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Idare, idari faaliyetlerin yiiriitiilmesi bakimindan birgok islem ve eylem icra etmektedir. Ancak bazi islemler dogrudan

kisi ya da egyalar iizerinde etki yaratmayabilir. Icrai olmayan idari islemler olarak adlandirilan bu islemlerden birisi de,
yol gosterici islemdir. Toplumu ve ilgili idareleri aydinlatma, bu baglamda idari faaliyetlerin yapilabilmesi noktasinda
belirleyici olmasi ve idarenin i¢ isleyisi bakimindan etki tiretmesi amaciyla tesis edilen yol gosterici islemler, kimi zaman
sorulan bir soru tizerine, kimi zaman ise resen tesis edilebilirler. Yol gosterici islemler, belirli bir hususta islemi tesis
eden idarenin goriis ve fikrini ortaya koyarlar. Her ne kadar ilgililer ya da idareler tizerinde dolayli bir etki yaratsa
da bu islemlerin dogrudan icrai bir niteligi bulunmaz. Icrai etkilerinin ortaya ¢ikabilmesi igin bir idari isleme ihtiya¢
duyarlar. Yol gosterici islem tiirtintin alt tiirlerinin ise agirlikh olarak doktrindeki goriisler dogrultusunda sekillendigi
gozlenmektedir. Ozellikle tanimlama bakimindan gesitli yonler doktrinde ele alinmustir. Idari yarg: kararlari ise, tiiriin
tespitini yaparken, daha ¢ok icrailik konusu iizerinde durmustur. 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanununun ilk
inceleme hiikiimlerince dava sarti olarak islemin icrailigi tizerinde durulmasi, yarginin uygulamasi bakimindan
baglayici bir durum ortaya gikarmistir. Ancak yargi kararlarinda icrai olmayan islemlerin alt gruplarina deginilmese
de, alt gruplarin tespit edilmesi énem arz etmektedir. Ilgililer, kendileri hakkinda tesis edilen yol gdsterici islemlerden
dogrudan etkilenmeseler de, dolayl yoldan etkilenebilirler. Bu nedenle kendileri hakkinda uygulanacak icrai islemlerin
gerekgesi olacak yol gosterici islemler ile ilgili inceleme yapilmasini talep haklari, hukuk devleti ilkesi geregince
bulunacaktir.

Anahtar Kelimeler: Yol Gésterici Islem, Aydinlatma Yiikiimliiliigii, Icrai Olmayan Idari Islem, Idari Yargs,
Iptal Davast.

ABSTRACT

The administration executes many transactions and acts in terms of carrying out administrative activities. However,
some actions may not directly affect people or things. One of these acts, which are called non-executive administrative
acts, is the guiding acts. Guiding acts which are established for the purpose of enlightening the society and the relevant
administrationsat the point of being able to carry out administrative activities, can be exercised sometimes upon a solution
to a question or sometimes ex officio. Guiding acts reveal an opinion or a thinking of the administration that established
this action on a particular issue. Although it creates an indirect effect on the related parties or administrations, it does
not have a direct executive quality. They need an administrative act in order to maintain their executive effects. The
sub-types of the guiding act types are mainly tried to be shaped by the views in the doctrine. Especially in terms of the
definition are discussed with the various aspects with the doctrine. On the other hand, administrative judicial decisions
are focused more on the issue of execution power of administrative act while determining the type. Emphasizing the
execution of the act as a condition of action in the first review provisions of the Procedure of Administrative Justice
Act (no: 2577) has created a binding situation in terms of the implementation of the judiciary. Although subgroups of
non-executive transactions are not mentioned in judicial decisions, it is important to identify subgroups. The persons
concerned are not directly affected by the guiding acts established for them, though they may be affected indirectly. For
this reason, people has the right to demand an examination regarding the guiding acts that will be the reason for the
enforcement acts to be applied against them will be found in accordance with the principle of the rule of law.

Keywords: Guiding Act, Obligation of Enlightenment, Non-executive Administrative Act, Administrative Justice,
\ Action for Annulment. /
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(icrai Olmayan islem Tiirlerinden Yol Gésterici islemin Hukuki Degeri )

GiRis
Idari islem kavrami hakkinda yapilan incelemelerde ilk akla gelen kavramlardan birisi, islemin
“icrailigi” kavramudir. [lgililer iizerinde dogrudan etki yaratmasi nedeniyle idari yargiya taginan idari

islem, dogrudan iptal davasinin konusu yapilabilir. Ancak idare hukukumuz bakimindan icrai islem
tek bagina tiim idari iglem grubunu temsil etmez.

Idare, faaliyetlerini yiiriitiirken bazi durumlarda, kimsenin ya da higbir esyanin izerinde tek basina
hukuki bir etki yaratmayacak islemler tesis edebilir. Bu islem tiirii, icrai olmayan islem olarak
adlandirilmaktadir. Icrai olmayan islem, idari yargida tek basina iptal davasina konu edilemeyen ve
ilgililer tizerinde etki yaratabilmek i¢in baska bir isleme ihtiya¢ duyan bir islemdir. Bu islem ¢esitli
bicimlerde kendini gosterebilmektedir. Bu iglem tiirii, idarenin i¢ isleyisini saglayan bir bicimde
ortaya cikabilirken, kimi durumlarda da icrai bir islemin tesis edilebilmesi i¢in 6ncelikle tiiketilmesi
gereken bir sekil sart1 olabilmektedir. Kimi durumlarda ise ilgililere yol gésterme amaciyla, onlarin
sorular1 tizerine ya da resen tesis edilebilirler. Caligmanin esasi bakimindan incelenecek olan icrai
olmayan islem tiirii ise icrai olmayan yol gosterici islemdir.

Yol gosterici islemler bircok bigimde tesis edilebilirler. Ancak bu iglemlerin temel amaci “ilgilileri
aydinlatma’dir. Idare, goriis veya fikirlerini, kendisine sorulan sorular {izerinden ilgilere ya da
topluma sunabilecekken, herhangi bir soruya bagli kalmaksizin resen de duyuru yapabilmektedir. Tyi
yonetim ilkesi bakimindan idarenin bilgilendirme fonksiyonu 6nem arz eden bir 6devdir. Bu 6devin
geregi gibi yerine getirilebilmesi i¢in yol gosterme fonksiyonunun idarece kullanilmasi zaruridir.

Caligma kapsaminda yol gostericiislemin icrai olmayan islem tiirleri arasindaki yeri ortaya konulmaya
calisilacak; diger icrai olmayan islemlerden farkliliginin belirlenebilmesi igin yol gosterici islemin
alt tirleri tespit edilecektir. Ayrica idari yarginin bakis agis1 dogrultusunda konuya iliskin ictihatlar
irdelenecektir.

I. YOL GOSTERICIi iSLEM VE iDARIi iSLEM TURLERiI ARASINDAKI YERI

A. YOL GOSTERICIi iSLEMiIN ARASINDA BULUNDUGU iCRAi OLMAYAN iSLEM GRUBU

Idare, idari faaliyetlerini yerine getirirken bircok hukuki islem ve eylemin tesis edilmesine ihtiyag
duyar. Kimi zaman idari islem ve eylemle sonuca ulagmaya ¢alisirken, kimi zaman ise 6zel hukuk
islemlerine bagvurur. Idarenin giinliik 6lgekte bu faaliyetleri yerine getirirken kullandig: baz1 idari
islemlerin, faaliyetlerin devamliligi bakimindan 6énemi bulunmasina ragmen kisiler ya da esyalar
tizerinde dogrudan bir etkisi bulunmayabilir. Dolayisiyla idarenin bu tip islemler tesis etmesinin
kisiler ve esyalar bakimindan dogrudan hukuki bir sonug dogurmayacagi da agiktir!. Bu kapsamda,
kisi veya esyalarin hukuki durumunu icrai olarak etkilemeyen, hukuk aleminde herhangi bir degisim

1 Turan Yildirim, Meliksah Yasin, Nur Kaman, H. Eyiip Ozdemir, Giil Ustiin ve Ozge Okay Tekinsoy, Idare Hukuku
(Giincellestirilmis 7. Baski, Oniki Levha Yayincilik 2018) 336.
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olusturmayan islem tiiriine, “icrai olmayan islem” denilmektedir?. Duran bu islem tiiriinii, “idari

karara benzeyen islem” olarak adlandirmaktadir?.

fcrai olmayan islemler, hukuk diizeninde kisiler ya da esyalar {izerinde dogrudan etkiye sahip
degildirler. S6z konusu bu iglemler, idarenin i¢ isleyisine dair olabilir ya da icrai bir idari iglemin
hazirlayicist olabilirler®. Bunlarla beraber kimi zaman idare, kendi faaliyet alanina iliskin bir goriis,
yol gosterici bir oneri, fikir ya da taniyi, kendine sorulan bir soru tizerine ya da resen incelemesi
sonucunda beyan edebilir ve bu islemi, bagka bir icrai islemin dayanag: olabilir. Belirtilen
tim bu islemlerin ortak yonil ise tesis edildikleri zaman bagimsiz ve tek baslarna icrai bir rol

tstlenememeleridir.

fcrai olmayan islemlerin idari islem niteligi bulunmadig gériisii dogrultusunda, idarenin sadece
hukuki sonu¢ doguran tek yanli islemlerini idari islem olarak nitelendiren Yayla'ya gore; “hukuki
sonug dogurmayan, heniiz bir uyusmazlik yaratmayan idare islemleri, “icrai ve dava konusu olabilir”
islemler degildir: hazirlik, goriis bildirme, oneri, tavsiye gibi muamele ve asil islemin asamalar: tek
baslarina idari islem olarak kabul edilmezler™. Yayla gesitli islemleri bu kapsamda sayarken, bu
islemlerin sadece esas islemden ayrilarak dava konusu edilebilmesi halinde idari islem sifatina
biiriinebilecegini belirtmektedir®. Bu yoruma kargin icrai olmayan islemleri idari islem tiirii olarak
saymamanin, idarenin faaliyetleri bakimindan bazi olumsuz etkilere yol agabilecegini diisiinebiliriz.
Ozellikle kimi icrai islemin sebep unsuru olabilecek icrai olmayan islemin, icrai isleme karg1 agilacak
davay1 inceleyen idari yargi mercii tarafindan goz ard edilebilecegi sonucu ortaya ¢ikabilecektir. Bu
husus, ¢aligmada inceleme altina alacagimiz olasi durumlardan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Icrai idari islemlerin en ayirt edici 6zelligi, terimin isminde de yer alan icrailik 6zelligidir. Icrailik
niteligi, idarenin giinliik yaptig1 binlerce islemden sadece bir béliimiinde bulunmaktadir”. Iptal
davasina dogrudan konu edilemeyecek olan geri kalan icrai iglemlerin ise ayrica incelenmesi
gerekir. Icrai olmayan bu islemlere karsi agilan iptal davalarinin ilgili idari yargi yerince ilk inceleme
sathasinda reddedilmesi durumu gerceklesmektedir®. 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun

2 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (12. Bask, Savag Yayinevi 2020) 336; Celal Erkut,
Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi (T.C. Danistay Yayinlar1 No: 51 2015) 163; Kemal
Gozler, Idare Hukuku Cilt: I (Ikinci Baski, Ekin Yayimevi 2009) 703; Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay
Tekinsoy (n 1) 336; Oguz Sancakdar, Lale Burcu Oniit, Eser Us Dogan, Mine Kasapoglu Turhan ve Serkan Seyhan, idare
Hukuku Teorik Calisma Kitab: (Segkin Yayinevi, Eyliil 2019) 314; Onur Karahanogullar, Idarenin Hukukla Kavranmas:
Yasallik ve Idari Islemler (Yargi Kararlarma Dayali Bir Inceleme) (4. Baski, Turhan Kitabevi 2018) 261 vd. Kimi eserlerde
bu islem tiirii, “etkisi olmayan iglem”, “karar olmayan islem” olarak adlandirilmaktadir: Turgut Tan, Idare Hukuku
(Turhan Kitabevi, Eyliil 2013) 230; Hasan Nuri Yasar, Idare Hukuku (Genel Esaslar) (Der Yayinevi 2014) 262; Cemil Kaya,
“Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (2004) 9(1-2) Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 253, 260;
Bige Agimuz, ‘Idarenin Esnek Hukuk Islemlerinin Yargisal Denetime Konu Edilmesi: Fransiz Hukuku Odakli Inceleme’
(2018) 24(2) Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar1 Dergisi 530, 538.

Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, (Fakiilteler Matbaas1 1982) 397.

Dilsat Yilmaz, Idari Islemin Icrailik Ozelligi (Astana Yayinlari 2014) 65.

Yildizhan Yayla, Idare Hukuku (2. Basim, Beta Yayincilik Eyliil 2010) 109.

Yayla (n 5) 109.

Erkut (n 2) 163.

Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Iglemler’ (n 2) 254.

NN N U W

1109



(icrai Olmayan islem Tiirlerinden Yol Gésterici islemin Hukuki Degeri )

14 ve 15. maddeleri kapsaminda yetkili ve gorevli idari yarg: yeri, icrai olmayan ve ayrica kesin
olmayan ve yiiriitiilmesi gerekmeyen isleme karst acilan iptal davasini dogrudan reddetmektedir®.
Idari Yargilama Usulii Kanununun 14 ve 15. maddelerinin beraber incelenmesi bu baglamda
onemlidir.

Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 14. maddesinde yer alan; “Idari davaya konu olacak kesin ve
yiiriitiilmesi gereken bir islem olup olmadigr” ifadesi, bir isleme kars1 idari yargiya bagvurabilme
bakimindan énem tagir. Oncelikle yiiriitiilebilir bir islem kavrami ile icrailigin ifade edildigini
belirtmemiz gerekir!®. Ozellikle kamu giiciiniin kullanilmasi bakimindan tek tarafli iradesinin
yeterli olmasi, idarenin icrai bir islem tesis etmesini saglamaktadir. Bu giice dayanilarak tesis edilen
islemin gesitli hukuki sonuglar dogurmas da, icrai nitelikte aranan bir diger 6zelliktir!!. Herhangi
bir igleme tabi olmaksizin hukuki etki yaratan icrai islemin kaynaginin nereden geldiginin ise
belirtilmesi lazzimdir. Kamu yarar1 adina idari faaliyetlerde bulunarak islem tesis eden idarenin icrai
islem tesis edebilmesindeki kaynak da bu bakimdan agiktir. Idarece tesis edilen idari islemler, kamu
yarari amacindan gelmektedir!2. Kamu yarar1 amacindan gelmemekle birlikte etkili olabilen islemler
hem icrai islem sayillamazlar hem de béyle bir durum hukuk devleti niteligine uygun degildir. Her
ne kadar yarg: denetimi s6z konusu olsa da bir hukuk devletinde idare, kullandig: yetkinin nitelik
ve sinirlar1 konusunda yonetilenlere giivence vermek durumundadir. Kamu otoritelerinin ancak
hukuken yetkilendirildiklerinde ve yetki sinirlari cercevesinde faaliyet yapabilmeleri gerekir. Bu
davranis devletin hukuksal mesruiyetini de giiglendirir.

Kesinlik kavrami, hukuk diizeninde farklianlamlardakullaniimaktadir!'®. Ancak kesinlikkavramindan
anlagilmas: gereken hususun tek olmasi gerekir. Idari bir itirazin éngérillmedigi ve idari islemin
sonuglandigi anlamina gelen kesinlik, yargi yolunun kapali oldugu anlamina gelmemektedir!. Erkut
islemin bu durumunu; “islemin uygulanmaya hazir, tamam (nihai) bir islem oldugunu gostermekte”
oldugu seklinde agiklamaktadir!®.

Danustay, kesin ve yiiriitiilebilir islem kavramini, “islemin tamamlanmasina yonelik idari usil kurallar:
uygulanarak yetkili kamu gorevlisi veya gorevlileri tarafindan imzalanp bu durumuyla uygulamaya
konulan ve kendi basina hukuki sonuglar dogurarak idarenin tek tarafli ve emredici giiciine dayanan

9 idari Yargilama Usulii Kanunu, Kanun Numarasi: 2577, Kabul Tarihi: 06.01.1982, RG 20.01.1982/17580’nin “Dilekgeler
tizerine ilk inceleme” baglikl1 14/I1I-d maddesi kapsaminda idari davaya konu olacak kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir
islem olup olmadig: ilk incelemeye tabidir. Yine 2577 sayili Kanunun “Ilk inceleme iizerine verilecek karar” baglikls 15/1-
b maddesi kapsaminda ilk inceleme sathasinda idari davaya konu olamayacak bir islemin tespit edilmesi sonucunda
davanin reddedilmesi gerekmektedir.

10 Murat Sezginer, Iptal Davasinin Uygulama Alani Bakimindan Ayrilabilir Islem Kurami (Yetkin Yayinlar1 2000) 43.

11 Erkut (n 2) 144.

12 Yilmaz, [dari [slemin Icrailik Ozelligi (n 4) 32. Icrailik, diger bir deyisle yiiriitiilebilirlik kavramlari bakimindan detayh
bilgi igin bakiniz; Erkut (n 2) 144; Sezginer (n 10), 43.

13 Dilsat Yilmaz, “Tiirk {dare Hukuku'nda Idari Islemin “Kesinligi” Uzerine Bir Degerlendirme: “Kime Gore?”, “Ne I¢in?”
Kesinlik’ (2017) 21(2) Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 105, 111.

14  Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idari Yargilama Hukuku (4. Baski, Savas Yayinevi 2020) 298.

15  Erkut (n 2) 146. Kesinlik kavrami bakimindan detayl bilgi i¢in bakiniz; Erkut (n 2) 146 - 147; Yilmaz (n 10) 109.
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islem anlamina gelmekte” tanimlamastyla ifade etmektedir'®. Tanimlamadan da anlagilacag: iizere,

bir islemin kesin ve yiiritiilebilir olmasinda, kendi bagina hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik olusu ve
ilgili idarenin tek tarafli kamu giiciine dayanmas1 hususlar1 6n plana gtkmaktadir.

[crai olmayan islemler her ne kadar idari yargida dogrudan dava konusu olamasalar da idarenin
isleyisine egemen ilkelere gére tesis edilmektedirler!”. Yetki ve sekilde paralellik ilkesi gibi kimi
ilkelerin dogrudan icrai olmayan islemlere de uygulanmas: gerekmektedir. Bu durum ashinda, idari
islem siniflandirmasi bakimindan icrai olmayan islemlerin incelenmesinin énemini arttirmaktadir.

Tesis edilen hukuka uygun icrai olmayan iglemlerin yani sira, hukuka aykiri olarak tesis edilen ¢esitli
icrai islemlerin de icrailik niteliklerini kaybedebilecegini belirtmek gerekir. Yetkisiz idarelere yapilan
basvurular sonucu tesis edilen idari islemlerin icrai olmayan islemler oldugu agiktir'®. Bu kapsamda
hem doktrin hem de yarg: kararlar: fikir birligi icerisindedir'®. Agir ve agik hukuka aykir1 yetki
tecaviizii ile tesis edilmis idari islemler de bu kapsamda ilgililer izerinde icrai bir etki yaratmayacaktir.
Ornegin 6zel bir idari kolluk yetkisinin taninmig oldugu kamu kurumu diginda baskaca bir kamu
kurumunun agik ve agir yetki tecaviizii ile yetkisiz bigimde tesis edecegi idari islemin icrailiginin
bulunmayacagi kesindir. Ayni dogrultuda yokluk ile sonuglanacak fonksiyon gaspr ile tesis edilecek
islemlerin de, icrai olmayacagini belirtmek gerekir. Ornegin yasal diizenleme yapilmasi talebine
kars1 idare tarafindan verilecek cevaba karsi da dava agilamayacaktir?’.

Onemle belirtmek gerekir ki, somut olaylarin degiskenligi, bir idari islemin icrai etkisinin tespitinde
yol gostermektedir. Idari islemden ayr1 olarak kendine 6zgii bir hukuka aykirilik tagtyan uygulama
isleminin, somut olayin 6zelligine gore iptal davasina konu olabilecegi agiktir?!.

Idarenin islemlerinin isimlerine bakarak icrai olup olmadigini tespit etmeye ¢alismak hem zor hem de
sakincal olabilecektir. Dolayistyla bir idari islemin icrai bir islem olup olmadigini tespit etmek i¢in ortaya
¢ikaracagi hukuki sonucu incelemek gerekir?2. Diger bir deyisle iptal davasina konu edilebilecek bir idari
islem olup olmadiginin tespiti, icrai olmayan islem kategorisinin sinirlarinin ¢izilmesini saglayacaktir.

Icrai olmayan islem tiirleri {i¢ ana baslik altinda toplanmaktadir. Bunlar; yol gosterici islem, hazirlik
islemi ve i¢ diizen islemdir?3.

16  Danigtay 2 D, E 2008/849 K 2010/255, 29.01.2010.

17 Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 336-337.

18  Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 259; Yilmaz, Idari [slemin Icrailik Ozelligi, (n 4) 65.

19  Detayli bilgi igin bakiniz; Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 259-260.

20 Yilmaz, Idari Islemin Icrailik Ozelligi, (n 4) 65.

21 Mutlu Kagitgioglu, Idari Islemin Icrailigi’ (2012) 103 Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 267, 281.

22 Erkut (n2) 163.

23 Buiglemleri Duran, gosterici islemler, hazirlayici islemler ve i¢ diizen islemleri olmak iizere ii¢ gruba ayirir; Duran (n 2)
398-399. Ayni dogrultuda doktrinde ayni gruplandirma yapilmaktadir; Tan (n 2).230; Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir,
Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 336; Metin Giinday, Idare Hukuku (Imaj Yaymevi 2011) 124. Giritli/Bilgen/Akgiiner/
Berk ise gosterici islem grubunu bildirici ve beyan edici islemlere ayirmaktadir; Ismail Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun
Akgiiner ve Kahraman Berk, Idare Hukuku (5. Baski, Der Yayinevi 2012) 812. Akyilmaz / Sezginer / Kaya da bildirici
iglem grubunu, icrai olmayan islem grubunun bir ayr1 alt bagligi olarak ele almistir; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare
Hukuku (n 2) 342.

m



(icrai Olmayan islem Tiirlerinden Yol Gésterici islemin Hukuki Degeri )

B. YOL GOSTERICIi iSLEM

I. YOL GOSTERICILiK KAVRAMI

Belirli bir faaliyetin yapilabilmesi ya da bir isin goriilebilmesi i¢in yol / yordam géstermek idarenin
pozitif yiikiimliilitkklerinden biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Idarenin bu pozitif yiikiimliiliigiinii
ifade ederken, yol gosterici diisiince agiklamalarinin ilgili idarenin kendi faaliyet alanlariyla sinirli
olmasi gerektiginin de belirtilmesi lazimdur.

Yol gostermek fiili, Turk Dil Kurumu tarafindan mecazi anlamda; “ne yapilacagini, nasil
davramlacagini 5gretmek” olarak ifade edilmektedir?4. Yol gosterici islemlerin 6ziinii anlamak igin
yol gostericilik deyimini bu a¢idan ele almak gerekir.

