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Oz

Miikellefler, Gelir Idaresi Bagkanlig1 ya da yetkili kilinan makamlardan, miip-
hem ve tereddiit edilen konularda yazili olarak izahat isteyebilirler. Talep edi-
len aciklama, mukteza ile cevaplandirilir. Muktezalar, vergi hukukunun yar-
dimar kaynaklarindandir. Ancak, son yapilan diizenlemelerle muktezaya bir
takim hukuki sonuglar baglanmistir. Muktezaya gore islem yapan miikellefler
gecikme faizi ile vergi cezasina muhatap olmamaktadir. Bu nedenle, muktezaya
bagh tesis edilen idari islemler yargi mercilerince incelenmektedir. Muktezanin
idari islem olup olmadig1 doktrinde tartismalidir. Fakat, Danistay muktezay1
idari islem olarak kabul etmemektedir. Bu ytizden, mukteza dogrudan dava
konusu olmamaktadir. Mukteza idari islemin 6zelliklerinden bazilarini biinye-
sinde barindirmaktadir. Ancak bu 6zelliklerden 6nemli bir tanesi bulunmamak-
tadur.
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EVALUATION OF THE RULINGS IN TERMS OF
ADMINISTRATIVE PROCESS

Abstract

Taxpayers may request a written explanation from the Revenue Administration
or authorized authorities in writing on ambiguous and hesitated matters.
Requested explanation is answered with the rulings. The rulings are an
auxiliary source of tax law. However, with the latest amendments, a number of
legal results have been linked to rulings. Taxpayers who make transactions
according to the rulings are not subject to tax penalty with delay interest. For
this reason, administrative procedures based on the rulings are examined by the
judicial authorities. Whether the rulings is an administrative act is controversial
in the doctrine. However, the Council of State does not accept the rulings as an
administrative act. Therefore, the rulings is not directly subject to litigation. The
rulings contains some of the features of the administrative process. However,
there is no important one of these features.
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I. GIRIS

Idare kamu hizmetlerini sunmada daha etkin olabilmesi icin, her
gecen giin daha fazla gelire ihtiya¢ duymaktadir. Bu durum, Devletin
gelir elde etmede farkli yollara bagvurmasiyla sonuglanmaktadir. Ulke-
mizde Devletin gelir elde etmedeki en 6nemli araci ise vergilerdir. Ver-
giyi tahsil etmede vergi idaresi serbest bir yetki alanina sahip degildir.
Idarenin vergiye dair yetkilerinin smirin1 vergi kanunlar1 olusturmakta-
dir. Verginin kanuniligi ilkesi geregince, vatandastan kanunda 6ngortil-
diigii kadar vergi alinabilir. Vergi kanunlarina aykir1 olarak tahakkuk ve
tahsil edilen vergiler hukuka aykiridir.

Verginin bir tarafinda vergi idaresi, diger tarafinda miikellef ile
vergi sorumlusu yer almaktadir. Iki taraf arasindaki iligki, oncelikle ka-
nunlara sonrasinda idari diizenlemelere dayanmaktadir. Kanunda yer
alan diizenlemelerin uygulanma alaninin o6ncelikli oldugu kabul edilse
dahi idari diizenlemelere de bir takim hukuki sonuglar baglanmaistir.
Kanuni diizenlemeler vergi hukukunda asli kaynaklar arasinda yer al-
makla birlikte, muktezalar tali nitelikte olan, kanunun bir takim hukuki

sonuglar bagladig1 kaynaklar arasinda yer almaktadir.
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Vergi konusu hem Anayasa hem de Avrupa Insan Haklar1 Soz-
lesmesi kapsaminda gilivenceye baglanan miilkiyet hakkiyla dogrudan
baglantilidir. Hukuk devleti ilkesinin gergeklesmesi ve belirlilik ilkesi
kapsaminda, vergiye iligskin kurallarin agik ve anlasilir olmasi gerekmek-
tedir. Anlagilmasi gii¢ olan hiikiimler igeren diizenlemelerin varligs,
verginin dogru olarak tahsilini zorlastiracaktir.

Miikellefler vergi hukukunun karmasiklig1 ve donemlere gore de-
gisiklik gosteren yonii nedeniyle, islemler yaparken cesitli sorunlarla
kargilagabilirler. Muktezalar, bireylerin vergi konusunda aydinlatilma-
sinda 6nemli bir yere sahiptir. Muktezaya cevap verecek makamin, ge-
nel idare icinde Hazine ve Maliye Bakanligi’'nin bagl kurulusu olan Ge-
lir Idaresi Bagkanlig1 oldugu diisiiniildiigiinde ve sdz konusu idari biri-
min vergi konusunda uzmanlasmis olmas: nedeniyle miikelleflerin hak-
larmi koruyucu yoniiniin bulundugu kabul edilebilir.

Muktezalara baglanan hukuki sonuglar nedeniyle, bu kurumun
kurallariin agikga ortaya konulmasi ve hukuki niteliginin tespit edilme-
si gerekmektedir. Idari islemin 6zellikleri kapsaminda degerlendirilerek
idari davaya konu yapilip yapilamayacag: agiklanabilir. Gerek doktrin
gerekse yargi mercilerince muktezanin hukuki niteliginin agik¢a ortaya
konulmasi ve bdylece Anayasada giivence altina alinan hukuki giivenlik
ilkesinin miikellefler i¢in saglanmas1 gerekmektedir.

Muktezanin, miikelleflerin aydinlatilmasinda aktif olarak kulla-
nilmasi toplum igin daha faydali olacaktir. Incelememizin konusunu,
muktezanin idari islem boyutu olusturmaktadir. Bu kapsamda birinci
boliimde, mukteza kavraminin tarifi ile hukuki niteligi agiklanacak,
ikinci boliimde ise mukteza kavrami hukuki giivenlik ve belirlilik ilkele-
ri gercevesinde degerlendirilerek miikellefin haklarina katkilar1 ortaya
konmaya calisilacaktir. Son olarak {igiincii boliimde, muktezanin idari
islem olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi sorunu ile mukte-
zaya baglanan hukuki sonuglar irdelenecektir.

I. Mukteza Kavrami ve Hukuki Niteligi

Miikellefler, vergi mevzuatinin karmasikligi, kanundaki bosluk
ve mevzuatin sik sik degismesi nedeniyle uygulamada tereddiide diis-
tiikleri hususlarda nasil hareket edecekleri konusunda bilgilendirmeye
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ihtiyag duymaktadir'. Thtiyag duyulan bilgiye ilk olarak vergi kanunla-
rindan ulasilabilir.

Anayasanin 73" iincii maddesinde karsilig1 bulunan verginin ka-
nuniligi ilkesi, kural olarak maddi ve sekli anlamda verginin sadece ka-
nunla ongoriilebilmesi anlamina gelmektedir?2. Bunun yaninda Anaya-
sanin ayni maddesinin dordiincii fikrasinda yer alan diizenlemeyle yii-
riitmeye vergi konusunda bir takim konularda diizenleme yapma yetki-
si verilmistir®. Gerek Anayasa gerek vergi kanunlariyla vergi yonetimine
kapsamu itibariyla farkli olmakla birlikte gesitli yetkiler tanindig1 goriil-
mektedir®. Yani miikellefler vergiye iliskin hiikiimlere kanunlarla birlik-
te idarenin diizenleyici islemlerinden ulasabilirler.

Vergi hukukunda yeni norm ihdas eden anayasa, vergi kanunla-
11, uluslararas: antlagsmalar, yeni hiikiimet sistemin ytiriirliige girmesin-
den Once yiiriirliige konulan ve hali hazirda yirirliikte olan kanun
hiikmiinde kararnameler gibi asli kaynaklar bulunmaktadir®. Bunun
yaninda, genel teblig, sirkiiler, mukteza, genel yazi gibi asli kaynaklarin
uygulanmasini gostermek {tizere yiiriirliige konulmus tali kaynaklar da
yer almaktadir®. Inceleme konumuzu olusturan muktezanin, vergi hu-
kukunun tali kaynaklar: i¢inde yer aldigin1 gormekteyiz. Hukukta ikin-
cil kaynaklardan olan tali kaynaklarin ortak ozelligi, ilk kez yeni bir
norm koymamasi, daha ¢ok uygulama bi¢imini gosterici, agiklayici ve
uyarici nitelikte olmasidir”.

1 KARATAS Durmus, “Tiirk ve Fransiz Vergi Hukuku Kapsaminda Miikelleflerin
Korunmast”, Erciyes Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, S:48, 2016,
s.102.

2 GUNE$ Giilsen, Verginin Yasallig ilkesi, On iki Levha Yaymailik, fstanbul, 2011,
s.16.

3 Anayasa madde 73/4, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istis-
nalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asad:
stmrlar igcinde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir”.

