KAMU HIZMETIi: TABULA RASA'
AVRUPA BIRLIGi SURECINDE
NASIL DOLDURULACAK?

Cem Cagatay ORAK”

Giris

40 yil1 agkin bir gegmisi olan Avrupa Birligi-Turkiye iliskileri ek-
senindeki? bilimsel tartismalarin icerigi zaman igerisinde yavas da olsa
degisime ugramistir. AB'nin baslangicta (o donemde AET) agirlikli
olarak ekonomik bir karakter tasimasinin ve Ttirkiye'nin de baslangigta
bu iliskiyi daha ¢ok ekonomik bir ortaklik olarak gormesinin etkisiyle
oncelikle ekonomik alanda yogunlasilmistir. AB'ye (o donemde AT)
tam tiyelik basvurusu sonrasinda ve 6zellikle de son yillardaki Kopen-
hag Kriterleri'ne uyum stirecinde bu kez hukuki ve siyasi tartismalarin
sayisinda onemli bir artis gortlmustiir. AB-Ttirkiye iligkilerinin Ttrk
kamu yonetimine ve tist kavram olarak kamu hizmetine yansimalar:

Av. Ankara Barosu, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii idare Hukuku
Ana Bilim Dal1 Doktora programi 6grencisi.

Locke’un savundugu 6gretiye, onun bilgi anlayisina gore, insan ya da “bilen 6zne”
ne dogustan kavramlara ne de 6nsel (a priori) bilgilere sahiptir. Insanin tiim bilgisi
yalnizca ve yalnizca distan gelen, sonradan edindigi duyu izlenimle sinden olusur.
Insan zihni tabula rasa (bos bir levhadir). Locke’un bu deyisini analoji yoluyla kamu
hizmeti kavramu igin kullantyoruz. Kamu hizmeti kavramini tanimlama ve igerigini
tespit yasama organinin yetkisinde oldugu halde bu kavramin tanimi ve igerigi ko-
nusunda yasama, ytiiriitme, yargi arasinda miisterek bir uzlasma saglanamamustir. Bu
durumun yorumu inceleme konumuzun disindadir. Ancak donemsel olarak kamu
hizmeti kavraminin ici farkl sekillerde dolduruldugundan kamu hizmetini bos bir
levha olgusu ile karakterize etmeye calismis bulunmaktayim.

Prof. Dr. {lber Ortayli, Tiirkiye nin batililasmasini Osmanli imparatorlugu ile bag-
lantil1 bir bigcimde ele alirken Avrupali devlet olusumuzu 1856 Paris Kongresi'ne
dayandirmaktadir. Paris baristyla Osmanli devletinin Avrupa concertine tiye ol-
dugunu ileri stirmektedir; Ayrmtili bilgi icin bkz., Ortayls, 1., Tiirkiye'nin Batililasma
Hareketlerine Genel Bir Bakis, Avrupa Birligi El Kitabi, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankasi, Ankara, 1996, 3. baski, s. 165.
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ise akademik olarak rafine bir bicimde ele alinmamustir. Son dénemde
AB-Titirkiye iligkilerinin Tiirk kamu yonetimine yansimalar: konusunda
calismalar yapilmakla beraber bunlar normatif bir bakis agisini yansit-
makta ve konunun toplumu derinden etkileyen olgusal boyutu hukuksal
cerceveye oturtulamamaktadir. Kuskusuz bunda Avrupa Birligi'nin
kamu hizmeti nosyonuna yaklasiminda kurucu iradesini tam anlamiyla
yansitmamasinin da biiytik etkisi bulunmaktadir. Bu konudaki ¢alisma-
lar Avrupa Birligi'ne tiye tilkelerin kamu hizmeti anlayislarindan yola
cikarak tespit edilmeye ¢alisilmaktadir.

Bu bakimdan incelememizin konusunu ve sinirin1 Avrupa Birligi-
Turkiye etkilesiminde kamu hizmeti teorisindeki degisim ve bunun
Tiirk hukukundaki etkilerinin irdelenmesi olusturmaktadir. Inceleme-
nin birinci boliimiinde kamu hizmeti kavraminin tarihsel ge¢misi ve
kamu hizmetine iliskin temel terminoloji ortaya konulmaya calisilacak,
daha sonra sirasityla Avrupa Birligi etkisiyle kamu hizmeti teorisinde
meydana gelen degisim pozitif diizenlemelerden yola cikilarak acikla-
nacaktir. Son boltimde ise Avrupa Birligi olusumunun yansimalariyla
klasik kamu hizmeti kuramindaki dontisiim ve baskalasmanin Tiirk
hukukuna etkileri pozitif diizenlemelerle simirli kalinmaksizin agik-
lanmaya calisilacaktir. Calisma konusu dikkate alindiginda, oldukga
genis bir yelpazeyi icine aldig1 goriilmektedir. Buna ilaveten kamu
hizmeti teorisindeki degisim salt Avrupa Birligi dinamikleriyle degil
global birtakim parametrelere bagli olarak da gerceklesmektedir. Bu
bakimdan Avrupa Birligi disindaki stire¢ de analoji yoluyla inceleme
igerisine sindirilmeye calisilmustir.

Birinci Bolium
Kamu Hizmetine Iliskin Kavramsal Cerceve
I. Kamu Hizmeti Kavrami
1. Genel Olarak

Kamu hizmeti kavrami, Fransa’da 19. yy. sonlarinda Duguit ve Bor-
deaux okulu tarafindan olusturulmus® ve uzun yillar idare hukukunun

3

Ulusoy, A., Fransiz ve Avrupa Birligi Kamu Hizmeti Anlayislarinin Tiirk Hukukuna Etkisi,
AUHFD, 1999, S. 1-4, C. 48, s. 167, Kamu Hizmeti kavraminin ortaya cikis stireci
ile ilgili olarak bkz., Karahanogullari, O., Kamu Hizmeti, Kavram ve Hukuksal Rejim,
Ankara, 2002, s. 85, Ayrica tarihsel bir degerlendirme icin bkz., Tanyeri, S., Tiirk ve
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temel kavram ve kurami olmustur.* Bununla beraber, kamu hizmetinin
kamu hukuku ve 6zel anlamda idare hukuku tizerindeki baskin kimli-
g1, kamu hizmetinin ortak bir tanimini vermek hususunda bir kolaylik
yaratmamustir.” Kanimizca, kamu hizmetinin belirsiz bir kavram olarak
ileri stirtilmesi hukuken belirsizligi ifade etmektedir. Kavramin sadece
hukuki kaynaklardan beslenmemesi buna zemin hazirlamistir. Kamu
hizmeti devletin ontolojik ispatina mi iliskindir? Kamu hizmeti idarenin
faaliyet alanina m1 miindemigtir? Yoksa kamu hizmeti, kamuya hizmet
tanimlamasinda ve aciliminda toplumun ortak yarariyla m1 aciklanabi-
lir? Diger taraftan, kamu hizmeti kavraminin belirsiz olarak degerlendi-
rilmesinin altinda yatan 6nemli bir neden de idare hukukunu asan bir
yapiya sahip olmasidir.® Yapist itibariyle kuralsal olarak degerlendirilen
idare hukukunda, genel ve objektif olarak tespit edilemeyen bir kav-
ramin bulunuyor olmas: da bu belirsizligi kortiklemistir. Kanimizca,
kamu hizmeti kavramu “hukuki bir tabula rasa” olarak degerlendirilmis
ve kavramin icinin hukuki kistaslardan ziyade donemsel ihtiyaglara
gore doldurulmasi yolu secilmistir. Hukuk devleti kavraminin énemli
gortiniimlerinden bir tanesi “devlet faaliyetlerinin belirliligi” olduguna
gore, kamu hizmeti kavraminin belirsiz olusu, idare edilenler agisindan
da zaman zaman sikint1 yaratabilmektedir.

Kamu Hizmetlerinin 6zel kisilere gordiirtilmesi veya kamu hizmet-
lerinin goriilmesinde 6zel kisilerden yararlanma cercevesinde son yillar-
da Tiirkiye’'de goriilen uygulamalar etkin bir kamu hukuku direnci ile
karsilasmakla beraber, bu direncin haklilig1 ve yerindeligini tartisanlar,

Fransiz Idare Hukukunda Amme Hizmeti Mefhumu, Tiirk Idare Dergisi, Y1l. 29, S. 250,
Ocak-Subat 1958, s. 59.
* Onar, S. S., Idare Hukukunun Umumi Esaslari, istanbul, 1966, Cilt I, s. 123, Ozansoy,
C., Tiirkiye’de Kamu Hizmeti Tartismalari: Bir Hamaset ve Habaset Alani, AUHFD,, C.
46, S. 1-4, 1997, .85, Tan, T., Kamu Hizmeti, Ozellestirme ve Biirokrasinin Azaltilmas
Uzerine, TID., S. 378, 1988, s. 73, Giinday, M; Idare Hukuku, 6. Basi, Ankara, 2002, s.
282, Uler’e gore ise kamu hizmeti sadece idare hukukunun degil, Kamu Hukukunun
da temel kavramlarindandaur., Uler, Y., Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu
Hizmeti, Anayasa Yargis1 15, Anayasa Mahkemesi'nin 36. Kurulus Yildontimii Ne-
deniyle Diizenlenen Sempozyumda Sunulan Bildiriler, 27-28 Nisan 1998, Anayasa
Mahkemesi Yayin No. 40, s. 252.
Kamu Hizmeti Kavraminin Tanimlanmasindaki giigliikler icin bkz., Giinday, M.,
(Idare Hukuku), s. 282, Ozay, i, Giimisiginda Yonetim, Istanbul, 1996, s. 230., Onar, S.S.,
age., s. 1966.
Kamu hizmetinin idari alani tasan bir kavram olduguna iliskin bkz., Balta, T. B.,
idare Hukuku Ders Notlari, (Teksir), Ankara, 1970, s. 19 ayrica Cohen, E./Henry,
C., Service Public, Secteur Public, Décembre 1997, numéro 30, Paris, 1997, s. 9.
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kamu hizmeti kavraminin bir kriz icerisine girdiginden s6z etmektedir-
ler.” Bu baglamda, kamu hizmetinin algilanis tarzinda meydana gelen
degisimler® ve ekonomi-politigin doniistiiriicii etkisiyle’ kamu ve 6zel
sektortin ayrimi, idarenin siyasi baski mekanizmalarindan uzaklasma-
s1, kamu hizmetini ifa eden memurlarin karar mekanizmalarinin daha
reformist ve 6zgitir kilinmasi, kamu hizmetlerinde etkinlik, seffaflik
gibi kavramlar 6n plana gecmistir.”’ Biitiin bu gelismeler, klasik kamu
hizmeti anlayisin1 da etkilemis ve esasen tanimlanmasi ¢ok gii¢ olan
kamu hizmeti kavramindaki belirsizligi de arttirmistir."*

Kamu hizmeti kavrami, Anayasal ilkelere ve normlara, hukukun
genel ilkelerine, referans normlara ve hatta siyasal ve sosyal bilimlere
iliskin bazi kriterlere gonderme yapma ihtiyacini dogurmaktadir. Gii-
niimiizde, iktisadi iliskilerin toplum yasaminda sahip oldugu yer ne-
deniyle, yasama faaliyetlerinin denetiminde giderek daha fazla iktisadi

Giilan’a, gore kamu hizmeti dogrudan ve acik bir saldiriyla kars1 karstya kalmustir,
Giilan, A., Turkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi, [HFM, C. XLI, S. 14, s. 100;
Uler’e gore hem kamu hizmeti fikrine hem de kamu hizmetlerine bir saldir1 vardir.,
Uler, Y., Anayasa Hukukunda ve idare Hukukunda Kamu Hizmeti, Anayasa Yar-
gis1 15, 27-28 Nisan 1998, s. 254, Ozay, ise kamu hizmetinin kendisinin 6ldtigtintin
iddia edilmesine yonelik diistincelere katilmadigini ifade ederken su fikirleri ileri
stirmektedir: “Tiirkiye’deki klasik kamu hizmeti anlayisi cok yasa ya da a tes amour olarak
degerlendirilmelidir. Bu hapsirik amindaki oliime benzemektedir. Zira kalp, o anda cok kisa
bir stire icin durur. Sonra da yeniden calismaya baglarms”., Ozay, i, Tuirkiye’deki Klasik
Kamu Hizmeti Anlayisi, Cok Yasa ya da A tes amour”, [HFM, C. LVI, 1998, S. 1-4,
s. 295.

Kamu Hizmetinin salt algilanis tarzinda bir degisim yasanmakla kalmayip, kamu
hizmetlerinin sunumu da evrensel bir takim 6l¢ii norm ve {iist kavramlarla beslen-
mektedir. Ornegin 23 Temmuz 2004 - S. 25531 RG’de yayimlanan 10 Temmuz 2004
tarih ve 5216 sayili Biiytiksehir Belediyesi Kanunu'nun Biiyiiksehir Belediyesi'nin
gorev, yetki ve sorumluluklarini diizenleyen 7(i) maddesinde “siirdiiriilebilir kalkinma”
ilkesine uygun olarak gerekli diizenlemelerin yapilacag actkga belirtilmistir.

29 Ocak 2005 tarih ve 25711 say1l1 Resmi Gazete’ de 2005/ 8409 sayil1 “Kamu Hizmetleri-
nin Ortak Platformda Tek Kapidan Sunumu ve Vatandasin Devlet Hizmetlerine Elektronik
Ortamdan Giivenli ve Hizli Bir Sekilde Erigimini Saglamak Amactyla e-Devlet Kapis: Teknik
Altyapisimin Kurulmasina iliskin Bakanlar Kurulu Karar” yaymlanmstir.
Raadshelders/Rutger,; The Evolution of Civil Service Systems, in Bekke, Perry and
Toonen, Civil Service Systems in Comparative Perspective, Indiana University Press,
1996, s. 46.

Tan, T., Kamu Hizmeti, Kriz ve Yeniden Tanimlama, I. Ulusal idare Hukuku Kong-
resi, I. Kitap, Danistay Yayini, Ankara, 1991, s. 329-335; Tan, T., Anayasa Mahkemesi
Kararlarinda Kamu Hizmeti Yaklasimi, Anayasa Yargisi, Sekizinci Kitap, Anayasa
Mahkemesi Yayini, Ankara, 1991, 5.233-252, ayrica bkz., Onar, S.S., idare Hukukunun
Umumi Esaslari, Birinci Cilt: Istanbul, 1960 s. 13, Ulusoy, A., Telekomiinikasyon
Hukuku, Ankara, 2002, s. 6.
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konulara girilmektedir. Hukukta iktisadi yaklasimlarin savunulmasi,
son yillarda ABD’de destek goren Anayasa ve iktisat akimi ile yaygimnlik
kazanmaktadir.”

Kamu hizmetine yonelik olarak yapilacak degerlendirmelerin 6ne-
mi, idari s6zlesme-imtiyaz sozlesmesi ve kamu hukuku birlikteliginde
ortaya atilacak tespitler bakimindan énem tasimaktadir. Bu anlamda,
kamu hizmetine iliskin olarak genel kabul goren yaklasimlarin ortaya
konulmasi gerekmektedir.

2. Devletin Ontolojik Ispatinda Kamu Hizmetinin Rolii

Kamu hizmeti konusunda ortaya atilacak veya gelistirilecek her-
hangi bir gortis, kamu ve kamusala yonelik tartismalardan bagimsiz
olmayacaktir. Devletin gerek kendi ¢rgtitlenmesi ve gerekse toplum ile
kurdugu iliskiyi tanimlayan tiim terimlerde “kamu” nitelemesi oldugu
goriilmektedir. Toplumsal ihtiyaclar1 mal ve hizmet tiretim faaliyetini
tistlenerek kamu hizmeti alanlar1 yaratmasi, devletin kamusallasma bi-
¢imlerinden biridir. Bu baglamda kamu hizmetleri esas olarak devletin
islevlerine denk diismektedir. Devletin islevlerinden birincisi “toplumun
yasamuni siirdiirmesinin temel kosulu dogaya kars: savasinda basar1 saglamast”
olduguna gore, tiretici gtiglerinin korunmasi siyasetin birinci islevidir.
Uretim giicleri, bir yandan iiretim araglarindan, 6te yandan da insanlar-
dan (tireticilerden) olustuguna gore, devletin ilk 6zelligi ttim toplumlar-
da tiretim araclarinin ve fiireticilerin korunmasi ve gelisimi i¢in gerekli
kosullar1 saglamaktir. Bu islev bir biitiin olarak tiretimin, insanligin
dogaya karsi savasiminin gelistirilmesini hedeflediginden insanligin
timiiniin hizmetindedir."* Devlet insanlarin bu ortak gereksinimlerini

2 Esasinda kamu hizmetlerine girmede ayrimcilik yasagin diizenleyen Amerika Birlesik

Devletleri Anayasasi'nin 4. maddesinde de “kamu hizmeti” (Public Service) ne iliskin
bir tanim mevcut degildir. Bkz., Smith, C. E./Spaeth, J. H., The Constitution of the
United States, With Case Summaries, Bicentennial 12th edition, New York, 1987, s.
24,
Bu konudaki literatiir i¢in bkz., Paul Burrows ve Cento G. Veljanovski (ed), The
Economic Approach to Law, University of Chicago Press, Chicago 1981, Richard A.
Posner, The Problems of Jurisprudence, Harward University Press, Cambridge 1990,
Mark Kelman, A Guide to Critical Studies, Harward Univeristy Press, Cambridge,
1987.
4 Erogul, C., Devlet Nedir?, imge Kitabevi, Ankara, 1990, s. 27, Bir devletin dogusu,
nedenleri ve tamimlanmast hakkinda bkz., Hobbes, T., Leviathan, Cev. Semih Lim, Yap1
Kredi yayinlari, 2005, s. 127 vd.

13
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karsilamak icin kurulmus olan bu ortak organlardan olusmaktadir ve
bu anlamda ortak ¢ikarlara hizmet iglevi de kamu hizmetlerine denk
diismektedir. Kamu hizmeti bu kapsayici 6zelligi ile devletin varlik
sebebidir.”” Ne var ki, burada tizerinde durulmasi gereken husus kamu
hizmeti kavraminin ortaya cikis stirecidir. Kamu hizmeti kavrami ulus-
devletlerle beraber ortaya ¢ikmustir.’® Ulus devletler 6ncesinde vatandas
ve daha 6zelde birey kavramina dair farkindaliklar belirmedigi icin,
bu dénemden 6nce kamu hizmeti veya devlet hizmeti gibi kavramlar
idealist malzemelerle yogrulmaktan 6teye gidememistir. Kamu hizmeti
kavraminin da idare hukukunun tam ortasina oturmasinin anlamli bir
tarafi vardir; o da esasinda idare hukukunun varlik sebebinin de devleti
tanimlayan islevlerle agiklanmasidir.

II. Kamu Hizmetine Hikim Olan Temel Anlayislar
1. Objektif Kamu Hizmeti Anlayis1

Objektif kamu hizmeti anlayisina gore, belirli faaliyetler tasidiklar:
baz1 6zellik veya niteliklerden dolay1 kamu hizmeti sayilirlar.’” Bu yak-
lasimin en 6nemli temsilcisi olan Duguit’e gore kamu hizmeti; karsilikl
toplumsal bagimliligin gerceklesmesi ve gelismesi igin kacinilmaz ve
niteligi geregi tam olarak gerceklestirilebilmesi ancak yonetici giictin
devreye girmesiyle miimkiin olmasi nedeniyle yonetenlerce saglanmasi,
diizenlenmesi ve denetlenmesi gereken faaliyetlerdir."®

Duguit’in anlayisinda, kamu hizmeti devletin kurucu unsurlarindan
birisidir. Duguit, tilke ile birlikte kamu hizmetini de devletin kurucu
unsurlar1 arasinda saymakta; egemenligi ve kamu giiclinii devletin
kurucu unsurlar1 arasindan ¢ikararak bunlarin yerine kamu hizmetini
koymaktadir.” Devletin islevleri ile kamu hizmetleri arasinda kurulan
esitlik, idare hukukunun tamiminda da kullanilmaktadar.

> Devletin gorev ve fonksiyonlarimin bir sinir1 olmadigt icin mevcut devletlerin yeniden

yapilandirilmasi ve kiigtiltiilmesi yoniindeki goriisler igin bkz., Aktan, C.C., Devlet
Nicin Yeniden Yapilandirniimal: ve Kiigiiltiilmeli Dogu Bat1, Y111, say1 1, Kasim-Aralik-
Ocak 1997, s. 36.

Uler, Y., Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu Hizmeti, Anayasa Yargist 15,
Anayasa Mahkemesi'nin 36. Kurulus Yildontimii Nedeniyle Diizenlenen Sempoz-
yumda Sunulan Bildiriler, 27-28 Nisan 1998, Ankara, 1998, s. 254

Y7 Onar, S.S., age., C.I, s. 28.

® Aktaran Karahanogullari, O., age., s. 32.

¥ TIbid, s. 30.
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Kamu hizmetleri okulu anlayisinda idare hukuku, kamu hizmetleri
hukukudur.?

Bu anlayisi elestiren Duran’a gore: “(...) nitelikce kamu hizmeti olan bir
faaliyet zaten yoktur ve diistintilemez.** Ciinkii insanlarin faaliyetleri kamusal
ve Ozel kesimlere 0zlerinin ve niteliklerinin geregi ve zorlanmas ile degil, belli
bir donemde belli bir yerdeki topluma egemen olan iktisadi ve sosyal sistemin
ibrazi, yani belirli irade ile ayrilir. Binaaleyh her faaliyet kamu hizmeti olmaya
elverislidir ve fakat bu niteligi kazanmas: veya yitirmesi, yer ve zaman kosullar
uyarinca siyasi yoneticileri iradesine baghdir (...)" #

En genis tanimina gore kamu hizmeti; devlet ya da diger kamu
ttizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altinda,
genel ve ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yararini ya da ¢ikarimi
saglamak i¢in yapilan ve topluma sunulmus bulunan stirekli ve diizenli
etkinliklerdir.” Toplumsal yasamin zorunlu gereksinimlerini karsilayan
hizmetler, nitelikleri geregi kamu hizmeti olarak goriilmiistiir.** Kamu
hizmeti kavraminin gerek 6gretide, gerek uygulamada, devletce ya da
diger kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarina gore ytirtittilen hiz-
metler alaninin disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu ve kapsami-
nin gittikce genisledigi bir gercektir.” Cagdas kamu hizmeti kavramina
giren hizmetler yalnizca devlet etkinlikleri ile sinirlandirilamaz.?

Turk doktrininde baz1 yazarlarin ifade ettigi gibi kamu hizmetle-
rinin belirli olmasi ve goriildiigii zaman taninacag1® gibi bir belirleme

20

Karahanogullari, O., age., s.18.

2 Duran, L., idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul, 1982, s. 304, ayn1 yonde Giritli,
1./ Akgtiner, T, idare Hukuku Dersleri, istanbul, 1987, s. 129.

Supra dipnot 17.

Karahanogullari, O., age. s. 32.

Olasi (Virtiiel) kamu hizmeti anlayisi, kamu hizmetinin objektivist anlayisina da-
yanmaktadir. Yani 6zel olarak goriinen fakat kamu yararimi tastyan faaliyetler olast
kamu hizmetleridir ve bu idari yarg: kararlariyla aciga ¢ikar. Karahanogullari, O.,
age. s. 152.

Bununla beraber, bazi yazarlar Roma Anlagsmasi’nin 90. maddesinde ifadesini bulan
“serbest rekabet” kosullarinin elektrik, gaz ve diger enerji sektorlerinde uygulanmasi
sonucu kamu hizmeti terminolojisinde degisiklik oldugunu iddia etmektedirler.
Fournier, J., Public Service, www.ambafrance-uk.org. 30.09.2004.

Idari islemlerde kamu hizmeti kriterinin kullamildig1 yarg1 kararlari igin bkz., UM
15.2.1999 giin ve E. 1999/10; K. 1999/18 sayil1 karar1. Danistay. 10.D. 21.5.1996 giin
ve E. 1995/4326,K. 1996/2769 sayil1 karari, D. 8. D. 3.12.198 giin ve E. 1998/2595;
K. 1998/4026 sayili karary; aktaran Karavelioglu, C., idari Yargilama Usul Kanunu,
2001, 5 baski, s. 851 vd.

Uler, Y., Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu Hizmeti, Anayasa Yargist 15,

22
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ise kanaatimizce statik bir ifade tasimaktadir ve bu baglamda objektif
yaklasim artik terkedilmistir.?®

2. Siibjektif Kamu Hizmeti Anlayis1

Devletin islevleri ile kamu hizmeti arasinda kurulmaya calisilan
birliktelik, subjektivist kamu hizmeti anlayisinda bir kopus gostermekte
ve bu anlamda kamu hizmetlerinin tanimlanmasinda ya da belirlenme-
sinde yasa koyucunun iradesi rol oynamaktadir. Bu anlayisin en 6nemli
temsilcisi olan Gaston Jéze gore, kamu hizmeti anlayisinda tek belirleyici
olan yoneticilerin iradesidir. Yargicin, yonetenlerce kamu hizmeti olarak
belirlenen bir faaliyetin bu nitelige sahip olup olmadigin tartisma yetkisi
yoktur.? Dogalar1 geregi ya da 6nemli olmalar1 gibi gerekgelerle belirli
tur faaliyetlerin kamu hizmeti sayilmasi gibi 6ziinde stibjektif bir 5ngorii
iceren bu goriisten ziyade gerek Tiirk idare doktrininde™ gerekse Fransiz
idare hukuku doktrininde® siibjektif kamu hizmeti anlayis1 daha kabul
edilebilir bulunmustur. Subjektif kamu hizmeti anlayisina yoneltilen en
onemli elestiri ise, yasa koyucunun iradesinin yeterince acik olmadig:
durumlarda, bir faaliyetin kamu hizmeti sayilip sayilamayacagmin da
o oranda tatmin edici bigimde ortaya konulamayacagidir.*?

Yasa koyucunun, Anayasa’ya uygun olmak kosulu ile kamusal
ihtiyaclarin gerekli kildig hallerde herhangi bir alan1 yasal statii igine
alarak bir kamu hizmeti tesis etmesi her zaman mimkiindiir. Bununla

27-28 Nisan 1998, s. 254.

% Ulusoy, A., Fransizve AB Kamu Hizmeti Anlayislarimn Tiirk Hukukuna Etkisi, AUHFD,

1999, S. 1-4, C. 48, s. 167.

Aktaran Karahanogullari, O., age., s. 39.

% Duran, L., i{dare Hukuku Ders Notlari, istanbul, 1982, s. 304, Tan, T., Kamu Hizmeti,

Kriz ve Yeniden Tanimlama, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi (Birinci Kitap, idari

Yargy), Ankara, 1991, s.330, Giinday, M., idare Hukuku, Ankara, 2002 (6. basz), s. 223;

Gozibuytik, S./Tan, T, idare Hukuku, idari Yargilama Hukuku, Ankara, 1999, C.

I (Genel Esaslar), s. 435.

Fransiz hukukunda niteligi geregi kamu hizmeti olan bir faaliyetten soz edilemeyecegi, kamu

hizmetini yoneticilerin kamu hizmeti olarak yerine getirmeye karar verdikleri kamusal ihti-

yaglar olarak tamimlayan Bordeaux okulundan Jez'den bu yana kabul edilmektedir. Ulusoy,

A., Yeni Anayasal Durumda Kamu Hizmeti ve Kamu Hizmetlerinin Gortiliis Usulleri

Kavramlari, Hukuk-Ekonomi Perspektifinden Uluslararasi Tahkim ve Kamu Hizmeti,

Editor Ali Ulusoy, Liberte Yayinlari, Ankara, Ekim 2001, s. 3.

2 Jeze, G., Les Principes généraux du droit administratif, 2éd, M. Girard & E. Briere, 1914,
aktaran Oztiirk, B., Kamu Hizmeti 1mtiyaz Sozlesmelerinde Tahkim, (Ankara Uni-
versitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Kamu Hukuku Ana Bilim Dali-Yayinlanmamis
Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2000) s. 14.
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beraber, boyle bir belirleme yapilirken 6zellikle kamu hizmetini gorecek
kamu kurum veya kurulusunun igleyisine kamu hukuku rejimi yaninda
6zel hukuk kurallarmin da uygulaniyor olmasi, faaliyetin kamu hizmeti
olma niteligini degistirmemektedir.®

Bu cercevede modern idare hukukunda kamu hizmeti kavrami: “
onemli derecede kamu yarari icermesi ve bireylere dzel faaliyet olarak geregi
gibi sunulmasimin miimkiin olmamas: nedeniyle, yasama organi tarafindan
ozel faaliyetler i¢in soz konusu olamayacak bir ayricaliklar ve yiikiimliiliikler
rejimine (spesifik hukuksal rejim) tabi tutulan faaliyet kamu hizmetidir” bigi-
minde tanimlanmaktadir.®

3. Iktisadi Kamu Hizmeti Anlayis1

Devlet, egemenlik kudretini temsil eden bir kurum olarak bazi
yetki ve sorumluluklara sahiptir. Ancak bunlarin neler olmasi gerektigi
ve sinirlart biiyiik 6nem arz etmektedir. Anayasal iktisatcilara gore,
devletin yetki ve sorumluluklarmin simirlandirilmasi, bir diger deyisle
bireylerin ekonomik hak ve 6zgtirliiklerinin korunmas i¢in ekonomik
Anayasanin icerisinde mali Anayasa, parasal Anayasa, dis ticaret Ana-
yasasl ve yasal kurumsal serbestlesme ile rekabet Anayasasi boltimlerine
yer verilmelidir.®® Anayasa ve iktisat akiminin temel hareket noktasi,
baski gruplariin yasama tizerindeki etkisi, yasama organinda cesitli
siyasi gruplarmn bulunmasi nedeniyle cikarilan yasalarin uzlas: adina
tutarsizliklar tasimasi, meclis ici gruplar arasinda iletisim kurmanin
maliyetlerinin yiiksek olmas: gibi cesitli nedenlerle iktisadi rasyonali-
teye uymayan diizenlemelerin yargi organlarinca belli iktisadi ilkeler

¥ “Bu durumda, fonksiyonlar yoniinden kamu hizmeti géren ve bu hizmeti goriirken de kamu

giictinii kullanan 1lkokul Ogretmenleri Saglik ve Sosyal Yardim Sandigi (ILKSAN) tiizel
kisiliginin, sahip oldugu bu nitelikler dolayisiyla bir kamu kurumu statiisiinde bulunmas,
davacimn da bir kamu kurumundan emekliye ayrilmast karsisinda, soz konusu uyusmazhgin
goriim ve ¢oziimiiniin idari yargunn gorev alamna girdigi acik oldugundan, mahkemece,
ozel hukuk tiizel kisisi olan davali Sandik ile davact asindaki ihtilafin 6zel hukuk iliskisinden
kaynaklanmas: nedeniyle adli yargida 6ziimlenmesi icap ettigi gerekcesiyle davanin gérev
yoniinden reddedilmesinde hukuka uyarlik goriilmemistir”. D. 11. Daire; E. 2001/674, K.
2003/4126, T.17.10.2003. (Kazanct Hukuk Yayinlar: Mevzuat CD’si, 2005).

Ulusoy, A., Anayasa Mahkemesi’'nin Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesine ve
Bunlara Iliskin Uyusmazliklarin Coziim Yollarma Yaklasumi Hakkinda Bir Degerlendirme,
BTHAE, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Sempozyumu, Bildiriler-
Tartismalar, II, Ankara, 26 Mart 2004, s. 61

» Aktan, C., Anayasal Iktisat, Istanbul, 1997, s. 42.

34

TBB Dergisi, Say1 68,2007 169



Cem Cagatay ORAK hakemli makaleler

cercevesinde denetime tabi tutulmasidir.*® Yargi organlarinin bu faali-
yetlerinde, genel yarar1 gozetici, sosyal refah ya da refah maksimizas-
yonu kriterlerine dayanmalar1 6nerilmektedir.’” Anayasal iktisatcilar,
kamu harcamalarinin zaman igerisinde stirekli artis gosterdigini ve bu
artisin milli gelirdeki artis ile orantili bir bicimde smirlanmas: gerek-
tigini savunmaktadirlar.® Bu yaklasimda kamu hizmeti, kamusal mal
kavramindan hareketle tanimlanmaktadir.*” Anayasal iktisat akiminin
ongortileri gercevesinde gelistirilen iktisadi anlayista kamusal mal,
piyasa mekanizmasina dayali liberal ekonomik diizenlerde, sahip ol-
duklar1 bazi 6zellikler dolayisiyla 6zel girisimciler tarafindan ya hic ya
da yeteri kadar tiretilmeyen mal ve hizmetlere verilen addir.* ktisadi
yaklasimda kamusal nitelige haiz mallarin devlet tarafindan, bunlarin
disinda kalan 6zel mallarin ise piyasa mekanizmasina dayal kosullar-
da tiretilmesi gerekir. Baz1 mallarin aslinda 6zel mal niteligi tasidig1
halde devlet tarafindan {tiretilmesi keyfiyetini aciklamakta kullanilan
kamusal yarar kavraminin, kamusal malin belirtilen 6zelliklerinden
farkli olarak, acik ve tutarl kriterlere dayanmadig1 ve bu nedenle de
ideolojik oldugu savunulmaktadir.*! iktisadi yaklasim, bu anlamda
kamu hizmetinin devletin daralan faaliyet sahasina inhisar etmekte ve
daraltic1 bir kimlik tagimaktadir.

