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Ahmet KAYA
Enseignant-chercheur en droit public
Université Paris-Est Créteil (UPEC) - Paris Xl

«L’enracinement inéluctable du service public dans les régimes démocratiques: Pexemple
francais et européen»

Introduction

Dans les régimes démocratiques, la poursuite de I'intérét général s’impose, et le service public
apparait comme I'un des moyens les plus sdrs de sa réalisation. En assurant la concrétisation de
principes fondamentaux tels que 'égalité ainsi que la cohésion sociale et territoriale, il contribue a
la 1égitimité et a la pérennité de l'organisation politique. Cette articulation se retrouve de maniére
constante dans I'histoire : de la Gréce antique et de la République romaine jusqu’a la France et a
I'Union européenne contemporaines, le service public demeure un pilier essentiel de la cohésion
sociale et de la |égitimité de l'ordre politique.

Dans cette perspective, il convient d’abord de préciser ce que recouvre la notion de « démocratie
». Dans un sens général, elle désigne le « régime politique dans lequel le pouvoir supréme est
attribué au peuple qui I'exerce par lui-méme, ou par I'intermédiaire des représentants qu'’il élit »'.
La doctrine souligne depuis longtemps la pluralité de ses formes?. Cette complexité avait déja été
relevée par Hans Kelsen®. Il est néanmoins possible de distinguer deux conceptions principales. La
conception stricte, dite « démocratie directe », repose sur la participation effective et compléte de
ensemble des citoyens a I'exercice du pouvoir, a 'image de 'Athenes antique. Cette forme demeure
aujourd’hui largement marginale. A 'inverse, il existe une conception plus souple de la démocratie,
correspondant a la « démocratie représentative », qui englobe les régimes dans lesquels le peuple
participe indirectement a I'exercice du pouvoir a travers ses élus, les gouvernants étant responsables
devant la collectivité. Cette conception extensive, dominante aujourd’hui*, permet d’inclure la plupart
des régimes démocratiques modernes, qu’ils soient républicains ou des monarchies parlementaires,
mais aussi certaines expériences antiques telles que la Grece et la République romaine, dés lors que
la Iégitimité du pouvoir repose sur la poursuite du bien commun.

Dans les temps modernes, le concept de démocratie ne peut toutefois étre limité au nombre des

1G. Cornu (dir.), Vocabulaire juridique, Association Henri Capitant, PUF, coll. « Quadrige », 14¢ éd., 2022, v° « Démocratie ».

2 G. Tusseau, Droit constitutionnel et institutions politiques, Seuil, 7¢ éd., 2024, p. 33 et s. ; E. Zoller et W. Mastor, Droit constitutionnel, PUF, 3¢
éd., 2020, n°5, p. 17 et s. ; P. Brunet, F. Hamon et M. Troper, Droit constitutionnel, LGDJ, coll. « Lextenso », 46 éd., 2025-2026, n° 77, p. 108 et s.
: J. Gicquel et J.-E. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, LGDJ, coll. « Précis Domat », 38¢ éd., 2024-2025, n° 422, p. 286 ; pour
une étude approfondie, voir notamment : G. Burdeau, Traité de science politique, Paris, LGDJ, 2¢ éd., 1973, ouvrage composé de plusieurs tomes.

5 H. Kelsen, La démocratie : sa nature, sa valeur (Vom Wesen und Wert der Demokratie, 1929), trad. C. Eisenmann, 2¢ éd., Paris, Dalloz, coll. «
Bibliotheéque Dalloz », 2004

*G. Tusseau, op. cit,, p. 68.



gouvernants, a la maniere dont ils accédent au pouvoir ou a la facon dont ils I'exercent. La forme
démocratique est insuffisante si la finalité n’est pas le bien-étre des individus qui composent la
société. Le systeme démocratique est ainsi guidé par des valeurs et des principes destinés a garantir
a la fois I'intérét des individus et celui de la collectivité. La poursuite de 'intérét général, d’'une
part, et la sauvegarde des libertés individuelles, d’autre part, constituent des lors les deux finalités
fondamentales d’un régime démocratique.

Le service public constitue également une notion complexe. En effet, le droit francais et le droit
européen n‘ont pas les mémes conceptions de service public, méme si une convergence progressive
peut étre constatée. En droit francais, la doctrine se référe a cette formulation de René Chapus : « une
activité constitue un service public quand elle est assurée ou assumée par une personne publique en
vue d’un intérét public »°. Ainsi, il est composé de deux critéres cumulatifs : la qualification d’intérét
général de l'activité et la présence directe ou indirecte d’une personne publique. Il se distingue
ainsi de I'intérét général pris isolément : toutes les activités d’intérét général ne constituent pas
des services publics, mais seules celles que la puissance publique décide de prendre en charge,
directement ou indirectement, sous son controle. Cette définition inclut les services publics
directement gérés par les personnes publiques mais également ceux dont la gestion est confiée a
des personnes privées®.

En droit de I'Union européenne, la notion de service d’intérét général (SIG) est privilégiée et repose
sur une approche différente, plus souple et de nature essentiellement fonctionnelle. Elle suppose,
d’une part, le rattachement explicite de I'activité a une autorité publique, impliquant un mandat
expreés de celle-ci, et, d’autre part, la qualification de I'activité comme relevant de I'intérét général’.
Le droit de I'Union distingue ainsi plusieurs catégories de services d’intérét général, selon le
caractére économique ou non économique de l'activité concernée (services d’intérét économique
général - SIEG -, services non économiques d’intérét général - SNEIG -, certaines activités
relevant en outre des services sociaux d’intérét général - SSIG). Si le droit francais n’ignore pas
totalement ces distinctions, comme en témoigne depuis longtemps la différenciation entre services
publics administratifs et services publics industriels et commerciaux, les conceptions francaise et
européenne demeurent structurées par des logiques distinctes.

En dépit de ces nuances, une convergence progressive peut étre observée : les droits nationaux,

>R. Chapus, Droit administratif général, t. 1, Paris, LGDJ, coll. « Précis Domat », 15 éd., 2001, 1440 p., spéc. n° 748, p. 579.

6 CE, Ass., 20 décembre 1935, Ftablissements Vézia, n° 39234, Rec. p. 121 CE, Ass., 13 mai 1938, Caisse primaire « Aide et protection », n° 57302,
Rec. p. 417; CE, 28 juin 1963, Narcy, n° 43834, Rec. p. 401; CE, Sect., 22 février 2007, Association du personnel relevant des établissements pour
inadaptés (APREI), n° 264541, Rec. p. 92.

7 CJCE, 24 juillet 2003, Altmark Trans GmbH et Regierungsprasidium Magdeburg, aff. C-280/00, Rec. p. I-7747 ; art. 14 TFUE et protocole n° 26
sur les services d’intérét général, annexé au TFUE.



notamment le droit francais, ont influencé I'évolution du droit de I'Union, devenu moins libéral,
tandis que le droit de I'Union a, en retour, contribué a faire évoluer le droit francais vers une prise en
compte accrue de 'ordre concurrentiel.

Les notions et les régimes de services publics ne sont pas sans rapport avec le caractére
démocratique des sociétés et des institutions francaises et européennes. En France, le service public
s'est définitivement ancré avec la consolidation de la démocratie a partir de la Troisieme République.
Un parallele similaire peut étre observé en droit de I'Union européenne. Le service public y occupe
une place de plus en plus englobante a mesure que I'Union acquiert une dimension plus politique
et plus démocratique.

Certes, cette corrélation pourrait étre regardée comme le simple produit d’'une coincidence
historique. Toutefois, Ihistoire atteste de I'ancienneté du lien entre la démocratie et la prise en
charge, par la collectivité publique, des activités d’intérét général. Dés I'Antiquité, I'organisation
collective de fonctions telles que la sécurité, la justice ou I'éducation témoigne de la continuité de
cette dynamique. Aujourd’hui, en France, le service public constitue une notion centrale du droit
public et un fondement de la légitimité républicaine. A I'échelle européenne, un ordre initialement
structuré autour de la primauté du marché libéral intégre progressivement les services d’intérét
général comme des valeurs communes liées a la cohésion sociale et territoriale au sein de I'Union.
Cette évidence historique et théorique se heurte toutefois a plusieurs objections. D’une part, certains
régimes démocratiques libéraux accordent une place résiduelle aux services publics et privilégient
les mécanismes de marché. D’autre part, les régles de concurrence et les libertés économiques
semblent parfois entrer en tension avec la logique méme du service public, alors méme qu’elles
constituent elles aussi des exigences des régimes démocratiques contemporains. Il en résulte un
paradoxe et des conflits entre les différentes composantes du régime démocratique.

Dés lors, la problématique peut étre formulée ainsi : pourquoi le service public apparait-il comme
une conséquence inéluctable dans les régimes démocratiques et comment cette dynamique se
manifeste-t-elle dans les modeles francais et européen contemporains.

L’hypothése défendue dans cette étude est que le service public constitue une composante essentielle
de tout régime démocratique, en ce que la démocratie requiert des instruments institutionnels aptes
a garantir l'effectivité, 'universalité et la continuité de 'intérét général, finalité méme de I'exercice
du pouvoir. Partout ou le pouvoir se réclame du peuple, il tend ainsi a organiser des services au
bénéfice de I'ensemble de la collectivité. L'école publique, hopital, I'énergie, 'accés aux besoins



vitaux ou encore les transports collectifs illustrent cette exigence d’égalité et de solidarité, qui se
situe au coeur des valeurs démocratiques. Il apparait des lors difficilement concevable qu’un régime
démocratique se prive d’un outil aussi fondamental pour assurer 'égalité, la solidarité et la justice
sociale.

Dans les régimes démocratiques, le service public s’impose ainsi comme une institution
incontournable, en ce qu’il traduit la volonté collective de prendre en charge les besoins essentiels
de la société. Ce lien étroit entre démocratie et service public se manifeste par la nécessité, pour
tout pouvoir se réclamant du peuple, d’organiser des mécanismes garantissant la satisfaction de
lintérét général.

Le service public devient alors I'expression institutionnelle de cette finalité. Il ne se limite pas a une
simple modalité de gestion administrative, mais incarne la volonté collective, hiérarchise les besoins
et assure l'égalité d’accés, la solidarité et la justice sociale. Par son existence méme, le service public
peut ainsi étre analysé comme participant a la fondation de la Iégitimité du pouvoir politique et a la
pérennité de 'ordre démocratique, en assurant 'effectivité des valeurs qui justifient 'adhésion des
citoyens aux institutions®.

Il convient toutefois de reconnaitre que des acteurs privés peuvent également concourir a la
réalisation d’objectifs d’intérét général. Leur intervention ne saurait cependant offrir, a elle seule, les
garanties d’égalité, de continuité et de responsabilité devant les citoyens et les usagers. En outre,
le service public fait I'objet de critiques récurrentes tenant a son codt, a son efficacité ou a ses
tensions avec les principes de concurrence et de libertés économiques, qui constituent également
des exigences démocratiques. Ces critiques n'excluent cependant pas toute conciliation. Les
évolutions du droit francais et du droit de I'Union européenne depuis les années 1990 montrent que
le service public peut s’adapter, dans ses modalités d’organisation et de gestion, a des impératifs de
performance et de concurrence, sans renoncer a sa finalité démocratique.

Dans ces conditions, I'étude s’organisera en deux temps. Il conviendra d’abord de montrer le lien
consubstantiel entre la démocratie et le service public (81), avant d'illustrer sa traduction juridique
dans les ordres francais et européen (§2).

& Cette analyse s'inscrit dans une lecture contemporaine des travaux de M. Weber relatifs a la légitimité du pouvoir politique fondée sur la
reconnaissance de la validité de 'ordre institutionnel : M. Weber, Le savant et le politique, UGE, 1963, spéc. p. 102 et s., cité par G. Merland, «
Lintérét général, instrument efficace de protection des droits fondamentaux ? », Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 16, 2004.



1. §1: Le service public : une exigence consubstantielle des démocraties contemporaines

La démocratie, entendue comme le gouvernement pour le peuple, implique nécessairement la mise
en place progressive de mécanismes destinés a assurer la satisfaction des besoins collectifs. Le lien
entre la démocratie et le service public tient ainsi a la finalité méme des régimes démocratiques,
lesquels fondent leur légitimité sur la poursuite de I'intérét général et sur I'organisation collective de
la réponse aux besoins essentiels de la société.

Si ce lien consubstantiel entre I'instrument du service public et la démocratie apparait, en théorie,
comme une donnée constitutive des régimes politiques démocratiques (A), il semble toutefois mis a
I'épreuve dans les démocraties libérales contemporaines, marquées par la prééminence des libertés
économiques et les principes de libre concurrence. L'étude montre néanmoins que cette tension
n’emporte pas remise en cause de cette relation fondamentale (B).

1. A : La prise en charge des besoins collectifs comme une donnée constitutive des régimes
démocratiques

La prise en charge collective des besoins essentiels apparait comme une constante des régimes
politiques qui fondent leur Iégitimité sur la poursuite du bien commun. Loin de constituer une
innovation propre aux Etats contemporains, cette exigence s'enracine dans une tradition ancienne,
au sein de laquelle l'orientation du pouvoir vers I'intérét général conditionne sa légitimité méme.
Cette logique se manifeste d’abord dans les expériences politiques antiques, ol la poursuite du bien
commun et de utilité publique conduit a la prise en charge collective de fonctions essentielles a la
vie civique (1). Elle se prolonge ensuite dans les démocraties contemporaines, au sein desquelles la
finalité d’intérét général du pouvoir démocratique est progressivement reconnue comme impliquant
une obligation de répondre, de maniére organisée et institutionnalisée, aux besoins collectifs,
trouvant dans le service public sa forme juridique privilégiée (2).

1.1) Les racines antiques de la prise en charge des besoins collectifs

Cette exigence se déploie, d’'une part, dans la pensée politique grecque, ou l'intérét commun
fonde la Iégitimité du pouvoir (a), et, d’autre part, dans la République romaine, ou I'utilité publique
structure 'organisation de la chose publique (b).

1. a) La poursuite de Pintérét général par le gouvernement vertueux dans la Gréce antique
Dans la pensée politique grecque, la poursuite du bien commun constitue le fondement de la
[égitimité du pouvoir et commande, au-dela de I'appréciation des formes de gouvernement, la prise
en charge collective des conditions matérielles de la vie civique.
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1. La finalité du bien commun comme critére de légitimité du pouvoir politique.

Dans la pensée politique grecque, la 1égitimité du pouvoir ne se définit pas d’abord par la forme
institutionnelle du régime ni par le nombre de gouvernants, mais par la finalité qu’il poursuit. La Cité
est concue comme une communauté politique orientée vers une fin substantielle : le bien commun,
la justice et I'épanouissement humain. Cette orientation téléologique constitue le critére décisif de
distinction entre les régimes politiquement |égitimes et les régimes déviés.

Aristote formule ce principe de maniére explicite en distinguant les constitutions dites « droites »,
qui visent I'intérét commun, des constitutions « déviées », qui poursuivent I'intérét particulier de
ceux qui gouvernent®. Gouverner légitimement consiste ainsi a orienter I'action politique vers le bien
de lacommunauté tout entiére, indépendamment des modalités concrétes d’exercice du pouvoir ou
de la qualité des gouvernants.

Cette définition substantielle de la |égitimité politique conduit a apprécier les régimes non a I'aune
de leur architecture institutionnelle, mais en fonction de leur capacité effective a servir I'intérét
général.

2. La démocratie antique a ’épreuve du critére finaliste : une Iégitimité conditionnée.

Cette conception finaliste du pouvoir conduit toutefois a interroger la place de la démocratie dans
la typologie des régimes antiques. Certes, ni Platon ni Aristote ne tiennent la démocratie pour le
meilleur des régimes. En particulier, Aristote la classe parmi les formes déviées de gouvernement
lorsqu’elle est exercée dans I'intérét propre du plus grand nombre™.

Ces appréciations doivent toutefois étre replacées dans leur contexte historique et institutionnel.
La démocratie antique differe profondément des démocraties représentatives contemporaines.
Elle ne repose ni sur I'égalité juridique universelle ni sur 'inclusion de I'ensemble du corps social
; elle demeure marquée par 'exclusion des femmes, des esclaves et des étrangers, ainsi que par
linstabilité des cités-Etats. Les critiques formulées par Platon et Aristote visent donc des formes
historiques contingentes de démocratie, et non la logique politique consistant a gouverner en vue
de intérét commun.

[l n’en demeure pas moins que leur analyse du régime vertueux conduit a une constatation implicite
mais décisive : dés lors que la légitimité politique est définie exclusivement par la poursuite du

? Aristote, Politiques, trad. J. Barthélemy-Saint-Hilaire, Ladrange, 3 éd., 1874, livre Ill, ch. VII, § 1279a-1279b.
10 jbid. livre II, ch. VII.



bien commun, un régime gouverné par le plus grand nombre cesse d’étre déviant lorsqu’il agit
effectivement en vue de l'intérét général. Autrement dit, la démocratie n’est condamnable que
lorsqu’elle se détourne de sa finalité ; elle devient politiquement Iégitime lorsqu’elle satisfait aux
exigences substantielles du gouvernement vertueux. Se dessine ainsi, chez ces auteurs, un lien
fonctionnel entre poursuite de I'intérét général et gouvernement du peuple réel, indépendamment
de la qualification institutionnelle formelle du régime.

3. L’égalité réelle et la prise en charge collective des fonctions essentielles comme condition de
la vie civique.

Or, la poursuite du bien commun ne peut étre atteinte sans conditions matérielles d’effectivité. Chez
Platon et Aristote, elle implique une exigence d’égalité qui dépasse la simple égalité formelle des
statuts ou des droits. L'égalité est concue comme une condition matérielle de la cohésion civique et
de la stabilité politique. Platon souligne ainsi que « entre gens inégaux, I'égalité devient inégalité »",
ce qui justifie une action correctrice de la Cité afin de « mettre I'égalité dans les ressorts de I'Etat »™2.
Aristote prolonge cette analyse en affirmant qu’« il ne suffit pas au législateur d’avoir rendu les
fortunes égales, il faut qu’il leur ait donné de justes proportions »®. L'égalité réelle apparait ainsi
comme une condition de la paix civile, conformément a l'idée selon laquelle I'égalité engendre
lamitié™,

Une telle égalité ne peut toutefois résulter de la seule proclamation de principes abstraits. Elle
Ssuppose nécessairement une intervention positive et organisée de la Cité sur les conditions mémes
de la vie collective. Aristote en tire des conséquences institutionnelles explicites : il définit la
constitution comme « la répartition réguliere du pouvoir » entre les associés® et souligne que la
démocratie implique un partage équitable des droits politiques entre riches et pauvres’. L'exemple
de Sparte, ou I'éducation commune des enfants est identique pour les riches et pour les pauvres,
illustre cette exigence d’égalité d’accés aux institutions fondamentales”, conduisant Aristote a poser
la nécessité d’une éducation « une et identique pour tous »®.

" Platon, Les Lois, trad. V. Cousin, Gallimard, 1992, livre VI, 757b-757c.
2 jbid., livre V.

8 Aristote, op. cit., livre Il, ch. IV, & 5.

" Platon, op. cit., livre VI, 757b.

5 Aristote, op. cit., livre VI, ch. ll, § 3.

" jbid., livre VI, ch. IV, § 2.

7 ibid., livre VI, ch. VI, § 5.

®jbid., livre V, ch. 1, § 2-3.



Il résulte de ces analyses que, chez Platon comme chez Aristote, I'orientation du pouvoir vers le
bien commun implique la prise en charge collective de certaines fonctions essentielles, au premier
rang desquelles figurent I'éducation, I'organisation de la vie civique et la régulation des inégalités
excessives. Si ces activités ne sont pas encore conceptualisées comme des services publics au sens
juridique moderne, elles constituent néanmoins des fonctions d’intérét général assumées par la
Cité, dont la finalité est de rendre effectives I'égalité, la justice et la cohésion sociale. La prise en
charge collective de ces fonctions apparait ainsi comme une condition matérielle de l'effectivité
de la vie démocratique, préfigurant, sous une forme encore indifférenciée, la logique qui fondera
ultérieurement le service public.

1. b) La poursuite de P'intérét général par I’utilité publique dans la République romaine

Dans la République romaine, la poursuite de ['utilité publique constitue le fondement de la [égitimité
de laction politique et commande l'organisation institutionnelle du pouvoir ainsi que la prise en
charge collective des fonctions essentielles a la vie de la cité.

4, Lutilité publique comme critére de légitimité de I’action politique.

Dans la conception romaine de la res publica, 1a légitimité du pouvoir politique ne se déduit ni de sa
forme institutionnelle ni de son origine sociale, mais de sa finalité, entendue comme la poursuite de
Futilité publique et de I'intérét commun de la collectivité. La chose publique est congue comme une
réalité commune, dont 'administration ne se justifie qu’en tant qu’elle contribue effectivement au
fonctionnement matériel et social de la communauté civique.

Si cette approche ne procede pas d’une réflexion philosophique systématique sur la finalité morale
de la Cité comparable a celle de la pensée grecque, elle conduit néanmoins a un résultat identique :
le pouvoir romain ne peut étre légitime qu’en se mettant au service de I'intérét général. La référence
a l'utilitas publica constitue ainsi le critere central d’appréciation de I'action des gouvernants,
indépendamment du nombre ou du statut de ceux qui exercent le pouvoir.

Cette orientation est explicitement affirmée dans les sources doctrinales romaines. Cicéron souligne
ainsi que les Romains « ont seulement cherché, dans la rédaction des lois, le salut et 'intérét
publics »°, faisant de lutilité publique la finalité normative de l'ordre juridique et de Iaction
gouvernementale.

19 Cicéron, De I'invention, trad. H. Bornecque, Les Belles Lettres, 1994, p. 113-114.
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5. La traduction institutionnelle de Putilité publique : participation civique et organisation
fonctionnelle du pouvoir.

Dés lors que la légitimité du pouvoir repose sur la satisfaction de I'utilité publique, cette finalité ne
peut demeurer purement déclarative. Le gouvernement romain se trouve nécessairement conduit a
organiser la prise en charge des activités indispensables a la vie collective, la poursuite de I'intérét
général impliquant une intervention positive et structurée de la puissance publique.

Cette exigence se traduit, en premier lieu, par une organisation institutionnelle associant le peuple a
I'exercice du pouvoir politique et par une répartition fonctionnelle des compétences publiques. Les
magistrats suprémes sont élus par les citoyens réunis en assemblées, I'exécutif étant exercé par des
consuls élus par le peuple aux comices centuriates, chargés notamment de veiller a I'exécution des
lois et des décisions publiques®. Les assemblées populaires exercent I'essentiel du pouvoir législatif
et participent a I'adoption des décisions, tandis que le Sénat joue un role central de délibération, de
contréle et de décision, notamment en matiére financiére et fiscale?.

Cette structuration institutionnelle manifeste que la poursuite de lutilité publique nest pas
seulement un principe abstrait, mais une exigence qui commande 'organisation concréte du pouvoir
et la répartition des responsabilités publiques.

6. La prise en charge collective des fonctions essentielles comme condition de la vie civique.

La finalité d'utilité publique impose concretement la prise en charge institutionnelle d’activités
nécessaires a la vie de la cité. Le droit romain confie ainsi aux édiles des obligations de police et
d’administration urbaine relatives a l'organisation et a I'entretien de I'espace public, afin que les
rues soient correctement tracées, que I'écoulement des eaux ne nuise pas aux habitations et que les
ouvrages nécessaires a la circulation soient réalisés?.

Lurbanisation croissante implique des investissements massifs en constructions publiques et la
multiplication des activités prises en charge par les cités ou par I'Etat, au premier rang desquelles
figurent les infrastructures et les équipements collectifs®. Au-dela de ces fonctions matérielles
essentielles, les cités romaines organisent également des activités a caractére social et culturel
destinées a assurer la cohésion de la communauté civique : réseaux dégouts, aqueducs, rues

2P Willems, Le droit public romain ou Les institutions politiques de Rome depuis ['origine de la ville jusqu’a Justinien, 5 éd., Louvain, C.
Peeters ; Paris, E. Thorin ; Berlin, Calvary, 1883, p. 257 et 260.

2P, Willems, ibid., p. 219.
2 Digeste de Justinien, 1,12,1,11 (Ulpien), De officio aedilium.

% C. Nicolet, Rome et la conquéte du monde méditerranéen (264-27 av. J.-C.), 1.1, Les structures de I'ltalie romaine, PUF, coll. « Nouvelle Clio
», 2001, p. 91-92.



pavées, marchés, mais aussi thermes, théatres, bibliothéques et politiques de distribution de blé a
prix réduit ou gratuit, constituant de véritables instruments de solidarité urbaine?.

Ces dispositifs sont financés par un systéme fiscal élaboré, justifié par I'idée que chaque citoyen doit
« participer aux pertes comme aux gains » de la cité?. La mise en place et le financement d’activités
d’'intérét général ne constituent donc pas un simple choix administratif, mais la conséquence
nécessaire d’un régime politique fondant sa Iégitimité sur 'utilité publique.

Il résulte de ce raisonnement que, sans relever d’'une démocratie moderne, la République romaine
repose sur une logique antique fondée sur la participation des citoyens et la poursuite de I'intérét
public. La prise en charge collective de fonctions essentielles apparait ainsi comme une condition
de la légitimité du pouvoir, annoncant, sous une forme encore indifférenciée, la notion de service
public.

1. 2) Le pouvoir démocratique orienté vers la prise en compte des besoins collectifs

Dans les démocraties contemporaines, cette dynamique se confirme. L'exigence de prise en charge
collective des besoins essentiels conduit, d’une part, a une relecture substantielle de la démocratie,
dans laquelle la [égitimité du pouvoir est appréciée a 'aune de sa finalité d’intérét général (a), et,
d’autre part, a I'affirmation du service public comme forme institutionnelle de cette obligation
démocratique (b).

1. a) Les régimes démocratiques contemporains définis par leur finalité d’intérét général

Dans un premier temps, I'évolution des démocraties contemporaines révéle une appréhension
renouvelée de la Iégitimité du pouvoir, désormais appréciée a I'aune de la finalité d’intérét général
qu’il poursuit.

7. Les régimes démocratiques définis par leur finalité d’intérét général.

Dans I'époque contemporaine, la démocratie, concue d’abord comme la souveraineté du peuple,
a progressivement évolué vers un régime finalisé ou le pouvoir doit étre exercé dans l'intérét du
peuple, de sorte que la prise en charge des besoins collectifs, notamment par le service public,
devient une condition de la Iégitimité démocratique.

%P, Le Masne, Les services publics : Approches économiques et enjeux sociaux, PUR, coll. « Didact Economie », 2007, p. 23-24 ; C. Nicolet, op.
cit., p. 238-239; E. Letellier, « Aller au théatre dans les villes romaines. Une approche historique et archéologique », Histoire urbaine, vol. 38,
n°3, 2013, p. 37-60.

% C. Nicolet, op. cit., p. 240.



Dans I'époque contemporaine, la notion de démocratie renvoie a une réalité complexe. Comme
le souligne Guillaume Tusseau, « toute tentative de définition réelle [de la démocratie] est vouée
a échec »%. Il est toutefois possible d’en distinguer deux traits essentiels. La démocratie repose,
d’une part, sur une conception formelle du pouvoir, fondée sur la participation, directe ou indirecte,
des citoyens a I'exercice du pouvoir. Elle comporte également une dimension substantielle, en vertu
de laquelle I'exercice du pouvoir démocratique est orienté vers une finalité déterminée : la poursuite
de I'intérét de la collectivité. Ces deux dimensions apparaissent comme complémentaires.

Les réflexions doctrinales classiques se sont d’abord attachées a identifier le titulaire légitime
du pouvoir et les modalités de son exercice. Les théories de la souveraineté populaire et de la
souveraineté nationale illustrent cette préoccupation. Jean-Jacques Rousseau constate ainsi une
conception de la souveraineté populaire concue comme absolue et indivisible, indissociable d’un
modele de démocratie directe : « la souveraineté ne peut étre représentée [...] ; elle consiste
essentiellement dans la volonté générale, et la volonté ne se représente point ». A linverse,
Emmanuel-Joseph Sieyes fonde la légitimité du pouvoir sur la souveraineté nationale, concue
comme appartenant a une entité abstraite et collective distincte des individus qui la composent,
la Nation, et susceptible d’étre représentée : « La Nation existe avant tout, elle est l'origine de tout.
Sa volonté est toujours légale, elle est la loi elle-méme »%. De cette conception découle le régime
représentatif, dans lequel I'élection constitue le fondement de la Iégitimité politique. Cest ce modele
de démocratie qui prédomine dans les sociétés contemporaines ou les gouvernements sont élus et
exercent le pouvoir au nom du peuple.

Toutefois, cette approche essentiellement formaliste de la démocratie a progressivement révélé ses
limites dans les sociétés contemporaines. Le pouvoir démocratique ne saurait étre concu comme
une fin en soi : il apparait comme un instrument au service de la collectivité. Cette évolution est
perceptible dans les réflexions d’Alexis de Tocqueville qui observe que les sociétés démocratiques
transforment les attentes des gouvernés a I'égard du pouvoir. Les citoyens ne recherchent pas
seulement la liberté politique, mais aspirent avant tout au bien-étre matériel : « les peuples
démocratiques ont un godt naturel pour le bien-étre »%.

%G, Tusseau, op. cit. p. 33.

77 ).-). Rousseau, Du contrat social, livre I, chap. |

BE -, Sieyés, Qu'est-ce que le Tiers Ftat ?,1789, chap. |, « Le Tiers Etat est une nation compléte ».
» A, de Tocqueville, De la démocratie en Amérique, t. I, 1840, partie 2, chap. XI.
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Dans cette perspective, I'aspiration a I'égalité tend a devenir centrale, parfois méme au détriment
de laliberté : « les peuples démocratiques aiment la liberté ; mais ils aiment encore plus 'égalité »*.
Ces objectifs de bien-étre et d’égalité ne peuvent aller sans une attente croissante d’intervention
publique, si bien que les citoyens « demandent a I’Etat de pourvoir & leurs besoins, de diriger leur
industrie, de régler leurs héritages, de diviser leurs biens »*.

Cette conception finalisée du pouvoir démocratique trouve une expression particulierement
synthétique dans la célébre définition d’Abraham Lincoln, pour quila démocratie est un « government
of the people, by the people, for the people »*. L'ajout du « for the people » consacre explicitement
I'idée selon laquelle la démocratie ne se limite pas a l'origine populaire du pouvoir, mais implique
une orientation substantielle de son exercice vers les intéréts de la collectivité.

8. La relecture doctrinale de la Iégitimité démocratique a I’aune de sa finalité.

Les juristes prennent acte, dés le début du XX siecle, de la transformation de la démocratie dont la
[égitimité ne se réduit plus a l'origine du pouvoir, mais comprend également la finalité qui oriente son
exercice. En droit public, Léon Duguit joue a cet égard un réle décisif. En rompant avec les doctrines
classiques de la souveraineté, il soutient que le pouvoir ne se justifie plus par son fondement
abstrait, mais par la fonction sociale qu’il remplit. Il dénonce ainsi le concept de souveraineté ayant
trop souvent servi a |égitimer 'arbitraire et la domination®. Il recherche la légitimité du pouvoir
politique dans la satisfaction des besoins indispensables a la vie collective. Il affirme ainsi que
« toute activité dont la satisfaction est indispensable a la vie collective et qui ne peut étre assurée
que par 'intervention de la puissance publique constitue un service public, et fonde, par la méme, la
légitimité du pouvoir qui en a la charge »*.

Cette conception finaliste de la légitimité démocratique a été confirmée et approfondie par la doctrine
contemporaine de droit constitutionnel et de science politique, qui constate que la démocratie ne
peut étre limitée a une approche exclusivement fondée sur 'agencement des pouvoirs. Dans cette
perspective, Georges Burdeau souligne que la « démocratie gouvernante » se définit par sa capacité
a assurer « l'octroi de plus de bien-étre aux hommes »*, faisant de la satisfaction des besoins
concrets du peuple réel le fondement méme de la légitimité politique.

30 A. de Tocqueville, ibid., partie 4, chap. Il.
3I'A. de Tocqueville, ibid., partie 4, chap. VI.

32 A, Lincoln, The Gettysburg Address, 19 novembre 1863, reproduit in An American Primer, D. J. Boorstin (dir.), New York, New American
Library, 1985, p. 437.

% L, Duguit, Traité de droit constitutionnel, .1 La régle de droit, le probléme de I'Etat, Paris, E. de Boccard, 3 éd., 1927, p. 733.
3| Duguit, Traité de droit constitutionnel, t. Il : La théorie générale de I’Ftat, Paris, E. de Boccard, 3 éd., 1928, p. 61.
% G. Burdeau, Traité de science politique, Paris, LGDJ, 2 éd., 1973, n° 169, p. 456.
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La démocratie libérale n’est pas étrangére a cette conception substantielle. Ainsi que le relévent
Jean et Jean-Eric Gicquel, la démocratie libérale implique la poursuite de finalités matérielles, au
premier rang desquelles figurent la liberté et la recherche d’une certaine égalité. La « démocratie
libérale » constitue, a cet égard, le modéle classique et historiquement premier : elle fait de la liberté
« la valeur initiale et primordiale », tandis que I'égalité nest envisagée que comme « une sorte de
liberté supplémentaire » destinée a en garantir I'exercice effectif.

Cette conception se distingue toutefois de la démocratie sociale, qui inverse la hiérarchie des valeurs
en faisant de I'égalité réelle la condition premiére de la liberté. La ou la démocratie libérale protege
avant tout la liberté individuelle, la démocratie sociale mobilise I'Etat pour réduire les inégalités et
assurer une liberté véritablement effective. Elle apparait ainsi comme une conception plus exigeante
de la démocratie, qui constitue une évolution, voire une correction du modele libéral classique. C’est
dans cette logique que Georges Burdeau identifie la démocratie sociale comme « 'accomplissement
parfait de la démocratie gouvernante »¥, en ce qu’elle fonde la 1égitimité du pouvoir sur 'égalité
réelle, la justice sociale et la garantie d’une liberté véritablement effective.

Cette articulation entre les dimensions formelle et substantielle de la démocratie est aujourd’hui
largement admise. Elle est résumée par le juge Aharon Barak, qui souligne que la démocratie
repose sur deux bases indissociables : « La premiére est la souveraineté du peuple. [...] Cet aspect
de la démocratie se manifeste dans la regle de la majorité et dans la centralité du corps |égislatif
a travers lequel les représentants du peuple agissent. Il s'agit d’un aspect formel de la démocratie.
[...] Le deuxiéme aspect de la démocratie se reflete dans le régne des valeurs [...] qui caractérise
la démocratie. Les plus importantes de ces valeurs sont la séparation des pouvoirs, 'Etat de droit,
I'indépendance de la justice et les droits de 'homme. [...] Il sagit d’un aspect substantiel de la
démocratie. Lui aussi est d’'une importance centrale. Sans lui, un régime n’est pas démocratique »*.

9. De la finalité légitime du régime démocratique a ’obligation de répondre aux besoins collectifs.
Dés lors que la poursuite de 'intérét général est admise comme I'un des fondements du régime
démocratique, la satisfaction des besoins collectifs appelle I'intervention publique. L'absence de
réponse ne saurait étre regardée comme neutre : elle révéle une défaillance au regard des finalités
mémes qui justifient la détention du pouvoir démocratique.

% ), Gicquel et J.-E. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, LGDJ, coll. « Précis Domat », 38 éd., 2024-2025, n° 422, . 286
7 G. Burdeau, op. cit., t. VII, n° 177, p. 476.
% A, Barak, The Judge in @ Democracy, Princeton University Press, 2006, p. 23-24, cité par G. Tusseau, op. cit., p. 35.
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Une telle exigence s’inscrit dans une conception volontariste de I'intérét général, selon laquelle
« I'intérét général n'est pas une donnée naturelle ou objective », mais « le fruit de la volonté du
peuple souverain qui fixe [...] ce qui lui semble utile pour lui »*.

Dés lors que la poursuite de l'intérét général constitue I'un des fondements de la légitimité
démocratique, la prise en charge des besoins collectifs ne peut étre regardée comme une simple
faculté laissée a I'appréciation des gouvernants. Elle devient une exigence inhérente au régime
démocratique lui-méme. L’absence d’intervention publique face a un besoin identifié marque, dans
cette perspective, un défaut d'accomplissement des finalités qui justifient I'exercice du pouvoir.

Cette obligation d’agir senracine dans une conception volontariste de I'intérét général, selon
laquelle celui-ci nest « pas une donnée naturelle ou objective », mais « le fruit de la volonté du
peuple souverain qui fixe [...] ce qui lui semble utile pour lui »*.

Il en résulte que, dans les démocraties contemporaines, répondre aux besoins collectifs constitue
une véritable obligation pour les pouvoirs publics. Encore faut-il que cette intervention s‘appuie
sur une organisation capable d’en garantir I'effectivité. Cest a ce stade que se pose la question
des modalités concretes de la prise en charge de l'intérét général. Parmi les différentes modalités
d’intervention publique, le service public occupe une place centrale : il constitue I'instrument par
lequel les personnes publiques assurent, de maniere organisée et continue, la satisfaction des
besoins collectifs.

1. b) Le service public comme la forme institutionnelle de la prise en charge nécessaire des
missions d’intérét général

Dans un second temps, I'exigence démocratique de prise en charge des besoins collectifs appelle
lidentification d’un instrument institutionnel capable d’en garantir l'effectivité, la continuité et
I'égalité, role que le service public est appelé a remplir.

En effet, les besoins collectifs ne sauraient étre satisfaits de maniere spontanée : ils appellent
nécessairement l'intervention des personnes publiques. Comme le souligne Georges Burdeau, la
démocratie gouvernante ne vise pas des institutions « pour elles-mémes », mais la réalisation d’un «
ordre social démocratique » garantissant a chacun des conditions de vie assurant sécurité, aisance et

% B. Plessix, Droit administratif général, LexisNexis, coll. « Manuels », 5¢ éd. 2024, p. 650.
0 jbid.



protection contre les risques de I'existence®. Dés lors, la satisfaction de ces besoins ne peut reposer
sur la seule spontanéité des rapports privés et exige une organisation publique structurée, dont le
service public constitue 'une des formes les plus abouties.

10. Limpossibilité d’une satisfaction spontanée de Iintérét général.

Dans la culture juridique francaise, I'intérét général ne se confond ni avec la somme des intéréts
particuliers ni avec leur ajustement spontané par le marché. Comme le souligne Benoit Plessix,
I'intérét général est « regardé comme extérieur et supérieur aux intéréts de ceux qui composent la
communauté politique », et il résulte d’un choix politique souverain®. Il en résulte que la poursuite
de l'intérét général suppose une autorité capable de le définir, de 'imposer et d’en assurer la mise en
ceuvre, y compris face aux résistances des intéréts privés : « c’est 'Etat et son appareil administratif
qui prennent les mesures nécessaires [...] et assurent, si besoin est, son triomphe effectif face a la
résistance des égoismes privés »*. Plusieurs auteurs soulignent d’ailleurs que « les besoins d’intérét
général [...] ne sauraient étre laissés a la seule initiative privée »*.

11. Le service public comme traduction institutionnelle de obligation démocratique.

Cest dans ce contexte que le service public S'impose comme la forme institutionnelle privilégiée de
la prise en charge des activités d’intérét général. La doctrine classique I'a tres tot mis en évidence
: PEtat est « une coopération de services publics organisés et controlés par des gouvernants »*.
Cette conception permet de comprendre pourquoi Duguit définit plus largement comme service
public « toute activité dont 'accomplissement doit &tre assuré, réglé et contrélé par les gouvernants
[...] parce quelle [..] ne peut étre réalisée complétement que par l'intervention de la force
gouvernante »*,

Dans une démocratie gouvernante orientée vers la satisfaction des besoins du « peuple réel »,
le service public apparait ainsi comme la traduction institutionnelle naturelle de I'obligation
démocratique d’agir. Duguit en tirait une conséquence décisive : lorsqu’un besoin est indispensable
a la vie collective et reconnu comme tel dans une société donnée, il ne peut demeurer sans réponse
de la part de la puissance publique. La légitimité du pouvoir ne se déduit alors plus de son origine
abstraite, mais de sa capacité a assurer, directement ou indirectement, la prise en charge effective
de ces nécessités sociales”.

4 G. Burdeau, op. cit., n°179, p. 480-481.

“2 B. Plessix, Droit administratif général, LexisNexis, coll. « Manuels », 5 éd., 2024, p. 650.

 Ibid.

“ J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, et A. Virot-Landais, Droit des services publics, LexisNexis, coll. « Manuels », 5¢ éd., 2024, n° 60, p. 38.
4 |, Duguit, Traité de droit constitutionnel, t. 11 : La théorie générale de I'Etat, préc., p. 59.

“ jbid., p. 61.

7 ibid.
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12. Les exigences de continuité, d’égalité et d’adaptabilité : la justification du recours au service
public.

La nécessité du service public tient également aux exigences particulieres qui caractérisent la
prise en charge publique des besoins collectifs. Parce qu'il vise la satisfaction d’intéréts dont la
réalisation doit étre garantie pour tous, le service public est soumis a trois exigences fondamentales
. la continuité, I'égalité d’acces et l'adaptabilité. Comme le souligne la doctrine I'intérét général
« banal » ne devient un intérét général juridiguement garanti qu’a la condition d’étre « estampillé
par la puissance publique »*.

La continuité implique que les prestations essentielles ne puissent étre interrompues au gré des
aléas économiques ou des choix des opérateurs ; I'égalité exige que 'accés au service soit assuré a
tous, indépendamment des situations individuelles ; 'adaptabilité impose enfin que le service évolue
pour répondre aux besoins nouveaux, aux transformations sociales ou aux crises. A ces exigences
classiques s’ajoutent, dans certains services, des impératifs tels que l'universalité de la couverture, le
maintien d’un prix abordable ou, plus exceptionnellement, la gratuité : ces éléments ne constituent
pas des principes autonomes, mais des déclinaisons de I'égalité d’acces et de la vocation sociale du
service public.

Ces exigences excédent la logique concurrentielle et ponctuelle des opérateurs privés : elles
supposent une organisation publique capable d’assurer, dans la durée, une prestation stable,
universelle et ajustable, seule a méme de garantir l'effectivité de I'intérét général.

13. La massification des besoins collectifs : nécessité d’une réponse publique structurée.

Enfin, l'exigence d’intervention se trouve renforcée par I'évolution contemporaine des sociétés
démocratiques. Florian Poulet met en évidence un phénoméne de « massification », en soulignant
que « les services publics sont de plus en plus sollicités aux fins d’appréhender et de résoudre des
problemes qui revétent un caractere massif » et que « les interventions de I'administration au profit
des usagers revétent, de plus en plus, un caractére massif »*. La généralisation des besoins collectifs
transforme ainsi une exigence politique en une véritable attente institutionnelle.

Dans cette perspective, la « massification » des sollicitations rend illusoire toute prise en charge
fragmentée. Comme le reléve Florian Poulet, « les services publics sont de plus en plus sollicités

 J.-F. Lachaume et al., op. cit., n° 60, p. 38-39.

“F. Poulet, « Les services publics et le phénoméne de massification », in J.-M. Pontier et U. Ngampio-Obélé-Bélé (dir.), Le droit administratif
aux défis du XXe siécle, Institut Francophone pour la Justice et la Démocratie, coll. « Colloques et Essais », 2022, p. 230-231.
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[...] [pour] des problemes [...] massifs »®. Or, dans des sociétés ol I'on attend de la collectivité
qu’elle garantisse, pour tous, une protection contre les risques de la vie®, la réponse ne peut étre
qu’organisée, continue et égalitaire. Elle appelle le service public.

Il résulte de ce qui précéde que, dans les démocraties contemporaines, le service public nest ni
un choix idéologique ni un vestige du passé. Il constitue la forme d’intervention qui permet a la
puissance publique d’assumer effectivement la poursuite de I'intérét général. Dés lors que la
[égitimité du pouvoir dépend de sa capacité a répondre aux besoins collectifs, 'action des personnes
publiques, organisée sous la forme de services publics, apparait comme la condition nécessaire a
Peffectivité, a la continuité et a I'égalité de I'action démocratique.

1. B. Le service public a ’épreuve du libéralisme économique et de la libre concurrence dans les
démocraties libérales

Si la démocratie transforme la poursuite de I'intérét général en une exigence d’intervention
publique, cette dynamique se heurte aux contraintes du libéralisme économique et de la libre
concurrence, souvent regardées comme défavorables au développement des services publics. Ainsi
que le rappelait René Chapus, le service public constitue « un facteur de limitation des libertés » et
du « libre jeu de la concurrence »*2. Pour autant, 'expérience des démocraties libérales montre que
ces contraintes n'excluent pas, mais transforment, les modalités de la prise en charge de I'intérét
général.

Cette tension, fondamentalement paradoxale, apparait avec netteté dans I'exemple américain, ou
un ordre constitutionnel libéral a longtemps freiné I'institutionnalisation des services publics, sans
empécher I'émergence de mécanismes publics de prise en charge et de régulation des activités
d’intérét général (1). Elle se retrouve, selon une configuration différente, dans l'ordre juridique de
I'Union européenne, ou la logique concurrentielle a d’abord fragilisé le service public avant de
donner lieu a une conciliation progressive (2).

1. 1) L’exemple américain : une tension persistante entre le libéralisme constitutionnel et
I’intervention publique

L’exemple américain révele un paradoxe inhérent aux démocraties libérales : alors méme que le cadre
constitutionnel est structurellement peu propice a I'existence de services publics (a), la dynamique

% ibid., p. 230.
51'G. Burdeau, op. cit., n° 179, p. 480-481.
52R. Chapus, Droit administratif général, t. 1, LGDJ, 15 éd., 2001, spéc. n° 743, p. 574.
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démocratique a néanmoins conduit, de maniére inéluctable, au développement progressif de
mécanismes de prise en charge de I'intérét général, sous des formes variées (b).

1. a) Un cadre constitutionnel libéral historiquement peu propice aux services publics

Le cadre constitutionnel américain s’est historiquement construit autour d’un libéralisme juridique
peu propice a I'intervention publique et a l'institutionnalisation de services publics. Cette orientation
se traduit par I'existence d’un verrou constitutionnel limitant la prise en charge de I'intérét général,
sans pour autant révéler une incompatibilité de principe entre démocratie et intervention publique.

14. Le verrou constitutionnel libéral a Pintervention publique.

L’exemple américain illustre de maniére particulierement nette la tension persistante entre un
libéralisme constitutionnel historiquement défavorable a I'intervention publique et le caractére
néanmoins inéluctable de la prise en charge de 'intérét général dans un régime démocratique. La
Constitution fédérale, adoptée dans un contexte antérieur a '’émergence de la démocratie sociale
moderne, ne reconnait aucun droit social positif et consacre une protection élevée des libertés
économiques individuelles. La Cour supréme a tres tot inclus la liberté contractuelle dans le champ
de la liberté protégée par la clause de due process du quatorzieme amendement®, contribuant a
I'émergence d’un ordre public économique libéral peu propice au développement de services publics
institutionnalisés. Comme I'a relevé la doctrine, « la fourniture de nourriture, d’un logement, de la
sécurité sociale ou de I'enseignement n’est un éventail d’'obligations ni pour la Fédération ni pour les
Etats »™. Il en résulte qu’« de la Constitution fédérale se dégage un ordre public économique libéral
associé a la premiére génération des droits humains »*.

Une telle lecture se révéle pour autant trompeuse, car elle confond un choix constitutionnel
historiquement situé avec une incompatibilité de principe entre démocratie et intervention publique.

15. L’absence de toute incompatibilité de principe entre démocratie et prise en charge collective
de Pintérét général.

L’absence relative de services publics aux Etats-Unis ne procéde pas d’une incompatibilité de principe
entre démocratie et intervention publique, mais d’un choix constitutionnel historiquement situé, qui
a juridiquement figé le systeme dans un cadre libéral restrictif. Si la prise en charge collective des
besoins constitue un phénomene politique et social en construction, elle peut étre artificiellement

53 Supreme Court, Allgeyer v. Louisiana, 165 U.S. 578 (1897).
4 .. Henkin, « Les droits économiques dans la Constitution américaine », RIDC, 1992, p. 421-450, spéc. p. 441.

5D, Custos, « La notion d'ordre public économique aux Etats-Unis », in A. Laget-Annamayer (dir.), L'ordre public économique, LGDJ, coll. «
Droit et Economie », 2018, part. II, ch. 3.
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freinée par le droit positif, y compris lorsque cette entrave contredit la dynamique propre des régimes
démocratiques. Il en résulte que, « pendant ses 150 premieres années d’existence, la jurisprudence
constitutionnelle américaine s’est principalement intéressée aux droits économiques négatifs »*°.

1. b) La réintégration de P’intérét général par la régulation, le police power et Pinfléchissement
jurisprudentiel

Malgré lorientation libérale du cadre constitutionnel, Iintervention publiqgue n'a jamais été
totalement exclue du modele américain. La prise en charge de I'intérét général s’est progressivement
réintroduite par la régulation fondée sur le police power et par une évolution jurisprudentielle
reconnaissant la égitimité constitutionnelle de I'intervention publique.

16. Le police power comme fondement juridique de P’intervention publique.

Pour autant, cette orientation libérale n’a jamais conduit a une abstention publique totale. Méme
dans un contexte idéologiquement hostile & lintervention de 'Etat, certaines activités ont été prises
en charge directement par les autorités publiques, telles que 'enseignement public, le service postal
fédéral, la police locale, les infrastructures de transport ou encore la gestion des parcs nationaux.
Lorsque lagestion directe apparaissait incompatible avec les dogmes du marché, la prise en charge de
I'intérét général s’est déployée sous des formes indirectes, par 'imposition d’obligations spécifiques
aux opérateurs privés, notamment dans les secteurs de I'énergie, de I'eau, des télécommunications
ou des transports. Ces mécanismes attestent que, méme dans une démocratie libérale, la satisfaction
des besoins collectifs ne peut étre abandonnée au seul jeu des forces du marché.

Le fondement juridique de cette capacité d’intervention réside dans le police power, notion issue
de la common law et antérieure a la Constitution fédérale. Préexistant a la Fédération, ce pouvoir
demeure acquis aux Etats fédérés, bien qu'il ne figure pas expressément dans le texte constitutionnel.
La Cour supréme en a reconnu de longue date la portée, admettant que des activités privées puissent
étre soumises a régulation des lors qu’elles sont « affectées d’un intérét public » : « Property does
become clothed with a public interest when used in a manner to make it of public consequence »*.
Par son volet relatif au public welfare, le police power confere aux autorités publiques une capacité
d’intervention étendue, permettant I'adoption de politiques de protection sociale, de régulation
économique ou de justice sociale®. Comme I'a montré W. J. Novak, il constitue I'expression d’un Etat
démocratique orienté vers la réalisation du bien-étre collectif®.

% jbid..

57 Supreme Court, Munn v. lllinois, 94 U.S. 113,126 (1877).

%8 D. Custos, art. préc.

S9'W. J. Novak, The People’s Welfare: Law and Regulation in Nineteenth-Century America, University of North Carolina Press, 1996.
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17. L’évolution jurisprudentielle en faveur de Pintérét général.

Ce fondement juridique a trouvé une traduction décisive dans I'évolution de la jurisprudence
constitutionnelle de la Cour supréme au cours du XX siécle. Durant I'ere Lochner, la Cour a opposé
une conception quasi absolutiste de la liberté contractuelle aux tentatives de régulation économique,
en censurant les législations sociales au nom du due process du quatorzieme amendement®°. Cette
jurisprudence a durablement freiné 'émergence de politiques publiques de prestation.

Toutefois, un infléchissement majeur intervient pendant la période dit New Deal. Ainsi, avec I'arrét
Nebbia v. New York (Supreme Court, Nebbia v. New York, 291 U.S. 502 (1934).), par lequel la Cour
affirme explicitement que ni le droit de propriété ni la liberté contractuelle n'ont un caractére absolu.
Elle énonce en effet que : « Dans notre forme de gouvernement, I'usage de la propriété et la conclusion
des contrats relevent normalement de la sphére privée, et non de la sphéere publique. La regle
générale est que tous deux doivent étre exemptes de toute ingérence gouvernementale. Toutefois,
ni le droit de propriété ni la liberté contractuelle n'ont un caractére absolu, car le gouvernement ne
saurait exister si le citoyen pouvait, a sa guise, user de sa propriété au deétriment de ses concitoyens,
ou exercer sa liberté contractuelle de maniére a leur nuire. Le pouvoir de la collectivité d’en assurer la
réglementation dans l'intérét général est tout aussi fondamental que les droits individuels »°'. Par cet
arrét, la Cour abandonne la distinction antérieure entre activités privées régulables et non régulables
et consacre la légitimité constitutionnelle d’une régulation économique fondée sur 'intérét général.
Cette évolution est confirmée deux arréts postérieurs. D’abord, par l'arrét West Coast Hotel Co.
v. Parrish, par lequel la Cour supréme valide une législation instaurant un salaire minimum. En
affirmant que “the Constitution does not speak of freedom of contract”, la Cour rappelle que la liberté
contractuelle nest pas consacrée comme un droit constitutionnel explicite et autonome, et qu’elle
ne constitue qu’une construction jurisprudentielle susceptible d’étre limitée lorsque le 1égislateur
poursuit un objectif d’intérét général®. Ensuite, par 'arrét United States v. Carolene Products Co., qui
consacre une présomption de constitutionnalité des lois économiques et sociales, la Cour indiquant,
dans la célebre footnote four, que la 1égislation régulant les transactions économiques ordinaires
ne saurait étre censurée des lors qu’il est raisonnablement possible de considérer qu’elle repose sur
une base rationnelle®,

8 Supreme Court, Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905).

& Supreme Court, Nebbia v. New York, 291 U.S. 502, 523-524 (1934). Texte original: “Under our form of government, the use of property and
the making of contracts are normally matters of private, and not of public, concern. The general rule is that both shall be free of governmental
interference. But neither property rights nor contract rights are absolute, for government cannot exist if the citizen may at will use his
property to the detriment of his fellows, or exercise his freedom of contract to work them harm. Equally fundamental with the private right is
that of the public to regulate it in the common interest”.

2 Supreme Court, West Coast Hotel Co. v. Parrish, 300 U.S. 379, 391 (1937).

8 Supreme Court, United States v. Carolene Products Co., 304 U.S. 144,152-153 (1938).
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De Munn a Nebbia, puis de facon décisive avec West Coast Hotel et Carolene Products, la Cour
supréme a ainsi renoncé a une conception absolutiste des libertés économiques et reconnu que
la liberté contractuelle comme le droit de propriété peuvent étre limités au nom du bien-étre
public, dans le cadre de I'exercice du police power. L'évolution de la jurisprudence constitutionnelle
ameéricaine montre ainsi que le réle d’'un gouvernement démocratique ne se limite pas a la protection
formelle des libertés économiques constitutionnellement garanties, mais implique également la
faculté d’organiser, directement ou indirectement, la prise en charge de l'intérét général par des
mécanismes d’intervention publique, y compris lorsque ceux-ci conduisent a restreindre certaines
libertés individuelles.

1. 2. De la libre concurrence comme contrainte structurelle a une conciliation sous pression
démocratique

Une évolution comparable se retrouve dans l'ordre juridique de I'Union européenne. Alors méme
que la primauté du marché et de la concurrence a constitué, a l'origine, un cadre structurellement
peu propice au maintien et au développement des services publics, la montée progressive des
exigences démocratiques et sociales a conduit a un processus de conciliation encore inachevé entre
les impératifs concurrentiels et les missions d’intérét général.

Cette dynamique s’est d’abord traduite par une fragilisation marquée des services publics sous I'effet
du primat concurrentiel (a), avant de donner lieu a un rééquilibrage progressif, sous I'influence de la
jurisprudence et des évolutions textuelles (b).

1. a) Le primat concurrentiel comme facteur initial de fragilisation des services publics

Dans sa phase initiale, la construction européenne sest développée dans un cadre marqué par
la primauté accordée au marché et a la concurrence, congus comme des principes structurants
autonomes de l'ordre juridique communautaire, au détriment d’une reconnaissance explicite des
exigences propres aux services publics.

18. Le primat concurrentiel comme facteur initial de fragilisation du service public.

La construction européenne s’est, a l'origine, affirmée comme un projet essentiellement économique,
structuré autour de la réalisation du marché intérieur, de la libre circulation des facteurs de production
et de I'élimination des entraves aux échanges. Dans ce cadre, la concurrence n’a pas été concue
comme un simple instrument au service de finalités politiques ou sociales, mais tendait a s'imposer
comme une norme structurante autonome de l'ordre juridique communautaire.
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Cette orientation a constitué, dans un premier temps, un facteur de fragilisation du modéle classique
de service public tel qu'il s’était historiquement constitué dans les Etats membres.

Certes, le droit originaire n’a jamais proclamé la disparition du service public et les traités se sont
voulus formellement neutres a 'égard des modes d'organisation des services d’intérét général,
laissant aux Etats membres la compétence de définir et d'organiser leurs missions publiques.
Toutefois, cette neutralité proclamée sest heurtée a une réalité juridique plus contraignante.
Lapplication extensive des régles de concurrence et de libre circulation a profondément déstabilisé
les services publics nationaux, en particulier dans les secteurs historiquement organisés sous forme
de monopoles publics ou de droits exclusifs. Comme le releve Benoit Plessix, le droit public francais a
longtemps pensé « le service public en opposition aux initiatives privées, au marché »%, opposition
rendue de plus en plus difficilement soutenable dans un espace juridique dominé par la logique
concurrentielle.

Cette tension s'est particulierement manifestée a partir des années 1980 et 1990, période durant
laquelle la Commission européenne, puis la Cour de justice, ont affirmé avec vigueur le principe
de concurrence, y compris a I'égard d'activités traditionnellement qualifiées de services publics.
La libéralisation des secteurs des télécommunications, de 'énergie ou des transports illustre cette
dynamique, dans laquelle les impératifs concurrentiels ont tendu a primer sur les considérations
de continuité, dégalité ou d’universalité du service. Le service public s’est ainsi trouvé placé dans
une position défensive, ses contraintes non marchandes apparaissant comme des anomalies devant
étre justifiées, plutdt que comme des exigences structurelles du systeme juridique de I'Union. Cette
logique trouve une traduction juridique emblématique dans l'article 106, § 2, TFUE, qui ne permet
de déroger aux regles de concurrence que « dans la mesure ou I'application de ces regles ne fait pas
échec a 'accomplissement [...] de la mission particuliere » confiée a I'opérateur.

1. b) La conciliation progressive : rééquilibrage jurisprudentiel et consolidation textuelle

Aprés une phase marquée par la primauté du marché et la fragilisation du service public, 'ordre
juridique de I'Union européenne connait un mouvement progressif de rééquilibrage. Sous l'effet
conjugué de la jurisprudence et d’une prise en compte croissante des exigences démocratiques,
la logique concurrentielle cesse progressivement d’étre appréhendée comme absolue pour étre
conciliée avec les missions d’intérét général.

64 B. Plessix, op. cit., p. 659.
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19. Le rééquilibrage jurisprudentiel au profit des missions d’intérét général.

Toutefois, cette phase de fragilisation du service public induite par le primat concurrentiel n’a pas
constitué un aboutissement. A mesure que I'Union européenne sest affirmée comme un espace
politique et non plus exclusivement économique, la logique concurrentielle a progressivement cessé
d’étre appréhendée comme absolue. Ce rééquilibrage ne procéde pas d’un reniement du marché,
mais d’une intégration croissante de contraintes sociales et démocratiques dans I'interprétation du
droit de I'Union.

Lajurisprudence de la Cour de justice a joué, a cet égard, un role décisif. Dans I'arrét Corbeau, la Cour
admet que I'application stricte des régles de concurrence peut étre écartée lorsqu’elle fait obstacle
a accomplissement effectif de la mission de service public confiée a I'opérateur. Elle juge en effet
que larticle 90, § 2, du traité (devenu art. 106, § 2, TFUE) permet de tenir compte des « exigences
particulieres inhérentes a 'accomplissement de la mission d’intérét général » confiée a I'entreprise
concernée®. Cette approche est confirmée dans I'arrét Commune d’Almelo, dans lequel la Cour
admet que des restrictions a la concurrence puissent étre justifiées afin de garantir la continuité
et I'équilibre économique d’un service d’intérét général, des lors qu’elles sont « nécessaires a
I'accomplissement de la mission particuliere confiée » a l'opérateur®®.

Par ces décisions, le service public cesse d’étre appréhendé comme une simple exception au droit
de la concurrence et est désormais intégré a I'analyse concurrentielle, au regard de la satisfaction
des besoins collectifs.

20. La consolidation démocratique et la reconnaissance textuelle de la conciliation.

Ce mouvement jurisprudentiel a trouvé une traduction plus systématique dans les évolutions
normatives ultérieures, conduisant a une reconnaissance textuelle progressive de la conciliation
entre la concurrence et le service public. Ce mouvement trouve une expression plus systématique
dans l'arrét Altmark, par lequel la Cour précise les conditions dans lesquelles une compensation
financiére accordée a un opérateur chargé d’un service public échappe a la qualification d’aide
d’Etat. En exigeant notamment que les obligations de service public soient clairement définies et
que la compensation soit strictement proportionnée aux codts engendrés par ces obligations, la
Cour encadre juridiquement le financement des services publics tout en reconnaissant leur légitimité
fonctionnelle®”. Le service public cesse ainsi d’étre appréhendé comme une simple dérogation

6 CJCE, 19 mai 1993, Corbeau, aff. C-320/91, Rec. p. 1-2533, pt 14.
8 CJCE, 27 avril 1994, Commune d’Almelo, aff. C-393/92, Rec. p. I-1477, pts 46-49.
§7 CJCE, 24 juillet 2003, Altmark Trans, aff. C-280/00, Rec. p. I-7747, pts 87-95.
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ponctuelle aux régles concurrentielles pour étre intégré comme une composante juridiquement
organisée de I'économie de marché.

Ce rééquilibrage s’inscrit dans un contexte plus large de démocratisation progressive de I'Union
européenne. L'accroissement des pouvoirs du Parlement européen, la reconnaissance croissante
d’objectifs de cohésion sociale et territoriale, ainsi que les résistances politiques et référendaires
a une Europe percue comme excessivement libérale ont contribué a infléchir la lecture purement
concurrentielle des traités. Sans établir de lien de causalité direct, il est significatif que la relativisation
du primat concurrentiel accompagne la montée en visibilité des exigences démocratiques dans le
débat européen.

Ce mouvement trouve son aboutissement dans la consécration textuelle opérée par le traité de
Lisbonne. Larticle 14 TFUE reconnait désormais explicitement la place des services d’intérét
économique général « parmi les valeurs communes de I'Union » et leur role « dans la promotion de
la cohésion sociale et territoriale de I'Union ». De maniére complémentaire, le protocole n° 26 affirme
« le role essentiel et le large pouvoir d’appréciation des autorités nationales, régionales et locales
pour fournir, faire exécuter et organiser des services d’intérét économique général aussi proches que
possible des besoins des utilisateurs »®. La concurrence cesse ainsi d’étre une fin autonome pour
devenir un instrument subordonné a des choix collectifs démocratiquement légitimés.

En définitive, qu'il s'agisse du cas américain ou de l'ordre juridique de I’'Union européenne, I'analyse
des démocraties libérales montre que le libéralisme économique et la libre concurrence rendent
la prise en charge publique de l'intérét général plus difficile et plus strictement encadrée. Cette
contrainte n’aboutit toutefois pas a la disparition de toute intervention publique. Celle-ci devient
plus limitée, juridiguement conditionnée et souvent indirecte, mais demeure, dans une certaine
mesure, inéluctable des lors que des besoins collectifs persistants appellent une réponse publique.

[l en résulte que, dans les démocraties libérales, le service public ne S’impose jamais comme une
évidence institutionnelle. Il apparait au contraire comme une construction évolutive, constamment
exposée aux exigences de l'ordre concurrentiel, dont le développement est progressif, fragile et
jamais définitivement acquis. Cette instabilité explique la diversité de ses formes contemporaines et
la variabilité de son degré d’institutionnalisation selon les ordres juridiques.

