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(0Y4
IDARENIN OZENDIRME VE DESTEKLEME FAALIYETI

NECIP TAHA GUR

Bu c¢alismada, ayr1 bir idari faaliyet tiirii olarak 6zendirme ve destekleme faaliyetinin
kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinden farklilik gosteren durumlari, faaliyette
kullanilan araglar, idarenin yararlandirma usulleri ve faaliyetteki kamu yararinin
Ozellik arzeden durumlart inceleme altina alinmistir. Ayrica faaliyetin toplumsal ve
ekonomik boyutuyla dengeleyici ve tamamlayic1 islevine isaret edilerek, idari
faaliyetler konusunda hangi rejim belirlenirse belirlensin bir idari faaliyet olarak
onemi ve gerekliligi tartisilmigtir. Bunun disinda idare hukukunda gergeklesen
degisim ve doniisiime bagli olarak faaliyetin yeni hukuki rejim biitiinligi ve
giincellik iceren boyutu degerlendirme altina alinmistir. Faaliyetin rekabeti bozucu
muhtemel etkisi dolayisiyla Avrupa Birligi devlet yardimlart hukuku ve Diinya
Ticaret Orgiitii devlet destekleri diizenlemeleri 1s1ginda smir1 ve esitlik-etkinlik
arasindaki dengesi de degerlendirilmistir. Bir miiessesenin ilkeler c¢ervevesinde

aciklanmasi geregi dolayisiyla ilkeler arayisina gidilmistir.

Anahtar Kelimeler: idari Faaliyet, Tesvik, Destek, Devlet Yardimi, Kamu Hizmeti,
Kolluk, Kamu Yarari, Kamu Degeri, Planlama, Rekabet, Siirdiiriilebilirlik, EtKi

Degerlendirmesi, Etki Analizi.



ABSTRACT

LEGAL REGIME OF STATE SUBSIDY AND INCENTIVES AS A
ADMINISTRATIVE FUNCTION

NECIiP TAHA GUR

In this study, state subsidies and incentives as a separate type of administrative
function, the differences between the public service and police power functions, the
tools used in the function, the methods of benefiting from the administration and the
features of the public interest in the function have been examined. By pointing out
the balancing and complementary function of the activity with its social and
economic dimension, the importance and necessity of administrative function as an
administrative activity are discussed. In addition to this, due to the change and
transformation in administrative law, including integrity and actuality dimension the
new legal regime of the function has been taken into consideration. Due to the
potential disruptive effect in competition of the function, the balance between the
European Union State Aid Law and the World Trade Organization State Subsidy
regulations and the equilibrium between equality and efficiency were also evaluated.
Principles have been searched because of the necessity of disclosure of principles of

an institution.

Key Words: Administrative Function, Incentive, Subsidy, State Aid, Public Service,
Police Power, Public Interest, Public Value, Planning, Competition, Sustainability,

Impact Assesment, Impact Analysis.



ONSOZ

“Jdarenin Ozendirme ve Destekleme Faaliyeti” adl1 calisma, idare hukukunun
temel konularindan idarenin faaliyetleri basligi altinda incelenmektedir. Teori ve
uygulamanin idari faaliyetlere iliskin kamu hizmeti temelli bakisinin aksine,
O0zendirme ve destekleme faaliyetinin ayr1 bir faaliyet tiirii olarak kabiiliinden

hareketle hukuki rejimi agiklanmustir.

Calismanin gegmisi degerlendirmek bakimindan rehabilite edici, simdinin
giincelligini ortaya koyucu ve gelecek bakimindan ise muhtemel gidisatinin tahmini
noktasinda, faaliyetin kapsam ve niteligine iliskin doktrin ve uygulamaya katkida

bulunmasini temenni ederim.

Calisma konusunun belirlenmesinden sonu¢lanmasina kadar tezin iyi bir hal
almas1 igin beni her daim 6zendirip destekleyen kiymetli hocam, Prof. Dr. Aydin
Giilan’a, vakit ayirip her tiirlii sorularimi cevaplayan hocalarim Prof. Dr. Meliksah
Yasin, Prof. Dr. Nur Zeliha Kaman ve Dr. Ogr. Uyesi Cenk Sahin’e, kamu yarari
hakkinda yaptig1 calismalariyla ilgili tecriibelerini aktarmaktan kaginmayan Dr. Ogr.
Uyesi Halit Uyamk’a, c¢alismay1r okumak suretiyle elestirilerini ileten kiymetli
akademisyen arkadaslarim Omer Temel, Nurcan Yilmaz Ozel ve Eren Solmaz’a ¢ok
tesekkiir ederim.

Calismanin Avrupa Birligi Devlet Yardimlar1t Hukuku kismiyla ilgili olarak
Hollanda’da bulundugum doénemdeki misafirperverlikleri ve yardimlari igin
Maastricht Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku ogretim iiyesi Prof. Dr.
Mariolina Eliantonio, Rotterdam Erasmus Universitesi Hukuk Fakiiltesi Regiilasyon
ogretim tiyesi Prof. Dr. Niels Philipsen’a ve Ulusaliisti Hukuk Arastirmalar

Enstitlisii’niin diger ¢alisanlarina tesekkiirii borg bilirim.

Huzurlu bir ¢alisma ortami sunan aileme tesekkiirlerimi sunarim.

Necip Taha GUR
Uskiidar, Ocak 2019
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GIRIS

Arka Plan: Farkli hukuki altyapilarin ortaya ¢ikisi, toplumun ¢esitliliginin
yam sira geligmisligini de gosterir. Idarenin faaliyet gosterdigi alanlarda etkin ve
etkili olabilmesi boylece de kamu yararina sonuglarin ortaya cikabilmesi igin
faaliyetleri tizerinde ayrintilarin1 belirlemek ihtiyact soz konusudur. Bu sekilde

kanun koyucu ve yiiriitme giiciine de hukuki alt yap1 sunulmaktadir.

Idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyeti, idari faaliyetlere verilen anlam ne
Olcekte olursa olsun, idare hukukunun giindeminden diismeyen bir hukuki
miiessesedir. Kamunun yararina goriilen bir sahada idarenin tesvik edici ve
destekleyici konumda olmasinin ayri bir faaliyet rejimi igerisinde incelenmesi,
faaliyette uygulanan ara¢ ve usul farkliliginin yani sira faaliyetteki kamu yararinin

karakteristik 6zellikleri dolayisiyla bir gereklilik olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Idare hukuku anlatiminda genel olarak benimsenen tasnife gore idari
faaliyetlerin kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti seklinde incelendigi goriilmektedir.
Ancak tarihsel olarak bakildiginda devletler, tesvik ve destekleri her donem
kullanmiglardir. Buna ragmen tesvik ve desteklerin idare hukuku bakimindan
incelenmesinde, kamu hizmeti merkezli bir yaklasim goze ¢arpmaktadir. Buna neden
olarak ise idare hukukunun dogumundaki devlet merkezlilik gosterilebilir. Idare
hukukunun iki biiyiik kurucusu ve klasik ekollerinin 6nciisii Léon Duguit ve Maurice
Haurio, idarenin kamu hizmeti sunucusu olarak toplumda yer almasi gerektigini
savunarak, idare hukukuna devlet zaviyesinden bakmaktadirlar . fiste idarenin
faaliyetlerine bu sekilde bir bakis da, kamunun yararina faaliyet gosteren 6zel hukuk
kisilerin ve idarenin bu yondeki faaliyetlerini kamu hizmeti baghigi altinda
degerlendirmistir. Ancak idarenin belli faaliyetleri veya kisileri 6zendirip
desteklemesi kamu yarar1 gerekcesiyle yiiriitilse de kamu hizmeti gibi bir

miuesseseden farklilik arzetmektedir.

Olivier Beaud, “The State”, Sorbonne-Assas Law Review, 2015, http://lawreview.u-
paris2.fr/sites/default/files/publication/pdf/olivier _beaud-the state.pdf , p. 7, Cevrimigi,
14.05.2018. Fransizca ilk baskisi icin bkz. « L’Etat » in P. Gonod, F. Melleray, P. Yolka (dir),
Traité De Droit Administratif, Tome |, Paris, Dalloz, 2011, pp. 207-267.
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Calismada, klasik idari faaliyetler olarak kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinin
birbirinden farklilik gosteren durumlarinin yanisira 6zendirme ve destekleme
faaliyetini her ikisinden ayr1 kilan Ozellikleri tizerinde durulmustur. Ayrica
O6zendirme ve destekleme faaliyetinin klasik idari faaliyetlerden ayrilan yoniiyle
birlikte idare hukuku ve 6zelde idari faaliyetlerde gerg¢eklesen degisim ve doniisim
neticesinde giincellik igeren boyutu lizerinde de durulmustur. Zira devletin idare
hukukunun giindeminden ¢ikmasi ile kars1 karsiya kalmasi klasik idari faaliyetlere
iliskin de farkli yaklasim aciklamalarma neden olmustur. Ozellikle &zel hukuk
kisilerinin idari faaliyetlere katilimi ile birlikte kamu hizmetinin organik unsurunda
meydana gelen degisim, kamu yarariin saglanmasi i¢in devleti tek basina bir arag
olmaktan ¢ikarmis, 6zel hukuk kisilerinin de kamu hizmetlerini yiiriitebilecegi ve
boylece kamu yararin1 saglayabilecegine zemin hazirlamistir. Bu yoniiyle kamu
hizmetindeki daralmaya bagli olarak onu tamamlayicit sekilde o6zendirme ve
destekleme faaliyetinin yiiriitiilmesi de s6z konusudur. Ayrica temel hak ve
ozgirliikler iizerinde dogrudan bir simirlamayr konu edinen kolluk faaliyetlerinin
yerine bireyin otonomisini koruyucu tesvik ve destek yonlii politikalar da kolluk
faaliyetini tamamlayict sekilde 6zendirme ve destekleme faaliyetinin yiiriitiilmesini

giindeme getirmektedir.

Arastirma Sorulari: Calisma konumuzla ilgili olarak gerek teorik gerekse
pratik bircok problemi ortaya koymak miimkiindiir. Bu problemleri temel olarak su

sekilde siralayabiliriz:

e Ozendirme ve destekleme faaliyetini klasik faaliyetlerden ayri kilan

hususlar nelerdir? Ayr bir hukuki rejimde aciklanmasi gerekli midir?

e Idare hukukunun hareket noktalarmin degisimiyle Ozendirme ve
destekleme faaliyetinin kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini tamamlayic1 giincellik

iceren boyutu nedir?

e Ozendirme ve destekleme faaliyetinin o6zellikle hukukun ekonomik

aragsallagmasiyla yeni hukuki rejim biitiinliigii igeren kism1 var midir?



e Faaliyetin bilesenlerindeki kavramlar ile faaliyetin sosyo-ekonomik

tamamlayici ve dengeleyici islevi ne anlam ifade etmektedir?

e Ozendirme ve destekleme faaliyetinin ulagsmak istedigi ve diger idari
faaliyetlerden farkli bir kamu yarar1 amaci olabilir mi? Faaliyetteki kamu yararinin

karakteristik Ozellikleri nelerdir?

e Ozendirme ve destekleme faaliyeti usullerinde kismen goriinen edim
sunumu, idarenin mesrulugunu saglamasi yoniinde attig1 yeni adim kabul edilebilir

mi?

e Anayasal idare hukuku yoniiyle faaliyetin, devletin goérev ve gayesi ile
ekonomik sistemin gerekleri bakimindan anlami nedir? Faaliyetin kalkinma

bakimindan anlam ve mahiyeti nasildir?

e Toplumsal ihtiyacin niteligine gére devletin listlenmesi gereken faaliyetler
olabilir mi? Ozendirme ve destekleme faaliyetinin giderdigi toplumsal ihtiya¢c kamu

hizmet ve kolluk faaliyetine gore farklilik arzetmekte midir?

e Faaliyetin smir ve dengeleri nasil acgiklanabilir? Ulusal-ulusaliistii-
uluslararasi rekabet diizeni ile faaliyetteki esitlik-etkinlik dengesi ne anlam ifade

etmektedir?

e Ozendirme ve destekleme faaliyetinin amag odakliligi baglamindan etkili

ve etkin olmasi ne anlamdadir?

e Ozendirme ve destekleme faaliyetinin konusunun belirlenmesinde

normatif boyutun 6zellikle kanun bakimindan goriiniimii nedir?

e Destekleme konusunun belirlenmesinde planlamanin ve mevcut sosyal-

siyasi-ekonomik-gevresel etkilerin rolii nedir?

e Faaliyette idarenin diizenleme yetkisinin goriiniimii nasil agiklanabilir?

Idari faaliyetin kanuna dayanmasindan ziyade kurala baglanmasi neyi ifade



etmektedir?

e Idarenin belli bir imkandan yararlandirmasinin arag ve usullerinin konu ve

kapsami nasil agiklanabilir?

e Yararlandirmanin aracit olarak kullanilan mallarin kamu mallar teorisi

bakimindan goriinimii nedir?

e Ekonomideki davranigsal yaklasimlarin idari faaliyetlere yansimasinin
hukuki sonuglari nelerdir? Irrasyonel davranislarm yonlendirilmesi ile 6zendirme ve

destekleme faaliyetinin kesisen yonleri nelerdir?

e (Ozendirme ve destekleme faaliyetinin tabi oldugu ilkeler ve bunlarmn diger

idari faaliyetlere hakim ilkelerden farkliliklar1 nelerdir?

Yapi: Calismanin birinci boliimiinde, faaliyetin teorik zemininin yer aldig: ve
ayrt bir faaliyet tiirii olarak incelenmesini gerekli kilan hususlari ele alinmistir.
Bunun yaninda kamu hizmeti kavraminda gerceklesen degisim ve doniisiim ile
birlikte, devlete verilen yeni islevleri de goz oniine alarak, 6zendirme ve destekleme
faaliyetinin kiiresellesen diinyada, idari faaliyetler bakimindan gerekliligi ve yeni
hukuk rejim biitiinliigii iceren kismi lizerinde durulmustur. Ayrica kolluk faaliyetini
tamamlayict olarak islevine deginilmistir. Tesvik ve destekler tarih boyunca
devletlerin  bagvurdugu wusuller olmasma ragmen, bunlarin idari faaliyet
penceresinden, ge¢mis ve simdiki boyutu yaninda gelecegi bakimindan
aciklamalarda bulunulmustur. Bu minvalde faaliyet, 6zellikle hukukun ekonomik
aragsallagmasi sonucu, neo-liberal ekonomi ve yeni kurumsal ekonomi boyutuyla
incelenmis, destekleme faaliyeti Ozelinde idari faaliyetlere doniik ihtimaller
degerlendirilmistir. Boylece ¢alismanin birinci boliimiinde klasik idari faaliyetlerden
ayrimini belirleyen rejimini, kamu yararinin idare hukukunun merkezine alinmasiin
faaliyet bakimindan rolii, ekonomik ve sosyal boyutuyla dengeleyici ve tamamlayici
islevi seklinde teorik zemini olusturulmustur. Ayrica 6zendirme ve destekleme

faaliyetindeki kamu yararinin karakteristik 6zellikleri ortaya konulmaya ¢aligilmistir.



Faaliyetin kavramsal belirlemesine gidilerek tesvik, destek ve devlet yardimi

kavramlari arasindaki tercihin arka plani ortaya konulmustur.

Ikinci boliimde ise faaliyetin yiiriitiilme esaslar1 inceleme altina alimarak,
faaliyetin anayasal temelleri konusunda agiklamalar yapilmistir. Devletin gorev ve
gayesi baglaminda Anayasa hiikiimleri ve Anayasa Mahkemesi kararlar1 1s1ginda
faaliyetin anlam1  agiklanmaya c¢alistlmistir.  Ayrica destekleme alaninin
belirlenmesinde kanun, planlama belgeleri ve fiili unsurlar incelenerek, idarenin
diizenleme yetkisinin faaliyet bakimindan 6zellik arzeden durumlari incelenmistir.
Etki degerlendirmesi yaklagiminin kanun ve idarenin diizenlemesi bakimindan énemi
ve destekleme ile gorevli idari teskilatin 6zellikleri irdelenmistir. Ayrica destekleme
islemlerinin hukuki niteligi, idarenin destekleme islemlerindeki takdir yetkisi ve
destekleme araci mallarin kamu mallar1 teorisi bakimindan rejimi agiklanmistir.
Bunun yanisira faaliyetteki amaca uygunluk denetimi ve etki analizinin anlami
tizerinde durulmustur. Son olarak ise faaliyetin yiiriitiilmesinin tabi oldugu ilkeler

ortaya konulmaya calisilmistir.

Calismanin {iglincii boliimiinde ise, faaliyetin arag ve usullerinin niteligi
incelenmek  suretiyle, faaliyetin yiiriitilmesinde idarenin davranis bigimi
belirlenmistir. Idarenin yararlandirma ara¢ ve usulleri temel olarak iki bashga
ayrilmis ve ayrik durumda oldugu diisiiniilen irrasyonel davraniglar1 yonlendirme

olarak atipik 6zendirme ayrica incelenmistir.



BIRINCi BOLUM

IDARI FAALIYETLERIN FARKLILASMASI BOYUTUYLA
OZENDIRME VE DESTEKLEME FAALIYETI

l. IDARI FAALIYET iLE BAGLANTILI KAVRAMLAR,
TARIFLER VE TASNIiFLER

A. Hukuki Rejimlerinde Farkhlasmanin Gerekcesi Olarak
Klasik Idari Faaliyetler Tasnifi

Idari faaliyetlerin anlatiminda genel kabul goren tasnif, faaliyetleri kamu
hizmeti ve kolluk faaliyeti biciminde iki baslik altinda incelemek seklinde
goriilmektedir. Idari faaliyetler arasinda bdyle bir tasnife gitmeyi gerekli kilan
hukuki diislinceyi tespit edebilmek bakimindan, s6z konusu idari faaliyetlerin ortaya
cikist ve gosterdigi degisimin ortaya konulmasi gerekmektedir. Bu itibarla idare
hukuku ile es anlamli olarak kullanildigi goriilen kamu hizmeti faaliyeti (1) ile farkli
ozellikler gosterdigi diisliniilerek ayr1 bir faaliyet tiirii seklinde incelenen kolluk
faaliyetinin (2), tutundugu kavramlar1 belirlemek suretiyle ¢alismanin ana ekseni
O0zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan farklilik arzeden unsurlar
aciklanmaya ve bdylece ayri bir idari faaliyet tiirii olarak 6zendirme ve destekleme

faaliyetinin esaslar1 ortaya konulmaya calisilacaktir.

Diger boyutta, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerinde yasanan degisim ve
dontisiimiin, idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyetiyle olan iliskisi incelenmek
suretiyle, faaliyetin hukuki rejim biitiinligii igeren giincel boyutu lizerinde yapilacak

degerlendirme1 bakimindan zemin olusturmasi amag¢lanmaktadir.

! Bukonuda bkz. I. Boliim, D. 2. Ozendirme-Destekleme Faaliyeti ve Giincellik igeren Boyutu.



1. Kamu Hizmetinin Ortaya Cikisi, Gelisim ve Doniisiimii

Vatandaslarin demokratik olarak temsil edildigi modern devlet, 6zgiirliik,
giivenlik ve refahin temini adina faaliyet sahalarini; ekonomik ve sosyal kalkinma,
ekonomiyi yonetme seklinde oldukca genisletmis, sadece diizeni ve giivenligi
saglamakla smirli bir gorev anlayisini reddederek yola ¢ikmistir. Devletin
gorevlerinin genis kapsamda goriildiigli bu durum, onun biiyiik ve sofistike bir idari
aygit olmasima yol agmistir. Devletin idari giiclerinin biiylimesi, yeni bir hukuki
kategorizasyon olarak idare hukukunu ortaya cikarmistir®. Modern devleti “idari
devlet” (administrative state) bi¢cimine hazirlayan bu diisiincenin, idareden hizmet
sunumu beklentisini ve idarenin mesrulugunu kamu hizmeti kavramina baglanmasini

dogurdugu iddia edilebilir.

Ondokuzuncu yiizyil bati hakim paradigmasii belirleyen Max Weber? ve
Emile Durkheim, idare hukukunun olusumunda da 6nemli katkilarda bulunmustur.
Idarenin rasyonellesmesi ve modernlesmesinde Weber’in biirokrasi anlayis1 etkili
olarak, modern devletin isleyisine rasyonalite katilmistir. Diger taraftan idarenin
miidahalede bulunmasmnin  mesruiyeti probleminde, toplumsal dayanisma
goriigleriyle sanayi devrimi sonrasi gelisimini artirmak isteyen bati i¢in Onemli
dayanak noktast olan Durkheim, modern devletin misyonu konusunda onemli
acilimlar getiren ve bu sebeple de kamu hukukunda bir doniisiim Onciisii olarak ele
alman Léon Duguit’in® esinlendigi® fikir adami olmustur®. Duguit’e gore, artik
sadece cogunlugun egemenligi ve yonetme giicii, modern demokrasinin bir prensibi

kabul edilemez. Kamu hukuku, sadece emir verme ve egemen olma kudreti olarak da

2 Martin Loughlin, Foundations of Public Law, Oxford University Press, 2010, p. 435-436.

Weber, ¢okmekte olduguna inanilan bati avrupaya yeni bir nefes iifleme ¢abasi igerindedir.
Bunun i¢in sosyal bilimlerin birgok alaninda, modern toplumun gelecegine dair makro diizeyde
agiklamalar gelistirmistir. Bkz. Liitfi Sunar, “Weber’in iktisat Sosyolojisi: Uygarli§1 Anlamanin
Anahtar1 Olarak iktisadi Zihniyet”, Sosyoloji Konferanslar1 No: 45, 2012-1, s. 20.

Hauriou tarafindan Duguit’e “profesorlik makaminin anarsisti” yakistirmasinin yapildigi
zikredilmektedir. Bkz. Olivier Beaud, “The State”, Sorbonne-Assas Law Review, 2015,
http://lawreview.u-paris2.fr/sites/default/files/publication/pdf/olivier_beaud-the state.pdf , p. 8,
14.05.2018.

Louhglin, Foundations of Public Law, p. 457.

Tony Prosser, “Regulation and Solidarity”, Journal of Law and Society, Vol: 33, No: 3, 2006,
p. 378-379.



http://lawreview.u-paris2.fr/sites/default/files/publication/pdf/olivier_beaud-the_state.pdf

algilanamaz’. Kamu hukuku artik, objektif hukuka dayali toplumun ihtiyacimin
giderildigi ve modern toplumsal hayattaki dayanigsmanin saglandigi bir bigime
déniismiistiir®. Duguit bu goriisleriyle, idari devlette kamu hukukunun egemenlik

giictinden ziyade dalyatmsmatya9 bagli oldugunu da gostermistir.

Toplumsal dayanigsma, toplumsal is boliimii esasi ile sekillenen Duguit’in
goriigiine gore, idare edenler de vatandaslar gibi birer ferttir ve elinde tuttugu kamu
giiclinii kamu yararmin gerektirdigi faaliyetleri stirekli bir bigimde yerine getirmeye
bor¢ludur. Bu faaliyetlerin yerine getirilmemesi durumunda toplum diizeninde
bozulma meydana gelir. Iste toplumsal hayat igin siirekli sekilde gergeklesmesi

gereken bu faaliyetler, kamu hizmetlerinin konusunu teskil etmektedir™®.

Toplumsal dayanisma ile kamu hizmeti baglantis1 baska bir boyutta
aciklanmaya c¢aligilirsa; kamu hizmetlerinden yararlanict olma bakimindan
ihtiyaclart  ve bunlarin  tatmin bigimleri birbirine benzeyen insanlarin,
karsisindakilerle benzer statiide olduklarmi ve dolayisiyla kendileri gibi oldugunu
daha iyi gorebileceginden, aralarindaki toplumsal dayanigmanin meydana gelmesinin
kolaylasacagi ™ iddia edilebilir. Bu diisiinceden hareketle kamu hizmeti, kamu
giiciiniin yerine gececek sekilde kullanilmaya baslanarak, toplumsal dayanismay1
saglayict isleviyle idarenin mesrulugunun dayandigi nokta olmustur denilebilir.
Dolayisiyla toplumsal yap1 bakimindan zorunlu veya gerekli faaliyetleri kamu
hizmeti olarak gormek iizerine insa edilmis bir sistem, idare hukukunun o6zii

konumuna getirilmis bulunmaktadir.

Léon Duguit, Law in The Modern State, Translated by Frida and Harold Laski, New York, B.
W. Huebsch, 1919, p. 35.

®  Duguit, Law in The Modern State, p. 118.

Bu durumu tersinden, sanayinin yayginlagsmasi, kapitalist iiretimin ve kentlesmenin artmasiyla
toplumsal dayanigmanin azalmasindaki eksikligi, aktor olarak devletin doldurmasi seklinde
degerlendirebiliriz. Osmanli devleti klasik uygulamasinda toplumsal dayanigma kurumlar1 olarak
ozellikle vakif gibi asabiyye kurumlarinin gorev almalari, bu yonde bir kamu hizmeti diislincesini
ortaya ¢ikarmadigina delil gosterilebilir.

10 Léon Duguit, Kamu Hukuku Dersleri, Cev. Sitheyl Derbil, Ankara, AUHF Yayinlari, 1954, s.
75-76.

1 Erol Giingdr, Ahlak Psikolojisi ve Sosyal Ahlak, Istanbul, Otiiken Nesriyat, 2000, s. 113.



Kamu hizmeti modernizmin bir iiriinii olmas1 sebebiyle, modern devletlerin
kurulusu ile giindeme gelmistir. Ondokuzuncu yiizyilda giiclii bir devlet kurma
iddiast ile yola ¢ikildigi icin'® kamu hizmeti gibi topluma kars1 aktif gorevleri olan
bir devlet tanimi olusturulmustur. Gii¢lii devlet olma fikri ile kamu hizmetlerine
sahip olma diislincesi arasindaki kosutluk, tanzimat hareketlerinden cumhuriyetin
kurulusuna kadarki donemde de kendini gostermistir. Bu bakimindan devletin
vatandaslarina belli hizmetleri sunarak mesruiyetini ve dolayisiyla giiciinii hakim
kilma araci olarak kamu hizmetleri, 6nemli bir misyon yiiriitmiistiir. Ancak her
toplumun kamu hizmetine bakisi ve kamu hizmeti degerlerine bagliligi da ayni
noktada olmamustir'®. Kita Avrupasi’nda kamu hizmeti bakisi, sosyal ve ekonomik
haklar, toplumsal dayamisma iizerine yogunlasirken **, Anglo-Sakson hukuk
sisteminde ise rekabet hukuku, ekonomik etkinlik ve yararlananin se¢imi {izerine

yogunlasmustir'>.

Kamu hizmeti konusundaki geleneklerden ilkinde ve Tiirk idare hukuku
sistemi bakimindan benzestigimiz Fransiz hukukunda, toplumsal dayanismayi
saglamak devletin temel gorevlerinden biri olarak goriildiigii icin, kamu hizmeti bu
misyonun yerine getirilmesinde kilit rol oynamaktadir. Bu yoniiyle kamu hizmeti
kavrami esasinda bir Kita Avrupasit kavramidir. Kamu hizmeti bakimdan ikinci
gelenek sayilabilecek Ingiliz kamu hizmeti anlayisi ise, toplum icin gerekli bazi
faaliyetlerin birikmesi suretiyle -hatta tamamen pragmatik gerekgelerle- olusmus

denilebilir. Bu anlayisa gore devlet, bireyleri hayatlarini 6zgiirce stirdiirebilmeleri ve

12 Jiirgen Habermas, Kamusalligin Yapisal Déniisiimii, Cev. Taml Bora, Mithat Sancar, Istanbul,

fletisim Yayinlari, 2012, s. 247.

Tony Prosser, The Limits of Competition Law: Markets and Public Services, Oxford
University Press, 2005, p. 122.

Tanzimat sonrasinda, Durkheim’in goriislerinden etkilenen Gokalp ekolii, toplumsal
dayanismanin saglanmasi lizerine yogunlagmisti. Bunun yani sira Duguit’ten etkilenen Onar da
kamu hizmeti temelli bir idare hukuku bakis acisini yansitmaktadir. Bu minvalde Kita
Avrupasi’nda gerceklesen kamu hizmeti 6gretilerini de Tiirk kamu hizmeti anlayisindan farkli
diisinmemek gerekir. Kamu hizmeti ile ilk tanisma bakimindan bu sdylenebilirse de, kamu
hizmetinin doniisiimii ve gelisimi Tiirk idare hukukuna 6zgii nitelikte seyretmistir denilebilir.

Van de Walle, “What Services are Public? What Aspects of Performance are to be Ranked? The

Case of “Services of General Interest”, International Public Management Journal, 11:3, 2008,
p. 268.
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sanayi devrine katilmalar1 i¢in iyi sekilde organize etme, yOnetme amacinda

olmalidir'®.

Sosyolojik olarak bakildiginda da Kita Avrupasi ile Anglo-Sakson toplum
yapilarinin farkliligina gore ayr1 bir degerlendirme yapilabilir. Kimi toplumlarda iyi
bir toplum hayati, insanlar arasindaki dayanigmanin en ¢ok oldugu toplum olarak
goriilebilirken, bazi toplumlarda toplum diizeni dayamismadan c¢ok rekabete
dayandirilabilmektedir'’. Bu bakimdan Anglo-Sakson kamu hizmeti anlayiginin
farklilik arzetmesini, tarihi olarak liberalizme, ekonomik diizene ve rekabete verilen
onem {lizerinden okumak gerekir. Bu okuma, rekabet temelli bir anlayis ile devletin
toplumun pargasi olarak goriildiigii bir anlayisin kamu hizmetine farkli yerlerden

bakmalarini1 da hakli kilmaktadir denilebilir.

Kamu hizmeti okuluna (école de service public) gore, devlet kamu yararini
temsil eder ve kamu yararina olan faaliyetlerin sorumlulugunu iistlenerek hizmette
bulunur. Kamu hizmeti, devletin miidahalesinin mesrulugunun temelini olustururken,
bu onun sinir1 degildir18. Bagka bir deyisle, kamu yararina goriilen faaliyetler kamu
hizmeti olarak iistlenilecegi i¢in bir sinir degil, kamu yararini1 saglama nihai hedefi
olan bir faaliyet olarak goriilmelidir. Bu diisiinceye gore kamu hizmeti kavrami
devlet ile es anlamda, devletin varlik sebebi olarak goriilmektedir. Devlet, bu goriise
gore, kamu hizmetleri teskilatinin biitiiniidiir*®. Devlet tanimlanirken dahi tanim,
kamu hizmeti kavramina dayandirilarak, “Devlet, kamu hizmetleri heyeti
mecmuas1™? olarak ele alinarak kamu hizmeti adeta, yiiriitiiciisiiniin kimligini agan

boyutta ifade edilmistir.

6 Nina Boeger, “Public Service, Autonomy and Community Law”, Conflict of Laws and Laws of

Conflict in Europe and Beyond - Patterns of Supranational and Transnational
Juridification, Ed. Rainer Nickel, Intersentia, 2010, p. 317.

Y Giingér, Ahlak Psikolojisi ve Sosyal Ahlak, s. 114.

18 Léon Duguit, Traité De Droit Constitutionnel, Tome II, 1928, p. 59; Aktaran Heike Schweitzer,
“Services of general economic interest: European law’s impact on the role of markets and of
Member States”, Market Integration and Public Services in the European Union, Oxford
University Press, 2011, p. 13-14.

¥ Hamza Eroglu, idare Hukuku, 4. Baski, Ankara, 1984, s. 16.
20 Necmi Osten, idare Hukuku Dersleri, Ankara, 1968, s. 27.
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Tiirk kamu hizmeti anlayis1 da Fransiz usulii kamu hizmetinden yola ¢ikarak
ortaya cikmigtir. Ancak kamu hizmeti anlayisinin temsilcisi Onar, vakiflar eliyle
kamu hizmetlerinin goriildiigii bir hukuki rejimden sonraki dénemde kendini
buldugundan, Fransiz kamu hizmeti anlayisindan yola ¢iksa da, iktisadi tesebbiisleri
dahi kapsayan ¢ok genis bir kamu hizmeti anlayis1 kabul ederek, bunun sistemini
1961 Anayasasi’na iglemistir 2 Anayasa bagliklarinin kamu hizmeti temelli
olusturulmasi, yargi kararlarindaki tanimlamalarin kamu hizmeti bakis agisiyla
degerlendirilmesi ve doktrinin idari faaliyetleri kamu hizmeti zaviyesinden okumasi
bu geleneginin tezahiirii olarak goriilebilir. Her ne kadar kamu hizmetine iliskin
yaklasim Fransa’dan ithal edilse de, kavramin igerigi ayni diizeyde kalmamus,
tilkenin tarihi, ekonomik ve sosyal sartlari, doktrin ve yargi kararlar ile farkli bir hal

alrms‘ur22 :

Kamu hizmetinin halden hale gecisiyle geldigi nokta, kamu hizmetinin
bulundugu donemdeki iktisadi paradigmaya gore sekillenmesi sonucunda, kamu
tesebbiislerinin 6zel sektore kiyasla daha az etkin olduklar1 goriisiine dayanmistir. Bu
noktada etkili unsur, idare hukukunun hareket noktasinin degisimi olarak ifade
edilebilir.

Bu degisimde idare hukuku, kamu hizmetini daraltmak ve daha da otesi
gindemden ¢ikarmak i¢in kamu yarar1 kavramina dayanmak suretiyle 2% kamu
hizmetini giindem maddesi olarak alt siralara ¢ekmistir. AB idare hukuku baslig1
altinda yeniden sekillenen kamu hizmeti yaklasiminda var olan, “general interest”
temelli kamu hizmeti tanimlamasina gidilmesini de bu sekilde okumak
gerekmektedir. Kavram olarak “services of general interest” denilen ancak
liberalizasyondan once kamu hizmetine karsilik gelen hizmetler, kamu yararma
yonelik oldugu kabul edilerek toplum i¢in gerekli hizmetler oldugu i¢in farkli hukuki

rejime tabi kilinmaktadir. Kamu hizmeti kavrami yerine kamu yarar1 temelli bir bakis

2L {1 Han Ozay, “Tiirkiye'deki Klasik Kamu Hizmeti Anlayisi: "Cok Yasa" Ya Da "A Tes Amour",
iUHFM, C: 56, S: 1-4, s. 294.

2 Aydm Giilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, IUHFM, C: 56, S: 1-4, s. 101.

3 Aydm Giilan, "Conseil D'etat'nin Kamu Yarar1 Kavramma Yaklagimi", in 2000 Yilinda idari

Yargi Sempozyumu, Ankara, Danistay Yayin Biiro Yaymlari, 2000, s. 23-24.
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acisiin getirilmesi, hukukun globallesmesi veya amerikanlagmasi baglaminda da
degerlendirilebilir. Ulusal idare hukuklarinin geleneksel o6zelligini barmdirmay1
basarabilen kamu hizmeti kavrami yerine, tiim diinyada “general interest”, “common
goods”, “public interest”, “public values”, gibi tanmiminda niians barindiran
kavramlar tizerinden idari faaliyetleri agiklamaya calismayi, kamu yarari merkezli

idari faaliyet diisiincesinde gormek gerekir.

Kamu yarar1 merkezli idari faaliyet anlayisinin kabuliiniin farkli sebepleri
ortaya konabilir. Ancak en 6nemlisi, idare hukukunun iki doniisiimiin i¢inde birden
olmasi ile agiklanmaktadir. S6yle ki Avrupa Birligi'ne {iye iilkeler bakimindan idare
hukukunun avrupalilagsmasi sonucunda harmonize olmasi s6z konusu iken, en genel
etki olarak da Avrupa idare hukukunun da amerikanlagsmasindan, onunla ayni1 yonde
oldugundan bahsedilmektedir®. Tiirk idare hukuku bakimindan da benzer etkinin
oldugunu séylemek gii¢c olmayacaktir. Kamu hizmetinden bilingli sekilde kacisin®
bas gostermesi bunun en dnemli delilidir. Avrupa Birligi Hukuku’na sadece uyum
kanunlar1  ¢ergevesinde yapilan mevzuat degisiklikleri de bu boyutta

degerlendirilebilir.

Kita Avrupast idare hukukunun birlik hukuku icerisinde eritilerek kaliba
sokulmasiyla artik Avrupa Birligi kamu hizmeti®® anlayisindan bahsedilir olmustur.
Avrupa Ekonomik Toplulugu’nu kuran Roma Antlagmasi ve Avrupa Birligi’ni kuran

Maastricht Anlagmasi ile genel kural olarak birlik icerisinde serbest rekabete dayali

% Martin Shapiro, “Two Transformations in Administrative Law”, in The Europeanisation of

Administrative Law, ed. Karl-Heinz Ladeur, Aldershot, Ashgate and Dartmout, 2002, p. 20.

Ozay’a gore kamu hizmetinin 6lmesinden bahsedilse de, bu hapsirik anindaki &liim, kalp durmas1
gibidir’. Ozay, “Tiirkiye'deki Klasik Kamu Hizmeti Anlayisi: "Cok Yasa" Ya Da "A Tes Amour"
s. 295. Giilan’a gore ise, “Adi unutturulmaya ¢alisilsa da onu doguran ihtiyaglar farklilagarak
devam ettigi i¢in siirecektir.” Giilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Geligimi”, s. 107. “Her
tilkede bazen uygulama alanmni genisleterek bazen da daraltarak, uygulama yontemlerinde
degisiklikler getirerek kamu hizmeti varligin1 devam ettirecek, ancak higbir zaman tamamen yok
olmayacaktir. Bkz., Turgut Tan, “Kamu Hizmeti, Kriz ve Yeniden Tanimlama”, I. Ulusal idare
Hukuku Kongresi, Birinci Kitap, Danistay Yayinlari, Ankara 1-4 Mayis 1990, s. 329.

Fransa-Service Public, Almanya-Daseinsvorsorge, , Italya-Servizio Pubblico, Ispanya- Servizi
Pubblici, Hollanda-Publieke Dienst. Almanya, italya ve ispanya’da da kamu hizmeti kavrami
olmasina karsin, bunlar igerisinde en iist seviyede olani, en fazla {in yapani, Fransiz usulii kamu
hizmeti anlayist olmustur. Bkz. Prosser, The Limits of Competition Law: Markets and Public
Services, p. 97.
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bir ortak pazarin oldugunun kabul edilisi ise énemli bir etkendir. Avrupa Birligi
liberalizasyonu veya idare hukukunun avrupalilagsmasi denilen bu akimda en fazla
degisime ugrayan kavram ise kamu hizmeti olmustur. Kamu hizmeti kavrami
icerisinden, genel yarara yonelik hizmetler > (services of general interest) iice
ayrilarak genel ekonomik yarar hizmetleri’® (services of general economic interest)®’,
ekonomik olmayan hizmetler® (non-economic services), genel sosyal hizmetler®,
(social services of general interest) olusturulmus, ayrica evrensel hizmet gibi bir
kavram da neset etmistir. S0z konusu yeni kavramlastirmaya farkli bakis acilari
gelistirilebilir. Kamu hizmeti gibi bir kavrama tiim Avrupa iilkelerinde bir baglilik
s6z konusu olmadigi i¢in, birlik hukuku yOniinden boyle bir kavramlastirmaya
ihtiyag duyulmus olabilir. Boyle olduk¢a degisim yonlii bir goriisten® ziyade, idare
hukukunun ruhu, kaynagi olarak kamu hizmetini goren ve kamu hizmetinin
anavatan1 denebilecek Fransiz kamu hizmetinden farkli bir teori olusturulmak
istendigi ise daha isabetli gdziikmektedir*®. Zira kamu hizmeti anlayisinin minimize
edildigi Avrupa Birligi hukuki yapisinda, ortaya ¢iktig1 sistemde biiylik bir yer

kaplayan kamu hizmeti kavraminin kullanilmas1 da beklenmemelidir.

Avrupa Birligi kamu hizmeti anlayisinin giindeme gelmesiyle Fransa’da bu

konuda derin tartigmalar yasanmustir. En biiyiik tartisma ise Amerikan Hukuku’nda

27 Hem ekonomik hem de ekonomik olmayan hizmetleri anlatirken, Fransiz idare hukukundaki idari

ve ekonomik kamu hizmetleri ayrimina benzer bir yaklagim sergilendigi sdylenebilir.

8 Bu hizmetler daha oénce devlet tarafindan sunulan ancak piyasaya terkedilmis ekonomik yonii

olan hizmetlerdir.

Bu hizmetlerin 6nemi, ticari yarardan ziyade kamu yararna ydnelmis olmalarinin belirgin

olmasidir. Ornegin elektrik, dogalgaz gibi hizmetler bu kapsamdadir.

%0 Kolluk kuvvetleri, adalet hizmetleri, sosyal giivenlik alanindaki faaliyetler bu kapsamdadir.

38 Dezavantajli gruptaki vatandaslara yonelik dayamsma ve hizmetlere esit sekilde erismeyi

amaclayan, ekonomik veya ekonomik olmayan hizmetleri icerir. Ornegin, istihdam konulari,
sosyal konut projeleri gibi hizmetler bu kapsamdadir.

https://ec.europa.eu/info/topics/single-market/services-general-interest_en , Cevrimigi,
17.03.2018.

Jonathan Faull, Ali Nikpay, The EC Law of Competition, Oxford University Press, 2014, p.
313.

Fransiz idare hukukc¢usu Guy Braibant, “Gelecekteki yeni ¢oziimler ve degisiklikler ne olursa
olsun, Fransiz idare hukuku, 6ziinii yani kamu hizmetini kaybetmemeli” diyerek, idarenin
faaliyetlerinin yerine getirilmesinde ilk ve en basta geleninin toplum diizeninin saglanmasindan
ziyade kamu hizmeti olduguna isaret etmistir. Bkz. John Bell, Sophie Boyron, Simon Whittaker,
Principles of French Law, 2nd Ed. Oxford University Press, 2008, p. 168.

32
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gelisen ve sonrasinda Avrupa Toplulugu liberalizasyonunda siklikla kullanilan
“evrensel hizmet” kavraminin giindeme tasinmasi ile ger¢eklesmistir = Avrupa
entegrasyonu, idare tarafindan veya onun gorevlendirdigi 6zel kisiler tarafindan
yerine getirilen kamu hizmetlerinin rekabet kosullarina acilmasi ve piyasa
kosullarinda yiirtimesini 6ngdrdiigiinden, bunu hafifletmek adina evrensel hizmet ad1
alinda tim Avrupa’da minimum derecede sunulmasi gereken hizmetleri
ongoriiyordu. Bu yaklagimin 6ziinde ise, evrensel hizmet yiiriitiiciisiine getirilen ve
Ozellikle makul bedel {izerinde sekillenen kamu hizmeti ilkelerine tabi olunmasi
bulunmaktadir. Evrensel hizmet {izerindeki tartigmalar disinda, Avrupa liberizasyonu
sonrasinda kamu hizmeti yiikiimliliiklerinin tanimlanmast ve finansmani
meselelerinde ulusal mahkemelerin, bunun nasil gergeklestirilecegi konusundaki

sikayetleriyle36 farkli boyutta sorunlar da dile getirilmistir.

Idare hukukunun -ortaya ¢ikist bakimindan devlet merkezli olmasi hasebiyle-
liberallegsmesi belli bir siirece yayilmistir. Bu durumun belirgin 6rnegi, Fransa’da
Conseil d’Etat’in rekabet hukukundan bahsetmesinin 90’11 yillar1 bulmasidir. Kamu
ve Ozelin bir oyunda ayni kurallara tabi olmasini inceleyen rekabet hukukunun,
idareyi piyasada digerleri gibi bir aktor olarak degerlendirme bakis agisi, esasinda bir
meydan okumay1 biinyesinde barlndlglndan37 direngle karsilagsmistir. Diger yandan
Avrupa Birligi'nde telekomiinikasyon, posta hizmetleri, enerji temini ve toplu tagima
gibi sektorlerdeki liberalizasyondan sonra, s6z konusu sektorlerin, hem tiiketiciler
hem de kamu otoriteleri tarafindan diger endiistriyel ve ticari pazarlarin ¢ogundan
farkli olarak algilanmaya devam etmesi gercegi sebebiyle, iiye iilkelerin bu
faaliyetleri elden gikarmaya istekli olmadigi goriilmiistiir®®. AB hukuku bir yandan

rekabeti yiiceltmesine ragmen iiye llkeler, toplumsal dayanisma bakimindan bu

% Prosser, The Limits of Competition Law: Markets and Public Services, p. 108.

Erika Szyszczak, “The Altmark Case Revisited: Local and Regional Subsidies to Public
Services”, European State Aid Law Quarterly, Vol: 16, Issue: 3, 2017, p. 395.

Thomas Perroud, “Administrative Law and Competition: How Administrative Law Protects the
Market? Leviathan as an Ordinary Market Player in Europe?”, Jean Monnet Working Paper
09/13, p. 26.

Thomas von Danwitz, The Concept of State Aid in Liberalized Sectors, in Market Integration
and Public Services in the European Union, Oxford Press, 2011, p. 106-107.

36

37

38
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hizmetlerin 6nemini farketmeye yeniden baslamistir®®. Avrupa Birligi igerisinde
cereyan eden kamu hizmetlerinin &zellestirilmesi, finansmani ve rekabet hukuku
kurallarina tabi olmas1 meselesini, Kita-Avrupasi -0zellikle Fransiz idare hukuku- ve
Tirk geleneksel idare hukuku anlayisindaki kamu hizmetinin varlig1 ve tistlenilmesi
gerektigi anlayisinin izleri olarak algilamak gerekmektedir. Ulusal mahkeme ve
komisyon kararlarinda ¢ok fazla yer isgal eden kamu hizmetlerinin nasil yiiriitiilecegi
veya daha genis ifadeyle toplumsal ihtiyacin tatmininin nasil saglanacagi konusunda
tartismalarin  olmasini, klasik kamu hizmeti zaviyesinden okumak gerektigi
diistiniilmektedir. Anayasa Mahkemesi’nin objektivist kamu hizmeti anlayisi ve

Danistay’in kamu hizmetini korumaci kiiltiirti de bu kapsamda degerlendirilebilir.

Tiim bu bakis acilari ele alindiginda kamu hizmetinde bir krizin gerceklestigi
ifade edilmektedir. Kriz kelimesi esasinda bir doniim noktas1 veya karar ani1 anlamina
gelir. Uzun siire devam eden bir siire¢ degil, bir andir. Kamu hizmeti bakimindan da
donem donem krizler s6z konusu olabilir. Ancak bu, onun sonu olarak telakki
edilmemeli, zira kalp krizinin kimi kalp-damar rahatsizligina iyi gelerek iyilestirmesi
gibi, bu durum da kamu hizmetinin daha saglam sekilde calismasini saglayabilir.

Kamu hizmetinde esas olan krizlerin etkisi ile ger¢eklesen degisim ve doniigiimdiir.

Tiirk kamu hizmeti anlayis1 da dénem dénem krizler gegirmistir. Ilk olarak
modern devlete gecis siireci yasayan bir rejimde, yasama organina bagli olmanin
ortaya ¢ikardigr bir zaruretten dolayr kamu hizmeti gibi sihirli ve cazibeli bir
kavrama sarilma ihtiyact duyulmustur. Yogun bir kamu hizmeti sunumunun
benimsendigi bir bakis agisina doniisiim, kamu hizmeti kavrami iizerindeki ilk kriz
say11abi1ir40. Bir sonraki asamada ise baska bir krizle kavramin kendisi iizerinde

degisim ve doniisiim yasandig1 ifade edebilir. Refah devleti gerekleriyle, ¢ok sayida

% Bernard Stirn, Towards a European Public Law, Oxford University Press, 2017, p. 160.

Bu denli bir gecisin sebebi, vakiflarin kamu hizmetlerini yerine getiremez duruma diismeleri ve
diger ekonomik sebeplerin eklenmesiyle, kamu hizmetlerinin imtiyaz yoluyla goriilmesine bir
tepkidir. Bunun {izerine cumhuriyetin ilk yillarinda benimsenen devletcilik anlayisinin da
etkisiyle, her alanda kamu hizmetlerini yogun bir sekilde yliriitme faaliyetine girisilmistir. Bir
yandan devlet kendi arag ve gereciyle kamu hizmetlerini yiiriitiirken, diger yandan 6zel sektoriin
de gelisimi i¢in destekleme araglarini da kullanilmistir. Bkz. Aydin Giilan, “Tiirkiye’de Kamu
Hizmetlerinin Gelisimi”, s. 98-99.
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kamu hizmetinin kurulmasi, idari faaliyet olarak kamu hizmeti temelli diisinmenin
zirve noktasi telakki edilebilir. Refah devleti fikrinin degismesinden sonra ise, neo-
liberal politikalarin hiikiim siirdiigii diizenleyici devlet bakisiyla, kamu hizmetleri

daralma ile karsilasarak bir baska kriz yasamustir.

Devletin yeri, varligi ve yetkilerine iligkin yapilan tartismalar da kamu
hizmetine bakis1 farklilastrmistir. Idare hukukunun sosyal bir disiplin ve hukuk
devletinin hukuku olmas1 6zelligine bagh olarak, sosyal degisim oldukg¢a devletin
degisimi ve doniisiimii s6z konusu olacak, dolayistyla bu durum idare hukukuna etki
edecektir. Bu minvalde idare hukuku, ulus merkezli yaklasim yerine ulusaliistii ve
uluslararas1 Glgekte yeni prensipler gelistirerek, olusan yeni diizende isleyecek
politikalar iiretmeye calismaktadir. Bu degisim ve doniisiimde, idare hukukunun
temel kavramlarindan olan kamu hizmetinin yiiriitiiliis usulii, finansman1 gibi bir¢cok
meselesi lizerinde tartisma yasanmasi ve kimi zaman da kavramin krize girmesi

normal karsilanmalidir.

Calismanin ana ekseni bakimindan degerlendirecek olursak, idarenin
6zendirme ve desteklemeye yonelik islemleri, yukarida ifade edilen kamu hizmetinin
klasik donemi bakimindan gegerli oldugu gibi kamu hizmetine verilen yeni anlam
¢erevesinde de giincellik igeren bir boyutuyla ele almabilir*. Diger bir ifadeyle
kamu hizmetine baglilik, her ne kadar 6zendirme ve destekleme faaliyetini kamu

42 idari

hizmeti bagligi altinda degerlendirmeye sebep olarak gosterilebilirse de
faaliyetlere verilen anlam ne o6lgiide olursa olsun idarenin tesvik ve destek yonlii
islemleri olagelmistir. Gelinen noktada kamu hizmetinde yasanan doniisiim
dolayisiyla idare hukukunun hareket noktasinin degisimi, idari faaliyetler arasinda
0zendirme ve destekleme faaliyetinin gegmisteki misyonundan daha farkli alanlarda

karsimiza ¢ikmasina vesile olmaktadir. Burada 6nemli nokta, idari faaliyetlerdeki

' Bu konuda bkz. I. Bsliim, D. 2. Ozendirme-Destekleme Faaliyeti ve Giincellik Igeren Boyutu.

2 Kamu hizmeti ve 6zendirme-destekleme faaliyeti arasindaki farklilik konusunda bkz. I. Bolim,

B. Kamu Hizmeti — Ozel Hukuk Kisileri liskisi Bakimindan Farkliliklar.
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degisim ve doniisimden bagimsiz sekilde, idarenin tesvik ve destek ** yonlii

islemlerin ayr1 bir faaliyet tiiriine hasredilerek incelenmesi gerekliligidir.

2. Kolluk Faaliyeti ve Araglarindaki Degisim

Bir hukuki miiessese hakkinda ayrinti noktalar bulunulduktan sonra, diger
rejimlerden farkliligini ortaya koyabilmek miimkiindiir. Idari faaliyetler, toplumsal
ihtiyac1 gidermek seklinde ana bir baslik iizerinden agiklanmaya calisildiginda, belli
ayrintt noktalart ele alinmadigi igin, -kamu hizmeti temelli bir idare hukuku
anlatiminda goriilebilecegi gibi- genel bir idari faaliyet bakisi sergilenebilir. Kolluk
faaliyeti bakimindan da kamu hizmeti temelli bir yaklagimla yola ¢ikildiktan sonra,
farkli ozellikler gosterdigi tespit edilerek ayr1 bir faaliyet tiirii olarak ele alinmasi

gerektigi diistincesine ulasilmistir.

Toplum diizeni ve gliveninin saglanmasi, ilk caglarda devletin varlik sebebi,
kamu giiciinii kullanmak suretiyle hiikiim siirmesi ve buyruk vermesi seklinde
goriilmistiir. Sosyolojik ve siyasal anlamda bir toplum olmak igin belli bir diizene
baglanma zorunlulugu dolayisiyla kamu giiciiniin en eski ve yaygin gorevi de diizen
saglama ve koruma amaci** olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ancak Fransiz devrimiyle
birlikte devletten sadece hiikiim siirmesi degil, insanlarin haklarini korumasi da talep
edilmistir®. Iste bu noktada, temelinde smirsiz gii¢ anlami barindiran egemenlik
kavrami modern devletle birlikte degisim ge¢irmis ve sadece hukuki sonuclar elde
etmek iizere bir seyler yapmak yetkisine sahip olma®® ve bir seyleri yapabilmenin
mesruluk dayanagi anlamindaki kamu giiciine doniismiistiir. Diger bir ifadeyle
siyasal bilimler ve anayasa hukuku kavrami olarak dogan egemenligin idare

hukukundaki gériiniimii kamu giicii olarak goriilmistiir denilebilir.

Devletin miidahale smirlarinin “diizeninin saglanmasi” olarak kalmamasi,

diger bir ifadeyle devletin i¢ ve dis giivenligi konusunda duyulan ihtiyagtan sonra,

#  Kavramlarin 6zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan tarifi konusunda bkz. I. Boliim, II.

A. Kavramsal Belirleme ve Tercih.
*  Liitfi Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, Istanbul, iU Yaymlari, 1982, s. 248,
4 Siiheyl Derbil, idare Hukuku, AUHF Yayinlari, 1955, s. 70-72.
4 Ragip Sarica, idare Hukuku Ders Notlar1, Teksir, 1972, s. 76-77.
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topluma hizmet sunmada aktif konuma gegmesi gerektigi diisiincesi hasil olmus ve
boylece devletin mesruluk sebebi olarak kamu hizmeti ideolojisi ortaya ¢ikmustir.
Bunun temelinde ise, tarihi, ekonomik, sosyolojik, hukuki ve stratejik argiimanlar
aramak gerekir’’. Ornegin Kita Avrupasi geleneginde ortaya ¢ikan kamu hizmeti
klasik anlayisina gore, devlet dogasi geregi toplum igin gerekli hizmetlerin
saglanmasindan sorumludur. Bunun altinda yatan temel diisiince ise 6zel hukuk
kisisinin kar elde etme amacinin tam karsisinda, kamu yararinin saglanmasi i¢in belli
bir planlama mantigmmin ve bu planlar1 uygulamak i¢in bir kurumun var olmasi
gerektigi diislincesinin yer almast ve bunlar arasinda bariz bir zithik oldugunun
kabuliidiir*®® *°. Kolluk faaliyeti ise, toplumdaki diizen ihtiyac1 dolayisiyla yerine
getirilen ve kamu hizmetinin aksine kural olarak*® yararlanicinin istegine bagl
olmaksizin yiiriitiilen bir faaliyet tiirii olarak, kamu diizeninin saglanmasi i¢in kamu

giicliniin bireyin haklar1 lizerindeki iistiinliiglinlin sinirlarini cizmektedir™.

Kolluk faaliyetinin kamu hizmetinden ayr1 bir faaliyet tiiri oldugu
noktasindaki degisimi aciklamaya calisirsak; tarihsel olarak idare hukukunun alaninm
belirleyen ilk oOlciitiin kamu giicii 6lciitii oldugu bilgisinden yola ¢ikmak
gerekmektedir. Kamu giiciiniin, devletin tek yanli iradesini ilgililere kabul ettirme ve
gerekirse zor kullanarak yerine getirme yetenegi anlamindan hareketle, hakimiyet ve
temsiyet tasarruflari ayrimna yol agan kamu giicii olgiitii®?, idari devlet fikrinin
ortaya cikistyla yerini kamu hizmeti Ol¢iitiine birakmistir. Kamu hizmeti okulunun

temel belirleyici ekol oldugu sirada ise Maurice Haoriou’nun, eski kamu giicii

" Cem Ayaydin, idare Hukuku’na Giris (I) Ders Notlari, 2008, s. 152.

*  Schweitzer, “Services of General Economic Interest: European Law’s Impact On The Role Of

Markets And of Member States”, p. 15.

Kamu hizmeti alaninda yasanan degisiklikleri, kamu yarari ile 6zel yarar arasindaki bu karsitligin
derecesine gore de diisiinebilmek miimkiindiir. Kamu yararina verilen anlam konusunda bugiin
hakim disiince, kamu yararmin 6zel yararin karsisinda olarak algilanmamasidir. Kamu
hizmetinin 6zel hukuk kisileri eliyle goriilmesi ve 6zel hukuk kisilerinin desteklenmesinde
oldugu gibi kamu yararinin, 6zel yararlar kullanilarak da gergeklesebilecegi kabul edilmektedir.

49

" Yararlanicinin istegine bagh olmaksizin da kamu hizmeti yiiriitiilebilmektedir. Bu kapsamda

cenaze defni, bakima muhta¢ g¢ocugun esirgeme kurumunda yetistirilmesi Ornek olarak
verilebilir.

Kamu yarari ile 6zel yarar arasindaki bariz zitlik esas itibariyle klasik kolluk faaliyetinde kendini
gostermektedir.

2. Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 23.

51
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kavrami yaninda kamu hizmetine de yer vermek suretiyle baska bir idare hukuku
yaklasimi gelistirerek > maddi ve dis diizen olarak ortaya koydugu kamu diizeni
kavrami® idare hukukunun giindemine girmistir. idari faaliyetlerde amaglardan ¢ok
araclar esas alan bu yaklaslmla55 da kolluk faaliyetinin ayr1 nitelik arzettigi ortaya
konulmustur®®. Dolayisiyla kamu giiciiniin eski goriiniimiinden kamu hizmetine,
oradan kamu hizmetine kamu giiciiniin eklemlenmesi®’ ve yeni kamu giicii 6l¢iitiiniin
tartisilarak kolluk faaliyetinin kamu hizmetinden kopmasi gibi bir doktriner gelisimin

oldugu ifade edilebilir.

Bagka bir boyutta, kamu hizmetinin yapici1 faaliyet, kolluk faaliyetinin ise,
temel hak ve ozgiirliiklerle ilintili bulunmas1 sebebiyle, miidahaleci veya kayitlayici
idari faaliyet olarak ele alinmasi %8 jizerinde diisinmek gerekmektedir. Idari
faaliyetler ile temel hak ve ozgiirliikler arasindaki iliski baglaminda bakildiginda,
kolluk faaliyetinin temel hak ve oOzgirliikler iizerindeki miidahaleci etkisi
bakimindan ilk sirada oldugu goriilmelidir. Kamu hizmetinin, bu faaliyet tiiriine gore

temel hak ve dzgiirliiklerine etkisi ise ilk bakista® daha az hissedilir boyuttadir.

Kamu hizmetiyle birlikte diistiniildiigiinde kolluk faaliyetinin de esasinda bir

toplumsal diizen ihtiyacin1 gidermesi sebebiyle bir kamu hizmeti oldugu ifade

% Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 24.
*  Kemal Gozler, idare Hukuku, C: 2, Bursa, Ekin Yayinevi, 2003, s. 418.

% Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, 3. Baski, C. 1, Istanbul, ismail Akgiin
Matbaasi, 1966, s. 30.

Haourio’nun karma olgiitinden hareket eden ve yeni kamu giicli iizerinden idari faaliyet
aciklamasi yapan Vedel’e gore, kolluk faaliyetinde hizmet sunumu olmadigr ve emredici
karakteri sebebiyle kamu hizmeti kapsaminda degerlendirilemeyecegi ifade edilmektedir. Onur
Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 3. Baski, Ankara, Turhan
Yayinevi, 2015, s. 72.

Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, s. 36.

% Tahsin Bekir Balta, idare Hukuku Ders Notlar1 Teksir, s. 475; Tahsin Bekir Balta, idare
Hukuku I, Ankara, Ankara Universitesi Basimevi, 1970, s. 225. Benzer bir ayrim Ispanyol idare
hukukunda “sinirlayict” (kolluk), “saglayict” (kamu hizmeti) ve “yonlendirici” (6zendirme ve
destekleme) idari faaliyet tiirleri seklinde yapilmaktadir. Bkz. Luis Ortega, Luis Arroyo, Carmen
Plaza, Spanish Administrative Law Under European Influence, Groningen, Europa Law
Publishing, 2010, p. 147.

Ancak bir alanda kamu hizmeti olarak yiiriitiilme, ©zel tesebbiisiin o sahada faaliyette
bulunmasini engelleyici boyutuyla temel hak ve 6zgiirlikkler iizerinde dogrudan bir miidahaleyi
de barmdirabilir.

56
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edilirken®, temel hak ve 6zgiirliiklerle olan baglantis1 gdzardi edilmis olmaktadir. Bu
baglanti nedeniyle ¢ok siki sartlara baglanmis, kendine 06zgli usullerle
gerceklestirilen bir kamu hizmeti ® gseklinde agiklanirken, kamu hizmeti
penceresinden kolluk faaliyeti tanimlamasma gidilmektedir. Dolayisiyla idari
faaliyetlerin  farkli rejimler olarak degerlendirilisinde tutunma noktalarinin
farklilagsmasi rol oynamaktadir. Faaliyetin amacia yogunlasildig1 takdirde, kolluk
faaliyeti de toplumdaki diizen ihtiyacimi tatmin ettigi i¢in kamu hizmeti olarak
gortlebilmektedir. Amaci yaninda kullandigi usuller de g6z oniine alindiginda siki
kurallara gore ylritilen bir kamu hizmeti seklinde ifade edilebilmektedir. Bu
noktada belirtmek gerekir ki kolluk faaliyetini kamu hizmetinden ayirt eden husus,
kamu diizeninin saglanmasi amacli 6zel kamu yararinin varligi ve temel ve hak

ozgiirliikler tizerindeki sinirlandirmaya yonelik kullandigi usuller ve araclardir.

Idari faaliyetler, devletin iktisadi, sosyal ve siyasi diizenine bagl olarak dar
veya genis, sinirli veya kapsamli bi¢imde goriilebilir %2 Ancak bir takim idari
faaliyetlerin devletin varlik gerekgesi olmasi, konusu olan temel hak ve 6zgiirliikleri
ve dolayisiyla sert alanlari ihtiva etmesi sebebiyle biinyesi esnekligi kaldiramaz
boyuttadir. Kolluk faaliyetinin konusu da bu kapsamda goriilebilirken, sinirlarini dar-
genis, sinirli-kapsamli sekilde ¢izebilmek baska bir ifadeyle esneme kabiliyetini
belirlemek i¢in diger idari faaliyet tiirleri gibi baska bir kavrama ihtiyag
duyabilmektedir®. Ornegin bir ekol olarak ortaya ¢ikan kamu hizmeti, kamunun
yararina toplumun ortak ve genel ihtiyacim1 giderme konusundaki diisiinceden
hareketle, siyasi iradeye gore kapsamini genis veya dar sekilde saglayabilmektedir.
Kolluk faaliyeti ise kapsamini ve hareketliligini, siyasal ve toplumsal olaylardan

stiziilerek olugsan kamu diizeni kavrami lizerinden gerceklestirmektedir.

%0 Kamu hizmeti penceresinden, kolluk faaliyetinin konusu olan hizmetler esasinda hem temel hem

de ¢ogu en eski kamu hizmetleridir. Bkz. Metin Kiratli, Koruyucu idari Hizmetler, Ankara,
TODAIE Yayinlari, 1973, s. 15.

61 ] Han Ozay, Giimsiginda Yénetim, istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, s. 722.
62 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 243.
63 Aydm Giilan, idare Hukuku Ders Notlar1, 2015-2016.
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Kamu yarar1 igerigi bakimindan degerlendirildiginde, kamu diizeninin
saglanmasini ifade eden, temel hak ve ozgiirliiklerle siki iliskili ve sert kismu ile
kolluk faaliyetinin konusu anlasilmalidir. Temel hak ve ozgiirliikklerle olan iliskisi
kendini kullandig1 yetkilerle de gdstermektedir. Ornegin kolluk faaliyetinin yerine
getirilmesindeki izin verme, yasaklama, yaptirim uygulama gibi yetkilerde ilgililerin
rizast aranmazken, kamu hizmetinden ancak isteyen bireyler yararlanabilir. Ayrica
kamu hizmetinin 6zel hukuk kisileri eliyle goriilmesi kabul edilebilirken, kamu
giiciiniin kullaniminin 6zel hukuk kisilerine verilmesi tartisma konusu yapilarak
ancak belirli sartlarda yardimci kolluk yetkilerinin kullandirilabilecegi ifade
edilmistir®. Dolayisiyla idarenin bu alandaki davranis sekilleri ve kullandig1 usuller,
kolluk faaliyetini ayr1 nitelikte gostermektedir. Ancak kullanilan usullere neden olan
0z, faaliyetin temel hak ve 6zgiirliiklerle olan boyutudur. Temel hak ve 6zgiirliikler
konusundaki gelismelere bagli olarak, s6z konusu alanlarda daha hassas faaliyette
bulunulmas: gerektigi diislincesi, kolluk faaliyetini kamu hizmetinden ayr1 kilmis ve
faaliyetin gelisim ¢izgisini bu yone iletmektedir. Bu gergevede estetik ve ekonomik
kamu diizeni gibi kamu diizeni kavramiin genislemesini de, insan haklari

baglamindaki ince ve ayrintili diisiinceye baglamak gerekir.

Tim bu bakis acilar1 ele alindiginda, kolluk faaliyetinin gelisimi ve
doniisiimii, otorite anlamindan diizen ihtiyacini giderme gorevine ve oradan da 6zel
amact kamu diizenini saglamak olan bir idari faaliyet seklinde oldugu goriilebilir.
Bagka bir ifadeyle kurulu diizenin korunmasindaki kamu yararini ifade eden kamu
diizeninin®, kamu yararinin daha dar ve 6zel bir bicimi olmasi®®, kamu hizmetinin
amaci olan toplumun ortak ve genel ihtiyacinin giderilmesi kamu yararinin 6zellik
gosteren bir kismi, diger bir ifadeyle “bir kamu yarari igerigi olarak kamu diizeni” ni

ortaya ¢ikarmistir denilebilir.

®  Bu konuda bkz. Ezgi Yildirim, idari Kolluk Faaliyetinin Ozel Hukuk Kisilerince Goriilmesi,

IUSBE, Yayinlanmanus Yiiksek Lisans Tezi, 2013.

IThan Tekeli, “Miilkiyet Kurumu, Kamu Yarar1 Kavrami ve Imar Planlar1 Uzerine”, Planlama
Dergisi, C: 8, S: 2, 1988, s. 10.

Ozge Okay Tekinsoy, “Kolluk Faaliyetleri”, in idare Hukuku, Ed. Turan Yildirim, istanbul,
Oniki Levha Yayincilik, 2018, s. 471.
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Kolluk faaliyetinde kullanilan ara¢ ve usullerdeki degisim bagka bir boyutu
ifade etmektedir. Modern hukuk sistemlerinde dikkate deger bir bigimde iyi olana
yonlendirme, 6zendirme yonli faaliyette bulunma egilimi, kolluk faaliyetinde
kullanilan araglar bakimindan da farkli gériintimlere sebep olabilmektedir. Bu egilim
sadece hukuk sistemlerinde degil, toplumsal kontrol mekanizmalari, okullardaki
sokratik egitim metodunun terkedilmesinde dahi kendini gosterebilmektedir®. idare
hukuku bakimindan bu yaklagimin goriiniimii ise idarenin simirlandirma yerine
yonlendirme merkezli politikalar1 tercih etmesidir. Ornegin cevrenin korunmasi
bakimindan siirlama getirilerek kamu yararinin saglanmasi seklindeki klasik kolluk
faaliyeti yaklasimlarina nazaran idare, davranislari sinirlama yerine yonlendirmeyi
tercih edebilmektedir. Omegin toprak ve su kalitesinin korunmasi ® , dogal
kaynaklarin sﬁrdﬁrﬁlebilirligi69, erozyonun Onlenmesi ve tarimin olumsuz etkilerinin
azaltilmasi " gibi kamu diizeninin korunmasi ihtiva eden faaliyet sahalari igin
idarenin 6zendirme ve destekleme yolunu tercih etmesi, temel hak ve ozgiirliikler
baglamindaki gelisme ve devlete bicilen yeni rol kapsaminda kolluk faaliyetinin
gecirdigi doniisiim olarak okunabilir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin bu

noktada payi, kolluk faaliyetini tamamlayici isleviyle kendini gostermektedir "*.

7 Gerrit De Geest, Giuseppe Dari-Mattiacci, “The Rise of Carrots and the Decline of Sticks”,

University of Chicago Law Review, Vol: 80-1, 2013, p. 344.

Ornegin patates sigili hastaligina karantina onlemi olarak alternatif iiriin yetistirilmesi veya
nadasa birakilmasi durumunda destekleme yoluna bagvurulmasi yine yonlendirme merkezli
idarenin tezahiirii olarak goriilebilir. Bkz. Patates Sigili Goriillen Alanlarda Ve Giivenlik
Kusaginda Uygulanacak Destege iliskin Bakanlar Kurulu Karar1 Uygulama Tebligi (Teblig No:
2016/22)

Bu kapsamda ornegin, uzunlugu on metreden biiylik gemisini avciliktan ¢ikaranlara yonelik
verilen desteklerde amag, balik stoklarinin korunmasi ve av baskisinin azaltilmasidir. Esasinda
idare boyle bir amaci kamu diizeninin korunmasi amagli olarak smirlandirma yoluna gitmek
suretiyle  gerceklestirebilirdi.  Ancak  balikgilarin  tesebbiis  Ozgirliigii ~ baglaminda
degerlendirildiginde, bu sinirlama 6l¢iiliiliik problemini biinyesinde barindirmaktadir. Balik¢ilara
destek vermek suretiyle kendi istekleriyle gemilerinin balik¢iliktan ¢ikarmaya yonelik bir
yaklagim, idarenin biiriindiigii yeni bir hal olarak kabul edilmelidir. Ote yandan uzunlugu on
metreden kiigiik gemi ile kiyr balik¢iligina destek verilmesiyle de av baskisinin azaltilmasi
hedefine yonelik olarak daha kiiciik ¢apta balik¢ilikla ugrasanlara destek verilmektedir. Bkz.
Balik¢1 Gemisini Avciliktan Cikaranlara Yapilacak Destekleme Tebligi (Teblig No: 2017/35);
Geleneksel Kiyr Balikgiliginin Kayit Altina Alinmasi ve Desteklenmesi Tebligi (Teblig No:
2017/37). Bu konudaki yargi karar1 i¢in bkz. D10D, E. 2012/9193, K. 2016/971, KT. 23.02.2016.

Cevre Amagl Tarim Arazilerini Koruma Programim Tercih Eden Ureticilerin Desteklenmesine
Dair Kararin Uygulanmasina Iligkin Teblig (Teblig No: 2016/9)

Kolluk faaliyetini tamamlayic1 6zendirme-destekleme faaliyeti konusunda yapilan degerlendirme
icin bkz. I. Boliim, II. D. Faaliyetin Goriiniim Bigimleri.
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Ayrica davranigsal kamu politikast uygulamalarinin kamu giiclinlin yeni goriiniimii
olarak ele alindigi ifade edilebilir’?. En genel etki olarak ise Amerikan temelli

regiilasyon fikrinin, kolluk faaliyetinde esnemelere yol agtig1 da sdylenebilir.

B. Klasik 1idari Faaliyetlerden Farkhilasan Boyutuyla

Ozendirme ve Destekleme Faaliyeti

Idari faaliyetler alaninda bir genislemenin oldugu tartisilamaz bir gercekliktir.
Idare bugiin kilik degistirerck de olsa gdrevlerini yerine getirerek mesrulugunu
saglama yoniinde ¢okca faaliyet sahasina girebilmektedir. Faaliyetlerinin tiimiini
kamu hizmeti kavramina hasretmek veya klasik faaliyetler ilizerinden agiklamaya
calismak ise kavramlara fazla anlamlar yliklemek suretiyle yorulup asinmasina neden
olabilmektedir. Bu sebeple kamu yararina olan faaliyetlerin kamu hizmeti ve kolluk
miiesseseleri disinda, ayrint1 noktalari belirlenerek degerlendirilmesi gerekmektedir.
Bugiin gelinen noktada, idari faaliyetleri kamu hizmeti zaviyesinden agiklamaya
calismak, kavrami genisletmek suretiyle ara hukuki rejimlerin de ayni konumda
goriilmesini dogurur ve ayni hukuki rejim ve ilkelerle ele alinmasina ulastirabilir. Bu
sebeple idari faaliyetler agisindan yapilan klasik tasnifteki, kamu hizmeti-kolluk
ayriminin “asildig1” ifade edilmektedir. Fransiz hukukunda, kamu hizmeti, kolluk ve
0zel hukuk kisilerine yardim faaliyetlerinin ayriminin gerekliligi, faaliyetlerin
amacindan ¢ok kullanilan araglar bakimindan gerekli olduguna inanilmaktadir ®.
Belirtmek gerekir Ki, Fransiz idare hukuku klasik eserlerinde kamu hizmeti ve kolluk

olarak incelenen idari faaliyetler, Alman idare hukukunda “lenkungsverwaltung”™,

3575

Ispanyol Idare hukukunda “fomento”" olarak 6zendirme ve destekleme faaliyeti ayri

bir faaliyet seklinde ele alindig1 da gérﬁlmektedir76.

2 Bu konuda bkz. I11. Béliim, I1I, C. irrasyonel Davranislar1 Yénlendirme (Nudge).

" Jean-Paul Negrin, “L'intervention Des Personnes Morales De Droit Privé Dans L'action

Administrative, Librairie Générale De Droit Et De Jurisprudence”, Librairie Générale De Droit
Et De Jurisprudence, 1971, p. 94-95. Aktaran Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda
Kamu Hizmeti Yaklagimi1”, Anayasa Yargisi, S: 8, s. 242.

™ “jdari yonlendirme”, translate.google.com.

" “Yonlendirme”, translate.google.com.

® " Ortega, Arroyo, Plaza, Spanish Administrative Law Under European Influence, p. 147.
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Kanimca 6zendirme ve destekleme faaliyeti seklinde bir ayrima gidilmesi,
idari faaliyetlerde kullanilan araglarin farklilagsmasi bakimindan gerekli oldugu gibi,
faaliyetin yoneldigi kamu yararmin kapsami bakimindan da gereklidir. Bu sebeple
6zendirme ve destekleme faaliyetini 6zellikle kamu hizmeti ve kolluk rejiminden
farkli kilan, faaliyette kullanilan araglar ve amaglarin ortaya konulmasi

gerekmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin, kamu hizmeti, onun &6zel hukuk
kisilerine gordiiriilmesi ve finansmani arasindaki farkliliklari, kamu hizmetinin genis
anlami baglaminda degerlendirilerek incelenecektir. (1) Ayrica temel hak ve
ozgiirliiklerle idari faaliyetler arasindaki iligki tartigilarak, (2) Ozendirme ve
destekleme faaliyetinde kullanilan araglarin 6zellikle temel hak ve ozgiirliikler

baglaminda kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinden farkli yonleri ortaya konulacaktir.

1. Kamu Hizmeti - Ozel Hukuk Kisileri iliskisi Bakimidan
Farkhhklar

Kamu hizmeti merkezli bir idare hukuku yaklagimi, idari faaliyetlere 6zel
hukuk kisilerin katilmasini kamu hizmeti rejimi icerisinde agiklamaya calismaktadir.
S6z konusu bakisi, tespit edilebildigi kadariyla Anayasa Mahkemesi ve Uyusmazlik
Mahkemesi kararlariin yanisira Danistay kararlarinda da gorebilmek miimkiindiir.
Ayrica isaret edilecegi tlizere doktrinde de idari faaliyetleri kamu hizmeti

zaviyesinden agiklama seklinde bir egilimin oldugu iddia edilebilir.

Anayasa Mahkemesi’nin 933 Sayili Kalkinma Planmin Uygulanmasi
Esaslaria Dair Kanun’un’’ denetimi bakimindan verdigi kararinda, “Bir ortakliga
Devletin katilmasinda kalkinma planinin uygulanmasi bakimindan bir zorunluk
bulunuyorsa, baska deyimle béyle bir katilmada kamu yarari goriiliiyorsa bu bir
kamu hizmeti olarak ele alinabilir. (...) Devletin gérevlerinin eskisine gore ¢ok
degisik alanlart ilgilendirmesi ve ozellikle bugiinkii devlete bir¢ok iktisadi gérevier

viikletilmis bulunmasi karsisinda boyle durumlarin olagan sayilmasi gerekmektedir.

" 08.06.2011 tarihli ve 27958 sayili Miikerrer Resmi Gazete'de yayimlanan 637 sayili KHK'nin

38/1 inci maddesiyle ve yayimi tarihinde yiirtirlitkkten kaldirilmistir.
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Devletin, yalnizca iilkede disiplini saglamakla gérevli bulundugu caglardaki kamu
hizmeti ve kamu yarari kavramlari ile bugiin devletin bir¢ok iktisadi gorevieri de
bulundugu ¢agdaki kamu hizmeti ve kamu yarari kavramlart birbirinin benzeri
olamaz. Yurdun bir takim yerlerinde turistik bélgelerle sanayi bolgelerinin diizenli
bicimde kurulmasi ve béylelikle kalkinma plani ereklerinin gerceklestirilmek
istenmesi, birer kamu isi niteligindedir” ™ seklindeki degerlendirmesiyle, kamu
yararin1 gergeklestirme amaciyla idarenin desteklemede bulunmasi, kamu hizmeti
olarak kabul edilmistir. Kararda dikkate ¢eken husus, 6zel hukuk kisisinin idari
faaliyete katilmasinda kamu yararmin bulunmasi halinin kamu hizmeti olarak
degerlendirilmesi gerektigine dair belirlemedir. Bu bakimdan destek verilen 6zel
tesebbiisiin kamu hizmetinin yiiriitiiclisii olarak da kabul edildigine ulasabilmek

miimkiin goziikmektedir.

Diger taraftan Uyusmazlik Mahkemesi Tiirkiye Kalkinma Bankasi’nin
faaliyetine iliskin yaptig1 degerlendirmede, “Banka, Anayasa’min 167. maddesi
uyarmnca Tiirkiye 'nin kalkinmasina yonelik fon, kredi, istirak gibi desteklerle serbest
pivasanin gelismesine katkida bulunmak, yatirimlar: finanse etmek amaciyla
kurulmus bir kamu kurumu olduguna gore, yaptigi hizmette kuskusuz kamu
hizmetidir. Bankanin, Basbakanliga bagl olmasi ve Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu’nun gézetim ve denetimine tabi bulunmasi da, onun bir kamu kurum
oldugunun diger bir kamitidir. Gérevinin ozel hukuk alamindaki tiizel kisilerin
desteklemesine iliskin olmasi, yaptigt hizmetin kamu hizmeti olma niteligini
degistirmez. Zira, bugiin artik ozel hukuktakinden ayri, kamu hukuku usulleri ile
goriilmesi zorunlulugu kamu hizmetinin degigmez bir karakteri ve unsuru olmaktan
ctkmistir. Faaliyet konularinmin gereklerine gore, degisik nispetlerde kamu ve ozel

hukuktan olusan karma bir yontem ile yiiriitiilen sinai ve ekonomik agirlikli bir ¢cok

" AYM E. 1967/41, K. 1969/57. Karso oyda ise, “Kamu yarar: bulunan her is mutlaka kamu
hizmeti degildir. Bir kisim ortakliklara katilmak mutlaka kamu hizmeti sayilmaz. Kurulmus bir
ortakligin plan hedeflerine yararl isler yapmasimi saglamak igin devlet veya iktisadi devlet
tesekkiilleri biitcesinden ortakhigin daha etkili ve yararl olmasini saglamak amaci ile bir katilma
yapilabilir. Bu iste kamu yararint saglama amact bulunmakta ise ele ortaklik, bir devlet veya
iktisadi devlet tesekkiilleri niteligini almadik¢a kamu hizmeti géren bir kurulus niteligini tagimaz.
Bu nedenle 6zel hukuk kurallarina tabidir. Kaldr ki kamu hizmeti géren devlet ve iktisadi devlet
kuruluslar dahi 6zel hukuk kurallari ile idare edilirler.” denilmektedir.
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kamu hizmet alani vardir "> seklindeki belirlemeyle bankanin faaliyeti kamu hizmeti

olarak kabul edilmistir.

Danistay kararina gore de, “Gida, Tarum ve Hayvancilik Bakanliginca,
ciftcilerin tirettikleri tarim tiriinleri karsiliginda yapilan destekleme prim odemeleri,
kamu tiizel kisisi tarafindan saglanan ve iistlenilen kamu yarari amacina yénelik bir

. . . cv. . 80
"kamu hizmeti" niteligindedir’™".

Ifade etmek gerekir ki belli bazi alanlarda idarenin desteklemede
bulunmasinin kamu yararina oldugu, idarenin destekleme yoniindeki islemlerini
kamu hizmeti baglaminda degerlendirmek i¢in yeterli kabul edilmemelidir. Ancak
Anayasa Mahkemesi, Uyusmazlik Mahkemesi ve Damistay’in kimi kararlarinda®
kamu yararma olan bir faaliyetin, kamu hizmeti seklinde acgiklanmasi yoniinde bir

tercihin oldugu ifade edilebilir.

Diger taraftan, doktrin bakimindan da idari faaliyetleri kamu hizmeti gibi bir
{ist baghk iizerinden aciklama yoniinde bir egilimin varligi iddia edilebilir. “idare
Hukukunun Umumi Esaslar1” eserinde tiim idare hukuku konu basliklarin1 kamu
hizmeti tlizerinden ifade eden Onar, bu konuda gosterilebilecek en belirgin drnektir.
Esasinda Anayasa basliklarinin diizenlenmesinde de kamu hizmeti temelli bir bakisin
olduguna delil gosterilebilecek isaretler mevcuttur. Boyle olunca da kamu hizmeti

kavraminin, anayasal manada ¢ok genis tanimlanmaya miisait sekilde diizenlendigi

ifade edilebilir.

Tirk kamu hizmeti ekoliiniin kurucusu Onar, “anayasada devlete iktisadi
kalkinma, sosyal adaleti saglama gibi 6devler yiiklemekle, Tiirk hukukunda kamu
hizmeti anlaminin olduk¢a genisletildiginden” bahsetmektedir®. Bu bakis acisiyla

Onar, “milli kalkinma ve sosyal adalet bakimindan esasen devletin yapmak

®  UMAH, E. 1992/33, K. 1992/36.

% D10D, E. 2013/1346, K. 2016/1935, KT. 12.04.2016. Benzer yonde bkz. D10D, E. 1998/2329,
K. 1999/5360, KT. 27.10.1999.

Idarenin destekleme yonlii faaliyetini ayr bir faaliyet tiirii seklinde aciklayan yargi kararlarina
rastlanilamamustir.

Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, c. 1, s. 37.
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mecburiyetinde oldugu ve kendi imkanlarin1 ortaya koydugu (...) ise istirak eden
0zel sektor de, imtiyazli kamu hizmetlerindeki 6zel sektor gibi, kendi ticari kar ve
menfaatini kamu yarar ile telif etmek mecburiyetinde” oldugunu belirterek, 6zel
tesebbiisiin “kendi ticari kar ve menfaati yaninda kamu hizmeti anlamima ve
karakterlerine uymak mecburiyetinde” oldugunun ® altim ¢izmistir. Dolayisiyla
kamu yararma yonelik faaliyette bulunmasi sebebiyle desteklenen 6zel hukuk kisisi,
imtiyaz sOzlesmesiyle kamu hizmetini yiiriiten 0zel tesebbiis ile karsilastirilarak,

kamu hizmetinin kapsam1 oldukc¢a genis kabul edilmistir.

Belirtilen doktrin ve yargt kararlarindaki yaklagima gore faaliyette
bulunanlarin niteliginin kamu veya 6zel olmasmin énemi bulunmamaktadir ® .
Idareye goérev olarak verilmis ve yerine getirilmesinde kamu yarari olan faaliyetlere
6zel hukuk kisisinin katilmasiyla, idarenin faaliyeti yerine getirmesi kolaylasmakta
0zel hukuk kisisi de destek gormektedir. Boyle bir durum 6zel girisimin kamu
hizmetinin yerine getirilmesi gorevini iistlenmesi olarak kabul edilmistir®™. Kamu
hizmeti merkezli bir agiklamanin tezahiirii olarak da 6zendirme ve desteklemeye

86

yonelik iglerin, kamu hizmeti veya dolayli kamu hizmeti ¥ seklinde

degerlendirildigi goriillmektedir.

Kamu hizmeti kavraminin ayirict 6l¢iitii olarak kamu yararii kabul eden
goriisiin agirlik kazanmasi ve kamu hizmeti 6devi kavraminin kullanilarak daha
genis bir kamu hizmeti bashig olusturulmasi yaklagimi, 6zendirme ve destekleme

yoniindeki islemlerin Fransiz hukukunda da, genis anlamda kamu hizmeti olarak

8 Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, c. 1, s. 37-38.

84 Turgut Tan, Planlamanmin Hukuki Diizeni, Ankara, TODAIE Yayinlari, 1976, s. 206;

% Tan, Planlamanin Hukuki Diizeni, s. 207. Anayasa Mahkemesi, 933 sayili Kanun’un anayasaya
uygunlugunu incelerken, devlete diigen gorevlerin 6zel hukuk kesimine aktarilmasi ile devlete
diisen gorevlerin yerine getirilmesini kolaylastirict dogrultuda 6zel kesimin calistirilmasinin
farkli seyler oldugunu vurgulamistir. AYM E. 1967/41 K. 1969/57.

8 Yildizhan Yayla, idare Hukuku, istanbul, Beta Yayin, 2009, s. 91; Turgut Tan, idare Hukuku,
s. 366; Tayfun Akgiiner, Ozel Girisim Ozgiirliigii ve Yatirimlar1 Tesvik Tedbirleri, istanbul,
Formiil Matbaas1, 1979, s. 230; Turan Yildirim, Tiirk ihracat Rejimi ve ilgili Mevzuat,
Istanbul, Kazanci, 1991, s. 109. Meliksah Yasin, “Kamu Hizmeti”, in idare Hukuku, Ed. Turan
Yildirim, Istanbul, On iki Levha Yaymeilik, 2018, s. 460-461.

8 Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 260
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kabuliinii kolaylastirdig1 ifade edilmektedir®®. Conseil d'Etat 1961 yilinda verdigi
kararinda kamu yararina faaliyet gosteren bir kurulusun kamu hizmeti gordiigiine
hiikmetmistir®. Yine 1942 tarihinde verdigi karari ile, Paris’te yer alan ve kamu
yararina hizmet eden kurum sifati verilen bir 6grenci sitesi vakfi i¢in, kamu
hizmetinin tamamlayicisi oldugu ve idarenin siki denetimine tabi oldugu i¢in kamu
hizmeti yiiriittiigii kabul edilmistir®. Azrak’a gore bu durum, Fransiz hukukunun
icine diistiigii bunalim1 da gdstermektedir. Idarenin faaliyet alanlarmin genislemesine
karsin, iktisadi, sosyal ve siyasal gelisimle klasik hukuk kavram ve diisiinceleri
arasindaki uyarsizlik % kamu hizmeti kavraminin iceriginin bu denli genis
algilanmasina yol agmistir. Gergekten kamu hizmeti kavramina bdyle genis anlamlar
yiiklemek, kavrama tasiyabileceginden fazlasi oldugu icin krize neden olabilecek
niteliktedir. Kamu hizmetinin organik ve fonksiyonel unsurlarinin biitlinlesik
goriildiigii bir donemde kamu hizmetinin genis sekilde yorumlanmasi makul bir
diisiince olarak kabul edilebilir. Bu diisiinceyle de yukarida belirtilen Conseil d'Etat
kararlarinda kamu yararma hizmet eden kurumun*® faaliyetleri kamu hizmetini
yiirlitmek olarak kabul edilmistir. Ancak kamu yararina yiiriitiilen bir faaliyeti kamu
hizmeti olarak kabul etmek, 6zel hukuk kisisinin haklari bakimindan da bir miidahale
olarak goriilmesi gerekir. Zira kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine
gordiiriilmesinde faaliyetin icerigine degin bir denetim s6z konusudur ve yliriitiicii
kamu hizmetinin temel ilkelerine tabidir. Halbuki kamunun kaynaklarindan
yararlandirilmak suretiyle destek goren 6zel hukuk kisisinin faaliyeti kamunun

yararina olsa da 6zel faaliyet olarak siirdiiriilmektedir.

Bir faaliyetinin sonucunun kamu yararina doniik olmasi faaliyeti kamu
hizmeti olarak kabul etmemiz icin yeterli bir sebep degildir. Bir faaliyetin kamu
hizmeti sayilabilmesi i¢in onun dogrudan dogruya ve dolaysiz sekilde kamuya yararh

olmasi, yani faaliyetin yerine getirilmesi ile ilk maksadinin kamu yarar1 olmasi

8 Tan, Planlamamin Hukuki Diizeni, s. 206.

8 Ali Ulkii Azrak, “Millilestirme ve Kamu Hizmeti”, iUHFM, C: 36, S: 1-4, s. 53, dn. 28.
% Azrak, “Millilestirme ve Kamu Hizmeti”, s. 54, dn. 29.

b Azrak, “Millilestirme ve Kamu Hizmeti”, s. 57.
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“des établissements d’utilité publique”, “public utility”.
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gerekir®®. Baska bir ifadeyle toplumsal ihtiyacin tatmini bakimindan dogrudan ve
yakin sekilde hizmet sunulmalidir®™. Dogrudan kamuya yararl faaliyet ile dolayh
kamuya yararli faaliyet arasindaki ayrimda, faaliyet neticesinde idare edilenlerin

% gereklidir. Zira idare

sunulan edimden aracisiz sekilde faydalanmalari
miidahalesinin mesruluk gerekg¢esi olarak kamu hizmetinin, idareden sadir oldugunun
belli olmasi, islevini yerine getirmesi bakimindan 6nemlidir. Bu bakimdan idareye
gorev olarak verilen faaliyetlerde dolayli sekilde kamu yararmin % saglanmasi
durumunda ise kamu hizmetinin yiiriitildiigiinii soylemek de gili¢ goziikkmektedir. Bu
sebeple idarenin bu yondeki faaliyetinin hukuki rejimini eger sartlari tasiyorsa,

ozendirme ve destekleme faaliyeti kapsaminda degerlendirilebilmek gerekir.

Kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesi ile o6zel hukuk
kisilerinin desteklenmesi arasinda farkliliklar séz konusudur. Idarenin bir alanda
faaliyette bulunan 6zel hukuk kisisine kolayliklar saglamasiyla, 6zel hukuk kisisi
idarenin denetimi altinda kamu hizmetinin yiiriitiiyor olmamakta, 6zel faaliyet
alanma iliskin olarak kamunun belli imkanlarindan yararlanmaktadir. Idarenin bu
noktada misyonu, 6zel hukuk kisisinin kendi ¢ikariyla kamu yararinin saglanmasi ve
6zel hukuk kisisinin davraniginin degistirilmesidir. Ayrica kamu hizmetinin 6zel
hukuk kisilerine gordiiriillmesinde, yiiriitiiciiyli destekleme amaci bulunmamaktadir.
Ozendirme-destekleme faaliyetinde ise, destek alicisina destek verilmek suretiyle
onun yararina bir kamu kaynag transferi olmasiyla birlikte, toplumun da yararina bir
durum s6z konusu olmakta, bunun yaninda da makro anlamda devletin de yararina

sonuclar dogmaktadir.

Bagka bir boyutta ise idareye kamu hizmeti olarak gorev verilen bir alanda, o

faaliyette yararlanici konumdaki 6zel hukuk kisisine belli kolayliklar saglanmasi da

% Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, ¢. 1, s. 16-17; Balta, idare Hukuku I, s. 19.
Yazarlar, kamunun 06zel tesebbiislerinin bu bakimdan kamu hizmeti sayilmamasi gerektigini
ifade etmektedir.

Michel Rousset, Olivier Rousset, Droit Administratif |1 - L’action Administrative, Presses
Universitaires De Grenoble, 2004, p. 111.

Bu kapsamda, 6zel hukuk Kkisileri eliyle gériilen kamu hizmetin de dogrudanhk 6zelligini haiz
oldugu kabul edilmelidir.

94
95

% (Ozendirme ve destekleme faaliyetindeki kamu yararmim 6zellikleri konusunda bkz. I. Béliim, II.

C. 2. Faaliyetteki Kamu Yararmn Karakteristik Ozellikleri.
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giindeme gelebilmektedir. Ozellikle kamu hizmeti yiikiiniin hafifletilmesi seklindeki
diistincenin agirlik kazanmasiyla idare, kamu hizmetinin tamamlayicis1 olarak
destekleme yonlii islemlerde bulunulabilmektedir. Bu durum kamu hizmetine katilma
veya onu goriilmesi olarak degil, destekleme faaliyetinin kamu hizmetinin

9 Kamu hizmeti yiikiiniin

tamamlayicist baglaminda degerlendirilmelidir
hafifletilmesi gortinimiindeki bu tip faaliyetleri ise, kamu hizmetinden ayr1 sekilde
disiinmek gerekir. Zira idarenin kolaylik saglamasi ve bdylece kamunun belli
imkanlarindan yararlandirmasindaki kamu yarari, kamu hizmetinin goriilmesi ile
tatmin edilmek istenen toplumsal ihtiyacin Stesinde bazi amaglari ihtiva etmektedir.
S6z konusu amagclar, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin tamamlayici 6zelligine
binaen, her tiirlii faaliyet sahasina dolayli da olsa girebilmesinin de bir anahtari
olabilecek niteliktedir ve idarenin diger faaliyetleriyle birlikte yiiriitiilebileceginin de

gostergesidir.

Idarenin &zel hukuk kisilerini dzendirmesi ve desteklemesi ile kamu
hizmetinin finansman yontemi kamu-6zel ortakligi ile de belli farkliliklar
gostermektedir. Soyle ki idare, piyasadaki 6zel isletmelere 6zendirme konulu
sOzlesmeleri kamu yararina oldugu diisiincesiyle yapmaktadir. Kamu-6zel isbirligi
sOzlesmeleri 6rneginde ise, idare 6zel kisiyl idare hukuku kurallarimin oldugu bir
alana c¢ekmektedir % ancak bu cekimi tesvik veya destek olarak nitelendirmek
miimkiin degildir. Kamu-6zel isbirligi modeli altyap1 hizmetlerinin saglanmasinda
0zel sektorii harekete gecirmekte ve dolayisiyla kamu harcamasinda azalma meydana
gelmektedir. Ancak hizmetin esas sorumlusu olarak idare, ¢ekirdek kamu hizmetini
yiirlitmeye devam etmektedir. Kamu hizmetinin finansmani i¢in kullanilan bu model,
0zel tesebblis agisindan cazip goriilmek suretiyle idareyle uzun siireli sozlesme
yapma yoluna gidilmektedir. Ancak ayni durumu, kamu hizmeti yiiriitiicii olacak bir
imtiyazci i¢in de diistinebilmek miimkiindiir. Burada idarece 6zel tesebbiise tek yonli

kaynak transferi yapmak suretiyle ve ikinci asamada kamu yarara yonelik olarak

% Bu konuda bkz. 1. Bsliim, L. D. 2. Ozendirme-Destekleme F aaliyeti ve Giincellik igeren Boyutu.

% Halit Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavraminin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve

Islevi, Istanbul, On iki Levha Yayncilik, 2013, s. 150. Belirtmek gerekir ki bir taraftan da idare
ozel hukuk alanina ¢ekilmektedir.
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bir destek verilmesinden bahsedilemeyecegi gibi kamu-6zel ortakligi seklinde ihale
acmasini 6zendirme kapsaminda da degerlendirmemiz miimkiin géziikmemektedir.
Zira kamu-6zel ortakligi modelinde, kamu hizmeti i¢in kullanilacak altyapi
hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerince yapilmasi, faaliyeti tistlenmek olarak degil

faaliyetin yiiriitiilmesinde duyulan finansman ihtiyaci dolayistyladir.

Bazi durumlarda 6zendirme ve destekleme faaliyetinde kullanilan arag
seklinde goziikmesine ragmen kamu hizmeti i¢erisinde degerlendirilebilecek hususlar
da s6z konusu olabilir. Bu kapsamda belirtmek gerekirse, destek kavraminin 6ziinde
devlet tarafindan tek yonlii olarak bir kaynak transferinin yapilmasi vardir. Ancak
bazi durumlarda, kamu hizmetinden yararlanma igin piyasa degerinin altinda bir
licret alinabilmektedir. idare daha az bedel almak suretiyle esasinda yararlaniciya bir
destek saglamis gibi goziikmektedir. Ancak destekleri belirleyici kilan 6zellik tek
yonlii olarak kamudan o6zel hukuk kisilerine dogru bir kaynak transferinin
gerceklesmis olmasidir®®. Kamu hizmetinde masrafa katilim veya maliyet diizeyinde
bedel alinmasi’® gibi durumlarda ise destek gibi goriinen bu durumu ise kamu
hizmetinin esitlik ve meccanilik ilkesi kapsaminda diisiinmek gerekmektedir. Bu tiir
desteklerin kamu hizmetine irtibatini kurmak bakimindan kamu hizmetine bitisik
destekleme kavrami kabul edilebilir. Ancak 6zendirme ve destekleme faaliyetinin

biinyesine katilabilecek nitelikte goziikmemektedir.

Ozetle, bir faaliyette kullamlan araglar ve faaliyetin amaglari, o faaliyetin
kimligini ortaya koyabilmek bakimindan &nemi haizdir. Siyasi iradenin
belirlemesiyle idareye kamu hizmeti seklinde gorev olarak verilen bir faaliyet
sahasina 6zel hukuk kisilerinin dahil olmasi, bazi durumlarda kamu hizmetinin 6zel
hukuk kisilerine gordiiriilmesi kapsaminda kabul edilebilirken, baz1 durumlarda ise
bu katilim idarenin kolaylik saglamasi suretiyle kamu hizmetinin yiiriitiilmesiyle
saglanacak yararlardan daha 6te veya {ist yararlar1 saglamak igin yiiriitiildiiglinden

0zendirme-destekleme faaliyeti kapsaminda goriilebilecektir. Hatta bazi durumda

% Jerry Jasinowsiq, “The Great Fiscal Unknown-Subsidies”, The American Journal of

Economics and Sociology, Vol: 32, Issue: 1, January 1973, p. 5.

Onur Cagdas Artantas, “Kamu Hizmeti ve Bedel”, AUSBE Yaymlanmams Yiiksek Lisans
Tezi, 2016, s. 53.
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destekleme araci gibi goriinen hususlar kamu hizmeti kapsaminda degerlendirilmeyi
gerekli kilabilir. Bu i¢ ice gecmislikteki ayird edici nokta, ¢alismanin devaminda
incelenecegi lizere, faaliyetin diger faaliyetlere nazaran o6zellik arzeden amaci ve
idarenin kullandig1 araglarin karakteristik ozelligidir. Ozendirme ve destekleme
faaliyetini 0zellikle kamu hizmeti faaliyetinden ayirmak icin, hem ara¢ hem de amag
bakimindan farkliliklar  g6zoniine alinarak bir degerlendirme yapilmasi

gerekmektedir.

2. Temel Hak ve Ozgiirliiklere Etkisi Bakimindan Farklihklar

Temel hak ve 6zgiirliikler ile idari faaliyetler arasindaki iligki tartigmasinda
akla ilk gelen kamu diizeninin saglanmasin1 amag¢ edinen kolluk faaliyetidir. Kolluk
faaliyetleri  niteligi itibariyle negatiflik  veyahut yasaklayicilik  &zelligi
gostermektedir. Ozellikle kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini ayr1 rejimlerde
aciklamay1 gerekli kilan kismi1 da temel hak ve 6zgiirliiklerle olan boyutudur. Kolluk
faaliyetinin temel hak ve ozgiirlikklerle olan siki baglantisina ragmen, 6zendirme ve
destekleme faaliyetinde tesvik edici ve yoneltici dolayli olarak da sinirlandirici

101

nitelikler s6z konusudur . Hatta 6zendirme ve destekleme faaliyetinin bu dolayl

siirlandirict 6zelligi dolayisiyladir ki, kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti arasinda yer

alan bir faaliyet tirii olarak nitelendirilmesine **2

sebep olmaktadir. Dolayh
sinirlandirmanin ise, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin muhatab1 6zel hukuk
kisisi iizerinde manevi bir zorlamada bulunarak, kendi ¢ikar1 ile kamu yararmin bir
orta noktada birlesmesini saglama amacini ifade ettigini sdylenebilir. Bu bakimdan
kolluk faaliyeti gibi temel hak ve 6zgiirliikler iizerinde dogrudan bir sinirlandirmay1
ifade etmemektedir. Ayrica idare, bu faaliyet tiirtinde kullandig1 araglarla 6zel hukuk
kisisini kolluk denetiminden daha siki ve igten disiplin altinda tutarken, kamu
hizmeti sorumlulugunu tistlenmedigi i¢in, 6zel hukuk kisisi serbest tesebbiis olarak

faaliyetlerini siirdiirmeye devam etmektedir'®, Dolayisiyla muhtemel destek alicisi,

idarenin belirledigi faaliyet alanina dahil olmakta Ozgiirdiir ve otonom sekilde

101 Tan, Planlamamin Hukuki Diizeni, s. 196.

12" Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 346.
13 Dyran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 346.
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kararmi verebilmektedir. Bu sebeplerdir ki, tesvik veya destekler, zorlayict
tedbirlere bagka bir ifadeyle kolluk tedbirlerine goére daha mesru kabul edilebilir. Zira
temel hak ve 6zgirliiklere miidahalesi, dogrudan simirlayici nitelik arzetmedigi ve
sinirlandirmanin ancak bireyin o alana girmesi ile miimkiin oldugundan dolayh
nitelik gostermesi, insan haklar1 ve Ozgirlik baglaminda daha olumlu
karsilanabilmektedir. Bir nevi 6diill merkezli kamu politikalarinin, ceza merkezli

politikalara gére daha fazla tercih ve kabul edilir olmasi seklinde de diistiniilebilir.

Diger taraftan, belirlenen destek alam1 disinda faaliyettte bulunanlar
bakimindan, ozellikle 6zel girisim Ozgiirliigli yoniiyle “uzak ve dolayli bir
smirlandirma” barindirdigr da iddia edilebilir. Soyle ki destek verilmeyen bir faaliyet
sahasina girmek noktasinda 6zel hukuk kisisinin tercihlerinde etkili olabilecek bir
diizenlemeyle de temel hak ve ozgiirliikler iizerinde etkisi olabilir mahiyettedir. Bu
sebeple oOzellikle Ozel girisim Ozglrliigli iizerindeki bu niteligi dolayisiyla

anayasadaki temel hak ve 6zgiirliikliiklerin sinirlanmasi rejimine tabidir.

Idarenin kamuya yararli 6zel faaliyetleri 6zendirme ve destekleme gorevi,
kamu giiclinlin olumlu sekilde kullanilmasina uygun gozilkmemektedir. Bu faaliyet
ozellikle idare ile ilgililerin karsilikli 6diin i¢eren anlagmalar yapmak suretiyle yerine
getirilir. Bunlarin yaptirimi ise tazminat veya cezai sart ile karsilagsmak, yardim,
kolaylik, bagisiklik ve ayricaliklardan yoksun kalmak olarak kendini

104 Ancak faaliyetin sinirlama goriiniimlii yararlandirma usuliinde™®

gostermektedir
kamu giiciiniin olumlu sekilde kullanilmasi, idarenin s6z konusu amaci kolluk
faaliyeti ile getirmemesi/getirememesi dolayisiyla miimkiin olabilmektedir. Bu
usulde, kamuya yararl goriilen bir faaliyete yonelik 6zel hukuk kisisinin davranigini
degistirme amachi ve baska bir faaliyet sahasindan 6zel hukuk kisisini caydirici
nitelikte smirlandirmalar getirilmesi s6z konusudur. Bodylece kamu diizeninin

saglanmasinin 6tesinde, refah, kalkinma ve ekonomik kamu yararina gore bir politika

belirlemesine gidilebilmektedir.

loa Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 245.

105 By konuda bkz. I1I. Boliim, 111, B, 2. Simirlama Gériiniimlii Yararlandirma.
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C. Hukukun Ekonomik Aracsallasmasimin Idari Faaliyetler

Uzerindeki Déniistiiriicii Etkisi

Hukuk ve ekonomi arasindaki iliskide, hukukun ekonominin belirledigi
yonde kullanilmasi suretiyle, ekonomik etkinligin saglanarak toplumun refahinin
saglanacagl tezinden hareket ederek, hukuk kurallarinin ekonomik amaglar i¢in
kullanilmasini ifade etmek iizere kullandigimiz hukukun ekonomik aragsallagsmast,
idare hukukunun hareket noktasinin degisimi baglaminda ele alinmistir. Bu noktay1
dikkate alarak, klasik modern idare hukuku diisiincesinden post-modern idare
hukuku diisiincesine gecis ve bunun idari faaliyetler iizerindeki etkisi incelenmistir
(1). Ayrica hukuka ekonomik giincel yaklasimlarin idari faaliyet {izerinde olmasi

muhtemel etkileri tizerinde durulmustur (2).

Hukuk ve ekonomi arasindaki iligkinin 6zendirme ve destekleme faaliyeti
Ozelinde idari faaliyetler iizerindeki etkisi, piyasa temelli bir idare hukuku

yaklasiminda desteklere verilen anlam baglaminda degerlendirilmistir.

1. Weber’den Posner’e Idari Faaliyetlerde Ekonomik Etkinlik

Ekonomik iligski, onu mesrulastiran hukuk kurallari ile kurumsal hale gelir ve
yiriitiillir. Bunun gostergesi olarak Ornegin yap-islet-devret gibi bir usule ihtiyag
duyuldugunda, hukuk bunu kurumsallastirip bir rejime oturtabilmektedir. Dolayistyla
hukuk, ekonominin teskilatlanmasi ve islemesi i¢in gerekli kabul edilmektedir*®.

Hukuk ve ekonominin etkilesiminde'®’, ekonomik hayatta yapilacak diizenlemelerin

106 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2. Basi, Ankara, Turhan Kitabevi, 2015, s. 11.

197 Hukuk-ekonomi iliskisini, bir rejim olmasmin &tesinde Hz. Adem ile Havva'ya kadar

dayandirabilmek miimkiindiir. Allah Hz. Adem ile Havva’y1 yaratti§i zaman cennete yerlestirdi.
Onlara bir kural koydu ve secme yetenegi verdi. Ancak onlar kurala uymayarak, huzur ve saadet
icinde yasadiklar1 cennetten, kaynaklarmn kit oldugu bu diinyaya génderildiler. Bunun sonucunda
cennette mesakkatsizce yasamak yerine diinyada g¢alismak zorunda kalinmis oldu. Kuralin
konulmasi1 hukuki, kit kaynakli diinyada ¢alisma ve hayatini idame ettirebilme ¢abas1 ekonomik
bir bakis1 bize gosterir. Bkz. Cento Veljanovski, The Economics of Law, 2. Ed., The Institute of
Economic Affairs, 2006, s. 62-63.
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uygulamaya gegebilmesinin hukuki nitelik kazanmalar1 gerekliligi, hukukun arag

olma 6zelligine isaret etmektedir'®.

Ekonomi, insanin diinyay1r yorumlamasinda ve kullanmasinda 6nemli bir yeri
oldugu i¢in aslinda gelecek problemine iliskindir. Ciinkii kit kaynaklarin oldugu
varsayimindan yola ¢ikarak, toplumda kaynak dagiliminin en etkin sekilde
gerceklesmesi gerektigini anlatmaktadir. Bu noktada ekonomik etkinlik gibi gelecege
dair bir amag, hukuk-ekonomi etkilesiminde, hukukun ekonomik bir ara¢ olarak
kullanilmasmmi  dogurmustur  denilebilir. Halbuki modern idare hukukunun
dogumunda etkileyici giiglerden Weber’e gore, hukuk ve ekonomi arasindaki iliski,
hukukun ekonomik ¢ikarlara hizmet etmesi sekliyle anlagilmamistir'®. Dolayisiyla
idare hukukunun dogumunda, toplumun ihtiyaglarini gidermek {izere Weber’in idari
makine olarak gordiigli rasyonel idare, ekonomide de soz sahibi olarak temel
belirleyici konumda idi ve faaliyetlerinin kamu yararma oldugu kabuliinden hareket

edildigi i¢in ekonomik etkinlik gibi amagclar lizerinde durmamaktaydi.

ABD’de bir hukuki rejim olarak islenen hukuk-ekonomi yaklasimi ise, tim
idare hukuku alaninin ekonomik bakis agisiyla incelenmesinin miimkiin oldugunu
iddia ederek yola ¢ikmistir. Esasinda bundan 6nce modern devlet perspektifiyle,
Adam Smith’in klasik liberal iktisat anlayisi™®, ekonomi ve hukuku da kapsayan
genel bir teorinin pargast seklinde ortaya ¢ikarak, hukuk ve ekonomiyi

111

evlendirmistir— ancak hukuk-ekonomi etkilesimi doniisiim ve gelisim gostermistir.

1980’lerin ortalarinda, Chicago ekoliinden Richard Posner’in basini ¢ektigi
ekol 2, basit ekonomik kavramlarn hukukun tim sahasinda kullanilabilecegini

ifade ederken, hukukgularin bilmeden de olsa, ekonomik yaklagim kullandigini dile

108 Tan, Planlamanin Hukuki Diizeni, S. 6

109 Engin Topuzkanamis, “Max Weber’de Ekonomik, Hukuk ve Rasyonalite”, DEUHFD, C: 14, S:
2,2012, s. 256.

Bu anlayis, 1929 Diinya ekonomik krizine kadar uygulanan klasik liberal akimi ifade etmektedir.
Veljanovski, The Economics of Law, s, 27.

Belirtmek gerekir ki Richard Posner da, temsil ettigi hukuk-ekonomi yaklasimini ekonominin
temel kavramlariin uygulandigi “yeni” bir yaklagim oldugunu ifade etmektedir. Bkz. Richard A.
Posner, “The Economic Approach to Law”, Texas Law Review, Vol: 53, 1975, p. 759.
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getirmistir'*®. Ekonomik alanda uygulanan politikalarm basar1 gosterebilmesi igin
hukuki araglarinin elverisli olmas1 gerektigi 14 disiincesi, elverisliligi saglamak
bakimindan, idari faaliyetler basta olmak iizere idare hukukunun bir¢cok alaninda
ekonomik etkinlik kavramimin yerlesmesine vesile olmustur. Baska bir ifadeyle
ekonomiyi hukukun her alanma niifuz ettirme gayesi, kendini etkinlik merkezli
yaklasimlara sevketmistir. Hukukun ekonomik analizi bu nedenle, hukukun toplum
tizerindeki islev ve etkilerini kendi referans sistemi bakimindan tartismay1 amaglayan
farkli bir ¢abanin pargasidir. Bu ¢aba devlet ve topluma post-modern bir bakisin

tezahiirt kabul edilebilir.

Hukuk ve ekonomi, hukuk normlarinin, piyasaya etki ettigi alanlarin ele
alindig1 bir yaklasimdir. Bu yaklasimda benimsenen politikalar degisiklik
arzedebileceginden, Chicago Universitesi kokenli hukuk-ekonomi yaklasimimi, bu
rejimin adi olarak belirlememek gerekir. Bu sebeple Posner’la iin kazanan hukuk-
ekonomi yaklasimini neoliberal hukuk-ekonomi bakisi olarak adlandirmanin uygun
oldugunu diisiinmekteyiz. Literatiirde bu ayrimi ortaya koymak i¢in Posner’in
eserinin ismi ile miisemma “Hukukun Ekonomik Analizi” (Economic Analysis of
Law)” teriminin kullanildigi ve bunun da hukuk-ekonomi yaklasiminda farkli bir

ekol olarak islendigi gérﬁlmektedirll5.

Neoliberal hukuk-ekonomi yaklasiminda hukuk kurallarinin kisilerin

davraniglar1 iizerindeki etkisi ve bunun toplumdaki yansimasi incelenmektedir*'®.

Incelemeleri ise davranis teorileri, denge prensibi ve ekonomik etkinlik {izerine insa

edilmistir'"’. Arz ve talebin bulustugu, anlastigi yer olarak ifade edilen piyasada bir
dengenin oldugu varsayimi denge prensibini ifade ederken, ekonomik etkinlik ise,

kaynaklardan en iyi sekilde yararlanildigi zaman giindeme gelmektedir. Piyasanin

13 Veljanovski, The Economics of Law, s. 39.

Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 12.

Sophie Harnay, Alain Marciano, “Posner, Economics And The Law: From ‘‘Law And
Economics”> To An Economic Analysis Of Law”, Journal of the History of Economic
Thought, Vol: 31, No: 2, June 2009, p. 215-216.

Kerem Cem Sanli, Haksiz Fiil Hukukunun Ekonomik Analizi — Hukuk ve Ekonomi Ogretisi,
Istanbul, Arikan Yaymncilik, 2007, s. 13-14.

17 Sanli, Haksiz Fiil Hukukunun Ekonomik Analizi — Hukuk ve Ekonomi Ogretisi, s. 25.
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toplumsal refahin artirllmasinda en uygun ara¢ oldugu kabul edildiginden, Richard
Posner’in tiim g¢aligmalari, “devletin daha az miidahalesi fazlasindan daha iyidir”
gorist ile sekillenmistirlls. Yine davranis teorilerine bagl kalinarak, bireyin tercih

ve secimlerine éncelik veren anti-paternalist yaklagimlar™*® hakimdir'®.

Neoliberal hukuk ve ekonomi yaklasimi, Anglo-Sakson hukukuna 6zgii bir
rejim olarak kabul edilmemektedir. Teorinin savunucularindan Posner’e gore, bu
yaklasim Anglo-Amerikan hukuk sistemlerinde oldugu kadar, Kita Avrupasi hukuk
sistemlerine ve gelismekte olan diye tabir edilen {ilke hukuk sistemleri icin de

121 Neoliberal hukuk-ekonomi

kullanilabilecek, uluslararasi bir hukuk yaklagimidir
yaklagiminin etkin sonuglar verip vermedigi tartisilmadan, gelinen nokta Avrupa
Birligi tilkeleri hukuku bakimindan da gostermektedir ki, idare hukuku kavramlarina
Oornegin kamu hizmeti kavramina ‘“genel ekonomik yarar hizmetleri” olarak
bakilmasi, hukuku ekonomik analiz anlami ile etkilemistir. Sosyolojik olarak
bakildiginda da Avrupalilarin, Amerikayr “onlar” olarak degil, “biz” seklinde
gordiikleri ve bati kelimesinin arttk Avrupa’nin Gtesinde Atlantik bat1 olarak

algilandig1 yirmibirinci yiizyllda122

Avrupa bakimindan da bir Amerikanlasmanin
oldugu iddia edilebilir. Hukuk-ekonomi yaklagiminin bu itibarla kabul gérdiigii ve

kamu hukuk sistemlerini ve 6zelde idare hukukunu etkiledigi bir gergektir.

Avrupa Birligi hukuku icerisindeki hukuk-ekonomi politikalar1 {izerinde
Amerikan Chicago ekolii menseili neo-liberalizmin etkisi disinda, Alman neo-
liberalizmi denilen “ordoliberalizmi”nin de etkisi bulunmaktadir'?®>. Bu meselenin

tizerinde dikkatlice durmak gerekir. Zira Amerikan merkezli hukuk-ekonomi

18 David Campbell, “The End of Posnerian Law and Economics,”, reviewing Richard A. Posner, A

Failure of Capitalism: The Crisis of 2008 and the Descent into Depression, 2009, Modern Law
Review, 2010, p. 305.

Ekonomide davranigsal yaklagimlarin giindeme gelmesiyle tartisilan liberal paternalizm, neo-
liberal hukuk-ekonominin benimsedigi politikalardan farklilik gostermektedir. Bu konuda bkz.
II1. Boliim, II1, C, 2. a. Idare Hukuku ve Davranissal Ekonomi Tliskisi.

Sanli, Haks1z Fiil Hukukunun Ekonomik Analizi — Hukuk ve Ekonomi ('f)gretisi, S. 62.

Richard Posner, “Law and Economics in Common-Law, Civil-Law and Developing Nations”,
Ratio Juris, Vol: 17 No: 1 March 2004, p. 67.

Gerard Delanty, Inventing Europe — Idea, Identity, Reality, London, MacMillan, 1995, p.115.
123 Wolf Sauter, Public Services in EU Law, Cambridge University Press, 2014, p. 112.
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yaklagimindaki serbest piyasa, rekabet, etkinlik gibi kavramlar, Tirk hukukunda
oldugu gibi Avrupa hukuk sistemleri bakimindan da hukuki biinyede zaman zaman
rahatsizlik olusturan ama kiiresel hukuk sisteminin de bir geregi olarak algilanan
antibiyotik seklinde goriilebilmektedir. Avrupa agisindan esas etkili olan yaklagimin
neo-liberalizm oldugu gerceginin yaninda, birlik rekabet politikalarinda yumusak
devlet miidahalesi yoniinde yaklasimlar sergilenmesini, Alman ordo-liberal ekoliiniin
izleri olarak okumak gerekir. Zira bu ekonomik yaklasimda, devlet miidahalesinin
sinirlandirilmas1  yaninda, piyasadaki aktorlerin de giliciinlin sinirlandirilmasi

gerektigi ifade edilmektedir'®*.

Hukuk-ekonomi yaklagiminin Avrupa idare hukukundaki gériiniimiinde, bazi
evrelerin oldugu gozlemlenmektedir. Kita Avrupasi hukuk sistemlerinde, -6zellikle
Almanya ve Isvigre- 6zelinde idare hukukunun gelisimi ve déniisiimiinde ilk evre,

26 olmustur. Bu donemdeki idare

“new public management”®® denilen dénem*
hukuku anlayis1 “steering” yani diimen tutan idare anlayisidir ve idare hukuku da
buna gore sekillenmistir'®’. Bir sonraki asamada ise garanti eden devlet “ensuring
state” anlayigina gegis olmustur. Daha az dogrudan hizmet sunarak garantor olarak
gorevini yerine getiren devlet, idare hukuku bakimindan, kamu giiclinliin yerine
isbirligi, ortaklik temelli idare diisiincesiyle hareket etmektedir ?®. Dolayisiyla
diizenleyici devlet fikrinin aksine, idare edilenlerin giiciinden faydalanmak suretiyle

uzlas1 merkezli bir idare anlatim1 kendini gostermektedir.

124 Bu konuda bkz. Coskun Can Aktan, Alman Ekonomik Diizen Modelinin Temelleri (Freiburg

Okulu’ndan Sosyal Piyasa Ekonomisine), http://www.canaktan.org/felsefe-sosyo/ordo-
liberalizm/ordo-felsefesi.htm .

5 Bir kiiresel trend olarak new public managemet yaklagimu, idarenin daha etkin ve etkili olmas

gerektigi ve dolayisiyla idare hukukunun ekonomik aragsallastirilmasi diisiincesinden hareket
etmektedir. Bu bakimdan neo-liberal hukuk-ekonomi yaklagiminin idare bilimdeki tezahiirii
kabul edilebilir.

Doneme “post-biirokrasi idaresi donemi” de denilmektedir. Bkz. loannis Lianos, “Toward a
Bureaucracy-Centered Theory of the Interaction between Competition Law and State Activities”,
in Competition and the State, Ed. Thomas K. Cheng, loannis Lianos, D. Daniel Soko, Stanford
University Press, 2014, p. 44.

Kita Avrupasi idare hukukuna farkli bir bakigi ifade eden regiilasyonun yiikselisi en bariz
ornektir. Bu konuda bkz. I. Béliim, I, D. 1. Regiilasyon: Idare Hukukuna Yeni Bir Bakis.

Klaus Mathis, “Cultures of Administrative Law in Europe: From Weberian Bureaucracy to ‘Law
and Economics” in Law and Economics in Europe - Foundations and Applications, Springer,
2014, p. 150.
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Garanti eden devlet (ensuring state), kamu yararina yonelik hizmetleri bizzat
yiirlitmek yerine, bu gorevlerin yerine getirilmesinde 6zel tesebbiisleri tetikleme ve
onlara rehberlik etme gorevini iistlenmistir. Devlet tarafindan gorevlerin yerine
getirilmesinde kaynaklar yetersizse ve toplumda kamu yararinin teminini saglayan
yapilar kurmaya ihtiyac¢ oldugunda devlet, bir biitiin olarak 6zel tesebbiis ve toplumla
isbirligi yapma yoluna gitmelidir. Boylece kamu yararinin saglanmasina yonelik 6zel
hukuk kisilerine tesvik veya destekte bulundugu gibi (activating state), ozel
tesebbiisiin bu tiir islemlere katilmasmi da saglayabilmektedir (enabling state)*.
Idare hukuku bakimindan bu gelisme, literatiire yeni kavramlar ve fikirlerin niifuz
etmesi dolayisiyla, alanin kiiltiirel paradigmalarini yetersiz hale getirmistir. Boyle
olunca da siireklilik ve degisim ele ele giderken eski yaklagimlari kullanarak bu ayrik

fikirlerin mozaiklerini incelemek de zor olmustur *°.

Ancak regiilator devlet
anlayisindan sonra devletin farkli alanlarda farkli gorevler iistlenmesi gerektigi bir
gercektir. Tirk idare hukuku bakimindan da regiilasyon anlayisinin 6tesinde devletin
0zel tesebbiisle isbirligi gercegi ve gerekliligi sebebiyle, idare hukukunun yeni

giindem maddeleri olusmustur denilebili 3,

Idare hukukundaki bu yaklasimlara bakildiginda, her birinde ekonominin agir
basan yonlerinin  oldugu gozden kagmamalidir. Weberyan biirokrasiden
uzaklagilarak, ortaklik, igbirligi, rekabet gibi ekonomi temelli devlet anlayiginin
benimsenmesi, idare hukukuna da ekonomi agirlikli olarak bakma sonucunu
dogurmustur. Weberyan biirokrasi, kamu giicii kullanimi ve giiclin kullaniminda
hiyerarsi gibi biitiinleyici araglarin olmasi, kisi degil kurumlara bagli olma, kamu ile
Ozelin ayr1 alanlarda anlasilmasini gerektirmektedir. Ancak gilinlimiizdeki idare
hukuku bakis acist gostermektedir ki, kamu giicii kullanim1 yerine sozlesmesel

iliskilere agirlik verilmesi'*?, kamu ve ozelin ayrismast yerine kamu-6zel ortak

129 Matthias Ruffert, “Public Law And The Economy: A Comparative View From The German

Perspective”, International Journal of Constitutional Law, Vol:11, Issue:4, October 2013, p.
932.

Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, International Journal of
Constitutional Law, Vol: 10, Issue: 3, July 2012, p. 604.

Bu konuda bkz. I. Boliim, I. D. Yeni Hukuki Rejim Biitiinliigii igeren Faaliyetlerin Cikis1.

Ornegin Fransa’da idare hukukunun sozlesmeselligi (contracting of administrative law)
yaklagimi ile, idarenin faaliyetlerinin yiirtitilmesinde sozlesmeler akdetmek olagan bir usul

39

130

131

132



yararlari, kamu-6zel isbirlikleri, bagimsiz idari otoriteler’® gibi modellerin ortaya
cikmasi weberyan biirokrasinin yerini neoliberal hukuk-ekonomi yaklagiminin
gerektirdigi tiir ve modellere birakmaktadir. Bu bakimdan idare hukukunda inkar
edilemez bicimde bir liberallesme ve dolayli bir amerikanlagsma s6z konusudur. Bu
sekilde neo-liberalizm, ondokuzuncu yiizyilda olusturulan modern ve giiglii devlet
anlayisindaki kamusalligin i¢ini bosaltmistir. Avrupa bakimindan kamusalliktan geri
kalan1 tutan disiinceyi ise, Alman neo-liberalizmine, Tiirkiye bakimindan ise

devletci gelenege baglamak gerekir.

Ekonomik gelismeler bakimindan hukukun ara¢ olmasi belli problemleri
giindeme getirebilmektedir. Hukukun statik yonii ile ekonomik kalkinmanin dinamik
yoniiniin bagdasabilirligi *** bu problemlerin en basta gelenidir. Bu sebepledir ki
hukukun ara¢ olma o6zelliginin, daha ziyade makroekonomik diizeyde genel bir
gergeve ¢izmesi seklinde algilamak gerektigi ifade edilebilir. Hukuk, kaynaklarin
dagilimi gibi bir problemle ilgilenmekten =ziyade, ekonomide yasanabilecek
felaketlerden kaginmak, ekonomik kalkinma i¢in imkanlar ortaya ¢ikarmak i¢in bir

gergeve olusturmahdlr135

. Ancak neo-liberal politikalar neticesinde idare hukukunun
ekonomik aragsallastirilmasiyla, idarenin faaliyetlerinde temel amag¢ olarak
ekonomik etkinligin kabul edilmesi tiim Kita Avrupast hukuk sistemlerinde oldugu

gibi Tiirk hukuku bakimindan da cari olmustur denilebilir.

haline gelmis, kamu ve 6zel arasindaki s6zlesmeye dayali iligkiler faaliyet ve kurumsal boyutuyla
yayginlagsmustir. Bkz. Pascale Gonod, “National Traditions in French Administrative Law”, in
Administrative Law in Europe: Between Common Principles and National Traditions, Ed.
Matthias Ruffert, Groningen, Europa Law Publishing, 2013, p. 40.

Bu kuruluslarin idare ile biitiinliglinli saglamak bakimindan, “iliskili” kurulus ifadesinin
secilmesini de weberyan biirokrasiden bir sapma olarak algilamak gerekir. Bagimsiz ve 6zerk bir
idarenin merkezi idare ile en dar anlamdaki bagini anlatan bu ifadeyi, denetim yetkilerinin ¢ok
simirlt oldugu bir idari vesayet olarak algilayip, kurulusa 6zerklik vererek klasik idari tegkilat
yapisina eklemlemek, farkli oldugunu gostermektedir.

Tan, Planlamamin Hukuki Diizeni, S. 6-7.
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134

135 David Driesen, The Economic Dynamics of Law, Cambridge University Press, 2012, p. 53.
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2. Yeni Ekonomik Yaklasimlarin Idari Faaliyetler Uzerindeki
Muhtemel Etkisi

Neo-liberal ekonomiye en temel elestiri, ekonomik iligkilerin toplumsal
iliskilerin icerisinde degil, toplumsal iligkilerin ekonomik iliskilerin igerisinde yer

aldig konusundadir™®

. Halbuki iktisat sosyolojisinde kullanilan “sosyal gémiiliiliik”
kavramina gore iktisadi iligkiler sadece kar ve maliyet hesaplamasiyla yapilmamakta,
iktisadi  davranislarin  toplumsal iligkilerin i¢inde goémiili oldugu ifade
edilmektedir **" . Yani aslolan insanin ekonomiye degil, ekonominin insana
baglanmasidir. Iste bu gercegi gdzardi eden neo-liberal ekonomi politikalart
tizerinden hukuku aragsallastiran neo-liberal hukuk-ekonomi yaklasimi da bu
sebeplerle elestiriye maruz kalmistir. Ozellikle 2008 Diinya ekonomik krizi
sonrasinda, Posneryan neo-liberal hukuk-ekonomi yaklasiminin sonunun geldiginden
bahsedilmektedir’®. Bu asamada etkisini kaybetmeyen ancak yeniden tartisilan ve
iyi sekilde tanimlanmig bir paradigma olarak yeni kurumsal hukuk-ekonomi
yaklasimima odaklanilmistir™®. Yeni kurumsal hukuk-ekonomi yaklasiminda, piyasa
veyahut tamamiyla devlet merkezlilik s6z konusu degildir. Her ikisinde de karsilikli
kusurlar bulundugu kabuliinden hareket edilerek saglam kurumsal **° tercihin

yapilmasi gerektigine isaret edilmektedir'**

. Bagka bir ifadeyle yeni kurumsal hukuk-
ekonomi sadece piyasa basarisizligl ornekleri iizerinden degil, devlet basarisizliklar

vakialarini da belirtirek diisiince tiretmektedir.

Son donem ekonomi alaninda yapilan c¢aligmalardan Acemoglu ve

arkadaglarinin ekonomi literatiiriine katkilar1 da yeni kurumsal ekonomi tizerinden

136 Cengizhan Yildirim, “Birinci Ve Ikinci Nesil Washington Uzlasmasi: Neoliberal Iktisat

Politikalarinin 1980°den Sonraki Evrimi”, Ekonomik ve Sosyal Arastirmalar Dergisi, C: 7,
Yil: 7, S:2,2011, s. 9.

Tolga Kabas, “iktisat Sosyolojisinin Dogusu ve Yiikselisi”, Cukurova Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, C: 22, S: 1, 2013, s. 23.

Campbell, “The End of Posnerian Law and Economics, p. 305.
Wolfgang Weigel, Economics of The Law A Primer, London, Routledge, 2008, p. 14.

137

138
139

140 Ekonomi biliminde kurumlar, formel kurumlar yani hukuk ve informel kurumlar, davranig

normlari, gelenek, etik kurallar1 ifade etmektedir.

Neil K. Komesar, Imperfect Alternatives: Choosing Institutions in Law, Economics and
Public Policy, Chicago, University of Chicago Press, 1994, p. 6.
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olmustur. Yine 2017 Nobel ekonomi 6diiliinii alan Richard Thaler’in neo-liberal
ekonominin temel varsayimi olan rasyonel insan modelinin olmadigin1 ortaya
koydugu eserinde, kurumlar vurgusu yapilmaktadir. Dolayisiyla kurumlar konusunda
yeni gelismelerin olmasini neo-liberal politikalarin basarisizligi ve ihtiyaca cevap

veremedigi seklinde okumak gerekir.

Yeni kurumsal ekonomi, neo-liberal teoriyi benimsemekle birlikte, kisilerin

davraniglarina etki eden sosyal, siyasal ve ekonomik kurumlarin da dikkate alinmasi

142 veni kurumsal ekonomi, neo-klasik ekonominin

yetersiz kaldigi alanlarda devreye girmistir seklinde de bir yorum yapilabilir*®.

gerektigini ifade etmektedir

Devreye giren bu yeni hukuk-ekonomi yaklasiminin belirtilerinden biri ise
Washington Uzlagmalaridir. Washington Uzlagsmasi, Diinya Bankasi, Uluslararasi
Para Fonu, Diinya Ticaret Orgiiti ve Avrupa Merkez Bankasi, ABD Hazine
Bakanligi’nin tilkelere tavsiye ettikleri ortak ekonomi politikalarini ifade etmektedir.
Bu uzlagilarin 6zelliklerinden 6nce belirtmek gerekir ki, tarihi arka plan, iilkenin
icinde bulundugu spesifik durum gibi Onerilecek iktisat politikalar1 i¢in Gnem
arzeden hususlar1 gérmezden gelerek, gelismekte olan ilkelere™** genel regeteler

sunan bu uzlagsmalarin basar1 gostermeleri, baslangigta imkansiz kabul edilmelidir.

Washington uzlagmasinda % temelleri atilan ve daha az devlet daha ¢ok
piyasaya dayali neo-liberal ekonomi, bugiin gelinen noktada sosyo-kurumsal
neoliberalizm denilen yeni kurumsal ekonomiye donismiistir ve bu donisiimle

birlikte post-Washington uzlasmasi olarak ifade edilmektedir**®. Birinci kusak yani

12 Sanh, Haksiz Fiil Hukukunun Ekonomik Analizi — Hukuk ve Ekonomi Ogretisi, s. 72.

3 Ozge Kama, “Yeni Kurumsal Iktisat Okulunun Temelleri”, Gazi Universitesi iktisadi ve idari

Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C: 13, S: 2, 2011, s. 185.

“Ulke ekonomilerine ‘az gelismis’, ‘gelismekte olan’ gibi nezaket farki olmaktan oteye
geemeyen isimler verilmektedir. Halbuki toplumlarn tarihi kaderleri bir olmadigi gibi
gelecekleri de bir olmayacaktir. Boyle ekonomilerin ortak 6zelligi, batili emperyalizminin baskisi
altinda, bunlar tarafindan ayn1 yone dogru siirliklenmek istenmelerinden ibarettir. Bagka bir
ifadeyle distan gelen bir sinir ve mahkumlukta benzerlik s6z konusudur”. Bkz. Sezai Karakoc,
islam Toplumunun Ekonomik Striiktiirii, Istanbul, Dirilis Yaynlar1, 2013, s. 11.

144

5 Bu uzlasmamn sonu 2008 Diinya ekonomik krizi olmustur.

Y8 Giilin Yavuz, “Washington Uzlagmasi'ndan Postwashington Uzlagmasi'na: Kalkinma

Gilindeminin Bigimlenisinde Yeni Kurumcu Iktisat" Etkisi”, Ekonomik Yaklasim, C: 18, S: 64,
S. 24.
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neo-liberal politikalarin temelinde, devleti ¢oziimden ziyade sorun olarak goren bir
anlayis s6z konusudur. Dolayisiyla Chicago temelli hukuk-ekonomi politikalarinin
Washington Uzlasisi’nin  temelleri {izerinden yiikseldigini sdylemek yanlis
olmayacaktir. Post-Washington uzlasisinin ise yeni kurumsal hukuk-ekonomi

politikalarinin etkisinde olusturuldugu ifade edilebilir.

2008 Diinya ekonomik krizinden sonra, ekonomiye kurumlar araciligiyla
miidahale edilmesi gerektigi anlayisi savunulmustur. Yine 1929 Diinya ekonomik
buhraninda devlet miidahaleciligi benimsenerek refah devleti ortaya c¢ikmustir.
Esasinda hukuk ve ekonomi iligkisine tarihsel olarak baktigimizda, bu iliski bir
sarka¢ seklinde goriilebilir. Denge merkezi nereye dogru donerse hukuk o alana
baski uygulayarak dengeyi saglamaya c¢alismaktadir. Degisen nokta, uygulanan
baskinin niteligidir. Bu minvalde idare hukukunun 6nemi, bu baskinin siddeti,

niteligi ve ¢ergevesinin hukuki rejimini ortaya koymaktir.

Post-Washington Uzlasmasi'nin  giindeme gelmesini saglayan olgu,
Washington Uzlagsmasinin yetersizligidir ve bu temel yetersizlikler dort diizlemde

.1. 147,
tanimlanabilir™":

1. Makro ekonomik istikrara iligkin dar bakis acisi,

il. Politika miidahalelerinin tiretken sektorde yatirimlari tesvik etme ve

biiyiimeyi hizlandirmada rol oynayabileceginin ithmal edilmesi,

iii. Iktisadi ve sosyal politikalar arasinda hiyerarsik bir goriisiin benimsenmesi

ve "giiclii" iktisadi politikalarin daima sosyal politikalarin 6niine konmasi,

iv. Vatandaglarin tercih ettikleri sosyal ve iktisadi kurumlar1 seg¢meleri

gerektigini unutma egilimi.

Bu vyetersizlik tespitleri sonucunda Washington uzlagmasindaki minimal

devlet ve deregiilasyon anlayisinin aksine, post-Washingon uzlagmasinda, re-

Y7 José Antonio Ocampo, "Beyond the Washington Consensus: What do We Mean?", Journal of

Post Keynesian Economics, Vol: 27, No: 2, 2004, p. 294.
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regiilasyon ve piyasa dostu devlete gegise isaret edilmistir®®. Dolayisiyla piyasa ile
devletin barismasindan ve ortakligindan séz edilebilir olmus; devlet ve piyasa
birbirinin rakibi degil, tamamlayicist olarak goriilmeye baglanmistir™*’. Bu anlamda
post-Washington uzlasmasiyla, devletin geri getirilmesi s6z konusu oldugundan,
devletin piyasalar1 desteklemesi sebebiyle yeniden mesrulastiriimasi da saglanmis
olacaktir™. Bir diger ifadeyle Ikinci Washington uzlasmasi, smirli olmak sart1 ile
devlet miidahalesine olumlu bakmaktadir. Bu bakimdan birinci Washington
uzlagmasinin, devletin yeri ile ilgili kismmin yeniden degerlendirildigi diger bir
ifadeyle rehabilite edildigi sOylenebilir. Bugiin arttk ekonomik biiylime ve
kalkinmada temel vurgu uygun kurumlara yapilmaktadir. Washington Uzlasis1 ithal
ikameci sanayilesme tezine bir tepki olarak ortaya cikmasi sebebiyle devlet
destekleri ve tesvikler bakimindan bir karsi durusu ifade etmektedir. Post-
Washington uzlasis1 ise, serbest piyasa anlayisina, deregiilasyona ve neo-klasik

ekonomiye tepki olarak ortaya ¢ikmustir.

Neoliberal hukuk-ekonomi yaklasiminin Kita Avrupasi idare hukuku sistemi
tizerinde, 6zellikle idari faaliyetler alaninda 6nemli etkileri olmustur. Piyasa merkezli
bir bakisla birlikte, kamu hizmetlerinin azaltilmasi, kamu giicii kullaniminin yerine
sozlesmesel iligkilere agirlik verilmesiyle idari faaliyetlerin igeriginde ¢ok yonlii
degisim gerceklestirmistir. Idari faaliyetlerin amacinda ekonomik etkinlik anlayisinin
dikkate alinmasi bunlardan en 6nemlisidir. Rekabet hukuku merkezli sekilde kamu
hizmetlerinin yiiriitilmesi ve sayilarinin azaltilmasi kamu hizmeti faaliyetinde
daralmaya neden olmustur. Ayrica weberyan biirokrasinin etkisinin azalmasiyla
farkl tipte idari teskilatlanmalarin ortaya ¢ikigi, klasik idari faaliyet anlayisinin

yaninda idare hukukuna baska bir yonden bakmay1 gerektirmistir denilebilir.

Hukuk-ekonomi yaklasiminin geldigi giincel noktada yeni kurumsal hukuk-

ekonomi yaklagiminin, siirli ve yumusak devlet miidahalesi seklini mesru kabul

8 Yavuz, “Washington Uzlagmasi'ndan Postwashington Uzlasmasi'na: Kalkinma Giindeminin

Bigimlenisinde Yeni Kurumcu Iktisat" Etkisi”, s. 40.

149 Muhtegem Kaynak, Kalkinma iktisadi, 4. Basi, Ankara, Gazi Kitabevi, 2011, s. 49.

0" Yavuz, “Washington Uzlasmasi'ndan Postwashington Uzlasmasi'ma: Kalkimma Giindeminin

Bicimlenisinde Yeni Kurumcu iktisat" Etkisi”, s. 37.
44



etmesi, piyasa dostu idare kavramini glindeme getirerek piyasa ile idareyi
tamamlayict unsur olarak kabul etmesi, kamu yararini saglamak i¢in 6zel hukuk
kisileri lizerinde dogrudan miidahalede bulunmaksizin, dolayli, yumusak, piyasa
aktorii gibi davranarak etkide bulunmasi, 6zendirme ve destekleme faaliyeti
rejiminin 6nemini ortaya koymaktadir. Neo-liberal hukuk-ekonomi yaklasimindaki
minimal devletin idare hukukundaki tezahiiriine karsin, yeni kurumsal hukuk-
ekonomi yaklasiminda, kurumlara verilen dengeleyici vazife nedeniyle, idarenin
kalkinma, toplumun refahi, ekonomik biiyiime amagli miidahaleleri ile toplumsal
ihtiyact 6zel tesebbiis ile birlikte ortaklik seklinde gormesi, yeni hukuki rejim
biitiinliigli iceren idari faaliyet giindemlerine dahil edecektir. Idare hukuku da
ozellikle ekonomi ve siyasetle birlikte multidisipliner sekilde bu yansimaya adapte

olmalidir.

D. Hukuki Rejim Biitiinliigii Iiceren Yeni Faaliyetlerin Cikisi

Modernite, devleti ve egemenligini merkezine alirken, post-modernite
kendisini, devletin diizenleyici ve egemen giicliniin etkisinden kurtarmaya
calismaktadir. Amerika’da dogan ana akim post-modernite kuramlarindan en
onemlisi ve hukukun her alanina ozellikle idare hukukuna etki eden Hukuk ve
Ekonomi (Law and Economics) yaklasimi®®!, piyasayr merkezine alarak 6zel hukuk
kisilerinin de kamu yararin1 saglayabileceginden hareketle, idarenin faaliyetlerinin
yiiriitiilmesi konularinda Avrupa ve Tiirkiye idare hukuku sistemleri bakimindan yeni
acilimlar getirmistir. Devletin idaresi yerine daha siklikla kullanilan diizenleme
(regiilasyon), Kita Avrupasi idare hukuku sistemleri bakimindan, hukukun ekonomik
aragsallasmasina neden olarak ' | idari faaliyetlerin  ekonomik etkinlik
perspektifinden  degerlendirilmesini dogurmustur. Idari faaliyetler iizerindeki
ekonomik yaklasimlarin etkisiyle de hukuki rejim biitiinliigii iceren yeni faaliyetlerin

ortaya ¢ikisi tetiklenmistir.

1 Margherita Ramajoli, “A Post-Modern Administrative Law?”, IUS Publicum Network Review,

Issue: 2, 2016, p. 2.

Jacques Caillosse, “Legitimacy in Administrative Law? A French Perspective” in Legitimacy in
European Administrative Law: Reform and Reconstruction, Ed. Matthias Ruffert,
Groningen, 2011, p. 25.
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Idare hukukunda &zellikle ekonomi merkezli yaklasimlarin etkisiyle, idari
faaliyetler alaninda farkli yaklagimlar glindeme gelmistir. Bu yaklagimlardan ilki,
Kita Avrupasi kamu hukuku iizerinde yeni bir acilim getiren Amerikan merkezli ve
cogunlukla neo-liberal hukuk-ekonomi anlayisinin izleri tasiyan regiilasyon bakisidir
(1). idari rejim uygulanan iilke hukuklar1 bakimimdan, ayrik bir diisiinceyi barindiran
bu bakis, Kita Avrupast hukuk sistemlerini doniistiirmek suretiyle degisimine devam

etmektedir.

Klasik idari faaliyetlerden ayri sekilde degerlendirilmesi gerektigini izah
etmeye calistigimiz 6zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan ise, devlete
verilen yeni anlam ve konum, toplumsal ihtiyacin giderilmesinde piyasaya aktif
gorevler yiikleme, diinya ticaretindeki biiyiik rekabet kosullarinda iilkelerin kendi
tireticilerin koruma egilimleri ve bireysel otonominin dncelige alinmasi gibi giindem
maddeleri dolayisiyla giincellik iceren boyutuyla incelenmesi gerekliligi soz

konusudur (2).

1. Regiilasyon: idare Hukukuna Yeni Bir Bakis

1929 Diinya ekonomik krizinden sonra Amerikalilar1 gercek anlamda bir
idare hukuku ile tanistiran regiilasyon, yontem olarak neo-modern kamu miidahalesi
seklinde kendi hukukunu yani regiilasyon hukukunu ortaya glkarm1§t1r153. Bagka bir
ifadeyle ortak hukuk (common law) sisteminin kamu hukuku iliskilerini ¢c6zmedeki
altyapi eksikligi ve her gecen giin derinlesen ve karmagiklagan meselelere yasama ve
yargl organlarinin ¢6ziim iretmede gecikmesi, bir tepki olarak regiilasyon

hukukunun gerekliligini ortaya koymusturl54.

Regiilasyon, kamu miidahalesinin sinirlarin1 belirlemek bakimindan, idarenin

ekonomik faaliyete girismeksizin, rekabetin tesisi ve korunmasi amaci ile kamu

155

yararinin saglanmasini giivence altina alan bir alternatif faaliyet = olarak kabul

138 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 23-24.

154 Cenk Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalari), Istanbul, On Iki Levha Yaymecilik, 2010, s. 12-13.

Ruffert, “Public Law And The Economy: A Comparative View From The German Perspective”,
p. 931-934.
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edilebilir. Truchet’e gore, idare hukukunda, kamu giiciiniin ekonomik alanda kamu
yararina faaliyetini ifade eden regiilasyon, Anglo-Sakson yazarlarina gore ise, idare

6

hukukunun biitiiniidiir **. Bu bakimdan Amerikan idare hukuku, ayrilmaz bir

%7 Dolayisiyla Anglo-Sakson

bi¢cimde devlet ve piyasa iliskilerinin tarihiyle ilgilidir
penceresinden bakildiginda idare hukuku ve idari faaliyetlerin tamami olarak goriilen
reglilasyon, bir oOzgiirlik ortami1 olarak piyasaya idarenin belli kurallarla
miidahalesinin sinirin1 anlatmaktadir. Bu minvalde regiilasyon tarzi, Amerika i¢in bir
gelenek kabul edilebilir. Clinkii Amerikan akli, regiilasyon kurumlarina verilen
yetkilerin, teknik ve uzmanlagsma gerektiren alanlar olmasi sebebiyle yasama

organlarinca yerine getirilemeyecegi inancina dayanmaktadir.

Amerikan bakis agisiyla, yasal veya anayasal diizen igin dile getirilenler
devlet ve egemenlik gibi kavramlar degil, bireysel 6zgiirliikklerdir. Boyle olunca da
idarenin ekonomik faaliyetlere miidahalesinin mesrulagtiran, piyasa basarisizlig1 gibi
bir gerekceye ihtiya¢ vardir. Regiilasyon fikri esasinda, Amerikan hukuku bakis
acistyla neoliberal hukuk ve ekonomi yaklasimindaki, idarenin ekonomiye
miidahalesini piyasadaki dengeyi bozan eylem olarak gérmesi fikrinden gelmektedir.
Bu bakimdan Amerikan rekabet politikasindaki ekonomik felsefe, daha fazla
miidahaleci goriisii benimseyen Harvard ekoliinden ziyade, Chicago ekoliiniin serbest
pazar ideolojisinden etkilenmistir. Dolayisiyla regiilasyon rejimleri iizerinde bu

ekoliin etkisi biiyiiktiir*®

. Boyle bir perspektifte regiilasyon, hem bir norm iiretmeyi,
hem de ekonomik faaliyeti etkileyen ve norm tarafindan tiretilen bir idari faaliyeti de
icermektedir™®. Amerikan idare hukukunun regiilasyon hukuku oldugunun farkl bir
ifadesini gosteren bu durum, ayr1 bir hukuki rejimi ifade eden regiilasyonun Kita
Avrupast sistemindeki idari faaliyetler ¢izgisinde agiklanamayacagint da

gostermektedir.

1% Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s. 25-26.

137 Alfred C. Aman, “Globalization, Democracy, and the Need for a New Administrative Law”,
Indiana Journal Of Global Legal Studies, Vol: 10, Issue: 3, 2003, p. 125.

Patrick Birkinshaw, European Public Law: The Achievement and the Challenge, 2 nd,
Wolters Kluwer, 2014, p. 580.

Ruffert, “Public Law And The Economy: A Comparative View From The German Perspective”,
p. 929.
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Idare hukuku gelenekleri bakimindan tiim diinyada adindan sbz ettiren
Fransa’da, genellikle ekonomiye miidahaleci bir yontem benimsenirken, serbest
piyasanin Olugmas1 ve rekabetin genellesmesiyle, 6zellestirmeler sonucunda faaliyeti
isleten ile denetleyen arasinda bir ayrim yapma gerekliligi dogmus bu da klasik
usulleri doniistiirme yoluna gitmeyi gerektirmistir. Bunun i¢in de piyasayr kendi
kendine diizenleyen mekanizmalara miisaade edilmis ve devlet pasif bir gézlemci
konumuna almmistir*®. Bu agamada Fransa’da regiilasyon hukukunun dogdugundan
bahsedilmektedir *®*. Ancak gercektir ki, Avrupa’daki biirokratik merkeziyetcilik
gelenegi ve meydana gelen piyasa aksakliklarina tepki, regililasyonla gec

tanisilmasina sebep olmustur™2,

Regiilasyon Tiirkiye ve diger Kita Avrupasi iilkelerinde, kamu hizmeti teorisi
olan bir tilkede, bu teorik temeli kaldirmadan idari rejim iizerine ye:rle:stirmek163
olarak goriilmelidir. Bagka bir ifadeyle, Amerikan idare hukuku sisteminin 6zii kabul
edilen regiilasyon, Kita Avrupasi sisteminde, idarenin kamu hizmetlerinden
cekilmesi sonucu kalan hassas alanlarin {izerindeki kollugu asan boyuttaki denetimi

olarak agiklanabilir'®*

. Ancak Amerikan hukuku anlaminda regiilasyon faaliyetinin
iceriginde, Kita Avrupasi hukuku anlamiyla kamu hizmeti, kolluk, planlama ve
0zendirme ve destekleme faaliyetleri siki bir iligki icerisindedir'®. Regiilasyonun
idari faaliyet ekseninde degil, kamu yarar1 kriterine gore belirlenmesi®° dolayisiyla,
Anglo-Sakson hukuk sisteminde idare hukukunun biitiiniinii ifade eden bir kavramin,
idari faaliyetler bakimindan ayri bir faaliyet tiiriine hasredilerek kullanilmasi, teorik

bakimindan bir sapmanin ifadesi olabilir. Dolayisiyla Anglo-Sakson hukuk

%0 Ortaya ¢ikan bagimsiz idari otoritelere, “idari UFO’lar” isminin verildigi dahi gériilebilmektedir.

Bkz. Beaud, “The State”, p. 28.
Gonod, “National Traditions in French Administrative Law”, p. 40.

Tamer Miiftiioglu, Baha Karabudak, “Iktisat Politikalari Baglaminda Hukuki Diizenleme
(Regiilasyon) Uzerine Diisiinceler”, Rekabet Dergisi, S: 11, 2002, s. 5.

163 Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalar), s. 111.

184 Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalan), s. 17.

161

162

165 Burak Oder, “Regiilasyon Kavrami Uzerine Bir Deneme”, Ali Ulkii Azrak 75. Yas Armagam,

Istanbul, 2008, s. 245.
166 Sahin, Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalar), s. 107-108.
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sistemindeki regiilasyonun ortaya ¢ikist ve uygulanmasi ile Tiirkiye ve diger Kita
Avrupast hukuk sistemlerinde, devletin pasif konuma ge¢mesi, kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi sonucu gerekli goriilen hukuki rejim biitiinliigii, farkli niteliktedirler.

Bu sebeple regiilasyon esasinda, idari hukukuna yeni bir bakisi ifade etmektedir.

Regililasyonun kamu yarar1 kriterine gore belirlenmesi ve igeriginde Kita
Avrupast idare hukuku anlamiyla Ozendirme ve destekleme faaliyetini de
barindirmasi sebebiyle, iceriginde 6zendirme ve destekleme yoniindeki regiilatif
faaliyetine isaret eden “6zendirme regiilasyonu” (incentive regulation) ve destek

regiilasyonu (subsidy regulation) adli usuller de bulunmaktadir.

Ozendirme regiilasyonunda, 6zel tesebbiisiin kamu yararindan uzaklasma
thtimalinin diisiik oldugu yani isletmelerin kar maksimizasyonu hedefi ile kamu
yararinin ¢elisme ihtimalinin disiik oldugu alanlarda bir nevi yumusak usulle
regililasyona gidilmektedir. Burada amag, 6zel hukuk kisisinin bilgi avantajini, sadece
kritik alanlara miidahale ederek, kamu yarar1 veya toplumsal refah 6lgiitine'®” uygun
8

bigimde kullanilmasina 6zendirmektir **® . Ozendirme reglilasyonunda, sirketin

performansina  odaklanilarak, wulasilacak hedefe iliskin segimler sirkete

birakilmaktadir*®°

. Ozendirme regiilasyonunda, dort temel bilesenin oldugu ifade
edilmektedir. Ilk olarak regiilasyonunun igerigi anlaminda kismi ve kapsamli
ozendirme plani olarak iki farkli plan dngoriilebilir. ikinci olarak, gelir ve giderin
birlesiminde, 6zendirilen faaliyet alanina gore gelir ve gider gézoniine alinarak bir
takibe girisilir. Ugiinciisii olarak, ekonomik etkinligin 6l¢iimii bakimindan denetim
sikligt 6nem arzetmektedir. Dordiincii ve son olarak ise denetime gore fiyat

ayarlamasi yapilarak, 6zendirilen alandan en iyi ekonomik faydayr elde etmek

amaglamr'®. Ozendirme regiilasyonu disinda destek regiilasyonu basligi altinda

187 Toplumsal refah dlgiitiiniin belirlenmesinde Pareto etkinligi ve Kalder-Hicks etkinliklerine gore

degerlendirme yapilmaktadir.

Izak Atiyas, Burak Oder, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, Ankara, Tepav,
20009, s. 34.

izak Atiyas, “Ne Igin ve Nasil Regiilasyon”, in Devletin Diizenleyici Rolii, istanbul, Tesev,
2000, s. 28.

Thomas P. Lyon, Incentive Regulation in Theory and Practice in, Incentive Regulation for
Public Utilities, Ed. Michael A. Crew, Springer, Science+Business Media, LLC, 1994, s. 4-6.
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incelenen bir alan da bulunmaktadir. Bu alanda ozellikle devlet destekleri ve bunun

uluslararasi ticareti etkileyen boyutlar iizerinde durulmaktadir.

Amerikan idare hukukunda yapilan tartigmalarda, “girisimci idare” baslig
tizerinden bagka bir boyutta agiklamalara girisildigi de goriilmektedir 71 Bu
degerlendirmelerde regiilasyon faaliyetinin icerisinde 6zendirme regiilasyonu ve
destek regiilasyonu ayri olarak incelense dahi, idarenin almasi gereken yeni bir saftan
bahsedilmektedir. Bu kapsamda teknolojik gelismeler ve kiiresellesmenin de
etkisiyle, bircogu “new governance” (yeni yonetigim) etiketi altinda, hiyerarsiden
ziyade ag oOrgiisine dayali (network) yonetim sistemi benimseyen regiilasyon
idareleri (agency), alternatif regiilasyon stratejileri aramaya baslamistir. Co-
regulation adiyla idareler, otoritesini 6zel sektor performansi ile entegre etme yoluna
bagvurmaktadir' 2. Dolayisiyla Amerikan idare hukukunun temeli olan regiilasyonda,
ekonomik olarak en etkin sonucun elde edilmesi amaciyla belirlenen sektorlere
tesvik ve destek politikalarinin yanisira, girisimci idarenin kamu yararina katkisini
saglamak icin ortakliga dayal1 yeni stratejilere egilim gosterildigi géze carpmaktadir.
Son noktada ise paternalistik regiilasyon usulleri, hukuk ve psikoloji ortak
calismalarinin idari faaliyetlere yansimasi, regiilasyondaki bir baska giincel
boyuttur % Tim bu yaklasimlardan c¢ikarilabilecek ilk sonug, idarenin 06zel
tesebblislin imkanlarindan yararlanmak amaciyla ona imkan saglamaya hevesli yeni
goriiniimiiniin, Amerikan regiilasyonunun igerisinde de cereyan eden bir gelisme

oldugudur.

Regiilasyonun Kita Avrupast idare hukukunda uygulanmasi halinde
0zendirme-destekleme faaliyeti ile kesisen veya benzesen yonleri bulunabilmektedir.
Ornegin destekleme gibi goriinen ancak regiilasyon kapsaminda agiklanabilecek
durumlar s6z konusu olabilir. Bu minvalde ¢apraz siibvansiyon en genel anlamuyla,
kamu hizmetinin ruhsat yoluyla goren 6zel hukuk kisileri tizerindeki, kolluk

denetimini asan ve piyasayr diizenleyici nitelikteki miidahalelerdir. Ornegin

YL Philip J. Weiser, “Entrepreneurial Administration”, Boston University Law Review, Vol: 97,

2011, p. 2013.
Weiser, “Entrepreneurial Administration”, p. 2016.
Bu konuda bkz. III. Béliim, 111, C. Irrasyonel Davramslar1 Ydnlendirme (Nudge).
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tilkemizde EPDK tarafindan, bolgesel tarife uygulanmayarak ulusal tarifeye gore
elektrik satis1 gerceklesmektedir. Ancak oOzellikle bolgeler arasinda kayip-kagak
bedellerinden dolay1 lisansli sirketler arasinda kazanimlari bakimindan bdlgelere
gore farkliliklar olmasi sebebiyle, EPDK fiyat esitlemesine giderek kazanimlari
dengelenmektedir. Capraz siibvansiyon esasinda, lisansh sirketlerin kazang¢ kaybini
tilketiciye yansitmamasi amaciyla yapilmaktadir ve regiilasyon otoritesinin piyasada

yaptig1 dengeleme amagli bir miidahale bigimidir.

Capraz siibvansiyona, kamu hizmetinden yararlanma karsilig1 alinan bedelin
tiim {ilke sathinda dengeli sekilde dagilmasi1 amaciyla bagvurulmaktadir. S6z konusu
usuliin uygulanma gerekcesi, kamu hizmetindeki daralma ve &zellestirmeye
baglanabilir. Tekel nitelikteki bir alanin 6zellestirilmesi sonrasinda, lisansla bu
alanda faaliyette bulunan 6zel sirketlerin, belli bir takim gerekgelerle iirettikleri
hizmetin maliyeti yliksek olabilmektedir. Ancak bunun kamu hizmetinden
yararlananlar bakimindan olumsuz sonuglar1 s6z konusu olabilecektir. Bu sebeple
idareler, kamu hizmetini ruhsat usulii ile yiirliten 6zel hukuk kisilerinin bu maliyet
farkliligini, yararlanana yansitmamasi i¢in desteklemede bulunmaktadir. Ancak bu
usulde kamu biitcesinden bir aktarim sdz konusu olmamaktadir. Idare, kamu
hizmetinin yiirttildigi bir bolgedeki fazlaligi, maliyet fazlalig1 olan kisimdaki 6zel
tesebbiise destek olarak kullanmaktadir. Amag¢ ise kamu hizmetinin sunumunda
dengeli bir bedel sergilenmesidir. Bu bakimdan ¢apraz siibvansiyonu, bir regiilasyon

diizenleme bigimi olarak kabul etmek gerekmektedir.

Imdi regiilasyon, idari hukukuna yeni bir bakis veya yaklasimdir. Bu
yaklasimin temelini ise neoliberal hukuk-ekonomi yaklagiminin idari faaliyetler
tizerindeki etkisi olarak kabul edebiliriz. Bu itibarla regiilasyonun bagimsiz idari
otorite ve ekonomik regiilasyon seklinde anlasilmasini, Kita Avrupasi idare hukuku
anlamindaki idari faaliyetler {iizerindeki bir degisim olarak algilamak gerekir.
Regiilasyonda, toplumsal dayanismay1 saglamak gibi amaglar geri plana itilerek,
uzmanlagma ve teknolojik kaygilar 6n plana alinmis, iletisim, bankacilik gibi bazi
alanlarda idarenin yetersiz kalmasi, bazi alanlarda ise uzmanlagsma gerekliligi

sebebiyle faaliyette bulunmaya gidilmistir. iste bu tarz, regiilasyon seklinde Kita
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Avrupast idare hukukunun 1980 sonrasi yeni giindemi olmus ve farkli bir hukuki

rejimde degerlendirmeyi gerekli kilmistir.

2. Ozendirme-Destekleme Faaliyeti ve Giincellik iceren

Boyutu

Tesvik ve destekler, tarih boyun(:a174 cesitli ekonomik, sosyal ve siyasal
amaglar i¢in devletlerce ¢okca kullanilmig ancak her donemde problemli goriilen

araglar olmustur. Ithal ikameci donemde yerli iiretimi desteklemek igin kullanildig

17 ’® uluslararasi rekabet giicliniin artirimi, bolgesel kalkinma,

gelir dagilimi dengesinin saglanmasi, issizlikle miicadele igin de kullanilmustir'’”.

gibi'"™, sanayilesme®
Idare hukuku nazarindan bakildiginda ise idari faaliyetlere biitiinciil bir bakis agisiyla
kamu hizmeti baglig1 altinda degerlendirildigi gibi ayr1 bir faaliyet tiirii olarak da ele
alinmstir. Bu hususu 6zendirme ve destekleme faaliyetinin klasik idari faaliyetlerden
ayrilan boyutuyla yukarida ele almistik. Ancak idare hukukunun hakim
paradigmalarindaki degismeye bagli olarak 6zendirme ve destekleme faaliyetinin

ayrica farkli ve giincellik iceren bir boyutu oldugu diistiniilmektedir.

17 Ancak bunun sistematik bir hal almasinda, modern devlet ekonomi tarihi bakimindan

merkantalizmin etkili oldugu ve onyedinci yiizyildan baslatilmast gerektigi ifade edilmektedir.
Bkz. Juan Jorge Piernas Lopez, The Concept of State Aid Under EU Law: From Internal
Market to Competition and Beyond, Oxford Scholarship, 2015, p. 21.

Ithal ikameci tesvik politikas1 6rnegi 1913 tarihli Tesvik-i Sanayi Kanunu, iki y1l sonra diinya
ekonomik bunalimmin gergekleserek, devlet¢i ekonomik uygulamalarmin giindeme gelmesi
talihsizligini yasamig, Osmanli déneminde uygulanan bir kanun olmasinin yani sira cumhuriyetin
ilk yillarinda da yiiriirliikte kalmigtir. 1927°de yeniden diizenlenerek, sirketlere kullandiklari
girdilerde destek uygulanmasi, devletin ihtiyaglarini karsilamak amaciyla yaptigi alimlarda ithal
mallar yerine yerli mallar1 tercih etmesi gibi ilave tesvikler eklenmistir. Bkz. Ahmet incekara,
Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, iTo Yayinlart, 1995, s. 51; Murat Cokgezen, Tiirkiye’de Devlet,
Girisimcilik ve Yerel Kalkinma, Istanbul, ITO Yayinlari, 2012, s. 39.

Eger ckonomik gelisme basamaklarini ¢ikmaya devam eden bir iilke s6z konusu ise, tesvik
sistemi, orta veya uzun donemli bir sanayilesme stratejisinin pargasi olmak durumundadir.
Tesvik sistemi ekonominin mevcut durumundan hareket etmesinin yan1 sira diinya
ekonomisindeki gelismeleri ve 6zellikle teknolojik degismeleri de géz oniinde bulundurmalidir.
Bkz. Incekera, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, s. 50.

Mehmet Tuba Ongun, “Gatt-WTO Sisteminde Sanayi Siibvansiyonlari: Bir Degerlendirme”,
Ekonomik Yaklasim, Vol: 13, Issue: 42-43, 2002, s. 67.
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Idare hukuku ile ilgili olarak Fransa merkezli yapilan degerlendirmelerde178,

Ozellestirme, kiiresellesme, devletsizlesme, yerellesme gibi egilimlerin etkisiyle,
idare hukukunun merkezi olan “devlet” i1 yavas yavas kaybettigi ve idare hukukunun

179

sonuna geldiginden bahsedilirken, diger taraftan Alman idare hukuku yoniiyle ™ yeni

bir idare hukukunun dogdugu ifade edilmektedir. Olusan bu post-modern idare

<

hukukunda ise eski idare hukukuna gore diizenlemeden ziyade “yonlendirme” ye
odaklanilmis durumda olduguna isaret edilmektedir. Post-modern idare hukukuna
gore devletin yeni roliiniin iirlinii, destekleyici, kolaylastirici, risk diizenleyici,
ekonomi ve toplumda kapsayict olmasidir. Bu da idare hukuku i¢in yeni ve daha

fazla interdisipliner yaklasimi gerekli kilmaktadir'®.

Idare hukukunun son asamasma gelmis oldugu goriisiinden ziyade idare
hukukunun yogun bir degisim ve yenilenme siirecinden gegmekte oldugu iddia
edilebilir. Zira idare hukukunun en énemli 6zelligi, kendi kendini mesrulastiran (Self-
Justifying construct, récit delégitimation) bir yapiya sahip olmasidir. Idare hukuku bu
yoniiyle sosyo-politik amaclarint gergeklestirmek iizere kendi mesrulugunu ortaya

¢ikarabilir*®. Gelinen noktada idare hukukunun, tutundugu kavrami degistirmek yani

8 Jean-Bernard Auby, La Bataille de San Romano. Réflexions Sur Les Evolutions Récentes Du

Droit Administratif, 57(11) Actualité Juridique—Droit Administratif 912 (2001); Jean-Marie
Pontier, Qu’est-Ce Que Le Droit Administratif?, 62(35) Actualité Juridique—Droit Administratif
1937 (2006); Paul Martens, Que Reste-T-il Du Droit Administratif?, 30(1) Administration
Publique 1 (2006); Jacques Caillosse, La Constitution Imaginaire De L’administration.
Recherches Sur La Politique Du Droit Administratif, (2008). Bkz. Cassese, “New Paths for
Administrative Law: A Manifesto”, p. 603, fn. 1.

Matthias Ruffert ed., TheTransformation of Administrative Law in Europe (2007); Wolfgang
Hoffmann Riem, Zwischenschritte zur Modernisierung der Rechtswissenschaft, 62
Juristenzeitung 645 (2007); Eberhard Schmidt-Assmann, Principes De Base D’une Réforme Du
Droit Administratif. Partie 1., 24(3) Revue frangaise de droit administratif 427 (2008); Eberhard
Schmidt-Assmann, Principes de base d’une réforme du droit administratif. Parties 2 et 3, 28(4)
Revue frangaise de droit administratif 667 (2008); Gunnar Folke Schuppert, Verwaltungsrecht
und Verwaltungsrechtswissenschaft im Wandel. Von Planung iiber Steuerung zu Governance?
[Transformations in Administrative Law and the Science of Administrative Law. From Planning
and Steering to Governance], 133 Archiv des offentlichen Rechts 79 (2008); Wolfgang Kabhl,
What is “New” about the “New Administrative Law Science” in Germany, 16(1) Eur. Pub. L.
105 (2010); Karl-Heinz Ladeur, The Evolution of General Administrative Law and the
Emergence of Postmodern Administrative Law, Osgoode Hall Law School Research Paper Series
no. 16 (2011). Bkz. Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, p. 603-604, fn.
2.

Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, p. 603.
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8L Caillosse, “Legitimacy in Administrative Law? A French Perspective”, p. 15.
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kendi mesrulugunu ortaya c¢ikarmak suretiyle doniisiimiine devam ettigini ve yeni
giindemler {izerinde yogunlastigim kabul etmek gerekmektedir. Idare hukukuna
degin farkli iki diislincenin ortaya ¢ikmasi da devlet merkezli anlatilan bir idare
hukukunda, bu kavramlarinin yeni rolleri ve kiigiilmelerine bagli olarak, idare
hukukunun sona erdigi gibi bir diislinceye gotiirebilir. Ancak, 6zellikle Anglo-
Sakson merkezli yaklasimlarin etkisiyle olusan post-modern idare hukukunun'®?,

idare hukukunun inceleme alanlarinda farklilastirmaya gotiirdiigii ifade edilebilir.

Geleneksel olarak idare hukuku, idare edilen ile kamu otoritesi arasinda iki
kutuplu bir nitelik arzetmekteydi. Bu 6zelligiyle bir denge hukuku olan idare hukuku,
idareye birtakim yetkiler verirken, idare edilenleri de idare karsisinda koruyan bir
hukuk dalidir'®®. Ancak glinlimilizde idare hukuku, idare edilenin idare karsisinda
bilgi edinme, idareye basvuru haklar1 oldugu, idareyi hakem konumunda veya tesvik
edici konumda gorebildigimiz birgok boyutluluga ulasmistir *** ve bu dengeyi
saglamasi, iki kutuplu dengeyi olusturmasindan katbekat zor goriinmektedir. Zira
devlet vatandas arasindaki iligkinin yerini, 6zerk kamu otoriteleri ve kamu, bireysel

yarar ile kolektif ¢ikarlar arasindaki ¢ok tarafli iliskiler almaktadir.

Idare hukukundaki doniisimii, ozellikle temel kavrami kamu hizmeti
izerinden okumak miimkiindiir. Kamu hizmeti, idarenin mesrulugunu saglamasi
disinda, ekonomiye miidahale araci olarak kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin bu
islevi, siirekli degisime ugrayan bir kavram olarak, kamu hizmetinin 6zel kisiler
eliyle goriilmesi gibi devrin ekonomik, sosyal ve siyasal yapisina gore degisiklik
arzeden farkli giindemlerle ortaya g¢ikabilmesine neden olmustur. Bu alandaki ilk
degisim, 0zel hukuk kisilerinin kamu hizmeti yiiriitebilecegine dair diislinceyle,
kamu hizmetinin organik unsurunda meydana gelen ¢atlama ve dolayisiyla kamu

hizmetinin islevsel yoniiniin agirhk kazanmaya baslamasidir’®. Kamu hizmetinin

182 Ramajoli, “A Post-Modern Administrative Law?”, p. 2.

Sarica, idare Hukuku Ders Notlari, s. 96.
Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, p. 609-610.

Ali Ulusoy, “Kamu Hizmeti Anlayisinda Yeni Yonelimler: Avrupa Yapilanmasmin Kamu
Hizmeti Teorisine Etkiler”, in Giimsiginda Yonetim, s. 267; Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti
Incelemeleri, istanbul, Ulke Kitaplar1, 2004, s. 77.
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islevsel yoniiniin agirlik kazanmaya baslamasi ise, toplumsal ihtiyacin giderilmesi
misyonunun idarenin yakin denetimi altinda 6zel tesebbiis tarafindan da yerine
getirilebilecegi diisiincesini saglamlastirmistir. Bu durumu, idari rejimin geri
cekilmesi ve idareye ozgii niteliklerin daralmasi **® olarak da kabul edebiliriz.
Boylece kamu yararmin 6zel hukuk kisileri tarafindan da saglanabilecegine dair
hukuki zeminde belirginlesmede yasanmis, 6zel hukuk kisilerinin idari faaliyetlere

dahil olmasinda 6nemli bir esik atlanmistir.

Kiiresellesme paradigmasi, kamu hizmetleri lizerinde 6nemli degisim ve
dontigiimlere yol agmistir. Kiiresellesmenin ekonomik diizeni olarak ifade edilen yeni
diizene gore, kamu hizmetleri sayisal olarak azaltilip temel manada ii¢ gruba ayrilmis
kabul edilmektedir. Tlk grup kamu hizmetleri, egitim, saglik, giivenlik, adalet gibi
birinci derece kamu hizmetleridir. Ikinci grup ise toplum icin 6zel duyarlilik veya
stratejik onemi olan hizmetlerdir ki bunlar, idarece gorev olarak {istlenilmeyip,
regiile edilen faaliyetlerdir. Uciincii grup faaliyetler ise, her iki grubun disinda kalan,
daha 6nce kamu hizmeti olarak goriilmekle birlikte kiiresellesme ve serbest piyasa
fikrinin de etkisiyle kamu hizmeti olmaktan cikarilmis, 6zel hukuk faaliyeti olarak

yiiriitillen faaliyetlerdir *®' .

Bu bakimdan minimize edilmig bir kamu hizmeti
anlayisina gore dizayn edilen idare hukukunda idari faaliyetlerin, yeni hukuki rejim
biitiinligli iceren kismiyla, 6zel hukuk kisilerinin -bazi durumlarda kamu tiizel
kisilerinin- faaliyetlerinin hassas nitelikte olduklar1 diisiincesiyle diizenlenmesi
(regililasyon) ve kamu yararia goriilmeleri sebebiyle yonlendirilmesi (6zendirme ve
destekleme) yoniinde bir gelisim gosterdigi iddia edilebilir. Bu yoniiyle yeni hukuki
rejim bitiinligi iceren kismiyla 6zendirme-destekleme faaliyeti, idare hukukunun
referans noktalarindaki hareketlilik, kamu hizmetine verilen anlamin daralmasi,

uluslararas1 ticaretteki rekabet ortami1 gibi birgok parametre iizerinden

sekillenebilmektedir.

18 Sabino Cassese, “19. Yiizyildan 21. Yiizyila idare Hukukunun Déniisiimleri”, Cev. Eren

Kalanyuva, idare Hukuku ve idare ilimleri Dergisi, C: 15, S: 2, 2012, s. 161.

Ali Ulusoy, “Hukuk-Ekonomi Iliskisine Ideolojik Yaklagimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni
Kavrami1”, Oturum Konusmasi, Ankara Barosu Uluslararas1 Hukuk Kurultayi, Ankara, 2008,
s. 27.
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Ozendirme ve destekleme faaliyetinin sziinii ettigimiz boyutunu, Avrupa
Birligi idare hukuku {izerinden incelemeye ¢alisarak, Tiirk idare hukuku bakimindan
etki ve katki sorgulamasina girilmesinin faydali olacagi diisiiniilmektedir. Kita
Avrupast hukuk diisiincesinde 6nemli degisimlere yol acan serbest piyasanin,
ekonominin diizeni ve kaynaklarin dagilimi konusunda en etkin yol oldugu
konusunda genel bir diisiince var olsa da bu her seye derman olan bir ilag
olamamustir. Idareler baz1 nitelikteki toplumsal ihtiyaclarin topluma uygun sartlarda
sunulmasini garanti etme amagli, miidahalenin yollarin1 aramistir. Serbest piyasa
tizerinden yeni bir idare hukuku anlayis1 olarak gosterilebilecek Avrupa Birligi idare
hukuku bakimindan, komisyon kararlarinda kimi zaman kamu hizmeti yerine
kullanilan®, genel ekonomik yarar hizmetleri bu nitelikte toplumsal ihtiya¢ olarak

goriilerek miidahale edilmesi gereken hizmetler olarak kabul edilmektedir.

Avrupa Birligi tilkelerinde 1980’lere kadar enerji, ulasim, telekomiinikasyon,
tv yayinciligi, posta servisleri gibi hizmetler, ulusal tekeller eliyle goriliirken,
sonrasinda piyasanin liberalizasyonuyla, bu faaliyetleri yiiriiten 6zel tesebbiislere
devletin kaynak aktarimi yapip yapamayacagi tartismalar1 dogmustur. Zira Avrupa
Birligi hukuku igerisinde Ozellestirmeler dolayisiyla kamu hizmetinin klasik
goriiniimden kagisin bas gostermesiyle her sektorde istenilen verim alinamamustir.
Genel ekonomik yarar hizmetleri denilen faaliyetlerin yerine getirilmesi ve
dolayisiyla toplumsal ihtiyacin tatmini bakimindan, kamu hizmetini yiiriiten (genel

® yermenin dniiniin

ekonomik yarar hizmetleri) 6zel hukuk kisilerine devlet yardlrnl18
agilmasi ve onlarin rekabet hukuku kurallarindan muaf tutulmasini gerektirmistir'*,
Bagka bir ifadeyle kamu hizmetlerinin minimalize edilmesinin sonucunda kamu
otoriteleri, bu tiiketici ihtiyaglarinin karsilandigindan emin olmanin yollarini ve
araclarini aramaya devam etmeleriyle, geleneksel politika yonelimlerine bagli olarak,

devlet yardimlarim1 genel ekonomik yarar hizmetlerinin (kamu hizmeti)

18 Case C-18-88, RTT, 1991 ECR 1-5980 Para. 22; Case C-393-/92, Almelo, 1994, ECR 1-1520
Para. 47-49.

Kavramin 6zellikle devlet destegi ile farkliliklar1 konusunda bkz. 1. Bolim, II. A. Kavramsal
Belirleme ve Tercih.
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190 Aleksander Maziarz, “Services of General Economic Interest: Towards Common Values?”,

European State Aid Law Quarterly, Vol: 15, Issue: 1, 2016, p. 19.
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91 Bu bakimdan devlet yardimlari

sunulmasinda mesru bir yol olarak kabul etmistir
ile genel ekonomik yarar hizmetleri denilen bu hizmetler arasindaki dengeyi'**
bulma ¢abas1 Avrupa Birligi idare hukuku bakimindan 6nem arzetmektedir. Zira tiye
devletlerin {ilke sinirlar1 i¢inde miidahalesinin takdirini zayiflatarak ona bir davranis
standard1 getiren “devlet yardimlart hukuku”, idarenin piyasadaki ayricaliklarim
dramatik sekilde azaltrn1$193 ancak devletlerin g¢ekildikleri kamu hizmetleri alanlarina

dolayl1 da olsa geri donme isteklerine bir rejim belirlemistir.

Tiirkiye ve Avrupa Birligi mevzuatinda, tim esnekligi ve uyarlanmaya
misaitligine ragmen kamu hizmeti kavramindan bilingli bir sekilde kagisla ortaya
cikarilan genel ekonomik yarar hizmetlerinde, idarelerin yeniden aktif konuma
gecmek istemelerini herseye yeniden baslamaya yonelik bir egilimin gostergesi
olarak™®* da kabul edebiliriz. Bu kabul, Avrupa Birligi geleneksel kamu hizmetlerinin
liberalizasyonunun ortaya ¢ikardigi siyasi ve ekonomik etkenlere karsi olusturulmus
bir nevi tasarruf tedbiridir. Boylece kamu hizmetlerinde gerceklesen degisiklik, yeni
bir hukuki rejimin ortaya ¢ikmasina sebep olarak “devlet yardimlar1 hukuku” (state

aid law) ad1 altinda farkli bir rejimin tartisilmasina zemin hazirlamigtir denilebilir.

Devlet yardimi genel olarak Avrupa Birligi’nin isleyisine iliskin anlagma
uyarinca rekabet bozucu bir miidahale olarak algilansa da kamu hizmeti
yiikiimliiliiklerinin  yerine getirilmesi bakimindan yapilan yardimlar Avrupa
Birligi'nin Isleyisine Dair Anlagsma'min 107. madde kapsami diginda kabul
edilmektedir. Bu konuda 2003 yilinda verilen ve Altmark adli toplu ulasim hizmeti

195

yiuriiten sirkete mahalli idare tarafindan yardim edilmesine iliskin karar~" ile genel

ekonomik yarar hizmetlerini yiiriiten tesebbiislere yonelik devlet yardimlarinin, hangi

91 Danwitz, The Concept of State Aid in Liberalized Sectors, s. 107.

192 José Luis Buendia Sierra, “Finding the Right Balance: State Aid and Services of General

Economic Interest”, EC State Aid Law, Kluwer Law Online, Wolter Kluwer, 2008, p. 191-222.
Perroud, “Administrative Law and Competition: How Administrative Law Protects the Market?
Leviathan as an Ordinary Market Player in Europe?, p. 33.
Gilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Geligimi”, s. 106.

1% C-280/00 Altmark [2003] Altmark Trans GmbH, Regierungsprisidium Magdeburg and
Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH.
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kosullarda rekabeti bozucu nitelik arzetmediginin unsurlarina yer verilmistir'*. Buna
gore ilk olarak, devlet yardiminda bulunulan tesebbiis kamu hizmeti yiiriitiiyor olmali
ve bundan kaynaklanan yiikiimliiliikler agik¢a belirtilmelidir. ikinci olarak kamu
hizmeti yiiriitiiclisii tesebbiisiin rakipleri bakimindan iistiin duruma gelmemesini
saglamak i¢in, verilen yardimm nasil hesaplanacagi seffaf ve objektif olarak
belirlenmelidir. Uglincii olarak, verilen yardim, makul bir kari da goéz oniinde
bulundurarak, tesebbiisiin kamu hizmeti yiikiimliliiklerini yerine getirirken
iistlendigi masraflarin tamami veya bir kismimi 6demek i¢in gerekli olandan fazla
olmamal1 ve tesebbiisiin rekabet giiclinii artirmamalidir. Doérdiincii ve son olarak ise,
kamu hizmetinin vatandasa en az maliyetle ulasabilmesi i¢in kamu hizmetini
yiiklenecek tesebbiis ihale usulleri ile belirlenmeli, belirlenmemisse verilecek yardim
iyl sekilde yonetilen bir tesebbiisiin yiikiimliiliiklerini yerine getirirken yapacagi

harcamalar ve makul bir kar dikkate alinarak hesaplanmalidir'®’,

Gelinen noktada tesvik ve desteklerin kamu hizmetindeki daralmaya bagl
olarak kullanilmast yaninda, rekabet, kiiresellesme, uluslararasi ticaret gibi farkl
konularla irtibat1 dolayistyla degisik yonleriyle ele alinmaktadir. Ornegin Avrupa’da
devlet yardimlari, 2008 diinya ekonomik krizi ¢6ziimii asamasinda, 6zellikle banka
sektorline yapilan yardimlarda kilit rol oynamlgtlrlgs. Ekonomik kriz gibi olaganiistii
durumlarda devletin ekonomideki rolii, Avrupa Birligi bakimindan bir kez daha
sorgulandiginda, AB devlet yardimlarina iliskin kurallar, ekonomik krize adapte
edilerek yorumlanmistir %9 Bu bakimdan AB Komisyonu, devlet yardimlari
konusundaki tarihi misyonunda degisiklige giderek, bolgesel, sektorel, yatay

desteklerin hedef odakli sekilde uygulanmasi konusunda politikalara agirlik

1% By karar, Avrupa Birligi’ndeki kamu hizmeti odaklanmasini, etkinlik ve seffaflik yoniinde

degistirdiginden, kamu hizmetinin modernlesmesinde bir doniim noktast olarak kabul
edilmektedir. Uye devletlerin, kamu hizmetinin ne oldugu ve nasil finanse edilecegi konusundaki
karar verme yontemlerini de degistirmistir. Komisyonun bu konudaki karari, 2009 yilinda
Almunia Package ile, son olarak da 2017 yilinda kapsami genisletilerek degisiklige ugramustir.
Bkz. Szyszczak, “The Altmark Case Revisited: Local and Regional Subsidies to Public
Services”, p. 398.

197 C-280/00 Altmark [2003] at 95.
198 Tony Prosser, The Economic Constitution, Oxford University Press, 2014, p. 189-190.

Vasiliki Athanasaki, “State Aid Rules in the Financial Sector During the Economic Crisis: A

Disguised but yet Necessary Retreat or an Honest Compromise? The Case of Greece”, European
Public Law, Vol: 23, No: 3, 2017, p. 638.
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vermistir. Ayrica tesvik ve desteklerin ulusaliistii ve uluslararast boyutta denetiminin
saglanmas1 gerekliligi, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin yeni hukuki rejim

biitiinliighi ve giincellik i¢eren kismi kabul edilebilir.

Yeni olusan bu hukuki rejimi, Kita Avrupasi ve Tiirkiye idare hukuku
bakimindan idarenin mesruluk gerekgesi goriilen kamu hizmetinden sonra yeni bir
mesruluk olusturma c¢abasi olarak da yorumlayabiliriz. Mesruluk gerekgesi olarak
tutunulan kamu hizmeti kavrami olduk¢a doniistiigli i¢in kendisinden s6z
edilmeyerek, yerini kamu yararina yonelik faaliyetlere birakmistir. Boylece idare,
ortaya ¢ikigindaki gibi dogrudan miidahaleci ve lstlenici konumda olmasa da, 6zel
tesebbiisii destekleyerek etkisini hissettirmektedir. Herseye yeniden baslamadaki
diisiince, miimkiinse toplumsal ihtiyacin piyasada giderilmesi, eger bununla
saglanamiyorsa 6zendirme ve destekleme aracglariyla idarenin miidahalesi seklinde

kendini gostermistir denilebilir.

Avrupa Birligi idare hukuku 6zelinde degerlendirecek olursak, Fransiz idare
hukukundaki kamu hizmeti merkezli bir idare hukuku anlatimi yerine rekabet
hukuku bakisiyla bir idare hukuku yaklasiminin tercihinde, devlet yardimlar1 hukuku
alaninda ¢okca derinlemesine tartismalarin oldugu goriilebilmektedir. Kanimca bu
durum, Avrupa Birligi idare hukukunda, iiye devletlerin kamu hizmetine gegmisten
gelen baghiligmmin tezahiirii olarak, toplumca onem atfedilen ve geg¢miste kamu
hizmeti olarak ytirtitiilen ancak Avrupa Birligi hukuku cergevesinde genel ekonomik
yarar hizmetleri olarak adlandirilan hizmetlerde tamamlayici rol istlenmek
istemelerinden kaynaklanmaktadir. Bu bakimdan genel ekonomik yarar hizmetlerinin
(kamu hizmetleri) topluma iyi sartlarda sunulmasini saglamak igin, idarenin genel
ekonomik yarar hizmetleri yliriitiiclisiine devlet yardimida bulunmasini, 6zendirme-
destekleme faaliyetinin giincellik igeren kamu hizmetini tamamlayict islevi

baglaminda degerlendirmek gerekir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin giincellik igeren boyutunda, idarenin
faaliyetlerinde kademeli bir yaklagimin gerekliligine isaret edilebilir. Buna gore,

toplumsal ihtiyacin 06zel tesebbiis eliyle saglanamadigi durumlarda idarenin
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miidahalesinin nasil olmasi gerektigi sorununda, eger sdz konusu ihtiyag piyasada ve
dolayisiyla Ozel tesebbiis tarafindan karsilanamiyor ise idarenin o alanda kamu
hizmeti yiiriitiiciisii olarak faaliyette bulunmamasi gerektigi ifade edilebilir. idarenin
boyle bir durumda ancak 6zendirme ve destekleme yaparak 6zel hukuk kisilerince
toplumsal ihtiyacin giderilmesine tamamlayici olmasi gerekliligi, idari faaliyetlerdeki
yeni giindem maddesidir. Eger toplumsal ihtiyacin giderilmesinde, 6zel hukuk
kisilerinin 6zendirme ve destekleme ile bir alanda faaliyette bulunmasiyla ihtiyag
yine karsilanamiyor ise, idarenin artik o alana girmesi yani kamu hizmeti seklinde
gorev Ustlenmesi giindeme gelmektedir. Bu da idarenin piyasada eger olmasi
gerekiyorsa 6zendirici ve destekleyici rolde olmasi gerektigi ancak toplumsal ihtiyag

giderilemiyorsa kamu hizmeti seklinde gorevlendirilmesi sonucuna ulastirmaktadir.

Tiim bunlar 15181nda ifade etmek gerekirse, idarenin tesvik ve desteklerle 6zel
hukuk kisilerini heveslendirerek toplumsal ihtiyaci gidermesine Oncelik vermesi
gerektigi diisiincesine ulasildigi iddia edilebilir. Baska bir anlatimla idarenin daha
once toplumsal 6nem atfederek yerine getirdigi klasik idari faaliyetlerin, hukuk-
ekonomi etkilesimi, kiiresellesme gibi uluslararasi etki ve boyutu olan olgular
neticesinde daralmasi sonucunda arda kalan alanda, ayri hukuki rejim agiklamasini

gerektiren faaliyetleri ortaya ¢ikardigi iddia edilebilir®®.

Buraya kadar agiklananlara gore 6zendirme ve destekleme faaliyetinin ayri
bir hukuki rejimde agiklanmasini birkag boyut baglaminda degerlendirebiliriz. Kamu
hizmetine verilen anlamin, o&zellikle rekabet hukuku baglaminda yeniden
yorumlanmasi ile idarenin yumusak miidahalesi bunun bir boyutudur. Bu kapsamda
idarenin, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini tamamlayict sekilde o6zendirme-
destekleme yonlii islemlerde bulunma egilimi, klasik idari faaliyetlerdeki daralmaya
bagl olarak bu faaliyetlerde 6zel hukuk kisilerinin performansindan yararlanma
isteginin oldugu iddia edilebilir. Ayrica devletin konumunu iligkin tartismalardan
sosyal bir disiplin olan idare hukukunun etkilenmeyecegi diisiiniilemeyeceginden,
miidahaleci, diizenleyici devlet modelleri disinda, garanti eden devlet (ensuring

state) anlayisinin giindeme gelmesi ise bagka bir boyuttur. Bir diger boyut ise

200 Bu konuda bkz. I. Béliim, II, D. Faaliyetin Goriiniim Bigimleri.
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idarenin yararlandirma usullerinde meydana gelen ¢esitlilik ve uygulama siirecidir.
Bu itibarla regiilasyon kurumlar1 ve uyguladiklar1 hukuktan, idare hukuku yoniiyle
gectigimiz yirmi yil igerisinde kendinden ¢okca s6z edilse de bugiin gelinen noktada,
“destekleyici”, “yonlendirici”, “heveslendirici”, “girisimci” idarenin, hissedilmeyen
ve idare edilenlerin davranislarini degistirici miidahalelerden bahsedilmesi, idarenin
0zendirme ve destekleme faaliyetinin Oonemini ortaya koymaktadir. Bu yoniiyle
0zendirme ve destekleme faaliyetinin giincellik i¢eren boyutuyla, kamu hizmeti

sunarak mesrulugunu saglamasindan bir adim o&te, destek vermesi dolayisiyla

mesruiyetini saglamasindan bahsetmek gerekir.

II. OZENDIRME-DESTEKLEME FAALIYETININ ANLAM
VE KAPSAMI

Idarenin &zendirme ve destekleme yonlii islemlerinin, Klasik idari
faaliyetlerden farklilasan ve giincellik igeren yeni boyutuyla, toplum-piyasa-devlet
ticgeni bakimindan iglevi ayr1 bir faaliyet tiirii olarak incelenmesi gerekliliine
ulagtirmaktadir. Bu baglamda ozellikle diger faaliyetlerde kullanilan araglardan
farklilik gosteren tesvik, destek ve yardim gibi kavramlarin faaliyet bakimindan

kavramsal belirlemeleri (A) ve buna dayanak hukuki temeller ortaya konulmalidir.

Toplumsal ihtiyacin tatmininin 6tesinde ve dolayisiyla makro anlamda bazi
islevleri olan bu faaliyet tiirlinlin, toplum olarak birarada yasamanin geregi olarak
yerine getirdigi islevleri ile ekonomik olarak gordiigii islevler degerlendirilmelidir
(B). Bu yoniiyle faaliyetin dengeleyici ve tamamlayict islevi, sosyal, kiiltiirel,
cevresel ve ekonomik baglamda, kamu yararini merkezine almak suretiyle (C/1)
esnek ve siirekli giincellenen boyutunu ifade etmektedir. Ayrica faaliyetin amaci
olarak kamu yararinin klasik idari faaliyetlerin yoneldigi amagtan farklilik arzettigi
diistintilerek,  faaliyetteki kamu  yararmin  karakteristik  ozelligi  (C/2)

degerlendirilmistir.
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A. Kavramsal Belirleme ve Tercih

Bir faaliyet tiirii olarak 6zendirme ve destekleme, diger faaliyet tiirlerinden
farkl1 olarak, idarenin miidahalesinin farkl iki yoniine isaret etmektedir. Ozendirme,

faaliyetin bir yoniinii, destekleme ise baska bir yoniinii agiklamaktadir.

Ozendirme; tesvik, heveslendirme, isteklendirme, promosyon, motivasyon
gibi terimlerle birlikte diisliniilmesi gereken, idarenin bazi faaliyetlerin
yiiriitiilmesinin kamu yararina oldugu ve baska alanlara goére daha fazla gelismesini
saglamak icin, elde edecegi bazi degerlerden vazgecmek suretiyle muhtemel
yararlanicinin davranisint kamu yarar1 olan alana yonlendirme amagh yiiriittiigii

faaliyet kismin1 ifade etmektedir.

Destekleme ise; siibvansiyon, yardim gibi terimlerle birlikte anilan, kamu
yarart amaciyla belirli tesebbiislere veya kurumlara, belirli {iriinlerin {iretimine,
belirli sosyal, kiiltiirel ve cevresel faaliyetlere idarenin dogrudan kaynak transferi
yapmak suretiyle kamunun belli imkanlarindan yararlandirmayr gergeklestirdigi

faaliyet kismin1 ifade etmektedir.

Ozendirme ve desteklemeyi bir faaliyet tiiriiniin, farkli yogunluk igeren ve
idarenin kamu yararmi gerceklestirme bakimindan, ¢ift vitesli bir faaliyet
yapilanmas1 olarak da ifade edebiliriz. Ozendirme, kamu yararma oldugu idarece
belirlenen alana, yararlanicilar1 yonlendirme amacli araclar kullanarak saglanabilir.
Bu saglamada idarenin dogrudan bir edim sunmasi s6z konusu olmadigi gibi
yararlanandan bir davranis karsiligi beklenmesi durumu da bulunmamaktadir.
Destekte ise, belirlenen alanda yararlanicinin davranmisini degistirmesini gerektiren
sey, idarenin dogrudan bir edim sunmasidir. Diger bir ifadeyle idareden destek almak

icin ve destek alinmak suretiyle belirli bir alana yonlenilmesi gerekmektedir.

Desteklemeyle birlikte belirli bir yararlaniciya avantaj saglanmakta ve kamu

yararina yonelik faaliyette bulundugu i¢in ayricalikli kilinmaktadir. Bu yoniiyle

201

destek, alicisindan her zaman bir performans beklemektedir®". Ancak bu performans

201 Jasinowsiq, “The Great Fiscal Unknown-Subsidies”, p. 6.
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idarenin sundugu edime karsilik gelen bir davranis da degildir. Bu sebeple idarenin
belli faaliyetleri desteklemesi “something for nothing” 6demesi yani “dogrudan bir
karsilig1r olmayan bir 6deme” olarak goriilmektedir. Kamu hizmetinin yiiriitiilmesini
igeren bir sdzlesmede ise, dogrudan bir karsiliga isabet eden yaklasimla “something
for something” ddemesi®® soz konusudur. Farkli bir sekilde ifade etmeye ¢alisirsak,
idarenin bir destekten yararlandirmasi o alanda faaliyette bulunmanin dogrudan bir
karsiligt olmaksizin, dolayli bazi bir takim yararlar da g6z Oniine alinarak
verilmektedir. Bu durumu o6zellikle faaliyetteki kamu yararinin karakteristik
ozellikleri baglaminda diisiinebiliriz’®. Diger taraftan idarenin belli bir desteginde
dogrudan bir karsilik beklenmemesine ragmen, desteginin dolayli karsiligin1 verilen

destegin amaca uygun sekilde kullanilmasi olarak anlamak gerekir.

Destekleme, bir baska boyutuyla 6zendirmenin, &rnegin uygulanan tesvik
politikalarinin yeterli olmadiginda, idarenin 6zendirmeden sonraki bir basamag: veya
faaliyetin ikinci vitesi seklinde ele alinmasi gereken, 6zendirme ile elde edilemeyen
amagclarin destekler ile elde edilmesi olarak da kabul edilebilir. Zira 6zendirme
yoniinde kullanilan araglar idarenin pozitif bir edimde bulunmas ile degil, aksine
normal sartlarda elde edebilecegi degerden vazgecmesi seklindedir. Desteklemede
ise idarenin bir kaynak transferi yapmak suretiyle edimde bulunmasi s6z konusudur.
Idarenin edimde bulunmasi, kamu hizmetindeki hizmet sunan idareye atfedilen 6nem
dolayisiyla mesrulugunu saglamasi 6rneginde oldugu gibi, destekten yararlandiran
idare olarak, kamu yararin1 daha elverisli bir saglama bi¢imi kabul edilebilir ve bu

sebeple 6zendirme politikalarinin 6tesinde giindeme gelebilir.

Destek (subsidy) ile yardim (aid) arasinda, Diinya Ticaret Orgiitii ve Avrupa
Komisyonu bakimindan ayrim yapilmaktadir. Yardim ve destek karakter agisindan
benzer ve ayni etkiye sahip olmalarina ragmen, desteklerin bireyler {izerinde olumlu

faydalar gostermesi, yardimlarin ise bunun Otesinde belli bazi miidahaleleri de

202 Guidance On How The State Aid Rules Impact Upon Funding For The Delivery Of Public

Services Including Services Of General Economic Interest (SGEI),
http://ec.europa.eu/competition/consultations/2010_sgei/uk_5_en.pdf , Cevrimigi, 18.03.2018.

Bu konuda bkz. I. Béliim, II, C. 2. Faaliyetteki Kamu Yararmnin Karakteristik Ozellikleri.
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204 Bu tanimlamaya

barindirmas: sebebiyle farklilik gosterdigi ifade edilmektedir
benzer Avrupa Birligi Adalet Divan1 Steenkolenmijnen davasinda, destegin yardim
ile benzer bir kavram olmasina ragmen, yardimin daha ¢ok amacina vurgu yapilarak
ve Ozellikle disaridan yardim almadan normal olarak elde edilemeyen belli bir amag
icin gelistirildigine isaret edilmistir. Ayn1 kararda yardimin, isletmelere saglanan
pozitif menfaatin Gtesinde, isletmenin biit¢esinde olagan olarak bulunan harcamalari
azaltan ve destegin dogurdugu etkiyi doguran her tiirlii devlet miidahalesi olduguna

ve bu sebeple destek kavramindan daha genis olarak anlasilmasi gerektigine

hiikmedilmistir®®.

Esasinda devlet yardimi (state aid) kavrami, Avrupali bir kavram olarak
Diinya Ticaret Orgiitii tanimlarinda yer alan devlet destegi (State subsidy) kavramu ile
benzer karakteristik Ozelliklere sahiptir. Ancak devlet yardimi sadece devlet
desteklerini degil, 6rnegin vergi avantajlari, sermaye aktarimi, borgtan vazgegcme gibi
devlet faaliyetlerini de icermektedir®®. Kanimca 6zellikle ekonomik kriz sonrasinda
Avrupa’da yeniden ekonomik gelisme icin kullanilan devlet yardimlarinin, devlet
desteklerinin amacglarindan farkli bir amaca hizmet ettigini sdylemek giigtiir. Avrupa
Birligi Hukuku, kamu hizmeti gibi diger bazi temel kavramlar1 kullanmaktan imtina
ederek farkli bir terminoloji benimsemesi yoniindeki bakisini burada da gostermistir
denilebilir. Ancak devlet yardimi kavraminin, kamu hizmeti kavraminin yerini alir
bicimde rekabet hukuku kapsaminda incelenmesi durumunu diisiindiigiimiizde,
idarenin miidahalesinin mesruluk gerekgesinin bir araci olarak farklilik arzettigi
sOylenebilir. Bu yoniiyle devlet desteginin daha ¢ok uluslararasi ticaret hukuku
bakimindan sonuglari iizerinde durulurken, devlet yardimi kavrami iiye devletlerin

kendi {ireticilerine destek vererek miidahale etmesinin mesruluk dayanagi olmasinin

204 Richard Plender QC, “Definition of Aid” in The Law of State Aid in European Union, Ed.
Andrea Biondi, PietvEeckhout, James Flynn, Oxford University Press, 2004, p. 6.

20523, 02. 1961 - Case 30/59, https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61959CJ0030 ,Cevrimigi, 20.01.2018.

Niels Philipsen, “From Market Integration to Fiscal Discipline: Analysing the Goals of EU State

Aid Policy from an Economic Perspective”, Maastricht Faculty of Law Working Paper, No.

2016-5, p. 1.
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yaninda, bu desteklerin Avrupa i¢ piyasasina yonelik etkilerini bir kurala baglamasi

bakimindan terminoloji, anlam ve islev yoniiyle farklilastig1 iddia edilebilir®®’.

Destek (subsidy) kavrami, ekonomiye olumlu manada miidahale anlami
igerirken kullanimi merkantalist doneme kadar gétiiriilebilmektedir. Ancak devlet
yardimi (state aid) denilen kavram, rejimi bakimindan Avrupa Birligi hukukunda
farklilagmistir. Devlet yardimi da sadece olumlu manada miidahale olarak degil,
igeriginde olumsuz tedbirleri de barindiran bir kavram olarak kabul edilmektedir. Bu
acidan Avrupa Birligi devlet yardimlari hukuku bakimindan 6zendirme ve
destekleme ayrimimin yapilmadigi, her ikisini de kapsar sekilde devlet yardimi

kavraminin kullanildigini ifade edebiliriz.

Tiirk hukuku bakimindan, Avrupa Birligi’ne uyum kanunlar1 g¢ercevesinde,
devlet yardimlari alaninda yapilan diizenlemelerin bir kisminda devlet destegi

kavrami kullanilmaktadir 2% .

Diizenlemeye konu miiessesenin Avrupa Birligi
hukukundaki karsiliginin devlet yardimi olmasina ragmen, destek teriminin tercih
edilmesi tizerinde durmak gerekir. Boyle bir tercihte Tiirk hukuk tarihinde ve
kiiltiirlinde yardim kavramina verilen anlamin farklilagsmasinin belirleyici oldugu
iddia edilebilir. Zira devlet yardimi teriminin ilk izlenimi, devletin yoksul bireylere
yonelik sosyal amagli yardimini akla getirmektedir. Ancak diger taraftan mevzuatta
devlet yardimi1 kavraminin da kullanildig1 ve dolayisiyla devlet yardimindan kastin
sosyal amacgli yardimin olmadigina ulastiran diizenlemelere de rastlanilmaktadir.

“Yatinnmlarda Devlet Yardimlari Hakkindaki Karar” ?%

orneginde de gorildiigi
tizere, yardim kavraminin kullanildig1 hatta mevzuat igceriginde tesvik ve desteklere
birlikte yer verildigi goriilmektedir®®. Sonug olarak, Tiirk Hukuku’nda destek ve
yardim kavramlarinin kullanimi konusunda yeknesakligin saglandigin1 sdylemek

glctiir. Yirilirliige giren mevzuatta yardim kavraminin kullanildigi  6rnekler

207 Ulusaliistii ve uluslarasi piyasa bakimndan devlet destekleri iizerindeki sinirlama rejimi ve

bunlar arasindaki iligki hususunda yapilan degerlendirmeler konusunda bkz. II. Boliim, II.
Faaliyetin Sinir ve Dengeleri.
Bkz. https://www.hazine.gov.tr/ab-kilavuz-ilkeleri , Cevrimici, 22.07.2018.

29 RG, 19.06.2012.
210

208

Kararda yatirim yeri tahsisi, faiz, sigorta primi igveren hissesi gibi desteklerin yani sira, belli
vergi indirim, istisnalari ile tegviklerin diizenlendigi goriilmektedir.
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goriilebilirken, tamamiyla Avrupa Birligi Hukuku’na uyum cabalar1 kapsaminda
olusturulan idari teskilat yapilanmasinda ! dahi devlet yardimi yerine devlet
destekleri kavramimin tercih edildigi de bir vakiadir. Tim bunlar kavram
kullannminda karisikligin  devam ettiginin gOstergesi olarak kabul edilebilir.
Kanimca, bir kavramin tercih edilisinde {ilkenin tarihi, kiiltiirel, ekonomik
dinamiklerinin goz ardi edilmemesi ve bu sebeple de Avrupa Birligi hukuku kavrami
olmasma ayrica bir 6nem atfedilmeksizin devlet yardimi yerine devlet destegi

kavraminin kullanilmasi yerinde goziikmektedir.

Bunun yaninda ¢alismada ayrica belirtilmedigi siirece, destek kavraminin
kullaniminin tegvik veya 6zendirme kavrami yerine kullanildigini zira her tegvikin

dolayli bir destek oldugu kabiiliinden hareket ettigimizi belirtmek isteriz?*2.

B. Faaliyetin Dengeleyici ve Tamamlayic Islevi

Idarenin, sosyal, Kkiiltiirel, cevresel ve ekonomik bir alanda yer alan
eksiklikleri digerlerine gére dengelemesi veya daha tist amaglar1 gergeklestirmek igin
bir alana tamamlayict miidahalede bulunmasi, faaliyetin dengeleyici ve tamamlayici
islevine isaret etmektedir. Bu islev dolayisiyla 6zendirme ve destekleme faaliyeti,
idarenin diger faaliyetleriyle birlikte ve onlarmn yiiriitiilmesiye amaglanan sonuglarin
bir sonraki asamalar1 da dikkate alinmak suretiyle, kamu hizmeti yiikiiniin
hafifletilmesi veya kamu diizeninin saglanmasi noktasinda 6zel hukuk kisilerinde

davranis degisikligine yol agacak diizenlemelerle de yiiriitiilebilmektedir.

1. Toplumsal Boyutu Itibariyle Dengeleyici ve Tamamlayici

Islevi

Toplumsal yoniiyle 6zendirme ve destekleme faaliyetinin birkag farkli boyut
icerisinde degerlendirilmesi yapilabilir. ilkin toplumsal yap belli bir diizen igerisinde

yiiriir ve diizenin saglanmasi yoniiyle tarihi siireg, siireklilik ve degisim olarak iki

211 Devlet Destekleri Genel Miidiirliigii, 6015 sayil Devlet Desteklerinin izlenmesi ve Denetlenmesi

Hakkinda Kanun.

Ozendirme ve destek arasindaki &zellikle dogrudan ve dolayl destekleme tasnifine gore yapilan
aciklamalar i¢in bkz. II1. Bolim, II. Terim Tercihi ve Tasnif Kriteri.
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yoldan ilerler. Ancak bu ilerleyiste birindeki yetersizlik toplumsal diizende

aksamalara yol agabilir.

Stireklilik, bir toplumun tarihi mirasinin degerli ve zamana direnebilen
unsurlarinin korunmasini ifade ederken, degisim; korunmasi gerekenlerle benzerlik
gosteren ancak miadlarini doldurmus olmalar1 sebebiyle onlardan ayrilan unsurlarin
tasfiyesini anlatmaktadir. iste bir toplumun refah1 ve mutlulugu, tarihi siirecin bu iki
tarafi arasinda denge kurulabilme basarisina baglidir. Denge siireklilik tarafina dogru
bozuldugunda, asir1 muhafazakarliktan statiikonun korunmasina kadar bir dizi sorunu
ortaya cikarabilir. Denge degisim tarafina dogru bozuldugunda ise, istikrarsizlik,
bireyin toplum ile olan bagmin kopmasi (anomi) gibi sorunlar tezahiir edebilir™?.
Ornegin kaynagm aydinlanma fikrinden alan kalkinma kavramu, bolluk, dzgiirliik ve
esitlige dogru siirekli bir gidis ve bu {ic amacin birbirine siki sikiya bagli oldugu
inancia dayali dogrusal ilerleme ideolojisi wriiniidiir®*. ilerleme merkezli bir kamu
politikasi, ekonomik bakimdan bazi iyi gostergeler barindirsa da, bu ilerleme siirekli
bir degisimi gerekli kilacagindan, toplumun refahi i¢in elverisli kabul edilebilecek bir
durum degildir. Bu bakimdan bir toplumun refahinin artirilmasi, kalkinmasi
bakimindan sadece ekonomik gelismislik ve ekonomik degerlerin referans alinmasi,
yalnizca degisim tarafina dogru bir gidisi beraberinde getirdigi icin, toplumun

mutlulugunu saglamis olmayacak ve sosyal diizende aksamaya neden olabilecektir.

Bir toplumda ekonomik gelismislik diizeyinin yiiksek olmasi, toplumun refah
icinde bulundugu anlamina gelmemektedir. Iyi olus (well-being) veya mutluluk

(happiness)?*®

olarak ifade edilen hukuk-psikoloji yaklagimi kavrami, kalkinmay1 ve
gelismeyi de biinyesinde barindiran, yasanilan ortam, saglik, bos vakit, aile yasantisi

vb. seyleri de icine katan oldukga genis bir kavramdir. Iyi olma durumu arastirilirken

213 Sabri Orman, “iktisadi Kalkinma Politikalar1 ve Degerler”, in Ekonomik Kalkinma ve

Degerler, Ed. Recep Sentiirk, Istanbul, UTESAV Kiiltiir ve Diisiince, 2008, s. 24.

Alain Touraine, Modernligin Elestirisi, Cev. Hiilya Tufan, 4. Baski, Istanbul, Yap1 Kredi
Yayinlari, 2002, s. 14.

Hukuk ve Mutluluk, hukuk-ekonomi-psikoloji disiplinlerinin ortak konu alanina giren,
multidisipliner bir inceleme alanidir. Bu konuda bkz. Edited by Eric Posner, Cass Sunstein, Law
and Happiness, The University of Chicago Press, 2010; John Bronsteen, Christopher
Buccafusco, Jonathan S. Masur, Happiness and The Law, The University of Chicago Press,
2015.
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ise gelir, egitim, saglik gibi objektif; mutluluk, memnuniyet gibi siibjektif gostergeler
dikkate alinmaktadir *°. Dolayisiyla idarenin toplumda bir “iyi olusu” saglamasi s6z
konusu oldugunda, objektif gostergeler kadar siibjektif gostergeleri, manevi bir takim
unsurlar1 da gézoniine alarak bir idari faaliyet rejimi belirlemesi gerektiginin altini

cizmek gerekir.

Idari faaliyetler agisindan bakildiginda miidahaleci bir yontem benimseyerek,
her alana dahil olma ¢abasindaki bir idare, statiikosunu koruma amaciyla toplumun
yararina goriilen her alanda, toplumsal dayamismayir saglamak icin var olmak
isteyebilir. Diger taraftan, iktisaden biiylime, kalkinma, ilerleme, ekonomik etkinlik
gibi amaglarla idarenin liberal ekonomik diizeni Onceligine alarak, toplumsal
thtiyacin  tatminini bireylerin piyasa mekanizmasina gore giderebilecekleri
diisiincesiyle, bu alandan cekilen bir anlayis da s6z konusu olabilir. Birinci duruma
idari faaliyetin siireklilik yoniiyle yiiriitilmesi, ikinci duruma ise degisim boyutuyla
yiiriitiilmesi diyebiliriz. Ancak idari faaliyetlerin yiiriitiilmesinde, siireklilik-degisim
cizgisi takibi ve bunlar arasinda dengenin saglanmasi gereklidir. Bu yoniiyle

6zendirme ve destekleme faaliyetinin dengeleyici islevi dnemi haizdir.

Bir baska boyut, sosyal sermaye kavrami {izerinden diistiniilebilir. Ekonomide
insan ihtiyaclarini karsilamak i¢in gerekli mal ve hizmetlerin elde edilmesine ve
bunlardan edinilen faydanin artirilmasina yonelik ¢abalara tliretim ad1 verilmektedir.
Uretim faktorleri ise toprak, emek, sermaye ve miitesebbis olarak dortlii gruba
ayrilmaktadir. Sermaye ise, bugiinkii anlamiyla beseri, fiziki ve sosyal sermaye
olarak ayrima tabi tutulmaktadir. Beseri sermaye, bireylerin yetenek, kiiltiir ve bilgi
bakimindan yiikselmesi ve insani kaynaklariin gelistirilmesini igerir. Bu yoniiyle en
onemli beseri sermaye atilimi egitim faaliyetleridir. Kalkinma bakimindan da egitim
seviyesi yiiksek tllkelerin iist seviyelerde oldugu goriilebilmektedir. Sosyal sermaye
ise, toplumu olusturan bireyler, sivil toplum orgiitleri ve kamu kurumlar1 arasindaki

ortak faaliyetleri kolaylastirarak toplumun iiretkenligini arttiran, gliven, norm ve

216 Ozge Gokdemir, Ruut Venhoven, “Kalkinmaya Farkli Bir Bakis: Iyi Olus”, in Kalkinmada Yeni

Yaklasimlar, Ed. Ahmet Faruk Aysan, Devrim Dumludag, Ankara, imge Kitabevi, 2014, s. 338-
341.
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217 Ulkelerin gelismislik diizeyleri

iletisim ag1 o6zellikleri olarak ifade edilmektedir
bakimindan iizerinde durulmasi gereken sosyal sermaye, giivene dayali iliski olmas1
sebebiyle toplumun refahi igin bir gereklilik olarak kabul edilebilir. Bu bakimdan
toplum ve idare arasinda giivenin arttirilmasi igin, toplumun tamamini kapsayici ve
benzerliklere Oncelik veren, sosyal ve siyasal politikalarin desteklenmesi 6nem
arzetmektedir. Bu kapsamda, aile kurumunun ve adalet sisteminin gelistirilmesi ile
gelir dagiliminin diizeltilmesi gibi toplumsal hayatin istikrari i¢in gerekli olan giiven

arttirict sosyo-ekonomik politikalara da dncelik verilmesi gerekmektedir218.

Toplumsal ihtiyacin giderilmesi bakimindan dengeleyici ve bu minvalde de
topluma ilave deger katan, iyi olusu amag¢ edinen idari faaliyet olarak
nitelendirilebilecek 6zendirme ve destekleme faaliyetinin toplumun refahi ve devlet
ekonomisinin kalkinmasi i¢in, sosyal boyutunun gozardi edilmemesi gerekir. Boyle
bir idari faaliyet anlayisi, sosyal ve kiiltiirel alanlarda da devaminin kamuya yararli
oldugu disiincesiyle bazi faaliyetlerde bulunulmasina kolayliklar sagladigi gibi
ekonomik diizen bakimindan da uygulanacak politikalarin refah ve kalkinma
merkezli uygulanmasina da Onem atfedecektir. Bu minvalde devletin gorevi
ekonomik ve sosyal diizen arasindaki dengeyi teminat altina alacak sekilde ayrintili
ve derin bir diizen kurmak olmalidir. Ayrica devlet, hayatin maddi ve manevi
degerlerini esit olarak kabul etmelidir. Dolayisiyla madde ile mana, simdi ve Otesi
arasinda bir denge saglamalidir. Bu anlayistan hareketle ulagmak istenen refah
sadece eckonomik degil manevi yani kiiltiirel, entelektiiel, ruhi yoniiyle de ele
alinmalidir. Bu bakimdan idarenin hem hizlandirici hem de frenleyici bir rol almasi
gerektigi ifade edilebilir. Yani 6zendirme ve destekleme faaliyetinin, sadece
ekonomik yonlii tesvik ve destekler seklinde degil, ekonomik, sosyal, kiiltiirel ve
cevresel alanda birlikte yiriitiilen kiimiilatif bir yaklagim gosterilmesi gereken bir

idari faaliyet olarak yiriitiilmesi gerekmektedir.

217 Mehmet Karagiil, “Sosyal Sermaye Uzerine Bir inceleme”, Ekonomik ve Sosyal Arastirmalar

Dergisi, C: 1, 2005, s. 39.

218 Karagiil, “Sosyal Sermaye Uzerine Bir inceleme”, s. 49.
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2. Ekonomik Boyutu Itibariyle Dengeleyici ve Tamamlayici

Islevi

Diinya, kuraklik ve bolluk donemlerini yasadigi gibi hukuk mantigi ve

iktisadi arayiglar bakimindan da doénemler 219

gecirmektedir. Bundan oOnceki
dénemde, toplumun gelisebilmesi i¢in “idare sosyal devlet olarak ne kadar ¢ok sey
yapabilirse, yapmalidir” anlayist hakimken?’, ekonomi yeniden liberal akima doniis
yaparak, etkinlik diisiincesiyle idarenin ekonomik faaliyet alanlarinin daraltilmasina
gecildi. Bu bakimdan kamu miidahalesinin hukuki bi¢im ve modelleri, ekonomik-
kiiltiirel yapi, zaman ve devletlere gore degisebildiginden, tarim toplumlarindan

giintimiize kadar farkli nispet ve Ol¢iilerde ekonomik diizene miidahaleler s6z konusu

olmustur.

Diinya ekonomi politikasinda son otuz yilda tartisilan, dinamik ve potansiyel
tehlike barindiran kavramlar1 anlamada yetersiz kalan politika neo-liberal ekonomi
olmustur. Bu yaklasim idarelerin kaynaklarin dagilimi??! konusunda idare edilenlerin
nasil davranmasi gerektigi yoniinde agiklamalarda bulunulmasina yonelmis, idare de
kaynak dagilimi konusunda politikalara odaklanmistir 222 Dolayisiyla ekonomik
gelisme nasil gergeklesir, ekonomik krizden nasil kaginilir gibi sorunlara ¢are arama
gibi gayesi ¢ok daha siirli boyuttadir. Temelinde ise rasyonel sekilde davranan bir
insan modeli s6z konusudur. Ancak piyasayr makro Ol¢ekte diisiindiigiimiizde
rasyonel olmayan bir¢ok faktoriin oldugunu goérebilmek miimkiindiir’?, Modernite

sonrasi devlet sistemlerinin genel olarak esas aldigi bu ekonomi politikasi, ekonomik

29 Ornegin, Milattan 6nce 1792 yilinda Babil Krali Hammurabi kanunlarmm giris kismindaki,

“Tanrilar beni iilkede adaleti hakim kilmam, giiglillerin zayiflari ezmesini 6nlemem, iilkeyi
aydinlatmam ve insanlarin refahini artirmakla gérevlendirdi” seklindeki ifade ile, devletin sosyal
alandan ekonomik alana, her tiirlii miidahalesinin mesru kabul edildigi anlasilabilir. Bkz. Fikret
Senses, “Gelir Dagilimi ve Yoksulluk: Temel Egilimler, Nedenler ve Politikalar”, in
Kalkinmada Yeni Yaklasimlar, s. 94.

220 Aydm Giilan, idare Hukuku Dersleri, 2015-2016.

21 Bir ekonomide sahip olunan kaynaklarin ok sayidaki kullanim alanlar1 ve kullanicilar arasinda

dagitimmi ifade eden kaynak dagiliminda baslica amag, kaynak dagitiminin maksimum etkinlik
icinde gerceklestirilmesidir.

Driesen, The Economic Dynamics of Law, p. 3.

Driesen, The Economic Dynamics of Law, p. 21-22.
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diizenin kendiliginden etkin bir sonuca ulasabilecegi tezinden yola ¢iktigi i¢in, bu
diizene etki edebilecek kurumlar dikkat-i nazara alinmamistir. Bu noktada da devlet
miidahalesi tehlikeli olarak goriilmiis, kaynak dagilimina odaklanildigr i¢in idari
faaliyetlerde etkinlik merkezli hareket edilerek, devletin kiigiiltiilmesi tercih

edilmistir.

Neo-liberal ekonomi iizerindeki tartigmalar farkli boyutta ekonomik
analizlere neden olmus ve yeni ekonomik diisiincelerin uygulanabilirligini de
tartismaya a¢cmustir. Boyle bir tartismanin ardindan {izerinden sik¢a konusulmaya
baslanan yeni kurumsal ekonomi®** bakis agisiyla piyasalari destekleyen, toplumsal
yatirim ve biiyiimeye olanak saglayan tesvik mekanizmalarina vurgu yapilarak*?
neo-liberal ekonominin aksine devletin ekonomideki rolii degerlendirilmektedir.
Devletin ekonomideki roliinlin yeniden diisiiniilmesiyle de kamu giiciiniin piyasada
cesitli goriiniimlerine sahit olunabilmektedir. Bunun en belirgin goriiniimii, kamunun
Ozel sektore cesitli politikalarla destekler saglamasidir. Temelinde ise, diinya
ekonomisinin icine girdigi dehsetli rekabet ortami vardir. Bu rekabet ortamindan
kendi ekonomisi ve vatandaslarmi korumasi i¢in ihracati, KOBI’leri desteklemesi,
Ar-Ge tesvikleri saglamasi gibi hamleler, devletlerin i¢inde bulundugu yeni bir

Olgu 226

olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ayrica gelismislik diizeyi ne oranda olursa
olsun, bolgeler arasindaki esitsizligi gidermek noktasinda ekonomik bakimindan

dengeleyici araglara da ihtiya¢ bulunmaktadir.

Tiirk ekonomi tarihinde devletin 6zel hukuk kisilerine yonelik tesvikleri,
kamu iktisadi tesebbiislerinin piyasada olmasi gerektigi diisiincesiyle, “devietin
finansman ve riskin biiyiik kismim yiiklenerek sevk ve idareyi ozel ellere birakmast

verine dogrudan tesebbiise girismesi daha rasyonel bir davranig olmaktadir”**

224 Bu yaklagim ile neo-liberal ekonomi politikalarinin, genel olarak hukuk diisiincesi ve 6zelde idari

faaliyetler lizerindeki etkisi bakimindan yapilan degerlendirmeler i¢in bkz. I. Boliim, C. Hukukun

Ekonomik Aragsallagsmasinin idari Faaliyetler Uzerindeki Déniistiiriicii Etkisi.

22 Devrim Dumludag, “Kurumlar, Kurumsal Degisim ve Ekonomik Kalkinma”, in Kalkinmada

Yeni Yaklasimlar, s. 20.

Naci B. Muter, Ramazan Gokbunar, “Devletin Etkinligi ile ilgili Ekonomik, Politik, Kiiltiirel
Teoriler”, Sosyal Bilimler, C: 1, S: 1, 2003, s. 67.

227 «Kamu lktisadi Tesebbiisleri Reformu Stratejisi”, RG, 11 Aralik 1972, S. 14388, s. 2.
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seklinde elestirildigi goriiliirken, tesvik politikalarinin devletin ilk etapta yapmasi
gerekeni ertelemekten ibaret oldugu bigiminde dahi degerlendirilmistir. Ancak
giinimiizde ekonomik faaliyetleri tesvik eden bir ekonomik organizasyonun,
bliylimenin anahtar1 oldugu ifade edilmektedir?®®. Uzun vadede bliylime ve gelisme,
tiretim ve verimlilik artigina yol acan faaliyetlerin desteklenmesi ve dzendirilmesiyle
miimkiin olabilecegine dair genel bir kanaat s6z konusudur. Boylece ekonominin
farkli kesimlere agilarak genislemesi, yeni ortakliklarin kurulmasi, toplumun degisik
kesimlerinden kimselerin kisisel becerilerini gelistirmeleri ve iiretim faaliyetlerine
katilmalar1 da saglanacaktir’. Boyle bir usulii benimsemeyen ve iiciincii diinya
tilkeleri seklinde tabir edilen tilkelerin yoksul kalmasinin nedeni, ekonomik ve siyasi
kurumlarinin ~ etkin olan faaliyetleri tesvik etmeyen bir yapt sunmasina
baglanmaktadir™®’. Bu minvalde idarenin uluslararasi rekabet disiplininden korunmak
yerine piyasaya katilarak, belirli sektorleri desteklemesi, disipline etmesi ve liretken
kapasiteyi bu belirli sektorlere yonlendirmesi ** toplumsal refahin artirilmasini

saglayacaktir.

Bugiin, kamu diizeninin saglanmasi, vergi toplama gibi idarenin yerine
getirdigi temel hizmetlerin disinda idare, toplumla birleserek, en biiylik isveren ve
mali aracilik eden ve bu sebeple de her zamankinden daha yerlesik hale gelmis bir
kurum haline doniismiistiir. Bu bakimdan idari devlet (idari makine), ilk dnce kendi
boyutlarin1  genisletmis (yogun kamu hizmeti), daha sonra ise azaltmistir
(reglilasyon). Simdi yeniden genisleyerek siyasi ve toplumsal baskilara uyum
saglamak istemektedir 282 Uyumu saglama bakimindan ise idare, toplumda
ekonominin igine iyice yerleserek, aracit ve dost gibi 6zellikleriyle ekonomik ve
sosyal tesiri ¢ok daha fazla hissedilebilir olmustur. Bugiin idarenin kamu hizmeti

sunucusu olarak piyasada hakim konumda yer almasini yegleyen disiincenin

228 Dumludag, “Kurumlar, Kurumsal Degisim ve Ekonomik Kalkinma”, s. 23

229 Sevket Pamuk, Tiirkiye’nin 200 Yilhk iktisat Tarihi, 1. Basi, Istanbul, Is Bankas1 Kiiltiir
Yayinlari, 2014, s. 6.

North Douglass, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge
University Press, 1990, s. 110.

Linda Weiss, John M. Hobson, Devletler ve Ekonomik Kalkinma, Karsilastirmal Bir
Tarihsel Analiz, Cev. Kivang Diindar, Ankara, Dost Yayinlari, 1999, s. 176.

Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, p. 608-609.
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gecerliligini korumasi gerektigi diisliniilemez. Ancak idarenin piyasa ile ilgili
hareketsiz kalmasi, dolayli miidahale bulunmamas: seklindeki bir davranis da kabul
edilmemelidir. Idare piyasada miitesebbis olarak degil, piyasa dostu bir aktor olarak,
kamu yararinin saglanmasi bakimindan piyasay1 kullanmaya yonelik, dolayli bir
miidahaleyi ifade eden Ozendirme ve destekleme faaliyeti ara¢ ve usullerini

kullanmalidir.

Devletin ekonomideki rolii konusunda, Acemoglu ve Robinson tarafindan
yazilan “Uluslarin Diislisii” eseri dikkate degerdirzsg. Eserde, iilkelerin ekonomik
basarilari, ekonomik isleyiste bireyleri tesvik eden kurumlara baglanmis, olumlu ve
olumsuz sonuglar doguran kurumlar kategorilendirilerek, kapsayici ve dislayici
kurumlar olarak ikiye ayrilmistir. Bu ayrimin sonucunda bir iilkenin ekonomik refah
dagitan kapsayici kurumlara sahip olmasi, hizli biiyiime potansiyeline de sahip
oldugunun gostergesi kabul edilmistir. Acemoglu ve Robinson, ekonomik haklar
tantyan, yatirima destek veren iilkelerde istikrarli bir biliylimenin gergeklestigini

234

savunarak kapsayict  kurumlar,  kalkinmanin  lokomotifi  seklinde

degerlendirilmistir.

Ekonomik anlamda devletin gaye ve gorevi>>>, toplumun refahini artirmak ve
kalkinmak olmalidir. Kapsayict kurumlara sahip bir ekonomide idarenin almasi
gereken rol, toplumun refahinin saglanmasi seklindeki kamu yararmi, 6zel hukuk
kisilerine davranig degisikligine yol acan yumusak miidahalelerde bulunmak
suretiyle, davramiglarim1 kamu yararma uygun tarafa yoneltmek maksadiyla

6zendirmesi veyahut desteklemesidir.

Ekonomi bilimi anlaminda hukukun, formel bir kurum olarak kabul edilmesi
hasebiyle, kapsayict kurumlar tabirini idare hukuku bakimindan, “kapsayici idare”

seklinde doniistiirebiliriz. Bu bakimindan ekonomik anlamda toplumun refahinin

% Daron Acemoglu, James Robinson, Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and

Poverty, Profile Books, 2013.

Daron Acemoglu, James A. Robinson, Uluslarm Diisiisii, Cev. Faruk Rasim Velioglu, Dogan
Egmon Yayincilik, Istanbul, 2012, s. 74-75; Dumludag, s. 26.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin anayasal temelleri baglaminda, devletin gaye ve gorevleri
konusunda bkz. I1. Boliim, I. Faaliyetin Anayasal idare Hukuku Boyutu.
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artirllmasi i¢in “kapsayict bir idare” ye ihtiya¢ duyulmaktadir. Baska bir ifadeyle,
idarenin Ozel tesebbiisliin gelismesi ve geliserek iilkenin ekonomik biiylimesine
katkis1 dolayisiyla kamu yararinin saglanmasi ig¢in, tesvik ve destek araglarina
basvurmasi, ekonomide yonlendirici idare konumunda olmasi, idarenin faaliyetleri
bakimindan gerekli bir durumdur. Boylece idare ile ozel sektoriin birbirini
tamamlayic1 nitelikte faaliyet gostermesine imkan verilmektedir. Bu bakimdan
idarenin ve idare hukukunun yeni degisim Orgiisii, kapsayici idareyi olusturma

yolunda, yeni hukuki rejimler olusturmak seklinde ilerlemelidir.

Weber tarzi idare, dogrusal bir gelisme ve dogrusal karar verme siirecleri olan
bir “makine” idi. Bugiine gelindiginde bu resim olduk¢a karmasik goziikmektedir.
Idare, siyaset ve toplum artik bir iicgen formunda kendini gdstermektedir. Ayrica
idare ile toplum arasinda net bir ¢izgi artik bulunmamaktadir. Kamu ve 6zelin birbiri
ile rekabet halinde etkilesimde bulundugu, pazarlik ettigi daha genis bir kolektif
alanin parcgasi olmus ve miizakere ile komuta kontroliin bitigik sekilde ilerledigi bir
hukuki diizenden bahsedilmektedir. Boyle olunca da acik uglu, isbirligine dayali
idare tarzi, eski hiyerasik model idare tarzi ile rekabet etmektedir. Idare hukuku da

bu yeni gercege adapte olmak zorundadir 2.

Adaptasyon siirecinde iizerinde
durulmasi gereken konulardan biri, kamu-6zel kesim ayriminin bulanik sekilde
goziikmesidir. Ornegin devlet 6zel hukuk kisilerine, kamu tiizel kisilerinin sahip
oldugu ayricaliklar1 verebilmektedir. Bu bakimdan devlet ve 06zel tesebbiis
dikotomisi, giiniimiizdeki ekonomik ¢ikar gergegini de tam olarak tarif

edememektedir®’

. Iste bu gibi durumlar, piyasada 6zel-kamu katilimini ve kamu
yararina yonelik faaliyetler ile 6zel yarar i¢in yiiriitiilen faaliyetlerin ayirt edilmesini

zorlagtirmaktadir. Bu zorluk yalnizca hukuki agidan kavramsal bir giigliigii ifade

26 (Cassese, “New Paths for Administrative Law: A Manifesto”, p. 608; Giulio Napolitano,

“Conflicts And Strategies in Administrative Law”, International Journal of Constitutional
Law, Vol: 12, Issue: 2, 1 April 2014, p. 358.

27 Birkinshaw, European Public Law: The Achievement and the Challenge, p. 580.
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etmesinin yaninda, ayn1 zamanda kamu ve 6zel ayriminin bulaniklagsmasi ile hesap

verilebilirlik bakimidan da problemler dogurabilmektedir®,

Idarenin ekonomiye tesebbiis sahibi olarak veya smirlayici diizenlemeler
getirerek degil, baska bir piyasa elemani gibi katilmasinin 6ngoriildiigii ve yukarida
ana hatlariyla agiklamaya calistifimiz yeni ekonomik diizende, idarenin piyasa
aktorii olarak yumusak hamlelerde bulunmasi gerekliligi, kamu yararinin klasik
anlamlarindan siyrilarak donlismesine de sebep olmustur. Kamu yarari, idarenin her
alana gegisini saglayabilecek kuvvet niteligini gostererek, idarenin ekonomik
boyutuyla dengeleme ve tamamlama islevini yerine getirmesinde esas kavram olarak
goriinmektedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin bu bakimdan O6nemi,
dengeleyici islevinin yanisira tamamlayic1 isleviyle 0©zel hukuk kisilerinin
yeteneklerinden faydalanarak toplumun refahi ve kalkinmasi i¢in, kamuya deger

katan ve bu yoniiyle kamu yarar1 merkezli bir idari faaliyet olmasidir.

C. Faaliyetin Kamu Yararim Belirleyici islevi

Idarenin bir alanda faaliyette bulunanlar1 desteklemesinin ardindaki diisiince,
o alanin devami veya gelisiminin kamunun yararina olmasidir. Bu bakimdan faaliyet,
kamu yarar1 merkeze alinmak suretiyle yiiriitilmekte (1) ve boylece kamu yararmin

ozelliklerinin bariz yansimalarini tagimaktadir.

Her idari faaliyetin amacinin kamu yarar1 olmasina karsin, idari faaliyetlerde
ayrima yol acan kriterlerde temel belirleyici unsurlardan biri, idarenin faaliyetinin
sonucu olarak kamu yararinin igerigidir. Kolluk faaliyetini, kamu hizmetinden ayiran
diisiince de onu diizen saglanmas1 seklindeki kamu yararinda sabitleyebilmektedir.
Bu bakimdan nasil ki kamu diizeninin saglanmasindaki kamu yarari, kolluk
faaliyetini diger faaliyetlerden ayri kilan bir unsur olarak karsimiza c¢ikmakta ise,
6zendirme ve destekleme faaliyetinin sonucu olan kamu yararinin kamu hizmeti ve

kolluga gore farklilik arzettigi diisiincesinden hareketle (2) tasnife gidilmistir.

28 Yazar bu durumu anlatmak icin bukalemun devlet tabirini kullanmaktadir. Bkz. Miguel Poiares

Maduro, “The Chameleon State EU Law and the Blurring of the Private/Public Distinction in the
Market”, SSRN, 2010, p. 10.
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1. Faaliyetin Merkezi Olarak Kamu Yararinin Anlamm

Ozendirme ve destekleme faaliyeti kamu yarar1 merkezli bir faaliyettir. Kamu
yararin1 merkezine almasina sebep olacak farkli argliimanlar one siiriilebilir. Ancak
en Onemlisi, kamu yararinin, dogumuna sebep oldugu tiim idare hukuku
miesseselerini ve Oncelikle kamu hizmeti kavramini, fonksiyon degistirmis bir
bicimde bertaraf etmek amaciyla manivela gorevini goren bir kavram seklini almasi
ve bdoylece kamu hizmeti terimi ve beraberindeki hukuki rejimi giindemden ¢ikarmak
i¢in kullanilmasidir. Bu anlamda kamu yarar1 kavrami, 6zel hukuk kisilerinin idari
faaliyetlerin her alanina gegisini saglayan bir kavram ozelligi de gostermektedir 2*°,
Boylece Truchet’in savundugu tizere merkeze yani kamu hizmetinden kamu yararina
donus seklinde bir anlaylsla240 birlikte, faaliyet olarak kamu hizmeti temelli bakis1 da
geride birakmaya sebep gosterilebilir. Boylece kamu hizmetini sunmak suretiyle
toplumda mesrulugunu ve toplumsal dayanigmayi saglayan idare anlayis1 yerine,
ozellikle 6zel hukuk kisilerinin kamu hizmetlerine katilmaya baslamasindan sonra,

idarenin faaliyetleri kamu yararma doniik faaliyet eckseninde gelismis ve

doniismiistiir denilebilir.

Kamu yarari, idare hukukunun varolus sebebi (raison d'étre) olarak yeniden
ortaya ¢ikarken, diinkii icerigiyle farklilasan ancak bugiiniin anlami bakimindan
etkili ve onu tanitan bir ehliyete sahiptir. Bu gorevi ekonomik boyutuyla, idare
hukukunun ekonomik aragsallastirilmasina mesruluk kazandirarak 241 yerine

getirmektedir. Ozellikle ekonomik kamu yararmm 2%

idarenin faaliyet ve
islemlerinde esas alinmaya baslanmasi, kamu yararin1 kullanmak suretiyle 6zel
tesebbiisiin giittligli ekonomik ¢ikar gayesiyle Ortiisebilen alanlara dahil olmasini da

dogurmus ve bu durum bireyin ¢ikar1 ile kamu yararinin bir denge noktasinda

239 Giilan, "Conseil D'etat'nin Kamu Yarar1 Kavramina Yaklasimi", s. 23-24.

0 Didier Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarari: Kaynaga ve Dengeye Doniis”,

Cev: E. Ethem Atay, in Prof. Dr. A. Seref Goziibilyiik'e Armagan, Ankara, Turhan Kitabevi,
2005, s. 359.
Caillosse, “Legitimacy in Administrative Law? A French Perspective”, p. 25.

Bu konuda ayrintili bilgi i¢in bkz. Halit Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavrammn Tiirk
idare Hukukundaki Anlam ve islevi.
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bulusmasi suretiyle de kamunun yararina sonuglar dogurabilecegine ulastirmistir

denilebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin merkezindeki kamu yarari, farklh
bicimlerde de olsa kamu hukukunun alanin1 giderek genisletecek bir konuma

283 {dare kamu yarar1 gerekgesiyle dogrudan iistlenmedigi ve dolayisiyla

sahiptir
kamu hizmeti etiketine sahip olmayan bir faaliyete, kamu yarar1 amaciyla 6zel hukuk
kisilerini dahil etmek ¢abasinda olabilir. Bu kapsamda 6rnegin, kamu hizmetinin
finansmanina yonelik olarak, kamu-6zel isbirligi sozlesmeleri yapmak suretiyle,
altyapt hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan yapilmasim1 kamu yararina uygun
gorerek, yeni finansman yollar1 arayabilmektedir. Yine 6zendirme ve destekleme
faaliyetine girismek suretiyle, 6zel hukuk kisilerinin davraniglarini kamu yararina
goriilen alana dogrultmak icin ¢ok sayida tesvik ve destek araglarina bagvurabilir. Bu
durum, idare hukukunun uygulanma alanin1 genisletebilme potansiyelini de
biinyesinde barindirmaktadir. Boylece idarenin belirledigi alana dahil olan &zel
hukuk kisisi, belli derecede idare hukuku kurallarina maruz kalmaktadir. Piyasa
ekonomisindeki direngten kaynakli olarak, s6z konusu uyusmazliklarin idari yargi
denetimi disinda gerceklestirilmesi de miimkiindiir. Ancak bu durum, 6zel yarar ile

kamu yararimin birlesimi ile ortaya ¢ikan yeni hukuki rejimlerde, idare hukukunun

klasik kavramlarimin farklilasmasiyla dahi, alanin1 genislettiginden bahsedilebilir.

Kamu yarari, idare hukukunun dogdugu ve gelistigi donemde bir {istiinliik
gerekgesi iken, kavramin doniisiimiiyle birlikte idare karsisinda bireyin ve onun
tercihlerinin korunmasi temelli bir hukuki zemin kurma amacina yénelmistirz‘m.
Truchet, kamu yararini, “kisisel yararin karsiti degil fakat kisisel yarara empoze
3,245

edilir”™ olarak ifade ederken, 6zel kisinin yararii yok eden veya goz ardi eden bir

anlami olmadigina isaret etmektedir®®. Buradan hareketle kamu yararinin, bireysel

243 Giilan, "Conseil D'etat'min Kamu Yarar1 Kavramina Yaklagimi", s. 32.

244 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavranmunin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve islevi, s.

200.

5 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarart: Kaynaga ve Dengeye Déniis”, s. 371.

246 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavrammin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve islevi, s.

16.
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yararin karsiti olarak degil, toplumun ihtiyaclart ile ekonomik ve sosyal dengeler
dikkate alinmak suretiyle®*’ olustuguna®® ulasabilmek miimkiindiir. Kamu yararinin
bu oOzelligi dolayisiyla, 6zel ¢ikarin gergeklesebilmesiyle de sonug olarak ortaya
cikabilecek boyuttadir. Bagka bir ifadeyle kamu yararin1 gerceklestirme tekeli idare
de veyahut kamunun elinde degil, 6zel tesebbiisin de belli sartlarla bunu
saglayabilecegine kabul etmek gerekmektedir. Bu bakimdan kamunun yararina
gorlilen bir alanda faaliyette bulunmasi sebebiyle desteklenenen veya 6zendirilen

hukuk kisisinin de kamu yararin1 gerceklestirdigi kabul edilmelidir.

Kamu yarart ile bireysel yarar iligskisinde kamu yararmin giincel anlami, kamu
yararinin “bireysel yarara dayanmasi gerektigi”’, “bireysel yarara uygun olmasi
gerektigi” ya da “bireysel yararla bagdasabilir olmasi zc:,rerektig“g,i’’249 seklindedir. Idari
faaliyetlere, 6zel hukuk kisilerinin dahil olmasinda da, 6zel yararin kamu yarari
icerisinde eridigi, onunla biitlinlestigi soylenebilir. Bu anlamda 6zendirme ve
destekleme faaliyetinin merkezindeki kamu yarari, 6zel hukuk kisisinin yarari ile
kamunun yararinin ortak bir noktada birlesmesi ve o noktada biitiinlesmesi sonucu
ortaya cikmaktadir. Kamuya yararli faaliyetler yaptigi kabul edilerek farkli bir
hukuki rejimde degerlendirilen “kamu yararina olan kurumlar” 6rnegindeki kamu
yararinda, esasinda 6zel hukuk kisisi olan ve 0zel yararma calisan bir kuruma,
toplumun ihtiyaglarimin giderilmesine katkida bulundugu icin, “kamu” etiketi
yapistirilmasi, kamu yararinin 6zel yararin karsiti seklinde degil, ekonomik ve sosyal
thtiyaglar1 g6z ontine alinmak suretiyle, 6zel yararin kamu yarari igerisinde eridiginin

veya hal degistirdiginin gostergesi kabul edilebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetini bu noktada 6zellikli kilan husus, birey
yararint kamu yararina tesmil edebilmesidir. Bdylece kamu yararint merkezine

alarak, 6zel hukuk kisilerinin davraniglarini degistirmeye yonelik manevi zorlama

7 DIDDK E. 2005/270 sayili kararinda, kamu yararinin belirlenmesinde devletin smirsiz

olmadigini, toplumun temel dinamiklerine yani kamu yararinin dogasina aykir1 olamayacagini

ifade etmektedir.

8 Truchet, “Fransiz Danistay’1 Kararlarinda Kamu Yarar1: Kaynaga ve Dengeye Déniis”, s. 370.

249 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavrammin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve islevi, s.

198.
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amacli miidahaleler i¢in mesruluk gerekgesi de olusturulmaktadir. idare, kamu yarar
kavramina dayanmak suretiyle 6zel hukuk kisilerinin tercihlerinde etkili olabilmenin
hukuki yol ve ¢arelerini aramakta ve sonug olarak ise bireyin yararini kamu yarariyla

birlikte tamamlayici sekilde kullanmaktadir.

2. Faaliyetteki Kamu Yararimn Karakteristik Ozellikleri

Idari faaliyetlerin amacinda belirleyici husus idarenin, yasama ve yiiriitme
organlarinin siyasi hedefleri dogrultusunda ve bunlarin gerceklesmesi yoOniinde

250
davranmasidir

. Bu bakimdan idari faaliyetlerin hepsinin amaci kamu yararidir.
Ancak 6zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan amacglanan kamu yararinin
karakteristik ozelliklerine gore diger idari faaliyetler bakimindan farklilik arzettigi

diistiniilmektedir.

Kolluk faaliyetinin amaci1 olan kamu diizeninin saglanmasi, kamu yararmin
kapsam1 bakimindan toplumun dirligi, esenligi ve giivenligini ifade eden 6zel amagh
kamu yarar1 seklinde ifade edilebilir. Toplumun ortak ve genel ihtiyacinin
karsilanmasi veya toplum i¢in 6nem kazanmis > bazi alanlarda faaliyette
bulunulmast gerekliligi ise kamu hizmetinin y6neldigi kamu yarar1 olarak
agiklanabilir. Bu yoniiyle klasik idari faaliyetlerin esas govdesi olan kamu hizmetine
gore kamu yararinin icerigine dair acgiklamalar yapabilmek miimkiin géziitkmektedir.
Bu anlamda toplumun refahinin ve mutlulugunun artirilmasi veya daha iyiye gitmesi
ile diger idari faaliyetlerle ulasilmak istenen amacin daha Otesine gidebilmek
konusundaki yararlarin, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinin sonucu olan kamu

yararindan farklilastig1 iddia edilebilir.

Kamu yararinin kapsami bakimindan yapilan ayrima gore, zorunluluk olarak
kamu yarari, temel hak ve Ozgiirlikler bakimindan, korunmasi konusunda genel
kabul goren yararlardir. Toplum i¢in 6nem kazanmis olan ihtiyaglarin karsilanmasi
bakimindan kamu yarari ise tatmin edilmedigi takdirde toplumda huzursuzluga neden

olan veya bir konuda toplumda heniiz arzu olusmamis olsa dahi idarenin yiiriitmesi

20 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 7

251 Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti Kavram1”, iHiD, C: 9, S: 1-3, 1988, s. 148.
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gerektigi diisiiniilen kamu hizmeti faaliyeti anlamindaki kamu yararidir ®2. Bu
yaklagim esasinda, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinin her ikisinin de amacinin
kamu yarar1 olmasina ragmen, ulagilmak istenen kamu yararinin farklilastigi ve bu

sebeple de ayr faaliyet tiirleri olarak zikredilmesinin de zeminini olusturmaktadir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin amaci olan kamu yararimi, kolluk ve
kamu hizmetinin sonucu olan kamu yararlarindan bir sonraki boyut seklinde anlamak
gerekir. Bunu igerigi tamamlanmis bir kamu yarar1 olarak da ifade edebiliriz.
Dolayisiyla kolluk ve kamu hizmeti faaliyetlerinin ilk, dncelikli, goriinen, mikro ve
dogrudan amact kamu yarart olmasina ragmen, Ozendirme ve destekleme

faaliyetinde, kamu yararinin ikincil®?

ve makro bir goriiniimii vardir. Yarg: kararlar
tizerinden bu anlatimi1 somutlastirmaya caligmak gerekirse; diinya kupasina katilarak
derece elde eden milli sporculara iistiin hizmet madalyasi verilmesini igeren ve
sporun tesvikinin devlete anayasada gorev olarak verilmesini degerlendiren yargi
kararinda, “Diinya kupast finallerinin oynandigi 2002 yili ve takip eden yillarda,
gerek ulusal, gerek uluslararasi gorsel, yazili ve elektronik basin ve yayin
organlarinda, (A) Milli Futbol Takimimin Diinya iigtinciisii olmasit nedeniyle ¢ok
sayida haber ve programlarimin yapudigi dikkate alindiginda; turizm, ticari, sosyo-
kiiltiirel ve uluslararast iligkiler baglaminda iilke menfaatlerine olacak sekilde
tamitim yapuldigi ve bu tamitimin kamu yarar: tasidigr agiktir” hiikkmiine varilarak,
milli sporculara verilen madalyalar, memleket i¢in faydali ve diger isleri tesvik
maksadiyla verilen ikramiye olarak degerlendirilmistir254. Buna gore milli sporcuya
idarenin manevi araglarim > kullanmak suretiyle destek vermesinde, dogrudan
ozelligini gostermese de dolayli bir kamu yararinin varligt bulundugu ortaya
konularak, boyle bir destekle iilkenin tanitiminin yapilmast seklinde uzak bir illiyet

dahi dikkati nazara alinmigtir. Kanimca bu yaklasim, destekleme ile idarenin

252 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavranmunin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve islevi, s.

30-31.

Ozendirme ve destekleme faaliyetindeki kamu yararmin ikinci asamada bir kamu yarar1 oldugu
idare hukuku ders anlatimlarinda Prof. Dr. Aydin Giilan tarafindan ifade edilmektedir.

% D4D, E. 2009/8580, K. 2010/1336, KT. 17.03.2010, DD, S. 124, s. 209.

255

253

Bu konuda bkz. III. Bsliim, II. idarenin Yararlandirma Araclari, B. Manevi Araglar.
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amacladig1 kamu yararinin yan etkilerinin dikkate alinmak suretiyle olustuguna delil

gosterilebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin amac1 kamu yarar1 bir diger boyutta,

cok yonli ve uzak ihtimaller gozoniine alinarak 2*°

siyasi irade tarafindan
olusturulmaktadir. Ciftcilere verilen dogrudan gelir desteklemesinin amaciyla ilgili
olarak verilen kararda, “Dogrudan gelir destegi ddemelerinin yapilmast ve ¢ift¢i
kayit sistemi olusturulmasindaki amaglardan biri; tarimsal tiretimin artmasi, daha
fazla iiriin miktarinin elde edilmesi ve cificilerin bu hususta desteklenmesi, tarim
arazilerinin sulanabilmesi, giibrelenebilmesi, daha fazla iiriin elde etme olanag
bulunan tohumlarin ekiminin yapilabilmesi ve topragin daha iyi ve verimli
islenebilmesi igin ciftcilerin desteklenmesi ise de; uygulamanin salt bu amacin
gerceklestirmesine yonelik olmadigi; aymi zamanda, iilkenin tarim arazisi yapisi,
parsel biiyiikliikleri, arazilerin parcalanmishk durumu, parsellere gore yetistirilen
bitki deseni, bu verilere gore yapilmasi gereken kisa, orta ve uzun vadeli planlarin en

k257

iyi sekilde yapilmasinin da amaglandigr agiktir” seklinde belirtilere , uzak ve

makro bir bakis agisiyla kamu yararinin varligina isaret edilmistir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetindeki kamu yararinda, destek alicisinin
yarari, destek alicisinin toplumun yararlanmasi bakimindan sundugu yarar ve makro
diizeyde kamuya saglayan yarar seklinde bdliinen ancak sonrasinda biraraya gelen
bir kamu yarar1 yaklasiminin varlig1 da iddia edilebilir. Baska bir ifadeyle faaliyetten
yararlanan, destek veya tesvikten yararlanan ve kamunun saglayacagi yarar seklinde
cok tarafli olusan ancak bir noktada kavusan bir kamu yararinin varligi ortaya

konulabilir.

Bu aciklamalar 15181nda 6zendirme ve destekleme faaliyetinde, ikincil boyutta

ve yan etkileri bakimindan elde edilmesi diisliniilen kamu yararma yonelik bir

2% (zay’a gore, idare 6zel hukuk kisilerinin bazi faaliyet alanlarma yonelmelerini saglamak

suretiyle, kamu yararina ulasmay1 denemektedir. Bkz. Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 260.
27 D10D, E. 2011/9728, K. 2015/1282, KT. 24.03.2015.
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yaklasimin s6z konusu oldugu ifade edilebilir 2°.

Bu yoniiyle 6zendirme ve
destekleme faaliyetindeki kamu yarari, ¢ok boyutlu parametreler dikkate alinmak
suretiyle olusan ve bu genis bakis agis1 sebebiyle dogrudan kamu yarar1 6zelligi
gostermeyen nitelikte bir kamu yararina da isaret edebilir goziilkmektedir.
Faaliyetteki kamu yararinin bu 0&zelligi gostermesi bakimdan &zendirme ve
destekleme faaliyetinin amaci olan kamu yararin1 “lst bir kamu yarar1” olarak
belirleyebiliriz. Ust kamu yararinda, dolayli ve munzam etkiler de gdzoniine aliarak
“list olgekte belirlenen bir kamu yarar1 anlayisi” s6z konusudur. Zira faaliyetteki

ikinci agsamada bir kamu yararina ulasma, iist 6lgekte bir bakis1 gerektirdiginden, tst

kamu yarar1 agiklamasina ihtiya¢ duyulmaktadir.

