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idarenin islemlerinin denetimin en genis anlamda yapilabilmesi hukuk devleti
ilkesinin de en genis sekilde uygulanmasi demektir. Ulkemizde bu denetimi en etkin
bicimde idari yargi mercileri yerine getirmektedir. idari yargi yerlerinde acilan
davalarin esasinin incelenebilmesi icin acilan davalarin kanunda yerverilen sartlar

tasimasi gereklidir. Bu sartlari tagiyan davalarin esasi incelenerek sonuclandirilir.

Kanunda, iptal davasina konu iglemin "kesin ve yuaratdlebilir" bir islem olmasi,
davalarin ilk inceleme asamasinda tasimasi gereken unsurlar arasinda sayilmigtir.
Ancak ne kanunda ne de doktrinde "kesin ve yuruttlebilir islem™ tanimi tam olarak
ortaya konulamamigtir. Kavramin somutlastiriimasi ancak uygulayicilarin  bu

kavrama yukledikleri anlam sayesinde olmaktadir.

Yarg! kararlarinda bazen, inceleme konumuz olan bu kavram genis sekilde
yorumlanarak idari iglemlerin denetimi olduk¢ca genis olarak uygulanmistir. Ancak
yargl mercileri bazen bu kavrami dar olarak yorumlama yoluna gitmiglerdir. Yargi
mercileri éniinde denetlenen idare degil idari islemdir. idari islemin hukuka uygun
olarak tesis edilip edilmedigi ve kigilerin haklarini ihlal edip etmedigi yargi
mercilerince denetlenir. idari islem, hukuk aleminde biitiin unsurlari ile tamamlanmis

ise bu idari iglem yargi mercileri 6ntinde de denetlenebilir.



Vi

The effective The supervision of the administration actions is necessary to
fulfill the the base of juristic state principle in its widest definition. In Turkey this
supervision is best managed by the administrative judgement authorities. The suits
that are opened in administrative jugdement authorities, have to possess the
necessary features which are stated in law to be evaluated by the administrative

justice.

Although in the related law, the action in cancel suits have to be “certain and
sustainable” to be examined in the primary evaluation process, the statement ,
“certain and sustainable”, is not clearly defined neither in law nor in doctrine. its
definiton is becoming more concrete just by the meaning that is given by
practitioners.

Usually, when we face with this concept we try to interpret this concept in the
most wide way possible to widen the evaluation area of the administrative actions
but sometimes the judgement authorities decide to narrow its definition because of
particular reasons. The evaluated object by the legal authorities is the administrative
action rather than the administration. The legal authorities intervene the situations in
which the administrative actions are in contrast with the laws or they violate the
individual rights. Administrative action can be examined by administrative judgement

authorities if it is completely defined by its all factors in the legal aspects.



GIRIS

Hukuk devleti, faaliyetlerinde hukuk kurallarina bagl olan, vatandaslarina
hukuki guvenlik saglayan devlettir. Hukuk devletinde sadece yonetilenler dedgil
devletin bitin organlar da hukuk kurallariyla baglidir. Dolayisiyla yénetenler hukuk

kurallarinin ¢izdigi sinirlar icerisinde gérevlerini yerine getirmekle yukamludurler.

Anayasanin 2. maddesinde, Turkiye Cumhuriyetinin nitelikleri arasinda yer
verilmis olan “Hukuk devleti” kavrami, bir cok Anayasa Mahkemesi kararinda; her
islem ve eylemin hukuka uygunlugunu baslica gecerlilik kosulu bilen, her alanda
adaletli bir hukuk dizeni kurmayr amaclayan ve bunu geligtirerek strdiren, hukuku
tum devlet organlarina egemen kilan, Anayasaya aykiri durum ve tutumlardan
kacinan, insan haklarina saygl duyarak bu hak ve 6zgurlikleri koruyup gugclendiren,
Anayasa ve hukukun dstinligine 6zen gdosteren, islem ve eylemleri yargi
denetimine acik olan, yasalarin tstiinde yasa koyucunun da bozamayacagi temel
hukuk ilkeleriyle Anayasa bulundugu bilincinden uzaklagsmayan devlet olarak

tanimlanmaktadir®.

idarenin, idari islemlerinin hukuka uygunlugunun yargisal denetiminin yolu,
iptal davalarindan gecmektedir. idarenin her tirli eylem ve islemleri hukuka uygun
olmaldir. Nitekim Anayasamizin 125. maddesinde “idarenin her tirlii eylem ve
islemlerine karsl yargi yolu aciktir” denilerek idarenin hukuka uygun davranmasi
gerektigi, aksi takdirde yargi organi tarafindan hukukun ¢izdigi sinirlar igine alinacagi
belirtiimigtir.

idarenin hukuka aykiri islemlerinin, iptal davalarina konu olmasi ve iptal
edilmeleri durumunda tim etki ve sonuglariyla birlikte hukuk aleminden silinmesi; bu
etki ve sonuclari gidermek ile de idarenin gérevli kilinmasinin sonucu olarak, bir
yandan hukuk dizeni hukuka aykirt bir idari igsleminden temizlenmis olmakta, bir
yandan da idare, hukuka uygun davranmak konusunda vyaptirimlarla
kargilagsmaktadir. Bu durum idarenin hukuka uygun davranmasi yonunde etkili

olmaktadir.

! Anayasa Mahkemesinin 22.11.2007 tarih ve E:2004/114, K:2007/85 sayili karari.



idarenin yaptigi islemler nedeniyle hakki ve menfaati ihlal edilenler idari
yargida dava acabilirler. idari davalar, tam yarg! ve iptal davalari olmak tizere iki

sekilde kendisini gostermektedir.

iptal davasi, 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanununun 2. maddesinin 1.
fikrasinin (a) bendinde “idari islemler hakkinda yetki, sekil, sebep, konu ve maksat
yonlerinden biri ile hukuka aykiri olduklarindan dolayi iptalleri icin menfaatleri ihlal

edilenler tarafindan acilan...” davalar olarak tanimlanmistir.

iptal davasinin konusunu idari islemler olusturur. idari islem, idarenin, idare
hukuku alaninda bir hukuki sonu¢ dogurmak yada dogmus bir hukuki sonucu
belirtmek lzere yaptigi tek yanl islemlerdir. idari islemin birgok tirii vardir. idari
islemin kesinligi icin yetki, sekil, sebep, konu ve maksat gibi unsurlarin tamamlanmis
olmasi gerekir. Yani bir igslemin kesin ve yuratulebilir olmasi igin islemin tim nitelikleri

tasimasi, tam ve eksiksiz olarak hukuk aleminde yer almasi gerekmektedir.

Bizim bu tezimizde idari yargida en fazla yer alan iptal davalarinin konusunu
olusturan idari islemin kesin ve yuruttlebilir olmasi, icra edilmeye baglamasi, kisilerin
menfaatini ihlal etmesi hususlari incelenecektir. Bu hususlar incelenirken iptal
davasina deginilecek, kesin ve yurutulebilir islem kavraminin iptal davasinin hangi
asamasinda incelenmesi gerektigi ortaya konulacak, iptal davasinin konusu olan

idari igslem aciklanacaktir.

iptal davasinda ilk inceleme asamasi oldukca 6nemlidir ve eger ilk inceleme
konulari mevcut degilse davanin esasina gecilmeyerek dava reddedilir. Tez
konumuzun tam olarak ortaya konulabilmesi icin, her biri ayri bir arastirma konusu
olabilecek boyuttaki iptal davasinin kabul edilebilmesi igin gerekli sartlara ¢ok kisa
olarak deginilerek esas konumuz acgiklanmaya calisilacaktir.

Tezimiz iki bolumden olusmaktadir. Birinci bolumde iptal davasi, nitelikleri ve
sartlanyla ele alinip incelenecek ayrica bu bélimde iptal davasinin konusu olan idari
islem Ozellikleriyle, tirleriyle, unsurlariyla ele alinip kesin ve yudratilebilir islem
kavrami anlatilacaktir. ikinci bélimde ise dava konusu olamayacak nitelikteki idari
islemlere deginildikten sonra idari yargl kararlarinda “kesin ve yirutalebilir iglem”

kavraminin nasil ele alindigi 6rneklerle anlatiimaya caligilacaktir.



B/RINCI BOLUM

IPTAL DAVASINDA “KES iN ve YORUTULEBILIR iSLEM” SARTI

A) IDARI ISLEM KAVRAMI

a) Hukuki islem, idari iglem, idarenin iglemi ve idari Eylem

Kavramlari

Hukuk duzeninde bir etki, bir degisiklik doguran yani varolmayan bir hukuki
durumu yaratan veya varolani degistiren yada ortadan kaldiran olaylara hukuki olay
denir®. Hukuki islem?, bir veya birden fazla sahislarin hukuki bir netice meydana
getirmek Uzere iradelerini agiklamalaridir. Bu irade hukukun ehil tanidigi kimse
tarafindan ve koydugu sartlara ve kaidelere uygun bir sekilde ac¢iklanmigsa, hukuk
iradenin yoneldigi sonucun meydana geldigini kabul eder. Ornegin kira akdi bir
hukuki islemdir. Hukuki iglemin iki esasli bir arizi olmak tzere t¢ ana unsuru vardir;
ehil bir kimse tarafindan agiklanmig irade, mimkin ve megru bir konu, kanunun bazi

tasarruflar icin koydugu sekil sartidir®.

Hukuki eylem®, hukuki sonu¢ doguran, hukuk diizeninde degisiklik meydana
getiren insan davraniglaridir. Ornegin, bir kiginin bagka bir kisiyi yaralamasi veya
oldurmesi, bir kisinin mal calmasi, trafik kazasi yapmasi seklinde ortaya cikan
davranis, hareket ve faaliyetler birer hukuki eylemdir. Bu eylemler bir hukuki sonug¢

dogurmakta, hukuk duzeninde bir degigiklige yol agmaktadirlar.

2 Erkut, Celal; iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan idari islemin Kimligi, Danistay

Yayinlari, Ankara 1990, s 11. Ayanoglu, Taner; Uyusmazlik Mahkemesi Kararlarina gore idari
Eylemin Tanimlanmasi, istanbul 2004, Legal Yayincilik, s 44.

® Onar, Siddik Sami; idare Hukukun Umumi Esaslari, Cilt 1, 3. Basl, ismail Akgun Matbaasi, s 275-
276. Akyllmaz, Bahtiyar; idari Usul ilkeleri Isiginda idari islemin Yapilis Usulii, Ankara 2000, Yetkin
Yayinevi, s 23-24.

* Onar, a.g.e., s 275-276.

® Ayanoglu, a.g.e., s 45-46. Gozler, Kemal; idare Hukuku Cilt-1,Ekin Kitapevi, Bursa 2003, s 507.



Hukuki islemin biri irade agiklamasi ve digeri bir hukuki sonuca yonelmis
olmak gibi birbirinden ayrilmaz iki unsuru vardir. Hukuki igslemlerde irade aciklamasi
bir sonu¢ dogurmak icin aciklanir. Hukuki eylemlerde ise iradi veya gayri iradi olsun

herhangi bir irade agiklamasi yoktur®.

Kapsayici anlamda idari islem, idarenin, idare hukuku alaninda bir hukuki
sonuc¢ dogurmak yada dogmus bir hukuki sonucu belirtmek Uzere yaptigl tek yanli
islemdir’. Kamu hukukunda iradenin ézerkligi prensibi kabul edilmemekte, dzellikle
idare hukukunda idarenin iradesini yansitan kamu gdrevlilerinin, 6zgtrce ve 6zerk bir
bicimde karar alabilmeleri sézkonusu degildir. Onceden belirli hukuk kurallarina gére

irade aciklanmaktadir®.

idari islemler; devlet yetkisi kullanilarak bir idari gérevin yerine getiriimesi
amaclyla, yapildiklari anda var olan hukuki durum ve iligskilerde bir degisiklik
yapmaya yani yeni bir hukuki durum yaratmaya mevcut hukuki durumu degistirmeye

veya ortadan kaldirmaya y6nelmis irade beyanlaridir®.

Kanun koyucunun belli sartlarda, idarenin susmasina, hareketsiz kalmasina
hukuki sonuclar bagladigi durumlar vardir. ilgililerin idareye yapmis olduklari
basvuru Uzerine veya belli durumlarda idarenin belirli bir sire icerisinde cevap
vermemesi, idari islem olarak kabul edilmigtir. Yani idari iglemin, idarenin acik bir

irade aciklamasiyla meydana gelmesi gerekmez™®.

idari eylemler, idarenin faaliyetlerini gerceklestirirken iradesi disinda
gerceklesen olaylar, bilerek ve isteyerek yapmis oldugu maddi fiiller veya hareketsiz
kalmasi sonucunda meydana gelen bir takim fiili durumlar sonucu ortaya cikan
hukuki olaylardir. Bir islemin icrasi sonucunda olusan eylem, daha 6énceden varolan
bir prosedurin belirli bir asamasindan ibarettir ve bu durumda aslolan idari

islemdir’.

® Gozler, a.g.e., s 508-509.

! Akyllmaz, a.g.e., s 18. Balta, Tahsin Bekir; idare Hukukuna Girig, Seving Matbaasi, Ankara 1970, s
155.

® Erkut, a.g.e., s 10.

° Giritli, ismet — Bilgen, Pertev; idare Hukuku, istanbul 1979, Filiz Kitapevi, s 209-210. Gozubuyuk,
A.Seref; Turkiye’'nin idari Yapisi, Ankara 1976, s 120. Akyllmaz, a.g.e., s 26.

10 Akyllmaz, a.g.e., s 25. Ayanoglu, a.g.e., s 92-93.

1 Erkut, a.g.e., s 11-12. Ayanoglu, a.g.e., s 46-49.



idarenin eylemleri icerigi bakimindan maddi-teknik faaliyetlerdir. Hukuk bilimi,
bu faaliyetleri degil bunlarin temelindeki hukuki faaliyet olan idari iglemlerle ilgilenir.
Ancak idarenin eylemlerinden bir zarar ortaya cikarsa idare bunlari tazmin etmek
zorundadir*?. idari islemler hukuk aleminde bir degisiklik yaratmaya yonelik olduklari
halde idari eylemlerde irade dogrudan maddi alemde bir degisiklik meydana

getirmeye yonelmistir'®.

idarenin hukuki sonuc¢ dogurmaya yonelik her irade aciklamasi bir hukuki
islem iken, bir idari islem olmayabilir. Yani idarenin islemleri kavrami, idari islem
kavramini da kapsamaktadir. idarenin iglemleri kavraminin icerisinde idarenin 6zel
hukuka tabi iglemleri de yer almaktadir fakat idari islem kavrami idare hukukuna tabi

islemlerle sinirl bir kavramdir'®.

idarenin ozel islemleri ise; idarenin 6zel hukuk alanina giren faaliyetlerine
iligkin olarak gerek konu, gerek yapilis ve gerekse doguracag! sonuglar itibariyle
tamamen 6zel hukuk kurallarina gore yaptigi islemlerdir. Bu tir iglemlerde idare ile
ilgili kisi esit subjektif haklara sahiptir ve hukuki uyusmazlik durumunda her iki

tarafinda bagvuracagi yargli merci adli mahkemeler olacaktir.

idari islemleri 6zel islemlerden ayiran ve onlari idari yargi diizenine baglayan
iki kriter bulunmaktadir. Bunlar: “kamu hizmeti” ve “kamu hukuku” (kamu kanunu)
kriteridir. Bir tasarruf veya kararin idari igslem sayilabilmesi i¢in, o tasarruf veya
kararin bir kamu kurumunca ya da idare 6rgutid icinde yer alan bir idari makamca
verilmis olmasi ve idarenin, idare hukuku alaninda gérdugu idari faaliyetlerle ilgili
bulunmasi gerekir. Bagka bir deyimle, bir kamu kurumunun kamu hizmetleriyle veya
bu hizmetlerin yuruttlmesiyle ilgili kararlar idari nitelik tagiyan kararlardir. Bunun gibi
idarenin asli ve surekli kamu hizmeti yuriten mensuplari ve ajanlari arasindaki
iliskinin idare hukuku ilkelerine bagli ve idare hukuku kurallari ile dizenlenen bir

kamu hukuku iliskisi oldugu kuskusuzdur®.

2 Gozler, a.g.e., s 509. Ayanoglu, a.g.e., s 52-55.

'3 Giritli, ismet — Bilgen, Pertev — Akkiiner, Tayfun; idare Hukuku, Der Yayinlari, istanbul 2001, s 800.
Y Gozler, a.g.e., s 550.

° Erkut, a.g.e., s 63-66. Akyllmaz, a.g.e., s 30-31.



b) idari iglemin Tirleri

aa) Sart islem-Subjektif islem

Sart islemler bir kisi veya bir seyi dnceden belirlenmis olan genel, objektif ve
kisilik digi bir hukuki statiye sokan veya dyle bir hukuki statiden cikaran iglemlerdir.
Sart islem ile meydana gelen durum hukuk aleminde 6nceden mevcut, objektif bir
durumdur, yalniz hak sahibi suje bakimindan bir yenilik ve degisiklik meydana
getirir'®. Subjektif islemler ise bireysel hukuki durumlar ortaya cikaran ve kisiden

kisiye degisen islemlerdir®’.

Subjektif iglemlerin en ©6nemli 06zellikleri, dogurduklari durum subjektif
olmamakla birlikte, bu durumun hukuk aleminde 6nceden mevcut olmayan bir
hususu ihtiva etmesidir. Ornegin kiraci ile kiralayan arasinda imzalanan kira
akitlerinin her biri farkhdir ve farkl hiktmler tagiyabilirler, birbirlerine benzemezler, o

ana kadar mevcut olmayan yeni bir durum dogururlar*®.

Sart islem konusunda verilen klasik 6rnek memur atama islemidir. Bu islemle,
onceden hukuk kurallariyla diizenlenmis genel, kisilikdigi bir statiye atanmaktadir.

Bu kisi icin atandigi kadronun niteliklerinden farkh bir durum olusturulamaz.

Subjektif iglem i¢in verilen klasik 6rnek ise vergi tarh ve tahakkuk iglemleridir.
Her vergi mikellefi icin kazan¢ miktari, indirimler, muafiyetler nedeniyle édeyecegi

vergi farklilik arzeder.

Kisisel islemleri hukuk dizeninde ortaya cikaran idarenin, idari islemi hukuk
dinyasinda meydana getiren usul ve esaslara uyarak geri almasi da birer kisisel

islemdir ve idari davaya konu edilebilir*®.

10 Giinday, Metin; idare Hukuku, imaj Kitapevi, Ankara 2002, s 116. Onar, a.g.e., s 339.

Y Giritli - Bilgen - Akktuner, a.g.e., s 808.

'® Onar, a.g.e., s 339-340.

¥ candan, Turgut; Aciklamali idari Yargilama Usulii Kanunu, Maliye ve Hukuk Yayinlari,Ankara
2005, s 92.



bb) Yapici iglem-Belirleyici iglem

Belli bir hukuki durum doguran yada mevcut bir hukuki durumu degistiren
veya ortadan kaldiran islemlere yapici (insai) islem denir. idari kararlar ¢cogunlukla
yapicl niteliktedir. Kamulastirma, ogrencinin okula kaydedilmesi, ruhsat verme,

atama, vatandasliga alma veya cikarma islemleri yapici islemlere érnek verilebilir®®.

Yeni bir hukuki durum ortaya ¢ikarmayan sadece bir hukuki durumun varhgini
veya yoklugunu veya bir hukuki nitelik tespitinde bulunan iglemlere belirleyici (tespit
edici) islem denir?’. Bir 6grenciye diploma verilmesi, bir kamu goreviisinin yas

haddinden emekliye sevk iglemi belirleyici igslemlere 6rnek olarak verilebilir.

Tespit islemlerine karsi genel olarak dava acilabilir. Tespit edici islem hukuki
etkiden mahrum ise dava acilamaz fakat kisilerin menfaatlerini zedeliyorsa dava

acilabilir?.

cc) Basit- Kolektif- Karma  iglem

idari islemler, aciklanan irade ve bu iradenin agiklanmasinda izlenen usule

gore tice ayrilirlar®®,

Bir tek iradenin aciklanmasiyla meydana gelen islemlere basit islem denir.
idari makami tek bir gérevlinin temsil etmesi ve bu gérevlinin iradesinin idari makam

adina sonu¢ dogurabilme yeterliligine sahip olmasi gerekir.

Birden fazla iradenin ayni anda ve ayni yénde aciklanmasi ile meydana gelen
islemlere kolektif islem denir. Birden fazla kisinin bir idari organi olusturdugu
durumlarda meydana gelen kolektif iradenin trinu olan iglemler bu kategoriye

girmektedir. Bakanlar Kurulu kararlari bu islemlere 6rnek olabilir.

20 Gozler, a.g.e., s 580. Akyllmaz, a.g.e., s 54-55.

2 Akyllmaz, a.g.e., s 55.

2 Gozler, a.g.e., s 582.

2 Ozay, il Han; Gunisiginda Yonetim, Filiz Kitapevi, Ekim 2004, s 475-491.



Ayni yonde, ayni konuda ve ayni amaca yonelik birden fazla iradenin bir sira
izlenerek aciklanmasi ile meydana gelen islemlere de karma islem denir. Kolektif
islemlerde aciklanan irade ayni anda iken karma islemlerde ise belirlenen prosedur
geregi belli bir sira izlenerek iradeler aciklanmaktadir. Farkl iradelerin, farkl
zamanlarda aciklanmis olmasi iglemin tek yanh olmadigi anlamina gelmemektedir.
islem yine tek yanh bir idari islemdir. Bu iglem turiine en iyi érnek misterek
kararnamelerdir. ilgili Bakan, Basbakan ve Cumhurbaskanin belli bir sira ve usul

izlenerek acikladidi irade sonucunda bir islem meydana gelmektedir.

idari islemlerde kurucu iradeyi olusturan taraf bir veya birden fazla kisi veya
makamdan meydana gelebilir. Ancak bu durum iglemin tek yanhligini etkilemez

sadece tek yanli iradenin olusmasi ve aciklanmasi bakimindan énemlidir®,

dd) Yararlandirici iglem-Yukiumlendirici iglem

Muhatabina bir hak saglayan, bir hakki kuvvetlendiren veya muhatabini bir

yukimlilikten kurtaran islemlere yararlandirici islem denir®.

Muhatabinin haklarini sinirlayan veya onlarin bir seye katlanmasina veya bir
seyler yapmaktan kacinmasina neden olan iglemler yukimlendirici iglemlerdir.
Emredici, yasaklayici ve vergilendirme ile ilgili iglemler ydkimlendirici

islemlerdendir®.

YukUmlendirici iglemler bakimindan, ilgilisinin kabuline bagli olmadan
hukuksal sonucun dogmasi seklinde bir belirleme yapilabilir. Yararlandirici islemler
bakimindan ise, ilgilinin igslemle dogacak olan hukuki sonucu 6nce istemesi, sonra da
kabul etmesi gereklidir. Ancak bu talep ve kabul etme kavramlari iglemin tek yanhlik

ozelligini degistirmemektedir®’.

> Erkut, a.g.e., s 21.

2 Gunday, a.g.e., s 122. Akyllmaz, a.g.e., s 55.

26 Akyllmaz, a.g.e., s 55.

2 Sezginer, Murat; iptal Davasinin Uygulama Alani Bakimindan Ayrilabilir islem Kurami, Yetkin
Yayinevi, Ankara 2000, s 38.



ee) Diizenleyici iglem- Bireysel iglem

Bireysel idari islemler, kisisel ve 6zel durumlara iligkin olan idari iglemlerdir.
Ornegin memur atama islemi, disiplin cezasi verme iglemi, kamulagtirma islemi,
insaat ruhsati verme islemi gibi islemler bireysel idari islemlerdir®®. Ayrica idarenin

ozel hukuk alaninda gerceklestirdigi islemleri mutlaka bireysel islem niteligindedir®.

Duzenleyici idari iglemler ise genel ve Kkisilik digi olan idari iglemlerdir.
Duzenleyici idari iglemler; idarenin tizik, yonetmelik, karar, sirkiler, genelge, genel
emir gibi tarli adlarla anilan butin objektif diizenlemelerinin kapsayici ifadesidir.
idarenin diizenleyici islemleri, stibjektif islemlerinde oldugu gibi yalnizca belli kisilerin
hukuksal durumlarina iligkin olmayip, belli bir alani hukuksal dizenleme islevini
yiklenen ve bu alanla iligkilendirilen herkesin hukuksal durumunu etkileyen

islemlerdir°.

Bir iglemin diizenleyici olmasi mutlaka genellik nitelemesine sahip olmasini
gerektirmekte iken, her genel iglem mutlaka dizenleyici nitelikte olmamaktadir.
Duzenleyici ve bireysel islemler arasinda her zaman kesin ve kolay bir ayrim

yapilamamaktadir®.

Bireysel idari islemlerin yararlige girebilmesi icin ilgililere teblig edilmesi,
dizenleyici idari iglemlerin yurdrlige girebilmesi icin ise yayinlanmalari veya ilan

edilmeleri gerekir®,

Parlamenter rejimde, herhangi bir alani ilk el dizenleme yetkisi yasama
organina aittir. Ancak yuritme organinin da dizenleme, kural koyma yetkisinin
varoldugu tartismasizdir. Yuritme organinin sahip oldugu dizenleme yetkisi
turevsel, ikincil bir yetkidir. Yani 6nceden yasama organi tarafindan diizenlenen,

cercevesi cizilmis alanlarin diizenlenmesidir®.

8 Gozler, a.g.e., s 559-560.

29 Erkut, a.g.e., s 70.

% OHzay, a.g.e., s 426-429.

! Erkut, a.g.e., s 68.

%2 Gozler, a.g.e., s 561.

% Erkut, a.g.e., s 66-67; Giines, Turan; Yiritme Organinin Diizenleyici islemleri, Seving Matbaasl,
Ankara 1965, s 49-52.
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Duzenleyici nitelikte olan, bir kural koymak suretiyle ilgililerin hukuki
durumlarinda bir etki yaratan iglemler, icinde bulunduklar prosedirden daima
ayrilabilir ve iptal davasina konu olabilir. Maliye Bakanlhg tarafindan ihracatcilara
yonelik olarak Resmi Gazetede gorus adi altinda yayinlanan duzenleyici nitelikteki
islemlere karsi iptal davasi acilabilecegi kabul edilmektedir®®. idari sézlesmelerde de
cesitli genel kosullarin yer aldigi dizenleyici nitelikteki bir sarthname yer almaktadir.
Sartnameler hem hizmetin yiratilmesi agisindan taraflarin karsilikli olarak sahip
olduklar haklari ve yerine getirmeleri gereken yukumlultkleri gostermekte hem de
cesitli ve genel kosullarn icermektedir. Sartnameler, bakanlar kurulu karari,
yonetmelik veya genelge ile vyirurlige sokulmus da olsalar hukuki guclerini
kendilerini yurarlige sokan islemlerden degdil bizzat icerdikleri hikimlerden

almaktadirlar®.

Asagida ayrinti olarak yer verece@imiz ayrilabilir islem kurami ilk olarak
dizenleyici islemlerle baslamistir. Dizenleyici islem, niteligi geregi kolaylikla fark
edilir. Dizenlemis bulundugu konuda, yapilacak olan her turli bireysel iglem,
dizenleyici iglemin kendisine dayanmakla birlikte ortada iki farkli islemin bulundugu
ve islemler arasinda sadece bir sebep sonuc iligkisinin varoldugu kolaylikla

gorilebilir®®.

c) idari islemin Unsurlari

aa) Yetki

Anayasa ve kanunlar tarafindan idare adina bir idari iglemi yapabilmesi icin
idari makami isgal eden kisi veya kigilerin irade agiklama konusunda ehliyetli olmasi

hususu idari islemin yetki unsudur®”.

idari islemi ortaya koyan iradelerin idareye atfi ve idare hukuku bakimindan
sthhatli kabul edilebilmesi icin bazi sartlari tasimasi gerekir. Bunlar;*®

s Sezginer, a.g.e., s 73.

% Erkut, a.g.e., s 42-44.

%6 Sezginer, a.g.e., s 78.

¥ Gozler, a.g.e., s 635.

® Gunday, a.g.e., s 125-127.
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idarenin gérev alanina giren bir konuda hangi idari merciin irade aciklamaya,
islem tesis etmeye yetkili olmasi yani kisi yoninden yetki unsurunun bulunmasidir.

Her idari merciin idare adina irade acgiklama yetkisi yoktur.

Belli konulara iliskin kararlarin hangi idari makamlarca alinmasi gerektigi
hususu konu yoninden yetkiyi ifade eder. Bir bakanhgin gorev alani ile ilgili bir
konuda baska bir bakanligin islem tesis etmesi, astin Ust yerine, Ustliin ast yerine

islem tesis etmesi konu yonunden yetkisizlik sorunu érnekleridir.

idari makamlarin konu yoéniinden sahip olduklari yetkiyi kullanabilecekleri

cografi alan yer yonunden yetkiyi ifade etmektedir.

Zaman yonunden yetki ise idari makamlarin konu yoninden sahip olduklari

yetkiyi kullanabilecekleri sureyi ifade eder.

idari islemin yetkili makam tarafindan tesis edilmesi ile islemin icrai olmasi
birbirinden farkli kavramlardir. islemin icrai olmasi, ilgilisi Uizerinde baska bir islemin
varligina gerek olmaksizin dogrudan cesitli hukuki sonuglar dogurmasidir. Bir idari
islem, yetkisiz makam tarafindan tesis edilmis olsa dahi icrai olma 6zelligi tagiyabilir.
Aksi takdirde yargl organlarinin yetki acisindan tespit ettikleri hukuka aykirilik
hallerinde islemin yetki unsurundaki sakatlik yontinden iptaline dedgil, islemin icrai

olmamasi nedeniyle davanin reddine karar vermeleri gerekir®.

bb) Sekil

idari islemlerde sekil, islemin 6zuni olusturan iradenin meydana gelmesinin
maddi bicimini ve islemin yapilmasinda izlenen usulii ifade eder®’. idare hukukunda
sekil, bir tasarrufun yapilmasinda, bir kararin alinmasinda takip olunacak usul,
merasim ve tamamlanmasi gereken formalite ve islemlerdir. Bir kararin yazili olmasi,
imzalanmasi, resmi bir kitige kaydedilmesi, ilani, baska bir makam veya merciin

mitalaasinin alinmasi, hazirlik islemlerinin tamamlanmasi, bir meclis veya heyetce

% Ata, Hakan; “Askeri idari Yargida iptal Davasinin Onkosullarl”, Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi,
Ankara 2002, s 92.

