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idari sozlesmelerin dlciitleri genel olarak organik
olciit (sozlesmenin taraflarindan  birinin idare
olmasi) ve maddi olciitler (sdzlesmenin kamu
hizmetinin  yiritilmesine iliskin  olmasi  ve
sozlesmenin idareye kamu giicii aynicaliklar
tanimas) olarak kategorize edilir. Bu dl¢iitler, zaman
icinde yarg! kararlan tarafindan olusturulmus ve
ogreti tarafindan sistematize edilmistir. Ancak,
giin gectike toplumsal ihtiyaclanin artmasi ve yeni
faaliyet alanlannin ortaya ¢ikmasiyla birlikte klasik
idari sozlesme 6lgitleri yetersiz kalmaya baslamistir.
Bundan dolayi, bir sozlesmenin hukuksal niteligini
ve tabi olacag hukuksal rejimi belirlerken “rekabet”
unsurundan yararlanilabilir. Bu bakimdan, calis-
mada idari sézlesme 6lciitlerine ek, secimlik veya
yardimar bir unsur olarak kullanilabilecek rekabet
unsuru da ele alinmis ve kamusal korunma gerek-
sinimine dikkat cekilmistir.
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Abstract

The criteria of administrative contracts are generally
categorized as organic criteria (administration of
one of contracting parties) and material criteria
(relates to conduct of public service of the contract
and recognition of privileges of public power
to administration of the contract). These criteria
were created by judicial decisions over time and
systematized by doctrine. But, with the increase of
social needs day by day and the emergence of new
areas of activity classical the criteria of administrative
contracts have become insufficient. Therefore,
while determining the legal nature of a contract
and the legal regime to which it will be subject, the
"competition” element can be used. In this regard in
the study, the competition element that can be used
as an additional, optional or auxiliary element to
the criteria of administrative contracts has also been
addressed and the public protection requirement has
been pointed out.
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GiRiS

Idare, faaliyetlerini yerine getirirken tek yanli islemler yapabilecegi gibi birbi-
riyle uyusan iradeler sonucunda iki yanli islemler de yapabilir. darenin iki yanli
islemleri idare hukukunda kendini “idarenin sézlesmeleri” olarak gsterir. Idare,
faaliyetlerini yiiriitiirken cesitli mal ve hizmetlere ihtiya¢c duyabilmekte (Giinday,
2011: 183), idarenin bu ihtiyaglarini her zaman tek yanli islemlerle kargilamas:
miimkiin olmamakta, bu sebeple idare sézlesme yapma yoluna da bagvurabil-

mektedir (Onar, 1966: 1591).

Idarenin sézlesmelerinden hangilerinin idari sézlesme sayilarak kamu hu-
kuku alanina dahil edilecegi, hangilerinin 6zel hukuk sézlesmesi sayilarak 6zel
hukuk alanina dahil edilecegi kesin sinirlarla belirlenebilmis degildir. Ogretide
ve yargt kararlarinda bu konunun yiizyili askin bir gecmisinin oldugu, buna rag-
men tam bir agikliga kavusturulamadigi gorillmekredir (Cal, 2010: 224). Idari
sozlesmeler ile idarenin 3zel hukuk sézlesmelerinin birbirinden ¢esitli Sl¢iitler
getirilerek ayrilmaya calisildig gorillmektedir. Bu ¢cabanin esas nedeni sozlesme-
ye uygulanacak hukuk kurallarinin ve sézlesmeden kaynakli uyusmazliklarda
gdrevli yargi yerinin saptanmasinda yatmaktadir. Zira szlesmeye uygulanacak
hukuk kurallar1 ve uyusmazlig1 gérecek gorevli yargi yeri, idarenin bir s6zlesme-

sinin idari sézlesme sayilip sayilmamasina gore farklilik gosterecekeir.

Idarenin sézlesmelerinin birbirinden ayrilmast igin gézetilen ve onlarca yil-
dir idari s6zlesmelerin aligilms 8l¢titlerinin genellikle “sdzlesmenin taraflarindan
birinin idare olmasi’, “s6zlesmenin konusunun bir kamu hizmetinin yuriitiilme-
sine iliskin olmasi” ve “sézlesmenin idareye kamu giicii ayricaliklari tanimast”
seklinde tiglii bir kategorizasyona tabi tutuldugu gériilmektedir. Bu ti¢ dl¢iitiin
birbirine ek veya se¢imlik oldugu yoniindeki kabul, 6gretide baskin bir sekilde
varhgini siirdiirmektedir. Ancak, 6gretideki bu baskin gériis, s6z konusu dlgiitle-
re yardime1 bir unsur olarak goriilebilecek “rekabet” unsurunun varligina hemen
hemen hi¢ deginmemistir. Deginen goriisler ise azinliktadir (Yayla, 2010; Cal,
2010). Ogretide -idari s6zlesmeler de dahil olmak tizere- idare hukuku alaninda
ekonomik degerlendirmelerin eksikligi fark edilmis olacak ki, Karahanogullar:
rekabet unsuru gibi unsurlara idare hukukunda deginilmedigini, genel olarak
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ekonomik yaklagimlarin idare hukukunda hemen hemen hi¢ kullanilmadigini
belirtmistir (Karahanogullary, 2015: 9). Idari sézlesmeler alaninda da kendini
gdsteren ekonomik yaklagimlarin azhig: dikkate alinarak, ¢aligmamizda klasik
idari sdzlesme olciitlerini yok saymaksizin, bunlara ek, secimlik veya yardimer
olarak goriilebilecek bir unsur olarak rekabet unsuruna da yeri geldik¢e deginil-
meye calisilacaktir.

Calismanin amacina ulagabilmesi yolunda mehaz Fransiz ve Tuirk hukukun-
dan yararlanilmaya 6zen gosterilecektir. Bu baglamda, idari sézlesmelerin &l¢iit-
leri konusunda kaleme alinmug 6gretideki gériisler tizerinde -konunun sinirlarin
agmayacak boyutta- durulacak, bunun yani sira yarg: kararlarindan -gerekli go-
rildigi Slgiide- yararlanilacakar.

1. iDARENiN SOZLESMELERI
1.1. Genel Olarak

Idare hukukunda kendine ozgii bir tanimi olan sézlesmeye ge¢meden evvel,
esas itibartyla bir 6zel hukuk kavrami olarak ortaya ¢ikan ve gelisen “sdzlesme”
kavrami tizerinde durmak isabetli gozitkmektedir. 6098 sayili Bor¢lar Kanu-
nunun 1. maddesine gore, sdzlesme, “taraflarin iradelerini karsilikli ve birbirine
uygun olarak aciklamalartyla kurulur”. Benzer sekilde Kilicogluna gore, sozles-
me, “iki tarafin, hukuksal sonuca yonelik karsilikli ve birbirine uygun iradelerini
agiklamalariyla meydana gelen bir hukuksal islemdir” (Kiligoglu, 2011: 52). Og-
retide de buna benzer tanimlarin bulundugu géze ¢arpmakeadir (Eren, 1998:
190-195; Akintiirk, 1994: 17; Nomer, 2011: 19; Odyakmaz, 1998). Gériildiigii
lizere, sozlesmenin temelinde birden fazla irade beyan: bulunmaktadir. Bu be-
yanlarin kargilikli ve birbirine uygun olmas: gerekmektedir ki o hukuksal isleme
sézlesme denebilsin. Ornegin, A, B'nin evini kiralamak istedigini beyan eder, B
de evini A'ya kiraya vermeyi kabul ederse bu durumda birbirine yénelmis ve uy-
gun irade beyanlari bulundugu kabul edilir ve bir kira sdzlesmesi olusur (Gozler
ve Kaplan, 2018: 420). Bu kira sézlesmesi ayn1 zamanda bir hukuksal islem ola-

rak kabul edilir.

Esasinda bir 6zel hukuk kavrami olan sézlesme, idare hukuku alaninda uygu-
landiginda, idare hukukunun &zelliklerinden etkilenmekte ve kendine 6zgii bir

yaptya kavusmaktadir (Akyilmaz vd., 2019: 463). Onar da idare hukukunda gg-
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rillen sézlesme kavraminin medeni hukuktaki sézlesme kavramindan farkl: ol-
duguna su sekilde deginmistir: “Amme hizmeti mefbumunun degismesi ve amme
hizmetlerinin yayilmast neticesi olarak bircok medeni hukuk miiesseseleri gibi akit
miiessesesi de idare hukukuna gecmis ve fakat diger miiesseselerde oldugu gibi bu
miiessese de medeni hukuktaki mabiyetini degistirerek amme hizmetlerinin ve idare
hukukunun biinyesine uygun bir sekil almigtir” (Onar, 1966: 1591).

Gergekten de idare hukukunda uygulanan sozlesme kavraminin, sézlesme
serbestisinin kisitli olmasi, sdzlesmeci kargi tarafin segiminde belli kistaslara
uyulmas: gerekliligi gibi 6zellikleri diisiiniildiigiinde, idare hukukundaki sézles-
me kavraminin 6zel hukukeaki s6zlesme kavramina gdre daha farkli algilanmas:
gerektigi ve bazi siki kurallar icerdigi sdylenebilir. Bununla birlikte, idarenin soz-
lesmelerine taraf olacak sézlesmeci karsi taraf da sdzlesmenin sartlar1 bakimin-
dan sinirlanmugtir. Genellikle s6zlesme sartnamesinin bu sartlar: belirledigi go-
rilliir. Boylelikle sézlesmeci taraf da idare gibi, nemli sartlar: 5nceden idarenin
tek tarafli iradesiyle belirlenmis bir sézlesmeye adeta katilir (Yayla, 2010: 164).
Bu sebeple, idarenin abonman sdzlesmeleri gibi sézlesmelerine “katilmali (iltiha-
ki) sozlesmeler” de denilmektedir. Zira drnegin, elekerik dagitimina iligkin bir
abonman s6zlesmesinde ilgilinin pazarlikla fiyat belirlemesi miimkiin degildir
(Yildirim vd., 2018: 394). Ilgililer abonman sézlesmelerini ya oldugu gibi kabul
edip imzalarlar (katilirlar) ya da kabul etmeyip imzalamazlar (katilmazlar).

Idare diye nitelenen tiizel kisiler, tek yanli islemler yapabildiklerinden, 5zel
hukuk alaninda goriilenden farkli olarak sézlesmelere ikinci derecede bagvurur-
lar. Yani idare hukukunda sozlesme usulii diger usullerin yaninda yer alan bir
yoldur (Yayla, 2010: 163). Ancak, 6zel hukukta szlesme, aslolan ve yaygin bir
usuldiir (Waline, 1939: 609, aktaran Yayla, 2010: 163). Yani idare hukukunda
-ruhsat gibi- tek yanli tasarruflar esas, iki yanli bir tasarruf olan sézlesme yolu
istisnadir; 6zel hukukta ise esas olan s6zlesmedir, sézlesmenin taraflarinin irade-

lerinin esitligi, kargiliklilig1 ve uyusmasidir.

Idarenin sozlesme yoluna bagvurmast gesitli ihtiyaglara dayanir. Kamu hiz-
metlerini kurmak ve isletmek icin idarenin yeterli biitgesi, teknik araci ve per-
soneli olmayabilir; idare, tek tarafli islemler gibi aligilmis usullerle hizmetin
gerektirdigi personeli bulamayabilir; benzer sekilde idare, 5zel kisilerle rekabet

kosullar1 olusturabilmek, piyasay: diizenlemek, tireticiyi ve tiiketiciyi korumak
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adina ozel hukuk tahtinda sézlesmeler yapabilir. Bunun gibi, idarenin yeralt
kaynaklarini igletmek tizere veya bor¢ para saglamak amaciyla s6zlesme yoluna
basvurdugu da gériilmektedir (Yayla, 2010: 163). Idarenin séz konusu ihtiyagla-
r1, her faaliyetin tek yanli islemlerle yapilamayacagini gostermekeedir. Bu bakim-
dan, kimi zaman idarenin sézlesme yoluna gitmesinin bir zorunluluga dayandig:
diistiniilse de, idarenin sdzlesme iliskisine girmesi mutlak bir zorunluluk olarak
degerlendirilmemelidir.

Idarenin faaliyetlerini yiiriitiirken sozlesme yoluna bagvurmasinin bir bas-
ka nedeninin de, son yillarda devletin miidahalelerini, idare edilenler ve yerel
idareler tarafindan daha kolay kabul edilebilir kilmak oldugu dile getirilmekte-
dir. Bunun yaninda, yeni sézlesme tiirlerinin ortaya ¢iktigi ve kamu tiizel kisi-
leri arasinda sozlesme kuraminin gelismeye basladig: kabul edilmektedir. Son
yillarda seyreden bu gelismeleri piyasa ekonomisinin gerekleriyle agiklayanlar
bulunmakla birlikte, kamunun ekonomiye miidahalesinde 6nemli bir ara¢ ola-
rak niteleyenlerin de mevcut oldugu ifade edilmekredir (Tan, 2019: 303). Idare
hukukunda, egemenlik yetkisinin kullaniminin irade uyusumundan daha énem-
li oldugu, ekonomiye miidahalede sozlesmesel tekniklerin kullaniminin tercih
edildigi ileri siiriilmektedir (Kutlu, 1997: 11). Fransiz idare hukukunda idarenin
sdzlesme yapma yoluna bagvurmasinin ise, bireysel ve ekonomik zgiirliige say-
g1 ilkesinden kaynaklandig1 séylenmeketedir. Bazi hallerde sézlesme yontemine,
idarenin tek yanli karar alma yetkisinden daha sik bagvuruldugu, bunun sebebi-
nin ilgililerin katiliminin ve igbirliginin saglanmas: oldugu dile getirilmeketedir

(Kutlu, 1997: 12).

Ote yandan, idarenin tek yanli islemleri, iki yanli islemleri olan s6zlesmelerle
karigtirlmamalidir. Idarenin tek yanli iglemlerinden olan kamulastirma islemi,
askere alma islemi, memur atama islemi, idari para cezasi uygulama yahut vergi-
lendirme gibi yetkileri tek yanli idari islem olarak kabul edilmektedir. Zira bura-
da birbirine uygun, karsilikli iradeler yoktur; bunun yerine idarenin bizzat kendi
iradesiyle tek yanli olarak uyguladigi hukuksal islemleri vardir.

Idare, faaliyetlerini genellikle tek yanli iglemler yaparak yiiriitmekee, tek yanls
islemlerinin yani sira toplumsal gereksinimlerin kargilanmasi ve faaliyetlerin yii-
rittiilmesiyle ilgili olarak belli sinirlar cercevesinde 6zel hukuk kisisi gibi sozles-

me yapabilmekte, hatta kamu giictinden kaynaklanan ve 6zel hukuku agan yetki-
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lere sahip olarak kamu hizmetiyle ilgili bir konuda da sézlesme yapabilmektedir
(Kutlu, 1997: 5).

