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I. GIRiS

Hem Osmanli Imparatorlugu'nda hem de Tiirkiye Cumhuriyeti’nde

hukuki reform c¢abalar1 her zaman Batili modellere dayanmistir ve idare
hukuku agisindan da bu, Fransiz modeli olmustur. Bu tiir reformlarin ilki
1839°da Tanzimat ile olmustur fakat bu reformlar, Tiirk Conseil d’Etat’s1
(Tirk Danistayr) gibi ana idari kurumlarin temellerinin belirlendigi 1860’lara
kadar derin bir etkiye sahip olamanmusti’. Bununla birlikte Conseil d’Etat,
Fransa’dan alinan tek kurumsal model degildi. Tiirk idare hukukunun Fransiz
katmani; Cour de Comptes (Sayistay), the Tribunel des Conflits (Uyusmaziik
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Mahkemesi), bazi finansal kurumlar, 6zerk il ve yerel yonetim sistemi ile idari
vesayet sistemini icermektedir?.

Osmanli Imparatorlugu ve Tiirkiye Cumhuriyeti’nin olusumunu,
gelisimini ii¢ asama olarak incelemek faydali olacaktir®. Ilk asama, Osmanli
Devleti’nin  1299°da kurulusundan 1839’a kadarki yapisi; yani modern
anlamda bir idare hukuku ya da kamu hukukundan bahsedemedigimiz ve tim
alanlarda Islam Hukuku’nun hiikiim siirdigii bir dsnemdir. Tiim hukuk ilahi
kaynakli kabul edilmekteydi. Padigsahi temsil eden Divan-1 Hiimayun
(Imparatorluk Konseyi), halkin isteklerini ve sikayetlerini gdzden gegirip
incelemekteydi. Buna ek olarak, iilkenin en yiiksek mahkemesiydi ve ayrica
danisma islevi de gormekteydi. Fakat, sadece bir miizakere organiydi.
Kararlar1 kesin degildi ve icra edilememekteydi. ikinci asama; 6zel hukuk
alaninda “karma yargi sistemi”nden bahsedebilecegimiz ve kamu hukuku
alaninda, etkisiz bir tarzda olsa da idare hukukuna dair gelismelere
rastlayabilecegimiz, 1839’dan Osmanli Imparatorlugu’nun yikildig 1922’ye
kadarki dénemdir. Ugiincii asama ise; kamu hukuku ve 6zellikle anayasa
hukuku ile idare hukuku alanindaki esas gelismelerin goriildiigii, 1924’ten
giiniimiize kadarki asamadir. Bu gelismeleri etkileyen en 6nemli faktorler;
1924 Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasi’yla laikligin getirilmesi, 1925’te
Yiiksek Idare Mahkemesi’nin (Sura-y: Devlet’in, bugiin i¢in Danistay’in)
tekrar kurulmasi ve 1961 Anayasasi ile Anayasa Mahkemesi’nin kurulmasiyla
anayasaya uygunluk denetiminin getirilmis olmasiydi.

Il. TARTHSEL BAKIS

idare hukuku, Tiirkiye’de ilk kez, 1839°da kita Avrupasi hukuk
diisiincesinin etkisiyle ortaya ¢ikmistir. 1839°dan 6nce, Avrupa hukuku veya
kurumlar1 Osmanli Imparatorlugu hukukunda herhangi bir rol oynamamustir.
Fakat, 1839’dan bu yana reformlar Avrupa hukuku modellerine dayali olarak
yapilmistir. Gergi zaten 1837°de, Meclis-i Valayi Ahkdm-1 Adliye ismiyle bir
kurum olusturulmustu. Bu, bugiinkii Tiirk Conseil d’Etat’sinin (Danistay’n)
ilk niivesi gibi kurulmus olup hizmet vermekteydi. Istisari bir karakteri vardi
ve resmi yazilar1 hazirlama ve onlar1 denetlemekle gorevli kilimmisti. 1839
Tanzimat Fermani, bu Meclise, reformlarin taninmas: hususunda 6nemli bir

2 Bu gelismelerde baz1 6nemli tarihler sunlardir: 1839, 1865-68, 1887, 1908 ve cumhuriyet
doneminde ise; 1925, 1946, 1964, 1982, 1990 ve 1999.

3 E. Oriicii, "Turkey: Change under Pressure", in E. Oriicii, E. Attwooll & S. Coylc (Eds)
Studies in Legal Systems: Mixed and Mixing (Kluwer Law International, 1996), st .90-
95. Ayrica bkz. E. Oriicii, Critical Comparative Law: Considering Paradoxes for Legal
Systems in Transition (Kluwer Law International, 1999), boliim 6.
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gorev vermisti. Bu da 1789 ve 1806’da Fransa’da Conseil d’Etat’nin
islevlerinin diizenlenmesini hatirlatiyordu ve hi¢ siiphe yok ki Osmanlilarin
kullanmis oldugu model de Fransiz modeliydi. Nitekim, Lewis der ki; “1867
yili Subat ayinda Fransiz hiikiimeti; ingiltere ve Avusturya’nin da destegini
alarak, Osmanli hiikiimetine, daha aktif bir reform politikasi i¢in onlar
zorlayan ve diger ayrimtili 6nerilerini diizenleyen igerikte bir not sundu. Sultan
bu fikre siddetle karsi ¢ikti fakat gelismelerin baski olusturmasina da yol
vermis  oldu.”*. 1868, genellikle, Conseil d'Etatnin  Osmanh
Imparatorlugu'nda kuruldugu tarih olarak kabul edilir. Béylece bu baslangic,
bir empoze edilmis bir alim olarak smiflandirilabilir. O sene igerisinde,
Meclis, birbirinden farkli ve bagimsiz iki bolime ayrildi. Biri, yargisal
fonksiyona sahip Divan-i1 Ahkam-1 Adliye idi. Digeri ise idari ve yasama
fonksiyonlarina sahip Sura-y1 Deviet (Conseil d’Etat) idi. Bu ikinci kisim daha
sonra kendi i¢inde de bes boliime ayrilmisti: Devlet isleri (dahiliye, Umur-1
Miilkiye ve Zabita Dairesi), ekonomi (Maliye ve Evkaf Dairesi), baymdirlik
(Nafia, Ticaret ve Ziraat Dairesi), milli egitim (Maarif Dairesi) ve adliye
dairesi. 1870’te dahiliye ve bayindirlik daireleri bir dava dairesi olusturmak
icin birlestirildi ve 1872de daire sayisi tice indirildi; tanzimat (yasama), yargt
(contentieux/muhakemat) ve dahiliye dairesi. Bu da 1848’den sonraki Fransiz
Orgiitlenmesine benzemektedir.

1876°da ilan edilen Osmanli Imparatorlugu’nun ilk anayasasi, Tiirk
Conseil d’Etat’sinin yargisal yetkisini ve bir parlamento olusturmak suretiyle
de yasama iglevinin 6nemini azaltmigti. Baz1 islevler kabineye devredilmisti.
Tirk Conseil d’Etat’s1, yine Fransa’daki gelisime benzer bir sekilde, idari
karakteri olan bir damisma kuruluna, organina doniismiis oldu. 1883’te
Uyusmazlik Mahkemesi olusturuldu. 1876 Anayasasi ¢ok gegmeden askiya
alind1 ve Sura-yt Devlet dnemini tamamen yitirdi. 1908’de Ikinci Anayasa
yuriirlige girmis ve Sura-yi1 Devlet tekrar bir par¢a 6nem kazanmisti fakat
faaliyetleri sinirlandirilmisti. Yargiya dair olan Muhakemat dairesi (section du
contentieux), baskici bir hiikiimetin yonetimi altinda zayif kaldi, faaliyeti
cogunlukla, Meclis tarafindan incelenen maden imtiyazlarma dairdi.

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin laik kanunlar ile teokratik devlet doneminden
kalma, Sura-y: Devlet gibi, tim kurumlar kaldirildi. Bununla birlikte, cok kisa
siirede anlasildi ki Conseil d’Etat, modern demokratik bir devlette olmasi
gereken bir kurumdu. 1924 Anayasasi da 51. maddesi ile bu gerekliligi yerine
getirmigtir. Daha 6nce kullanilmis olan Fransiz modelinin 6neminin yeteri
kadar farkinda olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, ayn1 modeli tekrar

4 B. Lewis, The Emergence of Modern Turkey (2. bs., 1968), sf. 12.
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kullanmaya Kkarar verdi. Sura-y1 Devlet, 667 sayili Kanun’la Kasim 1925’te
tekrar kuruldu. 1931, 1938 ve 1946°’da baz1 degisiklikler yapilmis fakat bunlar
dogal yapismi ve oOrgiitlenme bicimini degistirmemistir. Sura-yi Devlet,
hiikiimete bagli olup iicii idari fonksiyona, iicli de yargisal fonksiyona sahip
altt daireye sahipti. Her bir dairede dort {iye ve bir bagkan bulunmaktaydi.
Ayrica bir katip ve dokuz diger kanun sozciisii de bulunmaktaydi. Artik daha
fazla hiikiimete dair bir islevi veya politik bir karakteri bulunmamaktaydi.
Amaci; kanun taslaklari, kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri ve tiiziikler
hakkinda diigiincesini bildirmek, kanunlar ve diger diizenlemeler uyarinca
kendisine verilen goérevleri yerine getirmek, hiikiimet tarafindan kendisine
sunulan hususlarda goriis vermek ve idari siiregleri, islemleri gozden
gecirmekti. Bunlar, danigma ve idari islevini olusturmaktaydi. Ayrica bir idari
mahkeme olarak da gérev yapmaktaydi. Idari islemlerin, kanunlarin lafz1 ve
ruhu ile “kamu hizmeti” ilkeleri dikkate alinarak hukuka uygunlugunun
denetlenmesi biiyiik 6nem tagimaktaydi. Model Fransiz modelidir.

I1l. FRANSIZ CONSEIL D’ETAT’SININ SPESIFiK ETKIiSi

Fransiz Conseil d’Etat’sinin etkisi, ilk olarak Meclis-i Ahkdam-1
Adliye’nin iki kurula ayrilmasinda; ikinci olarak da idari makamlarin
denetiminin genel yargi organlarina degil 6zel bir mahkemeye birakilmig
olmasinda gozlemlenmistir. Tanzimat’tan once rejim, “bakan-yargic” ile
karsilagtirilabilirdi, Tanzimat’tan sonra ise idari ve yargisal makamlar Fransiz
geleneginde oldugu gibi birbirinden ayrilmisti. Tanzimat reformlarini takiben,
yine ihtilal zamanindaki Fransa’daki durumla karsilastirabilecegimiz sekilde,
yargi temelde muhafazakar kalirken, idare yenilik¢i bir tavir takindi. Bununla
beraber 1868’de kurulmus olan idari yargi, etkisiz ve yetkisizdi®. Sistem, ayni
zamanda bir “polis devleti’nin gelisimini kolaylastiran “‘justice-retenue /
tutuk-adalet” ile karsilagtirilabilir hale gelmisti.

Orgiitlenmeye gelince, Tiirk Conseil d’Etat’s1 (Sura-y: Devlet) tamamen
Fransiz olanina benzemektedir. 1925 tarihli Kanun, iki daire ve muhakemat
(contentieux) (yargi) genel kurulu seklinde bir 6rgiitlenme getirmisti ve 1946
reformu ile daire sayisi 6’ya ¢ikarilip madde 22’de de dairelerin ve genel
kurulun, bagimsiz mahkemelerin yetki ve niteliklerine aynen sahip oldugu
hiikiim altina alinmist®.

