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Avrupa Kamu Yonetimi ilkeleri
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Ceviren: Pelin Kuzey?

YONETICi OZETi

Avrupa Birligi Gyelidi icin basvuruda bulunan orta ve dogu Avrupa
ulkeleri katihm icin Kopenhag ve Madrid kriterlerini kargilayabilmek amaciyla
kamu yodnetiminde reform yapmak ihtiyaci igerisindedirler. Devlet yonetiminin
hemen her alani acquis communautaire dedigimiz Topluluk Muiktesebat’'nin
kapsami altinda yer almaktadir ya da bu mevzuattan etkilenmektedir. Topluluk
Muktesebati’'nin pek ¢ok alaninda, hedef ve reformlarin igerigi oldukga agik
sekilde belirlenmigtir. Aday ulkelerin AB mevzuatini kendi ulusal yasalarina
aktarmalari ve uygulamasini saglamalari gerekmektedir. Uygulama slrecinde
ve hizinda Kkarsilasilan zorluk ve gecikmelerin kapasite yetersizliginden
kaynaklandigi diisunulmektedir.

Yatay yobnetisim ya da ulusal kamu yonetimi sistemine iligskin
standartlara Topluluk Miuktesebati igerisinde yer verilmemistir. Bu nedenle

" Orijinali OECD tarafindan ingilizce olarak SIGMA PAPER, No: 27 European Principles
for Public Administration baslgi altinda yayimlanmigtir, 1999, © OECD, 1999. Tim
haklari saklidir. Tiirkge gevirinin kalitesi ve orijinal metne uygunlugu Tirkiye Cumhuriyeti
Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dig lliskiler Dairesi Baskanliginin sorumlulugu
altindadir.

21975 Ankara dogumlu olup Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Uluslararasi
lliskiler Bélimii Mezunudur. Kalkinma alanindaki yiiksek lisans egitimini University of
London School of Oriental and African Studies’de tamamlamistir. Halen Maliye Bakanhgi
Avrupa Birligi ve Dig lligkiler Dairesi Bagkanligi'nda AB Uzmani olarak gérev
yapmaktadir.
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AB’ye katihm perspektifinde kamu ydnetimi reformunun hedefleri ve yonl ¢ok
acik degildir. Bununla birlikte, zaman igerisinde, demokratik devletler arasinda
iyi yonetisimin anahtar 6geleri hakkinda genel bir goris birligi olusmustur. Bu
O6geler hukukun Gstinligu prensiplerinden guvenilirligi, 6nceden tahmin
edilebilirligi, sorumluluk ve saydamlik ilkelerini ve ayrica teknik ve idari
yetenekleri, orgutsel kapasiteyi ve vatandaslarin katiliminin saglanmasini
kapsamaktadir. Konuyu duzenleyen bir Topluluk Mevzuatinin olmamasi
nedeniyle, varilan bu goris birligi, farkli yasal gelenek ve farkli yonetisim
sistemlerine sahip AB Uye Devletleri tarafindan kabul géren kamu yonetimi
ilkelerinin olusturulmasini saglamistir. Zaman igerisinde, ulusal mahkemelerin
yani sira Avrupa Topluluklari Adalet Divanr'nin yarg: ictihat kararlari vasitasi ile
bu ilkeler tanimlanmis ve rafine hale getirilmistir.

AB Uye Devletleri tarafindan genel kabul géren kamu yénetimi ilkeleri
“Avrupa Idari Alani’ni (AIA) olusturan kosullari ortaya koymustur. AiA, kamu
yoénetiminin igleyisini sadlayan ve kanunlarca tanimlanarak, cgesitli usul ve
sorumluluk mekanizmalari aracihdi ile uygulanan bir takim ortak standartlar
dizisinden olugmaktadir. AB uyelidi icin bagvuruda bulunan ulkeler kendi kamu
yonetimi sistemlerini gelistirirken bu standartlari dikkate almalidirlar. AiAnin
Topluluk Miktesebatinin bir pargasi olmamasina karsin, yine de aday ulkelerde
gerceklestirilen kamu yonetimi reformlarina rehberlik etmesi gerekmektedir. AB
Uyesi Devletlerde bu standartlar, anayasaca koyulan ilkelerle birlikte, idari usul
yasasl, bilgi edinme hakki yasasi ve kamu personel yasalari gibi bir dizi idari
yasanin icine gdmuilmus ya da bu yasalara islenmigtir.

Kopenhag ve Madrid'deki Avrupa Konseyi toplantilarinda aciklik
kazandirilan kriterler gercevesinde, belirli bir aday Ulkenin, s6zi edilen kamu
yonetimi  prensiplerini ne 6lgiide benimsedigi ve Avrupa idari Alani
standartlarina ne oranda uydugu, bu Ulke idaresinin, Topluluk Muktesebatini
etkin sekilde uygulamasina iligkin idari kapasitesi hakkinda 6nemli bir ipucu
vermektedir.

Raporun ikinci béliminde, kamu hizmetleri daha genis bir cergevede
ele alinmistir. Raporun bu bdlimi, hem devlet memurlarinin performansi ve
yonetimi arasindaki, hem de genel iyi ydnetisim ilkeleri ile Avrupa idari Alan’n
olusturan idari standartlar arasindaki iliskinin daha iyi anlagiimasini
saglamaktadir. Bu rapordan devlet memurlarinin sadece kamu c¢alisanlari
olmaktan ibaret olmadiklarini bunun yani sira anayasal bir role de sahip
olduklari sonucunu gikartmaktayiz. Bu nedenle devlet ya da bir devlet kurumu
ile devlet memurlari arasindaki iligkiyi yalnizca is kanunu ile dizenlemek uygun
olmayacaktir.
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GIRIS

Avrupa Birligi (yeligi, Uye Devletlerdeki her idari alanin ve sanayi
sektoriiniin topluluk milktesebatina uygun olmasini gerektirmektedir. Ornegin,
aday Ulkelerden birindeki siit endustrisi katiim gliniinden sonra ayakta kalmak
istiyorsa, topluluk muktesebatinin tim gereklerini yerine getirmek zorundadir.
Aksi takdirde, s6z konusu endistri Uriinlerini diger Uye Devletlere ihrag
edemeyecektir. Nitekim, kendi yerli pazarinda dahi bu Grunleri satamayacaktir.

AB Uye Devletlerinin ulusal kamu ydnetimi kurumlari topluluk
muktesebatini yerine getirir ve uygularlar. Ayni sekilde, aday Ulkelerin kamu
yonetimleri de genel iyi yonetisim ilkelerini benimsemeli ve AB icerisinde
belirlenen idari standartlara uymalidirlar. idari alana iliskin Miktesebatin
uygulanmasi tabi ki ilgili sektore iliskin kapasite ve kaynaklar ile ilgili bir
durumdur ancak sadece bununla da sinirh degildir. Miktesebat kapsamina
giren alanlar da dahil olmak Uzere, kamu yonetiminin butlininin gtvenilir
sekilde islemesi agisindan hayati 6nem tasimasi nedeniyle, aday llkenin genel
yatay ydnetisim sistemi AB Uyeliginin gereklerini yerine getirmelidir. Basarili
uygulamanin ve yurlrligun saglanmasi agik sekilde yatay ydnetisim yapi ve
sistemlerine baghdir; 6rnedin, kamu gorevlilerinin performansinin  AB
standartlarina uygunlugunu saglayacak idari islem ve mekanizmalar
olusturulmahdir.

Kamu ydnetimi ve idari hukuk konularinda uygulanabilecek genel bir AB
mevzuatinin bulunmamasi aday Ulkeler agisinda sorunlara neden olmaktadir.
Aday Ulkeler, “mecburi sonug¢” (“obligatory result”, “obligation de résultat”) ilkesi
cercevesinde, AB mevzuatini ulusal yasalara aktarmaya, uygulamaya ve
yararligini saglayamaya muktedir kamu yonetimi kurumlarini ve idari
sistemleri kurmakla yUkumltdurler. Aday Ulkeler Kopenhag, Madrid ve
Liksemburg Avrupa Konseylerinde kabul edilen AB Uyelik kriterlerini yerine
getirmek zorundadirlar. Buna ek olarak, aday Ulkelerin gdosterdigi ilerleme bu
kriterler  gercevesinde dedgerlendirilecektir, ©6rnedin Avrupa Komisyonu
tarafindan yayinlanan ilerleme Raporlarinin lafzina bakildiginda, aday tlkeler
muktesebatl uygulamak konusundaki idari ve yargisal kapasiteleri cercevesinde
degerlendirilirler. Bu ifade kapali sekilde aday Ulkelerin sagladigi ilerlemenin,
Avrupa idari standartlar ¢cercevesinde degerlendirilecedini ima etmektedir.

Bu nedenle, bu calismada Avrupa idari Alani AT hukukunun 6zel bir
bolimi olarak ele alinacaktir. Avrupa idari Alani, Uye Devletlerde pratikte
uygulamasi olan bir metafordur ve aday ulkelerin AB Gyeliginin gerektirdigi idari
kapasiteyi tesis etmek konusundaki ¢abalarinin degerlendiriimesinde kullanilan
idare hukuku ilkelerinden olugmaktadir. Avrupa idari Alani Uye Devletlerin
ulusal idari yasal dlizenleri ve idari uygulamalari arasinda gittikce artan bir
yakinlasma sdrecidir. Bu yakinlasma cesitli faktérlerce ydnlendiriimektedir,
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drnegin bireylerden ve firmalardan gelen ekonomik baskilar, Uye Devletlerin
kamu gorevlileri arasindaki duzenli ve surekli temaslar, son olarak ve de
Ozellikle Avrupa Topluluklari Adalet Divanr’'nin yargi ictihatlar.

Her ne kadar anayasalar ve onlari izleyen mevzuat, genel hukuk
ilkelerini ortaya koyup, idari islemlere iligkin standartlari belirleseler de, bu
standartlari rafine hale getiren mahkemelerdir, ©6rnegin, kamu yonetimi
uygulamalarinin  durum bazinda kabul edilebilirik duzeyini belirlerler.
Geleneksel olarak, idari performansa iliskin standartlar bagimsiz devletlerin
ulusal sinirlari icerisinde tanimlanmis ve rafine hale getirilmistir. Bu standartlar,
ulusal anayasal dizenlemelerin, ulusal parlamentolarin yasa yapma goérevinin,
ulusal idari otoritelerin kararlarinin ve ulusal mahkemelerin yargisinin konusuna
girmektedir. AB igerisinde, bu slre¢ gittikce daha uluslaristi hale gelmektedir
ve Uyelik bagl nedeniyle Avrupa Topluluklari Adalet Divaninca Avrupa
dizeyinde uye devletler icin gegerli olacak ortak, zorunlu idari standartlarin
kabulG mecburi hale getirilebilir.

Bununla birlikte, kamu yonetimi standartlarinin  uyumlastirmasi
gereginin vurgulanmasi idari kurumlarin tim AB Uyesi Ulkelerde ayni sekilde
kurulmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Burada verilen mesaj, kurumsal
diizenlemelerden bagimsiz olarak, ulusal kamu idarelerinin AB Uyesi Devletler
tarafindan benimsenen standartlara uymalari ve ilkeleri kabul etmelidirler.

Bu calisma, Avrupa Topluluklari Adalet Divani tarafindan tanimlanan ve
kamu vyonetimi standartlarini  belirleyen idare hukuku ilkelerini ortaya
koymaktadir. Bu c¢alismanin G¢ temel hedefi mevcuttur: ilk olarak, aday
Ulkelerdeki kamu yoénetimi reformlarina yone verecek kriterleri tanimlayip,
ortaya koymak; ikinci olarak, katedilen ilerlemenin degerlendiriimesini
saglayacak referans noktalari belirlemek; Uglinci ve nihai olarak da aday
ulkelerin AB’ye katilim sirecinde yerine getirilmeleri zorunlu olan Kopenhag ve
Madrid kamu yonetimi kriterlerini kargilamalarina yardimci olmaktir.
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BOLUM I. IDARE HUKUKU iLKELERIi VE AVRUPA iDARI ALANI

1. idare Hukuku llkeleri

idare hukukunun (Verwaltungsrecht, droit administrative) kavram ve
deyimlerinin bir ulusal sistemden digerine farkllagsmasina kargin, idare
hukukunu, kamu yonetiminin teskilat ve idaresi ile idare ve vatandaslar
arasindaki iligkileri duzenleyen kural ve ilkeler dizisi seklinde tanimlamak
mimkindir.®

Devlet memurlarinin davraniglarina iliskin standartlari koyan ve onlari
yonlendiren idare hukuku ilkeleri, anayasadan, Parlamento tarafindan yapilmis
kanunlara, kimi 6zel kanun hikminde kararnamelerden kamu yonetimine iligkin
davalara bakan mahkemelerin igtihat kararlarina kadar uzanan farkli mevzuat
parcalarina yayillmistir. Belgika, Fransa, Yunanistan, irlanda ve Birlesik Krallik
bu kapsamda yer alan Uulkelerdir. Diger Ulkeler ise idari usullere iliskin olarak,
s6z konusu ilkeleri toparlayarak, sistemli hale getirmeyi hedefleyen genel
kodifikasyon galismalari yapmislardir. Bu durum Avusturya (1925’ten bu yana),
Bulgaristan (1979), Danimarka (1985), Almanya (1976), Macaristan (1957),
Hollanda (1994), Polonya (1960), Portekiz (1991) ve ispanya’da (1958) igin
gecerlidir.

