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oz

Idari islemler, bazen yetkili idari makam ya da organin cok sayida kisiyi etkileme
iradesinin yansimasi olarak ortaya cikar. Ornegin genel diizenleyici islemler ya da
“genel karar” olarak nitelenen islemlerde bu iradeyi acikca gormek miimkiindiir.
Bunun yam sira, bireysel nitelikteki idari igslemlerin dahi yalnizca islemin dogru-
dan muhatabi olan tek bir kisi lizerinde etki dogurdugunu ifade etmek her zaman
miimkiin degildir. Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesinin “Cok Sayida Kisiyi Etkile-
yen Idari Usuller Hakkinda Uye Devletlere Yonelik R (87) 16 Sayili Tavsiye Karari,
calismamizin konusunu olusturan islemlerde ilgililerin katilimini ti¢ farkli kategori
altinda ele almis ve hakkin temsilci vasitasiyla kullanilmasina iligkin hiikiimlere
de yer vermistir. Tavsiye Karari'nda idari usulde katilim — dinlenilme hakk ilis-
kisinden s0z edilmemistir. Fakat her seyden 6nce belirtmek gerekir ki; idari islem
nedeniyle “bireysellestirilebilir” bir olumsuz etkiye maruz kalma ihtimali olanlara
dinlenilme hakk: taninmalidir. Bu hak, her ne kadar sinirh bir katilim olanagi tani-
yor goziikse de; esasinda idari usule katilimin en yogun bi¢imini olusturmaktadir.
Tesis edilmesi planlanan idari islemden bir sekilde etkilenme ihtimali olan diger
ilgililerin ise farkl katilim araclarindan yararlandirilmasi gerekir. Bu araclar, ilgili-
lere islemin meydana gelmesi siirecinde dinlenilme hakki kadar yogun bir koruma
saglamay1 hedeflemez. Bunlar daha ziyade istisare ya da ikna islevine sahiptir.

Anahtar Kelimeler: idari usul, cok sayida kisiyi etkileyen islem, katihm, dinle-
nilme hakki, temsil.

ABSTRACT

Administrative acts sometimes emerge as a reflection of the intention of the com-
petent administrative authority or body to influence a large number of persons.
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For example, it is possible to clearly see this intention in general regulatory acts
or acts characterised as “general decisions”. In addition, it is not always possible
to state that even administrative acts of an individual nature have an effect only
on a single person who is the direct addressee of the act. Recommendation No. R
(87) 16 of the Committee of Ministers of the Council of Europe to Member States
on Administrative Procedures Affecting a Large Number of Persons analyses the
participation of the persons concerned in administrative procedures under three
different categories and includes provisions on the exercise of the right through
a representative. The Recommendation does not mention the relationship betwe-
en participation and the right to be heard in administrative procedures. However,
first of all, it should be noted that the right to be heard should be granted to those
who are likely to be subjected to an “individualisable” adverse effect due to admi-
nistrative action. Although this right may seem to provide a limited opportunity
for participation, it actually constitutes the most intensive form of participation in
the administrative procedure. Other interested parties who are likely to be affected
in some way by the planned administrative action should benefit from different
participation instruments. These instruments do not aim to provide the interested
parties with as intensive protection as the right to be heard in the process of the
procedure. Rather, they have the function of consultation or persuasion.

Keywords: Administrative procedure, administrative proceedings affecting a lar-
ge number of persons, participation, right to be heard, representation.

Girig

Idari usulde katihm, idari makamlar tarafindan tesis edilen islemlerin orta-
ya ¢ikis siirecine islemin muhataplarinin ya da diger ilgililerin de dahil olmasi
anlamina gelmektedir. Her ne kadar tilkemizde genel bir idari usul kanununun
yiiriirliige konmasi suretiyle idari islemlerin tesisi siirecinde uyulmasi gereken
kurallar belirlenmemigse de, modern hukuk devletlerinin neredeyse tamamin-
da 20. yiizyilin baslarindan itibaren bu alanda kanunlagma siireci tamamlanmais
ya da kodifikasyon hareketleri devam etmektedir. Bu hareketlerin sonucunda;
ornegin gerek Avrupa Birligi (AB) diizeyinde, gerekse AB tiyesi tilkelerin pek co-
gunun ulusal mevzuatlarinda idari usul kanunlar1 6nemli bir yer edinmistir. Bu
kanunlarda, idarenin karar alma siirecinin her asamasinda tek yanl olarak hare-
ket etmesinin uygun goriilmedigi, ilgililerin de siirece katilminin temel bir ilke
olarak benimsendigi dikkat ¢eken hususlarin baginda gelmektedir.

»1

“Hikmetinden sual olunmayan™ idare anlayisi; yonetimde demokrasi, say-
damlik, giin 15181nda yonetim, yonetisim gibi kavramlara odaklanan bambagka

bir goriiniime evrilmistir. Hukuk devletinde idareyle bireyler arasindaki iligkile-

1 Bahtiyar Akyllmaz, “Iyi Yonetim ve Avrupa iyi Yonetim Yasas1”, Gazi Universitesi Hukuk Fa-
kiiltesi Dergisi, Cilt 7, Say1 1-2, 2003, s. 144. (Iyi Yonetim)
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rin geldigi nokta, bir ya da birden fazla kisiyi olumsuz yonde etkileme potansiyeli
bulunan kararlarin kapali kapilar ardinda alinmasina uygun degildir. Bir yandan
kisilerin idare karsisinda korunmasina verilen 6nem artmis, diger yandan idari
kararlarin ortaya cikmasi siirecine ilgililerin de katki saglamasina yonelik diisiin-
celer yayginlasmustir. idari usulde katihmin genel bir ilke olarak benimsendigi
hukuk sistemlerinde idareyle muhataplar1 arasindaki iligkinin bu yeni ve dina-
mik hali, pek ¢ok alanda sayisiz icrai karar alan idare makamlarinin karar alma
siireclerinde uymasi gereken ilkelerin hassasiyetle tespit edilmesini gerektirir.

