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OZET

Bireylerin hukuki durumlar onlarin riza ve onayina bagh olmaksizin kamu otorite-
lerinin tek tarafl: idari islemleriyle degistirilebilir. Idarenin tek yanl: irade agiklamasi ile
hukuki sonu¢ doguran islemleri igin icrai iglem kavram kullamlir. fdarenin icrai islem-
leri dava konusu yapilabilir. [crai niteligi bulunmayan idari iglemlere karst agilan
davalar ise ilk inceleme asamasinda reddedilir. Nitekim 2577 sayili idari Yargilama
Usulii Kanunu'nun ilk inceleme konularini diizenleyen 14. maddesinde, “kesin ve yiirii-
tiilmesi gereken bir islem” in iptal davasina konu olabilecegi diizenlenmistir. Bununla
birlikte kesin ve icrai kavramlar: birbirinden farklidir. Bireylerin hukuki durumlarini
etkilemeyen, hukuk diizeninde herhangi bir degisiklige yol agmayan iglemler degisik
adlarla ifade edilmis ve degisik tasniflere tabi tutulmugtur. Bu islemler, hazirlik islemle-
ri, goriig belirten islemler, bildirici islemler, i¢ —diizen islemleri, uygulamaya iligkin
islemler olmak iizere beg baslik altinda toplanabilir. Bununla birlikte bu ayrimm her
zaman icin kesinlik arzettiini s6ylemek miimkiin degildir.

Anahtar sézeiikler: Tiirk idare hukuku, idari yargs, tek tarafli islem, icrai olmayan
islem, iptal davasi

ABSTRACT

The legal status of individuals could be changed by public authorities using their
unilateral decision making-power nothwithstanding the individual’s consent or
approval. The term executory act is used for acts causing legal effect by unilateral
decleration of will of the administration. Executory acts of the administration is subject
judicial review. Cases brought against non-executory acts are rejected in preliminary
investigation. In this connection article 14 of Procedure of Administrative Justice Act
(no: 2577) which deals with the preliminary examination topics provided that “final and
executory acts” are subject to action for annulment. However “final” and “executory”
denote different meanings. Acts which do not effect legal status of individuals and do
not make any change in legal order are given different names and classified in various
ways. These acts can be brought together under five headings as preparatory acts, view
declaring acts, declerative acts, in-order acts and acts of operation. Neverthless, it is not
possible to claim that this classification is always the decleratory of rule.

Key words: Turkish administrative law, administrative justice, unilateral decision,
non-executory act, action for annulment
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GIRiS

Idari bir iglemin temel 6zelligi, hukuki bir sonu¢ dogurmaya yénelik olmasi
ve bu amagla hukuki bir durumu ortadan kaldirmasi, degistirmesi veya yeni bir
durum yaratmasidir. Idarenin tek yanli irade agiklamasi ile hukuki sonug dogu-
ran iglemleri igin icrai islem kavramu kullanilir ve idari yargida idarenin icrai
islemleri dava konusu yapilabilir. Icrai niteligi bulunmayan idari islemlere karsi
agilan davalar ise ilk inceleme asamasinda reddedilir.

Icrai olmayan idari islemler ilk inceleme konusu olmas: yaninda idari dava-
larda husumet, yargi denetiminin kapsami ve bir islemin icras: sebebiyle
agilacak tam yargi davalarinda idarenin sorumlulugu gibi konularla da yakindan
ilgilidir. $6yleki, idari davalarda husumet kesin ve icrai iglemi yapnus olan
idareye yoneltilir. Yine, yarg: yerlerinin, icrai olan bir idari islemi, icrai olma-
yan bir islem olarak nitelendirmesi yargi denetiminin kapsamini daraltrr, adeta
bir hiikiimet tasarrufu alan1 dogurur. Bir idari islemin icras sebebiyle tam yargi
davasi agilmasi ile icrai iglem arasinda da yakin bir baglanti vardir. Bir idari
iglemin icras: sebebiyle idare aleyhine tam yargi davasi agilabilmesi icin dnce-
sinde kesin ve icrai bir idari islem bulunmalidir. Nitekim bir tacir, igyerinde
stok seker bulundugu iddiasiyla sikayet edilmis, belediyece yapilan inceleme
sonucu tutulan zabitla saveilifa sevkedilmis ve bir miiddet tutuklu kaldiktan
sonra aklanmistir. Tacirin, ugramig oldugu zarar nedeniyle actigi tam yargl da-
vasl, belediyece diizenlenen tutanagin kesin ve vyiiriitilmesi zorunlu bir idari
islem olmadi: gerekgesiyle reddedilmistir'.

Bu ¢alismada icrai olmayan idari islemler konusu, Tiirk? idari makamlari-
nm’ idare hukuku alanina® iligkin iglemleri ¢ercevesinde ele alinmustir. Ciinkii,

' DSD,E. 84/115, K. 85/317, KT. 26.3.1985, DD, 1986, sy. 60-61, s. 393-395. Aym
ybnde bkz. DDDK, E. 60/48, K. 66/1578, KT. 25.11.1966, DDDK Kararlari, Birinci
Kitap (1965-1978), 1981, s. 722.

Danigtay, vize istemini reddeden Hollanda Biiyiikelgiliginin isleminin idari yargl
organlarinca denetlenemeyecegine karar vermigtir. D10D, E. 92/586, K. 92/697, KT.
26.2.1992, DD, 1993, sy. 86, s. 592.

Yasama ve yargi organlarinin “idari islev” niteligindeki bazi islemleri de, fonksiyo-
nel bakimdan idari oldugundan, idare islemlerinin hukuki rejimine tabidir, Duran,
Lutfi, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul 1982, s. 385. Bu konu ile ilgili kararlar
icin bkz. DDDK, E. 47/36, K. 47/46, KT. 16.5.1947, DKD, 1947, sy. 36-37, s. 62-
63; DDDK, E. 66/417, K. 72/46, KT. 14.1.1972, AID, c. 5, Haziran 1972, sy. 2, s.
118-119; D12D, E. 74/1941, K. 77/1358, KT. 23.5.1977, AID, c. 11, Aralik 1978,
sy. 4, s. 99-100; D5D, E. 87/2379, K. 87/1785, KT. 16.12.1987, DD, 1988, sy. 70-
71, s. 271-275; D5D, E. 95/4416, K. 96/1911, KT. 17.5.1996, DD, 1997, sy. 92, s.
451-459; AYIMDK, Gensek No: 2000/1728, K. 2000/59, KT. 19.10.2000, AYIMD,
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oncelikle bir idarenin kullandig1 yetki ile agikladigi kamusal iradenin, etki ve
sonuglarmi idare hukuku alaninda dogurmasi, ondan sonra icrai olup olmadigi-
na bakilmas: gerekmektedir. Son olarak, ¢alismada, doktrin ve yarg igtihatlan
gozoniinde bulundurularak icrai olmayan idari islemlerin nitelik ve kapsam
belirlenmeye caligilmustir.

I. KESINLIK - iICRATLIK AYRIMI

2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun ilk inceleme konularint dii-
zenleyen 14. maddesinde, “kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir iglem” in’ iptal

2001, sy. 15, s. 164-169; AYIMDK, E. 94/21, K. 94/4, KT. 10.2.1994, AYiMD,
1995, sy. 9, 5. 95-107.

Idari makamlarin idare hukuku alanina iligkin olmayan islemleri icin bkz. Ceza
kovusturmas: agilmasina veya agilmamasina iliskin olarak verilen kararlar > D5D,
E. 2003/4231, K. 2004/815, KT. 1.3.2004, DKD, 2004, sy. 4, s. 152-153; D8D, E.
97/5382, K. 98/333, KT. 11.2.1998, DD, 1999, sy. 97, s. 557-559; D5D, E. 90/4543,
K. 91/13, KT. 10.1.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 442-443; D5D, E. 70/8535, K.
72/1716, KT. 13.3.1972, DD, 1973, sy. 8, s. 170-171; D8D, E. 97/5382, K. 98/333,
KT. 11.2.1998, DD, 1999, sy. 97, s. 557-559; DDDK, E. 78/765, K. 80/599, KT.
31.10.1980, DD, 1982, sy. 42-43, s. 107-108; DDDK, E. 65/206, K. 65/743, KT.
8.10.1965, DKD, 1966, sy. 97-99, s. 114-115; DDDK, E. 78/1182, K. 79/407, KT.
23.11.1979, DD, 1980, sy. 38-39, s. 91-94, DDDK, E. 68/519, K. 70/651, KT.
11.12.1970, DD, 1971, sy. 3, s. 146-147; DIDDGK, E. 94/926, K. 95/739, KT.
27.10.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 103-105; D8D, E. 96/1992, K. 98/3436, KT.
26.10.1998, DD, 1999, sy. 99, s. 364-365; D8D, E. 72/5315, K. 73/1833, KT.
25.4.1973, DD, 1974, sy. 12-13, s. 402. Aksi yonde bkz. D8D, E. 97/1763, K.
99/3899, KT. 15.6.1999, DD, 2000, sy. 102, s. 529-530, D8D, E. 93/1701, K.
94/225, KT. 25.1.1994, DD, 1996, sy. 90, s. 909-910; D8D, E. 86/683, K. 87/371,
KT. 24.9.1987, DD, 1988, sy. 70-71, 5. 436-438; Ceza mahkemesinin vermis oldugu
bir kararin yazili emirle bozulmas: isteminin Adalet Bakanliginca reddi karari >
D10D, E. 91/3500, K. 92/46, KT. 15.1.1992, DD, 1993, sy. 86, s. 594. Benzer sekil-
de bkz. D12D, E. 74/1760, K. 74/2088, KT. 16.9.1974, AID, c. 7, Aralik 1974, sy. 4,
s. 204-205; Bir kamu gorevlisinin eylemlerinin ceza yargisinda sug teskil edip etme-
diginin degerlendirilmesi igin yapilan idari tahkikat raporu > AYIM2D, E. 2003/41,
K. 2003/56, KT. 22.1.2003, AYIMD, c. 1, 2003, sy. 18, s. 157-159; Tabur Kurulus
ve Kadrosunda bulunan bir kisim tegkillerin, bazi gérevler yoniinden Tabur Karar-
gah ve Destek Boligiine baglanmasi emri > AYIMI1D, E. 98/1051, K. 99/932, KT.
12.10.1999, AYIMD, 2000, sy. 14, s. 216-218; Asker kisiler hakkinda kit’as1 Komu-
tanliklarinca sug dosyast tanzim edilmesi islemi > AYIMID, E. 92/42, K. 93/209,
KT. 30.3.1993, AYIMD, 1994, sy. 8, 5. 194-195.

Bu kavram Danistay kararlarinda, “kesin ve uygulanmas: gerekli islem” > D6D, E.
94/3027, K. 95/1838, KT. 1.5.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 610; “kesin ve uyulmas
zorunlu islem” > D5D, E. 87/275, K. 87/1789, KT. 16.12.1987, DD, 1988, sy. 70-
71,5.269; DID, E. 90/651, K. 91/1468, KT. 11.4.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 879;
D9D, E. 92/2135, K. 92/2713, KT. 18.11.1992, DD, 1993, sy. 87, s. 472; “kesin ve
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davasina konu olabilecegi diizenlenmistir. {lgingtir ki, 1602 sayih Askeri Yiik-
sek Idare Mahkemesi Kanunu’nun ilk inceleme konularim diizenleyen 44.
maddesinde bu husus yer almamug; bu bosluk, ayn1 Kanunun 56. maddesinin
2577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanununa yaptig1 atifla doldurulmustur. O
halde idari yargilama usulii alamim1 diizenleyen her iki kanunun, iptal davasi
acilabilmesi icin ortada “kesin” ve “icrai” nitelikte bir idari islemin bulunmasi
sartini aradifini sdyleyebiliriz.

Idari davaya konu olabilecek kesin ve icrai islem kavramini Danistay, “bir
idari islemin kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu sayilabilmesi ise; hukuk diizeninde
varlik kazanabilmesi i¢in gerekli prosediiriin son asamasini da gegirmis bulun-
masmna bir bagka idari makamm onaymna ihtiyag gostermeksizin hukuk
diizeninde degisiklikler meydana getirebilmesine yani idare edilenlerin hukuku-
nu su ya da bu yonde etkileyebilmesine bagli bulunmaktadir” seklinde
tanimlarmstir®. Ancak bu tanimlama islemin kesinligi yaninda menfaat kosulunu
da icerdiginden “... islemin ‘kesin ve yiiriitiilebilir’ nitelikte olmasi, sadece is-
lemin kimligi ile ilgili bir nitelemeden ibarettir ve iptal davasimn konusunun
‘objektif kosulu’ na iligkindir. Buna karsilik, iptal davasmin ‘subjektif kosulu’
olan ‘menfaat ihlali'nin varlifi, idare edilenlerin iglem karsisindaki hukuksal
konumu bakimindan deger tagimaktadur” gerekgesiyle hakli olarak elestirilmis-
tir’.

“Kesin” (nihai — final) ve “icrai” (yiiriitillebilir — executive)® kavramlan
birbirinden farklt nitelemelerdir’. Danistay bu ayrim su sekilde yaprmstir: “...
idari islemin kesinligi, idari prosediiriin son asamasimn da bitirilmis olmasini,

davacinin hukukunu etkiler bir islem” > D3D, E. 90/24, K. 91/1252, KT. 26.3.1991,
DD, 1992, sy. 82-83, s. 267 seklinde de ifade edilmistir.
§  D3D, E. 86/1733, K. 86/1500, KT. 4.6.1986, DD, 1987, sy. 64-65, s. 104; D3D, E.
87/2893, K. 88/2353, KT. 13.10.1988, DD, 1989, sy. 74-75, s. 187; D3D, E. 90/24,
K. 9171252, KT. 26.3.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 266-267; D3D, E. 89/4241, K.
91/2649, KT. 17.10.1991, DD, 1992, sy. 84-85, 5. 139; D3D, E. 90/3593, K. 92/143,
KT. 15.1.1992, DD, 1993, sy. 86, s. 197; D11D, E. 96/1175, K. 96/2221, KT.
28.5.1996, DD, 1997, sy. 92, s. 846.
Erkut, Celal, idari Davaya Konu Olabilecek Kesin ve Yiriitilebilir iglem Kavrami,
1. Ulusal Idare Hukuku Kongresi (1-4 Mayis 1990), Birinci Kitap, Idari Yargi, An-
kara 1991, s. 111.
“... dogrudan veya zorla yerine getirmeye iliskin ilkeler sakli kalmak kosuluyla ‘uy-
gulanabilir’ olma giiclinii tagiyan ‘icrai’ iglemlere ‘yiiriitiilebilir’ demek daha
dogrudur”. Ozay, il Han, Giimigiginda Yonetim, Istanbul 2002, s. 327- dn. 469, s.
328 - dn. 472.
Erkut, Celal, Iptal Davasmin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kim-
ligi, Ankara 1990, s. 118, 120.
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yani hukuki sonug yaratabilmesi i¢in bir baska idari makamin onayina gereksi-
nimi bulunmamasini; yiriitilmesinin zorunlu olmas: da, hukuk diizeninde
degisiklik meydana getirecek bigimde uygulanmasinin gerekli olmasim ifade
etmektedir’’® ve “idare hukukunda, kamu giiciiniin, idare edilenler iizerinde,
ayrica bir bagka iglemin varlifina gerek olmaksizin, dogrudan hukuki sonuglar
dogurmak suretiyle etki yaratan iglemler, icrai (yiiriitiilmesi gerekli) iglemler;
idari karar alma siirecinde bagkaca bir asamadan ge¢mesine gerek kalmayan,

yani nihai nitelikte olan islemler ise, kesin islemler olarak tanimlanmaktadir”™'".

