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I - KLASIK KAMU HIZMETI

Kamu hizmeti! idare Hukukunun en temel kavramlarindan ve Idare

Hukukunun alanim agiklamaya yarayan temel Olgiitlerden bir1 olmasina
karsin iizerinde uzlasilan bir tanimlamaya sahip degildir. Nitekim, Anaya-
samiz da bile, kamu hizmeti degisik anlamlarda, bazen «faaliyet, 1§, ug-
ras »(Anayasa m. 128), bazen da «kamu kuruluglart »(Anayasa m. 70) ola-
rak kullanilmaktadir.

Kamu hizmetine iliskin temel ilkeler ve tanimlar yaklasik bir yiizyilhik

tarthe sahiptir. Fransiz Hukukunda Blanco? karaniyla sekillenen ve nere-

*)
1)

2)

M.U. Hukuk Fakiiltesi, Idare Hukuku Ogretim {iyesi

19. yiizyil Fransa'sinda « Kamu Hizmeti Okulu » ya da « Bordeaux Doktrini » denilen ve
Léon DUGUIT, Gaston JEZE, Roger BONNARD ve L. ROLLAND gibi iinlii hukukg¢ular
tarafindan savunulan teoriye gore, « Devletin toplumun ortak ihtiyaglarinin kargilamak
icin giristigi biitiin faaliyetler kamu hizmeti niteligi tasir ve bunun icin Idarenin yaptigs
eylem ve iglemlerde idare hukukunun konusunu olusturur ». Bu teori eski dnemini yitir-
mig olmasina ragmen, bugiin bile Fransiz ve Tiirk yarg: kararlaninda idari iglem, kamu
mali ve kamu gorevlisi Olciitleri ile birlikte idarenin sorumlulugunun tespitinde olgtit
kavram niteligini korumaktadir. Daha fazla bilgi icin bkz. J. CHEVALLIER, « Le service
public », PUF(Que sais-je), 3eme éd., 1994; J. CARBAIJO, « Droit des services publics »,
3. éd., Dalloz, 1997 ; Michel DEGOFFE, « A propos de service public virtuel » in CJED,
1993; J-F. LACHUME, « Grand services publics », Masson, 1989; T. TAN, « Anayasa
Mahkemes: Kararlarinda Kamu Hizmeti Yaklasimi » in Anayasa Yargisi 8, Ankara,
1991; Ayrica kamu hizmeti kavram hakkinda ¢ok yonlii ve genis tartismalar icin bkz.
A. BOCKEL yonetiminde hazirlanmis olan ve 7 ve 8 Mayis 1998 tarihinde Galatasaray
Umiversitesi ile Bordeaux IV Universitesi tarafindan gergeklestirilmig « Léon Duguit et
le service public aujourd’hui » konulu « Actes du colloque d‘istanbul » bildiri ve tartig-
malar 1geren ayn: isimli eser, Galatasaray Universitesi Yayinlan, 1998; R. CHAPUS,
«Droit Adminstratif Général », Tome I, 9eme éd.. Montchrestien, 1995; VALIN, « Droit
administratit » , 9eme édition, Sirey, 1963, no: 1129 vd. ;

I. GIRITLI-P. BILGEN-T. AKGUNER, «lidare Hukuku», Cilt Il, Der Yay., 1999 ; A.S.
GOZUBUYUK.- T. TAN, « Idare Hukuku-Genel Esaslar ». Cilt 1, Ankara, 1998.; L. DU-
RAN, «ldare Hukuku Ders Notlari», Istanbul, 1982; il Han OZAY, «Giimsiginda Yone-
tim», Alfa Yay., 1996; A. U. AZRAK, «Millilestirme Idare Hukuku», Istanbul, 1976.

Blanco karari ve incelenmesi igin cf. « Blanco », 8 févr. 1873, in « Les grands arréts de Ia
junisprudence administrative », 10eme éd., s. 1-7.
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deyse biitiin miiktesebatiyla iilkemize aktarilan kavram hala iki hukuk siste-
minde de tartigmalarin ortasindadir. Her iki iilkede de. mevzuat hicbir zaman
kamu hizmetini tammlamamigtir. Doktrin ise kavrami her zaman bir yam
eksik tamimlamistir. Idare Hukuku alaninda hakli olarak yillar sonra bile
etkisini siirdiiren Onar’a gore, «Kamu hizmeti, kamu yararinin, umumi
menfaatin ihtiyaclarimi karsilamak iizere icra edilen faaliyetlerdir»3. Goriil-
diigii gib1 burada bir diger bakis agisin1 yansitan kamu hizmetinin kimin ta-
rafindan yapildig: dikkate alinmamaktadir. Bu faaliyetlerin temel 6zelligi,

toplumun, tatmin edilmedigi takdirde huzursuzluk cikacak, ortak, genel ve
siirekl1 1htiyaglarina tekabiil etmesidir.