Idarenin belki de en 6nemli gérevlerinden birisi, toplumu aydinlatma, bilgi sunma yiikiimliiliigidiir.
Bu yiikiimliliigiin idari usul ilkelerine yerlesmesi, hukuk devletinde goriilecek idari faaliyetlerde
kullanilmasi zorunlulugunu da beraberinde getirmektedir. Akyillmaz’a gére idareye, faaliyetlerinde
yuriitmesi gereken idari usul ilkeleri kapsaminda iki yikiimlilik verilmistir; “yol gosterme
yitkiimlilligi” ve “bilgilendirme yiikiimliiliigii”2°. Bu iki yiikiimliilitkkten yol gosterme yiikiimliigii,
acik bir sekilde anlagilacagi tizere idarenin tiim bagvuruculara yol gosterme niteligini belirtmektedir.
Gerekli hallerde ilgililere hak ve gorevlerini bildirme seklindeki yikiimlilik ise bilgilendirme
yitkiimliiliigii olarak karsimiza ¢ikmaktadir?®.

Bu iki yiikiimlillige ek olarak Avrupa Parlamentosu tarafindan 06.09.2001 tarihinde kabul edilen
Avrupa Iyi Yonetim Kodu bir yiikiimliiliigii daha giindeme getirmistir; “bireyin hakli beklentilerine

uygun davranmak”?’

. Tabi bu durumda hakli beklentinin nasil tanimlanacagi da 6nemlidir. Boz, hakli
beklentiyi; “idarenin belirli yonde hareket edecegi hususunda idareden sadir bir tasarruf sonucunda
olusan, bireyin idareye olan giiveninin, bazi durumlarda uygun bir goriisme ortamnda usuli bir
korumayla, bazi durumlarda ilgilisine idareye karsi kendi lehinde bir tasarrufta bulunulmay: talep
etme imkdninin tamindigi esas korumayla saglanan, bazi durumlarda ise tazminat yoluyla karsilanan
bir menfaat/¢ikar elde etme beklentisi” olarak ve bizim de katildigimiz bir gekilde tanimlanmaktadir?®.
Toplumdaki bireylerin menfaatlerinin korunmasi: bakimindan hakli beklentinin korunmasi da, idari

usul ilkeleri arasinda kendisine yer bulmaktadir.

Yol gosterme ve hukuki yardimin 6nemini tespit eden merkezi idare, bu hususta tiim idarelerin
kullanmas: gereken bazi esaslar {izerinde ¢aligmistir. Bu dogrultuda Bakanlar Kurulu tarafindan
hazirlanan Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Uyulacak Usul ve Esaslara iligkin Yonetmelik?®

24  <https://sozluk.gov.tr/> Erisim Tarihi 19.06.2021.

25 Bahtiyar Akyilmaz, Idari Usul likeleri Inginda Idari Islemin Yapihs Usulii (2000) 130.

26  ibid 130.

27  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 531.

28  Hakli beklenti kavramina iliskin incelemeler bakimindan detayl bilgi igin bakiniz; Selman Sacit Boz, Idare Hukukunda
Hakli Beklentinin Korunmast (Segkin Yayincilik 2017) 42.

29  Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Uyulacak Usul ve Esaslara Iliskin Yonetmelik, Bakanlar Kurulu Karar Numarast:
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yiiriirliige konulmustur®®. Yonetmeligin “Kurum ic¢i ve kurum dis1 yazisma” baglikli 11. maddesi

uyarinca; “Kurum ici ve kurum digi goriis, bilgi ve belge talep yazilari giinlii yazilir. Ilgili mevzuatindaki
ozel hiikiimler sakli kalmak kaydiyla, idareler belge taleplerini en ge¢ bes giin, bilgi ve goriis taleplerini
ise en ge¢ onbes giin icinde yerine getirir. Idare, bilgi ve goriis yazilari igin onbes giinii gegmemek iizere
ek siire kullanabilir. Bu yazismalar elektronik ortamda da yapilabilir”. Hikiimden de anlagilacag:
tizere, ilgili idarelerin kendilerine danigilan konularda goriis bildirme ytikiimliliiklerinin var oldugu
kesindir. Ayrica cevap siiresinin de, 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu'nda belirtilen otuz
glinliik siireden daha az oldugu goriilmektedir. Yonetmeligin idarelere kamu hizmetlerinin sunulmasi
konusunda yol gosterici bir etkisi olacaginin yani sira, diizenleyici bir islem olmasi sebebiyle buna
aykar1 islem ve eylemde bulunmadan kaginmalar i¢in de zorlayici bir unsur niteligi tasidig agiktir.

2. YOL GOSTERICI iSLEMININ NITELIGI

Mevzuatta bir zorunluluk kosulu aranmasa bile, idarenin bir konuya iligkin diistincesini agiklamast,
kendisine sorulan bir soruyu cevaplamasi veya gelecekteki bir diizenleme hakkinda bilgi vermesi
gerekebilir. Bu kapsamda islemlerin niteligi de, icrai olmamaktadir. Belirtilen tiirdeki idarenin
bu islemleri, kendilerine yoneltilen sorulara cevap ya da resen yapilan acgiklama seklinde ortaya
¢ikabilmektedir. Farkli tiirde teblig ya da ilan edilseler bile bu tiir islemlerin icrai nitelikte olmadigini
belirtmek gerekir3!.

Idareye yapilan bir bagvuru iizerine ya da idare tarafindan resen hazirlanan 6neri, fikir ve goriisler
dogrudan bir baglayiciliga sahip degildirler. Bu nedenle bu islemlerin idari karar niteliginde olmadig:
da ayrica belirtilmelidir®2.

Bu islem tiirtinde idare, belirli bir konu veya sorun ile ilgili fikrini, niyetini, diisiincesini, gériistinii
ve tasarilarmi agiklamaktadir. Kimi zaman idarenin bu fikirleri, sonradan diizenleyici isleme
doniisebilirken, kimi zaman ise birel islem olarak teblig edilebilirler®3.

Yetkili idari birimlerin danigma iradesi olup olmamasina bakilmaksizin hiyerarsi iliskisinin dogal
sonucu olarak bu islemlerin diizenlenebildigi de gériilmektedir®®. Bu yondeki yol gosterici islemler,
hazirlik islemlerinde yer alan zorunluluk unsuruna sahip olmaktadirlar. Buradaki amag, belirli bir
konunun agikliga kavusmasi veya uygulamada birligin ilgili idare tarafindan saglanmasidir.

Yol gosterici iglem tiirii incelenirken, hazirlik islemi niteligindeki rapor, goriis ve tutanak islemleri
kapsam disinda tutulmalidir. Mevzuat kapsaminda alinmasi zorunlu ya da ihtiyari goriis veya
raporlarin tesis edilmesi, tesis edilen bu iglemlerin “hazirlik islemi” oldugunu gostermektedir. Hazirlik

2009/151169, Karar Tarihi: 29.06.2009, RG 31.07.2009/27305.
30  Yonetmelik ile ilgili detayl: gdriisler icin bakiniz; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 531.
31 Yilmaz, Idari Islemin Icrailik Ozelligi, (n 4) 66.
32 Yasar (n2) 263.
33 Kaya, “Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 269.
34 Erkut (n2) 174.
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islemi tiiriinde olan bu goriis ve raporlarin alinmasindan sonra bu islemlerdeki goriislere uyulmadan
icrai islemlerin tesis edilmesinde bile, goriis ve raporlarin hazirlik islemi niteligi degismeyecektir>.

Il. YOL GOSTERICi iSLEMiIN TURLERI

Yol gosterici islem, tesis edilme sebebi, islemin konusu, tesis edilme sekli, tesis eden idarenin tiirii
veya tesis edilme ile ulasilan sonu¢ bakimindan gesitli alt tiirlere ayrilabilmektedir. Alt tiirlere
ayristirma ile yol gosterici islemin, diger icrai olmayan idari islemlerden farklilig1 ortaya ¢ikmaktadir.
Bu farkliligin ortaya konmasindaki 6nem ise, kendilerine baglanarak tesis edilecek icrai islemlerin
unsurlarinin incelenmesinde 6nem arz etmeleridir.

Yol gosterici iglemler, diger icrai olmayan iglemlerden ayrilabilmeleri agisindan, “teklif niteliginde yol
gosterici islem”, “cevap niteliginde yol gosterici islem” ve “bildiri / duyuru / agiklama niteliginde yol
gosterici islem” seklinde tiglii kategoride incelenmektedir.

A. TEKLIF NITELIGINDE YOL GOSTERICi iSLEM

Bir idarenin icerisinden ya da disindan gelen bir teklif, kimi zaman bir idari islemin tesis edilmesini
saglamaktadir. Bu teklif, idari teskilat igerisinde yer almayan gercek ya da tiizel kisilerden gelebilecegi
gibi her bir kamu tiizel kisiliginin her bir biriminden de gelebilmektedir.

Teklif niteligindeki yol gosterici islem, teklif yapilan idareyi, bu konuda bir icrai islem yapma ya da
yapmamaya iligkin karar almaya yonelten ve icrai olmayan bir islem tiiriidiir. S6z konusu islem, ayni
kamu tiizel kisiligi icerisinde bulunan birimler arasinda tesis edilebilecegi gibi, farkli kamu tiizel
kisileri arasinda da gerceklesebilecektir. Teklif niteligindeki yol gosterici islemin tesis edilebilmesi
i¢in ilgili mevzuatta, islemin yapilmasina y6nelik bir hitkmiin agik¢a bulunmasina ihtiya¢ yoktur.
Diger bir deyisle teklif isleminin bir mevzuat hitkmiine dayal olarak tesis edilmesinde zorunluluk
bulunmamaktadir.

Danistay da teklif niteligindeki yol gosterici islemlerin icrai niteligi olmadigini belirtmektedir.
Danigstay tarafindan verilmis olan bir kararda bu husus istiinde durulmugtur. Karara konu edilen
somut olayda, disiplin sorugturmasi kapsaminda olusturulan disiplin cezasi énerisinin yani sira, 1l
Milli Egitim Disiplin Kurulu'nca ilgili memurun bagka bir yere atanmasina yonelik teklif de idari
yarginin 6niine gelmistir. Il Milli Egitim Kurulu'nun disiplin cezasi énerisine ek olarak memurun
atanmasina iliskin teklifi, teklif niteliginde yol gosterici islem kapsaminda diisiintilmelidir. Danistay
bu dogrultuda atama teklifi islemi hakkinda; “goriis belirten bir islem olup, ortada kesin ve icras:
lazim gelen bir karar yoktur” karar1 vermistir*®. Atama konusunda yetkisi bulunmayan Il Milli Egitim
Disiplin Kurulunun bu hususta goriis bildirmesi, icrai niteligi olmayan fakat ilgili idari birime icrai
bir islem tesis etmesi yoniinde bilgi sunmaktan 6teye gecemez. Yine Danistay bir diger kararinda

35  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 337.
36 Danistay 5D, E 1972/7204 K 1976/2153, 19.04.1976.
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da, tesis edilen teklif niteligindeki yol gosterici islemin idari davaya konu olamayacag: {izerinde

durulmugtur. Merkezi idarenin miifettigleri tarafindan diizenlenen teklif islemlerinin idari davaya
konu edilmeyeceginin belirtildigi kararda; “Danistayda iptal davas: agilabilmesi igin iptali istenen
islemin kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir islem olmasi gerektigi idare hukukunun en belirgin ilkesidir...
Miifettislerce diizenlenen teftis layihasi Belediye Nizamnamesi uyarinca, layihada belirtilen tenkit
ve tavsiyeler Belediye Meclisinden gegirildikten sonra yiiriitiilmesi gereken bir karar olabilecektir”

hiikmiine varilmigtir?”.