Tirkiye Millet Meclisi, zaten, yorumlama yetkisini de kullanarak, 1934
yilinda, Sura-y1 Devlet kararlarinin, “la chose jugee (kesin hiikiim -kaziye-i

5 8. S. Onar, "Des Rapports et des Ressemblances Existant Entre Les Conseil D'Etat Turc et

Francais", in Le Conseil d'Etat Livre Jubilaire (1952), sf. 555-574 araliginda, sf. 567.
¢ Suan 6 Ocak 1982 tarihli 2575 sayili Kanun geregi 12 yargisal daire bulunmaktadir.
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muhakeme- res judicata)” etkisine sahip olagan mahkemelerin yargi
kararlartyla ayniymis gibi var sayilacagini belirtmisti. 1946 reformlari bunu
bir kez daha belirtmis oldu. Boylelikle Sura-y1 Devlet artik gercek bir
mahkeme haline gelmisti.

1945 yilinda bir “Uyusmazlik Mahkemesi” kuruldu’. Ayrintilar
hususunda farkliliklar bulunsa da bu model; oOrgiitlenme, personel ve
fonksiyonlar1 bakimindan kesinlikle bir Fransiz modelidir.

b T3

1925°te ¢ekismeli dava tiirii olarak ii¢ kategori - “iptal davas1”, “yorum
davas1” ve “tam yargi davasi” - kabul edildi. 1938’de yorum fonksiyonu
kaldirilip sadece geri kalan ikisi birakildi. Iptal gerekgeleri igin de Fransiz
“recours pour exces de pouvoir” (iptal davast) teorisinden esinlenilmistir.
Idari kararlar; yetki, sekil, sebep (gerekge), konu ya da “amag” noktalarindan
hukuka aykir ise iptal edilmekteydi. 1925 tarihli Kanun’un 23. maddesi
kamusal yetkilerin sorumlulugunu da kabul etmis ve Tiirk idare Hukuku’nun
genel ilkelerini agiklamigtir. Fransiz Conseil d’Etat’sinin ilkeleri ve 6zellikle
de ictihatlan takip edilmistir.?

IIk baslarda, Tiirk Conseil d’Etat’sin1 etkili kilan sey, danismanlik
fonksiyonuydu. Yargisal idarenin (idari yarginin) ilkelerini gelistirme
hususunda 6nemli bir kurum haline gelmesi ise 1925°ten hemen sonrasidir.
Burada, ayrica, erken yillarinda, Fransiz Conseil d’Etat’sinin igtihatlart
fazlasiyla onem tasimaktaydi. Bu oOzellikle, idari soézlesmeler alaninda
goriilmektedir. Imtiyaz sozlesmelerinde ve maden tekellerinde &nemli
kararlar vardi. Ornegin, 1935°te “Istanbul Tramvay Sirketi ile Bayindirlik ve
Iskan Bakanligi (Nafia Vekaleti)” arasindaki davada, sozlesmenin Ticaret
Kanunu’na tabi bir ticari sézlesme oldugu; imtiyaz sdzlesmelerinin ise Anglo-
Amerikan hukukunun 6zel hukuk soézlesmelerine dair bazi teorilerine
dayandigi iddia edilmistir. Sura-y1 Devlet, idare tarafindan 6ne siiriilen Fransiz
teorilerini tercih etti®. “Belcika Zingal Sirketi” davasmda’® problem, orman
isletmesi ile ilgiliydi. Sura-yi Devlet, devletlestirmeden sonra, orman
igletmesine dair bir s6zlesmenin, Fransiz hukukuna benzer sekilde, idari bir
sozlesme olarak kabul edilmesi gerektigine karar verdi. “Emprevizyon
(Ongoriilemezlik) teorisi” gelistirilirken ise 1937 yilinda, “Istanbul Belediyesi
V. Hali¢ Denizcilik Hizmetlerini Isletme Sirketi”** davasinda Mahkeme,

7 Simdi 21 Ocak 1982 tarih ve 2592 sayili Kanun ile degistirilen 12 Haziran 1979 tarihli ve
2247 sayili Kanun'a tabi.

8 Onar, adr gegen eser, yukarida dipnot 5, sf. 570.

®  Onar, ad1 gegen eser, yukarida dipnot 5, sf. 571.

10 Aym eser, sf. 572.

1 Ayni eser, sf. 572.
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“kamu hizmeti” kavraminin ¢ok 6nemli oldugunu ve kararlarin, hizmeti
kullananlarin yarariin aksine olacak sekilde alinmayacagini kararlagtirmigti.

Idari islem veya kararlarda sebebin (motif) ve amacin (but) 6nemi,
Mahkeme tarafindan tekrar ifade edilmisti. Mahkeme, “goriilen lizum
lizerine” kamu gorevlilerin gérevden alinmasi basta olmak {izere takdire bagh
yetkilerin kullamilmasima yol agmis oldu. Iste bu noktada, takdir yetkisinin
sinir1 olarak da “I’abus de droit (hakkin kotiiye kullanilmast)” teorisini
uyguladi?. Ayrica “détournement de pouvoir (vetki saptirmasi)” teorisi de
gelistirildi. Tirk Conesil d’Etat’s1; takdir yetkisinin kamu yarar1 ya da ortak
menfaate aykir olarak kullanilamayacagina ve hakkin kotiiye kullanilmasina
dair olan takdir yetkisi kullanimlarin1 da iptal edecegine dair yaklagima sahip
oldu.

Fransiz ve Tiirk mahkemelerinin ikisinin de kurulma gerekgeleri ayniydi
ve gelisimleri de ayni1 sebep ve diisiinceleri ortaya koymaktadir. Fransiz
Conseil d’Etat’s1, Tiirk Conseil d’Etat’s1 i¢in, idare hukuku alaninda akademik
Ogreti ve aragtirma igin sadece bir model degil ayni zamanda bir esin
kaynagiydi. Bu durum, 1961 yilinda Anayasa Mahkemesi kurulana kadar
devam etti. Bundan sonra da iki mahkeme paralel olarak, yapici ve yaratici
sekilde Tiirk toplumunun &zel gereksinimlerine daha yakindan bakmaya
basladi.

Bugiin, en 6nemli Fransiz etkisi hukuk metinlerinde ve mahkeme
kararlarinda yer almaktadir ve hepsi ¢eviride Fransizca kavramlar olan
“service public” (kamu hizmeti), “acte administratif” (idari islem), "contract
administratif” (idari sézlesme), “exceés du pouvoir” (iptal davasi), “faute de
service” (hizmet kusuru), “risque sociale” (sosyal risk), “impreévision”
(6ngoriilemezlik), “fait du prince”, “domaine public” (kamu mallar1) gibi
kavramlar kapsamaktadir.

Tiirk idare hukukunun igerigi de Fransiz droit administratif’i ile aynidir
ve fakat kamu personel idaresi, kolluk giicii, idari islemler, eylemler ve
sozlesmeler, kural koyma yetkisi, Devlet ve birimlerinin sorumlulugu,
olaganiistii hal yetkileri, merkezi ve mahalli idare, “idari vesayet”, idarenin
yargisal denetimi, idari yaptirimlar, kamu mallar1 (kamulastirma), kamu
iktisadi tesebbiisleri, lisans (ruhsat) verme, vergilendirme, planlama ve dogal
kaynaklar gibi konular dahil olmak iizere ¢ok ¢esitli konulari icermesi yoniiyle
ise Anglo-Amerikan hukukundan farklidir. Idare hukuku; islemler ve Kararlar,
eylemler ile kamu giicii (Puissance public) kullanilarak yapilan idari

12 Ayni eser, sf. 573.
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sozlesmeler ile ilgilenmekte, bu konular1 ele almaktadir'®. Bunlardan baska,
su anda dahi Danistay’m hala Fransiz doktrin ve ictihatlarina atif yaptigi
kararlari gorebilmekteyiz*.

IV. BUGUN

Bugiin, sistem Fransiz modelinin idari ilke ve kurallarima dayaniyor
goriinse bile Tiirk idari sistemi, oncelikle 1982 Anayasasi’nda yer alan belirli
temel ilkelerle yonetilmektedir. Bununla birlikte, Fransiz kisminin devam
eden etkisi, idare hukukg¢usu bilim insanlarinin ¢aligmalarinda her zamanki
gibi canlidir™., Once 1982 Anayasasi’min temel ilkelerine géz atmak
gerekmektedir. Ugiincii kistm olan, “Cumhuriyet’in Temel Organlar1”
kisminin ikinci boliimii, kuvvetler ayriligina gore ikinci basglik seklinde
“Yiriitme” olarak adlandirilmis. Bu baglik altinda, Cumhurbagkani (Md. 101-
108), Bakanlar Kurulu (Md. 109-116), Milli Savunma (Md. 117-118),
Olaganiistii Hal Yonetim Usulleri (Md. 119-122), ve Idare (Md. 123-137)
bulunmaktadir. Danistay, bu kismin tgiincii boliiminde “Yarg1” bashgi
altinda bulunmaktadir. Yiiksek Mahkemelerden ise Anayasa Mahkemesi (Md.
146-153), Yargitay (Md. 154) ve Danistay’1 (Md. 155) gormekteyiz.

Danistay ile yakindan ilgili olan ii¢ madde ise son donemde degisiklige
ugramistir’®. Bunlardan ilki; yargi yoluna bagvuruyla ilgili olarak md. 125°teki
degisikliktir. Idarenin tiim islem ve eylemlerine karsi yargi yolu agiktir.
Degisiklik yapilan kisimda su yazmaktadir: “Kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerinde bunlardan dogan uyusmazliklarim milli veya
milletleraras1 tahkim yoluyla ¢dziilmesi dngoriilebilir. Milletlerarasi tahkime
ancak yabancilik unsuru tasiyan uyusmazliklar igin gidilebilir.” Bu maddenin
devamu, ikisi de yargt denetimi diginda birakilmis olan Cumhurbagkani’nin
takdir yetkisini kullanmasi ve Genelkurmay Bagkanligi kararlari ile yazil
bildirim tarihinden itibaren baslayan zamanasimi ile ilgilidir. Ondan sonra;
yarg1 yetkisinin, idari islem ve eylemlerin hukuka uygunluk denetimi ile sinirl
oldugunu ve yiiriitme goérevinin, kanunda gosterilmis sekil ve esaslara uygun
olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari islem ve eylem niteliginde yahut

138, Giiran, "Administrative Law", in T. Ansay & D. Wallace (Eds) Introduction to Turkish
Law (4. bs., Kluwer Law International 1996), 47, sf. 56.

4 Bkz. Idari Isler Kurulu karan, E. 98/85, K. 98/81, KT. 11 Haziran 1998, Danistay Dergisi,
sy. 98, sf. 18, 21-22. sayfalarda. Burada doktrinden Maspetiol ve Odel’e; ayrica Conseil
d’Etat’nin da dort kararina atif yapilmaktadir.

15 J.Bell, S. Boyron & S. Whiitaker, 1998, Principles of French Law, sf. 167-201°de verilen
bilgilerin cogu, ¢ok kiiciik degisikliklerle de olsa, Tiirk idare Hukukuna da uygulanabilir.
1613 Agustos 1999 tarih ve 4446 sayili Kanun’la degistirilmis; 14 Agustos 1999°da yiiriirliige

girmigtir.
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takdir yetkisini tamamen kaldiracak sekilde yargi karar1 verilemeyecegini
hiikiim altina almaktadr.

Bu madde, ayrica, idari islemin uygulanmasi halinde telafisi gii¢ veya
imkansiz zararlarin dogmasi ve idari islemin agikca hukuka aykiri olmasi
sartlarinin birlikte ger¢eklesmesi durumunda gerekge gosterilerek yiirtitmenin
durdurulmasina karar verilebilmesini de diizenlemektedir. Bununla birlikte
kanun; olaganiistii hallerde, sikiyonetim, seferberlik ve savas halinde
yiriitmenin durdurulmasi karari verilmesini sinirlayabilmektedir. Bundan
bagka idarenin, kendi eylem ve islemlerinden dogan her tiirlii zarar
karsilamakla yiikiimlii oldugu da belirtilmistir.

