TURKIYE’DE KAMU HIZMETLERININ
GELISIMI’

Aydin GULAN™
L. Turkiye’nin Sosyo-ekonomik Hayatinda Kamu Hizmeti Kavraminin Gelisimi

Osmanli Imparatorlugunda toplumun ortak ve genel ihtiyaclarinin giderilmesi
yoniindeki faaliyetler, biiyiik oranda 6zel hukuk kisileri tarafindan kurulan vakiflarca
yerine getirilmigtir. Devlet bu faaliyetleri 6zendirmis ve desteklemis, cesitli mali
yardimlarda bulunmus ve denetlemistir.

Tirk Kamu Hizmeti Ekoliiniin kurucusu Onar, Osmanli Imparatorlugunun
“vakiflar gibi hususi miiessese ve tegebbiislerle sehirler kurmus, biiyiik sanat eserleri,
sosyal tegekkiiller meydana getirmig, medeniyet miiesseseleriyle ortacagin en ileri
imparatorluklarina niimune olmus™' yapisindan 6vgiiyle bahsetmektedir. Onar’a gére
Osmanli Imparatorlugunda “Devlet fonksiyonlarindan sirf siyasi mahiyette olan ve
otoriteye ihtiya¢ gosterenler hiikimet eli ile ve bunun disinda kalan genis bir saha tutan
amme hizmetleri de vakiflar vasitasiyle goriilmiistiir.

Ancak teknik gelismelerin hizi, imparatorlugun son doénemlerinde iginde
bulundugu sosyal ve ekonomik yapi, vakiflarin yetersiz kalmasina yolagmustir. Savaslar,
once i1¢ borglanmayi, bunun yetersiz kalmasi tizerine 6zellikle 1854-1875 doneminde dis
bor¢lanmayi zorunlu kilmis; ekonomik durum bu bor¢lanma egiliminin artarak siirmesi-

ne yolagmustir'.

1881 yilinda Diiyun-u Umumiye Idaresinin kurulusundan sonra yabanci serma-
yenin girisi daha sistemli hale gelmis ve pazarlik giici de hayli artmustir. “Osmanl;
Imparatorlugu bir cok bakimlardan yabanci sermaye icin cekici oluyordu. Impa-
ratorlugun yol, liman v.b. ulasim ve kamu hizmetleri alaninda yatirnrma ihtiyaci son-
suzdur. Bu alanlara yapilacak yatirnmlar Avrupa endiistrisi i¢cin gerekli i¢ pazarlarinin
doyum halinde olmasi yiiziinden artan iiretim fazlasinin Imparatorlugun i¢ pazarlarina
kadar siiriilmesini saglyacakti. Ayrica Osmanl Imparatorlugunda iggiiciiniin son derece
ucuz oldugunu da belirtmek yararh olur. Konumuz bakimindan 6zellikle dnemli olan su,

" Galatasaray Universitesi ile Montesquieu Universitesi (Bordeaux 1V) tarafindan 7-8 Mayis 1998 tarihlerinde
diizenlenen “Léon Duguit et le service public aujourd’hui” (Léon Duguit ve Bugiinkii Kamu Hizmeti)
kollokyumunda sunulan, kisaltilmis Fransizcas: ile bir sahifelik Tiirkge 6zeti basilacak tebligin Tiirkge tam

metnidir.
" Yardimer Dogent Dr., istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku Anabilim Dali 6gretim tiyesi.

' ONAR, S. S. Idare Hukukunun Umumi Esaslan, Istanbul, 1966, 3. basi, C. 1, 5. 713, dp. 61.

*ONAR, S. S, Umumi Esaslar, . cit.., s. 668 sy .
' TAN, T. Osmanh Imparatorluunda Yabancilara Verilmiy Kamu Hizmeti Imtiyazlan, A.U.S.B.F.D.,

C.XXII, no. 2, 1967, s. 293
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elektrik, gaz, tramvay v. b. belediye hizmetleri alaninda da yabanci sermaye imtiyaz
alarak rekabet kosullarindan uzak ¢ahisabildigi gibi, ayrica hizmetlerin kurulusu igin
gerekli malzemeyi gilimriik harcamalari gerekmeden iilkesinden rahat¢a getirebiliyor-
du™*

“Bu umumi ¢okiintii esnasinda egitim, bayindirlik, saghk ve sosyal yardim gibi
miithim Amme hizmetlerini géren vakiflar da inhilal etmig, miitevelliler vakfin arzusunu
yerine getirmekten vakfi gayesine gore idare etmekten ziyade sahsi menfaatlerini temin
pesinde kosmuslar... vakfin faaliyetini tamamen ihmal eylemiglerdir™

Devlet idare teskilatin1 genisleterek reform yapmak istemis ve fakat teknik bilgi
ile yetismis eleman azligi yaninda yabanci sermayenin kamu hizmeti alanlarinda faali-
yeti karli gormesi ve alacaklarini tahsil i¢in zorlamasi gibi sebeplerle yabanci sermayeye
taninan kamu hizmeti imtiyazlar1 ortaya ¢cikmistir. Osmanli Imparatorlugunun imtiyaz
sahiplerinin kuracaklar: sirketlere osmanli tabiiyeti vermekte israr edisinin herhangi bir
denetim ve etki imkan1 dogurmadig1 da uygulamada goriilmiistiir® Bu dénemde imiti-
yazlar tim yerel kamu hizmetlerinde, demiryolu, liman, tersane yapimi ile maden ve
bankacilik alanlarinda goriilmiis ve 6nemli bir parasal miktara ulagmustir. Yabanci ser-
maye yatirimi olarak bagta Fransiz ve Alman yatinmcilar gelmekte, Ingiltere bankacilik
alanina sermaye yatirirken, Belgika yerel kamu hizmetleri icin, Amerika ise kamu hiz-

metlerinden ¢uk ticari faaliyetler i¢cin yatirim yapmustir’.