40 Giinday, a.g.e., s 132; Duran, Lutfi; idare Hukuku Ders Notlari, I.U.H.F. Yayinlari, istanbul-1982, s
408-409. Fakat Kemal Gozler sekil ve usuliin birbirinden iki ayri kavram oldugunu ve bunlara
uyulmamasinin farklh hukuki sonuclar dogurmayacagini belirtmektedir.(Gozler, a.g.e., s 710)
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alinan kararlarda belirli bir nisabin bulunmasi, belli bir mizakere usuliine uyulmasi

sekil unsuruna girer*.

Ozel hukukta sekil serbestisi esastir. Fakat evlenme, gayrimenkul satimi gibi
durumlarda sekil sartlari 6ngérulmiistiir. idare hukukunda idari islemlerin yapiimasi
siki sekil sartina baglanmistir. Yani sekil serbestisi idare hukukunda yoktur*?. idare
hukukunda kural yazili sekildir, istisna s6zli ve hareketlidir. Cunkl Kkisilerin
ogrenmesi yazili bildirimle olur ve dava agma suresinde yazil bildirim tarihi esas

alinir®,

cc) Sebep

idari islemden énce gelen ve onun diginda yer alan, idareyi bir islem yapmaya
sevkeden hukuki veya fiili etkenlerdir. Mahkemeler iglemin sebep unsurunu denetler.
idare, islemin sebep unsurunu soyut olarak degil somut kavramlarla doldurmak
zorundadir. idari igslemin hangi sebeplere dayandirilacadi konusunda idarenin takdir
yetkisi bulunmakta ancak islem aleyhine herhangi bir iptal davasi aciimasi

durumunda idare islemin sebebini mahkemeye aciklamak ve anlatmak zorundadir®*.

Bazi hallerde sebep ve maksat unsurlari fiilen birlesebilir. Ornegin, kanunun
idari islemin sebebi olarak gosterdigi husus ayni zamanda maksadi da teskil eder ve

bu tasarrufun bu sebebe dayanmasi maksadin da mevcudiyetini gésterir®.

idare hukukunda sebepsiz hicbir islem olamaz. Sebep ortaya cikinca bir
islemin yapilmasi gerekir. BUtlin islemlerin en azindan sebebin geregini yerine
getirme gibi bir etkisi s6z konusudur. Birden fazla idari islemin yapilmasi ile olusan
islemlerde, bunlardan her birinin 0 muamelelerin ¢esitli asamalarini olugturmak gibi
bir etkisi vardir. Bu durumda hi¢ bir etkisi olmayan islem tirt bulunamaz ve gercekte

bazilari, bir strec icindeki etkileri, o iglemi bir iptal davasinin konusu yapacak gicte

“ Gokalp, Ali Sitki; Yuzyll Boyunca Danistay, Turk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara 1968, s 459.

2 Onar, a.g.e., s 307.

3 Onar, a.g.e., s 309.

4 Oytan, Muammer; iptal Davalarinda idari Yargi Denetiminin ilke ve Kurallari, Adalet Bakanlig
Yayin isleri Dairesi Baskanhgi, Ankara 1999, s 22.

* Onar, a.g.e., s 280.
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degildir. Ustelik kuramsal agidan boyle sayilan islemlerden bazilari, somut olaylara

gore ayrilabilir nitelikte iseler iptal davasina da konu olabilirler®.

dd) Konu

idari islemin konusu, bizzat islemin kendisi yani onun icerigi, onun dogurdugu

sonug, hukuk aleminde meydana getirdigi degisikliktir.

Konu unsuru 6zel hukuk ve idare hukuku islemlerinin ortak unsurudur. idare
hukukunda idare serbestce islemin konusunu belirleyemez, islemin muhatabinin bir

etkisi olamaz, konu dénceden kanunlarla genel ve objektif sekilde belirlenmistir®’.

Memur atama isleminin konusu bir kimsenin memurluk stattisine sokulmasi,
kamulastirma islemin konusu tasinmaz Uzerinde 6zel miulkiyetin sona ermesi ve

tasinmazin mulkiyetinin idareye gecmesidir.

idari islemin konusu imkansiz olmamali, beklenen sonucun gerceklesme
ihtimali olmali, kanuna aykiri olmamalidir. idari islem gecmise etkili olamaz. Sebep

ile konu arasinda élctilik ve illiyet bagi bulunmalidir®®,

ee) Maksat

Amag, idari iglem yapilarak ulagiimak istenen nihai sonuctur. Sebep ve amag
birbirinden farkhdir. Sebep objektiftir, islemden 6nce gelir, islemi yapan kisinin
disindadir. Amag ise subijektiftir, islemi yapan kisinin niyetidir®®. Maksat unsurunun
subjektif olmasi nedeniyle bu unsurun gercege uygunlugunun tespitinin zorlugu, bir
idari islemin maksat unsurundaki hukuka aykiriik nedeniyle yoklukla malul,

hukiimsiiz yasiimasinin éniindeki en biyiik engeldir®.

 Ozay, a.g.e., s 408.

*" Onar, a.g.e., s 312.

8 Gozler, a.g.e., s 806-813.
* Gozler, a.g.e., s 851.

% Gokalp, a.g.e., s 465.
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idari islemlerde maksat kamu yarari olmasina ragmen bazen kanunlarda
islemin maksat unsuru ayrica belirtilmistir. Ornegin idari islemin saglik, asayis veya
mali bir gaye ile yapiimasinin kanunda acikca belirtildigi durumlar olabilir. Béyle bir
durumda idari iglemin maksat unsurunun yargi yerlerince denetimi, maksat unsuru

kanunda acikca belirtildigi icin daha kolay bir sekilde yapilmaktadir>’.

Amagc unsurunun hukuka aykirilik tegkil eden durumu, yetki saptirmasidir.
Yetki saptirmasi, idari makamin kanunun 6ngoérdigi amag olan kamu yarari igin
yetkilerini kullanmasi gerekirken bu amag i¢in degil baska bir amag i¢in kullanmasi
halidir.

d) idari iglemin Ozellikleri

aa) icrai Olmasi

idari Yargilama Usuli Kanununda “yuritilebilir’lik olarak da ifade edilen
icrailik, etkili islem, idare edilenlerin hukukunu etkileyen islem, kesin ve yurutilmesi
gerekli islem seklinde de belirtilmistir. icrai islem ile kastedilen husus islemin hukuki
etkisidir®. islemin yurirliige girmesi, kesin olmasi, kisinin menfaatini ihlal etmesi gibi
hususlar iglemin icrailigi ile degil hukuki etkisini yapan ve icrailik niteligi kazanan

islemin iptal davasina konu olabilmesi igin gerekli sartlardir.

idari islemlerin, icrai olmasinin temelini, idarenin kamu giici kullanmasi ve
islemlerin amacinda kamu yararinin bulunmasi yatar. idari islemin, idarenin tek yanl
idaresi ile olusmasi ve ilgililer tarafindan kabul edilmesine gerek olmaksizin hukuki
sonuclarini dogurmasina (ilgililerin haklari ve yudkumlaltkleri Gzerinde etkide

bulunmasina) idari islemin icrailigi denir>>.

Celal Erkut idari iglemin kimligini anlatirken; “idarenin tek yanli iglemlerini
cogunlukla idari iglemler olusturdugundan, bunlar ayni zamanda tek yanli iradenin
aciklanmasi ile birlikte, ilgililer icin uyulmasi zorunlu hale gelirler ve dogrudan

>t Gokalp, a.g.e., s 466.
52 Sezginer, a.g.e., s 43-44.
*% Gozler, a.g.e., s 566-567.
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dogruya cesitli hak ve yikimlilikler dogururlar. idari islemlerin “hukuka uygunluk
karinesi’ne sahip olmalarinin bir uzantisi sayilabilecek bu durum, islemin tek yanhligi
ile degil aksine icrailigi ile ilgilidir. Nitekim, idari iglemlerle getirilen hukuki sonuglara
ilgililerce kargi cikilmasi halinde, idareye taninan resen icra ve cebren icra gibi
ayricalikh  yetkilerin de hep islemin icrailik niteliginden kaynaklandigini”

belirtmektedir®.

idari islemin icrai ve kesin olmasi farkli kavramlar olmasina ve bir arada
bulunmasi sart olmamasina ragmen yargi kararlarinda bu iki kavramdan birlikte stz
edilir. icrai olan her igslem kesin oldugu halde, kesin islem mutlaka icrai bir islem
olmayabilir. Gorus bildiren idari kurullarin kararlari, kurullarin kendi i¢ isleyis ve
yapilari bakindan kesin olmakla birlikte baglayiciliklari olmadigindan icrai degildir.
Bir idari iglemin icrai olmasi onun hukuk diizeninde veya islemin muhataplarinin

hukukunda degisiklik meydana getirmesidir®”.

Bir idari iglemin icrailik niteligini kazanmasi ile iptal davasina konu yapilabilip
yapilamamasi tamamen ayri hukuki sorunlardir ve dogal olarak ayri temellerde ele
alinmalari gerekmektedir. islemin kesin olma ozelligi ile icrailik 6zelligi birbirinden
apayri nitelemelerdir ve bir islemin kesinlik niteliginin bulunmamasi icrai niteliginin de
bulunmadigi anlamina gelmedigi gibi buna karsilik kesinlesmis oldugu halde heniiz
uygulanma gicu varolmayan islemler de bulunabilmektedir. Bir iglemin icrailik
Ozelligi tamamen iglemin idari kimliginin bir unsuru iken, islemin yararlige girmesi ve
uygulanmasi ise iptal davasina konu olusturabilmesi icin zorunlu kosullardan birisidir
ve iglemin icrailik 6zelligi ile ilgisi bulunmamaktadir. icrailik 6zelligi bizatihi iglemin
niteligi bakimindan dnemli iken etkililik iglemin tguncu kisiler Gzerinde dogurdugu
hukuki sonuclar acisindan deger ifade etmekte, dolayisi ile daha c¢cok menfaat

kosulunu ilgilendirmektedir®®.

idari islemin en 6nemli dzelliklerinden birisi de resen icra edilebilir olmasi yani
ilgililerin uygun irade beyani gerekmeden yapiimasiyla birlikte ve derhal yeni

hukuksal durumlar yaratmasidir. islemin yapiimasiyla birlikte ilgili 6zel kisi haklar

> Erkut, a.g.e., s 17.
*® Candan, a.g.e., s 76.
*® Erkut, a.g.e., s 118.
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kazanir, bor¢ altina girer yani borclu ve alacakli olur, bir seyi yapmak yada

yapmamak zorunda kalir, yeni bir statiiye girer veya cikar®’.

idari islemler; icrailik yani yiritilebilirlik zelliklerini olustuklari andan itibaren
binyelerinde tasirlar. Yani islem hentz yuriarlige sokulmadan, ugunci kigiler
hakkinda uygulanmadan 6nce icrailik 6zelligini anonim olarak kazanmis durumdadir.
Bir baska deyisle yurutulebilir nitelikteki bir igslemin henlz tglnca kisiler Gzerinde
etkisini gostermedigi yada menfaatini zedelemedigi icin iptal davasina konu
yapilamamasi, islemin icrai olmamasindan degil aksine ya henlz vyururlige

girmedigi icin yada menfaat ihlali kosulunun gerceklesmemesinden oturtidiir®.

bb) Tek Yanli Olmasi

idari islemler tek yanli idari islemler ve iki yanli idari islemler (sozlesmeler)
olmak uzere iki kisimda ele alinir. idarenin devlet yetkilerini kullanirken donatiimis
oldugu kamu gicu, idareye, bireylerle girdigi iligkilerde kargi tarafin iradesinden
bagimsiz bir sekilde, hatta iliskinin tarafinin kargit idaresine ragmen tek yanli olarak
hukuki sonuclar ve etkiler yaratabilecek iglemler yapabilme yetki ve yetenegi
taninmistir®. Tek yanli idari islemler bireylerin riza ve muvafakatine bakilmaksizin
idarenin tek tarafli irade beyani neticesinde yapilan islemlerdir®®. islemin tek
yanlhginda 6nemli olan ortaya ¢ikan hukuki sonucun sadece tek bir idarenin trinu
olmasidir ki bu durum hukuki bir iligkinin iki tarafin iradesinin uyusmasi ile kurulacagi
seklindeki genel kurala istisna olusturmaktadir bu bakimdan tek yanl iglemler kendi

kendilerine ve tek bir tarafin idaresi ile hukuki deger kazanabilen islemlerdir®’.

idarenin ortaya koydugu irade tek basina hukuki sonuclar meydana getirmeye
yetiyor ve bu irade karsisinda ilgililer G¢inct kisi durumunda iseler yani taraf sifati
tasimamakta ve iradelerinin rol yoksa tek yanlilik s6z konusudur. Tek yanl olarak
aciklanan iradenin bir¢ok kisi yada organ tarafindan hazirlanmasi, onun tek yanlilik

> Giritli — Bilgen — Akklner, a.g.e., s 813.

%8 Erkut, a.g.e., s 119.

% Erkut, a.g.e,s13. )

% Dikici, M.Fatih; idare Hukuku—idari Yargilama Usul Hukuku, Ankara 2005, Agan Bilgi Akademisi, s
520.

® Erkut, a.g.e., s 13.
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ozelligini degistirmez. idari islemlerin olusmasinda, idare bircok arastirma ve
inceleme yapmak yada yaptirmak zorunda kalabilecegi gibi, yasal metinlerle bir idari
kararin olusturulmasi igin bir takim usuli muameleler de 6ngdrtlebilir. Bu baglamda,
idari kararin hazirlanmasi agsamasinda, bircok makam ve organ iradenin olusmasina
yardimci olacak nitelikte iglemler yapabilirler. Nitekim hazirlik iglemleri ile danigsma
islemleri bdyle islemlerdir. Ancak tim bunlar islemin tek yanliigi ile degil, fakat
islemin olusma sureci ile ilgilidir; kaldi ki idari islemin olusmasi bakimindan belirleyici
ve etkili irade, hukuki gucun kendisine tanidigi yetkiyi kullanacak olan idari makamin
iradesidir. Bu nedenle de bu irade disindaki diger agiklamalar, igslemin olusmasi igin

ongorilmis sirecte yeralan bicimsel kosullar olarak ele alinmak gerekir®.

idari islemin yapilmasi icin idare edilenlerin bagvuruda bulunmasi ve bunun
Uzerine idari iglemin yapiimis olmasi iglemin tek yanli niteligini etkilemez. Memurluga
atama ve ruhsat verme iglemlerinde ilgililerin basvurusu vardir ancak iglemler
idarenin tek yanl iradesini ortaya koymasi ile meydana gelir. Bir idari iglemin
yapilisinda bir kamu gorevlisinin veya birden fazla kamu gdrevlisinin ayni yonde
kolektif irade aciklamig olmasi idari islemin tek yanli olma 06zelligini degistirmez.

islemin tek yanli olup olmamasinda 6nemli olan islem ile ilgilisinin iliskisidir®3.

idare ile idare edilenlerin karsilikl olarak yaptiklari idari nitelikteki s6zlesmeler
icin iptal davasi acgilamaz. Fakat s6zlesmede bir taahhtdin yerine getiriimediginden
bahisle yapilan islemler iptal davasina konu edilebilir. Asagida inceleyecegimiz
ayrilabilir iglemler kurami uyarinca idari s6zlesmelerden ayrilabilen tek yanli idari

islemler idari davaya konu edilebilir®.

idarenin idari nitelikte olmayan tek yanh islemleri de vardir. idarenin icrai
nitelikte olmayan birtakim iglemleri 6rnegin hazirlik islemleri yada i¢c dizen iglemleri
icrai bir kimlige sahip olmasalar da tek yanh iglemler arasinda yer alirlar. Hukuk
dizeninde dogrudan dogruya bir etki dogurmayan iglemler, icrailik niteliginden
yoksun olduklari icin teknik anlamda idari islem degildirler. Ancak tek yanli
islemdirler. Bu husus idari iglemlerin tek yanhlik ve icrailik 6zelliklerinin farkl

kavramlar olmasindan kaynaklanir®.

®2 Erkut, a.g.e., s 15-16.

®% candan, a.g.e., s 74-75.
® Ccandan, a.g.e., s 74-75.
% Erkut, a.g.e., s 16.
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cc) Hukuka Uygunluk Karinesinden Yararlanmasi

idari islemlerin bir diger 6zelligi de, idari islemlerin yasal dayanagmin oldugu
ve hukuka uygun olduklari varsayimina dayanmalaridir. Bir bagska deyisle her idari
islem dogdugu andan itibaren hukuka uygun oldugu kabul edilir ve ilgililer buna
riayet etmekle yukamludur. Ancak idari islem, mahkeme kararlari gibi yasal dogruyu
ifade etmemektedir. Bu nedenle ilgililerce itiraz ve tartisma konusu yapilabilir. Fakat
bu husus idari iglemin etki gostermesini engellemedigi ve geciktirmedigi gibi ancak
belli stireler icinde isleme itiraz s6z konusu olabilir®. Bu karinenin temelinde, idari
islemlerin kamu yarari icin yapiimis olmasi yatmaktadir. Bu karineden bireysel idari

islemler ve diizenleyici idari islemler yani biitiin tek yanl idari islemler yararlanir®’.

idari islemin hukuka uygun ve icrai olmasi 6zelliginin bir sonucu olarak dava
konusu yapildiklarinda dahi idari yargi yerlerince yuritmenin durdurulmasi karari
verilmedikgce, sadece dava aciimis olmasi kural olarak idari islemin uygulanmasi
durdurmaz®®. Ancak vergi davalari bu kuralin istisnasini olustururlar ciinkii vergi

mahkemesinde dava acmakla vergiye iligkin iglemler durur.

Yurdtmenin durdurulmasi kurumunun asli iglevi, idari iglemlerin icrailik ve
hukuka uygunluk karinesi cercevesindeki etki ve sonuclarinin, bu igleme karsi bir
idari dava ile yargisal korunma talep edilmesi kargisinda, dava sonucunda verilecek
ve kesin hukim halini alacak davanin reddi veya kabull yonundeki yargisal hukmin
uygulanabilir olmasini saglamaktir. Bu amacla, dava acilan ve iptali istenen islem
hakkinda mahkemece verilen ydritmenin durdurulmasi karar, o iglemin
uygulanmasina engel olmak suretiyle davanin kabuli kararinin uygulanmasina
elverigli bir ortam yaratmaktadir. Yurutmenin durdurulmasi karari idari islemin
icrailigini askiya alsa da, idari islem iptal karan verilinceye kadar hukuki varhigini

korumaktadir®.

® Duran, a.g.e., s 395.

" Gozler, a.g.e., s 571-573

%8 Giritli — Bilgen, a.g.e., s 225, Oytan, a.g.e., s 3.

% Guran, Sait — Berkarda, Kemal — Ayanoglu, Taner — Berkarda, Kahraman; “idari Yargilama ile ilgili
Konular”, 2003 Yili idari Yargi Sempozyumunda Sunulan Bildiri, http://www.danistay.gov.tr/ internet
sitesinden.
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B) iPTAL DAVASININ NITELIKLERI

Hukuk devleti taniminin en 6nemli 6zelligi idari eylem ve islemlerin yargi
denetimine tabi olmasidir. idare hukuku agisindan denetim, bir davranis modeline
uygunlugun arastirilarak gerekli dizeltmelerin yapilmasi amacina yonelik igleri
kapsamaktadir’®. Denetim, ister kamusal ister ézel her tiirlii hizmet kurulusu icin
ihtiyactir. Durumu deg@erlendirmeye, aksamalari ve dizeltme carelerini kestirmeye
yarar. Kamu idaresi icin denetim, onun niteligi ve toplumun gunlik yasantisi

tizerindeki etkileri dolayisiyla bir zorunluluktur’.

Denetimin, idarenin kendi icerisinde, idari usullerle yapiimasi da mimkunddir.
Bu denetim, yukari basamak ve derecedeki memurun veya makamin alt basamak ve
derecelerdeki memur veya makam uzerinde sahip oldugu hiyerarsi denetimi seklinde
olabilecegi gibi, merkezi idare ile yerinden ydnetim kuruluslari arasindaki vesayet
denetimi seklinde de kendini gostermektedir’>. Ancak ne hiyerarsi ne de vesayet

denetimi yargi denetimi kadar etkili olamaz.

Teknolojik gelismeler sonucu yeni gelisen alanlarda denetim ve diizenleme
yetkisine sahip kurumlar ortaya ¢ikmistir. RTUK, BDDK, Rekabet Kurumu, SPK gibi
kurumlar sadece kurulus sektorlerinde denetim ve diizenleme yetkisine sahiptir’.
Yargl denetimi tim idari iglemler Gzerinde iken bu kurumlarin yaptigi denetim
sadece kurumlarin ilgili oldugu sektorler Gzerinde yapilan bir denetim ve diizenleme

islemidir.

idari yargi, yonetim hukuku denilen araci kullanarak yonetime iliskin olarak
meydana gelebilecek tikanikhigi gidermeye calisir. Denetimin asil amaci yonetsel
islevin temel amaci olan verimlilik ve etkinligi saglamaktir®. Ama bu denetim,

hukuka uygunluk penceresinden bakilarak gerceklestiriimeye calisilir.

1982 Anayasanin 125. maddesi uyarinca idarenin her turli eylem ve

islemlerine karg! yargl yolunun acik oldugu belirtiimig, yine ayni maddenin izleyen

o Akillioglu, Tekin; “Yonetsel Yargl Denetiminin Etkinligi’, A.i.D., Cilt 23, Sayi 1, Mart 1990, s 4.

! Balta, Tahsin Bekir; idare Hukukuna Giris, Seving Matbaasi, Ankara 1970, s 59.

S Gunday, a.g.e., s 70-80.

% Ozay, a.g.e., s 139-50.

74 Akillioglu, Tekin; “Yonetsel islemlerde Yirirlige Giris Sorunu”, A.I.D. Haziran 1979, Sayi 2, Cilt
12,s5.
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bolumlerinde ise bu yargisal denetim yetkisinin, idari eylem ve islemlerin hukuka
uygunlugunun denetimi ile sinirli oldugu dizenlenmistir. Buradan cikan ilk sonug,
yalnizca idare olarak anilan organlarin degil devletin idari eylem yada iglemi sayilan
tum faaliyetlerinin yargisal denetiminin mumkin oldugu, ikinci sonug¢ ise bu
denetimin yalnizca anayasa ve yasalara degil daha genis anlagiimak tzere hukuka
uygunlugunun denetimi olacagli ve bu hukuka uygunluk denetimi ile de sinirl

kalinacagidir’.

Bu denetimin uygulanmasinin en énemli araclarindan biri de iptal davasidir.
iptal davasi 2577 sayili idari Yargilama Usulti Kanunun 2. maddesinin 1. fikrasinin a
bendinde; “idari igslemler hakkinda yetki, sekil, sebep, konu, maksat yonlerinden biri
ile hukuka aykiri olduklarindan dolay! iptalleri icin menfaatleri ihlal edilenler

tarafindan acilan davalar” olarak tanimlanmistir.

iptal davasi kurumu yalnizca idari yargilama usulii baglaminda degil, genel
idare hukuku teorisi acisindan da ¢ok renkli ve ilging bir inceleme alani olmaktadir.
Bunun basta gelen sebebi, idare hukukuna iligkin olarak, en basta, idare
hukukcularinin sahip olduklar cesitli beklenti ve isteklerin iptal davasi formunda
somutlasmasidir. Degisik bir anlatimla, “menfaat” bagta gelmek tzere, iptal davasina
iligkin usul hukuku kavram ve ilkeleri incelenirken, tartismaya katilanlarin, idare
hukukunu nasil algiladiklari ve idare hukukuna genel hukuk sistemi icinde ne gibi bir
“rol bictikleri” ortaya cikmaktadir’®. iptal davasi, idari islemin hukuka aykirilig
dolayisiyla iptalini, islemin hukuki etkilerini ortadan kaldirmayi amac edinen bir dava
tiridir. iptal davasi taraflar arasinda bir uyusmazlik seklinde cereyan etmez, kamu

diizeni yonii olan bir dava tiridur’”.

Bilindigi Uzere, iptal davalari idari islemlerden dolayr menfaatleri zedelenen
(etkilenen) kisilerce bu iglemlerin hukuk dizeninden tesis edildikleri tarih itibariyle
kaldiriimalarn istemiyle acilan ve sonuglari dolayisiyla nesnel etkiler yaratan idari
yarglya 0zgu bir dava tOridir. Bu tdr yargisal talepler sonuclan itibariyla objektif

hukuk duzenini ilgilendirdiginden, talebin esas amaci idari igslemin hukuka

e Tekinsoy, Ali Orhan; “idarenin Yargisal Denetimi Cercevesinde Iptal Davalari ve Dava Ehliyeti”,
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Anabilim Dali, Yayinlanmamig Yiiksek
Lisans Tezi, Ankara 2001, s 15.

’® Giiran — Berkarda — Ayanoglu — Berkarda, a.g.m.

" Sezginer, a.g.e., s 17.
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aykirthginin tespiti ve bu tespit ile birlikte islemin hukuk duizeninden silinmesinin

saglanmasidir’®.

Hukuka aykiri iglem tesis eden idare, iptal davasi yoluyla hukuki sinirlar
icerisine alinir ve verilen iptal karari geriye giden etkisi ile yapildigi andan itibaren

hukuka aykiriligi ortadan kaldirir’.

iptal davasi idarenin kamu giicii kullanarak yaptigi tek yanl igslemlerin hukuka
uygunlugunu saglayan yegane davadir®™. iptal davasina 6zel nitelik veren onu diger
davalardan ayiran husus, iptal davasinin meydana getirdigi hukuki sonuctur. iptal
davas! sonucunda idari islem kesin olarak ve tamamen ortadan kalkar. idari islemin
iptal davasi sonucunda iptal edilmesi, iglemdeki hukuka aykirihgin yargi organi
tarafindan saptanmasidir. Bu sekilde hukuka aykirihgr yargi organi tarafindan
saptanan bir igslemin hukuk dizeni icinde yerinin olmamasi gerekir. Dolayisiyla bu
islemin kaldirimasi, sonuclarinin olabildigince silinmesi gerekir. idari islem
mahkeme tarafindan iptal edilmisse, kesin olarak ortadan kalkar bireysel nitelikli bir
islemin iptali s6zkonusu ise bu igleme bagli diger islemler de bu sakathktan etkilenir
ve bunlar hukuksal dayanaktan yoksun kalir. idare bunlara hukuksal dayanak
bulmak ve bunlari da ortadan kaldirmakla yukumludur®. iptal davasinda, yalnizca
dava konusu edilen islemin yetki, sekil, sebep konu ve maksat yonlerinden yani idari
islemin unsurlari bakimindan hukuka uygun olup olmadigi arastirilir. Yoksa bir
hakkin ihlal edilip edilmedigi ve eger ki edilmis ise ne sekilde tazmin ve telafi
edilecegi arastiriimaz. ihlal edilen hakkin tazmin ve giderilmesi, diger bir dava turi

olan tam yargi davasinin konusunu teskil eder®.

idari eylemler iptal davasina konu olusturmazlar. idari eylemler yapildiklari
anda hukuki sonuclarini dogururlar ve yapilmakla tikenirler. Nitekim, dogal olarak

olmus bitmis bir eylemin, maddi bir fiilin iptal edilebilmesi de s6z konusu olamaz. Bu

8 Erkut, Celal; “idari Yargiya Basvuru Haklarinin Siniri ve idari Davalarin Siniri”, 2000 Yili idari Yargi
Sempozyumunda (11-12 Mayis 2000- Ankara) Sunulan Bildiri, http://www.danistay.gov.tr/ internet
sitesinden.

® Alan, Nuri; “iptal Davalarinin On ve Esastan Kabul Sartlar’”, Danistay Dergisi, Sayi 48-51, Yil 13,
1983, s 23.

80 Sezginer, a.g.e., s 25.

81 Gozubuyuk, A. Seref; Yonetsel Yargi, Turhan Kitapevi, Ankara 2005, s 270.

8 Karavelioglu, a.g.e., s 11.
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kural idari islemin icrasi icin yapilan eylemler icin de gecerdir. Bu durumda ancak

eylemin kaynaklandigi islem iptal davasina konu olur®,

iptal davalarinda, hukuka aykiri iglem yaptigi icin idari makam
yargilanmamaktadir. iptal davasinda idari islemin hukuka uygun olup olmadig
arastiriimaktadir. Yani yargilanan idare degil idari islemin kendisidir®. iptal davasinin
konusu idari iglemdir. Dolayisiyla iptal davasinin acilabilmesi icin ortada bir idari
islemin olmasi gerekir; ortada idari igslem yoksa, idari davaya konu edilebilecek
nitelikte degilse yada dava konusu idari eylem veya sdzlesme ise, dava ilk inceleme

asamasinda reddedilir®®.

C) IPTAL DAVASINDA iLK INCELEME KONULARI

idari yarg: yerlerinde acilan davalarda dosyalar, ilk olarak davanin én kabul
sartlarini tasiyip tagimadiklari yoninden incelenip dava 6n kabul sartlarini tagiyorsa

esas yonunden olmak tzere iki yonden incelemeye tabi tutulur.

2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanunun 14. maddesinin 3. bendinde dava
dilekcelerinin Danistay’da daire bagkaninin gérevlendirecedi bir tetkik hakimi, idare
ve vergi mahkemelerinde ise mahkeme baskani veya gorevlendirecegi bir Uye
tarafindan:

“a) Gorev ve yetki,

b) idari merci tecaviizil,

c) Ehliyet,

d) idari davaya konu olacak kesin ve vyiritilmesi gereken bir islem olup
olmadigi,

e) Sure asimi,

f) Husumet,

g) 3 ve 5. maddelere uygun olup olmadiklari, yonlerinden sirasiyla incelenir.”
hikmune yer verilmistir. Bu hususlarin ilk inceleme safhasindan sonra davanin

ilerleyen asamalarinda tespit edilmesi halinde de Kanunun 15. maddesi uyarinca

% Erkut, a.g.e., s 12.
8 candan, a.g.e., s 60
% candan, a.g.e., s 65.
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karar verilecedi hususuna maddenin altinci bendinde ayrica yer verilmistir. idari
yargida hakimlerin resen arastirma ve inceleme yetkileri davanin esasina iligkin
konularda oldugu gibi ilk inceleme konularinda da hakime bu yetki verilmistir ve bu

oldukca genis bir yetkidir®®.