Bu madde; 1971 Anayasast ile zaten smirlanmis bulunan 1961
Anayasasi’nin 114. maddesinin daha da siirlandirilmig versiyonudur. S6z
konusu degisiklikler, idari kararlarin yerindeligine bakan ve asir sekilde aktif
olan Danustay’a bir reaksiyon olarak yapilmisti. Yukarida s6z ettigimiz, 1999
yilinda ilk paragrafa getirilen eklemeye bu bilgiler 1s18inda bakilmalidir.
Bunun ayrica, 6 Ocak 1982 tarihli 2577 sayili Idari Yargilama Usul Hakkinda
Kanun’un 2/2 fikrasinda yer alan idari kararlarin yerindelik denetimi yasagi
ile desteklendigi de dikkate alinmalidir®’.

Degisiklige ugrayan ikinci madde ise dogrudan Danistay ile ilgili olan
155. maddedir. Madde, Danistay’1n, idari mahkemelerce verilen ve kanunun
baska bir idari yargi merciine birakmadigi karar ve hiikiimlerin son inceleme
mercii oldugu; kanunla gosterilen belli davalara da ilk ve son derece
mahkemesi olarak bakacagini hiikiim altina almaktadir'®. Degisiklige ugrayan
paragrafta su yazmaktadir: “Danistay, davalart gérmek, Basbakan ve
Bakanlar Kurulunca gonderilen kanun tasarilari, kamu hizmetleri ile ilgili
imtiyaz sartlasma ve soOzlesmeleri hakkinda iki ay i¢inde diisiincesini
bildirmek, tiiziik tasarilarini incelemek, idari uyusmazliklart ¢ézmek ve
kanunla gosterilen diger isleri yapmakla gorevlidir.’®” Madde; devaminda,
Danigtay tiyelerinin dortte ligliniin, birinci sinif idari yargi hakim ve savcilari

17 Agagida daha ayrmtili sekilde tartisilacaktir.

18 2575 sayili Kanun’un 24. maddesi; Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak bakacagi,
aralarinda imtiyaz sozlesmelerinden dogan davalarin da zikredildigi, davalar
siralamaktadir. 21 Aralik 1999 tarihi itibariyle, 4492 sayili Kanunla; bu madde; 23, 42, 46
ve 48. maddeler ile 2577 sayili Kanun’un 2. maddesi ile birlikte degistirilmistir. (RG:
23913).

Onceki hali su sekildeydi: “Danistay, davalar1 gdrmek, idari uyusmazliklart gérmek ve
¢oztimlemek, Basbakan ve Bakanlar Kurulunca gonderilen kanun tasarilart hakkinda
diistincesini bildirmek, tliziik tasarilarin1 ve imtiyaz sartlagma ve sézlesmelerini incelemek,
ve kanunla gosterilen diger isleri yapmakla gorevlidir.

54



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 70 (1) 2021: 47-73 Tiirk Idare Hukukunun Fransiz Katmani

ile bu meslekten sayilanlar arasindan Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu
tarafindan (Danigtay Bagsavcisi-Kanun So6zciisii); dortte birinin ise nitelikleri
kanunda belirtilen gorevliler arasindan Cumhurbagkam1 tarafindan
secilecegini diizenlemistir®®. Maddeye gore Damistay Genel Kurulu; Danistay
Bagkanini, Bagsavciyr (Kanun S6zciisti = Commissaire du Gouvernement),
baskanvekillerini, daire baskanlarmi (sous-sections)®, 4 yilligina, kendi
iiyeleri arasindan salt cogunlukla ve gizli oyla secer. Bunlar, siiresi bittikten
sonra yeniden segilebilirler. Danistay’in kurulusu ve isleyisi; idari yarginin
ozelligi, mahkemelerin bagimsizligi ve hakimlik teminati esaslarina gore
kanunla diizenlenir.

Yeni degistirilmis bulunan {i¢lincli madde ise; bashigi “Devletlestirme”
yerine “Devletlestirme ve Ozellestirme” diye degistirilen 47. maddedir ve
kendisine iki yeni paragraf eklenmistir. Madde su sekildedir: “Devletin, kamu
iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin miilkiyetinde bulunan
isletme ve varliklarin Ozellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla
gosterilir. Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri
tarafindan yiiriitiilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk
sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya
devredilebilecegi kanunla belirlenir”. Bu diizenleme, bir Tiirk Anayasasi’nda,
Ozellestirme konusunda getirilen ilk maddedir. Her ne kadar bu degisiklik
Damistay’m  igleviyle dogrudan ilgili degilse de kararlarina verilen
reaksiyonun bir sonucudur; daha da onemlisi Anayasa Mahkemesi’nin son
yillarda verdigi, birtakim kamu hizmetlerinin 6zellestirilme ¢abalarina zarar
veren kararlarmin sonucudur?, Tiirk ekonomik kalkinma modelindeki yerini
saglamlagtirmak icin, 6zellestirme ilkesinin Anayasa’ya dahil edilmesi gerekli
gOriilmigtiir.

Danistay iizerinde etkiye sahip bir baska Anayasa maddesi® ise 115.
maddedir: “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gdstermek veya

201982 Anayasasi’'ndan dnce tiim iiyeler Anayasa Mahkemesi tarafindan segilmekteydi.

Belirtilmelidir ki hicbir zaman Ecole Nationale d’Administration’m (ENA’nin) muadili

olmamustir.

Her bir Danistay dairesi bir bagkan ve dort {iye ile bir raportdrden olugmaktadir.

Ik ozellestirmeler 1984'te yapildi, ancak THY'nin yer hizmetlerinin ve ¢imento

fabrikalarinin 1987'de o6zellestirilmesi karari, ilk derece idare mahkemeleri ve Danistay

tarafindan iptal edildi. 1993 ve 1994 yillarinda, Bakanlar Kurulu'nun Kanun Hiikmiinde

Kararnameler ¢ikarmaya yetkili olduguna iliskin iki kanun kabul edildi. Fakat bu sefer de;

Anayasa Mahkemesi yetki kanunlarini ve bunlara dayanan kararnameleri iptal etti. Daha

sonra, Ulusal Meclis (TBMM), 4046 sayili Ozellestirme Kanunu’nu ancak 1994 yilinda

basartyla yiiriirliige koyabilmistir.

23 Anayasa’nm Danistay’a ve idare mahkemelerine bu sekilde atifta bulunan 104., 138-141 ve
159. gibi bagka maddeleri de bulunmaktadir.

2
22
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emrettigi isleri belirtmek {izere, kanunlara aykir1 olmamak ve Danistay’in
incelemesinden gegirilmek sartiyla tiiziikler ¢ikarabilir.?”.

Danistay’m onemi ve ig yiki arttigr i¢in daha diisiik dereceli idare
mahkemeleri kurma ihtiyaci da artmis oldu. Fransa’daki 1953 ve 1987
yilindaki gelismelere benzer sekilde®®, 1982 yilinda ii¢ adet kanun kabul
edilmistir. S6z konusu ii¢ kanun, Tirk idari yargilama sisteminde koklii
degisiklikler igeriyordu. Bir tanesi, 2576 sayili Kanun’du ve ilk idare
mahkemeleri dizisini, her bolge bir ya da birkag ili kapsayacak sekilde olmak
iizere bolgesel temelde kurdu. Diger kanun olan 2577 sayili Kanun, usulii
diizenlerken, 2575 sayili Kanun ise Danistay’1 yeniden diizenledi®®. Bugiin,
22 tane idare mahkemesi ve 33 tane de vergi mahkemesi bulunmaktadir, her
iki ilk derece mahkemesi de genel yarg: yetkisine sahip mahkemelerdir ve 3
iyelidirler; idare mahkemeleri ise tek hakimli de olabilirler. Bir bagkan ve ii¢
iiyeden olusan 22 Bolge Idare Mahkemesi?’ ve bir de Danustay bulunmaktadir.
Damnistay, sahip oldugu yargilama yetkisiyle, su an en yiiksek idari
mahkemedir ve baslica yetkisi temyiz yargilamasmi yapmaktir. Ayrica,
gerektiginde, kanunla gosterilen konularda ilk derece mahkemesi olarak gérev
yapmaktadir. Danistay’in yargt kisminda 12 daire bulunmaktadir, bir Genel
Kurul ve bir de kararlar1 herkes i¢in baglayici olan ve ictihatlar1 birlestirmek®
gorevine sahip olan Ictihatlar Birlestirme Genel Kurulu bulunmaktadir®.
Dava Daireleri Genel Kurulu, Tiirk idare hukukunun ¢ok etkili ve 6nemli bir
pargasidir. Danistay ayrica klasik olarak bir danig(1l)ma islevine de sahiptir.
Bugiin idari yargilama sistemi; Danistay (Turkish Conseil d’Etat), idare ve
Bolge Idare Mahkemeleri ve Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi’nden tesekkiil

24 |dari Dava Daireleri Genel Kurulu der ki: “Kanuni olarak; Danistay incelemesinin sadece

bir goriis vermekten ibaret oldugu ve baglayici olmadigi kabul edilemez. Bakanlar
Kurulu’nun bir tiiziikk ¢ikarabilmesi i¢in bunu Danistay incelemesinden gegirmesi Anayasal
bir zorunluluktur. ‘Diislince, goriis bildirmek’ ile ‘inceleme yapmak’ farkli kavramlardir.
Anayasa’nin 155. maddesinde de bu ayrim belirtilmistir.” 87/31, 86/45, 12 Haziran 1987,
(1989), 86-69, Danistay Dergisi, sf. 201-211.
25 L.N. Brown & J. S. Bell, French Administrative Law (5. bs, 1998), sf. 51-54.
26 Bu son kanun; 1964 tarihli 521 sayih Damstay Kanunu’nun yerini aldi ve kendisi de 1990
yilinda 3619 sayili Kanun ile degistirilmistir.
Bolge idare Mahkemeleri, alt derece idari mahkemelerin tek hakimle vermis olduklari
kararlara kars: yapilan bagvurular inceler, uyusmazliklar1 ¢ézer ve kanunla kendisine
verilen diger gorevleri yerine getirir. Bir kisi dogrudan Bélge Idare Mahkemesi’ne dava
acma yoluna gidemez. (2576 sayili Kanun’un 8. maddesi).
Igtihatlar1 Birlestirme Kararlari, bir ay icinde Resmi Gazete’de yayimlamr ve hem Danistay
hem de diger tiim idari mahkemeler i¢in baglayicidir.
Ictihatlar1 Birlestirme Genel Kurulu’nun toplanip gériisebilmesi icin en az 31 iiyesi hazir
bulunmalidir.

27

28

29
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etmis olup iptal ve tam yargi davasini da igeren elverisli yargi yollarini
biinyesinde barindirmaktadir™®.

Fransiz modeli; evrensel modern kurumlarin, yerel gergeklerin, ihtiyag
ve kavramlarin dengeli bir birlesmesine dayanan bagimsiz bir Tiirk idare
hukukunu meydana getiren Danistay’im  olusturulmasinda, yapisinda,
iceriginde ve 6ziinde baskin olan modeldir. Fransiz idare hukuku ve Conseil
d’Etat kararlari, kaynak olarak, Tiirk hukuk fakiiltelerindeki idare hukuku
ogrenimi ve egitiminin bir parcasi olarak bulunmaktadir. Ornegin,
Tiirkiye’nin yetistirdigi en 6nemli idare hukuku ilim adami olan rahmetli
Siddik Sami Onar’in galismalarina® bakildiginda; Berthelemy, Blandeaux,
Bonnard, Capart, Challot, de Corail, Culmann, Duguit, Fleiner, Hauriou, Jeze,
Laubadere, Langrad, Wauthier, Maurau, Simonard, Rolland, Vedel, Waline,
Watrin, Wigny ve Zanobini’ye kadar genis bir bibliyografya caligsmasi
goriilebilecektir. Idare hukuku akademisyenlerinin Fransizca bilmeleri
beklenir. Bununla birlikte Danistay kararlar1 ara sira Fransiz doktrinine ve
daha nadiren Fransiz davalarina atifta bulunsa da mahkemenin yillar gectikte
daha etkin hale gelmesiyle tiim bu géndermelerin siklig1 azalmigtir®,

V. DANISTAY’IN CALISMASINI GOSTEREN BAZI
ORNEKLER

Son yillarda Danistay, Anayasa Mahkemesi ile birlikte, kamu yararini
koruma noktasinda, ilkokullarda verilen Kuran kurslarindan orman arazisi
iizerinde yapilmasina izin verilen iiniversitelerin izin islemlerine kadar
Bakanliklarin ve yerel idarelerin iglemlerini iptal etmek suretiyle ziyadesiyle
aktif hale gelmistir. Asagidaki 6rnekler de Danistay’in bugiinkii calismasini
gostermeye yarayabilir. Bunlarin karsiliklar1 da Fransiz Conseil d’Etat
kararlarinda kolaylikla bulunabilir.