Hazirlik islemi niteligindeki teklif islemi ile teklif niteligindeki yol gosterici islemi birbirinden
ayirmak gerekir. Asil nitelikteki bir icrai islemin hazirlayicist olarak tesis edilen teklif islemi, yol
gosterici islem gibi dogrudan iptal davasina konu edilemez3®. Benzer olduklari bu husus disinda,
neden olacaklar1 ana icrai islemin olusmasinda farkli yone sahiptirler. Hazirlik islemi niteligindeki
tekliflerin, ana islemin yapilabilmesi bakimindan zaruri bir sekil sart:i olmalar1 s6z konusudur.
Diger bir deyisle teklif, eger ilgili mevzuat geregi bir icrai islemin tamamlanabilmesi adina zorunlu
ise, bu durumda kendisinin bir hazirlik islemi oldugundan bahsedilmesi gerekecektir. Bu nedenle
icrai islemin sekil sartinin tamamlanabilmesi a¢isindan 6nem arz etmektedir. Kamu gorevlileri
kapsaminda yiiriitillen disiplin sorugturmalarindaki sorusturma raporunda yer alan disiplin cezasi
teklifi, bu duruma bir 6rnek olarak gosterilebilmektedir. Sorusturma raporunun bu anlamda hazirlik

islemi kategorisinde oldugunu belirtmek gereklidir®.

Danistay'in konuya iligkin agirlikli bakis acisini yansitan bir kararda; “... sorusturma raporu
diizenlenmesi tek basina hukuki sebepler doguran, davacimm hukuki durumunda degisiklikler yapan
idari davaya konu olabilecek kesin ve yiiriitiilebilir islemler niteligini tasimadiklar: gibi sorusturma
raporu bir biitiin olup sonucuyla etki dogurdugundan, raporda yer alan béliimleri ayrica dava konusu
yapma olanagr da bulunmadigindan, istemin incelenmeksizin reddi gerekli(dir)” denilerek, tek
basina icrai olmayan sorusturma raporunun, tek bagina dava konusu edilemeyecegi bir kez daha

vurgulanmistir®?,

Her ne kadar sorusturma sonucu teklif edilen cezanin tanzim edildigi rapor icrai nitelikte olmasa
da, bunun bir hazirlik islemi oldugu agiktir. Kaya, disiplin sorusturmas: kapsaminda sorusturmaci
tarafindan diizenlenen ceza teklifi yazismin yol gosterici nitelikte teklif islemi oldugunu
belirtmektedir*!. Ancak kanaatimizce mevzuatta disiplin sorusturmasina iliskin diizenlemelerde bir

sekil unsuru olarak kendisine yer bulan sorusturma raporundaki ceza teklifi bir hazirlik islemidir.

37 Danistay 5 D, E 1976/9152 K 1980/2001, 05.05.1980.

38  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 341.

39 Danistay’in agirlikla bu goriise sahip olmasinin yani sira aksi yonde de kimi kararlarinin bulundugunu belirtmemiz
gerekir. Konuya iligkin olarak detayli bilgi i¢in bakiniz; Ender Ethem Atay, ‘Miifettislerin Hazirladiklar1 Disiplin
Sorusturma Raporlarindan Dolay1 Sorumlu Tutulabilirligi Sorunu’ (2016) 7 Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi 167, 175.

40 Danistay 2 D, E 2005/2684 K 2007/3695, 05.10.2007 kararindan aktaran Atay, ‘Miifettislerin Hazirladiklar1 Disiplin
Sorusturma Raporlarindan Dolay1 Sorumlu Tutulabilirligi Sorunu’ (n 39) 176.

41  Kaya, ‘Tiirk [dare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 270.
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Teklif edilen ceza, cezaya karar verecek makamca uygun bulunarak icrai nitelik kazanmaktadir®2.
Devlet Memurlar1 Disiplin Yonetmeliginin “Muhakkikin ¢aligma usuldt” baslikli 29/ITI. maddesi
kapsaminda; disiplin raporunun degerlendirme ve kanaat bolimiinde, yapilan sorusturma
sonucunda tespit edilen disiplin cezasinin ne olmasi gerektigine dair teklifin yer almasi zorunludur®?.
Dolayisiyla karar verilecek disiplin cezasindan 6nce bu teklifin yapilmasi, mevzuatin ortaya koydugu
bir yiikiimliilik olmas: sebebiyle, teklifin burada ana icrai islemin sekil unsurunu tamamlayan bir
6gesi oldugunu belirtmek yerinde olacaktir. Iste bu bakimdan da yol gésterici islem niteliginde
olan teklife dayanilarak yapilan ana icrai islemde aranmasi gereken zorunlu bir sekil unsurundan
bahsetmememize kargin, hazirlik islemi niteligindeki teklifte ise tamamlanmas: gereken bir sekil
unsuru zorunlulugu bulunmaktadir. Ancak her iki islem tiirtinde de, tesis edilmesine neden olduklar1
ana icrai islemin sebep unsurunu olusturduklar1 ger¢egini vurgulamamiz gerekmektedir.

B. CEVAP NITELIGINDE YOL GOSTERICi iSLEM

Idarenin en temel 6zelliklerinden birisi resen hareket edebilme giiciidiir. idare, bir idari islem tesis
ederken ilgilinin iradesini aramadan hareket edebilmektedir4. Ancak kimi zaman idarece kendisine
sorulan bir soru tizerine icrai olmayan cevaplar verilebilmektedir. Bu cevaplarin verilebilmesi i¢in
dogal olarak idareye yapilmis bir bagvurunun bulunmas: gerekecektir.

Sorulan sorularin tiirlerine gore cevaplarin niteligi de degisime ugramaktadir. Idare kimi zaman
icrai bir isleme baglamadan once bagkaca bir idare tarafindan sorulan teyit sorusuna, kimi zaman
ise kendi uzmanlik alanlarina iliskin 6zel ve teknik bilgi gerektiren bilimsel sorulara cevap vermek
durumunda kalabilir. Bu sorularin disinda, idare dis1 ilgililerin sorularina da yol gosterici cevaplarin
verilmesi gerekebilmektedir.

1. TEYIiT TALEBIYLE SORULAN SORUYA VERILEN CEVAP iSLEMI

Bireyler ve idareler, bazi durumlarda bir faaliyete baglamadan 6nce bagka idarelere, bu konuda teyit
alma talepli sorular: yoneltebilirler. Faaliyete gecilmeden alinmast istenen teyit, yol gosterici nitelikte
olacagl i¢in, yasal bir zorunluluk bulunmasa da ilgililer acisindan 6nem tasiyacaktir. Ayrica her ne
kadar 6nemini belirtsek bile bu islemlerin icrai nitelikte olmadig1 da vurgulamalidur.

Teyit talepli sorular, ilgililer tarafindan yoneltilen ve sorulduklari konuda ozellikle ilgililerin
aydinlatilma ihtiyaglarin1 karsilama amaciyla idarelere yoneltilen sorular olarak kargimiza
¢tkmaktadir. Bu talepler soru niteliginde sunulsa da, ozlerinde bir faaliyette bulunma ya da
bulunmama kapsaminda yol gosterme ve bilgi sahibi olma ile teyit alinmasi ihtiyacinin kargilanmasi
amacini igerir. Bu niteligi geregi teyit talepli sorulara verilen cevaplarin dolayli bir etkilerinden

42 Atay, ‘Miifettiglerin Hazirladiklar1 Disiplin Sorusturma Raporlarindan Dolayr Sorumlu Tutulabilirligi Sorunu’ (n 39)
177.

43 Devlet Memurlar1 Disiplin Yonetmeligi, Cumhurbagkanligi Karar Numarasi: 3935, Karar Tarihi: 29.04.2021, RG
30.04.2021/31470.

44 Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 323.
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bahsedilse de, dogrudan bir etkisi olmadigindan bahsetmemiz gerekir. Dolayisiyla icrai bir islem

olmadigini belirtmek gerekir45 .

Danistay, bireylerin ilgili idarelere teyit amagli sorduklar: sorulara verilen cevaplarin icrai nitelige
sahip olmadigini belirtmektedir. Bir isletme tarafindan Maliye Bakanligrna, imal edilen bir cihazin
belli oranda istihsal vergisine tabi olup olmayacagina dair teyit amagh soruya, Bakanlik¢a verilen
cevabin niteligi Danistay tarafindan incelenmistir. Danistay bu kapsamda dava konusu islemle
ilgili; “... ortada heniiz Gider Vergisini doguran bir olay vuku bulmadiginin tarh, tahakkuk ve teblig
islemlerinin yerine getirilmediginin, kisaca vergi alacagimn dogmadiginin, soz konusu miiracaat
iizerine davali Bakanlik¢a verilebilecek cevabin sadece bir goriisten ibaret olabileceginin, nitekim
dosyada da bulunan cevabi yazinin bir goriis ve miitalaadan ibaret bulundugunun anlasilmasina,
Danistayda ise ancak kesin ve yiiriitiilmesi gerekli nitelikteki islemlerin dava konusu yapilabilmesinin
miimkiin olmasina binaen istisari nitelikteki Bakanhk isleminin dava konusu edilmesinde isabet
bulunmamaktadir” kararini vermistir’®. Boylece Danistay, teyit amagli soruya verilen cevabin
dogrudan icrai niteliginin olmamasini vurgulamis ve bu tir bir iglemin iptal davasmna konu
edilemeyecek oldugunu da belirtmistir.

Idareler bazi konularda icrai bir islemi tesis etmeden dnce bagka bir idareden ya da ayn1 idare iginde
bagska bir idari birimden teyit almak isteyebilirler. Bu teyit talebinin, “istenmesi ve uyulmasi zorunlu
olan” bir danigma islemi olmasina gerek yoktur?’. Idare hiyerarsi iliskisinin dogal gereklerinden
kaynaklanan teyit edici bir talepte bulunulabilirken, kimi zaman ise ilgili konuda uzman baskaca
bir idareye bu talebini sunabilir. Burada dikkat ¢eken 6nemli husus, talepte bulunan idarenin icrai bir
islem yapip yapmamasin: etkileyecek bir teyittin, yasal bir zorunluluga dayanmamasidur.

Danistay da, idareler arasinda teyit edici yonde verilen goriislerin icrai niteliginin bulunmadig:
goriigiine sahiptir. imar planinda ilkdgretim yeri olarak tespit edilen ve ayrilan taginmaz malin,
kamulastirilmamas: nedeniyle kamulastirmadan vazgegme yontindeki goriis isleminin iptali i¢in
agilan iptal davasinda Danistay, islemin icrai niteliginin bulunmadig: tizerinde durmustur®®. Karar,
3194 sayili Imar Kanunu®® ile birlikte incelendiginde, ilgili hiikiim olan 13/II1. maddesi bakimindan
yasal bir zorunluluk olmayan goriis alinmast isleminin icrai niteliginin bulunmamasi nedeniyle iptal
davasina dogrudan konu edilemeyecegi agiktir. Kararda ayrica bu goriis isleminin iptal davasina konu

45 Mustafa Giindiiz, Tiirk Idare Hukukunda Icrai Nitelikte Olmayan Islemler (Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisit
Yiiksek Lisans Tezi, 2016) 73.

46  Danigtay 7 D, E 1975/213 K.1975/2514, 24.12.1975.

47  Erkut (n 2) 174.

48 ibid 174.

49  Danistay 6 D, E.1994/3836 K.1995/298, 18.01.1995.

50 Imar Kanunu, Kanun Numarast: 3194, Kabul Tarihi: 03.05.1985, RG 09.05.1985/18749’un “Imar planlarinda umumi
hizmetlere ve kamu hizmetlerine ayrilan yerler” baslikli 13/III. maddesi uyarinca; “Ilgili mevzuat uyarinca hicbir sekilde
yapr yapilamayacak alanlarda muvakkat da olsa yapi yapilmasina izin verilmez. Mevcut yapilar kamulastirihincaya
kadar korunabilir. Bu alanlarda bes yillik imar programiu siiresi icinde, birinci fikranin (a) ve (b) bentlerine gore islem tesis
edilerek parsel, kamu miilkiyetine gegirilmek zorundadir. Bu siire en fazla bir yil uzatilabilir”. Hitkiimden agik¢a anlagildig
tizere, umumi hizmetlere ve kamu hizmetlerine ayrilacak yerler bakimindan goriis almaya iliskin bir yasal zorunluluk
bulunmamaktadir.
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edilemeyeceginin tespit edilmesi gerekirken, yerel idare mahkemesinin islemi bilirkisi incelemesine
tabi tutmasi yerinde bulunmamugtir.

