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6zET

u calisma isleyen bir piyasa ekonomisi icinde bireyin sahip olmasi gereken asgari normatif gerek-

ler olarak ekonomik &zgurliklerin kamu hizmetinin gérilis usulleriyle iliskisini incelemektedir.
Ekonomik &zgirlikler milkiyet, s6zlesme, ¢alisma ve 0zel tesebbils 6zglrltklerinden olusan bir ka-
tegori olarak kabul edilmistir. Ekonomik 6zgurltklerin kamu hizmeti hukukuyla iliskisi normatif geri-
limleri harekete gecirmektedir. Calismamiz gdstermistir ki, kamu hizmeti hukuku her durumda ekono-
mik dzglrliklere bir kisitlama getirmektedir. Ancak, bu durum kamu hizmetlerinin genis bir kategori
olarak ongorilmesiyle ya da hizmetin kamu eliyle ylrutilmesiyle daha bir belirginlesmektedir. Kamu
hizmetlerinin &zel kisiler eliyle gérilmesinde ise ekonomik &zgurliklerin kisitlanmasindan dte Ana-
yasada o haklar igin éngorilen sosyal islevler etkin bir rol Gstlenmektedir. Baska bir deyisle, mevcut
kamu hizmeti hukukumuz bireyin hizmetin gorilmesine katiimasini temin etmekle birlikte ekonomik
o6zgurlikler icin dngdrilen normatif korumayi da neredeyse etkisiz kilmaktadir.

Anahtar Kelimeler
Ekonomik 6zgurlikler, kamu hizmeti, yetkilendirme usull, mulkiyet hakki, s6zlesme iliskisi kapsaminda
kamu hizmeti gorilmesi.

ABSTRACT

RELATIONS BETWEEN ECONOMIC FREEDOMS AND EXECUTION
OF PUBLIC SERVICE

his paper examines the relations between execution of public services and economic freedoms,

which are minimum normative requirements for individuals in a functioning market economy. Eco-
nomic freedoms are recognized as a category, consisting of property rights, freedom of contract,
right to work, and freedom of private enterprises. The relations between economic freedoms with
public services incite normative tensions. This paper indicates that the public service law introduces
a restriction on economic freedoms in each case. However, provision of public services as a broad
category or execution of public services by the public sector crystallizes this effect. In case of public
services run by private law agents, in addition to the intervention to economic freedoms, social func-
tions of rights that are stipulated by the norms in the Constitution prevail. In other words, current
public service law ensures the rights of private law persons to execute public services, in spite of the
fact that it almost disables the normative protection envisaged for economic freedoms.

Keywords
Economic liberties, public services, authorization, property rights, execution of public services via
administrative contracts.
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Giris'
insan toplumlarinin fiktif bir Gretimi olarak hukuk diizenlerinin en tartismali kavramla-
rindan birisi olan modern insan haklari teorisi, en basta dogal hukuk disincesine da-
yandirilmaktadir?. Hem (lkemizde hem de yabanci yazinda alternatif aciklamalara da
yer verilmektedir. Ginimuzde insan haklarina dair ileri stirilen hemen biitin yaklasim-
larin 6ztinde “insanin sirf insan oldugu icin sahip oldugu haklar' biciminde bir hareket
noktasi* vardir. iste insan haklari teorisinin temelini ideoloji ve cografyadan bagimsiz
olarak®insanlar tzerinde yénetim hakki iddia eden tiim otoritelere karsi ileri strilebilen
ve bireylere kisisel, ekonomik, sosyal ve politik bakimdan asgari yasam diizeyi saglamayi
amaclayan talepler olustururé. Modern hak ve 6zgurlik anlayisi ise, dzellikle ekonomik
ve siyasal haklar bakimindan, giiniimiz politik ekonomi goruslerinin de etkisinde ev-
rilmektedir. Aslinda genelde hukuk 6zelde insan haklari diislincesi ekonomik ve sosyo-
politik distindnce dinyasina paralel bir gelisme gostermektedir. Nitekim hukukun gdlge
niteligi hukuksal kurumlarin bu evrime uygun bicimlenmesini sonucunu dogurmaktadir.
insan haklari teorisinin dnemli bir sacayagi da ekonomik hak ve 6zgiirliklerdir. Hak
ve 6zqgulrluk ikilemi tartismalari kapsam disinda birakilarak ekonomik &zgirlik niteligi
bircok gerekgeyle kabul edilen milkiyet, sézlesme, 6zel tesebbis ve calisma ézgurlikleri
bu calismamizda ‘ekonomik &zglirltikler' olarak kabul edilecek ve kamu hizmetleriyle
iliskisi sorgulanacaktir.

Mamafih glinimuiz kamu hizmeti miktesebati devletin ekonomik faaliyetlerinin
hem dogrudan bir parcasi hem de onun ekonomiyle iliskisinden etkilenen en bliyik
patrimuani olarak ekonomik 6zgirliklerle yakin bir iliski icindedir. Topluma dogrudan
yararli faaliyetler olarak kamu hizmetleri de objektivist ve slbjektivist kamu hizmeti
yaklasimi cergevesinde ddnemin hakim politik ekonomi gorislerinden etkilenmistir.

1 Bumakale yazarin yayimlanmis doktora tezinden tretilmistir. Bkz. Refik TIRYAKI, Ekonomik Ozgiirliikler ve
Anayasa, Yetkin Yayincilik, Ankara, 2008, (TIRYAKI, 2008).

2 Mustafa ERDOGAN; Anayasal Demokrasi; Siyasal Kitapevi, Ankara, 2005, s. 153 (ERDOGAN, 2005); Oktay
UYGUN, “insan Haklari Kuram!”, Gokcen ALPKAYA vd., insan Haklari, Yapi Kredi Yayinlari, istanbul, 2000, 13-44,
s.16 (UYGUN, 2000). Cemal Bali AKAL vd., insan Haklarinin Tarihsel Gelisimi, Toplumsal Katilim ve Gelisim
Vakfi, istanbul, 2003, s. 11 vd. (AKAL vd, 2003); Norman BARRY (Cev. Mustafa Erdodan-Yusuf Sahin), Modern
Siyaset Teorisi, Liberte Yayinlari, Ankara, 2004, s. 253-265 (BARRY, 2004). Bu konularda ayrintili bilgi ¢in bkz.
Refik TIRYAKI, Ekonomik Ozgiirliikler ve Anayasa, Yetkin Yayincilik, Ankara, 2008, (TIRYAKI, 2008) 21 vd

3 Jack DONNELY, Teori ve Uygulamada Evrensel insan Haklari, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1995, s. 22 (DON-
NELY, 1995); Jerome SHESTACK (Cev. Ali Riza Coban&Bilal Canatan), “insan Haklarinin Felsefi Temelleri”, LDD,
Yil 11, Say1 43, Yaz 2006, ss. 87-119, s. 89 (SHESTACK, 2006).

4 insan haklarinin tanimi konusunda bizce en basarili deneme J. MOURGEON tarafindan yapilmistir. Yazar
insan haklarini “kisinin tek tek kisilerle ve iktidarla iliskileri icinde kendi mali olarak elinde bulundurdudgu, ku-
rallarla y6netilen ayricaliklar” bigiminde tanimlamistir. [Jacques MOURGEON (Cev. Aysen Ekmekgi-Alev Tir-
ker), insan Haklari, iletisim Yayinlari, Yeni Yizyil Kitapligi, Basim Yeri ve Tarihi Belirsiz, s. 9 (MOURGEON)] J.
MADISON'un mulkiyet hakki konusundaki goruslerii¢in bkz. Walter DELLINGER, “The Indivisibility of Economic
Rights and Personal Liberty”, 2004 CSCR 9, (DELLINGER, 2004) ve James A. DORN, “Introduction: Economic
Liberties and the Judiciary”, CJ, Volume 4, Number 3 (Winter 1985), ss. 661-687, s. 665 vd. (DORN, 1985).

5 SHESTACK, 2006: 89.
6  Andrew FAGAN: "Human Rigths", http://www.iep.utm.edu/h/hum-rts.htm, 17.4.2006, s. 8, (FAGAN, 2006).
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Modern devletin hukuksal bir kurumu olarak kamu hizmetleri kendisini ortaya cikaran
sosyo-ekonomik kosullardan ve toplumun beklentilerinden soyutlanamaz. iste bu se-
beple hem gdrilmesi hem de bir hukuksal kurum olarak insasi hukuka hakim disliinceye
paralel bicimde seyredecektir.

Gahsmamizin ilk bodlimi kavramsal cerceveye ayrilmistir. Bu kapsamda insan
haklari literatlirii bakimindan ekonomik 6zgirliklerin disiinsel ¢cercevesi ve normatif
dayanaklari ilk evvel ele alinacak ve sonra kamu hizmeti kavramina teorik planda
dedinilerek hukukumuza hakim kamu hizmeti yaklasimi olarak Anayasa Mahkemesi'nin
yaklasimi resmedilecektir. ikinci béliimde ise kamu hizmetlerinin goriiliis usulleri ince-
lenecek ve bu usullerin ekonomik ézgurliklerle iliskisi ele alinacaktir. Buna gére kamu
hizmetinin gorulds usulleri bakimindan ikili bir ayrima gidilecek ve konu kamu eliyle ve
Ozel kisiler eliyle kamu hizmeti gérilmesi yaklasimina gore incelenecektir. Son olarak
da kamu hizmetinin gorlis usullerinin Anayasamizda yer verilen, bizim de bir kategori
olarak birlikte ele aldigimiz, ekonomik 6zgurliklerle iliskisi irdelenecektir.

KAVRAMSAL CERCEVE

Ekonomik Ozgiirliik’ Kavrami

Ekonomik 6zgirltklerin hem teorik dayanagi hem de hangi 6zgirliklerden ibaret ol-
dugu insan haklari miktesebatina dair bir tartismadir. Tartismanin teorik tarafi oldugu
gibi tarihsel pratigi de dnemlidir. Asagida oncelikle teorik gerceve cizmeye matuf bazi
gorlslere yer verip sonra tarihsel pratige dedinecediz.

Ekonomik hak kavramini kusurlu bir kavram olarak niteleyen Daintith bunun ulus-
lararasi alanda ikinci kusak haklar arasinda siniflandirilan bazi haklar icin kullanildigini
ileri stirmdstirs. Bu cercevede milkiyet hakki ile BM Ekonomik Sosyal Kiltirel Haklar
Sozlesmesinde yer verilen sirasiyla calisma hakki, adil ve uygun calisma kosullarindan
yararlanma hakki, grev hakkina sahip sendika kurma hakki ve sosyal glvenlik hakkini
(m.6,7, 8 ve 9) bu nitelikte gdstermektedir®.

7 Kavram Anglo-Amerikan literatirinde ‘ekonomik ézgurlikler’ olarak, uluslararasi hukuk ve bu arada Ulke-
mizde ise daha ¢ok ‘ekonomik haklar’ biciminde ele alinmaktadir. Biz atif yaptigimiz yazarlar bakimindan kendi
6zqgln ifadelerine 6zen gosterecek ancak genel olarak ekonomik 6zgirlik terimini kullanacagiz.

8 Yazar ekonomik ve sosyal haklar icinde siniflandirdi§i milkiyet hakkini temel alarak ekonomik ve sosyal
haklarin anayasalardaki diizenlenisi bakimindan normatif degeri konusunda genis kapsamli bir inceleme yap-
mistir. Toplumcu (kolektivist) yaklasimi benimseyen ve biinyesinde program hiikiimlere yer veren 17 Avrupa
llkesi Anayasasi Uzerinde yaptigi karsilastirmaliinceleme sonucunda mezkur haklarin giivence rejimlerini yedi
baslik altinda toplamistir (DAINTITH, 2004: 68 vd). Bu konuda ayrintili agiklamalar icin bkz. TIRYAKI, 2008: 45
vd.

9 DAINTITH, 2004: 1 ve 2. Konuyu Amerikan yazini agisindan ele alan DAINTITH milkiyet hakkini ekonomik
haklarin 6zi olarak niteleyen gorisler yaninda blttnd olarak niteleyen gorislerin varliina dedinerek (bkz.
dp.14) milkiyet hakkina s6zlesme ve dedisim 6zgurltklerini de ekleyen goruslere isaret etmistir (bkz. dp.15
ve 16) Buna ilaveten konuyu italyan Anayasasi baglaminda da ele alan DAINTITH Anayasanin Birinci B&lim
Uclincii Baslik altina ele aldi§i ekonomik haklarin hem yetersiz bir kategori hem de kisisel ve siyasal haklar ara-
sindaki bazi haklardan farkli olmayan haklardan olusan bir kategori oldugunu savunmustur. DAINTITH, 2004:
3-5.
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Amerikan yazininda ekonomik 6zgirliklerin anayasal korumasi konusunda etkili®®
goruslere sahip Siegan” ise ekonomik dzgurlikleri milkiyet hakki™ ve s6zlesme hakkina®
ilaveten Gg¢lncl bir kategori olarak ele almaktadir. Yazar ekonomik 6zgurltkleri, (i) kisinin
baskalariyla birlikte veya tek basina kendi tercihiyle ticaret yapma, meslek veya is secme
6zqUrligu, (i) serbestce ticari girisim baslatma, kurma ve isletme ile (iii) serbestce mal ve
hizmet lretme ve dagitma hakki biciminde siralamaktadir'.

Ayni konuda M. Friedman ise ekonomik 6zglrligun bilesenlerini (6zel) milkiyetin
korunmasi, Uretim araclarinin milkiyetinin 6zel olmasi ile ticaret-rekabet ve tesebbis
6zqUrligu biciminde siralamaktadir®.

Turk doktrininde genellikle ekonomik ve sosyal haklar kategorisi iginde ele alinip
incelenen ekonomik 6zgdrliklerin son yillarda yayimlanan bazi eserlerde kisisel haklar
kategorisinde siniflandirildigi gériilmektedir. Ornegin Erdogan "iktisadi 6zgdirliikleri"
mulkiyet hakki, s6zlesme ve 6zel tesebbis 6zgirliklerinden ibaret olarak negatif stati
haklari arasinda siniflandirmistir'.

Ekonomik &zgirliklerin tanimlanmasi konusunda Tirk yazininda Tanér ekonomik
haklari “icerik ve konulari itibariyle ekonomiyle ilgili haklar''® bigciminde; Giirbiz “ku-

lani (1) slari Glkenin ekonomik yapisiyla yakindan iliskili olan haklar'™ biciminde; Savel

10 DORN, 1985: 661.

11 “Sinai ve ticari faaliyet 6zgurligu, ézel girisim 6zgUrligu ve serbest ticaret 6zglrligi seklinde de isimlendi-
rilmesi mimkin olan bu 6zgdrlikler milkiyet ve s6zlesme 6zgdlrlikleriyle bitinlestiklerinde klasik liberal felse-
fenin taleplerini tam olarak karsilayan (ve belki de asan) ekonomik haklar oldugunda siphe yoktur." Bernard H.
SIEGAN, “Constitutional Protection of Property and Economic Rights”, HeinOnline-29 San Diego Law Review,
1992, 162-174, (SIEGAN, 1992). Ote yandan Amerikan yazin inda hukukun olusumunu ekonomik 6zgiirliikler, ola-
rak nitelendirilen malkiyet, 6zel girisim ve s6zlesme 6zglrlikleri, baglaminda ele alan ve 6zellikle Dogu Avrupa
lkelerinde ‘hukuk’un olusabilmesi igin bu 6zgirliklere gelenek biciminde sahip ¢ikilmasini 6n sart olarak ileri
sliren yazarlar da vardir. Bkz. Bruce L.BENSON, “Economic Freedom and the Evolution of Law", CJ, Vol. 18 No.
2, Fall1998, ss. 209-232.

12 Ozellikle miilkiyet hakkinin ekonomik &éziirliiklerden ayri ele alinmasi Amerikan yazininda, bizim bilebil-
digimiz kadariyla, genel kabul gérmus durumdadir. Nitekim ekonomik 6zgurliklerle milkiyet hakkini kisisel
6zglrliklerin ayrilmaz bir parcasi (6zellikle s. 11) fakat farkl kavramlar olarak ele alan KMIEC Amerikan Yiksek
Mahkemesinin de bu ydndeki yaklagimina vurgu yapmaktadir. Douglas W. KMIEC, “Property and Economic
Liberty as Civil Rights: The Magisterial History of James W. Elly Jr"”, 52 Vanderbilt Law Review, 737,1999, (18
sayfa) s. 9, (KMIEC, 1999).

13 SIEGAN bir baska calismasinda da benzer bir yaklasim izlemis ve mulkiyet hakki ile sozlesme 6zglrlugind
ekonomik haklardan ayrica ele almistir. Bkz. Bernard H. SIEGAN, “Economic Liberties and the Constitution: Pro-
tection at the State Level”, CJ, Volume 4, Number 3 (Winter 1985), ss. 689-702 (SIEGAN, 1985).

14 SIEGAN, 1992:168-169.

15 Milton FRIEDMAN, “Economic Freedom Behind The Scenes"”, James GWARTNY at. all. (Editors), Economic
Freedom of the World 2002 Annual Report, ss. xvii-xxi, s. xviii.

16 ERDOGAN, 2005a: 220.
17 ERDOGAN, 2005:178.
18 TANOR&YUZBASIOGLU, 2001:176.

19 Yasar GURBUZ, “Cumhuriyet Dénemi Anayasalarinda Sosyal ve Ekonomik Haklar", Gagdas Anayasalarda
Ekonomik ve Sosyal Temel Haklar ve Gérevler (Uluslararasi Seminer), istanbul iktisadi ve Ticariilimler Aka-
demisi Ekonomi Fakiiltesi, 5-7 Subat 1982, istanbul, istanbul Atatiirk Kiiltiir Merkezi, ss. 113-126, 5. 117 (GURBUZ,
1982). GURBUZ ekonomik haklarin liberal devlet dénemini miiteakip nitelik degistirdiklerini &ncekinin aksine
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ise “kisi lehine belli bir iktisadi formu gerceklestirecek haklar?° biciminde tanimlamis-
tir. Tanor bu haklari, “mdlkiyet, s6zlesme, ticaret- sanayi"® (6zel tesebbiis?) seklinde
siralayarak birinci kusak haklar icinde siniflandirmistir?2. Uygun’da milkiyet ve calisma
haklarini klasik haklar arasinda saymistir?3. Savas ise farkl bir yaklasim izlemekte ve
ekonomik haklarin klasik liberal felsefenin milkiyet, sézlesme ve 6zel tesebbs hirriyet-
lerine ilaveten “is¢i ve isveren iliskileriyle ilgili haklari da kapsayacak sekilde kullaniimasi
ve dogrudan ekonomik nitelikte olmayan haklarin bu kapsam disinda birakilmasi” gerek-
tigini savunmaktadir?4.

Ote yandan Kaboglu miilkiyet hakki ile 6zel tesebbiis ve calisma dzgirliklerini ‘ik-
tisadi 6zgurlikler’ adi altinda ancak ekonomik sosyal hak kategorisi icinde siniflandir-
maktadir?®. Ekonomik dzgdrliklerin belirlenmesi konusunda Duran “... Bu zit zorunlu-
luklar dolayisiyla, kalkinma ve cagdaslasma cabalarini, 6rnedin miilkiyet calisma ve 6zel
tesebbliis serbestligi (6zqlirl(i§i?) gibi haklarini, liberal bir toplumda kabul edilenin &te-
sinde sinirlama...” ifadeleriyle aslinda mulkiyet, calisma ve 6zel tesebbUs hirriyetlerinin
klasik haklar oldugunu kabul etmis sayiimalidire.

Ekonomik 0Ozgirltklerin teorik dayanagini klasik liberal felsefeye atifla en iyi
Gwartneya, Lawson ve Bloc'dan alintiyla Akalin tespit etmistir. Buna gore ekono-
mik 6zglrliklerin temelinde kisisel tercih, 6zel milkiyet ve mibadele serbestisi yer
almaktadir?”.

insanin kendiliginden sahip oldugu haklar olmayip yasalar tarafindan taninan haklar oldugunu ileri stirmustar.
Yazar daha da ileri giderek ekonomik haklari kanun koyucu tarafindan taninmis tavizler biciminde nitelemekte-
dir. Bkz. Ayni yer.

20 Bahri SAVCI, insan Haklarinin Kanunilik Yoluyla Korunmasi, Giiney Matbaacilik ve Gazetecilik T.A.S, Anka-
ra, 1953 s. 39'dan aktaran Bllent ALGAN, Ekonomik Sosyal Kiiltiirel Haklarin Korunmasi, Seckin Kitabevi,
Ankara, 2007, s. 28, (ALGAN, 2007).