[darenin etkinliklerinin en 6nemli kisminin kamu hizmetini yiiriitmek ve
1sletmek oldugu da agiktir. Bu bakimdan, kamu hizmeti, Idareyle olan ilis-
kis1 ve goriiligiindeki amaca bakarak da tanimlanmistir. Burada, organik
bakimdan « Idare tarafindan yonetilen tesebbiisler »i, yani kamu tiizel kamu
tiizel kisilerini, maddi bakimdan ise icra eden teskilat nazara alinmaksizin
« faaliyetin mahiyetinin goz O©nilinde tutulmasi »n1 kisaca « faaliyeti/
etkinligi » dikkate alinmaktadir. Bu son belirleme de s6z konusu olan fonk-
styonel yaklasimin, 6zel kisilere ait olmalarina ragmen bazi 6zel taaliyet-
lerin kamu hizmeti sayilmasini saglamaya yonelik oldugu agiktir. Bu ba-
kimdan, 6zel kisilerce goriilen ve boylece «organik » yani dar ve teknik an-
lamda bir kamu hizmeti olmayan faaliyetler degisik kriterlere bagh olarak bir
tiir kamu hizmet:1 sayilacaktir. Kamu hizmeti kavraminin a¢iklanmasinda
yararlamlan bicimsel 0l¢iit agisindan bakildiginda 1se, kamu hizmet1 belli bwr
hukuksal rejimi ifade eder, bir diger deyisle hizmetin, Idare Hukuku kurat-
larina bagh olmak ve idari yontemleri kullanmaktan olusan bir « 6zel hu-
kuksal rejim »e tabi olmasim 1fade etmektedir.

Organik tanimlamada, kamu hizmet, [dare tarafindan, onun ajanlar,
parasal ve ayni olanaklan ile yiriitilmektedir. Eskiden, kural olarak kamu
hizmetinin bu tanimlamaya uygun ifa edilmesi kabul ediimekte hatta zorunlu
eoriilmekteydi?. Ancak, az once vurgulandig: iizere, degisen toplumsal ko-
sullar ve anlayislar Idarenin denetim ve gozetim yetkisi altinda ozel kisgi-
lerce de yerine getirilen bazi faaliyetlerin de kamu hizmet1 sayilmasina, ba-
zen zorlamayla da olsa, yol agmugtir. Ancak, 6zel kigilerce yiritiilen bir fa-
aliyete kamu hizmeti niteligi verilebilmesi i¢in, faaliyetin, kamu yaran tagi-
mas1, idarenin denetim veya gozetimi altinda yapilmasi ve mhayet ilgili 6zel
kisiye kamu giicii kullanmak anlaminda baz1 imtiyazlarin saglanmas: ge-

rekmektedir.

3) ONAR, aktaran OZAY, « Giimgidinda ... », cit., s. 232, | |

4) Ancak, Idare tarafindan yiiriitiilen biitiin faaliyetlerin kamu hizmeti oldugu da sdylenemez.
Bu konuda bkz. CARBAJO. op. cit.s. 11. :

5) CARBAIJQO, op. cit, s. 17-18.



444

Fransiz Idare Hukukuna donersek, Rivero-Walin'e gore, “kamu hizmeti,
bir kamu tiizel kisisi tarafindan bizzat veya yetkilendirdigi kimse tarafindan
onun gozetim ve denetimi altinda kamu yarar: ihtiyacinin tatmini amaciyla
yiiriitiilen tdart bir etkinlik tiiri”diirS. Burada, bicimsel ol¢iitiin tamamiyla
1thmal edildigini gormekteyiz. Aslinda, bu egilimin kamu hizmeti kavramini
bagka bir kulvara yonlendirdigi ve hatta Avrupa Birligi diizeyinde interaktif
bir bigimde doniistiirdiigii gozlenmektedir:

Modern Devletin kazandig1 yeni anlam ve klasik kamu hizmeti kavra-
minin kargilagtigi giicliikler kargisinda yeni tanimlama c¢abalarinin yeni
kavramlara yagam verdigini goriiyoruz. Bu gelisim ve de§ismeye Avrupa
Birligi(AB) alaninin ve burada karsilagan farkli ulusal yaklasimlarinda
katkida bulundugu goriilmektedir. Bu bakimdan, AB hukuku’ ile karsilikls
etkilesime giren Fransiz sistemi® cevresinde ve gerckse buradan etkilenen
Tiirk Doktrini ve igtihatlarinda® 6nceleri sadece kamu hizmetinin kamu tiizel
kistlerince goriilmesinin bir istisnasi sayilan «kamu hizmeti imtiyazi» ya-
ninda yeni usuller kabul edilmektedir. «Idari kamu hizmetleri» (service
public administratif) ve «ticari ve endiistriyel kamu hizmeti» (service
public industriel et commercial) ayrimi yaparak, ikinci grubu adli yarginin
alanina aktaran Fransiz sistemi!®, yine 6rnegin, «kamu hizmeti ddevi »
(mission de service public) ve «kamu hizmeti olmaya yatkin hizmet »
(service public virtuel) ayrimiyla ve ayrica!! simdi daha «hybride» kavram-
larla kars: karsiya kalmaktadir. AB alanindaki kavramsal karsilagsmalar
dolayisiyla gerek AB idari kurumlari gerekse Avrupa Toplulugu Adalet Di-
vani(ATAD) kamu hizmetlerini niteleme de ¢esitli kavramlar kullanmakta!?
ve neredeyse virtiiel kamu hizmetine karsilik gelen «genel ekonomik yarar
hizmeti»(service d’intérét économique générale) deyimine yer verilmektedir.
Buradaki, «ekonomik » s6zciigii ihmal edilirse, ATAD tarafindan, 6zel ya da
kamusal kisi tarafindan yerine getirilebilen, izin usuliiyle goriilebilen ve is-

6) Jean RIVERO-Jean VALIN, “ Droit Administratif’ 17¢ éd., Dalloz, 1998, s. 432.