Bu idari ilkeler sadece iyi niyete dayall dusuncelerden ibaret degildir;
bunlar her dizeydeki kurum ve idari usuliin icerisine islemigtir. Kamusal alanda
glOrev alan tum aktorler, bagimsiz kontrol organlari, adalet sistemi ve yargisal
infaz, parlamenter denetim sistemleri, 6zel ve tlzel kisilere dava ve tazmin
olanaklarinin taninmasi gibi yollar vasitasi ile desteklenen bu yasal ilkelere
uymak zorundadirlar.

Avrupa Toplulugu Hukuku alaninda, Avrupa Topluluklari Adalet Divani,
halen devam eden siireg icerisinde, Uye Devletlerde gecerli idare hukuku genel
ilkelerine gondermelerde bulunarak ¢ok sayida idare hukuku ilkesi
tanimlamistir. Ozellikle, tim Uye Ulkelerin AB hukukunu uygularken géz éniinde
tutmak zorunda oldugu Avrupa Topluluklari Adalet Divani ictihat kararlarinda
ortaya koyulan énemli ilkelerin yani sira, idarenin hukuka uygunlugu; nisbilik,
hukuki kesinlik, yasal beklentilerin korunmasi, ayrimcilik yapiimamasi, idari
karar alma usullerine iligkin dava agma hakki, ara dava, bireylere idare

3 Bkz. J. Ziller, Administrations comparées: les systemes politico-administratifs de
I’'Europe des Douze, Montchrestien, Paris, 1993. Bkz. J. Schwarze, Européisches
Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1988.
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mahkemelerine bagvurmak konusunda adil muamele, kamu yo6netiminin
s6zlesme disi sorumlulugu ilkeleri de mevcuttur.*

Eger, bati Avrupa Ulkelerinde gecerli olan temel idare hukuku ilkelerini
sistematize edersek , bu ilkeleri asagidaki sekilde gruplandirmak miamkanddr:
1) guvenilirlik ve hukuk giivenligi (yasal kesinlik); 2) agikhk ve seffaflik; 3) hesap
verebilirlik; 4) etkinlik ve etkililik.

Diger ilkeler ise bu sayilan ilkelerin igerisinden c;|kar|IabiIir.5

idare hukuku ilkeleri ve kamu hizmetlerinin tanimlanmasinda kimi
zaman zorluklar yasanabilir. Genellikle, belirli bir durumda bu iki kavramin
birbirine karsitlik olusturdugu izlenimi hakimdir. Etkinligin usule uygunluk ile
bagdasmadigi distnilmektedir; hikimete duyulan profesyonel sadakat,
profesyonel durustlik ve politik tarafsizlik ile karsithk tasimaktadir; ihtiyari
kararlar hukukun Gstanlagu ilkesine aykiri gorinebilir, ve liste bu sekilde daha
da uzayabilir.

idari hukuk ilkelerinin tanimlanmasi zor karakteri idari hukuk ve kamu
hizmetlerine iligkin diizenlemelerde “ucu agik birakilmig kavramlar’in® yaygin
sekilde kullanilmasinin da bir nedenidir. Bu ayni zamanda ulusal mahkemelere
ve hatta Avrupa Topluluklari Adalet Divanina c¢atismalarin ¢ézimine iliskin
olarak siklkla basvurulmasinin ve Divanin zaman igerisinde uyarlanan bu
tanimlar bir doktrin seklinde surekli olarak rafine hale getiriimesinin de bir
sebebidir.

* Bkz. J. Schwarze, Bkz. J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-
Baden, 1988. English version: European Administrative Law, London, 1992.

% Bkz. SIGMA Papers, No. 26, Sustainable Institutions for European Union Membership,
OECD,Patris, 1998, p. 10.

® Yasal doktrin “ucu aclik birakilmis kavramlar’i dava bazinda mahkemelerce ve

mevzuatin uygulamasinda gérev alan kamu otoriteleri tarafindan rafine edilerek, igi
doldurulacak genis ve hatta muglak ilkelerden olusan tanimlanmasi zor kavramlar olarak
betimlemektedir. Kavramlarin toplumsal dederler ve algilamalar ile zaman icerisinde
degisen eski tanimlarina uymasi gereginden dolayi, bu tanimlama zorlugu, mahkemelere
intikal eden ¢ok sayida yasal anlasmazliga neden olmaktadir. Bu nedenle, bu ilkelere
iliskin kavramsal cercevenin karmasikligi strmektedir. Ucu acik kavramlar, 6rnegin
gliven, uygunluk, kamu yarari, sadakatdir. Neredeyse hemen hemen tiim yasal ilkeleri
“ucu agik birakilmis kavram” olarak tanimlamak mimkiindiir. Karmasikligina karsin, ucu
aclk birakilmis kavramlar yasalastirma calismalarinda ve bu yasalarin yliriirliiginin
saglanmasi sirasinda bliylik 6nem tasimaktadir.
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idare hukuku ilkelerinin sinirlarini agikga tanimlamaya calismak ise
belki faydasiz ve hatta kimi zaman da ters tepen bir ¢gabadir. Kanun yapimi
sirasinda, saglam bir muhakemeye dayanmayan ayrimlari kullanarak bdyle bir
tanimlama girisiminde bulunulmasi halinde sonu¢ genellikle daha fazla kafa
karisikligi olmaktadir. Bu alanda ortaya ¢ikacak bir kafa karisikligi ise kolayca
adaletsizlikle sonuglanmaktadir. Bu karmasik konular dizenlenirken daha
ayrintili bilgi edinilmeye galisiimasi tutarsizlik ve celiski dogurmaktadir. Celiski
ve tutarsizliklar ayni zamanda yasalarin yuarurligunin saglanmasini da kotu
yonde etkileyerek bu ilkelerin hayata gecirilmesini zorlastirmaktadirlar. Kanun
yapimi sirasinda “ucu agik birakilmig kavramlar’a basvurulmasi bu kavramlarin
farkli durumlarda ¢6zim getirmeleri gerekeceginden akillica olacaktir. Kamu
gOrevlilerinin ve kamu otoritelerinin davraniglari agisindan ise sagduyuya
dayanmak ve birlesik igtihat hukukundan esinlenmek makul olacaktir.

Guvenilirlik ve Hukuk Guvenligi (yasal kesinlik)

Bir kisim idare hukuku ilke ve mekanizmasi, yasal kesinlik ya da yargi
guvenligi olarak da ifade edilen, kamu idaresinin eylem ve kararlarinin
guvenilirligini ve guvenligini saglamayi hedeflemektedir. Tim bu ilkeler kamu
hizmetlerinin yurGtilmesi esnasinda ortaya ¢ikabilecek keyfi hareketleri ortadan
kaldirmayl amaglamaktadir.

Hukukun Ustiinliigii (Rechtsstaat, Etat de droit) giivenilirlik ve hukuk
glvenligini saglayan ¢ok yonli bir aragtir. Hukukun Gstinligl, 6ziinde, kamu
yonetiminin gorevlerini yerine getirirken hukuka uygun davranmasi gerektigini
ifade eder. Kamu otoriteleri karar alirlarken yetki alanlarina giren tum kigilere
tarafsiz sekilde uygulanan genel kural veya ilkelere uyarlar. Burada vurgu
yapilan nokta uygulamanin tarafsizhigi ve genelligidir (ayrimcilik yapiimamasi
ilkesi). Kamu idareleri, kararlarini, baska higbir faktére aldirmaksizin, koyulan
kurallara ve mahkemelerce yapilan yorumlara uygun sekilde almalidirlar.
Hukukun Gstinlugu, ihtiyari takdir yetkisi, yakinlarin kayiriimasi ve diger
sapmalara kargl c¢ikmaktadir. Hukukun Ustinligl, bagdimsiz mahkemelerce
yurlrligu saglanan yasal kurallarin kati hiyerarsisini gerektirir ve ayrica kamu
otoriteleri bir dizenleyici kararla kamuoyuna agiklanan genel kurallara karsi
gelme yetkisine sahip degillerdir.”

Hukukun Gstanlagu ilkesi ile ilgili bir diger konu yasal yetkidir. Kamu
otoriteleri yalnizca yasal vyetkili olduklari konularda karar alabilirler. Bu
cercevede yetki, belirli bir konuda ya da kamu yararina iligkin bir hususta karar

” Fransizca'da ifade edildigi sekli ile: Préeminence des actes réglementaires sur les
actes individuels d’une méme autorité publique. Bu doktrin Fransiz kbkenli olarak
bilinmektedir.
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almak Uzere acikga ve kanunen verilmis yetki anlamina gelmektedir, bu yetki
kamu otoritelerini sadece konuya iligskin karar almak igin goérevlendirmekle
kalmaz ayni zamanda sorumluluk almak konusunda onlari zorlar. Yetkili bir
kamu otoritesi bu sorumluluktan feragat edemez. Bu anlamiyla yetki
sorumlulukla ayni anlami tagir. Yetki kavrami son derece kati sekilde uygulanir,
bu nedenle yasal yetki sahibi olmayan bir kamu otoritesi tarafindan alinan karar
gecersizdir ve mahkemelerce gecersiz sayilacaktir.

Kamu yonetiminin yasal kesinligi ya da yargi guvenligi her zaman idari
takdir yetkisi (freies Ermessen, pouvoir discrétionnaire) ile karsithk icerisinde
degildir. ihtiyari takdir yetkisi ve keyfiyet ayni anlami tagimamaktadir. ihtiyari
takdir yetkisi, yasal bir gcergeve igerisinde, karar vericiye bir raddeye kadar
secim hakki taninmasidir. ihtiyari yetkinin idari organlara taninmasinin gesitli
nedenleri vardir. ihtiyari yetki kanunsuzluk anlamina gelmemektedir. ihtiyari
kararlar, kanunlarin gelecekte ortaya cikabilecek her durumu éngérememeleri
nedeniyle gereklidirler. Kamu otoriteleri kanun tarafindan agikca ihtiyari karar
almakla yetkilendirilebilirler. Mahkemeler ihtiyari takdir yetkisinin kullanilmasina
iliskin cesitli ilke ve sinirlamalari iceren ayrintili bir idari takdir yasal 6gretisi
olusturmuglardir. Bu prensipler arasinda, kamu yonetiminin iyi niyetli olmasi,
makul sekilde kamu yararini gézetmesi, adil usuller kullanmasi, herkese esit
muamele etmesi, ve nisbilik ilkesine uymasi bulunmaktadir. Baska bir deyisle,
kanuni takdir yetkisi, kamu idaresine verilen ihtiyari takdir yetkisi kargisinda
dengeleyici bir unsur olusturan genel idari hukuk ilkelerine uygunluk
saglanmadan kullanilamaz®.

Guvenilirlik ve hukuk gavenliginin lehine c¢aligsan bir diger ilke kanuni
nisbilik ilkesidir. Bu ilke ile kastedilen idari islemin, kanun tarafindan koyulan
amagla oranli olarak, vatandaslarin bu amaca erisilmesi icin gerekenden daha
fazla haktan mahrum birakiimamasi anlamina gelir. Nisbilik ilkesi uygunlukla
benzer bir anlam tagimaktadir. Bu ayni zamanda, bir kanunun gereginden daha
kati sekilde uygulanarak 6ngorilenden farkli sonuglar dogrulmasi anlamina
gelmektedir. Bu durum idari yetkinin kétiye kullaniimasini da kapsamaktadir.

Nisbilik, 6zellikle zorunlu satin alma emirleri (ya da kamulastirma) gibi
sahislarin mulkiyet haklarinin kamu yarari ugruna kisittanmasina neden olan
durumlarla ilgilidir. Nisbilik ilkesi Avrupa Topluluklari Adalet Divani tarafindan

8 Bkz. European Court of Justice, Case Technische Universitat Miinchen, 1991, ECR-I-
5469.
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Alman hukukunda vyerlesik bulunan kurallar izlenerek gelistirilmistir ve AT
hukuku yolu ile Avrupa idari sistemleri igerisindeki yerini almistir.®

‘Kanuna uygun yoénetim” -administration through law- ilkesini
destekleyen bir diger ilke kullanilan usullerin uygunlugu ilkesidir." Kanunlarin
dogru ve tarafsiz uygulamasini saglayan usuller ile kisiye ve onun haysiyetine
saygl duyulmasi gibi sosyal degerlerin korunmasi bu ilkenin konusunu
olusturur. Usullerin uygunlugunun somut bir 6rnedi hic kimsenin hak ve
¢ikarlarinin yasal bir prosedur sirasinda ortaya ¢ikan ve haberdar olmadigi olay
ve konulardan etkilenmemesidir.

Kamu idaresinin islemlerinde zamanhlik —timeliness- hukuki kesinlik ve
inandiricilik ilkelerini kuvvetle destekleyen bir diger 6gedir. Kamu idaresinin
karar almak ve harekete gegmek konusunda gecikmesi hayal kirikhdina,
adaletsizlik ya da kamu yararinin ve de 6zel menfaatlerin ciddi zarar gérmesine
neden olabilir. Gecikme yetersiz olanaklardan ya da siyasi kararliigin
eksikliginden kaynaklanabilir. Ancak, gecikmeler genellikle verimsizlik ve kamu
personelinin yetersizligi ile iliskilendiriimektedir. Hukuki kurallar, iglemlerin
yapillmasi gereken slreye acik zaman sinirlamalari koyarak sorunu
hafifletebilirler. Ote yandan, liyakat ilkesine dayali bir istihdam plani ile
orgutlenen kamu hizmetleri ve dizenli olarak verilen egitimler kamu idaresi
icerisindeki yetersizligi azaltabilir ve inandiriciligi saglayabilir.