Idari tasarruflar genellikle tek yanli olarak tezahiir etmekle birlikte, idare ger-
ek veya tiizel kisilerle kargilikli irade beyanina dayanan degisik nitelikte s6zles-
meler de yapmaktadir (Akyilmaz vd., 2019: 463). Bu s6zlesmelere genel olarak
“idarenin sozlesmeleri / idarenin mukaveleleri” denmektedir. Idarenin sozles-
meleri, kendi i¢inde “idari sozlesmeler” ve “(idarenin) &zel hukuk sézlesmeleri”
olmak tizere ikili bir ayrima tabi tutulmakeadir. Bu ayrima gidilmesinin nedeni,
¢alismanin basinda da belirtildigi tizere, sdzlesmelere uygulanacak hukuk kural-
larini ve sézlesmelerden dogacak uyusmazliklarda gérevli yarg: yerini belirleme
ihtiyacidir.

1.2. idarenin Ozel Hukuk Sézlesmeleri

Idarenin 6zel hukuk s6zlesmeleri, idarenin 6zel hukuk kurallarini gozeterek
meydana getirdigi sdzlesmelerdir. Bu sézlesmelerin uygulanmasi esnasinda or-
taya ¢tkacak uyusmazliklara kural olarak 6zel hukuk kurallari uygulanmakea ve
bu sézlesmelerden kaynakli uyusmazliklarin ¢6ziim yeri kural olarak adli yar-
g1 kolunda gérevli mahkemeler olmaktadr. Idarenin 6zel hukuk sozlesmeleri,
Bor¢lar Kanunu hiikiimlerine tabidir (Giinday, 2011: 184). Bor¢lar Kanunu'na
gore, sdzlesmenin olusumu i¢in taraflarin karsilikli ve birbirine uygun iradeleri-
nin bulunmasi gerekir. Bu sekilde olusturulmus sézlesmeler, ‘6zel norm” niteli-
ginde olup taraflar i¢in baglayici nitelik arz eder (Ozyériik, 1977: 22; Akyilmaz
vd., 2019: 464).

Tiirk hukukunda idarenin arag - gereg satin almasi, tagima, her ¢esit yaptirma,
bayindirlik isleri sozlesmeleri 6zel hukuk sozlesmeleri sayilmaktadir. Uyusmaz-
lik Mahkemesi'nin de 1999 tarihli bir karar1 bu yéndedir (UYM., T. 21.06.1999,
E. 1999/8,K.1999/17, R.G., T. 21.09.1999, S. 23823). Ancak, bu sézlesmeler
Fransiz hukukunda idari sézlesme sayilmakeadir (Akyilmaz vd., 2019: 465; La-
ubadére vd., 1983: 125 vd.; Rivero, 1990: 143-144; Vedel ve Delvolvé, 1990:
370-373, aktaran Odyakmaz, 1998).

Benzer sekilde, elekerik, su, gaz, tasima gibi sinai ve ticari kamu hizmetlerin-
den yararlananlarin bu hizmetleri yiirtiten kamu kurumlariyla yaptiklar1 abon-

man sozlesmeleri de Uyusmazlik Mahkemesi, Yargitay ve Danistay tarafindan
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ozel hukuk s6zlesmeleri olarak degerlendirilmekte ve bu sézlesmelerden kaynak-
lanan uyusmazliklarin adli yargi kolunda ¢dziimlenmesi gerektigi belirtilmekte-
dir (Telefon faturasinin iptali istemiyle agilan davanin adli yarg: yerinde goriil-
mesinin gerektigi hakkindaki karar icin bkz. UYM.,, T. 14.11.1994, E. 1994/26,
K.1994/28,R.G., T.11.12.1994, S. 22138; Belediyenin, su borcu bulundugunu
ileri siirerek konut abonesinin suyunu kesmesinden dogan davanin, taraflar ara-
sindaki su aboneligi s6zlesmesinin tabi oldugu &zel hukuk hiikiimlerine gore
adli yargi yerinde ¢oziimlenmesi gerektigi hakkindaki karar icin bkz. UYM,, T.
06.12.1999, E. 1999/48, K. 1999/47, R.G., T. 09.03.2000, S. 23988; Elektrik
abonesi olan davacinin, elekerik titketim miktarina gore tahakkuk ettirilen fatu-
ralarda hizmet bedeli kargilig1 olmayan “K/K bedeli” ad1 altinda aboneliklerden
kayip kagak bedeli alinmasinin yasal olmadig: iddiasiyla kayip - kacak bedeli ad:
altinda 3denen bedelin faiziyle birlikte davalidan tahsili istemiyle agtigi davanin
adli yarg: yerinde ¢oziimlenmesi gerektigi hakkindaki karar i¢in bkz. UYM., T.
05.05.2014, E. 2014/464, K. 2014/516, www.kararlar.uyusmazlik.gov.tr, E'T.
06.02.2020; Ayrica bkz. Yrg. 4. HD,, T. 16.06.1975, E. 975/3743, K. 975/7667,
Yargitay Kararlari Dergisi, Cilt II, S. 16, 5. 819; Danistay 8. D., T. 23.06.1997, E.
997/18,K.997/2229, Danigtay Dergisi, S. 95, 5.536 vd.). Ogretide de abonman
sozlesmeleri 6zel hukuk sézlesmeleri olarak kabul edilmektedir (Yayla, 2010:
165; Akyilmaz vd., 2019: 465; Tan, 2019: 307). Ancak, idare tarafindan tiiketi-
cilere sunulan, kamu hizmeti 6zellikleri tasiyan ve idareye kimi kamu giicii ayr1-
caliklar1 taniyan abonman sdzlesmelerinin, yarg: kararlari ve 6greti bakimindan
biiyiik cogunlukla 6zel hukuk sézlesmesi sayilmasi tutumu kendi iginde birta-
kim soru isaretleri barindirmaktadir. Zira abonman sozlesmeleri sayilan 6zellik-

ler bakimindan kamu hukuku ilkelerini de i¢inde barindirmaktadir.

Ote yandan, 4735 sayili Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu'nun 4/3 hitkmii-
ne gore, “Bu Kanun kapsaminda yapilan kamu sozlesmelerinin taraflars, sozlesme
hiikiimlerinin uygulanmasinda esit hak ve yiikiimliiliiklere sabiptir. Ihale dokiiman
ve sozlesme hiikiimlerinde bu prensibe aykiri maddelere yer verilemez. Kanunun
yorum ve uygulanmasimda bu prensip goz sninde bulundurulur’. 4735 sayih Ka-
nun'un 36. maddesine gére de, “Bu Kanunda hiikiim bulunmayan hallerde Bor¢lar
Kanunu biikiimleri wygulanir”. Bu hitkimler géz 6niine alindiginda, kamu ihale
sozlesmelerinin 6zel hukuk soézlesmelerinin ozelliklerini yansittig1 soylenebilir.
Uyusmazlik Mahkemesi de 4735 sayili Kanun uyarinca yapilan sézlesmeleri
ozel hukuk sézlesmesi olarak gormektedir. Nitekim Mahkeme, 2005 tarihli bir
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kararinda, dava konusu edilen insaat yapim sézlesmesinin bir 6zel hukuk sozles-
mesi olmasi karsisinda, davanin gériim ve ¢dziimiinde adli yarg: yerinin gérevli
oldugunu belirtmistir (UYM., T. 16.05.2005, E. 2005/16, K. 2005/36, www.
kararlar.uyusmazlik.gov.tr, E'T. 06.02.2020). Ancak, Tekinsoya gore, kamu
ihalelerine uygulanan mevzuata gore yapilan her tiirlii sézlesmenin 6zel hukuk
sozlesmesi sayilacagina dair kategorik degerlendirme yanhstir (Tekinsoy, 2006:
223).

Bu agamada, ‘ayrilabilir islem kurami’na dikkat gekmek gerekir. Idarenin séz-
lesmelerinde ayrilabilir islem kuramina gore, sézlesmenin degisik asamalarinda
idare tarafindan yapilan tek yanli islemlerin bulundugu kabul edilir. Bu kabu-
liin nemi, sézlesmenin olusum agamasinda, idarenin tek yanli hukuksal sonug
doguran islemlerinin olmasi ve bu islemlere yonelik idari yargida iptal davas:
agilabilmesi yahut islemi yapan idari makam tarafindan islemin degistirilebilme-
si veya kaldirilabilmesidir (Kutlu, 1997: 8-9). Ayrilabilir islem kuramina gore,
szlesmeden ayrilabilen ve dava konusu edilebilen tek yanli islemlerin, sézles-
menin ¢esitli agamalarinda idarece yapilan tek yanli islemler oldugu, bunlardan
sozlesme iliskisinden ayr1 olarak bir hukuksal deger olusturan islemlerin idari
yargida iptal davasina konu olabilecegi ifade edilmektedir (Erkut, 1990: 40; Kut-
lu, 1997: 10).

Bununla birlikte, zincir islem kuramina gore, bir idari islemin yapilma stire-
cinin pargasi olan ve icrai nitelikte olmayan islemler kural olarak iptal davasina
konu edilemezler. Bu islemlerin hukuka aykiriliklar1 nihai islemin dava edilmesi
durumunda, nihai islemle birlikte ileri siiriilebilir. Ancak, halka islem, iptal da-
vasina konu olabilecek nitelikleri biinyesinde barindiriyorsa, yani nihai islemden
bagimsiz olarak ilgililerin hukuksal durumunu etkiliyorsa ayrilabilir islem kura-
mu geregince iptal davasina konu edilebilmektedir (Sezginer, 2000: 56-59).

Ayrilabilir islem kuramina gore, sézlesmeden ayrilabilir nitelikteki idari is-
lemler bagimsiz olarak iptal davasinin konusu olabildiginden (Odyakmaz, 1998),
bu diisiinceden hareketle, bir sézlesmeyi tiim asamalar1 bakimindan 6zel hukuk
sozlesmesi say1p adli yargi denetimine tabi tutmanin dogru diigmeyecegi, sozles-
meden ayrilabilir nitelikteki islemleri idare hukuku alaninda sayip idari yarg: de-
netimine tabi tutmanin gerekti§i sonucuna varilabilir. Bu minvalde, 6zel hukuk

sozlesmelerinin hazirlanmasi agamasinda, yani sézlesmenin yapilmasina kadar
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olan agamanin idare hukuku alaninda sayilmasi ve dogacak uyusmazliklarin ida-
ri yargl denetimine tabi olmasi; sézlesme yapildiktan sonra, yani ihale kararini
takiben imzalanmis bulunan 6zel hukuk sézlesmelerinin 6zel hukuk alaninda
sayilmasi ve dogacak uyusmazliklarin adli yargi denetimine tabi olmasi gerektigi
kabul edilmektedir (Akyilmaz vd., 2019: 464-465; Tan, 2019: 308; Odyakmaz,
1998). Danustay da bir kararinda, “Idarenin tek tarafls olarak kamu giiciine daya-
narak belirledigi abone olma ve sézlesme kosullarindan dogan uyusmazlikta idari
yarg: yerleri gorevlidir” diyerek ayrilabilir islem kuramina isaret etmistir (Ds. 10.
D..T. 03.12.1998, E. 998/2595, K. 998/4026, Danistay Dergisi, S. 100, s. 413
vd.). Genel kabul bu sekilde olmakla bitlikte, Tekinsoy, sézlesmenin imzalanma-
sina kadar gecen agama ile uygulanma agamasinin ayrilmasinin nedensiz oldugu-
nu sdylemektedir. Yazara gore, idare hukukunda s6zlesme kuramiyla agiklanmas:
gerekmeyen iligki bicimlerini sozlesmeler alanina tagimak, kuramin kendisini i¢

tutarliktan yoksun hale getirir (Tekinsoy, 2006: 223).
1.3. idari Sozlesmeler

Idari sézlesmeler, idarenin 6zel hukuk sézlesmelerinden farkls bir hukuksal
rejimine ve idare hukuku kurallarina, ilkelerine tabidir (Giinday, 2011: 184).
Idari sozlesmelerden dogan uyusmazliklar idari yargi kolunda ¢éziimlenir. Idare,
idari sozlesmelere tiizel kisilik sifatina dayanarak katilmakea, sézlesmeci karst
tarafla esit kosullarda katilmamakta ve tam tersine idare bu sdzlesmelere kamu
yararinin temsilcisi olarak katilmakeadir (Giinday, 2011: 184). dari s6zlesmeler-
de, idarenin temsil etti§i kamu yarari ile 6zel hukuk kisisinin temsil ettigi kisisel
yarar bir arada bulunsa da, kamu yarar1 kisisel yarara iistiin olacagindan, idari
sozlesmelerin -iki 6zel hukuk kisisinin kisisel yararini gerceklestirmeyi amag edi-
nen- dzel hukuk sozlesmelerinden farkli bir hukuksal rejime sahip olmasi dogal
goriilmelidir.

Bununla birlikte, 1999 Anayasa degisiklikleriyle Anayasa m. 125'te yapilan
degisikliklerle idari s6zlesme sayilan kamu hizmetleriyle ilgili imtiyaz sartlasma
ve sdzlesmelerine milli veya milletlerarasi tahkim yolunun agilmasi goz ardi edil-
memelidir. Bu diizenlemeyle birlikte imtiyaz s6zlesmelerine tahkim yolu agilmus,
baylelikle tilkenin gelecegini etkileyebilecek ekonomik faaliyetleri konu alan bu
sdzlesmelerin idare hukuku kurallarina tabi olmamasi ve idari yargi denetimine

girmemesi ihtimali dogmustur. Bu hassas durum, -imtiyaz sézlesmeleri 6zelin-
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de- idari sézlesmelerin idari yargi denetimine tabi olmasina bir istisna getirmis-
tir. Ortaya ¢ikan bu anayasal durumun kétiiye kullanilmas: halinde, aslinda idari
yargi alanina dahil olabilecek sozlesmelerin bu alandan uzaklastirilmasinin, adli
yargi alanina dahil edilmesinin ve hatta bunu da asarak, bu sézlesmelerden kay-
nakli uyusmazliklarda Tirk hukuku disindaki bagka hukuk kurallarinin uygu-
lanmasinin yolu agilabilecektir. Bu yol da, idare mahkemelerinin ve daha ileri
giderek Tiirk hukukunun ve yargisinin etkisini azaltabilecek, kisitlayabilecek ve
devre dis1 birakabilecektir. Bu sebeple, egemenlik yetkisi ve buna bagl olarak
yargilama yetkisi zedelenebilecektir.

