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TASINMAZ KULTUR VE TABIAT VARLIKLARININ
KORUNMASINDA DUZENLEYIiCi iDARi iISLEMLER YOLUYLA
KORUMA KULLANMA DENGESININ TESIiSi

ESTABLISHING THE BALANCE BETWEEN CONSERVATION AND
UTILIZATION THROUGH REGULATORY ADMINISTRATIVE ACTS
IN THE PROTECTION OF IMMOVABLE CULTURAL AND NATURAL
ASSETS

Zeynep Nihal AYDINOGLU YALCIN® 4
OZET

Koruma kullanma dengesi kiiltiir ve tabiat varliklarim koruma rejimi kapsamindaki
temel kavramlardan biridir. S6z konusu kavram ¢ercevesinde bu varliklarin hayatin
icerisinde var olarak korunmasi ve bu tiirden bir koruma anlayisimin korumaya
da kullanmaya da zarar vermemesi gerekmektedir. Gozetilmesi gereken bu iki
deger, kamu yararimin farkli boyutlarint temsil etmektedir. Bu boyutlarin dengeli
bir bicimde ele alinmasinda kiiltiir ve tabiat varliklarimin korunmasinda gorevli
idareler tarafindan tesis edilen diizenleyici islemler énemli rol oynamaktadir. Ancak
gerek bu idarveler gerek bu iglemlerin hukuka uygunluk denetimini gerceklestirecek
yargr mercileri agisindan koruma kullanma dengesi kavraminin somutlastirilmasi
ihtiyact bulunmaktadir. Hukuk devleti ilkesinin gereklerinden biri olan ol¢iiliiliik
ilkesi, kavramin somutlastiriimast acisindan kullanilmaya elverisli bir aractir.
Ote yandan koruma kullanma dengesinin korunmas: ilkesine fonksiyonel bir
anlam kazandirilabilmesi; tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda
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idarenin diizenleyici islemleri agisindan takdir yetkisinin sinir1 ve belirsiz hukuki
kavramlarin yorumlanmasinda ve simirlandirilmasinda bir arag olarak kullanilmasini
gerektirmektedir. Calismanin amaci, yargi kararlar: isiginda tasinmaz kiiltiir ve
tabiat varliklarinin korunmasi alamindaki baslca diizenleyici igslemler esas alinarak;
olgiiliiliik ilkesi, idarenin takdir yetkisi ve bu takdir yetkisi cercevesinde belirsiz hukuki
kavramlarin yorumlanmasi ve simirlandirilmasinda koruma kullanma dengesinin
korunmasi ilkesinin degerlendirilmesidir.

Anahtar Kelimeler: Kiiltiir ve tabiat varhiklar:, Koruma kullanma dengesi, Ol¢iiliiliik
ilkesi, Idarenin takdir yetkisi, Belirsiz hukuki kavramlar

ABSTRACT

The balance between conservation and utilization is one of the fundamental concepts
within the regime for the conservation of cultural and natural assets. Within the
framework of this concept, these assets must be conserved by existing within daily
life, and such an approach to conservation should not harm either conservation
or utilization. These two values, which must be taken into consideration, represent
different dimensions of the public interest. In addressing these dimensions in a
balanced manner, regulatory acts issued by the administrative authorities responsible
for the conservation of cultural and natural assets play a significant role. However,
both these authorities and the judicial bodies responsible for reviewing the legality
of such acts require a concretization of the concept of the conservation—utilization
balance. The principle of proportionality, which constitutes one of the fundamental
elements of the rule of law, serves as an appropriate tool for the concretization of
this concept. On the other hand, attributing a functional meaning to the principle of
maintaining the conservation—utilization balance necessitates its use as a tool for
defining the limits of administrative discretion, as well as for interpreting and limiting
vague legal concepts, particularly in the context of regulatory acts concerning the
conservation of immovable cultural and natural assets. The aim of this study is to
evaluate the principle of maintaining the conservation—utilization balance in light of
Judicial decisions, based on the main regulatory acts in the field of the conservation of
immovable cultural and natural assets, by focusing on the principle of proportionality,
the scope of administrative discretion, and the interpretation and limitation of vague
legal concepts within the exercise of such discretion.

Keywords: Cultural and natural assets, Conservation utilization balance, Principle of
proportionality, Administrative discretion, Vague legal concepts

EXTENDED ABSTRACT

The protection of cultural and natural assets imposes a historical responsibility on
states. In Turkish law, the state has a constitutional responsibility for the protection of
these assets. The state must fulfill this responsibility by observing the balance between
conservation and utilization. Indeed, the conservation and utilization balance is one
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of the fundamental principles in the legal regime governing the protection of cultural
and natural assets. There is a need to clarify and functionalize the conservation and
utilization balance to ensure its practical application in daily life. The administration
plays a significant role in meeting this need, primarily through its regulatory actions
that establish general and abstract rules. In Turkish law, various administrative
bodies are tasked with achieving the conservation and utilization balance.
Accordingly, separate administrations are responsible for the protection of cultural
assets and natural assets. The independence and autonomy of these administrations
in performing their duties, as well as making reasoned decisions based on scientific
principles, are of great importance in implementing the conservation and utilization
balance.

Although the concept of the conservation and utilization balance is frequently
encountered in normative regulations concerning the protection of cultural and
natural assets in Turkish law, there is ambiguity regarding its implemention. Indeed,
the concepts of conservation and utilization each represent different dimensions of
public interest. If the legislator has not determined which activities serving the public
interest should take precednce, the administration must make a rational choice in
its decision-making process. 1o uphold the conservation and utilization during the
decision-making, the administration can utilize the elements of the principle of
proportionality. Assesingg whether the intervention in these assets is appropriate,
necessary, and proportional to achieve the intended aim serves as an effective tool in
ensuring conservation and utilization balance.

In this context, whether a conservation and utilization balance is maintained in the
protection of immovable cultural and natural assets can be determined by assessing
whether the intervention in these assets is suitable, necessary, and proportional
to achieving the intended aim. On the other hand, adherence to the principle of
proportionality also enables effective judicial review during the judicial control
phase. The Constitutional Court and the Council of State have issued decisions in
which they conduct similar assessments based on the concept of a fair balance, even
if they do not always explicitly refer to the principle of proportionality.

The concept of the conservation and utilization balance can be functionalized by
considering it as a limit to the discretionary power of the administration. Discretionary
power, which refers to the administration s freedom to decide whether or not to take
action when certain conditions and situations arise, to choose among legal solutions,
or to determine the timing of the administrative action resulting from this choice,
constitutes the boundary of judicial review of the administration. In the protection
of cultural and natural assets, the principles and rules set forth in fundamental
regulations establish the limits of the discretionary power exercised in other regulatory
actions based on them. In this respect, conservation and utilization balance serves as
boundary of the discretionary power of the administrations responsible in this field.

One way to functionalize the conservation and utilization balance is to use the
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concept as a tool for interpreting vague legal terms, particularly in limiting the
ambigious language found in regulatory administrative actions. Many vague legal
concepts appear in secondary regulations concerning the protection of cultural and
natural assets. These vague concepts are generally found in provisions that introduce
exceptions to the protection regime. If these concepts are interpreted too broadly, the
exception would become the rule, leading to the prioritization of use ove protection.
Moreover, this would violate the general legal principle that exceptions should be
interpreted narrowl. Therefore, such concepts must be defined in more concrete and
clearer forms in line with the conservation and utilization balance. In this way, the
limits of the decisions made by protection commissions will also be delineated.

It is evident that in cases leading to the complete destruction, submergence, or
relocation of immovable cultural and natural assets, there is no balance between
conservation and utilization. Such interventions should be limited to exceptional
cases —specifically, where there would be serious public harm if these areas remain
unused, or where the public interest to be obtained from the use cannot be realized
elsewhere. In other cases, the concept of conservation and utilization balance serves
both as a guiding framework for the administration in its regulatory actions and as a
useful tool for judicial review of such actions.

GIRIiS

Farkli iklim ve bitki Ortlisiine sahip bolgeleri ve endemik bitki
cesitliligiyle Anadolu cografyasi korunmas1 gereken pek c¢ok tabiat varligina
sahiptir. Ayrica bu cografyanin birgok medeniyete ev sahipligi yapmig olmasi,
onu kiiltiir varliklart konusunda oldukg¢a zengin bir bolge haline getirmistir'.
Tarihsel agidan bu varliklarin korunmasina, Osmanli Déneminde kendine 6zgii
bicimlerde, 6zellikle vakif miiessesesi yoluyla, baslandig1 goriilmektedir. 19.
yiizyilin ikinci yarisindan sonra Asar- 1 Atika Nizamnameleri kabul edilmig
ve 1973 yilinda 1710 sayili Eski Eserler Kanununun yiiriirliige girmesine
kadar en son Nizamnamenin uygulanmasina devam olunmustur?. 1983 yilinda
ise halen yiiriirlikte olan 2863 sayili Kiiltlir ve Tabiat Varliklarinin Koruma
Kanunu kabul edilmistir’. S6z konusu Kanun uyarinca kiiltiir varliklari,
“tarih oncesi ve tarihi devirlere ait bilim, kiiltiir, din ve giizel sanatlarla ilgili
bulunan veya tarih éncesi ya da tarihi devirlerde sosyal yasama konu olmusg
bilimsel ve kiiltiirel acidan oOzgiin deger tasiyan yer iistiinde, yer altinda

I Mumcu, s. 45.

2 Ersdz, s. 48 — 55.
3 flhan, s. 2.
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veya su altindaki biitiin tasinir ve taginmaz varliklar” olarak tanimlanmistir.
Tabiat varliklar ise, “jeolojik devirlerle, tarih dncesi ve tarihi devirlere ait
olup ender bulunmalari veya ozellikleri ve giizellikleri bakimindan korunmasi
gerekli, yer tistiinde, yer altinda veya su altinda bulunan deger "dir (m. 3/2).

Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi, devletlere tarihsel bir sorumluluk
yiiklemektedir®. Gergekten bu degerleri gelecek kusaklara aktarilabilmek igin
korumak;birinsanlik gorevi’ veuygarlik gostergesi® olarak nitelendirilmektedir.
UNESCO kararlarinda da kiiltiir sadece elitlerin sahip oldugu bir ayricalik
degil; herkese gereken bir ihtiya¢ olarak nitelendirilmektedir’. Ote yandan
ozellikle kiiltiirel mirasin korunmasinin yaratacagi insanlik ortak paydasinin
bir parcast olundugu bilincinin, uluslararasi barisa katki sunmasit da
miimkiindiir. Ne var ki bu varliklarin korunmasinin, kamu yararina olan diger
faaliyetlerle ¢atigsmasi halinde yapilacak tercihin belirlenmesinde, kiiltiir ve
tabiat varliklarmin korunmasi konusunda oldukga genis yetkilerle donatilmig
olan idarelerin 6zellikle turizm, madencilik, baraj yapimi, elektrik iiretimi
gibi faaliyetler sebebiyle siklikla korumak veya s6z konusu faaliyetler i¢in
kullanmak arasinda ikilemde kaldiklar1 gozlenmekte; bu noktada kiiltiir
ve tabiat varliklar1 genellikle daha kolay feda edilmektedir®. Bu ¢alismada
koruma kullanma dengesi kavrami araciligiyla, bu iki odak noktasi arasinda
uzlagma saglanabilmesinin yollar arastirilmistir. Nitekim c¢evresel degerlerin
korunmasinda sihirli bir kavram olarak ifade edilen koruma kullanma
dengesi’, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarmin korunmasi hukuki rejiminde
de temel ilkelerden biri olarak kabul edilmektedir'®. 2863 say1li Kanun’un 1.
maddesinin gerekgesinde, kullanarak korumanin asil oldugu belirtilmistir!!.
Esasen koruma kullanma dengesinin, korunmasi gereken hukuki menfaatler
arasindaki kadim denge arayisinin gevresel ve tarihsel degerlerin korunmasina

4 Atilgan, s. 258.

5 Mumecu, s. 50 — 51; Atilgan, s. 250.

¢ Atilgan, s. 253.

Bu konuda ayrintili bilgi i¢in bkz. Duygun/Sahin, s. 119 — 124.

Bu konuda giincel 6rneklerden biri i¢in bkz. Ortaca-Sarigerme-Dalaman Dogal Sit Alanlar
Koruma Statiisii Degisti, (https://www.bodrumguncelhaber.com/ortaca-sarigerme-dalaman-
dogal-sit-alanlari-koruma-statusu-degisti/, Erisim Tarihi: 16.09.2024).

®  Siimer, 230.
10 Bkz. Sancakdar /Yagc1/Tagyildiz/Cirak, s. 562 — 564; Gok, s. 34 — 36.

" MGK 620 No’lu Komisyon Raporu, Danisma Meclisi 348 No’lu Komisyon Raporu igin bkz.
ilhan, s. 7.
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iliskin boyutu oldugunu sdylemek de yanlis olmayacaktir'.

Ancak birbiriyle rekabet halinde olan bu kavramlarin uzlasabilmesinin,
diisiinsel bir ideal olmanin 6tesine gecerek hayatin igerisinde, pratik bir karsilik
bulabilmesi i¢in somutlastirilmaya ve fonksiyonel bir anlam kazandirilmaya
ihtiyaci bulunmaktadir. Hig siiphesiz “soyut yasalart somutlastiran”*? idarenin
bu siirecte biiyiik rolii bulunmaktadir. idare bu rolii biiyiik dlciide, genel ve
soyut nitelikte kurallar koydugu diizenleyici islemler yoluyla yerine getirir.

Bu c¢alismada koruma kullanma dengesinin korunmasi ilkesinin
somutlastirilmasi ve fonksiyonel bir anlam kazanmasinin yontemleri iizerinde
durularak; diizenleyici idari islemler yoluyla koruma kullanma dengesinin
nasil tesis edildigi ve edilebilecegi analiz edilmeye ¢alisilmigtir. Bu kapsamda
oncelikle Tiirk hukukunda kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinin genel
hukuki g¢ercevesi, bu alanda gérev ve yetkili olan baglica idari merciler
ve diizenleyici idari islemlerin tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin
korunmasindaki rolii incelenmistir. Ardindan koruma kullanma dengesinin
kavramsal ve normatif yoni ele alinmig; kavramin somutlastiriimasi
ihtiyacinin Olgtliiliik ilkesi unsurlar1 iizerinden karsilanabilmesinin yollar1
aciklanmistir. Son olarak koruma kullanma dengesinin korunmasi ilkesine
fonksiyonel bir anlam kazandirilmasi baglaminda kavramin, idarenin takdir
yetkisinin ve belirsiz hukuki kavramlarin sinirlandirilmasinda bir kriter olarak
ele alinma kosullar1 Danistay kararlari 1s18inda degerlendirilmistir.