Kesinlik kavram, “islemin uygulanmaya hazir, tamam (nihai) bir islem ni-
teliginde oldugunu” gosterir'>. Sezginer’e gore, “bir idari islemi yapan makam,
o iglemle ilgili olarak nihai iradesini agiklams ve iglemle ilgili yapilacak her-
hangi bir sey yoksa, iglem kesindir. Final isleme ulasmak bakimindan diger bir
makamin bir islemi veya onay1 gerekiyorsa, bu durum islemin kesinlik niteligi-
ne zarar vermez, onu ortadan kaldirmaz”"*. Darustay, vesayet makaminin
onayina sunulan bazi' islemleri kesin iglem olarak gérmiistiir. Yiiksek Mahke-
me, vesayet islemlerinde vesayet makaminin onayina sunulan iglemlerin kesin
iglem oldugu, vesayet makamimn onay isleminin ise asil iglemin tamamlayici-
s1'® oldugu tezinden hareketle vesayet makarmnin tasdik kararma kargt agilan
davalan reddetmistir'®. Bir iist makamin onaymna sunulan birkisim iglemler ise
kesin olmayan islemlere drnek olarak verilebilir: Karayollar1 Trafik Kanunu
uyarinca Ilge Trafik Komisyonu kararlari, Il Trafik Komisyonunca incelenip
vali onay1 ile kesin ve icrai islem niteligi kazanir (KTK. m. 12). Danistay’a
gore, llce Trafik Komisyonu kararlar tek bagmna idari davaya konu olabilecek
nitelikte kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu islem niteligi tastmamaktadir'’. Bunun
gibi, Tiirk Mithendis ve Mimar Odalan Birligi Kanunu uyarinca TMMOB Mi-
marlar Odas: Onur Kurulu kararlari, Yiiksek Onur Kurulunun onay: ile kesin ve

1% D7D, E. 97/2452, K. 98/3120, KT. 30.9.1998, DD, 1999, sy. 100, s. 358-359.

" D7D, E. 99/1760, K. 2000/67, KT. 19.1.2000, DD, 2001, sy. 104, . 371.

Tan, Turgut, Idarenin Kesin Islemleri ve 5917 Sayili Kanunun Uygulanmasi, AID,

c. 2, sy. 4, Aralik 1969, s. 109.

Sezginer, Murat, Iptal Davasmin Uygulama Alani Bakimindan Ayrilabilir Islem

Kurami, Ankara 2000, s. 46-47.

Danigtay, imar plani degisikligine iliskin belediye meclisi Onerisinin iptali istemini,

degisikligin Imar ve Iskan Bakanliginca onaylanmadif: gerekgesiyle reddetmistir.

DéD, E. 77/3859, K. 81/1234, KT. 20.4.1981, DD, 1982, sy. 44-45, s. 281-283.

Aksi yonde bkz. “.. gerek vesayet makaminin onayina sunulan islemler gerekse

onay islemleri birbirinden bagimsiz islemlerdir”. Erkut, Iptal Davasi, s. 125.

16 DIID, E. 71/3449, K. 73/1166, KT. 14.5.1973, DD, 1974, sy. 12-13, s. 482-483;
DI11D, E. 79/665, K. 79/3992, KT. 8.11.1979, DD, 1980, sy. 38-39, s. 368-369.

17 D8D, E. 2002/2340, K. 2003/1650, KT. 9.4.2003, DKD, 2003, sy. 2, 5. 284-285.
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icrai islem niteligi kazanir (TMMOBK. m. 27). Danistay da, Mimarlar Odasi
Onur Kurulunun onaya tabi islemini, idari davaya konu olabilecek nitelikte
kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu islem niteliginde gormemistir'®. Kesinlik, islemin
idari karar alma siirecinde bagkaca bir agamadan ge¢mesine gerek kalmamasi
yamnda, zimni red siiresi dolmadan agilan davalar ve muglak cevap iizerine
acilan davalarla da ilgili bir kavramdir. Idareye miiracaat iizerine zimni red sii-
resi dolmadan agilan davalarda da heniiz ortada idari davaya konu olabilecek
kesin (nihai) bir red islemi bulunmamaktadir”. Yine, idareye miiracaat iizerine
idarenin vermis oldugu muglak cevap kesin bir islem olmamakla birlikte,
kanunkoyucu Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 10. maddesi uyarinca muglak
cevaba kars1 dava agilabilmesine imkan tanimstir. Askeri Yiiksek Idare Mahke-
mesi vermis oldugu bir kararinda, bir miiracaata idarece verilen cevapta
“yapilabilecegi” stzciigiiniin yer almasindan hareketle, idarenin agik ve kesin
olmayan, “ihtimale” dayali cevabinin dava konusu yapilamayacagina karar
vermistir®.

Icrailik kavramu, idari islemlerin idarenin tek yanl irade agiklamasi ile ilgi-
lilerin hukuki durumlan iizerinde etki yapmasini ifade eder”’. Icrai islem ile
kastedilen husus, islemin hukuki etkisidir. Islemin yiiriirliige girmesi>>, kesin
olmasi, bireyin menfaatini etkilemesi gibi hususlar islemin icrailigi ile degil,
hukuki etkisini yapan ve icrailik niteligi kazanan islemin iptal davasina konu
olabilmesi i¢in gerekli sartlardir. Icrai islemler, “... yiikledikleri borglar ve tani-
diklart haklar ile, mevcut hukuksal diizeni degistirmek amaciyla, idare
tarafindan yapilan tek yanli hukuksal islemler™; “... idarenin mevcut hukuki
durumu degistirmek amaciyla aldig1 kararlar”; “kamu giicii ve kudretinin, tgiin-
cii kisiler iizerinde, ayrica bir bagka islemin varligma gerek olmaksizin,
dogrudan dogruya gesitli hukuki sonuclar dogurmak suretiyle etkisini gosterdigi

5 98 e

islemler” *; “... digsal hukuki etkiye sahip, yani ilgilisi i¢in (ligiincii kisi ya da

18 D8D, E. 2003/3030, K. 2004/309, KT. 23.1.2004, DKD, 2004, sy. 4, s. 221-222.

¥ D7D, E. 74/2165, K. 75/2111, KT. 19.11.1975, DD, 1976, sy. 22-23, s. 324-325;
D6D, E. 54/813, K. 55/1893, KT. 12.10.1955, DKD, 1959, sy. 72, s. 130-131,
D12D, E. 68/310, K. 70/65, KT. 15.1.1970, AID, c. 6, Aralik 1973, sy. 4, s. 122.
Aksi yénde bkz. D7D, E. 99/1827, K. 2000/846, KT. 27.3.2000, DD, 2001, sy. 104,
s. 377-378.

2 AYIM2D, E. 2000/655, K. 2001/200, AYIMD, 2001, sy. 16, s. 130-131.

2 Giinday, Metin, Idare Hukuku, Ankara 2003, s. 112.

2 Bkz. Akillioglu, Tekin, Yonetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu, AID, c. 12, sy.

2, Haziran 1979, s. 33-44.

Giritli, Ismet — Bilgen, Pertev — Akgiiner, Tayfun, [dare Hukuku, Istanbul 2001, s.

813.

# Erkut, Iptal Davas, s. 119.

23
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nesneleri etkileyen) hukuki sonu¢ dofurmaya yonelik olarak yapilan islemdir™®

seklinde tammlanmustir. Danistay da icrai iglemi, “... idarenin kamu erkine da-
yanarak mevcut hukuki durumda bir degisiklik yapmaya matuf hukuki
tasarruflaridir” seklinde tamimlamistir®,

II. ICRAT OLMAYAN IDARI iISLEMLER

Bireyler, isteklerinin yerine getirilmesi i¢in idareye miiracaat etmeksizin,
yani ortada idarece tesis edilmig bir iglem bulunmaksizin idareyi belli bir yonde
harekete zorlamak amaciyla dogrudan dava acamayacagi’’; idari davaya konu
olamayacak bir istemle, drnegin gerekli yasal diizenlemelerin yapilmasi istemi
ile, idareye bagvurarak alacaklari cevaba gore dava acamayacagi> gibi idari
makamlarca tesis edilmis bazi islemlere karsi da dava agamaz. Ciinkii bu islem-
ler icrai nitelikte bulunmadifindan dava konusu edilemez. Yetkili bir idarenin
tesis etmis oldu@u islemin icrai niteliginin bulunmamas1 yaninda, yarg: yerleri,
yetkili olmayan idari makamlara miiracaat iizerine bu idarelerin tesis etmis ol-
dugu iglemleri de icrai nitelikte saymamaktadir. Danistay, pul bayiligi

2 Akyilmaz, Bahtiyar, Idari Usul ilkeleri Isiginda Idari Islemin Yapihs Usulii, Ankara
2000, s. 45.

% DDDK, E. 75/59, K. 76/133, KT. 30.4.1976, DD, 1977, sy. 24-25, s. 158.

2 D6D, E. 69/1945, K. 70/1795, KT. 24.6.1970, DD, 1971, sy. 2, s. 193-195; DI1D,
E. 73/52, K. 73/1984, KT. 23.10.1973, DD, 1974, sy. 14-15, s. 485-486; D12D, E.
69/1652, K. 70/78, KT. 29.1.1970, AID, c. 6, Aralik 1973, sy. 4, s. 122-123; D7D,
E. 84/141, K. 85/3333, KT. 23.12.1985, DD, 1986, sy. 62-63, s. 311-313; AYIM2D,
E. 92/322, K. 92/857, KT. 16.12.1992, AYIMD, 1994, sy. 8, s. 198-200; AYIMI1D,
E. 99/337, K. 99/359, KT. 20.4.1999, AYIMD, 2000, sy. 14, s. 218-220; AYIM2D,
E. 2001/29, K. 2001/25, KT. 11.1.2001, AYIMD, 2001, sy. 16, 5. 132-134.

B AYIMID, E. 95/730, K. 96/109, KT. 6.2.1996, AYIMD, 1997, sy. 11, s. 270-271;
AYIMID, E. 92/1081, K. 92/1482, KT. 27.10.1992, AYIMD, 1994, sy. 8, s. 186-
188; AYIMI1D, E. 90/304, K. 90/645, KT. 30.10.1990, AYIMD, c. 1, 1993, sy. 7, s.
137-139; “bir diizenleyici tasarrufun degistirilmesi yolundaki talebin reddi, miiracaat
sahibi hakkinda tesis edilmis idari bir iglem olarak telakki edilemeyecegi gibi, bir
konunun kanun gercevesinde diizenlenmesi tamamen idarenin hak ve yetkileri ciim-
lesinden bulunmasina ve bir diizenleyici tasarrufun iptali talep edilmis olmadikea,
idare aym konuyu yeniden diizenlemeye yarg: yoluyla zorlanamayacagina gore, tii-
ziik hitkmiiniin degistirilmesi talebinin reddini, idari davaya konu olabilecek
nitelikte bir islem olarak da kabule imkan bulunmamaktadir”. DDDK, E. 71/31, K.
72/956, KT. 10.10.1972, DD, 1973, sy. 11, s. 189. Aym karar i¢in bkz. DDDK Ka-
rarlari, Birinci Kitap (1965-1978), 1981, s. 720-721. Aym yoénde bkz. D8D, E.
00/1764, K. 91/1395, KT. 19.9.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 602-603; D10D, E.
00/3953, K. 92/369, KT. 10.2.1992, DD, 1993, sy. 86, s. 593; D12D, E. 72/2299, K.
73/1705, KT. 31.5.1973, Danistay Onikinci Daire Kararlari, Birinci Kitap, c. II, An-
kara 1976, s. 197; D12D, E. 69/1862, K. 70/442, KT. 10.3.1970, Danistay Onikinci
Daire Kararlar1, Birinci Kitap, c. II, Ankara 1976, 5. 25.
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yapabilmek igin ruhsat tezkeresi verme ve bunlari iptal yetkisinin mahallin en
biiyiik mal memuruna ait olmasi nedeniyle, Maliye Bakanligina vaki miiracaat
lizerine verilen kararm icrai nitelikte olmadigma®; Denizden doldurma iglerinde
karar verme yetkisinin o yerin en biiyilk mal memuruna ait olmas1 nedeniyle,
Belediyeye vaki miiracaat iizerine verilen kararin icrai nitelikte olmadigina ka-
rar vermistir’’. Askeri Yiiksek Jdare Mahkemesi de emekli olan korumali asker
kisilere emeklilik statiilerinde lojman tahsis etmeye Genelkurmay Baskanlig
yetkili oldugu halde, bu konuda yetkili olmayan Jandarma Genel Komutanligin-
ca tesis edilen olumsuz islemin icrai nitelik tagimadigina karar vermistir®'.

Bireylerin hukuki durumlarin: etkilemeyen, hukuk diizeninde herhangi bir
degisiklige yol agmayan iglemler doktrinde “etkisiz kararlar™®, “icrai olmayan

islemler”®, “idari karara benzeyen islemler” veya “idarenin, idari karar sayil-

mayan islemleri”* seklinde degisik adlarla ifade edilmistir®®. Bu nitelikteki
islemler doktrinde degisik tasniflere de tabi tutulmustur. Géziibiiyiik — Tan bu
islemleri, goriis belirten iglemler, danisma islemleri, hazirlik caligmalari, uygu-
lama ile ilgili islemler ve idarenin i¢ yapisi ve isleyisi ile ilgili islemler olmak
lizere bes™®; Duran, gosterici iglemler, hazirlayici islemler ve i¢ diizen islemleri

¥ DI12D, E. 66/1059, K. 66/3193, KT. 19.11.1966, Danistay Onikinci Daire Kararlar,
Birinci Kitap, c. II, Ankara 1976, s. 443.

* D8D, E. 67/681, K. 67/928, KT. 8.3.1967, Damstay Sekizinci Daire Kararlari, An-
kara 1974, s. 460. Ayn1 yoénde bkz. DDDGK. E. 50/22, K. 51/182, KT. 16.3.1951,
DKD, sy. 50-53, s. 112; D7D, E. 84/4303, K. 85/1, KT. 7.1.1985, DD, 1986, sy. 60-
61,s.322-324; D9D, E. 87/1057, K. 88/1383, KT. 5.4.1988, DD, 1989, sy. 72-73, s.
603-605.

*' AYIMID, E. 94/591, K. 94/680, KT. 10.5.1994, AYIMD, 1995, sy. 9,s. 110-112.