% Protocole n° 26 sur les services d’intérét général, art. 1.
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Si'les développements précédents ont mis en évidence I'enracinement démocratique du service
public sur les plans théorique et historique, ils appellent désormais un déplacement de perspective.
Il convient désormais de se pencher sur la maniére dont cette exigence a été juridiquement traduite
et institutionnalisée en droit positif.

1. 82: La traduction juridique de I’enracinement démocratique du service public : Pexemple
francais et européen

La France et I'Union européenne illustrent, selon des trajectoires distinctes, la maniére dont le
service public s’enracine dans un ordre démocratique. En droit francais, celui-ci S'est imposé comme
la pierre angulaire du droit public et comme un fondement central de la |égitimité de 'action
publique. A l'inverse, le droit de 'Union européenne s'est initialement structuré autour d’un projet
prioritairement économique, dans lequel les missions de service public apparaissaient difficilement
conciliables avec les exigences du marché intérieur et de la libre concurrence.

Toutefois, a mesure que I'Union a renforcé sa dimension politique et affirmé plus clairement son
attachement aux exigences démocratiques et sociales, cette approche a été progressivement
infléchie. Le service public, dans sa déclinaison européenne sous la forme des services d’intérét
général, tend désormais a s’affirmer comme un instrument de la démocratie contemporaine, sans
pour autant remettre en cause le role structurant de la logique concurrentielle.

Il en résulte un double mouvement. D’une part, en droit francais, s'affirme un modéle dans lequel
le service public fonde la spécificité du droit public et participe directement de la légitimité
démocratique de I'action administrative (A). D’autre part, en droit de I'Union européenne, émerge
un modele distinct, caractérisé par une reconnaissance progressive, encadrée et conditionnée des
services d’intérét général au sein de I'économie de marché (B).

1. A. Le modéle frangais : le service public comme fondement de la Iégitimité démocratique et
du droit public

Le modéle frangais de droit public se caractérise par une articulation étroite entre la légitimité
démocratique et la construction juridique. Le service public s’inscrit au coeur de cette articulation
- il constitue a la fois le vecteur de la Iégitimation démocratique de I'action publique et le principe
fondateur d’un droit public objectif, distinct du droit privé.

Cette centralité du service public se déploie a un double niveau. D’une part, il apparait comme
Iinstrument privilégié de la concrétisation juridique de I'intérét général démocratiquement défini
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et comme un facteur essentiel de cohésion sociale et territoriale (1). D’autre part, il emporte des
conséquences juridiques justifiant I'autonomie du droit public et I'existence de régimes dérogatoires
au droit commun (2).

1.1) Le service public, pilier du pacte social républicain et démocratique

Dans le modéle francais, le service public s’inscrit au coeur du pacte démocratique et républicain
en assumant une double fonction. D’une part, il constitue I'instrument par lequel I'intérét général,
démocratiquement défini et qualifié par la puissance publique, recoit une traduction juridique
effective et opérationnelle (a). D’autre part, il apparait comme un facteur essentiel de cohésion
sociale et territoriale et comme un vecteur de [égitimation continue de 'action publique, en assurant
une présence concréte et durable de I'Etat et des collectivités dans la vie sociale (b).

1. a) Le service public comme technique de concrétisation de Pintérét général défini par les
institutions démocratiques

Dans le modéle francais, le service public apparait comme la technique juridique par laquelle I'intérét
général, défini et qualifié par les institutions démocratiques, recoit une traduction normative et
institutionnelle effective.

21. Lintérét général comme critére de validité de I’action publique.

En droit francais, I'intérét général constitue l'objectif fondamental de I'action publique et le
fondement de la validité des actes des pouvoirs publics. Le Conseil d’Etat affirme ainsi de maniére
constante que « I’Administration ne doit se décider que par des motifs tirés de I'intérét public »%.
De la méme maniere, la condition d’intérét général est utilisée par le Conseil constitutionnel afin
de vérifier la conformité d’une loi a la Constitution?. L'intérét général apparait ainsi comme une
catégorie normative transversale, irrigant 'ensemble du droit public.

22. L’intérét général comme choix politique qualifié par la puissance publique.

L'intérét général n'est pas une catégorie spontanée, mais une construction politique, indissociable
des mécanismes de légitimation démocratique et de la Iégalité de I'action administrative. Le Conseil
d’Etat souligne ainsi que Iintérét général constitue « la pierre angulaire de I'action publique ».
Selon Didier Truchet, I'intérét général est « en suspension dans tout le droit administratif », ce qui
permet au juge administratif de 'exprimer dans 'ensemble des branches du contentieux’.

8 CE, 22 mars 1901, Pageés, n° 98812, Rec. p. 315.

70 G, Merland, « L'intérét général, instrument efficace de protection des droits fondamentaux ? », Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 16, 2004.

" CE, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, La Documentation franaise, 1999, p. 245..

72D, Truchet, « L'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d’Etat : retour aux sources et équilibre », in CE, L’intérét général, EDCE, n°
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Cette centralité trouve une consécration normative dés I'article 12 de la Déclaration des Droits de
'Homme et du Citoyen de 1789, selon lequel « la garantie des droits de 'homme et du citoyen
nécessite une force publique : cette force est donc instituée pour I'avantage de tous, et non pour
Putilité particuliere de ceux auxquels elle est confiée ». En France, le service public et I'intérét
général sont ainsi au cceur de I'action publique, et 'ensemble des actes publics sont, en principe,
orientés vers cette finalité.

Le systeme actuel ne s’est toutefois pas construit en un jour. Selon Benoit Plessix, « cette notion
juridique d’intérét général, telle qu’a recue le droit francais, est en réalité le fruit d’un trés long
héritage philosophico-politique qui puise ses racines dans Ihistoire d’un Etat francais pleinement
situé dans son environnement occidental » (B. Plessix, op. cit., p. 650, n® 462.). Il est le résultat d’une
évolution historique dans laquelle I'action publique s’est progressivement construit autour de la
prise en charge des besoins collectifs. Ainsi, « le contrat public nait dans le pacte social et politique :
il renvoie donc en premier lieu a 'organisation sociale et politique du temps » (X. Bezancon, Essai sur
les contrats de travaux et de services publics : contribution a I'histoire administrative de la délégation
de mission publique, LGDJ, coll. « Bibliotheque de droit public », vol. 206, 2¢ éd., 2001 (1 éd. 1999),
p. 245.). Dans cette perspective, le juge administratif déclare illégale toute action administrative
poursuivant un but étranger a 'intérét général.

Dans la culture juridique francaise, I'intérét général apparait dés lors avant tout comme un choix
fondamentalement politique, opéré au niveau de la collectivité nationale ou locale et mis en
ceuvre par les autorités publiques compétentes. Cest d’abord I'Etat qui est lié par intérét général.
Benoit Plessix souligne ainsi que « dans la culture juridique francaise, C’est la Nation qui détermine
souverainement, par un choix purement politique, ce qui est avantageux pour elle, et clest I'Etat et
son appareil administratif qui prennent les mesures nécessaires a la mise en ceuvre de cet intérét
général préalablement défini et assurent, si besoin est, son triomphe effectif face a la résistance
des égoismes privés. Ni les corps intermédiaires, ni les corporations, ni les groupes de pression ne
peuvent prétendre a la qualité de dépositaire et de garant de I'intérét général, véritable monopole
de la Res publica »™.

L'intérét général, qui constitue le critére finaliste du service public, ne devient juridiquement opérant
qu’a la condition d’étre qualifié par la puissance publique. Comme le relévent J.-F. Lachaume, H.
Pauliat, C. Deffigier et A. Virot-Landais, « la haute teneur d’intérét général d’une activité [...] est

50,1999, pp. 361-374, spéc. p. 364.
75 B. Plessix, op. cit., n° 462, p. 650.
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révélée par une décision des pouvoirs publics », I'intérét général n'accédant au statut de « but du
service public » qu’a travers cette opération de qualification 7. L'intérét général « banal » ne devient
ainsi un intérét général juridiquement pertinent que lorsqu’il est « estampillé par la puissance
publique »™. Cette définition volontariste implique nécessairement une dimension évolutive.
Comme l'observe Benoit Plessix, « I'intérét général [...] varie en fonction des circonstances de temps
et de lieu ; il suit I'évolution des sensibilités, des mentalités, des moeurs ; il Sadapte aux mutations
politiques, sociales, économiques »*.

Cette exigence de qualification politique et démocratique ne releve pas d’un particularisme
strictement national. Elle est également reconnue par le droit de 'Union européenne. La Cour de
justice a jugé que « la reconnaissance de I'intérét général suppose un acte de puissance publique qui
peut étre unilatéral ou conventionnel »”. L'intérét général n’existe donc juridiquement qu’a travers
une décision imputable a une autorité publique démocratiqguement responsable.

Cette médiation décisionnelle explique que I'intérét général soit étroitement lié a la légitimité du
pouvoir. Comme I'a mis en évidence Max Weber, I'acceptation de la domination politique repose sur
la croyance des gouvernés dans la Iégitimité de l'ordre institué, laquelle suppose que I'action des
gouvernants apparaisse orientée vers I'intérét de la collectivité’.

23. Le service public comme traduction institutionnelle de P’intérét général.

Une fois 'intérét général fixé comme objectif et juridiquement qualifié, encore faut-il lui donner une
traduction institutionnelle. C’est précisément a ce stade qu’intervient le service public. Il constitue
la forme juridique par laquelle une activité reconnue d’intérét général est organisée, financée,
controlée et soumise a un régime spécifique. Cette fonction explique la définition matérielle
classique proposée par René Chapus, selon laquelle le service public est « une activité d’intérét
général assurée ou assumée par I'administration »”.

Le service public apparait ainsi comme le vecteur d’institutionnalisation de Iintérét général,
permettant de passer d’une finalité politique abstraite a une organisation juridique structurée.
Cette fonction avait déja été identifiée par Léon Duguit, pour qui 'Etat ne se justifie pas par la

7 J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, A. Virot-Landais, op. cit., n° 60, p. 38-39.
% ibid.

76 B. Plessix, op. cit., p. 649.

77 CJCE, 23 oct. 1997, Commission ¢/ France, aff. C-159/94, Rec. p. |-5815.

78 M. Weber, Le savant et le politique, UGE, 1963, spéc. p. 102 et s., cité par G. Merland, « L'intérét général, instrument efficace de protection
des droits fondamentaux ? », Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 16, 2004.

¥ R. Chapus, op. cit., spéc. n° 743, p. 574.



souveraineté mais par la mission d’organiser et de controler les services publics nécessaires a
I'interdépendance sociale®. Par le service public, I'objectif politique se transforme en obligations
juridiques opposables, tant a 'administration qu'aux opérateurs chargés de I'exécution du service,
conférant ainsi a I'intérét général une véritable consistance normative.

1. b) Le service public comme vecteur de cohésion sociale et de Iégitimation continue de P’action
publique

Le service public apparait comme I'instrument par lequel I'action publique assure, dans la durée,
la cohésion sociale et territoriale et fonde une Iégitimation continue de I'exercice du pouvoir
démocratique.

24. Le service public comme élément du pacte social et républicain.

Le service public ne se limite pas a une technique juridique d’intervention publique. Il constitue
un élément constitutif du pacte social républicain. Comme le soulignent G. J. Guglielmi, G. Koubi
et M. Long, « la notion de service public est un des éléments clefs du pacte social républicain [...]
I'intervention par voie de service public est devenue 'un des moyens principaux de la présence des
gouvernants dans la vie quotidienne »%. A ce titre, le service public s'inscrit au coeur de la relation
entre les gouvernants et les gouvernés, en assurant une présence concrete et continue de I'action
publique dans la vie sociale.

25. L’ancrage constitutionnel et la fonction sociale du service public.

Cette dimension trouve un ancrage constitutionnel explicite dans le Préambule de la Constitution
du 27 octobre 1946, intégré a la Constitution actuelle, qui fait peser sur la Nation un ensemble
d’obligations sociales fondamentales. Celui-ci affirme notamment que « tout bien, toute entreprise,
dont 'exploitation a ou acquiert les caractéres d’un service public national ou d’un monopole
de fait, doit devenir la propriété de la collectivité », et que « la Nation assure a l'individu et a la
famille les conditions nécessaires a leur développement », garantissant a tous la protection de la
santé, la sécurité matérielle, le repos et les loisirs, ainsi que des moyens convenables d’existence
aux personnes dans 'incapacité de travailler. Le service public apparait ainsi comme un instrument
privilégié de réalisation des droits sociaux reconnus par le bloc de constitutionnalité.

La place centrale du service public dans le droit public francais s’inscrit dans un paysage juridique
général. La doctrine souligne ainsi que le service public est apparu, notamment a partir des années

8, Duguit, op. cit., t. I, p. 59.
8 G. J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, Droit du service public, LGDJ, coll. « Précis Domat », 4 éd., 2016, p. 29.
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1990, « sous les traits d’une notion de compromis social et politique », les politiques d’'aménagement
du territoire faisant explicitement des services publics un instrument de « cohésion sociale » par
I'organisation de leur présence sur 'ensemble du territoire et par Iaffirmation de I'égal accés des
citoyens®. Le service public contribue ainsi a la réduction des fractures sociales et territoriales, en
assurant une continuité matérielle de la solidarité collective.

26. Linscription historique du service public et sa fonction de cohésion.

Cette fonction intégratrice s’inscrit dans une évolution historique plus profonde. Selon Xavier
Bezancon, des préoccupations de service public apparaissent deés le XVII siécle, entendues comme
des prestations destinées au plus grand nombre par une organisation d’ordre politique®. Toutefois,
il existe un décalage entre I'ancienneté des services publics et la reconnaissance tardive de la
notion comme catégorie centrale du droit public, celle-ci ne s'imposant véritablement qu’a la fin
du XIX siecle, sous l'effet de I'industrialisation, de I'urbanisation et de I'élargissement des besoins
collectifs?,

Comme le rappelait Marceau Long, « le XIX siecle[...] est le siécle de I'équipement, des grands travaux
et, vers sa fin, de grands services publics »®. Cette évolution s'accompagne du recours croissant aux
contrats de délégation, les collectivités confiant a des entreprises privées l'organisation de travaux
et de services publics, phénoméne qui conduit au développement progressif de la commande
publique®®.

Cette fonction intégratrice explique que le service public soit fréquemment présenté comme un
facteur essentiel de cohésion collective. Il a ainsi été qualifié de « moteur de la cohésion sociale »¥,
voire de « fondement de la cohésion de la société »%. Le service public apparait dés lors comme
un instrument de stabilisation du lien social, indépendamment des fluctuations économiques ou
politiques.

27. Le service public comme systéme de légitimation de ’action administrative. Au-dela de cette

& ) -F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, A. Virot-Landais, op. cit., n° 10, p. 7-8.

8 X. Bezangon, Essai sur les contrats de travaux et de services publics : contribution a I'histoire administrative de la délégation de mission
publique, LGDJ, coll. « Bibliotheque de droit public », vol. 206, 2 éd., 2001 (1 éd. 1999).

8| de Carratier Dubois, « Le Conseil d’Etat, 'économie et le service public : concessions et services publics industriels et commerciaux
(années 1880-1950) », Revue d’histoire moderne & contemporaine, 2005/3, n° 52-3, pp. 51-74.

% M. Long, « Préface », in X. Bezancon, op. cit., pp. VII-VIII.
8 X. Bezancon, ibid., p. 251.

8B, Stirn, « La conception francaise du service public », CJEG, 1993, cité par J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, A. Virot-Landais, Droit des
services publics, préc., n® 44, p. 26.

% Rapport R. Denoix de Saint-Marc sur le service public, La Documentation francaise, 1996, cité par ibid.
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fonction sociale, le service public joue un role déterminant dans la légitimation du pouvoir public. Il
constitue « la mission des gouvernants et la justification des pouvoirs dont ils disposent »¥. Cette
légitimité implique une exigence de finalité exclusive, les gouvernants ne pouvant se départir de leur
mission de service : « ceux qui sont chargés de vouloir pour la Nation [...] ne sauraient poursuivre
d’autre but que le service de la collectivité nationale »®.

La référence au service public permet ainsi de présenter les prérogatives de puissance publique
non comme de simples instruments de domination, mais comme des moyens nécessaires a la
satisfaction de I'intérét général. Selon la doctrine, ces prérogatives apparaissent « non comme de
pures prérogatives de domination, mais comme des prérogatives au service de la collectivité »*. Le
service public devient alors un véritable systeme de Iégitimation de I'action administrative.

Cettedimension civique et démocratique duservice public a été résumée de maniére particulierement
éclairante par Didier Tabuteau, pour qui les services publics « sont le terreau de I'économie, la treille
des solidarités et les ferments de la citoyenneté » (D. Tabuteau, Discours de rentrée du Conseil
d’Etat, 7 sept. 2022, p. 6, cité par ibid., n° 44, p. 27.). Le service public ne se borne donc pas a fournir
des prestations matérielles : il participe directement a I'acceptabilité démocratique de I'exercice
du pouvoir, en rendant visible et durable l'orientation de I'action publique vers la satisfaction des
besoins collectifs.

1. 2) Le service public comme fondement de la spécificité du droit public

1. Si le service public constitue, dans le modéle frangais, un instrument privilégié de la prise en
charge de P’intérét général et de la Iégitimation démocratique de Paction publique, sa portée
excéde cette seule dimension politique ou sociale. Il structure également le droit public sur
le plan juridique, en organisant Papplication de regles spécifiques adaptées a I’exécution des
missions d’intérét général (a), tout en encadrant strictement les prérogatives et les contraintes
qui en découlent afin d’en prévenir tout usage excessif (b).

a) Le service public comme fondement de I’autonomie du droit public

En droit administratif francais, le service public joue un réle central dans la détermination du champ
et du régime du droit public. Il constitue, d’une part, le fait générateur et le critere d’application des
regles administratives, en déclenchant I'application d’un régime juridique distinct du droit privé, et

8 G. J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, op. cit., 4 éd., 2016, p. 51-53.
% jbid., p. 53.
°1J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, A. Virot-Landais, op. cit., n° 83, p. 52.
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d’autre part, le principe directeur d’un droit public objectif, justifiant I'existence de dérogations au
droit commun au regard des exigences propres a I'accomplissement des missions d’intérét général.

28. Le service public comme fait générateur et critére d’application du droit public.

Le droit administratif francais se caractérise par une approche fondamentalement finaliste. Ce ne
sont ni la seule qualité de personne publique, ni I'existence abstraite de prérogatives de puissance
publique qui justifient I'application de régles dérogatoires au droit commun, mais la mission
poursuivie. Dés lors qu’une activité est qualifiée de service public, elle appelle I'application d’un
régime juridique spécifique, distinct du droit privé, concu pour répondre aux exigences propres a la
satisfaction de I'intérét général.

Cette logique est consacrée de maniére fondatrice par la jurisprudence Blanco, selon laquelle la
responsabilité de I'Etat « ne peut étre régie par les principes établis dans le Code civil » lorsque le
dommage se rattache au fonctionnement d’un service public, les régles applicables devant « varier
suivant les besoins du service et la nécessité de concilier les droits de I'Etat avec les droits privés »*2,
Par cette décision, le Tribunal des conflits ne se contente pas de dégager une regle de compétence
ou de responsabilité : il affirme le principe selon lequel le service public constitue le fait générateur
du droit public, justifiant 'autonomie de ses régles et de ses catégories.

Le service public joue ainsi un role déclencheur dans I'application du droit administratif. Il fonde
I'existence de régimes juridiques dérogatoires, adaptés aux contraintes propres a I'exécution des
missions d’intérét général. Cette spécificité ne procéde pas d’un privilege accordé a I'administration,
mais d’une exigence fonctionnelle, tenant a la nécessité de concilier 'efficacité de I'action publique
avec la protection des droits des administrés.

29. Le service public comme principe directeur d’un droit public objectif justifiant les
dérogations au droit commun.

La qualification de service public ne se limite pas a déclencher I'application du droit administratif ;
elle confere également a ce droit une cohérence propre, fondée sur la primauté de la mission d’intérét
général sur les logiques individuelles et marchandes. La spécificité du régime juridique applicable
au service public S'explique ainsi par la maniére dont le droit public francais le concoit en opposition
fonctionnelle au marché. Comme le souligne Benoit Plessix, « le droit public francais pense le service
public en opposition aux initiatives privées, au marché, ce lieu de rencontre spontanée de l'offre et
de la demande sur lequel s’exercent précisément les initiatives privées dans un état de concurrence
libre et non faussée »*.

27C, 8 févr. 1873, Blanco, n° 00012, Rec., Ter suppl., p. 61.
% B. Plessix, op. cit., p. 659.
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Dans cette perspective, le service public constitue le fondement d’un droit public objectif, en ce sens
que les regles qui lui sont applicables ne visent pas prioritairement la reconnaissance ou la protection
de droits subjectifs individuels, mais I'organisation et la garantie de I'accomplissement effectif de
missions d’intérét général. Ce cadre normatif rend juridiquement admissibles des limitations aux
libertés, notamment aux libertés économiques, ainsi que des dérogations aux régles ordinaires du
droit privé, en particulier au droit de la concurrence, dés lors que leur application ferait obstacle a
I'exécution de la mission de service public. Cette conception a ainsi longtemps permis de justifier,
en droit francais, I'instauration de monopoles publics et de droits exclusifs, y compris étendus, dés
lors qu’ils étaient présentés comme les instruments nécessaires de I'accomplissement effectif de
missions de service public.

Cette conception trouve une expression théorique majeure dans I'ceuvre de Léon Duguit, pour qui
I'Etat ne se justifie ni par la souveraineté ni par la puissance, mais par la mission d’organiser et de
contrdler les services publics nécessaires a l'interdépendance sociale. Il définit ainsi I'Etat comme
une « coopération de services publics organisés et controlés par des gouvernants »** et affirme que
« toute activité dont 'accomplissement doit étre assuré, réglé et contrélé par les gouvernants [...]
constitue un service public »%. En fondant le droit public sur la fonction et non sur la domination,
cette approche permet de comprendre comment le service public légitime I'existence de normes
spécifiques, dérogatoires au droit commun, tout en en encadrant strictement 'usage par la finalité
d’intérét général.

1. b) Le service public comme principe d’équilibre entre la puissance publique et les exigences
démocratiques

Le service public ne fonde pas seulement Iaction de la puissance publique; il en constitue
également une limite. En régime démocratique, il justifie 'octroi de prérogatives spécifiques tout
en subordonnant leur exercice a la seule satisfaction de I'intérét général, dans un cadre juridique en
constante recomposition, notamment sous 'influence du droit de I'Union européenne.

30. La justification fonctionnelle des prérogatives de puissance publique par le service public.
La spécificité du droit public, fondée sur le service public, ne saurait toutefois étre comprise comme
la reconnaissance d’un privilege au profit de I'administration. Elle répond, au contraire, a une
exigence d’équilibre inhérente au régime démocratique. Le service public fonde le pouvoir tout en
en constituant la limite : il justifie l'octroi de prérogatives de puissance publique, mais en circonscrit
I'exercice a la seule satisfaction de I'intérét général.

% L. Duguit, op. cit., t. I, p. 59.
% jbid., p. 61.
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La reconnaissance de prérogatives de puissance publique trouve ainsi sa justification exclusive dans
la finalité d’utilité publique attachée au service public. Comme I'exprimait déja Maurice Hauriou, «
Iutilité publique nécessite et justifie les droits de puissance publique »%. Les pouvoirs reconnus a
administration ne trouvent donc leur Iégitimité que dans la mission qui leur est assignée, a savoir
lexécution du service public. Le Conseil d’Etat résume cette équation en 2006 : « les personnes
publiques sont chargées d’assurer les activités nécessaires a la réalisation des missions de service
public dont elles sont investies et bénéficient a cette fin de prérogatives de puissance publique »*.

31. Le service public comme limite démocratique a Pexercice de la puissance publique.

Le droit public apparait ainsi comme un droit de la fonction, et non comme un droit de
domination. Les prérogatives reconnues a ladministration sont indissociablement liées
aux exigences propres au service public, telles que la continuité, I'égalité et I'adaptabilité.
Elles ne peuvent étre légalement exercées en dehors de cette finalité, sous peine de
détournement de pouvoir ou d’atteinte disproportionnée aux droits des administrés.
Ce modéle n'est toutefois ni universel ni exclusif. Il s’est historiquement développé dans un cadre
étatiqgue marqué par la centralité de la Nation et par une conception substantielle de I'intérét
général. Or, la construction européenne Sest initialement opérée selon une logique sensiblement
différente, fondée sur la primauté du marché intérieur, la libre concurrence et la neutralité des
formes d’intervention publique. Dans cette perspective, I'action publique est d’abord appréhendée
a travers ses effets économiques, et non a partir de la finalité politique ou sociale qui la sous-tend.
Pour autant, le droit de I'Union a progressivement reconnu et structuré un nombre croissant de
missions de service public, en admettant d’abord que les exigences de concurrence puissent étre
aménagées afin d’en permettre 'accomplissement effectif, puis en favorisant leur reconnaissance et
leur développement au sein d’un cadre juridique renouvelé.

1. B. Le modéle européen : la démocratie comme vecteur d’une intégration progressive et
irréversible des services d’intérét général dans ’économie de marché

A la différence du modéle francais, fondé sur une conception politique et institutionnelle du service
public, le modele européen se caractérise par une approche d’abord économique de I'action
publique. Construit a l'origine autour du marché intérieur et de la concurrence, il a longtemps
relégué les services d’intérét général a une position marginale (1). Leur reconnaissance résulte d’un
rééquilibrage progressif, sous I'effet des exigences démocratiques et sociales, au sein d’un cadre
concurrentiel maintenu (2).

% M. Hauriou, Précis de droit administratif, 1892, p. 717 et s., cité par G. J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, op. cit., p. 74.
%7 CE, Ass., 31 mai 2006, Ordre des avocats au barreau de Paris, n° 275531.
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1. 1) Un modéle européen d’origine concurrentielle progressivement rééquilibré

Le droit de I'Union européenne s’est d’abord structuré autour du marché intérieur et de la libre
concurrence, reléguant les services publics a une position marginale (a). Toutefois, sous l'effet
de I'élargissement des compétences de I'Union et de la montée des exigences démocratiques et
sociales, cette orientation initiale a été progressivement infléchie, conduisant a une reconnaissance
encadrée des services publics et des missions d’intérét général (b).

1. a) L’Union européenne comme ordre juridique initialement structuré par le marché et la
concurrence

Sur le planjuridique, la priorité accordée au marché se traduit ainsi: la primauté reconnue au marché
intérieur et a la concurrence, la marginalisation de la notion de service public dans larchitecture
communautaire, et un déséquilibre structurel initial dans la reconnaissance de I'intérét général.

32. Le primat du marché intérieur et de la concurrence comme principes fondateurs de P’ordre
juridique européen.

La construction européenne s'est originellement opérée autour d’un projet résolument économique
dans lequel le marché intérieur et la libre concurrence constituent les principes structurants de
lordre juridique. Le Traité de Rome du 25 mars 1957 institue en effet une Communauté économique
européenne dont la finalité premiére réside dans la suppression des entraves aux échanges,
la réalisation d’un marché commun et linstauration d’un cadre concurrentiel garantissant la
libre circulation des marchandises, des personnes, des services et des capitaux. Dans ce cadre,
I'intervention publique n’est pas pensée a partir de la poursuite autonome de finalités sociales ou
politiques, mais principalement a 'aune de ses effets sur le fonctionnement du marché®.

Cette orientation initiale se traduit par une hiérarchisation implicite des objectifs communautaires,
dans laquelle les considérations sociales et les missions d’intérét général apparaissent comme
secondaires, voire dérivées. Comme I'a relevé la doctrine, la dimension sociale de la construction
européenne n'a longtemps constitué qu'un « produit dérivé » de I'intégration économique,
subordonné a la réalisation du marché intérieur®. L'intérét général nest donc pas absent du droit
de I'Union, mais il n’y est pas appréhendé comme un principe structurant autonome ; il est d’abord
envisagé comme une contrainte susceptible de limiter, a titre exceptionnel et strictement encadré,
les mécanismes du marché.

% F, Denord et A. Schwartz, L’Europe sociale n‘aura pas lieu, Raisons d’Agir, 2009.

% 0. De Schutter, « L'équilibre entre 'économique et le social dans les traités européens », Revue francaise des affaires sociales, 2006, n° 1,
pp. 131-157, spéc. p. 133.
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33.Lamarginalisationoriginelle delanotiondeservice publicdans’architecture communautaire.
Dans cette perspective, la notion continentale de service public, historiquement associée a des
prérogatives spécifiques, a des monopoles ou a des garanties publiques, se trouve en tension avec la
logique européenne de concurrence libre et non faussée. Trop étroitement liée a I'idée de privileges
incompatibles avec I'égalité concurrentielle, elle peine a trouver une place dans larchitecture
juridique communautaire. Le droit de 'Union ne se construit pas autour de la mission de service
public, mais autour de Iactivité économique, définie par son insertion dans un marché et par sa
soumission aux régles de concurrence.

34. Un déséquilibre structurel initial ouvrant la voie a une reconnaissance conditionnée. Il en
résulte un déséquilibre structurel originel dans lequel 'intérét général et les services publics ne
constituent pas des catégories organisatrices du droit de I'Union, mais des éléments périphériques,
appréhendés a travers le prisme du marché. Ce point de départ marchand n'implique toutefois pas
une hostilité de principe a I'égard des missions d’intérét général ; il traduit plutét une conception dans
laquelle celles-ci ne peuvent étre reconnues qu’a la condition de s’inscrire dans I'économie générale
du marché intérieur. Comme I'ont montré J.-B. Auby et J. Dutheil de La Rocheére, le systéme juridique
de I'Union fonctionne a cet égard comme un « creuset », dans lequel les objectifs non économiques
ne peuvent émerger qu’au prix d’une adaptation progressive aux structures du marché'®.

Cest précisément au sein de ce cadre initialement contraint que va progressivement s'opérer une
premiére reconnaissance des services publics et des missions d’intérét général, sous I'effet conjugué
des exigences démocratiques, sociales et territoriales, sans que le paradigme concurrentiel fondateur
ne soit pour autant remis en cause.

1.b) Lareconnaissance progressive des services publics sous I’effet des exigences démocratiques
et sociales

Si'le point de départ de la construction européenne est indéniablement marchand, cette orientation
nest pas demeurée figée. La reconnaissance des services publics et des missions d’intérét général
S'est opérée de maniére progressive : d’abord par la voie jurisprudentielle a travers I'exclusion de
certaines activités du champ concurrentiel, puis par 'admission fonctionnelle d’aménagements
nécessaires aux regles de concurrence, avant de connaitre une consolidation normative sous l'effet
de la démocratisation de I'Union et de I'affirmation de ses objectifs sociaux.

100 J -B. Auby et J. Dutheil de La Rochére, « Introduction », in J.-B. Auby et J. Dutheil de La Rochére (dir.), Traité de droit administratif
européen, Bruylant, 3 éd., 2022, pp. 23-43, spéc. pp. 27-28.
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35. Une reconnaissance jurisprudentielle initiale par exclusion du champ concurrentiel.

Cette évolution s'opere d’abord sur le terrain jurisprudentiel, par touches successives. La Cour
de justice admet précocement que certaines activités d’intérét général échappent par nature a
l'application des regles de concurrence lorsqu’elles ne présentent pas un caractere économique.
Tel est le cas, notamment, des régimes Iégaux de sécurité sociale fondés sur la solidarité™ ou des
missions régaliennes telles que la sécurité aérienne confiée a Eurocontrol™®2. Ces décisions marquent
une premiere reconnaissance implicite de la spécificité de certaines missions d’intérét général, en
dehors méme du cadre dérogatoire des services d’intérét économique général.

36. L’admission fonctionnelle du service public comme limite nécessaire a la concurrence.
La véritable inflexion intervient toutefois lorsque la Cour accepte que des activités économiques
poursuivant une mission d’intérét général puissent bénéficier d’'aménagements aux régles de
concurrence. Dans les arréts Corbeau et Commune d’Almelo, la Cour juge que des restrictions a
la concurrence, voire 'octroi de droits exclusifs, peuvent étre admises lorsqu’elles sont nécessaires
a 'accomplissement effectif de la mission particuliére impartie a I'entreprise chargée d’un service
d’intérét économique général'®. Le service public fait ainsi son entrée en droit de I'Union par la voie
fonctionnelle de la nécessité, comme limite interne a 'application des regles concurrentielles.

Cette reconnaissance demeure toutefois prudente et encadrée. Comme I'a souligné la doctrine,
le service public apparait encore, a ce stade, « sous I'angle d’un régime d’exception qui ne joue
aucunement un réle moteur dans les politiques publiques européennes ». La concurrence reste la
norme structurante, I'intérét général n’étant admis qu’a titre correctif et conditionnel.

37. La consolidation juridique des services d’intérét général sous I’effet de la démocratisation
de PUnion.

A partir des années 2000, I'évolution se prolonge et sapprofondit sous I'effet de la montée en
puissance des droits fondamentaux et des objectifs sociaux de I'Union. L'adoption de la Charte des
droits fondamentaux de I'Union européenne, devenue juridiquement contraignante avec 'entrée en
vigueur du Traité de Lishonne, marque un tournant symbolique important. Son article 36 consacre
la reconnaissance et le respect de I'acces aux services d’intérét économique général « afin de
promouvoir la cohésion sociale et territoriale de I'Union ». Sans créer un droit subjectif opposable,
cette disposition confere aux services d’intérét général une visibilité normative nouvelle au sein de
Fordre juridique de I'Union.

10T CJCE, 17 février 1993, Poucet et Pistre, aff. C-159/91 et C-160/91.

102 CJCE, 19 janvier 1994, SAT Fluggesellschaft mbH et Eurocontrol, aff. C-364/92.

195 CJCE, 19 mai 1993, Paul Corbeau, aff. C-320/91, pt 14 ; CJCE, 27 avril 1994, Commune d’Almelo, aff. C-393/92, pt 46 et s.
104J.-L. Quermonne, « Préface », in P. Bauby, L'européanisation des services publics, Presses de Sciences Po, 2011, p. 8.
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Dans le méme mouvement, la jurisprudence Altmark précise les conditions dans lesquelles les
compensations accordées aux entreprises chargées de missions de service public peuvent échapper
a la qualification d’aides d’Etat, rendant juridiquement praticable le financement durable des
services d’intérét économique général'®. Parallelement, la Commission européenne assume de
maniére plus explicite le role des services d’intérét général dans le modéle européen, soulignant leur
contribution essentielle a la cohésion sociale et territoriale ainsi qu’a la compétitivité de 'économie
européenne'®,

Cette reconnaissance renforcée ne saurait toutefois étre interprétée comme une remise en
cause du fondement économique de I'Union. Elle s’inscrit dans une logique d’ajustement et de
rééquilibrage interne, visant a intégrer les exigences démocratiques et sociales au sein méme du
cadre concurrentiel. Comme l'observe P. Bauby, I'européanisation des services publics « n'est pas
linéaire », mais constitue un processus « fait d’avancées et de reculs », au sein duquel les intéréts
économiques et sociaux demeurent en tension permanente'”’. Ainsi, la reconnaissance des services
publics en droit de I'Union apparait moins comme un dépassement du paradigme marchand que
comme son infléchissement progressif.

1. 2) Un rééquilibrage progressif sans remise en cause du paradigme concurrentiel

La reconnaissance croissante des services d’'intérét général en droit de I'Union ne s’est pas traduite
par un abandon de la logique de marché. Elle procéde d’un rééquilibrage interne, fondé, d’une part,
sur une différenciation des services d’intérét général permettant d’adapter I'application des régles
concurrentielles (a), et, d’autre part, sur le maintien de la concurrence comme cadre structurant de
I'intégration européenne, qui conditionne et limite cette reconnaissance (b).

1. a) La différenciation des services d’intérét général comme technique d’intégration de I’intérét
général

Ce rééquilibrage s'opere, en premier lieu, par une différenciation des services d’intérét général,
par laquelle le droit de I'Union substitue a une notion unitaire du service public une approche
fonctionnelle et graduée, permettant de moduler I'application des régles de concurrence.

105 CJCE, 24 juillet 2003, Altmark Trans GmbH et Regierungsprésidium Magdeburg, aff. C-280/00.

16 Commission européenne, Livre blanc sur les services d'intérét général, COM(2004) 374 final, 12 mai 2004 ; Commission européenne, Les
services d’intérét général, y compris les services sociaux d'intérét général : un nouvel engagement européen, COM(2007) 725, 20 novembre 2007.

197°p, Bauby, L'européanisation des services publics, Presses de Sciences Po, 2011, p. 24.
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38. Une approche analytique et fonctionnelle en lieu et place d’une notion unitaire du service
public.

La reconnaissance progressive des services publics en droit de I'Union ne s’est pas opérée par
l'adoption d’une notion unitaire et substantielle du service public, comparable a celle qui structure
traditionnellement le droit administratif francais. Elle repose, au contraire, sur une démarche
analytique et différenciée, fondée sur la diversité des activités d’intérét général et sur la modulation
des régimes juridiques qui leur sont applicables. Le droit de I'Union privilégie ainsi une approche
fonctionnelle, consistant a identifier les services d’intérét général a partir de leur nature économique
ou non économique, afin de déterminer le degré d’application des régles du marché intérieur et de
la concurrence.

Cette méthode se traduit par 'émergence de la catégorie générale des services d’intérét général
(SIG), définis comme les « services marchands et non marchands que les autorités publiques
considerent comme étant d’intérét général et soumettent a des obligations spécifiques de service
public », Cette définition volontairement large permet d’englober un vaste éventail d’activités,
allant des grandes industries de réseau aux services sociaux, éducatifs et sanitaires, et refléte la
volonté de I'Union de reconnaitre la pluralité des missions d’intérét général sans en figer le contenu.

39. La différenciation interne des services d’intérét général comme instrument de modulation
du droit de la concurrence.

Au sein de cette catégorie générique, le droit de I'Union opére une distinction entre les services
d’'intérét économique général (SIEG) et les services non économiques d’intérét général (SNEIG). Les
premiers correspondent a des activités économiques soumises, en principe, aux regles du marché
et de la concurrence, mais susceptibles de bénéficier d’'aménagements lorsque I'application de ces
regles fait échec a 'accomplissement de la mission particuliére qui leur est impartie'®. Les seconds,
en revanche, échappent largement au champ d’application du droit de la concurrence et relevent
principalement de la compétence organisationnelle des Etats membres, notamment lorsqu’ils
concernent des missions régaliennes ou des régimes légaux de solidarité™.

A cette distinction Sajoute une catégorie intermédiaire, celle des services sociaux d’intéréat
général (SSIG), qui occupe une place particuliere dans l'architecture européenne. Ces services,
qui comprennent notamment la santé, la protection sociale, 'aide aux personnes, 'emploi ou le

198 Commission européenne, Livre blanc sur les services d’intérét général, COM(2004) 374 final, 12 mai 2004.
"9 TFUE, art. 106, § 2.

0 Commission européenne, Les services d’intérét général, y compris les services sociaux d'intérét général : un nouvel engagement européen,
COM(2007) 725, 20 novembre 2007.
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logement social, sont reconnus pour leur contribution essentielle a la cohésion sociale et territoriale
ainsi qu’a l'effectivité des droits fondamentaux™. Leur qualification juridique demeure toutefois
ambivalente, la Cour de justice rappelant que le caractére « social » d’une activité n’exclut pas, en
soi, sa qualification d’activité économique, laquelle dépend de ses modalités concrétes d’exercice™.

40. Une technique d’intégration graduée de P'intérét général sans remise en cause du cadre
concurrentiel.

Cette différenciation des services d’intérét général permet ainsi au droit de I'Union d’intégrer
I'intérét général sans remettre en cause I'architecture concurrentielle du marché intérieur. En
modulant l'intensité de l'application des regles de concurrence en fonction de la nature des activités
concernées, I'Union parvient a reconnaitre la spécificité de certaines missions tout en préservant la
cohérence du cadre économique européen. La diversité des régimes applicables aux SIG témoigne
des lors moins d’une fragmentation du droit de I'Union que d’une stratégie d’intégration graduée,
visant a concilier la pluralité des missions d’intérét général et I'unité du marché intérieur.

Cette technique de différenciation constitue ainsi un levier essentiel du rééquilibrage européen en
faveur des services publics. Elle révéle toutefois une limite structurelle, en ce que l'intégration de
I'intérét général demeure conditionnée par son articulation avec la logique de marché qui continue
de constituer le cadre de référence du droit de I'Union. Cest précisément cette persistance du
paradigme concurrentiel, malgré la diversification des services d’intérét général reconnus, qui
appelle 'analyse du point suivant.

1. b) La persistance de la logique concurrentielle : un rééquilibrage sans renversement de
paradigme

Ce rééquilibrage s'opére néanmoins dans les limites d’un cadre concurrentiel maintenu qui
conditionne tant 'admission des dérogations au droit de la concurrence que la portée méme de la
reconnaissance des services d’intérét général.

41. Le caractére conditionné et proportionné des dérogations au droit de la concurrence.

La différenciation des services d’'intérét général et la reconnaissance progressive de leur réle en
droit de I'Union ne sauraient étre interprétées comme le signe d’un dépassement du paradigme
concurrentiel. Malgré I'affirmation croissante d’objectifs sociaux, de considérations territoriales et
de valeurs démocratiques, I'Union européenne demeure substantiellement structurée par un projet

" Commission européenne, Mettre en ceuvre le programme communautaire de Lisbonne - Les services sociaux d'intérét général dans I'Union
européenne, COM(2006) 177, 26 avril 2006.

"2 CJCE, 12 septembre 2000, Paviov, aff. jointes C-180/98 a C-184/98.
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économique dans lequel le marché intérieur et la concurrence continuent de constituer le cadre de
référence de I'action publique européenne. Le rééquilibrage opéré en faveur des services publics
ne procéde ainsi ni d’une rupture conceptuelle ni d’un renversement de hiérarchie des normes,
mais d’un ajustement interne visant a rendre compatibles les exigences d’intérét général avec les
disciplines du marché.

Cette persistance se manifeste d’abord par le caractére strictement conditionné des aménagements
apportés aux regles de concurrence. Larticle 106, § 2 TFUE rappelle que les entreprises chargées
de la gestion de services d’intérét économique général demeurent soumises aux régles des traités,
« notamment aux regles de concurrence », les dérogations admises n’étant justifiées que dans la
mesure ou I'application de ces regles ferait échec a 'accomplissement de la mission particuliere
qui leur est impartie. La jurisprudence Corbeau et Commune d’Almelo illustre cette logique de
nécessité et de proportionnalité, en subordonnant toute restriction a la concurrence a son caractere
indispensable a la mission de service public™. La concurrence demeure ainsi la norme, I'intérét
général n’étant admis qu’a titre correctif.

Cette logique conditionnelle se retrouve également dans I'encadrement du financement des services
publics. La jurisprudence Altmark n’a pas pour effet de sanctuariser les compensations de service
public, mais de les soumettre a des critéres stricts destinés a éviter toute distorsion injustifiée de
concurrence™. Loin de reconnaitre un droit général au financement public des missions d’intérét
général, le droit de I'Union encadre étroitement les modalités de leur compensation afin de préserver
lintégrité du marché intérieur.

42. La concurrence comme cadre structurel indépassable de I’intégration européenne.

Au-dela des mécanismes juridiques, cette persistance du paradigme concurrentiel s’explique par
une tension structurelle entre les modalités d’organisation des services publics et le fonctionnement
des activités économiques de marché. Les services publics se caractérisent en effet par l'existence
d’obligations spécifiques, de mécanismes de compensation, de droits exclusifs ou de garanties
publiques, ainsi que, fréqguemment, par I'absence de recherche de profit ou la fixation de prix
abordables. Ces caractéristiques sont susceptibles d’entrer en conflit avec le jeu normal de la
concurrence et avec la logique de maximisation économique propre au marché. Il existe ainsi un
rapport structurellement conflictuel entre les activités de service public et les activités exercées sur
le marché, ces deux logiques obéissant a des rationalités distinctes et partiellement contradictoires.

"5 CJCE, 19 mai 1993, Corbeau, aff. C-320/91; CICE, 27 avril 1994, Commune d'Almelo, aff. C-393/92.
4 CJCE, 24 juillet 2003, Altmark Trans GmbH et Regierungsprésidium Magdeburg, aff. C-280/00.
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Siune convergence progressive a pu étre observée, tant par 'adaptation des services publics aux
exigences du marché que par I'assouplissement ciblé des regles concurrentielles afin de permettre
I'accomplissement effectif de certaines missions d’intérét général, cette convergence demeure
nécessairement limitée. Aller trop loin dans l'assimilation des services publics aux activités
marchandes risquerait d’altérer leur finalité propre et leur capacité a répondre a des besoins collectifs
essentiels, tandis qu’un affaiblissement excessif des disciplines du marché porterait atteinte a la
cohérence et a l'efficacité de I'économie de marché européenne. Comme I'a souligné la doctrine,
l'européanisation des services publics est un processus « tendu et parfois heurté, fait d’avancées
et de reculs », dans lequel les stratégies des acteurs et les contraintes économiques jouent un réle
déterminant'™.

Le droit de 'Union organise ainsi un équilibre fondamentalement instable mais assumé, fondé non sur
la fusion des modéles économique et social, mais sur leur coexistence encadrée. La reconnaissance
et le développement des services d’intérét général procédent moins d’un dépassement de la logique
concurrentielle que de son aménagement progressif. En ce sens, la persistance du paradigme
concurrentiel ne constitue pas un simple résidu du projet européen originel, mais bien le cadre
structurel au sein duquel I'intérét général et les services publics peuvent étre juridiqguement
reconnus et développés.

Conclusion générale. L'étude comparée des divers modéles démocratiques permet de dégager une
conclusion générale : loin de constituer une construction contingente ou idéologiquement située,
le service public apparait comme une donnée structurelle des régimes démocratiques. Des lors
que la légitimité du pouvoir repose sur la poursuite de 'intérét général et sur la participation des
citoyens, la prise en charge collective de certaines fonctions essentielles tend a s’imposer comme
une exigence inhérente a I'exercice démocratique du pouvoir.

L’analyse des évolutions observées au sein de systémes initialement construits sur des logiques
libérales ou concurrentielles met en évidence que la démocratie porte en elle une dynamique
propre, irréductible aux cadres juridiques qui 'ont historiqguement faconnée. Qu'il sagisse du
constitutionnalisme libéral américain ou du modele européen fondé sur la primauté du marché et
de la concurrence, l'expérience révele que ces systemes, pourtant structurellement peu propices a
I'intervention publique, ont été progressivement conduits a intégrer des mécanismes de prise en
charge de l'intérét général.

15 P, Bauhy, L'européanisation des services publics, Presses de Sciences Po, 2011, p. 24.
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Cette évolution ne résulte ni d’une rupture idéologique ni d’un renoncement aux principes fondateurs
du libéralisme ou de I'économie de marché, mais de la force méme de la dynamique démocratique,
qui impose, tot ou tard, l'organisation collective de certaines fonctions essentielles. La démocratie
apparait ainsi comme un facteur d’évolution interne des ordres juridiques, les contraignant a
aménager leurs cadres normatifs afin de garantir 'effectivité de I'intérét général, y compris par des
formes de prise en charge publique.

L'exemple francais confirme pleinement cette dynamique et en constitue 'une des expressions
les plus abouties. Cest a partir de la consolidation du régime républicain et de I'enracinement de
la démocratie que le service public s’est progressivement imposé comme un modele structurant
du droit public. Loin d’étre une simple construction technique, il est devenu le vecteur juridique
privilégié de la prise en charge de lintérét général et le fondement de I'autonomie d’un droit
administratif dérogatoire au droit commun.

Le service public apparait dés lors non comme une option politique parmi d’autres, mais comme
I'une des conditions juridiques de possibilité de la démocratie en acte.
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AhmetKAYA
Kamu Hukuku Arastirma Gorevlisi (Doktora Adayr)
Paris-Est Créteil Universitesi

Demokratik rejimlerde kamu hizmetinin kaginilmaz koklesmesi: Fransiz ve Avrupa 6rnegi"®
Giris

Demokratik rejimlerde kamu yararinin gerceklestirilmesi temel bir gereklilik olup, kamu hizmeti bu
amacin hayata gecirilmesinde en giivenilir araclardan biri olarak 6ne cikmaktadir. Esitlik ile sosyal
ve bolgesel uyum gibi temel ilkelerin somutlasmasini sadlayan kamu hizmeti, siyasal 6rgtitlenmenin
hem mesruiyetine hem de sirekliligine katkida bulunmaktadir. Bu yapisal bag tarihsel bir streklilik
gostermektedir: Antik Yunan’dan Roma Cumhuriyeti'ne, oradan cagdas Fransa’ya ve Avrupa
Birligi'ne kadar kamu hizmeti, toplumsal batiinlesmenin ve siyasal diizenin mesruiyetinin temel
dayanaklarindan biri olmayi stirdirmustr.

Bu cercevede, oncelikle “demokrasi” kavraminin neyi ifade ettiginin acikliga kavusturulmasi
gerekmektedir. Genel anlamda demokrasi, egemenligin halka ait oldugu ve halk tarafindan
dogrudan ya da secilmis temsilciler araciligiyla kullanildigi siyasal rejimi ifade etmektedir'.
Doktrin, demokrasinin tekil ve yeknesak bir yapiya indirgenemeyecegini ve farkl bicimler altinda
ortaya ¢iktigini uzun stredir vurgulamaktadir™. Bu kavramsal karmasiklik Hans Kelsen tarafindan
da erken dénemde ortaya konmustur™. Bununla birlikte demokrasi anlayisi bakimindan iki temel
yaklasim ayirt edilebilir. Dar anlamda ele alinan dogrudan demokrasi, tim yurttaslarin siyasal
iktidarin kullanilmasina fiili ve tam katiimina dayanmakta olup Antik Atina bunun en bilinen
ornegini olusturmaktadir. Ginimtizde bu model baytik 6lctide marjinal bir nitelik tasimaktadir.
Buna karsilik temsili demokrasi, halkin siyasal iktidarin kullaniimasina secilmis temsilciler aracihidiyla
dolayll olarak katildigi ve yonetenlerin topluluk karsisinda siyasal sorumluluk tasidigi rejimleri
kapsamaktadir. GinimGzde baskin olan bu genis yaklasim, siyasal iktidarin mesruiyetinin ortak
yararin gerceklestirilmesine dayanmasi kosuluyla modern demokratik rejimlerin buyik cogunlugunu
kapsamaktadir'®.

6 By calismada yararlanilan kaynaklar Fransizca eserlerden olusmaktadir. Metinde yer alan alintilarin Tiirkce cevirileri tarafimizdan yapilmistir.
Kaynakcada kullanilan Fransizca baskilar ve bu baskilarin cevirmenleri belirtilmistir.

.G, Cornu (yon.), Vocabulaire juridique [Hukuk S6zIigd], Association Henri Capitant, PUF, «Quadrige» serisi, 14. bs., 2022, “Démocratie” md.

8 G, Tusseau, Droit constitutionnel et institutions politiques [Anayasa Hukuku ve Siyasal Kurumlar], Paris, Seuil, 7. bs., 2024, s. 33 vd.;

E. Zoller ve W. Mastor, Droit constitutionnel [Anayasa Hukuku], Paris, PUF, 3. bs., 2020, n° 5, s. 17 vd.; P. Brunet, F. Hamon, M. Troper,

Droit constitutionnel [Anayasa Hukuku], Paris, LGDJ, «Lextenso», 46. bs., 2025-2026, n° 77, 5. 108 vd.; J. Gicquel ve J.-E. Gicquel, Droit
constitutionnel et institutions politiques [Anayasa Hukuku ve Siyasal Kurumlar], Paris, LGDJ, «Précis Domat», 38. bs., 2024-2025, n°® 422, s.
286: ayrica bkz. G. Burdeau, Traité de science politique [Siyaset Bilimi incelemesil, Paris, LGDJ, 2. bs., 1973.

9 H, Kelsen, La démocratie: sa nature, sa valeur [Demokrasi: Niteligi ve Degeri], cev. C. Eisenmann, Paris, Dalloz, 2. bs., 2004.

120G, Tusseau, a.g.e., S. 68.
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Bununla birlikte, modern dénemlerde demokrasi kavrami, yalnizca yonetenlerin sayisina, iktidara
gelis bicimlerine ya da iktidar kullanma tarzlarina indirgenemez. Demokratik bicim, toplumu
olusturan bireylerin esenligini hedeflemedigi stirece yeterli degildir. Bu nedenle demokratik sistem,
hem bireylerin cikarlarini hem de kolektif cikarr glivence altina almayr amaclayan degerler ve ilkeler
tarafindan yonlendirilmektedir. Bu baglamda, bir yandan kamu yararinin gerceklestirilmesi, diger
yandan bireysel 6zgirliiklerin korunmasi, demokratik bir rejimin iki temel amacini olusturmaktadir.

Kamu hizmeti kavrami da karmasik bir nitelik tasimaktadir. Nitekim Fransiz hukuku ile Avrupa
Birligi hukuku, aralarinda kademeli bir yakinlasma gézlemlenebilmekle birlikte, kamu hizmetine
iliskin ayni anlayisi paylasmamaktadir. Fransiz hukukunda doktrin, René Chapus’nun su tanimina
atif yapmaktadir: “Bir faaliyet, kamu yarari amaciyla bir kamu tizel kisisi tarafindan yarittldtgunde
ya da ustlenildiginde kamu hizmeti teskil eder.”™. Buna g6re kamu hizmeti, iki kimulatif
olclte dayanmaktadir: faaliyetin kamu yarari niteligi tasimasi ve bir kamu ttizel kisisinin dogrudan
ya da dolayli varligi. Bu yoniyle kamu hizmeti, tek basina ele alinan kamu yarari kavramindan
ayrilmaktadir: kamu vyararina yénelik her faaliyet kamu hizmeti olusturmaz; yalnizca kamu
glcindn, dogrudan ya da dolayli bicimde ve kendi denetimi altinda Ustlenmeyi tercih ettigi
faaliyetler kamu hizmeti niteligi kazanir. Bu tanim, kamu tiizel kisileri tarafindan dogrudan ydrtttlen
hizmetleri kapsadigi gibi, ydnetimi 6zel kisilere birakilmis olmakla birlikte kamu otoritesinin denetimi
altinda yaratulen hizmetleri de icermektedir'?2.

Avrupa Birligi hukukunda ise “genel ¢ikar hizmetleri” (GCH) kavrami tercih edilmekte olup, bu
kavram daha esnek ve esas itibariyla islevsel nitelikte bir yaklasima dayanmaktadir. Bu yaklasim, bir
yandan faaliyetin bir kamu otoritesine a¢ik bi¢imde baglanmasini, yani bu otorite tarafindan
verilen acik bir gérevlendirmeye dayanmasini; diger yandan ise faaliyetin genel ¢ikar kapsaminda
nitelendirilmesini gerektirmektedir'®,

Birlik hukuku ayrica, faaliyetin ekonomik niteligine badl olarak genel ¢ikar hizmetlerini farkli
kategorilere ayirmaktadir: genel ekonomik cikar hizmetleri (Services of General Economic Interest,
SGEI), ekonomik nitelik tasimayan genel ¢ikar hizmetleri (Non-Economic Services of General
Interest, NESGI) ve bazi faaliyetler bakimindan genel cikar sosyal hizmetleri (Social Services of
General Interest, SSGI). Fransiz hukuku, bu ayrimlari tamamen g6z ardi etmemekle birlikte, idari

2R, Chapus, Droit administratif général [Genel idare Hukuku], c. 1, Paris, LGDJ, «Précis Domat, 15. bs., 2001, n° 748, s. 579.

22 Fransa Danistay! (Conseil d’Etat), 20 Aralik 1935, Etablissements Vézia, n° 39234, Rec.p. 5. 121; CE, 13 Mayis 1938, Caisse primaire «Aide et
protection», n° 57302, Rec. p. 417; CE, 28 Haziran 1963, Narcy, n° 43834, Rec. p. 401; CE, 22 Subat 2007, APREI, n° 264541, Rec. p. 92.

2 Avrupa Toplulugu Adalet Divani (ATAD), 24 Temmuz 2003, Altmark Trans GmbH ve Regierungsprésidium Magdeburg, C-280/00, Rec. p.
|-7747; Avrupa Birligi'nin Isleyisine Dair Antlasma (ABIHA), m. 14 ve ABIHA'ya ekli Genel Cikar Hizmetlerine liskin 26 No’lu Protokol.
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kamu hizmetleri ile endistriyel ve ticari kamu hizmetleri arasindaki klasik ayrimi strdirmesi
nedeniyle, Fransiz ve Avrupa yaklasimlari, yakinlasmaya ragmen farkli mantiklar Gzerine kurulu
olmaya devam etmektedir.

Buntianslararagmen, zamanicinde kademeli bir yakinlasmanin ortaya ¢iktigi gdzlemlenebilmektedir:
basta Fransiz hukuku olmak tizere ulusal hukuklar, daha az liberal bir nitelik kazanan Birlik hukukunun
evrimini etkilemis; buna karsilik Avrupa Birligi hukuku da rekabet dizeninin daha glcli bicimde
dikkate alinmasi yoniinde Fransiz hukukunun gelisimine katkida bulunmustur.

Kamu hizmetine iliskin kavramlar ve hukuki rejimler, Fransiz ve Avrupa toplumlart ile kurumlarinin
demokratik niteliginden bagimsiz degildir. Fransa’da kamu hizmeti, Uctincii Cumhuriyet’ten itibaren
demokrasinin pekismesiyle birlikte kesin bicimde kdklesmistir. Avrupa Birligi hukuku bakimindan da
benzer bir paralellik gdzlemlenmektedir. Birlik giderek daha siyasal ve daha demokratik bir boyut
kazandikca, kamu hizmeti de Birlik hukuk dizeni icinde daha kapsayici bir yer edinmekte ve artan
bir dnem tasimaktadir.

Sliphesiz, bu iliski salt tarihsel bir rastlantinin GrinG olarak da degerlendirilebilir. Ancak tarih,
demokrasi ile kamu yararina yonelik faaliyetlerin kamu toplulugu tarafindan Gstlenilmesi arasindaki
bagin koklu bir gegmise sahip oldugunu ortaya koymaktadir. Antik Cag'dan itibaren, gtivenlik, adalet
yada egitim gibiislevlerin kolektif bicimde 6rgitlenmesi, bu dinamigin surekliligine isaret etmektedir.
GUnimUzde Fransa’da, kamu hizmeti, kamu hukukunun merkezi kavramlarindan biri olmanin yani
sira, cumhuriyetci mesruiyetin de temel dayanaklarindan birini olusturmaktadir. Avrupa 6lceginde
ise, baslangicta liberal piyasanin Gstnliigu etrafinda yapilandirilmis olan bir diizenin, Birlik icinde
sosyal ve bolgesel uyumla baglantili ortak degerler olarak genel cikar hizmetlerini kademeli bicimde
icsellestirdigi gdzlemlenmektedir.

Ne var ki bu tarihsel ve kuramsal aciklik ¢esitli itirazlarla karsi karsiya kalmaktadir. Bir yandan bazi
liberal demokratik rejimler kamu hizmetlerine sinirli bir rol tanimakta ve piyasa mekanizmalarini
onceliklendirmektedir. Ote yandan rekabet kurallari ve ekonomik 6zgirliikler, cagdas demokratik
rejimlerin gerekleri olmakla birlikte, zaman zaman kamu hizmeti mantigiyla gerilim icinde
goriinmektedir. Bu durum demokratik rejimin farkli bilesenleri arasinda bir paradoks ve cesitli
catismalara yol acmaktadir.

Bu durumda problematik su sekilde formiile edilebilir: Kamu hizmeti neden demokratik rejimlerde
kacinilmaz bir sonu¢ olarak ortaya cikmaktadir ve bu dinamik ¢agdas Fransiz ve Avrupa
modellerinde nasil tezahiir etmektedir?

54



Bu c¢alismada savunulan temel hipotez, kamu hizmetinin her demokratik rejimin asli bir bileseni
oldugudur. Zira demokrasi, iktidarin kullaniimasinin bizzat amacini olusturan kamu yararinin
etkinligini, evrenselligini ve strekliligini glvence altina alabilecek kurumsal araclara ihtiyac
duymaktadir. iktidarin mesruiyetini halktan aldi§i her yerde, toplumun tamaminin yararina hizmet
edecek yapilar drgitleme egilimi de ortaya ¢ikmaktadir. Devlet okulu, hastane, enerji hizmetleri,
temel yasamsal ihtiyaclara erisim ya da toplu ulasim, demokratik dederlerin merkezinde yer alan
esitlik ve dayanisma gereginin somut ifadeleri olarak bu durumu acik¢a ortaya koymaktadir. Bu
itibarla, esitligi, dayanismayi ve sosyal adaleti glivence altina alabilmek icin bdylesine temel bir
aractan yoksun bir demokratik rejimi tasavvur etmek gtic gériinmektedir.

Demokratik rejimlerde kamu hizmeti, toplumun temel ihtiyaglarinin kolektif bicimde Gstlenilmesine
yonelik ortak iradenin bir ifadesi olarak vazgecilmez bir kurum haline gelmektedir. Demokrasi
ile kamu hizmeti arasindaki bu siki bad, halk adina hareket ettigini iddia eden her iktidarin kamu
yararinin gerceklestirilmesini giivence altina alacak mekanizmalart 6rgitleme zorunlulugunda
kendini géstermektedir.

Bu baglamda kamu hizmeti, s6z konusu amacin kurumsal ifadesi haline gelmektedir. Yalnizca idari
bir yénetim bicimi olmanin étesine gecen kamu hizmeti, kolektif iradeyi somutlastirmakta, toplumsal
ihtiyaclari hiyerarsik bir diizene koymakta ve hizmetlere esit erisimi, dayanismayi ve sosyal adaleti
glivence altina almaktadir.

Bu yoniyle kamu hizmeti, varligi itibariyla siyasal iktidarin mesruiyetinin temellerinden birine katkida
bulunan ve demokratik diizenin stirekliligini saglayan bir unsur olarak da degerlendirilebilir; zira kamu
hizmeti, vatandaslarin kurumlara baglihdini mesrulastiran degerlerin fiilen hayata gecirilmesini temin
etmektedir. Bu analiz, siyasal iktidarin mesruiyetini kurumsal dizenin gecerliliginin taninmasina
dayandiran Max Weber’in calismalarinin ¢cagdas bir yorumuna dayanmaktadir',

Bununla birlikte, 6zel aktorlerin de kamu yararina yonelik hedeflerin gerceklestiriimesine katkida
bulunabildigini kabul etmek gerekir. Ancak bu miidahale, tek basina, esitlik, stireklilik ve vatandaslar
ile hizmetten yararlananlar karsisinda hesap verebilirlik giivencelerini saglamaya yetmemektedir.
Ayrica kamu hizmeti, maliyeti, etkinligi ya da rekabet ilkeleri ve ekonomik 6zglrliklerle yasadigi
gerilimler nedeniyle sikca elestirilmektedir; oysa bu ilkeler de cagdas demokratik rejimlerin gerekleri
arasinda yer almaktadir. Ne var ki bu elestiriler, her tirli uzlasmayr dislamamaktadir. Nitekim

149, M. Weber, Le savant et le politique, Paris, Union générale d’éditions, 1963, 6zellikle s. 102 vd.; G. Merland tarafindan aktarildigi sekliyle:
“Lintérét général, instrument efficace de protection des droits fondamentaux ?”, Cahiers du Conseil constitutionnel, sy. 16, 2004.
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1990’ yillardan bu yana Fransiz hukukunda ve Avrupa Birligi hukukunda gdzlemlenen gelismeler,
kamu hizmetinin érgiitlenme ve isletiime bicimleri bakimindan performans ve rekabet gereklerine
uyum saglayabildigini, demokratik amacindan vazge¢meksizin kendini donistrebildigini ortaya
koymaktadir.

Bu cercevede inceleme iki asamada yiritilecektir: dnce demokrasi ile kamu hizmeti arasindaki 6zsel
bag ele alinacak (81), ardindan bunun Fransiz ve Avrupa hukuk dzenlerindeki hukuki yansimalar
incelenecektir (§2).