Askeri idari yargida da idari Yargilama Usulii Kanununa paralel bir diizenleme
yapllmistir. Buna gore, Askeri Yiksek idare Mahkemesi Kanunun 21. maddesine
gore “20. maddede belirtilen kigileri ilgilendiren ve askeri hizmete iligkin idari islem ve
eylemlerden dolayi; yetki, sebep, sekil, konu ve maksat yonlerinden biri ile hukuka
aykirl olduklarindan bahisle menfaatleri ihlal edilenler tarafindan acilacak iptal
davalari ... Askeri Yilksek idare Mahkemesinde ¢dziimlenir” hikmiine yer verilmistir.
Fakat iptal davalari ile ilgili olarak bu kanunda farki bir diizenleme yer almaktadir.
Dilekceler tGzerinde yapilacak ilk incelemeyi dizenleyen 44. maddede idari davaya
konu olacak kesin ve yuratilmesi gerekli bir iglemin olup olmadigi hususunun
incelenecegi ayrica belirtimemistir. Ancak uygulamada AYiIM ilk inceleme
asamasinda dava dilekgelerini incelerken idari davaya konu olacak kesin ve
yurutulmesi gereken bir iglem olup olmadigi yoninden de inceleme yapmakta,
duruma gore davanin reddine karar vermektedir. AYiM bu incelemeyi yaparken iptal
davasinin genel teorisine ve AYiM Kanunun 21. ve 34. maddelerine dayanmaktadir.
AYiM'e gore; iptal davasinin konusunu idari islem olusturmakta oldugunda gére
dilekcelerin bu yénden de incelenmesi isin tabiati geregidir®”.

a) idari Davaya Konu Olacak Kesin ve YUritilmesi Gereke n
Bir iglemin Olup Olmadi g

idari Yargilama Usulii Kanunun 14. maddesinin 1. fikrasinin (d) bendinde idari
dava dilekcelerinin ilk inceleme asamasinda, idari davaya konu olacak kesin ve
yurutulmesi gereken bir islem olup olmadiginin incelenecegini ve 15. maddesinin 1.
fikrasinin b bendinde ise “dava konusu yapilan iglemin kesin ve yuruttlmesi gereken

bir islem olmamasi durumunda, davanin reddedilecegi” duzenlenmisgtir. Ancak “idari

8 zahreddin, Aslan; “Turk idari Yargi Sisteminde Re’sen Arastirma ilkesi”, i.U. S.B.F. Dergisi, No:23-
24, (Ekim 2000-Mart 2001); http://www.istanbul.edu.tr/siyasal/dergi/sayi23-24/05.htm internet
sitesinden.

% Ata, a.g.e., s 58-50.




24

islemin kesinligi ve yuratilmesi gerekliligi” ifadesi ile yasa koyucunun ne demek

istegi acik degildir.

aa) Yuritulebilir iglem

Bir islemin, iptal davasina konu yapilabilmesi i¢in idari bir islem olmasi yeterli
degildir. Ayni zamanda bu islemin etkili olmasi, genellikle kullanilan tabir ile icrai
olmasi, idari Yargilama Usulii Kanundaki kullanimi ile “yiritilmesi gereken” bir
islem olmasi gereklidir®®. Ancak iptal davasinin konusunu olusturma agisindan idari
islemin en 6nemli, surekli Uzerinde tartigilan, farkli dederlendirmeler yapilan ve
cetrefil 6gesi icrailik kosuludur. Bir idari iglemin iptal davasina konu yapilabilmesi
bakimindan icrailik 6zelliginin tek basina yeterli olup olmadigi veya icrai olarak
nitelendirilen  islemlerin  tamaminin  bir iptal davasina konu olusturup
olusturamayacag! sorunlarinin tam anlamiyla ¢c6zimu cabalari, 6gretiyi bircok yeni
kavram arayisina yoneltmis; bu ¢caba sonucunda ortaya konulan yeni kavramlar ise
degisik birtakim veriler getirmekle beraber ayni zamanda yeni anlam farkhliklarina
da yol agmistir®®.

Bu baglamda gercekten de icrai iglemle ilgili olarak “etkili iglem”, “idare
edilenlerin hukukunu etkileyen iglem”, “kesin ve yurutilmesi gerekli islem” seklinde
belirlemeler yapiimistir. Menfaat ihlali ve kesinlik gibi belirlemeler ise islemin icrailik
Ozelligi ile ilgili olmamakla beraber iptal davasina konu olmasi bakimindan
onemlidir®®. Yapilan bu tanimlamalar dogrudan dogruya yada dolayli olarak islemin
icrailik 6zelligi ile ilgili olsa da, asil, bir iglemin iptal davasina konu olusturmasi
bakimindan yeterli ve gerekli nitelikleri tasiyip tasimadigi agisindan énemlidir. Bu
asamada belirtmemiz gerekli olan husus da bir iglemin icrailik niteligini kazanmasi ile
iptal davasina konu yapilabilip yapilamamasi tamamen ayri hukuki sorunlardir®,
Yuratulebilir iglem kavraminin dar ya da genis yorumlanmasi da iptal davasinin

sinirlarini genisletir ya da daraltir®,

88 Goziblyiik, A. Seref — Tan, Turgut; idare Hukuk — idari Yargilama Hukuku, Cilt:2, Turhan Kitapevi,
Ankara 2006, s 338.

% Erkut, a.g.e., s 117.

% Sezginer, a.g.e., s 44.

L Erkut, a.g.e., s 118.

%2 Gozubuyuk — Tan, a.g.e., s 343.
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idarenin tek yanli iradesi ile kamu giicii ve kudretini kullanarak tciincu kisiler
Uzerinde baska hicbir isleme gerek olmadan direkt olarak cesitli hukuki sonuclar
dogurmak Uzere etkisini gosterdigi islemlere icrai islemler yada idari Yargilama
Usulti Kanununa gére “yuritilebilir islem” denir®®. Ancak idarenin tim tek yanli
islemleri icrai igslem degildir. Tek yanli ve idarenin iglemi olmakla birlikte yarttebilirlik
niteliginden yoksun olan islemler de vardir®®. idarenin belli bazi konularda niyet,
tasari ve aciklamalarini goésteren, danigsma karari niteliginde hukuk aleminde

degisiklik meydana getirmeyen, icrailik niteliginden yoksun islemleri de mevcuttur®.

icrai islemde s6z konusu olan hukuksal etkidir. islemdeki icrailik 6zelligi ile
islemin resen icra edilmesi birbirinden farkh kavramlardir. idari kararlar alindiklari
anda hukuk alemi acisindan icraidir yani ilgili olduklari konularin hukuki durumlarini
etkilerler fakat bu kararlarin maddi anlamda uygulanmalari yani idarenin bir sekilde
harekete gecmesi ile yirirluk kazanir®®. Yururlik baslangict ile ilgili iki goris
bulunmaktadir; birinci gbéris yani imza kuramina gore iglem tamamlandigi andan
itibaren yurirluge girer. idari islem ve kararlar yetkililerce kabul ve imza edilmekle
tamam olur, bunlarin yayin yolu ve yazili bildirim yolu ile duyurulmasi yurarlik
sartlarindan olamayip sadece ilgililer ve ucunclu kigiler hakkinda hikim ifade
edebilmesinin bir kosuludur. Diger gérus olan yayin ve bildirim kuramina gore ise;
islem aciklandigi an yurirliige girmis sayilir?’. islem yirirlige sokulmadan icrailik
Ozelligi kazanis fakat ya yurarlige girmemis veya menfaat ihlali kosulunu

kazanmamis ise iptal davasinin konusunu olusturmaz®.

bb) Kesin iglem

Kesin iglem kavrami idari karar alma surecinin tamamlanarak uygulanmaya
hazir nihai iglemin ortaya cikmasini anlatmaktadir. Baska bir deyigle kesin islem
artik aleyhinde idari basvurma yolu kalmayan veya bastan boyle bir yol bulunmayan
islem demektir®®. Kesin ve yiiriitilebilir islemi tanimlayan Danistay “bir idari islemin,

% Erkut, a.g.e., s 119.

% Giritli — Bilgen — Akklner, a.g.e., s 812.

% Gozler, a.g.e., s 594-595.

% Duran, a.g.e., s 413.

o Akillioglu, a.g.e., s 33.

% Erkut, a.g.e., s 119.

% Ozyorik, Mukbil; idare Hukuku Dersleri, Ankara 1973, s 222.
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kesin ve yudratilmesi zorunlu sayilabilmesi hukuk dizeninde varlik kazanabilmesi
icin gerekli prosediriin son asamasini gecirmis bulunmasina, baska bir idari
makamin onayina ihtiya¢ godstermeksizin hukuk duizeninde dedisiklikler meydana
getirebilmesine bagli” olduguna deginmistir'®.

Kesin ve ydritalebilir igslem kavrami, islemin icrailigi ile ilgili oldugu kadar,
islemin iptal davasina konu olusturmasi bakimindan gerekli nitelige sahip olup
olmadigi agisindan da 6onem kazanmaktadir. Burada “kesinlik” kavrami anahtar
konumdadir. Kesin iglem, “idari karar alma surecinin tamamlanarak nihai iglemin
ortaya ¢ikmasi” demektir'®. Sézkonusu kesinlik, hukuksal kesinlik degil idari kesinlik
anlamindadir. Sadece idari islem icin kanuni ve zorunlu bir idari basvuru yolu
dizenlenmigse, so6zkonusu bagvuru yolunun tuketilmemis olmasinin, islemin

kesinlesmesine engel olacagi sdylenebilir.*%

idari islemin, iptal davasina konu olabilmesi icin kesin olmasi

gerekmektedir'®.

Bir islemin kesin olmasi ile icrailik 6zelligi birbirinden farkl
nitelemelerdir. Kesinlik “idari islemin iptal davasina konu yapilabilmesi igin gerekli bir
kosul olarak, kesin ve uygulamasi zorunlu bir nitelik arzetmesi yani lazimul icra
olmasi” geregini ortaya koymaktadir'®*.

Nihai islemin ortaya cikabilmesi icin, bazen bir dizi prosedirel iglemler
yapilmaktadir. Bunlar ¢ogunlukla hukuk aleminde bir degisiklik yapmaya ydnelik
olmadiklarindan, hukuksal durumlara da bir etkide bulunmamaktadirlar. Bu nedenle
de nihai iglem olusmadik¢a, hukuk duzenine girmedikleri kabul edilmektedir.
Sonugta olusan nihai, yani kesin igslem dava edilebilir. Onceki prosediirel iglemler
dava konusu edilemez. Dava, islemin prosediirel oldugu gerekcesiyle reddedilmigse,
kesin hiukim olusur. Ancak Oyle prosedirel iglemler vardir ki, nihai islemden
bagimsiz ve ayri olarak hukuksal deger tasirlar, yapildiklari anda bir takim hukuki
sonugclar dogurabilme glcune sahiptirler. Bir zincirin halkasini olugturan bu iglemler,
zincirden koparilabilme yeteneklerine gore “kesinlik” deger ve niteliklerine sahip

olurlar. iste bu tir islemler de kesinlik niteligine sahip olduklarindan, ayrilabilir islem

1% panistay 3. Dairesinin 17.10.1991 tarih ve E:1989/4241, K:1991/2649 sayili karari.
Caglayan, Ramazan; “idari Yargida Kesin Hukam”, http://www.jura.uni-
sb.de/turkish/RCaglayan.html internet adresinden.
102 Sezginer, a.g.e., s 47.
108 Go6zubluyuk — Tan, a.g.e., s 217.
194 Erkut, a.g.e., s 120,
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195 iptal davasi bakimindan son

kurami geregince iptal davasina konu olabilirler
derece 6nemli olan bu konunun ayrintilarina ileride genis sekilde yer verildiginden,

simdilik bu kadar izahatla yetiniyoruz.

Bir idari islemin kesinlik kazanabilmesi icin tamamlanmis olmasi sarttir.
Konusu ne olursa olsun bir idari islemin tamamlanmig sayilabilmesi icin yasanin
ongordigu asamalardan gecerek hukuk aleminde ortaya cikmasi gerekir. idare
hukukunda batin idari iglemlerin tamamlanmis olmasi igin ortak bir yontem
bulunmamaktadir. Basit igslemler idarenin uyulmasi gereken kurallara uyarak iradenin
aciklanmasi ile tamamlanir. islemin tamamlandiginin belgelenmesi de imza ile olur.
Birden cok iradenin bir araya gelerek yaptiklari karma iglemlerin tamamlanmasi icin
ise sonuncu iradenin saglanmasi gerekir. Kural olarak karma iglemin asamalarini
olusturan islemlerle ilgili olarak iptal davasi acilamaz. Ancak bir idari iglem zincirleme
islemlerden olusuyorsa ve her bir zincir islem de tek basina idari islem niteligine
sahipse ve kisinin hukukunu etkiliyorsa iptal davasina konu olabilir'.

Yurarluge girmesi icin vesayet onayina ihtiyact olan bir iglem kesin bir
islemdir. Kesinlik, “nihailik” hususlari her idari islemin bagimsiz olarak kendi yapilari
dikkate alinmak suretiyle ortaya konulmalidir. Vesayet onayina bagl bir islemi
sbzkonusu oldugundan gerek islemin kendisi, gerekse iglemi onaylayacak olan ve
islemi yapan makam disindaki bir tzel kisiligin onama iglemi ayri ayri ve her ikisi de
kendi yapilari icinde kesin olarak ortaya cikmistir’®’. Ancak vesayet makaminin
onaya tabi islemi aynen onamasi durumunda, onay igsleminin iptal davasina konu
olamayacag! ve acilacak davada husumetin onaya tabi iglemi tesis eden makama
yoneltilir. Vesayet makaminin onaya tabi iglemi onamamasi veya degistirerek
onamas! durumunda ise onamama islemi veya onay islemi tek basina iptal
davasina konu olabilir ve husumet vesayet makamina yoneltilir'.

idari islemin kesinligi, islemin uygulanmaya hazir hale geldigini yani islemin
butiin unsurlarlyla tamamlanmis oldugunu gosterir®®. Tamamlanmamis idari islem
hem yurirlige girmez ve taraflari baglamaz hem de hiukim ifade etmez. Ancak her

tamamlanmis idari iglem de kendiliginden ve derhal taraflari baglamaz. Bunun igin

105 Caglayan, a.g.m.

106 Gozubuyuk, Yonetsel Yargl, s 152.

7 &zay, a.g.e., s 385.

108 Gunday, a.g.e., s 80.

199 Karavelioglu, Celal; idari Yargilama Usulti Kanunu, Cilt 1, Top-Kar Matbaasi, Trabzon 1993, s 12.
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110 icrai islemler 6ngorilmis

idari islemin teblig ve yayim ile duyurulmasi gerekir
sekil ve usul sartlarina uyulduktan sonra yetkili idari makamlarin kabul ve imzasi ile
tamamlanirlar. Bir idari islemin ilgiliye duyurulmasi tamamlanmis olmasinin sart
degildir**. idari islemin tamamlanmis sayilmasi icin ilgilisi olan kisiye yazili olarak
teblig edilmesi gerekmez. Bu husus iglemin tamamlanmis sayilimasiyla degil igslemin
yurutilmesiyle ve hukuksal sonuglarinin alinmasiyla ilgilidir**2.

Buraya kadar anlagsmis oldugumuz idari iglemin kesinligi ile yargilama
islemlerinin kesinligi birbirinden tamamen farkli kavramlardir. Kesin yargi kararlari
hukuksal gercegi ifade eder ve bu kararlar hukuk dizenin bir parcasi
durumundadirlar. idari islemin kesinligi ise hukuka uygunlugu beraberinde

getirmez**3,

b) iptal Davasinda Di ger ilk inceleme Konulari

aa) Gorev ve Yetki

Gorev, bir davaya konu itibariyle hangi yargi kolunda (diizeninde) ve bu yargi
konulunun hangi biriminde bakilacagini belirtir. Bu baglamda gorevli yargi yeri
deyimi de, bir yargi merciinin bir davaya konu itibariyle bakma yetenegini, yetki ise,
bir mahkemenin gorevi icinde olan iglere yargi alani (cografi yer) bakimindan
bakmasi iktidar1 olup, bu tanim kapsaminda yetkili yargl mercii deyimi de ayni yargi
dizeni icinde ve esit dizeyde bulunan yargi mercilerinden birinin yer itibariyle bir

davaya bakmasini ifade eder'**.

Bir Ulkede birden ¢ok yargi dizeninin bulunmasi, ya da bir yargi diizeni iginde
birden ¢ok yargi kurulusunun bulunmasi, gérev ve yetki dagilimi sorununu giindeme

getirir. Konu yonunden yetki problemi, birden fazla yargi dizeni arasinda olabileceqgi

19 pikici, a.g.e., s 522.

1 &zyorilk, a.g.e., s 215.

1z Gozublyuk, Yonetsel Yargl, s 139.

3 Giritli — Bilgen — Akklner, a.g.e., s 814.

114 Karavelioglu, a.g.e., s 332; Goziibiyiik, A. Seref — Dinger, Giiven; idari Yargilama Usulii, 2. Basl,
Turhan Kitapevi, Ankara 1999, s.260; Gozubuyik, Y6netsel Yargi, s 386; Hondu, Selcuk, “Danigtay,
idare Mahkemeleri, Vergi Mahkemeleri Arasinda Ortaya Cikan Goérev Uyusmazliklar”, Danistay

Dergisi, Say1:56-57, 1985, s 14-15.
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gibi, ayni yargl duzeni icindeki alt ve (st derece mahkemeleri arasinda da
olabilir.Yer yoninden yetki problemi ise, ayni yargl dizeni icinde birden fazla

mahkeme arasinda olusur'*®.

iptal davalari agisindan idare ve vergi mahkemeleri genel gérevli, Danistay ve
Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi yasada agikca belirtimis konularda gorevlidirt®.
Dava Danigtay, idare ve vergi mahkemelerinin gorev alanina girmekle beraber yanlis
yargl merciinde aciimigsa ilgili mahkemece gorevsizlik karari verilerek dosyasi asil

gorevli olan mahkemeye iletilir*’.

bb) idari Merci Tecaviizii

idare hukukumuzda idari islemler tamamlanmakla kesinlesir. Kural olarak idari
islemler i¢in zorunlu idari basvuru yollari 6ngoralmemigtir. Ancak bazi yasalarda bu
kuralin istisnalari 6ngorulmis ve bazi idari iglemler icin zorunlu idari basvuru yollari
getirilmistir. Yasada g0sterilen idari basvuru yollan tiketiimemis ise islem kesinlik

kazanmamistir ve idari davaya konu edilemez*'®.

idari islemlere kars! yasal olarak bir idari basvuru veya itiraz yolu 6ngérilmis
iken bu yola basvurmadan idare mahkemesine dava acilmasi durumunda idari
mercii tecavizi s6z konusudur. Mahkeme dilekgeyi basvurulmasi gereken idari
mercie tevdi eder. idareye bagvuru tarihi de davanin acildigi tarih olarak kabul

edilirt®®.

cc) Ehliyet

Ehliyet genel anlamda bir isi yapabilme yetenedidir. Yargilama hukukunda
ehliyet kavrami ise kisinin medeni haklarindan yararlanabilmesi ve medeni haklari

kullanabilmesi anlamina gelir. iYUK’'un 31. maddesinde ehliyet konusunda HUMK’a

s Caglayan, a.g.m.

18 Alan, a.g.m., s 25-26.

Y7 Dikici, a.g.e., s 518.

118 Go6zubluyuk — Tan, a.g.e., s 329.

9 Gozubuyuk-Dinger, a.g.e., s 571; Alan, a.g.m., s 26-27.
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gonderme vyapilarak, anilan kanundaki ehliyet ile ilgili dizenlemelerin, idari
yargilama hukukunda da uygulanacagi belirtiimistir. Ote yandan iYUK'un 2.
maddesinde de dava tirlerine gore davaci olabileceklerin tagimasi gereken 6zel
bazi nitelikler belirtilerek dava ehliyeti konusunda HUMK’daki genel ehliyetin diginda
idari yargilama hukukuna 6zgu ehliyet kosullari getirilmistir.

dd) Sidre A simi

idari yargida davalar belli siireler icerisinde aciimak zorundadir. Siiresi i¢inde
acllmayan davanin esas! incelenmez. idari islemlerin dava konusu edilmesi icin
sureler ongérilmesi idarenin iglemlerinin her zaman dava tehdidinde olmasinin

oniine gecilmesi ve idari istikrar ilkesinin bir sonucudur'®.

Bir idari iglemin iptal davasina konu olabilmesi icin bir menfaati ihlal etmesi
yeterlidir. Fakat dava suresinin islemeye baglamasi i¢in yazili bildirim veya usult
dairesinde ilan sarttir. Ancak islem nedeniyle bir tam yargl davasi acilabilmesi ise

hakkin zedelenmesi halinde s6zkonusu olur*?:,

Dava acma suresi Danigtay’da ve idare mahkemelerinde 60, vergi
mahkemelerinde 30 gundir (IYUK m. 7). Ozel kanunlarda ayrica bir dava acma
suiresi ongorulmiisse IYUK'un 7. maddesi degil 6zel kanunlarda ongorilen sireler

uygulanir.

Sdreler yazil bildirimin yapildigi tarihi izleyen ginden bagslar. Adresleri belli
olmayanlara ©0zel kanunlarindaki hukimlere goére ilan yoluyla yapilan teblig
hallerinde 6zel kanununda aksine bir hikim bulunmadik¢a sire son ilan tarihi
izleyene giinden itibaren 15 gin sonra islemeye baglar. ilani gereken diizenleyici
islemlerde dava siiresi ilan tarihini izleyen giinden itibaren islemeye baslar'?.

120 Alan, a.g.m., s 28.

121 Duran Liitfi;"idari islemden Sorumluluk” .0.H.F.M., istanbul 1968, Cilt:33, Sayi:3-4, s 18.
122 Dikici, a.g.e., s 526.
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ee) Husumet

Diger tum davalarda oldugu gibi idari davalarda da bir davalinin bulunmasi
gerekir. IYUK m. 3'de dava dilekgesinin bicimi diizenlenirken davalinin da dava
dilekgesinde gosteriimesi zorunlulugu belirtimistir. Gene iYUK'un ilk inceleme
basligini tasiyan 14. maddesinde, ilk inceleme sirasinda ayni zamanda husumet

yoninden de bir inceleme yapilacagi 6ngoérulmustar.

IYUK m. 15/f.1-c bendinde; davanin hasim gosterilmeden veya yanlis hasim
gosterilerek aciimasi halinde dava dilekgesinin tespit edilecek gercek hasma
tebligine karar verilecegi belirtmektedir. Yani bir idari dava hi¢ daval gosterilmeden
acilmig olsa bu dava reddedilmeyecek, dava dilekcesi mahkemece saptanacak

gercek davaliya teblig edilecektir.

Bu iptal davasinin objektif niteliginin bir uzantisidir. idari davalarda 6zellikle
iptal davasinda dava edilen sey aslinda idarenin bir iglemidir. O nedenle o iglemi
kim, hangi mercii yapmistir bu ikinci derecede énemlidir. Onemli olan, yapiimis olan

islemin hukuka uygun olup olmadiginin arastiriimasidir'?>.

gg) Dilek¢enin 3 ve 5. Maddelere Uygun Olup Olmadi @i

Dava dilekcelerinin nasil dilzenlenecegi iYUK’un 3. maddesinde gosterilmistir.
Dava dilekceleri bu maddeye uygun olmalidir. Ayrica idari yargida aralarinda maddi
ve hukuki bakimdan baglilik bulunan ve ayni kisiyi ilgilendiren birden fazla isleme
kargl ayni dilekce ile tek dava acilabilir. Kural ise her igleme kargi ayri ayri dava
aciimasidir.

Danistay, davaci bakimindan bir kolaylik olmak Uzere ayni idari iglemden

kaynaklanmig olan iptal davasi ve tam yargi davasinin tek bir dilekge ile agilmasina

izin vermektedirt?®,

128 Azrak, Ulku; “iptal Davalarinin Objektifligi Uzerine Diisiinceler”, Onar Armagani, i.U.H.F.Yayinlari,
istanbul 1977, s 148.
Y sarica, a.g.m., s 119.
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D) ZINCIR iSLEM ve AYRILAB iLIiR iISLEMLER KURAMI

Kamu gicu ve kudretinin Gg¢unctu kigiler tzerinde ayrica bir bagka islemin
varligina gerek olmaksizin dogrudan dogruya cesitli hukuki sonuclar dogurmak
suretiyle etkisini gosterdigi islemler icrai niteliktedir. icrai islemlerin araya baskaca bir
islem girmesine gerek olmaksizin dogrudan dogruya hukuki sonuclar dogurabilme
yetenek ve yeterliligine haiz olmalari esastir. Niteligi itibariyle icrailik 6zelligine sahip
bulunmakla birlikte hukuksal sonuclarini ancak bir baska islemin varligi sayesinde
dogurabilen iglemler iptal davasina konu olusturma bakimindan kural olarak icrai
islem olarak nitelendirilemezler. Zincir iglemler ve aynlabilir iglemeler kurami bu

ayirimdan ortaya ¢cikmistirt?>,

a) Zincir iglem Kavrami

Zincir iglemleri, belirli ve nihai bir sonucu dogurmak amaciyla belirli ve
sureklilik, devamlilik icinde birbirlerini takip eden ve tamamlayici bir dizi igslem olarak
tanimlamak dogru olur. Zincir islemler bakimindan belirleyici 6zellikler ise; halka
islemlerin dizenleyici nitelikte olmayan bir dizi islemden meydana gelmesi ve
bunlarin arasinda gercek anlamda bir hukuki bagin bulunmasi, halka iglemlerin
amacinin nihai iglemi yaratmaktan ibaret oldugu, halka iglemler hakkinda dava agma
suresi gecmemis olsa dahi bagimsiz bir iptal davasi acilamayacagi, halka iglemler
icin ortaya atilacak hukuka aykirilik iddialarinin ise ancak nihai igsleme kargi acilacak
bir iptal davasi ile birlikte ileri strulebilecegi olusturmaktadir. Burada nihai islem ve
kesinlik kavramlari zincir igslemin tamamlanarak iptal davasina konu olusturabilecek

bir duruma gelmesini anlatmak icin kullanilmaktadir*?®.

idari faaliyetlerin oldukca biyik bir kismini belirli bir idari islemin ortaya
konulabilmesi amaciyla gerceklestirilen prosedur islemleri olusturmaktadir. Nihai
kararin ortaya cikabilmesi icin zorunlu olarak 6ngorilen bir zincirin parcalari

niteligindeki her tarli inceleme, arastirma ve hazirlik islemleri usull tasarruf olarak

125 Erkut, a.g.e., s 120.
126 Erkut, a.g.e., s 122-123.
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tanimlanmaktadir. Bu usult tasarruflar kendilerinden sonra gelen halka islemler
bakimindan sadece hukuki bir dayanak olustururlar. idari siire¢ ise, amagclanan nihai

kararin ortaya ¢ikmasi ile sona erer*?’.

Nihai iglem 6ncesinde yeralan iglemlerin, nihai iglemle birlikte ele alinmasi
dustincesinin temelini olusturan zincir islem kurami biraz da iptal davalarindaki
artisin 6ntine gecme endisesinden kaynaklanmaktadir. Ancak zincir iglemler
kuraminin, islem yapma sirecindeki tim iglemleri nihai islemle butunlestirme ve
ancak bu isleme kargi acilmis bulunan davalarda ele alinabilmeleri yonindeki
cabalari gunimuiz anlayisinda kabul gormemektedir. Artik bir iglemin, icinde yer
almis bulundugu slrec degil, bizzat kendi niteligi, hukuki yapisi, etkisi dikkate
alinmaktadir?®,

Bir idari islemi yapan makam, o islemle ilgili olarak nihai iradesini agiklamis ve
islemle ilgili yapilacak herhangi bir sey yoksa islem kesindir. Asil islemin meydana
gelmesi i¢in baska bir makamin onayi gerekiyorsa bu durumda alt islemin kesinlik
niteligi degismez. Alt islem kesin islemdir®®. Fakat idari islem icin zorunlu bir idari
basvuru yolu varsa, bu yola basvurulmamis olmasi iptal davasi icin iglemin

kesinlesmemis olmasini sonucunu dogurur®°.

idareler bazen kesin ve yiritilmesi gerekli islemin olusumuna kadar biri
digerinin sebep unsurunu olusturan birbirine gecmis halkalarin olusturdugu zincir
seklinde bir islem yapabilirler. Zincirin digerlerinden ayrilabilen halkalari bagimsiz
olarak idari davaya konu olabilir. Ayrilabilir islemler kuraminin dogusu ile zincir
islemler kurami etkisini kaybetmistir. Ancak bugin igcin sadece halka iglemlerden
birindeki hukuka aykiriigin nihai iglemden sonra ve onunla birlikte ileri
stiriilebilmesine iliskin gorus etkinligini korumaktadir®. Zincir islem kurami dava
acma suresi gecirilmis olsa bile halka iglemlerdeki hukuka aykiriligin, nihai islemden
sonra ve onunla birlikte ileri surtlebilmesi imkanini getirmesi yonuyle de hala

gecerliligini korumaktadir*®?,

27 Erkut, a.g.e., s 122.

128 Sezginer, a.g.e., s 58-59.

129 Sezginer, a.g.e., s 46-47.

130 Gozubuyuk, Yonetsel Yargl, s 178.
31 Erkut, a.g.e., s 123.

132 Sezginer, a.g.e., s 65.
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b) Ayrilabiliri slem Kavrami

Yer aldiklari idari stire¢ ve stattilerden bagimsiz olarak farkli bir takim hukuki
sonuclar yaratabilen, s6z konusu statti ve surecten ayrilarak bagimsiz olarak iptal
davasina konu olusturabilme vyetenegine sahip iglemlere ayrilabilen iglemler
denilmektedir. Ayrilabilir islemler kurami, idari karar alma strecinde gercgeklestirilen
halka islemlerin, bir sonrakinin varligina ihtiya¢ duymaksizin tek baslarina hukuki
sonuclar dogurabilme yeterliligine sahip olmalari halinde, slrecten ayrilarak,
bagimsiz olarak iptal davasina konu olabilmelerini saglar**®. Aksi bir anlayis
ayrilabilir iglem kuraminin 6zuyle celigir niteliktedir. Zira nihai iglemin ortaya cikigiyla
birlikte, halka islem ayrilabilir islem kuramindan 6nce de nihai isleme karsi acilan
davada incelenebilmekteydi. Oysa ayrilabilir islem kuraminin temel amaci, belirli bir
idari sure¢ icinde yer alan iglemlerin basli basina hukuksal sonuclar yaratmalari
halinde, bu surecten bagimsiz olarak ve olustuklar anda iptal davasina konu
edilebilmeleridir**.

iki islemin ayrilabilmesi ancak tam anlamda birlesmede sdzkonusu olabilir.
Genig anlamda birlesmede ise, seklen bir islem hukuk dizenine ¢iktigindan boyle bir
ayrilabilirlik s6zkonusu degildir. Vesayet makaminin onayina tabi olan bir islemde,
gerek onaya tabi islem gerekse onaya tabi islemi gerceklestiren ttzel kisilik disindaki
bagka bir makamin onay islemi ayri ayri ve her ikisi de kendi yapilarn icinde kesin
olarak ortaya cikmis iki ayri islemin birlesmesi ile meydana gelen bir birlesme iglem
vardir. Bu durumda birlesme gerceklesmezse yani onay olmazsa, ortada
gerceklesmeyen onay islemi olmak Uzere tek bir islem mevcuttur. Degistirerek
onama durumunda ise, bu iglem ilk iradenin sahibi idare tarafindan yargisal yola
bagvurulabilmesi i¢in ayrilmasi mumkuin bir iglemdir. Ancak musterek kararname
durumunda ise, ayni tuzel kigiligin gorevli ve vyetkililerine ait iradelerden birinin
eksikligi tim islemin gerceklesmemesi sonucunu dogurdugundan yok olan bir
sonucun ayrilabilmesin ve buna karsi yargi yoluna basvurulabilmesi olasi degildir**®.
Bir idari iglem, idari karar alma surecinde bulundugu yer itibariyle hazirlik iglemi
niteliginde olmakla birlikte tek basina hukuki sonu¢ doguruyor, ilgili kisinin haklari
Uzerinde etki dogurabiliyorsa bu iglem asil islemden ayrilabilir. Hazirlik islemlerinin

133 Erkut, a.g.e., s 130.
1e4 Sezginer, a.g.e., s 60.
1% Sezginer, a.g.e., s 42.
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“ayrilabilir iglem” olarak nitelenebilmesi, hazirlik isleminin yapilmamasi veya

yapilmasinin reddedilmesi durumunda ortaya cikar*3®.

