KAMU HUKUKU - OZEL HUKUK:
KAVRAM VE OLCUT KARMASASI

Esin Oriicii*

BASLARKEN

Kamulastirma ve 6zellestirme, siyasal felsefe ve zamanin modasina gore
giden ve gelen yontemler olarak kisinin mallar ve hizmetler kargisindaki duru-
munu etkilemekte. Kisinin hukuk karsisindaki durumu ise kamu hukuku-ézel
hukuk ayiriminin yarg: yerlerine de yansimasiyla bicim degistirmekte.

1966 yilinda Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi idare Hukuku Ensti-
tusi'nde goreve basladigimda, aralarinda Sayin Profesor Ismet Giritli'nin de
bulundugu, her birinin adinin ayr1 ayn agirligi olan hocalarimizin da katkilariy-
la 1dare ve kigi arasinda bir denge kurmaya calisirken, idare ve devletin agir
bastig1 bir hukuk sistemi icinde oldugumun bilincine ¢ok yillar sonra vardim.
Kamu diizeni, kamu yarari, kamu hizmeti gibi kavramlarin her zaman korunul-
mas1 gerektigine inanan; kisinin, kendisine kamu hizmetler; sunan, yasamini
kolaylagtiran ve her zaman giiclii olmas:1 gereken bir idare ve kamu gucu 1le
donanmig devlet memurlari karsisinda giicsiiz ama korunan ve bir yerde de bu

kavramlar 6nemini yitirirse her an idareyi ve hukuku istismar edece@1 kanisiyla
donanmig bir hukukcu olarak yetistim.

Haklarin ozii, haklarin diizenlenmesi ve sinirlanmasi tartismalarina
dogentlik tezimde yer verirken, sinirsiz haklar, 6ze dokunulmama konularin:
1slemis ve tasinmaz miilkiyeti hakkinin simirlanmasmin siirlanmasi ve kamu
hukukunun giigsiiz kisi kargisindaki devasa giicii ile kars karsiya gelmistim.
Yimne de kamu yararina kisi ¢ikarinin ve hatta haklarinin sinirlanmasi konusunu.
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6z kavrami haric, gerekli ve tartisilmaz Gstiinliigli olan bir ilke olarak diigtin-
miistiim. Tek derdim, hakkin kullanilmaz hale gelmesine meydan vermemekti.
Ama, idarenin iyi niyetinin varhgmn tartigmali oldugu, yetki saptirmasinin
olagandan sayildigl, kamu yarari kavraminin arkasina sigimlarak kisi haklarinin
engellenebilecegi, onde gelen kaygilarimdan degildi.

1976'da 'common law' ortamina yerlestikten sonra idare hukuku, dolayi-
siyla kamu hukuku-6zel hukuk ayirimina baska bir gézle bakmaya bagladim.
Kamu hukuku-6zel hukuk ayirimi Kara Avrupasi sistemlerinin bazilarinda
biitiin sasaas: ile siirerken, bazilarinda 6nemini yitirmeye baglamigti. Sasilacak
bir rastlant: ile de 'common law' da kamu hukuku ve idare hukuku kavramlari,
bir zamanlar hi¢ gériinmemekte olmalarina ragmen hukuk diline girmekteydi.

Hangi ilkelerden hareketle bu ayirim kabul edilmekte 1di ve sonunda kisi-
nin yararna miydi, zararina miydi bu ayirim? Bu ayirim kimi koruyordu? Bu

cok 6nemli sorularin cevaplarim ararken hem Fransa'da hem Britanya'daki ge-
lismelere bakmaya karar verdim.

I- Tiirk Idare Hukukunun kaynag: olmasi nedeniyle bizim igin 6zel 6nemi
olan ve aynm1 zamanda gerek Kara Avrupasi hukuk sistemlerinin bazilarina, ge-
rekse Avrupa Topluluk Hukukuna biiyik etkisi olan Fransiz [dare Hukukuna

baktigimizda soyle bir kavram gelismesi gorityoruz. Bu gelismeler Tiirk huku-
kunda da yakindan izlenmis ve ¢ok benzer sonuglara varilmigtir.

Nedeni ne olursa olsun -ki bu nedenlerin ¢ogu tarihsel rastlantilar ya da
tarihsel kazalardir- Fransa'da idare hukuku (kamu hukuku) - 6zel hukuk ayirimi
yerlesmis kavramlar olmanin disinda ve daha da 6énemlisi, farkli yarg: yer-
lerinin tekeli altinda gelismis ve gelismektedir. Sorun ¢iktiginda, Uyugmazlik
mahkemesinin (Tribunal de Conflits) gelistirdigi olgtitler yoluyla hangi 1glem-
lerin kamu hukuku islemi, hangilerinin 6zel hukuk islemi oldugu belirlenmigtir.

Fransiz ihtilalini izleyen yillarda, bilindigi gibi, hukuk mahkemelerinin
idari faaliyetlere iliskin tiim yetkileri ortadan kaldirilmigtir. Ilk rasyonel 6lgiitler
tim Tiirk idare hukukcularinin sikhikla degindigi BLANCO (1873) ve
PELLETIER (1873) kararlarinda once, 'l'Etat debiteur' (borglu devlet), 'acte de
la puissance publique' ya da 'acte autorite' (kamu kudretinin iglemi) ve 'gestion
publique' (kamu idaresi) idi. Bu 6lgiitler BLANCO karariyla ortadan kalkmisg
ve yerlerini 'service public' (kamu hizmeti) 6lgiitiine birakmigtir. Bu gorusu
Tribunal de Conflits kanun sozciisii David ortaya atmis ve Duguit, Jeze ve Rol-
land gibi idare hukukcularinca da kabul gérmiistiir. Bir kamu 1daresinin kamu
thtiyacimi karsilamaya yonelen her faaliyeti bir kamu hizmetidir. Bu tanim bir
yandan bir kamu idaresinin varligini, 6te yandan kamu ihtiyacinin tatminini
vurgular. Bu 1ki unsur zaman iginde yarg: kararlar1 yoluyla o kadar degigiklige
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ugramistir ki, Waline 'kamu hizmeti' 6l¢iitiinii gercek degeri kalmamis bir
pseudo-cniterion' olarak vasiflandirmigtir (Waline, 1963, 72). Yine de Odent.
Braibant ve yarg: yerlerine gére (Brown & Bell, 1998, 126) 'kamu hizmeti'
ol¢utu hala yol gosterici, temel bir ilkedir.

