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Kamu hizmetlerini sunma misyonunu haiz olan idare, bu misyonun icrasi sirasinda
cesitli vasitalarla iradesini ortaya koyabilmektedir. Kimi durumlarda birel ya da
diizenleyici nitelikte tek tarafll islemler yapan idare, kimi durumlarda da sézlesmeler
yoluyla iradesini tecelli ettirebilmektedir. Idari sézlesme doktrini incelendiginde
genel olarak, bir sézlesmenin idari sozlesme olarak addedilebilmesi i¢in en az bir
tarafin idare olmasi zorunluluguna yer verildigi goriilmektedir. Organik kriter olarak
ifade edilen bu sart, iki tarafi da ozel hukuk kisileri olan idari sozlesme yapma
ihtimalini kategorik olarak reddetme sonucunu dogurmaktadir. Tiirkiye'de hem
doktrinde hem de uygulamada bu hususta ittifak oldugu gériilmektedir. Bu ¢calismada
ise, kamu hizmetlerinin sunulmas: siwrasinda idarenin cesitli yontemlerle paydas
kildigi ozel hukuk kisilerinin, kamu hizmetlerinin sunumu esnasinda iistlendikleri
misyon c¢ercevesinde kendi aralarinda idari sozlesme yapip yapamayacagi hususu
degerlendirilecek; Tiirk Hukuku agisindan buna engel yasal bir temel olup olmadigi
incelenecek; ozellikle bu kategorik reddiye irdelenerek Fransa’da buna imkan veren
istisnai i¢tihadin Tiirkiye 'de uygulanabilirligi ele alinacaktir.
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ABSTRACT

The administration, which has the mission of providing public services, can demonstrate
its will through various means during the execution of this mission. In some cases,
the administration carrying out individual or regulatory unilateral transactions can
also manifest its will through contracts. When the administrative contract doctrine is
examined, it is seen that at least one party must be an administrator for a contract
to be considered an administrative contract. This condition, expressed as the organic
criterion, categorically rejects the possibility of making an administrative contract,
both parties of which are private law persons. There is an alliance on this issue both
in doctrine and practice in Tiirkiye. This study will evaluate whether private legal
persons, whom the administration has made stakeholders through various methods
during the provision of public services, can make administrative contracts among
themselves within the framework of the mission they undertake while providing public
services. In particular, this study analyzes the risks that this categorical refusal may
pose and whether the exceptional case law that allows this in France is applicable in
Tiirkiye.

Keywords: Contracts of the Administration, Administrative Contracts, Criteria of
Administrative Contracts, Organic Criteria in Administrative Contracts, Public
Service.

EXTENTED ABSTRACT

The administration can express its will in many ways by performing both transactions
and actions to achieve legal results. Administrative acts, one of the forms used for
this purpose, can be established without necessitating the consent of the other party.
For these unilateral administrative transactions to carry legal consequences, no
consent from any party is required. However, the administration does not always
express its will through unilateral acts. While less common than administrative acts,
the administration can also articulate its will through contracts.

Contracts are transactions in which the administration seeks agreement from the other
party. In some of these transactions, which can be defined as the administration’s
contracts, the administration concludes contracts within the framework of the private
law regime. For instance, the administration may rent a building for providing public
services, similar to any private law lease contract. However, some contracts of the
administration are subject to the rules and principles of administrative law. In these
contracts, declarations of will adhere to administrative law principles and rules, not
private law. The regime to which they are subject, as well as the judicial branch for
dispute resolution, differs in contracts made within the administrative law framework.

The administration, being a entity that provides public services with all its actions
aimed at the public interest, may collaborate with private legal persons during service
provision. The administration, for various reasons, involves private law persons as
stakeholders. In Tiirkiye, for instance, the administration has delegated the authority
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to regulate horse racing to a private law person. These private law persons acting
on behalf of the administration may be subject to certain obligations that exceed
private law within the framework of administrative law, and may also benefit from
some opportunities granted to the administration. Private law persons, representing
the administration, are authorized to undertake unilateral administrative actions in
both Turkish and French Administrative Law, as exemplified by the Jockey Club of
Tiirkiye in the horse racing context.

Although it is accepted that private law persons acting on behalf of the administration
can carry out unilateral administrative transactions, there is a widespread opinion
in both France and Turkey that an administrative contract cannot be made if both
parties are private law persons. In some decisions in France, contracts in which both
parties are private legal persons are described as administrative contracts. Although
the number of decisions with this content is limited, these decisions are important in
terms of allowing a different interpretation to overcome this resistance. In Tiirkiye,
however, a strict stance persists both in practice and doctrine. The insistence that
at least one party must be the administration, even if the contract is related to
the execution of public services and includes provisions exceeding private law,
categorically prevents contracts with both parties as private law persons from being
considered administrative contracts.

In this study, it will be criticized that contracts in Turkey, both parties of which are
private legal persons, are not considered administrative contracts as a whole. In this
context, it will be pointed out that the increasing cooperation of the administration
with private law persons in the provision of public services may increase the need
to re-evaluate the condition of at least one party being the administration, defined
as the organic criterion in administrative contracts. Furthermore, the study argues
that the requirement for at least one party to be the administration lacks a positive
basis in Turkish Law and is solely derived from an orthodox approach in practice
and doctrine. It is proposed that the condition of having at least one party as the
administration, softened by the Peyrot Decision in France, could influence the Turkish
practice and contribute to flexibility in overcoming the current rigid stance. Changes
and transformations over time, especially in the concept of public service and its
delivery, may warrant questioning and revising established attitudes. Therefore, the
study contends that the necessity for at least one party to be the administration is
not an absolute requirement for administrative contracts. Under certain cumulative
conditions, the organic criterion can be fulfilled even when both parties are private
legal persons.

GIRIS
Hukukun diger 6zneleri gibi idare de ¢esitli vasitalar araciligiyla iradesini
ortaya koymaktadir. Idarenin, hukuki sonu¢ dogurmaya yonelmis bu irade

Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XXVIII, Y. 2024, Sa. 2 | 591



Ozel Hukuk Kisileri Arasinda Idari S6zlesme Yapilabilmesi Olasiligina Iliskin Bir...

aciklamalarina idarenin islemleri adi verilmektedir.! Bu irade aciklamalari,
aciklanan iradelerin yoniine gore tek tarafli irade agiklamalar1 (bireysel ve
diizenleyici islemler) ve iki yanli irade agiklamalari olarak ikiye ayrilmaktadir.
Doktrinde idarenin islemlerini farkli veghelerden tasnif eden yazarlar da
bulunmaktadir. Karahanogullari, hukuksal sonu¢ dogurabilmesi i¢in uzlasma
gerekip gerekmedigi seklinde bir tasnif kriterine bagvurmakta, uzlasma
gerektirenlerin iki yanli, gerektirmeyenlerin tek yanl islemler oldugunu ifade
etmektedir.? Duran ise iradenin agiklanmasi seklinde bir kritere bagvurmaktadir.
Yazar idarenin tek basina kendi iradesiyle yaptig1 islemleri idarenin tek tarafli
islemleri, karsilikli iradelerin birlesmesi sonucu yapilan islemleri de idarenin
iki yanli islemleri olarak ifade etmektedir.’* Konumuz baglaminda incelenecek
olan idari sozlesmeler idarenin iki yanl islemlerindendir.* Idari sézlesmeler,
idarenin idari islemlerindendir. Bu aciklamanin mefhumu muhalifinden de
anlagilacag: iizere idarenin 6zel hukuk islemleri de yapabilmesi miimkiindiir.

Sozlesme esasen bir 6zel hukuk kurumudur. Esitler arasi iliskilerin
egemen oldugu 6zel hukukta taraflar esit kosullar altinda, sartlari yine
taraflarca belirlenecek sekilde s6zlesme yapabilmektedir. Bunedenle asimetrik
iligkilerin s6z konusu oldugu idare hukukunda s6zlesme kavrami ilk bakista
yadirganabilmektedir. Ancak bagimsiz bir hukuk dali olarak idare hukuku,
s0zlesme kavramini biinyesine der¢ ederken birebir degil, amacina uygun bir
degisimle ithal etmistir. Bu nedenle 6zel hukuk menseili olan s6zlesme kavrami
idare hukukunda kamu yarar1 amacina yonelmis olan asimetrik iliskiye uygun
bir degisim ve donilisiim gecirmistir. Bilgen, “idare hukuku ve ézel hukukta
tek bir sozlesme kavraminin bulundugunu, ancak sozlesmenin bu alanlarda
farkly rejimlere tabi olacagini” ifade etmektedir.’ Bu nedenle idare hukuku
acisindan degerlendirildiginde s6zlesme kavraminin 6zel hukuktan farkli,
idare hukukuna has bir rejim ¢ercevesinde degerlendirilmesi icap etmektedir.