Imparatorlugu devralan cumhuriyetin temel hedefi ise ekonomik ve sosyal
ithtiyaclarin giderilmesi bakimindan gereken her faaliyeti bizzat, kendi1 ara¢ gere¢ ve
personell vasitasiyla yerine getirerek, hizli kalkinmayi saglamak olmustur. Bu bizzat ifa
(regie) usuliine verilen 6nem kapitiilasyonlara karsi duyulan bir tepki yaninda yerli 6zel
sektoriin yeterli sermayeye sahip olamamasindan da kaynaklanmaktadir. Bu sebeple
ekonomik niteligi agir basan bir ¢ok faaliyet kamu hizmeti statiisiine sokularak idare

tarafindan yerine getirilmistir.

Bu durum, biraz 6nce belirttigimiz uzun siiren savas doneminden ¢ikmus iilkenin
ozel sektor kaynaklarinin yeterince gii¢lii olmamasi yaninda, rejimin saglamlagmasi icin
cumhuriyetin temel ilkeleri icinde yeralan devletgilik ilkesinin bir geregi olarak goriil-
mesinden de kaynaklanmugtir. Devletlestirmeler yapilmis, kamu hizmeti goren vakiflar
(fondation) birlestirilerek idare biinyesine gegirilmis, mevcut kamu hizmeti imtiyazlari
satin alinmug, kapitiilasyonlar tasviye edilmistir. Bazi istisnalar disinda 6zel kisilerce
goriilen kamu hizmetleri (service public) kalmamustir.

1950’1 yillara kadar siiren bu donemde hem ortak ve genel ihtiyaclarin gideril-
mesi seklindeki kamu hizmeti amaci siirdiiriilmiis, hem de 6zel sektor kamu hizmeti
urtinler1 ile desteklenerek sermaye birikimi saglanmaya calisilmistir. Bu donemde dik-
kat ¢eken husus, ekonomik alandaki kamu hizmetleri sayesinde 6zel sektoriin
gelisiminin desteklenmesidir. Belirtmek gerekir ki kamu hizmetleri 6zel sektoriin
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*TAN, T. Osmanh Imp., cit., s. 293

S ONAR, Umumi Esaslar, cit., s. 689-690

" TAN, T., Osmanl Imp., cit., s. 294,

" Ibid., s. 295. “Avrupa’da %4 civarinda degisen karhlik oram Imparatorlukta %8-9 a kadar ¢ikabiliyordu.
Belirli hizmet alanlaninda imtiyaz almig olan yabanci sermaye rekabet kosullanndan uzak, rahatga
¢alisabiliyordu” TAN, 1bid., s. 325.
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girmedigi alanlardaki liretimi sayesinde, malzeme temini ve bayindirlik islerinde verdigi
ithaleler ile 6zel sektore rakip degil destekci olmustur.

Bu gekilde giiclenen 6zel sektor, diinyadaki gelismelerin de etkisiyle, 6zellikle e-
konomik nitelikteki kamu hizmetlerinin olusturdugu ticari potansiyeli degerlendire-
bilmek igin bu alanlara girme taleplerini dile getirmeye baslamistir. Ikinci Diinya Savas
sonrasinda baglayan bu akimun etkisi ile1980 lerden itibaren déniigiim hizlanmustir.

Artik “devletlestirme” yerine “6zellestirme” giindemdedir. Bu talep cesitli alan-
lardaki kamu hizmetlerinin 6zel kigiler tarafindan goriilmesi usuliine daha fazla yer
verilmesi, hukuki durumun daha esnek ve 6zel hukuk kisisi bakimindan giivenceli bir
hale doniistiiriilmesi sek'inde ortaya ¢ikmakta; kimi zaman tamamen bir alanin kamu
hizmeti olmaktan ¢ikarilarak 6zel sektore birakilmasi talebi olarak da belirmektedir. Bu
cercevede kamu hizmeti alaminin daralmas: hedefini igeren “devleti kiiciiltmek”

tartismalan artik giindemdedir.

Kamu hizmeti ekseninde bu déneme bakildiginda degisim projelerinin 6zellikle
son donemde yasama lirlinlerine hakim olan yonii ile “sosyal devletten iktisadi devlete"™
gecis seklinde degerlendirilebilecek boyuta ulastigi s6ylenebilir.

Ozetlemek gerekirse, Tiirkiye'de kamu hizmetlerinin gelisimini ¢ok genel hatlar;
ile su safhalara ayirabiliz:

1) Kamuya yararli faaliyetlerin, ortak ve genel ihtiyac¢larin 6zel hukuk kisileri
tarafindan kurulan vakiflar yoluyla yerine getirildigi dénem.

2) Dig borglarin ve teknik yetersizliklerin etkisiyle, Osmanlh Imparatorlugunun
son doneminde yabanci sermaye tarafindan yiiriitiilen kamu hizmeti imtiyazlari donemi

3) Kurtulug savagi sonrasi yeni Tiirkiye Cumhuriyetinde kapitiilasyonlara son ve-
rildikten sonra baglayan ve yeterince gliglii sermaye birikimi olan o6zel sektor
bulunmamasi sebebiyle, sosyal amagclar ve istihdam olusturmak da hedeflenerek emanet
(regie) usuliiyle goriilen kamu hizmetlerinin hem sayi, hem de faaliyet tiirii olarak arttig)

ve cesitlendigi donem

4) Ozellikle ekonomik kamu hizmetleri sayesinde gelisen 6zei sektoriin; idareye
karsi mali bakimdan giivence arayiglari ile birlikte, ekonomik bakiu dan elverigl
gordiigli, hazir miigterisi bulun.in ve pazarlama sorunu olmayan kamu h.zmetlerini,

idare adina yiiriitme taleplerinin arttig: dénem.

5) Kamu hukuku direnci’ iizerine, kamu hizmetlerinin 6zel kigilerce goriiliis u-
sullerine yeni ve 6zel hukuk giivenceleri verilmesi suretiyle agilmas: talebinin kabul
gormemesinden hareketle; idarenin sadece niteligi geregi kamu hizmeti olan faaliyetler-
de yogunlagmasi, bu niteligi tagimayan faaliyetlerin ise kamu hizmeti olmaktan
cikarilarak, kolluk denetimi altinda, tamamen 6zel sektdre birakilmas: talebinin

yiikseldigi dénem.