7) Avrupa Birligi iginde dolayisiyla ortay cikan gelismeler hakkinda bkz. Michel BAZEX,
« L'impact du droit communautaire sur I'évolution du sercice public ‘2 la frangaise’ » In
« Léon Duguit et le service public aujourd'hui », cit. s. 141-163 : Loic GRARD, « Les
effets du droit communautaire sur la réforme des services publics de réseau en France »
in « Léon Duguit et le service public aujourd’hui », cit. s. 165-187 : Ayrinty 1¢in bkz. Esin
ORUCU; « Avrupa Hukukunda Idare Hukukunun Genel {ikeleri » in HID, Sayi 1-3, Y1l
D, 1988, 5. 243-253 ; CARBAIJO, op. cit. 5. 1; Ali D. ULUSOY, « Kamu Hizmeti Anla-
yisinda Yeni Yonelimler : Avrupa Yapilanmasimin Kamu Hizmeti Teorisine Etkileri »
in Amme lIdaresi Dergisi, Cilt 31, Say1 2, Haziran 1998, 5. 21-40.

8) Bkz. dip notno: 1.

9) Aydin GULAN, « Kamu Hizmeti Kavramt » in IHID, Say1 1-3, Y11 9, 1988.
10) CARBAIJO, op. cit., s. 21 vd.

i1) D. LOCHAK, aktaran T. TAN, « Anayasa mahkemesi Kararlarinda. .. », Cit. §. 236 ;

Jean-Marie PONTIER, « La conception frangaise du service public » in « Léon Duguit
et le service public aujourd’hui », cit. s. 105-131 :
12) CARBAIJO, op. cit.,s. 1 vd.
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letme 1zn1 basit veya normal bir izin ya da gozetleme yetkisinin sinirlaring
agan, yani kamu otoritesince siki bir sekilde denetlenen biitiin hizmetler

kapsamaktadir'3. Goriildiigii gibi, burada her defasinda organtk ya da maddi
kistasa bagvurulmaktadir. |

Topluluk Hukuku iginde ilgi ¢ekici kavram «evrensel hizmet» (service
universel)dir'4. Kavram, kapsadig: alanlarda genel yararin gereklerinin top-
fuluk hukuku i¢inde sunulusuyla ilgilidir ve 6zellikle bir sebekeyle dagitilan
hizmetlerden, 6rnegin posta, telekomiinikasyon gibl hizmetlerden herkesin
uygun fiyatla, sakatlik gibi 6zel durumu olanlarin da durumlarina uygun
diizenlemelerle, yararlanmasimi ongormektedir. Kamu( public) sifatt icerme-
yen “evrensel hizmet”lerin temel ozellikleri egitlik, siireklilik ve uyarlama
olmakla beraber, hatlarin saglikl islemesi, yonetimde seffaflik, fivatlandir-
ma ve kKullanicilar tarafindan farkli araliklarla denetlenme de ayrica uyul-
mast gereken zorunluluklar olarak ortaya cikmaktadir’s. Devlet, bu konuda
ek diizenlemeler getirebilecek, ancak bunlar topluluk kurallarina aykirt ola-
mayacaktir.

II - VIRTUEL KAMU HiZMETi

Virtiiel kamu hizmeti'® deyimi 60 h yillarda ortaya ¢iktifinda da «
hybridation » icermekteydi. Ciinkii kavram, ge¢cmisin anlayisini, yeni ihti-
yacglara uyarlamaya yariyordu. Ancak, ortada yine cevapsiz sorularin kaldigi
aciktir. Fransiz Doktrininde ortaya ¢ikan ve giderek etkisini 6nemli ol¢iide
kaybeden bu teoriye gore, “bir faaliyet, Idare tarafindan goriilmese de, eger
yeterince agik bir kamu yaran niteMg1 gosteriyor ise, kamu hizmeti saytlir™!7.
Fransa’da ilk defa Conseil d’Etat’ tarafindan'® kullanilan virtiiel kamu hiz-
met1 deyimi her zaman giipheyle ve hatta olumsuz bir bakigla karsilandi!®.
Karar1 yazan hiikiimet komiseri CHENOT ya gore, “6zel kisilerce, girisim
serbestligi icinde tatmin edici kosullarda ifaya elverigsiz olup kamu yarar
tasiyan bazi etkinlikler, virtiiel nitehkli kamu hizmett olusturur ve idari
otoritenin basit bir miidahalesiyle kamu hizmett rejimine sokulabilir”?°. Bu
yaklastm daha sonra birden fazla kararda tekrarlanmistur?. Conseil
d’Etat’nin bu yaklasimi, idar otoritelere, o0zel girisimlere, kamu hizmet

13) 1bid.

