekonomik faydayi
saglayan ve ekonomik olarak en etkin olan sonug, ekonomik olarak kamu
yararinadir. Terkipteki “ekonomik™ sifat1 ekonominin hem maddi igerigini hem de
kulland1g1 inceleme yontemlerini kapsamaktadir; ekonomi maddi igerik bakimmdan
en genel anlami ile parasal olarak, maddi olarak, ayni olarak bir kiymet tasiyan ve
Olgiilebileni ifade etmektedir. Bu sebeple ekonomik kamu yararinin inceleme

konusu, idarenin biitlin tasarruf ve faaliyetlerinin konusunun ekonomik bir deger

82 Tiirk hukuk tarihinde yaygin kullanim alan1 bulan kiilli kaideler arasindaki “el-hiikmii li’z-zevahir”
(hiikiimler zahire goredir) kaidesine gore, bir tasarrufun veya bir taahhiidiin ne anlama geldigi veya
bunlara dayanilarak bir yargi karar1 verilmesi ancak o tasarruf veya taahhiidiin zahirine gore yani
tasarrufun goriiniisiine, delillerine goredir.
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tastylp tasimamasina gore belirlenebilir. Ornegin kamu hizmetlerinde faaliyet
konusunun ekonomik deger tasiylp tasimadigina gore bir belirleme yapmak
miimkiindiir; ancak hemen belirtmek gerekir ki boyle bir belirlemenin yapilmasi
durumunda hemen hemen biitiin kamu hizmetlerinin konusunun ekonomik olarak
Olciilebilir nitelikte oldugu sdylenebilir. Bu sebeple idare hukuku ders kitaplarinda

yer alan “ekonomik kamu hizmetleri” siniflandirmasi tartismaya agiktir.

Bu temel argiimana ragmen ekonomik olanm ne oldugu kamu ve yarar
kavramlarinda oldugu gibi c¢ok tartismalidir ve {zerinde ortak bir kanaat
bulunmamaktadir. Maddi icerigi hakkindaki biitiin tartigmalara ragmen ekonomi
bilimi, giinlimiizde sosyal ve ekonomik hayat iizerinde en etkili bilim dallarindan biri
olmasini, ekonomistlerin ekonominin kullandig1 matematiksel yontemlerle sosyal
oyalar hakkinda cogunlukla isabetli ve etkili sonuglar ¢ikarmasina borg¢ludur.
Glinlimiizdeki ekonomik diislincenin, ekonomistlerin kullandig1 matematiksel
yontemlerin islev gordiigii tiim alanlar1 kapsayacak sekilde etkisini gostermekte
oldugunu soyleyebiliriz. Yani ekonomi, hakim ekonomik diisiince tarafindan beseri
davranislar bilimi olarak ifade edilmektedir. Oyle ki, giiniimiizde ekonomi
disiplininin kapsamina, insan unsurunun bulundugu her olgunun girecegi kabul
edilmektedir. Bu sebeple ekonomistler idare hukuku ve diger sosyal bilim dallarinin
biitlin inceleme alanlarinda kendi yontemleri ile bilimsel incelemelerde bulunmakta

ve etkin sonuclar elde etmektedir.

Ekonomik kamu yarar1 idarenin ekonomik alana yoOnelik {istiinliglnii
gerekgelendiren bir kavram olmaktan ziyade, idarenin ekonomik alana miidahalesini
gerektiren ve/ya gerekcelendiren bir kavramdir. Kavrami bu sekilde okudugumuzda
ekonomik alana miidahalenin smirin1 da bu gereklilik olusturacaktir. Yani idarenin

miidahalesi apriori mi olacak aposteriori mi olacak? Esas sorun budur.

Ekonomik kamu yararinin saglanmasi i¢cin genel ve kolektif gereksinimin
karsilanmasinin belirleyici unsur olarak ele alinmasi, bu ihtiyacin devlet tarafindan
karsilanmasint zorunlu kilmaz. Asagidaki boliimlerde bu olgu ayrintili olarak ele

alinacaktir.
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C. Kavramin Kapsami

Kamu yararmin hukuk uygulamasindaki kapsaminin tespiti bakimindan

asagidaki belirlemelerde bulunabiliriz:

3.1. Toplumsal yasamin dirligi, diizeni ve devami i¢in zorunluluk olan

unsurlar olarak kamu yarar1®*.

Insanin bedensel, zihinsel ve ruhsal varligi ile sosyal, dini, kiiltiirel ve
ekonomik varligini korumak bu tarz yararlardandir. Bu yararlarin genellikle zamana,
sartlara ve taraflara bagli olarak degismesi s6z konusu olmaz; bu yararlarin mantik
kurallar1 ¢er¢evesinde rasyonel olarak tespiti miimkiindiir. Bu tarz yararlarda toplum
icerisinde herhangi bir mutabakatin bulunup bulunmadiginin 6lgiilmesine de gerek
yoktur, boyle bir dogrulamaya ihtiya¢ yoktur. Bu tarz yararlar kural olarak, higbir
zaman mensuh olmaz, baska bir seyle ortadan kalkmaz ve hi¢cbir zaman haksizlik ile
nitelendirilemez. Anayasa ile giivence altina alinan temel hak ve hiirriyetleri bu
kapsamda degerlendirebiliriz. Ornegin baz istasyonlarmin toplu yasam alanina belirli
bir mesafede kurulmasi zorunlulugu insanin beden ve ruh sagligini korumayi ifade
eden kamu yararinin bir sonucudur. Toplumun biitiin liyeleri toplum icerisinde bdyle
bir baz istasyonunun kurulmasini onaylasa bile idarenin buna izin vermemesi
gerekir. Bu yararlar1 idarenin hem kolluk faaliyetlerinde hem de kamu hizmeti
faaliyetlerinde gormek miimkiindiir. Kamu diizeninin korunmasma yonelik idarenin
aktor oldugu durumlarda kolluk faaliyetini gerekg¢elendirir; idarenin bir hizmet
sunarken sebep oldugu bu tiir zararlar dolayisiyla faaliyetin durdurulmasi veya
zararin karsilanmasi ile kamu hizmetindeki kamu yararma aykiriliklar giderilmis

olur.

3.2. Toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi olarak kamu yarari®*.

8 Genel olarak devlet, hukuk, anayasa ve kanunlarin temel gerekcelendirilme aract olan kamu
yararmi bu kapsamda degerlendirebiliriz. Bu anlamiyla Locke, Hobbes ve Rousseau’nun ortaya
koyduklar1 dogal durum sonrasi dénem i¢in kamu yarari kendini, 6zgiirliik, barig, giivenlik ve
genel irade seklinde gostermektedir.
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Toplumsal yasam bakimindan bir ihtiyacin, sikintinin ve zararin giderilmesine
yonelik olan yararlardir. Bu tiir ve anlami ile kamu yarari, insanlar arasi iligkilerde
ortaya c¢ikan ihtiyaclarin giderilmesini ifade etmektedir. Zamanin, c¢evrenin,
taraflarin, hal ve sartlarin degigsmesiyle bu ihtiyaglar nitelik ve nicelik bakimindan
degisiklik gosterir. Ayrica bu yararlarin siirekli catisma igerisinde oldugunu
sOylememiz miimkiindiir. Yani toplumsal olarak bir ihtiyacin giderilmesi bazi
kisi/lerin ya sahip olduklar1 haklar ve ozgiirliikler ile ya da c¢ikarlar ile catisma
icerisindedir. Ornegin ulasim hizmetinin yiiriitiilmesi kapsaminda yol yapimy, ilgili
miilk sahiplerinin ¢esitli hak ve ¢ikarlari ile toplumsal ihtiyag¢larin ¢atigsmasina sebep

olmaktadir.
3.3. Toplumsal refahin ve mutlulugun artirilmasi olarak kamu yarar1®.

Gergeklestirilmesinde herhangi bir toplumsal ihtiya¢c s6z konusu olmadan,
toplumun kalkinmasi, refah diizeyinin ve mutlulugunun artmasi s6z konusu olan
yararlardir. Bu yararlarin gozetilmemesi durumunda ne birlikte yasamanin zorunlu
unsurlarmni biinyesinde barmdiran toplumsal diizen yok olur, ne de toplum sikimnt1 ve
zorlukla karsilasir; fakat amaglanan bu 6zelliklerden mahrum olan toplumsal yasam
geri kalmis olarak nitelendirilir. Bunlar da zamanin, g¢evrenin, taraflarmn, hal ve

sartlarin degismesiyle degisiklik gosterir ve siirekli bir ¢atisma igerisindedir.
D. Kavramin Dogasi

Kamu yarari, tarih oncesi donemlerden modern hukuka miras kalan kadim
kavramlardan biridir®®. Giiniimiizde kamu yarari, devletin ve kamu hukukunun

ozellikle de idare hukukun temelinde yer almaktadir®’. Kamu yarari, bir faaliyete

8 Ogzellikle idarenin kamu hizmeti faaliyetinin gerekgelendirilme araci olan kamu yararim1 bu
kapsamda degerlendirebiliriz.

85 Ornek olarak idarenin dzendirme ve destekleme faaliyetlerinin gerekgelindirme araci olan kamu
yararini bu kapsamda degerlendirebiliriz.

86 Aydimn Giilan, “Conseil d’Etat’'nin Kamu Yarar1 Kavramma Yaklasim”, 2000 Yihinda idari Yarg
Sempozyumu, Ankara, 2000, s. 23.

87 Giilan, “Conseil d’Etat’nin Kamu Yarar1 Kavramma Yaklasimr”, s. 23.
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devlet ya da kamu faaliyeti niteligini kazandiran, hukuka uygunlugun 6lgiitii olarak
kullanilan bir kavramdir®®. Kamu yarari, biitiin idari faaliyetlerde nihai bir gaye
olarak aranmakta ve bu sebepledir ki, idare hukukunun temel prensiplerinden birini
olusturmaktadir. Bu hususta doktrin ve ictihat tam bir mutabakata varmis olmasina
ragmen, kavramin mahiyeti iizerinde bircok tartisma ve farkli gorisler

bulunmaktadir®.

Kamu yarar1 kavraminin lizerinde yapilan spekiilasyonlar ve farkli goriisler
arasinda kavramsal bir uzlaginin olmamasmmin en Onemli sebeplerinden birisi
kavramim ontolojik yapisi ve hukukta ele alinis bicimi ile ilgilidir. Kamu yararma
iligkin kavramsal problemlerin biliyiikk c¢ogunlugu, kavramin tipki “hukuk” ve

“adalet” kavramlar1 gibi ele alimisindan kaynaklanmaktadir. Hukukgular nezdinde:

e A faaliyeti hukuka uygundur,
e A faaliyeti adalete uygundur,

e A faaliyeti kamu yararma uygundur,

seklinde formiile edilen bir kullanim alani vardwr. Yani bu kavramlar hukuki
faaliyetlerin mesrulugu ve kabul edilebilirligi icin bir sifat ve Ol¢ii niteligi
tagimaktadir. Bu sebeple bu kavramlarin hukuk disiplininin biitiiniinii kusattigi
sOylenebilir ama hukuk disiplininin igerisinde (alt kiimesinde) oldugu sdylenemez.

Yani bu kavramlarm hukuk disiplininden ayr1 ontolojik varligi s6z konusudur.

3.1. Kamu yarar1 kavraminin en Onemli kavramsal oOzelliklerinden biri
toplamci ve kolektif bir kavram olmasidir. Kamu yarar1 kavrami geleneksel hukuk
ve siyaset teorisindeki “maslahat”, “istihsan”, “ortak iy1” ve “genel irade” gibi
toplamc1 kavramlarin modern bir goriiniimii olarak da karsimiza ¢ikmaktadir. Bu
kavramlarm bugiin modern hukuk diisiincesinde itibar kaybetmesinin sebebi grup,

topluluk, toplum gibi kolektif kavramlarin ahlaki igerikleri ile birlikte bireylerin

88 Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami1 Uzerine Diisiinceler”, s. 11.

89 Yildizhan Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, IlUHFM, C: XXX, S:
3-4,5.1036.
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¢ikarndan daha {istiin degerleri temsil eder konuma yiikseltilmesidir®®. Bu kolektif
kavramlarin metafizik gondermelerle bireylerin dogru ve gercek amaglarini temsil
ettikleri diislincesine dayali olarak klasik kamu yarar1 kuramcilari, kamu yarari
kavrami aracilifiyla bireylerin bagka tiirlii elde edemeyecekleri yararlari temin
etmekte oldugunu savunmaktadir.’’ Boylece idarenin varligi temellendirilmis
olmaktadir. Ama yirminci yiizyilda bireylerin ve azinliklarin baski altina alinmasmin
sorumlusunun bizatihi bu kavramlardan kaynaklandig1 iddia edilmis ve ortak iyi
benzeri toplamci kavramlarm kullanimi hukuk ve siyaset diisiincesinde terk edilmis®?

veya temel unsurlari ile birlikte doniistime ugramistir.

Kamu yararmin toplamcvkolektif igerige sahip bir kavram olmasi, ideolojik

ve/va varsayima dayali bir kavram®® olmasi sonucunu dogurmustur.

3.2. Kamu yarar1 kavrammin en karakteristik 6zelliklerinden biri de somut
olaya bagimhhktir; her somut olay bakimindan analiz zorunlulugudur. Bu somut
olaya bagimlilik 6zelligi, kavramin gerekliligini ve islevinin mesrulugunu tartismay1
beraberinde getirmektedir. Bu tartigmadaki kilit nokta ise kavramin idarenin

istlinliigiinii zorunlu kilmasidir.

Somut olaya bagimlilikta en temel ¢ikis noktast sosyal olgu tezidir. Sosyal
olguyu hukuk kavrammnin en temel unsurlarindan biri olarak kabul ettigimizde
idarenin ekonomik alana yonelik faaliyetler1 bakimindan Aukuk niteligini ancak
ekonomik kamu yarar1 kavrami ile temin ettigi soylenebilir. Bu bakimdan konuya
yaklasildiginda ekonomik kamu yararinin en 6nemli islevi idare hukukunun bir

hukuk olmasini saglamasidir.

° Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 459-460. Aksine olarak bu kavramlarm modern Islam
diisiincesindeki sahip oldugu itibarin sebebi, geleneksel Islam diisiincesinin modernite karsisindaki
direncini kirmaktir.

°! Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 459-460.
92 Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 459-460.

93 Giilan, “Conseil d’Etat’'nin Kamu Yarar1 Kavramma Yaklasimi1”, s. 23.
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Sosyal olgu, Anglo-Amerikan hukuk sisteminin idare hukuku bakimindan
karakteristik 6zelliklerinin hissedilebildigi en uygun zemini olusturur. Bu sebeple
Tiirk idare hukuku Anglo-Amerikan modele dogru doniistiiglinde idare hukukunun
alan1 daralmayacak bilakis genisleyecektir. Bu genislemeyi sosyal olgu tezinin bir

sonucu olarak okumak yanlis olmayacaktir.

3.3. Kamu yarar1 kavraminin diger bir karakteristik 6zelligi de igerigi siirekli
degisen bir kavram olmasidir. Sosyal ve ekonomik gereklilikler kamu yararinin
icerigini somut olay bakimindan en adil sonucun gergeklesmesi i¢in siirekli olarak
degisime ve doniisiime zorlamaktadir. Kavramin bu somut olaya bagimlilig1 ve
stirekli degismesi kavramsal olarak tanimlanmasini imkéansiz hale getirmektedir. Bu
sebeple kamu yarar1 bakimindan esas iizerinde durulmasi gereken nokta kavramin
temel Ozelliklerinin yaninda, mahiyetinin ve islevinin ortaya konulmasi olmalidir;
adeta kavramimn etrafinda dolanarak neyi kapsamadigmin ve neyi kapsadiginin, en

azindan genel ilkeler ¢ercevesinde, belirlenmesi gerekir.

Kamu yararin1 somut olay odakli inceleme zorunlulugu kavramimn igerigine
iligkin ortak bir anlayisin olusturulamayacagi anlamina gelmez. Yani kavramin
somut olaya 6zgiiliigii ve siirekli degisen bir igerige sahip olmasi, kavramin icerigi
hakkindaki genel ve ortak bir nosyonun varligimmi redde gotiirmemelidir. Bu durum
ayn1 minvaldeki hukuki olaylarn ve mahkeme kararlarmnin incelenerek, kamu yarari
bakimmdan ortak ve genel bir nosyonun tespitini zorunlu kilar; Bu calisma
kapsamindaki 6nemli hedeflerimizden birisi de budur. Ornegin Almanya’da yapilan
bir dogentlik ¢alismasi’®®, kamu yarar1 bakimindan normatif degerlendirmenin
gerekliliginden bahsederek bunu Alman anayasasindaki insan onuru prensibine

dayandirmastir.
E. Kavramin Tarihsel Doniisiimii

Aristo’da kamu yarar1 (fo koinei sympheron) bir siyasi toplumun kurulusu

bakimindan onemli gbérdiigli anayasanin gerekg¢elendirilmesini (haklilagtirilmasini)

4 Michael Anderheiden, Gemeinwohl in Republik und Union, Jus Publicum, Mohr Siebeck, 2006.
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temin eder. Thomas Agquinas’ta kamu yarar1 (bonum commune) Summa
Theologae’de ortak iyi ile kavramsallastirilmis olup, idarenin en degerli amaci olarak
ele alinir. John Locke’un Second Treastise of Government’inde kamu yarari, askin
siyasi amagclardan biri olarak ele alinir: “insanlarin barisi, glivenligi ve ortak 1yiligi”.
20. ylizyilda: Emmette Redford kamu yararmi, etkin diizenleyici idare i¢in bir
anahtar olarak ele alir®’; Phillip Monypenny kamu yonetimi diisiincesini, kamu
yarar1 kavrammin ahlaki igerigine baglamistir”®; Woodrow Wilson iinlii siyaset-idare

dik otonomisini kamu yarar1 kavramma dayandirmustir®’.

Glinimiiz modern hukuk sistemlerinin yap1 taslarindan biri olan kamu
yararinin tarihsel doniisiimiiniin en 6nemli kirilma noktasi olarak modern diisiinceyi
ve bireyin dogusunu gosterebiliriz. Diger bir ifade ile modern diisiincenin temel
prensiplerinden olan rasyonalite ve birey, kamu yarariin doniisiimiindeki énemli bir
kirilma noktast olarak karsimiza g¢ikmaktadir. Modern diisiince ile birlikte kamu
yararmin girdigi bu donilisiim, kamu yararinin biitiin igeriginde ve unsurlarinda
gerceklesmistir. Oyle ki kamu yarari nedir sorunundan, kim tarafindan nasil
belirlenecegi sorununa, etkisi ve islevinin ne olacagina iliskin sorulara kadar biitiin
kapsam doOniisiime ugramakta, doniismek zorunda kalmaktadir. Bu doniisiime
direnen kamu yarar1 yaklasimlar1 hukuk ve siyaset diisiincesinde tamamen diglanma

ile kars1 karsiya kalmistir.

Modern hukuk ve siyaset diisiincesinde kamu yarar1 kavrami 17. Yiizyil
oncesinde ¢ok genis bir kullanim alanina sahip degildir. Siyaset ve hukuk
diistincesinde kamu hizmeti gibi kamusal politikalarda kamu yarar1 kavrami yerine
ortak iyi, kamu refahi (summum bonum) gibi kavramlarin kullanilmas1 tercih
edilmekteydi. Bunun sebebi bu kavramlarm ahlaki gondermeleri sayesinde toplumsal

degerlerin kisisel yarardan oncelikli ve iistliin olmasini saglamasidir. Kisisel ¢ikari

% Emmette Redford, “The Protection of the Public Interest with Special Reference to Administrative
Regulation”, American Political Science Review, Vol. 48/4, 1954, pp. 1103-13.

% Phillip Monypenny, “A Code of Ethics as a Means of Controlling Administrative Conduct”, Public
Administration Review, Vol. 13/3, 1953, pp. 184-87.

°7 Woodrow Wilson, The Study of Administration, Reprinted 1913, Public Affairs Press,
Washington DC, 1955.
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dislayan ve bunlardan iistiin konumlandirilan toplumsal degerlerin temelinde 17.
yiizy1l Avrupa’sinda bazen kilisenin yonlendirmesi (Tanrmin iradesi, ahlaken degerli
goriilen bir sekilde yasama gibi), bazen de sekiiler toplumsal gerceklikler (ulusal
giivenlige kars1 vatandaslik gorevlerinin onceligi gibi) yer almaktadir. Kamu yarari
kavrami, 1640’11 yillarda Ingiliz i¢ savasinda, kisisel yararlarm dzgiirlestirilmesi ve
yiikseltilmesi adma miicadele veren dini, ekonomik ve siyasi gruplarin ¢atigmasi
sonucu, ortak iyi gibi deger yiiklii, toplumsal 6nceligi bulunan kavramlarin yerine
gecmeye baslamis ve benzer minvalde yasanan Fransiz ihtilali ile teorik ve pratik
olarak olgunlagsmis haklar beyannamesinde genel irade olarak yerini almistir®®. Ortak
iyl kavrami yerine kamu yarar1 kavrammin kullanilmaya baslanmasi, ortak iyinin
toplumdaki bireylerin kisisel ¢ikarlarinin haricinde ve onlardan daha {istiin olarak
konumlandirilmas1®® gériisiiniin reddi anlamiyla biitiinlesmistir. Siyaset ve hukuk
diistincesinde bu miicadele, kraliyete kars1 cumhuriyetcilerin verdigi bir miicadele
olarak, ortak iyinin kisisel yarar1 kuruculugundan cok kisisel yarara gore ikincilligini
ortaya koyan bir miicadele olarak da okunabilir. Kamu yarar1 teorisinde kisisel
yararin toplumsal politikalarda kurucu ve birincil nitelikli islevi en temel ilkelerden

bir tanesidir. '

Kamu yarar1 ile kisisel yarar arasindaki bu tarihsel iliski, kamu yarari
kavrammin ortaya ¢ikmasi ve giiniimiize kadar gec¢irdigi doniisiimde en temel
etkenin ekonomik oldugunu gdstermektedir. Bu durumda modern hukuk ve siyaset

diistincesinde ekonomik kamu yararmin ¢ok koklii bir yeri vardir.

% “Kanun genel iradenin ifadesidir” seklinde 6. maddede acikca ifade edilmistir. Beyannamede yer
kamu yarar1 diigiincesinin bigimsel olarak kanun ile ayniligi, kisisel yararlarin koplami ile ayni
olmak zorunda olmayan ve klasik ortak iyi diislincesindeki genel ve soyut bir kamu yarari
diistincesini yansitmaktadir. Buna gére kamu yararmin igeriginin ne olduguna bakilmaksizin
yasama organi tarafindan yapilan her yasa bigimsel olarak kamu yararmni yansitmaktadir. Buna
bagl olarak yasalarin diginda kalan diger alt tasarruflarin kamu yararina uygunlugu yasaya
uygunlukla saglanmaktadir. Bkz. Akillioglu, s. 12.

% Aymi igerige sahip yakin tarihli bir Anayasa Mahkemesi Kararina drnek olarak; “Kamu yarari

kavrami, genel bir ifadeyle 6zel veya bireysel ¢ikarlardan ayri ve bunlara iistiin olan toplumsal
yarar1 ifade etmektedir.” bkz. E: 2010/30, K: 2012/7.

100 Morgan, “The Public Interest”, p. 151. Ayrica ortak iyi ile kamu yarar1 arasindaki farki Flathman
su sekilde ifade etmistir: kamu yarari, ortak iyiden farkli olarak, devletin politika {iretirken goz
oniinde tutmasi gerecken ve yonetimin faaliyetlerini rahatlikla yiiriitebilmesi i¢in ona mesruluk
saglayan bir olgiittiir. Bkz. Flathman, The Public Interest, p. 4.
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Kamu yarari, ortak iyi ile kisisel ahlak arasindaki ¢atismada ¢6ziim yolu sunan,

arabulucu isglev iistlenen bir kavram olmustur. Kantyan diisiincede ve modern

felsefede ahlakin kisisel olarak ele alinmasi ortak iyiyi diglama sonucunu dogurmus

ve kamu yarar1 kavramimin yerlesmesini temin etmistir.

Kamu yarari, ortak 1yi gibi kavramlarmn yerine kullanilmaya baglayinca bu

siirecte yiiklendigi en temel islevleri su sekilde ifade edebiliriz:

Cikarlarin dengelenmesi: Kamu diizeninin saglanip korunabilmesinin en iyi
yolu toplum i¢indeki farklilasabilen gruplarin c¢ikarlarin1 dengelemektir.
Boylece 17. yilizyill Avrupa’sinda monarsi, kilise ve soylular geleneksel
statiilerini yitirmeye baglamis ve geleneksel kurumsalliklarinin degeri
tartigmaya agilarak diismeye baslamistir.

Kisisel ¢ikarlar1 koruma ve artirma: Kisisel ¢ikarlar, ulus-devletin ekonomik
refahin1 artirmada ¢ok Onemli yere sahiptir; 17. ylizyilin sonlarinda serbest
ticaret, merkantilizm ve 6zel miilk edinme fikri iizerine yapilan tartigmalar,
ekonomik kamu yararmin kisisel ekonomik kazanimlara bagli oldugu
hakkinda yaygin bir inan¢ dogurmustur. Bu inang, kisisel yarar1 korumanin
dini ve siyasi faydasi ile birlikte diisiiniildiigiinde, kamu yararinin kisisel

yararlar1 korumasi gerektigi fikrinin zeminini hazirlamaktadir.

Kamu yararmin tarihsel siireci, kamu yarar1 hakkindaki su temel ilkeleri ortaya
101.

cikarmigtr "

Kamu yarari, bireylerin kisisel yararlarini dikkate almadan tanimlanamaz ve
icerigi belirlenemez.

Kamu yararinin varlhigi, ortak iy1 ve kamusal refah gibi evrensel ahlaki
statiileri olan kavramlardan farkli olarak, aragsaldir ve bir kurgu sorunudur.
Yonetimin temel amaci, bireylerin fikri ve ahlaki seviyesini tepeden inmeci
bir mantikla fiilen ve zorla ylikseltmekten ziyade, yonetenler ile yonetilenler

arasindaki ¢ikar birlikteligini giivence altina almaktir.

101 Morgan, “The Public Interest”, pp. 153-187.
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e Yarar fikri, yonetimin temellendirilmesinde en ideal temel olarak goriilemez;

fakat miimkiin olan en iy1 temel olarak dikkate alinabilir.

Tarihsel stiregte kamu yarar1 hakkinda ortaya ¢ikan bu ilkeler, zamanimizdaki
demokratik yOnetim sistemi bakimindan, bireysel Ozgiirliigii korumaya ve
gelistirmeye 6zgililenmis toplumlarda daha ¢ok kisi tarafindan paylasilan ahlaki 6dev
fikrine nasil bagvurulabilecegi konusunda, bir ikilem olusturmaktadir. Bu sorun,
ozellikle ortak yarar ve ortak degerin daha genis bir topluluk adna disiiniiliip
uygulanmasmi engelleyerek ¢ikar gruplarmin tekil meselelerinin yaygimnlastigi ve
deger ¢ogulculugunun kanunlara bile girecek diizeyle yerlestigi gliniimiiz ortaminda,

102

coziime kavusturulmasi cok daha zor olan bir sorundur'™*. Cagimizda kamu yararinin

yonetim diisiincesinde ele alinmasi bakimindan su temel catigma noktalar1 ortaya

konulabilir!%:

e Demokratik yonetimin hizmet edecegi amagclar iizerinde bir ¢atigma vardir.
Kamu yararmm bireysel 6zgiirliigii korumas1'® gerektigi hakkinda evrensel
bir konsensiis olmasina ragmen, bu 6zgiirliigiin sadece yasayan bireyleri
kapsayip kapsamadig1 veya bunlarin sosyal ve ekonomik esitliginin alt sinir1
iizerinde bir konsensiis yoktur.

e Demokratik yonetim bi¢iminin ne olmasi gerektigi hakkinda bir ¢atigma
vardir. Bu ¢atigmalara 6rnek olarak, ¢cogulcu standartlar, farkli ¢ikar gruplari
arasindaki yarisma ve komiiniteryan demokratik gelenek {izerindeki
farklilagmalar gosterilebilir.

e Kalkinma ve idari uygulamalarin nasil gerceklestirilecegi hakkinda ¢ogulcu
iddialar ile bilimsel iddialar arasinda nasil bir denge kurulacagi catisma

konusudur.

Weber’e gore modern siirecte hukuk, dogaiistii, karizmatik ve keyfi unsurlarini

icinden ¢ikararak ve giderek siradan, gercek¢i ve biirokratik hale gelerek, konu ile

102 Morgan, “The Public Interest”, s. 153.
103 Morgan, “The Public Interest”, s. 153.

104 Veya bireysel 6zgiirliige uygun olmasi, en azindan bagdasmas:.
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alakas1 bulunmayan memurlarin profesyonellestirilmis yargi olusturarak ve
kamudaki 6zel aktorler tarafindan yapilan rasyonel ekonomik planlamayi gelistirmek
icin tasarlanan agikca belirlenmis kurallar1 uygulayarak gercgekleri tespit ettigi ve
anlasmazliklarm ¢oziildiigii bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir'®. Bu analizde
hukuk kurallar1 6zel kisi ve tesebbiislerin faaliyetlerini tayin etmezler, kisilere hangi
sOzlesmeleri yapmalari, hangi riskleri almalari, hangi girisimde bulunmalarmi
sOylemezler; bunun yerine aleni ve tarafsiz kurallarin, kamu hak ve gorevlerinin
seckin bir beyanmi sagladigindan emin oldugu, is hayatlarini, mal edinme ve
kullanma, sozlesme yapma, yatirnm yapma ve kredi verme, risk alma gibi
faaliyetlerini siirdiirebilecegi bir c¢erceve olustururlar. Bu kriterlere uyan hukuk
sistemi bi¢imsel rasyonellige ulasmis demektir. Boyle bir sistemde kamu yarar1 idare

hukuku pratiklerinde sadece bigimsel icerigi ile yer almaktadir.
II. Hukuk — Ekonomi iliskisi

Hukukun ve devletin ekonomik islevlerinin kokiinii kadim geleneklere kadar
gotlirmek miimkiindiir. Ancak modern devlet diisiincesinde Adam Smith ile
baslayan, piyasalar iizerinde devletin tarafsizlig1 iizerine kurulan ve piyasanin her
seyl bildigi esasmna baglanan klasik iktisat yaklagimi 1929 krizine kadar ekonomi
politikalarinda hakim olmustur'®. 1929 sonrasindaki ekonomik sistemlerde etkisini
gosteren Keynes tarafindan savunulan yaklagimda ise devletin tarafsiz olamayacagi,
ekonomi politikalarina gerek para ve gerekse maliye politikalari ile miidahale etmesi

gerektigi diislincesi ortaya atilmstir.

Ekonomik kamu yarar1 ile hukuk-ekonomi iliskisinin felsefi etkilesimi
glinimiizde ekonomik bireycilik kavrami ile kendisini gostermektedir. Klasik

liberalizm ve liberteryanizm ile yakin iliski icerisinde olan ekonomik bireycilik,

105 Max Weber, Biirokrasi ve Otorite, Cev. H. Bahadir Akin, Adres, Ankara, 2005.

106 Piyasa, klasik liberal diisiinceyi savunan ekonomistler tarafindan, Adam Smith’in goriinmez el
benzetmesinde oldugu gibi, devletin hi¢bir miidahalesi olmadan kendi kendine dengeye gelen bir
kaynak ayirim mekanizmasi olarak modellestirilmekte iken, giinlimiizdeki hakim liberal diisiincede
devletin piyasalar1 diizenleyici ve denetleyici rolii 6n plana ¢ikmaktadir.
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bireyin ekonomik c¢ikar ve degerlerini vurgulayan bir diisiince akimidir. Felsefi

olarak, ekonomik bireycilik ii¢ prensip iizerinde temellenir'®’:

e Insan odaklidir. Yani degerler insan ihtiyaclarma dayanmr, toplum veya
devletin ihtiyaglarina degil.

e Sosyal ve idari kurumlar nihai anlamda bireyin ihtiyaclarini tatmin etme
aracidir. Sayet bu kurumlar bireyin ihtiyaclarimi tatmin etmeyip, askin
toplumsal degerlere, ihtiyaclara veya ideallere odaklanirsa, bireycilikle
celisir.

e En iist deger, toplum veya devlet degil, bireydir ve biitiin bireyler esit ahlaki

degere sahiptir.

Bireycilik, en temelde toplumdaki bireylerin tercih 6zgiirliigiiniin maksimum
diizeyde temin edildigi ve her bireyin kendi ¢ikarmi degerlendirme yetkisinin

bulundugu toplumdur!®,

Bireycilik diisiincesinin felsefi temelini Adam Smith’in politik ekonomi ve
Jeremy Bentham’in faydacilik diisiincelerinde bulabiliriz. Smith’in  bireysel
isteklerin dogal bir ahenginin bulundugu fikrine dayanan laissez-faire doktrini,
ekonomik anlamda bireyciligin miisahhaslagsmis halidir. Smith dogal 06zgiirliik
sistemine dayanarak rekabetci piyasayi, karsilikli ¢ikarlar1 gergeklestirmek i¢in ideal

bir sistem olarak kavramsallastirdi. Buna gore serbest piyasa!”, biitiin aktorler igin

107 Bozeman, Public Values and Public Interest, pp. 3-4.

108 Bozeman, Public Values and Public Interest, p. 4.

109 Piyasa ekonomisi kavraminin Olgiitlerini [thalatta Haksiz Rekabetin Onlenmesi Hakkinda
Yonetmelik Ek Madde 1°de siral1 olarak bulabiliriz:

“Firma fiyatlar, hammaddeler, teknoloji ve is¢ilik de dahil olmak iizere maliyetler ve girdiler, iiretim,
satiglar ve yatirimlar ile 1ilgili hususlarda kararlarini arz-talep dengesini yansitan pazar
hareketlerine gére ve bu baglamda 6nemli sayilacak bir devlet miidahalesi olmaksizin veriyor ve
baslica girdilerin maliyeti biiylik 6l¢iide piyasa degerlerini yansitiyor ise,

“Firmanin uluslararasi standartlara uygun sekilde bagimsiz denetimden gegen mali tablolar1 ve temel
muhasebe kayitlarinin dayandigi bir muhasebe sistemi varsa,

“Firmanin iretim maliyetleri ve mali yapisinda, bilhassa duran varliklarin amortismani, diger
terkinler, takas ticareti ve bor¢larin tazmini suretiyle 6denmesi gibi hususlarla ilgili olarak piyasa
ekonomisi olmayan sistemden kaynaklanan 6nemli ¢arpikliklar bulunmuyorsa,

40



giivenlik ve 6zgiirliik yaninda verimliligi (efficiency) de maksimize etme ve adil

dagitim gerceklestirme aracidir.'!”

Bentham’in  faydacilik kurami, nihai anlamda bireysel degerlerin
sistemlestirilmesini konu edinmektedir. Bentham’m kuramina gore, faydaci felsefe

asagidaki ilkelere dayanmaktadir!!!:

e Toplumun bir sosyal durumdan bir diger sosyal duruma ge¢mesinin iyi ya da
kotii olarak degerlendirilmesi bu durumun bireylere sagladigi refah ile
Olciiliir.

e Hukuk diizeni, hukuki sistemin bireyin kendisi i¢in en yararli olacak
davranis1 digerleri i¢in de en yararl olabilecek sekilde belirlemesine baghidir.

e Herhangi bir sosyal durum yarattig1 sonug ile degerlendirilir. Eger sonucta
toplam refah artiyorsa o durum 1yi kabul edilir.

e Toplumun refahi tek tek bireylerin faydalarinin toplamina esittir. Herhangi
bir politika sonucunda, bazi bireylerin faydasi azalmis olsa dahi, toplam
fayda artiyor ise bu durum, toplum tarafindan kabul edilebilir bir politika
olmalidir. Bu ilke faydalarin 6l¢iilebilir ve karsilastirilabilir oldugu kabuliine

dayanir. Refah ekonomisi 1930°1u yillara kadar bu ilkeyi kabul etmistir.

Daha sonra faydalarin 6lciilebilir ve karsilanabilirligi fikri yerine, faydalarin
siralanabilirligi fikri faydaci felsefede hakim olmustur. Bunun Bentham’dan tek

farki, sosyal refahin bireylerin faydalarinin toplanmasi ile degil, toplumun tercih

112

siralamas1 ile bulunabilecegi fikridir''~. Aymi sekilde her iki yaklasimm temel

“Firma, faaliyetlerine yasal belirlilik ve istikrar garanti eden iflas ve miilkiyet kanunlarina tabi ise ve

“Déviz degisimleri piyasada gecerli kurlardan gergeklesiyorsa, bu iireticinin piyasa ekonomisi
kosullarinda faaliyet gosterdigi kabul edilir.”

119 Adam Smith, The Theory of Moral Sentiments, Indianapolis, Liberty Classics, 1976, pp. 231-
232.

11 Jeremy Bentham, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation, Clarendon
Press, Oxford, 1907, pp. 1-8. Genel olarak faydacilik, imtiyazli bir segkinler kesimi karsisinda
ezilen ¢ogunlugun savunulmasmin uygun zeminini saglarken, genis ve ayricalikli bir ¢ogunluk
kargisinda ezilen ve bastirilan bir azinligin nasil savunulacagi konusunda birbirinden ¢ok farkli
sonuglar iiretmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Kymlicka, Cagdas Siyaset Felsefesine Giris, s. 70.

112 Kymlicka, Cagdas Siyaset Felsefesine Giris, s. 47-54.
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farklarindan biri ydnetim politikalarinda toplumun fertleri olan bireylere esit
muamelede bulunulup bulunulmayacagi sorunu hakkindadir''®. Her iki yaklasimda
da temel ilke faydanm en iist diizeye cikarilmasidir''*., Ancak burada da tek tek
bireylerin tercihlerinden toplumun tercihine ulasilmasi problemi vardir. Yine hangi
sosyal durumun en iyi toplumsal refah durumu oldugunun nasil belirlenecegi de

onemli bir problemdir.

Bu c¢alismada ekonomik kamu yararinin kavramsal analizinde hukuk ve
ekonomi iligkisine yogun vurgu yapmamizin temel nedenlerini asagidaki sekilde

ifade edebiliriz:

e Modern devletin (ulus-devlet) dogusuyla birlikte, devletin gorev ve yetki
alan1 (6zellikle kamu hizmeti ve kolluk alanlarinda) giderek artan bir seyir
takip etmistir ve buna bagl olarak idare karsisinda insan ve haklar1 6ne
¢ikmistir. Bu durum idare hukukunun dogup gelismesine yol actig1 gibi kamu
yararinin eskisinden c¢ok daha 6nemli bir kurum haline gelmesine sebep
olmustur.

e Ozellikle cografi kesiflerle birlikte ticari iliskiler, Avrupa i¢in farkl bir seyir
izlemeye baslamis ve bilimsel ve teknik alanda yasanan temel dontistimlerle
birlikte niifus hareketlerinin sebep oldugu kokli sosyal yapi degisimi, kit
kaynaklarin bulundugu bir ortamda ekonomik iliskiyi eskisinden ¢ok daha

dikkate deger kilmistur.

Hem idare hukuku hem de ekonomi alanlarinda yasanan bu temel
doniisiimlerin hazirladig1 sosyal, ekonomik ve hukuki iliski agi, ekonomik kamu
yarar1 kavrami hakkinda kapsayict bir analiz yapilabilmesi icin gbéz ardi

edilemeyecek bir dneme sahiptir!!>.

113 Kymlicka, Cagdas Siyaset Felsefesine Giris, s. 49.
114 Rawls, A Theory of Justice, p. 27.

15 Tiirkbag, hem ekonomik alandaki doniisiimiin hem de hukuk ekonomi iliskisini aciklayan en
onemli yaklasimlardan biri olan hukukun ekonomik analizinin kokenini Iskog aydinlanmasma
dayandirmaktadir. Ayrica Tiirkbaga gore, giinlimiizde ekonomi biliminin hukuk karsisinda goéreli
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Hukuk ve ekonomi iligkisinde ekonomik kamu yarar1 kavrami bakimindan en
temel ¢ikarimlardan birinin, idare karsisinda ekonomik bir 6zne olarak bireyin biitiin
hak ve Ozgiirlikkleri ile giivence altina alinmasi ve piyasa lizerindeki rasyonel
olmayan biitiin etkilerin dislanmasi1 oldugunu sdyleyebiliriz''®. Hukuk ve ekonomi
iliskisinde ortaya ¢ikan bdyle bir ¢ikarim, ekonomik kamu yarar1 kavrammin
kapsamini, klasik kamu yarar1 anlayisindaki temel kabul olan kamu yararinin

bireysel ¢ikarlardan ayr1 ve iistiin oldugu tezinden, birey lehine farklilagtirmstir.

A. Hukuk - Ekonomi Iliskisine iliskin Temel Yaklasimlar
1. Ekonomik Yaklasim: “Hukukun Ekonomik Analizi” veya

“Hukuk ve Ekonomi” Yaklasim

“Hukukun ekonomik analizi” veya ‘“hukuk ve ekonomi” seklinde
isimlendirilen yaklasimin, ikinci diinya savasi sonrasinda ekonomi biliminin disa
doniik arastirmalarindan birisi oldugunu sdyleyebiliriz''”. “Hukuk ve ekonomi”
yaklagimi, disiplinler arasi bir ¢alisma zemininde dogmasina ragmen giiniimiizde
basta ABD olmak {izere bir¢ok devlette 6zgiin bir bilimsel disiplin olarak ele
alinmaktadir''®, Posner’a gore son zamanlarda uygulamali ekonominin en basarili

orneklerinden birini “hukuk ve ekonomi” alani vermektedir!'®. “Hukuk ve ekonomi”

alanma hukukc¢ularin beklendigi kadar ilgi gostermemesinin en dnemli sebeplerinden

bir istiinliigii vardir ve bunu Iskog¢ aydinlanmasmi izleyen donemde ekonomi kuraminmn hizl
gelisimine ve ekonominin yiiksek diizeyde matematiklesebilmesine, ayni zamanda kisisel ve
toplumsal olaylar agiklamaktaki basarisina baglamaktadir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Ahmet Ulvi
Tiirkbag, “Hukuk ve Ekonomi Anlayisi ya da Hukukun Ekonomik Analizi”’, HFSA, Say1: 8, 2003,
s. 59.

16 Deregiilasyon hareketi ile serbest piyasa ekonomisinin giiniimiizdeki etkinligi, kendisini biiyiik
oranda hukuk ve ekonomi iligskisinin dogurdugu bu ve benzeri sonuglara bor¢ludur. Bkz. Tiirkbag,
“Hukuk ve Ekonomi Anlayis1 ya da Hukukun Ekonomik Analizi”, s. 59.

117 Yani bu yaklasiminda ekonomi dis1 olgularin arastirilmasindaki temel ilke ve yontemleri ekonomi
bilimi sekillendirmektedir.

118 Hukuk ve ekonomi baslig1 altinda bir¢ok bilimsel makale ve kitabin yaninda ¢ok sayida ders kitabi
da bulunmaktadir. Ayrica ABD’de bir¢ok federal yargi merci ve yiiksel yargi organi kararlarinda
hukukun ekonomik analizine dayal1 verileri kullanmaktadir.

119 Richard A. Posner ve Francesco Parisi, ‘Law and Economics: An Introduction’, in Law and
Economics, Ed. by.: Richard A. Posner ve Francesco Parisi, Ashgate, Edward Elgar, 1997, pp. 3-
57.
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biri glincel ekonomi dili olan matematigin “hukuk ve ekonomi” alanindaki giderek
yayginlasan konumudur. Hukukun ekonomik analizi yaklasgimmin, ekonomi
bilimindeki oyun teorisi (game theory), sinyal teorisi (signaling theory) ve rasyonel
olmayan davraniglarin ekonomisi (davranissal iktisat / behavioral economics)

alanlarindaki gelismelere bagl olarak genisledigini sdyleyebiliriz.

Hukuk ve ekonomi biliminin temelini Adam Smith’e kadar gd6tiirmek
miimkiinse de modern anlamiyla 1940’larda ABD’de Chicago Universitesi’nde
basladigi kabul edilebilir. Teori 60’larda formel bir kalip almistir ve Coase,
Calabresi, Becker ve Posner ekoliin onde gelen isimleri arasinda yer almaktadir.
1960 sonrasmnin 6nemli 6zelliklerinden birisi piyasa ekonomisinin sadece rekabet
politikalarma degil, daha 6nce ekonomi biliminin alanma girmedigi diisiiniilen

hukuki kurumlarin, kurallarin ve siireglerin de incelenmesinde konu edilmesidir!?°.

Posner’a gore, hukukun ekonomik analizi ya da hukuk ve ekonomi akimi
ekonominin kuramlar1 ve deneysel yontemlerinin hukuk sisteminin merkezi

kurumlarma uygulanmasindan ibarettir'?!

. Yaklagim, siyaset bilimi, hukuk, tarih gibi
geleneksel olarak ekonomiden ayri oldugu diisliniilen alanlara ekonomik akil
yliriitmenin uygulanmasi geregini vurgulamakta ve bunu yaparken ekonomiye

merkezi bir rol vermektedir.

Hukukun ekonomik analizinin idare hukuku kapsamindaki temel inceleme
noktalarin1 genel olarak kamu hizmetlerinin diizenlenmesi, anti-tekel, ekonomik
kamu diizeni, idarenin ekonomik alana miidahalesi vb. seklinde siralayabiliriz.
Hukukun ekonomik analizine gore biitiin bu idare hukuku inceleme noktalarmin
ekonomik perspektifle ekonomik analize tabi tutulmasi s6z konusudur. Ornegin
hukukun ekonomik analizi yaklagimi, idarenin taraf oldugu bir faaliyete kamu
hizmeti nitelemesinin yapilabilmesini ekonomik verimlilik 6lgiitii ¢ergevesinde

degerlendirme yaklasimidir.

120 Oguz, “Hukuk ve Ekonomi Yaklasimi”, s. 178-9.
121 Richard A. Posner, Economic Analysis of Law, 7th Edition, Aspen Publishers, 2007.
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Hukuk ve ekonomi alaninda, ekonomik kamu yarar1 kavrami hakkinda
kapsayicit bir analizin yapilmasi ekonomi zaviyesinden idare hukukunun temel
kurumlarmin incelenmesini gerektirir'?>. Bu sebeple ekonomik kamu yarar1 kavrami
iizerine yapilan ¢alismalarda, idare hukukunun ekonomik analizinin birey, verimlilik,
toplam fayda, piyasa gibi temel argiimanlarin1 dikkate almak bir gerekliliktir.
Asagida hukuk ve ekonomi yaklagiminin bazi temel varsayimlarimi kisaca belirtmek
ekonomik kamu yarar1 kavraminin igeriginin belirlenmesinde onemli ¢ikarimlara
sebep olacaktir!:

e Iktisat teorisinin temel varsayimi bireylerin ekonomik faaliyetlerinde'** kendi
cikarlarimi gilitmesidir. Yani bireyler bir faaliyette bulunurken faydasmnin
maliyetinden fazla olmasina bakarlar'?’.

e Fiyat maksimizasyonunun sadece piyasa iliskilerinde degil, piyasa dis1
alanlarda da gegerliligini korudugu savunulabilir. Hukuka aykir1 bir faaliyetin
diizeyini bu faaliyetin fayda ve maliyetini degistirerek etkilemek

miimkiindiir. Ornegin rekabet ihlallerinin azalmasi isteniyorsa, rekabet

122 Boyle bir ¢aligmanm onem ve gerekliligi faydas1 goz oniine alindiginda inkar edilemeyecegi gibi,
giiniimiizde bu alanda sistemli bir ¢aligmanin yapilmamis olmast da bir eksiklik olarak
degerlendirilebilir. Bu sebeple bu ¢alismada sadece bu eksiklige deginmeyi yeterli goriiyoruz.

123 Oguz, “Hukuk ve Ekonomi Yaklasimi”, s. 180-184.

124 Chicago yaklasimi bu davramis kalibini sadece piyasa iliskilerinde degil, icerisinde insan
faktoriintin bulundugu hukuk gibi her tiirlii faaliyet alaninda gecerli oldugunu iddia etmektedir.

125 Miilkiyet haklar1 iizerine kurulu olan ve tiiketicilerin istek ve ihtiyaglarm temel alan piyasa
sisteminde ireticiler karsilagtiklar: talebi ne kadar iyi karsilayabildikleri dlglisiinde kendi kar etme
giidiilerini izlerler. Sahsi menfaat ve kar, bu sistemde bireyleri motive eden altyapiyr hazirlar.
Idare ise miilkiyet temelli olmayan bir gergevede islemektedir. Bireyler verdikleri kararlarin
sonuglarmi piyasa mekanizmasina gore daha az tasirlar. Piyasa sistemi ile devlet mekanizmasmin
temel farki olarak geleneksel analiz, piyasa mekanizmasindaki bireylerin kendi menfaatlerini
giittiigiinii varsayarken, devlet mekanizmasi igindeki bireylerin herhangi bir sahsi giidiiye sahip
olmadiklarimi ileri siirerek kamu yarar1 amaci (toplumsal refahi maksimize etme amaci)
giittiiklerini kabul etmektedir. Buna bagli olarak piyasa mekanizmasi optimum sonuglar ortaya
¢ikarmadigi zaman bu, bireylerin kendi sahsi menfaatlerini giitmelerine baglanmakta ve devlet
devreye girerek birtakim diizeltici ve diizenleyici uygulamalar1 baglatmaktadir. Ama devlet
mekanizmasi etkin sonuglar iiretmedigi zaman sonug hata, bilgisizlik veya ihmal gibi nedenlere
baglanmaktadir. Sonugta kamusal tercihlerin ortaya ¢ikmasinda personelin Kkisisel tercihlerinin
etkisi yok sayilmaktadir. Idari tasarruflarda sahsi ¢ikarin karar vermede etkili oldugunu ilk kez
formiillestiren George Stigler olmustur. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Oguz, “Hukuk ve Ekonomi
Yaklagimi1™, s. 185-7.
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ithlallerinin yaptirimi olan idari para cezalar1 ve diger yaptirimlar artirilabilir;
fiyat teorisi ¢ergevesinden bakildiginda bu sadece arz ve talebi degistirmektir.
e Idare hukukunun konusuna giren idari faaliyetlerin amaci ne olmalidur,
sorusunun en basit cevabi, hukuk — ekonomi perspektifinden bakildiginda,

verimlilik ile yanitlanabilir.
2. Hukuki Yaklasim

Ekonomi hukuku, anayasal iktisat, ekonomik kamu hukuku, ekonomik ceza
hukuku, ekonomik idare hukuku ve ekonomik 6zel hukuk gibi kavramlar, hukuk —

ekonomi iliskisine hukuki yaklasimin temel meselelerini konu edinmektedir.

Ekonomi hukuku temellerini Fransa’da yirminci yiizyilin baslarinda bulurken,
Tirkiye’de 1980’lerde teorik icerikle kullanilmaya baslanmis ve 2000’11 yillarda
ozellikle bagimsiz idari otoritelerin faaliyet alanmi yayginlastirmasi ile birlikte

bircok hukuk uygulamasinda kendine 6zel bir yer bulmustur'®.

Ekonomi hukukunu, kamu hukukcular1i devletin ekonomik hayata

miidahalelerinin hukuku, ekonomik kalkinmaya iligkin kurallarin olusturdugu sistem

127

olarak incelemektedir Bir baska deyisle, devletin ekonomik faaliyetleri

diizenlemedeki roliinii, bu amagla kullandiklar1 hukuki mekanizmalar1 ve kurumlari

inceleme konusu yapmaktadir!2®,

Anayasal iktisat, ayn1 zamanda doktrinde “anayasal politik iktisat” veya

“politik iktisat” olarak da isimlendirilmekte'*

ve devletin baslica ekonomik hak ve
yetkileri olan biitce yapma, vergileme, para yaratma, bor¢clanma hak ve yetkilerini

nasil kullanacagi, nasil kullanmas1 gerektigi ve bunlarin sinirlarinin nasil olacagmi

126 Ancak ekonomi hukuku, heniiz hukuk sistematigi icerisinde kendisine net bir teorik konum
edinememistir. Ayrmtili bilgi i¢in bkz. Onder Pergin, “Ekonomi Hukuku: Hukukun
Siniflandirilmasinda Paradigma Kaymasi”, AUHFD, Sayi: 59/2, 2010, s. 277-307.

127 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Turhan Kitabevi, Ankara, 2010, s. 19.
128 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 22.

129 Vural Fuat Savas, “Iktisat Politikas1 Anayasas1”, Anayasa Yargis1 Dergisi, Cilt: 5, 1988, s. 77-
101,s. 78-79.
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incelemektedir'*®. Bu kapsamda anayasal iktisadin inceleme alami érnek olarak,
“anayasa kurallarmma ve bu kurallara uygun olarak gerceklesen kurumsal yapiya
ragmen c¢agdas demokrasiler fertlerin hem ekonomik refahi ve hem de hak ve
ozgiirliikleri iizerinde olumsuz etkiler yaratiyorsa bu durumu nasil 6nlemek gerekir”

sorusuna odaklanmaktadir'3!.

Ekonomik kamu hukuku veya ekonomik idare hukuku, en genel inceleme
alaniyla, idarenin ekonomik politikayr hukuki araclarla uygulamasi anlamina
gelmekte olup devletin ekonomik hayattaki yeri ve roliiniin ne oldugu ve nasil
olmas1 gerektigini konu edinmektedir'*2. Bu kapsamda sosyal devlet ilkesi ve refah
devleti politikalar1 ekonomik kamu hukukunun inceleme alaninda bulunmaktadir.
Yani ekonomik kamu hukuku bir anlamda, ekonomi hukukunu genel olarak kamu

hukuku, 6zel olarak ise idare hukuku i¢inde ele almaktir.

Ekonomik kamu hukukunun temel inceleme alan olan devletin ekonomik

hayattaki yeri ve roliiniin agiklanmasina iliskin asagidaki tasnifi yapabiliriz:

e 20. ve 21. yiizyilin ekonomi politikalar1 bakimindan temel 6zelliginin, serbest
piyasa yaklasimi ile Keynesyen karma ekonomi yaklasimi arasindaki gidip
gelmelerden olustugu; piyasa ekonomisinin her krize girisinde Keynesyen
ekonomi politikalarma basvuruldugu gériilmektedir!.

e Kilasik liberalizme gore, dogal diizeni saglayacak olan bireylerin kisisel
cikarlaridir; Adam Smith’in “goriinmez el”’i bireylerin kendi c¢ikarlar

pesinde kosarken toplumsal tatmini de en iist diizeye ¢ikaracaklarini1 kabul

eden bir sistemi sembolize etmektedir. Ancak dogal diizenin iyi islemesi i¢in

130 Anayasal iktisat kapsamindan, bireyin ekonomik hak ve dzgiirliikleri ancak, devletin ekonomik
hak ve yetkilerinin sinirlandirilmasi ile miimkiindiir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Coskun Can Aktan,
Anayasal Iktisat, Siyasal Kitabevi, 2002, Ankara, s. 18.

131 Savas, “Iktisat Politikas1 Anayasas1”, s. 84.

132 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri.

133 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 2.
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sinirli da olsa devletin baz1 gorevler iistlenmesi gerektigi de kabul
edilmektedir'**.

e 1929 ekonomik krizi ve daha sonra ikinci diinya savasini izleyen donemde
toplumsal refah icin devletin ekonomik hayata miidahale etmesi gerektigini
savunan goriis (Keynes gibi) agirlik kazanmaya baslamistir. Keynes, 6zel
girisim  diizenini ideale en yakin sayarken, bir yandan da kamu
harcamalarinin arttirilmasi geregini kabul etmistir; yani ekonomide talep
yetersizliginden kaynaklanan dengesizligin giderilmesi i¢in devletin
ekonomiye  miidahalesini ve kamu harcamalarinin  arttirilmasini
onermektedir. Bunun sonucu devletin 6zel girisim alanma el atmaksizin,
klasik kamu hizmetleri sayilan harcamalarini yiikseltmesi olmustur!®>,

e Neo-liberalizmin Avusturya okulunun onemli temsilcilerinden biri olan
Hayek’e gore, piyasa Ozgiirliigiin gilivencesini olusturdugu gibi, piyasanin
regiilasyon yoluyla diizenlenmesi de 6zgiirliikle bagdasan yegine miidahale
bicimidir. Piyasa diizeni siirekli bir yasal ciktiyr gerektirmektedir; yasa
hakimiyeti kuraminin 6ziinii ise ongoriilebilirlik ilkesi olugturmaktadir.

e 70’lerde Keynes doktrininin yerini monetarizmin almasiyla kamu gelirlerini
ve kamu harcamalarmi, dolayisiyla devletin ekonomideki roliinii azaltmay1
hakli gosteren kuramlardan biri de Chicago okulunun temsilcilerinden biri
olan M. Friedman tarafindan, siyasi ve ekonomik ozgiirliiklerin korunmasi
acisindan devletin sinirlandirilmasi gerektigi goriisii ile savunulmaktadir.

e Anayasal iktisat kuramu da devletin siyasi ve ekonomik yetkilerinin
siirlandirilmas1 baglaminda Virginia siyasal ekonomi okulunun o6nemli
temsilcilerinden biri olan Buchanan tarafindan, kamu tercihi kurami ile
devletin siirekli biiylimesi beraberinde siyasi ve ekonomik yozlasmay1
getirmekte, bireylerin de siyasi ve ekonomik 6zgiirliiklerini siirlandirmakta

oldugu seklinde savunulmustur!*S.

134 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 1.
135 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 2.

136 Eser Karakas, “Devlet-Ekonomi iliskileri Uzerine Bazi Diisiinceler”, istanbul Universitesi
Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar: Dergisi, S: 36, 1994, s. 164-170.
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e Kendi kendine isler olmadig1 saviyla serbest piyasa ekonomisi kavrami
yerine, sosyal dayanigma ve piyasanin iyi islemesini saglamak iizere
ekonomik Ozgiirliiklerle devlet miidahalesini bagdastirict hatta devlet
diizenlemelerini gerekli goren ¢oziimler iizerinde diisiinen ORDO liberalleri

sosyal piyasa ekonomisi kavramimi dnermektedirler!?’.

Kisaca 6zetlemek gerekirse, 19. ylizyilin ikinci yarisinda ortaya ¢ikan ve 20.
ylizy1l boyunca kamu hukuku uygulamalarinda onemli bir yer isgal eden sosyal
devlet politikalari, buna paralel olarak ortaya ¢ikan sosyal refah uygulamalar1 ve
genis kamu hizmeti anlayisi, 6zellikle, sanayi toplumlarinda ortaya ¢ikan ekonomik
durumlar1 zayif toplumsal guruplarin yasam standardini ylikseltmeyi amaglamstir.
20. yiizyilin sonuna dogru sosyal refah uygulamalarmin siirekli artmasi ve kamu
biitcesi acisindan dnemli bir yiik durumuna gelmesi sosyal devlet politikalarinin
elestirilmesini giindeme getirmistir. Bu siiregte, devletin kademeli olarak ulusal
ekonomi i¢indeki etkinligi hizmeti bizzat ifa eden devlet niteligi olarak azalmis ve
bunun aksine olarak regiilasyon etkinligi bakimindan siirekli artmistir. 1970'lerde
ortaya ¢ikan ve 1980'lerde yogun bir bigimde uygulama alani bulan 6zellestirme

uygulamalar1 bu doniisiimii gésteren bir 6rnek olarak ele alinabilir.

B. Hukuk — Ekonomi iliskisinde Gaye Sorunu
1. Verimlilik (Efficiency)

Hukuk - ekonomi iligkisinde ekonomik kamu yararinin en c¢ok benzestigi

kavram verimlilik kavramidir.

