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I. Giris

Orman alanlarinin turizm faaliyetlerine tahsis edilmesi islemi, konuya iliskin hukuksal
diizenlemenin ilk yiiriirliige girdigi tarihten bu yana tartisilmistir. Konu, Anayasa
Mahkemesinin, 2006/169 E., 2007/55 K. sayili karartyla orman alanlarinin tahsisine imkan
saglayan “Kamu Arazisinin Turizm Yatirimlarina Tahsisi Hakkinda Yénetmeligin® dayanagi
olan 2634 sayili Turizm Tegsvik Yasasinin 8. maddesinde yer alan ve ormanlara iliskin
diizenleme getiren hiikiimlerinin iptaline karar vermesi ile yeniden giindeme gelmistir.

II. iptal Kararindan Onceki Yasal Durum

Turizmi Tesvik Kanunu ve Orman Kanunu arasinda, orman alanlarinin turizme tahsisine
olanak taniyan organik bag, uzun bir tarihsel siirece dayanir. Orman mevzuatinda, ormancilik
dis1 faaliyetler i¢cin orman alanlarinin tahsisine izin veren diizenlemelerin varligi, bu
faaliyetler arasinda turizm amacli tahsislerin durumu, tahsis kriterlerinin siibjektifligi ve 2634
sayili Turizmi Tesvik Kanunu ile Orman Idaresine ait yetkilerin kismen Turizm Bakanligima
devri, konuyu icinden ¢ikilmaz bir hale getirmistir. Bu nedenle, Anayasa Mahkemesi
kararmin gerekceleri ve sonucuna ge¢cmeden Once iptal kararina konu, mevcut hukuksal
durumu, Orman Kanunu ve Turizmi Tesvik Kanunu arasindaki iligkileri de ortaya koyarak
aciklamak gereklidir.

II.1. Orman Kanununda Durum

Orman alanlarinin ormancilik dig1 faaliyet ve hizmetlere tahsisi, yeni bir kavram ve uygulama
degildir. 1937 yilinda yiiriirlige giren 3116 sayill Orman Kanununun 25. maddesinde’
“umumi sthhat ve emniyet ve menfaat icabt yapilacak her nevi bina ve tesisat ile orman
hasilati isleyeceklerin yapacaklart bina ve tesisatin” ormanlarda yapilmasina izin verilmistir.
Gortilecegi tizere, 1937 yilinda, ormanlarda bina ve tesis yapilmasi i¢in kamu sagligi,
giivenligi ve kamu yarar1 kriterleri aranmigtir. Ayrica, orman iriinlerini isleyecek olanlara da
herhangi bir kritere tabi olmaksizin ayni yapilasma hakki taninmistir.

1956 yilinda yiirtirliige giren 6831 sayili Orman Kanununun 17. maddesinde “umumi sihhat
ve emniyet ve menfaat icabi veya estetik ve turistik bakimdan yapilacak her nevi bina ve
tesisat ile orman hasiati isleyeceklerin ve kullanacaklarin yapacaklar: bina ve her nevi
tesisat”1in ormanlarda yapilmasi hiikmii yer almaktadir. Bu diizenleme ile kamu sagligi,
giivenligi ve kamu yararina olacak bina ve tesislerin yan1 sira 3116 sayili Kanun hiikkmiine ek
olarak estetik ve turistik 6zellik tasiyan bina ve tesislerin de bir kritere tabi olmaksizin orman
icinde yapilmasina izin verilmistir. Ayrica, yine 3116 madde hilkmiinii genisletir ve siibjektif
hale getirir mahiyette, orman {riinii kullanacaklara da ormanlarda bina ve tesis yapma izni
verilmigtir. Halen ytirtirliikkte bulunan 6831 sayili Kanunun, orman alanlarinin bagka amaglara

'1937 tarih ve 3116 sayili Orman Kanunu
Madde 25. Ormanlarda umumi sithhat ve emniyet ve menfaat icabi yapilacak her nevi bina ve tesisat ile orman hasilati
isleyeceklerin yapacaklari bina ve tesisat i¢in Ziraat Vekaletinden izin almak lazimdir.



tahsisi konusunda, amaglar1 ve hak sahibi kitleyi belirleme yonlerinden daha siibjektif ve
yapilagsmay1 artiran bir degisiklik getirdigi hemen goze ¢arpmaktadir. Nitekim bugiin tartigilan
“turizm” kelimesi de ilk kez agik¢a burada ifade edilmistir.

6831 sayili Orman Kanununda, yiiriirliige girisinden 27 yil sonra 1983 yilinda yapilan bir
diizenleme ile’, 17. madde degistirilmis ve “turizm bélge, alan ve merkezleri disinda kalan
Devlet ormanlarinda; kamu yararina olan her tiirlii bina ve tesisler ile orman iiriinlerini
isleyeceklerin yapacaklart bina ve tesisler” in ormanlarda yapilmasina izin verilmistir. 1983
yilinda yapilan bu degisikligin akabinde 1987 yilinda yapilan degisiklikle® de “..turizm alan ve
merkezleri disinda kalan Devlet ormanlarinda kamu yararina olan her tiirlii bina ve tesisler
i¢in” izin verilmesi hiikme baglanmis ve 17/3. madde 2002 tarihli Anayasa Mahkemesinin*
iptal kararina dek bu haliyle kalmistir.

Anayasa Mahkemesinin, Orman Kanununun 17/3. maddesini 2002 yilinda iptalinin ardindan,
2004 yilinda 5192 sayili Kanun ile, 17. madde, yeniden diizenlenmistir’. Buna gore, orman
alanlarinda artik “Savunma, ulasim, enerji, haberlesme, su, atik su, petrol, dogalgaz, altyapt
ve kati atik bertaraf tesislerinin; sanatoryum, baraj, gélet ve mezarliklarin; Devlete ait saglik,
egitim ve spor tesislerinin ve bunlarla ilgili her tiirlii yer ve binamin Devlet ormanlari
tizerinde bulunmasi veya yapimasinda kamu yarart ve zaruret olmast halinde”  izin
verilmesi s6z konusudur. Madde diizenlemesinden de anlasilacag: iizere artik Orman Kanunu
uyarinca, orman alanlarmin turizme tahsisi s6z konusu degildir. Ustelik iptal ncesi durumda
madde metninde bulunan “turizm alan ve merkezleri disinda olan ormanlarda’ ibaresi de,
hukuki dayanaktan yoksun kaldigindan iptal edilmis ve orman alanlarinda sayilan tesisler
disinda higbir tesisin tiim yapilmasina izin verilmemistir.

