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KAMU YARARI KAVRAMI UZERINE DUSUNCELER
Tekin Akilhoglu*

Kamu yaran, ¢ok iglevli bir kavramdir. Devletin dogrulamasimi yapmak i¢in kul-
lanilir.  Kamusal islerin hukuka uygunlugunu Olgmede kullamilir. Temel haklann
sinirlandinlmasinda basvurulan baslica nedenlerden biridir. Yonetime uygulanan 6zel ku-
rallanin (y6netim hukukunun) uygulama alanini belirleyen bir 6lgiittiir. Yargicin yetkilerinin
belirlenmesinde (kendiliginden kullandif: yetkilerin alani bakiminindan) temel alinan bir
kavramdir. Kisaca, kamu yaran bir faaliyete "devlet ya da kamu faaliyeti" niteligi kazandnr.
Onun kamu hukukuna uygunlugunun bir 6l¢iisii olarak kabul edilir.

Bu denli yaygin kapsamina karsin kamu yaran kavraminin "icengi”,"konusu” ya da
"maddesi" belli degildir!. Dolayisiyla tanmimi bu agidan degil "bi¢imi” agisindan yapilabil-
mektedir. Bu noktadan hareketle kamu yarar1 kavrami, 0zii ya da icerifi onceden belli olma-
yan, buna kargilik bigimi araciliftyla taninan bir kavramdir, denebilir.

Bu belirsizlik, bir Anayasa Mahkemesi kararninda da belirtildildigi gibi, kavramin
cok iglevli olmasindan kaynaklanir. Bu nedenle belli bir tamim yerine, her olayda somut

kosullara gore belirleme stz konusudur. Bu 6zellik kavrama esneklik kazandinr. Her zaman
kullanilmasim saglar.

Bu durumda kamu yararinin bigimsel tanimi 6nem kazanmaktadir. Bu, kisaca yasa-
lanin kamu yararina yonelik oldugu varsayimindan ibarettir. Yasama organinn her yasa ile
kamu yaranim1 amagladi§i varsayilir. Bu varsayimdan yonetim de yararlanir. Buna gore
yonetimin her faaliyeti aksi kanitlanmadik¢a kamu yarandir.

Kavramin iceriginin onceden belirlenememesini goz oniinde tutan kimi yazarlar?,
kavramin bu nedenle bilimsel analize dayanikli olmadigini, usdist bir yapis: bulundugunu
dne siirmektedirler. Buna gore, kamu yaran ¢agdas bir masaldir (mythe). Bu kavram devle-
tin kutsanmast, yiiceltilmesi, dokunulmazhif: ve inanilirh§i gibi amaglan gergeklegtirmek
icin giiniimiimiizde de kullanilmaktadir. Bagka bir anlatimla bilimsel igerikten yoksun bir
kavram olan kamu yaran devletin kutsanmasi yoluyla iktidar pekistirme araci olarak 1se ya-
radif1 i¢in varhifim siirdiirebilmektedir.

*  Prof. Dr. Tekin Akiligoglu Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Ogretim Uyesidir.

1. Bkz L Duran ldare Hukuku, I[UHF, 1982, s. 25 : Hocamiz Kamu yaran kavraminin "6znel” ve "bulanik” ol-
duguna dikkat gekmektedir.

2. Bkz L. Nizard, "A propos de la notion de service public: mythes etatiques et represantations sociales” Recueil
d'études en hommage 2 Charles Eisenmann, Paris, Ed. Cujas, 1977, 5. 91 vd. C. Wiener, "Service public ou
autogestion: d'un mythe & l'autre?"” Service public et libertés. Mélanges R.-E. Charlier, Paris, Ed. de I'Uni-
versité, 1981, s.325 vd.
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Burada bu kavramin daha ¢ok siyaset bilimini ilgilendiren bu yonu tizerinde degil fa-
kat anayasa ve yonetim hukuku bakimindan islevleri iizerinde durulacaktr.

1. Kamu yarari kavraminin Anayasa diizenlemesindeki yeri

Anayasa'da kamu yarari; - yasa kavraminin dayandig bir genel varsayim, -ayri baslik
altinda bir boliim, -temel haklarin simrlandiriima nedenidir. Bu baglamda ayrca Anaya-
sa'min yaptig1 "kamu yarari / toplum yararn" ayrimi da yer almaktadir.

a) Kamu yarar1 : yasanin dayandig genel varsayim

1789 Devriminden sonra Fransiz kamu hukukuna yerlesen? , daha sonra Tiirk kamu
hukuku tarafindan da benimsenen bu ilkeye gore "yasa, kamu yarandir.” Bu yukarida da be-
lirtildigi gibi bir gesit varsayimdir. Buna gore igerigi ne olursa olsun bicimsel olarak yasama
organi tarafindan (yonteme uygun olarak) yapilan her yasa kamu yararina uygunluk tasir.
Dolayasiyla yasa alt1 faaliyetlerin kamu yararina uygunlugu yasaya uygunlukla eg an-
lamlidir.

b) Kamu yaran : ozel anayasal diizenleme

Anayasada oncekilerden farkli olarak "kamu yaran" adi alinda ayn bir diizenleme
yapilmustir. "Temel Haklar ve Odevler" Kisminin "Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler"
Boliimiiniin I11. alt baghg1 "Kamu yarar" adini tasimaktadir. Bu baghk altinda (Kiyilardan
yararlanma m.43), (Toprak miilkiyeti m.44), (Tarim, hayvancilik ve bu iiretim dallarinda
¢alisanlarin korunmasi m.45), (Kamulagtirma m.46) ve (Devletlestirme m.47) yer almak-
tadur.