4. Anayasa Mahkemesi'nin Kamu Hizmeti Anlayis1

Anayasa Mahkemesi, 1999 tarihli Anayasa degisikliginden* 6nceki
ictihatlarinda, objektivist bir kamu hizmeti anlayisin1 benimseyerek; bazi
faaliyetlerin niteligi geregi kamu hizmeti olduklarini ve kanun koyucu-

36

4446 say1l1 Kanun’un 1. maddesiyle Anayasa’nin 47. maddesinde yapilan degisiklik,
kanaatimizce genis anlamda yasa koyucunun iktisadi kamu hizmeti anlayisin yansit-
maktadir.

Posner, R., The Problems of Jurisprudence, Harward University Press, Cambridge,
1990.

% Giiler, B.S., Kompradorun Hukuk Hamlesi, Anayasal iktisat, Adana, 2003, s. 45.

¥ 24 Aralik 2003 tarih ve 25326 say1l1 Resmi Gazete’de yayimlanan 5018 Say:l: Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunun kamu geliri baglikli 3 (i) maddesinde kamu mali ifadesi
kullanilmamustir.

Savas, V., Anayasa Mahkemesi ve Ozellestirme, Anayasa Yargis1 15, Anayasa
Mahkemesi'nin 36. Kurulus Yildéniimii Nedeniyle Diizenlenen Sempozyumda Su-
nulan Bildiriler, 27-28 Nisan 1998, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, No. 40, Ankara,
1999, s. 92.

Savas, V., agm., s. 94.

2 Infra.
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nun bu nitelikteki bir faaliyeti kamu hizmeti olarak belirlememesinin,
faaliyetin kamu hizmeti olma niteligini degistirmeyecegini belirtmistir.*
Bununla beraber Anayasa Mahkemesi kararlarinda, genellikle bir faa-
liyetin kamu hizmeti niteligine iliskin bir nitelendirmede bulunmakla
yetinmis, ancak bunun gerekgesini agiklamamustir.**

Ulkemizde, kamu hizmetleri konusunda gecerli-resmi kamu huku-
ku anlayisinin bu dogrultuda Anayasa Mahkemesi kararlariyla olustu-
gunu soylemek yerinde bir tespit olacaktir.*> Anayasa Mahkemesi'ne
gore bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig1 saptanirken niteligine
bakmak gerekir.* Nitelik yontinden kamu hizmeti olan bir hizmetin
Ozel tesebbiis tarafindan yiiriitiilmesi, onun niteligine etkili goriinemez.
Nitekim Anayasa’nin 47. maddesinde “...kamu hizmeti niteligi tasiyan ozel
tesebbiisler devletlestirilebilir”* denilirken ozel tesebbiislerce yiiriitiilen
kamu hizmetinin varlig1 kabul edilmistir.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda cgesitli faaliyetler igin teknik
bir kritere deginmeden kamu hizmeti nitelemesi yapmustir.*® Ornegin
koprti, tiinel, baraj, icme ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon,
otoyol, deniz ve hava limanlar1 yapimi ve isletilmesi ve benzeri etkinlik-
ler kamu hizmetidir; kisilerin su, elektrik, havagazi gibi ihtiyaclarmin
karsilanmasi 6nemli kamu hizmetlerindendir.*

Ornegin, enerji alaninda 6zellestirmeyi diizenleyen 3974 sayili
kanunun iptaline iliskin olarak verdigi kararinda “elektrik iiretimi,

# Ulusoy, A., Yeni Anayasal Durumda Kamu Hizmeti ve Kamu Hizmetlerinin Goriiliis
Usulleri Kavramlari, Hukuk-Ekonomi Perspektifinden Uluslararasi Tahkim ve Kamu
Hizmeti, Editor Ali Ulusoy, Liberte Yayinlari, Ankara, Ekim 2001, s. 2.

# AYM., E. 1987/16, K.1988/8- 19.4.1988, RG., 23.8.1988-1908, s. 49, AYM., E. 1990/4,
K. 1990/6, 12.4.1990, RG. 17.6.1990-20551, s. 12, AYM., E. 1989/9, K. 1990/8, RG.
26.7.1990-20586.

% Gilan, A., Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi, [HFM, C.LVI-S. 1-4 (1998), s. 104.

4 Bu kararlar hakkinda ayrintili bilgi icin bkz., Infra.

¥ Fransiz hukukunda kamu hizmetinin isletilmesi kamu veya yar1 kamu bir kurulusa
tamamen devredilebilir; genellikle bu kurulus 6zel bir sirket olmaktadir. Yetkili
kilinan (délégataire) bu kurulus veya sirket bir is veya hizmet alisverisi yapilan bir
sirket gibi topluluga kars1 hizmetten sorumlu olmaz; topluluk ve ortagi arasinda ¢ok
ozel bir giiven iliskisi mevcuttur. Yetkili kilinan kurulus bu hizmeti genellikle uzun
bir siire i¢in devralir. AUBY, J.B., Kamu Hizmetleri Yonetiminin Devredilmesi hakkinda
Fransiz Yasalarmmin Gelisimi, Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektire acilmasi, Tiirk-Fransiz
Semineri Tebligleri, 29 Haziran 1994, Ankara, s. 47.

4 Gilan, A., Turkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi, [HFM, C.LVI-S. 14 (1998),
5.104.

¥ AYM, 26.3.1974 tarih, E.1973/32, K.1974/11, AMKD, c.12, s.122.
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iletimi ve dagitiminin stratejik 6neme sahip kamu hizmetlerinden” oldugu
belirtilmistir.*

Aynu sekilde enerji tiretim, iletim ve dagitim tesislerinin 6zel kisi-
lere kurdurulmasini veya islettirilmesini konu alan s6zlesmelerin, 6zel
hukuk hiiktimlerine tabi oldugu ve imtiyaz teskil etmeyecegini diizen-
leyen yasa kurallar1 Anayasa Mahkemesi'nce iptal edilmistir. Anayasa
Mahkemesi bu sonuca varirken su saptamalarda bulunmustur:*

“Ogretide kamu hizmetini belirlemenin tek gecerli él¢iitiiniin, onu
kuranlarn istenci (iradesi) oldugu ileri stiriilmektedir. Kuskusuz Anayasa
kurallarina uygun olmak kosulu ile, kamusal gereksinimlerin gerekli kildig
durumlarda yasama organi herhangi bir alani yasal statii icine alarak kamu
hizmeti kurabilir. Ancak Anayasa Mahkemesi'nin Anayasal denetim gorevini
yerine getirmesindeki degerlendirmeler saklidir.>? Ciinkii etkinligi irdeleyip
nitelendirmeden Anayasa kurallarina uygunlugu ya da aykiriligr saptamanin
olanag1 yoktur. Bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig1 saptanirken, nite-
ligine bakmak gerekir. Anayasa Yargis: alaminda bir hizmetin kamu hizmeti,
bir sozlesmenin de “imtiyaz sozlesmesi” olup olmadig: yasaya degil niteligine
bakilarak saptanabilir.”>

Bu baglamda Anayasa Mahkemesi, objektivist bir kamu hizmeti
anlayisin1 benimseyerek, bazi faaliyetlerin nitelikleri geregi kamu hiz-
meti olduklarini ve kanun koyucunun bu nitelikteki bir faaliyeti kamu
hizmeti olarak belirlememesinin, faaliyetin kamu hizmeti olma niteligini
degistirmeyecegini belirtmistir.** Anayasa Mahkemesi'nin bu kararla-
rinda kamu hizmeti kavramini tanimlama gibi bir istek ve iradesinin
olup olmadig: tartisilabilir. Ancak bu kararlarinda stratejik, kritik ve
onemli kamu hizmeti seklinde ortaya atmis oldugu belirlemelerle objektif
kamu hizmeti anlayisi 1srarla benimsenmis ve kamu hizmeti kavrami,
0zel hukuk rejimine tabi tutulmak istenen fakat tiim yonleriyle kamu

%0 AYM. E. 1994/43, K. 1994/42-2, 9.12.1994, AMKD. S. 31, CI, s. 293.

°! Karahanogullari'na gore bu kararlardan sonra Anayasa Mahkemesi de kamu hiz-

metleri konusunda kurucu irade agiklayan bir birim olarak ortaya ¢ikmaktadir. age.,

s.271.

Bu kararin 4501 say1li kanundaki yabancilik unsurunun Anayasa’ya aykiriigi saviyla

acilan iptal davasinda Anayasa Mahkemesi'nin verdigi karardan farklilasan yonler

icin bkz., Infra.

% AYM. E. 1994/43, K. 1994/42-2,9.12.1994, AMKD.,, Say1. 31, C. I, s. 305 aym sekilde
AYME. 1994/70, K. 1994/65-2, 22.12.1994, AMKD., Say1. 31, C. I, s. 408-409.

* Ulusoy, A., Fransizve AB Kamu Hizmeti Anlayislarumn Tiirk Hukukuna Etkisi, AUHFD,
1999, c.48, s. 165 vd.
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hizmeti imtiyaz s6zlesmesi niteligi tasiyan s6zlesmelerin bu nitelikleri-
nin korunmasinda ve devaminda bir filtre gorevi gormiistiir.

III. Kamu Hizmetinin Ayristirici Kriterleri
1. Maddi Kriter

Bir kamu ttizel kisisi tarafindan dogrudan dogruya veya bir kamu
ttizel kisisinin denetimi altinda bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yi-
riitiilen faaliyetin® kamu hizmeti olarak nitelendirilebilmesi icin soz
konusu faaliyetin kamu yarar1®® amacin gerceklestirmeye yonelik bir
faaliyet olmas1 gerekmektedir. Buradaki en biiyiik sorunsal; kamu
hizmeti kavraminda oldugu gibi kamu yarar1 kavraminin da farkl
disiplinlerdeki anlam ve algilanisinin arastirilmasi geregidir.”” Bu an-
lamda maddi kriter incelenirken, ilk kez Laroque’un ortaya att1g1 fakat
esas savunuculugunu Chenot'un yaptig “ Virtiiel-Islevsel Kamu Hizmeti”
teorisine de kisaca deginmek gerekmektedir. Virttiel kamu hizmetinde,
niteligi itibariyle 6zel bir faaliyet icra edilerek halkin ortak ve genel bir
ihtiyac1 karsilanmakta ve kamu yarar1 gerceklestirilmektedir. Yol, rih-
tim, akarsu gibi kamu emlakiyle 6zel bir iliski s6z konusu ise, idare bu
faaliyetlere izin verebilir. Anilan tiirdeki faaliyetler icin hentiz kanun
koyucu tarafindan “kamu hizmeti niteligi” taninmadan kamu yararinin
takipcisi sifatiyla idare, vermis oldugu ruhsatin 6ngordiigu ytukumli-
liikleri azaltip ¢ogaltabilir, hatta ruhsat1 geri alabilir. Keza idare kamu
hizmeti ilkelerine uygun faaliyet gosterme, tarife tespit etme gibi kamu
hizmeti ytiktimliiliiklerine tabi tutup, faaliyetini kolluk denetimini asar

> 18 Nisan 2001 tarih ve 4646 say1l1 Dogal Gaz Piyasas1 Kanunu'nun Tanimlar Baslikl1
6. maddesi su sekildedir; (...) Ttizel kisi (sirket): Bu Kanun hiikiimleri uyarinca dogal
gazin {iretimi, iletimi, dagitimi, toptan satisi, ithali, ihrac, ticareti ve depolanmasi
fonksiyonlarmi yiirtitmek tizere kurulmus 6zel veya kamu hukuku tiizel kisisini(...)
(Italik benim C. C. O.)

Anayasa’da kamu yararmin farkli konulara iliskin olarak diizenlendigi haller icin
bkz., m. 43, 44, 45, 46, 47; toplum yarar1 kavraminin kullanildig1 madde i¢in bkz.,
m. 166/2. Kamu yarar1 kavramini irdelemek bakimindan genis bir yelpaze igin bkz.,
1580 sayil1 Belediye kanununun belediyelerin gorevlerini diizenleyen 15.maddesi
(Miilga). Ayrica bkz., 24 Aralik 2004 tarih ve 25680 say1l1 Resmi Gazete’de yayimlanan
5272 sayil1 Belediye Kanunu.

Hukuk ekonomi perspektifinden bakildiginda pareto optimali teorisi uyarinca bir grup
ya da toplulugun refahinin artmast i¢in o grubun asgari bir tiyesinin refahinda artis
olmasi ve geri kalan tiyelerin hi¢ birinin refahinda bir eksilme olmamas1 gerekir.
Parsons, T., The Structure of Social Action: Marshall, Pareto, Durkjheim, Free Press,
New York, 1968, s. 241 vd.
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sekilde “i¢ten” denetleyebilir.” Modern Idare hukukunda maddi kriter
bir doniistime ugramustir. Gliniimiizde hangi faaliyetin kamu yarar:
icerdigi ve dolayistyla kamu hizmetine konu olabilecegi oldukca be-
lirsizdir. Ayrica kamu hizmeti olarak kabul edilen bazi faaliyetlerin de
kamu yarariyla dogrudan bir baginin kurulamadig goriilmektedir.”

2. Organik Kriter

Bu kriter uyarinca bir faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelenebilmesi
i¢in, bir kamu tiizel kisisi tarafindan veya onun denetimi altinda olan bir
0zel hukuk tiizel kisisi tarafindan yiirtitiiliiyor olmasi gerekir.®* Kamu
hizmeti ya dogrudan dogruya bir kanun ile belli bir kamu ttizel kisisine
verilir, yiiklenir veya kanun koyucu, bir kanun ile kurmus oldugu kamu
ttizel kisisine ayn1 veya baska bir yasal dtizenleme ile dogrudan dogru-
ya belli bir gérev, belli bir kamu hizmeti veya hizmetlerini ytikleyecek
yerde, o kamu tiizel kisisine hatta baska bir kamu ttizel kisisine agikca
yetki verebilir.®® Bu anlamda, ¢zel kisilerin faaliyetleri kural olarak
kamu hizmeti olusturmaz. Bunlarin faaliyetlerinin kamu hizmeti olus-
turabilmesi icin, bu kisilerin kurulusu ve ¢aligmasi tizerinde bir kamu
tiizel kisisinin yeterince acik bir denetimi olmalidir.®* Kamu hizmeti
kavraminin son ytizyilda ugradigi dontistim kendisini en fazla organik
kriterde hissettirmistir. Kamu hizmetinin mutlaka bir kamu otoritesince ye-
rine getirilmesinin zorunlu olmadig1, onun yakin denetimi/Qozetimi altindaki
ozel kisilerce de kamu hizmetinin yiiriitiilebilecegi, diger bir anlatimla onemli
olann kamu hizmetini kimin igletecegi/yiiriitecegi degil, hizmetin diizgtin igle-
yip islememesine dair nihai sorumlulugun idarede olmasi ve sorumlu idarenin,
bu hizmeti isleten eger dzel kisiyse, tizerinde siki bir denetim yetkisinin olmast
gerektigi fikri agirlik kazanmstir

58 Giilan, A., Kamu Hizmeti Kavrami, {dare Hukuku ve {limleri Dergisi, Prof. Dr. Liitfii

Duran’a Armagan, Ozel Sayi, S. 1-3, Istanbul, 1988, s. 149-159.

Ulusoy, A., Kamu Hizmeti Incelemeleri, istanbul, 2004, s. 19.

60 Giritli, 1./ Akgtiner T., idare Hukuku Dersleri, istanbul, 1987, 5.127; Giinday, M., idare
Hukuku, Ankara, 2002, s.282, Goziibuiytik, S. /Tan, T., C. I, Genel Esaslar, s. 434.

61 Bkz., Ozay, i, Giinisiginda Yonetim, Istanbul, 1996, s. 239.

&2 Gozler, K., Idare Hukuku, Bursa, 2003, s. 220.

¢ Ulusoy, A., Kamu Hizmeti Incelemeleri, Istanbul, 2004, s. 18’den naklen, AB diizen-
lemelerinin etkisiyle organik 6l¢iitiin tamamen ortadan kalkmis oldugunu savunan
yazarlar i¢in bkz., ayni yer.
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3. Sekli Kriter

Bir faaliyete uygulanacak hukuksal rejimi esas alan bu kriter uya-
rinca, kamusal yonetim usullerine tabi tutulmus olan faaliyetler kamu
hizmeti sayilirlar.* Kamu hizmeti kavraminin idare hukukunun uygu-
lama alaninin belirlenmesinde 6l¢iit olma niteliginin de kaynagi olan
bu kriter, glintimtizde 6nemini yitirmis; 6zel hukuk hiikiimlerine gore
yurttildigi halde, baz1 faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi tasiyabile-
cegi kabul edilmistir.®

IV. Kamu Hukuku Kurgusu Olarak Kamu
Hizmetindeki Degisim

Devlet olgusunun dogumunda, gelismesinde ve aktiiel var olusunda
yani gecmisinde ve bugiiniinde, soy zincirinin her asamasinda belirle-
yici unsur egemenliktir. Devletin bu ¢ekirdek unsuru yaninda esasen
goriinen tarafi hizmet tarafidir ve devletin yeniden yapilanmasindaki
tartismalar da gekirdek unsur olan egemenlikten ziyade bu eksen etra-
finda toplanmaktadir. Kapitalizmin gelismesiyle ortaya ¢ikan modern
devletler 6ncesinde Eski rejim devleti® kendi ilkesini ve varligimnin
tizerine dayandirdig ilk neden olarak tilkede gercgeklestirilen {iretimi
iktisadi kurallara gore degil kendi Raison d’Etat’sina gore paylastirmis-
tir. Devletin kamu hizmeti olarak tistlendigi alanlarin hizla genisle-
mesi sonucunda devlet bir yandan giictinti ve agirligini artirmus diger
yandan ise bu genis yelpazede hizmetleri sunma caba ve giidiistiyle
kaynaklarmi artirmanin gesitli yollarii aramaya girismistir. Devletin
yeniden yapilanma projesinde ise devletin 6zellikle iktisadi alanlardaki
ayricaliklarinin sinirlanmasi ve hatta tasfiyesi yontindedir. Bu ideolojik
savunusun temelini ise liberal pozisyon olusturmustur.

o Tirkiye de 6zel isletmecilik esaslarina gore faaliyette bulunan KiT’lerin gordiikleri

hizmetin kamu hizmeti rejimi agirlikli oldugu yontinde bkz., Goziibuiytik, S./Tan,
T., idare Hukuku, Genel Esaslar, C.I, s. 549.
6 Duran, L., idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul, 1982, s. 305-306; Giinday, M., idare
Hukuku, s.224, 20 Subat 2001 tarih ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu'nun 1.
maddesi su sekildedir. “Bu Kanunun amacy; elektrigin yeterli, kaliteli, siirekli, diisiik
maliyetli ve cevreyle uyumlu bir sekilde tiiketicilerin kullanimina sunulmasi icin, rekabet
ortaminda ozel hukuk hiikiimlerine gore faaliyet gosterebilecek, mali a¢idan giiclii, istikrarli
ve seffaf bir elektrik enerjisi piyasasinin olusturulmasi ve bu piyasada bagimsiz bir diizenleme
ve denetimin saglanmasidir”.
Bu kavramlastirma Prof. Dr. Mehmet Ali Kilicbay’a aittir. Bkz., Devletin Yeniden
Yapilanmasi, Dogu Bati, Devlet, Y1l 1, Say1 1, Kasim, Aralik, Ocak 1997, s. 18.
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Soz konusu liberal pozisyon aciliminda II. Diinya Savasi sonrasi
donem, klasik kamu hukukuna 6zgii bazi ilke ve kurumlarin yeniden
yorumlandigr bir donemdir. Yeniden yorumlanan ilkeler arasinda
devlet, egemenlik ve insan haklar1 kavramlar1 agirlikl bir yer teskil et-
mektedir. Bu doneme kadar esas itibariyle devletlerin kesin egemenligi
doktrini hakim olmus, bu tarihten sonra ise yeni bir diisiince sozltig
arama, genis cizgilerle belirlenmis gelecek vizyonlarini bicimlendirme
ve cok terimle diistinme gelenegi olusmustur.”” Kiiresellesme {ist basli-
ginda devletin siyasi ve ekonomik alandaki temel unsurlarmin yeniden
yorumlanisi ile beraber neo-liberalizim akimi hayatiyet kazanmustir.

II. Diinya Savasi sonrasinda neo-liberalizm, sadece ekonomi veya
iktisadi politikalar dogrultusunda goriis olusturmak degil fakat filo-
zoflarin, sosyalistlerin, tarihcilerin, hukuk ve ekonomistlerin uluslara-
ras1 diizeyde birlestigi, insancil temelli fikri yonelimi temellendirmek
amactyla ortaya atilmistir.®® Neo-liberal goriiste devletin islevleri, ideal
olarak yasa ve diizene tarafsiz bir ¢ercevenin saglanmasina ek olarak,
cok az sayidaki gercek kamu malinin sunumuyla sinirlanmalidir. Ozel-
likle de 1980’lerden bu yana en nemli siyasi gelismelerden biri olan
diinya capinda yaygin 6zellestirme stireci de bu akim dogrultusuna hiz
kazanmuistir. Devlet miilkiyeti kamu hizmetlerinde toplasma yontinde
cok gticlii bir egilim tasimaktadir.® Bunlar herkes icin 6nemli olan
[havagazi, elektrik, su gibi] ve arz edilmesinin sik sik dogal tekel” olus-
turdugu diistiniilen temel hizmetlerin saglanmasidir. Ancak neo-liberal
yaklasimlarla devletin temel kamusal hizmetlerin sunulmasina ayira-
cagl kaynagin azaltilmasi ve bunun yerine serbestlestirme ve rekabete
agmanin daha yerinde olacag: fikri savunulmustur. Bunun devaminda
nerede kamu sektoriiniin belirli islevlerini devam ettirmenin zorunlu
oldugu diistintildiiyse, orada rekabetin sinirli kaynaklarin azami verimli
kullanimini saglayacagi beklentisiyle kamu ve 6zel karmasi yapilara
bu hizmetlerin sunumunun ihale edilmesi yoluna gidilmistir. Pek ¢ok

 Giil, 1., Ekonominin Anayasallagmast, S. 2002/3, FMR, C. 2, 5. 57.

68 Ibid.

% Pierson, C., Modern Devlet, Cev. Dilek Hattatoglu, Civiyazilari, Istanbul, 2000, s.
157 vd.

" Bugiin altyap:r hizmetlerinde 6zel sektdriin katiliminin saglanmasi hususunda
diinyada yasanan genel egilim 6zel sektore agilan endiistriyi dikey olarak bdlmek,
rekabete acilabilen boltimleri rekabete agip bunlarin faaliyetlerini rekabet kanunla-
riyla diizenlemek; rekabete acilamayan boliimleri imtiyaz sdzlesmeleri yoluyla 6zel
sektore devredip bunlar1 bagimsiz diizenleyici kurumlar araciligiyla denetlemektir.,
bkz., Emek, U.
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Avrupa {ilkesinde bu tiirden reformlara hizmet sunumlarinin yerel
yonetim diizeyinde 4demi merkezilestirilmesi eslik etmektedir.”

Devletin mal ve hizmetlerin dogrudan tireticisi olma roliinden geri
cekilisinin en sert hissedilen ironilerinden biri kendisinden ayirdig1 islev-
ler tizerinde denetimi stirdiirmek tizere diizenleme aygitinin yayilmast
olmustur.”” Genis anlamda diizenleme; piyasa aktorlerinin davranisini
idari veya yasal olarak denetlemek tizere devletin tiim miidahalede
bulunma sekilleridir. Esasinda liberalizmin ¢ikis noktas: toplumsal bir
platform degil de birey olunca devletin sistemdeki 6nemi artmakta ve
dengenin bozulmasi1 durumunda diizeltici olarak islev gormektedir.
Kamu hizmeti kavrami kendisiyle baglantili olan her hukuki iliskide
kendi niteliginden kaynaklanan farklilasmalar: dogurucu bir etkiye
sahip bulundugu gibi devlete iliskin her etkilesimden de elbette ki na-
sibini almaktadir. Bu anlamda kamu hizmetleri bu yeniden yapilanma
projesi igerisinde bir daralma yasamaktadir.”

Bununla beraber kamu hizmetini doguran sosyal ihtiyaglar devam
etmektedir. {lk baglarda tahmin edilemeyecek ihtiyaglar1 karsilamak
tiretim ve hizmet igin ortaya ¢ikan bu ihtiyag; sosyal yapinin asgari or-
tak paydas1 ve liberalizmin ¢dziicii yan etkileri™ karsisinda goriintiisti
degismis, temeli farklilasmis olsa bile devam etmektedir. Kavramin
icerigindeki degisimler varligini gereksiz kilmamaktadir. Hem sosyal
faydalar1 korumak, hem ortak ihtiyaclar1 nitelikli bigimde tatmin et-
mek, hem de ekonomik kaynakli talepleri karsilamak gereklidir. Ancak
glintimiizde kamu hizmetine iliskin ilkelerin kapsamini ve anlamini
belirlemenin gerekliligi tartisiilmazdir. Ekonomik gerekgelerden kaynak-
lanan talepler de yanls bir hedef olarak kamu hizmetini almaktadirlar.
Nitelikli sunulan bir kamu hizmetinin liberal ekonomilerde sosyal

7' Pierson, C., age., s. 165, Ingiltere’de ise bu olusumun tersine geleneksel yerel yonetim
islevlerinin merkezi hiikiimetge bakanlar tarafindan atanan bir dizi secilmemis yet-
kiliye tahsis edilmesi suretiyle siyasi giictin daha da merkezilesmesi goriilmektedir.
Ayrimntih bilgi icin Infra.

2 Son dénemdeki gelismeler dikkate alindiginda devlet kiictiliirken kamunun genis-
lemesi anakroniktir.

7 Karahanogullari, age., s. 346, Giilan, A., Kamu Hizmetinin Doniistiiriicii Etkisi Karsisinda
Tahkimin Gelecegi, Hukuk-Ekonomi Perspektifinden Uluslararasi Tahkim ve Kamu
Hizmeti, Liberte Yayinlari, Ekim 2001, Ankara, s. 151.

™ Teorik olarak evrensel insan haklarinin temeli olarak goériinen liberalizmin yakin
gelecekte alacag: bicime yonelik elestiriler icin bkz., Forsythe, D. P., Human Rights
in International Relations, Cambridge University Pres, UK, 2004, s. 217-237
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yapinin sigortasi olma islevini” yerine getirmek suretiyle vazgecilmez
onemi haiz oldugu kolayca anlasilabilir.

Ikinci Béliim
Avrupa Birligi Hukukunda Kamu Hizmeti Kavrami
I. Kamu Hizmeti Literatiiriindeki Degisim

Avrupa Birligi hukukunu kamu hizmeti (public service) kavrami
igerisine oturtmaya galistigimizda farkli itirazlar ileri stirtilebilmektedir.
Fransiz idare hukuku ile ilgilenen herkes, kamu faaliyetleri alaninin ta-
nimlanmasindan da memnundur. Bu tanim idare hukukuna bir kose tasi
olarak hizmet etmistir. Bu tanima idarenin geleneksel alanini belirlemek
veya genis capli kamu hizmetlerine kendi faaliyetleri igin bir cerceve
olusturmak {izere yasama organi tarafindan stirekli olarak basvurulmus-
tur. Fransa’da parlamento demiryollarini, postaneyi, elektrik tiretimini
kamu hizmeti olarak siniflandirmisken, Avrupa Birligi etkisiyle bugiin
bu hizmetlerin ¢ok farkli bir tanimimi simdiden diisiinmek zorunda
birakilmistir.” Avrupa Birligi hukukunda kamu hizmeti alanina iliskin
olarak yeni tanimlar tecriibe edilmekte ve kimi yazarlara gore tuhaf
hukuk melezlerinin” dogumuna tanik olunmaktadir.

Avrupa yapilanmasimin kamu hizmeti tizerindeki etkilerini aragtirir-
ken ilk karsimiza gikan olgu, kamu hizmetinin klasik kavramlarimdaki
baskalasimdir. Bu bagkalasim ilk planda kamu hizmeti literattirtine bir-
takim yeni terimlerin girmesi ile bagslamakta ve kamu hizmetinin temel
kriter ve ilkelerinde cesitlenme ve degisim ile devam etmektedir.

7 Giulan, A., Tiirkiye'de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi, [HFM., C. LV, S, 14 (1998), s.
107.

76 Hgingtir ki klasik kamu hizmeti anlayisinda temel bir kamu hizmeti olarak diistintilen
elektrik hizmetleri Avrupa Birligi'nin bircok tilkesinde (Ingiltere, Orta Avrupa, Por-
tekiz vb.) tamamen serbestlestirilmisken Fransa’da serbestlestirme hentiz baslangig
asamasindadir. Bu da Fransa'nin klasik kamu hizmeti nosyonuna bagliligini ortaya
koymaktadir. Avrupa’da enerji serbestlestirilmesine yonelik tablolar ve karsilastirma
icin bkz: http//www.epdk.org.tr/yayin_rapor/piyasagelisim/piyasagelisim.htm.

77 Questinaux, N., Idare ve Hukuk Kurali: Fransiz Conseil d’Etat’in Onleyici Rolii, Cev.
Cemil Kaya, Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt. 11, S. 1-2, 2003, s. 104.
Esasinda bu kavramsal dontistim sadece kamu hukukuna veya idare hukukuna 6zgti
degildir. Avrupa Ozel hukukunda da ideolojik bir farklilasma goze carpmaktadir.
Bu baglamda Yeni Avrupa Ozel Hukuku da daha az dogmatik ve didaktik olarak
nitelendirilmektedir. Hesselink, M. W., The New European Private Law, Essays on the
Future of Private Law in Europe, Kluwer Law International, Vol. 3, 2002, s. 65.
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Avrupa Birligi hukukunda, kamu hizmetleri konusunda farkl bir
terminoloji hakimdir. Kamu hizmeti terimi sadece kurucu anlasmanin
77. maddesinde tasimacilikla ilgili olarak kullanilmistir.” Kuskusuz bu
noktada Avrupa yapilanmasinin kamu hizmeti kavramimi tamamen yok
say1p biitiin sistemi serbest pazar ilkesine gore kurmasi ve kamu yarar1
igerse bile hi¢bir konuda monopole izin vermemesi beklenemezdi. Zira
ilk once ekabir kamu hizmetleri veya geleneksel kamu hizmetleri ve hatta
idari kamu hizmetleri Avrupa Birligi kurucu anlasmalarmin kapsami
disinda tutulmus ve bu tip kamu hizmetlerine iliskin tiim yetkiler tiye
devletlere birakilmistir. Bu bakimdan, Avrupa Birligi olusumunun ad1
gecen kamu hizmetleri tizerine en azindan dogrudan etkisinin olmadig:
sOylenebilir.

Avrupa Birligi hukuku tiye iilkelere minimalist, etkinlesmis ve standar-
dize edilmis bir kamu hizmeti anlayisi empoze etmeye ¢alismaktadir.” Genel
ekonomik yarar hizmetleri, evrensel hizmet, minimum hizmet, ek hizmetler,
kamusal yarar hizmetleri, kamu hizmeti yiikiimliikleri®” kamu hizmeti kav-
rami yerine ikame edilmek istenmekte ve bu yeni kavramsal olusumun
tamamlayicisi olarak da fiyat dengelemesi ve pozitif ayrimcilik terimleri
de sik¢a kullanilmaya baslanmaktadir.

Birligin kurulus amaci, liberal ilkelere dayanan bir ortak pazarin
yaratilmasidir. Farkli hukuk sistemlerine mensup devletlerin bir araya
gelmesindeki uyum zorlugunun yani sira, kurucu anlasmada kamu
hizmeti kavraminin yer almamasinin ¢énemli bir nedeni de budur.