Kamu hizmetlerinde profesyonellik ve mesleki duristlik agikga kamu
idaresinin  hukuki kesinligini ve inandiriciigini desteklemektedir. Kamu
hizmetlerinde mesleki durustlik tarafsizlik ve mesleki bagimsizlik kavramlarina
dayanmaktadir. Tarafsizlik dnyargi tasimamak anlamina gelmektedir. Kamu
yoénetimi alaninda ényargi belli bir durumun degerlendiriimesi sirasinda 6zel bir
sonu¢ elde etme egiliminde olmak manasina gelmektedir. Bdyle durumlarda,
genellikle, yanlis nedenlerden kaynaklanan kuvvetli bir pesin hikim ya da yargi
s6z konusudur. Kamu personelinin kigisel ya da kazaniimig haklarinin
bulunabilecegi konularda alinan kararlara karigmasini yasaklayan kanuni
hidkimler tarafsizlik ilkesini gliclendirmeyi amaclamaktadir.

° Bkz. Ziller, “Le principle de proportionalité en droit administratif et dorit
communautaire”, Actualité juridique, droit administratif, numéro spécial, Juin 1996, s 85-
188.

% Bu ilke Avrupa Toplulugu hukukunda oldukca genis kabul gérmektedir. Daha fazla
detay igin bkz. J. Schwarze, “The Procedural Guarantees in the Recent Case Law of the
European Court of Justice”, Essays in Honour of Henry G. Schermers, Vol. Il, Dordrecht,
Boston, London, 1994, p. 487.
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Mesleki bagimsizlik kaybi, bir kamu goérevlisinin, bir konunun layikiyla
degerlendiriimesini engellemek amaciyla yargi ve dusince bagimsizhgini
surdirmemesi anlamina gelmektedir. Rusvet, zorlama, kontrolsiiz siyasi hirs,
terfi icin gosterilen asiri istekler bagimsizlik kaybinin nedenleridir. Rusvet,
kanun disi ¢ikarlar igin bagimsizlik kaybina neden olmaktadir. Zorlama korku
nedeniyle bagimsizlik kaybi yaratmaktadir. Siyasi hirslar ya da mesleki
acgozIliluk kamu hizmetlilerinin  dvgllere yenilmelerine, kendi ustlerinin
isteklerine koércesine uymalarina ya da kendi kararlarini uygunsuz sekilde
kisitlamalarina neden olur.

Liyakate dayal bir sistemle kiyaslandiginda, siyasi himaye ya da
yakinlarin kayirilmasina dayali bir ise alma ve terfi sistemi Gzerine insa edilen
kamu hizmetlerinin mesleki durustlige zarar vermesi daha blylk olasihktir.
Devlet memurlarinin  mesleki gelisim haklarini dizenleyen, hak ve
yukumluluklerini acik segik ortaya koyan, seffaf, iyi dizenlenmisg, adil ve orantili
bir Gcret gelir dizeyinin teminini saglayan hususi kanuni dizenlemelerin
bulundugu bir kamu hizmetleri sistemi, devlet memurlarinin yolsuzluk, zorlama,
dalkavukluk durumlari kargisinda daha gugcli olmasini saglayacak ve sonucta,
nihai olarak mesleki diristliige katkida bulunacaktir. Yukarida da ifade edildigi
gibi mesleki durustlik kamu idaresinin gulvenilirliginin ve hukuki kesinliginin
saglanmasina hizmet etmektedir. Bununla birlikte, sunu da ifade etmek gerekir
ki, kamu hizmetlerinin bagimsizligi tamamen serbest yargilama ya da karar
alma hakki anlamina gelmemektedir. Gozetilmesi gereken mesleki standartlar
ve uyulmasi gereken yasal kurallar bulunmaktadir. Bagimsizlik ile kanuna
uygun sekilde hareket eden bir ydnetimin sadakati arasinda denge kurmak
sarttir.

Aciklik ve Seffaflik

Aciklik yonetimin dis denetime acgik olmasi anlamini tasirken, seffaflik
denetim ve gbzetim amaciyla incelendiginde net sekilde izlenebilmesidir. Acikhk
ve seffaflik bir taraftan idari bir islemden etkilenen kisilerin s6z konusu islemin
dayanagini anlamalarini saglarken, bir yandan da idari iglemin denetleyici
kuruluglarca dis tetkikinin yapilmasina olanak tanimaktadir. Ayni zamanda,
acikhk ve seffaflik; hukukun Ustinligl, kanun o6ninde esitlik ve hesap
verebilirligin saglanmasi i¢in gerekli aracglardir.

Genel bir kural olarak, kamu ydnetiminin idaresi seffaf ve acik olmalidir.
Yalnizca istisnai olarak, ulusal glvenlik ya da benzer meselelere etki eden
hususlar sir olarak saklanmali ya da gizli tutulmahdir. Bunun gibi kisisel veriler
Uglincu taraflara agiklanmamalidir.

Gergekte, yalnizca az sayida belirli konu ulusal glivenligi etkilemektedir.
Bununla birlikte, kamu otoriteleri konulari gercekte gerektiginden daha sik
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sekilde gizli olarak adlandirmak egilimindedirler. Burada ifade etmesi dikkate
degen bir husus ise, on sekizinci yiizyillin sonundan bu yana isve¢ disinda,
kamu yonetiminin geleneksel ilkesi takdire dayalilik ve gizlilik idi. Agik ydnetim
ilkesi ancak 1960’larda diger demokrasilerde de gelismeye baslamistir ve
glinimizde kamu ydnetimini yonlendiren bilhassa dnemli bir ilke olarak kabul
edilmektedir. Eskiden, ¢ogu Bati demokrasisinde aciklk ilkesinin uygulama
alani yasal dizenlemelerin sadece resmi bulten ya da gazetede yayinlandiktan
sonra yururlige girebilmeleri ile idari kararlarin sadece resmi olarak ve usuline
uygun sekilde kararla ilgili sahislara gonderilip, bu sahislarca alinmasinin
ardindan uygulanabilmesi ile sinirliydi.

Kamu ydnetiminde aciklik ve seffaflik baslica iki 6zel amaca hizmet
etmektedir. Bu ilkeler bir yandan kétii yonetim'' ve yolsuzluk riskini azaltarak
kamu yararini korumaktadirlar. Ote yandan, idari kararlarin dayanaklarini ortaya
koymalari ve ilgili taraflarin temyiz yolu ile haklarini tazmin etmelerine yardimci
olmalari nedeniyle bireysel haklarin korunmasi konusunda vazgecilmez
niteliktedirler.

Bu ilkelerin cesitli pratik uygulamalari idari hukuk icerisinde yer
almaktadir. idari islemler usuliine uygun sekilde yetkilendirilmis otorite
tarafindan yapilmali ya da taahht edilmelidir. Kamu sicil defterleri kamuoyunun
erisimine acik olmalidir. Yetkili kurumun gdrevlilerinin genellikle kendilerini
kamuoyuna tanitmasi zorunludur. Kamu gorevlileri, 6zel girisimlerinden elde
ettikleri gelirlerine iliskin olarak getirilebilecek bu gelirlerin agiklanmasi ve
dnceden izin alinarak kazaniimasi gibi kisitlamalari kabul etmelidirler. Ozellikle
acikhk ilkesinin uygulamasina iligkin énemli bir husus kamu makamlarinin
kararlarinin gerekcelerini agiklama zorunlulugudur.

Bir idari yasa ya da karar gerekgeli olarak sunulmalidir. Bu gerekce
kamu otoritesinin kararini sekillendirirken izledigi mantigi ortaya koyar ve
Ozellikle olgular arasindaki tutarhiliyi gosterirken bu olgularin yasanin
cercevesine ne sekilde uydugunu gosterir. Sonug¢ olarak, gerekce ispat
amaciyla kullanilan olgu ve delillerle birlikte kullanilan yasal dayanagi da
gésterir. llgili bir tarafin bagvurusunun reddedildigi durumlarda gerekge biyiik
onem kazanmaktadir. Bu durumda, gerekge, bir taraf¢a déne sirtlen iddia ya da
delillerin neden kabul edilmedigini itina ile ortaya koyup, kanitlamalidir.

idari hukukta neyin yeterli kaniti olusturdugu sorusu gogu zaman
mahkemelerce cevaplandirilan zor bir sorudur. Burada énemli olan nokta, ilgili
taraflarin idari karara kargi temyize gitmesine olanak taniyabilmek amaciyla,
gerekgenin dayanagdini ve buna iligkin yeterli derecede kaniti karsi taraflara

" Avrupa Birligi’'nde Avrupa Ombudsmani kétii yénetimi engellemekle sorumludur.
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aciklayabilmesidir. idari kararlarin ardinda yatan nedenlerin agiklanmasi agiklik,
seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasi igin bir aragtir.

Hesap verebilirlik

Genel olarak hesap verebilirlik bir kisi ya da otoritenin yaptigi islemleri
digerlerine aciklayip, dayanagini gostermesidir. Bu durumda, idari hukukta
hesap verebilirlik, herhangi bir idari organin, yaptidi islemler hakkinda diger
idari, yasa koyucu ya da yargisal otoritelere kargi sorumlu olmasidir. Hesap
verebilirlik ayni  zamanda, hi¢ bir otoritenin digerlerinin gozetim ve
incelemesinden  muaf  tutulmamasini  gerektirir.  Hesap  verebilirlik,
mahkemelerce yapilan inceleme, daha Ust bir denetleyici kurula yapilacak
temyiz basvurusu, bir ombudsman tarafindan yapilacak sorusturma, ézel bir
kurul ya da komisyon tarafindan yapilacak denetim, bir parlamento komisyonu
tarafindan yapilacak arastirma gibi ¢ok ¢esitli mekanizmalar araciligi ile hesap
verebilirlik ilkesine islerlik kazandirmak mimkindir. Hukukun Gstunlaga,
aciklik, seffaflik, tarafsizlik, ve kanun Onilinde esitlik gibi ilkelere uyulup
uyulmadigini gosterebilmek agisindan hesap verebilirlik etkili bir aractir.

idari hukuk alaninda hesap verebilirligin bir dzelligi karmasik bir dizi
resmi usul sonucu saglanmasidir. Soyut bir hesap verebilirlik kavrami degil
ancak son derece somut ve kanunen tanimlanmis hesabi verilebilecek hususlar
s6z konusudur. Aslinda hi¢ de sasirtici olmayan bir sekilde, hesabi verilen
konular bir yandan idari hukuk igerisine serpistiriimis olan ilkelere kamu
gorevlileri ve otoriteleri tarafindan ne kadar uyuldugunu, bir yandan da kamu
idaresi kararlarini sekillendiren kanuni usullerin ne kadar iyi izlendigini gosterir.

Denetim kamu yonetimini hesap verebilir kilmak, idari organlarin
yetkilerini hukuka uygun sekilde kullanmalarini ve tesis edilmis olan usulleri
izlemelerini saglamak igin gereklidir. Denetim mekanizma ve kurumlari kamu
gorevlilerinin iglemlerini izleyip, incelemektedir. Denetimin amaci kamu
organlarinin  fonksiyonlarini  etkili, etkin ve zamaninda vyerine getirip
getirmediklerini, ve 6zel ya da genel dizenlemelerle ortaya koyulan ilke ve
usullere uygun davranilip davranilmadigini belirlemektir. Baska bir deyisle,
denetim, hem kamu yararinin hem de bireysel haklarin korunmasi igin zaruri
olan “kanuna uygun yodnetim” idari ilkesinin uygulamasini saglamayi
hedeflemektedir.

Bu denetim kurum ve mekanizmalari ¢ok farkli sekiller alabilmektedir:
mahkemeler, savci, ombudsman, ic ve dis denetim, miufettisler, standartlar
tespit eden otoriteler, parlamento komiteleri, medya, vs.

Kisacasi, tim bu mekanizmalar ve kurumlar kamu yonetimi ve kamu
hizmetlerinde anahtar ilkeler olan kanunun Gstinligu, seffaflik, hesap
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verebilirlik, etkililik ve verimlilik ilkelerinin etkin sekilde uygulanmasini
hedeflemektedir. Baska bir deyisle, bu ilkeler kamu yararini oldugu kadar
bireysel haklari da korumayi, karar alma mekanizmasinin kalitesini arttirmayi ve
son olarak, guvenilirligi, kanuni guvenligi ve kamu ydnetiminin megruiyetini
arttirmay1 hedeflemektedir.

Bagka higbir sosyal organ ya da kurum kamu ydnetiminin sahip oldugu
kadar cok cesitli denetim ve kontrol araglarina sahip degildir. Bu durum, kamu
hizmetlerinin modern demokratik toplumlarda 6zel ve incelikli bir rol oynadigi
fikrine temel olusturmaktadir.

Etkililik ve Etkinlik

Hesap verebilirligin 6zel bir boyutu kamu ydnetiminin performans
etkinliginin arttinlmasi ile ilgilidir. Etkinligin kamu yonetimi ve kamu hizmetleri
icin 6nemli bir etken olarak taninmasi goéreli olarak yeni bir olgudur. Devlet
kamu hizmetlerinin Ureticisi haline geldik¢e, Uretim nosyonu kamu ydnetimine
girmistir. GUnumizde c¢ogu devletin karsilastigi mali kisittamalardan dolayi,
kamu idaresinin topluma kamu hizmeti sunarken performansinin etkili ve verimli
olmasi gittikce daha c¢ok inceleme konusu olmaktadir. Verimlilik kullanilan
kaynaklar ile elde edilen c¢iktilar arasinda iyi bir oran kurulmasina dayali bir
yonetsel ilkedir.

Bununla ilgili bir diger kavram, kanun ve hikimet tarafindan belirlenen
kamusal sorunlarin ¢6zimi ve hedeflerin basariimasi konusunda kamu
yonetiminin yuksek performans gdstermesini saglamak olan etkililiktir. Bu ilke,
uygulanan kamu politikalarinin analizinin yapilarak degerlendiriimesi ve bu
politikalarin kamu idaresi ve gorevlileri tarafindan ne kadar iyi uygulandidinin
belirlenmesini gerektirir.