Hukuk ve ekonomi anlayisinda hakim olan kanaate gore hukukun amaci toplum
icinde verimliligi saglamak olmalidir. Ancak bu kapsamda esas sorun verimliligin
tanimlanmasidir. En yalin ifadesiyle verimlilik, bir durumun toplam karlar1 ile yine

aynt durumun toplam maliyetleri arasindaki iliskiyi ifade eder!*®. Buna gére her

137 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 4.

138 Klaus Mathis, Efficiency Instead of Justice Searching for the Philosophical Foundations of the
Economic Analysis of Law, Trans by: Deborah Shannon, Springer, 2009, p. 31.
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islemin ardindan duruma bakildiginda eger toplam kar-zarar tutarmnda pozitif bir artis
goriliirse, o islemin verimli oldugu soylenebilir. Posner i¢in verimlilik, toplumsal
faydanin azamilestirilmesidir (wealth maximization); bu ise toplumsal 6deme
iradesinin (willingness-to-pay) azamilestirilmesi anlamima gelir. Posner’in verimlilik
ile hukuk iligkisinde ileri siirdiigii en 6nemli sonug: common law hukuk kurallar
verimlidir ve biitiin hukuk kurallar1 verimli olmaldir'*®. Ornegin: bir otomobilin
sahibinin otomobile bictigi alt deger 10 lira, alicinin verebilecegi rakam da 11 lira ise
reel toplam 22 lira (saticinin pazarlik sonucu verdigi satim fiyat1 11, alicinin satin
alma degeri 11) oldugundan sonugta toplam fayda satici lehine 1 lira artmustir.
Bunun yaninda verimlilik sadece parasal deger olmayabilir. Ornegin, kisilerin
ellerindeki paralar1 bankacilik sistemine vermelerini saglayacak kurallar konulmasi
gereksinimi; diisiince ve ifade 6zgiirliigliniin 6niindeki sinirlamalarin kaldirilmasi bir
verimlilik talebidir. Ciinkii diisiince ve ifade 0zgiirliigliniin 6niindeki smirlamalar

kaldirildigindan insan potansiyeli kendini yaratic1 bigimde ortaya koyabilecektir'*.

Ekonomik yaklasimlara gore, idari kurumlarin kurulmasi/insa edilmesi,
verimliligine baghdir, eger toplumsal faydasi toplumsal maliyetlerini asiyorsa; etkin
kurumlar kurulacaktir. Ayni sekilde ekonomik yaklasimlarda idari faaliyetlerin de
temel Olgiisii verimliliktir.  Ornegin, sosyal giivenlik kurumlari eger toplumsal

faydasi bu kurumlarm kurulma ve faaliyet maliyetinden ¢oksa kurulup isletilecektir.

Verimlilik tanimlari, belirsizlik ve gorecelilik gibi  birgok sakincayi
beraberinde getirmektedir. Bu sakincalar1 asmak icin pareto verimliligi veya pareto

obtimalligi, pareto iistiinliigii’'* ve Kaldor-Hicks verimliligi'*> kavramlar

139 Posner, Economic Analysis of Law.

140 Richard A. Posner, The Problem of Jurisprudence, Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts, 1990, pp. 356-360.

141 Ornegin, eger D1 durumunda D durumundaki hi¢ kimse daha kétii olmayacaksa ve en azindan bir
kisi daha iyi olacaksa, D1 durumu D durumuna gore pareto istiinliigiine sahiptir. Eger bir
durumda, herhangi bir kisiyi daha iyi kilmak, ancak ve ancak bir baskasini koétiilestirmekle
miimkiinse bu durum pareto verimliligine ya da pareto optimaline sahiptir. Yani bir pareto
istiinliigii yoksa ortada pareto verimliliginin varligindan bahsedilebilir.

142 Nicholas Kaldor ve John R. Hicks’in verimlilik kriterleri {izerine ileri siirdiikleri temel tezleri ifade
etmektedir. Ayrintili bilgi il¢in bkz. Nicholas Kaldor, “Welfare Propositions of Economic and
Interpersonal Comparisons of Utility”, Economic Journal, Vol. 49, 1939, pp. 549-552; John R.
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araciglyla nesnelligin saglanmas1 amaglanmaktadir. Pareto verimliligi serbest piyasa
modeli varsayimima dayanmaktadir. Ayrica pareto verimliligi, digsal etkiler hakkinda
yeterli veri saglayamamasi'®, statik ve duragan bir yapiya sahip olmasi ve
ekonomideki pozitif ve normatif teorileri’® birbirine karistrma riski tasimasi

sebebiyle elestirilmektedir'*’.

Ekonomide toplumsal refah olgiitii, dar anlamda ekonomik verimlilik

ol¢iitiidiir. Ekonomik verimliligin dért temel boyutu vardir!*®:

1. Statik verimlilik:
a. Tahsisat/fiyatlama optimizasyonu: Fiyatlarin marjinal maliyetlere

esit oldugu durumlar1 ifade eder. Fiyatlarin marjinal maliyetten

Hicks, “The Rehabilitation of Consumer’s Surplus”, Review of Economic Studies, Vol. 8, 1941,
pp. 108-116. Giinliimiizde “bir ekonomist, serbest ticaret, rekabet, niifus politikalar1 gibi
politikalarin ~ verimliliginden bahsettiginde bunun anlami biiyiikk oranda Kaldor-Hicks
verimliligidir.” Bkz. Posner, Economic Analysis of Law, p. 5. Kaldor-Hicks verimliliginin
merkezi sorusu, yasalarin ekonomik faydayr saglayabilmek i¢in degismesi gerekip gerekmedigiyle
ilgilidir (yarar gatismasinda bazi kisilerin daha yoksul duruma diismelerine sebep olsa bile). Bkz.
George P. Fletcher, The Basic Concepts of Legal Thoughts, New York, 1996, p. 158.

143 Coase, 1960’larda yaptig1 ¢alisma ile dissalliklar meselesine bakisi radikal bicimde degistirmis ve
miilkiyet haklarinin nasil tanimlanmasi gerektigine iliskin yeni bir yaklasim sunmustur. Ornegin,
seker {ireticilerinin haklart nelerdir, ne kadar seker iiretilecegini belirleme hakki kime aittir,
madenlerin miilkiyet haklar1 devlete mi, yoksa ¢ikarana mi verilecektir, bunlarin ne gibi sonuglari
olacaktir, islem maliyetlerinin bunlar iizerindeki diizenlemelerin etkinligindeki rolii ne olacaktir?
gibi sorulara verilecek yanitlar iizerinde Coase’nin biiyiikk etkisi olmustur. Artik miilkiyet
haklarinin korunmasi iglem maliyetlerinde ortaya g¢ikardigi azalma yoluyla savunulmaktadir. Bkz.
Oguz, “Hukuk ve Ekonomi Yaklagimi”, s. 189-190. Coase teorisi, devletin piyasaya miidahalesi
bakimimdan da o6nemli sonuglar ¢ikarmaktadir. Coase’a gore digsalliklarn varligi islem
maliyetlerine dayandigindan ve piyasanin basarisizligi islem maliyetleri teorisi ile
degisebildiginden dolayi, devlet miidahalesi piyasa basarisizligini ¢ozmede yeterli olamayacaktir.
Oysa Samuelson’un klasik argiimanina goére piyasanin basarisizligi devlet miidahalesi i¢in gegerli
bir gerekge olusturmaktadir. Bkz. Paul A. Samuelson, Economics: An Introductory Analysis, 6.
Edt., New York, McGraw- Hill, 1964, p. 45.

144 Ayrintih bilgi i¢in bkz. Richard A. Posner, “Utilitarianism, Economics, and Legal Theory”, The
Journal of Legal Studies, Vol. 8, No. 1, 1979, pp. 103-140.

145 Mathis, Efficiency Instead of Justice, pp. 35-38.

146 Konu hakkinda bkz. Jules L. Coleman, “Efficiency, Exchange, and Auction: Philosophic Aspects
of the Economic Approach to Law”, California Law Review (Symposium: The Jurisprudence
and Social Policy Program), Vol. 68, No. 2, March 1980, pp. 221-249; Jules L. Coleman,
Markets, Morals, and the Law, Cambridge University Press, Cambridge, Massashusetts, 1988, p.
95 v.d. Izak Atiyas, “Rekabet Politikasinin Iktisadi Temelleri Uzerine Diisiinceler”, Rekabet
Dergisi, Mart 2000, Cilt: 1, Say:: 1, s. 29-39; izak Atiyas ve Burak Oder, Tiirkiye’de
Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, TEPAV, Ankara, 2009, s. 31.
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yiiksek olmasi, o birim malin maliyetini karsilamaya hazir olan
tiikketiciler oldugu halde, o birimin iiretilmemesi anlamina gelir, bu da
bir verimlilik kaybidir. Tam rekabet kosullarinda kaynaklar tahsisat
etkinligini saglayacak bi¢imde dagilir.

b. Maliyet/iiretim verimliligi: Uretilen mal veya hizmetin, belli bir
kaleyi koruyarak miimkiin olan en az maliyetle iiretilmesi anlamina
gelir. Rekabetin en 6nemli sonuglarindan birisi bunu temin etmesidir.

2. Dinamik verimlilik: kaynaklarin zamanlar arasi1 dagilimi tizerine odaklasan
bir boyut olarak, hem zaman i¢inde gerekli yatirimlarin en uygun diizeyde
yapilmasi, hem de gerek maliyetleri azaltmaya gerek yeni lriinler ortaya
cikarmaya yoOnelik yeniliklerin meydana gelmesi anlaminda kullanilir. Bu
boyutta en 6nemli modelleme etkenleri arasinda kamu hizmetinin siireklilik,
degiskenlik, esitlik ilkeleri yer almaktadir.

3. Kaldor-Hicks verimliligi: Toplumsal refah o6lgiitiine yeniden bolisim
hedefleri kapsaminda yaklasildiginda boliisiimiin verimliligi konu alan boyut
devreye girmektedir. Buna gore toplumsal refah 6l¢iitii, bir kamu hizmeti gibi
sosyal politika tercihinden etkilenenler arasinda bir etki toplamasi

(aggregation) yapilarak zarar gorenlerin zararmin karsilanmasina baghdir.

Verimliligin her {i¢ boyutu da birlikte diisliniildiiglinde idare hukuku
bakimmdan c¢ikarilabilecek en onemli sonucglardan birisi, kamu hizmeti gibi idari
faaliyetlerden dolay1 piyasa iizerinde meydana gelen olumsuz etkilerin giderilmesi
kamu yararmim bir gerekliligidir. Verimlilik temelinde belirlenen toplumsal refah
Olgiitiinlin, idare hukukunda kamu hizmetine iliskin olarak vurgulanan siireklilik,
esitlik ve degiskenlik ilkeleri ile biiylik oranda uyusmakla, hukukta kullanilan kamu

yarar1 kavramna yakin oldugu sdylenebilir'*’.

Iktisat biliminin genel olarak kullandigi kriter pareto verimliligi kavrami
olmasina ragmen hukukun ekonomik analizinde Pareto’nun verimlilik kriteri yerine

Kador-Hicks kriteri kullanilmaktadir. Pareto kriteri, verimliligin bir bireyin refahini

147 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 31-32.
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azaltmadan digerlerinin refahin1 artrmanin miimkiin olmadigi durumu ifade
etmektedir. Oysa bireylerin hukuki kayiplarmi her zaman diisiik bir maliyetle ifade
etmek miimkiin olmamakta ve yasal degisikliklerin ortaya cikardigi ekonomik
kayiplar1 her zaman tam olarak belirleyebilmek miimkiin degildir. Kaldor-Hicks
kriteri, servet (toplumsal fayda) maksimizasyonunu'®® temel almakta ve toplam
kazanglarin toplam kayiplardan daha fazla olmasi durumunda refah artirici bir
faaliyetin oldugundan bahsedilmektedir'*’. Posner’a gore servet maksimizasyonunun
tarihsel olarak toplumlarin ahlaki degerlere ulagsmasinda en kisa yol oldugu

goriisiinden hareketle diger kriterlere tercih edilmesi gerektigi soylenebilir!>°.

Bu yaklasimlarina yoneltilen en 6nemli elestiriler: verimlilik kriterinin her
zaman test-edilebilir olmayisina iliskindir. Verimsizlikleri aciklamak i¢in yeni
maliyetleri analize her zaman katmak miimkiindiir'>!; Yine efer maliyetler
siibjektifse ve objektif olarak bilinemiyorsa, hangi noktanin verimli olacagi nasil

belirlenecektir?'>?

148 Posner, Ekonomic Analysis of Law. Ornegin, bir tarlanin yanindan gegen tren yolundan ¢ikan
kivileimlarm 500 lira zarara sebep olmasi durumunda, tren yolu isletmecisi bu zarar1 300 lira ile,
giftgiler 200 lira ile 6nleyebiliyorlarsa, ¢iftgilerin 6nlem almasi ekonomik verimlilik agisindan daha
yerinde olacaktir.

1499 Mathis, Efficiency Instead of Justice, p. 38-39.

150 Posner, “Utilitarianism, Economics, and Legal Theory”, pp. 103-140.

151 Dolayistyla bu model Karl Popper’m yanlhislanabilirlik kriteri ile agiklayiciligini kaybetmektedir.

152 Tiirkiye’de kriterleri olusturmak ve verimliligi 6lgmek gorevlerini de yerine getiren Verimlilik

Genel Midirligii 2011 tarihinde kurulmustur. “Verimlilik Genel Miudirliigli; “ekonominin
verimlilik esaslarina uygun olarak gelismesine yonelik olarak verimlilik politika ve stratejileri
hazirlamak, sanayi igletmelerinin verimliligini artirmak, gelistirmek ve temiz iiretim projelerini
desteklemek amaciyla” 17 Agustos 2011 tarih ve 28028 Sayili resmi Gazete’de yayimlanan 649
Sayili Kanun Hiikkmiinde Kararnamenin 4. Maddesinde tanimlanan gérevlerini agagidaki dort temel
faaliyet alaninda yerine getirmektedir:

“l. Verimlilik arastirmalar1 yapmak, verimlilik politika ve stratejilerini hazirlamak,
uygulanmasimi izlemek ve sonuglarim degerlendirmek: Ulkemizde tiim makro degiskenlerin
verimlilik odakli yaklagimlarla yonlendirilmesini saglamak, kalict ve siirdiiriilebilir verimlilik
politika ve stratejilerini belirlemek, eylem planlarmin hazirlanmasinda ydnlendirici olmak,
uygulamalar1 izlemek ve sonuglari degerlendirmek; degerlendirmeler dogrultusunda gerekli
tedbirlerin alinmasina ve yasal diizenlemelerin yapilmasina yonelik ¢alismalar yiiriitmek.

“2. Verimliligi artirma ve gelistirme yolunda isletmelere destekleyici teknik yardimlar
saglamak, damismanlik ve egitim hizmetleri vermek ve verimlilik bilincinin yayginlasmasim
saglamak: Verimliligin ve ¢evresel performansin gelismesine katki saglayici danigsmanlik ve
egitim hizmetlerinin yayginlagmasini ve dogru kullanimini saglamak, verimlilik alaninda
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2. Adalet (Justice)

Hukukun en temel gayesi, toplum i¢inde hukukun konusuna giren biitiin
iliskilerde en adil sonucun saglanmasini temin etmektir. Hukukun adaletle iliskisi
hukukun 06ziinli, ruhunu yansitmaktadir. Gliniimiize kadar hukukun adaleti nasil
temin edecegine iliskin genel olarak iki temel yaklasim vardwr: dogal hukuk
yaklasimi ve pozitivist hukuk yaklagimi. Dogal hukuk diistincesinde adalet, en genel
ifade bigimi ile soyut ve ickin bir degeri ifade eder ve biinyesinde daha adil olana
yonelik siirekli bir arayis1 baridirir. Pozitivist hukuk diisiincesinde ise, adalet kanun
ve diger hukuk metinlerinin (uygulamada 6nceden belli yorum kaidelerinin) etkinligi
sonucunda kendiliginden ortaya ¢ikar. Giinlimiiz hukuk diisiincesinde en etkili adalet

153

kurammin John Rawls tarafindan gelistirilen adalet kurami'”” oldugu sdylenebilir.

Rawls’un adalet kuramu, kisisel ¢ikar (solcu siyaset kuraminin temel ilkesi olan
esitlik ilkesi) ile temel haklar1 (liberal siyaset kuraminin temel ilkesi olan 6zgiirliik
ilkesini) uzlastirma girisimi olarak ifade edilebilir. Rawls, adaletin temel ilkelerini
tespit i¢in klasik sosyal sozlesme teorilerinden 6zellikle Locke’a, Rousseau’ya ve

Kant’a atif yapmaktadir'>*.

Rawls’un adalet kuraminin temel gayesi, devletin
(hususen idari faaliyet ve tasarruflarin) adalet prensiplerine uygun olarak nasil

sekillendirilebilecegi ile ilgilidir. Rawls burada Platon ve Aristo’nun felsefi

belgelendirme yapmak, iilke genelinde verimli, insana ve dogaya saygili {irin ve hizmet iiretme
kiiltiiriiniin olusmasma ve yayginlagsmasina yonelik tim sektorleri kapsayacak bir verimlilik
hareketinin geligmesini ve olgunlagmasini saglamak, biling diizeyini gelistirmek.

“3. izleme, olcme ve degerlendirme calismalar1 yapmak: Ekonominin tiim kesimlerinde,
sektorlerden isletme diizeyine kadar uzanan bir kapsam i¢inde verimlilikle ve temiz iiretimle ilgili
gostergeler olusturmak, Ol¢limler yapmak, sonuglarini belirli araliklarla ve uygun araglarla
yayimlamak, ulusal ve uluslararasi diizeyde verimlilik karsilagtirmalar1 yapmak.

“4, Verimlilik artirma program ve projelerini, tesvik ve koordine etmek: Ulke, bolge ve sektor
diizeyindeki verimlilik artirma program ve projeleri yiiriitmek, verimliligi artirma ve temiz iiretimi
tesvik amaciyla koordinasyon ve finansal destek mekanizmalari olusturmak, yurt iginden ve yurt
disidan ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi i¢inde s6z konusu mekanizmalarin isletilmesine katki
saglamak, verimlilik ve temiz {iretimle ilgili alanlarda etkinlik gdsteren kisi, kurum ve kuruluslar
arasinda uluslar arasi ve yurt i¢i aglar olusturmak.” Ayrintilhi bilgi i¢in  bkz.
http://vgm.sanayi.gov.tr/About.aspx?Ing=tr (Cevrimigi, 27/08/2013)

153 Rawls, A Theory of Justice.
154 Rawls, Hobbes’in egemenlik kuraminmi adalet kurammda temel dayanaklarran biri olarak

almamaktadir.
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geleneklerine adeta geri doniis yaparak, sosyal kurumlarmm en temel amaglarinin
adalet olmas1 gerektigine vurgu yapmaktadir'®>. Rawls’un bu konudaki yaklasimi
yontem olarak, ekonomik kavram ve yontemlerle ahlak diisiincesini (ve 6zel olarak

hukuk diisiincesini) biitlinlestirmeye yoneliktir.

Rawls adalet diislincesini, onemli baz1 katkilarda bulunarak toplumsal mallarin
esit paylasimi diisiincesine baglamistir. Rawls’a gore, insanlara, biitiin esitsizlikleri
ortadan kaldirarak degil, bazilarmi dezavantajli duruma diistiren esitsizlikleri ortadan
kaldirarak esit davranmis oluruz. Eger belli baz1 esitsizlikler herkesin yararma ise,
toplumsal agidan yararli yetenekleri ve ¢abay1 ortaya ¢ikariyorsa, o zaman bunlar
herkes icin kabul edilebilir olmalidir. Baslangigta aldigim esit pay1 gelistiriyorlarsa,
esitsizliklere izin vardir; ama faydacilikta oldugu gibi adil payimi ¢ekip aliyorlarsa
yoktur. Dolayisiyla Rawls i¢in esitsizlik, ancak en kotii durumda olanin lehine

oldugu durumda kabul edilebilirdir!*¢.

Klasik adalet diisiincelerinden esitlik temelli denklestirici adalet ile kamu
yarar1 uyusmaz. Kural olarak hukuk sisteminin temeli denklestirici adalet
diisiincesine dayanir. Hukuk tarihimizde klasiklesmis olan adalet diislincesi de,
herkese hak ettigini hak ettigi kadar vermeyi gerektirir. Cagimizda da hakim olan
genel adalet diisiincesi hak ve 6dev kavranmi arasmdaki dengede yer almaktadir'’.
Ancak sosyal adalet ve dagitici adalet diisiincesi, esitlik diisiincesinden farkli olarak,

toplumsal faydanin dikkate alinmasini gerektirir'>®,

Kamu yarar1 kural olarak esitlik temelli adalet diistincesinin gegerli olmadigi
noktalar iizerinde temellenmektedir; esitlik temelli adalet diisiincesi ile Ortlismeyen

kurum ve kurallarin mesrulugunu temellendirmektedir. Ancak kamu yarari ile sosyal

155 Rawls, A Theory of Justice, p. 3.

156 Will Kymlicka, Cagdas Siyaset Felsefesine Giris, Cev. Ebru Kili, Istanbul, istanbul Bilgi
Universitesi, 2004, s. 76.

157 Wesley Newcomb Hohfeld, Fundamental Legal Conception: An Applied in Judicial
Reasoning, New Haven, Yale University Press, 1919.

158 Yasemin Isiktag, Hukukun Kaynagi Olarak Sozlesme, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2007, s. 366-370.
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adalet veya dagitic1 adalet diislincesinin birbirini destekleyen teorik temele sahip

oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Adalet ile kamu yarar1 arasindaki iliskiyi ortaya koymasi agisindan soyle bir
sorudan hareket edilebilir: kamu yarar1 adaletten daha iistiin miidiir? Adalet, hak
edilenin hak edilen kadar alinmasmi, hak edene hak ettigi kadarin verilmesini
gerektirir. Oysa kamu yararinda, bundan daha Otesi amaglanir; kamu yararinda
kisinin hak edip etmedigine bakilmadan yapilan muamelede ortaya ¢ikacak toplam
faydaya bakilabilir. Bu durumda kural olarak adaletin geregini yapmak bir gereklilik
ve asgari sart iken, kamu yararmmn geregini yapmak her zaman bir gereklilik
olmayip, genellikle giizel goriilen ve istenilen seydir. Ancak bu teorik cergeveye
ragmen uygulamada ¢ogu kez kamu yararinin geregi olarak ortaya konulan olgularda
hak edilmemesine ragmen bir zarar ve magduriyet; baz1 muhataplar i¢in bir katlanma
durumu s6z konusudur. Bu durum ise kamu yarar1 ile adalet catismasini giindeme

getirmektedir.

Adalet ile kamu yarar1 iliskisinde bir diger karsilastirma unsuru, Aristo’dan
hareketle, adaletin karsit1 olarak zuliim ve adaletsizlik ele alinabilirken; kamu
yararmin karsit1 olarak c¢ogunlukla herhangi bir Onciiliin ele alinmasi miimkiin
degildir. Ciinkii kamu yararmin bazi durumlarda ihsan etme anlami vardir ki, bunun
anlami, herhangi bir karsilik beklemeden herkesin faydasina olan edimlerde
bulunmay1 kapsamaktadir. Bunun kavramsal olarak olumsuzlanmasi ise miimkiin
degildir'®. Buna gére, kamu yararmin ne olmadiginm ifade edilmesi kamu yararimi

tek basma agiklamada yetersiz kalacaktir.

Kamu yarar1 ile adalet arasinda bdyle bir kavramsal farklilikla beraber, kamu
yarar1 bireyler arasindaki esitligi bozucu bir etkiye sahip olsa da, kamu yararmnin
mesruluk gerekgesi adalet fikrine baglidir. Sonucu itibariyle denklestirici adalet
diisiincesine aykir1 olan tasarruflarin mesrulastirilmasinin  zeminini teskil eder.

Ozellikle idare hukukunun mesrulugundaki kamu yarar1 adalet fikrinin bir uzantisi

159 Bir konunun idareye gorev olarak verilmesi soru isaretlerini beraberinde getirse de anayasa madde
5 ve 65 bu soru isaretlerini izale edecektir.
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iken, idari tasarruflarin gerekcesini olusturan kamu yarar1 adalete aykir1 olan seyin
gerekegelendirilme zemininde yer almaktadir. Kamu yarar1i — adalet iligkisi
bakimindan esas Onemli kavramsallastirma sosyal adalet kavrami ile ortaya

cikmaktadir.

Kamu yararin1 dagitim sorunu cercevesinde ele aldigimizda, dagitici adalet
sorunu ile karsilasiriz. Aristo’nun buradaki ¢oziimii, dagitimda hakkin bir degere
uygun olmasi gerektiginden dolayr farkli deger anlayisina sahip olan toplumlarda,
degerlerin de farkli olmasi hakkin da farkli olmasini gerektirir seklinde 6zetlenebilir.
Bu sebeple adaletin ve hakkaniyetin saglanmasinda ekonomik kamu yararinin goz

ardi1 edilmesi miimkiin degildir.

Ekonomideki kaynaklarm en verimli alanlarda kullanilmasi ile gelir
dagilimindaki adaletin saglanmasi birbirinden farkli seylerdir. Zayifin daha ¢ok
korunmasindan ibaret olan dagitic1 adalet anlayis1 karsisinda zayifin korunmasini da
bir dlgiide igceren foplumsal kalkinma oncelikli ekonomik kamu yarar: yaklagimi

savunulabilir mi?

Ikinci Diinya Savasi sonrasi donemin baslarinda sadece hukuk felsefesinde
yeni ve analitik teknikler toplumu inceleyenler i¢in ilging sonuglar1 getiriyordu.
Ancak 1970 sonrasinda Rawls, Nozick, Dworkin, Walzer, MacIntyre ve Raz gibi
diistintirler hukuk, ekonomi ve siyaset diisiincesine yeni soluk getirmistir. Bu yeni
solukta en temel hareket noktas1 dagitim sorunudur. Ozellikle hukuk ve siyaset
felsefesinde geleneksel soylem olan s6zlesmeciligin yeniden canlanmasi séz konusu
olmus ve bunun yaninda asir1 bireycilie karsi insanin sosyal yanina vurgu

artmugtir'®,

Rawls, bir sosyal politika degisikli§i toplumda bazi bireylerin refahini
artirirken  bazilarininkini azaltiyorsa, bunun adil olup olmadigma nasil karar

verilecektir, sorunu ile ilgilenmistir. Rawls’a gore bir politika, toplumda en koti

160 K omiiniteryanizm temel olarak insanin toplumsal baglarindan ¢oziilemeyecegi ve farazi bir
sozlesme yoluyla soyut bir kural segici yapilamayacagimni iddia etmektedir. Barry, Modern Siyaset
Teorisi, p. 4.
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durumdaki bireylerin refahini artirtyorsa bu kabul edilebilir bir politikadir (farklilik
ilkesi). Cehalet perdesine gore, toplumdaki bireyler arasinda refah aktarimi saglayan
biitlin kararlarda, bireyler, kendilerinin ileride hangi konumda olacaklarini

bilmedikleri i¢in, en az iyi durumda olana fayda saglayacak politikalar se¢ilmelidir.

Sosyal devlet uygulamalar1 kapsaminda; 6grenci, 6gretmen ve yaslilara toplu
tasima indirimleri, sosyal yardimlagma fonundan dar gelirlilere yardim yapilmasi,
komiir yardimi, yaslilara sigorta ve yashlik maasi baglanmasit gibi bir¢ok
uygulamadan bahsetmek miimkiindiir. Bu kapsamda sosyal devlet, saglik, egitim,
konut, sosyal giivenlik gibi alanlarda izledigi politikalarla, yiiriittiigii kamu
hizmetleri ile yoksullugu 6nlemeye ¢alisan devlettir'é!. Bu gibi alanlarda devletin
sosyal adaletsizliklerin giderilmesi amaciyla alacagi tedbirlerin kamu yararma

oldugunda kusku yoktur'®?,

Dogrudan yabanci yatwrimlarin tesvik edilmesinde {ilkenin ekonomik
kalkinmasinin saglanmasi amag edinildiginden ekonomik kamu yarar1 kurucu isleve

sahiptir.
3. Verimlilik ile Adalet Arasinda Ekonomik Kamu Yarari

Idare hukukundaki ekonomik kamu yarar1 &lgiitii ile ekonomi bilimindeki
toplumsal refah 6lciitii bircok benzerlikleri biinyesinde barindirmaktadir. iktisatta
kullanilan kamu yarari, toplumsal faydanin maksimizasyonu (Wealth maximization)

veya toplumsal fayda tlizerindeki etkisi ile 6zdeslestirilir.

Hukuk ekonomi iligkisinde toplumsal fayda gayesini sisteminin merkezine
yerlestiren ve adeta bununla birlikte anilan kisi Richard Allen Posner’dir. Posner’a

gore servet maksimizasyonu hem Kant¢1t hem de faydaci etigin temel ahlaki

161 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 31-33.

12 ATHM nin James ve digerleri - Birlesik Krallik, 21 Subat 1986 tarihli karar; Pressos Compania
Naviera S.A. ve digerleri-Belgika, 20 Kasim 1995 tarihli karart.
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prensiplerinin biitiinlestirilerek hukukun ekonomik analizinde kullanilmasindan

ibarettir'63.

Toplumsal fayda, en genel anlami ile ekonomik degeri olan kaynaklarin
dolasiminda toplumsal zenginligin siirekli olarak artmasidir. Ekonomi literatiiriinde
toplumsal faydanin nasil maksimize edilecegi ve ne tiir 6zelliklere sahip olacagi
konusu tartigmaya acgiktir. Ekonomi politikasi tartigmalarinda, bu soruna genellikle
ad-hoc!®* bir ¢dziim bulunur ve bir toplumsal fayda fonksiyonunun var oldugu

varsayimina dayanilir.

Ornegin, toplumsal faydanm, faydaci kuram kapsaminda birey veya gruplarin
faydalarmin aritmetik (esitlik¢i) toplamindan olustugu varsayilabilir. Gelir
boliistimiine iliskin toplumsal hedeflerin 6nemli olmadigi durumlarda boylesi bir
toplumsal refah Olciitii kullanmak makuldiir; boyle bir refah 6lgiitii kullanmanin
anlami,  iktisat  politikasinin  sadece  ekonomik  verimlilik  temelinde
degerlendirilmesidir. Buna karsilik, toplumsal gruplar veya Kkisiler arasi gelir
boliisimii onemli goriiliiyorsa, o zaman toplumu olusturan birey ve gruplarin

faydalar1 farkli oranlara bagli olarak (orantisal) toplanabilir.

1982 Anayasasinin 5.maddesi, devletin (idareye) amag ve gorevleri arasinda
toplumsal refahi saglamak yaninda, ekonominin temel hak ve hiirriyetlere olumsuz
etkilerini adalet ve sosyal hukuk devleti olgiitleri cercevesinde kaldirmayi hiikiim
altma almistir. Bu anayasal hiikiim, kamu yararimin hem esitlik hem de 6zgiirliik
ilkeleri ile iliskisini birlikte degerlendirmesi bakimindan olduk¢a Onemlidir.
Ozellikle ekonomik acidan toplumsal refahin saglanmasindaki referans ilke esitlik
ilkesidir. Temel hak ve Ozgiirliikklerin adalet Olgiitleri ¢ergevesinde giivence altmna

alimmasi da 6zgiirliik ilkesinin bir yansimasidir.

163 Richard A. Posner, Overcoming Law, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts,
1995, p. 403 dipnot.

164 Bir soruna yonelik, gecici bir ¢oziim ydntemini anlatmak igin kullanilan ve niyete mahsus, amaca
yonelik anlamlarma gelen Latince bir terimdir.
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Hukuk ve ekonomi politikalarinda ekonomik kamu yararmin, adaletle
verimlilik gayeleri arasindaki gelgitlerin olusturdugu bir kavram olarak asagidaki

bi¢cimlerde ele alinmas1 miimkiindjir:

e Kamu yararmin sadece ekonomik verimliligi vurgulayan bir fayda olciitii
olarak kabul edilebilecegi durumlar. Bu durumlarda devletin piyasalara
miidahale etmesinin gerekcelendirilmesi somut verilerin ortaya koyulmasi
gereklidir. Kural olarak tam rekabet kosullarinin var oldugu serbest
piyasalarda tesebbiisler arasi serbest rekabet, herhangi bir devlet
miidahalesine gerek olmadan, verimli sonuglar dogurur.

e Kamu yararinin toplumsal faydayr artrmak i¢in devlet miidahalesini
gerektirdigi durumlar. Tam rekabet sartlarinin olmadigi, kamusal kaynaklarmn
bulunmasi, digsalliklar, eksik bilgi, tekel giicii, teknolojinin artan getiri
ozelligi gibi piyasa aksakliklarmin oldugu durumlarda piyasa mekanizmasi
kendiliginden verimli sonu¢lar dof§urmaz ve bu gibi durumlarda piyasa

aksakliklarmnin giderilmesi i¢in devlet miidahalesi gerekli goriilebilir.

Devlet miidahalesinin toplumsal fayday1 artirabilecegi durumlar sadece piyasa
aksakliklarmin oldugu durumlar degildir. Toplumsal fayda 6lciitiiniin veya kamu
yarar1 gereklerinin dagitima/boliisiime iliskin hedefler icerdigi durumlarda piyasa
mekanizmasi verimli fakat gelir ve fayda dagilimi agisindan adil olmayan sonuclar
iretebileceginden toplumsal faydayr maksimize etmeyebilir. Yani piyasa
mekanizmas1 irettigi sonuglar acisindan verimli olabilir ama kamu yarari

65

gereklerini'®® yerine getiremeyebileceginden devlet miidahalesi tam rekabet

kosullarinda bile toplumsal fayday: yiikseltebilir.

Ayrica devlet miidahalesi biitiin durumlarda toplumsal faydayi dolayisiyla
kamu yarar1 saglamayabilir. Devlet miidahalesinde de aksakliklar olabilir: hesap

verme/sorma mekanizmasimin zayifligi, saydamligin eksikligi gibi durumlarda devlet

195 Ornegin toplumsal ihtiyaclarm karsilanmasina yonelmis olan kamu hizmeti ve toplumsal kalkima
hedefleri dogrultusunda belirlenen 6zendirme ve destekleme gereklerinin yeterince yerine
getirilememesi gibi.
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miidahalesi, siyaset¢ilerin veya biirokratlarin kisisel ¢ikarlarini koruyacak bigimde

sekillenebilir.

Sonug olarak toplumsal faydanin nasil maksimize edilecegi meselesi hakkinda
verilebilecek cevaplar, piyasa yapisina, piyasa aksakliklarmin niteliklerine, rekabet
diizeyine ve diizenleyici/denetleyici ¢ercevenin niteligine bagl olarak degisecektir.
Ornegin, rekabet diizeyinin yiiksek oldugu, ciddi dissalliklar gibi piyasa
aksakliklarmm olmadig1 ve kamu hizmeti gibi toplumsal hedeflerin giidiilmedigi
ortamlarda, devletin piyasalar tizerindeki miidahalesi, liberal ekonomik kurama gore

toplumsal fayday1 olumsuz etkileyecektir.

Ozetlemek gerekirse, hukuk ekonomi iliskisi kapsaminda idare ile piyasa
iligkilerindeki kamu yarari, verimlilik ve adaletin gerekleri arasinda bir denge
kurularak toplumsal faydayr maksimize etme seklinde somutlastirilmaktadir. Bu
somutlastirmada kamu yarar1 idarenin alabilecegi pozisyon acisindan dort sekilde

ortaya ¢cikmaktadir:

e lIdarenin piyasaya miidahale etmemesini gerektiren kamu yarar1 (hem
verimlilik hem de adalet ilkelerine uygun kamu yarari, yani idarenin
miidahale etmemesi hem verimliligin bir geregi hem de adaletin bir
geregidir);

e Idarenin piyasa aksakliklar1 gibi ekonomik gereklilikler durumunda piyasaya
miidahalesini gerektiren kamu yarar1 (hem verimlilik hem de adalet ilkelerine
uygun kamu yarart);

e Idarenin kamu hizmeti gibi toplumsal gereklilikler durumunda piyasaya
miidahalesini miimkiin kilan kamu yarar1 (ekonomik verimlilige uygun
olmayan ama adaletin bir geregi olan kamu yarar1);

e Idarenin herhangi bir ekonomik veya toplumsal ihtiyaca bagli olmadan
ekonomik ve toplumsal kalkinma hedefleri kapsaminda Ozendirme ve
destekleme seklinde piyasaya miidahalesini miimkiin kilan kamu yarar1 (ne

verimlilik ne de adalet ilkeleri ile uyusan kamu yarari).

C. Hukuk — Ekonomi Iliskilerinde Degisen Hiyerarsik Yapi
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Hukuk ve ekonominin birlikte etkilesim icerisinde oldugu bir¢ok sosyal
olguda, birbirlerini Onceleyip Oncelemeyecegi sorunu hukuk ve ekonomi
kuramlarmin en temel tartisma noktalarindan biridir. Bu baglik altinda, bu sorunun
kapsamini ¢izebilmek agisindan dncelikle ekonominin temel varsayimlarii ortaya
koymaya calisilacak, daha sonra kamu yarar1 ile ekonomi iliskisinin hukuk ve

ekonomik iligkisine etkileri tizerinde durulacaktir.

Glinlimiizdeki hakim neo-klasik ekonomik anlayisa gore ekonominin temel
varsayimlarindan bazilari sunlardir!®¢:

e Homo economicus; Homo economicus birey, mallar, piyasalar ve diger
ekonomik konularda tam bilgiye sahip, karsilastigi segenekler arasinda
mutlaka degerlendirme yapan, ¢ogu aza tercih eden, yaptig1 tercihler
birbiriyle ¢elismeyen kisidir. Homo economicus tiiketiciler, faydalarmi
maksimize ederken, iireticiler, karlarmi maksimize ederler'®’.

e Tam rekabet piyasasi; alici, satict ve iiretim faktorlerinin tam serbestiye
sahip olduklari, temel model olarak bireyin kabul edildigi, alict ve saticilarin
etkin tiim fiyatlar1 bildigi, giris ¢ikislardan haberdar oldugu, tiim fiyatlarin
icerisinde kendiliginden olustugu piyasay1 ifade etmektedir!®®.

¢ Kar maksimizasyonu; Buna gore her firmanin nihai amaci karin1 maksimize

etmektir. Kar maksimizasyonunu gergeklestirmek i¢in firmalarin {iretimlerini

marjinal maliyetlerin marjinal hasilatlarmna esit oldugu diizeye kadar

166 Robert Brenner, “Diinya Kapitalizminin Yaklasan Krizi: Neo-Liberalizmden Buhrana m1”,
Ceviren: Pmar Bedirhanoglu, Birikim 119, 1999, s. 88-95; Aktaran: Selda Atik, “Post Otistik
iktisat Cercevesinde Kiiresel Ekonomik Kriz Ve Neo-Klasik Iktisat Iliskisi”, Anadolu
Uluslararasi  iktisat Kongresi'nde sunulmus teblif  metnidir, Cevrimigi: http:
/lecon.anadolu.edu.tr/fullpapers/Atik _econanadolu2009.pdf

167 Aydin Cegen, “Rasyonel Eylem Aksiyomatik Bilgi ve Homo Economicus”, iktisat Uzerine
Yazilar I, iletisim Yaymlari, Istanbul 2004, 221. Ancak bireyin, belirsizlik ve risk karsisinda
sistematik olarak rasyonel modelle bagdasmayacak sekilde davrandigi kanitlanmigtir. Bkz. Daniel
Kahneman ve Amos Tversky, “Prospect Theory: An Analysis of Decision Under Risk”
Econometrica, Volume 47, No 2, 1979, pp. 263-291.

198 Bernard Guerrien, Neo-Klasik Iktisat, ¢ev. Ertugrul Tokdemir, iletisim Yayinlari, Istanbul 1999,
s. 10.
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artrracaklar1 ve satig fiyatlarinin da belirtilen iiretim miktarina gore

belirlenecegi varsayilmaktadir'®’.

e Diger sartlar sabitken (ceferis paribus); Ekonomik bir olgu incelenirken, bu
olguyu olusturan degiskenlerden belirli birinin degistigi, diger degiskenlerin

ise sabit kaldig1 varsayimini ifade eder!”’.

Bu  varsaymmlar 151¢inda  ekonomi  biliminin  temel arglimanlari
sekillenmektedir. Ornegin bu varsayimlardan hareketle, ekonomi bilimine gore,
insanlar sadece kendi parasal c¢ikarlar1 Olclisiine gore toplumsal iligkilerini
sekillendirmektedir ve siirekli kazanma hirs1 igerisindedirler. Yani bir firmanin en
rasyonel (makul) davranisi, siirekli kazanarak kendi karmi maksimize etmek i¢in

gereken her seyi yapmaktir.

Bir noktaya kadar, kamu yarar1 gibi kamusal degerler ile verimlilik gibi
ekonomik degerler biitiinlesiktir veya ortak olgiilebilirdir (commensurate)'’!. Ancak
ekonomi biliminin yukarida yer alan temel varsayimlaria dayali toplumsal fayda ve
verimlilik degerleri, baz1 durumlarda kamu yarari ile zitlasma igerisindedir. Ciinkii
ekonomide rasyonel olan nihai 6zne bireydir; ¢ercevesi net olarak ¢izilemeyen kamu
degildir. Kamu yarar1 diislincesinde ise bireysel ¢ikar ile toplumsal ¢ikar yukarida da
ifade edildigi tlizere genellikle c¢atisma igerisindedir. Davranis Olgiitlerini stirekli
bireysel c¢ikara dayali olarak okumak, adalet ve iyilik gibi temel ahlaki degerlerin
dikkate alinmamasin1 gerektirir ve tek deger olarak bireyin siirekli artan kar amacini
maksimize etmesi kabuliine gotiiriir. Buna gore bireyin karmi maksimize etmesi
haricindeki etmenler ekonomik anlamda rasyonel olmadigindan dolay1 dikkate deger
degildir. Yani biitiin insanlarm kendi ¢ikarlarinin pesinden kostugu varsayimimnin
kamu yarar1 bakimimndan tasidigi kiymet, ekonomideki goriinmez el kuraminin kamu

yarar1 teorisine uygulanmasidir.

19 Herbert A. Simon, “Rational Decision making in Business Organizations” The American
Economic Review, Volume 69, 1979, pp.493-513.

170 Robert M. Solow, “Economic History and Economics”, The American Economic Review,
Volume 75, No 2, 1985, pp. 328-331.

17l Bozeman, Public Values and Public Interest, s. 3.
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Glinlimiizde hakim ekonomik paradigmaya gore, firmalarin kar elde
etmelerinin serbest piyasa icerisinde tam rekabet kosullarina dayali olarak
gerceklestirilmesi esas1 s6z konusu oldugundan dolayi, yoksullagsma, iflas ve kitlik

gibi ekonomik olgulardan firmalarin davraniglarini sorumlu tutmak rasyonel degildir.

Hukuk ekonomi iligkisinde ekonomi biliminin yukarida yer alan
varsayimlarmin siirekli g6z Onilinde bulundurularak buna goére arada kirmizi
cizgilerin olusturulmasi ¢ok 6nemlidir'’2. Idare hukukunun kendine 6zgii bir hukuk
rejimine sahip olmasimnin temelinde kamu yarar1 bulundugu gibi idare kamu yarari
sebebiyle ekonomik edimlerin toplum iizerindeki olumsuz etkilerinde de s6z sahibi

olabilmektedir.

Posner’a gore hukuka ekonomik yaklasimin en iddiali teorik yaklasimi,
hukukun bilesik ekonomi teorisi Onerisidir. Buna gore idarenin islevi, serbest
piyasanin isleyisini saglamak ve islem maliyetlerinin engelleyici oldugu durumlarda,
piyasanim isleyisi miimkiin olsayd iiretilecek sonuclar1 emrederek “piyasayi taklit

etmek” olarak anlasilmalidir!'”>.

Devletin ekonomik alandaki faaliyetlerinin artmasiyla birlikte klasik idare
hukuku kurumlarmin yapisal ve islevsel olarak doniisiime ugramasi ve karma
hukuksal rejime tabi yeni kurumlarm ortaya c¢ikmasi, bu kurumlarin kisilik
yapilarmin ve iligkilerinin nitelendirilmesinde biiylik hukuki problemlere sebep

olmaktadir.

1. Hukuk ve Ekonominin Karsihkh Etkilesimi

172 Kamu mali ile kamu yarar1 iliskisi buna 6rnek olarak verilebilir. Ekonomide birbirine yakin
anlamda kullanilan kavramlardir. Ornegin ekonomi literatiirinde klasik bir 6rnek olarak milli
savunma idare tarafindan saglanmasi gereken bir kamu malidir. Iktisadi anlamda kullanilan
kamusal mal (public goods: adalet, ulusal giivenlik, temiz hava, yasanabilir ¢evre) kavrami ile
hukukta kullanilan kamu mali (public property: adalet binasi, kamu hizmetinin ara¢ ve geregleri...)
kavramlari birbirinden ¢ok farklidir.

173 Posner, Economic Analysis of Law, p. 16.
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Hukuk — ekonomi etkilesimi, kural koyma, yOnetme ve uygulama ile
denetleme ve yargilama siireclerinde ayr1 ayr1 ele alinabilecegi gibi bir biitiin olarak
da ele almabilir. Hukuk ekonomi etkilesiminin hem ulusal hem de uluslararasi
boyutta bir¢ok ©6nemli sonucu vardwr. Ekonomik olarak yeterince gelismemis
iilkelerin hukuki diizenlemelerini gelismis ekonomik sistemlere sahip devletlerden
aynen almis olmalar1 uygulamada bir¢ok sorunla karsilagilmasina bagli olarak amaca

ulasilmasma da imkan vermemektedir'’*,

Hukuk — ekonomi etkilesimini, hukuk ve ekonomi disiplinlerini bir biitiin
olarak ve hukukun siire¢leri bakimindan sathalar seklinde degerlendirdigimizde
kendi 6zgii baz1 6nemli sonuglar1 biinyesinde barindirmaktadir. Bu sebeple biz de bu

calismada bu ayrima dikkat ederek konuyu incelemeyi daha uygun gordiik.
1) Biitiinsel Olarak Hukuk — Ekonomi Etkilesimi

Yoksul bir iilke iyi bir hukuk sistemini finanse edecek giigte olmayabilir, ama
1yi bir hukuk sistemi olmadan hi¢gbir zaman boyle bir sistemi finanse edecek kadar
zengin de olmayabilir. Bu nedenle, etkili hukuk kurumlari olusturmanin, etkili
olmayan kurumlarin etkili kurallar1 uygulamasini saglamaktan ¢cok daha pahali ve
zaman alict oldugu savunulabilir. Bir¢ok iilkenin bunu reform uygulamalarinda odak
noktasi olarak belirlemesi tercih edilebilir. Yasal kurumlar yiiksek ticretli ve egitimli
isgliclinii  gerektirirken, kurallarin olusturulmasi ve ylriitiilmesi kiigiikk bir sabit

maliyete ve ihmal edilebilir bir marjinal maliyete sahiptir!”>.

Ozellikle niifus yogunlugu arttikca birincil kurallarla diizenleme yapmanin
uygulama agisindan daha 1yl oldugu sdylenebilir. Bu reform uygulamalar
bakimmdan kural ve kurum arasindaki tercihin temel dayanaklarma bakilarak

tartisilabilir.

174 Ahmet Kirman, “Ekonomik Temelli Kararlar ve Yargi”, Damstay 2005 idari Yarg

Sempozyumu, Cevrimigi: http: /www.danistay.gov.tr/sempozyum/2010/3.html (15/06/2013).

175 Posner, Ekonomik Analysis of Law, s. 11

65



Hukuk ve ekonominin karsilikli etkilesiminde 18. ve 19. yiizyilin bir doniim
noktas1 oldugunu soyleyebiliriz. Ozellikle Fransiz Ihtilali ile formiillesen temel
ilkelerle sekillenen kamu hukuku, bir biitiin olarak, modern devletin artan goérev
alaninin bicimsel olarak mesrulastirilmasina hizmet etmistir. Bu durum ekonomik
iligkilerde de hukukun baskin etkisinin bulundugunu géstermektedir. Ancak ekonomi
karsisinda hukukun bu agirlig1 etkisini, 1840’1 yillardaki is¢i hareketleri ile yavas
yavas kaybetmeye baslamis ve hukuk-ekonomi etkilesiminde (6zellikle ekonomik
iligkilerde) hukuk ekonomi kurammin verileri karsisinda etkisini kaybetmistir. 20.
ylizyi1lda ekonomik kuramlarin sosyal olgular1 agiklamada gosterdigi basar1 ve
ekonomi disiplininin matematiksel dili, hem etkinlik hem de rasyonalite ilkeleri
bakimmdan, ekonominin agirligmin hukukun biitliin siire¢lerinde  kendini
hissettirmesine sebep olmustur. Buna ragmen hukuki akil yiirlitmenin kendine
ozgiiliigli dolayisiyla hukuki olgularin arastirilmasi ve ¢éziimlenmesinde ekonomik
verilerin baskin etkisinden bahsetmek, oOzellikle Tiirk hukuk sisteminde kabul
gormemistir. Max Weber de, hukuk ve ekonomi arasindaki iligskiyi, hukukun
ekonomik c¢ikarlara hizmet etmesi seklinde ortaya koymayarak donemin hakim

Marksist yaklasimini elestirmistir!’®,

Gilinitimiizde gercekei bir hukuk kurami olusturmak i¢in uygulanan ¢ogu hukuk

kuralinin kisiler arasimda maddi yararlarin yeniden dagilimiyla ve dagitimiyla

177

sonuclandigini da dikkate almanimn gerekliligine inanilmaktadir'’’. Hukukun bu yonii

ekonomi-hukuk etkilesiminin ekonomiden yana agirlasmasini kolaylastirmaktadir.

Posner’a gore hukuk — ekonomi iliskisinde degisen hiyerarsik yap1 asagidaki

etmenlere bagl olarak saptanmalidir!’®:

e Hukuk kurallar1 ekonomik etkinligi saglamalidir.

176 Engin Topuzkanamis, “Max Weber’de Ekonomik, Hukuk ve Rasyonalite, Dokuz Eyliil
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C: 14, S: 2, 2012, s. 256-257.

177 Tiirkbag, “Hukuk ve Ekonomi Anlayis1”, s. 59.

178 Posner, The Problem of Jurisprudence, p. 388.

66



e Common law kurallar1 ekonomik etkinligi saglamaktadir. Common law
uygulamasinda hakimler baska gerekgeler ileri stirseler de verdikleri kararlar

istikrarl bicimde ekonomik etkinligi saglama sonucuna gotiirmiistiir.

Pareto optimallik kosullari, ekonomik kaynaklarin en verimli olduklar:
alanlarda kullanilmas1 gerekliligini gosterir. Ancak bunun sonucunda ortaya ¢ikacak
olan gelir dagiliminin adil olup olmayacagi konusunda herhangi bir ipucu vermez.
Bir gelir dagilimmin adil olup olmadigi toplumsal fayda fonksiyonu kavram ile
belirlenmektedir. Liberal diisiincede toplumsal fayda fonksiyonu ile ilgili olarak,

Bentham (Faydac1) ve Rawls’un analizleri bize yol gosterici niteliktedir.
2) Hukuki Safhalar Kapsaminda Hukuk — Ekonomi Etkilesimi

1982 anayasasmin Devletin Iktisadi ve Sosyal Odevlerinin Simirlar: baslikl 65.
maddesi su sekildedir: “devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda anayasa ile belirlenen
gorevlerini, bu gorevlerin amagclarma uygun Oncelikleri (eski hali, ekonomik

istikrarin _onceliklerini seklinde 1di) gozeterek mali kaynaklarmin yeterliligi

dlciisiinde yerine getirir”. Onceki diizenlemeyi degistirme gerekgesi, devletin sosyal
ve ekonomik alanlardaki gorevleri arasinda sadece ekonomik istikrar gerekcesiyle
bir siralama yapilmasmin elestirisine dayanmaktadir. Yeni diizenleme ile devletin
sosyal ve ekonomik gorevlerindeki yarisma halinde oncelik tek tek bu gorevlerin
amacglarma bakarak belirlenecektir. Yeni diizenleme idareye Oncelik bakimindan

daha genis takdir hakki tanimaktadir.

Ekonomik sistem ve politika tercihi ile ekonomik isleyis hukuk kurallarinin
olusumunda etkili oldugu gibi yiirtirliige girisinden sonraki uygulanma ve regiilasyon
asamalarinda (6zellikle idari uygulamalarda) rol degistirerek biiytik etkilere sahiptir.
Bu hukuk ekonomi etkilesimi yiirlitmenin (idarenin) ekonomik tercihlerini istedigi
sekilde uygulamasmi smirlandirmaktadir. Ayrica yargilama sathasinda bile yargi

kararlar1 ile bu etkilesim 6nemli dlgiide ydnlendirilmeye calisilmaktadir. Ornegin
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yarg1 kararlara yansiyan boyutuyla idarenin bir¢ok ekonomik tercihi hukuka aykiri

goriilerek iptal edilmektedir'”.

Hukuk — ekonomi etkilesiminin en Onemli hukuki gostergelerinden biri
ekonomik tercih ve diizenlemeler iizerindeki yargi denetimlerinde, yerindelik

denetiminin ¢ok dnemli bir yere sahip olmasidir.

Hukuk-ekonomi iliskisinde yargi kararlari, idari uygulamalar ve yasama
faaliyetleri iilke ekonomisinin kalkinmasi agisindan birlikte ortak bir uygulama ve
tercih zemininde bulusup giincel sorunlara ¢oziim iiretebilmeli ve giincel gelismeleri
yakalayabilmelidir. Yani idare takdirini yasamanin tercihine gore sekillendirmeli,
yargt ise idarenin ekonomik politika tercihleri tizerindeki hukuki denetimlerinde

olabildigince yerindelik denetiminden kagimmalidir.

Ekonomik kararlarin yargi denetimine konu edilmeleri durumunda, denetime
konu ekonomik islemlerin Oncelikle hukuki niteliginin saptanmasi ve hukuki
denetimin yerindelik denetimi sinirma gore yerine getirilmesi bilyiik 6neme sahiptir.
Bankalar Kanunu 14. madde kapsaminda, “bankalara hizmet gerekleri ve kamu
yarart  goOzetilerek  kanunda  Ongoriilen  tedbirlerden  herhangi  birisi
uygulanabileceginden bu uygulamalarda idarece kullanilan takdir yetkisinin yargi
denetimine tabi tutulmasi gereklidir” seklinde yerindelik denetimin sinirlarmin

asilmasi dolayistyla Danistay, bu gériisiin anayasa uymadigmi savunmaktadir!®?,

Hukuk ekonomi etkilesiminde uzmanlik kosulu hukukun biitiin sathalari
bakimindan da o©nemli sonuclara sahiptir. Giliniimiizde hem yasama faaliyeti

yapilirken ekonomik kapsamdaki kurallar icin ekonomik uzmanlik gereklerine riayet

179 Bu durum ise ekonomik sorunlara ydnelik ¢dziim tercihlerini gergeklestirmek icin iktidari yasalar
degistirme yoluyla bu sorunlara ¢6ziim arayisina itmektedir. Danistay, mali yiikiimlerin
konulmasina veya kaldirilmasima iligkin diizenleyici islemlerin yayimlandiktan sonraki olaylara
uygulanabilecegi; geriye yonelik olarak uygulanmasmin hukuki giivenlik ilkesi ile bagdasmadigina
karar vermistir. Hukuki giivenlik ilkesinin anayasal temeli madde 48°deki 6zel girisimin ¢alisma
ortami olarak aranan “giiven ve kararlilik” yani kazanilmis haklara riayet, yasaklayict hiikiimlerin
gecmise sari kilmmamas1 ve kurallarin sonuglarimin ongoriilebilir olmasint gerektirmedir. Bkz.
Danistay 10. Daire, E: 1996/3123, K: 1998/1316.

180 Danistay, 10. Daire, E: 2000/279, K: 2002/501.
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edilmesi bir zorunluluk, hem idari uygulamalarda ve denetimlerde iktisadin
gerekliliklerinin dikkate almmasi biiyiik bir zorunluluk ve hem de ekonomik
kararlarin yargisal denetimlerinde uzmanlik kosulu bir zorunluluk haline gelmistir.
Ekonomik kararlarin yargisal denetiminde uzmanlik kosulunu artik Danistay da
kendi biinyesinde gerekli gérmektedir. Ancak idari yargidaki yerel mahkemeler
nezdinde ekonomik uzmanlik kosulunun nasil ele alinabilecegi {lizerinde heniiz bir
coziim yolu gelistirilememistir. Uygulamada yerel mahkemeler nezdindeki

ekonomik idari kararlar iizerindeki denetimler, ¢cogunlukla hukuk zaviyesinden ve

idare hukuku ilkeleri ¢ercevesinde ¢oziimlense de bir birligin ve istikrarin saglandigi

sOylenemez.

Kamu yarar1 6l¢iitiine gore piyasa kosullarinda hukuk — ekonomi etkilesimini

asagidaki tabloda su sekilde gorebiliriz!®!:

Kamu yaran )
Kategori Piyasa uygulamasi Idari uygulama
betimlemesi
mesru idari
Sekli idari iglemin amaci - politikalar1
gerceklestirme
. giidiilmesi gereken o dogrudan kamu
Iceriksel verimli piyasa
temel amag yarar1 ideali
belli ¢ikarlarin
Biitiinlestirme o pareto optimali Bentham faydacilig:
maksimizasyonu
L ' ornegin demokratik
Prosediirel idari islem prosediiri rasyonalite o
secim ile biitiinlesme
maksimize edilmis
Normatif o _ fayda (profit) ornegin kamu saglhigi
iceriksel bir deger

131 Bozeman, Public Values and Public Interest, s. 96.
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2. Hukuk — Ekonomi Etkilesiminde Degisen Hiyerarsik Yapi

Tercihinin Anlam ve Sonuglari

Hukukun duragan (statik), ekonomik kalkinma siirecinin ise dinamik oldugunu
belirterek, ekonomi ile hukuk arasinda igbirligini engelleyen bir bagdasmazligin
bulunmasina ve ekonomik olaylarin degisken ve ongoriilemez 6zellikleri nedeniyle
hukukla sinirlandirilmasmin kolay olmadigi, hem ekonomik aktorlere hem de
idareye hareket serbestisi taninmasi gerekliliginin bulunmasi karsisinda, hukuki
kavram ve kurumlarin degisen ekonomik ve sosyal yasamla uyum i¢inde degismesi
gerektigi kabul edilirse ve hukukgular da yaratici bir yaklagimi benimserlerse
ekonomi ile hukuk arasinda bulunan yontemsel bagdasmazlik asgari diizeye
cekilebilir'®?,

Hukukun yapisindan kaynaklanan kamu giicii ve yaptirim uygulama yetenegi
ile ekonominin hem yonteminin hem de piyasa iliskilerindeki etkili sonuglarinin
hukuk — ekonomi etkilesiminin degisen bir hiyerarsik yapi ile karsimiza c¢ikmasi
kagmilmaz olmaktadir. Ornegin, Iktisat biliminin en temel &nermelerinden biri
piyasalarin kamusal mallarm iretimini saglayamadigidir; kamusal mal iiretimi
konusunda bir piyasa aksakligi vardir. Bu aksakligin giderilmesi i¢in piyasaya
miidahale gereklidir. Bir mal kamusal mal oldugu zaman kisilerin o mali
tiketmekten aldiklar1 yarar malin maliyetinden yiliksek oldugu i¢in piyasa
mekanizmasi o mal1 iiretemez. Kamusal mallarin lretimi i¢in piyasa dis1 bir
mekanizma, bir kolektif edim, kamu giicii gerekir. Ama bir kamusal malin tiretimi
devletin tekelinde olmayabilir. Ekonomik anlamda bu c¢esit bir piyasa aksakligi,
hukuk bakimindan ele almnirsa, stiin kamu giiciiniin dogrudan kullanimi olarak
kendini gosteren yargi (adalet hizmetleri) ve kolluk faaliyetleri (6rnegin, ulusal
giivenlik, polis, jandarma, zabita veya piyasa denetimi hizmetleri) ile belirli kamu

hizmetlerinde ortaya ¢ikmaktadir!®3.

