Aragtirma Makale | Research Article KHM, Cilt:3 Say1:2, 2023, s. 237-269.

Gelis Tarihi | :12.07.2023
Kabul Tarihi | :27.08.2023
Yayin Tarihi | :30.10.2023

doi: 10.59909/khm.1326386

Intihal | Plagiarism: Bu makale, en az iki hakem tarafindan incelendi ve intihal icermedigi teyit edildi.

PORTEKIZ IDARE HUKUKU: ANAYASAL CERCEVE,
IDARI USUL VE YARGISAL DENETIM

PORTUGUESE ADMINISTRATIVE LAW: CONSTITUTIONAL
FRAMEWORK, ADMINISTRATIVE PROCEDURE AND JUDICIAL
REVIEW

Dr. Ogr. Uyesi Halim Alperen Citak”

Oz

Yiiriirlikteki 1976 tarihli Portekiz Anayasasi, uzun siiren bir diktatérliik tecriibesinden sonra yapilmast
sebebiyle, kamu giicii kullanan otoriteleri olabildigince sintrlamayi amaglayan, kazuistik ve sert bir anayasadir. Ida-
renin teskilatlanmasina ve faaliyetine iligkin detayl: hitkiimler iceren, ayni zamanda idari usuliin ve idari yargilama
usuliiniin cercevesini ¢izen Anayasa, idare hukukunun anayasallagmas: olgusuna da 6rnek teskil etmekeedir. Ana-
yasa’daki etkili yargisal korunma hakkini somutlagtiran 2002 tarihli Idari Yargilama Usulii Kanunu (Cédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos), basta yargisal emir olmak tizere, idari yargict gii¢-lendiren birgok miiesse-
seyi diizenlemektedir. Son versiyonu 2015 yilinda yiiriirliige giren Idari Usul Kanunu (Cédigo do Procedimento
Administrativo) ise, Anayasa’nin koydugu esaslar dogrultusunda, idare ile bireyler arasindaki esitsizligi azaltan ¢ok
sayida yeni ¢oziim getirmekredir. Idari yargt 6rgiitii bakimindan yaklasik bir buguk asirdir Franstz modelini benim-
seyen lilke, yine Anayasa’nin etkisiyle mahkeme tipi 6rgiitlenmeyi (Alman modelini) tercih etmis durumdadir. Bu
makale, Portekiz’de idarenin yargisal denetimine iliskin anayasal gerge-veyi tasvir etmekee, Idari Usul Kanunu ve
Idari Yargilama Usulii Kanunu hakkinda temel bilgiler vermekte ve Tiirk hukuku agisindan kargilagtirmalt deger-
lendirmelerde bulunmakrtadir.
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Halim Alperen Citak

ABSTRACT

The current Constitution of Portuguese Republic (1976) is an entrenched and detailed constitution which
aims to limit as much as possible the bodies exercising public power, since it was made after a long period of
dictatorship. The Constitution, including detailed provisions on the organization and functioning of the administ-
ration and drawing the framework of the administrative procedure and administrative judicial proce-dure, sets an
example for the constitutionalization of administrative law as well. The 2002 Code of Procedure in the Administ-
rative Courts (Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos), which concretizes the consti-tutional right to
effective judicial protection, regulates many institutions strengthening administrative judge, especially the power of
injunction. The Code of Administrative Procedure (Cédigo do Procedimento Adminis-trativo), the last version of
which came into force in 2015, introduces many new solutions that reduce the inequality between the administra-
tion and individuals, in the direction of the principles set by the Constitu-tion. In terms of the organization of the
administrative judiciary, Portugal had adopted the French model (Council of State-type) for about a century and a
half. With the influence of the Constitution of 1976, Ger-man model (court-type) has been preferred. This article
describes the constitutional framework regarding the judicial review of the administration in Portugal, gives basic
information about the Code of Administrative Procedure and the Code of Procedure in the Administrative Courts

and makes comparative evaluations con-cerning Turkish law.

Keywords: Portugal, Administrative Justice, Judicial Review of Administration, Administrative Procedure,
Injunction.
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GIRIS

Kita Avrupast tilkelerinin cogunda, yargt ayriligt (dualisme juridictionnel) esast benim-
senmektedir. Genel (adli) yargidan ayri tutulan idari yargt kolunun tegkilatlanmasi ve faaliyet
tarzi agisindan ise, ¢esitli ulusal hukuk sistemlerinde kabul goren iki alt-modelden bahsedile-
bilir. Prototipini Fransa’nin tegkil ettigi ilk model, idare cihaziyla gerek personel gerekse isleyis
itibariyla daha siki irtibati bulunan ve yargilamaya ilaveten danigmanlik niteliginde gorevler de
tstlenen Danustay tipi orgiitlenmedir. Bu modelde objektif hukuk diizeninin korunmast ve
kamu yarari (umumi menfaat) ile 6zel (ferdi) ¢ikarlarin bagdastirilmas: amaglart 6ncelenir'.
Kamu giicii karsisinda bireylerin siibjektif haklari ile temel hak ve hiirriyetleri korumaya odak-
lanan ve prototipi Almanya olan ikinci model, higbir idari gérevi bulunmaksizin, sadece yargi-

lama yapan bir yiiksek idare mahkemesini éngéren mahkeme tipi érgiidlenmedir’.

Kamu y6netimini Napolyoncu esaslara gore kuran’ ve baslangicta Danustay tipi 6rgiit-
lenmeyi benimseyen Portekiz, yirminci yiizyildan itibaren Alman hukuk 6gretisinin tesiri al-
tina girmis ve hala yiiriirliikte bulunan 1976 Anayasasi’ndan sonra mahkeme tipi 6rgiitlenmeye
gegmistir. Iki modeli de tecriibe etmis olmast, karsilastirmali idare hukuku agisindan bu iilkeye
orneklik degeri kazandirmaktadir. Portekiz’de genel idari usul ve idari yargilama usulii, yakin
zamanda revize edilmis ve detayli bicimde diizenlenmistir. Bu durum, heniiz bir genel idari
usul kanunu bulunmayan ve mevcut idari yargilama usuliinii gézden gegirmesi gereken Tiir-

kiye ozelinde, iilkenin 6rneklik degerini artirmakeadir.

Yukaridaki tespitlerden hareketle kaleme alinan bu ¢alismada, 6ncelikle Portekiz’de ida-
renin yargisal denetimine imkén veren anayasal gergeve tasvir edilecektir. Daha sonra tilkedeki
genel idari usule, idari yarg orgiitiine ve idari yargilama usuliine iliskin temel bilgiler verile-

cektir. Yapilan bu betimlemeye yer yer mukayeseli bir bakis da eslik edecek ve Portekiz

Tam bu noktada, 6zellikle son yarim asir boyunca, bizzat Fransiz érneginin yukarida betimlenen ideal tipten
uzaklagtigini beliremek gerekir. Zira Fransa’da Conseil d’Etar digindaki idari yargi yerlerinin aktif idareyle organik
bag1 neredeyse tamamen kopmus durumdadir. Daha da énemlisi, idari yargicin yetkileri ve yargilama usulii ba-
kimindan siibjektif haklarin ve temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi amacini éne ¢ikaran ciddi reformlar yapil-
mistr.

Kamile Tiirkoglu Ustiin, “Almanya’da Idari Yarginin Tarihi Gelisimi”, Prof” Dr. Metin Giinday Armagans (2.
Cile), Ankara: Aulim Universitesi Yayinlari, 2020, s. 1443 ve 1465. Iki model arasindaki éncelikli amag fark,
idari yarginin dogdugu dénemde Fransa ve Prusya’nin (daha sonra Almanya’nin) i¢inde bulundugu siyasi-sosyal
kosullarla ilgilidir. Idari yargy; Fransa’da yiiriitmenin (kdh imparatorun, kah kralin) ve reaksiyoner giiglerin tem-
silcisi, Prusya’da ise liberal kesimlerin yiiriitmeye karst dengeleyici bir kuvvet arayisinin tezahiirii olarak tarih
sahnesine ¢cikmigtir. Daha kusa ifadeyle, Fransiz idari yargist yiiriitme tarafindan, Alman idari yargist ise yiiriitmeye
ragmen var edilmistir. Ayni yonde: Moshe Cohen-Eliya ve Iddo Porat, “The Administrative Origins of Consti-
tutional Rights and Global Constitutionalism”, Proportionality: New Frontiers, New Challenges, ed., Vicki C.
Jackson ve Mark Tushnet, New York: Cambridge University Press, 2017, s. 112-116.

Filipe Teles, “Public Administration in Portugal”, European Perspectives for Public Administration: The Way
Forward, ed., Geert Bouckaert ve Werner Jann, Leuven: Leuven University Press, 2020, s. 441; Edoardo Ongaro,
Public Management Reform and Modernization: Trajectories of Administrative Change in Italy, France, Greece,
Portugal and Spain, Northampton: Edward Elgar Publishing, 2009, s. 6-13.
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sisteminin Tiirk hukuku bakimindan goz 6niinde tutulmasi gereken yénlerine iligkin bazi de-

gerlendirmelerde bulunulacakir®.
I. ANAYASAL CERCEVE

Kita Avrupas’nin en bati ucunda, Atlas Okyanusu’nun kiyisinda yer alan Portekiz
Cumbhuriyeti (Repiiblica Portuguesa); Iber Yarimadasi'nin giineybatidan kuzeybatiya takribi
doksan bin kilometrekarelik kismini, yaklastk on milyonluk niifusuyla kaplayan bir iilkedir’.
Geg¢miste feodalite ve mutlak monarsi gibi siyasi 6rgiitlenme bigimlerini tecriibe eden tilkede
19. yiizyihin biiyiik boliimiine hakim olan rejim, mesruti monarsidir®. Imparator IV. Don
Pedro tarafindan 1826 yilinda, 1814 Fransiz Anayasal Sart (Charte constitutionnelle) 5rnek
alinarak ilan edilen Anayasal Sart (Carra Constitucional da Monarquia), 1910 yilina kadar -
birkag kesinti haricinde- yiiriirlitkte kalmistir’. Akabinde Portekiz, 1910’daki halk devrimiyle
baglayip 1926’da sona eren kisa ve istikrarsiz bir demokratik cumhuriyet dénemi yagamigtir®
(bu, Isvigre ve Fransa’dan sonra Avrupa’da ortaya cikan iigiincii cumhuriyet rejimidir’). Iki
savag arast ekonomik krizin tetikledigi 1926 askeri darbesinden itibaren diktatorliige evrilen
rejim, 1974’te Karanfil Devrimi adi verilen baska bir askeri darbeyle doniismiis ve yeniden

demokratik bir karakter kazanmistir'.
A. GENEL BAKIS

Kurucu Meclis tarafindan 2 Nisan 1976’da kabul edilen ve diinyada ti¢tincii anayasacilik
dalgasini baslatan metinlerden biri olarak goriilen'' Portekiz Anayasast (metnin devaminda
Anayasa olarak anilacakur); 1982, 1989, 1992, 1997, 2001, 2004 ve 2005 yillarinda 6nemli

4 Avrupa Birligi, Avrupa Konseyi ve Tiirkiye Cumhuriyeti tarafindan miistereken finanse edilen dari Yarginn
Etkinliginin Ararilmast ve Danstay in Kurumsal Kapasitesinin Giiclendirilmesi Projesi kapsaminda, 25-29 Nisan
2023 tarihlerinde Portekiz’in baskenti Lizbon’a bir ¢alisma ziyareti gerceklestirilmistir. Danigtay, Hakimler ve
Savalar Kurulu ve Adalet Bakanlig: yetkililerinden olugan Ttirk heyetine, ulusal danigman ve akademisyen sifa-
tiyla, yazar da istirak etmistir. Ziyaret boyunca; idare ve vergi mahkemelerine (¢eribunais administrativos e tribunais
tributdrios), Lizbon Bolge Idare Mahkemesine ( 7ribunal Central Administrativo Sul) ve Yiiksek Idare Mahkeme-
sine (Supremo Tribunal Administrativo) gidilerek, ilgili mahkemelerin tiyeleriyle fikir aligverisine imkan veren
bir dizi toplant yapilmugtir. Makalede, iste bu toplantlar esnasinda dogrudan dogruya edinilen ve yazar tarafindan
hazirlanmig ¢alisma ziyareti raporuna da yansiulan bilgilere yer yer aufta bulunulacakur. Ziyaret hakkinda bkz.
“Tirk Heyetinin  Idari  Yargt Alaninda Lizbon Caligma Ziyareti”, son giincelleme 30.06.2023,
hetps://www.coe.int/tr/web/ankara/news. Yazar, elde edilen malumatin akademik bir calisgmada kullanilmasina
izin veren proje yetkililerine tegekkiir eder.
“Portugal”, son giincelleme 24.06.2023, https://www.britannica.com/place/Portugal.
Walter C. Opello Jr., Portugal’s Political Development, Londra: Westview Press, 1985, s. 13-41.
Jorg Gerkrath, “Are ‘Octroyed Constitutions’ of the 19" Century to be Considered as Imposed Constitutions?”,
The Law and Legitimacy of Imposed Constitutions, ed., Richard Albert, Xenophon Contiades ve Alkmene Foti-
adou, New York: Routledge, 2019, s. 125.
David Birmingham, A Concise History of Portugal, Cambridge: Cambridge University Press, 2018, s. 148-156;
Antonio de Figueiredo, Portugal: Fifty Years of Dictatorship, Middlesex: Penguin Books, 1975, s. 50 ve 233.
Rui Graga Feijd, Presidents in Semi-Presidential Regimes: Moderating Power in Portugal and Timor-Leste,
Cham: Palgrave Macmillan, 2021, s. 26.
10 Birmingham, A Concise History of Portugal, s. 132; De Figueiredo, Portugal: Fifty Years of Dictatorship, s. 9.
! Valentina Rita Scotti, “Unamendable Constitutional Provisions and the European Common Constitutional He-
ritage: A Comparison Among Three Waves of Constitutionalism”, An Unamendable Constitution? Unamenda-
bility in Constitutional Democracies, ed., Richard Albert ve Bertil Emrah Oder, Cham: Springer, 2018, s. 369.
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degisiklikler gegirmekle birlikte hala yiiriirliiktedir'?. Igerdigi toplam 296 madde ile kazuistik
bir karakter arz eden Anayasa; devletin temel nitelikleri, temel hak ve hiirriyetler ve siyasi ikti-
darin (devlet organlarinin) tegekkiilii gibi hususlari teferruatli olarak diizenlemektedir. Ana-
yasa, degistirilmesini diger kanunlara nazaran daha agir bir usule tabi kildig1 ve yapilacak degi-
sikliklerde uyulmast zorunlu ilkeler (degistirilemez hitkiimler) icerdigi icin serr anayasa niteli-
gindedir (m. 284-289)".

Son derece genis ve oldukea tiiketici bir sosyal haklar listesi icermesi, Anayasa’nin belki
de en orijinal 6zelligidir. Buna ilaveten Anayasa’da, hitkumet(ler)in ekonomi ve maliye politi-
kalarina iliskin yonlendirici ve baglayici prensipler de bulunmaktadir'. Anayasa’nin iktisadi
hayata y6nelik detayli hiikiimleri ve Anayasa Mahkemesinin mubhtelif yillarda ¢ikan biitge ka-
nunlart hakkinda bu hiikiimlere istinaden verdigi kararlar, Avrupa’da ortak (ve daha neo-libe-

ral) bir ekonomi politikasi takip edilmesini isteyen gevrelerin tepkisini gekmektedir'’.