21 TANOR, 1978: 51 ve 82.

22 Biilent TANOR, Osmanh Tiirk Anayasal Gelismeleri, 3. Baskl, istanbul, 1999, s. 380 (TANOR, 1999). Ote
yandan TANOR&YUZBA§IOGLU da ekonomik haklari ayni sekilde siniflandirmis ve yukarida verilenlere calisma
6zqurligini de eklemistir. TANOR&YUZBASIOGLU, 2001: 176-177; TANOR, 1978: 82.

23 UYGUN, 2000: 22.

24 Vural Fuat SAVAS, “Anayasalarda Ekonomik Hak ve Ozgiirliikler: TC Anayasalari Ornedi”, Anayasa Yargisi, S. 6,
Y1l:1989, s5.175-203, 5. 186 (SAVAS, 1989).

25 KABOGLU, 2005: 228; KABOGLU, 2002: 448-460.

26 Litfi DURAN, “J.RIVERO'nun Tebli§i Uzerine Yorum”, Gagdas Anayasalarda Ekonomik ve Sosyal Temel
Haklar ve Gérevler (Uluslararasi Seminer), istanbul iktisadi ve Ticari ilimler Akademisi Ekonomi Fakiiltesi, 5-7
Subat 1982, istanbul, istanbul Atatiirk Kiiltiir Merkezi, ss. 49-55, s. 50 (DURAN, 1982a), (Parantez icindeki ifade
bize aittir).

27 J. Gwartney, R. Lawson, W. Block, Economic Freedom of the World: 1975-1995, Vancuver, 1995, s.12'den
aktaran, Giineri AKALIN, Tiirkiyede Piyasa Ekonomisine Gegis Siireci ve Ekonomik Kriz, TiSK Yayinlari, Ya-
yin No: 215, 2002, s. 91 (AKALIN, 2002). Benzer bir yaklasim icin bkz., Mehmet O. TASAR, “Ekonomik Ozgirliik
Kavrami ve Tirkiyede Ekonomik Ozglrliklerin Gelisimi”, SUHFD, C. 15, S. 1, Yil 2007, ss. 143-167, s. 145-149.
Ote taraftan Akalin’in alinti yaptigi yazarlardan ikisi, dayanak eserden sonra yayimladiklari bir makalede bu
dayanaklari "kisisel tercih, gonilli mibadele, rekabet serbestisi, kisilerin ve mulkiyetin korunmasi/givenligi"
seklinde dort unsur biciminde siralamistir. Bkz. James GWARTNEYA-Robert LAWSON, “The concept and mea-
surement of economic freedom”, European Journal of Political Economy Cilt. 19 (2003) ss. 405 - 430, s. 406.
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Tarihsel pratik baglaminda ise insan haklari miicadelesinin erken sonuglarindan
olan 1789 insan ve Yurttas Haklari Bildirgesi 2 nci maddesinde 6zgdirliik, miilkiyet, gii-
venlik ve baskiya karsi direnme haklarini her siyasal toplumun temeli olarak benimse-
mis, 17 nci maddesinde ise mulkiyet hakkinin glivencesini 5ngérmiustir. Feodal dénemde
bir 6zgurlik ve esitlik miicadelesi karakterinde olan insan haklari micadelesi milkiyet
hakkini yeterli yasam standardi saglayan kazanimlara temel ve badimsizlik ve 6zgir-
Iige dayanak olusturmak bakimindan iki/dual islevli bir hak olarak ortaya ¢ikarmistir?e,

Diger taraftan sézlesme ve 6zel tesebbis hirriyetlerinin de ekonomik 6zgurlikler
arasinda varhgi klasik liberal felsefe acisindan tartisiimayan bir postiladir?®.

Ote yandan miilkiyet talebine kaynaklik eden iliski ve o iliskinin var olmasi siirecinde
ihtiyac duyulan talepler olarak miulkiyet hakki, sézlesme 6zgurligd, calisma ve dzel te-
sebbis hirriyetleri®® bireyle ekonomik sistem iliskisinden kaynaklanan ve mesruiyeti
bakimindan hukuk sistemine ihtiya¢ duymayan taleplerdir. Bu itibarla s6z konusu talep-
ler hukuk sistemine yabanci birisi veya vatansiz birisi tarafindan da kolaylikla ileri si-
rilebilmek bakimindan 6zgirlik talebi® olarak benimsenmek niteligini hak edecektir3.

Biz ekonomik 6zgurlik kavraminin tanimi icin piyasa ekonomisinin kurucu unsuru
olmasi noktasindan hareket etmeyi hem tarihsel hem ampirik bakimdan dogru buluyoruz.
Nitekim Avrupa Komisyonu blinyesinde faaliyet yiriten Venedik Komisyonunca Dogu
Avrupa Ulkelerinin anayasa reformlari sirecine katki amaciyla hazirlanan Raporda da
bu hususlar ele alinmistir. Rapor anayasalarda piyasa ekonomisinin ¢ercevesini olustu-
racak hikidmler babinda (i) milkiyet hakki, (ii) sanayi ve ticaret 6zgurlugu, (iii) s6zles-
me hirriyeti, (iv) toplanma ve dernek kurma hrriyeti, (v) kanun 6niinde esitlik ilkesini
saymaktadir®3, Bu baglamda ekonomik 6zgurliklerin bu raporda da yer verilen ilk g
Ozqirlikten olustugu savunulabilir. Ancak hemen belirtmek gerekir ki sanayi ticaret

28 Asbjorn EIDE, “Economic, Social and Cultural Rights As Human Rights"”, A. EIDE, et all. (Editors) Economic Social
and Cultural Rights, A Textbook, 2" Edition, Kluwer Law International, 2001, Printed in Netherlands, ss. 9-28, s.18
(EIDE, 2001).

29 ERDOGAN, 2005:178; TANOR, 1978: 52.

30 Ozel girisim 6zglrlGginin hukuk éncesi déneme ait fiktif dedil gercek kavramlar oldugu konusun-
da FIKENTSCHER'n su ifadeleri dikkate dederdir: “ingilizlerin ‘East -India Company'si veya Hollandalilarin

‘Oostindische Compagnie’sinin normal bir insan hayatini asan gercek kisilere kiyasla daha biylk iktisadi glice

sahip olabilen ve bu nedenlerle de hukukun cizdigi sinirlar ve kontrol mekanizmasi igine alinmalari gerekli
tesekkiller (buglnki hukuk dilimizde tizel kisiler) olduklari fark edildi” Wolfrang FIKENTSCHER (Cev. Tugrul
Ansay-Mustafa Unal), “iktisadi Kontroliin Uc Fonksiyonu (Tekelleri Onleme Hukuku) ", BATIDER, C.10 S. 3 Hazi-
ran 1980 ss.711-732, s. 712 (FIKENTSCHER, 1980).

31 So6z konusu 6zglrlik talebinin ayakta kalabilmesiicin bir hukuk diizenine ihtiyaci oldugunun altinin gizilme-
si de gerekir. FIKENTSCHER, 1980, 725-26.

32 Nitekim DAINTITH'in de belirttigi Gzere mulkiyet hakki Amerikan yazininda ekonomik haklarin 6zi ve hatta
bizzat kendisi seklinde de kabul edilmektedir. Ancak hemen belirtilmelidir ki baska yazarlar (6rnedin Jon ELS-
TER ve Randy E.BARNET) mlkiyet hakkina s6zlesme ve dedisim (freedom of contract and exchange) 6zgurlik-
lerini de eklemektedir. DAINTITH, 2004: 59.

33 Michel HERBEIT, “The Legal Foundations of the Economic System During A Period of Transition From Plan-

ned Economy to a Market Economy", Report of the European Commission for Democracy through Law, 1994,
http://www.venice.coe.int/docs/1994/CDL (1994) 009-e.asp, 13.7.2007 (HERBEIT, 1994).
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6zglrligunin 6zel tesebbls hirriyeti olarak ele alinmasi daha dogru olacaktir. Ayrica
bu kategorinin milkiyet hakkiyla dogrudan baglanti icinde olan galisma 6zgirltugiyle
de tamamlanmasi gerekir.

Ekonomik &zgurliklerle ekonomik sosyal haklarin net bir ayrimini ise J.Rivero'da
bulabilmekteyiz. Yazar, ekonomik sosyal haklari belirlemek icin ele aldigi insan haklari-
nin tarihsel gelisimi sonucunda su sonuca ulasmistir;

“Sonu¢ su ki, ‘ekonomik ve sosyal’ haklarin flokal takdiminde, keyfiliGe (arbitra-
ire) stiriklenme tehlikesi vardir. Bununla birlikte, toplum ve ekonomi Uzerindeki etki-
leri itibariyle XVIII y.y. sonlarinda Birlesik Amerika'da ve Fransa'da ve Alman Haklar
Beyannamelerinin geleneksel kisi 6zgurlikleri ¢cercevesini asan ézgdrlikleri (haklari),
ekonomik ve sosyal haklar’ kategorisinde saymak yerinde bir siralama olur."3*

Rivero'nun bu ifadelerinin anlami sudur: XVIII yy haklar beyannamelerinde olan
haklar, klasik haklardir. Bunlari nitelikleri itibariyle benzer baska haklar nedeniyle eko-
nomik ve sosyal hak ilan etmek tarihsel gercekle uyusmadigi gibi teorik agiklamalarla
da hakl kiinamaz. Nitekim yazar tebliginde, tarihsel slirec icinde klasik haklar arasinda
oldugunu gostermeye calistigimiz milkiyet, s6zlesme, calisma ve 6zel tesebbls hirri-
yetlerini, ekonomik ve sosyal haklardan ayri tutmakta bunlari -ekonomik- &zgrltkler
olarak nitelemektedir.

Anayasamiz bakimindan konuya yaklasildiginda ise milkiyet hakki ile digerleri ayri
kategorilerde dizenlenmistir. Nitekim ilki Anayasamizin 35. maddesinde kisinin haklari
yani medeni haklar arasinda diizenlenirken digerleri 48. ve 49. maddelerde ekonomik
haklar arasinda diizenlenmistir. Bu durum hukuk sistemimizde haklarin normatif etkileri
bakimindan bazi farkhliklar dogurmaktadir. Ancak bu durum bireyin ekonomik yasa-
mina etkileri bakimindan bir bitiin olarak ele alinmalarina engel dedildir. Bu sebeple
bireyin devletle belki de en cok karsi karsiya geldigi hukuksal alanlardan biri olan kamu
hizmeti alani ile bireyin ekonomik varhdini korumaya matuf mezkur haklar arasindaki
iliski ancak bu surette dogru analiz edilebilecektir.

Kamu Hizmeti Kavrami

a) Genel Olarak

Kamu hizmeti kavrami idare hukukumuzun sacayadi kavramlarindan biridir. Anayasa-
miz kavrami sadece ‘bazi faaliyetleri' ifade etmek icin degdil de ‘faaliyeti ylriten teski-
lat” anlaminda da kullaniimistir.3® Kavram hukuk dizenimizde genellikle ‘bazi faaliyetler’
seklinde anlasiimaktadir. Toplumsal ihtiyaclarin tatmini baglaminda kamu hizmetlerinin

34 JeanRIVERO, “Caddas Anayasalarda Ekonomik ve Sosyal Temel Haklar ve Gérevler”, Gagdas Anayasalarda
Ekonomik ve Sosyal Temel Haklar ve Goérevler (Uluslararasi Seminer), istanbul iktisadi ve Ticariilimler Aka-
demisi Ekonomi Fakiiltesi, 5-7 Subat 1982, istanbul, istanbul Atatiirk Kiiltiir Merkezi, ss. 33-48, s. 36 (RIVERO,
1982), (Parantez icindeki ifade bize aittir).

35 Anayasamiz kamu hizmeti terimini hem ‘faaliyet’ hem de ‘faaliyeti yliriiten teskilat’ anlaminda kullanmistir.
Anayasamizin 47,125,126,127,128 ve 155 inci maddelerinde “bazi faaliyetler" anlaminda kullanilan terim 70, 71,
76,121,137 ve 146 nci maddelerde "bazi faaliyetleri géren teskilat" manasinda kullaniimistir.
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tarihi oldukca zengindir®¢. Modern kamu hizmetleri ise genel olarak 18 yy burjuva dev-
rimleri sonrasina takvimlenir®. Bu donemde gelisen kamu hizmetleri daha ¢ok sanayi
devrimi sonrasinda ortaya ¢ikan yoksullugun trini olan faaliyetler ile kent olgusunun
dogurdugu ortak ve benzer ihtiyaclara yéneliktir.

Kamu hizmetlerinin diistinsel cercevesi de tarihsel gelisime paralel olusmustur. Onceleri
devlete asgari faaliyet alani 6ngoren liberal kuramin etkisi altinda Chapus ve Hauriou tara-
findan sinirli bir kapsamda tanimlanan kamu hizmetleri; toplum hayatindaki faaliyetlerden
niteligi geregi kamu hizmeti olanlarin devlet tarafindan kamu hizmeti olarak sunulmasini
ongdrmekte ve objektivist kamu hizmeti anlayisi olarak isimlendirilmektedir®®. Bu yaklasim
en iyi Duguit tarafindan “Toplum hayati icin mutlaka gerekli olan ve yerine getirilmesi icin
kamu midahalesinden baska bir olanak bulunmamasi nedeniyle yoneticiler tarafindan sag-
lanmasi, diizenlenmesi ve denetlenmesi gereken faaliyetler" biciminde tanimlanmistirs?,

20 yy'in ikinci ceyredinde devletin islevlerinde yasanan degisim hukukun dénisimu-
ne‘® de kamu hizmeti alanina da etki etmistir®’. Artan devlet midahaleciliginin distnsel
cercevesi Jeze'nin subjektivist kamu hizmeti goristinde ifadesini bulmustur. Yazar kamu
hizmetlerinin tek ve gecerli kriterinin ydnetenlerin iradesi oldugunu savunmus“? “toplum-
sal yasam icin vazgecilmez olduguna ve 6zel girisimce geredi gibi ylr(itilemeyecedine y6ne-
ticiler tarafindan karar verilen faaliyet"leri kamu hizmeti olarak tanimlamistir®.

Klasik Osmanl déneminde kamu hizmetleri vakiflar eliyle gordltrken 19 yy reform-
lari kapsamindaki yeniden yapilanma“** modern anlamda idare uzvunu ortaya ¢ikarmis

36 David HALL, Kamu Hizmetleri ise Yarar, Gelecegimiz icin Bilgiler, Ongériiler ve Fikirler, Kamu Hizmeti
Enternasyonali Arastirma Birimi Yayini (Kitapcik), tarihsiz, s. 10. Ayrica bkz. KARAHANOGULLARI, 2002: 85 vd.

37 Modern kamu hizmetleri anlaminda idari kamu hizmetleri olarak kabul edilen glivenlik, adalet, egitim vb.
hizmetleri olusturmak ve korumak modern devlete ait kavramlardir. ULER bu durumu “Kamu Hizmeti ulus
devletle birlikte ortaya ¢ikmistir. ... vatandas olmadan kamu hizmeti olamaz” seklinde aciklamaktadir. Yildirim
ULER, “Anayasa Hukukunda ve idare Hukukunda Kamu Hizmeti”, Anayasa Yargisl, S. 15, ss. 252-256, s. 263
(ULER, 1998). Ayrica bkz. Tony PROSSER, “Public Service Law: Privatization's Unexpected Offspring” Law and
Contemporary Problems, Vol. 63, No: 4, Year: Autumn 2000, ss. 63-82, s. 64 (PROSSER, 2000).

38 Aydin GULAN, “Kamu Hizmeti Kavrami”, iHID, Ozel Sayi, Liitfi Duran'a Armagan, S.1-3, Y111988, ss. 147-159,
s.154 (GULAN, 1988)

39 Ali ULUSOY, “Anayasa Mahkemesinin Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gérdiiriilmesine ve Bunlara ilis-
kin Uyusmazliklarin C6zim Yollarina Yaklasimi Hakkinda Bir Degerlendirme”, icinde Gzel Hukuk ve Anayasa
Mahkemesi Kararlari Sempozyumu I, Bildiriler Tartismalar, 26 Mart 2004, Banka ve Ticaret Hukuku Aras-
tirma Enstitisd Yayini, Ankara, ss. 59-79, s. 70 dp 18, (ULUSOY, 2004a). Bu yaklasimin dénemin ekonomik
diistincesi bakimindan dederlendirilmesi icin bkz. TIRYAKI, 2008:216-217.

40 KARAHANOGULLARI, 2002: 92.

41 KARAHAOGULLARI, 2002: 96. Yazar J.M.Keynes'in iktisat literatiriine hediyesi olan piyasa yetersizligi/
basarisizligi (= market failure) kavramini Tlirk kamu hizmeti diistincesinin iki temelinden biri olarak sunmakta-
dir. Hemen eklemek gerekir ki piyasa basarisizhgi ilkemizden daha 6te Kita Avrupa'sinda sosyal devlet ilkesinin
dayadi ve bdylece hem devletin ekonomiye midahalesinin hem de millilestirme hareketlerinin mense kavrami
olarak kamu hizmeti alanini genisletilmesinin temel kavramlarindandir. Piyasa basarisizligi ve devlet basarisiz-
11§1 kavramlari, kapsamlari ve drnekleriigin bkz. AKALIN, 2002: 67 vd.

42 KARAHANOGULLARI, 2002: 39; AZRAK, 1976: 33.
43 KARAHANOGULLARI, 2002: 96.
44 GULAN, 1998:101.
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ve vakiflarin islevleri idare ya da imtiyazcilara terkedilmistir*>. Bu durum Avrupa'da
sosyal devletin gelisimi ve karlilik sonucu sermayenin kita disina ¢ikmasi akimiy-
la“6 butlinlesince yasamin hemen her alanina sirayet eden bir imtiyaz sistemi ortaya
¢tkmistir. Cumhuriyetin ilk déneminde de siren bu uygulama 1930°lu yillarda baslayan
karma ekonomi uygulamalari sonucu kamu hizmetlerinin devlete tasinmasiyla biylk
oranda son bulmustur. Bu dénemin en 6nemli yani kamu hizmetlerinin hem alaninin
hem de anlaminin genislemis*’ olmasidir‘®. Bdylece Tirk idare hukuku kamu hizmetine
yaslanarak evrilmeye baslamistir®®. Bu kapsamda doktrinde ilk defa Ozkan, Tirk ida-
re hukukunu “umumi ve musterek ihtiyacglari karsilamak icin kurulmus olan amme hiz-
metlerinin hukuku" seklinde; kamu hizmetini de “hikidmet edenlerin verdikleri vecheler
dahilinde cemiyetin umumi ve misterek ihtiyaclarini karsilamak ve tatmin etmek (zere
kurulmus birer tesebbiis” seklinde tanimlamaktadir®°.

Tlrk doktrininde kamu hizmetlerinin stbjektivist goriise yani yasama iradesine bag-
Il olarak belirlenmesi yaklasimi hakim olup Derbil, Duran, Goziibiiyiik&Tan, Giinday,
Ozay, Gozler, Atay, Ulusoy, Akyillmaz-Sezginer-Kaya ve Yasin halen bu goriisii tem-
sil etmektedir®. Ancak aksi yonde disinenler de olup bunlar arasinda Uler, Giilan ve

45 Yildizhan YAYLA, idare Hukuku, Beta Yayinlari, istanbul, 2009, s. 70 (YAYLA, 2009); Siddik Sami ONAR,
idare Hukukunun Umumi Esaslari, ikinci Cilt, Uclincii Baski, Hak Kitabevi-ismail Akglin Matbaasi, 1966, is-
tanbul, s. 663-668 (ONAR, II, 1966); Coskun UCOK- Ahmet MUMCU, Tiirk Hukuk Tarihi, 7. Baski, Savas Yayin-
lari, Ankara, 1993, s. 228-230 (UCOK&MUMCU, 1993); Aydin GULAN, "Tirkiye'de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”,
iUHFM, C.LVI S. 1-4, (1998), ss. 97-107, s. 97 (GULAN, 1998); Tahsin Bekir BALTA, idare Hukuku I, Genel
Konular, AUSBF Yayinlari No: 326, Ankara, 1970/72, s. 37-38 (BALTA, 1972). OZAY bu durumu “ (u) zun lafin
kisasi, Osmanli vakiflari, dinsel birer kurulus dedil, fakat giincel anlamiyla birer kamu hizmeti 6rgti olmustur”
seklinde 6zetlemektedir. il Han OZAY, “Tiirkiye'deki Klasik Kamu Hizmeti Anlayisi: “Cok Yasa” ya da “A Tes Amo-
ur™, iIOHFM, C. LVI, S.1-4, 55. 293-295, 5. 294 (OZAY, 1998).

