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Turkiye’de kamulastirma uygulamalari, glincel kamu politikalar icerisindeki en
yakici sorunlardan biridir. Son dénemlerde buylk o6lgekli kamu yatinm projeleri
denildiginde akla gelen kentsel déntsim projeleri, ulagim projeleri, enerji yatirm
projeleri gibi kamu yatirimlarinda bir idari islem olarak kamulastirma kritik 5nem
tasimaktadir. Kamulastirma kavrami kamu maliyesi teorisi igerisinde tagidigi an-
lamiyla 6zel mulkiyete devlet gliclyle el konmasi, 6zel mulkiyetin devlet mulkiye-
ti icerisine dahil edilmesi demektir. Ancak Diinyada ve Turkiye’de son dénem uy-
gulamalariyla Kamulastirma, basit bir mulkiyet transferinden ¢ok tasidigi anlam-
lar agisindan degisime ugramistir. Kamulastirma uygulamalarinin arka planin-
da yer alan Kamu Yarari kavraminin da ugradigi donisim itibariyle sorgulanma-
si gerekir. Diger taraftan 6zellestirme, devletlestirme ve millilestirme gibi devle-
tin mudahale araci olan bu eylem ugradigi tarihsel déntisim itibariyla da 6nem-
lidir. Bu makale kapsaminda Turkiye’deki son dénem kamulastirma uygulamala-
rinin incelenmesi igin sorunun hukuki ve iktisadi yonlerinin degerlendirildigi ana-
liz gercevesi arastirilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yarari, Kamulagtirma, Acele Kamulastirma, Yatirim
Projeleri

Translating Political Economy to Law: Changing

Meanings of Expropriatons in Turkey

Abstract

The practices of expropriation are one of the most burning problems within the
current public policies in Turkey. Expropriation as an administrative operation in
public investments such as urban transformation projects, transportation pro-
jects, power investment projects that recently come to mind when large scaled
public investment projects are mentioned bear critical importance. Expropriation
as in public finance theory means the state appropriating private ownership; pri-
vate ownership being included in state ownership. However, with its recent prac-
tices in the world and in Turkey, expropriation has shifted in meaning away from
a simple transfer of ownership. The concept of public benefit that falls into the
background of expropriation practices should also be questioned in respect of
the change it underwent. On the other hand, this act that is a means of the state’s
intervention such as privatization, socialization and nationalization is also impor-
tant due to the historical transformation it underwent. This article will research the
analytical framework where the legal and economic aspects of the problem are
evaluated in order that Turkey’s recent practices of expropriation are examined.

Keywords: Public Benefit, Expropriation, Urgent Expropriation, Investment Proj-
ects
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GIRiS

Hukuk ve ekonomi bilimlerinin iki temel arastir-
ma alani vardir. Neo klasik iktisat i¢erisinden bak-
tigimizda hukuk kurallarinin toplumsal etkileri ile
ilgili olan pozitif analiz bu arastirma alaninin il-
kidir. Neo klasik iktisadi analizde, bireyler rasyo-
nel ve digerkamdirlar ayrica fayda maksimizasyo-
nu pesinde kosmaktadirlar. Bu varsayimlar altin-
da hukuki uygulamalarin bireylerin piyasada dav-
ranislarint nasil etkiledigi hakkinda tahmin yap-
mak miimkiin olmaktadir. Ancak buradaki verili
piyasa, dogal isleyis dinamiklerine sahip, miida-
halenin sinirli oldugu, dengeye kendi kendine va-
ran bir piyasa varsayimidir. Pozitif analiz olarak
adlandirilan bu yaklasim, teorik modeller 151g1nda,
hukuk kurallarinin varlik nedeni, ekonomik etkile-
ri ve istenilen amaca hizmet edip etmedigi hakkin-
da c¢ikarimlar yapmaya imkan verir. Pozitif anali-
zin karsisinda yer alan Normatif analiz ise hukuki
uygulamalar ve kurallarin ekonomik bir amag kap-
saminda etkin olup olmadigini inceler. Neoklasik
analizde temel amag ise, ekonomik etkinlik ya da
sosyal refahin maksimizyonudur. Hakkaniyet ve
adalet gibi hukuk biliminin kavramlarini kullanan
normatif iktisat, hukuki analize yaklasan somut ¢1-
karimlar yapmay1 miimkiin kilabilir.

Makale agisindan baktigimizda kamulastirma uy-
gulamalarmin devlet ve birey iliskilerini nasil dii-
zenledigi veya hangi kosullarda devletin miilkiyet
hakkina miidahale ettigi yapilacak normatif iktisa-
di analize konu olabilir. Ancak s6z konusu uygula-
manin devletin bir miidahale sekli oldugu ve dev-
let miidahalesinin hangi kosullar altinda sekillen-
digini arastirmak istedigimiz zaman sosyal refah
fonksiyonlarinin analiz cergevesi kisitli kalmak-
tadir. Neo klasik iktisat icin hukuk sosyal refa-
h1 maksimize etmelidir. Refah iktisat¢ilarina gore
esitligi de ilgilendiren boliigiim, politik bir alan ol-
dugu icin hukukculara birakilmali ve iktisatcilar
etkinlik problemiyle ilgilenmelidirler. Bu diisiince
boliisiim problemini iktisadi analizin disina tasidi-
&1 gibi ekonomi ile diger bilim alanlarin birbirle-
rinden yalitilabilecegini de ifade etmektedir. Hu-
kuk biliminin normatif degerlendirmeye olan yat-
kinlig1, bu amacin basit ve analitik olmasi ile bir-
lesince, ekonomik analiz ¢ok daha kolay ve yaygin
bir sekilde benimsenmektedir.