Orman Kanunu yoniiyle acikliga kavusan bu durum, Turizmi Tesvik Kanunu agisindan ayni
diizeni getirmemektedir.

21983 tarih ve 2896 sayili Kanun

Madde 17.- 6831 sayili Orman Kanununun 17 nci maddesinin 3 {incii fikrasi asagidaki sekilde degistirilmis ve 4 tincii fikra
eklenmistir.

Turizm bolge, alan ve merkezleri diginda kalan Devlet ormanlarinda; kamu yararina olan her tiirlii bina ve tesisler ile
orman {iriinlerini isleyeceklerin yapacaklari bina ve tesisler igin gergek ve tiizelkisilere Maliye Bakanliginin goriisii alinarak
Tarim ve Orman Bakanliginca, intifa i¢in kullanim bedeli karsilifinda izin verilebilir. Bu izin iizerine tesis edilecek intifa
hakki siiresi kirk dokuz yili gecemez. Bu siire sonunda biitiin bina ve tesisler bedelsiz ve eksiksiz olarak Hazineye
devredilir. Ancak, isletmelerin basarili oldugu, konusuyla ilgili bakanlik¢a belgelenen hak sahiplerinin intifa hakki
Tarim ve Orman Bakanliginca ; yer bina ve tesislerin rayi¢ degeri iizerinden belirlenecek yillik bedelle doksan dokuz
seneye kadar uzatilabilir. Bu durumda Hazineye devir islemi bu uzatma sonunda yapilir. Bu suretle yapilmasina izin verilen
bina ve tesislerin amag dis1 kullanilmas1 yasaktir.

3 1987 tarih ve 3373 sayili Kanun

MADDE 7- 6831 sayili Orman Kanunun 17 nci maddesinin 3 ncii fikrasi asagidaki sekilde degistirilmistir.

Turizm alan ve merkezleri diginda kalan Devlet ormanlarinda kamu yararina olan her tiirlii bina ve tesisler igin gergek ve
tiizel kisilere, Tarim Orman ve Koy isleri Bakanliginca bedeli karsiligi izin verilebilir. Bu izin siiresi kirk dokuz yili
gecemez. Devletge yapilan tesisler diginda kalan her tiirli bina ve tesisler izin siiresi sonunda eksiksiz ve bedelsiz olarak
Orman Genel Midirliigiiniin tasarrufuna gecer. Ancak isletmenin maksadina uygun faaliyet gosterdigi Orman Genel
Miidirliigiince belgelenen hak sahiplerinin kullanma haklari yer, bina ve tesislerin rayi¢ degeri iizerinden belirlenecek yillik
bedelle doksan dokuz seneye kadar uzatilabilir. Bu durumda adina tapuda irtifak hakki tesis edilir. izin ve irtifak haklar1 amag
dis1 kullanilmaz.

* Anayasa Mahkemesinin 17.12.2002 giinlii, E.2000/75, K.2002/200 sayili karari

> (Degisik fikra: 22/5/1987 - 3373/7 md.; Iptal: Ana. Mah.nin 17/12/2002 tarihli ve E.:2000/75, K.:2002/200 say1l1 Karar1
ile; Yeniden diizenleme: 17/6/2004-5192/1 md.) Savunma, ulagim, enerji, haberlesme, su, atik su, petrol, dogalgaz, altyapi ve
kat1 atik bertaraf tesislerinin; sanatoryum, baraj, gélet ve mezarliklarin; Devlete ait saglik, egitim ve spor tesislerinin ve
bunlarla ilgili her tiirlii yer ve binanin Devlet ormanlari {izerinde bulunmasi veya yapilmasinda kamu yarari ve zaruret olmast
halinde, gercek ve tiizel kisilere bedeli mukabilinde Cevre ve Orman Bakanliginca izin verilebilir.



I1.2. Turizm Kanununda Durum

Yukarida agiklandigi iizere, Orman Kanunu’nun 3373 sayili kanunla degisik 17.maddesinde
ormanlarda bina ve tesis yapilabilmesi konusu farklilasmis ve “turizm alan ve merkezleri
disinda kalan” devlet ormanlarinda, kamu yararina olan her tiirlii bina ve tesisler i¢in izin
verilmesi hilkkme baglanmistir. Bu diizenleme, Orman Kanunu hiikiimlerinin, sadece turizm
alan ve merkezleri disinda kalan ormanlarda gecgerli olmasi ve bu alanlar disinda kalan
ormanlarda, farkli kanun ve farkli bir sorumlu idare ortaya ¢ikmasi anlamina gelmektedir. Bu
noktada ortaya c¢ikan Kanun, 1982 yilinda yiirirliige giren 2634 sayili Turizmi Tesvik
Kanunu, yetkili Idare ise Kiiltiir ve Turizm Bakanligidr.

Turizmi Tesvik Kanununun 8.maddesinde’, tasinmaz mallarin turizm amaclhi kullanimina yer
verilmig ve ormanlar da bu kapsamda ele alinmistir. Buna gore, turizm alan ve merkezleri
icinde kalan orman alanlari, Turizm Bakanligmnin talebi ilizerine Cevre ve Orman
Bakanliginca Turizm Bakanligi’na tahsis edilecektir’.

Turizm sektoriinii diizenleyecek, gelistirecek, dinamik bir yap1 ve isleyise kavusturacak
diizenleme ve Onlemlerin alinmasini saglamak amaciyla yiiriirliige giren Turizm Tesvik
Kanununun 3.maddesi, yiiriirliige giris tarihinde turizm bélge, alan ve merkezi® olmak iizere
bu alanlari tanimlamistir.” 6831 sayili Orman Kanunu uyarinca, iizerlerinde bina ve tesis
yapilmasina izin verilen orman alanlari, Turizmi Tegvik Kanunu kapsami disinda kalan

% Turizmi Tesvik Kanunun Madde 8.