Diger yandan, idari sdzlesmelerin gercekten bir sdzlesme olup olmadig:
uzunca bir siire 8gretide tartigilmustir. S6z konusu tartigmalarin sebebi, idari
sozlesmelerde taraflarin esitsizligi, idarenin s6zlesme hiikiimlerini tek yanl de-
gistirebilme ve feshedebilme yetkilerinin olmast seklinde 6zetlenebilir. Ozel hu-
kuk alaninda yer bulan “katilmali s6zlesme” kavrami idare hukukunda da kulla-
nilmaktadir. Buna gére, sézlesme hiikiimleri taraflarin serbest iradesi sonucunda
olusturulmamakea, yalnizca bir tarafca olusturulmaktadir. Diger tarafin sézles-
meye katkisi, imzalamak veya imzalamamak tercihinde bulunmaktan ibarettir
(Laubadére vd., 1983: 67; Akyilmaz vd., 2019: 471; Kalabalik, 2019: 181). Bu
ozelligi itibariyla, katilmali sézlesmeler tek yanli bir islem olarak goriilmekte ve
bir sézlesmeden ziyade “katilim islemi” olarak degerlendirilmektedir (Akyilmaz
vd., 2019: 471). Ozay da idari sézlesmelerin iki taraf arasinda imzalandigs i¢in
sdzlesme ismini aldigini, aslinda bunlarin birer katilma iglemi oldugunu, bu se-
beple karma islem niteligi tasidigini, s6zlesmenin hitkiimlerinin ¢ogunlugunun
genel diizenleyici islemlerden olustugunu, yalnizca mali hitkiimlerin taraflarin
anlagmastyla tespit edildigini ifade etmektedir (Ozay, 2017: 511).

Duguit de farkl: bir bakis agisiyla idari sézlesme ile sézlesme ayriminin ol-
madigini savunmaktadir. Duguit, idari sézlesme kavramini reddetmekte, “sozles-
me, sozlesmedir” demektedir (Cal, 2010: 227). Duguit'ye gére, ... Devlet yaptig:
sozlesmelerle giristigi teabhiitlerden ber an siyrilabilir, devlet teabbiitlerine istedigi
miiddetge ve istedigi olciide baghdur. ... Halbuki sozlesme devlet taraflardan biri olsa
da olmasa da sozlesmedir ve sozlesmede taraf olan devlet teabhiitleriyle en kigiik bir
wyrugu gibi bagldir ve bagl olmalidir” (Duguit, 1954: 157). Duguit, ézel hukuk
kisileri arasinda yapilmis olan sozlesmelerden farkl: bir idari sdzlesme kategori-

si olmadigini, ¢iinkii s6zlesmenin kurucu unsurlar: bir araya geldiginde siirekli
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ayni karakterlere sahip olduklarini ve ayni hitkiimleri dogurduklarini ileri siir-
miigtiir. Yazar, daha ziyade kamu hizmetleri tizerinden bu sézlesmelere bir sonug
baglamistir. Bu diisiinceye gore, idari sézlesme olmadigindan, bu sézlesmelerin
kamu hizmetleri sebebiyle yapilan sézlesmeler oldugu kabul edilerek dogacak
uyusmazliklarda “idare mabkemelerinin gorevli oldugu sozlesmeler”in var oldugu

kabul edilmelidir (Giritli vd., 2008: 1013).

ogretide ifade edilen bu gdriislerin aksine, gliniimiiz &gretisinde ve yarg: ka-
rarlarinda idare hukukuna 6zgii sézlesmelerin de olabilecegi neredeyse ittifak
halinde kabul gérmektedir. Zira idari s6zlesmeler ile 6zel hukuk sozlesmeleri
birbirinden farkli amaglara hizmet etmekte, birbirinden farkli niteliklere sahip
olmakta, birbirinden farkli 6zelliklerle varhgini siirdiirmekte ve dolayisiyla da
birbirinden farkli hukuksal rejime tabi olmaktadirlar. Bu sebeple, giiniimiizde
idari sozlegmeler ile 6zel hukuk sézlesmeleri arasindaki esas sorun, bu sozles-
melerin nitelendirilmesi ve bu nitelendirmeye bagli olarak ortaya ¢ikan hukuksal
anlamlar ve sonuglardir. Bu anlam ve sonuglar1 belirlemek icin de -bir yere ka-
dar- kanun koyucunun iradesine, ancak &zellikle idari sézlesmelerin Slgtitlerine

bagvurmak gerekmekeedir.

2. SOZLESMELERIN KANUNLA NiTELENDIRILMESi
2.1. Genel Olarak

Sozlesmenin taraflarinin bir sozlesmeyi idari sézlesme olarak nitelemesi
yeterli degildir. Zira bu konuda kanun koyucunun iradesi devreye girmektedir
(Sancakdar vd., 2015: 553). Bir sézlesmenin hukuksal niteligi kanunla - kanun
koyucunun iradesiyle belirlenmisse, burada “tesrii kriter (kanunla nitelendirme)”
bulundugu kabul edilir. Bu durumda, ilgili kanunda sézlesmenin hukuksal ni-
teligine iliskin diizenleme esas alinir. Kanunla nitelendirme séz konusuysa idari
sozlesme Olciitlerine bagvurmaya gerek kalmamakea, zira ilgili s6zlesmenin hu-
kuksal niteligi kanun koyucu tarafindan ortaya konulmus bulunmakeadir.

Kanunla niteleme, ‘dogrudan niteleme” seklinde olabilecegi gibi “dolayli ni-
teleme” seklinde de olabilir (Gozler ve Kaplan, 2018: 422; Akyilmaz vd., 2019:
472; Tekinsoy, 2006: 185; Cal, 2010: 228). Bir kanun dogrudan dogruya bir
sozlesmenin “idari s6zlesme” yahut “6zel hukuk sézlesmesi” olduguna dair bir

diizenleme igeriyorsa bu durumda ‘dogrudan niteleme’nin oldugu var sayilir
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ve ona gore hareket edilir (Gdzler ve Kaplan, 2018: 422). Ornegin, 5441 sayili
Devlet Tiyatrolar1 Personeli Hakkinda Kanun'un 5. maddesine gdre, “Devlet
Tiyatrolart sanatkar memurlari, uygulatici uzman memurlart ve uzman memur-
lar1 sanat ve yonetim kurulu karart iizerine Genel Miidiirle aralarinda yapilacak
bir yil siireli idari sozlesmelerle goreve alimirlar”. Bununla birlikte, kanun koyucu
koydugu gorev hiikiimleriyle idarenin imzaladig1 s6zlesmelerden dogan uyus-
mazliklarin hangi yarg1 kolunda ¢oziilecegini ve dolayisiyla bu sézlesmelerin
hukuksal rejimini belirlemisse burada bir “dolayli niteleme” oldugundan bahse-
dilir (Bilgen, 1970: 3; Tekinsoy, 2006: 185-186). Bilgen'e gore, “Kanun gorevli
yargt merciinin idari yarg yerleri oldugu hitkmiinii ortaya koymussa, sonug ola-
rak ortada kanunun niteledigi idari sézlesme var demektir” (Bilgen, 1970: 10).
Benzer sekilde, kanun gérevli yargi yerinin adli yargi yeri oldugunu belirtmisse
bu durumda ortada bir 6zel hukuk sézlesmesinin oldugu dile getirilmektedir.
Ornegin, 3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devrer Modeli
Cercevesinde Yapurilmast Hakkinda Kanun'un 5. maddesine gore, “Yitksek
Planlama Kurulunca belirlenen idare ile sermaye sirketi veya yabanc sirket ara-
sinda yapilacak sézlesme, 6zel hukuk hiikimlerine tabidir”. 3996 sayili Kanunun
bu maddesinde gegen “sézlesme, 6zel hukuk hikiimlerine tabidir” hitkmiinden
hareketle s6z konusu sézlesmenin 6zel hukuk sézlesmesi oldugu, 6zel hukuk
rejimine tabi tutuldugu ve dolayisiyla gorevli yolunun adli yargi oldugu sonu-
cuna gidilebilir.

2.2. Kanunla Nitelemenin Tiirk Hukukundaki Siireci

Kanunla niteleme, Fransiz hukukunda dogal kargilanmistir; ancak Tiirk hu-
kukunda Anayasa Mahkemesi farkli bir yaklasim sergilemistir. Anayasa Mahke-
mesi, 1994 tarihli bir karariyla kanun koyucunun bir sézlesmenin idari sézlesme
ya da 6zel hukuk sézlesmesi sayilmasi hususunda sinirli bir yetkiye sahip oldu-
gunu ve “niteligi geregi idari olan sozlesmelerin yasa kuraliyla 6zel hukuk hitkiim-
lerine bagls tutulmasinin olanaksiz” oldugunu beliremistir (AYM., T. 09.12.1994,
E. 1994/43, K. 1994/42-2, Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi, Cilt I, S. 31,
s. 300; Tekinsoy, 2006: 188). Kanun koyucunun kimi sdzlesmelerin ézel hu-
kuk hitkiimlerine tabi oldugunu belirterek bunlardan ileri gelen uyusmazliklarin

¢oztimiinde adli yargi organlarini gérevli saymasi, zamanla ciddi bir hukuksal

soruna doniismiistiir ( Tekinsoy, 2006: 188-189).
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Zaman i¢inde kanunla nitelemenin bir sorun haline déniigmesi, 1999 yilinda
Anayasanin 47. maddesinde degisiklige gidilmesine sebep olmus ve Anayasanin
47. maddesine 4. fikra eklenmis ve bu fikrayla kanun koyucuya idarenin yaptig:
sdzlesmelerin niteligini belirlemede takdir yetkisi taninmigtir (Caglayan, 2018:
245). Anayasanin séz konusu 47/4 hitkmiine gdre, “Devlet, kamu iktisadi teseb-
biisleri ve diger kamu tizelkisileri tarafmdan yiritilen yatirim ve hizmetlerden
hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirabilecegi veya
devredebilecegi kanunla belirlenir”. Bu diizenlemeyle amacin, 1999 yilina kadar
kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerinde kargilasilan Danistay incelemesini asmak,
tigtincii kisilerin yap-iglet-devret sézlesmelerine iliskin agtiklar: iptal davalarini
sonlandirmak ve cesitli yatirimlarin 6zel hukuk sézlesmelerine konu olabilme-
lerinin dniinii agmak oldugu dile getirilmektedir (Tekinsoy, 2006: 190). Sayet
Anayasanin 47/4 hitkmiiniin getirilmesinin amaci, kanun koyucunun, yatirim-
cilarin sunacaklari hizmetin ve yapacaklar1 yatrimlarin 6zel hukuk sézlesme-
lerine konu edilebilmesini saglamak ise, bu durum idari sézlesmelerin ve idari
yarginin etkisini azaltabilecek bir sonucu beraberinde getirebilir. Diizenlemenin
uygulanmasi, kanun koyucunun keyfiyetine birakilirsa, -imtiyaz sézlesmelerinde
tahkim yolunun agilmasinda oldugu gibi- idari yargidan ve hatta kimi zaman
tahkim sartina kapi aralanarak Turk hukukunun yargilama yetkisinden uzaklag-
tirtlan sozlesmelerin ortaya ¢ikmasi séz konusu olabilecektir. Béyle bir tabloyla
karsilasmamak adina, Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacak denetim -keyfi-

yeti 6nleme adina- dnem tagimaktadr.

Kanun koyucuya Anayasa tarafindan verilen “yatirim ve hizmetlerden han-
gilerinin 6zel hukuk sozlesmeleriyle yaptirabilecegi veya devredebilecegi” yetkisi-
nin sinir1 ne olmalidir? Cal’a gore, kanun koyucuya boyle bir yetkinin verilmesi
benimsenmelidir (Cal, 2009b: 1881-1888). Ancak, kanun koyucunun bir ala-
n1 keyfince kamu hizmeti yahut idari sézlesme olarak diizenlemesi veya bir ala-
n1 kamu hizmeti yahut idari sézlesme olmaktan ¢ikarmasi gibi “sorgulanamaz
mutlak bir yetki’den séz edilemez. Zira kanun koyucu anayasal kurguyla ve
hukukun evrensel ilkeleriyle sinirlidir (Cal, 2010: 228). Nitekim kanun koyu-
cunun keyfi bir tutumla, bir kanun hitkmii araciligiyla bir alani kamu hizmeti
yahut idari s6zlesme olarak kabul etmesi veya etmemesi Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetime tabi tutulabilecek ve sartlar olugmugsa ilgili hitkiim iptal

edilebilecektir.
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3. iDARi SOZLESMELERIN OLCUTLERI
3.1. Genel Olarak

Kanun koyucunun iradesi sonucunda ortaya ¢ikan kanunlarin niteligini acik-
¢a belirtmedigi sézlesme agisindan, sézlesmeye uygulanacak hukuksal rejimin
belirlenmesinde yarg: kararlariyla gelistirilen ve 8greti tarafindan sistemlestirilen
idari s6zlesme 6lgtitleri devreye girmekte, bu Slgiitlere bagvurmak gerekmektedir
(Nohutgu, 2018: 296; Tekinsoy, 2006: 192). Idari sozlesme olctitleri, -kanunla
nitelemede oldugu gibi- uygulanacak hukuk kurallarinin ve tabi olunacak hu-

kuksal rejimin belirlenmesinde kullanilmaktadir.

Idari sézlesmelerin Glgiitleri, esas itibariyla idari s6zlesmeler ile idarenin 6zel
hukuk sézlesmeleri arasindaki ayrimi ortaya ¢ikarmada kullanilmakla birlikee,
yani sira bu 6lciitler daha genis anlamda idarenin sézlesmeleri ile 6zel hukuk

sozlesmelerini de birbirinden ayirmaktadir.

Idari sozlesme Olciitleri genel olarak, “s6zlesmenin taraflarindan birinin idare
olmasi (taraflara iliskin &l¢iit)”, “sézlesmenin konusunun bir kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine iliskin olmasi (kamu hizmeti dl¢iitii)” ve “sézlesmenin idareye
kamu giicii ayricaliklari tanimasi (kamu giicii 8l¢iitii)” seklinde tiglii kategoriye
ayrildigindan, bu ti¢ dl¢iit tizerinde durulacakar.

Kamu hizmetiyle baglayan idari szlesme 6l¢iitii tespit etme siireci, zamanla
kamu hizmeti dl¢iitiintin tek basina yetersizliginin anlasilmasi neticesinde diger
dliitlerin de eklenmesine yol agmis ve bu siire¢ toplumdaki gereksinimler degis-
tigi Sl¢iide evrim yolculuguna devam edecektir. Bu yolculukta drnegin, dnceleri
idari sézlesme 6l¢titii olarak goriilen “siire dl¢iitii” zaman icerisinde aranmaz hale
gelmistir (Duran, 1982:430). Nitekim Danistay da dnceleri, bir sézlesmenin ida-
ri sdzlesme sayilabilmesi i¢in sozlesmenin hizmeti yiiriitmeye yetecek bir siireyi
kapsamasi gerektigini 8lciit olarak kabul etmekeeydi (Ds. 8. D., T. 11.01.1966,
E. 965/933, K. 966/44, Danistay Kararlar1 Dergisi, S. 101-102, s. 308). Ancak,
Danistay'in bu tutumu eskide kalmus; giiniimiizde Danigtay siire dlciitiinii bagli-
ca bir dl¢iit olarak ele almamaktadir.