4 TASKAN Yusuf Ziya, Vergi Yonetiminin Diizenleyici Islemleri, On ki Levha Ya-
yincilik, Istanbul, 2010, s.28.

5 ONCEL Mualla/KUMRULU Ahmet/CAGAN Nami, Vergi Hukuku, Turhan Kita-
bevi, Ankara, 2006, s.13.

6 QELIK Celal, “Vergi Hukukunun Yardima Kaynagi Olarak Idari Diizenlemeler”,
Vergi Diinyast, 5.261, 2003, s.24.

7 CELIK, s.24.
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Mukteza, VUK'un “Miikelleflerin [zahat Talebi” baglikli 413" tincti
maddesinde diizenlenmistir. Maddenin birinci ve ikinci fikrasinda,
“Miikellefler, Gelir Idaresi Baskanhigindan veya bu hususta yetkili kildigr ma-
kamlardan, vergi durumlar: ve vergi uygulamas: bakimindan miiphem ve te-
reddiidii mucip gordiikleri hususlar hakkinda yazu ile izahat isteyebilir.

Gelir Idaresi Baskanli§i, kendisinden istenecek izahati dzelge ile cevap-
landirabilecegi gibi, ayni durumda olan tiim miikellefler bakimindan uygula-
maya yon vermek ve agiklik getirmek iizere sirkiiler de yayimlayabilir.” hiik-
miine yer verilmistir. Diizenlemeye gore mukteza, kisiye 0zgii verilen,
bir konudaki goriisii ve yapilmasi geren uygulamay: bildiren yaz sek-
linde tanimlanabilir®. VUK'un 413’iincii maddesinin son fikrasinda yer
alan “Bu maddenin uygulanmasina iligkin usul ve esaslar Maliye Bakanliinca
cikarilan yonetmelikle belirlenir.” diizenlemesine gore yiiriirliige konulan
Miikelleflerin Izahat Taleplerinin Cevaplandirilmasina Dair Yénetmeli-
gin “Tammlar” baghkli 3’ tincii maddesinde de mukteza tanimlanmuistir.
Mukteza; “Miikelleflerin ve vergi sorumlularimin vergi durumlar: ve vergi
uygulamas: bakimindan, kendilerince acik olmayan ve tereddiit ettikleri konular
hakkinda yazili olarak agiklama talebinde bulunmalar: iizerine yetkili makam-
larca kendilerine verilen yazili goriis” olarak tanimlanmustir.

Tereddiide diisiilen vergiye iliskin olaylarla ilgili dogrudan mii-
kellefe yapilan izaha mukteza, izahlarin yapildig1 metinler birden ¢ok
miikellefin vergi mevzuatinin uygulanmasi sirasinda belli bir konudaki
tereddiitlerin giderilmesi ya da konunun kesinlestirilmesine yonelik ise
sirkiiler olarak adlandirilmaktadir®. Mukteza ile sirkiilerin hukuk ale-
minde ortaya ¢ikmasi, talebi yapan kisilerin sayisina gore belli olmakta-
dir. Yani verilen cevap sadece bir miikellefle ilgiliyse mukteza, birden
fazla miikellefi ilgilendiriyorsa verilen cevap sirkiiler olarak adlandiril-
maktadir.

Muktezanin tanimindan ve Miikelleflerin izahat Taleplerinin Ce-
vaplandirilmasina Dair Yonetmeligin 9'uncu maddesinde yer alan dii-
zenlemeye gore, mukteza talebi miikellefler ve vergi sorumlularinca

8 KARYAGDI Nazmi, “Eski C)zelgeler Cope mi?”, Vergi Diinyasi, 5.383, 2013, 5.25.

9 AYKIN Hasan, “C)zelge Taleplerinin Cevaplanmasinda Siire: Ulke Uygulamaklar1
ve Tiirkiye”, Yaklagim Dergisi, 5.276, 2015, s.30-31.
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yapilabilmektedir. VUK un 413’tincii maddesinde yer alan hiikiimde,
sadece miikelleflerden bahsedilmesine karsin yonetmelikte vergi sorum-
lularinin da izahat talebinde bulunabilecegi ongoriilmiistiir. Vergi so-
rumlusu VUK'un 8’inci maddesinde, “verginin ddenmesi bakimindan, ala-
caklr vergi dairesine karsi muhatap olan kisi” olarak tanimlanmistir. Vergi
sorumlusunun miikelleften farki, vergiyi doguran olayin miikellefin
sahsinda ortaya ¢ikmasidir. Vergi sorumlusu ise miikellef yerine bazi
yiikiimliiliikleri yerine getirmekle sorumlu olan kisidir'?. Bu kapsamda,
kanunun sistematik yorumu ile birlikte yonetmeligin ilgili maddesi bir
arada degerlendirildiginde; vergi sorumlularinin da mukteza talebinde
bulunabileceginin kabul edilmesi gerekmektedir.

Miikelleflerin izahat Taleplerinin Cevaplandirilmasina Dair Y-
netmeligin 9"uncu maddesinin ikinci fikrasindaki diizenlemeye gore
miikelleflerin, muktezaya baglanan hukuki sonuclardan faydalanabil-
mek igin bizzat bagvuruda bulunmalar1 gerekmektedir!!. Odalar ve mes-

lek kuruluslarmin ise yalnizca, mukteza niteliginde olmayan gortis talep
edebilecekleri kabul edilmektedir.

VUK'un 413’tincti maddesi, mukteza talep edilebilecek konular1
belirlemistir. Miikelleflerin, vergi uygulamasi ve vergi durumlari agisin-
dan miiphem ve tereddiitlii gordiikleri hususlar hakkinda mukteza ta-
lep edebilecekleri 6ngoriilmiistiir. Kanun hitkmiinde somut olarak hangi
durumlarin mukteza talebine konu olabilecegi belirtilmese de kanun
lafzindan, miiphem ve tereddiit edilen her konunun mukteza talebine
konu yapilabilecegi sdylenebilir. Bunun yaninda, kanunda mukteza ta-
lep edilemeyecek hususlara yer verilmemistir. Ancak, Miikelleflerin iza-
hat Taleplerinin Cevaplandirilmasina Dair Yonetmelikte mukteza talep
edilemeyecek konular agik sekilde diizenlenmistir'2.

10 BILICI Nurettin, Vergi Hukuku, Savas Yayimnevi, Ankara, 2019, s.41.

1 BAYRAKTAR fhsan Kagan, “Ozelgede Yeni Sistemin Degerlendirilmesi”, Vergi
Diinyas, 5.350, 2010, s.94. Yonetmelik 9/2, “Odalar ve birlikler gibi mesleki kuruluslar,
kendi miikellefiyetleri ile ilgili olanlar hari¢ olmak iizere, iiyelerine ilan etmek amactyla ozel-
ge talebinde bulunamazlar. Ancak, bu kuruluslar Baskanliktan, vergilendirme ile ilgili ko-
nularda ozelge niteliginde olmayan goriis talep edebilirler”

12 QOgzelge talebinin kapsami MADDE 8/2, “Miikelleflerin asagidaki basourular: ézelge
kapsaminda degerlendirilmez: a) Baskalarinin vergi durumlart hakkinda bilgi ve izahat ta-
lepleri. b) Yargwya intikal etmis olaylara iligkin izahat talepleri. c) Hakkinda vergi inceleme-



Muktezamn Idari islemin Ozellikleri Bakimindan Degerlendirilmesi | 111

VUK’un 413’tincii maddesinin birinci fikrasinda muktezanin, Gelir
Idaresi Bagkanhigi'ndan veya bu hususta yetkili kildigi makamlardan
istenebilecegi Ongoriilmiistiir. Ancak 16.1.2010 tarihli ve 27464 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanan 395 sira nolu Vergi Usul Kanunu Genel
Tebliginde mukteza taleplerinin Gelir Idaresi Baskanliklari'na yapila-
mayacagini, bunlarin dogrudan Vergi Dairesi Bagkanlif1 veya Defter-
darliklardan istenebilecegi diizenlenmistir.

II. Muktezanin Belirlilik ve Hukuki Giivenlik ilkeleri Cerce-
vesinde Degerlendirilmesi

Hukuk devletinde, kisilerin kendileri hakkinda uygulanacak hu-
kuk kurallarimi 6nceden bilme ve kendi hareketlerini buna gore ayarla-
yabilme imkan1 olmalidir’®. Aksi takdirde ilgililer, hukukunu etkileyen
bir konuda hak kayb1 yasayabilirler. Bu durumu giivence altina alan
Anayasanin 2'nci maddesinde diizenlenen hukuk devleti ilkesinin bir
yansimasi olarak hukuki giivenlik ilkesi, herkesin bagl olacagi hukuk
kurallarii 6nceden bilmesi, tutumunu ve davraniglarini buna gore dii-
zenleyebilmesidir4.