Ust kamu yarar1, baskin (iistiin) kamu yarar1 degildir. Baskin kamu yarar1
somut bir olay iizerinde simdinin degerlendirmesini igererek, karsilikli kamu
yararlarinin ¢atismasi durumunda giindeme gelirken, iist kamu yarart muhtemel
durumlar i¢in gelecege iliskin bir yargiy1 biinyesinde barindirmaktadir. Bu bakimdan
ozendirme ve destekleme faaliyetindeki kamu yararinda ihtimale dayalilik ve bir
beklentinin oldugu ifade edilebilir. Idare tarafindan bir diirtii olusturularak, belirlenen
alanda faaliyette bulunmanin muhtemel destek alicist1 bakimindan cazip hale
getirilmesi, kamu yararinin bu faaliyet 6zelinde ihtimale dayali olmasi, faaliyete
katilim gosterecek taraflarin iradelerine bagli olmasi1 ve bdylece idarece olusturulan
alana dogru yonelmesinin beklentisi seklinde agiklanabilir. Boylece idare ile faaliyet
sahasindan yararlanacak taraf bir noktada birlestigi durumda, faaliyetin yerine
getirildiginden ve kamu yararinin gergeklestiginden bahsedilebilecektir. Halbuki
kamu hizmeti ve kollukta siirekli ve diizenli etkinlikler s6z konusu oldugundan,
idarenin bunu gorev olarak istlenip faaliyeti yiiriitme ve bazi hallerde 6zel hukuk
kisilerine gordiirmesiyle toplumsal ihtiyacin tatmin edilerek kamu yararinin da

dogrudan saglandigi kabul edilmektedir.

28 Danistay kararina konu olayda, kamu yararina goriilen madencilik faaliyeti, “iilke ekonomisi i¢in

art1 deger yaratan, yapilan ihracatla doviz girdisi saglayan ve pek cok kisiye is olanagi agan”
seklinde goriilmiistiir. Bkz. D8D, E. 2001/1397, K. 2002/1000. Kararin degerlendirmesi i¢in bkz.
Aydmn Giilan, Maden idare Hukukumuzun Ana ilkeleri ve Temel Miiesseseleri, Istanbul,
Lamure, 2008, s. 78-79.
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Ust kamu yarari baska bir agidan, dolayll sekilde kamu yararinin
saglanmasini ifade eder. idarenin analitik bir diisiince sonucu muhtemel destek
alicilarinin, belirlenen destekleme alanlarinda faaliyette bulunulmasiyla ulagilacagini
diistindiigii kamu yararini anlatmaktadir. Bu noktada Duran’in, ger¢ek anlamda kamu
yarar1 tasimayan bazi faaliyetlerin de desteklenebilecegine dair goriisii® iizerinde
durmak gerekir. Bu goriisii faaliyetteki ikinci asamada goriilebilecek kamu yararini
anlatan iist kamu yarar1 bakisi ile aciklayabilmek miimkiindiir. Soyle ki iist Olcekte
bir bakis nasil ki nazzim imar plani ile uygulama imar plani arasinda ayrintilari
gostermek bakimindan farklilik arzediyorsa, bir alanin destek alani olarak
belirlenmesi de ilk amag¢ olarak kamu yararini yansitmasi, ikinci asamada ve
dolayisiyla list kamu yarart bakist ile bakildiginda kamunun yararina oldugu
sonucunu dogurabilecek nitelikte olabilmektedir. Dolayisiyla klasik kamu yararinin
Ozelliklerinin bu faaliyet bakimindan kendini gostermedigi, daha zayif bir kamu
yararini ifade ettigi ve list kamu yarari ifadesinin kamu yararina tist 6l¢ekte bir bakisi

anlattigini belirtebiliriz.

Ust kamu yarar1 diger bir agidan ¢ok boyutlu bir faaliyet yaklasiminin {iriinii
olarak toplumun ortak ve genel ihtiyacinin tatmininin Otesinde bazi yararlarda
kendini gostermektedir. Bu yoniiyle 6zendirme ve destekleme faaliyetinin semeresi
olarak kamunun elde edecegi fayda onemlidir. S6z konusu fayda, hemen tesirini
gosterecebilecegi gibi uzak bir gelecekte de goriilebilir. Ancak 6nemli olan husus,
idarenin desteginin sona ermesinden sonra da kamuya faydanin devam
edebilirligidirzso. Idarenin {ist bir kamu yararmnm gergeklesmesini amaglamasi bu
bakimdan &nemi haizdir. Ornegin, sinema yapim &zel tesebbiis eliyle goriilen bir
faaliyet iken, baz1 filmlerin yapimi ve ulusal ve uluslararas1t mecrada gosterilmesi,
iilkenin menfaatleri bakimindan ©6nemli goriilebilir. Ulkenin tamitilmasi ve

dolayisiyla turizme dolayli etkileri sebebiyle bir sinema filmininin sadece yapim

»9 Bu kapsamda yazar, Vakiflar Genel Mudiirliigii’niin miislimanlar disinda, dini cemaatlerin

ibadethane, tagmmazlarin bakim ve onarimi konularinda yardimda bulunmasi Ornegini
vermektedir. Bkz. Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 347.

%0 Bu konuda bkz. IL. Bolim, IV. Faaliyetin Tabi Oldugu Ilkeler, B. Desteklenen Alanda
Siirdiiriilebilirlik ve Istikrar.
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asamasinda destek verilmesiyle “®* , bu st kamu yararmin goriilebilmesi

gerekmektedir.

Ust kamu yarar1 kavramini, idare bilimindeki yeni gelismelere bagl olarak
ortaya atilan “kamu degeri yaklasimi1” ile dolayli sekilde irtibatlandirabilmek de
miimkiindiir. Zira idare hukuku ile idare bilimi birbirini tamamlayici niteliktedir.
Idareyi yalnizca ona hakim olan hukuki ilke ve kurallar disinda incelemek eksik bir
degerlendirmeyi barindiriyorsa, idarenin hukuk dis1 yonlerini de ihmal eden bir idare

hukuku incelemesi de yetersiz olacaktir 262

Bu sebeple idare bilimindeki yeni
gelismelere bagli olarak ortaya atilan kavramlarin, idare hukuku terminolojisine

adapte edilerek kullanilmas1 faydali bir yaklasim olarak goriilebilir.

Kamu degeri yaklasimi, new public management263 (yeni kamu isletmeciligi)’
ne bir tepki olarak ortaya atilan yaklasimlardan biridir. Ozellikle 2008 diinya
ekonomik krizinden sonra, devletin konumuna iligkin tartigmalarda bu yaklasim
tizerinde dikkatlice durulmustur. Bu yaklasim, idarenin ekonomiye miidahalesi
konusunda yeni bir ilgiyi de tetiklemistir. Piyasa odakli bir idare yerine isbirligini 6n
plana almlst1r264. Ayrica bu yaklasimda idarenin miidahalesinde sonu¢ odaklilik da

onem arzetmektedir.

Kamu degeri (public value), anayasa, demokrasi, insan haklar1 gibi belli
degerlerle sinirli olmaksizin, toplumsal tecriibeden ¢ikarilir. Kamu degeri hiyerarsik

bir yaklagimin aksine, faaliyeti sunan ve yararlananlar arasindaki ag yonetigimi tiirii

261 Lo . o g
“Bu Kanunun amaci, bireyin ve toplumun sinema sanati iiriinlerinden verimli bir bicimde

yararlanabilmesi ve sinema sanatimin sundugu olanaklardan yararlanarak ¢agdag ve etkin bir
kiiltiirel iletisim ortaminin yaratilmasi igin sinema sektoriiniin egitim, yatirum, girisim, yapim,
dagitim ve gosterim alanlarinda gelistirilmesi ve gii¢lendirilmesi ile kayit ve tescile de esas
olacak sekilde sinema filmlerinin degerlendirilmesi ve siniflandirilmasint ve bu alanda yerli ve
yabanci yatuum ve girisimlerin desteklenmesini saglamaktir”. Bkz. 5224 Sayili Sinema

Filmlerinin Degerlendirilmesi Ve Smiflandiriimasi fle Desteklenmesi Hakkinda Kanun md. 1.

22 Tahsin Bekir Balta, “idare Hukuku ve Idare Bilimi”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler

Fakiiltesi Dergisi, C: 22, S: 4, s. 65.

Bu yonetim tarzinin idare hukukundaki goriinimii, regiilatér devlet ve ortaya c¢ikardigi
regiilasyon faaliyeti olmustur. Ayrica bu diisiince devletin faaliyetlerinde ekonomik etkinlik
amaci ile hareket etmesi temeline dayanmaktadir.

Eli Turkel, Gerald Turkel, “Public Value Theory: Reconciling Public Interests, Administrative

Autonomy and Efficiency”, Review of Public Administration and Management, Vol: 4, Issue:
2, 2016, p. 2.
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olarak agiklanmaktadir®®

. Kamu ile 6zel sektor arasindaki ayrimdan dogan kamu
degeri yaklagimina gore, kamu kuruluslarinin mali performansa ydnelmelerinin
onemli olmasmin yaninda, amacglarinda tanimlanmis bir kamusal deger iiretip

tiretmedikleri sorgulanmalidir 266

. Bagka bir ifadeyle yerine getirilmesinde kamu
yarar1 bulunan bir faaliyette, kamu yararindan daha genis sekilde bir kamu degeri

ortaya ¢ikarmasina bakilmalidir.

Idare hukukunun konusu olan idare bilimi alanindaki gelismelerin, idare

hukukunu etkilemesi dogal olmaktadir®®’

. Bu bakis agisiyla 6zendirme ve destekleme
faaliyeti bakimindan, idarenin kamu yarariin saglanmasinin 6tesinde bazi degerler
ortaya koymasi gerektigi de ifade edilebilir. Dolayisiyla 6zendirme ve destekleme
faaliyetindeki ikinci asama goriinen kamu yarari ve kamu yararinin makro goriiniimii
olarak tarif ettigimiz st kamu yararinin idare bilimindeki karsiligi olarak kamu
degeri kullanilabilir. Zira bu kavram, kamu yararina olan bir faaliyetin her zaman
kamu degeri olusturmayabilecegi veya ilk asamada kamu yararmma olmayan bir
faaliyetin kamu degeri {lretip iiretmedigine goére degerlendirilmesini 6n plana
almaktadir. Bu bakimdan yukarida belirttigimiz {izere, Duran’1n ifade ettigi “gercek
anlamda kamu yarar1 tasimayan bazi faaliyetlerin desteklenebilecegi” diisiincesi de
bu nitelikte desteklerin kamu degeri olusturduklar1 ve bdylece etkilerinin uzun
vadede kendini gostermelerini, kamu degeri yaklagimi ile birlestirebilmek miimkiin

goziikmektedir.

Sonu¢ olarak 6zendirme ve destekleme faaliyetinin, klasik faaliyetlerden

ayrilan boyutu ve giincellik iceren boyutunun her ikisi bakimindan, faaliyetin sonucu

25 Ozer Koseoglu, Aziz Tuncer, “Kamu Yoénetiminde Yeni Bir Yaklasim Olarak Kamu Degeri:

Kavramsal ve Kuramsal A¢idan Bir Tartisma”, Yonetim Bilimleri Dergisi, C: 12, S: 24, 2014, s.
150.

Koseoglu, Tuncer, “Kamu Yonetiminde Yeni Bir Yaklagim Olarak Kamu Degeri: Kavramsal ve
Kuramsal Agidan Bir Tartigma”, s. 151.

266

%7 Anglo-Sakson idare bilimi bakimindan yapilan kamu degeri yaklasimmnin yeni giindemler

neticesinde ortaya ¢iktig1 bir vakiadir. New public management denilen yeni kamu isletmeciligi
tarzt post-weberyan yonetim modelinin idare hukuku bakimindan etkisi, kamu hizmetlerinin
piyasalastirilmas1 ve bunun sonucunda da yine anglo-sakson hukuk sistemine 6zgii bir hukuki
rejim “regililasyon” un ortaya ¢ikmasidir. Dolayisiyla en genel manada idare hukukunun
amerikanlagmasi yonilyle de kamu degeri yaklagiminin, kita Avrupast hukuk sistemi idarenin
faaliyetleri bakimindan birtakim degisikliklere sebep olabilecegi tahmin edilebilir.
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olarak iist kamu yararimin olusturulmasi ve bunun dolayli, ikinci asamada goriinen

bir kamu yararina karsilik geldigini ifade edebiliriz.

D. Faaliyetin Goriiniim Bicimleri

Bu noktaya kadar yapilan degerlendirmeler neticesinde o6zendirme ve
destekleme faaliyetini islevsel (fonksiyonel) olarak goriiniimiinii s$oyle tasnif
edebiliriz:

- Saf 6zendirme ve destekleme faaliyeti,
- Kamu hizmetini tamamlayici 6zendirme ve destekleme faaliyeti,

- Kolluk faaliyetini tamamlayici 6zendirme ve destekleme faaliyeti.

e Saf 6zendirme ve destekleme faaliyeti: Idare, kamu hizmeti seklinde
gorev olarak tistlenmedigi ancak kamuya yararli goriilen faaliyetlere yonelik olarak
6zendirme ve desteklemede bulunabilir. Bagka bir ifadeyle idare, baz1 alanlarla kamu
yarar1 gdrmekle beraber, ugras konusu yapmayip ancak bu alanlarda calismak isteyen
birey ve gruplara yardim, destek ve kolaylik saglamay tercih edebilir®®,

Ozel tesebbiis ekonomik sorunlar nedeniyle veya olagan durumlarda
toplumsal ihtiyaci tatmin edemeyecek durumda olabilir. Yine 6zel tesebbiis kar elde
edememe gayesi ile belli alanlarda faaliyette bulunmayabilir ancak devletin o ihtiyaci
iistlenmesi gerekebilir. Bunun yaninda kar elde edilmeyecek alanlar, kiiltiirel konular
gibi alanlarda bir ihtiya¢ oldugu takdirde idare bunlari yerine getirmesi gerekebilir®®®,
Esasinda kamu yararina goriilen bir faaliyeti idarenin desteklemesi ayni1 zamanda bir

210 By anlamda 6zendirme ve destekleme

gereklilik olarak karsimiza ¢ikmaktadir
faaliyetinin konusu, kamu hizmeti seklinde gorev olarak iistlenilmeyen ancak ilgili
alanda faaliyette bulunmanin kamu yararina sonuglar dogurmasi sebebiyle
desteklemenin gerekli goriildiigii durumlarda s6z konusu olabilir.

Nihai olarak, sosyal veya ekonomik anlamda toplumun devami igin varligi

sart olan kimi faaliyetlerin, ornegin sedef kakma yoéresel el sanatinin varligi ve

28 Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 245.
%9 Ayaydin, idare Hukuku’na Giris (IT) Ders Notlar1, s. 152-153.

1% Giilan, Maden idare Hukukumuzun Ana ilkeleri ve Temel Miiesseseleri, s. 170.
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devami, idarenin bu alanda faaliyette bulunmasini gerektirecek nitelikte degildir.
Ancak bir toplumun siireklilik ve degisim arasindaki dengesini korumasi
bakimindan, s6z konusu sanat ve kiiltiirel faaliyet alanlarinin devami saglanmalidir.
Boyle bir alanin desteklenmesinde ise ikinci asamada goriilen veya tist Olgekte bir
kamu yararinin saglanmasi s6z konusudur. Bagka bir ifadeyle kiiltiirel mirasin
devamiin saglanmasinda dolayli bir kamu yararinin varligi iddia edilebilir. Bu
kapsamda Ozendirme-destekleme faaliyeti, sosyal ve ekonomik hayat arasindaki
“denge” yi saglamak yoniiyle islev gormektedir. Bu dengenin saglanmasi, toplumun
mutlulugu ve refahi i¢in gerekli oldugundan, faaliyetin yerine getirilmesi ile kamuya
deger ilavesi de yapilmis olacaktir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin “saf” sayilabilecek bir diger goriiniimii
ise kalkinma amagli idari faaliyet olmasi 6zelligidir. Zira Ikinci Diinya Savasi’ndan
sonra devletlere diisen gorevlerin artmasi sonucu devletin yeni roliiyle birlikte, idari
faaliyetler zenginlesmis ve ¢esitlenmistir. Bu asamadan sonra devlete diisen yeni rol,
piyasa eckonomisi kurallarma riayet edilerek 6zel tesebbiisleri heveslendirip

giiclendirerek, ekonomik ve sosyal kalkinmaya yon vermek olmustur?™

. Amag ise,
toplumun refah1 ve kalkinmasini saglamak, insani gelisme endeksleri uyarinca
iktisaden biiyiimek olarak belirtilebilir. Bu yoniiyle 6zendirme ve destekleme
faaliyeti ise “tamamlayic1” olmasi yaninda sosyal ve ekonomik diizen arasindaki
“denge” yi de saglayici islev gérmektedir.

e Kamu hizmetini tamamlayic1 6zendirme ve destekleme faaliyeti:
Toplumsal ihtiyacin giderilmesinin gereklilik olarak goriildiigii ve idareye goérev
olarak verilmek suretiyle kamu hizmeti olarak yiiriitiilen faaliyette, kamu hizmetinin
tamamlayicisi olarak da 6zendirme ve desteklemeye bagvurulabilir. Amag olarak ise,
toplumunun ortak ve genel ihtiyacinin tatmin derecesini yiikselterek ona katki
saglamak, kamu hizmeti yiikiiniin hafifletilmesi ile daha kaliteli hizmet sunumuna
yol agmak gosterilebilir. Bu anlamda faaliyetin ozellikle “tamamlayict” islevi
kendini gostermektedir. Zira kamu hizmetinde gergeklesen donilisiim neticesinde,
toplumun ortak ve genel ihtiyaci piyasa tarafindan karsilanamadig: takdirde idarenin

ilk olarak 6zendirme ve destekleme ile bunu karsilamasi gerektigi diisiincesinde,

21 Rousset, Rousset, Droit Administratif I, p. 12.
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toplumun ortak ve genel ihtiyacina tamamlamada bulunularak, kamuya deger ilavesi

saglanmaktadir.

Kamu hizmetini tamamlayici olarak 6zendirme ve destekleme faaliyetinin

22 tercih

tercih edilmesiyle kamu mali ve personelden de tasarruf saglandigindan
edilebilmektedir. Ayrica idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyetinin yerine
getirilmesinde, kamu hizmetinin daha iyi sartlarda goriilmesi ve toplumsal hayatin iyi

3

derecede gerceklesmesi gibi yararlar da s6z konusudur 218 S¢z konusu teorik

degerlendirme ise 6rnekler tizerinde asagidaki sekilde agiklanabilir:

- Ozel okullarda okuyan ogrencilere, idarece verilen 6zel okul desteginin®’

amaci, devlet okullarinda bir cocugun okutulmasmin maliyetinin 6zel okul
licretlerinden daha yiiksek olmasit olarak gosterildiginden, kamu hizmetini
tamamlayici, onun kalitesini artirict veya iyilestirici, sonu¢ olarak ise toplumun
refahinin  artirllmasidir  ve  bu  sebeple  6zendirme ve  desteklemeye

basvurulabilmektedir.

- Saglik hizmetinde, sosyal sigortanin karsiladigi hizmetlere erisimi
kolaylastiran tamamlayici saglik sigortasi®’”® yaptirana vergi indirimini ve bireysel
emeklilik sistemindeki devlet katkisi uygulamasint bu kapsamda gérmek gerekir.
Ozendirme ve destekleme faaliyetine boyle bir amagla bagvurulmasmin, kamu
hizmeti sunumu diisiincesindeki daralmaya bagli olarak ortaya ¢iktig1 sdylenebilir.
Idare, kamu hizmeti yiikiiniin hafifletilmesi baglaminda, kamu hizmetini tamamlayici

nitelikte 6zendirme ve desteklemeye bagvurmaktadir.

- Minimal bir kamu hizmetinin anlatan evrensel hizmetin yliriitiiciisiine, o

alanda faaliyetle bulunmasini cazibeli hale getirmek ve o faaliyete toplumun

22 Ayaydin, idare Hukuku’na Giris (II) Ders Notlar1, s. 347
213 Cengizhan Derdiman, idare Hukuku, Bursa, Alfa Aktiiel Yayinlari, 2008, s. 76-77.

2% 2018-2019 Egitim Ve Ogretim Yilinda Ozel Okullarda Ogrenim Goren/Gorecek Ogrenciler igin
Egitim Ve Ogretim Destegi Verilmesine Iliskin Teblig, RG. 12.06.2018.

5510 Sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanununun 98 inci maddesi ve
Tamamlayici veya Destekleyici Saglik Sigortast Uygulamalari.
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cogunluguna diisiik bedelle erisilebilir kilmak i¢in, hizmetin sunulmasina yardime1
ve tamamlayici nitelikte hizmet destegi vermek suretiyle destekleme faaliyetinde
bulunulmasi 6rneginde de kamu hizmetindeki daralmaya bagh olarak 6zendirme ve
desteklemeye bagvurulmaktadir.

e Kolluk faaliyetini tamamlayic1 6zendirme ve destekleme faaliyeti:
Kolluk faaliyetini tamamlayici nitelikte de O6zendirme ve destekleme faaliyetine
bagvurulabilir. Kamu hizmetini tamamlama o6zelligiyle benzer sekilde, toplumun
refahina katki saglama amaci ile kamu diizeniyle baglantili alanlarda kamu diizeninin
saglanmasina katkida bulunarak, bireye yol gosterici politikalarla kamu yararinin
saglanmasi amaglanmaktadir. Zira sinirlamadan ziyade ddiillendirmeye dayali kamu
politikalarmin yiikselisiyle, kolluk faaliyetini tamamlayici nitelikte destekleme

faaliyeti 6nem arzetmektedir®’®.

Sonug olarak idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyetini;

Kamu yarart bulunan ancak idarece kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti olarak
gorev seklinde iistlenilmeyen ve o6zel hukuk kisilerinin idarenin destegi olmaksizin
faaliyette bulunmas: zor alanlari onlar icin kolaylastiran dengeleyici " ve

tamamlay101278 isleviyle “saf 6zendirme ve destekleme”,

Kamu hizmetindeki daralmaya bagli olarak, “kamu hizmetini tamamlayici

ozendirme ve destekleme”,

2% Bu konudaki yaklasimi gdsteren drnekler ve agiklamalari igin bkz. 1. Bélim, A, 2. Kolluk

Faaliyeti ve Araglarindaki Degisim ve III. Boliim, IV, C. Irrasyonel Davranislar1 Yonlendirme
(Nudge).

Kiiltiirel faaliyetler, ¢evre, beden ve ruh saghginda iyilestirme (engelli kisinin topluma
kazandirilmasi igin tasit aliminda vergiden istisna tutulmasi) gibi amaglarla bagvurulan
o0zendirme ve destekleme faaliyeti 6rnek gosterilebilir.

277

8 Kamuya vyararl kurum olusturarak onlarm faaliyetlerini kolaylastirma, yiiksekogretim

personeline akademik tesvik verilmesi gibi amaglarla veya sanayi, Ar-ge, KOBI’lere verilen
destekler, kalkinma amacgli 6zendirme ve destekleme faaliyeti 6rnegi bu kapsamnda kabul
edilebilir. Bu 6rneklerde kamu veya o6zel tesebbiis araciligiyla toplumsal ihtiyag giderilmesine
ragmen, ekonomik ve sosyal gelisme amagh tamamlayici sekilde 6zendirme ve destekleme
faaliyetine basvurulmaktadir.
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Kolluk faaliyeti ve araglarindaki degisime bagli olarak, “kolluk faaliyetini
tamamlayict ozendirme ve destekleme” faaliyeti seklinde {i¢lii tasnife tabi tutabilmek

miimkiin goriilmektedir.
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IKINCi BOLUM

OZENDIRME - DESTEKLEME FAALIYETININ YUORUTULME
ESASLARI VE TABI OLDUGU iLKELER

|. FAALIYETIN ANAYASAL iDARE HUKUKU BOYUTU

Anayasa hukuku ile idare hukuku arasindaki iliski konusunda klasik olarak,
Fritz Werner tarafindan “idare hukuku, anayasa hukukunun somutlasmis halidir”
sOzii aktarilmaktadir. Buna karsilik ise Otto Mayer’in “Anayasa hukuku gecici, idare
hukuku kalicidir” sdziiniin 6ziine de bakildiginda, iki hukuk dali arasindaki iliskinin
karmagik bir yap: arzettigi goriilebilir’. Ayrica Vedel’in “anayasa hukukunun ana
basliklar1 idare hukukundadir” goriisiiyle farkli bir acgiklama bigimi 2 de

gelistirilmistir.

Anayasa hukuku ile idare hukuku arasindaki baglanti, hangisinin merkeze
almmasi gore degisiklik arzedebilmektedir. Anayasal idare hukuku®- idari anayasa
hukuku® tasnifine gore®, idare hukukunun anayasal dayanaklari iizerindeki inceleme
anayasal idare hukukunun konusunu olusturmaktadir. Idari anayasa hukuku ise idare

hukukunun anayasa hukukuna etkilerini ve ona kaynaklik eden boyutunu

Ferdinand Wollenschlédger, “Constitutionalisation and Deconstitutionalisation of Administrative
Law in View of Europeanisation and Emancipation”, Review of European Administrative
Law; Vol: 10, No: 1, 2017, p. 10.

Denis Baranger, “Uncovering the Foundations of Administrative Law?”, Jus Politicum, Vol:16,
2016, p. 122.

Droit administratif constitutionnel.
Droit constitutionnel administratif.

Fransiz anayasa hukukgusu Marcel Prélot tarafindan, Précis de Droit Constitutionnel (Dalloz,
Paris, 1948) eserinde, idari anayasa hukukuna deginilmis, Isvigreli idare hukukgusu Pierre Moor
da Droit Administratif 1, (2nd edition Berne, 1994) adli eserinde soz konusu ayrimi yapmustir.
S6z konusu tasnif Alman idare hukukunda ozellikle Ferdinand Wollenschlager ile birlikte
2000’den sonra kullanilir olmugtur. Bkz. Luc Heuschling, “The Complex Relationship Between
Administrative And Constitutional Law A Comparative And Historical Analysis”, in The
Administrative State, Ed. Sabino Cassese, Armin von Bogdandy, Peter Huber, Oxford UP,
2017, p. 497,fn. 9
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anlatmaktadir®. Bu bakimdan idari anayasa hukuku, anayasa hukukunun inceleme
alan1 igerisindedir. Ornegin kamu tiizel kisiligi, kamu kurumu niteligindeki meslek
tesekkiilii gibi anayasadaki idare hukuku miiesseselerine iliskin Anayasa hukukuna
degin bir agiklama, idare hukukunun anayasa hukukuna kaynaklik eden yoniiyle bir

“idari anayasa hukuku” incelemesini gostermektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin anayasal temelleri iizerinden yapilacak
anayasal idare hukuku incelemesi, yiiriitiilme esaslarinin iizerine bina edildigi hukuki
altyapiy1 da tanitmis olacaktir. Bu bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyetinin
anayasadaki hiikiimler ve Anayasa Mahkemesi kararlarindaki goriiniimiiyle, devletin
gorevlerini yerine getirmek bakimindan tabi oldugu esaslar (A), devletin hangi
gayelerle 6zendirip destekleyebilecegi (B) hususunun 6zellikle kalkinma boyutuyla
ele alinmas1 gerekmektedir. Ayrica devletin benimsedigi ekonomik sistem ile

destekleme faaliyeti arasindaki iliski (C) degerlendirme altina alinacaktir.
A. Devletin Gorevleri Bakimindan Anlam

Mikro toplumsaldan kiiresel oOzelligine kadar devlet miidahalesinin
mesrulugu, toplumda refah ve barigi saglayip kamu yararimi1 temin etme amaciyla,
devletin toplumda gorev istlenmesiyle kendini gostermektedir. Bu gorevler ise en

temel olarak’:

- Temel hak ve 6zgiirliiklerin glivence altina alinmasi,

- Ekonomik, toplumsal ve bolgesel dayanismanin saglanmasi ve toplumsal
yararin artirilmasi,

- Toplumun gelecegi bakimindan uzun vadeli vyararlar goézoniinde

bulundurularak hazirlik yapilmasidir.

Wollenschldger, “Constitutionalisation and Deconstitutionalisation of Administrative Law in
View of Europeanisation and Emancipation”, p. 20.

Pierre Bauby, Mihaela M. Similie, “Conditions For The Emergence And Institutionalization Of
European Public Enterprises”, Annals of Public and Cooperative Economics, 86:4, 2015, p.
684.
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Anayasa’nin 5. maddesinde diizenleme altina almman devletin gorevleri
bahsinde, sosyal devlet® 6zelliginin de geregi olarak toplumsal refahi saglamak
devlete bir gorev olarak verilmistir. Bu sekilde idarenin toplumsal refahi saglama
gayesiyle ekonomik ve sosyal her tiirlii alanda faaliyette bulunmasinin anayasal
temeli olusturulmustur. Dolayisiyla anayasada devlete verilen gorevlerin idarenin
faaliyet sahasina yansimasi ilk olarak, toplumun huzur ve refahi igin, temel hak ve
Ozgiirliiklerle dogrudan ilintili kamu diizeninin saglanmasina yonelik kolluk faaliyeti,
toplumsal dayanismanin saglanmasi yoniiyle, toplumun ortak ve genel ihtiyaglarinin
veya toplum igin 6nem kazanmis faaliyetlerin siyasi iradeyle kamu hizmeti seklinde

tistlenilmesi seklinde goriilebilir.

Toplumsal yararin artirilmasina yonelen ve uzun vadeli kamu yarari
beklentisiyle yiiriitilen 6zendirme ve destekleme faaliyeti ile idarenin gelecege
iliskin 6ngoriide bulunmasimi igeren Ongérme Ve alternatif belirtme faaliyetinde

bulunmasi da devletin gorevleri olarak goriilmektedir.

Devlet, bu gorevlerini yerine getirirken 6zel hukuk kisilerini de siirece dahil
edebilmektedir. Klasik idari faaliyetlerin yiiriitilmesinde organik unsurun
zayiflamast bunun 6nemli bir gostergelerindendir. Ayrica bu goérevler, miimkiin
oldugunca yasaklamadan, zor kullanmadan bireylerin tercihleri gézoniine alinarak
gerceklestirilirse, idarenin  toplumdaki mesruiyeti de farkli  boyutlarda
degerlendirilebilir. Zira idare hukukunun islevi konusundaki yapilan tartigmalarda da
idare hukukunun kirmizi 151k degil, yesil 151k hukuku oldugu ifade edilirken®, idare

hukukunun idari faaliyetlerin yiiriitiilmesiyle potansiyeli en ist seviyeye ¢ikarmak

Anayasa Mahkemesi’'ne gore sosyal devlet, temel hak ve Ozgirliikleri en genis Olciide
gergeklestiren ve giivence altina alan, toplumsal gerekleri ve toplum yararini gozeten, kisi ve
toplum yarar1 arasinda denge kuran, toplumsal dayanismayi en iist diizeyde gergeklestiren,
giigsiizleri giigliiler karsisinda koruyarak esitligi, sosyal adaleti saglayan, caligma hayatinin
gelismesi icin Onlemler alarak calisanlar1 koruyan, sosyal giivenlik sorunlarimi ¢dzmeyi
yiiklenmis, iilkenin kalkinmasiyla birlikte ulusal gelirin sosyal katmanlar arasinda adaletli
bicimde saglanmasini amag¢ edinmis devlettir. Giigsiizleri giicliilere ezdirmemek ilkesi, herkesi,
bu arada calisanlari, emeklilerle yaglilari, durumlarina uygun diizenlemelerle, saglikli, mutlu ve
giiven i¢inde yasatmay1 gerektirir. AYM E. 2015/13, K. 2015/108.

Carol Harlow, Richard Rawling, Law and Administration, Cambridge, 2009, p. 31-40.
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amagli bir paradigma iginde olduguna isaret edilmektedir'®. Bu paradigmayi, zel
hukuk kisilerinin idari faaliyetlerin yiritilmesine dahil edilerek, idarenin klasik
istlinliigline nazaran, onlara destek veren, uzlasan ve yol gosteren olmasi 6zelligi
seklinde diistinebilmek miimkiindiir. Bu sebeple Anayasa’da devlete verilen gorevler,
0zel hukuk kisilerini heveslendirme, destekleme veya caydirict tesvik yoniinde

kendini gosterebilmektedir.

Anayasa’da devletin 6zel hukuk kisilerini 6zendirme ve desteklemeye iliskin
gorevlerine lafz1 olarak dogrudan isaret eden hiikiimlere rastlanilabildigi gibi devletin
“gerekli tedbirleri alabilecegi” seklinde diger idari faaliyetlere isaret eden
gorevlerinin diizenlendigi goriilebilmektedir. Ancak anayasada belirtilen bu
gorevlerin tamamiyla 6zendirme ve destekleme faaliyeti ile gerceklesmesi zorunlu
degildir. Kolaylastirma gorevi o alana kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinde bulunmak
suretiyle de saglanabilir. Ayrica kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini tamamlayici

sekilde de 6zendirme ve desteklemeye basvurulmasi miimkiindiir.

Anayasa’nin 45. maddesindeki, “Deviet, tarim arazileri ile ¢aywr ve
Meralarin amag disi kullanilmasini ve tahribini onlemek, tarimsal tiretim planlamasi
ilkelerine uygun olarak bitkisel ve hayvansal iiretimi artirmak maksadiyla, tarim ve
hayvanciulikla ugrasanlarin igletme ara¢ ve gereglerinin ve diger girdilerinin
saglanmasint  kolaylagtirir” hiikmiiyle, anayasal anlamda devlete dogrudan
kolaylagtirma 6devi yliklemistir. Tarim arazilerinin kullanilmasinda, planlanmasinda
ve hayvanciligin yiiriitilmesinde kamuya dolayli faydalar saglayabilecegi arka
planindan hareketle, devlete bu alanlarda ¢alisanlar bakimindan destekleyici bir rol
verilmistir. Hatta bu hiilkmiin, Anayasa’da “Kamu yarar1” bagligr altinda
diizenlenmesi, kamu yararimi igerigi bakimindan belirlemenin bir gostergesi ™t
seklinde, tarnm ve hayvancilikla ugrasmanin kamunun yararina sonuglar

dogurduguna karine olarak da gosterilebilir. Benzer bakimdan 44. maddede

1 Susana de la Siena, “Historical and Prospective Views on Comparative Law as a Tool to Build a

Framework for Legitimacy in Europe”, in Legitimacy in European Administrative Law:
Reform and Reconstruction, Ed. Matthias Ruffert, Europa Law Publishing, Groningen, 2011, p.
220.

' Tekin Akillioglu, “Kamu Yarar: Kavrami Uzerine Diisiinceler”, IHID Prof. Dr. Litfi Duran’a
Armagan Ozel Sayisi, Yil: 9, S: 1-3, 1988, s. 12.
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diizenleme altina alinan, “Devlet, topragin verimli olarak isletilmesini korumak ve
gelistirmek, erozyonla kaybedilmesini onlemek ve topraksiz olan veya yeter topragi
bulunmayan c¢ift¢ilikle ugrasan kéyliiye toprak saglamak amaciyla gerekli tedbirleri
alir” hiikkmiiyle de yine tarim vurgusu yapilmaktadir. Dolayisiyla tarim ve
hayvancilik bakimindan devlete, ilgili alanda calisanlar bakimindan bir gorev
yiiklendigi hatta bu goérevin idarenin kamu hizmeti ve kolluk faaliyetiyle sinirl
kalmayarak, 6zendirme ve destekleme faaliyetiyle de yerine getirilmesi gerektigi

anayasal anlamda agikc¢a ifade edilmistir.

Anayasa’nin 48. madde 2. fikrasi ise; “Devlet, ozel tesebbiislerin milli
ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik
icinde ¢alismasint saglayacak tedbirleri alir” seklindedir. Hiikkme gore bireysel
cikartyla ticari faaliyette bulunan 6zel hukuk kisilerinin kamu yararina olan veya
maddedeki ifadesiyle milli ekonominin gerekleri ve sosyal amaclarin gerektirdigi
bicimde ¢aligmalarii1 saglayacak tesvik ve desteklerin anayasal temeli ortaya
konulmus bulunmaktadir. Boylece 0zel tesebbiis ozgirliigi bir hak olarak
goriilmesine ragmen, devletin bu Ozgiirliige dolayli olarak sinirlama getirmek
suretiyle, bireysel cabanin kamu yararina sonuglar dogurmasini saglayabilmenin de

esas1 olusturulmustur.

Anayasa’nin 49. maddesinde, “Devlet, c¢calisanlarin hayat seviyesini
viikseltmek, ¢alisma hayatini gelistirmek icin ¢alisanlart ve igsizleri korumatk,
calismayr desteklemek, igsizligi onlemeye elverigli ekonomik bir ortam yaratmak ve
calisma barisint saglamak igin gerekli tedbirleri alir” diizenleme altina alinmustir.
Bireyin ¢aligma veya ¢aligmama serbestisi yoniiyle, iilkenin menfaati bakimindan
calismanin kamu yararma oldugu diisiincesinden hareketle, bireyi calismaya

sevketmek konusunda devlete gorev yiiklendigi goriilmektedir.

Anayasa’nin 57. maddesindeki, “Devlet, sehirlerin dzelliklerini ve ¢evre
sartlarini gézeten bir planlama ¢ercevesinde, konut ihtiyacini karsilayacak tedbirleri
alir, ayrica toplu konut tesebbiislerini destekler” hiikkmiiyle, ¢evresel kosullarin toplu

yasama bi¢iminde daha iyi oldugu veyahut niifus fazlalig1 dolayisiyla ortaya ¢ikan
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konut ihtiyacinin giderilmesinde kamu yarar1 oldugu diisiincesiyle, toplu konutlagma

tesvigi gorev olarak verilmistir.

Anayasa’da diizenleme altina alinan baska bir hiikkiim, 59. maddedir. Buna
gore “Devlet, her yastaki Tiirk vatandaslarinin beden ve ruh saghgint gelistirecek
tedbirleri alwr, sporun Kitlelere yayilmasint tesvik eder”. Boylece kamu diizenini
ilgilendiren boyutu disinda, sporun yapilmasinda toplumun ve birey sagligi
bakimindan fayda goriildiigii i¢in, sporun yayginlasmasinda devlete tesvik gorevi

Verilmistirlz.

Anayasada destekleme konulu bir diger hiikiim ise 63. maddedir. “Devlet,
tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarinin ve degerlerinin korunmasini saglar, bu amagla
destekleyici ve tesvik edici tedbirleri alir” hikkmiine gore, kamu mali niteligi olan
kiiltiir varkliklariin, korunmasit ve gelecek nesillere aktarilmasi bakimindan,
devletin bu mallar1 koruma goérevini tamamlayici olarak kolayliklar saglama gorevi

verilmigtir.

Anayasa’nin 64. maddesinde ise “Devlet, sanat faaliyetlerini ve sanat¢iy
korur. Sanat eserlerinin ve sanat¢imin korunmasi, degerlendirilmesi, desteklenmesi
ve sanat sevgisinin yayiumasi icin gereken tedbirleri alr” hiikkmiine
rastlanilmaktadir. Buna gore Kkiiltiirel faaliyetlerin yiiriimesi ve yiiriitiilmesinde
goriilen yarar iizerine, esasinda bireysel ¢aba iriinii olan sanatsal faaliyetler

konusunda sanatginin desteklenmesi diizenlenmistir.

Anayasa 170. maddenin 2. Fikrasi, “Orman koyliisiiniin korunmasi; Devlet,
bu halkin isletme arag ve geregleriyle diger girdilerinin saglanmasinit kolaylastiric
tedbirleri alir”. Hikkme gore gecimini agac¢ kesip satarak elde eden orman
koyliilerinin faaliyetleri, esitligi saglamak amaciyla —faaliyetin dengeleyici islevi

dolayisiyla- devlete kolaylastirma gorevi verilmistir.

2 Bu kapsamda ornegin, “Spor Hizmet Ve Faaliyetlerinde Ustiin Basar1 Gosterenlerin

Odiillendirilmesi Hakkinda Y®&netmelik™ ile sporda iistiin basar1 gosterenler desteklenerek, diger
sporcular bakimindan basariya 6zendirilmektedir. Bkz. RG. 20.10.2006.
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Anayasa’nin 172. maddesindeki “Devlet, tiiketicileri koruyucu ve aydinlatici
tedbirler alir, tiiketicilerin kendilerini koruyucu girigimlerini tesvik eder” hitkkmiinde,
diger desteklemeye iliskin anayasal maddelerin aksine, bireyin rasyonel olmayan
davraniglar1 olabilecegi kabuliiyle paternalist sekilde bireylerin dolayli sekilde

6zendirilmesinin dayanagi s6z konusudur.

Anayasa’nin 173. madde hikkmii, “Devlet, esnaf ve sanatkdrt koruyucu ve
destekleyici tedbirleri alir” scklindedir. Hiikmiin tahliliyle, biiyiik o0lgekteki
isletmeler karsisinda, faaliyetin dengeleyici isleviyle esnaf ve sanatkarin

faaliyetlerinin desteklenmesinin devlete gorev olarak verildigi goriilmektedir.

Anayasal anlamda destekleme yoniinde devletin gorevleri tahlil edildiginde,
onem atfedilen ve bdylece kamu yararina oldugu dolayl sekilde gosterilen bazi
faaliyetlerde, idarenin bizzat iistlenmek bi¢iminde miidahil olmadan yonlendirme
gorevi verildigi tespit edilebilir. Devlete bu alanlarda verilen gorevlere bakildiginda,
her birinin bireyin kendi ¢abasi ile yerine getirebilecegi faaliyetler oldugu ancak bu
cabanin devletce desteklenmesi ile kamunun arti fayda elde edecegi diisiincesi

gbzden kagmamalidir.

Demokrasinin vazgeg¢ilmez unsuru kabul edilen siyasi partilere, bir onceki
secimde aldiklar1 oy oranina gore devlet tarafindan yardim yapilabilmektedir.
Siyaseti, siyasetin yapilma alanini ve anayasal rejimi giiclendirmek ve desteklemek,
farkli siyasetlere hatta marjinal goriislere dahi destek verilebilmektedir. S6z konusu
yardimlarin bir siyasi faaliyetin diizgiin islemesi i¢in verilmesi, kanunda belirlenen
sartlara gore her yil 6denmesi ve idarenin takdirinin olmamasi1 6zellligi sebebiyle

6zendirme ve destekleme faaliyeti kapsaminda olmadig: iddia edilebilir.

Anayasa Mahkemesi, idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyetine iliskin
genel yaklagimini gosteren kararinda, “iktisadi ve sosyal hayatin diizenlenmesinde,
kalkinma planlarinin yapilmasinda gosterilen kurallardan herhangi birisi, ozel
kesime, belli alanlarda ve belli dl¢iide, 6zendirici tedbir olarak, Devletce odiing para
yvardimi yapilmasina engel sayilamaz, yeter ki yapilan yardimlar devletin dogrudan
dogruya yerine getirmekle yiikiimlii bulundugu iktisadi ve sosyal kalkinma odevini
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baskalarina yaptirmak ve kendisinin eylemli olarak bu édevin yiiklerinden siyyrilmak
istedigi anlamina gelmesin” bigimindeki degerlendirmesiyle, devletin gorevlerinin
yerine getirilmesinde 6zendirme ve desteklemeye yonelik politika benimsemesinin
anayasaya aykiri olmadigina hiikmetmistir™. Yine ayni kararinda “ulusal iktisadin
ve sosyal amaglarin ¢ergevesi icinde ¢alismakla 6devli bulunan é6zel tesebbiise, bu
odevini yerine getirdigi ol¢iide ve sosyal devlet ilkesinin, ulusal egitim ve savunma
gibi islerin gerektirdigi oncelikler gozoniinde tutularak devletin 6biir odevierini
aksatmayacak kapsamda, bir takim ézendirici yardimlar yapilmasinin sosyal devlet
ilkesiyle bagdasmayan bir yant dahi yoktur” bigiminde hiikmederek, zorunlu ve
gerekli nitelikteki toplumsal ihtiyacin tatminini aksatmamak iizere destekleme
faaliyetinin yiiriitiilebilecegini belirtmistir. Kararda dikkat edilirse 6zel hukuk
kisilerinin desteklenmesi iki sarta baglanmistir: idarenin dogrudan dogruya yerine
getirdigi kamu hizmeti ve kolluk faaliyetleriyle tatmini gereken toplumsal ihtiyacin
6zel hukuk kisilerini destekleyerek tatmin edilmemesi ve bu faaliyetlerin

yiirlitiilmesinin aksatilmamasi.

Anayasa Mahkemesi’nin kamu hizmeti konusundaki genel yaklagimina
benzer sekilde, niteligi geregi kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinin aksatilmamasi ve
bu nitelikteki toplumsal ihtiyaglarin 6zel hukuk kisilerinin desteklenmesi suretiyle
tatmin edilmemesine isaret edildigi iddia edilebilir'®. Kararda isaret edilen baska bir
husus, destekleme faaliyetinin kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti gibi yiiriitiilmedigi
durumda toplumda huzursuzlugun ortaya ¢ikabilecegi bir faaliyet tiirii olmadigidir.
Ancak soz konusu karari, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin klasik faaliyetlerden
ayrilan ve giincellik igeren yeni boyutu baglaminda yeniden tartismaya a¢mak

gerekmektedir. Bu bakimdan tartigilmast gereken ilk sorun, devletin gorev olarak

13 AYM E. 1967/41, K. 1969/57.

" Anayasa mahkemesi, Leon Duguit'nin mutlak¢t kamu hizmeti anlayisini benimseyerek “Bir

toplumda toplum igin yararli bir faaliyet varsa ve bunlar diizenli ve siirekli faaliyetler olarak
ongoriililyorsa, bunlar kamu hizmeti seklinde idareye gorev olarak verilmelidir anlayisini
benimsemigtir. Hatta yasama orgammin bile bu faaliyetin kamu hizmeti olma 6zelligini
degistiremeyecegine dayanilmaktadir. Yani mutlak olarak bazi faaliyetler dogas1 geregi kamu
hizmetidir. Yasama organi bu faaliyetleri kamu hizmeti olmaktan ¢ikaramaz veya kamu hizmeti
olma 6zelligini degistiremez” fikri altyapisi ile kamu hizmetine degin tanimlamalar vermistir.
Bkz. Ali Ulusoy, “Hukuk-Ekonomi Iliskisine Ideolojik Yaklasimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni
Kavrami”, Oturum Konusmasi, Ankara Barosu Uluslararas1 Hukuk Kurultayi, Ankara, 2008,
s. 29.
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istlendigi destekleme goreviyle hangi nitelikte toplumsal ihtiyacin tatmin edildigidir.
Diger bir ifadeyle kamu hizmeti veya kolluk faaliyetinin yiiriitiilmesiyle toplumda
giderilen ihtiyac¢ ile 6zendirme ve destekleme faaliyetinde giderilen ihtiyag¢ arasinda
bir farklilik olup olmadigidir. Bu sorunun tartisilmasi ikinci bir sorunu beraberinde
getirmektedir ki, o da devletin toplumsal ihtiyacin tatmininde kamu hizmeti veya
kolluk faaliyeti yerine Ozendirme ve desteklemeyle gorevlerini yerine getirip
getiremeyecegi sorunsalidir. Bu noktadan hareketle toplumsal ihtiyacin tasnif
edilerek buna gore bir idari faaliyet rejimi belirlenmesinin miimkiin olup

olamayacagi Anayasa Mahkemesi karari 118inda tartisilmaya ¢aligilacaktir.

Anayasa Mahkemesi, insanla ilgisi olmasi sebebiyle birgok disiplinin
konusunu teskil eden ihtiya¢ kavraminin devletce istlenilmesi gereken nitelikte
olanlarina isaret ederken, mahkemenin sosyolojik bir ger¢eklik {izerinden hareket
ettigi iddia edilebilir. ihtiyag, karsilanmamasi halinde insanin zorluk ve sikintiya
diismesine yol agan gereksinimler™ olarak tanimlamirken, toplumun ortak ve genel
ihtiyaglarinin giderilmesi idari faaliyetlerin konusu olmasi sebebiyle, mahkemenin

idari faaliyetlere iliskin genel yaklagimini da sekillendirmistir.

Ihtiyaglar, nitelikleri bakimindan tarih boyunca belli ayrimlara tabi
tutulmuslardir. Bu ayrimlardan giinlimiize kadar gelen ve Gazali basta olmak iizere
ilim adamlarinca benimsenmis bir ihtiya¢ tasnifi s6z konusudur. Buna goére insanin
maddi ve manevi ihtiyaglar1 ana hatlar1 ile ¢ gruba ayrlabilir: Zaruriyyat 1
Haciyyat'’, Kemaliyyat'® *°. Zaruriyyat; insan hayati i¢in zorunlu ve gerekli goriilen,
toplum ve bireyler i¢in vazgecilmez ihtiyaglar1 ifade etmektedir 2 Haciyyat;
toplumsal hayat i¢in mutlaka gerekli olmayan ancak insanlarin hayatlarinda kolaylik

saglayan normal ihtiyaclar1 anlatmak i¢in kullanilmistir. Bu ihtiyaglar tatmin

5 DIA, “ihtiya¢”, s. 573.
6 Essentials.

7 Needs.

8 Embellishment.

¥ Al Pekcan, “Ihtiya¢ Kavrani ve Ibn Haldun’un Umran Teorisine Etkileri”, Islami Arastirmalar
Dergisi, C: 16, S: 4, 2003, s. 529.

20 DiA, “Zaruriyyat”, s. 146.
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edilmedigi takdirde sikintiya diisiilmektedir®. Kemaliyyat ise, zorunlu ve normal
ihtiyaglarin disinda, tamamlayic1 nitelik tasiyan ihtiyaclar1 ifade etmektedir. Bu
ihtiyaclar karsilanmadiginda sikintiya diisiilmez ancak bu ihtiyaglarin karsilanmasi
hayatin daha rahat siirdiiriilmesine vesile olur?. Ayrica her derecedeki ihtiyag bir

6ncekinin tamamlayicist niteligindedir®,

Insanlar dis1 itibariyle birbirine benzedigi gibi ihtiyaclar1 ve onlarin tatmini
bakimindan da birbirine benzerler® ve bu bakimdan insan ihtiyacim1 toplumsal
ihtiyaca tesmil edebilmek miimkiindiir. Diger taraftan toplumsal ihtiyag, “kimi
zaman durgun, kimi zaman degiskendir; bugiinden yarmna nasil tecelli edecegi

5925

bilinemez” > ancak bu degisen i¢inde degismeyeni bulabilme meselesi iizerinde

degerlendirmeye gidilmelidir.

Bir toplumsal ihtiyacin bu ii¢ boyuttan herhangi birinde olmasina karar verme
makam1 bi¢cimsel anlamda yasama makamidir. Ancak kanun koyucunun bu
belirlemeyi yaparken sosyolojik, ekonomik ve hatta psikolojik tahliller yapmak
suretiyle karar vermesinin Oniinde bir engel bulunmamaktadir %6 Bu konuda,
toplumsal ihtiyag bakimindan devletge {stlenilmesi zorunlu ve gerekli bazi
faaliyetlerin olmas1 gerektigi ve bunlarin niteligi geregi kamu hizmeti oldugu fikri
oOne siiriilmistiir. Bu diislinceye gore toplum icin gerekli olan faaliyetlerin sosyolojik
tahlilinin yapilarak unsurlarinin ortaya konulmasi gerekmektedir. Bagka bir ifadeyle,

faaliyetin yapis1 bir kenara birakildiginda, toplumun tarihi, sosyal, Kkiiltiirel,

2L DIA, “Haciyyat”, s. 518; DIA, “ihtiyac”, s. 574.

2 Ali Pekcan, “1htiyag Kavrami ve Ibn Haldun’un Umran Teorisine Etkileri”, s. 529; DIA,
“Ihtiyag”, s. 574.

2 DIA, “ihtiya¢”, s. 574.

2 Vakur Versan, “Milletlerarast Amme Hizmeti Mefhumu”, iIUHFM, C: 23, S: 1-2, 1958, s. 3-4.

% Mukbil Ozybriik, idare Hukuku Ders Notlari, Teksir, Bolim 5, s. 3.

% Sosyal bir disiplin olarak idare hukukunun, diger sosyal disiplin iktisat, sosyoloji gibi bilimlerle

stirekli etkilesim icerisinde olmasi, beraberinde degisim ve doniisimii getirecektir. Ornegin
toplumun ekonomik ve siyasi yapisindaki degisim, toplumun ortak ve genel ihtiyaglarina gore
belirlenen idari faaliyetlerde de degisimi zorunlu kilmaktadir. Bkz. Halit Uyanik, “Idare
Hukukunun Eksen Kaymasi: Idarenin Ustiinliigiiniin Gerekgelendirilmesi Sorunu”, TUHFM, C:
69, S: 1-2, s. 1150.
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ekonomik sartlarimin belirledigi®’ bir niteligi geregi kamu hizmetlerinin varhgmn
sosyolojik agidan irdelenmesi ve saptanmasi gerekliligi ifade edilmektedir®®. Ornegin
Duguit’in fikrine gore, sosyal yapi i¢in gerekli olan faaliyetleri kamu hizmeti olarak
gormek gerekir®. Anayasa Mahkemesi’nin genel yaklasgimma gore de, “toplumsal
vasamin zorunlu gereksinmelerini karsilayan hizmetler, nitelikleri geregi kamu
hizmeti” dir. Dolayisiyla objektivist diisiince denilen bu goriise gore toplumsal
ihtiyacin zorunlu ve gerekli nitelik arzetmesine bagli olarak bir kamu hizmeti

listesinin yapilabilecegi ifade edilmektedir.

Farkli bir pencereden toplumsal ihtiyacin niteligi ¢ergevesinde kamu hizmeti
tanimlamasi yapan Giilan, “toplum igin onem kazanmis olan” bir toplumsal ihtiyacin
varligina isaret ederek, kanun koyucunun kamu hizmetinin kurulmasindaki takdir
hakki agirliginin zamana ve yere gore degisebilecegini Vurgulamaktad1r3o. Tiim bu
yaklagimlara gore sosyolojik olarak, toplumsal ihtiyacin niteligine gore idarenin
gorev olarak iistlenmesi veya gorev olarak verilirken dikkate alinmasi gereken

faaliyetlerin varlig1 ortaya konulmaktadir.

Bugiin gelinen noktada kamu hizmeti kavraminda daralmaya, degisime ve
dontisiime yol agan neo-liberal ekonomi politikalar1 perspektifinden kamu hizmetine
bakilarak, niteligi geregi kamu hizmeti anlayisinin kabuliiniin isabetli olmamasi
dogal goziikmektedir. Ayrica Anayasa’nin 47. maddesindeki, kamu yararinin

gerektirdigi durumlarda O6zel tesebbiisiin faaliyetinin kamu hizmeti olarak

27 Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler bakimindan hangi hizmetlerin gerekli hizmet oldugu konusunda

yapilan arastirmalarda, sonuglarin zamana ve mekana gore degisiklik arzettigi goriiliirken,
birtakim faaliyetlere toplum nezdinde farkli énem atfedildigi dikkat gekmistir. Ornegin 2005
yilinda yapilan eurobarameter sonuglarina gore, kirsal hizmetler, posta servisleri, okul ve hastane
hizmetlerinin toplum i¢in gerekli hizmet oldugu sonucuna ulasilmistir. Ancak yapilan arastirma
sonuglariin bolgeye, vatandasin yasina, cinsiyetine gore degisiklik arzettigi gercegiyle idare
hukuku bakimindan gereklilige karar vermenin tamamen iilkenin idari kiltlri ve kalkinma
tarihine gore belirlenebilecek bir durum oldugu ortaya konulabilir. Bkz. Van De Walle, When Is
A Service An Essential Public Service?, Annals of Public and Cooperative Economics 80:4,
2009, p. 524; Van De Walle, What Services are Public? What Aspects of Performance are to be
Ranked? The Case of “Services of General Interest”, International Public Management
Journal, 2008, 11:3, p. 267.

% 1 Han Ozay, Giimsiginda Yénetim, istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, s. 225.
2 Giilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, IiUHFM, C: 56, S: 1-4, s. 107.
% Giilan, “Kamu Hizmeti Kavram:”, IHID, C: 9, S: 1-3, 1988, s. 149.
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degisebilecegi genel kurali da gérmezden gelinemez boyuttadir. Ancak kavramin
varligint siirdiirebilmesi bakimindan da toplum i¢in zorunlu ve gerekli bazi
faaliyetlerin oldugu ve bunun devlet tarafindan tstlenilmesi gerekliligi gergegi de

karsimizda durmaktadir®.

Konu fizerinde farkli bir agidan ulusaliistii hukuk rejimlerine bakilabilir.
Avrupa Birligi kamu hizmeti anlayisindaki kamu hizmetleri arasinda, genel
ekonomik yarar hizmetleri, evrensel hizmetler gibi ayrimlarin yapilmasi baska bir
boyutta incelenebilir goziikkmektedir. Evrensel Hizmet Kanunu’nda yer alan
hizmetlerin, iilkenin sosyal, kiiltiirel, ekonomik ve teknolojik sartlar1 da gbz oniinde
bulundurularak yeni evrensel hizmet belirlemesine gidilmesi, esasinda toplumsal
ihtiyagta nitelik belirlemesi 6rnegi kabul edilebilir. Yine gerekli hizmetler kabul
edilen saglik hizmetleri, okullar, yollar, ulagim sistemlerindeki finansman ihtiyacinin
karsilanmasi®” da gostermektedir ki, tatmini bakimindan gerekli ihtiyaglara yonelik
farkli usuller gelistirilebilmektedir. Hatta bu nitelikteki faaliyetler i¢in Avrupa Birligi
idare hukukunun temel diizeni olan rekabetten sapmayi gerektirir farkli uygulamalara
hukuki zemin aranmaktadir. Bunun en temel gostergesi, komisyon kararlar1 uyarinca
genel ekonomik yarar hizmeti olarak kabul edilerek, gordiiriilmesi 6zel hukuk
kisilerine birakilan hizmetlerde, toplumda bu hizmetlere duyulan ihtiyacin 6zel
tesebbiis tarafindan karsilanamamasi fikrinin dogmasi {izerine, normal sartlar altinda
Avrupa Birligi rekabet diizenini bozan bir eylem olan devlet yardimlarinin, séz
konusu hizmetler i¢in mesru kabul edilmesidir. Avrupa Birligi idare hukuku

bakimindan yeni hukuki rejim biitlinliigii iceren “devlet yardimlari hukuku” (state

' Bu noktada kamu yararmm zorunlu kildigi hallerde devletlestirmeyi diizenleyen 3082 sayil

Kanun’un 6zel tegebbiislerin hangi sartlarda devletlestirilebilecegini ihtiva eden 2. maddesindeki,
a) Devletlestirilecek 06zel tesebbiisiin yaptigi hizmet veya iiretiminin iilke c¢apinda kamu
ihtiyacina hitap etmesi, b) Bu hizmet veya {iretimin, kontrol, rekabet, ikame veya baska yollardan
saglama imkanimin bulunmamasi, ¢) Hizmet veya iiretimin yavaslatilmas: veya durdurulmasi
halinde kamunun biiyiik zarar gormesi, halleri de toplumsal ihtiyacin niteligi belirlemesine 6rnek
gosterilebilir.

Patrick Birkinshaw, European Public Law: The Achievement and the Challenge, 2 nd,
Wolters Kluwer, 2014, p. 625.
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aid law)’ n 6zellikle 2003 yili sonrasinda alman Altmark karari® neticesinde ortaya

¢ikisinin bu acidan dikkatlice izlenilmesi gerekmektedir.

Zorunluluk-gereklilik ve tamamlayicilik ¢izgisinde tutarli veya kabul
edilebilir olup olmadigi tartisilmaksizin idari faaliyetlere yonelik séyle Ornekler
verebilmek miimkiindiir: Kolluk faaliyetleri kapsaminda kamu diizeninin
saglanmasma yonelik® i¢ giivenlik faaliyetleri zorunluluk olarak toplumsal ihtiyag
olarak goriilebilir. Zira bu hizmetlerin sunumu raison d’etat yani devletin var olma
nedeni olarak goriilerek, bunlarin sunulmasinda bir aksaklik oldugu takdirde biiyiik
siyasi yankilar goriilebilmektedir®®. Bunun yaninda devletin gdrev olarak iistlenmesi
gerektigi kabul edilen bir toplumsal ihtiyag olarak egitim hizmetininin tamamiyla
piyasa sartlarinda yerine getirildigi durumlarda, piyasa basarisizliginin

gerceklesecegi genel olarak kabul edilmektedir®®.

Zorunlu ve gerekli toplumsal ihtiyag, toplumsal dayanismanin bir geregi
olarak idarenin gorev olarak tstlenmesi beklenen ihtiyaglar olarak goriilebilir.
Anayasa Mahkemesi’nin idari faaliyetlere iliskin yaklasimimi da buna
dayandirabiliriz. Buna karsin tamamlayici olarak kabul edilebilecek toplumsal
ihtiyag, tatmin edilmedigi takdirde toplumda bir yoksunlugun ortaya ¢ikmadig
ihtiya¢ kabul edilebilir. Buradan hareketle tamamlayici nitelikteki toplumsal

% C-280/00 Altmark [2003] Altmark Trans GmbH, Regierungsprisidium Magdeburg and
Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH.

AIHM Kkararlarinda 6zellikle temel hak ve 6zgiirliikler iizerindeki sinirlandirmalarla ilgili olarak
kullanilan “zorunlu toplumsal ihtiya¢” belirlemesi de bir toplumsal ihtiya¢ tasnifi 6rnegidir.
Anayasa Mahkemesi kararlarinda da AIHM kararlarina atifla bu kavram grubunun kullanildig
goriilmektedir. Bkz. ATHM, Vajnai/Macaristan — 33629/06, Karar 8.7.2008; “Kamu
otoritelerinin imkdn ve katkilart olmaksizin da kamusal erigimi saglanabilen eserlerin kamuya
mal edilmesinin zorlayict bir toplumsal ihtiyactan kaynaklandigi séylenemez. Dolayisiyla, sahibi
vefat eden her eserin memleket kiiltiirii bakimindan onemli gériilerek kamuya mal edilmesi
sonucunu dogurabilecek sekilde Bakanlar Kuruluna takdir yetkisi taninmasi, bilim ve sanat
ozgiirligii ile ifade ozgiirliigiine, demokratik toplum diizeninin gerekleriyle bagdasmayan bir
miidahale teskil etmektedir”. Bkz. AYM E. 2014/177, K. 2015/49.

Birkinshaw, European Public Law: The Achievement and the Challenge, p. 579.

Devletin egitim hizmetlerinde bulunmas: gerektigine dair iki argiiman one siiriilmektedir. ilki,
egitim hizmetinin sadece o alana degil, iiyesi oldugu toplumun diger iiyelerine de ekonomik ve
sosyal faydalar saglayacag diisiincesi ikincisi ise, diisiik gelir gruplariin bu hizmetten pahalilig
sebebiyle yararlanamamanin 6niine gegilmesidir. Bkz. Murat Cokgezen, “Tiirkiye’de Devletin
Egitime Midahalesi: Piyasa Basarisizliklart ve Devletin Basarisizliklart”, 2011,
https://mpra.ub.uni-muenchen.de/35209/1/MPRA_paper_35209.pdf , Cevrimigi, 03.03.2019, s. 3.
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ihtiyacin idari faaliyet konusu olmadig1 ve dolayisiyla devletin gorevleri baglaminda
degerlendirilmedigi durumda ancak toplumun geri kalmis olarak addedilebilecegi
savunulmaktadir > . Anayasa Mahkemesi Kkararinda gecen ifadesiyle®® egitim ve
savunma gibi hizmetlerin 6nemi ve 6nceligi gozonilinde bulunularak, bu gorevlerden
styrilma anlami tasimadan 6zendirme veya desteklemede bulunabilecektir. Bu ifade
de 6zendirme ve destekleme faaliyeti konusunun daha az 6nemli bir toplumsal
ihtiya¢ oldugu sonucuna gotiirebilir. Ancak idarenin kendi yapmakla gorevli oldugu
alandan siyrilmanin, yapmasi gerekenleri Otelemenin anahtari olmasi tehlikesine
dikkat ¢ekilirken, tarihsel olarak kamu merkezli bir ekonomi anlayiginin

benimsendigini de gorebilmek gerekir.

Bugiin gelinen noktada toplumsal ihtiyaglarin niteligine gore tasnif yapmak
ve devletin gorevlerini belirlemek isabetli bir yaklasim olarak kabul edilmemelidir.
Ornegin bir iilkenin kalkinma hedefleri kapsaminda, KOBI’lere destek saglayarak
uluslararasi ticaret arenasinda rekabet edilebilirliklerini artirmak, toplumsal ihtiyacin
anlam1 bakimindan zorunlu veya gerekli bir ihtiyag olarak kabul edilebilir. Bu yonde
bir ihtiyacin karsilanmasi, toplumun refahi i¢in sunulan bir faaliyetin geregi olarak
kabul edilmelidir. Yine geleneksel el sanatlarimi icra edenlere yonelik bir vergi
istisnasi getirilmesi, ilk asamada zorunluluk ve gerekli olarak goriilmese de o alanda
faaliyette bulunanlarin ayakta kalabilmesi ve kiiltiirel mirasin korunarak toplumun
daha iyiye gitmesi, degerlerini korumasi ve gelecek nesillere aktarmasi bakimindan
zorunlu veya gerekli ihtiyag olabilir. Bu sebeple 06zendirme ve destekleme
faaliyetinin tamamlayic1 Ozelligi ile de birlikte degerlendirildiginde her nitelikte

toplumsal ihtiyag i¢in devlete destekleme gorevi verilebilecegi kabul edilmelidir.

Sonu¢ olarak, ozendirme ve destekleme faaliyeti yOniiyle tamamlayici

ithtiyaclarin idarece giderilmesi icin destek saglamasi gerektigi diisiincesi kismen

¥ Halit Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavrammn Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve

Islevi, Istanbul, On Iki Levha Yaymcilik, 2013, s. 31.
¥ AYM E. 1967/41, K. 1969/57.
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kabul edilebilir gozitkmektedir®. Ancak devletin gayesi ve benimsedigi ekonomik
sisteme gore idari faaliyetlere iliskin bakis da degisebileceginden, toplumsal
ihtiyacin niteligi {lizerinden agiklama yapmak hatali sonuglar dogurabilecek

niteliktedir.
B. Devletin Gayesi Bakimindan Anlam

Anayasa’nin 166. maddesine gore; “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmayn,
ozellikle sanayiin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bicimde hizla
gelismesini, itilke kaynaklarinin dokiim ve degerlendirilmesini yaparak verimli sekilde

kullanilmasini planlamak, bu amagla gerekli teskilati kurmak Devletin gérevidir”.

Geligmis bir toplum sadece mevcut ihtiyaglarinin giderildigi degil, gelecege
yonelik daha {ist ihtiyaglar1 olan toplum olarak kabul edilebileceginden, literatiirde
bir insan hakki olarak zikredilmeye baslanan kalkinma hakki 0 tiglincii  kusak
haklardan sayilarak toplumda yasayan bireylerin ulagsmak isteyecekleri bir durum
olarak gosterilmektedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin, devletin gayesine

erismek bakimindan en 6nemli misyonu ise kalkinmanin ger¢eklesmesidir.

Kalkinma, 1950’lerde az gelismis diye nitelendirilen iilkelerin sanayilesme
problemi olarak goriilmekte iken, bugiin artik gelismis tilkeleri de igeren bir kavram
olarak ele alinmaktadir. Bdylece daha derin ve kapsayici bir kavram halini almistir*’,
Hal boyle olunca idare hukuku higbir zaman olmadigi kadar, devletin kalkinmasi
veya kamu politikalarinin  hukuku olarak anilir olmustur 2 Dolayisiyla idare
hukukunun ve 6zelde idari faaliyetlerin {izerinde durdugu en 6nemli meselelerden

biri kalkinmadir. Ancak tarihsel olarak bakildiginda kalkinma, sosyal, siyasal,

% Bu bakimdan, tatmin edilmedigi takdirde yalnizca toplumun geri kalmis olarak nitelendirilecegi

seklindeki yararin 6zendirme ve destekleme faaliyetine isaret ettigini belirten goriis kismen kabul
edilebilir. Bkz. Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavraminin Tiirk Idare Hukukundaki
Anlam ve fslevi, s. 31.

40 Berdal Aral, “Bir insan Hakki Olarak Kalkinma Hakk:”, insan Haklar Yilhgy, C: 23-24, 2001-
2002, s. 129-145.

Ahmet Faruk Aysan, Devrim Dumludag, Kalkinmada Yeni Yaklagimlar, Ankara, Imge
Kitabevi, 2014, s. 9.

Siena, “Historical and Prospective Views on Comparative Law as a Tool to Build a Framework
for Legitimacy in Europe”, p. 220.
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kiiltiirel ve ekonomik anlamda bir modernlesme projesinin tiriiniidiir. Temel felsefesi
ise gelismekte olan iilkelerin kalkinmalari ve gelismis iilkelerin sahip olduklar
degerlere kavugsmasidir. Ekonomik ve toplumsal doniisiim projesi buna gore
sekillendigi icin, esasinda bir modernlesme iktisadi olarak ele alinmasi
miimkiindiir®®. Bu yoniiyle ilk ve orjinal kalkinma anlayis1 denilebilecek anlayis,
geleneksel toplumdan modern topluma gecis siirecinde ortaya ¢ikmistir. Ancak
sadece ekonomik boyutuyla anlasilan bu kalkinma, adaletsizlik getirmis ve ¢evresel
bozulmalara da yol agmistir. Halbuki kalkinma, sadece ekonomik degil, sosyal ve
bireye yonelik boyutlart olan, sosyo-kiiltiirel tiim olgular: biitlinlestirerek, miireffeh
bir toplum olusturma siirecidir®. Bu minvalde bir devletin en biiyiik gayesi, maddi
kalkinmayla kosut sekilde manevi bir kalkinma® olusturabilmektir46. Zira kalkinma,
nihayetinde bir sosyal degisme/degistirmeyi ifade eder ki, bu durum birbirini olumlu

ve olumsuz yonde etkileyebildiginden, degerlerle de irtibathidir®’.

Bugiin gelinen noktadaki kalkinma anlayisinda, sadece sermaye ve biiylime
oranlart bir gosterge kabul edilmemektedir. Kalkinma, gelir dagitimin adaletli
olmasi, yoksullugun azaltilmasi, kurum kalitesinin artirilmasi, ¢evrenin korunmast,
yasam beklentisinin yiikseltilmesi, okullasma orani, mutluluk orani gibi verilerle
birlikte ele almmaktadir®®. Sirdiiriilebilir kalkinma *® yaklagimiyla, ekonominin
gelismesinin yani sira ¢evrenin korunmasi ve sosyal adalet de hedef alinmaktadir.

Yani kalkinma, sosyal esitsizlik ve cevresel bozulmalara da ¢oziim getirmeyi

* Muhtesem Kaynak, Kalkinma iktisad, 4. Basi, Ankara, Gazi Kitabevi, 2011, s. 43.

* Sevgi Isik Erol, “iktisadi Kalkinmada Degerlerin Rolii (ibn Haldun Perspektifinden)”, Calisma
iliskileri Dergisi, C: 3, S: 2, Temmuz 2012, s. 50.

ibn Haldun’a gore iktisadi kalkinmanin unsurlari; siyasi istikrar, giiven ortami, ihtisaslasma,
emege dayali iiretim ve ahlaki degerlerdir. Bkz. Sevba Abdula, “Bir Iktisat¢1 Olarak Ibn Haldun”,
http://abdulasevba.blogspot.nl/ , Cevrimigi 13.11.2017.

* " Erol Giingér, Ahlak Psikolojisi ve Sosyal Ahlak, istanbul, Otiiken Nesriyat, 2000, s. 104.

4 Sabri Orman, “Iktisadi Kalkinma Politikalar1 ve Degerler”, in Ekonomik Kalkinma ve
Degerler, Ed. Recep Sentiirk, Istanbul, UTESAV Kiiltiir ve Diisiince, 2008, s. 15.

Aysan, Dumludag, Kalkinmada Yeni Yaklasimlar, s. 9-10.

45

48

*  Diinya Cevre ve Kalkinma Komisyonu'na gore siirdiiriilebilir kalkinma, gelecek nesillerin

ihtiyaglarim1  karsilama olanaklarint ellerinden almadan; simdiki neslin ihtiyaglarinin
karsilanabildigi gelisme siirecidir.
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biinyesinde barindirmalidir™®. Bu kapsamda ekonomik hedefi, iktisadi biiyiimenin
yolu olarak, kiiresel piyasalarda rekabet edebilme sansi1 olan ve yiiksek katma deger
cikarabilen kilit sektorlerin desteklenmesidir™. Baska bir deyisle sadece ekonomik
perspektiften  bakildiginda sirdiiriilebilir ~ kalkinma, insan  refahmin
maksimizasyonunu anlatirken®” sosyal gayesi, insanlarmn kiiltiirel, maddi ve manevi
ihtiyaglarmin karsilanabilmesi, yoksullukla miicadele ve gelir dagiliminin adilane
olmasma isaret etmektedir. Cevresel gayesi ise, dogal kaynaklarin, biyolojik
cesitliligin ve ¢evrenin korunmasidir™>. Tiim bunlar gostermektedir ki kalkinma ¢ok
boyutlu, toplumun sosyal, ekonomik, kiiltiirel, g¢evresel gelismelerin timiini

kapsayan genis bir siireci ifade etmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin devletin kalkinma gayesi bakimindan
misyonu, kalkinma felsefesinin saglam temeller fiizerinden insa edilmesini
kolaylastirmaktir. Bu noktada ekonomik-sosyal-kiiltiirel ve g¢evresel unsurlar
gozoniine almarak bir kalkinma politikast olusturulmasi ig¢in 6zendirme ve
destekleme faaliyetinin bu alanlara yonelik ara¢ ve usullerinin uygulanmasi
gerekmektedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin bu noktada, kalkinmanin
gerceklesmesi igin Onemli, kilit ve stratejik alanlara yonelik politika belirlenmesine
hizmet etmektedir.

Kalkinma anlayisinda bugiin gelinen noktaya kadar, devlet destekleri basta
olmak iizere ¢okca miidahale araci kullanilarak kalkinmada belli bir seviyeye
erigilmig, bunun ardindan ise uluslararasi rekabet hukuku adi altinda getirilen
kurallarla adeta yiiksek bir yere tirmandiktan sonra ¢iktigi merdiveni asagi itmek
seklinde bir politika sergilenerek, devletin destekleme alanindaki gérevlerinin makro

gayesi iizerinde siyasal ve ekonomik sinirlandirmalara gidilmistir. Ancak kalkinmada

%0 Jonathan M. Harris, “Siirdiiriilebilir Kalkinmanin Temel Prensipleri”, Cev. Emine Ozmete,

http://www.sdergi.hacettepe.edu.tr/makaleler/EmineOzmet2eviri.pdf , s. 17, Cevrimigi,
18.01.2019.

Ceran Zeynep Zafir, “Siirdiiriilebilir Kalkinma Yaklasim1” in Kalkinmada Yeni Yaklasimlar, s.
252.

Harris, “Siirdiiriilebilir Kalkinmanin Temel Prensipleri”, s. 7.
53 Zafir, “Siirdiiriilebilir Kalkinma Yaklagim:” in Kalkinmada Yeni Yaklasimlar, s. 253.
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bugiin, devletin 6nemli sektorleri desteklemek suretiyle kapsayict hal almasinin daha

da dnemi bulunmaktadir.

Kalkinmaya hi¢ siliphesiz idarenin diger faaliyetleri de katki da
bulunmaktadir. Ancak destekleme faaliyetinin, diger faaliyetleri de tamamlayicilik
Ozelligi baglaminda, mevcut ihtiyaglarin tatmininin 6tesinde kalkinma gayesinin 6n

plana ¢iktig1 ifade edilebilir.
C. Ekonomik Sistemin Gerekleri Bakimindan Anlami

Anayasa’nin 48/2. maddesine goére, “Devlet, ozel tesebbiislerin milli
ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik
icinde ¢alismasint saglayacak tedbirleri alir”. Milli ekonominin gerekleri ve sosyal
amaclara uygunluk ise kamu yararina uygunlugu ifade etmektedir®*. Bu bakimdan
kamu yararina uygunlugu sagladig1 6l¢iide anayasal manada bir ekonomik sistemin
tercih edildigini sdylemek giic géziikmektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesi’ne gore
“Ozel girisimlerin ulusal ekonominin gereklerine uygun yiiriimesini saglayacak
onlemlerin alinmas: siyasi iktidarlarin tercihine birakilmistir. Iktidarlar uygun
bulduklar: 6nlemleri, Anayasa'da yer alan kurallara aykirt olmamak kosuluyla, kendi

ekonomik politikalar: ¢ercevesinde belirlerler”>.

Anayasal hiikiimler bu yonde
degerlendirildigi i¢in, karma ekonomiden, planli karma ekonomik sisteme ve son
olarak serbest piyasa ekonomisine ge¢is seklinde bir siirecin gergeklestigi ifade
edilebilir. Dolayisiyla anayasanin direttigi veya tutarli sekilde tizerinde durdugu bir
sistemin varligindan s6z edilemeyeceginden, hareketli bir ekonomik arayisin devam

ettigi sdylenebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin benimsenen ekonomik sisteme gore

anlam ve Onemi farklilasabilmektedir. Karma ekonomik sistemde ekonomide

S “Kamu yarart olan hallerde, milli ekonominin gerekleri ve sosyal amaglarla, ézgiirliiklere kimi

smirlamalar getirilebilir. Devletin, tesebbiislerin giiven ve kararlilik i¢inde ¢alismasi igin gerekli
gordiigii tedbirleri almasinda, hem tesebbiis sahiplerinin hem de bu tesebbiisler araciligiyla
toplumun yarar: sézkonusudur”. AYM E. 1985/9, 1986/14.

% AYM E. 2002/32, K. 2012/51.
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devletin etkin aktorligii sebebiyle sinurl, planli karma ekonomik sistemde planda
ongoriilen hususlar1 yerine getirebilmek bakimindan yogun, serbest piyasa sisteminde
ise rekabet hukuku kurallar dolayisiyla kuralli sinirli sekilde uygulama alani bulan
devlet desteklerinin 6nemi, benimsenen politika ve sistem ne yonde olursa olsun,
idarenin faaliyetlerinde ¢ok yonliiliik ve biitiinciilliigii saglamak bakimindan etkisinin
hissedilmesi gerekliliginde kendini gostermektedir. Bu kapsamda nokta atis1 tesvik
ve alim garantili tesvik®” gibi alanlara yonlenilmesi, ayrica kiiresellesme etkisiyle
yabanci yatirimcilarin iilkeye yatirim yapmalarini cazip hale getirmek, milli

ekonominin gerekleri seklinde goriilmelidir.

Ekonomik sistem arayislari ve yeni gelismeler tim diinyada oldugu gibi
Tiirkiye’de de s6z konusudur. Bu arayislarda ise serbest piyasa sisteminin halefi
olarak nitelendirilen ve post-Washington uzlasisi®® ile devletin miidahaleci olarak kar
elde etmesini esas alan bir sistem kendini gostermektedir. Tarih boyunca ekonomide
devlet merkezliligin 6rneklerini gérebilmek miimkiin iken, 6zellikle 2008 Diinya
krizi sonrasindaki yeni devlet merkezlilik, kiiresel ekonomide var olma hedefiyle
sekillenmistir®®. Bu yeni sistemde devlet, piyasalarin taleplerini esas olarak onu
politik faydast —ki bu faydayr kamu yarar1t olarak kabul edebiliriz- i¢in
kullanmaktadir. Sistemin ekonomideki en belirgin gostergeleri ise devlet merkezli
kurulan fonlardir. Bu agidan varhk fonlari®, piyasa dostu devlet anlayiginin bir

tezahiirii olarak, idarenin piyasada diger biliylik sirketlerle etkilesim saglayarak

% Bu konunda Bkz. II. Bolim, Ill. A. 2. Konunun Belirlenmesinde Planlamanin Etkisi.

Bkz. “Siiper tesviklerle nokta atis1 destek”, https://www.sabah.com.tr/quney/2018/04/12/super-
tesviklerle-nokta-atisi-destek , Cevrimigi, 20.12.2018.

Bu konuda bkz. I. Béliim, II, B. Ekonomik Boyutu itibariyle Dengeleyici ve Tamamlayici Islevi.

Orhan Simsek, “Yeni Devlet Kapitalizminin Yiikselisi: Kiiresel Ekonomi-Politik Bir Inceleme”,
Atilim Sosyal Bilimler Dergisi, 5-2, p. 107-108.

Sovereign Wealth Fund.
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tilkenin kalkinmasina katkida bulunmak i¢in 6zel ¢ikarlar ile ortak noktada bulusarak

kamu yararinin saglanmasi hedefiyle ortaya ¢ikmus yeni bir olgudur®.
1. FAALIYETIN SINIR VE DENGELERI

Faaliyetin ortaya ¢ikarabilecegi risk faktorlerinin sinirlanmasi ve belli
dengelere dikkat edilmesi geregi bulunmaktadir. Bu bakimdan faaliyetin yerine
getirilmesinde yine kamu yararinin geregi olarak belli sinirlarin ve dengelerin
oldugundan bahsedilebilir. Sinirlar bakimindan en 6nemlisi i¢ (A) ve dis piyasa (B)
bakimindan rekabetin korunmasi ve bununla baglantili devletlerin kendi iireticilerini
koruma egilimlerinin sinirlanmasidir. Denge yoniiyle ise kamu kaynaklarindan bir
transferi veya bir vazgegmeyi barindiran faaliyetin, etkinlik iizere yiirlirken bu
amacla birlikte esitligi gozardi etmeksizin faaliyette bulunulmasi gerekliligini

anlatmaktadir (C).

Anayasa’da rekabet kavramina agik¢a yer verilmese de, 167. maddedeki
“Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarmmin saglikli ve diizenli
islemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri alwr; piyasalarda fiili veya anlasma
sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onler” hiikkmiine gore devletin ig
piyasada rekabeti tesis etme gorevi bulundugundan, devlet desteklerinden
faydalanma sonucunda piyasadaki muhtemel rekabeti bozucu etkileri
engellenmelidir. Ancak rekabet sadece i¢ piyasada degil ulusaliistii ve uluslararasi
boyutta iilkelerin hukuk ve ekonomi yaklasimlarini belirleyen bir hal almistir. Zira
neo-liberal fikir ve akimlarin arkasindaki itici giig, iktisadi kiiresellesme ongorerek,

2

milli ekonomileri “kenetlenmis kiiresel ekonomi”®® sekline biiriindiirme gayreti

L “Siz konusu fonlar ile kallinmanin lokomotifi olan reel sektor yatrimlarina, stratejik sektor,

sirket ve projelere uzun vadeli kaynak saglanmasi yoluyla kalkinmamin hizlandirilmast,
ekonomide siirdiiriilebilir biiyiime oranlarmmin yakalanmast ve ekonomik istikrarin saglanmasi
amaglanmaktadir”. 6741 Sayili Tirkiye Varlik Fonu Yoénetimi Anonim Sirketinin Kurulmasi
Hakkinda Kanun Gerekgesi, https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss411.pdf
Cevrimigi, 20.03.2018.