46 Bu gelisim icin bkz. ONAR, 11, 1966: 690 vd; BALTA, 1972: 46 vd; KARAHANOGULLARI, 2002: 113-116; GU-
LAN, 1998: 97-98.

47 Siddik Sami ONAR, idare Hukukunun Umumi Esaslari, Birinci Cilt, Uciincii Baskl, Hak Kitabevi-ismail
Akgiin Matbaasl, 1966, istanbul, s. 37 (ONAR, |,1966).

48 (0ZAY,1998:294.
49 KARAHANOGULLARI, 2002: 116.

50 Karahanogullari, baska eserlerde yer verilmeyen, bir karsilastirmali inceleme sonucunda yazari kamu hiz-
meti ekoliniin kurucusu olarak nitelemektedir. KARAHANOGULLARI, 2002: 96-107, 98. Ote yandan bir kisim
yazarlar kamu hizmeti ekoliinin kurucusu olarak ONAR'I anmaktadirlar. OZAY, 1998: 293; GULAN, 1998: 97,
102; CAL, 2008, 14.

51 Siiheyp DERBIL, idare Hukuku, C.l1, idari Faaliyet, AUHF Yayinlari, istiklal Matbaacilik ve Gazetecilik Koll.
Ort., Ankara, 1952, s. 426 ve 6zellikle 429 (DERBIL, 1952); Litfi DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, Fakiilteler
Matbaasl, istanbul, 1982, s. 304 (DURAN, 1982); Seref GOZUBUYUK & Turgut TAN, idare Hukuku, C.I, Genel
Esaslar, 4.Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2006, s. 646-647 (GOZUBUYUK&TAN, 2006); Metin GUNDAY, idare
Hukuku, 8. Baskl, imaj Kitabevi, Ankara, 2003, s. 298 (GUNDAY, 2003); il Han OZAY, Giinisiginda Yonetim,
Alfa Yayinlar, istanbul, 1996, s. 231 dp 344 (OZAY, 1996); Kemal GOZLER, idare Hukuku, C. II, Ekin Kitabevi,
Bursa, 2003, s. 227 (GOZLER, Il, 2003); Ender Ethem ATAY, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2009,
s. 588 (ATAY, 2009); Ali ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, Ulke Kitaplari, istanbul, 2004, s. 21 (ULU-
SQY, 2004); Bahtiyar AKYILMAZ- Murat SEZGINER- Cemil KAYA, Tiirk idare Hukuku, Seckin Yayinlari, Ankara,
2009, s. 459, (AKYILMAZ ve ark., 2009); Meliksah YASIN, “Kamu Hizmeti", icinde idare Hukuku 11, XI| Levha
Yayinlari, istanbul, 2010, ss. 87- 125, s. 88, (YASIN, 2010). Bu noktada Yasin'in niteligi geredi kamu hizmeti
gorisiine hakhlik taniyan goruslerine de (s. 95) dikkati cekmek gerekir.
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Cal'in anilmasi® gerekir®3,

Kamu hizmeti bir faaliyet olarak anlasildigina gére onun “bazi ézellikler tasiyan bir
faaliyet">* olarak tanimlanmasi gerekir. Boylece bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadi-
ginin anlasiimasi i¢in ¢esitli unsurlarinin tahliline ihtiya¢c dogmustur. Bu kapsamda bazi
yazarlarss iki, bazilari®® ise (¢ 6l¢it kullanilmaktadir; Organik, maddi ve sekli kistaslar.

Organik unsur, en basit sekliyle bir faaliyetin kamu hizmeti olabilmesi icin idare ta-
rafindan ylruitdlmesi anlamina gelir. Bizce bu unsurun (i) kamu hizmetini fiilen ifa ede-
cek organ ve (ii) kamu hizmetinin goérilmesinden kullanicilar/yararlanicilar karsisinda
sorumluluk tasiyacak (kamu hizmeti sorumlusu) organ olmak lzere iki boyutta anlasil-
masini daha yerinde olur. Bu kapsamda objektivist yaklasimin devletin varlik sebebi*”
olarak goérdigi kamu hizmeti ifasi, tarihi gelisim icinde merkezi devlet yapisi yaninda
belediyeleri®® ve sonradan imtiyaz sézlesmesi kapsaminda imtiyazcilari da kapsar bi-
cimde®® anlasiimistir.

Ote taraftan kamu hizmeti toplumsal ¢ikari tatmine matuf oldugundan hizmetin faili
onemli olmaksizin 6viincl idareye ait oldugundan sorumlulugunun da idareye ait olma-
si beklenir. Burada hizmetin ifasinda bulun (a) mayan idarenin, hizmetin kurulusundan
karsilanacak ihtiyacin tatminine kadar her asamaya midabhil ve dahi sorumlu kabul edi-
lerek fiili eksikliginin hukuksal tedbirlerle telafi edilmesi s6z konusudure®,

Kamu hizmetini fiilen ifa edecek organ ve onun sorumlulugunu tasiyacak organ
anlamlarinda organik unsur, bireyin ekonomik 6zgurliklerine ciddi sinirlamalar getirir®'.

52 ULER,1998:263; GULAN, 1988:105; Sedat CAL, Tiirkiye'de Kamu Hizmeti ve imtiyazin Doniisiim Oykii-
sii, TOBB Yayinlari, Ankara, 2008, s. 35. (CAL, 2008a).

53 Kamu hizmetlerinin tilkemiz gelisiminin incelenmesi konusunda bkz. GULAN, 1988 ve Abdullah DINCKOL, “Sos-
yo Ekonomik Dedismelerin Tirk Pozitif Hukuk Sistemine Etkileri", Hukuk Arastirmalari, C.8, S.1-3, 1994, 165-191.
Giilan ve Dingkol'un siniflandirma ve gériislerinin karsilastirmali analizi icin bkz. TIRYAKI, 2008: 222 vd.

54 CHEVALLIER'den aktaran GULAN, 1988:148.

55 BALTA yaptidi tanimda organik unsur ve maddi unsur olmak Gzere iki belirleyici se¢mis gériinmektedir.
BALTA, 1972:18; GULAN, 1988: 148 vd; GOZLER, II, 2003: 219.

56 DURAN, 1982: 304-305; GOZUBUYUK&TAN, 2006: 645; GUNDAY, 2003: 295-296; CIRAKMAN, 1976: 76;
ULUSOY, 2004a: 61-62; Esin ORUCU, “Kamu Hukuku - Ozel Hukuk: Kavram ve Olciit Karmasasi!”, iHID, C.12, Yil
1991, S.1-3, ss. 303-316, s. 304 (ORUCU, 1991);

57 ONAR, I,1966:14.

58 HALL, 10 vd; ONAR, I, 1966: 15. Ayni gorisli Anayasa Mahkemesi de benimsemektedir. Bkz. E. 1994/70,
5.408;

59 DURAN imtiyaz s6zlesmesi usullinin liberal donemde uygulanan “kurali bozmayan bir istisna" sayildigi-
ni savunmaktadir. DURAN, 1982: 304. Onar ise devletin iktisadi politikasinin hukuk sahasinda kamu hizmeti
sljelerinin karakterine ve sayisina etki ettigini yazmistir. ONAR, |, 1966: 16. Benzer yaklasim AYM tarafindan da
benimsenmistir. E.1990/4, s.134-135.

60 Bu konuda bkz. TIRYAKI, 2008; 224 vd. Ayni husus AYM kararinda “Kamu hizmetleri, (nin) ... yerine geti-
rilmesi de ilke olarak Devlete aittir. Ancak toplum hayatinin gittikce genislemesiyle cogalan kamu hizmetlerinin
mutlaka klasik idare kuruluslari tarafindan gérilmesi kosulu artik aranmamakta, bunlarin disinda ézel kisilerce
de gerceklestirilebilecedi kabul edilmektedir. ... Bu sebepledir ki, kamu hizmetleri ne suretle yuritilirse yiri-
tdlstin kamu kurum ve kuruluslarinin gézetim ve denetimleriyle hizmeti yénlendirme yetkileri var oldugu sirece,
hizmet kamusal nitelidini korumus olur” E.1990/4, s.134-135.

61 DURAN, 1982: 313; GOZLER, Il, 2003: 318; YILMAZ, 2006: 49; ULUSOY, 2002: 7-8.
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Bu midahale miulkiyet hakki bakimindan; (i) kamu hizmetinin gérilmesiicin arag-gereg
ve dzellikle tasinmaz edinilmesi yoluyla &zel kisilerin alanlarini kisitlanmasi, (ii) Kamu
hizmeti gérilmesine lazim edinimler ile hizmetin giderleri i¢cin gereken mali kapasitenin
olusturulmasina ydnelik vergi ve vergi benzeri mali yikimlilUkler salinmasi yoluyla or-
taya c¢ikacaktir. Ayrica idarenin bir faaliyeti kamu hizmeti olarak ylritmesinin faaliyet
sahasini hukuken ve/veya ekonomik olarak 6zel girisimcilere kapatmasi ya da kisitlama
etkisi nedeniyle 6zel tesebbis 6zglrligine de miidahale niteligi tasir. Ayrica kamu hiz-
meti teskilatl olarak idarenin 6zellikleri (personel rejimi, s6zlesme iliskileri gibi) birey-
lerin diledikleri alanda calisabilmeleri baglaminda calisma ve esit sartlarda sdézlesme
iliskileri olusturabilmeleri anlaminda s6zlegsme 6zgurliklerine kisitlar getirecektir.

Bu nedenlerle kamu hizmetinin organik unsurunun teskili anlaminda bir idare uz-
vunun kurulmasi ya da kamu hizmetinin asli sorumlusu idarenin faaliyetlerinin ger-
cek veya 6zel hukuk kisilerince yapiimasinin ancak kanunla éngdérilebilmesi gerekir.
Ozgiirliklerin sinirlandiriimasinin kanun disinda bir islemle yapiimasi kabul edilemeye-
cedi icin kamu hizmeti yUrattclsi organin ve/veya kamu hizmeti sorumlusu organin
mutlaka kanunla teskil ve tespit edilmesiicap eder®2. Bu cimleden olarak kanunun kural
olarak kamu eliyle mi yoksa 6zel kisiler eliyle mi yiritim usulinin uygulanacagina
karar vermesi beklenmektedir.

Maddi unsur ise en basit sekliyle bir faaliyetin kamu hizmeti olabilmesi icin toplu-
mun ortak ve genel gereksinimlerini karsilamasi gerektigi anlamina gelir®. Bu yaklasim
objektivist kamu hizmeti anlayisi olup faaliyeti faalinden ve seklinden (hukuki rejimin-
den) bagimsiz ele almaktadir®4. Anayasamizin 47 nci maddesinde yer verilen "Kamu
hizmeti niteligi tasiyan ézel tesebblsler, kamu yararinin zorunlu kildigi hallerde devletlesti-
rilebilir” hilkmu niteligi geredi kamu hizmeti anlayisini cagristirmaktadir. Bu durumda
bir faaliyetin kamu yararini saglamasi kendinden mulhem olup sorun ciktiginda tespiti
yargiclar tarafindan yapilacaktir. Nitekim AYM'nin yaklasimini da bu anlayis bicimlen-
dirmektedir®®. Ancak Mahkemenin bu yaklasimi kamu hizmetinin gelisimi slirecinde ge-
ride kalmis bir evre olup esasinda kamu yararini saglayacak faaliyeti, diger bir deyimle
kamu yararinin® ne oldugunu belirleme islevi olarak kamu hizmeti teskil ve techizi artik
siyasal karar organlarinin islevi halinde dénismustir®’. Glinlimiz demokrasileri baki-
mindan hangi faaliyetlerin kamu hizmeti olacagl, siyasal karar organi olarak yasama

62 KARAHANOGULLARI, 2002: 257-258; ATAY, 2009: 589.

63 GOZUBUYUK&TAN bir faaliyetin kamu hizmeti olabilmesini “toplumun ortak gereksinmelerini
karsila"masina baglamakta; OZAY toplumsal gereksinimin “siirekli” ve “genel” olmasi gerektigini savunmakta-
dir. GOZUBUYUK&TAN, 2006: 645, 652; OZAY, 1996: 231.

64 Gilnday'in “tatmininde kamu yarari olan toplumsal bir gereksinimi karsilayan faaliyet” tanimi bunu gdster-
mektedir. GUNDAY, 2003: 296.

65 AYM Karari E.1996/63 K. 1997/40 K.T. 26.3.1997 AMKD, S.37 C.1ss.107-138, 5.129-130.

66 Kamu yararinin ne oldugu ve belirsizligi konularinda bkz. CIRAKMAN, 1976: 77; Tekin AKILLIOGLU, “Kamu
Yarari Kavrami Uzerine Disiinceler” AiD, C.24, S. 22,1991, ss. 3-15, s. 3 (AKILLIOGLU, 1991) Ayni makale icin bkz.
iHID, C.9, 5.1-3,1988, s5.11-22; GOZUBUYUK&TAN, 2006: 6546; GOZLER, I, 2003: 226; DURAN, 1982: 304.

67 Bu hususta ayrintiicin bkz. TIRYAKI, 2008: 228 vd.
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organlarinin yaslandiklari siyasal cogunluklarin gérisiini toplum yasamina egemen kil-
mak misyonu cergevesinde dedisecektir. Zira kamu hizmeti salt bir bicim veya ritieller
toplulugu olmayip her siyasal goristn anlam dinyasini insa eden ideoloji aysberginin
ylzeydeki kismi, idare ve belki de kamu hukuku patrimuaninin en dnemli gorinimaddre®,
Bu sonug kamu hizmetlerinin hukuki bir kategori olmaktan ¢ok siyasal bir karar haline
donistiga seklinde yorumlanmaktadir®®. Bu cercevede kamu hizmeti alaninin genisle-
mesi’® veya daralmasi éngdrilmelidir.

Son olarak sekli unsur ise en basit sekliyle kamu hizmetinin hukuki rejimini ifade
eder ki buna gore kamu hizmeti kamusal yetki ve usuller kullanilarak (kamu glctne da-
yanan yontemlerle’) yerine getirilen faaliyetler demektir’®. Gectigimiz ylzyilda sosyal
devlet ilkesinin gelismesi slirecinde idarenin 6zel mallar edinmesi ve faaliyetlerinin cesit-
lenerek genislemesi idarece yiritilen bir faaliyetin kamu hizmeti olabilmesi icin ancak

“kendine 6zql yetki ve usullerle yiritilmesi"ni gerekli kilmistir,

Sosyal devlet kavrami kapsaminda ortaya cikan KiT'lerin faaliyetlerinin kamu hiz-
meti olarak benimsenmesi’ ancak bu faaliyetlerinin kamusal yetki ve usullerle gori-
lemediginin ortaya cikmasiyla™ gerceklesmistir. Boylece kamu hizmetlerinin hukuki
rejiminin tek ve saf olamayacadi, faaliyetin konu ve amaclarina gore dedisik olcllerde
kamusal ve 6zel hukuktan olusan bir karma niteligi olmasi gerektigi sonucuna ulasil-
mistir’”. Diger bir ifadeyle organik unsurdaki ¢6ziilme sekli unsurdaki homojenlige katki
saglamistir. Bu ciimleden olarak organik unsurdaki ¢oézilmenin sekli unsurun belirleyici
niteligini teyid ettigi séylenebilir. Zira idarece ya da idarenin yakin gozetimi altinda 6zel
hukuk kisisince yUruttlen faaliyet, ayni faaliyeti ylriten bir 6zel hukuk kisisinden ancak
farklh hukuksal rejime tabi tutulmasi halinde kamu hizmeti olabilecektir. Boylelikle hu-
kuksal rejim kamu hizmetleriyle 6zel faaliyetlerin en gegerli ayraci haline gelmektedir’®.

68 Clneyt OZANSOY, “Kamu Hizmetinde ideolojik Boyut”, icinde 2000 Yili idari Yargi Sempozyumu, 11-12
Mayis 2000, Danistay Yayinlari, No: 59, Ankara, 2000, ss. 33-36, s. 36 (OZANSOQY, 2000).

69 GOZUBUYUKS&TAN, 2006: 646; Turgut TAN, “"Kamu Hizmeti, Kriz ve Yeniden Yapilanma", 1. Ulusal ida-
re Hukuku Kongresi, Danistay Yayinlari, Ankara, 1991, ss. 329-335, s. 330, (TAN, 1991a); ULUSOY, 2004: 20.
Kamu hizmeti konusunun karsit iki siyasal géris acgisindan incelenmesiicin bkz. Clineyt OZANSOY, "“Tlirkiye'de
Kamu Hizmeti Tartismalari: Bir Hamaset ve Habaset Alani”, AUHFD, C.46, S.1-4,1997, ss. 85-100, (OZANSOY,
1997).

70 Ulkemizde genelde bu yénde bir degisim benimsenmektedir. DURAN, 1982: 205 ve 316. Benzer yaklasim ONAR,
11966:16; 0ZAY,1998: 294; TAN, 1991a: 331; GUNDAY, 2003: 299; AYM Karari E.1994/71K.1995/23 K.T. 28.6.1995,
AMKD, S. 32 C. 1, ss.144-168, s.161. Ayni yonde bir baska karari zikreden TAN, 1991a: 331.

71 Bu hususta bkz. TIRYAKI; 2008; 230 vd.

72 ORUCU,1991: 305.

73 GOZUBUYUK&TAN, 2006: 648; GUNDAY, 2003: 296.
74 TAN, 1991a: 331; ULUSOY, 2004:19.

75 il Han OZAY, “Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Drami”, iHID, Y1l 5, S.1-3, Aralik 1984, ss. 93-106, s. 96 (OZAY,
1984)

76 OZAY,1984:97.
77 DURAN, 1982:306.
78 ULUSOQY, 2004:15. Ayrintili agiklamalar icin bkz. TIRYAKI, 2008: 233.
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Nitekim ekonomik 6zgurltklerin hukuki belirlilik ortaminda korunmasini gerekli kilan
hukuk devletiilkesi ve karsilastirmali hukuk verileri’ de bu yaklasimi dogrulamaktadir.

Sekli unsurun dayandigi farkl hukuksal sonuclar arasinda faaliyeti ifa eden 6zel
kisiye saglanan kamusal ayricaliklar; hizmetin tekel biciminde isletilmesi, yararlananlar-
dan mecburi katki payi alinmasi, vergi muafiyeti, resim, har¢ vb. 6demelerden muafiyet,
yardimlar, kamulastirma imkanlari, hizmetin/Uriintin tarife kapsaminda satilmasi zikredi-
lebilir®. Kamusal rejimin kapsami tartismali® olmakla beraber faaliyetin, kamu hizmetle-
rine egemen ilkelere gore ylruttlmesini garanti edecek diizeyde ayricalik taninmasinin
gerekli ve yeterli bir kriter oldugunu disinlyoruz.

Anayasa Mahkemesi'nin Kamu Hizmeti Yaklasimi
Kamu hizmeti konusunda Anayasa Mahkemesi'nin tanim gelistirmekten cok bir yakla-
sim benimsedigi gorilmektedir. Mahkeme'nin tanimlarindan birisi;

“En genis tanima g6re kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan
ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak,
kamu yarari ya da ¢ikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan sirekli
ve dlzenli etkinliklerdir. / Toplumsal yasamin zorunlu gereksinmelerini karsilayan hiz-
metler, nitelikleri geredi kamu hizmeti olarak gérilmdstir.”®? seklindedir. Mahkeme "“Bir
hizmetin kamu hizmeti olup olmadi§i saptanirken, niteligine bakmak gerekir.”® kriterini
benimsemistir. Mahkeme bu hizmetlerin “Toplumsal yasamin zorunlu gereksinmelerini
karsilayan hizmetler®* oldugunu savunmaktadir.

Anayasa Mahkemesinin tanimi ve diger kriteri dikkate alindiginda yukarida tanim-
lanan objektivist kamu hizmeti anlayisini benimsedigi soylenebilir®>. Mahkeme doktrin-
deki gorislerden bihaber olmadigina®® goére, bu tercihinin normatif bir temele, Anayasa
m. 47/187, dayandigi distinilse de Mahkeme bizzat bu kapsamda aksi yonde karar ihdas
etmistire®. Bizim tespit edebildigimiz kadariyla Mahkeme, sadece E.1994/71s. Kararinda

79 “hizmetin islemesinde bdyle bir idare hukuku rejimi yoksa (kamu gliciine dayanan ydntemler) kamu hizmeti-
ne benzese de o girisim kamu hukuku (= hizmeti) sayilmamaktadir” ORUCU, 1991: 305.