Anayasa’ya gore Portekiz Cumhuriyeti; insan onuruna, halk iradesine, ¢ogulcu-demok-
ratik ifade ve orgiitlenmeye, temel hak ve hiirriyetlerin saygt duyularak giivence altina alinma-
sina ve kuvvetler ayriligina dayanan, tiniter ve egemen bir hukuk devletidir (m. 1-2 ve 6). Dev-
letin tek resmi dili Portekizcedir (m. 11). Uniter devlet yapist benimsenmekle beraber, Azor ve
Madeira takimadalarina otonomi (6zy6netim) imkani taninmugtir. Ayrica {initer devletin 6r-
giitlenmesi ve isleyisinde yerel yonetimlerin 6zerkligi, stibsidiarite ve kamu idaresinin demok-

ratik yerinden yonetimi ilkelerine riayet edilmesi 6ngériilmistiir (m. 6).

Egemenlik yetkisini kullanan temel devlet organlar;; Cumhurbagkani, Cumhuriyet
Meclisi, Hitkumet ve mahkemelerdir (m. 110). Cumhurbagkani; genel, gizli ve tek dereceli
oylama ile dogrudan dogruya halk tarafindan secilir (m. 121). Cumhurbaskaninin; 6nemli ku-
rullara (ve bazi hallerde Bakanlar Kuruluna) baskanlik etme, kimi konular: referanduma go-
tiirme, birtakim yiiksek kamu gorevlilerini atama, gliglestirici veto, belli kararlart kargi-imzaya
ihtiya¢ duymaksizin alabilme gibi yetkilere sahip olmast (m. 120-140), iilkede yari-baskanliga

yaklasan bir parlamenter sistemin benimsendigini gostermektedir.

12 Yiiriirlitkeeki Portekiz Anayasasi'nin resmi Ingilizce terciimesi igin bkz. “Constitution of the Portuguese Repub-
lic’, son giincelleme 24.06.2023, https://www.parlamento.pt/sites/EN/Parliament/Documents/Constitu-
tion7th.pdf. Metnin Portekizce orijinali icin bkz. “Constituicio da Republica Portuguesa”, son giincelleme
24.06.2023, https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Bu calis-
mada Kita Avrupasi ve Anglo-Sakson hukuk sistemlerinin farkliligindan kaynaklanan muhtemel geviri sorunlarini
onlemek tizere iki metinden kargilikli olarak faydalanidmigtir.

'3 Anayasa’da son derece uzun bir degistirilemez ilkeler listesi bulunmaktadir. Bununla birlikte 6rnegin 1989 degi-
siklikleri, s6z konusu ilkeler dikkate alinmaksizin gerceklestirilmistir. Bu durum, heniiz yerlesmeye baslayan de-
mokrasilerde degistirilemez hitkiimlerin pratikte islevsiz kalabilecegine 6rnek olarak gosterilmektedir. Ridwanul
Hoque, “Eternal Provisions in the Constitution of Bangladesh: A Constitution Once and for All?”, An Unamen-
dable Constitution? Unamendability in Constitutional Democracies, ed., Richard Albert ve Bertil Emrah Oder,
Cham: Springer, 2018, s. 218.

1 Pedro C. Magalhies, “Explaining the Constitutionalization of Social Rights: Portuguese Hypotheses and a Cross-
National Test”, Social and Political Foundations of Constitutions, ed., Denis J. Galligan ve Mila Versteeg, New
York: Cambridge University Press, 2013, s. 433; Roberto Gargarella, “The Constitution and Justice”, 7he Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law, ed., Michel Rosenfeld ve Andrés Sajé, Oxford: Oxford University
Press, 2012, s. 347.

15 Ornekler igin bkz. Federico Fabbrini, Economic Governance in Europe: Comparative Paradoxes, Constitutional
Challenges, Oxford: Oxford University Press, 2016, s. 86-89.
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Karanfil Devrimi’ne, sol (sosyalist-sosyal demokrat) egilimli askerler 6nciilitk etmistir.
Devrim’den sonra segilen ilk Cumhurbagkani ise, eski bir general olan Ant6nio Ramalho Ea-
nes’tir. Anayasa’da yari-bagkanlik sisteminden ilham alinarak kuvvetli bir Cumhurbagkanlig:
makaminin olusturulmasi, demokrasiye gegis siirecinde orduya etkin bir rol verilmesi amacina
matuftur'®. Aynt amagla, mevcut Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast'nin Gegici Madde 2 hiik-
miinde yer alan Cumhurbaskanligi Konseyine benzer nitelikte bir Devrim Konseyi ihdas edil-
digini de belirtmek gerekir. Kanun giictinde kurallar koyabilen ve yasama organinca gikarilan
kanunlarin Anayasa’ya uygunlugunu denetleyebilen bu heyet, daha sonra -1982°de- ortadan
kaldirilmistir'”. Devlet baskaninin klasik parlamentarizmden sapacak 8l¢iide giiclendirilmesi,
birinci cumhuriyet ddneminde (1910-1926) yasanan ve devamindaki diktatorliige gerekee tes-

kil eden istikrarsizliklar1'® énleme kaygisiyla da agiklanabilir'®.

Fransa ve Ttirkiye’de ayni zamanda idari yarginin yiiksek mahkemesi olarak gérev yapan
Devlet Surasi/Danistay (Conselho de Estado), Portekiz’de yargisal niteligi bulunmayan ve
Cumbhurbagkanina tavsiye veren siyasi bir danisma organi olarak karsimiza ¢ikmakeadir (m.
141-146). Cumhurbagkani, uymak mecburiyetinde olmasa da; olaganiistii hal ilani, se¢imlerin
yenilenmesi, hitkumet {iyelerinin gorevden alinmasi gibi bazi 6nemli kararlari vermeden once
Devlet Surasinin goriisiine bagsvurmak zorundadir. Ornegin COVID-19 salgint esnasinda
Cumbhurbagkant Marcelo Rebelo de Sousa, olaganiistii hal ilan kararini Devlet Surasina danis-

mak suretiyle almigtir®.

Uyeleri tipki Cumhurbaskan1 gibi halk tarafindan segilen Cumhuriyet Meclisi, Porte-
kiz’in yasama organi olup, yiirtitme organi iizerinde gensoru ve biitce gibi denetim araglarina
sahiptir (m. 147-163). Ulkenin genel siyasetini yiiriiten ve kamu idaresinin en iist organi olan
Hiikumet, Cumhurbaskanina nazaran, yiirtitmenin daha aktif ve sorumlu kanadini tegkil eder.
Basbakan, bagbakan yardimcilari, bakanlar, miistesarlar ve miistesar yardimcilarindan olusan
Hiikumet, siyaseten Cumhuriyet Meclisine ve Cumhurbaskanina kargi sorumludur. Yasama
organi esasen Cumhuriyet Meclisi olmasina ragmen, Hitkumetin Anayasa’da acikea belirlenen
bazi konularda kanun hitkmiinde kararnameler (decretos-leis) cikarmak suretiyle sinirli bir asli
diizenleme yetkisi bulunmaktadir. Anayasa; miinhasiran yasamanin ve miinhasiran yiirtitme-

nin diizenleme alanina birakug: konular haricinde bir de kwsmen miinhasir yasama alani

!¢ Sophie Boyron, “Semi-Presidentialism: The Rise of an ‘Accidental’ Model”, The Oxford Handbook of Compa-
rative Administrative Law, ed., Peter Cane, Herwig C. H. Hofmann, Eric C. Ip ve Peter L. Lindseth, Oxford:
Oxford University Press, 2021, s. 401.

17 Ozan O. Varol, “Constitutional Performance in Transitions from Military to Civilian Rule”, Assessing Consti-
tutional Performance, ed., Tom Ginsburg ve Aziz Z. Hug, New York: Cambridge University Press, 2016, s. 149-
150; Bill Kissane ve Nick Sitter, “National Identity and Constitutions in Modern Europe: Into the Fifth Zone”,
Comparative Constitution Making, ed., David Landau ve Hanna Lerner, Northampton: Edward Elgar Publis-
hing, 2019, s. 423; Susan Alberts, Chris Warshaw ve Barry R. Weingasts, “Democratization and Countermajo-
ritarian Institutions: Power and Constitutional Design in Self-Enforcing Democracy”, Comparative Constituti-
onal Design, ed., Tom Ginsburg, New York: Cambridge University Press, 2012, s. 74.

¥ Yalnizca on alti yil siiren bu dénemde Portekiz, kirk farkls kisi tarafindan kurulan toplam kirk beg hitkumet
gormiistiir. Feijd, Presidents in Semi-Presidential Regimes: Moderating Power in Portugal and Timor-Leste, s.
26.

¥ Opello, Portugal’s Political Development, s. 147-148; Feijo, Presidents in Semi-Presidential Regimes: Modera-
ting Power in Portugal and Timor-Leste, s. 32.

20 Feijo, Presidents in Semi-Presidential Regimes: Moderating Power in Portugal and Timor-Leste, s. 121.
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ongormektedir. Hitkumet bu alanda ise ancak Cumhuriyet Meclisinden alacag: yetki kanu-
nuna dayanarak kararname ¢ikarabilmektedir (m. 112, 164, 165 ve 198).

B. KAMU IDARESt

Anayasa’ya gore kamu idaresi, kamu yararini gézetmek ve vatandaslarin hukuken koru-
nan her tiirlii hak ve menfaatine hiirmet géstermek zorundadir. Idari makamlar ve kamu gb-
revlileri Anayasa’ya ve kanunlara tabi olup gorevlerini ifa ederken esitlik, olciiliiliik, adalet,
tarafsizlik ve iyi niyet ilkelerine uygun hareket edecektir (m. 266). Kamu idaresinin yapilan-

masina iligkin anayasal esaslar ise su sekildedir:

o Idare; biirokrasi ve kirtasiyeciligi engelleyecek, birimlerini ve hizmetlerini yerel halka
daha yakin kilacak ve ilgili taraflarin ¢esitli sivil toplum 6rgiitleri vasitastyla yonetime
katlimini saglayacak sekilde yapilandirilacakur (m. 267/1).

e Kanunlar, yerinden ydnetimi ve yetki genisligini diizenlerken, idarenin biitiinliigiine
ve etkinligine halel getirmeyecek ol¢iide idari vesayet yetkileri ongorebilecekeir (m.
26712).

e Kanunla bagimsiz idari entiteler’' ihdas edilebilecektir (m. 267/3).

e Kamusal cemiyetler (associagcées piiblicas)**, sendikalara 6zgii islevler hari¢ olmak
tizere, sadece belirli amaglar icin kurulabilecek ve organlarinin demokratik olusumu
ve tiyelerinin haklarina saygi temelinde 6rgiitlenecektir (m. 267/4).

o Idari faaliyetler, kaynaklarin akiler kullanimini ve halkin kendilerini ilgilendiren is-
lemlerin tesis edilmesi siirecine katilimini temin edecek sekilde 6zel bir kanunla dii-
zenlenecektir (m. 267/5)%.

e Kamu giicii kullanan 6zel hukuk kisileri, kanunda 6ngoriilmek kaydiyla, idari dene-

time tabi kilinabilecektir (m. 267/6).

Anayasa, kamu idaresi karsisinda vatandaglara birtakim haklar ve giivenceler de sunmak-
tadir (m. 268 - genel idari usuliin gercevesini olusturan bu diizenlemeler, miiteakip baslikta
ayrica ele alinacakur). Temel hak ve hiirriyetler ile kamu idaresi karsisinda vatandaglara taninan
diger teminatlara iligkin Anayasa hitkiimlerinin dogrudan uygulanabilir nitelikte oldugu ve bii-

tiin idari makamlari bagladigs, ayrica hitkiim altuna alinmigtr (m. 18/1). Anayasa; devletin ve

2 Bu maddede gecen bagiumsiz idari entiteler (entidades administrativas independentes) terimi, Tiirk idare

hukukunda asina olunan bagimsiz idari otorite tiitlerinin neredeyse tamamini kapsamakla birlikte, merkezi ida-
renin hiyerarsi veya vesayet denetimine tabi olmaksizin bazi idari islevler géren yiiksek yarg: kurullar;, Ombuds-
man veya Ulusal Secim Komisyonu gibi heyet yahut kurumlar1 da igermektedir. Kapsam farklilig: nedeniyle ¢e-
viride 8zgiin kelime olan entite muhafaza edilmistir.

Portekiz hukukunda, medeni hukuka gore kurulan derneklere ilaveten, tasidiklart kamu yarar1 amact se-
bebiyle kamu tiizel kisisi sayilarak kamu hukukuna tabi kilinan, ancak y6netim ve karar organlari daha katilimei
bir gekilde (secimle) olusturulan kamusal cemiyetler adlt bir kategori bulunmaktadir. Bu kategori; mesleki kuru-
luglari, mahalli idare birliklerini ve Lizbon Bilimler Akademisi gibi bazi bilimsel ve teknik kuruluglar: ihtiva et-
mekredir. Ozel hukukraki derneklerle karistirilmamast igin, Tiirk idari teskilatinda tam kargiligt bulunmayan bu
yapiun ismi terciime edilirken cemiyer kelimesi tercih edilmistir. “Associagdo publica”, son giincelleme
30.06.2023, https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/associacao-publica.

Bu hiikiim ayni zamanda, sonraki baslikta incelenen Idari Usul Kanunu’nun gikarilma sebebidir. José
Eduardo Figueiredo Dias, “Portugal”, Codification of Administrative Procedure, ed., Jean-Bernard Auby, Briik-
sel: Bruylant, 2013, s. 349.

22

23
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diger kamu tiizel kisilerinin -gerek icrai gerekse ihmali- biittin davranislari neticesinde dogan

zararlardan sorumlu oldugunu da diizenlemis durumdadir (m. 22).