Idare, devlet ya da diger kamu tiizel kisilikleri seklinde orgiitlenmis
bir yapidir. Baska bir deyisle, idare tiizel kisiligi bulunan bir yapidir. Tiizel

! Kemal Gézler, Idare Hukuku, 3. Baski, Ekin Yaymevi, 2019, Cilt 1, 5.718.
2 Onur Karahanogullari, Idare Hukuku, 1. Basi, Turhan Kitabevi, 2022, 5.51.

3 Latfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari,
1982, 5.386.

4 Seref Goziibityiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, 14. Basi, Turhan
Kitabevi, 2021, s. 334.

> Pertev Bilgen, Uyusmazlik Mahkemesi ve Danistay Ictihatlarina Gore Idari Sozlesmelerin
Kriterleri, 1. Baski, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, 1970, s. 4.
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kisiligi bulunan diger yapilar gibi idare de sézlesme yapma ehliyetini haizdir.
Bu cer¢evede idare hem idari sdzlesmeler hem de 6zel hukuk sozlesmeleri
yapabilmektedir.® Bununla birlikte idari sozlesmelerin en az bir tarafinin
idare olmas1 zorunlulugu, es deyisle iki 6zel hukuk kisisinin kendi arasinda
idari sozlesme yapip yapamayacagi meselesi ayrica ele alinmasi gereken
bir konudur. Kamu hizmetlerinin genisleyen muhtevasi, idareyi 6zel hukuk
kisilerinden yardim almaya yoneltmistir. Ornegin 6zel hukuk kisileri, bazi
durumlarda idare hesabina tek tarafli idari islemler tesis edebilmektedir. Buna
ragmen lilkemizde uygulamada ve doktrinde istikrarli bir sekilde iki tarafi da
6zel hukuk kisisi olan idari sozlesmeler yapilamayacagi degerlendirilmektedir.
Oysa idare hukukunun besigi olarak adlandirabilecegimiz Fransa’da bu kati
yorumun bazi kararlar yoluyla yumusatildig1 goriillmektedir. Bu nedenle bu
ihtimalin iilkemiz agisindan da degerlendirilmesinin faydali olacagi kanaati,
bu calismanin temel motivasyonu olmustur. Bu ¢ergevede ¢alismanin birinci
boliimiinde idari s6zlesmelerin tanimi yapilacak, akabinde idareyi s6zlesme
yapmaya iten gerekgeler ve idari sézlesmenin yerlesik kriterleri ele alinacaktir.
Ikinci boliimde ise iki 6zel hukuk kisisinin kendi aralarinda idari s6zlesme
yapabilmesine iliskin durumlar vekalet ve idarenin hesabina olacak sekilde
ayr1 basliklar altinda ele alinacaktir. Calismanin {igiincii ve son boliimiinde
ise Tirkiye’deki iki 6zel hukuk kisisi arasinda idari s6zlesme yapilamayacagi
yoniindeki toptanci reddiyenin elestirisi ve bunun miimkiin olabilecegine
iliskin nedenler gerekceleri ile ortaya konulmaya calisilacaktir. Ozellikle Tiirk
Hukukunda buna engel normatif bir diizenleme olmadigi, Fransa’da bu yonde
bazi igtihatlarin ortaya konuldugu ve bunlarmn Tiirkiye’deki kat1 uygulamanin
asilmasima 151k tutabilecegi; ayrica idarenin 6zel hukuk kisileri ile artan
isbirliginin neticesi olarak, idarenin kullandig1 irade agiklama vasitalarinin
onun hesabma hareket eden 06zel kisilerce de kullanilabilmesi gerektigi
hususlarinda degerlendirmelerde bulunulacaktir.

I. IDARI SOZLESMELER
A. Tanmim

Esitlik ilkesi temelinde kurulan 6zel hukuk iligkilerinde en yogun sekilde
basvurulan hukuki islem sozlesmelerdir. idare hukukunda ise bu yogunlukta
olmasa da sozlesmelerin yapildig1 goriilmektedir. idare hukukunun &zel
hukuktan ihrag ettigi s6zlesme kavraminin tanimi da 6zel hukuktaki tanimla

§ Ramazan Caglayan, [dare Hukuku Dersleri, 10. Bask1, Adalet Yayinevi, 2022, s. 465.
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benzerlikler icermektedir.” Ancak idari sozlesmeler, cesitli farkliliklar1 da
baridiran sdzlesmeler oldugundan ayrica tanimlanmasi gerekmektedir.

Idari sozlesmeler, idare hukuku kural ve ilkelerine tabi olarak yapilan
sozlesmeleri ifade etmektedir.® Bu tanim, genel hatlariyla idari sozlesme
kavraminin idarenin sozlesmeleri kavramindan farkina isaret etmektedir.
Ciinkii idare, 6zel hukuk sbézlesme yapma ehliyetine de sahiptir. Idari
sozlesme, idarenin sdzlesmelerinin idarenin 6zel hukuk s6zlesmeleri disinda
kalan boliimiinii teskil etmektedir. Idarenin szlesmelerinin bu sekilde ayrimi
hem uygulanacak hukuki rejim hem de uyusmazliklarin tabi olacagi yargi
kolu acisindan belirleyicidir.

B. idari S6zlesme Yapma Gerekceleri

Idareyi tek yanli islemlerin yaminda idari sézlesmeler yapmaya iten
saikler konusunda c¢ok ¢esitli yorumlar yapilmaktadir. Biitiin bu gerekgeleri
ortaya koymak caligmanin hacmini ve amacini asacagindan sadece sonraki
boliimlerde yapilacak degerlendirmeye esas teskil edecek bazi yorumlara yer
verilecektir.

Idari faaliyetler, genel olarak tek tarafl1 idari islemler yoluyla icra edilir.
Ancak, neolibreal politikalarin yogunlastigi 1980 sonras1 donemde, 6zellikle
kaynak yetersizligi nedeniyle 6zel sektdriin finansmanina ihtiyag duyulmustur.
Elektrik santrali kurulmasi, dogalgaz iletim tesisleri kurulmasi, mobil telefon
isletmeciligi gibi yiiksek meblaglarda yatirim gerektiren hizmetlerde 6zel
sektorlin destegine ihtiya¢ duyulmus, bu nedenle de idari sozlesmelere
basvurulmustur.’

Idarenin 6zelikle sosyal politikalar1 dnceledigi donemlerde, piyasaya
daha yogun bir miidahalesinin oldugu goriilmektedir. Bu miidahaleleri, hem
yonetilenler hem de mabhalli idareler agisindan daha kolay kabul edilebilir
kilmak, idari sozlesmeye basvurmanin nedenleri arasinda sayilmaktadir.
Bunun yaninda tam zitt1 yonde pazar ekonomisinin gereklerine uymak da bu
gerekgeler arasinda sayilmaktadir. '

7 Yahya Kazim Zabunoglu, Idare Hukuku Cilt 1, Yetkin Yayinlari, 2012, 5.466-467., Kemal
Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 463-464.

¢ Metin Giinday, /dare Hukuku, 10. Baski, Imaj Yaymnevi, 2015, 5.184.
9 Ali Ulusoy, Yeni Idare Hukuku, 3. Baski, Yetkin Yaymlar1, 2020, s. 373.
10" Goziibiiyiik ve Tan, s. 451.
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Bazi durumlarda idare olagan usuller ve iicretlerle hizmetin gerektirdigi
nitelikte kalifiye eleman bulamayabilir. Bu durumda da sartlar iyilestirilmis
ve esnetilmis sozlesmeler yoluyla nitelikli personel teminine gidilebilir. Ayrica
idare kimi durumlarda kamu hizmet ve faaliyetlerini kurmak ve(ya) siirdiirmek
icin yeterli sermayeye sahip degildir. Bu durumda idari sézlesmeler idareye
elverisli araglar sunabilmektedir. Bunun yaninda kimi durumlarda iiretici ve
tiiketiciyi korumak gibi saikler, idarenin sézlesmelere bagvurmasina gerekce
olusturabilmektedir."