Ayni sekilde, hukuki giivenlik ilkesinin bir sonucu olarak kisilerin
tabi olacag1 hukuk kurallarinin belirli olmasi anlamina gelen belirlilik
ilkesi kullanilmaktadir. Bu ilkeyi glivenceye baglayan en 6nemli konu,
Anayasanin 73’incii maddesinde diizenlenen verginin kanuniligi ilkesi-
dir. Verginin kanuniligi ilkesi, vergi orani, salinma bi¢imi, alinma zama-
ninin yonetim ve yiikiimliilitkler bakimindan belirgin olmasi anlamina

si yapilmakta olan miikelleflerce veya vergi sorumlularinca incelemeye konu olan islemlerle
ilgili izahat talepleri. ¢) Somut bir olaya dayanmayan, teorik hususlara iliskin bilgi ve izahat
talepleri. d) Miicbir sebep hali ilan1, vergi borclarmmin terkini, belge diizenine iliskin yetkile-
rin kullamilmas: gibi kanunlarla uygulamanin tespitine dair Maliye Bakanli§ina yetki veri-
len konulara iligkin talepler. e) Miikelleflerin ve vergi sorumlularmin vergi uygulamalar: ile
ilgili islemlerinin gerceklesmesinden sonra yaptiklar: basourular: ile Kanunun 122 nci
maddesine gore vergi hatalari ile ilgili yapilan diizeltme talepleri ve 124 dincii maddesine go-
re Maliye Bakanliginca incelenecek olan sikdyet yoluyla miiracaatlar. f) Sozlii veya yazili
olarak veya internet araciligryla, 3071 sayili Dilekce Hakkinin Kullanilmasina Dair Kanun
ve 4982 sayili Bilgi Edinme Hakk: Kanunu uyarinca yapilan talepler.”

13 GOZLER Kemal, Idare Hukuku Cilt I, Ekin Yayinevi, Bursa, 2009, s.126.
14 ONCEL/KUMRULU/CAGAN, s.45.
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gelmektedir’®. Kanunda diizenlenmedikge, kiyas, bosluk doldurma ve

hukuk yaratma durumlari isletilemez?®.

Anayasa Mahkemesi bir kararinda hukuki giivenlik ve belirlilik il-
kesini “Verginin belirli ve ongoriilebilir olmasi, vergiye iliskin hiikiimlerin
“agitk ve anlagilir” olmasini gerektirmekte olup Anayasa’nin 73. maddesinin
iiciincii fikrast ile Tiirk hukukunda vergisel yiikiimliiliigiin mutlaka kanunla
konulmasini zorunlu tutan Anayasa hiikmiiniin, vergi yoluyla miilkiyet hakk:-
na yonelik miidahaleler karsisinda kisilere AIHS e gire daha iist diizey bir ko-
ruma sagladigr soylenebilir.” seklinde agiklamaktadir?. Yiiksek Mahkeme,
vergiyle ilgili kanun hiikiimlerinin acik ve anlagilir olmasinin belirlilik
ilkesinin gerceklesmesi baglaminda onemli oldugunu vurgulamigtir.
Kanun koyucu, verginin agik ve anlagilir olmamasi halinde, mukteza
kurumuyla idarenin miiphem hususlar1 agiklamasi usuliinii benimse-
mektedir. Bu durum kisilerin hukuki giivenligini kuvvetlendiren, belirli-
lik ilkesinin gerceklesmesini saglayan dnemli bir husustur.

Mukteza kisilerin vergiye iliskin islemleriyle ilgili 6nceden bilgi
sahibi olmasini saglayan onemli bir miiessesedir. Miikellefler anlasilma-
yan hususlar1 sormakta, verilen cevaba gore hareket etmektedir.
VUK'un 140'1nc1 maddesinde vergi incelemesi yapanlarin vergi kanun-
lartyla ilgili Cumhurbaskani karari, yonetmelik, genel teblig ve sirkiilere
aykir1 vergi inceleme raporu diizenleyemeyecekleri ongoriilmiistiir.
Vergi inceleme raporu diizenlenemeyecek hususlar arasinda sirkiiler yer
almasina karsin mukteza yer almamaktadir. Tali nitelikte kaynaklar ara-

15 GUNES, s.18.

16 USTUN Umit Siileyman, “Vergi Hukuku ile Tlgili Anayasal ilkeler”, Selcuk Universi-
tesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.11, 5.1-2, 2003, s.264.

7 ANAYASA MAHKEMESI, Karar T. 16.11.2016, B.N: 2014/17286. Anayasa Mahke-
mesi bagka bir kararinda belirlilik ilkesini, “yasal diizenlemelerin hem kigiler hem de
idare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek sekilde acik, net, an-
lagilir ve uygulanabilir olmasi, ayrica kamu otoritelerinin keyfi uygulamalarina kars: koru-
yucu onlem icermesi gereklidir.” seklinde agiklamistir. (ANAYASA MAHKEMESI, Ka-
rar T. 29.01.2014, E. 2013/66, K. 2014/19 sayih Karar, Resmi Gazete, S. 29232,
10.01.2015.)
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sinda yer almasina karsin sirkiiler, vergi incelemesinde dikkate alinmak-
tadir®,

VUK’ un 140" inc1 maddesinin yedinci fikrasinda yer alan “...vergi
inceleme raporlart ... rapor degerlendirme komisyonlar: tarafindan vergi ka-
nunlary ile bunlara iliskin kararname, tiiziik, yonetmelik, genel teblig, sirkiiler
ve ozelgelere uygunlugu yoniinden degerlendirilir.” hitkmiiyle vergi incele-
me raporu asamasinda dikkate alinmayan muktezanin Rapor Degerlen-
dirme Komisyonu asamasinda dikkate alinacagi diizenlenmistir. Rapor
Degerlendirme Komisyonu muktezanin dogru oldugunu diistiniiyorsa
vergi inceleme raporunu muktezaya uygun hale getirecektir’. Kisacasi,
st birim olan Rapor Degerlendirme Komisyonu, muktezay1 tipki kanun
gibi uyulmasi zorunlu bir metin olarak gormesi halinde, vergi denetim
eleman1 buna uyacak ve miikellefi bilgilendirmek i¢in muktezay1 dikka-
te alacaktir®®. Bu durum kanimizca, muktezanin diizenleme amacina
uygun bir hiikiimdiir. Ciinkii, vergi inceleme raporunun diizenlenmesi
asamasinda mukteza dikkate alinmasa da tist asamada ongoriilen dikka-
te alma yiikiimliiliigliyle, verilen goriis dogrultusunda hareket eden
miikellef korunmaktadir. Boylece kisilerin, idarenin verdigi goriise uy-
gun hareket etmesi sonucu, cevapta yer alan hususlar diginda bir du-
rumla karsilagsmasi engellenerek belirlilik ilkesinin gerceklesmesi, tutum
ve davranislarini bu dogrultuda yonlendirmesiyle miikelleflerin hukuki
giivenligi saglanmis olacaktir.

Anayasa Mahkemesi, Is Bankas: Anonim Sirketi Subeleri tarafin-
dan, kendi sirket ¢alisanlarina yonelik gesitli menfaatler saglanmak tize-
re kurulmus Tiirkiye Is Bankasi Anonim Sirketi Mensuplari Munzam
Sosyal Giivenlik ve Yardimlasma Sandig1 Vakfina subeleri araciligiyla
yapilan katki pay1 ddemelerinin, vergi incelemesi sonucunda ticret ola-
rak degerlendirilmesi sebebiyle, subeler adina tarh edilen gelir ve dam-
ga vergisi ile kesilen vergi ziyai cezalarina karg: agilan davalarin redde-

18 USTUN Umit Siileyman, “Son Kanuni Degisiklikler Cergevesinde C)zelge ve Sirkii-
lerin Vergi Hukukundaki Yeri”, Erciyes Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. VII,
S.1-2,2012, s.209.

19 ERSOY Adnan, “6009 Sayili Kanun Sonrasi Vergi incelemelerinde Genel Teblig,
Sirktiler ve Mukteza (Ozelge) Etkisi”, Vergi Diinyast, S.357, 2011, s.46.

20 KARYAGDI, “Eski Ozelgeler Cope mi?”, s.27.
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dilmesinin adil yargilanma hakki ile miilkiyet hakkini ihlal ettigi savla-
rina iligkin yapilan bireysel bagvuru sonucu verdigi kararinda mukteza-
ya iliskin &nemli tespitlere yer vermistir. Yiiksek Mahkeme Gelir Idaresi
Baskanlig: tarafindan verilen muktezaya onem atfederek “bir ddemenin
iicret olarak nitelendirilmesine iliskin Ozel Hukuk ve Vergi Hukuku disiplinle-
rinin farkl ilkelerinin bulundugu; muktezanin siibjektif baglayiciligr olan bir
hukuk kaynag: oldugu ve her ne kadar baglayiciligr olmasa da somut olayla
benzer nitelikte bir dava sonucunda basvurucu Banka lehine hiikiim kurulan
Damstay Uciincii Dairesinin 6/3/1991 tarihli ve E.1990/1593, K.1991/866
sayui emsal kararmin bulundugu hususlari da g0z oniine alindiinda hem ka-
nun hiikiimlerinin agik olmamas: hem de diger faktorlerin yani sira bu olgula-
rin da katki payr 0demelerinin iicret olarak vergilendirilmeyecegi yoniindeki
basvurucu algist tizerinde etkili oldugu asikdrdir.” degerlendirmesinde bu-
lunmustur?. Kararda, muktezanin baglayici olmamasi, tali nitelikte bir
kaynak oldugu, ayrica sadece ilgilisi i¢in hukuki sonu¢ doguracag: tes-
pitlerine yer verilmistir. Ancak Yiiksek Mahkeme bu kararinda yer ver-
digi “benzer nitelikte bir dava sonucunda” ifadesiyle muktezanin, benzer
hukuki durumda olanlar igin belirlilik ilkesi geregince dikkate alinabile-
cegini kabul etmektedir. Bizce de, Yiiksek Mahkemenin goriisii, mukte-
zanin vergi hukukundaki yerini, hukuki giivenlik ve belirlilik ilkesini

kuvvetlendirmesi baglaminda yerindedir.