Uniter devlet esasin1 getirmekle birlikte yerinden yonetim ilkesini de benimseyen Ana-
yasa, tiizel kisilik tanidig1 mahalli idarelerin idari ve mali 6zerkligini garanti altina alan detaylt
hitkiimler icermektedir (m. 235-243). Mahalli idare tiirleri; idari bolgeler (regides administra-
tivas), belediyeler (municipios) ve koyler (yahut mahalleler - freguesias) olarak belirlenmistir.
Anayasa, kanunla biiyiik yerlesim yerlerine ve adalara 6zgii mahalli idare tiirlerinin yaratilma-
sina da miisaade etmektedir (m. 236). Biitiin bu diizenlemelere ragmen, Portekiz idaresinin
fiiliyatta son derece merkeziyetci oldugu soylenebilir*, Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Or-
giitii (OECD) tarafindan hazirlanan bir raporda, Portekiz kamu sektorii fazlasiyla merkeziyetci
bulunmus ve 2008 yil1 itibariyla {ilkedeki kamu personelinin %78’inin merkezi idare biinye-
sinde istihdam edildigi saptanmistir”. Baska bir ¢alismada ise, 2020 yilinda kamu harcamala-
rinin %88’inin merkezi idare diizeyinde gergeklestirildigi tespit edilmistir®. Nitekim siyaset
bilimci Walter Opello da, heniiz 1985 yilinda, merkeziyetciligin Portekiz siyasi kiiltiirtinden
kaynaklanan bagimsiz bir vakia oldugunu ve 1976 Anayasast’nin (ve diger mevzuatin) pratikte

higbir seyi degistir(e)medigini ifade etmektedir*’.
C. YARGI ERKI VE ADALET YONETIMI

Egemenlik yetkisi kullanan ve halk adina karar veren bagimsiz mahkemeler, devletin
yargt organini olusturur. Yarg: teskilatnin yiiksek mahkemeleri; Anayasa Mahkemesi ( 77ibu-
nal Constitucional), Yiiksek Adalet Mahkemesi (Supremo Tribunal de Justica), Yiiksek Idare
Mahkemesi (Supremo Tribunal Administrativo), Hesaplar Divani/Sayistay ( 7ribunal de Con-
tas) olmak tizere bes tanedir. Tiirkiye'den farklt olarak Portekiz Sayistayi, yiiksek mahkeme
statiisiinde olup ne yasama ne de yiiriitme organina baglidir. Cumhuriyet Meclisine yillik rapor
sunmakla beraber, olusumunda ve denetim gorevlerinin belirlenmesinde yasama organindan
tamamen bagimsiz hareket eder. Doktrinde bu modelin hukuki belirliligi, kanunilik ilkesini
ve hesap verilebilirligi daha ¢ok destekledigi savunulmakeadir®®. Anayasa bunlara ilaveten; de-

nizcilik mahkemelerinin (&ribunais maritimos), tahkim heyetlerinin® (zribunais arbitrais), sulh

24 Ongaro, Public Management Reform and Modernization: Trajectories of Administrative Change in Italy, France,
Greece, Portugal and Spain, s. 209.

» OECD, Making Life Easy for Citizens and Businesses in Portugal: Administrative Simplification and e-Govern-
ment, 2008, https://www.oecd.org/mena/governance/42600869.pdf, s. 49-50, (erisim: 26.06.2023).

26 Anténio F. Tavares, “Bureaucracy and Public Administration”, 7he Oxford Handbook of Portuguese Politics,
ed., Jorge M. Fernandes, Pedro C. Magalhies ve Anténio Costa Pinto, Oxford: Oxford University Press, 2023,
s. 208.

¥ Opello, Portugal's Political Development, s. 190-192.

28 Alex Brenninkmeijer, Laura Frederika Lalikova ve Dylan Siry, “Public Audit Accountability”, The Oxford Hand-
book of Comparative Administrative Law, ed., Peter Cane, Herwig C. H. Hofmann, Eric C. Ip ve Peter L. Lind-
seth, Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 996.

» Orijinal metinde eribunal kelimesi gegmesine ragmen, ceviride mahkeme degil heyer (yahut kurul, komisyon,
divan vb.) gibi bir kelime kullanmak gerekir. Zira tahkim heyetleri, devletin resmi yarg: orgiitii disinda, tiyeleri
(hakemleri) taraflarca segilerek olugturulan, bununla birlikte ilam niteliginde karar verebilen yapilardir. Tahkim
heyetlerinin kararlarina karst kural olarak (uyusmazligin konusuna gore adli veya idari) mahkemelerde kanun
yollarina bagvurulabilmektedir. Thtiyari tahkim esas olmakla birlikte, kanunlar bazt ihtilaflar bakimindan evvela
tahkim heyetlerine gidilmesini zorunlu tutabilmektedir. Ceza hukuku gibi baz1 alanlarda ise yargilama, devletin
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hakimliklerinin (julgados de paz), mevcut mahkemelerce teskil edilecek uyusmazlik mahkeme-
lerinin (¢eribunais de conflitos) ve savas donemine 6zgii olmak {izere askeri mahkemelerin (¢zi-

bunais militares) kurulmasina cevaz vermektedir (m. 202, 209 ve 213).

Tiirkiye’de adli yargi ve idari yargi arasindaki gorev ve hitkiim uyusmazliklarini ¢ozen
Uyusmazlik Mahkemesi, miistakil bir yiiksek mahkeme olarak Anayasa’da 6ngériilmiistiir.
Portekiz'de ise soz konusu uyusmazliklar, Anayasa’nin verdigi cevaza istinaden kurulan ve tiye-
lerinin bir kism1 Yiiksek Adalet Mahkemesinden, bir kismi ise Yiiksek Idare Mahkemesinden
gelen Uyusmazlik Mahkemesi (7ribunal dos Conflitos) tarafindan giderilmektedir. Bagka bir
deyisle Portekiz’de uyusmazlik yargist mevcuttur ancak yiiksek mahkeme diizeyinde orgiitlen-

memis ve bizzat Anayasa tarafindan kurulmamistir.

Portekiz'de anayasa yargisi, kendine ozgii bir gelisim siireci izlemistir. Gegen ylizyilin
baslarinda, tilkenin eski kolonisi olan Brezilya’daki gelismelerin de etkisiyle Amerikan modeli
(genel mahkeme sistemi) benimsenmistir. Nihayet 1982 yilinda, Avrupa modeli bir Anayasa
Mahkemesi kurularak mevcut sisteme entegre edilmistir. Boylece ortaya hem Amerikan mo-
delinin hem de Avrupa modelinin bir¢ok unsurunu ihtiva eden karma sistem (Portekizli hu-

kukgularin ifadesiyle Aibrit veya bilesik sistem) ¢ikmigtir®.

Anayasa’ya gore mahkemelerin, gordiikleri davalarda Anayasa’ya veya anayasal ilkelere
aykiri normlart uygulamasi yasakur (m. 204). Dolayistyla her bir mahkeme, Anayasa’ya uygun
bulmadigs kanun hiikiimlerini ihmal ederek karar verme yetkisiyle donatilmis durumdadir®'.
Anayasa Mahkemesi, genel mahkemelerin bir kanun hitkmiinii Anayasa’ya aykirilik sebebiyle
ihmal ettikleri veya taraflarin Anayasa’ya aykirilik iddiasina ragmen uyguladiklart davalar baki-
mindan 6zel bir bagvuru mercii olarak konumlandirimistir (m. 280). Oniine bu yolla gelindi-
ginde Anayasa Mahkemesi, sadece somut olay bakimindan ilgili kanun hitkmiiniin ihmal edilip
edilemeyecegi hususunda inter partes etkili bir karar verir. Sayet Anayasa Mahkemesi ayn1 ka-
nun hitkmiiniin ihmal edilmesi gerektigi sonucuna farkli birka¢ somut dava vesilesiyle ulagirsa,
bu kez Umumi Cumbhuriyet Savcisinin (Procurador-Geral da Repiiblica) talebi tizerine soyut

norm denetimi baglatarak erga omnes etkili bir iptal karari verebilecektir’.

Anayasa Mahkemesi, Avrupa modelinin bir yansimasi olarak, soyut norm denetimi yet-

kisine de sahiptir. Bu denetim, Anayasa’da sayilan mercilerin bagvurusu tizerine hem a priori

mahkemelerinin tekelinde birakilmistir. “O que sio os tribunais arbitrais e como funcionam?”, son giincelleme
10.07.2023, https://ffms.pt/pt-pt/direitos-e-deveres/o-que-sao-os-tribunais-arbitrais-e-como-funcionam.

3% Bu sistem; Brezilya, Kolombiya, Dominik Cumhuriyeti, Ekvador, Guatemala, Meksika, Nikaragua, Peru, Vene-
zuela gibi Latin Amerika tilkelerinde ve -Dogu Avrupa’da miistesna bir 6rnek olarak- Estonya’da da benimsen-
mektedir. Allan R. Brewer-Carias, Constitutional Courts as Positive Legislators, New York: Cambridge Univer-
sity Press, 2017, s. 8; Francesco Biagi, European Constitutional Courts and Transitions to Democracy, Camb-
ridge: Cambridge University Press, 2020, s. 24-25.

3! Virgilio Afonso da Silva, “Beyond Europe and the United States: The Wide World of Judicial Review”, Compa-
rative Judicial Review, ed., Erin F. Delaney ve Rosalind Dixon, Northampton: Edward Elgar Publishing, 2018,
s. 318-319; Victor Ferreres Comella, “The Rise of Specialized Constitutional Courts”, Comparative Constituti-
onal Law, ed., Tom Ginsburg ve Rosalind Dixon, Northampton: Edward Elgar Publishing, 2011, s. 273; Joaquim
de Sousa Ribero ve Esperanca Mealha, “Portugal”, Constitutional Courts as Positive Legislators, New York:
Cambridge University Press, 2017, s. 721.

32 De Sousa ve Mealha, “Portugal”, s. 728.
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hem de a posteriori bicimde (kanunun 1sdar edilmesinden 6nce ve sonra) gergeklestirilir (m.
278 ve m. 280). Soyut norm denetimi baglaminda dikkat ¢eken bir husus, negatif anayasaya
aykirilik denetiminin de yapiliyor olmasidir (m. 283). Anayasa Mahkemesi, yine Anayasa’da
sayilan mercilerin bagvurusu {izerine, herhangi bir konuda gereken kanuni diizenlemenin ya-
pilmamis olmasinin ihmal suretiyle anayasaya aykirilik (inconstitucionalidade por omissio)
teskil ettigine hitkmedebilir. Hukuk diizeni tizerinde dogrudan etkisi bulunmayan bu karar,
yasama organina bildirilir. Thmal suretiyle anayasaya aykirilik kavrami uygulamada gok dar
yorumlandi@: (yalnizca Anayasa’da kanunla diizenlenecegi agik¢a belirtilen hususlarla sinirlan-
dig1) icin, Anayasa Mahkemesinin bu yénde verdigi karar sayist da son derece azdir””. Bununla
birlikte yasama organinin, s6z konusu kararlardan sonra gereken kanuni diizenlemeyi yapug:
goriilmektedir’®. Basta Almanya ve Tiirkiye olmak iizere bazi Avrupa iilkelerinde benimsenen

anayasa sikdyeti (bireysel bagvuru) yolu ise, Portekiz’de mevcut degildir”.

Anayasa, adalet yonetimi (administrar a justica) gorevini dogrudan dogruya mahkeme-
lere tevdi etmistir (m. 202). Hakimlerin atanmasi, nakli, gérevlendirilmesi, terfii ve idari de-
netimi gibi hususlarda, ekseriyeti hakimlerden olusan ve ilgili yarg: diizenlerindeki yiiksek
mahkeme baskanlarinin riyasetinde faaliyet gosteren yiiksek kurullar yetkilendirilmistir (m.
217). S6z konusu yiiksek kurul tiyelerinin bir kisminin atanmasinda Cumhurbagkani ve Cum-
huriyet Meclisi de s6z sahibidir (m. 218). Benzer sekilde, kamu adina saveilik gorevi yiiriiten
personel de idari yonden Umumi Cumhuriyet Saveiligina (Procuradoria-Geral da Repuiblica)
ve onun biinyesinde olusturulan Kamu Savciligy Yitksek Kuruluna (Conselho Superior do Mi-
nistério Piblico) baglanmigtir (m. 219-220). Biitiin hakimler ve savcilar, cografi teminat dahil

olmak tizere, glivence altina alinmistur (m. 216 ve 219).

Vazifesi Cumhuriyet Meclisi ve Hitkumet tarafindan belirlenen adalet politikasint go-
zetmek ve Hitkumetin yargi kuruluslariyla iliskisini saglamaktan ibaret olan Adalet Bakanligi-
nin (Ministério da Justica), yukarida deginilen yiiksek kurullarin tesekkiiliine veya bu kurulla-
rin aldig kararlara iliskin herhangi bir miidahale imkani bulunmamaktadir. Bagka bir¢ok iil-
keden farkli olarak Adalet Bakanliginin savcilar iizerinde de higbir hiyerarsik yetkisi yoktur®.
Anayasa’da adalet yonetiminin, yukarida adi gegen ve yiiriitmeden bagimsiz yiiksek kurullara
birakilmasi, diktatorliik sonrasi dsnemde demokratik hukuk devletinin korunmasi kaygisinin
baska bir tezahiirii olarak goriilebilir'”. Zira diktatorliik yillarinda adalet yénetimi, iiyeleri Ada-
let Bakani tarafindan atanan ve yine Adalet Bakaninin bagkanliginda toplanan tek bir kurulun

uhdesinde kalmugstir’®.

3 Mark Tushnet, Weak Courts, Strong Rights: Judicial Review and Social Welfare Rights in Comparative Consti-
tutional Law, Princeton: Princeton University Press, 2008, s. 155-156.

34 De Sousa ve Mealha, “Portugal”, s. 732.

35 De Sousa ve Mealha, “Portugal”, s. 722.

36 “Tustice”, son giincelleme 07.07.2023, https://www.portugal.gov.pt/en/gc21/ministries/justice/about.

%7 David Kosat, Perils of Judicial Selt-Government in Transitional Societies: Holding the Least Accountable Branch
to Account, Cambridge: Cambridge University Press, 2016, s. 122.

3 Nuno Garoupa ve Lydia Tiede, “Judicial Politics in Portugal”, The Oxford Handbook of Portuguese Politics,
ed., Jorge M. Fernandes, Pedro C. Magalhies ve Anténio Costa Pinto, Oxford: Oxford University Press, 2023,
s. 168.
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Cumbhuriyet Meclisince atanan Ombudsman (Provedor de Justica), Anayasa tarafindan
vatandaglarla idare arasindaki uyusmazliklarin ¢oziimiinde yargi-dist ve bagimsiz bir alternatif
olarak 6ngodriilmistiir. Vatandaglar, kamu makamlarinin icrai veya ihmali tasarruflariyla ilgili
olarak Ombudsmana sikiyet bagvurusu yapabilir. Ombudsman, baglayici karar alma yetkisi
olmaksizin, bu sikdyetleri degerlendirerek yetkili kurumlara haksizliklarin giderilmesi veya 6n-
lenmesi igin gerekli tavsiyelerde bulunur (m. 23). Portekiz’de Ombudsman miiessesesinin or-
taya ¢tkist da Karanfil Devrimi’yle ilgilidir. Bu yolla post-otoriter donemde devlet kudretinin
kotiiye kullanilmasini 6nlemek, temel hak ve hiirriyetleri korumak ve hukuk devletini pekis-
tirmek amaglanmistir’®. Devlet Surasinin iiyesi olan Ombudsman, faaliyetleri temel hak ve
hiirriyetlerin korunmasini ilgilendirdigi takdirde, 6zel hukuk kisileri hakkinda inceleme yapma
ve kanunlar aleyhine soyut norm denetimine (Anayasa Mahkemesine) bagvurma yetkileriyle de

donatilmistir®.