30 Dava, Fransa’daki ‘iki ay’a benzer sekilde, idari karardan itibaren 60 giin igerisinde
acimalidir (2577 sayili Kanun, md. 7). Bununla birlikte sistemimizde, Fransa’nin aksine,
actio popularis bulunmamaktadir. Sahsi menfaat olmalidir. Idare, mahkeme kararindan
itibaren altmis giin icinde islem tesis etmelidir, aksi takdirde maddi ve manevi zarar
meydana gelecektir. ilgili kisi, ayrica, bunu kasten yerine getirmeyen gorevli aleyhine de
dava agabilir (2577 sayili Kanun, md. 28).

31 S'S. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslart, (Ismail Akgiin, 1952, 1960, 1966).

32 Buna ragmen, son zamanlarda “idari vesayet” alaninda bazi atiflar yapilmaktadir (bkz.
yukaridaki dipnot 14). Ayni1 zamanda, geri alma siiresi ge¢mis olsa dahi, ilgilinin hilesi ile
tesis edilen idari islemin geri alinmastyla ilgili olarak Fransiz doktrini ve hukukuna atifta
bulunan Igtihad: Birlestirme Karari igin bkz. 87/1, 2, 4; 87/2, 6 Temmuz 1987; RG: 19759,
19 Mart 1988.
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A. Toplumsal Degerler ve Thtiyaclar

1933’te Danistay, 1zmir Adliyesi’ne tiirban (bas ortiisii) takmis ve bunu
¢ikarmay1 reddederek giren kadin stajyer avukatin Baro listesinden kaydim
silen izmir Barosu’nun bu kararin1 onaylayan Tiirkiye Barolar Birligi kararimi
hukuka uygun bulmustu. Tiirkiye Barolar Birligi’nin ret kararma karsi
Bakanliga basvuru iizerine Bakanlik, Barolar Birligi’nin kararim
onaylamamist1. {1k derece idare mahkemesi, Bakanligin lehine karar vermisti.
Danigtay Kanun Sézciist ise, mevcut sartlar géz oniinde bulunduruldugunda
bu konunun “din O6zgirligli” bashgr altinda degerlendirilemeyecegini
belirtmisti: “Hukuk kurallariyla yonetilen laik devlet kurallarina aykiri olan
stajyer avukatin davraniginin, avukatlik meslegine yaragmadigi; avukat
olmasina ve meslegi siirdiirmesine engel bir hal oldugu agiktir.” Ayrica
Danistay, konuyu, sadece dar ¢ercevede bir ahlaki mesele gibi goren idare
mahkemesinin bu degerlendirmesini, hukukun yanlis yorumlanmasi olarak
gordii®®. Bu davayi Fransa’daki “Islami basortiisii” davasi ile karsilastirinca
sunu agik¢a sdyleyebiliriz ki hem Fransiz hem Tiirk Mahkemeleri, zor bir
sosyal problemin hakemleri olarak hareket etmektedirler. Fakat, farkl
¢Oziimlere varmiglardir. Her iki lilkede de var olan “laiklik™ ilkesi Tiirkiye’de
daha fazla tehdit altinda oldugundan Danistay, Conseil d’Etat’ya gore daha
tutucu bir tavir almistir®,

Bir baska davada, Danistay (Danistay Dava Daireleri Genel Kurulu),
ilkokula giden ¢ocuklarin yalnizca sekizinci smiftan sonra Kuran kurslarina
katilabilecegine karar vermistir®. Kuran kurslarina yonelik yapilan
diizenleme degisikligini iptal ederken Danistay sunu demistir: “S6z konusu
degisiklik, bes yillik egitimi tamamlayanlara yoneliktir, dolayisiyla kanuna
aykir bir hiikiim igermek suretiyle Sekiz Yillik Kesintisiz Egitim Kanunu’nu
ihlal etmektedir. Bu kanunun kabul edilme nedeni, heniiz pozitif bilimleri ve
cagdag egitimi tam kavrayamamis taze zihinlere yeterli bir bilince ulasmadan
teokratik bir egitim verilmemesi ve ayrica Tevhid-i Tedrisat Kanunu
kosullarinin yerine getirilmesi geregiydi.”

3 8.D.,92/3342; 93/2611; 5 Temmuz 1993, Bkz. E. Oriicii, "Turkey: A Survey of the Public
Law Framework" 5 European Public Law (1999), 30 at sf. 38. Ayrica bir 6zet i¢in bkz.
(1991) Euro. C.L.K., 2395.

3% Conseil d’Eta’nin okullarda bagortiisii takilmasini bir kisisel hak gordiigii ve yillarca
istikrarli bir sekilde bu diigiincesini devam ettirdigi, 1989°da kars1 yondeki diisiincesi igin
bkz. Brown & Bell, adi gecen eser, yukarida dipnot 25, sf. 160. Ministre de I’education
nationale v. Ali CE 20 May1s 1996.

35 27 Haziran 1998. Cumhuriyet gazetesi haberi, 21 Temmuz 1999.
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Bir diger davada ise Ankara 9. idare Mahkemesi, Turizmi Tesvik
Kanunu’nda degisiklik yapan 4302 sayili Kanun’un Gegici 1. maddesi ile
getirilen; talih oyunlar1 isletmelerinin kapatilmasi ve bununla ilgili yapilmis
olan kira sozlesmelerinin feshine dair diizenlemenin Anayasa’nin 48.
maddesinde yer alan “diledigi alanda ¢alisma ve sdzlesme Ozgiirligii ne,
olgiliiliik ilkesine ve kazanilmig haklara aykirt oldugunu belirterek,
Anayasa’ya aykirilik iddiastyla meseleyi Anayasa Mahkemesi’ne tagimustir.
Anayasa Mahkemesi, yabanci sermaye ve dovizi iilkeye getirmek amaciyla
1982 yilinda talih oyunlari isletmelerine izin verildigine isaret ederek madde
1’1 Anayasa’ya aykir1 bulmamistir. Degisikligin gerekgesinde; talih oyunlari
isletmelerinin toplumda biiyiik 6l¢iide kumar aliskanligina imkan verdigi,
kayit dist ekonomiyi besledigi, kara para aklanmasina yardimci oldugu,
ailelerin pargalanmasina ve hatta dliimlere yol actifi, toplumsal yap1 ve
degerlerimize uymadigi aciklanmistir. Ayrica bu isletmelerden saglanan
karlarin sektére geri donmemesi nedeniyle {iilke ekonomisine katkida
bulunmadig1 belirtilmistir. Anayasa’nin 13. maddesi, haklara sinirlama
getirilebilecegini diizenlemistir: “Temel hak ve hiirriyetler, Anayasanin
sozline ve ruhuna uygun olarak, Devletin iilkesi ve milletiyle boliinmez
biitiinliigliniin, milli egemenligin, Cumbhuriyetin, milli giivenligin, kamu
diizeninin, genel asayisin, kamu yararinin, genel ahlakin ve genel sagligin
korunmasi amaci ile ve ayrica Anayasanin ilgili maddelerinde ongériilen 6zel
sebeplerle, kanunla sinirlanabilir.”. Dolayisiyla igletmeler, kanun koyucu
tarafindan 6ngoriilen amaglar1 gergeklestirememesinin yani sira sosyal hayata
ve kamu giivenligine zarar da veriyorlardi. Verilen bir izin, yukarida sayilan
sebeplerden dolayi, daha sonraki bir tarihte ayni sekilde kamu yarar1 i¢in geri
de almabilir®.

B. Ekonomik Miilahazalar

Danistay, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi'nin BOTAS
distribiitorlerinin dogalgaz satis fiyatina gerekli arastirma yapilmadan %45
artis yapilmasima izin verilmesine dair kararini iptal ederken sOyle demistir:
“Idare, satis fiyatinin alt ve {ist limitlerini belirleyebilir fakat bu belirleme
yetkisi “gerekli arastirmalardan” sonra “piyasa sartlar’” ve “kamu yarari”na
uygun sekilde kullanilmalidir.”.

Bir bagka davada, bir Tiirkiye Radyo ve Televizyonu (TRT) personelinin
yillik maasi, TRT Yonetim Kurulu’nun Onerisi lizerine Bakanlar Kurulu

36 Resmi Gazete No. 23554; 15 Aralik 1998.
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tarafindan belirlenmistir. 1990 y1l1 i¢in kararlastirilan miktar, bir 6nceki yildan
daha az bir miktarda kararlastirilmistir. Personel, dava agmis, Ankara 7. Idare
Mahkemesi, personelin; belirlenen yeni miktarin {ilkenin ekonomik
kosullarina uygun olmadigi, Anayasa’da yer alan esitlik ilkesine aykirilik
teskil ettigi yoniindeki iddiasin1 uygun bulmamistir. Bunun iizerine personel
temyiz yoluna giderek Danistay’a bagvurmustur. Danistay 5. Dairesi, Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin hukuk kurallarina bagli bir sosyal devlet oldugunu ifade eden
Anayasa’nin 2. maddesine, devleti; ailede huzur ve refahin saglanmasi ve
calisanlarin yaptiklari ise uygun adaletli bir licret elde etmeleri igin gerekli
tedbirleri almakla yiikiimlii tutan 41. ve 55. maddelerine dayanmis; s6z konu
hiikiimlerin, ¢alisanlarin maaslarin1  belirlemeye yetkili olanlara yol
gosterdigini, gegcmiste Tiirkiye’de olusan ¢ok yliksek enflasyon oranlar
nedeniyle Bakanlar Kurulu’nun yilda iki kez iicret ve maaslarda artis yaptigim
ifade etmistir. Bu ylizden Mahkemeye goére; maas seviyesi en az 1989
yilindaki miktarin diizeyinde kalmaliydi. Danistay’a gore, bu, yukarida yer
alan ilkeler goz oOniinde bulundurulmadan takdir yetkisi kullanildigindan
otiirti, yetkinin kullaniminda “agik bir takdir hatasi” *® yapildigi anlamima
gelmekteydi. idare Mahkemesi karar1 bozularak, bozma karari 1s18inda
yeniden karar vermek {izere geri gonderilmistir®,

Kamu hizmetinden yararlananlar icin tarife fiyat listeleri idareler
tarafindan belirlenirken bazi unsurlar gbéz oOnilinde bulundurulmalidir.
Danistay’a gore, bunlar; sosyal faktorler, ekonomik kosullar, enflasyon
oranlari, objektif ve makul kriterlerdir. Bunlar dikkate alinmadiginda idare
mahkemeleri idari karar1 iptal etme yoluna gidecektir®.

Cevreyi koruma hususunda Danistay, Conseil d’Etat’ya benzer sekilde
hassastir ve “¢agdas toplumun ruhu”na uymaya ¢alismaktadir®. Bir davada,
Danistay Dava Daireleri Genel Kurulu, idare tarafindan kendilerine tahsis
edilen ormanlik alanda kampiislerini kuran iiniversitelerin bu kampiislerini
kapatmalar1 veya inga siirecindeyse bunu durdurmalar1 gerektigine karar
verdi*’. Bu dava, Orman Miihendisleri Odasi tarafindan, Istanbul’daki Kog
Universitesi’ne karsi Danistay’m Oniine getirilmisti ve halihazirda orman

38 Conseil d’Etat tarafindan ekonomik ve sosyal haklara benzer bir yaklagimi gdsteren, Brown

& Bell tarafindan tartisilan davalar i¢in bkz. adr gegen eser, yukaridaki dipnot 25, sf. 227-
229.