Danustay teyit amagl sorulara verilen goriis cevabinin icrai olmadigina iliskin verdigi bir bagka
kararda da, idareler arasi goriis iletiminin bir Oneri olarak kabul edilebilecegini belirtmistir.
Yiiksekogretim Kurulu Bagkanligrna Endiistriyel Sanatlar Egitim Fakiiltesi Isletme Egitimi Boliimii
miifredatinin karsilasgtirilarak Muhasebe ve Finansman alania kaynaklik teskil edip edemeyecegi
hususunun sorulmas: tizerine, Bagkanliktan verilen goriisiin nitelendirilmesi bakimimdan Danistay

3

incelemede bulunmugtur. Danustay; ... Isletme Egitimi Boliimiiniin miifredatinin Muhasebe ve
Finansman alanina kaynak teskil edemeyecegine dair oneri niteligindeki kararin, Yiiksekogretim
Kurulu Bagkanhgi'na sunuldugunun bildirildigi goriilmektedir” kanaatine ulasmistir>!. Danistay, idari

uyusmazlik konusu olan islemin 6neri niteliginde oldugunu vurgulamaktadir.

YOK Bagkanligrnin kendisine gelen teyit amagh sorulara yanit vermesi, kamu hizmetinin siirekli
bir sekilde saglanmas: adina da 6nem tasimaktadir. Bu nedenle kendisine sorulan sorulara teyit
amagli verdigi cevaplar, yiiksekdgretim kurumlari igin son derece énem tagimaktadir. YOK’iin bu tiir
cevaplari, yasal bir dayanaga bagli olmasalar bile, icrai nitelikte yapilacak islemlere de yol gosterecektir.

2547 sayili Yiiksekégretim Kanunu’nun®? “

Yiiksekogretim Kurulunun gorevleri” baglikli 7. maddesi
incelendigi zaman, hem genel anlamda yiiksekdgretim kurumlarinin isleyisinin denetlenmesi hem
de tim yurt ¢apindaki yiiksekogretim programlarinin koordineli ¢alisabilmesi adina faaliyette
bulunma sorumlulugu goze ¢arpmaktadir. Dolayisiyla yiiksekogretim kurumlarindan YOKe gelen

sorularin cevaplanmasinda temel bir sorumlulugun oldugu da gériilmektedir.

Idareden teyit alabilmek amaciyla sorulan bu sorulara verilecek cevaplarin yanlis, noksan veyahut
yaniltici olmasi durumunda ilgililer agisindan ne gibi sorunlarin olusacag: da ayri bir tartigma
konusudur. Bu durumda verilen cevabin icrai olup olmamasi hususu ve hatta icrai olup olmamasindan
da ote iglemin olast hukuki sonuglarini tespit etmek ayr1 bir inceleme gerektirmektedir. Buradaki
belirlemede faydalanacagimiz ilke ise idareye giiven ilkesidir. Hukuk devletinin ayakta kalabilmesi
adina idareye glivenin korunmasi elzemdir. Dolayisiyla idarenin her gesit faaliyetinde bireylere giiven
astlamasi gerekir. Bunun i¢inde idarenin faaliyetlerinde saydam, istikrarli ve 6ngoriilebilir hareket
etmesi gerekir®. Kiginin kendisine uygulanacak hukuku &nceden bilebilmesi hukuk giivenliginin
geregi oldugu gibi, idarenin kendisine davranisi konusunda 6nceden bilgi ve 6ngorii sahibi olmasi
da ayni1 sekilde hukuk devletinin zorunlulugudur. Bu dogrultuda idarenin olasi yanlis, noksan ya
da yanuiltici teyit cevaby, ilgililerin idareye olan giivenini zayiflatarak ilgili tizerinden manevi bir etki
yaratabilirken, belki de ilgililerin bu cevaba dayali bagkaca faaliyetleri kapsaminda maddi zararlara
ugramasina da neden olacaktir. Dolayisiyla ilgililerin idareye kars1 zararlarinin tazmini bakimindan
hak sahibi olabilmelerinin de yolu acilabilecektir. Hizmet kusurunun geleneksellesmis tanimi
icerisinde bulunan sartlarin ve idarenin sorumlulugunun gerceklestigini bu yonde belirtebiliriz.

51 Danistay 2 D, E 2010/6219 K 2014/2483, 20.03.2014.
52 Yiiksekogretim Kanunu, Kanun Numarasi: 2547, Kabul Tarihi: 04.11.1981, RG 06.11.1981/17506.

53  Idareye giiven ilkesi hakkinda detayli inceleme igin bakiniz; Harun Yilmaz, Tiirk idare Hukukunda Idari Istikrar (1. Basky,
Oniki Levha Yayincilik, 2019) 45.
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Idarenin yiiriitmekle gorevli oldugu bir idari faaliyette olusan bozukluk, gecikme veya noksanlik,

ytriitiilen o faaliyetin geregi gibi islememesi; geg islemesi veya hig islememesine neden olabilecektir
ve bu nedenle idarenin kusuru ortaya ¢ikacaktir>*. Buradan yola ¢iktigimizda ise teyit cevabi alinma
talebiyle bagvuruda bulunulan idarenin hatali tesis ettigi cevap nedeniyle olusacak zararlardan da
sorumlu olmas: gerekir.

2. BIREYLERCE BiLGi ALINMAK AMACIYLA SORULAN SORUYA YOL GOSTERICi CEVAP
ISLEMI

Kisiler bir ise ya da faaliyete baslamadan 6nce kimi zaman bir yonlendirmeye ihtiya¢ duyabilirler.
Ozellikle daha 6nce hig dahil olmadiklari bir siireg igerisinde yer alacaklarsa, yollarini aydinlatacak
bilgilere ihtiyaclar1 olabilir. Bu dogrultuda ilgili bir idarenin yol gosterici olmasi, kisilerin hem
hukuka uygun hem de yerinde faaliyette bulunabilmelerini saglamaktadir.

Kendisine bagvuruda bulunan kisilere nasil ve ne yonde hareket etmelerini belirtmesine yonelik
idarenin verdigi cevap islemi, dogrudan dogruya iptal davasina konu edilebilecek bir icrai idari islem
degildir>. Enformel yani bilgi verici bir yol gésterici nitelige sahip olan bu idari islemler, idareye
basvuru neticesinde tesis edilir®®. Yapilan bu tip bagvurular {izerine idare, kisilere kimi zaman
dogrudan, kimi zaman ise mevzuati yorumlayarak izlenilmesi gereken siiregleri agiklar®’.

Bireylerce sorulan sorulara yol gosteren bu islem tipi, bagvuru sahibini aydinlatici bir fonksiyon
tasir. Bu fonksiyonun iizerine ¢ikis yapilamayacagi da bellidir. Aydinlatici bu fonksiyon kapsaminda
bilgilendirici, gosterici ve yonlendirici, mevzuat: yorumlayici, kisilere hak ve yiikiimliliklerini
bildirici tavsiyelerde bulunulmasi dogaldir®®. Tabi bu fonksiyonun yerine getirilmesinde tesis edilen
islemlerin niteligi de incelemeye tabi tutulmalidir. Bu dogrultuda inceleme yapildiginda, somut bir
duruma iligkin idarece sunulan goriisiin icrai nitelikte kabul edilemeyecegi sonucu ortaya ¢ikar™.

Idarenin bireylerin yaptig1 bagvurular hakkinda, bagvurucunun yanls mercie bagvurdugunu ve
dogru mercii gostermesinin bu tip bir islem oldugunu sdylemek gerekir. Ornegin tamire muhtag
bir evi olan ve bu kapsamda ne yapilmasini sormak amagl belediyeye bagvuran sahsa, tamirat izni
alinmasi gerektigini belirten belediye yazisinin icrai olmayan bir yol gésterici islem oldugu kabul
edilir®®. Danistay ayrica, bu islemin iptal davasinda kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir idari islem
olmadigina karar vermistir®!.

54  Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 837; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Ttirk Idari Yargilama
Hukuku (n 14) 496; Giirsel Kaplan, Idari Yargilama Hukuku (3. Baski, Ekin Yayinevi, 2018) 271.

55  Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari islemler’ (n 2) 272.

56 A¢imuz (n 2) 542.

57  Erkut (n2) 178.

58 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku (4. Basy, Turhan Yayinevi 2014) 436.

59  Hasan Dursun, ‘Idari Islemin Icrailigi (II)’ (2011) 58 (6) Terazi Hukuk Dergisi 40, 75; Agimuz (n 2) 543.

60  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 342.

61 Danistay 6 D, E 1965/137 K.1966/2261, 30.05.1966 kararindan aktaran Kaya, ‘Tiirk idare Hukukunda Icrai Olmayan
Idari Islemler’ (n 2) 272.
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Danistay verdigi bir diger kararda, yine iptal davasma konu edilebilecek bir islemin kesin ve
yiriitiilmesi zorunlu olan bir islem oldugunu belirterek, icrast miimkiin olmayan yol gosterici islem
niteligindeki cevaplarin iptal davasina konu edilemeyecegini ifade etmistir. Kademe farkindan
dogan alacaklarinin 6denmesi igin valilie basvuran bir ilkokul 6gretmenine, yanlis idari birime
basvurdugunu belirterek dogru muhatabin Milli Egitim Bakanlig1 oldugunu bildiren cevap yazisinin
iptali icin a¢ilan davada Danistay goriigtinii korumustur. Kararda “... Valiliginin yukarida sozii
edilen yazisi davacinin dogrudan dogruya Milli Egitim Bakanligina miiracaat etmesini bildiren bir
yazi olup ortada kesin ve icrasi lazim gelen bir karar yoktur” yoniinde kanaate varan Danistay, yol
gosterici niteligi sebebiyle islemin hukuk diinyasinda dogrudan icrai bir etkiye sahip olmadigini yine
vurgulamistir®?.

3. BILIMSEL NITELIKTE SORGULAMA AMACIYLA SORULAN SORULARA VERILEN CEVAP
ISLEMI

Idare, faaliyet gosterdigi uzmanlik alanina iligkin olarak her zaman sorularla kargilagabilmektedir.
Bu durumlarda idarenin bu sorulara cevap verme yiikiimliiliigiiniin dogacag: da agiktir. idarelerin
ve ozellikle hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluglarinin ¢esitliliginin fazla olmasi, sorularin
uzmanliga gore ilgiliye yoneltilmesi bakimindan da ¢esitliligin artmasini saglamaktadir. Bu sayede
ilgililerin tiim idari tegkilat diisiintildiigiinde, cevapsiz sorusunun kalmamasi saglanacaktir.