132 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 14,15.
183 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 22.
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Hukuk ekonomi iligkisinden degisen hiyerarsik yapi tercihinin sonuclari

bakimindan en 6nemli sorunlar1 su sekilde siralamamiz miimkiindiir:

e ldare, yapisi ve olusumu sebebiyle ekonomiden anlar nu?

e Hukuk, ekonominin gereklerini isabetli tespit eder mi?

e ldari faaliyetlerin kamu giicii boyutunun ekonomiye olumsuz etkileri nelerdir
ve bunlar nasil elimine edilebilir?

e Hukuki iligkilerde ekonomik verilerin kullaniminin sinir1 var midir? Varsa bu

sinirlar nasil tespit edilebilir?

Bu sorunlarin heniiz genel kabul gérmiis bir ¢oziimiiniin bulunmamasia
ragmen, glniimizde 06zellikle idare hukuku bakimindan hukuk — ekonomi
etkilesiminin 6nemli sonug¢larinin oldugunu soyleyebiliriz. Hukuk — ekonomi
etkilesiminde degisen hiyerarsik yapi tercihinin en 6nemli sonuglarindan biri
ekonomik olaylarm degisken ve Ongoriilemez 6zellikleri nedeniyle, kamu hukuku
kurallarinin da ekonomik olaylarla temasinda deformasyona ugradigmin kabul
edilmesidir'®*. Ekonomi-hukuk iliskilerinin yogunlastig1 alanlarda kamu hukuku-

6zel hukuk klasik ayriminim eski katiligin1 kaybettigini sdyleyebiliriz'®>.

3. Ekonomik Onermelerle Hukuk Kurallarimin Paralelliginin

GereKkliligi

Olgularin mahiyeti hakkinda herhangi bir anlasmazligin s6z konusu olmadig:
bir bilimsel tasnifte kesin tanim uygun olabilir, ama toplumsal olgular i¢in kesin

tanimlamalarin yapilmas1 miimkiin degildir'®. Bu sebeple sosyal felsefede dogal

184 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 15.

185 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 21. Bu kapsamda, idare hukukunda giderek artan bir
sekilde sozlesme iligkisinin yayginlasmasi, kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan goriilme
hallerinin daha ¢ok tercih edilmeye baglamasi, kolluk yetki ve usullerinin idari usuller harici
yollarla ve kisilerce kullanilmasi yollarmin arayisi gibi 6rnekler gosterilebilir.

186 H. L. A. Hart, The Concept of Law, (with a Postscript) Ed. by. Penelope A. Bulloch, Joseph Raz,
2. bs., Oxford, New York, Oxford UP, 1994, pp. 14-15. Kesin tanim yoluyla anlam arayisi hukuk
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bilimlerde oldugu kadar giiclii agiklayici teoriler bulamayiz. Ozellikle ekonomik
kamu yarar1 gibi bir¢ok sosyal disiplin bakimindan genis kullanim alanina sahip
kavramlarin sadece kavramsal analizinin yapilmasi ile yetinmek miimkiin degildir.
Bu anlamda ekonomik kamu yarar1 kavrami bakimmdan yapilacak olan kavramsal

analiz sadece bir giristir.

Ozellikle kamu yararinin  ekonomik teorisinin  dogrulanabilmesi ve
yanliglanabilmesini saglayacak bir teori esasli bir 6neme sahip degildir. Ciinkii kamu
yararinin ekonomik teorisi dngdriicii, tahmin etme giiciine, varsayima dayanan bir
sosyal teoridir'®’. Bu sebeple kamu yararinin ekonomik teorisinin hukuki ve sosyal
alanlara uygulanmasi1 gibi konularda anlam sorunlar1 bu teorinin dogruluk ve
yanligshgindan ¢ok daha onemlidir. Buna karsin bir hukuk sistemindeki gegerlilik

188

sorunlar1 veya bir hukuk sisteminin birincil veya ikincil kurallar seklinde *® mi yoksa

9

bir egemenin buyruklar1'®® olarak mi anlasilabilecegi problemi hemen hemen

tamamiyla kavramsal sorunlarla ilgilidir.

Pratik felsefede 6zii bakimmdan adalet ve kamu yarar1 gibi tartigilabilir

kavramlarin baz1 ortak dzelliklerini sdyle siralayabiliriz!®”:

e Degerlendiricidirler,
e Orzii itibariyle karmasgiktir,
e Acik orgiiliidiirler'!,

e Uygulamalar1 bakimindan sabit bir 6lgiit yoktur.

ve kamu yarart gibi kavramlarin tipik kullanim baglamlarindan koparilip ayri varliklar olarak
tanimlanmalarin1 zorunlu kilmaktadir. Ornegin, hukukun buyruk teorisinde hukuk, belirli bir
egemenden sadir olan ve miieyyidelerle desteklenen bir tiir buyruktur. Ancak bu teorideki hukuk
kavrami, icerdigi ¢ok farkli olgularla ¢atisacak bir birbirine karistiracaktir. Buradan su sonuca
ulagabiliriz; bu gibi kolektif kavramlarin ampirik olarak biitiiniiyle teshis edilmesi miimkiin
degildir.

187 Barry, Modern Siyaset Teorisi, p. 462-468.

188 Hart’m hukuk kuram.

189 Austin’in hukuk kuramu.

190 William E. Connolly, The Terms of Political Discourse, 3. bs., Princeton University Press,
Princeton, 1993, p. 14.

1 Ornegin bu kapsamda, ‘nazi hukuku gerg¢ek anlamda bir hukuk mudur?’ sorusu sorulabilir.
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Ozii itibariyle tartigilabilir kavramlar ancak agik¢a deger yiiklii argiimanlarda

sOz konusu olabilir!®?.

Liberal bireycilik veya liberal rasyonalizm olarak da isimlendirilen klasik
liberalizm hem betimleyici hem de degerlendirici argiimanlarla toplumsal diizeni ele
alir. Betimleyici liberal yaklasim ekonomik kamu yararmin anlatimiyla ilgili iken,
liberal bireyciligin degerlendirmeyle ilgisi ise bireyci bir 6zglirliik ve/ya otonomi
anlayisindan hareketle ekonomik kamu yararmin nasil maksimize edilebilecegini

gosterir' 3,

94

Liberal rasyonalistler sosyal formlarin! bilimsel bir aciklamasinin

yapilabilecegini iddia ederler. Buradaki sosyal formlar tarihsel ve sosyal ger¢eklikler

degil, insan tabiatinn degismez oldugu varsayilan &zelliklerine'®

dayali
onermelerden ¢ikarilmistir. Bu minvalde klasik liberal ekonomi yaklasimi, ekonomik
kuramlarin insan tabiati hakkindaki basit aksiyomlardan ¢ikarilmasi fikrini bu

metodoloji ile tiiretmistir!®®.

Klasik liberalizme gore, kamu ve toplum gibi kolektivite ifade eden kavramlar
gozlenebilir varliklara isaret etmezler ve bunlar1 iceren onermeler ancak miinferit
eylemler hakkindaki ifadelere donistiiriildiiklerinde anlam kazanirlar. Yani buna
gore toplumun veya kamunun bizatihi bir tasarruf ve yararindan bahsedilemez;
tasarruf ve yarar tarihsel ve toplumsal sartlardan soyutlanmis'®’ bireylerin isidir. Bu
bakimdan klasik liberal diisiincede, toplumsal yarar tek tek bireylerin yararinin

toplamindan baska bir sey degildir.

192 Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 11.

193 Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 13.

194 Toplumsal hayatin temel karakteristik dzelligi olan diizenlilikler.

195 Ornegin; insanlar daima kendi ¢ikarlarma gore hareket ederler; bugiinkii tatmini gelecektekine
tercih ederler...

19 F. A. Hayek, The Counter Revolution of Science, Collier-Macmillan Limited, London, 1952, p.
74-76; Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 14.

197 Boylece kisiler hakkindaki tabii degismez varsayimsal bilgiye herkes igebakis yoluyla ulasabilir.
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Liberal bireycilik yaklasiminda esas problemli nokta bundan sonra
baslamaktadir. Oyle ki toplum ve kamu gibi kolektif kavramlarmn tasarruf ve
yararindan bahsedilemeyecekse toplumsal wuyum, kesintisizlik, siireklilik ve
diizenliligi nasil temin edilecektir. Bu sorunu Hart kural ve kural izleme vurgusuyla
cozmektedir. Buna gore toplumsal uyum ve diizenlilik bireylerin kurallar
izlemesinin ve onlar1 i¢cten benimsemesinin bir sonucunda gerceklesmektedir!®®.
Hart’m bu vurgusunda kurallar normatiftir ve tercih fikriyle ilgilidir. Oysa hukuku
bir baski araci olarak goren diisiincede kurallar {izerindeki temel vurgu miieyyide

kavrammadir'®?.

Hart’a gore ancak bir kuralin ihlal edilmesi, miieyyide
uygulanmasmin nedenini veya gerekcesini olusturur. Ciinkii bir kural toplumsal
pratige katilanlar tarafindan ‘bazi seyleri yapmanin dogru ve/ya yanlis yolunu
gosterir’ seklinde anlasildig1 zaman igsellestirilmis olur’®. Hart’m bu vurgusu ile
kurallarin i¢sel baglayiciligmin tahminlerin Otesine gecip digsal bir goézlemle

dogrulanmasi miimkiin hale gelmistir.

Ekonominin matematiksel yontemleri kullanmast ve yeni ydnetim
diisiincesinin yaygimlasmasi dolayisiyla bircok idari faaliyetin yerine getirilmesinde
korelasyon ve game teori teknikleri kullanilmaya baglandi veya baglanmasi
gerekiyor. Idari faaliyetlerde kullamlan bu teknikler kamu yararmm esitlikle,
verimlilikle iligkilendirilerek bir sekilde belirlenmesini ve dl¢lilmesini miimkiin hale
getirdi. Bu durum, idari yargi mercilerinin de artik bodyle idari faaliyetleri
denetlerken ekonomide kullanilan 06l¢iim tekniklerini bizzat veya bilirkisiler
aracilifiyla, en azindan degerlendirme yapacak kadar, kullanmalarmni zorunluluk
haline getirmistir. Bu teknikler anglo-amerikan sisteminin gecerli oldugu iilkelerde
dogup gelismekte oldugundan, idare hukuku ekolleri tarafindan bu giine kadar hig

tartisgtlmadigin1 sdyleyebiliriz. Ozellikle Fransa ve Tiirkiye gibi idari rejimin gegerli

198 Hart, The Concept of Law, p. 55-56.

199 John Austin’in hukuku bdyle anladigini sdyleyebiliriz. Kurallara uymay: temin etmek icin yalnizca
miieyyidelere dayanan bir sosyal sistemin totaliter egilimlere acik oldugu bir¢ok tarihi 6rnek ile
ortaya koyulabilir. Ayrmtili bilgi i¢in bkz. John Austin, Lectures on Jurisprudence: or the
Philosophy of Positive Law (with an Introduction), Ed. by. Robert Campbell, John Murray,
London, 1913, pp. 16, 18, 82.

200 Hart, The Concept of Law, p. 55-56.
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oldugu hukuk sistemlerinde bu tekniklere bir sekilde adaptasyonun saglanmasi idare
hukukunun gelecegi agisindan kanaatimce biliyiik 6neme sahiptir. Bunun i¢in idare
hukukgularindan bir kismimnin gerekli matematiksel altyapiya sahip olmasi ve
ekonomide kullanilan game teori yoOntemlerini en azmdan imkanlarini
degerlendirebilecek kadar bilmesi artik bir gerekliliktir. Ozellikle yeni ydnetim
anlayisinda bu tekniklerin kullanilmasi, idarecilerin karar vermede yetenekten ¢ok
bilimsellige gdnderme yapmalarmi gerektirmektedir. Boylece takdir alaninin muglak

sinirlar1 daralmaktadir.

Idarenin piyasa ile iliskisinde, piyasa etkinliginin saglanmasindaki roliinii 6zel
sektor ile iligskisi bakimindan ele alip analiz eden ekonomi disiplinleri (piyasa
aksakliklar1 teorisi, ekonomik miilkiyet haklar1 teorisi) var. Ekonominin kullandig:
metotlar, bir mal veya hizmet piyasasinin idarenin kontroliinde olmasi ile 6zel
sektortin kontroliinde olmasinin verimlilik ag¢isindan 6l¢iilmesine imkan tanidig: gibi,
toplam faydanin olgiilmesini de temin etmektedir. Idarenin bir 6zellestirme
uygulamasinda ekonomistlerin bu konudaki piyasa arastirmalarmi ve tespitlerini
dikkate almamasi kamu yarar1 bakimmdan kabul edilemez. Bu konuda iktisadi
yontemlerin kullanilmasinin, sonucu garanti etmemesi idare hukuku bakimindan fark
olusturmayacaktir. Hukuk ile ekonomi arasindaki yontem-sonug¢ farkliliklari idari

tasarruflar bakimindan oldukga siliktir.

Ekonomistler sorunlar1 ¢6zmek i¢in varsayimlar ileri siirerler; bu varsayimlarin
gercek ya da gerceklesebilir olmalar1 sart degildir, hatta 6nemli de degildir. Gerekli
olan sorunun i¢indeki unsurlarmn, sorunun bilesenlerinin ayri ayr1 rollerinin

saptanmasina ve sorunun basitlestirilip ¢oziilmesine olanak saglamalaridir.

Ekonominin amaci olarak verimliligin, zaman zaman hukukun gayesi olan
adalet ya da hakkaniyetle ¢atismas1 s6z konusudur®’!. Modern toplumlarda piyasanin

da, hukukun da, demokrasinin de, kamu yararina sonuglar verebilmesi icin, adalet,

201 A, Mitchell Polinsky, An Introduction to Law and Economics, 2nd edition, Little Brown & Co
Law & Business, Boston, 1989, pp. 7-8; Mathis, Efficiency Instead of Justice, pp. 199-201.
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verimlilik ve kamu yarar1 gayelerini biitiinlestiren saglikli bir siyasi-idari-yasal-

yargt gevresi kurulmasi bir zorunluluktur?®?,

Uygulamada o6zellikle kamu hizmeti ve yatwrim hedefleri gibi konularda
ekonomik yontem ve ilkelerin daha yogun ve yetkin bir bicimde kullanilmasi idari
uygulamalarin kamu yararina uygun bigimde gerceklestirilmesini

kolaylastiracaktir®®.

Birden cok tarafi olan bir paylasim probleminde ekonomik ¢6ziim yontemi,
kural olarak taraflara, esit paylasimm en adil paylasim oldugunu kabule ikna
etmektedir. Bu paylasim yontemine gore, iki tarafli ve ikiden ¢ok tarafli paylagimlara

gore sdyle bir formiil sz konusudur?®:

e Iki tarafli paylasim sorununda taraflar uzlasamiyorsa, uyusmazhk konusunu
birinci kisiye iki paya ayirma hakki, ikinci kisiye de ayrilan paylardan
istedigini se¢gme hakki verilir.

e Ikiden ¢ok tarafi olan paylasim sorunlarinda, uyusmazlik konusunda ilk
kisiye bir pay bolme hakki verilir; ikinci ve devam eden diger kisilere dilerse
boliinen bu pay1r oldugu gibi alma hakki, dilerse boliinen pay iizerinde
degisiklik yaparak kalan pay1 kendine ayirma hakk: verilir. Bu yontemdeki
Olcii kural, bir pay iizerinde en son hak iddia eden kisi o payda hak sahibi
olur. Bu sekilde son paydasa kadar uyusmazlik konusu boliimlenerek devam

eder.

Boyle bir paylasim yontemi esit paylasimda uzlasinin saglanmasini zorladigi

icin, taraflarmm hak sahipligi ve goreceli degisken statiilerinin dikkate alimasi

202 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 14.

203 Kamu yaran ile 6zel sirketlerin faaliyetleri arasmdaki iliski: 6zel yatirimcilarin ana hedefi kar
marjint yiikseltmektir, kar marjma zit olan hedeflerin 6zel sirketlerden beklenmesi piyasa
kosullarina uygun degildir. Bu sebeple kamu yarar1 hedefleri ile 6zel girisimcilerin kar hedefi
arasinda paralellik bulunmadigi miiddet¢e ekonomik kamu yararinin ger¢eklesmesi miimkiin

degildir. Bkz. Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. Xiv.
204 Francis M. Bator, “The Simple Analytics of Welfare Maximization”, American Economic

Review, Vol. 47, No. 1, 1957, pp. 22-59.
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cogunlukla miimkiin degildir. Bu sebeple bu ekonomik paylasim ydntemlerinin
hukuk ve ahlak ile arasinda kural olarak derin bir ¢izginin oldugunu sdyleyebiliriz.
Ancak 6zellikle hukuktaki kamu hizmeti gibi esitlik ilkesinin gecerli oldugu dagitimi
konu alan alanlarda yukaridaki yonteme benzer yontemlerin c¢ok is gorecegi
asikardir. Yukaridaki yontemin matematik kurallari ile tespit edilen esit paylasimdan

en 6nemli farki blinyesinde esitlige rizay1 barmdirmasidir.

Belki hukukun diger dallar1 bakimindan ekonomideki varsayimsalligin ve
olasiliga dayali verilerin kullanilmas1 miimkiin olmasa da idare hukuku bakimindan
bu verilerin kullanilmas1 giinlimiiz kosullarinda giderek kabulii miimkiin hale

gelmektedir.

Sonu¢ olarak, ekonomik yapinin ve Onermelerin toplumsal goriiniimlerinin
hi¢bir zaman saf halde olamadig1 ve ancak minimum bir hukuk kuralina biirtinmiis
sekilde ortaya cikabildigi bir gercektir. Ekonomi ve hukuk iligkisinin en 6nemli
yansimalaridan biri, ekonomik iligkilerin hukuk kurallar1 aracilig1 ile mesrulastirilip
kurumsallagsmas1 ve yiiriitiilmesidir. Yani hukuk, ekonominin Orgiitlenmesi ve
isleyisi icin gerekli’®>; ekonomi de hukuk i¢in kamu yarar1 gibi bazi hukuki kurum
ve olgularin gerek¢elendirilmesi i¢in gereklidir. Ekonomik alanda izlenen politika ve

kararlarin basaris1 onlar1 uygulamaya geciren hukuki araglar ile yakindan ilgilidir.

205 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 11.
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Ikinci B6liim

EKONOMIK KAMU YARARININ TURK iDARE
HUKUKUNDAKI YERI VE ISLEVI

Kamu yarar1 idarenin her tiirlii faaliyet ve tasarrufunu kapsayici niteliktedir. Bu
sebeple kamu yarar1 idareyi bir tasarrufu yapmaya yonlendirip zorlayabilecegi gibi,

bir tasarrufu yapmaktan imtina etmeye de zorlayabilir.

Kamu yarar1 biitiin idari faaliyetler i¢cin nihai gerek¢elendirici kavram olmanin
yaninda, kamu yarar1 gerekg¢esiyle yapilan idari faaliyetlerin smnirmi da belirleyen bir
kavram olarak islev goriir. Ornegin kamulastirmada kamu yarari, kamulastirma
isleminin gerekcesi oldugu gibi kamu yararina aykir1 olarak o6zel miilke el
atilamayacagini da ifade eden bir kavramdir. Kamu yararinin bu ¢ift boyutlu islevi,
toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasina yonelen kamu hizmeti faaliyetini, kamu diizeni
ile bireyin hak ve 6zgiirliiklerinin korunabilmesi i¢in kamu giicli ve bunun sinirinin
rejimi olan kolluk faaliyetini ifade etmektedir; ayrica toplumsal kalkinmanin
saglanmast i¢in idarenin sahip oldugu imkéanlarm hukuka uygun olarak
kullanilmasinda 6nemli bir ara¢ islevi goérmekle de O6zendirme ve destekleme

faaliyetlerine temel olusturmaktadir.

Ekonomik kamu yarar1 kurammin en onemli etki ve fonksiyonlarindan birisi,
toplum ve ekonomi ile yonetimin biitiinlesmesi ve hem ekonominin hem de idarenin'
toplum i¢in toplum tarafindan gerekc¢elendirilmesidir. Bu sebeple kamu yarari
kuramma gore “topluma ragmen”, “topluma kars1” ... gibi tamlamalarin
gerekcelendirilmesi miimkiin degildir. Cagimizdaki etkin toplumsal kuramlarin hepsi

bakimmdan kamu yararinmn bu etki ve islevinin gecerli oldugunu soyleyebiliriz.

! Kamu yararmin bu etkisi idareyi hem organik anlamiyla hem de fonksiyonel anlam ile
kapsamaktadir. Yani biitiin idari birimlerin toplumdaki mesrulugunu kamu yarar1 temin ettigi gibi,
biitlin idari tasarruflarin da mesrulugu temelde kamu yararina uygun olmasina baghdir.
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Ornegin hem liberal, hem sosyalist, hem de komiiniteryan toplum kuramlari
bakimmdan kamu yararmin bu etkisi tamamiyla gegerlidir; bu toplum kuramlarmin
kamu yarar1 teorisi bakimindan farklilasma noktalari, kamu yararinin mahiyetinin ne

olduguna ve nasil tespit edilecegine iliskindir.

Kamu yarari, kural olarak, sosyal ve ekonomik diizen bozulmadigr miiddetce
idarenin ekonomiye miidahale etmemesini gerektirir. Ciinkii toplumsal yasamda
genel hiikiimler cercevesinde bozukluklar giderilemiyorsa diizen ancak idarenin
topluma ve ekonomiye miidahalesi ile gergeklesebilir. Yani kamu yarari, idarenin
miidahalesinin istisnai nitelikte olmasini gerektirir; mevcut sosyal ve ekonomik
iligkilerdeki hukuka aykiriliklar genel hiikiimlere gore ¢oziildiigiinde adil sonucun
saglanamamas1 halinde kamu yarari, idarenin bu iligkilere miidahale ederek bunlar1
diizenlemesini gerektirir.> Idarenin bu miidahalesi istisnai nitelikte oldugundan
dolay1, sadece toplumsal ve ekonomik sorunlarin giderilmesine ve sosyal ve
ekonomik diizenin saglanmasina yonelik olmalidir; diizen tekrar saglandiktan sonra

idarenin miidahalesinin devam etmesi kamu yararina aykir1 olacaktir.
I. Kavramin Idare Hukukunda Ortaya Cikan Temel Anlamlar

Idarenin biitiin faaliyet ve tasarruflarinda, ekonomik verimliligi tesvik etmesi
gerektigi gibi, islem maliyetlerini en aza indirmeye de gayret gostermesi gereklidir.
Islem maliyetlerini en aza indirmek i¢in bircok doktrin, prosediir ve kurum ortaya
cikmistir. Burada esas Onemli olan, de§isen kosullar s6z konusu oldugunda hem

ekonomik anlamda hem de hukuki anlamda uyarlamanm yapilabilme olanagidir®.

2 Ornegin, Omer b. Abdiilaziz (6.101/720) doneminde Basra kadilig1 yapmis olan Iyas b. Muaviye,
“Insanlar iyi hal iizere olduklari siirece kararlarinizi kiyasa gore verin; bozulduklarinda ise,
istihsanda bulunun’’ diyerek mevcut kanun kurallarmnin sosyal ve ekonomik diizendeki
bozukluklar1 6nlemede yetersiz kalmasi halinde istihsan prensibi kullanilarak daha etkin, dnleyici
hiikiimler verilmesini 6nermistir. Bkz. Ebu Bekir Ahmed b. Ali er-Razi Cessas, el-Fusul fi’l-Usul,
C.: IV, Thk. Acil Casim en-Nesmi, Istanbul, 1994, s.229, Aktaran: Muhammed Zahid el-Kevseri,
Hanefi Fikhimin Esaslari, Cev: Abdulkadir Sofuoglu, Tiirkiye Diyanet Vakfi, Ankara 1991.

3 Richard A. Posner, “Law and Economics in Common-Law, Civil-Law, and Developing Nations”,
Ratio Juris, Vol. 17, No. 1, March 2004, p. 68.
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1. idarenin tasarruf ve faaliyetlerindeki islem maliyetinin olabildigince
diisiik olmasi; Idarenin biitiin tasarruf ve faaliyetleri bakimindan gegerli olan bu
anlam, idarenin tasarruf ve faaliyetlerinde ayni sonucu dogurma giiciine sahip gegerli
tercihler arasinda en ekonomik/ucuz/masrafsiz olanin tercih edilmesini gerektirir.
Bunun belirlenebilmesi i¢in ekonomi ve hukuk-ekonomi disiplininde fayda-maliyet
analizleri gibi ¢ok sayida yontem tespit edilmis ve bu yontemler bircok Avrupa
ilkesinde ve ABD’de hem ekonomi hem de siyaset bilimcileri tarafindan
kullanilmaktadir. Idari tasarruflardaki islem maliyetinin diisiik olmasinin kamuya
dolayli olarak etki etmesinden dolay1 bu ¢alismada bu konu tlizerinde ayrintili olarak

durmay1 gerekli gérmiiyoruz.

2. idarenin biitiin gorev ve faaliyetlerinde toplum icin en faydah ve
verimli sonuca ulasmasini ifade eden kamu yarari. Kamu yararmin bu anlammin

goriiniimlerini piyasa iliskileri bakimindan asagidaki sekillerde formiile edebiliriz.

2.1. idarenin dogrudan dogruya piyasa ekonomisini etkileyecek alanlarda
faaliyette bulunmasinin temel gerekgeleri olarak kamu yarari; Ekonomik kamu
yararin1 bu anlami ile daha ¢ok kamu hizmeti ve planlama faaliyetlerinde
gorebiliriz*. Idare tesis etmis oldugu kamu hizmetleri ile bazen 6zel hukuk kisileri

yaninda bir faaliyeti yerine getirmektedir.

Bu anlamda idarenin sundugu hizmet bir taraftan kamu hizmetinin ilkelerine
uygun olmali iken diger taraftan piyasa kosullarina uygun olmalidir. Idarenin
sundugu hizmet piyasa iligkilerini bozucu nitelikte ise (digsallik), boyle bir faaliyet
haksiz rekabet problemlerinin dogmasina da sebep olabileceginden piyasa

iliskilerinde pek tercih edilmemektedir.

2.2. Jidarenin diizenleme gibi araclarla piyasaya miidahalede

bulunmasinin temel gerekgesi olarak kamu yarar; Ekonomik kamu yararimi bu

4 Regiilasyon faaliyeti bakimindan ekonomik kamu yararmm bu anlam, sadece regiilasyonun bir
edim sunma seklinde ortaya ¢ikmasinda s6z konusu olabilir. Zaten regiilasyonu bir edim sunumu
olarak gordiigiimiiz noktalarda kamu hizmeti ile biiyiik 6l¢iide ortak hukuki rejime sahip olacaktir.
Hatta regiilasyonu bu tiirii bakimindan kamu hizmeti olarak ele almmmaktadir. Bkz. Anayasa
Mahkemesi, E.2002/32, K.2003/100.
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anlamu ile regiilasyon, kolluk, 6zendirme ve destekleme faaliyetleri ile kamu hizmeti
faaliyetinde gorebiliriz. Asagida ayrintili olarak ele alinacag lizere devletin piyasaya
miidahalesindeki en 6nemli gerekcelerden biri olarak ekonomik kamu yarar1 kavrami
karsimiza ¢ikmaktadir. Yani ekonomik kamu yarar1 devletin piyasaya miidahalesinin

gerekgesi veya maddi sebebidir.

1982 anayasasinda ekonomik kamu yararmimn bu anlaminin acik¢a yer aldigini
soyleyebiliriz: “Devlet, 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine’ ve sosyal
amaglara uygun yiirlimesini, giivenlik ve kararlilik i¢inde ¢alismasini1 saglayacak
tedbirleri alir.”® Anayasanin bu hiikmiindeki, milli ekonominin gerekleri ve sosyal
amaglara uygunluk ile kamu yararma uygunluk anlami kastedilmektedir’. Yani izin
verilmesinde (kolluk) ve faaliyetin yiriitiilmesinde aranacak kosullarm, 6zel
tesebbiisiin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara, kisaca kamu yararina

uygun yiiriitiilmesini saglayacak kosullar olmas1 gerekir®.

Ekonomik kamu yarar1 kavrammin yukaridaki anlamlarindan idarenin

ekonomik alanda bizzat aktor olarak faaliyet yiiriitmesi ve piyasaya regiilasyon ve

5 Anayasa Mahkemesi 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine uygunluk 8lgiitiine gére nasil
yonlendirip denetlenecegini genel anlamda idarenin takdirine bagli olarak yorumlamaktadir.
Omegin, “Ozel girisimlerin ulusal ekonominin gereklerine uygun yiiriimesini saglayacak
onlemlerin alinmasi siyasi iktidarlarin tercihine birakilmistir.  Iktidarlar uygun bulduklar
onlemleri, Anayasa’da yer alan kurallara aykirt olmamak kosuluyla, kendi ekonomik politikalar:
cercevesinde belirlerler. Anayasa’min 48. maddesi ile ozel tesebbiisleri ulusal ekonominin
gereklerine ve sosyal amaglara gére koruma ve gelistirme gérevi Devlete verilmigtir. Devietin bu
madde uyarinca yerine getirmesi gereken gorevi, dzel tesebbiisiin gelismesini saglayacak
dogrultuda ekonomik ve sosyal politikalar uygulamak, ozel tesebbiise giivenli ¢alisma ortami
saglamaktir. Yasa koyucu, devletin iistlendigi gérevleri ve istenilen kamu hizmetlerini yerine
getirebilmesi i¢in ulusal ekonomiyi zarar tarzindaki odemelerden armdirma yetkisini kullanmasini
siyasal ve ekonomik bir zorunluluk olarak kabul etmektedir. Devlet, bu amaci gergeklestirme
yontinde milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun olarak anayasal simirlar i¢inde
kimi diizenlemeler getirebilecegi gibi bunlari degistirmeye ve kaldirmaya da yetkilidir.” (Anayasa
Mahkemesi, E: 2002/32, K: 2003/100)

61982 Anayasast m. 48/2.

7 “Kamu yarar1 olan hallerde, milli ekonominin gerekleri ve sosyal amaglarla, 6zgiirliiklere kimi
sinirlamalar getirilebilir. Devletin, tesebbiislerin giiven ve kararlilik iginde ¢alismasi igin gerekli
gordiigii tedbirleri almasinda, hem tesebbiis sahiplerinin hem de bu tesebbiisler araciligiyla
toplumun yarari s6z konusudur.” (Anayasa Mahkemesi, E: 1985/9, K: 1986/14)

8 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 39.

81



sozlesme yoluyla miidahalesinin temel gerekgesi hakkinda asagida ayrintili olarak

durulacaktur.

II. Ekonomik Kamu Yararinin idare Hukukundaki Kullanim

Alanlar

A. Idari Faaliyetlerde Ekonomik Kamu Yarar

Kamu yararmnin bir idari faaliyetin gerekcesi olarak dikkate alinmasinda, idari
tasarrufun  gerekcelendirilmesi/haklilanmasydogrulanmas:t  (justification)  soz
konusudur. Idare ancak kamu yarar1 ile idari faaliyet arasinda gereklilik ve
zorunluluk iliskisi kurmakla bu gerek¢elendirmeyi temin edebilir. Bu sekilde kamu

yarar1 idarenin bir faaliyeti ger¢eklestirmesi i¢in mesru zemin sunmaktadir.

Kamu yararmin Tiirk idare hukukunda en temelde kamu hizmeti, kamu
diizeninin korunup tesis edilmesine yonelen kolluk, regiilasyon, planlama ve
ozendirme-destekleme faaliyetleri ile somutlastirildigini séyleyebiliriz. Cilinkii kamu
hizmeti niteligine sahip olan biitliin idari faaliyetler kamu yararmm somut bir
goriiniimiidiir; kamu diizenini olusturan glivenlik, genel saglik, genel ahlak, dirlik ve
esenlik kamu yararinin kolluk alanindaki goriiniimlerini yansitmaktadir; bir faaliyet
alaninin idare tarafindan diizenlenip denetlenmesinin, bizzat o alanda faaliyette
bulunmaya veya o alana hi¢ miidahale etmemeye, (kanunen veya idari takdir ile)

tercih edilmesi bu alandaki kamu yararinin somut bir gostergesidir.
1. Kamu Hizmeti

Idare hukukunda kamu yararinm idari faaliyetler ile somutlastiriimas1 kamu
yararinin sadece idari faaliyetlere iliskin nitelendirme asamasinda dikkate alinmas1
gerektigi anlamina gelmemelidir; niteligi geregi kamu yarar1 bir idari faaliyetin her
asamasinda dikkate almmalidir. Ornegin bir faaliyet hakkinda kamu hizmeti
nitelendirmesinde bulunmak i¢in kamu yararina yonelme sart1 gerceklesmelidir.
Ayrica bu faaliyetin uygulanmasi sirasinda kullanilan tiim idari yetkiler ve araglar

ilgili hizmet gerekleri ¢ercevesinde kamu yararmi gergeklestirmeye ve saglamaya
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yonelik olmalidir. Kamu hizmeti ile kamu yarar1 iliskisini bu minvalde su sekilde
ifade etmek miimkiindiir: “Kamu hizmeti, tatmininde kamu yarar1 olan toplumsal bir

gereksinimi karsilayan faaliyettir™.

Kavramsal farkliliklar bir yana birakildiginda Anayasa Mahkemesi’ne gore,
kamu hizmeti kamu yarandir'® ve kamu hizmetinin gerekleri kamu yararinin
gerekleridir''. Anayasa Mahkemesi’nin bu yaklasimma gore kanunlarla veya
kanunun acik¢a izin verdigi durumlarda idari islemlerle tesis edilen kamu hizmeti
faaliyet alanlarinda, kural olarak kamu yararinin varliindan bahsedilecektir. Yani
buna gore kamu hizmeti nitelemesinin yapildig: biitiin durumlarda kamu yarar1 bir
sonu¢ olarak var demektir'?. Bu diisiinceye bagh olarak, bir 6zel tesebbiis veya
faaliyetin devletlestirilmesini, yani kamu hizmeti halinde yiiriitiilmesini yeglemek,
aslinda o konudaki kamu yararinin ancak, ya da en iyi bu yoldan saglanabilecegini

kabul etmektir'3.

Kamu yarar1 ile kamu hizmeti iliskisinde karsimiza c¢ikan en Onemli
sorunlardan biri kamu yararmm kamu hizmetinin bir unsuru olup olmadigi
sorunudur. Bu sorun kamu hizmetine, hatta kamu hizmeti zaviyesinden okunan idare
hukukuna yaklagimda 6nemli kdse taslarindan biridir. Kamu yarari, kamu hizmetinin
bir unsuru olarak dikkate alindiginda, kamu yarar1 bir faaliyet hakkinda kamu
hizmeti nitelendirmesi yapilabilmesi icin gerekli sartlardan biri olacaktir. Bu
yaklagima gore, kamu hizmeti kamuya yararli bir hizmettir ve kamuya yararli
olmayan idari faaliyetlerin kamu hizmeti olarak kabulii miimkiin degildir. Yani buna
gore bir idari faaliyet hakkinda kamu hizmeti nitelemesinin yapilmasi o faaliyet
hakkinda kamu yarar1 bakimmdan bir degerlendirmenin yapildigmi da

gostermektedir. Ornek vermek gerekirse milli savunma, giivenlik ve bayindirlik gibi

9 Giinday, idare Hukuku, s. 330.
10 Anayasa Mahkemesi, E: 1964/13, K: 1964/43.
' Anayasa Mahkemesi, E: 1976/38, K: 1976/46.

2 Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti ve Goriiliis Usulleri”, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul, 1987, s. 5.

13 Duran, idare Hukuku Ders Notlary, s. 305.
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faaliyetler kamu hizmeti olarak kabul edildiginden bu faaliyetlerin yiiriitiilmesinde
kamu yarar1 vardir. Buna karsin kamu yararmin bulundugu her yerde (ticari taksi
faaliyetlerinde oldugu gibi) kamu hizmetinin kurulmasi ve isletilmesi zorunlu

degildir'*,

Bazi faaliyetlerin niteligi geregi kamu hizmeti olarak kabul edilmesini 6ngdren
Anayasa Mahkemesi'® ve klasik liberal doktrin ile kamu yararinm toplumsal
iliskilere bakilarak tespit edilebilecegini dngdren Duguit’in yaklagimi kamu yararinin

kamu hizmetinin bir unsuru oldugu seklindedir'®

. Tirkiye’de de birgok idare
hukukcusunun benzer arglimanlara dayanarak kamu yararinit kamu hizmetinin bir

unsuru olarak ele aldigin1 sdyleyebiliriz!”.

'4 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 305. Ornegin egitim, saglhik, firmcilik gibi faaliyetlerde
halkin ortak ve genel ihtiyaglarinin karsilanmasi bakimindan kamu yarari1 vardir; ancak bu
faaliyetler yasa koyucu tarafindan idareye goérev seklinde yiikletilerek kamu hizmeti haline
konulup konulmadig tartisilabilir. Bu faaliyetler hakkinda kamu hizmeti nitelemesinin
yapilamamasi durumunda bunlar 6zel tesebbiisiin piyasa iliskileri alanina birakilmis demektir. Bu
faaliyetleri kamu hizmeti olarak nitelendirmedigimizde idarenin bu faaliyetleri yerine getirmesinin
piyasa ile iliskisinin ortaya net olarak konulmasi bir zorunluluktur. Bu durumdaki temel sorun
saglik ve egitim gibi faaliyetleri idare yerine getirdiginde kamu hizmeti, 6zel tesebbiis yerine
getirdiginde ticari isletme faaliyeti seklindeki ikili durumun piyasa iliskilerindeki rekabet gibi
temel unsurlarla nasil bir etkilesim igerisinde olacagina iligkindir.

15 Anayasa Mahkemesi, E: 1994/70, K: 1994/65. Pozitif dissalliklar nedeniyle, piyasa mekanizmasimna

birakilmast halinde egitim tiiketimi, optimalin ¢ok altinda olacaktir. Dolayisiyla egitim
hizmetlerinin kamu hizmeti olarak kurgulanmasinin ekonomik etkinlige iliskin bir temel ekonomik
gerekeesinin oldugu soylenebilir. Ancak, hemen tiim cagdas iilkelerde ozellikle temel egitim
hizmetinin devlet tarafindan sunulmasi ve parasiz olmasi, burada verimlilikten de Gte bir esitlik
veya yeniden boliisiim ilkesinin hedeflendigini gostermektedir. Ayni sey saglik hizmetleri i¢in de
gegerlidir. Her ne kadar saglik hizmetlerinde de bir digsalliktan (6rnegin herhangi bir vatandasin
saglikli olmasinin, diger vatandaslarin refahlarina da olumlu bir etkide bulunmasi hali) s6z
edilebilse de, temel saglik hizmetlerinin devlet tarafindan karsilanmasinda esas kayginin bir esitlik
veya adalet veya toplumsal dayanigsma hedefi oldugu soylenebilir. Bkz. Atiyas/Oder, Tiirkiye’de
Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 28. Bu ve benzeri sebeplerle Anayasa Mahkemesi
egitim ve saglik gibi hizmetleri niteligi gereki kamu hizmeti olarak nitelendirmektedir: “Toplumsal
yasamin zorunlu gereksinimlerinden olan diizenlilik ve siireklilik isteyen egitim hizmeti de niteligi
geregi kamu hizmeti olarak degerlendirilmektedir”’, bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 2008/54, K:
2011/45.

16 Bu yaklasimlara gore bir faaliyetin kamu hizmeti olarak yiiriitiilmesine yasa koyucu karar verse bile

yasa koyucunun bu Kkararlar1 kurucu nitelikte degil, beyan edici niteliktedir. Bu sebeple bu
yaklasimlar kamu yararina objektif bazi igerikler yiikleyerek bilimsel kriterlere tabi tutmayi
amaclamaktadir.

'7 Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslan, Cilt I, Ismail Akgiin Matbaasi, 3. bs.,
Istanbul, 1966, s. 16-17; Seref Goziibiiyiikk ve Turgut Tan, Idare Hukuku, Cilt 1 Genel Esaslar, 7.
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Kamu yararin1 kamu hizmetinin bir unsuru olmaktan ziyade bir sonucu olarak
ele alan yaklasimda'®, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesinde kamu
yarar1 kurucu bir etkiye sahip degildir. Ancak kamu yararmnin bir unsur olarak
kabuliinde oldugu gibi bir faaliyete kamu hizmeti nitelemesi yapildiginda o faaliyetin
yiiriitiilmesinde kamu yararmin gerceklesecegi kabulii de s6z konusudur. Bu
yaklagima gore niteligi geregi kamu hizmeti sayilan faaliyetlerin bulunmadigi,
karsilanmasinda kamu yarari bulunan bir ihtiyacin kamu hizmeti olarak
nitelenmesinin yasa koyucunun iradesine bagl oldugu kabul edilmektedir'®. Yasa
koyucu bakimindan bir faaliyetin kamu hizmeti olarak yiiriitiilmesi hakkinda verilen
kararlarin tamamen takdiri olmas1 dolayisiyla bir faaliyetin kamu hizmeti olarak

yiiriitiilmesindeki kamu yararmi takdir yetkisi de devlete aittir?°.

Kamu yarar1 kamu hizmetinin bir unsuru olarak kabul edildigi durumlarda, bir
hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in onun dogrudan dogruya kamuya yonelmis
ve yararli olmas1 gereklidir. Hizmet neticesinde elde edilen yararin dolayli olarak
kamuya yararli olmasi1 yeterli degildir. Her ne kadar bir kamu kurumunun 6zel
mallarina iliskin hizmetler kamu kurumuna mali yarar ve kaynak sagladiklar1 i¢in
kamuya yonelmis ve yararhi sayilsalar da kamuya yonelisleri dolayli oldugundan

bunlar kamu hizmeti sayilmazlar?'.

bs., Turhan Kitabevi, Ankar'fi, 2010, s. 681-683; Duran, idare Huquu Ders Notlary, s. 304-305;
Ismet Giritli, Pertev Bilgen, Idare Hukuku Dersleri, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1979, s. 195-199.

'8 Didier Truchet, Nouvelles Recentes d’un illustre Vieillard Label de Sercice Public et Statut du
Sercive Public, AIDA, 1982, s. 431. Aktaran Giilan, “Kamu Hizmeti ve Goriiliis Usulleri”, s. 5.

9 G. Vedel ve P. Delvolvé, Droit Administratif, PUF, 10. bs., Paris, 1988, s. 1099. Aktaran
Goziibiiylik/Tan, Idare Hukuku, s. 681.

20 Kanun koyucunun kamu yararmi ne yonde takdir ettigi yasa koyucunun idaresinde agik¢a kendini
gosterebilecegi gibi bir faaliyette 6zel hukuku asan ayricaliklar ve kamusal usuller 6ngoriilmesi,
kamulastirma yetkisi taninmasi, {iglincii sahislara mieyyide ulgulayabilme yetkileri ve tekel
kurulmast gibi ayricaliklarin taninmasi, kar amacinin giidiiliip giidiilmedigine iligkin belirlemelerde
bulunulmasi, girisimin kanunla kurulmasi gibi karineler araciligi ile de kendini gosterebilir. Bkz.
Giritli/Bilgen, idare Hukuku Dersleri, 1979, s. 197-198.

21 Tahsin Bekir Balta, idare Hukuku, Cilt I, Ankara Universitesi Basimevi, Ankara, 1972, s. 19;
Tahsin Bekir Balta, idare Hukukuna Giris I, TODAIE, Ankara, 1970, s. 16; Onar, idare
Hukukunun Umumi Esaslar, Cilt],s. 16.
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Kamu yararinin kamu hizmetinin bir unsuru olup olmadigi tartismasinin pratik
sonucu kamu yararmni bir unsur olarak kabul edenler kamu yararinmn tespitini,
kavramm kavramsal ve normatif boyutuna agirlik vererek, objektif bazi Olgiitlere
baglamakta iken; kamu yararin1 bir unsur olarak kabul etmeyenler kamu yararinin
tespitini, kavramin bi¢imsel boyutuna agirlik vererek, yasa koyucunun takdirine

birakmaktadir.

Kamu yararin1 bir unsur olarak kabul eden yaklasimlar, kamu yarar1
hakkindaki belirlemelerin zaman i¢indeki degisime nasil ayak uyduracaginin
belirsizligi ve bir uyusmazlik halinde mahkemenin kamu yararmi hangi esaslara gore
karar vereceginin belirsizlige yol agtigindan dolay1 elestirilebilir. Kamu yararini bir
unsur olarak kabul etmeyen yaklasim ise kavramsal ve normatif agidan toplum i¢in
hi¢ gerekli ve 6nemli olmayan bazi faaliyetlerin yasa koyucunun iradesi ile kamu

yararina kabul edilmesi gibi sonuglara yol agabilmesi sebebiyle elestirilebilir.

Kanaatimizce, Tiirkiye’de idare hukukgular1 tarafindan acik¢a ifade edilmis
olmasa bile, kamu yarar1 kamu hizmetinin bir unsuru olarak kabul edilse de edilmese
de, kamu yararinin kamu hizmeti icerisindeki somutlastirilmis sekli, hemen hemen
biitiin kamu hizmeti tanimlarinda yer alan, “toplumun ortak ve genel ihtiyaclarinin

karsilanmas1” seklindedir??.

Kamu yararmin kamu hizmeti ile iliskisinden sadece kamu hizmeti
nitelendirmesinin unsuru olup olmadig1 meselesinin yaninda kamu hizmetinin kim
tarafindan, hangi usulle ve hangi hukuki rejimle yerine getirilecegi sorunlarinda da
kamu yararinin bir Olciit olup olmadigr onemli bir meseledir. Milli savunma,
istihbarat ve bayindirlik gibi 6zel kisiler tarafindan yerine getirilmesi sakincali
goriilen ya da 0Ozel kisiler tarafindan karli goriilmeyerek kendiliginden yerine

getirmedigi bazi faaliyetlerin idare tarafindan yiriitiilmesinde kamu yarar1 vardir. Bu

22 Bkz. Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, Cilt I, s. 13; Goziibiiyiik/Tan, idare Hukuku, s.
681-683; Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 304-305; Giritli/Bilgen, idare Hukuku Dersleri,
1979, s. 195-199. Onar gibi baz1 yazarlar kamu yararini, toplumun ortak ve genel ihtiyaclarinin
kargilanmasinin yaninda kamu hizmetinin unsurlari igerisinde agik¢a da ifade etmektedirler.
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sekilde idarenin bir faaliyeti yliriitmesini gerektirecek sartlarin olusmadigi hallerde,

idarenin bu faaliyeti yiiriitmesinde kamu yarar1 yoktur®>.

Kamu Hizmeti en genel ifade bi¢imi ile su sekilde tanimlanmistir: “Devlet ve
diger amme hiikmi sahislar1 (kamu tiizel kisileri) tarafindan veya bunlarin nezaret ve
murakabeleri, kontrolleri altinda umumi ve kolektif ihtiyaclar1 karsilamak ve tatmin
etmek, amme menfaatini saglamak icin icra edilen ve umuma arz edilmis bulunan
devamli ve muntazam faaliyetlere amme (kamu) hizmeti denilmektedir”**. Bu

tanimin kamu yarari ile iliskisi bakimmdan su sorular sorulabilir:

e Ortak ve genel ihtiyaclarm karsilanmasi kamu yararim tek basina saglar mi?

e Kamu yaran ortak ve genel ihtiyaglarin idare tarafindan karsilanmasini mi
gerektirir?

e Ortak ve genel ihtiyaglarin karsilanmasinin kamu yararim tek basina
sagladigr haller ile kamu yararmmin ortak ve genel ihtiyaclarin idare
tarafindan karsilanmasini gerektirdigi haller seklinde ikili bir ayrim mi so6z

konusudur?

Kamu hizmeti kavrami, devletin faaliyet alaninin sadece bireylerin ve
topluluklarmin giicliniin yetmedigi veya c¢ikar bulmadiklar1 is ve girisimleri
kapsadigi donem olan Birinci Diinya Savasindan once (klasik liberal donem), gerek
organik, gerek gorevsel ve gerek yonetsel bakimdan biitiinliik ve birlik arz etmekte;
idarenin kamu yararin1 saglamak {izere kamusal yonetim usulleri ile yiiriittigu

faaliyet olarak tamimlanmaktaydi®’.

Klasik liberalizm eksenli toplum diizeninden sosyal devlet diisiincesini de
iceren toplum diizenine geg¢is kamu hizmetleri bakimindan da kendisini
gostermektedir. Klasik liberal diisiincede toplum modeli devletin yiirlitmeyi gérev

olarak gordiigii kamu hizmeti alanlarmin ¢ok smirli bir bicimde belirlenmesini

23 Giritli/Bilgen, idare Hukuku Dersleri, 1979, s. 196.
24 S1ddik S. Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, Cilt I, s. 13.
25 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 303.
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gerektirirken (6rnek olarak Bentham, Hayek, Nozick ¢izgisi eksen alinabilir); sosyal
devlet modelinde kamu hizmeti olarak devletin gdrev alani toplumun ihtiyaglar1 ve
kamu yarar1 g6z Oniine alinarak daha da genis tutulmaya baslanmis ve devlete bu
kapsamda genis miidahale yetkileri taninmistir. Devletin ekonomik alana miidahalesi

de bu kapsamda degerlendirilerek ekonomik kamu yarar1 ile mesrulastirilmaktadir.

Ozellikle sosyal devlet ilkesinin ve planl kalkinma ydnteminin benimsendigi
ve uygulandig iilkelerde, kamu giiciiniin faaliyet alanina sinir ¢izilmesi dogru ve
miimkiin olmadigindan, idare tarafindan ifa edilen kamu hizmetlerinin konu ve

amaglarmim genislemesi, ¢esit ve sayilarmin artmasi dogaldir?®.

Tirk idare hukukundaki kamu hizmeti diisiincesinin bu doniislimiiniin

asagidaki alanlarda gerceklestigini sdyleyebiliriz:

- Klasik kamu hizmeti kavraminin yeniden tanimlanarak belirlenmesi gerekliligi,

- Geleneksel olarak kamu hizmeti kabul edilen alanlarda 6zel sektoriin etkinliginin
artmast,

- Idarenin yiiriittiigii kamu hizmeti alanlarinda kamu hukuku rejimi yerine &zel
hukuk rejiminin tercih edilmesindeki yaygmlik,

- Kamu hizmetinin meccaniligi ilkesinin klasik anlaminin hemen hemen biitiiniiyle
etkisiz hale gelmesi,

- Hizmetten yararlananlarin “miisteri” gibi belirlemelerle piyasa iligkisi icerisinde

degerlendirilmesi.

Ayrica Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi ictihatlar1 ve Avrupa Birligi’ndeki
gelismeler klasik kamu hizmeti anlayisinin de§ismesini zorlamaktadir. Bunun
neticesi olarak kamu hizmeti kavrami yerine asgari hizmet, evrensel hizmet®’ ve

genel yarar hizmetleri gibi kavramlar kullanilmaya baslanmis; kamusal faaliyetlerin

26 Duyran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 305.

27 Evrensel hizmet kavrami ile Tiirk idare hukukundaki kamu hizmeti kavramimin birbirine ne kadar
benzeyip benzemedigi tartiymaya aciktir. Bu konudaki ayrmtili bilgi i¢in bkz. Meliksah Yasin,
“Kamu Hizmeti”, in Turan Yildirim v.d. idare Hukuku, 5. bs., XII Levha, Istanbul, 2013, s. 489-
494,
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oncelikle piyasa ve rekabet gibi ekonomik degerlere uygun yiiriitiilmesi kosul olarak
aranmaya baslamistir. Ancak AB icerisinden Fransa gibi bazi iilkelerin kamu hizmeti
rejimini benimsemesi arada bir farklilik ve zitlasmanin bulundugunu gosteriyor gibi
olsa da 90’lardan beri hem AB sisteminde hem de Fransa’da bagdastirici ve

arabulucu ¢dziimler bulunmaya calisiimaktadir®,

Kamu hizmeti bakimmdan kamu yararimnin 6nemi ve gerekliligi konusunda
tasarrufun biitlin taraflar1 (idare ve muhatap olan herkes) arasinda bir uzlasi sz
konusudur. Ancak kamu yararmin, kamu hizmeti kapsaminda, anlami ve igerigi
hakkinda genel olarak ya da belli uygulamalar bakimindan bir ortak uzlaginin

bulundugundan bahsedilemez; sadece kii¢iik uzlas1 durumlarindan bahsedilebilir.

Iktisadi kamu isletmelerinin komiir, demir ve celik, dokuma iiretimi,
bankacilik gibi serbest rekabet alanindaki faaliyetleri kamu hizmeti sayilmazlar.
Ziraat bankasmin cift¢i kredisi disindaki bankacilik faaliyetleri de kamu hizmeti
niteligi tasimamaktadir. Her ne kadar bu gibi ekonomik kamu isletmeleri, tilkemizin
ekonomik ilerlemesine yaradiklari cihetiyle, kamu hizmeti gordiikleri ileri siiriilse®

de bu durum onlarm faaliyetlerinin ve gelismelerinin sadece dolayl1 bir sonucudur?’.

Ekonomik kamu hizmetlerinin bir kismi1 19. ylizyilin ikinci yarisindan itibaren
ortaya ¢ikan demiryollari, gaz, elektrik telefon gibi bireylerin ve topluluklarin mali
giliclerinin yetersizligi nedeniyle yiriitemedikleri iktisadi ve smai nitelikteki
faaliyetlerden olusmaktaydi. Ancak 20. ylizyilin bagindan ve 6zellikle birinci diinya
savagindan sonra devletin ekonomik yasama miidahalesi sonucu 6zel kisilerin sanayi,
ticaret, maliye ve tarim alanlarinda yiiriittiikleri faaliyetler de kamu hizmetleri haline
getirildi ve 6zel kisilerle yan yana yiiriitiilmeye baslandi. Ger¢i daha eskiden beri

yiirlitiilen ekonomik kamu hizmetlerini 6zel tesebbiis faaliyetlerinden aywrt etmek

28 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 16.
29 Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, Cilt I, s. 33.

30 Balta, idare Hukuku, Cilt I, s. 19-20; Balta, idare Hukukuna Giris L, s. 17.

89



kolaydir. Ancak son zamanlarda iistlenilen ekonomik kamu hizmetlerinin 6zel

tesebbiis faaliyetlerinden ayirt edilmesi son derece giigtiir’!.

Ekonomik kamu hizmetleri 6ziinde karlilik ve verimlilik esaslarina gore
yiriitiilse de bu hizmetlerin asil amaci1 kar elde etmek degil; bilakis toplumsal
gereksinimleri karsilamak suretiyle kamu yararim saglamaktir®?. Ekonomik kamu
hizmetlerinin hukuki rejiminin tespitinde temel kriterimiz budur. Ozellestirmeyi
diistintirken de bu kistas1 dikkate alarak hareket etme zorunlulugumuz soz

konusudur??.

Bir 6zellestirme isleminin hukuka uygunlugu incelenirken “kamu hizmeti”,
“imtiyaz” ve ‘“tekel” kavramlar1 belirleyici niteliktedir. Fakat “kamu hizmeti”,
“imtiyaz” ve “tekel” gibi kavramlarin 6nemli bir yere sahip olmadigi veya bu
kavramlarm kapsam alanma girmeyen hallerdeki 6zellestirme isleminin hukuka

uygunlugunda ise, dzellestirme bedeli agirlik kazanacaktir™,

Danistay, bircok 06zellestirme isleminde oldugu gibi idarenin ekonomik
yatirimlart hakkindaki yargilamasinda da ekonomik kamu yararinin varligini

incelemistir®>. Ozellikle 6zellestirme yontemlerinin belirlenmesinde Ozellestirme

31 Metin Giinday, idare Hukuku, 10. bs., imaj, Ankara, 2011, s. 339.
32 Giinday, idare Hukuku, s. 339.

33 6446 sayili Elektrik Piyasas1 Kanununa gére ruhsat ydntemi ile dzel kisilere gordiiriilen dteki kamu
hizmetleri gibi elektrik hizmetlerinden yararlananlardan alinacak olan iicretin belirlenmesinde de
ruhsat sahibine tam bir serbesti taninmamaktadir. Kanun elektrik dagitimi, toptan ve perakende
satigt icin yapilacak olan fiyatlandirmalarin esaslarini tespit etmek yetkisini de Enerji Piyasasi
Kuruluna vermektedir. Ayrmntih bilgi i¢in bkz. Giinday, idare Hukuku, s. 364.

34 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun 1 ve 15. Maddesi. Ornegin, bir elektrik
dagitim agimin 6zellestirilmesinde “kamu hizmeti”, “imtiyaz” ve “tekel” gibi kavramlar ilk 6nemi
kazanacak ve “en yiiksek bedel” seklindeki ekonomik degerleme bu kavramlarin ardindan gelecek,
buna karsilik kamu hizmetinde kullanilmayan bir arazinin dzellestirilmesinde ekonomik degerleme

agirlik kazanacaktir.
35 Ornegin 1990°larda 40 milyar dolara kadar fiyat bicilen Tiirk Telekom, yargi karar1 dolayistyla

ozellestirilemeyip 2005'te tigte bir fiyatina, 12.6 milyar dolara 6zellestirilebildi.
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Yiiksek Kurulu’nun takdir yetkisini “kamu yararina ve ozellestirmenin amacina”

uygunlukluk bakimmdan denetlemektedir®.

2003’te TUPRAS n 6zellestirilmesine yonelik ilk ihaleyi 1,302 milyar dolara
kazanan gurup lehine verilen ihale karari, idari yargi tarafindan TUPRAS ihalesinde
acik artrmaya gidilmemesi, rekabetin gézetilmemesi ve ihaleyi kazanan Efremov
sirketinin ortaklik yapisinin netlestirilmemesi nedeniyle kamu yararma ve hukuka

aykirt davranildign gerekgesiyle iptal edilmistir®”.

Mahkemenin bu iptal karar
sonrasmnda hazine TUPRAS'tan gelecek 1 milyar 300 milyon dolar kadar fazladan
bor¢lanmis ve buna gore yiiksek oranli faiz 6demis, doviz piyasasi etkilenmistir.
TUPRAS 6zellesseydi, teknolojik yenilenme i¢in gereken 760 milyon dolar1 da 6zel

sirket yatiracakti.

Ug yil sonra 2005'te TUPRAS hisselerinin %51’in blok olarak satisma ydnelik
yapilan ihaleyi Ko¢ Holding-Shell ortakligina 4,1 milyar dolara almis, ihale
komisyonunun onay1 iizerine agilan iptal davasinda Danistay 13. Dairesi YD talebini
reddetmis yapilan itiraz iizerine IDDK, TUPRAS hisselerinin %51’in blok olarak
satisina olanak saglayan Ozellestirme Yiiksek Kurulu Kararina iliskin itirazi
reddederken, ihale sartnamesini ve bu sartnameye dayali ihale komisyonu kararini

hukuka aykir1 bularak yapilan itirazi hakli bulmus ve YD karar1 vermistir’®. Yani

36 Meliksah Yasin, Uygulama ve Yargi Kararlar Isiginda Ozellestirmenin Hukuki Rejimi, 2. Bs.,
Beta, Istanbul, 2007, s. 224.