Andrew Heywood, Siyasal ideolojiler, Cev. Ahmet Bayram, 5. Baski, Istanbul, Adres Yayinlari,
2013, s. 69.
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icerisine girmistir. Bu tiir bir ekonomik sistemdeki rekabet diisiincesinde®, iilkelerin
kendi sirketlerine destekte bulunarak ayricalik yapmasimni ve hukuki ortamlarini
kendilerine goére olusturmasina engel olabilecek bir konsept ongdriilmektedir o4
Boylelikle sermayenin diinyanin her yerinde ayni hukuki zemini bularak, esitlik
icerisinde yarismasi ve buna gore yatirim yapilarak faaliyetlerinin siirdiiriilmesine

yonelik bir ¢aba s6z konusudur.

Devlet destekleri alaninda iki tiirlii bir yaklasim okulundan bahsedilmektedir.
“Injury-only school” (zarar1 engelleme-telafi yaklasimi) ve “anti-distortion school”
(bozulma karsiti yaklasim)”®. Yaklagimlardan ilkine gore, devlet destekleri piyasa
basarisizliklarini en aza indirgeyerek 6nemli hedeflerin gergeklesmesi bakimindan
yardimer olur. Bu yaklagima gore devlet destekleri meselesi uluslararasi giindeme
gelebilecek bir problem olarak degil, yerel bir olgu olarak degerlendirilmelidir. Ikinci
yaklasim ise, devlet desteginin uluslararasi piyasada bir bozulmaya yol agtigi
diisiincesinden hareket etmektedir. Buna gore piyasaya bir miidahale s6z konusu
oldugunda, devlet destekleri diinyanin ekonomik etkinliginin diismesine neden
olmaktadir®. Esasinda bu yaklagim “Bir anlamda ekonomiyi etkileyen her hiikiimet

eylemi bir "bozulma" meydana getirir® seklindeki ifade ile devlet miidahalesini

6 Liberal bir devlette, idarenin piyasaya miidahalesi iki unsur sebebiyle sinirlandirilmaktadir.

Sosyal sozlesme teorisine gore temel haklar alani ile idare etme alaninin ayrilmasi gerekliligi
harici unsuru ifade ederken, bireysel 6zgiirliikk ve otonomiye etki ederek fayda merkezli piyasaya
miidahale edilmemesi ise dahili unsurdur. Bkz. Ioannis Lianos, “Toward a Bureaucracy-Centered
Theory of the Interaction between Competition Law and State Activities”, in Competition and
the State, ed. Thomas K. Cheng, loannis Lianos, D. Daniel Soko, Stanford University Press,
2014, p. 34.

Bu yonde devlet desteklerine iliskin olarak Diinya Ticaret Orgiitii cercevesinde “Siibvansiyonlar
ve Telafi Edici Tedbirler Anlagmas1” imzalanmistir. Bu anlagsmadaki tanima gore siibvansiyonun
varlig1 i¢in, bir devlet veya herhangi bir kamu kurulusu tarafindan yapilan uygulamada belli
Ogelerin bulunmasi gerekmektedir.

64

Ayrica devlet yardimi, Roma Antlagmasi’nin 87(1)’nci maddesinde su sekilde diizenlenmistir:
Isbu Antlasmada aksine hiikiim bulunmadikga, bir iiye devlet tarafindan veya devlet kaynaklar
vasitasiyla herhangi bir sekilde yapilan ve belirli tesebbiisleri veya belirli mallarin iiretimini
kayirarak rekabeti bozan veya bozmakla tehdit eden, her tiirlii yardim, iiye devletler arasindaki
ticareti etkiledigi 6l¢iide ortak pazarla bagdasmaz.

GC Hufbauer, J Shelton-Erb, Subsidies in International Trade, Cambridge, Massachusetts:
MIT Press, 1984, s. 19-21.

% Luca Rubini, The Definition of Subsidy and State Aid: WTO and EC Law in Comparative
Perspective, Oxford Press, 2009, s. 43.

John H. Jackson, The World Trading System—Law and Policy of International Economic
Relations, 2nd ed, Cambridge, Massachussetts, MIT Press, 1997, p. 298.
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tamamu ile piyasada bozulmaya yol agan bir faktor olarak gérmektedir. Hatta iddial
bir tabir olarak “Devlet desteklerine ancak, devlet miidahalesini ortadan kaldirmak

i¢in basvurulmalhdlr68 seklinde ileri siiriilen goriise rastlanmaktadir.

Devlet destekleri Ikinci Diinya Savasi sonrasinda Avrupa devletleri
arasindaki uyusmazlik c¢ikaran temel ekonomik faktdr olarak goriilmiistiir. Bu
noktada ise destek politikalari ile stratejik bazi faaliyet sahalarini ve o alanda ¢alisan
tesebbiisler desteklenerek olusturulan ve ulusal bakimdan hayati 6neme sahip
olduklar1 kabul edilen “national championlar™® érnek gosterilebilir. Tarihsel olarak
bu gibi Ornekleri yasayan kiiresel ekonomi yoniiyle devlet desteklerinde ikinci
yaklagimin sekillendirici diistince oldugunu ifade edebiliriz. Ancak milli ekonominin
gerekleri bakimindan ilk yaklasimin cari olmasi gerektigi iddia edilebilir. Bu yoniiyle
devlet destekleri, i¢ piyasada rekabeti bozucu etkileri ile sagladig: faydalar arasinda

denge kurulmak suretiyle uygulanmalidir.
A. Ulusal Sirlar

Devlet desteklerinin i¢ piyasadaki rekabetin korunmasi yOniiyle
denetlenmesinde ™, Avrupa Birligi devlet yardimlari hukuku yol gésterici kabul
edilebilir. Bu baglamda bir yardimin rekabeti bozucu etki degerlendirmesi AB devlet
yardimlar1 hukukuna gére dengeleme testi (balancing test) ile miimkiin olmaktadir’.
Bu teste gore; devlet yardiminin hedefindeki kamu yararini saglama amaci iyi sekilde
tamimlanmali, eger devlet yardimi kamu yarari amacimi saglayarak piyasa

basarisizligini da diizeltebilirse, piyasa iizerindeki olumsuz etkisi ile birlikte

%8 George Baden Powel, State Aid and State Interference, London, 1882, Aktaran Anthony

Howe, “Subsidies, Bounties, and Free Trade: Issues and Perspectives, 1880-1940”, Ed. Luca
Rubini, Jennifer Hawkins, in What Shapes The Law? : Reflections On The History, Law,
Politics And Economics Of international And European Subsidy Disciplines, Italy, European
University Institute, 2016, p. 6.

Devlet destekli sirketler denilen bu tip sirketler, 6zelikle Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra
Avrupa’da devlet merkezli kurulan sanayi kuruluslarina denilmektedir.

Bu konuda 6015 sayili Kanunla kurulan Devlet Destekleri Genel Miidiirliigi gérev yapmaktadir.

Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under
Article 87.3, para 9.
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degerlendirilmektedir. Boylece smurli ekonomik yaklasim '? (refined economic
approach) uygulanarak devlet yardimlarinin rekabeti bozucu etkisinin yaninda

olumlu etkileriyle birlikte” degerlendirilmesi éngoriilmektedir.

Dengeleme testinde, destegin pozitif ve negatif etkileri arasinda bir denge
kurulmasi aranir. Pozitif etki olarak, destekten yararlananin davraniginin kamu
yararia yonelik degismesi kendini gosterir. Ornegin ¢evrenin korunmasina yonelik
bir destekte, tehlikeli madde kullaniminin azalmasi, Ar-Ge c¢aligmalarina yonelik bir
destekte, s6z konusu aktivitenin artirilarak yeni ve gelismis iriinlere Onciiliikk
edilmesi saglanmigsa pozitif etki gostermis demektir. Pozitif etki uzun vadede,
tiketicilerin mal ve hizmetlerden daha az maliyetli yararlanmalari, iist diizey iirlin
secimi, kalite ve yeniliklerden yararlanmalaridir . Negatif etki ise, rekabetin

bozulmas1 yoniindeki etkisidir.

Komisyon kararlarinda, negatif durus sergilenen durumlar genel olarak

sunlardir’:

» Rekabetin bozuldugu agik¢a belli olmus ve destekten en ¢ok desteklenen taraf
yararlanmigsa,

= Destek, yalnizca belirli tretim ve fiyat seviyelerini destekleyen faaliyet
destegi ise,

» Destegin miktar1 ¢ok biiylik ve bu biiyiikliige gore destegin pozitif etkisi
nispeten daha diisiik ise,

» Destek, sosyal ve bolgesel farkliliklart biiyiikk oranda artirmigsa ve/veya

cevresel tahribata ve kirlilige neden olmussa,

2 Bu noktada AB devlet yardimlar1 hukukunun gelisimi de dikkate degerdir. Devlet yardimlarinda,

More Economic Approach (Daha Fazla Ekonomik Yaklasim) uygulanarak, ekonomik etkinlik
temelli bir hukuki rejimden, devlet yardimlarinin ortak pazarda kullaniminin 6niinii agan bir
yaklagima dogru bir seyir s6z konusudur.

Bu, ekonomik devlet yardimlarinin ikili dogasi olarak degerlendirilmistir. Bkz. Phedon
Nicolaide, Ioana Eleonora Rusu, “The ‘Binary’ Nature of the Economics of State Aid”, Legal
Issues of Economic Integration, Vol: 37, No: 1, 2010, pp. 25-40.

Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under
Article 87.3, para. 59.

Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under
Article 87.3, para. 71.
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» Destek, rekabette Oonemli ve uzun siiren bozulmalara neden olmussa ve

destekten yararlanan sirket piyasada hakim konumda ise.

Komisyon kararlarinda pozitif durus sergilenen durumlar ise genel olarak

sunlard1r76:

= Pozitif etkisinin, negatif etkisine gore nispeten daha belirgin oldugu destekler,

» Destegin hedefine iyi sekilde odaklanmis olmasi ve azgelismis bolgelere veya
sosyal olarak daha az imkanli gruplara yonelmis olmasi,

= S6z konusu destek, ilgili iiriin pazarlar1 disinda da 6nemli pozitif digsalliklara
neden olmussa,

» Destegin pozitif etkileri vatandaslar i¢in acikg¢a belli oluyor ve uzun vadede

destegin negatif etkileri rekabeti engellemiyorsa.

Milli ekonominin geregi olarak piyasada rekabetin saglanmasi ve dolayisiyla
Anayasa’da Ongoriillen gorevin yerine getirilmesi bakimindan devlet destekleri
uygulamasinda, tamamiyla rekabeti bozucu arag olarak degerlendirilmeden,
rekabetin korunmasmin disinda,  bolgeler arasindaki sosyal ve ekonomik
farkliliklarin  giderilmesi, istihdamin arttirilmasi, ar-ge faaliyetlerinin, start-up
tesebbiislerinin teknolojik gelisime katkist ya da g¢evre kirliliginin azaltilmasi gibi
kamu yararima yonelmis amagclar1 gbézardi edilmeden bir smirlama rejimi
belirlenmelidir. Dolayisiyla desteklere yonelik olarak iyi veya kotidiir seklinde bir

aciklama yapmak hatali goriilmelidir. Eger bir destek, mevcut bir piyasa

6 Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under

Article 87.3, para. 72.
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basarisizligii’’ diizeltme amaciyla verilmis ve esitlik-etkinlik dengesini korumay1’®
basarmis ise rekabeti bozucu olarak kabul edilmemelidir. Piyasay1 diizeltme ve telafi
amacli bdyle bir araca yonelik, {lkeler {istii diizenleme yapilmas1 da
gerekmemektedir. Bu bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyetinin dengeleyici
islevi tezahiir ederek, rekabet dilizeninde bozulmaya yol agabilecek boyuta
ulagsmadigindan, desteklenen faaliyet de rekabet kurallar1 bakimindan siirlamaya
tabi tutulmayacaktir. Ancak dengeleyici yoniine tamamlayicilik vasfi da eklendigi
durumda, diger iilke ekonomilerini de etkileyecek boyutta sonuglar1 olabileceginden
sinirlandirmaya tabi tutulabilmektedir. Ulusal, ulusaliistii ve uluslararasi mevzuatta
uygun devlet desteginin kabul sartlar1 da bu minvalde degerlendirilerek bir sinirlama

rejimi belirlenmektedir.
B. Ulusaliistii ve Uluslararasi Sinmirlar

Devlet desteklerinin uluslararasi anlamda sinirlanmasi gereken araglar oldugu

diisiincesine mesruiyet kazandirilmasi i¢in ¢esitli arglimanlar 6ne siiriilmektedir.

= [k olarak devlet desteklerine diger uluslar1 asan bir yaklasimin gerekliligi,
“beggar-thy-neighbour” yani komsuyu zarara sokma ihtimaline dayandirilmaktadir.
Destekleri smirlandirict diizenlemeler ile yalnizca destegin negatif digsalliklar
bertaraf edilmemekte, ayrica destekte bulunan iilke bakimindan da seffaflik ve

ongoriilebilirligi sagladig kabul edilmektedir. Boylece tilkenin disinda iilkenin kendi

" Ekonomik teoride, devlet desteklerinin ancak piyasa basarisizligi oldugu durumlarda

basvurulabilecek bir ara¢ oldugu kabul edilmektedir. Zira bu sekilde bir miidahalenin etkinlige
aykirt oldugu varsayilmaktadir. Etkinlik ise, liretim etkinligi, dagitim etkinligi, dinamik etkinlik
olarak iice ayrilmaktadir. Uretim etkinligi, belirli bir hizmetin miimkiin olan en diisiik maliyetle
olusturulmasi anlamina gelirken, dagitim etkinligi; bir hizmetin veya iirliniin kullanimindan
dolay1 ek bir maliyet vermeksizin liretimden yararlanilmasini ifade etmektedir. Dinamik etkinlik
ise, diger etkinlik tiirlerindeki statiklige nazaran belirli bir noktay:r degil, belirli bir zaman
periyodunu ele almaktadir. Bu bakimdan da yenilik ve yatirim tesvikleri Onemli rol
oynamaktadir. Zira yetersiz yenilik ve yatirim tesvikleri dinamik etkinsizlige neden olup, belirli
bir zaman diliminde toplumsal refahin maksimizasyonunun da gerceklesmemesine neden
olacaktir. Iste bir piyasada iiretim, dagiim ve dinamik etkinligin gerceklesmemesi, piyasa
basarisizligi olarak kabul edilmektedir. Bkz. Justus Haucap, Ulrich Schwalbe, Economic
Principles of State Aid Control, Diisseldorf Institute for Competion Economics Discussion
Paper, 2011, p. 6

®  Bu konuda bkz. II. Boliim, II. C. Esitlik ve Etkinlik Arasindaki Denge.
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yatirimeilarinin planlari kolaylasirken, diger iilkelerin kendi ekonomi politikalarini
uygulama ve hayata gegirmeleri bakimindan da kolaylik saglanmis olmaktadir’.

»Diger bir mesrulastirma gerekgesi ise devletlerin savurgan sekilde ozel
sektoriine destek saglamasi sonucunda, bunun kontrol altina alinmasi gereken
“destek savasmni 6nleme” mekanizmasi oldugudur®. Ornegin kendi sanayisini, diger
tilkeler tarafindan saglanan desteklere misilleme amaciyla siibvanse eden devletler,
higbir tarafi daha iyi hale getirmedigi gibi sosyal kaynaklarin1i da bosa harcamis
olacaktir®. Ancak devlet desteklerinin tamaminin bir destek savasina doniisecegi
seklinde bir yaklasim da yetersiz kabul edilmelidir. Eger piyasa sadece ulusal
diizeyde ilerliyorsa bir destek yarigsinin varligindan bahsedilemeyecektir. Yine bazen
bir iiretim tesisinin en verimli yerinin neresi oldugu gibi konularda piyasa merkezli
bir karar verilmesi halinde, yine bir destek savasi veya yarisindan s6z
edilemeyecektir®?.

» Sunulan bagka bir gerekge ise, destek konusundaki sinirlamalarin “zit-for-tat”
tipi reaksiyonlar1 yani aynen karsihigi engellemesidir. Ornegin “A” iilkesinin, “C”
iilkesi tekstil sanayisini destekledigi icin kendi teksil sanayimi destekliyorum
seklinde politika belirlemesidir. Devletlerin benzer veya misilleme seklinde
politikalara direnmeleri olduk¢a zor oldugundan® siirlandirmanim iilkenin kendi
ekonomisi bakimindan da faydasi bulundugu kabul edilmektedir.

= Bir baska sebep “second best” yani ikinci en iyi® teorisinden gelen, destekle
birlikte piyasada refahin paradoksal sekilde azalabilecegi diisiincesidir. Ornegin At-

ge’ye verilen destekle bu alanlarda gelisim saglanabilir ancak olusan c¢evre

™ Phedon Nicolaides, Sanoussi Bilal, “An Appraisal of the State Aid Rules of the European

Community: Do they Promote Efficiency?”, Journal of World Trade, Vol: 33, No: 2, April
1999, p. 100-101.

Mathias Dewatripont, Paul Seabright, “Wasteful Public Spending And State Aid Control”,
Journal of the European Economic Association, Vol: 4, No: 2-3, April-May 2006, p. 513.

Niels Philipsen, “From Market Integration to Fiscal Discipline: Analysing the Goals of EU State
Aid Policy from an Economic Perspective”, Maastricht Faculty of Law Working Paper, No.
2016-5, p. 6.

Kelyn Bacon, European Union Law of State Aid, Oxford University Press, 2013, p. 10.
Nicolaides, Bilal, “An Appraisal of the State Aid Rules of the European Community: Do they
Promote Efficiency?”, p. 101.
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8 Neo-liberal ekonomi bakisiyla, birinci en iyi olarak kabul edilen tam rekabet ve serbest ticaret

politikasinin ger¢eklesmedigi mevcut bir piyasada, halihazirda bulunan engelleri dengeleyecek
yeni miidahalelerin yapilmasi, ikinci en iyi politikalar1 anlatmaktadir.
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kirliliginin negatif dissallig1, olumsuz refah etkisi olarak kendini gosterecektir. Ikinci
olarak ise, iilkenin ulusal politikasi, sinir tesi olumsuz dissallik iiretebilir. Ornegin
damping politikalar1 ile 6zellikle kendi tesebbiisiinii diger yabanci tesebbiislerden

% Belirtmek gerekir ki anti damping vergileri vyiiriirliige

ayirmaya meyledebilir
konulmak suretiyle yerli tiretici korunmak istenmektedir. Bu bakimdan anti damping
vergileri, kendi iilkelerinde sarih veya zimni destek alarak rekabeti bozan firmalara
yonelik i¢ piyasanin korunmasi bakimindan alinan bir tedbirdir. Baska bir ifadeyle
eger destek zimni veya tespit edilemeyen bir destek ise, lilkeler kendi mevzuatinda

anti dampinge iliskin kurallar getirerek, kendi girisimcisini muhafaza etmektedir.

S6z konusu gerekgeler, devlet desteklerinin i¢ pazar disinda, kiiresel ekonomi
bakimindan da etkili oldugu diisiincesinin zeminidir. Tiirk rekabet hukuku
bakimindan, su asamada AB’ye iiyelik siirecinde®® AB ortak pazarmim tabi oldugu
devlet yardimlar1 hukuku siirlandirmalari® ve Diinya Ticaret Orgiitii diizenlemeleri

yoniiyle uluslararasi rekabetin korunmasi bakimindan sinirlar s6z konusudur.

% Nicolaides, Bilal, “An Appraisal of the State Aid Rules of the European Community: Do they

Promote Efficiency?”, p. 102.

8 Bu kapsamda ¢ikarilan 6015 Sayili Kanuna gore devlet destegi md. 2/b’de “Tiirkiye ile Avrupa

Birligi arasindaki ticareti etkiledigi 6l¢iide dogrudan kamu tarafindan veya kamu kaynaklari
araciligiyla herhangi bir sekilde saglanan, belirli tesebbiislere veya belirli iiriinlerin {iretimine
ayricalik taniyarak rekabeti bozan veya bozma tehdidi olusturan ve yararlanana mali fayda
saglayan her tiirli tedbir” seklinde tanimlanmasi AB’nin isleyisine iliskin anlagmanm 107.

maddesindeki devlet destekleri tanimu ile Ortiistiigiini gdstermektedir.

8 AB uygulamalari ¢ergevesinde, herhangi bir devlet yardimi uygulamasinin sahip oldugu unsurlar

asagidaki sekilde 6zetlenebilir:

i- Devlet Kaynaklarindan Bir Transferi igermesi: Herhangi bir devlet yardimi énlemi devlet
biitcesinden, hazine veya yerel kaynaklardan, kamu bankalar1 veya fonlarindan yapilan veya
yapilmasi muhtemel olan bir transferi veya bu kaynaklara gelecekte gelmesi kesin olan birtakim
transferlerden vazgegilmesini gerektirir.

ii- Ekonomik Avantaj: Bir tesebbiisiin normal ticari faaliyetleri ¢ercevesinde elde edemeyecegi
bir ekonomik avantaja, devlet kaynaklarindan transfer sonucu sahip olmasi, bunun devlet yardimi
olarak nitelendirilmesi i¢in bir kosuldur.

iii- Segicilik: Devlet yardimlarini, genel onlemlerden ayiran 6zelligi, herhangi bir tesebbiisii,
sektorii, bolgeyi, tiriinii baz alarak, secilen ve secilmeyenler arasindaki dengeyi etkilemesidir.

iv- Rekabetin ve Ticaretin Etkilenmesi: Yardimin lehdarinin, AB iiyelerinin herhangi iki veya
daha fazlasinin aralarinda ticaretin gerceklestigi bir pazarda faaliyette bulunmasi, liye tilkeler
arasindaki rekabetin ve ticaretin etkilenmesi sonucunu dogurmaktadir. Bkz. Richard Plender QC,
“Definition of Aid” in The Law of State Aid in European Union, Ed. Andrea Biondi,
PietvEeckhout, James Flynn, Oxford University Press, 2004, s. 5-38.
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Avrupa Birligi bakimindan {iye devletler arasinda olusturulan ve ortak
pazarda devlet yardimlarinin denetim altina alinmasi noktasindaki temel diisiince,
vatandasina verdigi yardim ile diger iiye devlet lreticisi karsisinda, liye devletin
kendi iireticisine olagandis1 rekabet giicii vermesinin sinirlandiriimasidir. Uye
devletler arasinda olduguna “inanilan” ortak pazarda bir ilye devletin kendi
tireticisine verdigi yardim, rekabet edebilirlik anlaminda 6nemi haizdir. Bu sebeple
devlet yardimi konularinda ayri1 kontrol mekanizmalari olusturulmustur. Diinya
Ticaret Orgiitii (DTO) devlet destekleri hukukunda ise iiye iilkeler arasindaki
uluslarast ticareti etkileme ilgili diizenlemeler s6z konusudur. Diinya Ticaret Orgiitii
Anlagmasindaki destek yaklasimmin neo-liberal ekonomi merkezli ve hatta
Amerikan hukuku ve wuygulamasindan esinlenilerek olusturuldugu ifade
edilmektedir®®. Ancak AB devlet yardimlari hukukunda, ulusaliistii olmasi ve birlik
olarak da kalkinma ve refahin saglanmasi amaci gozetilerek, Avrupa ekonomik
diizeni olusturma gayretinde olundugundan, ordo-liberal ekonomi etkisinin

hissedildigi sdylenebilir.

AB devlet yardimlari ile DTO devlet destekleri®® sistemi arasinda énemli iki
fark bulunmaktadir. Ik olarak Avrupa Birligi bakimindan iiye iilkelerin planlanan
devlet yardimlarini AB komisyonuna bildirme yiikiimliiliigii bulunmakta iken, Diinya
Ticaret Orgiitiine {iye iilkeler bakimimndan &rgiit sekretaryasina bu sekilde bir bildirim
mecburiyeti bulunmamaktadir. Bu kapsamda bir Fransiz firmasi, bagka bir Fransiz
firmasmni devlet yardimi aldig1 dolayisiyla Avrupa komisyonuna sikayette
bulunabilmektedir. Ancak bir Avrupa iilkesi firmasi baska bir Avrupa tilkesi
firmasim1 DTO’ye devlet desteginden dolay: sikayet edememektedir®. Dolayisiyla
ikisinin koruduklar1 diizenler arasinda farklilik s6z konusudur. Esasinda DTO
sisteminde, devletlerin kendilerini kontrol etmeleri beklenmektedir. Diger oOrgiit

tiyeleri de bu denetim mekanizmasini baglatmak icin bildirimde bulunabilmektedir.

8  Gary N. Horlick, Peggy A. Clark, “The 1994 WTO Subsidies Agreement”, World Competition,

Vol: 17, Issue: 4, 1993, p. 42.

Devlet yardimu ve devlet destegi arasindaki iliski i¢in bkz. I. Bolim, II, A. Kavramsal Belirleme

ve Tercih.

% James Flett, Anders C. Jessen, Klara Talaber-Ritz, “The Relationship Between WTO Subsidies
Law and EC State Aid Law”, EC State Aid Law, Kluwer, 2008, p. 446-447.
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Ikinci diger onemli fark ise AB devlet yardimlarmin belirli 6zellikteki devlet
yardimlari ile ilgilenmesidir ® . Bu durum DTO mevzuatinda devlet destegini
aciklayan {i¢ unsurlu tanimla ayrismaktadir. Esasinda, AB devlet yardimlari ile DTO
devlet destekleri arasindaki muhtemel uyusmazligin en biiylik sebebi de bu
olmaktadir. Ozellikle su ii¢ alanda DTO ile AB arasinda devlet destekleri konusunda

uyusmazligin oldugu sdylenebilir®;

. Bolgelerarast gelismislik diizeylerinin aza indirilmesine yonelik biiyiik
projeli destekler®, diinya piyasasma yonelik ihracati etkilemekte, bu da serbest
ticaret lizerinde etkiler gosterebilmektedir.

. Avrupa’nin ortak ¢ikarmi ilgilendiren 6nemli bir projeye verilen
destekler®® uluslararas: ticaret bakimmdan rekabet bozucu kabul edilebilmektedir.
Bu alandaki en Onemli uyusmazlik, AB iilkelerince Airbus’a verilen devlet
yardimlarinda kendini gostermektedir. Avrupa ugak yapim sirketi Airbus’a Fransa,
Almanya, Ingiltere ve Ispanya tarafindan, 6zellikle Amerikan ugak sirketi Boeing ile
rekabet edebilir olmas1 bakimindan, ar-ge ¢alismalar1 ve diger finansal konularda
onemli Olgekte devlet yardiminda bulunulmustur. S6z konusu yardimlar da AB’nin
Isleyisine iliskin Anlasmanin 107 maddenin iiciincii fikrasindaki, Avrupa’nin ortak
¢ikarmi 1lgilendiren 6nemli bir projenin gergeklestirilmesinin tesvik edilmesine
iliskin destek istisnasina dayandirilmistir. Ancak Boeing firmasinin Diinya Ticaret
Orgiitiine yaptig1 sikayet neticesinde, Avrupa Birli§i ortak pazari bakimindan
rekabeti bozucu kabul edilmeyen devlet yardimi, uluslar arasi Olcekte rekabeti
bozucu kabul edilerek, Airbus’a yapilan devlet destegi hukuka aykiri bulunmustur.

Yine Boeing firmasina ABD tarafindan kolayliklar saglanmast konusu da Airbus

%8 AB’nin isleyisine iliskin Anlasmamn 107 maddesinin 2. ve 3. Fikralarinda i¢ pazarla bagdasan

ve bagdasabilir devlet yardimi ayrimi yapmaktadir.

Chad Damro, Terrence Guay, European Competition Policy and Globalization, Palgrave
Macmillan, 2016, p. 77-78.

AB’nin Isleyisine iliskin Anlasma 107(3)a: yasam standardmin anormal Slgiide diisiik oldugu
veya ciddi boyutta eksik istthdamin var oldugu bdlgeler ile yapisal, ekonomik ve sosyal
durumlart géz Oniline alinarak, 349. maddede belirtilen bolgelerin ekonomik gelismesini tesvik
etmeye yonelik destekler, i¢ pazarla bagdastigi kabul edilebilir.
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% AB’nin Isleyisine iliskin Anlasma 107(3)b: Avrupa’nin ortak cikarim ilgilendiren 6nemli bir

projenin gergeklestirilmesinin tesvik edilmesine veya bir iiye devlet ekonomisinde ortaya ¢ikan
ciddi bir bozulmanin diizeltilmesine yonelik destekler, i¢ pazarla bagdastig1 kabul edilebilir.
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tarafindan Diinya Ticaret Orgiiti'ne sikayette bulunulmus, ardindan verilen
desteklerin hukuka aykiri oldugu ag¢iklanmistir. S6z konusu olay, rekabetin
bozulmasi tehlikesinin ulusal, ulusaliistii ve uluslar aras1 boyutta nasil sonuglar
dogurabileceginin gostergesidir. En temel gosterge, Avrupa Birligi devlet yardimlar
hukukunun, DTO devlet destekleri kurallarina gére daha dar kabul edilisi olarak
kabul edilebilir.

. Kurtarma ve ihyaya doniik destekler de® benzer sekilde uluslararast

ticaret bakimindan bozucu etkiye sahip olabilmektedir.

AB devlet yardimlar1 hukukuna uygunluk, DTO anlamindaki devlet destegine
uygunlugu sagladigi ifade edilse de *° gorilldigii iizere bazi alanlarda DTO
bakimindan rekabeti bozucu bir destek, AB hiikiimlerine gore ortak pazarla bagdasir
kabul edilebilmektedir. Zira Avrupa i¢in rekabet politikasi bir entegrasyon
diisiincesinin {riinii olarak ortaya cikmistir. Avrupa’nin ortak ¢ikari igin bazi
faaliyetlerin rekabet kurallarindan muaf tutularak devletlerce desteklenmesinin
Oniinlin a¢ilmasi da bunu gostermektedir. Uluslararas: arenadaki rekabet kurallar1 ve
denetimini ise, Amerikan regiilasyonunun uluslararasi boyutu seklinde okuyabiliriz.
Bunun yaninda ayrica belirtmek gerekir ki DTO destek mekanizmalarmin hukuki
olmaktan daha ziyade siyasi amaglarla kullanildigi goriilebilmektedir. Bu noktada
ozellikle Cin 0rnegi lizerinde durmak gerekir. Cin’in sanayi ve 6zel girisimcilerine
uyguladigi destekler, diinya ekonomisinde tartismalar neden olmustur. Bu
tartismalarda Cin’in uyguladigi merkantalist politikalar elestirilmis ve kiiresellesen
diinyada Amerika ve Avrupa ekonomisini tehdit ettiginden bahsedilmistir®’. Ancak
bakildiginda cografi olarak diizenleyici gii¢, Briiksel ve Washington’un geleneksel
merkezlerinden 6zellikle Asya’da yiikselen piyasa iilkelerinin baskentleri yoniinde

degismistir. Hal boyle olunca ulusal ekonomisi 2025 yilina kadar diinyanin en biiytik

% AB’nin Isleyisine iliskin Anlasma 107(3)c: Ticaret kosullari ortak ¢ikarlara zarar verecek 6lgiide

olumsuz sekilde etkilemedikge, belirli ekonomik faaliyetlerin veya belirli ekonomik bélgelerin
gelismesini kolaylagtirmaya yonelik destekler, i¢ pazarla bagdastig1 kabul edilebilir.

% Flett, Jessen, Talaber-Ritz, “The Relationship Between WTO Subsidies Law and EC State Aid
Law”, p. 467.

Chu Yeong Lim, Jiwei Wang, Cheng (Colin) Zeng, China’s “Mercantilist Government Subsidies,
the Cost of Debt and Firm Performance”, Journal of Banking and Finance, 86-2018, p. 37-38.
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ekonomisi olan Cin, kendini bariz sekilde gostermis ve adindan soz ettirir olmustur.
Cin, ozellikle 1970’lerden sonraki yapisal reformlar ile benimsedigi yeni piyasa
kapitalizminde, banka, enerji, maden, otomobil sanayii gibi kilit sekt6rlerdeki roliinii
koruyarak genisletmistir % ABD ve AB’ye bakildiginda ise, avantajli durumda
olduklar1 sahalarda neo-liberal, avantajli olmadiklar1 demir ve celik gibi sahalarda
destekleme politikas1 giittiikleri goriilebilmektedir. Bu bakimdan hukuki olmaktan
Ote siyaseten rekabetin korunmasi gibi bir gercekle karsi karsiyayiz. Bu sebepledir ki,
rekabet kurallarindan muaf tutulmanin kurallarin1 arastirmada, ekonomi, siyaset ve
hukuk bilimlerinin multidisipliner sekilde olusturulacak bir hukuki rejime ihtiyag

vardir.

Ayrica anti-damping uygulamalari, ilave glimriik vergileri ve ithalatta
gbzetim uygulamalar1 6rneginde oldugu gibi99 tim diinyada yiikselen korumacilik
egilimi de bu rejime etki edecektir. Boylece devletler uluslararasi sinirlara maruz
kalmadan kendi {ireticilerini korumanin yol ve carelerini aramak yoOniinde

ilerlemektedir.
C. Etkinlik ve Esitlik Arasindaki Denge

Etkinlik kavram1'®, birinci boliimde®® hukuk-ekonomi iligkisi baglaminda
degerlendirdigimiz hukukun ekonomik analizi incelemelerinde, hukuki bir kavram
olarak ele alinmistir. Posner’in hukuki bakisindaki piyasa yaklasimmin merkezinde
de ekonomik etkinlik bulunmaktadir. Posner’e gore etkinlik; ekonomik kaynaklarin

kullaniminin maksimize edilmesi anlamina gelmektedir. Bu yoniiyle insanin tatmini

% Damro, Guay, European Competition Policy and Globalization, p. 115.

Sercan Bahadir, “Dis ticarette yeni bir korumacihk yontemi: Ilave giimriik vergisi”,
https://www.dunya.com/qundem/dis-ticarette-yeni-bir-korumacilik-yontemi-ilave-gumruk-
vergisi-haberi-290065, Cevrimi¢i, 03.01.2019.

Etkinlik (efficiency) kavrami ile verimlilik (productivity) kavrami siklikla karistirilan ancak
farkli anlamlari ihtiva eden kavramlardir. Verimlilik bir tiretim siirecinde girdi ve ¢ikt1 arasindaki
iligkiyi anlatarak etkinlikten dar anlamlidir. Etkinlik amaglarinin ne oranda gergeklestigine iliskin
degerlendirmeleri igerir. Bkz. Timothy J. Coelli, Dodla Sai Prasada Rao, Christopher J.
O'Donnell, George Edward Battese, An Introduction to Efficiency and Productivity Analysis,
Springer, 2005, p. 3.

101 By konuda bkz. I. Boliim, I. C. 1. Weber’den Posner’e idari Faaliyetlerde Ekonomik Etkinlik.
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https://www.dunya.com/gundem/dis-ticarette-yeni-bir-korumacilik-yontemi-ilave-gumruk-vergisi-haberi-290065
https://www.dunya.com/gundem/dis-ticarette-yeni-bir-korumacilik-yontemi-ilave-gumruk-vergisi-haberi-290065

toplam tiiketicinin mal ve hizmetlere 6deme istekliligine gore belirlenmektedir'®.

Ancak etkinlik (efficiency, efficacité) teknik bir terim olarak ekonomik etkinlik
disinda farkli ayrimlara tabi tutulabilmektedir. Bu bakimdan kriterini anlayabilmek
bakimindan, etkinlik teriminin {i¢ anlami {izerinde durmak gerekir: idari, teknik ve

ekonomik etkinlik.

Idari etkinlik, karar vericilerin geleneksel adeti olarak, belirli bir kuralin veya
uygulamanin yerine getirilmesinde, idari harcamanin en aza indirilmesini
amaclamaktir. Hukuki karar vericilikte idari etkinlik, belki de bir kuralin digerine
tercih edilmesinin en basit sebebidir. Kamu kaynaklarinin uygun sartlarda ve
rasyonel sekilde kullandigi durumlarda, toplum i¢in en iyi sonucun gergeklestigi
kabul edilmekte ve bu durum “idari etkinlik” (administrative efficiency) olarak
adlandirilmaktadir. Kamu ihalelerinde en uygun bedeli sunana ihalenin birakilmasi
orneginde oldugu gibi idari etkinlik, devlet biit¢esinden daha az giderle en iyi
sonuglar alma amaciyla Ongorilmektedir. Teknik etkinlik, o6ncelikli olarak
miihendislerin ilgi alan1 olmakla birlikte, toplumdaki iiretim kaynaklarin tahsisinden
kaynaklanabilecek maksimum ¢ikti miktarini belirlemeyi amaglamaktadir. Ekonomik
etkinlik ise bazen idari ve teknik etkinlikle ortak noktalar1 kesisse de diger ikisinden
daha kapsaml1 bir kavram olarak kabul edilmelidir. Idari ve teknik etkinligin yaninda
ekonomik etkinlik, toplumun refahi ile de ilgilenmektedir. Posner’in temel aldig

Pareto optimalligi ise ekonomik etkinlik kavramina gore sekillenmektedir'®.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde etkinlik kavraminin goriiniimii,
idarenin destegi ile birlikte, ilgili alanda ekonomik etkinligin saglanmasidir. Baska
bir ifadeyle destek verilen alana ayrilan kaynaga goére refahin maksimizasyonu
saglanacak ise idarenin o alana destek vermesi geregidir. Ornegin, kilit sektor kabul
edilerek desteklenen demir-celik faaliyetlerinin, kalkinma ve refah bakimindan
elverisli olmasi sebebiyle desteklenmesinde, idarenin ekonomik etkinligi goz Oniine

aldigim1 kabul etmek gerekir. Ozendirme ve destekleme konusundaki politikalarin

92 Donald H. J. Hermann, “Review of Economic Analysis of Law”, By Richard A. Posner,

Washington University Law Quarterly, Issue:2, 1974, p. 354, fn. 4.

Gary Minda, “The Lawyer - Economist at Chicago: Richard A. Posner and the Economic
Analysis of Law”, Ohio State Law Journal, Vol: 39, No: 3, 1978, p. 455-457.
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ekonomik anlamda basar1 gosterebilmeleri de ekonomik etkinlik gayesi ile yapilmig

olmalarina baglanmaktadir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetine konu alanlar ya dogrudan kamu
kaynagiin transfer edilmesi ya da bir kamu kaynagindan vazgecilmesi seklinde
devletin dogrudan veya dolayli edimde bulunmasini gerektirdiginden, goérevlerin
yerine getirilmesinde mali siirin da dikkate alinmasi gerekir 104 Zira
sinirlandirmadan ziyade odiillendirme merkezli kamu politikalarinin biitge iizerinde
fazla etkileri olabilmektedir. Destekleme faaliyeti bakimindan da, transfer
harcamalar1™® olarak goriilen desteklerin biitceye etkisini aza indirmek i¢in idari
etkinlik bakis1 uygulanarak bu etkinligin saglanmasi gerekmektedir. Boylece idarenin
biit¢esi bakimindan en az maliyet tercih edilirken, bireyler bakimindan da ulagilmak
istenen 0zel amacli kamu yararinin saglanacagi en iist asamaya gore ayarlanma
saglanmahdlrloe. Iste bu yéniiyle kilit sektorlerin desteklenerek toplumun refahinin
maksimizasyonu amagclandiginda, ekonomik etkinligi saglama gayesi ile hareket
edilmektedir. Dolayisiyla devlet agisindan bakildiginda amag, desteklenen
faaliyetlere en yiiksek miktarda destek saglamak ya da 6zel sektorii harekete
gecirebilecek yeterli diizeyde uygulanan destek programinin biitgeye net yiikiinii en

197 " Bu bakimdan idari etkinlik harcama merkezli olarak

az seviyeye indirmektir
girdilere oncelik verirken, ekonomik etkinlik daha genis bir kavram olarak hem girdi
hem de ¢iktilar1 dikkate alarak toplumun refahi ile ilgilenmektedir. Esitlik ile
muhtemel catisma durumu ise ekonomik etkinlik gayesi ile yapilan miidahalelerde

gorilebilmektedir.

Bazi durumlarda ekonomik etkinligi saglama gayesi ile yapilan devlet

miidahaleleri, olumsuz sonuglar ortaya ¢ikarabilir. Son otuz yilda diinyanin, neo-

1041982 Anayasas1 md. 65.

15 Transfer harcamalari, karsiliksiz ve GSMH iizerinde dolayli etkileri olan harcamalari ifade

etmektedir.

Frans L. Leeuw, “The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, ed.
Marie-Louise Bemelmans-Videc, Ray C. Rist, Evert Vedung, in Carrots, Sticks, and Sermons:
Policy Instruments and Their Evaluation, Transaction Publishers, 2010, p. 83.

Fatih Leblebici, Devlet Yardimlar1 Uygulamasimin Maliyeti Ve Ekonomik Gostergelerle
Mukayesesi, DPT Yayin No: 2663, 2002, s. 23.
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liberal ekonomi politikalar1 iizerine yogunlagmasi ile birlikte ekonomik etkinlik
amaci lizerinde derin tartismalar yagsanmasi da bunun en bariz 6rnegidir. Ayrica neo-
liberal politikalarin, etkisi tam olarak sona ermis bir anlayis oldugunu séylemek de
giic goziikmektedir. Zira devlet miidahalesini zararli bir yaklagim olarak goren,
liberalizm ve insan haklar1 kavramini arkasina alan bir ekonomi politikasinin uzun
doneme yayilmasi normal karsilanmalidir. Hal boyle iken Ortadogu, Afrika ve
Asya’daki tlkelere tedavi regetesi olarak sunulan etkinlik merkezli ekonomik
yaklasimlar, diinya ekonomisinde gelir adaletsizliklerini daha da artirmis ve

sermayenin tek elde toplanmasinin 6niine gegememistir.

Piyasa, kaybedenleri ve kazananlari secen bir mecradir ve bu siirecte
esitsizlikler dogabilir, hatta piyasa bu sartlar1 kolaylastirabilmektedir. Idarenin bu
noktada gorevi, bu esitsizlikleri kabul edilemez sayarak miidahalede bulunmasidir.
Kamu yarar1 perspektifinden devlet destegi de etkinligi saglama amaci ile piyasa
basarisizlig1 olan sahada miidahalede bulunmay1 ve esitligi saglama gayesi ile sosyal
veya ekonomik amaglara ulasmay1 icermektedir’®. Bu bakimdan bireyler arasina
zenginlik transfer ederek, sosyal ve bolgesel esitsizliklerin azaltilmasi 199 Snem
arzetmektedir. Yukarida ornegini verdigimiz demir-gelik sektorii disinda Grnegin
idarenin semercilik faaliyetlerine destek vermesi, ekonomik bakimdan etkin
goriilmeyecektir. Ancak soz konusu sahada caliganlarin ayakta kalabilmesi ve bu
sahanin kiiltlirel miras olarak gelecek nesiller bakimindan da taninabilmesi i¢in idare,
esitligi saglayici olarak bu alanlara destek verebilir. Yani ekonomik bakimdan etkin
olmayan bazi alanlara desteklemede bulunurken idare, etkinlik amacinda degil esitlik
amacindadir. Bu bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyetinde etkinlik amaci ile
esitlik amacindaki dengeyi korumasi baska bir ifadeyle refah ile birlikte felahin da

saglanmasi i¢in dengeli bir politikanin benimsenmesi gerekmektedir.

1% Pphilipsen, “From Market Integration to Fiscal Discipline: Analysing the Goals of EU State Aid

Policy from an Economic Perspective”, p. 2.
Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under
Article 87.3, para. 26-28.
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I1l. FAALIYETIN YAPISAL ANALIZi

Idarenin biiyiik ve biitiinciil bir sahada mesrulugunu genisletebilmesi igin
analitik bir diisiinceye dayali olarak faaliyeti yiiriitmesi gerekmektedir. Iyi 6lciide
planlanmamis ve dogru stratejinin belirlenmedigi, amacinin ve faaliyetlerinin birbiri
ile ¢elistigi, mevcut ekonomik ve sosyal durumun yetersiz sekilde analiz edildigi,
ileriye doniik olarak siirdiiriilebilir bir bakis agisinin saglanmadigr 6zendirme ve
destekleme faaliyetlerinde kamu yararmin gergeklesmemesi gibi bir tehlike soz
konusudur. Bu bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyetindeki kamu yararinin
ikinci asama etkisi ve faaliyetin analitik boyutu dolayisiyla, idarenin birey
davraniglar1 tizerindeki dolayli miidahalesi sonucu doguran belirlemenin esaslar1 (A)
onem arzetmektedir. Bu esaslarin yani sira faaliyeti yiiriiten idareler (B), idarenin
hareket araglar1 olarak islem ve sozlesmeler (C), destekleme aract mallar (D) ve
verilen destegin amaca uygun kullanimi (E) hususlari, faaliyetin hukuki yapisinm

ortaya koyabilmek bakimindan gereklidir.

A. Destekleme Konusunun Belirlenmesinde Hukuki ve Fiili
Etkiler

Kamu yaran ile idarece verilen destek arasinda bir irtibatin belirlenmis ve
destegin altinda yatan davranis mekanizmasimin ortaya konulmus olmasi gerekir'™.
Bagka bir ifadeyle, idarenin belli bir alanda destek politikas1 uygulamasinin istenen
amaca ulagma veya o alandaki problemleri ¢6zmeye neden inandiginin, neden kamu
yararina yonelik oldugunu kabul ettiginin alt yapisini ortaya koyabilmis olmasi
aramir. Ozendirilecek ve desteklenecek alanin belirlenmesinde bu alt yapi icin ¢esitli
hukuki argiimanlar bulunabilmektedir. Anayasa’da devlete verilen gorevler
baglaminda soyut anayasa hiikiimleri, kanunlar (1), kalkinma planlari (2)
bunlardandir. Ayrica destekleme alaninin belirlenmesinde, diinya ekonomisinin

iginde bulundugu durum ve benimsenen ekonomik-sosyal ve gevresel anlayislar da

(3), idarenin hangi alanlarda destek ve tesviki saglayacagina etki edebilmektedir.

10 Leeuw ,”The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, p. 84.
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1. Konunun Belirlenmesinde Kanunun Etkisi

Kanunun bigimsel boyutu, yasama organinca gerekli sartlar1 haiz olarak
yiriirliige konulmasini ifade ederken, normatif boyutu onun hukuk diizenindeki
degerine ve beklenen etkisine iliskin bir ag¢iklamay1 barindirmaktadir. Bir faaliyet
alaninin idareye gorev olarak verilmesinin kanuna dayanmasi zarureti dolayisiyla,

6zendirme ve destekleme faaliyetindeki kanun fikrinin analizi gerekmektedir.

a. Bicimsel Boyut

Fransiz cumhuriyet¢i gelenegine gore, ortak irade kanunu ortaya cikarir,
kanun ise kamu yararinin gostergesidir. Esasinda bu diisiince 1789 Deklerasyonunda,
“La Loi est l'expression de la volonté générale”, yani kanun genel iradenin
gostergesidir ifadesine dayandirilmaktadir. Bu kamu yarar1 diigiincesinin, Fransiz

111

kamu hukukunun igerisine isledigi ifade edilmektedir . Belirtmek gerekir ki Tiirk

kamu hukuku anlayisinda da tanzimatla birlikte kanuna verilen deger benzer olglide
kabul edilebilir'?, Nitekim Anayasa Mahkemesi’ne gore, “yasalar, sonucta kamu
yararim ger¢eklestirmek amaciyla ¢ikarilir. Bir yasa kuralinin konulmasinda kamu
yararmin bulundugunun kabulii i¢in de yasanin yalnizca ozel ¢ikar veya belli kisilere
yvarar saglamayr degil, toplumun geneline yonelik yararlar saglamayr amaglamasi

113

gerekir—° ve ayrica “bir yasamn kamu yararini gerceklestirip gercgeklestirmedigi

veya tilke gereksinimlerine uygun olup olmadigi bir siyasi tercih sorunudur ve

114

yasakoyucunun takdirine aittir—". Ancak kanun koyucunun bu konuda sinirsiz yetkili

oldugu da soylenemez. Zira “kanun koyucunun hukuki diizenlemelerde kendisine
tamnan takdir yetkisini anayasal simirlar icinde adalet, hakkaniyet ve kamu yarari

»» 115

Olgiitlerini goz oniinde tutarak kullanmasi gerekir . Kanunun kamu yararmi

yansittigi karinesinin sonucu olarak da kanunun “kamu yarar: disinda bir amagla

11 gusan Rose-Ackerman, Thomas Perroud, “Policymaking and Public Law in France: Public

Participation, Agency Independence and Impact Assessment”, Columbia Journal Of European
Law, Vol: 19/2, 2013, p. 296.

Akillioglu, “Kamu Yarar1 Kavranm Uzerine Diisiinceler”, s. 11-12.
113 AYM E. 2003/36, K. 2003/91.

14 AYM E. 2007/105, K. 2008/75.

15 AYM E. 2012/54, K. 2012/188.
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ctkarilmis oldugu agik¢a anlasilabiliyorsa amag¢ unsuru bakimindan Anayasa'ya
aykirt oldugu séylenebilir. Kanun koyucunun kamu yarart amaciyla hareket edip
etmedigi ancak ilgili yasama belgeleri incelenerek ve kuralin objektif anlamina

bakilarak tespit edilebilir'®.

Kamu yarart ile kanunu esdeger tutan ulus devlet diislincesi, kanunun yasama
organi tarafindan kabul edilmesine dayanan ve bdylece girdi merkezli mesruiyet
(input legitimacy) anlayisini merkezine alan yaklasim i¢indedir. Esasinda sistemin
temel aldig1 diisiince, demokratik kurumlarin insanlarin yarari ve istegi konusunda

etkin bir bicimde ¢oziim sunabilecegidir’

. Ancak bir kanunun yasama organinca
kabul edilerek yiiriirliige girmesi meselesi bigimsel bir boyut oldugundan, toplumda
her zaman mesrulugunu saglayamayabilir. Bu sebeple idare hukuku literatiiriinde bir
kanunun kamu yararina oldugunun kabulii i¢cin yalnizca yasama organi tarafindan
kabul edilerek yaymlanmasi yeterli goriilmeyerek tartigilabilmektedir. Her ne kadar
kanun koyucunun adalet, hakkaniyet, bireysel c¢ikarlara yonelik kanunlagmada
bulunamayacagi kabul edilse de, bu yaklasimlarin hepsi kanunun yiiriirliigii girdigi

ana kadar yapilan degerlendirmelerdir. Onemli olan kanununla idareye gorev olarak

ihdas edilen alanin toplumdaki karsiligidir.

Kanunun kamu yararint yansitmasinin Yyani kanunun 6zendirme ve
destekleme faaliyeti bakimindan bigimsel boyutu, kanun koyucunun bir alanda
toplumsal ihtiyag oldugunu kabul ederek idareye 0 alanda gorev vermesinin,
kamunun yararina olduguna delalet etmesidir. Ancak belirtmek gerekir ki 6zendirme
ve destekleme faaliyetini 6zellikle kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinden farklilastiran

ozelligi, idari faaliyetleri kiiclik ve biiyiilk model olarak 118

ikiye ayirmaya
calistigimizda kendini gostermektedir. Soyle ki kamu hizmeti ve kolluk

faaliyetlerinden ¢ogunlukla bireysel ihtiyaglar igin yararlanma ve dolayisiyla kiigiik

116 AYM E. 2012/65, K. 2012/128.

17 Roberto Caranta, “Democracy, Legitimacy and Accountability - Is there a Common European
Theoretical Framework?”, in Legitimacy in European Administrative Law: Reform and
Reconstruction, p. 183.

Andrew Le Sueur, “People as 'Users' and "Citizens' The Quest for Legitimacy in British Public
Administration”, in Legitimacy in European Administrative Law: Reform and
Reconstruction, p. 48.

118

127



Olcekte bir yaklagim s6z konusu iken, biiyilkk model olarak ise 6zendirme ve
destekleme faaliyeti 6zelinde, bireysel ihtiyaglar1 i¢in yararlanici olmaktan ziyade,
“vatandas” sifatiyla diger vatandaglarla birlikte daha genis ekonomik, sosyal ve
siyasi siireglere girmeye tesvik edilen bir model olarak ortaya konulabilir. Bu ikinci
model, daha genis diizeyde politika olusturma ve yerine getirme ile ilgili bir siireci
anlatmaktadir. Dolayisiyla idareye gorev olarak verilme girdi (input) yoniiyle mesru
ve nihai olarak kamu yararina oldugu kabul edilebilir. Ancak destekleme konusunun

belirlenmesinde munzam etkilerin daha fazla 6nemi haiz oldugu bir baska boyuttur.

b. Normatif Boyut

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin varlik sebebi ¢ok cesitli amaglara gore
belirlenmektedir. Bu belirlemenin bi¢imsel olarak kanuni bir temeli vardir. Ancak
idarenin bu alandaki faaliyetinin mesruiyeti, kisiler iizerinden kamu yararim
gerceklestirme amacma baghdir. Dolayisiyla destekten yararlananlar disinda
yararlanmayan bakimindan da mesruiyeti saglayici belli gostergelerin olmasi
gerekmektedir. Bu yoniiyle idareye kanunla gorev olarak verilmeyi ifade eden girdi

19 olarak, ¢ikti mesruiyetine (output legitimacy) ihtiyag

mesruiyetinin tamamlayicisi
vardir. Girdi mesruiyeti siyasal katilim, ¢ogulculuk ve iletisim gibi kavramlarla ilgili
olarak halk tarafindan yonetime isaret ederken, ¢iktt mesruiyeti kanunun etkin ve
etkili olup olmadigi*® iizerinde yapilan bir degerlendirmeyle saptanabilmekte ve
halk igin yonetim ideali ile hareket etmektedir'?*.  Diger bir ifadeyle girdi
mesrulugundaki gibi kanunun yasama organindan sadir olmasi seklindeki gibi sadece
sonu¢ odakli bir kamu yarar1 anlayis1 s6z konusu degildir. Cikt1 mesruiyeti ayrica

kanunun problem ¢oziicii 6zelligi ile ilgilidir. Bu bakimdan girdi mesruiyetindeki ne

19 Caranta, “Democracy, “Legitimacy and Accountability - Is there a Common European

Theoretical Framework?”, p. 192.

20 Carol Harlow, “The Limping Legitimacy of EU Lawmaking: A Barrier to Integration”,

European Papers, Vol: 1, No: 1, 2016, p. 31.

Fritz Scharpf, “Problem-Solving Effectiveness and Democratic Accountability in the EU”,
MPIfG Working Paper 03/1, February 2003, http://www.mpifg.de/pu/workpap/wp03-
1/wp03-1.html Cevrimigi, 11.03.2018.
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yapilacagt probleminden ziyade ¢iktt mesruiyetinde ne elde edilecegine

odaklanilmugstir'?.

Idare en iyi sekilde calisma isteginde ise, bunu etkin ve daha etkili bir idare
anlayisi ile yerine getirebilir. Devletin doniisiimii ile glindeme gelen yeni sistemde de

idarenin mesruiyetinin ¢iktilara dayali oldugu ifade edilmektedir'?®

. Diger deyisle bir
faaliyetin etkin ve etkili olup olmadig1 konusundaki degerlendirme, ¢ikt1 mesruiyeti
arastirmas1 yapilmak suretiyle saptanarak, idari faaliyette ulasilmak istenen
hedeflerin  gergeklesmesiyle etkililik ve hedefe wulasmada dogru wusuliin

kullanilmasiyla da etkinlikligin saglanmasini igermelidir.

Etkililik, tesirlilik veya miiesseriyet (effectiveness) olarak ifade edilen ve
idarenin belirlenen hedeflere odakli sekilde hareket etmesi anlamina gelen124 kavram,
kanunun bi¢imsel boyutundan ¢ok onun topluma kattig1 deger yoniiyle ele alinmasin
gerektirmektedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin de sagladigi kamu yararmin
topluma deger katabilmesi i¢in, ama¢ odakli sekilde etkili kanuni diizenlemeye
ihtiyag vardir. Bu sebepledir ki Avrupa devlet yardimlart hukukunda da daha az ve
daha iyi hedefe yonelik devlet yardlmlarlndan125 bahsedilerek, devlet yardimlarinda
etkili usullerin se¢ilmesi, ongodriilebilirligin yliksek olmasi ve genisletilmis seffaflik

icermesinin nemi'? iizerinde durulmaktadir.

Kanunun normatif boyutunu belirlemede 6nemli husus etki degerlendirmesi
(impact assesment) yaklagimidir. Etki degerlendirmesi, sosyal bilim olarak ekonomi,
teknik bilim olarak ise miithendislik ve biyolojinin ayrica uluslararasi kuruluslarin da

etkisiyle geleneksel idare hukuku iizerinde bir baski araci olarak kullanilabilmekte,

22 Eva Lieberherr, “The Role Of Throughput In The Input-Output Legitimacy Debate”, ICPP,

2013, June 26-28, p. 4-5,
http://archives.ippapublicpolicy.org/IMG/pdf/panel_39 s2_lieberherr.pdf, Cevrimigi,
10.03.2018.

23 Sienaa, “Historical and Prospective Views on Comparative Law as a Tool to Build a Framework

for Legitimacy in Europe”, p. 234.

Andrés Molina Giménez, Administrative Law I: Cases and Materials, Law Degree. A.R.A
Group, Spain, 2013, p. 12.

125 |ess and Better Target-Oriented State Aid.

126 State Aid Action Plan, Less And Better Targeted State Aid: A Roadmap For State Aid Reform
2005-2009, para. 18.
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OECD gibi kuruluslar, etki degerlendirmesinin bir politika olarak uygulanmasi

noktasinda tavsiyelerde bulunabilmektedir'?’

. Bu sekilde en iyi kanuni diizenlemeyi
hayata gecirerek, bunun insan davranmiglar1 iizerindeki etkisinin ne olacagi ve
dolayisiyla kamu yararinin saglanip saglanmadigi degerlendirilecektirlzs. Ik olarak
makroekonomik degerlendirmelerde kullanilmak iizere ABD’de ortaya ¢ikan ve
sonugsal bir bakis1 barindiran etki degerlendirmesi yaklasimi, refah ekonomilerinin
de bir araci haline gelmistir*?®. Tiirk hukukunda da yiiriirlige konulan, Mevzuat

Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelik **°

, destekleme faaliyetinde
kanunun normatif boyutunu belirleme gayesiyle kullanilabilir. Zira devlet destekleri
konusu bakimindan, kamu yararina ulasmada kanunun etkin ve etkili olup olmadig
ve idare edilenlerin davranisi lizerinde ne gibi etkiler dogurabileceginin tespiti dnemi
haizdir. Ayrica etki degerlendirmesi yapilmasina iliskin yaklasim, kanunun kamu
yararina oldugu diistincesi bakimimndan da bir sapmay1 gostermektedir. Zira kamu
yararin1 saglayacak kanuni diizenlemenin yiiriirlige girmesinden 6nce olabilecek

muhtemel sonuclar iizerinde agiklamalar yapilmasini gerekli kilmaktadir. Amaci,

yasama ve daha sonra idarenin miidahalesinin kalitesini artirmaktir.

2. Konunun Belirlenmesinde Planlamanin Etkisi

Planlama, bir¢ok disiplinle birlikte ele alinmasi1 gereken cok yonlii bir siireg
oldugu gibi idare ve anayasa hukuku, iktisat, siyaset ve idare biliminden her birini
ilgilendiren disiplinler arasi bir faaliyettir. Planlama mantig1, iilkemiz agisindan
devlet¢i politika anlamia gelmekle baslamistir. 1929 Diinya buhranindan sonra
Rusya’dan sonra ikinci olarak planlamaya bagvuran iilkenin Tiirkiye olmasi™! da bu

noktada kendini gostermektedir.

27 Rose-Ackerman, Perroud, “Policymaking and Public Law in France: Public Participation,

Agency Independence, And Impact Assessment”, p. 289.

Rose-Ackerman, Perroud, “Policymaking and Public Law in France: Public Participation,
Agency Independence, And Impact Assessment”, p. 291.

Wolfgang Weigel, Economics of The Law A Primer, London, Routledge, 2008, p. 194.
19 R.G. No: 26083, 17.02.2006

B Cengiz Ekiz, Ali Somel, “Tiirkiye’de Planlama ve Planlama Anlayismimn Degisimi”, Miilkiye
Dergisi, C: 31, S: 256, s. 99-101.
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Planlama, iilkelerin geligsmislik durumuna gore farklilik arzedebilir. Syle ki,
gelismis olarak tabir edilen iilkelerde, piyasada meydana gelen sonuglari diizenleme
ve sektorler arasinda denge saglama gibi islevler iistlenirken, gelismekte olan
iilkelerde yapisal degisiklik, kalkinma hizi gibi sorunlarla ilgilenmektedir™*?. Bu
duruma siyasi acidan bakan Vedel’e gore ise, lilkede uygulanan demokrasi anlayigina
gore planlamada ayrima gidilebilmektedir *** . Emredici planlama, idarenin
ekonomide aktif rol aldigi, ekonomik amag¢ ve Onceliklerin siyasi iktidar tarafindan
tespit edildigi yonetim bigimlerinde goriiliirken, yol gdsterici, yon verici planlama ise
ekonomik gelismenin kendiliginden olusumuna klavuzluk etmek gibi bir gayededir.
Bu sekilde, herhangi bir denetime tabi olmadan gelisen bir ekonominin ortaya
cikaracagi celismelerin Onlenmesi, yon verilmedigi siirece gelisme goOstermeyen

sektorlerin gelismesini saglamasi, lilke icerisindeki gelismislik farkliliginin 6niine

gecilmesi gibi** ekonominin kendiliginden olan gidisatina yon verilebilmektedir.

Tiirkiye uygulamasinda ilk olarak planlara 6zel kesim dahil edilmemistir.

Dolayisiyla emredici bir planlama anlayisinin benimsendigi sdylenebilir. Sonrasinda

3% Bu plan

136

ise Devlet Planlama Teskilat1 ile kalkinma planciligi uygulanmistir
uygulamasi ile birlikte ise tesvik uygulamalari sistematik bir hal almigtir=°. Gelinen
noktada ise neo-liberal ekonomi politikalarinin etkinligi ile kalkinma planciligi
anlayisi da yedege atilarak planli kalkinmanm yerini siirdiiriilebilir kalkinma

137 Ancak planciligin yedege atilmasi, idarenin gelecegi doniik 6ngoriide

almistir
bulunmasina yonelik faaliyetlerini askiya almamistir. Sirket temelli plancilik
yaklagiminin giindeme gelerek atipik bir plancilik lizerinde durulmaya baslandigi

ifade edilmektedir. Stratejik planlama denilen bu anlayisin piyasanin kontroliinden

132 Turgut Tan, Planlamanmin Hukuki Diizeni, Ankara, TODAIE Yayinlari, 1976, s. 12.
133 Georges Vedel, “Siyasi iktidar ve Planlama”, Cev. Ayferi Goze, iHFM, C: 32, S: 1, s. 292.

B34 Vedel, “Siyasi iktidar ve Planlama™, s. 295.

1% Tirk iktisat tarihinde planlamanin niteligi ve sanayilesmedeki yeri konusunda farkli gériisler soz

konusu olmustur. Adalet Partisi’nin muhalefette bulundugu siradaki goriisii, “plan degil, pilav
istiyoruz” seklinde iken, askeri yonetim ve Ankara biirokrasisinin bir boliimi sert planciliktan
yana idi. Adalet Partisinin iktidara gelmesiyle ise, 6zel sektore yon gosteren degil, 6zel sektorii
destekleyen bir planlama anlayis1 benimsenmistir. Bkz. Sevket Pamuk, Tiirkiye’nin 200 Yillik
iktisat Tarihi, 1. Basi, istanbul, Is Bankas: Kiiltiir Yaynlar1, 2014, s. 236.

136 Ahmet incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, ITO Yaynlari, 1995, s. 52.

137 Ekiz, Somel, “Tiirkiye’de Planlama ve Planlama Anlayisinin Degisimi”, s. 109-111.
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ziyade piyasanin “oniinii agan mekanizmalar demeti” oldugu belirtilerek %

planlamadaki somut olma o6zelliginden ziyade bir hedefe ulasma adina ayrintil,
esnek ve siirekli gozden gegirmeye agik bir siire¢ kontroliine imkan verilmektedir.
Ancak belirtmek gerekir ki planlama faaliyetinde gergeklesen degisiklikler hangi
yonde olursa olsun, planmanin hedefleri dlgeginde 6zendirme ve destekleme

faaliyetine yer verildigi bir gergektir.

Planlama, kanun fikrinin ve bunun kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinin
kurucu ve sonugsalci etkisinin aksine uzun vadeli bakisi ifade etmektedir. Bu
yonilyle planlama faaliyeti ile 6zendirme ve destekleme faaliyetinin Ortilistiigli ifade
edilebilir. Zira planlama, toplumun ulagsmay1 istedigi amaglar i¢in kamu otoriteleri
tarafindan belirlenen eldeki ve elde edileblecek araclarin idare edilmesi siireci
iken B° | 6zendirme ve destekleme faaliyeti de hazirligi, karar verilmesi,
uygulanmasi, kontrol ve degerlendirmesi seklinde bir siireci ifade etmektedir.
Planlama biitiinii gérmek ise destekleme faaliyeti ona gore haritayr olusturmaktir
denilebilir. Bu bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyeti, kalkinma gibi uzun
soluklu amaglar i¢in ve bu politikalarla uyumlu sekilde, planlama faaliyetinin biitiinii

gostermesine gore yiiriitiilebilmektedir.

Planlama belgeleri ile kanun iliskisi yoniiyle, siirecin daha esnek sekilde ele
alinmas1 dolayistyladir ki, kanunun planlama belgelerine gore hukuki istiinligii
vardir. Anayasa Mahkemesi’'ne gore, “kalkinma planlarinin, ekonomik, sosyal ve
kiiltiirel kallinmay: ilgilendiren konularda kanun koyucuyu onceden ilkeleri
belirlenmis bir dogrultuda diizenleme yapmaya zorladigi bir gergektir. Ancak bu
durum, kanun koyucunun plamin oziine bagh kalarak ortaya ¢ikan yeni
gereksinmelere ve onceliklere gore diizenleme yapmasina engel degildir”MO. Bu
bakimdan destekleme alani olarak kanuni belirleme, plana aykiri olsa dahi bigimsel

olarak oncelik gostermektedir.

138 Ekiz, Somel, “Tiirkiye’de Planlama ve Planlama Anlayisinin Degisimi”, s. 101.

Mehmet Hanefi Topal, “Tesvik Politikalariin Gerekgeleri ve Etkinligi: Kuramsal Bir Yaklagim”,
Uluslararasi Bilimsel Arastirmalar Dergisi, C: 1, S: 2, 2016, s. 39.

140 AYM E. 2012/65, K. 2012/128.
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3. Konunun Belirlenmesinde Sosyal-Siyasi-Ekonomik ve
Cevresel Etkiler

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde, ii¢ sacayagmin oldugu ifade edilebilir.
Buna Avrupa Birligi idare hukukunda devlet yardimlar tiggeni (State aid triangle)

denilmektedir **

. Hukuk-ekonomi ve siyaset olarak belirlenebilecek bu tii¢ alan,
6zendirme ve destekleme faaliyetinin disiplinlerarasi 6zelligini de gosterir bi¢cimde,
hukuki, ekonomik, sosyal ve siyasi olarak biitiinciil bir bakis acgisin1 gerekli
kilmaktadir *** . Bu minvalde faaliyetin konusunun belirlenmesinde kanun ve
planlama belgerinin hukuki etkisi disinda, {ilkenin ekonomik, siyasal ve sosyal

sistemin gereklerinin milli ve uluslararasi 6lgekte etkileri olabilmektedir.

Destekleme konusu belirlenirken neo-liberal ekonomi diisiincesine gore
piyasa basarisizligi dnemli rol oynamaktadir. Rekabetin tam olarak saglandigi yani
higbir saticinin sattig1 tirtiniin fiyatini etkileme giiciine sahip olmadig1 ve bu nedenle
de diinya 6rneginde bulabilmenin oldukga gii¢ oldugu bir piyasada, kaynak dagilimi
kendiliginden olabilir. Ancak eksik rekabet yani bir veya birka¢ saticinin fiyati
belirledigi piyasada yapilan desteklemeler ile kaynak dagilimi yeniden saglanabilir.
Zira eksik rekabetli piyasada kaynaklar yanlis ve eksik dagildiginda kaynak israfina
neden olunabilmektedir'®. Piyasa basarisizhgi denilen bdyle durumlarda, idarenin
piyasaya etkinlik amaci ile desteklemede bulunmasi kabul edilmektedir. Bu duruma
isaret eden Anayasa Mahkemesi'ne gore “piyasa aksakliklarimin oldugu durumlarda
veya bazi sosyal gerekgelerle, piyasa ekonomisini bir sistem tercihi olarak ortaya
koyan iilkelerde dahi devletler, piyasanmin isleyisine cesitli vasitalarla ve belirli

stirlar i¢inde miidahale etmektedir **. Bu yoniiyle devlet destekleri, idarenin

1 Magnus Schmauch, “What is State Aid?”, Lund University European Business Law:

Competing in Europe, (coursera.org internet site ve uygulamasinda yapilan derslerde ifade
edilmistir.)
Y2 (Ozay’a gore destekleme alanlarmimn belirlenmesinin siyasi yonii teknik idari yoniine oranla daha
agir basmaktadir. Bkz. 11 Han Ozay, Giimsiginda Yonetim, Istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, s.

263.

3 Leblebici, Devlet Yardimlari Uygulamasimn Maliyeti Ve Ekonomik Gastergelerle
Mukayesesi, s. 4.

144 AYM E. 2013/84, 2014/183.
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piyasaya regillasyon disinda mali yardim seklindeki miidahale bi¢imini ifade

etmektedir.

Destekleme alani, ekonomik nedenler disinda siyaseten belirlenen nedenlere
gore de sckillenebilmektedir. Bolgesel esitsizlik ve refahin yeniden dagitimi,
istihdamin artirilmasi, sanayiye yonelik koruma destekleri ile ekonomik, kiiltiirel ve

145

kirsal yapilar korumak icin verilen destekler siyaseten belli amagclar

146 147 " By cercevede devletin

gerceklestirmek tizere yerine getirilebilmektedir
KOBI’leri desteklemesinin amaci da siyasal ongorii kapsaminda, sosyal istikrar1 ve
bolgesel gelismeyi saglamaktir. Boylece yoksullugun oOniine gegcilebilecek,
demokratiklesme yoniinde adimlar atilacak ve makroekonomik istikrar da saglanmis

148 149~ Ayrica erdemli mallara®® yonelik, ilkokulda siit dagitimi kamu

olacaktir
hizmeti 6rneginde oldugu gibi dogrudan edim seklinde degil de, uygun sartlarda
yararlanma i¢in idarenin destekte bulunmasi s6z konusu olabilmektedir. Erdemli
mallara yonelik verilen desteklerde faaliyetten yararlanabilecek sayisina gore bir

devlet miidahalesi anlayisi benimsenerek, toplumdaki bireylerin yararlandiriimasi

14 S - oo et . s es e o . . .
®>  Ornegin tarim sektorii, insan unsuruna gore yiiriitiilen ve diger faaliyet sahalarina gére risk oram

oldukga yiiksek ve yatirim cazibesi dusiik bir alan olmasi sebebiyle tiim diinyada devletler

tarafindan desteklenmektedir.

46 Nicolaides, Bilal, “An Appraisal of the State Aid Rules of the European Community: Do they

Promote Efficiency?”, p. 102.

7 Bu amaglar gerceklestirmek iizere tarim veya madencilik sektoriinde telafi edici 6deme

verilebilmektedir. Ayrica giiniimiizde tarim politikasi bakimindan terkedilen, “taban fiyat

uygulamas1” ve “dogrudan gelir destegi” uygulamasi da telafi edici 6zellik gostermektedir.

148 Asuman Altay, “Geg¢is Ekonomilerinde Devletin Ekonomik Rolleri, Gorevleri ve Kobi’lerin

Durumu”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, S: 41, 2002, s. 7

19 Anayasa Mahkemesi, “Ulke sanayisinin gelismesinde énemli bir yer tutan kiigiik sanayi siteleri

ile organize sanayi bélgelerinde yapilacak yatirimlar icin gerekli fonlarin biiyiik bir béliimii arsa
temini i¢in ayrilmakta, bunun sonucu olarak da alt ve iist yapi tesisleri kisa siirede
tamamlanamadigindan  iiretimin, istihdamin ve ihracatin artirdmast olumsuz yonde
etkilenebilmektedir. Bu nedenle, itiraz konusu kuralla, siirdiiriilebiliv kalkinmanin lokomotifi
olan, kiiciik ve orta dlgekli yatirimcr ve sanayicilere tegvik amacgli olarak Hazineye ait
tasinmazlarin harca esas deger tizerinden dogrudan satilabilecegi diizenlenmigtir” karariyla,
kobi ve sanayicilerin destekleme alani olarak belirlenmesindeki dneme dikkat ¢ekmistir. Bkz.
AYM E. 2012/54, K. 2012/188.

Toplum ig¢in yararli sayillan ancak yeterince tiiketilmedigi diisiincesiyle devletin tiiketicilere
destek saglayarak veya bedelsiz vererek finansmanini biitgeden karsiladigi, diger bir deyisle
tiiketimininin yarattig1 sosyal faydanin ortaya cikardigi digsallik kadar 6zel fayday: astig1 6zel
mallar. (Tdk Sézliik)
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gerektigi seklindeki {ist siyasi irade ile bireylerin yararlanmasi igin kolayliklar

saglanmaktadir.

Ekonomik gelismenin seyrine ve yonine gore de destekleme alam

belirlenebilir. Kalkinmanmn ilk basamaginda mali desteklere agirlik verilirken®?,

sonraki asamada idari ve teknolojik destek araglarimin kullamildigi gériilmektedir™?.

Bu bakimdan gelismis ekonomilerde, rekabet giiciinii korumak, teknolojik gelismeyi

siirdiirmek, sermaye kagisini onlemek, bolgesel dengesizlikleri gidermek, hizli niifus

artisi ile birlikte ortaya c¢ikan istihdam sorununu azaltmak™?

154

gibi hedeflerle tesvik
politikalar1 uygulanabilmektedir =>*. Ancak ekonomik seviye ne durumda olursa
olsun, iilkedeki dogal kaynaklarin durumu, mevcut sermaye yapisi, pazarin genisligi,

is giiciiniin niteligi'>> destekleme alanmnin belirlenmesinde etkili olabilmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin uluslararas: boyuttaki etkisi 6zelinde,
yabanci yatirimeinin iilke ekonomisine katkisini saglamak bakimindan da faaliyet
alan1 belirlenebilmektedir. Zira yabanci yatirimcilar bir iilkede yatirim yapma karari
alirken ig giicli piyasasinin yapisi, sanayi bolgelerinin durumu, enerji maliyeti ve
kullanilabilirligi, nakliye maliyeti ve yogunlugu, iilkedeki faiz orami ve kredi

imkanlari, vergi sistemi, bankacilik sistemi, finansal piyasalarin durumu vb.

kosullara dikkat edebilmektedir'®®.

151 1930'lu yillarda uygulan devletgi politikalar pratik ihtiyaglardan hasil olmustur. Bu dénemde

kurulan temel sanayi kuruluslari, 6zel kesim icin bu alanda bir egitim mekani olmus, sanayi
tesviki ile ayrica lilke ekonomisi agisindan da sermaye birikimine ivme kazandirilmigtir. Bkz.

Incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, s. 51.

152 incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, s. 10.

153 Issizligin 6nlenmesi ve istihdamin artirilmasinda ozellikle 4447 sayili Kanuna 6111 sayili

Kanun’la eklenen Gegici 10. maddede destekleme kalemleri 6ngoriilmiistiir. Bunu sosyal politika
alaninda bir gelisme olarak gorebiliriz.

Mustafa Duran, Tesvik Politikalar1 ve Dogrudan Sermaye Yatirimlari, Ankara, Hazine
Miistesarligi, EkKonomik Arastirmalar Genel Midiirliigi, 2003, s. 8.

% Giizide Tatar Candan, Volkan Yurdadog, “Tiirkiye’de Maliye Politikasi Araci Olarak Tesvik
Politikalar1”, Pamukkale Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, S: 27, Mayis 2017, s.
159.

Yeliz Sariz, “Tiirkiye’de 1990 Sonrasi1 Uygulanan Yatirim Tegvikleri ve Ekonomik Etkileri”,

Gazi Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii Yaymlanmams Yiiksek Lisans Tezi, Ankara,
2006, s. 31.
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Ozendirme ve destekleme faaliyetin konusu belirlenirken, iilkenin
ekonomisine katkis1 yoOniiyle azami derecede fayda saglayan alanlara oncelik
verilmesi, desteklemeden yararlanan 0Ozel tesebbiisiin se¢ciminde de bu katkiy
saglayanin tercih edilmesi 6nemli bir giindem maddesidir™’. Dolayisiyla 6zendirme

ve destekleme faaliyetinin konusu belirlenirken;
* Tasarruflar1 katma degeri yliksek yatirimlara yonlendirmek,
* Uretimi ve istihdami artirmak,

* Uluslararasi rekabet giiciinii artiracak ve aragtirma-gelistirme igerigi yiiksek

biiyiik 6l¢ekli yatirimlar ile stratejik yatirimlar1 6zendirmek,
* Uluslararas1 dogrudan yatirimlari artirmak,

* Bolgesel gelismislik farkliliklarini azaltmak,

» Kiimelenme ve cevre korumaya yonelik yatirimlart 6zendirmek 158

seklindeki bir genel diisiincenin fiili etkileri oldugu siralanabilir.

B. Destek Belirleyicisi Idare Bakimindan Tespit Edilen Ortak

Unsurlar

Destekleme konusu alanlarda merkezden yonetim, etkin ve etkili sonuglar
elde edebilmek ve boylece faaliyetle amaglanan kamu yararinin etkileri bakimimdan
belirleyici rol oynamaktadir. Anayasa Mahkemesi kararina konu meselede,
yatirimlarin tesviki konusunda planlar1 yapma, insaat izni, yap1 kullanma izni verme,
isyeri agma ruhsatt verme bakimindan idari vesayet yetkisi yoniiyle yapilan
degerlendirmede, bu konuda Bakanligin yetkili olmasi gerektigi, “Yatirim yapiimasi
icin kolayliklar saglanmasinda énemli kamu yarart oldugu ve geciken bazi islemlerin

merkezi idare tarafindan yapilmasinin éngoriilmesinin mesru bir amaca dayandigt

157 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavramunin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve islevi, s.

102-103.

18 Yatirim Tegvik Sistemi, Yillik Degerlendirme Raporu, Haziran 2012-2013.
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soylenebilir. Biiyiik olcekli yatiruimlar, yapildigi cografi bélge agisindan yerel, ancak
tiim iilkeye getirdigi faydalar acisindan ulusal nitelik tasimaktadir. Bu nedenle
glintimiizde yatirim yapilmasi mahalli miisterek ihtiyaglari karsilamaktan ote tiim
toplumu ve iilkeyi ilgilendiren ulusal ihtivactir. Ulusal ihtiyaglarin oncelikle
karsilanmasinda kamu yarar oldugu kuskusuzdur” seklinde belirtilmistir®. Kararda
dikkat ¢eken nokta, yatirimlara kolaylik saglanmasindaki kamu yararmin niteligi
tizerinde degerlendirme yapilarak, bunun “6nemli kamu yarar1” olmasi sebebiyle
mabhalli idareye birakilamayacak derecede oldugunun belirtilmesidir. Dolayisiyla
faaliyetin makro olgekte etkiler dogurmast merkezden yonetimin temel karar verici

olmasi gerekliligini dogurmustur denilebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde merkezden ydnetimin esas belirleyici
islevinin yaninda tamamlanmasi beklenen toplumsal ihtiya¢ yoniiyle, yer bakimindan

yerinden yonetimlere de gorev verilebilmektedir * .

Dolayistyla desteklemede
bulunacak idare bakimindan merkezden yonetim veya yerinden yOnetim
idarelerinden birinin teskilat yoniiyle bu faaliyeti gerceklestirdigini sdylemek giigtiir.
Ancak ozellikle yer bakimindan yerinden yonetim idarelerinin bu alanda goérev

tistlenmeleri tartigilmaya miisaittir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetlerinde yararlanicilarin kamu yararina
dogrudan katilim1 beklendiginden, merkezden yerele inememe problemini ortadan
kaldirmak igin, yerelden merkez teskilata dogru bir uygulama siirecinin olmas,
faaliyetin mesrulugu ve ulagilmak istenen hedef bakimindan elverisli olabilmektedir.
Daha kapsayict bir ifadeyle, karar verici olmak bakimindan ihtisaslagsma ancak

uygulamaya déniik diizenleyen makam olarak ise mahallilesmeden bahsedilebilir*®*.

159 AYM, E. 2011/126, K. 2012/110.

160 Biiyiiksehir Belediye Kanunu md. 7/son hiikkmiine gore; Biiyiiksehir ve ilce belediyeleri tarim ve

hayvancilig1 desteklemek amaciyla her tiirlii faaliyet ve hizmette bulunabilirler.

181 2012/3305 sayili Yatirimlarda Devlet Yardimlart Hakkinda Karar’in 20. Maddesindeki, “Yerel
birimlere yapilan tesvik belgesi miiracaatlarindan uygun goriilenler icin yerel birim tarafindan
tesvik belgesi hazirlanir ve degerlendirilmek iizere Bakanliga iletilir. Bakanlik¢a uygun gériilen
tesvik belgeleri onaylanarak ilgili yerel birimlere gonderilir” hitkkmii, destekleme konusunda
nihai karar makaminin merkezi idare olmasina ragmen, yerel birimlerin (Kalkinma Ajanslari,
sanayi odalar1 ve Bakanlik¢a gorevlendirilecek diger odalar) uygulama konusunda karar verici
olmalarina 6rnek gosterilebilir.
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Bu yoniiyle kamu yarar1 amacii gerceklestirme bakimindan bir degisiklik
olmamasima ragmen, ona ulagmanin teskilat yoniiyle farklilagtigi bir durum soz

konusudur.

Ihtisaslasma egilimi penceresinden, AB’ye uyum kapsaminda olusturulan
Devlet Destekleri Genel Miidiirliigi gibi bir ihtisas kurulunun olusturulularak
desteklerin incelenmesi ve denetiminin saglanmasi, bu alanin ayr1 bir hukuki rejimi
gerektirmesinin sonucu olarak kabul edilmelidir. Ornegin séz konusu miidiirliikten,

desteklemeye konu mevzuat taslaklar1 hakkindaki goriis alinmasi 162

zorunlulugu
getirilmigtir. Ayrica bu idare, devlet destekleri lizerinde degerlendirme yapmakta ve
bu degerlendirme sonucunda, uygun devlet destegi‘®, uygun devlet destegi olmadigt
yoniinde bulgular tespit ederse inceleme baslatilmasi veya devlet destegi olrnadlgl164
yoniinde kararlar verebilmektedir. Destekleme alanlarinda &zellikle rekabetin
saglanmasi yoniiyle, Rekabet Kurumu gibi bir bagimsiz idari otoritenin varligina
ragmen, bdyle bir idarenin kurulusunu farkl teskilat olusum ihtiyaci olarak okumak
gerekir. Benzer sekilde Tarimsal ve Kirsal Kalkinmayi Destekleme Kurumu’nun'®®
da olusturuldugu goriilmektedir. Dolayisiyla destekleme konusuna has yetki ve

gorevleri olan bu tip idarelerin varligini, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin idari

teskilattaki ithtisaslagsma goriiniimiine delil gosterebiliriz.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde karar verici idarenin ihtisaslagmis
olma 6zelliginin yaninda goze ¢arpan durum, mahallilesme egilimidir. Bu noktada

ayni zamanda ihtisaglagsmis idare olan Kalkinma Ajanslart 6rnek verilebilir. S6z

1626015 sayili Kanun md. 7.

