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Ozet: idari cezalar; idarenin, norm ihlali yiiziinden muhataba
verdigi cezalandiric nitelikteki idari islemleri olarak tanimlanabilir.
Norm ihlali, kanundan veya sdzlesmeden dogabilir. idari cezalar,
idare ile cezanin muhatabi arasinda énceden zel bir bag bulunup
bulunmamasina gére ikiye ayrilir. idare ile cezanin muhatabi arasin-
da dnceden 6zel bir bag bulunmayan hallerde verilen cezalar hal-
ka yonelik idari ceza olarak adlandirilirken, 6zel bir bag bulundugu
hallerde verilen cezalar disiplin cezasi olarak adlandirilir. idari s&z-
lesmeden kaynakli olarak idare, karsi akide ceza verirken aralarinda
6zel bir bag bulundugu igin bu tiir cezalar disiplin cezasi kategorisine
girer. Turk Anayasasi’nin 38. maddesinde suc ve cezada kanunilik il-
kesi diizenlenirken “idari suc ve ceza” ile “adli sug ve ceza” arasinda
bir ayrim yapilmadigina gére hangi tiir sug ve ceza olursa olsun hep-
sinde sug ve cezada kanunilik ilkesinin uygulanmasi sarttir. Fransiz
Medeni Kanunu’nun 1134. maddesinin 1. fikrasindaki; hukuka uygun
olarak yapilan bir s6zlesmenin taraflarin kanunu oldugu hiikm, ka-
nunilik ilkesinin yerini tutmaz. Bu hiikiim, yalnizca 6zel hukuk séz-
lesmelerinde gecerli olup idari s6zlesmelerde bir gecerliligi yoktur.
Bu yilizden idari s6zlesmelerden kaynakli sug ve cezalarda kanunilik
ilkesine uyulmasi sarttir.
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Abstract: Administrative penalties can be defined as punitive
administrative acts that Administration gives to the notified party
due to the infraction on norm. Norm infraction can arise from the
act or contract. Administrative punishments can be divided into two
according to whether there is or not ab ante a special hardship be-
tween Administration and penalty’s obligator. Within that context,
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if there is an ab ante special affinity between Administration and
penalty’s obligator that punishments called publicly targeted penal-
ties, on the contrary, if there is no ab ante a special affinity between
Administration and penalty’s obligator that punishments called dis-
cipline penalties. When the Administration gives the penalty to the
notified party that arises from the agreement, this penalty is within
the scope of the discipline penalty. Inasmuch as there is a special
hardship between Administration and penalty’s obligator due to the
contract. Turkish Constitution Article 38 does not include a differ-
ence between “administrative crime and punishment” and “judicial
crime and punishment” and covertly denotes that in every type of
crimes and punishments that is necessary to apply the legality princi-
ple. French Civil Code Art.1134/1 provision denotes that agreements
legally formed have the force of law over those who are the makers
of them cannot fill in the legality principle. That provision is not valid
in administrative contracts and is valid only in private law contracts.
Therefore, it is necessary to apply legality principle on crimes and
punishments that arise from the administrative contracts.

Keywords: Administrative Contract, Contracts of Administra-
tion, Nullum Crimen Nulla Poena Sine Lege, Publicly Targeted Crimes
and Punishments, Discipline Crimes and Punishments

GIRIS

Sozlesme; birden fazla kisinin, ortak olarak arzu ettikleri bir hu-
kuki iliskiyi kurmak veya mevcut hukuki iliskiyi degistirmek veyahut
ortadan kaldirmak seklinde bir hukuki sonucu dogurmak tizere kar-
silikl1 ve birbirine uygun olarak iradelerini beyan etme olarak tanim-
lanabilir.! Bu tanimi idare hukukuna uygularsak sozlesme; belirli bir
hukuki sonucu dogurmak tizere Idare ile 6zel kisinin karsilikli ve bir-
birine uygun olarak yaptiklar: irade agiklamasi olarak ifade edilebilir.?
S6z konusu tanimlardan, sbzlesmenin taraflarinin, sézlesmenin igeri-
gini serbestce belirleyebilecekleri sonucu ¢iktigina gore “ilk bakista”
(prima facie) idari sozlesmeden kaynakli su¢ ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmayacag1, sozlesmenin taraflarinin su¢ ve cezalar:
serbestce belirleyebilecekleri sonucu ¢ikartilabilir. Kanimizca gikarti-
labilecek boyle bir sonug hatalidir ve bir “yanilsama” (illusion) olus-
turmaktadar.

Ali Naim Inan, Borclar Hukuku Genel Hiikiimler Ders Kitabi, Uciincii Baski,
AUHFY No: 479, Ankara 1984, s. 65.

Oguz Sancakdar ve digerleri, Idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi, 6. Baski, Sec-
kin Yayimncilik San. ve Tic. A.S., Ankara 2017, s. 523.



TBB Dergisi 2021 (152) Hasan DURSUN 43

Bu yanilsamanin dogmasinda temel etkenin, “idari s6zlesme” ile
“idarenin sozlesmeleri” kavraminin 6zdes oldugu fikri oldugunu dii-
stinmekteyiz. Gergekten de uygulamada yaygin olarak “idari sozles-
me” kavrami ile “idarenin s6zlesmeleri” kavrami birbirine karistiril-
makta ve her ikisinin birbirine 6zdes oldugu sonucu ¢ikartilmaktadir.
Halbuki “idarenin s6zlesmeleri” ile “idari sézlesme” kavramlar: bir-
birilerinden farklilik gostermektedir. Gergekten de Gilinday’in belirtti-
gi lizere, idarenin yaptigi, bir diger deyisle, idarenin taraf oldugu her
sozlesme, idari sozlesme sayilamaz. Nitekim idarenin sézlesmelerinin
bir kismi, biittintiyle 6zel hukuk hiikiimlerine tabi sozlesmelerdir.
Gercekten de idare, ttizelkisilik vasfindan kaynaklanan hak ehliyetine
dayal1 olarak genel hiikiimler uyarinca sozlesmeler yapabilmektedir.
Bu baglamda, bir belediyenin miilkiyetinde olan bir isyerini kiraya
vermesi ya da gereksinim duydugu tasmir mallar1 satin almak iste-
mesi halinde, bu amagla yapacag1 sozlesmeler, taraflardan birisi idare
olmasina karsin, idari sozlesme niteliginde olmayip, 6zel hukuka tabi
sozlesmelerdir.?

Buna karsin, idarenin sézlesmelerinden bir kismi 6zel hukuk s6z-
lesmeleri olmay1p idare hukuku kural ve ilkelerine tabi bulunmakta-
dir. Idarenin idare hukuku kural ve ilkelerine tabi olan sdzlesmesine
“idari sozlesme” denilir.* Bu baglamda, hem Anayasa Mahkemesi ve

Metin Giinday, Idare Hukuku, imaj Yaymnevi, Ankara 2004, s. 166, Sancakdar ve
digerleri, s. 523. Bu cercevede “idarenin s6zlesmeleri” kavraminin cerceve bir kav-
ram olup “idarenin 6zel hukuk stzlesmeleri” ve “idari sozlesmeler” olarak iki
gruba ayrildig ileri stirtilebilir.

Idari s6zlesmeye idare hukuku ilke ve kurallarinin uygulanmasi, kisacasi, ida-
ri sozlesmenin, kamu hukuku s6zlesmesi olmasi, s6zlesmenin tarafi olan devlet
veya idarenin yaptif1 sozlesmelerle bagli olmadigr anlamini tasimaz. Nitekim
Duguit'nin belirttigi tizere, gtintimtizde bircok tilkede “kamu hukuku s6zlesmesi
teorisi” ad1 verilen bir teori 6gretildigini, bu teoriyle; devletin yaptig1 sozlesme-
lerle girismis oldugu taahhtitlerden her zaman siyrilabilecegi, devletin, taahhtit-
lerine istedigi miiddetce ve istedigi clctide bagl oldugu sonucuna ulasildigini
ifade etmektedir. Yazar, bu sonucun hatali oldugunu, “kamu hukuku s6zlesmesi”
adl1 bir sdzlesme tiirti olmadigini, Fransiz Danistay’min kararlarinda da boyle bir
sozlesme tiirii oldugundan bahsedilmesinin isabetsiz oldugunu ifade etmektedir.
Yazar, kamu hukuku s6zlesmeleri vardir seklinde bir tez ileri siirmenin, kamu
hukuku alaninda oldugumuz i¢in “sézlesme bag1”nin zorunlu olmadigy, diger de-
yisle, sozlesmenin taraflarindan birisini devlet olusturduguna gore taahhtitleriyle
bagh tutulamaz, bagh tutulabilmesi i¢in s6zlesmenin 6zel kisiler arasinda yapil-
mastnin sart oldugu anlamini tastyacagini belirtmektedir. Yazar, bununla birlikte
sozlesmenin taraflarindan birisi devlet olsa da s6zlesmenin “s6zlesme” oldugu-
nu, sozlesmede taraf olan devletin, taahhditleriyle, siradan bir uyrugu gibi bagh
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Danistay ictihatlarinda hem de ogretide Idarenin yapmis oldugu ve
kars1 tarafin bir kamu hizmetinin yirttiilmesini veya boyle bir hizme-
tin yirittilmesine katilmasmi éngoren sozlesmeler idari sozlesmeler
sayllmaktadir.® Bu olgiit, Tiirk pozitif hukukunca da benimsenmis-
tir. Gercekten de 6.01.1982 tarih ve 2577 sayili Idari Yargilama Usulii
Kanunu'nun, “(i)dari dava tiirleri ve idari yargi yetkisinin smir1” bas-
likl1 2. maddesinin 1. fikrasmin (c) bendinde; tahkim yolu 6ngoriilen
imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden dogan uyusmazliklar harig,
kamu hizmetlerinden birisinin ytirtitiilmesi i¢in yapilan her turlt idari
sozlesmelerden dolay: taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklara iliskin
davalarin idari yargida goriileceginin belirtilmesi, konusu kamu hiz-
meti olan bir sozlesmenin, “idari s6zlesme”® olarak sayildiginin somut
bir kanitini olusturur.

Yapilan bu agiklamalardan anlasildig: tizere, idari sozlesme ile
ozel hukuk sozlesmeleri arasinda temel birtakim farkliliklar bulun-
maktadir. Bunlardan ilki, idari sézlesme ile 6zel hukuk stzlesmesi-
nin dogasinin farkli olmasidir. Gergekten de idari sozlesmeler tam
anlamiyla “sozlesme” niteligini tasimamakta, “birlik” (union) veya
Almanlarin “Vereinbarung” dedikleri “cok tarafli islem” niteligini ta-
simakta, buna karsin, 6zel hukuk sozlesmeleri gercek anlamda “soz-
lesme” sayilmaktadir. Ozel hukuk sézlesmesi cok karmasik olmasina
karsin Romali hukukgularin tizerinde uzun yillar ¢alismasi sayesinde
oldukga belirgin kilinmistir. Sozlesme kurulabilmesi icin iki kisi ara-
sinda veya iki insan grubu arasinda karsilikli irade uygunlugu gerek-
mekte, sbzlesmenin bir tarafini birden fazla kisi olustursa bile daima
iki tarafi bulunmakta, birisi alacakli, 6biirii ise bor¢lu sifatimi tasimak-
tadir. S6zlesmenin icerigi, sozlesmenin taraflarindan birisinin iradesi
ile oteki tarafin iradesinin uyusumuyla belirlenmekte ve bu karsilikli

oldugunu ve bagli olmasi gerektigini savunmaktadir. Bkz. Léon Duguit, Kamu
Hukuku Dersleri (Ceviren; Suheyp Derbil), AUHFY, Ankara 1954, s. 157.

Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Metin Giinday, idare Hukuku, Anadolu
Universitesi, Eskisehir 2003, s. 88-90.