Komisyonun gelistirdigi mantiga gore, kamusal hizmetlerin en az
maliyetle goriilmesi Avrupa ekonomilerinin rekabet giicti i¢in temel
niteliktedir ve bunu saglamanin yolu da rekabet araclarmin kullanil-
masindan gegmektedir.®! Avrupa Birligi, 6zellikle demiryollary, elektrik,

”® Tasimacilikta kamu hizmeti yiiktimliiltiklerinin yerine getirilmesi i¢in yapilan yar-

dimlar Antlasmaya aykiri sayilmayacaktir (Roma Anlasmasi m. 77, yeni Amsterdam
Birlesik metin m. 73).

Ulusoy, A., Fransiz ve Avrupa Birligi Kamu Hizmeti Anlayislarinin Tiirk Hukukuna Etkisi,
AUHFD, 1999, C: 48, S. 1-4, s. 174’ den naklen.

Bu kavramlara iliskin ayrintili bilgi ve agiklamalar icin bkz., Ulusoy, A., Kamu
Hizmeti Incelemeleri, istanbul , 2004, s. 84, Godfrin, P., Droit Administratif des biens,
Domaines, travaux, expropriations, 5¢édition, Armand Colin, Paris, 1997

Bu konuda Avrupa Toplulugu Adalet Divaninin vermis oldugu karara 6rnek olarak
bkz., Germany v. European Parliament and Council (Tobacco Advertising Case) Court of
Justice of the European Communuties, Case C-376/98, [2000], ECR 1-8419, ayrica Conseil
d’Etat, France, Maiseries de Beauce v. ONIC, Conseil d’Etat, 26 July 1985, Recueil des De-
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haberlesme ve ulasim gibi ag hizmetlere, birlik cografyasinin biittin-
lesmesini kolaylastiracag1 ve Avrupa ekonomisinin rekabet giiciinii
artiracag icin 6zel bir dnem vermektedir. Ancak bu 6nem sosyal yon-
lere vurgu biciminde degil, maliyetleri diistirmek, rekabeti saglamak,
serbestlesmek gibi iktisadi mantik cercevesinde ortaya ¢ikmaktadir.®

Avrupa Birligi'nin biitiinlesmeye katkida bulunacagimdan hareketle
haberlesme sektoriine 6zel ve ayr1 bir nem verdigi ve hatta kamu hiz-
metlerindeki terminolojik baskalasima bu sektorden basladig: agiktir.
Genel ekonomik yarar hizmetleri gibi kamu hizmetine iliskin yeni bir
kavram olan evrensel hizmet kavrami da AB hukukuna ve bununla
birlikte kita Avrupa’s: tilkelerinin hukuksal diizenlemelerine AB komis-
yonunun 1987 tarihindeki telekomiinikasyon altyapisina iligskin olarak
cikardig: yesil kitap ile girmistir. Kavram daha sonra tiye tilkelerin
telekomiinikasyon ve posta hizmetlerine iliskin hukuksal diizenleme-
leriyle birlikte ayn1 alandaki cesitli AB diizenlemelerinde de 6nemli bir
yer tutmaya baslamistir.®

1. Evrensel Hizmet Kavrami

Avrupa Birligi'nin kurucu anlasmas: olan 1957 tarihli Roma
Anlasmasi’'nda “kamu hizmetinden” belirgin bir bigimde s6z edilmemistir.
Sadece Roma Anlagsmasi’min 73. maddesinde ulasim sektoriine iligskin
olarak kamu hizmeti kavramina yer verilmistir. O donemde esas amag
mallarin serbest dolasimina imkan taniyacak bir serbest pazarin olus-
turulmasidir. Bu anlamda farkli kamu hizmeti nosyonuna sahip olan
devletlerin kamu hizmeti anlayislarinin yeknesak hale getirilmesi gibi
bir ¢caba s6z konusu olmamustir. Daha sonra Avrupa Komisyonu'nun
strastyla, 26 Haziran 1969 tarih ve 1191/69 sayili, 20 Haziran 1991 tarihli
ve 1893/91 sayili, 23 Temmuz 1992 tarih ve 2408/92 sayili direktifle-
rinde ulasim sektorii ile ilgili konularda kamu hizmeti kavramina yer
verilmistir. Bu donemde dikkati ¢geken husus, Avrupa Birligi'nin kamu
hizmeti kavramina ihtiyath yaklastig1 ve kavramin ulusal niteligine 6n-
celik tanindigidir. 1986 tarihi Avrupa Tek Senediyle beraber her alanda

cisions du Conseil d’Etat 233; RTDE 158, kararlarin genis metni icin bkz., Hartley, T.
C., European Union Law in a Global Context, Text, Cases and Materials, Cambridge,
2004, s. 64-193.

8 Karahanogullari, age., s. 147, aksi yonde bkz., Bozkurt, E. / Ozcan, M./Koktas, A.,
Awvrupa Birligi Hukuku, Ankara, 2001, s. 182.

8 Infra.
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liberalizasyon, rekabete aciklik gibi kavramlar 6n plana gecmis, posta
ve telekomiinikasyon hizmetlerinde evrensel hizmet kavrami ortaya
atilmis, kamu hizmeti kavramu ise enerji ve ulasim sektorlerinde sikga
kullanilmaya baslanmistir. Glintimtizde ise Avrupa Birligi hukukun-
da kamu hizmetlerinin gortiltiis usulleri bakimindan, devletin kamu
hizmetlerini mutlaka gerekli olmadikca bizzat isletmemesi, sadece
regiilator (diizenleyici-denetleyici) olmasi empoze edilmektedir.* Diger
yandan, kamu hizmetlerinin hukuksal rejiminde ekonomik yaklagimin
on plana gegmesi savunulmaktadir.* Bu baglamda, kamu hizmetlerinde
sektorlesme, rekabete acilma ve yeni bir finansman anlayis1 gtindeme
gelmektedir. Roma Anlasmasi’nin 90/3 maddesi, hangi faaliyetin kamu
hizmeti veya genel ekonomik yarar hizmeti olacagini belirlemede son
szt topluluk makamlarinin soyleyecegini ongorerek klasik kamu
hizmetinde bir baskalasmaya sebep olmustur.®* Bu anlamda evrensel
hizmet kavrami da Avrupa Birligi kamu hizmeti kuramina yeni giren
terimlerden bir tanesidir.”” Evrensel hizmet kavrami AB Hukukuna AB
komisyonunun telekomiinikasyon altyapisina iliskin olarak ¢ikardig:
yesil kitap ile girmistir.®¥1987 yilinda cikarilan yesil kitapta evrensel
hizmet; 6zellikle bir “bilgi toplumu” olarak goriilen Avrupa Birligi i¢in
herkesin rahatlikla erisebilecegi bir hizmet olarak nitelendirilmekte ve
evrensel hizmet bu bilgi toplumu icin vazgecilmez bir unsur olarak
ifade edilmektedir.® Ozellikle 1992 yilinda telekomiinikasyon sektoriin-
deki reformist politikalarla Avrupa Birligi konsey kararlariyla evrensel
hizmetin tanimini yapmaya yonelik calismalar baslatilmistir. Burada
temel sorunsal, bir yandan evrensel hizmetin tanimini ve kapsamin

8 Kuramsal agidan iktisadi aktorlerin yaptiklan sozlesmelere uymalarini saglamak icin bir devlet

gereksinen kapitalizm, reel diinyada dengesizligin regiilasyonu agisindan da bir iist denetim
gerektirmektedir. Ne var ki, kurumsal yap1 gibi “devlet” de ortaya ¢iktigr andan itibaren
kendini yeniden iireten bir iradeye doniisiir. Iktisadi anlam diinyasinin ve giic iliskilerinin
her alana niifus ettigi bir diinyada séz konusu yeniden tiretim de iktisadi alan kullanacaktir.
Her sistemde var olan giictin getiri yaratma kapasitesi kapitalist sistemde iktisadi kaynaklari
dogrudan veya dolayli olarak devletin emrine verecektir. Boylece, sistem icindeki aktérler
arasinda hakemlik yapilmas: ve genel cercevenin diizenlenmesi karsiliginda devlet en gticlii
iktisadi aktor olarak temayiiz eder. Mahgupyan, E., “Devlet, Liberalizm ve Kapitalizm”,
Dogu/Bati, Y111, Kasim, Aralik, Ocak 1997, s. 21.

8 Infra.

8 Ulusoy, A., Kamu Hizmeti Incelemeleri, Ulke Kitaplari, Istanbul, 2004, s. 100.

8 Genel ekonomik yarar hizmetleri, minimum hizmet, ek hizmetler, kamusal yarar hizmetleri

kamu hizmeti yiikiimliiliikleri, AB kamu hizmeti hukukuna yeni giren terimlerdendir.

Bu kavramlar ile ilgili ayrintili bilgi i¢in bkz., Ibid., s. 84.

Ulusoy, A., Telekomiinikasyon Hukuku, s. 113.

Scherer, J., Telecommunication Laws in Europe, London, 1998, s. 32.

88
89

TBB Dergisi, Say1 68, 2007 181



Cem Cagatay ORAK hakemli makaleler

belirlemek, diger yandan da hizmetten faydalanacak olanlar icin bir fiyat
tespit etmektir. Bu amacla, Avrupa capinda evrensel hizmeti stabilize
etmeye yonelik kanunlastirma hareketleri baslamistir. Avrupa Birligi
diizenlemeleri uyarinca evrensel hizmet; bireylerin bulunduklari cografi
ve tilkesel kosullara bakilmaksizin herkesin faydalanabilecegi ve finansal
olarak bedelini karsilamakta zorlanmayacag: standart kalitedeki hiz-
metler olarak tanimlanmistir.”® Bu hizmetlerin kapsam ve hiikiimlerinin
tespit edilmesi ise tiye devletlere birakilmistir. Monopol bir piyasada
evrensel hizmetin sunumu ve hiikiimleri monopol kuruluslar tarafindan
yerine getirilmekteyken, 13 Mart 1996 yilinda yayinlanan tam rekabet
direktifi, 30 Haziran 1997 tarihli ara baglant1 direktifi ve 1997 tarihli
sesli telefon direktifiyle {iye tilkelere evrensel hizmetin finansmani ve
bedeli konusunda yerel kriterleri gelistirecek ve yon verecek normlar
getirilmis ve 6zellikle evrensel hizmetin sunumunda ayrimcilik yasagi,
cografi kosullarin gozetilmesi, seffaflik ve fiyatin belli bir oranda tutul-
masi (price cap) gibi ilkeler getirilmistir.”

Ttirk hukukunda da evrensel hizmet kavrami hukuksal diizenle-
melere ilk kez telekomiinikasyon hizmetlerine iliskin olarak girmistir.
406 sayil1 Telgraf ve Telefon Kanunu'nun 1. maddesinde degisiklik
yapan 27.01.2000 tarih ve 4502 say1il: kanunda® asgari hizmetler kavra-
mu aciklanirken evrensel hizmetten acikca soz edilerek Tiirk Telekom
evrensel hizmet yiikiimliisii isletmeci olarak tespit edilmistir. Ayni kanunun
4. maddesinde de evrensel hizmet kavraminin gergevesi belirlenmeye
calisilmistir. Telekomiinikasyon hizmetleri yonetmeliginde de, Asgari
Hizmetler baslikl1 29. maddede nitelikleri ve cesitleri idare tarafindan
saptanacak evrensel hizmetler igin belli nitelikler tasiyan isletmelerin
evrensel hizmet yiikiimliisti olarak gorevlendirilecegi, bu yiikiimli
isletmelerin Ttirk Telekom yaninda diger isletmeler de olabilecegi on-
gortilmekte ve 35. maddesinin (p) bendinde ise, isletmelere evrensel
hizmet finansmanina katk: icin mali ytiktimliiltikler getirilebilecegi ve
bu hususun yetki belgelerinde belirtilecegi hiikiim altina alimustir.”

Ayrica 16 Haziran 2005 tarih ve 5639 sayili Evrensel Hizmetin Saglan-
mast ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun® ile kamu

Scherer, J., Telecommunication Laws in Europe, London, 1998, s. 32.

N Ibid, s. 33.

%2 RG. 29/01/2000 Say1. 23948.

Ulusoy, A., (Telekomtinikasyon), s. 124.

% RG. 26 Haziran 2005 tarih ve 25856 Say1, bu kanunun 11. maddesi ile; “4.2.1924 ta-
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hizmeti niteligini haiz, ancak isletmeciler tarafindan karsilanmasinda
mali giicliitk bulunan evrensel hizmetin saglanmasi, ytriitiilmesi ve
elektronik haberlesme sektoriinde evrensel hizmet yiikiimliiltigtintin
yerine getirilmesine iliskin usul ve esaslar belirlenmistir. Bu kanunun
2. maddesinde evrensel hizmetin tanimi su sekilde yapilmustir: “Cografi
konumlarimdan bagimsiz olarak Tiirkiye Cumhuriyeti sinirlart iginde herkes
tarafindan erisilebilir, dnceden belirlenmis kalitede ve herkesin karsilayabilecegi
makul bir bedel karsiliginda asgari standartlarda sunulacak olan, temel internet
erisimi de dahil elektronik haberlesme hizmetleri” . Tiirk hukukunda kanun
bazinda diizenlenen evrensel hizmet, bu kanunun incelenmesinden
de goriilecegi tizere su asamada sadece haberlesme alanina inhisar
ettirilmistir.

Avrupa Birligi hukukunun minimalist kamu hizmeti anlayis1®
cercevesinde ortaya ¢ikardig1 evrensel hizmete birka¢ noktada elestiri
yoneltilebilir. Oncelikle bu kavram su an icin elektronik haberlesme
alanina inhisar ettirilmis olmasi sebebiyle elestiriye agiktir. Ctinkii bu,
toplumun baska 6nemli ortak ihtiyaclarini icine alacak bicimde genis-
letilmeye miisait degil gibi goziikmektedir. Ornegin bir baska temel
kamusal hizmet olarak goriinen adalet hizmetlerini evrensel hizmet
kavramiyla en azindan su asamada agiklamaya ¢alismak miimkiin go-
zitkmemektedir. Diger yandan Avrupa Birligi direktifleriyle evrensel
hizmetin tanimlanmasi ve bedeli konusunda tiye devletlere bir serbestlik
taninmakla beraber burada gozden uzak tutulmamas: gereken nokta

rihli ve 406 say1l1 Telgraf ve Telefon Kanunu'nun 1. maddesinin sekizinci fikrasinin
“Tiirk Telekom, gorev sézlesmelerinde belirlenen asgari hizmetleri sunmakla yiikiimliidiir”
seklindeki son ciimlesi ile ayn1 maddede yer alan “Asgari hizmet” tanum madde met-
ninden cikarilnus; 4. maddesinin birinci fikrasimin (d) bendinde yer alan “Asgari” ibaresi
“evrensel” olarak degistirilmis ve 29. maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi “Tiirk Telekom
veya baska bir isletmecinin, vermekle yiikiimlii oldugu evrensel hizmet dahil, bazi hizmetlerin
maliyetini baska hizmetlerin iicretlerinden karsilamak zorunda oldugu haller,” seklinde
degistirilmistir.

% Su anda TBMM'nde bulunan ve telekomiinikasyon sektoriinii diizenleyecek ana
kanun niteligine kavusacak olan Elektronik Haberlesme Kanunu nun “tammlar” basliklt
3. maddesinde de aynen bu tanim kullanilmistir.

% Ogzellikle Kita Avrupasindaki iiye iilkeler Avrupa Birligi Komisyonu'nu “liberali-
zayon makinesi”, “ultra liberal” ve “dogmatik” olarak degerlendirmektedirler. Bu
anlamda Avrupa Birligi Komisyonu genis bir kamu hizmeti anlayisini dislamaktadir.
Ayrintili degerlendirmeler ve literattir icin bkz., Prosser, T., Privatization’s Unexpected
Offspring, Law and Contemporary Problems, [ Vol. 63 No. 4 ], Freedland, M./Sciarra,
S., Public Service and Citizenship in European Union Law, 1998, Mclauchlan, H. W.,
Public Service Law and the New Public Management in the Province of Administrative
Law, (Michale Taggart ed., 1997.
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tiye devletler evrensel hizmete yaklasimlarinda ister istemez kendi
egemenlik nosyonlarmi ve devlet geleneklerini bu kavrama yansitmay1
isteyecek olmalaridir. Tiirk hukuku acisindan bakildiginda ise uzun
yillar siyasi irade ile yiiksek yarg: organlar1 arasinda kamu hizmetini
tanimlamaya yonelik gizil yarisma evrensel hizmet kavramiyla bera-
ber farkli bir boyuta tasmabilir; yiiksek yargi organlariin ve 6zellikle
Danistayin klasik kamu hizmeti kavramina gore rakimi cok diisiik olan
bu kavrami ne dlgtide sahiplenecegi de merak konusudur.

2. Sektorlesme-Kamu Hizmeti Iliskisi

Gilintimuizde Avrupa Birligi hukuku, hangi faaliyetin kamu hizmeti
olacagina iliskin olarak o faaliyetin niteligini degil, o faaliyetin ytirtitiil-
diigii sektorii esas almaktadir. Idare hukukunun kurulus déneminde
kamu hizmetinin tanimlanmasinda kamunun faaliyeti ve kamu hukuku
unsurlarmin birlikteligi ilke olarak benimsenmistir.”” Devlet faaliyetle-
rinin piyasaya dogru genislemesi, piyasa yontemlerinin de kamuya gir-
mesi sonucunu dogurmustur. Serbest pazar ve devlet kontrolii arasinda
bir denge kurulmasi amaci ve bunun gerceklestirilebilmesinin ancak her
sektortin 6zelliklerinin ayr1 ayr1 dikkate alindig1 bir yaklasimla miimkiin
olabilecegi vurgulanirken, klasik kamu hizmetlerinin biiytik boltiimiinde
gerceklestirilmeye calisilan liberalizasyon sirasinda bir sarsintrtya meydan
vermemek icin kapsayici degil her sektore ayr1 6nem ve oncelik veren
ayristiricr®® bir yontem tercih edilmistir. Ne var ki, Avrupa Birligi bu
ayristiric1 yaklasimini bazi sektorlerde yadsima egilimindedir. Orne gin
Elektronik Haberlesme Sebekeleri ve Hizmetlerinin Yetkilendirilmesine
Iliskin 7 Mart 2002 tarih ve 2002/20/ EC say1li Avrupa Parlamentosu ve
Konseyi'nin Direktifinde (Yetkilendirme Direktifi) kamusal amaci olsun
veya olmasin elektronik haberlesmeye iliskin tiim hizmetler bakimindan
ozel kisilerin yetkilendirilmesi ilkesi getirilmistir. Daha 6nceki aciklama-
larimizdan da anlasilacag tizere Avrupa Birligi igcinde ortak bir faaliyet
sahasinin gelisime katkida bulunacagina inanildig: igin telekomiinikasyon
sektorii ayr1 ve dncelikli olarak goriilmekte ve bu alanda ayriks: olarak

7 Bunun temeli Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi'nin BLANCO Karari ile atilmustir.

% TC Anayasasti'nin 123. maddesinde idare kurulus ve gorevleriyle bir buittindiir ve
kanunla diizenlenir hiikmii bulunmaktadir. Bu itibarla kamu hizmetlerini biittinciil
bir yaklasimla ele almak Anayasa’nin ruhuna daha uygun diismekteyken Avrupa
Birligi hukukunun bu 6nggriilerinin Tiirk Idare hukukuna nasil adapte edilecegi de
merak konusudur.
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ortak bir kamu hizmeti politikasina dogru gidilmektedir. Ancak burada
unutulmamas: gereken husus yine de bu kamu hizmeti anlayisinin da
liberal taleplerle beslenmis oldugudur.

Sektorlesme ilkelerinin klasik kamu hizmeti anlayisini gesitli yon-
lerden etkileyebilecegi diistintilebilir. Bunlarin basinda elbette kamu
hizmetlerinin siireklilik ilkesi gelmektedir. Tlgili sektorde ozel sektoriin
o faaliyeti ylirtitemeyecek duruma gelmesi karsisinda kamu hizmetleri-
nin nihai sorumlusu olarak devletin o faaliyeti ytirtitmesi gerekecektir.
Ancak devletin o donemde gerekli arag ve gerecleri elden ¢ikardig: ve
nasilsa kamu hizmetlerinin 6zel kisilerce ytirtitildigti varsayimmindan
hareketle, ilgili personeli ve organizasyonu tasfiye etmesi halinde kamu
hizmetlerinin stireklilik ilkesi zedelenecektir. Herhangi bir kamu hiz-
metinin ytrttialdagi sektoriin tamamen serbestlestirilmesi durumun-
da, devletin bu alanlara sadece diizenleyici olarak miidahil olmasi bu
durumda sorunu ortadan kaldiracak nitelikte degildir.

Sektorlesme kavrami ile beraber genel bir kamu hizmeti kavramin-
dan ziyade posta hizmetleri hukuku, enerji hizmetleri hukuku, iletisim
hizmetleri hukuku dallarindan so6z edilmesi ¢ok vitesli kamu hizmetleri
olarak anilan® bir kamu hizmeti kavraminin ortaya ¢ikmasina yol
acacaktir.

3. Rekabet-Seffaflik-Kamuoyu Denetimi Gibi Ust
Kavramlarin Kamu Hizmeti Anlayisina Etkisi

Rekabet kavrami tizerine kurulmus olan Avrupa ekonomik diize-
ninin Fransiz tarzi kamu hizmeti anlayisin rekabeti bozacak nitelikte
gordugii soylenebilir. Clinkti Avrupa Birligi hukukunda kamu hizmeti
kavramui ilke olarak dislanmis, Avrupa kamu hizmetleri sart1 kabul
gormeyecek bir proje olarak kalmistir.'®

Kamu hizmetlerine iliskin Avrupa Birligi cercevesinde gelistirilen
yaklasimin, kamu hizmetlerinin ticarilestirilmesinin, serbestlestirilme-
sinin ve 6zellestirilmesinin prototipi olarak goren yazarlar'® yaninda
kamu hizmeti kavramini toplumsal bir olgu olarak ele alarak onu put-

» Ulusoy, A., (fncelemeler), s. 109.

100 Bell, J., The Concept of Public Service Under Threat From Europe? An Illustration From
Energy Law, European Public Law, C. 5, S. 21999, 189.

101 Karahanogullari, O., Kamu Hizmeti, Kavram, Hukuksal Rejim, Ankara, 2002, s. 141.
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lastirmadan Avrupa Birligi stirecindeki yenileme ve gelismelere adapte
edilmesini savunan yazarlar'® da bulunmaktadir. Bununla beraber,
Avrupa Birligi yapilanmasinda kamu hizmetinin algilanisinin ingiliz
ve ABD uygulamalarina eklemlendigini sdylemek yerinde bir tespit
olacaktir.’® Ozellikle kamu kesimi faaliyetlerini rekabete agmak icin
AB komisyonunun gelistirdigi yontemler Anglo-Amerikan hukuku
kaynaklidir. Avrupa Birligi acikca liberal bir yonelim gelistirdigine
gore drnegin, karma ekonomi ve belediyecilik hizmetleriyle 6zdeslesen
Almanya’nin ya da giidiimli ekonomisi ve geliskin kamu hukuku uy-
gulamasiyla 6ne ¢ikan Fransa'nin 6rnek alinmadig: da ortadadir.'™

Piyasa ekonomilerinde kar, satis miktar1 ve pazar pay: gibi belirli
iktisadi hedeflere ulasmak amaciyla ekonomik birimler arasinda ortaya
¢ikan yaris veya karsithk seklindeki iliskiler rekabet kavramini ifade
etmektedir. Ekonomik hayatta basariy1 elde etmeye doniik olarak, esit
kosullarda tiiketicilerin gereksinimlerini daha iyi ve ucuz karsilayacak-
lar1 bir serbest piyasanin olusumuna katki saglayacag diistincesinden
hareketle, rekabet esasina dayali bir ekonomik birligi hedefleyen bu-
giinkti Avrupa Birligi'nde olusumun ilk yillarindan itibaren ve 6zellikle
de 1957 tarihli AET S6zlesmesi'nin 85 ve 86. maddeleriyle'® bu anlay1s
perginlenmis ve 17 no’lu tiiziik ile de Avrupa Komisyonu nun rekabet
kurallarma islerlik kazandirmasi saglanmistir. Zaman igcinde Avrupa
topluluklarindaki genislemeye ve entegrasyona paralel olarak Avrupa
Topluluguna ve nihayet Avrupa Birligi'ne gecis siirecinde meydana
gelen gelismeler ve tiye tilkelerin bu konuya iliskin ulusal diizenlemeleri
dogrultusunda yayinlanan beyaz kitap ile olusturulan kamu oyu ile AT
Sozlesmesi'nde ve 17 no'lu tiiziikte 6nemli degisiklikler yapilmistir.
Aymni sekilde bugtinkii Avrupa Birligi'ni kuran tiye devletlerle, aday
tilkeler serbest ticaret ve sanayi esasina dayali bir ekonomik sistemi
kabul eden tilkeler olup, benzeri sisteme sahip tilkelerin ¢ogu gibi bu
tilkeler de rekabet hukuku mevcut oldugu gibi, islevi serbest rekabetin
iyi isleyisini denetlemek olan uzmanlagmis rekabet kurumu tiirtinden
bir bagimsiz otoriteye de sahip bulunmaktadirlar. Zira piyasanin eko-
nomik etkinligi ancak fiyatlarin serbestce belirleme serbestisinin ve

192 Ulusoy, A., Kamu Hizmeti Incelemeleri, Istanbul, 2004, Ulke Kitaplary, s. 119.

103 Kargilagtirma icin bkz II1. Boliim.

1% Cohen, E./Henry, C., Service Public, Secteur Public, Conseil d’Analyse économique,
décembre 1997 - numéro 3, s. 20erin t.

%5 Bu maddelerin numaralar: degismis ve Avrupa Toplulugu'nu Kuran Anlasma
ATA’nin 81 ve 82. maddeleri haline doniismiistiir.
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piyasaya serbestce girme giivencesinin tanindigy, giicti elinde tutanlarin
ise bunlar1 kétiiye kullanmalarmi engelleyen hukuki gtivencelerin oldu-
gu ortamlarda saglanabilir. Bununla birlikte, Tiirkiye gibi btinyesinde
KiTlerine sahip; idare hukukunun giiclii oldugu Fransa’da rekabet dist
uygulamalarla miicadelede tiim kamu iktisadi tesebbiislerinin de rekabet
kurallarina uymalar: zorunlulugu getirilmesi ise baslangicta kimi hukukgu-
larca rekabeti zafere ulastirmak icin idare hukukunu 6ldtirmek gerekir
mi? sorusunun sorulmasina'® yol agmustir.

Ne var ki Avrupa Birliginin 6zellikle de Avrupa Komisyonu'nun
Anglo-Amerikan uygulamalar1 esas alarak gelistirdigi liberallestirici/
ticarilestirici yapinin her sektore kolaylikla ve tamamen uygulandigini
soylemek miimkiin degildir. Ozellikle Fransa'nin bagin gektigi ve giiclii
bir dayanismaci gelenekten gelen tilkelerin 1990’11 yillarin ortalarindan
itibaren gelistirdigi tepkiler ve 6zellikle kamu sektoriinde galisanlarin
grevleri AB liberallesmesinin sorunsuz ve hizli bir bicimde gelismedigini
gostermektedir.'””

Avrupa Birligi hukukunda kural olarak biitiin kamu hizmetlerinin
rekabet kurallarima uymasi zorunludur. Bunun tek istisnasi, Avrupa
Birligi'nin Anayasasi niteligindeki Roma Anlasmasi’nin 90/2 madde-
sidir. Buna gore, kamu hizmeti ytirtitmekle ytiktimlt kuruluslar kural
olarak rekabet kurallarina tabi olmakla birlikte bu tabiiyet bunlarin
kamu hizmeti ytikiimliiliiklerini yerine getirmelerini engelleyecekse
bundan istisna tutulabilirler. Hangi hizmetin bu istisnadan yararla-
nacagini nihai olarak belirleme yetkisi ise yine ayn: anlasmanin 90/3
maddesi hiikmiine gore AB organlarina ve pratikte komisyona aittir.
Ne var ki, kamu hizmetleri i¢in 6ngoriilen rekabet kurallarindan ayrik
tutulabilme olanaginin da sinirlar1 vardir. Oncelikle rekabet kurallarm-
dan ayrik tutulma ancak bu kurallara tabi olmanin hizmetin gerektigi
gibi sunumunu engellemesi veya giiclestirmesi halinde olanaklidir. Yani
rekabet kurallarindan ayrik tutulma istisnaidir.'®® Ote yandan rekabet

196 Tezcan, D., Haksiz Rekabeti veya Rekabete Aykirt Davraniglar Onlemede Idari Cezalar,
FMR, C. 2, S. 2002/1, s. 18.

107 Karahanogullari, O., a. g. e., s. 149.

18 Kamu kuruluglarin ekonomik alandaki faaliyetleri dolayisiyla rekabet hukuku-
nun uygulama alanima ve dolayisiyla da rekabet kurumlarimin yetki alanina girip
girmedikleri gesitli hukuk sistemlerinde 6nemli bir sorun olarak ortaya ¢itkmaktadir.
Aslinda, rekabet hukuku agisindan kamu sektorii ile 6zel sektoriin esit muamele
gormesi gerekmektedir. Bu konuda ayrmntili bir inceleme icin bkz., Tan, T., Rekabet
Hukukunun Uygulama Alant A¢isindan Kamu Kuruluglarinin Faaliyeti, Rekabet Dergisi,

TBB Dergisi, Say1 68, 2007 187



Cem Cagatay ORAK hakemli makaleler

kurallarindan ayrik tutulma hem AB makamlarinin hem de ulusal
makamlarin ¢ok siki denetimine tabidir. Rekabet kurallarindan ayrik
tutulma AB’nin genel menfaatlerine de aykir:1 olmamalidir.'®

Avrupa Komisyonu 4 Ekim 1995 tarihinde Roma Anlasmasi’nin
90/3. maddesi mucibince italyan devletinin, Omnitel Pronto Italia adl1
ozel tesebbiis aleyhine ve bir devlet tesebbiisti olan Telecom Italia Mobile
lehine ayrimcilik yapmasi nedeniyle resmi bir karar almistir."® Bu olay-
da Telecom Italia Mobile’in hakim durumunu gtiglendiren ayrimcilik su
sekilde ortaya gikmustir. Omnitel Pronto Italia, ayn 6demeyi Telecom Italia
yapmadig1 halde ve diizenleyici gercevenin kolaylastirilmasi seklinde
bir tazminat Omnitel icin 6denmeksizin, GSM lisans1 igin bir giris ticreti
ddemek zorunda kalmistir. Komisyonun bu olay hakkindaki kararia
gore Italyan hiikiimeti ya Telecom Italia Mobile'in de aym 6demeyi yap-
masini sart kosmali ya da komisyonun onayini aldiktan sonra ekonomik
sartlar bakimindan esit diizeltici tedbirler almalidir. Buna ilaveten, kesin
olarak alinan tedbirlerin ikinci GSM isletmecilerin yetkilendirilmesiyle
baslatilan rekabete zarar vermemesi geregi vurgulanmigtir.'!

Avrupa Komisyonu bugtine kadar tiye devletlerin kamu tesebbiis-
leri veya imtiyazli tesebbiisler araciligiyla cesitli piyasalara rekabeti
bozacak sekilde miidahale etmelerini 6nlemek ve ekonomik sektorlerin
daha gok rekabete agilmasini saglamak amaciyla Roma Anlasmasinin
90/3. maddesi cergevesinde cgesitli direktifler ¢cikarmistir. Nitekim
kamu otoriteleri ile kamu tesebbtisleri arasindaki iliskilerde acikligin
saglanmasi amaciyla ¢ikarilan 85/433 sayil seffaflik direktifi buna drnek
verilebilir. Ac¢iklik ve seffaflik ilkesi, kamu hizmetlerinin klasik ilkele-
rinden olmamakla birlikte Avrupa Birligi'nde hemen hemen tiim kamu
hizmetleri igin gecerli ve kamu hizmetlerinin demokratiklesmesi igin
hukuksal diizenlemelere de girmis ve cok tnemsenen bir ilke haline
gelmistir. Rekabete agilan kamusal hizmetlerde finansal dengenin

Ekim-Kasim-Aralik 2000, S. 4.

19 Ulusoy, A., (incelemeler), s. 131.

0Qj L, 280, 23.11.1995, pp. 49-57.