Yakin gecmiste hazirlanan Bati Avrupa Anayasalarinda, 6rnegin
ispanyol Anayasasi’'nda (1978), etkinlik ve kamu yénetiminin etkililigi, daha
klasik sayilabilecek ilkeler olan hukukun Ustinligu, seffaflik ve tarafsizlikla
birlikte anayasal ilkeler arasinda sayilmaktadir. Bunun gibi, idari hukuk siklikla
hukukun Ustinliginin yani sira (U¢ E olarak bilinen) ekonomi, etkililik ve
etkinlik ilkelerine kamu idaresinin ve gorevlilerinin islem ve kararlarina yon
veren ilkeler olarak génderme yapmaktadir.

Etkinlik bir yonetsel deger olarak hukukun Ustinluga ile ve
siyasi/demokratik bir deger olarak da usule uygunlukla catisma halinde gibi
gorunebilir. Kamu yodneticileri, genellikle, kanuni usulleri etkinlige kisitlayici
nitelikte zit uygulamalar gibi gérmek egilimindedirler. Yerlesik usullerin
kullaniimasi ekonomiklik ilkesi ile tezat bir durum olusturarak idari islemin
maliyeti ve sonuglari arasindaki orantiy1 aksi yonde etkileyebilir.
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Bu ¢atisma ¢ok sayida soruna neden olmaktadir. Bir takim kurumsal ve
yasal careler bu geligkiyi ¢dziimleme girisiminde bulunmaktadir. Uretim
faaliyetlerinin 6zel sektore ihale edilerek kamu idaresinin politika Uretilmesi ve
s6zlesmenin izlenmesi konularindaki roliinin sirduriimesi basvurulabilecek
kurumsal careler arasinda yer almaktadir. Kamu ihalelerine iliskin genis ve
karmasik kanun dizileri idari hukukun bir parcasi olarak gelistirilmigtir. AB kamu
ihale direktifleri AB capinda yasal ilkelerin tiirdes hale gelmesini sagdlayan
onemli bir kaynak olarak kargimiza ¢ikmaktadir.

Avrupa Toplulugu hukuku, o6zellikle Topluluk direktif ve tiziklerinin
uygulamasini saglayacak etkin bir kamu idaresi'? kurulmasi icin de c¢agrida
bulunmaktadir. Bu durum kimi Uye Ulkelerinin, Avrupa yasalarini etkin ve etkili
sekilde uygulayabilmek ve genel olarak Topluluk kurumlari ile etkin igbirligini
saglayabilmek amaciyla i¢ kurumsal ve idari yapilarini ve karar alma
mekanizmalarini gézden gegirmelerini zorunlu kilmigtir.

2. Avrupa idari Alani

Yukarida sayilan ilkeler tim Avrupa Ulkelerinde gecerli idari hukukta
yerlerini almiglardir. Avrupa Ulkelerindeki kamu idareleri, eski yapilar olmalarina
karsin, evrimini surdiren AB lyeligi de dahil olmak Uzere, sirekli sekilde
kendilerini gliniin kosullara adapte etmektedir. Uye Devletlerin kamu gérevlileri
ile Komisyon arasindaki daimi iligkiler, topluluk miktesebatinin gelistiriimesi ve
tim Topluluk Uyesi Ulkelerde ayni standartlarda uygulamasinin saglanmasi,
Avrupa capinda bir idari yargi sisteminin olusturulmasi ve ortak temel kamu
yonetimi deger ve ilkelerinin ortaya ¢ikigi ulusal ydnetimler arasinda kimi
yakinlagmalarin yasanmasini saglamistir. Bu yakinlagsma “Avrupa Idari Alani”
olarak tanlmlanm|§tlr.13

Bu bdlimin amaci yukarida bahsedilen ortak Avrupa idari alaninin
yaratiimasinin ardindaki glgler, bu alanin ne sekilde yaratildidi, bir takim idari
hukuk ilkeleri gbz 6nlinde tutularak koyulan idari standartlarin neler oldugu, ve
son olarak, Avrupa Birligi'ne tam U(ye olmak isteyen (Ulkelerde yapilan
kurumsallasma c¢alismalari  sirasinda bu standartlarin  ne  sekilde
kullanilabilecegi gibi konulara isik tutmaktir.

"2 Bkz. European Court of Justice, Case 68/81, Commission vs Belgium (1982); ECR
153.

® Bkz. SIGMA Papers, No. 23, Preparing Public Administration for the European
Administrative Space, OECD, Paris, 1998.
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AB Uyesi llkelerin yasal sistemleri, cok farkli alanlarda, Topluluk
hukukunun etkisiyle ve érnegin, Topluluk kurumlarinin yasama faaliyetleri ya da
Avrupa Topluluklarn Adalet Divaninin igtihat hukuku gibi araglarin kullaniimasi
vasitasi ile, surekli olarak yakinlasmaktadir. Topluluk hukukunda yer alan
kavramlar, ulusal yasalara aktarildiktan sonra dogrudan uygulanabilme
yetenegine sahip olan tlzik ya da direktifler yolu ile ulusal sistemlere
gecirilmektedir. Tuzik ve direktifler, Uye Ulkelerin idari sistemleri lzerinde
dogrudan etkiye sahiptirler ve kamu ydnetiminde uygulanan yasal ilkelerde ya
da belirli bir politika alaninda énemli degisikliklere neden olabilirler.

Avrupa Topluluklari Adalet Divanr'nin igtihat kararlar , tek, maddi bir
hukuk alanindan daha genis bir hukuki alana nifuz edebilen, genel kapsaml
ilkeler koyabilir. Buna ek olarak, pek ¢ok durumda, Avrupa Topluluklari Adalet
Divani tarafindan Topluluk hukukunun ilgili hikimlerine iligkin olarak yapilan
yorumlar bir Uye Devletteki idari hukuk ilkelerine iligkin anlayista degisikliklere
onciiliik etmektedir.™

Bu durum, yasanan son yasal gelismelerin ¢arpici bir 6gesi olarak, idari
hukukun Avrupalilasmasi hususunu kayda almamiza olanak tanimaktadir.

Tdm bu gelismeler, genel olarak temel kurumsal dizenlemeler, usuller,
ortak idari standartlar ve kamu hizmeti ilkeleri kapsayan Avrupa idari Alan’nin
ortaya ¢ikisini haber vermektedir. Bu liste, henlz nihai halini almaktan uzaktir
ve Uyeler arasinda énemli farkliliklar bulunmaktadir. Uye Devletler arasindaki
bu farkhliklar, Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerine dogru gergeklesen genisleme
surecinde kurumsal yapilanma konusuna buyuk dncelik taninmasinin kesinlikle
en temel nedenlerinden biridir. Aday (lkelerin kendi idarelerini Avrupa Idari
Alaninin gavenilirlik dizeyine ve ortak ilke, usul ve idari yapisal dizenlemelerin
seviyesine c¢lkarmalari gerekecektir. Aday ulkelerin yakalamak zorunda
olduklari asgari bir nitelik ve guvenilirlik standardi mevcuttur.

Ayni zamanda g6z 6ninde tutulmasi gereken bir baska husus AB
entegrasyonunun evrimsel bir sire¢ oldugudur (AB’nin insasinda surekli
ilerleme ilkesi). Burada bir iilkenin AB Uyesi Ulkelerin ortalama seviyesi ile
kendisini kiyaslayabilmesi amaciyla yeterli derecede ilerleme gdsterebilmesinin
geregi vurgulanmaktadir. 1986’daki yakinlasma diizeyi (Portekiz ve ispanya
AB’ye Uye olduklarinda ) 1995 yilinda (Avusturya, Finlandiya ve isveg Birlige
katildiginda) degismistir ve gelecekte diger aday ilkeler Avrupa Birligi'ne
katildiklarinda yine degdisecektir. Bu durum aday Uulkelerin Avrupa Birligi'nin
mevcut Uye Ulkelerinin ortalama seviyesine ulasmalarinin yeterli olmadigini

" Bkz. J. Schwarze (ed.), Administrative Law under European Influence: On the
Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-
Baden, Sweet &Maxwell, Londra, 1996.
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ortaya koymaktadir. Bu Ulkelerin Uye Devletlerin gelecekteki ortalamalarini
yakalamalari da gereklidir. Bir baska deyisle, bir aday ulkenin, Birlige etkili
sekilde katilmasi zorunlulugundan dolayi, kendi kamu yonetiminin gerek
buginkl seviyesi ve gerekse de gelecekteki seviyesi ile Avrupa Birliginin
ortalamasi arasindaki farki kapatabilmesi zorunludur. Aday uUlke acisindan
kendisini Birligin ¢coktan tyesi durumunda bulunan en kéti performansh (lke ile
kiyaslamasi vyeterli olmayacaktir. Kargilastirma aday Ulke ile tim Uye
Devletlerin ortalamasi arasinda yapiimalidir.

Avrupa Idari Alani Kavrami

AB anayasal gérismelerinde genis sekilde tartisilan Avrupa idari alani
kavrami, daha genel bir kavram olan Avrupa ekonomik ve sosyal alani
kavramindan alinmistir. Avrupa idari Alani kavrami, hukukun uygulanmasi
konusunda karsilikli yardim ve ilgili hukuk alaninda yakinlagsma saglanmasini
da kapsayan EU capinda yargisal isbirligi sistemi ile de iligkilidir.

Daha net sekilde ifade etmek gerekirse, ortak bir idari alan, bir dizi idari
ilke, kural ve dizenlemenin ulusal bir anayasasi olan bir toprak Uzerinde bir
ornek sekilde uygulanmasi ile miumkindir. Geleneksel olarak, idari hukukun
uygulandigi topraklar egemen devletlerin tlkesidir. Avrupa Birlidi ile bitinlesmis
tim egemen devletlerde ortak idare hukukunun uygulanmasi Avrupa
Toplulugunun kuruldugu giinden boyu sliregelen derin bir tartisma konusudur.
Su ana dek ulasilmis ortak bir mutabakat bulunmamaktadir.

Son derece acik ki, Avrupa Birligi’nin temel anayasal hukuki metinleri,
Roma Anlasmasi (1957) ve Maastricht Anlagmasi (1992), AB Uye Ulkelerinde
uygulanacak bir kamu yoénetimi modeli dnerisinde bulunmamaktadir. Siyasi
rejimin niteliginin degerlendiriimesinin ardindan, ydnetisim ve kamu ydnetimine
iliskin hususlar, bilerek Uye Devletlerin takdirine birakilmistir. Bdylece, yasal ve
resmi bakis agisiyla, Uye Devletler bilyiik bir idari otoriteye sahiptirler.

Bugine degin, Avrupa idari hukukunun sadece bazi Ogeleri temel
Avrupa Birligi Anlasmalarinda ve Komisyon tarafindan yayinlanan ikincil
mevzuatta ortaya koyulmustur. AT kurumlari tarafindan yayinlanan idari hukuk
kararlarinin yargisal temyizi (madde 173) ya da AT idari kararlarinin
gerekgesinin gdsterilmesi zorunlulugu (madde 190) gibi 6nemli idari hukuk
ilkeleri Roma Anlagsmasinda belirtiimistir. Ancak, yalnizca az sayidaki kimi yatay
idari meseleler Avrupa Kurumlarinin yasal faaliyetlerinin konusu olmustur. Bu
konular genellikle kamu ihaleleri ile ilgili olarak AB topraklarindaki firmalarin
dzglr rekabetinin saglanmasi ve bu firmalarin tim AB Uyesi Ulkelerde agcilan
ihalelere teklif verebilmeleri ile sirketlere verilen devlet yardimlarina iliskin
konularda bu yardimlarin Avrupa Birligi kurumlarinin izni ve siki gézetimi altinda
verilmesi hususlarindadir.
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Buna karsin, topluluk miktesebati (acquis communautaire) olarak
bilinen yapiyi olusturan, maddi, sektérel idare hukuku hikimlerinden olusan
son derece genis bir AB mevzuati bulunmaktadir. Bir Uye Devletin Direktifler ve
Tazlklerde yer alan AT hukukunu uygulamak konusunda basarisizliga
ugramasi ¢ok ciddi yasal sonuglar dogurmaktadir. Uye Devlet, AT direktifini
ulusal yasalarina aktarmaktaki ya da bir tuzidu uygulamaktaki basarisizhgi
nedeniyle s6zlesme digli sorumluluga sahiptir. Bu durum bir bireyin zararlarinin
tazmini amaciyla s6z konusu devlet aleyhine mahkemeye gitmesine yeterli
dayanagi saglamaktadir.'

Kamu ydnetimini dizenleyen resmi ve yasal bir hukuki metnin, usullerin
ve kurumsal dizenlemelerin olmamasi Avrupa uluslar-Ustl idare hukukunun
anlamsiz oldugu ya da AB Uye Devletleri tarafindan taninmadigi anlamina
gelmez. idare hukuku ilkelerinden olugsan ortak bir miiktesebat bulunmaktadir ve
bu miktesebat resmilesmemis topluluk miktesebati olarak tanimlanabilir.
Burada kastedilen resmiyete dokulmuis bir anlasmanin olmamasidir. Bununla
birlikte, yukarida bahsi gecen resmilesmemis topluluk muktesebati ortak Avrupa
genel idare hukukunu temsil etmektedir.