72 Goziibiiyiik, A. Seref — Tan, Turgut, fdare Hukuku — [dari Yargilama Hukuku, c. 2,
Ankara 2003, s. 307; Yildirim, Turan, Idari Yarg: Ders Notlari, Istanbul 2003, s. 14.
Ozay, biitiin idari islemlerin en azindan sebep unsurunun geregini yerine getirme gi-
bi bir etkisinin s6z konusu olacagindan hareketle, iptal davasina konu olamayacak
islemlerin etkisiz islem baglig1 altinda toplanmasim elestirmektedir. s. 328, dn. 473.
Aymi sekilde Erkut da, icrailik 6zellidinin islemin nitelii bakimindan 6nem tasidi-
g1, etkililik ozelliginin ise islemin Ugiincii kisiler iizerinde dogurdugu hukuki
sonuglar agisindan deger ifade etmekte ve dolayisiyla daha ¢ok menfaat kosulunu il-
gilendirdiginden hareketle, icrai ve icrai olmayan islemler anlaminda ele alinan
etkili-etkisiz iglemler terimlerinin kullamlmasini elestirmektedir. Iptal Davasi, s.
118-119.

*  Gézler, Kemal, Idare Hukuku, Bursa 2003, 5. 594.

** Duran, 5. 397-398.

* Idarenin yapmis oldugu islemlerin sadece ismine bakarak icrai olup olmadigini be-
lirlemekten ziyade, islemin dogurdugu hukuki sonuca bakilmasi daha yerinde
olacaktir. Erkut, Iptal Davasi, s. 133: Gézler, s. 632.

*  Géziibiiyiik - Tan, s. 307-328.
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olmak tizere ii¢’’; Giritli — Bilgen — Akgiiner, bildirici, beyan edici, hazirlayict
ve i¢ diizen islemler olmak iizere dort®; Ozyoriik, ig diizen iglemleri, hazirlayici
islemler ve tamamlayici iglemler olmak iizere iic*; Giinday, gosterici islemler,
hazirlik islemleri ve i¢ diizen iglemleri olmak iizere iic*; Yildirim, niyet agikla-
ma, gorils bildirme, tavsiyede bulunma, danigma islemleri, hazirlik islemleri
olmak iizere bes“; Erkut, i¢ diizen iglemler, hazirlik islemleri, bilgi verici ve
aciklayici nitelikteki iglemler, uygulamaya iligkin iglemler, hukuki etkisini yi-
tirmis islemler ve idarenin yersiz islemleri olmak iizere altr*?; Gaozler, hazithik
islemleri, teyit edici iglemler, i¢ diizen islemleri ve enformel islemler olmak
lizere dort baslik altinda toplamistir™. Biz bu iglemleri, hazirhik islemleri, gorils
belirten islemler, bildirici islemler, i¢ diizen iglemleri ve uygulamaya iligkin
islemler olmak iizere bes baslik altinda toplams bulunuyoruz.

A. HAZIRLIK iSLEMLERI (ON - ONERi - YARDIMCI
ISLEMLER)

Hazirlik islemleri, bir idari iglemin yapilmasindan &nce tesis edilen ve karar
almaya yetkili makamu baglamayan ve genellikle* icrai niteligi bulunmayan
islemlerdir. Omegin arastirma ve incelemeler, tavsiye, teklif, telkin, dilek, te-
menni ve diisiinceler, miitalaa ve raporlar, tutanaklar, savunmaya davet
yazilari®® hazirlayici islem niteligindedir®®. Usuli giivence niteligi tastyan hazir-
lik islemleri kural olarak dogrudan dogruya iptal davasma konu teskil etmez.
Nitekim bir kararinda Damistay, “idari yargi yerinde, ancak hazirhk asamasin-
dan gecmis olan kesin ve yiriitilmesi gerekli idari islemler dava konusu
edilebilir™’ seklinde karar vermistir. Hazirlik islemlerinin hukuka aykiriliklari
ancak nihai ve icrai islemin iptali konusundaki istem ile birlikte ileri siiriilebilir.
Bununla birlikte bu islemlerin etkisiyle hukuki durumu olumsuz etkilenen bir

37 Duran, s. 398-399.

38 Giritli — Bilgen — Akgiiner, s. 812.

39 Ozybriik, Mukbil, idari Yarg: Ders Notlar1, Ankara 1977, s. 214-215.

0 Giinday, s. 112-113.

41 yYildirim, s. 14.

42 Erkut, iptal Davasi, s. 133-149.

43 Gozler, s. 595.

4 Giinday, s. 112.

45 Danistay, disiplin sorugturmas: baslatilmasina iliskin iglemi de hazirlik islemi olarak
gormiis, disiplin cezast verilmesi durumunda bu cezaya Karg1 dava acilabilecegine
karar vermistir. D8D, E. 2004/46, K. 2004/1739, KT. 12.4.2004, Yayimlanmamustir.

4 Puran, s. 398; Giinday, s. 112; Ozyériik, s. 215; Erkut, Iptal Davasi, s. 139; Goz-
ler, s. 595-596.

47 D12D, E. 79/3920, K. 81/2327, KT. 9.11.1981, DD, 1982, sy. 46-47, 5. 388.
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kisi, ayrilabilir islem kurami®® sayesinde, islemin sonucunda alinacak karar
beklemeden hazirlik isleminin iptalini isteyebilir®.

1. Damsma Islemleri

Hukuk diizenine herhangi bir degisiklik getirmeyen danisma islemleri, ha-
zirlik iglemlerinin en 6nemli bélimiinii olusturur™. Danigma iglemleri, bir idari
makamin, birtakim iglemler yapmadan 6nce diger bir idari makama danismasi
ve onun diigiincesini almas: suretiyle olusur’. Danisma sonunda aciklanan dii-
sinceler, idari iglemin olugmasmna yardimda bulunur ve icrai nitelikten
yoksundur®, Diger icrai olmayan islemler gibi, bu islemler de ilgililer tizerinde
herhangi bir sonu¢ dogurmadiklarindan tek baslarina dava konusu edilemezler.
Ancak nihai isleme kars1 agilan davada bunlann da hukuka aykiriliklar ileri
siriilebilir. Danigma islemleri, alinmas: istege bagli ve alinmasi zorunlu olmak
lizere ikiye ayrilabilir.

a. Alnmas Istege Bagh Olanlar

Mevzuatta bir idari makama danisma zorunlu olarak Ongoriilmemis olsa bi-
le bir idarenin bir konu hakkinda diger bir idareye danigsmasina herhangi bir
hukuki engel bulunmamaktadir. Bu sekilde danisma sonucunda alinan diisiince-
ler, asil islemin hazirlayicisi roliinii oynarlar ve iptal davasina konu olmazlar.
Danistay, Icra Midiirliigiiniin bir konu hakkinda Defterdarliktan aldig) goriisiin
(miitalaanin) iptali istemini, “... idari davaya konu olabilecek islemler idarenin
tek yanl, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu islemleridir. Belirli konularda bilgi e-
dinmek i¢in idareye sorulan sorular ve yapilan bagvurulara karsilik olarak
idarenin verdigi cevap ve agiklamalar, belirli bir hukuki durumu ya da olguyu
belirtmekle yetinen ‘icrailik’ niteliginden yoksun islemlerdir. Bu itibarla bu
tiirden bir iglemin idari bir davaya konu edilmesi miimkiin degildir” gerekgesiy-
le*; Defterdarligin tereddiide diistiigii bir konu hakkinda Maliye Bakanlifindan
aldigr gorils hem Tiirkiye Noterler Birligine hem de Defterdarhiga gonderilmis,
Tirkiye Noterler Birligi de Bakanlik goriisiinii bir genelge ile Noterlere duyur-
mustur. Maliye Bakanligimin goriisii ve Tiirkiye Noterler Birligi genelgesinin

“ Bu konuda ayrintili olarak bkz. Sezginer, Murat, iptal Davasinin Uygulama Alam

Bakimindan Ayrilabilir Islem Kuram:, Ankara 2000.

+ Duran, s. 399; Yildirim, s. 15; Erkut, Iptal Davasi, s. 140. Aksi yonde bkz. Gozler,
s. 603 vd.

* Erkut, iptal Davasi, s. 142.

U Gézler, s. 597.

2 Erkut, Iptal Davasy, s. 142.

3 D7D, E. 97/2574, K. 98/2036, KT. 26.5.1998, DD, 1999, sy. 98, s. 424-426.
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iptali istemi, “uygulamadaki tereddiitlerin giderilmesi amaciyla bildirilen goriis-
ler, tavsiye ve damgma yazilari, kesin ve yiiriitilmesi gereken islemler
olmadiklar1 gibi hukuki sonu¢ doguracak nitelik tagimadiklan i¢in idari davaya
konu olamazlar” gerekgesiyle reddedilmistir™®,

Alinmasi istege bagl danigma iglemlerinin idari davaya konu olmayacagina
iliskin bircok yargt karar1 bulunmaktadir. Omegin, umuma mahsus istirahat ve
eglence yerlerinin agilmasindan once yapilacak islemler konusunda Istanbul
flinde Valilik ve Belediye Bagkanligi arasinda ortaya c¢ikan goriig ayrihgim
gidermek iizere Igisleri Bakanligi Hukuk Miisavirliginin verdigi miitalaa™;
Isinden cikarilan bir kisi ile igveren arasindaki is iligkisinin niteligini belirlemek
amaciyla Sikiydnetim Komutanliginin, Bolge Calisma Midiirliigiinden goriis
talep etmesi iizerine, Miidirligun, is iligkisinin vekalet akdi oldugu yo6niinde
verdigi miitalaa®®; Saglik ve Sosyal Yardim Bakanligmin bir sorusuna cevap
teskil etmek iizere Maliye Bakanlifinca verilen miitalaa®’; icra dairesinin istegi
{izerine, hacizli bir malin giimriikk muhafaza icretinin saptanmasi yolunda, mii-
talaa seklindeki belediye enciimeni karar™; Tiirkiye Noterler Birligince bir
konu hakkinda Maliye Bakanligina sorulan bir hususa Bakanligin vermis oldu-
gu istisari nitelikteki cevap™ icrai nitelikte goriilmemistir.

b. Alinmas1 Zorunlu Olanlar®

Mevzuatta bazen bir idari islem tesis edilmeden once bir diger idareye da-
nisilmas: kanunen zorunlu olarak 6ngdriilmiis olabilir. Bu nitelikteki islemlere,

alinmasi zorunlu danigma (istisari) islemleri ad: verilir. Bu iglemler de asil isle-
min hazirlayicisi olduklarindan iptal davasina konu edilemezler.

* DVDDGK. E. 2002/203, K. 2002/340, KT. 25.10.2002, DKD, 2003, sy. 2, s. 127-
129.

5 DDDK, E. 75/59, K. 76/133, KT. 30.4.1976, DD, 1977, sy. 24-25, s. 156-158.

6 D10D, E. 87/259, K. 87/1027, KT. 13.5.1987, DD, 1988, sy. 68-69, s. 700-701.

7 D4D, E. 66/2507, K. 68/4760, KT. 4.11.1968, DKD, 1969, sy. 127-130, s. 155-156.
Damgtay'in miitalaa niteliginde gordiigii diger kararlart i¢in bkz. D5D, E. 51/1155,
K. 52/803, KT. 21.3.1952, DKD, 1953, sy. 54-57, s. 306-307; D6D, E. 51/1927, K.
52/619, KT. 20.3.1952, DKD, 1953, sy. 54-57, s. 463-464; D6D, E. 51/1109, K.
51/2350, KT. 10.12.1951, DKD, 1953, sy. 54-57, s. 482-483; D9D, E. 63/2061, K.
63/2010, KT. 10.12.1963, DKD, 1965, sy. 91-92, s. 208; D9D, E. 65/4038, K.
67/1481, KT. 17.5.1967, DKD, 1968, sy. 115-118, 5. 328-330.

% DDDK, E. 64/481, K. 70/32, KT. 16.1.1970, AID, c. 6, Aralik 1973, sy. 4, s. 120.
Ayni karar i¢in bkz. DDDK Kararlari, Birinci Kitap (1965-1978), 1981, 5. 717.

¥ D7D, E. 97/2452, K. 98/3120, KT. 30.9.1998, DD, 1999, sy. 100, s. 357-359.

% Goziibiiyiik — Tan, alinmas: zorunlu goriislere danigma iglemleri adini vermektedir.
s. 309.
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Alinmasi zorunlu olan danigma iglemlerine kars: dava acilamayacagi konu-
sunda birgok yargi karart bulunmaktadir. Ornegin, bir yabancimin Tirk
vatandaglhifina alinma istemini mevzuat gerei ilk asamada inceleyen Icisleri
Bakanlig, istemin reddi 6nerisini Bakanlar Kuruluna teklif edecegini ilgiliye
bildirmistir. Bu bildirimin iptali istemi, ... vatandashfa alinma konusunda tesis
olunan islemler bir seri islem olup bunlardan Igisleri Bakanlhiginca Bakanlar
Kuruluna sunulan teklif, Bakanlar Kurulunca alinacak nihai islemin hazirhigmi,
bagka bir deyisle on islemini teskil etmekte; son islem Bakanlar Kurulunca tesis
olunmaktadir. Son islemin hazirligini teskil eden 6n islemler kesin ve yiiriitiil-
mesi gerekli islem sayilmayacagindan, idari davaya konu edilmeleri miimkiin
bulunmamakta; ancak kesin islemin dava konusu edilmesi gerekmektedir” ge-
rekgesiyle reddedilmistir®. Yine Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin, karayolu
kenarinda akaryakit istasyonu agilmasina il Trafik. Komisyonunca muvafakat
verilmemesi yoniinde mevzuat uyarinca yazdign miitalaa seklindeki yazisinin
iptali istemi, yazinin tek basma kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem niteli-
ginde bulunmadifi, ruhsat verme islemi siirecinde islemin tamamlanmasi
asamasinin bir pargasi oldugu, belediyenin ruhsat vermeme islemi ile birlikte
dava konusu edilebilecegi gerekgesiyle reddedilmistir®.

Almnmast zorunlu olan danigma islemleri ile ilgili olarak idari tegkilati dii-
zenleyen mevzuatta giizel omekler bulunmaktadir. Ornegin, 1580 sayili
Belediye Kanunu’nun 7. maddesinde, bir kéyiin belediye smurlar icine girebil-
mesi i¢in kOylin miiracaati, plebisit, il genel meclisi karari, valilik istisari
miitalaasi, I¢isleri Bakanlig1 ve Danistay miitalaas: ve Cumhurbaskanimnin onayi
aranmugtir. Danistay, bir koyiin belediye sinirlar1 igine alinmas: istemini redde-
den il genel meclisi kararini, nihai islemin hazirlayicisi niteliginde gérmiistir®.
Bir koy ile bu kdye bagli olan bir mahallenin ayrilmasina iligkin olarak yapilan
yazim ve sayim isleminin iptali ve yapilacak halkoylamasmim durdurulmasi
istemini, yazim, saymm ve halkoylamasinin ileride yetkili birimce ayrilmaya
iligkin olarak yapilacak kesin nitelikteki idari islemin hazirlayicist ve én islemi
niteliinde gormiistiir™. Diger bir uyusmazlikta Danistay, il genel meclisinin,
kdylerin birleserek bir belediye kurmasinin uygun olacag: yolundaki kararinin
kesin ve yiiriitiilmesi gerekli bir iglem niteliginde bulunmadigina karar vermis-

¢ DI2D, E. 76/969, K. 78/211, KT. 8.2.1978, DD, 1979, sy. 32-33, 5. 807-808; D12D,
E. 72/2235, K. 73/1668, KT. 26.5.1973, Damistay Onikinci Daire Kararlari, Birinci
Kitap, c. I, Ankara 1976, s. 379.