Bu aciklamalar g¢ercevesinde, degisen miilkiyet
anlayisinin ve temel bireysel 6zgiirliiklerden olan

miilkiyet hakkina getirilen bir sinirlama sekli ola-
rak kamulastirma uygulamalarini neo klasik ikti-
sat icerisinden okumanin zorluklari karsimiza ¢ik-
maktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki neo klasik
iktisadin piyasa toplumunu veri almaktadir. Piya-
sa toplumunun temeli serbest miilkiyet tasarrufu-
dur ve bu hak bir devlet miidahalesi olan kamulas-
tirmalarla sinirlanabilir. Kamulastirma ise “kamu
yarar1” kavramina dayanarak yapilir, idare ancak
“kamu yarar1” gozetmek sartiyla bir miilke el ko-
yabilir. Bu noktada kamulastirma uygulamasinda
kilit kavram kamu yararidir. Liberal goriis icerisin-
de miilkiyet tasarrufunun sinir1 olan kamu yarari
kavrami verili miilkiyet rejimini tanimlamakta ve
niteliklerini belirlemektedir. Karsilikli olarak miil-
kiyet anlayisindaki bir degisim dogrudan kamu
yarar1 anlayigini da degistirecektir. Bireysel cikar,
toplumsal yarar ve kamu yarar1 arasindaki denge-
nin nasil kurulacagi ise ekonomi politigin konusu-
dur. Foucault’ya gore liberal felsefenin temellerin-
den “birakiniz yapsinlar” fikri ekonomi-politigin,
kendisini bir gerceklik olarak ortaya koymasi ve
yonetimi de kendisini meydana getiren normlara
uyarlamasina dair iradesinin sonucudur. (Fouca-
ult, 2010:15) Ekonomi politigin hukuktaki izdii-
stimii olan kamu yararini temellendiren ise genel
hukuk kurallarinin olusturdugu kamu hukukudur.
Bu ¢ergevede piyasa toplumunda bireysel ¢ikarlar
yani miilkiyet hakki esastir ancak kamu yarari, do-
layistyla kamu hukuku miilkiyet hakkini kisitlaya-
bilir. (Kaya, 2011:197)

Bu makalede hukuk ve ekonomi alaninin temel ke-
sigimi i¢inde yer alan bir devlet miidahalesi bigimi
olarak kamulastirma uygulamalari ele alinacaktir.
Bu kapsamda oncelikle maliye kuraminin incele-
me alanlarindan biri olan devlet miilkiyetinin do-
gusu ve buna kaynaklik eden goriislere kisaca yer
verilecek ardindan kamulastirmanin temel kavra-
mi olan kamu yarar fikrine deginilecek ardindan
yasada tasidigi anlamlar agiklanacaktir. Makale-
nin zaman ve yer kisitlarindan 6tiiri 2000 sonrast
donemde Tiirkiye’deki yatirim projelerinde gorii-
len kamulagtirma uygulamalar1 yasadaki degisik-
liklerle beraber kisaca incelenecek, sonug¢ kismin-
da kamu yarari, kamulastirma islevleri kavramlari
ekonomik hukukun aldig1 sekil tartisilacaktir.

MALIYE KURAMININ GELISIMINDE
KAMULASTIRMA

Maliye teorisinin 6znesi devlet, cok sayidaki nes-
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nelerinden birisi ise devlet miilkiyetidir. Bu an-
lamda devlet miilkiyetinin dogusu maliye teorisi-
nin de dogusu olarak algilanmalidir. Maliye teorisi
icerisinden yapilacak bir kamulastirma analizinde
temel olarak devlet miilkiyetinin dogusu, anlami1
ve ugradigt donilistim 6nem kazanmaktadir. Ancak
makalenin yer ve zaman kisitlarindan 6tiirti bu ko-
nudaki aciklamalara kisaca deginilecektir.

Feodal tiretim sekillerinden kapitalist tiretime gecis
asamasinda feodalist toplumdan kapitalist toplu-
ma geciste ticaret ve zanaatte ortaya ¢ikan birikim,
feodal devlet yapis1 karsisinda yeni bir devlet ya-
pilanmasi gerektirdi. Feodalizmin ¢oziiliisii ile bir-
likte kilise ve feodal giicler arasindaki ayrigma ka-
musal ve 6zel ayriminin ilk niivesidir.

18. yiizy1lin sonlarina kadar devam etmis olan Fe-
odal tiretim bi¢imleri, zamanla ticaret ile ortaya ¢i1-
kan birikim ile kapitalist iiretim sekillerine dogru
evrildi. Bununla birlikte devlet 6rgilitlenmesi de fe-
odalist donemden farkli olacak sekilde yeni bir ya-
piya girmistir. Kilise ve feodal giigler arasindaki
ayrisma, bir yanda 6zel ve kamusal 6geler ayrimi-
n1 ¢ikarmistir. Buradaki konu ag¢isindan da 6nem
tagtyan en 6nemli nokta kamu mal varliginin fe-
odal toprak beyinin 6zel miilkiyetinden ayrilma-
sidir. Bu kapitalist devletin mal varligi olusumu-
nun niiveleridir (Habermas, 2012: 71, 79). Kame-
ralist goriis ayn1 zamanda modern devletin temel-
lerine de kaynak saglayacak devletin ekonomiye
miidahalesi, kamu finansmani, devletin mesruiye-
ti ve emekgiicliniin yeniden {iretimini saglayacak
temel kamu hizmetlerinin ilk sekilleri ile ilgili dii-
stinceleri de barindirmaktadir (Backhaus ve Wag-
ner, 2014:10).

Goldscheid, kamu maliyesi sorunlarina sosyolojik
bir bakis adim1 verdigi, maliye biliminin de temel
metinleri arasinda sayilan {inlii makalesinde kamu
miilkiyetinin dogusunu anlatir. (Goldscheid, 1967)
Once her sey; toprak, emek giicii ve tiim varlik-
lar mutlak egemenin miilkiyetindeydi. Sonraki
donemlerde toprak ve emek giicii mutlak egeme-
nin miilkiyetinden 6zgiirlesti. Mutlak egemenlik-
te kendi i¢inde ayrilirken, bu varliklar da milkiye-
ti de ayrilan yonetici siniflar arasinda boliistilmiis-
tiir. Nihai olarak devletin kendine ait varliklari ile
toplumun ve halkin varliklar1 tamamen ayrilmig ve
cumhurbagkani, bagbakan ve bakanlar gibi yoneti-
ciler bir anlamda maagli gérevli haline doniismiis-
tiir. (Goldscheid, 1967°den aktaran Falay, 2015)