I. TURK HUKUKUNDA KULTUR VE TABIAT VARLIKLARININ
KORUNMASININ GENEL HUKUKI CERCEVESI

Tiirk hukukunda kiiltiir ve tabiat varliklarmin korunmasina iligkin temel
diizenleme, Anayasanin 63. maddesidir. Oncelikle belirtmek gerekir ki,
kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasina iliskin bir diizenlemeye Anayasada
yer verilmis olmasi, bu varliklara anayasal diizeyde korunan degerler olma
ozelligi kazandirmaktadir'. lgili maddede, “Devlet, tarih, kiiltiir ve tabiat
varliklarinin ve degerlerinin korunmasini saglar, bu amacla destekleyici ve

12 Bu anlamda ceza hukuku agisindan 6zgiirliik giivenlik ikileminin tipik bir 6rnek olugturdugu
sOylenebilir.

13 {dare hukukunun anayasa hukukunun somutlasmis hali oldugu tezi bu baglamda da deger-
lendirilebilir. Bu konuda bkz. Atay, s. 52 — 55.

4 Ahmet Giines, s. 141. Yazar, ¢evrenin korunmasina dair diizenlemelere anayasalarda yer ve-
rilmesi konusunda bu tespiti yapmissa da ayn1 sonuca kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi
acisindan da ulasilmasi mimkiindiir.
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tesvik edici tedbirleri alir” diizenlemesinin yani sira bu varlik ve degerlerden
6zel miilkiyet konusu olanlara kanunla sinirlama getirilebilecegi'®, ayrica
hak sahipleri i¢in yardim ve muafiyetlerin de s6z konusu olabilecegi ifade
edilmigtir!®.

Anayasa’daki bu diizenlemeden, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi
konusunda temel yetkinin devlete ait oldugu ve kamusal bir koruma
rejiminin benimsendigi anlasiimaktadir'’. Ote yandan sdz konusu diizenleme;
kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerinin yani sira diizenleme ve destekleme
faaliyetleri ile kamu giicli araglarinin bir biitiin olarak devreye girdigi, somut
bir anayasal yiikiimliligii ifade etmektedir's. Anayasa Mahkemesi, tarih,
kiiltiir ve tabiat varliklarinin ve degerlerinin korunmasina yonelik her tiirli
tedbiri almanin devletin temel 6devlerinden oldugunu belirttikten sonra, “(...)
Bu amacla Devlet, cevrenin ve kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasini
saglamak igin etkili bir maddi hukuk diizeni olusturmak ve éngoriilen maddi
hukuku saglamak iizere teskilat kurmak zorundadwr " bigiminde devletin bu
konudaki kural tesis etme ve bu kurallar1 uygulayacak orgiitsel yapiy1 kurma
yiikiimliiligiini vurgulamistir.

Devletin kiiltlir ve tabiat varliklarinin korunmasi konusundaki kural
koyma yiikiimliligiiniin yasa diizeyindeki giincel karsiligi, 2863 sayili
Kiiltiir ve Tabiat Varliklarinin Korunmasi Kanunudur®. Ote yandan kiiltiir
ve tabiat varliklarmin korunmasi alaninda uluslararasi sézlesmelerin de
onemli rolii bulunmaktadir. Birlesmis Milletler biinyesinde Diinya Kiiltiirel
ve Dogal Mirasin Korunmasina Dair Sozlesme, Somut Olmayan Kiiltiirel

15 Bu kapsamda 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarmin Korunmasi Kanununda, “birinci
grup olarak tescil ve ilan edilen tasinmazlar ile birinci ve ikinci derece arkeolojik sit alanla-
rimin zilyetlik yoluyla iktisap edilemeyecegi” belirtilmistir (m. 11).

16 Anayasa Mahkemesi s6z konusu diizenlemede tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunma-
sinin devlete ddev yiiklendigini ve bu amagla kanunla 6zel miilkiyete sinirlama getirilebile-
ceginin ifade edildigini; ancak maddenin bireysel bir hakki kapsamadigini ifade etmektedir.
Ayrica Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi ve Tiirkiye nin taraf oldugu ek protokollerde de bu
tiirden bir hakkin diizenlenmedigini belirterek, kiiltiire] mirasin korunmasinin bireysel bas-
vuruya konu edilemeyecegini yoniinde bir yaklagim sergilemektedir. Karar i¢in bkz. AYM,
T. 17.09.2013 B.No: 2013/1205, Hayretten Aktas Bagvurusu, (Www. anayasa.gov.tr).

17 Sancakdar/Yagci/Tagyildiz/Cirak, s. 84.
18 Erkut, s. 285.
9 AYM, T. 29/11/2012, E.2011/106, K.2012/192 (www. anayasa.gov.tr).

20 2873 sayili Milli Parklar Kanunu da ozellikle tabiat varliklarinin korunmasi bakimindan
6nemlidir. Ancak bu ¢alismada agirlikla 2863 sayili Kanun eksen alinmustir.
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Mirasin Korunmasi S6zlesmesi; Avrupa Konseyi c¢atisi altinda Avrupa Mimari
Mirasin Korunmasi Sézlesmesi, Arkeolojik Mirasin Korumasina Dair Avrupa
Sozlesmesi, Avrupa Yaban Hayati ve Dogal Yasam Ortamlariin Korunmasi
Sozlesmesi*! bu konudaki 6nemli 6rnekler arasinda yer almaktadir®.

“«

2863 sayili Kanunun 1. maddesinde bu Kanun’un amacinin
korunmast gerekli tasinir ve tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklart ile ilgili
tammlart belirlemek, yapilacak islem ve faaliyetleri diizenlemek, bu konuda
gerekli ilke ve uygulama kararlarint alacak teskilatin kurulus ve gorevlerini
tespit etmek” oldugu ifade edilmis; ilgili maddenin gerekgesinde, tasinmaz
eserlerde “kullanarak korumanin” asil oldugu ve bu korumanin miizecilik
anlayisina yakin oldugu belirtilmistir®. Ayrica kiiltiir ve tabiat varliklarinin
korunmasinin “tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinda muhafaza, bakim,
onarim, restorasyon, fonksiyon degistirme iglemleri; tasimr kiiltiir
varliklarinda ise muhafaza, bakim, onarim ve restorasyon igleri "ni ifade ettigi
belirtilmigtir. (m. 3/a,4) Bu faaliyetlerin her birinde ilgili idari merci tarafindan
dogrudan veya dolayli olarak koruma kullanma dengesini etkileyecek kararlar
almabilmektedir. Bu bakimdan s6z konusu mercilerin hukuki yapilari ve
calisma prensipleri incelenmelidir. Nitekim bu idarelerin gorevlerini yerine
getirirken bagimsiz ve 6zerk olmalari; ayrica bilimsel esaslar dogrultusunda
gerekeeli karar almalar1 koruma kullanma dengesinin hayata gecirilmesinde
biiylik 6nem tagimaktadir.

II. TASINMAZ KULTUR VE TABIAT VARLIKLARININ
KORUNMASINDA GOREVLI VE YETKILI BASLICA IDARELER

Kiiltiir ve tabiat varliklarmin korunmasi bakimindan merkezi idare
icerisinde temel yetkili idareler, Kiiltiir ve Turizm Bakanligi ile Cevre,
Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanligidir. Bu bakanliklarmn gorev alani,
korunmasi gereken varligin tabiat varligi veya kiiltiir varligi olmasi noktasinda
ayrilmaktadir. Bu baglamda 2863 sayili Kanunda miilkiyetinde veya idaresinde
olursa olsun, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarimin korunmasi saglamak
icin gerekli tedbirleri almak, aldirmak ve bunlarin her tirlii denetimini
vapmak veya kamu kurum ve kuruluslari ile belediyeler ve valiliklere

21 Sozlesme metinlerine ulagmak i¢in bkz. https://teftis.ktb.gov.tr/TR-267640/uluslararasi-soz-
lesmeler.html, Erigim Tarihi: 10.09.2024.

22 Kiiltiirel mirasin korunmasina iligskin s6zlesmelerin temel hak ve dzgiirliikkler ¢ergevesinde
incelenmesi i¢in bkz. Celiktag Tiirkbay, s. 1443-1481.

2 flhan, s. 7.
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yaptirmak, Kiiltiir ve Turizm Bakanligina ait” iken; “Tasunir tabiat varliklar
harig tabiat varliklar, dogal sit alanlari ve bunlara iliskin koruma alanlari ile
ilgili olarak bu Kanunda éngoriilen is, islem ve kararlar bakimindan gérevli
ve yetkili bakanlik, Cevre ve Sehircilik Bakanligi1” olarak belirtilmistir. (m.
10, Ek m. 4) Bu bakanliklar i¢erisinde de, Kiiltiir Varliklarin1 Koruma Yiiksek
Kurulu, Kiiltiir Varliklarin1 Koruma Boélge Kurulu, Tabiat Varliklarin1 Koruma
Bolge Komisyonu, Tabiat Varliklarint Koruma Merkez Komisyonu®* olarak
belirtilen spesifik kurul ve komisyonlar faaliyet gostermektedirler.

Kiltiir Varliklarimi Koruma Yiksek Kurulu, bilimsel esaslar dogrultu-
sunda 2863 sayili Kanun kapsamina giren tasinmaz kiiltiir varliklarinin korun-
mas1 konusunda temel prensip ve kurallar belirleyen, Bakanliga bagl kurulu
ifade etmektedir (m. 51/1). Kurul, koruma bolge kurullari arasinda koordinas-
yonu saglamakta, dogrudan bakanliklar tarafindan veya mahalli idareler ile
kamu kurum ve kuruluslarinin bagli, ilgili, iligkili olduklar1 bakanliklar araci-
ligiyla kurul tarafindan goriisiilmesi istenilen konular hakkinda karar vermek-
tedir. Kurul ayn1 zamanda koruma bolge kurulu kararlarina yapilan itirazlar
da degerlendirerek karar vermektedir (2763 s. Kanun m. 51/1, d).

Kiltiir Varliklarimin  Koruma Bolge Kurullari, Koruma Yiiksek
Kurulunun ilke kararlarina uygun olmak kosuluyla Bakanlikga tespit edilen®
veya ettirilen korunmasi gerekli kiiltiir ve tabiat varliklarinin tescilini yapmak,
koruma amagli imar planlar ile bunlarin her tiirli degisikliklerini inceleyip
karar almak, korunmasi gerekli tasinmaz kiiltiir varliklarindan ozelliklerini
kaybetmis olanlarin tescil kaydimi kaldirmak seklindeki onemli gorev ve
yetkilerle donatilmig idari mercilerdir?. Koruma bélge kurullarinin tasinmaz
kiiltiir varliklar iizerindeki roliiniin 5Snemimin temel gostergesi, ilgili mevzuatta
koruma bolge kurulu kararlaria uyma zorunlulugunun diizenlenmis olmasidir.
Gergekten tiim kamu kurum ve kuruluslari ile belediyeler ayrica gergek ve
tiizel kisiler bu kurullarin kararlarina uymak zorundadir®’. Ayrica 2863 sayili

# Cevre, Sehircilik, iklim Degisikligi Bakanhgi ile Bakanlik biinyesinde bulunan Tabiat Var-
liklarin1 Koruma Merkez Komisyonu ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Bélge Komisyonu, 2011
yilinda 648 sayili KHK m. 51 ile bu alanda yetkili kilinmustir.

2 2863 sayili Kanun m. 7 uyarinca bu alanlarin tespiti Kiiltiir ve Turizm Bakanligimin koordi-
natdrliigiinde ve bu tespitten etkilenen kurum ve kuruluglarin goriigii alinarak yapilmaktadir.

26 Gorevlerinin tamami i¢in bkz. Kiiltiir Varliklarini Koruma Yiiksek Kurulu ve Kiiltiir Varlik-
larn1 Koruma Bdolge Kurullar1 Yonetmeligi m. 11. RG, T. 19.04.2012, S. 28269.

27 Gerek Koruma Yiiksek Kurulu gerekse Koruma Bolge Kurulu kararlarinin bagimsiz olmast
kdiltiir varliklarinin korunmasi rejimi agisindan biiyiik bir anlam ifade etmektedir. Kurullarm
mali agidan ve iyelerinin {iyelik giivencelerinin bulunmamasindan kaynakli olarak 6zerk
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Kanun uyarinca bu kurullarin kararlar1 gerekgeli olmak zorundadir (m. 57/4).

2011 yilinda yiiriirliige giren miilga 644 ve 648 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnameler (KHK) ile tabiat varliklarmin korunmasi Kiiltiir ve Turizm
Bakanligindan ayrilmis; Cevre ve Sehircilik Bakanligi®® biinyesinde Tabiat
Varliklarinin Koruma Genel Midiirliigii kurulmustur®. Kiiltir varliklarinin
korunmasina benzer sekilde tabiat varliklarinin korunmasi alaninda da Bakan
Yardimcisina bagli Merkez Komisyon ve Bolge Komisyonlari bulunmaktadir.
Merkez Komisyon, tabiat varliklarinin korunmasina dair genel esaslar
belirleyen ilke kararlarini alirken®’; bolge komisyonlarinin baslica gérevleri
arasinda, “Bakanlik¢a tespit edilmesi ongériilen tabiat varliklar: veya dogal
sit alanlarinin esas degerlendirmesini yaparak goriis vermek, gegis donemi
koruma kullanma esaslarini belirlemek, koruma amag¢lh imar planlari ile
bunlarin her tirlii degisikliklerini inceleyip karar vermek” bulunmaktadir.
Kiiltiir varliklarinin koruma hukuki rejimine paralel sekilde bolge komisyonlari
bilimsel esaslar dogrultusunda gerekgeli karar almak zorunda olup diger kamu
kurum ve kuruluslariyla gercek ve tiizel kisiler onaylanan kararlara uymak
zorundadir?'.

Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi baglaminda gorevli idareler
salt 2863 sayil1 Kanun ve 648 sayili KHK’da belirtilenlerden ibaret olmayip;
korunmasi gerekli tasinmaz kiiltiir ve tabiat varlig1 bulunan illerdeki eserlerin
niteligi kapsaminda spesifik/istisnai diizenlemeler ve bu diizenlemeleri
yiiriitecek idareler de mevcut bulunmaktadir®. Bu tiirden 6zel bir 6rgiitlenmeye
ihtiya¢ duyulmasinin sebebi olarak ise, 6zellikle kiiltiir ve tabiat varliklarinin
i¢ ige gectigi hallerde biitlinsel bir anlayisla koruma rejimi gelistirilmesi, bu
kapsamda alana 6zgii mevzuat ve alana 6zgii 6zel biitgeli idareler kurulmasi

olarak nitelendirilemeyecekleri; ancak kararlar tizerinde Bakanligin hiyerarsik yetkilerinin
bulunmamas1 yoniinden 6zerk sayilabilecekleri belirtilmektedir. Bu konuda bkz. Ozkaya Oz-
lier, s. 141.

2% Simdiki adiyla Cevre, Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakanhg1.
¥ Genel Miidiirliik 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle de korunmustur (m. 109).

30 Merkez komisyonun gorevleri ilke karar1 almaktan ibaret degildir. Komisyonun diger gorev-
leri i¢in bkz. Tabiat Varliklarini Koruma Komisyonlari Kurulus ve Calisma Usul ve Esaslari-
na Dair Yonetmelik m. 7. Resmi Gazete Tarihi: 18.10.2011 Resmi Gazete Sayist: 28088.