Portekiz hukuku, Roma hukuk geleneginin devami olan Kita Avrupasi hukuk sistemi
igerisinde degerlendirilmektedir. Ulkede 19. yiizyil boyunca Fransiz hukuku model alinmys,
20. yiizyilin baglarindan itibaren ise Alman hukuku etkisini arturmusur. Yirirlikeeki 1976
Anayasast’'na Alman Rechtsstaat anlayisinin hikim olmasi, s6z konusu artan etkinin bir goster-
gesidir!. Idarenin 6rgiitlenmesi ve yargisal denetimi alaninda Fransiz tesiri devam etmekle bir-
likte, Alman etkisinin 6ne giktigini séylemek gerekir®?. Bu kapsamda idari sézlesme ve idarenin
sorumlulugu gibi bazt maddi idare hukuku kavramlarinin anlagilma tarzi Fransiz modelini,
idari yarginin orgiitlenme bigimi ve yargica taninan yetkiler ise daha ¢ok Alman modelini

animsatmaktadir.

Portekiz hukuku, somiirgecilik ge¢misi sebebiyle yakin iligki icerisinde oldugu Angola,
Brezilya, Hindistan, Mozambik ve Dogu Timor gibi iilkelerin hukuk sistemlerini etkilemekte-
dir. Ornegin 2003 yilinda, o esnada yeni kurulmus bulunan Dogu Timor Yiiksek Mahkemesi,
ulusal sistemlerinin Portekiz hukuk mirasina dayandigina ve Endonezya hukukunun emsal ali-
namayacagina hitkkmetmistir®. Baska bir 6rnek ise soyle verilebilir: 1982 yilinda Portekiz Ana-
yasa Mahkemesi, ihmal yoluyla ortaya ¢ikan anayasaya aykiriliklari denetleme yetkisiyle

3% lan Harden, “Ombudsmen and Complaint-Handling”, The Oxford Handbook of Comparative Administrative
Law;, ed., Peter Cane, Herwig C. H. Hofmann, Eric C. Ip ve Peter L. Lindseth, Oxford: Oxford University Press,
2021, s.967. Ayni dénemde bagka birgok Avrupa iilkesinde de Ombudsman miiessesesi kurulmugtur. Portekiz’i
de iceren kargilagtirmali liste icin bkz. H. B. Jacobini, An Inzroduction to Comparative Administrative Law, New
York: Oceana Publications, 1991, s. 207.

40 Henk Addink, “The Ombudsman as The Fourth Power: On the Foundations of Ombudsman Law From a
Comparative Perspective”, Judicial Lawmaking and Administrative Law, ed., Frits Stroink ve Eveline van der
Linden, Anvers: Intersentia, 2005, s. 282.

! Giulio Napolitano, “The Rule of Law”, The Oxford Handbook of Comparative Administrative Law, ed., Peter
Cane, Herwig C. H. Hofmann, Eric C. Ip ve Peter L. Lindseth, Oxford: Oxford University Press, 2021, s. 522.

42 Cohen-Eliya ve Porat, “The Administrative Origins of Constitutional Rights and Global Constitutionalism”, s.
113; Miguel Assis Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, The Sound of Silence in European Ad-
ministrative Law, ed., Dacian C. Dragos, Polonca Kovac ve Hanna D. Tolsma, Cham: Palgrave Macmillan, 2020,
s. 279-280.

# Ran Hirschl, “Judicial Review and the Politics of Comparative Citations: Theory, Evidence and Methodological
Challenges”, Comparative Judicial Review, ed., Erin F. Delaney ve Rosalind Dixon, Northampton: Edward Elgar
Publishing, 2018, s. 416. Ulkenin hiikumet sistemi de 1976 Portekiz Anayasas'na benzer bicimde diizenlenmis-
tir. Feijo, Presidents in Semi-Presidential Regimes: Moderating Power in Portugal and Timor-Leste, s. 25.
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donaulmistir. Bu durum Brezilya hukukunu da etkilemis ve kisa bir zaman sonra (1988 y1-
linda) yapilan bir anayasa degisikligi ile benzer bir yetki, Brezilya Federal Yiiksek Mahkemesine

de taninmugtir®,
I1. GENEL IDARI USUL

Portekiz'de idari usul, detayl: olarak kodifiye edilmis durumdadir. Bu baslik altnda 6n-
celikle idari usuliin tedvin edilmesine zemin olusturan Anayasa hitkmii aktarilacak, akabinde
mevcut Idari Usul Kanunu’na (Cédigo do Procedimento Administrativo) iliskin genel bilgiler
verilecektir. Sunulacak bilgilerin seciminde Kanun’un sistematiginden ziyade Tiirk idare hu-

kuku agisindan yenilik veya farklilik arz eden hususlar dikkate alinmistir.
A. IDARt USUL KANUNU’NUN ARKA PLANI

Anayasa’nin m. 267/5 hitkmii; idari faaliyetlerin, kaynaklarin akilei kullanimini ve hal-
kin kendilerini ilgilendiren islemlerin tesis edilmesi siirecine katlimini temin edecek sekilde,
6zel bir kanunla diizenlenecegini 6ngormektedir. Onceki baslikta kisaca deginilen 268. madde
ise, genel idari usuliin gergevesini cizmektedir®®. Kamu idaresi karsisinda vatandaslara birtakim

haklar ve giivenceler getiren madde, su sekildedir*:
Madde 268
Idare Edilenlere?”” Taninan Haklar ve Giivenceler

1. Vatandaglar, talepte bulunduklart her zaman, kendilerini dogrudan ilgilendiren muamelelerin gidisatt
konusunda idare tarafindan bilgilendirilme ve kendileriyle ilgili alman kesin kararlardan [nihai
islemden]*® haberdar edilme hakkina sahiptir®.

2. Vatandaglar; i¢ ve dis giivenlik konularina, ceza sorusturmasina ve kisisel mahremiyete [6zel hayatun
gizliligine] iliskin kanun hitkiimleri sakli kalmak kaydiyla, idari kayitlara [arsivlere] ve belgelere erisim
halkina da sahiptir®®.

3. 1dari islemler, kanunun 6ngérdiigii sekilde ilgili taraflara bildirilmek ve hukuken korunan hak ve
menfaatleri etkiledikleri takdirde acik ve erisilebilir gerekeelere dayandirilmak zorundadur.

# Brewer-Carfas, Constitutional Courts as Positive Legislators, s. 129.

# Anayasa’da idari usule iliskin ¢ok sayda ilkenin ve diizenlemenin bulunmasi, idare hukukunun anayasallasmas
(constitutionalization of administrative law) olgusuna 6rnek gosterilmekeedir. Débora Reis Leal de Lima, Willian
Batista de Oliveira ve Sénia P. Nogueira, “Principles of the Administrative Procedure Code and their Contribu-
tions to Accountability: the Portuguese Case”, Journal of Accounting, Management and Governance, 24/3
(2021), s. 448.

% Tiirkge terciime yazara aittir. Anayasa’nin siyasete katilim hakkini diizenleyen m. 48/2 hiikmiinde de her vatan-
dagin devlet ve diger kamu tiizel kisilerinin iglemlerine dair objektif aciklamalar alma ve kamusal islerin ydneti-
miyle ilgili bilgi edinme hakki oldugu ifade edilmektedir.

47 Anayasa’nin Ingilizce cevirisindeki varandaslar (citizens) sozciigii yerine, orijinal metinde kullanilan idare edilenler
(administrados) ifadesi yeglenmistir.

48 Koseli parantez igindeki ifadeler, metnin Tiirk idare hukuku bakimindan tam olarak neyi ifade ettigini agiklamak
lizere, yazar tarafindan eklenmistir.

# Anayasa’ya 1982 yilinda giren bu hitkmiin sagladig1 hak, doktrinde aragsal seflaflik (instrumental transparency)
seklinde adlandirilmaktadir. Tiago Fidalgo de Freitas, “Administrative Transparency in Portugal”, European Pub-
lic Law, 22/4 (2016), s. 667-668.

%0 Anayasa’ya 1989 yilinda giren bu hitkmiin sagladigs hak, doktrinde aragsal olmayan seftaflik (non-instrumental
transparency) seklinde adlandirilmakeadir. De Freitas, “Administrative Transparency in Portugal”, s. 667-668.
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4. Vatandaglar, hukuken korunan hak ve menfaatleri bakimindan, etkili yargisal korunma teminatt
altindadir. Bu teminat zellikle; sz konusu hak ve menfaatlerin taninmasini [tespit davasi gibi], bu hak
ve menfaatlere halel getiren her tiirlii idari islemin bertaraf edilmesini [iptal davasi gibi], hangi sekilde
olursa olsun hukuken gerekli idari islemlerin yapilmasini zorunlu tutan olumlu kararlarin verilmesini
[yargisal emir]’! ve yeterli gecici tedbirlerin alinmasini [ytirtitmenin durdurulmast, acil dava gibi yollari]
icerir’%.

5. Vatandaglar ayrica, digsal etkili [i¢-diizen islemi niteliginde olmayan] ve hukuken korunan hak ve

menfaatlerine halel getiren diizenleyici idari islemlere kargi itiraz etme ve dava agma hakkina sahiptir.

6. Kanun, birinci ve ikinci fikralar dogrultusunda [idari islemler hakkinda bilgilendirilme ile idari
kayitlara ve belgelere erisim konusunda] idare tarafindan verilecek cevaplar icin azami siire siniri

getirecektir®.

Anayasa’nin yiiriirliige girmesinden sonraki on bes yil zarfinda olgunlagtirilan idari re-
form projesi*, 1991 yilinda Idari Usul Kanunu’'nun (Cédigo™ do Procedimento Administra-
tivo)’® cikarilmastyla en 6nemli meyvesini vermistir (bastan sona gézden geirilerek iki kez ye-

nilenmis olan Kanun’un su an yiirtirlitkte bulunan hali, 2015 versiyonudur).
B. KANUN’UN KAPSAMI

Idari Usul Kanunu’nun “Tanimlar” baslikli 1. maddesine gore “idari usul tabirinden;
kamu idaresi organlarinin iradesinin olusumuna, goriiniimiine [beyan edilme bigimine] ve uy-
gulanmasina [icrasina] iligkin islem ve formalitelerin diizen i¢inde siralanmasi anlagilir”. Ta-
nimdan da fark edilecegi tizere, Portekiz idare hukukunda idari usul (procedimento administ-
rativo) terimi, oldukga genis bir anlama sahiptir”’. Toplam 202 maddeden olusan Kanun’un
detayli olarak diizenledigi baslica konular, sdyle siralanabilir’®: idarelerin ic isleyisi, idari mer-
cilerin miizakere ve karar alma yontemleri, idarelerin takip edecegi muhtelif usuller, idari is-
lemlerin hukuki rejimi, idari islemlerin gdzden gegirilmesi (idari itirazlar) ve sona erdirilmesi

prosediirii.

>! Bu fikrada getirilen yargisal emir (injunction) imkaninin, ayni zamanda idarenin hareketsizligi ve siikitu hallerine
kargt 6ngoriilmiis bir teminat oldugu hakkinda bkz. Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 282.

52 Bu fikra, miiteakip baslikta ele alinacak idari yargilama usuliinii bicimlendirmesi bakimindan énemlidir.

53 Yargisal ictihatlar ve doktrindeki baskin goriig; bu hiikiimde éngériilen azami siire sinirinin, yalnizca ilk iki fik-
radaki bilgi-belge edinme talepleriyle sinirlt bir sekilde anlagilmamasi ve idareye yonelik biitiin taleplere tesmil
edilmesi gerektigi yoniindedir. Yiiksek Idare Mahkemesinin 02.03.2004 tarih ve 1531/03 numarali karari; Lizbon
Bolge Idare Mahkemesinin 11.04.2013 tarih ve 7084/11 numarali karart. Kararlart ve dokerindeki goriisii aktaran:
Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 281.

>4 Figueiredo Dias, “Portugal”, s. 347. Bu dénemde (1985 itibariyla) Portekiz idaresinin reforma iligkin diisiinceleri
icin bkz. Nese Kizil Erkelli, “Portekiz’de Idari Reform Projesine Iliskin Bazt Notlar”, /dare Hukuku ve limleri
Dergisi, 6/1-3 (1985), s. 181-188.

> Portekiz hukukunda Cddigo, Fransiz hukukundaki Codélar gibi, belli bir hukuk alaninin temel prensiplerini
vaz’ eden yazili kurallar biitiiniinii (mecmuunu) ifade eder ve yiiriitmenin diizenleyici islemlerini de ihtiva edebi-
lir. Nitekim burada bahsedilen Cddigo da, bir kanun hitkmiinde kararnamenin (decrero-le)) eki olarak yiiriirliige
konulmustur. Aslinda kanun kelimesinin, teknik anlamda cddigo’nun degil, /e/nin karsilig1 oldugunu beliremek
gerekir.

> Decreto-Lei n.° 4/2015, Cédigo do Procedimento Administrativo, https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-
consolidada/decreto-lei/2015-105602322, (erisim: 25.06.2023).

*7 Figueiredo Dias, “Portugal”, s. 345.

%% Giulio Napolitano, “Looking for a Smarter Government (and Administrative Law) in the Age of Uncertainty”,
Comparative Administrative Law, ed., Susan Rose-Ackerman, Peter L. Lindseth ve Blake Emerson, Northamp-
ton: Edward Elgar Publishing, 2017, s. 364.
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Kanun’un 1991 tarihli ilk halinde, idari s6zlesmelere hasredilmis uzunca bir béliim bu-
lunmaktadir. Bu boliim, 2008 yilinda, Kamu Sézlesmeleri Kanunu’nun (Cddigo dos Contra-
tos Publicos)*’ yiiriirliige girmesi iizerine Kanun’dan gikarilmistir®. Fakat Kamu Sézlesmeleri
Kanunu’nun idarenin taraf oldugu biitiin sozlesme tiplerini kapsamamast ve temel bazi husus-
larin diizenlenmesi ihtiyacina binaen, Kanun’un 2015 versiyonuna “Kamu Idaresinin Sozles-
meleri (Dos contratos da Administracao Publica)” baslikli -ve oncekine nazaran daha kisa- bir

boliim eklenmistir.

Kamu Sozlesmeleri Kanunu’na benzer sekilde, idari faaliyetin muhtelif yonlerini diizen-
leyen bagka 6zel kanunlar da mevcuttur. Ornegin Devletin ve Diger Kamu Tiizel Kisilerinin
Sézlesme Dist Sorumluluguna Dair Kanun®, idarenin sorumlulugu konusunu ilgilendirmek-
tedir. Hatta konuya dair temel kavramlardan biri olan ve Tiirk-Fransiz idare hukukunda ta-
mamen ictihadi nitelik arz eden hizmet kusuru, bu Kanun’un 7. maddesinde somutlastirilmak-
tadir®. Madde uyarinca; sartlara ve neticeyi engellemek icin elde bulundurulmast gereken va-
sitalarin ortalama standardina gore, idareden bir zarari 6nlemesinin beklenebildigi hallerde,
hizmetin anormal islemesi (funcionamento anormal do servigo) séz konusu olacak ve bu du-
rum, idarenin sorumluluguna yol agacakur. Idari Usul Kanunu’nun ayirict vasfi, s6z konusu
biitiin kanunlara nispetle tamamlayici (subsidiiria) konumda bulunmasidir®. Idari Usul Ka-
nunu’nun genel niteligi, m. 2/5’te soyle ifade edilmektedir: “Bu Kanun’un hiikiimleri ve bil-
hassa bireyler i¢in bu Kanun’da taninan giivenceler, &zel idari usulleri® ikame edici bir sekilde

uygulanir”.