Ogretide, bir sézlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi igin “(1) taraflara ilis-

kin 8lciit’, “(2) kamu hizmeti l¢iitit” ve “(3) kamu giicii 8l¢iitii” unsurlarindan

194 Bk KAMU DENETCILIGI KURUMU



Ars. Gor. Kadir Can OZEL

-bilhassa ikinci ve tigiincii unsutlarin- birlikte (kiimiilatif) bulunmas: gerekeigi
dile getirilmektedir (Goziibiiyiik ve Tan, 2006: 542-552; Duran, 1982: 430-
433; Tekinsoy, 2006: 206; Cal, 2010: 229). Tiirk yarg: kararlarinda da unsur-
larin / 8l¢iitlerin birlikteliginin arandig1 goriilmektedir (AYM., T. 09.12.1994,
E. 1994/43, K. 1994/42-2, Anayasa Mahkemesi Karatlar Dergisi, Cilt I, S. 31,
s.300; AYM,, T. 28.06.1995, E. 1994/71, K. 1995/23, R.G., T. 20.03.1996, S.
22586). Bununla birlikte, 3gretide, bir sézlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi
icin ikinci ve ti¢lincii unsurdan yalnizca birinin ilk unsurla (taraflara iliskin 6l-
¢iitle) birlikte bulunmasi gerektigini, yani ikinci ve ti¢iincii unsurlarin birbirine
alternatif unsurlar oldugunu ifade eden goriisiin azinlikta oldugu gézlemlen-
mekeedir (Gézler ve Kaplan, 2018: 426; Tekinsoy, 2006: 205-206). Azinlkta
olan bu goriis, kaynagini daha ¢ok Fransiz hukukundan almakeadir. Zira Fransiz
hukukunda bir sozlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi icin ikinci ve ficiincii
unsurun birlikte aranmasinin gerekmedigi, bu unsurlarin birbirinin alternatifi
oldugu kabul edilmektedir (Atay, 2018: 564; Tekinsoy, 2006: 206). Ozetle, Fran-
s1z hukukunda idari sézlesme &l¢iitlerinin “birlikte aranmama” anlayisi varken,
Tirk hukukunda “birlikte aranma” anlayis1 hakimiyetini stirdiirmektedir.

Iste bu 6zellik arz eden gelismeler karsisinda, idari sézlesme 6lgiitlerinin bir-
likte bulunup bulunmamasi tartismasini, kimi idari faaliyetlerin idari sézlesme
olciitleriyle agiklanamamasi durumunu ve idari s6zlesme dl¢iitlerine yardimer bir

unsur olarak rekabet unsurunu ele almak isabetli gozitkmektedir.
3.2. Taraflara iliskin Olgiit

“Organik él¢iit” de denilen taraflara iliskin dlgiit, bir sézlesmenin idari sozles-
me sayilabilmesi i¢in her seyden evvel o sozlesmenin taraflarindan en az birinin
idare yani kamu tiizel kisisi olmasi gerekliligine denir (Akyilmaz vd., 2019: 474;
Giinday, 2011: 184; Gozler ve Kaplan, 2018: 423; Odyakmaz, 1998; Memis,
2017: 225; Tekinsoy, 2006: 206). Bu sebeple, idarenin taraf olmadig: bir séz-
lesmenin, idari s6zlesme ve hatta idarenin sozlesmesi olmadig: da dile getiril-
mektedir (Giinday, 2011: 184). Tana gore ise, organik dlgiit belitleyici bir unsur
degildir. Zira idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri yapma olanag da bulundugun-
dan, taraflardan birinin idare oldugu her sézlesme kendiliginden idari sozlesme
olarak nitelendirilemez (Tan, 2019: 310). Yani taraflara iliskin 8lgiit, bir s6z-
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lesmenin idari sézlesme olarak belirlenmesi anlaminda tek bagina ve kesin bir

belirleyicilige sahip degildir.

Iki kamu tiizel kisisinin kendi aralarinda yaptig1 s6zlesmelerin -organik 6l-
¢ttt sagladigindan-, ilk bakista -karine olarak- idari s6zlesme sayilabilecegi dii-
stiniilse de iki kamu tiizel kisisi arasindaki iliskinin her zaman kamu hukukuna
tabi olmadig: belirtilmelidir. Nitekim iki kamu tiizel kisisi kamu hukukuna tabi
olmayan bir alanda da sézlesme yapabilir. Fransiz ve Turk hukukunda iki kamu
tiizel kisisinin kendi aralarinda yaptiklari sézlesmelerin idari sozlesme olabile-
cegi kabulii vardir (Tekinsoy, 2006: 193). Buna drnek olarak, Azot Sanayi A.S.
ile Tiirkiye Elektrik Kurumu arasinda imzalanan sozlesmeye iliskin uyusmazlik
gosterilebilir. Danigtay, bu iki kamu tiizel kisisi arasinda imzalanan elektrik ener-
jisi alim-satim sdzlesmesinin idari sdzlesme oldugunu kabul etmistir. Mahkeme
kararinda, taraflardan en az birinin idare oldugu dl¢iitiine deginmis ve elekerik
tiretim, iletim, dagitim ve ticaretinin kamu hizmeti olmasini degerlendirerek s6z-
lesmenin idari sézlesme oldugu sonucuna varmistir (Ds. 12.D., T.02.11.1976, E.
1974/1958, K. 1976/2141, Danistay Dergisi, S. 26-27, s. 509-512; Tan, 2019:
310; Tekinsoy, 2006: 193). Kararda goriilmektedir ki, Danistay, sézlesmeyi ida-
ri sozlesme sayabilmek i¢in yalnizca organik 6l¢iit olan taraflara iliskin ol¢iitin
yeterli gdrmemis, bunun yaninda bir maddi dl¢iit olan kamu hizmeti dl¢iitiine
de vurgu yapmustir. Karar, Turk hukukunda idari sézlesme él¢iitlerinin birlikee
aranmasi anlayiginin emarelerini tasimaktadir. Bununla birlikte, Danigtay'in iki
kamu kurulusu arasinda imzalanan sézlesmeyi 6zel hukuk sozlesmesi saydig
kararlart da vardir (Ds. 8. D., E. 984/495, K. 985/46, Cesitli Belediye Isleri ile
Tgili Danistay Kararlari, s. 133 vd.; Tan, 2019: 311).

Ote yandan, iki 6zel hukuk kisisinin kendi aralarinda yaptiklari sozlesme-
lerin idari sdzlesme sayilmasinin olast olup olmadig: tizerinde de durulmalidir.
Fransiz hukukunda genel kural, iki 6zel hukuk kisisi arasindaki sozlesmelerin
ozel hukuk sézlesmesi oldugu ydniindedir. Nitekim Fransiz Uyusmazlik Mah-
kemesinin Société Entreprise Peyrot kararinda, Mahkeme, otoyol imtiyazcisi
olan karma ekonomik yapili sirket ile miiteahhit arasindaki sézlesmenin idari
sozlesme oldugunu kabul etmistir. Mahkeme kararinda, bu gibi sirketlerin 6zel
hukuk kisileri olmalarina ragmen, devlet hesabina hareket ettiklerini belirtmis,
otoyol yapiminin aslen devlete ait oldugunu ve bu yapim isinde kamu hizmeti-

nin yerine getirildigini vurgulamistir (Akyilmaz vd., 2019: 474; Tekinsoy, 2006:
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194). Bu kararla da gdriilmekeedir ki, bir sozlesmenin idari sézlesme sayilabil-
mesi i¢in bir organik dl¢iit olan taraflara iliskin Slciitten daha ziyade bir maddi
ol¢iit olan kamu hizmeti dl¢iitii 6n plandadir. Bununla birlikte, Fransada istis-
nai olarak kabul edilen bu anlayisin, Tiirk yarg: kararlari bakimindan gecerlilik
tagtmasini gerektirecek bir uygulama neredeyse bulunmadigindan, Turk yarg:
kararlarinda genellikle taraflardan birinin idare olmasi -yani organik dl¢iitiin
bulunmas: gerektigi- dnem tasimaktadir (Tekinsoy, 2006: 194). Bu baglamda,
Durana gére, Tiirk yiitksek mahkemelerinin Fransiz yitksek mahkemeleri gibi
ileri gitmesi beklenmemelidir. Zira Tiirkiyede idari sozlesme alanini dar tutma
egilimi hakimdir (Duran, 1982: 431). Ulkemizde idari sézlesme alanini dar tut-
ma egilimine abonman sézlesmeleri drnek olarak gdsterilebilir. Abonman séz-
lesmelerinin -sézlesmenin taraflarindan birinin idare olmasi gibi- birgok idari
sozlesme ozelliini tagimasina ragmen, 6zel hukuk sozlesmesi sayilmalari ve adli
yargi denetimine tabi olmalar1 rnek olarak gdsterilebilir.

3.3. Kamu Hizmeti Olciitii

Kamu hizmeti kavramina kargilik gelmek tizere “kamu isi’, “kamu 6devi” ve
“kamu gdrevi” terimleri (Yayla, 2010: 72) ile “faaliyet’, “is’, “ugras’, “kamu kuru-
luslar1” anlamlar1 kullanilmakeadir (Tan, 2019: 365). Anayasanin 128. madde-
sinde kamu hizmeti, “faaliyet’, “is” “ugras” anlamina gelmekteyken; Anayasanin

70. maddesinde kamu hizmeti, “kamu kuruluslar” anlamina gelmektedir (Tan,

2019: 365; Yildirim ve Cinarli, 2019: 201).

Kamu hizmeti kavrami, kamu yonetiminin ve idare hukukunun temel kav-
ramlarindandir (Tan, 2019: 365; Yildirim vd., 2018: 411). Idare hukukunun
konusunun kamu hizmeti oldugunu kabul eden ve kamu hizmetini idare huku-
kunun adeta belkemigi olarak géren bir yaklagim da vardir. Hatta Onara gore,
idare hukuku kamu hizmeti hukukudur (Onar, 1936). Kamu hizmeti kavrami,
bir¢ok idare hukuku kavram ve faaliyeti acisindan belitleyici bir etkiye sahiptir
(Yildirim vd., 2018: 411). Ornegin, calismamiz agisindan kamu hizmeti, bir idari
sdzlesme olciitii olarak belirleyici etki gdstermektedir.

Idare hukuku bakimindan bu denli éneme sahip olan kamu hizmeti kavrami-
nin, iceriginin belirsiz olmasi, kapsamina iliskin farkli anlayiglarin bulunmasin-
dan dolay: tizerinde uzlagilan bir tanimi bulunmamaktadir (Giilan, 1988: 147).
Kamu hizmeti kavrami, kanunlarda ve yarg: kararlarinda sik sik kullanilmasina
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ragmen, tek ve gecerli bir tanimi bulunmamaktadir (Tan, 2019: 365). Truchete
gore, “Hi¢ kimse kamu hizmetinin tartisilmaz bir tanimimi yapamamistir; yasama
bunu kendine tasa edinmemis, yargi yapmak istememis, doktrin ise basaramamg-
tir” (Truchet, 1982: 428, aktaran Giilan, 1988: 147). Ogretinin kamu hizmetini
tanimlamada basarisiz oldugunu sdylemek giictiir, zira tizerinde uzlagilamamis
da olsa kamu hizmeti kavramina iliskin bircok tanim vardir. Ancak, 8gretinin
kamu hizmeti tizerinde “tartigilmaz bir ortak tanim” ortaya koyabildigini séyle-
mek esas giiglitktiir. Zira tizerinde tartismasiz bir sekilde uzlagilmig kamu hiz-
meti tanimi bulunmamaktadir. Bununla bitlikte, her faaliyetin kamu hizmeti ol-
maya elverisli oldugu, ancak bir faaliyetin bu niteligi kazanmasi veya kaybetmesi

hususunda yere ve zamana gdre siyasi makamlarin iradesinin etkili oldugu dile

getirilmektedir (Yildirim ve Cinarli, 2019: 201).

19. yiizyilin baglarinda Fransada “Kamu Hizmeti Okulu” veya “Bordeaux
Okulu / Ogretisi" olarak isimlendirilen, Léon Duguit ve Gaston Jéze gibi hu-
kukgularin dnciisii olduklar: gériise gore, devletin toplumun ortak gereksinim-
lerini karsilamak amaciyla giristigi faaliyetler kamu hizmeti niteligini tagir. Bu
gdriis zaman i¢indeki toplumsal degisimlere bagli olarak 6nemini kaybetmis olsa
da, giintimiizde hala 8l¢iit-kavram olarak kullanilmaktadir (Tan, 2019: 366).

Ogretide, kamu hizmeti kavramu icin birbirinden farkli tanimlar yapilmak-
taysa da, hemen hemen tiim tanimlarda, faaliyetin kamu tiizel kisisi veya onun
denetimi altinda 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilmesi organik unsuru ve
giderilmesinde kamu yarar1 bulunan toplumun genel ihtiyaglarini kargilamaya
yonelik olmasi maddi unsuru birlikte kullanilmaktadir (Yildirim vd., 2018: 412;
Gozler ve Kaplan, 2018: 477; Yayla, 2010: 72; Tan, 2019: 368-369; Giinday,
2011: 330; Akyilmaz vd., 2019: 541; Atay, 2018: 596; Ulusoy, 2004: 13; Giilan,
1988: 148; Artantas, 2018: 16).

Anayasada kamu hizmeti kavraminin hem organik unsuruna hem de maddi
unsuruna iligkin diizenlemeler mevcuttur. Anayasanin 70. maddesinde yer alan
“Her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sabiptir” ile 71. maddesinde yer
alan “Kamu hizmetine girenlerin mal bildiriminde bulunmalart ve bu bildirimlerin
tekrarlanma siireleri kanunla diizenlenir. ...” hitkiimlerinde kamu hizmeti kav-
raminin organik anlamda kullanildigini;; Anayasanin 47. maddesinde yer alan
“Kamu bizmeti niteligi tastyan ozel tesebbiisler, kamu yararmin zorunly kildig: hal-
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lerde devletlestirilebilir” diizenlemesi ise kamu hizmeti kavraminin maddi anlam-
da kullanildigini gdsterir. Buna ek olarak, gretide, kamu hizmeti, belli bir usuli,

yontemi, hukuksal rejimi ifade ediyorsa orada kamu hizmetinin “sekli unsuru”-

nun var oldugu kabul edilmektedir (Giinday, 2011: 330; Atay, 2018: 596-597).

En genis tanimlardan biri olarak kabul edilebilecek Anayasa Mahkemesinin
tanimina gore ise, kamu hizmeti, .. devlet ya da diger kamu tizelkisileri tara-
findan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altnda, genel ve ortak gereksinimleri
karsilamak, kamu yarari ya da ¢ikarm saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus
bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir” (AYM., T. 28.06.1995, E. 1994/71, K.
1995/23, R.G., T. 20.03.1996, S. 22586).

Kamu hizmeti kavramini tanimlamanin zorluklar1 ve kavramin sinirlarin
belirlemenin giiglitkleri bu kavramin idari sézlesme dlgiitii olarak kullanildig

sozlesmeler alanina da yansimaktadir.