Turkiye’'de, gintimiizde idari szlesmenin uygulamasi bulunan tiirlerini, imtiyaz
sozlesmeleri ile kamu istikraz ve idari hizmet sozlesmeleri olusturur. Bunlardan
imtiyaz sozlesmesi hakkinda bilgi i¢in bkz. Hasan Dursun, “Imtiyaz S6zlesmesi-
nin Kanuna Aykir:1 Hale Gelen Mali Hiitkmii Tazminatsiz Bir Sekilde Ortadan Kal-
kar m1?”, Terazi, Yil: 5, Say1: 51, Kasim 2010, s. 115-136. Kamu istikraz s6zlesme-
leri ile idari hizmet sozlesmeleri hakkinda bilgi icin bkz., Giinday, Idare Hukuku,
2003, s. 91-92.
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belirlenmeden iki taraf arasinda borglu-alacakli iliskisi, diger deyisle,
stibjektif bir hukuki durum dogmaktadir. Bu unsurlardan birisi eksik
olursa, belki ¢ok tasarruflu bir islem bulunsa da bir s6zlesme dogma-
maktadir. Sozlesmenin dogmadig bir durumda ise s6zlesme kuralla-
rin1 uygulamak kabulii olanaksiz sonuglara ulastirmaktadir.”

Birlik veya Vereinbarung denilen ¢ok tarafli tasarruflarda ve bu
baglamda idari sozlesmelerde 6zel hukuk sozlesmelerinde oldugu
gibi taraflar arasinda bir irade uygunlugu, bir “anlasma” (convention)
olsa da onlarin ¢ikarlar ters yonde islememekte, ayn: hedef dogrultu-
sunda islemektedir. Ustelik idari sozlesme halinde, taraflar aralarinda,
alacakli-borglu iliskisi, diger deyisle, stibjektif hukuki bir durumun
dogmasini istememekte, tam aksine, aralarinda objektif bir hukuki du-
rumun veya genel ve siirekli kural ve ilkelerin dogmasini istemekte-
dirler. Bu 6lctit cercevesinde birbirinden ayrilan idari s6zlesmeye, 6zel
hukuk s6zlesmesine iliskin genel kurallarin uygulanmaya kalkisilma-
s1, yanlishga diistilmesi, hatta olanaksizliklarla karsilasilmas: sonucu-
nu dogurur.®

Duguit, birlik islemi niteligi tasiyan idari sézlesmenin en agik bir or-
negini, kamu hizmetini yuritiilmesini 6ngoren diizenleyici hiiktimler-
de bulunacagini ileri stirmektedir. Yazar, bir demiryolu veya tramvay
isletme imtiyaz1 gibi kamu hizmetinin isletilmesinde, seferlerin sayis1
ve hizi, yolcularin ve gorevlilerin giivenligi gibi hizmetin ytrtitiilme-
sinde gozetilecek sartlara iliskin hiiktimlerin, idari s6zlesmenin en be-
lirgin 8rneklerini olusturacagini belirtmektedir. Yazar, bu hiikiimlerin,
kamu hizmetinin kanununu olusturdugunu, bu ytizden, s6z konusu
hiikimlerin, bor¢ ve alacak durumu yaratan bir sozlesme niteliginde
degil, bir anlasma niteliginde oldugunu, gercekte bunlara “anlasma,
kanun” (convention) ad1 verilmesi gerektigini savunmaktadir.’

Idari s6zlesme ile 6zel hukuk sézlesmeleri arasinda ikinci temel
farklilik, yukarida kismen deginildigi tizere “cikar unsuru” bakimin-
dan dogmaktadir. Gercekten de 6zel hukuk sozlesmelerinde taraflar,
cogunlukla birbirine zit, diger deyisle, birbirine celisik menfaatler giit-
mekte, 6rnegin alim-satim sozlesmesinde alict mali, satic1 ise paray1

Duguit, s. 44.
Age.
A.g.e., s.44-45.
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almak menfaati ile hareket etmektedir.® Buna karsin, kamu hizmeti-
nin yiritilmesini 6ngoren idari bir sozlesmede 6rnegin imtiyaz soz-
lesmesinde, taraflarin menfaati birbirinden farklilik gostermemekte,
sozlesmenin her iki tarafi da hizmetin iyi, dogru ve diizgtin bir sekilde
islemesi icin gayret gostermektedir.!!

[dari s6zlesme ile 6zel hukuk sdzlesmeleri arasinda ticiincii temel
farklilik, “taraflarin konumu” bakimindan ortaya c¢ikmaktadir. Ozel
hukuk sozlesmelerinde 6zel ¢ikarlar s6z konusu oldugu igin taraflar
arasinda tam bir esitlik bulunmasina karsin, idari sézlesmede, “idare-
nin tsttinltgu” ilkesi gecerlidir. Zira idari s6zlesme, kamu hizmetinin
yuritiilmesi yontinde yapilmakta, dolayisiyla kamu yararini icermek-
te oldugundan idarenin tistiinligii esasi gecerlidir.”? Idari s6zlesmede
idarenin {isttin konumda olmasi yiiztinden, “idari sézlesme” kavrama,
baz1 ilkelerde sikint1 yaratmistir. Ornegin Almanya’da 1900’14 yillarin
basinda “idari” ve “sozlesme” kavramlarinin yan yana gelemeyecegi
bircok seckin hukukg¢u hatta Otto Mayer gibi dev bir hukukcu tara-
findan bile 6ne stirtilmiuistiir. Zira 6zel hukukta gegerli olan s6zlesme
ozgurlugu veya irade 6zgurlugu iki tarafin tam olarak esitligi ilkesine
dayanmaktaydi. Nitekim Almanya’da uzun yillar boyunca, taraflarin
esitligine dayanmasi gereken bir sozlesmede idarenin tisttinltigtintin
kabul edilemeyecegi gerekcesiyle idari sozlesmenin kabuliinde gecik-
meler yasanmustir.”

Fransizlar, idari s6zlesmede idarenin iistiin konumda bulunmasi
glclugtini kolaylikla yenmislerdir. Ancak Fransizlar, sonunda idari

10
11
12

Inan, s. 66.

Veya bu dogrultuda gayret gostermeleri gerekir.

Ancak bu tezden, idari yarginin gorev alanina giren idari sozlesmeden kaynakl
uyusmazliklarda idari yarg: organlarinin daima devleti ya da idareyi koruyacag:
sonucu ¢ikartilmamalidir. Idari yargi her zaman kamuyu korur. Kamu ile devlet
ozdes sozciikler degildir. Idari yargi, kamuyu korurken haklar1 korunmamis bi-
reylerden olusan kamunun saglikli olmadig: bilinciyle hareket eder. O ytizden,
idari yargt bireylerin de hakkini korur. Kisacasi idari yargmin “hak” koruma bi-
linciyle hareket etmesi gerekmekte olup bu hakkin devletin, kamunun, toplumun,
bireyin hakki olmasi énem tasimaz. Bkz. Miimtaz Soysal'm Konusmas: in Idari
Sozlesmeler ve Uluslararast Tahkim Panel, 16 Temmuz 1999, Tiirkiye Barolar Bir-
ligi, Ankara 1999, s. 45. . i
Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: III. Cilt, Ugtinct Baski, Is-
mail Akgiin Matbaas, Istanbul 1966: 1591, Ali Ulkii Azrak’m Konusmasi in Idari
Sozlesmeler ve Uluslararas: Tahkim Panel, 16 Temmuz 1999, Tiirkiye Barolar Bir-
ligi, Ankara 1999, s. 32.

13
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sozlesmenin tipik bir sozlesme oldugunu degil, atipik bir s6zlesme
oldugunu kabul etmisler, Almanlar da ayni1 ¢izgiye gelmistir. Bu bag-
lamda Fransizlar ve Almanlar, idari sozlesmede esitligin bulunmadig:
esasini benimsemislerdir zira idari sozlesme halinde kamu yararmna
yonelik bir faaliyet bulundugundan, kamu yararina yapilan faaliyetin,
o kamu yararmi izlemesi, her zaman kamu yararma bagh olarak ytirti-
ttilmesi hususunda idarenin koruyucu bir gorevinin oldugunu kabul
etmisler, aksi takdirde kamu hizmetinden yararlananlarin bas edilmez
gucliiklerle kars: karsiya kalacaklarmi diistinmuislerdir. Zira bir 6zel
hukuk s6zlesmesinden taraflarin birisinin iradesiyle her zaman vazge-
¢ilmesi olanakli olmasina ve bu durum kamu agisindan pek fazla bir
zarar dogurmamasina karsin, idari sézlesmede kamu yararma ytirtitii-
len bir faaliyet s6z konusu oldugundan hizmetin ytriitiilmesinde kar
edilemese bile faaliyetin ytrtitiilmesi durdurulamaz, faaliyetin ytrt-
tilmesine devam edilmesi gerekir."

Idari sézlesme ile 6zel hukuk sozlesmeleri arasinda dordiincii te-
mel farklilik, “tek yanli karar alma” unsuru bakimindan ortaya ¢ik-
maktadir. Gercekten de Idari sézlesmenin kendisi, iki tarafli bir hukuki
islem olmasina karsin, sozlesmenin uygulanmasinda, idare, otoritesin-
den kaynaklanan nedenlerle tek yanli idari karar almaya yetkilidir.'®
Idari s6zlesmede idareye bu yetkinin taninmasinin temel nedenini, ida-
ri sozlesme yapilan bir durumda, kamu yararina ytiriittilen bir faaliyet
bulundugu icin kamu yararinin korunmas: gerektiginden, kars1 akidin,
sozlesmeye aykir1 hareket ettigi zaman, idareden gelecek ve sozlesme-
de ongoriilen ya da ongoriilmeyen birtakim yaptirim veya zorlayici
tedbirlerle karsilasabilecegi esasinin benimsenmesi olusturur.” Buna
karsin 6zel hukuk sozlesmelerinde iki tarafin karsilikli ve birbirine uy-
gun iradelerinin bulunmasi sart oldugundan sézlesmenin bir tarafinin
diger tarafa iradesini dikte ettirebilmesi miimkiin degildir.

Idari sozlesme ile 6zel hukuk s6zlesmeleri arasinda son®® temel
farklilik, “uyarlama, degiskenlik” unsuru bakimindan ortaya cik-
maktadir. Ozel hukuk sézlesmelerinde kural olarak “ahde vefa” (pac-

14 Azrak, s. 32.

15 Krs. Azrak, s. 37.

16 A.ge.,s. 30.

7 Age.,s. 30.

18 Ancak 6nem agisindan son degil! (Last but not least!).
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ta sunt servanda) ilkesi gegerli olup “sozlesmenin degisen kosullara
uyarlanmas1” (clausula rebus sic stantibus) oldukca ayriksidir. Ger-
cekten de 6zel hukuk sozlesmelerinde sozlesmenin taraflarindan bi-
risinin iradesiyle stzlesmenin uyarlanmasi miimkiin bulunmamakta,
oldukca ayriks: hallerde, 6rnegin, hiper- enflasyon nedeniyle akdin
temelinden ¢okmesi gibi durumlarda taraflarin anlasmasi, kanun veya
yargic tarafindan yapilabilmektedir."” Buna karsin, idari sozlesme du-
rumunda sozlesmenin yapildig1 andaki kosullara gore sartname belir-
lendigi icin zaman igerisinde ihtiyaclarin degismesi veya teknolojinin
ilerlemesi nedeniyle sozlesmede degisiklik yapmak gerekebilmekte,®
idare, tek yanli karariyla kars1 akidi degisiklige zorlayabilmektedir.
Karsi 4kit, idarenin tek yanli karariyla belirttigi hususlara ya rizasiyla
uyacak, riza gostermedigi durumlarda idare onu zorlayacak ve yap-
madig1 takdirde belki de sozlesmeyi feshedecektir. Gergekten de idari
sozlesmede gecerli olan “degiskenlik kural1” sartlarin degismesi duru-
munda sozlesmenin degistirilmesini gerektirir. S6zlesmede bdyle bir
sart ongoriilmese bile idare tek yanl islemleriyle s6zlesmeyi degistire-
bilme yetkisine sahiptir.*

Yapilan bu agiklamalardan anlasilacag tizere idari s6zlesme, 6zel
hukuk sozlesmelerinden onemli 6lctide farklilik gostermekte ve ati-
pik bir sd6zlesme niteligini tasimaktadir. Bu ytizden idari s6zlesmeden
kaynakli olarak idarenin ceza vermesinde kanunilik ilkesinin uygu-
lanmayacag1 sav1 isabetli degildir. Bu savin isabetsizligini gostermek
tizere oncelikle idari sozlesmeden kaynaklanan sug ve cezalarin hangi
kategori sug ve cezaya dahil oldugu tizerinde durulmas: faydal ola-
caktir.