" Bu niteleme YAYLA min bir makalesinin baghginda yeralmigtir: “Sosyal Devletten Iktisadi Devlete (veya

Kamu Hizmetinin Sonu), Hukuk Aragtirmalan, Ocak-Nisan 1986. _ : S
?Anayasa Yargis1 ve Idari Yargimn, kamu hizmetine talip olan 6zel sektor ile yapilacak sozlesmelenn Gzel

hukuka tabi olmas: ve ihtilaflann ¢oziimiinde idari yarg: yerine tahkimin miimkiin olmasim igeren yasa ve
islemleni iptal etmesi seklinde hakh bir direnci sé6zkonusudur.
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Bugiin Tiirkiye'nin kamu hizmetini ilgilendiren giindeminde bulunan devletin
kiiciiltiilmesi yoniindeki siyasi sdylemin teknik idare hukuku y6nii kamu hizmetlerinin
ozellestirilmesi, yani idarenin bir ¢ok alandan elini ¢ekerek faaliyeti tamamen &zel sek-
tére birakmas: seklindedir. Isabetli veya isabetsiz bu goriis, yasamayi da etkileyen su
diisliniis tarzim1 icermektedir : Madem ki, basta Anayasa Mahkemesi olmak {izere
Danistay ve idari yargi, tahkime, 6zel hukuk rejimine, giivenceli yararlanmaya direng
gostermekte ve gerek bu yondeki kanunlar iptal ederek gerekse goriiliis usullerinin 6zel
kisilere devrine yonelik iglemleri, sozlesmeleri iptal ederek engel olmaktadir Gyleyse
meseleyi kokten halletmek icin bazi faaliyet alanlarindan idareyl tamamen ¢ikarmak ve
sadece bir kolluk denetimi yapar hale doniistiirmek en etkili ¢6ziimdiir. Yani kamu

hizmeti artik dogrudan ve agik bir saldiri ile kars1 kargiya kalmustir.

Gelinen bu noktanin elbetteki cok farkli sebepleri bulunmaktadir. Bugiin Tiirk
toplumunda kamu hizmeti statiisiiniin algilamigin1 belirleyici gilincel etkiler1 soyle

siraliyabiliriz:

a) Nitelikli tatmin beklentilerinin karsilanmamig olmasi: Kamu hizmeti olarak
sunulan faaliyetlerin istenilen nitelik diizeyinde bulunmamasi, ihtiyaglar: tatmin ede-
memesi kamu hizmetine karsi bir elestiri ve 6zellestirme taleplerini dogurmustur, Bu
durum elbetteki kamu hizmeti kavraminin bir sugu degildir. Nitelikli bir islevi
olmamasinin miisebbibi ne emanet usulii ne de kamu hizmeti statiisiidiir. Fakat fatura
kamu hizmetine ¢ikarilmis ve 6zellestirme ¢are olarak yaygin bir taraftar toplamustir,

b) Kamu hizmetlerinin biitce agiklarinin ve enflasyonun sebebi olarak goriilmesi:
Sosyal niteligl gozardi edilerek 6zel isletmecilik anlayisi ile kamu hizmetlerinin verimi,
kir elde edip etmedigi, biitceye getirdigi yilik oraninda gelir saglayip saglayamadigi
acilarindan degerlendirilmek suretiyle aldatilmis bir kamuoyu olusturulmustur. Giinii-
miizde ugradig: haksizliklarin basinda bu bakis agis1 gelmektedir.

¢) Globellegen sermayenin ve neo-liberal anlayisin etkiledigi Ozel sektoriin bii-
yiik ekonomik avantajlar gordiigii, rekabetsiz, hazir miisterisi bulunan, pazarlama soru-
nu olmayan kamu hizmetlerine kanlma taleplerine uygun yeni hukuki rejim arayiglari:
Ozel hukuk kigileri bu sartlari tagiyan kamu hizmetlerini, mali bakimdan yatirimlari
giivenceye alindigi takdirde iistlenmek istemektedirler. Idare ile aralarindaki
sozlesmenin 6zel hukuka tabi olmasi, uyusmazlik ciktig: takdirde idari yarg: yerine
tahkime gidilebilmesi, yararlanma hakkini teminat gostererek kredi teminine uygun
ihigki kurulmasi hukuki rejim degisikligi taleplerinin, yasama tarafindan da dile getiri-
len'”, en O6nemli ozellikleridir. Ancak anayasa ve idari yargi, hukuki rejimin
degistirilmesi yoniindeki bu girisimlere karsi hakli olarak direnmektedir.

Sonugta biitiin bu talepler iilke giindemine, daha nitelikli kamu hizmeti arayisi
yerine 6zellestirme kavramini getirmistir.

Ozellestirme kavramu Tiirkiye'de ii¢ farkli anlami icermektedir:

I) Bir anlamiyla 6zellestirme bazi faaliyetlerden idarenin tamamen cekilmesi ve

" 3996 sayih Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-Iglet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmasi Hakkinda
Kanun bu yonde hiikiimler ile (madde 5 ve 14) ¢ikanlmig ve fakat Anayasa Mahkemesi tarafindan ilgili
hiikiimler iptal edilmigtir (Any. Mahk. 28. 6. 1995 tarih, E. 1994/71, K. 1995/23).




[HFM C. LVI - S 1-4 (1998) TURKIYE'DE KAMU HiZMETLERININ GELIiSiMi 101

sadece kolluk denetimi yaparak rekabet sartlarini saglamasi, faaliyetin 6zel girisim
ozgirliigi kapsaminda birakilmasini icermektedir. Bu yoniiyle 6zellestirme, kamu hiz-
metinin o alanda sona ermesi yollarindan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

2) Kamu hizmeti niteligine kars: ¢ikilmayan kimi faaliyetlerin emanet usulii ile
goriilmesine son verilmesi ve 6zel hukuk kisilerinin (delegation de service public) kamu
hizmetinin goriilmesine katilmasi da 6zellestirme olarak degerlendirilmektedir.