1636015 sayih Kanunu md. 3/1: a) Urinlerin veya hizmetlerin mensei ile ilgili ayrimeilik

yapilmaksizin bireysel tliketiciye verilen sosyal nitelikli destekler. b) Dogal afetlerin veya
olaganiistii olaylarin sebep oldugu zarar1 gidermeye yonelik olan ve zararin maddi biiyiikligiini

gegmeyen destekler.

1846015 sayili Kanun md. 3/4: Ayrim yapilmaksizin tiim tesebbiislere uygulanan genel nitelikli

ekonomik ve mali tedbirler devlet destegi sayilmaz.

105 5648 sayili Kanun md. 3’e gore, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, dzel

biitgeli, bu Kanunda hiikiim bulunmayan hallerde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi ve Gida Tarim ve
Hayvancilik Bakanligi’nin ilgili kurulusu olmak tizere Tarim ve Kirsal Kalkinmay1 Destekleme
Kurumu kurulmustur. Ayn1 Kanunun 4/c maddesine gore, Desteklenecek proje ve faaliyetleri
belirlemek, uygulama sozlesmelerini hazirlamak ve basvurusu uygun goriilen faydalanicilarla
sozlesme imzalamak, uygun bulunmayan basvurularla ilgili islemleri yapmak konusunda
gorevlidir.
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konusu idarelerin destekleme konusunda belirleyici olmalari, neo-liberal politikalarin
uzun siiredir gézden disiirdiigii “miidahalecilik” yaklagimini yeni bir bi¢cimde ve
mekanda geri c¢agirmasini temsil ederken, ayni zamanda “devletin yeniden
yapilandirilmast” siirecinin dnemli bir parcast olmustur’®. Béylece kamu kesimi,
0zel kesim ve sivil toplum kuruluslarinin temsilcilerinin katilimryla olusan bir yap1
seklinde, bireye ve onun ihtiyaglarin1 yakindan tespit ederek siiratle uygulamaya
gecirebilme imkani olusmus 167, katilimci, siirdiiriilebilir, insan odakli, rekabetci,
dengeli, yerel dinamikleri harekete geciren bir yapiya ulasiimistir'®®. Bu sekilde
mahalli bolgeden gelen talepler merkezi idareye iletilirken, kararin olusumundaki
birliktelikten kaynakli olarak bdlgenin temel dinamikleriyle hareket de saglanmis

olacaktir.

Farkli bir boyutta ayni bolgede yasamaktan dogan mahalli miisterek
nitelikteki ihtiyaglar1 karsilayan yerel yonetimlere destekleme konusunda goérev
verilmesi iizerinde durmak gerekir. Yerel yonetimlerin klasik gorevleri diginda
sayilabilecek bu gorev, 6360 sayili Kanun’la biiyiiksehir belediyelerinin gorevi
olarak diizenlenmistir. Ayrica ayn1 kanunla yapilan degisiklikle, belediye kanununda
amatdr spor kuliiplerine yardim yapilmasina iliskin maddede, sporu tesvik amacit da

Vurgulanmlstlrlsg.

Tarihsel olarak bakildiginda tarim ve hayvanciligin desteklenmesi ile sporun
tesviki merkezi idare veya ilgili kuruluslan eliyle yiiriitilmistiir. Zira tarim ve

hayvanciligin veya sporun desteklenmesiyle, makro ve stratejik bir bakisla kamu

166 jbrahim Giindogdu, “Sermayenin Bolgesel Kalkinma Egilim(ler)i: Kalkinma Ajanslari Yasasi

Uzerine Tarihsel-Cografi Materyalist Bir Inceleme”, Praksis 19, 2012, s. 268.

Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Anayasa ile devlete verilen gérev, kamu kesimi ile birlikte ézel
kesimin ulusal ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun calismalarint saglayacak
ekonomik ve sosyal politikalart uygulamaktir. Bu gorevier Anayasa'min ongordiigii idari yapi
icinde yerine getirilebilecegi gibi 6zel kuruluslar tarafindan ya da kalkinma ajanslarinda oldugu
gibi kendine ozgii karma yontemlerle de yerine getirilebilir. Yasa koyucunun, devletin
Anayasa'yla kendisine verilen ekonomik, sosyal gérev ve amaglarini gerceklestirilmesi yoniinde
ulusal ekonominin, ulusal ve bélgesel planlamanin ve kalkinmanin gereklerine ve sosyal
amaglara uygun olarak anayasal simirlar i¢inde diizenlemeler getirebilecegi gibi bunlari
degistirmeye ve kaldirmaya da yetkili oldugu agtknir” Bkz. AYM E. 2006/61, K. 2007/91.

Hiiseyin Tutar, Basak Onsal Demir, Kalkinma Ajanlar icin Proje Hazirlama Klavuzu, Serka
Kalkinma Ajansi, http://bap.beun.edu.tr/Dosyalar/S16049.pdf , s. 6.

169 5393 sayili Kanun md. 14-b.

167
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yararinin ~ saglanmasit  hedeflenmektedir. Ancak ilgili faaliyet alanlarinin
desteklenmesi mahalli misterek ihtiya¢ niteliginde de goriilebilir. Bu durumda
niteligi bakimindan mahalli ancak etkileri bakimindan iilkenin genel menfaatine
yonelik bir ihtiya¢ kendini gosterirken, uygulama asamasinda mahalden hareket
edilmis olacaktir. Bu bakimdan maddelerdeki diizenlenis tarzi, destekleme alaninda

mabhallilesme egiliminin gostergesi kabul edilebilir.
C. Desteklemedeki Idarenin Hareket Araclari ve Niteligi

1. idarenin Diizenleme Yetkisi ve Kanuniligin Esnekligi

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin konusu kural olarak kanunla belirlenir.
Ancak alanin hareketliligi ve kamu yararinin degiskenligi dolayisiyla kanuna acikca
aykirt olmamak kosuluyla, kanunda ¢ok genel bir gergevenin ¢izilmesi ve temel
esaslarmin  belirlenmesi  yeterli kabul edilmelidir. Zira toplumsal hayatin
diizenlenmesinde kanunla belirleme istenen bir durum olmasina ragmen, idari
faaliyetlerle ulasilmak istenen amaglar1 gergeklestirebilmek igin bu elverisli bir
durum olarak kabul edilmemektedir'™. Bu sebeplerdir ki temel esaslarin belirlenmesi
sonrasinda, idarenin bu genel gergeve igerisinde karar verici olmasi, idari faaliyetin

uygulanmas1 boyutuyla elzem olmaktadir.

Sartlara gore idarenin sik sik farkli 6nlemler almasi, bunlar siiratli bigimde
yerine getirmesi gerektigi durumlar, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin amacg
odakli dogasindan dolay1 kendini daha belirgin gdstermektedir. Ayn1 zamanda bu
alandaki ihtisaslagsma ve kamu yararinin bi¢cimsel anlami yaninda normatif igerigini
tespit etme gerekliligi de idarenin kanunla temel esaslari belirlenen sahada
diizenleme yetkisini genis 6l¢iide kullanarak karar vermesini zaruri kilmaktadir. Zira

idari faaliyetlerin kanuna baglanmasindan ziyade kurala baglanmasi daha

170 Burak Oztiirk, “idarenin Diizenleme Yetkisi (Fransiz Ve Tiirk Hukukunda Diizenleme Y etkisinin

Kapsanu Yoéniinden Karsilastirmali Bir Inceleme)”, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2006, s. 172.
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onemlidir'"*. Genel cergevenin bir kural seklinde belirlenmesinden sonra o alanda
idareye hareket kabiliyeti vermek, destekten yararlananla denge noktasini bulmak

yoniiyle de idareye kolaylik saglayacaktir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetine konu bir alan bakimindan, genel
cer¢evenin muhtelif kanunlarda yer almasi da, idarenin diizenleme yetkisi
bakimindan yeterli gorilebilmelidir. Kanimca bu farklilik, temel ve hak ve
ozgiirliiklere etki baglaminda da ¢oziimlemeye kavusabilir. Idari faaliyetler ile temel
hak ve Ozgiirliikler iligkisi baglaminda temel hak ve 6zgiirliiklere en fazla tesirli idari
faaliyet kolluk faaliyeti, sonrasinda ise kamu hizmeti faaliyeti kabul edilebilir. Bu
yonilyle kanuna bagli olma bakimindan kolluk faaliyeti kamu hizmeti faaliyetine
gore de oncedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinde ise, bireyin davranislarmi
kamu yararina yonelik alana dogru degistirme amaclh araglar kullanildigi ve
dolayisiyla manevi bir zorlama s6z konusu oldugundan, temel hak ve ozgiirliiklere
miidahale anlaminda en az etkili idari faaliyet olarak gortilebilir. Ayrica temel hak ve
ozgirliikler alanindaki gelisimle birlikte, idarenin kolaylastirma ve yonlendirme
faaliyetleri de daha Onem arzetmistir. Sonu¢ olarak 6zendirme ve destekleme
faaliyeti alaninda yapilan idari diizenlemelerle birey ilizerinde manevi zorlamadan
bahsedileceginden, cerceve kanun bicimsel mesrulugu saglamasi yoniiyle yeterli
kabul edilebilecektir. Bu noktada idari faaliyetler 6zelinde kanunilik ilkesinin
O6zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan anlaminin zayifladigi, idarenin

diizenleme yetkisinin ise belirginlestiginden s6z edilebilir.

Cumhurbagkanligt  kararnamesiyle de Anayasa’nin  104/17  hikkmi
cercevesinde destekleme konusu belirlenebilir. Bu ayrica hareket kabiliyetli ve giiclii
bir yiirlitme anlayisinin geregi olarak, idarenin diizenleme yetkisinin genislemesine

delil gosterilebilir.

Anayasa Mahkemesi, petrol hakki sahipleri tarafindan gergeklestirilecek

yatirimlara verilecek tesviklerin Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenecegine iliskin

Y Opgtiirk, “Idarenin Diizenleme Yetkisi (Fransiz Ve Tirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin

Kapsami Yoniinden Karsilagtirmali Bir inceleme)”, s. 173.
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idarenin diizenleme yetkisine dair, “Yatirimlara yapilacak tesvik ve desteklerle ilgili
olarak 4875 sayili Dogrudan Yabanci Yatirimlar Kanunu, 5084 sayuli Yatirimlarin
ve Istihdamin Tesviki ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun,
6015 sayili Devlet Desteklerinin Izlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanun gibi
cesitli kanunlarda ayrintili diizenlemeler bulunmaktadir. Petrol faaliyetlerine iliskin
verilecek tegvikler icin ¢erceve, bu kanunlarda yer alan kosullara gore
belirlenecektir. Dolayisiyla tesviklerin kapsaminin diger kanunlarda yer alan
cerceveden belirlenmesinin miimkiin olmast karsisinda kuralin belirsiz oldugu
soylenemeyecegi gibi Bakanlar Kurulunun yetkisini bu kanunlarla ¢izilen ¢ercevede
kullanabilecegi a¢ik oldugundan kuralda, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine

172 . ¥ ... .
»*'¢. Karara gore kanuni diizenlemenin genel

aykirt bir yon de bulunmamaktadir
gerceve ¢izmesi Ve hatta bu c¢ercevenin idareye tesvik veya destek konusunda genel
gorevler vermesi halinde de yasama yetkisinin devrinin gerceklestigi kabul edilemez.
Bu durum o6zendirme ve destekleme faaliyetinde idarenin diizenleme yetkisinin
olduk¢a genis anlasilmast ve kanuniligin olduk¢a esnek tutulmasi gerektigi
konusundaki mahkemenin bakisini agikca gostermektedir. Hatta bu yaklasima gore
6015 sayili Kanun gibi devlet desteklerinin denetimi, verilmesi gibi sartlar

belirleyen genel bir kanunun kapsamina giren destekler bakimindan idarenin tiirevsel

yetkisinin her zaman bulundugu iddia edilebilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetindeki diizenleme yetkisi, Anayasa’nin 73.
maddesinin son fikrasi*” baglaminda da degerlendirilebilir. Ozendirme boyutuyla

idarenin vergisel tesvikte bulundugu durumlarda, vergi koyma kavrami vergiden

2 AYM E. 2013/96, K. 2014/118. Anayasa Mahkemesi’nin Varlik Fonu’nda Bakanlar Kurulu’nun
ihtiyac fazlas1 gelire karar vermesi ile ilgili kanun hilkmiine iligskin kararinda da, “Séz konusu
gelir, kaynak ve varliklarin ihtiyag fazlast olma durumu ise zamana ve tilkenin i¢inde bulundugu
ekonomik, sosyal ve stratejik durum ve kosullara gore degisiklik gosterebilecek bir husustur.
Kanun koyucunun temel kurali saptadiktan sonra degigen durum ve kosullara gére karar verme
yetkisini yiiriitme organina biraktigi anlasiumaktadr. Bu itibarla kanunla temel ilkeleri
belirlenmis ve cercevesi cizilmis konuda dava konusu kuralla, kamu kurum ve kuruluslarimin
tasarrufu altinda bulunan ihtiya¢ fazlasi gelir, kaynak ve varliklarin Tiirkiye Varlik Fonuna
aktarilmasina veya Sirket tarafindan yonetilmesine karar verme yetkisinin yiiriitmeye verilmesi
yvasama yetkisinin devri olarak nitelendirilemez” seklinde karar vermistir. Bkz. AYM E.
2016/180, K. 2018/4, para. 25-26.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle
oranlarma iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi simirlar iginde degisiklik
yapmak yetkisi Cumhurbagkanina verilebilir.
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istisna, vergiden indirimi de barmdirdigindan **

vergilerin kanuniligi ilkesi
geregince, vergiden indirim, istisna da kanunla diizenlenmesi gerekecektir. Ancak
cerceve nitelikte kanuna gére Cumhurbaskani alt ve iist sinirlar1 belirleme yetkisiyle
bu tutarlarda degisiklik yaparken '™ esasinda o alanda faaliyette bulunulmasini
6zendirmek igin indirim, muafiyet veya istisna'’® tanimaktadir. Dolayisiyla alt ve tist
siir1 kanunda belirlenmis hadler arasinda Cumhurbaskani’nin belirtilen {i¢ unsur
tizerinde degisiklik yapmasi, verginin kanuniligi ilkesi bakimindan da bir ayrik
durumdur. Belirtmek gerekir ki 6zendirme ve destekleme faaliyetindeki kanuniligin

esnekligine benzer sekilde burada da idareye elde edecegi gelirden vazgegmek

suretiyle bazi faaliyetleri cazibe alan1 olarak belirleme yetkisi verilmistir.

Bu degerlendirmelerin 1s18inda, tesvik ve destek alicisi {lizerinde manevi
zorlamay1 barindiran ve davrams degisikligine sebep olan durumlarda, cergeve
kanunun belirlenmesinin yeterli olabilecegi zira bu alanlarda temel hak ve
Ozgurliikler alaninda dolayli bir sinirlandirma oldugu ve ayrica séz konusu sahada
idarenin kanuna dayanmasindan ziyade, idari faaliyetin kamu yararina sonug

dogurmasi beklendiginden, temel sinirlarin belli olmasi kanunilik bakimindan yeterli

kabul edilebilir.

2. Destekleme Islemlerinde Etki Degerlendirmesi

Kanunun normatif boyutu bakimindan yapilan etki degerlendirmesini, destek
programinin yiriirliige girmesinde idarenin gozoniine almasi gereken unsurlar olarak
da kabul etmek gerekir. Dolayisiyla idarenin diizenleme yetkisini de etki
degerlendirmesine tabi sekilde kullanmasi gerekmektedir. Zira 6zendirme ve

destekleme faaliyetinde idarenin ulasilmak istenen dolayl, ikinci asama kamu

11 AYM E. 1967/41, K. 1969/57.

5 Anayasa Mahkemesi’ne gére, “Bakanlar Kurulu'na verilen bu yetki vergi, resim, har¢ ve benzeri

mali yiikiimliiliiklerin  kanunla konulup degistirilebilecegi ilkesinin, c¢ergevesi Anayasa ile

belirlenmis bir istisnasidir” Bkz. AYM, E. 2003/33, K.2004/101

“Vergiden indirim yapmak ya da vergi kapsamindaki kimi konulara istisna getirmek veya kimi
kisileri vergi disinda birakarak muafiyet tanmimak islemleri de en az bu sayilanlar (vergi, resim,
harg) olgiisiinde biiyiik 6nem tasimaktadir. Muaflik, istisna ve indirimler, yasakoyucu tarafindan
"mali giice gore vergilendirme'nin ve "vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi"nin

saglanmasinin araglaridr”. Bkz. AYM E. 2006/61, K. 2007/91.
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yararini saglamasi bakimindan normatiflik boyutu, idarenin belirli tesebbiisleri veya
faaliyetleri kamu kaynaklarindan yararlandirmasi sebebiyle, diger idari faaliyetlere

gore Onem arzetmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetine yonelik bir diizenlemenin normatif
yoniinii anlamak bakimindan sorulan sorular1 ve aranmasi gereken cevaplart su

sekilde siralayabiliriz:
= Destek alaninda kamu yararinin oldugu iyi sekilde tanimlanmis mi?

Bir destegin kamu yarar1 amacina yonelik olmasi, etkinlik veya esitlik
amacina gore belirlenmektedir. Ornegin, kiiltiirel alanlarin gelismesine yonelik bir
destekte, kiiltiirel mal veya hizmetten yararlanma amacini genislettiginde amag
esitliligi saglamak olmaktadir. Bunun disinda amag etkinlik oldugunda, kiiltiirdeki
pozitif digsalliklarla baglantili olarak piyasa basarisizligma yonelik olacaktir*’’.
Ornek vermek gerekirse, geleneksel dokuma alaninda yapilan bir destek, bunun diger
nesiller tarafindan da kullanilmasini1 saglayacagindan esitlik amacli bir destek kabul
edilebilir. Ancak bu faaliyet alaninda ugrasanlarin, piyasa sartlarinda makine
dokumasi ile rekabet edebilir hale gelmelerini saglamak i¢in destek verildigini

diisiindiiglimiizde, amag¢ piyasa basarisizligini gidermek olurken, pozitif digsallik

olarak kiiltiirel bir alanin gelismesi de saglanacaktir.

» Destek, piyasa basarisizlig1 veya baska bir sebeple yoneldigi amaca yonelik
1yi sekilde dizayn edildi mi?

= Destek i¢in ilgili alana yonelik uygun arag tespit edildi mi?

Idarenin miidahalesi regiilasyon araglar1 veya devlet tarafindan dogrudan mal
ve hizmet sunumu gibi usullerle de olabilir. Dolayisiyla idarenin kamu hizmeti veya
kolluk seklinde gorev olarak {listlenmesi gereken bir alanda, destek araglarinin

kullanilarak toplumsal ihtiyacin tatminine gidilmemelidir.

Y7 Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under

Article 87.3, para. 18, fn. 15.
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= Destekte alicisinin davranigini degistirecek diirtii etkisi (incentive effect) var

mi?

Idarenin destegi, kamu yarar1 amacinin saglanmasmna yonelik bireyin
davraniginda bir degisiklik yapmasi1 gerekmektedir. S6z konusu etki ile yapilacak
faaliyet, devlet destegi olmasa idi ya hi¢ yapilamayacak ya da daha sinirlt veya farkl
bir yol izlenerek yapilabilir bir faaliyet olmalidir. Bu yoniiyle destegin, alicinin

davranigini degistirme giicline “diirtii etkisi” ad1 verilmektedir'™®.

Destegin ilk 06zelligi, idarenin herhangi bir faaliyete dogrudan kendisi
girismeyip, kamu yararini saglamak adina, destek verilecek kisi grubunun davranigini
degistirmeyi basarabilmenin carelerini aramaktir. Ikinci 6zelligi ise idarenin
gerceklestirmek istedigi amacin saglanabilmesi bakimindan, kisilerin davraniglarinda

yonlendirme yapm351d1r179

. Destek, alicisinin davranisin1 degistirmesine neden olup
destek olunan alanda da Ornegin hizmetlerin alimina, iiretimine veya kullanimini
artirmasina veya azalmasina vesile olmalidir. Dolayisiyla desteklemenin nedeni ve
sonucu olarak ikili bir degerlendirmenin birlikte yapilabilmesi gerekmektedir. Aksi
halde idare ve destekten yararlanan olarak iki tarafli gergeklestirilecek faaliyetin,
nihai amact olan kamu yararin1 saglamasi miimkiin olamamaktadir. Ciinkii idarece
saglanan avantaj, yararlanici i¢in gerekli ve ona dogrudan fayda saglayacak ve onu
ikna edici olgiide olmalidir. Bagka bir ifadeyle idare ile yararlanicinin “ortak bir

tasavvur” etrafinda yogunlagmasi gerekirlgo.

» Destegin yogunlugu, hedefi ile orantili m1? Yani aym1 davranis degisikligi
daha az destekle saglanabilir miydi? Ornegin hibe yerine garanti verilerek soz

konusu amag¢ saglanabilir miydi?

Destegin miktar ve yogunlugu, miimkiin olan en az seviyede yani orantililik

(proportionality) cercevesinde olmalidir. Destek bu minimum seviyeyi astigi

%% Common Principles For An Economic Assessment Of The Compatibility Of State Aid Under

Article 87.3, para. 32.

1% Leeuw, “The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, p. 79.

180 Tutar, Demir, Kalkinma Ajanlari ig:in Proje Hazirlama Klavuzu, S. 8.
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takdirde, destegi alan beklenmedik bir kar elde edebilir ve bu da rekabeti bozucu bir
etki olusturabilir. Ayrica orantililik konusunda degerlendirme yapabilme igin diirtii

etkisinin varlig1 konusunda da bilgi gereklidir.

Etki degerlendirmesi, ¢ok boyutlu bir silireci kapsamaktadir. Avrupa
Birligi’'ne uyum ¢ergevesinde kurulan Devlet Destekleri Genel Miidiirliigi, etki
degerlendirmesini yaparak yiirlirliige girecek destek programindan en {ist diizeyde
kamunun fayda elde edebilmesini saglamalidir. Bu konuda Devlet Desteklerinde EtKi

Degerlendirmesine iliskin AB ilke ve Esaslari™ yol gosterici mahiyettedir.

3. Destekleme Islem Cesitleri ve Yargisal Denetimi

Ozendirme ve destekleme faaliyetine konu olan sahada, destegin muhatabini
faaliyete dahil etmesi bakimindan destekleme konusu islemler tek tarafli, iki tarafli
ve li¢ tarafli iliski baglaminda agiklanabilir. Tek tarafli olanlar idari islemler, iki ve
tic tarafli iliski kapsaminda olanlar ise idarenin sozlesmeleri basligir altinda

incelenmelidir.

e Tek taraflh iliski: Destekleme konusu islemlerde tek tarafli olarak
destekten yararlandirma saglanir. Idari islemler bakimindan, 6zendirme ve
destekleme faaliyetinde imkan, yetki, avantaj ve yetenekler genellikle yararlananlarin
kisisel Ozellikleri dikkate alinarak saglandigindan baskasina devredilmemesi

gerekmektedir %2

Dolayisiyla  destekten ancak baslangigtaki  kosullarla
yararlandirilan taraf faydalanmalidir'®. Bunun igin destekleme isleminde bu konuda
bir ibare bulunabilecegi gibi 6ncesinde bagkasina devredilmeyecegine dair taahhiit

alinmasi™ seklinde énlemler de alinabilir. Ancak aksinin ongoriilmesi durumunun

181 hittps://www.hazine.gov.tr/File/Index?id=044e01al-471f-4411-8a30-78ffc2d355€5 , 15.05.2018.

182 Liitfi Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, Istanbul, iU Yaynlari, 1982, s. 360.
183

Bu yondeki yararlandirma usulii icin bkz. II1. Boliim, III, A. Oznel Yararlandirma.

8 “Yardim veya kredi talep edenlerden, yardim veya kredilerin belirtilen konularda

kullanilacagina, baska bir is icin kullamilmayacagina ve baskasina hicbir suretle
devredilmeyecegine ve Bakanlik¢a bildirilecek diger sartlara uyulacagina dair bir taahhiitname
onceden alimir”. Cevre Gelirlerinin Takip Ve Tahsili Tle Tahsilat Karsiligi Ongoriilen Odenegin
Kullanimi Hakkinda Y6netmelik md. 9/2.
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ayrica belirlenmesi gerekmektedir. Yarg kararina konu olayda'®

, “dogrudan gelir
desteginden yararlanacak ciftcilerin, tarimsal iiretim kaynaklarini bizzat kendileri
kullanmak suretiyle tarimsal faaliyette bulunmalar: gerektigi yoniinde bir kosulun
bulunmadigi; destekleme odemesinden oncelikle tarimsal faaliyette bulunan arazi
malikinin yararlanacagi; arazi malikinin herhangi bir katki veya destegi olmadan
tarimsal faaliyette bulundugu tespit edilen kiraci, yarici veya ortak¢inin da dogrudan
gelir destegi odemesinden yararlanabilecegi; bir baska ifadeyle somut bilgi ve
belgelerle (kira sozlesmesi vb.) ortaya konulmasi halinde tarimsal faaliyette bulunan
kiraci, yarict veya ortak¢imin da dogrudan gelir destegi odemesinden yararlanmast
miimkiindiir” seklindeki belirlemeyle, ayrica belirtilmedik¢e destek konusu alanda
faaliyette bulunmak sartiyla ilgili kisilerin de destekten yararlanabilecegine
hiitkmedilmistir. Bu minvalde desteklemeden yararlanan tarafin degismesinin hangi
sartlarda yararlanmaya devam edebileceginin'® belirtilmesi iyi bir ¢6ziim olabilir.
Bu konuda bir bagka boyut, desteklemenin amacina uygun diismeyen sartlara
diisen destek yararlanicisina uygulanacak tedbirin de kisiye uygulanmasi ve
destekleme aracina sirayet etmemesidir. Bu hususa isaret eden yargi kararmda®®’,
destekleme odemesinden haksiz yararlanmayi diizenleyen teblig hiikkmiindeki
“dogrudan gelir destegi odemesinden faydalanmak iizere miiracaat eden ¢iftcilerden
gercege aykirt beyanda bulunan ve belge ibraz eden ciftciler ve bu ciftcilerin sahip
oldugu tarim arazileri 5 yil siireyle dogrudan gelir destegi odemelerinden
faydalandirilmaz” hikkmiinii degerlendiren mahkeme, “farimsal iiretimin ve
tiretimde bulunan ciftgilerin desteklenmesi amacini tasiyan Tarim Kanunu ile (...)
haksiz 6deme durumunda soz konusu haksiz odemeye neden iireticilerin cezall
konuma diisecegi acik bir sekilde ifade edilmis, iireticilerin yaninda bu kisilere ait
arazilerin de cezali duruma diisecegine iligkin herhangi bir ifadeye de yer

verilmemigtir” gerekgesiyle teblig hilkmiinii kanuna aykir1 gorerek iptal etmistir.

185 D10D, E. 2008/6357, K. 2013/1497, KT. 21.02.2013, DD, 133, s. 202.

86 “Isletme sahibinin degismesi hdlinde, geri ddeme belgesinde yer alan firma unvamn

degistirilmesi igin Bakanlik Cevre Yonetimi Genel Miidiirliigiine miiracaat edilir. Bu degisikligin
onaylanmasin miiteakip enerji desteginden, belgede kayith yeni firma yararlanabilir. Bu
durumda elektrik enerjisi aboneligi de yeni firma adina yenilenir”. Atiksu Aritma Tesislerinin
Tesvik Tedbirlerinden Faydalanmasinda Uyulacak Usul ve Esaslara Dair Yonetmelik md. 10

187 D10D, E. 2013/1670, K. 2014/3668, KT. 02.06.2014, DD, 137, s. 219.
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Destekten yararlananin hukuka aykirt davranisi ile ona uygulanan tedbiri ilgili araca
da uygulamak, destekleme politikalarinin amacina ulagmasi bakimindan kabul
edilememelidir. Dolayisiyla idareye gorev olarak verilen bir alaninin statiier sekilde
desteklenmesinin s6z konusu oldugu durumlarda, 6nemli olan faaliyetin devamidir

ve kisisel durumlar géz dniine alinmamalidir'®®,

190

k' belli bir siire ile smirlandirimasi gerekmektedir™.

Destegin kural olara
Danistay da desteklemeye iliskin tebligde, yazlik ve giizliik dikim siireleri
belirlenerek bu tarih araliklarinda desteklemenin gergeklesecegi hiikmiinii hukuka
aykir1 gérmemistir ***. Destekleme faaliyetini kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinden
ayiran en onemli 6zelligi siirekli ve diizenli faaliyet seklinde yiiriitiilmemesidir. Bu
sebeple siire ile simirlamanin disinda, bir defaya mahsus bir yararlandirma da soz
konusu olabilmektedir'®?. Ornegin, destek verilmek suretiyle bir alanda faaliyette
bulunularak, bir yatirimin belli bir siirede bitirilmesi sarti getirilebilir. Ancak
6zendirme ve destekleme faaliyetinde amacin gergeklesebilmesi i¢in kamu yararinin
en iyi sekilde yerine getirilmesi ve kamuya deger katilmasi énemli oldugundan, belli
sartlar halinde destekleme isleminin yenilenmesi veya ek silire imkani da verilebilir.
Baska idarelerden alinmasi gerekli izin ve ruhsat gibi belgelerin alinamamasi veya
idarenin uygulamalar1 sonucu ilgili faaliyetin durdurulmasi sonucu yiiriitiilememesi
gibi idareden kaynakli nedenler ile miicbir sebep veya olaganiistii durumlar
nedeniyle desteklenen faaliyetin belirlenen siire igerisinde gergeklestirilememesi gibi

hallerde, destekte bulunan idareden siire verilmesi istenebilmelidir.

Destekleme islemlerinde esas olarak takdir yetkisinin kullanilmasi s6z konusu

iken, bagl yetki kullanilmasi ise istisnadir'®. Idarenin takdir yetkisinin genis olmasi

%8 Bu konuda bkz. III. Boliim, 111, B. Nesnel Yararlandirma.

8 Ornegin, kamu yararina ¢alisan kurum statiisii verilmek suretiyle 6zendirme ve destekleme siire

sinir1 olmaksizin verilebilmektedir.

190 Leeuw ,”The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, p. 84.

¥l D10D, E. 2012/1825, K. 2016/800, KT. 16.02.2016.

192 . . i o
“Yatirumci, basart ile tamamlanan her bir ar-ge ve yenilik projesi sonucunda ortaya ¢ikan

teknolojik iiriiniin  yatirimi igin destek unsurlarindan yalnizca bir defa yararlanabilir”.
Teknolojik Uriin Yatirim Destek Programi Hakkinda Y énetmelik md. 5/1.

19 Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 358.
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sebebiyle destekleme konusu faaliyetin her asamasinda belgelere dayanilarak
yapilacak degerlendirmeler sonucunda, diizenleyen merciler tarafindan degisiklik

yapilabilmesi miimkiindiir 194

Yine bu kapsamda belirlenen usul ¢ergevesinde
destekten yararlanandan belli edimler istenmesi giindeme gelebilmektedir ** .
Ornegin proje usulii ile gerceklesecek ise, projenin amaci, niteligi, saglayacag katki
gibi bilgileri igeren bir rapor sunumu 6ngdriilebilir. Idareler destekten yararlananlar
iizerinde talimat verme gibi yetkilerini kullanmasi'®® da idarenin takdir yetkisinin
oldukga genis oldugunun gostergesi kabul edilebilir. Zira idarenin etkin ve etkili
sekilde hareket araglarini kullanmasi ve kamu yarari merkezli olan faaliyette kamu
yararinin zamana, mekana ve duruma gore degisebilir 6zelligi, idarenin bu faaliyette

diger faaliyetlere nazaran fazla hareket serbestiyetine sahip olmasini

gerektirmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetindeki takdir yetkisinin zelligini, faaliyetin
“yararlandirma” boyutuyla iliskilendirebiliriz. Nasil ki kamu malindan 6zel-istisnai
yararlanma, 6zel-genel yararlanmaya, 6zel-genel yararlanma da genel yararlanmaya
gore takdir yetkisinin kullanimi bakimindan yogunluk farki gésteriyorsa, idarenin
belli imkanlarindan 6znel ve nesnel yararlandirma bakimindan da ayri olarak

idarenin takdir yetkisini l¢eklendirebilmek miimkiindiir™”.

Takdir yetkisinin cekirdegi olarak nitelenen yerindelige 19 Karar vermek

bakimindan idarenin tespit edici ve politika belirleyici roliiniin**® 6nemli olmas,

1% Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Ankara, 2. Basi, Turhan Kitabevi, 2015, s.

349.

Ornegin, elektrik borcu olan giftgilerin bu borcu ddemesine kadar destekten yararlandirilmamasi
diizenlenmektedir. “tarimsal amagl sulamada kullanilan elektrikten kaynaklanan bor¢ igin,
2017 ekilisi fark édemesine konu tiriinlerde ¢ificinin alacagi fark édemesi destek ddemelerine
odeme zamaninda bloke konulmasi, ¢iftcinin muvafakati ile Sirkete aktarilmast ve kalan kismin
ciftcive ddenmesine” bkz. Tarimsal Sulamaya Iliskin Elektrik Borcu Bulunan Ciftcilere Bu
Borglar1 Odeninceye Kadar 2017 Ekilisine Ait Fark Odemesi Destekleme Odemesi
Yapilmamasina iliskin Uygulama Tebligi (Teblig No: 2017/47) md. 1.

“Bakanlik; a) Uygulamaya iliskin yontemi belirlemeye, talimat vermeye, b) Makroekonomik
politikalar ve gelisen sartlari goz oniinde bulundurarak gerekli tedbirleri almaya ve bu yonde
diizenlemeler yapmaya, yetkilidir”. Teknolojik Uriin Yatinm Destek Programi Hakkinda
Yonetmelik md. 23/2.

Bu konuda bkz. III. Bolim, IIT, A. Oznel Yararlandirma, B. Nesnel Yararlandirma.

1% Yildizhan Yayla, idare Hukuku, istanbul, Beta Yayin, 2010, s. 193.
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yerindelikten hukukilige gegerek takdir yetkisi kullanilan destekleme islemlerinde,

yargisal denetim bakimindan da bir sinirlilik anlami gdsterebilmektedir?®

. Diger bir
ifadeyle, yerindelik 6ziinlin veya ¢ekirdeginin biiyiik olmasi, onun yargisal denetim
yoniiyle hukukilik kilifina biiriinerek takdir yetkisi halini alirken denetlenecek
kismma etki edebilmektedir. Oziin biiyiik olmas1 sebebiyle de yargisal denetim dar
sekilde goriilebilecek veya hukukilik kilifina girmediginin diisiiniilmesine sebep
olabilecektir. Bu durumun idari yargmin karar1 bakimindan muhtemel etkisi, idari
hakimin s6z konusu durumu bir yerindelik meselesi olarak gorerek yargi denetimi
disinda birakmasidir. Diger bir ifadeyle idarenin genis takdir yetkisinin oldugu
alanlarda idari hakimin yetenek ve imkanlarinin idareye gore oldukca dar oldugu

kabul edildiginden 201 " hakim bakimindan zorluk da yerindelik-hukukilik sinirini

cizmek seklinde goriilmektedir.

Diger taraftan destekleme islemlerinde baglh yetki kullanilmasi, ilgili statiide
bulunan her muhtemel destek alicis1 bakimindan yararlandirmanin saglanmasi
noktasinda kendini gostermektedir. Ornegin belli engellilik oranmna sahip engelli
vatandas bakimindan getirilen OTV indirimi bu kapsamda gériilebilir. Ote yandan,
destekleme islemlerindeki bagl yetki, idarenin tesvik disinda sinirlama getirebilecegi
anlamim da tasimamaktadir. Ancak bu konudaki Damstay kararnda®®?, hava kirliligi
bulunan Konya bolgesinde, Valilik Mahalli Cevre Koruma Midiirliigii’nce, 2008 yili
Haziran sonu itibariyle merkezi 1sinan konutlarda ve sanayi tesislerinde dogalgaz
dontigiimiintin yapilarak kullanima gecilmesinin zorunlu olduguna yonelik karar
verilmistir. Ancak 1ilgili yonetmelikte, "Hava Kirliliginin yasandigi yerlegim

verlerindeki konutlar, isyerleri ve sanayide giines, jeotermal, 1s1 pompalari ve

199 “Saglik, egitim, sosyal hizmet ve turizmi gelistirme amach projelerin desteklenebilir mahiyette

olmast isin dogasi geregidir. Ancak bu projelerin kamu destegini hak edecek dlgek ve nitelikte
olup olmadigimin bir yerindelik meselesi oldugu ac¢iktir. Kaldr ki kanun koyucu bu projelerin
desteklenebilir nitelikte olmalarini temin etmek maksadiyla tasimmaz tahsisini  Igisleri
Bakanlhiginin onayina bagh kilmistir”. Bkz. AYM E. 2014/177, K. 2015/49.

Tesvik tedbirleri ile ilgili olarak Damistay’mn Conseil d’etat gibi yerindelik denetimi yapmasi
gerektigi ileri siiriilmiigtiir. Bkz. Tayfun Akgiliner, Ozel Girisim Ozgiirliigii ve Yatirimlari
Tesvik Tedbirleri, Istanbul, Formiil Matbaas1, 1979, s. 260.

Turgut Tan, “Ekonomik Idari Kararlarin Yargisal Denetimi”, Amme idaresi Dergisi, C: 8, No.
2, 1975, s. 40.

202 D14D, E. 2011/13784, K. 2013/1306, KT. 27.02.2013. DD, 135, s. 267. Konu ile ilgili aksi
yondeki karar i¢in bkz. D6D, 2008/8751, K. 2009/617, KT. 23.01.2009, DD, S. 121, s. 237-239.
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benzeri yeni ve yenilenebilir enerji kaynaklari ile dogalgazin i1sinma amach
kullanimi tesvik edilir” hiikmii yer almaktadir. Danistay bu konuda, “yonetmelikteki
dogalgazin 1sinma amagh kullamminin tesvik edilecegine iligkin hiikmiin, kural
koyan bir hiikiim oldugu, hava kirliliginin yasandig yerlerde idarece dogalgaz ve

diger yenilenebilir enerji kaynaklarimin kullamiminin idarece tesvik edilmesi

vontinden idarenin bagl yetki icerisinde oldugunu, idarenin tegvik etmeme gibi bir

’

seceneginin olmadigini” ifade etmistir. Ancak yonetmelik hiikmiindeki tesvik
konusundaki bagli yetkiyi, kolluk faaliyeti bakimindan da smirlama
getirilebilecegine dayanak kabul ederek, “idarenin dogalgaz kullanimini tesvik etme
yoniinden bagli yetki icerisinde bulunmasimin, kirlenmenin onlenemedigi yerlerde
insan ve c¢evre saglhgim korumak amaciyla baca gazi emisyonunu yiiksek oranda
gerceklestiren sanayi tesislerinde ve merkezi isinan konutlarda dogalgaz kullanimini
zorunlu hale getirme konusunda karar almasina da bir engel teskil etmeyecegi
actktir” seklindeki degerlendirmesiyle esasinda “acik” olarak tespit edilemeyecek
konuda kararin1 vermistir. Karara katilmayarak, idarenin tesvik konusundaki

islemlerdeki bagli yetkisinin temel hak ve 6zgiirliikler lizerinde sinirlama anlami

iceren boyutu olmadigini belirtmek isterim.

Destekleme islemlerinin yargisal denetimine bakildiginda ise, ilk safhada
idarenin islemini dayandirdigi maddi ve hukuki vakialarin gecerliligini tespit etmek;
ikinci safhada ise bu vakialarin islemi gerekg¢elendirebilecek hukuki nitelige sahip
olup olmadiklarim1 arastirmak 203 seklinde bir yol benimsemesi gerektigi ifade
edilebilir. Bu noktada islemin maksat unsurunun 6nemi ise takdir yetkisinin sinirini
olusturarak keyfi sekilde islem tesis edilmesini Onlemektir 204 Destekleme
islemlerindeki yargisal denetimde idari hakim, kamu yararina uygunlugu objektif ve
inandiric1 Olgiitlere dayandirma i¢in planlama belgelerini “referans norm” olarak da

ele alabilir®®,

208 Tan, “Ekonomik Idari Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 40.

204 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavranmunin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve fslevi, s.

111.

205 Tan, “Bkonomik Idari Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 47.
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Kamu yarar1 merkezli faaliyet olmanin tezahiirii olarak destekleme
islemlerinde kamu yararmma goriillen bir alan baska bir zaman goriilmeyerek
destekleme kapsamindan ¢ikarilabilmektedir. Bunun birey bakimindan en 6nemli
sonucu, idarenin islemi ile davraniglarini bir alana dogru ydnelttikten sonra o
unsurun ortadan kalkmasiyla o ana kadarki kazanimlarinin akibetidir. Bu noktada
genel diizenleyici islemler ile birel destekleme islemleri bakimindan ayrim yapilmasi

gereklidir.

Genel diizenleyici destekleme islemiyle olusan muhtemel yararlanma
neticesinde kazanilmig hakkin varligi iddia edilemez. Ancak kazanilmis hak
dogurmamasi, hicbir sekilde hak dogurmadigi anlamina gelmemektedir. Genel
diizenleyici islemler muhafaza edildigi Olglide hak doguran islemlerdir. Sadece
kisiler, lehlerine olan diizenleyici islemlerin muhafazasi i¢in kazanilmis hakka sahip
degildir. Ancak kisiler genel diizenleyici islemle hak kazanmaya egilim tizeredir®®,
Bu sebepledir ki diizenleyici destekleme islemleri ile tesvik veya destekten
yararlananlar, destegin siirekli olma istidadin1 biinyesinde barindiracak sekilde
mevecut duruma giivenmeleri yani “limit ve intizar i¢inde olmalarindan”?"’ dolayt,
mesru (hakli) beklentilerinin®® varhigmni ileri siirebilir®®. Anayasa Mahkemesi’ne

konu olayda®*®

, gelir vergisi stopaj tesvikine iliskin gecici maddeyle yeni hesaplama
yontemi getirilmesiyle ilgili olarak, “5084 sayili Kanun kapsamdaki yiikiimliiler,

uygulamaya hak kazanmis olduklar: gelir vergisi stopaj tesvikini, gecici 73.

26 Tyrgut Tan, idari islemin Geri Alinmasi, Ankara, Seving Matbaasi, 1970, s. 66-67.

Ali Fuad Basgil, Kanunlarin Tatbik Sahasimin Zaman I¢indeki Hududu ve Miiktesep
Haklar Meselesi, Istanbul, Kenan Basimevi, 1942, s. 29.

207

208 “Beklentinin mesru olup olmadig1 tespit edilirken basvurulacak olgiit, 'hakkaniyet'tir.

Hakkaniyet, Medeni Kanun'da diizenlenmis olup, hdkime takdir hakki taminan durumlarda,
hdkimin bu takdir hakkini somut olayin ozelliklerine uygun olarak ve adalet ilkelerini gozeterek
kullanmasi anlamina gelmektedir. Her ne kadar hakkaniyet kavrami daha ¢ok medeni hukuk
alaminda islense de ayni zamanda hukukun genel bir ilkesi oldugundan, anayasa yargisinda da
dikkate alinmalidir”’. Bkz. AYM 2012/65, K. 2012/128.

“(Ddarenin, tarim politikalar: ile gida giivencesi ve giivenliginin giiclendirilmesi amaci dikkate
alinmak suretiyle, c¢iftcilere hangi iiriinler ve tarumsal faaliyetler nedeniyle destekleme
yapiulacagini ve odenecek destekleme miktarini belivleme yetkisi bulunmaktadir. Bu kapsamda,
davali idarece ddenecek destekleme miktarlarimin artirtlmasi, azaltilmasi veya tamamen
desteklemenin kaldwrilmast da miimkiindiir. Ancak, davali idare bu diizenlemeleri yaparken
ilgililerin  haklarint ihlal etmeksizin hakli beklentilerini koruyucu diizenleme yapmakla

yiikiimliidiir . D10D, E. 2007/5427, K. 2011/2289, KT. 14.6.2011, DD, S. 128, s. 254.
20 AYM, E. 2010/7, K. 2011/172.
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Maddeden onceki diizenlemeyi bilerek yatirim yapmis veya yatirima baslamiglardir.
... Gegici 73. Maddeyle 6.6.2008 tarihinden once baslayan ve devam eden yatirimlar
icin yeni bir tesvik hesaplama yontemi getirilmis olmasi, bu kapsamdaki yiikiimliiler
yoniinden hak kayiplarina yol acabilecek ve yatirim sahiplerinin  hukuki
giivenliklerini ihlal edecek bir nitelik tasimaktadir. Yeni tesvik hesaplama
yonteminin, bu yontemin ogrenildigi 6.6.2008 tarihinden oJnceki yatirimlara
uygulanmasi, kamusal yetkinin kullaniimasinda herkesi esit bi¢imde kapsamina
alarak ongoriilebilir olmasin saglamakla yiikiimlii hukuk devleti ilkesine aykirilik
olusturmaktadir” yonindeki karartyla, hukuki giivenlik ve ongoriilebilirlige atif
yapilarak, mevcut hukuki duruma giivenmekten kaynakli kazanimlarinin korunmasi

gerektigine ulagilmistir.

Birel destekleme islemleri bakimindan ise, hukuka uygun bireysel veya
somutlagan kazanimlar olugsmasi sebebiyle kazanilmis hakkin varlig1 iddia edilebilir.
Yarg: kararmma konu olan olayda, kisi yatirim tesvik belgesini edindikten sonra
gerceklesem mevzuat degisikligiyle vergi indiriminde farkliliga gidilmistir.

Kararda®'!

, “Devletin yatirimciya verdigi tegviklerin bir taahhiidii niteliginde olan
tesvik belgesinin, verildigi tarihte, iizerinde hangi tesviklerin, ne oranda verildiginin
yazilmasi gerekmektedir. Ek 3'incii maddede yer alan "Bakanlar Kurulunca tespit
edilen yeni oranlar, Bakanlar Kurulu Kararimin Resmi Gazetede yayimlandig
tarihten itibaren yapilan harcamalara uygulanir” seklindeki ibarenin de, séz konusu
kararn, yiiriirliik tarihinden sonra tesvik belgesi alanlara uygulanmasi gerektigi
seklinde yorumlanmasi, belgenin verilis amacina daha uygun diismektedir”’ hiikmiine
varilarak, kisinin belgenin yiiriirlik tarihine gore yiiriirlilkte olan Bakanlar Kurulu

kararinda belirlenen yatirim indirim nispetinden yararlandirilmas: gerektigine

varilmistir.

e 1ki ve Uc tarafl iliski: Destekleme islemleri iki tarafli ve ¢ tarafli iliski
baglaminda da tarif edilebilir. ki yonlii iliski olmas1 6zelligi, mali kaynaklarm belli

bir tarafa aktarilmasim1i ifade ederken, sozlesmesel bir iligki temelinde

I D3D, E. 2005/282, K. 2006/735, KT.21.03.2006, DD, S. 113, s. 150.
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gerceklesmesidir. Ancak desteklemeye iliskin karar bazen {i¢iincii bir tarafin da dahil
olmasmi igerebilmektedir. Bu noktada, idarenin destekten yararlanla arasindaki
iliskinin geregi olarak bagka bir tarafla sdzlesme akdetmesi gerekebilir %2 .
Dolayisiyla bu durumda destek mekanizmasi seklen tiglincii bir tarafi igerecek
sekilde idarenin, iki farkli 6zel tesebbiisiin arasina hukuki bir iliski kurmak suretiyle
girmesi s6z konusudur. Bu minvalde, kredi alarak yararlandirilan firma bakimindan
garanti saglayarak banka ile s6zlesme yapma yoluna gidebilir. Destek alicisi ise
genellikle krediyi alan taraftir’™. Bu bakimdan destekleme islemlerindeki ¢ok tarafli
iligkileri iki yonliilik ve Gi¢ yonliilik seklinde ikiye ayirarak incelemek gerekir.
Desteklemeye iligskin destekleyen idare ile yararlanici arasinda imzalanan
sozlesmenin konusu bir idari faaliyetin yiiriitiilmesidir. Idare tarafindan belirlenen
cazibe alanina diger tarafin dahil olmasinin kamu yararina katilim ifade ettigi bir
sozlesme kurulmaktadir. Bu bakimdan sézlesme kamu yararina bir sdzlesmedir.
Desteklemeyle birlikte amacin gergeklestirilmesi bakimindan idarenin denetim ve
gbzetim yetkilerinin geri doniisiimlii sekilde kullanabilmesi, idarenin destekleme
konusu alanin kamu yararina goriilmeyerek sartlarda degisiklik yapabilmesi gibi
idarenin kamu giiciine dayali ve 6zel hukuku asan sartlarda yetkiler kullanabildigi bir
sozlesmedir. Bu bakimdan destekleyen idare ile diger taraf arasinda imzalanan
sOzlesmeyi idari sdzlesme olarak kabul etmek gerekmektedir214. Idari s6zlesme kabul

edilmesinin geregi olarak, sozlesmede yer almasa dahi sirf s6zlesmenin konusu idari

212 Ppablo Ibanez Colomo, “The Impact Of Eu State Aid Law On National Private Law” in Primary

EU Law And Private Law Concepts, Ed. Haris-W Micklitz, Carla Sieburgh, Intersentia, 2017,
p. 213.

23 Colomo, “The Impact Of Eu State Aid Law On National Private Law”, p. 213-214.

21 Uyulmazlik Mahkemesi’ne gore desteklemeye iliskin hibe sozlesmesini idari sézlesme kabul

etmek gerekmektedir. “Davaya konu sézlesme bu itibarla ele alindiginda, tarimsal kalkinma gibi
kamu diizenini yakindan ilgilendiren bir konuda yapilmasi, sozlesmeye iliskin icerik ve sartlarin
sozlegsme oncesinde Bakanlik tarafindan hazirlanmis olmasi ve diger tarafin bu sartlara uygun
sozlesme ibrazi ile talebinin dikkate alinabilmesi, sozlesmenin devami siiresince idarenin denetim
ve teftis yetkilerinin bulunmasi, herhangi bir eksiklik halinde sézlesmenin tek tarafli olarak
feshine karar verebilmesi ve nihayet, sozlesme gereginin yerine getirilmemesi ya da haksiz
olarak hibe odemesi yapilmast halinde iadesi istenen miktara 6183 sayili Kanun'da diizenlenen
gecikme faizi oramimin uygulanmasinin ongoriilmiis olmasi nedenleri ile, sozlesmenin sinirlar
yargt kararlart ile belirlenen idari sozlesme niteliklerini tasidigi sonucuna varimistir”. Bkz.
UMAMH, E. 2017/2, K. 2017/74, KT. 20.02.2017; Benzer yonde bkz. UMAH, E. 2016/461, K.
2017/6, KT. 20.02.2017UMAH, E. 2014/1138, K. 2014/1179, KT. 29.12.2014.
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faaliyetten kaynakli olarak idarenin kamu giicline dayal iistlin ve ayricalikli yetkiler
kullanabilecegi kabul edilmelidir.

Ayrica idari sozlesme kabuliinden hareketle desteklemeye iligkin anlagsmadan
sonra, sozlesmenin uygulanmasini zorlastiracak veya miicbir sebep gibi hallerin
meydana gelmesiyle uyarlanmaya da gidilebilmelidir.

Desteklemenin ti¢ tarafli iliski boyutunda ise idarenin destek alicisina garanti
saglamak icin finansal kuruluslarla yaptigi s6zlesme s6z konusudur. Sozlesmenin
konusunun idari faaliyetin sunulmasina iliskin olmamasi, 6zel hukuku asan yetkiler
barindirmamasi sebepleriyle bu sézlesmeyi idarenin 6zel hukuk sézlesmesi olarak
kabul etmek gerekir. Zira idarenin mali kaynak transferinde bulunmaksizin garanti
eden konumunda oldugu bu tip bir sdzlesmede idare, koordinasyonu saglayarak
uygun sartlarda kredi alinmasimi kolaylastirmaktadir. Idarenin banka disinda
destekten yararlananla yaptigi sozlesme de idarenin garantdr olmasi sebebiyle
saglanan krediye yani mali konuya iliskin olmaktadir. Bu sebeple destekleme
islemlerinin ti¢ yonlii sekilde kendini gosterdigi durumlarda, s6zlesmenin konusunun
temerkiiz noktasinin, 6zel hukuk kisisine kullandirilan kredi olmasi, sézlesmeyi 6zel
hukuk sozlesmesi olarak kabuliinii saglamaktadir. Yarg: kararina konu olan olayda,
Sosyal Yardimlagma ve Dayanisma Vakfi idaresinde, Ziraat Bankasi finansorliigiinde
gerceklesen kirsal kalkinma desteklemesine iliskin s6zlesmenin uygulanmasi
asamasinda, krediyi alan kooperatif iiyelerinin 44’iiniin istifa etmesiyle birlikte
mahkeme karartyla haksiz sekilde tyeligi sona erdirilen bir baska tyenin,
sOzlesmenin sona ermesinden dolayi agtigi tazminat davasinda, “somut olay, mevzuat
hiikiimleri ve taraflarin niteligi birlikte irdelendiginde; taraflarin, islemlerinde 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi olan Sosyal Yardimlagma ve Dayanigsma Vakfi Baskanliginin
koordinasyonunda, karsilikli hak ve yiikiimliiliikler iceren bir sozlesme etrafinda
serbest iradeleri ile bulusarak, projeye dahil oldugu, bu kapsamda kredi
kullamildig1, sozlesmenin uygulanma siirecinde ise sozlesme sartlarina uyulmadig
gerekgesi ile uygulamaya son verildigi, davanmin konusunun da, haksiz fesih ve

bundan dogdugu iddia edilen zararin tazminine iliskin oldugu gozetildiginde,
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davamin ozel hukuk hiikiimlerine goére adli yargt yerinde ¢oziimlenmesi

gerektigine " hitkkmedilmistir.

D. Destekleme Araci Mallarin Niteligi

Ozendirme ve destekleme faaliyetinden yararlandirmada verilen imkanlar,
mal tahsis edilmesi, makine ve teghizat destegi gibi boyutlariyla, kamu mali teorisi
bakimindan incelenmeyi gerektirmektedir. Zira idarenin destegiyle alinan veya
idarece tahsis edilen mallarin tabi olduklari mal rejimi, korunmalar1 ve

devredilmeleri bakimindan farkli agiklama gerektirebilmektedir.

Kamu mali?*® olmamin organik kriteri, malin bir kamu tiizel kisisine ait
olmasidir. ikinci 6nemli kriter ise malin kamu hizmetine tahsis edilmesidir®’. Ancak
buradaki kamu hizmeti kavrami, bir faaliyet olarak kamu hizmeti seklinde degildir.
Idare tarafindan gergeklestiren tiim faaliyetler, kamu mallar1 teorisinde kamu hizmeti

olarak kabul edilmektedir®*®

. Diger bir ifadeyle kamu hizmeti temelli bir bakisa gore
tahsis o malin kamu hizmetine Ozgiilenmesini ifade eder ancak c¢alismamiz
bakimindan 6zendirme ve destekleme ayri1 bir faaliyet tiirli olarak ele alindigindan,
desteklemeye Ozgiilenmenin de kamu mallar1 teorisi bakimindan agiklanmay1
gerektirir kisimlar1 olabilmektedir. Bu yoniiyle destekleme faaliyetinde kullanilmak
tizere desteklenen tarafa belli siireligine tahsis edilen ve verilen destekle alinan

mallari, ayr sekilde degerlendirmek gerekir.

Idarece desteklenen tarafa belli siireligine tahsis edilen mallar, destek aract
olarak kullanilmak suretiyle kamu hizmetine tahsis edilmis “gibi” sayildigindan, 0
siire boyunca kamu mal1 statiisiindedir. Baska bir ifadeyle destek alicisina saglanan
kamunun 6zel malinin, yararlandirma araci olarak kullanilmasi, destekleme amacina

Ozglilenmesi sebebiyle onu kamu mal: statiisiine dahil etmektedir.

5 UMAH, E. 2014/825, K. 2014/1068, KT. 29.12.2014. Benzer yonde bkz. D10D, E. 2007/7733,
K. 2011/2292, KT. 14.6.2011, DD, S. 128, s. 282

216 Kamu tiizel kisilerinin kamu hukukuna tabi mallari i¢in kullamlmaktadir.

27 Aydmn Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin Tabi oldugu Hukuki Rejim,

Istanbul, Alfa Basim Yayim Dagitim, 1999, s. 16-17.

28 Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin T4bi oldugu Hukuki Rejim, s. 110.
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Belli siireligine tahsis edilen malin, destekle ulasilmak istenen amacin
gerceklesmesi halinde desteklenen taraf miilkiyetine gectigi yani devredilecegi kabul
edilmisse, organik unsurun ortadan kalkmasi sebebiyle kamu mali statiislinii
kaybedecektir. Fakat s6z konusu mallar amaca uygun olarak kullanilmaya devam
mecburiyeti ilizerinde olan mallardir. Bu bakimdan bu mallarin farkli bir hukuki
statiide degerlendirilmesi gerektigi ifade edilebilir. Doktrinde, 6zel hukuk kisilerinin
miilkiyetinde bulunup kamunun yararima kullanilan mallarin virtiiel kamu mali®*®
olarak kabul edilebilecegi ileri siiriilmiistiir. Ancak virtiicl kamu mali kavrami her
mal i¢in ayn1 sonucu doguramayabilmektedir. Bu bakimdan belli siire sonunda 6zel
hukuk kisisinin miilkiyetine ge¢en mallari, kamunun yararina kullanilmaya

devaminin saglanmasi gerekliligi sebebiyle amaca uygun kullanilmak sartiyla 6zel

mal olarak kabul etmek gerekir.

Diger taraftan, idarece verilen destekle alinan s6z konusu mallarin kamu mali
olarak nitelendirilebilmeleri, organik kriter yoksunlugu nedeniyle miimkiin degildir.
Eger bu mallarin farkli bir koruma rejimine tabi oldugu agik¢a diizenlenmisse??® bu
mallarin niteligini tizerlerindeki kolluk denetimini asan yogun denetimin varligi
nedeniyle yine amaca uygun kullanilmak sartli destekleme araci mal olarak

belirleyebilmek miimkiindiir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde destek saglanmak suretiyle alman mal

tizerinde belli hukuki korunma bulunmasina ragmen, kamu mali niteligi

29 Yildizhan Yayla, “Kamu Mallarimin Cagdas Tammi”, Hukuk Arastirmalari Dergisi, C: 7, S: 1-

3,1992-1993, s. 16.

Diizenlemeler ile destekleme konusu malarin, belli siire ile hukuki korumaya tabi tutularak
faaliyetin nihai amacinin gergeklesmesi saglanmak istenmektedir. “Teknolojik iiriin yatirim
destek programindan yararlanilarak alinan makine ve techizat; Bakanlhk desteginin 6dendigi
tarihten itibaren 5 yil siire ile satilamaz, baska sahis, kurum/kuruluglara hichir sekilde
kiralanamaz, kullanim hakki her ne ad ve suretle olursa olsun devredilemez, rehin gésterilemez,
ihtiyati tedbir, ihtiyati haciz, tedbiri haciz konulmast halinde durum 7 giin icinde tiim belgeleriyle
birlikte Bakanliga yazili olarak bildirilir”. Teknolojik Uriin Yatirim Destek Programi Hakkinda
Yonetmelik md. 19; “Tamamlama vizesi yapuip yapilmadigina bakilmaksizin bes yilini
doldurmamis makine ve techizatin yatrimin biitiinliigtintin bozulmamast kayduyla veya biitiinii ile
birlikte; a) Tesvik belgeli bir baska yatirim igin devri, b) Tesvik belgesi olmayan bir baska
yatirimeiya satist, ¢) Ihraci, ¢) Kiralanmasi, Bakanhgin iznine tabidir”. Yatirimlarda Devlet
Yardim Hakkinda Karar md. 22/3.
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gostermediginden iigiincii kisilere devrinde?’ sakinca bulunmamaktadir. Ancak
kamu yararina kullanilmasinin sonucu olarak da bu mallar amaci disinda
kullanilamayacaktir. Baska bir ifadeyle eger destek kisi esasli degil de faaliyet esash
ise Ornegin tasinmazda zeytincilik yapilmasi i¢in bir kisiye tahsis edilmisse, dnemli
olan zeytincilik faaliyetinin yerine getirilerek kamuya deger katilmasi oldugundan,
tasinmaz amacina uygun kullanildig1 takdirde taginmazin {giincii kisilere devrinde
hukuka aykirilik goriilmemelidir. Bu konudaki Danistay kararina gore amag
zeytinciligin gelismesi oldugundan, tasinmazin tahsis edilip sonrasinda tapu devri
yapilmasina ragmen, eger bu konuda siire bakimindan bir sinirlama getirilmemisse,
tapu devri yapilan taginmazin o amacla kullanilmaya devam etmesi gerektigine
hiikmedilmistir??. Dolayisiyla faaliyet esash ve bu itibarla nesnel bir yararlandirma
s0z konusu ise, ilgili tasinmaz kamu mali olarak da nitelendirilemeyeceginden,
desteklenen faaliyetin devami sartiyla tasinmazin {igiincii kisilere devrinde sakinca

bulunmadigi iddia edilebilir.

E. Destegin Amaca Uygun Kullaniminin Denetimi ve Etki

Analizi

Destekler, dogalarindan kaynakli olarak istismara acik idarenin miidahale
araglaridir. Desteklerden haksiz sekilde yararlanmanin Oniine gecilebilmesi
bakimindan izleme ve denetim, destekleme politikasinin nihai hedefine ulagmasi

bakimindan ise dogurdugu etkinin analiz edilmesi 6nemi haizdir.

221 Destegin kisiye ozel nitelikte bir destek olmamasi gerekir. Bu konuda bkz. I1. Béliim, 1II, C, 3.

Destekleme Islemleri ve Yargisal Denetimi ve III. BSliim, III, A. Oznel Yararlandirma.

222 «3573 sayili Yasamn amaci, asil zeytinlerin bakiminin, yeniden fidan dikilmesi suretiyle

meydana getirilecek zeytinliklerin ise tesis ve yetistirilmesinin, yabani zeytinliklerin a¢ma ve
asilama isleminin yapilarak zeytinciligin gelismesini saglamak olup bu amag¢ dogrultusunda da
tasinmazin bu islemleri yapanlara tahsisi yapiimaktadir. Tahsis sonrasinda taginmazi belirlenen
stire igerisinde amacina uygun olarak kullandigi tespit edilenlere, tapu devri yapimaktadir.
Ancak, tapu devri yapildiktan sonra da tasinmazin hicbir sekilde amact disinda kullaniimamasi
gerektigi yukarida belirtilen Yasanin amir hiikmii olup amaci disinda kullaniimasi halinde ise
tapu devrinin 3573 sayili Yasamin degisikliginden once ya da sonra yapiumis olmasina
bakilmaksizin tahsisin her zaman iptal edilecegi agiktr”. Bkz. D8D, E. 2008/2778, K.
2008/7542, KT. 18.11.2008.
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Destekten yararlananlar tizerinde genis ve etkili bir gozetim, denetim diizeni
olusturulmas: gerekmektedir * . Idarece verilen destegin amaci dogrultusunda
kullanilmasi, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin ulagsmak istedigi kamu yarari
bakimindan olduk¢a Onemlidir. Zira 06zendirme ve destekleme faaliyetinin
merkezinde, kamu yararina yonelik kullanilan araglarin kontrolsiiz bi¢cimde yer
almamasi®®® veya gerceklesememesi gerektigi ancak onlari kontrol etmek igin, yani
etkin bir sekilde calistiklarindan emin olmak icin bir takim bagka islemlerin
yapilmasi gerekmektedir®®®. Buna gore®?®, faaliyete konusu ile ilgili elde edilmek
istenen amag ile kullanilan yontemler arasinda uygun bir bag olmali ve etkin bir
sonuca ulagilmalidir. Ciinkli yeterli denetim Onlemlerinin alinmamasi, idarenin

k??" olarak adlandirilan bir olguyu

isleyisine miidahale niteliginde tesvik kollamacili
giindeme getirebilmektedir. Bdylece kisiler idareden destek almanin sartlar
konusunda lobicilik faaliyeti yirlittiikten sonra, bu desteklerden haksiz

yararlanabilmektedir ?® . Dolayisiyla bu sonucu doguran davramislarin Sniine

223 Duran, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 360.

224 Bir faaliyet alaminda tesvik veya destekten faydalanilmasi sonrasinda, aym konu ile ilgili baska

bir diizenlemeden kaynakli destekten ayrik tutulmasi da giindeme gelebilir. Ornegin 4691
Teknoloji Gelistirme Bolgeleri Kanunu’ndaki tesviklerden yararlanan, ar-ge gelistirme
mevzuatindan yararlanamaz seklinde hiikiimlere rastlanilmaktadir. Bkz. Teknoloji Gelistirme
Bolgeleri Yonetmelik md. 35-d. Ayrica “Bu Karar kapsamindaki destek unsurlarindan yararlanan
yatirnm harcamalari, diger kamu kurum ve kurulusglarinin desteklerinden yararlanamaz. Diger
kamu kurum ve kuruluslarinin desteklerinden yararlanilan veya yararlanilacak yatirim
harcamalar1 igin, bu Karar kapsamindaki desteklerden yararlanmak ilizere Bakanliga miracaat
edilemez. Bu madde hiikmiine aykir1 davranilmasi halinde, bu Karar kapsaminda yararlanilan
destekler ilgili mevzuat gercevesinde geri alimir” hitkmil 6rnek gosterilebilir. Bkz. 2012/3305
Yatirimlarda Devlet Yardimlar1 Hakkinda Karar md. 29.

Leeuw, “The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, p. 83

Bu kapsamda 6rnegin tarimsal destekleme alaninda olusturulan ¢iftgi kayit sistemi ile tarimsal
desteklemelerin denetlenebilir, izlenebilir bir sekilde yliriitiilmesini saglanmasi amaglanmaktadir.
Bu konuda bkz. Ciftgi Kayit Sistemi Yonetmeligi, RG, 27.05.2014, S. 29012; Ciftci kayit
sisteminin igleviyle ilgili olarak Damnistay, “Anilan sistem bu yonleriyle bir biitiin olarak
degerlendirildiginde; tarim arazilerinin miilkiyet durumu ve bu arazilerin gercek miktarlarinin
ve parsel saylarimin bildirilmemis olmasi durumunda, basvuru sahiplerinin dogrudan gelir
destegi uygulamasindan yararlanilamayacagi agiktir. Diger taraftan, tasinmazlarm kimler adina
kayith ve kimler tarafindan tarimsal faaliyette bulunuldugunun tartismadan uzak bir sekilde
tespiti halinde ise dogrudan gelir destegi odemesi yapilacagi, bu hususta idarenin takdir
yetkisinin bulunmadigi tartismasizdir” seklindeki kararryla destegin amaca uygunluk denetimine
isaret etmektedir. Bkz. D10D, E. 2011/9728, K. 2015/1282, KT. 24.03.2015.

221 Coskun Can Aktan, “Plitokrasi ve Tesvik Kollamacilik”, http://www.canaktan.org/din-
ahlak/ahlak/rant-kollama/plutokrasi.htm , 19.01.2019.

Haksiz yararlanmalarin oniine gegebilmek bakimindan ayni faaliyet alaniyla ilgili farkli
diizenlemelere dayali olarak destekten yararlanmayi sinirlayici diizenlemelere gidilebilmektedir.
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gecilmesi bakimindan da verilen destegin amacina uygun sekilde kullaniminin
denetlenmesi gerekmektedir. Boylece kamu desteginin seffaflik ve sorumluluk

esasina gore kullanmasi saglanir.

Amaca uygunluk denetimini, klasik kolluk faaliyetlerinden ayiran husus,
faaliyette icsel bir denetim gostermesidir. Verilen destegin amacina uygun sekilde
kullanilip kullanilmadigi konusundaki izleme faaliyetleri yaninda, izleme sonucu
degerlendirmeyi de igermektedir. Bu anlamda “geri doniisli bir denetim
mekanizmas1” seklinde tarif edilebilir. Dolayisiyla kolluk denetimi yoniiyle kamu
diizeninin saglanmasi i¢in digsal bir denetimden ziyade faaliyetin icerigine iliskin bir
denetimi ihtiva etmektedir®”®. Bu yoniiyle kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine
ruhsatla gordiiriilmesi rejimine benzer sekilde faaliyetin yiiriitilmesine iligskin
denetim gergeklestirilmektedir. Ancak ozendirme ve destekleme faaliyetindeki
amaca uygunluk denetiminin ruhsat usuliinden farki, verilen bir kamu kaynaginin

k2% idarenin

belirlenen usullere uygun sekilde kullanilip kullanilmadigini izleyere
yararlandirilana sundugu edimin (destegin) denetlenmesi ve bu edimin dogrudan bir
karsiliginin olmamasidir. Kamu hizmetinin ruhsat usuliiyle gordiiriillmesinde ise,
kamu hizmeti ylritiiclisiiniin sundugu bir hizmetin dogrudan bir karsilig1 vardir.

Ayrica kamu hizmetinin ruhsat usuliiyle goriilmesinde kamu hizmetini 6zel kisiye

22 Uyusmazhiga konu olayda, destekleme miistahsil makbuzlarimi diizenleyen kisinin defter

belgelerine ulagilamamis olmasi, destekten yararlandirmama yoniinde alinan karari hukuka
uygun kilmadigi seklinde degerlendirilmistir. “Destekleme primine iliskin tebligin asil amacinin
tiretim yapan cificiyi desteklemek oldugu géz oniinde bulundurularak, davall idarece mahallinde
tespit yapilmak kaydiyla, davacimin gercek bir tarimsal faaliyette bulunmadan sahte belge
kullanmak suretiyle destekleme ddemelerinden yararlandigr yolunda somut bir arastirma
yapilmaksizin, sadece iiretimi yapilp satilan iiriine iliskin miistahsil makbuzlarin diizenleyen
kisinin defter belgelerine ulagilamamig olmasi, denetim tarihinde adresinin bulunamamasi veya
hakkinda sahte veya muhteviyati itibariyla yamiltici belge diizenledigi yolunda tanzim edilen
inceleme raporlart  nedeniyle, davacuun tarimsal iiretimi  gergeklestirmedigi  sonucuna
ulasiimasina hukuken olanak bulunmamaktadir” seklindeki belirlemeyle, faaliyetin igerigine dair
bir denetimin gerekliligi vurgulanmistir. Bkz. D10D, E. 2013/5866, K. 2014/77, KT. 20.01.2014.

Destegin amaca uygunlugunun denetlenmesinde birgok farkli usul kullanilabilir. Yarg: kararina
konu olayda, “cekilmis uydu goriintiilerinden yararlamilarak, renk yansimasindan hareketle,
davacimin pamuk ekimi yaptigint beyan ettigi arazisinin bir kisminda pamuk ekimi yapmadigi
tespit edilmis, hasat mevsimi gectikten sonra bu hususa iligkin bir kesif raporu diizenlenmig, bu
incelemeye dayanilarak davacrya yapilan destekleme odemelerinin geri alinmasina ve 5 yil
stireyle desteklemeden men edilmesine” Karar verilmis ancak mahkemece hasattan sonra yapilan
kesfi yeterli gormeyerek (karsi oy bu kesfin yeterli oldugu diisiincesindedir) uydu goriintiilerine
gore degerlendirmenin hukuka uygun olmadigina hiikkmetmistir. Bkz. D10D, E. 2011/5335, K.
2015/1012, KT. 16.03.2015.

230

160



gordiirmek idarenin o alandaki sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir. Bu sebeple
de idare hizmetin isleyisine yonelik igsel denetimde bulunmaktadir. Halbuki
desteklenen faaliyette sorumluluk destek alicisindadir ancak idare kamu kaynaginin
heba edilmesinin Oniine gegmek ve strdiiriilebilirligi 231 saglamak bakimindan

denetimde bulunmaktadir.

282 kiiciik ve orta biyiklikteki

Danistay kararina konu olan olayda
isletmelerin birlesmeleri halinde kurumlar vergisinden istisna tutulacagi hiikmiine
binaen birlesen iki isletmeyle ilgili olarak kanundaki “iligkili kisi sayilanlar
tarafindan istihdamin veya faaliyetin kaydwrilmasi gibi sadece tesviklerden
yvararlanmak amaciyla yapian islemlerin bulunmasi halinde, anilan maddedeki
tesviklerden yararlanilamaz” hiikmiine binaen, ortaklar1 ayni olan bu iki sirketin
vergi tesvikinden yararlanmasina iliskin, “sadece birlesmenin iliskili kisiler arasinda
gergeklestirilmis olmasi Kanunda yer alan tesviklerden yararlanmaya engel teskil
etmez, bununla birlikte Kanunda belirtildigi sekilde birlesmenin istihdamin veya
faaliyetin kaydiriimas: gibi sadece tesviklerden yararlanmak amaciyla yapildiginin
tespiti  gereklidir. Olayda bu yonde yapilmis bir tespit olmadigi gibi davaci
tarafindan ibraz edilen yeminli mali miisavir tespit raporunda, birlesme sonucunda
karliligin ve istihdamin arttigina iligkin tespit ve degerlendirmelere yer verilmistir.
Bu nedenle eksik incelemeye dayali olarak davacimin ihtirazi kaydinin kabul
edilmemesi suretiyle yapilan islem Kanuna uygun olmadigindan aksi yondeki
Mahkeme kararinda hukuki isabet goriilmemistir” seklinde karar verilmistir.
Karardaki onemli husus, destekleme faaliyetinden beklenen amacin gercgeklesip
gerceklesmedigi noktasindaki igerige iliskin bir denetimin olmasi gerektigine isaret

etmesidir.

Amaca uygunluk denetimi, doneme gore kazanimlarin neler oldugu, destek
sonucunda faaliyet alanindaki ilerlemeyi, zaman/maliyet/kapsam olarak gerceklesen

veya gerceklesmesi muhtemel sapmalari, bu sapmalarin alanin gelisimine etkisi,

21 Bu konuda bkz. II. Bolim, IV. Faaliyetin Tabi Oldugu ilkeler, B. Desteklenen Alanda
Siirdiiriilebilirlik ve Istikrar.

32 D4D, E. 2012/2729, K. 2013/1376, KT. 14.03.2013, DD, S. 133, s. 360.
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alinmas1 gereken onlemleri igeren raporlar hazirlanmasini®®® gerektirebilmektedir.
Dolayisiyla faaliyetin mali ve fiziki gerceklesmelerini, performansini, risklerini,
sorun ve ihtiyaclarmi zamaninda tespit etmek ve gerekli tedbirleri almak amaciyla
yapllmaktad1r234. Bu bakimdan faaliyetin kontrolii anlaminda belli donem araliklar
ile raporlama sart1 getirilmesi, izleme faaliyetlerini daha anlaml kilacaktir. Hatta
destekleme siiresinin bitiminden sonra da yillik ilerleme raporu alinmasi®*® gibi belli
yiikiimliiliikler getirilmesi s6z konusu olabilmektedir. Ozendirme ve destekleme
faaliyetinde boylece, idare bir alanda imkan saglarken, ayni zamanda kiilfet de
yiikklemektedir. Ayrica destegin etkisini degerlendirme bakimindan, destek veren
kurulus disinda igilincli bir tarafin dahil olmasi saglanarak “ degerlendirme

asamasinda ¢ok yonlii irdelenme ortami olusturulabilir.

Ongoriilen amacin  gerceklesmesini  saglamak  bakimindan, kontrol
asamasinda yapilan degerlendirmelere gore eger istenene ulasilamiyorsa, idarenin
belli bir kademelendirmeye giderek destekten yararlanan lizerinde diizeltici veya
sona erdirici onlemler almasi gerekmektedir. ilk olarak destegin gegici olarak
durdurulmasia karar verilerek, yararlanicinin kamu yarari1 sahasina dénmesi i¢in
ikaz niteliginde bir tedbir alinabilir. Sonrasinda ise gerekli diizeltmeler yapilmadigi
takdirde destegin geri alinmasina karar verilmelidir. Destegin amaci disinda
kullanildiginin tespiti halinde geri almanin yani sira, destegin belli cezai sartlar
ihtiva ederek geri alinmasi da glindeme gelebilir. Eger destegin geri alinmasi,
destekten yararlananin kusuru ile gergeklesmigse belli bir tazminat 6denmesi de
gerekebilir. Ancak yararlandirilanin  sorumlulugu bakimindan O6ngériilemeyen
durumlarin, destekle ongoriilen amacin yerine getirilememesi olarak goriilmemesi
gerekmektedir. Bu bakimdan miicbir ve hakli sebeplerin olmasi halinde, sorumluluk

esaslarinin ayrica belirlenmesi gerekmektedir. Sonu¢ olarak amaca uygunluk

3 Bu konuda érnek olarak bkz. Sanayi Tezleri Projelerinin Desteklenmesi Hakkinda Y®onetmelik,

md. 4-j; Arastirma, Gelistirme ve Tasarim Faaliyetlerinin Desteklenmesine iliskin Uygulama ve
Denetim Yonetmeligi md. 4-i.

Bu konuda bkz. Kalkinma Ajanslari Proje ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi md. 34.
Bkz. Kiimelenme Destek Programi Yo6netmeligi md. 26.

Bu kapsamda 6rnegin, Sanayi Tezleri Projelerinin Desteklenmesi Hakkinda Y6netmelik md. 4-n’
de izleme raporu diizenlenmesi yoluna gidilmistir.
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denetiminde 6nemli olan husus, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin kendi i¢inde
bir ol¢iiliilik barindirmasi gerektigidir. Zira amaca uygunluk denetimi, destegin ilk
safhasindaki manevi zorlamadan maddi zorlamaya gegisi yani temel hak ve
Ozgiirlikkler tizerinde sinirlamay1 da igerebileceginden, olgililiik ilkesinin devreye

girmesi gerekmektedir.

Idarece yapilan 6demelerin haksiz oldugu tespit edildigi durumda, bunun geri
alinmasi genel hiikiimlere gore 231 olabilecegi gibi kamu alacagina Ongoriilen

usullerle®®

de s6z konusu olabilecegi goriilmektedir. Burada 6nemli nokta, idarenin
verilen destekleri geri almasi1 konusundaki usulden ziyade buna mahal vermeyecek
etkin bir denetim mekanizmasini olusturmasidir. Bunun i¢in destegin belirlenme
asamasinda, toplumda ortaya cikabilecek Ongoriilebilir tahminlerin olmasi da
gerekmektedir. Usule uygun olmayan davraniglar ve dolandirma girigsimlerine karst

idarenin hazirlikli olmasi gerekmektedir®®,

Etki analizi (impact analysis), amaca uygun kullanimin denetimi sonrasinda,
uygulanan usuliin basarili sonucglar verip vermedigi degerlendirilerek, bir sonraki

asamalarda dikkate alinabilmesi i¢in 6nemi haizdir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin etkin ve etkili isleyebilmesini saglamak
icin, programin uygulanmasindan Once, programin uygulanmasi asamasinda ve
uygulamadan sonraki asamalarda temel kriterler belirlenerek, iilkenin ekonomik ve

sosyal yapisindaki degismeler gozardi edilmeden®®, desteklemenin kamuya etkisi

27 Bu konuda 6rnek olarak bkz. Atiksu Aritma Tesislerinin Tesvik Tedbirlerinden Faydalanmasinda

Uyulacak Usul ve Esaslara Dair Yonetmelik md. 11.

238 By konuda 6rnek olarak bkz. Yatirimlara Proje Bazli Devlet Yardimi Verilmesine Hiskin Karar,

2016/9495 md. 11; Yatirimlarda Devlet Yardimlar1 Hakkinda Karar md. 28.

Bu konuda &rnegin, siit sagim iinitesi alimi konusunda idareyle yapilan hibe sézlesmesi ile
yararlaniciya destegin verilmesinden sonra, sagim iinitesinin daha 6nceden kullamilmis (2. El)
oldugunun tespit edilmesiyle sdzlesme tek tarafli feshedilmistir. idarenin verilen destegi amaca
uygun sekilde kullanilip kullanilmadigr noktasinda yaptigi denetimlerde aykirt durumun
goriilmesi halinde sozlesmede bu konuda hiikiim olmasa dahi degisiklikler yapabileceginin
gostergesidir. Bkz. UMAH, E. 2016/461, K. 2017/6, KT. 20.02.2017.

20 Candan, Yurdadog, “Tiirkiye’de Maliye Politikas1 Araci Olarak Tesvik Politikalar1”, s. 159.
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2

k 2" ileriye déniik bir projeksiyon saglanmalidir 2*

analiz edilere Dolayistyla
desteklemenin yeni destek politikalar1 igin altyapi olusturmasi, onlara katki

saglamasi beklenir.

Faaliyette kanunun ve idarenin diizenlemesinin normatif yoniinii ortaya
koyabilmek i¢in yapilan etki degerlendirmesi, yiiriirlige giren veya uygulanmakta
olan ve desteklemeyi konu edinen diizenlemelerin dogurdugu etkilerin en kolay ve en
etkili yontemlerle Olglilmesi anlamina gelmekte idi. Etki analizinde ise mevcut
diizenlemeleri gelecege donilik olarak daha iyi hale getirmek, buradan cikarilacak
sonuclara gore yeni diizenlemelerin daha iyi sekilde tasarlanmasini saglamak
amagclanmaktadir®®. Dolayisiyla amaca uygunluk denetimi bir siire¢ kontrolii iken

etki analizi bir sonu¢ degerlendirmesidir.
IV. FAALIYETIN TABi OLDUGU iLKELER

Bir alanda arastirma yapmanin en 6nemli sartlarindan birinin, o alana iligkin
soru ve sorunlart belli bir takim ilkelere, baska bir ifadeyle miiessesenin temerkiiz
noktalarina baglamak gerekliligi dolayisiyla, ilkeler bazinda incelenmesi de

gerekmektedir.
A. Belli Kisi ve Faaliyet Alanlarimin Desteklenmesinde Esitlik

Hukuki miiesseselerin herbirinde insanlar arasinda sistemli bir ayrim
yapilarak farkli statiilere gore haklar taninmakta ve farkli sinirlandirmalara tabi
tutulmaktadir. Dolayistyla esitlik ilkesi bakimindan belli ayrik durumlar s6z konusu

olabilmekte ve bu ayrik durumlarda her toplum esitligin kosullarini, kendi i¢ yapisi

2 “Etki analizi sonuglari, bulgulari ve énerileri Bakanhk tarafindan incelenir, degerlendirilir ve

komisyon tarafindan bir sonraki Programa yansitilir”. Bkz. Kiimelenme Destek Programi
Yonetmeligi md. 23/3.

Tarimsal politikalara verilen destegin etkileri konusunda yapilan bir arastirma igin bkz. Fazli
Yildiz, “Tiirkiye’de Merkezi Yonetim Biitgesinden Yapilan Tarimsal Destekleme Odemelerinin
Tarimsal Uretim Uzerindeki Etkisi: 2006-2016 Dénemi”, Sayistay Dergisi, S: 104, Ocak - Mart
2017, ss. 45-63.