Tasinmaz Mallarin Turizm Amagclh Kullanimi :MADDE 8 - A. (Degisik ibare: 4957 - 24.7.2003 / m.8) "Kiiltiir
ve turizm koruma ve gelisim bdlgeleri ve turizm merkezleri"nde Bakanligin talebi iizerine, imar planlari

yapilmis ve turizme ayrilmis yerlerdeki tasinmaz mallardan;

1) Hazineye ait olan yerlerle ormanlar, ilgili kuruluslarca Bakanliga tahsis edilir.

Bu tahsisler :

(a) Hazine adina tescili yapilmamis Devletin hilkiim ve tasarrufu altindaki yerlerle kapanan yollar ve yol
fazlalarinin resen tescili,

(b) Ormanlarin, turizme ayrilmas: ve amenajman planlarinin tadili,

Islemleri tamamlandiktan sonra yapilir ve talep tarihinden baslayarak en geg 1 ay i¢inde tamamlanir..........

B. (A) fikrasina gore tahsis edilen taginmaz mallar yatirimciya intikal ettirilinceye kadar, Hazinece Bakanliktan
bir 6deme talep edilmez.

C. Bu tasinmaz mallarin yatirimcilara tahsisi, kiralanmasi ve bunlar iizerine irtifak hakki tesisine iliskin esaslar
ile siireler, bedeller, haklarin sona ermesi ve diger sartlar Bakanlik, Maliye Bakanligi ve Tarim ve Orman
Bakanligi tarafindan 2490 sayili Artirma ve Eksiltme ve lhale Kanunu ile 6831 sayili Orman Kanunu
hiikiimlerine bagli olmaksizin miistereken tespit edilir.

D. Bakanlik, bu tasinmaz mallart (C) fikrasi uyarinca tespit edilmis olan sartlarla Tiirk ve yabanci uyruklu
gercek ve tiizelkisilere kiralamaya, tahsis etmeye, bu taginmaz mallar {izerinde miistakil ve daimi haklar dahil
irtifak hakki tesisine ve bunlardan altyap1 i¢in gerekli olanlar tizerinde, altyapiy1 gerceklestirecek kamu kurumu
lehine bedelsiz irtifak hakki tesisine yetkilidir. D. (Degisik: 4957 - 24.7.2003 / m.3) Bu tasinmaz mallar1 (C)
fikras1 uyarinca tespit edilmis olan sartlarla Tiirk ve yabanci uyruklu, gergek ve tiizel kisilere tahsis etmeye
Bakanlik yetkilidir. Bu tasinmaz mallar {izerinde bagimsiz ve siirekli nitelikli iist haklar1 dahil olmak iizere
irtifak hakki tesisi ve bunlar dan alt yapi i¢in gerekli olanlar iizerinde, alt yapiy1 gerceklestirecek kamu kurumu
lehine bedelsiz irtifak hakki tesisi, Bakanligin uygun goriisii izerine, Maliye Bakanliginca belirlenen kosullarla
ve bu Bakanlik tarafindan yapilir.

7 Sayistay’in 2004 yilinda hazirlamis oldugu Ormanlarin korunmasi hakkinda Raporda Orman Genel Miidiirliigiinden alinan
dokiimanlar dogrultusunda, 2002 y1l1 sonu itibariyle Orman Kanununun 17’nci maddesi uyarinca 16.192.881 m2’lik orman
alaninda turistik tesislere izin verildigi goriilmektedir.

® Turizm Bolgeleri: Smnirlari Bakanligin 6nerisi ve B.K kararyla tespit ve ilan edilen bélgeleri

Turizm Alanlari: Turizm Bolgeleri i¢inde Oncelikle gelistirilmesi Ongoriilen, mevkii ve sinirlar1 Bakanlhigm Onerisi,
B.K karariyla tespit ve ilan edilen dogal veya sosyokiiltiirel degerlerin yogunlastig1 alanlar:

Turizm Merkezleri: Turizm Bolgeleri icinde veya disinda yeri, mevkii ve sinirlart Bakanligin 6nerisi, B.K. karartyla tespit ve
ilan edilen, turizm ydniinden 6nem tagiyan yerleri veya boliimlerini ifade eder.

? Kanunda 4957 sayili Kanunla 2003 yilinda yapilan bir degisiklikle, bu tamimlar “Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Geligim
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Bolgeleri”, “turizm merkezleri” ve “kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim alt bolgesi” sekline donistiiriilmiistiir.



alanlar olarak belirlendiginden bu tanimlamalar 6zel bir 6neme sahiptir. Nitekim, tanimlanan
alanlarin kapsami genisledikge Orman Kanununun uygulama ve yetki sinirlar1 daralmakta,
inisiyatif tamamen Kiiltlir ve Turizm Bakanliginin eline gegmektedir. Bu konunun tartisilmasi
gereken ancak bu metin diginda birakilan bir bagka boyutunu olusturmaktadir.

I1.3. 17. Maddenin Iptali ile Olusan Durum

Istanbul 2 No’lu idare Mahkemesi, Istanbul ili, Sariyer ilgesi, Rumelifeneri Mevkiindeki
Mavromoloz Devlet Ormani i¢inde bulunan alana iiniversite kurulmasi amaciyla, bedelli izin
verilmesine iligkin islemin iptali istemiyle idareye kars1 agilan davada, 6831 sayili Orman
Kanunu’nun 3373 sayili Yasa ile degistirilen 17. maddesinin tigiincii fikrasinin Anayasa’ya
aykirt oldugu kanisina vararak iptali i¢in Anayasa Mahkemesine basvurmustur. Bu
bagvurusunda s6z konusu kuralin Anayasa’nin 63. ve 169. maddelerine aykiriligini ileri
stirmiistiir. Anayasa Mahkemesi, 1956 tarih ve 6831 sayili “Orman Kanunu’nun 17.
maddesinin ii¢lincii fikrasinin birinci climlesinin Anayasanin 169. Maddesine aykir1 olduguna
ve iptaline; tiglincli fikrasinin, birinci ciimlesinin iptali nedeniyle uygulanma olanagi
kalmayan diger tiimceleri ile maddenin dordiincii fikrasinin iptaline oybirligiyle karar

vermistir” .