Idari usulde katilimin goriiniimlerinden birini teskil eden ve “idari usuliin
ve katilimin can damar1” yakistirmasina konu olan dinlenilme hakki, Avrupa
Konseyi Bakanlar Komitesi'nin 28 Eyliil 1977 tarihli ve (777) 31 sayili “Bireyin
Idari Islemler Karsisinda Korunmas1” baghkl Tavsiye Karari'nda3 “Ilgili kisi,
hak, ozgiirliik veya menfaatlerini olumsuz etkilemesi muhtemel nitelikteki
herhangi bir idari isleme dair, idare tarafindan dikkate alinmak iizere olgu
ve savlarim ortaya koyabilecegi gibi, uygun hallerde delil de gosterebilir.”
ifadeleriyle tanimlanmistir. Idari usulde katihmin bir bakima asgari 6ziinii
olusturan savunma hakkini da iceren bu hakkin anlami, bu gelismelere paralel

olarak farkhlasmig ve geligmistir.

Idari makamlar tarafindan tesis edilen islemlerde, yalnizca islemin dogru-
dan muhatabinin olumsuz yonde etkilenme ihtimali s6z konusuysa, bu kisiye
taninmasi gereken haklar tespit etmek nispeten kolaydir. Bu idari iglemlerin
hazirlanip yiirtirliige konmasi siirecinde muhataplarin kendilerini yazih yahut
sozlii katilim araglariyla ifade edebilmesi, dinlenilme hakkinin taninmasi anla-
mina gelir. Islemin tesis edilmesine dayanak teskil eden maddi vakialara iliskin
goriig bildirmenin yani sira, hukuki degerlendirmelerde bulunma ve kendi sa-
vini ortaya koyma imkani1 da dinlenilme hakkinin kullanilmasi kapsamindadir.

Idari makamlarin baz tasarruflan tek bir kisiye yonelik olarak tesis edilse
dahi; bu islemlerden cok sayida kisinin etkilenmesi de ihtimal dahilindedir.
Ornegin bir sosyal tesisin kapatilmasina iliskin karardan, o tesiste cesitli spor-
tif ve kiiltiirel faaliyetlerde bulunan pek c¢ok kisinin olumsuz yonde etkilene-
cegi muhakkaktir. Ya da bir pastane isletmesinin kapatilmasi karari; yalnizca
isletme sahibini degil, isletmede ¢alisan belki onlarca is¢iyi de etkiler nitelikte-
dir. Bu tiirden kararlara pek ¢ok farkh 6rnek gosterilebilir.

2 Zeliha Hacimuratlar, idari Usule Katiim, Yayimlanmams Doktora Tezi, Ankara Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku (idare Hukuku) Anabilim Dali, 2011, s. 216.

3 Resolution (77) 31 on the Protection of the Individual in Relation to the Acts of Administrati-
ve Authorities. https://rm.coe.int/16804dec56 (03.05.2023). Karar’a iligkin 6zgiin bir ¢eviri
icin bkz. Thsan Kuntbay, “Idarenin islemleri Karsisinda Bireyin Korunmasi Hakkinda Karar”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt 11, Say1 4, 1978, 5. 3-4.
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“Cok sayida kisiyi etkileyen islem” tabiri, bazen de biiyiik projelerin hayata
gecirilmesi siirecinde alinan kararlar bakimindan degerlendirilmelidir. Orne-
gin turistik bir bolgede kat1 atiklarin toplanmasi ve ayristirilmasi amaciyla bir
tesisin insa edilmesi, o yoredeki insanlarin tamamu i¢in etki dogurma potan-
siyeline sahiptir. Zira tesisin faaliyete gecmesiyle birlikte, kotii kokularin ya-
yilmasi suretiyle bir kirlilik meydana gelebilecek ve 6rnegin bolgenin turizm
geliri olumsuz yonde etkilenebilecektir.

Yukarida yalmizca birkag 6rnegini verdigimiz ¢ok sayida kisiyi etkileyen is-
lemlerin ortaya cikis siirecinde ilgililerin katilimi, islemden etkilenme ihtima-
line ve meydana gelebilecek etkinin yogunluguna gore farkli bagliklar altinda
ele alinmalidir. Bu ¢alismada, mukayeseli hukuktaki baz1 orneklerle birlikte
Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesinin 17 Eyliil 1987 tarihinde aldig “Cok Sa-
yida Kisiyi Etkileyen Idari Usuller Hakkinda Uye Devletlere Yonelik R (87) 16
Sayili Tavsiye Karar1” hiikiimleri de dikkate alinarak ¢ok sayida kisiyi etkileyen
farkl islem tiirlerinde katilima yonelik degerlendirmelerde bulunulacaktir.

l. “Cok Sayida Kisiyi Etkileyen islem” Kavrami

Ilgililere taninmasi gereken katihm haklar1 baglaminda “cok sayida kisiyi
etkileyecek islemler” tabiriyle kastedilen, birden fazla kisi iizerinde etki dogur-
ma potansiyeli olan biitiin islemler degildir. Nitekim idari islemlerin neredeyse
tamamu birden fazla sayida kisiyi 6yle ya da boyle etkilemektedir. Ornegin dev-
let memuru olarak gorev yapan bir 6gretmen hakkinda verilen devlet memur-
lugundan cikarma isleminden; bu 6gretmenin ailesi, is arkadaslar1 ve yakin
cevresi de olumsuz yonde etkilenir. Hatta bu kisinin gorevine son verilmesi ne-
deniyle, calistig1 kurum igerisinde gorev yapan bazi 6gretmenlerin is yiikiiniin
artmasi gibi sonuclar dahi dogabilir. Bir baska ornek vermek gerekirse; unlu
mamuller iiretip satan bir isletmeye verilen ruhsatin iptal edilmesi halinde, is-
letme sahibinin ve ailesinin yan sira o isletmede isci olarak calisan cok sayida
kisinin de olumsuz yonde etkilenmesi kacinilmazdir. Ayrica o isletmeyle ticari
iligki icinde bulunan (6rnegin isletme icin un tedarik eden) baska kisiler de bu
ruhsat iptalinden mali olarak etkilenir.