Miikellefler, kendileri hakkinda vergi kanunlarinin uygulanmasi
esnasinda bazi konularin daha anlagilir bigimde agiklanmasina ihtiyag
duymaktadir??. Muktezalar vergiyle ilgili kurallarin agiklanmas: ve anla-
silabilir hale gelmesini saglayarak miikelleflerin haklarmi da korumak-
tadir®. Miikelleflerin izahat talep etme hakki, pozitif nitelikte bir miikel-
lef hakk: olup devletin ilgili birimlerinin bu hakkin kullanimi igin ey-
lemde bulunmasi yani cevap vermesi gerekmektedir?*. Idareler, izahat
taleplerini zamaninda cevaplayarak, kisilerin dogru islemleri zamaninda
yapmalarini saglayacaktir. Boylece bireylerin vergi mevzuatinin karma-

21 ANAYASA MAHKEMESI, Karar T. 15.10.2015, B.N: 2014/6193.
2 KARYAGDI Nazmi, “Yeni Ozelge Sistemi”, Vergi Diinyasi, 5.343, 2010, s.21.
5 ONCEL/KUMRULU/CACAN, s.46.

2 AYKIN Hakan, “Miikellefin Ozelge Yoluyla zahat Talep Hakki, Hukuki Sonuglar
ve Tartismali Baz1 Konular”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, S. 125, 2016, s. 150.
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siklig1 karsisinda hak kaybi engellenerek vergi ytiikiimliiliikleri bagla-
minda hukuki giivenlikleri saglanmis olacaktir.

I1I. Muktezanin Idari Islem Olarak Degerlendirilip Degerlendi-
rilemeyecegi Sorunu ile Muktezaya Baglanan Hukuki Sonuclar

Idari islem, doktrinde farkli sekillerde tanimlanmustir. Doktrindeki
bir tanima gore idari islem, “idare veya idare adina hareket eden ozel hukuk
kisilerince ya da yasama veya yargr organinca yasama ve yarg: fonksiyonu di-
sindaki, idare fonksiyonuna iliskin olarak, kamu giicii kullanmlarak yapilan;
dogrudan ya da belli bir siire¢ icinde, rizalart olsun ya da olmasin kisi veya
onlara ait nesnelerin hukuki durumlarin etkileyen, kamusal nitelikli tek yanl
irade agiklamasidir”’? seklinde, diger bir tanima gore ise; “Idare Hukuku
alaminda kamu yararim gerceklestirmek, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli
bir sekilde ve de hizmetin gereklerine uygun bir tarzda yiiriitiilmesinin saglan-
mast amaciyla idarenin tek tarafli irade agiklamasiyla riza ve onaya ihtiyag ol-
madan, ilgililerin hukuki durumlari iizerinde hiikiim ve sonu¢ doguran yani
icrai niteligi olan, re’sen icra edilebilen, hukuka uygunluk karinesinden yarar-
lanan, yarg1 denetimine tabi ve kural olarak yazili sekilde tesis edilen iglemleri-

dir.”?¢ geklinde tanimlanmuistur.

Idari islemin 6zellikleri doktrinde yapilan idari islem tanimlarin-
dan c¢ikarilabilir. Boylece, konumuzun esasini olusturan muktezanin
idari islem boyutunu inceleyebiliriz.

A. idari islemin Tek Tarafli Olmasi ve idari Makamlarca Ya-
pilma

Idari islemde bulunmas: gereken 6zelliklerden ilki, tek yanhliktir.
Tek yanlilik, islemin muhatab1 olan kisilerin iradesinin islemin olusu-
muna katilamamasina verilen addir?. Idari islemin tek tarafli olmasi onu
iki tarafli sozlesme niteligindeki islemlerden ayirir?. Tek yanh idari is-

lemlerde, tek bir irade agiklamasi vardir. Bu durum, islemin tek kisi ve-

% AKYILMAZ Bahtiyar/SEZGINER Murat / KAYA Cemil, Tiirk idare Hukuku, Savas
Yaymnevi, Ankara, 2019, s.312.

2% ATAY Ender Ethem, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2016, s.426.

¥ YILDIRIM Turan/YASIN Meliksah/KAMAN Nur/OZDEMIR H. Eyiip/USTUN Giil/
TEKINSOY Okay, Idare Hukuku, On Iki Levha Yayincilik, Istanbul, 2013, 5.395.

2% YAYLA Yildizhan, idare Hukuku, Beta Basim, Istanbul, 2009, s.110.
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ya makam tarafindan yapilmasin ifade etmez, islemin muhatab1 olan
kiginin iradesinin 6nem arz etmedigi sadece islemi yapanlarin iradesinin
onemli oldugunu ifade eder®.

Islemin muhatab1 olan kisinin rizasma ihtiyag bulunmama duru-
munu mukteza agisindan degerlendirelim. Muktezalar, Gelir Idaresi
Bagkanlig1 biinyesinde kurulan komisyon tarafindan verilmektedir. Tas-
ra tegkilati da Gelir Idaresi Bagkanlig1 biinyesindeki komisyonca bir ko-
nuda goriis agiklandig takdirde sadece o konuda mukteza verebilmek-
tedir®. Mukteza, idari islemin tek yanliligi baglaminda diistintildiigiin-
de, kanaatimizce muktezanin muhatabinin 6nemli olmadig1 degerlendi-
rilmektedir. Mukteza verilmeden 6nce miikellef tarafindan bir talepte
bulunulmaktadir. Ancak miikellefin talebi, idarenin tek tarafli olarak
verebilecegi muktezanin olusum siirecini baglatan beyandan ibarettir.
Muktezanin ortaya ¢ikma siirecine veya verilen goriise miikellefin dog-
rudan bir katkisin oldugu sodylenemez. Bu kapsamda muktezanin,
Gelir Idaresi Bagkanhi biinyesinde kurulan komisyonca verilen bir
izahtan ibaret oldugu gozetildiginde, idari islemin Ozelliklerinden tek
yanlilik kosulunu tasidig1 sdylenebilir.

Idari islem ancak kamu giicii kullanma yetkisini haiz olan “ma-
kam” tarafindan yapilabilir®. Gelir Idaresi Baskanlign Cumhurbagkanlig
Hiikiimet Sisteminin yiiriirliige girmesinden sonra yeniden diizenlen-
mistir. Hazine ve Maliye Bakanliginin bagh kurulusu olarak orgiitlenen
Gelir Idaresi Baskanligi'nin teskilat yapisi, 4 sayili Cumhurbagkanlig
Kararnamesinin 134 ve devami maddelerinde diizenlenmistir®2. S6z ko-
nusu kararnamenin 136'nc1 maddesine gore, Gelir Idaresi Bagkanligr'nin
merkez ve tasra teskilati bulunmaktadir. 152'nci maddesinde ise tasra
teskilatinin Vergi Dairesi Bagkanliklar1 ile Vergi Dairesi Miidiirliiklerin-

29 SEZGINER Murat, Ayrilabilir I@lem Kurami, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2000, s.37.

%0 SENYURT Iidris, “Ozelge ve Sirkiilerin Hukuki Durumu, Yeni Ozelge Sistemi ve
6009 Sayili Kanunla Miikelleflerin izahat Talebine {ligkin Esaslarda ve Sonuglarinda
Yapilan Degisiklikler”, Vergi Diinyast, 5.349, 2010, 5.50, USTUN, “Son Kanuni Degi-
siklikler Cercevesinde Ozelge ve Sirkiilerin Vergi Hukukundaki Yeri”, s.205.

% AKYILMAZ/SEZGINER/KAYA, Tiirk idare Hukuku, s.312.

22 4 sayili Bakanliklara Bagl, Tlgili, fliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve
Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, RG. 15.07.2018, S.
30479.
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den olustugu diizenlenmistir®. Gelir Idaresi Bagkanlig: ile tasra tegkilatt
olarak ongoriilen birimlerin muktezanin ortaya gikmasi siirecinde, hiye-
rarsik olarak birbirine bagh idari makamlar oldugu soylenebilir.

Muktezanin Gelir Idaresi Bagkanlig biinyesinde kurulan komis-
yonca ve bazi durumlarda Gelir Idaresi Bagkanligi'min tasra tegkilat
tarafindan veriliyor olmasi idari islemin 6nemli &zelliklerinden olan
idari makamlarca yapilmis olma kosulunu tasidigini gostermektedir.