Ayrilabilir iglem doktrininin anlam ve iglevi, bir silsile halinde olugan idari
islemlerden ayrilabilen ve kendi basina sonu¢ doguran idari iglemlerin gecerliliginin
idari yarginin denetimine tabi olmasidir. Ornegin idari sézlesmeler farkli farkl idari
islemlerin bir araya gelmesi ile meydana gelirler. S6zlesmenin yapilmasina dayanak
olan bir idari iglemin iptal edilmesinin sonucu s6zlesmenin de gecersizligi sonucunu
dogurur. Zira iptal edilen idari iglem, s6zlesmenin gecerli olarak kurulabilmesi igin
yapilmaktadir. Bunun eksikligi s6zlesmenin de gecersizligi sonucunu doguracaktir.
Bu durum iskambilden satoya benzemektedir. iskambilden istediginiz bilyiikliikte bir
sato gerceklestirebilirsiniz, ama en alttaki kagidi ¢ekince ortada ve elde higbirsey

kalmaz®’.

Ayrilabilir islem uygulamasi 6zellikle rektor atama iglemleri ile ilgili davalarda
ortaya ¢cikmigtir. Bu davalarda nihai igslem cumhurbaskaninin atama islemi olmasi
nedeniyle yargl denetimine tabi olan bir iglem olup olmadigi hususu tartisiimistir.
Ancak Danistay, rektor atama proseduruntn ilk agamasini Universite 6gretim tyeleri
tarafindan belirlenecek alti adayin Yuksekogretim Kuruluna sunulmasi oldugunu,
ikinci asamanin ise Yuksekdgretim Kurulu tarafindan bu alti adaydan G¢ adayin
cumhurbaskanina sunulmasi iglemi oldugunu, Uc¢inci asama olarak da
cumhurbaskaninin bu ¢ adaydan birisini rektor olarak atamasi islemi olarak kabul
etmis ve ayrilabilir islem kurami uyarinca tum asamalarin birbirinden bagimsiz idari
islemler olduklari hususunu ortaya koymustur. Danigtay tarafindan yapilan bu
saptamadan sonra, ilk iki asamanin hem birbirinden hem de atama isleminden ayri
tek baglarina hukuki durumlar ve sonuclar yaratmalari, bir sonraki igslemle belirlenen
yetkinin kullaniimasini sinirlamalari ve bu sekilde kesin ve icrai nitelik tasimalari
nedeniyle bu ilk iki asamadaki iglemlerin nihai islem olan atama iglemi
beklenilmeksizin suresinde dava konusu edilmeleri halinde incelenebilecegine karar
veriimistir'3,

Ayrilabilir iglemler kurami, kamu hukukunun bircok alaninda uygulama
alanina sahiptir. Bu teori ile idari yargl 6ninde iptal davasina konu olamayacak bir

%8 Gozler, a.g.e., s 602-603.

7 &zay, a.g.e., s 541.

%8 Sezginer, a.g.e., 60-63, Danistay 5. Dairesinin 16.09.1993 tarih ve E:1992/4035, K:1993/3177
sayili karari Dan-Der.Sayi:89, s 277 v.d.
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cok islem bagimsiz ve nihai oldugu kabul edilerek iptal davasinin konusu
yapilmaktadir. Bir iglemin icerisinde yer almis oldugu sure¢ degil bizzat iglemin
niteligi, hukuki yapisi, etkisi dikkate alinarak niteleme yapilmadir. Ornegin
sozlegmeler bakimindan bakildigindan sozlesmenin imzalanmasindan 6nceki
hazirhk asamasi islemlerinin sdzlesme ile bir bitin oldugu ve so6zlesmenin
imzalanmasi ile sdzlesmenin yargl denetimine acik oldugu fikrine dayanan “blok
teorisinin” yerini s6zlesme imzalanmadan onceki hazirlik iglemlerinin sézlesmeden
ayrilabilir nitelikteki idari islemler oldugu ve s6zlesmenin hukuki rejiminden ayrilarak
iptal davasina konu olacagi kabul edilmistir'*°.

idarenin imzalamis oldugu sézlesmelerde ihale izni, ihale, ihaleye girigin reddi
gibi islemler, s6zlesmenin imzalanmasindan sonra ise onay gibi islemler yer
almaktadir. Goraldugua gibi bu iglemlerin bir kismi sb6zlesme o6ncesinde yapilan
hazirlik niteligindeki islemler bir kismi da sézlesmenin tamamlanmasindan sonra
yararliige girmesi bakimindan sodzlesmenin imzalanmasindan sonrasinda ortaya
ctkan islemlerdir. S6zlesmenin olusumu 6ncesinde tarafin yani s6zlesme yapilacak
olan kiginin belirlenmesi ve sdzlesmenin sonuclandiriima sirecleri bakimindan
idarenin 6zel hukuk ve kamu hukuku sdzlesmeleri arasinda kural olarak bir fark
bulunmamaktadir. idarenin sézlesmelerini yaparken sézlesme yapacag! kisiyi tespit
etmek icin sOzlesme Oncesi yapacag! islemler, yani ihale strecindeki iglemler
ayrilabilir islem kurami gergcevesinde, s6zlegsmeden bakimsiz olarak iptal davasina
konu yapilabilir**°.

idari sozlesmelerin eki olarak matbu ve tek tip seklinde hazirlanmis
sartnameler, ancak sodzlesme imzalandiktan sonra soOzlesme ile bir batinluk
olustururlar. Sartnameler, s6zlesmelerden badimsiz olarak hukuki deger tasirlar ve

s6zlesmeden ayrilabilir ve dava konusu yapilabilirler**.

idarenin 6zel hukuk alanindaki yaptidi bir cok islem de ayrilabilir islem kurami
sayesinde iptal davasina konu edilebilmektedir. Hizmetlerin gorilebilmesi icin
saptanan Ucretler ve duzenlenen tarifeler iptal davalarina konu olabilmektedir.
Duzenleyici, kural iglemler nitelikleri itibariyle diizenlemeyi amacladigi 6zel hukuk

iligkilerine yabanci kavramlardir. Duzenleyici iglem, idarenin kamu gicu kullanarak

139 Erkut, a.g.e., s 39.

140 Sezginer, a.g.e., s 144-147.
1 Erkut, a.g.e., s 39.
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kural koyma igleminin bir sonucudur. Bu hususun tespitinin temelini, iglemin tesis
edilme amacinin mutlaka kamu hizmeti misyonu cercevesinde tesis edilmis olmasi
gerektigidir.*?

Nihai igslemin yapilmasiyla birlikte halka iglem durumunda bulunan
islemlerdeki hukuka aykiriliklarin ancak nihai igsleme karsi acilacak davalarda ileri
surulebilecegi kabul edilse de, halka iglemlere karsi dava agma suresi gecirilmemis

ise halka islemlerin de ayrica dava konusu edilebilecegini kabul etmek gerekir'®.

142

14a Sezginer, a.g.e., s 85-87.

Sezginer, a.g.e., S 66.
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IKINCI BOLUM

IDARI YARGI KARARLARINDA “KES N ve YURUTULEBILIR ISLEM”
KAVRAMI

A) DAVA KONUSU OLAMAYACAK N ITELIKTEKi IiDARI
ISLEMLER

Bir idari islemin iptal davasina konu olabilmesi icin kesin ve yuratilebilir
nitelikte olmasi gerekir. Ancak, idari islemin, iptal davasina konu edilebilmesi icin
sadece bu ozellik yeterli degildir. idari islemin, kisilerin hukuksal durumuna etkili
olmasi, hukuk alanina bir yenilik bir degisiklik getirmesi gereklidir. Ayrica bir islemin
yasal bir dizenleme ile denetim digi birakilmamis olmasi gerekir. Bu niteligi sahip

olmayan islemler iptal davasina konu olamazlar**.

Dava konusu olamayacak nitelikteki idari islemler genel olarak idarenin,
teskilata, mevcut mevzuat anlayisini bildiren, onlara hareket tarzlarini gdsteren,
Ucuncl sahislarin hak ve menfaatlerini ihlal etmeyen, keza birer diizenleyici tasarruf
mahiyetinde olmayan sadece bir i¢ dizenleme olarak kabul edilen ve tamim,
genelge, teblig protokol gibi isimler alan tasarruflarin iptal davasina konu
olamayacagi; fakat buna karsl adi ne olursa olsun kanun ve nizama bazi seyler ilave
eder, subjektif haklari ilgilendirip ihlal eder ve tanzimi bir mahiyeti haiz olursa dava
konusu olmasi dogaldir*.

islemin sadece ismine bakarak iptal davasina konu olmayacak islem
oldugunu kolaylikla sdyleyemeyiz. Bu nedenle asil islemin niteligine de bakmak
gerekir. Ornegin idare genelge ile veya genelge ismi altinda dizenleyici islem

yapabilecegi gibi tamim bashgi altinda da yeni hukuki durumlar ortaya koyabilir**°.

%% Yenice, Kazim — Esin, Yuksel; idari Yargilama Usuli Kanunu, Ankara 1983, s 15.

“® Danistay 12. Dairesinin 24.10.1968 tarihli ve E:1967/2587, K:1968/1941 sayili kararl.
%% Alan, a.g.m., s 25-26.
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a) Yok Hikmiindeki idari iglemler

Genel olarak bir hukuki igslemin maddi veya yapici hukuki unsurlarinin eksikligi
bu hukuki islemin “yok”, hukiimstz saylimasini ifade eder. Yokluk halindeki hukuki
islem hi¢c dogmamis sayilir. Bu isleme ne ilgilinin nede idari islemi yapan merciin

uymak zorunlulugu yoktur'*’.

Yok hikmundeki iglemlerin hukuken hic dogmamis olmalari ve herhangi bir
hukuksal etki yaratmamalari onlara karsi iptal davasi acilmasina engel teskil eder.
Bagka bir anlatimla, olmayan bir seyin, “yok”un dava yoluyla iptali istenemez. Bu
durumda yok hikmiunde iglemler haksiz fiil halini olugturlar, islemlerin icrasi halinde
bunlari tesis eden kigsiler bakimindan idari ve mali sorumlulukla birlikte cezai
sorumluluk da meydana gelir**®.

Yokluk kavramini aciklamak icin iglemlerin “gecerlilik” kosullari ile “varhk”
kosullarinin birbirinden ayirt ediimesi gerekmektedir. islemin olusmasi icin gerekli
olan kurucu unsurlarin igslemde bulunmasi zorunludur ve islemin varlik sebebidir. Bu
kurucu unsurlarin olmamasi idari islemin, iglem olma niteligini kaybettirir. Fakat
islemin gecerlilik kogullarinin iglemde bulunmamasi halinde idari iglem vardir, ancak

hukuka aykirilik sebebiyle gecerli degildir*®

. Hukuk alaninda degisiklik iceren
islemler veya duzenlemeler kesin ve yuratilebilir islemlerdir. Bu islemlerin herhangi
bir nedenle hukuka aykiri olmalari nedeniyle dava acilmasi durumunda iptal edilebilir
olmasi islemin varligini veya etkinligini surdirmesine engel degildir. iptal edilebilirlik
ile yokluk arasindaki fark da buradan kaynaklanmaktadir'*°.

Yok  hiukmitndeki islemler aleyhine vyargi yoluna  basvurulup
basvurulamayacag! tartismali bir konudur. Ancak agirhkli goris yargi yoluna
basvurulmasi gerektigidir. Fakat acilacak davanin bir iptal davasi olmadigi, yokluk
halinin tespitini saglamak bakimindin basvurulabilecek bir tespit yolu oldugu

savunulmaktadirt®?.

1 Tandogan, Sabri; “Objektif ve Subjektif Tasarruflarda Yokluk”, idare Hukuku ve idari Yarg ile ilgili

incelemeler, Cilt 1, Giines Matbaasl, 1976, s 46.
148 Karavelioglu, a.g.e, s 27.

49 Erkut, a.g.e., s 150.

%0 yenice— Esin, a.g.e., s 24.

%1 Erkut, a.g.e., s 153.
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b) “Hiukimet Tasarrufu” Kavrami Konusu

Bu anlayisa gore; “hukimetlerin bir takim tasarruflarinin daha ©nceden
konulmus kurallara tabi olmasina imkan yoktur”. Ornegin, bir devletin bagka bir
devletle olan siyasi iligkilerinin hangi esaslar icinde surdurilecegi dnceden belirli
kurallara baglanamaz. Bu tir tasarruflar mahiyetleri ve bunyeleri itibari ile idarenin

hukuka baglig ilkesine istisna olusturdudu icin yargi denetimine tabi olmazlar™?.

Yargl organlarinin boyle bir goriise sahip olmalarinin sebepleri; s6zkonusu
tasarruflarin  6nceden kurallara baglanamamasi, yargl organlarinin hukimeti
diplomatik sahada birtakim zor durumlarda birakmaktan ¢cekinmesi, yasama organi
ile kargi karsiya gelmekten kacinmasi, hukiimete tam ve genis bir serbesti alani
olusturma gayretinde bulunmalarindan dogmustur. HUkimet tasarruflari kavrami
yargi kararlari ile dogmus ictihat kékenli bir kavramdir'>?,

Fransiz Danigtay’t 19 asirda bu teoriyi siyasal mulahazalarla aciklamakta ve
politik amaclarla yapilan islemler olarak nitelemekteydi. Fakat daha sonra bu siyasi
saik kriteri terkedilmis, tasarrufun mahiyet ve bilnyesine bakarak tardndn
saptanmasi yoluna gidilmistir. Boylece tasarrufun niteliginin yargi¢ tarafindan bizzat
takdir edilmesine calisiimistir. Ancak bunda basarli olamayinca hikimet
tasarruflarinin bir listesini yapip her olaya ve duruma goére tek tek degerlendirme
yapmislardir®*,

idari faaliyetlerin temelinde devletin siyasal amagclarini gerceklestirme
dustincesi vardir. “Hikumet tasarrufu” kavrami ile yuritme organini hicbir yargisal
denetime tabi olmayan iglemleri kasdedilmektedir. Fakat ylUritme organin hangi
islemlerinin yargi denetimine tabi olacagi hangilerinin hukiimet tasarrufu sayilacagi
yarg! ictihatlari ile belirlenmektedir. Bu teori, bugin artik kisi hak ve 6zgurlukleri
bakimindan bulytk tehlikeler tasidigr icin ve hukuk devleti ilkesine ters dismesi

nedeniyle agirligini kaybeden bir teori halini almistir>>.

2 Onar, a.g.e., s 441.

153 Sezginer, a.g.e., s 95.
154 Oytan, a.g.e., s 15.
%5 Erkut, a.g.e., s 158.
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c) idari islemlerin Anayasa ve Kanunlarla Yargl Denetimi
Diginda Birakiimasi

1982 Anayasasi temel tercihini otorite lehine ve 6zgurlik aleyhine yapmis bir
anayasadir. 1982 Anayasasinin bu temel tercihinin dogal sonucu olarak devlet-birey
iligkilerinde genellikte devletin bireye kargi guglendiriimesi amacini gergeklestirmeye

yonelik diizenlemeler getirilmistir>®.

1982 Anayasasl, yargisal denetime tabi
tutulamayacak idari igslemler kategorisi olusturmustur. Boylece bir takim idari faaliyet
alanlarinda hukuk devleti ilkesi askiya alinmig; belirtilen alanlarda bireylere hak
arama Ozgurlagi taninmamigtir. 1982 yilinin olagan digi kosullari hatirlandiginda,
Anayasa'da yer alan hukukla bagdasir yoéni olmayan bu dizenlemeleri
yadirgamayabiliriz. Asil yadirganmasi gereken, Anayasa'da yargl denetimine
getirilen kisitlamalarin yirmi yil sonra halen yudrurliklerini korumalari, hatta kimi
cevrelerce savunulabilmeleridir'’.

1982 Anayasasl! ile idarenin yargisal denetimine getirilen bazi anayasal
kisintilar; 125. maddesi uyarinca cumhurbaskanin tek basina yapacagi islemler ile
Yuksek Askeri Sura Kararlari, 159/4. maddesi uyarinca Hakimler ve Savcilar Yuksek

Kurulu kararlarinin kesin oldugu ve yargi yoluna basgvurulamayacagi kuraldir.

Anayasamizin 129/3. maddisi ile kamu gdorevlilerine iliskin uyarma ve kinama
cezalarinin yargl denetimi disinda tutulmasi konusunda yasa koyucuya yetki
verilmistir. Buna dayall olarak da 657 sayili Kanunun 135. maddesi ile uyarma ve

kinama cezalarina karsi yargi yoluna gidilemeyecegi hilkmi konulmustur™®.

Anayasadaki kisintilar diginda bir takim yasalarda dizenlenen ancak
anayasal koruma altinda bulunan yasama kisintilari da bulunmaktadir. Yargitay
Kanunun 16. maddesinde Yargitay Blyuk Genel Kurulunun kararlarinin kesin oldugu
ve yargl mercilerine bagvurulamayacagi, 17. maddesinde de Baskanlar Kurulu
kararlarinin kesin oldugu ve yargl mercilerine basvurulamayacagl gibi yasama

kisintilar hukukumuzda mevcuttur.

156 Giinday, Metin; “1982 Anayasasina Gone idari Yargi Denetiminin Kapsami ve Sinirlar”, 1. Ulusal

idare Hukuku Kongresi, Birinci Kitap — idari Yargi, Danistay Matbaasi, Ankara 1991, s 139.

157 Unlicay, Mehmet; “idarenin Yargisal Denetimi ve Hukukun Ustunliigi”, Danistay Dergisi,
Say1:107, http://www.danistay.gov.tr/ internet sitesinden.

198 Kalabalik, Halil; idare Hukuku Ders Notlari, Derya Kitapevi, Trabzon 2001, s 582.
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Buradaki kesinlik idari islemin kesinligi anlaminda degil kurulan idari iglem
hakkinda, yargi yolu da dahil olmak Uzere hicbir hukuksal yola basvurulamayacagi
anlamindadir®®. Kesinlik kavrami ayrica bazen “kesin hiikiim” anlaminda bazen de

“isleme karsi denetim yollarinin Kapatiimasi” anlaminda kullaniimaktadir.

d) icrai OImayan iglemler

idarenin tum tek yanl islemleri icrai islem degildir ve bu icrai olmayan
islemlere kars! idari yargida iptal davasi da acilamaz. icrai olmayan islemler idare
tarafindan meydana getirilmis de olsalar herhangi bir hukuki sonu¢ dogurmayan,
hukuk dizeninde bir degisiklige yol acmayan ilgililerin haklarini etkilemeyen
islemlerdir'®,

Gerek danigma iglemleri gerek oneri ve diger usul islemlerinin yer aldiklar
usulen ayrilarak dava konusu edilebilmeleri genel olarak kabul edilmemektedir.
Ancak gercek birer idari karar niteligine sahip bulunan yada usul iglemi goruntisu
altindaki idari kararlar icinde bulunduklari prosedurden ayrilarak iptal davasina konu
olurlar. Aslinda bir islemin iptal davasina konu olusturulabilmesi igin karar niteliginde,
yani icrai, Kisilerin hukuki durumunu etkileyen iglem olmasi gerektiginden hareketle
bir sonucu ulaslilabilir. Bu nitelikleri tasiyan islemler yer aldiklari prosedirden

ayrilarak iptal davasina konu olabilirler*®*.

idarenin faaliyetleri hakkinda gorus, diisince ve niyetlerini aciklayan,
tasarladigl iglere ait program ve projeleri gosteren, ilgililere bilgi veren iglemler
ilgililerin hukuki durumlarinda bir degisiklik meydana getirmez, bir etki ve sonug
dogurmazlar. i¢ diizen islemleri idarenin kendi kurulus ve ic isleyisini diizenleyen
islemlerdir. Genel igslem veya bireysel islem seklinde olabilen i¢ diizen islemleri kamu
gorevlilerinin calisma yer, zaman ve yontemlerinde uygun buldugu dizenleme ve

degisiklikler yapabilir. Hazirlik iglemleri ise bir idari islemden 6nce gelen danisma,

159 Erkut, Celal; “idari Davaya Konu Olabilecek Kesin ve Yiritilebilir islem Kavrami” |. Ulusal idare
Hukuku Kongresi, Birinci Kitap — idari Yargi, Danistay Matbaasi, Ankara 1991, s 112.

%0 Gozler, a.g.e., s 594-595.

181 Sezginer, a.g.e., s 72-73.



43

bilgi alma, tavsiye, teklif niteliginde ve miutalaa, rapor seklinde, yetkili makamlari

bilgilendiren, idari islemlerin yapiimasinda yardimci islemlerdir'?.

idareler tarafindan bir idari islemin meydana gelmesi icin belirli usul kurallar
cercevesinde, herhangi bir hukuki durumu degistirmeye yonelik olmayan, final iglem
ortaya ¢clkmadigi strece hiukumsuiz, 6lu bir igslem olarak kalacak 6niglem, hazirlik
islemi veya hazirlik calismalari olarak ifade edilen usuli muameleler yapilmaktadir.
istisari bir organin gorusleri, danisma islemleri, dneriler, usul siirecinde herhangi bir
talebin incelenmesinin ertelenisi, usulle ilgili davetler, tutanaklar dava konusu
edilemeyecek olan usul igslemleri 6rnekleridir'®3.

idarenin i¢ dizen islemlerinden olan genelgeler, bir stin, olagan olarak
hizmetin en Ust kademesinde bulunan Bakanin, kamu hizmetlerinin yurttilmesi ile
ilgili goérus, yorum ve emirlerini, hiyerarsi giiciine dayanarak, kendi astlarina bildiren
genel ve soyut hukimler iceren islemlerdir. Genelgeler sadece astlara yoneldikleri,
hizmet i¢i belgeler olduklari ve idare edilenler hakkinda dogrudan dogruya sonuglar
dogurmadiklari ileri surilse de, astlar, hizmet alaninin dizenleyen yeni bir kanun
ctkarilmasi durumunda, bu kanunun nasil uygulanacagina iliskin bir yorum ve
genelge kendilerine ulagsmadigi sirece bu kanunu uygulamamaktadirlar. Bu
kapsamda, yayimlanan bir genelge idare edilenlere uygulanmakta olan kurallara
yeni bir kural ekliyorsa bu durumda diizenleyici nitelikte ve icrai bir iglem oldugunu

kabul edilmedir®®*,

B) YARGI KARARLARINDA KAVRAM DARALTICI YORUMLAR

Anayasa ve kanunlarin, idarenin eylem ve iglemlerine yargi yolunu agcmasi
hukuk devleti ilkesinin gerceklesmesi icin 6énemli bir adimdir ama yeterli bir acilim
saglamaz. idarinin eylem ve isleminin denetimini yapmakla gorevli yargi yerleri,
denetimde kullandiklari kavramlari genis yorumlamak istemeyebilirler. Yargi
organlarinin bu dar yorumu, Anayasa ve kanunlarin yargi denetimine actigi alanlar

sinirlar.

162 Tataroglu, Ayse; Iidari islemin Iptalinde Hukuka Uygunluk Denetiminin Sinirlari, Yayinlanmamis

Yiksek Lisans Tezi, Kirikkale 2003, s 26.
103 Sezginer, a.g.e., s 70-71.
184 Giritli — Bilgen - Akgiiner, a.g.e., s 812-813.
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Kesin ve vydaritulebilir iglem kavraminin yasada tanimi yapilmamistir.
Doktrinde ise Uzerinde gorus birligine varilmis bir tamini mevcut degildir. Bu
nedenle, yargl organlarinin bu kavramin icini dolduran kararlar i1siginda, kesin ve
yarutulebilir iglem kavramindan ne anlagilmasi gerektigi, uygulamada bu kavramin
nasil kullanildigi, “kesin ve yuratulebilir igslem” kavraminin yargi organlarinca nasil

daraltilarak yorumlandigina bu baslik altinda deginilecektir.

a) Vergi Davalarinda

Bu asamaya kadar konumuzun bilimsel acidan aciklamasi yapilmistir. Artik
yargl kararlarinda kesin ve yurutulebilir islem kavramina bakis acisi incelenecektir.
ilk olarak da yargl kararlarindaki kavram daraltici yorumlar ortaya konulacaktir.

Konumuzla ilgili yargi kararlarindan bazilari sunlardir;

Davaci tarafindan, 21.7.1985 tarihli Resmi Gazete'de yayimlanan 15 seri
numarall Katma Deger Vergisi Genel Tebliginin "J-Avukatlik Ucretleri" bashkl
boliminde yer alan dizenlemenin, duzenlemenin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan yaklasik yedi yil sonra 1136 sayili Avukatlik Kanununun 164.
maddesi dogrultusunda dedistiriimesi istemiyle, 15.4.2002 tarihli dilekceyle yapilan
basvuruya iliskin olarak 15.4.2004 tarihli yazi ile bilgi verilmesi Uzerine, anilan yazi

ve anilan Tebligin belirtilen maddesinin iptali istemiyle dava aciimistir.

Danistay 7. Dairesi ise kararinda'®®; iYUK’un 7/4. maddesi kapsaminda bir
uygulama igsleminden so6zedebilmek icin genel dizenleyici islemin ilgililere
uygulanmasindan kaynaklanan bir uyusmazlik olmasi gerektigini, bu davada ise,
davacilarin genel dizenleyici iglemin degistirilmesi talebiyle bir basvurularn

bulundugunu vurgulamigtir.

Maliye Bakanligi davacilarin bu istegini kabul etmemistir. Davacilar bu yazinin
ve bu yaziya dayanarak genel dizenleyici islemin iptalini istemigtir. Danistay genel
dizenleyici islem icin slre ret karari vermistir, bu karar dogru ve yerinde bir karardir.

Davacilarin Maliye Bakanhgina basvurusu oldukc¢a net bir sekilde yeni bir igslem tesis

165 Danigtay 7. Dairesinin 02.11.2004 tarih ve E:2004/1876, K:2004/2719 sayili karari, Dan.-Der.;
Y1l:35, Sayi:109, 2005, s. 238-239.
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edilmesi talebi ile idareye yapilan bir basvurudur. Bu islemin “kesin ve yurutulebilir
islem” olmamasi nedeniyle reddine iliskin karar ise; ancak davali idarenin kesin ret
veya kabul niteliginde bir cevabinin olmadigi, bu yazi cevabinin bilgi niteligi
tasimasiyla aciklanabilir. Ancak olayimizda boéyle bir durum sdzkonusu degildir.
Davacilar duzenleyici islemin degistiriimesini talep etmisler, idare talep hakkinda bir
bilgi vermis, acikca reddetmemis ancak ilgililerin talebini olumlu veya olumuz olarak
tam anlamiyla karsilamamis, zimni ret islemi bulundugu gerekcesi ile dava acildigi
kabul edilmelidir. Danigtay burada bakanligin bilgi verme iglemini kesin ve
yarutulebilir islem niteliginde gérmemistir. Ancak ortada kesin ve yuratulebilir bir
islem mevcuttur ve davanin bu konu ile ilgili kisminin esasinin incelenmesi

gerekmektedir.

Vergi davalari ile ilgili bir baska mahkeme kararinda; kurumlar vergisi
beyannameleri tasdik edilen sirketle ilgili vergi inceleme raporlarinda, yeminli mali
misavir olan davacinin sorumlu oldugunu belirten ifadelerin kaldiriimasi ve yeminli
mali muagavirin sorumlu olmadigina dair bir belgenin verilmesi yolundaki istemin
zimnen reddine iligkin Maliye Bakanligi igleminin iptali istemiyle acilan davada ilk

derece mahkemesi;

“213 sayih Vergi Usul Kanunu'nun 378. maddesiruyea vergi mahkemelerinde
dava acabilmek icin verginin tarh edilmesi, cezakesilmesi, tevkif yoluyla alinan
vergilerde 6demenin yapiimasi ve 6demeyi yapariitatan verginin kesilmesi gerekti
vergi inceleme raporu dizenlenmesinin sadece tarttakiakkuk dneren bir oglem
oldugu, kesin ve vyurutulmesi gerekli idarglem niteliginde olmadgl, bu nedenle
inceleme raporunda belirtilen "Yeminli Mali Mévirin Sorumlu Oldgu” ifadesinin
kaldirilmasi talebinin zimnen reddi yolundakiemin idari dava konusu olmayaga
yeminli mali mgavirin sorumlulgunun muikellef adina tarh edilecek vergilerin
kesinlamesi ve tahsilinin imkansigindan sonra meydana gelgcere bu gamada
acac@ davada olayin esasi hakkindaki iddialarinin iecetg gerekcesiyle idari
davaya konu olacak kesin ve yiritilmesi gerekliigem bulunmadii” gerekcesi ile
davay! reddetmistir'®®.