1 Avrupa’da temel enerji kaynaklarindan biri olan elektrik Amerika’ya oranla ¢ok
pahali olup bu durum rekabet agisindan Avrupa’nin 6niinde ciddi bir engel olarak
durmaktadir. Avrupa Komisyonu nun yayimladig Ciampi Raporunda enerji sektoriinii
serbestlestirmede ve rekabete agmada basarisiz olunmasinin Avrupa ekonomisinin
rekabet edebilirligi tizerinde ¢ok olumsuz etki yaptig1 vurgulanmustir., bkz., Koksal,
T., Avrupa Birliginde Bazi Sektorlerde Tekellesmeyi Onlemek ve Liberalizasyonu Saglamak
Icin Yapilan Diizenlemeler, Ankara, ideal Yayinlari, 1997, s. 21.
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saglanip saglanmadig1 ve hizmetten yararlananlarin bundan bir zarar
goriip géormeyeceginin anlasilmasi i¢in''? biitiin bu hesaplarin ilgililerin
incelemesine agilmasi da agiklik ve seffaflik ilkesinin hayata gegirilmesi
sonucu ortaya ¢ikmustir.

Avrupa Birligi hukukunda rekabet politikasi, anti-trost ve devlet
yardimlarinin kontroliine iliskin politikalar1 da kapsamaktadir. Nitekim
Avrupa Komisyonu'nun Tiirkiye nin Katilim Yoniinde flerlemesi Hak-
kinda 2004 y1l1 diizenli raporunda kamu kuruluslarinin acilen rekabete
aykirt hitkiimler iceren sektorel mevzuatta degisiklik yapilmasi ve Re-
kabet Kurumu'nun bu stirece tam olarak ortak edilmesi geregi 1srarla
vurgulanmistir. Devlet yardimi gerceve kanunu kabul edilmedigi icin
hiikimetin politikasi elestirilmis ve devlet tekelleri ile 6zel ve inhisar1
haklara sahip tesebbiisler konusunda uyum icin 6nemli cabanin gerek-
tigine isaret edilmistir.""

II. Avrupa Birligi Hukukunda Kamu Hizmetine
Uygulanan Hukuksal Rejim

A. Kamu Hizmetinin Goriiliis Usulleri Bakimindan

Ttirk hukukunda kamu hizmeti, genel olarak siyasal organlar tara-
findan kamuya yararli olarak kabul edilen, bir kamu kurulusunun ya
kendisi ya da yakin denetimi ve gozetimi altinda 6zel kesim tarafindan
ylriitiilen faaliyetler seklinde tanimlanmaktadur.'*

Her kamu hizmeti nihai olarak bir kamu otoritesinin sorumlulu-
gundadir. Her kamu hizmeti sonugta bir kamu otoritesi tarafindan tist-
lenilir. Ancak bu 6zellik, kamu hizmetlerinin mutlaka o kamu otoritesi
tarafindan yirittilmesini ve isletilmesini gerektirmez. Kamu hizmeti
bizzat onu {istlenen kamu otoritesi tarafindan ytirtitiilebilecegi gibi, o
kamu otoritesi disindaki baska bir kamu ttizel kisisi veya 6zel hukuk
tuzel kisisi tarafindan da ytirtttilebilir.

Ttirk hukukunda kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan yiri-
tultis yontemleri ise; imtiyaz ruhsat, miisterek emanet, iltizam, kamu

112 Ulusoy, Telekomiinikasyon Hukuku, Ankara, 2002, s. 145.

B3 Gayriresmi Terctime Metni i¢in bkz., http:www.abgs.gov.tr.

4 Giinday, M., Idare Hukuku, 9. basi, Ankara, 2004, s. 293, C")zay, i, Giimisiginda Yoénetim,
Istanbul, 1996, s. 229, Ulusoy, A., Anayasa ve Kamu Hizmeti, Ozel Hukuk ve Anayasa
Mahkemesi Kararlar1 Sempozyumu, 26 Mart 2004, s. 71.
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istikraz sozlesmeleri, idari hizmet s6zlesmeleri ile yap-islet-devret
sozlesmeleri olarak siniflandirilmaktadir.'®

Imtiyaz kavram geleneksel olarak esasen kamu hizmetlerinin 6zel
tekel kurularak 6zel kisilere gordiirtilmesini ifade ettiginden ve bu kav-
ram Avrupa Birligi'nde hakim olan rekabetci anlayis ve yine Avrupa
Birligi tarafindan empoze edilen kamu hizmetlerinin de serbest rekabet
kosullarinda sunulmasi egilimiyle bagdasmadigindan Fransa uygulama-
st disinda Avrupa Birliginde genel olarak kabul gormemektedir.''® Av-
rupa Birligi'nde son donemde kamu hizmeti kavraminin amaca hizmet
etmedigi ve yerine modernize edilmis bir kavram olan kamu hizmeti icin
yetkilendirme kavraminin kullanilmas: onerilmektedir.'” Yetkilendirme
rejimi 6zellikle Telekomiinikasyon Sektoriinde siklikla uygulanmakta-
dir. Telekomiinikasyon sektoriine iliskin olarak ¢ikarilan 2002/20/EC
sayil1 direktifte yetkilendirme rejimi telekomiinikasyon hizmeti gorecek
ozel kisilerin genel yetkilendirilmesi ve kullanim hakkinin devri siste-
mine oturtulmustur. Genel yetkilendirme ve kullanim hakkinin devri
arasindaki fark ise ytritiilecek kamu hizmetinin telekomiinikasyon
hukuku anlaminda kit kaynak'® olarak degerlendirilip degerlendiril-
medigi noktasinda toplanmaktadir. Kit kaynak kullanimini ihtiva eden
durumlarda kullanim hakkinin devri, kit kaynak kullanimini gerektir-
meyen hallerde ise genel yetkilendirme rejimi uygulanmaktadir.'’Hatta
Hollanda gibi baz tilkelerde telekomiinikasyon hizmetleri esasen ser-

5 Infra.

116 Kamu hizmetlerinin sunumunda “uygulamact ajanslar” temel birimler olup, merkezi
yonetimde caliganlarin % 90"t uygulayict ajanslarda istihdam edilmektedir. Bu uygulayici
ajanslar i¢in performans gdstergeleri belirlenmekte ve uygulamada esneklik saglanmaktadir.
Bakanliklar, hedeflerin belirlenmesi ve performans gostergelerinin olusturulmas ile ilgileniyor
iken, bagimsiz denetim birimleri bakanliklar adina uygulayict ajanslar performansa doniik
olarak denetlemektedir.

Uygulayict ajanslar “Yurttag Sarti” denen belgeler ile sunacaklart hizmetleri, bunlari
hangi standartlarda sunacaklarim taahhiit etmektedir. 1998 yilinda ortaya konan Once
Hizmet-Yeni Sart (Service First-the New Chart) programu ile, Tony Blair Hiikiimeti 6nceki
dénemlerde yapilan yeniden yapilanma ¢abalarim daha ileri asamalara tagimgstir. Bkz.,
httpy//www.basbakanlik.gov.tr

17 Bettinger, C., La gestion deleguée des services publics dans le monde concession ou BOT,
Paris, 1997, s. 109.

118 Kit kaynak tanimu i¢in bkz., 27 Ocak 2000 tarih ve 4502 sayili Kanunla degisik 406
say1l1 Telgraf ve Telefon Kanunu

9 Su anda TBMM'de alt komisyonda goriistilen Elektronik Haberlesme Kanununda
da yetkilendirme rejimi olarak genel yetkilendirme ve kullanim hakkinin devri
yontemleri dngortlmiistiir.
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best 6zel hizmetler olarak goriilmekte telekomtinikasyon hizmetleri
icin bireysel lisanslarla yetkilendirme dahi s6z konusu olmadan ilgili
diizenleyici kuruma kayit usulii ongoriilmektedir. Elektrik, dogal gaz
ve petrol piyasasi gibi kritik sektorlerde de yetkilendirme rejimi diizen-
leyici kurumlar tarafindan tek tarafli idari islemlerle verilen lisanslar
tizerine oturtulmustur.'

Kamu hizmetlerinin 6zel kisilerce goriilmesinde lisans rejiminin
yayginlasmasi elbette ki bagimsiz idari kurumlarin islevsel misyonu-
nu artirmakta ve hukuki belirlilik ve istikrar acisindan bu kurumlarin
verdigi lisanslarda yeknesakligin saglanmasi gerekmektedir.

B. Kamu Hizmetlerinin Finansmani Bakimindan

Avrupa Birligi'nde kamu hizmetlerinde yeni finansman modelleri
ozellikle 1980’1 yillardan itibaren ortaya atilan nemli ademi merkezi-
lestirme reformlari ile gtindeme gelmistir. Kamu hizmetlerinin yoneti-
minin devredilmesinin klasik modeli olarak goriinen imtiyaz yontemi
en etkili olarak Fransa’da uygulama alani bulmus hatta diger Avrupa
tilkelerinde imtiyaz yonetimi Fransa’daki algilanis tarziyla hayata ge-
cirilememistir.'”! Avrupa’da son dénemde gittikce yayginlasan ekono-
mik sikintilar ve buiytiyen issizlik, merkezi yonetimlerde tikanmalara
neden olmus ve yerel yonetimleri 6zel finansman kaynaklar1 aramaya
yoneltmistir. Dolayisiysa, kamu hizmetleri yonetiminin devredilmesi
son donemde Avrupa’da yogun ilgi gormiistiir.'? Elbette kamu hizmet-
lerinin yonetimin devredilmesinin de gesitli gortintiimleri bulunmakta-
dir. Kamu hizmetlerinin imtiyaz yoluyla 6zel kisilere gordiiriilmesinin
klasik mekanizmasi kiralama (affermage) yontemi ile tamamlanmistir. Bu
sistemde yetkili kurulus insaat yapmamakta ve karsiliginda da hizmet
gelirlerinin tiimiint almamaktadir. Daha yakin zamanlarda ortaya atilan
mekanizmalarla yetkili kurulus, ticretini hizmetten faydalananlardan
degil, yerel yonetimlerden almaktadir. Ancak bu da hizmetin cirosuna
gore degismektedir. Buna miisterek emanet denmekte ve hizmet ytirtiten

120 Prosser, T., Public Service Law: Pivatization’s Unexpected Offspring, http:/ /www.law.
duke.edu/journals/63LCP Prosser.

121 Auby, JB., L'Evoluton Juridique Francaise en matiere de gestion deleguee des servi-
ces publics, Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektore Acilmasi, Ankara, 29 Haziran 2004,
Ttirk-Fransiz Semineri Tebligleri, s. 47.

12 Tan, T., Idari Sozlesme Kuramna Iliskin Gozlemler, AUSBFD., c. 50, s. 3-4, 1995, s.
297.
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hizmetin gelirlerine endeksli bir {icret almaktadir. Vekalet sisteminde
ise hizmeti goren 6zel kisi gotiirii bir ticret ile bazen hizmetin karma
uyarlanmis bir prim almaktadir. Diger taraftan, 6zellikle Fransa’da yeni
¢ikarilan kanunlarla, kamu hizmetlerinin yonetiminin devredilmesi usu-
lii, sozlesmelerin imzalanmasindan 6nce reklam yoluyla duyurulmasin
sart kosarak rekabeti saglamay1 amaglamaktadir. Kamu hizmetlerinin
finansmani bakimimdan Avrupa’da uygulanan bir baska yontem ise
dogrudan yonetimdir. Bu yontem ozellikle igme suyu ve su aritma
tesislerinde isletilmektedir. Bu sistemde genel biitceden herhangi bir
yardim yapilmaz. Yerel yonetimler ise tam olarak dengelenmesi gereken
Ozel bir biitce olusturmak zorundadir.

Ozel sirket tiim tesisin bakim, onarim ve isletilmesini almakta ve
finansman bu 6zel biitceden karsilanmaktadir. Kira s6zlegsmelerinde
ise yerel yonetimler kendi yaptiklari veya bir imtiyaz sozlesmesi sona
erdikten sonra devraldiklari su hizmet tesislerinin miilkiyetini ellerinde
tutmaktadir. Sadece hizmetin iletilmesini bir kira s6zlesmesi yoluyla
ozel kisiye devretmektedir. Sozlesme sartlar1 sadece tesislerin miilki-
yetini degil ayn1 zamanda bolgede kamu hizmetlerine iliskin politika-
lar1 belirlemeye yetkili olan yerel yonetimin gozetimi altinda hizmetin
isletilmesini ve tesislerin bakimi konusunda biittin yukumliiltikleri
tamimlamaktadir. Ozel sirket hizmeti kendi riski alinda yonetmekte-
dir. Alacag ticretin miktar: kira sozlesmesinde ttiketiciler tarafindan
ddenen suyun satis fiyatinin bir boltimii seklinde belirtilmektedir. Yerel
yonetimler tesislerin sahibi olarak yine suyun satis1 ile finanse edilmesi
gereken biitiin yeni yatirim giderlerinin ytikiinii tistlenmektedir. Kamu
hizmetlerinin finansmani hususunda yukarida agiklamaya galistigimiz
yontemlere bakildiginda Avrupa olusumunun kamu hizmetlerinin
tiyatlandirilmasi bakimindan da bir degisim gecirdigi gortilmektedir.
Klasik kamu hizmetleri hukukunda devletler kamu hizmetlerinde fiyat-
lar1 stirekli kontrol etmis ve fiyat dengelemesine 6nem vermislerdir'®
Fakat bugtin Avrupa Birliginde genel egilim, hizmetin mal olus fiyat1
ve serbest pazar kurallarinin temel alinmasi gerektigi noktasinda
toplanmaktadr.

13 Ulusoy, A., (Incelemeler), s. 117.

124 Nitekim Ankara Barosu, Ankara Su ve Kanalizasyon Idaresi'nin yiiksek su tarife
bedellerinin iptali icin Ankara idare Mahkemesi'ne dava acmustir. Genis bilgi icin
bkz., www.ankarabarosu.org.
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Uciincii Boliim
Avrupa Birligi Tiirkiye Etkilesimi ve Kamu Hizmeti Kavrami

I. Avrupa Birligi Kamu Hizmeti Anlayisinin
Tiirk Hukukuna Etkisi

1. Genel Olarak

Yukaridaki degerlendirmelere genel olarak bakildiginda, klasik
idare hukukunun temel kavram ve kurami olan kamu hizmetinin, Av-
rupa olusumunun etkisiyle modernize edilmeye calisildig1 ve bunun
da biiytik 6lctide rekabet kavramindan beslendigi anlasilmaktadir.
Dolayisiyla, Avrupa Birligi-Tiirkiye etkilesiminde kamu hizmetine dair
yapilacak her ¢ikarimda mutlaka rekabet olgusuna deginmek gereke-
cektir. Bu da temelde rekabet kiiltirtintin Tiirk toplumunda durdugu
yerin sorgulanmasimn gerekli kilmaktadur.

Turk toplumunda geleneksel diinya gortisii hala egemendir. Bu
yap1icinde de sosyal bagimlilik iliskileri 6n plandadir. Geleneksel yap1
icinde bir tarafta sosyal bagimlilik, grupsal ¢ikarlar bulunmakta; diger
tarafta ise kiilttirel degerler ekseninde kisi egemenligi yer almaktadur.
Buna endeksli olarak tam anlamiyla bir basari, yenilik ya da rekabet
motifi gormek olanakl degildir.

Tiirk toplumunda 6zelikle ideolojiler, degerler, ¢ikarlar ve sosyal
bagimliliklar bizim diinya goriistimiizii belirledigi icin, bizim diinya
gorustimiiz i¢inde rekabetgi bir anlayis icin, yenilik¢i bir anlayis icin,
teknoloji tiretmek icin yeterli bir alan olusamamustir.'” Dolayisiyla,
olusan tek rekabet kisisel cikar rekabetidir. Belki de, sanayi uygarhigimn-
da tanumlanan bi¢ciminde orada da c¢ikar rekabeti vardir ancak bizdeki
cikar rekabetiyle Bat1’daki ¢ikar rekabeti isleyisi, kiiltiirel olarak farklh
tabana oturmaktadir. Yani, orada maddi ¢ikarin, bireysel ¢ikarin savun-
mas1 varken, bizde sosyal ve bagimlilikla birlikte biittinlesmis bir ¢ikar
aray1st s6z konusudur.

Turk toplumunun rekabet kiilttirti Avrupa yapilanmasindan farkl
oldugu icin ebetteki pek cok hukuksal kurum ve kuralda oldugu gibi
kamu hizmetinin doniisiimii de iilkemizde ¢cok daha sancili bir sekilde
devam etmektedir. Bu sancili doniisiimii elbette salt rekabet kiiltiiriine

1% Erkan, H., Tiirk Toplumunda Kiiltiir ve Rekabet, Rekabet Kurumu Persembe Konfe-
ranslari, Kasim 1999, s. 49’dan naklen.
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baglamak eksik bir nitelendirme olacaktir. Kapsayici anlamda kamusal
ve kamu hukuku kavramlarinin déniisiimiinden kamu hizmeti de na-
sibini almistir. Ulkemizdeki gecisin sancili olusu farkli parametrelere
baglanabilir. Tiirkiye’de kamu giictine ve devletin varligina yiiklenen
anlamlardan tutun, yargi organlariin uygulamada hukuksal kavram
ve kurumlar1 yorumlayisina kadar pek cok etken bu dontistimiin hizinin
belirlenmesinde etkili olmaktadir.

Son yillarda hukuksal gerceklik haline getirilmekte olan bir kamusal
dontistim olgusu yasanmaktadir. Kamusalligin dontistimiintin hukuksal
gerceklik kazanmasi da kuskusuz kamu hukukgularinin faaliyet alanima
girmektedir. Kamusal yonetimde ya da kamu hizmeti alaninda gercek-
lesen tiretimde ortaya ¢ikan yonetim iliskisinin hukuksal metinlerle
siirli kaliarak incelenmesi mimkiin degildir. Bu anlamda kamusal
dontistime hukuksal gerceklik kazandirma konusunda Tiirkiye'yi zor-
layan uluslar aras1 belgelerin saptanmasi, bu noktadan ileri gidilerek
saptanan belgelerin hangi toplumsal 6znelerin iradesini tasidigini,
hangi toplumsal gercekligin hukuksal ifadesi oldugunu, nasil bir ya-
pinin zorunluluklarmi yansittigini'* belirlemek gerekmektedir. Ancak
kuskusuz, donemde 6zellikle Avrupa olusumunun etkisiyle acgiklik
rekabet, seffaflik, kamuoyu denetimi, katilimcilik, yerellesme gibi tist
kavramlar kamu hukuku alanma da s1izmaya baslamustir.

Kamu reformunun kaynaklarini ve nedenlerini a¢iklamak igin
dayanilan metinlerin hukukilik ve baglayicilik 6zelliklerinin yani sira
onemli bir 6zelligi de uluslararasi nitelikte olusudur.'” Kamu hizmeti
alaninin orgiitlenmesine yonelik dontisim programinin énemli bir
ayag1 da yerellesmedir. Devletin merkezi idarede bloklasan iktidar:
parcalanarak yerel idarelere devredilmektedir. Ancak boyle bir devir
ve bu devrin yaratacagl katim imkanmin baslit basma degerli olup
olmadig: tartisilmamuistir. Piyasanin dagitic, sistem disina itici ve agir
gelir esitsizlikleri ve bolgesel kalkinma dengesizlikleri yaratic1 etkisine
karsilik, esitlik ve adalet talebinin anlamli olabildigi ve miidahale giictine

126 TUSIAD'1n Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Platformunun yayinladigt
rapora gore reformun temel ilkeleri saydamlik ve hesap verilebilirlik, liyakat, idari
kapasite ve verimlilik, reformun temel araglar: ise diizenleyici reformlar, toplam
kalite yonetimi ve e-devlettir. (bkz., http:/ /www.tusiad.org.tr).

127 Karahanogullari'na gore borg sarmalindaki Tiirkiye, kamu hizmeti alaninin 6rgiit-
sel, kurumsal ve islevsel olarak diizenleme iradesini disariya teslim etmistir. Bkz.,
Karahanogullari, O., Kamuda Tehlikeli Reform, Hukuk ve Adalet Dergisi, Say1. 2, 2004,
s. 6.
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sahip alanin, yani kamusal alanin actkca veya miimkiin oldugunca kii-
ciik parcalara boliinerek daraltilmas: yerel demokrasiyi giiclendirecegi
gerekgesiyle katlanilabilir nitelikte bir tercih olarak goziikmemektedir.
Siyasal iktidarin, kii¢iik yerel birimlerde katilimc1 mekanizmalarla de-
mokratiklesmesi ancak katlanacak siyasal kamusal alanin tam ve giiglii
olmasi ile anlamlidur.

So6z konusu dontistimii yansitmasi bakimindan asagida sunmaya
calisacagimiz 6rnege dikkat cekmek istiyorum. Tiirkiye’de vakif tiniver-
sitelerinin kamu yarar1 amaciyla kamu hizmeti gordiikleri gesitli yargt
kararlariyla agikca tespit edilmistir.'*

Ornegin vakif {iniversitesi konumundaki Bilkent Universitesi Hu-
kuk Fakiiltesi Dekani Sayin Prof. Dr. Turgut Tan, hukuk fakiiltesinin
konseptini sunarken aynen “uluslararast iliskilerin yogunlasip karmasik-
lastig1 gliniimiizde, rekabete dayali piyasa ekonomisinin hukuki altyapisini iyi
bilen, kiiresel ekonominin hukuki sorunlarin algilayip ¢ézme becerisine sahip
hukukgulara gereksinim oldugunu” ifade etmektedir. Nitekim s6z konusu
fakultenin ders programi incelendiginde genel kamu hukukuna yer
verilmedigi sadece 3. sinifta bahar doneminde ekonomik kamu hukuku
secimlik ders olarak programa oturtulmustur.'®

Aymu sekilde Bahgegehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi'nde de kamu
hukukuna iliskin herhangi bir derse rastlanmamakta sadece Devlet
Teorisi ve Uluslararast Kamu Hukuku dersleri ile bu acgik kapatilma-
ya calisilmaktadir.'® Elbette ki burada sunmaya c¢alistigimiz bilgiler
ideolojik bir kavramsal netlestirme i¢in degil tamamen objektif deger-
lendirmeleri ortaya dokmek icindir. Incelememizin biittiniinde ortaya
koymaya ¢alistigimiz gibi piyasa ekonomisi kural ve kurumlari ile yavas
yavas kamu hukukuna ve genis anlamda kamusala s1izmaya baslamis
ve degerler sistemini kabul ettirmeye baslamistir.

Bu hukuksal doniisiimiin hukuk fakiiltelerinden baslamasi da el-
bette ki tesadiif degildir.

Pozitif hukuksal diizenlemelere baktigimizda da satir aralarinda
kalmis gibi goziiken metinler kamu hukuku ile ugrasanlar igin farkl

128 Bkz., Danistay 6. Dairesi'nin 22.9.2003 tarih ve E. 2002/946, K. 2003 /4410 say1l1 karar1.
(Kazanci Mevzuat CD’si 2005).

1% Programun ayrintilart ve Sayin Prof. Dr. Turgut Tan'in konusma metni icin bkz.,
http:/ /www.bilkent.edu.tr/ giris-tur.htm.

130 Bkz., http:/ /www.bahcesehir.edu.tr/fakulteler/hukuk/syllabus.htm.
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bicimde yorumlanmaya miisaittir. Ornegin 17.03.2004 tarih ve 2004/3
say1l1 Elektrik Enerjisi Reformu Yiiksek Planlama Kurulu kararmnda:

“Ekonomik ve sosyal hayatimizdaki yeri tartisilmaz olan elektrik enerjisinin
tiim tiiketicilere yeterli, kaliteli, siirekli ve diisiik maliyetli bir sekilde sunul-
mast temel amagtir. Elektrik enerjisi sektoriiniin, bu amag dogrultusunda ve
Avrupa Birligi topluluk miiktesebatina uyum (vurgu benim C. C. O.)
hedefi cercevesinde serbestlestirilmesine devam edilecektir. Sektorde gerekli
reformlarin yapilmasini teminen, kamu miilkiyetindeki elektrik igletmelerinin
yeniden yapilandirilmas: suretiyle elektrik enerjisi iiretim ve dagitim varlik-
larimin 6zellestirilmesi gerceklestirilecektir. Elektrik enerjisi iiretim ve dagitim
varliklarimin zamanminda ve basarili bir sekilde 6zellestirilmesi, serbestlestir-
menin saglanmas: agisindan biiyiik onem tagimaktadir”.>' Biciminde bir
tespitte bulunulmustur.

Hukukumuzda kamu hizmetlerinin ¢zel kigilere gordiiriilmesi anlaminda
pozitif hukukumuzda reform niteliginde gelisme 13 Agustos 1999 tarihli Ana-
yasa degisikligi ile giindeme gelmistir. Bu tarihten once bir kamu hizmetinin
ozel kisilerce yiiriitiilebilmesi icin sozlesme ile yetkilendirme ancak ve ancak
idari sozlesme (imtiyaz sozlesmesi) ile miimkiin olabilmekteydi. Ancak adi
gecen Anayasa degisikligi ile Anayasa’min 47. maddesine eklenen hiikiimle
kamu hizmetini yiiriitmede ozel kisilerin dzel hukuk sdzlesmesi ile de yetki-
lendirilmesine olanak tammmugtir. Ancak bu yetkiyi genel ve olagan bir yetki
olarak degil, istisnai bir yetki olarak gormek gerekmektedir. Zira ozel hukuk
sozlesmesi ile yapilabilecek bu tiir yetkilendirme agik yasal izin ile soz konusu
olabilecektir. Nitekim Anayasa degisikligi sonrasinda 4493 sayili kanunla 3996
sayili Yap-Islet-Devret Kanunu'nda yapilan degisiklikle bu kanunda sayilan
hizmetlerin ozel kigilerce yiiriitiilmesine iliskin yap-islet-devret sozlesmeleri
ozel hukuk sozlesmesi haline getirilmistir.'*?

Ulusoy’a gore, aslinda idari sozlesmelere oranla idare icin daha
dezavantajli olan ve bu baglamda kamu hizmetlerinin stirekliligi ve
degiskenligi ilkesiyle bagdastiriimasi her zaman kolay olmayan 6zel hu-
kuk sozlesmesiyle 6zel kisilere kamu hizmeti gordiiriilmesi yontemine
genel ve asli bir yontem olarak degil, istisnai ve tali bir yontem olarak

B http:/ /www.mevzuat.dpt.gov.tr/ypk/2004/03.pdf (siteden alinma tarihi
09.12.2005).

132 Ulusoy, A., Anayasa Mahkemesi ve Kamu Hizmeti, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahke-
mesi Kararlar1 Sempozyumu, Bildiriler-Tartismalar, 26 Mart 2004, Ankara, s. 68’dn
naklen.
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basvurmak ve sadece idare i¢in finansmani giic olabilecek 6nemli alt
yap1 yatirimlar: ve ulusal giivenlikle baglantili olmayan kamu hizmet-
lerinin bu yontemle 6zel kisilere gordiirtilmesinin tercih edilmesi daha
uygun goriinmektedir.’

13 Agustos 1999 tarihli Anayasa degisikliginin kamu hizmetleri
ekseninde getirdigi onemli bir degisiklikte kamu hizmeti imtiyaz soz-
lesmelerinden dogan uyusmazliklarin milli ve milletleraras: tahkim'*
yoluyla ¢oziilebilmesi imkaninin getirilmis olmasidir.’ Tiirkiye yaklasik

133 Tbid, s. 68.

34 Bu konudaki monografi calismasi i¢in bkz., Orak, C. C., Kamu Hizmeti Imtiyaz Soz-
lesmelerinde Tahkim, Ankara, 2006.

135 13 Agustos 1999 tarih ve 4446 sayili Anayasa degisikligi kanunuyla Anayasa’nin 125.
maddesinin ilk fikrasina su hiikiim ilave edilmistir:
“Kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve stzlesmelerinde bunlardan dogan
uyusmazliklarin milli veya milletlerarasi tahkim yoluyla ¢oziilmesi 6ngoriilebilir.
Milletleraras: tahkime ancak yabancilik unsuru tastyan uyusmazliklar icin gidilebi-
lir.”
Ayrica Anayasa'nin 47. maddesinin kenar bashig1 “E-Devletlestirme ve Ozellestirme”
seklinde degistirilmis, bu maddeye ikinci fikrasindan sonra gelmek {izere asagidaki
fikralar eklenmistir:
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel kisilerinin miilkiyetinde bulunan
isletme ve varliklarin 6zellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla gosterilir.
Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizel kisilere yaptirilabilecegi
veya devredilebilecegi kanunla belirlenir”.
Ayni1 Anayasa degisikligi ile Anayasa’nin Damistay’1 diizenleyen 155. maddesinin ikinci
fikras1 yeniden diizenlenerek, Danistay’in imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri tizerindeki
inceleme yetki ve gorevi “iki ay icinde diisiincesini bildirmek” olarak degistirilmistir. Bu
Anayasa degisikliginden sonra diger kanunlarda gerekli degisiklikler yapilmustir: 2577
say1l1 Idari Yargilama Usul Kanunu'nun 2. maddesinin birinci fikrasin ( ¢ ) bendi 18
Aralik 1999 tarih ve 4492 sayili kanunla asagidaki sekilde degistirilmistir.
“Tahkim yolu éngdriilen imtiyaz sartlasma ve sézlesmelerinden dogan uyusmazliklar haric,
kamu hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi icin yapilan her tiirlii idari sézlesmelerden dolay:
taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklara iliskin davalar...”
Boylece tahkim yolu 6ngoriilen imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden dogan
uyusmazliklar, idari yargimin gorevi disinda birakilmistir. 2 Haziran 2000 tarih ve
4575 sayili kanunla da 2575 sayili Danistay Kanunu'nun 24. maddesinin 1. fikrasin-
da Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak gorevleri sayilirken “(...) Tahkim yolu
ongoriilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sézlesmelerinden dogan idari
davalar: karara baglar...” denilerek tahkim yolu ngoriilen imtiyaz sozlesmelerinden
dogacak uyusmazliklar Danistay’in yetkisi disinda birakilmistir.
Ayrica 2576 sayil1 Bolge Idare Mahkemeleri, idare Mahkemeleri ve Vergi Mahkeme-
leri’nin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 5. maddesinin birinci fikrasinin
(c) bendi de 8 Haziran 2000 tarih ve 4577 sayil1 Kanunla asagidaki sekilde degistiril-
mistir:
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yirmi yildir yasanan ytiiksek enflasyonun etkisi ile devlet gelirlerinin
biiytik kismini artan oranda i¢ ve dis bor¢ 6demesine ayirmaktadir.
Ulkemizde ozellikle genis capli altyapi ve enerji projeleri igin kaynak
ayrilamamis, bu tip projelerin 6zel sektor eliyle gerceklestirilmesi ve
isletilmesi yontindeki diistince sadece bir finansman kaynagi bulma
disinda, bu kesimin isletme-yonetim becerisinden yararlanmaya da
kaymistir.”*® Esasen bu durumun, devletin ekonomik kamu diizenini
saglama 6devinin dogal bir sonucu oldugu da soylenebilir.'”

Bu baglamda 6zelikle 80°li yillardan itibaren kamu hizmetlerinin
ozel hukuk kisileri tarafindan goriilmesine iliskin s6zlesmeler Yap-fglet—
Devret gibi finans modellerinin'® isletilmesi ve 6zellestirme ¢alismala-
rma hiz vermek suretiyle yayginlastirilmistir. Ancak bir yandan bunlar
yapilirken, diger yandan da sosyal piyasa ekonomisi kavraminn ileri

“Tahkim yolu éngoriilen imtiyaz sartlasma ve sézlesmelerinden dogan uyusmazliklar haric,
kamu hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi icin yapilan idari sézlesmelerden dolay: taraflar
arasinda ¢ikan uyusmazliklara iliskin davalar”.

Bunu miiteakip cikarilan 21.1.2000 tarih ve 4501 say1lt “Kamu Hizmetleri ile [Igili Im#i-
yaz Sartlagma ve Sézlesmelerinden Dogan Uyusmazliklarda Tahkim Yoluna Basvurulmas:
Halinde Uyulmast Gereken Ilkelere Dair Kanun” gikarilarak imtiyaz sozlesmeleri icin
tahkim yolunun ongoriilmesi durumunda taraflarin uymalari gereken ilke ve esaslar
tespit edilmistir.

21.6.2001 tarih ve 4686 sayili Milletleraras1 Tahkim Kanunu'nun amag ve kapsam
baslikli 1. maddesi ile “21.1.2000 tarihli ve 4501 sayili kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerinden dogan uyusmaziiklarda tahkim yoluna basvurulmas: halinde
uyulmasi gereken ilkelere dair kanun uyarinca yabancilik unsurunun bulundugu kamu hiz-
metleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sézlesmelerinden dogan uyusmaziiklarin milletleraras
tahkim yoluyla ¢éziilmesi de bu kanuna tabi kilinnugtir”. Biitiin bu dtizenlemelerle tahkim
pozitif idare hukukumuzdaki yerini almis ve Tiirkiye tahkim usuliine Anayasa’sinda
yer veren tek tilke konumuna gelmistir.