37 idarelerin, 6zellestirme ihalelerini, kamu varliginm en yiiksek bedelle satismi saglamak amaciyla,
kamu yarar1 ve iilke ¢ikarlarmi goézeterek gerceklestirmesi gerektigine isaret edilen gerekgede,
"TUPRAS"n satisina iliskin ihale komisyonu karar1, hukuka ve kamu yararina aykiridir" denilmisti.
Ihale komisyonu kararinin, "ihale islemlerindeki agiklik ilkesinden yoksun oldugu" vurgulanan
gerekgede, sunlar kaydedilmisti: "Rekabet ortaminin saglanmasi esastir. TUPRAS'n satisinda
gerekli rekabet ortami saglanmamustir. Efremov Sirketi'nin islem dosyasinda, yalnizca Tatneft'e
iligkin belgeler ibraz edilmistir. Bu belgeler, Efremov Sirketi'nin ciro, kapasite, iiretim, sermaye ve
mali yapisimi ortaya koymamaktadir." Ayrica Ilk mahkeme: "Azami rekabeti gerceklestirerek daha
yiiksek fiyat almak igin ihalenin acik artirmayla yapilmasi gerekirdi. iki firmanm katildig1 ihalenin
kapali zarf usuliiyle yapilmasi kamu zararina olmustur." Ust mahkeme: "Ihale usuliinde idarenin
takdir yetkisi vardir. TUPRAS'm 6zellestirilmesinde pazarliga kapali zarf usuliiyle baslanmis ve
pazarlik siirdiiriilerek fiyat 600 milyon dolardan 1 milyar 302 milyon dolara ¢ikarilmigtir. Kamu
yararina ve hukuka uygundur.”

3% Gerekce usulde soyle diyor: “4046 sayili kanun, ozellestirme uygulamalarmda ekonomide

verimlilik ve kamu giderlerinde azalmayir amaglarken, bu amag¢ dogrultusunda yapilan iglemlerde
kamu yararinin dikkate alinmamasi diisliniilemez. Tiipras gibi bir kurulusun satiginda esas almacak

91



Danistay TUPRAS hisselerinin ihale yoluyla satisin1 hukuka aykir1 bulmamis ancak
uygulanan satis usul ve yontemini (kapali teklif suretiyle baslanan, pazarlik suretiyle
devam edilerek sonuclandirilan ihaleye acik arttirma suretiyle devam edilmedigi),

kamu yararina aykirilig1 gerekcesi ile hukuka aykir1 bulmustur.
2. Kolluk ve Regiilasyon

Ekonomik kamu diizeni, yani giivenlik ve genel saglik, ekonomik kamu
yararinin kolluk faaliyeti i¢indeki ifade bigimidir. Kolluk faaliyeti kamu diizeninin
bozulmasini1 6nleme, bozulmussa tekrar tesis etme anlamlarmi icermekle nihai olarak
kamu yararma yonelmektedir. Olgiiliiliik ilkesi, kamu diizeninin korunmas y&niinde
somutlasan kamu yarar1 ile kisisel yarar arasinda denge saglanmasmi ifade

etmektedir.>’

Idare ekonomik kolluk kapsaminda yaptig1 tasarruflarda takdirini kullanirken
makuliyet ve kamu yarar1 kriterlerine gére kullanmalidir. idarenin tercihlerindeki
“miimkiin ve yararli olma kistasin1” hesaplamada kullanilan 6nemli yontemlerden
biri de bilanco prensibidir. Buna gore idarenin yaptigi faaliyetlerde yarar-zarar
analizi yapilarak yarar lehine pozitif bir sonucun ortaya c¢ikmasi ile 6lgiilii karar

verilmis olacaktir*’.

sartlarm belirlenmesinde kamu yarar1 6n planda tutulmalidir” Igerikte ise: “Tiipras'n
ozellestirilmesinde hangi alanlarda 'kamu yarart' goz ardi edilmis? Teknoloji, kapasite ve gevre
konularinda yatirim yapma taahhiidii yok; denetim mekanizmalar1 getirilmemis; {i¢ yil sonra el
degistirme olasilig1 var; 6zellestirme sonrasi siirecte sirketin mevcut kapasitesinin altinda {iretim
yapmasi halinde iilkenin islenmis petrol ihtiyacinin biiyiikk kismmnin iiretim yoluyla degil, ithalat
yoluyla karsilanmasma yol agacagi goz ardi edilmis.” Ayrintili bilgi igin bkz. “Danistay IDDK nun
2005/863 numarali ve 02.02.2006 tarihli YD karar1”, http://petrol-is.org.tr/haber/tupras-ihale-
sartnamesinin-iptali-ve-yurutmenin-durdurulmasi-istemiyle-acilan-davada-danistay,  (Cevrimigi:
25/06/2013). Esasinda kamu yarar1 analizi 6ncelikle sektorel olarak dikkate alinmali ve bu sektorde
oncelikle enerji politikalar1 bakimindan kamu yarar1 analizinin yapilmasi gereklidir. Bir sektdrdeki
pargalar biitin dikkate alimnmadan kamu yarari denetimine tabi tutuldugunda hicbir yatirimimn
yapilmas1 miimkiin degildir. Ciinkii islenmemis petrol gibi pargalar ya idare elinde kalmakla kamu
yararl daha ¢ok tesekkiil edecek ya da 6zel sirketin kontroliinde kalmakla daha ¢ok tesekkiil
edecektir.

3% Avrupa Adalet Divaninin “M. Moustakim c./Belgique” karar1, aktaran: Erkut, Hukuka Uygunluk
Bloku, s. 105.

40 Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, s. 108.
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Regiilasyon kavrami*!, Truchet’e gore, idare hukukunda, kamu giiciiniin

ekonomik alanlardaki kamu yararina olan faaliyetini ifade etmektedir. Anglo-

Saksonlara gore idare hukuku ile regiilasyon hukuku anlamdas kavramlardir®?.

Regiilasyonun herkesin mutabik kalabilecegi bir taniminin verilmesi oldukca

glictlir; ama regiilasyon kavrami icerisinde yer alabilecek temel unsurlar1 su sekilde

siralayabiliriz**:

e Illgili sektorlerdeki aktorlerin etkileme ve yonlendirmeyi de igeren katilimy,
e Piyasa ekonomisinin kendi dinamiklerinin isleyisine engel olmama,
e Diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama*,

e Baziuyusmazliklari ¢dzme faaliyeti®.

Idarenin regiilasyon kapsamimdaki gorev ve yetkileri, idari “kamu hizmeti”

niteligine benzemekle beraber, belirli bir “edim” sunmaya yonelik degildir; birer

41

42

43

44

45

Regiilasyonu ayr1 bir hukuki rejimi olan idari faaliyet olarak ele alinmasmin temel sebebi, kamu
hizmeti ve kolluga benzer birgok boyutunun bulunmasma ragmen kendine 06zgi ilke ve
prensiplerinin olmasi ve bunlardan farklilasan birgok noktasinin bulunmasidir. Regiilasyon
faaliyeti diizenleme yapma bakimindan kamu hizmetine benzese de klasik kamu hizmeti anlayigina
gore ¢ok daha genis bir alan1 kapsamakta ve kendine 6zgii yontemler kullanmaktadir; denetleme ve
yaptirim uygulamada 6zgiirliiklere miidahale ve 6l¢iiliiliik gibi kolluk ilkeleri bakimindan kolluk
faaliyetine benzese de hem oOl¢iiliiliikten farklilasan yonleri bulunmakta hem de kapsadigi kamu
diizeninin unsurlar1 baskalasmaktadir. Ornegin hem kamu hizmeti sunucularmin hem de isletme
faaliyeti sunucularinin aktif oldugu bir hizmet piyasasinda diizenleme, denetleme ve yaptirim
unsurlarini tagiyan regiilasyon faaliyetini kamu hizmeti veya kolluk olarak nitelemek dogru
olmayacaktir. Isletme faaliyeti sunan 6zel kisiler iizerindeki regiilasyon kolluk esaslarma benzerlik
gosterecek; kamu hizmeti sunan 6zel ve kamu hukuku kisileri tizerindeki regiilasyon kamu hizmeti
ilke ve esaslarma benzerlik gosterecektir. Yine agikca belirtmek gerekir ki, regiilasyon her ne kadar
kamu hizmeti veya kolluk faaliyetinin ilke ve esaslarina benzerlikler tasisa da ayni piyasa
kosullarinin paylasildigi durumlarda regiilasyonun kolluk ve kamu hizmetinden farkli ilke ve
esaslara ihtiyaci vardir.

Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 25.
Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 1.

Cenk Yasar Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda Regiilasyon ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalari, XII Levha, Istanbul, 2010, s. 41-53, 58-64. Regiilasyon iilke ekonomisi ve toplumsal
yagsam bakimindan 6zel oneme sahip ve hassas alanlarda yapilan diizenleme, denetleme ve
yaptirim uygulama yetkilerini kapsar.

Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda Regiilasyon ve Tiirk idare HukuKkuna
Yansimalari, s. 53-56.
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“hukuki tasarruf” olarak ortaya ¢ikarlar*®. Klasik kamu hizmetlerine oranla daha
teknik ve bilimsel nitelikte olan bu gorev konulari, bunlarda gorevlendirilecek
kisilerin bir takim uzmanlik dallarindan segilmelerini gerekli ve yararli kilmaktadir.
Ayrica bu otoritelerin ¢oziimlemek durumunda kalacagi sorunlar, genellikle ¢ikar
celiskilerinden kaynaklanmis olacagi icin ilgili toplum kesimlerini veya gruplarini

temsil eden kisilerin karar siireclerine katilmalar1 saglanmalidir?’.

Regiilasyonun ortaya ¢ikisinin en pragmatik sonuglarindan biri, muhataplarinin
hukuk kurallarinin olusum siirecine (birel ve genel diizenleyici islem siireglerine)

katilmalar1*®

, formel olmayan etkileme ve ikna yOntemlerine bagvurma gibi
uygulamalara yol ag¢masi; bunun bir sonucu olarak da soézlesme tekniginin
yayginlagsmasidir*. Muhataplarin bagimsiz kurullarin birel ve genel diizenleyici
islemlerinin olusumuna katilmasi hem usuli hem de maddi yonden saghkli
olmalarmm bir gerekliligidir’™®. ABD’de bu katilim sadece bagimsiz kurullarin
islemlerinde degil yiiriitme erki islemlerinde ve bu kurul digindaki idari islemlerin

olusumunda da s6z konusudur. Tabi buradaki katilim kamu giiciiniin paylasilmasi

neticesini dogurmayacaktir’'.

Regiilasyonun o6zellikleri arasinda, normlarmm olusumuna muhataplarmnin
katilmas1®, normlarin siirekli adaptasyonu, zorlama yerine ikna ve etkileme gibi

formel olmayan usullerin yeglenmesi sayilabilir. Regililasyonun diizenleme, izin

4 Latfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme idaresj Dergisi, C: 30, S: 1, Mart
1997, s. 5; Kemal Berkarda, “Amerika’da Idare Hukuku Var Mi1?”, THID, S. 1-3, C. 13, 2000, s.
98.

47 Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 5; Berkarda, “Amerika’da Idare Hukuku Var
Mi1?”, s. 105.

4 Ornegin 4646 sayili yasa Ek madde 2’de, yapilacak diizenleyici islemlerin piyasada faaliyet
gosteren tiizel kisilerle, ilgili kurum ve kuruluslarin goriislerini alarak hazirlanmasi
ongoriilmektedir.

4 Turgut Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, Damstay ve idari Yarg Giinii
Sempozyumu, Danistay Tasnif ve Yaym Biirosu, No: 72, Ankara, 2005, s. 14-27; Berkarda,
“Amerika’da Idare Hukuku Var M1?”, s. 105.

50 Berkarda, “Amerika’da Idare Hukuku Var M1?”, s. 105.

51 Aydin Giilan, Kemal Berkarda, “Idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisiklikler”, in 1l Han
Ozay, Giimsiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2004, s. 391-392.

52 Giilan/Berkarda, “Idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisiklikler”, s. 384.
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verme ve yaptirim uygulama gibi klasik yontemler yaninda yonlendirme ve denetim
gibi 0zgilin yontemler de kullandigi, bu sonuncularin onu idari kolluk ve kamu

hizmetinden farklilastirdig: belirtilmektedir>>.

Bagimsiz idari otoritelerin diizenleme ve denetleme gibi islevlerinin temel
nitelik ve kosullari, tarafsiz ve objektif davranmalarini engellemese bile,
zorlastiracagi sanilsa da bunun en iyi ve etkili bir sekilde ancak ¢agdas demokratik

katilime idare yontemiyle saglanabildigi kabul edilmektedir>*.

Kamu hizmeti olarak goriilmesinden vazgecilen alanlarda, ister tamamen 6zel
sektore gecilmis olsun, isterse kamu hizmetinin 6zel kisiler tarafindan goriilme
usullerine gecilmis olsun, artik kamu hizmeti yerine 6ne ¢ikarilmakta olan kamu
yararin1 korumak, belirlemek ve silirdiirmek i¢in bagimsiz idari otoritelerin

diizenleme yapmasi bir gereklilik olarak giindeme gelmektedir®.

Regiilasyon, yontemsel olarak neo-modern kamu miidahalesi olarak
tanimlanmakta ve regililator devlet de piyasanin isleyisinin giivencesi olarak
goriilmektedir. Regiilasyon kavrami ile ifade edilen bu yeni miidahale bi¢iminin

kendi hukukunu, regiilasyon hukukunu yarattig1 kabul edilmektedir>.

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya c¢ikip gelisimi ile 6zellestirme
uygulamalarmin yayginlasmas1 ve ekonomideki devlet¢i politikalarin yerini

diizenlenmis piyasa ekonomisinin almasi arasindan kosutluk s6z konusudur®’.

Regiilator devlet kavrami, sosyal devletinin (Amerika modelinde refah
devletinin) sona ermesinden sonra ortaya ¢ikan yeni devlet vizyonunu ifade eden bir
kavram olarak kullanilmaya baslanmistir. Refah devletinde hukukun belirli kamu

politikalarmin gerceklestirilmesi, belirli hedeflere ulagsmak gibi miidahaleci niteligine

33 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 25-26.

5% Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 5-6.

55 Giilan/Berkarda, “Idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisiklikler”, s. 402.
36 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 23-24.

57 Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler” , s. 14-27.
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karsin; regiilator devlette hukuk, sosyal aktorlerin otonomisini giivenceye alan,
buyruklardan c¢ok hedefleri belirleyen ve onlara ulagsmak i¢in izlenmesi tavsiye

edilen direktifleri formiile eden yumusak usuller kullanilmaktadr®.

Regiilasyonun belirtilen bu 6zelliklerinin en 6nemli sonuglarindan birisi, kamu
yararinin idare hukuku uygulamalarinda somutlastiriimasinda Oonemli imkanlar
saglamas1 ve dinamik bir yap1 alarak zaman igerisindeki degisebilirligine ayak
uydurmay1 temin etmesidir. Ornegin, Amerikan idari hukuku, regiilasyon
dolayisiyla, kamu yarar1 kavramimin dinamik bir bicimde zaman i¢inde

degisebilecegini kabul eden bir karaktere sahiptir>°.

Ekonomik kamu yararmin bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasinda ve

yayginlasmasindaki etkisini su sekilde ifade edebiliriz®:

e FEkonomik alandaki karmasik ve teknik sorunlarm analiz ve ¢O6ziimi
uzmanlik gerektirdiginden, klasik bakanlik yapisi bunun i¢in biirokratik ve
yapisal sebeplerle yeterli imkana sahip degildir. Regililasyon uzmanlagmanin
stirekliligini ve kurumsal kimligin gelismesini gerektirmektedir.

e Piyasa kosullarindaki esnek ve dinamik yapiya uzman kurullarin regiilasyon
faaliyetinin imkanlar1 ile ayak uydurmasi imkaninin bulunmasi.

e Devletin piyasada hem hakem hem de oyuncu olmasi durumunda, alinacak
kamusal kararlarin hakliligi ve tarafsizligmma golge diismemesi icin, bu
kararlarin bagimsiz ve tarafsiz kurumlarca alinmasinda yarar goriilmektedir.

e Siyasal etkilerden arindirilmis kurumlarin uzun dénemli politika olusturup
izlemeyi olanakl kildig1; siyasi iktidarlarin siyasal nedenlerle alamayacaklari

veya almay1 erteleyebilecekleri kararlarm alinmasii kolaylastiracagi kabul

38 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 25.

59 Regiilasyon etkinligi zamanla iktisadi faydanin yaninda, “gevrenin korunmasi, tiiketicinin cebinin
yaninda sagliginin da korunmasi, igyerlerinde ¢alignlarin is kazalarma ve digger saglik risklerine
kargi korunmasi, yine calisanlarm calisma kosullarinin belirlenmesi ve igverenlerin bunlara
uymalarmin saglanmasi gibi yeni kamu yarari alanlari ortaya ¢ikarmistir.” Ayrintili bilgi i¢in bkz.
Giilan/Berkarda, “Idare Hukukunda Gerceklesen Koklii Degisiklikler”, s. 393; Berkarda,
“Amerika’da Idare Hukuku Var M1?”, s. 97.

6 Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 14-27.
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edilmektedir. Kararlarm sik ve Ongoriilmeyen bigimlerde degistigi siyasi
ortamlarin, rant kollama faaliyetini rekabet ve verimlilik endigelerinin oniine

gecirme tehlikesini de beraberinde getirdigi savunulmaktadir.

Tiirkiye’deki bagimsiz idari otoritelerin RTUK hari¢ tiimii ekonomik alana
iligkin ve piyasa ekonomisinin diizenlenmesine yonelik yetki ve sorumluluklarla

donatilmistir.

Tiirkiye, mevzuat hazirlama usul ve esaslar1 hakkinda yonetmelik ¢ikararak
mevzuat taslaklarini biit¢eye, sosyal, ekonomik ve ticari yasama, cevreye ve ilgili
kesimlere etkilerinin degerlendirilmesi usuliinii kabul etmistir. Ayrica bagbakanlik da

2007-6 sayil genelge ile diizenleyici etki analizi rehberi yaymlamigtir®!.

Regiilasyon konusunda ABD’de diizenleyici etki analizi yapilarak, yapilan
diizenlemelerin piyasa ve toplum iizerindeki etkisi faaliyet bazl arastirilip, duruma
gore diizenlemeye sekil veriliyor. Tirkiye’de buna iliskin bagbakanlik bilinyesinde
bircok calisma yapilmis olsa da heniiz uygulamada etkinliginin saglandigmni
soylemek pek miimkiin degildir. Ozellikle rasyonel karar verme siirecinin
saglanmasma yonelik bir¢ok calismanin  bulundugunu soyleyebiliriz; ama
uygulamada Mevzuat1 Gelistirme Genel Miudiirliigii ve Kanunlar Kararlar Genel
Miidiirliigii incelemelerini mevzuatin sadece dilbilgisi yoniinden denetimini yaparak

stirdiiriiyor; 1slevsel ve niteliksel bir denetimin yapildigini séylemek oldukea zor.

Tiirkiye’de saglam ve yeterli hukuki altyap1 olusturulmadan alinan ekonomik
karar ve uygulamalarin basarili olamadigi goriilmektedir. Ornegin ozellestirme
uygulamalari, 1980’lerde baslanmis olmasina ragmen giliniimiize kadar hukuki
altyap1 eksikliginden (ilgili kanun ancak 1994 yilinda ¢ikarilmistir) kaynaklanan

bir¢ok sorunla karsilasilmistir; mahkemeler tarafindan bircok 6zellestirme karar1 ve

¢! Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 13.
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uygulamas1 iptal edilmistir®?. Ayni sonucun, hatta daha fazla etkileriyle, kamu

yatirimlar1 bakimindan da gecerli oldugunu sdyleyebiliriz.

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin kurulmasinda ve faaliyet sahalarinin
belirlenmesinde {ilke kosullarina gére yeterli arastirma ve incelemenin yapilmamasi
dolayisiyla, temel hak ve 6zgirliikler ile ekonomik diizenin saglikli isleyisini tehdit
eden ve tehlikeye sokan davranig, tutum ve durumlar1 Onlemeyi, zararlarini
gidermeyi ve normale doniisii saglamayr amaclamasi gereken bagimsiz idari
otoritelerin islevlerini geregi gibi yerine getirmedigi gozlenmektedir. Tiirkiye’deki
bu durum karsisinda bu kurumlarin kamu yararinin saglanmasindaki rasyonel karar

alma siirecini dogru bir sekilde isletmesi miimkiin olamamaktadir®’.

Deregiilasyon kavrami ile kamusal miidahalelerin yapay zorlamalarindan
arinmig, piyasa mekanizmalarint isler kilan rekabet¢i bir ortamin olusturulmasi,
ekonomiye uygulanan kurallarin kantitatif olarak hafifletilmesi anlatilmaktadir.
Ancak uygulamaya baktigimizda, 6zellikle bagimsiz idari otoriteler tarafindan ilgili
sektorlere iliskin yapilan diizenlemeler, kamusal diizenlemelerin azalmayip tersine
arttigin1  gostermektedir. Hatta bu sebeple deregiilasyon kavrami yerine
diizenlemelerin artisin1 ifade etmek Tlzere reregiilasyon ve re-reglementation

kavramlar1 kullanilmaktadir®®.

Son yillarda yasanan ekonomik krizler, serbest piyasa ekonomisinin ve
reglilasyon kavrami ile ifade edilmeye calisilan miidahale yonteminin de
sorgulanmasina yol agmakta, hatta bir anlamda klasik miidahale yontemlerine doniis

izlenimi veren uygulamalar1 giindeme getirmektedir®’.

2 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 14.

63 Tiirkiye’deki bagimsiz idari otoriteler hakkinda benzer elestiriler i¢in bkz. Duran, “Tirkiye’de
Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 10

%4 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 24.

%5 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 27.
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Ekonomik yasam ile ilgili olarak devletin ii¢ farkli konumda bulunabilecegi

kabul edilmektedir®®:

e Regiilator devlet konumu; devlet ekonomiyi disaridan yonlendirmekte,
denetlemekte ve genis anlamiyla diizenlemekte,
e Devletin piyasada mal ve hizmet {lireten kamusal tesebbiis olarak yer almasi,

e Devlet piyasadan mal ve hizmet saglayicis1 konumundadir.

Ozelikle telekomiinikasyon ve elektrik sektdrlerinde diizenleyici bir cergevenin
ve bunu hayata gecirmekle gorevli idari otoritelerin mevcudiyeti, kamu yararmi
korumaya yonelik tiim Onlemlerin Ozellestirme asamasinda veya imtiyaz
sozlesmelerinde alinmasi geregini ortadan kaldirmis, ayrica bu durum 6zellestirme
islemlerinin yargisal denetimini de kolaylastrmistir. Hala bir¢ok 6zellestirme iglemi
iptal edilmektedir, fakat buna ragmen bugiin Ozellestirmelerin kamu yararmi
koruyacak bir bi¢imde yapilma ve basarili olma ihtimalleri ¢cok daha yiiksektir. Bu
acidan geride kalmis olan bir sektor limanlar sektoriidiir; bu alanda 6zellestirmeler
(isletme hakki devirleri) yeterli bir diizenleyici ¢ergeve olmadan yapilmakta, sorunlar

s6zlesme hiikiimleri ile ¢oziilmeye calisilmaktadir®’.

Tirkiye’de regiilasyon konusu, idarenin diizenleme yetkisinin kapsam ve
sinirlart bakimmdan da ele alinabilir. Idarenin diizenleme yetkisinin kapsam ve
alaninin genislemesi, diizenleme yetkisinin yasalligi hakkindaki klasik goriisiin
degismesini gerektirmektedir. Yani kanuna dayanan ve kanuna aykiri olmayan®
seklindeki klasik diizenleme yetkisindeki kanuna dayanan ifadesi artik 6nemini
kaybetmeye baslamistir. Ozellikle ekonomik kamu hukuku alaninda, yiiriitmenin
miidahalesine izin verilen alanlarin genisledigi gozlenmektedir. Bu durum, ekonomik
kamu hukuku alaninda idarenin diizenleme yetkisinin, yasalarm uygulanmasinin

otesinde bir anlam kazanmasma neden olmustur®®. Anayasa mahkemesi’ne gére de

% Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 23.

67 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. ix
8 1982 Anayasasi madde 124.

 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, TODAIE, Ankara, 1984, s. 28
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temel esaslar ve temel hiikiimler yasada yer almak kosuluyla, uzmanlik veya yonetim

teknigine iliskin hususlar1 diizenleme yetkisi tiimiiyle idareye birakilabilir’®.
3. Ozendirme — Destekleme ve Planlama Faaliyetleri

Ozendirme ve destekleme faaliyetleri ile o6zellikle ekonomik anlamda
sirketlerin desteklenerek uluslararasi alanda rekabet giiciiniin artirilmasi saglanmaya
calisilmaktadir. Bunun iilke ekonomisi i¢in bircok bakimdan biiyiik faydalari sz
konusudur. Bu destek hem yabanc sirketlerin iilke igerisindeki yatirimlarini tesvik
amacina yonelmekte; hem de yerli sirketlerin uluslararasi yatirim hacmini genisletme
amacma yonelmektedir. Yerli sirketlerin desteklenmesi uluslararasi rekabet
kurallarina aykirilik teskil ettiginden dolayi, bunu uygulamada devletler gizliden
gizliye veya hukuki kaliplarda tesvik niteliginde goziikmeyecek sekilde
desteklemektedir.

Ekonomik kamu yarar1 kavrami 6zendirme ve destekleme faaliyetinin en
onemli ilkelerinden biridir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin hukuki rejiminin
tespitinde ve yargisal denetiminin yapilmasinda ekonomik kamu yararmin islevsel
bir yeri vardir. Ozellikle idarenin finansa ettigi veya tesvik ettigi faaliyet alanlarinda
ekonomik kamu yararmin gereklerinin sorgulanmasi ve arastirilmas: gerekliligi Tiirk
Idare hukukunda bir zorunluluk halini almistir. Ozendirme ve destekleme
faaliyetinin kullanilis1 ve niteligi, klasik idare hukuku argiimanlar1 cercevesinde
diistiniildiigiinde, acik bir hukuki rejiminin ortaya konulamamasi ve yargi denetimine
konu olabilecek bir igerige sahip olmamasina sebep olmaktaydi. 2000’11 yillardan
itibaren yapilan koklii anayasal ve yasal degisiklikler ile 6zendirme ve desteklemede
bir hukuki rejimin ortaya konulmasi1 ve yargi denetimine tabi olabilecek hukuki
cikarimlarin yapilmasi miimkiin hale gelmistir. Ancak heniiz yargi kararlar1 ile boyle
bir islevsel hukuki rejimden bahsetmek miimkiin degildir. Ornegin 2000 sonrasi
yillarda devlet tarafindan bir¢ok sirket farkli sekillerde desteklenmektedir. Bu

sirketlerin belirlenmesi ve desteklenme siirecinde ne uygulanan yontemlere ne de

70 Anayasa Mahkemesi, E: 1967/41, K: 1969/57.
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destek konusuna ve miktarma iliskin yeterince yargi kararinin bulundugundan
bahsedilebilir. Bu sorunlar1 konu alan bir dava agildiginda mahkemenin yargilamay1
hangi esaslara gore yapacagina iliskin de yerlesmis bir hukuki bakis agisi

bulunmamaktadir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetlerinin, ulusal ve bdlgesel &lgekte bir
standardinin olusturulmasina ve yargilanmasma iliskin temel hukuki esaslar
ekonomik kamu yarar1 kavrami ile ortaya konulabilecektir. Ekonomik kamu yarari,
idare hukukuna Ozendirme ve destekleme faaliyetlerinin planlanmasinda,

belirlenmesinde ve uygulanmasinda gegerli olmak iizere:

e Ulke ekonomisi ve kamu yarar1 i¢in en uygun ve etkin sonucun tespit ve
temin edilmesi:
o Ulke ekonomisi igin en azami yarar1 saglayacak faaliyet alaninin
ozendirme ve desteklemedeki onceligi,
o Desteklenecek sirketlerin belirlenmesinde iilke ekonomisine katki
Olciitiine gore hareket edilmesi
o Enuygun yontemle en uygun sirketin belirlenmesi,
o Ozendirilen ve desteklenen faaliyet alanmin ve sirketin geri
doniisiimlii denetiminin yapilmasi,
e Serbest rekabeti engellememe,
e Tekel olusturmama,
e Hukuken giivenin korunmasi,

e Belirlilik ve dlctilebilirlik,

gibi prensipler cergevesinde hukuki esaslar sunmaktadir. Gilinlimiizde artik bu
esaslarin uygulanmasi, iktisadi ve matematiksel yontemlerle miimkiindiir. Benzer
ilkelerin regiilasyon kapsaminda hayata gecirilmesinin ABD gibi devletlerde bir¢ok
uygulamasi s6z konusudur. Tirkiye’de de Rekabet Kurumu gibi bagimsiz idari
otoriteler araciligi ile benzer ilkelerin hayata gecirilmesinde yavas yavas bir
standardin yakalandigini sdylemek miimkiindiir. Ancak Tiirkiye’de bu kapsamdaki

en bliyiik sorun, bu ilkelerin uygulamada hukuken gecerli olacak bir standarda heniiz
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kavugsmamis olmasidir. Bu ilkeler kapsaminda yapilan yargisal denetimlerde
kullanilan argiimanlar daha ¢ok kanun maddeleri ve soyut-farkli yorumlara agik

kavramlara dayanmaktadir’'.

Ozendirme ve destekleme faaliyetlerinin en onemli islevi, ulusal ve yerel
Olgekte ekonomik kalkimnmanin saglanmasini temin etmektir. Bunu yerine getirirken
sahip oldugu en 6nemli araglar arasinda kamu yatirimlari, 6zel yatirimciya hukuki ve
ayni imkanlarm sunulmasi yer almaktadir. Ozellikle bolgesel kalkinma
politikalarinda, gelismenin iilke dilizeyinde dengeli sekilde yayilmasinin
amacglanmasi, zorunlu olarak kamunun miidahalesini gerektirmektedir. Kamunun
dogrudan miidahale araclarmin i¢inde de en 6nemlisi ve en gii¢lii olan1 kuskusuz

kamu yatirimlaridir’?,

Ekonomik kamu yarar1 kamu yatirimlarinda israfin Onlenmesi ve etkin
sonuglarin elde edilmesini saglamak i¢in rasyonel karar alma siireclerinin

etkinlestirilmesini zorunlu kilmaktadir.

1970’lerde tesvik tedbirleri ile ilgili olarak Danistay’in, Conseil d'Etat gibi,
ekonomik idari islemlerin yargisal denetiminde yerindelik denetimi yapmasi
gerektigi ileri siiriilmiisse’”> de Damistay birgok karar1 ile ekonomik idari islemlerde

idareye genis takdir yetkisi tanima egiliminde olmustur.

1982 Anayasast Madde 166: “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmayi,
ozellikle sanayiin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bigcimde hizla

gelismesini, iilke kaynaklarimin dokiim ve degerlendirilmesini yaparak verimli

"I Damistay 13. Dairenin verdigi birgok karar1 bu gergevede ele alabiliriz.

2 Ornegin 1982 Anayasasinin 45. maddesi: “Devlet, tarim arazileri ile cayir ve meralarm amag disi
kullanilmasini ve tahribini 6nlemek, tarimsal {iretim planlamasi ilkelerine uygun olarak bitkisel ve
hayvansal tretimi artirmak maksadiyla, tarim ve hayvancilikla ugraganlarin isletme ara¢ ve
gereglerinin ve diger girdilerinin saglanmasini kolaylastirir. Devlet, bitkisel ve hayvansal tiriinlerin
degerlendirilmesi ve gercek degerlerinin iireticinin eline gegmesi icin gereken tedbirleri alir.”
Ayrica bkz. Fatih Gokyurt, Kamu yatirimlarinda yerelin kalimi, 2010, s. 14.

73 Tayfun Akgiiner, Ozel Girisim Ozgiirliigii ve Yatirnmlar Tesvik Tedbirleri, Istanbul, 1979, s.
260.
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sekilde kullanilmasimi planlamak, bu amagla gerekli teskilati kurmak Devletin

gorevidir.

“Planda milli tasarrufu ve iiretimi artirici, fiyatlarda istikrar ve dis
odemelerde dengeyi saglayici, yatirim ve istihdami gelistirici tedbirler 6ngoriiliir;
yatirtmlarda toplum yararlart ve gerekleri gozetilir, kaynaklarin verimli sekilde
kullanilmasi hedef alinir. Kalkinma girisimleri, bu plana goére gerceklestirilir.”

Hiikmii ile planlama faaliyetinde kamu yararinin 6nemi acikg¢a belirtilmistir.

Planlama faaliyetinin temel yap1 taslarindan birisi ekonomik kamu yararidur.
Ekonomik kamu yararinin planlama faaliyeti igerisindeki bu yeri, yarar (menfaat)
catigmalarinda yarar analizinin yapilmasmi ve ortaya ¢ikan sonuca gore hukuki
degerlendirmelerin yapilmasmi gerekli kilmasindan kaynaklanmaktadir. Yarar
analizi sayesinde idarenin toplum i¢in en azami fayday: saglayacak kararlar1 almasi,
planli devlet ilkesinin zorunlu bir sonucudur. Idare hukukunun klasik kurumlar:
cercevesinde boyle bir yarar analizinin yapilmasi ¢ok zordur; hatta bdyle bir analizin
gerekli goriildiigiiniin soylenmesi bile ¢ok zordur. Ozellikle 1961 ve 1982
anayasalarinda yer almasmma ragmen planli devlet ilkesinin bir tiirlii hayata
gecirilememesinin - onemli sebeplerinden birinin bu oldugunu ifade etmek

miumkiindiir.

Planlama islemlerinin hukuki niteli§i konusundaki belirsizlik nedeniyle,
ekonomik idari kararlarm yargisal denetiminde biiyiik giicliikler yasanmaktadir.
Ornegin Damstay, kalkinma planlari ile yillik programlar: idari islem niteliginde

kabul etmeyerek, bunlarm iptal davasina konu olmayacaklarini belirtmistir.”

Su anda idare hukuku bakimindan planlamanm bir hukuki rejiminden
bahsetmek pek miimkiin degildir. Yargilama bakimindan da planlama faaliyetlerinin

gerek baglayiciliginin saglanamamasi gerek hukuki sonuclarmin agikca ortaya

74 Danistay DDK, E: 1972/194, K: 1973/316. Litfi Duran, Danistay’in, bu karari ile kalkinma plani
ve yillik programlarin adeta hiikiimet tasarrufunu animsattigini ileri siirmiistiir. Aktaran ve ayrintili
bilgi i¢in bkz. Latfi Duran, “Tiirkiye’de Planlamanin Hukuki Rejimi”, Amme idaresi Dergisi,
TODAIE, C: 8, S: 3, 1975, s. 21.
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konulamamas1 sebebiyle yargisal denetiminin etkin olarak yapilamadigmi
belirtebiliriz. Ekonomik kamu yarari, planlama faaliyetlerinde yapilacak yarar analizi
sayesinde hem planlama faaliyetinin hukuki rejiminde Onemli katkilarda
bulunabilecek hem de yargisal denetim i¢in hukuki arglimanlarin ortaya konulmasini
temin edecektir. Ornegin bir yol yapim faaliyetinde, ¢evreye verilecek olas1 zararlar
ile yoldan elde edilecek faydanin dikkate alinmasi sonucu yolun en uygun
glizergahtan ge¢mesini temin etmek planlama faaliyetinin temel amaclarindan
biridir. BoOyle bir yarar analizinin yapilmasmi ise idare hukuku bakimindan

ekonomik kamu yararinin temin edebilecegini sdyleyebiliriz.
B. Idari Tasarruflarda Ekonomik Kamu Yarari

Kamu yarar1 idari tasarruflarda ozellikle idari tasarrufun maksadi olarak
karsimiza ¢ikmaktadr’>. Kamu yararinmn bu sekilde ele alinmasinda idari
tasarruflarin, o6zellikle genel diizenleyici idari islemlerin, amaglar1 ve sonuglari

dikkate alinmaktadir.

Idari tasarruflarda kamu yararinm yerini ve dnemini incelerken, kamu yarar1
bakimindan idari tasarruflarin ayr1 ayri1 sorun odakli incelenmesini tercih ediyoruz.
Bu kapsamda tartisilmasi gerekli gordiiglimiiz baslica sorunlardan bir tanesi idari

tasarruflarda kamu yararinin mahiyeti sorunudur.

Idari tasarruflarda kamu yararmin mahiyeti sorunu kapsaminda bir idari
tasarrufun amaci olarak kamu yararinin nasil somutlastirilabilecegi tartisilmaktadir.
Kanunlar gibi idari islemler de objektif karakterlidir; yani amag, islemi yapanimn niyet
ve amacindan soyutlanarak islemin konusunun temel gerekliliklerinden yola
cikilarak objektif esaslara gore tespit edilir. Yani idari islemlerin amaci,
diizenledikleri durumun gerekliliklerine gére yorumlanarak elde edilmelidir. Idarenin

sozlesmelerinde ise sozlesme iliskisinin nispiligi kuralinin gegerli oldugu

> Danistay 5. Daire, E: 1976/8097, K: 1978/749. “tiim idari islemlerin amaci, kamu yararidir. Baska
bir anlatimla, bir idari iglemin yapilabilmesi i¢in, kamu yararmin ger¢eklesmesine elverisli ve
yeterli bir nedenin varlig gereklidir.” Bkz. Danistay 8. Daire, E: 2008/7089, K: 2008/7331.

104



durumlarda kamu yararinin tespiti bakimindan taraflarin niyet ve siibjektif
amaclarmin yapilan sozlesmenin yorumlanmasinda dikkate almmmasi gerekirken;
sOzlesme iliskisinin taraflar1 asan nitelikli oldugunun kabul edilebilecegi durumlarda
sozlesmeyi tipki idari islem gibi dikkate alarak kamu yarari ile iligkisini ortaya

koymak miimkiindiir.

Kamu yarar1 higbir idari tasarrufun sebebi ve gerekg¢esi olmaya uygun degildir;
ancak idari tasarruftan hasil olan neticenin kamunun menfaatine aykir1 olmamasi
gerekir. Aksi takdirde bu sebeple ilgili idari tasarrufun iptali gerekir. Bu diisiince

sosyal olgu tezine ve sonugculuk diisiincesine uygundur’®.

Idari islemin amag unsurunu olusturan kamu yarari, idarenin, dzellestirme gibi,
ozellestirme konusunun ve yonteminin se¢iminden baslayip uygulamaya yonelik
sartnamenin hazirlanmasina ve teklifin kabuliine kadar bircok husustaki genis se¢im
olanaklarmin bulundugu hallerde, islemin sekil, sebep ve konu unsurlar1 bakimindan

bir referans noktasi olusturmaktadr’’.

Bir hukuk rejiminde idare, kanunlarin maksadina ve amacina gore yetkilerini
uygulamakla gorevli olup hi¢ bir zaman bu maksat ve amag¢ disima ¢ikamaz. Yani
idarenin yetkisi, kanunlarin maksat ve amaglar ile smirlidir.”® Oysa maksat unsuru
bakimindan idari tasarrufta aranan temel gayenin dikkate alinmasi gerekmektedir;

yalnizca kanunlarin maksadinin dikkate alinmas yerinde degildir’®.

Idari islemin unsurlar1 bakimmndan kamu yarar1 konusunda simdiye kadar Tiirk
idare hukuku doktrininde tartigilan en temel sorunlardan biri, kamu yararinin maksat

unsuru olarak tek basma idari iglemlerin iptal gerekcesi olup olamayacagi sorunudur:

76 Dolayistyla idari islemin maksat yoniinden yargisal denetimi de islem ile saglanan her tiirlii yarar
ve islemin ortaya ¢ikardigi tiim sakincalar goz oniine alinarak yapilmalidir.

77 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 9.
8 Anayasa Mahkemesi, E: 1963/170, K: 1963/178.

7 Sarica, Yokluk ve Butlan, 1251-1252. “Yiiriirliikteki kanun hiikiimlerine acik¢a aykir1 olan bir
idari iglemin kamu yararina uygunlugundan s6z edilemez.” Bkz. Danistay 8. Daire, E: 1979/1978,
K: 1979/3979.
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“Bir idari tasarrufun, hizmet yarari ve umumi menfaatten baska bir maksatla yapilmasi
maksat unsurunda sakatlik teskil eder. Yani maksat unsurundaki sakatlik hizmetin iyiligine
olmayan siibjektif bir sebebin varligindan dogar. Maksat unsurunda sakatligin arastirilmasi,
sekil ve salahiyet gibi dis unsurlarla degil, tasarrufu yapanin psikolojisi incelenmek ve
hakim tarafindan degerlendirilmek yoluyla miimkiin olabilmektedir. Hemen belirtmek
gerekir ki maksat unsuru bakimindan sakatlik halinde maksat siibjektiftir. Ancak idari
tasarrufun maksat unsuru ve bunu tamamlayan esaslar objektiftir: kamu yarari. Yani idari
tasarruflarin gayesi olan kamu yararinin objektif esaslara dayanmadigimi séylemek miimkiin
degildir.”8?

“Maksat unsurunda denetim, ancak sebepte denetimin miimkiin olmadig1 zaman s6z konusu
olabilir. Yani sebep varsa maksat da elde edilmistir; sebep yoksa maksat unsuru da ya
nazari olarak tasarrufu gayesiz kilar, ya da kamu yararmin digina ¢ikilmis oldugu icin
tasarrufu sakatlar. Bu gerektigi zaman da ancak objektif esaslara gére maksat unsurunun
sthhati denetlenecektir.”®!

Maksat unsurunun objektifliginden ortaya c¢ikan sonuglar1 asagidaki sekilde

siralamamiz miimkiindiir®*:

e Tasarrufu yapanin 6zel gayesi ne olursa olsun, objektif olarak tasarrufta
aranan maksat gerceklesmisse artik lizerinde ihtilafin s6z konusu oldugu idari
tasarruf bu unsur bakimindan sihhatlidir.

e Idari yargi denetimi acisindan 6nemli olan failin niyeti degil, tasarrufun
hukuk aleminde dogurdugu neticenin kamu yararina uygunlugudur. Kald ki
idare mahkemesi failin kamu yarar1 amaci giitmesi halinde dahi, o konudaki
tasarruflar i¢in tayin edilmis ayr1 bir amacin gerceklesmesini arayabilir ve
bulamadigi i¢in de tasarrufu iptal edebilir.

e Bir tasarrufun maksat unsurunun iist hukuk normlarmin ¢izdigi sinirlarla
tanimlanabilmesidir. Yani bir idari tasarrufun dayandigi kanunun maksadi
anayasa prensiplerine uygun olarak belirlenecek ve idari yargi da bu hususu
g0z Oniinde tutacaktir.

e Bir idari makam isgal eden gercek kisi gidip yerine gelen yeni bir gorevli,
idari igslemi geri alma zamani dolmadan maksat unsurunda sakatlik gorerek

iptal davasina gerek duymaksizin geri alabilir.

80 Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, s. 1036-38.
81 Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, s. 1038-9.
82 Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, s. 1039-42.
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Bir idari islemin maksat unsuru yoniinden kamu yararma aykiriliktan dolay1
yargl organmi tarafindan iptal edilmis olmasi durumunda, kural olarak, idari islemi
yapan mercilerin kamu gorevini sahsi maksatlarla kotiiye kullandiklar1 gerekcesiyle
haklarinda ceza sorusturmasinin baslatilmasi gerekir. Uygulama acisindan bu konuya
yaklasildiginda bu kuralin hemen hemen hi¢ uygulanmadigini gérmekteyiz. Ayni
sekilde bir¢cok yargi kararinda idari islemlerin sebep ve konu unsuru yoniinden iptal

edildiginin karar metinlerinde gegmemesi séz konusudur®.

Tek yanli idari tasarruflarin yaninda idari sdzlesmelerde oldugu gibi ¢ok tarafli
idari tasarruflarda da kamu yarar1 idari islemin genel amacini temsil etmektedir.
Kamu yarar1 idarenin taraf oldugu sozlesmelerde idari sozlesme niteliginin
belirlenmesinde bir 6l¢ii olarak da kullanilmaktadir. Buna goére konusunda kamu
yararmin temin edilmesi veya bdyle bir amacm bulunmasi sézlesmenin idari

sozlesme olmasindaki 6nemli kriterlerden biridir®.
C. Personel Hukukunda Ekonomik Kamu Yararinmin Yeri

Kamu personel hukuku bakimindan ekonomik kamu yararinin énemi 6zellikle
personel reformu kapsaminda Tiirk personel sisteminde yapilmasi planlanan koklii
degisikliklerde kendini hissettirmektedir. Yapilmasi planlanan personel reformunun
temeli kamu tercihi teorisine ve yeni kamu yonetimi anlayisma dayanmakta olup,
kamu gorevlilerinin kisisel olarak kamu yararin1 maksimize etmek i¢in fedakarlik
zemininden hareket etmeyip kendi kisisel ¢ikarlarin1  maksimize etmeyi
amacladiklar1 zemininden hareket etmektedir. Bu zemin kamu hizmeti sektorlerini
birer piyasa olarak okumayi ve personel iligkilerini birer ekonomik muamele
taraflarinin  birbiri ile iligkisi gibi ele almakta isletmeci ve miisteri mantigina

dayanmaktadir.

8 Belki de karar metinlerinde idari islemin hangi unsur bakimindan hukuka aykiriigmin agikca ifade
edilmemesi, karar metninde boyle bir unsur sakatligindan bahsedilmis olmasi durumunda kamu
gorevlisinin  goérevi ihmal sugu gibi gorev sugu islediginin kabulii ile hakkinda ceza
sorusturmasinin baslatilmasi gerektirecegi sebebiyledir.

8 Danistay 1. Daire, E: 1992/232, K: 1992/234.
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Geleneksel kamu yonetimi diisiincesinde kamu gorevlileri i¢cin gorevleri ile
ilgili temel giidiileyici etken kisisel menfaatten siyrilip kamu yarar1 amaciyla kamu
hizmetlerini yiiriitmeleridir. Bu diisiince iktisadi diislincenin etkisi ile kamu hizmeti
kollarinin da birer piyasa islevine sahip oldugu ve bu alanlarda etkin rol iistlenen
kisilerin kendi ¢ikarlarin1 maksimize etmeyi hedefleyerek rasyonel davrandiklari
gerekcesiyle elestirilerek kamu gorevlilerinin kamu hizmeti ifa ederken diger
bireyler gibi kamu yararmi amaglamayip kendi c¢ikarlarmi maksimize etmeyi
amacladiklarini ileri siiriilmektedir®. Buna goére, piyasaya miidahale ve kamu
hizmeti ifa eden kamu hukuku ayricaliklarina sahip kamu personeli ile kamu yararini

arttirma cabalar1 adalete degil adaletsizlige neden olmaktadir.

Idarenin ekonomik kalkinma ile etkilesimi dikkate almdiginda Weberyan
yaklasgima gore kamu personelinin profesyonellesmesi kalkinmayr olumlu
etkileyecektir. Bu yaklasim, kamu gdrevine girisin sinavla ve liyakat esasli olmas1 ve

gorev siiresi ile ekonomik kalkmmanm 6lgiilebilecegine ileri siirmektedir®.
D. Idari Yargida Ekonomik Kamu Yaran

Ekonomik idare hukuku kapsamindaki bir¢ok idari islemlerin adli yarginin
gorev alanma almmasi diisiincesi, giiniimiize kadar idare hukuku alaninda giderek
yaygimlasmustir. Ornegin KIT’lerin ekonomik kamu hizmeti kapsaminda piyasa
ekonomisini etkileyen bir¢ok islemi idari yarginin gorev alanmna girmeyip adli

yargmin gorev alanina girmektedir.

85 Barry, Modern Siyaset Teorisi, s. 473. G. Tullock, “Public Choice”, in The New Palgrave
Dictionary of Economics, Ed. by. John Eatwell, Murray Milgate, Peter Newman, London, The
Mcmillan, 1987, pp. 104-144.

8 “fdari teskilatn profesyonellestirilmesi, kamudaki karar makamlarmin gorev siiresini uzatarak
yaptiklart yatirnm harcamalarinin yararlarini  gorebilmek igin yeterince bekleme imkani
saglamaktadir. Bu da devletin kaynaklarmin biiyiik bir boliimiiniin uzun dénemde getirileri olan
altyap1 yatirimlarina kaymasima olanak vermektedir.” Ayrintili bilgi i¢in bkz. N. B. Muter, R.
Gokbunar. “Devletin Etkinligi ile lgili Ekonomik, Politik, Kiiltiirel Teoriler”, Sosyal Bilimler,
Yil: 2003, Cilt: 1, Sayr: 1, s. 56.
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Kamu yararin1 temel alan mahkeme kararlarinda yetki ve usul saptirmasi ile

tespit ve takdir hatas1 ayriminin net olarak yapilmasi gerekliligi vardir.

Ustiin kamu yarar1 bakimmdan, yasada belirtilen amaglar disinda ve bunlarin
istiinde kamu yarar1 unsurlarindan olusan bir amag¢ aramak, yasada belirtilen
amagclar gerceklesse bile bu iistiin kamu yarar1 amaci cercevesinde degerlendirme
yapilmasinit miimkiin kilar. Kural olarak kamu yararmin objektifligi, zamana ve
kosullara gore degisebilir nitelikte olmasi bdyle bir degerlendirmeyi
gerekgelendirebilir. Ancak bdyle bir degerlendirme yapmanin siniri, yasada yer alan
amagclarin 6zel ve sinirh sayida olmasidir. Yani yasada yer alan 6zel amaglar tahdidi
nitelikte ise yasada yer alan bu amaglardan baska kamu yarar1 amacmin aranmasi
hukuka aykiridir; boyle yasal amaglarin iizerinde kamu yararinin varligmin hukuken
ortaya konulmasi sadece somut norm denetimi ile miimkiindiir. Idari yarg:
mercilerinin bu smir1 dikkate almadan kamu yarar1 degerlendirmeleri yapmasi bir¢ok
sakincay1 beraberinde getirecektir. Ornegin Ozellestirme Kanunu 1. maddede
ongoriilen amaglar (ekonomide verimlilik artigi, kamu giderlerinde azalma ve
mevcut degerin iizerinde 6zellestirme) yaninda Danistay’ca belirlenecek baskaca
kamu yarar1 unsurlarinin aranmasit ve herhalde kanunun belirledigi 6zel ve tahdidi
amagclar disinda kamu yarar1 unsurlarindan olusan biitiiniin 6zellestirmeden dogacak
sakincalara tstlin gelmesi gerekecektir. Bu durum hukuki ve ekonomik bakimindan

hep tartisilir olacak; kabul edilebilirligini zorlayacaktir.®”

Danistay, maksat yoniinden islemlerin hukuka aykirilig1 gerekgesiyle iptal
karar1 verirken islemin makul ve makbul bir sebebinin bulunup bulunmadigma
dikkat etmektedir®®. Yani idari islemlerin sebebi bakimindan idareye bir takdir

yetkisi verilmisse idare bu yetkisini kamu yararina aykir1 bicimde kullanamayacaktir.

87 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. X.

88 Erol Diindar, “Maksat Denetimi (Nazariyeler, Tiirk ve Fransiz Danistay'1 Ictihatlarma Gére)”,
Damistay Dergisi, S: 12-13, Ankara, 1974, s. 182.
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Maksat unsunun takdir yetkisi ile iliskisi®’:

e Maksat ve sebep unsurlari takdir yetkisinin smirmi olusturmaktadir®.

e Maksat unsurunun bu smnir islevi, takdir yetkisi — baglh yetki ayrimindaki
araligi grilestirerek keyfi tasarrufu 6nlemektir.

e Takdir yetkisinin yerinde kullanilip kullanilmadiginin yargi organ tarafindan
denetlenmesi durumunda; boyle bir denetimin neticesinde takdir yetkisinin
varligina ve yerinde kullanildigina hilkkmedilmesi halinde artik maksat unsuru
bakimmdan bir denetimin yapilmasmin lizumlu ve miimkiin olmamasi

gerekir.

Idarenin takdir yetkisinin temel gayesi ile ekonomik kamu yararmimn

uzlastirilmast;

Conseil d'Etat 1970’de yayimlanan Yonergeler ve 11 Temmuz 1979 tarihli
yasa ile idari islemin sebep unsurunun denetimine iliskin diizenlemeler getirerek
idarenin ekonomik miidahalesini siki1 bir yargisal denetim altina almis ve idare
karsisinda bireylerin giivenligine oncelik verilmistir. Ornegin idari islemin sebep
unsurunda hukuka uygunlugun arastirilmasi konusunda daha onceleri yargicin karar
vermesi i¢cin gerekli belgelerin idareden istenmesi yoniinde uygulama yapilirken
bunun yerine dava konusu idari islemin hukuki ve fiili sebeplerinin sorulmasi
uygulamasina gegilmistir’!. Uygulamada Tiirkiye’de bir idari islemin maksat

yoniinden denetiminin yapilabilmesi i¢in davacinin iddiasinin zorunlulugu vardir®2.

89 Cemil Kaya, idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi, XII Levha, istanbul, 2011, s. 165.
Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, s. 1043-45.

% fsmet Giritli, Tiirk Devlet Surasi igtihatlarll.la Gore idarenin Yetkisini Saptirmast: idari
Tasarruflarin Maksat Unsurundaki Sakathk, Ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul, 1957, s. 74-83.

o1 C.E. Ass., 28.5.1954, Barel, GAJA, 1993, S. 89, s. 515; C.E. Sect., 11.12.1970, Barel, GAJA, 1993,
S. 105, s. 637; JO, 12.7.1979, s. 1711 Loi n. 79-587 du 11 juillet 1979 relative a la motivation des
actes administratifs et a ’amélioration entre 1’administration et le public. (Aktaran Meltem Kutlu
Giirsel, “Sermaye Piyasas1 Kurulu’nun Denetimi”, DEUHFD, Say:: 7, s. 514).

%2 Diindar, “Maksat Denetimi”, s. 186.

110



1970’lerde Tiirkiye’de Danistay (Anayasa Mahkemesi’nin aksine®®), devletin
ekonomik yonden gerekli kararlar1 almasinda idareye genis bir takdir yetkisi tanima
egiliminde olmustur®. Ozellikle yasalarm soyut ve genel bir sekilde idareye
diizenleme yetkisi vermesi sonucunda idarenin takdir yetkisinin ve ekonomik idari

islemlerin yargisal denetiminde dnemli sorunlarla karsilasiimustir®>.

Yetki saptirmasi, idarenin yetkilerini, bu yetkilerin kendisine verilis amacindan
baska amaglarla kullanmasi sonucu ortaya ¢ikan bir idari islem kusurudur. Idarenin,
ekonomik ve sosyal alanlarda diizenleme yapan kanunlar ile kendisine verilen yetki
ve gorevleri, kamu yarar1 amaciyla kullanmayip sadece bazi 6zel ¢ikarlar1 temin
etmek amaciyla kullanmast durumunda yetki saptrmasinm varligi kabul

edilmektedir.

(U)ygulamada idare, bir 6zel tesebbiise tanidigi kolaylastirict tedbirlerin kamu yararina
yonelik bir planin pargalart oldugunu beyan ederse, yetki saptirmasmin bir sekli olan bu
tedbirlere kars1 kendisine bagvurulan yargi¢ etkili bir kontrol yapamaz. Genel menfaat
gayesi giitmeyen tedbirler disindaki tedbirler, ya giidimlii ekonomi mevzuatinin
hedeflerine yabanci olmadiklarindan veya genel menfaate aykiriliklari kanunen
dogrulanmadiklarindan idare hakimi bu miidahalelerin genel menfaate aykir1 oldugunu
pek az halde teyit edebilir. Yargi¢ bu konuda karar almak i¢in imkanlardan yoksundur. Bu
sahada yetki saptirmalarinin ¢ok kuvvetli goriinlisii olan kanilarla gerek¢elendirilmesi
gerekir. Ayn1 zamanda idarenin savunmasinin 6zellikle zayif olmasi lazim ki, yargi¢ bu
zaylf savunmay: itiraf olarak degerlendirip iddia edilen olaylarin varligini kabul
edebilsin’®.

Tiirkiye’de Danistay, usul saptirmasimni yetki saptirmasmin bir tiirii olarak
kabul etmekte ve agilan davalarda iddialar1 sabit goriirse, islemi maksat unsuru

yoniinden hukuka aykir1 bularak iptal etmektedir. Iptal davalarinda kamu yararmin

gerekce olarak kullanilmasi i¢in, davacinin dava konusu islem veya yasa metni

93 Anayasa Mahkemesi, E: 1967/41, K: 1969/57.

%% Damgtay 7. Daire, E: 1973/1790, K: 1974/2021. Ornegin Tiirk Parasinin kiymetinin yeniden
saptanmasit ile ilgili olarak alinan 6nlemlerin yargisal denetiminde Danistay “memleket gercekleri”
kavramina dayanarak konuyu idarenin takdir yetkisi kapsaminda degerlendirmis ve davanin
reddine karar vermistir. Bkz. Danistay DDK, E: 1970/1218, K: 1971/527, AID, 1971, S. 3, 5. 194.

% Danistay’in ekonomik idari islemlerin yargisal denetimi sonucunda verdigi kararlar ile idarenin
takdir yetkisinin sinirlart huquilik ve yerindelik denetimi ¢ergevesinde tartisma konusu olmustur.
Bkz. Turgut Tan, “Ekonomik Idari Kararlarin Yargisal Denetimi”, AID, 1975, S. 2, s. 41.

% Diindar, “Maksat Denetimi”, s. 184-85
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hakkinda kamu yararma aykiriligin ve kamu yarari haricinde hangi 6zel yararin
gozetildiginin agiklanmas1 beklenmektedir”’. Yargi organlarim bu ydndeki
yaklagimi kamu yararinin bigimsel boyutuna uygun olmasma ragmen, objektifligi ile

celismektedir.

Ekonomik kamu yarari, idari uyusmazliklarin ¢6ziim yollarindan sulh yolunda
da karsimiza ¢ikmaktadir. 4353 sayili yasanin 31. maddesi uyarinca idarenin dava
acilmadan evvel sulh yoluyla sozlesmelerde degisiklik yapabilmesi i¢in idarenin
menfaatinin bulunmasi sarti1 bulunmaktaydi. Bu maddenin igerigine dikkatle
bakildiginda ekonomik kamu yararmin idarenin ekonomik menfaatinin niceliksel
degeriyle ayni1 oldugu seklinde bir anlayisin benimsendigi gozlenecektir. Aksi
durumda sulh yoluna gidildiginde Sayistay denetimi neticesinde sodzlesmeyi
imzalayan kisilerin kisisel sorumluluklari (riicu yoluyla) giindeme gelmektedir. 659
sayilli KHK ile yapilan yeni diizenleme sulh i¢in menfaat sartin1 aramamis, hukuka
aykirilik sartin1 aramistir. Boylece ekonomik kamu yararinin niceliksel ekonomik
menfaat olarak anlagilmasinin terk edildigi, sulh sonucu olusan dengelerin ekonomik
kamu yarar1 agisindan da olumlu bir durum oldugu sonucuna ulasilabilir. Yani KHK
ile gortiniiste ekonomik olarak zarar eden idare toplamda kamu yararini saglayabilir

kanaati savunulmaktadir.

Yargi kararlarinda kamu yarar1 gerekgesinin kullaniminda iilkenin benimsenen
ekonomik anlayisindan sapilmasina yol acan hallere neden olan bir anlayistan
sakinmak idarenin de sorumlulugunun bilincine varmasit ag¢isindan bir

zorunluluktur’®.

Idari yargi kararlarinin uygulanmasi bakimindan kamu yararinmn geregi
incelenirken, yargi kararmin uygulanmamasi1 bizzat kamu yararmi gerektirebilir.