§1. Kamu hizmeti: cagdas demokrasilerin dzsel bir gerekliligi

Demokrasi, halk i¢cin yonetim olarak anlasildidinda, ortak ihtiyaclarin karsilanmasini saglamaya
yonelik mekanizmalarin asamali bicimde kurulmasini zorunlu kilar. Bu nedenle demokrasi ile kamu
hizmeti arasindaki bag, demokratik rejimlerin bizzat amaclarindan kaynaklanmaktadir. Zira bu
rejimler mesruiyetlerini kamu yararinin gerceklestirilmesine ve toplumun temel ihtiyaclarina kolektif
bir yanitin 6rgatlenmesine dayandirmaktadir.

Kamu hizmeti ile demokrasi arasindaki bu 6zsel iliski, kuramsal diizeyde demokratik siyasal rejimlerin
kurucu unsurlarindan biri olarak ortaya ¢ikmaktadir (A). Bununla birlikte, ekonomik 6zgarliiklerin
Ustinliigi ve serbest rekabet ilkeleri ile karakterize edilen cagdas liberal demokrasilerde bu
iliskinin sinandidi da gérilmektedir. Ancak calisma, bu gerilimin s6z konusu temel iliskiyi ortadan
kaldirmadigini géstermektedir (B).

A: Demokratik rejimlerin kurucu bir unsuru olarak toplumsal ihtiyaclarin iistlenilmesi

Temel ihtiyaclarin kolektif olarak Ustlenilmesi, mesruiyetini ortak yararin (bien commun)
gerceklestirilmesine dayandiran siyasal rejimlerin surekli bir 6zelligi olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Cagdas devletlere 6zg bir yenilik olmaktan uzak olan bu gereklilik, siyasal otoritenin genel cikara
yoneliminin, mesruiyetinin bizzat kosulunu olusturdugu kadim bir gelenege dayanmaktadir.

Bu mantik, ilk olarak antik siyasal deneyimlerde kendini gdstermektedir; zira ortak yararin ve
kamusal faydanin gézetilmesi, yurttaslik yasami icin zorunlu olan temel islevlerin kolektif bicimde
Ustlenilmesine yol agmistir (1). Ayni mantik, cagdas demokrasilerde de stirmektedir. Bu baglamda
demokratik siyasal otoritenin genel ¢ikar amacinin, kolektif ihtiyaclara 6rgttli ve kurumsallasmis bir
bicimde yanit verme yikimltligiina beraberinde getirdigi giderek kabul edilmekte; bu yikamltlik
ise hukuki ifadesini en belirgin bicimde kamu hizmeti kurumunda bulmaktadir (2).
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1) Kolektif ihtiyaclarin iistlenilmesinin antik kdkenleri

Bu gereklilik, bir yandan ortak yararin siyasal otoritenin mesruiyetinin temelini olusturdugu Yunan
siyasal dustincesinde (a); diger yandan ise kamusal faydanin res publica’nin 6rgltienmesini
yapilandirdidi Roma Cumhuriyeti'nde (b) kendini gdstermektedir.

a) Antik Yunan’da erdemli yonetim anlayisi ve kamu yararinin gozetilmesi

Yunan siyasal dustincesinde ortak yararin gdzetilmesi, siyasal otoritenin mesruiyetinin temel
dayanadini olusturmakta ve yonetim bicimlerinin degerlendirilmesinin 6tesinde, yurttashk yasaminin
maddi kosullarinin kolektif bicimde dstlenilmesini gerekli kilmaktadir.

1. Ortak iyinin siyasal iktidarin mesruiyet ol¢iitii olarak kabul edilmesi.

Yunan siyasal disincesinde siyasal otoritenin mesruiyeti, dncelikle rejimin kurumsal bicimine ya
da yonetenlerin sayisina gore degil, izledigi amaca gére tanimlanmaktadir. Polis, ortak iyiyi, adaleti
ve insanin yetkinlesmesini hedefleyen amacsal bir siyasal topluluk olarak tasavvur edilmektedir.
Bu teleolojik yonelim, siyasal bakimdan mesru rejimler ile “yozlasmis” rejimler arasindaki ayrimda
belirleyici 6lcGti olusturmaktadir.

Aristoteles bu ilkeyi acik bicimde formile ederek, ortak yarari gdzeten “dodru” anayasalar
ile yonetenlerin kendi 0zel ¢ikarlarini 6nceleyen “yozlasmis” anayasalar arasinda bir ayrim
yapmaktadir'®. Bu cercevede mesru yonetim, siyasal eylemin iktidarin kullaniima biciminden ya da
yonetenlerin niteliklerinden badimsiz olarak, toplulugun bitininin yararina yoneltiimesini ifade
etmektedir.

Bu 6zsel (maddi) mesruiyet anlayisi, siyasal rejimlerin kurumsal mimarilerine bakilarak degil, genel
yarara fiilen hizmet etme kapasitelerine gore dederlendirilmesini gerekli kilmaktadir.

2. Nihai amag ol¢iitii karsisinda antik demokrasinin sinanmasi: kosullu bir mesruiyet.

Bu amacsal (finalist) siyasal otorite anlayisi, antik rejimler tipolojisi icinde demokrasinin konumunu
sorgulamay! gerekli kilmaktadir. Nitekim ne Platon ne de Aristoteles, demokrasiyi en iyi yonetim
bicimi olarak kabul etmektedir. Ozellikle Aristoteles, demokrasiyi, cogunlugun kendi cikari
dogrultusunda kullanildigi dltide, yozlasmis yénetim bicimleri arasinda siniflandirmaktadir™®,

12 Aristoteles, Politiques [Politika], cev. J. Barthélemy-Saint-Hilaire, Paris, Ladrange, 3. bs., 1874, Kitap Ill, B6ltm VII, § 1279a-1279b.
126 Bkz. Aristoteles, a.g.e., Kitap Ill, Bolim VII.
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Bununla birlikte, bu degerlendirmelerin tarihsel ve kurumsal baglamlari icinde ele alinmasi gerekir.
Antik demokrasi, cagdas temsili demokrasilerden kokli bicimde farklidir. Ne evrensel hukuki esitlige
ne de toplumsal butunin siyasal strece dahil edilmesine dayanmaktadir; kadinlarin, kolelerin ve
yabancilarin dislanmasi ile site-devletlerin siyasal istikrarsizligi bu rejimin belirleyici 6zellikleri
arasindadir. Bu nedenle Platon ve Aristoteles’in elestirileri, demokrasinin ortak yarar dogrultusunda
yénetme mantigini dedil, tarihsel olarak belirli ve olumsal demokratik bicimleri hedef almaktadir.

Buna ragmen, bu distnadrlerin erdemli rejime iliskin ¢dzimlemeleri, drtiik ama belirleyici bir tespite
yol agmaktadir: siyasal mesruiyet yalnizca ortak yararin gerceklestirilmesiyle tanimlandiginda,
cogunlugun yonettigi bir rejim genel yarar dodrultusunda fiilen hareket ettigi stirece yozlasmis
olmaktan cikmaktadir. Baska bir deyisle demokrasi ancak kendi amacindan saptidi zaman
elestirilebilir; erdemli yonetimin 6zsel gereklerini karsiladiginda ise siyasal bakimdan mesru hale
gelmektedir. Boylece bu dusuntrlerde, rejimin bicimsel kurumsal nitelendirmesinden bagimsiz
olarak, genel yararin gozetilmesi ile halkin fiili yonetimi arasinda islevsel bir bag belirmektedir.

3. Yurttashk yasaminin kosulu olarak gercek esitlik ve temel islevierin kolektif bicimde
iistlenilmesi.

Ne var ki ortak yararin gerceklestirilmesi, fiilen gerceklesebilmesi icin maddi kosullari zorunlu
kilmaktadir. Platon ve Aristoteles’te bu gereklilik, stattler ya da haklar arasindaki salt bi¢imsel esitligi
asan gercek bir esitlik talebini icermektedir. Esitlik, bu distunadrlerde yurttaslik batanligianin ve
siyasal istikrarin maddi bir kosulu olarak kavranmaktadir. Nitekim Platon, “esit olmayanlar arasinda
esitlik esitsizlige donusir” diyerek'™, Site’nin “devletin isleyisine esitligi yerlestirmeyi” amaclayan
dizeltici bir midahalede bulunmasini mesru gérmektedir?,

Aristoteles bu ¢dztimlemeyisu sozlerle strdlrUr: “Yasa koyucunun servetleri esitlemis olmasi yetmez;
onlara adil oranlar da kazandirmis olmasi gerekir”°. Gercek esitlik boylece yurttaslik barisinin bir
kosulu olarak ortaya ¢ikmaktadir; zira esitligin dostlugu dogurdugu yonindeki distinceyle de uyum
gostermektedir™,

Boylesi bir esitlik, salt soyut ilkelerin ilan edilmesiyle saglanamaz. Aksine, kolektif yasamin
maddi kosullari izerinde Site’nin olumlu ve érgitli bir midahalesini zorunlu kilar. Aristoteles bu
gerekliligi kurumsal sonuclara bagdlayarak anayasayi “iktidarin yurttaslar arasinda diizenli bicimde

127 platon, Les Lois [Yasalar], cev. V. Cousin, Paris, Gallimard, 1992, Kitap VI, 757b-757c.
128 Platon, a.g.e., Kitap V.

129 Aristoteles, a.g.e., Kitap II, Bolum 1V, § 5.

150 Platon, a.g.e., Kitap VI, 757b.
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paylastiriimasi” olarak tanimlamaktadir® ve demokrasinin, zenginler ile yoksullar arasinda
siyasal haklarin adil bicimde paylasiimasini gerektirdidini vurgulamaktadir®. Sparta 6rnedi, bu
gerekliligin somut bir tezahtrudur: cocuklarin egitimi, zengin-yoksul ayrimi olmaksizin ortak
bicimde saglanmaktadir™. Bu durum, Aristoteles’in “herkes icin bir ve ayni egitim” ilkesinin
zorunlulugunu savunmasina yol acmaktadir™. Boylece temel kurumlara esit erisim, yurttaslik
toplulugunun batinlGgind ve siyasal diizenin istikrarini givence altina alan maddi bir esitlik ilkesine
dénasmektedir.

Bu analizlerden cikan sonug sudur: Platon’da oldugu gibi Aristoteles’te de siyasal otoritenin ortak
yarara yonelimi, basta editim, yurttashk yasaminin érglitlenmesi ve asiri esitsizliklerin diizenlenmesi
olmak Uizere bazi temel islevlerin kolektif bicimde tstlenilmesini zorunlu kilmaktadir. Bu faaliyetler
hentiz modern hukuki anlamda “kamu hizmeti” olarak kavramsallastiriimis olmasa da, Site tarafindan
Ustlenilen ve amaci esitligi, adaleti ve toplumsal batinligi fiilen gerceklestirmek olan genel ¢ikar
islevleri niteligi tasimaktadir. Dolayisiyla bu islevlerin kolektif bicimde stlenilmesi, demokratik
yasamin maddi etkililiginin bir kosulu olarak ortaya ¢ikmakta ve heniiz farklilasmamis bicimiyle
ileride kamu hizmeti kurumunun temelini olusturacak mantigin ilk ifadesini teskil etmektedir.

b) Roma Cumhuriyeti’nde kamusal fayda araciligiyla genel yararin gozetilmesi

Roma Cumhuriyeti’nde kamusal faydanin (utilitas publica) gozetilmesi, siyasal eylemin mesruiyetinin
temelini olusturur. Bu ilke, hem siyasal otoritenin kurumsal olarak nasil érgiitlenecedini hem de kent
yasami icin gerekli temel islevlerin kolektif bicimde tstlenilmesini belirler.

4. Siyasal eylemin mesruiyet dl¢iitii olarak kamusal fayda.

Roma’da res publica anlayisina gore siyasal iktidarin mesruiyeti ne yénetimin kurumsal bicimine
ne de yonetenlerin toplumsal kékenine dayanir. Belirleyici olan, iktidarin kamusal faydayi (utilitas
publica) ve toplulugun ortak yararini gdzetmesidir. Bu nedenle kamusal alan, bitiin yurttaslara
ait ortak bir gerceklik olarak gorultr. Bu alanin yonetimi ise ancak toplumun maddi ve toplumsal
isleyisine gercekten katkida bulundugu 6lctide mesru kabul edilir.

Her ne kadar bu yaklasim Yunan dastncesi kadar sistemli bir felsefeye dayanmiyorsa da ayni
sonuca ulasir: Roma’da iktidar yalnizca ortak yarara hizmet ettigi siirece mesrudur.

B Aristoteles, a.g.e., Kitap VI, Bolum 11, § 3.
2 Aristoteles, a.g.e., Kitap VI, Bolim IV, § 2.
135 Aristoteles, a.g.e., Kitap VI, Bolim VII, § 5.
154 Aristoteles, a.g.e., Kitap V, Bolim 1, § 2-3.
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Bunu Roma duistintirleri acikca ifade eder. Ornegin Cicero, Romalilarin “yasalari yaparken valnizca
kamu vyararini ve kamusal selameti gozettigini” belirtir'®. Boylece utilitas publica, hem hukuk
dlizeninin hem de siyasal kararlarin temel dl¢titi haline gelir.

5. Kamusal faydanin kurumsal yansimasi: yurttas katilimi ve iktidarin islevsel drgiitlenmesi.
Siyasal iktidarin mesruiyeti kamusal faydanin saglanmasina dayaniyorsa, bu amac salt bir ilke
olarak kalamaz. Roma yonetimi, bu nedenle, kolektif yasam icin zorunlu faaliyetlerin Gstlenilmesini
Orgutlemek durumundadir; zira genel yararin gézetilmesi, kamu glicinin etkin ve dizenli bir
miidahalesini gerektirir.

Bu gereklilik, her seyden énce, halkin siyasal iktidarin kullanimina katildigi bir kurumsal yapi ve
kamu yetkilerinin islevsel bicimde daditiimasiyla somutlasir. En yiksek magistralar, yurttaslarin
meclislerde toplanmasiyla secilir; yariitme yetkisi ise, ¢zellikle yasalarin ve kamu kararlarinin
uygulanmasini saglamakla gorevli olan ve comitia centuriata’da halk tarafindan secilen konsller
tarafindan kullanilir®. Halk meclisleri yasama yetkisinin blytk bolimint kullanir ve kararlarin
alinmasina katilirken, Senato 6zellikle mali ve vergisel konularda miizakere, denetim ve karar alma
sureclerinde merkezi bir rol oynar®’.

Bu kurumsal yapilanma, kamusal faydanin yalnizca soyut bir ilke olmadidini; aksine siyasal iktidarin
somut drglitlenmesini ve kamu sorumluluklarinin dagilimini belirleyen temel bir gereklilik oldugunu
gostermektedir.

6. Yurttashk yasaminin kosulu olarak temel islevlerin kolektif bigcimde iistlenilmesi.

Kamusal yarar amaci, kentin yasami icin gerekli faaliyetlerin kurumsal olarak tstleniimesini somut
bicimde zorunlu kilar. Roma hukuku bu nedenle edil’lere, kamusal alanin diizenlenmesi ve bakimiyla
ilgili kolluk ve kentsel yonetim gorevleri yiklemistir; bdylece yollarin diizgiin bicimde diizenlenmesi,
sularinakisinin konutlara zarar vermemesi ve ulasimicin gerekli yapilarin insa edilmesi saglanmistire,
Artan kentlesme, kamusal yapi yatirmlarinda énemli bir artisi ve kentler ile devlet tarafindan
Ustlenilen faaliyetlerin cogalmasini beraberinde getirmistir; bu faaliyetlerin basinda altyapi ve kolektif
donatilar yer almaktadir™. Bu temel maddi islevlerin 6tesinde Roma kentleri, yurttas toplulugunun
batinltigund saglamak amaciyla sosyal ve kiltlrel faaliyetler de érgutlemistir: kanalizasyon aglar,

5 Cicero, De I'invention [Bulus Uzerinel, cev. H. Bornecque, Paris, Les Belles Lettres, 1994, s. 113-114.

136 21. P. Willems, Le dlroit public romain ou Les institutions politiques de Rome depuis 'origine de la ville jusqu’a Justinien [Roma kamu
hukuku veya Roma’nin kurulusundan lustinianus’a kadar siyasal kurumlari], Louvain, C. Peeters; Paris, E. Thorin; Berlin, Calvary, 5. bs., 1883,
s. 257 ve 260.

B7P. Willems, a.g.e., s. 219.
138 Digesta lustiniani, 1,12,1,11 [Ulpianus], De officio aedilium.

" Nicolet, Rome et la conquéte du monde méditerranéen (264-27 av. J.-C.), c. |, Les structures de I'ltalie romaine [Roma ve Akdeniz
dunyasinin fethi (MO 264-27), c. |, Roma italya’sinin yapilari], Paris, PUF, «Nouvelle Clio», 2001, s. 91-92.

60



su kemerleri, tas doseli yollar ve pazarlarin yani sira hamamlar, tiyatrolar, kiitiphaneler ve indirimli
ya da tcretsiz tahil dagitimi politikalari, kentsel dayanismanin gercek araclarini olusturmustur®©.

Bu diizenlemeler, her yurttasin kentin “kazanclarina oldugu kadar zararlarina da katilmasi gerektigi”
distincesine dayanan gelismis bir vergi sistemiyle finanse edilmektedir™. Bu nedenle kamu yararina
yonelik faaliyetlerin kurulmasi ve finansmani, basit bir idari tercih degil, mesruiyetini kamusal
faydadan alan bir siyasal diizenin zorunlu sonucudur.

Roma Cumbhuriyeti modern anlamda bir demokrasi olmamakla birlikte, yurttas katilimina ve kamu
yararinin gozetilmesine dayanan antik bir mantik Gzerine kuruludur. Bu ¢ercevede temel islevlerin
kolektif bicimde Ustlenilmesi, iktidarin mesruiyetinin bir kosulu olarak ortaya ¢ikmakta ve heniz
farklilasmamis bir bicimde kamu hizmeti kavramini haber vermektedir.

2) Kolektif ihtiyaclarin karsilanmasina yonelen demokratik yonetim

GUnimUz demokrasilerinde bu dinamik dodrulanmaktadir. Temel ihtiyaclarin kolektif bicimde
karsilanmasi gerekliligi, bir yandan demokrasinin esasli bicimde yeniden yorumlanmasina yol acmakta
ve bu cercevede yonetimin mesruiyeti, izledigi kamu yarari amacina gore dederlendirilmektedir
(a). Diger yandan ise kamu hizmeti, bu demokratik yikimliligin kurumsal ifadesi olarak ortaya
cikmaktadir (b).

a) Giiniimiiz demokratik rejimlerinin kamu yarari amaciyla tanimlanmasi
ilk olarak, cagdas demokrasilerin evrimi, yénetimin mesruiyetine iliskin anlayisin yenilendigini
gdOstermektedir; artik bu mesruiyet, izlenen kamu yarari amaci esas alinarak degerlendirilmektedir.

7. Demokratik rejimlerin kamu yarari amacina gére tanimlanmasi.

Cagdas donemde demokrasi, baslangicta halk egemenligi olarak tasarlanmis olmakla birlikte,
zamanla amaci belirlenmis bir rejime déntsmustar. Bu cercevede yonetim artik halkin yararina
kullaniimak zorundadir; bu nedenle kolektif ihtiyaclarin, 6zellikle kamu hizmeti araciligiyla
karsilanmasi demokratik mesruiyetin bir kosulu haline gelmistir.

Cagdas donemde demokrasi kavrami karmasik bir gerceklige isaret eder. Nitekim Guillaume
Tusseau’nun belirttigi gibi, “demokrasinin gercek bir tanimini yapmak yoniindeki her girisim

1O P Le Masne, Les services publics: Approches économiques et enjeux sociaux [Kamu hizmetleri: ekonomik yaklasimlar ve toplumsal
meseleler], Rennes, Presses universitaires de Rennes, coll. «Didact Economiex, 2007, s. 23-24; C. Nicolet, a.g.e., 5. 238-239; E. Letellier, «Aller
au théatre dans les villes romaines. Une approche historique et archéologique», Histoire urbaine, . 38, n° 3, 2013, s. 37-60.

¥ C. Nicolet, a.g.e., s. 240.
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basarisiziga mahk(imdur”™. Bununla birlikte demokrasinin iki temel &zelligini ayirt etmek
mumkiinddr. Demokrasi iki tamamlayici boyuta sahiptir. Bir yandan yurttaslarin ydnetime dogrudan
veya dolayli katilimina dayanan sekli (formel) boyut bulunmaktadir. Diger yandan yénetimin belirli
bir amaca yonelmesini ifade eden icerik yontinden (substantiel) boyut mevcuttur. Bu ikinci boyut,
demokratik yonetimin kolektif yararin gerceklestirilmesine yénelmesini gerektirir. Bu iki boyut
birbirini tamamlar niteliktedir.

Klasik doktriner tartismalar 6ncelikle ydnetimin mesru sahibini ve bu yonetimin nasil kullanilacagini
belirlemeye odaklanmistir. Halk egemenligi ve ulusal egemenlik kuramlari bu yaklasimin baslica
ornekleridir. Jean-Jacques Rousseau, halk egemenligini mutlak ve béllinmez olarak tasarlar ve bunu
dogrudan demokrasi modeliyle ayrilmaz bicimde iliskilendirir: “Egemenlik temsil edilemez; ¢linki
6zlinde genel iradeye dayanir ve irade temsil edilemez.”.

Buna karsilik Emmanuel-Joseph Sieyés, yodnetimin mesruiyetini ulusal egemenlik kavramina
dayandirir. Bu anlayista egemenlik, bireylerden ayri ve soyut bir batin olan Ulusa aittir ve temsil
edilebilir: “Ulus her seyden dnce vardir; her seyin kaynadi odur. Onun iradesi her zaman yasaldir;
bizzat yasanin kendisidir”** Bu yaklasimdan temsili rejim dodar. Bu rejimde secim siyasal
mesruiyetin temel dayanagi haline gelir. Gliniimiizde cagdas toplumlarda baskin olan demokrasi
modeli budur: yonetimler secimle belirlenir ve yetkilerini halk adina kullanirlar.

Bununla birlikte, demokrasinin yalnizca bicimsel yoniine dayanan bu yaklasim zamanla sinirlarini
gostermistir. Demokratik yonetim artik kendi basina bir amac degil, toplumun hizmetinde bir ara¢
olarak gorilmektedir. Alexis de Tocqueville, demokratik toplumlarda yurttaslarin beklentilerinin
degistigini gozlemler. Yurttaslar yalnizca siyasal 6zglrlagl dedil, ayni zamanda maddi refahi da
talep ederler: “Demokratik toplumlarin refaha karsi dogal bir egilimi vardir”*,

Bu baglamda esitlik arzusu giderek merkezi hale gelir; hatta bazen 6zgurliigin énline gecer. Zira
“Demokratik toplumlar 6zgUrliigi sever; ancak esitligi daha da cok severler.”"®,

2 G, Tusseau, a.g.e., s. 33.

3 ) -). Rousseau, Du contrat social [Toplum sozlesmesi], Kitap II, Bolim I: «la souveraineté ne peut étre représentée [...]; elle consiste
essentiellement dans la volonté générale, et la volonté ne se représente point».

WA E -], Sieyes, Qu'est-ce que e Tiers Etat? [Uctincti Ziimre Nedir?], 1789, Bolim I: «La Nation existe avant tout, elle est I'origine de tout. Sa
volonté est toujours légale, elle est la loi elle-méme».

45 A, de Tocqueville, De la démocratie en Amérique [Amerika’da Demokrasi], c. 11, 1840, I1. Kisim, XI. Boltim.
146 A, de Tocqueville, a.g.e., IV. Kisim, II. Boltim.
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Bu refahlik ve esitlik hedefleri kamu midahalesine yonelik beklentiyi artirir. Yurttaslar “Devletten
ihtiyaclarini karsilamasini, ekonomik faaliyetlerini yonlendirmesini, miraslarini diizenlemesini ve
mallarini paylastirmasini talep ederler”™.

Bu amac odakli demokrasi anlayisi, Abraham Lincoln’tin Gnld taniminda 6z1G bir bicimde ifadesini
bulur. Lincoln’e gére demokrasi, “halkin yonetimi, halk tarafindan yénetim ve halk icin yonetimdir”
(government of the people, by the people, for the people)**é. Bu tanimdaki “for the people” ifadesi,
demokrasinin yalnizca ydnetimin halktan kaynaklanmasiyla sinirli olmadidini, ayni zamanda
yonetimin toplumun yararina ydnelmesini de zorunlu kildigini agikca ortaya koyar. Bdylece demokrasi
hem katilimi hem de kamu yararina ydnelen bir amaci birlikte iceren bir rejim olarak anlasilir.

8. Demokratik mesruiyetin amacina gére doktrinde yeniden yorumlanmasi.

XX. yazyilin baglarindan itibaren hukukcular, demokratik rejimlerin dondstimani tespit etmeye
baslamistir. Artik mesruiyet yalnizca yonetimin kaynadiyla sinirli gérilmemekte, y6netimin
kullanimini yénlendiren amaci da kapsamaktadir. Kamu hukuku alaninda Léon Duguit bu konuda
belirleyici bir rol oynamustir. Klasik egemenlik doktrinleriyle baglarini koparan Duguit, siyasal giiciin
artik soyut bir temele degil, yerine getirdidi toplumsal isleve gore mesru hale geldigini savunur.
Ona godre egemenlik kavrami, cogu zaman keyfiligi ve tahakkim( mesrulastirmak icin kullanilan
bir kavramdir'®. Duguit, siyasal giiclin mesruiyetini kolektif yasam icin vazgecilmez ihtiyaclarin
karsilanmasinda bulur ve su ilkeyi 6ne sirer: “Toplumsal yasam icin karsilanmasi vazgecilmez olan
ve yalnizca kamu gliciiniin midahalesiyle sadlanabilen her faaliyet bir kamu hizmeti olusturur ve
boylece, bu hizmeti tstlenen yonetimin mesruiyetinin temelini olusturur.” *°.

Bu amac merkezli (finalist) demokratik mesruiyet anlayisi, anayasa hukuku ve siyaset bilimi
alanindaki ¢agdas doktrin tarafindan da dogrulanmis ve derinlestirilmistir. Bu doktrin, demokrasinin
yalnizca iktidarlarin diizenlenmesine dayall bir yaklasimla sinirlanamayacadini ortaya koyar. Bu
yaklasima gore demokrasi, yalnizca yetkilerin 6rgtlenmesine dayanan bir anlayisla sinirlandirilamaz.
Bu perspektifte Georges Burdeau, “ydneten demokrasi’yi (démocratie gouvernante) insanlara
“daha fazla refah saglama” kapasitesiyle tanimlar®. Boylece, “gercek halkin” somut ihtiyaclarinin
karsilanmasi, siyasal mesruiyetin bizzat temeli haline gelir.

A, de Tocqueville, a.g.e., IV. Kisim, VI. Boliim.

“8 A, Lincoln, The Gettysburg Address [Gettysburg konusmasi], 19 Kasim 1863, yeniden basim: D. J. Boorstin (ed.), An American Primer, New
York, New American Library, 1985, s. 437.

“ | Duguit, Traité de droit constitutionnel [Anayasa hukuku incelemesil, c. I: La régle de droit, le probléme de I'Ftat, Paris, E. de Boccard, 3.
bs., 1927, 5. 733.

150 | Duguit, Traité de droit constitutionnel, [Anayasa hukuku incelemesil, c. II: La théorie générale de I'Etat, Paris, E. de Boccard, 3. bs., 1928, s. 61.
151 G. Burdeau, Traité de science politique [Siyaset bilimi tizerine inceleme], c. VII, Paris, LGDJ, 2. bs., 1973, n° 169, s. 456.
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Liberal demokrasi de bu maddi anlayisa yabanci degildir. Jean Gicquel ve Jean-Eric Gicquel’in
belirttigi Gzere, liberal demokrasi, basta 6zgiirlik ve belirli bir esitlik arayisi olmak Gzere maddi
amaclarin gézetilmesini icerir. Bu bakimdan “liberal demokrasi”, klasik ve tarihsel olarak ilk
modeldir: 6zglrlaga “ilk ve temel deger” olarak kabul ederken, esitligi ise yalnizca 6zgtrlagun fiilen
kullanilmasini glivence altina almaya yonelik “bir tiir ek 6zgrlik” olarak degerlendirmektedir®®2.

Bu anlayis, degerler hiyerarsisini tersine cevirerek gercek esitligi 6zgurliigin ilk kosulu haline getiren
sosyal demokrasiden ayrilmaktadir. Liberal demokrasi dncelikle bireysel 6zglrligl korurken, sosyal
demokrasi esitsizlikleri azaltmak ve 6zgUrligi gercekten etkili kilmak amaciyla devleti harekete
gecirir. Bu nedenle sosyal demokrasi, klasik liberal modelin bir evrimi, hatta bir diizeltmesi niteligi
taslyan daha talepkar bir demokrasi modeli olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu dogrultuda Georges
Burdeau, sosyal demokrasiyi “yoneten demokrasinin mikemmel gerceklesmesi” olarak tanimlar®:.
Bu yaklasim, yénetimin mesruiyetini gercek esitlige, sosyal adalete ve 6zgirlagin fiilen giivence
altina alinmasina dayandirir.

Demokrasinin bicimsel ve maddi boyutlarn arasindaki bu iliski glinimiizde genis 6lctide kabul
edilmektedir. Bu iliski, yargic Aharon Barak tarafindan, demokrasinin birbirinden ayriimaz iki
temele dayandidi belirtilerek 6zetlenmistir: “Birincisi halk egemenligidir. [...] Demokrasinin bu
yond ¢ogunluk kuralinda ve halkin temsilcilerinin araciligiyla hareket ettigi yasama organinin
merkeziliginde kendini gdsterir. Bu, demokrasinin bicimsel bir yéntdir. [...] Demokrasinin ikinci
yon( ise demokrasiyi karakterize eden degerlerin egemenliginde yansir. Bu degerlerin en dnemlileri
gucler ayriligi, hukuk devleti, yarginin bagimsizlidi ve insan haklaridir. [...] Bu, demokrasinin maddi
bir yontdur. Bu yon de merkezi bir 5neme sahiptir. Onsuz bir rejim demokratik dedildir”™.

9. Demokratik rejimin mesru amacindan kamusal ihtiya¢lara cevap verme yiikiimliiliigiine.
Kamu vyararinin gozetilmesi demokratik rejimin temel dayanaklarindan biri olarak kabul edildigi
andan itibaren, kolektif ihtiyaclarin karsilanmasi kamu midahalesini gerekli kilar. Bu ihtiyaclara cevap
verilmemesi, tarafsiz bir tutum olarak yorumlanamaz; tersine, demokratik yonetimin mesruiyetini
temellendiren amaclarin yerine getirilmedigini gdsterir.

2 ) Gicquel ve J.-E. Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques [Anayasa hukuku ve siyasal kurumlar], Paris, LGDJ, 38. bs., 2024-
2025, n° 422, s. 286.

15 G, Burdeau, a.g.e., n° 177, s. 476.

154 A, Barak, The Judge in a Democracy [Demokraside Yargic], Princeton, Princeton University Press, 2006, s. 23-24; aktaran G. Tusseau, a.g.e.,
s.35.
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Bu gereklilik, kamu yararinin iradeye dayali bir anlayisina dayanir. Bu anlayisa gore “kamu yarari ne
dodal ne de nesnel bir veridir; aksine, egemen halkin kendisi icin neyin yararli olduguna karar veren
iradesinin Granadr’™

Dolayisiyla kamu yararinin gézetilmesi demokratik mesruiyetin temel unsurlarindan biriyse, kolektif
ihtiyaclarin karsilanmasi ydnetenlerin takdirine birakilmis basit bir imkan olarak gérilemez. Aksine,
bu ihtiyaclarin karsilanmasi demokratik rejimin dogasina ickin bir yakimlGliktar. Bu cercevede,
tespit edilmis bir ihtiyaca ragmen kamu gucinin harekete gecmemesi, iktidarin varlik sebebini
olusturan amaglarin yerine getirilmemesi anlamina gelir.

Bu midahale yukiumlaligi, kamu yararinin iradeye dayali bir anlayisina dayanir. Bu yaklasima gore
“kamu yarari dodal ya da nesnel bir veri degildir; tersine, egemen halkin kendisi icin neyin yararli
olduguna karar veren iradesinin Grintdar”™®,

Bu nedenle, cagdas demokrasilerde kolektif ihtiyaclara cevap vermek, kamu otoriteleri iin gercek
ve zorunlu bir yikimlalik haline gelir. Ancak bu yukimlaligin etkili olabilmesi, midahalenin
etkililigini glivence altina alacak bir kurumsal érgltlenmeye dayanmasini gerektirir. Tam da bu
noktada, kamu yararinin somut olarak nasil karsilanacadi sorunu ortaya cikar. Kamu midahalesinin
cesitli bicimleri arasinda kamu hizmeti merkezi bir yer tutar; zira kamu hizmeti, kamu ttizel Kisilerinin
kolektif ihtiyaclart diizenli ve stirekli bir bicimde karsilamasini saglayan temel aractir.

b) Kamu hizmeti: kamu yarari gorevlerinin zorunlu olarak iistlenilmesinin kurumsal araci

ikinci asamada, kolektif ihtivaclarin karsilanmasina iliskin demokratik gereklilik, bu ihtiyaclarin
etkililigini, strekliligini ve esitligini giivence altina alabilecek kurumsal bir aracin belirlenmesini
zorunlu kilar. Bu roll Gistlenmesi beklenen arac ise kamu hizmetidir.

Zira kolektif ihtiyaclar kendiliginden karsilanamaz ve zorunlu olarak kamu tizel Kisilerinin
mudahalesini gerektirir. Georges Burdeau’nun da vurguladigi Gzere, “yéneten demokrasi”
kurumlari “kendileri icin” dedgil, herkese gvenlik, refah ve yasamin risklerine karsi koruma sagdlayan
demokratik bir toplumsal diizenin gerceklestiriimesini hedefler™. Bu nedenle s6z konusu ihtiyaclarin
karsilanmasl yalnizca 6zel iliskilerin kendiliginden isleyisine birakilamaz; aksine, 6rgutld bir kamusal
mudahaleyi zorunlu kilar. Kamu hizmeti, bu 6rgitlii kamusal midahalenin en gelismis ve en etkili

55 B, Plessix, Droit administratif général [Genel idare hukuku], Paris, LexisNexis, 5. bs., 2024, s. 650.
1% B, Plessix, a.0.e.
157G, Burdeau, a.g.e., n° 179, s. 480-481.
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bicimlerinden birini olusturur: kamu tlzel Kisilerinin kamu yarari gorevlerini dizenli ve sirekli
bicimde Gstlenmesini saglayan temel aractir.

10. Kamu yararinin kendiliginden karsilanmasinin imkansizligi.

Fransiz hukuk kiltdrinde kamu yarari ne bireysel cikarlarin toplamina ne de bunlarin piyasa tarafindan
kendiliginden dengelenmesine indirgenir. Nitekim Benoit Plessix’in belirttigi gibi, kamu yarari
“siyasal toplulugu olusturan bireylerin ¢ikarlarinin disinda ve onlarin tizerinde gorilen” bir degerdir
ve egemen bir siyasal tercihin Griintidir™e. Bundan su sonug c¢ikar: kamu yararinin gézetilmesi, onu
tanimlayabilecek, dayatabilecek ve uygulanmasini saglayabilecek bir otoritenin varligini gerektirir;
bu otorite, 6zel ¢ikarlarin direncine ragmen kamu yararini gerceklestirme kapasitesine sahip olmalidir.
Nitekim “Gerekli 6nlemleri alan ve gerektiginde kamu yararinin ézel bencilliklerin direncine karsi
fillen Gstin gelmesini saglayan, Devlet ve onun idari teskilatidir”™. Bu baglamda bircok yazar da
“kamu yararina iliskin ihtiyaclarin [...] yalnizca 6zel girisime birakilamayacagini” vurgulamaktadir'®.

11. Demokratik yitkiimliiliigiin kurumsal ifadesi olarak kamu hizmeti.

Bu baglamda kamu hizmeti, kamu yararina yonelik faaliyetlerin Gstlenilmesinde ayricalikli kurumsal
bicim olarak 6ne c¢ikar. Klasik doktrin bu durumu cok erken bir asamada vurgulamistir: Léon
Duguit’ye gore Devlet, “yonetenler tarafindan 6rgitlenen ve denetlenen kamu hizmetlerinin bir is
birligidir™®. Bu yaklasim, Duguit'nin kamu hizmetini neden daha genis bir bicimde tanimladigini da
aciklar. Ona gore kamu hizmeti, “yénetenler tarafindan glvence altina alinmasi, diizenlenmesi ve
denetlenmesi gereken ve ancak yoneten gticlin midahalesiyle tam anlamiyla gerceklestirilebilen
her tarl( faaliyettir2. Bu tanim, kamu hizmetinin yalnizca teknik bir 6rgiitlenme modeli dedgil,
demokratik ytkimldligun kurumsal ifadesi oldugunu acik¢a ortaya koymaktadir.

“Gercek halkin” ihtiyaclarinin karsilanmasina yonelmis bir demokraside kamu hizmeti, demokratik
eylem yakamlGliganin dogal bir kurumsal terciimesi olarak ortaya ¢ikar. Duguit buradan belirleyici
bir sonug cikarir: Bir ihtiyac kolektif yasam icin vazgecilmez nitelikteyse ve belirli bir toplumda bu
sekilde taninmissa, kamu giicii tarafindan yanitsiz birakilamaz. Bu durumda iktidarin mesruiyeti artik
soyut kokeninden degil, bu toplumsal gerekliliklerin dogrudan ya da dolayli bicimde etkin sekilde
Gstlenilmesini saglama kapasitesinden kaynaklanir (a.g.e.).

158 B, Plessix, a.g.e., s. 650.
59 B, Plessix, a.g.e.

160 J -F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier ve A. Virot-Landais, Droit des services publics [Kamu hizmetleri hukuku], Paris, LexisNexis, 5. bs.,
2024, n° 60, . 38.

161 L, Duguit, Traité de droit constitutionnel, c. II: La théorie générale de I'Ftat, a.g.e., s. 59.
1621, Duguit, a.g.e., s. 61.
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12. Siireklilik, esitlik ve dediskenlik ilkeleri: kamu hizmetine basvurunun gerekgesi.

Kamu hizmetine duyulan ihtiyac, toplumsal ihtiyaclarin kamu tarafindan karsilanmasina 6zgi bazi
temel gerekliliklerden de kaynaklanir. Kamu hizmeti, herkes icin glivence altina alinmasi gereken
cikarlarin karsilanmasini amacladidi icin, t¢ temel ilkeye tabidir: sureklilik, erisimde esitlik ve
uyarlanabilirlik. Yazarlarin vurguladigi Gzere, “siradan” kamu yarari, ancak kamu gtict tarafindan

Pl

“damgalandidi” takdirde hukuken glivence altina alinmis bir kamu yarari niteligi kazanir'®:.
Streklilik ilkesi, temel hizmetlerin ekonomik dalgalanmalar veya hizmeti sunanlarin tercihleri
nedeniyle kesintiye ugramamasini ifade eder. Esitlik ilkesi, hizmete erisimin bireysel durumlara
bakilmaksizin herkes icin saglanmasini gerektirir. Degiskenlik ilkesi ise hizmetin yeni ihtiyaclara,
toplumsal dénistimlere ve krizlere uyum sadlayacak sekilde gelismesini ifade eder. Bu klasik ilkelere
bazi hizmetlerde ek gereklilikler de eslik eder. Bunlar arasinda hizmetin herkes icin erisilebilir
olmasi, makul bir fiyatin korunmasi ve bazi durumlarda Ucretsiz sunulmasi yer alir. Ancak bu
unsurlar bagimsiz ilkeler dedgildir; esit erisim ilkesinin ve kamu hizmetinin toplumsal niteliginin birer
yansimasidir.

Bu ilkeler, dzel isletmecilerin rekabete ve kisa vadeli tercihlere dayall mantigini asar; uzun vadede
istikrarli, evrensel ve uyarlanabilir bir hizmet sunumunu sadlayabilecek yegane yapi olan kamusal
bir drgitlenmeyi zorunlu kilar.

13. Toplumsal ihtiyaclarin kitlesellesmesi: yapilandiriimis bir kamusal yanitin gerekliligi.

Son olarak belirtmek gerekir ki, kamusal midahale gerekliligi, cagdas demokratik toplumlarin
gecirdigi dontstimle birlikte daha da gl¢lenmektedir. Florian Poulet, bir “kitlesellesme”
(massification) olgusuna dikkat cekerek, “kamu hizmetlerinin, kitlesel nitelik tasiyan sorunlari
kavramak ve ¢6zmek amaciyla giderek daha fazla talep edildigini” ve “idarenin kullanicilar
lehine gerceklestirdigi midahalelerin de giderek daha fazla kitlesel bir karakter kazandigini”
vurgulamaktadir™®. Boylece, toplumsal ihtiyaclarin genellesmesi, baslangicta siyasal nitelikte olan
bir gerekliligi gercek bir kurumsal beklentiye donustirmektedir.

Bu cercevede, basvurularin “kitlesellesmesi”, parcali ve daginik her tirli karsilamay! gercekci
olmaktan ¢ikarmaktadir. Florian Poulet'nin de belirttidi gibi, “kamu hizmetleri, kitlesel nitelik

165 J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier ve A. Virot-Landais, a.g.e., n° 60, s. 38-39.

1 F. Poulet, “Les services publics et le phénomene de massification” [Kamu hizmetleri ve kitlesellesme olgusu], i¢. J.-M. Pontier ve U.
Ngampio-Obélé-Bélé (yon.), Le droit administratif aux défis du XXe siécle [Idare hukukunun XX. yiizyilin meydan okumalari karsisindaki
durumul, Paris, Institut Francophone pour la Justice et la Démocratie, 2022, s. 230-231.
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tastyan sorunlar icin giderek daha fazla talep edilmektedir”®. Qysa, toplulugun herkes i¢in yasamin
risklerine karsi bir koruma saglamasinin beklendidi toplumlarda'® verilecek yanit ancak 6rgtld,
strekli ve esitlikci olabilir. Bu durum, kamu hizmetini zorunlu kilar.

Yukarida yapilanaciklamalardan su sonuc ortaya cikmaktadir ki, cagdas demokrasilerde kamu hizmeti
ne ideolojik bir tercih ne de gecmisten kalma bir kalintidir. Aksine, kamu hizmeti, kamu otoritesinin
kamu vararini etkin bicimde gerceklestirmesini sadlayan midahale bicimini olusturmaktadir.
Yonetimin mesruiyeti toplumsal ihtiyaclara yanit verebilme kapasitesine bagli oldugundan, kamu
tzel kisilerinin eylemi kamu hizmetleri biciminde 6rgitlendiginde, demokratik isleyisin etkililigi,
strekliligi ve esitligi icin zorunlu bir kosul haline gelmektedir.

B. Liberal demokrasilerde kamu hizmetinin ekonomik liberalizm ve serbest rekabet karsisindaki
sinanisi

Her ne kadar demokrasi kamu yararinin gergeklestirilmesi icin kamusal midahaleyi zorunlu
hale getirse de bu dinamik ekonomik liberalizm ve serbest rekabet ilkelerinin getirdigi ve kamu
hizmetlerinin gelisimiagisindan ¢ogu zaman elverissiz sayilan sinirlamalarla karsi karsiya kalmaktadir.
Nitekim René Chapus’un da hatirlattigi Gzere kamu hizmeti hem “6zgtrltkleri sinirlayan bir unsur”
hem de “rekabetin serbest isleyisini kisitlayan bir faktor” olarak bilinir®®. Bununla birlikte liberal
demokrasilerde pratikte gdzlemlenen olgu bu sinirlamalarin kamu yararinin dstlenilmesini ortadan
kaldirmadigini; yalnizca bu tstlenme bigimini dondsttrdigina géstermektedir.

Bu temelde paradoksal gerilim, Amerikan 6rneginde acik bicimde gordlir. Liberal bir anayasal
dlizen, kamu hizmetlerinin kurumsallasmasini uzun sire yavaslatmis olsa da, kamu yararina yonelik
faaliyetlerin Ustlenilmesi ve dlzenlenmesine iliskin kamusal mekanizmalarin ortaya c¢ikmasin
engelleyememistir (1). Ayni gerilim, farkli bir gériiniim altinda Avrupa Birligi hukuk diizeninde de
gorullr. Rekabetci mantik baslangicta kamu hizmetini zayiflatmis, ancak zamanla kademeli bir
uzlastirma sirecine evrilmistir (2).

1) Amerikan ornegi: anayasal liberalizm ile kamusal miidahale arasindaki daimi gerilim
Amerikan 6rnedi, liberal demokrasilere 6zgU bir paradoksu ortaya koymaktadir: anayasal cercevenin
kamu hizmetlerinin varligina yapisal olarak elverisli olmamasina ragmen (a), demokratik dinamik
kaginilmaz olarak kamu yararinin Ustlenilmesine yonelik mekanizmalarin farkli bicimler altinda
kademeli olarak gelismesine yol acmistir (b).

6 F Poulet, a.g.e., s. 230.
166 G, Burdeau, a.g.e., n° 179, s. 480-481
167R. Chapus, Droit administratif général [Genel idare hukukul, a.g.e., dzellikle n° 743, s. 574.
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a) Tarihsel olarak kamu hizmetlerine elverissiz olan liberal anayasal ¢erceve

Amerikan anayasal cercevesi, tarihsel olarak kamusal midahaleye ve kamu hizmetlerinin
kurumsallasmasina elverisli olmayan bir hukuki liberalizm anlayisi etrafinda sekillenmistir. Bu
yoénelim, kamu yararinin Gstlenilmesini sinirlayan bir “anayasal kilidin” varhidiyla kendini gdstermistir.
Bununla birlikte, bu durum demokrasi ile kamusal miidahale arasinda ilkesel bir bagdasmazlik
bulundugu anlamina gelmemektedir.

14. Kamusal miidahaleye kars! liberal anayasal kilit.

Amerikan 6rnedi, tarihsel olarak kamusal miidahaleye karsi konumlanmis anayasal liberalizm ile,
demokratik bir rejimde kamu yararinin Gstlenilmesinin buna ragmen kac¢inilmaz olusu arasindaki
stiregelen gerilimi agik bicimde ortaya koymaktadir. Modern sosyal demokrasinin ortaya ¢ikisindan
onceki tarihsel bir konjonktiirde kabul edilen Amerikan Federal Anayasasi, herhangi bir pozitif sosyal
hakki tanimamakta. Buna karsilik bireysel ekonomik ¢zgirliklere yliksek diizeyde anayasal koruma
saglamaktadir. Yiksek Mahkeme, sézlesme 6zgirliigini cok erken bir ddnemde On Dérdinci
Dedgisiklikte yer alan due process giivencesi kapsamindaki 6zgiirliik alanina dahil etmis'® ve béylece
kurumsallasmis kamu hizmetlerinin gelisimine elverisli olmayan liberal bir ekonomik kamu diizeninin
olusumuna katkida bulunmustur. Doktrinde de belirtildigi Gizere, “beslenme, barinma, sosyal gtivenlik
veya egditim hizmetlerinin sunulmasi ne Federal Devlet ne de eyaletler bakimindan bir yikimlaltkler
battind teskil etmektedir”®. Bundan su sonu¢ cikmaktadir ki, “Federal Anayasadan, insan haklarinin
birinci kusadiyla baglantili liberal bir ekonomik kamu diizeni ortaya ¢ikmaktadir”™.

Boylesi bir yorum yaniltici olur; zira tarihsel olarak belirli bir baglama ait anayasal tercihi, demokrasi
ile kamusal midahale arasinda ilkesel bir bagdasmazlik varmis gibi gdstermektedir.

15. Demokrasi ile kamu yararinin kolektif iistlenimi arasinda ilkesel bir bagdasmazligin
bulunmamasi.

Amerika Birlesik Devletleri’'nde kamu hizmetlerinin gérece sinirli olmasi, demokrasi ile kamusal
mudahale arasinda ilkesel bir bagdasmazliktan degil, sistemi kisitlayicr bir liberal cerceveye
kilitleyen tarihsel bir anayasal tercihten kaynaklanmaktadir. Kolektif ihtiyaclarin karsilanmasi siyasal
ve toplumsal olarak gelismekte olan bir olgu olmakla birlikte, pozitif hukuk bu sreci, demokratik
rejimlerin kendi dinamikleriyle celistigi durumlarda dahi, yapay bicimde yavaslatabilmektedir.

1% Supreme Court, Allgeyer v. Louisiana, 165 U.S. 578 (1897).

169 L. Henkin, “Les droits économiques dans la Constitution américaine” [Amerikan Anayasasinda ekonomik haklar], Revue internationale de
droit comparé, 1992, s. 421-450, 6zellikle s. 441.

0D, Custos, “La notion d’ordre public économique aux Etats-Unis” [Amerika Birlesik Devletlerinde ekonomik kamu diizeni kavrami], ic. A.
Laget-Annamayer (yon.), L'ordre public économique [Ekonomik kamu diizeni], Paris, LGDJ, 2018, Kisim II, Bélim 3.
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Bu cercevede, “Amerikan anayasa ictihadinin varliginin ilk 150 yili boyunca esas itibariyla negatif
ekonomik haklara odaklandigi” gorilmektedir™.

b) Regiilasyon, police power ve ictihattaki yon degisimi yoluyla kamu yararinin sisteme yeniden
dahil edilmesi

Anayasal cercevenin liberal yonelimine ragmen, kamusal midahale Amerikan modelinde hicbir
zaman batinadyle dislanmamistir. Kamu yararinin Gstlenilmesi, police power temeline dayanan
regllasyon (dlzenleyici midahale) yoluyla ve kamusal miidahalenin anayasal mesruiyetini taniyan
yargisal i¢ctihattaki evrim sayesinde, zaman icinde kademeli olarak yeniden sisteme dahil edilmistir.

16. Kamusal miidahalenin hukuki dayanadi olarak police power.

Bu liberal yonelime ragmen, kamusal midahale Amerikan modelinde hichir zaman tamamen
dislanmamistir. Devlet midahalesine ideolojik olarak elverissiz bir baglamda dahi, kamu egitimi,
federal posta hizmeti, yerel kolluk faaliyetleri, ulastirma altyapilari veya ulusal parklarin yénetimi
gibi baz! faaliyetler dogrudan kamu otoriteleri tarafindan tstlenilmistir. Dogrudan kamu tarafindan
ylritdlmenin piyasa dogmalariyla bagdasmadigi durumlarda ise, kamu yararinin Gstlenilmesi
dolayli bigimler altinda gelismistir. Bu ¢cercevede Gzellikle eneriji, su, telekominikasyon ve ulastirma
sektorlerinde dzel isletmelere belirli yikimlalikler yiklenmesi yoluna gidilmistir. Bu mekanizmalar,
liberal bir demokraside dahi kolektif ihtiyaclarin karsilanmasinin piyasa gliclerinin serbest isleyisine
bitinayle birakilamayacagini acikca ortaya koymaktadir.

Bu muidahale kapasitesinin hukuki dayanadi, common law kékenli ve Federal Anayasa’dan 6nceye
uzanan bir kavram olan police powera dayanmaktadir. Federasyondan 6nce var olan bu yetki,
anayasal metinde acikca yer almamakla birlikte, eyaletlere ait bir yetki olarak varligini sirdirmektedir.
Yuksek Mahkeme, bu yetkinin kapsamini erken dénemden itibaren kabul etmis ve kamu yarariyla
badlantih olduklari 6lciide 6zel faaliyetlerin regllasyona tabi tutulabilecegini benimsemistir:
“Property does become clothed with a public interest when used in @ manner to make it of public
consequence™. Police power'\n public welfare (kamu refahr) boyutu, kamu otoritelerine genis bir
miidahale yetkisi tanimakta ve sosyal koruma, ekonomik regilasyon ve sosyal adalet politikalarinin
benimsenmesini mimkin kilmaktadir”. W. J. Novak’in da gosterdigi zere, police power, kolektif
refahin gerceklestirilmesine yonelmis demokratik bir devlet anlayisinin ifadesini olusturmaktadir™.

D, Custos, a.g.e.

72 Supreme Court, Munn v. lllinois, 94 U.S. 13,126 (1877).

D, Custos, a.g.m.

7 W. J. Novak, The People’s Welfare: Law and Regulation in Nineteenth-Century America, University of North Carolina Press, 1996.
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17. Kamu yarari lehine ictihadi evrim.

Bu hukuki dayanak, Yiiksek Mahkeme’nin XX. yiizyil boyunca anayasal ictihadinda meydana gelen
evrimde belirleyici bir karsilik bulmustur. Lochner dénemi sirasinda Ylksek Mahkeme, sézlesme
6zgirltgine neredeyse mutlakiyetci bir yaklasimi ekonomik diizenleme girisimlerine karsi ileri
strmis ve On Dordunci Degdisiklik’in due process hikmiine dayanarak sosyal nitelikli mevzuati iptal
etmistir™. Bu ictihat, kamusal nitelikli sosyal politikalarin ortaya ¢ikisini uzun stre yavaslatmistir.

Ancak, New Deal dénemi sirasinda 6nemli bir yon degisiklidi meydana gelmistir. Nitekim Nebbia
karariyla”, Mahkeme ne mlkiyet hakkinin ne de s6zlesme 6zgrliginin mutlak nitelik tasidigini
acikca ifade etmistir. Mahkeme su degerlendirmede bulunmustur: “Bizim yénetim bicimimizde,
milkiyetin kullanimi ve sozlesmelerin yapiimasi kural olarak 6zel alanin konusudur, kamusal alanin
degil. Genel ilke, her ikisinin de devlet midahalesinden muaf olmasidir. Ancak ne miilkiyet haklari
ne de sozlesme 6zgUrligh mutlak niteliktedir; zira vatandas, mulkiyetini diledigi gibi baskalarinin
zararina kullanabilse veya sozlesme 6zgUrligin( onlara zarar verecek sekilde kullanabilse, devlet
varligini siirdiremez. Ozel hak ne kadar temel ise, kamu otoritelerinin onu ortak yarar dogrultusunda
dizenleme hakki da o kadar temeldir””. Bu kararla birlikte Mahkeme, daha dnce benimsenen
dizenlenebilir ve dizenlenemez 6zel faaliyetler ayrimini terk etmis ve kamu yararina dayall
ekonomik diizenlemenin anayasal mesruiyetini kabul etmistir.

Bu gelisme, daha sonraki iki karar tarafindan da dogrulanmistir. ilk olarak, Yiksek Mahkeme’nin West
Coast Hotel Co. v. Parrish kararinda asgari tcret 6ngéren bir diizenlemeyi gecerli saymasi dikkat
cekicidir. Mahkeme, “the Constitution does not speak of freedom of contract” diyerek sdzlesme
6zgurligunin Anayasa tarafindan acik ve bagimsiz bir hak olarak glvence altina alinmadigini;
bunun yalnizca yargisal ictihatla sekillenmis bir kavram oldugunu ve yasama organi kamu yararina
yonelik bir amag gatttiginde sinirlandirilabilecegini hatirlatmistir”,

Ikinci olarak, United States v. Carolene Products Co. kararinda Mahkeme, ekonomik ve sosyal
nitelikteki yasalar lehine bir anayasal uygunluk karinesi benimsemis; inlii footnote fourda, olagan
ekonomik faaliyetleri dizenleyen yasalarin, makul bir temele dayandigi kabul edilebildigi stirece
iptal edilmemesi gerektidini belirtmistir™.

75 Supreme Court, Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905).

76 Supreme Court, Nebbia v. New York, 291 U.S. 502 (1934).

77 Supreme Court, Nebbia v. New York, 291 U.S. 502, 523-524 (1934).

78 Supreme Court, West Coast Hotel Co. v. Parrish, 300 U.S. 379, 391 (1937).

7% Supreme Court, United States v. Carolene Products Co., 304 U.S. 144, 152-153 (1938).
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Munn’dan Nebbia’ya, ardindan West Coast Hotel ve Carolene Products kararlarina uzanan
cizgide Yiksek Mahkeme, ekonomik &zgtrltklere iliskin mutlakiyetci yaklasimdan vazgecmis;
sozlesme ozgurligunin ve milkiyet hakkinin, police power cercevesinde kamu refahi adina
sinirlandirilabilecedini kabul etmistir. Amerikan anayasa ictihadindaki bu evrim, demokratik bir
yonetiminin rolindn yalnizca anayasal dizeyde givence altina alinmis ekonomik 6zgurlukleri
korumakla sinirlrolmadigini; ayni zamanda, kamu yararinin dogrudan veya dolayli kamusal midahale
mekanizmalari yoluyla ve gerekirse bazi bireysel 6zgtrlukleri sinirlandirarak da Ustlenilebilecegini
gostermektedir.

2. Serbest rekabet ile kamu yaran arasindaki gerilimden demokratik baski altinda uzlasmaya
dogru.

Avrupa Birligi hukuk dizeninde de benzer bir gelisim gozlemlenmektedir. Baslangicta piyasa ve
rekabetin onceligi, kamu hizmetlerinin korunmasi ve gelistirilmesi bakimindan yapisal olarak
elverissiz bir cerceve olusturmus olsa da demokratik ve sosyal taleplerin giderek gliclenmesi,
rekabetin gerekleri ile kamu yararina yonelik gorevler arasinda halen tamamlanmamis bir uzlasma
slirecine yol agmistir.

Bu dinamik, ilk asamada rekabetin 6nceliginin etkisiyle kamu hizmetlerinin belirgin bicimde
zayiflamasi seklinde ortaya ¢ikmis (a), ardindan ictihatlar ve metinlerdeki gelismelerin etkisiyle
kademeli bir yeniden dengeleme sirecine yol agmistir (b).

a) Rekabet onceliginin kamu hizmetleri iizerindeki zayiflatici etkisi

Avrupa bttnlesmesi, ilk asamasinda piyasa ve rekabete taninan énceligin belirleyici oldugu bir
cerceve icinde gelismistir. Bu baglamda piyasa ve rekabet, Topluluk hukuk diizeninin 6zerk ve kurucu
ilkeleri olarak kurgulanirken, kamu hizmetlerine 6zgii gereklilikler acik bicimde geri planda kalmistir.

18. Rekabet dnceliginin kamu hizmetleri iizerindeki zayiflatici etkisi.

Avrupa bitinlesmesi baslangicta esas itibariyla ekonomik nitelikte bir proje olarak ortaya ¢ikmustir.
Nitekim, ic pazarin gerceklestiriimesi, Gretim faktorlerinin serbest dolasiminin saglanmasi ve ticaretin
ontndeki engellerin kaldirimasi hedefleri etrafinda sekillenmistir. Bu cercevede rekabet olgusu,
siyasal ya da sosyal amaclara hizmet eden basit bir arac olarak degil, Topluluk hukuk diizeninin
6zerk ve kurucu bir ilkesi olarak kendini kabul ettirme egilimi gdstermistir.

Bu yonelim, ilk asamada, (ye devletlerde tarihsel olarak gelismis bulunan klasik kamu hizmeti
modelini zayiflatan bir etken olmustur.
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Kuskusuz, birincil hukuk hicbir zaman kamu hizmetinin ortadan kaldirildigini ilan etmemis;
antlasmalar, genel yarar hizmetlerinin 6rgitlenme bicimleri karsisinda bicimsel bir tarafsizlik
benimseyerek kamusal gérevlerin tanimlanmasi ve diizenlenmesi yetkisini Uye devletlere birakmistir.
Bununla birlikte, ilan edilen bu tarafsizlik daha baglayici bir hukuki gerceklikle karsi karsiya kalmistir.
Rekabet ve serbest dolasim kurallarinin genis yorumlanarak uygulanmasi, 0zellikle tarihsel olarak
kamu tekelleri ya da miinhasir haklar cercevesinde érgiitlenmis sektorlerde ulusal kamu hizmetlerini
derinden sarsmistir. Nitekim Benoit Plessix’in de belirttigi tizere, Fransiz kamu hukuku uzun stre
kamu hizmetini “6zel girisimlere ve piyasaya karsit bir yapi” olarak dustnmustiir'®. Ancak rekabet
mantiginin egemen oldugu bir hukuk dizeninde bu karsithdi sirdirmek giderek glclesmistir.

Bu gerilim 6zellikle 1980°li ve 1990’ yillardan itibaren belirginlesmistir. Bu donemde Avrupa
Komisyonu ve ardindan Avrupa Adalet Divani, geleneksel olarak kamu hizmeti olarak nitelendirilen
faaliyetler bakimindan dahi rekabet ilkesini giicli bicimde teyit etmistir. TelekomUnikasyon, enerji
ve ulastirma sektorlerinin serbestlestiriimesi bu dinamigin acik bir gostergesidir. Bu siirecte rekabet
gerekleri, hizmetin sarekliligi, esitligi ve evrenselligi gibi ilkelerin dniine gecme edilimi gostermistir.
Boylece kamu hizmeti savunmaci bir konuma itilmis ve piyasa disi yakamitltkleri Birlik hukuk
dizeninin yapisal gereklilikleri olarak degil, gerekcelendirilmesi gereken istisnalar olarak gérilmeye
baslanmustir. Bu yaklasimin hukuki ifadesi, rekabet kurallarindan ancak bu kurallarin uygulanmasinin
isletmeciye verilen “6zel gdrevin yerine getirilmesini engelledigi 6lclide” sapilmasina izin veren
ABIHANIN 106. maddesinin ikini fikrasinda yer almaktadir.

b) Kademeli uzlasma: yargisal yeniden dengeleme ve metinsel pekistirme

Piyasa 6ncelidi ve kamu hizmetinin zayiflamasiyla karakterize edilen bir dénemin ardindan, Avrupa
Birligi hukuk diizeninde kademeli bir yeniden dengeleme siireci ortaya cikmistir. ictihatlarin etkisi
ile demokratik gerekliliklerin giderek daha fazla dikkate alinmasinin birlesik etkisi altinda, rekabet
mantidi mutlak bir ilke olarak gériilmekten asamali bicimde uzaklasmis; bunun yerine kamu yarari
gorevleriyle uzlastiriimasi gereken bir cerceve icinde ele alinmaya baslanmistir.

19. Kamu yarari gérevleri lehine yargisal yeniden dengeleme.

Rekabet dnceliginin etkisiyle kamu hizmetinin zayiflamasiyla karakterize edilen bu asama, nihai
bir sonu¢ teskil etmemistir. Avrupa Birligi'nin zamanla yalnizca ekonomik degil, ayni zamanda
siyasal bir alan olarak da sekillenmesiyle birlikte rekabet mantigi giderek mutlak bir ilke olarak ele
alinmaktan uzaklasmistir. Bu yeniden dengeleme siireci, piyasa mantiginin inkar edilmesinden degil,
aksine Avrupa Birligi hukukunun yorumuna sosyal ve demokratik sinirlamalarin giderek daha fazla
dahil edilmesinden kaynaklanmaktadir.

180 B, Plessix, a.g.e., 5. 659.
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Bu baglamda Adalet Divanr’nin ictihadi belirleyici bir rol oynamistir. Divan, Corbeau kararinda
rekabet kurallarinin kati bicimde uygulanmasinin, isletmeciye tevdi edilen kamu hizmeti gdrevinin
fillen yerine getirilmesini engelledigi durumlarda bu kurallarin uygulanmasinin dislanabilecegini
kabul etmistir. Nitekim Divan, Antlasma’nin 90. maddesinin 2. fikrasinin (giinimiizde ABIHA m.
106/2) ilgili isletmeye verilen kamu yarari gorevinin yerine getiriimesine ickin 6zel gereklerin dikkate
alinmasina imkan tanidigini belirtmistir®®'.

Bu yaklasim Commune d’Almelo kararinda teyit edilmistir. S6z konusu kararda Divan, bir genel ¢ikar
hizmetinin strekliligini ve ekonomik dengesini giivence altina almak amaciyla rekabete getirilen
sinirlamalarin, isletmeciye tevdi edilen 6zel gdrevin yerine getirilmesi icin gerekli olmalari kosuluyla
mesru kabul edilebilecegini ifade etmistir'®2.