Esidik, tarafsizlik ve kanunilik gibi geleneksel sayilabilecek idare hukuku ilkelerini et-
kinlik, verimlilik, masraftan ve zamandan tasarruf gibi isletmecilik ilkeleriyle mezceden Kanun,
kamu ydnetiminde dijitallesmeyi tesvik eden hiikiimler de icermektedir®. Kanun yiiriirliige
konulurken yiiriitme organina, idari usul ilkelerine uyum konusunda yol gosterecek diizenle-
yici iglemler (iyi idari uygulamalar rehberi - guia de boas praticas administrativas) yapma gorevi
de verilmistir®. Kanun’un 2015 versiyonunun gerekgesinde Almanya, talya ve Ispanya 6rnek-
lerinden yararlanildig1 ve Fransiz idare hukukundaki bazi ictihadi prensiplerin yazili hale geti-
rildigi de ayrica belirtilmektedir.

% Decreto-Lei n.° 18/2008, Cddigo dos Contratos Piblicos, https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consoli-
dada/decreto-1ei/2008-34455475, (erisim: 07.07.2023).

6 Figueiredo Dias, “Portugal”, s. 350.

o' Lei n.° 67/2007 de 31 de Dezembro Aprova o Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais  Entidades  Piblicas,  https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2007-34556775-
51247775, (erisim: 24.06.2023).

62 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 301.

% Figueiredo Dias, “Portugal”, s. 352.

4 Burada 6ze/ idari usuller (procedimentos administrativos especiais) ifadesiyle, Kamulastirma Kanunu gibi belli
bir faaliyet alanindaki spesifik islemleri diizenleyen 6zel kanun hiikiimleri kastedilmektedir.

% Napolitano, “Looking for a Smarter Government (and Administrative Law) in the Age of Uncertainty”, s. 364.

66 {dari Usul Kanunu’'nu ekinde bulunduran ve yiiriirlige sokan Kanun Hitkmiinde Kararname (Decrero-Lei), m.

5.
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C. KANUN’UN ICERIGINDEN ORNEKLER

I¢tihadi prensiplerin yazli hale getirilmesi konusunda dikkat ¢ekici bir 6rnek, Kanun’un
2015 versiyonunda kendisine yer bulan cebri icra (exécution forcée - execugio coerciva) mese-
lesidir. Kanun’un 176. maddesine gore idarenin, tesis ettigi bir idari islemden dogan yiikiim-
liliikleri ve sinirlamalart cebren icra edebilmesi, ancak iki durumda miimkiindiir: Birinci ihti-
mal, cebren icranin, sekli ve biitiin kosullariyla kanunda agikga diizenlenmis olmasidir. Idare
bu ihtimalde islemini, kanunun 6ngordiigii sartlar dahilinde cebren icra edebilecektir. Ikinci
ihtimal ise, acil kamusal zaruretin (uzgente necessidade publica) mevcudiyetidir. Bu durumda
idare, tam ve yeterli bir gerekgelendirme yapmak kaydiyla, cebren icra yoluna gidebilecektir.
Kanun’da gecen acil kamusal zaruret kavramu, idareye genis bir takdir yetkisi tanidig1 ve idare

agisindan bir nevi kagis rampast islevi gordiigii igin dokerinde elestirilmektedir®’.

Yargisal ictihatlar ve doktrindeki goriisler dogrultusunda yapilan bagka bir diizenleme,
idari iglemin hiikiimsiizligt (invalidade) konusuna ve hitkiimsiizliigiin neticelerine iliskindir.
Kanun, yokluk (mutlak hiikiimsiizliik - nulidade) ile iptal edilebilirlik (nispi hiikiimsiizliik -
anulabilidade) arasinda bir ayrim yapmakta ve iki duruma farkli sonuglar baglamaktadir (m.
161-164). Kanun’un ilk halinden beri mevcut olan bu ayrim, 2015 versiyonunda, zaman
icinde istikrar kazanan yargsal ictihatar 1s1ginda tekrar ele alinmis ve yokluk yaptiriminin
hangi durumlarda uygulanacag daha agik ifadelerle, tahdidi olarak sayilmugstir. Yoklukla malul
bir isleme (kisitli da olsa) hukuki etki taninmasi gereken haller de, yine yerlesik ictihatlar isti-
kametinde kodifiye edilmistir.

Kanun’un 2015 versiyonuna iy7 idare ilkesinin bir yansimast olarak giren®® 56. madde,
idari usulde takdir yetkisinin nasil kullanilacagini diizenlenmektedir. Madde uyarinca herhangi
bir idari prosediirii yiiriiten kamu gorevlisi, Kanun’da emredici bir hitkmiin bulunmadig hal-
lerde takdir yetkisine sahip olacak ve bu yetkisini idari faaliyetin genel ilkelerine ve kamu ya-
rarina uygun kullanacakur. Madde kamu yararinin hangi esaslari igerdigini de somutlagtirmak-
tadir. Bu esaslar; katulim (participacio), etkinlik (eficiéncia), az masraflilik (economicidade) ve
hizlilikur (celeridade). Boylece idarenin islem iradesinin olusum siirecinde kamu gorevlilerinin

sahsi kamu yarari anlayiglarinin olabildigince az rol oynamast saglanmaya caligtlmistir.

Tiirk idare hukukunda idari iglemin gekil-usul unsuru kamu diizeninden sayilmakta ve
ozel hukukraki sekil serbestisi ilkesinin idari islemler bakimindan gegerli olmadigs kabul edil-
mektedir®. [dari Usul Kanunu’nun “Usul-igi Anlasmalar (Acordos endoprocedimentais)” bas-
likli 57. maddesi, 2015 yilina kadar Portekiz idare hukukunda da mevcut olan bu kabulii kis-
men degistiren 6nemli bir yeniliktir. Diizenleme, emredici hiikiimlerin yoklugunda (takdir

yetkisi alaninda kalan hususlarda), nihai karari vermeye yetkili idari makam ile islemin

67 Birbara Bravo, Isabela de Melo ve Carlos Branco, “Administrative Democratization: the Participation of Citizens
in the Portuguese Administrative System”, Practical Aspects Regarding the Role of Administrative Law in the
Modernization of Public Administration, ed. M. Elvira Méndez-Pinedo, Jakub Handrlica ve Citilin-Silviu
Sararu, Bitkres: ADJURIS, 2019, 5. 157-158.

% Bravo, De Melo ve Branco, “Administrative Democratization: the Participation of Citizens in the Portuguese
Administrative System”, s. 162.

6 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, 77irk Idare Hukuku, Ankara: Segkin Yayincilik, 2023, s. 426.
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muhatabi olan taraflarin izlenecek usuliin kosullarini belirleyen yazili ve baglayict anlasmalar
yapmalarina imkan tanimaktadir. Taraflar arasindaki esitsizligi azaltma ve nihai islem sonra-
sinda idari yargiya aksedecek uyusmazliklart 6nleme potansiyeli sebebiyle doktrin, bu yeniligi

miispet bir gelisme olarak gormekeedir’.

Bazi durumlarda usuli asamalarin bertaraf edilmesine imkan veren én-bildirim miiesse-
sesi (comunicagoes prévias), Kanun’un dikkat ¢ekici baska bir yoniidiir (m. 134). Buna gore
ozel bir kanun hitkmiiniin izin vermesi kaydiyla, normal sartlar altinda belli usuli agamalar
gecildikeen sonra tesis edilecek bir idari islemin doguracagi hukuki etkiler, muhatabin o islem
icin mevzuatta bulunan gerekli kosullart sagladigina dair 6n-bildirimi tizerine derhal dogmus
sayilacaktir. Nihai islemin yapilmasina kadar gecen siirede olusacak hak kayiplarinin 6nlenmesi
amaglayan bu miiessese vasitasiyla ilgililer, on-bildirimin igerigi izerinde idarenin denetim ve

gdzetim yetkisi sakli kalmak kaydiyla, bir anlamda idarenin isini yapmuis olmakeadir.

[darenin biitiinliigii ilkesinin bir yansimast olarak diisiiniilebilecek’ “Yetkisiz Makama
Yapilan Bagvurular (Apresentacio de requerimento a drgio incompetente)” baslikli 41. madde,
Kanun’un 2015 versiyonunda kendisine yer bulan, bahse deger bir diizenlemedir. Madde uya-
rinca yanlig (yetkisiz) bir idari makama bagvuru yapilmasi halinde, bagvurulan idari makam,
bagvuruyu yetkili idari makama resen iletmek ve durumu bagvurucuya bildirmekle yiikiimli-
diir. Yetkisiz idari makama bagvuru tarihi ise, yetkili idari makama bagvuru tarihi olarak kabul
edilecektir.

Kanun’un 13. maddesi, biitiin idari makamlara, kendi gorev alanlarina iligkin olarak
yapilacak her tiirlii bagvuruya cevap verme zorunlulugu yiiklemis durumdadir. Bu zorunluluga
tek istisna -idarenin is yiikiinii gereginden fazla artitrmamak maksadiyla’- miikerrer bagvurular
bakimindan getirilmistir. Kanun’a gére son iki yil icerisinde ayni kisi tarafindan yapilmis ve
aynt idare tarafindan cevaplanmis bir bagvurunun tekrarlanmasi halinde, ilgili idarenin cevap
verme mecburiyeti bulunmamaktadir. Kanun’da 6ngériilen genel cevap verme siiresi altmug
giin* olup yalnizca olaganiistii kosullarda ve belli sekli sartlar dahilinde azami doksan giinliik
periyotlar halinde uzaulabilmektedir (m. 128/1). Bununla birlikte bazi bagvurular icin daha
kisa ve ozel siireler de 6ngoriilmiistiir. Ornegin bilgi edinme bagvurularinda on giinliik ve iig
giinliik siireler s6z konusudur (m. 82/3 ve m. 84/3). Idari itirazlarda ise cevap verme siiresi
otuz glindiir (eger itiraz {ist makama yapilmis ise bu siire altmis giine kadar uzayabilmektedir
- m. 192/2 ve m. 198/2). lgilinin bagvurusu iizerine baslatilan bir idari usuliin, yine bagvuru-
cudan kaynaklanan sebeplerle alt1 aydan fazla bir siire durmast halinde ise, idarenin baska bir

islem yapmasina gerek kalmaksizin siire¢ sona ermis sayilacakur (m. 132/1).

7% Bravo, De Melo ve Branco, “Administrative Democratization: the Participation of Citizens in the Portuguese
Administrative System”, s. 163. Jodo Tiago Silveira vd., “The Simplification of Procedures in Portuguese Admi-
nistrative Law”, Lisbon Public Law Working Paper Series, 2022-01, s. 23-24.

71 Silveira vd., “The Simplification of Procedures in Portuguese Administrative Law”, s. 19.

72 Silveira vd., “The Simplification of Procedures in Portuguese Administrative Law”, s. 20.

73 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 283.

7% Alt aydan uzun siireler haricinde, Kanun’daki biitiin siireler is giinii olarak (tatil giinleri say1lmadan) hesaplanir
(m. 87/1-c).
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Muhatabin talebi tizerine tesis edilen yararlandirici islemlerde idarenin cevap verme yii-
kiimliltgiint Kanun’da 6ngoriilen siire dolduktan sonra yerine getirmesi, yalnizca gecikmeye
yol agan kamu gorevlisinin disiplin sorumlulugunu ilgilendiren bir mesele olup islemin sihha-
tini etkilemeyecektir”. Idare tarafindan resen tesis edilen ve muhatabinin aleyhine sonug do-
guran (yiikiimlendirici) islemler bakimindan ise Kanun, genel bir zamanagimu siiresi getirmis-
tir. Buna gore idarece baglatilan ve neticesinde tesis edilecek islem itibariyla ilgilisi tizerinde
olumsuz etkiler doguran her tiirlii idari usul, yiiz yirmi giin zarfinda tamamlanmadig; takdirde
zamanagimina ugrayacakur (m. 128/6). Kanun’a 2015 reformunda dahil edilen’® bu diizen-
leme, 6zellikle birden ¢ok tarafi etkileyen (imar plani yahut ¢evre diizenlemesi gibi) alanlarda,
yiiriitiilen idari usuliin kime gére dezavantajli (ytikiimlendirici) sayilacagt konusunda tartigma-

lara yol agmaktadir”’.

Kanun, yiikiimlendirici islemlerin hukuki etkisini de genel bir kurala baglamaktadir.
Buna gore hangi sekilde olursa olsun; muhatabinin hak ve menfaatlerini haleldar eden miikel-
lefiyet, sinirlama yahut miieyyide niteligindeki biitiin islemler, ancak teblig edildikten sonra
icra edilebilirlik kazanacaktir (m. 160). Bu noktada, Kanun’un biitiin idari islemler icin bes

giinliik genel bir azami tebligat siiresi 6ngordiigiinti de ifade etmek gerekir (m. 114/5).

[dareye getirilen cevap verme yiikiimliiliigii ve miiteakip baslikta ayrica deginilecek yar-
gisal emir miiessesesi sayesinde Portekiz idare hukuku, zzmni rerkavramina veda etmis durum-
dadir. Zira ilgililer, cevap verme yiikiimliiliigiiniin yerine getirilmemesi halinde, idareyi mah-
keme karariyla zorlama imkanina sahiptir. Bununla birlikte, zimni islemler kategorisi tamamen
ortadan kalkmis degildir’®. Ciinkii kanunlarin hususen diizenledigi baz: hallerde, zimni kabul
islemi dogabilmektedir. Idari Usul Kanunu’ndaki zimni kabul hallerinin gogu, aslinda islemin
yapildig: fakat teblig edil(e)medigi ihtimallere iliskindir (m. 130). Ayrica gevre, imar ve vergi

alanlarinda ¢ikarilan 6zel kanunlarda da zimni kabule iliskin diizenlemeler mevcuttur”.

Idari Usul Kanunu, igerdigi detayli ve iyi kaleme alinmis hiikiimlere ragmen, uygula-
madaki bazit sorunlarin ortadan kalkmasini saglayabilmis degildir. S6z konusu sorunlarin ba-
sinda, Kanun’da ongoriilen siirelere riayet edilmemesi ve idari prosediirlerin gereginden fazla
zaman almast gelmektedir. Yasanan bu sorunlar iizerine Portekiz Hitkumeti, 2006 yilindan
beri SIMPLEX isimli bir program yiiriitmeye baglamistr®. Program, halkin idareye olan gii-
venini artirmak {izere, idari prosediirlerin miimkiin oldugunca basitlestirilmesini ve dijitalles-
tirilmesini hedeflemektedir®'. Hitkumetin 2016 yilinda, SIMPLEX kapsaminda yaptirdig bir

kamuoyu aragtrmasinda vatandaglardan, kamu hizmetlerinin isleyisiyle ilgili en ¢ok rahatsiz

75 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 285-286. Asagida ayrica deginilecek olan Idari Yargilama
Usulii Kanunu’'nun (Cddligo de Processo nos Tribunais Administrativos - CPTA) 70. maddesi, idarenin dava
agildiktan sonra islem yapma ihtimalini diizenlemekte ve yapilacak islemi muteber saymaktadir.