[k unsur 'kamu ihtiyaci' kavrami TERRIER (1903) kararindan bu yana
ozellikle geligmigtir. Dig Klinigi agmak, kamp yeri saglamak, 6zel vakfin
ogrenci yurdu igletmesi (MARDIRASSIAN 1982), yerel idareyle sdzlesme
yaparak kayak tagiyicisi temin eden girketin sundugu hizmet (SOCIETE LES

TELEPHERIQUES DE MASSIF DU MONT BLANC 1988). hep kamu
hizmeti sayilmaktadir.

Ikinci unsur 'kamu idaresi' kavrami da taninmayacak kadar genislemistir.
Bir kamu 1daresinin rolii ii¢ yonden gbzden gegirilir: Kamu hizmeti yaraticis::
idare edicisi; sunucusu (arz edicisi). Bir hizmetin kamu hizmeti sayilmas: icin
sunucusunun 1dare olmas1 gerekmez. Omegin 6zellestirme sonucu bir hizmeti
ozel bir girketin sunmasi hizmetin kamu hizmeti karakterini degistirmemektedir
(Brown & Bell, 1998, 127). Hizmetin yasa ile ya da bir kamu idaresi karariyla
kurulmug olmasi yetmektédir. Ornegin sosyal sigorta sisteminde calisan dzel
sirketler kamu hizmeti gordiiklerinden kamu hukukuna tabidirler (CAISSE
PRIMAIRE 'AIDE PROTECTION', 1938). Etibba odalari idarecilerinin, spor
kulipler1 1darecilerinin kararlar idari karar sayilmaktadir (PERSCHAUD c
GROUPEMENT DU FOOTBALL PROFESSIONNEL, 1980). Bisiklet
Federasyonu ve Masa Tenisi federasyonu da bu kategoriye dahildir. Milli
Basketbol Federasyonu'nun bir karar1 da aym 6lg¢iitle idari sayilmistir (BUNAZ,
1989). Bu 1lging¢ i1dari dava, Milli Basketbol Federasyonu'nun, basket takim-
larinda oynayan yabanci oyuncu sayisini 2 ile sinirlamasi ve ii¢ yildan az siire

Fransa'da yasamig Fransiz tebasina gegen yabancilarin da yabanci sayilmasin
ongoren kararinin iptali ile sonug¢lanmustir.

Kamu hizmet: 6l¢iitiinde sakl tiglincii unsur 'kamu giiciine dayanan yon-
temlerin' kullanilmasidir. (Ozel hukuktan dogan yetkiler 'des prerogatives exor-
bitante du droit commun' olarak vasiflandirilmaktadir. Bu baglamda es termi-
noloji i¢in bkz. Avrupa Toplulugu Mahkemesinin FOSTER v BRITISH GAS -
C-188/89 adh karari). Hizmetin tekel olarak isletilmesi, yararlananlardan
mecburi katki alinmasi gibi durumlar s6z konusu oldugunda, bu unsur énem
kazanmaktadir. Hizmetin islemesinde boyle bir idare hukuku rejimi yoksa,
kamu hizmetine benzese de o girisim kamu hukuku sayilmamaktadir.

Bilindigi gibi, Ikinci Diinya Savagi'ndan sonra, devletin degisen fonksiyo-
nunun urunu olarak, yeni bir kamu hizmet: tiirti ortaya gikmustir: 'service public
a caractere industriel et commercial'. Tribunal de Conflits bunlar1 6zel hukuka
tab1 saymistir (BAC D'ELOKA, 1921). Bu ilke 1955 NALIATO karan ile
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genislemistir. Gerek Cour de Cassation'un gerek Conseil d'Etat'nin daha sonraki

kararlarinda aksi yondeki gelismeler karsisinda (COMMUNE D'ARCUEIL,

1964), NALIATO'nun temel elestirilere ugramistir (bkz. Vedel & Delvolve, 1.
174).

1950'lerden bu yana kamu hizmeti dlgitii ¢ok genislemistir. Ornegin
EFFIMIEF (1955) 1le bir gecekondu alaninin yeniden diizenleyen bir 6zel
insaat sirketler1 gurubunun kararlar1 i1dar1 yarginin gorev alanina alinmistir.
Yine bir yol yapim sirketinin yolu kullananlara karsi sorumlulugu kamu
hukukuna tab1 sayilmistir (RUBAN ¢ SOCIETE DE L'AUTOROUTE ESTER-
EL - COTE D'AZUR, 1965). Air France sirketinin hosteslerle ilgili karar da

kamu hizmetine iligkin gorildigiinden, idar1 yarginin gorev alanindadir (COM-
PAGNIE AIR FRANCE ¢ EPOUX BARBIER, 1968).