Yukarida verilen orneklerde, bu islemlerin dogrudan muhataplarina islemin
olusum siirecinde kendilerini ifade etme hakki taninmasi gerektigi kuskusuz-
dur. Bu 6rnekler bakimindan idari usulde (sinirli bir uygulama alanmi1 bulunsa
da) en yogun katilim imkani taniyan dinlenilme hakkina uyulmamasi islemi
sakat hale getirir. Fakat gorevden alinmasi s6z konusu olan 6gretmenin aile
fertleri ya da is arkadaglarinin planlanan islemle aralarindaki ilgi, bu islemin
tesis edilmesinden Onceki usul silirecinde kendilerinin de dinlenilmesi gerek-
tigi anlamina gelmez. Benzer sekilde, unlu mamul iireticisi ve saticisi olan is-
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letmede calisan her bir is¢i, ruhsatin iptal edilmesinden 6nce kendilerinin de
dinlenilmesi gerektigini one siiremez.

Bilindigi lizere “menfaat ihlali” kavrami, idari yargida iptal davasi acgabil-
mek icin aranan subjektif ehliyet kosulunu ifade etmektedir. Menfaat ihlali
kriterinin genis yorumlanmasi, hukuk devletinin olmazsa olmaz niteligindeki
idarenin yargisal denetiminin geregi olarak 6zellikle hak arama hiirriyetinin
kisitlanmamasi adina son derece énemlidir+. idari usulde islemin olusum sii-
recine katilmin ise pek cok farkl yonii ve islevi bulunmaktadir. Iyi idarenin
unsurlar olarak bir yanda dinlenilme hakk: ve bu hakkin asgari goriiniimiinii
teskil eden savunma hakki; diger yanda ise yonetimde demokrasi, giin 151g1inda
yonetim ve yonetisim gibi kavramlar idari usulde farkh katilim enstriimanla-
rinin gelistirilmesini gerekli kilmaktadir. Dolayisiyla, idari islemin olusum sii-
recinde katilim imkaninin taninmasi i¢in, dogrudan veya dolayli olarak maddi
ya da manevi bir menfaat ihlaline ugramis olmak her zaman yeterli degildir.

Il. idari islemin Cok Sayida Kisiyi Etkiledigi Haller

Idari makamlarin cok sayida kisiye yonelik olarak icrai idari kararlar almas:,
bazen genel diizenleyici-normatif islemlerin yiiriirliige konmasi seklinde teza-
hiir eder. Bununla birlikte, bazen idare kural koyucu bir iglem tesis etmese de,
ayn1 anda pek cok Kkisi iizerinde olumsuz etkiler dogurma potansiyelini haiz
kararlar alabilir. Bu iglem tiirlerinde ilgililer bakimindan farkli katihm meka-
nizmalar1 devreye girmelidir.

A. Genel Diizenleyici islemler

Cok sayida kisiyi etkileme potansiyeline sahip idari islemlerin en bariz or-
nekleri, maddi acidan genel diizenleyici nitelikteki islemlerdir. Genel, soyut,
siirekli ve kisilik dis1 kurallar koyans bu tiir islemler, bu 6zellikleri geregi zaten
cok fazla kisi hakkinda sonu¢ dogurmak iizere tesis edilir. Ornegin bir yiik-
sekogretim kurumunda derslerden basarili sayilma kriterlerinin diizenlendigi
bir yonetmelik, o kurumdaki biitliin 6grenciler hakkinda sonu¢ dogurmasina
yonelik bir iradenin tezahiirii olarak hazirlanip yiiriirliige konmustur.

Bu Ornekte, ilk bakista cok sayida kisiyi etkileyen bir idari islemin tesis edil-
digi kolaylikla ifade edilebilir. Fakat 6rnegin bir iiniversitedeki ders ge¢me yo-
netmeliginin ya da Covid salgini siiresince alinmasi gereken tedbirleri ele alan
bir genelgenin olusumu siirecinde ilgililere nasil bir katihm imkan1 taninmasi

4 Fatma Ebru Giindiiz, Idari Davalarda Ehliyet ve Husumet, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2016, s.
96-97.

5 Bahtiyar Akyllmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 15. Baski, Savas Yayine-
vi, Ankara, 2022, s. 76.
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gerektigi her zaman kolayca tespit edilemez. Nitekim normatif nitelikteki bu
gibi islemlerin tesis edilmesinde ilgililere katilim imkaninin taninmasinin zo-
runlu olmadigina iliskin gortisler one siiriilmektedir®. Dahasi, pek cok tilkede
yiriirliige konan genel idari usul kanununda genel diizenleyici islemlerin kap-
sam diginda birakilmas tercih edilmigtir?.