Bir sézlesmenin idari sozlesme sayilmasi yolunda yararlanilan iki maddi 6l-
¢iit vardir. Bunlardan birincisi bu baslik altinda incelenen “kamu hizmeti dl¢ii-
ti, ikincisi bir sonraki baslik altinda incelenecek olan “kamu giicti dl¢titiidir.
Maddi élgiitler, sézlesmenin taraflarindan ziyade, icerigine yani konusuna iliskin
dlciitlerdir (Gozler ve Kaplan, 2018: 425). Kamu hizmeti dl¢iitii, sézlesmenin
konusunu olusturan hukuksal iliskinin niteligiyle ilgili bir kavramdir. Idarenin
imzaladig1 sézlesmenin kamu hizmetiyle belli bir dl¢iide irtibatinin bulunma-
st durumunda o sézlesmenin idari sézlesme sayilmasi sonucu ortaya ¢ikabi-
lir (Tekinsoy, 2006: 196). Cala gére, bu dlgiit, idarenin sdzlesmelerinin kamu
hizmetine iliskin olmas: degil, daha ziyade o hizmetin yuriitilmesine iligkindir
(Gal, 2010: 231). Ogretideki bir goriise gore, bir sézlesmenin kamu hizmetiyle
irtibatli olmasi, sézlesmenin bir kamu hizmetinin islemesini saglamak amaciy-
la yapilmas: gerekliliini, sézlesme konusunun kamu hizmetinin kurulmas: ve
isletilmesini ifade etmektedir (Yildirim vd., 2018: 395). Ornegin, 6zel bir sir-
ket kanalizasyon isinin gerektirdii tesisleri yapip isletmeyi tistelenmigse yahut
bir tiyatro sanatcisi Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirliigii'yle hizmet sozlesmesi
imzalamigsa, bu sézlesmeler idari sézlesme olarak degerlendirilmektedir. Zira
bu gibi islerde siirekli veya uzun siireli olarak bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi

s6z konusu olmaktadir (Yayla, 2010: 167). Ancak, bir kisinin kamu hizmetin-
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den yararlanmasini saglayan sdzlesmeler idari sdzlesme olarak goriilmemektedir

(Akyilmaz vd., 2019: 475).

Kamu hizmeti, kural olarak bir hukuksal rejime, yani kamu hukuku rejimine
yonlenir; ancak sézlesme ise kural olarak 6zel hukuka iliskin bir kavramdir. Idari
sozlesme ise, bu iki kavramin bilesimidir. Bu bakimdan, sézlesmeyle diizenle-
nen iliskinin kamu hizmetiyle herhangi bir baglantis1 s6zlesmenin idari sézlesme

olarak sayilmast icin yeterli goriilmemekte, sézlesmenin kamu hizmetiyle olan

irtibat1 “belli bir yogunluk ve tarzda” olmalidir ( Tekinsoy, 2006: 197).

Fransiz Uyusmazhik Mahkemesinin 8 Subat 1973 tarihli Blanco kararina
binaen hakimiyet tasarruflari ile temsiyet tasarruflar: teorisi bir kenara itilmis
ve kamu hizmeti kavrami idare hukukunun alaninin belirlenmesinde kullanil-
maya baslanmistir. Esasinda idari sdzlesmelerin, idari sézlesme ve 6zel hukuk
sozlesmesi seklinde ayrilmas: bu karardan ileri gelmektedir (Tekinsoy, 2006:
198). Blanco karariyla ortaya konulan ilkeler 1s181nda, idari sézlesmenin tanim-
lanmasinda kamu hizmeti kavrami ilk kez 6 Subat 1903 tarihli Terrier kararinda
kullanilmugtir. Séz konusu karara iliskin dava, engerekle basa ¢ikabilmek ama-
ciyla 6ldiriilen yilan bagina 6diil vaat edilmesinden kaynaklanmugtir. Buna gore,
Saine-et-Loir Il Genel Meclisi, oldiriliip getirilecek her yilan bagina 6diil vaat
etmis ve bunu duyurmus, ilan etmistir. Ancak, umulandan fazla sayida yilan av-
lanmasi sebebiyle ayrilan 6denek yetersiz kalmig ve Terrier isimli kisi vaat edilen
parasini alamamugtir. Ortada ilan yoluyla icap ve yilanlarin avlanarak bu icabin
kabul edilmis olmasi sebebiyle sézlesme bulundugundan, davada sézlesmenin
nitelifinin saptanmasi gerekmistir. Davanin gdriilmesi sonucu verilen kararda,
yilan avlama faaliyetinin bir kamu hizmeti olduguna ve bu sebeple sézlesmenin
idari sozlesme niteligi tasidigina karar verilmistir (Tekinsoy, 2006: 198-199).
Gériildiigii gibi, kararda sézlesmenin niteligi saptanirken sézlesmenin bir kamu

hizmetinin yiiriitiilmesine yonelik oldugundan yola ¢ikilmustir.

Bu konuda diger bir 6nemli karar ise, Conseil d'Etatnin 4 Mart 1910 tarihli
Thérond kararidir. Kararda, sézlesmeye konu faaliyetin kamu hizmeti amaciy-
la yapilmis olmasi, sézlesmenin idari s6zlesme sayilmasi i¢in yeterli goriillmiis-
tlir. Bu karardan bir siire sonra ise, Conseil d'Etatnin 31 Temmuz 1912 tarihli
Granits des Vosges karari, kamu hizmetinin idari sdzlesmelerin bir 8lciitii olarak

kullanilmasinda farkli bir durum ortaya ¢ikarmustir. Kararda, bir sézlesmenin
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idari sozlesme sayilabilmesi icin sézlesmenin kamu hizmeti amaciyla yapilmasi-
nin yeterli olmadigs, buna ek olarak 6zel hukuku asan sartlar icermesi gerektigi
belirtilmistir (Tekinsoy: 2006, s. 200). Granits des Vosges karar1 bir sdzlesme-
nin idari sézlesme olarak nitelendirilebilmesi icin hem kamu hizmeti él¢iitiiniin
gerekliligine hem de kamu giicti Sl¢iitiiniin igerisinde degerlendirilebilecek ‘6zel
hukuku asan sartlar’in bulunmasi gerekliligine isaret etmistir. Bu kararla birlik-
te, kamu hizmeti l¢iitiiniin sézlesmenin niteligi tizerindeki etkisinin zayifladig
one siiriilse de, Conseil d'Etat'nin 20 Nisan 1956 tarihli Epoux Bertin karari ve
bu karari aksiyle dogrulayan 11 Mayis 1956 tarihli Gondrand karari, kamu hiz-
metinin idari sézlesme dlgiitii olarak yeniden 6n plana gegmesine vesile olmustur
(Tekinsoy: 2006: 200-201). Ancak, yine de bir sézlesmenin idari sézlesme ola-
bilmesi i¢in -diger 6l¢iitleri gormezden gelerek- yalnizca kamu hizmeti l¢iitiine
bagvurulmas: gerektigi sonucuna gitmek giictiir.

Ote yandan, sdzlesmelerin niteligi baglaminda, bir idari s6zlesmenin kamu
hizmeti 6zelliklerinden dolay1 idari sézlesme sayilmasi konusunda, hizmetin
yiiriitiilmesi veya yiiriitillen bu hizmete katilmanin gerektigi hususu Anayasa
Mahkemesi ve Danistay'in cesitli kararlarinda mevcuttur. Bu iki yitksek mah-
kemenin kararlarinda, kamu hizmetinin yuritilmesini veya boyle bir hizmetin
yiiriitiilmesine katilmay konu alan sézlesmeler idari s6zlesme niteliginde goriil-
miistiir (AYM., T. 28.06.1995, E. 1994/71, K. 1995/23, R.G., T. 20.03.1996, S.
22586; Ds. 12. D, T. 02.11.1976, E. 1974/1958, K. 1976/2141, Danistay Der-
gisi, S. 26-27, 5. 509 vd.; Ds. 10. D., T. 29.04.1993, E. 1991/1, K. 1993/1752,
Danistay Dergisi, S. 88, s. 463 vd.). Anayasa Mahkemesi ve Danistay, séz konu-
su kararlarinda sézlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesi olmas:
durumunda, boyle bir faaliyetin 6zel hukuk sézlesmesiyle diizenlenemeyecegini,
idari s6zlesmeyle diizenlenmesi gerektigini beliremistir. 2577 sayili Idari Yarg:-
lama Usulii Kanunu'nun 2/1-c hitkkmiinde diizenlenen “kamu hizmetlerinden
birinin yiritilmesi icin yapilan ber tirlii idari sozlesmeler” hitkmiinde de kamu
hizmeti dl¢iitiiniin belirtilerini gdrmek miimkiindiir.

Giinday, yarg: kararlari ve 2577 sayili Kanun'un 2/1-c hitkmii birlikte de-
gerlendirildiginde, idarenin kamu hizmetlerine iliskin yaptig1 -abonman s6z-
lesmeleri gibi- kamu hizmetinden yararlanma olanagi taniyan her sézlesmenin
ve -kamu hizmetiyle ilgili mallarin satin alinmasi gibi- kamu hizmetiyle ilgili

islere iliskin s6zlesmelerin idari sézlesme sayilmamasi gerektigini ifade etmek-

. p
KAMU DENETGILIGI KURUMU KB 201



iDARI SOZLESMELERIN OLCUTLERI UZERINE BIR DEGERLENDIRME

tedir. Yazara gore, bir szlesmenin idari sdzlesme sayilabilmesi i¢in s6zlesmeci
kars1 tarafin kamu hizmetini dogrudan dogruya yiiriitmesi yahut bu hizmetin

yiiriitiilmesine katilmasi(ni dngdrmesi) gerekmektedir (Giinday, 2011: 185-
186).

Bununla birlikte, Anayasa m. 47 iizerinde de durulmalidir. Anayasa m. 47'ye
gore, dzel kisilerce goriilebilecek kamu hizmetleri bulunmaktadir. Cala gére, bu
hizmetler idare tarafindan ruhsat verilerek yiiriitiildiigiinde, idarenin bu hizmet-
lerden dolay asli sorumlulugunun devam edecegi kabul edilmelidir (Cal, 2010:
235). Bununla birlikte, bir hizmetin, rekabet icerisinde toplumsal gereksinimleri
yeterince ve geregi gibi karsilamadii tespit edildiginde, bu hizmetin kamusal ala-
na taginmasi gerekeigi savunulmakeadir (Cal, 2010: 236). Bu durumda, béylesi
hizmetlerin birer idari s6zlesme niteligi tasiyacadi sdylenebilir. Bdylelikle kamu-
sallik imkan dahiline sokulmus ve yurttaslarin 6zgiirlesmesine katki sunulmus
olacaktir (Ozdemir, 2013: 5). Zira yurttaglar 6zel hukuk kisilerince yeterli ve
geregi gibi isletilmeyen hizmetlerin olumsuz sonuglarindan korunma imkani

bulmus olacaklardir.

Kamu hizmeti ile idari sézlesme baginin kurulmas: hususunda dgretinin tu-
tumu lizerinde de durulmalidir. Cal'a gére, “.. 6greti bugiine kadar sentetik bir
analizle veya yaklasimla konuyu ele almis ve konunun esast yerine kamu hizmeti
kavramina yiiklenen ozelliklerden hareket etmistir. Oysa, kamu bhizmetine yiklenen
ozellikler, ortada bir kamu hizmeti olmasa dahi gindeme gelebilecek niteliklerdir
ve vaktiyle kamu hizmeti kavramuyla ortaya ¢ikan olaylar neticesinde bu ozellikler
kamu hizmeti kavramna “yapistirihverdigi” gibi, 6yle de kalmister” (Cal, 2010:
237).Bu baglamda, 8rnegin, kamu hizmeti olarak nitelendirilemeyen -Bakii-Tif-
lis-Ceyhan Ham Petrol Boru Hatt1 Projesi gibi- kimi alanlarda kamusal ilkelerin
uygulanmasi gereksinimi goz ard1 edilmektedir. Bu sebeple, analitik bir yaklagim
gerekli gdriilmektedir (Cal, 2010: 237). Bundan étiirii, bir kamu hizmeti alanin-
da kamu hizmeti ilkelerinin ni¢in uygulanmas: gerektigi analitik bir bakis agisiy-
la ele alinmali ve bu yolla idari sézlesmeler bakimindan gergek bir 6lgiit ortaya
konulmalidir (Cal, 2009a: 175-179). Boylelikle toplumsal yararin korunabilme-
sine yonelik, kamu hizmeti ismiyle adlandirilip adlandirilmadigina bakilmak-

sizin herhangi bir alanda ayni kamusal ilkelerin uygulanmasi saglanabilecekeir

(Cal, 2010: 237-238).
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3.4. Kamu Giicii Olciitii

[dari sézlesmelerde kisisel yarar ile kamu yarar1 karg1 karsiyadir. Ancak, kamu
yarari kisisel yarardan daha tistiin bir konumda oldugundan, idarenin idari soz-
lesmelerde bazi tistiin yetkilere ve ayricaliklara sahip oldugu gériilmektedir. Bu
tstlin yetkilere ve ayricaliklara, “kamu giicti ayricaliklar1” denilebilir.

Diger yandan, kamu hizmeti dl¢iitiiniin bazi alanlarda gerceklesen faaliyetleri
idari s6zlesme olarak nitelendirmede eksik kalmasi sonucunda, bir sézlesmenin
idari sdzlesme sayilabilmesi i¢in diger bir maddi 8l¢iit olarak kullanilan “kamu
giicli / amme kudreti dl¢iitii” ortaya konulmustur. Kamu giicti dl¢iitis kullani-
lirken, “6zel hukuku asan sartlar’, “6zel hukuku asan hukuksal rejim” tizerinde
de durulmakeadir. Aksi yonde goriisler olmakla birlikte (Tekinsoy, 2006: 205),
ogretide bu kavramlarin sik sik birbirinin yerine kullanildigi ve benzer anlamlara
geldigi goriilmektedir. Bu sebeple, calismanin bu béliimiinde s6z konusu kav-

ramlar birlikte ele alinacakur.

Léon Duguit ve Gaston Jéze tarafindan kurulan Kamu Hizmeti Okulu’na
kars1 olan kamu giicii 8l¢iitii, Fransada Maurice Hauriou tarafindan, iilkemizde
ise ilk kez Pertev Bilgen tarafindan savunulmaya baslanmistir (Cal, 2010: 238).
Hauriou'ya gbre, idare hukukundaki temel iki kavram olan “kamu hizmeti” ve
“kamu giicii” kavramlari arasinda kamu giicii kavrami, idare hukukunun siniri ve
icerigiyle idari yargicin yetki alaninin belirlenmesinde &ncelikle rol oynar (Atay,
2018: 593). Bilgene gore de, kamu hizmeti bir idari sézlesme 8l¢iitii olmaktan
uzakar (Bilgen, 1970: 133).