Idareyi sozlesme yapmaya iten saikleri bir biitiin olarak ve tiiketilmis
sekilde sunmak elbette miimkiin degildir. Clinkii kamu hizmeti, kamusal
ihtiyaclar ve kamusal faaliyetler siirekli olarak degisip gelismektedir.

C. Idari Sozlesme Kriterleri

Idarenin hem 6zel hukuk sézlesmeleri hem de idari s6zlesme akdetmeye
iligkin ehliyetinin bulunmasi, idarenin yaptigi sozlesmelerin belli kriterler
baglamindatasnifini zorunlukilmaktadir. Butasnifiseikianakriter cergevesinde
gerceklesmektedir. Birincisi, sdzlesmenin niteliginin bir norm araciligiyla
ortaya kondugu tesrii kriter, digeri ise bu yonde agik bir belirlemenin olmadigi
durumlarda (genel olarak bu tarz agik bir belirleme yapilmamaktadir) ictihat
ve doktrin tarafindan belirlenen kriterlerin mevcut s6zlesmeye uygulanmasi
neticesinde niteliginin ortaya konulmasi seklindedir.'

1. Tesrii Kriter

Bazi durumlarda sézlesmenin niteligi bizatihi kanun koyucu tarafindan
belirlenmektedir. Yasama organinin bu noktada bir belirlemesi varsa ¢alismanin
sonraki bolimiinde incelenecek olan igtihadi kriterlere bagvurmaya gerek
kalmayacaktir. Tesrii nitelemede bazen kanun koyucu agikga bir sézlesmenin
idari sozlesme niteliginde oldugunu belirtmektedir. Kimi durumlarda ise
uyusmazligin ¢éziim yerinin ya da tabi olacagi hukuksal rejimin dngoriilmesi
suretiyle bir belirleme yapildigi goriillmektedir.!* Genel olarak sézlesmelerin,
6zelde de idari sozlesmenin diizenlendigi kanun hitkmiinde bu ydnde bir
belirleme varsa, buna itibar etmek gerekir.'"* Kanun koyucu tarafindan
yapilan belirlemeler i¢in “kanun tarafindan belirleme”, “kanun tarafindan 6n

1" Yildizhan Yayla, idare Hukuku, 2. Baski, Beta Yayinlari, 2010, 5.163.
12 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s.19 vd.

13 Zabunoglu, s. 66-467., Gozler, Idare Hukuku, Cilt 1, s. 15.

14 Latfi Duran, s. 430.
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belirleme” ve “kanun etkisiyle idari sézlesme” gibi tanimlamalar yapilmistir.'

Kanunda agik diizenlemeye 6rnek olarak 5441 sayili Devlet Tiyatrolari
Personeli Hakkinda Kanun’un 5’inci maddesi verilebilir. Madde metninde
“Devlet tiyatrolar: sanatkdr memurlari, uygulatici uzman memurlari ve uzman
memurlart sanat ve yonetim kurulu karari tizerine Genel Miidiirle aralarinda
vapilacak bir yil siireli idari sozlesmelerle goreve aluimirlar. Yapilacak idari
sozlesmelere bu maddede belirtilen hizmet ozellikleri de yazilir.” hiikiimlerine
yer verilmek suretiyle sdzlesmenin niteligi hakkinda agik bir diizenlemeye yer
verilmis ve bu konudaki muhtemel biitiin tereddiitler bertaraf edilmistir.

Anayasa’da buna iliskin bir hiikkiim olmadig1 siirece yasama organi,
s6zlesmenin niteliginin belirlenmesinde bir serbestiye sahiptir.'® Tiirk Hukuku
acisindan degerlendirildiginde, Anayasa’nin 47’nci maddesinde yer alan
“Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan
yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile
ger¢ek veya tiizelkigilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla
belirlenir” hitkmi karsisinda bir s6zlesmenin niteliginin belirlenmesinde
yasama organinin serbestiye sahip oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Ozay, bu konuda farkl1 bir vegheden ilave bir yorum getirmek suretiyle bir
sozlesmenin idari olup olmadiginin tespitinde “sézlesmenin kendi hiikiimleri
arasinda herhangi bir a¢iklik bulunmast” Kriterine yer vermistir.'” Buna gore
sadece kanun hiikkmiinde degil, s6zlesme metninin kendisinde de bu yonde bir
belirleme yapilmis olabilir. Bu durumda da ictihadi kriterlere bagvurulmasina
gerek bulunmamaktadir. Kanaatimizce Ozay’in yorumunu idare bu konuda
simirsiz bir serbestiye sahipmis gibi yorumlamamak gerekir. Bu konudaki
hareket alani, idarenin genel olarak tali istisnaen de asli nitelikteki yetkisi
baglaminda bir degerlendirme marj1 olarak degerlendirmek gerekmektedir.

2. ictihadi Kriter

Tesrii kriter, kesin ve tartigmasiz bir ¢6ziim sunsa da, ¢ogu zaman
sOzlesmenin niteliginin ilgili norm metninde belirlenmedigi goriilmektedir.
Bu noktada ise sozlesmenin niteliginin belirlenmesinde tesrii kritere gore

15 Laubadére, André de/Moderne, Frank/Delvolvé, Pierre, c. 1, s. 131-132, (Nakleden,Murat
Sezginer, “Idarenin Miidahale Ettigi Ozel Hukuk Sozlesmeleri (Bilesik Iradeli “Birlesme”
Sozlesmeler”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 17 (2), 2013, 5.170.)

16 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 15.
17 11 Han Ozay, Giin Isiginda Yonetim, 2. Baski’dan 3. Tipki Baski, Filiz Kitabevi, 2017, s. 511.
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tamamlayici bir nitelikle olan ictihadi kriterlere bagvurmak gerekir.

Ictihadi kriterler hem doktrin hem de mahkemelerce genel olarak su
sekilde belirlenmistir: S6zlesmenin taraflarindan en az birisinin idare olmasi,
sozlesmenin konusunun bir kamu hizmetinin sunulmasina iligkin olmas1 ve
sozlesmenin 6zel hukuku asan hiikiimler igermesi. S6zlesmenin taraflarina
iligkin olan ilk sart organik kriter, mahiyetine iliskin olan diger iki sart ise
maddi kriter olarak tasnif edilmektedir.'® Doktrinde maddi kriterleri iki
miistakil kriter olarak ele alan yazarlar da bulunmaktadir. Bu ii¢lii ayrimda en
az bir tarafin idare olmas1 zorunlulugu organik kriter, sdzlesmenin konusunun
kamu hizmeti olmasi maddi kriter, 6zel hukuku asan hiikiimler icerme kosulu
ise bi¢imsel kriter olarak ifade edilmektedir."®

3. Idari Sozlesmelerde Organik Kriter

Sozlesmenin taraflariin ortaya konuldugu organik kriter, bir sozlesmenin
idari s6zlesme olarak kabulii i¢in en az bir tarafinin idare olmasini zorunlu bir
kosul olarak gérmektedir. Buna gore, bir tarafin idare olmasi, sdzlesmenin idari
olarak nitelendirilmesinde olmazsa olmaz bir kosuldur. iki tarafi da 6zel hukuk
kisisi olan bir s6zlesmeyi, idari s6zlesme saymaya olanak bulunmamaktadir.?
Gilinday, iki tarafi da o6zel hukuk sozlesmesi olan sozlesmelerin, idari
sozlesmeleri de igine alan semsiye kavram olan idarenin sozlesmelerine de
dahil olmadigini belirtmektedir.?!

Caglayan, yaygin anlayigla kosut olarak organik kriterin idari
sozlesmenin tayini agisindan zorunlu oldugunu ifade etmektedir. Miiellife
gore idari sozlesmeden soz edilecekse bir tarafin idare olmasi “dogal bir
sarttir.” Bir tarafi idare olmayan bir s6zlesmenin idari s6zlesme olarak telakki
edilemeyecegini net bir vurgu ile ortaya koymaktadir.?

Tirkiye’de yiiksek mahkeme kararlar1 da incelendiginde doktrinle benzer
sekilde organik kritere yer verildigi goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi bir
kararinda bir sézlesmenin idari sézlesme sayilabilmesi igin, “sozlesmenin
taraflarindan  birinin kamu idaresi, kurumu ya da kurulusu olmasi;
sozlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile ilgili bulunmasi ve yénetime

18 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 19 vd.,
19 Karahanogullari, s. 69.