Bu kararlar araciligiyla kamu hizmeti, rekabet hukukuna iliskin basit bir istisna olarak ele alinmaktan
cikarak kolektif ihtiyaclarin karsilanmasi 6l¢Gtd isiginda rekabet hukukuna iliskin degerlendirmelerin
ayriimaz bir unsuru haline gelmistir.

20. Uzlasmanin demokratik pekismesi ve metinsel olarak taninmasi.

Buictihadi gelisim, daha sonraki normatif evrimlerde daha sistematik bir karsilik bulmus ve rekabet ile
kamu hizmeti arasindaki uzlasmanin metinsel diizeyde kademeli olarak taninmasina yol agmistir. Bu
egilim, 6zellikle Altmark kararinda daha acik bir bicimde ifade edilmistir. Divan bu kararda, bir kamu
hizmetini yerine getirmekle gérevlendirilen isletmeciye saglanan mali bir telafinin hangi kosullar
altinda devlet yardimi olarak nitelendiriimeyecedini belirlemistir. Divan 6zellikle, kamu hizmeti
yukumlaliklerinin agik bicimde tanimlanmis olmasini ve verilen telafinin bu yikimltliklerden
kaynaklanan maliyetlerle siki bicimde orantili olmasini sart kosarak kamu hizmetlerinin finansmanini
hukuki olarak cercevelemis, ayni zamanda bu hizmetlerin islevsel mesruiyetini de tanimistir'®,
Boylece kamu hizmeti, rekabet kurallarina yonelik basit ve istisnai bir sapma olarak gorilmekten
¢ikmis, piyasa ekonomisinin hukuken diizenlenmis bir bileseni olarak degerlendirilmistir.

Bu yeniden dengeleme, Avrupa Birligi'nin kademeli bicimde demokratiklestigi daha genis bir baglam
icinde degerlendirilmelidir. Avrupa Parlamentosu’nun yetkilerinin artiriimasi, sosyal ve bélgesel
uyum hedeflerinin giderek daha acik bicimde taninmasi ile asiri derecede liberal olarak algilanan
bir Avrupa’ya karsi ortaya ¢ikan siyasal ve referanduma dayali direncler, antlasmalarin salt rekabete

81 ATAD, 19 Mayis 1993, Corbeau, C-320/91, Rec. s. 1-2533, § 14.
182 ATAD, 27 Nisan 1994, Commune d'Almelo, C-393/92, Rec. s. I-1477, § 46-49.
185 ATAD, 24 Temmuz 2003, Altmark Trans, C-280/00, Rec. s. |-7747, §§ 87-95.
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dayali bir okumaya tabi tutulmasini kayda deger 6l¢tide etkilemistir. Dogrudan bir nedensellik iliskisi
kurulmasa da, rekabet dnceliginin géreli olarak zayiflatiimasinin, Avrupa diizeyindeki tartismalarda
demokratik gerekliliklerin gérindrliginin artmasiyla es zamanl olarak gerceklesmesi dikkat
cekicidir.

Bu hareket, Lizbon Antlasmasi ile gerceklestirilen metinsel teyit yoluyla nihai ifadesini bulmustur.
ABIHAnIN 14. maddesi, genel ekonomik cikar hizmetlerinin artik acik bicimde “Birligin ortak
degerleri arasinda” yer aldigini ve “Birligin sosyal ve bélgesel uyumunun tesvik edilmesindeki”
rollerini tanimaktadir. Tamamlayici nitelikte olarak, genel ekonomik cikar hizmetlerine iliskin 26
No’lu Protokol, kullanicilarin ihtiyaclarina mimkiin oldugunca yakin bicimde bu hizmetleri saglama,
gordirme ve oOrgitleme konusunda ulusal, bolgesel ve yerel kamu otoritelerinin temel rolind
ve genis takdir yetkisini teyit etmektedir®. Bu suretle rekabet, 6zerk bir amac¢ olmaktan cikmis,
demokratik mesruiyete sahip kolektif tercihlerin hizmetinde, bunlara tabi bir ara¢ niteligi kazanmistir.
Sonuc¢ olarak, ister Amerikan 6rnedi ister Avrupa Birligi hukuk dizeni séz konusu olsun, liberal
demokrasilerin incelenmesi sunu ortaya koymaktadir: ekonomik liberalizmin ve serbest rekabetin
kamu yararinin kamu tarafindan tstlenilmesini daha gtic ve daha siki bicimde hukuki cerceveye bagli
hale getirir. Bununla birlikte, bu kisitlama kamu mtidahalesinin batintyle ortadan kalkmasina yol
acmamaktadir. Kamu mudahalesi daha sinirli, hukuken kosullandiriimis ve ¢cogu zaman dolayl bir
nitelik kazanmakta, ancak stiregelen kolektif ihtiyaclarin kamusal bir karsilik gerektirdigi élctde,
belirli bir diizeyde kacinilmaz olmayi stirdiirmektedir.

Bundan hareketle, liberal demokrasilerde kamu hizmeti hichir zaman kendiliginden ve tartismasiz
bir kurumsal gerceklik olarak ortaya ¢lkmamaktadir. Aksine kamu hizmeti, rekabet dlzeninin
gereklerine surekli olarak maruz kalan, gelisimi asamali, kirlgan ve hicbir zaman kesin bicimde
glvence altina alinmis sayiimayan evrimsel bir kurumsal yapi niteligi tasimaktadir. Bu istikrarsizlik,
glnimiizde kamu hizmetinin farkli bicimler altinda ortaya ¢ikmasini ve kurumsallasma diizeyinin
hukuk dlzenlerine gére degiskenlik géstermesini a¢iklamaktadir.

Birinci bolimdeki degerlendirmeler, kamu hizmetinin teorik ve tarihsel dizeydeki demokratik
koklerini ortaya koymustur. Ancak artik bir perspektif degisikligi gerekmektedir. Bu asamada, s6z
konusu gerekliligin pozitif hukukta nasil hukuki bir ifadeye kavusturuldugu ve kurumsallastirildigi
Gizerinde durulmasi gerekmektedir.

18 Genel Ekonomik Cikar Hizmetlerine iliskin 26 No’lu Protokol, m. 1.
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§2: Kamu hizmetinin demokratik koklesmesinin pozitif hukukta somutlagmasi: Fransiz ve
Avrupa ornekleri

Fransa ve Avrupa Birligi, farkli tarihsel glizergahlar izlemekle birlikte, kamu hizmetinin demokratik bir
diizen icinde nasil kdklestigini gdstermektedir. Fransiz hukukunda kamu hizmeti, kamu hukukunun
temel tasl ve kamu faaliyetinin mesruiyetinin baslica dayanaklarindan biri olarak yerlesmistir. Buna
karsilik Avrupa Birligi hukuku baslangicta 6ncelikle ekonomik bir proje etrafinda sekillenmis ve bu
cercevede kamu hizmeti gorevleri, i¢ pazarin ve serbest rekabetin gerekleriyle uyumlastiriimasi gli¢
unsurlar olarak gértlmastar.

Ancak, Birligin siyasal boyutunu glclendirmesi ve demokratik ile sosyal gerekliliklere olan baglilidini
daha acik bicimde ortaya koymasiyla, bu yaklasim zamanla kademeli olarak dontisime ugramistir.
Kamu hizmeti, Avrupa diizeyinde genel ¢ikar hizmetleri biciminde ortaya cikarak, rekabetci mantigin
yapisal rolund sorgulamaksizin giderek ¢agdas demokrasinin bir araci olarak 6ne ¢ikmaktadir.

Bunun sonucu olarak, iki yonli bir dinamik ortaya ¢ikmaktadir. Bir yandan, Fransiz hukukunda,
kamu hizmetinin kamu hukukunun 6zglnligini temellendirdigi ve idari faaliyetin demokratik
mesruiyetine dogrudan katkida bulundugu bir model belirginlesmektedir (A). Ote yandan, Avrupa
Birligi hukukunda, piyasa ekonomisi icinde genel cikar hizmetlerinin kademeli, cercevelenmis ve
kosullara bagl bicimde tanindidi ayri bir model ortaya ¢ikmaktadir (B).

A. Fransiz modeli: demokratik mesruiyetin ve kamu hukukunun temeli olarak kamu hizmeti
Fransiz kamu hukuku modeli, demokratik mesruiyet ile hukuki yapilanma arasindaki siki iliski ile
karakterize edilmektedir. Kamu hizmeti bu iliskinin merkezinde yer alir; hem kamu faaliyetinin
demokratik mesruiyetinin sadlanmasinin baslica araci, hem de 6zel hukuktan ayrisan nesnel bir
kamu hukukunun kurucu ilkesini olusturur.

Kamu hizmetinin bu merkezi konumu iki diizeyde ortaya cikmaktadir. Bir yandan demokratik olarak
belirlenen kamu yararinin hukuki diizlemde somutlastiriimasinin baslica araci olarak belirmekte
ve sosyal ile bolgesel bitinlesmenin temel bir unsuru islevini gérmektedir (1). Ote yandan kamu
hizmeti, kamu hukukunun 6zerkligini ve genel hukuka istisna teskil eden rejimlerin varligini hakli
kilan hukuki sonuclar dogurmaktadir (2).

1) Cumhuriyet¢i ve demokratik toplumsal sozlesmenin temeli olarak kamu hizmeti
Fransiz modelinde kamu hizmeti, demokratik ve cumhuriyetci sézlesmenin merkezinde yer almakta
ve bu cercevede ikili bir islev Ustlenmektedir. Bir yandan demokratik olarak belirlenen ve kamu giicl
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tarafindan nitelendirilen kamu yararinin hukuken etkili ve islevsel bir bicimde somutlastiriimasini
saglayan baslica arac olarak ortaya cikmaktadir (a). Ote yandan, devletin ve yerel ydnetimlerin
toplumsal yasamdakisomut ve kalici varligini giivence altina alarak, sosyal ve bélgesel bitiinlesmenin
temel bir unsuru haline gelir ve kamu eyleminin siireklilik arz eden mesruiyetinin baslica tastyicisi
olarak islev gorur (b).

a) Demokratik kurumlar tarafindan tanimlanan kamu yarannin somutlastiriimasinin bir araci
olarak kamu hizmeti

Fransiz modelinde kamu hizmeti, demokratik kurumlar tarafindan tanimlanan ve nitelendirilen
kamu yararinin normatif ve kurumsal diizeyde etkili bicimde karsilik bulmasini saglayan hukuki bir
teknik olarak ortaya ¢ilkmaktadir.

21. Kamu faaliyetinin gegerlilik 6lciitii olarak kamu yarari.

Fransiz hukukunda kamu yarari, kamu faaliyetinin temel amacini ve kamu otoriteleri tarafindan tesis
edilenislemlerin gegerliliginin dayanagini olusturmaktadir. Nitekim Danistay, idarenin “yalnizca kamu
yararindan kaynaklanan gerekgcelerle” karar almasi gerektigini istikrarli bicimde vurgulamaktadir'®.
Benzer sekilde Anayasa Konseyi, bir kanunun Anayasa’ya uygunlugunu denetlerken kamu yarari
kosulunu basvurulan 6lcttlerden biri olarak kullanmaktadir®. Bu itibarla kamu varari, kamu
hukukunun tamamina niifuz eden yatay nitelikte normatif bir kategori olarak ortaya ¢ikmaktadir.

22. Kamu giicii tarafindan nitelendirilen bir siyasal tercih olarak kamu yaran.

Kamu yarari, kendiliginden ortaya cikan bir kategori olmayip, demokratik mesruiyet mekanizmalari
ile idari faaliyetin hukuka uygunlugu ile ayriimaz bicimde badlantili siyasal bir insadir. Danistay da
bu dogrultuda kamu yararinin “kamu faaliyetinin temel tasi” oldugunu vurgulamaktadir'®’. Didier
Truchet’ye gore kamu yarari, idare hukukunun tamamina yayiimis ve her an kullanilmaya hazir bir
olchttir ve bu sayede idari yargic onu tiim dava tarlerinde ifade edebilmektedir®®.

Bu merkezi konum, 1789 tarihli insan ve Yurttas Haklari Bildirgesi’nin 12. maddesinde normatif bir
ifadesini bulmaktadir. Anilan maddeye gore, “insan ve yurttas haklarinin giivencesi bir kamu giictini

18 CE, 22 Mart 1901, Pagés, n° 98812, Rec. s. 315.

18 @G, Merland, “Lintérét général, instrument efficace de protection des droits fondamentaux ?” [Temel haklarin korunmasinda etkili bir ara¢
olarak kamu yarari], Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 16, 2004.

187 Conseil d’Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général [Kamu yarari], Paris, La Documentation francaise, 1999,
S.245.

188 D, Truchet, “Lintérét général dans la jurisprudence du Conseil d’Etat; retour aux sources et équilibre” [Danistay ictihadinda kamu yarari:
kaynaklara dontis ve denge], ic. Conseil d’Etat, L’intérét général [Kamu yarari], Etudes et documents du Conseil d’Etat, n° 50, 1999, s. 361-374,
ozellikle s. 364.
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gerekli kilar: bu gti¢, kendisine emanet edilenlerin dzel yarari icin dedil, herkesin yarari icin tesis
edilmistir.” Fransa’da kamu hizmeti ve kamu yarari, bu nedenle kamusal eylemin merkezinde yer alir
ve kamu islemlerinin tamami, kural olarak, bu amaca yoneliktir.

Mevcut sistem elbette bir anda ortaya cikmamistir. Benoit Plessix’in belirttigi tzere, “Fransiz
hukukunun benimsedigi bu kamu yarari kavrami, koklerini Bati diinyasi icinde yer alan Fransiz
devletinin tarihinden alan son derece uzun hir felsefi-siyasal mirasin Grintdar™. Bu kavram,
kamusal eylemin kolektif ihtiyaclarin Gstlenilmesi etrafinda zaman icinde sekillendigi tarihsel bir
evrimin sonucudur. Nitekim, “kamu s6zlesmesi toplumsal ve siyasal sozlesme icinde dogar; bu
nedenle her seyden 6nce donemin toplumsal ve siyasal érgltlenmesine génderme yapar”™°. Bu
cercevede idari yargig, kamu yarari disinda bir amag giden her tarlt idari islemi hukuka aykiri sayar.
Fransiz hukuk kiltiriinde kamu yarari, ulusal veya yerel topluluk diizeyinde yapilan ve yetkili kamu
otoriteleri tarafindan hayata gecirilen, 6ziinde siyasal bir tercih olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kamu
yarartyla oncelikle badli olan devlettir. Nitekim Benoit Plessix’in belirttidi tzere, “Fransiz hukuk
kilttrtinde, kendisi i¢in neyin yararli olduguna tamamen siyasal bir tercihle egemen bicimde karar
veren Ulustur; énceden tanimlanan bu kamu yararinin hayata gecirilmesi icin gerekli tedbirleri alan
ve gerekirse 0zel ¢ikarlarin direnisi karsisinda kamu yararinin fiilen Gstiin gelmesini sadlayan ise
Devlet ve onun idari teskilatidir. Ne ara kurumlar ne meslek birlikleri ne de baski gruplart kamu
yararinin tastyicisi ve giivencesi olma iddiasinda bulunabilir; zira kamu yarari Res publica’nin gercek
tekelidir.

Kamu hizmetinin amacsal 6lcGtiini olusturan kamu yarari, hukuken ancak kamu giict tarafindan
nitelendirildigi 6lctide hukuki etki kazanmaktadir. Yazarlarin da belirttigi Gzere, “bir faaliyetin yiiksek
derecede kamu yarari tasidigi [...] kamu otoritelerinin aldidi bir kararla ortaya konulur”; zira kamu
yararl, “kamu hizmetinin amaci” statiistine ancak bu nitelendirme islemi araciligiyla erismektedir'®?.,
Bu bakimdan “siradan” kamu vyarari, ancak “kamu gticii tarafindan damgalandiginda” hukuken
anlamli bir kamu yarari haline gelmektedir'®. Bu iradeci tanim, zorunlu olarak evrimsel bir boyut
da icermektedir. Nitekim Benoit Plessix’in gdzlemledigi Gzere, “kamu yarari [...] zaman ve mekan
kosullarina gore dedgisir; duyarhlliklarin, zihniyetlerin ve toplumsal adetlerin evrimini izler; siyasal,
toplumsal ve ekonomik dontsimlere uyum saglar”™®.

189 B, Plessix, a.g.e., S. 650, n° 462.

190X, Bezancon, Essai sur les contrats de travaux et de services publics: contribution a I'histoire administrative de la délégation de mission
publique [Kamu yapim ve hizmet sozlesmeleri tizerine deneme: kamu gorevi devrine iliskin idare hukuku tarihine katki], Paris, LGDJ, c. 206, 2.
bs., 2001 (1. bs. 1999), s. 245.

1B, Plessix, a.g.e., s. 650, n° 462.

92 ) -F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigie, A. Virot-Landais, a.g.e., n° 60, s. 38-39.
1% J -F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigie, A. Virot-Landais, a.g.e.

194 B. Plessix, a.g.e., s. 649.
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Bu siyasal ve demokratik gereklilik yalnizca ulusal dizeye ¢zgu degildir. Avrupa Birligi hukuku
tarafindan da kabul edilmektedir. Nitekim Adalet Divani, kamu yararinin taninmasinin tek tarafli ya
da sozlesmesel nitelikte bir kamu gticti islemini gerektirdigini belirtmistir'®. Bu nedenle kamu yarari,
hukuken ancak demokratik sorumluluga sahip bir kamu otoritesine ait bir karar ile varlik kazanir.

Bu karar araciligi, kamu yararinin iktidarin mesruiyetiyle yakindan baglantih  olmasini
aciklamaktadir. Nitekim Max Weber’in ortaya koydugu (izere, siyasal egemenligin kabuld,
yonetilenlerin kurulu diizenin mesruiyetine duyduklari inanca dayanir; bu inang ise, ydnetenlerin
eylemlerinin kolektif yarara yonelmis olarak gortinmesini gerektirir'®,

23. Kamu yararinin kurumsal diizeyde somutlastiriimasi: kamu hizmeti.

Kamu varari bir amac olarak belirlendikten ve hukuken nitelendirildikten sonra, buna kurumsal bir
karsilik kazandiriimasi gerekmektedir. Iste tam bu asamada kamu hizmeti devreye girmektedir. Kamu
hizmeti, kamu vyarari tasididi kabul edilen bir faaliyetin 6rgtlendigi, finanse edildigi, denetlendigi
ve kendine 6zgii bir hukuki rejime tabi kilindigr hukuki bicimi olusturmaktadir. Bu islev, René Chapus
tarafindan onerilen klasik maddi tanimi da aciklamaktadir. Ona gére kamu hizmeti “idare tarafindan
ylrGtialen veya stlenilen bir kamu yarari faaliyetidir™.

Kamu hizmeti, bu ¢ercevede kamu yararinin kurumsallasmasini saglar ve onu siyasal diizeyde soyut
bir amac olmaktan c¢ikararak hukuken yapilandiriimis bir érglitlenmeye dénustirdr. Bu islev daha
once Léon Duguit tarafindan da ortaya konulmustur; ona gére devlet, egemenlik ile degil, toplumsal
karsilikl bagimliidin gerektirdidi kamu hizmetlerini 6rgtitleme ve denetleme goreviyle mesrulasir'®®.
Kamu hizmeti sayesinde siyasal amag, hem idare hem de hizmeti yaratenler icin baglayici hukuki
yikumlaliklere donisir ve boylece kamu yarari somut bir hukuki icerik kazanir.

b) Kamu hizmeti: toplumsal biitiinlesme ve kamu faaliyetinin mesruiyetinin siirekliligi
Kamu hizmeti, zaman icinde toplumsal ve bdlgesel bitiinlesmeyi sadlayan ve demokratik iktidarin
kullanimina stirekli mesruiyet kazandiran temel aractir.

24. Kamu hizmeti: cumhuriyetci ve toplumsal s6zlesmenin bir unsuru.
Kamu hizmeti, yalnizca kamu gticiinlin hukuki bir miidahale teknidi olmasiyla sinirli degildir. Ayni

1% ATAD, 23 Ekim 1997, Commission / France, C-159/94, Rec. s. 1-5815.

19 M, Weber, Le savant et le politique [Bilim ve siyaset], Paris, Union générale d'éditions, 1963, zellikle s. 102 vd.; G. Merland, “Lintérét
général, instrument efficace de protection des droits fondamentaux ?” [Temel haklarin korunmasinda etkili bir arac olarak kamu yarari],
Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 16, 2004.

TR, Chapus, a.g.e., 6zellikle n° 743, s. 574.
1%, Duguit, a.g.e., ¢. I, s. 59.
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zamanda cumhuriyetci toplumsal s6zlesmenin kurucu unsurlari arasinda yer alir. Nitekim yazarlarin
da vurguladiklari Gzere, “kamu hizmeti kavrami cumhuriyetci toplumsal sozlesmenin temel
unsurlarindan biridir [...] kamu hizmeti yoluyla midahale, yonetenlerin giindelik yasam icindeki
varliginin baslica araclarindan biri haline gelmistir”™®. Bu bakimdan kamu hizmeti, yonetenlerle
yonetilenler arasindaki iliskinin merkezinde yer alir ve kamusal eylemin toplumsal yasamda surekli
ve somut bicimde var olmasini saglar.

25. Kamu hizmetinin anayasal temeli ve toplumsal islevi.

Bu boyut, 27 Ekim 1946 tarihli Anayasa’nin, yararliikteki Anayasa’ya dahil edilmis olan Baslangi¢
kisminda acik bir anayasal dayanak bulmaktadir. S6z konusu metin, Ulus’a bir dizi temel sosyal
yukumlalik yiklemektedir. Nitekim burada, “isletiimesi ulusal bir kamu hizmeti ya da fiili bir tekel
niteligi tastyan veya sonradan bu niteligi kazanan her tarlii mal ve isletmenin kolektif miilkiyete
gecmesi gerektigi” ve “Ulusun, bireyin ve ailenin gelisimi icin gerekli kosullari sagladig” ifade
edilmektedir. Bu cercevede, herkese saghdin korunmasi, maddi givenlik, dinlenme ve bos zaman
haklari taninmakta; calisma gtictinden yoksun olan kisilere ise uygun ge¢im imkanlari giivence altina
alinmaktadir. Bu itibarla kamu hizmeti, anayasal blokta taninan sosyal haklarin hayata gecirilmesinde

ayricalikli bir arac olarak ortaya cikar.

Kamu hizmetinin Fransiz kamu hukukundaki merkezi konumu, daha genis bir hukuki ¢erceve
icinde yer alir. Nitekim doktrin, 6zellikle 1990’ yillardan itibaren, kamu hizmetinin “toplumsal ve
siyasal bir uzlasma kavrami” olarak ortaya ciktigini vurgular; bolgesel planlama politikalari ise
kamu hizmetlerini, Glke genelindeki 6rgttlenmeleri ve yurttaslarin esit erisiminin giivence altina
alinmasi yoluyla, acikca “toplumsal bitinlesmenin” bir araci olarak degerlendirir®®. Boylece kamu
hizmeti, kolektif dayanismanin maddi strekliligini sadlayarak toplumsal ve bdlgesel esitsizliklerin
azaltilmasina katkida bulunur.

26. Kamu hizmetinin tarihsel koklenisi ve biitiinlestirici islevi.

Bu batlnlestirici islev, daha derin bir tarihsel gelisim streci icinde yer almaktadir. Nitekim Xavier
Bezancon’a goére kamu hizmetine iliskin kaygilar XVII. ylzyildan itibaren ortaya cikmakta ve
siyasal nitelikte bir 6rgitlenme araciligiyla mimkiin olan en genis kesime sunulan hizmetler olarak
anlasiimaktadir®®. Bununla birlikte, kamu hizmetlerinin tarihsel eskiligi ile bu kavramin kamu
hukukunun merkezi bir kategorisi olarak ge¢ taninmasi arasinda belirgin bir fark bulunmaktadir.

199G, J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, Droit du service public [Kamu hizmeti hukuku], Paris, LGDJ, 4. bs., 2016, s. 29.
20 J -F, Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier, A. Virot-Landais, a.g.e., n°10, s. 7-8.
21X, Bezangon, a.g.e.
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Nitekim kamu hizmeti kavrami, sanayilesme, kentlesme ve kolektif ihtiyaclarin genislemesi etkisiyle
ancak XIX. yuzyilin sonlarinda gercek anlamda yerlesmistir®2,

Nitekim Marceau Long’un hatirlattigi tizere, “XIX. ylzyil [...] altyapinin, biyik kamu yatinmlarinin
ve ylzyilin sonlarina dogru biyik kamu hizmetlerinin ytzyilidir*2%, Bu gelisim, kamu idarelerinin
kamu hizmetleri ve altyapi islerinin 6rgitlenmesini 6zel sirketlere devrettikleri imtiyaz ve diger yetki
devri sézlesmelerine giderek daha fazla basvurmalariyla birlikte ilerlemis; bu olgu ise kamu alimlari
alaninin kademeli olarak gelismesine yol agmistir?®.

Bu battnlestirici islev, kamu hizmetinin cogu zaman kolektif biitiinlesmenin temel bir unsuru olarak
sunulmasini aciklamaktadir. Nitekim kamu hizmeti, “toplumsal batiinlesmenin itici glict” olarak
nitelendirilmis?®, hatta “toplumun battnlesmesinin temeli” olarak da gorilmistiir?®. Bu itibarla
kamu hizmeti, ekonomik ya da siyasal dalgalanmalardan bagimsiz olarak toplumsal bagin istikrarini
saglayan bir arac olarak ortaya cikmaktadir.

27. idari faaliyetin mesrulastiriimasinin bir sistemi olarak kamu hizmeti.

Bu toplumsal islevin étesinde, kamu hizmeti kamu giicinin mesrulastiriimasinda belirleyici bir rol
oynamaktadir. Nitekim kamu hizmeti, “y6netenlerin gérevi ve sahip olduklari yetkilerin gerekcesini
olusturmaktadir”?”. Bu mesruiyet, minhasir bir amaclilik geregini de beraberinde getirmekte. Zira
yonetenler hizmet gorevlerinden ayriima imkanina sahip degildir: “Ulus adina irade olusturmakla
gorevliolanlar [...] ulusal topluluga hizmet etmekten baska bir amag glidemezler”®,

Bu baglamda kamu hizmetine yapilan atif, kamu giici ayricaliklarinin basit bir hakimiyet araci olarak
degil, kamu yararinin gerceklestirilmesi icin gerekli araclar olarak sunulmasina imkan tanimaktadir.
Nitekim doktinde bu ayricaliklarin “salt hakimiyet ayricaliklari olarak degil, toplulugun hizmetinde
olan ayricaliklar olarak” ortaya ciktigi ifade edilmektedir®®. Bu durumda kamu hizmeti, idari
faaliyetin mesrulastiriimasinin gercek bir sistemi haline gelmektedir.

22| de Carratier Dubois, “Le Conseil d’Etat, l'économie et le service public: concessions et services publics industriels et commerciaux
[années 1880-1950]” [Danistay, ekonomi ve kamu hizmeti: imtiyazlar ve sinai ve ticari kamu hizmetleri (1880-1950 yillar1)], Revue dhistoire
moderne & contemporaine, 2005/3, n° 52-3, s. 51-74.

25 M, Long, “Préface” [Onso6z], ic. X. Bezancon, a.g.e., . VII-VIII.
24X, Bezangon, a.g.e., s. 251.

205 B Stirn, “La conception francaise du service public” [Kamu hizmetinin Fransiz anlayisi], Cahiers juridiques de I'électricité et du gaz, 1993;
J.-F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigier ve A. Virot-Landais, a.g.e., n° 44, s. 26'dan aktaran.

26 R Denoix de Saint-Marc, Rapport sur le service public [Kamu hizmeti Gizerine rapor], Paris, La Documentation francaise, 1996.
207G, J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, a.g.e., s. 51-53.

28 G, J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, a.g.e., 5. 53.

29 ) -F. Lachaume, H. Pauliat, C. Deffigie, A. Virot-Landais, a.g.e., n° 83, 5. 52.
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Kamu hizmetinin bu yurttaslik ve demokratik boyutu, Didier Tabuteau tarafindan ézellikle aciklayici
bir bicimde 6zetlenmistir. Tabuteau’ya gére kamu hizmetleri, “ekonominin zemini, dayanismalarin
tasiyici bagi ve yurttashidin mayasidir’?°, Dolayisiyla kamu hizmeti yalnizca maddi hizmetler
sunmakla sinirli degildir; kamu faaliyetinin kolektif ihtiyaclart karsilamaya yoneldigini gérindr
ve kalicl kilarak, kamu gtctnin kullaniminin demokratik agidan kabul edilebilirligini dogrudan
glclendirir.

2) Kamu hukukunun dzgiilliigiiniin temeli olarak kamu hizmeti

Kamu hizmeti, Fransiz modelinde kamu yararinin karsilanmasi ve kamu faaliyetinin demokratik
mesruiyetinin saglanmasi bakimindan ayricalikli bir arac olmakla birlikte, etkisi yalnizca bu siyasal
ya da toplumsal boyutla sinirli degildir; kamu yarari gérevlerinin yerine getirilmesine uyarlanmis
0zgil kurallarin uygulanmasini organize ederek kamu hukukunu hukuki diizlemde yapilandirir (a)
ve bu gorevlerden dogan yetki ve yukimlalukleri siki bicimde cerceveleyerek bunlarin her tirlG asiri
kullanimini énler (b).

a) Kamu hizmeti: kamu hukukunun 6zerkliginin temeli

Fransiz idare hukukunda kamu hizmeti, kamu hukukunun kapsaminin ve uygulanacak rejimin
belirlenmesinde merkezi bir rol oynar. Bir yandan, bir faaliyetin kamu hukukuna tabi olmasini
sadlayan kurucu olgu ve temel 6l¢tit olarak, 6zel hukuktan ayrilan idari rejimin uygulanmasini tetikler;
diger yandan, kamu yarari gorevlerinin yerine getirilmesinin gerektirdigi kosullar cercevesinde genel
hukuka getirilen istisnalari mesru kilan nesnel bir kamu hukuku anlayisinin yonlendirici ilkesi islevini
gorar.

28. Kamu hizmeti: kamu hukukunun uygulanmasinin temel olgusu ve olgiitii.

Fransiz idare hukuku, temelde amac odakli bir yaklasimla sekillenmektedir. Genel hukuktan sapma
teskil eden kurallarin uygulanmasini haklr kilan unsur, ne yalnizca kamu tiizel kisisi olma nitelidi ne de
kamu gticti ayricaliklarinin soyut varligidir; belirleyici olan yrttilen gérevin niteligidir. Bu nedenle,
bir faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesi, kamu yararinin karsilanmasina 6zgl gerekleri
gbzeten ve 6zel hukuktan ayrilan 6zgtl bir hukuki rejimin uygulanmasini beraberinde getirir.

Bu yaklasim, Blanco ictihadi ile kurucu nitelikte teyit edilmistir. Nitekim sz konusu karara gore,
zararin bir kamu hizmetinin isleyisiyle badlantili olmasi halinde Devletin sorumlulugu “Medeni
Kanun’da o6ngdrtlen ilkelere tabi kilinamaz”; zira uygulanacak kurallarin “hizmetin gereklerine
ve Devletin haklar ile 6zel kisilerin haklar arasinda bir denge kurulmasi zorunluluguna gére

20D, Tabuteau, Discours de rentrée du Conseil d’Etat, 7 septembre 2022 [Danistay acilis konusmasi, 7 Eyliil 2022], Paris, Conseil d’Etat, 2022, s. 6.
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sekillenmesi gerekir”?". Bu kararla Uyusmazlik Mahkemesi yalnizca bir gérev veya sorumluluk kurali
ortaya koymakla yetinmemis; ayni zamanda kamu hizmetinin kamu hukukunun dog§urucu olgusunu
olusturdugunu vurgulayarak, bu suretle kamu hukukuna 6zgil kural ve kategorilerin 6zerkligini de
temellendirmistir.

Bu bakimdan kamu hizmeti, idare hukukunun uygulanmasinda tetikleyici bir rol oynamaktadir. Kamu
yararina iliskin gorevlerin yerine getirilmesine 6zgu gerekler dogrultusunda sekillenen ve genel
hukuktan sapma teskil eden hukuki rejimlerin varligini temellendirmektedir. Bu 6zgilliik, idareye
taninmis bir ayricaliktan kaynaklanmamakta; aksine, kamu faaliyetinin etkinligi ile idare edilenlerin
haklarinin korunmasi arasinda bir denge kurulmasi gerekliliginden dogan islevsel bir zorunluluga
dayanmaktadir.

29. Kamu hizmeti: genel hukuktan sapmalari hakl kilan nesnel kamu hukukunun yénlendirici
ilkesi.

Kamu hizmeti niteliginin tespiti, yalnizca idare hukukunun uygulanmasini harekete gegirmekle sinirli
degildir; ayni zamanda bu hukuka, kamu yarart misyonunun bireysel ve ticari mantiklar karsisindaki
Ustinliigine dayanan kendine 6zgi bir butunlik kazandinir. Kamu hizmetine uygulanacak hukuki
rejimin 6zgunliga, Fransiz kamu hukukunun onu piyasa karsisinda islevsel bir karsitlik icinde
konumlandiran anlayisiyla agiklanmaktadir. Nitekim Benoit Plessix’in belirttigi Gzere, “Fransiz
kamu hukuku, kamu hizmetini 6zel girisimlere, yani arz ile talebin kendiliginden bulustugu ve dzel
girisimlerin bozulmamis serbest rekabet kosullarinda faaliyet gdsterdigi piyasa alanina karsitlik
icinde dUstnar”22,

Bu cercevede kamu hizmeti, nesnel bir kamu hukukunun temelini olusturur; zira bu alanda
uygulanacak kurallar, bireysel subjektif haklarin taninmasini veya korunmasini degil, kamu yarari
gorevlerinin etkili bicimde yerine getirilmesini 6rgitlemeyi ve glvence altina almayr amaclar.
Bu normatif cerceve, dzellikle ekonomik 6zgurliikler olmak (izere temel 6zgtrliklere getirilen
sinirlamalari ve 6zel hukukun 6zellikle de rekabet hukukunun olagan kurallarindan sapmalari,
bunlarin uygulanmasinin kamu hizmeti gérevinin ifasini engelleyecedi élcide hukuken mimkin
kilar. Bu anlayis, Fransiz hukukunda uzun sdre boyunca, kamu hizmeti gérevlerinin etkili bicimde
yerine getirilmesi i¢in gerekli araclar olarak sunulduklari sirece, kamu tekellerinin ve hatta genis
kapsamli miinhasir haklarin tesisini hukuken mesru géstermeye imkan tanimistir.

Tribunal des conflits, 8 Subat 1873, Blanco, Rec. p. 61.
72 B, Plessix, a.g.e., s. 659.
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Bu anlayis, Léon Duguit’nin eserlerinde en gliclt teorik ifadesini bulur. Duguit’ye gére Devlet ne
egemenlikle ne de glcle mesrulasir; ancak toplumsal karsihkli bagimhligin gerektirdigi kamu
hizmetlerini 6rgttleme ve denetleme géreviyle mesruiyet kazanir. Bu ¢cercevede Devleti “ydnetenler
tarafindan 6rgdtlenen ve denetlenen kamu hizmetlerinin bir isbirligi”
getirilmesi yonetenler tarafindan glivence altina alinmasi, diizenlenmesi ve denetlenmesi gereken
her faaliyetin [...] bir kamu hizmeti olusturdugunu” belirtir®*.Kamu hukukunu egemenlik yerine islev
lizerine temellendiren bu yaklasim, kamu hizmetinin genel hukuktan sapma niteligi tasiyan 6zgul

kurallarin varlhigini nasil mesrulastirdigini anlamayr mimkun kilmaktadir.

olarak tanimlar®® ve “yerine

b) Kamu hizmeti: kamu giicii ile demokratik gerekler arasinda denge ilkesi

Kamu hizmeti yalnizca kamu gtictinin faaliyetini temellendirmekle kalmaz; ayni zamanda onun
bir sininni da olusturur. Demokratik bir rejimde kamu hizmeti, kamu otoritelerine 6zgli baz
ayricaliklarin taninmasini hakli kilmakla birlikte, bu ayricaliklarin kullanilmasini yalnizca kamu
yararinin gerceklestiriimesi amacina tabi kilar. Bu durum ise, 6zellikle Avrupa Birligi hukukunun
etkisi altinda surekli yeniden sekillenen bir hukuki cerceve icinde gerceklesmektedir.

30. Kamu giicii ayricaliklarinin kamu hizmeti araciligiyla islevsel olarak gerek¢elendirilmesi.
Kamu hizmetine dayanan kamu hukukunun 6zglinliiga, yine de idare lehine bir ayricaligin taninmasi
olarak anlasiimamalidir. Aksine bu 6zgunllk, demokratik rejime ickin olan bir denge gerekliligine
karsilik gelmektedir. Kamu hizmeti, yetkinin temelini olustururken ayni zamanda onun sinirini da
teskil etmektedir: kamu gticti ayricaliklarinin taninmasini hakli kilmakta, ancak bunlarin kullaniimasini
yalnizca kamu yararinin gerceklestirilmesi amaciyla sinirlandirmaktadir.

Kamu glcl ayricaliklarinin taninmasi, bu nedenle yalnizca kamu hizmetine badl kamu yarari
amacinda mesruiyetini bulur. Nitekim Maurice Hauriou'nun da ifade ettigi tizere, “kamu yarari,
kamu gtctine 6zgt haklari gerekli kilar ve haklilastirir”2®, Dolayisiyla idareye taninan kamu glcl
ayricaliklarl, mesruiyetlerini yalnizca kendilerine yiiklenen gérevden, yani kamu hizmetinin yerine
getiriimesinden alir. Danistay, bu iliskiyi 2006 tarihli bir kararinda su sekilde 6zetlemistir: “Kamu
thzel kisileri, kendilerine tevdi edilen kamu hizmeti gdrevlerinin yerine getirilmesi icin gerekli
faaliyetleri yirttmekle yikimltdar ve bu amacla kamu giict ayricaliklarindan yararlanirlarZe.

25| Duguit, a.g.e., c. I, .59

24, Duguit, a.g.e., s. 61.

75 M. Hauriou, Précis de droit administratif [idare hukuku 6zeti], 1892, s. 717 vd.; aktaran G. J. Guglielmi, G. Koubi, M. Long, a.g.e., s. 74.
76 CE, 31 Mayis 2006, Ordre des avocats au barreau de Paris, n° 27553].
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31. Kamu hizmeti: kamu giiciiniin kullanilmasina getirilen demokratik bir sinir.

Bu cercevede kamu hukuku, bir egemenlik hukuku degil, bir islev hukuku olarak ortaya ¢ikmaktadir.
idareye taninan ayricaliklar, stireklilik, esitlik ve uyarlanabilirlik gibi kamu hizmetine 6zgii
gerekliliklerle ayrilmaz bicimde badlantilidir. Bu ayricaliklar bu amac disinda kullanilamaz; aksi halde
yetki saptirmasi veya idare edilenlerin haklarina 6l¢lisiz midahale séz konusu olabilir. Bununla
birlikte bu model ne evrenseldir ne de minhasirdir. Bu model tarihsel olarak, ulusun merkezi
konumu ve kamu yararina iliskin maddi bir anlayis ile karakterize edilen bir devlet ¢ercevesinde
gelismistir. Oysa Avrupa butiinlesmesi baslangicta, i¢ pazarin énceligine, serbest rekabete ve kamu
miidahalesi bicimlerine iliskin tarafsizliga dayanan farkli bir mantik dogrultusunda gelismistir. Bu
perspektifte kamu faaliyeti, dayandidi siyasal veya toplumsal amactan ziyade, 6ncelikle ekonomik
etkileri izerinden degerlendirilir. Ancak Birlik hukuku zamanla giderek artan sayida kamu hizmeti
gdrevini tanimis ve yapilandirmistir. Once rekabet kurallarinin bu gdrevlerin fiilen yerine getirilmesini
mimkin kilacak sekilde uyarlanabilecegini kabul etmis, ardindan ise bu gérevlerin yenilenen bir
hukuki cerceve icinde taninmasini ve gelismesini tesvik etmistir.

B. Avrupa modeli: genel yarar hizmetlerinin piyasa ekonomisine kademeli ve geri dondiiriilemez
entegrasyonunda demokrasinin rolii

Kamu hizmetine iliskin siyasal ve kurumsal bir anlayisa dayanan Fransiz modelinden farkli olarak
Avrupa modeli, kamu faaliyetini 6ncelikle ekonomik bir perspektiften ele almaktadir. Baslangicta i¢
pazarin olusturulmasi ve rekabetin sadlanmasi Gzerine kurulan bu model, genel yarar hizmetlerini
uzun stre ikincil ve marjinal bir konuma itmistir (1). Bu hizmetlerin taninmasi ise, rekabetgi cercevenin
korunmasi kosuluyla, demokratik ve toplumsal gerekliliklerin etkisi altinda zaman icinde gerceklesen
kademeli bir yeniden dengelemenin sonucudur (2).

1) Rekabet kékenli bir Avrupa modeli ve kademeli yeniden dengeleme

Avrupa Birligi hukuku baslangicta ic pazar ve serbest rekabet etrafinda yapilanmis ve kamu
hizmetlerini ikincil bir konuma itmistir (a). Ancak Birlik yetkilerinin genislemesi ve demokratik-
sosyal taleplerin yikselmesiyle birlikte bu ilk yonelim zamanla kademeli olarak yumusatiimis ve
kamu hizmetleri ile genel yarar gorevlerinin belirli bir hukuki ¢erceve icinde taninmasina yol agmistir
(b).

a) Avrupa Birligi: piyasa ve rekabet ekseninde kurulan bir hukuk diizeni

Hukuki diizlemde piyasaya taninan oncelik su sekilde kendini gosterir: i¢c pazara ve rekabete
taninan dstanlik, kamu hizmeti kavraminin Birlik mimarisi icinde marjinallesmesi ve kamu yararinin
taninmasinda baslangictan itibaren mevcut olan yapisal bir dengesizlik.
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32. i¢ pazar ve rekabetin dnceligi: Avrupa hukuk diizeninin kurucu ilkeleri.

Avrupa batinlesmesi baslangicta acikca ekonomik nitelikte bir proje etrafinda insa edilmistir. Bu
cercevede i¢ pazar ve serbest rekabet Avrupa hukuk duzeninin kurucu ilkelerini olusturmustur.
Nitekim 25 Mart 1957 tarihli Roma Antlasmasi, ticaretin 6niindeki engellerin kaldirilmasini, ortak
pazarin gerceklestirilmesini ve mallarin, kisilerin, hizmetlerin ve sermayenin serbest dolasimini
glivence altina alan rekabetci bir cerceve olusturmayr amaclayan bir Avrupa Ekonomik Toplulugu
kurmustur. Bu cercevede kamumUidahalesi, toplumsal ya dasiyasal amaclarin dzerk bicimde izlenmesi
temelinde dedil, esas olarak piyasanin isleyisi tizerindeki etkileri bakimindan degerlendirilir?”.

Bu baslangic yonelimi, Birlik hedefleri arasinda toplumsal kaygilar ile kamu yarari gérevlerinin ikincil,
hatta turev nitelikte goriindigu ortik bir hiyerarsiye yol agmistir. Nitekim doktrinde de vurgulandig
Gizere, Avrupa bitinlesmesinin sosyal boyutu uzun stire boyunca ekonomik entegrasyonun yalnizca
bir “yan Grtn0” olarak kalmis ve i¢c pazarin gerceklestirilmesine tabi kilinmistir?®. Dolayisiyla genel
cikar kavrami Birlik hukukunda tamamen yok degildir; ancak bagimsiz ve yapilandirici bir ilke
olarak ele alinmamaktadir. Aksine, esas olarak piyasa mekanizmalarini istisnai ve siki bicimde
sinirlayabilecek bir kisit olarak degerlendirilir.

33. Birlik hukuk mimarisinde kamu hizmeti kavraminin baslangictaki marjinallestirilmesi.

Bu perspektifte, tarihsel olarak belirli ayricaliklar, tekeller veya kamusal givenceler ile iliskilendirilen
kitasal kamu hizmeti anlayisi, serbest ve bozulmamis rekabet ilkesine dayanan Avrupa yaklasimiyla
bir gerilim icindedir. Rekabet esitligiyle bagdasmadigi distnlen ayricaliklar fikrine fazlasiyla
bagdli olmasi nedeniyle, kamu hizmeti kavrami Birlik hukuk mimarisi icinde kendine saglam bir yer
edinmekte zorlanmistir. Nitekim Birlik hukuku, kamu hizmeti misyonu etrafinda dedgil, piyasaya dahil
olusu ve rekabet kurallarina tabiligiyle tanimlanan ekonomik faaliyet etrafinda insa edilmektedir.

34. Kosullu bir taninmaya zemin hazirlayan baslangictaki yapisal dengesizlik.

Baslangictan itibaren ortaya ¢ikan bu yapisal dengesizlikte, genel cikar ve kamu hizmetleri Birlik
hukukunun kurucu ve yapilandirici kategorileri olarak degil, piyasa perspektifinden degerlendirilen
cevresel unsurlar olarak ele alinmaktadir. Bununla birlikte, bu piyasa temelli baslangi¢ noktasi genel

cikar gorevlerine ilkesel bir karsitlik anlamina gelmemekte; aksine, bu goérevlerin ancak i¢c pazarin
genel yapistyla uyumlu olduklarr dl¢tide taninabilecedini yansitmaktadir. Doktrininin de gosterdidi
Gzere, Birlik hukuk sistemi bu bakimdan ekonomik olmayan hedeflerin ancak piyasa yapilariyla
kademeli bicimde uyum sagdlamalari pahasina gériiniir hale gelebildigi bir “kaynasma potasi”
(creuset) gibi islemektedir?°.

21, Denord ve A. Schwartz, L'Europe sociale n‘aura pas lieu [Sosyal Avrupa gerceklesmeyecek], Paris, Raisons d’Agir, 2009

280, De Schutter, “L’équilibre entre I'économique et le social dans les traités européens” [Avrupa antlasmalarinda ekonomik ve sosyal denge],
Revue francaise des affaires sociales, 2006, n° 1, s. 131-157, ¢zellikle s. 133.

29 J -B. Auby ve J. Dutheil de La Rochére, Traité de droit administratif européen [Avrupa idare hukuku incelemesi], Bruxelles, Bruylant, 3. bs.,
2022, 6zellikle s. 27-28.
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Tam da baslangicta sinirlayici nitelik tasiyan bu ¢erceve icinde, demokratik, sosyal ve bolgesel
gerekliliklerin birlesik etkisiyle, kurucu rekabet paradigmasi sorgulanmaksizin, kamu hizmetleri ile
genel ¢ikar gorevlerinin kademeli bicimde taninmaya baslandigi gértilmektedir.

b) Demokratik ve sosyal gerekliliklerin etkisiyle kamu hizmetlerinin kademeli olarak taninmasi
Avrupa butinlesmesinin ¢ikis noktasi kuskusuz piyasa temellidir. Ancak bu yonelim zaman
icinde sabit kalmamistir. Kamu hizmetleri ile kamu yarari gérevlerinin taninmasi kademeli olarak
gerceklesmistir: ilk asamada ictihat yoluyla bazi faaliyetler rekabet kurallarinin kapsami disinda
birakilmis, ardindan rekabet kurallarina gerekli islevsel uyarlamalar kabul edilmis ve nihayet Birligin
demokratiklesmesi ile sosyal hedeflerinin belirginlesmesiyle birlikte bu taninma normatif diizeyde
pekismistir.

35. Rekabet kurallarinin uygulanma alani disinda birakilma yoluyla gerceklesen ilk ictihadi
tamima.

Bu gelisim, oncelikle ictihat dizeyinde, kademeli gelismelerle ortaya cikmustir. Adalet Divani,
erken dénemde, ekonomik nitelik tasimadiklar strece bazi genel cikar faaliyetlerinin dogalari
geregi rekabet kurallarinin uygulanma alani disinda kaldigini kabul etmistir. Nitekim dayanisma
ilkesine dayanan yasal sosyal givenlik rejimleri bu kapsamda degerlendirilmistir?®. Ayni sekilde,
Eurocontrol’e tevdi edilen hava seyrtsefer guvenligi gibi egemenlik yetkisine iliskin gérevler de
ekonomik faaliyet olarak gérilmemistir??. Bu kararlar, genel ekonomik cikar hizmetlerine (SGEI)
iliskin istisnai rejime dahi basvurulmaksizin, bazi genel ¢ikar gorevlerinin kendine 6zgi niteliginin ilk
ortik taninmasina isaret etmektedir.

36. Kamu hizmetinin rekabete gerekli bir sinir olarak islevsel kabulil.

Asil kirlma, Divan’in genel ¢ikar gérevi Gstlenen ekonomik faaliyetlerin rekabet kurallarina getirilen
bazi uyarlamalardan yararlanabilecedini kabul etmesiyle ortaya cikmistir. Corbeau ve Commune
d’Almelo kararlarinda Divan, genel ekonomik cikar hizmeti yiriitmekle gérevlendirilen tesebbiise
verilen 6zel goérevin etkin bicimde yerine getirilmesi icin gerekli oldugu élclide, rekabet Gzerindeki
sinirlamalarin, hatta inhisari haklarin taninmasinin dahi kabul edilebilecegine hiikmetmistir??.
Boylece kamu hizmeti, Birlik hukukuna, gereklilik 6lciitine dayanan islevsel bir yol (izerinden,
rekabet kurallarinin uygulanmasina ickin bir sinir olarak dahil olmustur.

220 ATAD, 17 Subat 1993, Poucet et Pistre, C-159/91 ve C-160/91.
22 ATAD, 19 Ocak 1994, SAT Fluggesellschaft mbH / Eurocontrol, C-364/92.
22 ATAD, 19 May1s 1993, Paul Corbeau, C-320/91, §14; ATAD, 27 Nisan 1994, Commune d’Almelo, C-393/92, §46 vd.
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Bununla birlikte, bu taninma ihtiyatl ve siki bicimde cercevelenmis olmaya devam etmektedir.
Nitekim 6gretide de vurgulandidi tizere, kamu hizmeti bu asamada hala “Avrupa kamu politikalarinda
hicbir sekilde itici bir rol oynamayan bir istisna rejimi” cercevesinde gérinmektedir’. Rekabet,
yaply! belirleyen temel norm olmayi stirdiirmekte; genel ¢ikar ise ancak diizeltici ve kosullu bir unsur

olarak kabul edilmektedir.

37. Birligin demokratiklesmesinin etkisiyle genel ¢ikar hizmetlerinin hukuki bakimdan
pekismesi.

2000’li yillardan itibaren bu gelisim, Birligin temel haklar ve sosyal hedefler alanindaki
gliclenmesinin etkisiyle devam etmis ve derinlesmistir. Lizbon Antlasmasr’nin yirlrlige girmesiyle
hukuken baglayici hale gelen Avrupa Birligi Temel Haklar Sartrmin kabul, bu bakimdan énemli bir
sembolik doniim noktasi olusturmustur. Sart’in 36. maddesi, “Birligin sosyal ve bolgesel uyumunu
gelistirmek amaciyla” genel ekonomik ¢ikar hizmetlerine erisimin taninmasini ve bu erisime saygl
gosterilmesini glivence altina almaktadir. Her ne kadar ileri strilebilir nitelikte bir stibjektif hak
yaratmasa da, bu hikim genel ¢ikar hizmetlerine Birlik hukuk dizeni icinde yeni bir normatif
gorunarliik kazandirmaktadir.

Ayni dogdrultuda, Altmark ictihadi, kamu hizmeti gérevleriyle yikimli tesebbislere saglanan mali
telafilerin hangi kosullarda devlet yardimi olarak nitelendirilmeyebilecegini acikliga kavusturarak,
genel ekonomik ¢ikar hizmetlerinin strddrdlebilir bicimde finanse edilmesini hukuken mimkin
kilmistir?. Buna paralel olarak Avrupa Komisyonu, genel cikar hizmetlerinin Avrupa modeli icindeki
roliinil daha acik bicimde tstlenmis, bu hizmetlerin hem Avrupa ekonomisinin rekabet giiciine hem
de sosyal ve bolgesel uyuma yaptiklari asli katkiy vurgulamistir?,

Yinede, bu glclendirilmis tanima, Birligin ekonomik temelinin  sorgulanmasi  olarak
yorumlanmamalidir. Aksine, bu gelisme, demokratik ve sosyal gerekliliklerin rekabetci cercevenin
bizzat i¢ine dahil edilmesini amaclayan bir uyarlama ve i¢sel yeniden dengeleme mantigina
dayanmaktadir. P. Bauby’nin de gdzlemledigi Gizere, kamu hizmetlerinin Avrupalilasmasi “dogrusal”
bir stirec degildir; aksine, ekonomik ve sosyal ¢ikarlarin strekli bir gerilim icinde kaldigi, “ilerlemeler
ve gerilemelerden olusan” bir stirectir?®. Dolayisiyla, Birlik hukukunda kamu hizmetlerinin taninmasi,
piyasa paradigmasinin asilmasindan ziyade, onun kademeli bicimde esnetilmesi ve donasttrtlmesi
olarak goértinmektedir.

23 | - Quermonne, “Préface” [Onsoz], ic. P. Bauby, L'européanisation des services publics [Kamu hizmetlerinin Avrupalilasmasi], Paris,
Presses de Sciences Po, 2011, s. 8.

24 ATAD, 24 Temmuz 2003, Altmark Trans GmbH ve Regierungsprasidium Magdeburg, C-280/00.

25 Avrupa Komisyonu, Genel ¢ikar hizmetlerine iliskin Beyaz Kitap, COM(2004) 374 final, 12 Mayis 2004; Avrupa Komisyonu, Gene/ cikar
hizmetleri, sosyal genel cikar hizmetleri dahil: yeni bir Avrupa taahhtidd, COM(2007) 725, 20 Kasim 2007.

226 P Bauby, L'européanisation des services publics [Kamu hizmetlerinin Avrupalilasmasi], Paris, Presses de Sciences Po, 2011, s. 24.
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2) Rekabet paradigmasi korunurken gerceklesen kademeli yeniden dengeleme

Birlik hukukunda genel cikar hizmetlerinin giderek daha fazla taninmasi, piyasa mantiginin terk
edildigi anlamina gelmiyor. Aksine, bu sre¢ icsel bir yeniden dengeleme yaratmistir. Bir yandan,
rekabet kurallarinin uygulanmasinin uyarlanmasina imkan veren bir genel cikar hizmetleri ayrimi
yapilmis (a); diger yandan ise rekabet, bu tanimayr hem kosullandiran hem de sinirlayan temel
cerceve olarak varligini strdarmastr (b).

a) Genel ¢ikar hizmetlerinin farklilastinimasi: genel ¢ikarin entegrasyonuna yonelik bir teknik
Bu yeniden dengeleme, dncelikle genel cikar hizmetleri arasinda yapilan bir ayrim yoluyla gerceklesir.
Bu cercevede Birlik hukuku, kamu hizmetine iliskin tniter bir kavrayisin yerine, rekabet kurallarinin
uygulanmasini duruma gére uyarlamaya imkan veren islevsel ve dereceli bir yaklasim benimser.

38. Kamu hizmetine iliskin yeknesak kavrayisin yerine analitik ve islevsel bir yaklagim.

Birlik hukukunda kamu hizmetlerinin kademeli olarak taninmasi, Fransiz idare hukukunu geleneksel
olarak yapilandiran yaklasima benzer sekilde, kamu hizmetine iliskin yeknesak ve maddi bir
kavrayisin benimsenmesi yoluyla gerceklesmemistir. Aksine, bu taninma, genel yarar faaliyetlerinin
cesitliligine ve bunlara uygulanacak hukuki rejimlerin farklilastirimasina dayanan analitik ve
aynistirict bir yaklasim Gzerine kuruludur. Bu cercevede Birlik hukuku, genel yarar hizmetlerini
ekonomik ya da ekonomik olmayan niteliklerine gore belirleyerek, ic pazar ve rekabet kurallarinin
uygulanma derecesini tespit etmeye yonelik islevsel bir yaklasimi tercih etmektedir.

Bu yodntem, genel cikar hizmetleriicin genel bir kategorinin ortaya cikmasina yol acmistir. Bu kategori,
kamu otoritelerinin genel ¢ikar kapsaminda gordiigi ve 6zel nitelikte kamu hizmeti yukimltliklerine
tabi tuttugu “ekonomik ve ekonomik olmayan hizmetler” olarak tanimlanmaktadir??. Bu bilincli
olarak genis tutulan tanim, blyiik ag sanayilerinden sosyal, egditim ve saglik hizmetlerine kadar
uzanan genis bir faaliyet yelpazesini kapsamakta ve Birligin, genel cikar gérevlerinin cogullugunu,
iceriklerini kati bicimde sabitlemeden tanima iradesini yansitmaktadir.

39. Genel ¢ikar hizmetlerinin farkhlastirnimasi ve rekabet hukukunun dereceli uygulanmasi.

Bu genel kategori icinde Birlik hukuku, genel ekonomik cikar hizmetleri (SGEI) ile ekonomik nitelik
tasimayan genel cikar hizmetleri (SNEIG) arasinda bir ayrim yapmaktadir. Birinciler, kural olarak
piyasa ve rekabet kurallarina tabi olan ekonomik faaliyetleri ifade etmekte; ancak bu kurallarin
uygulanmasinin kendilerine yiiklenen 6zel gérevin yerine getirilmesini engelledigi durumlarda belirli

227 Avrupa Komisyonu, Genel ¢ikar hizmetlerine iliskin Beyaz Kitap, COM(2004) 374 final, 12 Mayis 2004.
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uyarlamalardan yararlanabilmektedir?, ikinciler ise, rekabet hukukunun uygulanma alaninin byiik
6lcude disinda kalmakta ve 6zellikle egemenlik yetkisine iliskin gorevler ya da yasal dayanisma
rejimleri s6z konusu oldugunda, esas itibariyla tye devletlerin 6rgiitlenme yetkisi kapsaminda
degerlendirilmektedir?.

Bu ayrima, Avrupa mimarisi icinde kendine 6zgl bir konuma sahip olan genel cikar kapsamindaki
sosyal hizmetler (SSIG) seklindeki ara bir kategori eklenmektedir. Sadlik, sosyal koruma, bireylere
yonelik yardim, istihdam veya sosyal konut gibi alanlari kapsayan bu hizmetler, sosyal ve bdlgesel
uyuma katkilari ile temel haklarin etkinliginin saglanmasindaki belirleyici rolleri nedeniyle
taninmaktadir®. Bununla birlikte, bu hizmetlerin hukuki niteligi belirsizligini korumaktadir; zira
Divan, bir faaliyetin “sosyal” niteliginin, tek basina, onun ekonomik faaliyet olarak nitelendiriimesini
dislamadigini, bu nitelendirmenin faaliyetin somut icra kosullarina badl oldugunu hatirlatmaktadir®'.

40. Rekabet cercevesini tartismaya acmadan genel ¢ikarin kademeli entegrasyonu.

Genel cikar hizmetlerinin bu sekilde farkllastiriimasi, Birlik hukukunun, i¢ pazarin rekabetgi
mimarisini sorgulamaksizin genel cikari biinyesine dahil etmesine imkan tanimaktadir. Birlik, ilgili
faaliyetlerin niteligine gore rekabet kurallarinin uygulanma yogunlugunu ayarlayarak, bir yandan
belirli gérevlerin kendine 6zgu niteligini tanimakta, diger yandan Avrupa ekonomik cercevesinin
bltnltigund korumaktadir. Bu baglamda, genel ¢ikar hizmetlerine uygulanabilir rejimlerin cesitliligi,
Birlik hukukunun parcalanmasindan ziyade, genel ¢ikar gorevlerinin cogullugu ile ic pazarin birligini
uzlastiran kademeli bir entegrasyon stratejisinin ifadesi olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Bu farklilastirma teknidi, kamu hizmetleri lehine Avrupa dlzeyinde gerceklestirilen yeniden
dengelemenin temel araclarindan birini olusturmaktadir. Bununla birlikte, yapisal bir sinira da isaret
etmektedir. Zira genel cikarin batanlestirilmesi, ancak Birlik hukukunun temel referans cercevesi
olma niteligini strdiren piyasa mantigiyla uyumlu oldugu 6lclide mimkin gdérinmektedir. Genel
¢ikar hizmetlerinin taninmasindaki ¢esitlenmeye ragmen rekabet paradigmasinin bu strekliligi, bir
sonraki baslikta yapilacak analizi gerekli kilmaktadir.

b) Rekabet mantiginin siirekliligi: paradigmayi tersine ¢cevirmeyen bir yeniden dengeleme
Bu yeniden dengeleme, rekabetci cercevenin korundugu sinirlar icinde gerceklesmektedir. Bu

28 ABIHA, md. 106, § 2.
29 Avrupa Komisyonu, Genel cikar hizmetleri, sosyal genel cikar hizmetleri dahil: yeni bir Avrupa taahhdidi, COM(2007) 725, 20 Kasim 2007.

20 Avrupa Komisyonu, Topluluk Lizbon Programinin uygulanmasi - Avrupa Birligi'nde genel ¢ikar kapsamindaki sosyal hizmetler, COM(2006)
177, 26 Nisan 2006.

21 ATAD, 12 Eyliil 2000, Paviov, birlestirilmis davalar C-180/98-C-184/98.
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cerceve, rekabet hukukuna getirilen istisnalarin kabulin( oldudu kadar genel ¢ikar hizmetlerinin
taninmasinin sinirlarini da belirlemektedir.

41. Rekabet hukukuna getirilen istisnalarin kosullu ve orantili niteligi.

Genel ¢ikar hizmetlerinin farklilastirnimasi ve bunlarin Birlik hukukunda giderek daha fazla taninmasi,
rekabet paradigmasinin asildigi seklinde yorumlanamaz. Sosyal hedeflerin, bolgesel kaygilarin ve
demokratik degerlerin artan 6nemine ragmen, Avrupa Birligi esasen i¢ pazar ve rekabet ekseninde
tanimlanan ekonomik bir proje niteligini muhafaza etmektedir. Bu nedenle kamu hizmetleri lehine
gerceklestirilen yeniden dengeleme ne kavramsal bir kopustan ne de normlar hiyerarsisinin tersine
cevrilmesinden kaynaklanmakta; aksine genel cikarin gerekleriile piyasa disiplinlerini bagdastirmayi
amagclayan i¢sel, kosullu ve orantili bir uyarlamaya dayanmaktadir.

Bu sureklilik, oncelikle rekabet kurallarina getirilen uyarlamalarin siki bicimde kosullandiriimis
niteligiyle kendini gdstermektedir. ABIHA'nin 106. maddesinin 2. fikrasi, genel ekonomik cikar
hizmetlerinin yonetimiyle gorevlendirilen tesebbislerin, “6zellikle rekabet kurallari olmak Gzere”
antlasma hiikiimlerine tabi olmaya devam ettigini hatirlatmakta; kabul edilen istisnalarin ise ancak
bu kurallarin uygulanmasinin kendilerine tevdi edilen 6zel gérevin yerine getirilmesini engellemesi
halinde hakli goérilebilecedini belirtmektedir. Corbeau ve Commune d’Almelo ictihatlari, rekabete
getirilen her tirld sinirlamay1, kamu hizmeti misyonu a¢isindan vazgecilmez ve orantili olma kosuluna
baglayarak bu gereklilik ve orantililik mantigini somutlastirmaktadir®®2. Bu cercevede rekabet norm
olmaya devam etmekte, genel ¢ikar ise ancak duzeltici bir unsur olarak kabul edilmektedir.

Bu kosullu mantik, kamu hizmetlerinin finansmaninin ¢cercevelenmesinde de kendini géstermektedir.
Altmark ictihadi, kamu hizmeti telafilerini mutlak bicimde glvence altina almak amacini
tasimamakta; aksine, rekabetin haksiz bicimde bozulmasini dnlemeyi hedefleyen siki 6lcitlere tabi
kilmaktadir?®. Genel cikar gorevlerinin kamu tarafindan finanse edilmesine yénelik genel bir hak
tanimaktan uzak olan Birlik hukuku, i¢ pazarin batinltiguni korumak amaciyla, bu gérevlerin telafi
edilme usullerini siki bicimde denetim altina almaktadir.