Ozellikle Sakarya Organize Sanayi Bolgesi hakkinda agilan bir davada Bolge Idare

97 “Dava dilekgesinde diizenlemenin amacmin kamu yarar1 olmadig: ileri siiriilmiisse de yasanin
amacinin kamu yarar1 disinda ne oldugu ya da hangi 6zel yararm gozetildigi agiklanmamistir.”
Bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 2010/30, K: 2012/7.

%8 Kirman

112



Mahkemesi bu konuya temas ederek bilanco ilkesi geregi mahkeme kararinin

uygulanmasinin ekonomik kamu yararina uygun olmadigmni savunmustur”.

Ozellikle Fransa’da idare yargici bilanco ilkesi gergevesinde idari kararlarin
kamu yararmna uygunlugunun denetimini gerceklestirmektedir. Bu kapsamda idare
yargict “tipki bir bilanco yaparcasina idari kararin yarattigi ya da yaratacagi
sakincalar1 pasif boliimiinde, karar sonucunda olusan ya da olusacak yararlar1 da
aktif boliimiinde ele alarak, yapmis oldugu analiz neticesinde pasif taraf agir
bastiginda, hig tereddiit gdstermeden idari karar iptal etmektedir.”!?’ Bilanco ilkesi
daha ¢ok acik takdir hatasmin tespitinin ¢ok giic oldugu durumlarda uygulama alani
bulmaktadir. Acik bir takdir hatasmin varlimin ileri siiriilmesinin gii¢ oldugu
durumlarda, idare yargici, bilango prensibi ¢ercevesinde mali yiikiim, sosyal diizen
gibi getirilebilecek kriterler ile idari kararlarm i¢erik denetimini genisletip daha derin

bir inceleme yapabilecektir'°!.

Ekonomik yatirimlara konu olan idari tasarruflar hakkinda idari yargi
mercilerince verilen yiriitmenin durdurulmasi ve iptal kararlarmm uygulamasi
hakkinda giincel birgok hukuki problem vardir. Ornegin TUPRAS 1n &zellestirilmesi
hakkinda ihale komisyonunun kararma dayanarak TUPRAS hisselerinin blok
satisinda sonra, idari yargi tarafindan verilen vyiiriitmenin durdurulmasi karari
ekonomik sonuglar1 dikkate alinarak uygulanmamistir. Bu gibi durumlarda bilanco
ilkesi cercevesinde idarenin yargi kararlarmi uygulayip uygulamamasi gibi bir
durumla karsilasilmaktadir. Yine Sakarya organize sanayi hakkinda verilen

yiiriitmeyi durdurma karar1 da ayn1 minvaldedir.
E. Avrupa Birligi Hukukunda Ekonomik Kamu Yaran

Avrupa Birligi hukukunda kamu yararini ifade etmek {izere cesitli kavramlar

kullanilmaktadir: genel yarar hizmetleri (services of general interest), genel

9 Sakarya BIM, YD Itiraz No: 2002/428
100 Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, s. 113.
101 Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, s. 113-114.
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ekonomik yarar hizmetleri (services of general economic interest), sosyal genel yarar
hizmetleri (social services of general interest), evrensel hizmet ylkiimliligi
(universal service obligation). Avrupa Birligi hukukunda kamu hizmeti kavrami
kullanilmamaktadir; kamu hizmetini ifade etmek i¢cin genel yarar hizmetleri veya

genel ekonomik yarar hizmeti kavramlarmin kullanilmasi tercih edilmektedir.'%

Genel Yarar Hizmetleri (Services of General Interest): Genel yarar
hizmetleri, ticari olsun ya da olmasin, kamu yetkili makamlar1 tarafindan “genel
yarar” kapsaminda sayilan ve bu nedenle kamu yOnetiminin 6zel ylkimliligi
altinda yer alan hizmet faaliyetlerini icerir. Ekonomik olmayan hizmetleri (zorunlu
egitim sistemi, sosyal korunma, vb.), egemenlik haklariyla ilgili hizmetler (giivenlik,

adalet vb.), ve genel ekonomik yarar hizmetlerini (enerji, haberlesme, vb.) kapsar.'*?

Genel Ekonomik Yarar Hizmetleri (Services of General Economic
Interest): Genel ekonomik yarar hizmetleri, vatandaslarin genel yararlar1 goz 6niine
almarak siirdiiriilmesi gereken ticari hizmetleri kapsamaktadir. Bu hizmetler, Avrupa
Birligine iiye devletler tarafindan kamu yararina belirli yiikiimliiliklere baglanmigtir
(AT Kurucu Antlagsmast’nin 90. maddesi). Bu hizmetler 6zellikle ulastirma, enerji,

haberlesme sebekelerini kapsamaktadir.'%*

Madde 86/2'de sozii edilen tesebbiisler nitelikleri itibariyla genel olarak
iktisadi faaliyette bulunan kamu isletmelerinden farklidir'®. Nitekim anilan maddede
bunlardan s6z edilirken "genel ekonomik menfaate iliskin hizmetleri yliriitmekle
gorevlendirilmis veya mali tekel niteligi tasiyan tesebbiisler" ifadesi kullanilmastir.
Burada "genel ekonomik yarar" kavramiyla kastedilen, toplumun genel ihtiyaclarini

karsilamaya yarayan mal ve hizmetlerdir. Diger bir ifadeyle bunlar kamu

102 http: //ec.europa.ew/services_general interest/docs/comm_quality framework en.pdf
103 http: //ec.europa.eu/services_general_interest/docs/comm_quality framework en.pdf

104 http: //ec.europa.eu/services general interest/docs/comm quality framework en.pdf: http: //eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX: 52012XC0111(02): EN: NOT

105 Herhangi bir ekonomik faaliyette bulunan ve bir iiye devlet tarafindan kontrol edilen tesebbiis ise
kamu tesebbiisii olarak kabul edilmektedir.
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hizmetleridir'%. Bu tiir mal ve hizmetler tiim bireylere, ikametgahlar1 nerede olursa
olsun gotiiriilmesi ve makul bir fiyat karsiliginda yararlandirilmasi gereken mal ve

hizmetlerdir.

Avrupa Birligi hukukunda, 6zel ve inhisari haklar'®’ genellikle ulastirma,
enerji ve iletisim gibi ag endiistrileri alaninda verilmektedir. Nitekim Komisyon ve
Adalet Divaninca; temel posta hizmetleri, su ve elektrik dagitimi, kirsal alana posta
gotiiriilmesi, is bulma, telekomiinikasyon agmin kurulmasi ve isletilmesi, demir yolu
vb. belirli ulagim hatlarinin isletilmesi gibi hizmetler, "genel ekonomik yarar"
kavrami kapsaminda miitalaa edilmistir. Bu tiir hizmetlerin sunumu ve isletilmesi
konusunda inhisari haklar tanmarak kamusal imtiyazlar olusturulmasmnin temelinde
"evrensel hizmet" prensibi yatar. Devlet bu hizmetin sunumu karsiliginda genellikle
tim tilkede veya belli bir bolgede uygulanmak iizere tek bir fiyat uygulanmasini

talep ederek, karsiliginda gorevli sirkete de inhisari hak vermektedir.

AB rekabet hukuku cercevesinde genel kabul goren yaklasima gore, 6zel
varliklar-tesekkiiller tarafindan kar amaciyla ylritiilebilecek her aktivite bir
ekonomik aktivite olma potansiyeline sahiptir. Ekonomik olmayan nitelikteki
devlet aktivitelerinin ise sadece O6zel kesim tarafindan yiiriitillemeyecek olanlar
oldugu ifade edilmekte ve 6zel kesim tarafindan yiiriitiilemeyecek olmanin gerekcesi
olarak hizmeti arz edenle yararlanan arasinda bir sézlesme iligkisinin kurulamayisi
ileri siiriilmektedir'®. AB hukukundaki genel ekonomik yarar kavrami

cercevesinde inhisari haklarm mevcudiyetini hakli gosteren en yaygin argiiman

1% Ethem Akillioglu, "Avrupa Toplulugu Kamu Hizmeti Yikiimliliikleri ile Genel Ekonomik Yarar
Hizmetleri Kavramlar1 Uzerine Notlar", Rekabet Dergisi, 2005, S. 21, sh. 22-57.

107 Bir ekonomik faaliyeti tek basina yerine getirmek iizere tek bir tesebbiisiin iilkenin tamaminda

veya belli boliimiinde yetkilendirilmesine inhisar veya tekel hakki denir.

108 Josde Luis Buendia Sierra, Exclusive Rights and State Monopolies Under EC Law, Oxford
University Press, New York, 1999, p. 48. Adalet Divani, sosyal giivenlik kuruluslarmnin inhisari bir
toplumsal islev yerine getirdiklerine, bu aktivitenin ulusal dayanigsma ilkesi iizerine oturduguna ve
kar amaci gilitmedigine, bunlarin yaptigi 6demelerin kanuni 6demeler olup iiyelerinin katkilari ile
bir iliskisinin bulunmadigina, dolayisiyla bu tiir bir aktivitenin ekonomik bir aktivite olmadigina ve
sosyal gilivenlik kuruluslarinin rekabet kurallar1 anlaminda tesebbiis olmadiklarina karar vermistir.
Ayrintih bilgi i¢in bkz. Yavuz Ege, “Avrupa Birligi ve Tirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal
Tekeller ve Rekabet”, Rekabet Dergisi, Say1 9, Ocak-Subat-Mart 2002, s. 10.
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evrensel hizmet ve dogal tekel argiimanlaridir. Burada s6z konusu olan, tiim
bireylere, ikametgahlar1 nerede olursa olsun, temel bir hizmetten, makul bir fiyat

karsihiginda yararlanma olanaginin garanti edilmesidir'®.

Genel ekonomik yararin hangi sartlarda gegerli olacagi, yani inhisari haktan
yararlanan tesebbiisiin hangi sartlarda rekabet kurallarinin disinda tutulacagi

konusunda ii¢ kosulun birlikte yerine getirilmesinden bahsedilmektedir'!®:

e Tesebbiisiin devlet tarafindan genel ekonomik yarara iliskin bir hizmetin
yiiriitiilmesiyle gorevlendirilmesi,

e Muafiyetin, gorevlendirilen tesebbiis tarafindan gorevin yerine getirilmesi
bakimidan gerekli olmasi (orantisallik ilkesi),

e AB yarar1 aykir1 bir etki yaratmamasi.
F. Ekonomik Kamu Yararimin Bulundugu Ornekler

Bu konuda idari hukukunun faaliyet alanlarmna giren orneklerden sadece
bazilarma temas etmekle yetinmeyi uygun gériiyoruz. Ornegi sosyal adaletsizliklerin
giderilmesi amaciyla alnacak tedbirler kamu yararinin bir geregidir. Ornegin,
egitim, saglik, konut (barinma), sosyal giivenlik gibi kamu hizmeti alanlarmin bu
kapsamda oldugunu sdyleyebiliriz. Alkol, tiitiin ve zararli nesriyatin satim ve
dagitimina iliskin 6zel diizenleme ve kurallarin, kolluk ve regiilasyon kapsaminda,

kamu yararmna oldugu hakkinda birgok igtihat mevcuttur''!.

Yine ulasim ve
bayindirlik hizmetleri, telekomiinikasyon ve iletisim hizmetleri, tarihi ve kiiltiirel
varliklarin korunmasi, tabiatin ve ¢evrenin korunmasi, iilkenin ekonomik ¢ikarlarinin
korunmasi, tarimda verimliligin artirilmasi, planli sehirlesme, sugla miicadele ve
ahlakin korunmasi, vergilerin, para cezalarinin ve benzeri katkilarmin tahsilinin

saglanmasi, ticari hayatin korunmasi gibi idarenin etkin faaliyet yiiriittiigli alanlarda

109 Ege, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 12.
119 BEge, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 12.

" ATHM nin Tre Traktorer Akt@ebolag/isveg: davasi1 (07-07-1989); Mellacher ve Digerleri/Avusturya
davasi (19-012-1989); Scollo/Italya davasi (28.09.1995).
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ekonomik kamu yararin etkisi tartisilamazdir. Benzer sekilde ulusal giivenlik
amaciyla sosyal ve ekonomik haklara getirilen smirlamalarin kamu yararma

oldugunu kabul edilmektedir.

III. Ekonomik Kamu Yararmin Sosyal ve Ekonomik Hayata Etkisi

Bakimindan Islevi

Tiirkiye ozellikle ekonomik alanda 2000 sonrasinda yeniden yapilanma
girisimlerini artirdi. Varilmak istenen, serbest piyasa ekonomisinin tiim kurum ve
kurallariyla egemen oldugu ve uluslararasi sisteme entegre olmus yeni bir ekonomik
yapidir. Bunu ise iilkenin i¢ dinamikleri kadar uluslararasi sézlesme ve kararlar
zorlamaktadir. Bu kapsamda AB ile ekonomik entegrasyonun en énemli boyutunu,
AB’ninkine benzeyen bir ekonomik yapilanma, yani AB’nin bugiin anladigi ve
uyguladig1 anlamda bir rekabet diizeni ve bunun egemen oldugu bir piyasa yapisi

olusturmaktadir'!2.

Tirkiye i¢in ekonomide yeniden yapilanmanin en onemli konular1 arasinda
kamu tesebbiisler1 ve yasal tekeller yer almaktadwr. Tiirkiye’deki bu yeniden
ekonomik yapilama ile ilgili karsimiza ¢ikan temel kabul ve dinamikleri su sekilde
siralayabiliriz!!3:

e Kendilerine kanunla 6zel veya inhisari haklar verilen kamu kurumlarinin
faaliyetleri rekabet kurallar1 ¢er¢evesinde denetlenememektedir, dolayisiyla
bunlar piyasalarda rekabet¢i bir yapmm olusmasinin Oniinde engel
olusturmaktadir. Bu sorunun ¢oziimii i¢cin kamu kurumlarmin faaliyet
gosterdigi alanlarda daha fazla serbestlesmeye gidilmeli ve inhisari veya 6zel
haklar olabildigince daraltilmalidir.

e Ekonomide verimliligin artrilmasi, fiyat istikrarmin  saglanmasi,

yatirimlardaki stirekliligin saglanmasi ve issizligin azaltilmasi i¢in siyasi

112 Ege, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 3-19.
113 Ege, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 5.
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iktidarin ve idarenin bir aktdr olarak ekonomi {lizerindeki etkinliginin
azaltilmasi gerekir. Bunun i¢in bagimsiz idari otoritelerin (Rekabet Kurumu
gibi diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ve devlet tiizel kisiliginden idari ve
mali olarak olabildigince bagimsiz kendine 0zgii kuruluslarm (Merkez
Bankas1) kurulmasi ¢oziim yolu olarak bu yeniden yapilanmada karsimiza

cikmaktadir.

Artik, glinlimiizde devletin ekonomik performansi ile piyasa basarisizliklari
karsilastirildiginda; devletin miidahalelerinin maliyetlerinin, yararlarmi astig1 genel

olarak kabul edilmektedir''*.

Idarenin ekonomik faaliyetlerinde kamu yarar1 agisindan ¢ikabilecek sorunlar

genel olarak asagidaki gibi gruplandirabiliriz:

e Dogal tekeller ve diizenleme geregi,

e Yatirimlar ve yatirim sartlari,

e Deger tespit meselesi ve piyasa degeri konusu,
e Bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurullar,

e Sozlesme yolu ile diizenleme ve sdzlesme siiresi.

A. Devletin Piyasaya Miidahalesi Kapsaminda Ekonomik Kamu

Yararin Islevi

Devletin ekonomiye miidahalesi, ekonomik alanda diizenleyici veya
miitesebbis olarak faaliyette bulunmasi seklinde tezahiir etmektedir. Yani bir yandan
yasal ve idari diizenlemeler yapmakta, idari kararlar almakta; 6te yandan da, mal ve

hizmet {ireticisi ve alicisi/saticis1 olarak piyasada faaliyet gostermektedir. Boyle

14 Giineri Akalm, “Anayasamizin Piyasa Ekonomisi ile Uyumlastirilmasi: Mali ve Ekonomik
Hiikiimler ile Sosyal ve Ekonomik Hak ve Odevlerin Yeniden Diizenlenmesi”, AYD, C. 11, 1994,
s. 74.
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olunca ekonomik alanda izlenen politika ve kararlari basaris1 da onlar1 uygulamaya
115

geciren hukuki araclar ile yakindan ilgilidir

Ekonomik kamu yarar1 piyasa iizerindeki temel etkilerini ekonomik aktiviteler
zemininde gerceklestirmektedir. Idare piyasada ya mal veya hizmet sunucusu olarak
bizzat yer almakta, ya da piyasadaki etkin faaliyetleri tesvik veya regiile ederek
miidahalede bulunmaktadir. Her iki durumda da ekonomik aktiviteden bahsetmek
miimkiindiir. Devletin ekonomik olan ve olmayan aktiviteleri ayriminin o6nemi,
ekonomik olmayan aktivitelerinin rekabet kurallarinin uygulanmasi kapsamina

girmemesine dayanmaktadir!'S,

2008 ekonomik krizi ile “saglikli, dengeli, herkesin yararina isleyen bir piyasa
ekonomisinin, giiclii, adil, etkili bir devletin diizenleyici islevine” gereksinimin
diinyanin her yerinde kabul gormeye basladigi ve reform caligmalarinin bu
gereksinimi karsilamaya yoneldigi kabul edilmektedir. Glinlimiizde neo liberal
ideolojiye siki sikiya bagli, devlet miidahalesini reddeden iilkelerde (Ornegin,
Arjantin, Brezilya, Peru gibi Giiney Amerika Devletleri) bile yogun devlet

miidahalelerine girilmis oldugunu gézlemlemekteyiz!'!’.

Glinlimiizdeki hakim liberal ekonomik yaklasim genel olarak soyle bir 6n
kosulu kabul eder: Piyasa aksakliklarmin olmadigi ortamlarda piyasa mekanizmasi
toplumsal agidan arzu edilir sonuglar dogurur (ancak bu durum bile gelir dagiliminda
adaletin saglandig1 anlamina gelmez). Dolayisiyla bu ortamlarda miilkiyetin 6zel
sektore devri kamu yarar1 agisindan bir sorun yaratmaz, tersine verimliligi arttirir.
Buna karsilik piyasa aksakliklarinin oldugu veya kamu hizmeti gibi toplumsal veya
yeniden boliisiim hedeflerinin bulundugu mal ve hizmet piyasalarinda ise piyasa
mekanizmasi tek basina maksimum toplumsal refah1 saglayamaz. Bu tiir durumlarda

kamu yarar1 devlet miidahalesini gerektirir. Ornegin dogal tekellerin bulundugu

115 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 11-12.
116 Ege, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 10.

117 Zeynep Zafir Benderli ve Zeki Ilker Gérenqlz “Neoliberal Ekonomi Politikalarinin Latin Amerika
iizerindeki Etkileri” Marmara Universitesi IIBF Dergisi, Y1l 2006, Cilt XXI, Say1 1, s. 183-201.
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piyasalarda (elektrik, telekomiinikasyon, limanlar gibi) oOzellestirmenin kamu
yararmi koruyabilmesi i¢in tekelci davranmayi 6nleyen ve kamu hizmeti hedeflerini

gdzeten bir diizenleyici ¢ercevenin bulunmasi gerektigi kabul edilir!'8.

Idarenin piyasaya miidahalesindeki hem diizenleyici ve hem de miitesebbis
rolii kapsaminda ekonomik kamu yararmnin ortak islevini su sekilde ifade edebiliriz:
Toplumsal refah seviyesinin yiikselmesine hizmet etme islevi. Idarenin ekonomik
faaliyetlerinin en temel amaci, kural olarak, toplumunun refah seviyesinin
yiikselmesini (kamu yararmni) temin etmektir. Yani idarenin piyasa iizerinde etki
doguran faaliyetlerinde kamu yararmin en temel islevi, toplumsal refah seviyesinin

yiikselmesini temine yonelmesidir.

1. Kamu Yararimin Kamu Hizmetlerinin Bedelsiz Olarak

Sunulmasina Etkisi!'®

Ekonomik kamu yarar1 dogas1 geregi, kural olarak idarenin sundugu kamu
hizmetlerinden herhangi bir bedel alinmamasimi gerektirir'?’. Ancak idare sundugu
hizmetlerin finansmanini cogunlukla, hizmetten yararlansin yararlanmasimn, toplumun
biitlinliniin katki sagladig: biitge gelirlerinden temin etmektedir. Bu sebeple kamu
hizmetlerinin finansman1 i¢in bu hizmetten hi¢ yararlanmayanlarm katkisini
beklemek esitlik temelli adalet fikri ile uyusmamaktadir. Kamu hizmetlerinin
bedelsizligi konusunda esas sorun ekonomik kamu yararmin gerekleri ile adaletin

gerekleri arasindaki denge sorunudur.

118 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. viii

119 Kamu hizmetleri karsihg yararlananlardan para alinmamasi veya almacaksa ciiz’i bir miktar
almmasi kamu hizmetinin kamu yarar ile birlikte anilan temel ilkelerinden (meccanilik) biridir.
Ancak kamu hizmetlerinde bir karsilik alinmasi halinde dahi, bu karsiligin salt gelir amagli olarak
veya ticari esaslara gore belirlenemeyecegi kamu yararinin en dnemli gostergelerinden biridir.
Nitekim kamu hizmeti karsiligi alinan para genel niteligi bakimmdan ancak vergi tiiriinden bir
edim, faaliyetten faydalanana yiiklenen resim veya hargtan benzeri bir edimdir. Bagka bir deyisle
sunulan kamu hizmeti karsiliginda alman ficretin, sadece yararlananin 6dedigi dolayli vergi
seklinde bir 6deme oldugu sdylenebilir.

120 Kamu hizmetinin meccaniligi ilkesini tartismali hale getiren en 6énemli unsur, kamu hizmetini 6zel
kisilerin sunmaya baslamasidir. Kamu hizmetleri 6zel kisiler tarafindan sunuldugunda, 6zel kisiler
bu hizmeti sadece kar amaci ile yerine getirmektedir.
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Ankara 7. Idare Mahkemesi, sehir sebekesinde kullanilan su sayaglarmin yeni
sistem On O0demeli sayaglarla degistirilmesi karsiliginda saya¢ bedeli ve baglanti
bedeli olarak alman tutarm yiiksekligi karsisinda, ilgili belediye tarafindan
anayasal ve yasal kamu hizmeti anlayisina uymayan, ticari niteligi agir basan yeni
bir iligki bigimi olusturulmak istendigi” gerekcesiyle bu durumun hukuka aykiri

bulundugunu belirtmistir!?!.

Gilintimiizde Tirk idare hukukunda kamu hizmetinin temel ilkelerinden biri
olan “kamu hizmetinin meccaniligi ilkesi”, idarenin kamu hizmetlerinden kar elde
edememesi seklinde ele alinmamaktadir. Artik kamu hizmetinin meccaniligi ilkesi,
kamu hizmetinin salt gelir amag¢h olarak yerine getirilemeyecegi seklinde ifade
edilmektedir. Kamu hizmetleri miitesebbis idarenin sundugu hizmetlerden gelir elde
etmesi yaninda toplumsal yarar1 da temin etmesi sartina bagli olarak ele
alimmaktadir. Bu sartta yer alan toplumsal yarar, toplumda kamu hizmetinin
muhatab1 olan herkesin bu hizmeti makul ve ulasilabilir bir {icretle temin etmesi
anlamina gelmektedir'??>. Bu anlamiyla kamu hizmetinin meccaniligi ilkesi, kamu
hizmetlerini sadece idarenin sundugu durumlarda degil, kamu hizmetlerini 6zel
kisilerin sunmas1 durumunda da gegerliligini korumaktadir. Yani burada ekonomik
kamu yarar1 bakimindan esas ama¢ kamu hizmetlerinin tiim vatandaslarin erisimine
acik olmasi, hizmet fiyatlarmin da bunu miimkiin kilacak diizeylerde (gerekirse

bedelsiz) olmasidir denebilir.

AB idare hukukunda da artik salt gelir amagh tekel fikri savunulmamaktadir.
Kamu tegebbiislerinin varlik nedeni genel ekonomik yarar ve gelir amacinin birlikte
degerlendirilmesine baglanmistir. Buradaki genel ekonomik yarar kavrami, cesitli

faktorlere bagli olarak degisen olduk¢a dinamik bir kavramdr. Ozellikle

121 Ankara 7. Idare Mahkemesi’nin 20 Subat, 2007 tarih ve E. 2005/2238, K. 2007/315 sayil1 karari,
Ankara Barosu Dergisi, Y1l 65, Say1 2, Bahar 2007 s. 247-249.

122 «jktisadi alandaki kamu hizmetleri karsiiginda alnan bedeli, ... maliyet + kar seklinde ele
almaktansa, maliyet + hizmetin daha iyi hale getirilmesini saglayacak diger yatirimlar i¢in makul
bir pay seklinde agiklamak gerekir”, bkz. Giilan, “Kamu Hizmeti ve Goriiliis Usulleri”, s. 41.
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teknolojideki degismeler, toplumun devlet tarafindan saglanmasi gerektigine

inand1g1 ihtiyaglardaki degismeler bu kavramim kapsammni etkilemektedir!?.

Ulke genelinde tekel olarak yiiriitiilmeyen bir kamu hizmeti alaninda idarenin
0zel hukuk kisileri yaninda faaliyette bulunmasi, kamu hizmetinin meccaniligi ilkesi
geregince salt kar amacina yonelemeyecegi dolayisiyla, serbest piyasada haksiz

rekabete sebep olacaktir.

2. Kamu Hizmetinin Konusunun Belirlenmesinde Ekonomik

Kamu Yararmn Islevi

Kamu hizmetinin klasik tanimi uyarinca “genel ve kolektif gereksinimlerin
karsilanmasi yoluyla kamu yararinin saglanmas1” s6z konusudur. Tersten bir okuma
ile idare hukuku teknigi bakimindan temel soru, “kamu yararini saglayan kamu veya
Ozel biitiin tesebbiislerin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesi miimkiin miidiir?”
sorusudur. Farkli bir ifade ile temel sorumuz, bir faaliyetin kamu hizmeti rejimine
girmesi i¢in kamu yararmin {istlendigi islevin sinirinin ne olduguna iligkindir. Diger
taraftan kamu hizmeti rejiminin varlik gerekgesini kamu yarar1 diisiincesi
saglamaktadir. Bu sosyal ve ekonomik iligkilerde kamu yarar1 sebebiyle bazi
faaliyetlerin, rekabet kurallarindan muafiyet gibi 6zel statiiye sahip olmas1 anlamima
gelmektedir. Kamu yararmm bu her iki yliziiniin (yani genel ve kolektif
gereksinimlerin karsilanmasi olarak kamu yarari ile kamu hizmeti rejiminin varlik
gerekgesi olan kamu yarari), birlikte ele alinmasi ile yukaridaki sorular bakimindan

kamu yararinin islevi agikli§a kavusturulabilir.

3. Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Idarenin Roliine Etkisi

Bakimindan Ekonomik Kamu Yararinin Islevi

Kamu hizmetleri idare tarafindan sunuldugu durumlarda genel ve kolektif

gereksinim idare tarafindan karsilanmakta ve bu sekilde kamu yarar1 saglanmaktadir.

123 Ege, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve Rekabet”, s. 11-12.
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Burada kamu yarar1 bakimindan belirleyici etmen “genel ve kolektif gereksinimin
karsilanmas1” mudir, yoksa belirleyici etmen “genel ve kolektif gereksinimin
devlet/idare tarafindan karsilanmas1” midwr? Diger taraftan genel ve kolektif
gereksinimin  6zel kisiler tarafindan karsilanmasinda, salt genel ve kolektif
gereksinimin karsilanmasi disinda ayrica bir kamu yarar1 olacak mudir?'?*. Bu
sorulardan hareketle, genel ve kolektif gereksinimin karsilanmasimin kamu yararini
tek basma sagladigi haller, genel ve kolektif gereksinimin ancak kamu hizmeti rejimi
altinda kamu yararin1 sagladigi haller ile kamu yararinin genel ve kolektif
gereksinimin devlet/idare tarafindan karsilanmasini gerektirdigi haller seklinde ticlii

bir ayrim yapilabilir.

1982 Anayasasmin “Devletlestirme ve Ozellestirme” baslikli 47. maddesi
asagidaki gibidir:

“Kamu hizmeti niteligi tasiyan ozel tesebbiisler, kamu yararinin zorunlu kildigi

hallerde devletlestirilebilir.

Devletlestirme gercek karsiligi iizerinden yapilir. Gergek karsiigin

hesaplanma tarzi ve usulleri kanunla diizenlenir.

(Ek fikra: 13.08.1999 - 4446/1) Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve
diger kamu tiizelkisilerinin  miilkiyetinde bulunan isletme ve varliklarin

ozellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla gésterilir.

(Ek fikra: 13.08.1999 - 4446/1) Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel
hukuk  sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya

devredilebilecegi kanunla belirlenir.”

Birinci fikrada yer alan “Kamu hizmeti niteligi tasivan ozel tesebbiisler, kamu

vararmmin_zorunlu kildigi _hallerde devletlestirilebilir’ ifadesinden kamu yarari

124 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, 9.
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acisindan belirleyici ilk etmenin genel ve kolektif gereksinimin kargilanmasi oldugu

tespiti yapilabilir.

Kamu yarar1 ile kamu hizmetinin iligkisini ortaya koymak bakimindan, “kamu
yararmin zorunlu kildigr” halleri, 3082 sayili kanunun 2. maddesi, birlikte

gerceklesme sartina bagli asagidaki ii¢ unsurla ifade etmistir:

1. Devletlestirilecek ozel tesebbiisiin yaptigi hizmet veya tiretiminin tilke
capinda kamu ihtiyacina hitap etmesi;

2. Bu hizmet veya iiretimi, kontrol, rekabet, ikame veya baska yollardan
saglama imkdninin bulunmamasi ve

3. Hizmet veya iiretimin yavaslatilmas: veya durdurulmasi halinde kamunun

biiyiik zarar gormesi.

Bu {ii¢ unsur birlikte degerlendirildiginde, devletlestirme agisindan kamu
hizmetinde belirleyici etmenin, “genel ve kolektif gereksinimin sadece idare
tarafindan karsilanmasi” degil, kim tarafindan olursa olsun “genel ve kolektif

gereksinimin karsilanmas1” oldugu sonucuna ulasilacaktir.

Devletlestirme i¢in gecerli olan bu unsurlar aksine islem kuramima gore
ozellestirme i¢in de aranirsa: Bir 6zellestirme isleminin hukuka uygunlugunu 6l¢mek
icin “Ozellestirme sonrasinda hizmet veya {iretimin yavaslatilmasi1 veya durdurulmasi
halinde kamunun biiylik zarar gorme riski olup olmadigr” ve bununla baglantil
olarak “riski engellemek i¢cin hangi Onlemlerin alindig1 ve bunlarin yeterli olup
olmadigr” sorularina cevap vermek gerekir. Goriildiigii gibi; bir 6zellestirme
isleminin hukuka uygunlugu denetlenirken, sadece Ozellestirme Kanunu'nda
ongoriilen “ekonomide verimlilik artis1 ve kamu giderlerinde azalma” amaglarinin

gergeklesmesi yeterli olmamaktadir'?.

Ozel tesebbiisiin sunumuna agilan mal veya hizmet tekel konumunda ise, kamu

tekelinin yerini 6zel tekelin almasi1 kaginilmazdir. Kamu tekeli durumunda, mal ya

125 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 11.
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da hizmet iiretimine Devlet'in dogrudan karismasi olanagi varken ozel tekel
durumunda, bu olanak s6z konusu olmayacak, mal ve hizmet fiyatlar1 kamu
tekelinde oldugundan daha yiiksekte belirlenecegi gibi kalite de olumsuz

etkilenecektir'9.

Elektrik, su, telekomiinikasyon gibi temel kamu hizmeti lireten ve dogal tekel
niteligi tasiyan ve stratejik yonden Onemli olan kamu iktisadi tesebbiislerinin
ozellestirilmesi onlem alinmadiginda 6zel tekellesme olanagi saglanmasi, baska bir
anlatimla kamu gorevlerinin 6zel sektore devri anlamina gelir. Bu durumda gergek
ve tlizelkisilerin uyacagi kosullar ile devletge yapilacak gozetim ve denetimin ilke ve

yontemleriyle uygulanacak yaptirimlarin gosterilmesi zorunludur'?’.

Kamu yarar1 ve 6zel tesebbiisiin yerine getirdigi kamu hizmeti iliskisi dikkate
almdiginda kamu yararmin sosyal ve ekonomik agidan ii¢ islevinden/gerekliliginden

bahsedebiliriz'%?:

1. Mevcut kamu yarart durumunun korunmasi geregi; genel ve kolektif
gereksinimin karsilanmasi devletin/idarenin elindeyken, genel ve kolektif
gereksinimler belirli nitelikte karsilanarak kamu yarar1 saglanmaktadir. Genel
ve kolektif gereksinimin 6zellestirme gibi sebeplerle 6zel tesebbiis tarafindan
karsilanmaya baslamasi halinde de en azindan Onceki kamu yarari
durumunun korunmasi, ekonomik kamu yararmin zorunlu bir sonucudur.
Ornegin kamu yarari, miitesebbis idarenin yerine getirdigi kamu hizmetinden
alman ticret ile 6zellestirme sonrasinda 0zel tesebbiisiin sundugu hizmetten
alman ticret arasmnda hizmetten yararlanmay1 engelleyecek kadar bir
ucurumun olmamasmi gerektirir. Yine kamu yarari, 6zellestirilen sektoriin
personelinin sosyal ve ekonomik haklar1 giivence altina alinmasini gerektirir.

2. Arti kamu yaran saglama geregi; kamu yarari, kamu hizmetlerinin 6zel

tesebbiisler tarafindan yerine getirilebilmesi i¢in mevcut kamu yarari

126 Anayasa Mahkemesi, E: 1994/49, K: 1994/45-2.
127 Anayasa Mahkemesi, E: 1994/49, K: 1994/45-2.
128 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 11.
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durumunun korunmasi diginda arti bir kamu yararinin saglanmasmi da
gerektirir. Bu islev kapsaminda kamu yarari, kamu hizmetlerinin 6zel
tesebbilisler tarafindan yerine getirilmesi kamu hizmetinin nitelik ve
niceliginde bir iyilesmenin olmasini; reel olarak iilke ekonomisinde
verimlilik artis1 ve kamu giderlerinde azalma olmasmi gerektirir. Ornegin,
PETKIM’in 6zellestirilmesinde kamu yarari, 6zellestirme ile iilkedeki petrol
kaynaklarmin daha verimli kullanilmasmi, endiistrinin kamuya maliyetinin
azaltilmasini... gerektirir. Bu sekilde oOzellestirme ile art1 kamu yarari
unsurlarinin kamu hizmetlerinin 6zel tesebbiislere devredilmesi asamasinda
dikkate alinmas1 zorunludur.

3. Risk faktorlerinden kac¢immilmas1 geregi; kamu hizmetlerinin 06zel
tesebbiisler tarafindan yerine getirilmesi, mal veya hizmet {iretiminin
yavagslatilmasi veya durdurulmasi gibi iilke ekonomisine biiyiik zarar verecek
risk faktorlerini biinyesinde tasimamalidir. Eger 6nlenebilir risk faktorleri s6z
konusu ise bu risklerin engellenmesi i¢in gerekli ve yeterli biitiin 6nlemlerin,
hizmetin 6zel tesebbiislere devrinden evvel, alinmasi kamu yararinin bir

gerekliligidir.

Karli ve biiyiikk bir kurulusun o6zellestirilmesinde kamu yararinin bulunup
bulunmadig1 temelinde biiyiik sorunlar dogmaktadir'®’. Ozellestirmelerdeki kamu
yararmin ¢alisanlar bakimmdan bir glivencenin, ¢ozlimler iiretme ve 6zellestirme
sonucunda 6zel sektor tercihlerinin sosyal gilivenceyi zedeleme ihtimali zemininde
ele alinmast miimkiindiir. Biitce diizenlemeleri gibi ekonomik konuya iligkin
dogrudan  diizenleme  getiren  kurallarm  kamu  yarar1 = bakimindan
degerlendirilmesinde ekonomide verimlilik, kamu giderlerinde azalmanin dikkate
almmast miimkiin degildir. Yani kamu kuruluslarinin ¢ok giiclii olmasi, karl
bulunmasi, piyasa icerisinde etkin olmasi gibi nedenler 6zellestirme uygulamalarinin

kamu yararina aykiriligmi kendiliginden dogurmamalidir'°.

129 Ornek olarak bkz. Danigtay IDDK, E: 2008/770, K: 2008/2337.

130 Kirman.
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Ekonomik kamu yarar1 kamu hizmeti niteligindeki baz1 faaliyetlerin bizzat
idare tarafindan sunulmasmi gerektirir. Ornegin Avrupa Birligi terminolojisindeki
evrensel hizmet kavrami kapsaminda yer alan kamu hizmetlerini ve dogal tekel
niteligindeki kamu hizmetlerini bu kategoride degerlendirebiliriz. Bir¢ok kamu
hizmetinin teknolojik o6zelliklerinden dolay1 tekel olarak sunuldugunu dikkate
aldigimizda, bu sektorlerde rekabetin gelismesi hem ¢ok zor veya imkansiz'*!, hem
de kamu yarar1 bakimindan bu sektorlerin rekabete acgilmasi arzu edilmeyen bir

durumdur'??.

Dogal tekellerin kamu hizmeti olarak kamu miilkiyeti altinda 6rgilitlenmesinin
en dnemli sebebi tekel giiciiniin yol agacag1 zararlar1 dnlemektir. Ozel sirketlerin
temel amaci kar maksimizasyonu oldugundan tekelci piyasa yapist altinda kar
maksimizasyonunun kamu yarar1 acgisindan olumlu sonuglar vermesi beklenemez.
Yani tekellerde ekonominin temel etkinliklerinin higbirisi gergeklesmez. Dolayisiyla
dogal tekel 6zelligi bulunan sektorlerin 6zel tesebbiislerin sunumuna agilmasi kamu
yararinin gereklerini ihlal etmeyecek bicimde diizenleme ve denetim (regiilasyon)
yapilmast  zorunlulugunu  beraberinde  getirmektedir'®®.  Tiirkiye’deki
telekomiinikasyon ve elektrik sektorlerinde bazi mal ve hizmetlerin 6zel
tesebbiislerin sunumuna acilmasi ile rekabet miimkiin hale gelerek dogal tekel
ozellikleri kaybolmaya baslamis olsa da bu sektdrlerde bazi hizmet unsurlari
yoniinden dogal tekel 6zelligi devam ettiginden (6rnegin yerel ag, iletim ve dagitim
sebekesi, baz istasyonu gibi) rekabetin gelismesi rakip isletmelerin bu sebeke
unsurlarma erisimlerinin ne kadar miimkiin olduguna baglhdir'**. Bu sektorlerde

kamu yarar1 bazi mal ve hizmetlerin 6zel tesebbiisiin sunumuna ag¢ilmasimni

131 {lgili sektorlere yapilan yatirimlarin miktarca biiyiik ve uzun omiirlii olmasi ve bu sektorlere

yapilan yatirimlarin batik olma 6zelliginin yiiksek olmasi faktorlerine dayanmaktadir.

132 Bu sektorlerde maliyet yapilarma olgek ve kapsam ekonomileri (bu ekonomilerin hakim oldugu
sektorlerde sunulan mal ve hizmetlerin en ekonomik sunumu tek bir sirket tarafindan sunulmasidir)
hakim olmustur. Yani bu modelde sirket sayisi arttik¢a maliyet yiikselir. Ayrmtili bilgi igin bkz.
Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 32-33.

133 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 33.
134 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 33.

127



gerektirdigi gibi; hala tekel niteligi devam eden mallar tizerindeki sunumda sektorel

adaletin saglanmasimni da gerektirmektedir.

Benzer sekilde hava yolu ile tasima hizmeti Tirkiye’de devletin gorev
alanindan ¢ikarilip 6zel tesebbiisiin sunumuna acilarak rekabet miimkiin hale
gelmistir; ancak hala hava alanlar1 dogas1 geregi tekel niteligine sahiptir. Kamu
yarar1 havacilik sektoriinde sartlar1 devam ettigi slirece hava yolu ile tasimanin 6zel
tesebblistin  sunumuna ac¢ilmasint gerektirdigi gibi; tekel niteligindeki hava

alanlarindan yararlanmada adaletin saglanmasini da gerektirmektedir.

Kamu mal ve hizmetlerinin 6zel tesebbiislere agilmasmin kamu yararmin bir
gerekliligi seklinde ele alinmasinin temelinde, isletmelerin kamu miilkiyetinde
kalmasmin ve kamu tarafindan kontrol edilmesinin veya karar asamasinda siyasi
miidahalelere tabi olmalarmin verimsizlige ve israfa yol agtigi, bunun da ulusal
ekonomik biiylimeyi gerilettigi diisiincesinin bulundugunu sdyleyebiliriz. Yani kamu
mal ve hizmetlerinde 6zel tesebbiisiin etkinliginin artirilmasinda kamu yarari,

verimlilik, israfin 6nlenmesi ve ekonomik kalkinma seklinde kendini gostermektedir.

Dogal tekellerde (gaz, telekomiinikasyon ve elektrik dagitim sistemi sebekeleri
gibi) miilkiyetin devredilmesi konusu da ayr1 bir kamu yarar1 sorunsali olarak

135 Ornegin, Tiirkiye’de artik telekomiinikasyon ve elektrik

varligin siirdiirmektedir
dagitim ve iletim altyap1 sebekesi yer altma almmaktadir; yer alintina acilan
kanalizasyonun ve dosenen iletim kablolarmin hukuki niteliginden'*®, bu
kanalizasyonunun kullanilmasmna ve bundan yararlanma rejimine, bu minvalde
internet ve telekomiinikasyon sirketleri ile yapilan sdzlesme sorunlarina kadar biitiin
hukuki problemler kamu yarart sorunsalmin bir pargasidir. Bu ve benzer

problemlerin hemen hepsinde dava konusu yapilan uyusmazliklarda yargi merci

kamu yararma atif yaparak hukuki uyusmazligi ¢cozmeye caligmaktadwr. Bu ve

135 Sebeke unsurlarmimn miilkiyetinin devri, gerekli yasal temel olusturularak hukuki boslugun
doldurulmasi ve kamu hizmetleri agisindan gerekli 6nlemlerin alinmasi sartiyla miimkiindir.
Ayrintil bilgi i¢in bkz. Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. xiv.

136 Kanalizasyonun ve iletim kablolarmin kim tarafindan ve hangi sézlesme hiikiimleri ¢ergevesinden
kuruldugu kamu yarar1 sorunsaliin énemli bir cephesidir.
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benzeri hukuki uyusmazliklarda kamu yararmin gerekliliklerini su sekilde

belirlememiz miimkiindiir'?’:

e Temel hizmet yiikiimliiliikklerinin agik¢a tanimlanmasi,

e Sozlesme siirec ve kosullarinda tam saydamlik,

e Hizmet kalitesinin ve hizmete erisilebilirligin artirilmasi,
e Tedarikciler arasinda etkin rekabet ve

e Isletmecilerden bagimsiz olan diizenleyici otoritelerin olusturulmast.

1990’larda birgok Avrupa devletinde oldugu gibi Tiirkiye’de de kamu mal ve
hizmetlerinin 6zel tesebbiislerin sunumu gittikce yayginlasmaya baslamistir. Bu
kapsamda Tiirkiye’de kamu hizmetlerini 6zel tesebbiislerin gormesine imkan taniyan
yasal ve anayasal degisiklikler gerceklestirilmis ve ¢ok sancilt bir hukuki siire¢

138

yasanmistir Tirkiye'deki bu sancili stire¢ 1980'lerden itibaren, 1960’larda

137 Benzer sekilde Avrupa Komisyonunun 2000 tarihli genel yarar hizmetleri duyurusunda kamu

yarari standartlar1 su sekilde belirlenmistir (Cevrimigi: http:
//ec.europa.eu/consumers/cons_int/serv_gen/serv_gen_int05 en.pdf):

A number of principles can help define users' requirements for services of general interest. These
principles include:

Clear definition of basic obligations to ensure good quality service provision, high levels of public
health and physical safety of services;

Full transparency e.g. on tariffs, terms and conditions of contracts, choice and financing of providers;

Choice of service and where appropriate, choice of supplier and effective competition between
suppliers;

Existence, where justified, of regulatory bodies independent of operators and redress in the form of
complaint handling and dispute settlement mechanisms;

They may also include representation and active participation of users in the definition of services and
choice of forms of payment.

138 Ornegin 6zellestirme uygulamalarina yonelik ilk yasal adimlar 1980'li yillarin ortalarinda atilmus,

ancak bu cabalar hukuki sebeplerle biiyiik 6l¢iide sonugsuz kalmistir. Ozellestirme konusundaki bu
basarisizlik her seyden dnce kendini hukuksal alanda gostermistir. Cesitli hiikiimetlerin kamu hisse
veya varliklarini satma veya O6zel kesime islettirme veya altyapi yatirimlarina 6zel kesimin
katilimini saglamaya yonelik yasama c¢abalarmm 6nemli bir boliimii yiiksek yargidan donmiistiir.
Iptal kararlar1 kamuoyunda birbirine zit iki farkli yoruma yol agmaktadir. Bunlardan birincisi,
yasama cabalarmin ve idari islemlerin anayasa ve hukuka uygun olmadigidir. fkinci yorum ise,
yiikksek yargimnin Ozellestirme politikalarina karsi ideolojik bir direng gosterdigi seklindedir.
Ozellestirmede karsilasilan hukuksal sorunlarn da ciddi ekonomik boyutlar1 vardir. Nitekim
konuya iliskin yiiksek yargi kararlarinda da sik sik ekonomik degerlendirmeler bulunmaktadir. Bu
degerlendirmelerde kamu yarari ve kamu hizmeti gibi kavramlar 6nemli rol oynamaktadir.
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baslayan ithal ikameci ekonomik modelinin terk edilip devlet kontrollerinin azaldigi,
piyasa mekanizmasmin kaynak dagiliminda temel rol oynadigi, dis ticaret ve
uluslararas1 sermaye giris-cikiglarinin serbestlestigi yeni bir ekonomik modelin
parcasi olarak giindeme gelmistir. Bu serbestlesmeye dayali ekonomik model ile
idarenin etkin rol oynadig1r bir¢ok kamu hizmeti sektoriinde 6zel tesebbiislerin

etkisinin artirilmasi arasinda dogrudan baglant1 s6z konusudur.

Tirkiye’deki bu ekonomi politik degisimin i¢ ve dig birgok aktoriiniin
bulundugunu sdylenebilir. Ancak Onemle belirtmek gerekir ki, Tiirkiye’deki bu
doniisiim kendisini hem 6zellestirme uygulamalarmin hizla artmas: seklinde hem de
ekonomide serbestlesme modelinin  yaygmlastirilmas:  seklinde gdstermistir.
Glinlimiizde IMF, Diinya Bankasi, Avrupa Komisyonunun agik etkisi ile hemen
hemen higbir devlette ithal ikameci ekonomik modelin benimsendigini géremiyoruz.
Devlet tarafindan yerli yatirimlarin desteklenmesi, gibi ithal ikameci ekonomik
modelin bazi unsurlarinin uygulanmasi kismen kendini gostermeye basladiginda, bu
durum uluslararasi piyasa aktorleri tarafindan anlagma, ekonomik ambargo, tehdit ve
askeri miidahale gibi yontemlerle engellenmektedir. Ornegin son yillarda diinya
capinda rekabet giicii olan bircok sirketi biinyesinde barindiran Kore Hiikiimeti,
Apple’in yeni iPad adli elektronik tablet {iriiniinlin Kore piyasasina girigini
engelleyici bazi Onlemler almis ve ayni sektorde teknolojik iiriinleri bulunan
Samsung gibi firmalar c¢esitli hukuki ve mali tesvikler ile desteklemis, ancak
uluslararasi baskilara dayanamadigindan dolay: biitiin 6nlemleri kaldirmak zorunda
kalmistir. Bu sebeplerle ekonomi politik konularda kamu yarar1 sorunsalinin boyutu
sadece ulusal hukuk/ekonomi gercekleri ile ve sektorel olarak ele alinamayacak

boyuttadir.

Hiikiimetler tarafindan anayasal ve yasal sistem ¢ergevesinde belirlenen ulusal
ekonomi-politik tercihlere bagli olarak ekonomik kamu yararinin kamu hizmetlerinin
sunumuna iligkin islevleri degisiklik gosterecektir. Ekonomik kamu yararinin bu

islev degisiklikleri kamu yararmnin belirlenmesi lizerinde yetki sahibi olan herkesi

Ozellestirmeler esas olarak 2004 yilindan itibaren hiz kazandi ve giiniimiizde de hizla devam
etmektedir.
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baglamalidir. Ornegin yarg1 6niine gelen bir uyusmazlikta yargiglar, somut sosyo-
ekonomik gercekliklere dayanarak kamu yararinmn ilkelerini dikkate alarak karar
vermek durumundadir; hiikiimetlerin  ekonomik tercihlerine bagli  olan
uyusmazliklardan kaynaklanan davalarda felsefi, ideolojik tercihlere goére karar
verilmemelidir; sayet hiikiimetlerin ekonomi-politik tercihlerinde hukuka aykiriliklar
goriiliiyorsa, bu durum yargi diizeni igerisinde 0Ozel ve bitiin olarak dikkate

alinmalidir.

Kamu hizmetlerinin sunumuna iligkin kamu yarar1 sorunsalinin 6zii ve temel
tartigma noktasi, hangi hizmetlerin devlet tarafindan veya 6zel tesebbiis tarafindan
sunulmasinin daha dogru olduguna nasil karar verilecegi sorunudur. Bu sorun
ekonomik kamu yarar1 zaviyesinden, ‘s6z konusu hizmeti kim sununca kamu yarar1
daha yiiksek bir degere ulasiyorsa, hizmeti o sunmalidir’ seklinde ilkesel olarak
cOziimlenebilir. Bu ¢6ziim, kamu yararmi ekonomideki toplumsal refah ol¢iitiine
baglamaktadir. Toplumsal refah 6lgiitli, birinci boliimde iizerinde ayrmtili olarak
duruldugu iizere, ekonomi bilimcilerin iizerinde 06zel olarak durup cesitli
modellemeler yaptiklar1 bir sorundur; yine sosyal adaletin 6dnemli bir pargasini
olusturmasi ag¢isindan dagitim probleminin hukuktaki 6nemli bir goriinimiidiir.
Hangi tercihlerin toplumsal refahi yiikselttigine iliskin bir problemin incelenip
coziimlenmesi ise yukarida bahsettigimiz gibi ekonomi-politik tercihlerden biiyiik

oranda etkilenmektedir.

Kamu mal veya hizmetlerinin 6zel kisilerce sunulmasinin kamu yarari
acisindan degerlendirilmesinde, soruna toplum zaviyesinden bakilmalidir. Sorun
idare veya 0zel tesebbiisler goziiyle ele alindiginda, temel hedef ya karlilik olacak,
ya da sektorel problemlerden kurtulmak olacaktir. Oysa kamu yarari toplumsal refahi
maksimize etmek i¢cin hem idareye hem de hizmet sunucusu 6zel tesebbiislere bir

takim kiilfetlerin yiiklenmesini gerektirir.

4. Ekonomik Kamu Yararimin Bazi Mal ve Hizmetlerin

Piyasa Sartlarina Tabi Olup Olmamasi Uzerindeki Islevi
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Ekonomik kamu yarar1 bazi mal ve hizmetlerin rekabet yasaklarina tabi
olmamasimi gerektirir. Avrupa Toplulugu Roma Anlagmasinin 86/2 madde
diizenlenmesine Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’da yer verilmemesine
ragmen, anlasmada gecen genel ekonomik yarar hizmetleri kapsaminda
degerlendirilen faaliyetlerin rekabet yasaklaria tabi olmamasi (madde 5 kapsaminda
degerlendirilerek) dikkate alindigindan Tiirkiye’deki bu kapsama giren faaliyetlerin
rekabet yasaklari durumu ne olacaktir'*? Rekabet hukuku hiikiimlerine gore
degerlendirildiginde madde 5 kapsamina alinacak mudir? Danistay KiT’lerin
faaliyetlerini 4. madde kapsamindaki rekabet yasaklarindan muaf tutup 5. madde

kapsaminda degerlendiriyor.

Elektrik, telekomiinikasyon, su ve demiryolu gibi sektorlerde bazi hizmetlerin
sunumunun maliyet yapilari, sadece bir igletme tarafindan yerine getirildiginde kural
olarak en diisiik maliyet diizeylerine erisilir. Telekomiinikasyon sektoriinde
teknolojik gelismeler artik birgok hizmette rekabeti miimkiin kilmaya baglamistir,
ancak kimi hizmetler (6zellikle sabit hatlarda yerel sebekeye erigsim hizmetleri) hala
fiilli tekel durumundadir. Elektrik sektoriinde ise dagitim ve iletim dogal tekel
ozelliklerini korumaktadir. Dolayisiyla bu hizmetlerin sunumunda rekabetin
gelismesi cok zordur veya miimkiin degildir. Bu gibi hizmetlerin sunumunda rekabet
kurallar1 kamu yarar1 i¢in uygun zemin sunamamaktadir. Bu sebeple kamu yarar1 bu

gibi tekel nitelikli hizmetlerde rekabet kurallarina tabi olmamay1 gerektirmektedir.

Piyasa ekonomisinin etkinligi, tam rekabet kosullarinin varligmna baghdir.
Tekellesme ya da kartellesmeye olanak veren ortamlarda piyasa ekonomisi

etkinligini yitirir. Bu nedenle o6zellestirmeye iliskin yasal diizenlemelerde,

139 Rekabet hukuku alaninda genellikle alternatif politikalarm veya firma davramiglarmm kamu
yararina etkisini 6lgmek icin iki farkli 6l¢iit kullanilagelmistir. Bunlardan birisi, tiiketici artigi
(rant1) ile tretici artigmin (rant1) toplamidir. Bu 6lgiit, tiiketicilere tahsis edilen bir birim refah ile
iireticilere tahsis edilen bir birim refahin toplumsal refah agisindan esit oldugu varsayimina
dayanir. Diger Olgiit ise bazi llkelerin rekabet kanunlarinda agik¢a vurgulandigi gibi tiiketici
artiginin daha fazla agirlik kazandigi (asil hedef tiiketici refahidir) bir toplamdir. Bkz. Atiyas/Oder,
Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 15.
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tekellesmeyi ve kartellesmeyi Onlemeye, tiiketicileri korumaya yonelik kurallarin

bulunmasi zorunludur'°,

5. Ekonomik Kamu Yararinin Kamu Mal ve Hizmetlerinin

Sunum Kosullarinin Belirlenmesindeki Islevi

Ekonomik kamu yarari, bir mal veya hizmetin 6zel tesebbiislerin sunumuna
acilmasinda satis fiyatiin satistan elde edilebilecek en yliksek gergek degerin tespit
edilmesini gerektirir. Bu kapsamda tespit edilebilecek en yiliksek gercek degeri
saglamanin en etkin yolu ihalede yeterli rekabetin olusmasmi saglamaktir'*!. Thale
sirasinda yeterince rekabet olusturulmussa, o zaman ihalede olusan fiyatin s6z

konusu varligin “gercek degerini” yansittig1 sOylenebilir.

Ancak hemen belirtmek gerekir ki, serbest piyasa kosullarinda tek basina
rekabet ortaminmn saglanmasi kamu yarar1 i¢in yeterli degildir'*>. Ornegin Rekabet
Kurulu, birgok uygulamasinda, kamu yarar1 gerekcesiyle, rekabet ortamini bozucu

sonuglara yol acan ve ekonomik etkiye sahip eylem ve islemler yapmaktadir'®?.

140 Anayasa Mahkemesi, E: 1994/49, K: 1994/45-2.

41 Ugur Emek, Kamu ihalelerinde Rekabetin Saglanmasi1 ve Korunmasi, DPT, Ankara, 2002, s.
42-45. Deger tespitinin yapildig1 zaman ile ihalenin yapildig1 zaman arasinda tespit edilen degerin
“eskimesi” de kagmilmazdir, ¢iinkii bu zaman iginde degeri etkileyen birgok etkenin
(makroekonomik degiskenler, piyasadaki gelismeler, vs) degismesi kagmilmazdir. Bu belirsizlikler
kacinilmaz olarak deger tespitine yonelik tahminlerin hata paylarmin yiiksek olmasi sonucunu
dogurur.

142 Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda Regiilasyon ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalari, s. 81-83.

143 Benzer sekilde serbest rekabet ortamlarmm kamu yararma olan olumsuz etkisini gostermesi
bakimmdan Anayasa Mahkemesi’nin asagidaki kararlar1 nem tasimaktadir.

“4531 sayili Yasa'nin gerekgesinde de belirtildigi gibi, ekonomi kurallarma goére hak ve adalete
uygun, makdl bir kira parasinin saptanmasinda kiracilarin durumu ve tiiketici fiyat endeksinin
istiinde seyreden kira paralarindaki artisin diger fiyatlar {izerindeki olumsuz etkileri gozetilerek
tasinmaz mal kira bedellerinin kamu yarar1 amaciyla ve yasayla sinirlandirilmasinin Anayasa ile
celisen bir yonii bulunmamaktadir. Ancak, 4531 sayili Yasa'nin yiiriirliige girdigi tarihte dngdriilen
fiyat artiglarina kosut olarak kiralarda 2001 yili i¢in kabul edilen %10 oranindaki artig, 2001
yilinda yasanan ekonomik kriz nedeniyle olusan fiyat artiglarinin ¢ok altinda kalmistir. Boylece,
kira bedellerine getirilen sinirlama, amacini asarak kiraci ile kiralayan arasinda bulunmasi gereken
adil dengenin kiralayan aleyhine demokratik bir toplumda makal, kabul edilebilir olarak
nitelendirilemeyecek bigimde bozulmasi sonucunu dogurmustur. Bu durumda, itiraz konusu ibare
ile miilkiyet hakkinin 6ziine dokunacak bi¢cimde yapilan &l¢iisiiz smirlamanin demokratik toplum
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B. Devletin Piyasaya Miidahale Araclarinda Ekonomik Kamu

Yararmn Islevi

Idare hukukunda idarenin piyasaya miidahale araglarini genel olarak asagidaki

sekilde smiflandirabiliriz:

e Kamu isletmeciligi araciligiyla miidahale,
e Regiilasyon araciligiyla miidahale,

e Sozlesmeler araciliiyla miidahale.

Kamunun ekonomiye miidahale araglar1 elbette sadece bu araclar ile sinirh
degildir. Ornegin maliye politikas1 devletin elindeki 6nemli bir miidahale aracidr.
Son ekonomik kiiresel krizde (2008) hiikiimetin aldig1 en etkili onlem paketleri
arasinda Ozel Tiiketim Vergisi (OTV) ve Katma Deger Vergisi (KDV) oranlarmin
indirilmesi de vardwr. Ekonomik kriz donemlerinde genellikle para ve maliye
politikas1  araglarindan  yararlanilarak  ekonomiye Onemli miidahalelerde
bulunulmaktadir. Bu miidahaleleri, devletin giic durumdaki bankalara ve finans

kuruluslarma sermaye koymasi, kimi mevduatin tiimiine giivence verilmesi, sorunlu

diizeninin gerekleriyle bagdastigi ileri siiriilemez.” (Anayasa Mahkemesi, E: 2001/303, K:
2001/333)

“Konut ve igyeri darligi bulunan iilkelerde devletce Onlem alinmadigi takdirde talebin fazlaligi
nedeniyle kiralarin asir1 sekilde yiikselecegi, bu yiikselisin tiikketim maddelerinin fiyatlari lizerinde
etkili olarak hayat pahaliligina sebep olacagi agiktir. Tiirkiye'de kiralarin tiiketici fiyat endeksi
icindeki oraninin yiiksek oldugu, bunun hak ve adaletin gerceklesmesini engelleyen 6nemli
faktorlerin baginda geldigi bilinmektedir. Bu nedenlerle, tasinmaz mal kiralarmin siirekli yiikselisi
ve icinde kira paralarinin 6nemli etkisi olan fiyat artislarinin ekonomik ve dolayisiyla sosyal
yasami olumsuz yonde etkilemesi karsisinda Devletin, sosyal huzurun saglanmasi, toplumsal barig
ve kamu diizeninin korunmasi amaciyla kiract kiralayan iligkilerini diizenlemesi, boylece
insanimizi hak ettigi yasam diizeyine kavusturmasi, gelir dagilimmi diizeltmesi ve yoksullukla
miicadele etmesi Anayasa'nin 2. maddesinde belirtilen sosyal hukuk devleti olmanin geregidir.