Bu konu hakkinda degerlendirmelerde bulunurken oncelikle belirtmek ge-
rekir ki genel diizenleyici islemler esasinda kisilere degil, belli durumlara yone-
lik olarak tesis edilmektedir®. Bu islemler nedeniyle kisiler {izerinde meydana
gelebilecek olumsuz etki ya da zararlar, idari makamlarin tercihi dogrultusun-
da kamu yararinin icerisinde erimekte ve kaybolmaktadir®. Zira genel diizen-
leyici islemler cogunlukla “politika karar1™° niteligindedir ve idari makamlarin
bu yondeki tercihinin olusmas: siirecinde islemin etki alani icerisinde bulunan
herkesin aktif bir rol listlenmesi miimkiin degildir. Bu gerekge, genel diizenle-
yici iglemlerin hazirlanma siirecinde ilgililere dinlenilme hakkinin taninmasi-
na gerek olmadig diisiincesine dayanak teskil edebilir. Fakat idarenin politika
olusturma siireclerinde soz konusu karardan bir sekilde etkilenme ihtimali
olan kisilerin goriislerine bagvurmasinin oniinde bir engel yoktur. Bu iki kati-
lim big¢imi arasinda temel bir fark bulunmaktadir: Dinlenilme hakki, idarenin
tesis etmeyi planladigi islemden dolay1 “bireysellestirilebilir” nitelikte ve “6zel”
bir olumsuz etkiye maruz kalma ihtimali olan kisilere mutlak surette taninmasi
gereken bir haktir'’. Fakat genel diizenleyici islemlerde, herhangi bir kimsenin
kars1 karsiya kaldigi olumsuz etkinin bireysellestirilebilmesi miimkiin degildir.
Yani islemin muhataplari, yalnizca “belli bir grubun pargasi olmalar1 nedeniy-
le” bir zarara ugrama tehdidi altindadir'2. Hal boyleyken, o6rnegin belirli bir
sektorde kullanilan bazi hammaddelerin ticaretine kisitlama getirilmesine ilis-
kin bir kararname, o sektorde faaliyet gosteren kisiler icin bireysellestirilebilir

6  Ali Ulkii Azrak, Umumi Idari Usuliin Teorik Esaslari ve Cesitli Hukuk Sistemlerinde Gelisimi,
Yayimlanmamis Doktora Tezi, istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 1964, s. 12; Nuri
Alan, “Idari Usul ve idari Yarg1”, Damistay Dergisi, Y1l 30, Say1 102, s. 5.

7 Italya, Polonya, Avusturya gibi iilkelerde yiiriirliikte bulunan genel idari usul kanunlar1 6rnek
olarak gosterilebilir.

8 Bernard Schwartz, Introduction to American Administrative Law, Pitman Publishing, Lon-
don, 1958, s. 107.

9 Alexander Heinrich Tiirk, “Administrative Law and Fundamental Rights”, Research Hand-
book on EU Law and Human Rights, Ed. Sionaidh Douglas-Scott, Nicholas Hatzis. Edward
Elgar Publishing, 2017, s. 122.

10 “Politika karar1” tabiriyle kastedilen; siyasi bir tercihi iceren ya da kamu hizmetlerinin yiiri-
tlilmesine iligkin herhangi bir politikanin tezahiirii olan islemlerdir.

11 Tirk, s. 130.

12 Greg Craven, “Legislative Action by Subordinate Authorities and the Requirement of a Fair
Hearing”, Melbourne University Law Review, Cilt 16, Say1 3, 1988, s. 579.
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bir olumsuz etkiye neden olmaz. O nedenle, hicbir gercek ya da tiizel kisinin,
“bu kararnamenin yiiriirliige konmasindan 6nce kendilerine dinlenilme hakki
taninmadig1 ve bu eksikligin igslemi usul yoniinden sakat hale getirdigi” iddias1
karsilik bulmaz. Bununla birlikte, 6ncesinde herhangi bir bildirim yapilmak-
s1zin ve sektor temsilcilerine ellerindeki mallar1 eritmeleri icin belirli bir siire
taninmaksizin bir anda yayimlanan kararnameyle pek ¢ok kisinin zarara ugra-
mas1 da son derece muhtemeldir. Ote yandan, bu kararnameden her bir kisinin
ayn1 oranda etkilendigi de sdylenemez. Kararnamenin konusunu tegkil eden
hammaddeden yakin zamanda yiikli bir ahm yapan kimi igletmeler biiyiik
maddi zarara ugrarken, diizenleyici islem yiiriirliige girdigi anda ellerinde za-
ten cok az miktarda bu maddeden bulunduranlarin ugrayacag zarar ¢ok daha
makul seviyede olacaktir. Oyleyse bu kararnamenin yiiriirliige konmasindan
once kimlere hangi kapsamda katilim hakk: taninmalidir? Bu soruya verilecek
cevap, idari usulde katihmin cesitli islevleri hakkinda da fikir verecektir.

Genel diizenleyici nitelikteki islemlerin hazirlanmasi siirecine katihm, sa-
vunma hakki ve dinlenilme hakkinin taninmasindan farkh bir sekilde tezahiir
eder. Dinlenilme hakki, yukarida da deginildigi iizere “bireysel” ve “kisiye ozel”
bir degerlendirmenin gerektigi durumlarda giindeme gelir. Dinlenilme hakki-
nin ihlali ise idari islemi kural olarak hukuka aykir1 hale getirir. Ornegin idari
usulde katihmin mevzuatta 6nemli bir agirliginin bulundugu ABD idari usul
hukukunda dinlenilme hakkinin 6nemi, “Bir vatandasin haklarin1 savunmak
i¢in dinlenme firsati olmaksizin hayatindan, ozgiirliigiinden veya miilkiinden
yoksun birakilamayacagi yazilh anayasalardan daha eskidir.”3 ifadeleriyle
dile getirilmistir.