Kamu giicii 8l¢iitiinii savunan Bilgene gére, Tiirk hukukunda 6zel hukuku
asan sartlar sadece kamu giici imtiyazlarina baglanan, yani idarenin icrai karar
alma ve tek yanli hareket yetkilerini kullanmasini saglayan sartlardir. Yazara gore,
sozlesmenin idari niteligi, 6zel hukuk sézlesmeleriyle aralarinda ortaya ¢ikan hii-
kiim farkliliklarindan, yani sézlesmenin kendisinden dogar. Bu sebeple, kamu
giicii dl¢iitiine ‘6zel hukuku asan sartlar” da denilmektedir (Bilgen, 1970: 136).
Richer, 6zel hukuku asan sartlarin, zel kisiler arasinda miimkiin olmayan ya da
alisildik olmayan sartlar anlamina geldigini belirtmektedir (Richer, 1999, akta-
ran Tekinsoy, 2006: 202). Chapus da &zel hukuku asan sartlarin esitlige aykari
sartlar oldugunu dile getirmektedir (Chapus, 1997: 496 vd., aktaran Tekinsoy,
2006: 203).
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Ozel hukuku asan sartlarin, sézlesmenin niteliginin tespitinde kullanildig:
ilk iinlii karar Conseil d>Etat’nin yukarida bahsedilen 31 Temmuz 1912 tarihli
Granits des Vosges kararidir. Karara gore, idari sézlesme yalnizca kamu hizmeti
ol¢titli tizerinden degil, ayn1 zamanda sozlesmenin icerdigi hitkiimlere gore ta-
nimlanmalidir (Tekinsoy, 2006: 201). Ancak, Tekinsoya gdre, bir sézlesme ida-
ri sdzlesmeyse zaten kendiliginden 6zel hukukean farkli bir rejime tabi olur ve
sozlesme metninde 6zel hukuku asan sartlarin yer almasina gerek yoktur, bunlar

zaten uygulanabilir ( Tekinsoy, 2006: 204).

Idarenin, sozlesmelerde bazi kamu glicii ayricaliklarina dayanarak hareket
edebilmesi yahut 6zel hukuku agan sartlar: belitleyebilme yetkisinin kamu hu-
kuku ilkelerine dayandig ifade edilebilir. Bu sebeple, bir idari sézlesmenin igeri-
ginde idareye kamu giicii ayricaliklar: tanindigina rastlanilmasa veya sozlesmede
ozel hukuku agan sartlar bulunmasa; ancak bir kanun araciligiyla idareye kamu
giicii ayricaligi taninmasi sz konusuysa, bu ayricaliklarin idarece tek yanli ola-
rak kullanilabilecegi diisiiniilebilir. Zira idari sozlesmelerin yapisi, amaci, niteligi,
ozellikleri ve tabi oldugu hukuksal rejim 6zel hukuk sézlesmelerinden farklidir.
Ancak, bir 6zel hukuk sézlesmesinde ise, taraflar arasinda esitlik ilkesi hakim ol-
dugundan, s6zlesmede yer almayan hitkiimlerin taraflarca kargilikli olarak kabul
edilmeden uygulanmasini diigiinmek miimkiin degildir. Bununla birlikte, ida-
renin, sdzlesmelerin bedele ait hitkiimlerini tek yanli olarak degistiremeyecegi;
ancak sozlesmeci 6zel hukuk kisisinin borglarini tek yanli olarak degistirebilecegi

ifade edilmektedir (Odyakmaz, 1998).

Ozel hukuku agan sartlarin varligi aslinda idarenin idari s6zlesmelerde kars:
tarafa gore iistiin konumda olmasindan kaynaklanir. Zira idare, idare olmasin-
dan dolay1 birtakim iistiin yetkilere ve ayricaliklara sahiptir. Anayasa Mahkeme-
sinin 1994 tarihli bir kararinda da idarenin tstiin yetkilerine rastlamak miim-
kiindiir (AYM., T. 09.12.1994, E. 1994/43, K. 1994/42-2, R.G., T. 24.01.1995,
S.22181).

Idari sézlesmelerde idarenin sahip oldugu @istiin yetkiler, 6zel hukukra ta-
raflara taninmamakeadir. Idarenin sahip oldugu tistiin yetkilere ve ayricaliklara,
idarenin kamu giiciine dayanarak tek yanli iglemler yapabilmesi, sézlesmenin ko-
nusu olan kamu hizmetinin siirdiiriilmesi, yeni ihtiyaglara cevap verecek sekilde

degistirilmesi, bunun i¢in yeni tesisler kurulmasi, sézlesme siiresi sona ermeden
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hizmetin idarece satin alinmasi, sézlesmede 6ngériilmemis olsa da sozlesmeci
diger taraf hakkinda resen zorlayici tedbirler uygulanabilmesi 6rnek olarak ve-
rilebilir. Buna kargilik, idare karsisindaki 6zel hukuk kisisinin de bazi haklar:
ve ayricaliklar1 vardir, bunlar ayni zamanda idarenin borglaridir. Bu haklara ve
ayricaliklara, kars: taraf lehine kamulastirma yapma, 6zel kisinin parasal men-
faatini ve mali dengesini bozmama &rnek olarak verilebilir. (Yayla, 2010: 167).
Gerek idarenin gerekse sdzlesmeci karsi tarafin bu haklarinin ve ayricaliklarinin
bir listesini yapmak miimkiin goriinmemektedir. Zira bunlarin belirsizligi hem
Fransiz hukukunda hem de Tiirk hukukunda kendisini gdstermektedir (Tan,
2019: 315).

Ote yandan, Conseil d'Etatnin 19 Ocak 1973 tarihli Riviére du Sant karari,
ozel hukuku asan sartlardan farkli bir yaklagim getirerek 6zel hukuku asan re-
jime vurgu yapmustir. Karara konu sézlesme, E.D.E (Electricité de France) ile
elektrik tireticisi arasinda yapilmis ve bu s6zlesmenin konusu tireticiden elektrik
alinmasina iliskindir. Sézlesmeyi degerlendiren Mahkeme, sézlesmenin kamu
hizmetiyle ilgili olmadigini ya da 6zel hukuku asan sartlar icermedigini belirtmis
ve yeni bir 8l¢iit getirmistir: “Ozel hukuku asan hukuksal rejim”. Karara gére,
olaya konu sézlesmeye uygulanacak birtakim &zel yetkiler bulunmakta ve bunlar
bir biitiin olarak 6zel hukuku asan bir rejimi olusturmaktadir. Olayda, E.D.Enin
elektrik alma ytikiimliligiiniin olmasi, uyusmazliklarin zorunlu olarak ilgili ba-
kana sunulmast ve belli bir yol izlendikten sonra bakanca karara baglanmas: gibi
hususlar 6zel hukuku asan rejimin belirlenmesinde rol oynamstir (Richer, 1999,
aktaran Tekinsoy, 2006: 205). Bu kararla birlikte, 8zel hukuku asan sartlardan
ozel hukuku asan rejime dogru kayildig: ve 6zel hukuku agan sartlardan kokli
bir kopusun meydana geldigi dile getirilmekeedir (Weil, 1974: 847, aktaran Te-
kinsoy, 2006: 205). Ancak, 6zel hukuku asan sartlar ile 6zel hukuku asan hukuk-
sal rejimin birbirinden ayr1 diistiniilmemesi daha yerinde olacaktir. Zira bu iki
unsur birbirinin ¢ogu kez tamamlayicist olmakta ve i¢ ice gegmis bulunmakeadir.
Bununla birlikte, 6zel hukuku asan rejimin, 6zel hukuku asan sartlardan daha
genis bir unsur oldugu sdylenebilirse de, bu diisiiniis iki unsurun birbirinden

uzaklastif1 veya koptugu sonucunu dogurmamalidir.

Kamu giicti ile tekel arasindaki iliskiye bakilacak olursa, kamu giiciine teke-
le konu olan alanlarda ihtiyag¢ duyuldugu dile getirilmektedir (Cal, 2010: 244).

Zira serbest rekabetin olmadig (tekel) alanlarda idarenin iistiin yetkilerini kul-
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lanarak bazi diizenlemeler yapmast, o alani denetim altinda tutmasi gibi hususlar
-serbest rekabetin var oldugu alanlara gore- daha yogun olarak varligini gerekli
kilmaktadir. Ayrica, serbest rekabetin olmadig: alanlarda kamu hizmeti diisiin-
cesinin devreye girmesi ve o alandaki faaliyetlerin kamusal alana taginmas: gerek-
tigi sdylenebilir. Bu anlamda da kamu hizmeti ile kamu giiciiniin drtiigtiigii ifade
edilebilir. Bir faaliyetin kamusal alana taginma ihtiyaci, kamu giicti kullanimini
da zorunlu kilmaktadir (Cal, 2010: 245). Diger yandan, tekelin olmadig: serbest
rekabet alanlarinda gerceklesen faaliyetlerde dahi bazi durumlarda ilgili faaliyeti
kamusal alana tagima ve kamu giicii kullanma ihtiyaci dogmakeadir (Cal, 2010:
246). Baylece tekel olmayan bir faaliyeti diizenleyen sozlesme kimi zaman idare
hukuku kurallarina tabi olabilecek ve bu sézlesmeden dogacak uyusmazliklarda
idari yargi kolundaki mahkemeler gorev yapabilecektir.

4. iDARI SOZLESMELERIN OLCUTLERIYLE ACIKLANAMAYAN
FAALIYETLER

Bazen &yle faaliyetlerle karsilagilir ki, bu faaliyetlerin, idari sézlesmelerin 8l-
¢litlerine sahip olmadiklar1 halde kamu hukuku kurallarina ve idari yargi de-
netimine tabi tutulmasi gerekebilir. Calismanin bu bashg altinda da, idari séz-
lesmelerin dl¢iitleriyle agiklanmasi pek de miimkiin olmayan yahut her zaman
bagdasmayan; ancak idari sézlesme olarak goriilen veya kamu hukuku alanina
tasinan, tasinmasi gereken bazi faaliyetler tizerinde durulmaya calisilacak ve bu

duruma uymayan istisnalar tizerinde durulacakur.

Kanunla nitelemenin oldugu durumlarda bir sézlesme kanun hitkmiiyle 6zel
hukuk sézlesmesi yahut idari sézlesme yapilabilmekte, bu durumda idari sézlesme
ol¢titlerini kullanmadan o sézlesme kanun koyucu tarafindan dogrudan dogruya
idari sézlesme yahut 6zel hukuk sdzlesmesi olarak belirlenebilmektedir. Omegin,
4283 sayili Yap-Islet Modeli ile Elekerik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas
ve Isletilmesi ile Enerji Satiginin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun'un 3. maddesi-
ne gore, kanun kapsaminda yapilan sézlesmeler 6zel hukuk hitkiimlerine tabidir.
Bundan dolayi, bu s6zlesmelerin birer 6zel hukuk sézlesmesi oldugu ve bunlardan
dogacak uyusmazliklarin adli yargida ¢dziimlenecegi sdylenebilir. Kanun koyucu-
nun kanunla niteleme yapmasinda bir sorun yoktur, asil sorun keyfi bir tutumla
bu nitelemenin yapilmasi olasiliginda ortaya ¢ikar. Béyle bir durumda da Anayasa
Mahkemesinin ilgili kanun tizerinde denetimini etkin bir sekilde yapmas: gerek-
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mektedir. Kanunla nitelemenin oldugu durumlarda, idari sézlesmelerin dl¢iitlerine
bagvurulamamakeadir. Zira kanun koyucu, Anayasanin 47/4 hitkmiinden aldig
yetkiyle sézlesmelerin niteligini belirleyebilmektedir.

Iki kamu tiizel kisisi arasindaki sézlesmenin 6zel hukuk sézlesmesi sayilabi-
lecegi yahut iki 6zel hukuk kisisi arasindaki sézlesmenin idari sézlesme sayilabi-
lecegi durumlar s6z konusu olabilmektedir. Béyle durumlarda, bir sézlesmenin
idari sézlesme sayilabilmesi i¢in kullanilan organik 6l¢iitiin tam anlamiyla yeterli
olmadigi, bunun yaninda maddi dl¢iitlerden de sézlesmeyi nitelemede yararla-
nilmasi gerektigi sdylenebilir. Bu diisiince de bizi, idari sozlesmelerin dl¢titleri-
ne iligkin olarak Fransiz hukukunda yer alan “birlikte aranmama” anlayisindan
ziyade, Turk hukukundaki “birlikte aranma” anlayisina dogru gotiirmektedir.
Bununla birlikte, iki 6zel hukuk kisisi arasinda imzalanan sézlesmelerin kamu
yarari tasty1p tagimadift da o sozlesmenin idari sézleseme sayilip sayilmayacag
hususunda yararlanilabilecek bir belirti olarak degetlendirilebilir. Nitekim &gre-
tideki bir goriise gore, bir faaliyetin 8ziinde kamu yarar1 6zellikleri mevcutsa, o
faaliyet ister 6zel hukuk kisileri arasinda yapilsin ister kamu tiizel kisisi ile 6zel
hukuk kisisi arasinda yapilsin, bu sozlesmelerin idari sdzlesme olarak degerlen-
dirilmesi miimkiindiir (Cal, 2010: 255). Gériildiigii tizere, idari sdzlesmelerin
dlciitlerinden olan organik 8l¢iit, kimi zaman sézlesmenin niteligini belirlemede

yetersiz kalmaktadir.

Bir diger husus ise, orman isletme ve maden isletme sdzlesmeleridir. Bu s6z-
lesmeler, bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesini yahut kamu hizmetinin yiraeil-
mesine katilimi dngdren sozlesmeler degildir. Ancak, buna ragmen, bu sézles-
meler idari sozlesme sayilmaktadir. Oysaki bu sézlesmelerde bir idari szlesme
ol¢iitii olan kamu hizmeti dl¢iitiintin olmadid: soylenebilir. Orman isletme ve
maden isletme sozlesmeleri, ormanlarin ve madenlerin devletin hiikiim ve ta-
sarrufunda olmasi diisiincesinden hareketle idari sézlesme sayilmislardir (Giin-
day, 2011: 186). Bir baska gériise gore ise, sdz konusu sdzlesmelerin idari séz-
lesme sayilmalarinin nedeni kamunun korunmasina yonelik ihtiyagtir. Zira bu
sozlesmelere konu olan alanlar, Osmanli dénemindeki imtiyazlara benzemekte,
tilkenin gelecegini etkileyebilecek boyutta mali ve siyasi dnemde bulunmakta ve
yasamsal derecede 6nem tagimakeadir (Cal, 2010: 247). Devletin gozetim ve de-
netimi altinda bulunan bu milli servetlerin isletilmesi esit kisiler arasinda yapi-
lan 6zel hukuk sézlesmelerinden farkli bir sézlesme niteliginde kabul edilmistir
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(Balta, 1972: 188). Orman veya maden isletme sdzlesmelerine konu alanlarda,
bir kamu hizmetinin sunulmadigy, bu sézlesmelerin kamusal mallarin igletilme-
sine iliskin oldugu, ormanlarin toplum agisindan diger mallara gore daha énemli
oldugu, madenlerin ise olaganiistii Sneme sahip oldugu dile getirilmektedir (Cal,
2010: 247). Iste bu bakimdan, s6z konusu alanlardaki faaliyetleri konu edinen
sozlesmelerin, kamusal (halkin) korunma gereksinimini yerine getirmesi gerek-
mektedir. Bu 6zellikler gozetildiginde, orman veya maden isletme sozlesmele-
rinin idari sdzlesme sayilmalari, idari szlesme 6l¢iitlerini tagiyor olmalarindan
degil, tilkenin bekas: agisindan son derece dnemli konular1 icermelerinden kay-
naklanmaktadir (Belirtilmelidir ki, burada orman isletme sézlesmelerine iliskin
sézlesmelerden kasit 1961 Anayasasi doneminde imzalanmis sézlesmelerdir.
Guiniimiizde, 1982 Anayasasi'nin 169/2 hitkmiindeki “Devlet ormanlart kanuna
gore, Devletce yonetilir ve igletilir” diizenlemesi geregince artik ormanlarin dzel
kisilerce isletilmesine iliskin sozlesme yapilamamaktadir).