20 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 19 vd.
2 Giinday, s. 184.

Caglayan, s. 465.

Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XXVIII, Y. 2024, Sa. 2 | 597



Ozel Hukuk Kisileri Arasinda Idari S6zlesme Yapilabilmesi Olasiligina Iliskin Bir...

ozel hukuk yetkilerini asan yetkiler taninmasi gereklidir.” degerlendirmesinde
bulunmustur.”® Danistay da konuyu inceledigi kararlarinda istikrarli bir
bicimde organik kriteri aramakta ve bir tarafin idare olmasini sart kogmaktadir.
Danistay’a gore “Bir sozlesmenin idari sozlesme sayilabilmesi icin siirekli
bir kamu hizmetinin goriilmesi amacini tasimasi, taraflardan birinin idare
olmast ve kamu hukukuna 6zgii, kamu hukukundan dogan sart ve hiikiimlerin
sozlesmede yer almasi zorunludur.”** Yukarida yer verilen 6rnek kararlardan
da anlasilacagi lizere, en az bir tarafin idare olmasi kosulu, Tirk yargisi
acisindan olmazsa olmaz niteliktedir.

Bazi durumlarda maddi kriterleri ayni olan sozlesmelerin sadece
organik kriterlerle birbirinden ayrildig1 goriilmektedir. Fransiz Uyusmazlik
Mahkemesi, tarim alaninda yapilan ve mahiyeti itibariyle 6zdes olan
sozlesmelerden bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yapilanlari 6zel hukuk
sozlesmesi, bir kamu kurumu olan FORMA tarafindan yapilan s6zlesmeleri ise
idari s6zlesme olarak degerlendirmistir.> Fransiz Danigtay’1 da kosut olarak,
0zdes sozlesmelerde salt taraf kriterini kullanmak suretiyle sozlesmeleri 6zel
hukuk sozlesmesi ve idari s6zlesme olarak tasnif etmistir.?

Yukarida yer verildigi iizere bir tarafin idare olmasi, bir sozlesmenin idari
sozlesmeolarak kabuliii¢in Tiirkiye’de genel olarak zorunlu kabul edilmektedir.
Bu konuda genel kabulii yumusatabilecek bazi degerlendirmelere doktrinde
rastlansa da uygulamada bu yonde bir degerlendirmeye rastlanmamistir.
Calisgmanin bundan sonraki boliimlerinde iki tarafi da 6zel hukuk kisisi
olan sozlesmelerin ortaya ¢ikmasi durumlart ele alinacak, son boliimde ise
Ozellikle Fransa’da baz1 durumlarda asilan s6zlesmenin bir tarafinin her halde
idare olmasina iliskin kat1 tutumun asilmasinin Tirkiye’deki uygulamaya da
151k tutabilecegi, ayrica Tlrkiye uygulamasi agisindan da pozitif hukukta buna
engel bir durum olmadig1 ortaya konulmaya caligilacaktir.

2 Anayasa Mahkemesi’nin 28.06.1995 tarihli ve E.1994/71, K.1995/23 sayili karari.

24 Danigtay 10. Daire, 11.04.2005 tarihli ve E.2004/12712, K.2005/1612 sayili karari; Benzer
yonde kararlar i¢gin bkz; Danigtay 8. Daire, 13.12.1999 tarihli ve E.1999/2852, K.1999/7533
say1l1 karar1, Danigtay 8. Daire, 16.01.1985 tarihli ve E.1984/495, K.1985/46 sayili karari.

25 Tribunal des conflits, 24.06.1968, Socicté d’appovisionnement alimentaire, RDCE, 1968, s.
801. (Nakleden, Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 20)

26 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 20.
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II. OZEL HUKUK KIiSILERININ IDARI SOZLESME AKDETME
DURUMLARI

Ozel hukuk Kkisilerinin idari sdzlesme akdetme ihtimali iki farkl
durumda s6z konusu olabilir. Ilk durumda idare, kendisine bir vekil tayin
etmek suretiyle idari s6zlesme akdetme konusunda kendisine yetki verirken,
ikinci durumda kamu hizmetinin asil sahibi olan idare hesabina hareket eden
6zel hukuk kisisinin idari sdzlesmesi akdetmesi s6z konusu olmaktadir.

A. Vekalet iliskisi

Idari s6zlesme akdetmeye yetkili idareler, bazi durumlarda s6zlesmeyi
bizzat yapmak yerine vekalet yoluyla bu is ve islemlerin yliriitiilmesini
bir 6zel hukuk kisisine devretmis olabilirler. Vekalet iliskisinin oldugu
durumlarda Gozler’in de hakli olarak isaret ettigi lizere organik kriter
saglanmis olmaktadir.?” Vekalet iligkisinde her ne kadar sbzlesmeyi fiilen
vekil yapsa da hukuki sonuglar1 vekile degil, miivekkil olan idareye ait
olmaktadir. S6zlesmenin gergek tarafi idaredir. Bu nedenle vekalet iliskisi
cergevesinde yapilan soézlesmelerde organik kriterin tesisi agisindan bir
tereddiit bulunmamaktadir.

Fransiz Danistay1, verdigi muhtelif kararlarda bu yorumlari teyit eden
sonuclara ulasmistir. Goriintiste iki tarafi da 6zel hukuk kisisi olan s6zlesmeler,
vekalet iligkisi nedeniyle idarenin sozlesmesi ve diger sartlar1 da saglamasi
durumunda idari sdzlesme olarak degerlendirilmistir.?® idare hukukunun
yapisi geregi, vekalet iligkisi biciminde 6zel hukuk kisilerinin idari sézlesme
yapma olasiliginin yaygin olmadigi ifade edilmektedir. Bu ihtimalin daha
cok bir sonraki baslikta ele alinacak olan imtiyazcinin kendi adina ama idare
hesabina hareket etmesi durumunda giindeme gelecegi vurgulanmaktadir.

B. idarenin Hesabina Yapilan Sézlesmeler

Calismanin bir dnceki boliimiinde, vekalet iliskisi ¢ergevesinde yapilan
sozlesmelerde sdzlesmenin gercek tarafinin idare oldugu, idare adina hareket
edildigi; bu nedenle goriintiste iki 6zel hukuk kisisi tarafindan akdedilen
sozlesmenin idari sdzlesme olabilecegi ele alinmigtir. Peki, iki tarafin da 6zel

77 1Ibid, s. 21.
% Ibid, s. 21

2 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 14. Baski, Savas
Yayinevi, 2021, s. 481.
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hukuk kisisi oldugu; ancak 6zel hukuk kisisinin kendi adina ve idare hesabina
yapilan bir sdzlesmenin varligi durumunda ayni yorumu yapmak miimkiin
olacak midir?

Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi, 1963 yilinda verdigi Peyrot Karari’nda
buna olumlu yanit vermistir. O tarihe kadar yapilan ve iki tarafi da &zel
hukuk kisisi olan soézlesmeleri kategorik olarak dislayan yaklasimin disina
cikan Fransiz Uyugsmazlik Mahkemesi, kamu hizmeti yiiriiten bir 6zel hukuk
kisisinin bir kamu tlizel kisisinin hesabina hareket etmesi durumunda, bu
sozlesmenin de idari sézlesme olabilecegini igtihat etmistir. Bahse konu
kararda, otoyol insasi konusunda imtiyaza sahip olan 6zel hukuk tiizel kisisi,
diger 6zel hukuk kisileri ile sozlesme akdetmistir. Bu sdzlesmeden dogan
uyusmazlikta hem idare mahkemesi hem de adliye mahkemeleri gorevsizlik
karar1 vermis, konuyu inceleyen Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi, onceki
miistakar i¢ctithadindan vazgegmis, iki 6zel kisi arasinda imzalanan ancak idare
hesabina yapilan bu s6zlesmenin idari s6zlesme oldugunu degerlendirmis ve
nizanin idari yargida ¢oziimlenmesine karar vermistir.*°

Bu noktada su hususu da vurgulamak isteriz. Salt imtiyaz verilmig
olmasi, imtiyazcinin sdzlesmelerinin idari s6zlesme olarak kabulii i¢in yeterli
degildir. Bu noktada kastimiz sadece taraf kriterinin iki 6zel hukuk kisisi ile
saglanabilecegi hususuna iliskindir. Taraf kriteri disindaki 6zel hukuku asan
hiikiimler icerme ve kamu hizmetinin yliriitiilmesine iliskin olma kriterlerinin
kiimiilatif olarak saglanmis olmasi gerekir.