® DIID, E. 75/4863, K. 77/1038, KT. 15.3.1977, DD, 1978, sy. 28-29, 5. 609-610.

® DI1D, E. 77/482, K. 79/1040, KT. 9.4.1979, DD, 1980, sy. 36-37, 5. 551-552.

% D8D, E. 87/945, K. 87/682, KT. 28.12.1987, DD, 1988, sy. 70-71, 5. 429-430.
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tir%. Yine, iki ilce arasindaki sinirla ilgili olarak 5442 sayili 1l Idaresi Kanu-
nu’nun 2. maddesi ve Sinr, Miilki Ayrilma, Birlestirme ve Koy Kurulmasi,
Kaldirilmasima Iliskin Yonetmeligin 2 maddesi uyarmca verilen, sinirn degisti-
rilmesinin uygun gorillmedigine iligkin il genel meclisi kararinin iptali istemini,
kararin kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem olmadig, goriis bildirir nitelikte
oldugu gerekgesiyle reddetmistir®.

2. Miikellefiyet Tesis Eden Islemler

Miikellefiyet tesis eden iglemlerin hazirlik iglemi oldugu yarg: kararlarinda
kabul edilmektedir. Danistay’a gore, miikellefiyet tesisine iliskin islem vergi
yargisi agisindan on islem niteligindedir ve vergi uyusmazlifina konu olabilme-
si icin sonug dogurucu bir islemle tamamlanmas: gerekmektedir. Bu agidan,
miikellefiyet tesisine iligkin idari iglemler, idari davaya konu olacak kesin ve
yiiriitiilmesi zorunlu bir islem niteliginde bulunmadiklarindan miinhasiran iptal

davasina konu edilemez?’.

3. Kiymet Takdir Islemleri

Kiymet takdir iglemleri de hazirlayici iglem niteligindedir®®. Tagmmazn
haciz yoluyla satigimna esas olmak iizere Vergi Dairesi Midiirligiince olusturu-
lan satis komisyonunca tesis edilen, bilirkisi raporuna dayali kiymet takdiri
isleminin iptali istemi, kiymet takdiri kararinin hazirlayic: islem oldugu gerek-
cesiyle reddedilmigtir®.

% DDDK, E. 71/596, K. 72/626, KT. 2.6.1972, AiD, Aralik 1972, c. 5, sy. 4, s. 161.
Aynu karar igin bkz. DDDK Kararlari, Birinci Kitap (1965-1978), 1981, s. 720.

% DD, E. 86/431, K. 88/211, KT. 22.3.1988, DD, 1989, sy. 72-73, 5. 509-510.

7 D7D, E. 78/3004, K. 79/834, KT. 19.4.1979, DD, 1980, sy. 36-37, s. 446-448; D7D,
E. 81/3975, K. 83/188, KT. 3.2.1983, DD, 1984, sy. 52-53, s. 343-345; D4D, E.
86/2004, K. 88/1564, KT. 18.4.1988, DD, 1989, sy. 72-73, s. 256-258; D11D, E.
96/5978, K. 97/4181, KT. 21.11.1997, DD, 1998, sy. 96, s. 661-664; D11D, E.
96/6122, K. 97/3917, KT. 10.11.1997, DD, 1998, sy. 96, s. 664-667. Aksi yénde
bkz. D3D, E. 87/2893, K. 88/2353, KT. 13.10.1988, DD, 1989, sy. 74-75, s. 186-
188; D9D, E. 89/1025, 91/439, KT. 14.2.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 875-877;
D4D, E. 88/4887, K. 91/3142, KT. 16.10.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 225-227;
D3D, E. 90/3593, K. 92/143, KT. 15.1.1992, DD, 1993, sy. 86, s. 195-198; D4D, E.
90/1315, K. 92/2632, KT. 16.6.1992, DD, 1993, sy. 87, s. 256-259; D4D, E.
2002/4036, K. 2003/2246, KT. 7.10.2003, DKD, 2004, sy. 3, s. 158-161; D3D, E.
2003/1501, K. 2004/703, KT. 11.3.2004, DKD, 2004, sy. 4, s. 119-120.

68 Gézler, s. 600.

% D3D, E. 97/2422, K. 98/1795, KT. 21.5.1998, DD, 1999, sy. 97, 5. 242-243.
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4. Raporlar

Hazirlayict iglemlerin genis bir alanim da raporlar olugturmaktadir. Rapor-
lar, ilgili olduklar1 konuda icrai karar alma yetkisine sahip bulunan idareye 151k
tutan ilmi bir miitalaa, bilimsel bir inceleme niteligindedir. Raporlarin hukuka
aykiri olduklart ancak uygulama islemi ile birlikte ileri siiriilebilir. Bununla
birlikte bir kararinda Danistay, insas1 yapilan isle ilgili olarak idarece diizenle-
nen miiteahhitlik kiymetlendirme raporunu kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir
islem saymugtir’. Kanaatimizce bu raporlar, ig bitirme belgesi ile birlikte deger-
lendirildiginden hazirhik iglemi nitelifindedir. Yargi kararlarina konu olmus
hazirlayici islem niteligindeki raporlara drnek olmast bakimindan agagida yer
verilmisgtir.

Saghk Kurulu Raporlar — Adli Raporlar. Saglik kurulu raporlan birer
hazirlik iglemidir. Danistay, kisinin malulen emekliligine engel olan saglik ku-
rulu raporunun iptali istemini, “dava dogrudan dogruya sihhi bir heyetge verilen
raporun iptali talebinden ibaret olmasina ve malulen tekaiide sevki hakkinda
davacinin mensup oldugu idarenin herhangi bir tasarrufu mevcut bulunmamasi-
na binaen idari davaya mevzu tegkil edebilecek karakteri haiz idari bir tasarruf
mahiyetinde olmayan ve sirf ilmi bir kanaatin tezahiiri bulunan raporun iptali
dilegiyle agilmus olan davanin tetkik kabiliyeti olamayacagi” gerekgesiyle red-
detmistir”’. Yine bunun gibi, kisinin orta dereceli alkollii olduguna iliskin
Devlet Hastanesi Baghekimligince diizenlenen adli rapor formunun iptali istemi,
raporun adli ve idari islemlerin hazirlif niteliginde oldugu ve tek basina idari
davaya konu olabilecek kesin ve yiiriitiilmesi gerekli bir islem niteliginde bu-
lunmadif gerekgesiyle reddedilmistir™. Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi de, bir
kisinin Silahlt Kuvvetlerde sivil memur olarak gorev yapamayacagina iliskin
GATA Saglik Kurulu raporunun iptali istemini kesin bir iglem olmadig1 gerek-
cesiyle reddetmistir”.

Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi, salt saglik kurulu raporu yaninda yiikiim-
liiniin kontrol muayenesine veya hakem muayenesine sevkine iliskin islemi de
hazirlik islemi olarak gormiis, heniiz bu agamda ortada askerlige sevk y&niinde

® DI0D, E. 89/2303, K. 90/3068, KT. 19.12.1990, DD, 1992, sy. 82-83, 5. 965-967.

7' D3D, E. 50/2008, K. 51/961, KT. 20.3.1951, DKD, sy. 50-53, s. 497-498. Aym
yonde bkz. D12D, E. 73/232, K. 74/2864, KT. 16.12.1974, DD, 1975, sy. 18-19, s.
671.

2 D8D, E. 2002/3476, K. 2002/6237, KT. 23.12.2002, DKD, 2003, sy. 1, s. 311-312.
Benzer yonde bkz. DI2D, E. 69/1571, K. 70/74, KT. 20.1.1970, AID, c. 6, Aralik
1973, sy. 4, s. 121.

7 AYIM2D, E. 90/334, K. 91/189, KT. 8.5.1991, AYIMD, c. 1, 1993, sy. 7, 5. 139-
140.
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tesis edilmis kesin ve yiiriitiilebilir bir islem olmadigma karar vermistir™®. Da-
nigtay da, daha 6nce aldi1 rapor geregi kisinin belli bir hastaneden rapor almasi
gerektigini belirten islemin kesin ve yiiriitiilebilir bir islem olmadiina karar
vermistir .

Teftis Raporlar. Miifettiglerce hazirlanan teftis raporlar1 da idari davaya
konu olamaz. Nitekim Danistay’a gore, “dava konusu edilen teftis layihalari,
belediyelerin belli mali yillardaki gelir ve giderleri ile ilgili evrak tizerinde yapi-
lan incelemelere goére kanun ve mevzuata uymayan hususlarin tenkit ve
tavsiyelerini kapsamakta ve bu yoni ile de kesin ve uygulanmasi gereken bir

islem olmamaktadir”’s.

Kiymet Takdir Komisyonu Raporlari. Kiymet takdir komisyonu raporla-
1 idari davaya konu olamaz. Damstay’a gore, “kamulagtirma islemi, kamu
yarar veya kamulagtirma karar1 alinmasi, kiymet takdiri yapilmasi gibi birtakim
idari kararlarin alinmasi suretiyle olusan bir idari islem olup, kiymet takdiri
islemi de kamulagtirma isleminin tamamlanmasini saglayan esash unsurlardan
birini olugturur. Kiymet takdirindeki bir sakatlik veya kanuna aykirihik ancak
kamulastirma igleminin iptali istemiyle agilan bir davada bir iptal nedeni olarak

ileri siiriilebilir””".

Giivenlik Sorusturmasi Raporlari. Danistay, giivenlik sorusturmas: ra-
porlanini idarenin ig isleyisi ile ilgili veya bazen de hazirlayict islem niteliginde
gormekte ve giivenlik sorusturmas: raporlarmin iptali istemine kars1 agilan da-
valari, bu raporlarm kesin ve yiiriitiilmesi gerekli ve tek bagima hukuki sonuglar
dogurabilecek nitelik tagimadigy, iptal davasina konu olabilecek bir isleme bagli
olma durumu istisna olmak iizere idari dava konusu yapilamayacag gerekgesiy-
le reddetmektedir’®. Bununla birlikte Darstay, “dava konusu bilgi fisinin

™ AYIM2D, E. 97/530, K. 97/988, KT. 17.12.1997, AYIMD, 1998, sy. 12, s. 145-150;
AYIM2D, E. 97/818, K. 98/279, KT. 15.4.1998, AYIMD, 2000, sy. 13, s. 142-144.

” DSD, E. 62/4200, K. 63/689, KT. 21.2.1963, DD, 1965, sy. 89-90, s. 128-129,

’* D5D, E. 76/9152, K. 80/2001, KT. 5.5.1980, DD, 1981, sy. 40-41, 5. 173-174. Aym
yonde bkz. DSD, E. 53/1548, K. 54/83, KT. 18.1.1954, DKD, 1955, sy. 64-65, s.
149; D12D, E. 65/2663, K. 67/552, KT. 4.4.1967, DKD, 1968, sy. 115-118, s, 471-
474,

" D6D, E. 83/764, K. 84/1565, KT. 26.3.1984, DD, 1985, sy. 56-57, 5. 242-243,

® DSD, E. 89/1170, K. 89/1788, KT. 25.10.1989, DD, 1990, sy. 78-79, s. 284-285;
D5D, E. 88/948, K. 89/785, KT. 4.5.1989, DD, 1990, sy. 76-77, s. 324-326. Aksi
yonde bkz. D10D, E. 87/1317, K. 87/1838, KT. 16.11.1987, DD, 1988, sy. 70-71, s.
565-566; D10D, E. 93/5008, K. 94/5059, KT. 19.10.1994, DD, 1996, sy. 90, s.
1116-1118. Doktrinde Yildirim, “Giivenlik sorusturmas: olumsuz sonuglandiinda,
iglemin diger asamalarina gegilmemektedir. Giivenlik sorugturmasinin olumsuz ol-
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yagami boyunca her an ilgilinin kargisia ¢ikarilabilecegi agik olup, ilgilinin
menfaat ilgisi bulundugu, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir iglem oldugu tartis-
masiz olan fis kayd: seklindeki idari islemin idari davaya konu olabileceginin
kabul edilmesi gerekmektedir. Aksi bir diisiince, bir kisim idari iglemlerin yarg:
denetiminin disinda kalmas: gibi bir sonu¢ doguracaktir. Béyle bir durumun hak
arama ozgiirliigii ve hukuk devleti ilkesiyle bagdastirilamayacag: agiktir” gerek-
cesiyle “bilgi fisleri” ni kesin ve yiiriitiilebilir bir iglem olarak gormektedir”.
Buna karsilik Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi vermis oldugu bir kararinda,
dzliik dosyasma iglenen sakincali olmayi belirten “serhin”, icrai niteligi haiz
olmadifindan tek bagina idari dava konusu yapilamayacagi gﬁriisiindedirso.

Gizli Sicil Raporlar. Miifettisler tarafindan diizenlenen gizli sicil raporlar
da kural olarak tek baslarina iptal davasina konu yapilamaz. Bununla birlikte
Darnstay, ilgilinin bir ist gbreve atanmasin engelleyen gizli sicil raporunun tek
basina iptal davasina konu yapilabilecegine karar vermistir®',

Toprak Ustii Uygulamaya fliskin Karma Kurul Raporlar. Damstay, iki
kdy sinmmni®® veya iki il sinirmi®® tespit eden kararname uyarinca smnirin toprak
{istii uygulamasna iliskin olarak simrin gegis yerlerinin arazi iizerinde taraflara
gosterilmesine dair karma kurul raporunun kesin ve yiiriitilmesi zorunlu islem
niteligi bulunmadigma karar vermistir.

Vergi inceleme Raporlar. Vergi inceleme raporlari, vergi kontrol memur-
lann tarafindan tanzim edilen ve miikellefle ilgili birkistm tespitler igeren
raporlardir. Danigtay, miikellefin defter ve belgelerinin Maliye ve Giimriik Ba-
kanlip vergi kontrol memurlan tarafindan incelenmesi sonunda tanzim edilen
vergi inceleme raporlarimin kesin ve yiiriitilmesi gerekli bir idari iglem niteligi
tasimadiina karar vermistir®.

mas, islemin tamamlanmasim engelledigi i¢in hazirlik iglemi olmasina ragmen etki-
li bir islemdir. ilgililerin hukuki durumlarim etkilemektedir. Bu nedenle dava
konusu edilebilir” goriigiindedir. s. 15.

 DIOD, E. 95/1313, K. 95/5706, KT. 16.11.1995, Yayimlanmamistir. Ayni yonde
bkz. D10D, E. 95/2100, K. 97/4607, KT. 18.11.1997, Yayimlanmamustir; D10D, E.
09/2330, K. 2001/2013, KT. 28.5.2001, Yayimlanmamugtir.

8 AYIM2D, E. 85/170, K. 85//181, KT. 13.11.1985, AYIMD, c. 1, 1993, sy. 7, 5. 136-
137.

81 D12D, E. 96/217, K. 97/1297, KT. 9.6.1997, DD, 1998, sy. 96, s. 679-683.

82 D8D, E. 88/462, K. 89/839, KT. 2.11.1989, DD, 1990, sy. 78-79, s. 403-405; D8D,
E. 90/1764, K. 91/1395, KT. 19.9.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 602-603.