Bu, ilging bir diizenlemedir. 7ira burada kamu yararmn igerigi yoniinden belirlen-
mesi s6z konusudur. Yukarida belirtilen, kamu yararnnin bicimsel bir kavram oldugu yolun-
daki geleneksel kabule aynk olusturmaktadir. Bu diizenleme ile anayasa koyucu, anilan ko-
nularda getirilen ve oncelikle yasa koyucuyu baglayan modeller ile kamu yararnin igerigini
de belirlemektedir.

Diizenlemenin bir bagka yan da "Temel Haklar" kisminda yapilmig olmasidir. Sos-
yal ve ekonomik haklar baglaminda boylece yeni bir hukuki iligkiler dizgesi ile kargilagiimig
olmaktadir.

Diizenlemenin yerine bakilirsa * Kiyilardan yararlanma" bir temel hak sayilmak ge-
rekir. Ancak, bu acikca belirtilmig degildu. Anayasanin 43/2 maddesinde sadece "Oncelikle
kamu yararinn goze(tilmest) ongorillmektedir. Dolayisiyla, kiyillardan yararlanmanin her-
kese taninmig bir temel hak olup olmadig: da bu deyimin yorumuna baghdur.

Kimi goriigler bunun "kiyilarn ayriksiz olarak halka acilmasi” anlamina geldif yo-
lundadir. Anayasa Mahkemesi de buna yakin bicimde kiyilar "dogal niteligi itibariyle herke-

sin kullamimina acik bulundurulmas: gereken yerlerdir"® , demektedir. Yiiksek Mahkeme-
nin ayn1 kararda belirttigine gore, kamu yararina oncelik taninmasinin, bundan bagka,

3. Bu ilke Insan Haklan Evrensel Bildirgesi'nde yer almigtir: "Kanun genel iradenin ifadesidir.” (m.6)
4. Anayasa Mahkemesi, T. 25.2.1986. E. 1981/1, K. 1986/4, Resmi Gazete, 10.7.1986, Sayi 19160, S.5-25
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"kiyilarda 6zel yapilanma izni verilmemesi” biciminde bir sonucu daha vardir. Bu yaklagim
hangi davraniglarin kamu yarari, hangilerinin buna aykir1 oldufunu Anayasaya bakarak be-
lirleyen, dolayisiyla igerigi saptayan ya da kamu yararini konusu bakimindan tanimlayan bir
nitelik tagimaktadir.

Diizenlemenin bireyler bakimindan temel hak olup olmadifina gelince, Anayasa
kiyilarin Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda olduBunu belirtmektedir (m.43/1). Bu nesnel
ve genel bir hukuksal durumun belirtilmesi niteligindedir. Kamu mallan rejiminin bir
hiikkmiidiir. Dolayisiyla, bu kuralin "muhatabi” bireyler degil Devlet, (6zellikle Yonetim)dir.
Bireyler bu kuraldan dogrudan degil dolayh bigimde yararlanmaktadir. Bagka bir deyisle,
kiyilanin Devletin hiikiim ve tasarrufu alunda olmasinin sonuclarindan birini "yararlanmada

esitlik ilkesinin gozetilmesi” olusturmaktadir. Oysa , temel haklar dogrudan dogruY2 ilgilile-
rin durumlarim diizenleyen kurallardir.

Topragin verimli kilinmasi, topraksiz koyliye toprak verilmesi gibi onlemler demeti
diizenleyen 44. madde igin de benzer seyler diisiiniilebilir. Burada bireylere sosyal haklar
taninmasindan cok iktisadi agidan zayif bir toplum kesimi ile dogal kaynaklarin korunmasi
amaclanmaktadir. Bagka bir anlatimla Devlete somut bir 6dev yiiklenmesi ve kargiliginda
erk sahibi kilinan oznelerin belirlenmesi s6z konusu degildir. Y ukandaki gibi burada da bi-
reyler yasa koyucuya verilen yonerge dogrultusunda yapilacak diizenlemelerden dolayh
olarak yararlanma konumundadarlar.

Bununla birlikte Kamu Yaran bashig altindaki diizenlemeler Temel Haklar kesimin-
de yer aldifindan, bunlarin temel hak niteliginde olduklan soylenebilecektir. Ozellikle
"anayasanin baglayic1” ilkesi bu ve benzer konularda destekleyici kural olarak 6ne
siiriillmektedir. Bu diizenlemelerde yasa koyucuya yon gosterilmesi bunlan "odev’ bicimine
doniistiirmedigi gibi, bu haklarnn ozneleri "kisiler" degil "kesimler"dir. Belli bir "zayif ke-
simde" yer almak, yasa ile bir kamu hakki taninmadikga, ilgiliye dogrudan dogruya isteme
hakk: vermez. Bu durumda "anayasanin baglayiciigi"nin ne anlam tasifidi sorulabilir. Bu-
na kisaca. bu diizenlemeler ile anayasanin giittigi amaclarin ilgililen anayasaya uygun yo-

rum ve uygulama yapma yoniinde bagladif , biciminde yamit verilebilir®. Tanmin korun-
masi (m.45) icin de ayni ey soylenebilir. Buna karsilik (Kamulagtirma m.40) ve (Devlet-
lestirme m.47) kurumlarinin da aym yerde diizenlenmig olmasindan, diizenlemenin
‘amacinin temel haklar degil, kamu yarannin ne oldugu konusunda yasa koyucuya yol goster-
mek oldugu anlagiimaktadir. Bilindigi gibi kamulagtirma miilkiyet hakkinin, devletlestirme
de ozel girigim Ozgirligiinin sinirlanmasina iligkin yetkileri diizenlemektedir.