Dinlenilme hakkinin, idari usulde katilimin yalnizca bir vechesi oldugu unu-
tulmamalidir. Nitekim genel diizenleyici islemlerin olusum siirecinde herhan-
gi bir ilgiliye dinlenilme hakkinin taninmasi uluslararasi hukukta ve mukaye-
seli hukukta genel olarak benimsenen bir ilke degildir. Dinlenilme hakkinin
acgikca tanindig bir hukuk sisteminde dahi, belirli bir hammaddenin iiretimde
kullanilmasinin yasaklanmasinm iceren genel diizenleyici islemin tesisinden
once sektordeki biitiin tireticilerin bireysel olarak ne oranda zarara ugrayacak-
lar tespit edilmeksizin ve her birine ayr1 ayr1 goriiglerini dile getirme firsati
taninmaksizin siirecin tamamlanmasi islemi sakat hale getirmez. Bununla bir-
likte, kural koyucu idari igslemler bakimindan ilgililerin katiliminin tamamen
dislandigini ya da yok sayildigini 6ne siirmek de miimkiin degildir. Fakat bu
islemler bakimindan, dinlenilme hakkinin idare karsisinda kisilere yonelik gii-
vence saglama islevinden uzaklagsmak gerekir. Zira herhangi bir idari islemin

13 Schwartz, s. 104.
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tesisinden 6nce dinlenilme hakkinin taninmasi zorunlu olarak 6ngoriilmeli de-
niyorsa; hakkin etkin bir bigimde kullanilmasini temin edecek biitiin unsurlar
ve bu hakkin tamamlayicisi niteligindeki diger haklara da riayet edilmelidir.
Ornegin dinlenilme hakkinin sahibi; islemin ortaya cikmasi siirecindeki her
tlrli gelismeden haberdar edilmeli, gerektiginde islem dosyasina erigebilme-
li, siirec icerisinde alinacak kararlarin gerekcesi kendisine bildirilmeli, maddi
vakialar ve hukuki konular hakkinda tanik dinletme, bilirkisi incelemesi talep
etme gibi imkanlara sahip olmalidir. Yani dinlenilme hakki esasinda, “Durun,
beni de dinleyin! Zaten beni dinlemeden bu islemi yaparsaniz islem hukuka
aykiri olacak!” feryadinin hukuki bir terminolojiyle ifade edilmesidir.

Genel diizenleyici islemlerin yiiriirliige girmesi siirecine iligskin boyle bir id-
diada bulunmak miimkiin degildir. Zira bu islemlerde katilimin islevi esasen
idarenin etkili ve verimli isleyisine katki sunmaktir4. Bunu temin etmek tizere,
idari makamlarin islemden etkilenme ihtimali olanlara danigsmasi ve alinacak
kararlar hakkinda onlarla istisare etmesi; yonetimde demokrasi, iyi yonetisim,
seffaf (giin 1s181nda) yonetim gibi kavramlarinin icinin doldurulmasina hizmet
etmektedir. Ingiliz hukukcu Peter Cane, kural koyucu mahiyetteki islemlerde
istisarenin roliinii su sekilde izah etmistir: “Istisarenin amaci, kuralin kendisi
hakkinda bilgi vermek degil, kural koyucunun zihninde ne olduguna dair bilgi
vermektir.” Bu tespite sunu da eklemek gerekir: Katilim, hakki, karar verme
hakk: degildir®.

Genel diizenleyici islemlerin olusumunda ilgililerin katilimina yonelik hii-
kiimlere, cesitli tilkelerde yiirtirliikte bulunan genel idari usul kanunlarinda
da rastlanmaktadir. Ornegin 1 Ekim 2015 tarihli ispanyol Genel idari Usulii
Kanunu'nun (Kamu Idarelerinin Genel idari Usul Kanunu)¥ 133. maddesinde
detayh bir usule yer verilmistir: “1. Kanun ve diizenleyici islem niteligindeki
bir tasart ya da taslagin hazirlanmasindan once, yetkili idarenin web sayfa-
st tizerinden bir kamu istisaresi gerceklestirilir ve bu istisarede, gelecekteki
kuraldan potansiyel olarak etkilenecek kisilerin ve temsilcileri en fazla olan
kuruluslarin su konularda goriisleri alimir: a) Girisimin ¢cozmeyi amacladigt
sorunlar, b) Onaylanmasimin gerekliligi, c) Kuralin hedefleri, d) Olas1 alter-

14 Giacinto della Cananea, Due Process of Law Beyond the State: Requirements of Administra-
tive Procedure, Oxford University Press, Oxford, 2016, s. 42-43.

15 Peter Cane, Administrative Law, Fifth Edition, Oxford University Press, Oxford, 2011, s. 108.

16 Christoph Mollers, “European Governance: Meaning and Value of A Concept”, Common Mar-
ket Law Review Cilt 43, Say1 2, 2016, s. 321.

17 Kanun'un Ispanyolca orijinal metni icin bkz. https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2015-10565 (01.05.2023). Kanunun Ingilizce cevirisi icin bkz. https://www.
global-regulation.com/translation/spain/615483/law-39-2015%252c-on-1-october%252c-of-
the-common-administrative-procedure-of-the-public-administrations.html . (01.05.2023).
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natif diizenleyici ve diizenleyici olmayan ¢oziimler. 2. Girisim metninin ha-
zirlanmasindan énceki istisareye halel getirmeksizin, diizenleme bireylerin
mesru hak ve menfaatlerini etkilediginde, yetkili idare, etkilenen vatandasla-
r1 dinlemek ve diger kisi veya kuruluslar tarafindan yapilabilecek ek katkila-
rt almak amaciwyla metni ilgili web sayfasinda yayinlar. Aym sekilde, haklar:
veya mesru menfaatleri diizenlemeden etkilenen ve amaclar diizenlemenin
amacwyla dogrudan ilgili olan kisileri bir araya getiren veya temsil eden ve
kanunla taminan kuruluslarin veya derneklerin goriisleri de dogrudan alina-
bilir. 3. Bu maddede diizenlenen kamuya danisma, dinleme ve bilgilendirme,
diizenlemenin potansiyel muhataplarinin ve yonetmelige katkida bulunanla-
rin goriislerini ifade etme imkanina sahip olacaklar sekilde yiiriitiilmeli, bu
amacla gerekli belgeler kendilerine sunulmali, bu belgeler acik, ozlii olmali ve
konuyla ilgili bir karara varabilmek icin gerekli tiim bilgileri icermelidir...”