80 ORUCU, 1991:305; GOZLER, 11, 2003: 233.

81 Ornegin Ulusoy “hizmetin bireylere sunumunu kolaylastiracak veya diizgiin sunumunu saglayacak nitelikte
ve dozajda” 6lcitini 6nermektedir. ULUSOY, 2004: 15.

82 E.1994/43,s.300. Ayni tanim igin bkz. E. 1994/71, s. 161. Bir digeri ise “"Kamu hizmetleri, devletin ve diger
kamu tizelkisilerinin toplumun genel ortak gereksinimlerini karsilamak amaciyla ydrittigi veya buyrugu ve
sorumlulu§u altinda baskalarina yaptirdidi etkinlikler olarak tanimlanabilir." seklindedir. E. 1996/63 s. 130.

83 E.1994/43s.301. Ayrica bkz. E.1994/71s.162; E.1994/70 5.408.

84 E.1994/43,s.300; E.1994/71s.161.

85 Ayniydnde ULUSOY, 2004: 59 vd.

86 E.1994/43,s300.

87 "Kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbisler, kamu yararinin zorunlu kildi§r hallerde devietlestirilebilir."
88 AYM'nin 20.11.1984 ginld, 3082 sayil “Kamu Yararinin Zorunlu Kildigi Hallerde Kamu Hizmeti Niteligi Ta-
siyan Ozel Tesebbiislerin Devletlestirilmesi Usul ve Esaslari Hakkinda Kanun” hakkindaki karari E. 1985/2, K.
1985/16 K.T. 27.9.1985 AMKD, S. 21'ss. 217-230. Ayrica Azrak'da AYM'nin bu karardaki yaklagimini benimsemis-
tir. Ali Ulkii AZRAK, “Devletlestirme, Anayasa ve 3082 sayili Kanun”, iHiD, C.4 S.1-3, Y11 1983, ss. 11-19, 5. 13-14
(AZRAK, 1983).
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47 nci maddeden niteligi gere@i kamu hizmeti anlayisina ulasmistir®®. Mahkemenin
kamu hizmeti yaklasimini ortaya koyan 6nemli kararlarindan olan E. 1994/43 sayili ka-
rarinda yer verdigi;

“Toplumsal yasamin zorunlu gereksinmelerini karsilayan hizmetler, nitelikleri geregi
kamu hizmeti olarak gérilmustdr. ..."Kamu hizmeti kavrami”nin gerek égretide gerekse
uygulamalarda Devletce ve 6teki kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarina gére yu-
riitilen hizmetler alaninin disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu ve kapsamin da git-
tikce genisledi§i bir gercektir. Cagdas kamu hizmeti kavramina giren hizmetler yalnizca
devlet etkinlikleri ile sinirlandirilamaz”. (abg) (s. 300) ve “Elektrik dretimi, iletimi ve
dadgitimi ile ilgili etkinlikler kamu hizmetidir. Clink( bu etkinlikler, kamu yararina dénk,
toplumun ortak gereksinmesinin karsilanmasina ydnelik, dizenli ve sirekli etkinliklerdir.”
(s. 301) ifadeleriyle kamu hizmetinin organik unsurunda mutlak bir ¢dziilme 6ngérdigu
ve maddi unsuru 6ne ¢ikardidi secilmektedir. Mahkeme, yukarida isaret edilen E. 1985/2
s. Kararinda kisilerin miulkiyet, s6zlesme, calisma ve 6zel tesebbis hlrriyetine sinir geti-
ren devletlestirmenin her defasinda yasama organinca yapiimasinin Anayasaya uygunlu-
gunu kararlastirmakta ancak ayni nitelikteki kamu hizmeti kurulmasi isleminin takdirini
yasama organina birakmamakta ve kendi kendisiyle ¢elismektedir.

Mahkeme bazi kararlarinda, 6rnedin E.1994/71 s. Karar®, kamu hizmeti kurulma-
sI konusundaki takdirin yasama organina ait oldugunu ancak kendisinin de bu takdiri
Anayasaya uygunluk bakimindan denetleyecedini soylemektedir®. Ancak ayni Kararda
yer verdigi “etkinligi irdeleyip nitelendirmeden Anayasa kurallarina uygunlugunu ya da
aykiriligini saptamanin olanadi yoktur.”*? ifadeleri Mahkemenin Anayasadaki bir hikme
dayanmaksizin yine soyut ve kiymeti kendinden menkul ifadelerle yasama organinin
takdirini denetleyebilmesine imkan saglamakta ve Mahkemenin objektivist kamu hizme-
ti yaklasimini sirdirdigini géstermektedir®:.

A. Kamu Hizmetinin Goriiliis Usulleri ve Bunlarin Ekonomik

Ozgiirliiklerle iliskisi

Modern devlette kamu hizmeti ifasinin ilk evvel idarenin faaliyet konusu oldugunu, ge-
lisen ve cesitlenen ihtiyaclar dogrultusunda idarenin bu alandaki varhgdinin genisledigi-
ni ve derinlestigini, bunun yaninda &zel kisilerin de kamu hizmeti ifasina katildiklarini

89 “Bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadigi saptanirken, niteligine bakmak gerekir. Nitelik yéninden kamu-
sal olan bir hizmetin 6zel kesimce yirditilmesi, onun niteligini etkilemez. Nitekim Anayasa’nin 47. maddesinde,
“kamu hizmeti niteli§i tasiyan ézel tesebbdisler... devletlestirilebilir” denilirken 6zel tesebblslerce yurdtilen
kamu hizmetinin varhgi kabul edilmistir. E. 1994/715.162.

90 AYM Karari E.1994/71K.1995/23 K.T. 28.6.1995, AMKD, S. 32 C. 1, ss. 144-168.

91 Benzer bir yaklasim E.1996/63 s.129-131. Bu noktada Anayasal Kamu Hizmetleri ya da kamu hizmetlerinin
alaninin anayasayla belirlenip belirlenmedigi sorununa ulasilir ki bu konu ¢alismamizin kapsami disinda tutul-
mustur. Bu hususta bkz. TIRYAKI, 2008: 258 vd.

92 E.1994/71s.161.

93 Ayrintil aciklama ve dederlendirmeler icin bkz. TIRYAKI, 2008: 237 vd.
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belirlemistik®®. Peki, kamu hizmetlerinin géreni/ylriticist kimdir ve bunun sonuglari
nelerdir?

Konu doktrinde kamu kesimi ve dzel hukuk kisileri eliyle goérilme usulleri®® ya da
gorilis usullerinin siralanmasi®® yéntemleriyle ele alinmaktadir. Kamu hizmetlerinin
gorilis usullerine dair ayrimi Duran, kamu hizmetlerinin konusuna ve niteligine gére
degismesine baglamakta ve bu tercihin hukuki olmaktan ziyade idare siyasetine ve sa-
natina iliskin oldugunu savunmaktadir®’. Gercekten de kamu hizmeti goriilmesi dogru-
dan kamu yararinin gerceklestirilmesidir. Belli bir faaliyet alaninda kamu yararinin en
etkili bicimde nasil gerceklestirilecedi bircok faktorin dikkate alindigi ekonomik, tek-
nik®® ve siyasi®® bir karardir'®, Yaniima payini da iceren bu kararin kamu hizmetlerinin
kim tarafindan kurulabilecegi tahliline benzer sebeplerle™® ve de demokratik tekamiil
geredi yasama organi tarafindan verilmesi uygun olacaktir'®2, Bu cimleden olarak,
kamu hizmetlerinin kamu eliyle ve dahi 6zel kisiler eliyle, gorilebilmesi ancak kanunla

94 Ozel kisilerin kamu hizmeti ifasina neden katildiklarina yénelik iktisadi rasyonalite giiniimiizde neo-klasik
iktisat mantigina dayanmaktadir. Klasik iktisadin temel varsayimlarina dayanan bu goris Keynesyen iktisada
iliskin bir coziimlemeye yaslanmakta, devlet basarisizliklari (= government/non-market failure) ve devlete pi-
yasanin basarisiz oldugu isleri yapma &devini yiiklemektedir (Osman DEMIR, Ekonomide Devlet, SPK Yayinlari,
No: 71, Ankara, 1997, s. 34 (DEMIR, 1997)) Béylece genel olarak devletin ekonomiye miidahalesi 6zel olarak
kamu hizmetleri, piyasa aktorlerinin basarisiz oldugu (= market failure) islere hasredilecektir (KARAHANO-
GULLARI, 2002: 310). Ekonomide Keynesyen iktisattan neo-klasik iktisada gecisin hukuk &lemindeki yansimasi
olarak sosyal devletten sinirli devlete ya daliberal devlete gegis kendini hem kamu hizmeti alaninin daraltiimasi
hem de kamu hizmeti alanina dahil faaliyetlerin 6zel hukuk alanina aktariimasi (= 6zellestirme) seklinde gercek-
lesmektedir. Ayrintili bilgi icin bkz. TIRYAKI, 2008: 271.

95 GOZUBUYUK&TAN, 2006: 670; OZAY, 1996: 250; ULUSOY, 2004: 32; GOZLER, I, 2003: 344-345; KARA-
HANOGULLARI, 2002: 281; ATAY, 2009: 608 vd; YASIN, 2010: 108-109. Yasin bu noktada “Yeni Yontemler”
basligi altinda lisans usuliinii ve bazi kanunlarda 6ngorilen usulleri ayri ayri siralamaktadir (s.116 vd).

96 DURAN, 1982: 328; GUNDAY, 2003: 308. YAYLA, 2009: 88 vd; AKYILMAZ ve ark., 2009: 462 vd.
97 DURAN, 1982: 327.

98 GOZLER, II, 2003: 344.

99 KARAHANOGULLARI, 2002: 282-283.

100 Bu tercihin ekonomi ve diger bilimlerin verilerinden yararlanmasi artik bir tercih degil zorunluluktur. Ni-
tekim iktisat bilimindeki dogal tekel, kamusal mal, pareto etkinligi vb. kavramlar g6z ardi edilemeyecek kadar
onemli sonuglari gtnisigina ¢ikarmaktadir. Bu noktada yasama organinin ne sekilde hareket etmesi gerektigi
konusunda ortaya cikan yaklasimlar, ‘hukuki rasyonalite' veya ‘iktisadi rasyonalite’, arasindaki gerileme de
isaret etmek gerekir. TAN, 1980 sonrasi 6zellestirme hareketlerini ve kamu hizmetleri konusundaki tartismayi
hukuki rasyonaliteden iktisadi rasyonaliteye gecis olarak tanimlamaktadir. (Turgut TAN, “Kamu Hizmeti, Ozel-
lestirme ve Biirokrasinin Azaltiimasi Uzerine”, TiD, S. 378, Y11.1988, ss. 73-90, 5.74 (TAN, 1988a)) Ozel olarak
bu déntsiim sirecinde serdedilen fikirlerin incelenmesi icin bkz. OZANSQY, 1997. Bu konularda genel olarak
bkz. ULUSOY, 2004: 22, KARAHANOGULLARI, 2002, 293.

101 YASIN, 2010: 92; ATAY, 2009: 589, 590. Aksi yénde goriis icin bkz. CAL, 2010:157. Bu konuda ayrintili agik-
lamalar icin bkz. TIRYAKI, 2008: 240 vd.

102 Anayasa Mahkemesi bu tercihin kanunla yapilmasi geregine istisnanin tercih edilmesi kapsaminda bak-
maktadir. Mahkeme kamu hizmetlerinin kamu tarafindan yerine getirilmesinin olagan oldugunu ancak kamu
hizmeti alanindaki genislemeye paralel olarak ¢zel kisilerden de yararlanilabilecedini ancak bu durumun yasa
tarafindan éngérilmesi gerektigine ylritme ve idaren kendiliginden bu yonde tercihte bulunamayacadina hiik-
metmistir. E. 2000/17 s.108.
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kararlastirilabilir. Zira, 6zel tesebbUs hirriyeti ancak bir kanunla sinirlandirilarak o faa-
liyet sahasinda kamu hizmeti kurulmadikca bireyler her alanda faaliyet yurttebilir.

Kamu hizmetinin yUrdtilmesi bakimindan kamu eliyle ylritme esas olup kanun
aclk hikim sevkiyle, 6rn. 6446 s. Kanun, veya idareye takdir yetkisi tanimak yoluyla,
drn. 5393 s. Kanun, 6zel kisileri hizmetin gérilmesine katabilir. idareye takdir yetkisi
verilmis ise burada lalettayin bir yerindelik karari degil yukarida aciklandi§i tizere huku-
ki-iktisadi rasyonalite geredi ‘insa edilmesi gereken’ bir karar olmalidir. Zira s6z konusu
karar, diger unsurlara ilaveten dzellikle mali kilfetler bakimindan, bireylerin ekonomik
Ozqurliklerine taalluk eder.

Her bir kamu hizmetinin son tahlilde bir kamu idaresinin sorumlulugu altinda'®® ol-
masl kamu hizmeti hukukumuzun sine qua non unsurlarindandir’®4. Ancak bu durum, hiz-
metin sorumlu kamu idaresince gordlmesini tazammun etmez. Hizmet bagka bir kamu
tiizel kisisi veya 6zel kisi tarafindan ydriitiilebilir. Oyleyse kamu hizmetinin (i) kamu eliy-
le gorilmesi ve (ii) 6zel hukuk kisileri eliyle géritilmesi olmak Uzere iki temel usull ortaya
¢ctkmaktadir.

Kamu Hizmetlerinin Kamu Eliyle Goriilmesi

a. Genel Olarak

Kamu hizmetlerinin kamu eliyle gorilmesi yéntem (ler) inin neler oldugu tartismali-
dir. Onar, 6zay ve Giinday kamu eliyle gériilmenin genel olarak emanet ydntemi ol-
dugunu savunurken; Duran, Ulusoy, Gézler ve Karahanogullari bu konuda alt ayrima
gitmektedir.

Kamu hizmetlerinin bizatihi devlet ttzel kisiligi tarafindan ifasinda, idare hizmeti
asli sahibi ve sorumlusu olarak yuritiyorsa emanet usull vardir. Ayrica hizmet yasayla
bir kamu tdzel kisisinin (= belediye veya kamu kurumu) uhdesine birakilmis ve bizati-
hi bu kamu kamu tlzel kisisince ydarttiliyorsa da kamu eliyle gérme sdz konusudur
ve emanet ydntemi olarak dederlendirilebilir'®s. Emanet yontemi Ozay tarafindan “o
faaliyetin bir kamu tizel kisisi tarafindan kendi érglt, ara¢ gereg, personel ve mal-
varligi ile yirdtilmesi” seklinde tanimlamakta ve hizmetin devlet tizel kisiligi disinda
kamu tizel kisilerince ylrutilmesi de, Fransa'nin aksine, emanet yéntemi olarak kabul
edilmektedir'®®. Doktrindeki diger bir kisim yazarlar ise emanet yénteminin varhgi icin
hizmetin bizzat hizmetin asli sorumlusu organ tarafindan ifasi gerektigini'® savunmak-
tadir. Emanet yonteminde hizmetin mali kilfetinin hizmetin sorumlusu ve onu ifa eden

103 ULUSOY, 2004: 31.

104 Aksi yonde bkz. Sedat CAL, Tiirk idare Hukukunda Ruhsat, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2010, s. 154 ve 160
(CAL, 2010).

105 Yayla'da bu konuda dolayli emanet kavramini kullanmaktadir. YAYLA, 2009: 89.

106 OZAY, 1996: 250-251; ONAR, |,1966: 43; GUNDAY, 2003: 308. GUNDAY emanet yéntemini "bir kamu hizme-
tinin devlet veya éteki kamu tizel kisileri tarafindan dogrudan dogruya ve kendi 6rgiit ve hizmete tahsis ettikleri
ayni ve sahsi vasitalarla gérddrilimesi” seklinde tanimlayarak yontemin tim kamu tizel kisilerini icerdigini
vurgulamaktadir.

107 ULUSOY, 2004: 32; GOZLER, II, 2003: 346-348; KARAHANOGULARI, 2002: 284.
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idarenin bitcesinden karsilanmasi ve personelinin de mezkur idarenin personeli olmasi
gerektigine isaret edilmektedir'o®,

Ote taraftan kamu eliyle gérmede sorumlu organ ile ifa eden organin farklilasmasi
halinde yani hizmetin yasayla devlet veya bir kamu tizel kisisinin uhdesine
(sorumluluguna) birakilmasi ancak bir islemle baska bir kamu tiizel kisisine gérdirilimesi
halinde yetkilendirme yonteminin varhgi distntlmelidir. Nitekim Ulusoy ve Uz emanet
disindaki yontemlerin timinl “yetkilendirme usulii'® baslhi§inda toplarken; Gézler,
Karahanogullari ve Yasin ayrica kamu kurumu -eliyle ylritiim- usull kavramina da
basvurmakta ve hizmet yerinden yénetim kuruluslarinin ylrittigt kamu hizmetlerini
bu baslik altinda incelemektedir. Duran kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarin-
ca ifa edilen kamu hizmetlerini de bu baslik altinda siniflandirmaktadir™.

Konuyu bir érnek bazinda ele almak gerekirse; elektrik kamu hizmetlerinin™ yUrd-
tlilmesi devlet tizel kisiligine birakilmadigindan emanet usull yoktur. Bu faaliyetler ya-
sayla Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumunun (EPDK) uhdesine birakilmistir. Bu faaliyetler
Kurumca bizzat ifa edilseydi kamu kurumu eliyle ifa ya da dolayli emanet s6z konusu
olacakti. Ancak EPDK elektrik kamu hizmeti alanindaki faaliyetleri bizzat ifa etmedigi, hiz-
metleri lisans adi verilen bir isleme (= ruhsat) binaen EUAS gibi bir kamu kurulusuna ifa
ettirmekle yetkilendirme usuliine érnek teskil edecektir. EPDK'nin ayni usulde 6zel hukuk
kisilerine kamu hizmeti gordirmesinde de yetkilendirme usull vardir. Ancak 18 Aralik
1953 tarih ve 6200 sayili Kanunla kurulan DSI, baraj ve hidroelektrik enerji santralleri
insa etmek, nehirleri ve batakliklari i1slah etmek vb. gibi uhdesine birakilan isleri bizzat
ylritmekle kamu kurumu eliyle kamu hizmeti gérilmesine bir 8rnek olusturmaktadir.

b. Kamu Eliyle Gormenin Ekonomik Ozgiirliiklerle iliskisi

Kamu hizmetlerinin emanet veya kamu kurumlari eliyle gértlmesinin ya da yetkilendir-
me ydntemiyle bir bagka kamu tlzel kisisince gérilmesinin ekonomik 6zgurlikler baki-
mindan dederi esittir. Gercekten de bir faaliyet alaninda (hukuki) tekel biciminde kamu
hizmeti tesisi/teghizi bireylerin o faaliyet sahasindaki ekonomik 6zglrliklerinin ciddi
bicimde kisitlanmasidir. Bu noktada (i) Anayasamiza gore bir faaliyetin kamu hizmeti
rejimi kapsaminda dahi olsa hukuki tekel konusu yapilmasinin mimkin olup olmadidi,
(ii) Anayasamizda kamu hizmeti kilinmaya kapali bir faaliyet sahasinin olup olmadigi ve
(iii) bir faaliyetin kamu hizmeti haline getirilmesinin ekonomik ¢zgdrlikler bakimindan

108 GOZUBUYUK&TAN, 2006: 671.

109 Bu noktada doktrinde bazi yazarlarin (GOZLER, Il, 2003: 355; ATAY, 2009: 608) gérevlendirme terimini
kullandiklarini, ancak bizim gérevlendirme terimini yerinde bulmadigimizi belirtelim. Zira 6zel kisilerin kamu
hizmetinin gortlmesine katilimi ancak iradi olabilir ki bu durumda da olsa olsa ‘'yetkilendirme' séz konusu ola-
bilir. Gérevlendirme terimi tercihinin yanlisligi konusunda bkz. CAL, 2010, 169 vd.

110 ULUSOY, 2004: 33; Abdullah UZ, Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi ve Devri Bakimindan
Anayasal Sinirlar, Adalet Yayinevi, Ankara, 2011, s. 24 (UZ, 2011); GOZLER, I, 2003: 351; KARAHANOGULARI,
2002: 287; DURAN, 1982: 342-343; YASIN, 2010: 108.