3 5.D., 91/3725; 92/1960; 23 Haziran 1992. Ayrica bir dzet igin bkz. (1994) Euro. C.L.Y.,
166.

409D, 90/3310,91/1788; 15 Mayis 1991; 84-85 (1992) Danistay Dergisi, 635 stz

41 Brown & Bell, ad: gegen eser, yukarida dipnot. 25, sf. 299.

4 Hiirriyet, 15 Temmuz 1999.
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alani icerisinde kampiis insa etmis bulunan iiniversitelerin buralar1 bosaltmast
icin de bir emsal teskil edecektir.

C. Insan Haklan ve Ozgiirliikler

“Gliniin Yorumu” isimli bir televizyon programina iliskin bir davada
idare, programin “toplumun milli ve manevi degerlerine” uymadigin iddia
etmis, 3984 sayili Kanun’un 4/b maddesi geregi de séz konusu ozel tv
kanalina disiplin yaptirimi uygulamistir. 10. Daire program igerigini ve
konugmacinin; Anayasa degisikligine iligkin siireci, parlamentoda tartisilma
yontemine, gizli oy kullanilma siirecine ve daha sonra kisisel oylarin
kullanilma seklinin medyaya sizmasina dair yapmis oldugu elestirileri
incelemistir. Programdaki konusma, Mahkeme tarafindan, kamuoyunu
bilinglendirmek ve kamuoyunda bir fikir olusturmak amacina matuf konusma
olarak degerlendirilip elestiri ve yorum smirlart igerisinde goriismiistiir.
Madde 4/b’ye ve yayincilik ilkelerine herhangi bir aykirilik gdriillmemistir.
Dolayistyla idari karar iptal edilmistir®,

Danistay, Anayasal hak ve ozgiirliiklerin &tesine bakar ve diizenli olarak
Anayasa Mahkemesi’ne yaptig1 gibi Avrupa Insan Haklari Sozlesmesi’ne
atiflar yapar. Ornegin bir davada, Damstay, sam@m kendisini yargilayan
mahkemenin yargi ¢evresi diginda bir bolgede yer alan cezaevine naklini
diizenleyen genelgenin, Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi’ne (madde 5 ve 6),
adil yargilama ilkesine ve iddia ve savunmanin esitligi ilkelerine aykir
olduguna karar vermistir*.

Anayasa’nin; Sayistay kararlarimin idari mahkemeler tarafindan iptal
edilmeyecegine dair 160. maddesine ragmen Ankara Bolge idare Mahkemesi,
bu maddenin AIHS nin ihlali oldugunu ve AIHS hiikiimleri daha iist normlar
olduklarindan mahkemenin bunlar1 anayasal hiikiimlerden 6ncelikli ve daha
istiin tutmak zorunda oldugunu belirtmis, bu nedenle de Kkararlari
denetleyecegine karar vermistir®®. Fransa’da oldugu gibi, yargi denetiminin
devre dig1 birakilmasi neredeyse imkansizdir.

Memurlarin sendikal haklariyla ilgili olaraksa Danistay, Tiirk
Anayasasi’nin memurlarin sendika kurmasini engelleyen bir hiikiim
icermedigine karar vermistir. Bu hak agikg¢a saglanmis olmamasina ragmen,
sirf Anayasa’da yer almiyor diye bir haktan yararlanilmasini yasaklamak

S

3 10.D., 96/8401; 98/2672; 17 Haziran 1998; (1999) 98 Danistay Dergisi 594-596.

45 p. Bilgen, Idare Hukuku Dersleri: Idare Hukukuna Giris (1996), sf. 286-288.
¢ Tlgili davalar i¢in bkz. Brown & Bell, adi gegcen eser, yukarida dipnot 25, sf. 171-174.
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miimkiin degildir; nemli olan, temel hak ve 6zgiirliiklerin Anayasal giivence
altinda bulunuyor olmasidir. Memurlarin sendika kurma haklar1 ATHS nin 11.
maddesiyle giivence altina alinmistir, Tiirkiye’de de 6366 sayili Kanun ile
kabul edilmistir ve dolayisiyla i¢ hukukun bir parcasi haline gelmistir.
Anayasa’nin 90. maddesine gore, bu hiikiimler i¢in Anayasa’ya aykirilik
iddiasinda bulunulamaz. Tiirk hukuku, memurlarin sendika kurmasi i¢in izin
alimmasi gerektigini belirtmiyor, sendikalar ilgili idarelere gerekli belgeleri
verdikleri zaman tiizel kisiliklerini kazanirlar, idare de tiizel kisilerin
faaliyetlerine, genel kolluk yetkisini kullanarak miidahale edemez. Bu Karar,
bir grup 6gretmenin “Egitim Iskolu Kamu Gérevlileri Sendikasi” isimli bir
sendika kurdugu ve ilgili belgeleri Ankara Valiligi’ne teslim ettikleri bir
davada verildi. Icisleri Bakanligi, Valilige, memurlarmn sendika
kuramayacaklarmi ve sendikal faaliyetlerde bulunamayacaklarini belirten bir
genelge gonderdi ve bu genelgeye gore hareket edilmesi gerektigini bildirdi.
Davaci, diizenleyici idari islem olan s6z konusu genelgenin iptali icin
Danistay’a  bagvurdu. Damistay’a gore; bu tip tlizel kisiliklerinin
faaliyetlerinin smirlandirilmasma ya da sona erdirilmesine sadece yetkili
mahkemeler karar verebilir, eger idare bir kamu gorevlileri sendikasinin
kurulusunda veya faaliyetlerinde hukuka aykirilik oldugunu disiiniiyorsa o
zaman yapabilecegi bagvurabilecegi tek yol, mahkemeye gitmektir. Bu
nedenle genelgenin yetki sakatligi nedeniyle iptal edilmesine karar
verilmistir?’.

D. Kamu Hizmeti Imtiyaz Sozlesmesi

“Kamu Hizmeti imtiyaz Sézlesmesi” de Danistay igin onlarca yildir bir
istigal alan1 olmustur. Bu alan, bol miktarda uyusmazhigin ve davanin
bulundugu bir alandir. Son anayasal degisiklikten sonraki durum heniiz
goriilmemis olsa da*® bu alanda birkag gelismeyi gorebilmekteyiz. Biri 1.
Daire, digeri Idari Isler Kurulu olmak iizere Danistay’in iki karari,
Danistay’m imtiyaz sdzlesmelerini incelerken, “imtiyaz sartlasma ve
sOzlesmesini inceleme”nin bir pargasi olarak taraflar1 da arastirabilecegini
icermektedir®®. Mevcut davalarda; TEDAS’tan elektrik enerjisi dagitimimi
iizerine alan sirketin ortaklarinin 6zel bir radyo ve televizyon kurulusunda
yiizde 10’un {lizerinde hisseye sahip olduklar1 anlagilmistir. 3984 sayili
Kanun’un 10. maddesine gore, bir 6zel radyo ve televizyon kurulusunda,

47.10.D., 91/1262; 92/3911; 10 Kasim 1992. Ayrica bir 6zet igin bkz. in (1994) Eure. C.L.Y.
108.
4 Ve 2577 sayili Kanun’da degisiklik yapan 21 Aralik 1999 tarih 4492 sayili Kanun, RG:

4 Anayasa’nin 155. maddesinin degisikliyle kaldirilmis bir gérev. Ayrica bkz. aym yer.
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“fiillen ya da kanunen tekellesme ve kartellesmenin ortaya ¢ikmasini
engellemek” amaciyla (Anayasa 167. madde), yiizde 10’dan fazla hisseye
sahip olmak, devletten bagka bir taahhiit isini almaya engel teskil edecektir. 1.
Daire bunu hukuka aykir1 bulmusken, /dari Isler Kurulu hukuka uygun
bulmustur™.

Son zamanlarda da goriilmektedir ki** Damistay, ii¢ sozlesme igin
yiiriitmenin durdurulmasi karar1 vermistir, bunlar; Istanbul’un Anadolu
yakasinda elektrik enerjisinin dagitimi ve ticareti i¢in Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanlig1 ile Aktas Elektrik Sirketi arasindaki “kamu hizmeti
imtiyaz sozlesmesi”; ayni bakanlik ile TEDAS arasinda imzalanan igletme
hakkinin devrine yonelik “yap-islet-devret” sézlesmesi ve ayni Bakanlik ile
TEAS arasinda yapilan “elektrik satig sdzlesmesi”. Bunlari, 3095 sayili
Kanun’a aykirilik iddiastyla, iptal ve yiiriitmenin durdurulmasi talebiyle idari
mahkemelerin Oniine getiren Elektrik Miihendisleri Odasi olmustu. 10.
Daire’nin ret kararindan sonra EMO, temyize gitti. Adli tatil sirasinda, nobetgi
daire, “Imzalanan s6zlesmeye konu isler {istlenilirken kamu yarar1 géz dniinde
bulundurulmamustir.” seklinde karar verdi. 10. Daire daha sonra davanin esasi
hakkinda karar verecek.

Benzer bir uyusmazlik daha 1991 yilinda Danistay’in Oniine geldi ve
1993 yilinda bunun hakkinda karar verildi. Davay1 agan, istanbul Anadolu
yakasinin tamamu igin; elektrik tiretimi, iletimi, ticareti ve dagitimi da igeren
isletme hakkinin TEAS’tan Aktag Elektrik Sirketi’ne 30 yilligina devrini
ongdren sozlesmenin iptalini istemisti. Danistay, kamu hizmeti olarak
nitelendirilen bir gorevin yerine getirilmesi idari s6zlesme ile bir 6zel sirkete
devredilirse bunun kamu hizmetinin, imtiyaz sézlesmesi ile halihazirda yerine
getirildigi anlamina geldigini belirtti. Bunun i¢in s6zlesme siiresi boyunca,
hizmetten yararlananlardan alinacak bedelin, kanun tarafindan belirlenen
tarife esas alinarak tahsil edilmeli ve s6zlesme uzun siireli olmalidir.
Anayasa’nin orijinal halindeki 155/2 maddesine gore Danistay, diger
gorevlerinin yaninda, bu tip imtiyaz sartlagsma ve sdzlesmelerin sartlarini da
incelemek gorevine sahiptir. Bu davadaki sozlesme boyle tiirde bir
incelemeden gecirilmemisti ve bu yiizden iptal edildi®%.

E. Genel Olarak idari Sozlesmeler

0 1.D., 98/105; 98/295; 4 Kasim 1998; 1IK, 98/178; 98/199; 15 Aralik 1998; (1999) 99

3! Hiirriyet 4 Eyliil 1999.
32.10.D., 91/1, 93/1752, 29 Nisan 1993, Ayrica bir dzet igin bkz. in (1994) Euro. C.L.Y. 2493.
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Hem idari mahkemeler hem de Anayasa Mahkemesi, “idari s6zlesmeler”
teriminin tanimini genisletmek i¢in her zaman istekli olmuslardir. Giiran,
kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerine ek olarak, idari mahkemelerin, idari
sozlesmelerin  kapsamini, kamu idaresinin taraf oldugu ve aksi
diistiniildiigiinde 6zel hukuk kurallariyla yonetiliyormus gibi goriinecek tiim
sozlesmeleri icine alacak sekilde genislettigini belirtmektedir®®. Ornegin,
devlet ormanlarinin isletilmesine dair idarenin yapmis oldugu bir sdzlesme
hem Danistay hem de Uyusmaziik Mahkemesi tarafindan kamu malinin
isletilmesiyle ilgili olmas1 ve idareye {istiin haklar tanimasi gerekgesiyle idari
sozlesme olarak nitelendirildi. Bir belediyenin sahip oldugu petrol deposunun
kiralanmasi da bir idari sozlesme olarak kabul edilmisti>*.