Bu davada, davanin konusu vergi inceleme raporu degildir. Davada,
davacinin talebi, hakkinda bir iglem tesis edilmesi i¢in yaptigi basvurusunun reddine

iligskin islemin iptaldir. Mahkeme, davacinin talebini yorumlayarak, bu asamada

1% Danistay 4. Dairesinin 21.03.2001 tarih ve E:2001/234, K:2001/987 sayili karar
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actigin davay!i incelersem sirketle ilgili beyannamelerin ve yeminli mali misgavirin bu
beyannameler nedeniyle sorumlugunu gerektirecek tim asamalari incelemem
gerekli yani 6nce ortaya bir vergi borcu cikmali, verginin asil bor¢lusu takip edilmeli
ondan bu bor¢ tahsil edilemez ise senin bir hakkin ihlal edildikten sonra bir islemin
varliginin s6z konusu oldugu kabul eder ve actigin davayi incelerim demektedir.
Ancak davaci kendisi hakkinda oldukca acik bir talep, hakkinda bir iglem tesis
edilmesi istemi ile idareye gitmis idare bu talebini zimnen reddedince gelip davasini
acmistir. Burada idari islemin meydana gelmesi icin gerekli tum prosedur
tamamlanmis ve baskaca bir onay ve izne tabi olmadan ortaya bir ret iglemi
citkmigtir. Bu ret iglemi ile davacinin hukuku etkilenmemekte, menfaati ihlal

edilmemekte ancak acikca bir talebi karsiliksiz birakilmaktadir.

Fakl bir mahkeme kararinda; davaci sahte ve muhteviyati itibariyle yaniltic
belge ticareti yaparak komisyon geliri elde etmesiyle ilgili 01.03.2002 tarihli vergi

teknigi raporunun iptali istemiyle dava acmis, Ankara 4. Vergi Mahkemesi ise;

“Vergi inceleme raporlarinin idarenin iglayisine iliskin distince bildiren
nitelikte islemler oldgu, kesin ve vyudritilmesi zorunluslem niteligine sahip
bulunmadgindan dava konusu yapiimasinin mumkin ol@iagerekcesiyle 2577 sayili
Yasanin 15/1-b maddesi ggimece davanin incelenmeksizin reddinkéirar vermigtir.
Davacl, raporun tek yanh icrai bir islem oldugunu ileri surerek kararin
bozulmasi talebi ile karari temyiz etmis Danigtay 4. Dairesi Vergi

Mahkemesinin kararini onamistir*®’.

Vergi dairelerinin, idari iglevleriyle ilgili olarak vergi hukuku alaninda tesis
ettikleri, uygulanabilir nitelikte, ytkumlalerin hukukunu dogrudan etkileyen ve onlarin
hak ve yukumluliklerinde degisiklik veya yenilik yaratan irade aciklamalarinin idari
davaya konu teskil edeceginden kusku duyulamaz. Tarh igslemi, bireysel (stibjektif),
belirtici bir iglemdir. Tasidigi kesin ve yuritilmesi zorunlu iglem niteligiyle bir aslt
islem gorinimundedir. Buna karsilik matrah saptanmasi, yoklama, arama, vergi
incelemesi gibi igslemler asli olmayip, nihai iglemi olusturan tarh acisindan hazirlayici
islemler niteligindedirler.

Uygulamada vergi inceleme raporlarinin gerekleri vergi dairesince yerine

getirilmesi gerekir. Vergi daireleri rapor sonuglarini degistiremez, diizeltemez ve

17 Danistay 4. Dairesinin 02.03.2004 tarih ve E: 2003/1163, K:2004/358 sayili karari
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kaldiramazlar. Vergi inceleme raporlari inceleme dbénemine ait ve izleyen yila
devreden zarar ve indirim tutarlarini azaltici etkileri nedeniyle yukumldlerin haklarini

sinirlayici etkileri bulunmasi nedeniyle kesin ve yarutulebilir islem niteligindedir.

b) idari Davalarda

Kesin ve yuratulebilir islem kavramiyla ilgili vergi davalar agisindan daraltici
yorumlara deginildikten sonra idari davalar acisindan da kavram daraltici kararlar

incelenecektir. Bu konu ile ilgili idari davalara iligkin kararlara su drnekler verilebilir;

Gazi Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi iktisat Bolimi Ogretim
Uyesi olan davaci, Universite o6gretim U(yeli§i mesleginden cikarma cezasi ile
cezalandirilmasina iligkin Gazi Universitesi Yonetim Kurulunun 24.6.2002 tarihli,
2002/169 sayili kararinin iptalini ve bu kararin dayanagi oldugu 0One sirulen
Yuksekogretim Kurumlari  Yonetici, Ogretim Elemani ve Memurlari Disiplin

Yonetmeliginin tmUndn iptali istemiyle Danistay Sekizinci Dairesinde dava acmistir.

Ancak davaci daha onceden, Universite 6gretim Uyeligi mesleginden cikarma
cezas! ile cezalandiriimasina iliskin 24.6.2002 tarihli Universite Yonetim Kurulu
kararinin iptali istemiyle Ankara 5. idare Mahkemesine dava acmistir. Ankara 5.
idare Mahkemesi, davacinin gérev yaptigi Gazi Universitesi Rektorliigi tarafindan,
disiplin amiri sifatiyla baslatilan inceleme ve sorusturma sonucunda, Universite
Yonetim Kurulunun 24.6.2002 tarihli kararinin, Rektorlik makaminca da uygun
gorulerek, Yuksek Disiplin Kuruluna sevk edildigi anlasildigindan, kesin, nihai ve
icrai idari iglem niteligine haiz olmayan, tek basina hikim ifade etmeyen ydnetim
kurulu kararina kargi acilan davanin, ortada iptal davasina konu olabilecek bir islem
olmadigindan, hukuken incelenmesine olanak bulunmadigi gerekcgesiyle
incelenmeksizin reddine karar vermistir ve bu karar da temyiz edilmeksizin

kesinlesmisgtir.

Danistay Sekizinci Dairesi ortada taraflari ve konusu ayni olan ve kesinlesen
bir karar varken davacinin udniversite o6gretim Uyeligi mesleginden cikariimasi
yolundaki davaya konu iglemin iptali isteminin esasinin incelenme olanaginin

bulunmadigina, Yiksekogretim Kurumlari Yonetici Ogretim Elemani ve Memurlari
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Disiplin ' Yonetmeliginin timdndn iptali istemini ise esastan inceleyerek disiplin

hukuku ilkelerine ve hukuka aykirilik icermedigi sonucuna ulasarak yonetmeligin

iptali istemini esastan reddetmistir.

Danistay Sekizinci Dairesinin bu karari, davaci tarafindan; idarenin her
tirli isleminin yargl denetimine tabi oldugunu, daha 6nce, Ankara 5. idare
Mahkemesine acilan davanin Danistay'da acilan bu dava nedeniyle temyiz
edilmedigini, Yuksekogretim Kurulunun yodnetmelik ile su¢ ve ceza koyma
yetkisinin bulunmadigini, Anayasa Mahkemesinin, su¢ ve cezalarin yonetmelik,
karar, sirkiler gibi duzenleyici iglemlerle konulamayacagina dair baglayici
kararlarinin oldugunu ileri surulerek temyiz edilmis olmakla, dosyanin yalnizca
davacinin temyiz talepleri ile sinirli olarak Danistay idari Dava Daireleri Genel

Kurulunca yapilan temyiz incelemesinde ise;

“Gazi Universitesi Yonetim Kurulunun 24.6.2002 tdirisleminin iptali isteminin
incelenmeksizin reddine gkin kismi usul ve hukuka uygun bulunarak onanmakanar

verilmistir.

flgililerin, diizenleyici §lemlerin uygulanmasi (lizerine, diizenleyigiem veya
uygulananglem yahut her ikisi aleyhine birden agnoiduklari davada; uygulamglemi
ile birlikte dava konusu edilen dizenleyigilemin incelenebilmesi icin, uygulama
isleminin tek baina dava konusu edilebilmesi yani, kesin ve ylrigsi zorunlu glem

niteliginde olmasi gerekti anlagilmaktadir.

Bakilan davada; temyiz istemine konu kararla; ddat taraflari ve konusu ayni
olan ve kesinlgen bir karar varken davacinin Universitgrégiim Uyelgi meslginden
cikariimasi yolundaki dava konusyleimin iptali isteminin esasinin incelenmesi
olanainin bulunmadii"na hikmedildgi gorulmekte olup, davaci tarafindan, kesin ve
yuritilmesi zorunluslem niteliginde bulunmayan Gazi Universitesi Yénetim Kurulu
karari ile birlikte dizenleyicislemin iptalinin istenilmg olmasi, bgka bir deysle;
duzenleyici §lemin tek baina dava konusu edilebilir bir uygulansgemi ile birlikte dava
konusu edilmengiolmasi kagisinda; yonetmedin iptali isteminin esastan incelenmesine
olanak bulunmagindan, davacinin yonetmgin iptali isteminin esastan incelenerek

reddedilmesinde isabet gortimgidigerekcesi ile bozulmasina karar verilmistir'®®.

168 Danistay Iidari Dava Daireleri Kurulu 16.03.2006 tarih ve E:2006/106, K:2006/127 sayili kararl,
Dan.-Der.; Yil 36, Say1:113-2006, s. 75-81.
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Danigtay’in bu kararinda, dava konusu edilen uygulama igleminin esasina
girilerek inceleme yapilamadidi, ¢inki daha énceden dava konusu edilmis ve dava
yine esasina giriimeden reddedilmig, karar kesinlesmistir. Uygulama isleminin dava
konusu edilememesi nedeniyle buna dayanilarak dava konusu edilen dizenleyici
islemin de esasinin incelenme olanagi bulunmamaktadir. Dizenleyici islemin dava
konusu edilebilmesi icin ya dizenleyici islemin usuline gore ilan tarihinden itibaren
dava acilmasi gerekli veya uygulama islemi ile birlikte dava konusu edilmesi
gereklidir. Danigtay, ortada dava konusu bir uygulama iglemi yoksa dizenleyici
islemin de dava konusu edilemeyeceg@ine hiukmetmigtir. Yasanin amir htkmi bunu

gerektirmektedir.

Uygulama islemi hakkinda daha 6énceden agilan, “kesin ve yuratilebilir islem
bulunmadidi gerekcesi” ile reddedilen Ankara 5. idare Mahkemesi karari ise; disiplin
yonetmeligi uyarinca universite yonetim kurulu kararinin ' YOK disiplin  kurulu
tarafindan da kabul edilmesi (onaylanmasi) gerektigi, ancak bu olayda universite
yonetim kurulu kararinin YOK tarafindan onaylanmamasi nedeniyle ilgili Kkisi
hakkinda Universite yo6netim kurulunun verdigi kararin hi¢ bir hikim ifade
etmeyecegi acik oldugundan yerinde bir karardir. Yani aslinda ortada, dava konusu
edilebilecek bir disiplin cezasi yoktur, kesin ve yuratilmesi gerekli bir islem bu
asamada mevcut degildir. Kararda kesin ve yirutilebilir iglem kavrami “islemin
yasanin 0ngbrdigu tim asamalardan gecerek kesinlesmesi” anlaminda
kullaniimistir. Bu agsamalari tamamlayamayan iglem idari davaya konu olamayacak
bir islemdir. Ancak yukarida yer vermis oldugumuz ayrilabilir islem kurami

kapsaminda her iki igslem birbirinden ayrilarak dava konusu edilebilirdi.

Bu konu ile yakindan ilgili bir bagka kararda ise; Mimar olan davaciya para
cezasl verilmesine iliskin TMMOB Mimarlar Odasi Onur Kurulunun 02.02.2001 tarihli
kararinin iptali istemiyle acilan davada; davacinin ¢izdigi ve kullandigi mimari
projelerin bir baska meslektasinin projelerinin kopyasi olmadiginin, bilirkisi kurulu
tarafindan tespit edilmis olmasi ve adi gecen kisinin bu nedenle davaci hakkinda
actigi tazminat davasindan feragat etmesi, ceza davasinda ise sikayetinden
vazgecmesi karsisinda, isnat edilen suglamanin sabit olmamasi nedeniyle davacinin
inzibati nitelikte para cezasi ile cezalandiriimasina iligkin dava konusu islemde

hukuka uyarlik bulunmadigl gerekcesiyle dava konusu islemi iptal eden Ankara 1.



50

idare Mahkemesinin kararinin, temyizen incelenerek bozulmasi istemiyle Danistay’a

basvurulmus, yapilan inceleme sonucu;

“6235 sayili Turk Muhendis ve Mimar Odalan Birliyasasinin 26. maddesinde,
sira gozetilmeksizin verilebilecek disiplin cezalagayllmg, 27. maddesinde, onur
kurullar tarafindan verilen uyari ve 100 lirayadka olan para cezalarinin kesin gidu
ancak 26. maddenin (c) fikrasindaki 100 liradan OlOigaya kadar olan para, (¢)
fikrasindaki 15 ginden 6 aya kadar serbest samatlammasindan men, (d) fikrasindaki
odadan ihra¢ cezalarina karteblig tarihinden itibaren 15 gun icinde Yuksek Onur
Kuruluna itiraz edilebilegg, bu cezalarin Yiksek Onur Kurulunun onayindamgegen
uygulanamayaga hukiumlerine yer verilngi 2577 sayiliidari Yargilama Usuli
Yasasinin 15/1-b maddesinde ise, idari davaya ktaeak kesin ve yuratilmesi gereken
bir islem niteliginde olmayanglemlere kagl agilacak davalarin reddine karar veril@ce

ongoralmigtar.

Dava konusu edilen Mimarlar Odasi Onur Kurulu ka6235 sayili Yasanin anilan
hikumleri uyarinca, Yuksek Onur Kurulunun onayiadidir ve ancak bu onay ile
tekemmul ederek uygulanabilir. Hal bdyle iken atidavada; TMMOB Yiuksek Onur
Kurulunun dava konuswlemi onaylayan 3.11.2001 gun ve 75 sayili karariptali

istenmeksizin, Mimarlar Odasi Onur Kurulunun ontgfai kararinin iptali istenniir.

Bu durumda, iptali istenelem idari davaya konu edilebilecek nitelikte kese
yuratilmesi gereken birslem olmadgindan, ilk inceleme (zerine davanin reddi
gerekirken, din esasi incelenerek iptal karari verilmesinde ulukukuna uyarlk

goriilmedgi” gerekeesi ile ilk derece mahkemesinin karari bozulmustur'®®.

So6z konusu Danigtay kararinda, bir tst kurulun onayi ile kesinlesen ve bu
onay olmadan uygulanamayacagi belirtilen isleme kargi dogrudan dava aciimigtir.
Eger ki davaci TMMOB Yiksek Onur Kuruluna bagvurmadan gelip Mimarlar Odasi
Onur Kurulunun kararini dava konusu etse idi idari merci tecaviizi s6z konusu
olurdu. Fakat dosyada her iki kurul karari mevcut ve onaya tabi olan, davacinin
hukukunu etkilemeyecek Mimarlar Odasi Onur Kurulunun karari dava konusu
edildigi icin ortada kesin ve yuratilebilir islem yoktur denilmektedir. Bir 6nceki
kararda yer verildigi sekilde burada da kesin ve yirutulebilir islem kavrami, “idari

islemin yasanin 6ngordigu tum asamalardan gecerek kesinlesmesi” anlaminda

1%9 Danistay 8. Dairesinin 23.01.2004 tarih ve E:2003/3030, K:2004/309 sayili karari
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kullaniimistir. Ancak yukarida ayrintili olarak yer verdigimiz ayrilabilir iglemler kurami
uyarinca Mimarlar Odasi Onur Kurulunun kararinin da iptali istenebilir. Fakat yargi
kararlarinda bu yol igletimemektedir. Hukuk devletinin daha da gelismesi ile
ilerleyen zamanlarda ayrilabilir iglemler kurami cercevesinde bu islemlerin yargi

mercileri dntinde denetlenmesinin 6nunu acgabilir.

Buyuksehir Belediye Meclisinin  25.07.2000 tarihli kararinin, Buyuksehir
Belediye Encumeninin 21.06.2001 tarihli kararinin ve davaciya ait Uguncu sinif
gayrisihhi miessese olan marangoz isyerinin kendi tlr igyerlerine tasinincaya kadar
kapatiimasina iligkin Buyuksehir Belediye Baskanhginin 05.07.2002 tarihli, biri
digerinin sebebini tegkil eden Uc¢ farkh islemin iptali istemiyle dava acilmistir. S6z
konusu iglemlerin davaciya teblig edilmedigi, isyeri kapatma igleminin bulunmadigi
ve islemlerin uygulanabilirligi bulunmamasi nedeniyle, 2577 sayili Yasanin 15/1-b
maddesi uyarinca idari davaya konu olabilecek kesin ve ydrutulebilir bir islem
olmadigi gerekcesiyle dava ilk derece idare Mahkemesince reddedilmistir. Davact ilk
derece idare mahkemesi kararinin, isyerinin kapali oldugunu 6ne surtrek, temyizen
incelenerek bozulmasi istemiyle Danistay'a basvurmustur. Danistay tarafindan

yapilan incelemede ilk derece mahkemesi karari onanmistir*’°.

Tamamlanmamis bir idari igslem hem yurirlige girmez, taraflar baglamaz
hem de hikum ifade etmez. Ancak her tamamlanmis idari iglem de taraflari

71 erai

baglamaz. Bunun icin idari iglemin teblig ve yayim ile duyurulmasi gerekir
islemler 6ngorulmuas sekil ve usul sartlarina uyulduktan sonra yetkili idari makamlarin
kabul ve imzasi ile tamamlanirlar. Bir iglemin kesin olmasi, idari karar alma
surecinde nihai iglemin ortaya ¢ikmasi bakimindan 6nem tasimaktadir. Kesinlik, idari
islemin olugmasi icin 6ngdrtlen siurecin tim asamalari ile tamamlanip, yetkili idari
makam veya organlarca imzalanarak, uygulanabilir duruma gelmesidir. Bir idari
islemin ilgiliye duyurulmasi tamamlanmis olmasinin sarti degildir. idari islemin
tamamlanmis sayilmasi icin ilgilisi olan kisiye yazili olarak teblig edilmesi gerekmez.
Bu husus islemin tamamlanmis sayllmasiyla degil islemin ydratilmesiyle ve
hukuksal sonuclarinin alinmasiyla ilgili bir konudur. Bu davada ise artik islem
uygulanmig ve davacinin igyeri kapatilmigtir. Kararin teblig asamasi gecilmis

uygulamaya basglaniimig, kisinin hukukunu etkileyen bir durum ortaya ¢ikmigtir. Artik

170 Danigtay 8. Dairesinin 07.05.2003 tarih ve E: 2003/584, K:2003/2083 sayili karari.
"% Dikici, a.g.e., s 522.
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dava konusu iglemin muhatabinin hukukunu etkileyen bir durum ortaya c¢ikmigken,

davada isin esasina gecilip bir karar verilmeliydi.

Bagka bir davada; davaci, Elekirik Dagitim A.S. Genel Mudrliigu Mali isler
ve Finans Yonetim Muadurlugundeki Sube Mudarlugu gorevinden alinarak Genel
Mudurlik emrine atanmasina iligkin iglemin ve dayanagi sorusturma raporunun ve
bu rapora iliskin onayin iptali istemiyle dava agmistir. istanbul 1. idare Mahkemesi,
sorusturma raporu ve bu rapora iliskin onayin kesin ve yuratilmesi zorunlu bir islem
olmadigi belirtilerek, davanin bu boliminin incelenmeksizin reddine karar vermistir.
Davacinin, ilk derece mahkemesinin verdigi kararin temyizen incelenmesi talebi
Uzerine yapilan incelemede, Danistay istanbul 1. idare Mahkemesinin kararini
onanmistir'’.

Sorusturma raporlari idarenin kendi icinde bir tir bilgilenme yazisi olarak
kabul edilmelidir. Birileri bir konu veya kisi hakkinda inceleme ve arastirma yaptirip,
raporlar hazirlatmaktadir. Bu raporlarin ve bunlarn hazirlanmasi igin alinan
onaylarin kigileri etkilemesi s6z konusu olamaz. Ancak bunlara dayanilarak bir iglem
icra edilmesi durumunda bunun icrai bir islem oldugu, kigilerin hukukunu
etkilediginden soz edilebilir ve dava konusu edilebilecegi dusunulmelidir. Kararda
kesin ve vydurutulebilir iglem kavrami “ilgilinin hukukunu etkileyen iglem” olarak

tanimlanmistir.

Sorusturmacinin asil gorevi ilgili kisi veya kigiler hakkinda 6ne surllen
iddialarin dogrulugunu arastirmaktir. Bu arastirma kapsaminda deliller toplanir ve
toplanan deliller 1siginda sorusturmaci raporunu hazirlar. Aslinda sorusturma
raporlarinda sadece sorusturma emrinde belirtilen iddialarin tespiti yoktur, bununla
beraber yasal mevzuat dikkate alinarak ilgililer hakkinda uygulanmasi gereken
islemde belirtilir. Ancak karar mercileri getirilen 6neri ile bagl degiller, getirilen 6neri
dogrultusunda iglem tesis edilebilecegi gibi farkh bir islem de tesis edilebilir veya
herhangi bir iglem tesis edilmeyebilir. Bu nedenle ilgililerin hukuki durumunda bir
degisiklik yaratmayan sadece karar mercilerine yardimci nitelikleri olan sorusturma

raporlarinin idari davaya konu olmasi mumkun gorilmemektedir.

17z Danigtay 5. Dairesinin 28.04.2004 tarih ve E:2001/1925, K:2004/1920 sayili karari, Dan. Kar. Der.,
Yil:2, Say1:5-2004, s. 153.



53

Peki sorusturmaci subjektif saiklerle hareket edip gercege aykiri olan ve
ilgilinin hukuki statisuni etkileyebilecek delilleri raporda sunarsa o zaman ne
olacak? Sorusturma raporuna kargi dava acilabilir mi? boéyle bir durumda, ilgililerin

dava a¢cma hakki oldugunu kabul etmek gerekir.

Farklik bir konudaki mahkeme kararinda ise; Ana Yayincihk A.$. tarafindan
acllan davada, Vatan Gazetesince yapilan Ana Britannica Ansiklopedisi
Kampanyasinin 4077 sayili Tuketicinin  Korunmasi Hakkindaki Kanunun 11.
maddesine aykiri oldugu, devami halinde 25. maddede belirtilen yaptirimin

uygulanacagi yolunda tesis edilen iglemin iptali istemiyle acilan davada Mahkemece;

“4077 sayih Yasanin 23. maddenin 1. bendinde, lsa¥iin uygulanmasiyla
ilgili olarak cikacak her tarli ihtilaflara tiketicnahkemelerinde bakilaga tiketici
mahkemelerinin yargi cevresinin, Hakimler ve SarcilYiksek Kurulunca
belirlenecgi, 25. maddesinde ise 11. maddeye aykiri harekemnled hakkinda para
cezasl uygulanagg Bakanlgin, ayrica sureli yayin kuridundan kampanyanin ve
kampanyaya ifkin her turlt reklam ve ilanin durdurulmasini isteggi, kampanyanin
ve kampanyaya gkin her turli reklam ve ilanin durdurulmas taleld TUketici

Mahkemesine bauraca& kurallar dizenlenntir.

4077 sayih Yasanin 11., 23. ve 25. maddelerindepanya ve kampanyaya
iliskin hertarlt reklamlarin yasalara uygu@lunu denetleme gorevi Sanayi ve Ticaret
Bakanlgi'na verilirken, yasalara uygun, durist vegaoolmayan reklamlarla ilgili,
yasada ongorulen miktarlarda idari para cezaslelsecesi ve bu cezalara karidare
mahkemelerinde dava agilabilgcéelirtiimis, devam eden yayinin durdurulmasi igin,
ilgili yayin kurulusuna bildirim yapilmakla birlikte, yayinin durduruémasi halinde,
yine Bakanlik¢a, yayinin durdurulmasi icin adli glamercilerine bgvurulabilecgi

ongoralmigtar.

Bu durumda, uygmazlik konusu kampanyanin, yasalara aykiri olupadligmni
tespite, bgka bir ifadeyle kampanyanin durdurulup durdurulaacagna iliskin
incelemeyi yapmaya adli yargi mercileri yetkili afgdindan, Bakanlik tarafindan
yayinin durdurulmasina gkin bildirim, adli yargida acilacak dava oncesidtiknesi

gereken bir yol nitefiinde bulunmaktadir.



54

Bu itibarla, bildirim nitelginde olan dava konusgléemin kesin ve yurutilmesi
zorunlu glem niteligi bulunmadgindan §in esasini inceleme olagiabulunmadg!”
gerekeesi ile dava reddedilmistir' ">,

Bakanhgin, devam eden yayinin durdurulmasini talep eden islemi, ilgilinin
mevcut yasalar cercevesinde elde ettigi bir iznin sona erdiriimesine yonelik, kisinin
hukuki durumunu etkileyen bir iglemdir. Bakanhdin bu talebinin yerinde olup
olmadiginin hukuki denetiminin idari yargi yerlerince yapilmasi gerekmektedir. Bu
kararda, inceleme konumuzun vyargl kararlarinda kavram genisletici yorumlar
kisminda deginilecek olan baroya kayith avukat hakkinda Adalet Bakanliginin
sorusturma izni verilmemesine iligkin kararda ve bir dernegin tiziaginde degisiklik
yapilmasi talebine iligkin davalarda yargi yerlerinin vermis oldugu kararlardan farkl
bir tutum izlenmigtir. Hukuk devletinin bir geregi olan, idari islemlerin yargi
denetimine acik olmasi ilkesinin genis bir sekilde uygulanmasinin yargi yerlerince de
onunun acilimasi gerekir. Mahkemenin isin esasina girerek bir karar vermesi
gerekirdi. Mahkeme kararinda kesin ve yuratilebilir iglem kavrami “yasanin
Ongordugu tim asamalardan gecgerek kesinlesmis ve ilgilinin hukukunu etkileyen
islem” olarak tanimlanmis dava konusu islemi bu kapsamda bir islem olarak

goérmemistir.

Memurlarin sicil raporlari ile ilgili bir mahkeme kararinda ise; Disisleri
Bakanlhiginda memur olarak goérev yapan davacinin 2003 ve 2004 vyil sicil
raporlarinin ortalamasinin 81 olmasi nedeniyle, bu yillara ait sicil raporlarinin
diuzeltiimesi istemiyle yaptigi basvurunun reddine iliskin isleminin iptali istemiyle

acilan davada,;

“Kesin ve ydratilmesi zorunlu, idari davaya konuiledilecek glemler,
idarenin kamu guctine dayanarak, tek yanh iradeatgia tesis ettikleri hukuk
duzeninde dgsiklik yapan, baka bir deysle ilgililerin hukukunu etkileyensiemler

oldugu,

.. sicil notu ortalamasinin, 60'dan 75'e kadar @awkta, 76'dan 89'a kadar
olanlar iyi, 90'dan 100'e kadar olanlar ¢ok iyiretede bgarili olmus, olumlu; 59 ve
daha aag1 not alanlar ise yetersiz gorulgiiolumsuz sicil alny sayilacgl, olumsuz

sicilin 60’In altinda alinan sicil notunu ifadeigit

18 Ankara 2. idare Mahkemesinin 14.01.2004 tarihli ve E: 2004/107, K: 2004/24 sayili karar!.



55

Davacinin sicil notlari incelenginde, 1999 yili sicil notunun ortalamasinin 91,
2000 yili sicil notu ortalamasinin 93, 2001 yilitadamasinin 86, 2002 vyih
ortalamasinin 89, 2003 yili ve 2004 yil sicil naittalamasinin 81 oldgw, sicil
notlarinin olumsuz olmagh anlgiimakta olup iptali istenen sicil raporlarinin
davacinin hukuki durumunda gigiklik yapan idari davaya konu olabilecek kesin ve
yurGtulebilir islem niteligi tasimadg” gerekgesi ile dava reddedilmistir'™.

Bu davada iptali istenilen iglem sicil raporlarinin diizeltimesi talebinin reddi
islemidir. Kesin ve yuratulebilir bir iglem mevcuttur. Sicil notu ortalamasi 81 neden,
100 degil 90 degil de 81 verildi, ayrica 6 yil sicil ortalamasina gore davaci bir
kademe alma durumu vardir. Ayrica herhangi bir yikselme ve atama isleminde ilk
bakilacak belgelerin baginda sicil raporlari gelmektedir. Ancak yargi kararinda
“ilgilinin hukukunu etkileyen iglem”, kesin ve yuratulebilir iglem olarak tanimlanmis ve

sicil raporunun bu asamada ilgilinin hukukunu etkilemedigi sonucuna variimigtir.

Burada bir hususu belirtmekte fayda var, kesin ve yuritilmesi zorunlu islem
ile “menfaat” arasindaki iliski; 2577 sayili Kanunu'nun 2. maddesinde, idari iglemlerin
iptali icin menfaati ihlal edilenler tarafindan iptal davasi acilabilecegi belirtilmistir.
dolayisiyla biz menfaat kavramini ne kadar genis yorumlarsak idari yargl éntinde
incelenecek idari islem kapsamini da o olglide genisletmis oluruz. Ogretide ve idari
yargl kararlarinda Menfaatin kigisel, mesru ve akttel-giincel olmasi gerektigi kabul
goren bir ilkedir. Menfaatin kigisel olmasi icin bir islemin dogrudan ilgili hakkinda
olmasina gerek yoktur énemli olan islemin o kisiyi etkilemesidir. islem ile Kkisi
arasinda maddi maneuvi bir iligki kuruldugunda kisisel menfaatin varligini kabul etmek
gerekir. Bilindigi gibi menfaatin giincel olmasi demek dava acan kisinin bunda
guncel bir menfaatinin olmasi ve yargilama boyunca menfaatin devam etmesi

demektir.

Kanimca gincel menfaatin varligi tartigilirken karar ile birlikte beklenen
menfaatin hemen gerceklesmesine gerek yoktur. Ornegin yukarida anilan ve 81
olan sicil raporlarinin duzeltimesi talebinin reddi Uzerine acilan davada
mahkemenin, davacinin hukuki durumunda bir degisiklik olmadigi gerekcesiyle kesin
ve yurutulmesi zorunlu iglem yoktur karari vermesi ilk bakista yerinde gorilebilir.

Ancak yukarida da deginildigi gibi alti yilhk sicil notu 90 ve UGzeri olan memurlara bir

17 Ankara 2. idare Mahkemesinin 19.09.2005 tarih ve E:2005/1734, K:2005/1287 sayili kararl.
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kademe verildigi, ya da bir Ust goreve atanirken ilk olarak memurun sicillerine
bakildigi v.s. dusunuldaginde ashnda sicil notunun olumsuz dizenlenmeden de
kisilerin hukuki durumunu etkiledigi ve bu tir islemlerin kesin ve yurutulebilir islem

oldugu acikca gorulecektir.