76 2015’te yiiz seksen giin olarak getirilen zamanagimu siiresinin, 2020 yilinda yapilan degisiklikle yiiz yirmi giine
indirildigini de belirtmek gerekir.

7 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 285.

78 Silveira vd., “The Simplification of Procedures in Portuguese Administrative Law”, s. 21-22.

7 Ornekler icin bkz. Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 294.

80“O que ¢ o Programa SIMPLEX?”, son giincelleme 26.06.2023, https://www.simplex.gov.pt/.

81 Program hakkinda daha detaylt bilgi i¢in bkz. OECD, Making Life Easy for Citizens and Businesses in Portugal:
Administrative Simplification and e-Government, s. 47-49.
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olduklar: ii¢ problemi tespit etmeleri istenmistir. Katulimeilarin %61°i hizmetlerin ¢ok uzun
stirmesini, %59’u idarenin kararlarini ve cevaplarini ge¢ vermesini, %43’ ise idarenin yeterli
danigmanlik ve destek sunmamasini sorun olarak teshis etmistir®. Bu cevaplar, Kanun 2015
yilinda yenilenmis olmasina ragmen, uygulamadaki sorunlarin hala tam olarak ¢oziilemedigini
ve bir tilkedeki kamu idaresinin performansinin yazili kurallarin yani sira o tilkenin sosyo-po-

litik yapistyla da ilgili oldugunu gostermektedir®.
I11. IDARI YARGI ORGUTU

Anayasa’nin “Idare ve Vergi Mahkemeleri ( 7ribunais administrativos e fiscais)” baslikli
212. maddesi, idari yargi orgiitiine iliskin temel esaslar1 soyle diizenlemekredir:

Anayasa Mahkemesinin ozel gorevleri sakli kalmak tizere, idare ve vergi mahkemeleri hiyerarsisi icerisinde
en yiiksek organ, Yiiksek Idare Mahkemesidir.

Yiiksek Idare Mahkemesi baskani, Mahkeme tiyelerince, kendi aralarindan segilir.

Idare mahkemeleri ve vergi mahkemeleri, idare ve vergi hukuku iliskilerinden dogan uyusmazliklara

iligkin davalara ve bagvurulara® bakmakla yetkilidir.

[dari yarg1 hiakimlerinin atanmast, nakli, gorevlendirilmesi, terfii ve disiplin isleri ko-
nusunda Anayasa, kanunla ihdas edilecek bir yiiksek kurulun yetkili oldugunu 6ngérmektedir
(m. 217). Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisit Hakkinda Kanun (Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais)®, soz konusu kurulu, Idare ve Vergi Mahkemeleri Yiiksek Kurulu
(Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais) adiyla tegkil etmistir (m. 74). Ka-
nun’a gore on bir iiyeden olusan Idare ve Vergi Mahkemeleri Yiiksek Kurulunun baskant,
Yiiksek Idare Mahkemesi Baskanidir. Kurulun iki iiyesi Cumhurbagkani, dért iiyesi Cumhu-
riyet Meclisi, geri kalan dért tiyesi de idari yargt hakimleri tarafindan (kendi aralarindan) segilir
(m. 75).

Tiirkiye’de (ve Fransa’da) idari yarginin gorev alaninin sinirlari, biiyiik 6l¢iide yargisal
igtihatlar tarafindan belirlenmektedir. Portekiz'de ise Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisii
Hakkinda Kanun’un 4. maddesi, idari yarginin gérevli oldugu konulart (tahdidi olmamakla
beraber) bentler halinde saymistir. Idari veya mali nitelik arz eden bir uyusmazligin idari yar-
ginin gorev alani digina ¢ikarilmasi icin 6zel bir kanun hitkmiiyle baska bir yargt yerinin go-
revlendirilmesi gerekir. Ornegin Kamulastirmalar Kanunu (Cddigo das Expropriacées), kamu-
lastirma bedeline iliskin uyusmazliklari adli yargiya birakmaktadir. Imtiyaz usuliiyle yaptirilmag
otoyollardaki kazalar, sigortalar ve tibbi sorumluluk gibi bazi tartismali alanlarda ortaya ¢ikan
gorev uyusmazliklar ise, Yiiksek Adalet Mahkemesi ve Yiiksek Idare Mahkemesi iiyelerinin

82 Secretdria de Estado Adjunta e da Modernizacio Administrativa, Relatdrio da Volta SIMPLEX+, 2016,
https://www.simplex.gov.pt/app/files/33d9ef89£2328ba7f54385c3927153b9.pdf, s. 21, (erisim: 08.07.2023).

8 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 303.

8 Burada bagvurular (recursos) tabiri, tahkime tabi idari ve mali uyusmazliklarda verilen kararlara karst yargt yoluna
gidilmesini de icermek iizere kullanilmisur. Ricardo Pedro, “Administrative Arbitration in Public Procurement
in Portugal”, European Procurement & Public Private Partnership Law Review, 1513 (2020), s. 227.

8 Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de fevereiro),
https://www.stadministrativo.pt/tribunal/apresentacao/etaf2019/, (erisim: 30.06.2023).
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katlimiyla tesekkiil eden Uyusmazlik Mahkemesi ( 7ribunal dos Conflitos) tarafindan gideril-

mektedir®.

Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisit Hakkinda Kanun’un 8. maddesine gore, idari

yargi diizeni asagidaki mahkemelerden olusmaktadir:

e Yiiksek Idare Mahkemesi (Supremo Tribunal Administrativo)
o  Bolge idare mahkemeleri (ezibunais centrais administrativos)

o Idare ve vergi mahkemeleri (¢ribunais administrativos e tribunais tributdrios)

Baskent Lizbon’da bulunan Yiiksek idare Mahkemesi, idari yarginin yiiksek mahkemesi
ve temyiz mercii olup, tilke capinda yetkilidir. Bélge idare mahkemeleri, temel gorevi istinaf
incelemesi olan ikinci derece idari yarg: yerleridir. Ulkede biri Lizbon (Giiney), digeri Porto
(Kuzey) olmak iizere iki bélge idare mahkemesi bulunmaktadir (m. 31). Ugiincii bélge idare
mahkemesinin kurulmasina dair bir kanun tasarist hazirlanmus; ancak heniiz yasalasmamustir®.
Idare ve vergi mahkemeleri ise, idari yarginin ilk derece mahkemeleridir. Ulke, ilk derece yar-
gilamalar1 acisindan on yedi ayr yarg gevresine bolinmiistiir. Her bir yargi ¢evresinde idare
ve vergi mahkemeleri kurulmus durumdadur. Idare ve vergi mahkemelerinde tek hakimle karar

verilmesi kural, heyet halinde karar verilmesi ise istisnadir®®.

Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisii Hakkinda Kanun’un 9 ve 9/A maddeleri hem
idare mahkemelerinin hem de vergi mahkemelerinin biinyesinde ihtisaslasmis hakimlikler ku-

rulabilecegini 6ngérmektedir. Kanun’a gore uzmanlik alanlari sunlar olabilir:

e Sosyal idare hakimlikleri (Juizo administrativo social)

e Kamu ihale hikimlikleri (Juizo de contratos publicos)

o Imar, gevre ve arazi yonetimi hakimlikleri (Juizo de urbanismo, ambiente e ordena-
mento do territério)

o  Genel idari hakimlikler (Juizo administrativo comum)

e Vergi icra hakimlikleri (Juizo de execucao fiscal e de recursos contraordenacionais)

e Genel vergi hakimlikleri (Juizo tributdrio comum)

Kamu ihale hukukunda uzmanlagsmis hakimlikler, bugiin i¢in yalnizca Lizbon ve Porto
idare mahkemelerinde bulunmakradir. Sosyal giivenlik mevzuat ve kamu istihdami tizerinde
ihtisaslasmis sosyal idare hakimlikleri; Lizbon, Porto, Almada, Aveiro, Braga, Leiria ve Sintra

idare mahkemelerinde mevcuttur. Sayilan bu yerlerde ayni zamanda diger idare hukuku

8 Bu bilgiler, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon idare ve vergi mahkemeleri tara-
findan Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmigtir. Ayrica bkz. Sérvulo Correia, “Judicial Resolution of Admi-
nistrative Disputes”, Comparative Law: Portuguese-American Perspectives (Volume 1), ed., Dério Moura Vi-
cente, Almedina: Livraria Almedina, 2006, https://www.servulo.com/xms/files/f OLD/publicacoes/Jud_Re-
sol_SC_05.pdf, (erisim: 10.07.2023), s. 10-11. (Sayfa numaralarinda baglanudaki PDF dosyast esas alinmustir).

87 Bu bilgi, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon Bélge Idare Mahkemesi tarafindan
Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmustr.

8 Bu bilgiler, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon idare ve vergi mahkemeleri tara-
findan Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmigtir. Sunumda hangi durumlarda heyet halinde karar verildigine
dair detayl: bilgi yer almamaktadir. Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisit Hakkinda Kanun’da da konuya dair
bir hitkme rastlanamamustir.
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uyusmazliklarina odaklanan genel idari hakimlikler, amme alacaklarinin tahsilinden dogan
uyusmazliklara bakan vergi icra hakimlikleri ve diger mali uyusmazliklara yogunlasan genel
vergi hakimlikleri de kurulmugtur. Coimbra, Penafiel, Mirandela, Viseu, Beja, Loulé, Ponta
Delgada (Azorlar) ve Funchal (Madeira) sehirlerinde bulunan idare ve vergi mahkemelerinde
ise ihtisaslasmaya gidilmemistir®.

Bolge idare mahkemeleri, dogrudan Yiiksek Idare Mahkemesine gidilen durumlar harig
olmak tizere, ilk derece idare ve vergi mahkemeleri tarafindan verilen nihai kararlara karg1 ya-
pilan istinaf bagvurularini incelemekle gérevli ikinci derece idari yargt yerleridir (m. 37-38).
Bolge idare mahkemelerinde, biri idari, digeri mali konulardaki bagvurulara bakmak tizere iki
dava dairesi mevcuttur (m. 32). Dairelerde; bagkan, baskan yardimcist ve diger tiyeler (hakim-
ler) bulunur (m. 34). Kararlar, ii¢ iiyeden olusan® heyetler halinde alinir (m. 35). Kural olarak
idari uyusmazliklara iliskin tahkim heyetleri’' tarafindan verilen kararlara karst kanun yolu bas-
vurulari ve ilk derece idari yargi mensuplarinin (hakim ve savcilarin) gorevlerinden dogan so-
rumluluga iliskin riicu davalar1 da bolge idare mahkemelerinin idari dava dairesinde goriiliir
(m. 37). Ik derece idare ve vergi mahkemelerinin kararlarinin uygulanmasina iligkin talepler
ise bolge idare mahkemesinin ilgili dairesinde (idare mahkemesi karari sz konusu ise idari
dava dairesinde, vergi mahkemesi karari s6z konusu ise vergi dava dairesinde) incelenir (m. 37-
38). Bolge idare mahkemelerindeki vergi dava dairelerinin istinaf incelemesi digindaki diger

gorevleri ise sunlardir:

e Mali konularda Hitkumet tiyeleri tarafindan uygulanan idari iglemler aleyhine yapilan
bagvurulari incelemek
e Yargi cevresi i¢inde yiiriitiilen yargilamalara iligkin ihtiyati tedbir taleplerini incelemek

e Kendisinde derdest bulunan dosyalara iliskin delil tespiti taleplerini incelemek.

Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisii Hakkinda Kanun, bslge idare mahkemelerinde
herhangi bir uzmanlasma 6ngérmemistir. Ilk derecede ihdas edilen uzmanlagma alanlarinin
ikinci derecede de getirilmesine iligkin bir kanun tasarisi hazirlanmis; ancak heniiz yasalagma-

mis durumdadir”.

Lizbon’da bulunan Yiiksek Idare Mahkemesi, yukarida deginildigi iizere, idari yargr dii-
zeninin en iist organi olup iilke capinda yetkilidir. Fransa’daki Conseil d’Etafdan ve Tiir-
kiye’deki Danistay’dan farkli olarak, Portekiz Yiiksek I[dare Mahkemesinin, yiiriitme organina
danismanlik mahiyetinde, goriis bildirme yahut inceleme gibi gorevleri yoktur®. Yiiksek Idare

% Bu bilgiler, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon idare ve vergi mahkemeleri tara-
findan Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmigtir.

% Ug iiyeden bir tanesi, ayni zamanda raportérlitk gorevini tistlenmekredir.

%! Anayasa, mevcut yargi diizenleri disinda tahkim heyetleri kurulmasina izin vermekeedir (bkz. Baglik I: “Anayasal
Cergeve”).

%2 Bu bilgi, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon Bélge Idare Mahkemesi tarafindan
Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmustir.

%3 Eskiden ayn1 miiessese tarafindan ifa edilen bu gérevler, yargilama fonksiyonundan tamamen yalitilmig bir yiiksek
siyasi kurul olan Devlet Surasinin uhdesinde birakilmugtir (bkz. Baglik I: “Anayasal Cergeve”).
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Mahkemesi, yargilama gorevini, daireler (seccdes) ve genel kurullar (pleno ve plendrio)®* araci-
ligiyla yerine getirir. An itibartyla Yiiksek Idare Mahkemesinde biri idari dava dairesi, digeri
vergi dava dairesi olmak iizere toplam iki daire bulunmaktadir. Yiiksek Idare Mahkemesi Bas-
kan, her iki daireye de baskanlik eder ve biri idari dava dairesinin, digeri vergi dava dairesinin
tiyesi olan iki bagskan yardimcist vardir. Daireler en az ii¢ iiyeyle (hakimle) toplanir”. Bununla
birlikte bazt durumlarda biitiin tiyeleriyle de toplanabilir. Dairelerde kararlar, ii¢ tiyeden olusan
heyetlerce alinir. Genel kurul, dairedeki tiyelerin en az tigte ikisinin katilimiyla faaliyet gosterir

ve kararlarin alinmasi ilgili daire iiyelerinin tamaminin sorumlulugundadir®.
Idari dava dairesinin gorevleri sunlardir (m. 24):

e  Cumbhurbagkani, Bagbakan, Bakanlar Kurulu, Cumhuriyet Meclisi Bagkan: gibi dev-
letin yiiksek makamlarindan cikan idari islem ve eylemlere karst acilacak davalara ilk
derece mahkemesi olarak bakmak

e  Secim yargisina iligkin olarak kanunlarda verilen gorevleri yapmak

e  Gorev alani icinde yiiriitiilen yargilamalara iligkin ihtiyati tedbir taleplerini incelemek

e Kendisi tarafindan verilmis kararlarin uygulanmasina dair bagvurulari incelemek

o Yiiksek Idare Mahkemesinde ve bblge idare mahkemelerinde bulunan hakim ve sav-
cilarin gérevlerinden dogan sorumluluga iligkin riicu davalarini gormek

e Bolge idare mahkemesi idari dava dairelerinin ilk derecede bakug: davalarda verdigi
kararlara kargt yapilan kanun yolu bagvurularini incelemek

e Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 6ngprdiigii durumlarda, bolge idare mahkemele-
rinin idari dava daireleri ve idare mahkemelerinin verdigi kararlar aleyhine yapilan
temyiz bagvurularini (maddi vakialar: sabit kabul ederek, yalnizca hukuka uygunluk

acisindan) incelemek.
Vergi dava dairesinin gorevleri ise sunlardir (m. 26):

e Bolge idare mahkemesi vergi dava dairelerinin ilk derecede bakug davalarda verdigi
kararlara kargt yapilan kanun yolu bagvurularini incelemek

o Ilk derece vergi mahkemelerinin verdigi kararlar aleyhine, yalnizca davanin esast (uy-
gulanacak hukuk) agisindan yapilan temyiz bagvurularini incelemek

e Bakanlar Kurulunun mali konulardaki islem ve kararlarina kargt agilan davalari (ilk
derecede) gormek

e  Gorev alani iginde yiiriitiilen yargilamalara iligkin ihtiyati tedbir taleplerini incelemek

e Kendisi tarafindan verilmis kararlarin uygulanmasina dair bagvurular incelemek

e Kendisinde derdest bulunan dosyalara iliskin delil tespiti taleplerini incelemek.