Peyrot Karari ile iki 6zel hukuk kisisi arasinda idari sdzlesme yapmaya
cevaz veren Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi, 2015 yilinda verdigi Madame
Rispal c/Société ASF kararinda bu ictihadindan dondiigiinti diigiindiirecek bir
karar vermistir. Mahkeme, imtiyaz sahibi olan sirketin baska bir sirketle yapim,
bakim ve igletme i¢in yaptig1 sézlesmenin 6zel kosullar yoksa 6zel hukuk
sozlesmesi olduguna karar vermistir. Bu kararda her ne kadar sozlesmenin
6zel hukuk sozlesmesi oldugu kabul edilmisse de Mahkemenin Peyrot
Karari’nda ortaya koydugu ictihadindan biitiiniiyle ayrildigin1 iddia etmek
de kanimizca miimkiin gériinmemektedir. Cilinkii Mahkeme, 6zel kosullarin
olmamasi durumunda yapilan sézlesmenin 6zel hukuk s6zlesmesi olduguna,
6zel kosullarin bulunmasi durumunda idari sdzlesme olarak degerlendirmenin
ihtimal déhilinde bulunduguna isaret etmistir.’!

30 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 21.
31 Goziibiiyiik ve Tan, s. 451.
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I1I. TURK HUKUKUNDA iKi OZEL HUKUK KIiSISININ IDARI
SOZLESME YAPABILME OLASILIGI

Tiirk Hukuk uygulamasinda, iki 6zel hukuk kisisinin kendi arasinda
yaptigi bir sdzlesmenin idari sdzlesme olarak kabul edildigi bir 6rnek mevcut
degildir.> Baska bir anlatimla Tirk mahkemeleri, bu konuda ortodoks
bir yaklasim icerisindedir. Organik kriterin kati bir sekilde uygulanmasi
noktasinda 1srarli olan yargi organlari, bu konuda herhangi bir elastikiyet
emaresi vermis degildir.

Fransiz hukuku acisindan yasanan bu gelismelerin iilkemizde
uygulanabilirligi konusunda Tiirk doktrininde bazi yazarlarin da mahkemelerle
benzer sekilde muhafazakar bir tutum takindigi goriilmektedir. Duran,
Fransa’daki gelismelerle kosut gelismelerin ve degerlendirmelerin Tiirkiye
acisindan kabuliiniin beklenemeyecegini; c¢iinkii idari sdzlesme alaninin
Tiirkiye’de dar tutulma egilimi oldugunu ifade etmektedir.** Miiellif bu noktada
sadece bir durum tespitine isaret etmektedir. Olmasi gereken agisindan ise bir
degerlendirme yapmamuistir.

Atay, organik kriterin kati uygulamasmin saglikli  sonuglar
dogurmayacagina isaret etmekte ise de bu saglikli olmayan sonuglarin neler
olabilecegi konusunda detayli bir degerlendirmeye yer vermemistir.** Her
ne kadar detay verilmemisse de yazarin bu noktadaki kategorik reddiyenin
olas1 olumsuz sonuglarina dikkat ¢ekmesi onemlidir. Yazar, iki 6zel hukuk
kisisinin yapacagi sozlesmelerin bir kamu hizmetinin yiriitilmesine iliskin
olmasi ve 6zel hukuku asan sartlar icermesi durumunda s6zlesmelerin idari
sozlesme sayilabilecegine isaret etmektedir.’® Ozel hukuku asan sartlarin
ne oldugu konusunda tiiketilmis bir liste sunmak miimkiin degildir. Ancak
karsi tarafi denetleme, karsi tarafa yaptirimlar uygulama, mali dengenin
korunmasi sartiyla sdzlesmede degisiklik yapma, kamu yarar1 nedeniyle
gerektiginde sozlesmeyi feshetme gibi hususlar 6zel hukuku asan sartlar®®
olarak degerlendirilmek suretiyle iki 6zel kisi arasinda akdedilen s6zlesmenin
idari s6zlesme sayilmasi olasidir.

32 Abdurrahim Cinar, “Idari Sézlesme Olgiitleri”, Anadolu Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 7 (2), 2021, s. 330.

3 Duran, s. 431.

3 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, 6. Basiya Ek Tipki Basi, Turhan Kitapevi, 2019, s. 560.
35 Ibid, s. 561.

3 Caglayan, s.468, Yayla, s. 167.
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Idare hesabma sdzlesme yapmak kavrami, vekalet yoluyla idare adina
hareket etmekten farkli bir muhtevaya sahiptir. Hesabina hareket durumunda
idare tarafindan 6zel hukuk kisisine verilen bir vekalet bulunmamaktadir.
Bu ihtimalde, 6zel hukuk kisisi kamu tiizel kisisinin yerine gegmekte, onun
roliinii fiilen tstlenmis olmaktadir.’’

Iki 6zel hukuk kisisi arasinda akdedilen bir sézlesmenin idari sozlesme
olamayacagina iliskin toptanci reddiyenin yeniden ele alinmasi gerekliligi
bircok nedenle savlanabilir. Calismanin bundan sonraki bdliimiinde bu
hususlara yer verilmeye c¢aligilacaktir.

Tek tarafli idari islemler biyiik bir ¢ogunlukla idare tarafindan
gerceklestirilir. Idare, kamu hizmetlerinin ifas1 sirasinda farkli niteliklerde
sayisiz tek tarafli idari islem tesis etmektedir. Ancak, tek tarafli idari islem
tesisi, idare acisindan tekel nitelikte bir yetki olarak belirlenmemistir. Ozel
hukuk tiizel kisileri de yetkilendirilmeleri durumunda tek tarafl1 idari islem
tesis edebilmektedir. Bu durumda tek tarafli idari islem tesis eden 6zel hukuk
kisilerinin idari s6zlesme de yapabilmesi giindeme gelebilmektedir. Hatta
6zel hukuk kisilerinin idari so6zlesme yapabilmesinin arkasindaki gerekge
olarak ozel hukuk kisilerinin tek tarafli idari islem de yapabilir olmasi
gosterilebilmektedir.*® Bir 6zel hukuk kisisi olan Tiirkiye Jokey Kuliibii’niin
yaptig1 bazi islemler idari islem olarak kabul edilmistir. Dernek statiisiinde
faaliyetlerini slirdiiren kurumun biinyesinde olusturulan komiserler kurulunun
doping kullandig1 gerekgesiyle birinci gelen atin diskalifiye edilmesi ve
ikinci olan atin birinci olarak belirlenmesi yoniindeki islemi, Uyusmazlik
Mahkemesi tarafindan idari islem olarak kabul edilmistir.*

Ozel hukuk kisilerinin idari islem yapmasina imkan verilip kendi
aralarinda idari s6zlesme yapamayacagini savlamak, kanimizca kendi iginde
savunusu zor bir celiski yaratmaktadir. Idare hesabina faaliyet yiiriitmesi
konusunda yetkilendirilen 6zel hukuk kisilerinin idarenin iki temel idari
islem tiiriinden birini yapabilecegi, digerini ise yapamayacagini iddia etmek,
muhkem bir temeli zorunlu kilmaktadir. Tiirk Hukukunda bu sekilde bir
ayrimi zorunlu kilan bir hukuki norm bulunmamaktadir. Anayasa a¢isindan
degerlendirildiginde de bu yonde kisitlayici bir hitkkme yer verilmis degildir.
Tespit edebildigimiz kadariyla kanun ve kanun alti hukuki normlarda da bu

3 Gozler, Idare Hukuku Cilt 2, s. 21.
3 Tbid.
¥ Uyusmazlik Mahkemesi’nin 13.02.1995 tarih ve E.1995/2, K.1995/1 sayili karari.
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yonde bir hiikiim bulunmamaktadir. Idare hesabina idari faaliyet siirdiirmeye
yetkilendirilmis 6zel hukuk kisilerinin, idari islem tiirlerinden sadece bir
kismini yapabileceginin, bir kismimi ise yapamayacagimin Tiirk Hukukunda
anayasal ya da yasal bir temeli bulunmamaktadir. Kisitlama, doktrin ve
uygulamanin ortodoks yaklasimindan kaynaklanmaktadir. Bu nedenle
idare hesabina hareket eden 6zel hukuk kisilerinin kullanimina biitiiniiyle
kapatmanin yasal bir temeli bulunmamaktadir.