Uyusmazilik Mahkemesi, her ne kadar Medeni Kanun hiikiimlerine goére
kurulmus olsa da Adalet Bakanligi’nin teskilatin1 giiclendirmek amaciyla
Bakanliga bagli olarak kurulan, 6zel hukuk tiizel kisisi olan vakif tarafindan
Bakanlik personeline lojman tahsisinin idari bir karar olarak goriilmesi
gerektigine ve ¢ikacak uyusmazliklarin idari mahkemelerde ¢oziimlenmesi
gerektigine karar vermistir. Burada kullanilan kriterler vakif yoneticilerinin
iist kademe kamu personelinden olusmasi ile vakfin bir kamu hizmeti gérmek
iizere kurulmasiydi. Sonug olarak hem yapis1 hem de islevi kamu hukuku
alanina girmektedir ve lojman tahsisine yonelik sozlesme “adalet hizmeti”ne
bitisik bir hizmettir™.

F. Ozellestirme ve Dava Ehliyeti

Son zamanlarda siirekli devam eden bir 6zellestirme dalgasi baglamistir.
Basbakanlik Ozellestirme Yiiksek Kurulu’nun aldigi bazi kararlar su
Ozellestirmeleri  gostermektedir; Tirkiye Zirai Donatim Kurumu’nun
taginmaz mallari, Gerkonsan AS’nin hisseleri, Asil Celik’teki Eximbank
hisseleri, Tiirkiye Demis Celik Isletmeleri’nin Mannesmann Boru Sanayi
tasarrufundaki hisseleri, Stimer Holding’in taginmazlari, Stimer Holding’in
Ozellestirilen hisselerinin BASF Aktiengeselleschaft, BASF Haldels-u Export
GmbH ve BASF (Schweiz) AG’ue satist ve devri ile Siimer Holding AS’nin

ozellestirilen tasinmazlarinin 25 ayr gercek ve tiizel kisiye satis1 ve devri®.

Ozellestirme, birkac yildir Anayasa Mahkemesi, Uyusmazlik Mahkemesi
ve Danistay’1 ilgilendiren bir alandir. Ornegin, Uyusmazitk Mahkemesi, KHK

v

3 Giiran, adi gegen eser, yukarida dipnot 13, sf. 66.

Ayni yer.
599/1; 99/11; 3 Mayis 1999; Resmi Gazete No. 23719; 8 Haziran 1999.
% Bunlarin tiimii Resmi Gazete’de yaymlanmustir, No: 23848, 16 Ekim 1999.
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uyarinca, TEKEL (Tiitiin, Tuz ve Alkol Isletmeleri Genel Miidiirliigii)
tarafindan kismi zamanli olarak istihdam edilen saglik personelinin hizmet
sOzlesmelerinin sona erdirilmesinden dogan davalarin idari mahkemelerde
goriilmesi gerektigine hiilkmetmistir. TEKEL’in kamu yararin1 gozeterek,
tekel niteliginde kamu hizmeti gérmek i¢in kurulmus, tiizel kisilige sahip bir
kamu kurumu oldugunu belirtmistir. Mahkeme; uyusmazligin taraflarindan
birinin tiizel kisilige sahip bir kamu kurumu konunun ise kamu hizmeti ile
ilgili oldugunu, teskilata ve diizenlemelere iliskin kurallarin 6zel hukuktan
ziyade kamu hukuku kurallarinin karakterini tasidigini, idarenin {istiin
konumda oldugunu ve dolayisiyla bunlarin tiimiiniin idari bir s6zlesmenin
gostergeleri oldugunu belirten bir Anayasa Mahkemesi Kkararina® atifta
bulunmustur. Bu tanim tamamen Fransa’daki ile aynmidir. Daha sonra Anayasa
Mahkemesi, bir s6zlesmenin herhangi bir kamu hukuku iligkisini
degistiremeyecegi veya sona erdiremeyecegi ve bu yiizden de idari
mahkemelerin gorevli oldugu sonucuna varmustir. Uyusmazitk Mahkemesi de
ardindan, 1994 tarihli 4046 sayili Kanun’un 22. maddesinin “Ozellestirilen
kuruluglarda c¢alisan sozlesmeli personelin ‘kamu personeli’ oldugunu”
belirtmek suretiyle 6zellestirilen kuruluslardaki personelin durumuna netlik
getirildigini ifade etmistir. S6z konusu uyusmazlikta, hukuki iligski bir “tip
sozlesme” yoluyla kurulmustur, 6zellestirilmis olsun yahut olmasin bir kamu
iktisadi tesebbiisiinde c¢alisan personelin soézlesmesinden kaynaklanan
uyusmazhiklar idari mahkemelerce ¢oziilecektir demistir®®. Boylece, Tiirk
hukukunda, &zellestirilmis kurumlardaki personele Fransa’da oldugu gibi
kamu hukuku korumas1 ve giivencesi verilmistir®.

Ayrica Danistay, 6zellestirme kararmin bir sonucu olarak olarak kamu
varlig1 6zel sektore devredildiginde personelin idari mahkemelerde dava agip
acamayacagl sorusunun da cevabini vermek zorundaydi. 2577 sayili
Kanun’un 2/1/a maddesi 4001 sayili Kanunla degistirildiginde ve iptal
davalarinda ehliyet kosulu “menfaati ihlal edilenler” iken “kisisel haklari
muhtel olanlar”® seklinde degistirildiginde bu, Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmisti®*. Yeni bir hiikiim de getirilmediginden su anda
hukukta bosluk bulunmaktadir. Sonu¢ olarak Danistay 10. Dairesi,
Ozellestirilen bir kurumda ¢alisan personellerin, iptalini istedikleri

57 88/5; 88/55; 22 Aralik 1988.

38 99/18; 99/23; 21 Haziran 1999, Resmi Gazete, No: 23823, 21 Eyliil 1999.

% Cass. Ass. Plen., 20 Aralik 1996, Rey-Herme v. Association 1’alliance Frangaise. Bkz.
Brown & Bell, adi gegen eser, yukarida dipnot 25, sf. 42.

Cevrenin, tarihi ve kiiltiirel degerlerin ve kamu yarar ile yakindan ilgili planlama
uygulamalar1 i¢eren davalar harig.

1 95/27, 95/47; 21 Eyliil 1995.
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Ozellestirme karar1 bakimindan, s6z konusu Ozellestirme karari caligma
hayatini, istihdam kosullar1 ve igverenin hukuki niteligini etkilediginden iptal
davasi agmakta menfaatlerinin olduguna karar vermistir. Personelin
basvurusu kabul edilmistir®. Bir baska davada, 4046 sayili Kanun’un 18/b ve
¢ maddeleri Anayasa Mahkemesi tarafindan zaten daha 6nceden iptal edilmis
oldugundan® kanuni temeli kalmamus olan 6zellestirme kararmin iptalini idari
mahkemelerden talep eden, Ozellestirilen kuruluslarda calisan personelin
“ehliyeti”nin var oldugu kabul edilmistir.

G. Idarenin Sorumlulugu

Idarenin sorumlulugu icin faute de service’in (hizmet kusurunun)
kullanildigs; birinde elektrik direginin yaninda otlayan inegin elektrik akimina
kapilarak 6lmesi®, bir digerinde ise Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumu tarafindan isletilen krese devam eden kiigiik bir kizin iizerine sicak
su dokiilmesi® gibi bu sekilde bircok kiigiik dava bulunmaktadir. Bununla
birlikte asagidaki birka¢ O6rnek de Danistay’in Tiirk sosyal ve politik
durumuna kars1 duyarli oldugunu gostermektedir.

Cok meshur bir gazeteci, terdrist bir saldirida, arabasina baglanmis
bombanin infilak etmesi neticesinde hayatini kaybetti. Kendisi zaten tehdit
altindayds, bu yiizden mirascilar Igisleri Bakanligi’na karsi maddi ve manevi
tazminat talepli dava actiklarinda Damistay, faute du service’in olduguna
hiikmetti. 3713 sayili Terorle Miicadele Kanunu’nun 20. maddesine gore,
Devlet, teror orgiitleri i¢in agik hedef haline gelenler ve koruma isteyenler igin
gerekli Onemleri almakla yiikiimliidiir. Davanin rapporteur’u (Tetkik
Hakimi), demokrasilerde var olan genis siyasi yelpazede Devletin bu tiir
tehditleri alan her bireyi tek tek koruyabilmesinin miimkiin olmadigin1 ve
zaten s0z konusu gazetecinin de koruma talebinde bulunmamis oldugu
gortisiindeydi. Rapporteur, ayrica, her ne kadar olayda faute de service olmasa
da kolektif ve kusursuz sorumluluk anlayisinin bir sonucu olarak “sosyal risk”
teorisine bagvurmak suretiyle idarenin, zararlari tazmin etmekle yikimli
olduguna karar vermenin miimkiin olabilecegini belirtmisti. Tazminata hak
kazanilmasi, toplumun bir iiyesi olmasi miinasebetiyle, zararin toplumca
paylasilmasi ve karsilanmasi gerekliliginden dogmaktadir demistir. Ayrica bu,
Fransiz Conseil d’Etat igtihatlartyla da uyumlu olacakti. 10. Daire, kusursuz
sorumluluk kaidelerine gitmeden 6nce kusurun olup olmadigina bakilmasi

2-.99/2003; 98/2445; 9 Haziran 1998; (1999) 98 Damnistay Dergisi, 577-579.
397/36, 97/45, 9 Nisan 1997.

% 10.D., 96/4292; 98/83; 25 Subat 1998; (1999) 97 Danistay Dergisi, 675-676.
% 10.D., 96/4835; 98/703; 18 Subat 1998; (1999) 97 Danistay Dergisi, 670-672.
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gerektigini ifade etti. Bakanlar Kurulu tarafindan g¢ikarilan 1991 tarihli
“Terore Kargt Koruma Tedbirleri Yonetmeligi”, suglarin aydinlatiimasina
yardimci olup agik tehlike ve tehdit altinda olanlara 6zellikle atif yapmustir.
Tim bunlardan dolay1 gerekli tedbirlerin alinmamasindan otiiri faute de
service’in olustuguna hiikkmetmistir®. “Faute de Service” 6gretisi, Fransa’da
oldugu gibi Tiirkiye’de de 6nemli 6l¢iide gelismektedir. Bununla beraber, bu
davada Fransiz yaklasimu, “risk teorisi” yoniinde olurdu®’.

Yine, bir otelin asirilik yanlisi kisilerce yakilmasi ve bir toplantiya katilan
birka¢ yazarin 6lmesiyle neticelenen olaya iliskin davada, idare, giivenligi
saglamak icin gerekli tedbirleri almak hususunda ihmalkar bulundu ve bdyle
davranmakla, yetersiz gilivenlik Onemlerinden dolayr olaymn meydana
gelmesine katki sagladigi kabul edildi. Maddi ve manevi tazminata sadece,
olay1 yasayan ve hayatta kalan davaci igin degil, liimiinden sonra dava agan
murisleri i¢in de karar verilmigti®.

Yine Danistay’in oniine gelen bir bagka davada, Mahkeme tarafindan
tehlikeli olarak nitelendirilen bir bolgede goérev yapan ve terorist saldirt
sonucu hayatin1 kaybeden bir 6gretmenin ailesi tarafindan ileri siiriilen
tazminat iddiasi, bu kez, Devlet’in sosyal kargasayi, huzursuzlugu
onleyememis olmasi gerekgesiyle “sosyal risk” ilkesine dayanilarak verilen
kararla kabul edilmisti®.