Devlet miilkiyetinin bu sekilde dogusu diger ta-
raftan siyaset yonetim ikiligine de bakmay1 ge-
rektirir. Bu ikiligin kokeni Montesquieu’niin giic-
ler ayrilig1 ilkesindedir. Buna gore giicler ayrili-
g1 doktrininden 6nce yonetim, biirokratik ve yo-
netsel agilardan yiirtitmeden ayri degildi. Fransiz
siyaset bilimci Bonnin giicler arasindaki ayrigma
ile modern devlet otoritesini yeniden tanimlayarak
yliriitme erkini, yonetim (administration), devlet
(état), devlet idaresi (gouvernement) olarak ¢l
bir ayrima tabii tutulmustur. Yiriitmedeki bu ay-
rim aynt zamanda kamu, devlet ikiligine iliskin
de 6nemli cevap vermektedir. Vivien bu ayrimdan
hareketle yiiriitmeyi politik ve yonetsel olarak iki-
li ayrima tabii tutar. Devlet, ulusun genel ¢ikarla-
rin1 yani ‘politik’ olan1 temsil eder. Yonetsel olan
ise kamu yararina yonelik ihtiyaclari, kamu mal ve
hizmetlerini saglamakla yiikiimliidiir. Bu sekliyle
kamu, yonetsel olandir. (Karasu, 2004: 7-8) Dev-
letin ekonomiye miidahale araglar1 olan kamulas-
tirma, devletlestirme eylemleri arasindaki fark bu
acidan okundugunda daha anlasilir olmaktadir.

Kamu Yarari

Kamulastirma kurallarint diizenleyen yasada da
belirtildigi gibi 6zel miilkiyetin kamulastirma is-
lemine konu olabilmesi i¢in, s6z konusu kamu-
lastirmanmm  “kamu yararmi” igermesi gerek-
mektedir. Kamu yarar1 (common good of pub-
lic) kavrami 1789 Fransiz Devrimi sonrasi Orta-
cag Avrupast’nda da hakim olan, ortak yarar anla-
yisina tepki olarak dogmustur. Ortak yarara gore
gore birey ve toplum bir biitiindiir ve toplumun
iyiligi ikisinin de ortak amacidir (Akillioglu 1991,
s.8). Kamu yarar1 1789 Insan ve Yurttas Haklar
Bildirisi’nde belirtildigi gibi yasa koyucunun ira-
desi sonucu yani yasa ile belirlenmektedir. Bildir-
gede yer alan haklarin, kamu yarar1 amaciyla yasa
ile siirlandirilabilecegi belirtilmistir. Kamu yarar
yasa ile belirlenir. Yine 1789 Insan ve Yurttas Hak-
lar1 Bildirisi’'nden devam etmek gerekirse miilki-
yetin dogal bir hak oldugu belirtilmis ve “...yasay-
la belirlenen kamusal zorunluluklar agik bir bigim-
de gerektirmedikge, adil ve pesin bir tazminat dde-
medikge hi¢ kimse bu haktan yoksun birakilamaz”
denilmistir. Dolayisiyla miilkiyet hakkia bedeli
O0demek sartiyla miidahale edilebilmekteydi (Er-
dogan 2000, s.2). Aslinda bu ifadeler kamulagtir-
ma eyleminin kamu yarari ¢er¢evesinde kurulmus
temel mantigimin baslangic noktalaridir. Buradan
hareketle kamulastirma miilkiyet hakkinin kamu
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yarar1 lehine kisitlanmasi olarak tanimlanabilir.

Kamu yarar1 taniminin, ya da bu tanimin giinii-
miize kadar ugradigi temel doniisiimlerin 6ziinde
bireysel yarar ile kamu yarar1 arasindaki ¢atisma
iizerine oldugu sdylenebilir. Bu makale kapsamin-
da kamu yararinin kavramsal olarak giiniimiize
kadar gecirdigi doniisiimlere odaklanilmayacaktir.
Ancak konu ile ilgili olmasi agisindan kamu yara-
rinin Tirkiye Cumhuriyeti Anayasalarinda karsili-
gina asagida deginilecektir. Temel olarak bireysel
yarar ve kamu yarar1 arasindaki celigki ile kamu
yarari ile toplumsal yararin' birbirinden ayrilabile-
cegi sorular1 oldukca 6nemlidir. Ancak makalenin
kisitlarindan dolay1 bu sorunun cevabi devletin ta-
nimi ve islevleri iizerinden 6zetlenebilir. Bu nok-
tada devletin iglevi bireysel ¢ikar ile kamusal ¢i-
kar arasinda bir denge saglamak oldugu diisiiniil-
diiglinde, bireysel cikarlarinda belirli durumlarda
kamusal ¢ikar tarafindan igerilebilecegi ve bunun
mesrulastirma araglarindan birisinin de kamu ya-
rar1 oldugu sdylenebilir (Zabci, 2011; 256).

1961 ve 1982 Anayasalarinda, kamu yarar te-
mel haklarin sinirlanma nedenleri arasindadir. Or-
negin, 1961 Anayasasinda miilkiyet hakkinin an-
cak kamu yarar geregi sinirlandirilabilecegi hiik-
mil yer alir (Akillioglu, 1991, s. 6-7). 1982 Ana-
yasasinda ise “kamu yarar1’” bagligi altinda ayri
bir diizenleme mevcuttur. Bu baglik altinda “Ki-
yilardan yararlanma” (md.43), “Toprak miilkiye-
ti” (md.44), “Tarim, hayvancilik ve iiretim alanla-
rinda ¢alisanlarin korunmasi” (md.45), “Kamulas-
tirma” (md.46), “Devletlestirme ve 6zellestirme”
(md. 47) maddeleri yer almaktadir. Sara¢ anayasa
mahkemesi kamu yarari ile ilgili kararlarini incele-
digi calismasinda kamu yarart ile ilgili alti adet alt
baslik siralamistir. Buna gore kamu yarari genel ve
kapsayici bir kavramdir. Kamu yarari toplum yara-
r1 ile uyumludur. Kamu yarari sinirlama nedenidir.
Kamu hizmeti kamu yararidir. Kamu yarar1 top-
lum yararidir, Gstiindiir, degiskendir. Kamu Yarari
nesnel ve zorunlu bir neden-sonug bagi gerektirir.
(Sarag, 2002: ss.7-9)