14) CARBAIJO, op. cit., s. 1 vd.

15) CARBAIJO, op. cit., s. 2.

16) DEGOFFE. op. cit. s. 535.

17) PEISER, op. cit. s. 138. |

18) B. CHENOET, concl. sur CE. 6 février 1948. Soc. Radio-Atlantique. Rec. CE, s. 65. RDP

1948, s. 244, note Jeze. | ) | |
19) DEGOFFE, op. cit. s. 535; Gilles J. GUGLIELMI-Genevieve KOUBI.™ Droit du Service
public” Montchrestien, 2000, s. 115-116.

20) DEGOFFE, op. cit. s. 535. |
21) Bu kararlar icin bkz. DEGOFFE. op. cit. s. 536 vd.
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kurmadan, kamu hizmetlerine 6zgii borglar yiiklemeye varmigtir. Oysa ayni
Conseil d’Etat, “kamu yarar1 tastyan biitiin 6zel etkinliklerin dogal olarak
kamu hizmett olmaya yatkin olsalar bile kamu hizmeti sayilmayacagin1”
ifade etmekteydi??.

Fransiz doktrmi virtiiel kamu hizmetine, genel olarak yasama organina ait
olan kamu hizmeti kurma yetkisinin ele gecirilmesi olarak olumsuz bakti?.
Ozellikle 1958 Anayasasina kadar acik bigcimde yasa koyucuya ait bulunan,
ancak 1958 Anayasasinda yasama yetkileri arasinda sayilmadig: i¢in tartis-
ma yaratan kamu hizmeti kurma yetkisinin virtiiel kamu hizmet1 kavramina
baglanarak 1darece kullanimi, bir ¢ok yazar tarafindan “hukukun genel ilke-
lerine ve Ozellikle sanayi ve ticaretin serbestligi ilkesine baglandi?4, ancak
elestiriden hi¢bir zaman kurtulmadi. Ote yandan, 6zel girisimler, kamu hiz-
metinin tatmin edici1 bigimde ifas1 icin kamu hizmeti gereklerine uygun et-
kinlilere zorlahinca bu defa kamu hizmetinin gerekleri®® iizerinde ¢ikan tar-
tigmada, Conseil d’Etat’nin virtiiel kamu hizmetindense, 1lgili kanun madde-
lerine ve bazen da hizmet konusunun igerigine baktig1 goriilmekteydiZé. Ni-
tekim, taksi dolmuslariyla 1lgih bir kararinda, Conseil d’Etat, polisin taksileri
uymaya zorladigi kullarin, bu hizmetin konusu ve nedenlert bakimindan faa-
liyete yabanci(étrangeres) olmamas: geregi lizerinde durdu?’.

Boyle olunca, kamu hizmetinin 6zel kisilerce goriilme bicimlerinden biri
olarak 6ne ¢ikan ve «kamu hizmeti olmaya yatkin hizmet » diger bir deyisle
« virtiie] kamu hizmeti » denilen faaliyetin, neden kamu hizmeti oldugunun
diger baz: kriterlere bagvurularak sorgulanmasi gerekir. Bu tiir bir 6zel faa-
ltyetin, halkin ortak ve genel ihtiyaclarini karsilamak ve kamu yararinin
gerceklestirmekle birlikte?® ayni zamanda « yollar, rihtimlar, akarsular, at-
mosfer gib1 kamu emléki tle 6zel bir iligki»ye sahip olmasi?® ve bir goriise
gore, Idare heniiz kanun koyucu tarafindan kamu hizmeti payesi verilmeyen
bu 6zel faaliyeti, ruhsata baglayabiliyor ve ruhsatin kapsamini azaltip co-
galtabiliyor ve hatta ruhsati geri alabiliyor®® diger bir goriise gore “kamu

hizmet1 yiikiirnliilikleri”ne saygty1 saglayacak3! bir ruhsata bagliyorsa, bir
virtiiel kamu hizmeti s6z konusudur.

22) Daniel TRUCHET, “La fonction de la notion d’intérét générél dans la jurisprudence du
Conseil d’Etat”, LGDJ, 1977, s. 71.

23) Jean MOREAU, “Driot administratif”’, 1989, s. 317.

24) %ggEA% 7onp. cit. s. 317; G. VEDEL- P. DELVOLVE, “Driot administratif”’, tome 11,
, S. :

25) Bu konuda bkz. GUGLIELMI-KOUBI, op. cit. s. 125.

26) DEGOFFE, op. cit. 5. 548.

27) DEGOFFE, op. cit. s. 547.

28) AZRAK, « Millilegtirme ve Idare Hukuku », cit,, s. 30 vd.

29) Michel DEGOFFE, op. cit. s. 544.