Simdi bahsedecegimiz dava ise son zamanlardaki depremlerin bir sonucu
olarak ortaya ¢ikan davalara 6rnek teskil edebilecek, emsal olabilecek ilging
bir dava olmustur. Erzurum’da goérev yapan bir hakim, deprem bolgesi olan
Erzincan’a atanmis ve orada da Adalet Bakanligi’nin lojmaninda kalmaktayda.
Deprem esnasinda kaldigi ev yikilmisti. Arabasi dahil tiim egyalar1 tamamen
zarar gdrmiistii. Bakanligin kusurlu oldugu iddiasiyla hakim, Sivas idare
Mahkemesi’ne zararin tazmini i¢in dava a¢mistir. Mahkeme bunlarin
ongoriillemez olaylar oldugunu ve idarenin herhangi bir kusurunun
bulunmadigini belirterek hakimin talebini reddetmistir. Temyiz iizerine,
Danigtay 10. Dairesi, idarenin, gerekli arastirmayir yapmadan deprem
bolgesinde konut almis olmasindan 6tiirii kusurlu olduguna hitkmetmistir. {1k
derece mahkemesi kararinda 1srar etmistir. Bunun lizerine dava, uyusmazIligin
giderilmesi i¢in Dava Daireleri Kurulu’na gelmistir. Kararlar1 baglayici olan
Daireler Kurulu, 10. Daire’nin goriistinii hakli bulmus ve; “Adalet Bakanligi,

% 10.D., 97/10292; 98/1190; 18 Mart 1998; (1999) 97 Danistay Dergisi 678-683.

7 Brown & Bell’de atif yapilan davalar igin bkz. adi ge¢en eser, yukaridaki dipnot 25, sf. 190-
193.

% 10.D., 96/7336; 98/2700; 18 Haziran 1998; (1999) 98 Danistay Dergisi 554-556.

9 10.D., 96/10146; 98/2344; 28 Mayis 1998; (1999) 98 Danistay Dergisi 572-575.
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biiyiik deprem riskine sahip bolge olan Erzincan’da s6z konusu evleri alirken
yapmasi gerekli olan aragtirmalar1 yapmamustir. Dolayisiyla da Bakanlik
kusurludur.” demistir. Kurul; evlerini kaybeden deprem magdurlarmin genel
mahkemelerde ceza davasi agabilmelerinin yani sira idari mahkemelerde idari
dava a¢ma yoluyla zararlarinin tazmini talebinde bulunabileceklerini
belirtmigtir. Bu kararin da son zamanlarda meydana gelen depremlerden
kaynaklanan yeni bircok davaya emsal teskil ederek yol gostermesi
beklenmektedir’. Istanbul Barosu sozciisii, depremzedeleri bircok idareye
kars1 dava agmalar1 yoniinde cesaretlendirmistir.

H. Sehir ve Bolge Planlamasi

Bir iptal bagvurusu iizerine, sehir ve bolge plani degisikligi (imar plani
ve parselasyon plani) hakkinda mahkeme tarafindan kendilerinden rapor
istenen bagimsiz bilirkisilerce, degisikligin; sehircilik ¢calismalari ve planlama
ilkelerine aykirt oldugu ayrica oOncelikle gozetilmesi gereken ‘“kamu
yarar’’nin da géz O6niinde bulundurulmadigi degerlendirilmistir. Danistay,
uzman raporlarini géz oniinde bulundurarak, hem degisikligi hem de buna
dayanilarak yapilan arsa tahsisi islemlerini iptal etmis ve bilirkisilerin
degisiklikle olusacak niifus artis1 ve trafik yogunlugunu inceledigini ve bunun
sonucu olarak da degisiklikte bir “kamu yarar1” gérmedigini belirtmistir’".
Sehir ve Bolge Planlaria iligkin degisiklikler; degisiklikte “kamu yarar1” olup
olmadigina karar vermeden Once ¢evre, trafik ve ara¢ bakimindan sonuglarini
tartmak ve degisikligin sebeplerini incelemek i¢in yargr denetiminden
gecirilmelidir’?. Buradaki gerekgelendirmenin, muhakemenin Fransiz Conseil
d’Etat ictihatlariyla olan benzerlikleri agiktir. “Le bilan” (yarar/zarar
bilangosu denetimi, ol¢iiliiliik denetimi) ve “agik hata”ya benzer olan
hususlar, Sehir ve Bolge Planlama davalarinda “kamu yarar1” olup olmadigina
karar vermek i¢in kullanilmaktadir.

VI. DEGERLENDIRME

Bugiin idari islem ve eylemlerin yargisal denetime tabi tutuluyor olmasi,
Tiirk idare hukukunun iyice yerlesmis bir ilkesidir’®, Anayasa’min 125.

70 Milliyet, 19 Agustos 1999.

71 IDD., 96/755; 98/160; 27 Mart 1998; (1999) 97 Danistay Dergisi 62-65.

72.97/32; 98/442; 21 Ocak 1998; (1999) 97 Danistay Dergisi 359-361.

3 Anayasa Mahkemesi’ne gore; idari islem ve eylemlerin yargi denetiminin amaci, idareyi
hukuk sinirlar icerisinde tutmak; yetki asimmda bulunmamasini (ultra vires) saglamak ve
hukuka ve mevzuata aykir1 davranmamasini temin etmektir. Bu da yetki, sekil, sebep, konu
ve amag eksikligi gerekgesiyle bunlari iptal etmek suretiyle yapilir. 76/1; 76/78; 25 May1s
1976; RG. No: 15679; 16 Agustos 1976.
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maddesi de bunu vurgulamaktadir. Bununla birlikte Anayasa’nin kendisi,
birtakim islemleri de yargi denetiminin disinda  birakmustir.
Cumbhurbaskani’nin tek basina yaptigi islemler, Yiiksek Askeri Sura kararlart,
Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu’nun kararlart ve Sayistay kararlar
bunun érnekleridir’®. Olaganiistii durumlarda yiiriitmenin durdurulmasi karar
verilmesi de siirlandirilabilmektedir. Sunu belirtmek gerekir ki Fransa’da
tam aksine, yiiriitmenin durdurulmasi (Sursis a exécution) uygulamasi
artmaktadir”. Bununla beraber Bolge Idare Mahkemeleri ve Danistay’in
bircok karar1 bu sinirlamalar1 nasil etkin bir sekilde kisitladiklarin
gostermektedir’®. Fakat sunu da belirtmek gerekir ki hem Danistay hem de
Anayasa Mahkemesi, Bakanlar Kurulu’nun sikiyénetim ilanina iliskin
kararmin yargi yetkilerinin diginda oldugunu belirtmis ve bu tip kararlarin
gegerliligini incelemeyi reddetmistir. Ayni kararini olaganiistii hal ilaninda da
uygulamaktadir’”’. Idarenin bir islem veya eylemde bulunup bulunmama;
bulunma zamani veya tesis edecegi islemi belirleyebilme gibi segeneklerinin
oldugu durumlarda idarenin takdir yetkisinin oldugu kabul edilmektedir.
Takdir yetkisinin kullanildig1 durumlarda yargisal inceleme; takdir yetkisinin
“kamu yarar1”’na uygun kullanilip kullanilmadig ile “kamu hizmeti gerekleri”
ve “esitlik ilkesi”’yle uyumlu olarak hareket edilip edilmedigini denetlemekle
strhidir™®,

Burada sunu hatirlamak gerekir ki Danistay’in, Anayasa’nin 125.
maddesi ile 2577 sayilhi Kanun’un 2. maddesi geregi idari kararin
“yerindeligini” denetlemeye iliskin yetkileri zaten bir sekilde 1982’de
durdurulmustu. Madde 2, Anayasa’nin 125/5 maddesi ile ayni ciimleyi
icermektedir: “Yarg1 yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun
denetimi ile smirhdir. Yirltme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve
esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem
niteliginde veya takdir yetkisini kaldiracak bi¢cimde yargi karar1 verilemez”.

Ayrica madde 2 daha sonra eklenen su ibareyi de icermektedir: “Idare
mahkemesi idari kararin yerindeligini denetleyemez”. Boylelikle Danistay
idare yerine gegemeyecek Vve bir davanin yerindelik denetimini
yapamayacaktir. Bununla birlikte, maddede gegen “idare mahkemeleri”

74 Bununla birlikte atif yapilan bir dava icin bkz. Bilgen, adt gecen eser, yukarida dipnot 45,

sf. 286-288.

Bkz. Brown & Bell, adi gegen eser, yukarida dipnot 25, sf. 120-121.

Ornekler igin bkz. Bilgen, ad: gecen eser, yukarida dipnot 45, sf. 279-288.

Gliran, adi gegen eser, yukarida dipnot 13, sf. 69.

Idare takdir yetkisini kamu yarari ve kamu hizmetinin gereklerine uygun sekilde
kullanmalidir. Bir Rechtsstaat’ta(hukuk devletinde) mutlak bir takdir yetkisi bulunmaz.
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ifadesi nedeniyle bunun Danistay’1 degil alt derece mahkemeleri kastettigi
ileri siiriilebilir’®. Danistay’in kendisi ise kendi durumu agisindan daha genel
bir yaklagima sahiptir®. Fakat idari bir kararin yerindeliginin incelenmesinin
kesin olarak sinirlanmasini takiben bu yasaklamayla ilgili ilk dava tiirii
Danistay’m; “bir idari mahkeme, bir muamelede bulunmak hususunda takdir
yetkisinin oldugu durumlarda idareyi bir karar almaya veya belirli bir yonde
hareket etmeye zorlayamaz.” dedigi davadir®. Sebep gosterilen davalarda da
s0z konusu sebebin veya nedenin varliginin yaninda, bu sebebin idari islemin
yapilmasini hakli kildigi (konu) da ispatlanmalidir. Takdir yetkisinin sinirlari;
kamu yarari, kamu hizmetinin gerekleri ve esitlik, Olciiliilikk, tarafsizlik
ilkeleridir®?,

Hem idari hem de yargisal yetkileri bakimindan Damnistay, “kamu
yararinin sigortas1” ve Tiirkiye idaresinin sigortasi olarak kabul edilmektedir.
Ne 0zel bireylerin ne de Devlet’in yarar1 Tiirk idare hukukunda {istiin
goriilmektedir. Hem bireylerin ekonomik yararindan hem de bir biitiin olarak
toplumsal haklara karsi 0zel hak iddiasinda bulunmaktan, parti
politikalarindan ve/veya yasama ve ylritme organlarinin ekonomik
¢ikarindan korunmasi zorunlu olan sey kamu yararidir.

Mahkeme simdi, ¢ok uluslu yatirim sézlesmelerden ve Danistay’1 baypas
etmek i¢in kabul edilen uluslararasi tahkim yoluyla genisleyerek Tiirkiye’de
yer edinmeye calisan c¢okuluslu sirketlerden otiirii de kamu yararmin
korunmasinda bir sigorta olarak goriilmektedir®.

Anayasa’nin 155. madde degisikligi kamu yarar1 ve kamu hizmetlerini
korumaya yonelik Danistay’in denetleyici iglevini kaldirmistir. 14 Agustos
1999°dan o6nce Madde 155, Danistay’in gorevleri arasinda “imtiyaz
sozlesmelerini inceleme”yi de iceriyordu. Bu simdi, uluslararasi tahkime
gidebilen imtiyaz s6zlesmeleri hakkinda “goriis ve diistincelerini bildirme”ye
doniistiiriildii®*. Bu durum, bazilar1 tarafindan, Danistay’in, o dénemki adiyla

" C. Erkut & S. Soybay. Anayasa ve Idari Yargilama Hukukuna Iliskin Kanunlar (Filiz
Kitabevi, 1990), sf. 250.

Onemli davalardan secilmis bazilari icin bkz. Bilgen, adi gecen eser, yukarida dipnot 45, sf.
295-306.

Bkz. Bilgen, adt gecen eser, yukarida dipnot 45, sf. 294-295.

Aym yer, sf. 297-202. Damistay’ca “idari belirlilik ve devamlilik” ilkesini tercih ettiginde
dahi en sik atif yapilan kriterler; “kamu yarar1”, “kamu diizeni” ve “kamu hizmeti”dir.
Yukarida goriildiigii iizere, Anayasa madde 47 (Ozellestirme), 125 (Uluslararas1 Tahkim) ve
155 (Danistay) ile ilgili hitkkiimet tarafindan onerilen degisiklik teklifleri son zamanlarda bu
amagla kabul edilmistir.