Anayasanin 4709 sayili Kanunla degisik 46’nc1
maddesinin ilk fikrasinda, “Devlet ve kamu tiizel
kisileri; kamu yararinin gerektirdigi hallerde, ger-

1 ‘Toplum yarari, “mlilkiyetin hakkinin toplum yararina kulla-
nilmasi” diistincesinin bir uzantisidir. (Doganay, 1974: ss.5-6)

cek karsiliklarint pesin 6demek sartiyla, ozel miil-
kiyette bulunan tasinmaz mallarin tamamini veya
bir kismini, kanunla gosterilen esas ve usullere
gore, kamulastirmaya ve bunlar iizerinde idari ir-
tifaklar kurmaya yetkilidir” hiikkmii yer almakta-
dir. 2942 sayili Kanunun 1’inci maddesinde, Ka-
nunun amag ve kapsami sdyle tarif edilmistir: “Bu
Kanun, kamu yararmin gerektirdigi hallerde ger-
¢ek ve ozel hukuk tiizelkisilerinin miilkiyetinde bu-
lunan tasinmaz mallarin, Devlet ve kamu tiizel ki-
silerince kamulastirilmasinda yapilacak islemle-
ri, kamulastirma bedelinin hesaplanmasini, tasin-
maz malin ve irtifak hakkinin idare adina tescili-
ni, kullanilmayan taginmaz malin geri alinmasina,
idareler arasinda tasinmaz mallarin devir islem-
lerini, karsilikly hak ve yiikiimliiliikler ile bunla-
ra dayalr uyusmazhiklarin ¢oziim usul ve yontem-
lerini diizenler. Ozel kanunlarina dayanmlarak ger-
cek ve ozel hukuk tiizel kisileri adina yapilacak ka-
mulastirmalarda da bu Kanun hiikiimleri uygula-
nwr.”. Son climlede gecen “...gercek ve ozel hukuk
tiizel kisileri adina yapilacak kamulastirmalar...”
ifadesi anayasadan farkli bir ¢erceve ¢izmekte ve
Ozel kanunlara atifta bulunmaktadir. Miilkiyet, kisi
ile mal arasindaki iliskiye ait bir olgudur. Miilki-
yet kisiye bir sey lizerinde tasarruf etme ve o seye
egemen olma hakki vermekte, kisi o sey iizerin-
de her tiirlii maddi ve hukuki tasarrufta bulunabil-
mektedir. Ozel kisiler lehine kamulastirma yapila-
bilmesi olgusu, ilk defa 6830 say1li Istimlak Kanu-
nu ile yapilmistir.

1980-2000 doneminde 6zellestirme politikalart ile
iligkili olarak kamu yararinda diizenleme ve degi-
simler goriilmiistiir. Ozellestirmelerde karsilasilan
hukuki sorunlara iligkin yiiksek yargi kararlarinda
stk stk ekonomik degerlendirlemelerde bulunul-
makta, bu degerlendirmelerde kamu yarar1 kavra-
mi1 6nemli yer tutmaktadir (Atiyas ve Oder, 2008:
3). Kamu yararmin yargi kararlarinin bir kismin-
da oOzellestirmelerdeki gerekcesi ekonomide ve-
rimlilik artig1, kamu giderlerinde azalma ve gercek
degerin iizerinde 6zellestirme olarak siralanabilir.
(a.e.:144) Daha 6nce sadece 6zel tesebbiise kulla-
nim hakkinin devrini igeren sozlesmeler, bu defa
dogrudan miilkiyet devri olarak karsimiza ¢ikmak-
tadir. PETKIM 6zellestirmesine karsi agilan iptal
davasinda yiiritmenin durdurulmasi talebinin red-
dine karsi itiraz edilen ve yiiriitmenin durdurulma-
s1 kararinda bu durum agik¢a ifade edilmektedir.
“4046 sayili kanun ozellestirme uygulamalarinda
ekonomide verimlilik artis1 ve kamu giderlerinde
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azalma saglamayr amagladigina gore; petrokim-
ya tirtinlerine olan talebin siirekli arttigi iilkemiz-
de, yapilan yatirimlarla iiretim kapasitesi artan ve
kar eden... Petkim’in % 51 oramindaki kamu his-
sesinin ozellestirilmesinde iistiin kamu yararit bu-
lunmadigr sonucuna varimigtir.”” Bu durum, kara-
11 veren Idari Dava Daireleri Kurulu’nun, yasada
tanimlandig1 halden farkli kamu yarari aramak ve
yasada belirtilen amagclar gerc¢eklesse dahi bu {is-
tiin kamu yarar1 ¢ergevesinde degerlendirme yap-
mak egilimini gosterdigi seklinde yorumlanabilir
(Atiyas ve Oder, 2008: 144-145).

Bunun karsisinda ise, bir grup yargi kararinda
kamu yararinin ge¢mis donemdeki anlamlarina
dayali olarak 6zellestirmeye kars1 bir ictihat olus-
mustur. Tiirk Telekom 6zellestirmesi 6zelinde do-
gal tekel 6zelligini siirdiiren ve siirdiirecek olan se-
beke unsurlarinin Tekellesme tehlikesi, TEK 6zel-
lestirmesi siirecinde dogal kaynaklarin devredile-
mezligi gibi ilkelerle kamu yararinin yeni anlami-
n1 daraltan bir i¢tihat kismen yaratmistir. (Ercan ve
Onis: 2001)

Kamu yararmin islevsel doniisiimii, devletin donii-
stimiiniin bir yansimasidir. 1990’11 yillarda yukari-
da da s0z ettigimiz yorumlariyla 6zellestirme is-
lemlerinin kamu yararina aykirt oldugu ydniinde
yargi yararlar1 eski tip kamu yararini temsil eder-
ken, Petkim kararinda da goriilebilecegi gibi 6zel-
lestirmenin anayasallagsmasi yeni tip kamu yarari-
na doniik karsi bir yorumu yaratir. Yeni tip kamu
yararina gore, karar alma yetkisi 6zel yarar adi-
na kullanilabilmektedir. Bu donemde ytiksek yar-
g1 “Ustlin kamu yarar1’ kavramini hem 6zel sektor
yatirimlar karsisinda dogal tekellerin korunmasi
yoniinde yorumlamakta, hem de ekonomik verim-
lilik ve etkinlik {izerinden 6zel kesim yararina yo-
rumlayabilmektedir.