3) Ozellestirme aymi zamanda kamu mallarinin satilmak suretiyle ekonomiye
sokulmasi anlaminda da kullanilmaktadir.

Denilebilir ki, giindem maddesi artik biitiin bu anlamlar ile birlikte 6zellestir-
medir. Gereginden siiphe edilmemekte, sadece hangi faaliyetler icin, nasil yapilacag:
tartisilmaktadir.

Ancak sebepler1 ne olursa olsun, genel hatlariyla belirttigim bu nihai asama, ka-
mu hizmeti anlayisina ve onun hukuki rejimine karsi acik bir husumeti, daha dogrusu
bir 61iim kalim savasini ifade etmektedir.

I1. Kamu Hukuku Acisindan Ulkemizde Kamu Hizmeti Kavramimin Icerigi:

Kamu hizmeti kavramina kargi giinlimiizde varligi artik yadsinamaz bu husume-
tin dogmasinda acaba doktrin, yarg: ve yasamanin kabahati var midir? Simdi incelen-
mesi gereken nokta budur.

Acaba, doktrin kamu hizmetinin ¢agin gelisen sartlarina uyum saglamasina mii-
sait bir esnekligi tanimamus, yeterince kavramun igerigini dolduramamis midir?

Yarg: Oniine gelen olaylari degerlendirirken, kamu hizmeti hukuki rejimini be-
lirlemek ve kullanmakta isabetsiz mi davranmistir?

Yasama, zaman i¢cinde kamu hizmetlerinin kurulmasi, sona erdirilmesi, goriilme
usullerinin ve hukuki rejiminin belirlenmesi noktalarinda doktrin ve yarg: kararlarin
dikkate almadan diizenlemelere mi girismistir? Kamu hizmeti statiisiiniin belirlenmesin-
de ve bu statiiye sokulmasi gereken faaliyetler konusunda yanhslhiklar mu yapilnugtir?

Ulkemizde Fransiz kamu hukuku anlayis: etkili olmustur. Osmanlinin son déne-
minde ortaya ¢ikan “yenilesme ve garplilasma temayiilleri ve hareketleri”'' Fransiz
kamu hukuku etkisi altinda gelismistir.

Yeni devlet kurulduktan sonra da aym etki siirmiistiir. Ozellikle Idare Hukuku
mevzuatinda ve doktrinde Fransa'daki benzer diizenlemeler ve kavramlardan
yararlanildigi goriilmektedir. Kavramlar ithal edilmis ve kullamlmugtir. Ortak aklin

liriinii olan bu kavramlan doguran benzer sosyal ihtiyaclarin varligi bu paralelligi hakls
ve uzun Omiirlii kilmistir. Ancak ithal edilen bu kavramlar elbette ayni igerikte

kalmamus; tarihi gegmis, ekonomik ve sosyal iilke sartlan etkisi ve yarg: kararlari ile
¢esith farkhiliklar ortaya ¢ikmustir.

Doktrin Onar'dan itibaren kamu hizmeti kavramini Idare Hukukunun temel un-
suru olarak ele almustir. Tiirkiye'nin sartlarini, tarihi geligimini dikkate alan; Fransiz

'""ONAR, S. S. Umumi Esaslar, cit., s. 712
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hukukunun kurulustaki etkisinin hissedildigi, ama artik glderek ‘yerli” 6zelliklerinin de
islendigi idare hukuku doktrini kamu hizmeti kavramu lizerine kurulmustur. Idare huku-
ku alaninda ve iilke lizerinde yazdiklanyla, yaptiklariyla' isleviyle ve yetistirdikleri'' ile
énemli etkileri siirmekte olan ONAR, Idare Hukuku’'nun tiim konu bagliklarini kamu
hizmeti kavramuyla iliskilendirerek'* bu kavrama idare hukuku iginde verdigi asli ve
kapsayici degeri gostermistir. Hukuk bilgini Onar’in eserinde, tarihi degerlendirmelere
yer ve onem verilerek giincel kavramlar ile tarihi gegmis arasindaki baglanti kurulmaya

calisilmastir .

Fransiz doktrinine paralel bicimde kamu hizmeti kavraminin hem idare ile orga-
nik bir baglantisinin bulunmasi, hem de faaliyet agisindan ele alinmas: gerektigi belir-
tilmekte'® ise de, faaliyet yoniine agirlik verildigi'’ séylenebilir.

Doktrin kamu hizmeti kavramini ihmal etmemis, hukuki rejimini islemeye
calismustir'. Ancak iilkemizdeki bugiinkii hukuki goriiniimiinii belirlemek igin pozitif
diizenlemelerdeki anlamu ile yargi kararlarinda ifadesini 6n plana ¢ikarmak gerekmekte-

dir.
Acaba Anayasa ve yasalarimizda kamu hizmeti terimi hangi igcerikte yeralmustir.

Basta 1982 Anayasa’si olmak iizere bircok kanunda “kamu hizmeti” terimi
kullanmilmaktadir. Ancak kullanildig1 heryerde ayni anlam ve kapsama sahip oldugunu
soylemek miimkiin degildir. Nitekim Anayasa’'nin 33, 47, 70, 76, 126, 127, 128, 132.
maddelerindeki kapsamlari 6nemli farkliliklar icermektedir. Terim kimi zaman sadece
organik yoniinii ifade eden, kimi zaman da faaliyet yoniine agirhik veren anlamlarda
kullanilmigtir. Kanunlar bakimindan da aymi durum soézkonusudur. Hatta Avukathk
Kanununun 1. maddesinde yeralan “avukathik bir kamu hizmetidir” hiikmiindeki kamu
hizmeti teriminin ne organik, ne de faaliyet olarak teknik anlamu ile bir kamu hizmeti
nitelendirmesi olamiyacagi hususu da genel kabul gérmiistiir. Denilebilir ki, mevzua-
timizda kamu hizmeti tanimu yapilmamugtir. Yapilmasi da dogru ve isabetli olmaya-
cagindan beklenmezdi. Ama hep farkli anlamlarda kullanilmig olmasi da elbetteki, dokt-

rinin ve yarginin igini zorlagtirmis, hatta imkansizlastirmistir.