8 DED, E. 79/3606, K. 82/514, KT. 23.4.1982, DD, 1983, sy. 48-49, s. 305.

8 DoD, E. 92/2790, K. 93/78, KT. 13.1.1993, DD, 1994, sy. 88, s. 441-442; D4D, E.
93/4430, K. 95/372, KT. 30.1.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 414-417;, D9D, E. 96/5879,
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Kimyager Raporlari. Hararete mukavim tugla olarak beyan edilen esyaya,
giimriik laboratuvarinda insaat tuglast seklinde rapor verilmesi tizerine bu rapo-
run iptali istemini Danmistay, kimyager raporlarinin yetkili makamlarca
yapilacak iglemlere dayanak alinabilecegi gerekgesiyle reddetmigtir®.

Sorusturma Raporlan. Danistay, sorusturma raporlarmin ve bu rapora i-
liskin onaym kesin ve yiirlitilmesi zorunlu bir islem olmadifina karar

vermigtir®.

5. Tutanaklar

Belli bir fiili durumu tespit eden tutanaklar tek bagina idari dava konusu
yapilamaz. Tutanaklar, asil iglemin hazirlayicis: niteligindedir. Danzgtay, emtia-
nin tasindifn aragta sevk irsaliyesinin bulunmadigimin tespitine iligkin
diizenlenen tutanagin®’ ve miigteriye yapilan emtia satigt dolayistyla ddeme
kaydedici cihaz figi diizenlenmediginin tespitine iliskin diizenlenen tutanagin®®
fiili bir durumu tespit ettigi, idarenin bir irade agiklamasi niteliginde olmadig:

gerekgesiyle idari dava konusu yapilamayacagina karar vermistir.
B. GORUS (DUSUNCE - MUTALAA) BELIRTEN ISLEMLER

Goriis belirten iglemlere doktrinde gosterici islemler de denilmektedir. Bu
islemlerde idare, belli bir konu veya sorunla ilgili goriis, diistince, niyet ve tasa-
rilarm agiklar. Goriis belirten iglemler, ilgililerin istemleri izerine veya
dogrudan dogruya idarece tesis edilebilir®. Idarenin goriisii, diizenleyici veya
birel islemler ile dig diinyaya yansiyabilir.

2559 sayili Kanunun uygulanmas: ile ilgili Bagbakanlik Genelgesinin eki
niteligindeki “2559 sayili Yasanmn Uygulanmasinda Gozoniinde Tutulacak E-
saslar” 1n ilgili hiikkmiiniin iptali istemini Danistay, bu diizenlemenin konu
hakkinda Bagbakanhgm goriisiinii belirtmekten 6te bir anlam tagimadig, kesin

K. 97/4488, KT. 26.12.1997, DD, 1998, sy. 96, s. 554-555; DVDDGK, E. 96/371,
K. 98/91, KT. 22.5.1998, DD, 1999, sy. 98, s. 106-111. Aksi yonde bkz.
DVDDGK, E. 98/358, K. 99/58, KT. 29.1.1999, DD, 2000, sy. 101, s. 228-231;
D4D, E. 2002/509, K. 2003/2652, KT. 30.10.2003, DKD, 2004, sy. 4, 5. 145-146.

85 D12D, E. 68/31, K. 68/1270, KT. 30.5.1968, AID, c. 6, Aralik 1973, sy. 4, s. 121-
129;

8 5D, E. 2001/1925, K. 2004/1920, KT. 28.4.2004, DKD, 2004, sy. 5, s. 153-154.

8 D4D, E. 94/3073, K. 95/21, KT. 16.1.1995, DD, 1996, sy. 90, s. 498-500, DD, 1996,
sy. 91, s. 376-378.

88 D4D, E. 95/2467, K. 96/2078, KT. 21.5.1996, DD, 1997, sy. 92, s. 406-409.

¥ Duran, s. 398; Giinday, s. 112.
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ve uygulanmasi zorunlu bir niteliginin bulunmadig nedeniyle reddetmigtir®.
Bunun gibi, 196 seri nolu Gelir Vergisi Genel Tebliginde yer alan bir hiikmiin
iptali istemi, diizenlemenin iigiincii kisilerin hak ve menfaatlerini olumsuz yon-
de etkilemedigi, dogrudan uygulanabilir, kesin ve nihai nitelikte bulunmadigy,
uygulamada birligi saglama amacimi giiden bakanhk goriisii oldugu gerekce-
siyle reddedilmistir”’. Yiiriitmeyi durdurma kararlarmm uygulanma bigimine
iligkin olarak ¢ikarilan bir genelge de kesin ve yiiriitilmesi gerekli bir islem
olarak goriilmemistir’.

1. Teklifler

Darstay’a gére, 11 Milli Egitim Disiplin Kurulunun, Valilikten bir kamu
gorevlisinin il icinde gorev yerinin degistirilmesi yoniindeki teklifine dair karan
goriig belirten bir karardir®. Diger bir kararinda Darnigtay, il disiplin kurulunun
bir kamu gorevlisi hakkinda alt1 ay kidem tenzili cezasi verilmesi teklifinin
iptali istemini, bu iglemin kesin olmadif ve atamaya yetkili amirin onayi ile
kesinlik kazanacag gerekgesiyle reddetmistir’®.

2. Cevabi Yazlar

Cevabi yazilar, idarelerin bireylerin miiracaatlarina vermis oldugu icrai
olmayan iglemlerdir. Teyit istemine kargilik verilen cevaplar, yol gosterici
cevaplar ve ilmi cevaplar olmak lizere iice ayrlabilir.

a. Teyit Istemine Karsiik Verilen Cevaplar

Bireyler bazen kafalaninda gegen diisiinceleri teyit ettirmek icin idareye
bagvurabilir. Bu durumda idarenin vermis oldugu cevap halihazirda bireylerin
durumunu olumsuz y6nde etkilemez. Dolayisiyla teyit istemine karsilik verilen
cevap icrai nitelikte bulunmaz. Bu konudaki yarg: kararlarma asagida yer ve-
rilmistir.

Imal edilen bir cihazin %10 orannda istihsal vergisine tabi tutulmasi gerek-
tigi disiincesinde olan bir kisi bu goriisiiniin teyidi i¢in Maliye Bakanlifina

® D5D, E. 87/275, K. 87/1789, KT. 16.12.1987, DD, 1988, sy. 70-71, s. 267-270.
Kararin elestirisi i¢in bkz. Erkut, Iptal Davasi, s. 137.

’! DD, E. 96/2376, K. 97/4606, KT. 5.12.1997, DD, 1998, sy. 96, s. 159-162. Ayni
yonde bkz. D4D, E. 62/1758, K. 63/168, KT. 23.1.1963, DKD, 1965, sy. 89-90, s.
80-81; DDDK, E. 69/466, K. 73/682, KT. 9.11.1973, DD, 1974, sy. 14-15, s. 230-
232,

*> D8D, E. 73/2057, K. 73/2991, KT. 3.10.1973, AID, c. 7, Haziran 1974, sy. 2, s. 200.

> D5D, E. 72/7204, K. 76/2153, KT. 19.4.1976, DD, 1977, sy. 24-25, . 248.

** DMD, E. 78/7774, K. 80/1477, KT. 25.3.1980, DD, 1981, sy. 40-41, s. 457-458.
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miiracaat etmig; Maliye Bakanlif1 ise % 20 oraninda vergilendirilecegi yoniinde
iglem tesis etmigtir. Bu cevabi yazimin iptali istemini Danistay, yazinmn bir go-
rig ve miitalaadan ibaret oldufu, kesin ve yiriitilmesi gerekli bir niteligi
bulunmadig gerekgesiyle reddetmistir®.

Bir kamu gorevlisi, heniiz ortada tarh ve teblig edilmis veya tevkif yolu ile
alinmug bir vergi veya cezasi bulunmadan, aldig; ihtisas iicretinin aylik iicretle-
riyle birlestirilmeden ayr1 ayr1 vergilendirilmesi gerekecegi goriisityle Maliye
Bakanlifina miiracaat etmistir. Maliye Bakanligi, Gelir Vergisi Kanununun
tetkikinden, ayni igveren tarafindan aym hizmet karsiliginda yapilan muhtelif
ddemelerin topluca vergilendirilecegi anlamu gikartilacagi gerekgesiyle istemi
reddetmigtir. Bu olumsuz cevaba karst acilan davayr Danistay, “olayda, dava
konusu edilen Maliye Bakanlig1 yazisina nazaran davacinin ihtisas iicretleriyle
maaglarinin birlegtirilmesi suretiyle miiterakkiyet sebebiyle fazla olarak 8dedigi
iddiasiyla fuzulen tahsil edildigine inandig1 miktarin geri verilmesi yolunda acik
talebi ve idarece bu talebin reddine iligkin bir islem tesis edilmig olmayip daval
Bakanlik goriiglerini belirtmek suretiyle davacinin miiracaatina menfi cevap
vermis bulunmaktadir. Bu durumda ortada heniiz dava konusu olabilecek bir
idari kararm bulun(madig1)” gerekgesiyle reddetmistir™.

Yine bir diger davada, hazine adina kayitl: arsa iizerine yapilacak 6zel okul
binasinin, bina ingaat vergisine tabi tutulup tutulmayacag1 yolunda Maliye Ba-
kanligina miracaat edilmistir. Maliye Bakanligi, binanmn bu vergiye tabi
tutulacag: yoniinde cevap vermistir. Bu cevaba karg: agilan davay1 Danistay, “...
Bakanlikca verilen ve 1318 sayili Finansman Kanununun bina ingaat vergisiyle
ilgili hitkkmiiniin uygulanma tarzina iligkin goriisleri yansitan cevabin iptali iste-
nilmekte ise de Maliye Bakanliginin dava konusu edilen cevabi yazisi kesin ve
ylriitilmesi zorunlu bir idari iglem ve karar niteliinde olmayip bir kanun
hitkmiiniin uygulanma tarzma iligkin istigari nitelikte bir goriis ve miitalaadan
ibarettir. Ortada bina ingaat vergisini doguran bir olayin vukuu ve tarh, tahak-
kuk ve teblig islemlerinin yerine getirilmesi ve sonucunda bir vergi alacagmin
dogmasi s6z konusu degildir” gerekgesiyle reddetmistir’.

Imar planinda ilkdgretim yeri olarak ayrilan tagmmazlarmm idarece
kamulagtirmadan vazgegilmesi ve  serbest birakilmas: igin Milli Egitim
Miidiirliigiine goriis verilmesi yolunda yapilan bagvurunun reddine iliskin
islemin iptali istemi, bu reddin 3194 sayili Imar Kanunu’nun 13/3. maddesi
uyarmca mevcut planin degistirilmesi i¢in belediyelere yapilacak basvurularda,

% D7D, E. 75/213, K. 75/2514, KT. 24.12.1975, DD, 1976, sy. 22-23, 5. 322-323.
% D4D, E. 65/4613, K. 68/2116, KT. 15.4.1968, DKD, 1969, sy. 123-126, s. 229-230.
¥ D7D, E. 76/1539, K. 77/3723, KT. 12.12.1977, DD, 1978, sy. 30-31, 5. 201-292.
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planin degistirilmesi i¢in belediyelere yapilacak bagsvurularda, bu istem incele-
nirken gozoniinde tutulacak bir goriis niteliginde oldugu, dava konusu
edilebilecek kesin ve yiiriitiilmesi gerekli bir islem niteliginde bulunmadigi
gerekgesiyle reddedilmigtir®.

b. Yol Gosterici Cevaplar

Bir idareye miiracaat eden bireylere ne yapmalari, nasil hareket etmeleri ge-
rektigi yoniinde yol gosteren cevaplar iptal davasma konu yapilamaz. Ornegin,
kademe farkindan dogan alacaginin verilmesi ig¢in Bursa Valiligine bagvuran
ancak Valiliginin, Milli Egitim Bakanlifina miiracaat edilmesi gerektigi yoniin-
deki cevabi yazisinm iptalini isteyen kisinin acrms oldugu dava, *bir kararin
iptal davasina konu olabilmesi i¢in sadece idari bir karar olmas: yeterli olmayip,
ayni1 zamanda kesin ve icrasi lazim gelen bir karar olmasi bilinen idare hukuku
ilkesidir. Kesin ve icrasi gereken bir karardan maksat da kararm yetkili bir mer-
ci tarafindan verilmig olmas: ve resen icra edilebilme kabiliyetidir ... Bursa
Valiliginin yukarida sozii edilen yazisi davacinin dogrudan dogruya Milli Egi-
tim Bakanligina miiracaat etmesini bildiren bir yazi olup ortada kesin ve icrasi
lazim gelen bir karar yoktur” gerekgesiyle reddedilmistir®.

Yol gésterici cevaplarin icrai niteliginin bulunmadig1 yéniinde diger dava-
larda Damistay, “iptal davalar kesin ve yiiriitiilmesi gereken idari islemler
aleyhine agilabilir. Halbuki iptal davasina konu olan Belediye Baskanlifinin ...
karar1 ise davacinin tamire muhtag olan evi hakkinda Belediyeye miiracaatla
tamirat ruhsatiyesi almasim bildiren ve davaciya yol gosteren bir islem olup
kesin ve icrasi gereken bir karar degildir”'® ve “... iptali istenen Valilik yazis1,
idari dava konusu teskil edebilecek, kesin ve lazimiilicra bir karar mahiyetinde
olmayip, davacinin, belediye ile yapmig oldugu mukavelenamenin feshi igin
adli mercilere veya belediye enciimen kararina karsi Damgtay’a miiracaati ge-
rektigini belirten cevabi yaz niteligindedir”101 seklinde karar vermistir.
Damigtay, ddeme emrine kars1 usuliine uygun olmayan bir itiraza Glimritk Mi-
diirliigiince verilen bilgi mahiyetindeki cevabi yazinin da kesin ve yiriitiilmesi
zorunlu bir nitelikte bulunmadigin belirtmistir'®. Danistay, vergi yitkiimliileri-
nin bir konuda aydmlanmak igin idareye  yaptiklari basvuruya verilen

cevaplarin da goriis bildiren, bilgi veren bir yazidan ibaret oldugu ve iptal

% DD, E. 94/3836, K. 95/298, KT. 18.1.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 605-608.

* DSD, E. 75/3447, K. 75/6663, KT. 31.10.1975, DD, 1976, sy. 22-23, s. 256-257.
Ayni karar i¢in bkz. AID, c. 9, Eyliil 1976, sy. 3,s. 111-112.

10 16D, E. 65/137, K. 66/2261, KT. 30.5.1966, DD, 1967, sy. 103-106, s. 281.

101 312D, E. 65/2121, K. 65/107, KT. 10.6.1965, DKD, 1966, sy. 95-96, s. 447.