Anayasa Mahkemesi, temel iptal gerekcesi olarak, Orman Kanununun 17/3 maddesinin
sadece kamu yarar1 kriterine bagli olarak orman arazilerinin tahsisine izin veren bir
diizenleme oldugunu ve kamu yarar1 kavraminin tespitinde Orman idaresinin gereginden fazla
takdir hakki kullandigini belirtmistir. BOyle bir diizenleyici islemin ise Anayasanin 7.
Maddesinde yer alan “yasama yetkisinin devredilmeyecegi” ilkesine aykirilik teskil ettigini
vurgulamistir.

“Turizm alan ve merkezleri disinda kalan devlet ormanlarinda kamu yararina olan her tiirlii
bina ve tesisler icin gercek ve tiizel kisilere Tarim ve Orman Bakanliginca izin verilebilir”
seklindeki maddenin iptal edilmesi ile Orman Kanununda, ormanlarda bina ve tesis yapilmak
istenmesi durumunda bagvurulabilecek bir hukuki dayanak kalmamustir. iptal karariyla
hukuka aykir1 bir durum ortadan kaldirilmis ve yeni bir hukuki durum ortaya ¢ikmustir.

2002 yilindaki bu iptal karari, 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunundaki diizenlemenin
varligimi etkilememis; Kiiltlir ve turizm koruma ve gelisim bolgelerinde ve turizm
merkezlerinde bulunan orman alanlarinin Turizm Bakanligina tahsisine devam edilmistir.
Ancak, bu arada Turizm Tesvik Kanununda 2003 yilinda 4957 sayili Kanunla yapilan
degisiklikle,''  Orman Kanununda, turizm tesisleri acisindan olusan bosluk Anayasa
Mahkemesi kararina ve aciklanan gerekgelere aykiri bir bigimde doldurulmaya calisilmistir.
Bu diizenlemeyle, Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bolgeleri ve turizm merkezleri disinda
kalan Devlet ormanlarinda ve 2873 sayili Milli Parklar Kanunu ve 383 sayili Ozel Cevre
Koruma Kurumu Kurulmasina Dair Kanun Hitkmiinde Kararname geregince tespit ve ilan
edilen yerlerde turizm yatirimi i¢in arazi tahsisinin Cevre ve Orman Bakanliinin uygun
goriisii alindiktan sonra Turizm Bakanligi tarafindan yapilmasina cevaz verilmistir. Anayasa
Mahkemesi kararindan 7 ay sonra yiiriirliige giren bu yasa ile Orman Kanununda Anayasaya
aykirilik nedeniyle iptal edilen hiikiim, mevcut kriterleri de kaldirmak suretiyle bir kez daha

1 Esas say1s1:2000/75 Karar Say1st 2002/200 Karar Giinii 17.12.2002

' 4756 sayili kanun MADDE 6.- 2634 sayili Kanuna agagidaki ek madde eklenmistir. EK MADDE 4.- Kiiltiir ve turizm
koruma ve gelisim bolgeleri ve turizm merkezleri disinda, 6831 sayili Orman Kanununa gére Devlet ormani sayilan yerler ile
2873 sayih Milli Parklar Kanunu ve 383 sayih Ozel Cevre Koruma Kurumu Kurulmasia Dair Kanun Hiikmiinde Kararname
geregince tespit ve ilan edilen yerlerde turizm yatirimi i¢in arazi tahsisi Cevre ve Orman Bakanliginin uygun goriisii
alindiktan sonra Bakanlik¢a yapilir.



canlanmis ve turizm alan ve merkezleri disinda kalan ormanlarin da turizme tahsisine olanak
saglanmistir. Bu tahsiste sadece Cevre ve Orman Bakanliginin “olumlu goriisii” alinmasi s6z
konusudur. Bu diizenleme gerekcesi de su sekilde ifade edilmigtir'?.

“Daha once Orman ve Turizm Bakanliklar: arasinda diizenlenen protokol hiikiimlerinin yasal
zemine oturtulmasi, turizm yatirnmlarina arazi tahsisi iglemlerinin turizm yatirimlarini tespit
eden, planlayan, yénlendiren ve bu alanlara konusunda yetkin yatirimcilary tespit etme
hususunda deneyimli ve uzman olan Kiiltiir ve Turizm Bakanligi tarafindan yapilmasi, bu
sekilde orman arazilerine yatirim yapmak isteyen yatirimcilarin dogru ve yerinde secimi ve
tesislerin alt yapt sorunlart ile igletmeye agilmamast ve ¢evre sorunlarimin dogmamasi
saglanmaktadir”

Nitekim, uygulamada, yukarida varligindan s6z edilen iki baslilik ve esgiidiim sorunlari iki
bakanlik arasinda 9.10.1997 tarihinde imzalanan ve 1.1.1998 tarihinde yliriirliige giren bir
protokolle ¢oziilmeye calisilmistir. Ancak s6z konusu protokole bugiine kadar islerlik
kazandirilamamistir. 4957 sayili Kanunla yapilan degisiklik ile, turizm yatirimcilar: i¢in en
onemli tesvik unsuru olan arazi tahsisi, plan bitiinliigli igerisinde ve alt yap1 imkanlari
saglanmasi ve tiim iglerin tek elden yiiriitiilmesi hedeflenmistir.

Turizmi Tegvik Kanununda degisiklik yapan 4957 sayili Kanun, iptal edilen Orman Kanunu
hiikmii ile ayn1 konuyu diizenlemektedir. Anayasa Mahkemesinin kararinda iptal gerekgesi
olarak aciklanan kamu yarar1 ve zorunluluk kriterlerini tasimayan bi¢imde yapilan bu
diizenlemenin gerekcesine bakildiginda, tiim orman alanlarinin zaten uygulanmakta olan bir
prosediire paralel olarak Turizm Bakanligina tahsisi ve devam eden siirecin tek elden
yiriitiilmesinin amaglandig1 goriilmektedir. Bu nedenle iptal edilen Anayasa Mahkemesi
kararma aykir1 hiikiim icerdigi agiktir ve madde hiikmii halen Turizmi Tesvik Kanununda
varligini stirdiirmektedir.