Ancak Truchet’nin Fransiz doktrini ve yasama i¢in yaptigi veciz tanimlamanin'’,
yargiya iligkin kismu Tiirk hukukunda farkli sekilde gelismis ve 6zellikle Anayasa Mah-
kemesi belirleyici olmus ve 6nlerindeki olay hareket etmis olsa bile, kavrama yonelik

"> 1961 Anayasasini hazirlayan komisyonun bask uligimi yapmstir
" Bugiin idare hukuku doktrinini temsil eden Versan, Giritli, Duran, Bilgen, Azrak, Yayla, Ozay, Akgiiner

gibi bir ¢ok Idare Hukuku professrii ONAR-SARICA kiirsiistinden yetigmiglerdir.

'* Idare Hukukunun alanini agiklamak igin Kamu hizmeti kriteri ile baslamis; ikinci Kitap: Kamu Hizmetler
Genel Teorisi baghigr altinda “Kamu Hizmetinin Hukuki Yapisi Idari Teskilat”, “Kamu Hizmetinin Personeli”,
“Kamu Hizmetinin Egyasi” seklinde konulan anlagmistir. Bkz. ONAR, ibid, infra.

" ONAR, ibid. Birinci Kita,, Uciineii Boliim, s. 123 vd.

“ DURAN, L. Idare Hukuku Ders Notlan, s.

'TOZAY, 1. Giinigiginda Yénetim, s. 231. ; YAYLA, Y. idare Hukuku, 1985, s. 70 “Kamu hizmeti, herseyden

once bir faaliyettir”
" OZAY, I Giimgiginda Yonetim, cit. 5. 229 vd. ; YAYLA, Y. idare Hukuk, cit; AZRAK, A. U. idare Hukuku

Ders Notlan, 1972; vd.
"’ “Hig kimse kamu hizmetinin tartigtimaz bir tanimini yapamamistir: Yasama bunu kendine tasa edinmemis,
yargi yapmak istememig, doktrin ise bagsamamustir’” TRUCHET, D., Nouvelles Récentes d’un Illustre

Vieillard: Label de service public, A. J. D. A., 1982, s. 428
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yorumlar getirmistir,

Anayasa Mahkemesi kamu hizmeti hakkinda goriis acikladigi cesitli karar-
larinda® bazi faaliyetleri kamu hizmeti olarak nitelendirmis, 6rnekler vermistir.
Uyugmazlik Mahkemesine gore de, mutlaka kamu hukuku usulleri ile goriilmesinin
kamu hizmeti sayilmak icin gerekli degildir, “faaliyet konularinin gereklerine gore
degisik nisbetlerde kamu ve 6zel hukuktan olusan karma bir yéntem ile yiiriitiilen sinai
ve ekonomik agirlikli bir ¢cok kamu hizmeti alani vardir'™'. Ancak Anayasa Mahkeme-
sinin 3974 sayili kanuna yonelik iptal basvurusu iizerine, elektrik iiretim, iletim ve
dagitim tesislerinin kurulmasi ve isletilmesine iliskin sézlesmelerin “6zel hukuk hii-
kiimlerine tabi olup, imtiyaz teskil etmez” hiikmiinii iceren kanunun Ek Madde 5'ini
ipotal ettigl gerekgesinde, doktrine isim belirtmeden atiflarda bulunarak kamu hizmeti
hakkinda yaptigi belirlemeleri, Tiirk yargisinin genel tutumunu ve bakis acisini acik ve
yeterli bu bigcimde ortaya koymaktadir.

Mahkemcye gore, “Kamu hizmeti kavraminin belirsizligi konusunda goriis
birligi vardir. Bununla birlikte kamu hizmeti c¢esitli bicimlerde tanimlanmaya
calisilmugtir. En genis tanima gore kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel kisileri
tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri
karsilamak, kamu yarar ya da c¢ikarimi saglamak i¢in yapilan ve topluma sunulmus
bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir. /Toplumsal yasamin zorunlu gereksinmelerini
karsilayan hizmetler, nitelikleri geregi kamu hizmeti olarak goriilmiistiir. Diizenlilik ve
siireklilik kamu hizmetinin 6nemli 6gelerinden birini olusturmustur. Ciinkii bunun
yoklugu roplumu altiist eder... ‘Kamu hizmeti kavrami'nin gerek 6gretide gerekse uy-
gulamalarda Devlet¢e ve oteki kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarina gore yiiru-
tilen hizmetler alaninin disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu ve kapsamin da
gittikce genisledigi bir gercektir. Cagdas kamu hizmeti kavramina giren hizmetler
yalnizca devlet etkinlikleri ile sinirlandirilamaz. Elektrik tiretimi, iletimi ve dagitimu ile
ilgili etkinlikler kamu hizmetidir. Cilinkii bu etkinlikler, kamu yararina donik, toplumun
ortak gereksinmesinin karsilanmasina yonelik, diizenli ve siirekli etkinliklerdir....
/Ogretide, kamu hizmetini belirlemenin tek gecerli dlgiitiiniin onu kuranlarin istenci
(irades1) oldugu ileri siiriilmektedir. Daha acgik anlatimiyla bir hizmetin kamu hizmeti
nitelifine biirlinmesinde yasakoyucunun istenci rol oynamaktadir. Kugkusuz, Anayasa
kurallarina uygun olmak kosulu ile, kamusal gereksinimlerin gerekli kildigi durumlarda
yasama organi herhangi bir alami yasal statii icine alarak kamu hizmeti kurabilir. Ancak,
Anayasa Mahkemesi'nin anayasal denetim gorevini yerine getirmesindek: degerlendir-
meleri saklidir. Ciinkii etkinligi irdeleyip nitelendirmeden Anayasa kurallarina uyguniu-
gunu ya da aykiriligini saptamanin olanagi yoktur. / Bir hizmetin kamu hizmeti olup
olmadig1 saptanirken, niteligine bakmak gerekir. Nitelik yoniinden kamu hizmet: olan
bir hizmetin 6zel kesimce yiiriitiilmesi, onun niteligine etkili goriilemez. Nitekim, Ana-
yasa'nin 47. maddesinde, ‘kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler... devleties-
tirilebilir’ denilirken 6zel tesebbiislerce yiiriitilen kamu hizmetinin varhigi kabul
edilmistir”** demektedir. Aym kararda benzer cesur ve agik bir nitelendirme de goriilis

% Bkz. TAN, T. Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Kamu Hizmeti Yaklagimi, in Anayasa Yargist no 8, s. 233-
252; TAN, T-GOZUBUYUK, S. Idare Hukuku, C. I, 1998, s. 436 vd.