Heniiz TBMM Genel Kurulu’'na sunulmamig olmakla beraber, Tiirk Bor¢lar Kanunu
tasaristnin madde metinleri incelendiginde 20. maddesinde ilging bir diizenleme
yapildig1 goriilmiustiir. Tiirk Borglar kanunu tasarisinin “Genel Islem Kosullar1”
kenar baslikl1 20. maddesinin son paragrafinda su hiikiim bulunmaktadir;

“Genel Islem Kogullaryla ilgili hiikiimler, imtiyaz suretiyle verilen hizmetleri yiiriit-
mekte olan kisi ve kuruluslarin hazirladiklar: sézlesmelere de, (vurgu benim C. C.
O.) niteliklerine bakilmaksizin uygulanir”.

4446 sayili Anayasa degisikligi kanununun Anayasa'nin 47. maddesinde yapmis
oldugu degisiklige paralel ve tamamlayici bir diizenleme niteligi tasimakla beraber
“0zel hukuk” kurumlarinin yavas yavas idare hukukuna sizmaya basladigini goster-
mesi bakimindan yukaridaki diizenleme dikkat ¢ekicidir.

136 Auby, B., Kamu Hizmetleri Yénetiminin Devredilmesi Hakkinda Fransiz Yasalarinin Geli-
simi, Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektore Acilmasi, Tiirk-Fransiz Semineri Tebligleri,
Ankara, 29 Haziran 1994, s. 47.

Y7 Infra.

13 Supra.
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strtilmesiyle devletin kamu yarari ile ekonomi sektdriine miidahale
etmesine olanak taninmustir.” Nitekim bir Anayasa Mahkemesi kararm-
da bu durum; “(...) kisinin ve toplumun huzur ve refahini gerceklestirmekle
ddevli olan devlet, gerektiginde demokratik hukuk kurallarindan ayrilmama ve
temel hak ve ozgiirliikleri zedelememek kosuluyla, ekonomi alanina miidahale
hakkina sahiptir”* bigiminde aciklanmustir.

Sosyal, ekonomik ve siyasal nedenleri ne olursa olsun, kamu har-
camalariin uzun vadede her tilkede devamli olarak arttig1, bazi kisa
donemlerdeki duraklamalar ya da gerilemeler disinda bu artisin devam
ettigi gortilmektedir."! Tiirkiye’de de yukarida ifade edildigi tizere
ozellikle 1980 sonras1 donem liberal ekonominin kurallariyla hayata
gecirildigi, tilkenin disa acildig1 bir donem olmakla beraber; devletin ig
ve dig borcunun kamu harcamalarmin da artisina paralel olarak arttig:
bir donem olmustur. Bununla beraber devletin 6zellikle altyapi, enerji,
ulasim, telekomiinikasyon gibi hassas sektorlerdeki biiytik projeleri'*?
hayata gecirme noktasindaki finansal sikintisi, uluslararas: alanda faa-
liyet gosteren kreditorlere bagvurma ihtiyacini beraberinde getirmistir.
Siyasi iradenin bu tip sozlesmeleri 6zel hukuk hiiktimlerine tabi kilma
cabas1 Anayasa Mahkemesi ve Yiiksek Yarg: Kararlari ile engellenmis
olmakla,'* bu alandaki hukuki yapr ile bu projelerin finansmanin: ger-
ceklestirecek uluslararasi kreditorlerin ileri stirdigii sartlar cercevesin-
deki fiili ve ekonomik yap1 catisma igerisine girmis, hatta bu projelerin
uygulamaya gecirilmesi kilitlenme noktasina gelmistir.

Uluslararas: alanda faaliyet gosteren kredi kuruluslar1 ve banka-
larin verdigi kredileri sigortalayan Fransa’da COFACE; Ingiltere’de
ECGD ve Almanya’da HERMES gibi devlet sigorta sirketlerinin'** de
yatirimin gerceklestirilecegi tilkedeki siyasal, sosyal ve ekonomik ko-

%9 Akanci, M., Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu, Rekabet Dergisi, Say1 5, Ocak-
Subat-Mart, 2001, s. 3.

140 AYM. 28.03.1963 tarih ve E. 1963/4, K. 1963 /71 sayili karari, Bkz., 18.10.1963 tarih
ve 11534 sayil1 RG.

141 Ulkemizde Cumhuriyet déneminin ilk yillarindan baglamak tizere giintimiize kadarki
kamu harcamalarinin artis1 hakkinda genis bilgi ve tablolar i¢in bkz., Oner, E., Kamu
Maliyesi I, Kamu Harcamalar1 ve Kamu Gelirleri, Ankara, 1986, s. 26 vd.

2 Tiirkiye uygulamasina bakildiginda ise bu durum ozellikle imtiyaz sézlesmeleri kapsaminda
gelismistir.

3 Supra.

44 Genis bilgi i¢in bkz., Dayinlarl, K., Yatirimlar Yéniinden Bakildiginda Milli ve Milletlera-
rast Tahkimin Onemi ve Ekonomiye Katkis1, 13.04.2000 tarihinde Atilim Universitesi'nde
sunulan konferans metni, s.14, (yaymlanmamustir).
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sullar yaninda, yatirim sozlesmelerinden dogacak uyusmazlhiklarin da
yatirimin gergeklestirilecegi devlet mahkemeleri disinda daha rafine ve
gtivenceli olduklarina inandiklar1 uluslararasi tahkim yoluyla ¢oztilmesi
yoniinde talepleri olmustur.'* Esasinda gelismis tilkeler, bagimsiz ve
tarafsiz olduguna inandiklari uluslararasi tahkim yolunu tercih etmekte;
ulusal mahkemelerin kendi devletleri aleyhine dnyargili olacaklarinm
iddia etmektedirler.® Gelismekte olan devletler ise, uluslararasi tahkimi
reddetmekte ve hakem mahkemelerinin, sermaye ihrac eden devletlerin
hukukcular: tarafindan yatirrmin korunmasi i¢in gelistirilen normlar:
uygulama egiliminde olduklarin ileri stirmektedirler.'” Taraflar1 6zel
yargiya yonelten sebepler arasinda risk dagiliminda tarafsiz bir uyus-
mazlik ¢6ziim mekanizmasina olan ihtiyaglar da vardir. Ozellikle bir
tarafin devlet kurulusu oldugu davalarda hakimleri etkileyebilecek
“nef’i hazine” goriisii; yani devlet kuruluslarinin taraf oldugu davalarda
hakimlerin devlet kuruluglarinin lehine karar verebilecekleri endisesi
veya bir tarafin yabanci uyruklu olmas: halinde devlet mahkemele-
rinin vatandaslarini koruma psikolojisi ile karar verebilecekleri riski,
devlet kuruluslariyla s6zlesme yapan yatirimcilarin ileride gikabilecek
uyusmazliklar: yerel mahkemelerde degil, tahkim usuliiyle giderme
konusunda talepler ileri stirmelerine sebep olabilmektedir."*®

Esasinda tahkimin pozitif idare hukukunda yerini almasindan
once yabanci yatirimceilarin biiytik cekincelerinden bir tanesi de 2575
say1li Danistay Kanunu'nun 23 (d) maddesi uyarinca Danistay’in im-

% Tiirkiye Miiteahhitler Birligi tiyelerini kapsayan bir anket calismasinda; Anlagmazlik-
lart daha cok nasil ¢oziimlemeyi tercih edersiniz? sorusuna verilen yanit su sekildedir:

Haktan feragat 5, Kismi kabul 32, karsiliklt masraflarin karsilanmasi 26, yargi yoluna
bagvuruldugunda ise mahkeme igin 5, hakem heyeti i¢in ise 33 yanit1 verilmistir. Gii-
nay, G./Birgontiil, T., Tiirk Insaat Sektoriinde Hukuksal Anlasmazliklarin Olusumu
ve Coziim Yollari, Ankara, 2001, s. 57.
Bunun en énemli nedenini Ortadogu’daki petrol davalart ile ilgili olarak giindeme
gelen hakem kararlar1 olusturmaktadir. Bu ihtilaflar, bu tilkelerdeki yonetim degi-
siklerinde yeni yonetimlerin imtiyaz sézlesmelerini feshetmesi tizerine giindeme
gelmistir. Bu sozlesmelerin hemen tamaminda uygulanacak hukuk olarak fslam
hukuku secilmesine karsmn batilt hakem mahkemeleri Islam hukukunun bu mesele-
leri ¢ozemeyecegini gerekge gostererek yatirimcilar lehine sonug doguracak kararlar
vermisler, bu durum kalkinmakta tilkelerde sok etkisi yaratmis ve uluslararas: tahkim
miiesseselerine yonelik endiselerin dogmasina yol agmistir. Demir, L., YID Sorunlar
ve Uluslararas: Tahkim, Yaklasim, y11 7, say1. 79, Temmuz 1999, s. 157.
7 Toope, S., International Mixed Arbitration, Cambridge, 1990, s. 222.
148 Karayalgin, Y., Milletleraras: Tahkimde Muhakeme Usulii, Batider, C. XIX, S. 3/1998,
s.5.
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tiyaz sozlesme ve sartlasmalarini inceleme yetkisiydi. Danistay’in bu
sozlesmeleri incelerken gecikmesi ve devlet lehine karar verebilme
olasilig1 yatirimcilar agisindan hukuki risk kapsaminda degerlendiril-
mekteydi. Ayrica Danistay, incelemesi icin oniine getirilen s6zlesme
tasarilarinda yer alan tahkim ile ilgili hiikiimleri s6zlesme metninden
cikarmaktayd1.'* Danistay’in imtiyaz sozlesmelerinde yer alan tahkim
ile ilgili hiiktimleri kabul etmemesinin nedeni incelememizin II. Boli-
miinde ayrintilariyla agiklandig tizere tahkimin bir 6zel hukuk kurumu
olmasi ve bu sozlesmelerden dogan uyusmazliklarin ¢éztimiiniin 2575
say1l1 kanunun 24/son fikrasi ve 2577 sayili kanunun 2/1- (¢ ) maddesi
ile idari yargmin gorev alam igine sokulmug olmasidir. Ote yandan,
2577 sayili kanunun 31. maddesinde Hukuk Usulti Muhakemeleri
Kanunu'nun hangi hiikiimlerinin idari yargida uygulanacag: tahdidi
olarak say1lmus olup, bu hiiktimler arasinda HUMK'un tahkim ile ilgili
hiiktimlerine yer verilmemis oldugundan, sozii edilen kanunun tahkim
ile ilgili hiiktimlerinin idari yargida uygulanmas1 Danistay tarafindan
miimkiin goriilmemistir.

Bu durum, Avrupa Birligi'ne tam tiyelik yolunda 6nemli adimlar
atan ve Avrupa Birligi miiktesebatina uyum igin pek ¢ok diizenlemeyi
yapmakta cekinmeyen Tiirkiye Cumhuriyeti hiikiimetlerinin yakla-
simlariyla beraber incelendiginde, 6zellikle imtiyaz s6zlesmelerine
dahil olan yabanci yatirimcilar bakimindan; dar anlamda imtiyaz soz-
lesmelerinden dogacak uyusmazlhilarin ¢éztimiinde idari yarg disinda
bir yola basvurulmasi, genis anlamda ise kamu hizmetlerinin goriiliis
usullerinden biri olan imtiyaz usuliintin tabi olacag1 hukuki rejim
acisindan tekrar gozden gegirilmesi ve buna iliskin Anayasal ve yasal
degisikliklerin yapilmas: giindeme gelmistir."”® Anayasa degisikligine

9 Supra.

%0 Yasama organinda Anayasa degisikligine giden siirecte yasananlar1 yansitmast ba-
kimindan gesitli goriisler asagiya alinmustir Milletleraras: Tahkim gelismis olsun gelis-
mekte olsun hicbir iilkenin kaginamayacagi bir mekanizmadir.Bu dalda cekingen iilke daima
kaybeder.Bize gore tahkimin yeri Anayasa degil yasalar olmak gerekir. Anayasa mahkemesi ve
Damnistay kararlarinin soruna katt yaklasimlarimin bir daha yasanmamasi hassasiyetine dayali
bu tanzim tarzinin yerinde olmadigim diigiiniiyoruz. DYP Grubu adina Ahmet lyimaya,
Uluslararast tahkim konusunda hakemlerin karart milletleraras: 6zel hukuk cercevesinde ve
usul hukuku kurallarina gore tenfiz sartimin devam ettigini bir kez daha belirtmek istiyorum.
Bu anlamda da Tiirkiye nin bagimsizligini zedeleyecek bir durum kesinlikle soz konusu de-
gildir. ANAP Grubu adina Isin Celebi, Tahkim ister Tiirkiye’de yapilsin ister yurtdisinda
yapilsin cok 6nemli ol¢iide ya da tiimiiyle taraflarin serbest iradesine dayaniyor. Dolayisiyla
bu prosediirden korkmaya hi¢ gerek yok, DSP Grubu adina Ali Tekin, Uluslararas: tahkimle
ilgili Anayasa degisikligi tartisilmaya baslandigindan bu tarafa yanhs bir zemin tizerinde
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giden yolda “katalizér” etkisi yapan bir diger durum da Turkiye Cum-
huriyetinin bu stiregte taraf oldugu gerek cok tarafli,! gerek iki tarafli
“Yatirimlarin Karsilikli Tesviki ve Korunmas:” anlasmalari ile celistigi,
tum bu diizenlemelerin ortak bir hukuki zemine oturtulmasi gerektigi
fikri olmustur.'?

Esasinda yabanci yatirimcilarin Tirk Danistay’mna; genis anlamda
Turk idari yargisina karsi belli etmis oldugu hassas tavir etkisini Avru-
pa Birligi organlarinda da gostermis ve 13 Agustos 1999 tarih ve 4446
sayili kanun ile Anayasa’nin 155. maddesinin ikinci fikrasinda yapilan
degisiklikten' sonra da baska bir gortintim almistir.

Avrupa Topluluklar:1 Komisyonu'nun “Tiirkiye nin Katilim Yéniinde
Ilerlemesi Hakkinda 2004 Yili Diizenli Raporunda” devletin ekonomiye
miidahalesinin azaldigi, yatirim hizmetleri alaninda Tiirk mevzuatinin
ilgili AB ve uluslararasi standartlara uyumu hususunda olumlu ilerleme
kaydedildigi ifade edilmekle beraber, bagimsiz idari kurum kararlarina
kars: temyiz mercii olarak Damstay’a basvurulmasinin ve Damistay tarafindan
ele alimmasinda yasanan gecikmeler endige verici (vurgu benim C. C. O.)
olarak degerlendirilmistir.'*

tartisilmaktadir. Bir grup, uluslararas: tahkimi kapitiilasyonlarm geri gelmesi, ikinci Sevr
ve bagimsizligimizin zedelenmesi seklinde yorumlarken; diger bir taraf da hiikiimet tarafi
da uluslararas: tahkimin Tiirkiye'de her seyi ¢ozecegi gibi bir yanlhg anlayisin icerisindedir.
Kanaatimizce ikisi de yanhstir. Yapilmas: gereken, ulusal ¢ikarimizi koruyan milli bir tahkim
diizenlemesi yapmaktir. Aslinda iilkenin yerli ve yabanci yatirimciya hukuki zemin hazir-
lamas: da idarenin bir gérevidir. Veysel Candan (Konya), Eger Danistay, Anayasa Mahke-
mesinin kararn su andaki uygulamada yapti§r gibi yorumlamayip, sézlesmelerde imtiyaz
sozlesmelerinde tahkim sartini ¢ikarmamus olsaydi, bugiin TBMM Anayasasi'ni degistirmek
zorunda kalmayacakti. Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakani Cumhur Erstimer, genis bilgi icin
bkz., TBMM Tutanak Dergisi, cilt: 9, 46. Birlesim 10.8.1999 Sali, Dénem: 21, Yasama
Yili: 1.
Yabanci Hakem Kararlarinin Taninmasina iligkin New York ve Cenevre Sozlesme-
leri, ICSID Sozlesmesi gibi. Tiirkiye nin taraf oldugu iki tarafli yatirimlarin karsilikli
korunmasi ve tesviki anlagsmalari i¢in bkz., Supra.
iki tarafli yatirrm anlasmalar1 vasitastyla_idari yarg: alamina giren ihtilaflarin dahi
(vurgu benim C. C. O.) milletleraras: tahkim yoluyla ¢oztimlenmesi miimkiindiir
seklinde diisiinceler ileri siiriilmiistiir., Birsel, M./Budak, A., Milletleraras: Tahkim
Konusunda Tiirk Hukuku Acisindan Sorunlar ve Oneriler-Tiirk Tahkim Hukuku ve
UNCITRAL Kanun C)rnegi, Milletlerarasi Tahkim Konusunda Yasal Bir Diizenleme
Gerekir mi? /Sempozyum-Bildiriler-Tartismalar, 11 Nisan 1997, BTHAE Yayinlar1
No. 319, s. 174.
133 Danistay’in imtiyaz sozlesme ve sartlasmalari tizerindeki inceleme yetkisi 2 ay icinde
diistince bildirmeye doniistiirtilmiistir.
1% Bkz., Ttrkiye'nin Katilim Yéniinde flerlemesi Hakkinda 2004 yili Diizenli Rapor,
Avrupa Topluluklar1 Komisyonu, Avrupa Birligi Genel Sekreterligi'nin gayri resmi
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Tahkim mekanizmasinin 6zel hukuk alanindaki iliskilerde ihtilafa
diisen taraflara vermis oldugu hukuksal tatmin, devlet yargisina istisna
teskil eden bu yolu “de facto” tartisiilmaz kilmaktadir. Ne var ki, tahkim
mekanizmasinin idari rejimi benimsemis olan tilkelerde idare hukukuna
tasinmas, ister istemez bir ihtiyat diirtiisiinii canlandirmaktadir. Tahkim
yolunun kamu hukuku alanina aktarilmasi, 6zellikle uluslararas:t hukuk
alaninda esit stijeler olarak faaliyet gosteren devletlerarasi iliskilerde
uygulandig1 diisiiniildiigiinde daha az sancili olmustur. Idari rejimi
benimsemis olan tilkelerde idari yargiin varlik nedeni ve islevi, hem
bireyin hak ve htirriyetlerini, hem de kamu diizenini, kamu yararin
korumak ayrica birey ile yonetim arasindaki iliskilerde hukuk devletinin
temel ilke ve kurallarini hakim kilmaktir.

13 Agustos 1999 Anayasa degisikligi ile Tiirk Idare Hukuku 6gre-
tisinde bu anlamda bir kirilma noktas: yasanmis ve tahkim yolu pozitif
idare hukukundaki yerini almistir. O dénemdeki tartismalar dikkate
aliarak bir yorum yapmak gerektiginde bunun tam bir kapitiilasyon
oldugu seklindeki diistince tarzi 6ngoriiden yoksun olmakla beraber,
bu miiessesenin, [dare hukukunun ve idari yargimin temel ilkeleri, prensip-
leri, yasal ve anayasal dayanaklarinin refleksi olmadan bu alana sizabilecegini
ileri siirmek de aceleci bir yaklasim olacaktir. Buna gerekce olarak idari
yarginin Anayasal ve yasal giivencesinin ihlal edilmis oldugu, idare hu-
kukunun dontisime ugratildig: seklinde diistinceler ileri siirtilebilecegi
gibi, tahkim yargilamasinin uygulayicilar1 konumundaki hakemlerin
kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri alanindaki yetkinlik ve tecriibe-
lerinin belirsiz oldugu, bu mekanizmay isletecek olan idarelerin de
bu alandaki ehliyetinin sinirli oldugu yontinde pratik miilahazalar da
tartisilmaya miisaittir.

Esasinda o donemde tahkimi pozitif idare hukukumuza sokmak
i¢in bir Anayasa degisikligine ihtiya¢ olmadig1 inancin1 tasimaktayiz.
Tahkimi imtiyaz s6zlesmelerinde uygulanabilir kilmak icin bir yasa
degisikligi yeterli olabilirdi. Idare hukukunun refleksini azaltmak mak-
sadiyla, Danistay’in milletlerarasi tahkim yolu 6ngoriildugtinde nihai
hakem heyeti kararlarina karsi tenfiz mercii, kamusal rejime tabi imtiyaz
sozlesmelerinden dogacak uyusmazliklarin milletleraras: tahkim yolu
ile ¢coztimtinde, tahkim yerinin Tiirkiye olarak tespit edilmesi halinde
hakem heyeti kararina kars1 iptal davasinin agilacagr mahkeme olarak

terciime metni, s. 79, http:/ / www.abgs.org.
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belirlenmesi diisiiniilebilirdi. Milli tahkim sonucunda verilen hakem
heyeti kararlar1 acisindan ise Danistay temyiz mercii olarak gorev ifa
edebilirdi.

Kanimizca uyum kanunlarinda halen bir yeknesaklik saglanama-
mustir. Ornegin “Kamu Hizmeti Imtiyaz Sézlesmelerinden Dogacak Uyus-
mazliklarm Tahkim Yoluyla Coziilmesi Konusunda Ilkeler” getiren 4501 say1lt
kanunun 6. maddesinde “Bu kanuna ve usuliine gore yiiriirliige konulmusg
uluslararas: anlagmalarda hiikiim olmayan hallerde, 18.6.1927 tarihli ve
1086 sayili HUMK ile 20.5.1982 tarihli ve 2675 sayili MOHUK un tahkim
ile ilgili hiikiimleri uygulanir” denilmekle beraber, 2577 sayili [YUK 31.
maddesinde halen HUMK ve MOHUK "un tahkim ile ilgili hiikiimlerine atif
yapiimamstir. (vurgu benim C. C. O.) Ayrica uyum kanunlarinda kamu
hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinden dogan uyusmazliklarin - 6zellikle 6zel
hukuk rejimine tabi imtiyaz sozlesmelerinde - milletlerarasi alanda genis
capl kabul goren “arabulucu/uzlastirict” gibi formiillerle ¢6ztimlenip
¢oztimlenemeyecegi konusunda da agiklik yoktur.

Ozetlemek gerekirse; pozitif idare hukukumuzun yeni tanistig
tahkim kurumunun tabi oldugu mevzuat sabit bir hal alsa da, idari re-
jimle miisabik hal de mi yasayacag1, yoksa 6zel hukuktaki konumunda
oldugu gibi “istisnai yol” olmay1 asip etkin ve giiclii bir mekanizma mi
yaratacagini uygulama belirleyecektir.

2. Tiirkiye’de Devlet Gelenegi ve Biirokrasi A¢isindan
Kamu Hizmeti Algisi

Raison D’Etat kavrami devlet aklimi ifade etmektedir. Kisilerden
bagimsiz bir kurum olarak var olan devlet icaplarini, menfaatlerini
kapsayan bir kavram olarak kullanilmaktadir. Devletin ali-menfaatleri
burada 6n planda tutulmaktadir. Kisisel, hatta toplumsal ¢ikarlarla,
bagimsiz bir kisilik olan devletin cikarlar: gelistigi zaman devleti
onceleyen mantig ifade eden bir terimdir. Uzun ve kokli bir devlet
gelenegine sahip olan tilkelerde Raison d’Etat’nin kuvvetli oldugu iddia
edilmektedir.” Tiirkiye Cumhuriyeti de esasinda devlet olarak kokli
bir gelenege yaslandigina gore Raison d’Etat etkilerini bu topraklarda
kuvvetli bir bicimde hissettirmektedir. Avrupa’da feodalite-monarsi

1% Tiuirkone, M., “Derin Devlet”, Dogu-Bati, “Devlet”, Yil. 1, S. 1, Kasim, Aralik, Ocak
1997, s. 43.
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ve kilisenin olusturdugu merkez-kag¢ giiclerin devleti sikistirmasina
mukabil, Ttuirkiye’de bu tip stnirlandirmalardan armdirilmis bir otori-
tenin golgesinde devlet aklinin 6zgiir ve hiitkmiinii icra eden bir alana
sahip olmasi buna uygun zemin hazirlamistir. Tiirkiye’de de tiniter
milli devletin koklesmesi icin uygulanan toplumsallasma projeleri ve
modernlesme dinamikleri hep bu mantik icinde anlam kazanmustir.

Biirokrasi, Ttirkiye icin diger biitiin tilkelerden ayr1 bir kategoride
onem tasir. Buirokrasinin tarihin icinden gelen bu ideolojik olusumu,
devleti son tahlilde kar saglama araci olarak goren siyasal felsefe ile
de uzlasmaz bir catismanin kaynagidir. Devletlesme olgusu insan-
lik tarihinin en 6nemli asamasidir. Devlet en yiice varliktir ve hatta
uluslar kisiliklerini devletleserek bulmuslar ve korumuslardir. Ancak,
Avrupa’da bati'nin kendi sosyolojisi icinde tarihsel yerine oturttugu bir
devlet anlayisi genel olarak biirokrasiyi bir “sinif” olarak gormediginden
biirokrasi/ devlet iligkileri bambagka bir agidan ele alinmistur.

Turk btirokrasisi, merkezci, tiimctil, otoriter gticlii bir devletin var-
ligin1 temel kosul sayan ve bu politikay1 uygulamak ve uygulatmakla
devleti koruyup kolladiklar1 inancini tasityan kamu personelinin olus-
turdugu baskin bir sosyal gruptur. Nitekim Anayasamizda da kamu
hizmet gorevlilerine iliskin ayrintili diizenlemeler getirilmistir.'

Turkiye’de merkezi idare biinyesinde kamu hizmetlerinin gerekle-
rine gore yetki genisligi esasina dayali olarak olusturulan il yonetiminin
basinda valiler bulunmaktadar.

Esasinda Igisleri Bakam Sayin Abdiilkadir Aksu'nun gorev yeri
degisen ve yeni atanan valilere hitaben yaptig1 09.09.2004 konusmada
devlet aklina ve Tiirk biirokrasisine iliskin 6nemli referanslar verdigi
goriilmektedir. Bu konusmadan bazi boltimler asagiya alinmistir."™

“Bugiin burada, il"de devletin ve hiikiimetin temsilcisi olmas1 bakimindan,
Tiirk kamu yonetiminin en dnemli memuriyetleri olan, valilik gorevine yeni
atanan ve gorev yeri degisen arkadaslarimizla bir aradayiz.

Bu bakimdan, bélgenin sartlarima uygun ¢éziimler iiretmek gerekir. Mii-
tesebbisleri tanumak ve onlar: bir araya getirmek, yatirima tesvik etmek gerekir.
Sanata ve sanat¢rya yakin durmak, onlarin fikri miilkiyet haklarini korumak

1% TC. Anayasasi m. 128-129.
137 Jcisler Bakan1 Abdtilkadir Aksu'nun konusmasinin tam metni i¢in bkz., http:/ / www.
icisleri.gov.tr/ _Icisleri/ Web/Gozlem?2.aspx?sayfaNo=167
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ve gelistirmek icap eder. Valilerin bu sekilde fonksiyon iistlenmesi, yiizyillart
asan bir gelenegin de katkilarwyla, onlari, vatandaslar agisindan “devlete
giiven” (vurgu benim C. C. O.) parametresinin ilk muhatab: kilar. Iste,
devlet-millet kucaklagmast da buradan neg’et eder.

Biliyorsunuz 23 Aralik tarihi, Tiirkiyenin 40 yillik Avrupa Birligi'ne giris
miicadelesi igin ¢ok onemli bir tarih... AB tam iiyelik goriismelerine baglama
konusunda karar giinii... Tiirkiye, bu 40 yillik siire¢ boyunca, gerek hukuk, gerek
ekonomik ve gerekse sosyal alanlarda énemli deisimler gegirdi. Cumhuriyet
Hiikiimetleri, ciddi kararlarin altina imzalarim atti, sorumluluklar yiiklendi.

Tiirk biirokrasisi ve giivenlik teskilatinin gegmisten gelen bazi alis-
kanliklar: oldugunu (vurgu benim C. C. O.) biliyorum. Ama, bildigim bir
bagka husus da; genelde insan kaynagumizin ve dzelde biirokrasimizin sartlara
uyum kabiliyetidir.

Biirokrasimizi, il diizeyinde sevk ve idare eden sizlere bu anlamda biiyiik
sorumluluklar diismektedir.

Bir anlamda seferberlik ruhunun yayginlastirilmasina ihtiyag var. Genel
olarak sikayetci oldugumuz “her seyi devletten bekleme” (vurgu benim
C. C. O.) felsefesi yerine, Yunus Emre’nin ifadesiyle; Cesmelerden bardagin
doldurmadan kor isen, Bin yil daha beklesen, kendi dolas degil, diyerek, herkesin
tiretime katilmasini tesvik etmemiz lazim. Bu kiiresellesen ekonomik durum
acisindan da hayati 6nemi haizdir issizlikle ancak bu sekilde bas edebiliriz.”

Esasinda Saym Icisleri Bakanimizin konusmasi hem devlet gele-
negi hem de Tiirk biirokrasisi agisindan énemli dinamiklerin varligina
isaret etmekte ve Avrupa Birligi-Tiirkiye etkilesiminde bu kaniksanmis
aliskanliklardan kolay kolay vazgecilmesinin miimkiin olmadig: da
acikca ifade edilmektedir. Konusmadaki vurgunun dikkat ceken tarafi
Avrupa Birligi stirecinde sanki devlet aklinin bu gelismeleri ¢coktan
i¢sellestirmis oldugu ancak biirokrasinin bu konuda devlet aklina tam
anlamiyla eklemlenmedigidir.

Yukarida deginilen aciklamalardan da goriilecegi tizere gerek Av-
rupa Birligi etkilesimi ile gerekse kiiresel baskin dinamiklerin etkisiyle
olsun Tiirk biirokrasisinde ve genis anlamda ytiriitme organinda da
birtakim kirilmalar yasandig1 ve yasanacag1 anlasilmaktadir. Ne var
ki bu kirilmalarin kamusal anlamda etkinligi ve farklilig1 toplumsal
projelerde yatmaktadir. Toplumsal projelerin yonetilenler tizerindeki
tanusiklig1 ise elbette kamu hizmetleriyle baslamaktadir. Ancak su do-
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nem itibariyle bu koklu degisikliklerin —uygulayicilar: benimsemekte ve
genel kabul etmekte bile gticliik cekerken- kamu hizmetlerine hizli ve
kamusal yarar prensibi goz 6niinde tutularak nasil yansitilacak olusu da
merak konusudur. Hukuk devletinin 6zel gereklerinden biri de devlet
faaliyetlerinin idare edilenler tarafindan énceden bilinebilir olmasidir.
Hiikiimet ve biirokrasinin bu anlamda farkindaliklarinin 6rtiismesi de
bu genel ilkenin anlam kazanmas: bakimindan da énemlidir.

3. Avrupa Birligi Miiktesebatina Uyum Siirecinde
Kamu Hizmeti Kavrami

Avrupa Birligi Devlet ve Hiikiimet Baskanlarmin 17 Aralik 2004
tarihli Zirvesinde aldig1 karar dogrultusunda 3 Ekim 2005 tarihinde
yapilan Katilim Konferansi ile Tiirkiye resmen AB’ye katilim mitizakere-
lerine baslamistir. Boylece, Tiirkiye ile AB arasindaki inisli ¢ikish iliski,
¢ok 6nemli bir dontim noktasini asarak yepyeni bir siirece girmistir.

Ttirkiye ile miizakerelerin agilmasi, Kopenhag siyasi kriterlerinin
yeterli 6l¢tide karsilanmasi ile miimkiin olmustur. Bu asamadan sonra
da AB’nin, Ttrkiye nin bu alandaki uygulamalarini yakindan izlemeye
devam edecegi kesindir.

17 Aralik sonrasinin bir diger 6nemli yans, siyasi kriterlere ilaveten
ekonomik kriterlerin ve 6zellikle miiktesebat uyumunun 6n plana ¢ik-
masidir. Ekonomik kriterler miizakerelere konu olmamakla birlikte, bu
alandaki gelismeler miizakere siireci boyunca AB tarafindan yakindan
izlenecek ve bazi miiktesebat basliklarinda miizakerelerin acilmasinda
Olciit olarak kullanilabilecektir.

Oniimtiizdeki Kasim ayinda Tiirkiye hakkinda komisyon tarafindan
Diizenli {lerleme Raporu ile beraber yeni bir Katilim Ortaklig1 Belgesi
de hazirlanacaktir. Katilim Ortaklig1 Belgesi, tam tiyelik i¢in her alanda
alinmasi gereken onlemleri, belirli bir takvime bagli olarak siralayan
bir tiir yol haritasidir.

Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanarak, Bakanlar Konseyince
onaylanmaktadir. Bugtine kadar 2 adet Katilim Ortaklig1 Belgesi yayin-
lanmustir. Bu defaki belgede daha cok ekonomik kriterlere ve miiktesebat
uyumuna agirhik verilecektir.
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Bu itibarla Tiirkiye'nin ulusal programinin temel amaci, Avrupa
Birligi miiktesebatina uyumdur.