Bu degisiklikler ve 'kamu hukuku' kavraminin esnekligi iki yarg: yeri
arasi se¢im yapmayi zorlastirmaktadir. Sinirdaki kararlarda varilan sonuclar
fazla tatminkar sayilamaz. Yine de kamu hizmeti doktrini tek basina ve bir ¢cok
duruma uydurulabilen esnek bir 6lgiit olarak kullanilmaktadir. Fakat bu esnek-
lik zaman zaman doktrinde baska goriislerin gelismesine yol agmistir. Bazi
yazarlar mantiki bir 6l¢lit aranmamasi gerektigini, bazilar1 Conseil d'Etat'nin bir
davaya bakmak isteyip 1stememesi ile kararlarin siniflandirildigini, diger ba-
zilan 1se, kamu hizmetinin ampirik olarak kararlastirilan bir girisim oldugunu
1ler1 surmuglerdir. Bu egzistansiyalist gorisler fazla kotimser bulunmaktadir
(Gamner & Bell, 1993, 130). Daha 1yimser goriisler Vedel ve Delvolve tarafin-
dan ortaya atilmigtir. Bu yazarlara gore, tek oOlgiit aramak gereksizdir, oneml;
olan bir yon ve genel fikir bulmaktir. Bu da onlarca 'puissance publique' (kamu
gucu) testidir (Vedel, 1990). Vedel ve Delvolve 6zellikle G.I.LE BROUSE-
CARDELL (1976) ve CAISSE D'EPARGNE DE COUTONUS (1980) karar-
larmi inceleyerek bu sonuca varmislardir. Bu da tiim sorunlar ¢ozmekten uzak-
tir, zira bu yon verici ilkenin de istisnalar1 vardir. Bu ilke izlendiginde idarenin
eylem ve 1glemlerinin ancak 6zel hukuk karakteri tasidiginda 6zel hukuk
mahkemelerinin gorevli olacagi sonucuna varilir. Ama durum boyle degildir.

Conseil Constitutionnel (Anayasa Mahkemesi) 1987 tarihli bir kararinda
(86-224 DC) yasa koyucunun "adaletin 1yi1 tecelli etmesi" adina belirli bir konu-
da gorevle 1lgili kurallan belirli bir yarg: sistemi i¢inde toplayabilecegini karara
baglamig, boylece benzer konularda gorev ve yetki yayilmasim dnleme yolunu
acmistir. Bu yolla, 6rnegin, rekabeti diizenleyen idarelerin denetim yetkisini
yasa koyucu 6zel hukuk mahkemelerinin tekeline gecirebilmistir.

Ayrica, tarihsel olarak hiikiimet tasarruflari, devletleraras: iliskiler, 'voites
de fait’, 'exception d'illegalite’, adalet dagitimindan dogan uyusmazhiklar (bu
eski ilkenin daha yeni kararlan icin bkz. HENIN, 1976 ve KALKOWSKI,
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1979) 1dare mahkemelerinin gorev alanina girmemekte: parlementonun faali-
yetleri 1se ne idare ne de 6zel hukuk mahkemelerinin denetimine tabi olmak-
tadir. Ote yandan sinir dis1 etme islemleri ikiye ayrilmakta, Fransa'dan sinir dis
etme karan ile Fransiz hiikimetinin yabanci bir Devlet'ten birinin Fransa'ya
1adesini 1steme iglemleri iki ayn kategorilerde sayilmaktadir. ilk halde idari
karar 'recours pour exces de pouvoir' yoluyla idare mahkemelerinde denetlen-
mekte (ERECIORTUA-ECHARRI, 1988); ikinci hal ise, adalet dagitimina

thskin sayilip, idare mahkemelerinin gérev alanina girmemektedir (LEGROS,
1972; sebep, 1dari kararin hiikiimet tasarrufu sayilmasidir).

Avrupa Topluluk Hukukuyla ilgili alanlarda da iiye devlet olarak sorumlu-
luklarim yerine getirmesi s6z konusu oldugunda, Fransiz Devletinin 1slemleri

1dare mahkemelerinin gorevine girer sayilmamaktadir (SOCIETE ALIVAR,
1984).

Ote yandan, 'acte detachable' doktrini geregl, devletleraras1 andlasmalar-

dan dogan bazi islemler idare mahkemelerinin gérev alanina girmektedir
(SOCIETE ROBATEL, 1988 ve VA THANH NGHIA, 1978).

Kamu 1darelerinin bazi islem ve eylemlerinin 6zel hukuk karakterli olabi-
lecegi haller de yukaridaki 6lgiitiin istisnalarindandir. Omegin devlet ormanlari-
nin 1daresi bu tiirdendir (OFFICE NATIONAL DE FORETS, 1975). Ama or-

man yanginlarina iligkin iglemler idari karakterli kamu hizmetidirler (GIUDI-
CELLL 1950).

Sozlesmeler alaminda da, taraflarinin biri idare veya idare yerine davranan
bir araci ise; ya da sozlesme 6zel bir tarafin bir kamu ihtiyacini karsilamasin
diizenhyorsa; ya da sozlesmede 'clause exorbitantes' varsa, yani sézlesme bir
ozel hukuk s6zlesmesinde bulunmayacak sartlan igeriyorsa, idare mahkemeleri
gorevhdir. Bu tgilincii ilke idareye, hangi yarg: yerinin gérevli olmasini istiyor-
sa ona gore gartlar koyma yoluyla, bir takdir yetkisi vermektedir.

Ayrica, bir de geleneksel olarak 6zel hukuk mahkemelerine birakilmis
isler vardir: kiginin statiisii, kiginin 6zgiirliigii, vatandasin oy verme hakki,
taginmaz mulkiyeti. Yaslarla da dolayh vergiler, igverenin sorumlulugu, motorlu
arag¢ kazalari, niikleer kazalar, rekabet (1986'da yasa ile Conseil de la Concur-
rence kurulmus ve onun kararlarini denetleme yetkisi 6zel hukuk mahkemeler-
ine verilmigtir) ve posta hizmetleri (1990'da PTT 'idari bir kamu hizmeti' ol-
maktan ¢ikanlmig ve 'sanayi ve ticari kamu hizmeti' olmustur; béylece PTT'ye
kars1 agilan davalar 6zel hukuk mahkemelerine gitmektedir).

Posta hizmetlerinde de goriildiigii gibi, ilke agisindan bu son gelismeler
sadece kamu hukuku-6zel hukuk arasindaki boliinmenin ihlali degildir, ayn:

zamanda bir hizmetin tabi oldugu rejimi de degistirmektedir (bkz. Chevallier.
1990, 667).
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Yukarida 6zetlenen gelismeler 1s1ginda kavram ve oOlgiit kargasas: ya da
en azindan karmasasi1 Fransiz sisteminde rahatlikla izlenebilir. Fransiz Idare
Hukukunun bu yonii Kara Avrupasi hukuklarinin en yerlesmis ve gelismisi
sayilan ve Avrupa Topluluk Hukuku Mahkemesine de ornek olarak alinan bir
sistemde onemli sorunlar oldugunu ortaya koymaktadir. Cift yargi dizeni kendi
sorunlarini yaratmaktadir; avantajlar: yanisira dezavantajlar da ortadadir. Tabu,
sayisal olarak bakildiginda sorunlu dava sayis: hi¢ de fazla sayilamaz. Ornegin
1990 yilinda Conseil d'Etat'da 7.634, Tribunaux Administratifs'de 58.302 dava
gorulmustir. Aynm1 donemde Tribunal de Conflits'nin 6ntine 1se yalmizca 35 dava
gelmistir (bkz. Brown & Bell, 1998, 150).