Bu nedenle kamu yaran adli kesimde, baz1 yeni sosyal haklann diizenlendiginden
degil, kamu yaranindan oncelikle ne anlagiimak gerektigi konusunun ele alindigindan sz
edilmesi daha uygundur.

5. Bu gorsiimiiziin dayanagin "Idare Hukuku"nun eski kuramlanndan bin olusturmaktadir. Buna gore, genel
ve kigisel olmayan durumlardan yararlananlann konumu hak sahibine benzetilebilirse de gergekte bunlann
yararlanmalan kamu hizmetlerinin gereklerine gore az ya da ¢ok olabilir, degisebilir. Bu konuda degigmey:
snleme hakk: bulunmamaktadir. Bkz ONAR, ldare Hukukunun Umumi Esaslari 1960, 1. Cilt,s. 392

vd.

6. Bkz. Y. Sabuncu, "Temel Haklann Anayasal Konumu Uzerine". Insan Haklar Yihg, Cilt 7-8, 1985/86,
Ankara, TODAIE, s.20
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¢) Kamu yaran : temel haklarin simrlandiriimasi

Kamu yarar1, 1961 Anayasasinda oldugu gibi, 1982 Anayasasinda da sinirlama ne-
denleri arasinda yer almaktadir. Su farkla ki, kamu yarari 1961 Anayasasinda sadece belli
haklarda (miilkiyet m.36, kamulagtirma m.38, devletlestirme m.39 ve caligma ve sOzlegsme

hiirriyeti m.40) 6zel sinirlama nedeni olarak 6ngorilmiig iken’ bu defa 1982 Anayasasinin
13. maddesiyle biitiin temel haklar i¢in sinirlama nedeni sayimigtir.

Bu degisiklik kamu yararim genel sinirlama nedeni haline getirmigtir. 1961 Anaya-
sasinda 6zel stnirlama nedeni olan kamu yarannin bu nedenle igeriginin belirlenmesi dnem-
liydi. Bu defa anayasa koyucu bir bakima bicimsel kamu yaran anlayigina donmiig
goriinmektedir. Bu bakimdan, "kamu yarari nedeniyle sinirlanabilir” demekle "yasayla
sinirlanabilir” demek arasinda bir fark bulunmamaktadir.

Kisaca belirtmek gerekirse, ozel giivence isteyen konularda kamu yararnin konusal
yaklagimla ele alinmasi yerindedir. Buna kargilik genel ilke bigimsel yaklagimdir. 1982 Ana-
yasasi temel haklarin simirlandinimasinda kamu yaranna bi¢imsel olarak yaklagmig, buna
karsilik 6zel olarak korunmasi gereken kesimler bakimindan konusal yaklagimi benimse-
migtir. |

d) Kamu yaran / toplum yaran ayrimi

Her iki Anayasada da kamu yaran ile toplum yarari kavramlan aralarinda fark ol-
dugunu diisiindiirecek bigimde kullanilmugtir. Miilkiyet hakki "ancak kamu yararina kanun-
la sinirlanabilir” ve kullaniimasi "toplum yararina aykin olamaz." (1961/36, 1982/35)

Ayrca 1982 Anayasasinin 165. maddesinde "Planda... yatirimlarda toplum yararlan
ve gerekleri gozetilir" denilmektedir. Bu da anayasa koyucunun iki kavramin farkh oldugu
yaklasimini benimsedigini gostermektedir.

fki kavramin bu bicimde kullanim1 1961 Anayasasi zamaninda bugiin de sonuclan-
mamis olan bir tartigma baglatmgtur. fki kavram birbirinden biisbiitiin farkli midir? Yoksa
birbirini tamamlayan, aymi baglamda yer alan iki kavram mi s6z konusudur?

Kamu yaran ile toplum yararninin farkli oldugunu one siiren cesitli goriigler bulun-

maktadir®. Kamu yaran dar anlamda kullamilirsa miilkiyet hakkinin stnirlanmasinda ve
dziine yapilacak miidahalelerde bir ol¢iidiir. Genig anlamda biitiin toplumsal degerlen ku-

caklayan bir nitelik ve kapsam kazanabilir”. Kimi yazarlar da kamu yararinin ashinda ikti-
dan elinde tutanlarin ¢ikarlarimi simgeledigini, buna kargilik toplum yararinin ilkede

yasayanlarin ortak ¢ikarlarin1 yansittigini one siirmiistiir'®. Buna kargihik 1ki kavram

7. Bkz F. Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmas: ve Ozii, Ankara, 1982, s. 56

8. Bkz R. Keles, "Kentlegsme ve Kamu Yaran" Ekonomi-Hukuk Kongresi, 1975, S. 14-17.

9. Nitekim Anayasa Mahkemesi pek gok karannda kamu diizenini, toplum yaranni, genel saghg) kamu ya-
ran1 kapsaminda gérmektedir. Bkz. ileride no 5.

10. Bkz. U. Doganay, "Toplum ve Kamu Yaran kavramlan”, Mimarlik Say1 7, Temmuz 1974 S. 5 vd. Ayni
yazar, "Toprak Miilkiyeti ve Imar Hakki Celigkisi", Yapi, Mayis-Haziran 1974, s.32 vd (Keleg, amlan
yazidan naklen)
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arasinda bu tiir bir celiskinin zorunlu olmadifi ve gergeklere uymadifii, 6zde her iki kav-
ramin da toplumun ortak gikarlarini yansittigi da one siriilmiigtiir''.

Kamu yaran kavrami yaninda "toplum yaran", "ortak iyilik", "toplumsal refah/esen-
lik", "genel yarar" gibi ¢ogu birbirinin yerine kullanilan gesitli kavramlar bulunmaktadir.