%4 Her iki dairenin ayr1 ayr iki genel kurulu (p/eno), ayrica biitiin olarak Yiiksek Idare Mahkemesinin de bir genel
kurulu (plendrio) vardir.

%5 Ug iiyeden bir tanesi, ayni zamanda raportérlitk gorevini tistlenmekredir.

% Idare ve Vergi Mahkemelerinin Statiisit Hakkinda Kanun’un ve Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun ilgili hii-
kiimlerinin 6zeti niteligindeki bu bilgiler, Yiiksek Idare Mahkemesinin resmi internet sitesinden alinmustir: “Ap-
resentacio”, son glincelleme 30.06.2023, https://www.stadministrativo.pt/tribunal/apresentacao_pt/.
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Idari dava dairesi genel kurulu ve vergi dava dairesi genel kurulu, dairelerin ilk derece
mahkemesi sifatiyla gordiikleri davalarda kanun yolu incelemesi yapar. Genel kurullar ayrica,
ilgili dairenin i¢tihatlarinin birlestirilmesini (uniformizagio de jurisprudéncia) gerektiren ko-
nularda karar verir. Genel kurullarin diger gorevi, Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 6ngor-
diigti durumlarda, ilk derece idare ve vergi mahkemeleri tarafindan verilen ve giiglitk dogurucu
yeni bir hukuki mesele icermesi sebebiyle diger davalarda emsal olarak gosterilebilecek nihai

kararlar aleyhine yapilacak kanun yolu bagvurularina bakmakur”.

Yiiksek Idare Mahkemesi Genel Kurulu, Yiiksek Idare Mahkemesi Baskani, Yiiksek
Idare Mahkemesi Bagkan Yardimcilari ve iki dairenin en kidemli bes iiyesinden olusur. ilk
gorevi, idari dava dairesi ve vergi dava dairesi kararlar arasinda aykirilik ve uyusmazlik bulun-
mast halinde i¢tihatlarin birlestirilmesi yoniinde karar vermektir. Gerek idari dava dairesi genel
kurulu, gerek vergi dava dairesi genel kurulu, gerekse Yiiksek [dare Mahkemesi Genel Kurulu,
yalnizca i¢tihat mahkemesi olarak gorev yapmaktadir (bagka bir deyisle genel kurullar yalnizca
hukuki sorunlari ele alir, maddi vakia incelemesi yapmaz). Zira 2004 yilinda gerceklestirilen

idari yargi reformuyla Yiiksek Idare Mahkemesi, salt ictihat mahkemesi haline getirilmistir’.

Idari hakimler, tipki adli hakimler gibi hakimlik teminatindan yararlanmaktadir. Idari
hakimlik yapabilmek i¢cin hukuk fakiiltesi mezunu olmak veya hukuk alaninda yiiksek lisans
yapmis olmak gerekir. Giris sinavini kazananlar, Adli Ettitler Merkezine (Centro de Estudos
Judicidrios) aday hakim olarak egitim almak {izere kabul edilir. Burada verilen bir yil teorik,
bir yil pratik (staj) egitiminden sonra akademik ve mesleki agidan yeterli bulunanlar bir yil da

hakim yardimcist sifatiyla ek mahkeme staji yapmak suretiyle goreve baglarlar™.

Ttirk idari yargisinda, eski ad1 kanunsozciisii olan saveilar, yalnizca Danistayda bulun-
makeadir. Portekiz idari yargisinda ise saveilar, yargi 6rgiitiiniin her kademesinde (idare ve vergi
mahkemelerinde, bolge idare mahkemelerinde ve Yiiksek Idare Mahkemesinde) aktif gorev
yapmaktadir. Savcilar ilgili mahkemenin degil, Kamu Saveilliginin (Miniseério Piblico) perso-
neli olarak, davalarda hukuka uygunlugun korunmasi ve kamu menfaatinin gergeklestirilmesi

amaciyla devleti temsil ederler (m. 51-52).
IV. IDARI YARGILAMA USULU

Portekiz’de idarenin yargisal denetimi agisindan biiyiik bir reform niteligi tastyan Idari
Yargilama Usulii Kanunu (Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos)'®, 2002 yilinda
yiiriirliige konmustur. Kanun; Yiiksek [dare Mahkemesi, bolge idare mahkemeleri ve ilk derece
mahkemelerinde (idare ve vergi mahkemelerinde) izlenecek muhakeme prosediiriinii oldukga
detayli bi¢cimde (192 madde halinde) diizenlemektedir.

%7 “Apresentagdo”.

Apresentacio”.

%% Bu bilgiler, 5 numarali dipnotta belirtilen Calisma Ziyareti kapsaminda, Lizbon idare ve vergi mahkemeleri tara-
findan Tiirk heyetine yapilan sunumdan alinmigtir.

100 Lei n.e 15/2002, Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-
consolidada/lei/2002-34464475, (erisim: 09.07.2023).
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A. ETKILI YARGISAL KORUNMA

Kanun’un etkili yargisal korunma ilkesini diizenleyen 2. maddesi, bu prensibi ayni za-

19!, Bu hak; makul siire icinde ve adil bir yargilama netice-

sinde verilmis, taraflarin ortaya koydugu biitiin iddialar1 dikkate alan, kesin hitkiim giiciine ve

uygulanma kabiliyetine sahip bir yargi karari elde edebilmeyi icerir. Elde edilecek yarg: karari-

nin faydali etkilerini temin etmeye yonelik 6nleyici, koruyucu yahut ihtiyati tedbirlere ulagil-
mast da hakkin kapsamina dahildir (m. 2/1).

[dari mahkemelere, etkili yargisal korunma hakkinin yerine getirilmesi baglaminda, ¢ok

genis yetkiler verilmistir. S6z konusu yetkiler arasindan segilen dikkat ¢ekici bazi 6rnekler s6y-
ledir (m. 2/2):

Idari islemleri iptal etme, idari islemlerin hiikiimsiizliigiinii veya yoklugunu tespit ve

ilan etme

Idareyi kanun hiikiimlerinin veya akdi yiikiimliiliiklerin gerektirdigi islemleri yap-

maya mahkdm etme
Idareyi belli bir islemi yapmamaya mahk{im etme

Diizenleyici islemlerin hukuka aykiriliging ilan etme, eksik diizenleme halinde idareyi

belli bir siire icinde diizenleyici islem yapmaya mahkdm etme

Idari islemlerden dogan siibjektif hukuki durumlar tanima (tespit etme), belli nitelik-

lerin yahut sartlarin saglandigin tespit etme

Kamu idaresini veya kisileri belli bir davranisi yapmaya yahut yapmamaya mahktim

etme

Mesru temelden yoksun de facto durumlar dahil olmak tizere, idareyi, zedeledigi bir
hak veya menfaatin yeniden tesis edilmesi igin gereken davranislari yapmaya mahkam

etme

Hukuki yiikimliiliikleri ¢ergevesinde idareyi belli bir miktar paray1 6demeye, belli bir

seyi teslim etmeye veya belli bir edimi ger¢eklestirmeye mahkim etme
[dari s6zlesmelerin yorumuna, gegerliligine veya ifasina iliskin hususlart degerlendirme

Miikerrer 6demeler dahil olmak iizere, idareyi sebepsiz zenginlesmeden kaynaklanan

borglar1 6demeye mahkiim etme

Belli bir bilgiyi vermesi, belgelere erisim saglamasi veya belli bir sertifikay1 veya ruhsau

vermesi i¢in idareye emir verme

Temel haklari, hiirriyetleri veya teminatlari korumak icin idareye emir verme

191 [darenin islem ve eylemleri kargisinda etkili yargisal korunma halkkina, Anayasa’nin yukarida nakledilen m. 268/4
hitkmiinde agikga yer verilmekredir. Bkz. Baslik II: “Genel Idari Usul”. Hakkin diizenlendigi asil yer ise Ana-
yasa'nin “Adalete Erisim ve Etkili Yargisal Korunma Hakki:” baglikli 20. maddesidir.
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e Verdigi kararlarin uygulanmast icin idareye gerekli emirleri verme

Yukarida orneklendirilen yetkilerden her biri, ayni zamanda Kanun’un m. 37/1 hiik-
miinde sayilan genel dava tiirlerini tegkil etmektedir. Ayrica ilgililer, bu yetkilerden birinin veya
birkacinin kullanilmasi talebiyle de dava acabilirler. Baska bir deyisle, tek bir dilek¢ede bu yet-

kilere kargilik gelen birden fazla davayr agmak miimkiindiir'®*.

Kanun’un “Idari Mahkemelerin Yetkileri” baslikli 3. maddesi, idari yargt yerlerine, ka-
rarlarinin gereklerinin yerine getirilmesi i¢in idareye resen siire sinirt koyma ve icabinda zorla-
yici parasal yapurimlar (sangées pecunidrias compulsorias) uygulama imkini tanimakeadir.
Idari mahkemeler, gecikmesinde sakinca bulunan hallerde, yeterli yargisal korumay1 saglamak
ve dava sonucunda verilecek kararin etkisini temin etmek icin ihtiyati tedbirler de alabilecektir.
Bu tedbirlerin neler olabilecegi (tiirleri) konusunda Kanun’da herhangi bir sinirlama getiril-
memistir. Mahkeme, nasil bir tedbir alacagina, somut olayin ozelliklerine gore karar verecekir.
Ornegin idarenin izin yahut ruhsat talebini reddetmesi tizerine agilan bir davada mahkeme,
davaciya gecici bir izin veya ruhsat verilmesine hitkmedebilmektedir'®. Maddenin idari yarg:
yetkisine getirdigi tek sinir, yerindelik denetimi yasagidir. Idari mahkemeler, sayilan bu yetki-
leri, yalnizca idarenin hukuka uygun davranip davranmadigini denetlerken kullanabilecektir

(m. 3/1).

[dari yargicin yetkileri agisindan, Kanun’un “Gereken [slemin Yapilmasina Hitkmetme
(Condenagao a pratica do ato devido)” baslikli 66 ila 71. madde hiikiimleri de dikkat ¢ekicidir.
Bu maddelerde, Alman idari yargilama hukukunda mevcut bulunan yiikiimliiliik davasina
(Verpflichtungsklage) benzer bir dava tiirii diizenlenmektedir. Bu dava tiirii sayesinde mahke-
meler, hukuken harekete ge¢mesi gerektigi halde islem tesis etmeyen idareye, belli bir idari

islemi yapmast igin emir verebilmektedir'**

. Eger yapilacak islemde idare bagli yetki icerisin-
deyse, mahkeme verdigi emirde islemin icerigini de tespit edecektir. Sayet islemin icerigini
olusturma konusunda idarenin takdir yetkisi bulunuyorsa, mahkeme yalnizca bir islem yapil-
masimniemredecek ve idarenin takdir yetkisini kullanirken uymasi gereken esaslart haturlatmakla

yetinecektir'®.

Idari Yargilama Usulii Kanunu, idari yargi yerlerinin hizli ve etkin karar almalarini sag-
layan acil usuller (processos urgentes) de dngdérmiistiir. Kanun’a gore acil usule tabi olan bazi
uyusmazliklar sunlardir (m. 36):

e Se¢im uyusmazliklart
e Kitlesel (seri) davalar

e Sozlesme 6ncesi (ihale siirecine dair) uyusmazliklar

192 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 19.

193 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 20.

104 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 282. Yiikiimliiliik davast hakkinda ayrica bkz. A. Cagr
Yildiz, Alman Idari Yargilama Hukukuna Ozgﬁ Bir Dava Tiirii: Yiikiimliiliik Davast, Istanbul: On Iki Levha
Yayincilik, 2021, s. 4-6 ve 11-12.

195 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 12-13.
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e Bilgi edinme, belgelere erisim ve sertifika veya ruhsat talepleri
e Temel ve anayasal haklarin ivedilikle korunmast talepleri
o Thtiyati tedbir talepleri
Tiirkiye’de gerek 1982 Anayasast’nin gerekse 2577 sayilt Idari Yargilama Usulii Ka-

nunu’nun idari yargi yetkisine ve yiiriitmenin durdurulmasi miiessesesine iliskin hiikiimleri'®,
bireylere etkin yargisal korunma saglamaktan ziyade idari yargici olabildigince sinirlayacak ve
bugiin Fransa’da dahi terk edilen 19. yiizyila 6zgii bir kuvvetler ayrilig1 anlayigini koruyacak
tarzda kaleme alinmistir. Portekiz Anayasast ve Idari Yargilama Usulii Kanunu ise, baska birgok
tilkede oldugu gibi, bu anlayist asmis durumdadir. Yukarida nakledilen hiikiimler, Portekiz
idari yargisinin, idareye emir ve talimat (yargisal emir — injuncrion) verme, yani tam yargt (ful/
Jjurisdiction) yetkisiyle donatilarak adli yargtya (hukuk ve ceza mahkemelerine) denk bir ko-
num kazandigini ve hukuka aykiriliklara yahut hak ihlallerine hizli ve etkin miidahale aragla-

rina sahip oldugunu gostermektedir.
B. ADALETE ERiSIM

Kanun’un 7. maddesi, adalete erisim hakk: bakimindan énemli bir yorum ilkesini yazili
hale getirmistir. Buna gore yargilama hukuku (usul) kurallari, taraflarin esas hakkindaki iddi-
alarina yonelik bir karar verilmesini kolaylastiracak sekilde yorumlanacaktr. Mahkemeleri agiri
sekilcilikten meneden bu hitkiim, sekli hukukun, maddi hukukun tecellisi 6niinde bir engel

teskil edecek bigimde anlagilmasini, baska bir deyisle 6ziin bicime kurban edilmesini giiclesti-

recek bir tedbir olmak bakimindan dikkate degerdir.