II- Simdi gozden gegirecegimiz Ingiliz ve Iskog sistemlerinde kamu
hukuku-6zel hukuk .ayiriminin tarihcesi oldukca yenidir. Bu nedenle ele ala-
cagimiz karmasay: anlayisla karsilamak gerekir. Ingiliz ve Isko¢ hukuklarinda
terim olarak kamu hukuku-6zel hukuk ilk kez 1707'de 1ki tilkey1 birlestiren Act
of Union'da goriiliir. Bu Yasada Iskog'larin 6zel haklariyla ilgili Iskog¢ 6zel
hukuku korunmus, kamu haklarn, siyaset, hikiimet ve 1dare konularinin 1se
(kamu hukuku) Birlesik Krallik'ca diizenlenecegi ongoriilmiistiir. Her ne kadar
Kara Avrupasinda bu ayirimin temeli, genelde Roma hukukuna indirgenen ve
sistemlere 1yice yerlesmis bir temelse de, 'common law' diinyas: i¢in aym sey
sdylenemez. Ozellikle Ingiltere'de Dicey'in etkisiyle hukukun bir biitiin oldugu,
hem 1dare edenlerin hem de 1dare edilenlerin ayn1 hukuk kurallariyla bagl
bulundugu ve ayn1 mahkemelerin her konuda gorevli oldugu kabul edilmistir.

Kavramlar diizeyinde degisme 1980'lerde baslamistir. Kara Avrupasinda
idare mahkemelerinin gorev alani daralir, tekelci yetkiler: paylastirilirken,
gerek Ingiltere'de gerekse Iskogya'da kamu hukukunda, mahkemelerin gorevini
de etkileyen, yeni gelismeler ortaya ¢ikmustir (Bkz. Oriicii, 1993, 245-276).

Buyiik Britanya'da diizenin dayanaklari, Parlementonun tstinliigi ilkes:,
takdir yetkisini makulliik dl¢iltiine baglayan bir kuvvetler ayirimi tiirii ve
bakanlarin sorumlulugu ilkesidir. Ayrica, bir haklar teorisi ve yazili Anayasa
olmamakla birlikte, her vatandasin istedigini yapmakta 6zgiir oldugu (negatif
ozgurlik), bu 6zgurligun tilkenin adil 1daresi 1¢in gerektigi kadar sinirlanacagi
ve bu durumda sinirlamanin yalmzca yasa ile gergeklestirilebilecegi ve keyfi
idare olamayacagi ilkeler1 de idarenin denetlenmesinin ana hatlarini olusturur.

Bu gun kamu hukuku deyince tek akla gelen hukuk dali 1dare hukuku
olmakla birlikte, Ingiltere'de ve Iskog¢ya'da idare hukuku ¢ok ge¢ gelismeye
baglamig bir hukuk dalidir. Bunun en 6nemli nedeni, teorik olarak Dicey'ye
baglansa da, ger¢ekte yarg: sisteminin tek bir hiyerarsiden olusmasidir. Her ne
kadar ¢ok fazla sayida 'administrative tribunal' denen, gorev alanlan tek bir
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konu ile simirh 6zel alt idare mahkemeleri varsa da. bunlar istinaf ve temyiz
yoluyla 6zel hukuk mahkeme yapisina baghdirlar. Zamanin Istinaf Mahkemesi

Bagkani Lord Denning 1970'de MINISTRY OF HOUSING AND LOCAL
GOVERNMENT v SHARP davasinda: "Ingiliz hukuku bir devlet memurunun

bir droit administratif'in arkasina saklanmasina izin veremez", demekle, idare

hukuku fikrinin Ingiliz hukukuna ne kadar yabanci oldugunu bir daha vurgu-
lamastir.

Bilindigi gibi, Biiyiik Britanya'da yasama kararlarinin yargisal deneumi
yoktur ama, idareye delege edilmis yasama yetkisi ve yerel idarelerin kararlar;
denetlenebilir ve yarg: yerleri genelde 'unreasonebleness’ (makul olmamama)
ya da yetkiyi agma 'ultra vires' nedenleriyle bu kararlar gegersiz sayabilir.
Kamu hukukunda idarenin sorumlulugunun u¢ dayanagi vardir: Hukuka
aykirilik (illegality), makul olmama (irrationality) ve usulsiizliik (procedural
impropriety) (bkz. COUNCIL OF CIVIL SERVICE ¢ MINISTER FOR THE
CIVIL SERVICE, 1984). Yillar i¢inde cesitli dayanaklar, yaptirnmlar ve usuller
gelismis ve durum oldukca karmasik bir tablo haline gelmistir. Idari usul
hukukunun basitlestirilmesi i¢in calismalar 1969'da baslamis ve 1976'da kamu
hukukundan dogan davalarda uygulanacak yeni bir yaklasim, 'application for
judicial review' (yargisal tetkik basvurusu) adi altinda ortaya ¢ikmustir.