Bu kavramlann ortak noktasi, tiimiiniin "bireysel ¢ikar"dan farkli, onun istiinde ve-
ya diginda bir yarar/cikar"1 ifade etmesidir. Dolayisiyla gercek ayrim kamu yarari ile toplum
yarar arasinda degil, kamu yaran ile bireysel gikar arasindadir, denebilir.

Ancak kamu yarari/bireysel ¢ikar farklilif1 kadar ve belki daha fazla kamu ya-
rari/toplum yaran aynimi yapildi§i da bir gergektir. Tarthsel gelisme bunu gosterdigi gibi
anayasalanimiz da bu aynmi yapmig bulunmaktadir.

Kamu yaran ile bireysel ¢ikarin nasil ve neden birbirinden farkli oldugunu anlamak
goreli olarak kolaydir. Cagdas devletin tarihsel gelisimi birey/deviet ikilemi iizerine kurulu-
dur. 19. yiizy1l kamu hukuku yazarlannin temel konusu birey ve kamu cikarlan arasindaki
uzlasma modelidir'2. Buna kargihik ikisi de birbirine benzeyen kamu yarari/toplum yarari
iliskisini agiklamak daha gigtiir.

Bu konudaki goriislerin gesitlilifi belli devlet kuramlan gercevesinde degerlendirme
yapildigi takdirde sadelige doniistiirebilir. Bunun icin Bati'daki gelismeye kisaca yer ver-
mek yerindedir. -

2. Kamu yararinin Bati'daki evrimi '

Kamu yarar, 1789 Devrimi sonucunda o zamana kadar basat kavram olan "ortak 1yi-
lik"e (le Bien commun) tepki olarak ortaya ¢ikmigtir. 1789 siyasal diisiincesi, "kamu yaran"
(l'intéret général) kavraminin, ussal ve gergekgi bir kavram olarak, usdis1 ve kokent dogaote-
si olan "ortak iyilik"in yerini aldifim kabul ediyordu. Dolayisiyla kamu yararimin ne olmadg:
ortak iyilik'e bakilarak ¢ikanlabilir.

"Ortak iyilik" (le Bien commun) sanayi-ticaret toplumuna gecis oncesi Avrupa top-
lumlarinin siyasi tarihinin ortak temel kavramidir. Bu kavram Y unan sitelerinden Roma'ya,
uzun Ortacag'a aym ozellikleri koruyarak gegmig ve 1789 oncesi monarsilen beslemigtir.

Aristo, her varligin miikemmeli aradifini, birey gibi toplumun da iyilige ulasmak 1-
¢in caba gosterdigini, "1yilifin" son amag (cause finale) olduBunu, her varligin kendisinden
kaynaklandif: ve aym zamanda aradi§i bu 6zelligin herseyi kapsayan bir biitiin olugtur-
dugunu One sirmustur.

11. Bkz. R. Keles, ayni yaz, s.16 Aynca aym yazar, "Kiyilarve Toplum Yaran", Kiyilar Kollokyumu, 6-8
Aralik 1983, Trabzon (yayinlanmamig bildin).

12. Bkz Said. Hukuku Siyasiye, Dersaadet, 1326 (1910) s.7 "Efrad mu heyeti ictamaiyeye yoksa heyeti igtimai
jl'yr: mi efrada hizmet etmelidir?" Boylece 19. yiizyilin moda sorusu bizde de ilk yeri almig oluyordu.

13. M.P. Deswarte, "Intéret général, Bien commun", Revue du Droit Public, 5-1988, s. 1289-1313.
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Bu agiklamadan su sonuglar cikarilabilir:

- Ortak iyilik ya da toplum yaran, bireysel yararlarin toplamindan olusur. [kisinin de
niteligi ve 6zii aymdir. Birine aykiri olan otekine de aykindur.

- Birey, toplum ve devlet ayn yonu izler. (Toplum, bireylerden olugur. Devlet de
toplumun iktidandir.)

- Toplum yarari, ozel ya da genel her tiirlii faaliyetin varmak istegi bir ortak
amagtir.

Bu diisiince Roma kamu hukuku yapisina da egemen olmustur. Ciceron, kamu huku-
ku ile 6zel hukukun ortak kavraminin "toplum yarari” oldugunu savunmustur.

Ortacag'da da Akinolu Toma (St. Thomas d'Aquin) toplum iyili§inin birey ve toplu-
mun ortak amaci oldugunu, ikisinin bir butun olusturdugunu savunuyordu. Buna gore, top-
lum iyiligi Tanrn iradesinin yeryiiziindeki ifadesidir. Birey de toplum da Tanri'da bir-
lesir.

Fransiz Devrimi ile ortaya ¢ikan anlayis, bu anlayigtan farkli olarak, kamu yararnni
"toplum sozlesmest" ile ortaya konan hak ve yararlarin sonucu saymaktadir. Boylece devlet-
ten dnce mevcut bir toplum yaran reddedildigi gibi-hergeyden once toplum yarari diinya-
sal.ussal ve anlasilabilir bir deger olgiisii haline getirilmig olmaktadir.

Fransiz Devrimi ile ortaya ¢ikan "genel yarar” (kamu yarart, toplum yaran da denile-
biliyor) kavraminin dnemli bir yani da bireysel yararlarin toplum yarari ile celisebileceginin
kabul edilmesidir. Bireysel yarar toplum yarar ile ayni olmak zorunda degildir. Toplum ya-
ran bireysel yararlarin toplamindan ibaret degil kendi tozii olan ayn bir seydir. Dolayisiyla
kendisini olusturan yararlardan farkli bir yapiya sahiptir.