" Uyusmazlik Mahkemesi 26. 10. 1992, E. 1992/33, K. 1992/36, R.G. 1.12.1992, S$.21422, s.18.

* Ay. Mahk. 9. 12. 1994 tarih, E. 1994/43, K. 1994/42-2, A. M. K. D.,S. 31,C. |, 5. 300-301.
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usulii bakimindan yapilmakta “(e)ger bir kamu hizmeti uzun siireli olarak 6zel girigime
gordiiriilecekse, diizenlenen s6zlesme imtiyaz sozlesmesi niteligindedir. Yasal diizenle-
meler bu niteligi degistirici etki yapamaz. Tersi durum, Anayasa’nin yargiya ve onde-
netime iliskin kurallariyla bagdagmaz™*' gériisii hiikkme esas teskil etmektedir.

Anayasa Mahkemesi ¢esitli faaliyetler i¢in de kararlarinda bu sonuca
ulasmasinda, eger varsa, kullandig: teknik nitelikte bir kritere deginmeden, fakat agikca
kimi faaliyetler icin kamu hizmeti nitelendirmesi yapmustir: “koéprii, tiinel, baraj, icme
ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon, otoyol, deniz ve hava limanlarn yapimi ve
isletilmesi ve benzeri etkinlikler kamu hizmetidir'™*; “kisilerin su, elektrik, havagazi

3925

gibi ihtiya¢larinin karsilanmasi 6nemli kamu hizmetlerindendir™,

Bu tutum Tiirkiye’de yarginin objektif hukuk anlayisiyla degerlendirme
yaptigini, yasakoyucunun iradesini saptamakla yetinmedigini, aksine, bazi hallerde bu
iradenin tersi yonde hiikiim verebildigini géstermektedir.

Ozellikle Anayasa Mahkemesi kararlarindan yola cikarak®® kamu hizmetleri ko-
nusunda “gecerli - ‘resmi’ kamu hukuku anlayisint” su sekilde 6zetleyebiliriz:

- Baz faaliyetler niteligi geregi kamu hizmetidir. Faaliyetlere bu niteligi kamu i-
¢in tagidiklar 6nem saglamustir. Bu tip faaliyetlerin kamu tiizel kisileri tarafindan go-
rillmesi gerekir. Yasa koyucunun faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi lizerinde serbest
takdir ve tasarruf hakki yoktur. Bir kanunla 6zellestirilmeleri saglanmak, 6zel hukuk
sozlesmelerine konu etmek veya tahkim usulii getirilerek idari yarginin denetim
alanindan ¢ikarilmak istenseler de bu miimkiin degildir ve bu icerikteki bir kanun ana-

yasaya aykiri olacaktir,

- Bu faaliyetler diginda kamu hizmeti kurulamaz da degildir. Yasa koyucu kimi
bagka faaliyetlerin de kamu hizmeti olarak kurulmasina karar verebilir. Yasa koyucunun
bu konuda takdir yetkisi vardir ve iradesinin kamu hizmeti kurulusu anlamina gelebil-
mesi i¢in faaliyetin bir kamu tiizel kisisine gorev olarak verilmesi gerekir. Bu noktada
organik unsur agikca olmasa bile aranmaktadir. Ciinkii, yasa koyucunun “kamu hizmeti”
olarak niteledigi avukathik meslegi, idare ile organik bir baglantisi olmadigi icin bir
kamu hizmeti sayilmamaktadir.

Denilebilir ki, yarg: kararlar1 tarafindan dile getirilen bu resmi kamu hizmeti
anlayisinda;

- Gerek yasal diizenlemelerde gerekse yarg: “arariarinda idarenin diger faaliyet-
leri 1le kamu hizmetleri arasinda ayirima yarannc: olacak belinlemeler yap.!mamaktadir.
Kamu mallarinin igletilmesine y&ucul faaliyetler ile kamu hizmetlerinin goriilmesine
iligkin faaliyetler birbirine kwisabilmekte; 6zendirme ve destekleme faaliyeti ile kamu
hizmeti ayni I ukuki re'ime sokulabilmektedir.

2) Ozel ticari faaliyetler ile 6zel kisilerin yiiriittiigii niteli*i geregi kamu hizmet-

2 Ibid., s. 305

“ Ay. Mahk. 28. 6. 1995 tarih, E. 1994/71, K. 1995/23, R. G. 20. 3. 1996, S. 22586, s. 49

“ Ay. Mahk., 26. 3. 1974 tanih, E. 1973/32, K. 1974/11, A.M. K. D. C. 12, 5. 122

 Bu kararlanmin biiyiik bir kismu igin bkz. TAN, T. Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gére Kamu Hizmeti
Kavrami, Anayasa Yargisi, S. 8, s. 233-252.
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leri ve kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisileri tarafindan gériilme usullerinin nasil ayirt
edilecegi belli degildir. Bu karnigiklik sonucunda kamu hukuku rejiminin alaninin
genislemesi 1thtimali, kamu hukukuna kars: topyekiin bir savasi baslatmustir.