Uygulamanin incelenmesinde, bu tiir sorulara yanit verilebilmesi amaciyla, idarelerin ¢esitli idari
birimlerinin kuruldugu da gériilmektedir. Ornegin 4 numarali Bakanliklara Bagli, ilgili, iligkili
Kurum ve Kuruluglar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanlig:
Kararnamesinin Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurumunu diizenlendigi 38. Bolimiin “Danigma
kurullarr” baglikli 539. maddesi kapsaminda kurumun gérev alanina iliskin danigmanlik verebilecek
kurullarin olusturulabilecegi belirtilmektedir®®. Gegici bir danigmanlik gorevine sahip olacak bu
kurullarin, kamunun sorularina yanit bulma adina teknik ve ilmi (bilimsel) konularda arastirma
yapma ve sonucunu agiklama yiikiimliiliigiine sahip olmasi gerekmektedir. Bu yiikiimliliigiin daha da
somutlagsmas: agisindan Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurumu Gegici Danigma Kurullar: Yonetmeligi
yiiriirliige girmistir®. Yonetmeligin 5/11. maddesinin ikinci ciimlesi uyarinca; ... Radyo ve Televizyon
yaymlar: hakkinda kamuoyunun diisiince ve dileklerini tespit etmek iizere ...” bu kurullarin gérev
yapacagi belirtilmistir. Bu kapsamda yapilacak incelemelerde ortaya ¢ikacak sonuglarin, kamuoyunun
sorguladigy ve distindiigii konularin ¢éziimlenmesi amaciyla elde edilmesinin gerekliligi ortaya

62  Danigtay 5 D, E.1975/3447 K.1975/6663, 31.10.1975.

63 30479 say1 ve 15.07.2018 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 4 Sayili Bakanliklara Bagli, Ilgili, Iligkili Kurum ve
Kuruluglar ile Diger Kurum ve Kuruluglarin Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 539.maddesi
uyarinca; “Yonetim Kurulu veya Genel Miidiir tarafindan Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurumunun bu Béliimde belirtilen

gorevleri cercevesinde; radyo ve televizyon yaymlar: hakkinda kamuoyunun diisiince ve dileklerini tespit etmek, ilmi veya

teknik arastirmalar yaptirmak veya liizumlu goriilecek konularda ozel ihtisaslarindan yararlanmak maksadiyla gegici

damsma kurullar: teskil edilebilir”. Bu hilkiimden 6nceki mevzuat hitkmi olan 18221 (2. Miikerrer) say1 ve 14.11.1983

tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 2954 say1 ve 11.11.1983 kabul tarihli Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kanunu'nun 15.

maddesi, 703 say1 ve 02.07.2018 tarihli Kanun Hitkmiinde Kararname’nin 95. maddesi ile ilga edilmistir.

64  Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurumu Gegici Danisma Kurullari Yonetmeligi, RG 06.08.2009/27311.
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konmaktadir. Diger bir deyisle, kamunun sorguladig: konularda teknik ve bilimsel bir arastirma

yaparak bir sonug ortaya koyma ylikiimliliigiiniin bu gegici danigma kurullarina verildigi agiktir.
Ortaya ¢ikan bu cevaplarin kesin ve yiiriitiilebilir idari iglemler ile somutlasmamasi durumunda, bu

cevaplara karsi iptal davasinin agilamayacagini da belirtmek gerekir.

Yarg: kararlarinda da bilimsel nitelikli cevaplarin icrai olmadig1 yoniinde goriis bulunmaktadir.
Ornegin bir kitap yazma diisiincesi ile ezanin hoparlorden okunmasinin bilimsel gerekgesini
Din Isleri Yiiksek Kurulu'na soran bir bagvurucunun aldigy “ibadete ¢agri olan ezamin hoparlirle
okunmasinin gayesine uygun oldugunu, bununla beraber hoparloriin fazla agilmamas: gerektigi”
cevabinin iptali icin actig1 iptal davasinda Danistay, cevabin miitalaa kapsaminda bulundugunu
belirtmistir®. Danistay, cevap tiiriinii icrai olmayan bir islem olarak belirlemis ve davanin kesin ve

yuritiilmesi gereken bir isleme kars1 agilmadigini tespit etmistir.

Her ne kadar icrai niteligi bulunmasa da, bilimsel nitelikli sorgulama sonucu verilecek cevaplarin,
icrai iglemlere etkisinin biiyiik oldugu yarg: kararlari ile ifade edilmistir. Tesis edilecek kimi icrai
islemlerde bilimsel nitelikteki bu icrai olmayan islemlerin noksanligi, icrai bir islemin sebep
unsurunda eksiklige yol agmaktadir. Yargi kararlar: ile de bu durum tespit edilmekle beraber, icrai
islemin hukuka aykir1 olarak tesis edildigi sonucuna varilmaktadir. Danistay, uzman hekim fikirleri
ve bilimsel goriisler alinmadan, aktif relapsing remitting multiple skleroz hastaliginin tedavisinde
etkin olan Tysabri isimli ilacin kullanim sartlarini sinirlama amagl tesis edilen 28597 sayili ve
24.03.2013 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan Saglik Uygulama Tebliginin 4.2.34/I11-(b) hitkmiiniin
iptali istemiyle a¢ilmis olan davada; ... s6z konusu ilacin kullanim sartina iliskin olarak dava konusu
diizenleme ile getirilen simirlamalar: destekleyici nitelikli bilimsel bir goriis de ortaya konulamadigindan
dava konusu islemde hukuka uygunluk bulunmadigi sonucuna ulasilmistir” kanaatine varmistir®. Bu
dogrultuda icrai idari islem niteliginde olan teblig hitkmiinii, sebep unsuru sakatligs gerekeesi ile
iptal etmistir. Danistay’in da belirttigi tizere, bilimsel incelemeler neticesinde tesis edilen yol gosterici

islemlerin icrai bir idari islemin sebep unsurunu olusturabilme 6zelligi nedeniyle 6nemi yadsinamaz.

B. BiLDiRi / DUYURU / ACIKLAMA NITELIGINDE YOL GOSTERICi iSLEM

Idarenin belirli bir konuya dair diisiince, niyet ya da goriisiinii belirten, ancak icrai bir sonug
dogurmayan agiklamalari, toplumu ve ilgileri aydinlatma amaciyla yapilabilmektedir. Tavsiyeler,
alinmasi gereken 6nlemler veya bir konu hakkinda fikir belirttikleri bu islemler, dogrudan hukuki
sonu¢ dogurmamaktadirlar®’. Aciklayici nitelikteki bu islemler bir hususu aydinlatma amaci ile
alian kararlardan olugurlar. Dolayisiyla teblig ve ilan edilme amaglarinin yani sira mevcut bir maddi

olguyu ya da hukuki durumu agiklama amacini da giiderler.

65 Danistay 12 D, E 1968/1150 K 1969/702, 10.04.1969'dan aktaran Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari
Islemler’ (n 2) 273.

66  Danistay 15 D, E 2017/287, K 2018/6547, 02.10.2018.
67  Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 337.
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Bir bagvuru tizerine veya idarece resen tesis edilebilen bu iglemler, kendi baslarina herhangi bir
baglayiciliga sahip degildirler®®. Uygulamaya tabi tutulmalari adina, bunlara bagl bir birel ya da
diizenleyici islemin tesis edilmesi gereklidir. Idari karar niteliginde olmayan bu agiklamalarin hem
toplumu hem de ilgili kamu tiizel kisilerini bilgilendirme gayesiyle yapildigini vurgulamakta fayda
vardir.

Kimi zaman idareler, sadece kendileri ile iligkili kisileri bilgilendirme amaciyla hareket
edebilmektedirler. Meslek odalarinin {iyelerine yol gosterici olarak kimi a¢iklamalarda bulundugu
goriilmektedir. Ornegin barolar tarafindan avukatlara gonderilmis olan uyar1 ve tavsiyeleri bu
kategoride belirtebiliriz®. Yine ayni dogrultuda Bakanlik¢a yapilacak proje yarismalarinda, Mimarlar
Odas1 Yonetmeligine uyulmasi yolundaki Tiirk Mithendis ve Mimar Odalar1 Birliginin bildirisinin
de, kesin ve yiiriitiilebilen bir idari islem niteliginde olmadig1 belirtilmistir”®.

Meslek odalarinin somut olaylara iliskin yaptiklar: kinama ya da bilgilendirme metinleri de yine
bildiri niteliginde yol gosterici igslem olarak karsimiza gikmaktadir. Ornegin Istanbul Barosu
tarafindan 5199 Sayili Hayvanlar1 Koruma Kanununun, hayvan hakki ihlallerini durdurmalk, failleri
cezalandirmak ve hayvanlarin haklarini teslim etmek yontindeki toplum beklentisini karsilamakta
eksik ve yetersiz kalmasi sebebi ile hayvan haklari alaninda yeni bir yasal diizenleme ihtiyacim
belirterek, bu yonde yapilan ¢aligmalara katki vermek amaciyla yaymlanan goriis, yol gosterici
nitelige sahipken, icrai bir idari islem degildir”!.

Agiklamaniteligindeicrai olmayan idariislemler kimizaman, kamu idareleri ya da kamu kurumlarinin
tesis ettikleri idari islemler hakkinda diger kamu tiizel kisileri tarafindan alman yerindelik goriisii
icerikli kararlar olarak da karsimiza ¢ikabilmektedir. Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nun vermis oldugu
kararlar bu hususa 6rnek olarak verilebilir. Kurum kararlari, baglayicilik niteliginden yoksundur.
6328 sayili Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanunuwnun “Kurumun gorevi” baglikli 5. maddesi uyarinca;
“Kurum, idarenin isleyisi ile ilgili sikdyet iizerine, idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum
ve davramslariny; insan haklarma dayali adalet anlayis: icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk
yénlerinden incelemek, arastirmak ve idareye onerilerde bulunmakla gorevlidir’’?. idareye onerilerde
bulunma goérevi bulunan Kurumun, bu kararlarini uygulatabilme bakimindan yetkisi yoktur.
Diger bir deyisle baglayicilik unsurundan yoksun olan bu kararlar, gériis ve agiklamadan oteye
gecemeyecektir. Ancak bu kararlar kimi zaman bagka bir idari islemin gerekgesi olarak kendilerine
yer bulabilirler.

Kamu Denetciligi Kurumu, Kamu Kurum ve Kuruluglarinda Caligan Personelin Kilik ve Kiyafetine
Dair Yonetmeligin’® 5. maddesinde yer alan “gérev mahallinde bas daima agik” ibaresinin, “insan
haklarina, esitlik ilkesine, din ve vicdan hiirriyetine, ¢alisma ve sozlesme hiirriyetine, adalet anlayisina,

68  Yasar (n2) 263.

69 ibid 263.

70  Kaya, “Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 273.

71  <https://www.istanbulbarosu.org.tr/HaberDetay.aspx?ID=16442&Desc=Kamuoyuna-Duyuru> Erisim Tarihi 23.08.2021.
72 Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu, Kanun Numarasi: 6328, Kabul Tarihi: 14.06.2012, RG 29.06.2012/28338.

73 Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Calisan Personelin Kilik ve Kiyafetine Dair Yonetmeligi, RG 25.10.1982/17849.
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hukuka ve hakkaniyete, iyi yonetim ilkelerine ve ayni zamanda Anayasa’ya ve uluslararasi sézlesmelere

aykirilik teskil ettigini belirterek, basortiisii yasaginin kaldirilmas: ve insanlarin serbestce kamu kurum
ve kuruluslarinda ¢alismalarimin olanakl kilinmas:” gerekeesi ile metinden ¢ikarilmasi yoniinde
tavsiye karari almigtir’4. Bu tavsiye karari gerekge gdsterilerek Bakanlar Kurulunca 4/10/2013
tarihinde; “Elbise, pantolon, etek temiz, diizgiin, iitiilii ve sade, ayakkabilar ve/veya ¢izmeler sade ve
normal topuklu, boyali, gorev mahallinde bas daima acik, saglar diizgiin taranmis veya toplanmus,
tirnaklar normal kesilmis olur. Ancak bazi hizmetler icin ozel is kiyafeti varsa gorev sirasinda kurum
amirinin izni ile bu kiyafet kullanilir” ibaresi ilga edilmistir. Somut 6rnekte de goriildugi tizere, ilgili
idarenin bagkaca bir kamu kurumu tarafindan verilen tavsiye nitelikli kararini gerekge gostererek,
yeni bir icrai islem tesis edebilecegini soylemek gerekir. Diger bir deyisle Kamu Denetgiligi
Kurumu'nun kararlarinin tavsiye 6zelligine sahip olmasi, bu kararlarin hicbir fonksiyona sahip
olmayacagi anlamina gelmemektedir’>. Dolayisiyla 6zellikle Kamu Denetgiligi Kurumu'nun yol
gosterici sinifta addedilebilecek icrai olmayan tavsiye kararlarinin, dolayli yoldan icrai nitelige sahip
olacagi goriilmektedir. Ozellikle Kurumun iyi yonetim ilkesi yoniinden diger kamu tiizel kisilerinin
faaliyetleri tizerinde denetimde bulunmasi bakimindan verdigi kararlarin etkinligi yoniinden de
ne denli 6nemli olduklarini géstermektedir’®. Ayrica tavsiye kararlarinin, idari yarg: iizerindeki
etkisinin de yadsinamaz oldugunu belirtmek gerekir. Idari yarg: tarafindan yapilacak uyusmazlik
konusunun esasina iligkin degerlendirmelerde, Kurumun tavsiye kararlarinin idari yargi mercilerine

yardima 6zellige sahip olacagi agiktir”’.