111 Elektrik hizmetlerinin kamu hizmeti olmadi§i konusunda bkz. Taner AYANOGLU, “Elektrik Kamu Hizmetin-
den Elektrik Piyasasinin Dizenlenmesine Dogru”, iHIiD, C. 13, S. 1-3, Yil 2000, (Pertev Bilgen'e Armadan), ss.
66-86, s. 72 vd. (AYANOGLU, 2000).
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mutlak anlamda mi yoksa nispi anlamda mi bir kisitlama oldugunun ayri ayriincelenme-
si gerekir.

Tekel biciminde kamu hizmetitesisimimkinmudir? Diger birifadeyle; Anayasamizin
2001 degisiklikleri sonrasi “tuhaflik" derecesinde serbest diizenlenen &zel tesebbis 6z-
glrlGguntn™ bir faaliyet alanindan tamamen dislanmasi, kamu hizmeti gerekcesiyle
dahi olsa, mimkiin midiir? Ozel tesebbiis 6zgirliigiinin bu diizeyde kisitlanmasi miim-
kiin olmamalidir. Zira Anayasamizin 6zel tesebbis 6zgirligine tanidigi normatif alanin
idare lehine bir tekel olusturulmasina imkan tanimadigini diisliniyoruz™. Anayasamiz
0zel tesebbis 6zgurliginl anayasa hukukunda bilinen karakteristik nitelikteki 6zel si-
nirlama sebepleriyle sinirlamamistir™. Yani bu hirriyet, ancak sosyal devlet ilkesinden
milhem bazi hikimlerle sinirlanabilecektir™. Bununla beraber Anayasayla cesitli bi-
cimlerde korunan ve kutsanan birey 6zglrliklerinin, kisitli bir faaliyet alaniicin de olsa,
ortadan kaldiracak diizeyde sinirlandiriimasi mimkin degildir.

Uzerinde durulmasi gereken bir diger husus, Anayasamizin 2001 yili degisiklikleri
sonrasi sdzlesme ve calisma 6zgurliklerinin bir faaliyet alanindan, kamu hizmeti kurul-
masi gerekcesiyle, dislanabilip dislanamayacadidir. Anayasamizin sézlesme ve calisma
6zqgulrliklerine kisit dahi 6ngérmemis olmasi karsisinda™ kamu hizmeti kurulmasi se-
bebiyle dahi olsa, sdzlesme ve calisma 6zgdrliklerinin bir faaliyet alanindan tiimden
dislanamayacadinin kabull gerektigini distinlyoruz.

Son olarak idarenin bir kamu hizmeti alanini bir 6zel kisiye hasredebilip hasrede-
meyecedine dedinmek gerekir. Bir kamu hizmeti alani idare igin dahi tekel bigiminde di-
zenleyemeyecekken idarenin, 6zel kisi (kamu hizmeti imtiyazcisi vb.) lehine bu durumu
teessis etmesi hic mimkin dedildir. Hatta burada idarenin takdir yetkisinden de bah-
sedilemez. Clinkl konu, yukarida aciklandigi Gizere s6zlesme ve calisma 6zgirltklerinin
bir faaliyet alanindan dislanmasi mahiyetinde olup siyasal olmanin 6tesinde hukuksaldir,
6zglrlige mitealliktir. ilaveten, Anayasamizin m. 167/1 hiikmii de tekelleri yasaklamak-
ta, tekel olusmamasi konusunda devlete ylukimlUlik getirmektedir. Bu durumda devle-
tin/idarenin tekel olusturmasi, normatif acidan, hi¢ distnilememelidir'.

Bltlin bu normatif analize ragmen mevcut teknik ve ekonomik gercekler/zorun-
luluklar karsisinda bir faaliyet alaninin idare lehine tekel biciminde dizenlenmesi is-
tisnai olarak kabul edilebilir. Ornegin elektrik endistrisinde iletim yani yiiksek gerilim

12 GOZLER, I, 2003: 319.

113 Ayniydnde Cem AYAYDIN, 1982 Anayasasi’'na Gore Devletin Faaliyet Alani, s. 218, 220'ye gbnderme yapan
Sedat CAL, "Kamu Hizmeti Kavrami Uzerine Kimi Diisiinceler", Prof.Dr. Hiiseyin Hatemi'ye Armagan, istanbul,
Vedat Yayincilik, 2009, s. 1829-1906 (CAL, 2009). Ayni esere http://www.idare.gen.tr/cal-kh-dusunceler.pdf
adresinden ulasilabilmektedir.

114 Bkz. TIRYAKI, 2008:168 vd.

115 Sosyal devlet ilkesinin 6zel tesebbils 6zglrliginin kapsamina ve normatif yapisina etkisi konusunda bkz.
TIRYAKI, 2008: 213.

116 Bkz. TIRYAKI, 2008:134 vd ile 159 vd.

117 YAYLA, 2009: 96. Anayasa hikm “Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve di-
zenliislemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alir; piyasalarda fiilf veya anlasma sonucu dogacak tekellesme
ve kartellesmeyi 6nler.” seklindedir.
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hatlarindan elektrik nakli ya da iletisim alaninda telefon sebekesi isletmeciligi ya da
heniz tlkemizde uygulanmiyor olmakla birlikte demiryolu ulasiminda sebeke isletme-
ciligi faaliyetlerinin mevcut teknik ve ekonomik yapi/zorunluluklar (= dogal tekel hali)
karsisinda tekel biciminde ifasinda bu durum s6z konusudur. Ancak bu nitelikte zorun-
luluklarin olusmadidi, 6rnegdin ara¢ muayene drnedi bakimindan'®, faaliyet alanlarinda
idarece veya imtiyazci tarafindan tekel biciminde ylritimin 6ngérilememesi gerekir™™.

Ote taraftan, idarenin istedigi her alanda kamu hizmeti kurabilip kuramayacagina
da deginmek gerekir. Kamu hizmetleri dogrudan kamu yararini temine miteallik faali-
yetler olduklarindan takdirinin hukuk yaratma fonksiyonu kapsaminda yasama organin-
ca yapilmasi gerektigine deginmistik. Bu konuda yasama organinin siniri ise anayasadir.
Yasama organi genellik ilkesi geredi anayasaya aykiri olmamak kosuluyla her konuda
kanun cikarabilecedi yani hukuk yaratabilecedi icin kamu hizmeti de kurabilecektir.
Anayasamizda bunu kisitlayan bir hiikiim bulunmamaktadir2°,

Son soruya gelince; kollektivist Gretim iligkilerinin benimsenmedigi hukuk dizeni-
mizde kamu hizmetlerinin kamu eliyle goérilmesi usullerinde idare, tasinir ve tasinmaz
mallara ihtiya¢ duyacaktir. Nitekim hizmetin ytratimda icin arag, gere¢, malzeme ve
ekipman edinmek yaninda ¢cok zaman tasinmaz mal da edinecek ve ayrica isgliciine
ihtiyac duyacaktir. iste 6zel kisilerin bu ihtiyaclari saglamasi ekonomik 6zgiirliiklerin bir
faaliyet alanindan mutlak anlamda dislanmadigini gosterir.

Kamu hizmeti yUriten idare aygiti anilan ihtiyaclarini kamusal ve 6zel usuller olmak
lzere iki bicimde elde edebilir. Kamusal edinme bicimleri baglaminda tasinmaz mallar
icin istimlak, tasinir mal ve isgict edinimi icin istimval usullerine basvurulabilir. Ancak
tasinir mal ve isgiicl edinimine mahsus istimvalin olaganisti kosullara hasredilmesi®'
ile istimlaki dizenleyen 2942 s. Kamulastirma Kanununda 4650 s. Kanunla dedisik m.
8/1 hikminUn satin alma y&nteminin “6ncelikle uygulanma (si) esasi”ni benimseme-
si, ekonomik 6zqgurlikleri destekleyen hukuksal mekanizmalardir. Kamusal usullerin
bu ikincil ya da oladan disilik 6zelligi kamu hizmeti yuriten idare aygitini, ihtiyaclarini
karsilamak icin 6zel hukuk usulleri kullanmaya sevk etmektedir. Bu yontemlerin énde
geleniyse sdzlesme yéntemi'?2 olup ekonomik 6zglrliklerin de énde gelenlerindendir.
Gercekten de idare organlari kamu hizmeti ytradtimutnde ihtiya¢ duyduklari kirtasiye
malzemesinden, temizlik islerine, glivenlik hizmetlerinden ekipman teminine her turld
ihtiyaclari icin 6zel kisilerle s6zlesme yapmak yontemini tercih etmektedir. Bu s6zles-
melerin en 6nemli dzelligi 6zel hukuk kurallarina tabi olmalaridir'?3, Bu nitelikteki s6z-
lesmeler genel bir baslik, kamu alimlari baslidl, altinda toplanmaktadir. Bu yontemin ve

118 Bu konuda bkz. Sedat CAL, “Ara¢ Muayene Hizmetinin ‘Ozellestirilmesi, AUHFD, Cilt 57, SayI 2, 2008, s.
63-113, <http://dergiler.ankara.edu.tr/derqgiler/38/262/2342.pdf »

119 Aksi gorus icin bkz. ATAY, 2009: 589.
120 Ayniyonde bkz. YAYLA, 2009: 87.
121 GUNDAY, 2003: 253.

122 KARAHANOGULLARI, 2002: 310.

123 Ali ULUSOY, Konusma Céziimleri, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Sempozyumu, 1, Bildiri-
ler Tartismalar, 26 Mart 2004, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitlisi Yayini, Ankara, s. 86.
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uygulamalarin temel dayanaklari ise 2886 s. Devlet ihale Kanunu, 4734 s. Kamu ihale
Kanunu ve 4735 s. Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunudur.

Sonucg olarak kamu hizmetlerinin kamu eliyle tekel biciminde gdrilmesi ancak istis-
nai hallerde mimkin olup esasen tekel olusturulmasi mimkin degildir. Bir kamu hizme-
tinin kamu eliyle gorilmesi halinde ise o faaliyet alani ekonomik 6zgirlikler bakimindan
nispi anlamda kisitlanmaktadir. Bu cercevede 6zel tesebbis hirriyeti digerlerine yani
mulkiyet, s6zlesme ve calisma 6zgurliklerine gére daha fazla kisitlanmis olmaktadir.

Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisiler Eliyle Goriilmesi

Gectigimiz ylzyilin ilk yarisinda ortaya cikan ekonomik diisiince ve o ¢ercevedeki sosyo-
ekonomik gergeklesmelerin hukuk dislincesine ve uygulamasina etkisi kamu hizmetle-
rinin ézel kisiler eliyle gériilmesinde bir gerileme olarak yasanmistir. iki diinya savasi
arasinda ve sonrasinda Avrupa'daki millilestirme hareketleri®* ve miidahaleci/Keynes-
yen devlet anlayisinin ¢iktilari (= KiT'ler ve BiT'ler) kamu hizmeti ifasinda idareyi basat
role kavusturmustur. Bu dénem Ulkemizde Birinci Bes Yillik Sanayi Plani ile baslamis
ve KiT'lerin kurulmasi ve yabanci imtiyazlarin satin alinmasi seklinde stirmistir. An-
cak 1970'li yillarda yasanan ekonomi fikriyatindaki dénisimin de etkisiyle yayginlasan
Ozellestirmeler mevcut durumu degistirmistir. Gercekten idarenin olanaklarinin bazi
hizmetlerin yUritimine geregdince yetmemesi, ekonomi ve teknolojide ortaya cikan ge-
lismeler (= doJal tekel kavrami ve Uretim teknolojileri ile iletisim (bilgisayar) ve ulasim
teknolojilerindeki dedisim) kamu hizmetlerinin yiritimine 6zel kisilerin daha fazla ka-
tilmasi taleplerine kaynaklik etmistir'®.

Ozel kisilerin kamu hizmeti gériilmesine katilmasi, hizmetin asli sahibi ve sorumlusu
idarenin ikame edilmesi mahiyetinde oldugundan, ancak ilgili kamu tiizel kisisinin ira-
desiyle mimkinddr. Bu irade hukuk dizeninde iki sekilde tezahlr edebilir; statt iliskisi
kurulmasi veya sézlesme iliskisi kurulmasi'ze,

Kamu hizmetinin 6zel kisilerce yurdtilmesi iliskisinin kurulmasi idareyle 6zel kisinin
iradesinin uyusmasli esasina tabidir. Bu sebeple kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tara-
findan gdérilmesinde Ustlenmenin gerceklesmesi icin hizmetin asli sahibi ve sorumlu-
su idarenin iradesi yaninda 6zel kisinin iradesi de gerekir. Bu durumda her iki irade
de gerek sart niteligine biirtinir. ilaveten bu iradelerin uyusumunun sekli de 6nemlidir.
Gercekten de kamu hizmeti hukukunun 6zel hukuktan farki olarak 6zgurliklere getirdigi
kisitlar yaninda, idarenin kullanabilecedi kamu glcl ve ayricaliklarina katlanma yik{-
mU de 6zel kisinin iradesini dnemli kilmaktadir'’.

124 AZRAK, 1976: 111 vd.

125 Ayniyénde GOZUBUYUK&TAN, 2006: 679-680.

126 Turgut TAN, “idare Hukuku Acisindan Yap islet Devret S6zlesmesi”, Yap islet Devret Modelinin Uygulan-
masindan Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, 19 Haziran 1996, Ankara, ss. 23-40, s. 28 (TAN,
1996); GOZUBUYUKS&TAN, 2006: 676; GOZLER, II, 2003: 353; YAYLA, 2009: 91. KARAHANOGULLARI, 2002:
317.

127 Bu nedenle idarenin iktisadi nitelikli kamu hizmetlerinin ylrttiminde s6zlesme iliskisine basvurmasinin
daha yerinde olacagi savunulmustur (KARAHANOGULLARI, 2002: 318, TIRYAKI, 2008, 278). Aksi yénde goriis
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Ozel Kisilerin Statii iliskisi Kapsaminda Kamu Hizmeti Gérmesi
Ozel hukuk Kisilerinin stati iliskisi cercevesinde kamu hizmeti gérmesi, ruhsat usulii
kapsaminda dederlendirildigi?® gibi birden ¢ok usul cercevesinde de'?® de§erlendirilebil-
mektedir. Bu kapsamda ruhsat usulline ézel hukuk tizel kisisi kurma ve kamuya yararl
faaliyette bulunan 6zel kisiler bashklari da eklenmektedir. Biz calismamizda yéntemler-
den cok ortak unsurlara ve 6ne ¢ikan niteliklere dedinmeye gayret edecedgiz.

idarenin bir kisiye talebi olmaksizin kamu hizmeti gérdiirmesi, kamu hizmeti
hukukunun birey 06zqurlikleri ve 0&zellikle de ekonomik oOzgurliklerle catismasi
nedeniyle mimkin degildir. Kamu hizmeti hukukunun bu 6zelligi 6zel kisilerin kamu
hizmeti Gstleniminde ilgilinin talebini zorunlu hale getirmektedir'°.

idarenin 6zel hukuk kisilerine kamu hizmeti gérdiirebilmesi, ya da &zel hukuk
kisilerinin kamu hizmetinin goéridlmesine katilmasi ancak kanunun 0Ongérmesiyle

icin bkz. Sedat CAL, “Kamu Hizmeti: Bir Tanim Denemesi", GUHFD, C. XI, S.1-2, Y. 2007, ss. 599-655, s. 619
(CAL, 2011). Gergcekten de kamu hizmetine sézlesme iliskisi kapsaminda katihm hem ekonomik &zgurlikler ba-
kimindan hem de ilgilinin iradesinin hem hazirhk slrecindeki islemlere hem de hizmetin yurtatimd asamasinda
ortaya ¢ikacak ihtiyaclara binaen yapiimasi muhtemel dedisikliklere katilimi bakimindan daha degerlidir. Zira
stati iligkisi basvuru yapilmasi ve gerekli belgelerin sunulmasindan ibaret bigimde bireyi/istekliyi pasif konum-
da tutarken; sézlesme iliskisi ilgilinin her asamada stirece katilimini ve rizasini gerektirmektedir. Giderek yap
islet devret modelinin enerji sektort tecriibesi babinda sézlesme usultiniin yetersiz ikincil dizenleme ve yanli
uygulamalarinin sonucu ortaya ¢ikan kamu zararlarinin bir hukuksal miesseseye mal edilmesinin kabul edil-
mezligini de vurgulamak gerekir. Bizim s6zlesme iliskisini tercihimiz doktrinde elestirilmistir. Buna gére “kamu
hizmeti anlayisina dayanilarak, 6zel kisilerin bu tirden hizmetleri yiritebilmesi bakimindan ‘ilgilinin iradesi’ ge-
rekgesiyle ruhsat kavraminin dislanmasinda mantik” goriilememis ve giderek “konunun ne denli olumsuz sonug-
lara yol acabilecedi hususu” dikkate alinarak “isabetsiz ve yerinde olmayan bir géris" nitelemesine gidilmistir
(CAL, 2010:158). Halbuki yazarinda alintiladigi Gzere biz ruhsat usuliini kamu hizmetinin goriilme usullerinden
biri olarak benimsiyor ve bu ¢calismada dahil eserlerimizde kullaniyoruz. Ancak iki yéntem arasinda yukarida
yaptigimiz aciklama tahtinda s6zlesme usuliiniin ekonomik 6zglrliklerin korunmasi bakimindan birey agisin-
dan tercih edilir oldugunu distntyor/savunuyoruz. Giderek yazarin “ruhsat altinda gérilen etkinlikler kural
olarak G6zel hukuk tahtinda ydrtilen etkinlikler olmak gerektigi gibi...” (ibid, s. 159) “tim bu gé6risler cerceve-
sinde 6zetle dedinmek gerekirse, idareye taninan ruhsat verme yetkisinin zabita gliciine yénelik bir yetki oldugu,
yani kolluk niteliginde bulundudu hususu ortaya konabilecektir” (ibid, s.142) ifadeleriyle bize yonelttigi “ruhsat
kavraminin dislanmasi” elestirisinin, kendisinin ruhsat kavramini kamu hizmeti alanindan disladi§gi sonucuna
ulasmakla, bize yonelttigi elestiriyle celistigini dislintyoruz.

128 KARAHANOGULLARI, 2002: 318. Burada kamu hizmeti ruhsatlari ile kolluk ruhsatlarinin bir digerinden
farkh olduguna dedinmek gerekir. Biz bu ¢alismamizda ruhsat tabiriyle kamu hizmeti ruhsatlarini kastetmek-
teyiz. Ayrica ilave etmek gerekir ki Turk idare hukukuna iktisadi rasyonalite baglaminda velQd katkilar sunan
CAL "6gretinin zihinsel arka planindaki kamu hizmeti algilamasina dayali olarak (kamu hizmetiyle) ruhsatla
baglanti kurmaya y6nelik bir yaklasima ge¢mesinin isabetsiz” (s. 157) oldugunu ve “iki ayri tir ruhsat yaklasi-
mini benimse"medigini (s.156) ifade ederek, 6gretide benimsenen kamu hizmeti gériilmesine mahsus ruhsat
kavramini reddetmekte ve “... ruhsat (konusunda) ayrilik gayrilik yoktur, 6zetle ruhsat ruhsattir” gérisini
benimsemektedir (CAL, 2010: 156, 157, 136 ve 146). Bu yaklasimin dederlendirilmesi bu ¢calismanin sinirlari
disindadir. Ancak, su tespite yer verelim ki, kamu hizmetinin tanimi ve unsurlari bakimindan farkli disinen ve
niteligi geredi kamu hizmeti yaklasimini benimseyen yazarin kamu hizmetinin gérilmesi usulleri bakimindan
doktrinle hemfikir olmasi zaten beklenemeyecektir.