42. Avrupa biitiinlesmesinin asilmaz yapisal cercevesi olarak rekabet.

Hukuki mekanizmalarin 6tesinde, rekabet paradigmasinin bu strekliligi, kamu hizmetlerinin
orgiitlenme bicimleri ile piyasa temelli ekonomik faaliyetlerin isleyisi arasindaki yapisal gerilimle
aciklanmaktadir. Nitekim kamu hizmetleri, 6zgUl yakamlltklerin, telafi mekanizmalarinin, minhasir

22 ATAD, 19 Mayis 1993, Corbeau, C-320/91; ATAD, 27 Nisan 1994, Commune d’Almelo, C-393/92.
23 ATAD, 24 Temmuz 2003, Altmark Trans GmbH ve Regierungsprésidium Magdeburg, C-280/00.
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haklarin veya kamusal gtiivencelerin varligiyla, ayrica cogu zaman kar amaci gitmeme ya da erisilebilir
fiyatlarin belirlenmesi gibi 6zelliklerle karakterize edilmektedir. Bu nitelikler, rekabetin olagan isleyisi
ve piyasaya 6zgl ekonomik maksimizasyon mantidi ile ¢atisma potansiyeli tasimaktadir. Bu itibarla,
kamu hizmeti faaliyetleri ile piyasada yUriitilen faaliyetler arasinda yapisal olarak catismalr bir iliski
bulunmaktadir; zira bu iki alan, farkli ve kismen celiskili rasyonaliteler temelinde islemektedir.

Kamu hizmetlerinin piyasa gereklerine uyarlanmasi ve belirli genel ¢cikar gérevlerinin etkili bicimde
yerine getirilebilmesi amaciyla rekabet kurallarinin hedefli bicimde esnetilmesi yoluyla kademeli
bir yakinlasma gozlemlenebilmis olsa da, bu yakinlasma zorunlu olarak sinirli kalmaktadir. Kamu
hizmetlerinin piyasa faaliyetlerine asiri 6l¢tide benzetilmesi, bunlarin kendilerine 6zgt amaclarini ve
temel kolektif intiyaclara cevap verme kapasitelerini zedeleme riski tasimaktadir. Buna karsilik, piyasa
disiplinlerinin asirt 6lctide zayiflatiimasi, Avrupa piyasa ekonomisinin bitinligiine ve etkinligine
zarar verebilecektir. Nitekim 0gretide de vurgulandidi (izere, kamu hizmetlerinin Avrupalilasmasi,
aktorlerin stratejileri ile ekonomik kisitlarin belirleyici rol oynadidi, “ilerlemeler ve geri cekilmelerle
sekillenen, gerilimli ve zaman zaman sarsintili” bir stirectir?*,

Birlik hukuku boylece, ekonomik ve sosyal modellerin kaynasmasina degil, bunlarin belirli sinirlar
icinde birlikte var olmasina dayanan, 6zlnde istikrarsiz fakat bilincli bicimde benimsenmis bir
denge kurmaktadir. Genel c¢ikar hizmetlerinin taninmasi ve gelistiriimesi, rekabet mantiginin
asiimasindan ziyade, fakat kademeli olarak uyarlanmasiyla gerceklesmektedir. Bu anlamda, rekabet
paradigmasinin strekliligi, Avrupa projesinin baslangicindan kalan basit bir kalinti degildir; aksine,
genel cikar ile kamu hizmetlerinin hukuken taninabildigi ve gelistirilebildigi yapisal cerceveyi
olusturmaktadir.

Genel Sonug.

Cesitli demokratik modellerin karsilastirmali incelenmesi, genel bir sonuca ulasmayl mimkin
kilmaktadir: kamu hizmeti, rastlantisal ya da ideolojik olarak konumlanmis bir kurgu olmaktan ziyade,
demokratik rejimlerin yapisal bir unsuru olarak ortaya ¢cikmaktadir. Kamu giiciiniin mesruiyeti kamu
yararinin gerceklestiriimesine ve vatandaslarin katilimina dayandidi 6l¢tde, bazi temel islevlerin
kolektif olarak tistlenilmesi, demokratik yonetimin isleyisinin ayrilmaz bir geregi haline gelmektedir.
Baslangicta liberal ya da rekabetci mantiklar Gizerine insa edilmis sistemlerde g6zlenen dontistmler
incelendiginde, demokrasinin, onu tarihsel olarak bicimlendiren hukuki cercevelere indirgenemeyen
6zgiin bir dinamik tasidigi ortaya cikmaktadir. ister Amerikan liberal anayasaciligi ister piyasanin
ve rekabetin Gstiinligine dayanan Avrupa modeli s6z konusu olsun, deneyim gdstermektedir ki,

24P Bauby, a.g.e., s. 24.
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kamusal midahaleye yapisal olarak elverissiz gériinen bu sistemler bile zaman icinde kamu yararinin
Gstlenilmesine yonelik mekanizmalari blinyelerine katmak zorunda kalmustir.

Bu gelisim ne ideolojik bir kopustan ne de liberalizmin ya da piyasa ekonomisinin kurucu ilkelerinden
vazgecilmesinden kaynaklanmaktadir. Daha ziyade, er ya da gec bazi temel islevlerin kolektif bicimde
orgiitlenmesini dayatan demokratik dinamigin bizzat kendi giicintn bir sonucudur. Demokrasi,
hukuk dtizenlerinin kendi icinde degismesini saglayan ve kamu yararinin gercekten hayata ge¢mesini
glivence altina almak amaciyla, gerektiginde bazi kolektif ihtiyaclarin dogrudan kamu tarafindan
Ustlenilmesini de kapsayacak bicimde bu dlzenleri normatif ¢ercevelerini uyarlamaya zorlayan bir
dinamiktir.

Fransiz 6rnegdi, bu dinamigi bitiniyle dogrulamakta ve onun en gelismis ifadelerinden birini
olusturmaktadir. Cumhuriyetci rejimin pekismesi ve demokrasinin koklesmesiyle birlikte kamu
hizmeti, giderek kamu hukukunun yapilandirict bir modeli olarak kendisini kabul ettirmistir. Basit bir
teknik kurgu olmaktan uzak bicimde, kamu hizmeti, kamu yararinin Gstlenilmesinin ayricalikli hukuki
araci ve genel hukuktan ayrilan 6zerk bir idare hukukunun temeli haline gelmistir.

Bu itibarla kamu hizmeti, herhangi bir siyasal secenek olarak degil, bizzat fiili isleyis icindeki
demokrasinin hukuki imkan kosullarindan biri olarak ortaya ¢ikmaktadir.
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Gokhan AVCI>

L’antinomie Entre La Qualification Législative Et La Réalité Administrative : Le Cas Des Contrats
Publics Soumis Au Droit Privé En Turquie

Introduction

I. Le Paradigme Classique A L’épreuve Du Néolibéralisme

Dans I'histoire du droit public turc, fortement imprégnée de la tradition continentale européenne et
du modele francais, la distinction entre la gestion publique et la gestion privée a toujours constitué
une summa divisio fondamentale. La doctrine administrative turque a longtemps érigé le « service
public » et la « puissance publique » en criteres absolus de la compétence du juge administratif.Z
Selon cette conception classique, I'Etat, lorsqu’il agit pour satisfaire I'intérét général, ne saurait étre
un contractant ordinaire ; il est le garant de I'intérét supérieur, agissant dans le cadre d’un régime
exorbitant du droit commun.?’

Cependant, a partir des dernieres années du 20e siecle, et de maniere accélérée au tournant du
millénaire, la Turquie a connu une métamorphose radicale de son économie politique. Le passage
d’un « Etat-Producteur », qui gérait directement les entreprises économiques, a un « Etat-Régulateur
», a ébranlé les certitudes dogmatiques du droit administratif.?¢ Sous I'impulsion des politiques de
libéralisation et de la mondialisation des échanges, 'administration turque a commencé a percevoir
le droit administratif classique — avec sa rigidité procédurale et son contréle juridictionnel strict —
non plus comme une garantie de légalité, mais comme un frein a l'efficacité économique.??

Cest dans ce contexte que s’est opéré en Turquie ce qui est qualifié, des les années 1950 en France,
de « fuite vers le droit privé ».24° Ce phénomene ne s'est pas limité a une simple gestion domaniale ;
il s’est étendu au coeur méme des missions de service public, Fadministration cherchant a revétir les
habits du commercant pour échapper aux contraintes du droit public.

2 Docteur en droit public, Univresité Paris 2 - Panthéon Assas

26 *Docteur en droit public, Université de Paris Il - Panthéon Assas
ONAR Siddik Sami, /diare Hukukunun Umumi Esaslari (Les bases généraux de droit administratif), Hak Kitabevi, 1966, p. 18 et s.

27 CHAPUS René, Droit administratif général, Tome I, LGDJ, 2001, p. 560 GUNDAY Metin, fdare hukuku (Droit administratif), imay Yayinevi,
2017, p. 156.

Z8TAN, TURGUT, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri (Cours de droit public économique), Turhan Kitabevi, 2025, p. 45-48.

29 Ibjdl, p. 115 et s. ULUSOY Ali, Yeni Tiirk idare Hukuku (Nouveau droit administratif de la Tiirkiye), Yetkin Yayinlari, 2019, p. 450 YAYLA
Yildizhan, ldare Hukuku (Droit administratif), Beta, 2010, p. 88.

20 RIVERO Jean, « Existe-t-il un critére du droit administratif ? », Rev. Droit Public Sci. Polit. En Fr. A Létranger RDP, 59,1953, p. 279.
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II. Limpératif Economique Et Le «Traumatisme» Jurisprudentiel

Cette mutation juridique ne reléve pas d’une simple mode intellectuelle, mais répond a une
contrainte économique majeure. La Turquie, en tant que pays émergent, fait face a des besoins
colossaux en matiére d’infrastructures, notamment dans le secteur de I'énergie et des transports.
L'exemple le plus topique est sans doute celui de la construction de centrales nucléaires. De tels
projets exigent non seulement des capitaux massifs que le budget de 'Etat ne peut supporter seul,
mais aussi un transfert de technologie que seule I'expertise internationale peut fournir.

Or, l'appel aux investisseurs étrangers sest heurté, durant la décennie 1990, a un obstacle
institutionnel majeur : la jurisprudence du Conseil d’Etat de la Turkiye (Danistay). Durant cette
période, la Haute Juridiction administrative, exercant son contréle sur les contrats de concession, a
adopté une position protectrice de la souveraineté nationale. Danistay a systématiquement annulé
ou bloqué quelques types des contrat de concession notamment sur la production de I'électricité, au
motif que le service public est une mission de souveraineté ne pouvant étre «privatisée».?”

Ce blocage a créé ce que I'on pourrait qualifier de « traumatisme de la concession » chez les
décideurs politiques et les investisseurs. La demande des marchés était claire : pour investir dans
une centrale nucléaire ou un grand pont en Tirkiye, ils exigeaient un contrat «dénationalisé», soumis
aux regles du commerce international et soustrait a la compétence du juge administratif national.?2

lll. La Réponse Stratégique : Lingénierie De La Privatisation Et L'exemple Francais

Face a cette impasse, le constituant et le législateur turcs ont opté pour une stratégie de
contournement. Sinspirant de modéles occidentaux — il convient ici de rappeler que la France elle-
méme a dl recourir a des montages juridiques sui generis pour des projets d’envergure comme
Eurodisney ou le Tunnel sous la Manche —, la Turquie a entrepris une vaste réforme de son ossature
constitutionnelle et législative.

Les révisions constitutionnelles de 1999 (articles 125 et 155) ont marqué un tournant décisif
en autorisant explicitement Iarbitrage international pour les services publics.?* Fort de cette
habilitation, le 1égislateur a multiplié les lois sectorielles qualifiant expressément les contrats de ces
secteurs de « contrats de droit privé », quand bien méme ils ont pour objet I'exécution d’un service
public par une personne publique.?

21 Danistay, 10. Daire (Conseil d’Etat de la Turkiye, 10e chambre), n° E. 1996/5283, K. 1998/550.

242 AKYILMAZ Bahtiyar, SEZGINER Murat et KAYA, CEMIL, Tiirk idare Hukuku (Droit administratif de la Turkiye), Seckin Yayincilik, 2025, p. 612.
5 « Loi n® 4446 du 13.08.1999 modifiant les articles 125 et 155 de la Constitution de la Tirkiye », 1999.

24 Voir par exemple « Elektrik Piyasasi Kanunu (Code du marché de I'électricité) », 2013.
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L'objectif de cette ingénierie juridique est manifeste : il s'agit, par une qualification législative
volontariste, de couper le lien organique entre le contrat et le juge administratif, offrant ainsi aux
investisseurs le «confort» du droit privé et de 'arbitrage.

IV. Problématique Et Annonce Du Plan

Toutefois, cette démarche souleve une interrogation fondamentale qui constituera le fil rouge de
cette étude : Une simple qualification Iégislative suffit-elle a transformer la nature juridique de
I'action administrative ?

Changer Iétiquette d’un acte ne suffit pas a changer la nature intrinséque de son auteur.? LEtat,
méme lorsqu’il signe un contrat commercial régi par le Code des Obligations, demeure une personne
morale de droit public, enserrée dans un systéme constitutionnel dualiste. Nous soutenons que cette
tentative de soumission totale au droit privé crée non pas une sécurité, mais une insécurité juridique
nouvelle, née de la friction entre la volonté du |égislateur et la réalité de la mission administrative.
Afin d’analyser cette tension, nous étudierons dans une premiére partie la construction de ce régime
d’exception par une qualification [égislative volontariste. Dans un second temps, nous démontrerons
comment la réalité administrative et constitutionnelle résiste a cette qualification, engendrant des
paradoxes insolubles tant au niveau de la validité des actes que de la responsabilité des agents.

Premiére Partie

Une Qualification Législative Volontariste : La Construction D’un Régime D’exception

La soumission des grands projets d’infrastructure au droit privé en Turquie ne saurait étre lue comme
le fruit d’une évolution spontanée ou d’un simple glissement jurisprudentiel. Elle est, au contraire,
le résultat d’une construction étatique délibérée, d’une véritable « ingénierie juridique » déployée
sur prés de deux décennies. Ce basculement vers le droit privé constitue la réponse institutionnelle
a une crise profonde : celle de I'incapacité de I'Etat a financer ses missions et celle, plus juridique, du
blocage imposé par la juridiction administrative.

Pour comprendre la genése de ce régime hybride, il convient d’analyser d’abord la dialectique
conflictuelle qui a opposé les impératifs économiques a la résistance du juge administratif durant les
années 1990, avant d’étudier comment le pouvoir constituant a dd intervenir pour briser ce verrou
et légitimer 'application du droit privé.

#5 DURAN Lutfi, fdare Hukuku Ders Notlari (Fiches de droit administratif), Fakillteler Matbaasl, 1982, p. 230.
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A. La Dialectique Du Blocage : Pénurie De Capitaux Et Résistance Juridictionnelle

Le tournant des années 1990 en Turquie est marqué par une contradiction majeure. D’un coté, I'Etat,
confronté a une urbanisation galopante et a une industrialisation rapide, fait face a un besoin urgent
et massif d’investissements, non seulement dans I'énergie, mais dans I'ensemble des infrastructures
publiques. De l'autre, 'appareil juridique classique, hérité de la conception monolithique du service
public, se révele inadapté pour accueillir les capitaux privés nécessaires a ces investissements.

1. La Nécessité de ’Apport Privé et I'Insuffisance du Modéle Classique.

Au lendemain des réformes libérales initiées en 1980, il est apparu que le budget de I'Etat ne pouvait
plus supporter seul le poids des investissements publics. Le modéle de I'« Etat-Maitre d’Ouvrage »,
finangant les ponts, les barrages et les centrales par I'impot, avait atteint ses limites budgétaires.?*
La Turquie devait impérativement mobiliser 'épargne privée et méme attirer les investissements
directs étrangers (IDE). Cependant, ces capitaux privés ne pouvaient étre injectés dans le cadre rigide
de la fonction publique ou des marchés publics classiques. Il fallait inventer de nouveaux modéles
contractuels permettant au secteur privé non seulement de construire, mais d’exploiter le service
public pour rentabiliser son investissement (modeles Build-Operate-Transfer). Or, I'introduction de
ces modeles s'est heurtée a un obstacle doctrinal majeur : la nature juridique du contrat liant I'Etat
a l'investisseur.

2. La Citadelle du Droit Public : La Résistance du Conseil d’Etat

Face & ces tentatives d’ouverture, le Conseil d’Etat (Danistay) s'est posé en gardien du temple de la
tradition publiciste. S'appuyant sur la Constitution de 1982, la Haute Juridiction considérait que toute
activité qualifiée de « service public » impliquait nécessairement I'exercice de la puissance publique
et, par conséquent, I'application exclusive du droit administratif.2

Cette position n’était pas un simple conservatisme procédural, mais une défense de la souveraineté.
Dans ses avis consultatifs — alors obligatoires — et ses arréts de principe des années 1990, le Conseil
d’Etat a systématiquement requalifié les contrats que I'administration tentait de faire passer pour
des contrats de droit privé en « contrats de concession administrative ». La conséquence de cette
qualification était fatale pour les investisseurs:

Elle entrainait la compétence exclusive du juge administratif turc.
Elle soumettait le contrat aux prérogatives de modification unilatérale de 'administration.®

26 TAN, TURGUT, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri (Cours de droit public économique), Turhan Kitabevi, 2025, p. 112.

27 GUNDAY Metin, idare hukuku (Droit administratif), imay Yayinevi, 2017, p. 180 ONAR Siddik Sami, fdare Hukukunun Umumi Esaslari (Les
bases généraux de droit administratif), Hak Kitabevi, 1966, p. 1250.

28 Pour une critique de cette période de blocage : KARAHANOGULLARI Onur, Kamu Hizmeti, Kavram ve Hukuksal Rejim (Service public,
Concept et régime juridique), Turhan Kitabevi, 2015, p. 210.
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Ce « verrou » jurisprudentiel a conduit a une paralysie de fait. Des projets vitaux restaient bloqués
dans les méandres du controle juridictionnel, le juge administratif refusant de valider des montages
qui, selon lui, bradaient les compétences régaliennes de 'Etat & des entités privées.

3. Le « Bras de Fer » Juridique : La Stratégie de Contournement et PEchec Initial.

Pour surmonter cette résistance, le législateur a tenté, dans un premier temps, une stratégie de
contournement sémantique. L'idée était de modifier la loi pour déclarer que les contrats relevant
des nouveaux modeles (BOT) étaient des « contrats de droit privé », espérant ainsi les soustraire a
la qualification de concession et donc & la compétence du Conseil o’Etat.

Cependant, cette stratégie s’est heurtée a la vigilance de la Cour Constitutionnelle de la Turkiye.
Dans une série de décisions historiques, notamment I'arrét du 9 décembre 1994, la Cour a censuré
ces lois. Elle a posé un principe fondamental : le législateur ne peut pas, par une simple qualification
arbitraire, transformer la nature d’un service public. Si I'activité est un service public, le contrat est
une concession, et le contrdle du Conseil d’Etat est une exigence constitutionnelle.2

Ce fut une victoire a la Pyrrhus pour le droit public. Juridiquement, la cohérence du systéme était
sauvée. Mais économiquement, le blocage était total. Il devenait évident que pour « sauver »
Iinvestissement, il fallait briser le cadre constitutionnel lui-méme.

B. Le Déblocage Constitutionnel Et La Légitimation Du Droit Privé

La fin des années 1990 marque la prise de conscience par le pouvoir politique que la « guerre »
contre le juge administratif ne pouvait étre gagnée sur le terrain Iégislatif. Pour permettre aux
personnes privées d’exécuter des missions de service public sous un régime de droit privé, il fallait
modifier la Loi Fondamentale.

1. La Révision Constitutionnelle de 1999 : Un Changement de Paradigme

Les amendements constitutionnels du 13 ao(t 1999 (Loi n® 4446) constituent une rupture tectonique
dans le droit administratif turc.® Lobjectif était de créer un écosysteme juridique ou le droit privé
pourrait régir le service public et d’y introduire l'arbitrage.

Trois modifications majeures ont redessiné le paysage :

- Larticle 47 a été révisé pour permettre explicitement que les services publics soient
assurés par des personnes privées via des « contrats de droit privé ». Cest la reconnaissance
constitutionnelle de la privatisation de la gestion.

29| "rrét fondamental qui résume cette résistance : Anayasa Mahkemesi (Conseil constitutionnel de la Tiirkiye), 28 juin 1995, n° E. 1994/71, K. 1995/23.
20 GOZLER, KEMAL, Tirk Anayasa Hukuku (Droit constitutionelle de la Tiirkiye), Ekin Yayinevi, 2021, p. 980-985.
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- Larticle 125 a été amendé pour autoriser le recours a l'arbitrage national et international pour
les litiges nés des contrats de concession de service public comportant un élément d’extranéité.
Ce faisant, le constituant a brisé le monopole juridictionnel de I'Etat.
Larticle 155, enfin, a porté le coup de grace a la tutelle du Conseil d’Etat. Son pouvoir d’examen
préalable des contrats a été réduit d’une « approbation » contraignante a un simple « avis
consultatif » devant étre rendu sous deux mois.

Cette réforme a inversé la logique : la soumission au droit public n’est plus une fatalité
constitutionnelle, mais une option parmi d’autres.

2. La Loi n° 4501 et le Droit d’Option de ’Administration.

Fort de cette habilitation constitutionnelle, le législateur a adopté la Loi n°® 4501 du 21 janvier 2000,
qui constitue la charte de ce nouveau régime. Cette loi pose un principe révolutionnaire pour la
tradition turque : elle conféere a 'administration un « droit d’option ». Désormais, pour les services
publics comportant un élément étranger, I'administration peut librement décider de soumettre
ses contrats au droit privé. Elle nest plus tenue par la nature de I'activité ; elle choisit son régime
juridique en fonction de 'opportunité économique.?’

3. La Mutation du Service Public vers le Droit Privé La conséquence directe de cette ouverture a
été la multiplication des lois sectorielles renvoyant au droit privé. La loi sur le marché de 'électricité,
la loi sur le gaz naturel ou encore la |égislation relative a la construction des centrales nucléaires,
disposent toutes expressément que les contrats signés dans leur cadre sont des « contrats de droit
privé ».2?

Ainsi, la boucle est bouclée. Ce qui était considéré comme une hérésie juridique dans les années
1990 — confier la gestion d’un service public stratégique a une société privée sous I'empire du droit
privé — est devenu la norme légale. L’Etat a réussi, par une opération d’ingénierie constitutionnelle,
a construire un « régime d’exception » pour rassurer le capital. Cependant, comme il sera démontré
dans la seconde partie, si I'obstacle Iégislatif est levé, la réalité administrative, elle, résiste. Cette
qualification volontariste du droit privé se heurte a la nature dualiste du systéme juridique turc,
créant de nouvelles apories bien plus complexes que celles que I'on pensait avoir résolues.

%1 «Kamu Hizmeti Imtiyaz Sartlasma ve Sézlesmelerinde Tahkim Yoluna Gidilmesi Halinde Uyulmasi Gereken ilkelere Dair Kanun (Loi n° 4501
sur les principes a respecter en cas de recours a I'arbitrage pour les concessions de service public)».

52 «Niikleer Gii¢ Santrallarinin Kurulmasi ve isletilmesi ile Enerji Satisina iliskin Kanun (Loi relative & la construction et a I'exploitation des
centrales nucléaires et a la vente d’énergie) », 2007 art. 5.
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Deuxiéme Partie

Une Réalité Administrative Résistante : Du Choc Des Cultures Juridiques A La Nécessité D’une
Synthése

Si la volonté 1égislative a réussi, comme nous I'avons vu, a construire un cadre formel permettant la
soumission des contrats publics au droit privé, elle n’a pu abolir totalement la réalité administrative
sous-jacente. Ladministration, méme lorsqu’elle revét les habits du commercant, reste une personne
publique soumise a des impératifs constitutionnels. Croire que I'on peut gérer un service public
stratégique en faisant totalement abstraction du droit public est une illusion dangereuse.

Cette illusion engendre aujourd’hui deux types de risques majeurs : un risque d’incompréhension
culturelle juridique et un risque de blocage fonctionnel, qu’il convient de surmonter par une
approche syncrétique.

A. Lillusion De La Rupture Totale : Lincommensurabilité Des Concepts Juridiques

Le premier obstacle a cette «privatisation totale» du régime juridique n’est pas normatif, mais
cognitif et culturel. Il réside dans la difficulté, voire 'impossibilité, de traduire les concepts du droit
administratif continental dans le champs du droit des affaires international, souvent dominée par la
Common Law.

1. Le « Dialogue de Sourds » : LAnecdote du Professeur Guglielmi

Pour illustrer ce fossé conceptuel, il nous parait opportun de relater ici une expérience significative
vécue lors d’une mission de recherche a Paris. Un professeur de droit turc, formé aux états unis,
avait sollicité un entretien avec Professeur Gilles Guglielmi, agrégé de droit public et d’économie.
Lors de la préparation de cette rencontre, la question de la langue de travail s’est posée. Bien que le
Professeur Guglielmi maitrise parfaitement I'anglais technique pour ses cours d’économie, il a insisté
pour que I'entretien sur le droit public se déroule exclusivement en francais. Il nous a alors confié une
réflexion fondamentale : apres avoir tenté, par le passé, de dispenser un cours de droit administratif
francais en anglais, il avait réalisé que les mémes mots recouvraient des réalités radicalement
différentes. Traduire des termes du droit public, ce n’est pas seulement traduire un mot, c’est trahir
une histoire et un régime juridique. Le Professeur avait conclu que le droit administratif continental,
avec ses notions d’intérét général et de prérogatives de puissance publique, était intraduisible dans
la logique juridique anglo-saxonne sans une perte de sens majeure.

Cette anecdote n'est pas qu’un détail biographique ; elle est le symptéme du risque qui guette
les contrats turcs soumis a l'arbitrage international sous le droit privé. Si un litige survenant de
I'exploitation d’une service public est tranché par des arbitres de culture anglo-saxonne, qui
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interpretent le contrat selon la stricte égalité des parties (pacta sunt servanda rigide), sans
comprendre la notion de « mutabilité du service public », cela causera des grands problémes
juridiques.

2. Le Risque de la Décision « Inapplicable » et la Convention de New York

Ce choc des cultures juridiques peut aboutir a une impasse pratique redoutable. Imaginons un
scénario ol 'administration turque, pour des raisons de sécurité nationale ou de santé publique,
décide de modifier unilatéralement les conditions d’exploitation d’un projet. Un tribunal arbitral,
raisonnant en pur droit privé, pourrait condamner I'Etat a une exécution en nature (specific
performance) incompatible avec ses obligations souveraines, ou a des indemnités punitives
ignorées de notre droit.

Le paradoxe est ici saisissant : en vertu de la Convention de New York (ratifiée par 172 pays), cette
sentence arbitrale sera juridiquement valide et exécutoire presque partout dans le monde. Pourtant,
sur le sol turc, son exécution pourrait contraindre 'administration a violer ses propres lois de police
ou les principes fondamentaux de son organisation administrative.”* Une décision qui ne peut étre
appliquée dans son propre pays peut entrainer de graves crises si elle est appliquée dans d’autres
pays du monde sur les actifs de ce pays.

3. Le Dilemme de la Responsabilité et les Tiers Oubliés

L'application exclusive du droit privé pose enfin la question des « oubliés » du contrat : les usagers
et les tiers. En droit privé, le principe de l'effet relatif des contrats limite les effets de I'acte aux seules
parties signataires. Or, le service public est par essence destiné a I'universalité des citoyens. Les
principes de responsabilité different entre le droit administratif et le droit privé. La responsabilité
de l'administration découlant de I'exécution des services publics est nettement plus lourde, et la
possibilité d’apporter une preuve libératoire y est beaucoup plus restreinte. En cas de défaillance du
cocontractant privé causant un dommage aux tiers, qui portera la responsabilité face a une sentence
arbitrale méconnaissant cette distinction ? Est-ce I'intérét général ou I'intérét privé qui sera pris en
compte dans les sentences arbitrales ? En cas d’exécution d’une sentence arbitrale manifestement
contraire a 'intérét général, comment et dans quelle mesure les principes fondamentaux du service
public pourront-ils &tre écartés ? Dans I'nypothése ou la sentence ne serait pas exécutée, quelles
seraient alors les responsabilités internationales de I'Etat ? Ce flou juridique, né de I'absence de
balises de droit public, place le gestionnaire public dans une insécurité permanente.

%5 NOMER Ergin, EKSI Nuray et GELGEL Giinseli Oztekin, Milletlerarasi tahkim hukuku (Droit international de I'arbitrage) Tome I, Beta, 2016,
p. 230 SANLI Cemal, Uluslararas Ticari Akitlerin Hazirlanmasi ve Uyusmazliklarin Coziim Yollari (Préparation des contrats commerciaux
internationaux et modes de résolution des litiges), Beta Basim Yayin, 2023.
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B. Vers Une Approche Syncrétique : Réintégrer L’esprit Public Dans Le Corps Privé

Faut-il pour autant rejeter en bloc I'évolution vers le droit privé ? Certainement pas. Lhistoire ne
repasse pas les plats, et les besoins de financement des pays, sont une réalité incontournable. Il
convient de respecter le choix du constituant en faveur du droit privé, tout en respectant I'autre pilier
de notre systéme : le caractére dualiste de notre juridiction et la primauté du service public.

La solution ne réside pas dans un retour en arriére, mais dans une synthése : il faut réinjecter des
«anticorps» de droit public dans ces contrats de droit privé, tant au stade de leur élaboration qu’a
celui de leur contentieux.

1. Combler le Déficit d’Expertise Ex Ante : Une Nouvelle Ingénierie Contractuelle

La réforme constitutionnelle, en réduisant le role du Conseil d’Etat, a privé I'administration d’une
expertise précieuse. Le contrdle a priori de la Haute Juridiction, bien que parfois rigide, garantissait
la cohérence juridique des contrats. Aujourd’hui, I'administration se trouve parfois seule face a
rompus aux techniques contractuelles complexes.

Pour rétablir I'équilibre, il est impératif d’institutionnaliser un mécanisme de controle interne.
Nous proposons la création de « Commissions de Droit Public », composées d’universitaires et
de praticiens du droit administratif, chargées d’auditer les contrats avant signature. Leur mission
ne serait pas de bloquer les projets, mais de s’assurer que les clauses de droit privé (force majeure,
pénalités, résiliation) sont rédigées de maniere compatible avec les impératifs de continuité du
service public.?* De plus, la transparence doit étre la régle. L'argument du «secret commercial» ne
saurait justifier l'opacité de contrats qui engagent les finances publiques sur des décennies.

2. Pour une Interprétation « Publiciste » des Contrats de Droit Privé

Enfin, au stade du contentieux, une révolution herméneutique est nécessaire. Méme si le contrat est

qualifié de «privéx» par la loi, le juge ou I'arbitre ne doit jamais oublier sa causa finalis : 'exécution

d’un service public. Cela implique deux exigences concreétes :

- Surlefond: Les clauses contractuelles doivent étre interprétées a la lumiére de I'intérét général.
La théorie civile de I'imprévision ou de la bonne foi doit étre «colorée» par les nécessités du
service public.

Sur la procédure : Il est crucial que les clauses d’arbitrage prévoient la nomination obligatoire
d’au moins un arbitre possédant une expertise avérée en droit administratif turc (ou

24 Cette proposition rejoint les préoccupations exprimées par : GIRITLI ismet, BILGEN Pertev, BERK Kahraman et al., Idare Hukuku (Droit
administratif), Der Yayinlari, 2013, p. 850.
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continental). Ceest la seule garantie qu’une décision ne sera pas rendue in abstracto, mais en
tenant compte de I'écosysteéme juridique dans lequel elle devra s'appliquer.

Conclusion

En définitive, I'expérience turque des contrats publics soumis au droit privé sapparente a une
traversée périlleuse vers une terra incognita. Nous avons quitté le port sécurisant, mais jugé trop
étroit et rigide, du droit administratif classique, pour naviguer sur 'océan tumultueux du droit
privé globalisé et de I'arbitrage international. Ce voyage était sans doute inévitable ; les vents de
I’économie mondiale et la nécessité impérieuse de financer les infrastructures ont poussés les états.
Cependant, comme le retour au port de départ n’est plus une option réaliste, il est vital de ne pas
jeter par-dessus bord la boussole du service public. Le danger qui nous guette n’est pas tant le droit
privé en soi, que l'oubli de la raison d’étre de ces contrats. Si nous laissons la logique purement
marchande, portée par des arbitres étrangers souvent sourds aux subtilités de la tradition étatique
de droit administratif, dicter sa loi sans contrepoids, nous risquons un naufrage juridique et social.

Le droit administratif, rappelons-le avec force, nest pas un privilége de 'administration ; c’est son
devoir sacré envers la cité. Ce devoir de continuité, dégalité et d’adaptation subsiste, quelle que soit
I'étiquette législative collée sur le contrat. La «fuite vers le droit privé» ne doit pas devenir une fuite
devant les responsabilités publiques.

Dés lors, la réussite de ce modele hybride ne dépendra pas de la qualité de nos lois, mais de la
qualité de nos hommes et de nos femmes de loi. Lavenir appartient a une nouvelle génération de
juristes et darbitres «bilingues», capables de parler a la fois la langue de I'efficacité économique et
celle de I'intérét général. Il nous faut construire des ponts entre ces deux rives, pour que l'ouverture
au capital international ne se paie pas au prix de I'abdication de notre souveraineté juridique et de
'ame méme du service public. C’est a cette seule condition que la Turquie pourra concilier sa soif de
développement avec son héritage administratif séculaire.
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Gereken ilkelere Dair Kanun (Loi n® 4501 sur les principes a respecter en cas de recours a l'arbitrage
pour les concessions de service public) ».

Anayasa Mahkemesi (Conseil constitutionnel de la Tiirkiye), 28 juin 1995, n° E. 1994/71, K. 1995/23.
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/22586.pdf

Danistay, 10. Daire (Conseil d’Etat de la Turkiye, 10e chambre), n° E. 1996/5283, K. 1998/550.
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Gokhan AVCI*

Kanuni Nitelendirme ile idari Gerceklik Arasindaki Catisma: idarenin 0zel Hukuka Tabi Kilinan
Sozlesmeleri Ve Tiirkiye Ornegi

Giris

1. Klasik Anlayisin Serbest Piyasa ile imtihani

Kita Avrupasi gelenegi ve Fransiz modelinden derinden etkilenen Tirk kamu hukuku tarihinde,
kamu yonetimi ile 6zel yonetim arasindaki ayrim her zaman temel bir summa divisio (kesin ayrim)
olusturmustur. Tlrk idare doktrini, uzun zamandir “kamu hizmeti” ve “kamu glici’” kavramlarini idari
hakimin yetkisinin mutlak kriterleri olarak kabul etmistir.>* Bu klasik anlayisa gére Devlet, genel
yarari saglamak maksadiyla hareket ettiginde siradan bir s6zlesme tarafi olamaz; o, 6zel hukukun
sinirlarini asan istisnai bir rejim cercevesinde hareket eden dstlin yararin garantortidar.>

Ancak, 20. yizyilin son yillarindan itibaren ve yeni binyila girerken hizlanarak, Tlrkiye ekonomi
politiginde koklii bir yapisal degisim yasamistir. Ekonomik tesebbiisleri dogrudan yéneten “Ureten
Devlet’ten “Diuzenleyen Devlet’e gecis, idare hukukunun dogmatik kaliplasmis dogrularini
sarsmistir?’” Liberallesme politikalarinin ve ticari kiresellesmenin itici giict altinda Tirk idaresi,
klasik idare hukukunu —prosedurel katiligi ve siki yargisal denetimiyle birlikte— artik bir yasallik
glivencesi olarak degil, ekonomik etkinligin 6niinde bir engel olarak algilamaya baslamistir.2®

iste bu baglamda, Fransa’da 1950’lerden itibaren « dzel hukuka kacis » (fuite vers le droit privé)
olarak nitelendirilen durum Turkiye’de de viicut bulmustur.?® Bu olgu sadece basit bir 6zel malvarligi
yoénetimiyle sinirli kalmamis; idarenin kamu hukuku kisitlamalarindan kagmak icin bir tacir kisvesine
blrtinmeye ¢alismaslyla, kamu hizmeti gorevlerinin tam kalbine kadar uzanmistir

Il. Ekonomik Zorunluluklar ve Yarginin Yarattigi “Travma”

Bu hukuki dénlsim basit bir teorik hevesten ibaret olmayip, biyik bir ekonomik zorunluluga
dayanmaktadir. Gelismekte olan bir (lke olarak Tlrkiye, basta enerji ve ulastirma sektorleri
olmak Uzere devasa altyapi ihtiyaclariyla karsi karsiyadir. Bunun en tipik érnegi stiphesiz nikleer

*Kamu Hukuku Doktoru, Paris Il - Panthéon Assas Universitesi

%5 ONAR Siddik Sami, idare Hukukunun Umumi Esaslari, Hak Kitabevi, 1966, s. 18 vd.

26 CHAPUS René, Droit administratif général, Cilt I, LGDJ, 2001, s. 560; GUNDAY Metin, fdare Hukuku, imay Yayinevi, 2017, s. 156.

57 TAN Turgut, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Turhan Kitabevi, 2025, s. 45-48.

%83.g.e.,s. 115 vd.; ULUSOY Ali, Yeni Turk idare Hukuku, Yetkin Yayinlari, 2019, s. 450; YAYLA Yildizhan, idare Hukuku, Beta, 2010, s. 88.
29 RIVERO Jean, «Existe-t-il un critére du droit administratif ?», Rev. Droit Public Sci. Polit. En Fr. A L'étranger RDP, 59,1953, s. 279.
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santrallerin insasidir. Bu tir projeler, yalnizca Devlet bitcesinin tek basina karsilayamayacagi devasa
sermayeler dedil, ayni zamanda sadece uluslararasi uzmanligin saglayabilecedi bir teknoloji transferi
de gerektirmektedir.

Ancak yabanciyatinmcilara yapilan bu ¢adri, 1990’1 yillarda baytik bir kurumsal engelle karsilasmistir:
Tirkiye Danistayrnin ictihatlari. Bu dénemde Danistay, imtiyaz sozlesmeleri izerindeki denetimini
icra ederken ulusal egemenligi koruyucu bir tutum benimsemistir. Danistay, kamu hizmetinin
“Ozellestirilemez” bir egemenlik gorevi oldugu gerekcesiyle, dzellikle elektrik Gretimi alanindaki bazi
imtiyaz sozlesmesi tiirlerini sistematik olarak iptal etmis veya engellemistir.2

Bu engellemeler, siyasi karar alicilar ve yatirnmcilar nezdinde «imtiyaz travmasi» olarak
nitelendirilebilecek bir durum yaratmustir. Piyasalarin Tirkiye’de bir niikleer santrale veya buy(k bir
kopriye yatinm yapmak icin, uluslararasi ticaret kurallarina tabi olan ve ulusal idari yargicin yetki
alanindan ¢ikarilmis “millilikten arindiriimis” (dénationalisé) bir sézlesme talep etmekteler.?!

IIl. Kurumsal Refleks: Ozellestirmenin Hukuki insasi ve Fransa Ornegi

Bu ¢ikmaz karsisinda Tirk anayasa koyucusu ve kanun koyucusu, bir dolanma (contournement)
stratejisi tercih etmistir. Batil modellerden ilham alan Tirkiye —ki burada Fransa’nin da Eurodisney
veya Mans Tuneli gibi biyk 6lcekli projeler icin kendine 6zgt (sui generis) hukuki bir yapilanmaya
basvurmak zorunda kaldigini hatirlatmak gerekir— anayasal ve yasal iskeletinde genis capl bir
reforma girismistir.

1999 Anayasa degisiklikleri (125. ve 155. maddeler), kamu hizmetleri icin uluslararasi tahkime a¢ik¢a
izin vererek belirleyici bir doniim noktasi olmustur.?? Bu yetkilendirmeden gii¢ alan kanun koyucu,
konusu bir kamu tlzel kisisi tarafindan kamu hizmetinin yGrGttimesi olsa dahi, ilgili sektorlerdeki
sozlesmeleri acikca « 6zel hukuk sozlesmeleri » olarak nitelendiren sektérel kanunlar ¢ikartmistir.2
Bu hukuki miihendisligin amaci aciktir: iradi bir yasama nitelemesi yoluyla sézlesme ile idari yarg!
arasindaki organik badi koparmak ve béylece yatirimcilara 6zel hukukun ve tahkimin “konforunu”
sunmak.

260 Danistay 10. Daire, E. 1996/5283, K. 1998/550.

21 AKYILMAZ Bahtiyar, SEZGINER Murat ve KAYA Cemil, Ttirk Idare Hukuku, Seckin Yayincilik, 2025, s. 612.

%213.08.1999 tarihli ve 4446 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 125 ve 155 inci Maddelerinin Degdistirilmesi Hakkinda Kanun
%3 Bkz. Elektrik Piyasasi Kanunu (2013)
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IV. Ana Tartisma Konusu ve Calismanin Plani

Bununla birlikte bu yaklasim, bu calismanin ana temasini olusturacak temel bir soruyu giindeme
getirmektedir: iradi bir yasama nitelemesi, idari eylemin hukuki dogasini degistirmek icin tek basina
yeterli midir?

Bir islemin etiketini degistirmek, onun 6zn( dedistirmeye yetmez.?%* Devlet, 6zel hukuka tabi bir
sézlesme imzaladidinda dahi, dualist bir anayasal sistemin icindeki bir kamu hukuku ttizel Kisisi
olmaya devam eder. Bu calismada, 6zel hukuka tamamen tabi kilinmaya yénelik bu girisimin bir
guvenlik yaratmaktan ziyade, yasama iradesi ile idarenin isleyisindeki gerceklikler arasindaki
catismadan dogan yeni bir hukuki glivensizlik yarattigini savunuyoruz.

Bu gerilimi incelemek amaciyla, ilk bélliimde bu istisna rejiminin iradi bir yasama nitelemesiyle nasil
insa edildigini inceleyecegiz. Ikinci asamada ise, idari ve anayasal gercekligin bu nitelemeye nasil
direnc gosterdigini ve hem islemlerin gecerliligi hem de kamu gérevlilerinin sorumlulugu dizeyinde
¢6ziimstz agmazlara nasll yol agabilecedini ortaya koyacagiz.

24 DURAN Luitfi, Idare Hukuku Ders Notlar, Fakulteler Matbaasl, 1982, s. 230.
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Birinci Boliim

iradi Bir Yasama Nitelemesi: Bir istisna Rejiminin insasi

Turkiye’de blyuk altyapi projelerinin 6zel hukuka tabi kilinmasi, kendiliginden bir evrimin veya basit
bir ictihat kaymasinin sonucu olarak okunamaz. Aksine bu, yaklasik yirmi yila yayilan bilingli bir
insanin, gercek bir « hukuki mimarinin » sonucudur. Ozel hukuka dogru yasanan bu eksen kaymasi,
devletin bazi projelerini finanse edememesi krizi ve idari yarginin dayattigr blokajin yarattigi daha
hukuki nitelikteki derin bir krize verilen kurumsal bir karsiliktir.

Bu hibrit rejimin kokenini anlamak icin, anayasa koyucunun bu kilidi kirmak ve 6ézel hukukun
uygulanmasini mesrulastirmak amaciyla nasil miidahale etmek zorunda kaldigini incelemeden dnce,
1990’1 yillarda ekonomik zorunluluklar ile idari yargicin direnci arasindaki ¢atismaci iliskiyi analiz
etmek gerekir.

A. Blokajin Dogurdugu Catisma: Finansman Acidi ve Yargisal Diren¢

Turkiye’de 1990’li yillara gegiste blyuk bir ¢eliskiye sahne olmustur. Bir yanda, dizginlenemeyen bir
kentlesme ve hizli bir sanayilesme ile karsi karsiya kalan Devlet; sadece enerji alaninda degil, kamu
altyapisinin biittiniinde acil ve devasa bir yatirim ihtiyaciyla yiizlesmektedir. Diger yanda ise, kamu
hizmetinin yekpare anlayisindan tevariis eden klasik hukuk diizenegi, bu yatirimlar icin gerekli olan
0Ozel sermayeyi biinyesine katmakta yetersiz kalmaktadir.

1. Ozel Sermaye ihtiyaci karsisinda Klasik Modelin Yetersiz kalisi

1980’de baslatilan liberal reformlarin hemen ertesinde, devlet batcesinin kamu yatirmlarinin yakana
artik tek basina taslyamayacagi ortaya cikmistir. Koprdleri, barajlari ve santralleri vergi gelirleriyle
finanse eden « is Sahibi Devlet » modeli, biitce sinirlarina dayanmisti.2 Tiirkiye’nin 6zel tasarruflari
harekete gecirmesi ve hatta dogrudan yabanci yatinmlari (DYY) cekmesi zorunlu bir hal almisti.
Ancak bu 6zel sermaye, kamu hizmetinin veya klasik kamu ihalelerinin kati ¢ercevesi icine dahil
edilemiyordu. Ozel sektorin yatirimi karli kilabilmesi icin sadece insa etmesine degil, ayni zamanda
kamu hizmetini isletmesine de olanak taniyan yeni sézlesme modellerinin kurgulanmasi gerekiyordu
(Yap-islet-Devret modelleri). Ne var ki, bu modellerin uygulamaya konulmasi Devlet ile yatirimciyi
arasindaki sozlesmelerin hukuki niteligi karsisinda blyuk ictihadi engellerle karsilasmistir.

2. Kamu Hukuku Kalesi: Danistay’in Direnci
Bu acihm girisimleri karsisinda Danistay, kamu hukukculugu geleneginin yilmaz savunucusu
(gardien du temple) roliini Gstlenmistir. 1982 Anayasasi’'na dayanan Yiksek Mahkeme, « kamu

%5 TAN, TURGUT, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Turhan Kitabevi, 2025, s. 112.
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hizmeti » olarak nitelendirilen her faaliyetin zorunlu olarak kamu gticti kullanimini gerektirdigini ve
dolayisiyla idare hukukunun miinhasiran uygulanmasi gerektigini savunuyordu.®

Bu durus, basit bir usuli muhafazakarlik degil, bir egemenlik savunmasiydi. Danistay, 1990’11 yillardaki
-0 dénemde alinmasi zorunlu olan- uygun goruslerinde ve ilke kararlarinda, idarenin 6zel hukuk
sOzlesmesi olarak sunmaya calistigr sozlesmeleri sistematik olarak « imtiyaz s6zlesmesi » seklinde
nitelemistir. Bu nitelemenin yatirmcilar acisindan sonuclari su sekilde olmustur :

o Sozlesmeler Uzerinde Turk idari yargl yerlerinin minhasir yetkisini doguruyordu.

«  Sozlesmeyi, idarenin tek tarafli degisiklik yapma yetkilerine tabi kiliyordu.?’

Bu ictihadi « kilit », fiili bir felce yol acmistir. Hayati projeler yargisal denetimin dolambacli yollarinda
tikall kalmis; idari yargi, kendi bakis acisina gére devletin hikimranlik yetkilerini ¢zel kuruluslara
devreden kurgulari onaylamayi reddetmistir.

3. Hukuki « Bilek Giiresi » : Etrafindan Dolanma Stratejisi ve ilk Basarisizlik

Bu direnci asmak icin kanun koyucu, ilk asamada lafzi bir dolanma stratejisine basvurmustur. Buradaki
temel fikir, kanunu degistirerek yeni modellere (YID) tabi sozlesmelerin « 6zel hukuk sézlesmeleri »
oldugunu ilan etmek ve béylece bu sézlesmeleri imtiyaz nitelemesinden ve dolayisiyla Danistay’in
gorev alanindan ¢ikarmakti.

Ne var ki bu strateji, Anayasa Mahkemesi’nin titiz denetimine takilmistir. Mahkeme, basta 9 Aralik
1994 tarihli karari olmak (izere bir dizi tarihi kararla sz konusu kanunlari iptal etmistir. Mahkeme
su temel ilkeyi ortaya koymustur: Kanun koyucu, salt keyfi bir nitelemeyle bir kamu hizmetinin asli
niteligini degistiremez. Eger y(rttlen faaliyet bir kamu hizmeti ise, yapilan sézlesme bir imtiyazdir
ve Danistay’in denetimi anayasal bir zorunluluktur.26

Bu, kamu hukuku adina bir Pirus zaferi olmustur. Hukuken sistemin tutarliligi kurtariimisti; ancak
ekonomik acidan tam bir tikaniklik yaratilmisti. Yatirimi « kurtarmak » icin bizzat anayasal cercevenin
asiimasi gerektigi acikca ortaya cikmisti.

26 GUNDAY Metin, /dare Hukuku, imay Yayinevi, 2017, 5. 180; ONAR Siddik Sami, /dare Hukukunun Umumi Esaslar, Hak Kitabevi, 1966, s. 1250.

%7 By blokaj déneminin bir elestirisi icin bkz: KARAHANOGULLARI Onur, Kamu Hizmeti, Kavram ve Hukuksal Rejim, Turhan Kitabevi, 2015, s.
210.

%8 Bu direnci 6zetleyen temel karar: Anayasa Mahkemesi, 28 Haziran 1995, E. 1994/71, K. 1995/23.
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B. Anayasal Tikanikligin Asilmasi ve Ozel Hukuk Tercihinin Mesrulastiriimasi

1990°l yillarin sonu, siyasi iktidarin idari yargiya karsi yiritilen « savasin » yasama zemininde
kazanilamayacagini anladigi bir doneme sahne olmustur. Ozel hukuk kisilerinin kamu hizmeti
gorevlerini bir 6zel hukuk rejimi altinda yerine getirmelerine imkan saglamak icin Anayasa’nin
degistirilmesi zorunlu hale gelmistir.

1. 1999 Anayasa Degisikligi: Sistemik Bir D6niisiim

13 Adustos 1999 tarihli anayasa degisiklikleri (4446 sayili Kanun), Tirk idare hukukunda kokli bir
kirima teskil eder.%? Hedef, 6zel hukukun kamu hizmetine egemen olabilecegi bir hukuki ekosistem
yaratmak ve uluslararasi tahkimi sisteme dahil etmektir.

Uc temel degisiklik hukuki gériinimu yeniden sekillendirmistir:
47. madde, kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisileri eliyle « 6zel hukuk sozlesmeleri »
araciligiyla yaratdlmesine acikca imkan taniyacak sekilde revize edilmistir. Bu, isletmeciligin
Ozellestirilmesinin anayasal diizeyde taninmasidir.
125. madde, yabancilik unsuru tasiyan kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerinden dodan
uyusmazliklarda ulusal ve uluslararasi tahkime basvurulmasina izin verecek sekilde
degistirilmistir. Boylelikle anayasa koyucu, devletin yargi tekelini kirmistir.
155. madde ise Danistay vesayetini yikmistir. Danistay’in sézlesmeler Gzerindeki 6n inceleme
yetkisi, badlayicr bir «uygun gorls» ten, iki ay icinde sunulmasi gereken basit bir «istisari
goris» e indirgenmistir.

Bu reform temel mantidi tersine cevirmistir: Kamu hukukuna tabiiyet artik anayasal bir mecburiyet

dedgil, seceneklerden yalnizca biridir.

2. 4501 Sayili Kanun ve idarenin Secimlik Hakki

S6z konusu anayasal yetkilendirmeden gli¢ alan kanun koyucu, bu yeni rejimin temel metnini teskil
eden 21 Ocak 2000 tarihli ve 4501 sayili Kanun’u kabul etmistir. Bu kanun, Tirk hukuki gelenegi
acisindan devrim niteliginde bir ilke vazetmektedir: idareye bir « secimlik hak » taninmaktadir.
Bundan bdyle, yabancilik unsuru tasiyan kamu hizmetlerine iliskin olarak idare, sozlesmelerini
ozel hukuka tabi kilmaya serbestce karar verebilecektir. idare artik faaliyetin asli niteligi ile bagli
kalmaksizin; hukuki rejimi, ekonomik yerindelik esasina gore bizzat secmektedir.?”°

29 GOZLER Kemal, Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin Yayinevi, 2021, s. 980-985.
70 «Kamu Hizmeti Imtiyaz Sartlasma ve Sézlesmelerinde Tahkim Yoluna Gidilmesi Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere Dair Kanun».
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3. Kamu Hizmetinin Ozel Hukuka Devri

Bu acilimin dogrudan sonucu, 6zel hukuka atif yapan sektérel kanunlarin ¢odalmasi olmustur.
Elektrik Piyasasi Kanunu, Dogal Gaz Piyasasi Kanunu veya Akkuyu Nikleer Santrali’'nin insasina
iliskin mevzuatin timu, kendi ¢ercevelerinde imzalanan sozlesmelerin « 6zel hukuk s6zlesmeleri »
oldugunu acik¢a hilkme baglamaktadir.?”

Boylece ¢cember tamamlanmistir. 1990°li yillarda hukuki bir garabet olarak gorillen sey —stratejik
bir kamu hizmetinin yénetiminin, 6zel hukuk rejimi altinda ézel bir sirkete devredilmesi— artik
yasal hale gelmistir. Devlet, bir anayasa miihendisligi operasyonuyla, sermayeye glvence saglamak
amaciyla bir « istisna rejimi » kurgulamayi basarmistir. Ancak, ikinci bélimde gosterilecedi Uzere,
yasal engel ortadan kalkmis olsa da idari gerceklik direnmeye devam etmektedir. Ozel hukukun bu
iradeci nitelemesi, Turk hukuk sisteminin dalist yapisiyla catismakta ve ¢6zildigu sanilanlardan
cok daha karmasik yeni hukuki agmazlar yaratmaktadir.

71 «Niikleer Gi¢ Santrallarinin Kurulmasi ve isletilmesi ile Enerji Satisina lliskin Kanun madde 5
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ikinci Boliim

idare Hukukunun Dogasindan Kaynaklanan Direng: Hukuk Kiiltiirleri Catismasi ve Bir Sentez
Zorunlulugu

Gordigumaz tzere yasama iradesi, kamu hukuku sozlesmelerinin 6zel hukuka tabi kilinmasina
imkan taniyan bicimsel bir ¢erceve kurgulamayi basarmis olsa da, altta yatan idare hukukunun
dogasi tamamen ortadan kaldiramamustir. idare, tacir kisvesine biriindigiinde dahi, anayasal
zorunluluklara tabi bir kamu ttizel kisisi olmaya devam eder. Stratejik bir kamu hizmetinin, kamu
hukuku battiniyle géz ardi edilerek yonetilebilecedini sanmak tehlikeli bir yanilsamadir.

Bu yanilsama giinimiizde iki temel riske yol acmaktadir: Kamu hukuku kiiltGriine bir uyusmazlik
riski ve islevsel bir tikaniklik riski. Bu risklerin, bagdastirici bir yaklasimla asilmasi gerekmektedir.

A. Tam Bir Kinlma Yanilsamasi: Hukuk Sistemleri Arasindaki Uyusmazhk

Hukuki rejimin bu “tam anlamiyla 6zel hukuka tabi kilinmasi” 6niindeki ilk engel normatif dedgil;
bilissel ve kilttreldir. Bu engel, cogunlukla Common Law egemenliginde olan uluslararasi ticaret
hukuku alanina, Kita Avrupasi idare hukuku kavramlarinin aktarilmasindaki zorlukta, hatta
imkansizlikta yatmaktadir.

1. Kavramsal Uyusmazlik: Profesor Guglielmi’nin Aktardigi Anekdot

Bu kavramsal ucurumu érneklendirmek amaciyla, Paris’teki bir arastirma ziyareti sirasinda yasanan
anlamli bir deneyimi burada aktarmak yerinde olacaktir. ABD’de egitim g6rmis Tirk bir hukuk
akademisyeni, kamu hukuku ve iktisat alaninda profesér olan Profesér Gilles Guglielmi ile bir
goriisme talep etmisti. Bu gértismenin hazirliklari esnasinda, konusma dilinin ne olacadi sorusu
giindeme gelmistir. Profesér Guglielmi, verdidi iktisat dersleri sebebiyle teknik ingilizceye bittntyle
hakim olmasina ragmen, kamu hukukuna iliskin bu gériismenin minhasiran Fransizca yurtilmesi
hususunda srar etmistir. O esnada bizlerle su temel tespiti paylasmistir: Gecmiste, talep (izerine,
Fransiz idare hukuku dersini Ingilizce anlatmayi denemis ve fakat ayni kelimelerin kokten farkli
gercekliklerin Gzerini orttGgina fark etmistir. Kamu hukuku terimlerini terciime etmek, yalnizca
bir kelimeyi cevirmekten ibaret degildir; aksine bir tarihsel arka plana ve hukuki rejime ihanet
etmektir. Profesor, Kita Avrupasi idare hukukunun temelini olusturan kamu yarari ve kamu giici
ayricaliklari gibi kavramlarin, bly(k bir anlam kaybina ugramaksizin Anglo-Sakson hukuk mantigina
aktariimasinin miimkiin olmadigr sonucuna varmistir.

Bu anekdot sadece biyografik bir ayrinti degildir; aksine, 6zel hukuka tabi kilinarak uluslararasi
tahkime sunulan Tirk sozlesmelerini tehdit eden riskin bir belirtisidir. Tlrkiye’de kamu hizmetinin
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yarGtilmesine iliskin dogacak bir uyusmazlik, « kamu hizmetinin degiskenligi » kavramini
anlamaksizin, sézlesmeyi taraflarin mutlak esitligi esasina (kati bir pacta sunt servanda ilkesine)
gdre yorumlayan Anglo-Sakson kultirinden hakemler tarafindan karara badlanirsa, biyik hukuki
sorunlar doguracaktir.

2. « Uygulanamaz » Karar Riski ve New York Sozlesmesi

Bu hukuk klttrleri catismasi, ¢etin bir pratik ¢ikmaza yol acabilir. Tlrk idaresinin; milli glvenlik
veya kamu sagligi gerekceleriyle, bir projenin isletme kosullarini tek tarafli olarak degistirmeye karar
verdigi bir senaryo hayal edelim. Tamamen 6zel hukuk mantidiyla hareket eden bir hakem heyeti,
devleti, egemenlik yukimlalikleriyle bagdasmayan bir aynen ifaya (specific performance) veya
hukukumuzun yabanci oldugu cezalandirici tazminatlara mahkam edebilir.

Buradaki paradoks oldukca carpicidir: (172 lke tarafindan onaylanmis olan) New York Sozlesmesi
uyarinca bu hakem karari, diinyanin hemen her yerinde hukuken gecerli ve icra edilebilir olacaktir.
Buna karsilik, Tirk topraklarinda bu kararin icrasi, idareyi kendi dogrudan uygulanan kurallarini
(kamu dizeni normlarini) veya idari teskilatinin temel ilkelerini ihlal etmeye zorlayabilir.?”? Kendi
Ulkesinde uygulanamayan bir kararin, diinyanin diger Ulkelerinde o devletin malvarligi degerleri
(aktifleri) Gzerinde icra edilmesi ise ciddi krizlere yol acabilir.

3. Sorumluluk ikilemi ve Unutulan Uciincii Kisiler

Ozel hukukun minhasiran uygulanmasi, nihayetinde sézlesmenin « unutulanlari » sorununu
giindeme getirmektedir: hizmetten vararlananlar ve iclnci kisiler. Ozel hukukta, sézlesmelerin
nispiligi ilkesi, hukuki islemin etkilerini yalnizca imza koyan taraflarla sinirlandirir. Oysa kamu
hizmeti, 6zil geredi vatandaslarin bitiinine yéneliktir. idare hukukunda ve 6zel hukukta sorumluluk
ilkeleri birbirinden farklidir. Idarenin kamu hizmetlerinin ytiriitdlmesinden kaynaklanan sorumlulugu
cok daha adir, kurtulus kaniti getirme imkani cok daha azdir. Ozel akit tarafinin ticiinci kisilere zarar
veren bir yakimlalik ihlali durumunda, bu farki gdzetmeyen bir hakem karari halinde, sorumlulugu
kim Ustlenecektir? Hakem kararlarindan kamu yarart mi 6zel yarar mi dikkate alinacaktir? Acikca
kamu yararina aykiri olan bir hakem kararini uyguladigi takdirde, kamu hizmetinin temel prensipleri
nasil ve ne kadar g6z ardi edilebilecektir? Kararin uygulanmadidi ihtimalde ise devletin uluslararasi
sorumluluklari ne olacaktir? Kamu hukuku sinirlarinin bulunmamasindan dogan bu hukuki belirsizlik,
kamu yoneticisini strekli bir glivensizlik icinde birakmaktadir.

72 NOMER Ergin, EKSI Nuray ve GELGEL Giinseli Oztekin, Milletlerarasi Tahkim Hukuku, Cilt |, Beta, 2016, s. 230; SANLI Cemal, Ulus/ararasi
Ticari Akitlerin Hazirlanmasi ve Uyusmazliklarin C6zim Yollari, Beta Basim Yayim, 2023.
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B. Bagdastinici Bir Yaklasima Dogru: Kamusal Ruhun Ozel Hukuk Biinyesine Yeniden Dahil
Edilmesi

Peki, bu durum 6zel hukuka dodru yasanan evrimi toptan reddetmeyi mi gerektirir? Kesinlikle
hayir. Tarihin carklarr geriye dogru dénmedigi gibi, tlkelerin finansman ihtiyaclari da kacinilmaz bir
gercekliktir. Sistemimizin diger temel diredi olan yargisal dtalizmi (yarginin ikili yapisini) ve kamu
hizmetinin GstinlGgini korurken, anayasa koyucunun 6zel hukuk lehine yaptigi tercihe de riayet
etmek gerekir.

Cozm ge¢mise donmekte dedil, bir sentezde yatmaktadir: Gerek hazirlanma gerekse uyusmazlk
asamalarinda, bu 6zel hukuk sézlesmelerinin icine kamu hukuku « antikorlart » yeniden enjekte
edilmelidir.

1. Ex Ante Uzmanhk Aciginin Kapatilmasi: Yeni Bir Sozlesme Miihendisligi
Anayasa reformu, Danistay’in roliinii azaltarak idareyi kiymetli bir uzmanlik desteginden mahrum
birakmistir. Yuksek Yargi makaminin a priori (6nsel) denetimi, zaman zaman katl olsa da
sOzlesmelerin hukuki tutarliigini glivence altina almaktaydi. Bugiin ise idare, karmasik sozlesme
tekniklerinde mahir [aktdrler] karsisinda kimi zaman yapayalniz kalmaktadir.

Dengeyi yeniden tesis etmek icin bir ic denetim mekanizmasinin kurumsallastirimasi elzemdir.
Bu dogrultuda, sézlesmeleri imza asamasindan énce incelemekle gorevli, idare hukuku alanindaki
akademisyenlerden ve uygulamacilardan mitesekkil « Kamu Hukuku Komisyonlari » kurulmasini
faydali olacaktir. Bu komisyonlarin misyonu projeleri engellemek degil; 6zel hukuk hikiimlerinin
(michir sebep, cezai sart, fesih), kamu hizmetinin strekliligi gerekleriyle bagdasir sekilde kaleme
alinmasini saglamaktir.?> Dahasi, seffaflik temel kural olmalidir. “Ticari sir” argiimani, kamu
maliyesini onlarca yil boyunca taahhit altina sokan sozlesmelerin seffafliktan uzak yapisini hakli
cikaramaz.

2. Ozel Hukuk Sozlesmelerinin « Kamu Hukuku Odakli » Bir Yorumuna

Nihayet, uyusmazlik asamasinda, yorumsal (hermendtik) bir devrim zorunludur. Sozlesme kanun
tarafindan “6zel” olarak nitelendirilmis olsa dahi, hakim veya hakem s6zlesmenin causa finalis’ini
(nihai varlik sebebini) asla g6z ardi etmemelidir: bir kamu hizmetinin yGratiimesi. Bu durum, iki
somut gerekliligi beraberinde getirir:

775 By 6neri, su yazarlarca dile getirilen endiselerle rtismektedir: GIRITLI ismet, BILGEN Pertev, BERK Kahraman vd., fdare Hukuku, Der
Yayinlari, 2013, s. 850.
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Esas bakimindan: S6zlesme hikiimleri kamu yararinin isiginda yorumlanmalidir. Ozel hukukun
ongoralemezlik (asir ifa gliclugl) veya diristlik kural teorileri, kamu hizmetinin gerekleriyle
“renklendirilmeli” (harmanlanmali)dir.