B. Idari Islemin Dogrudan Sonu¢ Dogurmasi

Idari islemin dogrudan sonug dogurmasi 6zelligi, araya bagka bir
iradenin, uygulayic bir makamin girmesine gerek olmaksizin dogrudan
sonug dogurma yetenegine sahip olmasi demektir®. Idari islemin hu-
kuki etkisi, yani hukuki sonug, kanuni diizenlemede idarenin faaliyetine
baglanmis olabilecegi gibi dogrudan idari makamin iradesinin sonucu
da olabilir®.

Muktezalar miikelleflerin vergi uygulamas1 ve vergi durumlar
bakimindan miiphem konularda istenebilmektedir. Ancak bunlar belli
bir miikellefe 6zel, gergek bir olaya iliskin olmasina karsin kisileri bag-
lamadig gibi yargi organlarim1 da baglamaz. Sadece muktezay1 diizen-
leyen Gelir Idaresi Bagkanligi'ni baglamaktadir®. Bu baglayiciigin da
siirsiz olmadigini sdylememiz gerekir.

VUK"un 369 uncu maddesinde yer alan “... miikellefin kendisine yazi
ile yanlis izahat vermis olmalart veya bir hiikmiin uygulanma tarzina iliskin bir
ictihadin degismis olmast halinde vergi cezas: kesilmez ve gecikme faizi hesap-
lanmaz.” diizenlemesi geregince Gelir Idaresi Bagkanligi'nin verdigi iza-
hata bagli olarak hareket eden miikellefe ceza kesilemeyecegi ve gecik-

% 4 sayili Bakanliklara Bagl, flgili, fliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve
Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG. 15.07.2018, S.
30479. 152’ nci maddede “Baskanligin tasra teskilati, dogrudan merkeze bagli vergi daire-
si bagkanliklar: ile vergi dairesi baskanligr kurulmayan yerlerde bu Béliimde Vergi Dairesi
Bagkanligr ve Vergi Dairesi Bagkanina verilen gorev ve yetkileri haiz vergi dairesi miidiir-
liiklerinden olusur.” hitkmii yer almaktadir.

% YILDIRIM/YASIN/KAMAN/OZDEMIR/USTUN/TEKINSOY, 5.394.

% AKYILMAZ/SEZGINER/KAYA, Tiirk Idare Hukuku, s.318.

% AYKIN, “Miikellefin Ozelge Yoluyla izahat Talep Hakki, Hukuki Sonuglar1 ve
Tartismali Baz1 Konular”, s.177.
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me faizi uygulanamayacagl ongoriilmiistiir. Ancak, bunun saglanabil-
mesi i¢in miikellefe izahatin yetkili makamlar tarafindan yazili olarak
verilmesi gerekmektedir®.

Verginin ash konusunda 369"uncu maddede bir diizenlemeye yer
verilmedigi icin mukteza talep edilen olaya iligskin olarak ikmalen ve
re’sen vergi tarhi yapilabilmektedir. Ankara Bolge Idare Mahkemesi bir
kararinda, “davac: kooperatifin 6zelgede belirtilen sekilde davrandig: tartisma-
siz oldugu halde, yukarida amlan yasal diizenlemeler uyarinca adina ceza kesi-
lemeyecegi dikkate alinmaksizin tesis edilen islemlerde yasaya uyarlik goriil-
memigtir.” gerekgesine yer vererek muktezaya uygun olarak davranan
miikellefe ceza kesilemeyecegini belirtmistir®. Ayrica, belirli bir konuda
mukteza verilmesi sadece diizenlendigi vergiyle ilgili durumu igerdi-
ginden, bunun emsal alinarak diger durumlara uygulanmas: yoluna
gidilememektedir®. Her bir vergi durumu ve vergi uygulamasi i¢in yeni
bir mukteza alinmal1 ve bu muktezalara gore islem yapilmalidir. Ayrica,
miikelleflerin vergi cezasina muhatap olmamalari icin verilen mukteza-
nin vergi uygulamasinin gergeklesmesinden sonra yapilan taleplere ilis-
kin olmasi1 gerekmektedir.

Idari islemin dogrudan sonug dogurma ozelligi bakimindan, her-
kes ve her islem i¢in hukuki sonu¢ dogurdugu séylenemez. Ancak muk-
tezanin taraflarindan Gelir Idaresi Baskanligi ve miikellef agisindan,
belli durumlarda dogrudan sonu¢ dogurma 6zelliginin bulundugu soy-
lenebilir.

C. Idari Islemin Kesinligi

Idari karar alma siirecinde ortaya ¢ikan biitiin islemlerin ortak ga-
yesi ve ulasilmak istenen ortak amag, bash basina ayr1 bir hukuki varlik

7 USTUN, “Son Kanuni Degisiklikler Cergevesinde C)zelge ve Sirkiilerin Vergi Hu-
kukundaki Yeri”, s.201.

% ANKARA BOLGE IDARE MAHKEMESI 4. VERGI DAVA DAIRESI, Karar T.
7.7.2017, E. 2016/201, K. 2017/1844. Ayni yonde karar igin bkz. DANISTAY DOR-
DUNCU DAIRE, Karar T. 1.2.2017, E. 2013/5387, K. 2017/865.

% ACAR Mustafa Giirhan, “Genel Teblig ve Muktezanin Vergi Hukuku Bakimindan
Mahiyeti ve Miikellef ve Idare Acisindan Baglayicihig1”, Vergi Diinyast, S.242, 2011,
s.125.

49 TASKAN, s.59.



Muktezanin Idari fslemin Ozellikleri Bakimindan Degerlendirilmesi | 119

olusturan temel islemi meydana getirmektir#. Islemin hukuk diinyasin-
da tam olarak hiikiim dogurabilmesi igin kesinlesmesi gerekmektedir.
Idari islemin kesinligi kosulu, irade agiklamasimnin hukuki etki meydana
getirebilmesi igin bagka bir iradenin bulunmasma ihtiya¢ bulunmadigini
anlatmaktadir®?. Zorunlu idari bagvuru yolu 6ngoriilen idari iglemlerin
kesinlesmesi i¢in bu basvuru yollarmin tiiketilmesi gerekmesine karsin,
zorunlu basvuru yolu ongoriilmeyen durumlarda kesinlesme, herhangi
bir makama basvuru yapmaksizin gergeklesmektedir.

Idari islemlerde, o islemi yapan makam nihai iradesini agiklamis
ve igslemle ilgili tist makama bagvuru gibi yapilabilecek herhangi bir ha-
reket bulunmuyorsa islem kesindir®. idari islem olup olmadig: tartigma-
I1 olan muktezalarin, kesinligi konusunda doktrinde ve yarg: kararlarm-
da bir aciklik bulunmamaktadir. Ancak kanunda, Gelir Idaresi Bagkanli-
g1 tarafindan yazili izahat talebine verilen cevap {izerine herhangi bir
bagvuru yolu ongoriilmemistir. Mukteza goriis niteligindeki bir yaz
oldugu icin herhangi bir hata yapildiginda diizeltilebilmesi gerekmek-
tedir. Herhangi bir hatanin bulunmadig1 durumlarda ise, verilen goriise
karg: igerik olarak itiraz niteliginde bir idari bagvuruda bulunulsa da
muktezaya baglanan hukuki sonuglar ortaya ¢ikacaktir. Muktezaya ko-
nu uyusmazhgmn esasma dair bir itiraz s6z konusu oldugunda verilen
goriisiin sonsuza kadar gecerli oldugu soylenemez. Ancak goriis veril-
digi an itibarryla herhangi bir idari bagvuru yolu da 6ngoriilmediginden
kanaatimizce Gelir Idaresi Bagskanligi nezdinde yer alan komisyonca
cevap verildiginde idari islemin 6zelliklerinden kesinlik unsurunun ger-
ceklesecegi ifade edilebilir. Cilinkii goriisiin verildigi zaman dilimi igin,
idari anlamda kesinlesme gerceklesmektedir.

D. idari islemin Icrailigi

Icrai karar, ilgilinin hukuki durumunda degisiklik veya yenilik
meydana getiren hukuk aleminde dogmus karardir*. Bu 06zellik, araya

4 ERKUT Celal, iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimmdan Idari Islemin
Kimligi, Danistay Yayinlari, Ankara, 1990, s.121.

2 KARAHANOGULLARI Onur, idarenin Hukukla Kavranmasit: Yasallik ve idari
1§1emler, Turhan Kitabevi Yayinlari, Ankara, 2011, s.312.

4 SEZGINER, s.46.
#4  GUNDAY Metin, Idare Hukuku, Imaj Yaymncilik, Ankara, 2004, s.113.
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bagka bir makamin girmesine gerek olmaksizin agiklandig1 anda dogru-
dan sonug¢ doguran bir 6zelliktir. Idare bir konuda iradesini agiklar ve
ilgilinin kabul etmesine gerek olmaksizin hukuk diizeninde degisiklik
meydana getirir®. Yani kisilerin hukukunu dogrudan etkileme 6zelligini
haizdir diyebiliriz.