Kamu bor¢lanma (istikraz) sézlesmeleri de tizerinde durulmaya deger bir
sozlesme tiiriidiir. Devlet veya diger kamu tiizel kisileri tarafindan bono, tahvil
gibi isimlerle ¢ikarilan senetler karsiliginda halktan bor¢ para alinmasini sagla-
yan iligkiler, kamu bor¢lanma sézlesmesi sayilmaktadir. Kamu bor¢lanma sozles-
melerinde idarenin, bor¢glanma kosullarini belitleme, tek yanli degistirme, erken
6deme yapma ya da borcun vadesini erteleme gibi tistiin yetkileri vardir. Bu séz-
lesmelerde, bor¢lanma iligkisini kuran senetler haciz islemine tabi olmamakta ve
para yerine gesmekredir. Iste bu sebeplerle, kamu borglanma sézlesmeleri idari
sdzlesme sayilmaktadir (Giinday, 2011: 188). Buna iliskin bir Danistay kara-
rinda, “Devlet bor¢lanmalarmin kamu hukuku kurallar: ile olusan borglanmalar”
oldugu ve bu sebeple kamu bor¢lanma sozlesmelerinin idari sézlesme oldugu
belirtilmistir (Kanligéz, 1997: 351 vd.). Ogretide, bu sézlesmelerde 6zel huku-
ku agan hiikiimlerin bulunmamasi durumunda, bunlarin 6zel hukuk sézlesmesi
sayllmasi gerektigi belirtilmektedir (Gozler, 2003: 70; Cal, 2010: 241). Nitekim
Géziibiiyiik ve Tan, sézlesmelerde kamu giicii ayricaliklarinin bulunmamasi du-
rumunda ilgili sézlesmenin 6zel hukuk s6zlesmesi sayilmasi gerektigini belirt-
mislerdir (Goziibiiyiik ve Tan, 2006: 242). Cal’a gore ise, kamu bor¢lanma séz-
lesmeleri, gelecek kusaklar agisindan mali ytikiimliliikler getirebilecek ve siyasal
bagimsizlig1 - iilkenin gelecegini etkileyebilecek nitelikte sdzlesmelerdir (Cal,
2009a: 90). Bu bakimdan, kamu bor¢lanmalarinin kanunla verilen yetki yahut

idareye verilen tek yanli yetki kullanimi olanagi sonucunda idari sézlesme sayil-
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mast hatalidir. Zira bu 8zellikler, idari sézlesmeler disindaki sozlesmelerde de
rastlanabilecek tiirden &zelliklerdir. Bu bakimdan, Cala gdre, kamu bor¢lanma
sozlesmelerinin idari sdzlesme sayilmasinin altinda yatan sebep, bu sézlesme-
lerin tilkenin gelecegiyle yakindan iliskili olmasindan kaynaklanmakeadir (Cal,
2009a: 91).

Kamu bor¢lanma sézlesmeleri, -6gretide genel kabul gordiigi tizere- kamu
giicii ayricaliklari nedeniyle idari sézlesme sayilirken; kamu hizmeti oldugu 6§-
reti ve yargi kararlar1 tarafindan ittifak halinde kabul edilen egitim hizmetleri
kapsamindaki yatili egitim ve burs hizmetlerinin neden 6zel hukuka bagh ki-
lindig1 agiklanmaya muhtagtir (Gézler, 2003: 64 vd.). Gerek kamu bor¢lanma
sozlesmeleri gerekse egitim hizmetlerinin, idari sézlesmelerin 6l¢iitleriyle agik-

lanmasi konusunda yeterli olmadigi ileri siiriilebilir.

Bayindirlik sézlesmeleri de konumuz agisindan énem arz etmekeedir. Ulke-
mizde bayindirlik isleri taahhiit sézlesmeleri 6zel hukuk sézlesmesi olarak ka-
bul edilmektedir. Ancak, idari rejimi benimsemis Fransa gibi iilkelerde idarenin
tiim bayindirlik islerine iliskin sézlesmeler idari sozlesme olarak sayilmaktadir
(Giinday, 2011: 194-195). Bayindirlik isleri, bir tilkenin mali yapisini yakindan
ilgilendirmekte ve kimi zaman da bu s6zlesmelerde kamu giicii ayricaliklarina ve
/ veya kamu hizmeti 6zelliklerine rastlanabilmektedir. Bayindirlik sézlesmeleri-
nin bu gibi yonleri goz ard edilerek bu sézlesmelerin tamamini ézel hukuk s6z-
lesmesi sayma egilimi yerinde gozitkmemektedir. Zira iilkeyi ekonomik yonden
etkileyen bityiik ¢apli bayindirlik igleri taahhiit s6zlesmeleri, kamu zararina yol
acabilme olasilifa olan ve kamu menfaatini yakindan ilgilendiren sézlesmelerdir.
Bu sebeple de olsa, bu sdzlesmelerden en azindan idari sézlesme 6Slgiitlerine sa-
hip olanlarinin idari sézlesme sayilmasi yoluna gidilebilir. Bu yola bagvurulurken
de kamusal korunma gereksiniminin varligi gerekce olarak gésterilebilir. Bunun-
la birlikte, kamusal korunma gereksinimine yalnizca idareyle girilen sdzlesme
iliskilerinde degil, ayn1 zamanda ruhsat iliskisi iginde de bagvurulabilir. Ornegin,
sadece iki adet otomobil fabrikasina ruhsat verilmesi s6z konusu oldugunda,
burada idare ile 6zel hukuk kisileri arasinda bir sézlesme iliskisi yerine ruhsat
iliskisi olsa da, bu faaliyetin hukuksal tekel niteligi kamusal korunma gereksini-
mini giindeme getirmek icin elveriglidir (Cal, 2010: 261-262). Benzer seyi iilke
genelinde tek bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilen ara¢ muayene hizmetleri

bakimindan dile getirmek miimkiindiir.
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Uzerinde durulmas: gereken diger bir sézlesme ise, elekerik, su, gaz, tasgima
gibi sinai ve ticari kamu hizmetlerinden yararlananlarin bu hizmetleri yiiriiten
kamu kurumlariyla yaptiklari abonman sdzlesmeleridir. Zira bu sdzlesmeler
yitksek mahkeme kararlarinda ve 6greti gdriislerinin ¢ogunlugunda ézel hukuk
sozlesmesi olarak sayilmaktadir. Oysa abonman sézlesmelerinde taraflardan bi-
rinin idare oldugu, idareye bazi kamu giicti ayricaliklarinin tanindig1 ve kamu
hizmetlerinden yararlanmanin séz konusu oldugu gériilmekeedir. Idari sézlesme
ol¢iitlerini biinyesinde barindiran abonman sézlesmelerinin, idari sézlesme de-
gil de 6zel hukuk sozlesmesi sayilmasi da idari sozlesmelerin dl¢iitleriyle agik-
lanamayan bir durum olusturmaktadir. Ayaydina gore, abonman sézlesmeleri-
nin 8zel hukuk tahtina tasinmasi, idari yarginin etkisizlestirilmesi siirecinin ilk
filizlerini olusturmus, bu sézlesmelerin konusunun bir kamu hizmetiyle ilgili
oldugu ve bu sdzlesmelerde idareye iistiin yetkiler tanindif1 goz ard1 edilmistir
(Ayaydin, 2008: 206-208). Ancak, abonman sdzlesmelerine konu faaliyet ister
idare tarafindan ister zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilsiin, yargisal korunma

gereksinimi kendini bu alanda da gdstermelidir (Cal, 2010: 260).

Benzer sekilde Bag-Kur Genel Miidiirliigii ile eczaci arasinda yapilan ilag
sat1s sOzlesmesi de bu konuda 6nem tagimaktadir. Zira Uyugmazlik Mahkeme-
si bir kararinda, Bag-Kur Genel Miidiirliigii ile davact eczac arasinda yapilan
Bag-Kur sigortalilarina indirimli ila¢ satimina iliskin sézlesmenin kamu hiz-
metine iliskin oldugunu; ancak sozlesmede idarenin tistiin yetkilerle donatilmis
olmadigini ve sdzlesmenin taraflarin serbest iradelerine dayandigini belirterek
davaya konu s6zlesmeye bakmakla gérevli yargi kolunu adli yarg: olarak belirle-
mistir (UYM,, T. 08.07.1991, E. 1991/15, K. 1991/16, R.G., T. 20.10.1991, S.
21027). Goriildugii tizere bu ornekte de idari sozlesmelerin Slgiitleriyle agikla-
namayan bir durum mevcuttur. Davada, sézlesmenin taraflarindan biri idaredir
ve sdzlesmenin konusu kamu hizmetinin goriilmesine iliskindir. Ancak, Uyus-
mazlik Mahkemesi bu sézlesmede idarenin kamu giicti ayricaliklarina sahip ol-
madigini belirterek bu sozlesmeyi bir 6zel hukuk sozlesmesi olarak nitelemistir.
Mahkemenin hitkmettigi bu kararda, Turk hukukundaki genel yaklagim olan
idari sézlesme Sliitlerinin “birlikte aranmasi” yoluna gittigi ve boylece sz konu-
su sdzlesmeyi idari s6zlesme olarak degil, 6zel hukuk sézlesmesi olarak niteledigi

goriilmektedir.
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Idari sézlesmelerin dlgiitleriyle agilanamayan faaliyetler konusu, idari hizmet
sozlesmesi bakimindan da ele alinabilir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanu-
nunun 4/B hitkmiine gore ve 6zel kanunlara gore calistirilan sézlesmeli perso-
neller, kamu hukuku rejimine tabidir ve idari hizmet sézlesmesiyle calistirilmak-
tadir. Kamuda calisan isciler ise, idareyle yaptiklar1 6zel hukuk sézlesmeleriyle
gdrev yaparlar. Bu bakimdan, sozlesmeli personel idareye karsi statii giivencesine
sahipken, kamuda ¢alisan is¢i bu giivenceden yoksundur. Zira érnegin, idare
sozlesmeli personelle yaptig1 idari hizmet sozlesmesini tek yanli olarak feshetti-
ginde ya da sézlesmenin siiresi doldugu icin sézlesmeyi yenilemediginde sézles-
meli personelin idari yargida iptal davasi agma hakk: vardir. S6zlesmeli personel
bu davay1 kazanmasi halinde, idare sozlesmeli personeli ¢aligtirmak zorunda-
dir. Ancak, kamuda ¢alisan iscilerin béyle bir giivencesi bulunmamaktadir. Zira
kamu ig¢ileri ile idare arasinda imzalanan sdzlesme 6zel hukuk sézlesmesi olarak
nitelendirilmektedir. Bu baglamda, idare tarafindan haksiz bir sekilde isten ¢1-
karilan kamu iscisi adli yargida agacagi ise iade davasini kazansa dahi, kendisine
kanuni tazminatlari 8denip iste calistirilmayabilir. Yani kamu iscileri, is sozles-
melerinin feshedilmesi yahut yenilenmemesi durumunda idari yargida iptal da-
vast acamamakeadirlar (Ulusoy, 2019: 370). Gerek sozlesmeli personel ile idare
arasinda gerekse kamu iscisi ile idare arasinda imzalanmug sozlesmelerin idari
sozlesme Olciitlerinin organik ve maddi dl¢iitlerini tagidig: sdylenebilir. Yani her
iki sozlesmede de taraflardan biri idaredir, sézlesmenin konusu kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine iligkindir ve idarenin -sdzlesmeyi feshetmek veya yenilememek
gibi- kamu giicii ayricaliklarina sahip oldugu gdriilmektedir. Durum bayleyken,
sozlesmeli personelle yapilan sézlesmenin idari hizmet sozlesmesi sayilip idari
yarginin gorev alanina tabi kilinmasi, diger yandan kamu is¢isiyle yapilan sozles-
menin 6zel hukuk sozlesmesi sayilarak adli yarg: alanina tabi kilinmasi ¢eliskili
bir durum dogurmaktadir. Buna ek olarak, bu durum, memur statiisiinde ¢aligan
personele gore daha az giivenceye sahip olan kamu is¢isini, sézlesmeli personele
gbre de daha az giivenceli hale getirmektedir.

Bir diger mesele ise, Bakii-Tiflis-Ceyhan Ham Petrol Boru Hatti Projesidir.
Egemenlik, insan haklari ve gevre konularinda kuskular dogurdugu dile getirilen
Bakii-Tiflis-Ceyhan Ham Petrol Boru Hatt1 Projesi (Waters, 2004) kapsaminda
herhangi bir kamu hizmeti sunulmamakta, herhangi bir kamu mali kullanilma-

makta ve Proje hukuksal rejim itibariyla Osmanli dénemindeki kapitiilasyonlara

benzetilmektedir (Cal, 2008: 121; Cal, 2010: 254). Bu bakimdan, &gretide kabul
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edilen klasik idari sézlesme 6l¢iitleri esas alindiginda bu sézlesmenin bir idari
sozlesme olarak degerlendirilmesi miimkiin gézitkmemeketedir. Ancak, kamusal
korunma gereksiniminin varlis, bu Projede kullanilan idari sézlesme dlgiitle-
rinin yeniden gozden gecirilmesi gerekliligini ortaya koymaktadir (Cal, 2010:
254).

Elekerik tiretimi, petrol rafinerisi isletmeciligi ve akaryakit isletmeciligi saha-
sinda 6zel hukuk kisilerinin tekel olmayan bir alanda serbest rekabet i¢cinde faali-
yet gostermeleri ve verdigi hizmetle halki tatmin etmeleri miimkiindiir. Bununla
birlikte, tilkenin enerji bagimlilif1 ve enerji politikalar: bakimindan yabanc giri-
simcilerin kontrolii altina girmesi olasidir. Bu sakincalarin bulundugu sektdrler
“stratejik sektdrler” olarak goriilebilir (Cal, 2010: 249). Séz konusu alanlarda
rekabet icerisinde halkin ihtiyaglarinin yeterli ve geregi gibi karsilanmasi ve bu
sebeple bu alanlarin, bu alanlarda kamu hizmeti sunulmadig1 varsayilip kamu
hukukuna idari sézlesmeler yoluyla bagli hale getirilmemesi sikintili bir durum
ortaya cikarabilecektir. Zira bu alanlar stratejik 5neme sahiptir (Cal, 2010: 249).
Bu stratejik 6nemi sebebiyle, s6z konusu alanlarda gsterilen faaliyetlerin bir
szlesmeye konu olmast durumunda, -herhangi bir idari sézlesme dl¢iitii bu-
lunmasa dahi- kamusal korunma gereksinimi kendini géstermelidir. Bahse konu
alanlarda imzalanan sézlesmelerin -tam anlamiyla- idari sézlesmelerin Slctitle-
rini yansitmadigi ileri siiriilse dahi, bu sézlesmelerin iilke bakimindan stratejik
onemdeki faaliyetleri konu almasi bakimindan kamusal alana taginmasi ve idari
sozlesme sayilarak idari yarginin denetim alanina tabi kilinmasi gerektigi savu-

nulabilir. Bu gereklilik, kamusal korunma gereksinimi olarak da gériilebilir.