Bir baska onemli Ozellik de kamu yararmn (genel yarar ya da toplum yaran) yasa ko-
yucunun iradesi ile belirlenmesidir. 1789 Bildirgesinde ifade edildigi gibi haklar, kamu ya-
rar1 amaciyla yasa ile simrlandinlabilir. Kamu yarari yasa ile belirlenir. Yasa ya da kamu ya-
ran ustindiir.

3. Cagdas kamu yarari kavrami

Giiniimiizde insanlann, topluluk ve oOrgiitlerin kendilerini olusturan kisilerden farkh
hedefler izleyebilecekleri, bu hedeflere varmak icin izlenen politikalarin birbirleryle ve za-
man icinde kendileriyle celigebilecekleri artik kimseyi sagirtmamaktadir. Kimi durumda ka-
mu tiizel kisilerinin "kamu yaran” varsayimindan yararlandiklar halde ayn konuda farkh

kararlara vararak birbirleriyle anlagmazliga diistiikleri de bir gercektir'?,

Ote yandan kamu yarari kamusal iglerin genel dlcuisii olmaktan da grkmustir, kamu
diizeni, milli giivenlik, milli savunma, kamu diizent, genel saglik gibi kavramlar da kul-

14. Ormnegin, imar planinda "idari merkez sahast” olarak aynlan yere Tekel Genel Midirliigi hizmet binasi,
Belediye ise hiikiimet binas: yapilmasini istediklerinden anlagmazhga diigmiiglerdir. Bkz. Danistay, 6.
Daire. T. 11.12.1984, E.1984/727, K. 1984/3209, Damistay Dergisi, Say1 58-59, 1985, 5.201-203
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janiimaktadir. Bunlari kamu yararindan veya toplum yaranindan ayiran geyin ne oldugu so-
rulabilir. Bu soruya tiimiiniin kamu yarari kavrami oldugu, ancak alan ayrim yapildif1 bigi-
minde yanit verilebilir.

Ayrica biitiin bu kavramlann ortak zelliginin "planlama" oldugu da soylenebilir. Bu
onemli bir gelismedir. Yakin zamana kadar kamu yararnnin degismezligi, siirekliligi ve tek-
ligi kabul edilirken, bir planlama terimi olarak kamu yararnin her yil gbzden gegirilerek
siirekli diizeltme yapilan, elde edilen sonuglara gore igerigi degisebilen ve her zaman birden

cok secenekten olusan'® bir kavram oldufunu disiinmek guctu.

Sosyal bilimlerde 6zellikle yonetim bilimde ortaya ¢ikan bu degisimler kamu huku-
kunu da degisime siiriklemig bulunmaktadir. Bu, anayasa ve yonetim hukuklan alaninda
kuvvetle hissedilen bir zorlamadir. Once anayasa alanina deginelim.

4. Anayasa Hukuku ve kamu yarari

Burada iki soruna yer verilecektir: "yerine gegme yasagi” ve planlama/Ongorme faa-
liyetlerinin zorunlu kildig1 "ekonomik hukuk” anlayiss

a) Yerine gecme yasagi

Bilindigi gibi anayasa yargisi kamu yararina uygun olmayan yasama iglemlerini or-
tadan kaldirmaya yetkilidir. Kamu yaranim belirleme gucu yasama organina ait olduguna
gore Anayasa Mahkemesi yasanin kamu yararina olmadigi sonucuna vardigi takdirde yasa-
ma organinin yerine gegmis olmaz mi? Bu sorunun yanitlan olmakla birlikte bugiine kadar
doyurucu bir yanit verilememigtir. Pek ¢ok iilkede bir anayasa yargisi olmamasi nedenler-
nin basinda bu nokta gelmektedir. Bizde Anayasa gerek yonetim yargisina (m.125/3) gerek-
se anayasa yargisina (m.153/2) iligkin olarak yerine gegme yasagfi getirmig bulunmak-
tadar.

Bununla birlikte yiiksek mahkemelerin kamu yaran Ol¢utu kullanmalan onlan ister
istemez bir dereceye kadar kamu yaraninin belirleyicisi yapmaktadir. Anayasa Mahkemesi-
nin cesitli kararlarinda vurguladifi gibi yonetim iizerinde yargi denetiminin yapilabilmesi
yasa koyucunun yonetime takdir yetkisi tanidig1 durumlarda bu yetkinin sinirlarim da Clzmis
olmasina baghdir'®. Bu yaklagima gore, yargi yerleri denetimlerini yasa ile belli dlciitiere
gore yapacaklanindan yerine gegme sakincasi sOz konusu degildir. Ancak bu yaklagim Ana-
yasa Mahkemesinin yaptif1 denetimin "yerine gegme" sayilip sayllmayacagi konusunda ye-
terli degildir. Zira, Yiikksek Mahkeme Anayasamin ongordiigii kamu yarannin ne oldugunu

yorumlamak gibi son derecede soyut ve belirsiz bir yetki kullanmaktadur!’.

15. Bkz l. Tekeli, "Planlama Basamaklan ve Tiirleri Arasindaki lg [ligkiler ve Planlama Orgiitlenmesi”, Amme
Idaresi Dergisi, Cilt 3, Say: 1, Mart 1970, S.32-68

16. Anayasa Mahkemesi, T. 23,24 ve25.10.1969, E. 1967/57. AMKD Say1 8.(1971), s. 41"... tamdifn takdir yet-
kisinin stmrlann kisisel amaglara yonelen uygulamalan onleyecek bigimde belirtmes: zorunlugu oraya
¢ikmaktadir.”