Bunlarin yaninda, Tiirkiye’de idari sdzlesmenin taraflarmin kimler
olabilecegine iliskin ne Anayasa’da ne de kanunlarda sarih bir diizenleme
mevcut degildir. 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 2’nci
maddesinde “tahkim yolu ongoriilen imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden
dogan uyusmazhiklar hari¢, kamu hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi igin
vapilan her tirlii idari sozlesmelerden dolayr taraflar arasinda ¢ikan
uyusmaziiklara iligkin davalar” ifadesine yer verilmek suretiyle sadece
dava ftiirlerine iliskin bir belirleme yapilmistir. Mezk@ir Kanun’un 32’nci
maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Goreve iliskin hiikiimler sakli kalmak
sartiyla bu Kanunda veya ozel kanunlarda yetkili idare mahkemesinin
gosterilmemis olmast halinde, yetkili idare mahkemesi, dava konusu olan
idari islemi veya idari sozlesmeyi yapan idari merciin bulundugu yerdeki
idare mahkemesidir.” hilkkmiinde yetkili mahkemenin tayininde idari
sozlesmeyi yapan merci ifadesine yer verilmektedir. Bu hiikiimden hareketle
ve lafzi bir yorumla idari s6zlesmenin ancak idari mercilerce yapilabilecegi
iddias1 da kanimizca kabul gérmemelidir. Ayn1 climlede idari islemi yapan
merci ifadesine de yer verilmesine ragmen 6zel hukuk kisilerinin idari islem
yapabilmesi konusunda bir duraksama s6z konusu degildir. Bu nedenle bu
madde hiikmiindeki belirlemenin idari s6zlesmeyi sadece bir tarafi idare
olacak sekilde sinirlandirdigi yorumu kanimizca isabetli olmayacaktir.

Benzer bir diizenleme 2576 sayili Danigtay Kanunu'nun 24’tncii
maddesinde de yer almaktadir. Ilgili maddede konuya iliskin “tahkim yolu
ongoriilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden
dogan idari davalari karara baglar” hilkkmii yer almaktadir. Bu madde
hiikiimleri incelendiginde idari sdzlesmelerin en az bir tarafinin idare olmasina
iligkin hem doktrinde hem ictihatta neredeyse ittifakla aranan organik kriteri
destekler bir ibare s6z konusu olmadig1 goriilmektedir. Bu durumdan kanimizca
iki taraftan en az birinin idare olmasina yonelik kat1 yorumu yumusatacak bir
sonu¢ da ¢ikarmak miimkiin olabilir.

Sonug ve amag odakli bir yaklagimdan hareket edildiginde de organik
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kriterdeki 1srarin asilmasi miimkiin olabilir. Cal’a gore bu noktada faaliyetin
6ziinde ve sonucunda bir kamu yarar1 s6z konusu ise her iki tarafi da 6zel
hukuk kisisi olan bir s6zlesmenin idari sdzlesme sayilabilmesi miimkiindiir.*
Miellifin de hakli olarak isaret ettigi iizere, sekilci bir anlayisla salt idarenin
taraf olmasi durumunda bir s6zlesmenin idari s6zlesme olarak kabul edilmesi,
idarenin tlim etkinliklerinin de tek ve nihai amaci olan kamu yarar1 diisiincesi
ile de uyarh degildir. Bu nedenle faaliyetin 6zlinde bir kamu yaran varsa,
uygun kosullar altinda iki 6zel hukuk kisisinin yaptigi bir s6zlesmenin idari
sozlesme olmadig1 yoniindeki reddiye kanimizca rasyonel degildir.

Fransa’da otoyol imtiyazina sahip karma bir sirketin 6zel bir hukuk kisisi
ile yaptig1 bayindirlik sézlesmesinin devlet hesabina yapilmasi nedeniyle idari
sozlesme sayilmasi ve bu yorumun daha sonra iki 6zel hukuk kisisi arasinda
akdedilen sozlesmelere de tesmil edilmesinde*' de ayni anlayigin bulundugu
ifade edilebilir. Hizmetin ger¢ek sahibi olan ve her etkinligi kamu yarari
amacina yonelmis bulunan idare hesabina hareket edilmesi durumunda, her
ne kadar taraflar 6zel hukuk kisisi olsa da hizmetin gercek sahibi idare ve
amag¢ kamu yararidir. Cesitli saiklerle 6zel hukuk kisileri ile igbirligi halinde
olan idare hesabina hareket edilmesi durumunda kat1 bir yorumla 6zel hukuk
kisilerinin idari s6zlesme yapamayacaklarini savlamak, idari faaliyette ¢esitli
yontemlerle paydas kilinan 6zel kisilerin hareket kabiliyetlerini de sinirlayan
bir duruma sebebiyet verebilir. Kamu hizmeti ister bizatihi idare ister 6zel hukuk
kisisi tarafindan idare hesabina yapilsin kamu hizmetidir. Oznelerin degismesi
etkinligin niteliginde bir degisiklik yaratmadigindan, 6zel hukuk kisilerini
kendi aralarinda idari sézlesme akdetmekten men etmenin kamu yararmi
da sekteye ugratmasi ihtimali giindeme gelebilir. Ornegin, salt kat1 organik
kriter uygulamasi nedeniyle mahiyeti itibari ile idari yargi mercileri tarafindan
coziilebilecek bir uyusmazlik adli yarginin gérev alanina dahil olabilmektedir.
Idari yarg1, hem maddi hem de usul kurallari agisindan 6zel hukuktan ayrisan
ve idari uyusmazliklarin ¢6ziimii noktasinda adli yargiya gore ihtisaslasmis
bir yargi diizenidir. Bu a¢idan, kullanilan yetkiler ve yapilan islemlerin
mabhiyeti nedeniyle buradan dogmas1 muhtemel uyusmazliklarin idari yargida
goriilmesi daha efektif olabilecektir. Ornegin idare hesabina hareket eden bir
imtiyaz sahibinin ya da s6zlesmenin karsi tarafinin, yapacaklart sézlesmeden
dogan uyusmazIligin idari yargida goriilmesi durumunda adli yargida olmayan

“ Sedat Cal, “Idari Sozlesmelerde Olgiit Sorunu ve Farkh Bir Yaklasim Onerisi”, Ankara Hac:
Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 14 (2), 2010, s. 255.

4 Goziibiiyiik ve Tan, s. 463.
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ya da uygulamasi farkli olan kurumlara dayali savunma gelistirmelerinin onii
acilmis olacaktir.

Her iki tarafi da 6zel hukuk kisileri olan s6zlesmelerin idari s6zlesme
olarak kabul edilmemesinin her halde kamu yarar1 acisindan sakincalar
dogurdugunu iddia etmek iddiali ve gercekei olmayan bir yaklasim olacaktir.
Bu calisma ile kastedilen de bu degildir. Ancak, bu ihtimalin kategorik
olarak reddedilmesinin kamu yarart agisindan bazi durumlarda sakincalar
dogurabilecegi riskine ragmen buna agik kapi birakilmamasi temel elestiri
noktasidir.

Doktrin ve igtihatlarla neredeyse istisnasiz uygulanan kriterler, idari
sOzlesmelerin tasnifine iliskin sorunu ¢ézmeye yetmemektedir. Bagka bir
deyisle, bu kriterlerin mutlak dogru ve elastik olmayan bir sekilde uygulanmasi
durumunda dahi hangi s6zlesmelerin idari s6zlesme oldugu sorununa kesin
bir cevap verilememektedir.* Sezginer, 6zel hukuk sodzlesmesi ve idari
sozlesme ayriminin yeterli olmadigini, idarenin miidahale ettigi 6zel hukuk
sozlesmelerinin de miistakil bir kategori olarak degerlendirilmesinin isabetli
olacagini ifade etmektedir. Yazar, birlesik iradeli birlesme sézlesmeler adini
verdigi bu kategoride, idarenin idari islem tesis etmek suretiyle hiikiimlerine
miidahale ettigi sozlesmelerin ayri bir kategori icerisinde degerlendirilmesi
gerektigini vurgulamaktadir. Buna 6rnek olarak Bilgi Teknolojileri ve Iletisim
Kurumu’nun 5809 sayili Kanun’a dayali miidahale yetkisi, 4646 sayil
Dogalgaz Piyasas1 Kanunu’nun Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu’na verdigi
miidahale yetkileri sayilmistir.* Kendi i¢inde dahi net ve tutarli bir sonug
doguramayan igtihadi kriterlere dayali olarak iki 6zel hukuk kisisinin kendi
arasinda yaptig1 sozlesmelerin kategorik olarak idari s6zlesme olamayacagi
yOniinde bir reddiye, rijit bir degerlendirme olacaktir.