II1. Anayasa Mahkemesinin iptal Karar1 ve Sonrasi

Kamu Arazisinin Turizm Yatirimlarina Tahsisi Hakkinda Yénetmeligin® kimi maddelerinin
iptali ve yiiriitmesinin durdurulmasi istemiyle agilan davada, iptali istenilen yonetmeligin
dayanagini olusturan 2634 sayili Kanunun 8. maddesinin Anayasa’ya aykir1 oldugu kanisina
varan Danigtay 6. Daire, iptali ve yirirligiinin durdurulmasi i¢in Anayasa Mahkemesine
basvurmustur. Anayasa Mahkemesi 2006/169 E., 2007/55 K. sayilt ve 24.11.2007 tarih ve
26710 sayili Resmi Gazetede yayimlanan karar1 ile 2634 sayili Kanunun 8. madde
diizenlemesinin ormanlara yodnelik hiikiimlerinin Anayasanin 169 ve 7. maddelerine
aykiriligindan bahisle iptaline karar vermistir. Mahkeme Karari, Resmi gazetede
yayimlanmasindan baslayarak 1 yil sonra yiiriirliige girecektir.

I11.1. Dava Siireci

2634 sayili Kanunun 8. maddesinin ormanlar yoniinden iptaline dek uzanan siire¢, Antalya
Barosunun Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1 aleyhine “Kamu Arazisinin Turizm Yatirimlarina
Tahsisi Hakkinda Yonetmeligin” 7 ve 11/d maddesinin iptali ve yiirtirliigliniin durdurulmasi
istemiyle agmis olduklar1 dava' ile baslamistir.

2 www.tbmm.gov.tr

13 Kamu Arazisinin Turizm Yatirimlarina Tahsisi Hakkinda Y®6netmelik (Miilga)

Bakanlar Kurulu Karar Tarihi - No : 31/03/1983 - 83/6285

21/07/2006 tarih ve 26235 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 2006/10507 sayili "Kamu Arazisinin Turizm Yatirimlarina
Tahsisi Hakkinda Yonetmeligin Yiriirliikten Kaldirilmasma Dair Yonetmelik" in birinci maddesi geregi yiiriirliikten
kaldirilmigtir.

' Damistay 6. Daire E.2005/5371



Antalya Barosu, davasini, temelde Anayasa Mahkemesinin 2002 yilinda Orman Kanununun
17/3. maddesini iptal eden kararinda gosterilen, “kamu yarar1” kavraminin hangi durumlari
kapsadiginin yasayla belirlenmesi gerektigi” savina'® dayandirmistir. Bu temelden hareketle
de, turizm alan ve merkezlerindeki ormanlarin higcbir ¢erceve ¢izilmeksizin ilgili kuruluslarca
yatirimlarda tahsisi, kiralanmasi ve bunlar {lizerinde irtifak hakki tesisinin hukuken olanakli
hale getirilmesinin yukarida sozii gecen Anayasa Mahkemesi kararinda belirtilen ilkelere ve
Anayasanin 169. maddesine aykirilik olugturdugunu ileri siirmiistiir.

Baska bir anlatimla, davada, Turizmi Tesvik Kanununda da, ormanlarin turizm yatirimlarina
tahsisinin Orman Kanununda belirtilen “Ustiin kamu yarar1” ve “zorunluluk” kriterlerine
uymas1 gerektigi iddia edilmistir. Zira, 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanununun 8. maddesi ile
bu kurala aykirt bir diizenleme ©ngoriildiigii; orman alanlarinin, Orman Kanunu’ndaki
kurallara bile tabi kilinmadan ve higbir gerceve ¢izilmeden Anayasanin 169. maddesine aykir1
bicimde turizm yatirimlarina tahsisine olanak tanindig1 vurgulanmaistir.

Yukarida agiklanan gerekgeler dogrultusunda, Danistay 6. Dairesi, bakmakta oldugu davada
uygulanacak Kanunu, Anayasaya aykir1 gormiis ve Turizmi Tegvik Kanununun séz konusu
maddesinin ormana iliskin diizenlemelerinin iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine
bagvurmustur.

Anayasa Mahkemesi, yapmis oldugu esas incelemesinde ormanlarin turizm yatirimlarini
diizenleyen 8. maddesindeki diizenlemelerin Anayasaya aykiriligini degerlendirmis ve davaya
konu diizenlemeleri Anayasanin 7 ve 169. maddesine aykiri bulmustur'®. Bu kararinda
dayandig1 gerekgeleri de su sekilde agiklamustir:

e Anayasa’nin 169. maddesinde, ormanlarin iilke yoniinden tasidigi biiylik 6nem
gozetilerek, korunmalar1 ve gelistirilmeleri konusunda ayrintili diizenlemelere yer
verilmistir. Bu 6zel ve ayrintili diizenlemelerin iilkemizde orman Ortiisiiniin siirekli
yok edilmesi gerceginden kaynaklandig kuskusuzdur.

e Anayasa Mahkemesinin 17.12.2002 giinlii, E.2000/75, K.2002/200 sayil1 kararinda da
belirtildigi iizere, Devlet ormanlarinin gergek ve tiizel kisilere irtifak hakki yoluyla
tahsisi, karayollari, telefon, elektrik, su, gaz, petrol boru isale hatlari, savunma
tesisleri, sanatoryum gibi Oncelikli kamu hizmetlerine iliskin bina veya tesislerin
orman arazileri lizerinde yapilmasi, kamu yarari ve zorunlulugunun bulundugu
hallerle sinirlidir. Bu ¢ergevede, kamu yararinin zorunlu kildigi hallerde turizm
yatirimlart i¢in de Devlet ormanlar1 iizerinde irtifak hakki tesis edilebilecegi
kuskusuzdur.