“Konut ve igyeri olarak g¢esitli yonleriyle toplumu etkileyen tasinmaz mal kirasi, 6zel hukuk yaninda
kamu hukukunu da ilgilendirmektedir. Taginmaz mal darliginm, Devletce Onlem almmamasi
durumunda kiralarin normalin istiinde artacagi agiktir. Kira olgusunun bu bakimdan toplumsal bir
sorun oldugu kabul edildiginde Devletin kira konusunda kamu yarar1 amaciyla kimi hak ve
ozgiirliikleri sinirlandirmasinda Anayasa'nin 2., 13., 35. ve 48. maddelerine aykirilik yoktur. Iptal
isteminin reddi gerekir.” (Anayasa Mahkemesi, E: 2000/77, K: 2000/49)
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kagitlarm kamu tarafindan satin alinmasi, bazi finans sektdriiniin devletlestirilmesi

gibi sekillerde gorebiliriz'*,

Idarenin piyasaya miidahale araclarmdan biri olarak kamu isletmeciligi
(yonetisim seklinde de isimlendirilmektedir) yaklasimina goére, devlet piyasada
gerekli gordiigii biitlin alanlara kendisi miitesebbis olarak girerek miidahale edebilir.
Ornegin, bir mali fabrika kurarak kendisi iiretebilir, iirettii mal1 cesitli tesisler
kurarak tiiketim yerine iletebilir ve bu mali tiiketicilere dagitabilir. Kamu
isletmeciligi yaklasimi, devletin faaliyet ve yetki alanmi olabildigince genis
tutmaktadir. Giinlimiizde kamu isletmeciligi fikri idare hukukuna tabi idari isletme

seklinde savunulamadigindan,

e Ozel hukuk hiikiimlerine tabi idari sirketler (KT ler gibi);
e Kamu kesiminde yer alan 6zel hukuk kisileri,

e Kamu isletmelerinin 6zellestirilmesi,

gibi bircok karma hukuksal yapiy1 beraberinde tasimaktadir'.

Kamu isletmeciligini savunan refah devleti fikrinin alternatifi olarak karsimiza
diizenleyici devlet fikri ¢cikmaktadir. Buna gore sosyal yasamin her alaninda kendini
hissettiren devletin yerini, biliylik ekonomik ve sosyal dengelerin korunmasini

saglamaya ¢alisan bir devlet almaktadir'“S.

Avrupa Birligi de kamu hizmeti niteligindeki faaliyetleri rekabete a¢mak

amaciyla bir dizi diizenlemeler yapmakta ve mal ve hizmeti sunan (isletici) ile bunun

144 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, s. 8-11.

145 Liberal yaklagimin piyasa aksakliklari kapsammda miidahaleyi gerekgelendirici tutumuna gore
piyasalar her zaman rekabet kosullar1 altinda calisip ekonomik etkinligi saglayamayabilir;
piyasalarin etkin iglememesi sonucu ortaya ¢ikan sorunlar ve basarisizliklar nedeniyle devletin,
regiilasyonlara bagvurmak yoluyla iktisadi faaliyetlere miidahale etmesi geregi ortaya ¢ikabilir.

146 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 7.
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kurallarin1 koyan ve uygulanmasini denetleyen (diizenleyici) ayriminin yapilmasini

iiye devletlerden istemektedir'®’.

Idarenin ekonomik yasam diizenlemesinin iki temel arac1 vardir: regiilasyonlar
(ve genellikle bagimsiz diizenleyici kurumlar) araciligi ile diizenleme, sozlesmeler

(6rnegin imtiyaz sartnamesi'*® gibi) aracilifiyla diizenleme.

Ekonomik kamu yarar1 sorunsalinin idari faaliyetler bakimdan ele alinmasinda
diizenleme Oonemli bir yere sahiptir. Burada diizenleme ile kastedilen 6zel kisilerin
idari faaliyet kapsaminda yer almasinin hususen bagimsiz idari otoriteler ve

sozlesmeler yoluyla diizenlenmesidir.

Telekomiinikasyon, elektrik, su, havagazi gibi hizmetler birer kamu hizmetidir
ve temel hedef erisilebilirligin temin edilmesidir. Yani, kamu yararmin zorunlu bir
sonucu olarak bu tiir hizmetlere, ‘sunum maliyetlerinden bagimsiz olarak her
vatandagin makul fiyatlarda erigebiliyor olmasr’ gerekir'®. Bu gerekliligi idarenin
yerine getirmesindeki araclar hizmet kolu iizerindeki devletin tutumuna gore
degisecektir, ya hizmetin sahibi olan devlet sozlesme yoluyla 6zel kisilere
gordirdiigii bu hizmetleri diizenleyecek, ya da tamamen serbestlesmeye gidilen
hizmet kollarinda devlet, ilgili alan1 bagimsiz idari otoriteler araciligi ile

diizenleyecektir.

1) Regiillasyon Aracihigiyla Yapilan Piyasa Diizenlemelerinde

Ekonomik Kamu Yararin Islevi

“Regiilasyon”, belirli bir faaliyete iliskin olarak kurallarin belirlenmesi
(diizenleme), bu kurallara uyumun saglanmasi (denetim), kurallara uyulmamasi

durumunda idari yaptirim uygulanmasi ve sektorde etkin bir rekabet ortaminin tesis

147 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 1-2.

148 Tabi sadece imtayazda degil; artik idarenin birgok kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti sdzlesme
akdedilerek mesru bir zemine kavusturulmaya ¢alisiyor.

149 BTIK Karar1, T: 17.6.2013, K: 2013/DK-ETD/359.
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edilebilmesi i¢in yoOnlendirme fonksiyonlarin1 kapsamaktadir. 1929 ekonomik
krizinin atlatilmasina yonelik ABD’de alinan 6nlemlerin en temel 6zelligi 1887°de
ICC ile baslamis olan idari reform taleplerinin bir anlamda karsilanmasi ve idarenin
ekonomiye regiilasyon bi¢ciminde miidahale etmesidir. Regiilasyonun temelini bu

gelismede ve ekonomik zeminde bulabiliriz!>°.

Devletin ekonomik hayata miidahalesi, dogrudan ekonomik alanlara iligkin
kararlarla ve faaliyetlerle gerceklestirilebilecegi gibi diizenleyici kurumlar
aracilifiyla da gergeklestirilmektedir. Bu ikisini birbirinden aymrarak ele almak

yontem agisindan énemli sonuglar doguracaktir!>!,

Bagimsiz idari otoriteler diinya genelinde ekonomi alaninda giderek yiikselen
diizenleme ve denetim anlayisinin gdstergesi olarak karsimiza ¢ikmakta ve temel
gerekce, uzmanlik gerektiren ekonomik agirlikli konularm, kiiresel ve ulusal
gelismeleri izleyerek isleyisi yonlendiren, siyasi etkiden armdirilmis, tarafsiz ve

bagimsiz ¢oziimler liretebilen idari kuruluslarca diizenlenmesidir.

Modern toplumlarda piyasanin da, hukukun da, demokrasinin de, kamu
yararina sonuglar verebilmesi icin, saghikli bir siyasi-idari-yasal-yargi ¢evresi
kurulmasi bir zorunluluktur'>2. Bu zorunluluk karsisinda bagimsiz idari otoritelerin
ortaya ciktigini soyleyebiliriz. Yani siyasi iktidar ve ekonomik gilic odaklar1
karsisinda ancak bagimsiz ve giivenceli otoriteler, temel hak ve ozgiirliikler ile
piyasa mekanizmalarinin diizglin isleyisini, bunlarim miidahale, baski ve etkileri

olmadan saglayabilir ve giivence altma alabilir'>>,

Ekonomilerin globallesmesi sonucu iilkelerin kendi sistemleri iginde

olusturduklar1 diizenleyici ve denetleyici mekanizmalar da uluslararasi boyuttaki

150 Giilan/Berkarda, “idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisiklikler”, s. 385.
131 Kirman.
152 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 14.

153 Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 4.
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krizlerden ¢ikista yeterli olamadiklar1 i¢in global diizenleyici ve denetleyici

kuruluslarin olusturulmas: yoniinde bir egilim ortaya ¢ikmigtir'>,

Bagimsiz idari otoritelerin (BIO) diizenleme yetkisini ve kapsammi kamu
yarari agisindan dikkate aldigimizda, BiO’larin temel amacinin diizenlenen sektoriin,
hizmet alanmin ve igletmenin piyasa avantajlarini, sadece kritik alanlara miidahale
ederek kamu yararina veya toplumsal refah 6l¢iitiine uygun bir bigimde kullanmaya

ozendirmek, yonlendirmek ve gerektiginde zorlamaktir!%,

Kamu yarari, regiilasyon araciligiyla yapilan diizenlemelerin sinirini belirleyici
bir isleve sahiptir. BIO’lar igin en dnemli sorun bilgi eksikligidir; yani genellikle
talep ve maliyet gibi kritik konulardaki bilgi diizeylerinin, diizenledikleri isletmelerin
bilgi diizeyine gore daha az olmasidir. Diger bir 6nemli sorun da diizenlemenin ne
kadar ayrintida yapilacagidir: diizenleme ne kadar ayrintida yapilmak istenirse bilgi
gereksinimi o kadar yiikselir, diizenleme ve yaptirim maliyeti o kadar artar,
bilirokratik stiregler o kadar karmasiklasir. Bu durumlarda kamu yarari,
diizenlemelerin Ozellikle diizenlenen sektorlerin kamu yararindan uzaklagsma
thtimalinin yiiksek oldugu alanlar {izerine odaklasmasini gerektirir. Sektor igindeki
isletmelerin kar amaglar1 ile kamu yararinin ¢elismesi ihtimalinin diisiik oldugu
alanlarda, kamu yarar1 diizenlemenin ya hi¢ yapilmamasmi ya da ¢ok yumusak

yapilmasini gerektirir!®.

Kamu yararmin regiilasyon araciliiyla yapilan diizenlemeler {lizerindeki bir
diger islevi, diizenlemelerin degisen ekonomik ve siyasi durumlar karsisinda gerekli
uyarlamalarin yapilmasini gerektirmesidir. Zaten regiilasyonun ve bagimsiz idari
otoritelerin varlik gerekgelerinden biri degisen kosullar karsisinda hem organik

yapilar1t hem de karar siirecleri itibariyle hizli hareket edebilmeleridir.

154 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 12.

155 Uygulamada diizenlemelerin mahiyetinin nasil olmasi gerektigi sorusunun temel cevaplarini
diizenlemenin kamu yarari ile iligkisine bakarak bulabiliriz.

156 Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 34.
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Ozellestirmeler sonucu artik kamu sektoriinde bulunmayan faaliyetlerin ortaya
cikardigi diizenleme geregi kamu yarar ile rekabet iliskisi sonucu bir yandan idareyi
ekonomik alanda faaliyeti bizzat géren olmaktan ¢ekerken, cekilmeye zorlarken;
diger yandan toplum i¢in tasidig1 6nem sebebiyle idarenin diizenleme, gozetleme,

yaptirim uygulama zorunlulugu regiilasyon eliyle giindeme gelmektedir'>’.

Ulkenin rekabet tercihlerine ve hizmet alanlarinm niteligine bagli olarak,
rekabet diizeyinin artmasi durumlarinda kamu yarari, daha hafif diizenlemelerin
yapilmasmi gerektirir. Ornegin Tiirkiye’de telekomiinikasyon sektdriinde rekabet
ortaminin diizeyine bagli olarak yapilan diizenlemeler de temel hak ve hiirriyetler,
ulusal giivenlik gibi kamu yarar1 gerekleri ile zamanla daralmaktadir. Buna karsin
elektrik dagitim hizmeti kapsaminda, elektrik dagitim sirketleri biiyiik oranda
bolgesel tekel hakkma sahip olduklarindan bunlar iizerinde kayip ve kacak elektrik
kullaniminin 6nlenmesi gibi kamu yarar1 gereklerine bagli olarak ciddi

diizenlemelerin yapildigini gérmek miimkiindiir.

2) Sozlesmeler Aracihigiyla Yapilan Piyasa Diizenlemelerinde

Ekonomik Kamu Yararin Islevi

Idarenin piyasalara miidahale araglarindan birisi de sézlesmeler yoluyla yaptig1
diizenlemelerdir. Bu diizenlemeler idarenin taraf oldugu hem 06zel hukuka tabi
sozlesmeler hem de idari sozlesmeler araciliiyla yapilabilmektedir. Idarenin
yonetme ve piyasaya miidahale araglarindan biri olan s6zlesme yoluyla diizenlemede

ekonomik kamu yararinin temel islevlerini su sekilde siralayabiliriz:

e Idarenin yapacagi sozlesmelerin tiiriiniin belirlenmesindeki etki. Dogal
tekellerin ve/ya ciddi rekabet eksiklerinin bulundugu piyasalarda mal tiretim,
iletim ve dagitiminin hangi tiir sézlesmeler (araglar) ile hayata gecirilmesinin
kamu yararina uygun oldugu sorunu en temel sorunlardan birisidir. Herhangi

bir hizmetin sunumunu diizenleyecek en uygun soézlesme bicimi, miimkiin

157 Giilan/Berkarda, “Idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisiklikler”, s. 402.
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s0zlesme bicimleri arasinda kamu yararini en yiiksek diizeye ulastirabilen

s6zlesme bigimidir'>8.

e lidarenin yapacagi sdzlesmelerin hukuki rejiminin belirlenmesindeki etki.
Hizmetin daha etkin ve verimli bir sekilde yerine getirilmesini temin ve milli
ekonominin  kalkinmasma katki gibi kamu yararmin  gereklerinin
saglanmasimda sozlesmelerin tabi oldugu hukuki rejim 6nem tasimaktadir.
Ozellikle yabanci yatirimlarin tesviki kapsaminda kamu yarari, birgok
anayasal ve yasal diizenlemelere bagh olarak 6zel hukuka tabi s6zlesmelerin
yayginlagsmasini gerektirmistir.

e Idarenin yapacag sdzlesmelerin kars1 tarafinin belirlenmesindeki etki. Kamu
yarar1, bir mal veya hizmetin iiretilmesi veya sunulmasi konusunda sézlesme
tarafinin yeterli donanim ve altyapiya sahip olmasimi gerektirir'>°.

e Sozlesmeye konu olan mal veya hizmetlerin iiretim, iletim ve dagitim
asamalarindaki diizenlemenin smirmin ne olacagmmin belirlenmesinde kamu
yararmin gereklerinin géz 6niinde bulundurulmas: bir gerekliliktir!°.

o Sozlesme ile diizenleme kapsaminda kamu yararinin en 6nemli iglevlerinden
bir tanesi de degisen kosullarin sézlesmeye 6zellikle sartnamelerdeki yapilan

degisikliklerle uyarlanabilmesini gerektirmesidir''.

158 Bu sorunun cevaplanmasi ilgili kamu hizmetinin 6zelliklerini ve piyasa kosullar1 gibi bircok

etmeni dikkate almay1 gerektiren bir iktisadi ¢6ziimlemeyi gerektirir. Bu sorunun cevabi toplumsal
refahin en etkin nasil yerine getirilebilecegi ili ilgilidir. Bu sorun kamu yarari sorunsalinin pasif,
aktif ve negatif boyutlarini igeren sorularm bir biitiin olarak ifade edilmis bigimidir. Yukaridaki
sekilde tanimlanan ve belirlenen bir kamu hizmetinin 6zel sektére gordiiriilmesinin sonuglart bu
soru kapsamina girmektedir. Toplumsal refah olgiitii verili unsurlarla dikkate alinabilirken, bu
sorun bir verimlilik/maliyet sorunu olmakla tasarimdir. Ornegin, saghk hizmeti sunumunun
rekabete acilip agilmamasi veya 6zel sektore gordiiriiliip gordiiriilmemesi bu sorunun kapsaminda
ele alinmasi gereken bir sorundur.

159 Damistay 13. Daire, E: 2005/9561, K: 2006/4222.

190 Ornegin ¢op toplama faaliyeti bakimindan, belli bir mahallede belli bir isletmenin faaliyet
yiirlitmesinin daha ekonomik oldugu dikkate alindiginda, bu faaliyetin bolgesel bir tekel seklinde
sunuldugu sdylenebilir. Bu sebeple ¢op toplama faaliyetinin yiiriitiilmesinde uzun dénemli isletme
hakkmimn devrini konu alan sdzlesmeler istenmeyen bir durumdur. Bu faaliyeti kisa dénemli
sozlesmeler ile Ozel kisilere gordiirmek de miimkiindiir. Ancak bu durum da, kisa donemli
sozlesmelerde isletmenin kar marjinin ¢ok diisiik olmasi gibi bir¢ok sorunu beraberinde
getireceginden dolayi, piyasa kosullarinda 6zel tesebbiisiin tercih etmeyecegi bir durumdur.

1ol Danistay Genel Kurulu, E: 1974/33, K: 1974/62; Damistay IDDK, E. 2009/1533, K. 2009/1729.
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o Sozlesme ile diizenlemelerde kamu yarari, sézlesmeye konu olan hizmetin en
etkin ve verimli bir sekilde yerine getirilip getirilmedigi konusunda idareye
miidahale yetki ve gérevi vermektedir!®2.

e Sozlesme ile diizenlemelerde kamu yarari, sozlesmenin konusunun ne
olacagini belirleyici etkiye sahiptir. Ozellikle o6zellestirmeyi konu alan

sozlesmelerde, Ozellestirme kapsamina giren devrin niteligi lizerinde kamu

yararinin etkisi vardir: isletme hakkmin devri, miilkiyet hakkinin devri.

Bir hukuk devletinde hukuk giivenliginin sonucu olan ahde vefa ilkesi de
sozlesme Ozgiirliigiiniin korunmasini zorunlu kilar. Mevcut sézlesmelerin idari
diizenlemeler, hatta yasa ile sona erdirilerek sozlesme Ozgiirliigline miidahale
edilmesi Anayasanin 2. ve 48. maddelerine aykiridir. “Anayasada koruma altina
almin sozlesme Ozgirliigli, sozlesme yapma serbestisinin yani sira, yapilan
sozlesmelere disaridan miidahale yasagini ve sozlesme hiikiimlerinin esas alinmasini
da igerir.”'®3

Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Vakiflar Genel Miidiirliigii ile kiracilar
arasindaki kira sozlesmeleri, taraflarin ozgiir iradeleriyle olugsmus ve her iki tarafa
da hak ve yiikiimliiliikler getiren sozlesmelerdir. Bu sozlesmeler, Borglar Yasasi ile
Gayrimenkul Kiralari Hakkindaki Yasa kurallar: geregince yapilmistir. Kiralananin
kullanilma kosullari, kira siiresi, bedeli, bedelin ddeme zamani ve yontemi gibi
hususlar, hukuk kurallarina dayanilarak ve kurallarin ¢izdigi simirlar iginde
taraflarca saptanmistir. Hukuk devleti ilkesi, yiiriirliikte olan yasa kurallarina gore,

kazanilmig haklara saygi gosterilmesini gerektirir.

“...Boylece taraflarin kendi ozgiir iradeleriyle yapmis olduklart kira
sozlesmeleri, taraflarin iradeleri bir yana birakilarak yasa ile sona erdirilmektedir.

Stirelerinin  tamamlanmalarini  beklemeden, kira sézlesmelerini sona erdirip,

162 Damgtay 5. Daire, E: 1944/1522, K: 1944/831.
163 Anayasa Mahkemesi, E: 2004/87, K: 2009/5.
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taraflart yeni sozlesme yapmaya zorlamak, sozlesme 6zgiirliigii ve demokratik hukuk

devleti ilkeleriyle bagdasmaz. "'

Anayasa Mahkemesi’nin Gayrimenkul Kiralar1 Hakkinda Kanunun gecici 5.
maddesinin iptali hakkinda agilan bir davada verdigi karar ile idarenin sahibi veya
ortag1 oldugu tasimazlarin kira bedellerinin tespitinde kiranin alt siirmm kanunla
belirlenmesi durumunda sozlesme Ozgiirligliniin, kamu yarar1 amaciyla

sinirlandirildigs ifade edilmistir'®’.

Ancak sozlesme 0zgiirliigii konusunda karsilasilan esas sorun, idare taraf olsun
olmasin kamu hizmetini konu edinen biitiin sézlesmeler bakimindan satis fiyatinin
kamu yararma aykir1 oldugu durumlarda ortaya ¢ikmaktadir. Kira, satis, hizmet,
isletme hakki gibi herhangi bir konuda yapilan sézlesmede satig fiyat ile kamu
yararinin zitlasmasit durumunda idarenin bu tip sozlesmelere miidahale yetkisi var
midr? Bu sorunun hukuki giivenlik, ahde vefa, sozlesme Ozgiirliigli, hukuki

belirlilik ilkeleri gibi bir¢ok veghesi bulunmaktadir.

Amerika’da bu sorunun ¢oziimiine yonelik Mobile-Sierra Doktrini'®

uygulamada 6nemli bir yere sahiptir. Buna gore iki 6zel hukuk kisisi arasinda
yapilan ve kamu hizmetini konu alan 6zel hukuk s6zlesmesindeki satis fiyatini1 kamu
yarar1 Olgiitiine gore degerlendirerek adil ve makul fiyatin belirlenmesi i¢in idare
tarafindan tek tarafli olarak sézlesmeye miidahale yoluna gidilebilmektedir. Satis
fiyat1 kamu yararma adil ve makul fiyat noktasinda aykir1 ise idare, 6rnegin enerji
piyasast kurulu, iki 6zel hukuk kisisi arasindaki sozlesmeyi tek tarafli olarak
degistirme yetkisine sahiptir. Yani bu doktrine gére idarenin miidahalesi regiilasyon
ile sdzlesme sistemi arasindaki gecis noktasinda yer almaktadir. Ozellikle bu sorun
enerji reglilasyonu ve 6zel hukuk sézlesmeleri iligkisinde kamu yarar1 gerekgesi ile

sO0zlesmenin tek tarafli degistirilmesi durumlarinda s6z konusu ediliyor. Yani enerji

164 Anayasa Mahkemesi, E: 1998/10, K: 1998/18.
165 Anayasa Mahkemesi, E: 1996/1, K: 1996/16.

166 United Gas Pipe Line Co. v. Mobile Gas Service Corp., 350 U.S. 332 (U.S. 1956) ve Federal
Power Comm'n v. Sierra Pac. Power Co., 350 U.S. 348 (U.S. 1956).
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alaninda tarife ile degil s6zlesme ile belirleme olsa bile kamu yararinin dengeleyici
unsur olarak kullanilmasi s6z konusudur. Burada esas iizerinde durulmasi gereken
nokta doktrinin kamu yararmi adalet ve makuliyet ilkeleri ile somutlagtirma

girisimidir.

Bir dogal tekelin fiyatlar1 hakkinda “maliyet + makul kéar oranr” seklinde bir
diizenlemenin bulundugu durumlarda ilgili sirket, optimalden fazla yatirim yapmaya

yonelecektir!'®’

. Bu durum ise sirketin yatwrimlar1 iizerindeki idari maliyeti ¢ok
yiiksek olan diizenleme ve denetlemeleri giindeme getirecektir. Bu sebeple dogal
tekeller lizerindeki diizenlemelerde kamu yarari, yiiksek maliyete sebep olmayacak

diizenleme ve denetlemelerin tercih edilmesini gerektirecektir.

Kamu hizmeti ilkelerinden esitlik ilkesi!®®, bazi durumlarda tekel hizmetlerinin
fiyat tarifelerinin {ilke ¢apinda farklilik géstermeyen ulusal tarife olarak uygulanmasi
sonucunu dogurabilir; bu durum ise bazi bolgelerde fiyatlarin maliyetin altinda
kalmasina neden olabilir. Boyle durumlarda idarenin capraz siibvansiyon, devlet
biitcesinden dogrudan karsilama, sektér bazinda gelirlerin biriktirildigi fondan
karsilama gibi ¢esitli destek mekanizmalarini devreye sokmasi s6z konusu olabilir.
Ornegin elektrik dagitim sektoriinde, kayip ve kagak oraninmn bdlgeler arasindaki
farklilagsma, dagitim maliyetlerini de etkilemistir. Boyle durumlarda, yiiksek kar eden
bolgelerden zarar eden bolgelere gelir transferi yapilmasi seklinde capraz

169

siibvansiyon yontemi kullanilmaktadir'®. Yine evrensel hizmetlerin net maliyetleri,

Evrensel Hizmet Yonetmeligi'ne!’® gore, Tiirk Telekom ve GSM isletmecilerinden

167 Ciinkii ne kadar yatirim yaparsa karmi o kadar artiracaktir. Enerji piyasasinda maliyet art1 kar
seklinde fiyatlamanin olumsuzluklarini gidermek i¢in tavan - taban fiyat aralignin belirlenmesi
diizenlemeleri s6z konusudur. Bkz. Elektrik Piyasas1 Uygulama El Kitabi, Cevrimigi: http:
/Iwww.epdk.gov.tr/documents/elektrik/rapor _yayin/EPD_UygulamaElkitabi 2002 Eylul.pdf

168 Rekabetgi ekonomik diizende faaliyette bulunanlara esit muamele yapilmasi, ayrimci muamele

yapilarak bir tesebbiisiin digerleri karsisinda ayricalikli konuma getirilmemesi gerekmektedir. Bu
acidan kamunun ister diizenleyici isterse mal ve hizmet sunucusu olarak piyasaya miidahalelerinin
esitlik ilkesine uygun olarak yerine getirilmesi gerekmektedir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu

Hukuku Dersleri, s. 51.
169 Osman Sevaioglu, “Ulusal ve Maliyet Esasli Tarifeler”, Cevrimici: http:

/lwww.eee.metu.edu.tr/~sevaiogl/Maliyet%20Esasli%20Tarifeler.htm

170.29.06.2006 tarihli, 26213 resmi gazete sayili Evrensel Hizmet Gelirlerinin Tahsili Ve Giderlerin
Yapilmasma Iligkin Usul Ve Esaslar Hakkinda Ydnetmelik.
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satig gelirleri, ruhsat ve izin gibi yetkilendirme gelirleri, para cezalar1 gibi kalemler
iizerinden yapilacak kesintilerden, Ulastrma Bakanligi biinyesinde olusturulan

fondan karsilanacaktir.

Regiilasyon yolu ile diizenleme ve s6zlesme yolu ile diizenleme arasindaki en
onemli farklardan biri, regiilasyonda belirsizliklere ve ongoriilmeyen durumlara kars1
yanit verme esnekliginin daha miimkiin olmasidir. Diizenleyici iligki siirdiikge

diizenleyici otorite dngoriilmeyen durumlara yeni diizenlemelerle yanit verebilir.

Sozlesme yoluyla diizenleme yaklasimi ile diizenleyici otorite yolu ile
diizenleme yaklasiminin giiglii ve zayif yonleri vardir. Sozlesmeye dayali
diizenlemenin gii¢lii yani, yatirimciya daha gii¢lii taahhiit mekanizmalar1 sunmasi,
buna karsilik degisen sartlara uyarlanmasinda esneklik gostermemesi, 6zellikle batik
yatirimlari s6z konusu oldugu durumlarda yetersiz kalmasidir. Diizenleyici otorite
yolu ile diizenlemenin giiclii yonii diizenlemeye esneklik tanimasi ve boylece
ongoriilmeyen durumlar karsisinda  diizenlemelerde gerekli degisikliklerin
yapilabilme olanagmin dogmasidir. Buna karsilik zayif yonii de yeterli taahhiit
mekanizmasinin olmadig1 durumlarda diizenleyici belirsizligin yatirimlar tizerindeki
olumsuz etkisidir. Bu iki yOntem birbirinin ikamesi olarak degil, birbirinin

tamamlayicisi olarak ele alinmalidir!'”".

Sozlesme yoluyla diizenleme ile diizenleyici otorite yolu ile diizenleme,
giderek birbirini tamamlayan iki yontem olarak goriilmektedir. Bir anlamda,
diizenleyici otoritenin varhigi, sézlesmelerin eksik olmasina izin vermekte, sozlesme
eksikliginin ciddi bir sorun olmasmi oOnlemekte, diizenleyici otorite sdzlesme
eksiklikleri ortaya c¢iktikga soézlesmenin yeniden miizakere edilmesinin araci

olmaktadir'’?.

IV. Hukuka Etkisi Bakimindan Ekonomik Kamu Yararinn Islevi

171" Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. 38.

172 John Stern, “Regulation or Contract for Utility Services: Substitutes or Complements? Lessons
from UK Railway and Electricity History”, Policy Reform, Vol. 6/4, 2003, pp. 192-215.
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A. Ekonomik Kamu Yarar1 Kavramimin Hukuka EtKisinin

Boyutlari ve Simirlari

Modern hukuk sistemlerinde kamu yarari, idare ve anayasa hukuku
bakimmdan kurucu isleve sahiptir. Ozellikle devletin, idarenin, kamusal biitiin
unsurlarin  mesrulastirilmasinda, gerekgelendirilmesinde kamu yarar1 en merkezi
kavramdir. Kamu yarar1 sahip oldugu bu islevi, hem devletin hem de idarenin
gerekgelendirilmesindeki konumuna bor¢ludur. Ancak kamu yararmin net bir
tanimmin yapilamamasi, hatta somutlastirilmasinda temel ilkeler iizerinde bir
uzlaginin olmamasi1 Kita Avrupast hukuk sistemlerinin anayasa ve idare
hukuklarindaki bir ¢eliskiyi, muammay1 beraberinde getirmektedir. Belki de Kita

Avrupasi hukuk sistemlerinin en 6nemli basarisizligini bu noktada gorebiliriz.

20. yiizyill hukuk tarihinde kamu hukuku dallarinda biiyiik bir yiikselisin
oldugunu soyleyebiliriz. Bunun en 6nemli 6rneklerinden biri idari devlet fikrinin
ortaya ¢ikmasidir (Administrative State veya positive state)'’>. Idari devlet fikrinin
ortaya ¢ikmasinda ve yayginlasmasidan en temel giideleyici ve mesrulastirict etmen
kamu yarar1 olmustur. Endiistri devrimi sonrasinda olusan biiylik ekonomik ve
maddi gii¢ dengesizlikleri ile sosyal yapidaki degisim karsisinda devlet, 20. yiizyilin
ortalarma kadar, kamu hizmeti alanlarmi kamu yarar1 amaciyla olabildigine
genisletmistir. Ancak ikinci diinya savasindan giiniimiize kadar gegen sliregte
devletin kamu hizmeti alanlarindaki konumu yerini yonlendirici, diizenleyici,
miidahaleci, denetleyici devlete birakmaktadir. Bu doniistimiin temelinde yer alan
saik cok seslendirilmese de yine kamu yararidir. Dikkat ¢ekicidir ki kamu yarar1 ile
devletin bu iliskisinden kaynaklanan doniisiim alanlarmin biiyilkk ¢ogunlugu
ekonomik unsurlarin bulundugu alanlardir. Aslinda bu doniisiimde, kamu yararmin

demokrasi ile liberalizm ile iligskisini hep ekonomik unsurlar sekillendirmistir.

Kamu yararmm hukukla etkilesiminin en 6nemli boyutu kamu yararinin,

hukukta genel hiikiimleri terk edip toplum i¢in en uygun ve faydali olani tercih

173 Arthur S. Miller, “Foreword: Public Interest Undefined”, Journal of Public Law (Fundamental
Conception of Public Law Symposium), Vol.10, 1961, p. 184.
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edilmesini; toplumda genislige gore hareket edilmesini ve kolayligin temin
edilmesini; fert ve toplumun miiptela oldugu seylerle ilgili hiikiimlerde kolayligin
tercih edilmesini; biitiin bu bakimlardan bir bakima istisna esasmna gore hareket
edilmesini gerektirmesidir. Yani kamu yarar1 (kamu diizeni gibi), eger toplumsal
iligkilerde kolaylik ve rahatlama ger¢eklesecekse hukuktaki toplumsal iliskilerdeki
zorluga ve kiilfete sebep olan esitlik prensibine dayali genel hiikiimlerin terk

edilmesini gerektirir!’*

. Aslinda biitiin bunlar kamu yararmi tanimlamaktan ¢ok onun
hukuktaki mahiyetini ve islevini anlatma bigimidir. Kamu yararmin
tanimlanmasindan kaginilmasinin en Onemli sebebi kamu yararmin degisik
iceriklerde ortaya ¢ikmasi ve bu iceriklerden her birinin kendine mahsus

Ozelliklerinin bulunmasidir.

Kamu yarar1 yukarida bahsettigimiz bu islevi sebebiyle, idare hukukuna
borglar ve medeni hukuktan ayr1 bir hukuk disiplini olma 6zelligini kazandirmistir.
Yani kamu yarari, insanlar arasi iligkilerde rasyonel, sekli ve ilk akla gelen hukukun,
esitlik fikrine dayali adalet fikrinin uygulanmasmi terk edip toplum yarari ve
selameti icin en uygun olanin almmasmi (ayrikst bir hukuk disiplinini; idare
hukukunu) ve esitlik/denklik temelli adalet diistincesinden ayrilip sosyal ve dagitici
adaletin teminini gerektirir. Bu sebeple kamu yarar1 unsurlarindan herhangi birinin
bulundugu bir hukuki olguda, bor¢lar hukukunun gerektirdikleri ile bir farklilagma,
esitlik temelli adaletin gerekleri ile ¢atigsma, sosyal ve dagitici adaletin bir goriiniimi
vardir denilebilir. Ornegin, ydnetme ve kural koyma hakki, rasyonaliteyle ve esitlik
ilkeleriyle bagdasmaz, ama kamu yarar1 toplumsal yasamin siirekliligi ve selameti
icin bunu zorunlu gériir. Idarenin {istiin ve ayricalikli yetkilere sahip oldugu biitiin
idare hukuku pratiklerinde kamu yarar1 esitlik ve serbestlik ilkelerinden farklilasip

dagitici adaletin bir goriiniimii olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

174 Benzer igerife ve vurguya sahip bir¢ok karardan ornek olarak bkz. Anayasa Mahkemesi, E:
2012/100, K: 2013/84. Hukuk tarihinde, kamu yararmi bu islevi “Aslin hiikmii, maslahat-1
umumiye miilahazasiyla ref” kilinabilir” seklinde ifade edilmistir. Musa Carullah Birgiyev’in
Kavaid-i Fikhiyye isimli kitabindan aktaran Abdullah Demir, Mecelle ve Kiilli Kaideler, Isik
Akademi, [zmir, 2011, s. 166.
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B. Kavramin Ekonomik idari Faaliyetlerdeki Gerek¢elendirme

Islevi

Ekonomik idari faaliyetlerde kamu yararinin islevi, idarenin ekonomik
faaliyetlerle olan iliskisinde bir gerekgelendirmeyi, bir sinir1 ifade eder. Yukarida
ayrmtili olarak {izerinde duruldugu iizere, idarenin ekonomiye miidahale edip
etmemesi gereginden, miidahale edecekse bu miidahalenin hangi araclarla yapilmasi
geregine ve bu miidahalenin nerede baslaylp nerede bitecegine kadar ki

gerekcelendirme misyonu kamu yararina aittir.

Idarenin ekonomik etki doguran faaliyetlerinde kamu yararmm gordiigii smir
islevi bakimindan sorumluluk hukuku &rneklenebilir. Idarenin  kusursuz
sorumluluguna yol acan idari olgunun belli bir kamu yararin1 gerceklestirmeye
yonelmis olmasi gereklidir. Boylece kamuya yarar saglanirken belirli bir veya birkag
kisinin herkesle birlikte katlanmak zorunda oldugu kiilfetlerin disinda ayrik ve yogun
bir takim zararlarnin idarece tazmini borcu ortaya c¢ikar. Yani kusursuz idari
sorumluluk i¢in, idarenin acik ve kesin olarak kamu yararmi saglamak maksadiyla,
s0z konusu idari olguyu yaratmis bulunmasi lazimdir. Aksi halde, belli bir kamu
yararin1 amaglamayan ve sadece genel faaliyet ve hizmetlerin normal akisi i¢inde yer
alan idari olgularin verdigi zarardan idare kusursuz sorumluluk esasina gére sorumlu

tutulamaz'”.

C. Idare Hukukunun Déniisiimiine EtKkisi
1) Kamu Yararimin idare Hukukun Déniisiimiiniin Temel

Dinamiklerine Etkisi

1. Siirekli degisim; Idare hukukunun en &nemli ilkelerinden birisi siirekli
degisim igerisinde olmasidir. Bu degisimi zorlayan en temel etken idare hukukunun

sosyal, ekonomik ve siyasi olgularla yogun baglant1 igerisinde olmasidir. Ozellikle

75 Latfi Duran, Tiirkiye Idaresinin Sorumlulugu: Sorumlulugun Temeli ve Sebepleri,
Sorumluluga Yol A¢an Olgular, TODAIE, Ankara, 1974, s. 50.
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sosyal ve ekonomik gereklilikler idare hukukunu somut olay bakimindan en adil
sonucun gerceklesmesi i¢in siirekli olarak degisime zorlamaktadir. Bu degisimin en

temel saikinin kamu yarar1 oldugunda siiphe yoktur.

2. Siirekli catisma; Kamu yararmin kamu hizmeti bakimindan gordiigii islevin

en onemli 6zelliklerinden birisi: demokratik yonetim sistemlerinde,

e Kamu hizmetine katilim ile

e Kamu hizmeti uygulamalarinin elestirilmesi

arasindaki catigmanm siirekliligini saglamasidir!’®

. Bu catismada taraflar kamu
yararinin artirilmasin1 gerekce olarak kullanmaktadirlar. Bu catismanin siirekliligi
idarenin hem canliligmn1 hem de siirekliligini temin etmektedir. Biitiin idari
uygulamalarda kamu yararinin artirilmasit gerektigi fikri, beraberinde idari
tasarruflarin sorgulanmasimi getirmektedir. Bu sorgulama tasarrufun hem 6zneleri
hem de biitlin muhataplar1 tarafindan tasarrufun her asamasinda yapilmaktadir.

Kamu yararinin sagladigi siirekli catisma olgusu, idare hukukunun en temel

ilkelerinden birisi olarak ele alinabilir.

3. Kamu yaran o6lgiitii: Tiirk idare hukuku bakimmdan son yillarda kamu
hizmeti Olgiitiiniin idare hukukunun alanin1 belirlemede ve idari sorunlar1 ¢6zmede
yetersiz oldugu soylenebilir. Ozellikle ekonomik idari faaliyetler bakimindan idare,
kamu hizmeti 6lgiitii ¢ergevesinde hareket ettiginde, cok genis takdir yetkisi alani
dogmaktadir. Sebep unsuru ile birlikte konuyu diisiindiigiimiizde, idari islemin
sebebinin toplumsal ihtiyacglar1 karsilamak seklinde maddi olgulara dayandigi
durumlarda, bu olgular arasinda idarenin tercihini kamu yarar1 olgiitlerine gore
kullanmas1 giderek 6nem kazanmaktadir. Kamu yararinin bdyle bir isleve sahip
olmas1 ile idare hukuku alanin1 biiylik oranda genisletmis olacaktir. Konuya
tersinden yaklasildiginda toplumsal ihtiyaglar arasinda kamu yararmma gore bir

sirralama yapma zorunlulugunun dogmasi, klasik kamu hizmeti diisiincesinin

176 Alasdair McIntyre, After Virtue: A Study in Moral Theory, 2.bs., University of Notre Dame
Press, Notre Dame, 1984, p. 222; Morgan, “The Public Interest”, p. 151.
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kapsayiciligmin yeterli olmadigini, idarenin yaptig: tercihlerini kamu yararina goére

ispatlayacak araclar1 kullanmasi gerektigini giindeme getirmistir.

2) Kamu Yararimin Idare Hukukunun Alamm Daraltici ve

Genisletici Etkisi

Idare hukukunun alanim genisletici etki; Idare piyasa igerisinde yer alan ve
tamamiyla 6zel hukuka dayal1 olarak faaliyet yiiriiten isletmelerle (tesvik, 6zendirme
ve kamu hizmetinin sunumunu paylagsmak seklinde) cesitli tasarruflar yaparak
piyasay1 diizenlemektedir. Bu tarz tasarruflara tipik bir 6rnek giinlimiizde c¢okca
rastlandig1 iizere kamu 6zel isbirligi sozlesmeleridir. Idare bu tip sdzlesmelerle
piyasa aktorlerini idare hukuku kurallarmin da gecerli oldugu bir alan igerisine
cekmektedir. Artik boyle bir s6zlesmenin yapildig1 alanda temel amag ve 6l¢ii kamu

yararidir.

idare hukukunun alanim daraltic1 etki; Idare bazi kamu hizmeti ve kolluk
faaliyetinden personel istihdamina varana kadar kendi biinyesindeki idare hukukuna
tabi alanlar1 tasarruflarla ile rekabete dayali piyasa kosullarina agarak
diizenlemektedir. idare bu tip s6zlesmelerle tamamiyla idare hukukuna tabi olan
alanlar1 kismen idare hukukunun etki alaninin disina ¢ikararak piyasa kosullarma
acmaktadir. Bu tasarruflara konu olan alanlarda da temel amag ve 6l¢ii yine kamu
yararidir; ama bu tarz tasarruflardan daha once gegerli olan kamu yararindan farkl
olarak artik ekonomik unsurlarin yogun olarak hissedildigi bir kamu yarar1 s6z

konusudur.

Aslinda kamu yararinin piyasalar {lizerindeki idari tasarruflar araciligiyla
yaptig1 bu iki etki goriiniiste birbirine zit olsa da, uygulamada cogunlukla
birlesmektedir. Ornegin idare tamamiyla idare hukuku hiikiimlerine tabi olarak
sundugu bir kamu hizmetini piyasa kosullarina agarak, piyasadaki ayni faaliyet
kolunda so6z sahibi olan sirketlerle rekabet iliskisine girmektedir. Boyle bir iligki hem

piyasa aktorlerini derinden etkilemektedir, hem de idari faaliyetin mahiyetinin
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doniisiimiine sebep olmaktadir. Belki de boyle bir ¢ift tarafli etkilesimde tek

degismez aktdr kamu yararidir!”’.

Giliniimiizde ekonomi-hukuk iligkilerinin yogunlastig1 alanlarda kamu hukuku-
6zel hukuk klasik ayrimmin eski katiigmi zamanla kaybettigini goriiyoruz'’®. Ote
yandan ekonomik olaylarin degisken ve ongoriilemez 6zellikleri nedeniyle, kamu
hukuku kurallarinin da ekonomik olaylarla temasinda deformasyona ugradigi genel

olarak kabul edilmektedir'”°.

Kamunun ekonomiye miidahalesini azaltmasima ve piyasa ekonomisine gegise
kosut olarak kamu hukukundan 6zel hukuka dogru bir kagis da dikkat ¢cekmektedir.
Doktrinde uzun bir siireden beri, kamu hukuku ile 6zel hukuk arasmdaki smirlari
kalktigindan, 6nce 6zel hukukun kamusallastigindan, daha sonra kamu hukukunun

180

ozellestiginden s6z edilmektedir'®®. Ozellikle son yillarda kamusal faaliyetlerde

verimlilik ve rantabilite arayiglarinin 6nem kazanmasi kamu hukukunun

ekonomiklesmesine ve 6zellesmesine drnek olarak gosterilebilir'®!.

1980 sonrasinda bir¢cok devlette gozlenen globallesme, Ozellestirme ve
deregiilasyon egilimleri yeni kavram, yontem ve hukuki araclar1 giindeme
getirmekte; kamu hukuku araglarmin 6zel hukuk uygulamalarina dogru kaymasina
karsin adeta tezat bir bicimde kamu hukukunun alanini da genisletmektedir. Ornegin,
rekabet otoritelerinin aldig1 kararlar idari karar olmasina karsin, yargisal denetimleri

Italya ve Tiirkiye’de idari yargi, Fransa’da adli yarg: yerlerince yapilmaktadir'®?.

Kamu hukuku 6zel hukuk yakinlagsmasma bir baska 6rnek yap-islet-devret

modeli ile imtiyaz sdzlesmelerinin tahkim yoluna agilmasidir. Ozellikle baz1 kamu

177 Bu sebeple idare hukukunda, kamu yararmmn iistlendigi bu islev, kamu yararmin idare hukukunda
yeniden dogmasi olarak isimlendirilebilir.

178 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 21.
179 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 15.
130 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 15.
181 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 21.

132 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 16-17.
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hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesini saglamak amaciyla uygulanan yap-islet-
devret yontemi cergevesinde yapilan sozlesmelerin, yargi organlarinda idari
sozlesme (imtiyaz sozlesmesi) olarak nitelendirilmesine karsm, bunlarin 6zel hukuk
s0zlesmesi sayilacagina iliskin yasal diizenlemelere gidilmis, bu diizenlemelerin
anayasaya aykirilig1 gerekgesiyle iptali iizerine anayasada (47. maddede) degisiklik

yapilmak zorunda kalmmistir's3.

Kamu hizmeti esas olarak kamusal yonetim bi¢ciminde sunulmakta ise de,
idarenin 6zel hukuk hiikiimlerine gore yiiriittiigli faaliyetlerin de kamu hizmeti
niteligi tasiyabildigi goriilmektedir. Ozellikle devletin iktisadi, sosyal ve Kkiiltiirel
alanlara karismaya baslamasindan beri, bu faaliyetlerini 6zel kisilerle yan yana ifa
etmesi ve kamusal usulleri elverisli ve uygun goérmemesi dolayisiyla, ozel

tesebbiisiin ticari ve sinai kural ve usullerini esas almas1 gerekmektedir!®*.

Kamu hizmetinde daralmanin en 6nemli sebeplerinden birisi, kamu yararmin
Olciilebilecegi ve yargilanabilecegi hakkinda makul ve ise yarar bir kriterin
bulunabilecegi yanilgisidir. Kamu yarar1 hakkindaki bu yanilgiya idareciler, yasa
koyucular, yargiclar ve hukukcular kendi alanlar1 bakimindan benzer sekilde

diismiislerdir'®’.

Ekonomik kamu hukuku alaninda, ylriitmenin miidahalesine izin verilen
alanlarin artan bir sekilde genisledigi gozlenmektedir. Bu durum, ekonomik kamu
hukuku alaninda yiiriitmenin diizenleme yetkisinin, yasalarm uygulanmasinin
otesinde bir anlam kazanmasina neden olmustur'®6. Anayasa mahkemesi’ne gore:

temel esaslar ve temel hiikiimler yasada yer almak kosuluyla, uzmanlik veya yonetim

183 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 16.
184 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 306.
185 Miller, “Foreword: Public Interest Undefined”, pp. 185-186.

136 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 28.
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teknigine iliskin hususlar1 dlizenleme yetkisi tiimiiyle yiiriitme organma

birakilabilir'®.

Kamu yarar1 kavrammin yeniden dogusu iizerinde en oOnemli etkilerden
birisinin regiilasyon oldugu sdylenebilir. Zira regiilasyonun teorik olarak
temellendirilmesinde en ¢ok karsimiza ¢ikan kavramlar kamu yarar1 ve kamu diizeni
kavramlaridir'®®,

Idare hukukunun genel ve soyut icerikli kurallar biitiinii (nomos) olarak ele
almmasi ile regiilasyon olarak ele alinmasinda temel belirleyici kavram kamu yarari

189

kavramidir Son ylizyilda bu belirleyicilikte dagitim sorunu biiyiik bir yere

sahiptir.

Idare hukukunun temel kurumlarindan olan kamu malinin kullanim alanimi
genisletici etkisi kapsaminda ekonomik kamu yarari, kamu tiizel kisilerinin kamu
mallarindan “en iyi yararlanmayi saglama” zorunlulugunu giindeme getirmektedir'*°.
Kamu mallarindan en iyi yararlanmasi saglamak, kamu yararimin gergeklesmesine en

191 Ekonomik kamu

cok hizmet eden yararlanmay1 saglamak olarak anlasilabilir
yarary, kamu mallar1 teorisindeki kamu malin1 koruma ve tahsisin korunmasi
temeline ek olarak en iyl yararlanmanin saglanmasi temelinin eklenmesindeki

onemli etkenlerden biridir!°2.

Devletin ekonomik alandaki faaliyetlerinin artmasiyla birlikte karma bir
hukuksal rejime tabi olan kurumlarin ortaya ¢ikmasi, kamu tiizel kisiliklerinin ve

iligkilerinin niteliklerinin saptanmasinda bir 6l¢iide zorluk dogurmaktadir.

187 Anayasa Mahkemesi, E: 1967/41, K: 1969/057.

188 Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda Regiilasyon ve Tiirk Idare Hukukuna Yansimalari, s. 5-
15.

189 Nomos ile kamu yarar arasmdaki iliski hakkinda bkz. Friedrik A. Hayek, Law, Legislation, and
Liberty, Routletge, London, 1998, s. 94-123.

190 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin T4bi Oldugu Hukuki Rejim, s. 162.

191 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin T4bi Oldugu Hukuki Rejim, s. 155.

192 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin T4bi Oldugu Hukuki Rejim, s. 152,157.
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Idare ekonomik hayata intibak edebilmek icin klasik kamu tiizel kisiligini
kurumunu terk etme egiliminde olup, 6zel hukuk islemlerini konu edinen 6zel hukuk
sirketleri kurmakta ve faaliyetlerini bu kisveler altinda yiiriitmektedir. Ornegin, THY
faaliyetleri bakimindan, 6zel sirketler gibi Sayistay denetimine tabi tutulmazken, bir
kamu hizmeti ifa etmek amaciyla Somali gibi iilkelere yardim konusunda etkin bir

rol iistlenerek kamu hizmeti fonksiyonundan da vazgegcememektedir.

Ekonomik hayatin gereklilikleri idare hukukunun hemen hemen biitiin
kurumlarmi déniistiirmektedir. Ornegin kamu malini idare artik ekonomik kamu
yararinin zorunlu bir sonucu olarak ekonomik olarak daha ¢ok fayda saglayacak

193 Ancak fiizerinde ekonomik

noktalar1 dikkate alarak kullanmak durumundadir
yararlar temin etmek maksadiyla smirli ayni hak tesis edilen kamu mallari, kamu
mal1 sifatin1 tasidigi stirece kamu malinin genel kullanimi1 yoluyla gergeklesecek olan

kamu yararini engelleyen ayni haklara imkan verilmemesi gerekir'*.

Due-process, smirli ve negatif yonetimin temel ilkelerinden birisi iken; kamu
yarar1, pozitif yonetim bakimindan benzer bir pozisyona sahiptir. Bu islevi ile kamu
yarart kavrami, due-processin yargi i¢in sahip oldugu islevin, idaredeki

goriiniimiidiir'®>.

Kamu yararinin idare hukukundaki bu doniistiiriicti etkilerinin yaninda yargi
kararlarinda gerekg¢e olarak kullanilan kamu yararmin sektorel biitiinliik icinde ele
almmasi da gerekmektedir. Ekonomik kamu yarari, idari yargi mercilerinin onlerine
gelen uyusmazliklarda kamu yarar1 incelemelerini bir biitiin olarak ele almayi
gerektirir. Bu konuda Avrupa Birligi, ekonomik kamu yararma iliskin cesitli
periyotlarda bildiriler yayimlayarak kamu yarar1 analizlerindeki biitiinliigli temin

etmeye calismaktadir. Ayrica hem AB yargi uygulamalarinda hem de ABD’deki

193 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin Tabi Oldugu Hukuki Rejim; Nur Karan,
“Kamu Mallar1”, in Turan Yildirim v.d., idare Hukuku, 5. bs., XII Levha, Istanbul, 2013, s. 337.

194 Karan, “Kamu Mallar1”, s. 346.

195 Arthur S. Miller, “Foreword: Public Interest Undefined”, Fundamental Concepts of Public Law
Symposium: Journal of Public Law, Vol. 10, Issue 2, Fall 1961, pp. 184-202, p. 186.
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yargt kararlarinda kamu yararma iliskin atiflar genellikle c¢ok acik ve

gerekcelendirilerek verilmektedir.
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Uciincii Boliim

EKONOMIiK KAMU YARARI KAVRAMININ IDARE
HUKUKUNDAKI ICERIGININ BELIRLENMESI SORUNU

I. Kavramn Icinin Doldurulmasi Sorunu

Idare hukukunda kamu hizmetleri bakimindan genel ve kolektif
gereksinimlerin karsilanmasi yoluyla kamu yarariin saglanacagidan ve biitiin idari
islemlerin kamu yararma yonelik olmasi gerektiginden, teorik olarak, ‘“kamu
yararmin ne oldugu” sorusu yaninda “kamu yarar1 bakimimdan belirleyici etmenin ne

oldugu” sorusu da 6nem kazanmaktadir.

Ekonomik idari faaliyetlerdeki kamu yararinin bigimsel analizi i¢in temel

sorular1 su sekilde belirtebiliriz:

1. Ekonomik kamu yararmin belirlenmesindeki temel 6l¢ii ve kistaslar nelerdir?
Ekonomik kamu yararinin i¢eriginin somutlastirilmasida kimler yetkilidir?

Ekonomik kamu yararinin igerigi hangi usullerle belirlenmelidir?

Cal e

Bir ekonomik kamu hizmeti s6z konusu oldugunda nasil bir kamu yarar1
Olciitii g6z oniinde bulundurulmalidir?

5. Boyle bir 6l¢iitiin ne tiir boyutlar1 vardir?

Bu sorulara ek olarak idarenin 6zel hukuk kisilerinin ekonomik faaliyetlerine
miidahalesi bakimindan kamu yararmin ne oldugu da bu kapsamda tartisiimasi

gereken onemli bir sorundur.

Kamu yarar1 hakkinda yapilacak olan yontem tartigmalari, kamu yararmin ne

oldugunun tespitine baglidir!.

! Ayrica kamu yararmm ne oldugunun tespitinde ekonometri modellemelerinden yararlanilabilir.
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Kamu yararmi idari tasarruflarm etki alani bakimmdan su sekilde

siniflandrabiliriz:

o Toplumun tamamma yonelik genel bir yararin (veya toplumsal ihtiyacin)
temin edilmesini saglayan idari tasarruflar,

o Toplumun bir kisminin yararmi ve ¢ikarlarini gergeklestirmeye yonelik idari
tasarruflar,

o Bireysel ¢ikarlar1 gerceklestirmeye yonelik idari tasarruflar.

Bunlar arasinda yarar ¢atigsmasi oldugunda da sirali bir hiyerarsi takip edilmesi
miimkiin oldugu gibi nitelik 6ncelemesi (saglik ve giivenlikte oldugu gibi) de

yapilabilir.
A. Temel Yaklasimlar

Kamu yararmin islevini merkeze alan modern hukuk ve siyaset diistincesindeki

kamu yarari teorilerini su sekilde siiflandirmamiz miimkiindiir:

1. Maddi adalete kars1 sekli adalet olarak kamu yaran? maddi adalet
bakimmdan kamu yararinin temel misyonu, firsat esitligini temin etmek gibi
temel demokratik degerleri yiikseltmektir. Sekli adalette ise kamu yarari,
kamu gorevlilerinin yetkilerini kotiiye kullanmasi, ¢ogunlugun baski
uygulamasi ve kamu politikast olusturmada ve uygulamada hiikiimetin
iktidar saglayamamasi tehlikeleri karsisinda yasalarin ve idari faaliyetlerin
kamu yararma dayandig1 varsayimina bagl olarak sekli ve yapisal bir denge
olusturmaya hizmet etmektedir.

2. Basit ¢ogunlugun tercihi olarak kamu yarar (faydaci-liberal gelenek)*:
bu teori aktif idare, halkin katilimina dayali yonetim, rotasyon, smirli

yonetim ilkelerine dayanir. Bu kuramin en 6nemli islevi klasik y&netim

2 Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 11.

3 Bentham, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation, pp. 1-24.
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yapist i¢indeki kamu hizmeti — halk ayriminin ortadan kalkmasini temin
etmesi olmustur.

3. Istek ve cikarlarin regiilasyonu olarak kamu yaran (demokrat-
liberteryan gelenek): kamusal gorevleri kisisel ¢ikarlarin olumlu sonuglarini
maksimize etmek i¢in yapilandrma s6z konusudur. Yonetim, toplumsal
baris1 ve mutlulugu, herhangi bir kiiltiirel veya bireysel degerden sorumlu
olmadan ve boOyle bir degeri amaglamaksizin bir diizenleyici olarak islev
gortir. Kisisel karakter olusturma ve destekleme islevi yonetimin degil 6zel
tesebbiisiin elinde olmasi1 gerektigi savunulur; bu sebeple aile, egitim ve din
gibi kurumlarin tamamiyla 6zel sektor tarafindan yiiriitiilmesi Ongoriiliir;
bunlar iizerinde devletin sadece regiilasyon yetkisini kullanmas1 miimkiin ve
gereklidir. Yonetim, sadece birlikte yasamak i¢cin gerekli goriiliir. Kamu
yarar1 perspektifi ile ozgiirliigii ele aldigimizda; (negatif) 6zgiirlik, bireysel
yarar1 koruma degeri olarak tanimlanabilir; pozitif 6zgiirliik ise, bireysel
¢ikar1 yiikseltme misyonuna sahiptir®.

4. Temel demokratik ve anayasal bir deger olarak kamu yaran
(cumhuriyetci-komiiniteryan gelenek): asir1 bireycilik ve toplumsalligin
kaybi1 korkusu kamu yararini bu sekilde ele alma sebebi olmustur. Locke’den
beslenerek, rasyonel kisisel yarar arayisinin, diizenli ve uzun siireli 6zgirliik
rejimi i¢in gerekli oldugu savunulmaktadir. Bu kapsamda bireyin, toplumun
tyiligi i¢cin kendi ¢ikarmmdan goniillii olarak vazge¢mesi bir deger olarak ele
almmistir>.  Ayrica bireyin sahip oldugu potansiyeli tam olarak
gerceklestirebilmesi i¢in idari siireglere aktif katilimmin saglanmasi da bir
deger olarak ele alinmistir. Kamu yararinin bu sekilde ele alinmasi, makul ve
genel kabul gormiis bir siyasi yilikiimliilik (political obligation to obey the

law) teorisi olmaksizin anlamsizdi®. Kamu yararinmn anayasal bir deger

4 Diamond, “Ethics and Politics: the American Way”, pp. 45-49.
5 Cooper, An Ethic of Citizenship for Public Administration, ch. 1-3.

¢ Ayrntil bilgi i¢in bkz. Sercan Giirler, Hukuka Itaat Yiikiimliiliigii ve Simirlar, Filiz Kitabevi,
Istanbul, 2011.
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olarak ele alinmasmin en dnemli islevlerinden biri asir1 bireycilige engel
olusturmasidir’.

5. Kamu yararina post-modern karsi ¢ikis: elestirel hukuk ¢alismalarinda ve
fenomenoloji c¢alismalarda kamu yararinin idari tasarruflarin  hukuka
uygunlugunun degerlendirilmesindeki tek basma kriter olma olanagi ve
mesrulugu reddedilmektedir. Bu yaklasimin en 6nemli ¢ikarimlarindan biri,
idari tasarruflar bakimindan kamu yarar1 toplumsal olarak temellendirilmeli
ve bu temellendirmenin en temel dayanagi tamamiyla idari tek yonli
etkisinden uzak, karsilikli etkilesime dayali toplumsal siire¢lerden

olusmalidir®.