Idarenin bazi kamu hizmetlerinin sunumunu bizzat iistlenmekten
vazgeg¢ip bu hizmetlerin regiilasyonunu tstlenmesi de sozlesme kriterleri
acisindan yeni bir yoruma imkan verebilir. Hizmet sunumunun terk edildigi
ve regiilasyon faaliyetinin yapildigi alanlarda idarenin 6zel hukuk kisileri
arasinda akdedilen sdzlesmelere miidahale ettigi goriilmektedir. Ornegin
yukarida zikredilen birlesme sozlesmelerinde idari sozlesmelerde bile ancak
miizakere yoluyla belirlenebilen mali hiikiimlere yonelik idarenin iradesi

“ Turan Yildim, Meliksah Yasin, Nur Kaman, Eyiip Ozdemir, Giil Ustiin, Melih Cakir, Ozge
Okay Tekinsoy, Idare Hukuku, 8. Baski, Onikilevha Yaymlari, 2021, s. 519.

43 Sezginer, Birlesik Idareli Birlesme Sozlesmeler.
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ile bir belirleme oldugu goriilmektedir. Fransiz doktrinin de “s6zlesmelerin
kamusallasmas1” olarak adlandirilan bu durum, mevcut kriterlerin yeniden
sorgulanmasina isaret etmektedir.**

Kamu hizmeti kavraminin sinirlariin gelismesi, tiim kamu hizmetlerinin
bizatihi idarenin olanaklarn ile yerine getirilmesini zorlagtirmigtir. Bu
noktada idarenin 6zel hukuk kisilerinden yardim almasi tercihi giindeme
gelmektedir.* Son yillarda 6zellikle, 6zellestirme egilimleri dogrultusunda
kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesi; bunun yaninda devam
eden Avrupa Birligi adaylik siireci de idari sozlesme kuraminin yeniden ele
alinmasini zorunlu kilmaktadir.* Ozel sektor aktdrlerinin kamu hizmetlerinin
goriilmesinde giderek artan bir role sahip olmasi sonucunu doguran bu siiregler,
bu toptanci reddiyenin yeniden degerlendirmesi ihtiyacim1 da beraberinde
getirmistir.

Kat1 organik kriterin asilmasi noktasinda iilkemizde heniiz somut bir
gelisme olmamasina ragmen bu degerlendirmelerin giindeme gelebilecegi
bazi gelismeler de yasanmistir. Esasen bu gelismeler, iki 6zel hukuk kigisinin
kendi aralarinda idari s6zlesme yapabilmesine iliskin ihtimalin durum, ihtiyag
veya talep olarak da giindeme gelebilecegini ortaya koymasi agisindan
onem arz etmektedir. Bu noktada konuyla dogrudan iliskili olmas1 hasebiyle
arabaglant1 sozlesmelerine deginmek istiyoruz. Tiirkiye’de iki 6zel hukuk
kisisinin idari sdzlesme yapmasina iliskin tartismalarda genellikle giindeme
gelen ilk konu arabaglanti s6zlesmeleri olmaktadir. Yasal degisikliklerle GSM
hizmetlerinin*’ ruhsat usuliiyle 6zel kisilere gordiirilmelerinden 6nce 233
sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile bir kamu iktisadi tesekkiilii olarak
yapilanan Tiirk Telekom, GSM hizmetleri i¢in 6zel hukuk kisileri ile imtiyaz
sozlesmesi yapmaktaydi. Imtiyaz sozlesmesi ile GSM hizmetlerini sunma
yetkisi alan 6zel hukuk kisileri, hem bu imtiyaz s6zlesmesine dayali olarak
Tiirk Telekom ile hem de abonelerinin diger operatorlerle haberlesmesi icin
de kendi aralarinda arabaglanti s6zlesmesi imzalamak durumunda olmustur.

“  Laubadére, /Moderne, Delvolvé, s. 22-23. (Nakleden, Sezginer, Birlesik Idareli Birlesme
Sozlesmeler, s. 1594).

4 Cinar, s. 326.

4 Turgut Tan, “Idari Sézlesme Kuramina iliskin Gozlemler”, Ankara Universitesi SBF
Dergisi, 50 (03), 1995, s. 291.

GSM (Global System for Mobile Communications), bir mobil iletisim sistemi olup,
Tiirkiye’de bu hizmetler 5/11/2008 tarih ve 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu
cergevesinde isletmeci sifatini haiz operatorler tarafindan sunulmaktadir.

47
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Bir imtiyaz sozlesmesine dayali olarak iki 6zel hukuk kisisinin akdettigi
bu sozlesmenin idari sozlesme olabilecegine iliskin doktrinde goriisler ileri
stirtilmiistiir.*

Bu goriislin temellendirmesi ise genellikle Tiirk Telekom ile GSM
sirketleri arasinda imtiyaz sozlesmesine dayali olarak imzalanan arabaglanti
sozlesmesinin yargi organlarinca idari s6zlesme olarak belirlenmesinin, GSM
sirketlerinin kendi aralarinda imzaladiklar1 aynt muhtevaya sahip sdzlesmelere
de tegmil edilebilecegi savina dayandirilmistir.*” Doktrinde GSM sirketlerinin
kendi aralarinda akdettikleri s6zlesmelerin kesin surette 6zel hukuk s6zlesmesi
oldugunu savlayanlar olsa da® bu s6ézlesmelerin, benzerlik kurmak suretiyle
idari sozlesme olarak kabul edilebilecegini ifade edenler de olmustur.*’

Konuyailiskin tartigsmalarin ¢ikis noktasi, agilan davalarda verilen kararlar
olmustur. Yargi siirecine de bu noktada kisaca deginmek gerekmektedir.
Elektrik Mihendisleri Odas1 tarafindan Tiirk Telekom ve GSM sirketleri
arasinda imzalanan arabaglanti sdzlesmesinin iptali istemiyle dava agilmistir.
Danistay, davanin gorev yoniinden reddine karar vererek genel yetkili idare
mahkemesinin gorevli olduguna hitkmetmistir. Kararinda ise sarih bir sekilde
arabaglant1 sozlesmesinin imtiyaz sozlesmesi niteliginde olmayan idari
sozlesme olduguna hitkmetmistir.

“Lisans sozlesmesine iligkin imtiyaz sozlesmesinden sonra bu
s6zlesmenin uygulanmasina yonelik verdigi yetkiye dayali olarak Imzalanan
dava konusu arabaglanti sdzlesmelerinin imtiyaz sozlesmeleri olmayan Idari
sozlesme oldugu .... Bu nedenle 2575 sayili Yasanin 24/1 maddesinin son
fikras1 uyarinca uyusmazligin genel gorevli idare mahkemesinde goriiliip
¢oziimlenmesi gerekmektedir...”>?

% Ayhan Tekinsoy “Idari S6zlesmelerde Olgiit Sorunu”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 55 (2), 2006, s. 195.

# Tbid, s. 195.

0 “Jdare ile imtiyaz sozlesmesi, yani idari bir sézlesme yapmis olan 6zel bir kisinin; tistlendigi
kamu hizmetinin yapilmasi icin bile olsa; diger bir ozel kisi ile imtiyaz sozlesmesine iligkin
olarak yaptigi sozlesme, idari sézlesme degildir. Ozel kisiler arasinda yapilan bir sozlesme
de, sozlesmenin konusunu olusturan isleme iligkin iicretin idare tarafindan belirlenmesi
veya idarenin ozel kisilerden birinin yerine ge¢mesi, o sézlesmelere idari sézlesme niteligi
kazandirmaz.” Zehra Odyakmaz, “Genel Olarak Idarenin Sozlesmeleri”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1998/ 2 (1-2), s.150., Benzer yonde degerlendirme i¢in bkz.
Bahtiyar Akyilmaz, idare Hukuku, Sayram Yayinlari, 2004, s. 306.