17. Yorum konusundaki giincel sorunlar igin bkz. B. Caglar, "Anayasa Yargisinda Yorum Problemi-
Kargilagtirmali Analizinin Katkilan™ Anayasa Yargisi, Ankara 1986, 5.182 "Ancak Anayasa, denetim or-
ganinin yorumladig: anayasadir”...
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b) "Ekonomik Hukuk" anlayis:

Anayasalarin (1961 ve 1982) devlete ekonomik ve toplumsal gorevler yiikledigi
diisiiniiliirse, bizde kamu hizmetinin toplumsal iligkiler alaninin tiiminu kapsayic1 bir nite-
lik tasidign soylenebilir'®. Bagka bir deyimle devlet hergeyi gozetmek, desteklemek ya da
yonetmek durumundadir. Buna planlama/ongorme de eklenmelidir. Anayasaya gore iilke-
nin "ekonomik, sosyal ve kiiltiirel" kalkinmasi plana baglanacak ve bu yolla kaynaklarin
"verimli sekilde kullamlmasi saglanacaktir.(m. 166/1)

Bu anlatim plan ve yilhik programlarin "kamu yararini'ni simgeyen belgeler ol-
dugunu gostermektedir. Plan, Anayasanin anlatimina gore kamu yarari ile toplum yararinin
bir arada yer aldif bir iglemdir. Bagka bir deyimle planda ve buna bagh olarak yapilan 6teki
islemlerde kamu kuruluslan i¢in oldugu kadar 6zel hukuk dzneleri icinde gegerli ya da etkisi
olan amaclar siralanmaktadr.

Bu kapsayicilik nedeniyle planiama belgelerinin hukuksal niteliklerinin belirlenme-
si giictiir. Plan kamu kesimi i¢in baglayici, zel kesim igin yol gostericidir. Dogrudan dogru-
ya yargi denetimine konu olmamakla birlikte yonetimin denetiminde Ol¢i olarak bagvurul-
maktadir (referans norm)'”

Planlama ve ongorme faaliyetlerinin yeni ve kendine Ozgii yapisi nedeniyle, yeni bir
hukuk anlayis1 i¢inde (ekonomik hukuk) ele alinmasi geredi savunulmaktadir. Ekonomik
hukukun temel 6zelliklerinden biri de kamu hukuku/ozel hukuk ayriminin digina veya iizeri-
ne cikmig olmasidir?’. Buna karsilik Anayasa'da ekonomik konularda da kamu/6zel
aynnminin gozetildigi agikur.

Bir bakima Anayasanin kamu yarari/toplum yarari ayrimini da kamu hukuku/6zel
hukuk aynmina kogut bicimde diizenledigi diisiiniilebilir. Gergekten, (Kamulagtirma m.46),
(Devletlestirme m.47) ve (Planlama m. 166) kurallarn bu ayrima uygun goriinmektedir. Ka-
mulastirma ve devletlestirmede 6zel hukuk alanindan kamu hukukuna gegisi belirleyici ola-
rak kamu yaran kavraminn kullamidig, planlamada 6zel kesim yatirimlarinin diizenlenme-
sinde Olciit olarak ise toplum yaran kavramina yer verildigi dikkat cekmektedir. Ancak Ana-
yasa Mahkemesi kararlarinin bu ayrimi dogruladif1 soylenemez.

5. Anayasa Mahkemesi karalarina gore kamu yarari

1) Genel ve kapsayxci bir kavramdir:

-Kamu yaran, "kiginin ve toplumun huzur ve refahini saglamak," anlamina gelir,
Anayasaya gore bu, Devletin basta gelen ddevidir. T.5.4.1977, E. 1977/1, K.1977/20,
AMKD 15, s. 253-264. (Karar, haghag ekicilerinin ekonomik cikarlan ile genel saglik ¢e-
ligkisi iizerinde durmaktadir.)

18. Bkz. Tan. Planlamamn Hukuki Diizeni, Ankara, TODAIE- 1976, S. 5-26.

19. Aym yerde ,s 249 vd.
20. Bu konudaki goriigler igin bkz. T. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, Ankara, TODAIE, 1684, s. 3vd.
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- Secim giivenligi, kamu diizeni ve hatta kamu yaran kavramlan icinde diisiinilir. T.
15.9.1964. E. 1963/339, K. 1964/61, AMKD 2, s. 216-227 (Kamu gorevlilerinin belediye se-
cimlerinde gorevli bulunduklan beldeden aday olabilmek igini istifa etmeleri zorunlu-

lugu.)

- Kamu yarari, toplum yaranidir. "Ceza verme hakkinin esasini adaletle
siirlandinlmis toplumsal yarar diisiincesi olugturur. Kamu yaranmn takdiri ise yasama or-
gamnin yetkisindedir. Ne var ki bu organ kamu yarar diisiincesiyle eylemlere diledi§i mik-
tarda ceza saptayamayacag gibi, kisi haklarinin 6ziine de dokunamaz”. T. 29.4.1980,

E.1979/37 K.1980/26, Resmi Gazete 23.8.1980 (Hiirriyeti baglayici cezanin para c€zasina
cevirilmesi)

- Kamu diizeni, kamu yarandir. "Vatandaglar arasinda kin ve diigmanlik yaratil-
masinin onlenmesi, milli huzurun bozulmamasi, kamu yarandir. Bu, toplum hayatini zarar-
dan korumay: ve giivenligi saflamay: amaglar. " T. 8.4.1963, E. 1963/16.
K.1963/83.AMKD 1,5.194-210. (27 Mayis Devriminin zedeleyebilecek nitelikteki eylem-
lerin yasaklanmasi)

- "Siyasi partilerin demokratik siyasi hayatin vazgegilmez unsuru olmasi, onlarn
caligmalarim kamu yaran kilar. " T. 18-19.2.1969, E.1968/26, K, 1969/14, AMKD 7, s. 244-
268.