Yakinlagmayi Saglayan Unsurlar

Oncelikle ortak bir ekonomik piyasanin yaratiimasini hedefleyen Avrupa
Topluluklari, yalnizca ekonomik ¢ikarlar dedil ama tipki Roma Anlagsmasini
imzalayanlarca da hedeflendigi gibi, Avrupa halklari arasinda yakin sosyal ve
siyasi baglar kurma istediyle Avrupa Birligi'ne dogru evirilmistir. Avrupa
Birligi'nin artik sadece ortak bir mal ve hizmet pazarindan ibaret olmadigi agik
bir gercgektir.

Roma Anlagsmasinda yer verilen dort 6zgurlik -mallarin, hizmetlerin,
kisilerin ve sermayenin serbest dolasimi- dogrudan Anlagmalardan kaynaklanan
bu 6zgurliklerin saglanmasi ve uygulanmasi konusunda anahtar konumda olan
Uye Devletlerin ulusal kamu ydénetimlerinin s6z konusu Anlasmalarin tam
olarak ve etkili sekilde uygulanmasi saglayacak sekilde calismalari gerektigini
ifade eder. AT Anlasmalari ve bu Anlagmalarin uygulamasini saglayan Avrupa
Komisyonu'nun ikincil mevzuati Uye Devletlerdeki i¢ yasal dizenin Dbir
parcasidir. Ulusal kamu idareleri ve ulusal mahkemeler Anlasmalari ve
“Anlasmalarin  koruyucusu” olarak Komisyon tarafindan yayinlanan ikincil
mevzuatl, ulusal niteliklerinden dolayr bu metinleri ayni hassasiyetle
uygulamakla yukumludurler.

"® Bkz. C-6/90 ve C-9/90 sayill Avrupa Adalet Mahkemesi kararlari, “A. Francovich et al.
v. ltaly”, 1991.
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Buradan ¢ikarilabilecek sonug, her Uye Devlet Anlagsmalarda ve ikincil
AT mevzuatinda belirtilen hedeflere ulasmak igin kullanacagd! yol ve araglara
karar verirken tam bir serbestiye sahipken, Birlik icerisinde ortak ara¢ ve
ilkelerin de gelistirilmis olmasidir. Bu durum o&6zellikle idare hukuku ilkeleri
konusunda rahatgca gdzlemlenebilmektedir. Ancak, idari, érgutsel dizenlemeler
ve yapilar konusunda, Uye Devletlerin kullandiklari yontemlerin gesitliligi ve
adem-i merkeziyetcilik ilkesinin uygulamasindaki farkhliklar bu konularda
kullanilan ortak yol ve araclarin daha zor goézlemlenebilmesine neden
olmaktadir.

Avrupa kurumlarinin yasal faaliyetleri, AB Uye Devletlerini, onlarin
kamu ydnetimlerini, mahkemelerini ve vatandaslarini yoneten ortak Avrupa
mustakil idare hukukunun temel kaynagidir. Bu mustakil idare hukuku sektorel
niteliktedir. i¢ Pazar igerisinde serbest rekabet, telekomiinikasyon, cevre, tarim,
sanayi politikasi, bilim ve arastirma, sinir kontrolleri, ve bunlar gibi ¢ok cesitli
politika alanina etki etmektedir. Bu maddi idare hukuku, katihm muzakereleri
suirecinde, Avrupa Komisyonu tarafindan aday ulkelerin ilgili diizenlemeleri ile
uygunlugu izlenen ve dederlendirilen topluluk muktesebatini olusturmaktadir.

idari yakinlasmayi saglayan bir diger kaynak Uye Devletlerin kamu
gorevlileri arasindaki ve ayrica kamu gorevlileri ile komisyon arasindaki
etkilesimdir. Aslinda genel olarak kigiler arasindaki iligkilerden olusan bu
hikimetler arasi iligkiler, AB politikalarini ve diizenlemelerini ulusal diizeyde ne
sekilde uygulamak gerektigi konusunda ortak bir anlayis gelistirmekte ve bu
politikalarin erisilmesini hedefledigi sonuglara ulagsmak konusundaki en iyi
uygulamalar hakkinda bilgi aligverisini sadlamaktadir. idareler arasi igbirligi
Maastricht Anlagmasi tarafindan (madde 209A) tesvik edilip, desteklenen
kavramlardan biridir. isbirligi ve bilgi aligverisi, ulusal kamu idarelerinin ulus-Ustii
taahhutlerini ve temel Anlagmalar ile ikincil AT mevzuatinda 6ngorulen politika
hedefleri yerine getirmelerini temin edecek ortak standartlarin olusturulmasini
saglayan gayri resmi bir baski yaratmaktadir. Hikimetler arasi iligkiler, sonucta
Birlik icerisindeki kamu gorevlilerinin davranislarini diizenleyen ortak bir modelin
sekillendiriimesine yardimci olacak olan ortak idari ilkelerin ve yonetim
sekillerinin paylasilmasi ve yayllmasina katkida bulunacaktir. Hikimetler arasi
iliskilerin  bahsedilen etkileri yaratabilmesi buyuk Olgide mumkin
gorinmektedir, ¢lnkd, ilgili kamu gorevlilerinin kendi ulusal kamu hizmetleri
icerisinde daha istikrarli bir mesleki kariyer gelistirmelerine imkan taninacaktir.

Bununla birlikte, Avrupa Birligi igerisinde ortak idare hukuku ilkelerinin
sekillendiriimesi konusunda asil roli oynayan buyuk ol¢ctide Avrupa Topluluklar
Adalet Divanidir. ikincil AT Diizenlemeleri neredeyse biitiiniiyle sektérel
dizenlemeler oldugu halde, Avrupa Topluluklari Adalet Divani kararlar dava
bazinda olsalar dahi, daha genel nitelikli idari ilkelerin olusturulup
geligtiriimesine oncllik etmektedir. Gergekten de Divanin yargisi Birlik
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icerisindeki genel, sektor disi idari hukukunun temel kaynagidir. Divanin, AB
Uye Devletlerinde ulusal idare mahkemeleri tarafindan énceden olusturuimus
genel idari hukuk ilkelerini baz almasi gerekmektedir. Tuim ulusal igtihat
hukuklarini devralan Divan, AT hukukunun uygulanmasi konusunda tim Uye
Devletler, onlarin vatandaslarini baglayan genel idare hukuku ilkelerini
tanimlayip, mikemmel hale getirir.

Son olarak, AT hukukunun ulusal hukuk diizenlerine yayilmasi hususu
dikkate allnm|§t|r.16 Bu husus, belirli bir Devlette, ulusal hukuku ve AT hukukunu
yurutmek igin farkh standart ve uygulamalar kullaniimasinin son derece zor
olmasindan kaynaklanmistir. Ulusal kurumlar gerek ulusal gerekse de AT
hukukunun uygulanmasi esnasinda gittikce artan sekilde ayni standartlar ve
uygulamalari kullanmaktadirlar. Bu durum AB Uye Devletleri arasinda ortak bir
idare hukukunun geligtirildigi yolundaki kaniy1 desteklemektedir. Ulusal
hukuklarin AT hukuki ilkeleri ile islenmesi Avrupa Idari Alanr’nin olusturuimasina
da katkida bulunmaktadir.

Ortak Avrupa Iidari Alaninin Ortaya Cikiginda Avrupa Topluluklari Adalet
Divaninin Gorevi

Daha once de ifade edildigi gibi, Avrupa idari hukuku olarak
adlandirabilecegimiz idare hukuku ilkelerinin ¢gogunlugunu 6&zenle hazirlayan
Avrupa Topluluklari Adalet Divanidir. Avrupa yazili idari hukukunun pargali
yapisindan dolayl bu son derece dogal bir durum olarak karsimiza gikmaktadir.
Anlagmalar ileriye ydnelik ve surekli gelismeyi gerektiren ¢ergeve duzenlemeler
olarak tasarlanmiglardir. Pek c¢ok konuya iligkin yetki Komisyonun ikincil
mevzuat ¢alismalarinda (direktif ve tazikler)- ki bu secenek sektdrel politika
alanini kapsamaktadir- ve Avrupa Topluluklar Adalet Divaninin igtihat hukuku
yolu ile ¢6zime baglanmasi amaciyla devredilmigtir.

Ulusal adalet mahkemelerine AB Anlagmalarinin ve Komisyonun ikincil
mevzuatinin  uygulanmasini  saglamak amaciyla basvurulmaktadir. AT
hukukunun bir 6rnek sekilde yorumlanmasi zorunlulugu nedeniyle, bir yasal
metinin lafzinin karmasik gérinmesi durumunda gerekli yorumun yapilabilmesi
amaciyla ulusal mahkemeler Avrupa Topluluklari Adalet Divanr'na bagvurmaya
sevk edilmiglerdir (madde 177, AT Anlagsmasi). Bu durum, Avrupa Topluluklari
Adalet Divanrnin ulusal mahkemeler tarafindan uyulmasi gereken yorumlayici
bir gcerceve koyarak ortak ilkeler gelistiriimesi konusundaki temel roliine katkida

® Bkz. J. Schwarze (ed.), Administrative Law Under European Influence: On the
Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-
Baden, Sweet &Maxwell, Londra, 1996. Ayrica, G. Marcou, Les mutation du droit de
I'administration en Europe: pluralisme et convergences, L’harmattan, Paris, 1995.
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bulunmaktadir. Bugiin, Avrupa Topluluklari Adalet Divani tarafindan gelistiriimis
ortak bir yasal idari ilkeler mevzuatinin mevcut oldugu séylenebilir.

idari hukuk ilkeleri bu raporun ilk kisminda tartigiimistir. Ozetlemek
gerekirse, Avrupa Topluluklari Adalet Divani tarafindan Uye Devletlerin ulusal
idari hukuklari 6rnek alinarak gsekillendirilen temel yasal idari ilkeler
belirlenmistir.

ilk yillarda, Avrupa Topluluklari Adalet Divaninin igtihat hukuku ilk Uye
Devletlerin yasal sistemlerinden ve 6zellikle de Fransiz idare Hukukunda yer
alan kavramlardan etkilenmistir. Ancak, higbir zaman AT hukukunun sadece
Fransiz etkisi altinda oldugunu sdylemek mimkin degildir. Uye sayisindaki
artis Avrupa Topluluklari Adalet Divanr’nin yasal distnce tarzinin esin aldigi
kaynaklarin gesgitlenmesine yol agmistir. Bu durum, Divan’in kararlarinin belirli
bir ulusal yasal dizene dayanmadigini, aksine Birlige Uye tum Devletlerden
kaynaklanan karma bir etki sonucu ortaya ¢iktigini géstermektedir.17 Ornegin,
“yénetimin hukuka uygunlugu ilkesi” bir ingiliz kavrami olan “hukukun Gstinligu
ilkesine” ile az c¢ok benzerlik tasiyan Fransiz ilkesi égalit¢é ve Alman
Rechtsstaatlichkeit ilkesinden dogmustur. Bu l¢ kavram farkh ulusal kaynaklara
sahip olmalarina karsin gunimizde uygulamaya yonelik benzer etkilere
sahiptirler.18 “Adil usll” kavrami ise Ingiliz ve Alman geleneklerine
dayanmaktadir.

idari Sistemlerin Yakinlagsma Duzeyi

Belirli bir idari sistem, gerek bir Ulkedeki resmi yasal dizenlemelerde
gerekse de kamu otoriteleri ve goérevlilerinin glinlik davraniglari sirasinda bahse
konu olan ilkelere ne derece uygun davranildiginin izlenmesi ile
degerlendirilebilir. Bu ¢ergevede, genel idare hukuku ilkeleri, kamu ydnetiminin
guvenilirliginin, kamu gdrevlilerinin ve kamu otoritelerinin hesap verebilirlikle-
rinin, idari kararlarin sekillendiriimesi, temyiz ve tazmini yolu ile reddi
durumlarinda kullanilan usullerin saglamhiginin ve uygulanabilirligini élgtiimesi
amacina hizmet etmektedirler.

Farkli tlkelerin bu idare hukuku ilkelerini kabul ettikleri bu Glkelerin idari
sistemleri arasindaki uyumun derecesi hakkinda da bir fikir vermektedir. Baska

" Bkz. J. Schwarze, European Administrative Law, op.cit.

'8 Bkz. J. Rivero, “Vers un droit Européen: nouvelles prespectives en droit administratif”,
in M. Capeletti (ed.), New perspectives for a Common Law in Europe, Publications of the
European University Institute, Vol. 1, Florence, 1978, p. 389 ff.
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bir deyisle, bu ilkeler bir yandan Ulkeler arasinda daha yakin isbirligini
saglayacak bir 6n kosul gérevini tGstlenmekte, diger yandan ise bir tlkede resmi
topluluk  muktesebatini  uygulamak igin gerekli kamu idari kurumsal
dlzenlemelerinin kapasitesinin dlgilmesine yardimci olmaktadirlar.

Maddi yasalar ve usul yasalari gibi diger ilgili unsurlarin yani sira, kamu
idaresini olusturan en temel 6gelerden biri kamu hizmetidir. Ancak rehber ve
baglayici nitelik tagiyan idare hukuku ilkelerinin belilenmesinin ardindan bir
Ulkedeki kamu hizmetlerinin davranis modeli sekillenebilir. Anayasalar ve
Avrupa idare hukuku karsisinda sekillenen maddi ve usule iligkin idari kanunlar
AB’ye Uye Ulkelerdeki kamu otoritelerinin ve kamu gérevlilerinin davraniglarini
dizenleyen yasal ¢ergeveyi olusturmaktadir.