Bir 1dari kararda yeterli menfaati (sufficient standing = locus standi) olan
bu yola bagvurabilir. Bu bagvuru Ingiltere'de High Court'un bir béliimii olan
Quenns's Bench'e yapilir. mahkeme bu bagvuruyu kabul edip etmemekte takdir
yetkisini kullanir. Yersiz ve 6nemsiz istemlere yol acmamak 1I¢in bu yol ancak
1zin 1steyerek kullanilabilir. Bu yol 1981 tarihli bir yasa (Supreme Court Act
(Order 53)) ile diizenlenmistir (Genelde bkz. Oriicii, 1993. 265-268). Iskogya’
da da bu yol 1985'den beri kullanilabilir: Court of Session'a basvurulur; ama on
1zin kosulu aranmadigi gibi, Ingiltere'deki ii¢ ay icinde bagvurma zorunlulugu
da soz konusu degildir. Her iki sistem de de yarg: yeri ‘application for judicial

review'yu kabul edip davaya bakmaya basladiktan sonra da yeterli menfaat
olmadigina karar verebilir.

Kamu hukuku-6zel hukuk ayirimi bugiin hala gerek Ingiltere'de gerek
[skogya'da sorunlara yol agmaktadir ama 'judicial review' yolu kamu hukukunu
ilgilendiren sorunlarda gesitli yaptirimlarin istenebilmesi 1¢in tek basvuru
yoludur. Bu baglamda en énemli karar 1983 tarihli O'REILLY v MACKMAN'
dir. Hull hapishanesinde ¢ikan bir isyan bastirildiktan sonra siddetli cezalar
uygulanmigtir. Tutuklular ve bu arada O'Reilly, dogal adalet ilkesine ve hapis-
hane kurallarina aykiriliktan dava agmislardir. Mahkeme, dava kamu hukukunu
llgilendirdiginden, sadece 'judicial review' yoluyla dava agilabilecegini soyle-
mi§ ve 6zel hukuktan kaynaklanan uyusmazliklarda bu yolun kullanilamaya-
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cagini karara baglamigtir (Ayrica bkz. R v BBC, EX PARTE LAVELLE, 1983;
DAVY v SPETHORNE BOROUGH COUNCIL, 1984). Bizi burada ilgilendi-

ren bu yeni usul yolunun nasil 1sledigi degil, kamu hukuku-6zel hukuk ayirimi
ve, varsa, ne gibi ol¢utler kullanilarak bu ayirimin yapildigidir.

Kamu hukuku kavraminin Britanya'daki son gelismeleri kismen Avrupa
Topluluk Hukuku 6gretisine baglaniyor (bkz. Otto Kahn-Freund, 1978
Capelletti). O'REILLY kararinda Istinaf Mahkemesi Baskan1i Lord Denning,
"giinimuzde 1ki1 hukuk alaninin varligini kabul etmenin zamanmdir: 6zel hukuk
ve kamu hukuku. Ozel hukuk vatandaslar arasi iliskileri diizenler, kamu hukuku
vatandaslarin kamu 1dareler1 karsisindaki iliskilerini diizenler", demistir. Kamu
hukuku kavrami COCKS v THANET DISTRICT COUNCIL (1983) karan 1ile
kesinlik kazanmistir. Kamu hukuku kavramini gelistirmek ise yargiclara
dusmektedir. Bu baglamda once yukaridaki tanimdaki ol¢iit olan 'kamu 1daresi'
kavraminin modern anlami saptanmaya baslanmistir. Kamu idaresinin kamu
hukuku kapsamina giren kararlarina kars1 ancak 'judicial review' basvurusu
yapilabilecektir. Ornegin, 1983'de TOZER v NATIONAL GREYHOUND
RACING CLUB davasinda, Sirketler Yasasina gore kurulmus sinirli sorumlu
Taz1 Yariglann Milli Klubu Ltd. Sirket1 'kamu 1daresi' sayilmamistir. Yine 1983’
de COCKS v THANET davasinda kamu idarelerinin fonksiyonlar ikiye
ayrilmig, kamu hukuku-6zel hukuk fonksiyonlarindan s6z edilerek bir 'ikilem'in
(dichotomy) varlig1 kabul edilmigtir. Kararlar incelendiginde goriilen sudur:
Kamu hukuku fonksiyonu karar vermey1 gerektirecek ya da belirli sorunlan tes-
bit eden faaliyetler1 kapsamakta, 6zel hukuk fonksiyonlar: ise s6zlesmelerden
dogmaktadir. Ingiltere'de O'REILLY'i hemen izleyen kararlarda, 'kamu haklart’
kavraminin genis tutuldugu goriiliir. Ornegin COCKS kararinda Lordlar
Kamarasi, yerel 1darenin davacinin Housing (Homeless Persons) Act'a gore
‘evsiz' olup olmadigini tesbit kararini bir kamu hukuku karar1 saymis ve bir 6zel
hukuk hakkinin dogmasi i¢in bu yerel idare kararinin bir 6n kosul teskil ettigini
soylemigtir. Ama daha sonraki kararlarda bu genig yorumdan ayrilinmis-
tir. Omegin 1992'de verilen ROY v KENSINGTON & CHELSEA &
WESTMINSTER FAMILY PRACTITIONERS COMMITTEE kararina konu
olan olayda Pratisyen Doktorlar Komitesi, Milli Saghk Hizmetleri diizen-
lemelerine gore ¢alisan bir doktorun gelirinde, zamaninin bir kismini 6zel
hastalarina ayirdig1 gerekgesiyle, bir indirim yapmistir. Doktor so6zlesme ihla-
line dayanarak bir dava agmis, Komite konunun kamu hukuku konusu oldu-
gunu ve 'judicial review' bagvurusu yapilmasi gerektigini 6ne stirmustiir. Lord-
lar Kamarasi doktoru hakli bularak O'REILLY ilkesinin dar tutulmasi gerektigi-

ni soylemigtir. Lord Bridge, 'judicial review'nun tek usul olarak kullanilmasinin
"konu yalmzca ve sadece kamu hukuku haklarina iliskin olursa" gegerli oldugu-
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nu karara baglamigtir, "6zel hukuktan dogan bir hakkmn varlig1, 6zel hukuk
usullerinin kullanilmasini hakli kilar", demistir.