Kamu Denetciligi Kurumu’nun bir kararinda, idareye yon verici ve yol gosterici nitelikte bir tavsiyede
bulunuldugu goériilmektedir. Sanlurfa Barosu tarafindan savunma hakkinin etkin bir sekilde
kullanilabilmesini saglamak amaciyla kolluk birimlerinde ifade alinmasi sirasinda ifade tutanaginda
avukat beyanlarina da yer verilmesi ve bu konuda kolluk birimleri arasinda uygulama birliginin
saglanmas icin gerekli tedbirlerin alinmast hususunda Igisleri Bakanligrna tavsiyede bulunulmasina
iliskin yapilan bagvuruda, Kurum bagvuruyu kabul ederek tavsiye karar1 vermistir’8. Bu dogrultuda
merkezi idarenin Kurumun karari dogrultusunda diizenleyici bir iglem tesis edebilecegi de
diistiniilebilmektedir. Diger bir deyisle tavsiye niteliginde verilen karara bagl olarak, idari islem ya

da islemler tesis edilebilir.

74 Kamu Denetgiligi Kurumu, 20.08.2013 tarihli tavsiye karari.

75 Ender Ethem Atay ‘Hukuk Devleti lkesi Isiginda Idarenin Denetimi ve Kamu Denetgiligi Kurumu’ (2014) 1(1)
Ombudsman Akademik Dergisi 22; Onur Kaplan, ‘Kamu Denetg¢iligi Kurumu Tarafindan Verilen Tavsiye Kararlarinin
Hukuki Islevi ve Etkisi’ (2020) 7(13) Ombudsman Akademik Dergisi 113.

76 Kamu Denetgiligi Kurumunun vermis oldugu tavsiye kararlarinin hukuki niteliginin detayli olarak incelenmesine
iliskin olarak detayl: bilgi i¢in bakiniz; Kaplan ‘Kamu Denetgiligi Kurumu Tarafindan Verilen Tavsiye Kararlarinin
Hukuki Islevi ve Etkisi’ (n 68) 101, 109. Kamu Denetgiligi Kurumunun verecegi tavsiye kararlarinin idareler iizerindeki
etkinliginin olusup olusamayacag: yoniinde siipheler bakimindan detayl: bilgi igin bakiniz: Mutlu Kagit¢ioglu, ‘Kamu
Denetgiligi Kurumunu (Tiéirk Ombudsmanini) Yeniden Tasarlamak’ (2018) 7(14) Anayasa Hukuku Dergisi 505, 506.

77  Kaplan ‘Kamu Denetgiligi Kurumu Tarafindan Verilen Tavsiye Kararlarinin Hukuki Islevi ve Etkisi’ (n 76) 112.

78  Kamu Denetgiligi Kurumu, 2021/2150 bagvuru say1 ve 09.07.2021 tarihli tavsiye karari. https://d.barobirlik.org.tr/2021/
tbb_202.107.16154657.pdf Erisim Tarihi 05.08.2021.
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lll. YOL GOSTERICi iISLEMIN TEMEL OZELLIKLERI

Yol gosterici icrai olmayan islemlerin, diger icrai olmayan islemlerle ortak bazi temel ozellikleri
bulunmaktadir. Ancak dogalar1 geregi diger icrai islemlerden ayrilan 6zelliklerinin de bulundugunu

belirtmek gerekir.

A. DOGRUDAN BAGLAYICI NIiTELIKTE OLMAMASI

Yol gosterici islemler baglayict bir fonksiyona sahip degildirler. Hukuk diinyasinda bir etki
yaratamamalarinin yani sira, ilgili idareleri bir islem tesis etmeye zorlama kabiliyetleri yoktur. Goriis
ve fikirlerin ifade edildigi bu islem tiiriiniin, baglayicilik unsurundan yoksun oldugunu belirtmemiz

gerekmektedir.

fcrai bir idari islemin hukuki etkiye sahip oldugu agiktir’®. Ancak icrai olmayan yol gosterici islemde
boyle bir etkinin bulunmadigini belirtmek gerekir. Her bir idari islemin icrai nitelige sahip olmadig;,
aralarinda icrai olmayan idari iglemlerinde var oldugu doktrinde kabul gérmiis bir diisiincedir®’.
Dolayisiyla dogrudan icrai bir etkiye sahip olmasa bile yol gosterici islemlerin idari islem niteliginin

var olmadigini belirtmek yanls bir ifade olacaktur.

Fransiz ve Tiirk Hukukunda bir islemin icrailik 6zelliginden yoksun olmasi, daha 6nce bahsettigimiz
gibi o islemin iptal davasina konu olabilme durumunu etkilemektedir. Kesin ve yiiriitiilebilir bir
icrailige sahip olmamalar1 nedeniyle iptal davasina konu edilemeyecek bir islem olduklar: ayrica

vurgulanmaktadir8!,

Idareye veya bireylere yol gsterme amaci, baglayicilik tartigmasindan uzak olarak danigma ve dneri
fonksiyonlarini icermektedir. Kilavuzluk eden bu iglemlerin baglayicilik niteliginden yoksun olmasi
bu anlamda yine vurgulanmaktadir ve bu nedenden 6&tiirii doktrinde hukuki degerlerinin ihmal
edildigi de belirtilmektedir®2.

Yol gosterici icrai olmayan iglem tiirlerinin incelenmesiyle aslinda Danistay’in da konuya bakis agis1
ortaya ¢ikmigtir. Tiirleri inceledigimiz boliimde de agik¢a goriildiigii tizere, yarg: kararlarinda bu
islemlerin icrai olmama 6zellikleri ile baglayicilik fonksiyonu arasinda dogru oranti kurulmustur.
Diger bir deyisle idari yarginin bu islem tiriinii baglayiciliktan yoksun olarak gordigi agiktir.
Ozellikle kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir islem olmamasi yoniinde yapilan agiklamalar ile bu

durum belirlenmistir.

79  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 332.

80  Onur Kaplan, Idari [slem Teorisi Agisindan Idare Hukukunda Tespit Edici Islemlerin Yeri (Oniki Levha Yaymcilik, 2021) 123.
81 Erkut (n2) 163.

82  Yasar (n2) 263.
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B. iCRAI BiR iDARI iSLEME SEBEBIYET VEREBILMESi

Her ne kadar baglayicilik fonksiyonu bulunmasa da, bir yol gosterici islemi gerekee gostererek yeni bir
icrai islem tesis edilebilir. Bu durumda yol gosterici islemin baglayicilik fonksiyonu bulunmamasina
ragmen bagka bir icrai islemine sebebiyet verebileceginden bahsedebiliriz.

Icrai olmayan bir islem de olsa yol gosterici islem, icrai bir iglemin sebep unsurunu olusturabilir. Bir
icrai bir islemin yapilmasina yol acan hukuki islem veya maddi olay olarak karsimiza ¢ikan sebep
unsuruy, islemin dayanagini meydana getirir®®. Bu nedenle icrai bir islemin olmazsa olmaz unsuru
olan sebep unsurunu, kimi durumlarda yol gosterici iglem olugturabilir.

Bu noktada aslinda yol gosterici islemlerin dayanak olma hususunda da bahsetmek gerekmektedir.
Ozellikle yonlendirici fonksiyon ile dayanak olma fonksiyonu arasinda siki bir iliski oldugunun
vurgulanmast gerekir®®. Bir diger isleme dayanak olabilmesi nedeniyle aslinda bir diger isleme
yon vermesi bakimindan yol gosterici islemin 6nemi oldukg¢a fazladir. Bu nedenle icrai bir isleme
sebebiyet verme 6zelliginin yadsinamayacagini vurgulamak gerekir.

Kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir idari islemin sebep unsurunu olusturan yol gosterici islemin, idari
yargi mercii tarafindan incelenmesinde hem zorunluluk hem de gereksinim vardir. Icrai idari islemin
neden yapildiginin ortaya ¢ikmasi ve hukuka uygunluk denetiminin yapilmasi: bakimidan 6neme
sahip olan yol gosterici islemlerin bu anlamda g6z 6niinde bulundurulmalari zaruridir.

Yol gosterici islemler, icrai islemlerin sebep unsurunu olusturacak bir nitelige sahipken, kimi zaman
kendilerinden sonra bir icrai islemin tesis edilmemesi de s6z konusu olabilmektedir. Yol gosterici
islemlerin ilgili idarelere sunulmasindan sonra, bilgi edinen bu idarelerin herhangi bir icrai islem tesis
etmemesi de giindeme gelebilmektedir. Diger bir deyisle, yol gosterici islem ile bilgi edinen idarenin,
her bir somut olayin 6zelligine gore icrai bir islem tesis etmesinde zorunluluk bulunmamaktadr.

Danistay da kararlarinda icrai olmayan yol gosterici islem ile bu isleme bagl icrai islemin bir arada
degerlendirilmesi gerektigini belirtmektedir. Danistay, belediye meclisi tarafindan yiiriirliige konmus
bir imar planinda dayanak olan niifus ihtiyacina karsilik gelecek yeterli sosyal ve teknik alt yapinin
ayrilmadigi hususundaki goriisiin, imar plantyla birlikte incelenmesi gerektigi kararini vermistir®®.

Sebep olduklari icrai islemler ile aralarinda bag olusan icrai islemlere karsi yargisal bagvuru ise
kademeli sekilde ilerlemektedir. Icrai islem olmamalar1 nedeniyle ilgililer ne kadar yol gésterici
islemlerden etkilenseler de, dogrudan dogruya idari yargiya bagvuramazlar. {lgililerin bu durumda
uygulayabilecekleri tek ¢oziim, yol gosterici islemlerin sebep olduklar: icrai islemlere kars: iptal

83 Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 382.

84 Yol gosterici islemlerdeki yonlendirici fonksiyon ile dayanak olma fonksiyonu arasindaki siki ve benzegen iligki hakkinda
doktrinde ayrica iizerinde durulan gériisler yer almaktadir. Ozellikle yol gésterici islemler ile tespit edici islemlerin
yakin iliskiye sahip olmasi nedeniyle dayanak olma fonksiyonunda da ortak bir 6zellik karsimiza ¢ikmaktadir. Tespit
edici islemler hakkinda detayli inceleme igin bakiniz; Kaplan, idari [slem Teorisi A¢isindan Idare Hukukunda Tespit Edici
Islemlerin Yeri (n 80) 277.

85 Danistay 6 D, E 211/5597 K 2014/565, 30.01.2014'den aktaran Yilmaz, Idari Islemin Icrailik Ozelligi (n 2) 69-70.
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davasi agmaktir®. Bu dogrultuda ortaya ¢ikan izlenim idarenin yol gosterici islemlerinin etkisinin
olmayacag1 degil, bunun yerine bu islemlere dayanilarak yapilacak islemler bakimindan dolayl bir
etkiye sahip olabilecekleridir®”.

C. HERHANGI BiR SEKIL SARTI ZORUNLULUGUNUN BULUNMAMASI

Yol gosterici islemler incelendigi zaman, belirli bir sekil sartina bagl olmadan tesis edilebildikleri
goriilmektedir. Her bir tiirti agisindan gecerli olan bu 6zellik, bu islemlerin belirli kaliplara
koyulmasina gerek duyulmamasini ve bu sayede islemin tesis edilmesine kolaylik saglamaktadur.