Sicil raporlan ile ilgili olarak bir baska yargi kararinda ise; davaci Gaziantep
Defterdarliginda Muhasebe Muduri olarak gérev yapmaktadir. Davacinin birinci sicil
amiri durumundaki defterdar yardimcisi 88 puan takdir etmistir. ikinci sicil amiri olan
defterdar 2004 yilinda 84 puan takdir etmis ve dusiince bolumune “caliskan, 6zverili”
ifadesini kullanmig, ayni kisi 2005 yili sicil raporunda 80 puan takdir ederek, dislnce
bolumine “asiri hirsh, bir Ust gorev yapabilecek niteliklere haiz degil” biciminde
dizenlemigtir. Davaci mahkemeye basvurarak ikinci sicil amirinin sicil raporunu

mevzuata aykiri olarak diizenledigini ileri surerek iptalini istemistir.

ilk derece mahkemesi; islemi kesin ve yirutilebilir bir islem olarak gérmis,
isin esasini inceleyerek, hukuka aykiri oldugu gerekcesi ile ikinci sicil amirince
dizenlenen dustince bolumu ile bu sicil amirince verilen sicil notuna iliskin kismini
iptal etmistir*”.

Davali idare, kararin temyizen incelenerek bozulmasi istemiyle
Danistay’a basvurmustur. Danistay yaptigi incelemede, “Sicil raporlari, her yil
icin yeniden duzenlenen, ilgili memurun o yil iceld mesleki bilgisini, deneyimini,
tutum ve davraglarini yansitan ve tim bu hususlarin yetkili si@irlerince
degerlendiriimesinden sonra afan bir hukuki belgedir. Sicil raporlarindaki karaat
olusmasina etki eden hususlarin somut bilgi ve belgdggandirilma zorunlulgu ise

“sicillerin objektifligi” ilkesinin bir sonucudur.

. degerlendirmeleri birbirinden Qamsiz, etkili ve gecerli sicil amirlerince
belirlenen sicil notlari, toplaminin sicil amiri ygaina boélinmesi suretiyle ortalamasi
bulunan ve ortalamaya gore olumlu yada olumsuznidei ifadelendirilen sicil
raporlarinin, devlet memurlarinin ehliyetlerininspéinde, kademe ilerlemelerinde,
derece yikselmelerinde, emekliye c¢ikarma veya Hhiem#iskilerinin kesilmesinde
baslica hukuksal dayarga olusturmasi nedeniyle, en az iki sicil amirinin iradesi
birlesmesi suretiyle hukuksal sonu¢gwman bir sicil raporunun belirli bir sicil amirine

ili skin kisminin iptali istemiyle dava aciimasina hu&nlolanak bulunmamaktadir.

® Gaziantep 2. idare Mahkemesinin 27.03.2007 tarih ve E:2007/2462, K:2007/414 sayli karar!.
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Bulunla birlikte sicil raporunda yer alan bir si@imiri dezerlendirmesine dayali
bicimde slem tesis edilmesi durumunda, buzddendirmenin, s6z konusu idaglem ile
}.76.11

birlikte iptal davasina konu olagada tartgmasizdi oldugu gerekgesi ilk derece

mahkemesi kararini bozmustur.

Biraz 6nceki aciklamamizda yer verdigimiz sekilde ve Danigtay kararinda
deginildigi gibi sicil raporlari memurlarin ehliyetlerinin tespitinde, ilerleme ve
yukselmelerinde énemli bir belgedir. Sicil raporunda yazan ufak bir olumsuz ifade
memuriyet hayatinin herhangi bir agamasinda calisanlarin karsisina c¢ikmasi
muhtemeldir. Olumsuz ifadenin iptalinin, bu olumsuz ifadeler esas alinarak islem
tesis edilmesi halinde dava konusu edilebilecegi seklinde bir gorts, aslinda kesin
ve yurutalebilir bir islem mevcut, ancak su anda kisinin hukukunu etkileyen bir
durumun su anda mevcut olmadigi, sicil raporunun bir bitliin oldugu, tamaminin
iptalinin istenilebilecegi, kismen iptali igin dava acilamayacagina yonelik bir

karardir.

Son yillarda gelisme gdsteren, idareden Bilgi Edinme Kanunu kapsaminda
yer almayan bilgi edinme basvurulari ve bu bagvurularin reddine ve cevap
veriimemesi Uzerine acllan davalara benzer nitelikte bir davada ise; Milli Egitim
Bakanhgi, merkez ve tasra teskilatinda bazi kadrolar icin gérevde yikselme egitimi
dizenlenmesini planlanmis ve bir genelge ile buna iligkin esaslari dizenleyerek
calisanlarina duyurmustur. Ancak gorevde yukselme egitimine iliskin herhangi bir
calisma yapilmamasi Uzerine Turk Egitim Sen tarafindan kamuoyuna ve sendika
dyelerine  bildiriimek  Uzere, gbérevde yukselme ile ilgili iglemlerin
gerceklestiriememesinin nedenleri hakkinda bilgi verilmesi yonundeki bagvuruya
verilen cevaba iligskin isleminin iptali istemiyle Milli Egitim Bakanligrna karsi dava

acllimistir. S6z konusu davada mahkeme;

“Kesin ve vyuritilmesi zorunlu, idari davaya konuileilecek klemler,
idarenin kamu gucune dayanarak, tek yanl iradeatgla tesis ettikleri hukuk

dizeninde d&siklik yapan, baka bir deysle ilgililerin hukukunu etkileyensiemlerdir.

Davaci sendikanin kaurusunda goérevde yikselme ile ilgilslemlerin
belirtlen takvime godre gercekfériliememesinin  nedenlerinin  kamuoyunca

anlgilmadgl, bu konuda sendikalarina yapilan muracaatlaraagevermek ve

178 Danistay 2. Dairesinin 09.11.2007 tarih ve E:2007/2983, K:2007/4228 sayill karari.
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kamuoyunu aydinlatmak bakimindan bilgiye ihtiya¢ yuldugu belirtiimekte,
s6zkonusu bavuruda idari davaya konu olabilecekeim veya eylemin yapilmasi talebi

yer almamaktadir.

Davali idarenin anilan gaurusuna verilen cevapta ise, Millglim Bakanlgi
Personeli Gérevde Yikselme Yonetrgefiin 9. maddesi gegg, 10.04.2001 tarih ve
2001/29 sayili Genelge ile davall idare merkez ageatteskilati personelinden bazi
kadrolar icin gorevde yukselmegiBmine alinacaklara ifkin hususlarin dizenlengij
gorevde yukselmeggimine alinacak aday sayilarinin belirlegidigrevde yikselme
egitimine iliskin programin, anilan Ydnetmelik g@&mece Milli Egitim Bakanlgi
Hizmetici Egitim Dairesi Bgkanligi'na verildigi, anilan Daire Bsgkanligi'nca,
ekonomik imkanlar ve daha 6nce planlagirhizmetici gitim faaliyetleri nedeniyle
gorevde yukselmeggiminin belirlenen tarihte yapilamayagain bildiriimesi tGzerine,
sOzkonusu gorevde ylukselmgiteni ve sonraki glem sidrecinin ertelengii ve bu
hususun ... tarih ... sayili yazi ile ilgililere duyldugu, anilan Yonetmedin bazi
maddelerinde dgsiklik yapilacasl, bu deisikliklerin yirurlige girmesini takiben
bekletilen § ve slemlere yeniden danac&i belirtimektedir.

Buna gore dava konusu yazi, davaci sendikanin tailgbi Uzerine daha 6nce
ertelenen ve ilgili yerlere duyurulan gérevde yikseislemlerinin ertelenme nedenleri
hakkinda bilgi verilmesi nitelinde olup, s6zkonusu yazinin tek sk hukuk
dizeninde dé&siklik yapan, d@rudan ilgililerin hukukunu etkileyenslem niteligi
tasimadgl, bu haliyle idari davaya konu olabilecek kesin yigutilebilir bir slem
olmadg!” gerekcesi ile dava reddedilmistir*””.

Mahkeme kararinda da aciklandigi gibi sendikanin basvurusu davali idareden
bir igslem veya eylem yapilmasi talebine dayanmamaktadir. Sadece Uyelerini
bilgilendirmek icin gerekli aciklamalarin yapilmasi istenilmektedir. Halbuki bu dava
herhalde bilgi verme islemine karsi aciimis degil, verilen bilgi ile gerekcesi yani
ogrenilen sinav erteleme islemine karsi acilmig bir davadir. Bu kararda “dogrudan
ilgililerin  hukukunu etkileyen iglem”, *“kesin ve yurutulebilir iglem” olarak

tanimlanmistir.

Farkli bir mahkeme kararinda ise; 2547 sayil Yuksekogretim Yasasinin 33.

maddesine gore yurtdisinda lisans Ustl egitim yapmak amaci ile gorevli iken

" Ankara 2. idare Mahkemesinin 21.03.2005 tarih ve E:2005/358, K:2005/325 sayili karar!.
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22.10.1996 tarihinde basarisiz sayilan davacinin, basarisiz olmasi nedeniyle
imzaladig taahhit senedi icabi davacidan 51.842 ingiliz Sterlini, 1.613.398.000.TL
istenilmesine yonelik davali idarenin 6.12.2000 tarih ve 466 sayili igleminin iptali
istemiyle agilan davada, dava konusu islemin davaci ile davali idare arasinda 6zel
hukuk hukumlerinden kaynaklanan bir alacak davasi olmasi nedeniyle davanin
gorim ve c¢c6zimuiunun adli yargl yerine ait oldugu gerekcesiyle davayl 2577 sayil
Yasanin 15/1-a maddesi uyarinca gorev yoniinden reddeden Mugla idare
Mahkemesinin 17.9.2001 gin ve 391 sayili kararin temyizen incelenmesi sonucu
Danigtay’ca,;

“Olayda, dava konusylemle davaciya belirtilen tutardaki borcunu 6demaksi

takdirde yasal yollardan borg takibigetilacaginin bildirildigi gérilmektedir.

Bu durumda, davaya konu edilgtemin kesin ve yurattlebilir bigiem olmadgi
anlgildigindan, 2577 sayili Yasanin 14/3-d maddesine aydan davanin ayni
Yasanin 15/1-b maddesi uyarinca reddedilmesi geszktaniken gorev yoninden
reddedilmesinde yasal isabet gorulngdi gerekcesi ile ilk derece idare

mahkemesinin karari bozulmustur'’®,

Bu kararda yer verilen olayda davacinin durumu artik son haddine gelmigtir.
Borcu 6demez ise artik yasal takibat yapilacaktir. islemin yargisal yolla
denetlenmesi icin illa davaci hakkinda bir 6deme emri dizenlenmesi
gerekmemelidir. insanlarin haklari, hukuklari ihlal edildiginde siginacaklari yegane
yer olan yargi organlarindan kendileri igin olumlu veya olumsuz ama gercegin ortaya
ctkarilmig sekilde ellerine bir karar ge¢cmelidir. Bu olaydaki icra takibi, davacinin
basarisiz sayllma islemine dayanmaktadir. Takip Uzerine aslinda temeldeki iglemin

hukuka uygun olup olmadigi denetlenmesi gerekmektedir.

Konumuzla ilgili farkli bir kararda, kesin ve yurutulebilir islem kavrami iptal
davasi ve buna bagh olarak acilan tam yargli davasinin acildigi bir davada
irdelenmistir. Burada, Bagbakanlk Toplu Konut idaresi Bagkanhginda Personel ve
Egitim Dairesi Baskani olarak gorev yapmakta iken Devlet Bakanligi emrinde gecici
olarak gorevlendirilen kigi tarafindan, bu iglemin iptali ve yidrtitmenin durdurulmasi
istemiyle actigi davada Ankara 7. idare Mahkemesince 03.08.2000 tarihinde

yuritmenin durdurulmasi karari verilmis ve davacinin gecici gorevi kaldirilarak

178 Danistay 8. Dairesinin 01.04.2003 tarih ve E:2002/2038, K:2003/1455 sayili karari.
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kurumuna donmus, ancak calisma odasi olarak daha 6nce gorev yaptigi oda yerine
bagka bir oda tahsis edilmis ve daha 6nce yurattigu bazi is ve islemler lGizerinden
alinmistir. Bunun Gzerine davacl da bu yondeki islemlerin iptali ve hakkindaki bu
islemler nedeniyle bes milyar lira manevi tazminata hikmedilmesi istemiyle acilan

davada ilk derece mahkemesince;

“Davacinin daire bgkani olarak goOrevi gepe yurattigt is ve klemlerin
Uzerinden alinmasi ve kendisineskea bir bgkanlik odasi tahsis edilmesineskin
islemlerin kurumun i¢ gleyisine iliskin olarak Kurum Bgkani tarafindan dizenleme
yetkisi kapsaminda yapilaglemler nitelginde bulunmasi nedeniyle idari davaya konu
olabilecek kesin ve yurittulmesi zorunlu bjlem niteligi tasimadgl” gerekcesi ile

reddine karar verilmis, bu kararin temyizen incelenmesinde Danistay;

“Iptal davasi agilabilmesi igin ortada idarenin kagiiaiine dayanarak tek yanli
irade beyaniyla tesis eitji hukuk dizeninde dgsiklik yapan baka bir deysle
ilgililerin hukukunu etkileyecek nitelikte kesin vguritilmesi zorunlu bir slem

bulunmalidir.

Davaciya daha once gorev ya@ptosgkanlik odasi yerine B&a bir oda tahsis
edilmesi ve daha 6nce yurigtiibazi glerin Gzerinden alinmasi kurumun kendi gala
dizenini ilgilendiren kurum &ani tarafindan diizenleme yetkisi kapsaminda yapila
islemler olup, davanin kesin ve yurutilmesi zoruritunitelik tasimayan buslemlerin
iptali talebine yonelik kisminin reddinde hukuk&ayik bulunmadgl” gerekgesi ile
ilk derece mahkemesinin kararini onamistir'’®.

Bir kurumda yetkiler yoneticide toplanmakta, yodnetici uygun g6érdigu
yetkilerini dizenlenen bir isholimi cercevesinde belli kisilere devretmektedir. Bu
kurumun i¢c igleyisi ile ilgili bir durumdur ve yoneticinin takdir yetkisine
birakilmaktadir. Mahkemelerde acilan davalarda, yapilan arastirma sonucunda
verilen kararlarda bu durumlar incelenememektedir. Fakat aslinda boéyle bir iglemin
cezalandirma amaci ile yapildigi ve yildirma, sindirme amaci tasidigi durumlarda
islemin hangi amaglarla tesis edildiginin incelenmesi gereklidir. inceledigimiz kararda
da Danigtay bu islem nedeniyle davaclya manevi tazminat verilmesi gerektigine

hikmetmistir. Boyle bir durumda kisinin, idarenin bu tur iglemleri nedeniyle manevi

179 Danigtay 5. Dairesinin 02.02.2005 tarih ve E: 2001/2787 K: 2005/522 sayili karari Dan.-Der.,
Y1l:35, Sayi:110 — 2005, s. 183-184.
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bir zarar gérdugu kabul ediliyorsa islemlerin de yargi 6niinde esastan incelenmesinin
onunun acimasi gerekir. Aslinda burada *“hizmet hakkinin” kullaniimasinin

engellenmesi acisindan da konunun incelenmesi gerekmektedir.

Farkl bir yargl kararinda ise; Cumhuriyet Universitesi Doner Sermaye isletme
Midirlagunin “Ev idaresi Béliumu Temizlik Hizmeti” ihalesi ile bu ihaleye iliskin idari
sartnamenin 4734 sayili Yasa ve ilgili yonetmelige aykiri oldugu ©6ne surulerek
yapilan sikayet basvurusunun reddi izerine, Kamu Ihale Kurumu’na yapilan itirazen
sikayet basvurusunun reddine iligkin 03.05.2005 tarihli Kamu ihale Kurulu
kararlarinin iptali istemiyle acilan davada, Ankara 6. idare Mahkemesi, Ev idaresi
Bolimi Temizlik Hizmeti ihalesinin iptali istemine iligkin kismin Sivas Idare
Mahkemesinin yetkisine girdigi, Kamu ihale Kurumu'na yapilan itirazen sikayet
bagvurusunun reddine iliskin islemin ise kendi (Ankara 6. idare Mahkemesi)
yetkisine girdigi boylece davanin birden fazla idare mahkemesinin yetki alanina
girdiginden bahisle Danigtay’'in gorevli oldugu sonucuna vararak davayi gorev

yonunden reddederek, dosyayl Danistay’a gonderilmesi tizerine Danistay;

“Bir idari islemin idari davaya konu olabilmesi i¢in kesin veiiilebilir olma
niteliklerini birlikte tasimasi gerekirislemin “kesin olma” 6zelli ile “yurutulebilirlik”
Ozelligi birbirinden ayri niteliklerdir. Bir glemin kesinlik nitelginin bulunmamasi,
yaratulebilir niteliginin - de bulunmadn anlamina gelmegi gibi kesinlemis

bulundwgu halde heniiz uygulama guci olmaygdemler de vardir.

idari islemin kesinlgmesi iptal davasina konu olmasi igin zorugutlardan
olup, slemin kesin olgu, idari karar alma strecinde nihglemin ortaya c¢ikmasi
bakimindan 6nem gamaktadir. “Kesinlik” kavrami, siemin uygulanmaya hazir,

tamamlanmy bir islem niteliginde old@gunu gostermektedir.

... Kamu ihale Kanunu'ndan gan uygmazliklarin ¢céziimlenmesi istemiyle,
yapim miuteahhidi, tedarik¢i veya hizmet sunucusafitadan acgilacak davalarda, ihale
sureci ile ilgili olarak idari davaya konu olabitdckesin ve yuritiimesi gerekestem,
ihale yetkilisince ihale onayinin verifgditarihten, sézlgmenin imzalanmasina kadar
olan sureg icerisinde, ihale makami tarafindanlgaplemler deil, bu islemlere kagi,
anilan Kanun hakimlerinde dngdorulen usullere gtisdelyi yapan idareye yapilacak
sikayet bavurusundan sonra, Kamihale Kurumu'na yapilacak itirazegikayet

basvurusu sonucu Kamihale Kurulu tarafindan tesis edilecglemdir.



62

... Bu duruma gore 2577 sayili Kanun’'da yer alan lyddaenleme karsinda,
idari davaya konu edilebilecek nitelikte, kesin yéritilmesi zorunlu bir slem

olmayan ihalenin iptali isteminin inceme ol@ngoktur.

Her ne kadar, ihalesleminin davacinin hukuksal durumunda yeni bir takim
etkiler yaratabilme glcune sahip olmasi nedeniyilieltyilmesinin zorunlu oldiu
stylenebilirse de, yukarida da belirtgdigibi, sz konususlem 4734 sayili Kanun
hikumlerine gbre yapim miteahhidi, tedarikci veipanet sunucusu bakimindan, dava
konusu edilebilecek nitelikte, kesin biglem degildir. Bu nedenle ihalesieminin
hukuka aykirilgi, ancak kesin ve yiriitilmesi zorunklem olan Kamuihale Kurulu
kararinin iptali konusundakislem ile birlikte ileri siriilebilecg ... Kamu ihale
Kurulu'nun s6z konusu karari ile Cumhuriyet Univezsi Doner Sermayésletme
Mudurligt tarafindan gerceldarilen ihalenin iptali istemiyle agilan davada,ard
davaya konu olacak kesin ve yurutulmesi gerekenaiki slem bulunmadiindan,
davanin  birden fazla idare mahkemesinin yetki alani girdginden
bahsedilemeyegne” hiikmetmistir'®.

Burada kanunun 6ngérdigu ve Danistay kararinda da belirtilen amag¢ eger
davacinin ihaleyi yapan kuruma yapacag! sikayet ve bunun sonucuna gére Kamu
ihale Kurumuna yapacagdi itirazen sikayet bu idarelerce yerinde gorilur ve gerekli
duzeltmeler yapilirsa, yargi yerleri gereksiz yere mesgul edilmesin gdristinden
kaynaklanmaktadir. Cunku yargilama sireci uzun bir surectir. Fakat sikayet sireci
kisadir. Ortada kanunun amir hikmiU olmasa ihale isleminin dava konusu

edilememesinin kesin ve yurutulebilir islem konusu ile hicbir alakasi yoktur.

Kararda idari igslemin kesin olmasi ve ydrutilebilir olmasi kavramlarinin ayri
kavramlar oldugu tzerinde durulmustur. ihale isleminin yuritilebilir bir islem oldugu
ancak zorunlu basvuru yollan tiketilmedidi icin kesin bir islem niteligi tasimadigi
vurgulanmaktadir. ihale islemi her ne kadar kiginin hukukunu etkilemis de olsa
bunun iptalinin ancak ihaleyi yapan idareye yapilacak sikayet, bu sikayetin sonucuna
gore Kamu ihale Kurumuna yapilacak olan itirazen sikayetin sonucundaki islem ile
birlikte dava konucu edilebilecegine hukmedilmistir. S6z konusu kararda da hem
ihale isleminin iptali istenilmis hem de Kamu Kuruluna yapilan itirazen sikayet
basvurusunun iptali istenilmig, Danistay’da ihale iglemi kesin ve yuratulebilir islem

olmadigina hukmetmistir.

'8 panistay 13. Dairesinin 21.09.2005 tarih ve E: 2005/7980, K: 2005/4580 sayili karari.
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idare islem tesis ederken ilgilinin muvafakatini aramaz bu nedenle tesis edilen
islemin niteligi yargl yerlerince iyi irdelenmelidir. idari islem kavraminin
genisletiimesindeki asil gaye gucli olan idare karsisinda zayif bireyin hakkini
korumaktir. Elbette bireyin hakkinin korunmasi idare hukukunda ¢ok 6nemli olan
kamu yarari ilkesinin gozardi edilmesine sebep olmamalidir. Amag idarenin hukuka

uygun hareket etmesini saglamaktir, kamu yarari da ancak bu sekilde gerceklesir.

Son yillarda, idari iglemlerin kesin ve yurutilebilirligi konusunda mahkemelerin
dar yorum yapmaktan kacgindigini sdyleyebiliriz. Bu hukuk devletinin geligimi

acisindan olumlu bir gelismedir.

Yukarida deginilen yargi kararlarinda kesin ve yurutulebilir iglem kapsaminin
bazi konularda dar yorumlandigini soyleyebiliriz. Kanimca idari davaya konu
olabilecek iglem kavramini mimkin oldugunca genis yorumlamak gerekmektedir.
Her seyden 6nce haklari ihlal edilen bireylerin hukuku koruma talebiyle basvuruda
bulunacaklari son mercii yargi yerleridir. Yargl yerinin de kendisini bir konuda
gorevsiz gormesi durumunda kigilerin haklarini arayabilecekleri baska da bir yol
yoktur. Kaldi ki bir islemin dava konusu edilebilmesi onun iptal edilmesini zorunlu
kilmaz. insanlarin islemin hukuka uygun oldugu konusunda ikna edilmeleri, islemi
tesis eden idarenin disinda bagimsiz yargi organlarinca iglemin esasinin

incelenmesi, bu hususun kararlarda hukuki ve mantikli izahi ile mimkuin olur.

C) YARGI KARARLARINDA KAVRAM GEN ISLETICI YORUMLAR

Hukuk devleti ilkesinin en genis anlami ile uygulanabilmesi, idarenin eylem ve
islemlerinin mimkin oldugunca yargl denetimine tabi olmasini gerekil kilar. “Kesin
ve vydarutulebilir iglem” kavraminin, yargl organlarinca, en genis anlami ile
yorumlanarak mumkin oldugunca c¢ok idari islemin yargi denetiminden gecirilmesi,
yonetilenlerin idareye ve hukuka olan guvenini pekistirir. Bu baglamda, “kesin ve
yarutulebilir iglem” kavraminin, yargl organlarinca genis anlami ile yorumlandigi

kararlara bu baglik altinda deginilecektir.
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a) Vergi Davalarinda

Konumuz ile ilgili olarak kavram daraltici yargl kararlari incelendikten sonra
yargl kararlarinda kavram genisletici yorumlara yer vermek gerekmektedir. Vergi

davalarindaki kavram genisletici kararlardan bir kismi su sekildedir;

ikrazatcilik yaptigr gerekcesi ile davaci adina gercek usulde miikellefiyet tesis
edildiginin duyuruldugu yazinin iptali istemiyle acilan davayi, idari davaya konu
edilebilecek kesin ve yurutulmesi zorunlu bir iglem niteliginde olmadigi gerekgesiyle
reddeden izmir ikinci Vergi Mahkemesinin karari temyiz incelemesi yapan Danistay

dairesi tarafindan,

“... Bir islemin kesin ve yurutilmesi zorunlu idaglem sayilabilmesi,slemin
hukuk duzeninde varlik kazanabilmesi icin gerekbgediriin sonsamasini gegirngi
bulunmasina, &a bir idari makamin onayina ihtiya¢ gostermeksiaiuk diizeninde
degisiklik meydana getirebilmesine, @ bir anlatimla idare edilenlerin hukukunu
dogrudan etkileyebilmesine Bhadir.

Olayda, 5.7.2002 tarih ve 12/44 sayili yoklamgné dayanilarak davaci adina
25.4.2002 tarihinden itibaren gercek usulde mukgéetesis edilmesine gkin islem,
herhangi bir makamin onayina tabi bulunngadibi yukimliyu defter tasdik ettirme,
fatura ve f§ kullanma, beyanname verme gibi vergi ile ilgilienkri yerine getirme
zorunda birakgindan, davacinin menfaatini etkileyen, idari davagau olabilecek
nitelikte, kesin ve yuratilmesi zorunlu bitem oldiwgu sonucuna ukgldigindan vergi
mahkemesince davanin esasinin incelenmeksizinmeddirar verilmesinde hukuka

uygunluk gortlmenstir...” denilerek bozulmustur®®®.

Bu davadaki iglem ile artik davaci adina mukellefiyet tesis edilmis ve davacinin
hukukunu etkileyen bir durum ortaya ¢cikmigtir. Kigi artik vergi mukellefi olmustur.
Davacinin hukukunu etkileyen bir durum s6zkonusu iken kesin ve yuratulebilir bir
islem yoktur denilemez. Hukuk dizeninde degisiklik meydana getiren, varlik
kazanmasi icin gerekli prosedirlerin tim asamasindan gecen ve baska bir idari
makamin onayina ihtiyag duymayan islem “kesin ve vyurutulebilir islem” olarak

tanimlanmistir.

'8 Danistay 3. Dairesinin 11.03.2004 tarih ve E:2003/1501, K:2004/703 sayili karar!.
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Farkli bir yargi kararinda ise; davaci sirket, 1999 takvim yilina iliskin kurumlar
vergisi beyannamesini, gider indirimi kisitlamasina tabi olmamalari gerektigi ihtirazi
kaydiyla vermistir. Ancak zarar beyani nedeniyle vergilendirilecek kurum kazanci
bulunmayan davaci sirket, finansman gider kisittamasi nedeniyle hesaplanan ve
gelecek yila devreden cari yil zararini etkileyen tutarin kanunen kabul edilmeyen
giderler arasindan ¢ikariimasi istemiyle tahakkuk islemine karsi dava agmistir. izmir
2. Vergi Mahkemesi acilan davayi; vergi, resim ve harclarla bunlara bagh kamu
alacaklarina iliskin uyusmazliklarda kesin ve idari davaya konu olabilecek iglemlerin,
vergi ve ceza ihbarnamesi duzenlenmesi ve tebligi, tahakkuk figi ve 0deme emri
tebligi, haciz tutanaklarinin dizenlenmesi, tahakkuku tahsile bagh vergi, resim ve
harclarda bunlarin tahsil edilmesi gibi vergi idaresine vergilendirme ve tahsilat
alaninda taninan re'sen iglem yapma yetkisine dayanilarak iglem tesis edilmesi
seklinde olustugu, dava konusu olayda ise, davaci hakkinda bu nitelikte bir iglem
yapilmadigi, sadece sonraki yillarda fazladan vergi 6denmesini 6nlemek amaciyla
dava acildigi gerekcesiyle 2577 sayili Kanunun 15'inci maddesinin birinci fikrasinin
(b) bendi uyarinca reddetmistir. Davacinin yapti§i itiraz tzerine izmir 2. Vergi

Mahkemesinin kararinin temyizen incelenmesi agamasinda Danistay;

“Intirazi kayit, beyannamede gosterilen matrah veyarah kismi Gzerinden
tahakkuk eden vergiye yonelik olabilgcegibi ticari bilango zarari ve indirim ve
istisnalar nedeniyle zarar beyan edilen ya da k@b edilmekle birlikte gecmiyil
zararlarinin mahsubu veya risturn, yatirnm indirgibi kazancgtan yapilacak indirimler
nedeniyle vergilendiriimesi gereken kurum kazammindayan ve izleyen yila devreden
zarar miktarini ya da yararlanilabilecek yatirirdiinmi tutarini azaltacak durumlarla da
beyannamelerin ihtirazi kayit konularak veriimes idari davaya konu edilebilmesi

mimkunddr.

S0z konusu ihtirazi kaydin, 1999 yili ve izleyenaydevreden zarar miktarini
etkilemesi kagisinda, ihtirazi kayitla verilen beyanname tzermgapilan tahakkukun
davacinin hukukunu goudan etkileyen, kesin ve yuratilmesi zorunlu kiem niteligi
tasidiginin kabull gerekginden, vergi mahkemesince davanin esasinin incelesiain
reddine karar verilmesinde hukuka uygunluk goruligédgerekgesi ile ilk derece

mahkemesi karari bozulmustur®®?,

182 Danigtay 3. Dairesinin 08.04.2004 tarih ve E:2002/1071, K: 2004/909 sayili karari, Dan-Kar-Der,
Yil:2, Sayi:5 — 2004, s. 113.
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intirazi kayit, verilen beyannamede gosterilen matraha itirazin oldugu ve bu
itirazin dava yolu ile kullanilmasinin énuni acin bir serhtir. ilgililerin beyan edilecek
kazanclari olmasa da ileriki yillardaki kazanclarinda indirilmesi muhtemel giderler
icin de ihtirazi kayit konularak beyanname verilebilecegi aciklanmistir. ihtirazi kayit
konulmadan verilen beyannamelere dava agilamayacagl g6z oOnune alindiginda
verilen beyannamelere ihtirazi kayit konulmasi Kkisilerin hukukunu etkileyen, bir
hakkin kullanilmasina olarak taniyan bir islem niteligindedir. Burada konu, ihtirazi
kayittan ziyade gelecek yila devreden zararin miktaridir. Cinkd bu zarar, gelecek
yihn matrahini etkileyecektir. Bu yargi kararinda davacinin hukukunu etkileyen islem

kesin ve yuratilebilir bir igslem olarak kabul edilmigtir.