Devlet Desteklerinde  Etki  Degerlendirmesine iliskin AB  Ilke Ve Esaslari,

https://www.hazine.gov.tr/File/Index?id=044e01al-471f-4411-8a30-78ffc2d355€5, S. 3,
14.05.2018.
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24 Onemli olan

ve sosyal, ekonomik ve hukuki goriislerine gore degerlendirmektedir
bu ayrik durumlart mesrulastirici hakli nedenlerin Varhgl245 ve diizenlemenin kamu

yararina yonelmesidir.

Anayasa Mahkemesi hakli nedenin, anlasilabilir, amagla ilgili ve makul ve
adil olmasmi arayarak, getirilen diizenlemenin herhangi bir big¢imde birbirini
tamamlayan, birbirini dogrulayan ve birbirini gii¢lendiren bu {i¢ Ol¢iitten birine
uymuyorsa esitlik ilkesine aykirilik olduguna hiikmetmistir 2. Dolayisiyla kamu
yarart ve hakli nedenlerin varligi halinde yapilan esitsiz islemlere mesruluk
kazandirilarak, esitlik ilkesine aykiri kabul edilmemektedir. Zira kamu yarari ile
adaletten daha 6tesi amaclanmaktadir. Kamu yarari, esitlik temelli adalet fikrinin terk
edilerek, toplumun yarar1 ve selameti i¢in ayriksi bir hukuk disiplinini, sosyal ve
dagitict adaletin teminini gerektirmektedir. Bu sebeple kamu yararinin bulundugu bir
olgudaki esitlik disiincesindeki farklilik, dagitici adaletin tecellisiyle kendini

gésterrnektedir247

. Bagka bir anlatimla kamu yarar1 kavrami, igerigi hukuki olmakla
birlikte, saptanis sekli itibariyle toplumsal kosullarin bir sonucu olarak belirdiginden,
kamu yararinin 6l¢iit olarak kabul edilmesiyle, bunun geregi olarak yapilan bir ayrim
esitligin ihlali sayilmayacak, kamu yarar1 gerektirmedigi halde bir farkliliga
gidilmesi ise esitlik ilkesini ihlal edecektir **®. Ancak idarenin giidecegi kamu

yararina agirlik verilirken, kisisel yararin da “adaletsiz, haksiz ve Ol¢iisiiz bir bicimde

zedelenmemesine”?* dikkat edilmesi gerekmektedir.

24 Ahmet Kumrulu, “Vergi Hukukunun Birtakim Anayasal Temelleri”, AUHFD, C: 36, S: 1-4,
1979, s. 157-158.

“Kamu yarart ya da baska hakli nedenlere dayanilarak yasalarla farkli uygulamalar getirilmesi
durumunda ise Anayasa'min esitlik ilkesinin ihlali s6z konusu olmazken, Kimi yurttaslarin hakl
bir nedene dayanilarak degisik kurallara bagl tutulmalar: esitlik ilkesine aykirilik
olusturmamakta, hatta bunlarmm durumu ve konumlarindaki ozellikleri, kimi kisi ya da topluluklar
icin degisik kurallari ve degisik uygulamalart gerekli kilabilmektedir”. Bkz. AYM, E. 2012/94,
K. 2013/89.

26 AYM, E. 1991/13, K. 1992/10.

247

245

Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavranmunin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve Islevi, s.
148.

Kumrulu, “Vergi Hukukunun Birtakim Anayasal Temelleri”, s. 158-159.

Akin Diiren, Devletin Miilkiyete El Atmasindan Dogan Tazmin Yiikiimliiliigii, Ankara, 1977,
s. XIV-XV.
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Esitlik ilkesini destekleme faaliyeti bakimindan farkli ve 6zellikli kilan husus,
destekleme politikalarinin segici bir sekilde belirli kisilere, tesebbiislere veya belirli
sektorlere yonelik fayda saglayan yumusak miidahaleler olmalarindandir. Zira her
sektore veya faaliyet alanina destekten bahsedilmesi gibi bir durum s6z konusu
olamaz. Destek politikalar1 tabiati geregi segici olarak, yararlandirilan ve

yararlandirilmayanlar arasindaki dengeyi etkilemektedir.

Kisi ve statiilere dayali destekleme alanlarinin belirlenmesi, 6zendirme ve
destekleme faaliyetlerindeki esitligin iki farkli boyutuna isaret etmektedir.
Desteklenen alanlarin tartisilmasi yani neden bisiklet sanayisi degil de otomotiv
sanayisinin desteklenmesi gibi sorulara iligskin tartigmalar birinci boyuta isaret
ederken, ikinci boyut ise ayni statii i¢indeki kisiler arasindaki esitlik tartigsmasidir.
Diger ifadeyle nesnel boyutu statiier olarak bir destekleme alani belirlemesini
(harici), oznel boyutu ise statii igindekilere kisisellestirilmis bazi durumlar

taninmasinin (dahili) esitlik bakimindan degerlendirilmesini igermektedir.

Nesnel boyut bakimindan destekleme alani olarak kanunla ve ona dayali
diizenleyici islemle statli ihdas edilmesi, o alanda faaliyette bulunmanin kamu
yararina oldugunun bicimsel gostergesidir. Igerigi bakimindan ise bir alanin
destekleme alani olarak belirlenmesi kanun koyucunun takdir yetkisi, idarenin ise
tiirevsel diizenleme yetkisi baglaminda karar verilebilecek bir husustur. Destekleme
faaliyetindeki esitligin nesnel boyutu bu noktada, belirli destek alanlarina kargin
baska alanlar bakimindan bir esitlik problemini dogurup dogurmayacaginda kendini
gostermektedir. Kanun, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, planlama belgeleri ve
kanuna dayali diizenleyici islemlerle destekleme alanlariimn belirlenmesiyle, cazibe
sahalar1 olusturulmaktadir. Bu bir destekleme alani belirlemesinin kamu yararina
oldugunun bi¢imsel anlamidir. Hakli neden ise destekleme konusunun belirlenmesine

etki eden ekonomik®®, sosyal®®!, kiiltiirel™*? ve cevresel nedenler®? olarak kabul

20 “Diinya ekonomisinin ve uluslararasi rekabetin kosullari geregi yatunima yénelik islemlerin

hizlandirimast: saglanmakta, bu konuda yasa koyucunun yatrimlart tesvik icin kanunlar
ctkardigi, yiiriitmenin tegvik politikalart olusturdugu goz oniine alindiginda farkl kurallarin
uygulanmast esitlik dolayisiyla hukuk devleti ilkesine aykirilik olusturmamaktadir”. Bkz. AYM
E. 2011/126, K. 2012/110.
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edilebilir®™. Dolayisiyla destekleme alani yoniinde bir belirleme, iilke ihtiyaglarina
uygunluk ve bunun hangi ara¢ ve yontemlerle kamu yararimi saglayabilecegi gibi bir
siyasi tercih sorunu olmasina®® ragmen, Onemli olan bu belirlemeyi farklilastiran
hakli nedenlerin olmasi ve bunun kamu yararina yonelik olmasidir®®. Dolayisiyla
adalet, hakkaniyet ve kamu yarar1 Olgiitleri gbézoniinde bulundurularak farkl

diizenlemelere gidilebilmektedir®’

. Tesvik ve destek konulu ve boylece ana kurala
ayrik bir diizenleme, kamu yarar1 agisindan hakliligini gosterecek ve olayla sinirli
goriilebilecek 6zel nedenlerin dogmus olmasina bagh olarak®*® esitlige aykirt kabul

edilemez.

Oznel boyut bakimindan ise, kanun veya onun verdigi yetkiye dayali olarak
diizenleyici islemden hareketle, belli kisilerin destekten yararlandirilmasinin esitlik
ilkesine aykirilik teskil edip etmedigi meselesi tartisilmalidir. Kanimca bu noktada

belirleyici nokta, bir kanunun kamu yararina oldugunun kabuliinden hareketle, 6zel

»1 - Anayasa Mahkemesi, bedelli askerlik uygulamasindan yararlanacaklara yonelik adli ve idari

sorusturma yapilmamasi hilkkmiiyle ilgili olarak bu yonde bir diizenlemeye, “her gecen yil artan
yoklama kacagr ve bakaya kalanlarin sayisimin azaltilarak birikmenin onlenmesi amaciyla
bagvuruldugu, buna bagh olarak itiraz konusu kuralin bedelli askerlik wuygulamasindan
yararlanilmasinin tesvik edilmesi gayesiyle kamu yarart amact ile ¢ikarildigi ve bu diizenlemenin
kanun koyucunun takdir yetkisinde oldugunu” ifade ederken, hakli nedene dogrudan isaret
etmese de sosyal diizen geregi ayrik hiikiimlerin getirilmesinin esitlik ilkesine aykiri olmadigina
hiikmetmistir. Bkz. AYM, E. 2016/5, K. 2016/152.

“Ortacgretimi birincilikle bitiren 6grencilere yiiksekogretime giriste ek kontenjan ayrilmasinin,
ortaogretimdeki basarili 6grencilerin desteklenmesi amacina yonelik oldugu anlasiimaktadir.
Kanun koyucunun, basariyi 6zendirmek ve desteklemek amaciyla basarii ogrencilere yonelik
belirli avantajlar saglamasi, soz konusu avantajlardan yararlanma élgiitiiniin objektif esaslara
gore belirlenmis olmasi sartiyla egitlik ilkesine aykuilik olusturmaz”. Bkz. AYM E. 2011/126,
K. 2012/110.

“Afet riski altindaki alanlar ile gerektiginde bu alanlardaki yerlesim merkezlerinin nakledilecegi
rezerv yapi alanlarinda, Kanun kapsaminda yapilacak uygulamalarin muhataplar: ile olagan
imar uygulamalarina konu yerlerde genel hiikiimlere gore yapilacak uygulamalarin
muhataplarimin - hukuki  statiileri ayni  degildir. Sosyal devlet ilkesi gozetilerek Kanun
kapsamindaki uygulamalarin muhataplarina vergi, harg ve iicretlerden istisna taninmas esitlik
ilkesini zedelemez”. Bkz. AYM E. 2012/87 K. 2014/41.

Bkz. II. Boliim, Ill. A. 3. Konunun Belirlenmesinde Sosyal-Siyasi-Ekonomik ve Cevresel Etkiler.
%5 Bu konuda bkz. AYM 2014/196, K. 2015/103, para. 15-16.
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254

Anayasa Mahkemesi, egitim alaninda var olan 6zendirme yoniindeki politikalar1 ve memurken
lisanstistii 6grenim gorenlere derece ve kademe ilerlemesi verilmesini gozoniine alarak, orduda
hizmetlerini siirdiiren personelin gorevlerine devam ederken yiiksekogrenimi tamamlayanlara
derece ve kademe ilerlemesi verilmesinin egitlik ilkesini bozan yani olmadigina hiikkmetmistir.
Bkz. AYM 1975/183, K. 1976/15.

Bu yoniiyle hakli neden kanun koyucunun takdir yetkisinin siniridir.
% Bu konuda bkz. AYM 1976/45, K. 1977/1.
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cikar veya yalmiz belli kisilerin ¢ikarina olmamasi 259 veya ayricaliklt kisi ve
toplululuklarin olusturulmamasi gerektigi ile ilgilidir. Destekleme konulu bir
diizenleme, “belli kisileri yararlandirma amacinda olmasina ragmen, belli kisilerin
yararina” degildir. Bagka bir ifadeyle bu yarardan istifade etmek isteyen, idarenin
belirledigi alana yani belli bir statiye girmek durumundadir. Dolayisiyla
kisisellestirilmeden belirlenen® bir alandan (6znel) kisisel sekilde yararlandirilmig
bulunularak, kamu yararinin saglanmasina hizmet edilmektedir. Boylece kamu yarari
bakimindan 6zellik gosteren ve farkliliklar Slgiisiinde kamuya deger katacak gergek
veya tiizel kisiler, belli imkanlardan yararlandirilmaktadir. Ornegin hazirlanan bir
projede belirlenen kalemlere gore verilen mali destekle, topluma katilan deger
dikkate alinarak ve “destek alicisinin islevine gore verilen bir destek” esitlik ilkesine
aykiri géﬁilmemelidir261. Diger bir ifadeyle 6znel sekilde verilen destek, alicinin
kamu yararimi gergeklestirmesi ve kamuya deger katmasi islevine gore verildiginden

farkli degerlendirmeye tabi tutulmasi esitlik ilkesine aykir1 degildir.

Fransa’da tartisma konusu olan bir olayda, herhangi bir sektérde uygulanan
destegin herkese uygulanmasi gerekmedigi bdylece toplumsal dislanmay1 onleme
hedefinin gerceklesecegi ifade edilirken de %62 Jammea, en esitsizin toplumsal

degerden pay alabilmesini saglayabildigi 6lclide verilen kisisellestirilmis desteklerin

259 . . Lo . .
Anayasa Mahkemesi, “Kamu yararinin s6z konusu olmadig1 bir alanda sadece 6zel ¢ikarlar igin,

ya da kisi yarari gozetilerek kural getirilmesinin” hukuk devletiyle bagdasmayacagina ve
dolayisiyla, kanun koyucunun kamu yararinimi daima gozoniinde bulundurmasina isaret
etmektedir. Bkz. AYM E. 2005/55, K. 2006/4.

Kisisellestirilmeden belirlenen bir yararlanici toplulugunun tiim toplumu/devleti ilgilendirdigi
kabul edilen faydasina “kamu yarar1” denir.

260

Ogeleri;

1- kisisellestirilmeden belirlenmis olma,

2-yararlanici toplulugu,

3-tiim toplumu/devleti ilgilendirdigi kabuld,

4-fayda.

Bkz. Prof. Dr. Aydin Giilan tarafindan 03.04.2014 tarihli “idari Sozlesmeler” yiiksek lisans

dersinde verilen tanimdir.

1 Giilan, kamu mallarindan 6zel yararlanmayi talep edenler arasinda esitlik ilkesi olmadigina dair

goriise katilmayarak, talep edenlerin farkli isleve sahip olduklarina vurgu yapmaktadir. Bkz.
Giilan, Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin Tabi oldugu Hukuki Rejim, s. 203.

izak Atiyas, Burak Oder, Tiirkiye’de (")zellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi, Ankara, Tepav,
2009, s. 29.
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esitlik ilkesine aykirt kabul edilmemesi sonucuna gotiirmektedir. Bu diisiincenin
felsefik temelini, John Rawls’in fark prensibine dayandirabilmek miimkiindiir.
Devlet desteginden 0Ozel veya tiizel kisiligin yararlandirilmasiyla, toplumdaki en
esitsiz durumda olanin lehine bir durum ortaya ¢ikabiliyorsa, esitsiz bir durumdan

bahsedememek gerekir?®,

B. Desteklenen Alanda Siirdiiriilebilirlik ve Istikrar

Stirdiirtilebilirlik  kavrami, cevre ile oOzdeslesmis sekilde anlasilmasina
ragmen®®, teorik olarak, siirekli olma giiciinii ifade etmektedir. Siirdiiriilebilirlik
(sustainability), bir zaman arahginda, belirli seviyede siirme yetenegi olan 2%
seklinde tanimlanirken, devamlilik ve siireklilik arzetme durumlarindaki herhangi bir
iradeden de bagimsiz sekilde gerceklesebilmesiyle farklilik gostermektedir. Bu
bakimdan siirdiiriilebilirlik biitiin sartlar uygun olsa dahi bir iradenin bu dogrultuda
tercihte bulunmasinin gerektirdigi durumlar1 anlatmak icin kullanilmaktadir®®. Bu
irade idarenin dogrudan veya dolayli destegine isaret ederken, idarenin desteginin
sona ermesinden sonra da faaliyetin devamliliginin, iiretkenliginin ve dolayisiyla
kendi ayaklar1 lizerinde durabilmesini saglayabilmelidir. Misal iizerinden anlatmaya
calisirsak, idare destegiyle bisikleti slirmeye baslayan yararlanicinin, idarenin elini
¢cekmesiyle kamu yarar1 istikametine dogru yola devam edebilmesi Ongoriisii ve
genelde yayginlasarak yeni faaliyetleri de tetiklemesinin beklentisini ifade

etmektedir. Farkli bir ifadeyle, destek konusu alandaki faaliyetin siirekli olmasi igin

263 Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavraminin Tiirk Idare Hukukundaki Anlam ve fslevi, s.

55.

Siirdiiriilebilirlik gevre biliminde, var olan kaynaklari uzun dénem boyunca kullanabilmek
bakimindan, uzun vadeli politikalara dayali olarak dengeli sekilde kullanimint ifade etmektedir.
Dolayisiyla, siireklilik kavraminin olusturabilecegi tahribati, denge iizerinden ¢dziimlemek igin
tiiretilmis bir kavramdir. Esasinda bu yaklagim modernitenin 6ne siirdiigii ve temelinde evrim
teorisinin yattig1, siirekli sekilde kalkinma ve biiylime yaklasimlarimin yasanilan diinyaya verdigi
zarara tepki olarak, bir orta yol bulma c¢abasiyla ortaya atilmistir. En nihayetinde
stirdiiriilebilirligin dayandig1 kavram dengedir.

%5 Oxford Dictionary, https://www.oxforddictionaries.com/ ve Cambridge Dictionary,
https://dictionary.cambridge.org/tr/ .
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%6 Urungu Akgiil, “Siirdiiriilebilir Kalkinma: Uygulamali Antropolojinin Eylem Alam”,

Antropoloji Dergisi, S: 24, 2010, s. 134.
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7 ana meseledir.

gereken iradenin dogru ve yeterli bigimde hayata ge¢mesi ?
Siirdiiriilebilirlik bu acidan, idarenin destekleme konusuna yonelik bir tercihi ve
gelecek Ongoriisiinii birlikte igermektedir. Bu bakimdan ¢ok boyutlu bir kavram
olarak stirdiiriilebilirlik, hem yararlanici hem de idare bakimindan olmasi gereken

ozellikleri ifade edebilmektedir.

Bir alanin destekleme konusu olarak belirlenmesi tercihinde etkililik

(effectiveness)®®® ozelligini gostermesi gerekmektedir. Etkililik, idarenin belirlenen

hedeflere odakli sekilde hareket etmesi manasina gelirken269

, idarenin ne yapmak
istedigini, hangi iiriin ya da hizmeti ni¢in gerceklestirecegini, bu islemleri yapmak
icin bagvuracagi secimlerin ne kadar isabetli oldugunu; bireysel ve toplumsal yararin
ne Olciide dengelenebilecegini, kisaca ‘dogru is’in yapilip yapilmadiginm

sorgulamaktadir 270

. Dolayistyla idarenin siirdiiriilebilirligi saglamak bakimindan,
destek konusundaki tercihinin etkili olmasi, dngoriilen hedefin gergeklesmesi yani

amaglar ile sonuglarin uyusumunun saglanmasi bakimindan énemi haizdir.

Idarenin destekleme konusundaki tercihinde, devletin uzun vadeli ekonomik
ve sosyal politikalar1 gézoniine alinarak, bir kesimin kisa vadeli taleplerine gore
degisiklik arzetmeksizin 2’' idarenin gelecek ongoriisinde bulunmasi da
gerekmektedir. Siirdiiriilebilir bir destek politikasiyla boylece uzun vadede kamuya

bir deger ilavesi gerceklesmesi beklenir.

Kamu hizmeti, toplumun ortak ve genel ihtiyacinin tatmini i¢in siirekli ve
diizenli sekilde goriilmesi gereken faaliyetler olarak tanimlanmakta ve stireklilik bir

kamu hizmeti ilkesi olarak ele alinmaktadir. Siireklilik, ihtiyacin oldugu siirece

%7 Akgiil, “Siirdiiriilebilir Kalkinma: Uygulamali Antropolojinin Eylem Alani”, s. 135.

%8 Etkililik, tesirlilik, miiesseriyet anlamlarma da gelmekte ve dogru isi yapmak olarak ifade

edilmektedir. Ornegin geleneksel el sanatlarinin idarece desteklenmesine bakildiginda, bunun
etkinlikle agiklanabilecek bir yonii bulunmamaktadir. Ancak toplumsal bazi degerlerin
devaminin saglanmast igin belli bir politika ¢ergevesinde bu alanda faaliyette bulunanlara destek

saglanmastyla elde edilen sonug¢ uyusmakta ise, destekleme faaliyetinin etkili, tesirli oldugundan
bahsedilebilir.

Giménez, Administrative Law I: Cases and Materials, p. 12.
http://anahtar.sanayi.gov.tr/tr/news/verimlilik-terimleri/130 Cevrimigi, 08.02.2018.
2L pamuk, Tiirkiye’nin 200 Yilhk iktisat Tarihi, s. 49.
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tatmin edilmesi gerektigi anlaminda iken, siirdiiriilebilirlikte yararlandirilan
bakimindan idarenin bulundugu tercihin “kivilcim” 6zelligi gostererek, bu kivilcimla
ilgili alandaki faaliyetin siirekliligini saglamasini ifade etmektedir. Dolayisiyla
stireklilik, destegin veya tesvikin devamlilik gostermesi degildir. Zira siirekli sekilde
destegin veyahut tegvikin devam etmesi, bunlar1 genel bir idari politikaya doniistiiriir
Ki bu durum karakteri itibariyle kamu hizmetine benzemek anlamini tasir. Diger bir
ifadeyle, idarece destegin siirekli sekilde yerine getirmesinden ziyade, siirekli olma
yetenegini blinyesinde barindirarak faaliyetten yararlandirmay1 sonlandirabilme ve

yararlandirmamay1 anlatmaktadir.

Destekten yararlanandirilan destegin siirekli olmadigi bilincindedir fakat
hukuki giivenlik ve istikrar uyarinca, destegin belli bir donemde siirecegi konusunda
bir inanca sahiptir. Dolayisiyla siirdiiriilebilirlik idare bakimindan, tercihte
bulundugu alan veya kisiye desteklemek suretiyle uzun vadeli kazanimlar elde
edilmesini ve boylece desteklenen alanda faaliyetin stirekliligini saglamak anlamini
tasirken, yararlandirilan yoniiyle siirekli bir avantaj saglanmasimi icermemekte,
idarenin hukuki istikrar uyarinca destegin devamini saglamasini igermektedir. Baska
bir ifadeyle siireklilik, idarenin desteginin sonucu olarak beklenen bir durumdur
ancak desteklenen faaliyette siireklilik her zaman saglanamayabilir. Ornegin, yeni bir
teknolojik bulusun ilk asamalari i¢in idareden destek alinmasi, bu bulus ile o alanda
stirekli sekilde faaliyette bulunma 6ngoériisii ile verilmesine ragmen, istenen sonug

elde edilmeyebilir.

Destek saglanarak baslanan bir faaliyet alaniin etkilerinin uzun bir zaman
dilimine yayilmasi i¢in idarenin destegi sona erdikten sonra gerekli olan mali
kaynagin saglanabilecegi de siirdiiriilebilirligin mali boyutunu gostermektedir. Yine
destegin kalkinmaya, cevrenin korunmasina yonelik olumlu etkisi de devam
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etmelidir®’*. Dolayisiyla siirdiiriilebilirlik, destekleme faaliyetinin ¢ok boyutlu olma

2 Emin Gitmez, Emin Bakir, Proje Hazirlama Rehberi, Karacadag Kalkinma Ajansi,

https://www.karacadag.gov.tr/Dokuman/Dosya/www.karacadag.org.tr 72 VB2U43PK proje ha
zirlama_rehberi.pdf , 2011, Cevrimi¢i, 16.01.2019, s. 73-74.
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Ozelliginin tezahiirii olarak, kamuya kazanimlar getirilmesi gerekliligine isaret

etmektedir.
C. Destekleme Konusunda Belirlilik ve Seffafhik

Destekleme alaninin kanun ve daha sonra idarenin diizenlemeleri ile
belirlenmesinden sonra, kamunun ulasabilecegi ve dolayisiyla idarenin sundugu bu
imkanlardan yararlandirilmaya aday olanlarin haberdar olmasi gerekmektedir. Bu
bakimdan kamunun imkanlarindan yararlanmayi talep edenler bakimindan herkese
ayni oranda bir agikligin olmasi gerekmektedir. Zira faaliyetin 6ziinde iki tarafin
ortak noktada birlesmesi ve bu birlesimin kamu yararina olduguna dair bir hukuki
zeminden hareket edilmektedir. Cekim merkezi idare tarafindan olusturuldugu igin,

bunun ¢ergevesinin yararlanacaklar bakimindan belli olmasi gerekmektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin kanunen idareye gérev olarak verilmesi
sartin1 diislindiigiimiizde, sadece bu gorevlendirme ile belirliligin saglandigi kabul
edilemez. Bu bakimdan idarenin icaba davet niteligindeki iradesinin genel sekilde

belli, bilinebilir’® ve seffaf olmasi aranmalidir®”

. Boylece kamu tarafindan sunulan
imkanlarin, genis kesimlerin katilimma ?” agilmasi saglanarak, uzun vadeli bir

yaklasim g6z oniinde bulundurulabilir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin konusu alanlarin seffaf olmasi, hukuki
belirlilik, hesap verilebilirlige katkida bulunarak, idare edilenlerin kamu
kaynaklarmin tahsis edilme bigimleri konusunda daha iyi bilgilendirilmesini, piyasa
aktorlerinin desteklerden hukuka uygun sekilde yararlanmalarina da imkan

tanimaktadir.

Bir bagka boyutta 6zendirme ve destekleme faaliyeti, siyasal anlamda 6nemli

sonuclar dogurabilecek niteliktedir. Makro diizeyde bakildigindan “kazanan ve daha

?®  Ekonomi Bakanhigi'nca hayata gecirilen https://kolaydestek.gov.tr/ internet adresiyle,

ihracatgilara saglanan devlet destekleri anlatilarak ilgili evraka erisimi kolaylagtirilmaktadir.

% Devlet Destekleri Genel Miidiirliigii’niin tiim idari birimlerde uygulanan devlet desteklerine

iligkin mevzuat listesini internet ortaminda duyurmasi da bu kapsamda goriilmelidir. Bkz.
https://www.hazine.gov.tr/devlet-destekleri-genel-mudurlugu-duyurulari , Cevrimigi, 26.06.2018.

25 pamuk, Tiirkiye’nin 200 Yillik iktisat Tarihi, s. 9.
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az kazanan” seklinde bir statii olusturmasi muhtemel olan bu faaliyet tiirlinde,

tartigmalara mahal verilmemesi adina toplumdaki hukuki giivenin korunmasi gerekir.

Kamu hizmetinin aksine, hizmetin yararlanicilar1 yoniiyle, sunulan faaliyetten aym

etkide yararlanma, kamu hizmeti yararlanicilar1 bakimindan toplumsal dayanisma

olusturmaktaysa da, 6zendirme ve destekleme faaliyetinde, idarenin bu faaliyetini

mesru kilan, kamu yarari ile 6zel ¢ikarin ortak bir noktada birlesmesidir. Iste bu

birlesim alanina girebilmenin kosullarl276 ve sunulan imkanlarin belirli ve seffaf

olarak 1idare edilenlere sunulmasi gerekmektedir 2t

7. Ayrica ozendirme ve

276

277

Kalkinma Ajanslar1 Proje Ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi Md. 5’te temel ilkeler ve etik
kurallar diizenleme altina alinmigtir. Buna gore;

a) Bolge plani ve programlarinin uygulamasini olusturan veya destekleyen oncelikli alanlara ve
hedef gruplarina odaklanilmasi,

b) Is ve islemlerde acik, anlasilir ve kapsamli bilgilendirme yapilmasi, seffaflik ve hesap
verilebilirligin saglanmasi,

¢) Gerekli oldugu durumlarda gizlilige riayet edilmesi,
¢) Menfaat iligkisinin 6nlenmesi ve tam rekabet kosullarinin saglanmasi,

d) Ortaklik, katilimcilik, maliyet paylasimi, sahiplenme, esit muamele ve siirdiiriilebilirligin en
iist diizeyde gerceklesmesine 6zen gosterilmesi,

e) Cevresel, tarihi, kiiltiirel, dogal ve toplumsal degerlerin korunmasina ve gelistirilmesine dnem
verilmesi,

f) Dezavantajli kisi ve gruplarin toplumla biitiinlesme ve kaynagmasiin saglanmasina 6zen
gosterilmesi,

g) Tarafsizligin saglanmasi, siyasi ve etnik ayrimciliga yol agilmamasi,

§) Kaynak kullaniminda etkinlik ve verimliligin saglanmasi, uygulamanin yakindan takibi,
izlenmesi, degerlendirilmesi ve bunun icin gerekli bilgi ve iletisim teknolojilerinden en iist
diizeyde yararlanilmasi,

h) Basta mali denetim olmak iizere uygun denetim ve kontrol sistemlerinin kullanilmasi,
birlesemeyecek gorevlerin ayrilmasi, usulsiizliiklerin zamaninda, dogru ve hizli tespiti, ajans
kaynaklarmin korunarak zararin hizla ve tam olarak tazmini,

1) Uygulanan proje ve faaliyetlerin performans gostergeleri kullanilarak basarisinin 6lgiilmesi,
uygulanan programlarin kisa, orta ve uzun vadedeki sonuglariin ve etkilerinin analiz edilerek,
bunlardan gelecekte yapilacak planlama ve programlama g¢alismalari ile destek uygulamalarinda
yararlanilmasi,

i) Ajans tarafindan desteklenen proje veya faaliyet uygulamalarinda ilgili ajans ile Miistesarligin
tanmitiminin agik ve yeterli bir sekilde yapilmasi, basarili uygulama 6rneklerine iligkin bilgilerin
Miistesarlik, ajanslar ve yararlanicilar tarafindan uygun ortamlarda en iyi sekilde tanitiminin ve
yayiminin yapilmasi,

Jj) Bolgede istihdam kapasitesini, tiretim ve yonetim verimliligini artirma, yenilik¢ilik olugturma,
yeni iiriin ve marka gelistirme ve bdlgenin ihracat kapasitesini genigletme gibi bolge kalkinmasi
bakimindan katma deger saglayan hususlarin gozetilmesi esastir.

Kalkinma ajanslar1 desteklerinde uygulanan teklif ¢agrisi, seffafligi saglamak konusunda
yapilmaktadir. Proje Teklif Cagrisi: Ajans tarafindan saglanacak desteklere iliskin olarak,
basvuru rehberinin kamuoyuna ilanina yonelik agik daveti ifade etmektedir. Bkz. Kalkinma
Ajanslar1 Proje Ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi, md. 4/t.

173



desteklemenin kosullarinin bir an 6nce belirlenmesi de 6nem arzetmekdir. Aksi halde
kamuoyunda adeta affin ¢ikacagi sdylentisi gibi huzursuzluklar ortaya g¢ikabilmesi

muhtemeldir.

Kamu tarafindan saglanacak belli imkanlarin bilinebilir ve seffaf olmasi,
muhtemel destek alicilarina iliskin bilgilerin agiklanmasini gerektirmemektedir. Bu
sebeple destek mevzuatinda genellikle gizlilikten bahsedilerek, destekten
yararlanacak tarafin proje kapsamindaki bilgilerinin agiga ¢ikarilmasi Onlenmek

istenmektedir.
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UCUNCU BOLUM

OZENDIRME - DESTEKLEME FAALIYETiNiN
ARAC ve USULLERI

I. TERIM TERCIHI ve TASNIF KRITERIi

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde, 6zel hukuk kisilerinin ve ¢ok siirl
durumlarda bagska idarelere yonelik olarak, belli mekanlara, belli zaman dilimlerine
belli faaliyet alanlarina ve o alanda faaliyette bulunan adaylar i¢in ¢ekicilik
kazandirilarak, kamunun belli imkanlarindan dogrudan veya dolayli sekilde

yararlandirilmasi s6z konusudur.

Ettirgen yapili bir fiil olarak “yararlandirma” terimi, faaliyeti yiritiiciisi
olarak idarenin belirleyici olmasina isaret ederken, destekten yararlanan veya
yararlanicinin ! ise idarenin belirledigi  statillere  girmek  sartiyla
yararlandirilabilecegini ifade etmektedir. Idare bdylece faaliyet yiiriitiicii olarak, bir
imkan sahast olusturup muhtemel destek alicilari bakimindan alanlar belirleyip
yararlandirma saglamak i¢in onlarin davraniglarini  degistirici yonde hareket
etmektedir. Yararlandirma saglamasi bakimindan ise birtakim araglart (I1) belli

usullerle (111) ihdas etmesi gerekmektedir.

Destekler esasinda, ona eklenen sartlarin c¢ok sik degismesi ve
belirlenebilmesinin zorlugu nedeniyle, netlik ve tutarliliklar tartisma konusu olan
politika araglar1 oldugundan, sistematik sekilde formulizasyonun yapilmasi giigtiir?.
Ancak genel bir tasnifle, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin 6ziinde yer alan kamu
yararinin saglanmasina karsilik belli degerlerden yararlandirmak seklindeki odiil

merkezli yaklasimda; yapilan, yapilmasi beklenen, yapilmasi gereken veya bazi

Bu minvalde, Kalkinma Ajanslar1 Proje Ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi'ne gore,
“yararlanici: Bu Yonetmelik hiikiimleri ¢ercevesinde ajanstan destek almaya hak kazanan gergek
veya tiizel kisileri, ifade eder” denilmektedir. md. 4/y.

Frans L. Leeuw, “The Carrot: Subsidies as a Tool of Government-Theory and Practice”, Ed.
Marie-Louise Bemelmans-Videc, Ray C. Rist, Evert Vedung, Carrots, Sticks, and Sermons:
Policy Instruments and Their Evaluation, Transaction Publishers, 2010, p. 79.

175



durumlarda kagmilmasi gereken bazi eylem ve hareketlere karsilik olarak saglanan
faydanin, maddi degerlerin yamsira manevi degerleri de kapsayabildigi® ifade
edilebilir. Bu sebeple idarenin yararlandirma araglart maddi ve manevi olarak iki

baslik altinda incelenmistir.

Idarenin yararlandirma usullerinde ise, her bir durum igin farkli usullerin
varligindan sz edebilmek miimkiinken, hukuki sonuglar1 bakimindan daha
belirleyici olani esas alarak bir tasniflendirme yapmak gerekmektedir. Ilk olarak
idarenin kamu kaynaklarindan yararlaniciya belli bir transfer yapmasina gore yani
faaliyetin adinda gecen Ozendirme ve desteklemeye gore dogrudan ve dolayli
destekleme ayrimi1 yapilabilir. Buna gore Ozendirme ve destekleme arasinda
kavramsal bakimindan farklilik s6z konusudur?. Destek, biinyesinde 6zendirmeyi de
barindiran daha genis bir kavramdir. Her destek, destekten yararlanani yonlendiren
bir 6zendirmeyi veya tesviki ifade eder. Ancak bir alanin 6zendirme alani
belirlenmesi, o alanda belli kisi veya alanlara destegin oldugunu ifade etmez. Bu
anlamda 6zendirme ancak bir dolayli destekleme sayilabilir. Dolayisiyla dogrudan
destekleme ve dolayli bir destekleme seklindeki bir ayrim, idareden sadir bir kaynak

transferine gore yapilabilir goziikkmektedir.

Idarece verilen destek, yararlanicitya maddi veya manevi bir deger verilmesi
seklinde belli bir karsilik verilmesini igeriyorsa dogrudan destek (direct subsidy)
olarak adlandirilabilir. Dolayli desteklemede ise, idare Ozendirilecek ve
desteklenecek alanla ilgili olarak dogrudan bir kamu kaynagimin tranferini
gerceklestirmeksizin, elde edebilecegi faydalardan vazgegmesi diisiincesiyle idare
edilenleri kamu yararina dogru yonlendirmeye yonelik araglarmi kullanmasi soz
konusudur. Dolayisiyla dolayli destekte (indirect subsidy), idarece dogrudan bir
karsilik verilmesi s6z konusu degildir. Zira dolayli desteklemenin birinci amaci
destekten yararlandirmak degil o faaliyetin yerine getirilmesidir. Boylece dolayli

destek dolayisiyla o statilye giren yararlanicilar avantaj saglayabilmektedir. Ornegin,

Arie Freibergr, “Reward, Law And Power: Toward A Jurisprudence Of The Carrot”, Aust & Nz
Journal Of Criminology, June 1986-19, p. 92.

4 Bu konunda bkz. I. Boliim, II, A. Kavramsal Belirleme ve Tercih.
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organize sanayi bolgesinde yer alacak bir binanin emlak vergisinden miistesna
tutulmasi, statlier bir yaklasimla o alandaki tiim binalara uygulanan bir 6zendirmedir
yani dolayli sekilde 6zel hukuk kisisini desteklemektedir. Balikg1 gemisini avciliktan
cikaranlara yonelik destek 6rneginde ise, birden fazla gemisi olan kisinin ancak biri
icin ve belirlenen sartlar1 yerine getirmesi halinde destek almasi ise dogrudan
desteklemedir. Iki durum bakimindan o6zellik gdsteren sey, ilk halin vergiden
kaginmaya yol agmasi ve idarenin normal sartlarda alabilecegi bir kamu gelirini
almaktan vazgegmesi, ikinci durumun ise biitcede transfer harcamalar1 kisminda yer
alarak, kamu biit¢esi bakimindan bir yiik olusturmasidir. S6z konusu yiik, dogrudan
desteklemede edim yoOniiniin agir bastigina delalet gosterilebilir. Bir diger fark ise
dolayli desteklemede idarenin yararlandirmada kullandigi hukuki ara¢ kural olarak
idari islemler olmasina ragmen, dogrudan desteklemede islemin yani sira idarenin
sozlesmeleriyle de bu yararlandirmanin saglanabilecegidir. Belirtmek gerekir ki
dogrudan ve dolayli destekleme ayrimimi gerekli kilan bu husus yalnizca kaynak
transferinin esas alinip alinmamast ile ilgili bulundugundan, yararlandirmanin hukuki
rejimini farklilastiran daha 6nemli bir boyutu bulunmamaktadir. Bu sebeple yapilan
degerlendirmeler 1s18inda kanimca idarenin kisisellestirmeye dayali olarak
benimsedigi usuller esas alinarak, kisisellestirilmis bir hukuki durumun varligina

gore yararlandirma usullerinin tasnifi daha belirleyici olmaktadir.

Idare, benzer durumda olanlarin ayni hiikiimlere tabi olmasimi saglayarak
yararlanicinin davranisin1 yonlendirebildigi gibi farkli durumda olanlar i¢in farkli
yararlandirma usullerini uygulayabilmektedir. Diger bir ifadeyle bir hukuki statiide
bulunanlara yani statiier anlamda ayni olanlara ayni islemde bulunurken, farkli
olanlara ise farkliliklarina uygun bi¢imde belirlenmis usullere gore desteklemede
bulunulabilir. Benzer durumda olanlarin ayni hiikiimlere tabi olmasi ile farkli
durumda olanlara idarece farkli yararlandirma usullerini uygulamasi arasinda ise
farklilik s6z konusudur. Birinci durum nesnel yararlandirmay: ifade ederken, ikinci
durum ise 6znel yararlandirmay1 anlatmaktadir. Boyle bir 6l¢iit 6n plana alindiginda
goriilmektedir ki, idare her iki yararlandirma usuliinii de dogrudan veya dolayli

desteklemek suretiyle de gergeklestirebilmektedir.
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I1. IDARENIN YARARLANDIRMA ARACLARI

A. Maddi Araclar

Hukuk kurallar1 diger c¢evresel etkenler gibi kisilerin saik, se¢im ve
davramiglarini etkiler®. Idarenin yararlanicinin davranisini  degistirmeye yonelik
destekleme yoniinde attig1 adimlarda kullandig1 maddi araglar kamu kaynaklarinda
bir ekonomik deger ifade etmektedir. Devletin gayesi olma 6zelligiyle kalkinmanin
ilk asamalarinda da ekonomik deger ifade eden ayni ve nakdi araglara, daha sonra ise
idari ve teknolojik araglara bagvurulmaktadir ® . Uluslararasi alanda rekabetin
artmasiyla birlikte ise destekleme araglarinin sayisi ve cesitleri de artmistir. Zira
desteklerin ilk amaci, hig iiretim olmayan bir alanda iiretim olmasinin saglanmasi,
kaynak dagilimin yetersizligi nedeniyle gelismekte zorlanan alanlarin gelismesi,
liretim yapanin daha fazla uzmanlasmasinin saglanmasi ve tesvik kullanan firmalarin
rekabet giiciiniin artirilmasidir’. Tiim amaglarin gergeklestirilmesi, maddi bir deger
ifade eden araglar kullanilarak daha elverisli sekilde s6z konusu olabilmektedir.
Ayrica ahlaki tartigmalar degerlendirilmeksizin, maddi bir degerin destek
yararlanicisina transferiyle, onun davranisinin kamu yararina yonelmesinin daha

kolay oldugu da iddia edilebilir.

Destek araglari, etkisi bakimindan pozitif ve negatif olarak ikiye ayrildiginda;
hibe ve destekler, bagislar, iicret ve komisyonlar, vergi indirimi, kredi garantisi gibi
araglar1 pozitif destek olarak degerlendirebilirizg. Ancak bazi durumlarda idare,
siirlama getirmeksizin bir alandaki imkanlarda azaltmaya giderek baska bir alanda
avantaj saglayabilir. ilk alanda faaliyet bulunma bakimindan, yararlanicinin

ktisteklendigi9 durumlarda ise negatif destek araglarinin kullanildigr ifade edilebilir™®.

Gregory Mankiw, Essentials of Economics, Cengage Learning, 2011, s. 7.
®  Ahmet incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, iTO Yaynlar1, 1995, s. 10
Incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, s. 4.

Thomas, Schelling, "Prices as Regulatory Instruments”, in Incentives for Environmental
Protection, Cambridge, MIT Press, 1983, Aktaran, Peter Grabosky, “Regulation by Reward: On
the Use of Incentives as Regulatory Instruments”, Law & Policy, Vol: 17, No: 3, July 1995, p.
259.

%  Aydm Giilan, idare Hukuku Ders Notlari, 2015-2016.
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Bagka bir anlatimla devletin hedef ekonomik yapiya ulagma amaci ile 6zel kesimin
faaliyetlerini dolayli sekilde etkileyen olumlu veya olumsuz Kkararlar ve tedbirler s6z
konusudur ** . Bu kullanim fiizerinden pozitif anlamdaki destek araglarina

kolaylastirici, negatif anlamdaki araglara ise zorlastirici destek araglar1 denilebilir.

Maddi destekleme araglarini igerigi bakimindan, nakdi, ayni ve hukuki
destekler olarak da tasnife tabi tutabiliriz.

Maddi destekleme araglar1 bazen nakit seklinde olup, devlet biitgesinden bir
harcamay1 gerektirirken, bazen de nakit olmayan sekilde, genellikle maliyet
unsurlarim1  azaltan veya ortadan kaldiran birtakim ‘imtiyazlar verilerek de
gerceklesebilir. Ancak bu halde de devlet biitgesine gelir olarak kaydedilebilecek
gelirlerden vazgecilmekte 2 ve yararlanic1 bakimindan dolayli bir nakit transferi
yapilmaktadir. Bu baglamda hibe'®, devlet garantisi, faiz siibvansiyonlari, diisiik
faizli devlet borglari (kredi tesvikleri), belirli vergi yiikiimliiliklerinin azaltilmasi
(vergisel tesvikler)'®, devletin hisse alimmna katilmi (hisse tesvikleri)™, nakdi

destekleme araglarina 6rnek gosterilebilir.

Ayni destekleme aract olarak yararlandirma ise, kamu mallarindan
yararlandirma seklinde tezahiir edebilir. Boylece kamu mallari, bedelsiz veya belirli
bir siire bedel alinmamak kosulu ile destekleme araci olarak kullanilabilmektedir.
Arazi tahsisi, bina temini gibi ayni nitelikte desteklerin tercih edilmesinin ¢okca
sebebi ortaya konulabilir. Bu minvalde kamu malindan ekonomik etkinlik yoniiyle
yararlandirma, nakdi destege gore denetiminin kolayligi, biitge bakimindan yiik

getirmemesi gibi sebepler siralanabilir.

0S¢z konusu araclar kullanarak gerceklestirilen yararlandirma usulii konusunda bkz. III. Boliim,

I, B, 2. Sinirlama Gortiniimlii Yararlandirma.

" incekara, Tiirkiye’de Tesvik Sistemi, s. 9.

2 Mustafa Mehmet Ozkarabiiber, Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Devlet Yardimlarinin

Kontrolii, Ankara, Rekabet Kurumu Yayinlari, 2003, s. 21.
Hibeler, geri 6demesi olmadig1 i¢in yararlanict bakimindan en cazip 6zendirme aracidir. Ancak
yararlandirilmalarindan sonra amaca uygunluk denetimleri 6nem arzetmektedir.

13

Y Vergi tegvikleriyle, yararlanicilar bir alanda faaliyette bulunmalari sebebiyle, harcamalarinda

daralma meydana gelmektedir. Bu ise bir vergiden kaginma halidir.
Gerd Schwartz, Benedict Clements, “Government Subsidies”, Journal Of Economic Surveys,
Vol: 13, No: 2, 1999, p. 120-121.
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Hukuki destek ise normal sartlar altinda ancak danigma {icreti ile
yararlanilabilecek imkanlardan, idarenin o konuda uzman birimleri tarafindan
saglanan destekle birlikte, yararlanici bakimindan maddi bir degeri vermemesine
veya daha az vermesine yol agcan bir durumun ortaya ¢ikmasidir. Keza danigsmanlik

hizmetleri konusunda verilen destekler de bu kapsamda degerlendirilebilir.
B. Manevi Araclar

Bir toplumda ihtisaslasma ve is boliimii ne kadar yogun olursa ve dolayisiyla
toplum ne kadar karmasiklasmaya baslamissa, tesvik merkezli politikalar da
kacinilmaz olabilmektedir. Gergekten daha basit toplumlara bakildiginda, sinirlama
ve topluma hizmetin yerine getirilmesi, isleyis bakimindan yeterli kabul
edilebilirken, sosyal ve ekonomik diizen biiyiidikkge ve karmasiklastik¢a insan
davraniglarint ortak iyiye yani kamu yararina yoneltecek politikalara ihtiyag
duyulmaktadir. Dolayisiyla 6zendirme ve destek merkezli bir anlayis, ayrintilt bir

diisiincenin tezahiirii olarak kabul edilmelidir.

Destekler her zaman maddi etkisi olan unsurlar degildir. Manevi bir karsilik
olarak kiiltiirel bir paye gibi sembolik degeri olan araglar da s6z konusu olabilir.
Kullanilan bu manevi araglar, maddi araglara gore ekonomik kiymetleri az olmasina
ragmen, yararlanic1 tarafindan heveslendirici kabul edilerek aranabilmektedir.

Madalya ve kupalar, unvanlar’®, binalarin adlandiriimasi®’ *8, faaliyette bulunanin

16 «“Secici Kurulca, aile ve gocuk dostu oldugu belirlenen yapim ve dizileri yaymlayan medya

hizmet saglayici kuruluslara tegvik 6diilii, bu yapim ve dizilere de aile ve ¢ocuk dostu yapim ve
dizi unvan verilir”. Aile Ve Cocuk Dostu Yapim Ve Dizilerin Tesvik Edilmesine Dair Usul Ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik md. 7/1.

Kiltiir ve Turizm Bakanligi Eski Eserler ve Miizeler Genel Miidiirliigiine Bagli Miize ve
Orenyerlerinde Gergek ve Tiizel Kisiler Tarafindan Yapilacak Bagislara iliskin Yonerge md. 7: 5
inci maddede belirtilen bagislar1 yapan gercek ve tiizel kisilerin isim, iinvan ve amblemleri
yapilan bagisin uygun bir yerine konur. Yaymnlarda reklamlarini da koyabilirler. Bagis miktar1
5.000.000 TL’ndan fazla oldugu takdirde, isim, {invan ve amblemler miizenin giris boliimiinde
uygun bir yere pring bir etiket {izerine ayrica belirtilir.

17

8 «Ogel sektoriin koruma ve miizecilik konusunda Szendirilmesi, katki vermeye tesvik edilmesi

amaciyla, I. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi binasinin restorasyonuna katki saglamak isteyen ... ve
... Vakfi'nin bagis ve yardimimnin kabul edilmesinde mevzuata aykirilik bulunmamaktadir. (...)I.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi binasinin restorasyonuna bagis yapan anilan vakif ve sirkete ait
plaketlerin, Yonerge'nin 7. maddesinde ifade edilen uygun bir yere konulup konulmadigi;
plaketlerin, I. Tiirkiye Biiyiilk Millet Meclisi binasinin tarihi degerini golgeleyip golgelemedigi
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adma fidan dikilmesi ayni zamanda onursal iiniversite dereceleri ddiilleri, yaygin

olarak kullanilan manevi araglardir®®.

I1II. IDARENIN YARARLANDIRMA USULLERI

A. Oznel Yararlandirma

Oznel yararlandirma usuliinde, kamu yararinin saglanmasi bakimimdan
ozellik gosteren ve bu sebeple farkli kosullar altindaki gercek veya tiizel kisiler
farkliliklar1 6lcilistinde kamunun belli imkanlarindan yararlandirilmakta ve bdylece
kisisellestirilmis bir hukuki durum olusturularak kosullara baglanmis bir

yararlandirma saglanmaktadir.

Oznel yararlandirmada kamu yararma katki sagladig1 olgiide ve dolayisiyla
destek alicisinin islevi dikkate alindigindan idarenin takdir yetkiSinin genis oldugu
(1) ve kamunun imkanlarindan yararlandirirken 6zellikle proje hazirlanmasi (2) gibi
Oon asamanin gecilerek destekten yararlanilmasi s6z konusu olabilir. Ayrica
destekleme faaliyetinde yeni ve istisnai bir goriiniim kabul edilebilecek idareler arasi
destekleme (3), ilgili idarelere de kisisellestirilmis bir yararlandirma sagladigindan

bu baslik altinda incelenecektir.

1. Yararlandirmadaki Takdir Yetkisinin Genisligi

Idarece sunulan birtakim avantajlardan 6znel sekilde yararlandirmada,
idarenin takdir yetkisi nesnel yararlandirmaya gore daha genistir © . Oznel
yararlandirmanin takdir yetkisi ile baglantisini1 belirleyen nokta ise, statiiye yonelen
herkesin tesvik veya destekten yararlandirilmasindan ziyade belli birtakim sartlar
yerine getiren herkesin bazi imkanlardan yararlandirilmasidir. Klasik bir 6rnek
olarak kamu yararina ¢alisan kurumlar {izerinden bu hususu tartisabiliriz. Kamu

yararina c¢aligan kurumlar bazi durumlarda, yaptiklar faaliyetleri idareden daha iyi

hususlarinin yerinde yapilacak kesif ve bilirkisi incelemesi ile tespit edilmesi gerekmektedir”.
Bkz. D10D, E. 2003/5134, K. 2006/7257, KT. 19.12.2006, DD, S. 115, s. 341.

19 Freibergr, “Reward, Law And Power: Toward A Jurisprudence Of The Carrot”, p. 98-99.

2 Ozendirme ve destekleme islemlerindeki takdir yetkisi konusunda bkz. II. Bolim, III, C, 3.

Destekleme Islem Cesitleri ve Yargisal Denetimi.
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kosullarda yapabilmektedir. Dini veya baska iist degerlerle etkin ve etkili sekilde
yasli, Oziirlli, ¢ocuk bakimi gibi konularda idare tarafindan belli bazi muafiyetler
tanmarak, kamunun {izerindeki yiikii hafifletmektedirler. Boylece vakiflarin ve
derneklerin faaliyetleri kamu hizmeti olarak sayilmasa da idarenin bu kuruluslari
Ozendirici ve destekleyici faaliyetleri nedeniyle, kamu hizmetini tamamlayici
nitelikte gorev almaktadir. Kamu yararia galisan kurum?" statiisii, idarenin kanunda
ongoriilen sartlar1 yerine getiren tiizel kisiliklere verilerek, bu kurumlar dogrudan®

veya dolayli® desteklenebilmektedir.

Idare, takdire dayali (discretionary) sekilde bazi kurum veya kurululaslarin
kamu yararinin saglanmasi noktasinda daha farkli sekilde degerlendirilmesi gerektigi
diisiincesiyle, ilgili mevzuattaki sartlar1 tasiyan kuruluslara, kisisellestirilmis hukuki
durumlar olugturarak onlar1 &zendirmekte veyahut destekleyebilmektedir. Oznel
yararlandirmanin bu 6zelligi dolayisiyla idarenin segici davranirken takdir yetkisinin
yogunlugu s6z konusu olmaktadir. Ayrica takdir yetkisinin genis olma 6zelligini,

esitligin 6znel boyutu ile birlikte de diisiinebilmek miimkiindiir®*.

Oznel yararlandirmay: diger yararlandirma usuliinden farkli kilan bir bagka
Ozelligi, saglanan menfaatin kisi bazli olmasi sebebiyle, tesvik edilen veya
desteklenen kisinin faaliyet alanindan ¢ekilmesiyle, yerine gegen kisinin s6z konusu
destekten kural olarak yararlanamamasidir. Bu usulde idare kural olarak,
desteklemek suretiyle kamu yararinin saglanacag kisi diginda bagska birinin sunulan

avantajdan yararlanamayacagl diisiincesiyle hareket etmektedir. Faaliyetin

2l Cumhurbaskam karari ile vergi muafiyeti taninan vakiflar ile kamu yararma g¢alisan dernekleri

ifade etmektedir.

22 Bu kapsamda ornegin, 6grenciler adina bu kuruluslara Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurtlar

Kurumu biit¢cesinden beslenme ve barinma yardimi yapilmaktadir. Bkz. Bakanlar Kurulunca
Vergi Muafiyeti Taninan Vakif Ve Kamu Yararina Calisan Derneklere Ait Yiiksekogrenim
Yurtlarinda Barman Ogrencilere Yapilacak Beslenme Ve Barmma Yardimina Dair Y&netmelik,
R.G., 08.11.2017, 30234.

Bu kapsamda 6rnek olarak bkz. “Asagida yazili sahislar Veraset ve Intikal Vergisinden muaftir:
a) Amme Idareleri, emekli ve yardim sandiklari, sosyal sigorta kurumlari, umumi menfaata
hadim cemiyetler, siyasi partiler ve bunlara ait olan veya bunlarin aralarinda kurduklari
tesekkiillerden Kurumlar Vergisine tabi olmiyanlar”, 7338 sayili Veraset ve Intikal Vergisi
Kanunu, md. 3/a.

?  Bu konuda bkz. II. Boliim, IV. Faaliyetin Tabi Oldugu ilkeler, A. Belli Kisi ve Faaliyet
Alanlarinin Desteklenmesinde Esitlik.
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dengeleyici islevi kapsaminda engelli kisinin topluma kazandirilmasi igin tasit
aliminda 6zel tiiketim vergisinden istisna tutulmasi® 6rneginde idare, engellinin
saglik raporunu gozonlinde bulundurarak, almasi gereken bir kaynaktan
vazgecerken 26 vergi istisnasi taninan aracin bagkalarma devrine siire sinirlamasi
getirmesi, engelli kisinin siirekli kullaniminda bulunmasi gibi sartlar ongérmesi,
oznel yararlandirmanin karakteristik 6zelligi olarak kabul edilmelidir 2’ . Yine
yiiksekogretimde akademik personele verilen akademik tesvik, personelin
caligmasia gore verilen tesvik primi ve kadin girisimciligi konusunda verilen
destekler bu minvalde degerlendirilebilir. Ayrica bir sonraki baslik altinda
incelenecek olarak proje temelli destekleme orneklerinde de, bu 6zelligi gérebilmek

mumkuindiir.

Oznel vyararlandirma usuliinde idare, maddi ve manevi yararlandirma
araglarin1 kullanabilmektedir. Ancak 6znel yararlandirma usuliinde kisisellestirilmis
hukuki durumlar olusturuldugundan, kullanilan araglarin da bu nitelikte olmasi
beklenir. Ornegin nakdi destek verilecek ise muhtemel yararlanicinin kamuya art:

deger katkis1 dikkate alinarak ona gore miktar belirlemesine gidilmelidir.

2. Yararlamicinin Tespitinde Projenin islevi

Idare 6znel yararlandirirken, segici davranmak suretiyle diger bir ifadeyle
secici tesvik veya desteklerde bulunarak ve destek konusu alanda oOncelikler
belirleyerek uygulamaya gitmektedir. Bu kapsamda da yararlanicilardan proje
hazirlamasi veya bu 6nceliklere uygunlugun saglanmasi istenmektedir. Hazirlanan bu
projelere gore de desteklemenin yapilip yapilmayacagina karar verilmektedir. Bazi
durumlarda ise idare ile yararlanici arasinda yapilan miizakerelere gore destegin

miktarinda belirlemelere de gidilebilmektedirzg. Idarenin &ncelikler belirlemesi ve

% Bkz. Ozel Tiiketim Vergisi Kanunu md. 7/1-bent 2.
% Bkz. D3D, E. 2013/629, K. 2013/2686, KT. 11.06.2013, DD. 134, s. 441.

7 Ancak bu durumla ilgili olarak istisnaen, engellinin vefat: halinde yalnizca mirasgilari tarafindan

baslangigtaki belli siire boyunca devredilememesi, eger devredilecekse ayn1 durumdaki bagka bir
engelliye devrinin miimkiin oldugu diizenleme altina alinmistir. Bkz. Ozel Tiiketim Vergisi
Kanunu md. 7/1-bent 2.

Poole, Kenneth E., George A. Erickcek, Donald T. lannone, Nancy Mccrea, Pofen Salem,
Evaluating Business Development Incentives, National Association of State Development
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yararlanicinin buna gore uygunluklar saglamasi, belli bazi prosediirleri yerine
getirmek, ihaleye tabi tutmak seklinde olabilecegi gibi yeni bir egilim olarak proje

hazirlayarak da s6z konusu olabilmektedir®®.

Projego, belirli bir yer, zaman ve biitce sinirlar1 igerisinde, belirlenen amaglara
ulasilmasini saglayacak faaliyetler toplulugu olarak tanimlanmustir®'. Dolayisiyla
stratejik bir hedefe -ki bu hedef destekleme faaliyetiyle amaglanan ikinci asama
goriinen kamu yararidir- ulagsmak icin kullanilmaktadir. Proje fikrine dair birtakim
elestiriler sunulmasma ragmen®, projenin kendisinden ziyade desteklemeyle kamu
yararina ulasilmasina odaklanilarak yani projeye bir 6n prosediir olmasindan daha
fazla anlam yiiklenmeksizin kullanilmasi, kamu kaynaklarimin etkin ve etkili

kullanim1 bakimindan faydalar saglayabilir.

Agencies, ACCRA, Washington D.C, 1999 p. 10-11.
http://www.goodjobsfirst.org/sites/default/files/docs/pdf/EDA Evaluatinglncentives 1999.pdf
Cevrimigi, 16.01.2019.

Proje, faaliyetin yapimi Oncesi asamasindaki sartlar1 da ortaya koydugundan geri ddemesiz
desteklerde dzellikle tercih edilmektedir. Ornegin Destekleme;

29

a) Proje destegi: Arastirma, gelistirme, senaryo ve diyalog yazimi, ¢eviri, tasarim ve benzerleri
gibi yapim 6ncesi asamalarin desteklenmesi amaciyla dogrudan ve geri 6demesiz,

b) Yapim destegi: Sinema filminin yapim oncesi hazirlik asamasindan, gosteriminin
yapilabilecegi hale getirilmesine kadar gecen tiim yapim asamalarinin desteklenmesi amaciyla
dogrudan veya dolayli geri 6demeli,

¢) Yapim sonrasi destegi: Sinema filminin izleyiciye ulastirilabilmesi amaciyla tanitim,
dagitim ve gosterim agsamalarinin desteklenmesine yonelik dogrudan veya dolayli geri 6demeli
veya geri 0demesiz,

Olarak yapilir. Bkz. 5224 Sayil1 Sinema Filmlerinin Degerlendirilmesi ve Siniflandiriimasi ile
Desteklenmesi Hakkinda Kanun md. 8.

“Destekten yararlanmak iizere Ajansa sunulan belli bir amaca odaklanmis, biitcesi ile biitiinliik
arz eden, belirli siireli ve diizenli faaliyetler biitiiniinii ifade eder”. Bkz. Kalkinma Ajanslar1 Proje
ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi md. 4/s.

European Commission, Aid Delivery Methods, Project Cycle Management Guidelines, March
2004, p. 8 https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/methodology-aid-delivery-methods-
project-cycle-management-200403_en_2.pdf , Cevrimigi, 05.07.2018.

Bu diislinceye gore bati diinyas: her zaman dogu toplumlar1 iizerinde bir hegemonya araci
kullanabilmektedir. Toplumsal hayatin her 6lgeginde “proje” ifadesinin gegmedigi bir alana
rastlamak zor goriinmektedir. Toplumlar kiiresellestikce adeta projelesmekte, projelerle diisiinen
bir hale girmekte ve boylece birer ideoloji haline gelen projelerle yonlendirilebilmektedir. Bkz.
Adem Caylak, Baran, Hiiseyin, ‘“Projelesen Toplum: Kapitalist Hegemonyanin Yeni
Mesrulastirim Big¢imi”, Journal of Academic Studies, Vol: 11, Issue: 40, 2009, p. 63-80, s. 64-
71. Projeye dayali destekleme modellerinin 6zellikle Avrupa Birligi tarafindan ayrilan fonlar
araciligryla belli projelerin finansmaninin Kalkinma Ajanslar1 eliyle desteklenmesi, bu fikrin
yadsinamaz oldugunu da gostermektedir.

30
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http://www.goodjobsfirst.org/sites/default/files/docs/pdf/EDA_EvaluatingIncentives_1999.pdf
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/methodology-aid-delivery-methods-project-cycle-management-200403_en_2.pdf
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/methodology-aid-delivery-methods-project-cycle-management-200403_en_2.pdf

En uygun yontemle en uygun destek alicisinin bulunabilmesi ve destekten
yararlanmak isteyenin kamuya saglayacagi fayday: ortaya ¢ikarabilmesi igin, idarece
tizerinde bir degerlendirme yapilmasi gerekmektedir. Projeye dayali destekleme de
bu amagla yerine getirilmektedir. Belirtmek gerekir ki proje temelli destekleme
konusunda bir egilimin oldugu iddia edilebilir. Ornegin 2012/3305 sayili
Yatirimlarda Devlet Yardimlart Hakkindaki Karar®’da tesvik belgesi verilmesi
suretiyle destekten bahsedilirken, daha sonra yiiriirliige giren, 2016/9495 sayili
Yatirnmlara Proje Bazli Devlet Yardimi Verilmesi Hakkinda Karar 3 digerinden
farklilagtiran husus, bir onceki tesvik sisteminin yatirim tesvik sistemi olarak
adlandirilmasina ragmen, yeni sistemde proje yoniine agirlik verilerek dogrudan
destekleme usuliiniin tercih edilmesidir. Bu karara gére uygun bulunan projeler
yiirlitme organina sunulur ve desteklenmesine karar verilen projeler i¢in destek karari
yayimlanir. Dolayisiyla destekte bulunulmasi i¢in bir 6n asama olarak projenin
sunulmasi ve onun kabul edilmesine baghlik séz konusudur®. Yine Tiibitak’in
bilimsel projelere yonelik desteklerinin  bircogu  projeler  ¢gercevesinde

gerceklesmektedir.

Proje dongiisii bes asamadan olusmaktadir: Proje fikrinin belirlenmesi ve
analiz edilmesi, projenin tasarlanmasi, projenin finansmani, projenin uygulanmasi,
projenin izleme ve degerlendirilmesi*®®. Proje éncesi bakimindan degerlendirilmek
gerekirse, her fikir bir proje degildir. Ancak kamuya deger katacak bir fikrin en etkin
sekilde hayata gegirilebilmesi i¢in proje agamasina gelmesi noktasinda, idareler de
yararlanicilarin proje hazirlamalarina yardimei olabilmektedir. Bu sebeple nitelikli
fikirlerin olgunlasmas1 igin belli mekanizmalar kurulmaktadir. Ozellikle proje

oncesinde olgunlagsma asamasinda 6n kulug:ka37 gibi yapilar olusturularak, gen¢ ve

¥ R.G, 28323, 19.06.2012.

¥ R.G, 29900, 26.11.2016.

% Bu kapsamda kabul edilmeyen miiracaatlarin sartlari tastyorsa Yatirimlarda Devlet Yardimlar:

Hakkinda Karar’ dan yararlandirilmasi da diizenlenmistir. Bkz. 2016/9495 sayili Karar, md. 5-5.

Emin Gitmez, Emin Bakir, Proje Hazirlama Rehberi, Karacadag Kalkinma Ajansi,
https://www.karacadag.gov.tr/Dokuman/Dosya/www.karacadag.org.tr 72 _VB2U43PK_proje _ha
zirlama_rehberi.pdf, , 2011, s. 15. Cevrimigi, 16.01.2019

“Is fikri ya da hayata gegirmek istedigi bir projesi olan heniiz sirketlesmemis tekil veya birkag
kisiden olusan girisimci grubuna, fikirlerinin ya da projelerinin gelistirilmesi maksadiyla
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https://www.karacadag.gov.tr/Dokuman/Dosya/www.karacadag.org.tr_72_VB2U43PK_proje_hazirlama_rehberi.pdf
https://www.karacadag.gov.tr/Dokuman/Dosya/www.karacadag.org.tr_72_VB2U43PK_proje_hazirlama_rehberi.pdf

yeni fikirlerin projeler olusturmasima yardimeci olunmakta ve sonrasinda idareden

destek alinmasinin 6nii agilmaktadir.

Proje asamasinda ise projenin hazirlanmasina yardimci  yapilar
olusturulmasi *® | yine bu konuda bilgilendirme ve egitim faaliyetlerinin
gerceklestirilmesi *° veya projeye bir danisman “° atanmasi seklinde de usuller
benimsenebilmektedir. Dolayisiyla proje Oncesi ve proje asamasinin destekten
yararlandirma bakimindan hassas bir donem olmasi hasebiyle, idareler projenin
seciciligine dayali 6znel yararlandirmay1 saglamak i¢in ¢caba gostermektedir. Ayrica
projeye dayali desteklemede, proje Oncesi ve proje asamasinda belli bir takim
destekler verilebilirken, projenin sunulmasi ve kabulii sonrasinda da desteklemeye

gidilebilmesi miimkiindiir. Boylece desteklenen tarafindan uygulamanin projeye

uygun sekilde yerine getirmesi ve denetime gore desteklenmesi de tercih edilebilir.

Destek programlart kapsaminda proje igin bagvurular idarenin bu konudaki
cagris1 veya davetine gore veya dogrudan yapilabilir*. Oznel yararlandirmanin bir

Ozelligi olarak, destekten yararlanmak isteyen kisinin basvurabilmesi igin, idarenin

danismanlik, mentorluk ve proje fikri dogrulamaya yénelik hizmet stire¢lerini iceren yapilari
ifade eder. Bkz. Teknoloji Gelistirme Bolgeleri Uygulama Y 6netmeligi md. 3/t.

% Ornegin teknoloji gelistirme bolgelerinde geng ve yeni isletmeleri gelistirmek amaciyla; girisimei

firmalara ofis hizmetleri, ekipman destegi, yonetim destegi, mali kaynaklara erisim, kritik is ve
teknik destek hizmetlerinin bir ¢ati altinda tek elden saglandigi yapilari ifade eden kurulan
kulucka merkezleri, startup denilen yeni fikirlerin ilk safhadaki rehberleri olmaktadir. Bkz.

Teknoloji Gelistirme Bolgeleri Uygulama Yonetmeligi md. 3/s.

¥ “Ajanslar, her proje teklif ¢cagrist doneminde, seffaflik, aciklik ve tam rekabet kosullarinin

saglanmasi amaciyla, proje teklif ¢agrisi yapilan éncelik alanlari itibaryla, proje tekliflerinin
hazirlanmasi ve sunulmast konularinda, potansiyel basvuru sahiplerine bilgilendirme ve egitim
faaliyetlerini iceren teknik yardim hizmetleri saglar”. Bkz. Kalkinma Ajanslar1 Proje Ve Faaliyet
Destekleme Yonetmeligi Md. 16.

“Danisman: Projenin 6zel uzmanlik gerektiren konularindan birinde hizmetinden yararlaniimak
lizere, proje sozlesmesinde belirtilen ve proje siirecinde gegici olarak gérev alan 6gretim iiyesi
veya uzman personeli ifade etmektedir”. Bkz. Sanayi Tezleri Projelerinin Desteklenmesi
Hakkinda Yo6netmelik md 4/f.

Bu konuda &rnek olarak bkz. Ar-Ge Temelli Kamu ihtiyaglarma Yoénelik Destek Programlari
Yonetmeligi md 5.
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cagrida bulunmasi desteklemenin alanimmin da belirli olmasi bakimindan 6nem

arzetmektedir®.

Projede amag, sadece ulusal veya uluslararasi fonlardan destek saglamak icin
basvuru teklifi hazirlamak degildir. Esas olan hedeflenen amacin gergeklesmesi ve
stirdiirebilirligin saglanmasidir. Bu nedenle, projede planlanmis faaliyetler yerine
getirilirken yer, zaman, kaynak ve kalite uyumu g6z Oniinde bulundurularak,
hedeflenen amaca ulasmak i¢in proje, ¢ok yonlii bir degerlendirmeyle sonug odakl
planlanmalidir®®. Bu nitelikte bir projenin kabul edilmesi sonrasinda ise idare ile
destek alicisi arasinda sdzlesme* imzalanabildigi gibi, tek yanh irade beyaniyla

yararlandirma da saglanabilir.

3. Istisnai Usul: Idarelerarasi Destekleme

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin kamu hizmetini ve kolluk faaliyetini
destekleyici yoniiyle tamamlayici islevi ve dolayisiyla idari faaliyetin konusunun
Ozellik arzetmesi, 6zel hukuk kisilerinin disinda baska idareleri de desteklemeyi
gerektirebilir. Daha 6nce vurguladigimiz {izere, 6zendirme ve destekleme faaliyetinin
saglamak istegi kamu yarari, mevcut toplumsal ihtiyacin tatminini amag edinen kamu
hizmeti ve kolluk faaliyetinden ayiran nokta, iist dlgekte bir bakisi gerektiren st
kamu yararinm1 amag¢ edinmesidir. Bu yoniiyle bir iist kamu kurulusunun belirledigi,
ist kamu yararia ulasmak amaciyla da idareler arasinda desteklemenin olabilecegi
tartigilabilir. Ancak bunun agik bir diizenleme gerekliligi veya yasaklama hiikmiiniin
olmamasina® bagh olarak uygulanan “istisnai bir yararlandirma” usulii oldugunu

vurgulamak gerekir.

*2 Bu konuda bkz. II. Bolim, IV. Faaliyetin Tabi Oldugu ilkeler, D. Destekleme Konusunda
Belirlilik ve Seffaflik.

* Gitmez, Bakir, Proje Hazirlama Rehberi, s. 9.

*  “Proje sozlesmesi: Desteklenen projenin, Bakanlik adina Genel Miidiirliik, ilgili kurum, proje

yiirtitiictisti ve firma arasinda akdedilen; projenin kapsami, ¢alisma program, biitce plani, idari
ve mali hiikiimler ile diger hususlarin belirlendigi yazili anlagmayr ifade etmektedir”. Bkz.

Sanayi Tezleri Projelerinin Desteklenmesi Hakkinda Y 6netmelik md. 4-y.

*®  Mevzuatta kamu kurum, kuruluslari ve ortakliklarmin  destekleme  konusundan

yararlanamayacaklar1 diizenlenmesine ragmen, sermayesinin %25°1 iktisadi devlet tesekkiili
niteligindeki Tarim Isletmelerine ait olan sirketin desteklemeden yararlanmak istemesi;
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Faaliyetin amacinin diger faaliyetlere nazaran farklilik arzetmesi,
idareleraras1 desteklemenin varligina ilk olarak delil gosterilebilir. Bu bakimdan
0zendirme ve destekleme faaliyetinin konu unsuruna atif yapilarak, desteklenen taraf
konusunda bir sinirlamaya gitmemek makul géziikmektedir. Ayrica idari faaliyetler
arasinda yaptigimiz kiigik ve biiyiik model ayrimina gore de*®, dzendirme ve
destekleme faaliyetinin ekonomik, sosyal ve c¢evresel makro diizeyde ve toplumun
refah ve huzurunun daha iyiye gitmesi ve topluma deger katilmasi ozelligi,
desteklenen taraf konusunda 06zel hukuk kisisi olmasi seklinde bir simirlama

yapmamay gerektirdigi iddia edilebilir.

Ornek vermek gerekirse, cevrenin korunmasina ydnelik idarenin faaliyetleri
saglik ve esenligi saglamak yoniiyle kolluk faaliyetinin konusudur. Ancak kolluk
faaliyetinden beklenen amacin daha iist bir asamasinda amaglar beklentisi s6z
konusu ise, kolluk faaliyetini tamamlayici nitelikte desteklemede bulunulabilir.
Ornegin cevre gelirlerinin tahsilinden elde edilen gelirlerden, baska idareler veya
onlarin kurdugu birliklere, kamu yarar1 gozetilerek belli sartlarda destek
saglanmasinda, oncelikle toplumun zorunlu ve gerekli ihtiyag ve sorunlarina ¢6ziim
saglanmas1 sartiyla toplumsal gelismeye katkida bulunan baska idarelerin

faaliyetlerine destekte bulunulabilmektedir . Yine bu minvalde bisiklet yolu

diizenlemenin amaciin hayvanciligin gelistirilmesine yonelik kamu kurum ve kuruluslar
disindaki kisi ve kuruluslarin desteklenmesi oldugu belirtilerek, hukuka aykirt goriilmiistiir. Bkz.
DIDDK, E. 2014/3606, K. 2016/2150, KT. 23.05.2016.

¢ Bu konuda bkz. II. Béliim, II, A, 1. Normatif Boyut.

M “Atiklarin kaynaginda ayri biriktirilmesi ve toplanmasi amaciyla sifir atik yonetim sistemini

kuran ve uygulayan belediyelere, il ozel idarelerine, kurum, kurulus ve isletmelere Bakanlik¢a
tesvik uygulamast yapilir. Bu hiikmiin uygulanmasina iligkin usul ve esaslar Bakanlik¢a
¢tkarilacak yonetmelik ile belirlenir.” 2872 Sayili Cevre Kanunu md. 29/son.

“Bakanlik¢a, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile bunlar tarafindan olusturulan
birliklere yardim yapilabilmesi igin, a) Bakanlik biitcesinde bu amacla odenek tefrik edilmis
olmasi, b) Yardimlarda kamu yarart gozetilmesi, yardimlarin oncelikle toplumun ihtiyag ve
sorunlarina ¢oziim saglamasi ile toplumsal gelismeye katkida bulunulmasina yénelik olmasi, c)
Yardim yapilacak, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile bunlar tarafindan olusturulan
birliklerin, 7 nci maddenin ikinci fikrasinda belirtilen konularda faaliyet gostermesi, ¢) Bakanlik
ile yardim yapilacak, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile bunlar tarafindan
olusturulan birlikler arasinda protokol yapilmasi, gereklidir”. Cevre Gelirlerinin Takip Ve
Tahsili le Tahsilat Kargiligi Ongériilen Odenegin Kullanimi Hakkinda Y&netmelik md. 12/3.
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yapimina yonelik projeler sunan belediyelere ¢evre katki pay1 ve diger gelirlerden
olusan bu odenekten destek verildigi goriilmektedir * . S6z konusu durumda
belediyenin bisiklet yolu yapmak iizere Belediye Kanunu’ndan kaynaklanan mahalli
miisterek nitelikteki bir ihtiyaci giderdigi goriilebilir. Ancak bir adim geri ¢ekilip,
merkezi idarenin bisiklet yolu yapimi ile g¢evrenin korunmasi arasinda gordiigii
dolayli kamu yararin1 tespit edebiliriz. iste bu noktada merkezi idarenin belediyelere

yonelik desteklemesinden bahsedilecektir®.

Toplumun ortak ve genel ihtiyacinin tatmin etmek i¢in kamu yararia
yiirlitiillen kamu hizmeti faaliyetini tamamlayici nitelikte de idarelerce baska idarelere
destekte bulunulabilir®. Kiiltiirel faaliyetlerin gelistirilmesi amagh projelere merkezi
idare tarafindan yapilan destek Srneginde oldugu gibi ', kiiltiirel faaliyetlerin
gerceklesmesindeki iist kamu yararinin merkezi idarece kabul edilmesiyle, 6zel

hukuk kisilerinin yani sira mahalli idarelerin de desteklenebilecegi diizenlenmistir.

“Gergek kigiler, adi ortakliklar, sermaye sirketleri, kooperatifler, birlikler, is ortakliklar:, kamu
kurum ve kuruluslart (genel ve ozel biitceli kurum ve kuruluglar, il 6zel idareleri, belediyeler ve
kamu iktisadi tesebbiisleri ile bunlarin sermaye bilesimindeki hisse oranlari yiizde elliyi gecen
kurum ve kuruluglar) ve kamu kurulusu niteligindeki meslek kuruluslari, dernekler ve vakiflar ile
yurt disindaki yabanci sirketlerin Tiirkiye'deki subeleri tesvik belgesi diizenlenmesi igin
miiracaat edebilir”. Yatirimlarda Devlet Yardimlari Uygulama Tebligi md. 4.

“ Bakanliktan Bisiklet Yoluna Hibe, http://www.iha.com.tr/haber-bakanliktan-bisiklet-yoluna-
hibe-268188/ Cevrimigi, 16.03.2018

Ayrica bu durum merkezi idarenin genel biitceden mahalli idarelere yaptig1 yardim niteliginde de
degildir. Belirtmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesi, merkezi idarenin mahalli idarelere genel
biitceden yardim yapmasini kanunla diizenlenmesi kosuluyla anayasaya aykiri gérmemektedir.
Bkz. AYM E. 1967/41, K. 1969/57.

Ancak rutin olarak yiiriitilmekle zorunlu faaliyetlere yonelik idarelerin desteklenemeyecegine
iligkin diizenlemeler gorillebilmektedir. “Mahalli idarelerin kirsal altyaprya yénelik her tiirlii
yatirimlart ile miinhasiran mahalli idareler tarafindan rutin olarak ger¢eklestirilen mahalli
miisterek nitelikteki yol, i¢cme suyu, kanalizasyon, aritma, yagmur suyu, saglik ocagi, kiiltiir
merkezi, spor tesisi, sosyal hizmet binalar: gibi model veya yenilik¢i niteligi haiz olmayan yapim
islerinin” kalkinma ajanslar tarafindan desteklenemeyecegi diizenlenmistir. Kalkinma Ajanslari
Proje Ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi Md. 28/5. Ayrica bkz. “Bu karar kapsamindaki
desteklemelerden (...) hari¢ olmak iizere kamu kurum ve kuruluslart yararlanamaz”. 2017
Yilinda Yapilacak Tarimsal Desteklemelere liskin 2017/10465 sayili Karar md. 8.

“Kiiltiir, sanat ve turizm degerlerimizi ve zenginliklerimizi yasatici, yayici, destekleyici, gelistirici
ve tamiticl, yerel, ulusal ve uluslararasi nitelikteki senlik, festival, anma giinleri, konser, sergi,
gosteri, kongre, sempozyum, seminer, panel, giizel sanatlar, fuar ve benzeri etkinliklere iliskin
projelere yardimda bulunulabilir’. Kiiltir Ve Turizm Bakanlhgmca Yerel Yonetimlerin,
Derneklerin, Vakiflarin Ve Ozel Tiyatrolarin Projelerine Yapilacak Yardimlara [liskin
Yonetmelik Md. 6.
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http://www.iha.com.tr/haber-bakanliktan-bisiklet-yoluna-hibe-268188/
http://www.iha.com.tr/haber-bakanliktan-bisiklet-yoluna-hibe-268188/

Idareler arasinda desteklemenin kabuliiniin, idare hukukunun igerisine girdigi
¢ok boyutlu degerlendirme siireciyle birlikte de ele alabiliriz. Idareler tarihsel olarak
devletin hizmet sunucusu konumunda olmalarina ragmen bugiin gelinen noktada,
kiiresel, makro- bolgesel anlasmalarin sinirlar1 ve politikalar, idarelerin bu tarihsel
vasiflarinda degisikliklere neden olmaktadir. Artan sayida kamu politikalar1 kiiresel
ve makro-bolgesel olmalarina ragmen, uygulanmalari iilke  sinirlarini
kapsamaktadir 52 Uygulamasi iilke sinirlarinda olmasma ragmen etkisi makro
diizeyde ve hayata gecirilmesi beklenen faaliyetleri, Ozellikle mahali idarelerin
yiiriitmesi zor goriinmektedir. Boyle olunca, bu capta politikalar1 yerine getirme
gayesi, idareler arasinda desteklemenin istisnai de olsa yapilmasi sonucuna
ulastirabilmektedir. Cevrenin korunmasi noktasinda iilkelerden uygulanmasi
beklenen politikalara yonelik ve yukarida 6rnegini verdigimiz hususu da makro

Olcekte bir bakis seklinde diisiinmek gerekir.
B. Nesnel Yararlandirma

Nesnel yararlandirma usuliinde, belirli statide bulunma kosuluyla,
anonimlestirilmis hukuki durumlar olusturularak kamunun belli imkanlarindan
yararlandirma saglanmaktadir (1). Diger taraftan idare, belli bir alanda imkanlarda
azalmaya faaliyette bulunulmasinin kamu yararma oldugu diisliniilen bagka bir

alanda da imkan vermek suretiyle caydirma yoniiyle tesvikte bulunabilmektedir (2).
1. ilgili Statiide Bulunma

Takdire dayali olmayan veya segici olmayan (non-discreationary) tesvik ve
destekler, kanun veya diizenleyici islemlerle ve genellikle mevzuatta 6ngériilen
faaliyetlerin gerceklestirilmesi halinde herhangi bir ayrim yapilmaksizin ilgili statiide

bulunan ve statiiniin  gerektirdigini yerine getiren % her yararlaniciya

%2 Giulio Napolitano, “Conflicts And Strategies in Administrative Law”, International Journal of

Constitutional Law, Vol: 12, Issue: 2, 1 April 2014, p. 361.

Anayasa Mahkemesi kararina gére “Iktisadi ve teknolojik kalkinma ve istihdam yaratma amacina
yonelik tesviklerden biri olan gelir vergisi stopaji tesviki, yiikiimliilerin belli kosullar1 yerine
getirmeleri halinde yararlanilan bir miiessesedir”. Bkz. AYM, E. 2010/7, K. 2011/172.
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uygulanmaktadir > Kisilik dist ve genel belirlemeler yapilarak statiiler
olusturuldugundan, idarenin ilgili statiide bulunananlar1 belli imkanlardan
yararlandirmasi, nesnellik  6zelligini  gostermektedir. Bu sebeple  6znel
yararlandirmadaki “kisisellestirilmis ve takdiri yararlandirmaya” nazaran nesnel
yararlandirmada “anonimlestirilmis ve takdire bagli olmayan™ bir yararlandirmanin

varligi iddia edilebilir.