129 GOZUBUYUK&TAN, 2006: 676; GOZLER, I, 2003: 353.

130 OZAY, 1996: 255; ULUSOY, 2004a: 68; GOZLER, I, 2003: 355. Devlet tiizel kisiligi veya kamu idarelerinin
tamamen kamu mali ve kamu kaynaklariyla bir 6zel hukuk tizel kigisi kurup onu bazi kamu hizmetlerini gérmek-
le gérevlendirmeleri usuliini ihmal edilebilir bir istisna olarak degerlendirmek gerektigini distntyoruz.
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miamkindir®™'. Yukarida isaret edildigi Gzere tiim faaliyetler kural olarak serbesttir, yani
0zel girisim ve diger ekonomik &zglrlikler alanindadir. Ancak kanun, bu faaliyetlere
kamu hizmeti sifatini giydirebilir. Bu durumda da aksi belirlenmemisse faaliyeti yartt-
mek ve sorumlulugunu tasimak idarenin uhdesindedir. Ozel hukuk kisilerinin hizmetin
yirttimine katilmasi kapsaminda idare, ilk evvel bu kisilerin sahip olmasi gereken sart-
lari 6nceden objektif hukuksal islemlerle belirli ve 6zel kisiler icin bilinebilir kilacaktir.
idarece, ilgilinin o kamu hizmetini yiriitebilecek yeterlilikte oldugunu ispata matuf ta-
lebi lizerine yetkilendirme yapilabilecektir. idarenin bu islemi doktrinde “izin/idari izin"
olarak nitelendirilmektedir'®2. Bu islemin konusu bakimindan sart islem oldugu savunu-
labilir. Nitekim izin islemiyle birlikte 6zel kisi artik yeni bir hukuki statli kazanmakta; yeni
haklara ve ylikimliltklere sahip olmakta, statlist 6zel hukuktan farkhlagsmaktadir. Bu
climleden olarak idare, 6zel hukuk kisisi ve faaliyetleri Gzerinde i¢sellestirilmis’3 yogun
bir denetim, kamu hizmeti hukukundan kaynaklanan gbzetim ve yonlendirme yetkile-
rine sahip olacak, ilgili de bunlara riza gdsterecektir. idare, yiritiilen kamu hizmetiyle
ilgili olmak kaydiyla hizmetin her noktasina niifuz edebilecektir4. Oyleyse idarenin
kamu hizmeti alanlarinda ruhsat yéntemiyle faaliyet gosteren &zel tesebbusleri, ickin
yani faaliyetin her noktasina niifuz eden yogun bir denetime tabi tutmasi mimkindur®=>.

Ruhsat usulli cercevesinde kamu hizmeti géren 6zel tesebblisiin en temel hakki ise belli
bir gelir elde etmektir ki bu da 6zel kisinin kar elde etme amaci olarak idarenin tarifeleri di-
zenleme yetkisine tabi olacaktir'3e. Ancak bu yaklasim doktrinde elestirilmistirs”. Ornegin
Cal, rekabetin s6z konusu oldugu alanlarda kamu hizmeti ylrGttcistine kar garantisi veril-
mesini elestirmektedir. Ote taraftan yazar rekabet eksikligi veya sair nedenlere dayali ola-

rak idarenin tarifeler Gizerinden fiyatlara miidahalesinin sz konusu olmasi durumunda ise

131 Aksiyénde bkz. CAL, 2010:170.
132 OZAY,1996: 255; GOZLER, II, 2003: 355; KARAHANOGULLARI, 2002: 319.

133 idarenin ruhsat usulii bakimindan, ickin ve faaliyetin her noktasina niifuz edebilen yetkilere ancak virtiel
kamu hizmeti olmasi durumunda sahip olabilecedi de savunulmustur. (OZAY, 1996: 256) Fransiz hukukunda
ortaya ¢ikan virtlel kamu hizmeti teorisine gore "“bir faaliyet, idare tarafindan gériilmese de eder yeterince
actk bir kamu yarari niteligi gésteriyorsa, kamu hizmeti sayilir" (Nuri YASAR, “Kamu Hizmeti, Virtiel Kamu
Hizmeti ve 1999 Anayasa Dedisikligi”, iHID, Y1l 2000, C.13, S. 1-3, ss. 442-452, s. 445 (YASAR, 2000)). Bizce
virtlel kamu hizmetleri teorisinin kabul edilmesi mimkiin degildir. Zira 6zgurlikler ve 6zellikle 6zel tesebbis
6zqUrlGgu idarenin takdir yetkisine emanet edilemeyecedi gibi kamu hizmeti kurma yetkisi de idareye teslim
edilemez. Bu hususta ayrintili bilgi icin bkz. TIRYAKI, 2008: 279 vd.

134 ULUSOY, 2004: 38; KARAHANOGULLARI, 2002: 320.

135 Karsi goris igin bkz. CAL, 2009: 51 vd. Yazar doktrinde genel olarak ickin ya da yogun denetim olarak ad-
landirilan ameliyenin faaliyet Gzerinde kolluk yetkisi kapsaminda icra edilenden farkli oldugunu “bu defa daha
kapsamli ve ayrintili bicimde tatbik ediyor olmasi” seklinde ikrar ederken” kamu hizmeti sayilan faaliyetlerde
sozi edilen bu “icerik” denetimi, bir kolluk faaliyeti olmaktan 6te gitmemektedir" (CAL, 2009: 51) sonucuna
ulasmaktadir. Mamafih yazar kamu hizmetini teshis icin faaliyetin niteligine dayaniyor oldugundan idarenin
denetim faaliyetinin yogunluguna sonug baglama geredi duymamaktadir. Gergekten de kamu hizmeti ile kolluk
faaliyetlerinin ayrim kriterinin idarenin yetkilerinin niceligine dayandiriliyor olmasinda bir yetersizlik oldugu
kabul edilmelidir. Biz de bu sebeple kamu hizmeti kolluk ayriminin ancak hukuksal statliye muteallik olmasi
gerektigini dislintiyoruz. Yani ayrim niceliksel degil niteliksel bir kritere baglanmak gerekir.

136 OZAY, 1996: 256.
137 CAL, 2010:199.
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“dogal olarak anilan tarifelerin 6zel girisimcinin maliyetlerinin (zerinde belirli bir kar elde
edebilmesine olanak saglayacak bicimde diizenlenmis” olmasini savunmaktadir’e, Bizim
gelir garantisinden kastimiz da bu ikinci duruma mutealliktir. Kamu hizmeti gérilmesi usu-
Iine 6zellikle rekabet ortamiiginde katilan bir 6zel hukuk kisisine kar garantisi verilmesinin
muimkin olmamasi gerekir. Ancak piyasa icin rekabet (competition for market) kurgusu
kapsaminda 0zel hukuk kisilerine acilan kamu hizmeti alanlarinda, elektrik dagitim, cep
telefonu veya kablo telefon sebekesi isletilmesi gibi alanlarda yazarin deyimiyle “belirli bir
kar elde edilebilmesine olanak saglanmasini" savunmaktayiz. Zira ekonomik 6zgurlikler
bakimindan esas olan serbest girisim ve engellenmemektir, kayrilmak dedil.

Ozel Kisilerin S6zlesme iliskisi Kapsaminda Kamu Hizmeti Gérmesi

Ozel kisilerin s6zlesme iliskisi kapsaminda kamu hizmeti yiiritiimiini Gstlenmesi usulii
olarak imtiyaz usuld 6ne ¢cikmaktadir. Ancak bunun yaninda iltizam, misterek emanet,
vekalet/idare hesabina y6netim gibi sézlesme usullerinin olduguna da isaret etmek
gerekir'°,

Kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan sdzlesme iliskisi cercevesinde gorilmesi
usullerinin timinde ortak ozellikler; (i) taraflardan birinin sdézlesmeye konu kamu hiz-
metinin asli sahibi ve sorumlusu kamu otoritesi olmasi, (ii) s6zlesmenin konusunun bir
kamu hizmetinin ilgili kamu idaresince belirlenen esaslara gore yuratiimesi seklinde
belirlenebilir°,

Kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan sézlesme iliskisi ¢cercevesinde gérulebilmesi
icin yargi organlari acik yasal dayanak aramaktadir. Nitekim Géziibiiyiik&Tan'in rnekledi-
§i cesitli olaylarda yargi organlari kamu hizmetinin sézlesme usulline konu yapilabilecegi-
ne iliskin yasal dayanak aramistir'4,

Bir diger husus, sozlesmenin idare tarafinda sadece devlet tlzel kisiligi veya yerel
yonetimlerin mi olabilecedi yoksa kamu kurumlarinin da bu mahiyette sézlesme tarafi olup
olamayacaklaridir. Doktrinde kamu kurumlarinin bu usule basvuramayacaklari ileri strdl-
mektedir'“?. Sézlesme usulliniin basat uygulamasi olan imtiyazin idari-sinai-ticari kamu hiz-
metleri ayrimi olmaksizin uygulandigi gérilmektedir'3. Ornedin 4/2/1924 tarihli ve 402
saylli Telgraf ve Telefon Kanununda da dedisiklik yapan 12/5/2001 tarihli ve 4673 sayili
Kanunla (RG: 23/5/2001 - 24410) Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu, 6nceden Ulastirma
Bakanliginca akdedilen imtiyaz sézlesmelerini imzalamaya yetkili kilinmistir. Bdylece sozles-
menin idare tarafinda kamu idareleri ve kamu kurumlarinin olabilecedi sdylenebilir. Ayrica
deginilmesi gereken bir husus da s6zlesmecinin gercek veya tizel kisi olmasinin mimkin
olmasidir. Ayrica s6zlesmeci 6zel kisi ya da kamu tizel kisisi de olabilir.

138 CAL, 2010:199.

139 TAN, 1996: 32; GOZLER, 11, 2003: 361.

140 GOZLER, Il, 2003: 358-361.

141 GOZUBUYUKS&TAN, 2006: 679- 686. Ayni yénde KARAHANOGULLARI, 202: 338.
142 GOZLER, Il, 2003: 358; DURAN, 1982: 331.

143 KARAHANOGULLARI, 2002: 322.
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Kamu hizmetlerinin sdézlesme iliskisi cercevesinde gérilmesi usulinde imtiyaz di-
sindaki usuller bir faaliyetin icrasi ya da isletilmesini konu edinirken imtiyaz bakimin-
dan kamu hizmetinin kurulmasi da kapsama dahil edilebilmektedir'4. imtiyaz yénteminin
onde gelen niteligi imtiyazciya (imtiyaz alana) tekel hakki bahsetmesidir'#>. Gercekten
de idare bir kamu hizmeti alaninda kendisine taninan tekel yetkisini imtiyaz yonte-
miyle 6zel kisiye devredebilmektedir. Ayrica imtiyazciya tekel yetkisinin taninmadigi
durumlarda ayni faaliyeti ylrtten diger girisimcilerden farkh (ayricalikl) muamele ya-
pilmasi olagan sayimistir. Nitekim AYM;

“imtiyaz sézlesmelerinde, kamu yarariyla ézel cikarin baddastiriimasi icin idareye
imtiyazli sirket Uzerinde gdézetim ve denetimi sadlayacak yetkiler taninmasi, imtiyaz
sahibine de kimi giivenceler verilmesi gerekmektedir. Iimtiyazli sirketin, yiiklendigi
hizmeti, s6zlesmenin hiikiim ve sartlari ile kamu hizmetinin genel ilkelerine gére yerine
getirme yUkimliliga, buna karsilik, s6zlesmenin mali dengesinin korunmasini ve
saglanmasini isteme hakki bulunmaktadir. Ayrica idare tarafindan sirkete imtiyazli hiz-
metle ilgili tasinir ve tasinmaz mallar, ara¢ ve gerecler de sadlanabilmektedir. Ancak,
bunlardan kamu mali niteliginde olanlarin, yalniz hizmete tahsis edilmis sayilacadi fakat
tasarruf edilemeyecedi aciktir. imtiyazi alan, bu tir haklardan yararlanacadi gibi genel-
likle o konudaki tekelden de yararlanabilecektir. idare ayni konuda baskasina imtiyaz
ve calisma izni vermemeyi kabul edebilecedi gibi imtiyaz sahibine, kamu mallari Gistiinde
ve altinda tesisler yapmak icin bayindirlik imtiyazlari veya irtifak haklari da taniyabilir'4¢
sonucuna ulasmistir. Ancak yukarida da agiklandigi Gzere 2001 Anayasa degisiklikleri
sonrasl hukukumuzda idareye veya imtiyazciya tekel nitelinde kamu hizmeti gérdiral-
mesi zorunluluklar hari¢ disinilmemelidir.

Kamu hizmetlerinin s6zlesme iliskisi cercevesinde yuritilmesi bakimindan énemli
bir sorun da soézlesmeyle yuritilecek hizmetin tabi olacagi hukuk sorunudur. Bu sozles-
meye gore ylritilen kamu hizmetinin rejiminin de idare hukuku oldugu anlamina gelmez.
Sézlesme iligkisi kapsaminda ydratilen hizmetin hukuki rejimi yurdttlen faaliyete kanun-
la 6ngdrilen hukuki rejimdir. Ydratulen hizmet sinai ve ticari kamu hizmeti ise hizmet
Ozel hukuka, yok idari bir kamu hizmeti ise idare hukukuna tabi olacaktir. Bu cimleden
olarak ¢zel kisilerin sézlesme iliskisi cercevesinde sadece sinai ve ticari kamu hizmetleri
dedil idari kamu hizmetleri de gorebilecekleri sonucuna ulasmaktayiz. Arac muayene
hizmetleri bu bakimdan kiymetli bir drnektir™’.

Kamu hizmetlerinin sdzlesme iliskisi cercevesinde gorilmesi rejimi bakimindan im-
tiyaz usull tek ydntem midir? Baska isimlerde ve baska unsurlardan olusan idari veya
Ozel hukuk sozlesmeleriyle 6zel kisilere kamu hizmeti gérdirilebilir mi? Bu konuda
Gozler ve Goziibiiyiik&Tan sekil serbestisi ilkesi cercevesinde mevcut sozlesmelerin

144 Burada Fransiz hukukunda yapilan bayindirlik imtiyazi ayrimini hukukumuzda biyik &lctide ihmal edildi-
ginden dikkate almiyoruz. Nitekim bu kavram hukukumuzdan silinmek tizeredir. GOZUBUYUK&TAN, 2006: 695.

145 DURAN, 1982: 337; KARAHANOGULARI, 2002: 323;
146 E.1996/63, 5.131-132.
147 GAL, 2008.
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tadadi oldugunu savunmaktadir'#®, Gercekten de kamu hizmetini kuran yasama organi-
nin bu faaliyetlerin gérilme usuliini belirlemede sinirli olmamasi gerekir. Oyleyse ya-
sama organi, Anayasaya aykiri olmamak kaydiyla, faaliyetin karakteriyle uyumlu yeni
sozlesme tipleri benimseyebilir#.

Kamu hizmetlerinin ylritilmesine iliskin sézlesmeler birer idari sdézlesme™° olup
idare hukukuna ve idari yargiya tabidir. Peki, idari rejime dahil bu sézlesmelerde hukuki
rejim farklilastirmasina gidilebilir mi? Bu konuda Anayasa Mahkemesi E. 1994/43 s. ka-
rarinda kullandigi;

“Yasa'ya gdre yapilan gorevlendirme ve isletme hakkinin devri s6zlesmelerinin de
kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerinden baska bir sey olmadidi g6rilir. .../ Oysa Anayasa
yargisi alaninda bir hizmetin “kamu hizmeti”, bir s6zlesmenin de “imtiyaz sézlesmesi”
olup olmadidi yasaya dedil, niteligine bakilarak saptanabilir. E§er bir kamu hizmeti uzun
sdreli olarak 6zel girisime gorddrilecekse, dizenlenen sézlesme imtiyaz s6zlesmesi nite-
ligindedir. Yasal diizenlemeler bu niteli§i dedistirici etki yapamaz.""'

ifadeleriyle 6zel kisilerin kamu hizmetini sézlesme usulliyle gdrmesini imtiyaz
usullyle eslestirmistir’>2. Anayasa Mahkemesinin bu eslestirmesi bizce dogru dedgildir.
Anayasamizda kamu hizmetlerinin 6zel kisiler eliyle gorilmesi bakimindan imtiyaz usu-
|Gne atif yapan hiikiimler™? bulunmakla birlikte bunlar yasa koyucu icin yéntem siniri
teskil etmez. Yasama organi s6zlesmenin unsurlarini degistirerek, cesitlendirerek yeni
sozlesme bicimleri kurabilir. Aksi yaklasim yasama yetkisinin genelligi ilkesine aykiri
olacaktir. AYM'nin normatif dayanak olmadan yasa koyucuyu imtiyaz yontemine hap-
setmesi dogru dedildir. Nitekim yasama organi, yetkisine yapilan bu denli sinirlama

148 GOZUBUYUKS&TAN, 2006: 691; GOZLER, 11, 2003: 368-369.
149 YAYLA, 2009: 90.

150 Bu s6zlesmeler idari s6zlesmelerin (i) taraflardan birinin idare olmasi ve (ii) s6zlesmenin konusunun kamu
hizmetinin yiritiilmesine iliskin olmasi seklindeki iki ‘yeter sarti’ saglamaktadirlar. GOZLER, Il, 2003: 360-361;
KARAHANOGULLARI, 2002: 326.

151 E.1994/43, s. 302, 303. Mahkeme bu yaklagimini diger kararlarinda da strdtrmusttr. Nitekim Mahkeme E.
1994/71s. kararinda yer verdigi “Konusu, kamu hizmetinin kurulmasini ve/veya isletilmesini bir 6zel kisiye devret-
mek olan s6zlesmeler “kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri” olarak tanimlanmaktadir." (E.1994/71, s. 164) ifadele-
riyle E.1994/70 sayil kararindaki “Gergekten de, kamu hizmetinin 6zel tesebbuse gérdirilmesine iliskin olan ve
y6netime Ustinlik taninan, kosullarini Ulastirma Bakanliginin belirleyecedi s6zlesmeler imtiyaz s6zlesmeleridir. ...
Kaldi ki, nitelikleri geredi idarf olan sézlesmelerin 6zel hukuk hiikiimlerine bagl tutularak idarf yargr denetiminin
disina ¢ikarilmasi veya nitelikleri geregi imtiyaz s6zlesmesi olan sézlesmelerin imtiyaz s6zlesmesi kabul edilmeme-
si Anayasa’ya aykirilik olusturur.” (E.1994/70 s. 415) ifadeleriyle bunu géstermektedir.

152 Ayni yénde gériisler icin bkz. KARAHANOGULLARI, 2002: 333; ULUSOY, 2004: 64; Liitfi DURAN, “Yap
islet Devret”, AUSBFD, C.46, S. 1-2, YIl. 1991, ss. 147-170, s.161 (DURAN, 1991). Bu konuda ayrica bkz. Turgut
TAN, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap Islet Devret Modeline”, AUSBFD, C.47, S. 3-4, Yi1.1992, ss. 307-325, s.
318 vd (TAN, 1992a). Aksi yénde goriis icin bkz. GOZUBUYUK&TAN, 2006: 571; TAN, 1996: 28; GOZLER, I, 2003:
372-374. Yahya ZABUNOGLU, “Yap Islet Devret Konusunda Yasal Diizenleme Ornekleri ve Yargi Kararlarinin Isi-
ginda Yeni Bir Dizenleme Modeli", Yap i§let Devret Modelinin Uygulanmasindan Ortaya Cikan Sorunlar ve
Oneriler Sempozyumu, 19 Haziran 1996, Ankara, ss. 45-54,s. 53 (ZABUNOGLU, 1996).

153 M. 155/2 hikminin ilk sekli “Danistay ... imtiyaz sartlasma ve s6zlesmelerini incelemek...” bicimindeyken
hikim 1999 yili degisiklikleri sonrasi “Danistay ... kamu hizmetleriyle ilgili imtiyaz sartlasma ve sézlesmeleri
hakkinda iki ay icinde ddstncesini bildirmek” bigimine déntgmistar.
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karsisinda 1999 yilinda kamu hizmetleri, gordlds usulleri ve yargl organlarinin yetki-
lerini Anayasa dedisikligiyle yeniden diizenlemistir. Bu kapsamda Anayasanin 47 nci
maddesine 4 Uncl fikra olarak "Devlet, kamu iktisadi tesebblsleri ve diger kamu tizel-
kisileri tarafindan ydrdtdlen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ézel hukuk sézlesme-
leriile gercek veya tiizelkisilere yaptirabilecedi veya devredebilecedi kanunla belirlenir"
hikmU eklenmistir. Hikim bircok agidan incelenmis™™* olsa da hikmin kamu hizmeti-
nin tanimi bakimindan yeni bir acilim getirmedigi soylenebilir.’>> Ancak doktrin hiikm{n
kamu hizmetinin gorilis usulleri bakimindan, 6zel hukuk sézlesmesiyle kamu hizmeti
gordirilebilmesi bakimindan bir degdisiklik getirdiginde uzlasmistir'*e. Biz hilkmun ilk el
amacinin/konusunun bu oldugunu, zira kamu tlzel kisileri tarafindan gérilen yatirim
ve hizmetlerin kamu hizmetlerini evleviyetle kapsadigini, ancak daha oteye giden bir
etkisi/ hukuki konusu da oldugunu distnyoruz.