12 D7D, E. 84/505, K. 84/2596, KT. 17.12.1984, DD, 1985, sy. 58-59, s. 245-247.
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davasina konu tegkil edecek idari islem niteliginde bulunmadigina karar vermisg-
tir'™,

Dogentlik kadrosuna atamasinin yapilmast igin ilgili idareye bagvuran an-
cak bu istemi, “usuliine uygun olarak agik kadro ilan edildigi ve bu sahis da
basgvurdugu takdirde, diger personelle birlikte bu personelin durumu da yeniden
degerlendirilecektir. Adi gegen personele tebligini rica ederim” gerekgesiyle
reddedilen bir kisinin Askeri Yiiksek Idare Mahkemesinde agmis oldugu dava,
cevabmn bilgi mahiyetinde oldugu ve icrai nitelifinin bulunmadig1 gerekcesiyle

reddedilmistir'®.

c. ilmi Cevaplar

Ezanin hoparlérle okunmas: konusunda arastirma yapan ve bu konuda bir
kitap yaymnlama diistincesinde olan bir kisi, ezanin hoparldrle okunmasimin ilmi
gerekcesini Ogrenmek amacryla Din Isleri Yiiksek Kurulu’na miiracaat etmigtir.
Din Igleri Yiiksek Kurulu ilgiliye, “ibadete ¢agr olan ezanin hoparlérle okun-
masinin gayesine uygun oldugunu, bununla beraber hoparldriin fazla
acilmamasi gerektigini” cevaben bildirmigtir. Cevabi yazimin iptal istemi, igle-

min miitalaa mahiyetinde bulundugu gerekgesiyle reddedilmistir'®.

3. Bildiriler

Idari makamlar tarafindan tesis edilen bildiriler de birer goriis agtklamalari-
dir. Danistay, Bayindirhlk Bakanlifinca yapilacak proje yarigmalarinda,
Mimarlar Odas1 Yo6netmeligine uyulmas: yolundaki Tiirk Miihendis ve Mimar
Odalar1 Birliginin bildirisini, idari davaya konu olabilecek kesin ve yiiriitiilebi-

lir bir islem niteliginde gérmemistir'®.

C. BILDIRICi iSLEMLER

Bildirici iglemler, belli bir konuda bilgi veren islem niteligindedir'”’. Bu
islemler daha ziyade, idareye herhangi bir miiracaat olmaksizin dogrudan idare
tarafindan tesis edilir. Bildirici islemler de hukuk diizeninde herhangi bir degi-
siklik yapmadiklarindan icrai nitelikte degildirler.

19 D4D, E. 84/1818, K. 85/127, KT. 17.1.1985, DD, 1986, sy. 60-61, s. 206-207.

104 AYIM2D, E. 92/296, K. 93/123, KT. 17.3.1993, AYIMD, 1994, sy. 8, 5. 191-194.

1% D12D, E. 68/1150, K. 69/702, KT. 10.4.1969, AID, c. 2, Aralik 1969, sy. 4, 5. 218-
219.

1% 18D, E. 69/3882, K. 70/2306, KT. 10.11.1970, Danistay Sekizinci Daire Kararlari,
Ankara 1974, s. 202,

17 Giritli - Bilgen — Akgiiner, s. 812.

Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi c. IX, 5. 1,2 y. 2004 273



9rd. Dog. Dr. Cemil Kaya

1. Bildirimler

Bildirim mahiyetindeki islemler kesin ve yiiriitiilebilir islem olmadigindan
iptal davasina konu olamaz. Bununla birlikte bir kararinda Danistay, islem tesi-
sinde baglayict hukuki agiklamalar getiren bildirim mahiyetindeki islemin
iptal davasina konu olabilecegini kabul etmistir'®®. Bildirim islemleri konusunda
Danistay’m katilmadigimmz bir karan da mevcuttur. Kararda Damistay, tehlikeli
sekilde enerji nakil hattina yaklasan insa halindeki binada can ve mal giivenligi-
nin saglanmasi, yangin tehlikesinin ¢nlenmesi igin gerekli tedbirlerin almmasi
yoniinde TEK Trakya Isletme Grup Miidiirliigii yazismi, bildirim islemi olarak
gormemis, kesin ve yiiriitiilebilir islem olarak gdrmiistiir'®. Kanaatimizce bu
islem tipik bir bildirim iglemi niteligindedir.

Bildirim iglemlerinin bityiik bir boliimii vergi hukuku alaminda karsimiza
¢ikmaktadir. Vergi, resim ve harglarla bunlara bagli kamu alacaklarina iliskin
uyusmazliklarda kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu idari islemler, vergi ve ceza ih-
barnamesi, tahakkuk fisi ve 8deme emri tebligi, haciz tutanag diizenlenmesi'™’,
tahakkuku tahsile bagh vergi, resim ve harglarda bunlarin tahsil edilmesi ve
diizeltme ve sikayet bagvurularimin yetkili makamlarca reddedilmesi halinde
ortaya ¢ikar. Bunlar diginda kalan vergi, resim ve harclara iligkin olan ve borg-
luya borcunu gosterici, bildirici, 6demeye davet edici vb. islemler kesin ve
yiiriitiilmesi zorunlu olmayan idari islem sayilmaktadir'"'. Bununla birlikte Da-

"% D6D, E. 99/539, K. 2000/1247, KT. 2.3.2000, DD, 2001, sy. 104, s. 307-309.

'% D6D, E. 91/1865, K. 92/2073, KT. 7.5.1992, DD, 1993, sy. 86, 5. 348-349.

10 “Kanunda ilgililerine duyurulmas 6ngériillmeyen haciz tutanaklari, yonetsel islemle-
rin tiim niteliklerini tasidifindan haczin uygulanmast kosulu ger¢eklesmeden de
davaya konu yapilabilir”. DVDDGK, E. 89/40, K, 89/45, KT. 2.6.1989, DD, 1990,
sy. 76-77, s. 145-149.

"' D9D, E. 79/3972, K. 80/4239, KT. 13.11.1980, DD, 1982, sy. 42-43, 5. 224-226;
D9D, E. 81/4372, K. 82/4613, KT. 4.11.1982, DD, 1983, sy. 50-51, s. 384-385;
D4D, E. 77/2495, K. 78/52, KT. 12.1.1978, DD, 1979, sy. 32-33, s. 399; D9D, E.
82/736, K. 83/214, KT. 20.1.1983, DD, 1984, sy. 52-53, s. 398-401; D4D, E.
85/1209, K. 86/4141, KT. 23.12.1986, DD, 1987, sy. 66-67, 5. 210-212; D7D, E.
84/3739, K. 86/2811, KT. 27.11.1986, DD, 1987, sy. 66-67, s. 324; D7D, E.
86/1183, K. 89/1077, KT. 4.5.1989, DD, 1990, sy. 76-77, s. 469-471; D7D, E.
88/382, K. 89/122, KT. 25.1.1989, DD, 1990, sy. 76-77, s. 501-505; D4D, E. 91/95,
K. 91/297, KT. 24.1.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 344-345; D8D, E. 91/2349, K.
91/1546, KT. 8.10.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 538-539; D3D, E. 93/3099, K.
94/961, KT. 29.3.1994, DD, 1996, sy. 90, s. 394-395; D9D, E. 94/6066, K. 95/2451,
KT. 10.10.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 983-984; D7D, E. 94/1926, K. 95/1571, KT.
12.4.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 765-768; D4D, E. 99/2843, K. 2000/2559, KT.
7.6.2000, DD, 2003, sy. 105, s. 263-264; D9D, E. 99/4322, K. 2000/4002, KT.
14.12.2000, DD, 2003, sy. 105, s. 513-514; D7D, E. 2000/3035, K. 2002/3888, KT.
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nistay, “Devlet’in vergilendirme faaliyeti ile ilgili kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu
idari iglemlerin, kamu maliyesi hizmetini diizenleyen yasal metinlerde dngbrii-
len tip islemlerle sinirlandirilmasi, bu alanin yonetimiyle ilgili olarak kamu
idaresine taninan yetki ve gorevlerin de sinirlandirilmas: veya idarenin bu alan-
daki birtakim faaliyetinin hukuka uygunluk denetiminden kacirilmasi sonucunu
dogurur”''? ve “vergi dairelerinin idari islevleriyle ilgili olarak vergi hukuku
alaninda tesis ettikleri, dogrudan uygulanabilir nitelikte, yiikiimliiniin hukukunu
dogrudan etkileyen ve onlarin hukuki statiilerinde hak ve yiikiimliiliiklerinde
degisiklik veya yenilik yaratan irade agiklamalarina kargi agilan davalann gorii-
lip coziimlenmesi gorevi, 2576 sayili Bolge Idare Mahkemeleri, Idare
Mahkemeleri ve Vergi Mahkemelerinin Kurulug ve Goérevleri Hakkinda Kanu-
nun 6 nc1 maddesinin (a) bendi hitkmii geregi vergi mahkemelerine aittir. Bu
hitkme dayanilarak idarenin tarh, tahakkuk ve tahsil diginda kalan ancak idari
islem niteliginde oldugundan kusku duyulmayacak islemlerin davaya konu edi-
lemeyeceklerinin kabulii miimkiin degildir™"® gerekcesiyle yukarida sayilanlar
disinda birgok vergi islemini kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu idari islem olarak

nitelendirip denetlemektedir'**.

2.12.2002, DKD, 2003, sy. 1, s. 269-271; D7D, E. 2000/5877, K. 2003/271, KT.
30.1.2003, DKD, 2003, sy. 2, s. 270-271; D3D, E. 2001/4400, K. 2003/4925, KT.
11.11.2003, DKD, 2004, sy. 3, s. 131-133.

12 D3D, E. 86/1733, K. 86/1500, KT. 4.6.1986, DD, 1987, sy. 64-65, s. 104.

13 p4D, E. 90/1315, K. 92/2632, KT. 16.6.1992, DD, 1993, sy. 87, s. 258.

114 Bkz. D4D, E. 86/2516, K. 86/4172, KT. 25.12.1986, DD, 1987, sy. 66-67, s. 208-
210; DVDDGK, E. 87/24, K. 87/27, KT. 27.11.1987, DD, 1988, sy. 70-71, s. 117-
122; D3D, E. 86/1733, K. 86/1500, KT. 4.6.1986, DD, 1987, sy. 64-65, s. 102-105;
D4D, E. 86/5282, K. 87/931, KT. 11.3.1987, DD, 1988, sy. 68-69, s. 337-340; D4D,
E. 86/5282, K. 87/931, KT. 11.3.1987, DD, 1988, sy. 68-69, s. 337-340; D9D, E.
87/107, K. 87/4170, KT. 25.12.1987, DD, 1988, sy. 70-71, s. 514-515; D3D, E.
87/2893, K. 88/2353, KT. 13.10.1988, DD, 1989, sy. 74-75, s. 186-188; D9D, E.
87/3945, K. 89/159, KT. 20.1.1989, DD, 1990, sy. 76-77, s. 647-649; D3D, E.
90/24, K. 91/1252, KT. 26.3.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 265-267; D3D, E. 90/24,
K. 91/1252, KT. 26.3.1991, DD, 1992, sy. 82-83, 5. 265-267; D3D, E. 89/4241, K.
91/2649, KT. 17.10.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 137-140; D9D, E. 91/1096, K.
91/3345, KT. 21.11.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 677-678; D4D, E. 90/1315, K.
92/2632, KT. 16.6.1992, DD, 1993, sy. 87, s. 256-259; D10D, E. 91/4445, K.
92/4079, KT. 19.11.1992, DD, 1993, sy. 87, s. 559-561; D4D, E. 92/4545, K.
93/4060, KT. 28.9.1993, DD, 1995, sy. 89, s. 197-199; DVDDGK, E. 93/73, K.
93/139, KT. 25.11.1993, DD, 1995, sy. 89, s. 137-141; D4D, E. 92/1825, K.
93/5068, KT. 5.11.1993, DD, 1995, sy. 89, s. 225-227; D7D, E. 91/6114, K. 94/866,
KT. 23.2.1994, DD, 1996, sy. 90, s. 811-813; D7D, E. 95/1035, K. 95/1468, KT.
5.4.1995, DD, 1996, sy. 91, s. 768-771; D11D, E. 96/1175, K. 96/2221, KT.
28.5.1996, DD, 1997, sy. 92, s. 844-846; D4D, E. 96/5234, K. 97/2887, KT.
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Vergi hukuku alani diginda Danistay, maasindan herhangi bir kesinti ya-
pilmaksizin kuruma verdigi zarar1 kamu gorevlisine bildiren islemin''>; tahsilat
islemlerine gegilmeksizin haksiz iktisap edilen maas ve ikramiyelerin iadesi
yolunda tesis edilen bildirim isleminin''®; eginin oliimiinde kusurlu oldugunu
iddia eden doktorlar hakkinda gerekli sorusturmanin yapilmas: icin idareye
bagvuran kisiye, idarece “genel cerrahi konsiiltasyonunda bir ihmal ve gecik-
menin olmadif1” yoniinde verilen bildirimin'"’ kesin ve icrai nitelik
tagimadifma karar vermistir. Yine, Bakanlkga da onaylanan hak sahipligi ko-
misyonunu Karari ile ikinci bir saglam konutunun olmas: nedeniyle hak sahibi
sayllmayan ve bu isleme kars: siiresi i¢inde dava agmayan bir kisi, heyelan ne-
deniyle hasara ugrayan evinin yapimu igin kredi verilmesi istemiyle Valilige
bagvurmustur. Kisinin bagvurusu, daha 6nceki komisyon raporu gerekce goiste-
rilerek reddedilmistir. Danigtay valilik iglemini bildirim mahiyetinde

gijrmii;;tiirl 8,

Danistay, kesinlesmis bir yarg: kararimn yerine getirilmesini saglamak
amaciyla idare tarafindan yazilan yazilari da bildirim mahiyetinde gérmektedir.
Nitekim Danistay’a gore, “(yarg: karar1 iizerine) ikinci kez diizenlenen bu ih-
barname, yargi kararna gére odenmesi gereken kamu alacagimi gosteren ve
bildirim niteligi tasiyan bir belge olup, dava konusu yapilmasi ve bu suretle
konunun yeniden incelenmesi miimkiin degildir”'’. Buna karsiik Danistay,
odeme emrine kargt agilan davanin reddi iizerine mahkeme karariyla kesinlesen
ddeme emri muhteviyati iizerinden 6183 sayil: Kanunun 58/5. maddesi uyarinca

6.10.1997, DD, 1998, sy. 95, 5. 268-270; D3D, E. 97/361, K. 98/849, KT. 11.3.1998,
DD, 1999, sy. 97, s. 200-202; D7D, E. 99/3135, K. 2000/987, KT. 6.4.2000, DD,
2001, sy. 104, s. 343-346; D7D, E. 99/1760, K. 2000/67, KT. 19.1.2000, DD, 2001,
sy. 104, s. 368-372; DVDDGK, E. 2000/71, K. 2000/341, KT. 27.10.2000, DD,
2003, sy. 105, s. 122-124; D4D, E. 2002/4036, K. 2003/2246, KT. 7.10.2003, DKD,
2004, sy. 3, s. 158-161.

> D10D, E. 86/810, K. 88/735, KT. 21.4.1988, DD, 1989, sy. 72-73, 5. 679-681.

'1® D5D, E. 76/5067, K. 79/2613, KT. 3.10.1979, DD, 1980, sy. 38-39, 5. 194-195.
Ayn yonde bkz. D5D, E. 77/2002, K. 79/5430, KT. 19.12.1979, DD, 1980, sy. 38-
39, 5. 196-197.

'Y D10D, E. 97/7535, K. 99/6895, KT. 14.12.1999, DD, 2001, sy. 103, 5. 920-922.

'S D10D, E. 87/1376, K. 90/764, KT. 4.4.1990, DD, sy. 80, s. 426-427.