31 Tabiat Varliklarini Koruma Komisyonlart Kurulug ve Caligma Usul ve Esaslarina Dair Y6-
netmelik, m. 15.

32 Altiparmak, s. 346.
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gosterilmektedir®®. 7174 sayili Kapadokya Alan1 Hakkinda Kanun, 7432 say1li
Uludag Alan1 Hakkindaki Kanun, 6546 sayili Canakkale Savaslar1 Gelibolu
Tarihi Alam1 Hakkinda Bazi Diizenlemeler Yapilmasina Dair Kanun bu
ozellikteki diizenlemelere 6rnek gosterilebilir®.

Son olarak belirtmek gerekir ki, Anayasa m. 127/1 geregince “mahalli
miisterek ihtiyaglar:” karsilamak iizere faaliyet gosteren yerel yonetim
birimleri, organik ve fonksiyonel acidan kiiltiir ve tabiat varliklarinin
korunmasinin dnemli bir parg¢asini olusturmaktadir. Nitekim yerinden yonetim
ilkesinin sonucu olan kamu hizmetlerinin hizmetten yararlananlara en yakin
yerde ve hizmetten yararlananlarca segilen organlar eliyle sunulmasi®,
sorunlarin yerinde ¢oziilmesi*® anlayisi kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi
acisindan da gegerlidir’”. 2863 sayili Kanun’da, Bakanligin taginmaz kiiltiir
ve tabiat varliklarinin korunmasi i¢in dogrudan kendisinin gerekli tedbirleri
alip denetimleri yerine getirecegi belirtilmekte; ayrica diger kamu kurum
ve kuruluglar1 ile valilik ve belediyelere de bu faaliyetleri yaptirabilecegi
ifade edilmektedir (m. 10/1). Ilgili madde yerel ydnetimlerin kiiltiir ve
tabiat varliklarmin korunmasindaki etkisini arttirmakla birlikte Bakanlik
ve belediyeler arasinda idari vesayet iligkisi bulunmasi ve Anayasanin 127.
maddesi uyarinca vesayet yetkisinin kanunla ve sinirli olarak diizenlenebilmesi
sebebiyle Bakanligin yaptirabilecegi faaliyetlerin ilgili hiikiimde daha agik bir
bicimde diizenlenmesi gerektigi savunulabilir.

3 Sancakdar/Yagci/Tagyildiz/Cirak, s. 666.

3% Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi alanindaki idari yapiya yeni idari mercilerin eklenmesi
baglaminda yasa koyucu tarafindan ileri siiriilen temel argliman, kararlarin tek elden alinmasi
ve karar alim siirecinin hizlanmasidir. Bkz. 7174 sayili Kapadokya Alan1 Hakkinda Kanun’un
gerekeesi, (https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/Kanun Detay?YasamaKanunld=f72877c1-
1671-037b-050-007f01005610&kanunNumarasi=7174#step-2,Erisim Tarihi: 11.09.2024).
Ancak 2011 6ncesinde kiiltiir ve tabiat varliklar1 koruma kurullari birbirinden ayrilmis degil-
di. O dénemde ortaya ¢ikan bu kurullar1 ayirma ihtiyacinin aradan on yildan az bir siire geg-
tikten sonra bu sefer sakincali bulunarak birlestirilmesine yonelik gerekliligin ne oldugunu
sdylemek giictiir. Ote yandan 6zerk bir yapi eliyle koruma rejimi isteniyorsa, Alan Baskanlig
olmayan bolgeler i¢in bu imkaninin neden saglananmis oldugunun da cevaplanmas: gerek-
mektedir.

Ulusoy, s. 234.
% Toprak, s. 105.

2863 sayili Kanun uyarinca, biiyiiksehir belediyeleri, valilikler ve Bakanlik tarafindan izin
verilen belediyeler biinyesinde kiiltiir varliklariyla ilgili islemleri ve uygulamalar yiiriitmek
iizere koruma, uygulama ve denetim biirolar1 (KUDEB) kurulabilmektedir (m. 10/9). Biiro-
larin en 6nemli gorevlerinden biri “koruma bélge kurullari tarafindan uygun gériilen koruma
amach imar plani, proje ve malzeme degisiklikleri insaat denetimi de dahil olmak iizere”
uygulamanin denetlenmesidir (m. 10/9).

©
b3

[
3
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Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda gorevli ve yetkili bu idareler
alana iliskin diizenleyici islemlerin baslicalar1 olan yonetmelik, ilke karari,
imar planlart yoluyla koruma — kullanma dengesini etkileyecek kararlar
alabilmektedirler. Bu bakimdan s6z konusu islemlerin tasinmaz kiiltiir ve
tabiat varliklar1 alanindaki yeri ve islevine deginilmesi gerekmektedir.

III. TASINMAZ KULTUR VE TABIAT VARLIKLARININ
KORUNMASINDA DUZENLEYICI iDARI iISLEMLERIN ROLU

Tiirk hukukunda agirlikli olarak, yiiriitme fonksiyonunun, Anayasadan
kaynakli olarak diizenleme yapma yetkisini icerdigi kabul edilmektedir®.
Idarenin bu diizenleme yetkisi baglaminda kural koyucu islemler yapmast,
devlet hayatinin pratik gerekliliklerinin yaninda idarenin takdir yetkisinden de
dogmaktadir®. Ayrica hukuk devleti ilkesinin unsurlarindan biri olan belirlilik
de idarenin diizenleme yetkisinin kaynaklarindan birini olusturmaktadir®.
Ogretide GUNES, “diizenleyici islem idarenin takdir yetkisinin tezahiiriinden
baska bir sey degildir” seklinde iki kurum arasindaki ayrilmaz iliskiye dikkat
¢ekmistir. Bu yoniiyle diizenleyici idari islemler, list hukuk kaynaklarindan
alman yetkiyle islemi tesis eden merciin “ihtiyaca uygun bularak takdir ettikleri
kurallar” olarak ifade edilebilir*'. Idare diizenleyici islem yaparak, takdir
yetkisini benzer olaylara esit sekilde uygulamak i¢in iradesini bastan ortaya
koymaktadir*?. Bu baglamda diizenleme yetkisi, anayasal bir ilke olan esitlik
ilkesinin hayata geciren bir ara¢ olmakta ve idarenin kendi kendini sinirlamasi
olarak nitelendirilmektedir®. Biz bu ¢aligmada diizenleyici islemlerin esitlik
ilkesiyle birlikte, birbiriyle ¢catigan menfaatleri dengeleyen bir islevi oldugunu
savunuyoruz*. Idare diizenleyici idari islemler yoluyla kisisel ve kamusal
menfaatler arasinda oldugu gibi; kamu yararina olan faaliyetler arasinda da

3 Turan Giines, s. 81 vd.; Ozbudun, s. 249; Oztiirk, 2009, s. 95 — 96.
39 Ozbudun, s. 249 — 250.

4 Glinday, s. 226.

4 Balta, s. 134.

42 Turan Giines, s. 88.

4 Turan Giines, s. 90. Takdir yetkisinin diizenleyici islemlerle somutlastirilarak idarenin ken-
dini baglamasmin Anglo Amerikan ve Kita Avrupasi’na 6zgii farkli yaklagimlar igin bkz.
Ulusoy, s. 343.

4 Gergekten esitlik ilkesi, “kanun koyucunun kisileri, seyleri ve durumlart simflandirirken
birbiriyle ¢atisan menfaatler arasinda séz konusu simiflandirmalarla bozuldugu ileri siiriilen
esitligin yerini alacak akla uygun bir denge kurmaya veya yaratmaya ¢alismasini gerektiren
bir buyruk” olarak da yorumlanmaktadir. Bkz. Oden, s. 362.
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bir denge gdzetmelidir. Tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi
alaninda s6z konusu dengenin, koruma ve kullanma arasinda tesis edilmesi
gerekmektedir.

2863 sayili Kiiltlir ve Tabiat Varliklarint Koruma Kanununun koruma
konusunda gorevli ve yetkili idarelere dikkate deger bir alan a¢tig1* ve pek
cok maddesinde yonetmelik ve ilke karari niteligindeki diizenleyici islemlere
atifta bulunuldugu goriilmektedir*®. Ancak diizenleme yetkisinin kanunlarin
yiirtitiilmesi islevine baglanmasi ve kanunda agik¢a yetkilendirme olmasa
bile idarenin diizenleyici islem yapabilecegi argiimani1*’ dogrultusunda, kiiltiir
ve tabiat varliklarinin korunmasi konusundaki diizenleyici iglemlerin sadece
2863 sayili Kanunda atifta bulunulanlarla simirli olmadig: belirtilebilir. Ote
yandan asagida incelenen yargi kararlarinda goriilecegi tizere, uygulamada
agirhikla Koruma Yiiksek Kurulunun ilke kararlari ile korunmasi gereken
tasinmaz varligin bulundugu alani diizenleyen imar planlari*® uyusmazliklara
konu olmaktadir. Ozellikle Koruma Yiiksek Kurulu ve Merkez Kurulun ilke
kararlar1, bolge kurullarinin kararlarini da dogrudan etkileyerek® koruma ve
kullanma alanlarinin tespitinde ciddi bir 6nemi haizdir.

’

[lke kararlarinin idari islem teorisi bakimindan “ads:z diizenleyici islem’
olarak nitelendirilmesi®®, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda
onemli yeri olan yonetmeliklerle olan iligkisi agisindan degerlendirilmesini

#2863 sayili Kanunda koruma alaniyla ilgili karar alma yetkisine iliskin diizenleme bu anlam-
da dikkate degerdir. Tlgili diizenlemede yer alan “Korunma alanlarimin tespitinde, korunmast
gerekli kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi, goriiniimlerinin ve cevreleri ile uyumlarinin
muhafazasi igin yeteri kadar korunma alanina sahip olmalar: dikkate alimir: Bu hususlarla ilgili
esaslar. Kiiltiir ve Turizm Bakanlhiginca hazirlanacak yonetmelikte belirtilir” hitkkmii yukarida
belirtilen sav1 destekleyen 6rneklerden biridir.

4 Bkz. 2863 sayili Kanun m. 7, m. 8, m. 9, m.17 vd. Baslica yonetmelikler, Korunan Alanlarin
Tespit, Tescil ve Onayina liskin Usul ve Esaslara Dair Yonetmelik RG, T. 19.07.2012, S.
28358; Korunmasit Gerekli Taginmaz Kiiltiir Varliklarinin ve Sitlerin Tespit ve Tescili Hak-
kinda Yonetmelik RG, T. 13.03.2012, S: 28232; Korunmasi Gerekli Tasinmaz Kiiltiir Varlik-
larinin Yap1 Esaslar1 ve Denetimine Dair Yonetmelik RG, T. 11.06.2005 S: 25842.

47 Oztiirk, 2009, s. 95 — 96.

% Imar planlari, Danistay ictihatlarinda ve dgretide agirlikla diizenleyici idari islem olarak
kabul edilmektedir. Bu konuda ayrintili bir degerlendirme i¢in bkz. Yilmaz, s. 368 vd. Yazar
ayrica imar planlarinin sekil ve esas yoniinden diger idari islemlerden ayrilan yonlerinden
dolay1 atipik idari islem sayillmasi gerektigini savunmaktadir. Bu ¢aligmada imar planlarinin
diizenleyici idari islem oldugu goriisii benimsenmis ve koruma kullanma dengesi acisindan
analiz edilmistir.

#2863 sayili Kanun m. 57/1.
% Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s. 82.
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gerektirir. Ogretide aksi yonde goriisler olmakla birlikte’' adsiz diizenleyici
islemlerin normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin altinda yer aldiklarina iliskin
gortise katiliyoruz®. Bu bakimdan ilke kararlar1 yoluyla koruma kullanma
dengesi tesis edilirken taginmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasina
iligkin yonetmeliklere aykir1 hiikiimler getirilmemelidir. Benzer sonuca
diger bir adsiz diizenleyici islem olan imar planlari® agisindan da ulagsmak
miimkiindiir. Ayrica plan hiyerarsisi ilkesi geregi imar planlar1 arasindaki ast
iist iliskisi de dikkate alinmalidir®.

Imar planlari igerisinde koruma amagcli imar planlarina ayr1 bir parantez
acilmasinda fayda vardir. Gergekten bu planlarla diger imar planlarindan
farkl1 olarak koruma oOncelenmekte ve koruma alanlarindaki kullanim
kosullar1 belirlenmektedir®®. Bu yonilyle koruma amagli imar planlari, sosyal
ve Kkiiltiirel entegrasyonu saglamaktadir®®. S6z konusu imar planlarinin
koruma kullanma dengesindeki bu merkezi rolii sebebiyle, bilimsel gerekgeler
ortaya konulmadan bu planlar iizerinde koruma rejimini zayiflatan adimlarin
engellenmesi; 6zellikle yargisal denetim asamasimda bu hususun gz oniinde
bulundurulmasi gerekmektedir®’.

Yukarida izah edilmeye calisildigi lizere diizenleyici idari islemler
koruma kullanma dengesinin hayata gecirilmesine dogrudan etki etmektedir.
Ancak bu islemleri tesis eden idarelerin bu dengeyi kuracaklari objektif
bir zemin bulmalar1 gerekmektedir. Bu agidan koruma kullanma dengesi
kavraminin tanimlanmasi, normatif dayanaklarinin ortaya konulmasi ve
somutlastirilmasi konusunda bir arag bulunmasi gerekmektedir. Asagida bu
ihtiyag karsilanmaya caligilmistir.

51 Gozler/Kaplan, s. 416 — 417.

32 Sevgili Gengay, s. 408- 415. Yazar bizim de katildigimiz sekilde, adsiz diizenleyici islem-
lerle yonetmelikler ayni diizeyde kabul edilirse; Anayasa uyarmca yonetmelik ¢ikarmaya
yetkili olmayan makamlara da yonetmeliklerin hukuki giiciine sahip islem yapma yetkisinin
taninmasi sonucunun ortaya ¢tkacagini savunmaktadir.

3 Yilmaz, s. 369.

* Yilmaz, s. 548.

3 GOk, s. 44.

% Celik, s. 88.