Bu dénemde devletin doniistimiiniin diger bir yan-
simasi kamu hizmetlerinin 6rgiitlenmesi ve finans-
mani konusunda yeni bi¢imlerdir. Kamu-6zel or-
takliklari, kamu yararinin yeni anlamimin bagka
bir zeminini olusturmaktadir. 1980 sonrasinda,
Kamu orgiitlenmesinde bolge kalkinma ajansi ve
iist kurullar gibi yeni tipteki esnek orgiitlenme se-
killeri (iist kurullar, bolge kalkinma ajanslar1 gibi)
idarede yeni ussallik arayiglari, hukuksal ussal-
liktan ekonomik isletmeci ussalliga gegis olarak
acgiklanmigtir (Tan, 1994: 175). S6z konusu yeni
bigimleri olusumunun sebeplerinden biri 6zel sek-

toriin risklerinin kamusallagtirilmasi, kamu yarar1
ile devletin tistlenmesidir. (Karasu, 2009, 119-121)

Kamulastirmalar

Kavramsal olarak birbiriyle karigtirilma riski yiik-
sek olan kamulastirma (expropriation) ve dev-
letlestirme (socialization) idari islemleri 1982
Anayasasi’'nin 46. ve 47. Maddelerinde birbirin-
den aym sekillerde diizenlenmistir. Buna gore:

46. maddedeki kamulastirma tanimi, “Devlet ve
kamu tiizelkisileri; kamu yararinin gerektirdigi
hallerde, karsiliklarini pesin 6demek sartiyla, 6zel
miilkiyette bulunan taginmaz mallarin tamamini
veya bir kismini, kanunla gosterilen esas ve usul-
lere gore, kamulastirmaya ve bunlar {izerinde idari
irtifaklar kurmaya yetkilidir ” seklinde verilir. 47.
maddeye gore ise devletlestirme “Kamu hizme-
ti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler, kamu yarariin
zorunlu kildig1 hallerde devletlestirilebilir. Devlet-
lestirme gergek karsiligi lizerinden yapilir. Gergek
karsiligin hesaplanma tarzi ve usulleri kanunla di-
zenlenir.” Karsilastiracak olursak, kamulastirma-
da “6zel miilkiyette bulunan tasinmaz mallarin”
kamu hizmetinde kullaniliyor olmasi sart1 bulun-
maktadir. Devletlestirmede ise “kamu hizmeti ni-
teligi tasiyan Ozel tesebbiisler”in tasinir veya ta-
sinmaz mallarin tiimii kapsanmaktadir.

Kamulastirmanin Anayasa’daki taniminda “devlet
ve kamu tiizel kisilerince” kamulastirmanin yapi-
labileceginden s6z edilmektedir. 1983 tarihli 2942
sayili kamulastirma yasasinin 5. maddesinde ise
“kamu yarari karar1 verecek merciler” listelenmis-
tir. Devletlestirmede ise yalnizca devlet tiizelkisi-
ligi yetkilidir.

1980 Anayasasindaki tanimlamalara ek olarak
2000 yilina kadar yasalar ile ya da kanun hiikmiin-
de kararnameler yoluyla, Kamulagtirma islemle-
rinde bir dizi degisiklikler gerceklesmistir. 2000
yili sonrasinda ise devlet miilkiyet iliskilerinde
goriilen doniistim, kamulastirmalar agisindan ifa-
desini 2001 yilinda kamulagtirma yasasinda yapi-
lan degisikliklerde bulmustur. 2001 yilinda IMF,
Tiirkiye’nin krizden ¢ikabilmesi ve hedeflere ula-
sabilmesi i¢in yapisal reformlar1 gergeklestirmesi
gerektiginin altini ¢izmis, yapisal uyum programi
kapsaminda belirledigi “acil yasalar” igerisinde bi-
ran once ¢ikarilmasini sart kogsmustur. Kamuoyun-
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da 15 giinde 15 yasa olarak da bilinen bu yasala-
rin biri de Kamulastirma islemlerine iligkindir. S6z
konusu diger yasalar tarim politikalari i¢in hazir-
lanan yapisal reformlar, 6zellestirme kanununda
yapilan degisikliklerin yanisira, Mali Kontrol ve
Biitce kanununu ile Merkez Bankas1 6zerkligine
iliskin diizenlemeleri de kapsamaktadir. (Bagim-
s1z Sosyal Bilimciler, 2008: 296-299) Kamulagtir-
ma islemlerinin bu ¢ercevede yeniden diizenleme-
sinin, islemin uygulamada idari olarak gerektirdi-
gi bir ihtiyag degil, krizle ilgili IMF’ye verilen ya-
pisal uyum ¢ergevesinde bir taahhiit oldugu anla-
silmaktadir. Kamulastirma yasasi, yabanci serma-
yeyi ¢ekecek hukuki diizenlemelerden biri olarak
degerlendirilmektedir.