Nesnel yararlandirmada, bireyin rasyonel davrandigi varsayimindan
hareketle, 6zendirilen, heveslendirilen alana dogru davranisini degistirerek yonelmesi
beklenir. Bu sebeple nesnel yararlandirma yoniiyle, kamu yararinin saglanmasi
bakimindan kanun veya ona dayali diizenleyici islemin, ayni durumda olanlarin
statiileri dikkate alinarak yapilan bir degerlendirmeyle, kapsamli ve c¢ok boyutlu
diisiiniilerek hayata gegirilmesi gerekmektedir. Ornegin, tarimsal havzalarin iklim,
toprak, topografya ve arazi siniflar1 gibi unsurlara gore belirlenerek ona gore yetisen
iiriinlere destek verilmesinde® ¢ok yonlii bir statii belirlemesi gerceklestirilmek

amagclandigi ifade edilebilir.

Danistay kararina konu olan olayda, iilkenin dis ticaret hacmini genisletmek,
ithalat1 ihracat1 kolaylastirmak, istthdam hacmini tiretim, doviz gelirlerini artirmak,
yabanci sermaye ve teknoloji girisini hizlandirmak gibi amaglarla kurulan serbest
bolgenin kurulmasina iliskin, “yer ve sinir tesbiti yapilirken,; serbest bélgeler icin de,
uyulmasit zorunlu hiikiimler iceren orman, ¢evre, kiiltiir ve tabiat varliklari, kiyi,
tarim ve Hazine arazileri ile ilgili mevzuat hiikiimlerinin dikkate alinmasi, idarece
vapilacak inceleme ve tespitler sonucunda, serbest bolgenin amacina uygun faaliyet
alanlart saptanip buna uygun nitelikte ve yeterli miktarda arazi belirlemesi yapilarak
karar verilmesi” seklinde hﬁkmedilerek%, statli belirlemesinin kapsamli ve ¢ok

boyutlu sekilde yapilmasi gerekliligine isaret edilmistir.

% Kenneth, Erickcek, lannone, Mccrea, Salem, Evaluating Business Development Incentives,

National Association of State Development Agencies, p. 11.
% Bkz. Tiirkiye Tarim Havzalarmin Belirlenmesine iliskin Karar, RG, 23.07.2009, 27297.
% DI0D., E. 1999/474 K. 2005/3949 KT. 5.7.2005.
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Oznel yararlandirmada destekleme konusu bir alanda &znel olarak faaliyette
bulunulmas: dikkate alinirken, nesnel yararlandirmadaki kisisel 6zellikler dikkate
alinmaksizin, o alanda faaliyetin baglamasi ve devam etmesi 6nem arzetmektedir. Bu
sebeple, nesnel yararlandirmada, nemli olan faaliyetin belirli mekanda®’, belirli bir
zaman diliminde®® veyahut tiim bunlardan bagimsiz sekilde sadece yiiriimesidir™.
Ayrica nesnel yararlandirma saglanirken, idare bir kamu transferi yapabilecegi gibi,
elde edecegi gelirden de vazgecme yani dogrudan® veya dolayli®* destekleme yoluna

gidebilmektedir.

Nesnel yararlandirmada, 6znel yararlandirmanin aksine yararlandirilan kisinin
ozelliklerinden ziyade o statiide kamu yararina goriilen faaliyetin devami 6nemlidir.
Bu 6zelligi dolayistyla 6znel yararlandirma goriilen yogun takdir yetkisi, statiier ve
bu sebeple de genel nitelikteki nesnel yararlandirma yonlii islemlerde daha az takdir

yetkisi hatta kimi durumlarda bagh yetkinin kullanilmasin1 gerektirebilmektetedir.

" Serbest bolge kurulmasimin amaci, miitesebbislerin bu béolgelerde hichir vergi ve resim ddemeden

yurt disindan ve yurt i¢inden girdi temin etmelerine imkan verilmesi ve yerli miitesebbislerin yurt
icinde stoklamaya gitmeden gereksinmelerini devamli ve ucuz karsilayabilmelerinin
saglanmasidr. Boylece miitesebbisler, giimriikte 6demeleri gereken katma deger vergisi ve
giimriik vergisi diizeyinde finansman destegine kavusmaktadr. Bkz. DVDDK, E. 2008/3, K.
2009/250, KT. 05.06.2009, DD, 125, s. 76. Organize sanayi bolgelerinde faaliyette bulunan
miikelleflere gelir vergisi stopaji tesviki, sigorta primi isveren hissesi tesviki, bedelsiz yatirim

yeri tahsisi ve enerji destegi saglanmasi bu minvalde gosterilebilir.

% Turizm tesvigi kapsaminda, turist sezonunun &lii olarak nitelendirildigi Kasim, Aralik, Ocak,

Subat zaman dilimlerinde, seyahat acentalarma daha fazla destek verilmesi bu cergevede
degerlendirilebilir. Bkz. Ulkemize Turist Getiren (A) Grubu Seyahat Acentalarmin
Desteklenmesi Hakkinda Karar, 2017/11501, RG, 30390, 13.04.2018. Desteklemeye iliskin
tebligde, yazlik ve giizlik dikim siireleri belirlenerek bu tarih araliklarinda desteklemenin
gergeklesecegi hitkkmii hukuka aykiri goriilmemistir. Bkz. D10D, E. 2012/1825, K. 2016/800,
KT. 16.02.2016.

Ornegin, “kendi iirettikleri iiriinleri satanlara miinhasir olmak iizere el dokuma isleri, bakir
islemeciligi, ¢ini ve ¢comlek yapimi, sedef kakma ve ahsap oyma isleri, kasik¢ilik, bastonculuk,
semercilik, yazmacilik, yorgancilik, kececilik, liille ve oltu tasi isciligi, ¢arike¢ilik, yemenicilik,
oyacilik ve bunlar gibi geleneksel kiiltiirel, sanatsal degeri olan ve kaybolmaya yiiz tutan meslek
kollarinda faaliyette bulunanlarin” gelir vergisinden muaf tutulmalarinda 6nemli olan bu
faaliyetleri siirdiiriiyor olmalaridir. Boylece destekleme faaliyetinin dengeleyici iglevi tezahiir
edecektir. Bkz. Gelir Vergisi Kanunu md. 9. Serbest meslek erbabi da ayni kapsamda
degerlendirilebilir. Bkz. Gelir Vergisi Kanunu md. 66.

59

% Bu kapsamda findik yetistiricilerine dekar basma verilen destek 6rnek gosterilebilir. Buna gbre,

ruhsat verilen sahalarda findik yetistiriciligi yapan ve ¢iftci kayit sistemine kayitl ciftgilere 2016
yil1 i¢in dekar basina 170 tl verilmesi diizenlenmistir. {lgili statiide bulunan her findik iireticisinin
yararlanabilecegi bu imkan nesnel yararlandirma 6rnegi olarak gosterilebilir. Bkz. 2016/9150,
Findik Ureticilerine Alan Bazli Gelir Destegi Odenmesine Dair Karar, RG, 09.09.2016.

o1 Vergisel tesvikler bunun en belirgin 6rnegidir.
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Ayrica takdir yetkisinin siirlt ve bagl yetkinin goriilebilmesi 6zelligini, esitligin

nesnel boyutu ile birlikte diisinmek gerekmektedir®.

Statiiye dayali nesnel yararlandirma, tek tarafli tesis edilen idari islemle
olabilecegi gibi sinirli olarak idare ile destekten yararlanacak taraf arasinda yapilan

bir sozlesme ile de gergeklesebilmesi miimkiindiir.

Statiier bir yaklasimla gerceklestirilen nesnel yararlanmaya dayali destekleme
normlar1, eger baslangicta etki degerlendirmesi yapilarak yiiriirliige konuldugu
takdirde, kamuya deger katabilmektedir. Ayrica bu tip yararlandirmalarin, rekabet
iizerinde etkisi de 6znel yararlandirmalara nazaran daha az boyuttadir®®. Ancak
gelinen noktada, etkin denetimin saglanmasiyla kisi ve daha 6zelde proje odakli
Oznel yararlandirmalarin genisleme egilimi gosterdigi iddia edilebilir. Boylece
idarenin faaliyet tizerindeki etkinligi devam ederek, idare edilenler {izerinde kamusal
etkiyi ve destekten yararlandirma suretiyle mesrulugunu boyut degistirmis bigimde

surdirebilmesi mimkiin olabilmektedir.
2. Simirlama Gorunumli Yararlandirma

Kamu yarar1 ile bireysel cikar iligkisinde, bireyin ¢ikarinin yoneldigi
amaglarla bir noktada bulusmasi, bireysel otonominin gergeklesmesin€64 de hizmet
edeceginden, diinyada giincel toplumsal politikalarda bireysel otonomiyi gozardi
etmeyen onunla bagdasan uygulamalara yer verilmektedir. Ayrica idarenin belli bazi
hedeflerine ulagmasi bakimindan getirebilecegi sinirlamalar, temel hak ve
Ozgiirliiklerin  6ziine dokunabilecek nitelikte olabilmektedir. Bu hedefleri
gerceklestirebilmek ve dolayisiyla kamu yararmi saglamak i¢in idarenin

yararlandirma merkezli politikalara yonelmesi kaginilmaz olmaktadir.

%2 Bu konuda bkz. Il. Bolim, IV. Faaliyetin Tabi Oldugu ilkeler, A. Belli Kisi ve Faaliyet
Alanlarinin Desteklenmesinde Esitlik.

3 Abdiilgani Giingdrdu, “AB’de Devlet Yardimlarmin Kontroli: De minimis Kuralnm

Uygulanmasi ve KOBI Grup Muafiyet Tiiziigii’niin Degerlendirilmesi” Rekabet Dergisi, S. 27,

2006, s. 13

Halit Uyanik, Ekonomik Kamu Yarar1 Kavraminin Tiirk idare Hukukundaki Anlam ve

Islevi, Istanbul, On iki Levha Yayincilik, 2013, s. 198.
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Glinlimiizde yeni girisim alanlarin1 desteklemek, yeni yatirimlar1 baslatmak,
AR-GE desteklerini c¢ogaltmak, issizligi azaltmak yani genel manada kalkinma
amacl tesvik ve destekler giindeme tasinirken, ayrica bazi seylerin yapilmasini
Oonlemek i¢in de tesvik ve desteklerin verilmesi s6z konusu olabilmektedir®™. Ornegin
Istanbul’da sanayi tesisinin kurulmasimi yasaklamak, &zel girisim &zgiirliigiine bir
miidahale niteliginde goriilebilir. Ancak idarenin Istanbul’da sanayide kullanilan
enerjiden yararlanma bedelini yliksek tutmasi, tesebbilis bakimindan caydirict bir
tedbirdir. Buna ragmen Istanbul’da faaliyette bulunmak, bireyin tercih edebilecegi
boyutta olabilir. Iste idare, bireyin boyle bir tercihi konusunda stratejik bir
yaklagimla, sanayinin gelismesinin kamunun yararina olacagi baska alanda -6rnegin
Kocaeli’de- tesvik veya destek vermesi giindeme gelebilir. idare boylece ilk etapta
caydirma yani smirlama goriiniimlii bir davranista bulunurken, ikinci davranig
seklinde ise tesvik merkezli yani yararlandirma yonli bir yaklasim sergilemektedir.
Sinirlama goriintimlii yararlandirmanin (caydirici tesvik) bu iki boyutlulugunda
birinci boyut, belli bir faaliyet alanindan ¢ekilmeyi saglayici ve imkanlarda azalma
meydana getiren tedbirleri ifade ederken, ikinci boyutu ise baska bir alana ¢ekicilik
kazandirilmasi ve o alanda avantaj saglanmasini anlatmaktadir. Ancak idarenin bu iki
davranig1 gergeklestirmesinde tek bir amag¢ s6z konusudur ve sinirlama goriinimlii

yararlandirmay1 belirleyici kilan hususun bu sekilde kendini gosterdigi ifade
edilebilir.

Smirlama goriiniimlii yararlandirma, kamu yararinin saglanmasi amaciyla,
belirlenen statiide bulunanlar i¢cin maddi veya manevi karsiligmin oldugu ancak
bireyin o statli dilimi disinda bulunma durumuna karsilik da caydirma amagh
tedbirlerin alindig1 bir yararlandirma usuliidiir % idare, ortak bir amac

gerceklestirmek igin bir alanda faaliyette bulunmay: digerine gore daha 6nemli bir

% Mevliit Karabigak, “Tiirkiye’de Uygulanan Ekonomik Tesvik Politikalarimn Boyutu, Ulusal,

Bolgesel Ve Yerel Kalkinma Uzerine Olasi Etkileri”, Siileyman Demirel Universitesi, C: 18,
S:3, 2013, s. 264.

Nesnel ve dolayli yararlandirmanin saglandigi bu usulde, caydirma 6zelligini ifade etmek igin
Giilan “kdstekleme” terimini kullanmaktadir. Bkz. Aydin Giilan, {UHF Idare Hukuku Dersleri.
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kamu yararina®’ dayandirarak onu cazibeli hale getirirken, digerinde simirlamadan
ziyade zorlastirmaya yonelik hareket etmektedir. Ornegin, Yenilenebilir Enerji Genel
Midirligi’nin -~ eylem  planinda, enerji  tasarrufu ile ilgili  olarak,
otomobil kullaniminin azaltilmasi igin arag¢ park denetimi ve caydirici licretlendirme
uygulanmasindan bahsedilmektedir®. Eger ilgili idare bunun yaninda Hollanda
orneginde oldugu gibi bisiklet satin alana gelir vergisi ve sosyal sigorta prim destegi
verme ® seklinde bir politikayr hayata gecirirse, destekleme faaliyeti yoniiyle
sinirlandirma  goriiniimlii  bir yararlandirma saglamis olacaktir. Boylece enerji
tasarrufunun saglanmasinda goriilen kamu yararini gergeklestirmek i¢in, bir alanda
caydirma bagka bir alanda yararlandirma saglayarak belirlenen ortak amaci
gerceklestirmek istemektedir. Yine devletin belirledigi istihdam politikalarina gére
emeklilikten sonra yeniden calismaya baslayarak gelir elde etmek isteyenler i¢in
sosyal giivenlik destek priminin yliksek tutulmasi veya farkli vergilendirme
yontemleri uygulanmasi gibi yeniden c¢alismayr dzendirmeyecek diizenlemeler °,
emekli olan kisilerin islerini bagkalarina devretmeleri konusunda caydirict
onlemlerdir. Ancak idare bunun karsisinda, ikinci asamadaki kamu yararini1 saglamak
icin Ornegin emekli oldugu alanda goniillii sekilde stajyer yetistirmesi halinde,
emekliye gelir vergisi 6demesinde indirime gittigi takdirde, istthdam alanini
genisletme amaciyla hareket etmis olmaktadir. Boylece idare ortak bir amag i¢in, bir
tarafta caydirici tedbirler alirken, ayni konu ile ilgili olarak baska bir alandaki

faaliyette bulunma dolayisiyla yararlandirma saglayacaktir.

Idare, belli alanlarda faaliyette bulunulmay: caydirmak igin tedbirler alabilir.
Sadece bu caydirict tedbirler bakimindan diisiiniildiigiinde, destekleme faaliyetiyle
baglantili bir yonden ziyade kolluk faaliyetine iliskin bir boyut géziikmektedir.

Siirlandirma goériiniimlii yararlandirmayr 6zellikli kilan husus, bir alanda caydirict

" Anayasa Mahkemesi, yatirim yapilmasi i¢in kolaylik saglanmasinda “6nemli kamu yarar1”

olduguna isaret etmektedir. Bkz. AYM, E. 2011/126, K. 2012/110.
68

http://www.milliyet.com.tr/parka-caydirici-ucret-kucuk-ekonomi-2463300/, Cevrimigi,
03.02.2018.

% https://www.yenisafak.com/gundem/bisiklete-binene-devlet-desteqi-2781813 , Cevrimigi,
02.07.2018.

" AYM E. 2005/52, K. 2007/35, Kars1 oy gerekgesi.
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tedbirler uygulanarak faaliyette bulunanlarin imkanlarinda azalmaya sebep olurken,
esas yonlendirilmek istenen alanda faaliyette bulunmasi halinde ise imkanlarda
artirim saglanarak idarenin yol gosterici olmasidir. Esasinda sinirlama goriintimlii
yararlandirma, asir1 yatirim yogunlugunun oniine geg¢ilmesi Ornegindeki gibi bir
alandaki eksikligin baska bir alandaki fazlaliktan aktarilmasi sekliyle, faaliyetin

toplumsal ve ekonomik boyutuyla dengeleyici islevine’ de isaret etmektedir.

Bu noktaya kadar yapilan aciklamalar neticesinde birka¢ noktaya varilabilir.
Devlete bigilen yeni rol kapsamlndan, temel hak ve ozglrliklere dogrudan bir
miidahaleyi anlatan kolluk faaliyetine alternatif veya onunla ger¢eklesemeyecek bazi
amaglara yonelik, bireylerin davraniglart degistirilerek, kamu diizeninin saglanmasi
amacinin dtesinde veya onu tamamlayici bazi sonuglari elde etmek icin 6zendirme ve

destekleme faaliyetine basvurulmasi giindeme gelebilmektedir.
C. irrasyonel Davramslar1 Yonlendirme (Nudge)

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin hukuki rejimine iliskin bu noktaya
kadar yapilan agiklamalar, idarece kisilerin davraniglarini degistirici nitelikte diirtii
olusturularak kisilerin yararinin kamu yararina tesmil edilmesinde, muhtemel destek
alicisinin rasyonel sekilde karar verdigi diislincesinden hareket edilmesi iizerine bina
edilmisti. Diger bir ifadeyle idarenin bir destekleme alani belirlemesine dahil olan
veya olma yoniinde irade gdsteren muhtemel destek alicisinin, kamu yararina goriilen
ama ayni zamanda kendi yararina da olan bir alana dahil olmasi saglanmak
istenmektedir. Ancak bireyin her zaman rasyonel karar veremeyecegine dair bir
diisiinceden (1) hareket edildiginde, bireyin davranigint hem kendi yararina hem de
kamu yararina olan alana dogru yonlendirme konusunda idareye belli baz1 gorevler
verildigi goriilebilmektedir. Bdylece idare hukukunun giincel tartisma meselesi
haline gelen/olmas1 beklenen davranigsal ekonomi alanindaki caligmalarin idari

faaliyetler bakimindan etkisi (2) incelenmelidir.

" Bu konuda bkz. I. B6liim, II, B. Faaliyetin Dengeleyici ve Tamamlayici Islevi.

2 Garanti eden devlet (ensuring state) konusunda yapilan degerlendirmeler igin bkz. I. Boliim, I, C,

1. Weber’den Posner’e Idari Faaliyetlerde Ekonomik Etkinlik.
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1. Rasyonel Birey ve Dayandig1 Temel Argiimanlar

Modern diisiince, bireyin stratejik olarak diisiinme ve buna gore karar verme
durumlarinda tamamen rasyonel oldugunu varsaymaktadir. Kendi kararlarini verip o
duruma gore davranan rasyonel bireyin “otonom eli” ni ifade eden bu fikrin felsefi
temellerini ise aydinlanma diistincesindeki autonomie de la volonté, yani insanin
kendi kendine karar verebilme yetisine sahip olduguna dair diisiincede” bulabiliriz’*.
Bu noktadan hareketle ekonomide bireye bakis, elindeki kaynaklari en iyi sekilde
degerlendirerek en iist verimi almay1 hedefledigi i¢in rasyonel davrandigina dayanur.
Yani kendi ¢ikarimin maksimizasyonu dogrultusunda gitme diirtiisii, onu rasyonel
kilmaktadir. Bu diisiince bagka bir agidan, bireyin “alim-i mutlak” bir varlik
oldugunu yani ¢ikarlarini maksimize edebilmesi igin gerekli biitiin verilere sahip

olarak hareket ettigini sdylemektedir”.

Lionel Robbins’in “rasyonel tercih teorisi” ana akim ekonominin merkezinde
kabul edilip, ekonomik davranislarin temelinde psikolojik faktorler teorinin disinda
birakilarak, mevcut tiim bilgiye erisebilen ve kendi ¢ikari i¢in rasyonel davranan ve
zenginligi isteyen bir ekonomik insan portresi ¢izilmistir (homo economicus)76 77.
Esasinda bu durum, neo-liberal ekonominin ugrastigi karmagik problemleri
¢ozebilmek i¢in, insanin ¢ok boyutlu davranigsalligini basitlestirerek rasyonel insan

kavramini ortaya koyma ihtiyacindan hasil olmustur denilebilir. Zira neo-liberal

™ Hatta bu diisiincenin, enerjik batili bireye karsilik, sehvete diiskiin dogulu bireye, rasyonel batili

bireye karsilik ise akildisi (irrasyonel) dogulu bireye karsilik geldigi kabuliinden hareket ettigi
sOylenebilir. Bkz. Caylak, Baran, “Projelesen Toplum: Kapitalist Hegemonyanin Yeni

Mesrulastirim Big¢imi”, s. 65.

™ Valentino Cattelan, “islam’da Sozlesmeli Ozgiirliik, Piyasa Ekonomisi ve Sosyal Adalet”, in

Islam iktisadinda Sosyal Adalet, Editor: Liitfi Sunar, Istanbul, iktisat Yayinlari, 2017, s. 30.

Giirol Irzik, Ayse Bugra, “Insan Dogasi, insan Ihtiyaglar1 ve iktisat”, in Sosyal Bilimleri
Yeniden Diisiinmek - Sempozyum Bildirileri, 2. Baski, Istanbul, Metis Yayinlar1, 2001, s. 35.

Ester Ruben, Devrim Dumludag, “Iktisat ve Psikoloji”, in iktisatta Davramssal Yaklagimlar,
Istanbul, Imge Kitabevi, 2015, s. 39.

Uzerinde ayrica durulmasi gereken bir diisiinceye gore, ideolojiler yumagi alan ekonomide
burjuvazinin yerini homo economicus almaktadir. Kapitalizm, hevesleri sinirsiz burjuva tipini
olusturmus ve onu homo economicus ismiyle modellestirmistir. Bkz. Ahmet Tabakoglu, “Islam
Iktisad1 ve Modern Kapitalizm”, in Sosyal Piyasa Ekonomisi ve Islam’daki Algilamisi, Ankara,
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2011, s. 125
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ekonominin kabul ettigi miikemmel rasyonellik varsayimi, matematik modellemeleri

igin gereklidir™®.

Rasyonel insan, fayda maliyet analizi yapan, bilgi ve diirtiilere inang ve
beklentileri ¢ercevesinde tahmin edilebilir cevaplar veren ve boylece kendi faydasi
icin calisan basit, kolay anlagilabilir ve dngoriilebilir aktor olarak kabul edildiginden
matematiksel modellerle standart ekonomi teorisi hizli sekilde gelismistir’®. Ancak
ekonomi bilimindeki bu matematiklesmeyle, sosyal bilimlerden soyutlanma egilimi
ortaya ¢ikmistir. Rasyonalite kavrami, esasinda felsefi bir kavram iken, ekonominin
fizik bilimine benzeme ¢abasiyla ekonominin tekniklesmesine yol agmis ve bunu da
homo economius yani rasyonel tercihlerde bulunmak suretiyle faydasini artiran bir
tip lizerinden gergeklestirmistir. BOylece rasyonalite ekonominin kendi igindeki

tutarliliginin yiliksek bir forma ulasmasini saglamlstlrgo.

Hakim ekonomik diislincenin ilerlemesi bakimindan kabul edilen rasyonel
birey fikrinin toplumdaki karsiligi farkli diizeyde olmustur. Zira bir¢ok insan
secimlerini yaparken karmi ya da faydasini maksimize etmeyi gozoniinde
bulundurmamaktadir. Bunun farkli sebepleri olabilir ancak genel olarak bakildiginda
bireyler, bilissel ve duygusal yapilarindan dolayr kendi hedeflerine ulastiran kararlar
veremeyebilirler®. Smirli rasyonellik olarak tanmimlanan bu durum, gercek diinyadaki
insanin davraniglarin1 anlamaya yonelik laboratuar veya sahada yapilan aragtirmalara
yonelik bir ¢abadir. Bu ¢aba sonucunda, rasyonel insan kabuliine yonelik elestiriler
ortaya atilmis ve ekonomi biliminde yeniden insanilestirme yoniinde calismalara
thtiya¢c duyulmustur. Rasyonel birey diislincesi sadece ekonomik anlamda degil,

toplumsal her sahadaki bir 6n kabul oldugundan, alandaki tartisma sadece ekonomik

" Cmla Akdere, Miiriivvet Biiyiikboyaci, “Davranigsal iktisat ve Siurl Rasyonellik Varsayimi”, in

iktisatta Davramssal Yaklasimlar, Der. Devrim Dumludag, Ozge Gokdemir, Levent Neyse,
Ester Ruben, Ankara, imge Kitabevi, 2015, s. 105-106.

Zafer Akin, Barig Urhan, Davranigsal Oyun Teorisi, in iktisatta Davramssal Yaklasimlar, s.
259-260.

Ferudun Yilmaz, Rasyonalite: iktisat Ozelinde Bir Tartiyma, istanbul, Paradigma Yayncilik,
2009, s. 8-10.

Hukuk-ekonomi yaklagimlarinda, ekonomi agirliginin yerini sosyal bilimler olan psikoloji ve
sosyolojiye birakmaktadir denilebilir.
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yoniiyle de kalmamistir. Bunun en 6nemli yansimast hukuk alaninda 6zelde ise idare

hukukunda goriilmektedir.
2. idari Faaliyetlere Davramissal Yaklasim

a. Idare Hukuku ve Davramssal Ekonomi liskisi

Davranissal ekonomi duygular, egilimler ve Onyargilar gibi psikolojik
faktorlerin rasyonel karar verme siirecini karmasiklastirdigini dikkate alarak neo-
liberal ekonomiyi yani hakim ekonomik diislinceyi tamamlama yoniinde bir girisim
olarak ortaya ¢ikmistir®2, Ornegin insamin saghkli bir yasam siirmek istemesine
ragmen sagliksiz beslenmesi ya da sigara gibi kotii aliskanliklart birakmayisi, ileride
O0deme giicinii asacagi halde harcamalardan kisintiya gitmeyisi gibi durumlarin
lizerindeki arastirmalar, bunlarin bireyin ¢ogunlukla sinirli irade giiciinden

kaynaklandigina delalet kabul edilmistir®.

Neo-liberal ekonomi bireylerin se¢imlerini yaparken rasyonel davrandiklari
iddiasinda oldugundan, piyasada cereyan eden olaylarda en etkin sonucun devlet
miidahalesi olmaksizin olabilecegini argiiman olarak sunmaktadir. Piyasa
basarisizliklar1 ve genel refah kistaslari lizerine neo-liberal ekonomiye elestiri olarak
ortaya cikan yeni kurumsal ekonominin® kullandig1r en 6nemli kavram ise smnirh
rasyonalitedir. Simirhilik ise, bireyin karar verme siirecinde tiim durumlari
bilememesi, dis unsurlar hakkindaki belirsizlikler ve kararin sonuglarini

hesaplayamamasindan ileri gelmektedir.

Ekonomi bilimcileri arasinda 2008 Diinya krizi sonrasinda, yeniden
Keynesyen ekonomiye doniis mii yasaniyor seklinde tartismalar yasansa da, devlet

miidahaleciliginde “akilli devlet miidahalesi” olmas1 gerektigi ifade edilmistir. Akill

82 Akin, Urhan, “Davranigsal Oyun Teorisi”, s. 260.

8 Orhan Erdem, Cihat Sobaci, “Devlet Miidahalesine Davramssal Bir Bakig-Simrli Rasyonaliteyi

Nasil Yo6netmeli?”, Bir Duayen ile iktisat ve Finans1 Cok Boyutlu Diisiinmek-Prof. Dr. ilker

Parasiz’a Armagan, Derleyen: Ali Ari, Ankara, Efil Yayinevi, 2014, s. 240.

8 Yeni kurumsal hukuk-ekonomi yaklasimimmin idari faaliyetler iizerindeki etkisi konusunda bkz. 1.

Béliim, I, C, 2. Yeni Yaklasimlar ve Idari Faaliyetler Uzerindeki Muhtemel Etkisi.
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devlet diizenlemesinde amag, devlet otoritesinin bireyden daha rasyonel davrandigi
gercegi iizerinden degil, bireylerin aslinda normal zamanlarda mantikli bulacagi
tercihleri, -bu tercihler bazen gézoniinde tutulur bazen de ilk tercih olarak sunulur-
gozardi etmelerinin Oniine ge¢mek veya secenek sayilarini azaltarak kafa
karigikliklarini gidermektirSs. Dolayisiyla sinirli rasyonalite gergeginin kabuli,

devletin faaliyetleri alaninda yeni gelismeleri ortaya ¢ikarmistir denilebilir.

Davranigsal ekonomi alaninda yapilan ¢alismalarin idare hukukuna
yansimasiyla, smirli rasyonalite alanindaki bulgularin birer devlet politikas1 olarak
uygulanabilecegi de ortaya ¢ikarilmis oldu®. Béylece devletin bireylerin davranis
egilimlerini bilmesi ve bunlari kullanarak yaptigi diizenlemelerle insanlarin kendi
istedikleri ama ayn1 zamanda onlar i¢in de faydal 8 ve dolayli sekilde ise kamu

yararma olani tercih etmelerinde kolaylastirici rol oynamasi s6z konusu olabilecektir.

Amerikan idare hukukunun 6zii regiilasyona, davranigsal ekonomi alanindaki
calismalarin yansimasi ise davranissal regiilasyon adi altinda bir inceleme alani ile
olmustur®. Dolayisiyla bu regiilasyon tipinin ortaya ¢ikisi ve gelisimi davranigsal
ekonomi alaninda yapilan ¢alismalar neticesinde ortaya ¢ikmis ve bireyler lizerinde
bazi durumlarda tesvik ve destek mekanizmalar1 6ngériilmeksizin de davranislarinin
yonlendirilebilecegine ulasilmigtir denilebilir. Ancak bu durum etik ve insan haklari
baglaminda cesitli sakincalar1 barindirabilmektedir. Bu endiseleri mesrulastirmak
adina, davranigsal regiilasyon alaninda yapilan ¢alismalarin, soft paternalizm veya
liberteryan paternalizm ® uygulamasi olarak yansitildigi goriilmektedir. Gerekge

olarak ise birey i¢in en iyisini biz biliriz fikri yerine, “insanlarin daha iyi

%  Erdem, Sobaci, “Devlet Miidahalesine Davramssal Bir Bakis-Siirli Rasyonaliteyi Nasil

Yonetmeli?”, s. 239-240.

8 Alberto Alemanno, Alessandro Spina, “Nudging Legally: On The Checks And Balances Of
Behavioral Regulation”, International Journal of Constitutional Law, 12(2), August 2014, p.
435.

8 Erdem, Sobaci, s. 240.

8 Alemanno, Spina, “Nudging Legally: On The Checks And Balances Of Behavioral Regulation”,

p. 437.

8 Richard Thaler, Cass Sunstein, Nudge, Yale University Press, 2008, p. 4-5.
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diistinmesine yardimci olacak segimleri yapmalarma yardim edebiliriz”

diisiincesiyle® hareket edildigi savunulmaktadur.

Davranigsal ekonominin idare hukukuna yansimasi disinda ayrica yapay
zekanin kamusal politikalarda kullanilmaya baslanmasi da muhtemel bir idare

hukuku problemi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Thaler ve Sunstein, hi¢ kimseyi istemedigi bir seyi yapmaya zorlamayan,
secim Ozgirliigiinii koruyan ama bireyleri daha saglikli, mutlu ve varlikli kilma
potansiyeli  tasiyan ara¢ ve diizenlemeleri “diirtme” (nudge) olarak
tammlamaktadir ** . Nudge, minimum diizeyde maliyetli, bireylerin segimlerini
koruyucu nitelikte olan ve idarenin hedeflerine heveslendirmenin ayr1 bir yolu olarak
aciklanabilir. Bireyde davranis degistirme ¢abasinda olan ikna, zorlama, sinirlama

veya tesvik ve desteklerden de bu yoniiyle ayrilmaktadir®.

Daha az miidahale araglariyla toplumun ve bireyin refahinin artiriimasi
politikalarmin ve 6zellikle nudge teorisinin yﬁkselisigs, bireyi tesvik eden cokca
cabaya ilham kaynagi olmustur®. “Davranigsal Kamu Politikalari-Nudge Turkey” in,
Ekonomi Bakanligi’'nda “Davranissal Kamu Politikalar1 ve Yeni Nesil Teknolojiler
Dairesi Bagkanlig1” nda hayata gegmesi belirgin bir 6rnek kabul edilebilir. Tesvik ve
desteklerin Otesinde kullanilan ve insanlarin dogal sekilde nasil diistindiikleri ve
hissettikleri bilgilerini kullanan usul “nudge”, kisisel 6zerkligin muhafaza edildigi ve

daha etkili oldugu iddia edilerek uygulanmaktadir. Bu bakimdan, geleneksel “carrot-

% Senin Kararm (!) mi1?, Kamu Politikasi Tasariminda Davranissal Yaklasim, Ekonomi Bakanlig,

https://ticaret.gov.tr/data/5b8ec3cel13b8761b8471c1f9/1ebc0d8aba572cd0a7f4ab084eb63831.pdf
, Cevrimigi, 18.01.2019, s. 84.

Thaler, Sunstein, Nudge, p. 6.

91

% Alemanno, Spina, “Nudging Legally: On The Checks And Balances Of Behavioral Regulation”,

p. 438.

% Ornegin, Stanford Universitesi Hukuk Fakiiltesi’nde 2016-2017 Sonbahar doneminde Robert J.
MacCoun tarafindan verilen dersin ismi, “Carrots, Sticks, Norms, and Nudges: Changing Minds
and Behaviors” olarak belirlenmistir. Bkz. https://law.stanford.edu/courses/carrots-sticks-norms-
and-nudges-changing-minds-and-behaviors/ , Cevrimigi, 03.07.2018.

Kristen Underhillt, “When Extrinsic Incentives Displace Intrinsic Motivation: Designing Legal
Carrots and Sticks to Confront the Challenge of Motivational Crowding-Out”, Yale Journal on
Regulation, Vol: 33, Issue:11, 2016, p. 213.
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stick-sermon” diisiincesinden®® ® keskin bir ayrilmay: ifade etmektedir®’. Zira kisisel
Ozerkligi ortadan kaldirmadan faaliyette bulunulmasinin yolu olan tesvik, destek ve
kostekler®®, rasyonel sekilde karar verecegi diisiiniilen bireylere yoneliktir. Bagka bir
ifadeyle insanlar nasil bir diirtii almis ki kamu yararina yonelik alanda faaliyette
bulunmaya baslamis sorusu ancak rasyonel sekilde karar verdigi kabul edilen bireye
gore yapilabilecek bir degerlendirmedir. Halbuki nudge usuliinde, bireyin rasyonel

olmayan davranislar yapabileceginden hareket edilmektedir.
b. Nudge Usulii ve Idari Faaliyetlerle Karsilastiriimasi

Varsayilan seceneginde degisiklik yapmakgg, insanlarin i¢inde bulunduklar

klOl

ortam ve siireclere miidahale ederek degistirmekloo, bilgi aktarma ve insanlar

% Literatirde idarenin maliye politika uygulama araglar1 olarak carrot, stick ve sermon’lar

gosterilmektedir. Tesvik, caydirma ve bilgilendirme olarak 6zetlenebilecek bu araglar, Amerikan

idare hukukunda regiilasyonun igeririsinde degerlendirme altina alinmistir.

% Ppaternalizmin emredici, yol gsterici ve yol agict olarak ii¢ tiirde goriilebilecegi ifade edilirken,

emredici paternalizm “stick”, yol gOsterici “carrot”, yol agici ise “sermon” olarak agiklanabilir.
Emredici paternalizmde bireysel tercihe 6nem verilmezken, yol gosterici paternalizm de bireyin
bir alana yogunlagmasi saglanmaktadir. Bagka bir ifadeyle yonlendirmelerle “devletin istemedigi
bireysel tercihler konusunda engeller yaratma ve devletin arzu ettigi tercihler konusunda da
gesitli tesvikleri devreye sokma” giindeme gelmektedir. Yol agici paternalizm de ise bireyin o
alana yonelmesi i¢in bilgilendirmede bulunulmaktadir. Bkz. Erdal Tiirkkan, “Paternalist Devlet
Anlayis1 ve Rekabet Kiiltiiri”, Rekabet Dergisi, S: 78, 2013, s. 3.

Beyond Carrots And Sticks, How State And Local Governments Can Use Nudge Thinking
To improve Outcomes, Deloitte University Press,
https://wwwz2.deloitte.com/insights/us/en/focus/behavioral-economics/how-state-local-
governments-can-apply-nudge-thinking.html, Cevrimigi, 18.01.2019, p. 2.

Bkz. III. Boliim, III, B, 2. Sinirlama Gortintimlii Yararlandirma.
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% Bireysel Emeklilik sistemine otomatik katilim saglanmasi ve sistemden c¢ikmak igin ayrica

basvuru gerekliligi bu kapsamda 6rnek gosterilebilir.

100 Utrecht kiitiiphanesinde yapilan ve bireyin asansér kullanimi yerine merdiven kullanimina

yonlendirme amaciyla, giris kapisindan merdivenlere kadar yere merdivene yonlendiren
yapistirict uygulamasi yapmak 6rnek gosterilebilir. Belirtmek gerekir ki destekleme faaliyetiyle
iliskilendirilebilecek en yakin uygulama, ortam ve siireglere miidahale olarak kabul edilebilir.
Ornegin gorsel hali i¢in bkz. https://www.youtube.com/watch?v=0L3tYJCZLLs, Cevrimigi,
04.07.2018.

Orman ve Su Isleri Bakanligi'nca uygulanan ve Cumhurbaskan1 Recep Tayyip Erdogan’mn
imzasiyla gonderilen mektuptaki, “Zarfin icindeki tohumlari toprakla bulusturarak, daha yesil
bir Tiirkiye’ve katlkida bulunabilirsiniz” ifadesiyle, vatandaglarin bizzat katki saglayarak
toplumda daha etkili bir yerleri oldugunu hissettirdigi ve boylece genel bir bilinglenme ile duyarl
bir toplum olusturma ydniinde adim atildig1 goriilmektedir. Bkz. Senin Kararin (!) mu1 (?), s. 127.
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davranislar konusunda geri déniiste bulunmak®

seklinde dort ana grup davranigsal
regiilasyon belirlenebilir'®. Bu regiilasyon usullerine baktigimizda, kita Avrupas
idari  faaliyet c¢izgisinden ziyade kamu yarar1 merkezli regililasyonla
aciklanabilecegini gorebilmek gerekir. Kamu yarari merkezli regiilasyonun
iceriginde ise idari rejimde gecerli olan tiim faaliyet Ozelliklerini goérebilmek
mimkiindiir. Ayrica Kita Avrupasit hukukunda regiilasyonun anlasilis bi¢iminin
Klasik idari faaliyetlerdeki daralma sonucu ortaya ¢ikmasi gibi bir durumda da soz

konusudur. Bu bakimdan davranigsal regiilasyonun idari rejimin uygulandigi

sistemlerdeki idari faaliyetler igerisinde kismen de olsa agiklanabilmesi gerekir.

104

Nudge ile esas amag, idare edilenlere kiigiik dokunuslar" yapmak suretiyle

secimlerini kolaylastirmak ve boylece davranis degisikligi olusturarark hem onlarin

yararini gozetmek hem de kamu yararinm saglamakt1r105.

Idarenin se¢im mimar1 olarak faaliyette bulunmas: ilk etapta, kamu diizenin
saglanmasima yonelik kolluk faaliyetini animsatmaktadir. Kanimca bu nokta

dolayisiyla, destekleme faaliyeti-kolluk ve nudge arasinda ince bir siirin oldugu

102 ngiltere’de vergi borcunun Sdenmesi konusunda yapilan tebligatlarda, bazi miikellefler igin

“diger bir¢ok miikellefin borcunu zamaninda édedigi” bilgisi olumlu sonuglar almak i¢in yeterli
olabiliyorken, bazilar1 igin ise 6zellikle “Ingiliz vatandaslarinin bu gérevi yerine getirdikleri”
bilgisi vergi borcunun ddenmesi noktasinda kamuya faydalar saglamistir. Bkz. Senin Kararin (!)
mi1 (?),s. 11-12.

House Of Lords Science and Technology Select Committee, 2011, p. 10,
https://publications.parliament.uk/pa/ld201012/ldselect/ldsctech/179/179.pdf, Cevrimigi,
16.05.2018.

ikili siireg teorisine gore insanlar, akil yiiriitiirken iki sistemi ayn1 anda ¢aligtirmaktadir. Sistem 1,
otomatik karar vermeyi anlatirken, sistem 2; sistem 1 ile aymi anda g¢alisan ancak otomatik
olmadan mantigin agirhik kazandigi, hislerin ise geri itildigi bir sistemdir. Nudge denilen ve
atipik 6zendirme olarak nitelendirilebilecek usul ise, otomatik sekilde karar verilen durumlarda
idarenin, bu alana kiigiik dokunuslarda veya diirtmelerde bulunup bireyin kamu yararina olan
tercihini kolaylastirarak, hem bireyin hem de kamunun yararina olan alana dogru yonlendirmede
bulunmasidir.

103

104

105 “Devietin yapmasi gereken ozgiirliige ve bireysel tercihlere saygr duymaya en az zarari verecek

uygulamalara gitmek olmalidir. Insanlart belli bir yénde segimler ve tercihler yapmaya
yonlendirmek icin tesvik edici, sec¢imi kolaylastirict diizenlemelere gitmek zorvlamalardan
kacinmak gerekmektedir. Tercih ve segim ozguirliigiinii kisitlamadan bir “se¢cim mimarisi”
seklinde politikalar tasarlayarak kisileri “diirtmek” hem ozgiirliigii korumak hem de kamusal
amacglart saglamak agisindan en optimal ¢oziim gibi goriinmektedir” Bkz. AYM, 2016/192, K.
2017/160, Engin Yildirim’in kars1 oy goriisii.
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ifade edilebilir. Ayrimi ortaya koyabilmek bakimindan ise ii¢ kriterli bir agiklama

benimsenmistir.

Birinci kriter: Secim Ozgiirliigii ve Simirlama: Kolluk faaliyetinden farkli
olarak bireyler idarenin onlar1 diirtmesine ragmen kendi belirledikleri ydnde
gidebilmektedir. Yani bireyin kendi menfaatine olan duruma dogru yonlendirilmesini
anlatan nudge usuliinde, bireye tercih hakki taninmakta dolayisiyla se¢im 6zgiirliigii
bulunmaktadir. Kolluk faaliyetinde ise bireyin tutum ve davranislar1 diizenlenir,
denetlenir ve gerektiginde onlara miidahale edilir. Dolayisiyla kolluk faaliyetinde,
bireyin secim &zgiirliigiine kamu diizeni gerekgesiyle izin verilmemektedir. Ornegin
bir trafik tabelasinin konulmasi diizenleme amacindadir ve bireyin tercihleri tizerinde
sinirlamalara neden olabilmektedir. Diirtmede ise, bireyin seg¢imlerine bir smirlama
getirmeden onu dogru alana yonlendirilmesi s6z konusu iken, benzer sekilde
ozendirme ve destekleme faaliyetinde de bireyin se¢im 6zgiirligii vardir. Bu yoniiyle
nudge usulii ile destekleme faaliyetinin diger usullerinin benzerlik tasidigi ifade
edebilir.

Ikinci kriter: Davranis Degigimi: Kolluk faaliyetinde siirlama, diizenleme ve
miidahaleyle birlikte en nihayetinde bireyin davraniglarinin degigsmesi sonucu ortaya
cikmaktadir. Ayrica en dogal gostergedir ki 6zendirme ve destekleme faaliyetinde,
bireyin davraniginin kamu yararma olan alana dogru degistirilmesi ve dolayisiyla
yonlendirilmesi s6z konusudur. Nudge usuliinde ise bireyin kamuya yararl bir tercih
yapmas1 konusunda karigikliliklar giderilerek davranis degisimi gerceklestirilmek
istenmektedir. Dolayisiyla her ii¢ miiessese bakimindan da bireyin davranigini
degistirmesi soz konusudur. Ancak 6zendirme ve destekleme faaliyeti usulleri ve
atipik usul olan nudge’da, idarenin kullandig1 araglar “dogrudan” bireyin davranisini
kamu yararina olan sonuca yoOnlendirme amacinda iken iken kolluk faaliyetinde

“dolayli” sekilde davranisin degistigi ifade edilebilir.

Ugiincii kriter: Faaliyetin Amaci: Bir norma, bireyin nasil karsilik verecegi
degisik nitelik arzedebilir. Sinirlama ve denetleme amaclh yiiriirliige konulan

diizenlemeyle, bireyi tesvik eden sonu¢ da ortaya cikabilmektedir. Ornegin,
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lisansiistii egitim siiresine sinirlama getirilmesi, 50/d kapsaminda istihdam edilen
aragtirma gorevlisini bir an dnce doktora programini bitirmeye tesvik edebilir. Bu
bakimdan idarenin faaliyetinin yerine getirilis gerek¢esi ve normla amaglanan durum

Onem arzetmektedir.

En genel anlamiyla kamu hizmetinde toplumun ortak ve genel ihtiyacim
karsilamak, kollukta kamu diizenini saglamak bu amaglardandir. Ozendirme ve
destekleme faaliyetinin amaci ise kamu degeri olusturulmasi ve bdylece ikinci
asamada kamu yararina ulagmaktir. Dolayisiyla idari faaliyetler ayrimina goére her
faaliyet tliriniin yoOneldigi ama¢ kamu yarari olmasina ragmen, kamu yararinin
kapsami bakimindan farkliliklar s6z konusudur'®. Nudge usuliinde ise hedeflenen
amag, ¢ogu durumda kamu diizeninin saglanmasi seklinde goriilmektedir denilebilir.
Ancak bunun yaninda ilk, gériinen sekliyle kamu yararina olmadigi gibi bir yaklagim
gosterilse de idarenin ¢ok boyutlu bir degerlendirmesiyle bireylerin irrasyonel
davraniglarin1 degistirdigi iddia edilebilir. Bu yoniiyle daha ¢ok 6zendirme ve

destekleme faaliyetinin amacit kamu yararina daha yakin bir goriiniim gosterdigi

ifade edilebilir.

Nudge usuliinde idare, bireyin temel hak ve 6zgiirliikleri tizerinde sinirlamaya
gitmeksizin, se¢im mimar1 olarak onun se¢imlerini kolaylastirarak, ortam ve
stireclere miidahalede bulunmaktadir. S6z konusu bu miidahalelere ragmen bireyin
tercih hakki ise korunmaktadir. Ancak idarenin kolluk faaliyetindeki araglari,
sinirlama ve miidahale amagli yerine getirilmektedir. Bagka bir anlatimla, kolluk
faaliyetinde idarenin paternalistik bir yaklasim i¢inde, nudge usuliinde ise liberal
paternalistik bir diislince lizerinden hareket ettigini iddia edebiliriz. Bu yoniiyle
idarenin amaci, bireyin davranislarint hem kendi yararma veya onun isteyebilecegi

hem de dolayl olarak kamu yararina yonlendirmektir.

Nudge usuliinde bir baska nokta, faaliyet konusu alanda kanit odakli bir

yaklasim™’ sergilenerek amag konusunda derinlemesine ve deneysel arastirmalarin

16 By konuda bkz. 1. Boliim, II, C. 2. Faaliyetteki Kamu Yararinin Karakteristik Ozellikleri.

97 Senin Kararm (!) m1?, Kamu Politikas1 Tasarmminda Davranissal Yaklasim, s. 90.
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yapilmas1 gerekliligidir. Idareye diisen gérev, fayda tanimi ve hesaplamasii iyi
yapmak, tercih etmeme Ozgiirliiglinii ve ulasilabilirligini iyi ayarlamak ve kisisel
sinirlara saygi gosteren bir yaklasim benimsemesidir'®, Diger taraftan 6zendirme ve
destekleme faaliyetinin ylriitiilmesi sonucunda, kamunun elde edecegi semerelerin
onemli olmasi ve kamuya ilave deger aktarimi i¢in bu alandaki diizenlemelerin
normatif yonii onemlidir. Dolayisiyla idarenin aktif olmasi ve insanin muhtemel
davraniglarin1 hesaba katmasi gerekliligi nudge usuliiyle benzerlik gostermektedir
denilebilir. Diger bir ifadeyle destekleme faaliyeti alanindaki diizenlemelerin
toplumdaki karsiliklarinin olabilmesi bakimindan normatif yoniiniin agirlign ve ¢ok
yonli  bir degerlendirmeyle hayata gecirilmeleri bakimindan da benzerlik
gostermektedir. Ancak belirtildigi iizere, idarenin kii¢iik dokunuslar1 kamu diizeninin
saglanmasini ifade edebilir. Ornegin, bir yaya kaldirimi ile bisiklet yolunun
kesisimindeki karisikligi engellemek igin idarenin fiziksel ortama miidahalede
bulunmasi, kamu diizeninin saglanmasi amacina yonelik iken organ bagist
konusunda varsayilan tercihin, organlarin bagislanacagi seklinde belli olmasi ve
bagista bulunmak istemeyenlerin sistemden ¢ikmak i¢in ayrica bir islem yapmalari
gerekliligiyle ilgili olarak, makro ve kamuya stratejik 6l¢iide deger katma amaciyla

bir faaliyette bulunulmaktadir.

Sonu¢ olarak, nudge usuliinii, bireyin tercihlerini kolaylagtirarak onlarda
degisikliklere yol agmasi ve bireye se¢im 6zgiirliigli vermesi bakimindan davranigsal
ozendirmeye (birinci ve ikinci kriter) ancak kamu diizeninin saglanmasi yoniiyle de
ozellik gosterebildiginden kolluk faaliyetine (iigiincii kriter) yakin bir usul oldugunu
belirtebiliriz. Bu bakimdan nudge, Amerikan idare hukuku yoniiyle davranigsal
regiilasyonu anlatirken, araglar ve usuller bakimindan destekleme faaliyetine benzer
ozellikler tasisa da sonucu bakimindan kismen ve temel hak ve 6zgiirliiklere etkisi'®®

dolayistyla kolluk faaliyetine benzer''® kabul edilmelidir. Bu bakimdan “yeni nesil

108 Senin Kararin (") m1?, Kamu Politikas1 Tasariminda Davranigsal Yaklasim, s. 92.

109 Kamu giiciiniin yeni gériiniimii seklinde davramisssal bir idari faaliyet usulii olarak kabul etmek

makul kabul edilmelidir.
10 Ancak bireylere segim zgiirliigii vermesi dolayistyla kolluk faaliyetinden ayriimaktadir.
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k” ™ olarak ifade edilen diirtmenin atipikligini ortaya koyabilmis oluruz.

deste
Boylece paternalistik regiilasyon olarak da isimlendirilen nudge teorisinin''?, Kita
Avrupasi temelli idari faaliyet anlayisinin igerisine ancak benzestigi oranda adapte
edilerek kamu hizmeti-kolluk-6zendirme ve destekleme ¢izgisinde agiklanabilecegi

13 Nasil ki Amerikan idare hukukundaki regiilasyon Kita Avrupasi

distiniilmektedir
temelli idari faaliyetlere tam olarak uygulanamamakta ise, paternalistik veya
davranigsal regiilasyon denilen bu cesidi de idari faaliyet ¢izgisinde agiklayabilmek
zor kabul edilmelidir. Bu sebeple regiilasyonun igeriginde yer alan 6zendirme ve
destek regiilasyonu usuliine benzer sekilde davranigsal regiilasyonu da tamamiyla
O0zendirme ve destekleme faaliyetine hasrederek incelememiz = miimkiin
gozikmemektedir. Bu ¢izgiye gore nudge usulii, kolluk ve kamu hizmeti faaliyeti
arasinda yer alan 6zendirme ve destekleme faaliyetinin, kolluk faaliyetine en yakin

hatta ona bitisik ve atipik bir 6zendirme usulii olarak kabul edilmesi makul

gozikmektedir.

11 https://www.aa.com.tr/tr/ekonomi/ihracatciya-yeni-nesil-destek/1182850 , Cevrimici,

04.07.2018.

Brian Galle, “A Response: What’s In A Nudge?”, Administrative Law Review Accord, 3:1,
2017, p. 2.

Aksi durumda Amerikan regiilasyon hukuku igerisinde degerlendirilmesine sadik kalarak
“davranigsal regiilasyon” seklinde degerlendirilmek durumunda kalinacaktir.

112

113
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SONUC

Idarenin 6zendirme ve destekleme faaliyeti, toplumdaki sosyal ve ekonomik
seyre gore kapsam ve smirlart degisebilen idari faaliyet olarak Onemini
korumaktadir. Tarih boyunca kullanila gelen tesvik ve desteklerin idari faaliyet
zaviyesinden gorlinlimii genel olarak kamu hizmeti miessesesi lizerinden
aciklanmaya calisilmistir. Ancak Ozendirme ve destekleme faaliyeti, kullanilan
araclari, idarenin yararlandirma usulleri ve faaliyetteki kamu yararmin &zellik
gosteren durumu sebebiyle klasik idari faaliyetler olarak kamu hizmeti ve kolluk

faaliyetinden farkli nitelik arzetmektedir.

Idare, faaliyetlerini yerine getirmek bakimindan 6zel hukuk kisilerinin imkan
ve kabiliyetinden yararlanmak suretiyle gorevlerini yerine getirerek mesrulugunu
saglama yoniinde cokca faaliyet sahasma girebilmektedir. idari faaliyetlerin tiimiinii
kamu hizmeti ana bagligi altinda incelemek veya klasik faaliyetler iizerinden
aciklamaya ¢alismak, kavramlara anlasildigindan fazla anlamlar yiiklemek suretiyle
kapsam ve etkisini de zayiflatabilecek niteliktedir. Bu sebeple ayrintili bir hukuki
diisiinmenin de tezahiirii olarak 6zendirme ve destekleme faaliyetini ayr1 bir faaliyet
turd olarak incelemek, idare hukuku temel kavramlarmnin sihhatini korumasi

bakimindan da gereklidir.

Idarenin &zendirme ve destekleme faaliyetini, kamu hizmetinden ve 6zellikle
kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesinden farkli kilan husus, idarenin
destekleme amacinda olmasidir. Ayni nitelikte bir toplumsal ihtiyag¢ gideriliyor olsa
dahi idare kamu hizmetini 6zel hukuk kisilerine gordiiriirken 6zel hukuk kisisini
destekleme amacinda degildir. Diger bir ifadeyle 6zendirme ve destekleme
faaliyetinde 1idare bir dirti olusturmak suretiyle muhtemel destek alicisinin
davranigini kamu yararina olan alana yonlendirmek amaciyla hareket etmektedir.
Idarenin bu noktada misyonu, 6zel hukuk kisisinin kendi ¢ikariyla kamu yararmin
saglanmast ve bu noktada 6zel hukuk kisisinin davramisinin degistirilmesidir.
Idarenin bizatihi kamu hizmeti veya kolluk faaliyetini yiiriitmesi, 6zel hukuk kisisini

tesvik veya destekler mahiyette goziikebilir ve 6zel hukuk kisisi bakimindan kamu
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hizmetini yiiriitmek cazip karsilanabilir. Ancak bu durumda idare, 6zel hukuk kisisini
destekleme amacinda olmaksizin kamu hizmetini yiiriitmenin karsilig1 olarak belli
kazanimlar1 6zel hukuk kisisine aktarmaktadir. Buna karsilik Ozendirme ve
destekleme faaliyetinde idarenin 6zel hukuk kisisini kamunun belli imkanlarindan
yararlandirmasi, 6zel hukuk kisisinin, desteklenen faaliyetten yararlananin ve genel
anlamda kamu bakimindan art1 deger ifade etmesi sebebiyle devletin yararina olmasi

diisiincesiyle gerceklesmektedir.

Ozendirme-destekleme faaliyetinde, destek alicisina destek verilmek suretiyle
onun yararina bir kamu kaynagi transferi s6z konusu olmasinin yaninda, toplumun da
yararina bir durum s6z konusu olmakta ve ayrica makro anlamda devletin de yararina
sonuglar dogmaktadir. Diger bir ifadeyle 6zendirme ve destekleme faaliyetindeki
kamu yararinda, destek alicisinin yarari, destek alicisinin toplumun yararlanmasi
bakimindan sundugu yarar ve makro diizeyde kamuya saglayan yarar seklinde
boliinen ancak sonrasinda biraraya gelen bir kamu yarar1 yaklasiminin varligi séz
konusudur. Bu yoniiyle faaliyetten yararlanan, destek veya tesvikten yararlanan ve
kamunun saglayacagi yarar seklinde ¢ok tarafli olusan ancak bir noktada kavusan bir

kamu yararinin varlig: iddia edilebilir.

Faaliyetteki kamu yararinin 6zelligi, sonu¢ odakli, ¢cok boyutlu, beklentiye
dayali, makro diizeyde, dolayli bir kamu yarar1 diisiincesiyle destekleme
politikalarma gidilmesine neden olmaktadir. Bu bakimdan faaliyetin yliriitiiliis
amacl, {ist bir bakis1 ifade eden iist kamu yararina dayanmaktadir. Ust kamu yarari,
toplumsal degerlerin bir yansimasi olarak kamu yarari bakimindan daha genis
olgekte, kamu degeri olusturan yararlari ifade etmektedir. Ust kamu yarari,
desteklemeyle goriilebilecek ikinci asamadaki kamu yararini anlatirken, kamunun
elde edecegi semereler gozoniine alinarak iist bir bakis agisiyla 6zendirme ve
destekleme faaliyetinin yiiriitiilmesine isaret etmektedir. Kamu hizmeti ve kolluk
faaliyetiyle amacglanan kamu yararindan bir sonraki boyutu anlatan iist kamu yarari,
toplumun ortak ve genel ihtiyact dolayisiyla idare edilenin yararlanict olmasinin
Otesinde, kamunun iizerinden belli derecede yiikiin kalkmasi disinda, baskaca

faydalarin da elde edilmesini anlatmaktadir.
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Ozendirme ve destekleme faaliyeti, kamu yararmni merkezine almak suretiyle,
sonu¢ odaklidir. Idarenin analitik diisiincesine dayali, kamu yararmin degiskenlik
ozelligini de biinyesinde barindirarak yiiriitiilmektedir. Idare ile muhtemel destek
alicis1 arasinda etkilesime ve idare ile destek alicisinin ortak bir tasavvur etrafinda
birlesmesine dayali bir faaliyettir. Kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinin genelligi
ilkesine karsilik 6zendirme ve destekleme faaliyetinde secicilik 6zelliginin kendini
gostermesi, idari faaliyet alaninda daha ayrintili bir diisiince gelisiminin
gostergesidir. Zira idare bir alanda daha ¢ok bireyin ihtiyacini gordiigiinde sinirlama
ve hizmet merkezli faaliyetlerde bulunma egiliminde iken, belli alanlarin 6zellik
arzetmesi halinde ise tesvik ve desteklerle etkili olmak istemektedir. Bu yoniiyle
idarenin tesvik veya destekte bulunmasi, idarenin mesrulugunu saglamasi

bakimindan farkli bir miidahale bi¢cimi olarak géziikmektedir.

Devletin dogrudan hizmet sunumunda bulunmasi veya piyasada faaliyette
bulunan tesebbiisleri regiile etmesi, bir gelenek ve siyasi tercih meselesidir. Ancak
bir alanda tamamen 6zel tesebbiis faaliyette bulunsa dahi, idarenin dolayl
miidahalesinin bulunmasi, kapsayici idare 06zelligini gostermek bakimindan
onemlidir. Zira bugiin gelinen noktada, kalkinmanin her boyutta devletin temel
meselesi haline gelmesi, idare hukukunun daha fazla kalkinma meselesi icerisine
girmesine sebep olmustur. Ozellikle II. Diinya Savasi’ndan sonra iilkelerin kalkinma
meselesi iizerine egilmeleri, kamunun yararina olan faaliyet sahalarinda 6zel
tesebbiisiin imkan ve yeteneginden yararlanmak amaciyla 6zendirilip desteklenerek,
idare ile tamamlayici sekilde faaliyette bulunmasini dogurmustur. Bugilin ise
Diinya’da yiikselen korumacilik egilimi idarenin faaliyetlerinde kapsayici idareyi
olugturma yoniinde hamle gerektirmektedir. Kapsayici idare, kamunun yararina olan
alanlarda faaliyette bulunanlara yonelik, genis kesimlerin katilimi saglanarak 6zel
¢ikari, kamunun yararina kullanma bi¢iminde davranan idareyi anlatmaktadir. Ayrica
devlete iligskin yaklasimlarda da diizenleyici devletin (regulator state) yerine garanti
eden devlet (ensuring state), idarenin kamunun yararina olan faaliyetleri desteklemek

suretiyle kapsayici hal almasini1 gerektirmektedir.
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Gegmis, simdi ve gelecek bakimdan 6zendirme ve destekleme faaliyeti, idari
faaliyetlere bakis ne yonde olursa olsun yliriitiilen bir faaliyettir. Her gelismislikte
ekonominin yasayabildigi bolgeler arasi esitsizlik sorunun ¢oziimii bakimindan
uygulanan en onemli dengeleyici islev destekleme politika vasitasiyla olabilirken,
tilkenin kalkinma dinamiklerini harekete gecirmek bakimindan da tamamlayici
isleviyle destekleme faaliyeti karsimiza ¢ikmaktadir. Tirkiye’deki ekonomik diizen
de, kalkinma temelli bir siyasi politika ve idarenin piyasada ya diizenleyici ya da

destekleyici bir konumda olmasini gerektirmektedir.

Ulus devletten kiiresellesmeye gecis idari faaliyetler iizerinde Onemli
degisikliklere sebep olmustur. Ulus devlet kamu hizmeti gibi devlet tarafindan
hizmetlerin sunulmasin1 yeglemis, modern merkantalizm denilen kiiresellesme ise
devletlerin kendi faaliyetlerinin dahi sorgulandigi bir konuma getirmistir. Bu noktada
devlet merkezli bir idare hukuku anlatimi nostalji olarak goriilebilmektedir. Idare
hukukunun amerikanlagmasi, idare hukukunu farkli giindemler iizerinde
savurmaktadir. Halbuki idare hukukunun kuruculari Duguit ve Haurio’nun idare
hukuku anlatimlarinda devlet ve idare arasindaki iliskiyi agiklamaya yonelik,
devletin ayni zamanda bir¢ok yerde olma yetkisini ifade eden bir ¢aba s6z

konusudur.

Bu yoniiyle idare hukuku artik bir idari makine (administrative machine)
seklinden ziyade kamu ve Ozelin taraflarin rekabet ettigi, etkilestigi ve pazarliga
giristigi daha genis bir kolektif arenada ¢ok boyutluluk icerisinde hareket etmektedir.
Boyle olunca da, idare hukukunun kars1 karsiya kaldig1 sorun, 6zel tesebbiis merkezli
yaklasimlarda bulunma zorunlulugudur. Devletin yeni roliiyle birlikte kamu
hizmetlerinin yiiriitilmesindeki degisim, hasil olan toplumsal ihtiyacin 6zel hukuk
kisileri ve ti¢lincii sektor denilen sivil toplum kuruluslari ile birlikte yiirtitiilmesini de
gerektirmistir. Devletin bu noktada goérevi kamu hizmetlerinin sunumunda minimal
bir konuma ge¢mesiyle 6zel hukuk kisileri ve iiclincii sektore tesvikler saglayarak

tamamlayici, kapsayici ve girisimei bir role biirlinmesi gerekliligidir.
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Modern ulus devlet diisiincesinde kiiresellesme ve ulusaliistii birlik etkileriyle
zayiflamanin basladig1 bir gercektir. Ancak modern ulus devletin {iriinii idare hukuku
eskisinden daha fazla fakat boyut degistirmis bi¢cimde 6nem arzetmektedir. Boyut
degistirmis sekliyle kamu-6zel ortakliklar1 gibi soézlesmesel, dolayisiyla yatay
iligkilerin g6z oOniinde oldugu, 6zel hukuk kisilerini tesvik etme ve destekleme
yoniinde faaliyetlerde bulunmaktadir. Bu bakimdan idari devlet (idari makine), ilk
once kendi boyutlarimi genisletmis, daha sonra ise azaltmistir. Simdi yeniden
genisleyerek siyasi ve toplumsal baskilara uyum saglamak istemektedir. Bu noktada
idarenin 6zel hukuk kisilerini 6zendirip desteklemesi kamu hizmetinin daralmasi

sonrasinda, idarenin yeni mesruluk cabasi arayist olarak okunabilir.

Idare hukukunda dikey bir iliskiden ziyade yatay iliskinin tercih edilmesi,
sozlesmeci usuliin tercih edilmesi ve 0zel hukuk kisileri ile idarenin temas halinde
olmast gerekliligini ortaya ¢ikarmistir. Boylece kamu giicii ve kamu yararinin bir
tarafta, Ozel yararin bir tarafta oldugunda bahsedebilmek zordur. Bu bakimdan
idarenin kamu yararinin saglanmasi konusundaki tekel niteliginin kaybiyla baska bir
ifadeyle kamu hizmetlerinin piyasalastirilmas1 veya 06zel hukuk kisilerine
gordiiriilmesiyle, toplumdaki mesrulugunu devam ettirebilmesi bakimindan
0zendirme ve destekleme faaliyetleri 6nemli rol oynamaktadir. Bu yoniiyle yiiriitiilen
kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerini de tamamlayici sekilde Ozendirme ve

destekleme yonlii politikalar gerekliligi ortaya ¢ikmustir.

Idare hukukundaki degisim ve doniisiimde 6nemini kaybetmeyen ve idarenin
her alana gecisini ve mesrulugunu saglayan kavram olarak kamu yararina dayanmasi,
bazi faaliyet alanlarmin 6nemi dolayisiyla o alanda faaliyette bulunanlarin sirf kamu
yararina olmasi sebebiyle, desteklenmesi gerekliligini ve dolayisiyla 6zendirme ve
destekleme faaliyetinin klasik faaliyetlerle birlikte de yiirlitiilmesine ulastirmistir. Bu
bakimdan faaliyetin goriiniim bigimi ii¢ bashk altinda incelenebilir. Kamunun
yarara goriilen alanlarin desteklenmesi olarak “saf 6zendirme ve destekleme
faaliyeti” disinda, klasik idari faaliyetlerde gergeklesen daralma neticesinde, yeni

hukuki rejim biitiinliigi igeren boyutuyla “kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini
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tamamlayict  Ozendirme ve destekleme faaliyetininin”  yiiriitiilmesine de

gidilebilmektedir.

Piyasa ile toplumsal ihtiyacin giderilecegine ve bdylece kamu yararinin
gerceklesecegine dair neo-liberal diisiinceyle birlikte, bireyin hem topluma hem de
devlete bagimlilig1 azaldigindan ondan kopmasi kolaylagmistir. Idare hukukunda da
piyasa temelli bir yaklasimin benimsenmesiyle, daha az miidahale en iyi sonucu
dogurur diisiincesine dayanilarak idareyi yalnizca regiilator konumunda gérmek
istenilmistir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin bu bakimdan &nemi, ekonomik
boyutuyla piyasa ile devletin; sosyal boyutuyla ise toplum ile devleti, toplum-piyasa-
devlet olarak birbirini tamamlar ve digerinin bosluklarin1 doldurur sekilde islev

gérmesidir.

Idari faaliyetlerin topluma sunulmasinda, idari etkinlik anlayisindan daha
fazla ekonomik etkinligin dikkate alindigi bir boyuta ulasilmistir. Mali kaynaklarin
en uygun sekilde kullanilmasi baglamindaki idari etkinlikte en az harcama ile en iyi
sonuclar elde edilmesinde harcamanin minimize edilmesine odaklanilmisken,
ekonomik etkinlikte kamunun kaynaklarina ekonomik bir bakisla toplumsal refahin
maksimize edilmesi 6n plandadir. Bu ise piyasa merkezli bir idare hukuku iizerinden
gerceklestirilmektedir. Ancak ekonomik refah toplumda giderek ¢iirimeye yol agan
bir unsur olarak kabul edilip, belli smirlara g¢ekilerek denge igerisinde yiiriimesi
gerekmektedir. Ozendirme ve destekleme faaliyetinin bu bakimdan énemi, ekonomik
etkinlik amaciyla yiriitiiliirken esitligi saglamay1 gozardi etmeyerek, yani esitlik ve
etkinlik arasindaki dengeyi koruyarak toplumun itidal tizere yliriimesini
kolaylastirmasidir. Faaliyetin dengeleyici ve tamamlayici islevi bu yoniiyle kendini

gostermektedir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin uluslararas: ticareti etkileyen bir yonii
bulunmaktadir. Esasinda idarenin kendi iilke sinirlar1 igerisinde politikalarini
belirleyebilecegine dair bir varsayim bulunmaktadir. Ancak iilke ic¢indeki
faaliyetlerin bir kism1 dis tiiketicileri ve yabanci sirketleri de etkileyebilmektedir.

Devletlerin i¢ politikalarini1 uygularken, arkasindaki bu olumsuz dissalliklar1 dikkate
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almalar1 gerektigi kabuliinden hareketle, uluslararasi ve ulusal {istii 6lgekte bu
faaliyetleri sinirlandirict miiesseselere ihtiyag duyulmustur. Bu bakimdan destek
ekonomik anlamda, kamu harcamasi gerektirdiginden yerel olarak biitgede etkileri
gorilmesinin yami1 sira uluslararasi ticaret bakimindan hangi destegin rekabeti

bozdugu gibi sorunlari beraberinde getiren bir ekonomik tedbirdir.

Rekabetin korunmasinin dis piyasa bakimindan etkisi baglaminda korumaci
devlet diisiincesinin serbest piyasa diisiincesine galip gelmesi gibi bir korku séz
konusudur. Ancak korumacilik diisiincesi yeni boyutuyla kendini kapsayicilik olarak
degistirmelidir ve bunun idari faaliyetler ilizerindeki muhtemel etkisi destekleme
faaliyetinin daha fazla giindemde olmasidir. Bu noktada da faaliyetin ulusal,
ulusaliistli ve uluslararasi sinirlar1 kendini gostererek idarenin desteklemek suretiyle
gerceklesen dolayli miidahalesinin rejimini belirleme geregi bulunmaktadir. Avrupa
Birligi devlet yardimlar1 hukuku ile Diinya Ticaret Orgiitii’niin devlet desteklerini
sinirlama  rejimleri  ve bunun i¢ piyasa bakimindan etkileri faaliyetin
ylriitiilmesindeki sinirlar1 ifade etmektedir. S6z konusu sinirlarin belirlenmesinde ise
devlet desteklerinin ii¢ sacayagi olarak hukuk-siyaset ve ekonomi {izerinde

multidisipliner yaklagim gerekliligi bulunmaktadir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinin ¢ok boyutlulugu, destekleme alaninin
belirlenmesinden amaca uygunluk denetimi ve etki analizinin yapilmasina kadar,
derin ve ayrintili bir politika gerektirmektedir. Zira destek ve tesviklerin temelinde,
kamu kaynaklarinin toplumsal, ekonomik, kiiltiirel ve ¢evresel bakimdan daha yararh
oldugu kabul edilen alanlara yonlendirilmesi istegi yatmaktadir. Bu sebeple faaliyet
idarenin  analitik  ylriitimiinin ~ ve buna gore kamunun imkanlarindan

yararlandirmanin saglanmasini gerektirmektedir.

Destekleme alaninin belirlenmesinde kanunun bigimsel boyutunu anlatan
girdi (input) mesruiyetinden ziyade normatif yoniinii anlatan ¢ikt1 (output) mesruiyeti
daha fazla 6nemlidir. Muhtemel destek alicilarin1 yararlandirmanin, kamu yararma
sonu¢ dogurmasi yani problem ¢oziicii sekilde sonuc¢ odakli olmasi gerekmektedir.

Boylece diizenleme, etkin ve etkili olmas1 ve topluma kattigi deger yoniiyle ele
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alinmalidir. Bu bakimdan destekleme konusunun belirlenmesinde diizenlemelerin
ekonomik-sosyal-siyasi ve c¢evresel etkilerin de dikkate alinarak olusturulmasi

gerekmektedir.

Faaliyetteki diizenleme yonii, idarenin diizenleme yetkisi tarafina dogru
genisleyerek, kanunu yalmizca tutunulan bir ¢erceve mesruiyet aracina
doniistiirmektedir. Idari faaliyetin kanuna baglanmasindan ziyade kurala baglanmas:
gerekliligi ve temel hak ve ozgiirliiklerle olan manevi zorlama yonlii baglantisi
sebebiyle de 6zendirme ve destekleme faaliyetinde kanuniligin esnek sekilde kabul
edilmesi gerekmektedir. Diger taraftan idari teskilat bakimindan, destekleme
konusunda ihtisas idarelerinin kurulmasi tercihinin yanisira karsilikli etkilesime

dayali faaliyetin uygulanmasinda mahallilesme egilimini gérebilmek miimkiindiir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetinde idarenin, destegin muhatabin faaliyete
dahil etmesi bakimindan destekleme konusu islemleri tek tarafli, iki ve ti¢ tarafli
iliski baglaminda aciklamak gerekir. Idarenin destekten yararlandirmasinin hukuki
araglart olarak idari islem, idarenin s6zlesmeleri ve idarenin garantorliigii seklinde

hukuki islem tesis edilebilmektedir.

Idari islemi faaliyet bakimindan &zellikli kilan husus, islemin tesisindeki
takdir yetkisinin genisligidir. Bunun yargisal denetimdeki karsiligi, idari hakimin
idarenin iglemi dayandirdig1 maddi ve hukuki olaylarin mevcudiyetini tespit ederek,
bunlarin islemi gerekcelendirebilecek hukuki nitelige sahip olup olmadiklarini
arastirmasidir. Idarenin destekten yararlandirmada kisisel ozelliklere gore 6znel

yararlandirmasinda s6z konusu takdir yetkisini bariz sekilde gorebilmek miimkiindiir.

Oznel yararlandirma usuliindeki kamu yararmin saglanmasi bakimindan
ozellik gosteren ve bu sebeple farkli kosullar altindaki gercek veya tiizel kisilerin
farkliliklar1 Glglisiinde ancak herkese ayni oranda agikligi saglayacak bigimde belli
imkanlardan yararlandirilmasi, 6zellikle faaliyetteki esitlik ilkesinin dahili boyutunu
gostererek, idarenin islemle veya sdzlesmeyle hakli neden ve kamu yararina dayali
olarak kisisellestirilmis hukuki durumlar olusturulmasini ifade etmektedir. Oznel
yararlandirmanin esitlik agisindan goriiniimiindeki bu halin disinda, destegin secicilik
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Ozellik gostermesi, destekten yararlananin kisiligine bagli olmast ve onun
bakimindan gegerli olmasi dolayisiyla destek konusu alanda faaliyette bulunanin
degismesi, Oznel yararlandirmanin da kural olarak sona ermesi sonucunu

dogurmaktadir.

Nesnel yararlandirma usuliinde ise, ilgili statiide bulunma, idarenin maddi ve
manevi araglariyla yararlandirmay1 gerceklestirmesini anlatirken, takdir yetkisinin
daha sinirl goriildiigii ve faaliyetteki esitlik ilkesinin harici boyutunun geregi olarak,
ilgili statiide bulunmanin destekten yararlanmak icin yeterli kabul edildigi durumlar
anlatmaktadir. Ayrica ilgili statiide bulunmanin esas alinmasinin destek aract mallar
bakimindan 6nemli sonucu olarak, destek konusu alanda faaliyetin devami igin,
yararlandirma araci olan malin da {glincii kisilere Kkural olarak devrinin

gerceklesebilecegi gosterilebilir.

Oznel ve nesnel her iki yararlandirma usuliinde idarenin tek tarafls, iKi tarafli
ve lg¢ tarafli hukuki araglar1 goriilebilirken, 6znel yararlandirma usuliinde daha ¢ok
iki tarafli ve ii¢ tarafli hukuki arag olarak sozlesmelere agirlik verilmektedir. Zira
0znel yararlandirmada idarenin takdir yetkisinin yogunlugu ve 6znel yararlandirken
kullanilan araglarin daha fazla suistimale yol agilabilecek nitelikte olmasi, karsilikli
iradeyle yararlandirmanin gerekliligine ulastirmaktadir. Idarenin yararlandirmay:
saglayici iki tarafli hukuki arag olarak sozlesmelerinin konusunun bir idari faaliyet
olmasi, iceriginde kamu kaynaklarimin kullanimin1 ve idarenin sodzlesmenin
konusundan kaynakli olarak dstiin yetkilerinin olabildigi bir sézlesme olmasi
sebebiyle idari sdzlesme olarak kabulii gerekir. Ug tarafli hukuki ara¢ baglaminda ise
idarenin destek alicist ile olan baginin geregi olarak garantor sifatiyla {iglincii bir
tarafla s6zlesme akdetmesinde, kamu giiciiniin {istiin goriiniimiiniin yer almamasi ve
0zel hukuku asan sartlari ihtiva etmemesi sebebiyle imzalanan sézlesmeyi 6zel

hukuk s6zlesmesi kabul etmek gerekir.

Nesnel yararlandirma usulii kapsaminda, zit bir destekleme usulii olarak
simnirlama  gorlinlimlii  yararlandirma, idarenin bir alanda faaliyette bulunmay:

zorlastirip baska bir alanda kolaylastirma saglayarak desteklemesini ifade etmektedir.
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Idare, tesebbiis 6zgiirliigii iizerinde dogrudan bir smirlama yerine ancak sinirlama
goriinimiinde belli imkanlarda azaltmaya gitmek suretiyle, 6zel tesebbiisiin farkli
mekan, zaman veya faaliyet alaninda girisimde bulunmasini 06zendirici yonde
diizenleme getirip tilke bakimindan ekonomik-sosyal-¢evresel art1 deger olusturarak

kamu yararinin saglanmasini amaglamaktadir.

Destekleme faaliyetinin araci olarak mallar, organik kriterin varligi halinde
destekten yararlandirma araci olmak suretiyle kamu hizmetine tahsis edilmis “gibi”
kabul edileceginden, kamu mal1 (kamunun kamu hukukuna tabi mallar1) olarak kabul
edilecektir. Ancak belli bir siireyle destek alicisina tahsis edilen veya idarenin mali
destegiyle alinarak kullanilan mallar, kamu tiizel kisiligine ait olma kriterini
saglamadigindan kamu mali olarak kabul edilemez. Ancak bu mallar {izerinde
desteklenen faaliyetin devamini saglayacak ve kollugu asan denetimlerin yapilmasi,
bu mallar1 destekleme araci olarak 6zgiilenmis 6zel mal olarak kabul etmeyi gerekli
kilmaktadir. Destekleme faaliyetinde bu kollugu asan denetim, geri doniislii ve
faaliyetin icerigine degin arastirmalar yapilmasi ve bdylece maddi veya manevi
yararlandirma araglarinin dogru kullanilip kullanilmadiginin denetlenmesi anlaminda

Onemi haizdir.

Calismamizda incelenen Kita Avrupasi hukuku miiesseseleri kamu hizmeti,
kolluk ve 6zendirme-destekleme faaliyetlerinin, Amerikan idare hukukunda karsilig
farkli goriilebilmektedir. Amerikan idare hukuku incelemelerinde ‘“‘carrot-stick-
sermon” (havug¢-sopa-ogiit) politika araglar1 olarak regiilasyon basligi altinda
incelenen araglar disinda “Nudge” (diirtme) gibi bunlarin &tesinde kullanilan yeni
usullere isaret edilmektedir. Bu sebeple ¢alismada Amerikan hukuku menseili
kavramlar1 agiklama ve tartisma geregi dogmustur. Bu minvalde yeni kurumsal
ekonominin yiikselisiyle giindeme gelen davranigsal ekonomi g¢alismalarinin idari
faaliyetler bakimindan degerlendirilmesinde, nudge usulii atipik bir 6zendirme ¢esidi
olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Nudge, muhatabin irrasyonel davranislar
sergileyebilecegi kabuliinden hareketle, onun davranisini idarenin belirledigi tarafa
yonlendirmeyi saglamasi bakimindan destekleme faaliyetine benzer 6zellik gosterse

de, Ozendirme ve destekleme faaliyetinin diger usulleri bakimindan farklilik
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arzetmektedir. Zira 6zendirme ve destekleme faaliyetinde idare bir diirtii olusturarak
(carot) bireyin rasyonel davrandigindan hareketle onun, diirtii olusturulan alana dahil
olmasmi amac¢ edinmektedir. Halbuki nudge usuliinde, idare siire¢ ve ortamlara
miidahale etmek suretiyle, bireyin normal sartlarda isteyebilecegi, onun yararina olan

ve ayni1 zamanda dolayli sekilde kamu yararina olan durumu saglamak istemektedir.

Idari faaliyetler konusunda davranissal yaklasima degin ayrica calismalara
ihtiya¢ vardir. Ekonomiyle i¢ ice gegmis sekilde islenen idare hukukunun,
davranigsal ekonomi alanindaki ¢alismalardan beri durmamasi gerekir. Ayrica yapay
zeka alanindaki gelismelerin kamu politikast olarak uygulanmasi, idari faaliyetler

bakimindan tartisilmasi muhtemel bir alandir.

Ozendirme ve destekleme faaliyetine hakim olan ilkeler, esitlik,
stirdiirtilebilirlik-istikrar ve ayrica belirlilik-gseffafliktir. Esitlik ilkesinin bu faaliyet
bakimindan kamu hizmeti ve kolluk faaliyetinden 6zellikli kilan husus, destekleme
politikalarmin secici bir sekilde belirli kisilere, tesebbiislere veya belirli sektorlere
yonelik fayda saglayan yumusak miidahaleler olmalarindandir. Destek politikalari
tabiat1 geregi secici olarak, yararlandirilan ve yararlandirilmayanlar arasindaki
dengeyi etkilemektedir. Hakli neden ve kamu yararimin bulunmasi halinde ilgili
statlilerde bulunan ve belli gerekleri yerine getiren herkesi tesvik veya destekten
yararlandirma esitligin harici boyutuna isaret ederken, kamu yararinin saglanmasi
bakimindan “iglevlerine gore” farkli degerlendirilmeleri gereken muhtemel destek
alicilarinin kamunun imkanlarindan yararlandirilmasi ise esitligin dahili boyutunu
anlatmaktadir. Bu yoniiyle faaliyetteki yararlandirmanin herkese ayni oranda aciklik

arzetmesi, geometrik esitligin dikkate alindigin1 gostermektedir.

Stirdiiriilebilirlik, idarenin destek verme konusundaki tercihinin gelecek
Ongorisiinii de ihtiva ederek, desteklenen alandaki faaliyetin devamliligini saglamasi
icin, etkin ve etkili bir usul izlemesi gerekliligini anlatmaktadir. Stirdiiriilebilirlik i¢cin
ayrica destek politikalarinda hukuki istikrarin varligi gereklidir. Bu agidan idarenin
destegiyle faaliyette bulunulmanin kolaylastigi veya destekle baslamis olan

faaliyetin, destegin sona ermesinden sonra da siirekliligini saglamasi ve bunun
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istikrarlilik gostermesi gerekmektedir. Belirlilik ve seffaflik ise, destek konusu
alanlarin muhtemel destek alicilar tarafindan bilinebilir ve siirecin seffaf ilerlemesi
gerekliligini anlatmaktadir. Ancak yararlandirmanin saglanmasiyla 6zellikle idareye
verilen bilgilerin ticari sir kapsaminda gizli tutulmasi gerekliligi de bagka bir

boyuttur.
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