5T Gok, s. 159 — 160.
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IV. KORUMA KULLANMA DENGESININ SAGLANMASI
ILKESI

A. Kavramsal Aciklama ve Normatif Dayanaklar

Korumak kavram itibariyle “dis etkilerden, tehlikeden, zor bir durumdan
uzak tutmak, bir seyin eskimesini, yipranmasini énlemek icin gereken dikkat
ve Ozeni gostermek; muhafaza etmek”; kullanmak, “bir seyden belli bir
amagla yararlanmak, isletmek, degerlendirmek™ anlamlarina sahiptir. Denge
ise, iki durumun 6l¢ilii bir bigimde bagdastirilmasindan dogan uyum seklinde
tanimlanmaktadir®®, Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi agisindan koruma
kullanma dengesi anlayiginin temelinde, bu degerlerin korunurken giinliik
hayatin da bir pargasi olmasi diisiincesi yer almaktadir®. Diger bir ifadeyle
kiiltiir veya tabiat varlig1 biciminde bir tescilin dogrudan ve zorunlu sonucu,
tasinmazin kullanima kapatilmas1 olmamaktadir®. Ote yandan tagmmazin
bulundugu alanin kamu yararina olan bagka faaliyetler i¢in kullaniminda
da koruma kullanma dengesi bir kriter olarak ele alinmalidir. Bu ¢alismada
koruma kullanma dengesinin 6zellikle bu ikinci duruma iligkin boyutu
¢oziimlenmeye ¢aligilmistir.

Koruma kullanma dengesi anlayis1 cevresel ve kiiltiirel degerlerin
korunmasina iligkin pek ¢ok hukuki diizenlemede kendisine yer bulmustur.
Yukarida belirtildigi iizere 2863 sayili Kanunda dogrudan koruma kullanma
dengesi ifadesi yer almasa da Kanunun gerek¢esinde kavram kullanilmakta;
ayrica Kanunda kullanima dair sinirlayici her diizenleme de bu dengenin
kurulmasina hizmet etmektedir®'. 2872 sayili Cevre Kanunu’'nda ise nazim
ve uygulama imar planlarina esas teskil etmek iizere hazirlanan gevre diizeni
planlarinda dogrudan koruma kullanma dengesinin gozetilecegi belirtilmistir
(m. 9/b). ikincil diizenlemelerde de kullanilan kavram, &zellikle imar
planlar agisindan oldukca merkezi bir role sahiptir. Mekansal Planlar Yapim
Yonetmeliginde®, yonetmeligin amacinin ““fiziki, dogal, tarihi ve kiiltiirel
degerleri korumak ve geligtirmek, koruma ve kullanma dengesini saglamak”,
oldugu ifade edildikten sonra biitiinlesik kiy1 alani planlar1 ve ¢evre diizeni
planlar1 tanimlanirken bu diizenleyici islemlerin yapiminda koruma kullanma

8 Tirk Dil Kurumu Sozliigi, (https://sozluk.gov.tr. Erisim Tarihi: 31.08.2024).
% Ersodz, s. 35.

0 Gok, s. 35.

' “Izinsiz miidahale ve kullanim yasagi’nin diizenlendigi 9. madde bu kapsamda ele alinabilir.

¢ RG, T. 14.06.2014, S. 29030.
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dengesinin esas alinacag1 agikca belirtilmistir (m. 4/b, ¢). Ote yandan Korunan
Alanlarda Yapilacak Planlara Dair Yonetmelik’in® “Plan hazirlama esaslart”
baglikli 4. maddesinde yer alan “Tabiat varliklari, dogal, tarihi, arkeolojik ve
kentsel sitler ile koruma statiisii bulunan diger alanlarin ¢akistigi yerlerde
ilgili bakanlhiklarin koruma ve kullanma esaslarina iliskin goriisii alinir”
hiikmii, koruma kullanma dengesi agisindan dikkate degerdir. Bu anlamda
cakisan alanlar hakkinda ilgili bakanligin goriisiiniin koruma ve kullanmada
dengenin tesisine hizmet etmesi beklenmelidir. Danistay da imar planlarinin
yargisal denetiminde, “koruma kullanma dengesini” planin hukuka uygunlugu
acisindan bir kriter olarak degerlendirmekte; dogal, tarihi ve kiiltiirel degerleri
iceren imar planlar1 agisindan koruma kullanma dengesine uygunluk vurgusu
yapmaktadir®,

Koruma kullanma dengesi ekseriyetle imar planlarma iligkin
diizenlemelerde yer alsa da yukarida belirtildigi iizere esasen kiiltiir ve tabiat
varliklarinin korunmasina iliskin temel bir prensip olarak nitelendirilmektedir.
Kiiltiir Varliklarinin Koruma Yiiksek Kurulu’nun, bash basia bu prensibe
iligkin ilke kararlar1 bulunmaktadir. Bu konuda giincel bir 6rnek olan 1700
sayil1 Tarihi Sitler Koruma ve Kullanma Kosullar1 hakkinda ilke Karari’nda®,
korunmasi gereken bu alanlarin kullaniminin sart ve siirlar1 saptanmustir.

Giiniimiizde artan niifus ve sehirlesmenin gelismesi, koruma kullanma
dengesinin kurulmasimni giiglestirmektedir®. Bu noktada oncelikle dikkat
edilmesi gereken, kural olarak korunmasi gereken bir varligim kullaniminin
da kamu yararma olmasi gerekliligidir’. Anayasa Mahkemesi, Bogazigi
Ongoriinim bolgesinde yapilagsma izni verilmesini, “...yasa koyucunun
amacinin, Bogazi¢i ongoriiniim bolgesini kamu yararim gozéniinde tutarak
korumak degil, buna yesil alanlar: da dahil etmek suretiyle 6zel yapilanmaya

% RG,T. 23.03.2012, S. 28242.

¢ D.6.D., 19.12.2023, E. 2020/104, K. 2023/9655 (Yayimlanmamis).
% RG,T. 30.03.2021, S. 31439.

¢ Sancakdar/Yagci/Tagyildiz/Cirak, s. 563.

7 Koruma kullanma dengesinin, 6zel miilkiyet hakkinin sinirlandirilmasi sonucunu doguran
tasarruflarda da gecerli bir ilke oldugu savunulabilir. Ancak bu ¢alismada inceleme konusu
yapilan husus, halihazirda kamu miilkiyetinde bulunan kiiltiir ve tabiat varliklar: lizerinde
yapilan tasarruflara iligkindir. Bu nedenle kullanmadaki kamu yarar1 vurgusu 6zel olarak ya-
pilmistir. Ayni sonuca idarenin tiim eylem ve islemlerin kamu yararina olma zorunluluguyla
da ulagilabilirse de kiiltiir ve tabiat varliklariin korunmasina yonelik tasarruflar ¢ok gesitlilik
gosterdigi ve kimi hallerde dolayli olarak da olsa 6zel kullanimlarin amaglanmasi s6z konusu
oldugu i¢in, kamu yararina olma sartinin 6zel olarak vurgulanmasinda fayda vardir.
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a¢mak oldugunu gostermektedir” seklinde kullanimdaki yarar1 arastirmis ve
0zel yarara yonelik oldugu anlasilan ilgili maddenin iptaline karar vermistir®.
Ancak bu iki kamu yararina durumu esit oranda gézetmek her zaman miimkiin
olamamaktadir. Bu nedenle koruma kullanma dengesi arayisinda agirlikla;
kullanmadaki ekonomik ve kimi hallerde sosyal kamu yarart ile korumadaki
kiiltiirel/cevresel/ekolojik® kamu yarari arasindaki iliskinin esas alinmasi
gerekmektedir.

Niteligi geregi belli bir tanim getirilmesi hayli gii¢c olan ve her olayda
somut sartlara gore belirlenen kamu yararmin? g¢agdas anlayisi, kavrama
tartigilabilir ve veri haline dontisen bir kimlik kazandirmistir”'. Somut olaya
bagimlilik ve igerigin siirekli degiskenligi, kavramin karakteristik unsurlar
olarak ifade edilmektedir’>. Bu nedenle bu ¢aligmada gerek ekonomik ve
sosyal kamu yarar1 gerekse ¢evresel/kiiltiire]l kamu yarari kavramlarina yonelik
igeriksel betimlemelere girisilmeyecektir. Ancak yine de ekonomik kamu
yararinin idarenin mali yarari ile ayni anlama gelmedigi vurgulanmalidir”.
Kavramin igerisinde yer alan “kamu” ogesiyle, toplumsallik ifade edilmekte
olup™ toplum da sadece yasayanlar tizerinden degil; gecmisi ve gelecegiyle bir
biitiin olarak kavranmaktadir’. O halde ekonomik kamu yararinin bir geregi
olarak, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda koruma kullanma dengesi
kurulurken toplumun hem ge¢misi hem de gelecegi dikkate alinmalidir.
Gelecek kusaklarin bu degerlerden mahrum kalmamalari ve kullanabilmeleri

% AYM, 11.12.1986, E. 1985/11, K. 1986/29, (www.anayasa.gov.tr). Anayasa Mahkemesi,
ayni bolge i¢in verdigi benzer bir kararda, “kamuya acik olmayan ozel yapilanmalar: ya-
saklayan Anayasa’'nin, sahil seridinde mevzuata aykirt eylemi durumlara af yasalariyla olur
verilmesi olanaksizdwr. Anayasa’min ¢izdigi simrlar yasalarla asilamaz ve yasakladigi olu-
sumlar gerceklestirilemez” seklinde fiili bir durum yaratilarak 6zel kullanimin koruma kar-
sisinda Oncelenemeyecegini belirtmistir. AYM, 28.06.1989 E. 1988/11, K. 1989/28, (www.
anayasa.gov.tr).

6

°

Ekolojik fayda kavrami i¢in bkz. Siimer, s. 226.
Akilliogluy, s. 11.

Akillioglu, s. 22.

Uyanik, s. 33 — 34.

Uyanik, s. 20.

Kamu yararindaki kamunun salt devleti, salt toplumu veya hem devleti hem toplumu ifade
ettigi yolundaki goriis ve degerlendirmeler i¢in bkz. Cakmak, s. 24 — 27. Yazar 6gretideki
goriislerden yola ¢ikarak kamunun hem devleti hem toplumu ifade ettigi sonucuna ulagmistir.
Bu ¢alismada ise kamu kavrami toplumu dislayarak salt devlet iizerinden anlagilmamakta; bu
nedenle ekonomik kamu yarari, toplumdan bagimsiz olarak anlagilmamaktadir.

5 Uyanik, s. 19.

7

S

7

7

S}

7

s}
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bu anlamda 6nemli bir veri olusturmaktadir. Bu nedenle koruma kullanma
dengesinin, “bugiiniin temel gereksinimlerinin gelecek kusaklarin kendi
gereksinimlerini karsilama olanagini tehlikeye atmaksizin karsilanmast”
olarak tanimlanan™ siirdiriilebilir kalkinma kavramiyla yakin bir iliski
icerisinde oldugu belirtilmektedir’’.

Koruma kullanma dengesinin kamu yararinin farkli boyutlar1 arasinda
yarattigl ¢atigmanin ¢Oziimiinde kamu yararina bigimsel yaklagimin™ bir
sonucu olarak ilk arastirilmas1 gereken, anayasa koyucu ve yasa koyucunun
iradeleridir. Bi¢imsel yaklagima gore anayasal bir sinirlama bulunmuyorsa,
gozetilmesi gereken yararlar arasinda niteliksel bir hiyerarsi kurma
konusundaki asli yetki, yasama organima aittir’®. Ancak kiiltiir ve tabiat
varliklarinin korunmasi alaninda oldugu gibi bazi hallerde yasa koyucunun
acikga bir tercihinden bahsetmek miimkiin olamamakta veya uygulamada
somutlastirmak bakimindan sorunlar ortaya cikabilmektedir. Bu durumda
ictihadi yorum yapilmasi gerekmekte® veya idarenin diizenleyici islemleriyle
konunun somutlastirilmasi ihtiyaci ortaya ¢ikmaktadir. Her iki durumda da
koruma kullanma dengesinde oldugu gibi, yararlarin somut/sayisal olarak
belirlenmesindeki gii¢liik biiyiik bir agmaz yaratmaktadir. Diger bir ifadeyle
“ne kadar kullanim korumaya zarar vermez” veya “hangi tercihte daha biiyiik
bir kamu yarar1 bulunur” sorularina objektif bir cevap bulmak her zaman
miimkiin degildir. Nitekim orman alanlar1 iizerindeki tasarruflar bakimindan
Sayistay, “Ekonomik yarari sayisal kriterlerle ifade etmek miimkiin iken;
kamu yarari kavrami genellikle, yasalarla taninmis hak ve ¢ikarlar gibi zor
olciilebilir ya da ol¢iilemez normatif kriterler cinsinden ifade edilmektedir. Bu
nedenle ekonominin yani sira, topluma ve ¢evreye etkileri agisindan analizler
yapumalidir” bigiminde bu gligliigi ifade etmistir®!.

Sayistay’in belirttigi bu analizi somutlagtirmaya yonelik bir goriis, her
ne kadar orman alanlarmin kullanimi baglaminda gelistirilmis olsa da kiiltiir
ve tabiat varliklarinin korunmasina da uyarlanabilir. S6z konusu goriis, bu

76 Kavramin anlami ve tamimi i¢in bkz. Y1lmaz Turgut, s. 95.
T Gok, s. 35 - 36.

78 Kamu yararina bigimsel yaklagim konusunda bkz. Akilliogullari, s. 11.

" Uyanik, s. 198.
8 Uyanik, s. 200.

81

Orman Genel Miidiirliigii 2019 Y11 Sayistay Diizenlilik ve Denetim Raporu, s. 31. Rapor i¢in
bkz.  https://www.sayistay.gov.tr/reports/download/Ok2oeepone-orman-genel-mudurlugu,
Erigim Tarihi: 31.07.2024.
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tiirden durumlarda bir tiir fayda maliyet analizinin yapilmasini 6nermektedir®.
Orman alanlarinda oldugu gibi bu alanlarin korunmasinda kamu yarari
olduguna gore, buranin bagka bir faaliyet i¢in kullanilmasinda bundan daha
bliylik bir kamu yararmin olmas1 gerekir. Bu biyiikliik ise gergeklesecek
kamu yararinin yaygmligindan, bu faaliyetin doguracagi maliyetin ¢gikarilmasi
suretiyle bulunmaktadir. Ancak bu noktada dikkat edilmesi gereken soz
konusu maliyetin salt ekonomik agidan degil, g¢evresel ve sosyal maliyeti
de kapsayacak sekilde degerlendirilmesidir. Boylelikle net bir kamu yarari
diizeyi elde edilmektedir®. iktisadi bir perspektifi olan bu goriisiin hukuki
diizlemdeki karsiliginin, Fransa’da dl¢iiliiliikk denetimi yerine kullanilan yarar
zarar bilangosu kavrami oldugu ileri siiriilebilir®. Tiirk hukukunda yarar zarar
bilangosu yerine agirlikla 6l¢iiliiliik ilkesi kavrami kullanilmaktadir. Koruma
kullanma dengesinin de bu kavram ¢ercevesinde ele alinmasinin aydinlatici
olacag diisliniilmektedir.