Usul bakimindan: Tahkim sartlarinin, Tirk idare hukuku (veya Kita Avrupasi idare hukuku)
alaninda tescilli bir uzmanliga sahip en az bir hakemin zorunlu olarak atanmasini dngdrmesi
hayati 6nem tasimaktadir. Bir kararin in abstracto (somut gerceklikten kopuk / soyut olarak)
verilmemesinin, aksine uygulanacad hukuki ekosistemin dikkate alinarak tesis edilmesinin
yegane glvencesi budur.
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Sonug

Son tahlilde, idarenin sézlesmelerinin 6zel hukuka tabi kilinmasina iliskin Tiirk deneyimi, bilinmeyen
bir diyara (terra incognita) dogru yapilan tehlikeli bir seyre benzemektedir. Klasik idare hukukunun
glvenli, fakat fazla dar ve kati bulunan limanini; kiresellesen 6zel hukukun ve uluslararasi
tahkimin firtinali okyanusunda yol almak (zere terk ettik. Bu yolculuk stiphesiz kacinilmazdi; diinya
ekonomisinin riizgarlart ve altyapr projelerini finanse etmenin getirdigi kacinilmaz zorunluluk
devletleri bu yone striiklemistir.

Ancak, kalkis limanina geri donmek artik gercekci bir secenek olmadigindan, kamu hizmeti
pusulasini denize firlatmamak hayati 6nem arz etmektedir. Bizi tehdit eden tehlike, kendi basina
0Ozel hukuktan ziyade, bu sézlesmelerin asil varlik sebebinin unutulmasidir. EGer idare hukukunun
devletci geleneginin inceliklerine cogunlukla yabancr olan yabanci hakemlerin tasididi safi piyasa
mantiginin, herhangi bir dengeleyici mekanizma olmaksizin kendi hikmuani dikte etmesine izin
verirsek, hukuki ve toplumsal bir batisla (naufrage) karsi karsiya kaliriz.

Sunu kuvvetle hatirlatmak gerekir ki idare hukuku, idarenin bir ayricahdr degildir; aksine onun
topluma karsi kutsal bir gorevidir. Sozlesmenin Uzerine yapistirilan yasal etiket ne olursa olsun; bu
siireklilik, esitlik ve uyum saglama (degiskenlik) gérevi baki kalir. « Ozel hukuka kacis », kamusal
sorumluluklardan bir kagisa donismemelidir.

Bu itibarla, bu hibrit modelin basarisi kanunlarimizin kalitesine dedgil, hukuk insanimizin kalitesine
badll olacaktir. Gelecek, hem ekonomik verimliligin hem de kamu yararinin dilini ayni anda
konusabilen “iki dilli” yeni bir hukukcu ve hakem nesline aittir. Uluslararasi sermayeye acilmanin
bedelinin, hukuki egemenligimizden feragat edilmesi ve kamu hizmetinin asli ruhunun feda
edilmesiyle 6denmemesi icin bu iki kiy1 arasinda kdprler kurmaliyiz. Tlrkiye’nin kalkinma arzusunu
asirlik idari mirasiyla bagdastirabilmesinin yegane yolu budur.
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La Notion De Service Public Est-Elle Subversive?

Introduction

La notion de service public occupe une place centrale dans la tradition juridique et politique
francaise. Elle renvoie a I'idée qu’il appartient a la puissance publique d’assurer certaines activités
reconnues d’intérét général, et de les garantir par des principes juridiques particuliers : continuité,
éqgalité, neutralité, sécurité.

Il peut paraitre étonnant de se demander si une notion ainsi placée au cceur de I'Etat et du droit
peut étre subversive, C’est-a-dire facteur de bouleversement de l'ordre établi, qu'il soit politique,
économique ou social. Toutefois, les attaques dont cette notion a été I'objet depuis les années 1980,
Iaffaiblissement des services publics matériels par des politiques publiques de réduction constante
des budgets et I'introduction de méthodes et d’indicateurs identiques a ceux des entreprises privées,
placent les théoriciens et les acteurs du service public en opposition avec les orientations politiques
qui la minorent. Cette opposition se situe au fondement méme de la conception démocratique de
Paction de I'Etat.

La situation actuelle est donc marquée par une profonde ambiguité. La notion de service public
est en effet, au plan théorique et formel, un élément qui structure 'architecture de tout le systeme
juridique de droit public francais depuis le début du 20¢ siécle. A ce titre, elle est, par construction,
stabilisatrice et préservatrice de la paix sociale. Mais d’un autre coté, la généralisation des politiques
libérales depuis 40 ans crée un décalage entre le contexte économique dominant et la nécessité de
faire fonctionner des services publics indispensables a la cohésion sociale, selon les principes et avec
les outils permettant d’en assurer l'effectivité.

1. Leservice public, une notion structurante, conservatrice de la société
Sans revenir sur les étapes de I'apparition de la notion contemporaine de service public, il suffit de
rappeler que le droit administratif francais a construit la notion de service public comme un pilier
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de l'ordre juridique, ce qui dénote un caractere conservateur a priori éloigné de toute qualification
de subversion.

1.1. Le service public, critere d’identification du droit administratif

Depuis l'interprétation faite de la décision du Tribunal des Conflits Blanco (1873), qui apparait
réellement dans la doctrine entre 1903 et 1933, le droit administratif se fonde sur I'idée que 'Etat doit
assumer une responsabilité spécifique lorsqu’il gére un service public. Par ailleurs, le Conseil d’Etat
considere la présence du service public comme facteur de déclenchement de la compétence du juge
administratif. Par cette liaison entre la compétence et le fond, le service public constitue une notion
non seulement centrale mais trés stable du systéme de droit et d’action publique. Bien que la facon
de I'utiliser ait pu étre plus ou moins intense, le Conseil d’Etat 'a remise au premier plan a plusieurs
reprises lorsqu’elle était contestée, par exemple en 1954-1956 (réorganisation en cohérence avec les
notions de travail public et de domaine public) ou en 2006-2007 (précisions sur sa création et son
identification). La notion de service public est un élément central du droit public et des politiques
publiques et structure l'architecture méme de l'intervention publique de I'Etat dans la société.

1.2 Le service public, garanti par un faisceau de principes de fonctionnement

Plusieurs principes juridiques, formulés par les textes constitutionnels ou législatifs et par la
jurisprudence du Conseil d’Etat, sont autant de garanties reconnus comme obligatoires pour toute
activité de service public. lls ont fortement évolué au cours du temps.

Attribués au professeur Louis Rolland, ils sont en réalité affirmés par la doctrine de la deuxieme
moitié du 20° siecle. Aujourd’hui, ils se sont fortement diversifiés. Deux principes ont acquis
valeur constitutionnelle : la continuité et I'égalité. Le Conseil d’Etat les applique spécifiquement
au fonctionnement du service public, soit directement pour ceux que visent les textes, soit au
moyen d’un principe général du droit pour tous les autres. Mais il faut y ajouter des principes
progressivement affirmés par la jurisprudence, comme le droit au fonctionnement normal du
service public, le principe de sécurité, ou par les réglements et directives européennes, comme
ceux du service universel, ou de la cohésion sociale et territoriale. L'ensemble de ces principes sont
également tournés vers la stabilité, la prévisibilité et 'universalité, correspondant ainsi a une notion
de service public conservatrice au plein sens du terme.
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Mais ils ont aussi permis de dégager la catégorie juridique de « l'usager » et par l'ouverture du
recours pour excés de pouvoir fondé sur leur respect, de confier au pouvoir de subversion de ces
usagers la garde et 'amélioration du service public.

2. Les tensions internes au service public comme possible subversion

Le service public n’est pas figé dans sa notion. Il a une réalité concrete, qui est évolutive, parce qu’elle
est fondée sur I'intérét général ; et des modalités concrétes de réalisation, qui sont fondées sur une
puissance publique par essence supérieure aux acteurs privés. Ces deux caractéristiques font de la
notion de service public le lieu de tensions permanentes mais fructueuses.

2.1. La notion d’intérét général comme fondement

Le service public est défini comme une activité d’intérét général répondant a un besoin collectif,
assurée ou assumeée par une personne publique. L'intérét général est donc une composante interne
au service public, qui lui est consubstantielle.

Or, définir l'intérét général est en principe 'apanage du législateur, ou des autorités administratives
dans I'application des principes fixés par le Iégislateur. La décision de reconnaitre un intérét général
est l'expression de choix démocratiques qui, par nature, sont soumis a I'évaluation et a la critique
politique. Par ailleurs, les besoins collectifs évoluent avec I'état économique, technologique et moral
de la société. Dans cette dynamique, des revendications apparaissent toujours quant a la gestion du
service public, tendant a reformuler cet intérét général. De ce fait, la notion de service public sert
de marchepied a des débats sur son amélioration et sur sa gouvernance. En ce sens, il exerce une
pression permanente sur I'état du droit et sur le champ du politique.

Au-dela de ces considérations internes, la mise en avant de l'intérét général et I'affectation de
moyens a des politiques publiques qui les soutiennent peuvent aujourd’hui étre percues comme
subversives. En effet, I'affirmation d’un role structurant de I'Etat au moyen du service public revient
a contester I'idéologie libérale devenue dominante dans le monde depuis les années 1980. L'intérét
général, en lui-méme, s'oppose directement au « tout-marché », au primat de la concurrence et de la
consommation comme facteurs de développement économique et aux intéréts privés des plus gros
acteurs des marchés internationaux satisfaisant des besoins de la vie quotidienne (communications
électroniques, information, transports etc.).
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2.2. La force du droit public comme moyen

Méme si l'on distingue classiquement l'action par voie de service public de l'action par voie de
prérogatives de puissance publique, il n’est pas de service public qui nerepose, peu ou prou, sur
des procédés de puissance publique. A ce titre, le service public entraine I'application de regles
dérogatoires (privileges de puissance publique, utilisation des contrats administratifs, contenu
réglementaire des concessions, responsabilité administrative régie par des regles spécifiques et
seulement jurisprudentielles). Cette logique dérogatoire peut étre vue comme une rupture interne
dans 'unité du droit, ou si I'on préfére comme une « subversion » du paradigme général selon lequel
le droit commun devrait étre constitué exclusivement du droit prive.

Par ailleurs, IEtat ou les collectivités territoriales exercent un pouvoir discrétionnaire lorsqu’il s’agit
de créer ou de supprimer des services publics facultatifs, non imposés par la loi. Cette décision peut
juridiquement s’écarter des régimes de droit commun applicable aux activités économiques.

Enfin, la jurisprudence reconnait aux personnes publiques la faculté d’intervenir pour des motifs
d’'intérét général, méme en créant des restrictions, alors Iégitimes, a la liberté du commerce et
de Iindustrie. En ce sens, le service public constitue une exception institutionnalisée aux libertés
économiques fondamentales. Elle peut étre qualifiée de subversive tant vis-a-vis du régime
ordinaire des libertés, que de la représentation dominante selon laquelle les libertés économiques
seraient prioritaires dans un systeme juridique libéral.

Cette subversion tient tout d’abord au fait que le service public contredit le primat du marché,
soit en instituant des droits exclusifs et spéciaux, soit en instaurant des régulations qui limitent
la libre concurrence et accroissent son colt. Ensuite, le service public repose sur des logiques non
marchandes : égalité, accessibilité, solidarité, plutdt que sur I'équilibre financier de I'exploitation.
Enfin, le service public opére nécessairement une redistribution économique : la tarification souvent
différenciée selon des criteres sociaux, la péréquation, les obligations de service universel rompent
avec la logique fournisseur/client des marchés privés.

Conclusion

Le service public est la concrétisation, par les gouvernants, de droits fondamentaux, dont I'effectivité
est a la fois garantie par des textes constitutionnels et une condition de leur légitimité politique. On
peut penser a I'accés aux biens et services essentiels (éducation, santé, sécurité, transports) et de
facon générale a tout ce qui, dans I'état évolutif de la société, contribue a la stabilité démocratique
et a I'équilibre des interdépendances sociales.
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Deux enseignements peuvent en étre tirés :

+ Laisser croitre des inégalités au-dela d’un certain point, sans que le service public opére une
redistribution compensatoire, compromettrait la possibilité d’atteindre ces derniers objectifs.

*  Réduire le service public aboutirait soit a supprimer de facto des droits fondamentaux, soit a
priver les gouvernants de légitimité.

Cest le sens des mouvements protestataires de masse constatés partout dans le monde. Il suffit de

citer seulement dans le dernier trimestre les gréves nationales d’ltalie et du Portugal en décembre

2025, les manifestations de la génération Z (GenZ 212) au Maroc depuis septembre, la gréve la

plus importante de I'histoire nationale de la Nouvelle-Zélande en octobre, pour ne prendre que les

mouvements explicitement fondés sur la défaillance de I'Etat dans les services publics. Lorsque la

notion de service public n’est pas respectée, le Peuple finit toujours par s’en emparer.
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Kamu Hizmeti Kavrami Yikici (Subversif) midir?

Giris

Kamu hizmeti kavrami, Fransiz hukuki ve siyasi gelenedinde merkezi bir yer tutmaktadir. Bu kavram,
kamu glictiniin genel cikar (kamu yararr) olarak kabul edilen belirli faaliyetleri yiratmek ve bunlari
streklilik, esitlik, tarafsizlik ve glvenlik gibi 6zel hukuki ilkelerle giivence altina almakla yukimli
oldugu fikrine dayanir.

Devletin ve hukukun kalbine bu sekilde yerlestirilmis bir kavramin; siyasi, ekonomik veya sosyal
kurulu dtizeni sarsan bir faktor, yani «yikici» olup olamayacagini sormak sasirtici gortnebilir. Bununla
birlikte, bu kavramin 1980’lerden bu yana maruz kaldigi saldirilar, bitcelerin strekli kesilmesiyle
maddi kamu hizmetlerinin zayiflatimasi ve 6zel sirketlerinkilerle ayni ydntem ve gdstergelerin
uygulamaya konulmasi; kamu hizmeti teorisyenlerini ve uygulayicilarini, bu kavrami ikincillestiren
siyasi yonelimlerle karsi karsiya getirmektedir. Bu karsitlik, devlet eyleminin demokratik anlayisinin
temelinde yer almaktadir.

Mevcut durum derin bir belirsizlikle damgalanmistir. Kamu hizmeti kavrami, teorik ve bicimsel
dlzeyde, 20. yizyilin basindan beri tim Fransiz kamu hukuku sisteminin mimarisini yapilandiran
bir unsurdur. Bu sifatla, yapisi geregi toplumsal barisi dengeleyici ve koruyucu bir nitelik tasir.
Ancak diger yandan, son 40 yildir liberal politikalarin yayginlasmasi, egemen ekonomik baglam ile
toplumsal dayanisma icin vazgecilmez olan kamu hizmetlerinin etkinliklerini saglayacak ilkeler ve
araclarla isletilmesi gerekliligi arasinda bir kopukluk yaratmaktadir.

1. Toplumu yapilandiran ve koruyan bir kavram olarak kamu hizmeti

Modern kamu hizmeti kavraminin ortaya cikis asamalarina tekrar dedinmeden, Fransiz idare
hukukunun kamu hizmeti kavramini hukuk dizeninin bir situnu olarak insa ettigini hatirlatmak
yeterlidir; bu durum, kavramin 6ziinde yikiciliktan uzak, muhafazakar bir nitelik tasidigini gésterir.
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1.1idare hukukunun belirleme kriteri olarak kamu hizmeti

Uyusmazlik Mahkemesi’'nin Blanco kararina (1873) dayanan ve doktrinde asil olarak 1903 ile 1933
yillari arasinda somutlasan yoruma gore idare hukuku, devletin bir kamu hizmetini yonetirken 6zel
bir sorumluluk Gstlenmesi gerektidi fikrine dayanir. Ayrica, Danistay (Conseil d’Etat), bir kamu
hizmetinin varligini idari yargicin yetkisini tetikleyen bir faktor olarak kabul eder. Yetki ile esas
arasindaki bu bag sayesinde kamu hizmeti, hukuk ve kamu eylemi sisteminin sadece merkezi degil,
ayni zamanda cok istikrarli bir kavramini olusturur.

Danistay, kullanim yogunlugu degisse de, bu kavram tartismaya a¢ildiginda onu defalarca 6n plana
cikarmistir; 6rnedin 1954-1956 yillarinda (kamu isi ve kamu mali kavramlariyla uyumlu yeniden
yapilandirma) veya 2006-2007 yillarinda (kurulmasi ve tanimlanmasina iliskin aciklamalar) oldugu
gibi. Kamu hizmeti, kamu hukukunun ve kamu politikalarinin merkezi bir unsuru olup devletin
toplumdaki mudahalesinin mimarisini yapilandirir.

1.2. Isleyis ilkeleriyle giivence altina alinan kamu hizmeti

Anayasal veya yasal metinler ile Danistay ictihatlari tarafindan formale edilen bircok hukuki ilke,
her tirli kamu hizmeti faaliyeti icin zorunlu garantilerdir. Bu ilkeler zaman icinde giicli bir evrim
gecirmistir.

Profesdr Louis Rolland’a atfedilen bu ilkeler, aslinda 20. ylzyilin ikinci yarisinin doktrini tarafindan
teyit edilmistir. Bugin bu ilkeler oldukga cesitlenmistir. iki ilke anayasal deger kazanmistir: stireklilik
ve esitlik. Danistay bunlari kamu hizmetinin isleyisine, ya dogrudan metinlerde 6ngortilenler icin
ya da digerleri icin hukukun genel bir ilkesi araciligiyla uygular. Ancak bunlara; yargl kararlariyla
asamali olarak kabul edilen kamu hizmetinin normal isleyis hakki, giivenlik ilkesi gibi ilkeleri veya
Avrupa tlzuk ve direktifleriyle gelen evrensel hizmet, sosyal ve bélgesel uyum gibi ilkeleri de
eklemek gerekir. Bu ilkelerin biitiint ayni zamanda istikrar, dngorilebilirlik ve evrensellige yoneliktir;
dolayistyla kelimenin tam anlamiyla «koruyucu» bir kamu hizmeti anlayisina karsilik gelir.

Ancak bu ilkeler ayni zamanda «kullanici» (usager) hukuki kategorisinin ortaya ¢ikmasini saglamis
ve bu ilkelere uyulmasina dayali «yetki asma davasi» (recours pour exces de pouvoir) yolunu acarak,
kamu hizmetinin korunmasini ve iyilestiriimesini bu kullanicilarin yikici giicline emanet etmistir.

2. Kamu hizmetinin i¢indeki gerilimler: olasi bir yikicihk

Kamu hizmeti kavrami donmus dedildir. Genel ¢ikara dayandidr icin evrimlesen somut bir gerceklige
ve 0z0 geredi 0zel aktorlerden Gstlin olan bir kamu giictine dayanan somut uygulama yéntemlerine
sahiptir. Bu iki 6zellik, kamu hizmeti kavramini stirekli ama verimli gerilimlerin odadi haline getirir.
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2.1. Temel olarak genel ¢ikar kavrami

Kamu hizmeti, bir kamu tiizel kisisi tarafindan yaritilen veya tstlenilen, kolektif bir ihtiyaca cevap
veren genel cikar faaliyeti olarak tanimlanir. Dolayisiyla genel ¢ikar, kamu hizmetinin ayriimaz bir i¢
bilesenidir.

Genel ¢ikar tanimlamak ise prensip olarak yasama organinin veya yasama organinca belirlenen
ilkeleri uygulayan idari makamlarin yetkisindedir. Bir genel cikarin taninmasi karari, dogasi geregi
degerlendirmeye ve siyasi elestiriye tabi olan demokratik secimlerin bir ifadesidir. Ayrica, kolektif
ihtiyaclar toplumun ekonomik, teknolojik ve ahlaki durumuyla birlikte evrilir. Bu dinamik icinde,
kamu hizmetinin yonetimine iliskin talepler her zaman ortaya cikar ve bu genel ¢ikari yeniden
formiile etme egilimi gdsterir. Bu nedenle, kamu hizmeti kavrami, onun iyilestirilmesi ve yonetisimi
Gzerine yapilan tartismalar icin bir basamak gérevi gordr. Bu anlamda, hukukun durumu ve siyaset
alani Gzerinde surekli bir baski olusturur.

Bu icsel degerlendirmelerin 6tesinde, genel ¢ikarin vurgulanmasi ve bunlari destekleyen kamu
politikalarina kaynak ayriimasi bugiin «yikici» olarak algilanabilir. Nitekim devletin kamu hizmeti
araciigiyla yapilandirict bir rol Gstlenmesi, 1980’lerden bu yana diinyada egemen hale gelen liberal
ideolojiye karsi cikmak anlamina gelir. Genel ¢ikar, dogasi geredi « piyasa her seydir «(tout-marché)
anlayisina, ekonomik kalkinmanin tek faktori olarak gortlen rekabet ve tiketim dnceligine ve
gunlik yasamin ihtiyaclarini karsilayan (elektronik iletisim, bilgi, ulasim vb.) uluslararasi pazarlarin
en blyuk aktorlerinin 6zel ¢ikarlarina dogrudan karsi durur.

2.2.Bir ara¢ olarak kamu hukukunun giicii

Kamu hizmeti yoluyla eylem ile kamu giici ayricaliklari yoluyla eylem klasik olarak birbirinden
ayrilsa da, az cok kamu glicti yontemlerine dayanmayan hicbir kamu hizmeti yoktur. Bu sifatla
kamu hizmeti, genel hukuktan sapan kurallarin uygulanmasini gerektirir (kamu guict imtiyazlari,
idari sozlesmelerin kullanimi, imtiyaz s6zlesmelerinin dizenleyici icerigi, 6zel ve yalnizca yargisal
kurallara tabi idari sorumluluk). Bu istisnai mantik, hukukun birliginde icsel bir kopus veya genel
hukukun yalnizca 6zel hukuktan olusmasi gerektigi yontindeki genel paradigmanin bir «yikimi»
olarak gortilebilir.

Ayrica devlet veya yerel yénetimler, kanunla zorunlu kilinmayan ihtiyari kamu hizmetlerini kurarken

veya kaldirirken takdir yetkisine sahiptir. Bu karar, hukuki olarak ekonomik faaliyetlere uygulanan
genel hukuk rejimlerinden ayrilabilir.
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Son olarak yargr ictihatlari, kamu tizel kisilerine genel cikar gerekceleriyle midahale etme ve hatta
ticaret ve sanayi 6zgirligine mesru kisitlamalar getirme yetkisi tanimaktadir. Bu anlamda kamu
hizmeti, temel ekonomik 6zgurliklere yonelik kurumsallasmis bir istisnadir. Bu durum, hem siradan
6zgtrlkler rejimi acisindan hem de ekonomik 6zgiirliklerin liberal bir hukuk sisteminde éncelikli
olduguna dair hakim temsil agisindan yikici olarak nitelendirilebilir.

Bu yikicilik, her seyden dnce kamu hizmetinin ya 6zel ve miinhasir haklar tesis ederek ya da serbest
rekabeti sinirlayan ve maliyetini artiran diizenlemeler getirerek piyasa onceligiyle celismesinden
kaynaklanir. ikinci olarak kamu hizmeti, isletmenin mali dengesinden ziyade esitlik, erisilebilirlik ve
dayanisma gibi piyasa disi mantiklara dayanir. Son olarak kamu hizmeti, zorunlu olarak ekonomik
bir yeniden daditim gerceklestirir: sosyal kriterlere gére farkllastirimis tarifeler, dengeleme
(péréquation) ve evrensel hizmet yikimlulukleri, 6zel piyasalarin tedarik¢i/misteri mantigini bozar.

Sonug

Kamu hizmeti, temel haklarin iktidarlar tarafindan somutlastiriimasidir; bu haklarin etkinligi hem
anayasal metinlerle glivence altina alinmis hem de iktidarlarin siyasi mesruiyetinin bir kosuludur.
Temel mal ve hizmetlere erisim (egitim, saglik, givenlik, ulasim) ve genel olarak toplumun evrilen
durumunda demokratik istikrara ve toplumsal karsilikl bagimlilik dengesine katkida bulunan her sey
bu kapsamda distndlebilir.

Buradan iki ders cikarilabilir:

+  Esitsizliklerin, kamu hizmeti telafi edici bir yeniden dagitim yapmaksizin belirli bir noktanin
Gtesine gecmesine izin vermek, bu nihai hedeflere ulasma olasiligini tehlikeye atar.

*  Kamu hizmetini azaltmak, ya fiilen temel haklari ortadan kaldirmakla ya da iktidarlarn
mesruiyetten mahrum birakmakla sonuglanir.

Dinyanin her yerinde gdzlemlenen kitlesel protesto hareketlerinin anlami budur. Sadece son

ceyrekte; Aralik 2025'te italya ve Portekiz'deki ulusal grevleri, Eyliilden bu yana Fas'taki Z Kusag

(GenZ 212) gosterilerini ve Ekim’de Yeni Zelanda ulusal tarihinin en bilyik grevini - yalnizca devletin

kamu hizmetlerindeki yetersizligine dayanan hareketleri ele alacak olursak-zikretmek yeterlidir.

Kamu hizmeti kavramina saygi duyulmadiginda, Halk eninde sonunda ona sahip ¢ikar.
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Prof. Dr. M. Emin AKGUL*

Dogasi Geredi Kamu Hizmeti Miti

Giris

Kamu hizmeti bir mit midir sorusundan 6nce mit ya da mythos ne demektir, kavrami kisaca
aciklamak gerekir. Mitoloji sozltigunde mit/mythos, s6z ile karsilansa da s6z kelimesine, epos ve
logos kelimeleri de karsilik gelmektedir. Mythos, “sdylenen duyulan s6z, masal, 0yki ve hikaye”
anlamindadir. Dolayisiyla mythos’un givenilirligi azdir. insanlar, duyduklari bir seyi aktarirken
yalanlarla “suslerler”. Heredot ve Platon mythoslari uydurma ve guvenilmez olarak tanimlar.
Epos ise “belli bir élciiye gére séylenen ve okunan sézdir. Olcilii ve glizel sézleri sdyleyen ozan
dinleyicilerini etkiler. Epos, dilimizde siir olarak karsilik bulur ve bati dillerinin hemen hepsinde siire
karsilik gelmektedir. S6z’e karsilik gelen tictiincl kavram ise logos’tur. Logos, “gercedin insan sdzlyle
dile gelmesidir”. Logos, insan i¢in distinceyi, dogada ise kanunu ifade eder. Logos kavrami bilim igin
de bir ¢ikis teskil eder. Mythos ile epos arasinda ikisinin de iceriginden kaynakl bir uyum vardir. Buna
karsilik logos baslangictan itibaren bu uyumla zitlik icindedir. Platon, Homeros’u mythos ve epos
uyumuna taraftar gorir ve “uydurdugu yalanlarla topluma zararl efsaneler diizd( diyerek” elestirir.
Buna karsilik kendisi de “Devlet” adli eserindeki diyaloglarda ileri sirdiigi “gercedin gercedini” fizik
otesi kanitlarla gostermek isteyerek mythos’lar uydurmustur. Kisaca mythos, epos ve logos giderek
birlesmislerdir. Dolayisiyla mythos’un gercek olup olmadigini, séziin icinde aramak gerekir?. Mit ya
da mythos’un tanimini yapmaktan kasit kamu hizmeti miti denildiginde kapsam icine giren etkenleri
belirlemek istedidir. Ancak bu ginimitiz agisindan mimkun madar, bu sorunun cevabi ¢ok acik
degildir. Kamu hizmeti mitinin dogasinin ne oldugu ve ne yone gittigi sadece hukuk disiplini degil
diger sosyal bilimlerin ve teknik gelisimin yon(yle de dodru orantilidir. Kamu hizmetindeki “Kamu”
kelimesinin anlami sozliikte? bir (ilkedeki vatandaslarin batind, bittn, halk olarak tanimlanmistir.
Dolayisiyla kamu kavrami, bir kisiyi degil, toplulugu isaret etmektedir. Topluluga ya da bittine/
herkese yapilan hizmet, bu hizmeti, ne amacla yapacak sorusunun cevabi ise insanligin tarihsel
strrecte gecirdidi evrelere gore degismektedir. Sempozyumda sunulan bildirinin dnermesi de, insan
toplumunun gecirdidi sireclerin kamu hizmeti kapsamini da belirledigi Gizerinedir. Bu siirecteki en
onemli esik ise devletli toplumlarin ya da siyasal toplumun ortaya cikisidir.

|. Kamu Hizmeti-Devlet Eslesmesi
Devletin varlidi, kamu hizmetinin ya da hizmetlerinin bir sonucu mudur, yoksa sosyolojik, ekonomik
ve siyasal bir sonug olan devlet, gelisimiyle beraber bir zorunluluk olarak mi kamu hizmeti altinda

* Baskent Universitesi Hukuk Fakiiltesi idare Hukuku Ogretim Uyesi Azra Erhat, Mitoloji S6zligi, Remzi Kitabevi, s. 3,4.
75 Tdk Sozltk https://sozluk.gov.tr/
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bazi islevleri Ustlenmek durumunda kalmistir. Bu sorunun cevabi uzun olmakla beraber bildirinin
ve sempozyumun cercevesi dikkate alinarak kisaca insanin toplum halinde yasama slrecleri
incelenerek bazi yanitlar bulunabilir. “Devlet dncesi toplumlar” ya da ilkel toplumlar; bir pazara sahip
olmamakla, yazidan yoksun olmakla, devletten yoksun olmak ve tarihten yoksun olmakla kisaca
yoksunluk temelinde tanimlanmaya calisiimislardir. ilkel toplumlarin kendi ihtiyaclarindan fazla
{retim yapmamalari bir pazarin varligini da gereksiz kilmistir. htiyac disinda tiretimin yapiimamasi
fakirlik ya da teknolojik gerilikten kaynakl degildir. Aksine bu toplumlar iyi beslenen ve gintin
sartlarina gdre iyi yasayan topluluklardir. ilkel toplumlarda tretime katiimayan bir kesim mevcut
dedgildir. Bu nedenle de arti tretimin bir anlami bulunmamaktadir. Yazidan yoksunluk ise, Gretimde
artr deger var ise bunun kayit altina alinmasi icin yaziya ihtiya¢c duyulmus ve icat edilmistir. “Bir
ailenin ihtiyaci kadar tretim hesap kitap gerektirmez”. Devletsiz olmak ya da devletten yoksunluk
ise ilkel toplumlarin bilincli secimi olarak aciklanir. Devlet, ydneten-ydnetilen ayriminin oldugu-
esitsizligin oldugu bir cercevedir. ilkel toplumlarin temel yasasi esitliktir. Tarihten yoksunluk ise
duraganligi cadristirsa da bu toplumlar esitligin devami icin devaml miicadele halindedirler.
ilkel toplumlarin devletli topluma geciste genel olarak izledigi siire¢ ise esitsizligin olmadigi bir
durumdan esitsizligin oldugu tiplere gecis derecesine gore belirlenmistir. Birinci asama esitsizligin
olmadigi “éndersiz toplumlardir”, bozulmanin baslamasiyla birlikte g“t¢stuz onderli topluluklar”,
“glclu dnderli” topluluklar ve esitsizligin en u¢ noktasi olan “seflikler” son asamadir. Devletin ortaya
ciktigr toplumlar ise “kent devleti, feodal devlet ve ulus devlet” olarak siralanmaktadir. “Toplum ve
siyasal iktidar tipleri siralamasinda” toplumsal yapinin ekonomik temelde katmanlara ayrismasi ve
temel gecinme yodnteminin tarim olmasi devletin de ortaya ciktigi ve zamanla gelistigi asamanin
baslangicini teskil etmektedir. Sosyolojik bakis acisiyla devletin ortaya ¢ikmasi esitsizligin de ortaya
ctkmasidir”®, [lkel toplumlarda da toplumsal bir diizenin oldugu ancak bu diizenin toplum iginde
belirlenmis kisilerin eylemleriyle degil toplumun bir bitln olarak kendisinin gelistirdigi reflekslerle
saglandigi genel kabul gdren bir gorustiir. ihtiyac fazlast mal ya da besinin olmasi durumunda, kisi
bu mali ya da besinleri bir sélenle digerlerine dagitir. Esitligin korunmasi ve toplumsal dayanismanin
sadlanmasi icin ilkel toplumlardaki genel geger bir uygulamadir?””.

Oppenheimer da devletin olusumuna giden sireci politik ve ekonomik araclar, devletsiz halklar,
avcilar ve capaci (ciftciler), devlet dncesi halklar (Cobanlar ve Vikingler), seklinde asamalandirmistir.
Oppenheimer, dlinya tarihini devletlerin tarihi olarak kabul etmekte ve insanin da bu tarih icinde
Ozgurlik micadelesiyle yer aldidini belirtmektedir. Devletlesme asamalari, dnceleri Gretmeyen
avci/coban halklarin Greten ciftcilerin Grettiklerine el koymasi, yagmasi, yakmasi ve yikmasi

76 Oktay Uygun, Devlet Teorisi, On Iki Levha Yayincilik, Istanbul, 2017, 5.11-38.
777 Oktay Uygun, 5.26,27.
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biciminde baslatilmistir. Devlet, politik araglarin 6rguiti olarak tanimlanmakta ve “ekonomik araglar
ile gereksinimlerin giderilmesine yonelik olarak savasla birlikte gerceklestirilecek bir soygunda el
konulacak belli miktarda nesneler yaratilmayana dek devlet ortaya ¢ikmaz” tespiti yapilmaktadir.
ilk asamada Gretmeyen avci cobanin, Greten ciftcinin Grettiklerine el koymakta yakip yikmakta,
benzetmeyle ifade edilirse “ayl hem bali almakta hem de bal kovanini mahvetmektedir”. Ikinci
asamada ise cobanlar, bitdn Griini bir anda alip, kaynaklari da yok etmek ya da “icinde bulunduklari
andan daha fazla keyif almak adina gelecedin kaynaklarini kurutmak yerine keyiflerinden bir
olctde fedakarlik etmisler” ve bali alsalar bile kovana dokunmamislar ve ciftcinin dretebilmesine
izin vermislerdir. Ugiincti asama ise ciftcilerin cobanlarin korunmasi altina girmek icin fazla triini
cobanlara goturdigi asamadir ve iki taraf icin de yarar saglamaktadir. Son asama ise devletin
olusmasl icin gereken kosulun saglandigi asamadir. Bu stirecte cobanlar ve ciftciler belirli bir toprak
parcasi Uzerinde birlik olusturmaktadir?®. Devletin olmadidi devlet dncesi asama ve devaminda
devletin olusum asamalarinda toplulugun buttintne belirli bir karsilik olarak sunulan hizmetten
bahsetmek olanagi bulunmamaktadir. Bu asamalarda (ireten fakat savasamayan ciftcinin ihtiyaci
olan givenlik ve emniyet, savasan ancak tretmeyen ¢obanin ya da avcinin ihtiyaci olan besinin,
taraflar arasinda ilk basta kanli sonrasinda ise rasyonel bir degisimi mevcuttur. Kamu hizmeti
mythosu agisindan bu déneme bakildiginda devletlesme asamasina kadar olan strecte yukarida
belirtilenler sosyolojik tespitlerdir. Bu tespitlerin de Diinyadaki her toplum acisindan ayni oranda
ve sartlarda gerceklesmesi mimkun degildir. Ancak Sosyoloji Biliminin yaptigi saha ¢alismalarinda
devletin olusumunun asadi yukari boyle bir stireci takip ettigi Gizerinde bir fikir birligi mevcuttur. Kamu
hizmeti mythosu kapsaminda bakildiginda devlet dncesi asama kamu hizmetinin somutlasmadig
bir strectir.

“Devletin kdkeni” acisindan ileri strtlen teoriler; “aile teorisi, biyolojik teori, kuvvet ve micadele
teorisi, ekonomik teori (Marksizm), devletin kaynaginin insan aklina dayandiran teori (Sosyal
Sézlesme)”?° ya da “devletin patriyarkal ailelerin birlesiminin Grinl olmasl, devletin kuvvet ve
mucadelenin Grind olmasl, devletin sinif catismalarinin drtin olmasi, devlete iliskin varsayimsal
teoriler ( ilahi irade- biyolojik varlik- insan iradesi)”?° seklinde, veya daha genel olarak “olgu
teorileri ve irade teorileri”?® seklinde siralanmaktadir. Bu teorilerin timinde esas alinan nokta
ise anayasa hukuku agisindan emretme ve itaat etme iliskisinin diger bir ifadeyle egemenlik/en
Ustiin irade olgusunun ortaya cikisiyla ilgili tezler ortaya konmakta ve incelenmektedir. Basitten

78 Franz Oppenheimer, Devlet, Legal Yayinevi, 2019, s.10-32.

79 Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Ekin Kitabevi, Bursa, 2022, s. 44-49. Omer Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim (Temel ilkeler
Kavram ve Kurullar), Seckin, Ankara, 2024, 5.255-261.

20 Omer Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim (Temel ilkeler Kavram ve Kurullar), Seckin, Ankara, 2024, 5.255-261.
%1 Ender Ethem Atay, Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2022, 5.24-27
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karmasiga dogru giden bir stireci anlatan devletin kokeniyle ilgili teorilerde de baslangi¢; korunma
ve beslenme ihtiyaclari Gzerine kurgulanmakta toplulugun biyiimesiyle birlikte ortaya cikan farkl
ihtiyaclar Uzerinden egemen irade kavraminin da kapsama alani artmaktadir. Karsilikli ihtiyactan
dodan birlikte yasama; dogal yasam halinden aileye, kdye, kent devletine ve oradan da devlete
giden strecte kamu hizmeti kavraminin bugtnki anlamiyla varligi s6z konusu degildir.

Devleti insan iradesinin (irinii sayan Hobbes'a gére “devletin amaci bireysel giivenliktir.” Insanlari
yabancilarin saldirisindan ve birbirlerine verecekleri zarardan koruyacak, bdylece insanin yasamini
tok ve mutlu sekilde strdirmesini sadlayacak glict kurmanin tek yolu, toplumdaki insanlarin
guclerini tek bir kisiye ya da kurula sézlesmeyle devretmeleridir. Bu giicii tasiyan kisi egemen olarak
adlandinimaktadir. Hobbes'da devletin kurulusunu givenlik ihtiyacr ile tanimlanmistir. Herkese esit
sekilde saglanmasi umulan giivenlik. Bunun tesisi icin ise egemenligin devredilmezligi, guclerini
devredenlerin yani uyrugun egemeni degistirememesi, gliciin devrinde devire muhalif kalanlarin
cogunlugun Kkararlarina uymalar ve egemene itaat etmeleri, egemenin islemlerinin uyruklar
tarafindan elestirilememesi, cezalandirilamamasi, glvenligin sadlanmast icin neyin gerekli olduguna
egemenin karar vermesi, uyruklarin yasaminin dizenlenmesi icin kurallar koymak tiim bunlar
egemenin statlistinin uyrugun statistnin Gstiinde oldugunun tespitidir®. Hobbes’un devleti
otoriter bir devlettir ve egemene glicii devreden sozlesme sadece uyrugu bagdlamakta, egemeni
baglamamaktadir?®,

Locke ise insani 6zgUr olarak kabul etmis, devletin ¢ikisi olarak; herkesin 6zgurltiginden belirli
oranda vazgecerek devletin baris ve giiveligi saglayacadini, topluluktaki azinliginda bu cercevede
codunlugun kararlarina uymay!1 kabul ettiklerini belirtmektedir. Rousseau ise insanin, haklariyla
birlikte topluma girdigini, kendisini topluma devrettigini vurgular®. irade teorilerinde esas,
glvenligin ve adaletin saglanmasi icin topluluktaki insanlarin bu haklarindan bir kisi ya da grup
lehine vazgecmeleri temelinde toplanmaktadir. Devletin ortaya cikisiyla ilgili teorilerin kisaca
aciklanmasindan maksat devletin amacinin ne oldugunun tespitidir. Kamu hizmeti ile devletin amaci
arasinda bir eslesme var midir? Bu sorunun cevabi olarak; baslangicta giivenlik saglama ve beslenme
ihtiyaclarinin karsilikli degis tokusu ile ortaya cikan bir devlet anlayisi s6z konusudur, devlet dncesi
topluluklarda mevcut olan esitlik, devletin ortaya ¢cikmasiyla degismeye baslamistir. Kamu hizmetinin
gunamuzdeki kapsamina giren hizmet cesitliligi ve bu hizmetin talep edilmesi ve devletlerin anayasa
kanunlarla hizmetleri sunma sorumlulugu, yukarida anlatilan stire¢ acisindan karsilik bulmamaktadir.

%2 Thomas Hobbes, Leviathan, , 18. Baski, Cev.: Semih Lim, YKY Yayinlari, 2018, s.133-144.
5 Kemal Gozler, s.47.
%4 E, Ethem Atay, 5.26.
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Dolayisiyla burada kamu hizmeti mythosu, sozler ya da efsaneler ¢ercevesinde degerlendirilebilir,
glvenligin ve adaleti saglamanin disinda planli ya da talep edilen bir islev s6z konusu degildir.

II. Kamu Hizmetinin iceriginin Degismesi ve Devletin Amaci Olmasi

August Comte tarafindan ortaya atilan ti¢ durum teorisi, egemenlidin irade bazinda gegirdigi sireci
insanin diistince sistemi acisindan da benzer sekilde ortaya koyar. insan distincesi {ic asamadan
gecmistir. ilk asama teolojik asamadir ve insan bu asamada dinyadaki her seyi dogaistii giic/
giiclerin etkiledigine inanir. ikinci asama metafizik asamadir ve insan duyulariyla algiladi§i her
olay1 yabanci varliklarla iliskilendirir. Son asama pozitif asamadir ve insan bilinmeyenleri bir kenara
birakarak teolojik ve metafizik inanclardan kendisini 6zgir kilmis ve sadece gdzlemlenebilir olan
gercek olarak kabul etmistir®®, U¢ durum teorisi, devlette egemenligi kullanan giiciin mesruiyetinin
sorgulanmasinda takip edilen slrece de benzemektedir. Egemenligi kullanan giiciin mesruiyetinin
kaynagi egemenden talep edilecek hizmetlerin niceligini de etkilemektedir. Egemenligin kaynaginin
ilahi olduguna inanilan sdrec ile insanin ilk durumunu betimleyen teolojik asama birbirini
destekleyen bir 6ze sahiptir. Providansiyel hukuk teorisi ile insanin ikinci durumu belirli oranda
benzemektedir. Devlette egemenligi kullanan kisi ya da grubun mesruiyeti ile kisinin durumlarinin
benzerligi toplumun sosyal, siyasal, ekonomik ve kulttirel anlamda gecirdigi degisimle birlikte
okunabilir. Mutlak monarsilerin, feodaliteye son vermeleri, kesifler sonucu saglanan kaynaklar ile
Avrupa’nin zenginlesmesi, sosyal ve siyasal diizende belirleyici olan din kurumunun reform ve
rénesans sonucu etkisini kaybetmesi, bilim ve aydinlanma diistincesiyle birlikte baslayan Birlesik
Kralligin 6nayak oldugu sanayi ve tarim devrimi, nifusun sehirlerde yogunlasmaya baglamasi ve
insan haklari kavraminin 1789 Fransiz intilaliyle birlikte siyasal yapida ortaya cikardi§i egemenligin
kullanilis seklinin dedisimi, kamu hizmeti kavraminin glnimuzdeki anlamina ulasmasindaki
6nemli basamaklaridir. Sayilan slrecte sermaye birikimine ve Gretim araclarina sahip olan sinifin,
yonetimdeki monark ve soylu sinifinin tekelinde bulunan yénetmek erkine ortak olmak istemeleri ve
boylece egemenligi gokten yere indirmeleri devletin islevi ve amaclarinda da degisimi baslatacaktir.
Monarsilerin, feodalizme son verip mutlak monarsileri kurmasiyla baslayan ve egemenligin milkiyet
temelli degil Jean Bodin tarafindan soyut kavramlar Gizerinden tanimlanmasiyla ortaya cikan yapi,
modern devletin de gelisim asamalarini olusturmaktadir.

Montesquieu'nun “Kanunlarin Ruhu” eserinde son seklini vermeye calistigi kuvvetler ayrilidi,
Rousseau’nun milli egemenlik teorisi, 1789 tarihli Fransiz insan ve Yurttas Haklari Bildirgesi gibi Snemli
asamalar, egemenligi kullanan kisinin mesruiyetinin sorgulanmasini ve devaminda mesruiyetin
dayanak noktasinin millet olmasi gerektigi fikrinin yerlesmesi sonucunu ortaya cikarmistir. Yonetene,

% | eon Duguit, “The Concept of Public Service”, Yale Law Journal, Vol XXXII, March 1922, No 5, 5.425.
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yonetmek yetkisini halk ya da millet veriyorsa o zaman bu yetkinin sinirlarinin tespiti, ydnetenin yetki
ve sorumluluklarinin da belirlenmesi gerekmektedir. Bu gorev ise bir kurgu degil somut ve yazili olan
anayasalar tarafindan diger bir ifadeyle dogal hukukun kurguladigi soyut degil somut bir toplumsal
sOzlesme ile saglanmaktadir. Anayasalar ile devletin organlari ve erkleri kullanma sekli ile birey ile
devlet arasindaki iliskinin esasini olusturan temel hak ve 6zgurltkler dizenlenmektedir. Egemenligin
kaynagindaki degisikligin, devletin islevlerinde de degisiklikleri ortaya cikarmasi, farkli sonuclari
beraberinde getirmektedir. Egemenlik anlayisinin dedismesi insan haklari ve kuvvetler ayrilid,
bireyi hak sahibi kisi-yurttas olarak devletin karsisina koymus, devlet organlari mesruiyetlerini
yurttastan almaya baslamislardir. Temel hak ve ézgirliikler alaninda negatif haklar acisindan elde
edilen kazanimlarin ardindan pozitif haklar glindeme gelmistir. Sanayi devriminden sonra ortaya
cikan yeni sosyal yapida isciler-emek sahibi olanlar ile Gretim araclarina sahip olanlar arasindaki
mucadele esasli sorundur. Bu sorunun ¢dzimiine Marks’in getirdigi ¢6ziim hem Kara Avrupa’sinda
hem de Birlesik Krallikta 6zellikle calisan sinif zerinde etkili olmus ve toplumsal olaylar yasanmis
devaminda ise 6zellikle calisma sartlarr ve sosyal givenlik ile ilgili diizenlemeler Glkelerin yasama
organlarinca uygulamaya konmus ve sosyal devlet kavrami ortaya ¢cikmaya baslamistir.

Modern devletin ortaya ¢ikmasi ve gelismeye baslamasi idare hukuku ve kamu hizmeti fikrinin
gelisimiyle ayni déneme denk gelmektedir?. Kamu hizmeti doktrininin kurucularindan olan Leon
Duguit, kamu hizmeti kavramini anlattigi calismasinda insanlarin uzun stire devletten sadece yabanci
saldirilarindan korunmak, emniyet ve asayisin temini ve adalet hizmeti beklediklerini belirtir?®’. Daha
once de ifade edildigi gibi bu bir hizmetten ziyade dogal bir hakkin devri ve karsiliginda elde edilen
bir beklentidir. Duguit devaminda ise gliniimiizde devletten cok cesitli hizmetlerin beklendigini,
“devlet egemenligi kavraminin” yerini kamu hizmetine biraktigini, devletin artik emir veren bir
glc degil, kamu hizmetlerini organize eden ve isleyisini saglayan yetkilendirilmis kisiler oldugunu
belirtmektedir’®. Duguit, kamu hizmetini toplumsal bagimliligin gerceklesmesi ve gelismesi igin
gerekli olan ve yonetici glic tarafindan saglanabilecek, diizenlenebilecek faaliyetlerdir seklinde
tanimlar. Buna karsilik kamu glct kavramindan hareketle kamu hizmetini belirlemeye calisan
Hauriou ise kamu glicintn asil oldugu, kamu hizmetinin ise bu gucln etrafindaki nesnel durum
oldugunu, kamu guci ya da iktidarin kamu hizmetiyle sinirlandigini belirtmektedir. Jeze ise kamu
hizmetini, ortak ihtiyaclarin karsilanmasi icin takip edilen yol ve yéntem olarak tanimlamaktadir®®.
Kamu hizmetini idari 6rgit tarafindan ya da onun kontrolii altinda siyasi otoritenin belirledigi kamu

26 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2024, s.698.

%7 eon Duguit, 5.432.

%8 | eon Duguit, 5.432,433

%9 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti, Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, 5.32-42.
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yararini saglamak amaciyla yarattlen faaliyetler olarak tanimlanabilir?.

Kamu hizmetine yiklenen anlam dikkate alindiginda kamu hizmetinin kapsaminin belirlenmesinin
siyasi bir karar oldugu ve bu kararin yasama organi tarafindan belirlenecegini uygulamanin ise idare
teskilati tarafindan yapilacagi gérilmektedir. Temel hak ve 6zgUrluklerin anayasa ile glivence altina
alindidi sistemde devletin kanun énlinde yurttas ile esit oldugu devlet olarak adlandirilan organize
glicin bu guct ve yetkiyi kendisini olusturan halktan aldigi dolayisiyla halkin ortak ihtiyaglarini
karsilama gorevini Ustlendigi aciktir. Anayasamizin 5. Maddesi devletin gérevini tanimlamistir.
Buradaki diizenleme dikkate alindidinda devletin, kisinin maddi ve manevi varligini gelistirmesi
icin gerekli ortami hazirlama gorevi vardir. Dolayisiyla devlet kendisinden beklenen ortak ihtiyaci
karsilayacak islevleri yerine getiren, bunu yaparken de kendisine verilen kamu gtictini kullanan bir
aractir.

Dogasi geredi kamu hizmeti mythosu baslikli bildiride kamu hizmeti ile devlet iliskisinin
baslangictaki kapsam ve algilanisi ile giinimiizdeki islev ve kapsami arasinda bir benzerligin
olmadig gorilmektedir. Devletin baslangic asamasinda kamu hizmeti islevi, hizmet degil iyimser
bir ifadeyle taahhttin yerine getirilmesi olarak gdrtilmekte ve icerigi mythos’'un sz ya da efsane
olarak kabul edilen tanimiyla karsilanirken, egemenligin halkin iradesine dayanmasi ve temel
hak ve 6zgirluklerin esas kabul edildigi devlet biciminde ise mythos, logos’u yani insan aklinin
gercedini icerir. insan olmanin, birey olmanin, yurttas olmanin bilincine varmis insanin gercegini.
Kamu hizmetinin dogasi hizmet etmek Gizerine kurgulanmistir. Burada hizmet edilen halk; hizmetin
ne olacagini, nasil olacagini ve neden olmasi gerektigine de temsilcileri vasitasiyla karar vermekte
ve yine bu amacla anayasal olarak tesis edilen yuritme ve idare kararlar uygulamaktadir. Kamu
hizmetinin etkinligi, kamunun devamini saglayacak olan en énemli aractir. Kamu hizmetindeki
aksamalar, kamu yararinin asindigi durumlar séz konusu oldugunda kamunun varliginin devami ve
hizmeti sunanlarin mesruiyeti hassas bir duruma gelmektedir. Devlet 6ncesi toplumlarda ve devletin
ortaya cikmasiyla birlikte devam eden strecte yonetene ya da egemene belirli bir islev karsiliginda
devredilen haklarin tanim ve iceriginin degistigi yoneten ya da egemenin mesruiyet kaynadinin halk
olmaslyla birlikte gticiin yetki ve sorumluluk halini aldigi ve bununda topluma, toplumun devamini
saglayacak hizmetlerle sinirlandigi gorilmektedir.

20 Ender Ethem Atay, idare Hukuku, s.705-706.
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Sonug

Ekonomik sistemin serbest piyasa sartlarinda islemesiyle ilgili egilimin artmasiyla beraber kamu
hizmetlerinin de farkli yontemlerle 6zel hukuk kisilerine gordarilmesi ve kamu yararinin yanina
diger cikarlarinda eklenmesi toplumun birlikte yasayabilmesi icin gerekli olan ihtiyaclarin teminine
yénelmis kamu hizmetinin islevinin inanirhgini zedeleyebilir mi? Bu sorunun cevabini sadece
hukuk disiplininin vermesi séz konusu olmasa da gelecekte tekrar basa dénerek sadece glivenlik
ve adalet hizmetini devletten bekler bir durum ortaya ¢ikar mi, tarih tekerrtir eder mi bu sorunun
cevabi dijitallesme, yapay zeka, sosyal ve kiltirel ihtiyaclar, ekonomik élciitler dikkate alinarak
degerlendirilmelidir. Bu tebligin sonucu olarak kisaca, insan haklari, birey, yurttas kavramlarinin
iceriginde ortaya cikacak aksamalar, duraklamalar ve gerilemeler, kamu hizmeti mythosunu, epos’a
dogru yonlendirecek ve bu devam ederse kamu hizmetinin, yonetenin bahsettidi sinirli bir sey
olmasi seklinde somutlasacadi bunun da basa doniilme riskini ortaya ¢ikaracad, sayilan kavramlar
rasyonel olarak gelismeye devam ederse mythos, logos olarak yoluna devam edebilecek, stre¢
icinde teknoloji ve yapay zeka ile miicadele riskinin éne cikacagi sdylenebilir.
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Prof. Dr. Selami DEMIRKOL'

Kamu Hizmetinin Yiiriitiilmesinin, Giiniimiiz Sartlari ile Uyumlu Olmas! i¢in idari Yargilama
Usuliine Eklenen, Yontem Ve Kurallar?®

Ozet

Anayasa ile yetkilendirilmis olan idarenin kamu hizmetini sunma konusunda yGrattugi faaliyetleri/
tasarruflari ile Devletin siyasal, toplumsal ve ekonomik politikalari bakimindan yaritme organinin
dolayisiyla idarenin yiklendigi gorevler arasinda dogrudan bir baglanti bulunmaktadir. iste bu
badlanti icerisinde idarenin faaliyetleri arasinda, 6zellikle kamu hizmetlerinin énem arz etmekte
oldugunu belirtebiliriz. idareler kamu hizmetlerini yirittirken tesis ettigi islemlerin hukuka aykiri
oldugu veya idarenin kamu hizmetini yarattrken yaptigi eylemlerden maddi veya manevi zarar
olustugu iddialariyla idari mahkemelerde iptal ve tam yargi davalari acilabilmektedir. Ayrica kamu
hizmetlerinin gérdaralmesi siirecinde idarenin tesis ettigi idari sézlesmelere yonelik davalar da idare
mahkemeleri ve Danistay’da ¢cdzimlenmektedir.

idari mahkemeler (Danistay, bélge idare mahkemeleri, idare ve vergi mahkemeleri) yargilanmalari
icin onlerine gelen bu icerikteki davalari 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanunu kurallarina
uygun olarak incelemekte ve ¢dzmektedirler. idarelerin kamu hizmeti sunumunda olusan degisim
ve gelismeler dikkate alinarak islem ve eylemlerinin yargilanmalari kamu yarar gereklerinden
olmaktadir. Bunu éngdren yasa vapici, Anayasal ilkeler uyarinca gerek idari Yargilama Usul
Yasasrnda gerekse diger yasalarda bu uyumu saglama adina degisiklikler yapma ve yargilamaya
yonelik yeni ve etkili yontemler gelistirme yoluna girmistir. Nitekim idareyi taniyan ve isleyisini bilen
idari yargiclar da bu bilincle yargilama gerceklestirmek anlayisindadirlar.

Anahtar kelimeler: Kamu hizmeti, idari yargi, ivedi yargilama, merkezi sinav, kamu yararl.

21 Onursal Danistay Uyesi-istanbul Bilgi Universitesi Ogretim Uyesi ORCID No: 0000-0003-0675-7795, selamidemirkol63@gmail.com,
22 Ankara Baskent Universitesi Hukuk Fakultesi tarafindan 19 Aralik 2025 tarihinde diizenlenen sempozyum icin hazirlanan ve sunulan teblig
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Methods and Rules Added to the Administrative Procedures to Make the Execution of Public
Services Compatible with Current Conditions

Abstract

There is a direct connection between the activities/dispositions undertaken by the administration,
authorized by the Constitution, in providing public services and the duties undertaken by the
executive branch, and thus the administration, in terms of the political, social, and economic policies
of the State. Within this context, it can be noted that among the activities of the administration,
public services are of particular importance. In the course of providing public services, annulment
and full remedy actions can be filed in administrative courts, alleging that the actions taken by
administrations are unlawful or that they have caused material or moral harm. Furthermore, cases
concerning administrative contracts established by administrations during the provision of public
services are resolved in administrative courts and the Council of State.

Administrative courts (Council of State, regional administrative courts, administrative and tax courts)
review and resolve cases of this nature brought before them in accordance with the rules of Law No.
2577 on Administrative Procedure. It is in the public interest for administrative bodies to prosecute
their actions and transactions, taking into account the changes and developments occurring in the
provision of public services. With this in mind, legislators have initiated amendments to both the
Law on Administrative Procedure and other laws to ensure this compliance, in accordance with
constitutional principles, and have initiated the development of new and effective methods for
prosecution. Indeed, administrative judges, familiar with the administration and its functioning, are
committed to conducting trials with this understanding.

Keywords: Public service, administrative judiciary, summary trial, centralized examination, public
interest.
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Giris

Devlet olgusu; 6teden beri (izerinde konusulup tartisilan ancak bir tirld, yonetim sekli, niteligi,
teskilati, bireylerin temel hak ve dzgirliklerinin taninmasi ve sinirlandiriimasi konularinda hemfikir
olunmayan/olunamayan bir gercektir. Yasama-Yiriitme ve Yargi organlarindan olusmasi, genel
kabul gdren bir uygulama olmakla birlikte bu batinlugun icerisinde, dzellikle yaratme organinin,
gunlik yasami diizenleyen, bireylerin temas ettikleri, muhatap olduklari ve muhatap alindiklari aygit
olan idare, daha bir 0ne clkmakta ve sikca gtindem bulmaktadir.

Dinya dizleminde, halihazirda mevcut Devlet anlayislar tartisilir oldugundan, olmasi gereken
Devlet anlayisi konusu ise ciddi bir mesele olarak durmaktadir. Devlet, insanlarin bir arada yasamak
icin gelistirdikleri bir drgiitlenme sistemidir. ilkel ve basit anlamiyla, dernek, sendika gibi bir cesit
birlikte calisma ve ortak amac¢ gerceklestirme aracidir. Sosyal ve tarihsel gercekliginin yaninda
Devlet, devasa bir teskilattir. Bu buytkluga, 6rgtitlenmesine ve vatandaslarina sagladigi kamusal
hizmetlere de yansimaktadir.

iste Devlet dedigimiz bu ttzel kisilik/kurum icerisinde belirli bir hedef/amac icin is bélimi
yapiimakta, kamu hizmetleri gerceklestirilmektedir. Devlet teskilati icerisinde gorev alan ve yetki
kullanan idarecilerden bir kismi (Yasa koyucu-parlamento-meclis) hukuk kurallarini belirlemektedir.
Bir kismi (Yurutme-idare aygiti-idareciler), yasa koyucunun koymus oldugu kurallari, idare edilenlere
uygulamaktadir. Yasa koyucunun koymus oldugu bu kurallarin idareciler tarafindan idare edilenlere
uygulanmasindan dogan uyusmazliklari da hakimler (yargr) c6zmektedir.

Erkler biri birinden bagimsizdir, ayri ayri devlet etkinligi gosterirler. Yasama organi yasa yapar,
ylriitme karar verir, yasalari ve kararlari yiritdr, yargi ise yazil hukuka gore hikiim kurar, hukukun
ne oldugunu sdyler. Burada tizerinde durulmasi gereken husus, devletin hedeflerini gerceklestirmek
icin glic kullanabilmesidir. Hukukun ve kurallarin yaptirimi Devletce glclendirilmektedir. Devlet
guclu kilarsa, hukuk gicla olur. Aksi takdirde hukuku devlet yarattigindan, hukuk, devletin baglisi
konumunda kalir. Bunlarla birlikte hukuk, bir yanda devlet iktidarini érgttleyip kurumlastirirken ve
yine devleti mesru ve yasal bir konuma ulastirirken, diger yanda ise devlet iktidarini kullananlara
karsi bireylerin hak ve 6zgtrliklerine yonelik giivence olusturur.2%

Bunlarin yani sira yGriitme organi Devletin Ustlendigi kamu hizmetlerinin yiritilmesi icin gerekli
organizasyonu gerceklestirir ve personel istihdam eder, bu personeli calistirir ayrica mal ve
gayrimenkul edinir bu amacla teskilatlanir. iste yiiritme organinin, idare edilenlere-bireylere dénik,

25 DEMIRKOL Selami, Devlet Birey Hukuk liskisi, istanbul: Beta, Ekim-2021, 5.51-52.
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glnlik, gorinen ve kamu hizmetinin sunumunun siyasi olmayan yani idare aygiti tarafindan
gerceklestirilmektedir. Nitekim belli bir amacin gerceklestirilmesi icin bireylerin bir organizasyon
icerisinde is birligi yaparak faaliyette bulunmalari idare olarak tanimlanmaktadir.

Anayasa’nin 123. maddesinde yer verilen “idare kurulus ve gdrevleriyle bir batindir ve kanunla
dtizenlenir” kuralinda idare faaliyet ve teskilat olarak nitelendirilmistir. Anayasanin 125. maddesinde
ifade olunan “fdarenin her tiirlii eylem ve islemine karsi yargr yolu aciktir”, kuralinda da idare sadece
teskilat anlaminda kullaniimistir. Yine Anayasa’nin 126. maddesinde belirtilen “illerin idaresi yetki
genisligi esasina dayanir.” kuralinda ise idare faaliyet manasinda ifade olunmustur.

Kamu idaresi, yasama, yargilama ve belli bir 6lctide hiikiimet etme islevinden ayri tim kamusal
kuruluslarin faaliyetlerini kapsayan kamu hizmetlerini gerceklestiren bir organizasyonu ifade
etmektedir. Bilindigi (izere Devlet, yasama-yUritme- yargi erklerinden olusmaktadir. Yiritme
Anayasa’nin 101 ve devami maddelerinde dizenlenmistir. 104. maddesinde “Cumhurbaskani
Devletin basidir.  Yirdtme  yetkisi Cumhurbaskanina aittir.” denilerek yUrGtme organinin
Cumhurbaskanligindan olustugu sonucuna variimaktadir. Bu kural ve devami maddeler ile
dizenlenmis olan yritme organinin ginliik yasamda gériinen yani, idare teskilati tarafindan
organize edildiginden bu boyutuyla bag ve iliski icerisindedirler”*

Calismamizda, Devlet erklerinden yiritme organi icerisinde yer bulan idare aygitinin, isleyisinde
ve kamu hizmet sunumunda gelisen ve dedisen sartlara bagl olarak idari yarginin da uyum
saglayabilmesi bakimindan basta idari Yargilama Usuliinde yapilan degisiklikler ve idari yargilama
usultnd ilgilendiren uyum yasalarini, kural ve yeni yontemleri vermeye ¢alisacagiz.

1. Kamu Hizmetini Sunan idare Aygitinin Degisim ve Gelisimi
Tarihin ilk dénemlerinde, toplumlarda idari yapilanma olusmamistir. idari yapinin dogusu; anaerkil
dénemden ataerkil doneme gecerken gerceklesmistir.

Zamanla ataerkilligin mal varlik¢i yona, toplumda bir otoritenin ortaya ¢ikmasini saglamis, mallarin
aileisletmesinde toplanmasi ve bu isletmenin aile reisinin yénetiminde bulunmasi, otorite kavraminin
gelismesine, belirginlesmesine yol acmistir. Otoritenin evrimlesmesiyle birlikte idare etme olgusu ilk
olarak kendini gostermistir.

24 DEMIRKOL Selami, Devlet-Birey-Hukuk iliskisi, Istanbul: Beta Yaymlart. Basi, Ekim- 2021, s. 51-53.
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Mal sahipligi ve idarecilik gérevleri, tek kisi yani aile reisi tarafindan yerine getirilmis, ne var ki stire¢
icerisinde tiretim iliskilerinin genislemesi ve insan iliskilerinin giderek karmasiklasmasi, ataerkil
idarenin ortadan kalkmasina yol agmistir.