Daha yakin tarihlere baktigimizda da birkac ilginc 6rnek gorebilinz.
Ornegin 1996 tarihli MERCURY COMMUNICATIONS LTD v DIRECTOR
GENERAL OF TELECOMMUNICATIONS davasinda Lord Slynn sunlari
soylemistir: "Olayda Direktor'iin Ofisinin bir yasa ile kuruldugu, yasal fonksi-
yonlar1 oldugu ve bu yetkilerin bir kismim1 Bakanla paylastigi kesindir. Tele-
komitinikasyonun biitiin makul talepleri yerine getirmesini temin etmeye caligir-
larken bir kamu gorevi gormektedirler. Lisans verme ve bunun kosullar
yasanin geregidir. Bu demek degildir ki Direktor'iin yaptiklar: idare hukuku
disinda uyusmazliklara yol agamaz. Bunu demek bir devlet dairesinin ticari
sozlesme yapamayacagi ya da 6zel hukuk dogan bir zarara yol agamayacag)
anlamina gelir ki bu da olanaksizdir." Béylece Lord Slynn kamu hukuku ile
0zel hukuk arasindaki sinira isaret etmektedir. Bu davada 6zel hukuk usul-
lerinin varlig1 kabul edilmigtir. Bir baska davada (BRITISH STEEL PLC v
CUSTOMS AND EXCISE COMMISSIONERS, 1996), davalinin, davacilarin
sadece 'judicial review' yoluna basvurabilecekleri ve quasi-contract (sebepsiz
zenginlesme) yolunu kullanamayacaklar iddias1 karsisinda Yargic Laws, "bir
talep yalmzca kamu hukuku konusunda ise ... genelde davaci judicial review
yolunu kullanmalidir. Bu O'REILLY ilkesidir ve esasa iliskin bir kuraldir. Hem
O'REILLY hem MERCURY'de bu agiklanmistir. Bu durumda 6zel hukuk yap-
tinmlarim segmek dava siirecini kotiiye kullanmak olur ve onlenmelidir", de-
migtir. Yine, ihale yolunu kullanan bir kamu idaresine (Adli Yardim Kurumu)
ihigkin bir davada aymi sonuca vanilmistir (R v LEGAL AID BOARD, EX P
DONN & Co (a firm), 1996). Davada, savunma, "kamu idarelerinin ihale yo-
lunu kullanmas: giinlimiizde olagandir. Eger Parlamento belirli bir prosediiriin
1zlenmesini 1steseydi bunu belirtirdi. Bunu belirtmemesi islemin tamamen ticari
bir faaliyet oldugunu ve 6zel hukuk yaptirimlarinin kullamilacagim gosterir",
demigtir. Kararda Yargi¢ Ognall bu goriust reddetmis ve "buradaki idarenin
fonksiyonunu 6zel hukuk fonksiyonu olarak goremeyiz. Yasa ile kendilerine
yetki verilmigtir ve kararlarinin sonuglarinin amaci belirtilmistir. Burada 6zel
hukuk yaptirimi bulunsa da bulunmasa da, bence, konunun kamu hukuku yéni,
kamu hukuku dava yollarinin kullanilmasinmi gerektirmektedir, demistir.

Kamu hukukunun yeterli bir tanima yapilmadigindan, her dava kendine
Ozgu bir manzara arzetmeye basglamigtir. Genelde suni bir ¢abayla idarenin
taaliyetlerinin ikiye bollindiigli gozlenmektedir. Ancak karar karar incelenip
Quenn's Bench'in gorev alani arastinilabilir. Ornegin yap: izni veren yerel idare
sonradan yapinin kendi ongordugi sartlara uygun insa edilip edilmedigini
geregl gib1 denetlemediginden yapida catlaklar belirince, burada idarenin kamu
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hukuku fonksiyonu mifettis tayin edip etmeme, ka¢ miifettis tayin etme gibi
kararlar1 kapsamakta, binanin denetimi 1se 0zel hukuk fonksiyonu sayilmakta,
boylece mufettis mevzuata uygun olarak gorevini yerine getirmezse, idare 6zel
hukuktan dogan ithmal nedeniyle sorumlu sayilmaktadir. Kamu politikasi ile bu
politikay1 uygulayan eylemler birbirlerinden ayrilmaktadir. Bir kararin ne
zaman politika karari, ne zaman prensip karari, ne zaman uygulama karari
oldugunun tesbiti 1se ¢ok gigtir (bkz. R v WANDSWORTH LONDON BC,
EXP BECKWITH, 1996). Bu gui¢luk nedeniyle de uygulanilan ol¢iitler sunidir.

Ingiliz kamu hukukunun esas ilkesi, yukarida da degindigimiz gibi, kamu
idarelerinin kendilerine taninan yetkiler1 asmamalar (ultra vires olmama), bu
yetki alani disinda 1slem ve eylem yapmamalaridir (DORSET YATCH v
HOME OFFICE, 1970). Ayrica bu yetkiyr asmamis bile olsalar (intra vires),
davraniglarinin 'asir’' ya da 'gayr1i makul' olmamas:1 da gerekmektedir. Her iki
halde de 'judicial review' yoluyla denetleneceklerdir (Son kararlar i¢in bkz.
HAZELL v HAMMERSMITH AND FULHAM LONDON BC, 1991; CRE-
DIT SUISSE v ALLERDALE BC, 1996; CREDIT SUISSE v WALTHAM
FOREST LONDON BC, 1996; R V CHIEF CONSTABLE FOR THE DEVON
AND CORNWALL CONSTABULARY, EX P HAY, 1996 ve R v
SECRETARY OF STATE FOR WALES, EX P EMERY, 1996).