B. Koruma Kullanma Dengesinin Olgiiliiliik ilkesiyle Olan Iliskisi

En yalin sekilde amag — arag iligkisi biciminde agiklanabilecek dlgiiliiliik
ilkesi®, esasen temel hak ve ozgirliiklerle ilgili olup sinirlamanin sinirini
teskil eder®. Olgiiliiliik ilkesine uygunluk, elverislilik, gereklilik ve orantililik
unsurlarinin, bu siralamayla degerlendirilmesi sonucunda tespit edilmektedir.
Elverislilik unsurunda, aracin ulagilmak istenen amaci gergeklestirmeye
uygun olup olmadigi arastirilmaktadir’’. Buna gore bir miidahalenin
elverislilik ilkesine aykiri olabilmesi igin, ulasilmak istenen amaci higbir
bicimde desteklemiyor olmasi gerekmektedir. Buna karsilik bu inceleme,
amaca ulagmak i¢in daha iyi ve verimli bir aracin olup olmadigi bi¢giminde
gergeklestirilememektedir®. Bir sonraki asamada incelenen gereklilik

82 Tolunay/Korkmaz, s. 51.
8 Tolunay/Korkmaz, s. 51 — 52.

8 Fransa’da olgiiliilik denetiminin karsiliginin, yarar — zarar bilangosu oldugu yolunda bkz.

Gozler/Kaplan, s. 336. Erdem, s. 978.

85 Maurer/Waldhoff, s. 278. Alman hukukunda asirilik yasag1 (Ubermasssverbot) seklinde de
ifade edilmektedir.

8 Metin, 2002, s. 20 —21.
8 Metin, 2002, s. 26.

88 Detterbeck, s. 61. Her ne kadar bu yaklagim Alman hukukunda kuvvetler ayriligi ilkesi ger-
¢evesinde ortaya konulmugsa da yazarin goriisii, Tiirk hukuku agisindan idari yargi yerleri
tarafindan yerindelik denetimi yapilamayacagna iligkin kuralla da iliskilendirilebilir. Olgii-
liliik ilkesine yonelik denetimin yerindelik denetimine doniigmemesi i¢in segilen aracin daha
iyi, daha verimli olabilecegi seklinde bir degerlendirme yapiimamalidir. Olgiiliiliik ilkesinin
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unsuruyla, ulasilmak istenen amaca daha hafif bir miidahale ile ulasilip
ulagilamayacagi degerlendirilmektedir®. Bu baglamda, ayni dl¢iide etkili fakat
daha hafif bir 6nlemin bulunup bulunmadig: arastirilmaktadir®. Son olarak
orantililik unsuru baglaminda ulagilmak istenen amaca orantisiz yogunlukta
bir miidahale yapilip yapilmadigi degerlendirilmektedir. Miidahalenin
yogunlugu ile ulagilmak istenen amacin dnemli karsilastiriimaktadir®.

Olgiiliiliik ilkesinin bugiin kazandig1 anlam itibariyle, temel hak ve
ozgirliiklerin sinirlandirilmasinin 6tesine gecerek, hukuk devleti ilkesinin
ayrilmaz bir unsuru haline geldigi ileri siiriilmektedir?. Ogretide SAGLAM,
“olciiliiliik ilkesi, hukuk devleti ilkesinin somutlagmis bir ifadesidir’”
seklinde olgiiliiliik ilkesine hukuk devleti ilkesini hayata geciren bir anlam
katmistir. Anayasa Mahkemesi de temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlandiran bir
kanun olmasa bile, kanunun Anayasaya uygunlugunu olgiiliiliik ilkesini esas
alarak degerlendirebilmektedir. Yiiksek Mahkeme, dlgtliiliik ilkesinin kanun
koyucunun takdir yetkisinin sinirlandiran bir 61¢ii oldugunu vurgulamaktadir®™.
Benzer bir yaklasim diizenleyici islemlerin yargisal denetiminin hukuka
uygunlugu baglaminda da gelistirilebilir. Nitekim ol¢iiliiliik ilkesinin temel
amaglarindan biri “kamu giiciiniin smrlandiridmasidir’. Bu baglamda
bireysel bir temel hak ve Ozgiirliige miidahale s6z konusu olmasa bile
korunmasi gereken hukuki menfaatler arasinda 6lgiiliiliik ilkesi ¢ergcevesinde
degerlendirme yapilmasit miimkiindiir. Gergekten Danistay uzun yillardir, her
zaman dogrudan Ol¢iiliiliikk ilkesi kavramini kullanmasa bile ilkeyi “hukuka
uygunluk bloku” igerisinde degerlendirmektedir®. S6z konusu olan kiiltiir
ve tabiat varliklarinin korunmasina iligkin diizenleyici islemler oldugunda,
koruma kullanma dengesinin saglanip saglanmadigi Olgiiliiliik ilkesinin
araglar1 kullanilarak tespit edilebilir.

yerindelik denetimine yol agabilecek bir kritere doniisebilecegi hakkinda bkz. Gézler/Kap-
lan, s. 336.

8 Maurer/Waldhoff, s. 278.
% Detterbeck, s. 62.

°l Schmidt, s. 85.

%2 Metin 2023, s. 334.

% Saglam, s. 112.

% Bu kararlar i¢in bkz. Metin, 2023, s. 334 — 349.
% Metin, 2002, s. 339.

% Danistay’n 6lgiiliilik ilkesine yaklagimi ve hukuka uygunluk blokunun bir pargast olarak
degerlendirdigi konusunda bkz. Erkut, s. 130 — 133.
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Bu ¢ercevede tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi a¢isindan
koruma kullanma dengesinin bulunup bulunmadigina, bu varliklara yapilan
miidahalenin ulagilmak istenen amaci saglamaya elverisli, gerekli ve orantil
olup olmadig1 degerlendirilerek ulasilabilir. S6z gelimi, koruma amaciyla
bagdasir sekilde ve daha az bir miidahale ile aymi sonucun elde edilip
edilemeyeceginin (gereklilik unsuru) denetlenmesi, koruma kullanma iligki
acisindan anlamli bir veridir. Bu yoniiyle gereklilik unsuru olgusal; hatta belki
de matematiksel anlamda ideal bir tespite olanak saglamaktadir®.

Anayasa Mahkemesi yakin sayilabilecek bir tarihte verdigi kararda, imar
baris1 kapsaminda Bogazi¢i Alaninda imara aykiri olarak yapilan yapilarin
yikilmasinin 6nlenmesi ve verilen idari para cezalarmin iptal edilmesine
iliskin diizenlemeyi degerlendirirken, kiiltlir ve tabiat varliklarina verilecek
zararin goézetilmesinin zorunlu oldugunu ve “kurallarla ongériilen kamu
yarari ile kurallarin neden olacagi zararin tartiminin yapilarak” Anayasa’nin
63. maddesi® baglaminda devletin pozitif yiikiimliiliklerine aykirilik olup
olmadiginin degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir”. Yiiksek mahkeme
Bogazi¢i Bolgesinin korunmasinin hayatta olan bireylerin yani sira gelecek
kusaklar acisindan da 6nemine degindikten sonra, “sehirlerin yeniden insasi
ve imar1 agisindan bagka yontemlerle kaynak temininin miimkiin oldugunu”
korumayla bagdasmayacak diizenlemeler getirilmesinin menfaatler arasinda
makul bir denge kurulmasim engelledigini, kiiltiir ve tabiat varliklan
yoniinden neden olunan zarar ile saglanacak kamu yarar1 kargilastirildiginda
adil bir dengenin bulunmadigini belirterek, ilgili diizenlemenin Anayasa’ya
aykir1 olduguna hilkmetmistir. Esasen Anayasa Mahkemesi, kiiltlir ve tabiat
varliklarina miidahale etmeden de ayni sonucun miimkiin olabilecegini
ifade ederek agikca belirtmese de bir gereklilik degerlendirmesi yapmuistir.
S6z konusu yaklagim ile, bu alanlar herhangi bir kullanima konu olmadan
ya da kacak kullanim affedilmeden de imar barisindan beklenen etkinin
var olabilecegini, korumanin buna feda edilmesinin de dengeli olmadiginin
belirtilmesi bir anlamda koruma kullanma dengesinin degerlendirildigi
seklinde anlagilabilir.

Bir baska kararda ise, Istanbul 4 Numarali Kiiltiir ve Tabiat Varliklari

7 Kunig, s. 161 — 162.

% Anayasa m. 63/1, “Devlet, tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarimin ve degerlerinin korunmasini
saglar, bu amagla destekleyici ve tesvik edici tedbirleri alur”.

% AYM, 24.09.2020, E. 2019/21, K. 2020/51, (www.anayasa.gov.tr).
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Koruma Bolge Kurulunun “Tarihi Yarimada Gegis Donemi Koruma Esaslari
ve Kullanma Sartlar1” karari ile bu kararin dayanagi olan 761 sayili ilke
Kararlarmin yiiriitmelerinin durdurulmasina itiraz iizerine Damigtay Idari Dava
Daireleri Kurulu, gecis doneminde sinirli bir sekilde yapilasmaya izin verilmesi
halinde, bu sinirin makul élgiide tutulacagr kesin olmadigindan sit alanina
uygun olmayan yapilagsmalarin Oniinlin agilacagi gerekgesiyle yiirtitmenin
durdurulmasina itiraz istemini reddetmistir'®. Burada yiiksek mahkemenin
kullanmanin makul Olgiliniin asilmasi riskine iliskin degerlendirmesinin,
koruma kullanma dengesi ve 6lgiiliiliik ¢cergevesinde anlasilmasi miimkiindiir.

Son olarak belirtmek gerekir ki, her ne kadar bu ¢alismada koruma kul-
lanma dengesindeki kullanma kavrami, kamusal kullanimlar icerecek sekilde
ele alindiysa da kavramin 6l¢iiliilik ilkesiyle iligkilendirilerek somutlastiril-
masi, bu varliklarin korunmasi amaciyla temel hak ve 6zgiirliiklere miidaha-
le edildigi durumlarda da pratik sonuclar dogurmaktadir'®'. Ozellikle kiiltiir
ve tabiat varliklarinin korunmasi i¢in miilkiyet hakkina yapilan miidahale-
lerin olgiiliiliik ilkesine uygun olabilmesi i¢in Anayasa Mahkemesi’nin de
belirttigi lizere “kamu yararimin saglanmasun biitiin kiilfeti malik iizerinde
bwrakilmamalidr "%, 2863 sayili Kanunda yer alan “Koruma Yiiksek Kurulu-
nun ilke kararlart ¢ergevesinde koruma bolge kurullarinca alinan kararlara
aykirt olarak, korunmasi gerekli tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklar: ve koru-
ma alanlart ile sit alanlarinda insat ve fiziki miidahalede bulunulamaz, bunlar
yveniden kullanima a¢ilamaz veya kullamimlar: degistirilemez” hilkkmii gere-
gi miilkiyet hakkinin sinirlandirilmasi sonucunu doguran bu miidahalelerin,
malikin miilkiyet hakkindan kaynaklanan kullanma hakkinin 6l¢iisiiz olarak
sinirlandirilmamast igin koruma kullanma dengesi gozetilmelidir.

Gerek yasa koyucu gerek idare acisindan dikkate alimmasi gereken ve bu
caligma baglaminda ol¢iiliiliik ilkesi {izerinden somutlagtirilabildigi diisiiniilen
koruma kullanma dengesinin korunmasi ilkesinin kendisinden beklenen
yararl gergeklestirebilmesi i¢in, kavrama kullanim alanlar1 yaratilmasi
gerekmektedir. Bu gereklilige iliskin yontemlere deginilmesinde fayda vardir.

10 D, IDDK, 19.04.2012, YD itiraz No: 2011/463, (Ulusoy, s. 590).

11 Bu baglamda taginmaz tizerinde miilkiyet hakk: kalkan veya sinirlandirilan kisiye 6denecek
tazminat 6l¢iliiliigiin saglanmasinda 6nemli rolii oldugu hakkinda bkz. Bayazit, s. 192.

12 AYM, T. 11.04.2012, E. 2011/18, K. 2012/53, (www.anayasa.gov.tr). Anayasa Mahkemesi,
bu kararda ayrica s6z konusu diizenlemenin malikin miilkiyet hakkini sinirlandirdigini kabul
etmekle birlikte; Kanunun diger maddelerinde 6zel miilkiyet altindaki tasinmaz kiiltiir ve
tabiat varliklar1 a¢isindan nakdi ve teknik yardim ve kolayliklara yer verilmesi suretiyle birey
haklar1 ve kamu yarari arasinda denge kuruldugunu belirtmistir.
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V. KORUMA KULLANMA DENGESININ SAGLANMASI
ILKESININ FONKSIYONEL KILINMASINA ILiSKIN TEMEL
YONTEMLER

A. Idarenin Takdir Yetkisinin Siir1 Olarak Koruma Kullanma
Dengesi

Idarenin belli kosul ve durumlar ortaya ciktiginda bir islemi yapip
yapmamak veya yasal ¢Oziimlerden herhangi birini tercih etmek veya
bu tercihin sonucu olarak yapilan idari islemin zamanini tayin etmek
konularindaki serbesti olan takdir yetkisi'®®, idarenin yargisal denetiminin
sinirm olusturmaktadir'®. Idarenin kendi gorev alani icerisinde kalan yasam
iligkilerini serbest olarak bi¢imlendirme ihtiyact oldugu agiktir'®®., Buna
karsilik bu yetkinin mutlak ve keyfi bir bicimde kullanilmasi hukuk devleti
ilkesiyle bagdasmayacagindan Danistay ¢ogunlukla takdir yetkisinin siniri
olarak “kamu yarart ve hizmet gerekleri” ni gostermektedir'®. Bu baglamda
takdir yetkisinin kendisi de hukukla sinirlandiriimistir'”’. Ote yandan dgretide,
anayasal ilkeler olan sosyal devlet, esitlik ve nihayet 6l¢iiliiliik ilkesinin takdir
yetkisinin sinirini olusturdugu yolunda goriisler mevcuttur'®. Hatta olgiiliilik
ilkesinin hukuk devleti agisindan 6neminin, takdir yetkisini sinirlayan roliinden
kaynaklandig: ifade edilmektedir'®. Takdir yetkisinin sinir1 yoniinden gerek
kamu yarar1 gerek olciiliiliik ilkeleri, koruma kullanma dengesini icerecek
sekilde uygulanabilir''’.

Oncelikle belirtmek gerekir ki, diizenleyici idari islemlerde genis bir
takdir yetkisi olmakla birlikte'", bu yetkinin sinir1 genel anlamda iist hukuk

103 Giinday, s. 66.
104 Azrak, s. 17; Glinday, 2022, s. 72.
105 Azrak, s. 17.

16D, 6.D, T. 05.05.1994, E. 1994/743, K. 1994/1854. D.12. D, T. 19.06.1995 E. 1995/773, K.
1995/1523. D. 10. D, T. 16.03.1998, E. 1995/5447, K. 1998/1162. D. 8. D, T. 21.10.2004,
E. 2005/1680, K. 2005/4185, (Candan, s. 250). Yakin tarihli bir karar i¢in bkz. D. 2. D, T.
02.03.2022, E. 2021/15231, K. 2022/951 (Yayimlanmamis).

107 Maurer/Waldhoff, s. 152.

198 Giinday, 2022, s. 78 — 84; Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s. 153; Olgiiliiliik ilkesinin takdir yetki-
sinin objektif sinirt oldugu yolunda bkz. Maurer/Waldhoff, s. 154; Erbguth, s. 223.