1. IDARI SOZLESMELERDEN KAYNAKLANAN SUC VE
CEZALAR IDARI SUC ve CEZALARIN KAPSAMINA GIRER
Asagida ayrintilariyla gortilecek olsa da burada su hususu hemen

belirtmek gerekir ki idarenin idari s6zlesmeye dayali olarak verdigi

ceza, “idari ceza” tanimina girer. Zira idari ceza; yonetilenlere, idare-

19" Konu hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Fikret Eren, Borclar Hukuku Genel Hii-

kiimler Cilt I, Seving Matbaasi, Ankara 1991, s. 575-580.
20" Konu hakkinda Fransa ve Turkiye’den drnekler icin bkz. Azrak, s. 31 vd.
2L Age., Krs. Onar, s. 1596-1597.
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nin alanindaki hukuka, kisacasi idare hukukuna aykir1 davranislarin-
dan ottiri idare tarafindan cezalandirma amaciyla idari islemle veri-
len ceza seklinde tanimlanabilir.?? Idari s6zlesmeye dayali olarak Idare
tarafindan kars1 akide verilen ceza, idari cezanin taniminda yer alan
unsurlarin timiiyle orttismektedir.? Zira idari sozlesmenin ihlali, ida-
re hukuku normlarma bir aykirilik olusturmakta, bu aykirihiga dayal
olarak idare, idari sozlesmenin kars: dkidine idari islemle ceza tayini
yoluna gitmektedir. Bu ortiismeyi tam olarak aciklayabilmek tizere
idari ceza ttirleri tizerinde durmak faydali olacaktir.

iki tiirlii idari sug ve ceza bulunmaktadir. Bunlardan ilkini, idare
ile kisi arasinda izin, s6zlesme, ruhsat veya idarenin biinyesinde ¢a-
lisma gibi idareyle arasinda herhangi bir bag olan kisilerle ilgili sug
ve cezalar, ikincisini ise [dare ile arasinda herhangi bir bag bulunma-
yan kisilerle ilgili sug ve cezalar olusturur.* Bunlardan, idare ile kisi
arasinda onceden bir bag bulunmadan yapilan ihlalleri “halka yonelik
idari suclar”, soz konusu ihlaller icin verilen cezalar1 “halka yonelik

2 Bkz. Hasan Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, Adalet Yaynevi, An-

kara 2015, s. 228.

Mireille-Delmas ve Catherine-Teitgen, adli yazarlar ile Fransiz Danistay’inin idari
ceza igin koymus ol¢iit bakimindan da idari s6zlesmeden kaynakli olarak veri-
len ceza, idari ceza kapsamina girmektedir. Zira ad1 gecen yazarlar ile Fransiz
Danistay’y, bir cezanin idari ceza olarak nitelendirilebilmesi i¢in iki hususun es-
zamanlt olarak bulunmas: gerektigini aramaktadirlar. Bunlardan ilki; idarenin,
idare hukuku, 6zellikle idari usul kurallarimi uygulayarak cezalandirma amaciyla
bir islem yapmasy, ikincisi ise cezanin verilmesinin dayanagi olarak bir ytiktimlii-
ligiin ihlal edilmesi gerekir. Bu iki unsuru eszamanli olarak tasimayan idari bir
yaptirim karari, idari ceza olarak adlandirilamaz. Bkz. Marty Mireille-Delmas ve
Colly Catherine-Teitgen, Punir Sans Juger, Economica, Paris 1992, s. 37-38. Go-
rilldtigii tizere idari cezanin karakteristik 6zelligini s6z konusu iki unsur olustur-
makta ve bu unsura birlikte sahip olan her ceza idari ceza niteligini tasimaktadir.
Idari s6zlesmeden kaynakli cezalarda da idare, idare hukukunu uygulayarak ce-
zalandirict nitelikte bir islem yapmakta ve verilen cezanin dayanagini sézlesme-
nin ihlali olusturmaktadir.

Michel Degoffe, “L’ambiguité de la sanction administrative”, AJDA, 20 Octob-
re 2001 spécial, s. 27. Mireille-Delmas ve Catherine-Teitgen’in ifadeleriyle; idari
ceza, yalnizca kamu gorevlilerine uygulanan disiplin cezasini veya Idarenin ig
bunyesinde uygulanan cezalar1 degil, bunun yaninda, kamu hizmetini kullanan
kimseler i¢in 6ngoriilen cezalar1 da kapsar. Yazarlar, bu kapsamda idari cezanin,
idarenin biinyesinde calisma, idari sozlesme veya ruhsat gibi Idareyle daha 6nce-
den iliskisi bulunanlara uygulanan disiplin cezasi oldugu gibi 6rnegin idari polis
cezalarinda oldugu gibi Idareyle daha 6nceden iliski icerisinde olmayanlara da
uygulanabilen cezalar1 icerdigini belirtmektedirler. Bkz. Mireille-Delmas ve Cat-
herine-Teitgen, s. 18, 26.
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idari cezalar”, buna karsin, idare ile kisi arasinda énceden bir bag bu-
lundugu durumlarda yapilan ihlalleri “disiplin suglar1”, s6z konusu
ihlaller igin verilen cezalari ise “disiplin cezalar1” olarak adlandirmay1
daha uygun bulmaktayiz. Halka yonelik idari sug ve ceza ile disiplin
sug ve cezasi birlikte idari cezay1 olusturmaktadir.

Idari sézlesme halinde idare ile sézlesmenin kars: akidi arasinda
ozel bir bag bulundugu i¢in sdzlesme ihlallerinden kaynakli olarak
idarenin kars1 akide uyguladig1 ceza, “disiplin cezas1” niteligini ta-
sir. Idari sozlesme ihlalinden dolay1 uygulanan cezayi, disiplin cezasi
olarak kabul etmenin, kanimizca, garipsenecek bir durumu bulunma-
maktadir.” Zira yukarida belirtildigi tizere bir cezay1 disiplin cezasi
olarak nitelendirmede temel 6lctit, idare ile kisi arasindaki 6zel bag
iliskisidir.? Idari sozlesmede idare ile kars: akidi olusturan kisi ara-
sinda 6zel bir bag kurulduguna gore s6z konusu sdzlesmeden dolay:
idarenin vermis oldugu cezayi, disiplin cezas1 olarak nitelendirmek
gerekir.” Ote yandan Moderne’in belirttigi {izere, idari sugu ve bu ara-

% Fikrimize gore garipsenecek durumun olusmasinda 6gretide bazi yazarlar tara-

findan disiplin cezasini dar kapsaml olarak tanimlanmasinin biiyiik etkisi vardir.
Ornegin, Sauvé, disiplin cezasini, kamu hizmetinin diizgiin islemesi icin verilen
ceza seklinde tanimlamakta [Jean Marc Sauvé, “Les sanctions administratives en
droit public francais”, AJDA, 20 Octobre 2001 spécial, s. 17], Golctiklu ise me-
murlarin, memuriyet gorevleriyle ilgili olarak isledikleri kusurlart veya memu-
riyet sifatina veya gorevine etki edebilecek kusurlu davranislari cezalandirmak
i¢in konulmus bulunan miieyyideler olarak tanimlamaktadir. [Feyyaz Golctikli,
“ddari Ceza Hukuku” Ve Anlami, idarenin Cezai Miieyyide Tatbiki”, AUSBED,
C. XVIIL, S.2, Haziran 1963, s. 156]. Kanimizca gerek Sauvé gerekse Golctikli'ntin
yapmus oldugu tanimlar dar kapsamli oldugu ve disiplin cezasinin karakteristik
ozelliklerini yansitmadig1 i¢in kabul edilemez. Nitekim Moderne’in belirttigi gibi
disiplin cezalarinin nirengi noktasini, idare ile kisi arasinda 6zel bir iliskinin bu-
lunmasi ve idareye ceza verme yetkisinin énceden taninmasi olusturur. Franck
Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, Economica, Paris
1993, s. 159. Bu baglamda Sauvé ve Golciiklii'niin savlarinin aksine disiplin ceza-
lar1 salt kamu gorevlileri hakkinda uygulanmamakta, bunun yaninda, mahktm,
ogrenci, asker gibi kamu hizmetini kullanan cesitli kesimlerle Idare arasinda 6zel
bir hukuki iligki igerisinde bulunulan her durumda ve bu arada idari s6zlesme-
lerde de uygulanmaktadir. Zira idari s6zlesme durumunda idare ile kisi arasinda
sozlesme dolayisiyla bir bag olusmakta ve idarenin ceza verme yetkisi sozlesme
ihlali olmadan ¢nce taninmaktadir.

Idare ile kisi arasindaki ézel bagin “statii” veya “sozlesme”den dogmast bir fark-
lilik olusturmaz. Krs., il Han Ozay, idari Yaptirrmlar, TUHFY No.: 691, Istanbul
1985, s. 107-108.

Ustelik idari sozlesmeden kaynakl olarak verilen idari cezalar, disiplin cezala-
riin teorik temelini olusturabilmek bakimindan da biiyiik 6nem tagimaktadir.
Gergekten de “disiplin”, “6zel iliski”, “idari sozlesme”, “izinle meslek icra eden
kimselerin sorumlulugu” gibi kavramlar, disiplin cezalarinin kolaylikla kuram-
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da disiplin sugunu isleyen faile gore idari cezanin tanimi degismez. Bu
baglamda, idari s6zlesmede kars1 akidi olusturan kisi de idari sozles-
meden kaynaklanan bir ytikimlultigunu ihlal ederse ona kars: idari
cezanin uygulanmasi dogaldir. Yine cagdas bir devletin cezalandirma
yetkisi bulundugu icin idarenin idari s6zlesmeden kaynaklanan ceza-
lar1 vermeye yetkili olmasi, olagan bir nitelik tasir.?

Bu kisimda yapilan agiklamalar, matematiksel terimlerle; idari
sozlesme ihlali nedeniyle dogan sug ytiiziinden idarenin kars: akide
uyguladig ceza, idari sug ve ceza kiimesinin, disiplin sug ve cezasi alt
kiimesine® girer seklinde 6zetlenebilir. Bundan sonraki kisimda, ida-
renin, idari s6zlesmeden kaynakl: olarak kars1 akide verebilecegi idari
cezalar tizerinde durulacaktir.

2. IDAREIDARI SOZLESMELERDEN KAYNAKLI OLARAK NE
TUR CEZALAR VEREBILIR

Idari s6zlesmenin kars: tarafini olusturan 6zel kisi, sozlesmeye ay-
kir1 davranirsa, idare, mahkemeye gitmeden dogrudan ona ceza vere-
bilir veya diger idari yaptirimlar uygulayabilir.** Idarenin uyguladig
yaptirirmin haksiz oldugunu iddia eden kars: akidin mahkemeye bas-
vurarak yaptirimi durdurmasi gerekir, aksi takdirde, yaptirimin uygu-
lanmas1 durdurulamaz.

sal alt yapisini olusturmakta, kurum veya (idari sozlesmede yogun bir sekilde
goriilen) kamu yarar1 gibi kavramlar da disiplin cezalarimin teorik temelinin sag-
lamlastirilmasinda ek gerekgeleri olusturmaktadir. Fazla bilgi i¢in bkz. Moderne,
Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 192.

Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 159.

Idari sug ve cezanin diger alt kiimesini, yukarida belirtildigi tizere, halka yonelik
idari sug ve ceza olusturur.

Idarenin s6zlesmelerinden 6zel hukuka tabi stzlesmelerinde akde aykirilik olur-
sa, idarenin diger tarafa ceza veya baska bir yaptirim uygulayabilmesi olanakli
degildir. Akde aykir1 davranildigini ve bundan bir zarar gordugiini iddia eden
sozlesmenin her bir tarafi, mahkemeye basvurarak, 11.01.2011 tarih ve 6098 sayili
Ttirk Borglar Kanunu'nun “borglarin ifa edilmemesinin sonuglar1”n1 diizenleyen
112 ve devami maddelerine goére zararmnin tazminini isteyebilir. Halbuki Idarenin
sozlesmelerinin diger bir ttirtinti olusturan idari sézlesmede, sozlesmenin karsi
tarafim olusturan ozel kisi s6zlesmeye aykir1 davrandigi durumlarda idare mah-
kemeye gitmeden dogrudan ona ceza verebilir veya ona diger idari yaptirimlar
uygulayabilir. Idarenin uyguladig1 yaptirimin haksiz oldugunu iddia eden kars1
akidin mahkemeye basvurarak yaptirimi durdurmas: gerekir, aksi takdirde, yap-
tirrmin uygulanmasi durdurulamaz. Bkz. Jean-Michel de Forges, Droit administ-
ratif, Presses Universitaires de France, Paris 1991, s. 82, Ayrica bkz. Onar, s. 1597.
de Forges, s. 82.
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Idari sozlesmelerde, idare, yalnizca kanundan ya da sézlesmeden
dogan nedenlerle idari ceza,*> daha somut bir deyisle, disiplin cezas1 ver-
meye yetkilidir.*® Bu baglamda idare, idari ceza olarak kars1 akide ancak
kanun veya sozlesmeden kaynaklanan nedenlerle “idari sozlesmeyi fe-
sih” cezasi1 verebilir. Ancak idare, sozlesme iliskisiyle aciklanamaz olan
hallerde, bir diger deyisle, sozlesmenin 6ziintin yerine getirilmemesi
durumlarda, 6rnegin, kamu yararina aykir1 davranan sozlesmeci icin
tek tarafli olarak idari ceza vermeye yetkili olmay1p yalnizca diger idari
yaptirimlar, 6rnegin, idari tedbir* uygulamaya yetkilidir.*®

Idari sozlesmelerde idarenin kars: akide idari ceza verebilmesi icin
kanun veya sozlesme ihlalinin bulunmasi gerekli olmasina karsin, soz
konusu cezanin uygulanabilmesi igin Idarenin nceden denetim ve
gozetim yetkisini kullanmasi sart degildir. idari s6zlesmeden dolay1
Idarenin uygulayabilecegi cezalari; mali, zorlayict ve sizlesmeyi fesih ce-
zast olmak tizere tige ayirmak olanaklidir.®

Bunlardan mali cezalar, kanun veya sozlesmede ongoriilen para
cezalar1 olup bu cezalar siklikla bir zararin dogmasi durumunda “ken-

%2 yukarida belirtildigi tizere idari cezadan soz edilebilmesi i¢in idarenin, idare

hukuku, ozellikle idari usul kurallarii uygulayarak cezalandirma amaciyla bir
islem yapmasi ve cezanin verilmesinin dayanagt olarak bir ytikiimliltigiin ihlal
edilmesi gerekir. S6z konusu ytikiimltltigtin kanundan veya s6zlesmeden dog-
mast bu esasta bir degisiklik olusturmaz. Her iki durumda da verilen ceza, idari
ceza niteligindedir. Konu hakkinda bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik Ilkesi, s. 311.
Charles M. Eisenmann, “Le droit Administratif et le principe de légalité”, EDCE,
1957, s. 37. Krs. Giinday, idare Hukuku, 2004, s. 310. Giinday, burada, idari soz-
lesmelerin bir ttirtint olusturan imtiyaz sozlesmelerinde s6zlesme ve sartname-
de belirtilmemis olsa bile Idarenin yaptirim uygulama yetkisine sahip oldugunu,
s6z konusu yetkinin onun kamu hizmetlerinin asli sahibi ve sorumlusu olmasin-
dan kaynaklandigimi ifade etmektedir. Biz yazarin goriistine kismen katiliyoruz.
Bu baglamda asagida tizerinde daha ayrintili olarak durulacag: tizere eger idari
sozlesmenin kars: dkidine “ceza” verilecekse bunun kanun, sozlesme veya sart-
namede acikca gosterilmis olmasi gerekmekte, buna karsin, kars1 akide “tedbir”
uygulanacaksa bunun sozlesme veya sartnamede acikca gosterilmesine gerek bu-
lunmamaktadir. Goriildiigii tizere ceza ve tedbir ide igeren tist bir kavram olan
“yaptirim” kavramini kullanirken oldukca dikkatli olunmasi gerekmektedir.
Idari tedbir ve idari tedbirde kanunilik ilkesinin uygulamasi hakkinda ayrmtili
bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 414 vd.
Aksi gortis icin bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionel-
le, s. 159.
Fazla bilgi icin bkz. de Forges, s. 82-83, Ayrica bkz. Kemal Gozler ve Giirsel Kap-
lan, idare Hukuku Dersleri, 20. Baski, Ekin Kitabevi Yaynlari, Ankara 2018, s.
465-466.
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diliginden” (automatiques) uygulanir. Bununla birlikte, Idarenin para
cezas1” verebilmesi i¢in zararin dogdugunu kanitlamasina gerek yok-
tur. Bundan baska, idare, para cezasini kimi durumda sozlesmecinin
tistlendigi ytiktimliiliiklerini yerine getirip getirmedigini denetleyerek
verebilecegi gibi herhangi bir denetim yapmadan, 6rnegin, s6zlesme-
cinin hafif bir kusurunu gordugiinde de uygulayabilir.*®

Idarenin idari sozlesmeden kaynakli olarak uygulayabilecegi ikin-
ci ceza turtnt, “zorlayict” (coercitives) cezalar olusturur. Gergekten de
kanun veya idari s6zlesmeden kaynaklanan ytikiimliiltigiin yerine ge-
tirilmemesinden dolay1 idari para cezas1 veya sozlesmeyi fesih cezasi-
nin uygulanmas1 gereksinimleri karsilayamamaktadir. Bu baglamda
idari s6zlesmenin diizgiin bir sekilde stirdiirtilmesinde kamu yarari-
nin bulunmasi nedeniyle idari para cezasi disinda baska yaptirimlarin
da uygulanmasi gerekmektedir. Bu aciklamalardan anlasilacag tize-
re zorlayici cezalar, idari sozlesmenin geregi gibi yurutiilmedigi du-
rumlarda idari s6zlesmenin etkin ve duizgiin bir sekilde ytirtitiilmesini
saglamak tizere idari para ve sozlesmeyi fesih cezalar1 disinda kalan
cezalardir.®

Kanun veya sozlesmeye dayali bir ylikimliliigiin ihlal edilmesin-
den dolay1 idari s6zlesme hakkinda zorlayici cezanin uygulandig: du-
rumlarda, idare isletmeye gegici olarak el koymakta ve s6zlesmecinin
yerine gecerek hizmeti bizzat kendisi ytriitmekte veya yurttiilmesini
ti¢linct bir sahsa birakmaktadir.** Sozlesmeye el konulmasi yaptirimi-
nin uygulanmas: durumunda biitiin maliyet ve riske, ilk sdzlesmeci

37" Aslinda idarenin, idari bir sozlesmeden dolay1 para cezasini uyguladig: her du-

rumda idari ceza gercegi ile karsilasilir. Ornegin, idari tedbir yaptirimi olarak ida-
ri para cezasinin uygulanmasi olanakli degildir. Zira para cezasi, hi¢bir zaman bir
tedbir veya onleme araci olarak verilmez, ytikiimlultgiin ihlal edilmesinden do-
lay1 verilir. Bir baska deyisle, kamu diizenin saglanmasi gerekgesiyle uygulanan
veya herhangi bir yiikiimliiltgiin ihlal edilmedigi durumda verilen para cezasi,
isin dogasina aykiridir.

38 Krs. de Forges, s. 82- 83.

39 Krs. A. g.e., s.83.

40" Bununla birlikte, Gunday, Idarenin 1§1etmeye gecici olarak el koymas1 durumun-
da, imtiyaz sahibinin yerine gececegini ve hizmeti bizzat kendisinin ytirtitecegini
kabul etmekte, s6zlesmenin tictincii sahis bir sahis tarafindan ytirtittilmesi esasini
kabul etmemektedir. Bkz. Giinday, Idare Hukuku, 2004, s. 310. Kanimizca, idari
soz1e§meye ve bu arada imtiyaz sozlesmesine el konulmasi durumunda s6zles-
menin yirttilmesinin Idare tarafindan ticiincii bir kisiye birakilmasini engelleyi-
ci bir norm olmadigimdan yazarin goriistine tam olarak katilamamaktayiz.
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katlanmak durumunda kalmaktadir. Bu yaptirim, dogasi geregi ol-
dukca agir bir yaptirim oldugundan uygulanabilmesi icin s6zlesmeci-
nin agir kusurunun bulunmasi gerekmektedir.*!

[darenin, idari s6zlesmeden dolay1 uygulayacagi son ceza tiirtinii,
sozlesmenin sona erdirilmesi, kisacasi, sdzlesmesinin feshi cezast olus-
turur. S6zlesmenin feshinin ceza niteligini kazanabilmesi icin sozles-
mecinin kusurundan dolay1 s6zlesmenin ortadan kaldirilmas: gere-
kir. Sozlesmenin feshi iki tiirlti uygulanabilmektedir. Bunlardan ilki,
sozlesmenin biitiiniiyle ortadan kaldirilmasidir. Daha sik uygulanan
ikinci sekli ise s6zlesmenin zarar ve riskini ortadan kaldirmak seklin-
dedir. idari sozlesmenin bir tiiriinii olusturan imtiyaz sozlesmesinin
zararinin ve riskinin ortadan kaldirilmasi suretiyle feshinde, s6zlesme-
ye, baska bir sozlesmeciyle devam edilecegi ortadadir.