AB Miiktesebati, AB Hukuk sistemine verilen addir. Yaklasik 120
bin sayfadan olusmaktadir.”® AB’yi kuran ve daha sonra degisiklige
ugrayan antlasmalari, aday {iilkelerin AB’ye katilirken imzaladiklar:
katilim antlasmalarini, Konsey, Komisyon, Avrupa Topluluklar1 Ada-
let Divani gibi topluluk organlarinin ¢ikardiklar: tiim mevzuati ifade
etmektedir.

Bu Miiktesebat, son katilim miizakereleri icin 31 bashik altinda si-
niflandirilmistir. Ancak Hirvatistan ve Tiirkiye ile baslayan miizakere
stirecinde bu say1, genis kapsamli bazi konularin béltinmesi suretiyle
31’den 35’e gikarilmustir.

Avrupa Birligine tam tiyelik icin aday olan {ilkeler, {iye tilkeleri
baglayan AB miiktesebatin1 AB’ye katilmadan 6nce kabul etmek zorun-
dadir. Bunu saglayabilmek icin AB miiktesebatinin gesitli boliimlerinde
amaglar, hedefler ve bunlara ulasabilmek i¢in gerekli reformlarin icerik-
leri oldukga acik ve ayrintili bir bicimde diizenlenmis olmasina karsin,
bu durum kamu y6netimi alani igin pek de gecerli degildir. Baska bir
deyisle, AB tiyesi ve aday tilkeleri kamu yonetimlerinin kendi ulusal
smirlari icindeki orgiitlenisi ile politika saptama ve uygumla bigimleri
hakkinda spesifik kriterler belirlenmemistir. AB'nin spesifik bir kamu
yonetimi modeli 6ngoriip ongdormedigi; ngdrmiis ise bunun nasil bir
model oldugu yoniinde AB diizeyindeki ilk kapsamli calisma SIGMA
Programi (Support for Improvement in Governance and Management in Cen-
tral and Eastern European Countries) cercevesinde 1998 yilinda yayimlanan
“ Avrupa Yonetsel (Idari) alani icinde kamu y&netimlerinin hazirlanmast
(Preparing Public Administration for the European Administratice Space)
baslikli rapordur.™ Esasinda AB miiktesebatinin etkili bir sekilde uy-
gulanmasinda dnemli rol oynayan sektorlerde bulunmasi gereken bazi
yonetsel yapilar ve kamu yonetiminin 6rgiitlenisi, personeli ve isleyisi
ile ilgili baz1 temel siyasi-yonetsel deger ve ilkelere; 6rnegin demokratik,

1% http:/ /www.abgs.gov.tr/tarama/Ozet.htm, Avrupa Miiktesebatinin bagliklar1 i¢in
bkz., Ibid.

19 AB Komisyonu'nun goriislerini temel alan bu rapor, komisyonun AB {iyeligi icin
gerekli olan yonetsel uyum ve yonetsel kapasitenin gelistirilmesi i¢in tiyelik miiza-
kereleri ytirtiten aday tilkelerde uygulamaya konulacak yonetsel reformlara verdigi
onemi acik¢a gostermektedir.
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hukuka bagli, etkin katilimci, hesap verebilir ve seffaf bir yonetime!®
atifta bulunmasi disinda AB’ye {iye veya aday {ilkelerin ulusal kamu
yonetimlerinin yapist konusunda sablon bir model ya da standart bir
orgilitlenis bicimi ngormemektedir.'®’ Ancak SIGMA Programi cerge-
vesinde 1998 yilinda yayinlanan raporda; demokrasi, giicler ayriligi,
hukukun tstiinltiginti givenceye alan bir anayasa, gtiglii bir hiikiimet
sistemi ve merkezi orgiitlenme, yerel/bolgesel 6zerklik, vatandasin
yonetime itiraz ve bilgi edinme hakki, hiikiimet, sivil toplum iletisimi,
profesyonel bir kamu personel sistemi, hesap verilebilirligi artiric1 ve
yolsuzlugu 6nleyici etik kurum ve kurullar, etkili biitce ve vergi toplama
otoriteleri, hizli1 ve dogru isleyen bir yargi sistemi ayrintili olarak belir-
tilmistir."? Yine bu raporda genel olarak ulusal kamu yonetimlerinin
Avrupa Yonetsel Alani i¢in hazirlanmasina yonelik onlemlerin alinmasi
ve Madrid kriterine gore kamu orgiitlerinin ve kamu personel rejimle-
rinin AB’ye uyumlastirilmasinin geregi ifade edilmistir.'s®

160 Kamu Yo6netimi Yasa Tasarisinin 5. maddesinin (b) bendi bu diizenlemelere paralel

niteliktedir.
Madde 5- Kamu yonetiminin kurulus ve isleyisinde esas alinacak temel ilkeler sunlardir:
b) Kamu Yonetimi Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde, stirekli gelisim, katilimcilik,
saydamlik, hesap verebilirlik, ongoriilebilirlik, yerindelik, beyana giiven ile hizmetten ya-
rarlananlarin ihtiyacina ve hizmetlerin sonucuna odaklilik esas alinir.

161 Kosecik, M., Avrupa Birligi Entegrasyonu ve Ulusal Kamu Yoénetimleri, Cagdas Kamu
Yonetimi II, Ankara, Nobel, 2004, s. 14.

12 Omiirgoniilsen, U., Tiirk Kamu Yénetiminin Avrupa Birligi'ne Uyumu ve Yonetsel
Kapasitenin Artirilmasi, (Ders Notlari-Cogaltma)-ATAUM, Donem 36, dosya No: 17,
1.6.2005.

183 httprwww.basbakanlik.gov.tr/tasarilar”Kiiresellesme ve bilgi toplumu stireglerinin biitiin
diinyada meydana getirdigi degisim, yeniden yapilanma siireci icinde dikkatle izlenmeli
ve degerlendirilmelidir. Bu degisim siirecleri rekabeti artirmakta, halkin yonetimden bek-
lentilerini yiikseltmekte ve daha kaliteli bir yonetimi zorunlu kilmaktadir. Kiiresel rekabet
ortaminda, kétii yonetimin bedeli son derece agir 6denmektedir. Ice kapanmanin da bir care
olmadig: gerceginden hareketle, kiiresel siireclere strateji gelistirerek uyum saglama ve fir-
satlari degerlendirme disinda anlaml bir secenek kalmamaktadir.

Kiiresellesme stireci; bir yandan uluslar tistii ve bolgesel entegrasyonlart giiclendirirken,
diger yandan yerel degerleri ve farkliliklar1 canlandirmakta, yerinden yonetimin onemini
artirmaktadur. Birbirini tamamlayan bu siirecler, ulus devletler ve merkezi yonetim yapilari
tizerinde ¢ift yonlii bir baski olusturmaktadir. Insanlarin, bilginin, sembollerin, mal ve hiz-
metlerin ve sermayenin hareketliliginin arttig1 bir ortamda, geleneksel kurallar ve kontrol
yapilart anlamin yitirmis veya etkisizlesmis, klasik talep ve beklentiler son derece esitlenmis
ve her an degisime acik hale gelmistir. Bu yeni ortamda kamu yonetimleri; klasik yaklasim
ve kurumsallasma icinde, paradoksal bir durum ile karst karsiya kalmistir. Bir yandan kamu
yonetimi, eski giiciinii ve araclarim yitirirken, diger yandan eskisinden de etkili ve cesitli
hizmetler sunma zorunlulugu ile karst karsiya kalmigtir.

Biitiin bu degisim siirecleri ulus devletleri ve merkezi yonetim yapilarim ortadan kaldirma-
makta, ancak bu kurumlarin roliiniin yeniden tanmimlanmasim gerektirmektedir. Degisim
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Bu itibarla Tiirkiye acisindan bakildiginda ilk 6neli adim yasama
organindan gelmis ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde cikarilacak
kanunlarin Avrupa Birligi mevzuatina uyumu konusunda calismak
tizere Avrupa Birligi Uyum Komisyonu kurulmustur. 19 Nisan 2003 tarih
ve 25084 say1l1 Resmi Gazete’de yaymmlanarak ytirtirliige giren 4847 sayili
Avrupa Birligi Uyum Komisyonu Kanunu'nun Amag baslikli birinci
maddesinde komisyonun amaci su sekilde aciklanmustir:

Tiirkiye'nin Avrupa Birligi’ne katilim stirecine iliskin gelismeleri izlemek
ve miizakere etmek, Avrupa Birligi’'ndeki gelismeleri takip etmek ve bu gelis-
meler konusunda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ni bilgilendirmek ve istenil-
diginde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulan kanun tasari ve teklifleri ile
kanun hiikmiinde kararnamelerin Avrupa Birligi Mevzuatina uygunlugunu

stirecine bagartyla uyan devletler ve merkezi yonetimler; bir taraftan uluslararas:, uluslar
iistii ve bolgesel entegrasyon stireglerinin tagiyicisi olarak, diger taraftan farkliliklart hukuk
diizeni icinde bir arada tutabilen demokratik ortamlar seklinde yeniden yapilanmaktadir.
Sonucg olarak; kamu kurumlar: daha az kaynakla, daha fazla ve kaliteli hizmet tiretecek sekilde
etkinliklerini artirmakta ve enerjilerini 6ncelikli alanlara yogunlastirmaktadur.
Kiiresellesme siirecinde devletin degisen rolii, dzellikle ekonomi alaninda belirginlik ka-
zanmaktadir. Biitin diinyada devletin ekonomik yasamdaki rolii dontismekte, buna bagl
olarak devletin yapt ve islevleri degismektedir. Devletin politika belirleme ve katalizor islevi
gorerek yonetme kapasitesi gelisirken, hizmet tiretimi ve sunumunda piyasa ve sivil toplum
kuruluslart 6n plana ¢ikmaktadir. Diger bir ifade ile, dogrudan iireten bir devlet anlayisi
yerine, iiretme firsatlar1 yaratan, toplumun ortak cikarlar icin rekabet ortamini gozeten,
piyasalar diizenleyen ve denetleyen bir devlet anlayis: hakim hale gelmektedir. Hizmetlerin
iiretilmesinde ve halka sunulmasinda piyasa ve sivil toplumun oneminin arttigr bu yeni
ortamda, kamunun dogrudan tiretim yapmasimn sadece diger alternatiflerin gecersiz oldugu
alanlarla ssnirlandinldi§i gézlenmektedir. Geligen teknolojiler ve organizasyon yapilari icinde
bu smirlar da yeniden tamimlanmakta, geleneksel olarak devletin dogrudan rol iistlendigi
bircok alan, zaman icinde diger aktorlere agilabilmektedir. Son donemlerde telekomiinikasyon
ve enerji alaninda yaganan gelismeler bu egilimin acik ornekleridir.

Zannedilenin aksine, devletin ekonomideki degisen rolii sosyal devlet vasfini ortadan kaldir-
mamaktadir. Artan rekabet ortami ve piyasanin tirettigi sosyal sorunlar, devlete eskisinden
de énemli sosyal sorumluluklar yiiklemektedir. Uretim yapmayan devlet sosyal devlet vasfin
yitirmemekte, tam aksine gereksiz hale gelmis islevlerden armarak dis politika, giivenlik ve
adalet gibi asli islevleri ile sosyal politikalar iizerinde yogunlagabilmektedir. Biitiin bu is-
levlerini yerine getirirken, devletin en az kaynakla en fazla katma deger iiretmesi ve kaliteli
hizmet sunumu eskisinden de hayati bir unsur haline gelmistir. Bu cercevede, sosyal devlet
cagdas araglar kullamlarak, piyasa ve sivil toplum ile isbirligini gelistirilerek hayata geciril-
mektedir.

Devletin bu degisen rolii ozellestirme, sivillesme ve yerellesme seklinde gelisen egilimleri
desteklemektedir. Kamu kuruluslart ozel sektoriin daha verimli iiretim yaptigr alanlar: terk
etmekte, eskiden “dogal tekel” olarak diisiiniilerek devletin kontroliine birakilan alanlar
dahi, diizenleyici yapilar kurulmak suretiyle ozel kesime acilmakta, bazi kamu hizmetleri
sivil toplum kuruluglarima devredilmekte, merkezi yapilar yerine yerinden yonetim anlayist
hakim hale gelmektedir”.
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inceleyerek ihtisas komisyonlarina goriis sunmak iizere, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nde, Avrupa Birligi Uyum Komisyonu'nun kurulus, gorev, yetki,
calisma usul ve esaslarini diizenlemektir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist adin1 almasina karsin
esasinda kamu hizmetine dair pek ¢ok referans normu igeren kanun
tasarisina iliskin olarak Bagbakanlik tarafindan hazirlanan dokiimanda
Avrupa Birligi etkilesimi ile kamu y6netimi alanindaki degisim geregi
asagidaki sekilde vurgulanmaistir.

Tiirkiye'nin AB’ye tam iiyelik hedefi dogrultusunda yonetim yapisini
katilmay: hedefledigi topluluk standartlarina kavusturma ¢abasi, kamu yoneti-
minde yeniden yapilanma agisindan onemli bir degisim faktorii olarak giindeme
gelmektedir. Cografi ve tarihsel iliskilerimiz ile ekonomik baglarimizin yan
stra, milyonlarca insammuzin fiili olarak yasadigr bu birlige katilma hedefi
40 yilr agkin bir zamandir tilke olarak benimsedigimiz temel bir tercih olarak
ortaya konmustur.

1963 yilinda imzalanan Ankara Anlasmasi, 1970 yilinda imzalanan Katma
Protokol, 1987 yilinda yapilan tam tiyelik basourusu, 1995 yilinda saglanan
Giimriik Birligi ve nihayet 1999 Helsinki Zirvesi ile kabul edilen aday iilke
statiisii, Avrupa Birligi yolunda alinan mesafeyi gostermektedir. Aday itilke
statiisti alindiktan sonra; Tiirkiye ile Avrupa Birligi arasindaki iliskiler Katilim
Ortaklig1 Belgesi, Ulusal program, Izleme Raporlari, Katilim Oncesi Ekonomik
Program ve Ulusal Kalkinma Plan: gibi bir dizi plan ve program tarafindan
sekillendirilmeye baslanmstir. Bu kapsamda tilkemizin mevzuat ve kurumsal
yapi olarak Avrupa Birligi'ne uyumu temel bir unsur olarak giindeme gelmistir.
Kopenhag kriterleri cercevesinde siyasi ve ekonomik alanlarda ve miiktesebata
uyum saglanmast konusunda ¢ok yonlii cabalar yogunlasmistir.

Kiiresellesme siirecinin de bir parcasi olarak goriilebilecek olan bu bolgesel
entegrasyon ¢cabasi, piyasa, hukukun tistiinliigii, insan haklar: ve demokratik
degerler tizerine kurulu bir birliktelik ve yonetim anlayisini yansitmaktadir.
Demokratiklesme ve gelismis bir piyasa diizeni kurma, ekonomik gelismenin
nimetlerini adil bir sekilde paylasma hedefleri ile de uyum icinde olan AB’ye
tam tiyelik siirecinde, yonetim yapimizin ¢agdas standartlara kavusturulmas
bir gereklilik olarak ortaya ¢ikmaktadir.

1980°li yillarda Avrupa Birligi'ne tiye olduktan sonra ekonomik olarak
hizla biiyiiyen ve Avrupa fonlarindan yararlanarak refah diizeyi yiikselen Yu-
nanistan, Ispanya, Portekiz gibi iilke 6rnekleri, iilkemizin zamaninda Avrupa
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Birligi tiyesi olamamasinin ortaya ¢ikardigi maliyetleri gostermek bakimindan
onemli drneklerdir. Giiniimiizde ise Dogu Avrupa iilkelerinin Avrupa Birligi'ne
tiye olmalar1 ve nispi konumlarini hizla iyilestirmeleri siireci yasanmaktadir.
Katilvm siireci sona erdiginde Tiirkiye dahil 28 iiyeli dev bir pazar haline gelecek
olan ve niifusu yiiksek tilkelerin karar alma siireclerini daha fazla etkileme sansi
bulacaklar: bu topluluga girmek igin, yonetimde yeniden yapilanma kagimilmaz
bir gerekliliktir.**

II. Kamu Hizmetlerinin Ozellestirilmesi

Ttirkiye devletci bir gegmisten gelen, daha dogrusu devletciligin bir
Anayasa ilkesi oldugu'® bir mazinin dogurdugu sosyo-ekonomik yapi-
lanmaya sahiptir. Devletcilik ilkesi 1924 Anayasasi'na 1937’de yapilan
bir degisiklik ile girmistir. Daha sonra 1961 ve 1982 Anayasalari’'nda
yer almamus ise de, planlama 1933 yilindaki ilk sanayi plani uygula-
mast ile bir politika olarak uygulamaya katilmis; ancak 1961 ve 1982
Anayasalarinda hiikme baglanarak kurumsallastirilmistir. Bu nedenle
bir Anayasa hiikmii olarak devletcilik ilkesi ytirtirliikten kaldirilmasina
ragmen, ozellikle 1961 Anayasasi'nin planlamayi kabuli ile golge bir
Anayasa ilkesi olarak devam ede gelmistir.'*® Zira, plan hedefleri eliyle
uygulamaya aktarildigindan 1950-1960 sonrasinda da KIT'ler gelismeye
devam etmistir.

Son yillarda cagdas devletin en 6nemli vasfi oldugu one stirtilen
refah devleti veya sosyal devlet kavramimnin boyutlarini, dolayisiyla
toplumsal gelir transferlerinin hem miktarini ve hem de yoniinii belir-
leyecek olan unsurun, ekonomik haklarin sayis1 ve niteligi oldugu ileri
strtilmektedir.'”

Son yirmi yilda ise Tiirkiye'nin de icinde bulundugu cogu tilke
tarkli amaclar1 bulunsa da, 6zellikle tesebbiis performansini gelistirmek

164 http:www .basbakanlik.gov.tr.

1651924 Anayasasi'nda 1937 degisikligi madde 2.

%6 Akalin, G., Anayasamizin Piyasa Ekonomisi ile Uyumlastirilmasi: Mali ve Ekonomik
Hiikiimler ile Sosyal ve Ekonomik Hak ve Odevlerin Yeniden Diizenlenmesi, Anayasa
Yargst II, Anayasa Mahkemesinin 32. Kurulus Yildoniimii Nedeniyle Diizenlenen
Sempozyumda Sunulan Bildiriler, 28-29 Nisan 1994, s. 72.

17 Savasg, V.F; Yeni Anayasa Icin Ekonomik Anayasa Onerileri, Anayasamizin Piyasa Ekono-
misi ile Uyumlastirilmasi: Mali ve Ekonomik Hiiktimler ile Sosyal ve Ekonomik Hak
ve Odevlerin Yeniden Diizenlenmesi, Anayasa Yargist II, Anayasa Mahkemesi'nin
32. Kurulus Yildéniimii Nedeniyle Diizenlenen Sempozyumda Sunulan Bildiriler,
28-29 Nisan 1994, s. 216.

212  1BB Dergisi, Sayi 68, 2007



hakemli makaleler Cem Cagatay ORAK

icin 6zellestirme, piyasalarin serbestlestirilmesi ve regiilasyon yoniinde
politikalar1 takip etmeye baglamigtir. Ozellestirme, bir taraftan kamu
varliklarmin miilkiyetinin tamamini veya bir kisminin 6zel tesebbiis-
lere devri, diger taraftan da kamu hizmeti olarak nitelenen bazi altyap:
hizmetlerine 6zel sektoriin 6zellikle imtiyaz s6zlesmeleri aciligiyla ka-
tilminin saglanmasi seklinde olmaktadir. Ozellestirme uygulamalari
ile beraber, devletin piyasa aktorlerinin karar alma stireclerini etkile-
yen pozisyondan ¢ekilmesini 6ngoren deregiilasyon ve piyasaya yeni
firmalarin girmesine imkan taniyan serbestlesme politikalar1 da cogu
tilke tarafindan uygulanmaya baglanmistir.'® Ozellegtirme uygulama-
larmnin kamu hizmetine son verecegini ileri siiren yazarlar'® yaninda,
ozellestirmenin hizli, etkili ve verimli idarenin kurulmasi igin gerekli
goren yazarlar da bulunmaktadir.'””

Ozellegtirme farkli bigimlerde tanimlanmaktadir. En dar anlamiyla
ozellestirme kamu iktisadi tesebbiislerinin satis ve benzeri yontemlerle
ozel kisilere devrini ifade etmektedir. Dar anlamiyla 6zellestirmeden
“devletin sahip oldugu mal varliklarimin ya da para ile él¢giilebilen kamu
kaynaklarimin satis ya da benzeri yollarla yerli ya da yabanc: gercek kisi ya
da ozel hukuk tiizel kisilerine devri ” de anlasilmaktadir. Fakat her halde
ozellestirilen kamu varliginin milkiyetinin devri s6z konusudur. Bu
nedenle, idarenin hizmetin sorumlulugunu ve hizmet icin kullanilan
mallarm milkiyetini muhafaza ettigi imtiyaz yonteminin dar anlamda
ozellestirme kapsaminda diistintilmesi miimkiin degildir.

Genis anlamda 6zellestirme ise kavramin ideolojik anlamini ve ama-
cini da kapsayacak bigimde, piyasa mekanizmasinin isleyebilmesi igin,
devletin piyasa tizerindeki miidahalesinin azaltilmasi ya da kaldirilma-
sin1 ifade etmektedir. Kamu iktisadi tesebbiislerinin miilkiyetinin devri
yaninda yontemlerinin 6zel kisilere devri ya da kamu hizmetlerinin ozel
kisilere gordiiriilmesi de genis anlamda 6zellestirme kapsaminda miitalaa
edilmektedir. Genis anlamda 6zellestirme tanimindan hareket edilerek,
kamu hizmetlerinin imtiyaz usulliiyle 6zel kisilere gordiirtilmesinin de

168 Baytan, I., Ozellestirme, Ankara, 2002, s. 20, Emek, U., Altyap1 Hizmetlerinde Ozel-
lestirme, Rekabet ve Regtilasyon, s. 1.

%9 Y1ldirim, T., Kamu Hizmeti ve Kar Amaci, Hukuk Ekonomi Perspektifinden Uluslar
aras1 Tahkim ve Kamu Hizmeti, Liberte Yayinlari, Editér Ali ULUSOY, Ankara, 2001,
s.42.

170 Tan, T., Kamu Hizmeti, Ozellestirme ve Biirokrasinin Azaltilmas: Uzerine, Tiirk Idare
Dergisi, S. 378, 1988, s. 74.
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ozellestirme yontemlerinden biri oldugu savunulmaktadir.” Gergek-
ten, genis anlamda 6zellestirme tanimi imtiyaz usuliinii'’? de kapsar
gortinmekle birlikte, XX. yy. baslarinda, kamu hizmeti kavramini esas
alarak olusturulan imtiyaz yonteminin, ayn1 ytizyilin son ¢eyreginde
ortaya ¢ikmus olan ve icerdigi ideolojik anlam dolayisiyla kamu hizmeti
kavramina pek de sicak bakmadig: bilinen 6zellestirme uygulamalar:
kapsaminda degerlendirilmesi anakroniktir. Kald1 ki, genel olarak kamu
hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesi yontemleri ile 6zellestirme
uygulamalar1 arasinda, amaclari esas alindiginda herhangi bir paralellik
bulundugu da sdylenemez. Kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordii-
riilmesinde amaclanan, hizmetin en iyi sekilde ytirtitiilmesi ve boylece
kamu yararinin saglanmasi iken, 6zellestirme, s6zii edildigi gibi serbest
piyasa ekonomisinin mekanizmasinin gereksinimlerini karsilamaya
yonelik bir aractir. Bu bakimdan, genis anlamda 6zellestirmenin, kamu
hizmetlerinin 6zel kisilere gordiirtilmesi yontemlerini de kapsadig:
goriisti cok da isabetli goriinmemektedir.

1961 ve 1982 Anayasast nin ilk metninde devletlestirme ile ilgili ku-
rallar yer almasina karsin 6zellestirme ile ilgili bir kural yer almamustir.
Anayasa Mahkemesi, bu donemde verdigi kararlarda tzellestirmeyi
devletlestirmenin tersi bir islem kabul ederek, Anayasa’da agikga bir
hiikiim bulunmasa da Anayasa ilkelerine aykir1 diismemek kayd1
ile 6zellestirme ile ilgili diizenleme yapilabilecegini kabul etmistir.
Ancak, mahkemeye gore 6zellestirmenin esas ve yontemlerine iliskin
diizenleme ancak yasayla yapilmalidir. Bu yasa genel nitelikli cerceve

7 Serim, B., Anayasa ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Ozellestirme, Ankara, 1996,
s.26.; Ruhi, E., 1982 Anayasas: Cercevesinde Sosyal Devlet ve Ozellestirme, Ankara, 2003,
s.19 vd.

172 Oellikli ve ilgi gekici bir bakig agisim yansittigi igin Sayin Prof. Dr. Baskin Oran’m
goriglerini buraya almay1 uygun bulduk. “Tiirkiye, yine aynen Osmanl Imparatorlugu
Qibi, kamu hizmetlerini yiiriitecek geliri kalmadigi icin, kamu hizmetlerini artik imtiyaza
vermekle mesgul. Ama bunlarin adi da artik imtiyaz degil, yap-islet-devlet. Imtiyazin yeni ve
kibar adi bu. Bunlar yeni bir isimle amliyor. Bu durumda Tiirkiye, Osmanlmn diistiigii bir
noktadadir. Neden? Ciinkii 6 Haziran 2000 tarihli Milliyet’te yazildigi kadariyla, IMF nin
Tiirkiye Masast Sefi Carlo Cottarelli, IMF nin artik Tiirkiye biitcesinde taslak asamasinda
degil, hazirlik asamasimda miidahale edecegini soylemistir. Aynen Sevr’in daha once oku-
musg oldugum 232. maddesi gibi. Yani, Osmanli biitcesi Meclisi Mebusuna gitmeden énce
Maliye Komisyonuna gider, Ingiliz, Fransiz ve Italyan iic kisilik komisyona gider, Maliye
Komisyonundan onay aldigi takdirde Meclisi Mebusuna gider, eger Meclisi Mebusunda
bir degisiklik yapilacak olursa o zaman kanunlasmadan tekrar Maliye Komisyonun onayim
almak gerekir. Cottarelli'nin soyledigi, “Artik tasart asamasinda degil hazirlik asamasinda
miicadele edecegiz, o 232. maddedir. Oran, B., Kaginci Kiiresellesme, Rekabet Kurumu,
Persembe Konferanslari. Haziran 2000, s.121.
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yasa olmamali; her 6zellestirme igin ayr1 yasayla 6zel diizenleme ya-
pimalidir. Aksi halde, yasama yetkisinin devri ve yasama yetkisine
aykirilik s6z konusu olacaktir. Anayasa Mahkemesi bu dénemde bir
yandan ozellestirmeyi devletlestirmenin tersi bir islem kabul ederek,
ozellestirmeyle ilgili ilkeleri, devletlestirme maddesinden cikarirken;
ote yandan devletlestirmenin temel unsurlarini olusturan kamu hiz-
meti niteligi tasima ve kamu yararmin zorunlu kildig1 haller kosullar
uizerinde durmamustir.

Turkiye'nin katiim yontinde ilerlemesi hakkinda 2004 y1l1 diizenli
raporunun sonug kismindaki asagidaki ifadeler de Avrupa Birligi'nin
ozellestirme uygulamalarina ne kadar sicak baktigin1 gostermesi baki-
mindan énemlidir.

“Ekonomik kriterlere iliskin kisa donemli oncelikler kismen tamamlanmis-
tir. Enflasyonla miicadeledeki mevcut programin etkin olarak uygulanmasina
devam edilirken finans sektériindeki reformlar siirdiiriilmektedir. Yabanc ser-
maye yatirimlarina iliskin yasal cerceve gelistirilmistir. AB ile makroekonomik
konularda siirdiiriilen diyalog tatmin edici seviyededir. Ancak, 6zellestirme
konusunda daha fazla caba harcanmasina ihtiyac duyulmaktadir”.
(vurgu benim C. C. O.)

1. Hukuki Rejimin Ozellestirilmesi

Kamunun iktisadi kuruluslarimin dis iliskilerde 6zel hukuk kural
ve usullerine, i¢ diizen ve etkinliklerinde kamu hukuku ilke ve diizen-
lemelerine bagl bulunduklar: kabul edilmektedir. Ancak, 6zel hukuk
kural ve kurumlar: esas olarak serbest ekonominin mantigima uygun
olarak gelistiginden, orgiitlenme ve isleyisin bu kurallara uymasi ihti-
yact dogmakta ve bu uyum sorunu da klasik kamu hukuku kurallarimi
zorlamaktadir.

Sinai ve ticari kamu hizmetlerinin'”® ¢rgiitlenmesine ve isleyisine
iliskin diizenleyici islemler idari yarginin gorev alanina girmektedir. Bu
hizmetlerin bayindirlik islerine ve bu hizmetlerin isleyisinden dogan
zararlara iliskin uyusmazliklar ise adli yargmin gorev alaninda kabul
edilmektedir.

73 Conseil d’Etat'nin endiistriyel ve ticari kamu hizmetlerini idari yargmin “gorev
blogu” olarak kullandigina iliskin olarak bkz., Godfrin, P., Droit Administratif des
biens, Domaines, travaux, expropriations, 5°¢ édition, Paris, 1997.
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Hukukumuzda 1999 tarihli Anayasa degisikligi ile 6zellestirmelerin
Anayasal dayanaga kavusturulmasinin haricinde de kamusal hizmetler
Avrupa Birligi basta olmak tizere global dontistimiin etkisiyle eko-
nomik yaklasimin etkisi altina girmekte kamu hizmetine hakim olan
kamu hukuku kurgusu yavas yavag diglanmaktadir. Ornegin Hizmet
Ticareti Genel Anlasmas: (GATS) incelendiginde kamu hizmetlerinin
miinhasiran devlet tarafindan sunulmasiyla karsilanmayacagi, karma
bir sistem uygulanacagi vurgulanmistir.'”* Hatta idari kamu hizmetleri
olarak adlandirilan ve devletin egemenlik yetkisinden koken alan bazi
hizmetler de 6zel tesebbiise acilmig durumdadir. Ornegin devlet diizen
saglama hizmetleri arasinda yer alan i¢ gtivenlik hizmetlerinde 6zel
gtivenlik sirketleri de hizmet sunmaktadir.” Esasinda bu gelisim stireci
Avrupa yapilanmasina uygun bir seyir almaktadir. Ornegin kamu hiz-
meti kuraminin kurucu tilkesi olan Fransiz Anayasa Konseyi, Avrupa
[nsan Haklar1 Mahkemesinin ve Avrupa Toplulugu Adalet Divani'nin
yeni gelistirdigi egilim, kamu hizmetlerini ve kamu hukukuna baglanan
kamu hukuku sonuclarimi sadece klasik idari kamu hizmetlerinin de
gerisine diiser sekilde egemenligin kullanilmasina iliskin hizmetlere
hasretme yontindedir.'7

Kamu hizmetlerinin rekabete acilmasi ve ozellestirme ekseninde
dikkat edilmesi gereken bir hususta kamu kurum ve kuruluslarina
rekabet hukuku rejiminin uygulanip uygulanmayacag: sorunsalidir.
4054 say1l1 Rekabetin Korunmasi Hakkindaki Kanunun 3. maddesinde
tesebbiis, tesebbiis birligi, mal ve hizmet kavramlar: tantmlanmaktadir.

74 Karahanogullari, O., Hizmetler Ticaretinde Kiiresellesme, GATS Anlagmasi, Ankara, 10
Haziran 2002, DISK Genel-i@ Yayiny, s. 66.