Kamu yararimin kim tarafindan ve nasil belirlenecegi hakkindaki goriisleri

ise su sekilde smiflandirmak miimkiindiir:

Objektivist yaklasim; Bu yaklasima gore esasinda kamu yarar1 idareden ve
yargidan bagimsiz olarak toplum igerisinde zaten vardir ve miicessemdir, esas
mesele bunun tespitidir®. J.J. Rousseau ve W. Pareto’nun savundugu bu goriise gore,
bireylerin tek tek yararlarindan ayr1 ve onlarin iistiinde bir kamu yararmdan
bahsetmek miimkiindiir. Adalet, savunma, giivenlik, saglik, egitim gibi faaliyetlerin
yoneldigi ama¢ kamu yararidir. Tersinden bir ifade ile kamu yarar1 adalet ve saglik
gibi hizmetlerin sunulmasimni gerektirir. Bu yaklagima gére kamu yararina yonelen
hizmetlerin neler oldugunun tespiti zamanin kosullarinda objektif esaslara gore

miimkiindiir'°.

7 Morgan, “The Public Interest”, p. 160.

8 0O.C. McSwite, “The New Normativism and The Discourse Movement: A Meditation”,
Administrative Theory and Praxis, Vol. 20, 1998, pp. 377-381; D. Wright ve D. Hart, "The
Public Interest: What We Are Now Leaving Our Posterity", Administrative Theory and Praxis,
Vol. 18, 1996, pp. 14-28.

% Schubert, “Is There a Public Interest Theory?”, pp. 162-176.

10 Hem anayasa hukuku hem de idare hukuk bakimindan islemlerin hukuka uygunlugunda amag
unsurunun bir iptal sebebi olmasi sebebiyle, kamu yararma iligkin tartisilamaz ilkelerin sadece
anayasa metninde olabilecegini sdylemek gerekir (en azinda objektif esaslara gore ortak sonuglarin
cikarilabildigi yoruma elverisli). Bu anayasa metni haricinde yer alan yasal ve idari
diizenlemelerde yarginin ve idarenin belirleyici rolii kesinlikle kurucu nitelige sahip olacaktir ki bu
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Siibjektivist yaklasim; Bu yaklagim kapsaminda, kamu yararmin igeriginin
belirlenmesinde 6znenin kim olacag1 sorunu ¢ok 6nemlidir!'!. Bu yaklagimin temel
sorular1 sunlardir: kamu yarar1 idarenin belirledigi kistas ve Olgiitlere gore idare
tarafindan mi belirlenmeli, yoksa yargi kendi ilke ve kistaslarina gore kamu yararimin

ne olduguna iligskin kurucu isleve sahip igtihatlarda m1 bulunmalidir?

Pragmatik idealizm (John Dewey), kamu yarar1 idealinden ibarettir. Dewey’e
gore kamu yarar1, sosyal arastirma, kamu yoklamas1 ve kamu miizakeresi olmaksizin
rasyonel yollarla bilinemez. Ciinkii kamu yarari, kendi ¢ikarini korumaya odaklanan

toplum (kamu) tarafindan duruma ve zamana gore sekillenen bir idealdir.'?

Kamu yararinm igeriginin belirlenmesine yonelik bu yaklasimlarin yaninda
ayrica ekonomik kamu yarar1 kavrammin kullanim alanlarina goére de asagidaki

sekilde bir smiflandirma yapabiliriz!'®:

Felsefi yaklagim,
o Rasyonalist teori,
o Idealist teori,
o Realist teori,
e Hukuki yaklagim,
e FEkonomik yaklasim: Ekonomistler kamu yararini, ekonomik islemlerin
faydasini toplum i¢in maksimize etmek olarak tanimlamaktadir.
e Hukuk — ekonomi yaklagima,

e Kamu yonetimi yaklagimi.

B. Hukukun Belirleyiciligi

da birgok tartismayr beraberinde getirerek kamu yarari teorisini iptale veya islevsizlige
gotiirecektir.

I1'Schubert, “Is There a Public Interest Theory?”, pp. 162-176.
12 John Dewey, The Public and its Problems, Holt, New York, 1927.

13 Glendon A. Schubert, The Public Interest: A Critique of the Theory of a Political Concept,
Glencoe, 1960.
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Ekonomik kamu yarar1 kavraminin i¢inin doldurulmasinda hukukun belirleyici

roliinii géstermek acisindan asagidaki kurumlar 6nemli rol oynamaktadir:

e Temel hak ve 6zgiirliikler ile diger esaslar hakkindaki anayasal diizenleme,

e Kanunlar ve kanunlarin agikca Ongdrmesine bagli olarak yapilan idari
islemlerle kamu yararinin igerigine iligkin belirleme,

e Mahkeme kararlar1 ile kamu yararini ictihat ve yorum yontemleri
cercevesinde somutlastirip belirleme,

o Hukuki belirlilik, hukuki istikrar, hukuki giivenlik ilkesi, hizmet gerekleri'?,
sehircilik ve planlama esaslari’, olciiliiliik ilkesi, esitlik ve hakkaniyet ilkesi,
bilanco ilkesi ve kazanilmis haklara saygt ilkesi gibi idare hukukunun genel

prensipleri araciligryla kamu yararmin igeriginin belirlenmesi'®.

14 Ozellikle personel hukukundaki kamu yararmin igeriginin ve kullaniminmn belirlenmesi agisindan

15

16

onemli bir yere sahiptir.

Ozellikle gevre ve imar hukukunda kamu yararmin igeriginin tespiti ve kullanimi agisindan énemli
bir yere sahiptir.

Bu ilkeler kamu yarar1 tizerinde hukukun belirleyici etkisi bakimindan ¢ok 6nemli bir yere sahiptir.
Bu ilkelerin kamu yarart ile iliskisi lizerine dgreti ve yargi kararlarindan hareketle birbirinden ayr1
ozel bilimsel ¢aligmalarin yapilmasi Tiirk idare hukukuna biiytlik katki saglayacaktir. Bu ¢calismada
bu ilkelerin kamu yarari ile olan iliskisi sadece tespit edilmekle yetinilmistir. flkelerin kamu yarar
iligkisi hakkinda heniiz yerlesmis bilimsel bir bakis agisinin bulunmamasi dolayisiyla, bu
calismada bu ilkelerin ayrintilarina girmekten 6zellikle kagmilmistir. Ornegin, trafik sikisikliginm
giderilmesine veya meydan genisletmesine iliskin bir imar plant degisikliginde var olan kamu
yararl, bu plan degisikligi dolayisiyla bir hakkin ihlal edilmemesi gereginde de bulunmaktadir. Bir
hakkin korunmasi da kamu yarari kapsamindadir. Ciinkii bir kisinin hakkimin korunmasi degil,
toplumdaki her kisinin, olustugunda hakkinin korunmasina yonelik bir idari istikrar yaklasimi
“kamu yarart — Ozel yarar kargilasmasinda her zaman kamu yarari onceliklidir” seklindeki
agiklamayi buraya uygun kilmaz. Burada bir 6zel yararin korunmasi degil, olusmus bir kazanilmig
hakkmn korunmasi degeri s6z konusudur. Ornegin yiiriirlikte olan bir imar planmna gore yapi
ruhsatiyesi alinmuis, insaat sonrasinda yapi ruhsatiyesi verilmis, GSM ruhsati ve sonrasinda lisansi
almmus, yillar iginde ticari potansiyelini (pestemallik hakkini) olusturmus bir hakkin korunmasi, bu
korunma kapsaminda eger tasfiyesinde zorunluluk var ise, oncelikle akaryakit istasyonuna iligkin
hakki takas suretiyle kamulastirma, imar hakki transferi ve/veya tazminat 6deyerek sona erdirme
gibi yollarla tasfiye edip parasal karsiliginin tespit ve tediyesi gereklidir. Kamu yarari ile
kazanilmig hakkin kars1 karsiya geldigi ve birlikte korunamayacagindan bahsedebilmek igin, teknik
olarak bu durumun tespiti gerekir. Ornegin, ilge belediyesinin imar plani degisiklik teklifinden
onceki projede akaryakit istasyonunun kazanilmig hakkimnin korunuyor olmasi, teknik olarak “kamu
yarart”nin mutlaka akaryakit istasyonunun kalkmasini veya kalkmasi anlamina gelecek faaliyeti
zorunlu kilmasmi gerektirmektedir. (Bu 6rnek, Prof. Dr. Aydin Giilan’in konu hakkindaki Haziran
2013 tarihli hukuki miitalaasindan esinlenilerek olusturulmustur.)
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Kamu yararinm igeriginin belirlenmesinde hukukun belirleyici rolii kavramin
daha ¢ok bicimsel boyutu seklinde isimlendirilebilir. Buna goére temel karine, “kamu
yararinin nasil ve ne yolda gerceklesebilecegi, iist hukuk normlarindan ¢ikarilmasi
gereken prensiplerin dikkatli bir hukuki tahlile tabi tutulmas: ile ortaya konulabilir”!”
seklindedir. Kamu yarar1 karinesine gore, ylriirlikte bulunan kanun (ve diger
diizenleyici islemler) aksi ispatlanincaya kadar kamu yararina uygundur ve kamu

yararmi igeriginin ne oldugunu ifade etmektedir!®.

Kamu yararmin anayasal temelleri ele alinirken, anayasanin demokrasi, insan
hak ve ozgirliikkleri hakkindaki yaklasimi ¢ok 6nemlidir. Ekonomik kamu yarar1
bakimindan ise anayasanmn olusumunda ve temel ilkelerinin ekonomik temelleri,
ekonomik géndermeleri dnemli yere sahiptir'®. Anayasalarin belli bir ekonomik
diizen Ongormesinin piyasalar ve ekonomik yasam iizerindeki 6nem ve etkisi

tartisilmaz?’.

17 Yayla, “Maksat Unsuru, Takdir Yetkisi ve Anayasa Mahkemesi”, s. 1038-9.
18 Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 11.

1 Ornegin anayasanm liberteryan yorumunda negatif ozgiirliik pozitif dzgiirliigiin iizerinde yer
almaktadir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Isaiah Berlin, Four Essays on Liberty, Oxford UP, Oxford,
1969.

20 Ornegin 48. madde: “Herkes diledigi alanda calisma ve sozlesme hiirriyetlerine sahiptir. Ozel
tesebbiisler kurmak serbesttir. Devlet, 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal
amaglara uygun yiiriimesini, glivenlik ve kararlilik i¢inde ¢aligmasini saglayacak tedbirleri alir.”

Anayasanin tiiketicinin korunmasi baglikli 172. maddede “tiiketicinin korunmasi, bir serbest piyasa
ekonomisi tedbiridir” denilse de piyasaya devlet miidahalesinin ongoriilmesi ile serbest piyasa
ilkesinin ne derece bagdasabilecegi tartismalidir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Tan, Ekonomik Kamu
Hukuku Dersleri, s. 30.

Anayasanin 65. maddesinde belirtilen mali kaynaklarin yeterliligi Ol¢iisiiniin  devleti bazi
diizenlemeler yapmak zorunda biraktigimi kabul eden anayasa mahkemesi’ne gore, kamu
hizmetlerinin, dolayisiyla saglik hizmetlerinin giderlerine yurttasin bir 6lgiide katiliminin istenmesi
bu hizmetin satis1 anlamma gelmemektedir. Sosyal devlet ilkesi geregi, saglik hizmetlerinin
herkesin yararlanmasinin saglanip siirdiiriilebilmesi igin sunulan hizmete bazi durumlarda katki
yapilmasini zorunlu kilabilmektedir. Anayasa Mahkemesi, E: 2005\52, K: 2007\35.
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Ornegin 1982 Anayasasinmn 35.maddesi miilkiyet hakkinmn ancak kamu yarar1
amacityla ve kanunla smirlanabilecegini  ve toplum yararma aykiri

kullanilamayacagm belirtmektedir?'.
C. Ekonominin Belirleyiciligi ve Simirlari

Ekonomik kamu yararinin igeriginin tespitinde ekonominin belirleyiciligi

birinci boliimde ayrintili olarak ele alman konulara dayanmaktadir. Burada

21 “Tiirk Hukukunda miilkiyet hakkmin niteligini ve kapsamn, yiiriirliikten kaldirilan 743 sayih Tiirk
Kanunu Medenisi’nin 618. maddesi klasik (liberal-bireyci) goriisten esinlenerek ¢izmistir. Bu
goriis, kisi-esya iliskisinde malike sinirsiz hak tanir. Miilkiyet hakkimni "dogal hak" olarak kabul
eder. Miilkiyet hakki kisiye bagli, dokunulmaz, vazge¢ilmez, zamanagimina ugramaz, kutsal bir
haktir. Kisacasi, klasik sistemde bireysel ¢ikar, toplum ¢ikarindan once gelir. Bireysel ¢ikarla
toplum ¢ikar1 gatisirsa bireysel ¢ikar korunur. Ozel ( ferdi ) tesebbiis sosyal ve ekonomik hayatin
temel unsuru oldugundan miilkiyet hakkina sinir koyma, miidahale etme, bu sistemde ilke olarak
s6z konusu olamaz. Fransiz ihtilali ve tabii hukuk doktrinin etkiledigi 1924 Anayasasi da miilkiyet
hakkma higbir smirlama tanimamis ve eski Medeni Kanunun 618. maddesi ile uyum iginde
olmustur.

“Anayasa Mahkemesi de 2.6.1964 giin ve 1964/13 esas, 1964/43 sayili kararinda, "miilkiyet hakki
gegen yiizyilin ferdiyetgi doktrinlerinin etkisi altinda malikin kisiligine bagli, dokunulmaz, kutsal
ve dogal haklardan sayilirken giiniimiizde bu goriis degismis ve miilkiyet hakki, malikine toplum
yararma bazi 6devler ve gorevler yiikleyen sosyal bir hak olarak goriilmeye baslanmistir." diyerek
Anayasanin benimsedigi modern miilkiyet goriisiinii uygulamistir.”

“Bu goriis 1961 Anayasasi ile terk edilmistir. Alman Anayasasinin 14. maddesinden esinlenerek
diizenlenen 1961 Anayasasinin 36/1. maddesi uyarinca miilkiyet hakki, hem bir kurum olarak hem
de bireysel bir hak olarak devletin miidahalelerine karsi giivence altina alinmis ve miilkiyet
hakkinin 6ziine dokunulamayacagi belirtilmistir. 1961 Anayasasi, 36 maddesinin 2. ve 3. fikralar
ile klasik ( liberal-bireysel ) miilkiyet anlayisin1 degistirmis, modern miilkiyet anlayisini
benimsemistir. Modern miilkiyet anlayisinda miilkiyet hakkmin igerigi, "yetki" ve "6devlerden"
olusmaktadir. Bu igerikte malikin hem yetkileri (kullanma, yararlanma, tasarruf etme) ve hem de
komsularma ve topluma karsi 6devleri (yapmama, katlanma, yapma) vardir. Bkz. Yargitay Hukuk
Genel Kurulu, E: 2005/5-288, K: 2005/352, T: 25.5.2005.

Benzer sekilde anayasa mahkemesi’nin de miilkiyet hakki kamu yarar iliskisi hakkindaki yaklasimi
su sekildedir: “Roma Hukuku'ndan alinan ve kisinin esya iizerinde mutlak egemenligine dayanan
miilkiyet hakki, sinirsiz bir 6zgiirliik niteligi tasimaktaydi. Eski hukukumuzda, Mecelle'nin 1192.
maddesinde de "...herkes miilkinde keyf-i mayesa (diledigi gibi) tasarruf eder" hiikkmiiyle mutlak
egemenlik ilkesi kabul edilmisti. Mutlak siibjektif olarak diisiiniilen bu hak, yumusatilarak
miilkiyet hakkinin sagladigi tasarruf yetkisi toplum diizeni ve sosyal islevler yoniinden
sinirlanmigtir. Bireyci temellere dayanan Mecelle'nin 1197. maddesinde bile, malike tanmmis
bulunan genis tasarruf yetkisi, baskasi i¢in agir1 bir zarar dogurmamak kosuluyla sinirlanmaist.

Anayasa Mahkemesi’'nin kimi kararlarinda belirtildigi gibi, yasayla yapilan kisitlamanin topluma
saglayacagi yarar, kisilerin ugrayacagi zarara gore agir bastigindan, burada kamu yararmnin
varhigimi kabul etmek gerekir. Sosyal nitelik tagiyan miilkiyet hakkinin toplum ve toplum yarart ile
dogrudan ve yakindan ilgili olmas1 karsisinda bu konuda da bireyle toplum yararmin karsilastigi
durumlarda toplum yararmin dstiin tutulmasi dogaldir.” Bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 1990/9, K:
1990/13.
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ekonominin kamu yararinin i¢inin doldurulmasina iliskin imkanlar1 daha ¢ok yontem

olarak ele alinacaktir.

Ekonomik kamu yararinin i¢inin doldurulmasindan ekonomik imkéanlardan

hem iceriksel olarak hem de yontemsel olarak yararlanilabilir.

e Ogzellikle birinci boliimde ayrintili olarak {izerinde durulan toplumsal refah
olgtitli iceriksel olarak hukukta ele alindigi bi¢imi ile kamu yararma birgok
bakimdan benzemektedir.

e lidare hukuku ekonominin toplumsal refahi 6lgme ydntemlerini kamu
yararinin Ol¢iilmesinde referans olarak kullanabilecegi gibi ekonomistlerden
bu konuda bilirkisi veya danismanlik kurumlar1 araciligi ile de destek alabilir.
Ozellikle yarg1 mercilerinin ekonomik etkisi olan idari faaliyet ve tasarruflari
degerlendirirken ekonomik yontemlerden yararlanilmasi glinlimiizde artik bir
zorunluluk halini almistir. Ayrica idari faaliyetlerden 6zendirme ve
destekleme faaliyeti ile planlama faaliyetinde ekonomik ydntemlerin
kullanilmasi, ekonomik kamu yararmin 0lgiilmesi ve degerlendirilmesi

acisindan bliyiik 6nem tagimaktadir.

Yukarida yer alan ekonomik yontemlerin, ekonomik kamu yararinin igeriginin
tespitindeki zorunlulugunu gosteren birgok mevzuat hiikmii vardir. Ornegin 1982
Anayasasinin 5. maddesi, devletin (idareye) amag¢ ve gorevleri arasinda toplumsal
refah1 saglamak yaninda, ekonominin temel hak ve hiirriyetlere olumsuz etkilerini
adalet ve sosyal hukuk devleti Olglitleri ¢ergevesinde kaldirmayir hiikiim altina
almistir. Bu madde geregince idare hem ekonomiye miidahale hakkini anayasal
olarak temellendirebilecegi gibi ekonomiye miidahalede adalet Glgiilerini dikkate
almak zorundadir. Bu anayasal hiikiimle idareye verilen toplumsal refah1 saglama
gorevi, toplumsal refahin ekonomik, sosyal, hukuki, ahlaki... biitiin vechelerini
kapsamaktadir. Burada idareye yiiklenen bu pozitif misyonun ekonomiye
miidahaledeki adalet ve sosyal hukuk devleti 6l¢iisii ile birlikte ele alinmasi, idarenin

ve idari yarginin ekonomik yontemleri kullanmasini zorunlu hale getirmektedir.
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Yine 1982 Anayasasi’nin 65. Maddesine gore devlet, ekonomik alandaki
gorevlerini bu gorevlerin amaglarma gore bir siralama yaparak mali giicline yerine
getirecektir. Devletin ekonomik alanlardaki gorevlerinin en temel amacinin kamu
yarar1 oldugunda hi¢ kusku yoktur. Anayasanin kamu yararmi devletin ekonomik
gorevlerini yerine getirmesindeki smirlar icerisinde ele almasi, kamu yararinin

tespitinde idareye ekonominin verilerini kullanmay1 zorunlu kilmaktadir.

1982 Anayasasinin 166. maddesi, kamu yatirimlarinda kamu yarari ile birlikte

kaynaklarin verimliligini 61¢ii olarak diizenlemistir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu gibi bircok mevzuat, idareye
ekonomik verileri kamu yararmnm igeriginin tespitinde dikkate almay1 bir zorunluluk

olarak yiiklemektedir®.

D. Sosyo-Ekonomik Tercihlerin Ekonomik Kamu Yararn

Kavramina Etkisi

3

Sosyal devlet ilkesi kapsaminda “...toplumun refah, huzur ve mutlulugunu

saglamak; kisinin temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet

22 Ornek olarak, Kamu Zararlarimn Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik
Madde 5- (1) Kanunun ilgili maddeleri geregince, kamu gorevlileri; kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, yonetilmesinden, kullanilmasindan,
korunmasindan, koétiiye kullanilmamast ve her an hizmete hazir bulundurulmasi ig¢in gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumludurlar. (2) Kontrol, denetim, inceleme, kesin hikkme baglama
veya yargilama sonucunda tespit edilen kamu zararmin geri 6denmesi siirecine, kamu gorevlileri
ile birlikte ilgililer de dahil edilir.

Madde 6- Kamu zararmin belirlenmesinde; a) Yapilan is, alinan mal veya hizmet karsilig1 olarak
ilgili mevzuatinda belirtilen ya da mevzuatinda Ongoriilen karar, onay, so6zlesme ve benzeri
belgelerde belirlenen tutardan fazla 6deme yapilmasi, b) Ilgili mevzuatinda 6ngoriilen haller
disinda, is yaptirilmadan, mal veya hizmet alinmadan Once O0deme yapilmasi, ¢) Transfer
niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz ddemede bulunulmasi, ¢) Ilgili mevzuati geregince
gorevlendirilen komisyon veya kisilerce rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla i yaptirilmasi, mal
veya hizmet alinmasi, d) Kamu idarelerine ait mallarin kiraya verilmesi, tahsisi, yonetimi,
kullanimi ve elden g¢ikarilmasi islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi, e)
Gorevlilere teslim edilen tagmirlarin zarara ugramasi, f) idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya
tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi, g) Kamu idaresinin
yukiimliiliiklerinin mevzuatina uygun bir sekilde yerine getirilmemesi nedeniyle kamu idaresine
faiz, tazminat, gecikme zammi, para cezasi gibi ek mali kiilfet getirilmesi, §) Mevzuatinda
ongoriilmedigi halde 6deme yapilmasi, esas alinir.
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ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasi, ekonomik ve sosyal engelleri
kaldirma” devletin temel amag¢ ve gorevleri arasinda yer aldigi1 1982 Anayasasi 5.
maddede vurgulanmistir. Devlete yiiklenen bu pozitif miidahaleci gorev anayasanin
sosyo-ekonomik tercihini gostermektedir. Biitiin idari faaliyetlerin temel amacmin
kamu yarar1 olmasi, bu madde ile ifade edilen esaslarm kamu yararinin
somutlastirilmasinda 6nemli bir kistas olarak dikkate alinmasini zorunlu kilmaktadir.
Yani anayasanin 5.maddesine aykir1 goriilen yasalarin (ve idari faaliyetlerin) kamu
yararina aykirt oldugu sdylenebilir. Bu maddeye gore devlet kamu yararini saglamak
icin gerekli gordugii faaliyetleri yerine getirebilir; cesitli sirketler kurup isleterek
ekonomik icerikli kamu hizmetleri sunabilir. Bu maddeye gore, kural olarak 6zel
hukuk kisilerinin sosyal ve ekonomik serbestligi ilkesi s6z konusudur; ancak bu
sosyal ve ekonomik serbestlik kisiye anayasal temel hak ve hiirriyetleri hukuka ve
adalete aykir1 olarak ihlal etme hakki vermez. Ornegin kira sozlesmelerine
miidahalede oldugu gibi, devletin piyasanin isleyisinde bir fiyat araligi belirlemesi

bu madde kapsaminda degerlendirilebilir®.

Anayasa mahkemesi’ne gore sosyal devlet, “ekonomik agidan miidahaleci
devlettir*?*; “Ekonomik ve mali politikalar sosyal devletin gergeklesmesini saglayan
araclardir. Adil ve dengeli bir vergi politikast sosyal devletin vazgegcemeyecegi
ilkelerden birisidir”?; “temel hak ve ozgiirliikleri en genis dl¢iide gergeklestiren ve
gilivence alta alan, toplumsal gerekleri ve toplum yararmi gozeten, kisi ve toplum
yarar1 arasinda denge kuran, toplumsal dayanismayi en st diizeyde gergeklestiren,
gligsiizleri giicliiler karsisinda koruyarak esitligi, sosyal adaleti saglayan, ¢alisma
hayatinin gelismesi i¢in Onlemler alarak c¢alisanlar1 koruyan sosyal giivenlik

sorunlarint ¢6zmeyi yiiklenmis, iilkenin kalkinmasiyla birlikte ulusal gelirin sosyal

katmanlar arasinda adaletli bicimde saglanmasini ama¢ edinmis devlettir. Giigsiizleri

23 1982 anayasasinin benimsedigi bu sisteme gore, devletin miidahale yetkisinin sinirsiz olabilecegi
seklinde yorumlansa da miidahalenin smir artik, anayasal temel hak ve hiirriyetler ile uluslararasi
sozlesmelerle taraf olunan temel insan hak ve hiirriyetlerinin ihlaline bagdir.

24 Anayasa Mahkemesi, E.2002\32, K.2003\100.
25 Anayasa Mahkemesi, E.1992\29, K.1993\23.
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giicliilere ezdirmemek ilkesi, herkesi, calisanlari, emeklilerle yaslilari, durumlarma

uygun diizenlemelerle, saglikli, mutlu ve giiven i¢inde yasatmayi gerektirir.”2°

Anayasanin sosyal devletle ilgili hiikiimleri liberal bir donemde hazirlanmig
olmasmna ragmen devlet miidahalesinin yogunlugu ve gii¢siizlerin korunmasi

diisiincesini siirdiiren borglar kanununun 19-20. maddelerine yansimistir?’.

Danistay’m, Tiirk Telekom’un o6zellestirilmeden onceki donemde telefon
kontur {icretlerini yabanci para birimi esas alinarak belirleyen kararma karsi agilan
davada yiiriitmeyi durdurma karar1 verme gerekgesi su sekildedir: “devletin kurum
ve kuruluslarinca tekel niteliginde kamu hizmeti olarak sunuldugu agik olan bir
hizmetin fiyatinin, 6zel hukuk kisileri gibi akit serbestisi i¢cinde yabanci para ile
belirlenmesi ve boylece degisken bir esasa baglanmasi, kamu hizmetinin 6nem ve
ciddiyeti ile bagdagsmayacagi gibi, bu tiir hizmetlerin bedelinin devletin kabul ettigi
ve Tiirkiye Cumhuriyeti’nin resmi para birimi iizerinden belirlenmesi de asildir. Ote
yandan kamu hizmetlerinin yriitiilmesi sirasinda, doviz kurlarindaki artiglardan
etkilenen hizmetlerin fiyatlarmin dovize endekslenerek belirlenmesi, ulusal

ekonominin hedefleri ve sosyal gereklerle de bagdasmamaktadir.”?®

1982 Anayasasmin benimsedigi sosyal ve ekonomik tercih, sosyal devlet ilkesi
cercevesinde ele almmakta ve ne tamamiyla serbest piyasa sistemi ne de tamamen
miidahaleci sistemdir. Kural olarak serbest sosyal ve ekonomik girisim 6zgiirligii
vardir; ancak devlet sosyal hukuk devleti ve adalet Olgiitlerine gore miidahale

hakkma sahiptir.

II. Ekonomik Kamu Yararinin Belirlenmesinde Temel Kistaslar

ve Sinir Problemi

26 Anayasa Mahkemesi, E.2004\54, K.2005\24.
27 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 30.

28 Danistay 10. Daire, T: 12.3.1997, E: 1996\10317, Aktaran Tan, Ekonomik Kamu Hukuku
Dersleri, s. 34.
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Ekonomik kamu yarar1 kavrammin ekonomik, toplumsal ve ahlaki boyutlarin
timiinli kapsayici bir igerige sahip ve idare hukukunun en ¢ok gonderme yapilan
temel ilkelerinden birisi olmasi, ilizerinde ortak uzlagmin oldugu bir taniminin
yapilmasmi giiclestirmekte, hatta imkansiz hale getirmektedir. Bu sebeple bu
calismada ekonomik kamu yararmnin idare hukuku bakimindan i¢inin doldurulmasina
iliskin genel geger kistas ve ilkelerin tespit edilmesi Onemli gordiiglimiiz

amaglarimizdan bir tanesidir.?’

Kamu yararinin dogasinda, toplum i¢in ortak fayda, iyilik, giizellik, genislik,
refah gibi temel degerler vardir. Toplum i¢in genel fayday:r maksimize eden araglarin
neler oldugunun tespiti ise cogunlukla bir ¢atismayr beraberinde getirmektedir.
Burada da aciklikla belirtmek gerekir ki yasama veya diger yetkili herhangi bir
kurumun veya kisinin kamu yararma iliskin belirlemelerini topluma baski1
uygulamasi veya toplumsal doniisiimde mesruluk temeli olarak kullanmasi kamu
yararmin dogasina uygun degildir. Ancak kamu yararmin dogasinda yer alan bu
degerlerin somutlastirilmas: kamu yarar1 tartismalarinin merkezinde yer almaktadir.
Kamu yararinin igeriginin somutlastirilmasina iliskin genel olarak iki farkh

yaklagimim varligindan bahsedebiliriz:

1. Pozitivist yaklasim; kamu yararinin igeriginin, normlar hiyerarsisi ilkesi
cergevesinde, var olan diizenlemelerin icerigine bakilarak belirlenip
somutlastirilabilecegi fikrine dayanmaktadir. Ciinkii kamu yararmin
dogasindan kaynaklanan belirsizlik, somut olaya baglilik, siirekli degisken
yap1, hukukun diizen fonksiyonunu ve onceden bilinip Ongoriilebilmesini

ancak hukuki diizenlemeler ile somutlastirilarak giderilebilir. Bu yaklagimin

2 Bu giine kadar kamu yarar1 kavraminin hukuk ve siyaset diisiincesindeki gecirdigi asamalardan
yukarida bahsetmistik; ancak ekonomik kamu yararmin igeriginin belirlenmesi hakkinda en
azindan Tiirk¢e yazinda hemen hemen hicbir ilkesel yaklasimin bulundugunu séyleyemeyiz.
Ormnegin tespit edebildigimiz kadariyla Aydin Giilan “Conseil d'Etat'm Kamu Yarar1 Kavramma
Yaklagim1” konulu ¢aligmada kamu yararmin igeriginin belirlenmesine iligkin ¢esitli 6nerilerden
bahsedilmektedir.
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genel varsayimi, “diizenlemenin olmadigi yerde haklar ve ozgiirliikkler de

»30 seklinde 6zetlenebilir.

yoktur
2. Naturalist yaklasim; kamu yararinin igeriginin var olan diizenlemeler
cercevesinde tespit edilmesi ve belirlenmesinin her zaman miimkiin olmadigi;
kald1 ki miimkiin olsa bile her zaman hakkaniyete uygun olmayabilecegi
fikrine dayanir. Ciinkii idare hukukunun dogasi1 geregi kamu hizmeti gibi
temel kurumlarinin zamana ve sartlara baglh olarak stirekli degisim igerisinde
olmasi1 (kamu hizmetinin degiskenligi ilkesi), biitlin faaliyetlerinin amaci
kamu yarar1 olan idare hukukunda, kamu yararmmin icerigini var olan
diizenlemelere baglh kilmak bir ¢eliskidir. Bu yaklasimin genel varsayimini

9931

“diizenleme smirlandirir, duraganlastirir™” seklinde 6zetleyebiliriz.

Kanaatimizce kamu yararinimn igeriginin belirlenmesi hakkindaki her iki
yaklasimm da elestirilebilecek yanlar1 mevcuttur. Idare hukuku uygulamasmda her
iki yaklasimdan da uc¢ noktalara kagmadan wuzlasmaci bir tutum icerisinde
yararlanmak miimkiindiir. Bu kapsamda kamu yararinimn icerigi oncelikle anayasal ve
yasal diizenlemeler araciligiyla belirlenmeye calisilmali; anayasa ve kanunlarda
bosluklar olmasi durumunda idare hukukunun genel ilkelerine miiracaatla kamu
yararinin somut olayda nasil ortaya ¢iktigi tespit edilmelidir. Idare hukukunun
dinamik ve siirekli degisen iceriginde hukuka uygun sonuglarin ortaya ¢ikmasini
temin etmek bakimindan ve anayasa ve kanunlar arasindaki birligi saglamak
acisindan (ayrica biitiiniiyle pozitivist yaklasima diismenin sakincalarindan kaginmak
bakimimdan) yasal metinlere idare hukukunda kamu yararinin icerigini tespitte yol

gosteren ilkelere yer verilmesi biliyiik 6nem tasimaktadir.

Tirk idare hukuku uygulamasinda yargi genellikle pozitivist bir perspektif

icerisinde hareket ederek anayasal ve yasal diizenlemeler 1s13inda kamu yararini

30 Celal Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, Kavram, istanbul, 1996, s. 16, 23.
31 Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, s. 16, 23.
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somutlastirmakta; fakat anayasal ve yasal bosluk olmas1 durumunda hukukun genel

ilkelerine miiracaatla kamu yararinimn igerigini tespit etmektedir’?.

Bu bolimde ekonomik kamu yararinin igeriginin tespiti basligi altinda
oncelikle yetkili olan ve olabilecek kurum ve kisiler {izerinde durulacaktir. Daha
sonra bu kurum ve kisilerin kamu yarari ile ilgili bir hukuki uyusmazlikta, bir idari
uygulamada ve miiessesede basvurabilecekleri temel ilke ve kistaslar iizerinde

durulacaktir.
A. Kamu Yararim Belirleme ve Olcmede Yetki

Giiniimiize kadar teoride ve pratikte Tiirk Idare Hukukundaki kamu yararmmn
icerigi, yasa koyucularm, yargiglarin ve idarecilerin kamu yararmin ne oldugu
hakkindaki agik veya oOrtiilii olarak soyledigi seylerden ve kamu yarar1 hakkindaki

tercihlerinden ibaret olmustur.

1. Yasama orgami; hem anayasal hem de yasal diizeyde kamu yararmin
belirlenmesine iligkin temel 6ncelik ve ilkeleri tespitte demokrasi ve temsil ilkelerine
dayanarak yasama organinmn asli yetkisinin bulundugunu sdyleyebiliriz. Ayrica
Anayasanin 47. maddesi ile kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiislerin kamu
yararmin gerektirmesi halinde devletlestirilecegini 6ngoren kurali da kamu yararini
takdir ve buna bagl olarak kamu hizmeti niteligini belirleme yetkisini yasa organina

vermektedir®’.

Yasama organmin kamu yararmi belirlemedeki yetkisi smirsiz degildir; genel
hukuk kurami geregince, toplumun orf, tarth ve kiiltiir gibi temel dinamiklerine

(kamu yararmin dogasima), adalet, hakkaniyet ve makuliyet Slgiilerine tabidir*.

32 Fransa’da ise “Fransiz idare yargici, tamamen natiiralist anlayisin hiikiim siirdiigii bir hukuk
diizeninde, hukukun genel prensiplerini giinden giine gelistirerek, bunlarin anayasal degerini
pekistirmekte”dir. Bkz. Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, s. 121.

33 Anayasa Mahkemesi de, anayasaya uygun olmak ve kamusal ihtiyaglarm gerektirdigi hallerde
yasama organinin herhangi bir alani yasal statii i¢ine alarak kamu hizmeti tesis edebilecegini
belirtmektedir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 985/2, K: 985/22.

3% Damigtay, IDDK, E: 2005/270, K: 2008/1286.
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Bunun yaninda ekonomik kamu yararmin iceriginin belirlenmesi bakimindan,
ekonomi biliminin kamusal mal, dogal tekel, kaldor-hicks kriteri, pareto etkinligi

gibi kavramlar1 yasama organma yol gosterici niteliktedir*>.

Yasama organmin kamu yararmi belirleme yetkisi yetkisi taraf olunan
uluslararas1 sozlesmelerin kamu yararina iliskin belirlemelerinin  i¢ hukuk
bakimmdan gecerliliginde de o©nemli bir yere sahiptir. Ozellikle uluslararas:
sozlesmelerde yer alan fakat Tiirkiye’nin orf, tarth ve Kkiiltiirel birimine uygun
olmayan hiikiimlere cekince konulmasi, nihai anlamda yasama organm yetki
alaninda degerlendirilebilir. Yasama organmin kamu yararmin belirlenmesindeki

anayasal ve yasal tespit ve takdir yetkisi kural olarak siyasi iglev i¢erisindedir.

Yasa koyucunun iradesinden hareketle kamu yararinin nasil belirlenecegi ve

neyi ifade ettigini tic temel hareket noktasiyla ortaya koyabiliriz:

1. Hangi faaliyetlerde toplumun ortak ve genel ihtiyaclarim idarenin
iistlenip karsilayacagi; hangi alanlarda idarenin bireyin hak ve hiirriyetlerini
siirlayict diizenleme ve uygulamalarla miidahalelerde bulunabilecegi; hangi faaliyet
kollarmi idarenin 6zendirip destekleyecegi kamu yarar: ile iliskileri bakimindan
yasama organinin takdirindedir. Yasama organinin agikca veya ortiilii olarak idareye
bu faaliyetlerin yerine getirilmesinde gorev yiiklemis olmasi bu alanlarda dolayli
olarak kamu yararin1 belirledigi anlamina gelmektedir®®. Ciinkii kamu yarar1, kamu
hizmeti ve kolluk gibi biitlin idari faaliyetlerin amacini (ortaya ¢ikmasi beklenen
sonucunu) ifade eder. Kamu hizmetlerinin miinhasir amac1 kamu yarar1 oldugundan
dolayi, kamu hizmeti olarak nitelendirilen bir faaliyette dogrudan dogruya kamu

yararinm bulundugunu séylemek miimkiindiir’’. Bu sebeple yasa koyucu bir faaliyeti

35 Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti incelemeleri, Ulke Kitaplar1, istanbul, 2004, s. 14.

3¢ Ornegin, 5393 sayili belediye kanunun 14. Maddesinde yer alan ve belediye gérev olarak yiiklenen
“Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi ...” gibi faaliyetlerin yerine getirilmesinde
kamu yarar1 vardir. Kanun koyucunun belediyeye bu faaliyetleri yapmay1 gorev olarak yiiklemesi
bu faaliyetlerin yerine getirilmesinin kamu yararmi temin edecegine iliskin belirlemesine
dayanmaktadir.

37 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 309; Giritli/Bilgen, idare Hukuku Dersleri, 1979, s. 193.
Biitiin kamu hizmetlerinin sonucunun kamu yarari oldugunun ifade edilmesi, kamu yararmm kamu
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kamu hizmeti veya kolluk gibi bir idari faaliyet olarak nitelemek istediginde*® bu
faaliyetin konusu ve amaci kamu yararmm belirlenmesinde temel hareket

noktalarindan birisini olusturmaktadir.

Yasa koyucu bir faaliyetin ifas1 i¢in kamusal yetki ve usuller 6ngdrmiisse veya
0zel hukuku asan kayitlar koymussa veya bu niteliklere sahip sozlesme ve
sartlagsmalar1 ongormiisse, kamu hizmeti gibi idari bir faaliyeti tesis etme iradesini
ortaya koymus demektedir’®. Bu sebeple bir faaliyette bu iic karineden herhangi
birinin varhig1 o faaliyet alanlarinda yasa koyucunun kamu yararmi belirledigi

anlamina gelmektedir.

2. Kamu hizmeti, kolluk, regiilasyon ve 6zendirme-destekleme faaliyetlerine
iligkin kamu yarar1 belirlemesinin yaninda yasa koyucu anayasalarda ve bazi
kanunlarda kamu yarar* ifadesini (veya aym anlami ifade eden toplum yarari*!,

genel yarar*? gibi ifadeleri) agik¢a kullanmustir.

hizmeti olarak nitelendirilmesi miimkiin olmayan &zel girisimin bazi faaliyetlerinin neticesinde
kamu yararinin saglanamayacagi anlamina gelmemektedir. Yine idari faaliyetlerin genel amacinin
kamu yarar1 olmasi bir faaliyet hakkinda kamu hizmeti nitelendirmesinin yapilmasi i¢in kamu
yararmin zorunlu bir unsur olarak kabuliinii gerektirmez. Bkz. Giilan, “Kamu Hizmeti ve Goriiliis
Usulleri”, s. 5. Kisaca ifade etmek gerekirse, biitiin kamu hizmetlerinin sonucu bir postiilat olarak
kamu yararmni temin eder; ancak kamu yararini ifade eden biitiin faaliyetler kamu hizmeti veya
idari faaliyet olarak nitelendirilemez.

38 Kanun koyucu idari faaliyetlerin kamu hizmeti ve kolluk gibi niteliklerini agiklamadig1 gibi bazen
kamu hizmeti gibi bir nitelemede bulunmasi o faaliyetin idari faaliyet oldugu ve o faaliyetle ortaya
¢ikan sonucun kamu yararini ifade ettigi anlagilmamalidir (1136 sayili Avukatlik Kanununun 1.
maddedesi avukatlik meslegini kamu hizmeti olarak nitelemis olmasina ragmen, avukatlik
mesleginin ifasina yonelik faaliyetler idari faaliyet degildir ve idare hukuku bakimmdan ortaya
¢ikan sonug kamu yararmnimn belirlenmesine hizmet etmemektedir). Bkz. Duran, idare Hukuku
Ders Notlar, s. 308.

39 Bkz. Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 309.

40 Ornegin kamu yararina 1982 anayasasi boliim bashigi olarak yer vermesinin yaninda, kavramm
asagidaki sekillerde kullanmistir:

35. maddede: “Bu haklar, ancak kamu yarar1 amaciyla, kanunla sinirlanabilir.”

43. maddede: “Deniz, gdl ve akarsu kiyilariyla, deniz ve gollerin kiyilarmi g¢evreleyen sahil
seritlerinden yararlanmada dncelikle kamu yarar gozetilir.”

46. maddede: “Devlet ve kamu tiizel kisileri; kamu yararmmin gerektirdigi hallerde, gergek
kargiliklarin1 pesin 6demek sartiyla, 6zel miilkiyette bulunan taginmaz mallarin tamamini veya bir
kismini, kanunla gosterilen esas ve usullere gore, kamulastirmaya ve bunlar tizerinde idar{ irtifaklar
kurmaya yetkilidir.”
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Yasa koyucunun idari faaliyetlerin nitelendirilmesinde temel alinan ifadelerine
dayanarak kamu yararinin belirlendigi hallerde, idare hukuku bakimindan, bir
Olciide, kamu yarar1 sorunsalinin bulunmadigi sdylenebilir. Ancak, yasa koyucunun
kamu yararini veya ayni anlami ifade eden benzer kavramlar1 agik¢a kullandigi
durumlarda kamu yararmin igeriginin nasil tespit edilip somutlastirilabilecegi*’, idare

hukukunun 6nemli sorunsallarindan biridir**.

3. Ayrica yasa koyucunun kamu yararini belirleyici etkisi kendisini kanunlarin
amacini diizenleyen maddelerinde ve genel olarak kanunun biitiiniine hakim olan

amacinda (ruhunda) bulmaktadir.

47. maddede: “Kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler, kamu yararmin zorunlu kildigi
hallerde devletlestirilebilir.”

169. maddede: “Devlet ormanlarinin miilkiyeti devrolunamaz. Devlet ormanlari kanuna gore,
Devletge yonetilir ve isletilir. Bu ormanlar zamanagimi ile miilk edinilemez ve kamu yarari
disinda irtifak hakkma konu olamaz.”

41

13

Ornegin 1982 Anayasasinin 35. maddesi toplum yararimi ...Miilkiyet hakkinmn kullanilmasi
toplum yararma aykiri olamaz.”’; 127. Maddesi: “Merkezi idare, mahalli idareler {izerinde,
mabhalli hizmetlerin idarenin biitiinligi ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gdrevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararmnin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi
amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” seklinde
kullanmaktadir.

113

3621 sayili Kiy1 Kanunu, 8. madde toplum yararini “...Ancak bu alanlarda; uygulama imar plani
karariyla alt1 ve yedinci maddede belirtilen yap1 ve tesislerle birlikte toplum yararina agik olmak
sartiyla konaklama hari¢ giinii birlik turizm yap1 ve tesisleri yapilabilir.” seklinde kullanmistir.

42 Ornegin 4857 sayil Is Kanunu, 48. Madde genel yarar1 “Ulkenin genel yararlari yahut isin niteligi
veya iiretimin artirilmasi gibi nedenlerle fazla ¢alisma yapilabilir.” seklinde kullanmustir.

113

4 Ornegin 4982 sayil Bilgi Edinme Hakki Kanununun 21. maddesi kamu yararin1 “...Kamu
yararmin gerektirdigi héllerde, kisisel bilgi veya belgeler, kurum ve kuruluslar tarafindan, ilgili
kisiye en az yedi giin onceden haber verilerek yazili rizasi alinmak kosuluyla agiklanabilir”
seklinde kullanmistir. Bu maddede gecen kamu yararinin gerektirdigi hallerin kanun metninden
hareketle somutlastirilmasi miimkiin olmadigi gibi herhangi bir mevzuat hitkkmiinde kamu yararinin
gerektirdigi hallere iliskin bir belirleme de bulunmamaktadir.

4 Yasa koyucunun “kamu yarar1” ifadesini kullandig1 metinlerde metnin lafzindan hareketle bazen
kamu yararmi en genis anlami ile kullandigi, bazen sadece kamu hukukunda gegerli olabilecek
anlamda kullandigi, bazen sadece ceza hukukunda gegerli olan anlamda kullandigi, bazen 6zel
hukukta gecerli olan anlamda kullandigi, bazen de idare hukuku teknigi bakimindan gegerli olan
anlamlarda kullandigi anlasilmaktadir. Biitiin bu kullanim alanlarinin yasa metninden hareketle
ayristirilmasinin imkani ve saglikliligi tartismasi bir yana bdyle bir ayristirma yapilsa bile kamu
yararinin bu alanlar igerisinde nasil somutlastirilabilecegi ¢6ziimlenmesi gerecken Onemli
sorunlardan biridir.
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Sonug olarak kanun koyucu yaptig1 diizenlemelerde, idare hukuku teknigi
bakimindan kamu yararmmin belirlenmesine hizmet eden ifadeleri ¢ogunlukla agik

olarak ortaya koymamaktadir.

2. Mahkemeler*>: Kamu yararin1 belirleme yetkisi baslangigta ve kural olarak
yasama organina ait ise de sonugta ve uygulamada kamu yararini saptama yetkisinin
yargli mercilerinde oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ciinkii bir uyusmazligin
coziimlenmesi  Oncelikle  uyusmazligm  konusunu  olusturan  faaliyetin
nitelendirilmesine ve amacinin kamu yarar1 ile iliskilendirilmesine baglhdir.
Uyusmazhigimm konusunun nitelendirilmesinde son ve baglayici s6z, mahkemelerin
yetkisi kapsaminda oldugu gibi bdyle bir niteleme gorevli yargi merciinin ve kamu
yararmin belirlenmesinde dnemli bir kistastir. Yine bir faaliyetin amacmin kamu
yarar1 ile iligkilendirilmesinde hukuki olarak gecerli belirleme yetkisi mahkemelerin

yetkisi kapsamindadir.

Anayasa mahkemesi ve idari yargt mercilerinde kamu yarar1 kavrami oldukca
cok kullanilmakta olmasina ragmen ilkesel olarak ne bir kabul gérmiis somut kriter
belirleme ne de tammmlama yoluna gidilmistir*>. Mahkeme kararlarinda somut
uyusmazlik konusu hakkinda kamu yararinin bulunup bulunmadig: ifade edilmekle
yetinilmistir. Oysa kamu yararmin tasidigi 6nem dolayisiyla kararlarda kamu
yararinin igeriginin Olgiiliilik ve bilango ilkesi gibi somut ve objektif esaslara

7

génderme yapilarak belirlenmesi bir ihtiyactr*’. Mahkemelerin bir uyusmazlik

konusunda sadece kamu yarar1 vardir veya yoktur gibi idare hukukunun genel kabul

4 Avrupa Insan Haklari Mahkemesi, dar gelirli ailelerin barinma problemlerinin ¢dziilmesi,
ormanlarin korunmasi, tarimda verimliligin artirilmasi, ¢evrenin korunmasi, lilkenin ekonomik
¢ikarlar1 ile bagdasmayan sozlesmelerin ortadan kaldirilmasi, {ilkenin ekonomik g¢ikarlarinin
korunmasi, ana yollarin gelistirilmesi, iilkenin sanatsal ve kiiltiirel mirasinin korunmasi gibi
amaglar1 kamu yararma uygun olarak gérmektedir. Bkz. Suat Simsek, “Avrupa Insan Haklari
Mahkemesi Ictihatlarinda Kamu Yarar1 Kavrami ve Devletlerin Takdir Hakki”, Adalet Dergisi,
Yil: 2012, S: 42, s. 177-201.

4 Bu sebeple Danistay’in kamu yarar1 hakkinda yaptigi “degerlendirmelerin bir listesinin

hazirlanamsi girigimi bos bir davramistir.” Bkz. Truchet, “Fransiz Danigtay’t Kararlarinda Kamu
Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Doniis”, s. 373.

47 Yani kamu yarar1 olaymn sartlarimn somut bir degerlendirmesinden kaynaklanmaktadir. Ayrintil

bilgi i¢in bkz. Truchet, “Fransiz Danistay’t Kararlarinda Kamu Yarari: Kaynaga ve Dengeye
Doéniis”, s. 373.
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gormiis bazi ilkeleri ile somutlastirilarak gerekcelendirilmeyen kararlar vermesi,
kamu yararmnin tespiti hakkinda yegane otoritenin mahkemeler oldugu gibi yanlis bir

sonucun ¢ikarilmasma sebep olmaktadir®®,

Mahkemelerin somut uyusmazliklar hakkinda kamu yarar1 incelemesi ve
tespiti yapmalar1 bazi durumlarda zorunluluk oldugundan bunun yapilmasinda idare
hukuku ve ekonomi biliminin temel verilerinden ve bilirkisilerden, ozellikle
ozellestirme, rekabet ve ekonomik kamu hizmetlerinde oldugu gibi ekonomik icerikli
uyusmazliklarin bir geregi olarak, destek alinmasi bir gereklilik olarak ortaya

cikmaktadir.

Yasama organi ile mahkemeler arasinda kamu yararinin belirlenmesine iliskin
farazi bir yetki c¢atismasmin bulundugundan bahsedilebilir. Ornegin, Anayasa
mahkemesi kamu yarar1 takdirinin esas olarak yasama organina ait oldugunu
belirtmekte®’; fakat oniine gelen uyusmazliklarda kamu yararinin bulunup
bulunmadigini tespit ederek karar vermektedir. Anayasa mahkemesi’nin bu tutumu
yasa koyucunun yerine gectigi tartismalarina yol agmustir™®. Anayasa Mahkemesi,
yasa koyucunun kanun koyma amacinin yaninda yasanini dogurdugu sonucunun da

kamu yararina olup olmadigimi incelemektedir’!.

Kanaatimizce yargi organlar1 dniine gelen uyusmazliklarda anayasal ve yasal

diizenlemelerin igeriginden yasa koyucunun tercihinin ne oldugunu tespit ederek

48 Bu durum yarg erkinin toplumdaki mesrulugunu zedeleyici bir faktdr olarak okunabilir.
49 Anayasa Mahkemesi, E: 1992/11, K: 1992/38.

50 Akilhoglu, “Kamu Yarar1 Kavrami Uzerine Diisiinceler”, s. 17. Anayasa Mahkemesi’nin,
anayasanin sdziinden ve ruhundan yorum yoluyla kamu yararina iligkin belirlemelerde bulunmasi
ve yasa koyucunun takdirini buna gore denetlemesi kanunla kendisine verilen yetki ¢ergevesinde
degerlendirilmelidir. Bkz. Yildirim, “Kamu Yarar1 ve Disiplin Cezalarmin Affi”, s. 442.

31 Yildirim, “Kamu Yarar1 ve Disiplin Cezalarinin Affi”, s. 441. Buna karsin Anayasa Mahkemesi
birgok kararinda kamu yarari denetiminin kapsami hakkinda su ifadelere yer vermektedir: “Bir
kuralin  Anayasa'va aykinlik sorunu ¢oziimlenirken "kamu yarart" konusunda Anayasa
Mahkemesi 'nin yapacag inceleme yasamin yalnizca kamu yarart amaciyla yapilip yapilmadigini
arastirmaktir. Yasa ile kamu yararvmun gerceklesip gerceklesmeyecegini denetlemek anayasa
yargiswyla bagdasmaz. Cilinkii, bir yasamin kamu yararint gergeklestirip, gergeklestirmedigi veya
tilke gereksinimlerine uygun olup olmadigi bir siyast tercih sorunudur ve yasa koyucunun takdirine
aittir.” Bkz. E: 1994\77, K: 1995\24, T: 28.6.1995, RG: 155.5.1996 — 22637.
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kamu yararin1 somut olayda belirlemelidir. Zira kamu yararmin Tirk hukuk
sisteminde daha cok bi¢imsel icerigi ile tebelliir ettigi bir gercektir. Buna gore
yasalarin ve idari uygulamalarin kamu yararma (hukuka) uygunlugu karinesi yol

gosterici olacaktir.

3. Yiiriitme (idare): Bakanlar Kurulu, bakanliklar, iist kurullar, diger kamu
tiizel kisileri; hustisen bunlarin karar organlar1 tarafindan kisa siireli ve uzun siireli

olarak faaliyet bazli kamu yarar1 belirlemelerinin yapilmast miimkiindiir.

Yiriitmenin ve/ya idarenin kamu yararmi belirleme yetkisinde {izerinde
durulmas1 gereken 6nemli noktalardan biri siyasi islev ile idari islev ayrimi lizerinde
temellenir. Yasa koyucunun takdir alanina giren konular ve yliriitme erkinin iilke
politikalarma 1iliskin idari nitelikte olmayan tasarruf ve faaliyetleri siyasi islev
icerisinde yer almaktadir. Siyasi islev kapsamina giren konular hakkinda yargi
erkinin kamu yarar1 denetimi yapmasi1 hukuken miimkiin degildir; bu alan sinirlar
icerisinde kamu yararmin belirlenmesi yetkisi yasama ve yiiriitmenin takdirine

aittir>2.

Idarenin kamu yararma iliskin belirlemeleri kanunlar ile kendisine verilen
gorevler cercevesinde olabilecegi gibi kanuni yetkileri gercevesinde de olabilir. Tiirk
idari teskilat1 icerisinde yer alan biitiin idare ve kurumlarin kamu yararini belirleme
smirt kanuni gorev ve yetki alanlar1 ile sinirhidir. Bu smnir konu, zaman ve yer
bakimmdan gecerli olan yetki kurallarina tabidir. Ornegin, Istanbul’da ulasim
hizmetleri ¢cercevesinde Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan sunulan ve trafik sorununu
¢dzmeye yonelik yine metro, metrobiis hatlar1 vb. hizmetlerin Istanbul’un cografi ve
topografik yapisinda uzun vadede ulusal krizlere yol agabilecegi sorunu® karsisinda
belediyenin hangi kamu yararmmi merkeze alacagi yetki kurallar1 c¢ercevesinde

coziilebilecek bir sorundur. Ciinkii {ilke genelini etkileyecek noktalarda niifus

52 Bu konuda 6rnek olarak bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 1994\77, K: 1995\24.

53 Bu soruna dikkat ¢eken bir yoruma ornek olarak bkz. Ali Bulag, “Kentte izdiham”, Zaman
Gazetesi, 10 Haziran 2013, (Cevrimigi: http: //www.zaman.com.tr/ali-bulac/kentte-
izdiham_2098866.html)
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politikas1 iiretmek ve bu konuda tercihlerde bulunmak bakanlik diizeyinde
coziimlenmesi gereken bir sorundur; ¢linkii belediyelere bu konuda tercih hakki veya
politika tiretmek gorevi veya yetkisi kanunlarla verilmemistir. Belediyelere verilen
gorev toplu ulagim hizmetini hizmet gereklerine gére en verimli sekilde yerine
getirmektir. Bu sebeple bu sorun hakkinda belediyenin kamu yararina yonelik
tercihi, toplu ulasim sorunlarmin ¢oziimiine iliskin en elverisli formiillerin

gelistirilmesi seklinde olmalidir.

Idarenin kanuni yetkileri ¢er¢evesinde kamu yararmi belirleyici etkisi ancak
kanun koyucunun miinhasir yetkisine birakilmamig alanlarda, kanunlara dayanmak
ve kanunlara aykir olmamak sartiyla s6z konusu olabilir. Zira 1982 Anayasasina
gore idarenin kamu yararmi belirlemedeki yetkisi, idarenin kurulus, gorev, faaliyet
ve tasarruflarinin kanuni dayanagini ve kanuna bagliligini ifade eden kanuni idare

ilkesine baglidir>*.

Hukuk devleti ilkesinin bir geregi olarak idarenin kamu yarar1 hakkindaki
belirlemeleri her ne kadar kanuna dayanip aykiri olmamanin yaninda ayrica
hakkaniyet, esitlik, hukuk devleti, dl¢iiliiliikk, hukuki istikrar ve hukuki giivenlik gibi

hukukun genel ilkelerine de uygun olmalidir>’.

54 “Idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” (madde 123/1); “Basbakanlik,
bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi goérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiziiklerin
uygulanmasi saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarabilirler”
(madde 124); “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek
iizere, kanunlara aykirt olmamak ve Danistayin incelenmesinden gecirilmek sartiyla tiiziikler
¢ikarabilir” (madde 115).

55 fdarenin kamu yararmi belirleme noktasmda ortaya koydugu tasarruflarm hukuka uygunlugunu

nispeten hukukun genel ilkeleri seklinde somutlagtirmak miimkiindiir. Tirk idare hukuku
uygulamasinda genellikle pozitivist bir perspektiften hareketle anayasal ve yasal bosluklarn
basladig1 yerde hukukun genel ilkelerini giindeme gelmektedir. Ayrintili bilgi i¢in Erkut, Hukuka
Uygunluk Bloku.
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Kamulastirma isleminde oldugu gibi, bir¢ok idari islemin hazirlik asamasinda
yargilamada dikkate almabilecek bir kamu yarar1 incelemesinin yapilmasi

miimkiindiir®.

Ozellikle toplum icin biiyiik ekonomik sonuglar doguran idari islemlerde
idarenin kamu yarar1 incelemesi yapmasimi zorunlu hale getirmek, genis takdir

yetkisinin sebep oldugu keyfiligin oniine gececektir.

4. Doktrin: Kamu yarari, hukuk, siyaset, ekonomi ve felsefe disiplinlerinde
calisilabilecek bir kavramdir. Ekonomik kamu yararmin tespitinde en fonksiyonel
yontemleri kullanan bilim dali gliniimiizde ekonomidir. Su ana kadar ne hukukta ne
de diger dallarda idare hukukunda gegerli olacak sekilde, kamu yararia iliskin igerik
tespit edici bir kriter, ilke veya benzer bir olgu ortaya konulmus degildir. Ozellikle
yasa koyucu, yargi organlar1 ve idarenin kamu yararini belirlemeye yonelik sahip
oldugu takdir yetkisini kullaniminda, hukuk ve ekonomi biliminin verileri yol
gosterici nitelikte olmalidir. Oysa gliniimiizde kamu yararmin belirlenmesine iligkin

kullanilan yasal ve yargisal yontemler belirsizdir®’.