Kamulastirma yasasinda yapilan koklii degisik-
ligin yani sira 1999 yilinda Anayasa’nin ii¢lincii
boliimiini olusturan “Sosyal ve Ekonomik Hak-
lar ve Odevler’in altbashigi “kamu yarar1” altin-
da yer alan devletlestirme baslhiginin devletlestir-
me ve Ozellestirme olarak yeniden diizenlenmesi-
dir. Bunun sonucu eklenen ilk fikra 6zellestirme
esas ve usullerinin kanun ile gosterilecegine, ikin-
ci fikra ise devlet, KIT ler ve diger kamu tiizel ki-
silerinin ylirGittiigl yatirim ve hizmetlerinin kamu
degil 6zel hukuk s6zlesmelerine tabii olabilece-
gine iliskindir ( Dik, 2006: 91-2; Atiyas ve Oder,
2008: 28 ). Buradan 6zellestirmenin anayasa ger-
cevesinde kamu yarar1 olarak degerlendirilebilece-
ginin bir gostergesidir. (Kaya, 2011: 107)

2001 yilinda ¢ikan 2942 sayili Kamulagtirma ya-
sas1 ile yapilan degisiklikler, kamulastirmanin
mevcut isleyisinde idari ve adli siireglerin ayrilma-
s1, idarenin bedeli belirlemesi ve uyusmazlik ha-
linde yargiya taginmasi yoniindedir. Yine son do-
nemlerde etkin bir finansman yontemi olan kamu
6zel ortakligr modeliyle sirketler tarafindan yapi-
lan altyap:r yatirimlar i¢in kamulastirmalarda be-
del artirnmi davalarinda ortaya ¢ikan 6deme so-
runlari, ekonomi de insaat ve enerji sektorlerinde
planlanan biiyiik 6l¢ekli kamu yatirimlari nedeniy-
le daha 6nemli hal alacaktir.

Ote yandan kamu harcamalarini azaltmak icin ka-
mulastirmada idari agsamalar1 sadelestirecek sekil-
de pazarlik usulii 6ncelikli kilinmig, uzlasma ko-
misyonu olusturulmaktadir. Kamulastirma degeri,
idare yerine bagimsiz bilirkisiler ve mahkemeler
tarafindan belirlenmektedir. Bu yolla dnceki dii-
zenlemelerle idari islem agamasindan sonra gelen

adli asamanin, idari asama igine yerlestirilerek tek
seferde deger artirim sorunlarinin ¢oziilmesi sag-
lanmistir. Yasa da diizenlendigi sekliyle kamulas-
tirmada satin alma usuliiniin uygulanmasi ve be-
del hesaplanmasinda idarenin degil odalar, emlak
kuruluslar1 gibi devlet dis1 aktorlerin belirleyici
olmas1 gereklidir (Somel, 2010: 105-106). 2942
sayilt yasadaki diizenleme ile Kamulagtirmanin
onemli bir kalem olusturdugu altyapi yatirimlarin-
da 6zel sektoriin oynadigi rol karsisinda devlet bu
siirecten ¢ikarilmak istenmektedir. Devletin siireg-
teki islevi adli siiregte bedel uyusmazligini ortadan
kaldirmak olarak belirlenmistir.

Yasada yer alan diger 6nemli degisiklik 6nceden
belli bir kamu yarar1 dogrultusunda kamulastiri-
lan miilkiin, kamu yarar1 kavramimin genisleme-
sine bagli olarak baska amaglara tahsis edilebil-
mesidir. Somel’in aktardigi meclis tutanaklarina
gore okul yapimi i¢in kamulastirilan bir alan, Mil-
li Egitim Bakanligi tarafindan amaci degistirildik-
ten sonra bu yerin turizm bdlgesinde olmasi ge-
rekge gosterilerek Turizm Bakanligi’na tahsis ede-
bilmesi sorun olmustur. Yeni yasada idarenin ver-
digi uygunluk ile kamulastirma amaci degistirile-
bilecektir. Bunun sonucu, kamulastirilan miilkiin
6zel sektor lehine kamulagtirma kapsamina alin-
masi1 kolaylasmistir. Bakanliklar aras1 ve idareler
arasi devir, baz1 bakanliklarin faaliyet alanlarinda
ihale yoluyla 6zel yatirimlara tanman ayricaligin
tim kamulastirma islemleri adina faydalanmasi-
nin 6niinil imkan vermektedir (Somel, 2012: 394).
Kamulastirma yasasindaki degisimlerden, devlet
piyasa karsitlig1 igerisinde, piyasaya dayali miilki-
yet iligkilerinin yonlendirici oldugu bir el degistir-
me mekanizmasi olarak anlagilmaktadir.

i. Kentsel yatirnmlarda Kamulastirma
siirecleri ve TOKI

Iktisadi birikimin giderek kentsel mekan iizerin-
den ger¢eklesmesi ve planlama yetkilerinin ar-
tan merkezilesmesi ile birlikte TOKI (Toplu Ko-
nut Idaresi Baskanlig1) icin olaganiistii giic ve
mali yetkiler saglanmistir. ilk kuruldugu dénemde
TOKI nin amaci alt gelir gruplarmna yénelik konut
insa ederek gecekondulagmayi onlemekti. Ancak
kurumda gergeklesen yeniden yapilanma ile TOKI
bir yandan sermaye ile ortakliklar kurarken diger
yandan kamulastirma yapma konusunda yetkile-
rin yogunlastig1 bir idari merkez haline gelmistir.
Arsa Ofisi’nden ve belediyelerden devredilen ka-
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mulastirma ve planlama yetkileri TOKI Baskanli-
gina devredilmistir.

TOKI nin piyasada kazandig1 agirhik Tiirkiye eko-
nomisinin bilyiime motoru haline gelmis insaat
sektoriiniin “kamulagtirilmasi” olarak yorumlan-
maktadir. Tiirkiye ekonomisinin biiyiime dinamik-
leri igerisinde insaat sektdriiniin yeri ile TOKI’nin
konut ihtiyacinin tiimiinii karsilayan bir kurum ha-
line gelmesi arasinda ¢eligki bulunmaktadir. Bura-
da, dolayli olarak TOK 1 nin is yiiriittiigii miiteah-
hitler ayricalik kazanmakta, sektoriin fiilen kamu-
lastirilmas1 kamu adina degil belirli 6zel insaat gir-
ketleri adina gergeklesmektedir. TOKI’nin sahip
oldugu istiin kamulastirma yetkisi, konut digin-
da amaclarla da TOKI’ye basvurulmasimni giinde-
me getirmektedir. (Somel, 2012: 419) KiT statiisii-
ne alimarak Kamu Ihale Kanununun denetiminden
cikarilan TOKI, Basbakanliga bagli bir kurulustur.
Ayrica Sayistay denetiminin diginda yer almakta-
dir. Bununla birlikte Bayindirlik ve Iskan Bakan-
lig1 tarafindan yapilmasi gereken Saglik ve Milli
Egitim Bakanligi’nin okul ve hastane insaatlarimni
TOKI iizerinden gerceklestirmeleri sonucu kamu-
lastirma harcamalarini kapsayan yatirimlar biitge-
de yer almamaktadir.