Idari s6zlesmelerde sézlesmenin feshi cezasi, soz konusu sozles-
menin bir turtuni olusturan imtiyaz sdzlesmesi® bakimindan fark-
Ii birtakim 6zelliklere sahip bulunmaktadir. Imtiyaz s6zlesmelerine
uygulandigl zaman “imtiyazin diisturtlmesi”* (déchéance de con-
cession) ismini tastyan sdzlesmenin feshi,* Idare tarafindan dogru-

4 de Forges, s.83.
42 A.ge,s. 83.
4 Aslinda “imtiyaz sozlesmesi” kavramui yerine “yetkilendirme sézlesmesi” veya
“yetki verme” sozlesmesi kavraminin kullanilmasi daha isabetli olur. Bu 6nerinin
gerekgesi i¢in bkz. Hasan Dursun, “Yeni Bir Yetkilendirme (Imtlyaz) Sozlesmeleri
Kanunu Yapilmasma Mutlak Bir Gereksinim Vardir”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergi-
si, Say1: 125, Yil: 129, Temmuz-Agustos 2016, s. 144 dn. 125.
Onar, bu Cezayl “imtiyazin 1skat1” olarak adlandirirken (Onar, s. 1639), Gozler
ve Kaplan * imtiyazm diismesi” olarak adlandirmakta, (Bkz. Gozler ve Kaplan, s.
466), Ulusoy ise salt “1skat” terimini kullanmaktadir. Yazar, 1skatmn, sézlesmenin
Idarece olagantistii bicimde tek yanli sona erdirilmesi oldugunu, bu yolun ayrik-
s1 bir yontem olup ancak imtiyazcinin agir kusuruyla hizmeti yirtitmeyi ciddi
bicimde aksatmasi halinde bagvurulabilecegini, 1skat halinde imtiyazcinin kendi
kusurunun olmasi nedeniyle Idarenin tazmin borcunun s6z konusu olmayacagini
belirtmektedir. Yazar, 1skat yoluna 6rnek olarak, kamu hizmeti imtiyaz sozles-
mesi ile Cukurova ve Antalya bolgelerinde elektrik tiretim, dagitim ve iletim hiz-
metleri ytriiten CEAS ve KEPEZ sirketlerine 2004 yilinda el konulmasi ve imtiyaz
sozlesmelerinin Idarece tazminatsiz olarak tek yanli feshedilmesini gostermekte-
dir. Bkz. Ali D. Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, Yetkin Yayinlari, Ankara 2019,
s. 369.
Idare, kanun veya sdzlesmenin gereginin yerine getirilmemesinde sdzlesmecinin
kusurunun bulundugu durumlarda, bir ceza olarak idari stzlesmeyi tek yanh
olarak feshedebilir. Ancak Idare, sozlesmecinin herhangi bir kusuru olmasa bile
hizmet ve kamu yararmin gerekleri dogrultusunda sozlesmeyi tek yanli olarak
feshedebilir. Rachat “rasa diye okunur” olarak ifade edilen bu durumda Idare,
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dan verilebilecegi gibi idare tarafindan mahkemeye basvurularak da
saglanabilir.* Ancak, imtiyaz sozlesmeleri bakimindan soézlesmenin
salt mahkeme karariyla sona erdirilebilecegi, tersine bir deyisle, ida-
renin dogrudan sozlesmenin feshi yoluna gidemeyecegi kosulu ko-
nulabilmesine ragmen, diger idari sozlesmeler bakimindan boyle bir
kosulun dngoriilmesi olanakli degildir. Daha agik bir deyisle, imtiyaz
sozlesmeleri disindaki diger idari sozlesmeler bakimindan Idarenin
sozlesmeyi feshedemeyecegi, bu feshin salt mahkeme karariyla yapi-
labilecegi yoniindeki “sart” gecersizdir.”” Kanimizca boyle bir sonuca
idari s6zlesme kavraminin tanimindan da ulasilabilir. Cesitli defalar
belirtildigi tizere bir stzlesmenin idari s6zlesme sayilabilmesi i¢in kar-
st tarafin, bir baska deyisle, sozlesmecinin, kamu hizmetini dogrudan

imtiyaz sozlesmesinin siiresi icerisinde imtiyazi biitiin tesisat1 ile birlikte bedeli
karsiliginda satin almakta ve s6z konusu sozlesmeye son vermektedir. Bununla
birlikte idare, rachat yoluna basvurarak imtiyaz sdzlesmesini tek tarafli olarak
feshettigi zaman imtiyazcinin biittin zararimi gidermek zorunda oldugu gibi onun
isletmeden bekledigi normal kazang ve karlar1 da biittintiyle tazmin etmek zorun-
dadir. Ancak rachat, idari ceza olarak kabul edilemez. Daha acik bir deyisle rachat
yolu, idari tedbir, dolaylslyla yaptirim niteligini tasimakta, ancak hicbir sekilde
idari ceza kavraminin igerisine glrmemektedlr Krs. Giinday, idare Hukuku, 2004,
s. 310-311. Nitekim Ulusoy, hakl1 olarak, “rachat” yolunun bir ceza degil, imtiyaz
s6zlesmesinin Idarenin tek yanli iradesiyle “olagan” bir sona erdirme yolu oldu-
gunu ifade etmektedir. Yazar, imtiyaz sozlesmesinin olagan sona erdirilmesi olan
rachat yonteminde, Idarenin, politika degisimi gibi bir nedenle hizmetin asli sa-
hibi olarak artik s6z konusu hlzmetl bizzat kendisinin ytirtitmesini tercih ederek,
imtiyazcidan kaynaklanmayan, bir diger deyisle, imtiyazcinin kusuru disindaki
bir nedenle sozlesmeyi sona erdirmeye karar verebilecegini ve bundan dolay: da
imtiyazcinin ugradigi zarar: tazmin ederek sozlesmeyi ortadan kaldiracagini ifade
etmektedir. Bkz. Ulusoy, s. 369. Aslinda Giritli, Bilgen ve Akgtiner’in belirttigi tize-
re rachat islemini icrai bir islem olarak kabul etmek gerekir. Ger¢ekten de yazar-
lar, 6zel kisinin hicbir kusurunun olmadlgl durumda, kamu hizmeti ya da kamu
yarar1 gerektiriyorsa [darenin bir icrai islemle idari sozlesmeye son verebilecegini,
bu yetkinin, Idarenin tek yanli degisiklik yapma yetkisinin bir devami ve gértinii-
mii oldugunu, bu baglamda rachat'nin imtiyaz sozlesmelerinin devamu sirasinda,
imtiyazin tim tesisati ile birlikte bedeli karsiiginda satin alinmak suretiyle geri
alinmasina ve 1mt1yaz sozlesmesine son verilmesine iliskin, Idarenin takdiri olarak
vermis oldugu bir icrai islem oldugunu ifade etmektedirler. Bkz. Ismet Giritli-Per-
tev Bilgen-Tayfun Akgiiner, Idare Hukuku, Der Yayinlari, istanbul 2001, s. 860.
Cesitli defalar belirtildigi tizere, idari cezalar ile diger cezalar arasinda ancak sekli
ve organik bir dl¢iitle ayrim yapilmas: ytiztinden mahkeme tarafindan idari soz-
1e§menin feshedildigi her durumda idari cezanin bulunmadig1 ortadadir. Zira
yme cesitli defalar belirtildigi tizere, bir yaptirima idari ceza denilebilmesi igin
“olmazsa olmaz kosul” (conditio sine qua non) cezanin Idare tarafindan verilme-
sidir. Idare tarafindan verilmeyen bir ceza nitelik itibariyla idari cezaya benzese
bile idari ceza olarak kabul edilemez.
de Forges, s. 83.
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dogruya ifa etmesi veya ifasina katilmasi gerekir. Idari s6zlesmeler-
den imtiyaz sozlesmelerinde stzlesmeci kamu hizmetini dogrudan
dogruya ifa ettigine gore* bu sozlesmelerde idarenin fesih yetkisinin
sartla ortadan kaldirilmasimin hukuksal agidan bir sakincasi olmama-
sina karsin, diger idari sozlesmelerde, 6rnegin, idari hizmet s6zlesme-
lerinde idarenin fesih yetkisinin ortadan kaldirilmas: hukuksal acidan
oldukga sakincalidir. Ciinkii idari hizmet s6zlesmeleriyle kars1 akit, bir
kamu hizmetinin yiirtitilmesine katilmakta, buna karsin, hizmetin asli
yiriitiictisii konumunda idare bulunmakta, kendisi asli olarak kamu
hizmetini yirtitiici konumda bulundugu igin idareye bir takim tis-
tunliik ve ayricaliklar verilmesi gerekmektedir. Idarenin, idari hizmet
sozlesmesinde sozlesmeyi tek yanl feshetmesi, soz konusu “uisttinliik
ve ayricalik” kavraminin icerisine altlanabileceginden, bunun aksinin
diisiiniilmesi kanimizca olanaksizdir.*

Idari sozlesmelerden kaynakli olarak verilen ceza tiirleri tizerin-
de durduktan sonra, bundan sonraki kisimda, idari s6zlesmeye dayali
sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasmin gerekli olup ol-
madiginin irdelenmesi isabetli olacaktir. Zira Anayasa’nin 38. madde-
sinin 1. ve 3. fikralarinda diizenlenen sug ve cezada kanunilik ilkesinin
kapsamina idari sozlesmeden kaynaklanan sug ve cezalar giriyor ve
bu sug ve cezalarda kanunilik ilkesi uygulanmiyorsa ortada Anayasa-
nin ilgili hiikmiiyle uyumsuz bir durum var demektir.

3. IDARI SOZLESMELERDEN KAYNAKLI OLARAK VERILEN
CEZALARDA SUC VE CEZADA KANUNILIK ILKESI
UYGULANIR MI?

Diinyada hemen hemen biitiin tilkelerde idari sozlesmeden kay-
nakli olarak verilen cezalarda kanunilik ilkesi uygulanmamakta, bir

8 Imtiyaz sozlesmeleri; bir kamu hizmetinin uzun stireli bir idari sozlesme uyarin-

ca, sermayesi, kari, hasari ve zarar1 kendisine ait olmak tizere 6zel hukuk kisilerin-
ce yerine getirilmesidir. Bkz. Dursun, Imtiyaz S6zlesmesinin Kanuna Aykir1 Hale
Gelen Mali Hiitkmii Tazminatsiz Bir Sekilde Ortadan Kalkar mi1? s. 116. Gortildii-
g tizere imtiyaz sozlesmeleri dogasi geregi uzun stireli olmakta ve bu sozlesme-
lerin sermayesi, kér1, hasar1 ve zarar1 s6zlesmeciye ait olmakta ve onun tarafindan
bir kamu hizmeti kurulmakta ve/veya isletilmektedir. Bu nitelikleri dolayisiyla
imtiyaz sozlesmelerinde fesih yetkisinin yalnizca mahkemeye verilmesi yoniinde
sozlesmeye sart konulmasi hukuksal agidan olanaklidir.
49 Krs. Giinday, Idare Hukuku, 2004, s. 169.
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baska deyisle, soz konusu cezalar, dnceden “kanun” ile belirlenme-
mektedir. Neredeyse evrensel olarak gegerli bu durum, Tiirkiye agi-
sindan “evleviyetle” (afortiori) gecerli bulunmaktadir. Gercekten de
Turkiye’de uygulanan {tic idari sézlesme tiirtintin hicbirisinde kanu-
nilik ilkesi tam olarak uygulanmamaktadir. Bu baglamda idari soz-
lesmelerin bir tiirtinti olusturan idari hizmet s6zlesmelerinden dogan
disiplin cezalarinda kanunilik ilkesi tam olarak uygulanmamaktadir.
Zira 657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 4. maddesine gore, ka-
mudaki dort istihdam biciminden birisini olusturan ve kendileriyle
idari hizmet s6zlesmesi yapilan “s6zlesmeli personel”, 6zel bir mesleki
bilgiye ve uzmanliga gereksinim gosteren gegici islerde calistirilabilir.
Isci niteligi tasimayan sozlesmeli kamu gorevlileri ile idare arasinda
akdedilen sozlesmeler mahkeme ictihatlarina gore idari sozlesme sa-
yilmaktadir.®® Kendileri ile gegici olarak idari hizmet s6zlesmesi ya-
pilan sozlesmeli personele uygulanacak disiplin sug ve cezalar1 hak-
kinda 657 sayil1 Kanun veya baska bir kanunda herhangi bir hiikiim
bulunmadigina gore s6z konusu hizmet s6zlesmesinin ihlalinden kay-
nakli sug ve cezalar bakimindan kanunilik ilkesine uyulmadig agiktir.

Tiirkiye’de uygulamasi bulunan diger bir tiir idari s6zlesme tiirti
olan “kamu istikraz stzlesmeleri”nden kaynakli sug ve cezalar bakimin-
dan da kanunilik ilkesi tam olarak uygulanmamaktadir. Gergi devletin
i¢ ve dis “bor¢lanmas1” (istikrazi), 28.03.2002 tarih ve 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’da
diizenlenmesinden dolay1 kamu istikraz sozlesmelerinde kanunilik il-
kesinin uygulandig1 izlenimi dogabilir. Ancak bu izlenim biittintiyle bir
yanilsamadan ibaret olup kamu “istikraz” (borg) sozlesmelerinin 4749
sayili Kanun'da ismen dahi zikredilmedigini belirtmek gerekir.