Biitiin idari islemlerin ama¢ unsurunun kamu yarar1 olmasi kamu yararmin
belirlenmesi agisindan birgok problemi beraberinde getirmistir. Bu kapsamda en

temel tartigmalar1 su sekilde belirleyebiliriz:

e lIslemi yapanin islem ile neyi kastettigini ifade eden siibjektif kriter;
e Hukuki ve idari siire¢ icerisinde islemin farkli yer ve kosullarda uygulanmasi

ile ortaya ¢ikan neticenin dikkate alinmasin 6ngoren objektif kriter.

Kamu yararinin belirlenmesinde yetki ¢catismasi:

362942 sayili Kamulastirma Kanununun 5 ve 6. Maddeleri ile 3213 sayili Maden Kanununun 7.
Maddesi hangi idari kurullarin kamu yarar1 karar1 verme yerkisine sahip oldugunu
diizenlemektedir.

37 Miinci Cakmak, idare Hukukunda Kuramsal Olarak Kamu Yarari, Seckin, Ankara, 2013, s.
77.
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Kamu yararinin belirlenmesine iliskin yetki ¢atigmasinin ¢dziimiinde en temel
ilke normlar hiyerarsisi ilkesidir: Siwras1 ile anayasa, insan haklarin1 konu alan
uluslararas1 anlagmalar, kanunlar, KHK’lar ve diger uluslararasi anlagsmalar, kamu
yararmin igeriginin belirlenmesinde basvurulmasi gereken birincil kaynaklardir.
Kamu yararinin igerigine iliskin bu kaynaklardan herhangi bir belirleme
yapilamamast durumunda mahkemelerin ve idarenin yetkisi giindeme gelecektir.
Mahkemeler ile idarenin kamu yararmin iceriginin tespitindeki yetki catigmasi idare
hukukunun 6nemli problemlerinden biri olarak takdir yetkisi ve yerindelik denetimi
miiesseseleri ile karsimiza ¢ikmaktadir. Bu yetki catismasi ile ilgili olarak ortaya

cikabilecek ihtimalleri su sekilde siralayabiliriz:

e Herhangi bir idari tasarrufun yargi denetiminde, idare yargict somut olayda
idari tasarrufun, ilgili kanunlarin lafzindan ve amacindan tebelliir eden kamu
yarar1 somutlagtirmasina aykiri1 oldugu tespit edildiginde, mahkemenin kamu
yararina yonelik bu tespiti, idarenin kamu yarari belirleme yetkisini dislar.
Ornegin Danistay tarafindan, temel hukuki sorunu kamu yarar1 olan bir
davada karar diizeltme asamasinda bozma karar1 verildikten sonra idarenin
davadan feragat talebi kamu yararma aykir1 goriilmiistiir®.

e Buna karsin idarenin salt takdirine birakilan ve kanunlarda kamu yararmin
icerigine iligkin herhangi bir belirleme imkaninin olmamasi durumunda
idarenin kamu yararina iligkin tercihi mahkemelerin kamu yararina iliskin
denetim yetkisini dislar. (Yerindelik denetimi dolayisiyla)

e Bireysel idari tasarruflarin yargisal denetimlerinde dava konusu edilmeyen
ilgili genel diizenleyici islemin kamu yarar1 dolayisiyla hukuka aykirilig
durumunda mahkemelerin bireysel islem hakkindaki kamu yarar1 belirlemesi

idarenin kamu yararima iligkin belirleme yetkisini diglar.

Kamu yararmi belirleme ve 6lgmede karsilasilan yetki catismasi asagidaki

hiyerarsik sira icerisinde kullanilan yontemler ile ¢oziimlenebilmektedir:

58 Danistay IDDGK, E: 2004/745, K: 2004/861.
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1. Yasama yetkisi kapsaminda belirleme ve 6l¢me,
Igtihatla belirleme ve 6lgme,
Yorum yontemleriyle belirleme ve 6lgme,

Idari tasarruflarla belirleme ve 6l¢me,

A

Bilimsel yontemlerle belirleme ve 6l¢me.

Normlar hiyerarsisinden kaynaklanan bir hiyerarsik siralamanin biitiin
durumlarda gegerliligini koruyup koruyamayacagi onemli tartismalar dogurabilir.
Ozellikle kanunlarin soyut ve gayri-sahsi yapiya sahip olmasi ile kamu yararmnmn
somut olay odakli ele alinma zorunlulugu bdyle tartismalara zemin hazirlamaktadir.
Kanunlarin bu soyut ve genel kural niteligi gibi temel yapisal 6zellikleri, kanunlarin
iceriginden somut olaydaki kamu yararmin tespitini her zaman miimkiin
kilmamaktadir. Bu gibi durumlarda ictihat ve yorum yontemleri kanunun igerigini
somutlastirmada kullanilan temel yontemler olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Ancak
ictihat ve yorum yontemleri ile kamu yarar1 hakkinda heniiz ortak kabul goren
standartlarin gelistirilememis olmasi bu yontemlerin kamu yararinin igerigini

belirlemedeki etkisini tartisilabilir kilmaktadir.
B. Kamu Yararimn Belirlenmesindeki Temel Ilke ve Kistaslar

Ekonomik kamu yarar1 kavrammin idare hukukundaki kullanim alanlar1 ve
icerigini belirlenmesine iliskin temel yontem ve unsurlardan sonra kamu yararinin
iceriginin belirlenmesine iliskin olarak tespit ettigimiz temel ilke ve kistaslar1

sinirlart ile birlikte asagidaki gibi ele alabiliriz:

1. Ekonomik Kamu Yararmmin Kavramsal Analizine Dayah

Ilkeler

1. Toplum icin faydanin maksimizasyonu ilkesi; bu ilkeye gore idare biitiin
muamelelerinde toplumsal fayday: 6lcmek ve toplum i¢in en faydali, iyi, yararli
sonucu doguracak muameleyi tercih etmek durumundadir. Toplum i¢in faydanin

maksimizasyonu ilkesinin en tartigmali noktasi ¢atisan faydalarda hangi faydalarin
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maksimize edilecegine iliskindir. Bu soruna iligkin tercih 6nceligine bagl olarak {i¢

farkli ¢6ziim yontemi Onerilebilir:

Sosyal giivenlik, milli ve ekonomik istikrar ve ekonomik c¢ikar gibi belli
yararlarin maksimizasyonunu ongoren faydaci yaklasim;

En uygun idari usuliin kullanilmasi ile ortaya ¢ikan idari karar yaklagimi;
toplumun kamu yararinin belirlenmesindeki temel aktor olmasi dikkate
almarak, toplumun bu belirleyici roliinii daima canli tutan bir yaklasim olarak
kabul edilebilir. Analitik olarak idari karar ve faaliyetlerde benimsenen
katilime1 yontem toplumun ihtiyaclarinin ve faydasinin bizzat sosyal
dinamikler tarafindan belirlenmesini ve uygulanmasmi O6ngérmektedir.
Glinlimiizde katilim esasli yonetim diislincelerinin (regiilasyonda ve yerel
yonetimlerde oldugu gibi) bu yaklasimin bir sonucu oldugunu soyleyebiliriz.

Kamu yararmin bir normatif kamu diizeni kavramsallastirmasi oldugu
yaklagimi; idarenin faaliyet alanini olabildigince daraltan (minimal devlet ve
yonetim) bir yaklasimdir. Bu yaklagima gore devletin kamu hizmeti ve kolluk
gibi alanlarda takdir yetkisini ve faaliyet alanini olabildigince daraltma esas1
s0z konusudur. Cagimizda bu yaklasimin en 6nemli savunucular1 arasinda

Robert Noizck yer almaktadir™.

Her ii¢ yaklasimin da ortak noktasi olarak temel hedef toplumsal faydayi

maksimize etmesidir; farklilasan nokta ise toplumsal faydanin nasil maksimize

edilecegine iliskin yontemlerdedir. Her ii¢ yaklagim i¢in de, biitiin idari faaliyetlerde

ve tasarruflarda somut olaya gére kamu yararin dlgiilmesi esast séz konusudur®.

2. Ekonomideki verimliligin artmasi, fiyat istikrarinin saglanmasi ve

issizligin azalmasi; bir politikanin ekonomik kamu yararina uygunlugunun en

59 Robert Nozick, Anarsi, Devlet ve Utopya, Bilgi Universitesi, Istanbul, 2006.

0 Bu kapsamda temel 6nermelerden biri olarak “Bireylerin kendileri hakkindaki yararli olanmn ne
oldugu hakkinda en dogru bilgiye yine bireylerin kendileri sahiptir” énermesini belirleyebiliriz.
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belirleyici kistaslar1 olarak kabul edilmektedir®'. Bu sonuglar1 temin edemeyen veya
giivence altina almayan idari tasarruflarin kamu yararina uygun olmadigini agikca

sOyleyebiliriz.

3. Ekonomide verimlilik artisi®?; idari faaliyet ve tasarruflarin ekonomik
kamu yararina uygunlugu ekonomideki verimlilik (efficiency) artist 6n kosuluna
baghdwr. Gilinlimiizde ekonomistler, bir faaliyetin ekonomideki verimliligini Pareto
ve Kaltor-Hicks yontemleriyle biiyiik oranda 6l¢mektedirler. Ekonomide verimlilik
artist  Ozellestirme uygulamalarinda, istekliye yatrim ve iretim kosununun
getirilmesini gerektirmektedir®®; bu ise isteklinin 6zellestirme bedeli yaninda ek mali
yiikiimliiliikler iistlenmesine neden olmaktadir. Bu durum ise istekli bakimindan her

zaman ekonomik olarak cazip ve kabul edilebilir olmayabilir.

4. Kamu harcamalarinin azaltilmas1®*; ekonomide verimlilik artis1 ve fayda
maksimizasyonu kosullarin1 temin eden yarisan idari tercihlerde kamu

harcamalarinin azaltilmasindaki etki ilkesi dikkate alinmalidir.

Ekonomide verimlilik artis1 ve fayda maksimizasyonu ile kamu harcamalarmin
azaltilmast her zaman dogru orantili degildir. Yani bu hedefler birbirini zorunlu kilan
sonuglar dogurmamaktadir. Bazen ekonomideki verimlilik artismma ragmen kamu
giderlerinde azalma olmayabilir veya tersi s6z konusu olabilir. Danistay kararlarina
baktigimizda da ozellestirme islemleri bakimindan bu iki hedefin kosul olarak

birlikte arandi1g1 gézlenmektedir®’.

! Diinya Bankasi, Avrupa Merkez Bankasi ve Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasinmn temel

amaglar1 fiyat ve yatirim istikrarmim saglanmasidir.
2 Ozellestirme Kanunu madde 1.

6 Ozellestirme Kanunu 1. maddede Ozellestirme kapsaminda herhangi bir malin kamu hizmeti
niteligine sahip olmasi, &zellestirme sonrasinda kamu yararmin korunmasma yonelik 6nlemlerin
alinmasi kosulunu ortaya koymaktadir. (Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve
Ekonomisi, s. viii)

4 Ozellestirme Kanunu madde 1.

% Bu iki sartin birlikte aranmasi, ozellestirme kanunu gerekgesinde “gercek degerin iizerinde
ozellestirme” seklinde ifade edilmektedir. Ozellestirme sonrasinda kamu yararmin devamliligini
saglamak icin idarenin getirdigi ylikiimliliiklerin isteklilere ek mali kiilfetler yiikledigi dikkate
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“Gercek degerin lizerinde Ozellestirme sart1”, deger tespiti ile ihalede
gerceklesen deger arasindaki iligkinin 6zellestirme uygulamalar1 bakimimdan tasidigi

onemi gostermektedir.

Kamu harcamalarinda tasarruf, devletin mali ve ekonomik politikasinin temel
taglarindan biridir. Ekonomik kamu yarari, kamu harcamalarindaki tasarrufu, zaruri
1s i¢in yapilacak zaruri masraftan ka¢inmay1 degil, bir birime mal olacak is veya
esyay1 iki birime mal etmemeyi gerektirir. Buna gore tasarruf, belli kaynaklarla

azami fayda ya da belli bir verimi asgari masrafla elde etme prensibi demektir.

Kamu kanyaklarinda israfin 6nlenmesi bakimindan ekonomik kamu yararmin
yadsmmamaz bir rolii vardw. Kamu yarar1 analizi yapilarak biitiin kamu
harcamalarindaki en verimli yolun tercih edilmesi miimkiindiir; bu sekilde kamu

harcamalarinda israfin 6nlenmesi mimkiindir.

2. Ekonomik Kamu Yararmmn Normatif Analizine Dayal

Ilkeler

Ekonomik kamu yararinin islevinin ve yon verici igeriginin belirlenmesinde
bircok kanunda ve yargi kararinda yer bulun asagidaki ilkelerin tespit edilmesi

miumkiindiir:

1. Hizmetlerde tekel olusumunun engellenmesi; ekonomik kamu yarari

piyasa kosullarinda kural olarak bir mal veya hizmetin 6zel sektor elinde tekel

alindiginda, ortaya ¢ikan olumsuzluklari gidermek igin, 6zellestirme uygulamalarinda bu sartlardan
yalnizca birinin aranmasi onerilmektedir. Ornegin, PETKiMin &zellestirilmesinde, petrokimya
iiriinlerine olan talebin siirekli arttig1 ilkemizde yapilan yatirimlarla {iretim kapasitesi artan ve kar
eden biiyiilk bir petrokimya kompleksi olan PETKiMin %51 oramindaki kamu hissesinin
ozellestirilmesinde iistiin kamu yarart bulunmadigr sonucuna varilmistir. Yukaridaki ilkeler
gergevesinde yaklastigimizda bu kararda iki gerekce s6z konusu olabilir:

Kar edildiginden dolayr kamu giderlerinde azalma kosulu gergeklesmemistir ve/ya

Yapilan yatirimlarla  diretim  kapasitesi arttigindan ekonomide verimlilik artist  kosulu
gergeklesmemistir.

Bu yorum karsisinda o&zellestirmeyi hakl klla]?ilecek tek neden gercek degerin iizerinde
ozellestirme olabilir. (Atiyas/Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, s. ix).

182



olmamasimi gerektirir. Ornegin kamu sektoriinde, kamu hizmetinin bir parcasi olan
mal veya hizmetlerin 6zellestirilmesi sonucu, ayn1 mal veya hizmetin 6zel sektor

elinde tekel olusmamasina dikkate edilmelidir.

2. Mal ve hizmetlerin dogal oncelikleri; bir mal ve hizmetin dogasmin ve
tabiatinin korunmasmin dnceligini ifade eden ilkedir. Ornegin kamu yarar1 catisan
yararlarda ¢evrenin, tarihi ve kiiltiirel varliklarin, egitim-6gretim hizmetlerinin dogal

onceligini gerektirir®.

3. Tiiketicinin zarar gorme olasih@im en aza indirme; ekonomik kamu
yarar1 bir kamu hizmetinden veya herhangi bir idari faaliyetten zarar gorenlerin
zararlarmi en aza indirmeyi veya tamamen karsilamayi gerektirir. Kamu yararinin

Olciilmesinde dikkate alinmasi gereken 6nemli kriterlerden birisi de budur.

4. idari imtiyaz ve ayricahklarin varhg; bir piyasa aktivitesinde kamu giicii
unsurlarinin bulunup bulunmamasi veya idari imtiyaz ve ayricaliklarm bulunup
bulunmamasi hallerinin kamu yararma etkisini 6zel olarak dikkate almay1 gerektiren
kistastir. Kamu yararmin canl kalip siirekli igerik degistirmesi bdyle bir incelemeyi

zorunlu kilmaktadir.

5. Idarenin piyasa iliskilerine diizenleme yoluyla miidahalesinin 6nceligi;
idarenin piyasa iliskilerinde aktér olmasi kural olarak son ¢are niteliginde olmalidir.
1982 Anayasasinin 47.maddesinin “Kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler,
kamu yararmin zorunlu kildig1 hallerde devletlestirilebilir” ifadesi ile kamu yarar1
zorunlu kilmadik¢a bir faaliyetin kamusal usullerle yerine getirilmesi miimkiin
degildir. Ornegin, piyasaya diizenleme yoluyla miidahale edilerek temin edilemeyen

yararlar, piyasada idarenin bizzat aktdr olmasi gerektirir.

% Cevre kanunu (m.3/d), “yapilacak ekonomik faaliyetlerin faydasi ile dogal kaynaklar {izerindeki
etkisi siirdiiriilebilir kalkinma ilkesi ¢er¢evesinde uzun dénemli olarak degerlendirilir.” hiikkmiine
yer vermektedir. Cevre sorunlarinin biiyiikk boliimii piyasa ekonomisine bagli olup, asari iiretim-
tiikketim ve mutlak kar temeline dayanan bir mekanizmanin negatif ekolojik maliyetlerinin endiistri
iilkeleri tarafindan da heniiz yeterince benimsenmedigi ileri siiriilebilir. Bkz. Tan, Ekonomik
Kamu Hukuku Dersleri, s. 50.
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6. Hizmetlerde kalite ve erisebilirligin saglanmasi®’;

Anayasa Mahkemesi, “Kamu yararmmin gerektirdigi diizenlemeleri yapmak,
careleri diistintip onlemleri almak, yasa koyucunun en dogal hakki ve gorevidir.
Yeter ki diizenlemeler yapilirken dogrudan dogruya amacglanan hizmetin gerekleri
goz oniinde tutulmusg, istenen nitelik ve kisitlamalarla hizmet arasinda gergeklere

?68 ifadesi ile kamu

uygun nesnel ve zorunlu bir neden-sonu¢ bagi kurulmus olabilsin
yararma iligkin iki temel Olciitten hareket ederek yapilan diizenlemelerde hem kistas
hem de smir tespit etmektedir: 1. Yapilan diizenlemelerde amaglanan hizmet
gereklerinin g6z oniinde tutulmasi; 2. Hizmeti sunanlara ve hizmetten yararlananlara
iligkin nitelik ve kisitlamalarla hizmet arasindan nesnel ve zorunlu bir neden-sonug

iligkisi bulunmali.

7. Bazi hizmetlere sunum maliyetlerinden bagimsiz olarak her vatandasin
makul fiyatlarda erisebiliyor olmasi;; Hemen tiim modern devletlerde
telekomiinikasyon, elektrik, su, havagazi gibi hizmetler de birer kamu hizmeti olarak
degerlendirilmektedir.  Elektrik  ve  telekomiinikasyon  gibi  sektorlerde
serbestlesmenin gerceklestigi bircok iilkede bu tiir hizmetler erisilebilirlik hedefine

yonelerek evrensel hizmet kapsamina alinmistir.

8. Makuliyet ilkesi, 6zellikle idarenin yaptigi islem ve eylemlerde takdir
yetkisinin sinirlarinin belirlenmesinde makuliyet ilkesi kamu yararinin objektif

iceriginin belirlenmesinde dnemli bir kdse tasidir®.

3. Ekonomik Kamu Yararimin Bicimsel Analizine Dayal

Ilkeler

67 Bu ilke, Avrupa Komisyonunun 2000 tarihli Genel Yarar Hizmetleri Bildirisinde acikca
vurgulanmistir.
%8 Anayasa Mahkemesi, E: 1992\40, K: 1992\55.

% Anayasa Mahkemesi, kamu yararmm anlasilabilir, amagcla ilgili, 6lciilii ve adaletli olmas:
gerekliligini agik¢a vurgulamistir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 1994/2, K: 1994/76.
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Hukuk Devleti; modern devlet ve hukuk sistemlerinin en temel ilkesi hukuk
devleti ilkesidir. Kamu yarar1 bakimidan da ayni1 ilkenin ¢ok hayati bir 6neme sahip
oldugunu sdylemek zorunluluktur. Idarenin tasarruflarinda hukuk devleti ilkesi
geregi, anayasa ve kanunlara bagllik, temel hak ve o6zgiirliiklere saygi, hukukun
genel ilkelerine uygunluk bir zorunluluktur. Bu sebeple hi¢ bir idari faaliyet
kaynagmi anayasa ve kanundan almayan yetkiyi kullanamaz ve bir faaliyette
bulunamaz. Kamu yarar1 kavrami bakimindan ilkeye yaklasildiginda, kaynagi
anayasada ve kanunlarda olmayan hi¢ bir yetki, kurum ve faaliyet kamu yararina

uygun olamaz.

Anayasa, kanunlar ve diizenleyici islemler, kamusal degerleri belirlemek igin
1yi bir baslangi¢ saglar. Yani kamu yararinin mahiyetinin anlasilmasinda, iist hukuk

normlarindan ¢ikarilan temel ilke ve prensipler iyi bir baslangi¢ sunmaktadir’.

Kamu yarar1 kavrami her seyden 6nce en temelde haklarm dagitilmasi ile ilgili
alan1 kapsamaktadir. Bu minvalde kamu yararmnin zorunlu kildigi durumlarda
kisilerin haklar1 lizerinde ¢esitli yoksunluklar olusturulabilse de bu yoksunluklar
nedeniyle ugranilan zararlarin giderilmesi ylikiimliiliigli vardir. Kamu yararmin
gerektirdigi faaliyet ve tasarruflar sebebiyle ugranilan zararlarin giderilme
masraflarmi1  karsilama yiikiimii, masraflara katilma payr seklinde Oncelikle
faaliyetten yararlananlardan temin edilebilecegi gibi isin geregine gore idarenin

biitgesinden de temin edilebilir.

Kamu yararinda sinir probleminin ¢oziimiinii temel hak ve ozgiirliikklere iligkin
anayasal giivencelerle sinirlandirmak yeterli bir ¢6ziim yolu sunacaktir. Anayasa ile
gilivence altina alinan hak ve 6zgiirliiklerin smirlandirilmasinda kamu yarari, sadece
her hak ve ozgiirliigli diizenleyen maddelerde 6zel sinirlama sebebi olarak yer alirsa

sinirlama sebebi olacaktir; genel bir sinirlama sebebi olarak ele alinmasi idareye ¢ok

70 Aslinda, Anayasa, kanunlar ve diizenleyici islemler kamusal degerleri belirlemek icin sadece iyi bir
baslangic sagladigini belirtmek daha dogru olabilir. Ciinkii kamu hukukunun normatif kaynaklari,
kamusal degerleri yansitma islevine sahip olan bir aragtir; bu kaynaklarin kamu yarar1 gibi
kamusal degerleri belirleme ve kurma islevine sahip olmasi modern hukuk devletlerinde soz
konusu olamaz. Bkz. Bozeman, Public Values and Public Interest, p. 15.
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genis bir takdir yetkisi vereceginden kabul edilemez’!. Bu sebeple anayasal
giivencenin disma ¢ikilarak kamu yarar1 amaci ile bir faaliyetin yiiriitiilmesi hukuken

miimkiin degildir.

Kisaca temel hak ve Ozgirliklerle kamu yarar1 iligkisi i¢in sunlari
sOyleyebiliriz: kamu yarar1 haklarin dagitilmasi alaninda, temel hak ve 6zgiirliikklere
miidahaleyi gerektirdiginde anayasal gilivencenin sinirlarmi asmadik¢a hukukilik

sinir1 igerisinde kalacaktir.

Ozgiirliik; bu ilke ekonomik kamu yarar1 kavramnm igeriginin tespitinde,
ozellikle smir problemleri bakimimdan, temel belirleyici role sahiptir. Cagimizda bu
kapsamda karsimiza ¢ikan en temel 6zgiirliik anlayisi bireysel 6zgiirliik yaklagimidir.
Ozellikle liberalizmin o6zgiirlik merkezli ele almmasi bu kavramsal iliskiyi
sekillendirmektedir. Rawls’un adalet kurami, dagitim problemlerinde hem 6zgiirliik

diisiincesini hem de esitlik diisiincesini iceren bir ¢oziim yolu sunmaktadir.
Esitlik;

“Anayasa Mahkemesi'nin pek ¢ok kararlarinda belirtildigi gibi, tim
yurttaglarin mutlaka her yonden her zaman aym kurallara bagh tutulmalart
zorunlulugunu getirmez. Aym hukuksal durumda bulunanlarin ayni kurallara bagh
tutulmasi esitlik ilkesinin geregidir. Herhangi bir kamu yararina ya da hakli bir
nedene dayanilmasi durumunda, bu gibilere uygulanacak kurallar arasindaki
ayirim, esitlik ilkesine aykir diismez.”’*> Anayasa Mahkemesi’nin bu kararmin bir
sonucu olarak kamu yararinin 6nemli islevlerinden biri de esitlik ilkesinin smirini

belirlemek bakimindan hukuksal statii olusturmadaki yiiklendigi islevdir.

“Bazi kisilerin hakli bir nedene dayanarak degisik kurallara bagh tutulmalart
esitlik ilkesine aykirilik olusturmaz. Durumlarindaki degisikligin  dogurdugu

zorunluluklar, kamu yarart ya da baska hakli nedenlere dayanilarak, yasalarla farkl

712001 tarihli anayasa degisikliginin gerekgesi
72 Anayasa Mahkemesi, E: 1992\40, K: 1992\55.
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uygulamalar getirilmesini engellemez. Buna gore, esitlige aykirt oldugu ileri siiriilen
kural, hakli bir nedene dayanmaktaysa ya da kamu yarari amaciyla yiiriirliige

konulmus ise, bu kuraln esitlik ilkesini zedelediginden sz edilemez.”™

Kamu yarar1 ve hakli nedenin kosullar1 olarak; “kamu yarar: ve hakli nedenin
a) anlasilabilir b) amacla ilgili c) makul ve adil olmas: gerekir. Getirilen diizenleme
herhangi bir bigcimde birbirini tamamlayan, birbirini dogrulayan ve birbirini
gliclendiren bu ii¢ oOlgiitten birine uymuyorsa, esitlik ilkesine aykiri bir yon vardir
denilebilir. Ciinkii esitligi bozdugu one siiriilen kural hakli  bir nedene
dayanmamakta ya da kamu yarart amaciyla yiiriirliige konulmamis olmaktadir.
Baslangicta var olan uyum icindeki bu kosullar, zamanla aralarindaki bagin

coziilmesi halinde de Anayasa kuralina aykiri hale gelebilirler.””™

Otonomi; Ekonomik kamu yarar1 bakiminda ozgiirliglin gordiigi islevin
benzerini bireysel otonomi kavrami da gérmektedir. Ozellikle bireylerin kendini ve
amaclarin1 gergeklestirme imkan ve ortammin saglanmasi otonominin en temel
kavramsal gereklerindendir. Modern toplumlarda birey olarak kendi varligmi ve
amagclarin1 (hem ekonomik hem de diger biitiin alanlarda) gerceklestirme imkanin

kamu yarar1 bakimindan en temel kistaslardan birisidir.

Ozgiirliik ve otonomi ilkeleri kamu yararinm haklarla olan iliskisinin zeminini
olusturmaktadir. “Kisi haklariyla toplumun yarar1 denge icinde olmalidir.”
Seklindeki ifade ile Anayasa Mahkemesi’nin bir¢ok kararinda kamu yarari ile

ozglirliik ve otonomi ilkesinin uyumu kendini géstermektedir.

Demokrasi; Kamu yarar1 bakimmdan diger bir smnir problemi demokrasi
acisindan s6z konusu olmaktadir. Biitiin siyasi sistemlerin varlik ve giic temellerini
kamu yararmna dayandirdiklar1 gibi ¢agimizin hakim siyasi paradigmasinin temeli
olan demokrasi de mesrulugunu ve varliginin temelini kamu yararma dayandirarak

aciklamaktadir. Demokrasinin kamu yararmin bir geregi olarak kabul edilmesinden

73 Anayasa Mahkemesi, E: 1992\22, K: 1992\40.
4 Anayasa Mahkemesi, E: 1991\13, K: 1992\10.
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sonra, tersten bir okuma ile artik kamu yararmimn sinirmi da demokrasiye uygunluk
olusturmaktadir’. Ozellikle kamu yararmin ne oldugunun belirlenmesi yontemi

acisindan demokrasi en temel arag niteligindedir.

Tirkiye’nin giinlimiiz anayasal sistemine bakildiginda kamu yararinin
belirlenmesine iliskin temel yetkinin asagida da iizerinde ayrmntili olarak durulacagi
iizere yasama organina ait oldugu anlasilmaktadir’®. Yasama organmin kamu yararmi

belirlemedeki temel mesruluk zeminini demokrasi ilkesi sunmaktadir.

Bu noktada demokrasi ve kamu yararinin birlikte ele alinmasi kamu yarar1
iizerine bir¢ok tartismay1 beraberinde getirmektedir. Giliniimiizde demokrasi ile kamu
yararmin tesisi arasinda hem teorik hem de pratik bakimdan zorunlu bir baglantinin
olmadig1 artik kabul edilmeye baslandi. Pratikte demokrasinin kamunun ortak

yararindan ¢ok, belli grup veya kesimlerin ¢ikarmna hizmet ettigi gozlemlenmektedir.

Kamu yaran bir yatirnmin Kosullarimin, olasi sonuclarimin ve iilke
ekonomisine etkisinin onceden belirlenmesini zorunlu kilar. Bu belirlemeyi
idarenin yapmasi zorunluluk oldugu gibi yargilama sathasinda bdyle bir belirlemenin
ayrica yapilmasi veya dikkate alinmasi da zorunludur. Bdyle bir belirleme kamu
yarar1 bakimindan 6n sart niteligine sahip oldugundan bu belirlemenin yapilmamasi
bir iptal sebebi olarak degerlendirilmeli ya da yargilama safthasinda bdyle bir
belirlemenin yapilarak sonuclar1 ile kamuya ekonomik katkinin saglanip
saglanmadig1r degerlendirilmelidir. Ayrica bdyle bir belirlemenin yapilmamasi,
hukuki giivenlik ve istikrar ilkelerine aykir1 olacagindan hem idarenin hem de

yargimin itibar kaybederek toplumsal mesruluklarini zedeleyecektir.

Kamu yararn, tiim idari tasarruflarin bir unsuru olmaktan cok bir sonucu

olarak ele alinmahdir. Tirk idari hukuku sisteminde idari rejimin benimsenmesi

75 Onemle belirtilmelidir ki, kamu yararmin demokrasi ile iliskisi varolussal bir iliski olarak
okunmamalidir. Demokrasi kamu yarar1 hakkindaki belirlemelerin bir test edilmesi, toplumda var
olan kamusal yararlarin belirlenmesi araci olarak dikkate alinmalidir.

76 Yasayla kamu yararinm gerceklesip gerceklesmedigini denetlemek veya yasanin iilke gergeklerine
uygun olup olmadigmi degerlendirmek yargi faaliyeti ile uyusmaz; bu bir siyasi tercih meselesidir
ve yasa koyucunun takdirine aittir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, E: 1994\77, K: 1995\24.
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dolayisiyla idari tasarruflarin yargilanmasi silirecinde maksat unsuru olarak kamu
yararinin dikkate alinmasi bir zorunluluk olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu durum
kamu yararmin sonuccu bakis agist ile tespit edilmesine engel olusturmamaktadir.
Mahkeme yaptig1 yargilamada objektif kriterleri dikkate alarak idarenin yaptigi
tasarruflarin kamunun ne kadar yararina olup olmadigini (tasarrufu yapan personelin
veya idari birimin iradesini arastirmadan) sonuggu bakis acisi ile tespit edebilir.
Kaldi ki idari islemi yapan personel kisisel gayelerle bu islemi yapmis olsa bile islem
ile elde edilen sonucun kamuya yararli olmasi islemin hukuka aykir1 olmasina engel
olusturacaktir; diger taraftan personel her ne kadar kamu yarar1 amaci ile iglemi
yapsa da islem sonugta kamunun yararina olmayan neticeler doguracaksa islem
hukuka aykir1 olacaktir. Zira kamu yararmin idare hukukunun temel prensipleri
arasinda yer almasi ve gordigii islev siibjektif etkilerden siyrilip objektif kistaslara

gore degerlendirilmesini zorunlu kilmaktadir.

Ayni sekilde kamu hizmeti gibi idari faaliyetlerde de kamu yarar1 faaliyetin bir
unsuru degil; sonucu olmalidir. Kamu yararinin kavramsal dogasinda yer alan somut
olay odakli olmasi ve siirekli degismesi bunu gerektirir. Aksi halde hizmeti sunan ve
yatirimda bulunan taraflarin ideolojik ve siibjektif etkilerden siyrilmast miimkiin

degildir.

Kamu yaran oncelikle sektorel biitiinliik icinde ele almmaldir; enerji gibi
sektorlerin tilke ekonomisindeki yatirim politikalarina etkisi dikkate alinmadan

sektortin bir ciliz’linlin kamu yarar1 analizine tabi tutulmas1 miimkiin degildir.

Ozel sirketlerin kar hedefi ile kamu yararimin gereklerinin paralelligi
ilkesi; 0zel sektoriin yiiriittiigi faaliyetlerde, sirketin kar hedefi ile zitlasan kamu

yararmi saglamasini beklemek ekonomik olarak miimkiin degildir.

Kamu yararn, oncelikli olarak yarara esit olan toplumsal zararlarin
giderilmesini gerektirir. Yani toplumsal zararlarin giderilmesi ile umumi
menfaatlerin teminine yonelik yatirimlarin c¢atismast durumunda zararlarin
giderilmesi &ncelikli olmalidir. Ornegin rekabet bozukluklarinin niine gecilmesi,

idari bor¢lanmanin Onlenmesi, piyasa aksakliklarinin giderilmesi ile yatirim
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tesviklerinin ¢atigsmasi durumunda, yatirim tesviklerine oncelik verilmesi kamu
yararma aykiridir. Ciinkii zarar misli ile etki dogurur. iki toplumsal yarar catistig:
zaman, daha biiylik toplumsal yarar1 temin eden tasarruf tercih edilmelidir.

Toplumsal yarar ne kadar biiyiik ise tercih sebebi o kadar yiiksek olur.

Bu kapsamda kamu yarari, toplum i¢indeki yarar catismalarinda, ¢ogunlugun
azmhgi, sayica ¢ok olan kisilerin ¢ikarlarmin sayica az olan kisilerin ¢ikarlarina
iistiin tutulmasini ifade eder. Ancak, bazen ¢atisan yararlar arasinda nitelik dengesi
yoktur. Sayica az olan toplulugun ya da bir tek kisinin ¢ikari, cogunlugun ¢ikarmdan
cagdas deger Olciilerine gore daha {istiin olabilir. Ama ayn1 nitelikte ¢ikar ve haklar

catisirsa, gene sayisal ¢okluk agir basacak, kamu yarari o yonde olacaktir’’.

Iki esit toplumsal yarardan birisinin tercihi idarenin takdirindedir. Bu gibi
durumlarda idarenin takdiri, kamu yararinin ¢atistig1r kisisel ¢ikarlarin Glgiisiine

bakilarak yapilabilir.

Kamu yarar1 anayasa ve kanunlarin amacma aykir1 olmamali ve bunlara
uygun olmalidir. Kamu yararinin kanun (ve anayasa) ile iligkisi bakimindan ortaya

¢ikan ilkeleri asagidaki gibi siralayabiliriz’®:

e Kanunun kamu yararina iistiinliigii ilkesi,
e Kamu yararmin kanunu tamamlayicilig: ilkesi,

e Kamu yararinin kanun karsisindaki ikincilligi ilkesi.

Kamu yaran zaruri olmahdir; Kamu yarari, toplumsal iligskilerde genel
hiikiimlere gore adil sonucun temin edilemedigi durumlarda idarenin miidahalesini

gerektirir. Bu sosyal adaletin bir geregidir.

77 Yayla, idare Hukuku I, s. 74.

8 Didier Truchet, Les Fonctions de la Notion d’Interet General dans la Jurisprudence du Conseil
d’Etat, Paris, 1977, s. 193-200. Ancak anayasayi kanundan farkli bir statiide degerlendirdigimizde,
kanun ile kamu yarar1 arasinda kurulan bu ilkesel iliski, idare hukuku bakimindan gegerliligini
korumaya devam edecektir. Zira Tiirk hukuk sisteminde kanunlarin anayasaya aykiriligmin esas
bakimindan Anayasa Mahkemesi araciligiyla denetlenmesi s6z konusudur ki, burada kanunlarmn
kamu yararina aykiriliklari bir iptal sebebi olabilmektedir.
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III. Kavramin Gerekliligi Sorunu

Ekonomik kamu yararinmn gerekliligini incelerken en Onemli ¢ikis
noktalarindan birisi bu konudaki kuramlar hakkinda kategorik ve toptanci bir
anlayisa kagmamak olacaktir. Bu kapsamda kavrami agiklamaya yonelik bir kurami
(Liberal veya komiiniteryan yaklasimlar gibi) biitiin olarak kabul veya reddetmek
yerine kavramm dogasma da uygun olarak somut olay odakli yaklasmay1 tercih

etmek daha uygun olacaktir.

Glinlimiizde Amerika’daki main-stream siyaset bilimcileri ve hukukculari
kendi kuramlarinda kamu yararini elestirmekte ve terk etmektedirler. Ancak
ABD’deki yabanci bilim adamlar1 arasinda kamu yarari iizerine hala ¢aligmalarin
yapildigin1 sdylemek miimkiindiir. Oysa ABD’deki ikinci diinya savasi yillarindaki
kamusal yasami diizenleyen dokiimanlarda, kamu yarar1 en c¢ok bagvurulan

kavramlardan biri idi.

Kamu yarar1 bakimindan Onem tasiyan sorulardan birisi de, ‘idare
hukukundaki kamu yarar1 teorisi cok saglam elestirilere ragmen hala nig¢in

gecerliligini ve cazibesini koruyor?’ sorusudur.
Kamu yarar1 teorisine yonelik en énemli elestiriler su sekilde siralanabilir’’:

e Kamu yarar1 cok genis, 6znel, iistii kapali, bulanik ve belirsiz bir kavramdir®’.
Diger biitiin elestirilerin temelinde kavrammn bu 6zelliginin bulundugunu
ifade edebiliriz. Richard Flathman’a gore kamu yararmin bu 6zelligi onun
dislanmasi icin yeterli bir gerek¢e olamaz ve ahlaki gondermeleri olan biitiin

kavramlarda benzer problemlerin varhgmdan bahsetmek miimkiindiir®!.

7 Bozeman, Public Values and Public Interest, p. 84.
80 Duran, idare Hukuku Ders Notlar, s. 25.
81 Flathman, The Public Interest, p. 13.
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e Kamu yarari, zamana, mekina ve muhatap kitleye gore degisen®” goreceli®?
ve farkli anlamlar yiiklenen®* bir kavramdir.

e Kamu yararmin bir¢ok uygulamasi bakimindan ahlaki, ekonomik ve siyasi
tercihlerin etkisinden uzaklagsmak miimkiin degildir. Kavramin c¢ikar
gruplarmin  etkisi ile alman kararlar1i mesru hale getirme islevi
bulunmaktadir®’.

e Kamu yararini 6lgmeye yonelik bir¢ok ¢aba olmasina ragmen tam anlamiyla
bir basarmin elde edildiginden bahsetmek miimkiin degildir.

e Kavram hakkinda yapilan bilimsel calismalar ve yargi kararlar1 kendi
aralarinda birbirini destekleyici, tutarh ve istikrarl degildir.

e Bazi yazarlara gére kamu yarar1 bilimsel icerikten yoksundur. Iceriginin
onceden belirlenememesi nedeniyle bilimsel analize dayanikli olmadigi,

usdis1 bir yapisinin bulundugu 6ne siiriilmektedir®®.

Kamu yararmnin gerekliligi hakkinda var olan yaklasimlar1 metodolojik agidan

su sekilde siniflandirabiliriz:

e Kamu yararmm temel rasyonellik ilkeleri ve bireysel otonomi dolayisiyla
bireyci diisiinceye uymamasi sebebiyle toptan reddeden goriisler,

e Kamu yararini bir nosyon olarak kabul eden ve gerekli goren gorisler.

Kamu yararmi reddeden kuramlari kamu yararmin islevini iistlenecek baskaca
bir kurum Onerememeleri yine kamu yararina doniisii zorlamaktadir. Ancak kamu

yararin1 reddedenlerin bu elestiriye karsi yaklasimlari kamu yararmin devletin

82 Anayasa Mahkemesi, E: 1972/14, K: 1972/34.

$3 Bilgen, idare Hukuku Dersleri, s. 240.

$4 Keles, “Kamu Yarar1 Uzerine”, s. 223.

85 Kaya, Kararlarindan Hareketle Kamu Yarar1 Kavramina Damstay’in Bakisy, s. 6.

8 Ornek olarak bkz. L. Nizard, “A Propos de la Notion de Service Public: Mythes Etatiques et
Represantations Sociales”, Recueil d’Eetudes en Hommage a Charles Eisenmann, Paris, Ed.
Cujas, 1977, s. 91. Aktaran Akillioglu, “Kamu yarar1 kavramu lizerine diislinceler”, s. 11.
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kutsanmasi, yiiceltilmesi, dokunulmazligi ve inamilirligi gibi  amaclari

gerceklestirmek icin varligmi korudugu yoniindedir®’.
IV. Kavramin Gerekcelendirilmesi Sorunu

Kamu yararmin gerekliligi hakkindaki tartigmalara yol acan en Onemli
problemlerin basinda temel rasyonellik ilkeleri ile ve bireysel otonomi ile ¢atistigi
diisiincesi yer almaktadir. Bu ¢atigsmanin goriiniiste oldugunu aslinda kamu yararmin
temelde ne temel rasyonellik ilkeleri ile ne de bireysel otonomi ile catigmayacak
sekilde ele alinmas1 miimkiindiir. Bu imkani1 kamu yarariin sosyal sézlesme yoluyla
gerekgelendirilmesi ile aragsal olarak gerekcelendirilmesinin temin ettigini

sOyleyebiliriz.

Kamu yararint sozlesme yoluyla temellendirme, idarenin ekonomik alanla
iligkisinde en temel felsefi argiimanlar1 biinyesinde tasityacak bir kapasiteye sahiptir.
Ozellikle kamu hukukunun birgok dalinda gegerliligini hala koruyan ve hukuki
metinlerle sinirlanmas1 miimkiin olmayan o6l¢iiliiliik, makuliyet, rasyonalite, hukuki
istikrar gibi ilkelerin temelinin sosyal sozlesme dislincesi ile agiklanmasi
miimkiindiir. Bunun yaninda kamu giiciiniin sosyal s6zlesmeye dayanmasi, idarenin
diizenleme araglarindan biri olarak sozlesmeyi daha ¢ok tercih etmesi, alternatif
uyusmazlik ¢6ziim yollar1 bakimindan s6zlesme temelli uyusmazlik yontemlerinin
tercih edilmesi bunun en 6nemli gostergelerinden biridir. Boyle bir temel surrender
of judgement (degerlendirme hak ve sorumlulugundan feragat etme) bakimindan da
bize yeterli felsefi dayanak saglamaktadir. Yani s6zlesme temelli gerekcelendirme
hem dagitim problemlerinin ¢oziimiinde hem de aragsal gerek¢elendirmede zengin

argiimanlar1 biinyesinde tasimaktadir.

Aragsal gerekcelendirme; Kamu yararinin kavramsal ve normatif olarak ele
almisina gore degil, idare hukukundaki islevine bakarak gerek¢elendirilmesini temel
almaktadir. Bu gerekcelendirme metodu kavramin dogasindan kaynaklanan ve idare

hukuku pratiklerinde ortaya ¢ikan temel islevlerine kurucu bir anlam ytiklemektedir.

87 Akillioglu, “Kamu yarar1 kavram {izerine diisiinceler”, s. 11.
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Kamu yararmmin kavramsal dogasindan kaynaklanan islevini tespitte belirleyici soru:
kamu yararinin idare hukuku icerisinde neye hizmet ettiginin tespitinin kavramin

gerekcelendirilmesinde yeterli olup olmadigina iligkindir.

Bu soruna iligkin olarak kavramm cift boyutlu bir 6zellige sahip oldugunu
sOyleyebiliriz: kamu yarar1 idarenin toplumsal yarar1 saglamasma hizmet etmektedir;
kamu yarar1 toplumsal yarar1 saglamaya hizmet etmekle hem bireylerin refah
seviyesini yiikseltmekte hem de bireylerin kendi tercihleri ile idareye bu tercih
iistiinliigiinii vermesini temin etmektedir. Bu sebeple kamu yararinin gordiigii hizmet
fonksiyonu hem bireysel otonomiye hem de temel rasyonalite ilkelerine uygun kabul

edilebilir.
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SONUC

Ekonomik kamu yarar1 kavrami, ¢ok boyutlu bir kavramdir; hem bir¢ok
disiplinin temel kavramlar1 arasinda yer alir, hem de kendine 6zgili bazi felsefi
ozelliklere sahiptir. Kavramin hem hukuki, hem toplumsal yansimasi, hem ekonomik
ve hem de ahlaki-felsefi yansimasi vardir. Bu sebeple kamu yarar1 kavrami, hem
hukuk (basta idare hukuku olmak iizere), hem kamu yonetimi, hem ekonomi hem de
felsefe alanlarinda merkezi kavramlardan biridir. Kamu yararinin bu ¢ok
boyutlulugu, dogasindan kaynaklanan degiskenlik, soyutluk ve kolektiflik gibi
ozellikleri ve birbirinden ¢ok farkli islevler listlenmesi gibi sebepler ortak kabul
gormiis bir tanimimin yapilmasinin 6niindeki en 6nemli engellerdir. Ancak kamu
yararinin bu sebeplerle bilimsel caligmalara konu olmamasi veya hukuki ve felsefi

muhakemeye konu edilmemesi kabul edilemez.

Kamu yararmin tanimlanmasi ve kavramsal olarak analiz edilmesi kapsaminda
karsilagilan en Onemli tartigma noktalarindan biri, kamu yararmm idarenin
iistiinliigiiniin en temel gerekcesi olarak kullanmasindan kaynaklanan rasyonellik ve
modern hukuk diisiincesinin temelinde yer alan bireysel otonomiyle zitlasma
sorunudur. Yani kamu yarar1 hakkindaki tercihlerin hukuki akil yiiriitme ile
dogrulanabilmesi problemi yaninda bireysel ¢ikarla kamu yararmin c¢atismasinda
kamu yararmin tercih edilmesinden kaynaklanan problemler kavramsal analizin en
onemli tartisma noktalarini olusturmaktadir. Bu sorunlarin ¢6ziimiine yoOnelik

calismanin birinci béliimiinde ulasilan sonuglar su sekilde ifade etmek miimkiindiir:

- Giliniimiizde kamu yarar1 bireysel ¢ikar1 dislayan, tamamen yok sayan veya kamu
yararina bireysel ¢ikardan baska ve ondan daha {istiin bir anlam yiikleyen
anlayisla ele alinamaz,

- Kamu yarar1 ile bireysel ¢ikar iliskisinde, kamu yarar1 temelde ya bireysel
c¢ikarlara dayanmali, ya bireysel c¢ikarlara uygun olmali ya da goriiniiste bireysel
cikarlara aykiri olsa da en azindan bireysel ¢ikarin yoneldigi gayelerle bir sekilde
bagdasarak bireysel otonominin gerceklesmesinin  Oniinde engel teskil

etmemelidir.
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- Catisan yararlar tizerinden yapilan tercihler olarak kendini gosteren kamu yarar1
probleminde giinlimiizde benimsenen ve One c¢ikan ¢6ziim kamu yararinin
bicimsel boyutu ile ifade edilebilir. Yani yarar ¢atigmalarinda sayica ¢ok olan
kisi grubunun yararmin tercihteki Ustiinliigii ile bazi yararlarin niteliksel
istlinliigiinii belirleme yetki temelde yasa koyucuya aittir. Bu durum temsil
yoluyla kamu yararinin 6l¢iilmesini temin ettiginden demokrasi kuramlaria gore
temel rasyonellik ilkelerine aykir1 degildir.

- Aym sekilde kamu yararinin temel rasyonellik ilkeleri ile olan bu uygunlugu,
kamu yararmin toplumsal doniisiim araci olarak kullanilmasinin oniindeki en
onemli engellerden biridir. Yani, bu ¢alismada kamu yarar1 hakkindaki tercihler,
kamu yararmin toplumsal donilisimde etkin bir kavram ve kurum olarak
kullanilmasini kabul etmemektedir.

- Bu sebeple kamu yarar1 sosyal olaylari agiklarken, sosyal olay ve olgularin bir
aktorii olarak degil daha ¢ok bir sonucu olarak kabul edilmistir. Yani kamu yarar1
sosyal olgular karsisinda, en azindan kamu yararinin igeriginin belirlenmesi
noktasinda, daha ¢ok edilgen bir yapiya sahiptir.

- Ayrica kamu yararmin temel misyonunun toplum igerisinde yasayan bireylerin
yerlesmis toplumsal kurumlara uygun c¢ikarlarmin yiikseltilmesine ve
gelistirilmesine hizmet etmesi gerekliligi, temel rasyonellik ilkeleri ve bireysel

otonomi ile ¢atigmasinin 6niindeki en dnemli engellerden biridir.

Kamu yararinm igeriginin hukuk-ekonomi iligkisi bakimmdan ele alinmasinda
da temel rasyonellik ve bireysel otonomi ile ¢atismasi hakkinda ¢6ziim yontemleri
merkezi problem olarak yerini korumaktadir. Ekonomik a¢ilimlarin bu noktadaki en
onemli katkilarmdan biri bireysel c¢ikarlarm kamu yarar1 ile iliskisinin
rasyonellestirilmesindeki etkisidir. Ekonomide kullanilan bazi matematiksel
yontemlerin kamu yararinin igeriginin belirlenmesinde kullanilmasi, kamu yararinin
dogasmdan kaynaklanan siirekli degisen bir yapiya sahip olma, soyut ve kolektif bir
yapiya sahip olma gibi 6zelliklerin olumsuz etkisinin bertaraf edilmesinde yapici bir

etkiye sahiptir.

Ekonomi — hukuk iligkisinde ekonomik kamu yararinin yeri, ekonomideki

temel amag¢ olan verimliligin saglanmasi gayesi ile hukuktaki temel amag¢ olan
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adaletin saglanmasi1 arasindadir. Ekonomik yoOntemlerin sosyal ve ekonomik
olgulardaki aritmetik esitlige yonelen yapisi ile hukukun daha ¢ok statii ve geometrik
esitlige dayanan yapisi arasinda kamu yarar1 bazen ekonominin gereklerini gerekce
gostererek esitlik temelli adalet ile zitlagmakta, bazen de adaletin gereklerini gerekce
gostererek aritmetik esitlik ile zitlagsmaktadir. Ayrica kamu yararinin adalet ile
iliskisinde onemli ¢ikarimlardan biri de kamu yararmin esitlik ve hakkaniyet temelli
adalet diisiincesinden ¢ok sosyal ve dagitic1 adalet diislincesine dayanmasidir. Cilinkii
kamu yarar1 uygulamada kamulastirmada oldugu gibi bazi toplumsal sebeplerle daha

cok bir hak ihlalinin gerekgesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Ekonomik kamu yarar1 sosyal ve ekonomik yasamda islevsel bakimdan ya
idarenin islem maliyetlerinin olabildigince azaltilmasini ya da idarenin ekonomiye
ekonomik faaliyetleri ifa ederek veya bunlar1 diizenleyerek miidahale etmesinin bir

gerekcesini ifade etmektedir.

Ekonomik kamu yararinin yukaridaki iki temel islevinin yaninda idare
hukukunun doniistimiinde kullanilan en temel gerekcelerden birini teskil etmesi
bakimindan 6nemli islevlere sahiptir. Bunun en agik gdostergelerinden biri AB
mevzuatmin ve Uluslararas1 insan Haklar1 Mahkemesi’nin idare hukukunun kamu
hizmeti gibi temel kurumlarin klasik ifade bigimleri ile kullanmaktan kacinip ‘genel
yarar hizmetleri’ seklinde kamu yarar1 ile agiklamasidir. Boyle bir agiklama
biciminin temel amaci idare hukukunun kamu hizmeti gibi temel kurumlarmin klasik
yapisindan kaynaklanan hukuki ve ekonomik sorunlarin bertaraf edilmesidir. Sonug
olarak giinlimiizde kamu yararmin bu sekilde kullaniminin iki temel sonucunun

bulundugunu soyleyebiliriz:

1. Kamu yarar1 idare hukukunun kamu hizmeti ve kolluk gibi temel
kurumlarmin hukuki yap1 olarak devlete ve idareye iistiinliik veren klasik
ozelliklerinin yipratilmasima, torplilenmesine ve birey veya idarenin
karsisinda yer alan muhataplar lehine dengelenmesine sebep olmaktadir.
Kamu yarar1 idare hukukunun dogdugu ve gelistigi donemlerde idareye ve
devlete {stiinlik ve giic veren kurumlarin gerekgesi olarak islev

iistlenirken, giiniimiizde bu islevinin tersine bir konum alarak kurdugu ve
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gelistirdigi kurumlari yapisal olarak doniisiimiine sebep olmaktadir. Artik
kamu yarari, idarenin stiinliiglini mesrulastiran bir etmen olarak
kullanilmaktan ziyade idare karsisinda bireyin ve tercihlerinin korunmasina
yonelen bir hukuki zeminin hazirlanmasinda gerekgce olarak
kullanilmaktadir.

2. Kamu yararmin bu birinci iglevinin ziddina, kamu yarar1 idare hukukunun
miidahale ve diizenleme alanmnin genislemesinde de bir gerekce olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Kamu yararmin boyle bir islevi iistlenmesi idare
hukukunun giiniimiizde 6nemini ve kapsam alanini olduk¢a artrmaktadir.
Idarenin {istiinliigiinii gerekgelendiren kamu yararmin yerini alan
gilinlimiizdeki bu islev, idare hukukunu 6zel hukuka yaklastirmakta ve 6zel
hukukun etkinlik alanlarma dogru kaymasina, miidahalesine gerekce teskil
etmektedir. Ornegin artik idare yiiriittiigii birgok faaliyeti pratik
gereklilikler sebebiyle ya 6zel hukuk kisilerine gordiirmekte ya da 6zel
hukuk kisileri ile birlikte faaliyetlerini yiiriitmeyi tercih etmektedir. Boyle
bir durum hem kamu hizmetinin klasik yapisindaki doniisiime hem de 6zel

hukuk kisilerinin aktivitelerine miidahale sonucunu dogurmaktadir.

Kamu yararinin bu islevlerinin temelinde, ekonomik kamu yararmin temel
gerekleri ile idare hukukundaki uygulamasi arasinda, ekonomik kamu yararinin idare
hukukundaki islevlerini saglikli bir sekilde yerine getirebilmesi ve kavramin
gerekliligi  acgisindan, bir birlik kurulmast zorunlulugunun bulundugunu

sOyleyebiliriz.

Kamu yararmin islevinde hem kamu hizmetinin doniisimi hem de
diizenlemenin doniistimiinde kamu yararmin ¢ift yonlii islevi: hem kamu hizmetinin
ve regililasyonun klasik kurumsal kapsamimi daraltiyor, hem de uygulama alanmi
genisletiyor. Kurumsal kapsamimin daraltilmasi, isletme tekniklerinin idare hukuku
kapsamma girmesi gibi bir etkiye sahiptir. (bunu daha ¢ok neo-liberal teoriden

etkilenerek yapiyor).

Tiirk idare hukuku uygulamasinda kamu yararinin ele alinig bigiminin genel

olarak su sekillerde karsimiza ¢iktigini sdyleyebiliriz:
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1. Kamu yararmin anayasanin ve kanunlarin 6n gordigii ve diizenledigi
temel tercihlerle somutlastirilmasi.
2. Kamu yararmin soyut, bireysel ¢ikarlardan farkli ve iistiin bir icerige

sahip olarak ele alinmasi.

Anayasa Mahkemesi ve Danistay’in bir¢ok kararinda kamu yararinin birinci
icerikte ele alindigin1 sdyleyebiliriz. Ancak kamu yararina var olan hukuki durumun
tersine bir islev yiiklenmek istendiginde, 1789 Fransiz Ihtilalinden esinlenilen bir
perspektifle kamu yararinin stiinliigi 6n kabuliine dayali olarak daha ¢ok ikinci
kullanim bi¢imi ile karsimiza ¢iktigmi soyleyebiliriz. Kamu yararmin birinci ele
almig bi¢giminde daha ¢ok kamu yararinin gereklerinden, yasal ve anayasal
diizenlenisinden bahsedilebilir. Ornegin kamu hizmeti ve kolluk olarak kamu
yararmin ele alinmasi bu sekilde degerlendirilebilir. Ancak kamu yararmin ikinci ele
almis biciminde daha cok mevcut hukuki diizenlemeler ile kamu yararinin tesis
edilemeyecegi anlayis1 mevcuttur. Bu sebeple kamu yarar1 ikinci ele alinig bigiminde
daha c¢ok pozitif hukuki metinlerin 6ngordiigiiniin ziddinin gerekcelendirilme
aracidir. Ornegin, uygulamada kamu yararinmn ‘sehircilik, planlama esaslar1 ve kamu
yarar1’ ile ‘hizmet gerekleri ve kamu yarar1’ seklindeki siklikla kullanilan i¢eriginin

ikinci kullanilis bigcimine daha uygun oldugu sdylenebilir.

Glinlimiizde Tiirk idare hukuku uygulamasinda kamu yararmin birinci ele
almig bigimi ile kullanimi, kullanim alanlarina bakildiginda, islevsel olarak bir
zorunluluk degildir. Kamu yararmin hem belirlenmesindeki yasama organinin
kurucu islevi bu sonuca sebep olmakta, hem de yargi organinin kamu yarari
kavramma ve kapsammin tespit edilmesine iliskin temel ilkelere yonelik

belirlemeden kagimmasi boyle bir sonucu desteklemektedir.

Kanaatimizce kamu yararinin ikinci ele alinis bigiminde, bilango ilkesinde
oldugu gibi kamu yararinin igeriginin ekonomik ve matematiksel verilerle
somutlastirilmas1 gereklili§i s6z konusudur. Aksi halde kamu yararma iligkin
ideolojik ve siyasi etkilerin hukuki problemler iizerinde 6zne olmas1 gibi bir sonug
dogacaktir ki bunun hukuki akil yiiriitme kapsaminda degerlendirilmesi miimkiin
degildir.
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Kamu yararinin igeriginin tespitinde yasal diizenlemelerin esas alinmasi
iizerindeki en 6nemli kusku, yasalarin soyut ve kisilik dis1 6zelliginin somut 6zellikli
olan kamu yararmin belirlenmesinde ne derece kabul edilebilir olduguna iliskindir.
Gergekten uygulamada yasanin bir kurali uygulayana ve somut duruma gore
birbirine taban tabana zit iki farkli sonuca sebep olabilmektedir. Kamu yararinin
yasal diizenlemelerle somutlastirilmasindaki bu sorunun en temel sebeplerinden
birinin Tirk hukuk uygulamasinda igtihddi yorum kistaslar1 hakkindaki hukuk

egitiminde ve uygulamasindaki yetersiz altyap1 oldugunu sdyleyebiliriz.

Kamu yararina iliskin kapsayici bir bakis a¢isiin benimsenmesi kanaatimizce
glinimiizdeki Tirk hukuk sisteminde, kamu yararmin bigimsel, kavramsal ve
normatif boyutlarindan birinin merkeze alinmasi ve bunun yaninda en azindan diger
boyutlar1 hakkinda rasyonel sonuglar iireten bir tercih biitiinliigliniin saglanmasi ¢ok
onemlidir. Bu calismada kamu yarar1 hakkindaki tercihlerimizde kamu yararinin
kavramsal ve normatif boyutlar1 hakkinda cesitli tespitlerde bulunularak bi¢imsel
boyutunu merkeze almak amaclanmistir. Kamu yarar1 sorunsallarinda bi¢gimsel boyut
merkezli ¢6ziim yOntemleri tek basmna ele alindiginda o6zellikle ictihadi yorum
konusunda belli bir standardin oturmamasi sebebiyle, ideolojik ve siyasi sorunlardan
kacmilamamaktadir. Bu sebeple kamu yarar1 hakkinda yapilan analizlerin her {i¢

boyutun birbirini destekleyecek bir biitiinliik i¢inde ele alinmas1 gerekliliktir.
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