30) Ibidem; AZRAK, « Millilestirme ve idare Hukuku », cit.. s. 29-30.
31) R. CHAPUS, op. cit. s. 555.
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Goriiliiyor ki, burada hizmetin niteligiyle birlikte «kamu emlakinden
yaralanma » ve kamu hizmetinin belirleme kriterlerinden en onemlisi olan
«kanun koyucunun iradesi*?»nin zorunlu olmamasi ve hatta yoklugu3:
belirginlesmektedir. Bu durumda, Idarenin yetkisinin, kamu hizmetine karar
vermeye tek yetkili olmasi gereken yasama yetkisine tekaddiim ettigi ve ya-
sama yetkisinin bir anlamda Idare tarafindan ele gecirildigi ifade edilmekte-
dir34. Knterlerin ¢oklugu ile ayn1 zamanda yetersizligi karsisinda, bu so-
runlarin ¢oziimiinde, organik kritere bakilarak yapilacak karsilastirmalar-
dan elde edilecek sonug disinda, ayrica «Idare ile siki bir baglant1»’S ile
« kolluk denetimini asar nitelikle, icten, faaliyete iliskin»3¢ bir denetim
geregt ilert siiriilmektedir. Ancak bu son iki kosulun birer neden olmaktan
daha ¢ok sonug¢ olduklar aciktir.

Nitekim, Ozay izin almak suretiyle « (8)zel tesebbiis tarafindan yiiriitiil-
se de bazi etkinliklere, « maddi » anlamda ya da «virtiiel veya « 1glevsel »
kamu hizmeti olarak bakmanin 6nemi, bunlarin denetlenmesinde ortaya
cikmaktadir»3’ diyerek yukarida belirttifimiz sonuca vurgu yapmaktadir.
Ozay, devam ederek, virtiiel kamu hizmetlerinde bu faaliyetin her nokta ve
anini etkileyen icten yani « intrinséque » bir denetim bulunmasi zorunlu ol-
dugu halde, digerlerinde bu salt digsal bir « kolluk » yetkisinin kullaniima-
sindan baska bir sey degildir demektedir®®. Kamu hizmetinin 6zel kisilerce,
statiiter iliski icinde genelde Idareden izin alinmak suretiyle goriilmesi tar-
zinda ortaya c¢ikan bu tiir hizmetler?® « (k)amu hizmeti olmaya ya(t)kin »
veya « kamu hizmeti olma istidadini biinyesinde tasiyan faaliyetler » anla-
minda, faaliyeti yiiriiten 6zel kisinin Idare ile iligkileri izne dayanmakla be-
raber, Idarenin denetim yetkisinin kolluk yetkisi boyutlarin1 agip hizmete
miidahale niteligi kazandigindan* ortada bir gercek bir 6zel faaliyet bulunup
bulunmadig: siiphesini de dogmaktadir*'. Ancak vurgulandigi gibi, bu yak-
lasimda nedenlerden ¢ok sonuglarin one ¢iktigi goriilmektedir.

Virtiiel kamu hizmeti kavrami baska bir ¢ok yonden de elestiriye ugra-

32) REISER, op. cit. s. 138. - |
33) Kamu hizmetinin ne oldugunun belirlenmesinde Bakanlar Kurulunun, 6megin Maliye

Bakanligimi “gerekli hallerde kamu kurum ve kuruluglannin taginmaz r?a}larmm bir
kamu hizmeti i¢in gerekli olup olmadigim belirlemek™le goreviendirdig gorilmektedir.
Bu konuda bkz. GOZUBUYUK-TAN, op. cit., s. 437.

34) Jean MOREAU, op. cit. s. 317. | |

35) CHEVALLIER, aktaran GULAN, « Kamu Hizmeti Kavrami » Cit., s, 153

36) OZAY. « Giimisiginda ... », cit., s. 256.

37) 1ibd.

38) Ibid. )

39) GOZUBUYUK-TAN, op. cit.. 5. 456. |

40) OZAY, aktaran TAN, « Anayasa Mahkemesi Kararlannda... », cit. s. 236. |

41) Fransiz Hukukunda bir yiiz yildir siiren tarugmalar i¢in bkz. “Pierre-Henn CHALVI-
DAN- Christine HOUTEER. **Droit administratif”. Nathan Université. 1996.s. 111 vd.
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yabilmektedir. Virtiiel kamu hizmeti, bir yandan, kamu hizmetinin liberal bir
toplumda temsil ettigi anlam bakimindan ele alinabilir ve ii¢ noktaya isaret
edilebilir: Oncelikle liberal bir toplumun ortak ve genel thttyaclarin tespitin-
de yararlandig1 yontem kolektivist ideolojilere dayal: toplumlardan farklidir.
Ikinci olarak, virtiiel kamu hizmetinin kabulii, Devletin biri kamu hizmetle-
rini yiiklenmekten kaginma ve digeri 6zel girisimi tehdit altinda bulundur-
mak gibi ik tiir kolayciliga kagmasina neden olur. Ugiincii olarak ise, yurt-
taglarin 6zel girigim kurallarina uygun ve hukuk kurallarina bagh girisim-
ler1 bile, Devletin i¢ten ve yogun miidahalesine ve hatta bazen engellenme
bazen ise ortadan kaldirmasina maruz kalabilir. Bu nedenle, Fransiz Huku-
kunda virtiie] kamu hizmeti kavramim tamamiyla reddedenler oldugu gibi®?,
virtiiel kamu hizmeti kavramini “kamu 6zgiirliikleri icin tehlikeli”3 bulun-
dugu gerekgesiyle elestirenler bulunmaktadir. Diger taraftan, virtiiel kamu
hizmeti yaklagimi, kargit bir bakig agisindan, 6zel girisime Idareye ait
yetkilerin bahgedilmesine yol ag¢tif: icin de reddedilmektedir®®. Taraftar
buldugu donemde bile biitiin bu nedenlerle “nadir olarak uygulanmakta”4 ve
bugiin 6nemini kaybetmis bulunmaktadir?.