Idari sozlesmelerin icerisinde en ¢ok uygulanan “imtiyaz
sozlesmeleri”ne gelince, bu sozlesmeler bakimindan da kanunilik il-
kesinin tam olarak uygulanmadigini belirtmek gerekir. S6z konusu
sozlesmeler, idari sozlesmeler icerisinde en fazla uygulandigina® gore
konu hakkinda ilave agiklamalarin yapilmas1 uygun olacaktir.

Tuirkiye’de imtiyazin yasal cercevesini, II. Mesrutiyet doneminde
cikarilan 10.06.1910 tarih (Takvimi Vakayi, 24 Haziran 1326) ve 1326

50 Giinday, Idare Hukuku, 2003, s. 92.
Fazla bilgi i¢cin bkz. Glinday, Idare Hukuku, 2003, s. 91.
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sayil1 telaffuzu bile oldukca zor olan Menafii Umumiyeye Miiteallik
Imtiyazat Hakkinda Kanun olusturmaktadir. Imtiyaz konusunda ge-
nel bir kanun niteligini tastyan 1326 tarihli Kanun, imtiyaz s6zlesme-
sinden kaynakli olarak dogabilecek idari suc ve cezalar konusunda
herhangi bir diizenleme yapmamustir. Bu ytizden uygulamada soz
konusu sug ve cezalar, sozlesme iliskisine dayali olarak idare ve karsi
akit tarafindan birlikte kararlastirilmakta, boylelikle yalnizca imtiyaz
sozlesmesinden dogmaktadir.®> Kisacasi, uygulamada, imtiyaz soz-
lesmeden kaynaklanan idari sug ve cezalarin kaynagini, salt sézlesme
olusturmaktadir.*

Uygulamada goriilen bu durumu olagan olarak karsilamak olduk-
ca glictlir. Zira imtiyaz sozlesmesinden kaynakl:i olarak idarenin uy-
guladig disiplin cezalari, diger idari cezalar ile ayni hukuksal sonucu
tasidigy, bir baska deyisle, her tiirlii cezada bir 6zgtirliik sinirlandir-
mas1 bulundugu igin imtiyaz sozlesmesi kaynakli disiplin cezalarimin
da kanuna dayanmasi anayasal bir gerekliliktir.** Imtiyaz s6zlesmele-
rinin ancak yasal sinirlar icerisinde yapilabilmesi olanakli olduguna®
gore soz konusu sozlesmeden kaynaklanan disiplin cezalar1 da ancak
kanunun gosterdigi smirlar icerisinde olanakli olmalidir.* Bu baglam-

52 Franck Moderne, “La sanction administrative (éléments d’analyse comparative)”,

RFDA, Mai-Juin 2002, s. 486.

Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 228.

Anayasanin 38. maddesinin 1. ve 3. fikralarinda “sug ve cezada kanunilik” (nul-
lum crimen nulla poena sine lege) ilkesi diizenlenmistir. Anayasanin bu hiikiim-
lerinde “adli sug ve cezalar” ile “idari sug ve cezalar” arasinda bir ayrim yapilma-
digina gore idari sug ve cezalarda da kanunilik ilkesinin uygulanmas1 anayasal
bir gereklilik olusturmaktadir. Cesitli defalar belirtildigi tizere idari cezalar; Idare
ile cezanin muhatabi arasinda 6zel bir bag olup olmamasina goére halka yonelik
idari ceza ve disiplin cezasi olmak ikiye ayrilir. Imtiyaz sozlesmesinden kaynakli
idari cezalarda idare ile imtiyaz sahibi arasinda 6zel bir bag bulunduguna gore
bu tiir cezalarin disiplin cezalarina, dolayisiyla idari ceza tist basligina atlanilmasi
olanaklidir. Idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi konusunda
ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Suc ve Cezalarda Kanunilik lkesi, s. 197-380.
Krs. Eisenmann, s. 35.

Nitekim Ispanya Anayasa Mahkemesi, 21 Temmuz 1983 tarih ve 66/1983 sayili
kararinda; Ispanyol Anayasasi'nin 25. maddesinin 1. fikrasinda diizenlenen kanu-
nilik ilkesinin, ceza hukuku sug ve cezalar ile tiim idari sug ve cezalar1 da kapsa-
mina aldig1, buna karsin, s6z konusu ilkenin 6zel hukuk yaptirimlarinda ve 6zel
hukuka tabi isleri kapsamina almadig1 sonucuna varilmistir. Bkz. Moderne, Sanc-
tions administratives et justice constitutionelle, s. 197-198 ve dn. 9, 229. Bu karar-
dan, Idarenin 6zel hukuka tabi szlesmelerinden kaynaklanan yaptirimlarin sug
ve cezada kanunilik ilkesine tabi olmamasina karsin idari sozlesmelerden ve bu
meyanda imtiyaz sozlesmelerinden kaynaklanan cezalarin kanunilik ilkesine tabi
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da imtiyaz sozlesmelerinden kaynakli idari sug ve cezalarda anayasal
nitelikteki kanunilik ilkesinin gereginin yerine getirildiginden bahse-
dilebilmesi i¢cin kanunda veya kanunun agik yollamasiyla imtiyaz soz-
lesmesinde ongoriilebilecek sug ve cezalarin bizzat kanun tarafindan
tam olarak diizenlenmesi gerekir.”” 1326 tarihli Kanun’da imtiyaz soz-
lesmesinden kaynakli idari sug ve cezalarin diizenlenmesi soyle dur-
sun bunlardan kavramsal olarak bile bahsedilmedigine® gore ortada
Anayasa’nin 38. maddesine bir uyumsuzluk bulundugu asikardir.”

oldugu sonucu ¢ikartilabilir. Zira cesitli defalar belirtildigi {izere bir idari sozles-
me tiirii olan imtiyaz sézlesmelerinden kaynaklanan cezalarin disiplin cezalarina,
dolayistyla idari ceza tist basligina altlanilabilir.

Krs. Eisenmann, s. 37. Ancak 6zellik gosteren bir durumda idari sozlesmede ka-
nunilik ilkesi ihlal edilmis olmaz. Bu hal, kanunun kimi zaman kendi koydugu
kosullardan idarenin ayrilmasina izin vermesi durumudur. Bu durumda idari
sozlesmeden kaynakli sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin ihlal edildiginden bah-
sedilemez. Krs. Eisenmann: 39. Boyle bir durumda idari sézlesmenin tarafi olan
idare ile kars1 akit, karsilikli 6zgtir iradeleriyle idarenin ceza verebilme kosullarimni
belirleyebilirler. Zira kanun, kendi koydugu kosullarin aksinin sézlesme tarafla-
rinca kararlastirilabilecegini kabul ettigine gore taraflarca kararlastirilan kosullara
uyulmamas1 durumunda idarenin uygulamis oldugu ceza, kanunilik ilkesini ihlal
etmez. Daha agikcasi, boyle bir durumda, idarenin, kanunun 6éngordiigii kosullar-
dan farkl: olarak ceza vermesini de bizzat kanun 6ngérmiistiir.

1326 tarihli Kanun imtiyaz sozlesmesinden kaynakli sug ve cezalardan kavramsal
olarak bahsetmedigi gibi gereksinimleri karsilamaktan uzak, yetersiz ve garip hii-
kiimlere de sahip bulunmaktadir. Ornegin, Kanunun 7. maddesinde; imtiyazin
sozlesme ve sartnamelerinde belirli olan siireler icinde mutlaka Osmanli kanun
ve nizamlarina tabi Osmanli anonim sirketlerine devir olunacagindan bahsedil-
mekte, 9. maddesinde ise Meclisi Mebusan ve Meclisi Ayana sunulacak imtiyaz
kanunlarinin, ekinde yer alan sozlesme ve ilgili evrak ile birlikte incelenerek ve-
rilecek bir karar ile kabul veya ret veya gerekcesi belirtilerek degisiklik i¢in iade
olunacag: ifade edilmistir. Diinyanin higbir tilkenin kanununda imtiyaz alacak
sirketin “anonim” sirket statiistinde olmasi aranmamakta ayrica bu kosul Avru-
pa Birligi normlarina da aykir1 diismektedir. Ote yandan imtiyaz sozlesmeleri-
nin Meclis tarafindan onaylanmasi kosulunun aranmasi da giintimiiz kosullarma
aykir1 diismektedir. Nitekim 1924 Anayasasi’'nin 26. maddesinde “imtiyaz” s6z-
lesmelerini onaylama yetkisi TBMM'ne verilmisken bu kosul, 1961 Anayasasi ile
birlikte giintimiiz kosullarma uygun diismedigi gerekgesiyle kaldirilmistir. Ote
yandan Cumhuriyet déneminde yasanilmasina karsin, Osmanli anonim sirketin-
den ve Meclisi Mebusan ile Meclisi Ayandan bahseden bir kanun metninin de-
gistirilmemesinin ne kadar bir garabet dogurdugu ortadadir. Fazla bilgi igin bkz.
Dursun, Yeni Bir Yetkilendirme (Imtiyaz) S6zlesmeleri Kanunu Yapilmasina Mut-
lak Bir Gereksinim Vardir, s. 108-109.

Aslinda imtiyaz sézlesmesinden kaynakli idari su¢ ve cezalarin agik bir sekilde
diizenlenmesi anayasal bir gereklilik olusturmasinin yaninda, imtiyazin konusu-
nu olusturan kamu hizmetinin dogru, diirtist ve diizgiin bir sekilde ytirtitiilebil-
mesi i¢in de s6z konusu sozlesmelerde idari cezaya yer verilmesi yasamsal bir
onem tagir. Ote yandan idari sozlesmelerden kaynakli olarak sug ve cezalara yer
vermek ahlaki bir gereklilik de olusturmadir. Gercekten de dogal hukuk teorisine
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Anayasanin 38. maddesi bakimindan bahsedilen uyumsuzlugu
giderebilmek icin giintimiiz ihtiyaglarina da cevap vermekten olduk-
ca uzak olan 1326 tarihli Kanun biittintiyle kaldirilarak, onun yerine,
“Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisiler Tarafindan Yetkilendirme Sozles-
mesi ile Gordiiriilmesi Hakkinda Kanun cikartilmali,® s6z konusu
kanunda “imtiyaz” (yetkilendirme) stzlesmelerinden kaynakl: olarak
idarenin verebilecegi tiim cezalar acik ve ayrintili bir sekilde diizen-
lenmelidir.