75 Bkz., Supra.

76 Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi Pellegrin Vs. France no. 28541/95, 8 Aralik 1999
tarihli kararinda “ziye devletlerin kamu hizmeti sektorlerinde, kamu hukuku tarafindan
verilen yetkilerin kullamldig belirli gorevler vardir. Bu gérevlerde bulunanla, devletin
egemen yetkisinin bir kisnuna sahiptirler. Bu tip faaliyetlerin tipik 6rnegi, silahli kuvvetler
ve polistir. Bu nedenle, devletlerin bu hizmetlilerden ozel bir giiven ve baglilik beklemekte
mesru bir yarart vardir. Ote yandan bu kamu hizmet yonetimi ozelligi tasumayan gorevler
icin boylesi bir yarar yoktur”. Seklinde saptamada bulunmustur. Avrupa Toplulugu
Adalet Divani da European Commisison Vs. The Grand Duchy of Luxembourg (c-473/93, 2
Temmuz 1996, ECR 1-3248 sayil1 kararinda “séz konusu gorevin kamu hukuku tarafindan
verilen yetkileri kullanan ve devletin kamu yararin korum sorumlulugunu sahip olan kamu
hizmeti faaliyetlerinin bir 6rnegi olup olmadigini degerlendirmek gerekmektedir. Arastirma,
saglik, dahili tasimacilik, posta, telekomiinikasyon, su, gaz ve elektrik gibi alanlardaki gérev-
ler genel olarak 0zgiil kamu hizmeti faaliyetlerinden uzaktir; ¢iinkii bunlar kamu hukuku
tararindan taninan giiciin kullanmimuyla ya da devletin kamu yararin koruma yiikiimliiligui
ile dogrudan ya da dolayli olarak ilgili degildir”.
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Kamu kuruluslarinin faaliyetlerinin 4054 say1li Kanun kapsamina girip
girmeyecegi veya ne tiir faaliyetlerin gireceginin belirlenmesi agisindan
acikliga kavusturulmasi gereken temel kavram tesebbiis olmaktadir.
Avrupa Birligi Adalet Divani kararlarina gore finansman birimi ve
hukuki statiisii ne olursa olsun, ekonomik faaliyet yerine getiren her
kurulus tesebbiis sayilmakta, ayri bir ttizel kisilige sahip olmas1 gerekli
goriilmemektedir. Dolayisiyla bu tanim dogrultusunda herhangi bir
devlet dairesi tesebbiis olarak nitelendirilebilmektedir. Kamu tesebbiisti
ise Avrupa Birliginin tiye devletlerle kamu tesebbtisleri arasindaki mali
iliskilerin saydamlig1 konusundaki direktiflerinde belirlenmistir. Buna
gore, kamu gticlerinin miilkiyet, mali katki ve isletmeye uygulanan
kurallar dolayisiyla, dogrudan veya dolayl bicimde hakim etkiye sahip
oldugu tesebbiisler kamu tesebbiisii olarak nitelenmektedir.

Bilindigi tizere Tuirk hukukunda mal ve hizmet tiretimi, pazarlan-
mast ve satisi faaliyetinde bulunan kamu ttizel kisilerinin tipik 6rnegi
kamu iktisadi tesebbiisleridir. Bunlar endiistriyel ve ticari kamu ku-
rumlar1 olarak da nitelenmektedir. Bu kuruluslar tarafindan yerine
getirilen hizmetler de endiistriyel ve ticari kamu hizmetleri olarak
isimlendirilmektedir. Fransiz hukukunda da 1986 tarihli Rekabetin Korun-
mast Hakkinda Kararnamenin 53. maddesinde kamu tiizel kisilerinin 6zel
hukuka tabi endtistriyel ve ticari nitelikli faaliyetlerini kapsadig1 kabul
edilmektedir.””” Bu itibarla Ttirk hukuku agisindan 4054 sayili kanunun
ilgili boltimleri dikkatli incelendiginde rekabet kurallarinin kamu ku-
rumlarina ve kamu sirketlerine uygulanmayacagina dair herhangi bir
istisna hiikmii ¢ikarmak olanakli goziikmemektedir. Hatta 4054 sayili
kanunun bazi durumlarda kamu hizmeti niteligindeki faaliyetlerin
rekabet kurallarindan ayrik tutulabilecegine iliskin Avrupa Toplulugu
kurucu anlasmasimin 86. maddesinin 2. fikrasindaki istisna hiikmiine
yer vermemek suretiyle Avrupa Birligi diizenlemelerinden daha liberal
bir tavir sergiledigi de iddia edilebilecektir. Ancak uygulamada Rekabet
Kurumunun kanunu oldukca dar yorumlayarak kamu kurumlarma
ve kamu hizmetlerine rekabet kuralarinin uygulanmasinda ¢ok istekli
olmadig1 da gozlenmektedir.'”®

77 Tan, T., Rekabet Hukukunun Uygulama Alam Agisindan Kamu Kuruluglarinin Faaliyeti
(Tiirkiye-Fransa ve Italya Ornekleri), Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari, s. 7
vd.

178 Buna iliskin olarak Rekabet Kurulu Kararlar1 i¢in bkz., Rekabet Kurulunun 20.05.1999
tarih ve 99-24/217-130 sayili TOBB karari, RG. 12.06.2000, S. 24077, Rekabet Ku-
rulunun 03.03.1999 tarih ve 99-12/91-33 sayili Tiirkiye Soforler ve Otomobilciler
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2. Hizmetin Yerine Getirilmesinde Ozel Kesimden Yararlanma

Incelememizde kamusal alanin ve kamusal hizmetlerin tartismaya
acildig1 donemin gelismelerine ortam hazirlayan siireci genel olarak
Avrupa yapilanmasi gercevesinde agiklamaya calistik. Ancak bu stireg
elbette sadece Avrupa Birligi etkisiyle tetiklenmis degildir. Bu stirecleri
ti¢ baslik altinda siralayabiliriz. Birincisi, 6zellikle ABD, ingiltere,179
Fransa gibi tilkelerin onciiliik ettigi kamuyu kiigtiltme ve 6zellestirme
duistincesi, ikili iligkiler ya da uluslar arasi finans kuruluslar1 nedeniyle
gelismekte olan {tilkelere aktarilmustir. Tkincisi, Ttrkiye’deki siyasal
gelismelerle ilgili olarak 1980 sonrasinda baslayan ekonomi-politika
degisiklikleri hiikiimet politikalar1 olarak devam etmistir. Ugtinciisii
iktidar ve muhalefet partileri arasinda ozellikle 6zellestirme uygula-
malar1 hususunda gortis ayriliklarinin azalmasidir.'® Uygulamalarm
benimsenmesinde yerel yonetimlerin hizmet birimlerinde yer alan yanlis
orgiitsel birimler de rol oynamistir.'"™ Bu yanls 6rgtitlenmenin diizel-
tilmesi ve yerlesik yapimin degistirilmesi gti¢ ve masrafli oldugundan
kamusal hizmetlerin ytirtitilmesinde 6zel kesimden faydalanma daha
kabul edilebilir bulunmustur. Ornegin, Mahalli Idareler ve Biiyiiksehir
Yonetimi, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu-
nun yerel yonetimlerin harcamalarina iliskin 6neriler boltimiinde kisa
vadeli ¢oztim onerileri arasinda bazi belediye hizmetleri 6zel sektore
verilmelidir onerisi de yer almistir. Hizmetlerin yerine getirilmesinde
bagka bir uygulama da sirketlesme uygulamasidir. Ozellikle belediyeler,
kamu hizmeti i¢in var olduklarin1 unutturacak boyutta sirketlesmis;'*
yani kamusal bir giice ve yetkiye dayanarak kamu hizmetini ticari is
veya faaliyet konumuna getirmislerdir. Belediyelerin ytiktimlilugu
altinda bulunan hizmetlerin neredeyse tiimii dogrudan kamu eliyle
goriilmekten cikmus; ticaret yasasina tabi sirketle eliyle ve fiyatlama
yontemiyle yurutiliir olmustur. Bu uygulamalar incelendiginde ise

Federasyonu karari, RG. 09.09.1999, S. 23811, Rekabet Kurulunun 13.08.1998 tarih

ve 96/785-169 sayil1 karar1 Tiirkiye Seker Fabrikalar: AS. Karari, RG. 30.04.2000 say1

24035.

Bu konuda ayrintilt bir ¢alisma icin bkz., Parpworth, N./Padfield, N., Constitutional

and Administrative Law, Butterworths, 2000.

180 Frrat, S., Belediyelerde Ozellestirme Uygulamalari, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 7, Say1.
1, Ocak 1998, s. 78.

181 Yagamus, F., Cukurova Projesi Deneyimleri Isi§inda Belediyelerde Reorganizasyon ve Or-
gtitsel Geligme, Ttirk idare Dergisi, Mart 1988, s. 437.

18 [stanbul Biiyiiksehir Belediyesi 22, izmir Biiyiiksehir Belediyesi 14, Ankara Biiyiik-
sehir Belediyesi 8 sirkete istirak etmis durumdadir.

179
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hukuksal altyapisinin tam manasi ile olusturulamadig1 goriilmektedir.
Ornegin Adana Su ve Kanalizasyon Idaresi (ASKI), endeks okuma,
saya¢ agma, kapama, kagak su kullanimui takibi, kanalizasyon bakim ve
onarimini dzellestirmistir. Endeks okuma ve saya¢ ama kapama ile kacak
takip isi hizmet sozlesmesiyle 6zel sirketlere yaptirilmis; calisanlarin
aylik ticretleri bu sirketlerce 5denmis ancak sirketler hizmetlerini ASKI
binasinda ytiirtitmiis iscilerin arag ve gerecleri ve kullandiklar1 motorlu
araclar da ASKI tarafindan temin edilmistir. Ulasim hizmetlerine iliskin
olarak bir bagka 6rnek de Ankara’dan verilebilir. Ankara metrosu An-
kara Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan yap-islet-devret yontemiyle bir
araya gelen uluslararasi birkag sirkete verilmistir. Ankara Biiytiksehir
Belediyesi, Kizilay-Batikent arasinda yapilacak olan metroyu, yap-islet-
devret modeline gore tamami dis kredilerle gerceklesmesi ve projesi
DPT tarafindan onaylanmadik¢a harcama yapilmamasi kosulu ile ilk
kez 1989 yilinda yatirim programina almistir. Biittin giderleri yaklasik
660 milyon ABD dolar1 olarak hesaplanan metro galismalarima 1990 y1-
linda baglanmistir. Ancak ilgili belediye kredi s6zlesmesi imzalamadan
metronun yapimini baslatmis, bu stire zarfinda metre giderlerini yurt
disinda sattig: tahvil gelirleri ile karsilamaya ¢alismistir.'®

Bu baglamda 6zellikle yerel yonetimler bakimindan hizmet alanla-
rinin genisligi kamu hizmetlerinin 6zel kesim tarafindan yerine getiril-
mesinde de gesitlilik ve genislik kazandirmis ancak bu durum daginik
ve koordinasyonsuz bir yap1 arz ettiginden beklenen verim ve standart
gerceklestirilememistir. Hatta baz1 hizmetlerde 6zel sirketlerin kamu
hizmetini gérmek icin idarenin arag ve geregleri ile tesislerini kullandigt
dikkate alindiginda Avrupa Birligi diizenlemelerinin de tizerinde 1srarla
durdugu rekabet ve seffaflik saglanamamus, aksine sadece kamu kaynak-
larmin bazi 6zel sektor firmalarina devri igin sistemler yaratilmistir.

III. Avrupa Birligi Siirecinde Yerel Yonetimlerin
Etkinlestirilmesi ve Kamu Hizmetine Etkileri

1970’lerin ikinci yarisindan itibaren Avrupa Birliginde desantra-
lizasyon amach reform programlar1 uygulanmaya baslanmistir. Bu
programlar yerel ve bolgesel yonetimlere daha fazla islev verilmesini,
mali konularda takdir yetkisi verilmesini ve merkezi diizenlemelerin

8 Yagamus, F., a. g. m., S. 86.
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azaltilmasini ongoérmektedir.’® Yerel yonetimler, Kita Avrupa’sinda
genel yeterlilik Anayasal ilkesine dayanarak genis bir alanda mesru
sorumluluk ve etkinligini koruyabilmistir.’®> Diger yanda Ingiliz ultra
vires prensibi harcama konusunda belli islevlerin yerel yonetimlere
tahsisatina izin vermistir. Sonugta yerel yonetimler Ingiltere drnegin-
de kamu hizmetlerinin gortilmesinde bir arag olarak gortiltirken, Kita
Avrupa’sinda, bir yandan yerel toplulugun kendi kendisini yonettigi bir
sistemi temsil ederken,'®® diger yandan da 6zgiir komiin deneyimi ile
yerel bir otorite olarak komdin fikrinin canlandirilmas: amaglanmistir.'®
Piyasalasmanin 6zellikle hizmetlerin 6zellestirilmesinin verimliligi ve
miisteriye karsi sorumlulugu artirdig1 iddias: yerel yonetimlere piyasa
yontemlerini taklit etme ya da sorumluluklarin tanimlanmasinda ve
uygulamalarda 6zel sektor benzeri yaklagimlar: benimseme gibi asgari
bir rol ytiklemektedir.

Neo-liberal politikalarin retorigi ozellestirmeyi tesvik etmis ve
mubhafazakar kuramin belli temalarini giindeme getirmistir. Bu sdylem
uyarinca devlet ¢ok buiytik, ¢cok masrafli, ekonomik ve sosyal islerle
fazla ilgilidir; piyasa dogas1 geregi sosyal ve ekonomik degisiklige
devletten daha duyarlidir; devletin kontrol ve desteginin kalkmasi
firma ve bireylere girisim ve kendine gtiven gibi geleneksel degerleri
yeniden kazandiracaktir. Yeni sag politikalarin hedefleri kamu mal ve
hizmetlerinin ekonomik performansinin artirilmasi, ekonomik karar-
larin depolitize edilmesi; kamu mallarinin satis yoluyla biitce geliri
elde edilmesi; kamu harcamalar1 ve vergilerde kesinti yapilmasi olarak

84 Batley, R., Comparision and Lessons, Legal Government in Europe, London, 1991, s. 212
Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmast Hakkinda Kanun
ile merkezi idarenin giigstizlestirilmek istendigi yoniinde bkz., Giinday, M., Kamu
Yonetimi Reformu’'nun Anayasal Ilkeler Agisindan Degerlendirilmesi, Danistay
Bagkanlig1 Sempozyum, Bildiriler, 11 May1s 2005, Ankara, s. 164 vd.

Ibid.

Avrupa Konseyi, 1981-1984 yillar1 arasinda yerel idarelerin 6zerkligi ile ilgili baz1
ilkeleri tartist1 ve bir karar tasarist hazirladi. “Yerel idarelerin gticlendirilmesi,
ozerkliklerinin savunulmasi, yerinden yonetim ve demokrasi ilkelerine dayanan
bir Avrupa’nin kurulmasmin temel kosuludur” goriisiinden hareketle hazirlanan
tasar1 daha sonra “Ozerklik Sart1” olarak Avrupa Konseyi'nce kabul edildi. Tarkiye,
Sart1 1988 yilinda imzaladi. 1991 yilinda da 3723 sayili yasa ile TBMM tarafindan
onaylanmas1 uygun goriildii ve 1992'de 92/3398 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile
onaylandi. (Resmi Gazete: 3.10.1992 - 21364) Ytirtirliik tarihi ise 1 Nisan 1993 olarak
belirlendi. Tiirkiye, Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti'mn baz1 hiitkiimlerini be-
nimsedi. (Ttirkiye'nin benimsedigi maddeler i¢in 3723 say1l1 yasaya bakiniz...)

87 Supra, s. 214.

18

<3l
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Ozetlenebilir. Bu hedeflere ulasma yolunda 6zellestirme girisimleri gesitli
sekillerde olabilmektedir. Kamunun islevlerinin ortadan kaldirilmasi,
mal ve hizmetlerin tiretimi ve dagitiminin kamudan 6zel sektore akta-
rilmasi, kamu mallarimin satis1 ve 6zel sektor tizerindeki denetimlerin
kaldirilmasi ya da deregtilasyon (yasal kurumsal serbestlesme) bunlara
ornek olarak gosterilebilecektir. Zaman iginde 6zelestirme politikalar1
hedefe ulasmada bir ara¢ olmaktan ¢ikip bash basina amag olmaya
baglamustir. Yeni sag politikalardan yerel yonetimler de nasibini almis
ve ozellikle ABD ve Ingiltere’de kentsel hizmetlerin 6zellestirilmesine
hiz verilmistir.

Turkiye’de 1980 yilinda ithal ikameci stratejinin gelisme tizerindeki
kisitlayici etkilerini ortadan kaldirmak ve ihracata dontik gelisme stra-
tejisine gecmek amaciyla yapisal bir dontistim programi baslatilmistir.
1983 segimleriyle is bagina gelen Ozal hiikiimeti, liberal politikalari ve
yeni sag soylemi Tiirkiye'ye tasimustir. Yerel yonetim politikalar: da
ekonomik liberalizasyondan etkilenmistir. Belediyeler, 6zellikle alt-
yap1 yatirimlar1’®® i¢in uluslar arasi sermayeyi cekecek araglar olarak
gortilmiislerdir. Belediyelerin sorumluluklarinin ve gorevlerinin arttig1
kosullar altinda 6zellestirme basat ideolojiye hizmet edecek sekilde
cogunlukla verimlilik ve etkinlik gibi kistaslar goz oniine alinmaksizin
glindeme getirilmistir.

Ttirkiye’de belediyelerde 6zellestirme iki sekilde gerceklesmektedir.
Biri belediye iktisadi tesekkiillerinin satisi, digeri de belediye hizmetle-
rinin sunumunda 6zel sektdérden yararlanilmasidir.'®

Devletin bugtinkii haliyle asir1 merkeziyetci, biirokratik ve vesayet-
¢i oldugu igin yeniden yapilandirilmas: gerektigi; ekonomik kararlar
merkezden alan ve uygulayan bir devlet sisteminde halkin degil, mer-

18 Yap-islet-Devret Modeli ile Yapilan Izmit Sehri Kentsel ve Endiistriyel Su Temini
Projesi Hakkinda Sayistay Raporunun sonu¢ kisminda projenin ortaya cikardigi
olumsuz durumlara vurgu yapilirken su ifadelere yer verilmistir: “DSI Genel Miidiir-
Ligii tarafindan klasik finansman yontemi ile baslanilan konu ile ilgili uzmanlar tarafindan
bu yontem ile tamamlanmasinin uygun olacag: belirtilen ve yiiriirliikteki mevzuata gére YID
Modeli kapsamina alinmas: miimkiin olmayan Izmit Su Projesinin YID modeli kapsamina
alinarak tamamlanmas: sonucunda Hazine biiyiik bir yiik altma sokulmus olup, bu husus
cesitli denetim birimleri tarafindan diizenlenen raporlarla tespit edilmistir”. Raporun ta-
mamu igin bkz., http:/ /www.sayistay.gov.tr.

%9 Kartal, F., Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilanmas: Cercevesinde Belediye Hizmetlerinin
Ozellestirilmesi: Ankara’dan Ornekler, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 9, S. 1, Ocak
2000, s.59.
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kezdeki biirokratlarin istek ve arzular1 dogrultusunda mal ve hizmet
tirettigi ileri stirtilmektedir.' Idari merkeziyetciligin devleti biirokratik
ve hiyerarsik bir yapiya doniistiirdtigii; biirokratik ve hiyerarsik devlet
yapisinda vatandaslarin kamusal kararlara katiliminin giiclesecegi de
neo-liberal bir bakis acis1 olarak siklikla dile getirilmeye calisiimakta-
dir. Devletin merkeziyetci, biirokratik hiyerarsik, vesayetci yapisina
son verilmesi ve bunun yerine adem-i merkeziyetci devlet (desantralize
devlet) yapisinin kurumsallastirilmas: gerektigi hususu biiytik olgtide
Avrupa Birligi projesinin ongoriileriyle ortiismektedir.”!

Mahalli kamu hizmetlerini kurma yetkisi kural olarak mahalli
idarelere aittir."”> Ancak mahalli idarelerin bu yetkisi mutlak bir yetki
degil, bir ¢cok smirlamalara tabi tutulmus bir yetkidir."*® Kitanin bii-
tiinlesmesine bagl olarak cesitli Avrupa tilkelerinde 6zellikle altyap:
bakimindan artan kamu donanim gereksinimleri ekonomi ve finans
konusunu yakindan etkilemistir. Ancak bu gereksinimlerin karsilanmasi
kamu finansmani kisitlamalari tarafindan engellenmektedir. Finansman
sorununun ¢oztimiinde kamu hizmetleri yonetiminin devri modeli genis
kabul gormisttir.

Bu gerceve igcinde kamu hizmetlerinin yonetiminin kamu erkinden
ayr1 olan 6zel veya karma sirketler veya bazi hallerde kamu kurulus-
larina verilmesi, yerel yonetimlerin de bu konuda gticlendirilmesi
savunulmustur.’®

%0 Aktan, C.C., Devlet nicin yeniden Yapilandiriimalr ve Kiiciiltiilmeli, Dogu-Baty, Yil: 1,
Say1. 1, Kasim, Aralik, Ocak 1997, s. 35.

¥ Supra

%2 Fransa’da kamu yatirimlarinin %'t yerel belediyeler tarafindan gerceklestirilmek-
tedir. Gautier, F., Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektire Ac¢ilmasi, Tiirk-Fransiz Semineri
Tebligleri, 29 Haziran 1994, Ankara, s. 17

% Bu husus bir Danistay kararinda su sekilde dile getirilmistir. “Demokratik toplum
diizeninin vazgecilmez organlar: olan yerel yonetimler, merkezi idare disinda 6zerk, yerel
gereksinimlere cevap verecek, karar verme yetkisine sahip, yonetim organlarmdan bir kism
secimle olugturulan kamu tiizel kigileridir. Ozerklik; merkezi yonetim - yerel yonetim iligki-
sinde dengenin iki yonetimden birinin aleyhine bozulmasini onlemeye yoneliktir. Anayasa
yerel yonetimlere ozerklik tanmimak suretiyle bu dengeyi korumaya calismistir. Ancak, bu ilke
tiimiiyle kamu hizmetlerinin yerel yonetimlerce yerine getirilecegi sonucunu dogurmaz. Zira,
Anayasa’min 123. maddesinde: idarenin kurulus ve gorevleri ile bir biitiin oldugu belirtil-
dikten sonra merkezden ve yerinden yonetim esaslarina dayanacagi vurgulanmstir. Yani
kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinin sirf yerinden yonetim ilkesine dayandigi séylenemez.”
Dan. 10. D. E. 1996/5391, K. 1998/6116, T. 25.11.1998 (Kazanct I¢tihat CD’si 2006)

194 Martinand, C., Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektire Acilmasi, Tiirk-Fransiz Semineri Teb-
ligleri, 29 Haziran 1994, Ankara, s. 17.
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Kamu Yonetimi Yasa Tasarisi ile merkezi yonetim ile yerel yone-
timler arasindaki gorev ve yetki boliimiinde bir kirilma yasanmaktadr.
Anayasa’da merkezi yonetim genel gorevli ve yetkili oldugu halde
(Anayasa md 126/2), Kamu Y6netimi Yasa Tasarisi'nda merkezi yonetime,
siirli olarak birakilan yetki ve gorevlerin disinda tiim yetkiler yerel
yonetimlere devrolunmaktadir.’® Oysa Anayasa yerel yonetimleri “ye-
rel ve ortak gereksinmeler igin” yetkili kilmistir (m. 127). Kamu Yonetimi
Yasa Tasarisi ile' Maliye, Disisleri, Milli Savunma, Calisma ve Adalet
Bakanlig1 disindaki tiim bakanliklarin tasra orgiitleri kapatilmaktadir.
Basta Milli Egitim ve Saglik hizmetleri de dahil olmak tizere, tiim kamu
hizmetleri yerel yonetimlere devredilmektedir.””” Merkezi yonetimin
yerine getirdigi gorevlerden bircogunun yerel yonetimlere devredilme-
sinin ongoriilmesi bir¢ok sorunu beraberinde getirebilecek niteliktedir.'”
Bunlardan en 6nemlisi, kamu personelinin karsilasacagi durumdur.
Kamu yonetimi reformu yasa tasarisinda kamu personelinin istihdami
sozlesmeye dayandirilmistir. Oysaki Anayasamizin 128. maddesinde

1% Bu durumun federatif yapiya 6zgti oldugu ve Tiirk idare hukuku bakimindan kabul
edilemeyecegi yoniinde bkz., Azrak, U., Kamuda Tehlikeli Reform, 12.01.2004, Radi-
kal.

Tasarmin tam metni i¢in bkz., http/ /www.tbmm.gov.tr.

11 Mart 1988 tarih ve 19751 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 3414 sayili yasa ile
Gecekondu Kanunu'nun belediye sinirlar1 ile miicavir alanlardaki tatbikati icin
Bayindirlik ve iskan Bakanligi'na verilen hak, yetki ve gorevlerin belediyelere dev-
redilmesi 6ngoralmiistii.

Anayasa Mahkemesi, 3194 sayili imar Kanunu'nun 9. maddesine 3394 sayili Kanun ile
eklenen ve imar planlar1 hususunda belediyelere verilen tiim yetkilerin Bagsbakan'mn
onay1 ile Baymdirlik ve iskan Bakani'na verilebilecegini 6ngoren 4. fikra hitkmiintin
Anayasaya aykirilig1 iddiasini inceleyen kararinda, somut olarak planlama yetkileri-
nin Anayasa’nin 127. maddesi karsisinda merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda
nasil paylastirilabilecegi konusu tizerinde durmus ve anilan fikra hiikmiint;

“Yerel planlarin tilke ve bélge diizeyindeki planlarla, cevresel ve varsa metropoliten alan plan-
lamalariyla uyum icinde olmas: gerekir. Bu nedenle imar planlamasimim mutlaka ve yalnizca
yerel bir gereksinim olarak nitelendirilmesi zordur. Imar planlarinn bu gok yonlii durumu
nedeniyle yasakoyucu, yetkileri merkezi yonetim ve yerel yonetim arasinda paylastirmistir.
Merkezi yonetime birakilan yetkilerin kamu yarar: ve tilke geneli ile ilgileri nedeniyle sayi-
lan ozellikleri tasiyan somut yerlerle stnmirlt makro diizeyde yetkiler oldugu goriilmektedir.
Anayasa’da imar plam yapilmasi yetkisinin kime iligkin oldugu her ne kadar agiklanmanms
ise de, yerel imar planlarimn diizenlenmesinin her asamasinda insan ve yerel ortak gerek-
sinimlerinin on planda yer aldig1 g0z ardi edilemez. Buna gore, yerel ortak gereksinimleri
karsilamakla gorevli yerel yonetimleri, yerel imar planlarinin yapilmasinda parsel diizeyine
kadar.. karar alma siireci disinda birakan itiraz konusu kurali, genel ve makro diizeydeki
imar planlamasi isinin bir béliimiinii re’sen merkezi yonetime birakan diizenlemelerin kap-
samz iginde diigiinmek de olanaksizdir...” gerekgesiyle Anayasaya aykir1 bularak iptal
etmistir. RG, 28.11.1991, 21965.
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kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevlerin memurlar
ve diger kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilecegi ongoritilmiistiir.
Memurluk stattisii ise kamu hizmetlerinin devamliligina hizmet eden
birtakim ayricaliklar1 da beraberinde getirmektedir. Oysaki kamu refor-
mu yasa tasarisindaki sézlesmeli personel bu nitelikte olmayacaktir.

Diger taraftan belediyeler uygulamada borclarii 6dememek icin
hemen tiim gelirlerini mallarini yine bir belediye organi olan enciimen
marifetiyle kamuya tahsisli mal kapsamina sokarak, 6zel veya kamu
alacaklilarin1 magdur edebilmektedirler. Ustelik de bu alacaklarin
bir kismi, belediyelerin gormesi gerektigi diistintilen klasik belediye
hizmetleri ile ilgili faaliyetlerden kaynaklanmis da degildir. Ornegin,
bugiin baz1 belediyeler hastane veya poliklinik isletmektedirler. Bu
tip hizmetlere el atilmis olmasi nedeniyle belediyelerin faaliyet alani
oldukga genislemis, dogal olarak bu durum tahsili kabil olmayan bir
alacak havuzu yaratmistir."”

Yerel yonetimlerin parcalanmasi, secilmis yerel yonetimler giderek
daha fazla sayida sorumluluklarmi diger kurumlarla paylasmaya basla-
muslardir. Birgok yerel hizmet, rekabete dayali teklif usulii ile 6zel sekto-
re yaptirilmaktadir.*® Bedelini 6demek ile hizmeti almak arasinda iliski
gliclenmekte, vatandaslar kamu ve 6zel sektdrden olusan bir pazardan
talep eden miisterilere dontismektedir. Ayni zamanda hizmet dagitici-
larmin bir tiir tiikketim etosu benimsemeleri tesvik edilmektedir.

Yerel yonetimlerin giiclendirilip 6zellestirilmesini her sorunun
caresi gibi gorenlere gore ise cagdas, cogulcu, katiimer 6gelerden olu-
san sivil toplumu yaratabilmenin altin anahtari yerel yonetimlerdedir.
Ctinkti merkezden yonetim kapali ve ice dontik karakterdedir. Yerel
yonetimler ise agik ve disa doniik ozelliklere sahiptir.?®! Fransa’daki
yerel yonetim reformunun yerel demokrasinin degil, yerel iktidarin
gliclenmesi ile sonuclandig1 ve yeni feodal beyler yarattig1 yontindeki

% Goneng, L./Ergiil, O./Kontaci, E., Yasayan Anayasa, 2002 Gelismeleri, TBB Dergisi, S.
48, 2003, s. 142, Anayasa Mahkemesi'nin Belediyelerin Kamuya Tahsisli Mallarinin
Haczi ile ilgili verdigi karar icin bkz., AYM. 28.03.2002 tarih E. 2001/5, K. 2002/42,
AYMKD, S. 38, C. 2, s. 622 vd; RG. 5.9.2002, say1. 24867.

20 Ozellikle Ankara Biiyiiksehir belediyesi bu alanda bast cekmektedir. http:/ /www.
ankara-bel.gov.tr/ihale.asp

201 Goniil, M., Secimli Valilik Uzerine Diisiinceler, AID, C. 25, S. 3, Eylul 1992, s. 51 vd.,
Yazicioglu, R., Yonetim Sistemimizin Yeniden Diizenlenmesi (I), Cagdas Yerel Yonetimler,
C.1,S.3, Mayis 1992, s. 7 vd.
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degerlendirmeleri®” elestiren Coker, yerel nitelikli yalnizca o yeri ilgilen-
diren kamu hizmetleriyle ilgili yetkilere sahip olan, bunlar1 da merkezin
diizenledigi bir sistem ve hukuk diizeni i¢cinde merkezin ve herkesin
denetimine agik olarak kullanan yerel yoneticilerin feodal bey olarak
degerlendirilemeyecegini, bu durumun hem Fransa hem de Tiirkiye icin
¢ok haksiz ve yersiz bir yakistirma oldugunu ifade etmektedir.”®

Esasinda bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadigin belirleme
konusunda kamu yarar1 kavrami opsiyonel bir kavramdir.®* Ancak
kamu yarar1 kavrami kendiliginden ortaya ¢ikan apacik bir kavram
degildir. Bir faaliyetin icerigine bakarak onda kamu yarar1 olup ol-
madig1 anlasilamaz. Liberal diistincelerden etkilenen yazarlar, sadece
giivenlik adalet, savunma gibi devletin tabi gorevlerinde kamu yarar1
bulundugunu ve dolayisiyla bunlarin disindaki faaliyetlerin kamu hiz-
meti haline getirilmeyecegini savunurlar. Ornegin 1800’lerin sonunda
Fransiz [dare hukukuna damgasimi vuran Maurice Hauriou’ya gore;
“devlet, insanlarin zenginlik iiretmek icin birlikte calismak amacryla meydana
getirdikleri bir birlik degildir, devlet sadece insanlarin bir arada yasama, belirli
bir birlikte olma bicimidir ki, bu esasen bir siyasal olgudur. Devlet siyasal
yararlar: gerceklestirmek icin ¢calismalidir; ama eger buna ilaveten ekonomik
nitelikte yararlar icin ¢alisirsa, sinai ve ticari isletmeler devletin bir unsuru
haline gelir” *> Hauriou'ya gore bu vahim bir durumdur ¢tinkii devlette
degisiklik yapilmaktadir. Fransa’da bu tiir liberal duistinceler bazi yar-
g1 kararlarinda da yanki bulmus, bu kararlarda hiikiimet komiserleri
tarafindan sadece devletin bizatihi 6ztinden, dogasindan kaynaklanan
hizmetlerin kamu hizmeti olabilecegi yolundaki goriisler ileri stirtilmiis
ise de; bu goriisler yarg: kararlarinda higbir zaman tam olarak kabul
edilmemistir.?* 1900'lerin basindan 1970’lere kadar, daha 6nceden 6zel
tesebbiis tarafindan yiiriitiilen ve kendisinde kamu yarar1 goriilmeyen
bircok faaliyette kamu yarar1 goriilmeye baslanmis ve bu tiir faaliyetler
adim adim kamu hizmeti haline getirilmistir.