199 Erdem, s. 990.

110 Kamu yararinin bir 6l¢ii norm ve karsi gii¢ olarak “kati bir bagl yetkinin yumusatilmasi ve
cok genig bir takdir yetkisinin sinirlandirilmast” islevine iliskin olarak bkz. Truchet, s. 360.

11 Balta, s. 134.
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normlar1 ve diizenleyici islemi yapan makamin hukuken tanimli gérev alaninin
kapsamidir''>. Anayasa Mahkemesi de “idarenin takdir yetkisinin sinirlari
kanunla ¢izilmelidir ” bigiminde, bu zorunlu iliskiye yakin tarihli kararlarinda
da dikkat ¢ekmektedir'!®. Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda temel
diizenlemelerde belirtilen ilke ve kurallar, bunlara dayanilarak tesis edilen
diger diizenleyici islemlerde kullanilan takdir yetkisinin sinirini olustururlar.
Her seyden oOnce, 2863 sayili Kanun hiikiimleri, bu kanuna dayanilarak
yapilan tiim diizenleyici islemler agisindan bir ¢erceve ¢izer. Bu anlamda
herhangi bir diizenleyici islem, 2863 sayili Kanunun 6ngdrdiigii koruma
rejimini daraltamayacaktir. Bu anlamda taginmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin
korunmasinda 6nemli yeri olan koruma amagli imar planlari, 2863 sayili
Kanuna ve 3194 sayili imar Kanunu’na uygun olarak hazirlanmalidir'™*. Ayni
sekilde Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligine'' gore, koruma kullanma
dengesi yonetmeligin temel amaclar1 arasinda bulunmaktadir (m. 1). Ayrica
Y onetmelikte bu Yonetmelige gore hazirlanacak her tiirlii mekéansal planda,
uyulmasi gereken temel ilke ve esaslar arasinda, “Dogal, tarihi ve kiiltiirel
degerlerinin koruma ve kullanma dengesinin saglanmasi” belirtilmis olup
bu cercevede yapilan tiim planlarda, takdir yetkisinin yonetmelige uygun;
dolayistyla koruma kullanma dengesi gozetilerek kullanilmasi gerekmektedir.

Ancak, tasmmmaz kiltiir ve tabiat varliklarinin korunma ve
kullanilmasinda bir dengenin mevcut olup olmadiginin yargisal denetiminin,
“verindelik” denetimine doniisme riski tasidigr ileri siiriilebilir. Yerindelik,
takdir yetkisinin hukuka uygunluk denetimine tabi tutulmayan kismini ifade
etmektedir'’®. Bu anlamda o6l¢iiliiliik denetiminin bash basina yerindelik
denetimine yol agacagi''’; buna karsilik olgtliiliik ilkesinin arastirilmasinda
oldugu gibi kimi hallerde hukuka uygunluk denetimi yapilabilmesinin
yolunun, yerindeligin incelenmesini gerektirdigi de ifade edilmektedir'®.

12 Balta, s. 176 — 177. Cumhurbagskanlig1 hiikiimet sistemine gecilmesiyle birlikte, bakanliklar
basta olmak tizere Cumhurbaskanlig1 kararnameleri yoluyla da gorev alaninin kapsaminin
belirlenmesi miimkiin hale gelmistir. (Anayasa m. 106 vd.)

113 Bkz. AYM, T. 01.06.2023, E. 2020/56, K. 2023/108, (www.anayasa.gov.tr).
114 Sancakdar /Yagc1/Tasyildiz/Cirak, s. 817.
15 RG, T. 14.06.2014, S. 29030.

116 Oytan, s. 45. Azrak’a gore ise takdir yetkisi iglemin esas konusu agisindan bir kez kulla-
nilmakla tiikenirken; yerindelik idarenin se¢imin sonuglar1 olup az ¢ok siireklilik arz eder.
Takdir yetkisinin kismen veya tamamen yerindelik alanina girdigi yolunda bkz. Yayla, s. 207.

17 Gozler/Kaplan, s. 336.

18 Azrak, s. 27 — 28. Yerindelik ile idarenin tutum ve davranislarinin yargisal denetimi iginde
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Yukarida belirtildigi lizere bugiin yiiksek yargi organlari 6l¢iiliiliik denetimini
hukuka uygunluk denetiminin bir pargasi olarak gergeklestirmektedirler.
Koruma kullanma dengesi de kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda
idarenin takdir yetkisinin hukuki sinirlarindan biri olarak kabul edilerek,
yerindelik riski agilabilir. Bu yetkinin hukuka uygun kullanilip kullanilmadig:
konusunda ise takdir yetkisinin gerek¢eli kullanimi'”’ bir ¢6ziim sunmaktadir.
Bu agidan koruma bolge kurulu kararlarinin gerekgeli olma zorunlulugu,
olumlu bir diizenlemedir. Ayrica koruma kullanma dengesinin mevcudiyeti,
olgusal bir degerlendirme yapilmasini gerektirebilir. Bu noktada yarg1 yerleri
idarenin bilimsel verilere bagvurup vurmadigini, bu dengeyi tesis edebilecek
ttim bilimsel olanaklar1 kullanip kullanmadigini ve ulastig1 bilimsel sonucun,
anayasal bir gorev olan kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasiyla birlikte ele
alip almadigini1 denetleyebilmelidir'?®. Ayrica yargi yerleri tarafindan koruma
kullanma dengesinin siklikla vurgulanmasi ve yorumlanmasi idarenin de bu
konudaki hareket alanini daraltacaktir'?!. Boylece bahsi gegen takdir yetkisinin
gerekcesi de bu yoruma gore sekillenme imkanina kavusur.

Danistay’in, acik¢a ve dogrudan takdir yetkisinin sinir1 olarak koruma
kullanma dengesi kavramini kullandig1 kararlara rastlanmamustir'?2. Ancak
koruma alanlarina iliskin diizenleyici islemlerin yargisal denetiminde, agikca
ifade edilmese de kamu yarar1 ve hizmet gerekleri kavrami iizerinden koruma
kullanma dengesinin goézetildigi sonucuna varilmasi miimkiindiir'?. Yakin
tarihli bir kararda Danistay 4. Dairesi, Kiy1 Kanununun Uygulanmasina
Dair Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmeligi iptal etmis ve
bu iptalin gerekgesini ise kararda mevcut onayli kiy1 kenar ¢izgisine yonelik
yeni bir itiraz yolu getirilmesini “... objektif kriterler gercevesinde, kamu
yarari ve hizmet gerekleri dikkate alinarak Yonetmelige eklendigi hususunun
idarece ortaya konulamadigi, aksine kuralin Kiyr Kanunu hiikiimlerine aykiri
uygulamalar tesvik edebilecegi, kiyylarin korunmasina aykiri uygulamalara

kalan kisminin ¢ogunlukla birbirine karistig1 yolunda bkz. Zabunoglu, s. 310.
19 Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s. 153.

120 Hukukilik denetiminin bu unsurlar iizerinden yapilabilecegi yolunda bkz. Karahanogullari,
2022,s. 175

121 Yargisal denetimin idarenin yorumunu daraltan etkisi i¢in bkz. Karahanogullari, 2019, s.
170.

122 Yiiksek mahkeme olgiliiliik ilkesini de genellikle “adil denge” gibi bagka kavramlarla ifade
ederek kullanmaktadir. Bu konuda bkz. Erdem, s. 997 — 998.

123 Danmigtay ¢evrenin korunmasi ilkesini takdir yetkisinin bir sinir1 olarak kullanirken de kamu
yarart kavramini kullanmaktadir. Kararlar i¢in bkz. Kaya, s. 156.
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yol agabilecegi, kiylarmn daraltilmasi sonucunu dogurabilecegi, bu
durumun ise kiytlardan yararlanmada onceligi kamuya veren Anayasa ve
kanun hiikiimleriyle bagdasmayacagi” seklinde belirtmistir'®. Iptal edilen
Yonetmelikte, itiraz edilecek alanlar arasinda turizm isletme belgesi almis
yapilarin oldugu kiy1 alanlarinin bulunmasi nedeniyle, bu itiraz yolunun
korumaya degil kullanmaya yonelik oldugu anlagilmaktadir. 4. Daire ise kamu
yarar1 ve hizmet gerekleri kavrami {izerinden korumay1 6ncelemistir.

Danistay baska bir kararda, Allianoi Oren Yeri’nin de icinde bulundugu
Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgesine iligkin 1/25000 6lgekli Cevre
Diizeni Plani’nda Allianoi sit alaninin dava konusu plan disinda birakilmasini,
ilgili planin iptalini gerektiren sebeplerden biri olarak kabul etmistir'®.
Allianoi Antik Termal Yerlesimine Iligkin I. (Birinci) Derece Arkeolojik Sit
Alani ile etki alanindaki baraj golii, Izmir — Bergama — Allianoi — Manisa —
Soma Mentese Termal Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgesi iginde
kalmasina karsin, davaya konu olan ¢evre diizeni planina dahil edilmemistir.
Somut davada mahkeme, planlanan bdlge adin1 Roma donemi saglik kompleksi
olan Allianoi’den almasina ragmen; 1/25.000 6lgekli, oldukga genis bir alani
iceren planda bu arkeolojik alana ve baraj goliine dair kullanim kosullarinin
diizenlenmemesinin, boélgenin korunmasi agisindan belirsizlik tasidig;
Yortanl Barajinin su toplamasiyla Allianoi’nin sular altinda kalacak olmasi
sebebiyle, planda bu kiiltiirel mirasa yer verilmemesinin planlama teknik
ve ilkeleri ile kamu yarariyla bagdasmadigi sonucuna ulagmistir'?®. Nitekim
cevre diizeni planlari, diizenledigi alanin koruma kullanma dengesini kuran,
alt 6lgekli planlara temel teskil ederek kullanima ve yapilagsmaya doniik ana

24 D.4.D, T. 06.03.2024, E. 2023/11476, K. 2024/1524, (Yayimlanmamis).

123 D. 6. D, T. 20.02.2014, E. 2009/15530, K. 2014/1215, (Yayimlanmamis). S6z konusu ka-
rara esas teskil eden bilirkisi raporunda, planin 6ngdrdiigii yapilasma diizeninin, turizmi de-
gil; ikinci konut yerlesimlerinin 6zendirilmesi sonucunu doguracagina iligkin goriis dikkate
degerdir. Gergekten de koruma kullanma dengesi agisindan kullanmada da kamu yararina
uygunluk bir kriter olarak aranmalidir. Ikinci konutta yayginlasmanin ise bu kosulu sagladi-
gindan séz edilemez. Karar, IDDK’nin E. 2014/2447, K. 2016/3269 sayil karari ile kesinles-
mistir.

126 Buna ragmen baraj yapilarak Allianoi sular altinda kalmistir. Allianoi 6ren yerinin Yortanl
Baraj1 sular1 altinda kalmasinin dnlenmesi amaciyla baraj projesinde degisiklik yapilmasi ya
da barajim aks yerinin degistirilmesi isteminin reddine iligkin iglemin iptali i¢in a¢ilan davada
[zmir 2. idare Mahkemesi, Yortanli Barajinin faaliyete gegmesinin kiiltiir varliklar1 agisindan
bir sakinca yaratmadig1 ve kararin Koruma Bélge Kurulu tarafindan alindig: gerekgesiyle da-
vanin reddine karar vermis; bu karar da Danigtay 14. Dairesi’nin E. 2013/3878, K. 2015/3552
sayili karartyla onanarak kesinlesmistir.
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kararlar1 belirleyen planlardir'?’. Bu kararda da Danistay’in, 6zellikle gevre
diizeni plan1 yapan idarelerin takdir yetkilerini, koruma alanlarin1 dikkate
alacak sekilde kullanmalar1 yoniinde bir yaklagim benimsedigi belirtilebilir.

Ancak Danistay’in her zaman bu ¢izgide karar verdigini sdylemek miim-
kiin degildir. Damstay idari Dava Dairesi Kurulu, 6. Daire tarafindan verilen
ve bir ¢evre diizeni planini iptal eden karar1 bozmus ve bilirkisi raporlarinin
aksine 6zel cevre koruma bdlgesinde yapilasmaya izin veren diizenlemede
hukuka aykirilik bulunmadigina hilkmetmistir'?®. Kurul bu sonuca; plana gore
ilgili alanda yapilagmaya baslanmasi miimkiin olmakla birlikte bu kullanimin
kalict bir niifus 6ngérmedigi, bu nedenle sosyal ve teknik alt yap1 dengesini
bozdugundan s6z edilemeyecegi, park, otopark, yol ve giiniibirlik tesis alani
kullanimlarimin kamusal niteligi oldugu, bu tiirden yapilagmalarin ise alanin
0zelligini tehdit edecek nitelikte ve tahribata yol agacak yogunlukta olmadigi,
bolgesel biitiinliik ve siirdiiriilebilir kalkinma amagclariyla da uyumlu oldugu
gerekgeleriyle ulagmistir. Kurulun bu gerekgelerinde dikkat ¢ceken ilk husus
0zel koruma bdlgesindeki kullanmanin kamusalligi vurgusudur. Bu yaklasim
koruma kullanma dengesinde, kullanmay1 kamu yarartyla iliskilendirmekte-
dir. Ote yandan Kurul, tahribat boyutuna ulasmayan yapilagsmay1 da makul
kabul etmektedir. Oncelikle belirtmek gerekir ki, bu makuliyet degerlendir-
mesinin Ol¢iiliiliik ilkesi cercevesinde ele alinmas1 hukuki bakimdan daha sag-
lam bir gerekg¢e olusturabilirdi. Nitekim o6lg¢iiliiliik ilkesinin alt unsurlarindan
orantililik kavraminin makuliyet olarak kullanimina da rastlanmaktadir'®.
Kararda makuliyetin nerede bitip tahribatin nerede baslayacagi anlasilama-
maktadir. Ayrica bilirkisi raporlarinda planda ucu agik ifadeler bulunmasina
dikkat ¢ekilmistir. Bu tiirden ifadelerle yapilagsma imkaninin taninmasi, bagh
bagina tahribata kapi aralamaktadir. Yapilasmanin ciddi bir yogunluga ulas-
masi riski mevcuttur. Kurul ise bu olasilig1 degerlendirmemistir.

S6z konusu raporda gegen ucu agik kavramlar kullanilmasindaki risk,
kiiltiir ve tabiat varliklarina iliskin hukuki diizenlemelerde yer alan belirsiz
hukuki kavramlarin ele alinmasmi gerektirmektedir. Bu acidan koruma
kullanma dengesi ve belirsiz hukuki kavramlar arasindaki iliski incelenecektir.