Muktezalar, kisilerin izahat taleplerinin cevaplandirilmasindan
ibarettir. Dogrudan yeni bir hukuki durum olusturmazlar. Bunlarda
miikellefin durumu bakimindan, kanunda o6ngoriilenden bagka yeni
kisitlama veya sart koyan, yeni bir kural koyan ifadelerin bulunmasi
miimkiin degildir¥. Danistay muktezaya kars1 agilan bir davada, “Belirli
konularda bilgi edinmek icin idareye sorulan sorular ve yapilan basvurulara
karsilik olarak idarenin verdigi cevap ve agiklamalar, belirli bir hukuki durumu
ya da olguyu belirtmekle yetinen "icrailik” niteliginden yoksun islemlerdir. Bu
itibarla bu tiirden bir islemin idari bir davaya konu edilmesi miimkiin degildir.”
degerlendirmesinde bulunmustur®. Yiiksek Mahkeme, muktezalarin
sadece mevcut durumu ortaya koydugunu soyleyerek idari islemin 6zel-
liklerinden icrailik unsurunu icermedigini tespit etmistir.

Icrai iglemlerin sonucu itibariyla etkili islemler oldugu kabul
edilmektedir. Danistay muktezaya kars1 agilan davada, “duraksama bulu-
nan konuda idareden alacaklar1 yanita gore hareket eden vergi yiikiimliilerinin,
... yapilmis agiklamalarin, vergi yiikiimliilerini bu agiklama ile bagh kilmadig,
dolayisiyla izahat talebine verilen yazidaki agiklamalarin, idari islemlerin en
temel niteligi olan etkili olma ozelliginden yoksun oldugu sonucuna ulasilmak-
tadir.” degerlendirmesinde bulunmustur®. Danistay bu kararinda, muk-
tezanin idari islemin icrailik 6zelliginin sonuglarindan biri olan etkililik
kriterini tasimadigini belirtmektedir. Etkili olmamas: da ytiikiimliilerin
mukteza ile yapilan agiklama ile bagh olmadig: belirlemesiyle ortaya

konulmaktadir.

5 YILDIRIM/YASIN/KAMAN/OZDEMIR/USTUN/TEKINSOY, s.394.
4% GOZLER, s.673.

4 KOCAER Senol, “Miikellef Aleyhine Ozelgeler Iptal Davasi Konusu Olabilir mi?”,
Yaklagim Dergisi, S.246, 2013, s.247.

% DANISTAY YEDINCI DAIRE, Karar T. 15.02.2007, E. 2006/1077, K. 2007/498.
% DANISTAY VDDK, Karar T. 13.05.2011, E. 2010/669, K. 2011/197.
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Danistay baska bir kararinda davacinin “3685 say:li Kanunla ken-
disine tamnan vergi muafiyetinin katma deger vergisi yoniinden de gegerli ol-
dugu, mal ve hizmet teslimlerinde bu vergiden muaf olunmasina karsin uygu-
lamada mal ve hizmet alimlarinda %18 katma deer vergisi odemeye devam
ettikleri, oysa tiim faaliyetleri yoniinden muaf olmalar1 gerektigi belirtilerek,
cemiyetleri agisindan dnem tagiyan bir vergileme konusu ve bunun netlestiril-
mesi hususunda davalr idarenin goriisiinii almak” istemiyle yaptig1 basvu-
runun zimnen reddine iliskin islemi incelemis ve kararinda, “davali ida-
reye yapilan bu basvurunun, 213 sayili Kanunun 413. maddesinde dngoriilen
miikelleflerce Maliye Bakanli§indan veya Maliye Bakanli§imin bu hususta yet-
kili kildigr makamlardan, vergi durumlar: ve vergi uygulamast bakimindan
yeterince acik bulamadiklar: ya da duraksamaya diistiikleri hususlar hakkinda
mukteza alinmast amacina yonelik oldugu sonucuna varildigi, bu durumda, bu
basvuruya verilen cevabi yazida, ancak belirli bir hukuki durumu ya da olguyu
belirtmekle yetinen, icrailik niteligi olmayan bir nitelik tasiyacagindan, zimni
ret isleminin idari davaya konu olabilecek kesin ve icrai nitelikte bir islem olma-
dig1” gerekgesiyle davay1 reddeden yerel mahkeme kararii onamistir®.
Yiiksek Mahkeme miikellefin mukteza talebinin reddine iligkin islemi
incelemistir. Kararda mukteza degil, mukteza verilmesi talebinin reddi-
nin dava konusu yapildigini1 gérmekteyiz. Bu kapsamda, mukteza talebi
kisiler igin bir hak oldugu diisiiniildiigiinde sorumlu idarenin mukteza
vermesi gerekmektedir. Kanimizca Danistay bu konuda bir ayrim yap-
malidir. Muktezanin icrailik 6zelligi bulunmamaktadir. Bu nedenle
muktezaya kars1 acilan davalarda, dava usulden reddedilir. Ancak muk-
teza verilmesi istemli basvuruya kars1 idarenin cevap verme yiikiimlii-
liigli miikellefin de bilgi alma hakki bulundugundan, bu tiir davalarda
idarenin mukteza verme sorumlulugu vurgusu ile basvurunun reddi
isleminin iptal edilmesi yolunun tercih edilmesi daha dogru olacaktir®!.
Boylece idarenin mukteza talebini kargsilama yiikiimliiliigiinii yerine
getirmesi saglanmis olacaktir.

Miikellefin bireysel sorularina verilen cevaplar mukteza olarak
adlandirilirken birden fazla miikellefin benzer bir konuda agiklama ta-

5 DANISTAY DOKUZUNCU DAIRE, Karar T. 24.05.2006, E. 2004/2916, K. 2006/2076.

st USTUN, “Son Kanuni Degisiklikler Cercevesinde Ozelge ve Sirkiilerin Vergi Hu-
kukundaki Yeri”, s.215.
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lep etmesi durumunda verilen cevaba ise sirkiiler denilmektedir®. Sirkii-
lerleri yorumlayic1 ve diizenleyici sirkiiler olmak tizere iki gruba ayira-
biliriz’. Yorumlayic sirkiiler, mevzuat hiikmiiniin miikellefler igin yo-
rumlanmasindan ibaret olan sirkiilerdir. Bunlarmn icrai olmadig kabul
edilmektedir. Bununla birlikte mevzuatta bulunmayan hiikiimler ihdas
eden sirkiilerler ise diizenleyici sirkiilerdir®. Bunlarin icrailik 6zelligini
tasidig1 ve idari davaya konu yapilabilecegi kabul edilmektedir. Danis-
tay bir kararinda, “Davaya konu edilen iglemlerin diizenleyici islem niteligin-
de olup olmadigimin tespitinde, islemin adimin ne oldugundan Ote, igeriginin
nitelemesinin yapilmas: onem arz etmektedir. Kamu giiciine dayanilarak kuru-
lan, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu, yani etkili olan ve diizenleyici olma niteligi-
ni kural koymasindan aldigr icin normatif deger tasiyan diizenleyici islem nite-
ligindeki davaya konu sirkiilerin, 2575 sayili Kanunun 24'iincii maddesinin
1’inci fikrasinin (c) bendi uyarimca Damstay’'da davaya konu edilmesinde hu-
kuka aykirilik bulunmamaktadir.” gerekgesiyle sirkiilerin diizenleyici nite-
likte olmasi halinde idari davaya konu yapilabilecegini kabul etmekte-
dir®. Kanaatimizce sirkiiler ad1 altinda yayimlanan diizenleyici islemle-
rin dogrudan icerigi degerlendirilmeksizin icrai olmadiginin kabul
edilmesi kural koyan, kisiler i¢in kisilik disi, genel, soyut norm igeren
sirkiilerlerin yargi denetiminden bagisik tutulmasi anlamma gelir. Bu
durum, hak arama hiirriyeti yaninda hukuk devleti ilkesiyle bagdas-
mamaktadir.

Gortildigii tizere, mukteza higbir sekilde kisilerin hukukunu
dogrudan etkiler nitelikte kural koymadigindan idari davaya konu edi-
lemezken sirkiiler belirli durumlarda dava konusu yapilabilmektedir.
Mevzuatta yer almayan, kisilerin hukukunu etkileyen hiikiimler igeren
diizenleyici sirkiilerin dava konusu olabildigi Danistayca kabul edil-
mektedir. Mukteza i¢in heniiz bu sekilde bir ictihat bulunmamaktadir.
Ancak, muktezalarin istisnasiz bir sekilde vergi mahkemesinde davaya
konu edilemeyecegini soylemek muktezalar: yargi denetiminden bagisik
tutmak anlamina gelebilir. O halde kanaatimizce, igerigi itibariyle hu-

52 BILIC, s. 28.

5 GOZLER, s.722.

5 KOCAER, s.245.

55 DANISTAY VDDK, Karar T. 27.03.2013, E. 2011/560, K. 2013/114.
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kuki sonu¢ doguran, ilgililerin hukukunu etkileyen, dis diinyada bir
takim sonuglar1 bulunan muktezalarin da dava konusu edilebilmesi ge-
rekmektedir.