Idari s6zlesmelerin Sl¢iitleriyle agiklanamayan yahut kamusal korunma ge-
reksiniminin giindeme gelmesi gereken bir diger hususa ise, iilkemizde goriilme-
yen bir 6rnek tizerinden gidilebilir. Almanya gibi bazi tilkelerde tiniversitelerde
ogrencilere yapilan sinavlarda ¢zel hukuk kisilerinin faaliyet yiiriictagii goril-
mekeedir. Bu yiiksekdgrenim kurumlarinda, sinav yapilmadan énce sinav soru-
larinin basilmasi, sinav baglamadan 6grencilere soru kitap¢iklarinin poset iginde
kapali sekilde dagitilmasi gibi faaliyetler akademik personel yerine, iiniversitenin
anlagmali oldugu 6zel hukuk kisileri tarafindan yerine getirilmektedir. Bu faali-
yetlerin sozlesmeye dayali olarak yiiriitiildiigi diistiniildigiinde, sézlesmenin or-
ganik dl¢iitiiniin varligr dikkat ¢ekmektedir, zira sézlesmenin taraflarindan biri

idare olan tiniversitedir. Bunun yaninda, ilgili yiiksekdgrenim kurumunun kamu
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giicii ayricaliklarina sahip olup olmadigi da 6nem tasimakta ve daha da nemlisi
sozlesmeye konu faaliyetin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olup olma-
digidir. Zira boylesi faaliyetlerde, idarenin denetim ve gdzetimi altinda bir 6zel
hukuk kisisinin, bir kamu hizmetini yiiriitmesi yahut en azindan kamu hizmeti-
nin yuritilmesine katilmas séz konusudur. Bununla birlikte, sinav giivenligine
iliskin bir siireci de yiiriiten 8zel hukuk kisisinin varhg: diisiiniildiigiinde, idari
sozlesmelerin Sl¢iitleri bulunmasa da, kamusal korunma gereksinimi kendini
gdstermelidir. Bu bakimdan, s6z konusu faaliyet, idari szlesmelerin Slgiitleriyle
aciklanamayan bir durum ortaya ¢ikarsa dahi, dnemi sebebiyle bu faaliyeti ka-
musal alana tagima, sézlesmeyi idari s6zlesme sayma ve idari yarginin gorev ala-

nina dahil etme yoluna gidilmelidir.

SONUC

Bir s6zlesmenin idari sézlesme 6zelliklerini tasiyip tasimadigini tespit etmek
amaciyla idari sézlesme 6lciitlerine bagvurulabilmesi icin o sézlesmenin herhangi
bir kanunla niteliginin belirlenmemis olmasi gerekmektedir. Sayet kanun koyu-
cu bir kanun diizenlemesiyle bir sézlesmenin idari sézlesme mi yoksa 6zel hu-
kuk sézlesmesi mi oldugunu belirlemisse bu durumda idari sézlesme dlgiitlerine
bagvurulamayacaktir. Kanun koyucunun bu iradesi keyfiyete kagmadig dl¢iide
hukuk giivenligi ilkesi adina énemlidir. Keyfiyete kagmasi durumunda ise, yuka-
rida da belirtildigi gibi Anayasa Mahkemesince kanunun denetlenebilecegi ve bu
keyfiyetin anayasal kurguyla sinirli olacagr hususunda siiphe bulunmamakeadr.

Sayet ortada bir kanunla niteleme durumu yoksa sézlesmenin niteligini be-
lirlemek amaciyla yarg: kararlariyla gelistirilen ve sistemlestirilen idari sézlesme
olciitlerine bagvurulabilecektir. Ancak, s6z konusu idari s6zlesme olciitlerinden
olan ve organik 8l¢iit olarak degerlendirilen “sézlesmenin taraflarindan birinin
idare olmasi” dl¢iitiiniin giiniimiizde etkisi azalmustir. Zira taraflar1 6zel hukuk
kisisi olan, ancak kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin bir faaliyeti konu alan

sdzlesmenin de idari sézlesme sayilmasi miimkiindiir.

Bununla birlikte, kamu hizmeti 8l¢iitiiniin ve kamu giicii 8l¢iitiiniin bir s8z-
lesmenin idari nitelikte sayilabilmesi i¢cin 6nemi -organik dlgiite gore- daha bii-
yiik, ancak tespiti daha giictiir. Bu iki dlgiitten birinin digerine tercih edilmesi
6z konusu olmamakla birlikte, bu 8l¢iitler birbirini tamamlayan ve bir arada
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degerlendirilmesi gereken maddi dlgiitler olarak goriilmelidir. Ancak, bazen
oyle durumlar olur ki, idari sézlesmelerin 8l¢iitlerine iliskin Tiirk hukukunda-
ki “bitlikte aranma” uygulamas, yerini Fransiz hukukundaki “birlikte aranma-
ma” uygulamasina birakabilmelidir. Nitekim bayindirlik isleri sozlesmeleri gibi
bazi sozlesmeler idari szlesmelerin maddi dl¢iitlerinden yalnizca birini tagisa
dahi idari sézlesme olarak nitelendirilmelidir. Zira bayindirlik isleri sozlesmele-
ri, kamu zararina yol acabilme riskini icinde barindiran ve kamunun ¢ikarlarin
yakindan ilgilendiren sézlesmelerdir. Ayrica, bu sozlesmelerde kamu hizmeti 5l-
¢litii yahut kamu giicii dlgiitiiniin uygulanabilmesi miimkiin olmadiginda, bu
sozlesmelerin tilkenin gelecegi ve mali yapisi bakimindan énemi diisiintilmelidir.
Boylelikle kamusal korunma gereksinimi devreye girmeli ve boylesi sézlesmeler-
den dogan iligkiler idari yarginin denetim alanina dahil edilmelidir.

Ulke ¢ikarint etkileyebilecek ve iilkenin mali yapisina yiik getirebilecek bii-
yiik capli enerji projeleri gibi projelerin yiiriitiilmesi amaciyla gesitli sozlesmeler
yapilmakeadir. Yapilan bu sézlesmelerin, kamu hizmeti l¢iitiinden ayrik tutula-
rak idare hukuku kurallarindan, idari yarg1 denetiminden alikonulmasi durumu
ortaya ¢ikabilmektedir. Dahasi kimi zaman da bunun Anayasanin hiikiimle-
ri aracih@yla yapilmaya calisilmasi, gelecek kusaklara tahrip edilmis bir miras
birakilmasinin dniinii agma olasihgini icinde barindirmakeadir. 1999 Anayasa
degisiklikleri sonucunda m. 125'te yapilan degisiklikle, -Osmanlidaki kapitii-
lasyonlar1 andirircasina- bazi 6nemli / stratejik faaliyetlere iliskin sozlesmelere
tahkim sartinin getirilebilmesi ve Tiirk hukukunun yargilama yetkisinden, dola-
yisiyla Devletin egemenlik yetkisinden uzaklastirilan s6zlesmelerin imzalanabil-
mesinin onil agilmigtir. Ortaya ¢ikan bu husus, tilkemizin bekas: agisindan kaygi
verici olarak goriilebilir. Bu kaygi verici durum, milletleraras: tahkim sart1 iceren
sozlesmelerin, idari sdzlesmelerin dlgiitleri araciligiyla niteliginin belirlenip be-
lirlenemeyeceginden ziyade, Tiirk hukukunun yarg: yetkisinin bertaraf edilmesi
olasithgindan kaynaklanmaktadir.

Bir faaliyetin veya hizmetin serbest rekabetin bulunmadi: tekel bir alanda
yiritiildigi disiiniildiigiinde, burada ncelikle o hizmetin toplumsal gereksi-
nimleri “yeterince” ve “geregi gibi” kargilayip karsilamadigina bakilmalidir. Sayet
hizmet, toplumsal ihtiyaglar1 kargilamada eksiklik iceriyorsa, bu halde ilgili hiz-
meti kamusal alana tagima, kamusal ilkelere tabi kilma gereksinimi dogabilecek

ve ilgili hizmeti konu edinen sézlesme idari sézlesme sayilabilecektir. Boylelikle
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rekabetin olmadig1 alanlarda sunulan hizmetlerin yeterince ve geregi gibi sunu-
lamamasinin etkileri azaltilabilecekeir. Rekabetin olmadig: tekel alanlarda, idari
sozlesme ol¢iitlerinden faydalanilamadig takdirde, kamusal korunma gereksini-
mi kendini gdsterecek ve ilgili sézlesmeyi idari sézlesme niteligine biiriindiire-
bilecektir. Bununla bitlikte, serbest rekabetin oldugu, tekelin bulunmadig: baz
alanlarda gerceklesen faaliyetler bakimindan da, kimi hallerde kamusal korunma
gereksiniminden yararlanarak ilgili faaliyeti esas alan sézlesmeyi kamusal ala-
na tasima gereksinimi dogabilmelidir. Diger yandan, kimi zaman bir faaliyeti
kamusal korunma gereksinimi ¢ercevesine dahil edebilmek i¢in ilgili faaliyetin
kamu hizmeti nitelifinde sayilmasi yoluna da bagvurulabilir. Bu 6nemi sebebiyle,
kamusal korunma gereksinimi, bir sézlesmeyi idari sdzlesme olarak sayabilmek
agisindan idari s6zlesmelerin Sliitlerinin altinda yatan yahut bu dl¢iitleri agarak
kamu hukuku ilkelerini giindeme getirebilen bir 6zellik arz etmektedir.

Idari s6zlesme 8lgiitlerinden maddi Slgiitler olarak degerlendirilen kamu hiz-
meti dl¢iitii ve kamu giicii dl¢iitiiniin her zaman bir sézlesmeyi nitelemede yeterli
oldugu sdylenemez. Maddi dlgtitlerin bir sézlesmenin niteligini belirlemede her
zaman yeterli olmamasi nedeniyle, bu 8l¢iitlere yardimei bir unsur olarak rekabet
unsuru dikkate alinabilir. Zira serbest rekabetin olmadigy, tekel sayilabilecek ve
hatta duruma gdre -cep telefonu isletmelerinin olusturdugu gibi- bazi oligopol
piyasalarda da idari sozlesme nitelemesine ve kamusal korunma gereksinimine
ihtiya¢ duyulmakeadir. Kamusal korunma gereksinimi, idari sézlesmelerin 6l-
giitlerinin yetersiz kaldig1 faaliyetler s6z konusu oldugunda, sézlesmelerin idari
sozlesme olarak nitelendirilmesinde kendini gdsterebilmelidir. Boylelikle reka-
bet unsuru araciliftyla -rekabetin bulunmadigi alanlarda yahut rekabetin oldugu
alanlarda- kamusal korunma gereksinimi belirebilecek ve sézlesmenin bu gerek-
sinim nedeniyle idari szlesme sayilmasi yoluna gidilebilecektir. Bdylelikle idari
yarginin gorev alanina giren boyle bir sézlesmeden dolay1 -genel- kamu yararinin
ve halkin -dogal veya hukuksal- tekel faaliyetlere karsi korunabilmesi miimkiin
olabilecektir.

Serbest rekabetin bulundugu, yani tekel olarak yiiriitiilmeyen bir faaliyet
agisindan kamusal korunma gereksiniminin gerekli olup olmadigina da ayrica
deginilmelidir. Saglik, egitim, otobiis isletmeciligi gibi alanlar idarenin tekelinde
olmayan, 6zel hukuk kisilerince de yiiriitiilebilen faaliyetlerdir. Bu sebeple, bu

gibi alanlarda yuriitilen hizmetleri sunan kisilerin birbirine alternatif olustur-
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duklar: séylenebilir. Bu alternatiflik durumu da rekabetin varligini beraberinde
getirmektedir. Durum béoyle olunca, bu alanlarda faaliyet gosterenler halka daha
iyi hizmet sunabilmek icin adeta yarisacaklar: igin kamusal korunma gereksinimi
daha geri planda tutulabilecek ve kimi zaman da hi¢ giindeme gelmeyebilecek-
tir. Bylelikle saglik, egitim, otobiis isletmeciligi gibi serbest rekabetin oldugu
alanlardaki faaliyetlerin kamusal alana taginmasi geregi kalmayacak ve bu gibi
faaliyetleri konu alan iliskilerin idari yarginin denetim alanina tabi kilinmasinin
gerekmedigi sdylenebilecektir. Ancak, yine de serbest rekabetin bulundugu alan-
larda, tilkeyi ciddi anlamda etkileyebilecek faaliyetlerin yiiriitiilmesi durumunda

yargisal ve kamusal korunma gereksiniminin gerekliligi dislanmamalidir.

Son olarak ise, ¢calismanin biitiinti gozetildiginde, idari s6zlesme dlgiitlerinin
her zaman her faaliyeti aciklamakea yeterli olmadigy; yillardir yarg: kararlari ve
ogreti tarafindan ortaya konulmus klasik idari sézlesme 6lciitlerine ek, se¢imlik
veya yardimer bir 8l¢iit olarak “rekabet” unsuruna da bagvurulabilecegi soylene-
bilir. Zira yukarida agiklandig1 tizere, dyle bazi faaliyetler var ki (6zellikle serbest
rekabetin olmadig: tekel alanlarda yahut oligopol alanlarda yiiriitiilen faaliyetler),
bunlari idari szlesme Slciitleri araciligiyla degil; idari sézlesmelerin Sl¢iitlerini
de asan kamusal korunma gereksinimiyle kamusal alana tagima, idari sozlesme
sayma ve idari yargi denetimine tabi tutmak miimkiin ve gerekli olabilmektedir.
Zira bu faaliyetler, tilkenin gelecegi, menfaatleri, mali yapisi ve gelecek kusaklar
acisindan dnem tagtyabilmektedir. Bununla birlikte, kamusal korunma gereksi-
niminin gerekli olmadig: faaliyetlerin, kamusal alana tasinmasi ve bu alanlardaki
faaliyetlerin idari yarginin denetim alanina dahil edilmesi durumunda, Anayasa
m. 35'te diizenlenen “miilkiyet hakki"na ve m. 48de diizenlenen “calisma ve soz-
lesme hiirriyeti"ne aykirilik olusacagi goz ardi edilmemelidir. Bu sebeple, hangi
faaliyetlere yonelik olarak kamusal korunma gereksinimine bagvurulacag: dik-
katle belirlenmelidir. Bunun yani sira bir faaliyet alaninda kamusal korunma ge-
reksiniminin gerekli olup olmadig: belitlenirken, sézlesmeye uygulanacak hukuk
kurallar1 ve sézlesmeden kaynakli uyusmazliklarin tabi olacagi hukuksal rejim
Anayasa’yla uyumlu olmalidir.
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