Kamu hukuku - 6zel hukuk ayirimini kabul etmeyen yargiclara ge-
rek Ingiltere'de gerek Iskogya'da bugiin de rastlanmaktadir. Ozellikle hu-
kuki bagimsizhigim koruyan Isko¢ hukukunda, 6rnegin 1992'de WEST v
SECRETARY OF STATE FOR SCOTLAND davasi ile bu ayirimin anlamsiz-
lig1, kabul edilemeyecegi, Ingiliz hukukunda kabul edilmekte olmasinin Iskoc
hukukunu baglamayacag ileri stiriilmiistiir. Zaten Isko¢ hukukundaki kavram-
sal gelismeler ve kullanilan 6lgiitler de Ingiltere'de izlenenlerden farklidir, ama
[skogya'da da benzer bir karmasa yasanmaktadir. Lord Fraser BROWN v
HAMILTON (1983) davasinda, "kamu hukuku alam" kavramini kullaninca,
Iskogya'da da Ingiltere'de oldugu gibi, 'application for judicial review' yolunun
bir kamu hukuku (idare hukuku) usulii olarak gelisecegi inanci belirmisti.
Nitekim TEHRANI v ARGILL AND CLYDE HEALTH BOARD (1990)
davasinda Lord Ross "application for judicial review'a yol agmak i¢in davanin
yeterince kamu hukuku unsurlar1 ithtiva etmesi gerektigini" vurgulamistir ve

boylece Ingiliz yarg: kararlarinin agtig1 yoldan yiiriinmeye baslanmistir. WATT
v STRATHCLYDE REGIONAL COUNCIL (1992) davasinda da Mahkeme

baskani, "Judicial review' yolunun ancak séz konusu sorun "idari ya da yargisal
bir karakter tagirsa" kullanilabilecegini soylemistir. Fakat bu goriis ve gelismeyi
durdurmak tlizere 1992'de yukanda degindigimiz WEST karar1 alinmistir. Bu
kararla, "judicial review' yolunun agilabilmesi igin "daha uygun bir test gelisti-
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rilmesi" Ongoriilmiistiir, Davaya konu olayda Iskoc Hapishane Hizmetleri'nin
bir hapishane memuru tasinma masraflarinin karsilanmas: talebinde bulunmus,
idare takdir yetkisini kullanarak bu talebi reddetmis, davaci da yetkinin "makul
olmayan" bir bicimde kullanildigini iddia ederek 'judicial review' yoluna git-
mek 1stemistir. Mahkeme Iskogya'da mahkemelerin gorev ayiriminda 6zel
hukuk-kamu hukuku ayiriminin higbir zaman 6lgiit olmadigini, kendisine bir
yetki delege edilen her hangi bir idari makamin kararlarina iligkin yeni bir test
yaratmak gerektigini, bunun da “tripartite relationship" (iiclii tligkiler) test
oldugunu ve ancak bu iliskinin durumu sozlesmelerden dogan hak ve yiikiimlii-
liklerden ayiracagini karara baglamistir. Mahkeme soyle demuistir: "1) Court of
Session'in denetim yetkisini kullanirken, kendisine yasa ile, anlagsma ile ya da
bagka bir sekilde bir yetki ya da gug delege edilen ya da verilen kisi ve organin
karar verme siirecini diizenleme yetkisi vardir; 2) Bu denetim yetkisinin tek
kullanilma amaci, bu kisi ya da organin yetkisini agmamasi ya da kotiiye kul-
lanmamasi ya da bu yetkinin gerektirdiklerini yapmamasina engel olmaktir ve
yetki veya giicii dogru kullanmasini saglamaktir; 3) yargisal denetim yolu
bagvurusunun (application for Judicial review) gegerliligi kamu hukuku-6zel
hukuk ayirimina bagli degildir: Ingiltere'de kabul edildigi davalara miinhasir
degildir ve 'judicial review' yolunu sadece bir kamu hukuku yaptirimi (remedy)
olarak gormek de dogru degildir."

Cesitli bilim adamlan 'tripartite relationship' testini cok sorunlu oldugu
gerekgesiyle elestirmektedirler. Bu elestiri yerindedir, zira pratikte yargiclar hala
buna belirli bir anlam verememislerdir. Omegin hem NAIK v UNIVERSITY OF
STIRLING (1994) hem JOOBEN v UNIVERSITY OF STIRLING (1994)
davalan bir 6grencinin Universite ile ligkisinin kesilmesi ile ilgili idi. NAIK
davasinda Lord MacLean, 'tripartite' testinin hi¢ esnek olmadigini ve her davada
uygulanmamasi gerektigini, JOOBEN davasinda da Lord Prosser bunun 'teknik’
bir test haline getirilmemesini s6ylemislerdir. BLAIR v LOCHABER DISTRICT
COUNCIL (1995) davasinda ise Lord Clyde 'tripatite testi'ni 'judicial review'nun
kesin 6n sart1 olarak agikca reddederek, onun yerine kararin 'idari karakterinin' en
onemli faktor oldugunu sdylemistir. Boylece Iskogya'da da Ingiltere'deki gibi bir
kavram ve olgiit karmasasi ile karg: karsiya oldugumuz aciktir.

BAGLAMA

Gortilen odur ki, gerek Fransa'da, gerek Ingiltere ve Iskogya'da kavramlar
yargiclanin elinde yogrulurken anlam degistirmekte ve bunun sonucu olarak da
bir kavram ve 6lgiit karmagasi yasanmaktadir.

Trk hukukunun da bir degerlendirmesini yapmak yerine, sadece, 6zellik-
le 6zellestirme gelismeleri iginde son birkac Uyusmazhik Mahkemesi kararina
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bakarak kullanilan dlciitlere deginmek ilging olabilir. Asagidaki kararlardaki
gerekceler, kavramlar ve olgiitler yukarida gozden gecirdigiz Fransiz ve
Britanya kararlarinda yasadiklarimizi amimsatmaktadir.