1. Icrai Olmayan Islemler

Idarenin sadece icrai islemleri bulunmamaktadir. Icrai olmayan is-
lemler, idare tarafindan yapilmakla birlikte herhangi bir hukuki sonug
dogurmayan ve kisilerin hukukunu etkilemeyen iglemlere denir®. Icrai
olmayan islemleri, hazirlik islemleri, goriis bildiren islemler, bildirici
islemler, i¢-diizen islemleri ve uygulamaya iliskin islemler olarak bes
gruba ayirabiliriz®.

Muktezanin icrai nitelikte olmadigma yukaridaki boliimde de-
ginmistik. Peki muktezayi icrai olmayan islemlerden hangisi kapsamin-
da degerlendirecegiz?

Hukuki duruma dair olan talep iizerine bildirilen goriisiin her-
hangi bir etkisi bulunmadigindan birel islem meydana gelmez. Mukte-
za, miikelleflerin vergi durumlari ile vergi uygulamas: bakimindan te-
reddiitlii konularda izahat taleplerinin cevaplandirilmasidir. idare muk-
teza ile kisilerce sorunlu goriilen konularda goriis bildirmektedir. Birey-
ler idareye goriislerini teyit ettirmek i¢in basvuru yaptiklarindan, idare-
ce verilen cevap icrai nitelikte kabul edilmemektedir®. Boyle islemler,
mevcut idari isleme herhangi bir sey ilave etmez; mevcut idari karardan
farkli yeni bir karar degildir®.

Danistay bir kararinda, “vergi dairesi bagkanligina kendilerinden iste-
necek izahat: yazi ile cevaplamak konusunda verilen yetki ile miikelleflerin vergi
durumlar: ve vergi uygulamas: bakimindan yeterince acik olmayan ve durak-
sama yaratan hususlarda istemis olduklar1 agiklamalar hakkinda Kanunun uy-

5% GOZLER, s.674.
57 AKYILMAZ/SEZGINER/KAYA, Tiirk idare Hukuku, s.322.
5% KARAHANOGULLARI, s.281.

5% KAYA Cemil, “Tiirk idare Hukukunda icrai Olmayan idari 1§lemler”, Gazi Universi-
tesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C: IX, S.1-2, 2004, 5.270.

0  GOZLER, s.714.
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gulanmasuyla ilgili goriislerin bildirilmesinin amaclandigr agiktir.” gerekgesiy-

le muktezanin goriis bildiren bir islem oldugunu belirtmistir¢!.

Danistay bagska bir kararinda, “Milli Savunma Bakanlig1 Ankara Te-
darik Bolge Baskanligr Hizmet Alimlar1 Tedarik Kismi; 6. Kisim tarafindan
davacimn icinde bulundugu is ortakligma ihale edilen "Istanbul Bogaz Komu-
tanligr Hazir Yemek Hizmeti Isi” ile 9. Kisum tarafindan davacimin icinde bu-
lundugu is ortakligina ihale edilen "Izmir Tersane ve Ege Deniz Bilge Komu-
tanligt Hazir Yemek Hizmeti Isi” nedeniyle alinan ihale kararlarina istinaden
davacimn odedigi damga vergisinin, ihalenin kazamlmamas: durumunda iade
ya da mahsup imkaninin olup olmadig hakkindaki ozelge talep formunun ceva-
bina yonelik Istanbul Vergi Dairesi Bagkanhi§i Miikellef Hizmetleri Diger Ver-
giler Grup Miidiirliigiiniin isleminin” iptali istemiyle acilan davada, dava-
cinin mukteza bagvurusunu 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu-
nun 11'inci maddesi kapsaminda degerlendirerek “davali idareye dava
acma siiresi icerisinde yapilan basourunun reddine iligkin iglemin kesin ve yii-
riitiilmesi zorunlu, icrai nitelikte bir islem olduunun kabulii gerektiginden,
isin esasina girilmeksizin davay: incelenmeksizin reddeden vergi mahkemesi
kararinda isabet bulunmamaktadir.” gerekgesiyle davay1 usulden reddeden
yerel mahkeme kararini bozmustur.®> Yiiksek Mahkeme, mukteza bas-
vurusu sonucunda tesis edilen islemi, idarenin sadece goriis bildiren
islemi niteliginde bulsa bile bunu icrai islem olarak degerlendirerek 2577
sayili Kanunun 11’inci maddesi kapsaminda yapilan bagvuruya cevap
niteliginde gdrmiistiir. Igililerin hak kaybimin &nlenmesi baglaminda
olumlu bir karar olmakla birlikte, idarece verilen cevap, goriis bildiren
icrai nitelikte olmayan bir yazidur.

Doktrinde muktezalarin mevcut hukuki durumu ve mevzuatta yer
alan diizenlemeler geregince dogrudan idari davaya konu olabilecegini
savunan yazarlar bulunmaktadir.®® Ancak, goriis bildiren yazida kisile-
rin hukukunu etkileyen bir ifade yer almaktaysa incelenmesinin daha
yerinde olacagini diisiinmekteyiz. Bu konuda bir emareye kararda yer

6t DANISTAY VDDK, Karar T. 13.05.2011, E. 2010/669, K. 2011/197.

&  DANISTAY DOKUZUNCU DAIRE, Karar T. 20.05.2019, E. 2015/13104, K.
2019/2213.

63 USTUN, “Son Kanuni Degisiklikler Cercevesinde Ozelge ve Sirkiilerin Vergi Hu-
kukundaki Yeri”, s. 212.
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verilmemistir. Bunun disinda sadece miikelleflerin vergiyle ilgili sorun-
larma agiklama getiren bir yazinin icrai nitelikte goriilmesi diisiintile-

mez.

2.  Muktezanin 2577 Sayil1 Kanun Kapsaminda Kesin ve Yiirii-
tiilebilir Bir Islem Olarak Degerlendirilmesi

2577 sayili Kanunun 14’tincti maddesinde, dava dilekgeleri Da-
nistay’da Evrak Midiirliigiince, idare ve vergi mahkemelerinde, evrak
biirosunca kayit edildikten sonra dairesine veya mahkemesine gonderi-
lecegi diizenlenmistir. Burada dilekgeler, dosyanin tekemmidiliinden 6n-
ce 14’tincti maddede yer alan siralamaya gore incelemeye tabi tutulur®.
Bu siralamanin 6nemi, ilk incelemenin diizenlemede yer alan siralamaya

uyularak yapilmak zorunda olunmasidir®.

Bu siralamada ilk incelemeyi yapacak hakimce, davaya konu ya-
pilan islem 14’tincii maddede dérdiincii sirada yer alan “Idari davaya
konu olacak kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir islem olup olmadig1” yoniinden
de incelemeye tabi tutulur. Idari islemin kesin olmasma yukarida de-
ginmistik. Islemin yiiriitiilebilir olmasi, icrai olmast anlamina gelmekte-
dir. Idari islemin icrailigi ile ilgili hususlara da yukarida deginmistik. Bu
acgiklamalara gore, idari islemin kesin ve yiiriitiilebilir (icrai) olmasmin
birbirinden farkli kavramlar oldugu sdylenebilir®. Kesin ve yiirtitiilebilir
islemler, hukuk diizeninde degisiklik yapan, yeni hukuki durumlar
olusturan, hali hazirda var olan hukuki durumu degistiren veya kaldi-
ran islemlerdir®’.

64 Dilekgeler tizerine ilk inceleme: Madde 14 Dilekgeler, Danistay’da daire bagkaninin
gorevlendirecegi bir tetkik hakimi, idare ve vergi mahkemelerinde ise mahkeme
baskani veya gorevlendirecegi bir iiye tarafindan: a) Gorev ve yetki, b) Idari merci
tecaviizii, c) Ehliyet, d) idari davaya konu olacak kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir
islem olup olmadigy, e) Siire asimyi, f) Husumet, g) 3 ve 5 inci maddelere uygun olup
olmadiklari, Yonlerinden sirasiyla incelenir.

¢ CANDAN Turgut, Idari Yargilama Usulii Kanunu, Adalet Yayinevi, Ankara, 2012,
5.525.

6 AKYILMAZ Bahtiyar/SEZGINER Murat/KAYA Cemil, Tiirk Idari Yargilama Hu-
kuku, Savas Yayinevi, Ankara, 2019, s.270.

¢  KALABALIK Halil, idari Yargilama Usulii Hukuku, Sayram Yayinlari, Konya, 2013,
s.345.
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2577 sayili Kanunun 15’inci maddesinde, 14’tincii maddeye gore
yapilacak ilk inceleme sonrasinda bentlerde sayilan sebeplerde bir sorun
goriilmesi halinde, mahkemece nasil karar verilecegi diizenlenmisgtir®.
Hiikiimde, dava konusu yapilan islemin kesin ve ytirtitiilebilir olmama-
st halinde, davanin reddine karar verilecegi dngoriilmiistiir.