3) Ozel hukuk kisileri tarafindan farkli kamu hizmeti goriilme usulleri ve hukuki
rejimler1 arasinda bir ayinnm yapilmamakta, hepsi kamu hizmeti imtiyaz usulii olarak
degerlendirmektedir. Bu farkliligi doguran ihtiyaglar ve sonuglar goézden kaciril-
maktadir.

Bu durum karsisinda oncelikle 6zel-ticari faaliyetlerle kamu hizmetleri arasinda
ayirim problemini ortaya ¢ikarmakta, ister istemez niteligi geregi kamu hizmeti teorisini
glindeme getirmektedir. Hangi kriterlere gore bazi faaliyetlerde kamu hizmeti niteliginin
tespit edilecektir? Bu elbette faaliyetlerin “sosyolojik acidan irdelenmesi ve unsurlarinin
ortaya konulmasi”*’ ile olacaktir. Kanunla kurulurken yasa koyucu tamamen serbest
hareket edemiyecektir™. Icten faaliyeti iliskin bir denetimin varlig1 yaninda®, aksamasi
halinde 1darenin bizzat o faaliyeti listlenerek yapacag: 6zel hukuk kisilerinin gérmekte
oldugu bir faaliyet” de kamu hizmeti niteligi icerecektir. Anayasa hiikmii sebebiyle
kamu hizmeti sayilan faaliyetler vardir'

Hem idari faaliyetler arasinda kamu hizmeti ve digerleri arasinda ayirim yapmak,
hem de daha 6nemlisi, 6zel faaliyetlerle kamu hizmetleri farkini net olarak ortaya koy-
mak gerekmektedir. Hangi faaliyetlerin kamu hizmeti statiisiine sokulabileceklerini
belirlemek bakimindan objektif, yasa koyucunun takdir hakkini belirleyen kriterler
koymak onemlidir. Ancak getirilen kriterlerin yasa koyucudan alinmaya ¢alisilan ser-
best degerlendirme yetkisinin, ondan alinarak anayasa vargicina devredilmesi seklinde
olmasinin da sorunu ¢ozemeyecegi, hatta daha da agirlagtiracagr aciknir. Onar kamu
hizmetlerinin kurulusunda halkin en azindan siyasi etki ile belirleyici olabilecegini,
bunun yolunu ¢izerek gostermektedir”. Peki Anayasa Yargicinin kamu hizmeti listesi
yaparken dogru degerlendirmeleri yapmasi nasil saglanacaktir?

Kanaatimce, yasa koyucuya kamu hizmetleri hakkinda belirleme pay:
birakilmakla birlikte; niteligi geregi kamu hizmetleri de bulunmaktadir. Ancak bu nite-
lik faaliyetin kendisinden degil, toplum tarafindan ona duyulan ihtiyag ve onem ile
ortaya ¢ikmaktadir. Aslinda bir faaliyetin kamu hizmeti statiisiine girmesinden sonra
ortaya ¢ikan esitlik, siireklilik, degisen sartlara siirekli uyarlanmasi gibi ilkeler, ayni
zamanda da o faaliyete kamu hizmeti olarak goriilme niteliginin taninmasini zorlayan ve
kamu hizmeti statiisii kurulmasindan 6nce hissedilen kriterleri/unsurlar: olmaktadirlar.
Siirekli, esitlik, uyarlama ilkelerine gore siirdiiriilme ihtiyac1 gésteren faaliyetler kamu
hizmeti olarak yasa koyucu tarafindan belirlenmeyi bekleyeceklerdir. Bu ytizden her
iilke ve her zaman dilimi icin degismez bir liste halinde kamu hizmetleri olamayacaktir
belki, ama yme de o iilkenin tarihi, sosyal ve ekonomik yapisinin ortaya koydugu bir
“niteligi geregi kamu hizmetleri” listesi yine de vardr. Ustelik toplumlarin geldigi sevi-

TOZAY 1 Giinigiginda Yonetim, 1996, s. 231

YAYLA, Y. Idare Hukuku, 1985, s. 62
¥ OZAY, 1. Giini siginda Yonetim, 5.232; AZRAK, A. U., Idare Hukuku Ders Notlan, 1972, 5.18

% BALTA, T. B. ldare Hukukuna Girig, TODAIE, no 117, Ankara, 1970-1972, s. 17

Y BILGEN, P. Kamu Hizmeti Hakkinda, [HID, Y. 1,S. 1,s. 13
¥ ONAR, Amme Hizmetleri ve Zamammizdaki inkisafi, V. Universite Haftasi: Van, 1944, 5.36
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yelerde bu listedeki bir ¢ok kamu hizmetinin ayni olmasi da muhtemeldir™.
ITI. Kamu Hizmeti Kavraminin Avrupa Boyutu

Rekabet kavrami ilizerine kurulmus olan Avrupa ekonomik diizeninin, Fransiz
tarzi kamu hizmeti anlayisini rekabeti bozacak nitelikte gordiigii sdylenebilir. Ciinkii
“kamu hizmeti” kavrami dislanmus, “Avrupa kamu hizmetleri garti” (chart européenne

des services publics) kabul gérmeyecek bir proje olarak kalmugtir.

Dikkat ¢ekici bir tutum olarak, bugiin Avrupa Birligi mevzuatinda oldugu gibi,
son yillarda Tiirk mevzuatinda da™ kamu hizmeti kavrami muhtemelen bilingli bir

sekilde ihmal edilmekte, kullanilmamaktadir.

Bu globellesen ekonomik taleplerin, bir engel olarak goérdiikleri kamu hizmet:
kavramuini ithmale yonelik bir tutum olarak da yorumlanabilir. Fransa’da dogmus ve
gelismis bir hukuki rejimin, biitiin esnekligine ve uyarlamaya (adaptation) hazir
niteligine ragmen, yiikselen ekonomik anlayisa engel goriilerek unutturulmaya ve
herseye yeniden baglamaya yonelik bir egilimin gostergesi olarak da yorumlanabilecek
bir tutumdur. Halbuki liberal diisiincenin arzuladigi tam rekabet ortaminin sigortasi
karlilik icermeyen ortak ve genel ihtiyaclarin tatminini saglayan kamu hizmetleridir.