Ayni zamanda, tim bu dgeler, Avrupa toplumlarinin kamu alaninda yer
alan yasal dizenlemeler ve aktérlerin davraniglari yeni ortaya ¢ikan Avrupa
idari ve siyasi alanini sekillendirmektedir. Yazili kanunlarda nadiren resmilesmis
ya da sistematize edilmis, ancak etik ve yasal acidan baglayici nitelikte olan ve
tum kamu yonetimi dizenlemelerinde gecerli olan bir takim ilkeleri bu alandaki
oyuncularin bastan kabul etmeleri beklenir. Bu ilkeler bizim resmilesmemis
topluluk  miktesebati olarak adlandirdigimiz  kurallari  olusturur. Bu
resmilesmemis topluluk muktesebati yeni olugsmaya baslayan Avrupa idari
alanina ve ulusal kamu yénetimlerinin ve AB Uye Devletlerinde gecerli idare
hukukunun Avrupalilagsmasina katkida bulunmaktadir.

Buradan c¢ikardigimiz sonuglar sunlardir ki bu sonuglar ayni zamanda
calisma hipotezimizi de olusturmaktadir: ilk olarak, genel idare hukuku
ilkelerinin ulusal yasalari ne kadar etkiledigi ve bu ilkelerin gergcekte kamu
gorevlilerinin davraniglarina ne dlgide yansididi, 6rn. resmi olmayan topluluk
muktesebatinin  uygulanma dlzeyi, belirli bir Glkenin resmi topluluk
muktesebatini etkin sekilde benimseyip uygulama kapasitesi ile iligkilidir ve bu
kapasitenin bir gostergesidir. Ikinci olarak, idare hukuku ilkelerinin kamu
faaliyetlerine ve karar alma mekanizmasina aktarilmasini saglayabilecek ya da
bu aktarima engel olabilecek nihai ara¢ olma niteliklerinden dolayi ulusal kamu
hizmetlerinin gelistiriimesi konusunda blylk dikkat gdsteriimesi g¢agrisinda
bulunulmaktadir.

Bu raporun kapsami gercevesinde agikga goéruliyor ki, orta ve dogu
Avrupa’nin aday statisindeki kamu yodnetimleri, 06zellikle de topluluk
muktesebatini tam olarak yerine getirmekle yukumlu olanlar, AB’ye katilim
sartlarini  karsilamak zorunda iseler, guvenilirlik, hukuk glvenlidi, hesap
verebilirlik, seffaflik etkinlik ve etkiliikten olugsan Avrupa kamu yonetimi
ilkelerinin makul duzeyde hayata gecirilmesi gerekmektedir. Bu ilkelerin hayata
geciriimesi sadece iyi niyetle mimkun degildir, o nedenle maddi kanunlar, ilgili
idari kurumlar ve kamu hizmeti kavraminin iginde yer alan bir dizi kanuni deger
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vasitasi ile kamu ydnetiminin gunlik davranislari sekillendirilmelidir. Bu
gereklilik kamu hizmetlerinin profesyonel ve istikrarli bir yapiya kavusturulmasi
icin ek bir neden saglamaktadir. AB’ye Uye Ulkelerde kamu hizmetlerini
dlzenleyen kanunlarin mevcudiyetinin yani sira kamu yonetiminin gtvenilirligini
saglamak amaciyla kamu hizmetleri idare hukuku ilkeleri ile baglanmistir.

BOLUM 1. IDARE HUKUKU ILKELERI VE KAMU HIiZMETI
STANDARTLARI

1. Profesyonel Kamu Hizmetleri igin Yasal Yapilar: Kamu
Calisanlari ya da Devlet Memurlan?

Demokratik, piyasaya dayanan bir ekonomide modern bir devletin temel
gorevi, bireylerin gunlik hayatlari ile gercek ve tuzel kisilerin ekonomik
faaliyetlerinin temeli olan adil, esit kosullar ve standartlarin teminini saglamaktir.
Bu amagla devlet tarafindan kullanilan temel mekanizma hukuktur. Parlamento
yaslarinin gecirilip uygulanmasi, kanun hikminde kararnameler ve tizikler,
bunlarin yarattigi etkilerin izlenmesi ve temyiz ve tazmin igin gereKli
mekanizmalarin saglanmasi modern devlet i¢in hayati nitelikte gérevlerdir.

Bu nedenle, devletin istihdam alanindaki ilk gérevi ¢alisan ve isverenler
arasindaki temel iliskileri dizenlemektir. Devlet tim calisanlar igin adil ¢galisma
kosullarini saglayacak asgari standartlari belilemek ve ayrica bir istihdam
iliskisinde yer alan her iki tarafin da asgari ve hak ve sorumluluklarini
tanimlamakla yakumludur.

Devletin bir de isveren roli vardir. Bu ikinci rolde, ilk genel nitelikli
rolinden farkl olarak, devlet kamu yonetiminin etkin, profesyonel ve tarafsiz
sekilde calismasini saglamaktan sorumludur. Bu yénetim sorumlulugu devlet
memurlarini diizenleyen 6zel bir mevzuat hazirlanmasi ihtiyacini dogurur: ise
alma ve Kkariyer ydnetimi politikalari, eleme sistemleri, istihdam, terfi ve
Ucretlendirme hususlari ile kadrolarin homojen ve yiksek nitelikli olmasi ve
ayrica devletin tim kurumlarinda ve tim yetki dizeylerinde performansinin
saglanmasi hedeflenir.

isveren rolii ile yakindan ilintili olarak, devletin kamu y®énetiminin
anayasa ve idari hukuktan kaynaklanan ilkelere uygun sekilde calismasini
saglamak konusunda anayasal sorumluluklari vardir. Buna ek olarak, devlet bu
temel yasal ilkelere uygun olarak kamu yonetiminin performansini saglamakla
yukumladdar.

Modern kamu ydnetimi kavrami devletin yetkilerinin kamu sistemi
icerisinde faaliyet gosteren bireylere hiyerarsik devrini gerektirir. Bu nedenle,
s6z konusu bireyler ve devlet memurlari yalnizca devlet galisanlari degil ayni
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zamanda devlet glclnin de sahibidirler. Bu sifatla, kamu ydnetiminin gunlik
islemleri sirasinda anayasal ve idari hukuk ilkelerinin bilfiil uygulanmasini
saglamakla yukimladdarler.

Hukuk genellikle devlet memurlari ve devlet arasindaki iligkileri
dizenler. Bu iligkinin kimi yonleri bireysel ya da toplu is sozlesmeleri ile
dizenlense de, bu s6zlesmede yer alan taraflar anayasal hiikiimlere ve idare
hukuku ilkelerine riayet etmekten kacinamazlar. Bu nedenle, devlet ve devlet
memurlari arasindaki iliskileri diizenleyen yasal kaynak ne olursa olsun, stz
konusu kaynak yukarida belirtilen sekilde idare hukuku ilkelerini dikkate almak
ve bu ilkeleri kamu cgalisanlarina uygulamak zorundadir. Modern anayasalar
kamu hizmetlerini diizenlenmesine iliskin hidkimler igermektedir ya da genel
kamu yoOnetimi modelleri kurmaktadirlar. Bu anayasalarin pek ¢ogu devlet
memurlari ile devlet arasindaki iligkileri dizenleyen 6zel kanunlar yapilmasini
ongérmistir.  Ornegin, Fransa, Almanya, Yunanistan, italya ve ispanya
anayasalarinda dogrudan ya da dolayh olarak kamu hizmetlerine iligkin temel
prensiplere yer verilmistir.

Benzer Standartlar ve Kosullar, Farkli Profesyonel Kamu Hizmeti
Modelleri

Bir demokraside, modern, anayasal kamu hizmetinin'® saglanmasi
ancak kimi kosullarin yerine getirilmesi ile mimkandur:

e Kamu ve 6zel alanin birbirinden ayrilmasi.

e Siyaset ve yOnetimin birbirinden ayrilmasi.

e Devlet memurlarinin bireysel hesap verebilirliklerinin gelistiriimesi,
toplu otoriteye dayanan eski karar alma mekanizmasinin terk edilmesi. Bu
durum iyi egitimli ve yetenekli kamu yoneticilerinin varlhi§ini gerektirmektedir.

o Yeterli is glvenligi, istikrar ve Ucret dizeyinin saglanmasinin yani
sira devlet memurlarinin hak ve yukamlaluklerinin agik¢a tanimlanmasi.

e se alma ve terfi siirecinde liyakat ilkesinin temel alinmasi.

Tdm bu kosullar modern profesyonel kamu hizmetinin niteliginin ve
degerlerinin tanimlanmasina buiyik 6lgtide katkida bulunmaktadir.

Kamu alani ve 6zel alan arasindaki ayrim devlet ve toplum arasindaki
ayrim kadar eskidir. Bu ayrim kamu g¢ikarinin 6ncelikle gozetildigi bir alanin
varliginin taninmasini ve bu kamu c¢ikarinin bireysel &6zel c¢ikarlarin
mudahalesinden uzak olmasini gerektirir. Bu ayrim kamu alaninin kimi 6zel

% Bkz. Raadshelders and Rutgers, “The Evolution of Civil Service Systems”, in Bekke,
Perry and Toonen (eds.), Civil Service Systems in Comparative Perspective, Indiana
University Press, 1996.
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yasal ilkeler ile dizenlenmesi gerektigini ve kamu alani igerisinde faaliyet
gOsteren aktorlerin bu ilkelere tabi olduklarini ifade etmektedir.

Siyaset ve ydnetim arasindaki ayrim su basit varsayima dayanir: kamu
alani igerisinde birbirlerine yakindan bagimh, farkli nitelikte, farkli mantiga sahip
ve mesruiyetini farkli kaynaklardan alan iki temel bolim s6z konusudur. Siyaset
0zglr segimlerle ifade edilen ve her secimden sonra gecerliligi yeniden
onaylanan kamu gulvenine dayanmaktadir. Devlet memurlarinin liyakat ve
mesleki yeterliligine dayanan kamu yonetimi ise kanunda koyulan usuller
cercevesinde kamu hizmetine giriste yapilan serbest yarisma sinavlari ile
mesruiyetini saglamaktadir.

Alinan karar ve vyapilan islemlerde kisisel ve bireysel hesap
verebilirliginin saglanmasi, kamu yonetimi i¢erisindeki sorumluluk ve yetkilerin
aclkga tanimlanmasi gereginin taninmasi anlamina gelmektedir. idari yetkili
kurum kavrami ve her idari karardan sorumlu bir kamu otoritesinin bulunmasi
bireysel hesap verebilirlik kavraminin gelisimine isaret etmektedir.

Yonetime devlet memurlari (Beamte, fonctionnaires) hizmet ederler. AB
Uye lkeleri kendi kamu hizmetlerini tanimlarken genellikle kendi devletlerinin
tarihine dayanan ve zaman igerisinde degisim gostermis olan farkli yaklagsimlar
benimsemislerdir. Fransa, irlanda, Hollanda, ispanya ve isveg gibi bir dizi
Ulkede her devlet memurunun devletin ylritme mekanizmasinin bir pargasi
olarak kabul edilmesi nedeniyle (genis kamu hizmeti tanimi) kamu hizmetleri
kavrami tim devlet memurlarini kapsarken, Avusturya, Almanya, ingiltere, ve
yakin zamanda Danimarka ve litalya kamu hizmeti kavraminin kapsamini
“cekirdek kamu ydnetimi” ile sinirlamiglardir, bu kavram ile, ortak siyasi
anlayisa istinaden, sadece devletin yerine getirmek konusunda mesruiyet
hakkina sahip oldugu fonksiyonlar kastedilmektedir.  Bu ikinci yaklagim
uyarinca sadece kamu yodnetimi ve idaresinde gdrev yapanlar ile devlet gucinu
elinde tutan gorevliler (6rn. polis, gimrik) devlet memurudur (kapsami
daraltiimig kamu hizmeti kavrami). Orta ve dogu Avrupa Ulkeleri arasinda
Macaristan ve Polonya dar kamu hizmeti kavramini kullanirken, Litvanya genis
kamu hizmeti kavramini 6rnek alan bir model tasarlamaktadir.

Kavramin daha dar bir uygulama alanina indirgendigi durumlarda,
devlet memurlarinin, en azindan kendilerine kamu otoritesi ve yasal yetki
taninanlarin, kamu glcunU kullanmalari, kamu politikalari ve dizenleyici araglar
Onermeleri ya da bunlar hakkinda tavsiyede bulunmalari gerekir. Bu sekilde
tanimlandigr zaman, kamu hizmetleri devlet glcunin bir parcasi haline
gelmektedir, kamu alani ile butinlesmigtir ve anayasal ve idare hukuku
diizenlemeleri ile sekillendirimektedir. Tum AB Uyesi Ulkelerde, dar kapsamli
kamu hizmeti tanimini kabul edenler dahil, liyakate dayali ise alma sarti gibi
kimi temel anayasal ilkeler ve idare hukuku ilkeleri devlet memuru olmayan
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kamu c¢alisanlarina da uygulanmaktadir. Burada, kamu istihdam sisteminin bir
bltln olarak mesruiyetinin saglanmasi hedeflenmistir.

Hangisi olursa olsun, ama aslinda Ozellikle de dar kapsamli kavram
kullanildi ise, s6z konusu kamu hizmetinin gorevlerini yerine getirebilmesi igin
bir takim kosullarin yerine gelmesi gerekmektedir. Kamu hizmetleri devlet
memurlarinin profesyonel, dirist, idari ve anayasal kanunlara iliskin iyi bilgi
birikimine sahip olmalarini gerektiren bir kurum seklinde drgutlenmelidir. Devlet
memurlari gorev ve yetkilerini etkin, dogru ve kanuna uygun bi¢cimde kamu
yonetiminin tim kesimlerinde yerine getirmelerini saglayacak bir dizi yasal
kosula tabi olmaldirlar. Bu yasal kosullar genel olarak hak ve sorumluluklar,
mesleki istikrar, siyasi baskidan ve lobilerin mudahalesinden korunma,
yolsuzluk olasiliginin azaltiimasi amaciyla yeterli dizeyde Ucretin saglanmasi,
disipline iligkin hakimler ve liyakat ilkesine dayali terfi konulari ile ilgilidir.
Liyakate dayali ise alma ve terfi kamu hizmetine en uygun adaylarin
segilmesini ifade ederken kamu ydnetimine eleman alimi esnasinda himayecilik
ve yakinlarin kayirilmasi gibi hususlarinda ortadan kaldirilmasini amaglar.