127 Yilmaz, s. 169.
128 D, IDDK, T. 29.12.2023, E. 2023/2605, K. 2023/3374, (Yayimlanmamis).
129 Kunig, s. 161.
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B. Belirsiz Hukuki Kavramlarin “Smirlandirilmasiin” Bir Araci
Olarak Koruma Kullanma Dengesi

Koruma kullanma dengesinin islevsellestirilmesinin bir yolu da kavramin
belirsiz hukuki kavramlarin yorumlanmasi; ozellikle diizenleyici idari
islemlerde kullanilan belirsiz hukuki kavramlarin sinirlandirilmasinda bir
arag¢ olarak kullanilmasidir. Belirsiz hukuki kavramlarin “sinirlandirilmasi”
idare hukuku 6gretisinde pek tanidik bir ifade olmasa da burada kastedilmek
istenen idare tarafindan, kiiltiir ve tabiat varliklariin korunmasina iligkin
diizenlemelerde yer alan belirsiz hukuki kavramlarin koruma kullanma
dengesine uygun olarak daha “belirli” veya “belirlenebilir” bir formda
diizenlenmesidir.

Kiiltiir ve tabiat varliklarimin korunmasina iliskin ikincil diizenlemelerde
cok sayida belirsiz hukuki kavrama rastlanmaktadir. Niteligi geregi koruma
kullanma dengesinin kurulmasinin zorunlu oldugu ve iilkemizde de siklikla
tartisilan diizenleyici islemlerden Koruma Yiiksek Kurulu’nun 36 Numarali
Baraj Alanlarindan Etkilenen Tasinmaz Kiiltiir Varliklarinin Korunmasina
fliskin ilke Karar1'® bu konudaki tipik rneklerden birini olusturmaktadir.
Kararin ilk maddesinde, “Baraj yapilmasi planlanan alanlarda, Bakanlik
uzmanlarmmdan ve Bakanlik¢a gerekli goriilmesi halinde iiniversitelerden
olusacak bir heyet tarafindan mevcut ve olasi tasinmaz kiiltiir varliklarinin
cagdas ve giincel bilimsel yontemler araciligiyla envanter ve belgeleme
calismalarimin yapilmasina, soz konusu alanda tasinmaz kiiltiir varliklarinin
ve arkeolojik sit alanlarimin bulunmast halinde ilgili kuruluslar tarafindan
planlanan alamin disinda baraj alani olarak baska yerlerin planlamasinin
yapilmasina” karar verilecegi belirtilmistir.

36 sayil Ilke Kararmin birinci maddesindeki, “Bakanlik¢ca gerekli go-
riilmesi halinde” ifadesiyle 2. ve 3. maddelerinin tamaminin iptali istemiy-
le agilan davada Danistay, davanin reddine karar vermistir'®!. Davacilarin 1.
maddede yer alan “Bakanlik¢ca gerekli gériilmesi halinde” ifadesinin alinacak
kararlara siyasi bir kimlik kazandiracag1 gerekgesine karsilik Yiiksek Mahke-
me, Bakanlik biinyesinde de uzman personel bulundugu, eger somut ¢aligma
gerektiriyorsa Bakanligin tiniversitelerden uzmanlarla miisterek ¢alisma yapi-
labilecegini belirterek hukuka aykirilik bulunmadigina karar vermistir. Iptali
talep edilen diger iki madde i¢in de Bilim Komisyonu raporunun ancak bdlge

0 RG, T. 03.05.2012, S. 28281.
BD. 14.D, T. 04.06.2024, E. 2012/5914, K. 2014/6471, (Yayimlanmamis).

690 HBV-HFD, 2025, C. 29, S.2



Zeynep Nihal AYDINOGLU YALCIN

koruma kurulunun uygun bulmasi halinde uygulamaya gecilebilecegini belirt-
mis ve bu maddeler acisindan da bir hukuka aykiriliktan s6z edilemeyecegine
karar vermistir.

Esasen 1. maddede yer alan “Bakanlik¢a gerekli goriilmesi halinde”
ifadesinin karan siyasi kilmasindan ote, ifade igerik olarak belirsizlik
tasimaktadir. Ote yandan bu ifade, kiiltiir varliklarinin taginmasi ya da
sular altinda kalmasi gibi toplumun tamamini etkileyen kararlarin katilime1
yontemlerle alinmasinin gerekliligi yoniinden de degerlendirilmelidir.
Gergekten katilim mekanizmalarini zorunlu kilan usuli giivenceler ve bunlari
uygulayacak idari teskilattaki doniigiim, kiltiir varliklarinin kolektif bir
yaklagimla koruma kullanma dengesine uygun olarak korunmasina hizmet
edecektir'*. Bu tiirden idari usul mekanizmalari, korumanin da kullanmanin
da karar alimindan 6nce temsiline olanak saglayacak'**; boylece bir denge
kurulmasi da daha miimkiin hale gelecektir. Bu bakimdan s6z konusu kararlar
almirken salt tiniversitelerin degil, ilgili kamu kurumlar ve o6zel sektor
temsilcilerinin katilimin saglanacagi bir mevzuat doniisiimiine ihtiyag¢ oldugu
diistiniilmektedir.

Ayrica s6z konusu Ilke Kararinda ‘“barajin baska yerde yapiminin
zorunlu nedenlerle miimkiin olmamas1” halinde ana kuraldan ayrilinmis ve
bir bilim komisyonu kurularak bu komisyonun eylem plani dahilinde hareket
edilecegi belirtilmistir. Bu siire¢ gercevesinde eserlerin taginmasi veya sular
altinda birakilmasi miimkiin hale gelmektedir. Zorunlu nedenler ifadesi de bu
anlamda son derece belirsizdir. Maddede en azindan zorunlu hal saymanin
kosullarina yer verilmesi, bir ¢er¢eve ¢izilmesi gerektigi ifade edilebilir.

Tabiat varliklar1 agisindan bu konuda bir bagka 6rnek, Korunan Alanlarin
Tespit Tescil ve Onayna Iliskin Usul ve Esaslara Dair Yonetmelik’te'** yer
alan, kesin korunacak hassas alanlarla ilgili olarak “Bu alanlarda, kesin yap:
yvasagi olmakla birlikte faaliyetlerin niteligine, icerigine ve zorunluluk haline
iliskin Bélge Komisyonlar: tarafindan yapilacak degerlendirmeye gére; a)
Kamu menfaati geregi zorunluluk arz eden hallerde mevcut yol giizergdhi
kullaniimas: kosuluyla atiksu, icme suyu, dogal gaz ve elektrik hatlar, (...)

132 Benzer yonde, Sahin, s. 13 — 14.

133 Bu tiirden bir temsilin, miizakereci demokrasi anlayigina da uyumlu oldugu savunulabilir.
Kamu yarart kavrami iizerinden miizakereci demokrasinin ele alinigt i¢in bkz. Cakmak, s.
245 —247.

34 RG, T. 19.07.2012, S. 28358.

HBV-HFD, 2025, C. 29, S.2 691



Tasinmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklarmim Korunmasinda Diizenleyici Idari...

yapilabilir” hikkmiidiir. Burada gegen kamu menfaati i¢in zorunluluk arz eden
hallerin neler oldugu belirsizlik arz etmektedir (m. 7/3, a). Aynm1 Yonetmeligin
bir bagka maddesinde de nitelikli dogal koruma alanlarinda, “faaliyetlerinin
ozelligi ve alanin cografi yapisi geregi baska giizergahtan gecirilmesi kamu
menfaatiyle bagdasmayan enerji iletim hatlarinin, ulusal giivenlik i¢cin zaruret
arz eden tesislerin”, yapilabilecegi belirtilmistir (m. 8/2, f, g). Ornekler
cogaltilabilir; ancak belirtilmelidir ki bu gibi diizenlemelerde yer alan ve s6z
konusu alanlardaki yapilagmanin sebep unsurunu olusturan bu kavramlarin
nasil anlasildigi, bu alanlarin koruma rejimini dogrudan etkilemektedir. Bu
baglamda ¢ok genel ifadeler koruma kullanma dengesine zarar vermektedir'*.

Milli park, tabiat parki, tabiat aniti ve tabiat koruma alanlarinin
kullanilmasi1 s6z konusu oldugunda da belirsiz hukuki kavramlara bagvuruldugu
goriilmektedir. 2873 sayilt Milli Parklar Kanununda, “Onaylanmis planlarda
belirtilen yapt ve tesisler ve Genelkurmay Baskanliginca ihtiya¢ duyulacak
savunma sistemi icin gerekli tesisler disinda kamu yarari agisindan vazgecilmez
ve kesin bir zorunluluk bulunmadik¢a her ne suretle olursa olsun hi¢bir yapi
ve tesis kurulamaz ve igletilemez veya bu alanlarda var olan yerlegim sahalar
disinda iskan yapilamaz 3% hitkmiindeki kamu yarar1 agisindan vazgegilmez
ve kesin zorunluluk halinin diizenleyici islemlerle koruma kullanma dengesine
uygun olarak somutlagtirilmasi gerekmektedir.

Danistay; 1700 sayili Tarihi Sitler, Koruma ve Kullanma Kosullar
Hakkinda Ilke Kararindan'®” énce ayni konuda tesis edilen 241 sayil ilke
Kararinda yer alan, “kamu hizmet binalarimin” seklinde bir ifadeyle koruma
rejimine istisna getirilmesini, 2863 sayilt Kanundaki koruma esaslarina ve
yukarida belirtilen 2873 sayil1 Milli Parklar Kanunu’nun 14. maddesine aykiri
olarak degerlendirmistir'®.

Bu iptal kararindan sonra tesis edilen, 1700 say1li Tarihi Sitler, Koruma
ve Kullanma Kosullar1 Hakkinda ilke Kararindaki'®®, “Milli park bulunan

135 Damistay IDDK’min, E. 2023/2605, K. 2023/3374 sayili kararinda yer verilen bilirkisi rapo-
runda ¢evre diizeni planlarinda yer alan genel ve belirsiz ifadelerin koruma kullanma denge-
sine aykirilik olusturacag: vurgulanmigtir.

136 flgili hiikiim 2873 sayili Kanun’un “Yasaklanan Faaliyetler” baglikli 14. maddesinde yer

almaktadir.

7RG, T. 30.03.2021, S. 31439.
¥ D.6.D, T 21.10.2020, E. 2020/8233, K. 2020/9849, (Yayimlanmamus).
% RG, T. 30.03.2021, S. 31439.
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yerlerde, (...) zorunlu alt yapr uygulamalar: ve bu uygulamalar kapsaminda
vapulacak olan resmi kurum yapilari disinda (...) hicbir insai ve fiziki
uygulamada bulunulamayacagina”, “Bu alanlar i¢inde yer alan zorunlu
alt yapr uygulamalart ve bu uygulamalar kapsaminda yapilacak resmi
kurum yapilari (...) icin projeleriyle birlikte koruma bolge kurulundan izin
alimmasina” ifadelerinin iptali i¢in agilan davada ise, bu ifadelerde bir hukuka
aykirilik bulunmadigia hitkmetmistir'*. Birbiri ardina verilen bu iki kararin
degerlendirilmesinden, yliksek mahkeme tarafindan kamu hizmet binalar
seklindeki genel bir ifadenin degil; 1700 say1li flke Kararindaki gibi sinirlar1
belirlenmis ifadelerle koruma rejimine istisna getirilebileceginin kabul
edildigi sonucuna ulasilabilir.

Idare hukuku teorisi ¢ergevesinde belirsiz hukuki kavramlarin
degerlendirilmesi bu c¢aligmanin boyutlari1 agmaktadir. Ancak sunu
vurgulamakta fayda var ki, bu oOrneklerde de goriildiigli iizere belirsiz
kavramlar genellikle koruma rejimine istisna getiren hiikiimlerde yer
almaktadir. Eger bu kavramlar ¢ok genis yorumlanirsa, istisna ana kural
haline gelecek ve koruma biiyiik dl¢iide kullanmaya feda edilecektir. Ote
yandan bu durum ayni sebepten istisnalarin dar yorumlanacagma dair
hukukun genel ilkesine de aykirilik olusturacaktir'*'. Buna karsilik idarenin
kiiltiir ve tabiat varliklariin korunmasina iliskin diizenleyici islem yaparken
belirsiz hukuki kavramlardan tamamen vazge¢mesi disiiniillemez. Yukaridaki
orneklerden yola ¢ikarak “zorunluluk hallerinin neler oldugunun bastan idare
tarafindan tek tek ongoriiliip diizenlemede yer verebilmesine olanak yoktur.
Yine de bu tiirden kavramlarin daha somut ve gercevesi belirli formlarda
diizenlenmeleri miimkiindiir. Bu sekilde koruma komisyonlarinin aldiklar
kararlarin da smirlart ¢izilmis olacaktir. Danistay’in da kural koyucu bir
idari islemdeki belirsiz hukuki kavramin, idareye ¢ok genis ve belirsiz bir
takdir yetkisi tanimas1 halinde, kavramin yargi yerlerince saptanmasinin ve
denetlenmesinin miimkiin olmamas1 sebebiyle islemin iptaline karar verdigi
goriilmektedir'¥2, Bu durumda belirsiz hukuki kavram ¢ok genis bir ¢apa
ve siirsiz bir hacme ulagsmamalidir. Danistay esasen bu durumda denetim
yapilamaz diyerek bu kavramlarin denetlenebilecegini kabul etmis; ayrica

“0D. 4.D, T. 28.03.2024, E. 2023/11483, K. 2024/2215. Ayn1 yonde D. 4. D, T. 28.03.2025, E.
2023/11484, K. 2024/2216.

141 {stisnalarin dar yorumlanmasinin hukukun genel ilkesi olduguna dair bkz. Gozler, s. 302 vd.

142 Kararda yer alan “Dekanlik¢a gerekli goriilen durumlarda” bigimindeki ifadeyle idareye
cok genis ve belirsiz bir takdir yetkisi tanimasinda, hukuka uyarlik bulunmadig: belirtilmis-
tir. D. 8. D, T. 21.12.1993, E. 1992/3429, K. 1993/4312, (Kaya, s. 51).
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belirsiz bir hukuki kavramin da deyim yerindeyse asgari bir belirlilige sahip
olmasini aramistir. O halde belirsiz hukuki kavramin hukuka uygunlugunun,
kavramin anlaminin ugsuz bucaksiz olmayip, saptanmaya ve denetlenmeye
elverisli olmasinda yattigin1 sdylemek yanlis olmayacaktir. Kiiltiir ve tabiat
varliklarinin korunmasi agisindan somut durum ele alindiginda, korunacak
alan ile kullanilacak alanlarmn, Ol¢iiliiliik ilkesi cercevesinde daha net
parametrelerle ortaya konulmasi gerektigi sonucuna ulasilabilir.