Tiirk hukukunda, uzun ve karmasik siireclerin ardindan son olarak
15.09.2008 tarihinde Adalet Bakanhig tarafindan Basbakanliga sunulan, fa-
kat yasalagmasi i¢in kararh bir iradenin ortaya konamamasi iizerine bir daha
giindeme gelmeyen Genel idari Usul Kanunu Tasarisi'nin'® 277. maddesinde,
baz1 genel diizenleyici islemlerin hazirlams siirecinde ilgililerin katilimina ilig-
kin hiikiimlere de yer verilmistir. Buna gore, Yore halkinin ortak yararin il-
gilendirmek kosuluyla, bayindirlik hizmetleri, imar uygulamalari, miilkiyet
ve cevre haklar ile kiiltiir ve tabiat varlhiklarimi dogrudan etkileyen” ve tilke
capinda uygulanacak diizenleyici islemlerde “ilgili kamu kurumu ve kurulus-
larindan, Yiiksekogretim Kurumundan; konuyla ilgili meslek kuruluslarinin
birlik ve federasyonlarindan temsilcilerin cagirilacagr, konuyla ilgili sivil
toplum kuruluslar temsilcilerinin de katilabilecegi genel goriisme toplantist
diizenlenir.”

Maddenin gerekcesinde, “bayindirlik hizmetleri, imar uygulamalari, miilki-
yet ve gevre haklari ile kiiltiir ve tabiat varliklarin1 dogrudan etkileyen diizenle-
yici islemlerde, kamunun bilgilendirilmesi ve katiliminin saglanmasi icin 6zel
bir usul ongoriildigi” ve “yonetime katilmanin, tesis edilecek idari islem ile
ilgisi bulunan birey ya da bireylere, alinacak kararla ilgili olarak olayin aydin-
latilmasinda aktif bir rol verilmesini gerektirdigi” vurgulanmistir.

Yukaridaki aciklamalar 6zetlemek gerekirse, genel diizenleyici islemlerin
hazirlanis siirecinde ilgililerin katilimina iligkin arag ve usullerin 6ngoriilmesi
elbette miimkiin ve gereklidir; fakat bu meselede katilimin ikili islevinin {ize-
rinde durmak gerekir. Genel diizenleyici islemler kisiler icin ayr1 ayr1 bireysel

18 Tasar’min tam metni icin bkz. Genel Idari Usul Kanunu Tasarisi-2008, Maltepe Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 7, Say1 2, s. 187-237.

Journal of Istanbul Medipol University School of Law 10 (2), Autumn 2023



306 | Cok Sayida Kisiyi Etkileyen idari Islemlerde Idari Usule Katilim

ve 0Ozel bir degerlendirmenin tiriinii olmadig1 i¢in, bunlarin hazirlanis siirecin-
de ilgililere dinlenilme hakkinin taninmasi gerekmez. Dolayisiyla bu islemler
bakimindan farkli katihm araclarinin devreye girmesi gerekir ve ilgililere kati-
lim imkanindan mahrum birakilmasinin sonuglar1 da farkl olur.

Genel diizenleyici islemlerde katihmin onemi; 6zellikle cevre ve tabiatin
korunmasi, imar, tarihi ve kiiltiirel degerlerin korunmasi gibi alanlarda daha
acik bicimde ortaya ¢ikmaktadir®. Bu gibi diizenleyici islemlerin hazirlanmasi
siirecinde kamunun haberdar edilmesine ve ¢esitli menfaat gruplarinin yani
sira sektor temsilcilerinin de aktif rol oynamasina yonelik yasal diizenlemelerin
ihdas edilmesi; “katilimc1 demokrasi”, “iyi yonetisim”, “iyi idare hakk:”, “yeni
kamu yonetimi” gibi kavramlarin her gecen giin daha fazla onem kazandig 21.
yiizyilda idari usulden beklenen 6nemli atihmlardandir?°. Fakat belirtmek ge-
rekir ki; mevzuatta acik bir amir hiikiim bulunmamasi halinde 6rnegin bir ken-
tin tamamini ilgilendiren bir imar yonetmeliginin hazirlanmasindan 6nce yore
sakinlerinin, derneklerin, iiniversite temsilcilerinin, meslek odalarinin vs. kati-
limina imkan verilmemesi, imar planin1 hukuka aykir1 hale getirmez. Bu yonde
bir tercihin yalmizca sosyal, idari ya da siyasi sonuclarindan soz edilebilir.