15 «“Orman Kanunu'nun 17. maddesinin iigiincii fikrasinin ilk tiimcesi uyarinca, Anayasa ile korunan ve yasaklanan alanlar,
kapsam dig1 birakilmaksizin ve kamu yararinin zorunlu kildigi durumlarla ilgili herhangi bir gergeve ¢izilmeksizin, turizm
alan ve merkezleri disinda kalan Devlet ormanlarinda kamu yararma olan her tiirlii bina ve tesis yapilmasi icin Orman
Bakanligi’'nca gercek ve tiizelkisilere bedeli karsiligi izin verilebilmektedir. Bu durumda, orman arazilerinin bedeli
karsiliginda tahsisi i¢in sadece kamu yararmin varlig1 yeterli goriilmekte, ancak bu kavramin sinirlarinin belirlenmemesi ve
cergevesinin ¢izilmemesi nedeniyle idareye ¢ok genis takdir yetkisi taninmis olmaktadir. Anayasa’nin 169. maddesinde
ongoriilen “kamu yarar disinda irtifak hakkina konu olamaz” tiimcesine dayanilarak kamu yararmin bulundugu gerekgesiyle
gergek ve tiizel kisilere bina ve tesisler yapmak iizere orman arazileri tahsis edilemez.

6 Konunun kapsamini daraltmak agisindan 8. maddenin A,C ve D fikralarma iligkin iptal karar gerekgeleri birlikte ele
alinmistir. Kabul ve red oylari fikra diizenlemelerinde farklilik gésterdiginden bu konuya girilmemistir. Ancak, kararlarin
oybirligi ile alinmayip neredeyse esite yakin (6 kabul, 5 red ) bir bigimde alindiginin da vurgulanmasi gereklidir.



e 2634 sayili Yasa’ nin 8. maddesinin itiraz konusu bdliimlerinde, orman arazilerinin
turizm yatirimlarina tahsis edilecegi ile ilgili genel bir ¢erceve cizilmekle beraber, bu
tahsisin hangi hallerde ka¢inilmaz veya zorunlu sayilabilecegine dair herhangi bir
Olclite yer verilmemistir. Bu baglamda, turizmin tesvik edilmesinde kamu yarari
bulundugu ve zorunlu oldugu olgiide deviet orman alanlarimin turizme tahsisinin
gerektigi yadsinamazsa da, Anayasa’ nin 169. maddesinde ormanlarin Devletce
korunmasina verilen 6zel énem ve uzun dénemdeki yasamsal kamu yarar1 karsisinda,
bu tahsislerin hangi hallerde zorunlu sayilacaginin da belirginlestirilmesi Anayasanin
yasa koyucuya ylikledigi bir gorev olarak kabul edilmelidir.

e Bu agiklamalar ¢ercevesinde, ormanlarin korunmasina iligkin Anayasanin 169.
maddesindeki ilkeler dogrultusunda, turizm sektoriiniin 6zellik ve ihtiyaglarin1 da
dikkate alan ve ormanlarin turizm yatirimlarina tahsisini zorunluluk veya
kacinilmazlik hallerine 6zgiileyen belli 6l¢iit ve sinirlamalara yer verilmemesi
nedeniyle itiraz konusu yasa kurallar1 Anayasanin 169. maddesine aykiridir; iptali
gerekir.

Ayni dava kapsaminda 2634 sayili Kanunun 8. maddesinin C ve D fikralarinin Anayasanin 7.
maddesine aykiri oldugu da kabul edilmistir'”.

2634 sayili Kanunun orman alanlarinin turizme tahsisine iligkin diizenlemelerini iptal eden
karart 6 kabul 5 red oyu ile alinmistir. Bu kararda, 5 kisinin verdigi ve ¢ok detayli bicimde
aciklanan red oyu gerekgeleri de konunun gelecegi acisindan Onem tasimaktadir. Bu
gerekceler su sekilde siralanabilir:

e 2634 sayilh Turizmi Tesvik Kanunu, 1982 Anayasasi’nin kabuliinden Once
yasalagsmigtir. Anayasa metninde “turizm”le ilgili hicbir ibare ve anlatima yer
verilmemesi, Anayasa koyucunun bu fiili olguyu yasa koyucunun takdir alanina
biraktigini gostermektedir. Bu yonii itibariyle, Turizmi Tesvik Kanunu’nu kabul edip
ylriirliige koyan iradenin, Anayasal ilkeler disinda hareket edebilecegi savi yerinde
degildir. Bu saptama dikkate alinmadan, Anayasa’nin 169. maddesinin salt
“soziinden” hareketle yapilacak bir yorum sonucunun isabetli olmayacagi agiktir.
Nitekim, Anayasa’nin biitlinlinlin incelenmesinde, insana, ¢evreye, ormana “birbirine
nazaran” {stiin Oncelikler tanimadigi, aksine her {¢iiniin de dengeli ve uyumlu
bicimde ele alinmig oldugu agik¢a goriilmektedir.

e Insanlarin ormanlardan yararlanmalarinin en etkili yolu, ormanlarda kamuya acik,
denetimli turizm {niteleri yaratarak insanin dogayla bas basa kalmasini saglayacak
yontemler gelistirmektir. Bunu yaparken koruma ve kullanma dengesini gézetmek ve
stirdiiriilebilirligi hedeflemek insanin ruh ve beden sagligina dogrudan katki sagladig:
gibi, bu yolla istiin bir “kamu yarar1”nin gergeklesecegi de kuskusuzdur

17 Anayasa’da yasa ile diizenlenmesi Ongoriilen konularda yiiriitme organina genel ve sinirlar1 belirsiz bir diizenleme
yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, sinirli, tamamlayici ve bagl bir yetkidir. Bu nedenle,
Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar disinda, yiiriitme organina yasalarla diizenlenmemis bir alanda genel nitelikte kural
koyma yetkisi verilemez. Ayrica, yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin 7. maddesine
uygun olabilmesi igin temel ilkelerin konulmasi, ¢ergevenin ¢izilmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alanin birakilmamasi
gerekir. Bu ¢er¢cevede, Anayasanin 169. maddesinde, yasama organina, ormanlarin korunmasi ve sahalariin genisletilmesi
i¢in gerekli kanunlar1 koymak ve tedbirleri almak seklinde bir gorev ve sorumluluk yiiklenmis oldugu halde, itiraz konusu
yasa kurallarinda bu gérev ve sorumlulugu karsilayan herhangi bir diizenlemeye yer verilmemesi, Yasanin 8. maddesinin C
ve D fikralarinin kapsamina giren konularda yapilacak diizenlemelerin idarenin takdirine birakilmasi nedenleriyle itiraz
konusu yasa kurallart Anayasanin 7. maddesine aykiridir; iptali gerekir



e Anayasa Mahkemesi’'nin 2002 tarihli iptal karar1 “turizm alan ve merkezleri disinda
kalan” devlet ormanlarinda kamu yararina olan her tiirli bina ve tesis yapimina
iliskindir ve  bu dava konusuyla ayniyet goOsteremeyecegi aciktir. Dolayisiyla,
maddede sayilan bina ve tesislerin kamu yarar1 ve zorunluluk kriteri tagimalari
gerekliligi, turizm alan ve merkezleri i¢in gegerli olamaz.