¥ DYD, E. 8971219, K. 91/115, KT. 22.1.1991, DD, 1992, sy. 82-83, 5. 863-865; D7D,
E. 90/6928, K. 91/1622, KT. 14.5.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 514-515; D9D, E.
99/415, K. 2000/173, KT. 26.1.2000, DD, 2001, sy. 104, s. 483-484. Ayn1 yénde
bkz. D8D, E. 82/2340, K. 83/1939, KT. 7.10.1983, DD, 1984, sy. 54-55, 5. 321-322.
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hesaplanan haksiz ¢ikma zammini1™’; gecikme faizi ve gecikme zammini ieren

ihbarnameyi'*' kesin ve yiiriitilmesi zorunlu ayr1 bir islem olarak gérmiistiir.

2. Hatirlatmalar -Tekrarlar

Hatirlatmalar ve tekrarlar da bildirici islem niteligindedir. Idare tarafindan
alman dnceki bir karar1 hatirlatan veya tekrar eden iglemler iptal davasma konu
olamaz. Danistay, tasocag resminin Vergi Usul Kanunu hiikiimlerine gore tar-
hi, tahakkuku ve tahsilinin yapilacagina, tagocag resmine iligkin Balikesir I
daimi Enciimeni kararmin Vergi Usul Kanununun diizenledigi manada bir
tarhiyat olmayip, bir hatirlatmadan 6te bir anlam tasimadigina ve dolayisiyla

kesin bir idari islem say1lamayacagina karar vermistir'*.

3. Uyanlar (ikazlar)

idare tarafindan yapilan bazi'® uyarilarin kesin ve yiiriitiilebilir islem nite-
ligi bulunmamaktadir. Valiligin, bir kanun hitkmiinii Cift¢i Mallarni Koruma
Meclisi Bagkan ve tiyelerine hatirlatan ve yanlis bir is yapmamalar1 konusunda
onlar1 uyaran islemi uyarici nitelikte gorillmiistir'>. Yine, bir lise Ogretmeninin
gorevli bulundugu ilgede kiraladig1 bir binada para karsilifinda égrencileri ba-
rindirdigl yolunda sOylentiler gikmas: iizerine idarece, “dikkatinin gekilmesi”
yolunda tesis edilen islem idari davaya konu olacak nitelikte bulunmanmugtir:
“Idarelerin yiiriitmekle miikellef bulunduklari kamu hizmetlerinin gereklerine
uygun hareket etmeleri yolunda kamu hizmeti gorevlilerinin nazar dikkatlerini
celbe her zaman icin yetkileri mevcut olup, bu yoldaki ikazlar kamu gorevlile-
rinin hak veya menfaatlerini ihlal edici tasarruflar olarak degil idarenin ig¢
biinyesini ilgilendiren ve idari davaya konu tegkil etmeyecek nitelikte kararlar
olmaktan ileri bir nitelik tasimazlar”'?.

Danistay bir kararinda, idareler arasinda yapilan uyari yazilarmin da iptal
davasma konu olamayacafini belirtmistir. Buna gore, noterlerce diizenlenen,
motorlu tasit araclan igin satis yetkisi veren vekaletnamelerin siireli olacagina

120 D3D, E. 92/3026, K. 93/3379, KT. 24.11.1993, DD, 1995, sy. 89, s. 193-195.

12l D7D, E. 98/3019, K. 99/3100, KT. 29.9.1999, DD, 2001, sy. 103, s. 673-676.

22 DOD, E. 73/2837, K. 75/2080, KT. 27.11.1975, DD, 1971, sy. 22-23, s. 381-382.

123 442 sayih Koy Kanunu’'nun 41. maddesine gore, gorevini yapmayan kdy muhtarina
yapilan yazili uyar kesin ve icrai bir islemdir. Bkz. D8D, E. 86/281, K. 87/438, KT.
28.10.1987, DD, 1988, sy. 70-71, 5. 432-433.

124 DI12D, E. 69/1124, K. 71/2714, KT. 25.11.1971, Danistay Onikinci Daire Kararlari,
Birinci Kitap, c. I, Ankara 1976, s. 160.

'3 D5D, E. 70/5793, K. 71/6843, KT. 8.11.1971, DD, 1972, sy. 6-7, s. 252. Ayn1 karar
i¢in bkz. AID, c. 5, Haziran 1972, sy. 2, s. 120.
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iliskin Tiirkiye Noterler Birligi Genelgelerinin iptali talep edilmistir. Danigtay
bu genelgeleri, noterlik meslegi ile ilgili ve uygulamadaki bazi1 aksakliklari gi-
dermeye yonmelik idari bir uyar nitelifinde gorerek iptal davasma konu

olamayacaBna karar vermistir'*,

Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi, lojman ybnetim kurulu bagkan vekili
tarafindan lojman sakinlerini rahatsiz ettigi gerekgesiyle uyar1 mahiyetinde
noterden gekilen ihtamameyi, lojmandan ¢ikarma igleminin tesisine yonelik
hazirhk mahiyetinde gorerek, icrai, etkin ve kesin nitelikte gérmemistir'*’. Yine
Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi, I¢ Hizmet Kanununun 24. maddesi uyarinca
tanzim edilen uyan cezasmin kesin ve icrai nitelidinin bulunmadigna, kald: ki
1602 sayili Askeri Yiksek Idare Mahkemesi Kanununun 21. maddesinin son
fikras1 geregince disiplin amirleri tarafindan verilen cezalarin yargt denetimi

diginda kaldigina karar vermistir' .

Genel uyarilarm yaninda yaptinm tehdidi tagiyan uyarici islemlerin kural
olarak iptal davasina konu edilebilecegi doktrinde kabul edilmektedir'?®. Nite-
kim Damistay, bir seyahat acentasina gonderilen, faaliyetlerini 1618 sayili
Kanuna uygun sekilde siirdiirmemesi halinde isletme belgesinin iptal edilece-
gine dair ihtar yazisim kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir idari iglem olarak
kabul etmistir'”, Yaptirm tehdidi tagtyan bir islemin icrai islem yapmaya yetki-
li olmayan bir makam tarafindan tesis edilmis olmasi halinde ise bu iglem
tavsiye niteliginde goriilmiistiir. Danistay, icrai islem yapma yetkisi bulunma-
yan Biiyiiksehir Belediyesi Ulasim Koordinasyon Merkezi Bagkanliginn,
akaryakit istasyonunun iki ay iginde bagka bir yere taginmasi, bu siire icinde
taginilmamas: halinde kapatilacagina dair islemini tavsiye niteliginde gormiis-

tiir'?!,

Yaptinm tehdidi tasiyan uyarilarin kesin ve yiiriitiilmesi gerekli islem nite-
liginde bulunmadig: yoniinde Damigtay kararlari da mevcuttur. Millet Meclisi ek
binalarinin projelendirilmesinin bir yarisma sonunda saptanmasimin saglanmasi
yolundaki ilke kararina uygun hareket etmeyen iiyelerin onur kuruluna verilece-
gi islemi'”; daha nce aldig1 raporun yetersiz oldugu gerekgesiyle Ankara
Numune Hastanesinden sakathgini belgeleyen yeni bir rapor alip ibraz etmedigi

126 D8D, E. 97/5095, K. 99/3962, KT. 16.6.1999, DD, 2000, sy. 102, s. 467-471.

" AYIMID, E. 95/575, K. 95/571, KT. 30.5.1995, AYIMD, 1996, sy. 10, s. 292-293.
' AYIMID, E. 96/28, K. 96/59, KT. 23.1.1996, AYIMD, 1997, sy. 11, 5. 268-270.
' Duran, s. 398; Erkut, iptal Davasi, s. 145; Géziibiiyiik — Tan, s. 307-308.

0 D10D, E. 96/3286, K. 98/4670, KT. 30.9.1998, DD, 1999, sy. 99, s. 543-545.

! D8D, E. 95/3162, K. 98/252, KT. 5.2.1998, DD, 1999, sy. 97, 5. 514-515.

"2 D8D, E. 78/3328, K. 79/2888, KT. 8.10.1979, DD, 1980, sy. 38-39, s. 276-277.
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takdirde iicretlerinin vergilendirilecegi islemi'”*; eski belediye baskam hakkinda
kisi borcu tahakkuk ettirilmesine ve anilan borcun bir hafta i¢inde denmemesi
halinde kanuni yollara basvurulacagina dair belediye bagkanliginin uyan isle-
mi'*; seyyar saticihk yaptif1 barakayr sabit hale getirdii nedeniyle 5 giin
icinde yikmasi konusunda yapilan teblig islemi'*; haczin gereklerinin yerine
getirilmesi aksi halde Amme Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkmda Kanun hii-
kiimlerine gore iglem yapilacag1 islemi’*® kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir idari

islem niteliginde gorillmemigtir.

Danistay, kanundaki prosediir izlenmeden yapilan yaptinm tehdidi tasiyan
iglemin iptal davasina konu olamayacagma karar vermistir. Sulh Hukuk Hakim-
ligince verilmis bir izin ve Belediye Enciimenince verilmis bir yikim karar
olmadan, belediyeden ruhsat alinmadan yapilan yapmin 7 giin i¢inde tahliye
edilmesi, aksi takdirde belediye baskanliinca yiktinlacag: seklindeki yazinin
idari davaya konu olabilecek kesin ve ytiritiilmesi zorunlu bir islem olmadigia

karar verilmistir™’.

D. iC - DUZEN ISLEMLERI (HiZMET iCi iSLEMLER -
IC YAZISMALAR)

Hiyerarsi gii¢ ve yetkisinin aciklanmas: ve yonlendirmesi sonucunda ortaya
¢ikan i¢-diizen islemleri'®®, idarenin kurulug ve isleyisini diizenleyen islemler-
dir. Idarenin i¢ diizen islemleri icrai nitelikte degildir. Idare, hizmetin geregi
olarak, kamu gorevlilerinin ¢aligma yer, zaman ve yontemi konularinda uygun
gordiigii tedbirleri alabilir'”. Idarenin i¢ alisma diizeni ve yontemi konusunda
yapilan bu tiir islemlerin dava konusu yapilmas: hem idarenin ¢alisma diizenini
ve hizmetlerin isleyiginin etkinligini zedeler hem de takdir yetkisi ve hiyerarsi
yetkisinin kullanilmas: bakimindan idareyi olumsuz yonde etkiler'®. Bununla
birlikte i¢-diizen islemlerinin gerek kamu gorevlileri ve gerekse iigiincii kisiler

33 D13D, E. 79/4381, K. 80/199, KT. 30.1.1980, DD, 1981, sy. 40-41, s. 425-426.

B4 D11D, E. 78/2310, K. 80/4753, KT. 23.12.1980, DD, 1982, sy. 42-43, 5. 295-297.

% DDDK, E. 69/209, K. 72/148, KT. 3.3.1972, DDDK Kararlar1, Birinci Kitap (1965-
1978), 1981, 5. 720.

¢ D4D, E. 99/77, K. 99/1951, KT. 12.5.1999, DD, 2000, sy. 102, s. 263-264.

7 D6D, E. 72/3353, K. 73/2059, KT. 16.5.1973, DD, 1974, sy. 12-13, 5. 311-312.

%% Erkut, Iptal Davas, s. 133.

ad Goziibiiyiik — Tan, s. 319; Duran, s. 399, Giinday, s. 112; Erkut, iptal Davasi, s.
133.

10 Erkut, Iptal Davas, s. 134.
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iizerinde bir etki dogurmasi halinde dava konusu yapilabilecegi kabul edilmek-

tedir'.

I¢-diizen islemleri, diizenleyici islem niteliginde olabilecekleri gibi birel is-
lem niteliginde de olabilir. Danigtay, bir¢ok kararinda genelge, tamim, teblig,
sirkiiler gibi adsiz diizenleyici iglemlerin dogrudan iptal davasma konu olama-
yacagma karar vermistir. Ornegin, 8 seri nolu Giimriikk Hatt: Dis1 Esya Satis
Magazalar1 konulu Giimriik Genel Tebliginin ilgili maddesinin iptali istemi, “...
bir idari davanin ilk derece mahkemesi sifatiyla Damstayda goriilebilmesinin ilk
kosulu, idari davaya konu edilen idari islemin diizenleyici nitelikte olmasidir.
Idare Hukukunca, diizenleyici islem, idarenin, ayn: durumda olan idare edilen-
ler icin baglayici, soyut hukuk kural: koyan, yani normatif nitelikte olan tek
yanli tasarruflarina verilen addir. Bu nitelikte olmayan, daha once yiiriirliige
konulan iist hukuk normunu yineleyen veya bu iist hukuk normunun nasil anla-
silmas1 gerektigi konusunda alt idari birimlere ya da idare edilenlere
aciklamalar getiren idari tasarruflar hukuk diizeni’nde herhangi bir degisiklik
olusturmayacaklarindan, idare edilenler yoniinden baglayici, dolayisiyla da
diizenleyici degildirler. Idarenin bu nitelikteki bir isleminin, idari yarg: deneti-
mine tabi tutulmasi, bu denetimin varlik nedenine uygun diismez” gerekgesiyle
reddedilmistir'*?. Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi de, muvazzaf subayliga geci-
rilme istemi 1992 yilinda bos kontenjan bulunmamasi nedeniyle reddedilen bir
kisinin bu olumsuz islemin iptali yerine kendisine uygulanmayan “Jandarma
Genel Komutanlign Mensubu Astsubaylarin Subayliga Gegme Islemleri Yoner-
gesi” nin iptali istemini, “Bu y&nergenin genel olarak idarenin, ilgili
birimlerine, mevzuati yorumlayis bi¢imini bildiren, onlara hareket tarzlarmi
gosteren, liclincii sahislarin hak ve menfaatlerini ihlal etmeyen, bir diizenleyici
islem niteliginde olmayan, sadece idarenin i¢ yapis1 ve igleyisi ile ilgili bir
belge oldugu, bu haliyle iptal davasina konu olamayacagi sonucuna ulasilmis-
tir” gerekgesiyle reddetmistir'®. Bununla birlikte, yonlendirici ve yorumlayici
niteliginin disinda tamamen yeni birtakim diizenlemeler getiren adsiz diizen-
leyici islem ise Danistay tarafindan denetlenmistir. Ornegin Yiiksek Mahkeme,
Maliye ve Giimriik Bakanliginin teskilatina gonderdigi i¢ genelgeyi, “genel
olarak idarenin, tegkilata mevcut mevzuat anlayigmmi bildiren onlara hareket
tarzlarim gosteren liglincii sahislarm hak ve menfaatlerini ihlal etmeyen keza

! Goziibiiyiik - Tan, s. 319; Ozyoriik, s. 214-215; Duran, s. 400; Erkut, iptal Dava-
s1, 8. 134.

1“2 D7D, E. 2002/3710, K. 2002/4371, KT. 24.12.2002, DKD, 2003, sy. 1, s. 259-260.