Nitekim idarenin gelismesinde ilk asama; esyanin idaresi, sonraki asama ise; insan iliskilerinin idaresi
olmus, insan ve dretim iliskilerinin giderek artmasi sonucunda da katilmalr idare bicimi olusmustur.
Iste, tiretici yetenekleri orgiitsel gerceklige donustiirmek icin bilimsel yonetimin otorite-verimlilik
boyutunu ve insan iliskileri akiminin insancil demokratik gorintiisiind birlestiren katiimali yénetim,
bu yonuyle ilkel ataerkillikten gtintimUize uzanan bir yonetsel distince zincirinin son halkasi olarak
belirtilmistir’2%,

Devlet olgusu ise idare eden ile idare edilen ayriliginin ortaya cikmast ile birlikte kendini gdstermistir.
Bunun yani sira devleti doguran zarureti, insan topluluklarinda birtakim islerin basariimasi icin Gstin
bir kuvvet ve iradeye ihtiyac duyulmasi seklinde ele alabilecegimiz gibi ayni zamanda toplumun
siyasal 6rgtitlenmesi olarak gelistiginden, idareyi devletten ayri olarak diisinmek olanaksizdr. dare
denilince, bir anlamda devlet yonetimi de anlasiimaktadir.® Zamanla devlet bicimlerine gére idare
bicimleri de degisiklikler g6stermistir. Bireylerin egemen oldudu kralliklar ve imparatorluklardan
sonra ¢esitli asamalardan gecilerek gtinimuzdeki sosyal hukuk devleti yapisina kadar gelinmistir.2’
Devlet, buglin ¢ok gelismis ve karmasik bir yapiya sahip olmustur. Bireyler (izerinde bir kontrol
mekanizmas! olarak tarihin diger donemlerinden daha fazla bir sekilde calismaktadir®. Nitekim
cagdas toplum ve yénetim yapisini hazirlayan gelisme on ikinci yiizyila dogru baslamistir. Yeni
bir ekonomik bicime ve toplumsal yapiya dodru gecilmistir. Ticaretin gelismesi ve giderek
yayginlasmasi toplumsal yapinin degismesine neden olmustur. Teknolojik ilerlemeler her alanda
Gretimi daha Ust diizeylere cikarmistir.

Zira kisiler bir yandan Devlete karsi haklarini ve hirriyetlerini genisletirken bunlari cesitli siyasal ve
hukuki gtivencelere badlarken, éte yandan sayisiz ihtiyaclarin saglanmasini kamu hizmetlerinin
gerceklestirilmesini gittikce artan oranda devletten beklemekte ve boylece devlet 6devlerinin
hukuki ¢ercevesini buyttmektedir. Bu durumda kisi, devlet karsisinda daha har olmak isterken ayni
zamanda ona daha badli bir hale gelmektedir?*®

25 FSEK Kurthan, Yonetim, ANKARA: S.B.F. Yayinlari, 1975, s5.32-55.

296 ONAR Siddik Sami, idare Hukukunun Umumi Esaslari, istanbul: Marifet Basimevi, 1952, s.1.

27 Hukuk devleti nazariyesiicin bkz., ONAR, age., ss.119-145.

28 FRIEDMAN Milton, W. Law in A Changing Society, London: 1959, 5.485.

29 KIRATLI Metin, Koruyucu idari Hizmetler, Ankara: TODAIE Yayinlari, No:135, Sevin Matbaasl, 1973, s.VII.
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Hukuk devleti, idareye en 6nemli 6dev olarak hukuk kurallari ve diizeniile bagli kalmayi bir zorunluluk
olarak getirmektedir. idari mekanizmanin bu sekilde gelisimi sonucunda idare hukuku diye yeni bir
hukuk dali ortaya ¢ikmustir. Nitekim hukuki davalarin, hukuk devletinin dogusundan sonra hukuk
alaninda yer aldigi genellikle kabul edilmektedir®®

Denilebilir ki hukuk sistemleri bu konuda ayri 6zellikler gostermektedir. Avrupa ve Tirkiye’de
gecerli olan anlayisa gore idarede kamu yarari diistincesi egemendir. Bu nedenle kisilerarasi iligkileri
diizenleyen 6zel hukuktan ayri bir hukuk rejimi icinde olmasi gerektigi savunulmaktadir. Buna karsilik
Anglosakson Hukuku, yonetimi de bireyler gibi ayni hukuk rejimi icine almaktadir. Bu nedenle idare
hukuku daha gelismemistir ve idare kendine 6zgii hukuk sistemine, yargi diizenine sahip dedildir.

Kaldi ki idare ile birlikte yasama ve vyargi da hukukla baghdir. idarenin hukuka bagliligi yargidan
daha dardir. Her ne kadar idare de yargi gibi konuyu dizenleyen her cesit hukuk kurali ile bagliysa
da bu kurallar yénetim calismalarini ancak belirli 6lcllerde diizenlemekle yetinerek, idareye, yerine
gore az veya genis bir takdir yetkisi verir. Bunun yaninda yargiya benzer derecede hukuk tarafindan
diizenlenen idare alanlari da vardir. Bu cesit kapsayici diizenleme az cok dnemli ve belirli durumlarda
goraldr. Geriye kalan alanlarda 6zellikle yapici yonetim hizmetleri alanlarinda hukuk, yonetimi ancak
sinirll ve yalnizca cerceveleyici sekilde diizenlemekle yetinerek, idareye genis bir takdir yetkisi
tanimaktadir. idare ile yargi arasindaki ayrilik her iki alanin amaclari ile ilgilidir. Yarginin asil amaci
hukuk dtizenini korumaktir. idarenin asil amaci ise toplumun her cesit gereksinimlerini hukukun
genel dlzeni icinde karsilamaktir.

Bu baglamda hukuka baglilik, idarenin sorunlarinin ¢oziimiinde konusuna gore giicliikler
cikarabilir, gecikmeler yaratabilir. Hukuk kurallarindaki asiriliktan dogan gucliikler bu kurallari
koyan makamlari anlayisli tutumlari ile giderilebilecegi gibi uygulamadaki eksiklikler de yonetim
kurulusunun hukuk uzmanhdina gerekli yeri vermesi ile &nlenebilir. Hukuk kurallarinin yapilar ve
uygulamalari ne derece 6l¢ult olursa olsun hukuka bagliidin buytik 6nemi karsisinda bunlari goze
almak zorundadir.

Hukuk devletinin idareye getirdigi diger bir anlayis da diizenli idaredir. idarenin; hukuk kaynaklarinin
kendi yetki ve takdirine biraktigi konulari bunlarin nitelikleriyle eldeki olanaklarin izin verdigi
dlctide bazi objektif kurallarla diizenlenmesi gerekir. iste buna diizenli yénetim ilkesi denir. Bdyle
bir diizenleme idarenin hem rasyonel isleyisine hizmet eder hem de yonetilenlere karsi hizmet disl
distincelere yer vermeyen, esit, objektif ve glvenilir bir tutum gltmesine yarar. Diizenli yénetimin

00 TUNCAY Aydin H., “Giris-Danistay’in Yargisal Yond” Yiizyil Boyunca Danistay, Anka- ra:1986, s.5.
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araclari, tziik, yonetmelik gibi dizenleyici idari islemlerdir. idarenin kendi takdir alanini diizenledigi
kurallarin bir 6l¢ii icinde kalmasi zorunludur. idareye taninan takdir yetkisi yine hukuk diizeninin
sinirlart icerisinde kullanilacaktir®®

Hukuk devleti, idarenin, toplumun her kesimine esit ve ayricaliksiz islem yapmasini gerektirir.
Devlet, eski zamanlarda baski araci iken, hukuk devleti bicimine dénustikten sonra, 6zgirliklerin
gerceklesme araci oldu. Yalniz azinliklarin degil, cogunlugun hak ve 6zgurliikleri hukuk devleti
anlayisinin getirdikleriyle idare tarafindan glivence altina alinmistir.%?

Hukuk devletinin tam anlamiyla gerceklestiriimesinde idarenin halkla bitinlesmesinin cok 6nemli
pay! vardir. Clnkd hukuk devleti temelde yonetilen halk kitlelerinin hak ve 6zgtrliklerine dayanan
devlet bicimidir. idarenin vardi§i cagdas asamada, ortaya ¢ikan hukuk devleti, idareyi cadin
gerekleri dogrultusunda dedistirmis ve gelistirmistir. Nitekim butin bunlarin sonucu olarak
devlet fonksiyonlarinin analizi icin kamu hizmetleri daha genis olarak degerlendirilmistirs®

2. Widarenin Kamu Hizmet Gerekleri, Niteligi ve Unsurlan

Devlet ve diger kamu tizel kisileri tarafindan veya bunlarin gdzetim, denetim ve kontrolleri altinda,
genel ve kollektif gereksinimleri karsilamak ve tatmin etmek ve bu yolla kamu yararini saglamak
icin toplumun geneline yoneltilen devaml ve diizenli mal ve hizmet sunumlarina kamu hizmeti
denilmektedir.

Bu tanimdan yola ¢ikarak kamu hizmetinin temel amaci kamu yararidir. Devlet ve diger kamu tlizel
kisilerinin strddrdUkleri faaliyetlerin temelinde kamu yaran vardir. Kamu yarari kollektif ¢ikarlari
dogrultusunda bireysellikten ziyade toplumsal faydanin amaclandigi bir ilkedir. idare hukukunda
bireysel haklarin korunmasinin yani sira toplumun refahinin ve ¢ikarlarinin korunmasi oldukca
onemlidir. Kamu yararinin bulunmadidi bir hukuk devletinde bireysel haklarin da korunmasi daha
gl¢ hale gelecektir. Toplumun genel refahi ve ortak cikarlarinin saglanmasi birey-devlet ve toplum-
devlet iliskilerini de giiclendirecektir. Bu sebeplerden 6tiri kamu yarari hukuk devletinin olmazsa
olmazidir.

Kamu yararinin bu tanimindan kamu hizmeti de temelde kamu yararina hizmettir. Bu, kamu
yararinin hangi ilkeler dogrultusunda ne sekilde ve kimler araciligiyla saglandigi kamu hizmetinin
cercevesini belirlemektedir.

30 BALTA Tahsin Bekir, idare Hukuku-Genel Konular, Ankara: SBF Yayini, 1970, s5.130-134.
302 TURHAN Mehmet, “Hukuk Devleti-I”, Halkoyu Dergisi, S.4, Temmuz-1976, 5.32.
303 MERIC Osman, “Hukuk Devleti Sempozyumunun Distindtirdiikleri”, TODAIE Dergisi, Ankara, C:8, S:1, Mart 1975, s5.82-83.
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Kamu hizmeti, Devlet ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin gézetim, denetim ve
kontrolleri altinda 6zel kisilerce gor(liir. Bu 6zel kisilerin faaliyetleri denetimi altinda olduklari idarece
kontrol edilir ve denetlenir. Bunun temel amaci idare, kamu hizmetini kendisi gerceklestirmiyorsa
bile 6zel kisinin gerekli 6zen ve dikkati gosterdigini denetleyerek kamu hizmetinin gérdarilmesidir.
“Hukuk devletinin bir sonucu olarak idare edilenlerin hak ve ozgurliklerinin hukuki glivence
altinda bulundurulmasi gerekir. Bu gereklilik idarenin ayricaliklarinin ve etkinliklerinin bir temele
dayandiriimasini zorunlu kilmaktadir. Kamu Hizmeti Doktrini 'ne gére bu temel, kamu hizmeti
kavrami”*** olarak nitelendiriimektedir. Bununla birlikte kamu hizmeti idare hukukunun temel
kavramlarindan biri olarak bilinmekte ve bu kavram, idare Hukukunda idari islem, idari sozlesme,
kamu mali, kamu gérevlisi ve memur, kamulastirma, devletlestirme, idari yarginin gérev alaninin
belirlenmesi konularinda kullanilan en énemli éI¢tlerden biri olmaktadir.

Nitekim “Kamusal yetki kullanan batin devlet organlarinda oldugu gibi idarenin de varlik sebebi ve
faaliyetlerinin siniri, en soyut anlamda “kamu yarar” kavramina badli olmaktadir. Soyut anlamdaki
kamu yararinin yasama organinca somutlastiriimasi, kamu kudreti kullanilarak yiratalecek
hizmetlerin planlanip, kararlastiriimasi ve diizenlemeye tabi kilinmasi sonucunda kamu hizmetleri
ortaya clkmaktadir. iste bu hizmetler icerisinde idarenin 6rgiitlenmesi ve bir takim faaliyette
bulunmasi en genis anlamda kamu hizmetini olusturmaktadir diyebiliriz. Boylece “kamu hizmeti
bu anlamda devletin veya diger kamu tlzel kisilerinin mevzuatca belirledigi alanlarda bizzat ya
da yakin gozetim ve denetimi altinda bulundurarak uyguladigi toplumsal ihtiyaclan karsilama
amacini giiden, dzenli, srekli ve yoneldigi amaca gére dediskenlik gostererek uyum saglama
imkanina sahip faaliyetler”*% olarak ifade edilmektedir.

“Kamu hizmeti kavrami, kamu yararina iliskin bir ihtiyaci tatmin etmek icin idarenin dogrudan veya
dolayli bir sekilde yiiklemis oldugu stirekli ve dizenli bir etkinligi ifade eder. Anayasa Mahkemesi'ne
gore kamu hizmeti, devlet ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve
denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yarari ya da ¢ikarini
saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir. Ancak
kavram doktriner anlamda birbiri ile telifi mimkin olamayan c¢atisma halindeki farkli gorisler
dolayistyla genel kabul géren bir tanima sahip degildir.”3%

“Kamu hizmeti kavraminin idare hukukunun uygulama alaninin ve idari yarginin gérev alaninin

304 ATAY Ender Ethem, idare Hukuku, Ankara: Turhan Kitapevi, 2012, 5.568-569.
305 ATAY, Age., 5.567-568.
305 ATAY, Age., .572.
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belirlenmesinde 6l¢it kavram niteligine karsin, tanimlanmasi kolay degildir. Kavramin yasalarda ve
yargi kararlarinda sik kullanilmasina karsin, tek ve gecerli tanimini bulmak zordur.”*%

“XIX. Yizyilin baslarinda Fransa’da “Kamu Hizmeti Okulu” veya “Bordeau Ogretisi” olarak
isimlendirilen, Léon Duguit ve Gaston Jéze gibi Gnli hukukgularin savunduklari, Devletin toplumun
ortak gereksinmelerini karsilamak icin giristigi faaliyetler kamu hizmeti niteligi tasir ve bunun icin
idarenin yaptidi eylem ve islemler de idare hukukunun konusunu olusturur bicimindeki gords,
zaman icindeki degismeler sonucu dnemini yitirmis olmakla birlikte, hala 6l¢iit-kavram niteligini
korudugu” ve idari islem, kamu mali, kamu gorevlisi ve idarenin sorumlulugunun belirlenmesinde
kamu hizmeti kavramindan 6lciit olarak yararlanildidi bir gercektir.” 3¢

Danistay ise “Avrupa Topluluklart Kurucu Antlasmasi’nin 86. maddesinin 2. fikrasinda yer alan ‘genel
ekonomik yarar saglayan hizmet’ kavrami ‘kamu hizmeti’ kavramini yaklasik olarak karsilayan bir
kavram olup, Adalet Divani ictihadi ve doktrine goére yirttalen bir hizmetin genel ekonomik yarar
sadlayan bir hizmet niteligi tasimas! icin tesebbuse belirli bir gérev verilmis bulunmasi ve gdrevin
kamu otoritelerinin bir tedbire uygun olarak, Devlet tarafindan verilmis olmasi, niifusun belirli temel
ihtiyaclarint karsilayan bir yakumlUlik olmasi, belirli bir bdlgenin tamaminda bir hizmetin saglanmasi
niteligini tasimasi gerekmektedir.”*® ifadeleriyle tanimda bulunmustur.

Kamu hizmetinin uygulamada (¢ ayri unsurunun bulundugunu belirtebiliriz. Bunlar;

“3-1-Organik unsur. Kamu hizmeti, imtiyaz usuli gibi istisnalar disinda ancak dogrudan idarece
yerine getirilir. Zaman icindeki gelisme 0Ozel kisilerin kamu hizmeti ile gérevlendiriimeleri
uygulamalarinin degisik hukuki rejimler uygulanarak yayginlasmasi yoninde olmustur. Ancak,
hizmetin asli sahibi niteligini koruyarak idarenin sahip oldugu yetkiler dnem kazanmaktadir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi de bir kararinda, “Kamu hizmetleri aslinda bir batandar. Bunun yerine
getirilmesi de ilke olarak Devlete aittir. Ancak, toplum hayatinin gittikce genislemesiyle cogalan
kamu hizmetlerinin mutlaka idare kuruluslari tarafindan gortlmesi kosulu artik aranmamakta,
bunlarin disinda 6zel kisilerce de gerceklestirilecedi kabul edilmektedir. Baska bir deyisle, kamusal
hizmet birimlerinin nitelik ve 6zellikleriyle uyusabildigi élctide, kamu ve 6zel hukuk kurallarindan
olusan karma nitelikte yapilandiriimalari mimkindar. Bu sebepledir ki, kamu hizmetleri ne suretle
yaratalarse yaratalstin, kamu kurum ve kuruslarinin gdzetim ve denetimleriyle hizmeti yonlendirme
yetkileri var oldugu sirece, hizmet kamusal niteligini korumus olur.”*'® demektedir.

307 TAN Turgut, idare Hukuku, Ankara: Turhan Kitapevi,2020, 5.367.

3% TAN, Age., 5.368.

309 Damistay 10. Daire, 05.12.2003 tarih ve E:2001/4817, K:2003/4770, Aktaran: TAN, Age., 5.369.

5 Anayasa Mahkemesi’nin 12.04.1990 tarih ve E:1990/4, K:1990/6 sayili karari. Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi, Say1:26, 5.135.
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3-2-Maddi Unsur. Kamu hizmetleri toplumun ortak gereksinmelerinin karsilanmasina yonelik
faaliyetlerdir. Ancak, niteligi geredi kamu hizmeti sayilacak faaliyet tirinl belirlemek olanaksizdir.
Anayasa’nin 128. maddesinin “kamu hizmetinin yalnizca Devlet ve kamu tlzelkisilerince yerine
getirilmesi gerektigi biciminde bir yoruma” elverisli olmadigi belirtilen Anayasa Mahkemesi'ne
gore, “nitelik yoninden kamu hizmeti olan bir hizmetin 6zel tesebbis tarafindan yuratilmesi onun
niteligine etki etmez” 3" Nitekim, 6gretide, niteligi geredi kamu hizmeti sayilan faaliyet olmadigini,
bu nitelemenin hizmeti kuranlarin iradesine bagl oldudu, dolayisiyla herhangi bir sosyal faaliyetin
her zaman kamu hizmetine doniistiiriilebilecegi kabul edilmekte, bu nedenle kamu hizmetinin
hukuki bir kategori olmaktan cikip “instrument politique” haline geldigide ileri strilmektedir.
Dolayisiyla, kamu hizmetinin belirlenmesinde yetkili kamu otoritesinin iradesi -ki yasama organidir-
onem kazanmaktadir.”

3-3-Bicimsel Unsur/Hukuki Rejim. Kamu hizmetinin belirlenmesinde bir baska 6nemli unsur
da onun hukuksal rejimidir. Kamu hizmeti, kamusal yénetim bicimine (kamusal yetki ve usuller
kullanilarak) gore yaritilen faaliyet olarak kabul edilmektedir. Kavramin idare hukukunun uygulama
alaninin belirlenmesinde dlct niteligi de bu ézelliginden kaynaklanmaktadir. Anayasa Mahkemesi
de bir kararinda “idari islemi” tanimlarken, “kamu kurumunca ya da idare orgiitd icinde yer alan bir
idari makamca verilmis olmasi ve idarenin idare hukuku alaninda gord(igi idari faaliyetlerle ilgili
bulunmasi gerekir... bir kamu kurumunun kamu hizmetleriyle veya bu hizmetlerin yiritalmesiyle
ilgili kararlarr idari nitelik tasir” diyerek, kamu hizmetlerinin hukuki rejimi ile idare hukuku arasinda
0zdeslik kurdugu izlenimi vermektedir.”*?

Oysa Yuksek Mahkeme, kamu hizmetlerinin hukuki rejimdeki degisimi kabul etmekte, “Kamu
hizmetlerinin kapsamina gerek 0Odretide, gerekse uygulamalarda Devletce ve oOteki kamu
thzelkisilerince genel idare esaslarina gére yiiriitiilen hizmetler alaninin disina tasan ve yayilan
bir kapsami oldugu ve bu kapsamin da gittikce genisledigi” gercegini vurgulayarak; “Devletin
yalniz (lkede disiplini saglamakla gérevli bulundugu ¢adlardaki kamu hizmeti ve kamu yarari
kavramlari birbirinin benzeri olamaz” demektedir.”"®

3. Kamu Hizmetinin Kurulmasi, Diizenlenmesi ve Degisimi
“Kamu hizmetleri toplumsal gereksinimlerin sonucu ortaya ¢ikmakta olup, bunun takdiri de
yasama organina aittir. Nitekim Anayasa Mahkememiz de “kamusal ihtiyaclarin gerekli kildigi

3 Anayasa Mahkemesi’nin 22.12.1994 tarih ve E:1994/70,K:1994/65-2 sayili karari, Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi, Say!:31, 5.385.
2 TAN, Age., s. 370-372
5 TAN, Age., s. 373
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hallerde yasama organi herhangi bir alani yasal statil icine alarak bir kamu hizmeti tesis edebilir”
demektedir. Ancak 2017 Anayasa degisikligi sonrasi yasama organi yaninda kamu tiizel Kisiligi
kurma yetkisine sahip Cumhurbaskaninin da kamu hizmeti tesis edebilecegdini belirtmek gerekir.

Uniter bir devlette, iilke diizeyinde kamu hizmetlerini belirlemek yetkisi yasama organina ait
olmakla beraber, yerinden yoénetim ilkesi geregi, ortak yerel ihtiyaclari belirleyip karsilamak yerel
idarelere dusmektedir. Bu nedenle, Anayasa Mahkemesi il ¢zel idarelerinin gérevli oldugu ortak
yerel ihtiyaclarin kapsamini ve sinirini belirleme yetkisini Bakanlar Kurulu’'na veren yasa hikmanu
iptal ederken, “Bu gereksinimleri yerel planda karsilamak olanak ve énceliklerini takdir yetkisinin
0 yo6rede yasayan halkin yasalara dayali olarak olusturduklari organlara birakilmasi hem &ézerklik
ilkesine hem de demokratik yasam bicimine daha uygun bir yoldur” demektedir.

Ote yandan, anayasalarin da bazi hizmetleri Devletin gorev alanina soktugu goriilmektedir. Egitim,
saglik, sosyal guvenlik gibi konularda (1982 Anayasasi m. 42 ve 56) faaliyetin kamu hizmeti
niteliginin, dogrudan Anayasa’dan kaynaklandigi, faaliyetin artik “mahiyeti itibariyle olmasa bile, bu
Anayasa hikmi sebebiyle”, kamu hizmeti oldugu soylenebilir.”**

“Hizmetin diizenlenmesinin idare alanina girdigini kabul etmek gerekir. Danistay’a gore, “kamu
hizmetlerini diizenleyen hukuk kurallarinin bu hizmetleri buttn ayrintilari ile geregi gibi diizenlemesi
mimkiin olmayan hallerde idarelere, hukuk kurallari icinde bir hareket serbestisi tanimasi
zorunludur”. Anayasamiz Cumhurbaskanligi kararnamesi ve yonetmelik gibi islemlerle, idarenin
diizenleme yetkisini kullanacagini dngérmektedir. Bastaki aciklamalarimizda belirtildigi gibi, idare
diizenleme yetkisini baska isimler altinda yaptigi islemlerle de kullanmaktadir.”*®

“Kamu hizmetleri nasil goralirse goralstn, hizmetin gértlmesinde uyulmasi gereken ilkeler vardi.
Bunlara kamu hizmetinin genel ilkeleri de denilmektedir. Bu ilkeler, sireklilik, esitlik, degiskenlik ve
uyumdur. Ancak, zaman icinde bu klasik ilkelere yenilerinin eklendigi gérilmektedir. Bu cimleden
olarak, “katilma”, “seffaflik”, “basitlik”, “sorumluluk” ve “ulasilabilirlik” (accessibilité) ilkelerinden
sz edilmektedir.”

3-1-Siireklilik ilkesi. Kamu hizmetlerinin toplumun ortak gereksinimlerini karsilamaya yonelik
hizmetler olmalari nedeniyle, siirekli ve diizenli bicimde gorilmeleri gerekmektedir.”

S4TAN, Age., 5. 376.
5 TAN, Age., s. 378.
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Cografi streklilik ile kamu hizmetine ulasmada esitlik arasinda da siki bir bag séz konusudur. Bu
ilkenin hizmeti gérenler ve hizmetten yararlananlar acisindan énemli sonuclari olmaktadir.

Kamu hizmetlerinde grev yasagi bunun en 6nemli hukuksal sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Baslangicta kati bicimde uygulanan bu ilke, zaman icinde yumusamistir. Ornegin Fransa’da 1946
Anayasasindan sonra grev hakki ile kamu hizmetlerinin stirekliligi ilkesini bagdastiracak coziimlere
gidilmistir. Grev sirasinda asgari hizmetin sunulmasi tartismalari devam etmektedir.” 5

3-2-“Degiskenlik ve uyum. Bu ilke, siireklilik ilkesinin bir uzantisi gibi gérilebilir. Bunun anlami,
kamu hizmetinin degisen kosullara ve kamunun gereksinimlerine uyumlu bigimde goriilmesi,
teknolojik gelismelerin dikkate alinmasi, hizmetin nitel ve nicel gelistiriimesidir.

Danistay’a gére, “Kamu hizmeti, gorev olarak yiklenmis bir kamu kurumunun, gérev alanina giren
hizmetleri, halkin yakin ve uzak gelecekteki gereksinmelerini, bu gereksinmeleri gidermek icin
kamu yonetiminin gerek duyacad arac, gerec ve personel durumunu 6nceden planlayarak gerekli
onlemleri almasi ve gdrevini yerine getirmesi asil olup.

Bir kamu kurumunun hizmetlerinin artmasi, kosullarin degismesi karsisinda kurumun dinamigini
gundn kosullarina uydurmasi gerekirken, sehrin biytdagi, nifusun arttigr ve bu durumda
hizmeti karsilama olanadr bulunmadigindan bahisle kurum olanaklarini degistirmeyip dondurarak
hizmetlerin striincemede kalmasina sebep olmak, kamu gorevi ve kamu yonetimi kavrami ile
bagdastirlamaz.”"”

4-3-“Esitlik ilkesi. idare kamu hizmetini diledigine sunmakta 6zgtr olmadidi gibi, esit durumda
bulunanlara esit, farkli konumda bulunanlara da farkh bicimde sunmak durumundadir. Hatta,
yararlananlarin “akdi” bir iliski icinde bulunduklar endiistriyel ve ticari kamu hizmetlerinde, idarenin
gereken kosullar yerine getirerek hizmetten yararlanmak isteyenle sdzlesme yapma zorunda oldugu
kabul edilmektedir.

Kamu hizmetlerinden yararlanmada s6z konusu olan esitlik “matematiksel” bir esitlik olmayip,
kisilerin icinde bulunduklar durumun dzelliklerini dikkate alan bir esitlik anlayisidir. Ancak, bu
farkhlastirma kamu yukleri dntinde esitlik ilkesini zedelememelidir.

6 TAN, Age., s. 378-379.
" TAN, Age., s. 380-381.
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Kamu hizmetinin karsiliksiz olduguna iliskin distince de aslinda esitlik ilkesi ile yakindan ilgilidir.
Nitekim, Anayasa Mahkemesi kamu hizmetlerinden yararlananlardan kullanim oranlarina ve 6deme
glclerine gore dcret alinmak suretiyle, “hizmetten yararlananlarla yararlanmayanlar arasinda
esitsizlik giderilmis olmaktadir. Ancak, gelir diizeyi ne olursa olsun belirlenen Gcreti 6deyemeyecek
olanlardan bu (cretin alinmamasi ya da onlar adina 6denmesi olanaklari da uygulamaya
konulmalidir” demektedir.”*®

Bunlarla birlikte kamu hizmetinin 6zelliklerini belirtecek olursak;
“I-Kamu hizmeti toplumsal bir ihtiyacinin giderilmesi amaciyla kanun veya kanunun belirledigi
sinirlar icerisinde olusturulur. Aksine acik hikim bulunmadidi durumlarda, hizmetin tesis
edilmesinde uygulanan yetki ve sekil kurali, yani yetkide ve usulde paralellik ilkesi s6z konusu
hizmetin degdistirilmesi ve kaldinlmasinda da aynen uygulanir.”

2-Kamu hizmetleri bizzat idare ya da idare ile birlikte veya idarenin disinda ve fakat idarenin
gozetim ve denetimi altinda Ozel Hukuk Kisileri tarafindan yurdttlen hizmetlerdir. Kamu hizmetlerini
uygulamaya aktarmak, esas itibariyle bu anlamda mevzuatla yukimli kilinmis idareye, yani kamu
tzel kisisine yUklenen bir yikumluliktdr.”

3-Kamu hizmeti kamu vyararini gerceklestirmek icin yapilan faaliyetlerdir. Kamu yarari amacinin
disindaki amaclarla yapilan faaliyetler bir kamu tiizel kisisi tarafindan yerine getirilse dahi, kamu
hizmeti sayllmaz ve kamu hizmetlerinin tabi oldugu rejime tabi degildir.

4-Kamu yarari kamu hizmetinin ulasmak istedigi noktayi olusturdugundan, kamu hizmetlerinden
yararlananlardan belirli bir bedelin istenebildigi durumlarda istenilen bedelin kar elde etme amacina
yénelmemesi gerekir. Sinai ve ticari kamu hizmetlerine bu kural mutlak anlamda uygulanmaz.”

5-Kamu hizmeti genel bir hiviyet tasiyabilecedi gibi belirli bir bélgeyle yani cografi alanla da sinirli
olabilir. Anayasada mahalli musterek ihtiyaclan karsilamak amaciyla yer bakimindan yerinden
yonetim kuruluslart dngéralmustdr. Bu mahalli idareler, yiritecekleri kamu hizmetlerinde belirli bir
standardi tutturmak, belirli kurallara uymak durumundadirlar.”

6-Kamu hizmeti sadece Kamu Hukuku ilkeleri uyarinca uygulamaya aktarilmazlar, ozellikle
sinai ve ticaret kamu hizmetinin s6z konusu oldugu durumlarda Ozel Hukuk hikiimlerine tabi
kilinabilmektedirler.7-Kamu Hizmeti kamusal usullere gore yerine getirilen, uygulamasinda kamu

¢ TAN, Age., s. 381-382.
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glcandn kullanildigi hizmetlerdir. Dolayisiyla kamu hizmetini yerine getiren kamu tlizel kisisi hizmeti
ifasi sirasinda kamu gtictinden kaynaklanan tstnlik ve ayricaliklar kullanir.”*?

Vurgulamak gerekirse kamu hizmeti, idarenin ve idare hukukunun temel kavramlarindan biri
olmaktadir. Kamu hizmeti bazen idari faaliyet bazen de is, ugras veya kurulus olarak karsimiza
cikmaktadir. Anayasa’nin 70.maddesinde yer verilen “Her Tirk, kamu hizmetlerine girme hakkina
sahiptir. Hizmete alinmada, gdrevin gerektirdigi niteliklerden baska hicbir ayinm gézetilemez.”
kuralinda kamu hizmetinin kurulus olarak yapisi, 128.maddesinde yer verilmis olan “Devletin, kamu
iktisadi tesebbusleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gére yiritmekle yukimla
olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve strekli gérevler, memurlar ve diger kamu gérevlileri
eliyle goralar.” kurali ile de kamu hizmeti, is, ugras ve faaliyet olarak anlasilmaktadir. Bunlarin yani
sira kamu hizmeti;

1. Kamuya yararli ve kamuya yonelik bir hizmettir.

2. Bir hizmetin kamu hizmeti olarak kabul gérmesi, toplumun kosullari ile ilgili oldugu gibi ayni
zamanda idarenin siyasi karari ile de belirlenir.

3. Kamu hizmeti, Ulke, bdlge ve yerel diizeyde sunulabilecegi gibi toplumun belli kesimine yonelik
olarak da sunulabilir. Milli egitim (lke, tarim hizmetleri bolgesel, otobils isletmesi ise yerel
diizeyde sunulabilen hizmetlerdir.

4. Kamu hizmeti ilke olarak kamu kuruluslarinca yerine getirilir. Ancak bu zorunlu degildir.
Kamunun gdzetim ve denetimi altinda 6zel sektore de yaptirilabilir.

5. Birhizmetin kamuya yénelik olmasi kamu hizmeti oldugu anlamina gelmemektedir. Zira kamu

tarafindan yapilmadidi gibi kamunun gézetimi ve denetimi altinda da yapiimamaktadir.

Kamu hizmeti kural olarak stirekli hizmetlerdir.

Kamu hizmeti Gcretli olabilecegi gibi Gcretsiz de olabilir.

Kamu hizmeti esitlik ilkesi gozetilerek gordaralar.

Bir hizmetin kamu hizmeti olarak kamu kuruluslarinca gériilmesi ancak yasama organinin izni

ile olabilir.

10.  Kamu hizmeti sadece kamu hukuku kurallarina gére degil 6zel hukuk kurallar uyarinca da
gordurdlebilir.”s? diyebiliriz.

© © N o

4, Kamu Hizmeti Sunumunda Bulunan idarenin Genel Olarak Yargisal Denetimi
GUnimUz siyasal sistemlerini sekillendiren ve hukuk baglaminda anlamlandiran ve bir nevi standart
olusturan esasli 6gelerden biri de yargisal denetimdir. Yargisal denetimin etkili ve sonu¢ alinabilir

‘1 ATAY, Age., 5.578.
20 GOZUBUYUK, A. Seref, Yonetim Hukuku, Ankara: Seving Matbaasl, 1983, 5.161-162.
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kiinmasi icin de “yargr” nin 6teki devlet erklerinden ayri ve bagimsiz olmasl, yargilama yapanlarin
her tiirlG etkiden uzak tam bir giivenceye kavusturulmasindan gecmektedir. Anayasa da yer verilmis
olan Hukuk Devleti ilkesinin yansimasi olarak kabul edilen “idari Rejim” in dogal sonucu olarak da
idarenin yargisal denetiminin, idari yargi sistemine dahil ihtisas mahkemeleri tarafindan yapilmasi
olmaktadir. Bu baglamda Anayasamiz ve yasalar ile “idarenin yargisal denetimi” olgusu kabul
edilmistir.

Durum bdyle iken Anayasal diizeyde kurulan ve yargilama yetkisi ile donatilan idari yargi yerlerinin
yargisal denetimlerinin cercevesinin bilinmesinde énem arz etmektedir. Zira hukuka uygunluk
bloku icerisinde yapilan yargisal denetim, idarenin kamu hizmeti sunumunda tesis ettigi islemler
ve gerceklestirdigi eylemler ile ilgili olacaktir. Bu durum da kamu hizmet sunumunun, planlanmasi,
sunumu ve kamunun, hizmete y6nelik memnuniyetini etkileyecek hususlardan olacaktir.

4.1. Yargisal Denetim

Idarenin yargisal denetimi, hukuk devleti anlayisinin zorunlu bir sonucudur. Yargisal denetim, idareyi
hukuk sinirlari icinde tutan ve idare (izerinde uygulanip, idare disinda yer alan en etkili denetim
yoludur. Nitekim idari yargi sistemi, idarenin hukuka uygun davranmasi ve hukuk ile sinirliidini en
etkin bicimde bagdastiran uzmanlasmis denetim olmaktadir. Gercekten idari yargi, uyusmazlk
ciktiginda bir yandan idarenin etkinligini, kamu hizmet sunumu ve idari faaliyetlerin diizenli
islemesi geredini gozetirken, bir yandan da bu isleyisin hukuk kurallar disina ¢ikmamis, kamu
yararindan sapmamis olmasini arar. Bu nedenle idari yargl, idarenin hem yargilanmak istedigi hem
de bazen 6niinden kagmaya calistigi bir yargi sistemi durumundadir.

Vurgulamakta fayda var ki, sonradan ve gecikerek de olsa, idarenin disinda, ylriitmeden bagdimsiz
ve glvenceli hakimlerden kurulu bu yargr dalinin yaptidi denetim, idarenin dsttinliiklerine karsi
en dnemli giivenceyi olusturmakta, tstin yetkilerin verilis amaclarina ve kurallarina uygun olarak
kullanilip kullaniimadigi konusunda son s6zi bu yargi sdylemektedir.s?

Kaldi ki hukukun cercevesi ve her somut olayda hukuka uygun olup olmama konusunda ¢ikabilecek
uyusmazliklarin ¢6ztma, bir Hukuk Devletinde yargi yolu ile olacaktir.?2 Boylece yarginin bir erk
olarak kabul edildigi Devlet diizeninde mahkemeler, parlamento ve hikimetten tamamen bagimsiz
anayasal organ sifatiyla hukukun ne oldugunu son ve kesin olarak séylemeye ve saptamaya yetkili
mercilerdir. Bunlarin karar ve hikumleri, 6zel kisileri oldugu gibi, yasama ve y(rttme organlarini

S2'YAYLA Yildizhan, idare Hukuku I, istanbul: Filiz Kitabevi, 1990, s5.85-86.
322 SARICA Ragip, idare Hukuku Ders Notlari (Cogaltma), istanbul: 1970, s.86.
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badlar ve bu sonuncular tarafindan hichir suretle degistirilemez, baskalastirlamaz ve gecersiz
kilinamaz.?® Bunlarin yani sira hemen belirtelim ki, idarenin denetim vyollari icerisinde en etkin
ve saglikli yolun yargisal denetim oldugu konusunda stiphe yoktur. “Kaldi ki kamu hizmetinden
faydalananlar, her somut olayda ve uyusmazlikta, idarenin hukuka uygun davranip davranmadigini
badimsiz ve tarafsiz yargiclardan olusan, teminatli yargi yerleri éniinde idareyi yargisal denetime
tabi tutturabilmektedirler.”s

Simdi yargisal denetime neden gerek duyuldugunu inceleyelim.

4.2. Yargisal Denetimin Geregi

Hukuk Devleti ilkesini benimsemis Ulkelerde, idarenin kendini hukuk kurallarina bagli saymasi, bu
kurallarin disina ciktiginda kendisini bir yaptinm karsisinda bulmasi, bu ilkenin dodal sonucu ve
zorunlu bir égesidir. Iste bu ilkenin yerlesmesinde yargisal denetimin karsi konamayacak, inkér
edilemeyecek yararlari ve degerleri mevcuttur. Bu sistem, bagimsiz ve tarafsiz bir yarginin énceden
bilinen kurallar uygulayarak ve yerine getirilmesi zorunlu yargisal kararlar vererek idareyi denetim
altinda tutmasina olanak vermektedir.*® Boylece, idarenin yargisal denetimi diger denetim yollarinin
disinda son secenek olarak ortaya ¢iktigi icin idari yarglyl sadece idarenin bir denetim araci degil,
adalet merci olarak gérmek, saniriz amaca daha fazla hizmet edecektir.32

Yine, idarenin yargisal denetiminin uygulaniriginin Avrupa’da yaygin oldugunu gérmekteyiz.
Nitekim “Hukuka bagl devlet ilkesi” ni bir temel ilke olarak kabul etmis olan Bati Avrupa Hukuk
Sistemlerinin, hukukun diger alanlarinda oldugu gibi idarenin yargisal denetimi alaninda da ortak
kurallar gelistirme cabasl, bugiin somut ve giincel bir nitelik kazanmistir.*’

Bir Ulkede Hukuk Devleti'nin varligi ve gelismesi gercekte idari yarginin varligi ve gelismesi ile
olanaklidir. Diger bir deyisle idari yargl, kisiyi devletin kamu giici karsisinda koruyan idarenin
islemlerinde ve eylemlerinde hukuka uygun davranmasini saglayan yargi manzumesi olup, hukuk
devletininve kamu hirriyetlerininglivencesi*® olmaktadir. iste cagdas demokratik hukuk sistemlerinin
hemen hepsinde kabul edildigi gibi, yargisal denetiminin temel hedefi, idareyi batin tutum ve

23 DURAN Lutfi, “Adliye Genel Yargi yeri”, Amme idaresi Dergisi, TODAIE Yayinlari, C. 17, S. 1, Mart-1984, s 4.

24 DEMIRKOL Selami- BEREKET BAS Zuhal, idari Yargida Dava Acma ve Davalarin Takip Usulil, istanbul: Beta, 7. Bask, Haziran-2007,
SXXXINI.

325 OYTAN Muammer, “Tirkiye’de idari Yargi Denetiminin Sinirlari”, Tiirk idare Dergisi, Ankara: C.57, 5.596.
326 ONGOREN Guirsel, Tiirk Hukukunda idari Dava A¢ma Siireleri, istanbul: Kazanci Hukuk Yayinlari, No:74, 1990, s.6.

327 AZRAK Ali Ulkt, Avrupa Topluluklarinda idari Yarginin Genel Esaslan, istanbul: 1.U.S.B.F. Fakiilte No:20, Rektorliik No:3521, Doyuran
Matbaas, 1988, sVII.

528 COSKUN Sabri, “Idari Yargida Son Gelismeler”, 1. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Birinci Kitap, idari yargi, 5.45.
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davranislari bakimindan hukuka bagh kilmak ve keyfiligi 6nlemektir. Bdyle bir hedefe ulasmak
ise hic stiphesiz etkin ve yaygin bir yargisal denetim mekanizmasinin gelistirilmesi ile mimkiin
olabilecektir.3?® Bununla birlikte Cumhuriyet ve demokrasi diizeninin temelinde yargi denetiminin
yattigini®*® burada belirtirken, “idari yargi, Cumhuriyet donemi icinde baris ve demokrasiye katki
bakimindan belli bir dogrultunun taslarini koymustur. Ve zaman zaman elestirilse bile asil 6nemli
olan bu genel dogrultudur. Agacin temel gévdesidir. Bazi dallar, saga sola meyledebilir. Ama agacin
ana govdesi ve ykselis istikameti asil deger tasiyan unsurdur.*

Nitekim idare hukuku alaninda uzmanlasmis, idareyi taniyan ve bilen yargiclar eliyle spesifik olarak
idari yargi sistemi gelistirilmis ve 6zellik arz eden bu yargr kolu lkemizde de uygulanmaktadir.
Sadece hukuka uygunluk denetimi yapmalari yasa koyucu tarafindan éngériims olan idari yarg
yerleri, idarenin hukuk disina cikma durumlarina karsi caydirici bir tablo olusturdugu gibi, nitekim
bir yaptirim araci da olmaktadirlar. idari yargi denetimi diger tim idari denetim mekanizmalariyla
kiyasladigimizda en etkili denetim sistemi oldugunu rahatlikla séyleyebiliriz.

Ulkemizde uygulanan idari yarg sisteminin en belirgin 6zelliklerini asagida ifade edecek olursak;

* [dari yarg sistemimiz dayanagini Anayasa’dan almaktadir.

«  Danistay catisi altinda 6rgttlenmistir.

*  dari yargi idari davalar bakimindan genel gérevlidir.

*  Idari yarginin gorev alani genis tutulmustur.

+  idare mahkemeleri idari yargida genel gérevli mahkemelerdir. Vergi mahkemeleri ise vergi ve
benzeri konularda 6zel mahkeme niteligindedir. Bélge idare mahkemeleri ise istinaf yargilamasi
yapan ara mahkeme olarak dngorilmastir. Danistay yiksek temyiz mahkemesi ve 2575 savili
Kanunda belirtilen konularda ilk derece 6zel gérevli mahkeme gorevi yapmaktadir. Bir diger
ifadeyle “Danistay, idari mahkemelerce verilen ve kanunun baska bir idari yargr merciine
birakmadidi karar ve hitkiimlerin son inceleme merciidir. Kanunula gosterilen belli davalara da
ilk ve son derece mahkemesi olarak bakar.”**?

2577 sayili idari Yargilama Usulil Kanunu’nda idari dava tirleri 2.maddede iptal davalari, tam yarg
davalari ve idari sozlesmelerden kaynaklanan davalar olarak belirlenmistir. idari yargi yerlerinin

529 ERKUT Celal, iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan idari islemin Kimligi, Ankara: Danistay Yayinlari, No:51, Danistay
Matbaas, 1990, 5.165.

330 ERDOGAN Ahmet, “Yonetsel Yarginin Sorunlari”, 1. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Birinci Kitap, idari Yargt, s.35.
331 YAYLA Yildizhan, “idari Yarginin i Barisa ve Demokrasiye Katkisi”, 1. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Birinci Kitap, idari Yargi, 5.25.
2 YILDIRIM Turan, idari Yarg, istanbul: Beta, Aralik-2008, 5.2.
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yapacadi yargisal denetimin yukarida da belirttigimiz (zere hukuka uygunluk denetimi ile sinirli
oldugu yasa koyucu tarafindan belirtilmis ve yerindelik denetimi yapamayacaklari da israrla
vurgulanmistir.

Bunlarin yani sira idarelerce kamu hizmetleri gerceklestirilirken tesis edilecek islemlerin tek ve
dnemli amaci kamu yararidir. idarenin kurulusunun ve isleyisinin kamu yararini saglamaya yonelmesi
gerekir. Maksat unsuru uygulamada ama¢ unsuru olarak da bilinmektedir. Maksat unsuru ile asil
ifade edilmek istenilen “kamu yarar” olmaktadir.

Hukuki diizenlemelerde, idari islemin amaci bazi hallerde acik olarak gosterilebilir. Bu gibi durumlara
0zel maksat denilir. Amacin hukuki dizenlemede gosterilmedigi durumlarda ise kamu hizmeti
sunan idarenin tesis etmis oldugu islemin genel amaci olan kamu yararina yonelmesi zorunlulugu
bulunmaktadir.

Devlet adina irade agiklamaya ve kamu hizmetine ydnelik tasarruf yapmaya yetkilendirilmis kamu
gorevlilerinin gérevlerini yerine getirirken kamu yararina uygun hareket etmeleri zorunludur.
Dolayisiyla, kamu gérevlileri kendilerine verilmis olan yetkilerini siyasi tercihlerine, ézel cikarlarina,
kisisel inanclarina veya bir baska sahsin 6zel cikarina gére kullanamazlar. Yetkinin kamu yarari
amaci disinda olan bu gibi amaglarla kullaniimas, o islemi sakatlayacak niteliktedir. idareye taninan
yetkilerin nihai amact kamu yararini saglamaktir. Ancak, bazen yasalar bu genel amacin disinda ézel
bir amac 6ngérmis olabilir. Eger 6zel amac yasada belirlenmis ise; yargl yeri tarafindan bu tespit
edilebilir. Bu durumda verilen kararlarda “yasanin amaci” ibaresinin kullanildigr gériilmektedir.

Belirttigimiz bu hususlar dikkate alindidinda kamu hizmetlerini sunan idarelerin hizmet sunumu
sirasinda kamu yararini gézetmek ve amaglamak durumundadirlar. Bu amaca aykirilik bulundugu
stiphesi/durumu s6z konusu oldugunda, idare mahkemelerinde acilacak iptal davalarinda maksat
unsuru yoniinden hukuka uygunluk denetimine tabi tutulabilecektirler.

5. Dedisen Kamu Hizmeti Gerekleri ile Uyum Amach Yasal Diizenlemeler

idari yarginin gérev alaninda bulunan kamu hizmetlerinin yiritilmesinden kaynakli uyusmazliklar
adeta yasa yapici tarafindan kategorize edilmis ve bunlardan bazi uyusmazliklar, hizmetin veya
uyusmazligin niteliginden/6neminden kaynakli olarak farkli bir yargilama usuliine tabi tutulmasi
yontemleri gelistirilmistir.
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Calismamizin bu bolimiinde idareler tarafindan yaritilen kamu hizmetlerinin yarittimesi/
gordiriimesi/sunumu sirasinda tesis olunan islemlerden dolayi gerek idare mahkemelerinde
gerekse Danistay nezdinde acilan iptal davalarinda yapilan yargilamalardaki farklilik getirilen
konularin yasa ile 6ngérilen dizenlemelerini vermeye calisacagiz.

5.1. 2577 sayil Yasaya Eklenen Yeni Yontemler

5.1.1. Ivedi Yargilama Usulii
2577 sayili idari Yargilama Usulti Kanunu’nun 20.maddesinden sonra gelen (18.06.2014 tarihli 6548
sayili Yasanin 18.maddesi ile) 20/A maddesi eklenmistir. Yasanin 20/A maddesi kurali idari yargilama
usullimiize yeni bir yontem olarak 6ngdrilmustir.

“lvedi yargilama usulii” olarak adlandirilan/nitelendirilen bu yéntemin dayanak yasa kurali;
“Madde 20/A
1. ivedi yargilama usulii asagida sayilan islemlerden dogan uyusmazliklar hakkinda uygulanir:
a) Inaleden yasaklama kararlart harig ihale islemleri.
b) Acele kamulastirma islemleri.
0) Ozellestirme Yiiksek Kurulu kararlari.
d) 12/3/1982 tarihli ve 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu uyarinca yapilan satis, tahsis ve
kiralama islemleri.
e) 9/8/1983 tarihli ve 2872 sayili Cevre Kanunu uyarinca, idari yaptirm kararlari haric
cevresel etki degerlendirmesi sonucu alinan kararlar.
f)16/5/2012 tarihli ve 6306 sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin Donusttirtimesi Hakkinda
Kanun uyarinca alinan Cumhurbaskani kararlari.
2. ivedi yargilama usuliinde:
a) Dava acma suresi otuz gindr.
b) Bu Kanunun 11 inci maddesi hiikiimleri uygulanmaz.
) Yedi glin icinde ilk inceleme yapilir ve dava dilekcesi ile ekleri teblige ¢ikarilir.
d) Savunma siiresi dava dilekcesinin tebliginden itibaren on bes giin olup, bu sire bir
defaya mahsus olmak Gizere en fazla on bes giin uzatilabilir. Savunmanin verilmesi veya
savunma verme slresinin gecmesiyle dosya tekemmdil etmis sayilir.
e) Ylratmenin durdurulmasi talebine iliskin olarak verilecek kararlara itiraz edilemez.
f) Bu davalar dosyanin tekemmdiliinden itibaren en gec bir ay icinde karara baglanir.
Ara karari verilmesi, kesif, bilirkisi incelemesi ya da durusma yapilmasi gibi islemler
ivedilikle sonuglandirilir.
g) Verilen nihai kararlara kars! teblig tarihinden itibaren on bes gun icinde temyiz yoluna
basvurulabilir.
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h) Temyiz dilekceleri ti¢ giin icinde incelenir ve teblige cikarilir. Bu Kanunun 48 inci
maddesinin bu maddeye aykirt olmayan hiikiimleri kiyasen uygulanir.

1) Temyiz dilekcelerine cevap verme stiresi on bes giindar.

i) Danistay evrak dzerinde yaptigi inceleme sonunda, maddi vakialar hakkinda edinilen
bilgiyi yeterli gortirse veya temyiz sadece hukuki noktalara iliskin ise yahut temyiz olunan
karardaki maddi yanlishklarin dizeltilmesi mimkiin ise isin esasi hakkinda karar verir.
Aksi halde gerekli inceleme ve tahkikati kendisi yaparak esas hakkinda yeniden karar
verir. Ancak, ilk inceleme (zerine verilen kararlara karsi yapilan temyizi hakli

buldugu hallerde karari bozmakla birlikte dosyayi geri génderir. Temyiz izerine verilen
kararlar kesindir.

j) Temyiz istemi en geg iki ay icinde karara baglanir. Karar en ge¢ bir ay icinde teblige
cikarilir.” kurallart uygulamaya konulmustur.

Goriilecegi iizere yasa yapici;
1. ihaleden yasaklama kararlar haric ihale islemleri,
2. Acele kamulastirma islemleri,
3. Ozellestirme Yuksek Kurulu kararlari,
4. Turizmi Tesvik Kanunu uyarinca yapilan satis, tahsis ve kiralama islemleri,
5. Cevre Kanunu uyarinca, idari yaptirim kararlari hari¢ ¢evresel etki degerlendirmesi
sonucu alinan kararlar,
6. Afet Riski Altindaki Alanlarin DonGstirilmesi Hakkinda Kanun uyarinca alinan
Cumhurbaskani kararlart ile ilgili uyusmazliklarin yargilamasinda idari yargi yerleri icin
6zel bir yargilama yontemi gelistirilmis ve uygulamaya konulmustur.

Burada dikkat edilmesi gereken husus, idarenin sundugu kamu hizmetlerinden bu alti ayri konunun
ayirt edilmis olmasidir. Bunun da sebebi, bu konularda idarelerce sunulan kamu hizmetinin 6nem
derecesi ve bu hizmetlerin ivedilikle gordirlebilmesi ve yargilamalarinin bir an dnce ivedilikle
sonuclandiriimasidir. Stiphesiz bu ydntemin idari yargilama usuliine yeni ve farkli bir uygulama olarak
getirilmis olmasinda kamu hizmeti sunumundaki degisim ile degisimin etkisi ve ivmesi olmustur.

5.1.2. Merkezi ve Ortak Sinavlara iliskin Yargilama Usulii

Bunun yani sira, 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 20/A maddesinden sonra gelen
(10.09.2014 tarihli 6552 sayili Yasanin 96.maddesi ile) 20/B maddesi de eklenmistir. Yasanin 20/B
maddesi kurall idari yargilama usullimiize ivedi yargilama yonteminden farkli yeni bir yéntem
daha ongortlmusttr. “Merkezi ve ortak sinavlara iligkin yargilama usulii” olarak adlandirilan/
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nitelendirilen bu yontemin yasa kurali ise;
“Madde 20/B;
1. Milli Egitim Bakanligi ile Olcme, Secme ve Yerlestirme Merkezi tarafindan yapilan merkezi
ve ortak sinavlar, bu sinavlara iliskin is ve islemler ile sinav sonuglari hakkinda acilan davalara
iliskin yargilama usuliinde:
a) Dava acma sdresi on glndr.
b) Bu Kanunun 11 inci maddesi hiiktimleri uygulanmaz.
¢) Yedi giin icinde ilk inceleme yapilir ve dava dilekcesi ile ekleri teblige ¢ikarilir.
¢) Savunma sresi dava dilekcesinin tebliginden itibaren tic gin olup, bu sire bir defaya
mahsus olmak Uzere en fazla (¢ glin uzatilabilir. Savunmanin verilmesi veya savunma
verme s(resinin gecmesiyle dosya tekemml etmis sayilir.
d) Ytrttmenin durdurulmasi talebine iliskin olarak verilecek kararlara itiraz edilemez.
e) Bu davalar dosyanin tekemmaltinden itibaren en ge¢ on bes gtin icinde karara baglanr.
Ara karari verilmesi, kesif, bilirkisi incelemesi ya da durusma yapilmasi gibi islemler
ivedilikle sonuclandirilir.
f) Verilen nihai kararlara kars teblig tarihinden itibaren bes giin icinde temyiz yoluna
basvurulabilir.
g) Temyiz dilekceleri ¢ gun icinde incelenir ve teblige cikarilir. Bu Kanunun 48 inci
maddesinin bu maddeye aykiri olmayan htikiimleri kiyasen uygulanir.
§) Temyiz dilekcelerine cevap verme siresi bes gindiir.
h) Danistay evrak (izerinde yaptidi inceleme sonunda, maddi vakalar hakkinda edinilen
bilgiyi yeterli gbriirse veya temyiz sadece hukuki noktalara iliskin ise yahut temyiz olunan
karardaki maddi yanlishklarin diizeltilmesi mimkin ise isin esasi hakkinda karar verir.
Aksi halde gerekli inceleme ve tahkikati kendisi yaparak esas hakkinda yeniden karar
verir. Ancak, ilk inceleme Uzerine verilen kararlara karsi yapilan temyizi hakl buldugu
hallerde karari bozmakla birlikte dosyayi geri génderir. Temyiz izerine verilen kararlar
kesindir.
1) Temyiz istemi en ge¢ on bes glin icinde karara baglanir. Karar en ge¢ yedi giin icinde
teblige ¢ikarilir.
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2. Milli Egitim Bakanligi ile Olcme, Se¢me ve Yerlestirme Merkezi tarafindan yapilan merkezi ve
ortak sinavlar, bu sinavlara iliskin is ve islemler ile sinav sonuclari hakkinda acilan davalarda
verilen yiiriitmenin durdurulmasi ve iptal kararlan, s6z konusu sinava katilan kisilerin lehine
sonu¢ doguracak sekilde uygulanir.” kural getirilmistir.

Milli Egitim Bakanligi ile Olcme, Secme ve Yerlestirme Merkezi tarafindan yapilan merkezi ve ortak
sinavlar, bu sinavlara iliskin is ve islemler ile sinav sonuglari hakkinda acilan davalara yonelik olarak
ivedi yargilama usuliine benzer ve hatta yargilama icin cok daha kisa stre éngéren bu usuliin
getirilmis olmasinda da Yasanin 20/B maddesinde belirlenmis olan egitim/6gretim hizmetleri, diger
egitim ve 6gretim konularindan ayirt edilmis, 6zelik ve ivedilik taninmistir.

Yasa yapicinin bu diizenleme ile amaclamis oldugu Milli Egitim Bakanligi ile Olcme, Secme ve
Yerlestirme Merkezi tarafindan yapilan merkezi ve ortak sinavlar, bu sinavlara iliskin is ve islemler
ile sinav sonuclarr hakkinda acilan davalarin bu nitelikteki kamu hizmetinin bir an 6nce uygulanmasi
ve acllan davalar ile yargilamanin belirli bir stre icerisinde gerceklestiriimesi ve hir baska ifade ile
stirenin éngoralebilir olmasidir.

5.1.3. Askeri Hizmete iliskin idari islem ve Eylemlerden Dogan Uyusmazliklara Dair Usul
Bunlarla birlikte, 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 20/B maddesinden sonra gelen
(24.06.2021 tarihli 7329 sayili Yasanin 16.maddesi ile) 20/C maddesi de ayrica eklenmistir. Yasanin
20/C maddesi kurali idari yargilama usulimtize ivedi yargilama yonteminden ve Merkezi ve ortak
sinavlara iliskin yargilama usultinden ayri yeni bir yontem daha getirilmistir. “Askeri hizmete iliskin
idari islem ve eylemlerden dogan uyusmazliklara dair usul” olarak adlandirilan/nitelendirilen bu
ayri ve dzel yontemin yasa kurali ise;

“Madde 20/C;

1. Bu madde; Milli Savunma Bakanligi kadrolarinda calisan kamu gorevlileri ile 25/6/2019 tarihli
ve 7179 sayili Asker alma Kanunu kapsaminda askerlik hizmetini yerine getiren yedek subaylar
ve yedek astsubaylar ile erbas ve erleri ilgilendiren ve askeri hizmete iliskin idari islem ve
eylemlerden dogan uyusmazliklar hakkinda uygulanir. Bu uyusmazliklarin ¢ézimunde ilgilinin
gbrev yaptigi yerin idari yargi yetkisi yonunden badli oldugu bolge idare mahkemesinin
bulundugu yerdeki idare mahkemesi yetkilidir.

2. Dava dilekgelerinde, 3’inct maddenin ikinci fikrasinda sayilanlara ilaveten bu madde
kapsamindakilerin sicili, varsa sinifi ve riitbesi de gosterilir.
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3. Dilekgeler ile davalara iliskin her tirli evrak, 4’tinci maddede belirtilen yerlere ilaveten ilgili
idari yargr merciine gdnderilmek tizere en yakin amirlere verilebilir.

4. Savas halinde yaritmenin durdurulmasina karar verilemez.
Olaganistu haller sebebiyle alinan tedbirlerin uygulanmasinda gérevlendirilenlerin naklen
atanmalarina iliskin iptal davalarinda, yaratmenin durdurulmasina karar verilemez.

6.  Yiksek Askeri Stranin terfi islemleri ile kadrosuzluk nedeniyle emekliye ayirma islemleri hari¢
her tlrl ilisik kesme kararlarina karsi yargi yolu aciktir.” kurallarina yer verilmistir.

Yasa yapici, Milli Savunma Bakanlidi kadrolarinda ¢alisan kamu gérevlileri ile Asker Alma Kanunu
kapsaminda askerlik hizmetini yerine getiren yedek subaylar ve yedek astsubaylar ile erbas ve erleri
ilgilendiren ve askeri hizmete iliskin idari islem ve eylemlerden dogan uyusmazliklar hakkinda da
farkl bir yargilama usuli 6ngdrmastr.

Bu uyusmazliklarin ¢dziminde hizmetin gerekleri dikkate sunularak ilgilinin gdrev yaptigi yerin
idari yargr yetkisi yoninden badli oldugu bélge idare mahkemesinin bulundugu yerdeki idare
mahkemesinin yetkili oldugu vurgusu yapilmistir.

Ayrica dava dilekcelerinde, 3’tincti maddenin ikinci fikrasinda sayilanlara ilaveten bu madde
kapsamindakilerin sicili, varsa sinifi ve ritbesinin de gosterilecedi aranilmis ve dilekceler ile
davalara iliskin her tiirli evragin 4’tnci maddede belirtilen yerlere ilaveten ilgili idari yargi merciine
goénderilmek dzere en yakin amirlere verilebilecegi belirtilmistir.

Eklenen bu kurallarin iceriginden de anlasilacadi (izere tamamen askeri kamu hizmet gerekleri ile
uyumlu oldugu anlasiimaktadir.

5.2. Zimni Ret Siiresinin 60 Giin iken 30 Giin Olarak Belirlenmesi

14.07.2021 tarih ve 31541 sayili Resmi Gazetede yayimlanan Kanun ile 2577 sayili Yasa da 10., 11,
12. ve 13.maddelerde idarenin susmasi/cevap vermemesi yani basvuruyu zimnen reddetmesi icin
ongorulen stire 60 ginden 30 gline dastralmustar.

Gorilecedi tzere idarelerin islem ve eylemlerinden kaynakli olarak iptal ve/veya tam yargi davasi
acllmadan énce idareye yapilan idari basvurunun ardindan 60 glinlitk bekleme siiresini hizmetin
isleyisinde uzun stireli gecikmeleri azaltma adina 30 giin olarak kisaltmistir. - Kamu hizmet gerekleri
ongorilerek idarenin cevap verme siresi bu yéntemle 30 giin kisaltiimis ve yargi yeri dniine dava
olarak intikali erkene alinmistir.
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Bu baglamda 2577 sayili Yasanin 10., 11, 12. ve 13.maddelerindeki zimni ret sdresinin 30 giine
distraldigiana Yasanin 10.maddesindeki 6 aylik kesin cevabin beklenilmesi stresinin de 4 ay olarak
belirlenmis oldugunu gérmekteyiz.

5.2.1. 2577 sayili Yasa’nin “idari Makamlann Siikutu” bashkl 10.maddesinde;
“|_ {lgililer, haklarinda idari davaya konu olabilecek bir islem veya eylemin yapilmasi icin idari
makamlara basvurabilirler.

2. Otuz giin icinde bir cevap verilmezse istek reddedilmis sayilir. Ilgililer otuz giiniin bittigi tarinten
itibaren dava acma stresi icinde, konusuna gore Danistaya, idare ve vergi mahkemelerine dava
acabilirler. Otuz giinliik stre icinde idarece verilen cevap kesin dedgilse ilgili bu cevabi, isteminin
reddi sayarak dava acabilecedi gibi, kesin cevabi da bekleyebilir. Bu takdirde dava acma siresi
islemez. Ancak, bekleme siiresi basvuru tarihinden itibaren dort ay1 gecemez. Dava agilmamasi veya
davanin streden reddi hallerinde, otuz giinliik siirenin bitmesinden sonra yetkili idari makamlarca
cevap verilirse, cevabin tebliginden itibaren altmis giin icinde dava acabilirler.” kurali 6ngoraimastr.
Bu kuralda dikkat ceken bir diger husus idarenin verecedi kesin cevabi bekleme sresi de 6 aydan 4
aya distraimastr.