Bu agiklamalarin yeterli olmasina ragmen, yine de vurgulamak gerekir
ki, burada sorun bazi 6zel etkinliklerin fonksiyonel bir yaklasimla kamu
yarar1 varsayimiyla kamu hizmeti olugturmalarinda degil, ve fakat bundan
daha da onemli olarak “kamu hizmeti kurma” ya da daha genel bir ifadeyle
“kamu hizmeti niteleme” yetkisini yasama orgam digina aktarmak, boylece
Idare ve yargi organina kamu hizmeti kurma yetkisi verilmesinde yatmakta-
dir. Idare ve yargi organinin bu yondeki ¢abasina olanak verende dogal ola-
rak, “1zin-ruhsat” yonteminin kamu hizmeti kurma yetkisi gibi kullanilmasi
olarak goriinmektedir. Bu yaklasimin son derece hukuka aykirt oldugu ve
nasil bir 1glev gasbi olusturmakta oldugu aciktir.

Kavramin iilkemizde yarattig: etkiye ve yorumlanmasma gelince, virtiiel
kamu hizmeti kavram, ¢ikis yeri ve diiglincesi itibariyla, 6zel kisilerin fa-
aliyetlerini ozelliklestirmeye hizmet etmeyi amacltyor olmasina karsin, iil-
kemizde Devletin elinden bir parca kopariltyormusgasina Fransiz teorisiyle
hig 1lgisi olmayan ve kavramun ortaya ¢ikisinin anlagilmadigini gosteren bir
yoruma tabi tutulabiliyor. Ornegin, Fransa da virtiie]l kamu hizmeti Ozel gi-
risimin engellenmesine neden oldugu icin elestirilirken, iilkemizde, Devletci
goriis taraftarlarinca Devletin elindeki hizmetlerin 6zel kesime gordiiriilme-

42) Jacqueline MORAND-DEVILLER. “Cours de Droit Administratif”’, 4eme éd., Montc-
hrestien, 19935, s. 439

43) PEISER, op. cit. s. 138.

44) CHAPUS, op. cit., s. 554; DEGOFFE, op. cit., s. 535.
45) PEISER, op. cit. s. 138.

46) CHAPUS, op. cit. s. 554; PEISER, op. cit. 5. 138.
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simn bir aracisi gibi goriilmektedir. Bu goriisler, virtiiel kamu hizmetine,
Fransiz Hukukundaki anlaminin tersine bir yaklasimla, kamu hizmeti ala-
nini daraltan ve hatta ortadan kaldirmayi amaglayan bir anlam yiiklemekte-
dir. Ornegin, Anayasa hukukcusu Soysal bir kamu hizmetinin, imtiyazdan
bagka bir usulle 6zel kisiler tarafindan yerine getirilemeyecegini kesin bir
ifade ile 1len siirmektedir. Yazara gore, bir Devlet gérevinin yerine getiril-
mesine Devletten veya kamu tiizel kisilerinden baska gercek veya tiizel ki-
stlerin katilmas, idari imtiyazlar disinda, olsa olsa ancak « goniillii » ¢a-
ligmalar yoluyla olabilir*’. Bu yaklasim, basit ulasim hizmetlerinin bile 6zel
kisilerce goriilmesine karsi goriinmektedir.

Benzer yaklagima sahip ve kamu hizmeti kavramina i¢ten bagh goriinen
Uler’'de, « (k)amu hizmeti bir mal degildir, hattd kamu hizmeti toplumdur,
devlettir diyebiliriz... (§)imdi hem kamu hizmeti fikrine hem de kamu hiz-
metlerine bir saldir1 vardir » demekte ve bugiin kamu hizmetlerinin bu nite-
liginden soyutlanarak 6zel kisilerce ele gecirilmeye ¢alisildigini sGylemek-
‘tedir®s. Gergekten de, klasik kamu hizmeti kavramu bir saldirtya maruz kal-
mi§ goriinmektedir. Ancak, sorun bu saldirinin sadece bir yok etme amaci
m1 yoksa « Devletin gercek amacini bulmaya yarayacak bir ¢caba»* mi ol-
dugunda diigiimlenmektedir. Birincisinin abartili bir agiklama oldugu soy-
lenebilse. de, dogrusu ikincisinin amaglandigini ortaya koyacak yeterh ve
saglam(solide) dayanaklara da sahip degiliz. Burada, virtiiel kamu hizmeti
teorisine yonelik elestirilere, bu teon taraftarlarinin 1lg1s1z 6zel girisimleri
bile kamu hizmeti sayarak asil niteliklerinden soyutlamaya yonelik yakla-
stmlarinin yarattig: etkiler olarak bakmak daha agiklayici olabilir.