Muktezalar miikelleflerin, vergi kanunlarinin karmasikli1 karsi-
sinda, uygulamada tereddiite diistiikleri konular hakkinda nasil hareket
edecekleri konusunda bilgilendirilmelerini amaglar®. Bu nedenle muk-
tezalarin kesin oldugu kabul edilse bile icrailik 6zelligi bulunmamakta-
dir. Vergi mahkemesinde dava konusu yapilmalar1 halinde ilk inceleme
veya davanin ilerleyen asamalarinda “Idari davaya konu olacak kesin ve
yiiriitiilmesi gereken bir islem” olmadig1 gerekgesiyle 2577 sayili Kanunun
15’inci maddesine gore davanin reddine karar verilecektir. Danistay bir
kararinda, “... Limaminda bulunan gemilere verilen bakim ve onarim hizmet-
lerinin 3065 sayili Katma Deger Vergisi Kanununun 13’iincii maddesinin (b)
bendinde belirtilen istisna kapsaminda tutulmas: gerektigi yoniinde mukteza
verilmesi talebinin reddine iliskin islemin” iptali istemiyle davada “dava
konusu muktezanin, idari davaya konu olabilecek kesin ve yiiriitiilmesi gereken
bir islem olmadig1” gerekgesiyle 2577 sayili Kanunun 15'inci maddesinin

68 Ik inceleme {izerine verilecek karar: Madde 15 — 1. Danistay veya idare ve vergi
mahkemelerince yukaridaki maddenin 3 iincii fikrasinda yazili hususlarda kanuna
aykirilik goriiliirse, 14 iincii maddenin; a) 3/a bendine gore adli yarginin gorevli ol-
dugu konularda agilan davalarin reddine; idari yargimin gorevli oldugu konularda
ise gorevli veya yetkili olmayan mahkemeye agilan davanin gorev veya yetki yo-
niinden reddedilerek dava dosyasmin gorevli veya yetkili mahkemeye génderilme-
sine, b) 3/c, 3/d ve 3/e bentlerinde yazili hallerde davanin reddine, c) 3/f bendine go-
re, davanin hasim gosterilmeden veya yanlis hasim gosterilerek agilmasi halinde,
dava dilekgesinin tespit edilecek gercek hasma tebligine, d) 3/g bendinde yazili hal-
de otuz giin i¢inde 3 ve 5 inci maddelere uygun sekilde yeniden diizenlenmek veya
noksanlar: tamamlanmak yahut (c) bendinde yazili hallerde, ehliyetli olan sahsin
avukat olmayan vekili tarafindan dava agilmis ise otuzgiin iginde bizzat veya bir
avukat vasitasiyla dava acilmak tizere dilekgelerin reddine, e) 3/b bendinde yazili
halde dilekgelerin gorevli idare merciine tevdiine, karar verilir.

®  ARIKAN Zeynep, “Vergi Hukukunun Kaynaklarindan Mukteza ve Sonuglar1”,
Dokuz Eyliil Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:13, S:II, 1998,
s.131.



Muktezamn Idari islemin Ozellikleri Bakimindan Degerlendirilmesi | 127

birinci fikrasinin (b) bendi uyarinca davanin reddine karar veren yerel

mahkeme kararini onamistir”.

Danistay baska bir kararinda, Kurumlar Vergisi Kanunu'nun
8inci maddesi uyarinca vergiden istisna tutulma istemiyle yapilan bas-
vuruya verilen cevabi yaziya acilan davada, “dava konusu edilen islemin
mukteza niteliginde oldugu, tek basina idari davaya konu olabilecek niteligi haiz
olmadig1” gerekgesiyle davay1 reddeden yerel mahkeme kararini onamis-
tir”!. 56z konusu kararin muhalefet serhi dikkat ¢ekicidir. Vergiden istis-
na tutulma istemiyle yapilan bagvuruya verilen kurumlar vergisinden
istisna olmadigina iligkin davali idare cevabinin, davacinin hak ve men-
faatini ihlal eden bir islem niteligini haiz oldugu gerekgesiyle idari da-
vaya konu yapilabilecegi belirtilmistir’2. Bizce de ilgili bagvurusunu
mukteza talebiyle gerceklestirmis olsa bile, bagvurunun igeriginde ku-
rumlar vergisinden istisna olma talebi yer almaktadir. Bu nedenle, bas-
vurunun seklinin herhangi bir 5nemi bulunmamaktadir. Idarece verilen
cevap, miikellefin kurumlar vergisinden istisna olup olmayacagma ilis-
kin olacagindan yarg: mercileri oniinde incelenmesi gerekmektedir.

SONUC

Muktezalar, miikelleflerin vergi uygulamasi ve vergi durumlar:
bakimimdan tereddiitlii ve miiphem gordiikleri hususlar hakkinda yap-
tiklar1 izahat taleplerinin Gelir Idaresi Bagkanligi'nca cevaplanmasi sure-
tiyle yazilan yazidir. Muktezaya, izahat talebinde bulunan miikellef
uymak zorunda degildir. Bununla birlikte, verilen mukteza sadece o
konuya miinhasir olarak verilir ve uygulanir. Farkli miikellefler igin
verilen muktezanin esas alinarak islem yapilmasi Anayasa Mahkeme-
since kabul edilse dahi vergi idaresince kabul gormeyebilir. Bu durumla
karsilasilmamasi igin miikelleflerin kendi durumlariyla ilgili 6zel olarak
mukteza almalar1 daha faydali olacaktir.

Muktezanin baglayicihiginin zayifhigi, inceleme konumuz olan

idari islem boyutunu giindeme getirmektedir. Ciinkii sadece icrai niteli-
gi haiz olan idari islemler idari davaya konu olabilmektedir. Mukteza-

70 DANISTAY UCUNCU DAIRE, Karar T. 26.10.2017, E. 2013/9625, K. 2017/7424.
7. DANISTAY DORDUNCU DAIRE, Karar T. 27.11.2012, E. 2009/6399, K. 2012/7244.
72 DANISTAY DORDUNCU DAIRE, Karar T. 27.11.2012, E. 2009/6399, K. 2012/7244.
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nin idari iglemin, tek tarafli olmasi, idari makamlarca yapilmasi, dogru-
dan hukuki sonu¢ dogurmas: ve kesinligi ozelliklerini tasidig1 goriil-
mektedir. Ancak muktezanin kisilerin hukukunu etkileyen, hukuk ale-
minde degisiklikler meydana getiren bir 6zelligi bulunmamaktadir. Yani
muktezalar, idari islemlerin Ozellikleri arasinda sayilan icrailik vasfini
tasimadigr degerlendirilmektedir.

Muktezanin icrailik yoniine emare olabilecek 6zelliklerinin oldugu
goriilmektedir. Bunun kanit1 olarak muktezaya baglanan hukuki sonug-
lar gosterilebilir. Vergi inceleme raporu diizenlenirken muktezanin dik-
kate alinacag1 kanunda yer almasa da bu raporlarin degerlendirilmesi
asamasmda, Rapor Degerlendirme Komisyonunda dikkate almacag:
ongoriilmiistiir. S6z konusu durum gibi hukuki sonuglar nedeniyle,
muktezanin konumu gii¢lendirilerek icrailik vasfinin kazandirilabilecegi

diistiniilmektedir.

Muktezaya uygun hareket eden miikellefler i¢in kuvvetli bir ko-
ruma getirilmistir. Muktezaya uygun hareket eden miikellef, vergi ceza-
s1 ve gecikme faizi ile karsilasmamaktadir. Bu durum, miikellefler igin
onemli bir koruma saglamaktadir. Ancak mukteza vergi tarhina engel
olmaz. Bu sebeple miikellefler hakkinda kanunda sayilan sebeplerle
vergi tarhi yapilabilir. Ciinkii miikelleflerden sadece, vergi cezasi ve
gecikme faizi alinamayacag1 ongoriilmiistiir.

Danigtay, kararlarinda, muktezay: icrai olmayan islemlerden go-
riis bildiren etkisiz islem olarak degerlendirmektedir. Bu nedenle, dog-
rudan muktezaya kars: agilan davalarda, idari davaya konu yapilabile-
cek islemin yoklugu gerekgesiyle incelenmeksizin ret kararina hiikme-
dilmektedir. Elbette muktezaya dayali islemler yapan miikellefler hak-
kinda yapilan tarhiyata, vergi cezasina ve gecikme faizine karsi dava
acildiginda mahkemelerce, esastan muktezanin igeriginin de incelemesi
yapilmaktadir. Bu kapsamda, Gelir Idaresi Baskanliginca diizenlenen
mukteza incelenmektedir. Ciinkii, vergi cezas1 ve gecikme faizi kesilip
kesilemeyecegi konusunda idari yarg: merciince bir belirleme yapilma-
ladur.
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O halde, son olarak muktezalarin tek bagina davaya konu yapilip
incelenemeyecegi ancak, mukteza konusu vergiyle ilgili tarhiyat, vergi
cezasl ve gecikme faizinin incelenmesi halinde muktezanin da “zimnen”
incelenebilecegi sdylenebilir.
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