SONUC

Bu calismada goriildiigti tizere idari sozlesmeden dogan sug ve
cezalar bakimimdan tam bir diizenleme boslugu bulunmaktadir. Bu
baglamda tilkede uygulamasi bulunan idari hizmet sozlesmelerinden,
kamu istikraz sozlesmelerinden ve imtiyaz s6zlesmelerinde ne tiir sug
ve cezalarin dogdugu diizenlenmemis, konu biittintiyle taraflarin yap-
mis oldugu sozlesmelere birakilmistir. Bu durum temel olarak iki agi-
dan sakinca tasimaktadir. Bunlardan ilki, devletin bor¢lanmasi baki-
mindan kamu “istikraz” (bor¢lanma) sdzlesmelerinin, kamu istihdami
bakimindan idari hizmet s6zlesmelerinin, uygulanan 6zellestirme po-
litikalar1 nedeniyle imtiyaz stzlesmelerinin Tiirk hukuku bakimindan

gore “doga durumunda” herkes hiir olup hi¢ kimse baska bir kimsenin egemen-
ligi altinda bulunmamaktadir. Bu baglamda hi¢ kimsenin baska bir kisi tizerinde
ahlaki yetkisi de bulunmamaktadir. Bu teoriye gore sosyal stzlesmenin yapil-
mastyla birlikte, toplum tiyeleri dogal hiirriyetlerinden vazge¢misler ve egemen
giictin emirlerine uymanin ahlaki bir ytikiimliilik oldugunu kabul etmislerdir.
Bu anlayisa gore idari sozlesme 6zelinde idarenin 6zel bir kisi tizerinde ahlaki
bir yetkisi bulunmakta, bu yetkinin dogumu icin iradelerin birlesmesine gereksi-
nim bulunmaktadir. Idari sozlesme ile kisi belirli bir 6zgiirlagiinden vazgegmekte
ve idareye kendisi ile ilgili olarak belirli bir yetki tanimaktadir. Idari s6zlesme
boyle bir baglilig1 belirgin bir bicimde agiklamaktadir. Idari sozlesme durumun-
da idarenin ve kars1 akidi olusturan 6zel kisinin hak, yetki ve yiiktimliiliikleri
aciklanmaktadir. Demek ki hak, yetki ve yuikiimliiliikleri yaratan husus, irade-
lerin birlesmesidir. Ancak iradelerin, iradesini baglayan kisinin disindaki bagka
insanlar tarafindan bilinebilecek bi¢cimde ac¢iklanmis olmasi gerekir. Idare beyan,
hukuk hayatinda iradesini beyan eden kisinin kendi 6zgurliigtinden belirli bir
fedakarlikta bulunmas: anlamim tasir. Bir baska deyisle, s6z vermek, bir hakkin
devredilmesi olarak yorumlanmakta ve bu baglamda idarenin ceza vermesinin
saglam bir ahlaki temeli bulunmaktadir. Krs., Adnan Giiriz, Hukuk Felsefesi, 5.
Baski, Siyasal Kitabevi, Ankara 1999, s. 130-131.

Bu 6nerinin gerekgesi hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Dursun, Yeni Bir Yetkilen-
dirme (Imtiyaz) Szlesmeleri Kanunu Yapilmasina Mutlak Bir Gereksinim Vardir,
s. 99-146.
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biiylik 6nemi bulunmasina ragmen s6z konusu sdzlesmelerin diizen-
lenmemesi® ve dogal olarak bu stzlesmelerden kaynaklanan sug ve
cezalara temas edilmemesi hukuki altyap: yetersizligine yol agmustir.
Bu durum ekonomik ve hukuksal istikrar1 bozucu bir nitelik tasidig:
gibi kamu istihdaminda da memur giivencesi esasina aykirilik olus-
turmaktadir. Ekonomik ve hukuksal giivenlik ilkeleri ile memur gii-
vencesi ilkesine uyum saglayabilmek icin s6z konusu alanlarda yeni
kanunlarin yapilmasina biiyiik bir gereksinim bulundugunu belirt-
mek gerekir.

Ikinci olarak, idari hizmet sozlesmelerinden, kamu istikraz soz-
lesmelerinden ve imtiyaz sozlesmelerinden dogan sug ve cezalarin
kanunla diizenlenmemesi, Anayasanin 38. maddesinin 1. ve 3. fikra-
larinda diizenlenen “sug ve cezada kanunilik” ilkesine uyumsuzluk
olusturmaktadir. Zira Anayasanin s6z konusu fikralarinda sug ve ceza-
da kanunilik ilkesi diizenlenirken yukarida belirtildigi {izere yalmizca
ceza hukukunun kapsamina giren sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanmasi gerektigi aranmamus, her tiirlti sug¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin uygulanmasi gerektigi ima edilmistir. Burada idari s6zlesme-
den kaynakli su¢ ve cezalarin gercek anlamda “su¢” ve “ceza” olus-
turup olusturamayacag: sorusu akla gelebileceginden konu hakkinda
ilave agiklamalarin yapilmas: uygun olacaktir.

Yukarida belirtildigi tizere, idari s6zlesmeden kaynaklanan sug
ve cezalar, idari sug ve cezalarin kapsamina girer. Idari suc ve ceza
ile ceza hukukunun kapsamina giren sug ve ceza arasinda niceliksel
veya niteliksel bir fark bulunmamakta, bahsedilen sug ve cezalar bir-
birinden organik ve sekli 6lciitle ayrilabilmektedir. Bu baglamda ida-
re tarafindan idare hukuku, 6zellikle idari usul kurallar1 uygulanarak
cezalandirma amaciyla yapilan islemler idari cezalar1 olusturmakta,
buna karsin, mahkeme tarafindan ceza muhakemesi kurallar1 uygula-
narak cezalandirma amaciyla verilen hiiktimler, ceza hukuku cezala-
rin1 olusturur.®? Goruildugii tizere idari sug ve cezalar ile ceza hukuku

o1 Imtiyaz sozlesmeleri ayrik tutulursa. Bununla birlikte imtiyaz s6zlesmeleri ba-

kimindan temel norm olan 1326 sayili Kanun'un yapmis oldugu dtizenlemeler;
yetersiz, eksik ve hatalidir. Kanunun yetersizlikleri hakkinda ayrmtili bilgi icin
bkz. Dursun, Yeni Bir Yetkilendirme (Imtiyaz) Sozlesmeleri Kanunu Yapilmasina
Mutlak Bir Gereksinim Vardir, s. 97-109.

62 Konu hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Dursun, Idari Suc ve Cezalarda Kanunilik
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sug ve cezalar1 ancak organik ve sekli bir olctitle birbirinden ayrildi-
gina gore idari sug ve cezalar da gercek anlamda “su¢” ve “ceza”nin
kapsamina girer.

Yine yukarida belirtildigi tizere idari sug ve cezalarin; halka yo-
nelik idari sug ve cezalar ve disiplin sug ve cezalar1 seklinde iki tirt
bulunmaktadir. Bu baglamda idari ceza, yalnizca kamu gorevlilerine
uygulanan disiplin cezasini, bir baska deyisle, Idarenin i¢ btinyesin-
de uygulanan cezalar1 degil, yalnizca kamu hizmetinden yararlanan
kimseler igin 6ngoriilen cezalar1 da kapsar. Bu kapsamda idari ceza,
ornegin; disiplin cezasi olarak, idari sozlesmeden kaynaklanan ceza
veya iznin iptali gibi Idareyle daha 6nceden iliskisi bulunanlara uy-
gulanabildigi gibi 6rnegin idari polis cezalarinda oldugu gibi idareyle
daha 6nceden iliski icerisinde olmayanlara da uygulanabilmektedir.®®

Yapilan bu agiklamalardan anlasilacag tizere idari sozlesmeler-
den kaynaklanan sug ve cezalar, disiplin sug ve cezalarmin kapsami-
na girmektedir. Gerek Turk ogretisinde gerekse uygulamada disiplin
sug¢ ve cezalarmin salt kamu gorevlilerini ilgilendirdigi seklinde bir
alg1 bulunmaktadir. Bu alg1 hatalidir. Disiplin sug ve cezalar1 yalniz-
ca kamu gorevlilerini ilgilendirmekle kalmamakta, bunun yaninda
mahktmluk, 6grencilik, askerlik, idari sozlesme gibi kisinin idareyle
arasinda ozel bir bag bulunan her durumda da disiplin sug ve cezala-
riyla karsilagilmaktadir.

Idari sug ve cezanin, disiplin sug ve cezas alt kiimesine giren idari
sozlesmeden kaynaklanan sug ve cezada kanunilik ilkesinin uygulan-
mamasl, olagan olarak karsilanamaz. Zira yukarida bahsedildigi tize-
re, idari sozlesmeden dogan ve idarenin uyguladigi cezalar, diger idari
cezalar ile ayn1 hukuksal sonucu tasimaktadir. Daha acik bir deyisle,
nasil ki verilen her cezada bir 6zgiirliik sinirlanmasi olgusuyla karsi-
lasilirsa idari sozlesmeden kaynakli olarak verilen idari cezalarda da
ozgiirliik simirlanmast olgusuyla kargilasilir. Ornegin imtiyaz sozles-
mesinden kaynakli olarak kars: akide bir ceza uygulandig: takdirde
cezanin muhatabinin malvarlig: simirlandirilmis olmakta, idari hizmet
sozlesmesinin feshedilmesi durumunda kisinin ¢alisma 6zgurligii or-
tadan kaldirilmaktadir. Bu ytizden idari sozlesmelerden kaynakl di-

Ilkesi, s. 383 vd.
Delmas ve Teitgen, s. 18, 26.
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siplin cezalarmin da kanuna dayanmasi bir gerekliliktir. Bu baglamda
idari sozlesmelerden kaynaklanan disiplin sug ve cezalarinin, ancak
kanun tarafindan ongoriildiigi takdirde uygulanmasinin olanakl ol-
dugunu belirtmek gerekir.*

Burada, akla, Fransiz Medeni Kanunu'nun 1134. maddesinin 1.
fikrasinda ifade edilen; hukuka uygun olarak yapilan bir sézlesmenin
taraflarin kanunu oldugunu bildiren hiikmii geregi sdzlesmenin ta-
raflarinca kararlastirilan sug ve cezalarin, kanunilik ilkesinin geregini
yerine getirip getirmedigi sorusu sorulabilir. Pesinen belirtmek gere-
kir ki Fransiz Medeni Kanunu'nun s6z konusu hiikmii yalnizca 6zel
hukuk sozlesmelerinde gegerli® olup kamu hukukunun kapsamina gi-

o4 Bazilari, idari sozlesmelerden kaynakli sug ve cezalarin, diger idari cezalardan

farkli olarak, fdarenin salt yaptirim giiciine dayali olarak dogdugunu, dolaylsly—
la kanunilik ilkesine tabi tutulamayacagini ima etmektedirler. Kanimizca bu ima
yerinde degildir. Zira diger her cesit idari ceza da Idarenin yaptirim giictinden
dogmaktadir. Idarenin yaptirim giictine sahip olmasi ancak kanuni dayanaginin
bulunmasi durumunda hukuki olabilir ve bir anlam ifade edebilir.