Kurucu iktidar Anayasa dedisikligiyle Mahkemeye katmerli bir tepki vermistir. Buna
gore; yasa koyucu 6zel hukuk sdzlesmeleriyle kamu hizmeti gordirme imkanina kavus-
mustur. Bu AYM'nin cesitli kararlarinda gelistirdigi kamu hizmeti gorilmesine iliskin
sozlesmelerin dzel hukuka tabi kilinamayacadi yonindeki ictihadina tepkidir. Ancak biz-
ce daha da dnemlisi hiikliim, kamu tizel kisilerince yiritdlen yatirim ve hizmetlerden bir
kisminin kamu hizmeti olup olmadiklarini tayin yetkisinin yasama organinda oldugunu
izhar etmektedir. Bu da AYM'nin objektivist kamu hizmeti ictihadina tepkidir. Béylece
kurucu iktidar yeni bir kamu hizmeti kurulmasi ya da mevcut bir kamu hizmetinin bu
statiden c¢ikariimasi yetkisini yasama organina birakmistir.

HUkmin anlamikonusunda kamu tizel kisilerinin ytrattikleri yatirim ve hizmetlerin
kamu hizmetlerini de kapsayacagini dikkate alarak bunlarin (= kapsama dahil olan kamu
hizmetlerinin) 6zel hukuk s6zlesmeleriyle gordiridlmesine matuf olmasiyla yetinmeyip
yasama organina genis anlamda kamu tizel kisilerinin faaliyetlerini kamu hizmeti olan
ve olmayan faaliyetler diye ikiye ayirma imkani tanidigini hangi gerekceye dayandiriyo-
ruz. Bu konuda Oncelikle Anayasa koyucunun abesle istigal etmeyecedi ilkesini yaslan-
maktayiz. Buna gore; ayni Anayasa degisikligi kapsaminda 125 inci ve 155 inci maddeler-
de "kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve s6zlesmeleri (nde) " ibaresi kullanildigi
halde 47 nci maddede “...yatirim ve hizmetler" ibaresinin kullanmis olmasinin yani ifade
farkliliginin 6zel bir anlami olmasi gerekir. Bu farkhihdin amacinin Anayasa koyucunun
genis anlamda kamu tlizel kisilerince yurdatilen kamu hizmetlerini 6zel hukuk sézlesme-
leriyle gordirme istedi yaninda 6zel hukuka tabi tutulabilecek faaliyetleri kamu hizmeti
olan faaliyetlerden ayirma konusunda yasa koyucuya takdir yetkisi tanimak oldugunu

154 Anayasa de§isikligi oncesindeki durum icin il Han OZAY, “Yap islet Devret Modeli ve Yaratti§i Sorunlara Cézim
Onerileri”, Prof. Sahir Erman’a Armagan, iUHF Egitim Ogretim ve Yardimlasma Vakfi Yayini, No: 8, istanbul, 1999,
ss. 629-637 (OZAY, 1996a). Hiikmiin incelenmesi icin 6zellikle ULUSOY, 2001; YASAR, 2000; Sedat CAL, “Anayasa
Dedisikligi Sonrasinda Kamu Hizmeti Kavraminin irdelenmesi”, AUHFD, Y1l 2002, C. 51, S. 2, ss5.163-197, (CAL, 2002)

155 ULUSOY, 2001: 9,

156 ULUSOY, 2001: 10; CAL, 2002: 189; KARAHANOGULLARI, 2002: 339; GOZLER, I, 2003:408; AYANOGLU,
2000: 67
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dustnlyoruz. Buna ilaveten m. 47/4 hikmundn m. 47/3'e eklenen hikimle'™ birlikte
disinilmesinin de bizi genis anlamda kamu tizel kisilerince yurutilen bazi yatirim ve
hizmetlerin 6zellestiriimesine kapi araladigi’™® sonucuna ulastiracagini>® disiiniyoruz.
Ayrica kamu hizmetlerinin 6zel hukuk sdzlesmeleriyle gérilmesinin ancak istisnaen
kabull gerektigini, bu iki rejim arasinda kan uyusmazhgi oldugunu savunuyoruz. Bu se-
beple hilkmin esas amacinin kamu hizmetlerini 6zel hukuk s6zlesmeleriyle gordirdime-
si olamayacagini diisiiniiyoruz. ilaveten kamu hizmetlerinin ézel hukuk sézlesmeleriyle
gorilmesinin idarenin fiili eksikligini ikame eden ickin gézetim ve denetim yetkilerinin
varhgi ve etkililigi bakimindan sorun olusturacagini diistinliyoruz. Son olarak 6zel hukuk
sdzlesmeleriyle gérmenin bireyler bakimindan kamu hizmetinden yararlanan ve tiketici
sifatlarini birlikte olusturdugunu ve bu kapsamda koruma rejimlerinin értiismemesinin
idareyi 6zel kisinin faaliyetlerinden sorumlu oldugu halde riicu usullini uygulayamadigi
sorunlu bir hukuki iliskiye dahil etmis olacagini dikkate alarak bu sonuca ulasiyoruz'e®,
Anayasa degisikligi sonrasinda uzun bir siire 6zel hukuk s6zlesmesiyle yiritilen
kamu hizmetleri olmamistir'®. Yani Anayasa dedisikliginin etkisi 3996 s. Kanun'un Gegici
1 nci maddesinde 21/01/2000 tarih ve 4501 sayili Kanunun 7 nci maddesiyle yapilan
dedisiklikle 3096 sayili Kanun'a gére imzalanmis ve imtiyaz sézlesmesi tahtinda islem
goren sozlesmelerin &zel hukuk sézlesmesi olarak yeniden imzalanmasindan ibaret
kalmistir. Ancak son yillarda bircok altyapi yatirim ve hizmeti 6zel hukuk sézlesmeleriyle
gérilir hale gelmistir. Ote taraftan 4749 s. Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Dizenlenmesi Hakkinda Kanun'a 21/2/2013 tarihli ve 6428 sayili Kanun'un 13 tncl
maddesiyle eklenen madde hilkmdyle, digerlerinin yaninda, 3996 s. Kanun kapsaminda
yapilacak yatirim ve hizmetlere iliskin uygulama sézlesmelerinin, 6zel hukuk sézlesme-
lerinin, siresinden once feshedilerek tesisin ilgili idareler tarafindan devralinmasinin
ongorilmesi halinde, s6z konusu yatirim ve hizmetler icin yurt disindan saglanan fi-
nansmanin ve varsa bu finansmanin teminine ydnelik tlrev drtnlerden kaynaklananlar
da dahil olmak tizere mali ylikimliltklerin Hazine Mistesarliginca Ustlenilmesine imkan
taninmis ve bu husustaki 2014/6217 sayili Bakanlar Kurulu Yoénetmeligi (19/04/2014-
28977s. RG) ylrirlige girmistir. Yénetmeligin gecici maddesiyle de dayanak Kanun'un
ylrdrllk tarihinden sonra imzalanan sézlesmelerin borg Gstlenim ayricahidindan yarar-
lanmasina imkan taninmistir. Boylelikle yap islet devret sézlesmeleri bakimindan hem
0zel hukuk statlisii hem de ilgili borcun hazine garantisi altina alinmasi imkaninin yasal

157 “Devletin, kamu iktisadT tesebbdslerinin ve diger kamu tizelkisilerinin milkiyetinde bulunan isletme ve var-
liklarin ézellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla gdsterilir.”

158 YILDIRIM “bazi hizmetleri kamu hizmeti olmadan ¢ikarmada &l¢it...” ifadesiyle hikm bizim gibi anladigini
distindurtmektedir. YILDIRIM, 2001: 43.

159 Gercekten de TURK, 47. maddeye eklenen fikralarin birbirinin devami niteliginde oldugunu ve kamu hiz-
metlerinin dedil onlari da icerecek sekilde tim hizmetlerin kastedildigini, burada idareye cesitli secenekler
sunulmasinin amaclandigini ifade ederek bazi acilardan bizim yorumumuzu desteklemektedir. Hikmet SAMI
TURK'tin Konusma Céziimleri, ®zel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Sempozyumu, |1, Bildiriler Tar-
tismalar, 26 Mart 2004, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitlisi Yayini, Ankara, s. 81-83.

160 Bu konudaki ayrintili aciklamalar icin bkz. TIRYAKI, 2008: 283-289.

161 ULUSOQY, 2004: 37.
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dayanaklarinin tamamlanmasiyla 1999 yilinda yapilan Anayasa dedisikligi tam islevsel
hale getirilmis olmaktadir'e2,

Kamu Hizmetinin Ozel Kisiler Eliyle Goriilmesinin Ekonomik Ozgiirliiklerle
iliskisi

Ozel kisilerin ekonomik dzglirliikleri, faaliyet gésterdikleri alanin hukuksal niteligi, yani
kamu hizmeti alani mi yoksa 6zel hukuk alani mi olduguyla dogrudan ilgilidir. Bir faaliyet
alaninda kamu hizmeti kurulmasi o faaliyetin tabi olacagi hukuki rejimi dedistirmek
oldugundan ekonomik dzgurlikleri her durumda kisitlayacaktir. Zira yasamanin ve sonra
ikincil dizenlemelerle idarenin bir faaliyeti kamu hizmeti olarak diizenlemesi o faaliyeti
ylriutecek ozel kisilerin 6zel hukuktan farkl bir hukuki rejime tabi olacaklari anlamina
gelir. Bu hukuki rejim olagan hukuk kurallarina degil idarenin Gstin ve ayricalikh oldugu
hukuk kurallarina dayanir. Bu ayricaligi saglayan kurallar aslinda idareye 6zel kisilerin
0zglrlik alanina midahale imkani saglayan kurallardan baska bir sey degildir. Kural ola-
rak Ozel kisiler, kamu hizmeti icrasina bu durumu bilerek katilirlar. Ancak yasama ya da
genis anlamda idarenin ayricaliklari da kamu hizmeti hukukunun gerekleri yaninda esa-
sen Anayasanin birey 6zgurliklerine iliskin hiikimleriyle sinirlidir. Bu sebeple konunun
kamu hizmeti hukukunun kisitlari yaninda &zel kisilerin haklari ve 6zellikle ekonomik
0zglrlikler yoniinden ayrica incelenmesi gerekir.

Ozel Tesebbiis Ozgiirliigii Bakimindan
Bir faaliyet sahasinin kamu hizmeti alani kilinmasi siiphesiz ki en basta 6zel tesebbis
0zglrltgunin kisitlanmasidir. Peki, Anayasamiza gore bu mimkin madir?

Anayasamizin 2001 yili dedisiklikleri 6ncesinde tasidi§i genel sinirlama sebeple-
rinin 6zgurlikleri sinirlama konusunda yasa koyucuya genis takdir yetkisi tanidigi bi-
linmektedir'®®. Ancak 2001 degisikliklerinin 6zel tesebbis dzglrligld bakimindan etkisi
tartismalidir'é4. Konuyu diizenleyen m.48/2 hilkminin anayasa hukukunda bilinen 6zel
sinirlama sebeplerini ihtiva etmedigi; bu sebeple 6zglrligin ilgili maddeye binaen sinir-
landirilabilecedini savunan yazarlarin da goruslerinde kesin ifadelere basvurulmadigi
dikkat cekmektedir™s,

Ozel tesebbiis 6zglirliginin m.48/2 de yer verilen “Devlet, ézel tesebbdislerin milli
ekonominin gereklerine ve sosyal amaclara uygun yirimesini, gtivenlik ve kararlilik icin-
de calismasini saglayacak tedbirlerialir.” hikmiine binaen sinirlandirilabilmesi konusuna
gelince; biz sorunun 6zel tesebbis 6zqglrliglinin muhatabi tedbirlerin niteligi dikka-
te alinarak kismen cézllebilecedini distnlyoruz. Devlet tarafindan cesitli amaclarla
alinacak tedbirlerin sinirlayici karaktere birinmesinin mimkin oldugu savunulabilir.

162 Bu hususta bkz. CAL, 2008, 170 vd. Yap islet Devret s6zlesmeleri, bu s6zlesmelerin yapilmasi ve ekonomik
islevlerine dair ayrintili bilgi icin bkz. CAL, 2008, 147 vd.

163 Konunun &zel tesebbiis 6zgiirligi bakimindan incelenmesi icin bkz. TIRYAKI, 2008: 162 vd.
164 Bu konudaki tartisma icin bkz. TIRYAKI, 2008: 125 vd.
165 KABOGLU, 2002: 456.
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Burada s6z konusu “tedbirler"in hiikimde belirlenen amaclari asip asmadidi, asiyorsa
da bunun élgllilik ve diger anayasal ilkeler uyarinca mazur gérilebilip goriilemeyece-
gidir ki AYM denetimi bu noktada islevsel olacaktir.

Kamu hizmeti diizenlemelerinin kisitlayici 6zelligine gelince; Anayasa hiikmiinde
oncelikle 6zel tesebbislerin sosyal amacglara uygun yirimesini saglayacak tedbirler
dikkat cekmektedir. Gercekten de kamu hizmetlerinin maddi unsurunu teskil eden kamu
yararinin en genis manada sosyal amaclar oldugu soylenebilir. Boylece kamu hizme-
ti yUriten 6zel tesebbdisler, en genis manada sosyal amaclara uygun yurittlmek icap
edecektir. Bu durumda kamu hizmeti ylrtten tesebbislerin sosyal amaclar olarak belir-
lenecek kamu yararini saglayacak kisitlara tabi olduklari kabul edilmelidir.

Ayrica kamu hizmeti alaninda faaliyet gosteren 6zel tesebbislerin milli ekonominin
bir unsuru/parcasi oldugu da asikardir. Bu nedenle bu tesebbislerin milli ekonominin
gereklerini tespit eden tedbirlere konu olabilecekleri, tedbirlerin cesitli sinirlamalar
icerebilecegi sdylenebilir. Kamu hizmeti yiriten tesebbisler de esasen ¢zel tesebbis
olduklarindan sinirlama niteligindeki tedbirlere yani kamu hizmeti rejiminin sinirlama-
larina tabi olacaklardir. Oyleyse &zel hukuk sahasinda faaliyet gdsteren tesebbiislerin
muhatap olacagi sinirlama niteligindeki tedbirlerin kamu hukuku rejimine tabi olarak
faaliyet gosteren 6zel tesebbislere de tesmil edilebilecedi evleviyetle sdylenebilir.

Ozgiirliklerin alanini daraltan bu yorumun Anayasanin 2 nci maddesinde yer ve-
rilen sosyal devlet ilkesinden destek aldigi da kayda gecilmelidir. Gercekten m. 48/2
hikmi sosyal devlet ilkesinin 6zel tesebbis 6zqlrligu alanindaki gorinimidir. Bu
gerekceyle hikmin, kamu hizmeti rejiminin esas bilesenlerinden olan maddi unsurun
mesruiyet gerekcesi olarak yorumlanmasi mimkin olabilmelidir.

Bu yaklasimin somut yansimalarini bulmak da mumkdnddr. Nitekim 4628 s.
Kanunun 5. maddesinin 7. fikrasinin (m) bendinde yer verilen;

“Uretim, iletim ve daditim tesislerinin insasi ve isletiimesi sirasinda genel olarak
kamu yararinin, hidrolik kaynaklarin, ekosistemin ve milkiyet haklarinin korunmasi icin
diger kamu kuruluslari ile birlikte hareket ederek kamu yarari ve glvenligine tehdit
teskil eden veya etme olasiligi bulunan durumlari incelemek ve bu durumlari ortadan
kaldirmak amaciyla, daha énceden bilgi vermek sartiyla bu tesislerde 20/11/1984 ta-
rihli ve 3082 sayili Kanun hiikiimleri uyarinca gereken tedbirleri almak."'¢¢

seklindeki hiikiim, 6zel tesebbiis 6zglrliginin kamu hizmeti rejimi bakimindan ne
dereceye kadar sinirlandirilabilecedine 6rnek teskil eder. Burada kamu hizmeti oldugu
AYM kararlariyla sabit bir faaliyet alaninda hizmetin devamliligi ilkesinin hizmetin huku-
ki rejiminin belirlenmesinde ne derece hakim oldugu gorilmektedir. Kamu hizmetinin
asli sorumlusu durumundaki Enerji Piyasasi Dizenleme Kurulu 6zel tesebbisin faali-
yetlerine son verebilmektedir. Giderek benzer bir konuda 6446 sayili Elektrik Piyasasi
Kanununda yer verilen;

“Gérevli tedarik sirketinin piyasada rekabeti kisitlayici veya engelleyici etki dogu-
ran davranis veya iliskilerinin tespiti hdlinde ilgili tedarik sirketi, Kurulca éngériilecek

166 Vurgu eklenmistir.
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tedbirlere uymakla yikdmliddr. Kurul, bu tedarik sirketinin yénetiminin yeniden yapi-
landirilmasi veya daditim sirketiyle sahiplik ya da kontrol iliskisinin belli bir program
déhilinde kisitlandirilmasini ya da sonlandirilmasini da iceren tedbirleri alir. (m.10/7) "7

seklindeki m.10/7 hikmu Ozel girisimin kamu hizmeti alaninda hangi tdr
davranislarda bulunamayacadi ya da hangi tir iliskilere giremeyecedi hususunda
kisitlar getirmektedir.

Ozel hukuk rejimine tabi faaliyetler bakimindan vazgecilemeyecek diizeyde dnemli
bir 6zerklik olan fiyat belirleme serbestisinin de kamu hizmeti rejimi cercevesinde ne
derecede sinirli oldugu yine Elektrik ve DoJal Gaz ve Petrol Piyasasi Kanunlarindan'e®
orneklendirilebilir. Nitekim her ¢ kanun da bazi faaliyetlerin fiyatlarinin (tarife) onaya
tabi oldugunu, bazilarinin ise belli ilkeler cercevesinde kamu hizmetini fiilen yiriten
Ozel hukuk kisisince tespit edilebilecegini belirlemislerdir. Bu durumda iki unsur belir-
mektedir. ilki fiyatin 6zel tesebbiisce serbestce belirlenemedigi daha 6nceden soyut ve
genel bicimde dizenlenmis tarife ilkelerine gore belirlendigi ve bu belirlemenin idare
tarafindan kontrol edilerek bir dlctide uygunlugunun onaylandigi durumdur. ikincisi ise
tarife onayinin da 6tesine gecen bir hiikim olup 5015 sayil Petrol Piyasasi Kanununun
10. maddesinin on dordindi fikrasinda vicut bulmaktadir. Hikim “Ancak, petrol pi-
yasasinda faaliyetleri veya rekabeti engelleme, bozma veya kisitlama amacini tasiyan
veya bu etkiyi doduran veya dogurabilecek nitelikte anlasma veya eylemlerin piyasa
diizenini bozucu etkiler olusturmasi halinde, gerekli islemlerin baslatilmasiyla birlik-
te, her seferinde iki ay asmamak Uzere, faaliyetlerin her asamasinda, bdlgesel veya
ulusal diizeyde uygulanmak icin taban ve/veya tavan fiyat tespitine ve gerekli ted-
birlerin alinmasina Kurum yetkilidir.” seklinde olup kamu yararinin gerektirdigi bazi
durumlarda 6zel tesebbiis 6zqlrligu icin, vazgecilmez 6nemde bir 6zerklik olan fiyat
belirleme serbestisini, belli stirelerle de olsa ortadan kaldirmaktadir.

O halde yukaridaki érneklerden hareketle kamu hizmeti rejiminin tamamen kendine
0zgl hiklmler ihtiva eden ve 6zel tesebbis 6zglrligld bakimindan her hallikarda bir
sinirlama teskil eden bir rejim oldugu séylenmelidir. Bu itibarla konuya kamu hizmetle-
rinin her durumda ekonomik 6zgrliklere sinirlama getirecedi gdziyle bakilmalidir. Son
climle olarak mezkdr tedbirlerin temel hak ve hirriyetlerin sinirlandiriimasinda 6ngoru-
len ilkelere evleviyetle muhatap olacaklari ve anayasaya uygunluk denetimlerine 6zen
gosterilmesi gerektigi de unutulmamahdir.

Miilkiyet Hakki Bakimindan

Miulkiyet hakki sosyal devletin donlstlricl etkisinden en ¢ok etkilenmis klasik ekono-
mik 6zgurliktir®®. Nitekim Anayasamizin 35 inci maddesi hikmU hakkin sinirlandiril-
masinda 0zel sinirlama sebebi niteligindeki kamu yarari élcitini dngdérmenin yanin-
da, hakkin toplum yararina aykiri kullanilamayacagini da éngdérmustir. Kamu yarari

167 Vurgu eklenmistir.
168 Sirasiyla RG yayim tarih ve sayilari (i) 30.03.2013 - 28603 (ii) 02.5.2001 - 24390 (ijii) 20.12.2003 - 25332
169 Bu konuda bkz. TIRYAKI, 2008: 82 vd.