Omegin 96/64; 96/109; 23/12/1996 Uyusmazhik Mahkemes1 kararinda
tartisilan sudur: Siimerbank ozellestirilmis ve tinvan1 Stimer Holding AS$ olarak
degistirilmis ve fakat holding sermayesindeki 'kamu pay1' '%50'nin’ altina
diismemistir,; magazalar satilmis ise de Holding'e bagli magazalann tiizel kisil-
igi yoktur, géreve son verme iglemi Stimer Holding AS Genel Mudurlugu Mer-
kez Disiplin Kurulunca yapilmigtir ve davaci Emekli Sandig: 1stirakgisidir.
Mahkeme soyle demistir: "Kamu hukuku niteliginden 6zel hukuk tuzel kigih-
sine gecis doneminde, kamu hisselerinin %50'nin lizerinde bulundugu sure
icinde kurumun, kamusal denetime tabi olmas1 ve gahisanlar hakkinda yapilan
diizenlemeler de goz oniine alindiginda, kuruluslarin kamu kurumu olma nite-
ligini tamamen kaybetmemis olduklar sonucuna varilmaktadir. S6zlesmeh per-
sonel ile idare arasinda diizenlenen soézlesmede, taraflardan birinin kamu 1daresi
olmasi, idarecilerinin personelden daha iistiin bir hakka sahip oldugunu goster-
mektedir. Sozlesmeler tip sozlesme olup, idari sdzlesme niteligini tagimakta-
dir... Davaci kamu personelidir. Kamu kurumunda asli ve siirekli kamu gorevini
yerine getiren ve kamu gorevlisi olan s6zlesmeli personelin yonetimle arasinda-

ki iliski, idare hukuku ilkelerine dayanan ve idare hukuku kurallar ile diizenle-
nen bir kamu hukuku iliskisidir".

Yine 96/50; 96/104; 23/12/1996 kararda, benzer bir durumda ayni ge-
rekgelerle Gerkonsan, sermayesinin %50'sinden fazlasi Iktisadi Devlet Te-sekkiil-
lerine ait olmasi nedeniyle (bagh ortaklik), kamu kurumu niteligi agir basan bir
anonim sirket kabul edilmigtir. TESTAS'la (Tiirk Elektrik Sanay1 ve Ticaret
Anonim Sirketi) ilgili kararda da "6zellestirme kapsamina alinmig olan kamu
kurumunda idari kadrolarda kamu gorevlisi statiisii kazandirnlmig olan kapsam
dis1 personelin kurum ile arasindaki iligki, idare hukuku ilkelerine dayanan ve
idare hukuku kurallar ile diizenlenen bir kamu hukuku iligkisidir", denilmugtir.
Bu kararda, sirketin Tiirk Ticaret Yasasina gore kurulup ¢ahstinldigi, ancak ser-
mayenin bilyiik payinin Devlet ve Kamu Iktisadi Tesekkiillerine ait olup
TESTAS'in bu kurumlarin istiraki durumunda bulundugu ve Kamu [ktisadi
Kurumlar hakkindaki Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2(6) maddesinin 1stiraki,
"iktisadi Devlet Tesekkiillerinin veya Kamu Iktisadi Kurumlarinin veya bagh
ortakliklarinin, sermayelerinin en az %15, en ¢ok %50'sine sahip bulunduklar

anonim sirket" olarak tamimladig1 ve bu saptamalar 1518inda TESTAS''n kamu
kurumu niteligi agir basan bir anonim girket oldugu belirtilmstir.

Ote yandan TRT Kurumunun, Futbol Federasyonundan yayin yetki belge-
si almadan mag yayinlamasi nedeniyle meydana gelen zararin tazmini istemiyle
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acilan bir davada Uyusmazlik Mahkemesi (96/65; 96/110: 21/1/ 1997), TRT'nin
Yasa ile kuruldugu, bu konularda, kamu iktisadi kuruluslarina uygulanan genel
hiikiimlere tabi bir kamu tiizel kisisi oldugu, Kurumun kamusal alanda gordigii
hizmetler ile ilgili faaliyetlerinin kamu hukukuna tabi oldugu; ve fakat, Tiirk
Futbol Federasyonunun, Kurulus ve Gérevleri hakkindaki Yasaya gore, 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi, tiizel kisilige sahip, 6zerk bir kurulus oldugu ve spor
kliiplerinin ticari kuruluslar olmasi nedeniyle de futbol miisabaka yayinlari icin
yapilan sozlesmelerin ticari nitelik tagidigr ve bir kamu kurumu olan ve kamu
gorevi yapan TRT'nin yasal dayanaktan yoksun eyleminden kaynaklandig: ileri
surlilen zararin tazmin edilmesi Istemiyle agilan davanin adli yargi yerinde ¢O-
zumlenmesi gerektigine karar vermigtir. Kargi oyda ise, kamuoyunu 1lgilendiren
yayin yapmanin bir kamu hizmeti oldugu, bu hizmetin gorulmesi sirasinda
Kurumun iglem ve eylemlerinden dogan zararindan sorumlu olmasinin Anayasa
geregl oldugu; hizmeti, Yasada belirtilen hukuk kurallarina uygun olarak yii-
rutip yuritmediginin ve ortada bir kamu hizmeti kusuru bulunup bulunmadi-
ginin tesbitinin kamu hukuku kurallan i¢inde halledilebilecek sorunlar ve bu
nedenle de idari yarginin gérev alani icinde oldugu ileri siiriilmiistiir. Karsi
oyda, "bir kamu tiizel kisisinin kamu hizmeti oldugunda duraksama bulunma-
yan habercilik hizmetini yiiriittiigii sirada davaciya verdigi zararn tazmini iste-
miyle agilan davanin idare mahkemesinde gorulmes: gerekir", denmistir.

Kisinin hukuk karsisindaki en énemli haklarindan biri, hukukun, adaletin
tecellisi 1¢im esnek olmasi gereken bir kavram olmasina kargin, kendisine, gii-
ven vericl, givenilir, belirli ve saglam bir kavramlar ¢ergcevesi temin etmesidir.
Bu gozle bakildiginda, sistemler esneklik testinde 1yl not, glivence testinde
eksik not almaktadirlar. Diyebiliriz ki hukukun esneklig (flexibility) ile belir-
ginligi (certainty) ikileminin ¢6ziimii kamu hukuku-6zel hukuk ayirnminin tes-
bit1 kadar giictiir ve fakat o kadar da énemlidir. Ozellikle, hem hukuk devleti,
hem hukuka bagh devlet ve hem de hukukla bagh devlet ilkelerinin tiimiiniin
anlam tagimasi ve sonug dogurmas: icin, kamu hukuku 6zel hukuk dengelerinin
yeniden ve hizla degistigi giiniimiizde, bu ¢oziimlerin onemi giderek de artmak-
tadir.
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