Buraya kadar kisith da olsa orneklemeye caligtigimiz yaklasim farkli-
hiklari, olduk¢a derin ayrihiklarin varligimi gostermekte, hatta farkl dugiin-
sel temellere dayanilarak kamu hizmetine yaklagildigint ortaya koymakta-

dir.

I - KLASIK TORK KAMU HIZMETI ANLAYISININ
ANAYASAL DAYANAKLARININ YOKULUSU

Aslinda kamu hizmeti yaklasimin zayiflamasi 1982 Anayasasinin ka-
buliine kolayca dayandirilabilir. Girisim Ozgurliigiini destekleyen hatta
kiskirtan kosullar, kamu alanmin daraltilmasina ihgkin tartigma ve te-
sebbiisler Anayasanin kabuliinii takip etmigti. Ozellestirme cabalarinin.
yap-islet-devret yonteminin yayginlik kazanmasi, Uler'in yukarida degini-
len yaklasiminin biiyiik olgiide nedenlerini olugturmaktaydi. Ancak, o6zel-

47) SOYSAL, « Egitim Hakki... », cit.. s. 248.
48) ULER, « Anayasa Hukukunda... ». cit.. s. 254-255.
49) Jean PICQ. « 1l faut aimer I'Etat », Ed. Flammarion 1995,s. 2.
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likle 1999 yilinda gerceklesen Anayasa degistklikler1?? klastk kamu hizmeti
anlayigini, bu anlayisin iilkemizdeki en biiyiik ve onemli ayag: olan Da-
nigtay’'1n durumunu kokiinden degistirmig ve boylece artik idari yarginin
kamu hizmetinin varhgim « tespit » etme yoluyla takdir etme «gticii »nii or-
tadan kaldirmistir. Ornegin yeni diizenlemede «kamu hizmeti» deyimine yer
verilmemis, bundan 6zellikle kaginilarak, «yatirnm ve hizmetlerden » de-
nilmek suretiyle hukuksal tartismalarin 6nii kesilmek istenmistir.

Anayasanin ‘Devletlestirme ve Ozellestirme’ bashikli yeni 47. madde-
sintn®! ilk fikrasinda « kamu hizmeti niteligi tasi(ma) » yani faaliyetin ni-
telig1 lizerinde durulmaktadir. Dordiincii fikrasinda ise, « kamu iktisadi te-
sebbiisler1 ve diger kamu tiizelkigileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hiz-
metlerden » bahsetmekte, ancak bunlarin nitelikleri konusunda bir aciklik
getirmemektedir. Oyle anlagiliyor ki, « kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kamu tiizelkisileri tarafindan » yiiriitiilen ve « kamu hizmeti niteligi tasi-
mayan » yatirim ve hizmetler mevcuttur. Ancak bunlarin neler oldugu ko-
nusunda 3. fikradaki « Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu
tizelkigilerinin ellerinde bulunan igletme ve varliklarin 6zellestirilmesine
tligkin esas ve usuller kanunla diizenlenir » hiikmii esas alindiginda belirle-
me, niteleme yetkisinin yasama organinda oldugunun vurgulanmak istendigi’
agiktir. Anayasanin nelerin kamu hizmeti nitelemesini hak ettigine dair bir
1garet tagimamasi kargisinda yasama organinin tamam ile serbest kaldig:
gibi, Anayasanin 155. maddesinde yapilan degisiklikle, « Danistay ...kamu
hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri hakkinda
....duiglincesini bildirmek »le gorevlidir denilmekle Danistay kamu hizmet-
lerini tanimlamak giiciinii kaybettigi icin, kamu hizmetlerinin goriiliis usul-
ler1 ile 1lgili karar verme yetkisini de kaybetmis oldugu goriinmektedir. Bu
durumda, 6rnegin bugiin virtiiel denilen etkinliklerin kamu hizmeti olarak
goriliip goriilmemesi yasama organinin salt yetkisinde olmakla kalmamakta,
bir yabancilik unsuru tagimasi durumunda idari yargilama alaninin disinda
kalarak(Anayasa m. 125) uluslararas: tahkim kurallarina tabi olmakta ve
boylece uluslararast hukukun konusu haline de gelebilmektedir.

50) ‘Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasimin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina [liskin
Kanun’, Kanun No :4446, Kabul Tarihi : 13.8.1999, (RG. 14.8.1999. Say1 No: 23786).
531) Anayasa: )
E. Devietlestirme ve Ozellestirme

Madde 47 — Kamu hizmeti niteligi tagiyan 6zel tesebbiisler, kamu yararimn zorunlu
kildig1 hallerde devletlestirilebilirler.

Devletlestirme gergek karsilik izerinden yapilir. Gergek karsiligin hesaplanma tarzi ve
usullert kanunla diizenlenir.