Ttirk idari yargilama hukukunda yetkinin, upk: gérev gibi, kamu diizeninden oldugu
kabul edilmektedir'”. Hukuk muhakemesinin aksine, idari yargilamada taraflarin aralarinda
anlagip bir yetki sozlesmesi yapmak suretiyle kanunda ongoriilenden bagka yerdeki bir mahke-
meyi yetkili mahkeme olarak tespit etmeleri miimkiin degildir. Genel kural, Portekiz huku-
kunda da ayni istikamette olmakla birlikte'®®, Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun m. 19/2
hitkmii, idari sozlesmelerden dogan ihtilaflar bakimindan bu kurala 6nemli bir istisna getir-
mistir. Hitkiim uyarinca bir idari sozlesmenin taraflari, o sézlesmeden kaynaklanan davalarin
hangi yerdeki idari mahkeme tarafindan goriilecegini, anlagma yoluyla belirleyebileceklerdir.
Eger bdyle bir anlasma s6z konusu degilse, ayni maddede sevk edilen tamamlayici kural devreye

girecek ve yetkili mahkeme, sozlesmenin ifa edilecegi yerdeki mahkeme olacakur.

Idari yarginin gérev ve yetkisine iligkin kurallarin emredici karakterine istisna teskil

eden'” baska bir husus, Anayasa’da kurulmalarina agikca izin verilen tahkim heyetleridir

19 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast, m. 125/4-5-6, 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu, m. 2/2 ve m. 27.

197 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, 7iirk Idari Yargilama Hukuku, Ankara: Seckin Yayincilik,
2023, s. 166 ve 234.

198 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 6-7.

199 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 7.
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(tribunais arbitrais)'"°. Thtiyari Tahkim Kanunu’nun (Lef da Arbitragem Voluntdria)''' m. 1/5
hitkmii uyarinca; “Devlet ve kamu hukukuna tabi diger tiizel kisiler, kanunun izin verdigi hal-
lerde veya bu anlagmalarin konusu 6zel hukuk uyusmazliklar: oldugu takdirde tahkim anlas-
masi yapabilir”. Goriildiigii gibi 6zel hukuk uyusmazliklarinin aksine, idarenin taraf oldugu
kamu hukuku uyusmazliklarinda tahkim yoluna gidilebilmesi i¢cin kanunun buna izin vermesi
gerekmektedir. Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 180 ila 187. maddeleri ise; tahkime gidi-
lebilecek uyusmazliklar, tahkim heyetlerinin olusumu ve faaliyeti ve tahkim heyetlerince veri-
len kararlara karst bagvurulacak yargisal yollar gibi hususlari diizenlemek suretiyle Thtiyari Tah-
kim Kanunu’nun getirdigi kanuni izin sartint saglamis olmaktadir''>. Buna gére, tahkim he-

yetleri, asagidaki konularda karar verebilecektir (m. 180/1):

e  Sozlesmenin ifasina dair idari islemlerin iptali veya yoklugunun (mutlak hiikiimsiiz-
ligiiniin) tespit edilmesi dahil olmak {izere, idari sozlesmelere iliskin uyusmazliklar

o Idarenin miisterek veya miiteselsil sorumlu oldugu haller dahil olmak iizere, idarenin
sozlesme-dist sorumlulugundan kaynaklanan tazminat taleplerine iliskin uyusmazlik-
lar

e  Aksi kanunda diizenlenmis olmamak kaydiyla, idari islemlerin gecerliligine (validade)
iliskin uyusmazliklar

o Iskazasindan veya meslek hastaligindan dogmamak ve konusu kisiye stki stkiya baglt
haklar olmamak tizere, kamusal istthdama (kamu gorevlilerine) dair hukuki iliskiler-

den kaynaklanan uyusmazliklar

Ugiincii kisilerin menfaatini ilgilendirdigi takdirde, yukarida sayilan uyusmazlik tiirle-
rinde tahkim yoluna gidilebilmesi, bu kisilerin de tahkim anlasmasini kabul etmesine bagli
olacakur (m. 180/2). Devletin siyasi (hitkumet) fonksiyonunun, yasama fonksiyonunun ve
yargt fonksiyonunun icrasindan kaynaklanan tazminat taleplerinde ise tahkim yoluna gidile-
meyecektir (m. 185/1). Tahkim heyetlerinin yerindelik denetimi yapmasi da agik¢a yasaklan-
mustr (m. 185/2).

Tiirk idari yargilama hukukunda davali taraf, kural olarak idaredir. Bir 6zel hukuk kisi-
sinin bagka bir 6zel hukuk kisisine karst idari yargida dava agmasi ihtimali de yoktur'". Porte-
kiz'de ise Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun m. 37/3 hiikmii, boyle bir ihtimali diizenlemek-
tedir. Buna gore basta imtiyazcilar olmak tizere, idare ile yakin iliski igerisindeki 6zel hukuk
kisilerinin, diizenleyici yahut birel idari islemlerden veya idari sozlesmelerden dogan yiikiim-
liliiklerini ihlal ecmeleri ya da ihlal edeceklerine dair hakli nedenlere dayali bir endigenin varlig
halinde, hakk: yahut menfaati dogrudan haleldar olan gercek veya tiizel kisiler, s6z konusu 6zel
hukuk kisisinin belli bir davranist yapmaya ya da yapmamaya mahkim edilmesi talebiyle idari

yargida dava agabileceklerdir. Ancak bu davanin agilabilmesi igin, ilgili idari makamin (s6z

110 Tahkim heyetleri hakkinda genel agiklama i¢in bkz. dipnot 29.

" Lein.’ 63/2011 de 14 de Dezembro Aprova a Lei da Arbitragem Voluntdria, https://diariodarepublica.pt/dr/de-
talhe/lei/63-2011-145578, (erisim: 07.07.2023).

112 Pedro, “Administrative Arbitration in Public Procurement in Portugal”, s. 227.

3 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 7tirk Idari Yargilama Hukuku, s. 722, 756 ve 770.
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konusu 6zel hukuk kisisi ile yakin iligkiyi kuran, 6rnegin imtiyazi veren idarenin) kendisinden

talep edilmesine ragmen bu konuda liizumlu tedbirleri almamis olmasi da gerekmektedir''.

C. YARGI KARARLARININ UYGULANMASI

Son olarak, idari yargi kararlarinin uygulanmast konusunu da ele almak gerekir. Ka-
nun’un yukarida deginilen 3. maddesinin 2. fikrasina gore idari mahkemeler, verdikleri karar-
larin idare tarafindan ne kadar siire icerisinde uygulanmasi gerektigini resen belirleme ve ge-
rektiginde zorlayict parasal yaptrimlara hitkmetme yetkisine sahiptir. Konunun detaylari, Ka-

nun’un miiteakip béliimlerinde yer alan muhtelif maddelerde diizenlenmistir.

Mahkemenin idareye siire verme ve zorlayict parasal yaptirim uygulama yetkilerini tek-
rar eden 95. maddenin 4. fikrasi, belirlenen siirenin uzatilmasini ve yapurim kararini gerekeeli
olma sartina baglamakrtadir. Bu fikrada auf yapilan 169. madde ise, zorlayici parasal yaptirima
iliskin esaslart belirlemektedir. Buna gore mahkeme, karart uygulamayan kisilere -ki bunlar
¢ogu zaman kamu gorevlileridir- gecikilen giin bagina o esnada gecerli olan asgari ticret mikta-
rinin %5’ ile %10’u arasinda para cezasi verebilecektir. Sayet karari uygulamayan idari makam
meclis, kurul yahut komisyon gibi kolektif bir organ ise, uygulama lehinde oy kullanan tiyeler
hakkinda para cezasina hitkmedilmeyecektir. Bu yolla tahsil edilen para cezalari, Idare ve Vergi

Mahkemeleri Yiiksek Kurulunun 6denegine gelir olarak kaydedilecektir.

Idari yargi kararinin uygulanmamasi halinde ilgili taraf veya savcilik, bir yil igerisinde,
karari ilk derecede vermis olan mahkemeye bir uygulama dilekeesiyle (peticio de execugao)
bagvurabilir (m. 164). Dava dosyasina eklenen dilekgede, idarenin mahkeme kararina uymayan
islemlerinin iptali veya yok hitkmiinde oldugunun tespiti ve kararin uygulanmamasindan do-
gan zararlarin tazmini talep edilebilecektir. Daha dikkat ¢ekici olan ise sudur: uygulama dilek-
cesinde mahkemeden, idarenin yapmadig islemin hukuki etkilerini doguracak, yani idari islem
yerine gegecek bir karar vermesi de istenebilecektir (m. 164/4-c ve m. 179/5). Eger kararin
uygulanmasi kapsaminda idarenin yapmasi gereken ancak yapmadig: islemin igerigi, hukuk
kurallarinca tamamen belirlenmis durumdaysa (yani idare bu hususta zaten baglt yetki iceri-
sinde idiyse) mahkeme bu talebi kabul ederek dogrudan dogruya idari islem niteliginde bir
karar verebilecektir (m. 167/6)'%.

SONUC

Yiirtirlikteki Portekiz Anayasasi, oncesinde yasanan uzun diktatorliik tecriibesinin do-
gal bir sonucu olarak, kamu giicii kullanan otoriteleri miimkiin oldugunca sinirlamayr amag-
layan kazuistik bir anayasadir. Idari faaliyete ve genel idari usule dair teferruatli sayilabilecek
hiikiimler iceren Anayasa, idari yarg: 6rgiitiiniin ve idari yargilama usuliiniin gergevesini belir-
gin sekilde ¢izmektedir. S6z konusu detayli diizenlemeler, ayn1 zamanda idare hukukunun ana-

yasallasmasi olgusuna da 6rnek teskil etmektedir.

14 Correia, “Judicial Resolution of Administrative Disputes”, s. 13-14.
!5 Raimundo vd., “Administrative Silence in Portugal”, s. 299-300; Correia, “Judicial Resolution of Administrative
Disputes”, s. 21-22.
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Genel idari usuliin kodifikasyonu, Tiirkiye’de neredeyse biitiin idare hukukeular: tara-
findan siklikla giindeme getirilen bir ihtiyagur. Portekiz’de 1991 yilinda ¢ikarilan ve su an
2015 versiyonu yiiriirlitkte bulunan Idari Usul Kanunu, icerdigi 6zgiin diizenlemelerle Tiir-
kiye’de gergeklestirilecek olast bir tedvin faaliyeti i¢in 6rneklik degeri arz etmektedir. Kamu
yonetiminde dijitallesmeyi tegvik eden Kanun; esitlik, tarafsizlik ve kanunilik gibi geleneksel
idare hukuku ilkelerini etkinlik, verimlilik, masraftan ve zamandan tasarruf gibi isletmecilik
esaslariyla kaynastirmakeadir. Kanun, 6ngérdigii cevap verme yiikiimliliigti vasitastyla zimni
ret olgusunu ortadan kaldirmis, ihdas ettigi dn-bildirim ve usul-ici anlasma gibi miiesseselerle

idare hukuku iligkilerinde s6z konusu olan taraflar arast esitsizligi azaltmistur.

[darenin yargisal denetimi alaninda yaklagik bir buguk asir boyunca Danistay tipi 6rgiit-
lenmeyi benimseyen Portekiz, son birkag on yildir mahkeme tipi 6rgiitlenmeye (Alman mode-
line) gegmis durumdadir. Bu kapsamda Devlet Surasi yargisal yetkilerinden arindirilarak siyasi
bir danigma organina doniistiiriilmiis, Yiiksek idare Mahkemesine ise salt yargilama gorevi ve-
rilmistir. Idari yargilama usulii, 2002 yilinda gergeklestirilen reformla, erkili yargisal korunma
hakkr dogrultusunda yeniden diizenlenmis ve idari yargic, yargisal emir (injunction), yani tam
yargl (full jurisdiction) yetkisiyle donatilmistir. [dari yarg yerleri, kendilerine taninan nleyici
tedbirler alma imkéani sayesinde, hak ihlallerine daha hizli ve daha etkin bir sekilde miidahale
etmenin hukuki araglarina sahip kilinmigtir. Boylece anavatani Fransa’da dahi sarsilan, idareye
emir ve talimat verme yasag1 gibi 19. yiizyila 6zgii birgok tabu yikilmigtir. Biitiin bu 6zellikle-
rinden dolay1 Portekiz tecriibesinin dikkate alinmasi, Tiirkiye'de gereklestirilecek muhtemel

bir idari yargi reformunda ciddi faydalar saglayacakur.

Tiirkiye’de hakimlerin atanmasi, nakli, gorevlendirilmesi, terfii ve disiplin isleri gibi hu-
suslar, anayasal bir kurul olan ve yiiksek mahkemelerle dogrudan irtibat1 bulunmayan Hakim-
ler ve Saveilar Kurulunun yetkisi dahilindedir. Portekiz’de ise her yarg: diizeninin ayr1 bir yiik-
sek kurulu bulunmakta ve bu kurullara ilgili yiiksek mahkemelerin bagkanlari bagkanlik etmek-
tedir. Glindeme gelecek bir anayasa degisikliginde Portekiz modeli de dikkate alinmali ve bu
modelin saglayabilecegi muhtemel faydalar degerlendirilmelidir. Ornegin hakimlerin mesleki
denetiminde goérev yaptiklari yargi kolundaki yiiksek mahkemelerin daha fazla s6z sahibi ol-
masinin, i¢tihat birliginin temin edilmesine ve korunmasina katki sunacag diisiiniilebilir. Ben-
zer sekilde, adli yargi ve idari yargt i¢in ayr1 kurullar ihdas edilmesinin, ilgili yargi diizenlerine
ozgii problemlerin ¢oziimiinde daha etkili olacag: soylenebilir.

Portekiz idari yargisi, ilk derece mahkemelerinde ciddi bir uzmanlasma oranini yaka-
lamis durumdadir. Istinaf asgamasinda uzmanlasmaya dair kanun tasarist ise yakin zamanda
yuiriirliige girecektir. Tiirkiye’nin de idari yargida ihtisaslagmaya gitmesi gerektigi yéniinde gé-
riigler ve projeler, siklikla giindeme gelmektedir. Aulacak olast bir uzmanlasma adiminda, Por-
tekiz deneyiminden yararlanilabilecegi hatirda tutulmalidir. Bu kapsamda, uzmanlagma alan-
larinin hangi 6lgiitlere gore tespit edildigi ve ihtisas mahkemelerinde gérev yapacak hakimlerin

nasil bir hizmet i¢i egitime tabi tutuldugu, daha ayrinuli bir sekilde arasturilmalidir.

Tiirk idari yargilama hukukunda idari yarginin gorev alani, Uyusmazlik Mahkemesi-

nin mevcudiyetine ragmen ciddi belirsizlikler igeren bir konudur. Mevzu hukukta idari
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yarginin gorev alanini koruyan hiikiimlerin var olup olmadigi, eger varsa bu hiikiimlerin nasil
anlagilacagi hep tarugmali olagelmistir. Fransa’da Uyusmazlik Mahkemesi, ilke diizeyinde ver-
digi (sadece somut uyusmazliga 6zgii olmayan) kararlar vasitasiyla, vatandaslarin adil yargi-
lanma hakkint ihlal eden bu belirsizligin 6niine gegmektedir. Portekiz'de ise Idare ve Vergi
Mahkemelerinin Statiisit Hakkinda Kanun’un 4. maddesi, idari yarginin gorevli oldugu konu-
lar1 (tahdidi olmamakla beraber) bentler halinde diizenlemektedir. Mevcut belirsizligin ve icti-
hat istikrarsizliginin -bir 6l¢iide- giderilmesi i¢in, Tiirkiye'nin de benzer bir ¢6ziimii benimse-
mesi diisiiniilebilir.
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