Genel diizenleyici islemlerde katilimin, dinlenilme hakkindan cok farkli bir
islevi oldugu da yeniden vurgulanmahdir. Ornegin avukatlhik asgari iicret tari-
fesinin belirlenme kriterlerini ihtiva eden bir diizenleyici islem bir gece yarisi
Resmi Gazete’de yayimlanir ve yiiriirliige girer. Avukatlarin her biri hakkin-
da kisisel bir degerlendirme s6z konusu olmadig1 icin, bu durumda herhangi
bir avukat tarafindan one siiriilen “dinlenilme hakkinin ihlal edildigi” iddias
gecersiz olur. Fakat avukatlarin tamamini ilgilendiren boylesine onemli bir
degisikligin yapilmasindan 6nce meslek mensuplarinin da fikrinin alinmasi
yonetimde demokrasinin onemli gereklerindendir. Bu nedenle, iyi idareden
soz edilebilmesi icin bu siirecte karar alma yetkisine sahip idari makamlarin
barolarla istisari goriismelerde bulunduktan sonra nihai olarak iradelerini se-
killendirmeleri beklenir. Bu da katilimin sahip oldugu ¢ok genis anlamlardan
birinin tezahiir etmesidir. Zira genel diizenleyici islemlerde idari usule katihm,
oncelikle igslemden etkilenme ihtimali olan gruplarin ve kamudan-o6zel sektor-
den temsilcilerin da karar alma siirecine dahil edilmesi suretiyle bir yandan
hukuki giivenligin temin edilmesini; diger yandan da idarenin karar alma stii-
reclerinin daha demokratik ve seffaf hale getirilmesi suretiyle etkin ve verim-

19 Cihan Kanhgoz, “Katilimer Demokrasi ya da “Idari Usul Kanunu Hazirhig1” Uluslararas: Sem-
pozyumu Uzerine”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 45, Say1 1-4, 1996, s.
179-180.

20 Ayniyonde bkz. Hacimuratlar, s. 83.
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li isleyise katk: saglamay1 hedeflemektedir. Bireysel nitelikteki islemlerde ise
daha ziyade kisilerin idare karsisinda korunmasi islevi 6n plana cikar.

Bu noktada, idari usulde karar alma siireclerini ti¢c katilim modeli cercevesin-
de inceleyen Barnes’in ¢alismasi iizerinde durulmaya degerdir. Yazar, “birinci
kusakta” yari-yargisal bir usuliin s6z konusu oldugunu ifade etmis ve dinlenil-
me hakkinin da bu modelle alinan kararlarda idareyle basvurucular arasinda
cekismeli ya da adeta “hasmane” bir iliskinin bulundugunu 6ne siirmiistiir. Ya-
zara gore sO0z konusu usul genellikle bireysel hak ve menfaatleri etkileyen idari
islemlerin diizenlenmesine yoneliktir ve vatandaslarin haklarinin giivence al-
tina alinmasina, hukuk kurallarinin diizgiin bir sekilde uygulanmasinin ve ytii-
riitiilmesinin saglanmasina odaklanir. Bu nedenle, yarg siirecinde oldugu gibi,
katilim, hak veya menfaatlerden dogrudan etkilenenlerle sinirlidir*. Barnes’a
gore ikinci kusakta yari-yasama modeline dayali geleneksel kural koyma usulle-
rinde katilim haklarina rastlamak miimkiindiir. Bu modelde katilim siirh dii-
zeyde gerceklesmekte ve katilimin istisari goriiniimii agir basmaktadir. Uciincii
kusakta ise daha cok farkli aktorlerin (kamu ve 6zel) yogun katilimiyla tanimla-
nan igbirligine dayali model yer almaktadir®2. Bu baglamda, nihai karar sorumlu
idareye ait olsa da, idari usul “birlikte ¢ozlim iiretmek icin” tasarlanmigtir3.

Karar alma siireclerinde katilim haklarinin gelisimini AB hukuku cerceve-
sinde ele alan Bignami, Barnes ile benzer sekilde “katilim haklarinin ii¢ kusag:
(nesli)” basghkli bir ¢calisma yapmistir. Bu ¢calismada yapilan siniflandirmaya
gore dinlenilme hakki birinci kusag, seffaflik hakk ikinci kusagy, sivil toplu-
mun katilimi ise ticiincii kusagi olusturmaktadir4.

B. Dogrudan Cok Sayida Kisiye Yonelik Olarak Tesis Edilen
Islemler

Cok sayida kisiyi etkileyen islemlerin bir diger tiirii, idarenin ayni1 anda ve dog-
rudan pek ¢ok kisiye yonelik olarak kararlar almasidir. Bu islemler soyut ya da
kisilik dig1 kurallar koymaz; agikca belirli olan muhataplar1 hakkinda olumsuz so-
nuclar dogurur. Peki bu gibi islemlerin tesis edilmesinden 6nce muhataplarin ken-
dilerini ifade etmelerine izin verilmeli midir? Bu soruya cevap ararken, yine idari
usule katihmin farkl islevleri hakkinda degerlendirmelerde bulunmak gerekir.

21 Javier Barnes, “Administrative Procedure”, Ed. Peter Cane, Herwig Ch Hofmann, Eric C Ip,
Peter L Lindseth, The Oxford Handbook of Comparative Administrative Law, Oxford Univer-
sity Press, New York, 2021, s. 845.

22 Barnes, s. 847.

23 Jody Freeman, “Collaborative Governance in the Administrative State”, UCLA Law Review,
Cilt 45, Say1 1, 1997, s. 11.

24 Bkz. Francesca Bignami, “Three Generations of Participation Rights Before the European
Commission”, Law and Contemporary Problems, Cilt 68, Say1 1, 2004, s. 61-83.
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Calismanin odaklandig1 mesele, ¢ok sayida kisiyi etkileyen kararlarin alinmasi
siirecinde ilgililere hangi araclarla katihm firsat1 taninabilecegine iligkindir. Bu
baglik altinda inceledigimiz islem tiirii bakimindan kimlerin “ilgililer” kapsamin-
da degerlendirilecegini tespit etmek kolaydir. Genel diizenleyici islemlerin aksi-
ne, soziini ettigimiz bu islemlerin muhataplar1 agik bir bicimde bellidir ve islem
dogrudan kendilerini hedef almaktadir. Ornegin bir belediye tarafindan, belli
bir hizmet biriminde masa bas1 bir gorevde ¢alismakta olan otuz kisinin tama-
m1 hakkinda, “belediye biinyesinde o birime artik ihtiya¢ kalmadig i¢in birimin
tamamen kapatilacag1” belirtilerek gorev yerlerinin degistirilmesi ve temizlik
hizmetleri biriminde gorevlendirilmelerine yonelik tek bir islem tesis edildigini
varsayalim. Bu igslemden kimlerin olumsuz yonde etkilendigi agik bicimde orta-
dadir. Fakat bu islemin yapilmasindan once bu kisilere ayr1 ayr1 dinlenilme hakki
taninmali midir? Bu soruya olumlu cevap verilmesi halinde, hakkin ihlal edilme-
si igslemin hukuka aykir1 hale gelmesine ve iptal edilmesine neden olacaktir.