Yukarida da aktarildigi gibi kamulastirilan miil-
kiin, kamu yarar1 genisletilmesi sebebiyle bagka
bir idareye aktarilmasi kentsel yatirimlarda siklik-
la goriilen bir yontemdir. Kent merkezlerinde egi-
tim ve saglik gibi kamu hizmetine tahsis edilmis
alanlari ticari ranta agacak sekilde bosaltip, hiz-
metleri kentin gevre bolgelerine tahliye etmek gibi
uygulamalar1 da bu kapsamda degerlendirilebilir.
Bu ¢er¢evede kamulastirma kentsel planlama ger-
cevesinden uzaklastirilarak bir nevi emlak piyasa-
s1 aracina doniistiiriilmektedir.

ii. Acele kamulastirmanin yayginlasmasi

2000 sonrasinda kamulagtirma islemleri ile ilgi-
li yasanan kurumsal doniisiim ortaminda, istis-
nai bir uygulama olan “acele kamulastirma” is-
lemleri olagan kamulastirma iglemleri kadar yay-
gin kullanilmaya baslanmistir. Kaya’nin (Kaya,
2014: 18-9) yaptig1 siniflandirmaya gore acele ka-
mulastirma kararlar1 baraj, HES, dere 1slahi, egi-
tim, icme suyu, kati atik, maden, sanayi bolgesi,
serbest bolge, sulama, kentsel doniisiim veya ye-
nileme ve yol yatirimlarinda yogunlasmaktadir.
Daha once turizm, endiistri bolgeleri gibi yabanci

dogrudan yatirnmlarin c¢ekilmeye ¢alisildigi alan-
lar i¢in diizenlenen 6zel yasalarda kullanilmas1 6n-
goriilen acele kamulastirma, kamulagtirmanin kul-
lanimindaki genislemeyle birlikte idare tarafindan
daha esnek sekillerde ve siklikla kullanilmaya
baslamigtir. 2004 yilinda Bakanlar Kurulu karari
ile Enerji Piyasast Denetleme Kurulu’na (EPDK)
Acele Kamulagtirma yetkisi devredilmistir. EPDK,
enerji, madencilik, dogalgaz ve petrol sektorlerin-
de bu yetkiyi kullanmaktadir. Son dénemde basta
HES’ler olmak iizere enerji yatirimlar1 ve kentsel
doniisiim projeleriyle biiyiik dlcekli ulagim yati-
rimlarinda siklikla kullanilan bir yontem olmustur.
Yine Kaya’nin siniflamasindan 1980°den 1992’ye
kadar olan donemde sonra acele kamulagtirma ka-
rarlarmin sayist 10 iken 1980°lerde ve 1990’larda
alinan birer karar disinda tiimii 2004 sonrasi do-
nemde alinmistir. 2011, 2012 ve 2013°te ise ace-
le kamulastirma karar1 sayilar sirasiyla 287, 383
ve 300°diir ulagmigken, 2014°1in ilk alt1 ayinda bu
say1 165’1 bulmaktadir (Kaya, 2014: 24-5; Toker,
2015). Tiim kararlar igerisinde ¢gogunluk enerji ko-
nulu olan Riizgar Enerjisi Santrali (RES), Hidroe-
lektrik santrali (HES) ve enerji iletim hatt1 ile ilgi-
li yatirimlardadir. Acele kamulagtirma kararlarina
kurumlar arasindaki dagilima bakildiginda, faali-
yet kurum iliskisiyle uyumlu olarak en fazla acele
kamulastirmanin EPDK, belediyeler ve DSI Genel
Miidiirliigii tarafindan yiiritildiigii goriilmektedir.

Acele kamulastirma iglemi, olagan kamulastirma-
lardan farkli olarak kisa siirede ve itirazlarin 6n-
lenmek istendigi durumlarda kullanilmaktadir.
Son dénemde acele kamulastirma uygulamalarin-
daki artisin, kamu-6zel ortakligi modelinin gelisti-
rildigi enerji piyasasi, dogrudan sermaye yatirim-
larinin artti@1 altyapt sektorii yatirimlart ve mali
sermayenin konsolide edildigi insaat sektorii ak-
torleri i¢in piyasa diizenleyici nitelik tasimaktadir.

2  Danigtay’'da acele kamulastirma kararlarina iliskin sonug-
lanmis veya devam eden pek ¢ok dava vardir. Danistay’in bir-
cok ictihati var bu konuyla ilgili. Yakin zamanlardaki Yirca érne-
ginde Danistay Bakanlar Kurulu’'nun tarim topraklarina yapila-
cak termik santral projesi igin aldigi ‘acele kamulastirma’ karari-
ni esastan iptal etmistir. Yine benzer sekilde Izmir Efemgukuru
Koyi’nde arazilerin altin madeni igin “acele kamulastirmaya”ya
tabi kilinmasi konu agisindan énemli 6rneklerdendir. Makalenin
yer ve zaman kisitlarindan 6tiirii bu 6rnekleri ayrintili olarak ele