Bu anlamda mabhalli idarelerin kamu hizmeti tanimlama yetkileri
hakkinda sunlar sdylenebilir. Mahalli idareler de Anayasa ve kanuna

22 Bozkurt, O., Fransa’da Ademi Merkezilestirmenin Beklenmeyen Bir Sonucu, Feodallesme,
AID., C. 24, s. 4, Aralik 1991, s. 155

25 Coker, Z., Fransa ve Tiirkiye'de Yerel Yonetim Reformu, Cagdas Yerel Yonetimler, C.1,S.
3, Mayis 1992, s. 57.

204 Gozler, K; [dare Hukuku, Bursa, 2003, C. 11, s. 222.

205 Tbid.

206 Tbid.
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aykir1 olmamak sartiyla bir faaliyette kamu yarar1 olup olmadigina ka-
rar vermekte ve o faaliyeti kamu hizmeti haline getirmekte veya kamu
hizmeti olmaktan ¢ikarmakta serbesttirler.?” Mahalli idarelerin bu ko-
nudaki kararlar1 stiphesiz ki idari yargi organlarimin denetimine tabidir.
Ancak Anayasa’da ve kanunda o konuda bir kamu yarar1 tanimi yoksa
idari yarg1 organlarinin mahalli idarelerin yaptig1 tanimi denetlemeleri,
yerindelik denetimi yapmay1 goze almadikca miimkiin degildir.

Diger taraftan yerel halkin kendi ¢ikarini korumada pasif kalmasi
halinde, yerel yonetimlere taninan 6zerkligin yerel yoneticilere hizmet
etmesi kacinilmazdir. Bu nedenle, mahalli halkin katkisini 6nce 6zendi-
rip saglayacak sonra da yalniz merkezi idareye kars1 degil, bizzat kendi
se¢mis de olsa kendi yoneticilerine kars1 bu katkinin giivencesini tegkil
edecek anayasal ilke ve kurallara gereksinim vardir.?®

IV. Avrupa Birligi A¢iliminda Yonetisim ve E-Devlet
Kavramlarinin Kamu Hizmetinde Yarattig1 Degisimin
Tiirk idare Hukuku Bakimindan Degerlendirilmesi

Modern devletin®” yerli yersiz her seye karismaktan kacinmasi, isle-
rin 6zline egilmesi gerektigi savunulmakta; bu baglamda biirokrasinin
azaltilmasi geregi son donemde yogun bir bigcimde dile getirilmektedir.*
Bununla beraber, geleneksel devletin genel menfaati garanti eden strateji
uzmani bir devlet olmasi gerektigi yoniindeki diistinceler de yogunluk
kazanmaya baglamistir.2! Tyi yonetim kavramu, siyasi olarak 1980ler
sonunda ortaya atilan ve esas itibariyle sosyalizmin bir devlet ¢rgitit-
lenmesi olarak diinya siyaset sahnesinden ¢ekilmesiyle tizerlerindeki
glivenlik baskis1 azalan batili tilkelerin bu boslugu kendi halklarmnin
kamusal 6zgiirliik alanlarin genisletmek iddiasiyla temellendirdikleri

27 Danistaymn vermis oldugu kararda belediyelerin islettikleri otopark hizmeti dahi
kamu hizmeti olarak gortilmiistiir. Bkz., Danistay Vergi Dava Daireleri Genel Kurulu,
E. 2003/316, K. 2004/5, T. 30.1.2004 (Kazanci Ictihat CD’si 2005).

208 Tan, T., Katilimcr Yénetim Modeli Ustiine: Ilksan ve Iski, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt
2,s.6, Kasim 1993, s. 7.

29 Modernizasyonun isgal ordular1 gibi diinyay1 istila etmeye calisan evrensel bir din
oldugu yontinde bkz., Berger, P./Kellner, Modernlesme ve Biling, Cev. Cevdet Cerit,
Istanbul, 2000.

20 Aktan, C., Devlet Nigin Yeniden Yapilandirilmal ve Kiigiiltiilmeli, Dogu Bati, Y1l 1, Say1
1, Kasim, Aralik 1997, s. 37.

21 Electronic Government Services for the 21st Century, A Performance and Innovation
Unit Report, Cabinet Office, ingiltere, Eylul 2000, s. 15.
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bir kavramdir. Bu kavramin ortaya atilmasinin ekonomik sebebi ise,
1970’lerdeki petrol krizlerinin ardindan ortaya ¢ikan ekonomik durgun-
lugun, devlet biitcelerinde biiytik aciklarin ortaya ¢ikmasina ve klasik
refah devlet geleneginin stirdiirtilmesinin olanaksizlasmasina neden
oldugunun distintilmesidir. Esasinda burada gerceklestirmek istenen
devlet ile vatandas arasinda yeni bir tiir toplumsal stzlesmenin olustu-
rulmasi ve bu yeni anlayis gercevesinde hem devletin hem de bireylerin
hak ve yiikiimliiltiklerinin yeniden tarif edilmesidir.**

Avrupa Bakanlar Komitesi'nin 28 Eyliil 1977 tarihli ve 77 /31 numa-
rali karar1 Bireyin Idari Islemler Karsistnda Korunmas: baghgini tasimak-
tadir. Bu kararda iyi yonetimin farkli agilimlarina vurgu yapilmistir.
Bu kararin ilk boliimiinde de dinlenilme hakki bashginda; haklarini,
hiirriyetlerini ya da menfaatlerini zedeler nitelikte her idari isleme karsi,
ilgilinin onay ve delilleri 6ne stirme ve kanit araglar1 sunma hakki oldugu
ifade edilmistir. Bunlar idarece goz 6niinde tutulur. Uygun durumlarda
ilgiliye elverisli stire iginde ve olaya uygun sekilde haklar: bildirilir.
Esas olarak kisilere, haklarinda yapilacak idari islemlere daha hazirlik
asamasinda katilim ve miidahale hakk: taninmaktadir.

Avrupa Temel Haklar Sartinin 41. maddesinin 1. paragrafinda her-
kesin islerinin, birligin kurumlar1 ve organlari tarafindan, tarafsiz ve adil
bir sekilde ve makul bir siire iginde goriilmesini isteme hakkina sahip
oldugu belirtilmistir. {lke niteligindeki bu paragrafi, iyi idare hakkinmn
iceriginin agikliga kavusturuldugu 2. paragraf izlemektedir. Buna gore
iyi idare hakki sunlar1 icermektedir:

i. Herkesin kendisini olumsuz sekilde etkileyebilecek herhangi bir
islemin yapilmasindan 6nce gortislerinin dinlenmesini isteme hakki;

ii. Idarenin kararlar1 konusunda gerekge gosterme yiiktimliilig,

Bu ifadelerle net bir bigcimde cercevesi ¢izilen iyi idare hakki, yurttas
ve birlik iliskilerinde ilging gelismelere kapi agacak niteliktedir.

Ayn1 maddede yer alan son iki paragraf, tazminat ilkesi ve birlik
kurumlarina yazma ve yazdig: dilde yanit alma hakkiyla ilgilidir. 41.
maddeyle ilgili soylenebilecek son sey, iyi idare hakkinin yalniz birlik
yurttaslar icin ongoriilmeyip, birlikteki tiim bireyleri kapsadigi bicimin-

212

iyimaya, A., Ortak Deger Olarak fyi Yonetim Yaklagimi, Ankara Barosu Dergisi, 2005/1,
s. 80, Yil. 63, ayrintil1 bilgi i¢in bkz., European Principles for Public Administration,
SIGMA Papers, No: 27, CCN/SIGMA/PUMA, (99), 44, OECD-SIGMA (1999).
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dedir. Metnin tamaminda kullanilan “herkes” zamiri boyle bir yorumu
miimkin kilmaktadir.??

Bu anlamda aciklik ve bilgi edinme hakki iyi yonetimin sine qua non
kosuludur. Bilgi edinme hakk: aslinda katilim hakkini tamamlayici bir
nitelik tasir. Bilgi toplama yetenekleri agisindan oldukca dengesiz bir
bicimde konumlandirilmis olan devlet ve birey ikilemi karsisinda bireyin
ozgurluklerini gtivence altina almak, kendisini ilgilendiren konularda
verilere objektif bicimde ulasmasini temin etmek idealize edilen bir
amag olarak alinmaktadir.

Toplumsal sistemde vatandaslarin karsilastiklar: haksizliklar kar-
sisinda sikayette bulunmalar1 her zaman gortilmektedir. Bu durum-
larda yarg1 ve politika sisteminin miidahaleci devlet (interventionist
state) modelinin dogurdugu cok cesitli tiirdeki sikayetleri karsilamakta
yetersiz kalmasi agik bir sekilde gozlenmektedir. Kamu hizmetleri ge-
sitlendikge, artan sikayetleri karsilamak igin 6ngoriilen carelerden biri
de Ombudsman’dir.?*

10-11 Aralik 2000 Helsinki Zirvesinde Tiirkiye'ye adaylik statiisii
tantyan Avrupa Birliginde iyi yonetim konusunda yapilan ¢alismalar
AB’nin genisleme perspektifinin temellerinden birini olusturmaktadir.
AB'nin bes yillik stratejik hedeflerini belirleyen Stratejik Hedefler 2000-
2005, yeni Avrupa’y1 sekillendirirken basliklt metnin giris boltimtinde
aynen; “Avrupa’da iyi yonetimin gelistirilmesi i¢in AB’nin tiim demokratik
yapilart arasinda yeni bir sinerji yaratmak istiyoruz. Komisyonun ve diger
AB kurumlarimin eylemleri, iiye devletler ve sivil toplum arasinda yeni bir
denge olusturmak gereklidir. Avrupa’y: hizmet etmek icin var oldugu halka
daha fazla yaklastirmak bashica gayemizdir” denilmekte ve ontimtizdeki
5 yil igin belirlenen dort stratejik hedefin ilkini, iyi yonetimin Avrupa
Birligi'nde uygulanmasinin yeni yollarini énermek olusturmaktadir.
Stratejik hedeflerde genisleyen Avrupa’nin 500 milyon niifusuyla ba-
r1s, istikrar ve refahin simgesi olabilmesi igin oncelikle iyi yonetimin
yasama gecirilmesi gerektigi ve bunun yeni yollarinin hep birlikte
olusturulacag belirtilmektedir.?"® Sivil toplumun iyi yonetim stirecinde

23 Tezcan, E., Avrupa Birligi Hukukunda Birey, Iletisim, Istanbul, 1. baski, 2002, s. 139.

214 Ombudsman. hakkinda genis bilgi icin bkz., Akinci, M., Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Ombudsman, Istanbul, 1999, Avsar, Z., Ombudsman (Kamu Hakemi), Ankara (tarihsiz),
Erhiirman, T., Idari Denetim ve Ombudsman, (yayimlanmams doktora tezi), Ankara,
2001.

25 Oralalp, F., lyi Yénetim ve Tiirkiye'nin Avrupa Birligine Adayhi§i, Ankara Avrupa Ca-
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roliiniin 6nemine deginilen stratejik hedeflerde, komisyonun bu konuda
ayrintili bir politika saptayacag belirtilmektedir. Komisyonun 2001 y1l1
programinda da, iyi yonetim konusunda yayimlanan beyaz kitabin sivil
toplum orgiitlerini karar alma stireglerine katiliminin yeni yollarim
acikliga kavusturacag: vurgulanmaktadir.*®

Iyi yonetim?” 6zii itibariyle idarenin basitlestirilmesi ve etkinlesti-
rilmesi amacina yonelik bir reform cabasidir. Fakat insanlik tarihinde
devletin oynadigi rol dikkate alindiginda, bu dontistimiin kisi haklar1
ve 0zgiirliik agisindan ne kadar ciddi bir sigramaya isaret ettigi ortaya
cikmakta, olgtliiliik ilkesi, denge ilkesi ve objektiflik ilkesi gibi ilkeler
devlet ve toplum arasindaki etkilesimin temeline koyulmakta, iktidarin
mesruiyeti ve halkin 6zgtirliikler alan1 bastanbasa yeniden tanimlanmais
olmaktadir. Uluslararasi toplumun giindeminde son yillarda en tist
siralarda yer almaya baslayan iyi yonetimin tilkemizde sadece teorik
olarak tartisilmasi degil, bu konuda uygulama yollar1 ve yontemleri
gelistirilmesi de gerekmektedir. Iyi yonetim kavrami, kamu yonetimin-
de seffaf, sorgulanabilir, sorumlu, katilimci ve esitlikci bir yaklasimla,
insan haklar1 ve hukukun {istiinltigii ilkelerinin gozetilmesi esasina
dayandirilmaktadir.?*®

Ulkemizde ise Avrupa Birligi'ne uyum siirecinde cikarilan 4982
sayili Bilgi Edinme Kanununun*® genel gerekcesinde su ifadelere yer
verilmistir.

“Demokrasinin ve hukukun tisttinltigiiniin gereklerinden olan bilgi
edinme hakki, bireylere daha yakin bir yonetimi, halkin denetimine
acikligi, seffaflig1 saglama islevlerinin yani sira halkin devlete kars:
duydugu kamu giivenini daha ytiksek diizeylere ¢ikarmada 6nemli
bir rol oynamaktadir. Kullanilan bu hak sayesinde hem halkin devleti
denetimi kolaylasmakta hem de devletin demokratik karakteri gtiglen-
mektedir.

Bilindigi tizere, kamu kurum ve kuruluslarinda aciklik ve seffaflik

lismalar1 Dergisi, Bahar 2002/ C. 1, S. 2, 5. 127.
216 Ibid.
27 flgingtir ki 6zel hukukta da ticaret hukukunda kullanilmasina karsin iyi yénetim
ilkesi corporate governance adiyla anilmaktadir.
Oralalp, F.C: Iyi Yonetim ve Tiirkiye'nin Avrupa Birli§i Adayligi, Ankara Avrupa Ca-
lismalar: dergisi, Cilt 1, S. 2, bahar/2002, s. 122.
29 RG. 24 Ekim 2003 tarih ve 25269, Avrupa Birligi Uyum ve Adalet Komisyonu Ra-
porlar i¢in bkz., http:/ /www.tbmm.gov.tr/sirasayi/ donem?22/yil01/ss248m.htm
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kavrami, olumsuz olarak goriilen gizlilik kavraminin giderilmesi ile
yonetilenlerin yonetenlerin islem ve faaliyetlerini denetlemesinin saglan-
mas1 diistinceleri tizerine ortaya ¢ikmustir. Demokratik tilkelerde, bilgi
edinme 6zgtirltigi, temel hak ve 6zgiirliiklerin kullanilmasi baglaminda
vazgecilmez temel haklardan biri olarak kabul edilmektedir.

Seffaflik ve gizliligin iki yonii bulunmaktadir. Bunlardan birincisi,
kurum ve kuruluslarin “bilgi verme ddevi”, ikincisi ise, vatandaslarin
“bilgi edinme hakk:” dar.

Kurum ve kuruluslar; bilgi edinme hakkinin kullanilmas: konu-
sunda yapilan basvurulari cevaplandirmak, bilgi veya belgeye erisimde
gereken kolayliklar1 saglamak yoluyla seffaf yonetimin saglanmasina
katkida bulunabilirler.

Kamu kaynaklariyla {iretilen ve higbir gizliligi olmayan bilgilere
erisimin gereksiz yere kisitlanmamasi, vatandaslarin, kendileriyle ilgili
bilgilere kolayca erisiminin saglanmasi ve kamusal hizmetle ytiktimlii
kurum ve kuruluslarin calismalarini gérmesini, izlemesini, bilgilenmesi-
ni saglamak amacryla bilgi edinme hakkinin kullanilmasinin sinirlarinm
da belirlemek gerekmektedir.

Bilgi edinme hakkin belirlerken g6z ardi edilmemesi gereken iki
husus, kamusal gizlilik ve kisisel gizliliktir. S6z konusu kavramlar bilgi
edinme hakkinin tanidig1 serbestinin sinirlarini belirlemektedir.

Ne var ki iyi yonetim siirecini degerlendirirken Tiirkiye nin toplum-
sal dinamiklerini de hesaba katmak gerekecektir. Sivil toplum orgtitii
kavraminin Avrupa’da ve Tiirkiye’'de algilanma bigimleri*® farkl: ola-
bilmektedir. Tiirkiye’de bu tanimlamaya bazen ticaret ve sanayi odalar1
da dahil edilmektedir. Klasik Avrupali sivil toplum 6rgiitii kavrami ise
gontllilik ve kdr amaci giitmeme ana ekseninde tanimlanmaktadir.
Ulkemizde ise bu amag etrafinda orgiitlenme geleneginin olmayisi, top-
lumsal reflekslerin sadece medya yonlendirmesi ile harekete gecirilmeye
miisait olmasi ve egitsel anlamda insan kalitesinin ytikseltilememesine

20 13.07.2005 25874 say1l1 Resmi Gazete’de yayimlanan 5393 sayili Belediye Kanunu'nun
Belediye Meclisi biinyesindeki ihtisas komisyonlarimin gérev ve yetkilerini diizenle-
yen 24. maddesinde Mahalle muhtarlar: ve ildeki kamu kuruluslarimin amirleri ile ildeki
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, iiniversiteler, sendikalar ve giindemdeki
konularla ilgili sivil toplum orgiitlerinin temsilcileri, oy hakki olmaksizin kendi gérev ve
faaliyet alanlarina giren konularin goriisiildiigii ihtisas komisyonu toplantilarina katilabilir
ve goriis bildirebilir. Seklinde bir hiikiim getirilmis olup bu hiikiim 1580 say1l1 Belediye
Kanunu'nda bulunmamaktaydi.
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dontik cekinceler dikkate alindiginda, iyi yonetim kavraminin Avrupa
Birligi'ndeki kavranis bicimiyle Tiirkiye’deki kavranis biciminin ortiis-
mesi su asamada beklenmemelidir. Tiirkiye’de birey devlet iliskilerinde-
ki devlet lehine sahiplenici anlayis da bu ilkenin tam anlamiyla hayata
gecirilmesi noktasinda geligkilidir.

Iyi yonetim tist kavraminin beraberinde getirdigi hukuksal doniisii-
miin tetikledigi olgulardan biri de yonetisim kavramidir.??! Yonetisim,
esasinda yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin kapsamini genisleten bir
alternatif olarak karsimiza ¢ikmaktadir.???> Yonetisim modeli ile amac-
lanan, kamu isletmeciligi ile devlet icinde baslatilan piyasalastirma
girisimleri, rekabet, etkinlik ve etkililik gibi ekonomik &l¢titlere gore
tanimlanan toplumsal iliskiler alanina dogru genislemedir. Yonetisim,
kamu-6zel, devlet-devlet disi, ulusal-uluslararas: aktorler tarafindan
gerceklestirilen bir islev olarak tanimlanmaktadir.?? lyi yonetisim ile
devletin toplumla ve diger aktorlerle piyasa mantig: ile iliskilenmesi
giindeme gelmektedir.”* Esasinda idare hukukunun da bu sihirli kav-
ram yerine ikame edilmeye miisait hatta onunla aynm1 amaca hizmet
eden bir takim mekanizmalar1 da bulunmaktadir. Idare hukuku yapisi
itibariyle ictihatlarla beslenen ve olgunlasan bir hukuk dal1 oldugu igin
yargi ictihatlarinda bireyin haklarini giivence altina alan ve idareye
kars1 giivence alan bir takim ilkeler gelistirilmistir. Ornegin kazanilmisg
hak ilkesi, olgiiliiliik ilkesi, bilanco ilkesi, idarenin agiklig1 ilkesi,*® bilgi ve

21 Yonetisim kavrami ilk kez Diinya Bankasi'min “Sub-Saharan Africa: From Crisis to
Sustainable Growth” adl1 1989 tarihli raporunda kullanilmistir. Genis bilgi i¢in bkz.,
s. 14.

22 Yonetisim kavramu tizerine ayrintili bir calisma i¢in bkz., Giizelsari, S., Kamu Yonetimi
Disiplininde Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Kavramlar,, AUSBF, GETA Tartisma
Metinleri Serisi, Subat 2004.

23 Yonetisim kavramini bu anlamda sadece Avrupa Birligi degerlerine indirgemek
dogru degildir. IMF, Diinya Bankasi, Diinya Ticaret Orgiitii, OECD, Birlesmis Mil-
letlerin bazi kuruluslarinda da bu kavram kullanilmak istenmektedir. Bir bakis agis1
kazandirmasi i¢in bazi séylemleri buraya almay1 uygun bulduk. “ [yi Yénetisim belki
de yoksullugu sona erdirecek ve kalkinmayi saglayacak tek ve en énemli faktordiir” Kofi
Annan, Birlesmis Milletler Genel Sekreteri, “Tiim vatandaslara kaliteli ve tiretken bir
yasam saglamak icin firsatlar yaratmanin anahtari, ekonomik biiyiime, sosyal uyum ve iyi
yonetisim arasindaki viglii dengeyi saglamaktir”. Donald J. Johnston, “Hukukun tistiin-
Ligiinii gozetmek, ekonomik basarimin bir 6n sartidir”, Diinya Bankas1 1997 Kalkinma
Raporu’ndan.

24 Giizelsars, S., agm., s.13., Bu konuda ayrmtili bir inceleme icin bkz., Giiran, S., Yone-
timde Aciklik, THID, Y. 3, S. 1-3, s. 101-112.

2 “Idare tarafindan yiiritiilen sorusturmann, istenilen bilgilerin verilmesine, agiklama ya-
pilmasina engel olmadig1, davaci hakkinda yiiriitildiigii belirtilen sorusturma konusunda
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belgelere ulasma hakki ilkesi, savuma hakki ilkesi, kamu hizmetlerine girmede
esitlik ilkesi gibi ilkeler yonetisim kavramindan énce de hukukumuzda
yer almakta ve idari yarg yerlerinde uygulanmaktaydi. Ancak dikkat
edilirse tiim bu ilkelerin referansi idare hukuku ve kamu hukukunun
temel kaliplar1 ve kurumlaridir. Yonetisim kavramui ise neo-liberal 6ngo-
riiye dayanmaktadir.

Yonetisim kavraminin yakindan etkilesim iginde oldugu bir baska
kavram is elektronik devlet anlayisidir. Elektronik devlet uygulama-
siin, kamu bilgi kaynaklari, kamu bilgi stoku ve bunlarin paylasimi
ile cok yakin bir iliskisi bulunmaktadir. Esas olarak, geleneksel devlet
yaklasimina karsilik olarak elektronik devlet ya da sayisal devlet yakla-
siminin hayata gecirilmeye calisilmasinin ve elektronik devlet uygula-
masina gecis hazirliklarmin temelinde, karsilikli yonetmek olarak ifade
edilebilen yonetisim (governance) kavrami bulunmaktadir. Yoneten ve
talep eden geleneksel devlet, elektronik devlet yaklasimu ile karsilikl
yonetilen, vatandaslarin da kamu hizmetlerini yonlendirebildigi bir
yapiya doniismektedir.?® Arastirmalar gostermektedir ki, Avrupa
bilgi ve iletisim teknolojileri kullanimi bakimindan ABD’ye gore hayli
geridedir. Daha da otesi, tiye tilkeler arasinda sayisal ucurum adi ve-
rilebilecek 6nemli farkliliklar bulunmaktadir. Bu konuda herhangi bir
gecikme Avrupa Birligi'nin diinya 6lceginde rekabet giictinti 6nemli
Olgtide azaltacaktir. Bu anlamda elektronik déntisiimiin sadece tekno-
lojik degil, ekonomik, sosyal ve politik gerekgeleri de bulunmaktadir.
Bu nedenle Avrupa Komisyonu, 1999 yilinin Aralik ayinda tiye tilkeler
i¢in e-Avrupa girisimini baslatmis ve buna iliskin uygulama planimni
yirtirlige koymustur.??

aciklama yapilmasi, konuya iliskin belgelerin génderilmesinin davali idareden tekrar istenil-
mesine” Danistay 5. D., 11.6.1987 giin, E. 1985-1286, K.1987 /567 aktaran Bereket, Z.,
Hukukun Genel Ilkeleri ve Danistay, Ankara 1996, s. 22.

Ttirkiye’de bilim ve teknoloji politikalarinin olusturuldugu en iist diizeydeki karar
alma mekanizmasi Bilim ve Teknoloji Yitksek Kuruludur. Burada hukuksal bakimdan
degerlendirilmeye ihtiyag gosteren husus bu kurulun ¢alismalarinda Tiirk Telekom
AS., Tiirkiye Teknoloji Gelistirme Vakf1 ve Tiirk Elektronik Sanayicileri Derneginden
ayni ve nakdi destek saglamis olmasidir (saglanan ayni ve nakdi destege iliskin olarak
bkz., http/ /www.dpt.org) . Kurul mahiyeti itibariyle bir kamu hizmeti gérmektedir.
Bu dogrultuda kurumun ¢alismalarinin finansmaninin da kamu hizmetlerinin ge-
reklerine ve idare hukukunun genel ilkelerine uygun olmasi gerekmektedir. Ancak
kurulun ¢alismalarinda bu hususun gézden kacirildig1 gézlenmektedir.

27 Ozliy, T., E-Avrupa, Avrupa Bilgi Toplumu ve Tiirkiye, Ankara Avrupa Calismalari Dergisi,

C.1, S. 2 Bahar 2002, s.163.

22

=
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01.04.2005 tarih ve 25773 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanan “E-
doniigtim Tiirkiye Projesi 2005 Yili Eylem Plamina Iliskin Yiiksek Planlama
Kurulu Kararinda” Turkiye'nin bilgi toplumu olma iddiasiyla devlet
politikasinin temelleri belirlenmistir.”® Ayrica Devlet Planlama Miiste-
sarlig1 biinyesinde bilgi toplumu dairesi baskanlig1 olusturulmustur. S6z
konusu e-dontistimii daha da ileri gotiirtip 6zellikle kamu hizmetlerinin
elektronik ortama tasinmasi sonucunda “elektronik devlet” kavraminin
ortaya ¢ikacagini savunanlar da bulunmaktadir.” Ancak burada unu-
tulmamasi gereken husus; kamunun herhangi bir biriminde geleneksel
usullerle yapilmakta olan bir islemin ayn1 biirokratik kademelerden
gecerek ancak bu defa bilgi islem makineleri tarafindan yapilmasinin,
yapilan isin kalitesini artirmakla beraber gercek anlamda beklenen fay-
day1 yaratmayacagidir. Bunun gerceklesmesi i¢in idari yapinin ve buna
uygun olarak idari yarg: sisteminin de degistirilmesi gerekecektir.

E-dontistim projesinin kamu yonetiminde ve kamu hizmetlerinin
sunumunda ortaya cikaracagi yeni etkilesimin ideolojik boyutu bir yana
birakilirsa, Idari Yargilama Usul teknigi bakimindan da bir takim so-
runlar1 beraberinde getirebilecek oldugu gortilecektir. Soyle ki; bilindigi
tizere Idari Yargilama hukukunda tanik bir ispat vasitast olarak kulla-
nilamamaktadir.?’ Ancak e-doniisiim uygulamasi ile beraber kamusal
bilgiler elektronik ortamda sunulabilmek ve hatta bazi idari bagvurular
dahi elektronik ortama tagmabilmektedir. Idari yargilama teknigine

28 Bu kapsamda ¢ikarilan mevzuat sunlardir: 16 Haziran 2005 tarihli ve 5369 sayilt
evrensel Hizmet Kanunu, e-dontistim Tiirkiye Projesi 2005 yili Eylem Planuna fliskin
YPK Karari, KOBI Bilgi Sistemine Iliskin 3 Subat 2005 tarihli ve 2005/2 sayil1 Bas-
bakanlik Genelgesi, 15 Ocak 2004 tarihli ve 5070 sayil1 Elektronik Imza Kanunu, 6
Ocak 2005 tarihli Elektronik Imza Kanununun Uygulanmasina Iliskin usul ve Esas-
lar Hakkinda Yonetmelik, 6 Ocak 2005 tarihli Elektronik Imza ile ilgili stireclere ve
Teknik Kriterlere Tliskin Teblig, 9 Ekim 2003 tarihli 4982 sayil Bilgi Edinme Hakk1
Kanunu, 19 Nisan 2004 tarihli ve 2004/7189 sayil1 Bilgi Edinme Hakki Kanununun
Uygulanmasina Tliskin Esas ve Usuller hakkinda Yénetmelik, 15 Subat 2005 tarihli
ve 2005/3 sayilt Bagsbakanlik Genelgesi, 25 Aralik 2003 tarihli ve 5035 sayilt Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun.

Ince, M., Elektronik Devlet, Kamu Hizmetlerinin Sunulmasinda Yeni imkanlar, Mayis
2001, http:/ /www.ekutup.dpt.gov.tr/bilisim/incem/e-devlet.pdf, s. 13.

Danustay 8. Daire E. 2003/3369, K. 2004/917, T. 25/02/2004, Danistay 3. Daire E.
1999/3165, K. 2000/1020, T. 9.3.2000 (Kazanc1 Ictihat CD’si 2005), Ayrica Hukuk
Usulii Muhakemeleri Kanunu Tasarisinda soyle bir hiikiim vardir.

22

=3

23

S

MADDE 203- 1) Uyusmazlik konusu vakialari ispata elverisli, yazili veya basili
metin, senet, ¢izim, plan, kroki, fotograf, film, goriintii veya ses kayd gibi veriler
ile elektronik ortamdaki veriler ve bunlara benzer bilgi tasiyicilar1 bu Kanuna gore
belgedir.
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uymadig1 i¢in®! tanik bir ispat vasitasi olarak idari davalarda kullanil-
mazken giivenilirligi ve devamlilig: tartisilir elektronik verilerin idari
yargilama usuliinde delil olarak kullanilmasi da bir kanun degisikligi
yapilmadan miimkiin gorinmemektedir.

E-devletin kirtasiyeciligi azaltacagl, halkin kamu hizmetleri ve so-
nuglar1 konusunda dogrudan ve aninda bilgi sahibi olmasina hizmet
edecegiiddia edilmektedir. Bilgisayarin kullanilmaya baslanmasi bilgi-
sayar kullanan yerler i¢in bir avantajdir. Buralarda daha az personelle
calisilmaktadir. Dolayisiyla bu sistemin zaten yasa tasarisi stirecinde de
hep dile getirilen kamuda istihdam fazlasi var seklindeki saptamalarin
gereklerini yerine getirmek i¢in kullanilacagini tahmin etmek de gtig
goriinmemektedir.”? Kamu hizmetlerinin elektronik diinyanin vitrini
olan bilgisayar ekranina sikistirilmasi pek cok kamu hizmeti bakimin-
dan mumkiin gortilmemekle birlikte devletin elektronik dontistimii ile
beraber idare hukukunun ve genis anlamda kamu hukukunun temel
ilkelerinde bir dontisim yasanacagr da agiktir. Elektronik diinyanin
bilgi toplumu olma iddia ve ideali de bu paradigma degisikliginde
katalizor etkisi yapmaktadir. Elektronik devlet yapisma gecis, kamu
yonetimi sisteminde ve vatandasa bakis acisinda belirgin bir anlayis
farkini beraberinde getirmektedir. Ne var ki, idari fonksiyonun amac1
kamu yararini gerceklestirmektir. Idare, fonksiyonunu yerine getirmek
icin de tistiin ve ayricalikli yetkilerle donatilmistir. Idare, kamu yararimi
gerceklestirmek icin 6zel kisilerle esit olmamak durumundadir. Yuka-
rida acitklamaya calistigimiz elektronik devlet uygulamalarinin ve bu
uygulamanin fikirsel temelini olusturan yonetisim kavramimin kamu
glicti ayricaliklari ile varolussal bir miicadeleye girmesi kaginilmaz
goziikmektedir.

Sonug

Avrupa Birligi olusumunun kamu hizmeti teorisini modernize et-
meye ¢alistig1 bir gercektir. Ne var ki, soz konusu modernizasyon stireci
birlige tiye ya da aday tilkelerin sosyo, ekonomik durumlarini, devlet
geleneklerini ve toplumsal dinamiklerini hesaba katmadan yapilmaya
calisilmaktadir. Bu modernizasyon projesi salt liberal ongoriiler ve

Bl Gozubuytuk, $./Tan, T, Idare Hukuku-Idari Yargilama Hukuku, Turhan Kitabevi, Aralik
1999, C.1I, s. 984.
22 Yerellesmenin riisveti ve yolsuzlugu artiracag1 yontinde bkz., Ibid., s. 8.
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ekonomik yaklasimlar merkezinde yogrulmaktadir. Ttirkiye'de gerek
pozitif diizenlemelerle gerek yargi kararlarryla kamu hizmeti teorisine
yasamsal bir anlam ytiklendigi dikkate alindiginda, bu dontistim proje-
sinin hukuksal anlamda sancili olacag agiktir. Kamu hizmetinin sadece
idare hukukunun degil, kamu hukukunun da temel kavramlarmdan
oldugu dikkate alindiginda, kamu hizmetinin liberal taleplerle miisabik
halde yasamasinin oniine gecmek icin saglam bir hukuksal biling ve
duyarliliga ihtiya¢ bulunmaktadir.
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