Ayni ifadeler bugiin 4492 sayili Kanun’la degistirilen 2575 sayili Kanun’un 23. maddesine
de konulmus durumdadir.
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Sura-y1 Devlet’in, sadece goriisleri hususunda hiikiimeti bilgilendirdigi 1924
Anayasa’st donemindeki konumuna bir doniis olarak goriilmektedir. 47. ve
125. maddedeki degisikliklerle birlikte diisiiniildiigiinde 155. maddedeki bu
1999 yili degisikligi, “kamu hizmeti” kavrami ve “kamu hizmeti imtiyaz
sOzlesmelerinin” imzalanmas1 ve yerine getirilmesi bakimidan ciddi
sonuglara yol agabilir. Danistay’m séz konusu a priori (6n) incelemesi
kaldirildiginda, s6zlesme bu tiir bir incelemeden gegmeden imzalanmig olacak
ve bir uyugmazlik ¢iktigindan uygulanacak hukuk sadece s6zlesme hiikiimleri
olacaktir. Boylece Danistay, ¢ok tarafli yatirnm anlagmalarina kargi herhangi
bir sey yapamayacaktir. Tahkim kararlar1 Yargitay tarafindan incelenmesine
ragmen bu inceleme sadece tiim sartlarin yerine getirilip getirilmedigini
gormek icin yapilan “sekli bir inceleme” olabilir®. Daha sonra mahkeme,
uluslararast tahkim kararlarimin Tiirk hukukunda baglayic1 giice sahip
olabilmesi i¢in “exequatur (tenfiz)” karar1 verebilir. Danistay bu dairenin
disinda birakilmistir. Cokuluslu imtiyaz sdézlegsmelerini inceleyemeyecek
fakat bunlarin “kamu yarari’na uygunluklart hakkindaki gorislerini
bildirecektir. Goriis olumsuz olsa bile herhangi zorlayici bir giicii olmadan,
Mahkeme’nin rolii tavsiye vermis olma diizeyinde kalacaktir. Bu gelismeler
ayrica, Anayasa Mahkemesi’nin 1996 yilinda verdigi ve “kamu hizmeti
imtiyaz sozlesmesi” olarak gordiigi, “yap-islet-devret” sozlesmesinin 5.
boliimiine dahil edilen “tahkim” ibaresine karsi ¢iktig1 bir kararinin
olmasindan 6tiirii de ilgingtir.

Bu degisikligi, birgoklari, Osmanli Imparatorlugu dénemindeki eski
kapitiilasyonlarina benzeterek kaygilarin1 dile getirmistir. Fakat bunlar,
mevcut Hilkiimet’in s6z konusu degisikligin -Anayasa’ya “0zellestirme”
kavramimi getiren madde 47 ve “imtiyaz soOzlesmeleri’nden dogan
uyusmazliklart ¢6zmek amaciyla uluslararasi tahkim ihtimaline izin veren
madde 125 degisiklikleri ile beraber- Tirkiye’ye yabanci yatirimciyt
¢ekmenin en énemli araci oldugu hususundaki goriisiinii etkilemedi.

Danistay’n bunlar denetlemesinin kaldirilmasina dair anilan sebepler;
karar verme siirecinin ¢ok uzun olmasi ve hiikiimet ile ¢cokuluslu sirketler
arasinda ortaya c¢ikacak uyusmazliklarda tarafsiz davranamama ihtimalidir.
Aslinda bu tiir uyusmazliklarda, ortalama karar verme siiresi alt1 aydir. Su

85 Tiirk Telekomiinikasyon AS ile Sincan Belediyesi’nin bulundugu bir davada Yargitay (Cour
de Cassation-the Supreme Ordinary Court); tahkim kararlarinin kesin olduguna ve bunlarin
temyiz edilemeyecegine karar vermistir. Hukuk Usulii Muhakemeleri Kanunu madde 427/6,
8 geregi temyiz bagvurusu “kamu yarar1” amaciyla sadece Yargitay Cumhuriyet Bagsavcist
tarafindan yapilabilir. 4HD., 99/3253; 99/6369; 1 Temmuz 1999, RG: 23782, 10 Agustos
1999.
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anda bu tiirdeki bir¢cok sdzlesme otoyol yapimina dair yatirnmlar alanindadir
ve Danistay’1n tarafsiz karar vermedigine dair bir 6rnek bulunmamaktadir. Bu
tipteki sozlesmelere 90 giinliik bir maksimum siirenin eklenmesi
onerilmektedir®. Ayrica Danistay’in, bir kamu hizmeti imtiyaz sézlesmesini
incelerken kamu yararina aykir1 gérdiigii herhangi bir maddenin sézlesmeden
silinmesi i¢in tavsiyede de bulunabilecektir. Hakemlerin sézlesme
maddelerini uygulayacak olmasi kamu yararini korumak i¢in yeterli olarak
goriilmektedir. Bu yiizden de son bagvuru yolunun Danistay mi yoksa
uluslararas1 tahkim mi oldugunun bir 6énemi olmadigi ve bunun farklilik
olusturmayacag ifade edilmektedir. Her haliikdrda Tiirkiye’de bir tahkim
karariin uygulanabilmesi; tenfiz kararinin olmasina baglidir; karar 2675
sayili Kanun geregi, Tiirk mahkemelerinde taninmis olmalidir. Hem Danistay
hem de Anayasa Mahkemesi®’, temel hak ve ozgiirliikler ile Tiirkiye’de
demokrasinin olmazsa olmazi (Sine qua non) olarak goriilen laisizmi
korumaya Kkarar vermislerdir®. Artik su soylenebilir ki Danistay haklarm
tanimlanmasi hususunda Anayasa Mahkemesi’nden onciiliigii almaktadir. Bu,
1970°ten beri Fransa’da var olan duruma benzer bir gelismedir®.

Yukarida, sozii edilen kisitlamalar ve Tiirkiye’de Danistay’in ¢okuluslu
imtiyaz sozlesmelerindeki gorevine engel olmaya yonelik mevcut gabalar,
Fransa’da da 1962-63’te yapilan girisimlerden birini hatirlattyor mu*? Bu,
Danistay 5. Daire Baskam® ve Ankara Bolge Idare Mahkemesi Bagkani®
tarafindan yakin zamanda yazilmis iki ayr1 makaleden dolay1r daha muhtemel
goriiniiyor. Her ikisi de Tiirkiye’de idari mahkemelerin karsilastig1 sorunlara
deginmektedir.  Baz1  problemlerin  uygulamadan  kaynaklandig
goriilmektedir; idari mahkemelerin geng¢ iiyelerine yeterli egitimin
verilmemesi® ve soz konusu mahkemelerde muazzam is yiikiiniin®

86 2575 sayili Kanun’u degistiren 4992 sayili Kanun madde 48’e sunu getirmistir: Danistay;
kendisine gelis tarihinden itibaren iki ay igerisinde kanun ve tiiziikk tasarilarina dair
arastirmasini bitirip imtiyaz s6zlesmelerine dair diisiincesini bildirmek zorundadir.

87 Bu mahkeme Fransa’dan ziyade Alman modelinden esinlenmistir; bu yiizden kurulus yapisi

nedeniyle Anayasa’ya uygun olmayan kanunlar iptal etmek hususunda ziyadesiyle etkindir.

Bu baglamda Yargitay’in da bu tipte bir mahkeme oldugu belirtilmelidir.

Bkz. Brown & Bell, adt gecen eser, yukarida dipnot 25, sf. 23.

Bkz. Brown & Bell, adt gecen eser, yukarida dipnot 25, sf. 57.

N. Alan, "Idari Yargimin Sorunlar1 ve Coziim Onerileri", (1999) 97 Danistay Dergisi sf.3-
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wEP;

O. Yet, "ilk Derece Mahkemelerinin Kurulusunun 17. Yilinda idari Yargmmn Sorunlar ve

Coziim Onerileri, (1999) 99 Danistay Dergisi sf. 3-14.is
Daha 6nce ifade edildigi tizere ENA’nin bulunmamasi bundan kismen sorumludur.
Idari mahkemelerin alt kademelerinin 1982’de kurulmasindan bir yil 6nce Danistay’da

birikmis is yiikii 52.107 dosya idi. 1997 yilinda, idari mahkemelerde birikmis dava sayisi
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bulunmas: gibi. Bununla beraber bagka bazi problemler ise idarenin;
mahkemelerce verilmis iptal kararlarinin geregini yerine getirme konusundaki
isteksizligi ve bunun yerine tazminat 6demeyi tercih etmesi nedeniyle ortaya
¢ikmaktadir®. Fransa’daki astreinte (yargi kararlarina uyulmamas iizerine
verilen para cezasi) gibi bir miiessesenin yoklugundan o6tiirti idare
mahkemeleri, kararlarinin yerine getirilmesini saglamak icin gerekli araclara
sahip degildir. Zira bunun, iptal kararlarinin etkinligi izerinde temel bir etkisi
bulunmaktadir®. Birtakim kanunlarin yaymlanmasindan énce herhangi bir
istisarenin yapilmamasi da ek sorunlar dogurmaktadir. Bdyle bir inceleme ve
yorum i¢in kanunlart Danistay’a gonderme imkami olmasina ragmen,
Fransa’da her ne kadar yaygin olarak bagvurulan bir uygulama olsa da
Tiirkiye’de ¢ok nadiren kullanilan bir imkan oldugundan Danistay, sahip
oldugu islevi yerine getiremeyebilmektedir. Bunun da idari mahkemelerin
sonraki is yiiki tizerinde olumsuz etkileri bulunmaktadir. Her iki yazar da
sisteme dair iyilestirmeler 6nermektedir.

Farkli tarihi ge¢cmise sahip olmaktan dogan farkli sosyal ihtiyaglarin
dogal sonucu olarak zaman zaman Fransa’daki o6rneklerden farkli alanlarda
olsa da Danigtay’in, Fransa’daki Conseil d’Etat’nin yaptigina ¢ok benzer bir
islevi Tiirkiye’de yerine getirdigi belirtilmelidir. Fransiz Conseil d’Etat’sina
benzer sekilde Danistay, ister bireylerin ister Devlet’in olsun, ancak mesru
olan ¢ikarlar1 korumaktadir, fakat her seyden once, parti politikasi geregi veya
ekonomik ¢ikar amaciyla yanlis planlanmis politik kararlarla miicadele etmek
icin gerekli olan sosyal ve politik bilingle “kamu yarar1” kriterini
kullanmaktadir. Danistay’ca yerine getirilen bu dengeleme faaliyetinin tiim
ilgililerin ¢ikarlar1 igin her zaman tatmin edici sonuglara yol agip agmadigi
siipheli olabilir, fakat Danistay’m Tiirkiye’nin politik ve ekonomik
gelismesindeki rolii her zaman fazlasiyla 6nem arz etmistir.

4.258 ve Bolge Idare Mahkemesi’ne bagvurulmus 56.151 dosya bulunmaktaydi. 1998°de
genel olarak birikmis dosya sayist 112.502 idi. Y1l boyunca 52.083 karar verilmisti. Bu
sayilarin alindig eser i¢in bkz. Alan, adi gecen eser, yukarida dipnot 91, sf. 20.

Verilmis kararlarin idare tarafindan ge¢ uygulanmasi yahut uygulanmamasi gibi sorunlar ve
kusurlar da ayrica iki sistem arasinda paylasilmaktadir. Bkz. Brown & Bell, adt gecen eser,
yukarida dipnot 25, sf. 299-302.

Fransa’nin aksine, Tiirkiye’de ihalelerde alenilik ve esit rekabete uyulmasini saglamak igin
Danistay’a “référé précontractuel” (s6zlesme dncesi gegici tedbir karar1 alma) hususunda
iistiin bir yetki verilmemistir.
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