Aslinda Fransiz Medeni Kanunu'nun “Code Napoléon” bu hitkmiinden, 6zel hu-
kuk sozlesmelerinde yalnizca taraf iradelerinin birbirine uygunlugunun gegerli
oldugu, kanun veya mahkemenin 6zel hukuk stzlesmelerine hicbir sekilde miida-
hale etmeyecegi gibi bir sonucun ¢ikartilmamasi gerekir. Bu sonuca ulasmada tig
gerekge vardir. Bunlardan ilki, 6zel hukukta “s6zlesme benzeri, akit benzeri” (qu-
asi contract) diye adlandirilan bir takim hukuki islemler bulunmakta ve bu islem-
lere kanun veya mahkeme tarafindan miidahale edilmektedir. Osmanlica “sibh-i
akd” denilen sozlesme benzeri; taraflar arasinda bir anlasmanin olmadig1 durum-
larda kanunun yarattig: yiiktimliilitk anlamina gelir. Anglosakson hukukuna tabi
olan tilkelerde 6rnegin Amerika Birlesik Devletleri'nde “s6zlesme benzeri” kavra-
my; “common law” (teamiili hukuk) mahkemelerinin icat ettigi hukuksal bir fara-
ziye olup gercekte bir s6zlesme olmadig halde taraflar birbirine s6z vermisgesine
sozlesmeye dayal1 olarak adaletin gerektirdigi ytikiimliiliikleri mahkemenin soz-
lesmenin taraflarina yiiklemesi anlamini tasimaktadir. Bu baglamda mahkemeler,
“haksiz zenginlesme” (unjust enrichment) durumu ile sdzlesmenin taraflarinin
birbirine s6z vermedigi ve taraflarin niyeti veya iradelerinin karsilikl1 olarak birbi-
rine uyumlu olmadig1 durumlarda sozlesme taraflarima birtakim zorunlu yiikiim-
liltikler 6ngorebilmektedir. Sozlesme benzerinin temelini, adalet ve hakkaniyet
gerekleri ile haksiz zenginlesme 6gretisi olusturmaktadir. Sozlesme benzeri duru-
munda dogan ytikiimliilik, sozlesmeye dayali olarak dogmamakta, taraflarin an-
lagmasinin yoklugu tizerine hukuk tarafindan yaratilmaktadir. Ornegin, s6zlesme-
nin taraflarin birisi veya diger bir kimse, bagka bir kimsenin parasi veya esdeger
bir seyini alikoyarsa o kimsenin o seyi alikoymasi, hakkaniyete ve iyi niyet kural-
larina uygun diismediginden ona paranin veya malin iadesi mahkeme tarafindan
emredilmektedir. S6zlesme benzeri, daha 6nceleri, taraflarin niyetlerini veya ira-
delerini goz ardi eden “hukuksal zimni akit” (contract implied in law) olarak bilin-
mekteydi. S6zlesme benzeri durumunda mahkemece taraflara yiiklenen yiikiimlii-
liik, taraflarin iradelerinin aksine hatta kimi durumlarda onlar1 diis kirikligia
ugratici tarzdadir. Bkz. Black’s Law Dictionary, Fifth Edition, West Publishing Co.,
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USA 1979, s. 284, 293, 1120. Sozlesme benzeri kavrami, “imal1 akit, zzimni akit”
(implied contract) ve “pozitif akit” (constructive contract) kavramlarma benzerlik
gostermektedir. Bir sozlesme tiirti olan pozitif akit durumunda; adaletsizligi nle-
yebilmek i¢in taraflarin iradelerinden dogan degil s6zlesmenin uygulanmas sira-
sinda kaynaklanan ytiktimliiltikler kastedilmektedir. Pozitif akit, kimi zaman akit
benzeri veya hukuksal zimni akit olarak adlandirilmakta ve “olgusal zimni
akitler”in (contracts implied in fact) tersini olusturmaktadir. Olgusal zimni akit
durumunda taraflarin gercek niyeti, onlarin kullandig1 szctiklerden degil de yapi-
lan isin isleyis tarzindan ¢ikarilmakta ve bu akitler, gercek akit olarak adlandiril-
maktadir. Kisacasi, pozitif akit durumunda, taraflarin sdzctiklerle veya fiilleriyle
onayladiklar: agiklamalara itibar edilmeyip adalet gerekgesiyle yaratilan yiikiim-
lultikler kastedilmektedir. Black’s Law Dictionary, s. 284. Zimni akit ise “acik akit”
(express contract) kavraminin tersini olusturmaktadir. Acik akit durumunda, ta-
raflar, sozli veya yazili olarak, s6zlesmenin yapilmasi sirasindaki kosullar tizerin-
de acikga iradelerini beyan ederek veya bildirerek tam bir anlasma yaparlar. Buna
karsin zimni akit, taraflarin agik bir anlasmasiyla yaratilmamakta veya ortaya ko-
nulmamakta, taraflarin fiilleri veya davranislardan makuliyet ve adalet geregi hu-
kuk tarafindan bir sonug ¢ikartilmasi tizerine olusmaktadir. Bu baglamda, hukuki
islemin cevresini kusatan kosullarin, taraflarin zimni bir anlasmayla sézlesme yap-
tiklarint makul, hatta gerekli oldugunu varsaymaktadir. Zimni akitler kimi zaman
“olgusal zimni akitler” ve “hukuksal zimni akitler” seklinde ikiye ayrilmaktadir.
Olgusal zimni akit durumunda, olgulardan bir sdzlesme oldugu sonucuna varilir-
ken, hukuksal zimni akit durumunda, taraflarin actk veya ortiilii anlasma veya
irade acitklamalarindan degil, hatta onlarin iradelerine ve tasarimlarina aykir1 ola-
rak taraflara hukuk tarafindan ytiktimliiltikler konulmaktadir. Taraflara stz konu-
su ytiktimliltigtin konulmasinin ana nedenini, sanki taraflar arasinda bir s6zlesme
varmus gibi taraflar arasindaki kosullarin bir tarafa hak verilmesini, buna mukabili
diger tarafa ise “yuikiimliiluk, kiilfet” (obliegenheit) konulmasini gerektirmesidir.
Bu tiir bir ytiktimliiliik, kisinin bir sey yapmaya s6z vermis oldugunun hukuksal
acidan varsayildigini ve hukukun varsayimini kisinin yapmak zorunda olmasi esa-
sindan dogmaktadir. Bu ytizden agik s6zlesme durumunda taraflarin sorumlulugu
sozlesmeden dogmasina karsin, hukuksal zimni akit durumunda durum tersine
cevrilerek, sorumluluk ytiziinden sozlesmenin zimnen var oldugu veya dogdugu
anlayist kabul edilmektedir. Ancak hukuksal zimni akit durumunda dogan y-
kimliltgiin sozlesmeden dogan sorumluluk olarak adlandirilmasi dogru degil-
dir. Zira taraflarin birbirine uygun ve karsilikli iradeleri bulunmadigindan aslinda
ortada bir sozlesme yoktur. Bu ytizden s6z konusu yiiktimliiliiklerin “stzlesme
benzeri” (quasi contract) olarak adlandirmak daha uygundur. Bkz. Black’s Law
Dictionary, s. 292-293. Stzlesme benzeri kavrami, Ttirkiye nin de dahil oldugu Kita
Avrupasi hukuk sistemlerinde daha farkli olarak anlasilmaktadir. Daha acik bir
deyisle, s6z konusu hukuk sistemine dahil olan tilkelerde s6zlesme benzeri; belirli
konularda sdzlesmenin taraflar1 arasinda agik bir uyum veya anlasma olmamasina
karsin sozlesme iliskisi cergcevesinde yapilan islemlerden dolay1 sozlesmenin taraf-
larina karsiliklt hak verilmesi ve yiiktimliiliik yiiklenmesi anlamini tasimaktadir.
Yine kimi durumlarda, s6zlesmenin taraflarinin birbirlerine karsi, karsilikli yti-
ktimlulik ytiklendigi haller ile bir kimsenin hukuki ve biittintiyle goniillii olarak
yaptig1 eylemler nedeniyle tigtincti bir kisiye kars1 dogan herhangi bir ytiktimliilii-
g de sozlesme benzeri olarak adlandirilmaktadir. Black’s Law Dictionary, s. 293.
Ikinci olarak, sozlesme halinde hukuki sonucu yaratan hususun “kanun” olmasi-
dir. Gergekten de bir hukuk islem olan sozlesmede hukuki sonucu doguran nedeni
“kanun” (objektif hukuk) olusturmaktadir. Nitekim Duguit, hakli olarak, s6zles-
melerde bile hukuki sonucu doguran nedenin taraflarin iradesi olmayip, objektif
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ren idari sozlesmeler bakimindan gegerli degildir. Idari s6zlesmeden
kaynaklanan sug ve cezalar bakimindan kanunilik ilkesinin gereginin
yerine getirildiginden bahsedilebilmesi icin idari stzlesmede ne tip
sug ve cezalara yer verilecegi, hangi durumlarda bu cezalarin uygu-
lanacag: ve hangi kosullarda uygulanmayacag hususlarinin kanunda
tam olarak diizenlenmesi gerekir.

hukuk oldugunu belirtmektedir. Yazar, daha acik bir deyisle, beyan edilen irade
ister tek tarafl1 isterse ¢ok tarafli olsun hukuki sonug¢ doguran nedenin daima ob-
jektif hukuk oldugunu, bunun kamu hukukunda veya 6zel hukukta gerceklesme-
sinin bir fark yaratmayacagini savunmaktadir. Bununla birlikte yazar, gtintimtizde
cifte dogrultuda genel bir gelisme egiliminin dogdugunu, bu baglamda bir yan-
dan, 6zel hukukun toplumsallasmas: akimimnin bir sonucu olarak 6zel hukukta hu-
kuki sonug doguran tek tarafli islemlerin sayisinin arttigini, 6te yandan, kamu hu-
kuku alaninda, hukuki sonucun dogmasi icin gok tarafli irade beyaninin uyumuna
bagli tutulan hallerin her gecen giin ¢ogaldigini, bu artisin temel nedenini egemen-
lik kavraminin azalmasinin olusturdugunu one siirmektedir. Duguit, s. 39, 43-44.
Uciincii olarak sozlesme halinde stibjektif bir hukuki durum bulundugu icin s6z
konusu durumun diizenlenmesinde kanunun azami 6zeni gostermesi gerekmek-
tedir. Konu ¢nemli oldugundan ilave birtakim agiklamalarin yapilmasi yerinde
olacaktir. Hukukta genel ve stirekli olan objektif hukuki durumlarm yaninda 6zel
ve gecici durumlar bulunmakta ve ancak ferden belirtilmis bir veya birkag kisiye
karsz ileri siirtilebilmekte ve belirli bir eda yerine getirildikten sonra ortadan kalk-
maktadir. Objektif hukuki durumlarin tersi olan bu duruma stibjektif hukuki du-
rumlar denilmektedir. Bu siibjektif hukuki durumlarin ¢ogu, 6zel hukuk veya
kamu hukukunda bir sézlesmeden dogmaktadir. Yapilan bu s6zlesme dolayisiyla
iki kisiden birisi borg ytiklenmektedir. S6zlesmenin yapilmasiyla hukuki bir du-
rum dogmaktadir zira yiiklenilen borcun yerine getirilmesi toplumsal yaptirim ile
saglanmaktadir. Ancak bu durum, yalnizca s6zlesme ile baglanan iki kisiyi ilgilen-
dirmekte, bagkalar1 bakimindan sozlesmenin varlig ile yoklugu arasinda bir fark
bulunmamaktadir. Bundan dolay: sézlesmeden kaynaklanan hukuki durum 6zel
ve kisisel bir nitelik tasimaktadir. Bundan baska, sdzlesmenin icerdigi borcun ifas1
ister gontill, isterse yaptirim ile yerine getirilsin, ifayla birlikte bor¢ ortadan kalk-
makta ve hi¢ sozlesme yokmus gibi bir durum olusmaktadir. Bundan dolay1, s6z-
lesmeden dogan hukuki durum, siirekli olan objektif hukuki durumdan farkl: ola-
rak “gecici” bir nitelik tasimaktadir. Bkz. Duguit, s. 31. Duguit, bu stibjektif hukuki
durumun ¢ogunun sdzlesmeden dogsa bile bir kisminin “tek tarafli tasarruflar”dan
(actes unilatéraux), 6rnegin “akit benzeri” (quasi contrat) islemlerden dogdugunu
ileri stirmektedir. Yazar, hukuki durumlar objektif hukuki durumlar ve stibjektif
hukuki durumlar diye ayirmanin “kanunlarin ge¢mise uygulanmasi” bakimindan
biiytik 6neminin bulundugunu, yiirtirliige giren bir kanunun objektif durumlari
degistirse de stibjektif hukuki durumu degistiremeyecegini, zira kamu veya tzel
hukuk sézlesmelerinin, yeni bir kanun ile hi¢bir sekilde degistirilmesi olanakli ol-
mayan stibjektif hukuki durumlar yarattigini belirtmektedir. Yazar, sozlesmenin
kapsaminin, tasarrufun yapildig1 anda ytrtirliikte olan kanun hiikiimleri uyarmnca
hukuki bir sekilde taraflarin beyan ettikleri irade ile belirlenmis oldugunu, eger
kanun koyucu yeni kanunun, siibjektif tasarruflardan, bu baglamda s6zlesmeden
dogmus bulunan durumlara da uygulanacagina karar verirse, hukukun ytice bir
ilkesini, daha somut bir deyisle, “kanunlarin gecmisi kapsamamas1” ilkesini ¢igne-
mis olacagini savunmaktadir. Fazla bilgi icin bkz. Duguit, s. 32-33, 38.
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