Ancak Roma Anlasmasinin 90. maddesinin 2. fikrasinda “genel ekonomik yarara
yonelik hizmetlerle yiikiimlii kuruluglar™ (entreprises chargées de la gestion de services
d’intéret économique général) icin, ayn1 maddenin 1. fikrasinda yeralan rekabet ilkesine
getirilen istisna hiikmiiniin uygulamasi™, ile kullanilmakta olan service universel™
kavrami sayesinde artik Avrupa Birligi bakimindan da Fransiz usulii, Duguit kékenli,
sosyal yapinin vazgecilmez unsurlarimi olusturan faaliyetler arasinda ayri hukuki rejime
kavusturulabilecekleri belirlemek bakimindan niteligi geregi kamu hizmeti anlayisinin
basladigin1 gostermektedir.

Avrupa Birligi, Service public universel tanimina yonelik bir liste tarihi, sosyal
tercihlerden yola ¢ikilarak hazirlanabilecek midir?

Bu sorunun cevabi Avrupa Birliginin gelecegi ile ilgilidir ve ayni zamanda ger-
¢cekten bir biitiin olup olmayacaginin cevabidir.

IV. Kamu Hizmeti Kavraminin Gelecegi: Niteligi Geregi
Kamu Hizmetlerini Belirlemek

Onemli olan hangi faaliyetlerin kamu hizmeti alanina dahil edilecegi konusunda,

" ONAR, Amme Hizmetleri ve Zamammzdaki Inkisafi, cit., s. 29 “aym medeni camiaya girmis bulunan
memleketlerde birbirinin aym olan ve artik tabii sayilan bir takim dmme hizmetleri(nin) var(higini)” kabul

etmek gerekir.
¥ Ornek olarak bkz. 3996 sayili Kanun

¥ 19 Mayis 1993 tarihli Corbeau karan ile, Belgika posta idaresinin karh olan bir faaliyetine yonelik rekabeti
kisitlayict diizenlemesinin, karli olmayan faaliyeti lehine oldugu igin posta hizmetinin kamuya yararli yonii
sebebiyle hukuka uygun gérmiiy ve rekabet istisnalan igine sokmugstur. Aym sekilde 27 Nisan 1994 tarihli,
Commune d’Almelo karannda da, Hollanda’da yerel elektrik dagitinm girketi ile yapilan sézlesmeye konulan
ithal yasagi hiikmiiniin, kamu yaran misyonunu gerceklestirmek bakimindan rekabet kurallanimin ihlali
sayitlamiyacagina hilkmedilmigtir. (Kararlar igin bkz. LONG, Marceau, Service Public, Services Publics:
Déclin, ou renouveau?, RFDA 11, 3, 1995)

* Evrensel Hizmet (Service universel) Avrupa Birliginde karsilanabilir nitelikte iicret alinarak, standart nite-
liklere sahip olarak sunulan hizmetler seklinde tamimlanabilir. (Bkz. LONG, ibid., s. 501)
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zamana ve mekana gore farklilagabilecek esneklige sahip, fakat keyfilige yolagmayacak
teknik temelleri olan kriter arayislarinda birlesilebilmesidir.

Nitelig1 geregi kamu hizmeti vardir ama bu faaliyetin yapisindan degil, onda iil-
kelerin tarihi sosyal kiiltiirel ekonomik sartlarinin belirledigi bir niteliktir.

Duguit’nin fikri, teknik bir arag¢ vericek nitelikte olmamakla beraber, temel yak-
lagim bakimindan dikkatle ele alinmay: gerektirecek bir 6ngoriiyii icerdigi kanaatinde-
yim. Sosyal yapi i¢in vazgecilmez olan faaliyetleri kamu hizmeti olarak gérmek. Bu iil-
keden iilkeye tarihi sosyal ekonomik kosullara gore degisebilecek bir farklilik icerecegi
kuskusuzdur.

Kamu hizmeti kavramimi doguran sosyal ihtiyaclar devam etmektedir. Ilk
baslarda tatmin edilemeyen ihtiyaclar karsilayacak tiretim ve hizmet i¢in ortaya ¢ikan
bu ihtiyag; sosyal yapinin asgari ortak paydasi ve liberalizmin ¢oziicli yan etkileri
karsisinda goriintiisli degismis, temeli farklilagmig olsa bile devam etmektedir.

Bu yiizden en iistiin haliyle rekabet ortami saglamaya yonelmig toplum
miihendisligi icinde bugiin kamu hizmeti basglig: altinda siirdiiriilen 1dari faaliyetin yeri,
ozellikle sosyal biitiinliigiin devamu i¢in geregi ve vazgegilmez bir 6nemi bulun-
maktadir. Adi unutturulmaya gall§llsa da kamu hizmeti kurami, onu doguran thtiyaglar
farkhlasarak devam ettigi igin siirecektir. Onemli olan “Fransiz tarzi kamu hizmeti
kavrami”nin birikimlerinden yararlanmay: bilebilmektir. Bu 6zellikle Avrupa Birliginin
saglanmasinda harcanacak zamanin kisaligina, olusum sancilarinin derecesine dogrudan
etkilidir.

Kavramin igerigindeki degisimler varhigini gereksiz kilmamaktadir. Hem sosyal
faydalari korumak, hem ortak ihtiyaglari nitelikli bicimde tatmin etmek, hem de ekono-
mik kaynakli talepleri karsilamak gereklidir. Giinlimiizde ilkelerin kapsamini ve
anlamim belirlemek ihtiyac: vardir. Saydamlik, katilim gibi yeni ilkeler eklenmes: ge-
reklidir.

Ekonomik gerekcelerden kaynaklanan talepler de yanhs bir hedef olarak kamu
hizmetine husumet beslemektedirler. Nitelikli sunulan kamu hizmetlerinin, liberal eko-
nomilerde sosyal yapinin sigortasi olma iglevini yerine getirmek suretiyle vazgecilmez
oénemi haiz olduklari mutlaka anlagilacaktir.