e Bu meyanda 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu’nda ongoriilenlerin diginda, 6831
sayil1 Orman Kanunu, 2863 sayil1 Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Kanunu, 3573
sayili Zeytincilik Kanunu, 2872 sayili Cevre Kanunu, 2873 sayili Milli Parklar
Kanunu, 5403 sayili Toprak Koruma Kanunu, 3621 sayili Kiy1 Kanunu’nda 6zel tahdit
ve kayitlamalar bulunmakta; ormanlarin turizme tahsisinde hem bu kanunlardaki siki
kayitlara, hem de ilgili uluslararasi sozlesme hiikiimleri gdzoniinde tutulmaktadir.
Dolayisiyla 1. derece dogal ve arkeolojik sit alanlari, 1. smif tarim alanlari, milli
parklar, stk orman sahalar1 (sadece bozuk orman niteligindeki alanlar turizme tahsis
edilebilmektedir), zeytinlikler vb. yerlerin turizm alani olarak degerlendirilmeleri s6z
konusu degildir.

e FEkonomik kalkinmaya, planl gelismeye, istihdama, kiiltiirel iletisim sayesinde insanin
diinyaya katkis1 ve dolayisiyla kamusal yarar1 kuskusuz bulunan “turizm olgusunun”,
asla dislanmamasi gerekir.

e Anayasa Mahkemesi'nin isaret edilen kararindaki “kamu yarar1” ve “zorunluluk”
kriterlerinin, ormanlarin turizme tahsisinde de gozetilmesi Anayasa’nin biitiiniiniin ve
isaret edilen maddelerinin ruhuna uygun diismeyecek bir yorum bi¢imidir. Bu yorum
ile methumun muhalifinden ¢ikacak olan, bugiine kadar rastlanilmamis “zorunlu
olmayan kamu yarart” Olciitii, yasakoyucu Oniine her konuda kamu menfaatini
tarttiran bir 6l¢ii dis1 takdir yetkisi getirmis olacaktir ki, bunun da kabulii miimkiin
degildir.

Sonu¢

2002 tarihli Anayasa Mahkemesi iptal karar1 ve ertesinde, ormanlara iliskin is ve islemleri
diizenleyen temel kanun olan Orman Kanununda, orman alanlarinin turizme tahsisine izin
veren bir diizenleme kalmamistir. Bu 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanununda diizenlenmistir.
S6z konusu diizenlemenin bir bolimi, 1 yil sonra yiirlirliige girmek tlizere 2007 tarihli
Anayasa Mahkemesi karari ile iptal edilmistir.

Bugiin geldigimiz noktada, dncelikle, 1982 Anayasasinin, orman alanlarinda kurulacak irtifak
hakki tesisinde “kamu yarar’” kosulu arayan 169. madde hiikmii, 6831 sayili Orman
Kanununun orman alanlarinin turizme tahsisine cevaz vermeyen 17. madde hiikmii, 2002,
2007 tarihli Anayasa Mahkemesi kararlar1 ve gerekceleri 1s1ginda Turizmi Tesvik Kanunun
8. maddesi ilgili maddelerinin iptalinin hukuka uygunlugu tartisilmalidir. Zira, konunun iptal
gerekgeleri dogrultusunda yeniden diizenlenmesi s6z konusudur ve Anayasa Mahkemesi
karari, oybirligiyle alinmis bir karar olmayip aksine 5 kars1 oyla alinmistir. Bu nedenle, iptal
gerekgeleri kadar kars1 oy gerekgeleri de 6nem tasimaktadir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin
hem iptal karar gerekcesi, hem de karsi oy gerekcesinde tutarli olmayan, yanlis anlamaya
uygun, tartismaya agik saptamalarin bulundugu goriilmektedir. Bu celigkileri veya yorum
bosluklarini su sekilde siralamak miimkiindiir.



Her iki gerek¢ede de, Orman Kanununun 17. madde diizenlemesinde yer alan ve orman
alanlarinin bagka faaliyetlere tahsisi kosulu olarak aranan “kamu yarar1” ve “zorunluluk”
kriterlerinin degerlendirilmesi konusu net olarak ortaya konulamamustir. Nitekim iptal
gerekcesinde, “kamu yararinin zorunlu kildigi haller” ifadesi kullanilmaktadir. Bu ifadenin
dogrulugu tartisilabilir. Burada aranan oncelikli olarak kamu yarar1 hatta iistiin kamu yarari
kriteridir ve bunun olmasi durumunda da, o bina ve tesisin ormanda yapilmasinda bir
zorunluluk durumunun varlig1 aranacaktir. Aksi halde, yani bu iki kriterin tek bir kriter olarak
birlestirilmesi halinde “zorunlu kamu yarar1” gibi hatali bir sonug ortaya ¢ikmakta ve karsi
oy gerekcesinde de belirtildigi ilizere “zorunlu olmayan kamu yarar1”nin varligi gibi
bugiine kadar rastlanmamis bu 6l¢iitii akla getirmektedir.