Hazirlikislemlerinden farkli olarak ilgili mevzuatta uyulmasi gereken sekil zorunlulugu bulunmamasi
sayesinde idare, amacina uygun olarak yol gosterme fonksiyonunu rahat¢a kullanabilmektedir.
Goriis ve diisiincelerini gergek kisiler gibi ifade edebilme kabiliyetine sahip olan kamu tiizel kisilerin,
belirli sinirlamalara tabi olmadan bu ifade 6zgiirligiini kullanabilmeleri, isleyisin hizlanmasini
saglamaktadir.

Idari Usul Kanununun yoklugu, idarenin bu alandaki faaliyetlerini rahatca tesis etmesine neden
olmaktadir. Her ne kadar doktrinde bu kanunun yoklugu elestiriye tabi tutulsa da, kabul edilen
goriislerce idarenin icrai olmayan goriislerinin tesis edilmesinin zaten bu kanunun kapsami disinda
olmas: gerektigi belirtilmektedir®®. Diger bir deyisler Idari Usul Kanunu’nun ihdas edilmesi soz
konusu olsa bile, icrai olmayan yol gosterici islemlerin bu kanun kapsamina girmeyerek belirli bir
usule tabi tutulmamas: gerektigi vurgulanmaktadir.

Idari usuliin genel kurallarla énceden belirlenmesi, hukuk devletinin temel amaglar1 arasinda yer
almaktadir®. Ancak kabul etmek gerekir ki, hak ve/veya yiikiimliilik kurmak yerine bir maddi
olguyu ya da hukuki durumu ortaya koyan yol gosterici islemler bakimindan temel amacin fakli
oldugunu tekrar belirtmek gerekir. Yol gosterici islemlerin temel amacinin idarenin aydinlatma
yikiimliligiini saglamak olmasi, usul ilkelerinin bir adim daha 6ntine ge¢mesine neden olmaktadir.
Bu nedenle belirli bir usule tabi olma gereginin yol gosterici islemler bakimindan uygulanmamast,

yol gosterici islemlerin temel amacinin korunmasini saglamaktadir.

D. YOL GOSTERICi iSLEMIN TESPIT EDIiCi iSLEMDEN AYRI BiR iSLEM OLMASI

Yol gosterici islemin kimi icrai olmayan diger islem tiirleri ile bircok benzerligi bulunmasina karsilik
bazi farliliklarinin bulundugu da kaginilmazdir. Benzer nitelikli islem tiirlerinden birisi de tespit
edici islemdir.

86 ibid 70.

87  Giil Fig Ustiin, ‘Yatirimcilari Koruma Fonu Tarafindan Tesis Edilen Idari Para Cezasi Bildirim Tutanaklarmnin Niteligi
(2011) 1(2) Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 70.

88  Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin ve Okay Tekinsoy (n 1) 542.
89  Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Idare Hukuku (n 2) 521.
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Stibjektif (6znel) bir katkida bulunmadan irade agiklamasini yalin bilgi ile sunan idarenin bu tiir

islemi, tespit edici iglem siifini olusturmaktadir. Bilginin verilmesi sirasinda belirli bir hukuki
durumu veya maddi olguyu agik bir sekilde, idarenin herhangi bir siibjektif katkis: bulunmaksizin
sunulmasi tespit edici islemin kimligini ortaya koymaktadir®®. Bildirici bu niteliklerinden dolay
ilgililer izerinde ya da hukuk diizeninde herhangi bir degisiklik yapmayan islemlerdir.

Tespit edici islemlerin esasini olugturmasi bakimindan bir islemde belli bir durumu veya olgunun
ortaya ¢ikarilmasi gerekir. Diger bir deyisle idari islemin mevcut durumu ortaya koymasi, o islemin
tespit edici 6zelligini ortaya koymaktadir®. Bu durum ozellikle idarenin irade agiklamast ile ortaya
¢ikacaktr.

Yol gosterici islemler ile tespit edici islemlerin ortak yond, iki tiir islemde de ilgililerin menfaatlerini
etkileme vasiflarinin oldugudur®®. Bu kapsamda her ne kadar tek baglarina icrai nitelikte olmasalar
da, bu iki tiir islemin icrai islemlere dayanak olacaklar: agiktir.

Ozellikle bilgi vericilik konusunda yol gésterici islemler ile benzerlige sahip olan tespit edici islemler
degerlendirme igerigine haiz olmamaktadirlar. Tespit edicilik fonksiyonuyla tesis edilen bu islemlerde
diisiinsel 6zelliginin bulunmamasi s6z konusudur®*. Iste bu yoniiyle tespit edici islemlerin, idarenin
kendi 6zgiin fikrini agiklama yoluyla tesis ettigi yol gosterici islemden farkliliginin ortaya ¢iktigini
belirtebiliriz.

E. YOL GOSTERICI iSLEMIN iC DUZEN iSLEMiINDEN AYRI BiR iSLEM OLMASI

Idarenin ig isleyisi ve diizeninin saglanmasi agisindan 6neme sahip olan i¢ diizen islemleri®, icrai
olmayan islem tiirlerinden biri olarak kargimiza ¢ikmaktadir. I¢ diizen islemleri, hiyerarsi giicii ve
yetkisinin irade beyanina déniismesi ile ortaya ¢ikmaktadir®®. idare bakimindan isleyise, verimlilige
ve yer, zaman ve yontemlerde diizeni saglayan i¢ diizen islemleri, diger icrai olmayan islemler gibi
icrai nitelige sahip degildirler®”.

Idare, i¢ diizen islem ile tiizel kisilik ierisindeki nizam ve diizeni saglamay1 amaglar. Bu dogrultuda
i¢ diizen islemlerine karsi acilacak iptal davalarmnin doktrinde, idarenin i¢ ¢alisma diizeni ile
birlikte ilgili idari faaliyetin isleyisinin zedelenecegi ve bu nedenle idarenin olumsuz etkilenecegi
vurgulanmaktadir®®.

90 Kaplan, Idari Islem Teorisi A¢isindan Idare Hukukunda Tespit Edici Islemlerin Yeri (n 80) 56.
91  Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 273.

92 Kaplan, Idari Islem Teorisi A¢isindan Idare Hukukunda Tespit Edici Islemlerin Yeri (n 80) 58.
93 Giindiiz (n 42) 79.

94  Kaplan, Idari Islem Teorisi A¢isindan Idare Hukukunda Tespit Edici Islemlerin Yeri (n 80) 60.

95 ¢ diizen islemleri, “hizmet ici islemler” ya da “i¢ yazigmalar” isimleriyle de doktrinde anilmaktadirlar; Kaya, “Tiirk Idare
Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 279.

96  Erkut (n2) 133.
97  Giindiiz (n 45) 87.
98  Erkut (n 2) 140; Kaya, ‘Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler’ (n 2) 279.
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Idarenin ig diizenine iliskin bu iglemler, yol gésterici islemlerden farkliligini korumaktadir. Bir kamu
tiizel kisisi icerisindeki diizenin olusturulmasi ana amaciyla olusturulan i¢ diizen islemler ile yol
gosterici iglemlerin, tesis edilme amaglar1 da bu yonde farklilik gostermektedir. Yol gosterici islem,
idareye bagvuruda bulunan idare dis1 kimselere ya da diger kamu kurum ve idarelerine yol gosterme
amaciyla tesis edilebilmektedir. Bu nedenle islemin siijesi yoniinden acik bir farkliligin olusacaginm
da belirtmek gerekir.

SONUG

Hukuk 4leminde dogrudan etki yaratan icrai iglemler disinda dogrudan etki yaratmayan iglemler de
bulunmaktadir. Bu islemler icrai olmayan islemler grubu adi altinda bir araya gelirken, her bir alt
grup farkh fonksiyonlara sahiptir. Idare, somut durumlara kimi zaman icrai bir islem i¢in hazirlik
islemi tesis ederken, kimi zaman ise ilgili somut durum {izerine sorulan sorulara yanit verebilir ya
da inceleme yaparak resen bir duyuru yapabilir. Idare, ilgilileri bilgilendirmek amaciyla gesitli goriis
ya da fikir agiklamalarinda bulunabilir. Iste bu bakimdan her ne kadar icrai bir islem tesis etmese
de, kisiler ya da kurumlar {izerinde 6nem arz eden icrai olmayan iglemler tesis etmis olur. Ayrica bu
islemler her ne kadar dogrudan icrai bir etkiye sahip olmasalar da, o islemlerin idari islem niteligine
sahip olduklar gercegini degistirmez.

Idarenin 6nemli gérevlerinden birisi olan toplumu aydinlatma, bilgi sunma yiikiimliligii, idari
usul ilkelerine yerlesmistir. Bu nedenle idarenin bu gorevi yerine getirebilmesi adina yol gosterici
islemlerin tesis edilmesi ve bu islemlerin amaca uygun olarak ilgililere sunulmasinda 6nem arz eden
bir kamu yararinin bulundugunu belirtmek yanlis olmayacaktir.

Kimi zaman bireyler, kimi zaman ise toplum tizerinde 6nemli sonuglar1 olan yol gésterici islemin
fonksiyonel olarak cesitli alt tiirleri bulunmaktadir. Bu alt tiirlerin ayrimindaki 6nem, somut olaylara
iliskin dogru islemin tesis edilmesini saglamanin yani sira, yargi 6niine gelebilecek islem tiirlerinin

de tespit edilebilirligini ortaya koymaktir.

Yol gosterici isleminde i¢inde bulundugu icrai olmayan islemler sinifi bakimindan icrai etkilerinin
hi¢ olmadig1 yorumunu yapmak, aslinda tam olarak dogru olmayabilecektir. Belirli kesin ve
ytriitiilebilecek bir idari isleme sebep olan yol gosterici islemler her ne kadar dogrudan idari yargida
dava konusu edilemeyecek olsalar bile, yapilacak yargilamada esasa iliskin kararin verilmesine etki
edeceklerdir. Bu durumun yani sira yol gosterici islemlerle ile birlikte geriye kalan tiim icrai olmayan
islemlerin, ilgililer ya da esyalar tizerinde de dolayl bir etkilerinin olacag: agiktir.

Kimi iptal davalarinda, davaya konu edilen icrai islemin sebep, amag ya da sekil unsurunu dogrudan
etkileyecek icrai olmayan islemlerin de yarg: yeri tarafindan denetlenmesi gerekecektir. Her ne
kadar icrai olmayan islemlerin iptal davasina konu edilip yarg: yerince iptal edilmesinin s6z konusu
olamayacag1 kesin olsa da, bu tiir islemlerin yargi yerince hukuka uygunluk denetimine tabi
tutulmasinda hicbir engel bulunmamaktadir. Icrai olmayan iglemler iizerinde hukuka uygunluk
denetiminin yapilmasi, yargilamada zorunluluktan 6te bir gereklilik arz edecektir. Bu kapsamda iptal
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davasina konu edilecek icrai bir idari islemin sebep unsurunu olusturan yol gosterici islemin, idari

yargt merciince incelenmesi hem zorunlu hem de gereklidir.

I¢tihattan da anlagilacag {izere, idari yargi bakimindan idarenin tesis ettigi islemin sadece icrai
olup olmadiginin tespiti 6n plandadir. Yarg: yerleri icrai olmayan gosterici islemin alt gruplarina
bakmaksizin ilgili islemin kesin ve yiiriitiilebilir bir islem olup olmadig tizerinde durmaktadir. Diger
bir deyisle, icrai olmayan islemin alt tiirtiniin tespitinden 6te islemin iptal davasina konu olabilirligi
idari yarginin esas olarak inceledigi husustur.

[crai idari iglemlerin sebep unsurunu olusturabilecek gekilde bir etkiye sahip olan kimi yol gosterici
islemlerin, kisiler ve esyalar {izerinde de dolayl1 bir etkisi oldugu agiktir. Bu nedenle icrai igleme
dayanak olugturan yol gosterici islemlerin “dolayli icrai islem” niteliginde oldugunu belirtmek
yerinde ve dogru olacaktir.
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