Un imalat ve ticareti faaliyetinde bulunan ve 1998 yilini zararla kapatan
davaci sirket hakkinda yapilan inceleme sonucu dizenlenen vergi inceleme
raporunda, bu donemde gercegi yansitmayan faturalar kayitlarina alarak kurum
kazancini azalttigi tespit edilmekle birlikte, yararlanabilecedi yatirrm indirimi tutari
nedeniyle, Uzerinden kurumlar vergisi salinmasi 6nerilmemigtir. Sirket tarafindan
kurum kazancinin kaldiriimasi ve dénem zararinin beyan edilen tutarda olduguna

karar verilmesi istemiyle dava aciimigtir.

Adana 2.Vergi Mahkemesi 16.9.2003 tarihli karariyla; “213 sayili Vergi Usul
Kanununun 378. maddesinde yer alan dizenlemaiskada, vergi mahkemesinde dava
acabilmek icin vergi tarh edilmesi, ceza kesilmgibi davacinin hukuki durumuna etki yapan
kesin ve yuratilmesi zorunlu biglemin bulunmasi gerelgli, olayda ise, duzenlenen vergi
inceleme raporuyla, davacinin 1998 yilinda kururaaka&l bulundgu tespit edilmg ise de,
yatirirm indirimi nedeniyle vergi inceleme elemaarafindan tarhi gereken kurumlar vergisi
hesaplanmagdi, davali idare tarafindan da, davaci adina idasagia konu olacak kesin ve
ylrutilmesi zorunlu birslem tesis edilmedi gerekcesiyle davanin 2577 saydari Yargilama
Usulii Kanununun 15/1-b maddesi uyarinca reddkexar vermistir. Mahkeme, kesin ve
yarutulebilir islem kavramini, “ilgilinin hukuki durumuna etki yapan iglem” olarak
kabul etmistir. Vergi inceleme raporunu ise bu kapsamda bir iglem olarak

goérmemistir.

Yiukimliunin temyiz istemini inceleyen Danistay Ugiincii Dairesi 23.11.2004
tarihli karariyla; “vergi inceleme raporlarinin gereklerinin vergi esi midurliklerince yerine
getirilmesi gerekti, vergi dairesi mudurliklerinin rapor sonuclardegistirmeye, dizeltmeye

veya kaldirmaya yetkisi bulunmag bir vergi inceleme raporuyla, beyan edilen zarar



67

azaltilmasi veya matrah farki bulunmakla birliktergi yasalarinin indirim kurallari nedeniyle
vergi tarhi gerekmese de, izleyen yila devredenrimoh azaltiimasi gerekdi sonucuna
ulasiimasi halinde, vergi dairesi mudurliklerince ilgitin donem zararlari yahut izleyen yila
devreden zarar veya indirim tutarinin raporda saptadiizeyden daha yiksek kabuliine olanak
bulunmadgl, dolayisiyla, bu kapsamdaki vergi inceleme ragorlinceleme donemine ait ve
izleyen yila devreden zarar ve indirim tutarlaremzaltici etkileri nedeniyle yukumlilerin
haklarini sinirlayici nitelik tadiklarindan, idari davaya konu eturabilecekleri"gerekcesiyle
karari bozmustur'®. Danistay ise, “yukumlunin haklarini sinirlayici etkileri”
nedeniyle vergi inceleme raporlarini, ilgilinin hukuki durumunu etkileyen bir islem

oldugunu kabul etmisgtir.

Bozma kararina uymayan Adana 2.Vergi Mahkemesi 10.05.2005 tarihli
karariyla; “vergi mahkemesinde dava acilabilmesi icin muk&lefadina vergi ve ceza
ihbarnamesi dizenlenip tepledilmis olmasi gerekdi, olayda ise, davaci adina dizenlepymi
herhangi bir ihbarname veya tahakkuki foulunmadgi, vergi ve ceza tarhiyatina gkin
olmayan, sadece davacinin gmazlik yilh olan 1998 yilini takip eden yillardakkiate
almasi gereken yatirim indirimi miktarini gerekgahrak aciklayan ve tek fiaa hukuki bir
sonu¢ dgurmayan bir vergi inceleme raporu tgpledilmis bulundgu, davacinin icrai
niteligi bulunmayan, sadece bilgi verme amacigiyn vergi inceleme raporuna kadava
acma imkani bulunmagh, diger yandan ihtilafli donemi takip eden yillarda ddanusu
inceleme raporuyla verilen bilgilere gére beyanddubmamasi halinde, vergi dairesince
inceleme raporundaki Oneriler gholtusunda vergilendirmeslemi yapilacgl ve bu gleme
karsi her zaman dava acilabilgceisleme konulmady sirece vergi inceleme raporunun
icrai niteligi bulunmadgindan, tek bgna dava konusu edilemeygcgerekcesiyle, davanin
2577 sayiliidari Yargilama Usuli Kanununun 15/1-b maddesi mgarireddi”yolundaki
kararinda israr etmigtir. Israr karari yukumla sirketce temyiz edilmis, kararin hukuka

aykiri oldugu ileri surtlerek bozulmasi istenmistir.

Vergi Dava Daireleri Kurulu ise 1srar kararini bozarken; “dava konusu olayda,
davali idarenin, kanunlarin kendisine tapidietki cercevesi icinde yaptigdiinceleme sonucu
dizenlettirdgi raporda, 1998 yilini zararla kapgdhn beyan eden davacinin bu yila ait bildiidi
kurum kazanci re'sen belirlergnizarari kabul edilmergi ancak sahip oldiw yatirim indirimi
hakki nedeniyle tarhi gereken bir kurumlar verdmg@saplanmangiir. Ancak, Vergi Usul
Kanununun 134 ve miuteakip maddeleri garee ddenmesi gereken vergilerin gdalugunu

'8 Danistay 3. Dairesinin 23.11.2004 tarih ve E:2003/2093, K:2004/2880 sayili karari.
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arsstirmak, tespit etmek ve gamak amaciyla diizenlenen bu raporun davacinirakoprlara
sarkan zarar miktari ve yatirim indirimi miktaridogrudan etkileyec@ acik oldigundan ve
vergi dairelerinin Vergi Usul Kanununun 30 uncu mesine gore diizenlenen rapor gereklerini
yerine getirmekle yikumll olduklari gbz 6nline aignada, daha sonraki yillarda davacinin mali
tablolarini etkileyecek bu inceleme sonucunun,dat@rh ve tahakkuk bulunmgddan bahisle
kesin ve yudratilmesi gerekli bir idarislem olmadgini sdylemeye hukuken olanak

bulunmamaktadir.

Bu durumda, yukumldlerin inceleme dbnemine ait zieyien yila devreden zarar ve
indirim tutarlarinin azaltilmasi yolundaki vergicegleme raporlari, yukiumldlerin haklarini
sinirlamalari, daha sonraki donemdeki vergilerielerini dgrudan etkilemeleri ve yuratilmesi

zorunlu nitelik taimalari nedeniyle idari davaya konu giliracaina” karar vermistir'8*.

Bir dnceki konu basghginda yer alan vergi mahkemelerinin kavram daraltici
kararlarinda yer alan vergi inceleme raporlarinin hukuki niteligi ile ilgili olarak bakis
acisinin degismesi, idarenin islemlerinin yargi denetimine acilmasinin énemli bir
asamasidir. Daha oOnceden deginmis oldugumuz Kkararlarda vergi inceleme
raporlarinin idarenin i¢ igleyisi ile ilgili oldugu ve ilgililerin hukukunu etkilemedigi icin
idari davaya konu edilemeyecekleri ileri strilmustl; ancak zamanla bu raporlarin
hukuki nitelikleri ile ilgili olarak farkh goérugler ortaya c¢cikmig ve bu karar ile idari
davaya konu olabilecek bir iglem olduklari ortaya konulmustur.

b) idari Davalarda

Kesin ve yaratilebilir islem kavrami ile ilgili olarak vergi davalarindaki kavram
genisletici yargl kararlarina deginilmistir. Bu bélimde ise idari davalarda konumuz
ile ilgili olarak kavram genisletici idari davalara iliskin kararlara yer verilecektir. Bu

karalardan 6rnek olarak aldigimiz bir kismi su sekilde yer almistir;

Sicil raporlan ile ilgili davalarda mahkemelerin konuya bakis acisi son yillarda
olumlu bir degisme gdéstermistir. Onceleri sicilin olumsuz olmadi§i gerekgesi ile kesin

ve yurutulebilir iglem yoktur denilerek reddedilen davalar zamanla esasina gecilerek

184 Vergi Dava Daireleri Kurulunun 23.12.2005 tarih ve E:2005/201, K:2005/308 sayili karari, Dan.-
Der,, Yil:36, Sayi:113 — 2006, s. 115-117.
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incelenmeye baslanmistir. Ornegin davaci 68 olarak diizenlenen 2005 yili sicil
raporunun iptali istemiyle Gaziantep 1. idare Mahkemesinde dava acmis, mahkeme
daval idarenin mahkemeye sundugu savunma dilek¢elerinde davacinin 2005 yih
sicil raporunun orta olarak doldurulmasini gerektirecek higbir gerekge ve somut
tespit sunulmadigi, gerekcesiyle davacinin 68 olarak diizenlenen 2005 sicil raporunu
iptal etmistir'®®. Bir 6nceki olayimizla ayni nitelikteki bu davada mahkeme kesin ve
yarutulebilir islem yoktur dememis, davacinin hukukunu etkileyen sicil raporu

olumsuz olmamasina ragmen iglem iptal edilmigtir.

Bagka bir yargl kararinda ise; Yargitay Uyesi olarak gérev yapan sahis,
Yargitay Birinci Bagkanlik Kurulunun 17.01.1995 tarihli iglemin ile Yargitay 8.
Ceza Dairesi Uyeliginden alinarak Yargitay 11. Ceza Dairesi Uyeliginde
gorevlendiriimesine kars! Yargitay Baskanlar Kuruluna itiraz etmistir. Bagkanlar
Kurulu, 17.02.1995 tarihli karariyla Birinci Bagkanlik Kurulunun Yargitay Uyelerinin
gorev vyerlerini  belirlemeye yo6nelik tasarruflarina  kargi itiraz  yoluna
gidilemeyecegine hukmetmigtir. Bu karar Uzerine davaci da 17.01.1995 tarihli
Yargitay Birinci Baskanlhk Kurulu igleminin iptali istemiyle dava acmistir. S6z
konusu davay! ilk derece mahkemesi olarak c¢dziimleyen Ankara 1. idare
Mahkemesince, iptal davasina konu olan islemin kesin, yurutilmesi gerekli ve
davacinin kisisel haklarini ihlal ediyor olmasinin gerektigi; dava konusu edilen
islemin, davacinin kigisel haklarini ihlal eder nitelikte bir islem olmadigindan iptal
davasina konu olamayacagi gerekcesiyle dava reddedilmis, yapilan temyiz

basvurusu Uzerine Danigtay 5. Dairesince yapilan incelemede;

“... bilindi gi gibi idari islem, idari makamlarin kamu glicu ve kudreti ile tkate
ederek, idaresievine iliskin olarak yaptiklari ve géli hak ve/veya yukumlalukler
doguran tek yanl irade aciklamalari olarak tanimlaktaer. Bu tanimdan hareket
edildiginde idari glemin unsurlarinin; "idari makam ya da makamlarapilyns

olmasi", "tek yanlihk" ve "icralik" nitelikleri @ugu anlgiimaktadir.

Tek yanlilik, kavram olarak tek bir irade aciklamatemektir. Buradaki
iradenin tek yanhfi, tek bir kisi ya da organin iradesi anlamindagitei slemin tek
yanli bir irade agiklamasi ile alnasi anlamindadir. Bu nedenle, idaleindeki irade,
tek bir makam ya da organ tarafindan agiklanabiiegdi, bircok kisiden olgan bir

organ veya kurul tarafindan da aciklanabilir. Yioieden fazla idari makam ya da

1% Gaziantep 1. idare Mahkemesinin 20.03.2007 tarih ve E:2006/2241, K:2007/771 sayili karar!
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organ, tek bir irade aciklamasi icin biraraya giiledste tum bu hallerde idarilem
tek yanlidir.

. Iptal davasinin konusunu eturan idari §lemin diger bir unsuru ise
icrailiktir. Kamu guict ve kudretinin, Uglncusker tGzerinde, ayrica bir kka islemin
varligina gerek olmaksizin, goudan d@ruya caitli hukuki sonuglar dgurmak
suretiyle etkisini gostergh islemler icrai niteliktedir. Bununla birlikte birsliemin
"kesin olmasi” ile "icrailik" 6zellikleri birbirlelyle 6zdg anlamda olmayip, apayri
nitelemelerdir. Dava konusu olay acisindan idgdeinin kesin olgu, idari karar alma
surecinde nihaislemin ortaya c¢ikmasi bakimindan onemgirteaktadir. Bir bgka
anlatimla, bu anlamdaki kesinlik, idaglemin iptal davasina konu yapilabilmesi igin
gerekli bir kaul olarak, kesin ve uygulanmasi zorunlu bir nitetikz etmesi yani
"laziim-ul icra" olmasi geggni ortaya koymaktadir. [@er bir anlatimla kesinlik, idari
islemin olsmasi icin 6ngorilen surecin tingaanalari ile tamamlanip yetkili idari

makam veya organlarca imzalanarak uygulanabiliunchar gelmg olmasidir.

Bu aciklamalar karsinda, dava konusu Yargitay Birinci gganlik Kurulu
islemi, yapisi itibariyle, ... , tek yanl irade acikiasi ile hukuki varlik kazanan,
davacinin eski dairesindeki yargl yetkisini bitaler yeni dairede yargl yetkisi
kullanmasi yonunde hukuki sonuggdman kesin ve yurutilmesi gereken ve bu haliyle
de idari davaya konu olabilegieacik olan idari birglem ...” oldugu gerekgesi ile ilk
derece mahkemesinin karari bozulmustur*®®.

Yargl organlarinin yargisal islemler yaninda idari fonksiyonla ilgili olarak
idari islemler tesis edebilir. Yargl organlarinin tesis ettigi idari islemlerin de idari
yargida dava konusu yapilabilecedinde kusku yoktur. Yargi organlari tarafindan
tesis edilen iglemlerin yargisal nitelikte bir yetkinin kullaniimasina iliskin olmamasi,
idari fonksiyonla ilgili olmasi gerekmektedir. Yani burada, idare kararlarin sekli
organik anlamda degil, maddi-fonksiyonel (islevsel) anlamda kullanildigi, idari
yarginin gorev alaninin belirlenmesinde maddi anlamda idare kavraminin esas
alindigi gorulmektedir. Ortada bir yasama kisintisi da oldugu icin, davanin esasina
da girilemedigi, idari merci tecavizi gerekgesiyle kararin bozulmasiyla yetinildigi

gorulmektedir.

186 Danigtay 5. Dairesinin 17.05.1996 tarih ve E:1995/4416, K:1996/1911 sayili karari, Dan. Der.,
Y1l:27, Say1:92 — 1997, s. 451-459.
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Danistay, dava konusu iglemin, tek yanli irade ile hukuki varlik kazandig: ve
davacinin hukukunu etkiledigi icin iptal davasina konu olabilecek islem oldugunu
ortaya koymustur. Yargitay Kanunu geregince, Yargitay’da bulunan kurullarin idari
islem niteligindeki kararlarina kargi yargi yolunun kapali oldugu, bu tir islemlere
kargl ancak st kurul niteligindeki baskanlar kuruluna basvurulmasi gerekmektedir.
Dava konusu iglem kesin ve yuritilebilir bir islemdir sadece dava agmadan dnce
itiraz edilebilecegi makama itiraz edilmeden dava aciimistir. Ortada idari merci

tecavizi s6z konusudur.

Bir baska Danistay kararinda; Antalya ili, Kemer ilcesi, Tekirova Beldesi yer
alan tasinmazin turizm alani olarak belirlenmesine iliskin 09.06.1995 tarihinde
Turizm Bakanligr'nca onaylanan 1/1000 dlgekli imar planinin iptali istemiyle agilan
davada Danigtay Altinci Dairesi;

“Idari bir slemin hukuksal sonuclar yaratabilmesi ve dava kanedilebilmesi
icin kesinlamesi gerekgii, nitekim 2577 sayili Yasanin 14. maddesinin #ddinde de
idari davaya konu olabileceklémlerin kesin ve yurutilmesi zorunlglemler olmasi
gerektginin 6ngoruldigl, Bakanlikga onanan imar planlarinin kesimieleri igin Turizm
Alanlarinda ve Turizm Merkezlerindenar Planlarinin Hazirlanmasi ve Onaylanmasina
fliskin Yonetmelik huktmleri uyarinca bir ay sireylekiga cikariimak suretiyle ilan
edilmelerinin gerekfli, dava konusu olayda ara kararina verilen yami#ar ise
uyusmazlga konu imar planinin Turizm Bakaginca onaylangs, ancak anilan
yonetmelikte 6ngorulditl bicimde ilan edilmegi, bu durumda, ortada kesin ve davaci
yonunden uygulanabilir nitelikte bir imar planinibulunmadginin  anlgildig
gerekcesiyle dava konusglemin idari davaya konu olabilecek kesin ve yUnitési
gerekli nitelikte bir §lem olmadgindan davanin 2577 sayildari Yargilama Usull

Kanununun 15/1-b maddesi uyarinca reddikear vermigtir.

Davacinin, planin filen uygulamaya baglandigi, bu nedenle artik yurarlikte
olmadigindan bahsedilemeyecegi iddiasi ile Danistay idari Dava Daireleri Kuruluna

yaptigi temyiz bagvurusu sonucu ise idari Dava Daireleri Kurulu;

“2634 sayili Turizm Tgvik Kanununun 7.maddesi ve Turizm Alanlarinda ve
Turizm MerkezlerindeImar Planlarinin Hazirlanmasi ve Onaylanmasihisgkin
Yonetmelgin, 12. maddesinde yer alan hukimler uyarinca lanayakla yurirlge

giren imar planlarinin kesirgmesi icin anilan madde hukmine gore bir ay sireyle
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askiya cikarilmak suretiyle ilan edilmeleri gerelkteelir. Onaylandiktan sonra ilan
edilmeksizin uygulamaya konulan bir imar plani Y@saodngorulen prosedir
tamamlanmaksizin tesis ediknbir islem olacg&indan, busekil eksikligi nedeniyle

iptalinin gerekecg aciktir.

Dosyanin incelenmesinden, dava konusu 1/1000 élgeklr planinin Turizm
Bakanlginca 09.06.1995 tarihinde onaylagidiancak ilan edilmedi, diger taraftan
davacilar tarafindan verilen temyiz dilekgesi véeghin incelenmesinden ise, anilan
imar plani uyarinca bélgedesamta bglandgi, dolayisiyla dava konusu planin daval
idare tarafindan fillen uygulanmaya skenarak planin uygulanma iradesinin
gosterildgi anlagilmaktadir. Bu durumda Dagtay Altinci Dairesince, uygulanmaya
baslanilan dava konusimar Planinin Turizm Twik Kanunu hikimleri uyarinca ilan
edilmems olmasi dolayisiyla ilagartinin yerine getiriimemesinin hukuka uygunluk
noktasindan incelenerek plan hakkinda yeniden rark verilmesi gereldi”

belirtilerek Danistay Altinci dairesinin kararini bozmustur'®’,

Bu karar ile kesinlesme ve yururluk sartlar acisindan bir ayrim yapilmistir.
Yukarida da degindigimiz gibi idari islemlerin kesin olma 6zelligi ile icrailik 6zelligi
birbirinden apayri nitelemelerdir ve bir islemin kesinlik niteliginin bulunmamasi icrai
niteliginin de bulunmadigr anlamina gelmedigi gibi buna karsilik kesinlesmig oldugu
halde heniiz uygulanma guct varolmayan islemler de bulunabilmektedir. Yani islem
henlz yurdrlige sokulmadan, tcluncia kisiler hakkinda uygulanmadan o6nce icrailik
Ozelligini anonim olarak kazanmis durumdadir. Bir baska deyisle ydurutilebilir
nitelikteki bir islemin hentz UGguncu kigiler Uzerinde etkisini géstermedigi yada
menfaatini zedelemedigi icin iptal davasina konu yapilamamasi, iglemin icrai
olmamasindan degil aksine ya hentz yurirlige girmedigi icin yada menfaat ihlali
kosulunun gerceklesmemesinden oOturidur. Burada, henltz idari kesinlik
kazanmamis bir kararin, icra ediliyor olmasi sebebiyle yani usul eksikligi yoninden

iptali s6z konusudur.

idari islemlerin, ilgililere karsi etkili bir duruma gelebilmesi icin islemlerin
niteligine gore ya teblig yada ilan edilmesi gerekir. Kural olarak diizenleyici islemler

ilan yolu ile bireysel islemler ise teblig yolu ile ilgilere duyurulur. Bir kararin teblig

'87 idari Dava Daireleri Kurulunun 06.10.2005 tarih ve E:2003/518, K:2005/2406 sayili karari, Dan.-
Der., Yil:36, Sayi: 112, s. 31-32.
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yada ilan edilmemis olmasi onun gecerliligini etkilemez. Fakat ilgililere karsi ileri

surulemezler®,

Konumuz ile ilgili farkli bir olay ise; Adalet Bakanligi Teftis Kurulunda
Basmdufettis olarak gorev yapan davacinin, Hakimlik ve Savcilik gérevine naklen
atanmasina iliskin Adalet Bakaninin Hakimler ve Savcilar Yuksek Kuruluna yapmis
oldugu teklifi iceren islemin iptali ve bu islem nedeniyle ugradigi manevi Gzintiye
kargilik olmak Uzere ... lira manevi tazminatin 6denmesi istemiyle Adalet

Bakanhgi'na karsi agilan davada;

Ankara 12. idare Mahkemesinin 20.8.2003 tarihli karariyla; “idareler arasindaki
ic yazgma nitelginde olan ve tek Bana hukuki sonu¢ durma nitelgi bulunmayan Adalet
Bakanlg! islemine kagl acilan davanin esasinin incelenme gtarmlunmadgl gerekcesiyle,

davanin incelenmeksizin reddinkarar verilmis ancak temyiz agsamasinda Danistay;

“... Adalet Bakanlgl merkez tgkilatinda calgan mustgear dsindaki hakim ve savcilara
yonelik Adalet Bakaninin teklifi Gizerine Hakimlee\Savcilar Yuksek Kurulu, 30 gun icinde
atama yapmak zorunda olup; Kurulun Bakanin teklifibeleme, gerekginde yerinde gérmeme
yetkisi bulunmamaktadir. Bir kka deyile, Adalet Bakaninin merkez stelatinda calgan
hakimler ve savcilar i¢cin Hakimler ve Savcilar Yé&k¥Kuruluna yapfii teklif, ilgili hakim veya
savcinin merkez g&ilatinda bulundgu gorevden alinmasi sonucunugdman kesin nitelikte bir

idari islemdir.

Davacinin mufetglikten alinmasi yolundaki Adalet Bakagliteklifinin, iptal davasina
konu edilebilecek kesin ve icrai biglem niteligini tasidigi agik old@gundan, anilan teklifin;
atamaya esas somut bilgi ve belgeleri icerip icelifietakdir yetkisinin idarece kamu yarari ve
hizmet gerekleri yoninden yerinde kullanilip kullaradgl agisindan yargisal denetime tabi
tutulmasi gerekirken Mahkemece yapilan nitelendifenge davanin usulden reddi yolundaki

kararda hukuki isabet gorilmeghive mahkeme karari bozulmustur®®®.

Bilindigi gibi, hazirlik iglemleri, idarenin ic igleyisine iliskin iglemler ve teyit
edici islemler doktrinde icrai nitelikleri olmayan iglemler arasinda sayilmaktadir.
Ornek olayimizda, basmiifettis olarak gérev yapan ilgilinin, hakimlik ve savcilik
gorevine naklen atanmasina iligkin Adalet Bakanliginin, Hakimler ve Savcilar

168 Go6zublyluk — Tan, a.g.e., s 343-344.
1% Danistay 5. Dairesinin 28.06.2004 tarih ve E:2003/6399, K:2004/3046 sayili karari.
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Yuksek Kuruluna yapmis oldugu teklifi iceren iglemin, hazirlik iglemi veya ic

dizenlemeye iligkin islem olmadigi aciktir.

Nitekim hazirlik islemleri, karar almaya yetkili makamlari bilgilendirici ve
yonlendirici olmakla birlikte baglayici 6zellikleri olmayan iglemlerdir. Oysa yukarida
anilan yasa hukmi geregi, Adalet Bakanligi'nca getirilen teklif, karar verme makami
olan Hakimler ve Savcilar Yuksek Kurulunu baglayicidir. Anilan iglemin, i¢ isleyise
iligkin bir iglem olarak gorulmesi de bizce mumkin degildir. Clnki i¢ igleyise iliskin
olan idari iglemler, idare edilenlere dogrudan yodnelik olmayan ve idarenin kendi
kurulus ve isleyisine iligkin olan iglemlerdir. Bakanlik¢ca getirilen teklif isleminde ise
muhatabini dogrudan etkileyebilme kabiliyeti bulunmaktadir. Bu nedenle ilgilinin
hukuki statiistinde degisiklik yaratacagi kesin olan teklif igsleminin, idari davaya konu
olabilecek nitelige sahip oldugu yonundeki Danistay karari yerinde bir karardir.

Burada Danigtay kararinda ve kanunda da acikca belirtildigi sekilde Adalet
Bakanhginin teklifi ile kisinin hukuki durumu etkilenmekte ve kisinin hemen gbérev
yerini degistirecek bir islem ortaya ¢ikmaktadir. Bu iglemin kesin ve yuaratdlebilir bir
islem olmadigl sdylenemez. Gercekten de, Adalet Bakanliginin teklifini bir hazirlik
islemi olarak gormis olsa idik, Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulu islemi de yargi
denetimi diginda tutuldugundan, aslinda bu iglem yargisal denetim disinda kalmis
olacaktli. Hukuk devleti ilkesinin en 6nemli 06zelliklerinden birisi olan, idarinin
islemlerinin yargl denetimine tabi olmasi ilkesini en genis anlamda bu tir yargi
kararlarinda uygulamaya konulmasi idare edilenler acisindan sevindirici bir
gelismedir. Bakanhgin islemi hakkinda yapilan niteleme, iglemin yargisal denetimini

mamkan kilmigtir.

Farkli bir yargl kararinda ise; Ordu Barosuna kayith bir avukat hakkinda
Adalet Bakanhginca sorusturma izni veriimemesine iligkin iglemin iptali istemiyle
Adalet Bakanligina karsi acgilan davada; iftira sucu isledigi icin hakkinda Cumhuriyet
Bagsavciliginca hakkinda fezleke diizenlenen avukat hakkinda Avukatlik Kanunun
58/1. maddesi uyarinca izin verilmesi istemiyle Adalet Bakanligindan izin istenildigi
ancak Bakanlik¢a izin verilmedigi, bu tur izin verilmesi veya verilmeme islemlerinin,
konunun adli yargi yerlerine goturilmesi ile ilgili adli islemler olmasi nedeniyle bu tir

islemlerin idari davaya konu olacak kesin ve vydratilmesi zorunlu islemler
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olmadigindan bahisle Ankara 9. idare Mahkemesince davanin reddedilmesi iizerine,

kararin temyiz asamasinda Danigtay 8. Dairesi;

“1136 sayili Avukatlik Yasasinin 58. maddesinde kaiarin gorevlerinden
dogan veya gorev sirasindaledikleri suglardan dolay! takipleri ayni yasanif. 5
maddesine gbre Adalet Bakaninin veggdene balanmstir. Bu izinin verilmesi ile
ilgili ki si hakkinda sorgturma yapilabilmekte, verilmemesi durumunda iseigarma
yapilamamakta ve kamu davasi acgilamamaktadir. Bud@ idarenin takdir yetkisinin

bulundwgu kuskusuzdur.

S0z konusu idari iznin verilmesinin veya verilmemeés hukuka uygun olup
olmadginin yargl denetimi dginda tutulmasi mdmkin didir. Bunun yargida
denetlenmesinin yerindelik denetimi olmg@diacik olup, 1136 sayili Yasanin 58.
maddesi uyarinca dfturulan Adalet Bakanginin ilgili hakkinda sorgturma
yapilmamasi yolundakislemlerinin idarenin takdir hakkinin kullarig) hukuksal
sonu¢ d@uran, idari yargl denetimine sahip, kesin ve yuri#@si zorunlu idari bir
islem olduu” gerekgesi ile ilk derece mahkemesinin kararini bozmustur*®°.

Avukathk Kanunun 58. maddesine gotre avukatlarin, goérevlerinden dogan
veya gorevleri sirasinda igledikleri suclardan dolay! yargilanabilecekleri, ancak
yargilanmalarinin Adalet Bakani'nin iznine baglanarak, avukatlara asilsiz ve ilk
bakista anlagilan dayanaksiz suclamalara karsi kismi bir giivence getirilmistir. izin
islemi ilgilinin hukuki durumunu etkilemesi nedeniyle kesin ve yuratilebilir islem

olarak kabul edilmistir.

So6zu edilen iznin ise, gorevden dogan veya gorev sirasinda iglendigi 6ne
surtlen eylemlerin stbuta erip ermediginin, bu hususta yapilacak inceleme
sonucuna gore verilecegi, suca veya sucluluga iligskin herhangi bir bulgunun elde
edilmemesi halinde de, izin hususunda taninan takdir yetkisinin “izin verilmemesi”
seklinde kullanilabileceginde kusku yoktur. Adli yargl yerlerinde, verilen izin islemi
yargilanmamakta, izin isleminin muhatabi sahis yargilanmaktadir. izin isleminin

hukuki denetimi idari yargi yerlerinde yapiimaktadir.