5.2.2. 2577 sayili Yasa’nin “Ust Makamlara Basvurma” bashkli 11.maddesinde;

“1. Ilgililer tarafindan idari dava acilmadan énce, idariislemin kaldiriimasi, geri alinmasi, degistirilmesi
veya yeni bir islem yapiimasi ist makamdan, tist makam yoksa islemi yapmis olan makamdan, idari
dava acma stiresi icinde istenebilir. Bu basvurma, islemeye baslamis olan idari dava agma sresini
durdurur.

2. Otuz giin icinde bir cevap verilmezse istek reddedilmis sayilir.

3. Istegin reddedilmesi veya reddedilmis sayilmasi halinde dava acma siiresi yeniden islemeye baslar
ve basvurma tarihine kadar gec¢mis siire de hesaba katilir.” kuralina yer verilmistir.

5.2.3. 2577 sayili Yasa’nin “iptal ve Tam Yargi Davalan” baslikli 12.maddesinde de;

“Ilgililer haklarini ihlal eden bir idari islem dolayisiyla Danistaya ve idare ve vergi mahkemelerine
dogrudan dogruya tam yargi davasi veya iptal ve tam yargi davalarini birlikte acabilecekleri gibi
ilk once iptal davasi acarak bu davanin karara baglanmasi tizerine, bu husustaki kararin veya kanun
yollarina basvurulmasi halinde verilecek kararin tebligi veya bir islemin icrasi sebebiyle dogan
zararlardan dolayi icra tarihinden itibaren dava sresi icinde tam yargi davasi acabilirler. Bu halde
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deilgililerin TPinci madde uyarinca idareye basvurma haklari saklidir.” denilerek 11.maddeye atifla 30
giinlitk zimni ret siiresinin bu prosediirde de uygulanacadinin vurgusu yapiimistir.

5.2.4. 2577 sayili Yasa’nin “Dogrudan Dogruya Tam Yargi Davasi Aciimasi” bashkl
13.maddesinde ise;

“). idari eylemlerden haklari ihlal edilmis olanlarin idari dava acmadan énce, bu eylemleri yazili
bildirim Uzerine veya baska suretle 6grendikleri tarihten itibaren bir yil ve her halde eylem tarihinden
itibaren bes yil icinde ilgili idareye basvurarak haklarinin yerine getirilmesini istemeleri gereklidir. Bu
isteklerin kismen veya tamamen reddi halinde, bu konudaki islemin tebligini izleyen glinden itibaren
veya istek hakkinda otuz giin icinde cevap verilmedidi takdirde bu strenin bittigi tarihten itibaren,
dava suresi i¢inde dava agilabilir.” kurali yer almistir.

5.3. 6183 sayil Yasada Yapilan Degisiklikler
28.07 1953 tarih ve 8469 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 6183 sayill Amme Alacaklarinin Tahsil
Usulli Hakkinda Kanun’un “Kanunun Siimulii” baslikli 1.maddesinde,

“Devlete, vilayet hususi idarelerine ve belediyelere ait vergi, resim, harg, ceza tahkik ve takiplerine ait
muhakeme masrafl, vergi cezasl, para cezasi gibi asli, gecikme zammi, faiz gibi fer’i amme alacaklari
ve ayni idarelerin akitten, haksiz fiil ve haksiz iktisaptan doganlar disinda kalan ve amme hizmetleri
tatbikatindan mutevellit olan diger alacaklari ile; bunlarin takip masraflari hakkinda bu kanun
hukimleri tatbik olunur.

Tirk Ceza Kanunu’nun para cezalarinin tahsil sekli ve hapse tahvili hakkindaki htiktimleri mahfuzdur.”
kuralr 6ngoriimustr.

Yasanin 1.maddesinden anlasildidi izere kamu hizmetlerinin sunumu ve yartilmesiicin gerekli olan
finansmani karsilamak icin toplanan vergi ve benzeri kamu alacaklarinin cebren tahsilinde éngértilen
slire 7 giinden 15 giine cikariimistir.

Genel dava acma s(resinin vergi mahkemelerinde 30 giin idare mahkemelerinde 60 giin oldugunu
g6z 6nlinde bulundurdugumuzda 15 ginltik sdrenin kiyasen az oldugu séylenebilir se de dedisiklik
oncesi 7 guin oldugunu dikkate aldigimizda énemli ve uyumlu bir degisiklik oldugunu ifade edebiliriz.
Vurgulamak gerekirse kamu idarelerinin kamu hizmet sunumundan kaynakli amme alacaklarinin
cebren takip ve tahsili icin strelerin 15 giin olarak belirlenmis olmasi da hak arama 6zgrlGgi ve
mahkemeye erisim hakki bakimindan gereklilik oldugunu belirtmek isteriz.

164



5.3.1. 6183 sayili Yasa’nin “ihtiyati Hacze itiraz” bashkl 15.maddesinde;

“Haklarinda ihtiyati haciz tatbik olunanlar haczin tatbiki, giyapta yapilan hacizlerde haczin tebligi
tarihindenitibaren 15 glin icinde alacakli tahsil dairesine ait itiraz islerine bakan vergi itiraz komisyonu
nezdinde ihtiyati haciz sebebine itiraz edebilirler.” kuralina yer verilmistir.

5.3.2. 6183 sayili Yasa’nin “ihtiyati Tahakkuka itiraz” bashkl 20.maddesinde de;
“Haklarinda ihtiyati tahakkuk Gzerine ihtiyati haciz tatbik olunanlar ihtiyati tahakkuk sebeplerine ve
miktarina 15 inci madde geregince itirazda bulunabilirler.” kurali getirilmistir.

5.3.3. 6183 sayili Yasa’nin “Odeme emri” baslikli 55.maddesinde ise;

“Amme alacagini vadesinde ddemeyenlere, 15 gun icinde borclarini 6demeleri veya mal bildiriminde
bulunmalari ltizumu bir “6deme emri” ile teblig olunur.” denilerek “Odeme emrine itiraz” bashkh
58.maddesinde de; “Kendisine 6deme emri teblig olunan sahis, boyle bir borcu olmadidi veya
kismen 6dedigi veya zamanasimina ugradidi hakkinda teblig tarihinden itibaren 15 giin icinde
alacakli tahsil dairesine ait itiraz islerine bakan vergi itiraz komisyonu nezdinde itirazda bulunabilir.
itirazin sekli, incelenmesi ve itiraz incelemelerinin iadesi hususlarinda Vergi Usul Kanunu hiikiimleri
tatbik olunur.

Borcun bir kismina itiraz eden borclunun o kismin cihet ve miktarini acikca géstermesi lazimdir, aksi
halde itiraz edilmemis sayilir.

itiraz komisyonu bu itirazlari en gec 7 giin icinde karara baglamak mechuriyetindedir.
itiraz komisyonlarinin bu konudaki kararlari kesindir.

Borcun tamamina bu madde geregince vaki itirazlarin tamamen veya kismen reddi halinde,
borclu ret kararinin kendisine tebligi tarihinden itibaren 15 gin icinde mal bildiriminde bulunmak
mechuriyetindedir.

Borcun bir kismina karsi bu madde geregince vaki itirazlar mal bildiriminde bulunma muddetini
uzatamaz.” kurali belirlenmistir.

5.3.4. Yine 6183 sayili Yasa’nin “Mal bildiriminde Bulunmayanlar” baslikli 60.maddesinde;
“Kendisine 6deme emri teblig edilen borglu, 15 glnliik middet icinde borcunu 6demedigi ve mal
bildiriminde de bulunmadigi takdirde mal bildiriminde bulununcaya kadar bir defaya mahsus olmak
ve (¢ ayl gecmemek Uzere hapisle tazyik olunur.
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Hapisle tazyik karari, 6deme emrinin teblidini ve 15 glnliik middetin bitmesini miteakip tahsil
dairesinin yazil talebi Gizerine icra tetkik mercii hakimi tarafindan verilir.

Bu kararlar Cumhuriyet Savciliginca derhal infaz olunur.

icra tetkik mercii hakimi tarafindan verilen hapsen tazyik kararlar her tiirli har¢ ve resimden
muaftir.” denilerek, “Ugiincii Sahis Elinde Haczedilen Mallara Karsi istihkak iddialan” bashkh
67.maddesinde de; “Haczedilen mal borclunun elinde olmayip da; mal Gzerinde mulkiyet veya
rehin hakki iddia eden (ciincl bir sahis elinde ise keyfiyet, haczi yapan memur tarafindan haciz
zaptina gecirilir. Malin bor¢luya ait oldugu iddiasinda bulunan tahsil dairesi keyfiyeti alacakli amme
idaresine bildirir. Alacakli amme idaresi bildirme tarihinden itibaren 15 giin icinde dava acmadigi
takdirde istinkak iddiasi kabul edilmis sayilir.

Borclu ile birlikte ikamet etmekte olan sahislar tarafindan istihkak iddiasinda bulunuldugu takdirde
mal bor¢lunun elinde sayilir.” kurali yer almistir.

5.4. 2942 sayili Kamulastirma Kanunu’nun 27. Maddesi

Ozel milkiyette bulunan bir tasinmazin kamu hizmet gerekleri uyarinca kamu yarari karari alinarak
kamu miilkiyetine gecirilmesine yonelik islem kamulastirma islemi olmaktadir. Ancak olagan/genel
ve bilinir olan kamulastirma isleminden ayri 6zellik arz eden 24/4/2001 tarih ve 4650 sayili Yasa
kurallari ile 2942 sayili Yasanin 27.maddesinde yapilan degisiklikler ile acele kamulastirma yontemi
daha bir 6nemli kilinmis ve hemen uygulanir olmasinin yasal zemini olusturulmustur.

Gorilecedi Uzere kamu hizmetinin idarelerce yUritilmesinde gecikmelerin dénlenmesi amacli
uygulama/yontem gelistiriimis ve idari yargi sisteminde Danistay gorevli ve yetkili kilinmistir.
Bununla amaclanan kamu hizmetinin stiriincemede kalmasina ¢6ziim Gretme arayisi olmaktadir.

Nitekim 2942 sayili Kamulastirma Kanunu’nun “Acele Kamulastirma” baslikli 27. maddedesindeki
kural 4650 sayili Yasa kural ile birlikte “3634 sayili Milli Midafaa Mukellefiyeti Kanunu‘nun
uygulanmasinda yurt savunmasi ihtiyacina veya aceleligine Cumhurbaskaninca karar alinacak
hallerde veya 6zel kanunlarla éngorilen olaganiistii durumlarda gerekli olan tasinmaz mallarin
kamulastiriimasinda kiymet takdiri disindaki islemler sonradan tamamlanmak zere ilgili idarenin
istemi ile mahkemece yedi glin icinde o tasinmaz malin 10. madde esaslari dairesinde ve 15. madde
uyarinca secilecek bilirkisilerce tespit edilecek degeri idare tarafindan mal sahibi adina 10. maddeye
gore yapilacak davetiye ve ilanda belirtilen bankaya yatirilarak o tasinmaz mala el konulabilir.”
kuralina dontstaralmastar.
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5.5. Elektronik Tebligat Yonetmeligi
11.2.1959 tarihli ve 7201 sayili Tebligat Kanunu’na dayanilarak ¢ikariimis ve 06.12.2018 tarih ve 30617

sayill Resmi Gazetede yayimlanmis olan “Elektronik Tebligat Yonetmelidi” ile elektronik ortamda
yapilacak tebligata iliskin usul ve esaslari diizenlemek amaclanmustir.

Yonetmelik, uyarinca tebligat ¢ikarmaya yetkili makam ve merciler tarafindan Posta ve Telgraf
Teskilatr Anonim Sirketi (PTT) vasitasiyla yapilacak elektronik tebligata iliskin hususlari kapsama
alinmustir.

5.5.1. Yonetmeligin “Tebligatin Elektronik Yolla Yapilmasi Zorunlu Olanlar” baslikli 5.
Maddesinde;
“1. Asagida belirtilen gercek ve tizel kisilere tebligatin elektronik yolla yapilmasi zorunludur:
a) 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (1), (1),
(1) ve (1V) sayih cetvellerde yer alan kamu idareleri ile bunlara bagli déner sermayeli
kuruluslar.
b) 5018 sayili Kanunda tanimlanan mahalli idareler.
) Ozel kanunla kurulmus diger kamu kurum ve kuruluslari ile kanunla kurulan fonlar ve
kefalet sandiklari.
¢) Kamu iktisadi tesebbdsleri ile bunlarin bagh ortakliklari, miessese ve isletmeleri.
d) Sermayesinin yiizde ellisinden fazlasi kamuya ait diger ortakliklar.
e) Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ve tst kuruluslari.
f) Kanunla kurulanlar da dahil olmak Gzere ttim 6zel hukuk ttzel kisileri.
g) Noterler.
§) Baro levhasina yazil avukatlar.
h) Sicile kayitli arabulucular ve bilirkisiler.
1) idareleri, kamu iktisadi tesebbiislerini veya sermayesinin yiizde ellisinden fazlasi
kamuya ait diger ortakliklari; adli ve idari yargi mercileri, icra madarlikleri veya hakemler
nezdinde vekil sifatiyla temsile yetkili olan kisilerin bagh bulundugu birim.

2. Birinci fikra kapsami disinda kalan gercek ve tiizel kisilere, talepleri halinde elektronik tebligat

adresi verilir. Bu durumda bu kisilere tebligatin elektronik yolla yapiimasi zorunludur.” kurall
ongoralmastdr.
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5.5.2. Yonetmeligin “Elektronik Tebligatin Hazirlanmasi ve Muhataba Ulastinimasi” baslikh
9.maddesinde de;

“1. Tebligat cikarmaya yetkili makam ve merci, elektronik tebligat mesajini hazirlayarak, UETS’ye
teslim eder.

2. UETS, elektronik tebligat mesajini zaman damgasiyla iliskilendirerek muhatabin elektronik
tebligat adresine ulastirir.

3. Gizliligin saglanmasi amaclyla teblig edilecek icerik ve ekli dokiimanlar, UETS tarafindan sifrelenir
ve bunlar ancak muhatap tarafindan gordl(r.

4. Gerek UETS ici ve gerekse sistemler arasi entegrasyon yoluyla yapilan tebligata ait delil kayitlari,
elektronik tebligat mesajinin tamaminin ulastigi anda dretilir.

5. Elektronik yolla tebligat, idareleri, kamu iktisadi tesebbuslerini veya sermayesinin ytizde ellisinden
fazlasi kamuya ait diger ortakliklari; adli ve idari yargr mercileri, icra madurlikleri veya hakemler
nezdinde vekil sifatiyla temsile yetkili olan kisilerin bagl bulundugu birime yapilir. Temsile yetkili
olan kisilerin ayri bir elektronik tebligat adresinin bulunmasi bu kuralin uygulanmasina engel olmaz.
6. Elektronik yolla tebligat, muhatabin elektronik tebligat adresine ulastigi tarihi izleyen besinci
giiniin sonunda yapilmis sayilir.” kuralina yer verilmistir.

5.5.3. Yonetmeligin “Muhatabin Bilgilendirilmesi” baslikli 10.maddesinde ise;

“1. Elektronik tebligat adresine elektronik tebligat mesaji ulastigi konusunda bilgilendirilmek isteyen
muhatap, elektronik posta adresini veya kisa mesaj alma 6zelligi olan bir telefon numarasini PTT'ye
bildirir.

2. Elektronik tebligat, muhatabin adresine ulastidi anda PTT tarafindan muhataba bilgilendirme
mesajl iletilir. Bu mesaj kisa mesaj alma 6zelligi olan telefona tcreti mukabilinde, elektronik posta
adresine ise (icretsiz olarak iletilir.

3. Bu madde kapsamindaki bilgilendirmelerin herhangi bir nedenle yapilamamis veya gec yapiimis
olmas, tebligatin gecerliligini etkilemez.

4.Muhatabinbumadde kapsaminda bilgilendirilmesineiliskinislem kayitlari UETS tarafindan tutulur.”
denilerek devamla “Muhatabin Elektronik Tebligat Adresine Erisimi” baslikli 1.maddesinde de;
“Muhatap, elektronik tebligat adresine; glivenli elektronik imzasini kullanarak veya e-Devlet Kapisi
Gzerinden kimlik dogrulamasi yaparak ya da PTT tarafindan verilen sifre ile birlikte tercihine gore
SMS veya elektronik posta yoluyla génderilen tek kullanimlik dogrulama kodunu kullanarak erisir.”
kurali belirlenmistir.

Yénetmeligin kurallarindan anlasilacadi Gizere kamu hizmetlerinin yGritilmesi sirasinda yapilacak
tebligatlarin degisen ve gelisen teknolojiile uyumlu olarak elektronik yontemle yapilmasi ongériimus
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ve nitekim yargi yerlerinin de elektronik yontemle tebligatlari yapmalari kaydi getirilmistir. Kaldi
ki idari yargr yerleri de UYAP (Ulusal Yargr A1 Projesi) sistemini kullanmakta ve gerek tebligatlar
gerekse yargilama prosedur( bu sistem araciligi ile gerceklestirilmektedir.

Sonug

Belirli bir amaci yerine getirme amaciyla, personeli, kamu mal ve tasinmazlari ile bir organizasyon
icerisinde kamu hizmetlerini yerine getiren idarenin, elbette bir isleyis usult bulunmaktadir. Kamu
hizmeti sunumu ile yasal olarak gorevli ve yetkili olan idarenin isleyisine egemen olan ilkeler
bulunmaktadir. Bunlar;

1. Idareninisleyisine, kamu hizmet gereksinimlerini karsilayacak olan idareye 6zgii hukuk kurallari
uygulanmalidr.
Idari faaliyetler hukuka uygun olarak yiirittiimelidir.
idarenin isleyisi devamli ve diizgtin olmalidir.

4. Idarenin idari faaliyetleri yirittrken bireyin ¢ikari ile kamu yarari arasinda denge olusturmak
durumundadir.

5. Idareye taninmis olan yetkiler, bireylerin temel hak ve ozgiirlikleri acisindan dengeli-orantili

olmalidir.

Idarenin kullandigi yetkilerin mutlaka yasal bir dayanagi bulunmalidir.

idare yetkilerini kullanirken ve gdrevlerini yerine getirirken tarafsiz ve nesnel olmalidir.

Idare islem ve eylemlerinden kaynaklanan zararlari 6demek durumundadir.

idarenin islem ve eylemleri yargi denetimine tabi olmalidir.

© © N o

Bu ilkeler dayanaklarini Anayasa’dan almaktadir. Anayasa’nin ilgili kurallarini da;

1-Madde 5: Devletin temel amac ve gorevleri, Turk Milletinin bagimsizigini ve batinligana,
tlkenin bdlinmezligini, Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kisilerin ve toplumun refah, huzur
ve mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak ve hurriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet
ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya,
insanin maddi ve manevi varliginin gelismesi icin gerekli sartlari hazirlamaya calismaktir.

2-Madde 6: Hic kimse veya organ kaynadini anayasadan almayan bir devlet yetkisi kullanamaz.
3-Madde 10: Devlet organlari ve idare makamlari bittn islemlerinde kanun éniinde esitlik ilkesine
uygun olarak hareket etmek zorundadirlar.

4-Madde 70: Her Tirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir. Hizmete alinmada, gdrevin
gerektirdigi niteliklerden baska hicbir ayirim gézetilemez.

4-Madde 123: Idare, kurulus ve gdrevleriyle bir biitindtir ve kanunla diizenlenir.
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5-Madde 125: idarenin her tiirlil eylem ve islemlerine karsi yargi yolu aciktir. idare, kendi eylem ve
islemlerinden dodan zarari 6demekle yikimludr.

6-Madde 128: Devletin, kamu iktisadi tesebbusleri ve diger kamu tuzelkisilerinin genel idare
esaslarina gore ylritmekle yikimli olduklan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve sirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goralir, hiiktimleri ile belirtebiliriz.

Anayasa ile yetkilendirilmis olan idarenin kamu hizmetini sunma konusunda yarttiigu faaliyetleri/
tasarruflari ile Devletin siyasal, toplumsal ve ekonomik politikalart bakimindan yiritme organinin
dolayisiyla idarenin yiiklendigi gorevler arasinda dogrudan bir baglanti bulunmaktadir. Iste bu
bagdlantr icerisinde idarenin faaliyetleri arasinda, 6zellikle kamu hizmetlerinin dnem arz etmekte
oldugunu belirtebiliriz. idareler kamu hizmetlerini yiriitirken tesis ettigi islemlerin hukuka aykir
oldugu veya idarenin kamu hizmetini yGriturken yaptidi eylemlerden maddi veya manevi zarar
olustugu iddialariyla idari mahkemelerde iptal ve tam yargi davalari agilabilmektedir. Ayrica kamu
hizmetlerinin gordrilmesi siirecinde idarenin tesis ettigi idari sézlesmelere yonelik davalar da idare
mahkemeleri ve Danistay’da ¢cozimlenmektedir.

Idari mahkemeler (Danistay, bélge idare mahkemeleri, idare ve vergi mahkemeleri) yargilanmalari
icin onlerine gelen bu icerikteki davalari 2577 sayili idari Yargilama Usuli Kanunu kurallarina
uygun olarak incelemekte ve cdzmektedirler. idarelerin kamu hizmeti sunumunda olusan degisim
ve gelismeler dikkate alinarak islem ve eylemlerinin yargilanmalart kamu yarar gereklerinden
olmaktadir. Bunu 6ngoren yasa vyapici, Anayasal ilkeler uyarinca gerek Idari Yargilama Usul
Yasas’'nda gerekse diger yasalarda bu uyumu saglama adina dedgisiklikler yapma ve yargilamaya
yonelik yeni ve etkili yontemler gelistirme yoluna girmistir.
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Dr. Efe BILKE®**

Kamu Hizmeti Devir Sozlesmelerinin Uyarlanmasinda Mali Dengenin Bozulmasi Sarti

Ozet

Bu calisma, uzun sreli yapilari ve ylksek yatirim ile isletme maliyetleri nedeniyle 6ngérilemezlik
riskine en acik sozlesmelerden olan kamu hizmeti devir sézlesmelerinde s6zlesmenin degdisen
sartlara uyarlanabilmesi icin temel bir esik niteligindeki “mali dengenin bozulmasi” sartini ele
almaktadir. Tark yargi pratigi ve 6gretisinde kullanilan “iflasa yol acma” veya “mahva striiklenme”
gibi dlcttlerin nesnellikten uzak oldugu, hukuki belirliligi zedeledidi ve hakkaniyete aykiri sonuglar
dodurabilecedi savunulmaktadir. Bunun yerine, mali dengedeki bozulmanin sézlesmenin genel
ekonomisi, ge¢mis donem performansi ve gelecek kar beklentilerini kapsayan “blyik resim”
odakli, nesnel ve bitincll bir yaklasimla degerlendirilmesi gerektigi vurgulanmaktadir. Son olarak,
uyarlama kurumunun sadece akit lehine degil, talep garantileri gibi yukimlalikler altinda bulunan
idare lehine de isletilebilecedi degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Hizmeti Devir Sozlesmeleri, Uyarlama, Mali Dengenin Bozulmasi,
Ongérilemezlik, ifa Gicluga

%5 " Eskisehir Osmangazi Universitesi Hukuk Fakultesi idare Hukuku Anabilim Dali, Arastirma Gorevlisi.
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The Condition Of Disruption Of Financial Equilibrium in The Adaptation Of Public Service
Delegation Contracts

Abstract

This study examines the condition of “disruption of financial equilibrium,” which serves as a
fundamental threshold for the adaptation of public service delegation contracts to changing
circumstances— legal transactions that are highly susceptible to the risk of imprevisibility due
to their long-term nature and high investment and operating costs. It is argued that criteria such
as “leading to bankruptcy” or “driving to ruin,” frequently utilized in Turkish judicial practice and
doctrine, lack objectivity, undermine legal certainty and may lead to inequitable outcomes. Instead,
it is emphasized that the disruption in financial equilibrium should be evaluated through an objective
and holistic “big picture” approach that encompasses the general economy of the contract, past
performance and future profit expectations. Finally, it is evaluated that the mechanism of adaptation
can be invoked not only for the benefit of the contractor but also for the administration, which may
be under significant obligations such as demand guarantees.

Keywords: Public Service Delegation Contracts, Adaptation, Disruption of Financial Equilibrium,
Imprevisibility, Hardship
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Giris

Sozlesme hukuku, ahde vefa (pacta sunt servanda) ilkesi Gizerine insa edilmistir. Ancak, dzellikle
uzun streli s6zlesmelerde, akdin kurulma ani ile tamamen ifa edilerek sonra ermesi arasinda gecen
zaman zarfinda taraflarin 6ngéremedidi durumlarin ortaya ¢ikmast mimkindar. Bu tir durumlar,
edimler arasindaki dengeyi bir taraf aleyhine katlanilamaz derecede bozarak sézlesmenin mevcut
sekliyle devamini hakkaniyete aykirt hale getirebilir. Uyarlama kurumu, bu tir dengesizliklere karsi
gelistirilmis temel bir hukuki caredir.

Konusu bir kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisine devrini konu alan sozlesmeler yiksek yatirim
maliyetleri, onlarca yila yayilan ifa streleri ve icerdikleri rizikolar nedeniyle &ngorilemezlik
durumuna en agik sézlesme tiplerinden bir tanesidir. Ihale sozlesmeleri ile tipik borclar hukuku
sOzlesmelerinden farkli olarak bu s6zlesmelerde mali dengenin bozulup bozulmadigini tespit etmek
degiskenlerin coklugu ve 6zellikle kar-zarar muhasebesinin sézlesme tamamlanmadan kat’i bicimde
yapilamamasi nedeniyle oldukca guctr.

Bu calisma, kamu hizmeti devir sézlesmelerinde uyarlama talep edilebilmesi icin asilmasi gereken
mali dengenin bozulmasi sartini ele almaktadir. Calisma kapsaminda éncelikle uyarlama kurumu
hakkinda bilgi verilecek, ardindan kamu hizmeti devir s6zlesmesi kavrami (izerinde durulacak, son
olarak da calismanin ana konusunu teskil eden kamu hizmeti devir s6zlesmelerinde mali dengenin
bozulmasi sarti ele alinacaktir.

|. Sozlesmelerin Uyarlanmasi

Sozlesmelerin akdedilmesi ve timuyle ifa edilerek sona ermesi arasinda gecen sirede taraflarin
ongormedikleri durumlarin gerceklesmesi ve s6zlesmeyi olumsuz anlamda etkilemesi mimkiindr.
Sonradan ortaya cikan bu degisikliklerin s6zlesme Uzerindeki etkileri dyle bir noktaya varabilir ki
s6zlesmenin mevcut sekliyle devami taraflardan en az birisi icin hakkaniyete aykiri bir hal alir.

Uyarlama kurumu da bu hallere karsi getirilmis hukuki bir caredir. Glic duruma disen taraf,
mahkemeye basvurarak hakimin sézlesmeye midahalesini talep eder. Bu kurumun kabul edilmedigi
bir hukuk diizenindeyse gerceklesen dedgisikliklerden magdur olan kisinin énlinde iki secenek vardir.
Ya sozlesmeyi ne pahasina olursa olsun ifa edecek ya da ifadan imtina ederek ifa yikimlalagina
yerine getirmemesinin yaptirimiyla karsilasacaktir.

Nitekim Fransa’da 2016 yilina kadar 6zel hukuk sozlesmeleri acisindan gecerli durum budur. Fransiz
Yargitay1 1876 tarihli Krapon Kanali karariyla ne kadar adil bir ¢c6ziim gibi g6ziikse de bir mahkemenin
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taraflar icin kanun hilkmiinde olan bir s6zlesmeye miidahale yetkisi bulunmadigini hilkme bagdlamis,
bu ictihadindan da geri adim atmamistir3* Ozel hukuk sézlesmelerinin uyarlanmasi, ancak 2016
yilinda Fransiz Medeni Kanunu’nda getirilen bir hilkkiimle (madde 1995) mimkiin olmustur.

Fransiz Danistay! ise 1916 tarihli Bordeaux Aydinlatma Sirketi karariyla belirli sartlarin saglanmasi
durumunda sézlesmeye miidahale edilebilecegini hiikme badlayarak farkli bir yol benimsemistir.**
Benzer sekilde Almanya, Isvicre ve Tiirkiye'de de mahkemeler mali dengesi bozulan sézlesmelerin
uyarlanabilecegine yonelik ictihatlar ortaya koymuslardir. Uyarlama ilk defa Birinci Diinya Savasi
nedeniyle genel bir ihtiyac olarak hissedildiginde, o dénemin mevzuatinda uyarlamaya yonelik
mahkemelerin basvurabilecedi dogrudan bir diizenleme mevcut degildi. Mahkemeler, bu kurumu ve
bu kuruma iliskin kuramlari, 6gretinin de katkisiyla ictihatlariyla ortaya ¢ikarmislardir.5%

Alman, isvicre ve Turk mahkemelerinin s6zlesmeye miidahale ederken temel cikis noktalari medeni
kanunlarinda hiikme badlanan diirlstlik ilkesi olmustur.>¥ Oyle ki, Almanya’da ilk olarak ictihatlarla
ortaya konan uyarlama kurumu, 2001 yilinda gergeklestirilen bir degisiklikle Alman Medeni Kanunu
madde 313de kendine yer bulmustur. Ancak madde gerekcesinde bu kurumun dayanaginin
dartstlik ilkesi oldugu acikca ifade edilmistir.>*® Tirk borclar hukuku 6gretisinde de TBK madde
138'de genel bir hiikiim olarak ilk kez diizenlenen uyarlama kurumunun hukuki dayanaginin daristliik
ilkesi oldugu kabul edilmektedir.** Danistay da meseleyi ele aldidi erken tarihli kararlarinda siklikla
dirastlik ilkesi, hakkaniyet ve adalet esaslarindan bahsetmistir.*° Fransiz idare hukukunda ise kamu

33 Cass. Civ., 6 Mart 1876, Recueil Dalloz 1876, 1,193, note Giboulot, Les grands arréts de la jurisprudence civile, F. Terré ve Y. Lequette
tarafindan, 12. bs, ¢.2 (Paris: Dalloz, 2008), n° 165, 183 vd.

%% CE, 30 Mart 1916, Compagnie générale d’éclairage de Bordeaux, N° 59928. GAJA, 21. bs (Dalloz), 175-84.

%% Bkz. Almanya’da islem temelinin ¢dkmesi, Fransa’da dngérillemezlik, ingiltere’de ise frustration/akamet kuramlari. Ayrintili bilgi icin bkz.
Efe Bilke, idarenin Sézlesmelerinde Mali Dengenin Korunmasi (Uyarlama-Tek Tarafli Dedisiklik-Fedtprens), 1. bs (Adalet Yayinevi, 2025), 33 vd.

337 Almanya’daki durum i¢in bkz. Hannes Rosler, “Hardship in German Codified Private Law-In Comparative Perspective to English, French
and International Contract Law”, European Review of Private Law 15, sy 4 (2007): 488; isvicre’deki durum icin bkz. Pierre Tercier ve Pascal
Pichonnaz, Le droit des obligations, 6. bs (Schulthess Editions romandes, 2019), 248; Tirkiye'deki durum icin bkz. Basak Baysal, S6z/lesmenin
Uyarlanmasi BK. m. 138 Asirt lfa Gucliigid, 3. bs (On iki Levha Yayincilik, 2019), 127.

338 Baysal, Sozlesmenin Uyarlanmasi, 48.

339 Ayse Arat, Sozlesmenin Degisen Sartlara Uyarlanmasi, 1. bs (Seckin Yayincilik, 2006), 191; Baysal, S6zlesmenin Uyarlanmasi, 127; M. Kemal
0guzman ve Nami Barlas, Medeni Hukuk, 25. bs (Vedat Kitapcilik, 2019), 321.

340 Danistay Daavi Daireleri Umumi Heyeti, 23.11.1937 tarih 1937/286 Esas ve 1937/256 Karar sayili karari. Kararlar Mecmuasi, sy 3, 1938, 56-61;
“Akitlerden birinin Devlet olmast halinde, vaziyeti biraz daha genis bir sahadan tetkik etmek icabeder... mukavelenin tatbikinde israr edilmesi,
herhangi bir hakki istimal ederken riayet olunmasi icabeden hisninivet kaidesini ihlal edebilecedi gibi, devletin miteahhit sifatiyle mukaveleye
girismis olan herhangi bir vatandasin bitiin bittine mahvii harabisini intac edebilecek bir vaziyet karsisinda takibata kiyam eylemesi
hakkanivet ve adalet esaslariyle telif edilemez. Zaten borclar kanununun istisna akdine tallik eden 365 inci maddesinde... bedelin tezyidi
veya mukavelenin feshi hususlarinda hakime takdir hakki tanimis oldugu cihetle, kiyasen, evvelce tahmin olunamiyan hal ve sartlar altinda
ifasi izafi imkansizlik denecek derecede miiskiilata maruz kalan mukavelelerin tadili cihetine gidilmesinde hukuka aykirilik yoktur.” Danistay
Dava Daireleri Genel Kurulu, 08.04.1940 tarih 109/115 sayili karari. Aktaran Vahap Bucak, Taahhit Mukaveleleri (Cankaya Matbaasi, 1943), 37-
39; “Umumiyetle bu gibi ivazli akitlerde, menfaatler muvazenesi esasinin mahfuz bulundurulmasi adalet ve hakkanivet icabindandir. Bilhassa
mevzuu, ¢ay gegidinden insan ve vasitalarin nakli gibi iktisadi bir amme hizmeti olan mukavelelerde hakkin inikadi sirasindaki sartlarin esasli
tebeddiliine ragmen hizmetin evvelki sartlara gore teshit edilmis olan hikimler dairesinde ifasini, borcun ilk uzlasmaya gére aynen edasini
istemek; miltezimi mali bir harabiye diistirecek bir hal arzettigi takdirde mukavelenin yeni sartlara ve menfaatler vaziyetine gore, tadili cihetine
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hizmetinin strekliligi ilkesinin 6ngorilemezlik kuraminin dayanagdi oldugu kabul edilmektedir.**

Mukayeseli hukuka bakildiginda uygulama ve ayrintilarda farklilassa da temelde uyarlama igin (¢
sartin arandigi soylenebilir. Bunlar: sartlardaki degisikligin taraflarin/magdurun disinda kalmasi,
baslangicta dngdriilememesi ve mali dengeyi bozmasidir. Disindalik sartinin arkasindaki mantik son
derece basittir. Gerceklesen degisiklige magdur taraf kendisi sebebiyet vermisse bunun sonuclarina
katlanmasi gerekecektir. Zira kimse kendi kusurundan kaynakli bir hak iddia edemez.

Ikinci sart 6ngortilemezliktir. S6zlesmenin akdedildigi anda dngdriilebilen bir durum séz konusuysa
uyarlama talep edilemeyecektir. Ciink(i ortada ya 6ngorilmesi mimkin ama ilgilinin ihmali
sebebiyle 6ngdrmedigi ya da dngdrmesine ragmen bu rizikoyla ilgili sozlesmeye hiikiim koymayarak
onu stlendiginin kabul edildigi bir durum vardir.

Uciinci sart ise mali dengenin bozulmasidir. Sézlesmenin kurulmasindan sonra maliyetlerde yukari
ya da asagl yonll degisiklikler olabilir. Yine ¢esitli sebeplerle sunulan kamu hizmetinden yararlanan
sayisinda dists gerceklesebilir. S6zlesmenin taraflarini olumlu-olumsuz etkileme istidadina sahip bu
tar durumlar, ilkece muhatabinin risk alaninda kalir. Zira bir sozlesmeden kar elde edilebilecegi gibi
zararla masadan kalkmak da her zaman icin ihtimal dahilindedir. Fakat ne zaman ki 6ngdrilemeyen
ve taraflarin disinda kalan sebepler, sézlesmenin mali dengesini gz ardi edilemeyecek derecede
etkiler, o zaman hakimin sdzlesmeye miidahalesi giindeme gelir. Oladan sinirlarda kalan degisiklikler
ise ilgilisinin zerinde birakilacak ve ona herhangi bir miracaat imkani tanimayacaktir.

Il. Kamu Hizmeti Devir Sozlesmeleri

Kamu hizmeti devir sozlesmeleri terimi (les contrats de délégation de service public) Fransa’'da ilk
defa 1993 yilinda yarirlige giren Sapin Kanunu’nda kullanilmistir. Kanun koyucu ortaya koydugu
bu kavramla farkli isimlerle akdedilen ve fakat benzer konulara sahip s6zlesmeleri bir baslk altinda
toplayarak ortak bir ihale prosediriine tabi kilmayr amaglamistir. Ancak Kanun, kamu hizmeti devir
sozlesmelerine yonelik bir tanim getirmemistir. Bu bosluk, 2001 yilinda Mahalli idareler Kodu L. 1411-
1 ile doldurulmustur.3* Bu maddeye gore kamu hizmeti devir sézlesmesi, bir kamu ttizel kisisinin
kendi sorumlulugunda bulunan bir kamu hizmetinin yarGtilmesini bir kamu veya 6zel hukuk kisisine

gidilmek muasir hukukun esasli bir prensibi olan ve medeni kanunumuzun ilk maddesinde yer alan htisniinivet kaidesine uygun hukuki ve ahlaki
bir vecibe teskil eder. Kaldiki, eski bir miltezim hakkinda bu yolda muamele yapilmis oldugu dosyadaki evraktan anlasiimakla bu hususta emsal
da vardir. Binaenaleyh, mukavelenin tadili cihetine gidilmesinin hukukan varit ve miinasip olduguna 26/11/1952 tarihinde oybirligiyle karar
verildi.” Dn. 2. D. 26.11.1952 tarih 3742/3116 sayili karari. Devlet Sirasi Kararlar Dergisi, sy 58,1952, 22-25.

4 Yves Gaudemet, Droit administratif, 23. bs (Dalloz, 2020), 480; Laurent Richer ve Francois Lichére, Droit des contrats administratifs, 11. bs
(LGDJ, 2019), 268.

%42 Francois Lichere, Droit des contrats publics, 3. bs (Dalloz, 2020), 44.
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devrettigi, hizmeti devralanin (icretlendirmesinin ise ciddi 6l¢tide hizmetin isletiimesinden elde
edilen gelire bagl oldugu s6zlesmedir.3*

Sapin Kanunu 2016 yili itibariyle yirtrlikten kalkmis, Mahalli idareler Kodu'nun ilgili maddesinde
ise degisiklige gidilmistir. Yeni halinde, Kamu Tedarik Kodu L. 1121-3'de (Code de la Commande
Publique***) tanimlanan kamu hizmeti devir sézlesmelerinin ayni Kodun dctinct kismindaki
hikiimlere uygun olarak hazirlanacadi, imzalanacagi ve yarittlecedi ifade edilmistir. Kamu Tedarik
Kodu L. 1121-3 ise kamu hizmeti imtiyaz sézlesmesini tanimlamis olup Kodun tc¢tnci kisminda da
imtiyaz sozlesmeleri diizenlenmektedir. Dolayisiyla pozitif hukuk bakimindan konusu bir kamu
hizmetinin yaratlmesi olan ve isletme riski akidin Gzerinde birakilan s6zlesmeler, imtiyaz sdzlesmesi
olarak nitelendirilecektir.3*

Tirk hukukundaki durum ise oldukga farklidir. Bir kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisine devrini konu
alan pek cok kanuni dizenleme mevcuttur* 1999 vyilinda gerceklestirilen Anayasa degisiklidi
oncesinde yargi mercileri, kanun koyucu ile idarenin iradesi hilafina da olsa, bu sézlesmelerin birer
idari sozlesme ve imtiyaz sozlesmesi oldugu yoniinde bir tavir benimsemistir3¥ Bunun (zerine
Anayasa madde 47’de yapilan degisiklikle kamu hizmetlerinin ézel hukuk s6zlesmeleriyle devrine
yonelik kanun koyucuya yetki verilmistir. Boylece yargr mercilerinin direnci kirilmis, kanun koyucu
da kendisine taninan yetkiye istinaden ilgili kanuni diizenlemelere hiikiimler koyarak bunlarin 6zel
hukuk s6zlesmesi oldugunu hitkme bagdlamistir.

Dolayisiyla giinimizde bir kamu hizmetinin yiratilmesi, klasik yontem olan idari s6zlesmeler
(imtiyaz-iltizam-msterek emanet*®) disinda, kamu 6zel isbirligi sozlesmeleriyle de (yap-islet,

%% Bu tanimin Fransiz Danistayinin ictihatlariyla ortaya kondugu ve kanun koyucu tarafindan da benimsendigine dair bkz. Héléne Hoepffner,
Droit des contrats administratifs, 3. bs (Dalloz, 2022), 229.

344 Kamu Tedarik Kodu, hem Avrupa Birligi direktiflerinin i¢ hukuka aktariimasi hem de idari sozlesme alaninin tedvin edilmesi maksadiyla
yarirlige konmustur. Kodun muhtevasini ise ihale ve imtiyaz sozlesmeleri olusturmaktadir.

5 Lichere, Contrats Publics, 44; Musterek emanet ve iltizam sozlesmelerinin Kamu Tedarik Kodu’nda ge¢medidi, bu kavramlarin pozitif hukuk
bakimindan bir karsiiginin bulunmadigina dair bkz. David Subra ve Emmanuel Tessier, Le droit des contrats administratifs, 1. bs (Enrick B.
Editions, 2019), 288-89.

346 Ornegin bkz. 3096 sayili Tarkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun, 3465 sayili Karayollari Genel Mudarligt Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollli Karayolu (Otoyol) Yapimi, Bakimi ve
Isletilmesi ile Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun; 3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptiriimasi
Hakkinda Kanun.

7Dn.10. D. 29.04.1993 tarih 1991/1 Esas ve 1993/1752 Karar sayili karari. https://karararama.danistay.gov.tr Erisim Tarihi: 20.04.2026; Dn. 1. D.
24.09.1992 tarih 1992/232 Esas ve 1992/294 Karar sayili karari. https://legalbank.net Erisim Tarihi: 20.04.2026; AYM, 09.12.1994 tarih 1994/43
Esas ve 1994/42 Karar sayili karari; AYM, 28.06.1995 tarih 1994/71 Esas ve 1995/23 Karar sayili karar. https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.
gov.tr Erisim Tarihi: 20.04.2026.

8 Misterek emanet sozlesmeleri, diger sozlesmelerden ayrilmaktadirlar. Zira bu sozlesmelerde akit, yatirim ve isletme riski tistlenmemektedir.
Bu yoniiyle ihale sozlesmelerine daha yakin bir yerde durmaktadirlar. Nitekim Fransa'da bu sozlesmeler, pozitif hukuk bakimindan ihale
sozlesmesi olarak gortlmektedirler. Lichére, Contrats Publics, 43-44.
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yap-islet-devret, yap-kirala-devret ve isletme hakkinin devri) 6zel hukuk kisisine devredilebilir hale
gelmistir. Calismada da kamu hizmeti devir s6zlesmeleri ifadesi tim bu sézlesmeleri kapsayacak
bicimde kullanilmaktadir.

Ill. Kamu Hizmeti Devir Sdzlesmelerinde Mali Dengenin Bozulmasi

Hakimin sézlesmeye miidahalesinin glindeme gelmesi, sartlarda sonradan gerceklesen dedisikliklerin
mali denge tizerindeki etkisinin belirli bir seviyeye ulasmasina baglidir. Mali dengede olagan sinirlarda
kalan bozulmalar, akide bir basvuru hakki tanimamaktadir. Zira bu yénde bir hakkin akide verilmesi,
en ufak sarsintilarda bile mahkemeye basvurunun dniinli acacak ve sézlesmenin baglayiciligi ilkesi
asinacaktir. Bu durum, hem ézel hukuk sézlesmeleriyle gerceklestirilen kamu hizmeti devirleri icin
hem de idari sozlesmeler vasitasiyla gerceklestirilen devirler icin gegerlidir. ilk halde sozlesmede
aksi bir diizenleme yoksa tamamlayici bir hukuk kurali niteligindeki 6098 sayil Tiirk Bor¢lar Kanunu
madde 138 uygulanacaktir. kinci ihtimalde ise mesele, idare hukuku hiikiimleri cercevesinde ¢oziime
kavusturulacaktir. Ancak her iki durumda da mali dengedeki bozulma degerlendirme konusu
yapilacak ve bozulma, belirli bir ciddiyete erismemisse uyarlama talebi reddedilecektir.

Taraflar bir sozlesme akdettiginde, dzellikle bu sézlesmenin ifasi zamana yayllmis ve seneler
stirecekse, gelecede dair pek cok rizikoyu hesaba katmak ve tekliflerinin icerisine bu belirsizlikleri/
ihtimalleri dahil etmek durumundadirlar. Dolayisiyla s6zlesme hikimlerinin, gelecege yonelik
belirsizlikleri kapsadigi varsayilir. Fakat taraflarin éngoérebilecedi ve bunun sonucunda teklif verirken
hesaba katacaklari hususlarin da bir siniri vardir. Bununla birlikte idareyle sézlesme iliskisine giren
(kamu hizmeti devir sdzlesmesi) akitlerin tacir sifatini haiz olduklari ve hatta yonettikleri ticaretin
hacminin ciddi seviyelere ulasarak cogu taciri g6lgede biraktigi da unutulmamalidir. Tacir olmalari
ve pek cok uzmanin gérislerinden faydalanma imkanina sahip bulunmalari, bu kisilerin her seyi
hesaba katmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Ancak 6ngorii sahasinin da arttigi yapilacak
degerlendirmede mutlaka g6z 6ntinde bulundurulmalidir.

Goruldigi tzere 6ngodrilemezlik ile mali dengenin bozulmasi sartlari siki bir irtibat icerisindedirler.
Ongérilebilir sahanin bittidi yerde akidin idareye/mahkemeye miracaat hakki baslamaktadir.3

Kamu hizmeti devir sézlesmelerinde mali dengedeki bozuklugun degerlendirilmesi, diger sdzlesme
tiplerine kiyasla cok daha netameli bir konudur. Ornegin bir ihale sézlesmesinde temel dinamik son
derece yalindir. Siparis verilen malin tedarik edilmesi, kiralanan tasinmazin kiracinin kullanimina

% Fransiz idare hukukunda 6ngorulebilir alanin son noktasi sinir-fiyat (prix-limite) olarak degerlendirilmekte ve bu esik gecildidinde mali denge
sartinin saglanmis oldugu kabul edilmektedir. Ayrintili bilgi icin bkz. Bilke, idarenin Sézlesmelerinde Mali Dengenin Korunmasi (Uyarlama-Tek
Tarafli Dedisiklik-Feddprens), 191-92.
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sunulmasl veya ilgili yapim isinin yerine getirilmesi karsilidinda baslangicta belirlenen bedel
ddenmektedir. Bu sézlesmelerde edim konusu malin Tirk lirasi cinsinden degeri, dolar kurundaki
artis nedeniyle yiikselebilir, insaat girdi maliyetleri yukari yonlii sert hareketler yapabilir veya ev
fiyatlarina paralel olarak kira bedelleri de artabilir. Bu tir hallerde mahkemelerin dikkate alacagi
hususlar sinirli olup ortada ¢ok fazla bir degisken bulunmamaktadir. Bir yapim isi ihale sézlesmesinde
tamamlanmasi gereken yapim isi ve imalatlar ihale dokiimaninda ayrintili bicimde belirlenmistirler.
Maliyetlerdeki artis somut verilerle ortaya konduktan sonra ytklenicinin ihale bedeliyle isi
tamamlamasi halinde sézlesmenin karla mi zararla mi sonuclanacadi, zararla sonuclanacaksa bunun
sdzlesme biyUklugi karsisindaki durumu gergek ya da gercede yakin degerlerle ortaya konabilir.

Ancak bir kamu hizmeti devir sézlesmesinde sézlesmenin timtne iliskin kar-zarar muhasebesi
yapmak cogu kez miimkiin ya da anlamli degildir. Zira bu sézlesmeler baslangicta yapilan yatirimlarin
maliyetinin cikarilabilmesi icin onlarca yil sureyle akdedilmektedirler. Dolayisiyla mahkemenin
onlne gelen pek cok olayda sozlesmenin tamamlanmasina seneler bulundugu icin s6zlesmenin
timane dair kar-zarar durumu gercek ya da gercege yakin degerlerle ortaya konamayacaktir. O
halde mahkemeler nasil bir muhakeme ydriiteceklerdir?

Fransa'da imtiyaz sézlesmelerine yonelik yapilan yargilamalarda isletme acidi kavrami Gzerinde
durulmaktadir. A¢igin sézlesmenin bitinine dair dengeyi bozmasi gerekmemektedir. Baska bir
deyisle, s6zlesmenin genel cercevesi karliligini korurken 6ngériilemez durumun etkisini stirdirdigi
zaman diliminde taraflarin dngdérmesinin beklenemeyecedi ciddi bir acik veriliyorsa mali denge
bozulmus demektir.3°

Tirk hukukunda ise 6zel hukuk s6zlesmelerine yonelik genel hiikim niteligindeki TBK madde 138,
ifanin dirdistiuk ilkesi uyarinca bor¢ludan beklenmez hale gelmesinden bahsetmistir. Burada kanun
koyucu esnek bir kalip benimsemis olup somut olayin sartlarinda ifanin beklenmez bir nitelige
blrtntp baranmedigini mahkemenin kendisi takdir edecektir. Danistay kararlarina bakildiginda
yeni sartlarla hizmeti yiratmenin iflasa mintehi bir yol teskil edecedi*', kazanctaki kaybin dedgil,
sermayeden ugranacak zararin telafisi**? icin éngorilemezlik kuramina basvurulabilecedi ifade
edilmektedir. Yakin tarihli bir kararda da Danistay tetkik hakimi, akidin hizmeti kendi zararina

350 TA de Dijon, 25 Ocak 2024, N° 2102179. https://www.doctrine.fr Erisim Tarihi: 06.11.2024; Fransiz Ekonomi ve Maliye Bakanlig Hukuk Isleri
Madurlaguntn ayni yondeki gortsi icin bkz. Direction des Affaires Juridiques- Possibilités offertes par le droit de la commande publique de
modifier les conditions financieres et la durée des contrats de la commande publique pour faire face a des circonstances imprévisibles et
articulation avec I'indemnité d'imprévision, 17. https://www.economie.gouv.fr Erisim Tarihi:18.10.2024.

%1 Danistay Daavi Daireleri Umumi Heyeti, 23.11.1937 tarih 1937/286 Esas ve 1937/256 Karar sayili karari. Kararlar Mecmuasi, sy 3, 1938, 56-61.

%2 Karar, ihale sozlesmelerinde gerceklestirilmesi planlanan sozlesme dedisiklikleri icin o donemin mevzuatina gére Danistaydan alinmasi
zorunlu istisari gorsler vesilesiyle verilmistir. Dn. 3. D. 01.04.1940 tarih 62/63 sayili karari. Aktaran Abdullah Pulat Gozubuyk, Micbir Sebepler
ve Beklenmeyen Haller, 1. bs (Kazanci Yayinevi, 1977), 187.
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ylritmek zorunda kalmasi, bir siire sonra buna katlanamayacagindan iflas etmesi ya da mecburi
olarak sézlesmenin feshedilmesinden bahsetmistir.3 Ogretide de bu sarti aciklamak iizere iflasa yol
acma, mahva sirikleme gibi ifadeler kullaniimaktadir.®>

Bu ifadelerden hareketle mahkemelerin olay nedeniyle ugranan zararin sdzlesmedeki tim kari
gotirmesini aradidi sdylenebilir. Ancak elimizde somut olay Gzerinde bir degerlendirme yapilarak
mahkemelerce verilmis ve ilgili sartin gerceklesip gerceklesmedidinin ayrintili bir tahlile tabi
tutuldugu bir karar bulunmamaktadir. Dolayisiyla bu ifadeler soyut bir bicimde kullaniimaktan
oteye gecememistir. llaveten bahse konu ifadelerin gectigi kararlar eski tarihli olup giincel bir
uyusmazlikta mahkemeler tarafindan ayni yaklasimin sergilenmemesi de ihtimal dahilindedir.®>
Yine yukarida belirtildigi tizere, kamu hizmeti devir s6zlesmelerinde sézlesme sona ermeden kat’i
kar-zarar durumunun belirlenmesinin pek mimkiin goziikmedigi de unutulmamalidir.

Diger yandan iflasa yol acma, mahva ugrama gibi ifadeler meseleyi nesnel zeminden 6znel bir
zemine ¢ekmeleri nedeniyle tartismaya aciktir. Zira bu ifadeler sdzlesmedeki mali denge yerine
akidin mali glictine odaklanmaktadirlar. Bu da ayni olay s6zlesmeler (izerinde benzer sonuclara yol
acsa dahi farkli kararlar veriimesine yol acabilir. Cinkl mali acidan gucli bir akit, ortaya ¢ikan zarari
karsilayabilecek, mahva ugrama tehlikesi bulunmadigindan mali dengesi alttst olan sézlesme icin
mahkemeden midahale talep edemeyecektir. Buna karsin gérece daha zayif bir durumdaki akit ise
mahva ugrama tehlikesinden bahisle bu talebinde hakli goriilecektir.

Buradayapilmasi gereken ortadaki s6zlesmeye odaklanmak, mali dengedeki bozuklugu sdzlesmedeki
edimler merkezinde degerlendirmektir.*** Sézlesmelere midahaledeki temel gerekcelerden bir
tanesi ortaya cikan hakkaniyete aykiri durumu gidermektir. Akidin mali giict, hakkaniyete aykiri
durumun g6z ardi edilmesi sonucunu dogurmamalidir.

Mali dengedeki bozukluk degerlendirilirken blylk resmi de mimkin mertebe dikkat almak
gerekmektedir. Ongdrilemez durum gerceklesmeseydi ilgili zaman araliginda nasil bir vaziyetin
beklendidi ile mevcut tablo mukayesesi ile yetinilmemelidir. Bunun yaninda geride kalan dénemde

35 Dn. IDDK 29.06.2015 tarih 2015/678 sayili karart. (Ydritmenin Durdurulmasi itiraz) (UYAP)

354 | {itfi Duran, fdare Hukuku Ders Notlari (Fakulteler Matbaasi, 1982), 444; Kemal Gézler, fdare Hukuku, 3. bs (Ekin Basim Yayin Dagitim, 2019),
2:189.

5 Danistay tetkik hakiminin kullandigi ifadeler ise kendi gortisii olup mahkemeye izafe edilememektedir.

%6 Fransiz Ekonomi ve Maliye Bakanli§i Hukuk Isleri Miidarliginin yukarida bahsi gecen goriis yazisinda da akidin mali durumuna degil,
s6zlesmedeki mali dengeye bakarak bir degerlendirme yapilmasi gerektigi agikca ifade edilmistir. Direction des Affaires Juridiques- Possibilités
offertes par le droit de la commande publique de modifier les conditions financiéres et la durée des contrats de la commande publique
pour faire face a des circonstances imprévisibles et articulation avec 'indemnité d'imprévision, 6. https://www.economie.gouv.fr Erisim Tarihi:
18.10.2024.
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yatinm maliyetinin beklentileri asip asmadidl, sunulan hizmete talebin nasil seyrettidi, 6ngérilen
talebin yakalanip yakalanmadidi, dngérilenin stiinde bir talebin ve gelirin bulunup bulunmadigi
ve sOzlesme sona erdiginde muhtemel kar beklentisinin ne oldugu, ongdrilemezlik nedeniyle
gerceklesen zararin bu beklenti karsisindaki dnemi de dikkate alinmalidir. Zira degisen sartlarin
etkisini sirdardugu ilgili donem icin beklenen gelire ylizde olarak ciddi bir darbe inmis olabilir. Ancak
s6zlesmenin genel ekonomisi ile kiyaslandidinda gerceklesen zarar kiiclik bir meblad olarak kalabilir.
Yine sOzlesmenin geri kalan déneminde sunulan hizmetten yararlananlarin sayisi beklentilerin
otesine gecmis olabilir. Bu durum 6ngorilemez dénemin etkilerini timayle silme istidadina
sahip olabilecedi gibi 6denecek tazminatin indirilmesi icin de bir sebep teskil edebilir. Dolayisiyla
mahkemeler bilirkisilerden de yararlanarak etrafli ve cok boyutlu bir degerlendirme yapmalidirlar.

Son olarak kamu 6zel ishirligi sozlesmelerinde verilen talep garantilerini de incelemekte fayda vardir.
Zira s6zlesmedeki mali denge, sadece akit icin degil, Idare i¢in de bozulabilir. Talep garantisi verilen
haller bu duruma guzel bir érnektir. Kamu 6zel isbirligi sézlesmeleri, kamu hizmeti devrini konu
alan 6zel hukuk sézlesmeleridir. Dolayisiyla sézlesmede ve ilgili 6zel mevzuatlarinda 6ngérilemez
hadiseler karsisinda nasil bir yol izlenecegine yénelik hiikimler bulunmuyorsa TBK madde 138
hilkmlne basvurulacaktir. TBK madde 138 ise sézlesmenin iki tarafinin da madduriyetlerinin
giderilmesi maksadiyla yararlanabilecekleri bir diizenlemedir.

Nitekim Covid-19 salgini esnasinda ucuslar durma noktasina gelmis, istanbul Havalimanr’'nda Devlet
Hava Meydanlari isletmesi Genel Miidiirliigii tarafindan verilen talep garantileri tutturulamamistir.
isbu nedenle garanti edilen yolcu sayisi ile mevcut sayi arasindaki farkin idarece ddenmesi giindeme
gelmistir. Ancak Devlet Hava Meydanlari Isletmesi Genel Mudirligi ile akit anlasma yoluna
giderek salgin dénemi stiresince akidin kira, Devlet Hava Meydanlari isletmesi Genel MdGrlaganin
ise garanti yukumltliklerini yerine getirmeyecegini kararlastirmistir. Ayrica bu dénem isletme
stiresinden de saylimayacaktir.*’

Taraflar arasinda bir anlasma saglanamamasi durumunda TBK madde 138 hiikmine istinaden
uyarlama talep edilebilirdi.®*® Boyle bir durumda yukarda akit icin sdylenenler idare icin de
uygulanacaktir. Sézlesme bir bittn olarak mercek altina alinacak, salginin gerceklestigi ana kadar
talebin nasil seyrettidi, salgin yasanmasaydi bu seyrin nasil devam edecedi ortaya konacaktir.
Ardindan salginin bu duruma etkisi tespit edilerek gerceklesen degisikliklerin ifayr beklenmez kilip
kilmadigi degerlendirilecektir.®®

57 Devlet Hava Meydanlari Isletmesi Genel Mudiirliigti Faaliyet Raporu, 2020, 158.

38 Ayni yonde bkz. Turgut Tan, “Pandemi Nedeniyle Yap-islet-Devret Sozlesmelerinin de Uyarlanmasi Gerekmez mi?”, fdare Hukuku ve llimleri
Dergisi, sy 20 (2021): 9 vd.

%9 Bilke, Idarenin Sézlesmelerinde Mali Dengenin Korunmasi (Uyarlama-Tek Tarafli Dedisiklik-Fedprens), 160.
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Sonug

Bir kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisine kendi kar ve zararina olacak bicimde devrini konu alan
sozlesmeler, yiiksek yatirim maliyetlerinin etkisiyle uzun yillar stirecek sekilde akdedilmektedirler. Bu
tlr bir sozlesmenin tarafi olan akidin bir ihale sdzlesmesine yahut alelade bir 6zel hukuk s6zlesmesine
kiyasla daha buyuk bir risk aldidi sdylenebilir. Zira onlarca yil sirecek bir sézlesmenin ileride
gerceklesecek cesitli rizikolardan etkilenme ihtimali kisa siire icerisinde sonlanacak sézlesmelere
nazaran daha yiiksektir. Gelecek yillar belirsizliklerle doludur. Akidin bu belirsizlikleri sozlesme icin
teklifini verirken dikkate almasi gerekir. isbu nedenle verilen teklifin bu rizikolari icerdigi kabul edilir.
Karsilasma ihtimali bulunan rizikolar yatirm ve isletme maliyetini artirabilecedi gibi hizmetten
vararlanacak kisi sayisini da etkileyebilir. Akidin bunlari géz 6ntinde bulundurarak kendisine bir
guvenlik marji birakmasl icap eder. Dolayisiyla sayilan hususlar tzerinde etki doguran, gelir ve o
dénemin karinda azalmaya yol acan irili ufakli her hadise uyarlama yolunu a¢cmayacaktir. Bilakis
ortada ciddi ve artik her tdrll 6ngdrii sinirni asan bu nedenle de teklife dahil sayllamayacak
nitelikteki nadir vuku bulan hadiseler uyarlamay1 hakli kilacaktir. Aksi halde uyarlama kurumu, akidin
Uzerindeki butan riskleri kaldiran bir sigortaya dontsecektir.

Sézgelimi 26 Subat 2026 tarihinde ABD ve Iran arasinda baslayan savas, Ortadogu’ya gerceklesen
ucak seferlerini etkilemistir. Bundan dolayi da havalimanlarini kamu hizmeti devir sézlesmeleri ile
isleten akitlerin yolcu sayilarinda bir azalma yasanmasi muhtemeldir. Fakat bu durum, bu yazinin
kaleme alindidi tarih itibariyle®° akidin dikkate almasi gereken bir jeopolitik risk 6lcedini asmamistir.
Havalimani isletmesine talip isteklilerin jeopolitik riskler sonucu sefer ve yolcu sayilarindaki
dalgalanmalari hesaba katmasi gerekir. Fakat ne zaman ki gerceklesen hadiseler Covid-19 salgini
déneminde oldugu gibi ciddi bir boyuta ulasir, 0 zaman her tirli 6ngori sinirni astigindan
bahsedilebilir.

Mahkemeler mali dengedeki bozulmanin uyarlamayr hakli kilip kilmadidini degerlendirirken
yalnizca hadiselerin etkisini gosterdigi doneme odaklanmamali, genis resmi de mimkiin mertebe
muhakemesine katmalidir. Zira ilgili ddnemde beklenen gelir ile hadise sonrasi gerceklesen durum
arasinda ylzde olarak ciddi bir fark bulunabilir. Fakat bu fark, sézlesmenin genel ekonomisi, 6zellikle
sézlesme sonunda akidin kazanmasi beklenen muhtemel kar rakamlari karsisinda dnemsiz kalabilir.
Bu nedenle geride kalan dénemde yatirim maliyetinin beklentileri asip asmadig, sunulan hizmete
talebin nasil seyrettigi, 6ngdrilen talebin yakalanip yakalanmadidi, 6ngorilenin dstiinde bir talebin
ve gelirin bulunup bulunmadigi ve s6zlesme sona erdiginde muhtemel kar beklentisinin ne oldugu,
ongoralemezlik nedeniyle gelirdeki distsin bu beklenti karsisindaki énemi hep birlikte dikkate
alinmalidir.

%0 21.04.2026
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ilaveten mali dengedeki bozulmalar sadece akidi degil, idareyi de giic duruma dusiirebilir. Ozellikle
talep garantisi verilen hallerde dngdrilemeyen hadiseler idarenin yiikamlaltiklerini ciddi derecede
arttirmis olabilir. Bu gibi durumlarda idarenin de uyarlama/sézlesmede degisiklik istemesinin 6niine
bir engel yoktur.

Son olarak mali dengedeki bozulmalar sézlesme ekonomisi merkezinde degerlendirilmelidir.
Iflas etme, mahva ugrama gibi kistaslar degerlendirmeyi nesnellikten uzaklastiracagi icin
kullaniimamalidir. Bu sekilde bir degerlendirme, sézlesme U(zerinde benzer etkileri bulunmasina
ragmen mali acidan gicli bir akidin talebinin reddedilmesi, gérece daha zayif bir akidinkinin ise
kabul edilmesi sonucunu dogurabilir. Sézlesmeye miidahalenin temel gerekcelerinden bir tanesi,
hakkaniyete aykiri durumu gidermektir. isbu nedenle akidin mali durumu, hakkaniyete aykirigin
g0z ardi edilmesine mazeret teskil etmemelidir.
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