Ozel kamu hizmeti dizenlemelerinin yapilmasi kamu hizmetlerinde
yukarida bahsi gegen yasal kosullarin yaratilmasi amaciyla en ¢ok kullanilan
yoldur, ¢lnki kamu hizmeti, kamu gucinin kullanicisi olarak kamusal alan
icerisinde 6nemlibir aktordir. Bu nedenle, konunun diizenlenmesi igin genellikle
Parlamento tarafindan hazirlanacak bir yasa ya da ingiltere’de oldugu gibi,
yuritme tarafindan hazirlacak bir tiizik gerekmektedir. (Civil Service Order in
Council).

Daha 6nce de belirtildigi gibi, devlet, hukukun Gstinltgu ilkesine saygili,
profesyonel, tarafsiz ve etkin bir kamu yonetimi tesis etmekle sorumludur. Bu
sorumluluk sadece duzenleyici degil, ayni zamanda yonetsel bir sorumluluktur.
Devlet personelinin belirli bir nitelikte olmasini saglamali ve kamu ydnetiminin
her dizeyinde uygulanan standartlarin esit nitelikte olmasina dikkat etmelidir.
Kanuni agidan iyi tasarlanmis ve yonetilen bir kamu hizmetleri sistemi, devletin
profesyonellik, istikrar, sireklilik hususlarinda belirli standartlara ulagmasina
yardimci olur, ayrica kamu yodnetiminin tim kesimleri tarafindan sunulan
hizmetin iyi nitelikli olmasini da saglar. Butlin bunlar ayni zamanda, bir tlkedeki
siyasi tabakanin devlet islerini profesyonel sekilde yirutebilecek kisilere uzun
vadeli yatinm yapilmasi gerektiginin fazlasiyla farkinda oldugunu ortaya
koymaktadir. Profesyonellik, istikrar ve 6dngoruli tahminlerden ayrilamaz.

Kamu calisanlarinin sadece kamu isgileri olarak kabul edilmemesinin
cesitli nedenleri vardir. Devlet memurlari bugunku bildik emek iligkisindekinden
farkl olarak cesitli hedeflere ulagsmak zorundadir. Bu hedefler asagidaki sekilde
siralanabilir:
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e Kamu gucunlin koétiye kullaniimasini ya da kamu kaynaklarinin
koétl idaresini engellemek icin gerekli kontrol ve hesap verebilirlik
mekanizmalarinin kurulmasi.

e Yonetime ve nihayetinde devlete duyulan glveni saglamak
amaciyla vatandaslarin ve vergi mikelleflerinin gbézinde kamu yénetimine
mesruiyet kazandiriimasi.

e Yukarida da bahsedildidi gibi her iki alanin altinda yatan mantigin
ve mesruiyet kaynaklarinin farkli olmasi nedeniyle kamu siyasi alani ile kamu
yonetimi alaninin birbirinden mimkuan oldugunca ayrigtiriimasi.

e Kamu ydnetiminde mesleki devamhligi saglamak ve yonetimin tim
kesimlerinde c¢esitli davranis modellerinin benimsenmesini saglamak igin
yonetimin éngorilebilirliginin saglanmasi. Boylece bu raporda bahsedilen yasal
idare hukuku ilkeleri kilit rol oynayabilirler.

e Ulkedeki en uygun adaylari kamu hizmetlerine gekmek ve akla
uygun bir kariyer gelisimi ve kisisel gelisim plani ile onlarin bu gérevlerinde
kalmalarini saglamak.

Bu hedefler kamu hizmetini dizenleyen kanunlar igin hayati 6nem
tasimaktadir. Avrupa ulkelerindeki durumun incelenmesi ¢6zim yollarina iligskin
bir 6ngdri saglamaktadir, 6rn. S6z konusu hedeflere ulasiimasini kolaylastiran
farkli modeller.

Bir takim AB Uyesi ilkelerde, kamu calisanlarinin gogu devlet memuru
statisiindedir. Bu nedenle kamu c¢alisanlarinin blayik bolimi 6zel sektérde
faaliyet gosteren isci ve isverenler arasindaki sézlesme iligkisine iliskin
minimum standartlari belirleyen genel is yasasinin degil, kamu hizmetleri
kanunu ve bu kanunun ydrarliguna saglayan ikincil mevzuatin kapsaminda yer
almaktadir. Belgika, Fransa, Yunanistan, irlanda , Hollanda, Portekiz, ve
ispanya’da bu uygulamayi takip eden Ulkelerdir.

ingiltere dzel bir durumu olusturmaktadir: devlet memurlarinin
kendilerine devlet memuru Gnvani veren 6zel dizenlemeleri vardir. Anayasal
ilkeler bu konudaki kanuni yetkiyi Kabine’ye birakmistir (Kraliyet Ayricaligi-
Royal Prerogative). Bu durum, Ingiltere’de neden bir kamu hizmetleri
kanununun bulunmadigini ortaya koymaktadir.

Diger Ulkelerde, kamu galisanlarinin yalnizca bir bélimU devlet memuru
statisline sahiptir. Almanya’da kamu otoritesi ve devlet gucunl elinde tutan
devlet memurlan ile (kamu calisanlarinin yaklasik olarak %40’1) is kanunu
kapsaminda yer alan digerleri arasinda belirgin bir ayrim s6z konusudur. Alman
anayasasinin bodyle bir modeli tercih etmesinin nedeni ve Beamte (devlet
memurlari) ile Angestelle (kamu ¢alisanlari) arasindaki siniri belirleyen kriterin
kaynagi devlet memurlari tarafindan yerine getirilen gorevlerin kamu otoritesi
uygulamayi gerektiren gorevler olmasidir. Devletin ylritme kolu olarak gorilen
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devlet memurlar siyasi tarafsizlik prensibi geredi her dénemin hikimetine
hizmet ederler ve performanslari igin kanuna karsi sorumludurlar. Kamu
otoritesinin uygulanmasi kavrami ulusal ¢ikar, hukuk, dizen, devletin
bagdimsizligi, hukukun uygulanmasi ve benzeri konularla yakindan ilgilidir.
Bununla birlikte, Gniversite profesoérlerinin en Ust iki makami da 6zel statlleri
dolayisi ile  devlet memuru olarak kabul edilmektedir. Devlet memuru
statisunde yer almayan kamu calisanlari ekonominin kamu kesiminde bir
meslek icra etmektedirler ya da devlet bitcesinden finanse edilen kamu hizmet
sektoriinde gorev yapmaktadirlar.

Avusturya ve Liksemburg modellerine yakin olan Alman modeli birkag
on yil énce Danimarka tarafindan ve yakin bir zamanda da italya tarafindan
benimsenmistir. italya’da, bu alandaki temel reform 1993 yilinda
gerceklestiriimistir ve gunimuzde yalnizca birka¢ bin Ust dizey memur kamu
hizmetleri kanununun kapsaminda yer almaktadir, geriye kalanlar ise is kanunu
ve toplu is s6zlesmeleri diizenlenmektedir.

AT Anlasmasinin AB Uye Devletlerinde isgiiciniin serbest dolagimi
hususunu duzenleyen hukumlerinin uygulanmasina iligkin kriterler de kamu
otoritesi ya da devletin veya yerel hikimetin genel cikarlarinin korunmasi
kavrami ile iligkilidir. Bu nedenle, bir AB Uyesi Devletin kamu sektériindeki is
olanaklari, ulusal kamu hizmetleri mevzuatinda agik¢a o llkenin vatandaslarina
ayrildigi belirtilen pozisyonlar harig, tim AB vatandaslarina agik olmalidir. Séz
konusu dizenlemeler bahsi gegen basit kritere uyduklari takdirde, Avrupa
Topluluklari Adalet Divani igtihat hukukuna da uyum saglamis olacaklardir.
Kabaca ifade etmek gerekirse, AB Uye Devletlerinde kamu sektériindeki is
olanaklarinin yiizde 60 ila 90'inin tim Uye Devlet vatandaslarina agik oldugu,
yuzde 10 ila 40'inin ise sadece kendi uyruklarina ayrildidi gérulmektedir. Bir
baska deyisle, eger Avrupa Topluluklari Adalet Divanrnin dili ile ifade etmek
gerekirse, kamu sektoriindeki pozisyonlarin yalnizca yizde 10 ila 40’1 kamu
glcunun kullaniimasi ve devletin cikarlarinin  korunmasi ile iIgiIidir.20 Bu
nedenle, Uye ulkelerdeki kamu hizmeti diizenlemeleri AT hukuku ilkelerinin
uygulanmasi igin anahtar nitelikte basvuru kaynaklaridir.

2. Kamu hizmetlerinin “Hukuka Uygun Yonetim” ilkesi gerceve-
sinde Yonetilmesi
Profesyonel Kamu idarecileri

Bundan uzun zaman 6nce, Bati Avrupa ulkeleri, ydnetim standartlarinin
ve kamu idarecilerinin performansinin kamu y6netiminin genel performansi ve

20 Avrupa Topluluklari Adalet Divani, Dava 149/1979, Komisyon-Belgika.
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kamu yonetimi reformu g¢abalarinin basarisi igin kritik dnem tasidiginin farkina
vardilar.

Kamu ydnetiminin performansinin arttirlmasi  hukukun Gstanliga
prensibi ¢ercevesinde daha iyi etkinlik ve etkililik standartlarinin arayigini ifade
etmektedir. Bu durum genellikle, yetkinin, o©nceki ve sonraki kontrol
mekanizmalari  eglidinde, kamu idarecilerine devrini ve aktarilmasini
gerektirmektedir. Boyle bir durumda, kamu glcu ile donatilan kamu
idarecilerinin niteligi son derece 6nemli hale gelmektedir. Dahasi, tipki AB Uyesi
Devletlerde oldugu gibi, ulusal karar alma mekanizmasi karmasiklasip,
uluslararasi koordinasyona acik hale geldikge, genis perspektif sahibi, gerek
ulusal gerekse de uluslararasi kuruluslarla olan galismalari koordine edebilme
yetisine sahip Ust dizey kamu idarecilerine duyulan ihtiya¢c daha da belirgin
hale gelecektir.

Fransa’da kariyer sistemi ve kurumlarinin yani sira geleneksel sekilde
tanimlanmig Ust dizey devlet memuru gruplari mevcuttur. Her kurumda,
kariyerlerinin tepe noktasinda bulunan bireylerin kariyer gelisimleri verilen
egitimler ve saglanan hareketlilik yolu ile merkezi bir sistem araciligi ile
yonlendirilip, desteklenir. Devlet yetkin bireylerden olusan bir personel
havuzuna sahiptir ve bir tepe pozisyonun doldurulmasi gerektiginde bu
havuzdan bir segme yapilarak yeni idarecinin atamasi yapilmaktadir. Diger
Ulkelerde de merkezi sistemle segilen, atanan, egitilen ve yonlendirilen Ust
dlzey idarecilerden olusan benzer nitelikli yonetici gruplari olusturulmaktadir.
Kamu yoOnetiminde adem-i merkeziyetgilik ilkesini kabul eden Hollanda,
idarecilerin mesleki gelisimini ve koordinasyon kapasitesinin gelistiriimesini
hedefleyen Ust Diizey Yéneticilere ydnelik bir Kamu Hizmeti programi
gelistirmektedir. Orta ve dogu Avrupa Uulkelerinde, bu tip Ust dizey yoneticilere
yonelik kamu hizmeti programlari henlz kullaniimadidi halde, s6z konusu
Ulkelerden bazilan ust diuzey kamu idarecileri icin kimi 6zel politikalar ve
ybnetim mekanizmalari  gelistirmektedirler. Oldukga farkli yaklagimlar
kullanmalarina karsin, Macaristan, Letonya ve Polonya Ust diizey yoneticilere
iliskin reform programlari uygulamaktadirlar.?'

Eski orta ve dogu Avrupa idari sistemlerinde, ortak bir devlet yénetimi
meslegi anlayisi mevcut degildi. Bu sisteme gobre devlet yonetimi igerisindeki
her pozisyon, isveren kurumda bir uzman pozisyon olarak kabul ediliyordu ve
bu pozisyondan diger kurumlardaki pozisyonlara gecisi saglayacak kariyer
kopruleri son derece kisitl idi, ayrica kamu ydnetiminin herhangi bir kesiminde
yer alan bir pozisyona iligkin acik mesleki kriterler belirlenmemigti. Farkli

21 Bkz. SIGMA Papers, No. 1, Top Management Service in Central Government:

Introducing a System for the Higher Civil Service in Central and Eastern European
Countries, OECD, Paris, 1995.
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kurumlar arasinda hareketlilik tesvik edilmiyor ve son derece nadiren
yasaniyordu.