2) Kamu yarari, toplum yarari ile uyumludur

"Sosyal diizen ve toplum yaran amaciyla bir anayasal ilkeye ayrik getirilmesi kamu
yararinadir." T. 21.9.1966, E,1966/14, K.1966/36, AMKD 4, $.246-253 (Kagak orman mal-
larinin tasinmasinda kullanilan araglann zoralimi)

- "Ekonomik ve sosyal dengeyi saglamak gibi hakh nedenlere dayanan ¢aligma hakki
sinirlamalar, miilkiyet hakkinin toplum yararmna kullanilmamasi anlamina gelmez, zira
sinirlama kamu yarandir." T.26-27.9.1967, E. 1963/336, K. 1967/29, AMKD 6, S.6-47(Lo-
kavt hakki taninmasi).

3) Kamu hizmeti, kamu yarandir

- "Toprak dagitimikamu hizmetidir, kamu yarandir.” T.2.6.1964, E.1964/13,
K.1964/13,. AMKD 2, s. 150-155

- "Anayasanin 130. maddesiyle Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda oldugu agikla-
nan dogal zenginlikler ve kaynaklarin aranmasi ve isletilmesinin ilke olarak Devlet gorevi
sayilmasi, Anayasa Koyucunun bu igleri "kamu hizmeti" nitelifinde gordiigiiniin agik

kamtidir." T.21.6.1979, E. 1979/1, K.1979/30, AMKD 17, 5. 216-265

- "Kamu hizmetinin gerekleri, kamu yaran geregidir." T.12.10.1976, E.1976/38, K.
1976/46. AMKD 14, s. 252-286 (Kamulagtirma bedelinin saptanmasinda vergl degerinin
asilmamasi)

4) Kamu yaran, sinirlama nedenidir:

- "Kamu yaran nedeniyle 6zel hayatin gizliliine dokunulabilir" T.26-27.9.1967,
E.1963/336. K.1967/29, AMKD 6, s.6-47 (Sendika yoneticilerinin mal bildirim yiikiimii)
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. "Kamu yarar1 amaciyla olsa da bir hakkin 0zune dokunulamaz." T.26.3.1963,
E.1963/3, K.1963/67, AMKD 1.s.147-160 (Kira paralannin dondurulmasi)

. "Yasa koyucu kamu yararnin gerektirdigi onlemleri bulmak zorun-
dadir".T.25.4.1974, E.1973/41, K _1974/13, AMKD 12,5.145-169 (Saldirgan sarhoslugun
hekim bulunmayan yerde yardimci saglik personeli tarafindan belirlenmesi)

. "Kamu yararina dayanilarak ayrm yapilmasi egithk ilkesini zedelemez."
T26.12.1968. E.1968/9, K.1968/67, AMKD 6 5.355-362 (T. Eml. Kredi ve Vakiflar Banka-
larinca yapilacak kovusturma igslemlerine ayircalik faninmasi)

_ "Onemli bir toplumsal iglevi yerine getirecek kimselerde yasal kogullar aranmasi
kamu yarandir." T.20.12.1977, E. 1977/121, K.1977/142, AMKD 5.5.637-649 (Avukat ve
dava vekili olmayanlarin calisamamasi)

5) Kamu yaran; toplum yarandir, ustundur, degiskendir:

- "Yasayla temel hak ve ozgiirliiklerin kisitlanmasinin topluma saglayacag yararn,
kisiler i¢in getirecegl yarara agir basmasi durumunda kamu yararinn varlig1 kabul edilmeli-
dir." T.8.2.1979, E. 1978/54, K.1979/9, AMKD 17, S.56-71 (Bayramlarda gazete

¢ikanlmasinin yasaklanmasi)

- "Miilkiyet toplumsal yarara dayanir, ancak toplum yaran olgiisiinde var olabilir”
T.7.4.1970, E.1969/69, K.1970/18, AMKD 8. 5.225-229 (Malikin yararlanmasina engel ol-
mamak kosuluyla taginmazlar iizerinde telgraf ve telefon tesisleri kurulmasi)

- "Kamu yaran genel diisiincedir. Yalmzca ozel cikarlar ya da belli kisilerin yarari
icin yasa konulamaz.” T.22.6.1972, E.1972/14, K.1972/34, AMKD 10, s.478-494 (Mersin
Limaninin TCDD tekelinden ¢ikarilmasi)

. "Kamu yarar1 zaman iginde degisebilir, ortadan kalkabilir." (aym karar.)
6) Kamu yararn ve Yonetim Hukuku

Kamu yaran yonetim hukukunun alaninda islevsel bir kavramdir. Y ukanida da belir-
tildigi gibi, kamu yarar, yasanin olusumunda belirleyici bir kavram oldugu kadar uygulan-
masinda da belirleyicidir.

Yonetsel yargida yerlesik anlayiga gore, "her yonetsel iglemin bir amaci vardir. O da
kamu yarandir"2!. Yasada iglemin amaci acikga gosterilmig olabilir. Bu takdirde "Ozel
amag"tan soz edilir. Ozel amag, yasa tarafindan tanimlanmis kamu yarandir. Cogu zaman bu
tamimlama ya da belirleme igi yonetime birakilmustir, bu yonetim hukukunun temel kavram-
larindan biri olan "takdir yetkisi"dir.