13 AYIMDK, E. 93/2, K. 93/7, KT. 7.10.1993, AYIMD, 1994, sy. 8, s. 196-198. Aym
yénde bkz. AYIMDK, E. 95/2, K. 95/8, KT. 8.6.1995, AYIMD, 1996, sy. 10, s. 294-
297; AYIM2D, E. 93/321, K. 94/1248, KT. 22.6.1994, AYIMD, 1995, sy. 9, 5. 107-109.
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birer diizenleyici tasarruf mahiyetinde olmayan, sadece bir i¢ diizenleme olarak
kabul edilen tamim, genelge gibi isimler alan tasarruflarin idari dava konusu
olamayacaklar1 kabul edilmekte ise de, boyle bir tasarruf siibjektif haklan ilgi-
lendirip ihlal eden ve diizenleyici bir nitelifi tasirsa dava konusu edilmesi
dopaldir” gerekgesiyle denetlemistir'®.

Damistay, bir hususun tatbikinde dogacak tereddiitleri ortadan kaldir-
mak amaciyla idarenin teskilatina gonderdigi tamimleri idarenin ic
isleyisini diizenleyici (dahili) islem niteliginde gormiis'®; bu tamimlere daya-
nan uygulama islemlerine karg: ise dava agilabilecegini kabul etmigtir'®. Yine
Yiiksek Mahkeme, kalkinma planlarinm ve yillik programlarin idareye hitap
ettigine, bunlara karsi1 dava agilamayacagina, bunlarin uygulanmasi zimninda
tesis edilecek idari islemlere karsi dava acilabilecegine’®’; taksitlendirilecek
olan vergi ve resimler i¢in faiz alinmamasi yoniindeki genelgenin, idarenin
hareket tarzim gosteren bir i¢ diizenleyici islem niteliginde olduguna'*®; ida-
renin vergi kanunlannmin uygulanmasina iligkin olarak teskilatina gonderdigi
genel tebliglerin idarenin i¢ biinyesine iliskin olduguna'®; tek bagmna yeni
kurallar getirmeyen sadece yasal diizenlemeleri aciklayan bir genel tebligin
idari davaya konu teskil edebilecek diizenleyici bir iglem mahiyetinde bulunma-

w = 2 g2 150
digina karar vermistir ~.

Danistay, idareler arasindaki yazismalar: i¢ yazisma niteliginde gor-
mekte ve bu yazigsmalarin iptal davasma konu olamayacagina karar
vermektedir. Danistay dniine gelen bir uyusmazlikta, Maliye Bakanlifinin, hak-
larinda inceleme yapilan yeminli mali miisavirlerin hazirladifi vergi iadesi
tasdik raporlarinin isleme konulmadan once bakanlifa gonderilmesi konusunun

144 DOD, E. 91/573, K. 91/3295, KT. 13.11.1991, DD, 1992, sy. 84-85, s. 650. Aym
yoénde bkz. D7D, E. 66/2196, K. 67/2374, KT. 21.10.1967, DKD, 1968, sy. 119-122,
s. 260.

145 D4D, E. 45/2586, K. 46/3577, KT. 4.12.1946, DKD, 1946, sy. 34, s. 42-43; D4D, E.
50/1698, K. 50/5781, KT. 23.12.1950, DKD, sy. 50-53, 5. 190-191.

146 D12D, E. 65/2656, K. 65/1241, KT. 29.11.1965, Damstay Onikinci Daire Kararlari,
Birinci Kitap, c. II, Ankara 1976, s. 442;

'“7 DDDK, E. 72/194, K. 73/716, KT. 7.12.1973, DD, 1974, sy. 14-15, 5. 233-237. Aym
karar i¢in bkz. DDDK Kararlari, Birinci Kitap (1965-1978), 1981, s. 714-715 ve
AID, c. 7, Mart 1974, sy. 1, s. 190-193.

1“8 DDDK, E. 67/559, K. 68/332, KT. 12.4.1968, DDDK Kararlari, Birinci Kitap
(1965-1978), 1981, 5. 714.

49 D4D, E. 77/495, K. 77/2795, KT. 1.11.1977, DD, 1978, sy. 30-31, s. 178. Aym
yonde bkz. D4D, E. 74/435, K. 75/1136, KT. 26.3.1975, DD, 1976, sy. 20-21, s.
304-305.

150 D4p, E. 89/1807, K. 90/2101, KT. 13.6.1990, DD, 1991, sy. 81, 5. 141-144.
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ilgili vergi dairelerine bildirilmek iizere valiliklere gonderdigi yazinin iptali
istenmigtir. Ancak iptal istemi, Maliye Bakanlifinca inceleme konusu yapilan
bir hususta ve inceleme ile ilgili olarak tasdik raporlarinin génderilmesi istemiy-
le valiliklere yazilmug bir i¢ yazisma niteliginde, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu
bir islem niteliginde olmadif1 gerekgesiyle reddedilmistir'®’. Yine, idarece veri-
len bir arazinin geri alimp tapusunun iptal edilmesi i¢in hazine avukatlifina
haber verilmesine iligkin olarak Bakanligin Valilige yazmus oldugu yazimin geri
alinmas igin yapilan bagvurunun reddi iglemine kargi agilan davada da, yazinin
idari davaya konu olabilecek kesin ve yliriitiilmesi zorunlu bir islem olmadigi-
na'*%; Bir kisiye pasaport verilmemesine neden olan vergi dairesi yazisinin idari
dava konusu yapilamayacagina'; Bir sirket hakkinda haciz uygulamas: yapil-
masina iligkin inceleme elemaninin vergi dairesi baskanlifina hitaben yazdig
yazimn kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir idari islem niteliinde bulunmadig-
na'**; Hazineye ait tasinmazin isgal edilmesi nedeniyle diizenlenen tahakkuk
fisinin idarenin i¢ isleyisi ile ilgili ve ecrimisilin takip ve tahsil edilebilmesi
i¢in vergi dairesini bilgilendirmek amaciyla diizenlenen bir belge oldugu gerek-

cesiyle kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem olmadigina karar vermistir'>.

Bakanlik oluru da idarenin bir i¢ diizen islemi niteligindedir. Nitekim Da-
nigtay’a gore, ‘“Bakanlik olur’u, bir iglemin yapilmasi hususunda Bakanlik
makaminin onaymin alinmasindan ibaret Bakanlifin bir i¢ islemi olup, dava
konusu edilebilecek kesin ve yliriitiilmesi gerekli iglem ancak bu olura dayanila-
rak daha sonra tesis edilebilir”'®.

Bazi ig-diizen islemleri karsimiza tavsiye niteliginde ¢ikabilir. Danistay,
Igisleri Bakanligimn il ©zel idarelerinin biitcelerinin hazirlanmas1 konusunda
valiliklere gonderdigi genelgenin iptali istemini, “... dava konusu genelgeye
tavsiye niteliginde olmaktan ileri bir hukuki deger izafe etmeye imkan yoktur.
Genelge bu haliyle 6zel idare biitcelerinin hazirlanmasma iliskin Bakanhk go-
riigiinii ifade eden ve baglayicihgl olmayan tavsiye niteligindedir”
gerekeesiyle reddetmistir'”’. Yine Yiiksek Mahkemeye gére, “Ticaret Bakanli-

151 DD, E. 96/3742, K. 98/776, KT. 3.3.1998, DD, 1999, sy. 97, s. 559-561.

152 8D, E. 81/978, K. 84/1074, KT. 29.6.1984, DD, 1985, sy. 56-57, s. 331-332.

153 D12D, E. 65/4196, K. 65/1430, KT. 8.12.1965, Danistay Onikinci Daire Kararlari,
Birinci Kitap, c. II, Ankara 1976, s. 139.

54 D4D, E. 99/1819, K. 99/4300, KT. 30.11.1999, DD, 2001, sy. 103, s. 332-333.

155 D6D, E. 95/3104, K. 96/610, KT. 6.2.1996, DD, 1997, sy. 92, s. 504-505.

1% DD, E. 74/4551, K. 76/375, KT. 3.2.1976, DD, 1977, sy. 24-25, s. 362.

57 DDDK, E. 71/640, K. 71/886, KT. 5.11.1971, DD, 1972, sy. 6-7, s. 194. Aymi karar
igin bkz. AID, ¢. 5, Mart 1972, sy. 1, s. 149-151; DDDK Kararlan, Birinci Kitap
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ginin, Tiirkiye Ticaret Odalari, Sanayi Odalari ve Ticaret Borsalar1 Birligine
gonderdigi ve Oda ve Borsa personelinin Calisma Bakanliginca 1475 sayili s
Kanununun kapsamina alinmis oldugundan bahisle bu konuda Bolge Caligma
Miidiirliikleri ile iyi miinasebetin gelistirilmesine, keyfiyetin Oda ve Borsalara
duyurularak uygulama beraberliginin saglanmasina iligkin islem istisari ma-
hiyeti haiz olmasi nedeniyle idari dava konusu yapilamaz™".

E. UYGULAMAYA ILiSKiN ISLEMLER

Idare, yapmus oldugu bir islemi yiiriirliige ve uygulamaya koymak igin for-
maliteden ibaret bir dizi uygulama islemi de yapabilir. Bir iglemi yiiriirliige koyan
teblig, duyuru, ilan, yayin gibi uygulama iglemleri, hukuk diizeninde yeni bir
degisiklik meydana getirmediklerinden, asil idari islemin iigiincii kigiler iizerinde

etki dogurabilmesini sagladiklarmdan iptal davasina konu yapilamazlar'>.

Tebligat islemleri idari iglemlerin ilgililere duyurulmas: amaciyla yapilan
usuli iglemlerdir. Bu islemler, ilgililere duyurmaya aracilik ettikleri asil idari
islemlerden aynlarak tek baslarma idari davaya konu edilemez. Ciinkii, icrai
olan islem tebligat iglemi degil, asil olan idari iglemdir. Bununla birlikte, teblig
isleminde bir usulsiizliik varsa bu ancak icrai igleme karsi agilan davada ileri
siiriilebilir'®. Danustay, tebligat islemlerinin iptal davasina konu olamayacagma
iliskin su sekilde karar vermigtir: “Tebligat, idari islemlerin ilgililerine duyu-
rulmas: amaciyla yapilan usuli bir islem oldugundan, tebligat iglemlerindeki
noksanliklar ancak idari isleme karg1 yargi yoluna bagvurulmasi halinde ve idari
iglemi kusurlandirmak igin ileri siiriilebilir. Tebligat iglemlerinin, ilgililere du-
yurulmasina aracilik ettikleri asil idari iglemlerden ayrlarak tek baslarma idari
davaya konu edilmeleri miimkiin degildir. Zira, hukuki sakatliklar tagiyan tebli-
gat islemlerinin ilgilileri ac¢isindan hukuki sonuglar dogurabilmesi olanag
yoktur ... Bu nedenle, tebligat isleminin tek bagina idari davaya konu olabilecek
kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir idari islem olarak nitelendirilmesi miimkiin

(1965-1978), 1981, s. 719. Aym yénde bkz. DDDK, E. 59/461, K. 67/614, KT.
2.6.1967, DDDK Kararlari, Birinci Kitap (1965-1978), 1981, s. 714.

1% D8D, E. 74/2901, K. 75/1681, KT. 12.5.1975, DD, 1976, sy. 20-21, s. 478. Danis-
tay’in istigari nitelikte gordugii diger kararlar icin bkz. D5D, E. 52/200, K. 53/336,
KT. 4.2.1952, DKD, 1954, sy. 59, s. 160-161; D4D, E. 73/3656, K. 75/112, KT.
15.1.1975, DD, 1976, sy. 20-21, 5. 330-332.

1% Erkut, iptal Davasy, s. 146; Ozyériik, s. 215; Sarica, Ragip, Idari Kaza, Istanbul
1949, s. 18.

1% Goaler, 5. 606-607.
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degildir'®'. Danistay, toptanci halinde yer tahsis iicretinin 6denmesine iliskin
duyuru geklindeki bir yazinin da kesin ve yiirlitilmesi gerekli bir idari iglem
niteliginde bulunmadifma karar vermistir'®*

SONUC

Idari islemlerin 6nemli bir bolimii dogrudan digsal hukuki sonuglar do-
gurmaya yonelik olarak yapilir. Idari iglemle getirilen diizenleme, ilgilinin
mevcut hukuki durumunda degisiklik yaratir. Bu degisiklik, ilgilisine yeni bir-
takim hak ve yiikiimliiliikler getirmek, varolan hak ve yiikiimliiliikleri ortadan
kaldirmak veya degistirmek seklinde karsimiza gikabilir. Idarenin bu nitelige
sahip islemlerine icrai islemler adi verilir. Iptal davalan da ancak, islem tesis
etmeye yetkili makamca alinan kesin, icrai, idare hukuku alaninda hitkiim ve
sonuglar doguran islemlere kars: acilabilir.

[darenin, ilgilinin hukuki durumu iizerinde dogrudan hukuki sonu¢ dogur-
mayan islemleri de mevcuttur. Bu nitelikteki islemler doktrinde etkisiz kararlar,
idari karara benzeyen islemler veya icrai olmayan idari islemler basliklar altin-
da ifade edilmistir. Yine bu islemler doktrinde degisik tasniflere de tabi
tutulmugtur. Genel olarak bu iglemler, hazirlik iglemleri, gériig belirten iglemler,
bildirici islemler, i¢ diizen iglemleri ve uygulamaya iligkin islemler olmak iizere
bes baslik altinda toplanabilir. Bununla birlikte bu ayrimin her zaman igin ke-
sinlik arzettigini sdylemek miimkiin degildir. Hatta bir idari islemin icrai olup
olmadigimi tayin ve tespit etmek icin bir genelleme yapmaktan ziyade her somut
olaya ve olayin ozelligine bakmak en dogru yol olacaktr.

Icrai niteligi bulunmayan idari islemlere karst agilan davalar ilk inceleme
asamasinda reddedilir. icrai olmayan idari islemdeki hukuka aykiriliklar, ancak
kesin ve icrai iglemin iptali konusundaki istem ile birlikte ileri siiriilebilir. Bu-
nunla birlikte bu iglemlerin etkisiyle hukuki durumu olumsuz etkilenen bir
birey, aynlabilir islem kuramu yoluyla islemin sonucunda alinacak karar1 bek-
lemeden icrai olmayan iglemin iptalini isteyebilir.

'8! DVDDGK, E. 95/425, K. 97/187, KT. 11.4.1997, DD, 1998, sy. 94, s. 255-256;
D4D, E. 98/4783, K. 99/3374, KT. 7.10.1999, DD, 2001, sy. 103, s. 385-386; D5D,
E. 53/3626, K. 54/3056, KT. 16.12.1954, DKD, 1957, sy. 68, s. 112-113. Vergi ile
ilgili idari islem kesin ve yiiritiilmesi gerekli bir islem ise ve usuliine uygun olarak
tanzim edilmemis ise “gekil” unsuru bakimindan iptal edilir. Bkz. D9D, E. 90/651,
K. 91/1468, KT. 11.4.1991, DD, 1992, sy. 82-83, s. 877-879; D9D, E. 92/2135, K.
92/2713, KT. 18.11.1992, DD, 1993, sy. 87, 5. 470-472; DOD, E. 98/237, K. 99/569,
KT. 11.2.1999, DD, 2000, sy. 101, s. 714-716; D9D, E. 2001/2159, K. 2004/2074,
KT. 10.3.2004, DKD, 2004, sy. 4, s. 257-259.

162 YD, E. 80/1208, K. 81/1710, KT. 26.3.1981, DD, 1982, sy. 44-45, s. 432-434.
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