Korunan Alanlarin Tespit Tescil ve Onayma liskin Usul ve Esaslara
Dair Yonetmelik’teki bir baska hiikiim de bu kapsamda degerlendirilebilir.
Siirdiiriilebilir koruma ve kontrollii kullanim alanlarinda, “kesin korunacak
hassas alanlarda ve nitelikli dogal koruma alanlarinda izin verilen faaliyetlere
ek olarak dogal ve kiiltiirel bakimdan uyumlu diisiik yogunlukta faaliyetlere
(...)7 izin verilecegi belirtilmistir. Hiikiimde gecen “disiik yogunluk”
kavraminin sinirlari son derece belirsizdir. Bunun yerine her ne kadar zeytinlik
alanlar i¢in diizenlense de kiyas yapilmasi acisindan degerlendirmeye deger
olan; 3573 sayili Kanundaki'®, “Zeytincilik sahalar: daraltilamaz. Ancak,
belediye sinirlari iginde bulunan zeytinlik sahalarimin imar hudutlar: kapsami
igine alinmasi1 halinde altyapt ve sosyal tesisler dahil toplam yapilasma,
zeytinlik alaminin %10 unu gecemez” diizenlemesi gibi oransal belirleme
yapilmasi diisiiniilebilir. Bu sekilde yapilagsma sinirlar1 da daha net bir sekilde
cizilebilecektir.

Kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi agisindan olumlu sayilabilecek
bir diizenlemeye Kiiltiir ve Tabiat Varliklar1 Koruma Yiiksek Kurulunun 658
Numarali Arkeolojik Sitler, Koruma ve Kullanma Kosullar1 hakkindaki ilke
Kararinda'# rastlanmaktadur. Ilke Kararinda, “Kamu diizeni veya giivenliginin
olagan hayati durduracak veya kesintiye ugratacak sekilde bozuldugu ya
da dogal afet yasanan yerlerde, yapilmasinda zorunluluk bulunan gegici
uygulamalara” izin verilebilecegi belirtilerek kamu diizeni veya giivenligi
kavramlarina atifla yetinilmemis ve bir derece belirtilerek, olagan yasami
durdurma ve kesintiye ugratma kriteri getirilmistir. Diizenlemenin korumay1
onceleyen ve diizenleyici islemi uygulayacak olan idareler agisindan belirsiz
hukuki kavrami belli 6l¢iide somutlagtiran yaklagiminin genel bir uygulamaya
doniismesi gerekmektedir.

1433573 sayili Zeytinciligi Islah1 ve Yabanilerinin Asilattirilmasi Hakkinda Kanun, RG, T.
07.02.1939, S. 4126.

144 Karar Tarihi: 05.11.1999. Karar igin bkz. (658 nolu ilke Karar1) Arkeolojik Sitler, Koruma
ve Kullanma Kosullari, (https:/teftis.ktb.gov.tr/TR-263742/658-nolu-ilke-karari-arkeolojik-
sitler-koruma-ve-kullanma-kosullari.html, Erisim Tarihi: 07.09.2024).
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Son olarak Anayasa Mahkemesinin gecmiste, orman alanlarinin
korunmasiyla ilgili olarak belirsiz hukuki kavramlara yaklasiminin, kiiltiir ve
tabiat varliklariin korunmasi baglaminda tesis edilen kural koyucu islemler
konusunda da agiklayic1 olacagi belirtilmelidir. Devlet ormanlarinin 6zel
kisiler tarafindan kullanimi, once sadece kamu yarartyla smirlandirilarak
diizenlenmistir. Bu kapsamda 6831 sayili Kanunun'* 17. maddesinin iigiincii
fikrasina, “Turizm alan ve merkezleri disinda kalan Devlet ormanlarinda kamu
yararina olan her tirlii bina ve tesisler igin gergek ve tiizelkisilere, Tarim
Orman ve Kéyisleri Bakanliginca bedeli karsiligy izin verilebilir” climlesi
eklenmis; ancak s6z konusu diizenleme Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmistir. Yiiksek Mahkeme “...orman arazilerinin bedeli karsiliginda tahsisi
icin sadece kamu yararimin varligi yeterli goriilmekte; ancak bu kavramin
stmwrlarimin belirlenmemesi ve ¢ergevesinin ¢izilmemesi nedeniyle idareye
cok genis takdir yetkisi taminmis olmaktadir'®” gerekgesiyle ilgili hiikkmii
Anayasa’nin 169. maddesine'” aykir1 olarak degerlendirmistir.

Anayasa’da orman alanlarinin koruma rejimi ile kiltiir ve tabiat
varliklarinin  koruma rejimi farkli diizenlenmis; dogal olarak Anayasa
Mahkemesinin yaklasimi da bu farka gore sekillenmistir. Ancak korunmasi
gereken degerler konusunda belirsiz hukuki kavramlar yoluyla idarelere ¢ok
genis takdir yetkisi verilmemesi seklindeki goriis, kiiltlir ve tabiat varliklar
konusunda da uygulanmaya elveriglidir. Benzer sekilde yiiksek mahkeme,
istteki kararina atifla “ormanlarin turizm yatirimlarina tahsisinin hangi
hallerde kaginilmaz veya zorunlu sayilabilecegine dair herhangi bir olgiite
Yasada yer verilmemis” olmasini da Anayasa’nin 169. maddesine aykir
bulmustur!*®, Anayasa Mahkemesi zorunluluk halini, “(...),kamu yararimn
zorunlu kildigi hallerin talep edilen faaliyetin orman ekosistemi disinda
gerceklestirilmesi imkdni bulunup bulunmadigi hususu gozetilmek suretiyle
belirlenmesi gerekir'”” seklinde yapilacak insai faaliyetteki kamu yararinin

145 Orman Kanunu. RG, T. 08.09.1956, S. 9402.
146 AYM, T. 17.12.2002, E.2000/75, K.2002/200, (www.anayasa.gov.tr).

47 Anayasa m. 169/1,2: “Devlet, ormanlarin korunmasi ve sahalarinin genisletilmesi i¢in ge-
rekli kanunlari koyar ve tedbirleri alir. Yanan ormanlarin yerinde yeni orman yetistiriliv, bu
verlerde baska ¢esit tarim ve hayvancilik yapilamaz. Biitiin ormanlarin gézetimi Devlete
aittiv. Devlet ormanlarinin miilkiyeti devrolunamaz. Devlet ormanlari kanuna gore, Devletce
yonetilir ve isletilir. Bu ormanlar zamanasimi ile miilk edinilemez ve kamu yarar: disinda
irtifak hakkina konu olamaz”.

148 AYM, T. 07.05.2007, E.2006/169, K.2007/55, (www.anayasa.gov.tr).
149 AYM, T.13.12.2017, E.2017/134, K.2017/169, (www.anayasa.gov.tr).
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ancak bu faaliyet orman {iizerinde olursa gercekleseceginin kesin olmasina
ve bagka bir alternatifin de bulunmamasina baglamaktadir. Kiiltiir ve tabiat
varliklarinin korunmasi baglaminda zorunluluk halleri de ancak bagka bir
alternatifin bulunmamasi ve elde edilmek istenen kamu yararina, faaliyet
ancak bu alan {izerinde gergeklestirilirse ulagilacaginin ortaya konulmasina
baglanmasi gerektigi savunulabilir. Ayrica idarenin alana miidahale sonucunu
doguran iglemlerinin koruma kullanma dengesine uygun olabilmesi igin
belirsiz hukuki kavramla ifade edilen sebebin gergeklesmis oldugunun ve
alternatif iiretilemediginin gerekgeli olarak ag¢iklanmasinin yaninda; miidahale
ile ortaya ¢ikan sonucun 6l¢iilii olmasi da gerekmektedir!*.

SONUC

Koruma kullanma dengesinin korunmasi ilkesi, taginmaz kiiltiir
ve tabiat varliklarinin muhafaza edilerek gelecek kusaklara aktarilmasi
acisindan 6nemli bir prensiptir. Ancak bu prensibin uygulanabilir olabilmesi
icin, igeriginin somutlastirilmasi ve fonksiyonel bir anlam kazandirilmasi
ihtiyact bulunmaktadir. Bu ¢alismada, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin
korunmasina iliskin diizenleyici idari islemlerin, bu ihtiyac1 karsilayacak
sekilde hazirlanabilecekleri savunulmaktadir. Gergekten diizenleyici idari
islemler, esitlik ilkesiyle birlikte menfaatler dengesini saglama 6zelligine de
sahiptir. Koruma ve kullanma kavramlari ise, kamu yararinin farkli bigimlerini
ifade etmektedirler. Tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarimin korunmasina
iligkin diizenleyici idari islemlerin, koruma ve kullanmadaki kamu yararlar
arasindaki dengeyi gozeterek tesis edilmesi gerekmektedir.

Bu ¢alismada koruma kullanma dengesi kavraminin somutlastirilmasi
acisindan Olgiiliiliik ilkesinin uygun bir ara¢ oldugu sonucuna ulasilmistir.
Tesis edilen diizenleyici islemlerde, koruma faaliyetini etkisiz hale getirecek

150 Bu ¢aligmada her ne kadar diizenleyici islemler iizerinden bir degerlendirme yapilmigsa da

bu diizenlemelerde yer alan belirsiz kavramlarin kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda
gorevli ve yetkili idarelerin birel islemlerin tesisinde nasil kullandig1 da koruma kullanma
dengesi acisindan 6nem arz etmektedir. Oncelikle belirtilmelidir ki, somut durumdaki mad-
di vakia belirsiz hukuki kavrama “altlanabilir” olmalidir. Bu yénde bkz. Oztiirk, 2020, s.
1034. Vurgu tarafimca yapilmistir. Ayrica yazar tarafindan belirsiz hukuki kavramin objektif
anlamui ile kavramin yer aldig1 normun nesnel amaci arasinda bir baglant1 da kurulabilecegi
belirtilmistir. Diger bir ifadeyle idari islemin dayanagini olusturan normda yer alan belirsiz
hukuki kavramin anlamlandirilmasinda normun objektif amacinin dikkate alinmas1 gerektigi
ifade edilmektedir. Bu goriisten yol ¢ikarak, kiiltiir ve tabiat varliklarinin bulundugu alanla-
rin kullanilmas: imkanini yaratan belirsiz hukuki kavramlarin anlamlandirilmasinda, normun
nesnel amacinin koruma kullanma dengesini saglamak oldugu anlayisiyla hareket edilmeli-
dir.
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olciide kullanimlara yer verilmemelidir. Ozellikle 6l¢iiliiliik ilkesinin gereklilik
unsuru vasitasiyla, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varlig1 daha az tahrip edilerek de
kullanimdan beklenen sonuca ulagilip ulagilamayacagi ele alinmalidir.

Koruma kullanma dengesinin fonksiyonel bir anlam kazanmas: ise,
tasinmaz kiiltlir ve tabiat varliklarinin korunmasina yonelik diizenleyici
islemlerde takdir yetkisinin sinir1 olarak ve belirsiz hukuki kavramlarin
yorumlanmasinda ve sinirlandirilmasinda bir kriter haline gelmesiyle
miimkiindiir. Bu ¢ercevede takdir yetkisinin denetiminde idarenin, taginmaz
kiiltiir ve tabiat varliklar {izerindeki kullanima olanak saglayan diizenlemeler
tesis ederken, koruma kullanma dengesini ne dl¢lide gozettigi, bu konudaki
tiim bilimsel olanaklar1 kullanip kullanmadigi degerlendirilmelidir. Ayrica
belirsiz kavramlarin ¢ogunlukla korumaya istisna getiren hiikiimlerde yer
almasi sebebiyle, yorumlanmaya ve smirlandirilmaya elverisli olmayan
belirsiz hukuki kavramlarin kullanilmamasi gerektigi savunulmaktadir.
Bu kavramlara bagvurulacaksa da bunun, smirlar1 belirlenebilir sekillerde
diizenlenmesi olanagr bulunmaktadir. Gergekten “baska giizergahtan
gegirilmesi kamu menfaatiyle bagdasmayan”, Bakanlik¢a gerekli goriilmesi
halinde”, “zorunlu nedenlerle” bi¢imindeki ifadeler, tasinmaz Kkiiltiir
varliginin bulundugu alanin kolaylikla kullanilabilir hale gelmesine zemin
hazirlamaktadir. Bu tlirden ifadeler yerine, ¢alismada ornekleri gdsterilen
kullanima yonelik oransal belirlemelerin, koruma kullanma dengesinin tesisine
daha biiyiik katki saglayacagi agik¢a goriilebilmektedir. Zeytinlik alanlarinda
toplam yapilasmanin %10’u gegemeyecegine iliskin diizenleme, tasinmaz
kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasina yonelik diizenleyici idari islemler
icin 0rnek teskil edebilir. Bdylece bu diizenleyici islemleri uygulayacak olan
idareler de sinirlandirilmig olacaktir.

Danistay kararlarinda taginmazkiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasinda
koruma kullanma dengesinin, kamu yarar1 kavrami igerisinde eritilmis bir
bigimde kullanildigi goriilmektedir. Bu baglamda hem korumanin hem
kullanmanin kamu yarariyla iligkisinin kurulmasi gerekmektedir. Bu husus,
ozellikle kullanmada kamu yararindan bagimsiz bir 6zel yararm bulundugu
durumlarda 6nem arz etmektedir. Nitekim ikinci/yazlik konut yapimi, turizm
alaninin 6l¢iisiiz genisletilmesi, kullanmadaki kamu yararin1 agindirmaktadir.
Bu anlamda kamu yarari, korunmasi gereken alanda kullanmanin mesru
sinirint olusturmaktadir. Ancak yiiksek mahkeme her zaman bu baglamda net
bir ¢izgi ortaya koymamaktadir. Danistay bazi kararlarinda korunmasi gereken
alandaki yapilagmay1 makul bularak ilgili diizenlemeyi iptal etmemektedir.
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Ancak bu noktada makul bulunan yapilagsmalara iliskin daha somut gerekgelere
dayanilmas: gerektigi disiiniilmektedir. Makuliyet degerlendirmesi ise
olgiiliiliik ilkesi unsurlar kullanilarak yapilabilir.

Tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarmin biitliniiyle tahribatina, sular
altinda kalmasina veya tasinmasina yol agan kullanimlarda koruma
kullanma dengesinin bulunmadig asikardir. Bu sonuglara sebep olabilecek
miidahalelerin, ancak bu alanlar kullanilmazsa ortaya ¢ikacak ciddi bir kamusal
zararin olmasi veya kullanimdan elde edilecek kamu yararinin, baska higbir
yerde gerceklesemeyecegi hallerine 6zgli olmasi gerektigi diigiiniilmektedir.
Bu haller disinda taginmaz kiiltiir ve tabiat varliklariin korunmasinda 6nemli
yeri olan diizenleyici idari islemlerin, ol¢iiliiliik ilkesi yardimiyla koruma
kullanma dengesine uygun olarak tesis edilmesi, bu islemlerde yer alan
belirsiz hukuki kavramlarin ucu ¢ok acik olmayan, sinirlari belirlenebilir bir
bi¢imde kullanilmasi, bu islemlerin yargisal denetiminde de idarelerin koruma
kullanma dengesini gozetip gozetmediklerinin takdir yetkisinin sinir1 olarak
degerlendirilmesiyle taginmaz kiiltiir ve tabiat varliklar1 agisindan koruma
kullanma dengesinin saglanmasi, soyut bir ilke olmaktan ¢ikarak somut bir
anlam kazanacaktir.
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