31 Tekinsoy, s. 195.

52 Danigtay 10. Daire, 11.03.1999 tarihli ve E.1998/6754, K.1999/830 sayil karar1. (Nakleden,
Murat Atali, “Ara Baglant1 Sézlesmelerinin Hukuki Niteligi ve Bu Sézlesmelerden Dogan
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Danistay’in gorev yoniinden ret kararindan sonra davayr gérmeye
baslayan Ankara 9. Idare Mahkemesi, arabaglanti sozlesmelerinin gagri
sonlandirma {icretlerine iliskin kismimi kamu yararma aykir1 bulmak suretiyle
iptal etmistir.>

Cagr1 sonlandirma ficretlerine iliskin kararm uygulanmasii saglamak
icin Asliye Ticaret Mahkemesinde agilan davada mahkeme kendini yetkili
gorse de**, bu kararin temyiz asamasinda Yargitay, arabaglanti sozlesmelerinin
idari sdzlesme oldugu, bu nedenle idari yarginin gorevli oldugu gerekcesiyle
karar1 bozmus*’, bozma aleyhine yapilan karar diizeltme istemleri de Yargitay
tarafindan reddedilmistir.>® Baska bir deyisle bu s6zlesmelerin idari s6zlesme
oldugu Yargitay tarafindan da teyit edilmistir.

27.01.2000 tarih ve 4502 sayili Kanun’un 1’nci maddesi ile 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi bir anonim sirket olarak yapilandiriimadan 6nce Tiirk
Telekom’un GSM hizmetlerinin sunumu i¢in yaptigi sozlesmeler idari sozlesme
niteligindeydi. Imtiyazi alanin abonelerinin, diger imtiyaz sahiplerinin
aboneleri ile haberlesme imkanina sahip olmasi igin iki 6zel hukuk kisisinin
de ilave bir sozlesme yapmasi gerekmekte idi. Arabaglant1 s6zlesmesi olarak
adlandirilan bu sdzlesmelerin idare hesabina hareket eden imtiyazcilar arasinda
akdedilmesi, Tirk Hukuku agisindan ilk kez yerlesik uygulamanin aksine
bir diislincenin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Ancak kanimizca sonraki
donemde tesrii bir belirleme ile Tiirk Telekom un bir 6zel hukuk kisisi oldugu
ve Ozel hukuk hiikiimlerine tabi olduguna iliskin diizenleme, arabaglanti
sozlesmelerinin de idari s6zlesme olarak nitelendirmesini olanaksiz kilmustir.

Yasal degisiklikten once iki 6zel hukuk kisisinin yaptig1 sdzlesmenin,
mahkeme kararlar1 ile idari sézlesme olarak belirlenmesi kanaatimizce
miimkiin idi. Ciinkii Fransa’daki 6rnek ile benzerlik gésteren ve idare hesabina
kamu hizmeti sunan bir imtiyazcinin bu kamu hizmetinin sunumu ile ilgili

Ihtilaflarm Coziimiiniin Ait Oldugu Yargi Kolu”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 10 (1-2), 2006.)

53 Ankara 9. Idare Mahkemesi, 04.10.2000 tarihli ve E.1999/577, K.2000/831 say1l1 karari.
(Nakleden, Atalr)

3% Ankara Asliye 7. Ticaret Mahkemesi, 27.02.2001 tarihli ve E.2001/152 sayili karari.
(Nakleden, Atalr)

3 Yargitay 19. Hukuk Dairesi, 19.12.2002 tarihli ve E.2002/2819, K.2002/7935 say1l1 karari.
(Nakleden, Atalr)

% Yargitay 19. Hukuk Dairesi, 30.05.2003 tarihli ve E.2003/4399, K.2003/5818 sayili karari.
(Nakleden, Atali)
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akdettigi sdzlesmelerin amagsal yorumla idari s6zlesme olarak tespitine mani
bir hal yoktu. Ciinkii taraf sartinin saglandig bir denklemde, bu s6zlesmelerin
kamu hizmetinin goriilmesine iliskin olmasi ve 6zel hukuku agan hiikiimler
icermesi®’ nedeniyle idari sozlesme sayilmasi olanagi mevcut idi. Ancak,
son yasal degisiklik, tesrii kriterin iistiinliigii nedeniyle bu durumu imkansiz
kildig1 kanaatindeyiz.

Goriildiigi tizere, Tirkiye’de iki 6zel hukuk kisisini kendi aralarinda
idari sozlesme yapabilmesi olasiligia uygulamada ¢ok yaklasilan durumlar
yasanmistir. Bu ihtimallerin gelecekte de ortaya ¢cikmasi pekala olasidir. Dahasi
bu olasilik, bir talep veya ihtiyag olarak da giindeme gelebilecektir. Bu talebin
veya ihtiyacin ortaya ¢ikmasi durumunda, bugiin i¢in yasal temeli olmaksizin
kat1 bir sekilde uygulanan organik kriterin esnetilmesi gerekmektedir.

Nihai olarak denilebilir ki, bugiin i¢in yaygin olarak kabul gdren
anlayisin aksine, kamu yararinin 6n planda oldugu bir durumda, somut
olayin ozelliklerinin uygun olmasi kosuluyla iki 6zel hukuk kisisi arasinda
akdedilen bir s6zlesme idari bir s6zlesme olarak degerlendirebilir.®® Miilga
diizenlemeler agisindan arabaglanti sozlesmeleri de bu ihtimale esasen ¢ok
uzak olunmadigimi gostermektedir. Bu nedenle toptanci bir yaklasimla bu
noktadaki reddiyenin isabetli olmadig1 kanaatindeyiz. Bu nedenle organik
kriterin yeniden degerlendirilmesi ve daha esnek yorumlanmasi noktasinda
bir ihtiyag¢ hasil oldugu degerlendirilmektedir.

SONUC

Kamu hizmetlerinin goriilmesinde 6zel hukuk kisilerinden yardim
alan idare, goriilecek hizmetin icrasi sirasinda bu kisilere bazi idare hukuku
kurumlarmin kullanilmas1 noktasinda olanaklar saglamaktadir. Ozel hukuk
kisilerine tek tarafl1 idari islemler yapabilme olanagi saglanmasi buna 6rnek
gosterilebilir. Ozel hukuk kisilerine tek tarafli islemler yapabilme noktasinda
bu yetkilerin verilmesinde idarenin yenilik¢i bir tavir takindigi gériilmektedir.
Ancak idarenin iki yanli islemleri olan sézlesmeler konusunda bu tarz bir
olanak saglanmasi1 hususunda “tutucu’ davranildigini ifade etmek miimkiindiir.
Hem Fransa’da hem de Tiirkiye’de bu yonde agik bir direng bulunmaktadir.

Kamu hizmetlerinin geniglemesi ve diger sair saiklerle zaman igerisinde
iki 6zel hukuk kisisinin de idari sdzlesme akdetmeye yonelik olarak yetkili

ST Ataly, s. 330-331.
% Cinar, s. 331.
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kilinmasma iligkin goriisler ortaya ¢ikmaya baglamistir. 1963 yilinda
Fransa’da ilk kez bu noktadaki toptanci reddiye yumusatilmis, idare hesabina
kamu hizmeti faaliyetleri yiiriiten imtiyaz1 6zel hukuk kisinin bir diger 6zel
hukuk kisisi ile yaptig1 sézlesmenin idari s6zlesme olacagina karar vermistir.
Elbette bu karar bu yondeki anlayist bir biitiin olarak degistirmemisse de bu
yonde bir olasiligin kategorik olarak kabul edilmemesi yoniindeki anlayis
yumusatmaya baglamstir.

Bu yondeki yumusama, kamu hizmetinin nitelik ve niceliginde meydana
gelen degisimin dogurdugu bir ihtiyagtan kaynaklanmistir. Fransa’da ortaya
¢ikanbuihtiyaciniilkemizagisindanda gegerli oldugunu sdylemek miimkiindiir.
Ancak Fransa’daki uygulamanin aksine iilkemizde ozellikle uygulamada
mahkemelerin bu yonde bir tutum almaktan kacindiklar1 goriilmektedir. Bu
yonde bir ihtiyacin mevut olmasi ve ileride daha yogunlasma ihtimaline
kargilik tilkemizde bu yondeki kati tavrin sorgulanmasi kaginilmaz olacaktir.

Kald1 ki, hukuki normlarda bunu engelleyecek pozitif bir dayanak da
bulunmamaktadir. Bu durum, hukuki bir dayanaktan ziyade muhafazakar bir
uygulamanin sonucudur. Bu nedenle Fransa’da oldugu gibi tilkemizde de bu
yonde bir ictihat degisikliginin miimkiin olabilecegi degerlendirilmektedir.
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