Iptal gerekgesinde ormanlarin turizme tahsisi i¢in, Orman Kanununun 17/3. maddesi kriterleri
olan “kamu yarar1 ve zaruret kosullar1” aranmasi gerekliliginden s6z edilmektedir. Oysa,
madde diizenlemesinde, 2002 tarihli Anayasa Mahkemesi karari ile turizm tesisleri, orman
alanlarinda yapilacak bina ve tesisler icinde sayilmamis, kapsam disinda birakilmistir.
Buradan hareketle, orman alanlarinin turizme tahsisi konusunu, Orman Kanununun 17.
maddesi ile ilintilendirmek artitk miimkiin degildir. Bu nedenle de, dava konusu ile
ortiismedigi aciktir. Turizm Tesvik Kanunundaki diizenleme i¢in baz alinacak olan kriter,
icinde yer almadigr Orman Kanunu 17. madde hiikmii degil, Anayasanin 169. madde hiikmii
olmalidir. Zira, ormanlara iliskin temel esaslar1 belirleyen Anayasanin 169. madde hiikmii,
ormanlara 6zel bir 6nem vermekte ve diger dogal kaynaklardan ayrik ve korumaci bir anlayist
iist diizeyde sergilemektedir. Dolayisiyla, bu tiir tesislerde Anayasanin 6ngordiigli bicimde
“kamu yarar1” kavrami aranmali ve kamu yararinin belirlenmesinde idarenin takdir hakkini
tartisan ve bunun yasa ile olmasi1 gerektigini ifade eden 2002 tarihli Anayasa Mahkemesi
kararinin gerekgelerinden bu yonde yararlanilmalidir.

Kars1 oy gerekgesinde, 2634 sayili Kanun disinda pek ¢ok kanunla 6zel tahdit ve kayitlamalar
bulundugu ve ormanlarin turizme tahsisinde hem bu kanunlardaki siki kayitlara, hem de ilgili
uluslararasi sdzlesme hiikiimlerine uyuldugu belirtilmis, milli parklar gibi korunan alanlarin
turizm alani olarak degerlendirilmelerinin s6z konusu olmadigia deginilmistir. Oysa, daha
once agiklandig1 tlizere 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanununun ek 4. maddesinde bu
saptamanin tamamen tersine hiikiim bulunmaktadir. Bu da, Anayasa’nin 169. maddesinde
aranan nitelikteki kamu yararindan ziyade turizm agisindan gelir getirici olan tiim orman
alanlarinin  bu amagcla kullanima agilmak istenmesi temeline dayanmaktadir. Orman
alanlarinin kosulsuz olarak turizme tahsisine olanak taniyan bu bakis agisi ve mantik ile
yasanacak tahripleri kestirmek ¢ok gii¢ degildir.

Kars1 oy gerekcesinde de belirtildigi ilizere, orman alanlarinin turizme tahsisi, insanlarin
ormanlardan yararlanmalarinin yollarindan birisidir ancak en etkili yolu saptamasi kesinlikle
dogru degildir. “Ormanlarda kamuya agik, denetimli turizm iiniteleri yaratarak insanin
dogayla bag basa kalmasimni saglayacak yontemler gelistirmek™ fikri sliphesiz kulaga hos
gelmektedir ancak yapilacak tesislerin kamuya acik olmasi ve denetiminin gergeklestirilmesi
konularinda uygulamada sorunlar yasandigi agiktir. Dogayla bas basa kalmanin tek yolu,
cogunlugu liikks olarak tanimlanabilecek ve dogayla uyumlu olmayan dev tesislerin yapilmasi
degildir.

Turizmin iilke ekonomisine sagladigi getiriyi yadsimak miimkiin degildir ve bu yoniiyle bir
kamu yarar1 olusturdugu kabul edilebilir. Ancak, orman alanlarimin orman olarak
kalmasindaki kamu yarar1 iistiin ve onceliklidir. Bu nedenle, ormanlardan yararlanma
yoniinde yapilacak olan diizenlemelerde, Anayasanin koymus oldugu ilkeler dogrultusunda,



ormanlar1 sadece gelir getirici bir dogal kaynak olarak géormeyen ve tahribine yasal zemin
hazirlamayan, siibjektif kriterlerden uzak, idarenin takdir yetkisini, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine uygun bigimde diizenleyen bir anlayis giidiilmelidir.

Yiiriirlik Sorunu

1982 Anayasasinda, iptal edilen hiikiimlerin gerekgeli kararlarinin Resmi Gazetede
yayimlandig: tarihte yiiriirliikten kalkmasi esasi benimsenmistir. Bununla birlikte, Anayasa
Mahkemesi iptal kararinin yiiriirliige girecegi tarihi ayrica saptayabilir ve bu siireyi, derhal
yuriirliige girme ile olusabilecek hukuki boslugun, kamu diizeni agisindan dogurabilecegi
tehlikeyi onlemek ve yeni kanuni diizenleme i¢in yasama organina firsat tanimak icin 1 yila
kadar erteleyebilir.

Bilindigi iizere, Anayasa Mahkemesinin orman alanlarinin turizme tahsisini iptal eden karari
da, 1 yi1l sonra yiiriirliige girecektir. Bu durumda, “uygulama nasil yiirliyecektir “sorusu akla
gelmektedir.

2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu, 1 yil daha yiirtirliiktedir. Ancak, Kanunun iptal edilen
hiikiimlerinin Anayasa Mahkemesince aykirilig1 tespit edilmis olmakla mesrulugunu yitirmis
oldugu soylenebilir'®. Bir yillik siire igerisinde, Turizmi Tesvik Kanununun Anayasaya
aykiriliginin ileri siiriildiigii durumlarda dava mahkemelerinin de nasil tavir almasi gerektigi
belirsizdir. '° Dava 6niine gelen mahkeme, kanunun iptal edildigini dikkate alarak davada
uygulamazsa, Anayasa Mahkemesinin 1 yillik erteleme kararina uymamis olacak; Kanunu
uygulamasi durumunda ise itiraz basvurusunda bulunan taraf i¢in haksiz bir sonug¢ ortaya
cikacaktir. Bu durumda yapilmasi en uygun olanin, “dava mahkemelerinin de kendi
verecekleri karari, Anayasa Mahkemesinin iptal kararinin yiiriirlige girecegi tarihe kadar

bekletmeleri”” oldugu fikrine katilmamak miimkiin degildir.

¥ Ozbudun,E. Tiirk Anayasa Hukuku, 6. basi, Yetkin Kitabevi, Ankara,2000,syf.383
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