almaktan kaginilmistir.
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Kamu yarar belirttigimiz gibi ortak ¢ikarin birey-
sel ¢ikarlardan farklilasan nitelendirmesidir. Teo-
rik olarak bireylerin sahip oldugu temel haklarin
disinda, bir arag olarak toplumun bir biitiin olarak
belirli haklardan devlet eliyle yararlandirilmasini
hedefler. Toplumun, bireylerden olugmasi ise te-
mel haklardan esit olmayan sekilde yararlanan bi-
reylerin varligi ile ilgilidir. Devlet bu haklardan
yararlanma siirecine ne derece miidahale etmekte
ve bu siireci nasil sekillendirmektedir. Kamu yara-
rinin anlasilmasi i¢in, devlet mekanizmasinin bu
konumu anlasilmalidir. Devletin rolii 6zel ve ka-
musal ¢ikarlar arasinda genel geger bir denge sag-
lamasinda nasil gerceklesir. Devlet, bireysel fay-
dalarin toplumsal yararlarla celistigi noktada na-
sil davranir. Bu sorularin cevaplanmasini saglaya-
cak olan devletin islevleri ile kamu yarar iligkisi-
dir. Kamu yarar1 tarihsel siire¢ igerisinde farkli an-
lamlara biiriinmdis olsa, kamu yararinin degisme-
yen niteligi, yoneticilerin aldig1 kararlar1 ortak ¢1-
kar1 gerekce gostererek mesrulastirma araci olma-
sidir. Devletin islevi ¢esitli toplumsal gruplarin ¢i-
kari ile kendi ¢ikarina hizmet olarak agiklanirsa,
kamu yarar1 da bu iki hizmetin tek bi¢im altinda-
ki gortntiisiidiir. Kamu yarari, devletin bu islevini
bir anlamda gizler.

Gliclinii ve mesruiyet temelini kamu yararindan
alan kamulagtirma islemi 1961 ve 1980 anaya-
salarinda kamu yarar ile birlikte diizenlenmistir.
1990’larda 6zellestirme ile ilgili yargi kararlarinda
kamu yararma ikili islev listlenmistir ayr1 anlam-
da da kullanilmistir. Bir yanda verimlilik, kamu
harcamalarmin azaltilmasi gibi iktisadi rasyonali-
te kavramlar kullanilirken, diger tarafta kamu ya-
rarina verilen kararlarla 6zellestirme karsiti igtihat
olusturulmusgtur. 2000’lere gelindiginde ise kamu
yararinin piyasalagma politikalarini mesrulastiran
niteligi daha 6n plana ¢ikmistir.

2000 yilinda IMF ile yapilan stand-by anlagmasi
ile bir dizi yasal degisiklige gidilmistir. Bunlardan
biri de kamulastirma yasasinda yapilan degisiklik-
lerdir. S6z konusu degisiklikler ile kamulagtirma-
nin idari ve biirokratik siire¢lerinde kolaylastirma-
ya gidilmis, kamu hukuku ve 6zel hukuk arasin-
da gegisler saglanmigtir. Bununla birlikte uygula-
mada kamu yarar1 anlayisinda degisiklik yaratacak
diizenlemeler yapilmigtir. S6z konusu yasal dii-
zenleme ve degisikliklerle kamu yarar1 ekonomik
rasyonalite ve 0zel yarar temelli hale gelmistir.

2000 sonras1 donemde insaat ve enerji altyap1 ya-
tirnmlarinda yaygin olarak uygulanmaya bagla-
nan kamu-6zel ortakligi modelinde kamulastir-
ma Onem kazanmaktadir. Insaat sektorii odak-
It biiylimeye gecis devletin piyasa olusturucu ve
piyasa diizenleyici islevini giindeme getirmistir.
Tirkiye’deki s6z konusu yatirimlarda kamulastir-
ma etkin bir kamu miidahalesi aract olmustur. S6z
konusu yasal diizenlemeler sonucu kamulastirma
yetkisi 6zel girisimcilerle paylasilmaktadir. Ayri-
ca orman, toprak ve su, kiiltiirel varliklar {izerinde
devletlestirme ve kamulastirmalarla saglanan ko-
ruma kaldirilarak lehine kamulastirma uygulama-
lar1 devreye girmektedir.

Yine 2000 sonrast donemde 6zellikle “Savas Hu-
kuku” i¢inde istisnai bir kamulastirma yolu olarak
getirilen “Acele Kamulastirma” uygulamasi, ola-
gan bir kamulastirma yolu haline getirilmistir. Uy-
gulama, sermaye birikiminin 6niindeki engellerin,
bir olaganiistii durum tespiti yapan Bakanlar Ku-
rulu karariyla piyasa aktorleri lehine ortadan kal-
dirilmasia dayanmaktadir. Bu donemde ilk kez
2004 yilinda Bakanlar Kurulu karar ile Enerji Pi-
yasas1i Denetleme Kurulu'na Acele Kamulastirma
yetkisi devredilmistir. EPDK, enerji, madencilik,
dogalgaz ve petrol sektorlerinde bu yetkiyi dene-
timden muaf sekilde kullanmaktadir. Diger bir de-
yisle 6zel yarar i¢in kamulagtirma, acele kamulag-
tirma altinda ifadesini bulmaktadir.

Son yillarda tarim arazileri iizerinde enerji, ma-
dencilik ve turizm tesisleri ya da yerlesim yerleri
insasi i¢in imara ag¢ilmasi biiyiik hiz kazandi. Ace-
le kamulagtirma orman, mera veya tarim alanlari
iizerinde enerji yatirimlari i¢in siklikla bagvurulan
bir yontem haline gelmis durumda. Acele kamu-
lagtirma, “yoksul ‘6zel yararin varlikli 6zel yarara
yluriitme organlari tarafindan” transfer edildigi bu-
nun da toplumsal ¢ikar ile gizlendigi kamu yarari
anlayisina dayanmaktadir. TOK1’ye verilen kamu-
lastirma yetkileri ve son donemde de TOK 1 nin al-
dig1 acele kamulastirma kararlar1 dikkate degerdir.

Giliniimiizde kamulagtirmanin biiriindiigii islev
sermaye birikiminin biiylimesine yonelik alinan
onlemlerle ilgilidir. Giinlimiizde kamulagtirma ve
0zel miilkiyet tasarrufunun yarattigi ‘ekonomik
hukuk’a gore kamu yarari, temel haklar1 kisitlar-
ken ayn1 zamanda ekonomik degerleri sekillendi-
ren bir kavram olarak sekillenmistir.
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