Kimi yazarlar, yonetimle takdir yetkisini 6zdes saymaktadir?2, Bu yonetimin yasa
uygulamasinda "yenilik dogurucu" bir yetkidir. Yarg ile yonetimin ayrildig temel nokta-

21, A. Seref Géziibiiyiik, Yonetsel Yarg: 1983, s.183

72. Bkz. E. Forsthoff, Traite de Droit Administratif Allemande (trad. par M. Fromont, Bruxelles, Bruylant,
1969, s.142-143.




lardan bini olarak kabul edilmektedir. Geleneksel yaklasim, "takdir yetkisi"nin denetiminin
en az diizeyde yapilabilecegini kabul ediyordu. Buna gore, "agik hata" ya da "kisisel amag
gudiilmesi” durumlannda takdir yetkisinin hukuka aykinligindan soz edilebilir. Ancak za-
manla denetim Olgiitleri geligtirilerek "normal " denetime ulasiimastir.

YOnetimin ekonomik alanlarda "esnek" ya da "belirsiz" yetkiler kullanmasi, bu
iglemler iizenndeki yargi denetimini giiglestirmisti®®. Bir bakima ekonomik yonetim iglem-
lerinde, takdir yetkisinin ancak agik hata ve yetki saptirmasi nedenleriyle denetlenmesi gibi
bir asgan denetim gecerhidir.

Takdir yetkisi denetiminin gii¢ oldugu alan sadece ekonomik yonetim alam degildir.
"Gokova Karan"nda?* goriildiidii gibi ¢evre sorunlarina iligkin yanlari olan ekonomik ka-
rarlarin denetim gii¢liigiine ¢cevre hukukunun belirsizlikleri de eklenmektedir.

Kugkusuz bu konuda Anayasanin getirdigi bir giicliik de goz ardi edilmemelidir.
Anayasanin (m.125/4), yargi kararlan ile "yiiriitmenin engellenmemesi”, "yonetim yerine
gecilmemesi” ve "takdir yetkisini kaldiracak bigcimde yargi karan (verilmemesi)” yolundaki
buyrugu, takdir yetkisinin denetlenmezligi bicimindeki yaklasima doniis anlamindadir.

Bu kuralin ¢agdas gelismelere uygun oldugu sdylenemez. Giiniimiizde yonetimin
kapaliligi, karmagiklif1 nedeniyle yaptiklanm anlamak giderek olanaksiz hale gelmektey-
ken, yargica Anayasa ile denetim siniri getirmek olumlu bir yaklasim degildir. Bu yaklagim,
Danigtay'in ¢esitli kararlan ile etkisini yapmaya baslamastir.

Damgtay, "takdir yetkisini kaldiracak bicimde yargi karan verilemeyecegini” belir-
tirken, kimi kararlarinda, "aksi takdirde yerindelik denetimine yol agilacafi” biciminde bir
endise ifade etmektedir®.

Boylece takdir yetkisi kavraminin yam sira "yerindelik” kavrami da ortaya ¢ikiyor.
Ancak takdir yetkisinin pek ¢ok iglevi ve bagli bulundugu hukuksal diizen bilindigi halde
"yerindelik” sadece denetim yapilamayacagini belirten bir olumsuz kavramdir. Bagka bir
anlatimla yerindelik, uygulama alan1 ve pozitif hukuktaki dayanag: bilinmeyen, sadece
yargi yerinin kendi kendisine koydugu bir sinir olan i¢eriksiz bir kavramdir.

Gergekten, takdir yetkisinin yaninda bir de yerindelik kavramina yer venlirse, kamu
yararinin, ger¢eklestirme yontemlerinin takdir yetkisi ve yerindelik olmak iizere iki tiir ol-
dugunu kabul etmek zorunludur. Takdir yetkisi hukuki sinirlan, ¢ergevesi olan ve herhalde
denetlenebilen bir kavram oldugu halde, denetim disi oldugundan hukuksal ¢ergevesi olma-
yan yerindelik'in "hukuka yabanci” ya da "hukuk dis1” bir kavram oldugu sonucuna varmak
gerekecektir. Boylece yonetimin faaliyetlerini hukuk cergevesine alinabilenler/alinama-

23 Bkz. T. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, s.236

24 Bkz T.Akilhioglu, "Gokova Karan Uzerine Gozlemler”", Amme Idaresi Dergisi, Cilt 19, Say: 3, Eyliil
1986, s. 157-161

25 Bkz T. Akilioglu, "Damistay Kararlan Uzerine Gozlemler", Amme Idaresi Dergisi ,Cilt 21, Say: 1, Mant
1988, 5.199.
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yanlar bigiminde ikiye ayurmak zorunlulugu ile karsilagilir. Bunun, yonetime Sinirsiz yetki
tammak oldugu agiktir.

SONUC:

Kamu yaran kavramina iligkin goriiglerin devlet kuramlari acisindan degerlendir-
mesini yapmak gerekirse, tarihsel gelisme, mutlak toplum iktidarlarinin ve monarsilerin 1k-
tidar1. tek ve degismez bir toplumsal iyilik kavrama ile dogruluklarini gistermektedir. Bu
kavram dogaiistii ya da dinsel kokenlidir. Dolayisiyla, gagdag kamu yararini degisken ve us-
sal olusu ile demokratik yonetim arasinda nedensellik bag1 oldugu soylenebilir.

Giiniimiizde kamu yararinin temel ozelligi "tartigilamaz” degil aksine "tartigilabilir”
olmasidir. Ancak tartigma, kavramin deger kavrami olmaktan cikip veri haline doniismesine
yol agmigtir. Bu durumda iktidarin, toplumun ve Devletin amaglarimin, dayandiklan deger
kavramlarinin yeniden gozden gecirilmesi zorunlu hale gelmigtir.

Ankara, Ekim 1989