4483 sayill Kanunda da durum buna benzemektedir. Sorusturma izni

verilmemesi durumunda buna karsi itiraz edilmektedir. Boyle bir durumda sucgtan

% Danigtay 8. Dairesinin 15.06.1999 tarih ve E:1997/1763, K:1999/3899 Sayili Karari, Dan. Der.,
Y11:30, Sayi:102-2000, s. 529-530.
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zarar gobrenler ve Cumhuriyet Savcilar sorusturma izni verilmemesine iligkin
islemlere kargsi itiraz etmektedirler. Bu izin verilmesi veya verilmemesi idari iglemin
gecmesi gereken tim asamalari tamamlamis, kesinlesmis ve artik kisinin hukukunu
etkiyen bir iglem niteligini kazanmistir. Sorusturma izni verilmemesi durumunda
avukatin igledigi suctan zarar goren magdurlarin savciliktan talep ettikleri
sorusturma sonucgsuz kalacaktir. Buna karsi 4483 sayili Kanunun gelistirdigi sistem
icerisinde bir mekanizma bulunmaktadir ve yargisal makamlarca konunun denetimi
saglanmaktadir. Oysa ki, Avukathk Kanunu'ndaki sistemde boyle 0&zel bir
mekanizma getirilmedigine gore, genel sistem icerisinde Adalet Bakanhgi isleminin

yargisal denetimi saglanmalidir.

Bir bagka yargi kararinda; Buyuksehir Belediye Baskanhgi tarafindan Turizm
Bakanligina karg! agilan davada, 1/1000 olc¢ekli imar planin Danigtay 6. Dairesince
iptal edilmesi nedeniyle uygulamanin nasil yapilacaginin sorulmasi tzerine Turizm
Bakanhginin eski imar planin ydrtrlige girecedi yolundaki saptamasina iligkin iglemi
ile bu igleme yapilan itiraz tzerine tesis edilen islemin iptali istemiyle acgilan davada
ilk derece mahkemesi idari davaya konu icrai bir islem olmadigi gerekcesi ile davayi

reddetmis ancak temyiz asamasinda Danistay;

“Dava dosyasinin incelenmesi sonucunda, ... ilcegafta, ...ada, ... parsel
sayili tginmaza ilgkin ... tarihli, 1/1000 olgekli uygulama imar plam Dansgtay
Altinci Dairesince iptal edilmesi Uzerine, ... giidé Turizm Bakan@inca onaylanan
1/1000 olgekli uygulama imar planinin yurirlikteil islemlerin buna goére yapilmasi
gerektginin bildirildi gi, bu islem tzerine Buyidehir Belediye Bgkanlginin ... tarihli
basvurusu ile, ... tarihli uygulama imar plani hikunén ... tarihli /50000 6lcekli
plana aykiri oldgu, bu alanlarda yeniden 1/5000 ve 1/1000 olcekhrimplanlarinin
yapiimasinin gerekdi belirtilerek konunun tekrar incelenmesinin dav@hkanliktan
istenilmesi Uzerine ... tarihlislemle tginmazin turizm merkezi sinirlar igerisinde
bulunmasi nedeniyle 3194 sayili Yasa uyarinca highik belediyesince yapilgolan
1/50000 oOlcekli planin bu alana uygulanma ofanaulunmadg yanitinin verildgi

sonucuna varmnglir.

SoOzu edilen tanmaza ilgkin imar planinin iptali sonucunda bolgenin plansiz
bir konuma gelny olmasi ve 6nceki planlarin da kengliden yurirlige girmesinin
s6zkonusu olmamasi nedeniyle, bu alanda herhangiygulamanin yapilabilmesi igin

oncelikle 1/5000 ©olcekli nazim imar planinin TurizBakanlginca hazirlanip
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Bayindirlik ve iskan Bakanfiinca onaylanmasinin, buna ghaolarak da Turizm

Bakanlginca uygulama imar planinin yapiimasi gerekmektedir

Bu durumda, anilan iptal kararindan sonra uygulamamasil yapilaganin
sorulmasi uzerine tesis edilen dava kongsemiler yeni bir imar planinin yapiimasi
veya onaylanmasina gkin olmayip, eski planin yururfi¢ girecgi yolunda bir
saptamaya yonelik bildirim niteggi tasimakta ise de, anmaz ile ilgili islem tesisinde
davaci tarafindan dikkate alinmasi gerekeglayaci hukuki agiklamalar getirmesi
nedeniyle idari dava konusu olabilecek kesin veltiilmesi zorunlu idarisiemler

olarak kabul edilmesi gerekmektedir.

Belirtilen hususlar karsinda,idare Mahkemesince davanin incelenmeksizin
reddine karar verilmesinde isabet gorulmgnii denilerek ilk derece

mahkemesinin karari bozulmustur'®*,

So6z konusu kararda dava konusu iglem ile aslinda herhangi yeni bir durum
ortaya konulmamakta, bir igslem tesis edilmemekte, sadece bir dizenleyici islemin
iptali ile iptal edilen dizenleyici islemin yururlukten kaldirdigi dizenleyici iglemin
tekrar yururlukte oldugu ve islemlerin buna goére yapilmasi bildirilmektedir. Turizm
Bakanhginin yaptigi bu bildirime gore Buyuksehir Belediye Bagkanligi imar plani ile
ilgili tesis edecegi islemleri aslinda hukuken yururliikte olmayan bir imar planina
gore yapacaktir. Cunku iptal edilen imar planinin yararlikten kaldirmis oldugu imar
plant kendiliginden yurarlige girmez. Turizm Bakanliginin Buyuksehir Belediye
Bagkanligina gondermis oldugu ve dava konusu olan aciklama ile davacinin
hukukunu etkiyen yeni bir hukuki durum ortaya c¢ikmigtir ve bu yeni hukuki durum
davacinin hukukunu etkiledigi icin kesin ve yuratilmesi gerekli bir islemin bulundugu

soylenehbilir.

Davaci dernegin tizugunin 12/a maddesindeki hiikkmin, Medeni Kanunun 84.
maddesine aykirl oldugu, bu nedenle gerekli dizeltmenin yapiimasi hususuna iliskin
21.05.2002 tarihli iglemin iptali istemiyle acllan dava sonucunda; Manisa Idare
Mahkemesince, 2908 sayili Dernekler Kanununun 8. ve 10. maddelerine gore,
valiliklerin veya icisleri Bakanh@inin derneklerin kurulus bildirisi ve ekleri ile
tuziklerinde yapacaklari inceleme neticesinde tespit ettikleri noksanliklarin gecici

yonetim kurulunca noksanlik kabul edilmeyerek giderilmemesi halinde, dernegi idari

%1 Danistay 6. Dairesinin 02.03.2000 tarih ve E:1999/539, K:2000/1247sayili karar!.
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bir kararla kapatma yetkilerinin bulunmadigi, Cumhuriyet Savciligina yapilacak ihbar
Uzerine savclilikca yetkili mahkemeye basvurulmasi ve mahkemece bu ydnde bir
karar verilmesi halinde dernegin faaliyetlerine son verilecegi, Valilik veya Icisleri
Bakanlhginca dernekten giderilmesi istenen noksanliklarin, noksanlik olup
olmadiginin veya dernegin kapatilip kapatiimayacaginin hukuki denetimini yapma
yetkisinin savciliga ve yetkili mahkemeye ait oldugu, bu nedenle Valilikce eksiklerin
giderilmesinin istenilmesine iligkin yazinin kesin ve icrai bir islem niteliginde olmadigi
ve idari davaya konu edilemeyecegi gerekcesiyle davanin incelenmeksizin reddine
iligkin verdigi kararin temyizen incelenme asamasinda Danistay tarafindan yapilan

incelemede;

“Dava konusuglem ile, dernek tizgiinde dgisiklik yapiimasinin istenildii ve
bu yapiimadii takdirde 2908 sayili Yasanin ilgili maddesineeg@dli yargi yerinde
davaci derngin kapatilmasina igkin prosedirin bgatilacal aciktir. Davaci dernek
tizigiinde, daval idarenin yapiimasini istgdiegisikli gin yerinde olup olmadgini
irdeleme yetkisi idari yargi yerine ait bulunmaktacAdli yargi yeri ise, busiemin
idari yargl denetiminden sonra degimekapatiimasi hususunda inceleme yapmaya ve

karar vermeye yetkilidir.

Dava konusu kararin bu haliyle adli yargl yerincenetlenmesi mimkin

olmadgi gibi, bir 6n slem olarak nitelendirilmesi de yerindegidir.

Bu durumda, ortada idari davaya konu olabilecelrkes yuritilmesi zorunlu
bir idari bir islem bulunmadii gerekcesiyle davanin incelenmeksizin reddine rkara
veren idare mahkemesi kararinda hukuki isabet Ioaggl gerekcesi’ile Manisa

idare Mahkemesi karari bozulmustur*®2.

idarenin, Cumhuriyet Savciliginca yetkili mahkemeye bagvurusu asamasina
kadar gecen zaman icindeki iglemlerinin idari yargi yerlerince hukuka uygun olup
olmadiginin denetiminin yapilmasi gereklidir. Bir iglemin kesin ve yuratulebilir iglem
saylimasi icin illa gelip dernegin kapisina kilit vurulduktan sonra yargisal denetiminin
yapillamasi gerekmez. idarenin ortada acik¢a bazi islemler yapilmasi yolunda bir
talebi var ise ve bu talebin de hukuka uygunluk acisindan denetlenmesi gerekir.

Cunku idarenin talebinin yerine getirilmesi veya getiriilmemesi davali dernege bazi

192 Danigtay 10. Dairesinin 19.04.2005 tarih ve E:2003/3334, K:2005/1967 sayill karari, Dan.Der.,
Y1l:35, Sayi:110 — 2005, s. 287-288.
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yukumlaltukler getirmektedir. Aslinda bu olaydaki dustnce ile baroya kayith avukatlar
hakkinda sorusturma iglemine iligkin durum arasinda bir fark yoktur. Ancak ilgili
kanun geregi adil yargi karari olmaksizin dernek kapatilamayacagi icin burada icrai
karar yoktur. Kararin icrailigi, araya bir yargl karari girmeksizin hukuk aleminde
kendiliginden sonu¢ dogurmasi anlamina gelir. Somut olayda, adli mahkeme karari
olmaksizin dernek kapatiimayacagina ve bu karar verilirken de idarenin tizuk

degisikligi talebinin hukuka uygunlugu denetlenecektir.

Sorusturma raporlari ve sicil raporlari ile ilgili yargl kararlarina benzer nitelikli
bagska bir olayda, Ankara Emniyet Mudurlugu Asayis Sube Mudur Yardimcisi olarak
gorev yapmakta iken Tokat Emniyet Mudarligu kadrosuna Sube Mudiri olarak
naklen atanan sahis, s6z konusu atama igleminin "Atama Sebebi" kisminda yer alan
"Birim Teklifi Madde 34" ibaresinin, 6zIuk dosyasindan silinmesi istemiyle Emniyet
Mudarligine basvurmustur ancak herhangi bir cevap verilmemesi Gzerine davaci
“Birim Teklifi Madde 34” ibaresinin iptali istemiyle dava acmistir. Davall idare ortada
kesin ve ydrutalebilir islem olmadigi iddiasi ile davanin reddedilmesi gerektigini ileri
surmiistiir. Ancak Ankara 4. idare Mahkemesi;

“... 0n islemlerin, kesin ve yurutilmesi zorunlglamlerin kurulmasina yonelik olup, tek
basina kgiler tzerinde hukuksal etki yaratmadiklari, iptalvesina konu kesin ve yiruttilmesi
zorunlu, idari davaya konu edilebilecalemlerin ise, idarenin, kamu gicline dayanarak &ty
irade beyaniyla tesis eitj hukuk dizeninde desiklik yapan, baka bir deysle ilgililerin
hukukunu etkileyenslemler oldgu; bakilan davada, davaci hakkinda naklen atanmasbep
olarak gosterilen "Birim Teklifi Madde 34" ibaresiilgilinin sicil dosyasinda yer algh stirece
ust gbreve gelmesini engelleyici mahiyette, subjeldgerlendirmeler yapilabilecek nitelik arz
ettigi, dolayisiyla menfaatini ilgilendirdi acik oldwgu ... islemde yer alan "Birim Teklifi Madde
34" ibaresinde hukuka uyarlik bulunmgdi gerekcesiyle dava konusu ibareyi iptal
etmistir. ilk derece mahkemesi kararinin temyizen incelenerek bozulmasi istemiyle

daval idarenin yaptigi bagvurunun Danigtay 5. Dairesince incelenmesi sonucunda;

“Davacinin, s6z konusu atamgeminden sonra Tokdti Erbaailgesi Emniyet Mid(irii
olarak goreve bgadigl, atama sebebini haricergrénmesi Uzerine, "atama sebebinin 6zlik
dosyasindan silinmesi i¢in" 31.03.2003 tarihindeniy@t Genel Mudurlgi'ne bavurdusu ve bu
basvurusuna idarece herhangi bir cevap verilldedlosyada mevcut bilgi ve belgelerden
anlggilmakta olup; adi gecenin 06.06.2003 tarihindegagtbu davanin 2577 sayili Yasa'nin 7. ve
11. maddelerine gore slresinde @dwodruldiginden ve ayrica; dava konusu edilen ibarenin,
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"davacinin 6zlik dosyasinda kadisurece”, ilgili hakkinda tesis edilecek kimilemlere
etkisinin olabilecgi sonug ve kanaatine varifindan, anilan ibarenin iptali yolunda veriligtare
Mahkemesi kararinda hukuki isabetsizlik gorulnggdgerekcesi ile anilan mahkeme karari
onanmistir'®,

Emniyet hizmetleri atama yonetmeliginin 34. maddesinde; ahlaki ve yeterlilik
durumlan itibariyle bulunduklari yerde hizmete devam etmeleri sakincali gérulenler,
uzun sdreli durdurma cezasi almis olanlar, aile fertlerinden birinin ahlaki durumu
dolayisiyla bulundugu il dahilinde gorev yapmalari sakincali gortlenler, icraatlarn
nedeniyle gorev bodlgesinde normal hizmet gérme imkanini kaybedenler, mufettis
raporlarl ile gorevlerinde kalmalari sakincal gorulenler hakkinda valiliklerce
yapilacak teklif Gzerine ilgilinin atamasinin yapilacagi dizenlenmigtir. Davacinin sicil
dosyasinda boyle bir ibarenin bulunmasi tim memuriyet hayati boyunca olumsuz bir
etki birakacak bir durumdur. Memur hukukundaki uygulamada liyakat incelenirken
gecmis sicilleri degerlendirilmektedir. Boyle bir ifadenin ilgilinin sicilinde yer almasi
kisinin hukukunu etkileyen bir islem olarak ele alinmasi gerekir. Nitekim yargi
kararlari da bu durumu tespit ederek iptal karar vermis; bu ibareyi salt “hazirlik

islemi” olmakla sinirli gérmemigtir.

Sorusturma raporundaki olumsuz bir ifadenin kaldiriimasina iliskin talepli ilgili
bir yarg! kararinda ise, sahis Saglk Bakanlgl Saglik Egitimi Genel Mudurlugu'nde
Egitim Uzmani olarak gorev yapmaktadir. Personel Genel Mudurligi'nde Daire
Bagkanligi gorevini yadrittigi doneme iligkin yapilan inceleme sonucu miufettis
raporu duzenlenmistir. 27.10.1999 tarihli mufettis raporunda "bir daha yoneticilik
gorevi verilmemek Uzere gorevden alinmasi ve kinama cezasi verilmesi” teklifi yer
almaktadir. Sahis mufettis raporundaki bu ibarenin kaldirimasi istemiyle Saglik
Bakanhgina basvurmus ancak basvurusu reddedilmigtir. Sahis bu islem (lzerine
dava agcmig ve Ankara 8. idare Mahkemesi; “davaci hakkinda sosturma sonucunda
hazirlanan rapordaki teklifin mifegierin  kanaatini icerdji, davacinin mevcut hukuki
durumunda bir d&siklik meydana getirmemesi nedeniyle idari davayawkolabilecek kesin bir

islem olmadgl” gerekcesiyle davanin reddine karar verilmistir.

ilk derece idare mahkemesinin kararinin temyizen incelenmesi sirasinda

Danigtay;

198 Danistay 5. Dairesinin 06.10.2004 tarih ve E: 2004/1891, K: 2004/3536 sayili karari.
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“... Idari islemlerin genel kabul gérngitemel nitelik ve ozellikleri olarak tek
yanhhk, kanunilik ve uygulanabilirlik olarak siemnabilir. idari yargi yerinde iptal
davasi acilabilmesi i¢in idagglemin kesin ve yurutilebilir olmasi zorunlud#esin ve
yaratulebilir bir islem deyimi; §lemin tamamlanmasi i¢in gerekli idari usul kurallar
uygulanarak yetkili kamu gorevlisi veya gorevlilgarafindan imzalanan, bu durumu
ile uygulamaya konulan ve kendisii@a hukuki sonuclar dauran, idarenin tek tarafl

ve buyurucu gicine dayanagtemleri ifade etmektedir.

[dari islemin kesinli; islemin uygulanmaya hazir, tamam hitem oldgunu
gOstermektedir/dari islemin yiritilebilirlik 6zellgi ise; kamu giict ve kudretinin
dguncu kgiler Gzerinde, ayrica bir bga islemin varlgina gerek olmaksizin, gaudan

dogruya caitli hukuki sonuclar dgurmak suretiyle etkisini gostegdiislemlerdir.

. Kamu gorevini yuriten kiler hakkinda dizenlenen raporlarda getirilen
teklifler baglayicidir. Bu kgilerin  yoneticilik goérevine getirilmelerinde ya da
bulunduklar yoneticilik gorevlerine devam edip edgyecekleri ile ilgili raporda yer

alan oneriler dikkate alinmak zorundadir.

Yonetici olan bir kginin mufetts raporunda getirilen teklif dgultusunda
yoneticilik gorevinden alinmasindan sonra, bir daf@meticilik gorevi verilmeme
teklifi yer almgsa, yeniden yoneticge atanmamasi konusunda yeni kiem tesisine
ihtiyac bulunmamaktadiidare, o k§inin hizmetine ihtiyac duysa bile raporda yer alan

teklifi dikkate alarak yonetici olarak atamayacakti

Bu nedenle, hakkinda duzenlenen bir mifetiporunda, "bir daha yoneticilik
gorevi verilmemek Uzere gorevden alinma” tekliftiglen bir kisinin kamu gorevini
yuruttigl surece yoneticilik gorevine getirilemeygcécin getirilen teklif nedeniyle

menfaati de dgrudan etkilenmektedir.

Uyusmazlik konusu olayda, davaci hakkinda getirilenliftettogrultusunda
gorevinden alinmgive ceza uygulanmgtir. Davacinin kamu goérevi suresince bir daha
yoneticilik gbrevine getiriimesine yasal olanak ok Ancak; idari yargl yerlerinin,
getirilen teklifin, hukuka uygun olup olmadiklariértinden inceleme yetkileri

bulunmaktadir.

Bu durumda, dava konusglemin hukuki sonuclari gézoniine alipohda, bu
islemin kesin ve yurutulebilir birsiem olduyu ve dolayisiyla iptal davasina konu

edilebilecgi anlsildigindan, idare mahkemesince davanin esasinin incelekarar
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verilmesi gerekirken, dava konuswlemin kesin ve yuritilebilir bir siem
olmadgindan bahisle davanin reddine karar verilmesindaukiuisabet gorilmegi”

gerekgesi ile ilk derece mahkemesinin karari bozulmustur'®.

Bir 6nceki kararda da deginildigi gibi memurlarin sicillerine olumsuz bir
ibarenin yer almasi ilgili memurun yapacagi terfilerde ve memurun yeni bir goreve
getiriimesi esnasinda surekli kargisina c¢ikarilmaktadir. Bu olumsuz ibarenin siciline
yazildigi esnada belki hukukunu etkilemedigi ve kesin ve ydarttilebilir bir islem
niteligini kazanmadigi dastnilse bile memuriyet hayati boyunca bu olumsuz
ibareden kiginin hukuku etkilenmektedir. Bu olumsuz ibarelerin hukuki denetiminin
yapilmasi, hukuka uygun olup olmadiklari incelenmelidir. Cunkd, idareler igin
baglayici nitelik taglyan bu raporlarin, klasik bir degerlendirmeyle “hazirlik islemi”
sayllmasi dogru degildir. idari yargi yeri, bu somut olayda da islemin etkisini maddi
acidan degerlendirerek “kesin ve yurutulebilir bir iglem” olduguna karar vermistir.

Kamuoyunu mesgul eden ve oldukca yeni bir bagka yarg kararinda ise; izmir
ili Bergama llcesi Ovacik-Camkdy Mevkiinde bulunan altin madenine siyaniir
yontemiyle igletme izni verilebilecegine iliskin CED olumlu gorust verilmistir. Bu
islemin iptali icin dava acilmis ve islem ilk derece mahkemesince iptal edilmis karar
Danistay’ca da onanmistir. Bu karardan sonra anilan madenin isletiimesine devam
edilmesi yolundaki 29.03.2002 tarihli Bakanlar Kurulu Kararinin iptali istemiyle bizim
inceleme konumuza giren dava acilimigtir. Davalinin yaptigi savunmada; dava
konusu Bakanlar Kurulu prensip kararinin hiikimet politikasi ¢ercevesinde alinmis
bir siyasi karar oldugu, prensip kararlarini Cumhurbaskaninin imzalamasinin
gerekmedigi, bu tur kararlarin genellikle bir Kanunun c¢esitli bakanliklara yetki verdigi
bir konuda dikkate alinacak esaslari belirleyen veya milli giivenlik konularinda alinan
kararlar oldugundan icrai nitelik tasimadiklari, Bakanlar Kurulunun cesitli konularda
kabul ettigi kimi ilkeleri belirlemeleri ve sadece ilgili kamu kurum ve kuruluglarina
yonelik aciklayict kararlar olmalari nedeniyle de yayimlanmadiklari, prensip
kararlariyla hikimetin cgesitli konulardaki temel siyaset ve ilkelerinin belirlendigi, bu
nedenle dava konusu kararin sdrdurdlebilir kalkinma prensibinin - madencilik
sektoriine ve ayrica kamuoyunda son yillarda tartisma konusu yapilan altin ve

gumis madenciligi alanina da uygulanmasi geregi dogrultusunda alinmis genel

194 Danigtay 12. Dairesinin 13.04.2005 tarih ve E:2004/4077, K:2005/1353 sayili karari, Dan.-Der.,
Y1l:35, Sayi:110 — 2005, s. 349-351.
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nitelikte ve yiritme-idare iligkileri uyarinca, uygulayici idareleri yonlendirici, 6zellikte
tavsiye ve prensip karari 6zelligi tasidigindan idari davaya konu olabilecek kesin ve
yarutulebilir nitelikte bir islem olmadigi ileri sirllerek davanin reddi gerektigi

savunulmustur. Ancak Danigtay 8. Dairesi yaptigi incelemede;

“Dava konusu Bakanlar Kurulu karari, daha once realk kararlariyla CED
raporu Uzerine Cevre Bakaginca tesis edilenizmir, Bergama, Ovacik-Camkoy
Mevkiinde bulunan altin madenine siyanir lici yintge isletme izni verilmesi
yolundaki CED olumlu goriu isleminin iptal edilmesi Uzerine, anilan madenin
isletiimesinin devami konusunda ilgili ve yetkili idderi islem tesis etme hususunda
baglayici ve bu haliyle yargi kararlarinin uygulannmasngelleyici nitelik taryan, kesin

ve yuratilebilir nitelikte bir idariglemdir.

isletmenin cakmasinin durduruldiu, daha sonra tesislerin Ulke ekonomisine
katkilari nedeniyle sletiimesine devam edilmesinin uygun gortlmesi ydaki dava

konusu Bakanlar Kurulu prensip kararinin algn@nlgiimaktadir.

. Bakanlar Kurulunca Cevre ve Orman Bakarun yerine gecilerek yargi
kararinin uygulanamaz hale getiriimesi sonucunwatgar dava konususlemin tesis
edilmesinde yetki yoniinden hukuka uyarlik gérulmggd?” gerekgesi ile islemi iptal

etmistir.

Yukarida yer verilen yargl kararinda, davali idare farkli gerekceler ortaya
koyarak islemin kesin ve yuratulebilir bir iglem olmadigini, icrai nitelik tagimadigini
iddia etmekte ise de; Turkiye'de idarenin en ust merciinin tesis ettigi bir islemi ve
olayda ortaya koydugu niyeti diger idari makamlarin gdérmezden gelmesi
imkansizdir. Her ne kadar kararda bu konuda islem tesis etmeye Cevre ve Orman
Bakanhginin yetkisinde oldugu ve yetkisiz idari makamca iglem tesis edildigi ortaya
konulsa da iglem iptal edilmedigi surece diger yetkili idareleri baglayici bir islem
olarak hukuk aleminde yer almaya devam edecektir. Bizim inceleme konumuz olan
“kesin ve yuratilebilir igslem” kavrami acisindan ve yetki konusunun irdelenmesi

acisindan ¢ok dogru bir karardir.

Bu olay ulkemizde yargi kararlarini etkisiz kilmak icin idarelerin ¢ok sik ortaya

koydugu uygulamaya bir ornektir. Ancak yarglr mercileri bazen bdyle durumlarda

1% Danistay 8. Dairesinin 22.03.2006 tarih ve E:2005/2927, K:2006/1138 sayili karari.
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islemi farkl gerekgelerle incelememektedirler. Kamuoyunu uzun bir sire mesgul
eden “Bergama altin madeni” olayi ve bir donem Ankara Buyiksehir Belediyesinde
bazi belediye calisanlarinin sirekli gorevden alinip farkh gorevlere atanmasina
iligkin olaylar, ortada yargl karari olmasina ragmen idarelerin israrla iglemi
uygulamaya devam etmesine iliskin drneklerdir. Burada idareler yaptiklar iglemleri
farkh nitelemeye tabi tutarak yarglr denetimi diginda kalmasina caba gdstermigler
ancak yargl mercileri idarelerin nitelemesi ile bagli kalmadan denetimini yaparak

islemleri iptal etmisgtir.

Yine ayni sekilde Gaziantep Bulylksehir Belediye Bagkanligi Genel
Sekreterligi gorevinden alinarak baska bir goreve atanan sahis mahkeme karari ile
gorevine iade edilmistir. Ancak belediye tegkilat semasi yeniden duzenlenerek
olusturulan yeni semada genel sekreter statlisii korunmakla birlikte kendisine bagh
hicbir hizmet birimi birakilmamistir. Belediyeye ait tim birimlerle birlikte genel
sekreter yardimcilarinin sorumluluklarindaki hizmet birimleri dogrudan buyuksehir
belediye baskanina baglanmistir. Genel sekreterlik goérevine mahkeme karari ile
lade edilen sahis norm kadro tegkilat semasinin yeniden belirlenmesine iliskin
islemin iptalini istemistir. Mahkeme islemin kurumun kendi i¢ dizenini belirleyen bir
islem olduguna bakmadan, kesin ve ydrutilebilir bir islem olup olmadidi hususuna
takiimadan islemin esasina girerek denetim yapmis ve islemi iptal etmistir'®°.
Mahkeme burada yine kurumun iglemi nasil niteledigine bakmamis, daha 6nce
vermis oldugu kararin etkisizlestiriimesine calisildigina hiukmederek yerinde bir karar

vermistir.

1% Gaziantep 1. idare Mahkemesinin 17.10.2007 tarih ve E:2007/89, K:2007/1475 sayili karar!.
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SONUC

Bu calismamizda idari yargida iptal davalarinin konusunu olusturan idari
islemlerin kesin ve yudratilebilir nitelikleri 6greti ve yargl ictihatlar temelinde
incelenerek ele alinmistir. idari islemlerin kesin olmasina, yuritilebilir olmasina ve

kisilerin hukukunu ihlal etmesi hususlarina deginilmistir.

iptal davasina konu olacak bir idari islemin éncelikle hukuk aleminde hayat
bulabilmesi i¢in varlik unsurlarinda sakatlik olmamasi gereklidir. Yoklukla maldl bir
idari iglemin iptali davasinda, yargi yeri iptal degil, bir tespit karari vermekle yetinir.

Bu nedenle 6ncelikle idari islem, idari igslemin cesitleri ve unsurlari aciklanmistir.

Kesin ve yuritebilir iglem kavraminin tanimi ne kanunda verilmistir ne de
doktrinde acikca tereddide yer birakmayan bir tanimi yapilabilmistir. Bu nedenle bu
calismamizda cok sayida yargi kararina yer verilerek kavramin yargi kararlarindaki
aciklamalar1 gosterilmek istenmigtir. Bir idari islemin ydrirlige girmesi farkli bir
kavram iken kisinin menfaatini ihlal etmesi ve kesin olmasi farkh kavramlardir.
incelenen yargi kararlarinda ayni konuda farkli farkl kararlarin yer almasinin baslica

nedeni bu kavramlarin tam olarak ortaya konulamamasindan kaynaklanmaktadir.

Bazen islemin onaya tabi olmasi ve onaylanmayan isleme karsi dava aciimig
olmasi nedeniyle kesin ve yurutulebilir igslem yoktur denilmistir. Bazen de ortada
kesin bir iglem var ancak kisinin hukukunu etkilemedigi icin kesin ve yurutulebilir
islem yoktur denilmistir. Bazi kararlarda ise ortada bir islem var, kisinin hukukunu
etkilemekte ancak kesinlesmesi icin bagvurulmasi gerekli idari makamlara
basvurulmadigi icin yani idari mercii tecavizi bulundugundan kesin ve yuriatilmesi
gereken bir iglem olmadigi gerekcesi ile idari islemin iptal davasina konu

olamayacagina hukmedilmistir.

Hukuk devletinde, yonetilenler sadece haklarini dogrudan dogruya etkileyen
idari igslemlere karsi degil, hukuki durumlarini etkileyen, idarenin ic iligkileriyle alakali
olan veya idareyle diger kisiler arasindaki iligkileri dizenleyen idari igslemlere karsi da

hukuki korumaya sahip olmasi gereklidir.



86

Ayrilabilir igslemler kurami ile icrailik 6zelligine sahip ancak baska bir islem ile
hukuksal sonuclar doguran islemlerin yargl denetimine tabi olmasi saglanmistir. Bu
sebeple konumuzla yakindan ilgili olan bu kavrama da yeterince yer vermeye

calisildi.

idarenin denetlenmesi yonunde dnemli islev yiiklenen iptal davalarinin daha
etkin bir seklide kullanilmasi icin idari islemlerin hukuki niteliklerinin tam olarak
ortaya konulmasi gereklidir. Ortada idarenin iradesinin bir tezahtri olan idari iglem
varsa bu iglemin yargisal denetiminin yapilmasi yonetilenler agisindan énemli bir

husustur.

idarenin denetlenmesinin dnundeki yasal yada yargisal kisintilarin yaninda
birde idari islemlerin "kesin ve ydrutilmesi gerekli islem yoktur® denilerek yargi
denetimi disinda birakilmamasi gerekir. Yonetilenlerin ihlal edilen haklarinin
korumasi icin bu kavramin daha genis yorumlanmasi hukuk devletinin

gerceklesmesi yolunda atilacak 6nemli bir adimdir.
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