Hacettepe HFD, 4(1) 2014, 1-106

kistasinin yasa koyucu icin yeterince genis bir takdir yetkisi tanimasi bir yana hakkin
toplum yararina aykiri bicimde kullanilamayacadi hiikm, Anayasamizdaki sosyal devlet
ilkesi kapsaminda hakkin sosyal islevi olarak nitelendirilmektedir™. Bu kapsamda hiik-
min hakkin islevini kisitladigr kabul edilmektedir.

Toplum yarari her zaman kamu yarari olarak degerlendirilemeyecek olsa da onun-
la yakindan iliskili oldugu ve ¢odu zaman kamu yarari anlamina geldigi séylenebilir.
Nitekim yukarida isaret edildigi (zere bazi muellifler kamu hizmetinin taniminda veya
unsurlarinda kamu yarari yerine toplum yarari terimini kullanmaktadir. Bu nedenle ge-
nis anlamda toplum yarari kavrami kamu yarari olarak degerlendirilebilir.

Milkiyet hakkinin mutlak karakterinin malike tevdi ettigi yetkilerin kamu hizmetinin
hukuksal rejimiyle bagdasmadigi goérilmektedir. Nitekim kamu hizmetinin gérilmesin-
de kullanilan mallarin 6zel hukuka tabi olamayacadi, kamu mali rejimine tabi oldugu
genel kabul gdérmektedir™. Bu konuda yukarida 5015 ve 6446 sayili Kanunlardan ali-
nan drnek hikimlerin Kurum'a 6zel hukuk kisisinin mulkiyetine midahale konusunda
verdigi yetkilerin dnemli 6l¢lide kisit getirdigi, 6zel hukuk kisisinin milkiyet hakkini ne
sekilde kullanamayacadina iyi birer érnek olusturdugu séylenmelidir.

Ote yandan yine Elektrik Piyasasi Kanununda yer verilen “elektrik dagitim tesisleri-
nin iyilestirilmesi, gliclendirilmesi ve genisletilmesi icin yapilan yatirimlarin mdlkiyeti ka-
muya aittir (nin),... (m.9/6/) seklindeki hikmuin mutlak mdlkiyet hakkiyla kamu hizmeti
rejiminin bagdasmazligini géstermesi bakimindan énemli oldugunu distniyoruz. Bu
durumun kamu hizmetine iliskin baska alanlarda da gérildiga bilinmektedir. Bu neden-
le kamu hizmeti mulkiyet hakkinin nisbilesmesi sonucunu dogurur.

Ote taraftan bir faaliyet alaninda kamu hizmeti kuran idarenin tasinir ve tasinmaz
edinimi gerekecektir. Kamu hizmeti rejimi cercevesinde 6zellikle tasinmaz mal edinimi
konusunda idarenin sahip olacagi kamulastirma yetkisi, milkiyet hakki bakimindan bir
sinirlamadir. Bu unsur, milkiyet hakkina bilinen bir sinirlama yontemidir.

Ote taraftan kamu hizmetinin 6zel kisiler eliyle gériilmesi durumunda gayrimenkul
ihtiyaci durumunda konunun nasil de§erlendirilmesi gerektigi sorusuna da cevap ve-
rilmelidir. Gergcekten de kamu hizmetinin 6zel kisiler eliyle gorildigl bircok durumda
mulkiyet edinimleri 6zel kisinin talebi Gzerine yetkili idare organi tarafindan yapiimak-
tadir'”2. Alinan hikidmler cercevesinde elektrik kamu hizmetleri bakimindan, kamulas-
tirma bedeli ilgili 6zel hukuk tlzel kisisince 6denmekte, islem onun icin idare tarafindan

170 TIRYAKI, 2008: 208 vd.
171 GURAN, 1984: 65-67.

172 Ornek 6446 sayil Elektrik Piyasasi Kanunu'nun 19 uncu maddesinin birinci ve ikinci fikralari: “Elektrik pi-
yasasinda Uretim veya daditim faaliyetlerinde bulunan 6nlisans veya lisans sahibi 6zel hukuk tizel kisilerinin,
6nlisans ve lisansa konu faaliyetleri icin gerekli olan kisilerin ézel milkiyetinde bulunan tasinmazlara iliskin
kamulastirma talepleri Kurum tarafindan degerlendirilir... Bu durumda kamulastirma bedelleri ile kamulastirma
islemlerinin gerektirdidi diger giderler kamulastirma talebinde bulunan &nlisans veya lisans sahibi tizel kisi
tarafindan 6denir.

Kamulastirilan tasinmazin milkiyeti ve/veya Gzerindeki sinirli ayni haklar, tretim veya dagitim tesislerinin
mulkiyetine sahip olan ilgili kamu kurum veya kurulusuna, bunlarin bulunmamasi halinde ise Hazineye ait olur.”
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yapilmaktadir. Bu islemden ortaya ¢ikan mulkiyet sorunu da Hazine adina tescille ¢ézil-
mektedir. Boylece kamu hizmeti ylrtticlsi 6zel hukuk tlzel kisisi milkiyete degil lisans
(ruhsat) siiresi, izin stresi, imtiyaz slresi gibi strelerde kullanma ve yararlanma hakkina
sahip olmaktadir. Bu durum yukarida alintilanan hiikmn ikinci bendinde “... tasinmazlar
lizerinde Maliye Bakanliginca kamulastirma bedelini 6deyen 6nlisans veya lisans sahibi
Ozel hukuk tiizel kisileri lehine bedelsiz irtifak hakki tesis edilir ve/veya kullanma izni veri-
lir. irtifak hakkinin ve/veya kullanma izninin siiresi 6nlisans veya lisansin gecerlilik siiresi
ile sinirhidir.” seklinde somutlastiriimistir. Bu ¢6ziim baska bircok kanunda oldu§u lzere
Dodalgaz Piyasasi Kanununun m.12/1, Petrol Piyasasi Kanununun m.11/2 hikminde de
benimsenmistir. Ancak burada Dodalgaz Piyasasi Kanununun 6zel milkiyeti taniyan
hikidmlerine de isaret etmek gerekir. Mezkur Kanun kullanici birliklerinin (organize
sanayi bdlgeleri ve kooperatifler) ylrattikleri dodal gaz dagitim hizmetinin emlakine
(doGalgaz dagitim sebekesine) malik olabileceklerini dngérmektedir (m.3/40). Kanun bu
minvalde 5 inci maddesinin (g) fikrasinda yer verdigi; “Dodal gazin sehir ici dagitimi: Sehir
ici dogal gaz daditim hizmeti, Kurum tarafindan acilacak ihaleyi kazanan sirkete mahalli
dodalgaz daditim sebekesinin milkiyeti de dahil olmak (zere sehrin gelismislik dizeyi,
tiketim kapasitesi ve kullanici sayisi gibi hususlar dikkate alinarak Kurum tarafindan be-
lirlenecek lisans suresiicin verilir.” seklindeki hiikiimle 6zel mulkiyeti tanimaktadir. Ancak
bu milkiyet yine sinirli bir milkiyet olup kamu hizmetinin gériilmesi amaciyla 6zel kisiye
birakilmistir. O nedenle burada da bilinen mutlak yetkileri icermeyen bir mulkiyetin varli-
gini kabul etmek yerinde olacaktir. Nitekim (g) fikrasinin tG¢lincl ve dérdiincli bentlerinde
yer verilen; “Kurum, milkiyet sahibi daditim sirketinin dagitim faaliyetlerini y6nlendirir,
denetler, izler ve gerektiginde bu hizmetleri, masraflari dagitim sirketine ait olmak (zere,
bu Kanuna tabi sertifika sahibi gercek ve tizel kisilerden satin alabilir.

Lisans sdresi sona eren dagitim sirketi, lisans siresinin tamamlanmasindan bir yil
once, s6z konusu sehir ici daditim lisansinin yenilenmesini Kurumdan talep etmesi ha-
linde Kurul, sirketin ekonomik ve teknik glicind, hizmet kalitesini, abonelerinin memnu-
niyetini, Kurumca cikarilacak yénetmeliklerde belirtilecek diger hususlari dikkate ala-
rak ikinci kez daditim lisansi verebilir. Lisans sahibinin lisans siresi yukarida belirtilen
nedenlerle uzatilmadi§i takdirde, Kurum ilgili sehir icin yeniden ihale acar ve mevcut
sebekenin isletme ve milkiyeti icin en uyqun teklifi veren tiizel kisiye daditim lisansini
verir. Sebekenin bedeli Kurum tarafindan tahsil edilerek 6nceki lisans sahibine édenir.”
Seklinde dizenlemektedir. Boylece malikin miulkiyetindeki sebekenin ihtiyaclari idare
tarafindan re'sen gozetilmekte ve gerektiginde malikin faaliyetlerine midahale edilerek
eksik veya yetersiz kalan unsurlar tamamlanmaktadir. Bu yetkinin imtiyaz sézlesme-
sindeki idarenin yetkilerine benzedigine dikkat cekilebilir. idare siire sonunda malikin
milkind onun adina satarak bedelini iade etmektedir. Bu yetkilerin Medeni Kanun'da
tanimlanan 6zel milkiyet hakkiyla uyusmasi séz konusu dedildir. Ancak kamu hizmeti
gériilmesi miinasebetiyle kamu mali vardir demek de artik mimkiin degildir. Oyleyse bu
tip dizenlemeleri kamu hizmeti hukuku cercevesinde farkl bir mulkiyet hakki anlayisi-
nin emareleri olarak degerlendirmek gerekir.
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Sonug¢ olarak mulkiyet hakkini bu derece kisitlama yetisine sahip kamu hizme-
ti hukukunun teskili, Anayasaya uygunlugun temini ve 6zgurliklerin korunmasi esasi
cercevesinde ancak kanunla yapilabilecek bir tasarruftur.

Sozlesme ve Calisma Ozgiirliikleri Bakimindan

Sozlesme 6zgirligu de tipki milkiyet ve 6zel tesebbis hirriyeti gibi bir faaliyet alanin-
da kamu hizmeti kurulmasindan olumsuz ydnde etkilenir. Bu 6zgurlik her seyden 6nce
iki esit taraf gerektirir. Halbuki bir faaliyet alaninin kamu hizmeti olarak kurgulanmasi,
idarenin o faaliyetiicra edenler lizerinde yodun denetim ve gdzetim yetkisi edinmesi an-
lamina gelir. Bu durumda faaliyet de 6zel bir rejime tabi kilinmis olmaktadir. O nedenle,
bireylerin muhataplari farkl bir hukuka tabi olduklarindan esit sartlarda mizakere ve
sozlesme iliskisi yerini, katiima (iltihaki) sdzlesmelerine birakir. Sézlesmelerin sadece
genel hilkiimleri dahi stirekli ve kisilik dist hikimler olmakla objektif hukuk kurali niteligi
arz eder ve yenilenmeleri taraflarin uzlasisina ihtiyag géstermez.

Ozerk birey ilkesinin sonucu olan calisma 6zgiirligi serbest meslek sahiplerinin
faaliyetlerinin bir garantisidir'™. Bu 6zgtrlik ancak 6zel hukuk dizeniiginde anlam ifade
eder. Halbuki bir faaliyetin kamu hizmeti kilinmasi onu 6zel hukuk dizeninden cikarir.

Uzerinde durulmasi gereken husus Anayasamizin 2001 yili degisiklikleri sonrasi
metninin s6ézlesme ve calisma 6zgdrliklerinin bu Olglde kisitlanmasina misaade
edip etmedigidir. Anayasamizin sézlesme ve calisma &6zgdrlikleri icin 6zel sinirlama
sebebi olarak kisitlar dngérmemistir. Ancak yine de 2001 yili dedisiklikleri sonrasi
dizenlendikleri hikimlerde sinirlama sebebi ihtiva etmeyen 6zglrltklerin de sinirsiz
bir kullanim saglamayacaklari savunulmustur'™. Nitekim Saglam &zgirliklerin nesnel
icerikleri ve koruma alanlariyla sinirli bir kullanima cevaz verecedini, bu kapsamda
oncelikle temel hak normunun gecerlilik iceriginin belirlenmesi gerektigini savunmustur.
Benzer yorumlar yapan M. Saglam anayasanin bitlnliga ve pratik uyusum ilkelerine,
Goren ise catisan anayasa hikimlerinin birbirlerini sinirlamalarina dedinerek sorunun
¢ozilebilecedini savunmustur'™. Bizce sorun yorum yontemleriyle kesin sonuca ulastiri-
lamayacak kadar dnemlidir. Nitekim, bazi yazarlarin 2001 yili Anayasa dedisikliklerinin
sistematik bakimdan hatali olduguna dedinmeleri de bu gorisimizi desteklemektedir'.

Anayasal sistemimizde 6zel sinirlama sebebi benimsenmisken bazi 6zgdrlikler icin
kurucu iktidar tarafindan sinir 6ngorilmemesinin bir anlami olmasi gerektigini disi-
niyoruz. Ozgirliiklerin doktrin ve yargiclar tarafindan pratik uyusum vb. ilkelerle si-
nirlandiriimasinin her zaman tartismaya acik olacagi inancindayiz. Anayasal bir hukuk
diizeninde mutlak bir serbestinin olamayacadi ve 6zgurlik normlarinin Anayasanin di-
ger huktmleriyle esit mertebede oldugu acik olmasina ragmen 6zgirlik normlarinin

173 Bu konuda ayrintili bilgi igin bkz. TIRYAKI, 2008: 154 vd.

174 Aksi gbriis icin bkz. Kemal GOZLER, “3 Ekim 2001 Tarihli Anayasa Dedisikli§i: Bir Abesle istigal Ornedi”,
Anayasa Yaragisi, S.19, 2002, 346-349 (GOZLER, 2002).

175 SAGLAM, 2002: 289-290; M. SAGLAM, 2002: 258-259; GOREN, 2000: 98 ve 100.
176 SAGLAM, 2002: 295.
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onde geldigini (primus inter partes oldugunu) bu itibarla durumun bir an evvel Anayasa
koyucunun diizenlemesine ihtiya¢ duydugunu disindyoruz. Ancak, somut durum baki-
mindan dederlendirildiginde, sézlesme ve calisma &zglrliklerini sinirlayan bir hilkme
Anayasamizda yer verilmemekle birlikte, bu 6zglrliklerin ancak pratik uyusum ilkesi
baglaminda diger anayasa normlarini uygulamaya matuf yasa hikimleriyle bir dlgtde
sinirlandiriimasinin miimkin oldugunu da kabul ediyoruz.

Sonug¢

Calismamiz bakimindan mlkiyet, sézlesme, calisma ve 6zel tesebbis 6zgurliklerinden/
haklarindan ibaret bir kategori olarak kabul edilen ekonomik 06zgurliklerin temel
islevi, isleyen bir piyasa ekonomisi icinde bireyin sahip olmasi gereken asgari normatif
gereklilikleri olusturmaktir. ister ekonomik hak ister ekonomik ézgirliik seklinde ifade
edilsin, bu kategorideki haklar/6zgurlikler bireyin yasaminin 6nemli bir bolimdnU
kaplayan ekonomik faaliyetlerindeki temel hukuksal araclardir.

Bireyin ekonomik alanla iliskisini kurgulayan/kurumsallastiran bu haklarin ya da
Ozgurluklerin kamu hizmeti hukukuyla iliskisini sorgulayan bu c¢alisma, bu iki hukuksal
kurum arasindaki iliskinin her ikisinin hukuk dizenindeki yeriyle do§rudan ilgili oldu-
gunu gostermektedir. Buna gore ekonomik hak kavramsallastirmasi haklarin normatif
etkilerini kisitlamakta, ancak devletin ekonomik hayatta daha aktif rol Gstlenmesini 6n-
gbérmektedir. Bunun sonucunda da hukuk dizeninde objektivist bir kamu hizmeti anlayi-
sinin hakim olmasi beklenir. Bizim de benimsedigimiz ekonomik 6zgirlik kavramsallas-
tirmasi ise bireyin ekonomik hayata aktif katilimi ve etkin korunmasi esasina dayanmak-
tadir. Bunun sonucunda da devletin ekonomik faaliyetlerinde azalma yasanmasi, kamu
hizmeti hukukunun da slibjektivist yaklasima gére kurgulanmasi dngorlebilir.

Hukuk dizenimiz bakimindan konuya yaklasildiginda, kamu hizmeti konusunda bir
karmasanin hakim oldugu soylenebilir. Kamu hizmetinin ne oldugu ve kapsami konu-
sunda bir uzlasi olmadigi gibi, gdriilme usullerinin bireyin ekonomik ézgurliklerine nor-
matif etkisi de ampirik olarak incelenmemistir. Hukuku sdyleyen organ olarak Anayasa
Mahkemesinin objektivist kamu hizmeti anlayisini benimsedigi, doktrin ve uygulamanin
ise stibjektivist yani yasama organinin tercihlerinin dne c¢iktigi bir kurguya meylettigi
soylenebilir.

Kamu hizmetlerinin gérilme usull olarak kamu eliyle goriilme ve &6zel kisiler eliyle
gorilmenin 6ne ciktigl, 6zel kisilerin ise hem stati iliskisi hem de s6zlesme iliskisi kapsa-
minda kamu hizmeti gérilmesine katilmasinin mimkin oldugu genel kabul gérmektedir.
Sézlesme iligkisi kapsaminda Anayasa Mahkemesinin imtiyaz sdzlesmelerini tek gecerli
yapi olarak benimsemesi, kurucu iktidari kamu hizmetinin 6zel hukuk sézlesmeleriyle
gordiirilmesi yoluna itmistir. ilk bakista ekonomik 6zgiirliikler bakimindan olumlu yo-
rumlanmasi gereken bu yapl, aslinda kamu hizmeti hukukuyla kan uyusmazligi nede-
niyle tabir caizse baygin dogmus, ancak 6zellikle son giinlerde tamamlanan normatif
kurguyla islevsel bir yapiya kavusmustur. Ancak ginimizde kamu hizmetlerinin 6zel
kisiler eliyle gérilmesi, hakim ekonomi politik géris cercevesinde, kamu eliyle gérilme
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usullerine gére ekonomik 6zgurlikler bakimindan bireyi daha aktif kurgulayan bir ter-
cihtir. Bu tercih, s6z konusu gdrtlme usullerinin risk paylasimi ve rekabet gibi ekonomik
ya da toplumsal yarari temin gibi kamu hizmetinin temel gereklerine aykiri islemlerin
dayanadi varsayilmamaldir. Bu husustaki tarihsel tecriibe yeni séze hacet gerektirme-
yecek kadar zengindir.

Ote taraftan kamu hizmetlerinin kamu eliyle gériilmesi usuliinde dahi
bireyin ekonomik faaliyetlerini koruyan o6zgurliklerin normatif etkisi de dikkatli
dederlendirilmelidir. Zira, 6zel tesebbilis 6zglrliglnin normatif etkisi geregi bir faaliyet
alaninin ne idare ne de kamu hizmeti géren 6zel kisi lehine tekel kilinmasi, esasen,
mimkin dedildir. Bu ciimleden olarak sektortin teknik-ekonomik yapisi geregi tekel
kilinma zorunlulugu yoksa mutlaka 6zel tesebbis faaliyetine agilmasi, rekabeti davet
eden yontemlere éncelik verilmesi, ekonomik sebeplerden 6te normatif bir zorunluluk
olarak anlasiimalidir. Hatta tekel olmasi zorunlu faaliyetlerde (6rnegin elektik ya da
dodalgaz dagitim) bile rekabete dayal normatif kurgular esas alinmalidir.

Kamu eliyle gérme usullerinde milkiyet ve diger ekonomik 6zglrliklere getirilecek
kisitlarin ancak kanunla getirilmesi, kanunla acik¢a 6ngoéridlmeyen kisitlarin, 6zellikle
ikincil dizenlemelerle getirilenlerin, bireylerin ekonomik 06zgurliklerine hukuksuz
midahale olacagini kabul etmek gerekir.

Kamu hizmetine hakim ilkelerin kamu hizmetlerinin &zel kisiler eliyle gériilmesi usu-
linde de ekonomik 6zglrliklerin kisitlanmasina sebebiyet verebilecedini kabul etmek
gerekir. Bu kapsamda miulkiyet hakkinin sosyal islevini 6ne cikaran yasal dizenlemele-
rin bulunduguna da isaret edilmistir.

Son olarak, kamu hizmeti hukukunun sdzlesme iliskilerinin karakterini etkiledigine
ve onlari iltihaki sdzlesmelere dénlstirdigine de dikkat cekerek, kamu hizmeti huku-
kunun 6zel kisiler eliyle gérilme usulliinde dahi ekonomik dzgurlikler i¢in ciddi kisitlar
anlamina geldigini tespit etmek gerekir.
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