Devletin, kamu iktisadi tegebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin ellerinde bulunan
igletme ve varliklarin 6zellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla diizenlenir.
Devlet, kamu iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen ya-

tinm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizel kisiler
yaptirabilecegi veya devredebilecegi kanunla belirlenir.
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SONUC

Ashlinda, Fransa’da uzun zamandan beri yapilan bir tartismanin iilkemize
tarkli bir ortamda taginmasi dolayisiyla kamu hizmeti kavrami siyasal ce-
kigmenin ortasina oturmustur’?. Fransa’da, yukarida belirtildigi gibi, kamu
hizmetinin, kamu yaran iceren ve tamamyla serbestce siirdiiriilen dzel et-
kinliklerin 6nemli bir kismini kapsama riski bulundugu, oysa bunlarin bir
kamusal rejime bagli olmadiklar gerekgeleriyle karsi cikilmaktadir. Bu
durumda, kamu kurumlarinin izin ya da ruhsat yolundaki iradesiyle kamu
hizmeti niteligi verilmesi durumunda, bir ¢ok etkinligin gercekte bir kamusal
rejimle higbir iligkisi bulunmamasina ragmen kamu hizmeti olarak nitelen-
mesi durumuyla da karsilagilabilecektir. O halde, ister kurulusunda ister
daha sonra kamu hizmeti gibi ongoriilsiin, kamu hizmeti sayilmalan icin
yeterince eleman var olmayabilecektir.

Bir diger ve onemli tartigsma ise konumuzla daha yakin iliskiye sahip
olup, liberallesme egilimlerine bagl olarak ortaya atilmistir. Buna gore.
kamu hizmeti kavrami tizerinde bir tiirlii anlasma saglanamayan bir kavra-
midir ve etkinliklerin nitelenmesinde siirekli sorunla karsilasilmasina neden
olmaktadir. Ote yandan, bir diger goriis, kavramin sadece Fransa’da bir yer
bulabildigini, burada baska iilkelerden ve 6zellikle Anglo-Saxons tilkelerin-
den daha ¢ok yer 1sgal ettigini, Topluluk Hukuku i1le Avrupa Adalet Diva-
n1'nin kavrama pek nadir olarak yollama yaptigini ileri siirerek karsi ¢ik-
maktadirlar. Bu yaklasim ilerleterek, kamu hizmeti kavraminin somut ger-
¢cege tekabiil etmeyen sadece bir etiket ve Ozgiirliiklerin her seye “kadir
Devlet”(Etat providence) anlayisi lehine kisitlanmast yoluyla totalitarizme
gotiren bir ara¢ oldugunu soylemektedirler. Bu gorus taraftarlar, kamu
hizmet1 kavraminin varhgini reddediyor ve kamu hizmetlerinin hizh bir bi-
cimde ortadan kaldirilmasini oneryorlar.

Kamu hizmetler: tartismasi lilkemizde alevlendiginde, ashinda yukarida
anlattigimiz ve hi¢ olmazsa Fransa’da gegen tartismava benzer bir tartis-
manin kamuoyuna mal olmasit beklenirken, kamu hizmeti yanhlarimin ses-
lerini yeterince duyuramadiklari goriildi. Tartigmayi karsit bigimde strdii-
renlerin 1se sanildiginin aksine acgik ve net bicimde aynistiklan tespit edile-
miyor. Hatta, bir adim 1ileri gidilerek, farkli goriislerin ortaya atildigi 1999
Anayasa degisikligi sirasinda ortaya ¢ikan tartigmalarda ikt karsit fikrn
aslinda ortiilii bicimde ¢atismayan icertge sahip olduklarr soylenebilir: leh-
teki yaklasima gore, bir hizmetin organik olarak Idare tarafindan goriilme-
dikce ya da yasa koyucu tarafindan modern hukuk kurallarina gore dvle ni-
telenmedik¢ce kamu hizmeti niteliginde sayilmasimn oOnine gecilmeli?,

52) Bkz. RIVERO-VALIN, op. cit. s. 431.
53) Arif ESIN. in « entellektiel bakis », Milliyet. 28 Temmuz 1999
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aleyhteki yaklagima gore ise ¢oziim « kamu hizmeti ve kamu hizmeti imtiyaz
ssozlesmesi kavramina agiklik getirerek daha dar yorumlarin yapllabllme-
si»>? suretiyle bulunmahidir.

Her 1ki durumda da, [dari denetim disina ¢gikma amact bulundugu acik-
tir. Daha sonra bu denetimden kacan «faaliyetler » 6zel tesebbiisiin ve bu
arada Ozellikle yabanci 6zel tesebbiisiin ve uluslararasi tahkimin konusu
olabilecektir. Ancak, Anayasa degisikligi yukarida belirtildigi lizere, gorii-
niiste birinct goriig lehinde gelismis olsa da, aslinda belirttifimiz gibi te-
melde Danigtay denetiminden kagista birlegildigi 1¢in arada dikkate deger
bir fark bulunmamakta ve sonugta sadece Danistay’in bir faaliyeti “kamu
hizmet1 niteliginde saymasi” yetkisine sahip oldugu yolundaki “iitopyas1”
sona erdirilmig ve gercekte daha yararh sonuclarin elde edilmesi engellen-
mistir.

54) Aysel CELIKEL, in « entellektiiel bakis », Milliyet, 28 Temmuz 1999.