Ote yandan, politikalarin ya da kurumlarin koordinasyonunun siyasi
parti yapisi igerisinde yapilmasindan dolayi, kendi teknik alanlarindaki
perspektiften daha genis bir bakis acgisina sahip yoneticilerin ya da birden fazla
alanda bilgi ve deneyim sahibi idarecilerin varligina ihtiya¢ duyulmadigi ifade
edilmektedir. Batili Ulkelerin kamu hizmetleri sektérinde rastlanan Ust duzey
daimi yonetici pozisyonlari orta ve dodu Avrupa (lkelerinde siyasi sinifin
ayricalikh hakki durumunda idi ve bu durum ginimizde de gegerliligini
surdirmektedir. Siyasi sekilde segilmeyen idareciler genellikle kendi alanlarinda
yeterli ve ehliyetli uzmanlardan olusmakta, bu idareciler yonetime teknik
konularda katkida bulunmakta ancak idari kararlara ve koordinasyon ile ilgili
hususlara iliskin meselelere oldukga nadiren karismaktadirlar.

Orta ve dogu Avrupa ulkelerindeki kamu hizmetleri reformu calismalari
kamu hizmetleri icerisinde bir kamu ydnetimi mesledi olusturmayi
hedeflemelidir. Bu durum kimi konularda harekete gegilmesini gerektirmektedir:
idarecilerin egitilmesi, personelin gérev ve sorumluluklari ile bunlara iligkin
haklarini tanimlayan diizenlemelerin yapilmasi, tipki kamu hizmetlerine 6zgu
dizenlemelerde oldugu gibi personel yonetiminin ve yonetim standartlarinin
geligtiriimesi ve bltin bunlarin 6tesinde, devlet memurlarinin ve kamu
idarecilerinin gorevlerini profesyonel, tarafsiz, seffaf ve kontrole agik sekilde
yerine getirebilmelerini saglayacak bir idari gergeve kurulmasi.

“‘Hukuka Uygun Yénetim” Kavrami

Bu idari cergeve cesitli unsurlardan olusmaktadir ve bu unsurlarin en
onemlileri asagdidaki sekilde siralanabilir:

e Maddi dizenleyici kanunlarin nitelikli olmasinin saglanmasi:
Duzenleyici kanunlar, verili bir politika alanindaki (sehir planlama ya da gevre
vb.) karar verme mekanizmasina iligkin yasal gerceveyi saglamaktadir. Bir
bagka deyisle, s6z konusu kanunlar devlet memurlari igin bir ara¢ ve kamuoyu
icin bilgi ve 6ngdru saglamaktadir.

e Idari usul kanununun nitelikli olmasinin saglanmasi: idari usul
kanunu, idari karar alma mekanizmasinin usule uygunlugunu, koordinasyonu
ve gu¢ dengesini, devlet memurlarinin  kamuoyu ile iligki ve iletigsimi ile ilgili
taraflarin dava ve temyize gitmelerine olanak tanir.

e Mali ve idari hesap verebilirlik ve kontrol mekanizmalarinin nitelikli
olmasinin saglanmasi: S6z konusu mekanizmalarin kurulmasi seffafligi saglar,
mali ve idari karar verme mekanizmasinin kontrolline izin verir ve dizeltme, adli
kovusturma ve tazmin i¢in gerekli araglari temin eder.
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Bu U¢ faktér kamu idarecilerinin ve idari gerceve igerisinde faaliyet
gOsteren diger devlet memurlarinin  yaklasim ve  davranisglarinin
sekillendiriimesine katkida bulunan yasal deger ve ilkeleri ortaya koymaktadir.
Bu yasal ilkeler karar alma ydntemi ve davraniglar agisindan rehber nitelikli
olmalarindan dolayi elzemdirler ve yasal idari ¢ergeve igerisinde ihtiyari karar
alma yOntemlerinin kullaniimasina izin verdikleri igin keyfi karar alinma
olasiligini azaltirlar. Neticede, idari hukuk ilkeleri profesyonel bir kamu idaresi
olusturulmasina kuvvetle destek olacaktir.

Bu nedenle, kamu yonetiminin profesyonel hale getiriimesi, kamu
hizmetlerine iligkin dizenlemelerin uygulanmasi ve personel yonetiminin
iyilestiriimesinden daha genis kapsamli bir istir. E§er memurlarin igerisinde
calistiklari idari gergeve iyilestiriimezse, liyakat ilkesine uygun olarak segilip,
sistematik sekilde egitime tabi tutulsalar dahi, kamuoyu ile kurulan iletigsimin ve
diger kurumlarla koordinasyonun yetersizligi nedeniyle kararlar keyfi sekilde
alinmaya devam edebilir.

Kamu Hizmetlerinin Yonetiminde Turdesligin Saglanmasi

Orta ve dogu Avrupa llkelerinde gec¢misteki idari yapilardan miras
alinan bir problem, kamu idaresinde koordinasyon ve personel yoénetimi
konusunda ortak standartlarin eksikligidir. Bu bolinmuslik ortadan kaldiriimal
ve ortak idari hukuk ve kamu hizmetleri standartlarinin olusturulup, korunmasi
amaci ile personel yonetimi kamu yénetimi ile uyumlastiriimahdir.

Bdylece, farkli bir kamu hizmeti kavrami dikkate alinmalidir. Kamu
hizmeti kamu ydnetimi icerisinde ortak bir ydnetim fonksiyonu olarak
gorulmelidir. Bu ortak fonksiyon yukarida sayilanlarla birlikte; liyakate dayali ise
alma ve terfi, adil Ucret sistemi, esit hak ve sorumluluklar gibi idari hukuk
ilkelerine kamu ydnetiminin her kesiminde uygun davraniimasini, bu ilkelerin
turdes sekilde yayilmasini, kabul edilmesini saglamayr amaclamaktadir. Bu
ortak fonksiyon kamu hizmetlerinin yonetimi icin bir ¢esit merkezi kapasite
gelistiriimesi ¢agrisinda bulunmaktadir.

Fransa, Portekiz ve ispanya gibi bir dizi Bati Avrupa iilkesinde, kamu
hizmetlerinin ydnetiminin genel hususlarindan sorumlu bir kamu yonetimi ya da
kamu hizmetleri bakanh@i kurulmustur. S6z konusu genel hususlar kamu
hizmetlerine iligkin taslak yasa ve dizenlemelerin hazirlanmasi, hikimet adina
kamu hizmeti birlikleri ile géristlmesi, okullar ve kamu ydnetimi enstitlleri
vasitasi ile genel ya da 6zel egitim faaliyetlerinin diizenlenip, sirdirilmesinden
olugsmaktadir.
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Avusturya, Belgika, Almanya, irlanda ve Hollanda gibi iilkelerde, Maliye
Bakanligi ya da Igigleri Bakanligi kamu hizmetlerinin dizenlenmesi gorevini
yerine getirmektedir.

italya ve isveg'te, kamu hizmeti birlikleri ile hiikiimet, kurumlar ve yerel
yonetimler adina gérusmeleri yurtten 6zel bir kurum olusturulmustur.

Kamu hizmetlerini dizenlemek tUzere olugturulan bdyle bir kapasitenin
sorumluluklari  ve kurumsal karakteri kamu hizmetleri kanununda da
tanimlanmalidir. Bu basbakanlik ya da Bakanlar Kurulu i¢in kararlar hazirlayan
bir birim olabilir. Bu bir bakanlik ya da Basbakanliga rapor veren ayri bir kurulus
olabilir. Cok gesitli kurumsal diizenleme yapilmasi mimkun olabilir. Buradaki en
Onemli nokta bu merkezi kapasitenin tim kamu ydnetimini dizenlemesine kafi
gelecek yetki ile donatiimasidir.

SONUCLAR

Bu rapor idare hukuku ilkeleri ile kamu hizmeti standartlarinin nasil i¢
ice gectiklerini gostermeye c¢alismistir. Ayni zamanda, bu standart ve ilkelerin
esas olarak Avrupa Topluluklari Adalet Divani tarafindan sekillendirilip, yeni
olusmaya baslayan Avrupa idari alaninda genis dlgiide kabul géren ortak bir
anlayigi nasil olusturdugunu géstermeyi hedeflemistir. idare hukuku, demokrasi
ilkesi etrafinda batunlesip, kultirel, sosyal ve siyasi degerlerin derinliklerine kdk
salmis anayasal duzenlemelerden dodmustur. Kamu hizmetleri kamu
yodnetiminin temel 6gelerinden biridir, ancak temel bir 6ge olmasi kamu ydnetimi
ile kamu hizmetlerinin siklikla esanlamli olarak kullanilmasina neden
olmaktadir.

Bu durum (¢ temel sonuca varmamiza yol agmaktadir: 6ncelikle, kamu
hizmeti degerleri yasal olarak baglayicidir, ikinci olarak kamu hizmetlerinin
dizenlenmesi devlet ve memurlar arasindaki c¢alisma iligkisinin
dizenlenmesinden daha ileri giden bir konudur- genis anlami ile devletin
glgclerinden birini diizenlemeyi amaglar. Ugiinciisii, idare hukuku ilkeleri kamu
idarecilerinin aldiklari kararlari etkiler ve kamu hizmetlerinin bir bitlin olarak
davranigini sekillendirirler. Bunun gibi, bu ilkeler AB Uye Devletlerindeki ve AB
kuruluglarindaki kamu hizmetleri ve kamu idaresi icin koyulan standartlara iligkin
referans noktalarini olusturmaktadir.

Kamu Hizmeti Degerleri Yasal Olarak Baglayici ilkelerdir

Kamu hizmeti hem anayasal dizenlemelerden hem de idari hukuktan
kaynaklanan ilkeler ile baglidir. Béyle bir bakis agisi ile denebilir ki kamu hizmeti
degerleri yasal degerlerdir. Yasal degerler, genis ol¢ide Ortlsseler bile ahlaki
degerlerle ayni degildir. Ahlaki degerler eylemleri dizenleyen rehberlerdir ve
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ihlali sosyal kinamayla sonuglanir. Yasal deg@erler ihlal edildikleri takdirde, kamu
hizmetleri kanununun disipline iligkin hikidmleri yolu ile yasal sonuglar dogurur.
Devlet memurlari yasada koyulan idari ilkelerle baghdirlar.

Devlet Memurlari Sadece Devlet Calisanlari Degillerdir

Devlet memurlart devletin  hiyerarsik yapisi icerisindeki 6zel
konumlarindan kaynaklanan yasal ilkeler ve zorunlu kurallara tabidirler. Bu
konum vatandaslarinin  temel haklarini  dizenleyen bir meslegi
sekillendirmektedir. Kamu hizmeti diizenlemeleri is kanunlarinin yaptigi gibi
yalnizca igveren ve isgiler arasindaki iliskileri dizenlemekle kalmamaktadir.
Kamu hizmeti dizenlemeleri, bir yandan demokratik toplumlarda son derece
Ozel bir gorev yerine getiren devlet memurlarini korumayi, bir yandan da devlet
memurlarinin ugrasmak zorunda olduklari konularin hassasiyeti nedeniyle
mesleki standartlari sikilastirmayi hedeflemektedir. Devlet memurlari toplumun
kamu alanindaki aktorlerdir ve bu alan kamu hukukunun konusudur.

Sonug olarak, devlet adina karar alinmasi icin yetki devrini, devletin
profesyonel memurlarinin hesap verebilirligini ve kamu giicinin kullaniimasini
kontrol edecek mekanizmalarin diizenlenmesini siradan bir is yasasi degil kamu
hukuku dizenlemelidir. Bu nedenle, idare hukukunun bir parcasi olarak 6zel bir
kamu hizmeti yasasina sahip olmanin tek bir temel nedeni vardir. Calisma
kosullarindan farkli olarak, bu meseleler s6zlesmeden dogan, bireysel ilkelerle
tanimlanamazlar.

idare Hukuku ilkeleri Kamu Hizmetine lliskin Davranis Modellerini
Yaratir

Ancak, bir kamu hizmeti yasasi ile dizenlenmis kamu hizmeti sistemi
kamu yonetiminin profesyonel, etkin, etkili, tarafsiz, hukukun Gstiinligu ilkesine
sadik olmasini ve iyi islemesini saglamak igin yeterli degildir. Ayni zamanda iyi
bir maddi ve idari usul mevzuatinin olusturuimasi da gereklidir. Bu mevzuat
devlet memurlarina goérevlerini yerine getirmeleri igin énemli bir ara¢ temin
etmek ve yukarida tanimlanan kamu hukuku ilkelerinin yerine getirilmesini
saglamakla kalmayacak, ayni zamanda gOrevlerini yerine getirirken
bagvurabilecekleri agik usulleri gosterecek ve islem ve kararlarinin tahmin
edilebilirligini garanti altina alacaktir.

Ozellikle kamu maliyesi, kalite kontrol, usul denetimi gibi konularda
kamu ybnetiminin ve kamu hizmetlerinin kafi derecede i¢ ve dis denetiminin
saglanmasi ve her geyin d6tesinde temyiz yolu ile idari islem ve kararlarin etkin
sekilde tazminini saglayabilecek bagimsiz ve iyi isleyen bir yargi sisteminin
olusturulmasi amaciyla maddi mevzuat ve usule iliskin mevzuatin olusturulmasi
gerekmektedir. Bu kosul yalnizca kamu yonetiminin hukuki kesinligi ve
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guvenilirligi icin dedil ama ayni zamanda bireysel haklara ve yasal beklentilere
uygun yasal korumayi saglamak icin gereklidir.

idare Hukuku ilkeleri Avrupa idari Alaninin Yaratimasina Katkida
Bulunmaktadir

Neticede, belirli bir Glkede kamu hizmetleri de dahil olmak Uzere tim
idari cergevenin, ortak idare hukuku ilkeleri Gzerine kurulu bulunan ve bu ilkeler
temel alinarak Olgllen genel standartlari ne dlgide karsiladigi aday Ulkelerin
AB’ye katilim amacina ulagmalari konusunda ya da baska bir deyisle Avrupa
idari Alanr’'nin asil oyunculari olmalari hususunda hayati éneme sahiptir.
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