Yukaridaki 6rnekte dinlenilme hakkinin taninmasina gerek olmadig kabul
edilirse, bu durumda belediye biinyesinde ilgili birime artik ihtiyac¢ kalmadigi-
na iligkin bir tespitin yapilmas: siirecinde idarenin cesitli menfaat gruplariyla
istisari nitelikte goriismeler gerceklestirilmesi gibi bir katihm usuliinden so6z
etmek miimkiin olabilir. Bu tiirden bir katihmin islevi, islemden olumsuz et-
kilenme ihtimali olan her bir kisi i¢in hukuki giivence saglanmasindan farkl-
dir. Zira bu istisari gorlismelerde katilimcilar ilgili hizmet biriminin faaliyete
devam etmesi yoniindeki kanaatlerini giiclii bir bigimde bildirse de, idarenin
verecegi nihai kararin aksi yonde olmasi tek basina hukuka aykirilik anlami-
na gelmez. Bu ornek ozelinde tiglincii bir degerlendirme ise, “politika karar1”
niteliginde bir tasarruf s6z konusu oldugu i¢in, idarenin ilgililerin katihmini
saglamak gibi bir yiikiimliiliigi bulunmadig: seklinde yapilabilir.

Belediyede caligmakta olan ¢ok sayida kisinin gorev yerlerinin tek bir iglem-
le degistirilmesi ve ¢ok daha zor sartlarda calismalarina neden olunmasi duru-
munda, ilk olarak dinlenilme hakki ile savunma hakki arasindaki iligskinin ele
almmasi gerekir. Ozellikle disiplin islemleri ve yaptirim tehdidi niteligindeki
islemlerin tesisinden 6nce muhataplara savunma hakk: taninmasi, evrensel bir
ilke olarak ¢ok eski zamanlardan beri benimsenmektedir. Savunma hakkinin ilk
ornegi olarak Adem Peygamber ve esi Havva'nin Cennet’ten kovulmadan 6nce
Tann tarafindan kendilerine s6z hakk: verilmesini gosterenler dahi vardirs.

25 “..Tanrt Adem’i ¢agirdi ve ona dedi ki, “Adem, neredesin?” Ve Adem dedi: “Cennette sesini
isittim, Rab, ve korktum, ¢iinkii ben ¢iplagim, ve saklandim.” Tanri ona, “Sana yemement
buyurdugum agactan yemediysen, ¢iplak oldugunu sana kim gosterdi?” dedi. Adem, “Bana
verdigin kadin o agacgtan bana verdi, ben de yedim” dedi. Tanr1 kadina, “Bunu neden yap-
tin?” diye sordu. Ve kadin dedi: “Yilan beni ikna etti, ve yedim...” William Wade, Christopher
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Savunma hakki, kimi zaman idari usulde dinlenilme hakkiyla ayni anlama
gelir sekilde ya da dinlenilme hakkinin yerine kullanilmaktadir2®. Belirtmek
gerekir ki; dinlenilme hakkinin cekirdegini yahut asgari oziinii tegkil eden sa-
vunma hakki, biitlin idari usul ilkelerinden daha 6nemli ve vazgecilmez bir
temel hak niteligindedir. Hatta denilebilir ki, dinlenilme hakkinin idari usul-
den tamamen koparilmasi halinde dahi kutsal bir temel hak olarak savunma
hakkina saygi gosterilmesi zorunludur. Nitekim bu hakkin taninmasi pek ¢ok
sistemde anayasal ya da yasal diizeyde teminat altina alindig: gibi, yargisal ic-
tihatlar da hemen her hukuk sisteminde “ceza hukukuna ait dnemli bir ilkenin
idari bir yorumu”# olarak dinlenilme hakkinin bu boyutuna 6zel bir hassasi-
yetle yaklagsmaktadir?®. Bununla birlikte, yukaridaki ornekte karardan olum-
suz yonde etkilenecegi kuskusuz olan her bir kisiye gercekten savunma hakki
taninmah midir?

Belirtmek gerekir ki, bu 6rnek bakimindan dinlenilme hakkinin savunma
hakkiyla aynm1 anlama geldigini kabul etmek miimkiin degildir. Zira tesis edil-
mesi planlanan islem muhataplarinin herhangi bir eyleminin bir sonucu olma-
dig1 gibi, herhangi bir yaptirim ya da ceza niteliginde de degildir. Bu durumda,
islemden etkilenecek olan otuz kisinin her birine savunma hakki taninmasi
gerektigi sOylenemez.

Ote yandan, dinlenilme hakkinin savunma hakkindan cok daha fazlasini ifa-
de ettigi diisliniildiigiinde; karardan etkilenecek kisilerin bir sekilde kendileri-
ni ifade etme, argiimanlar ortaya koyma, kanit gosterme, tanik dinletme ya da
bilirkisi incelemesi talep etme gibi dinlenilme hakkinin kullanilma araclarin-
dan yararlanmasi miimkiin miidiir? Bunun yaninda, yine dinlenilme hakkinin
onemli bir parcasi olan idarenin bildirim yiikiimliiliigii, bu kararin alinmasi
siirecinde otuz personelin tamamina karsi1 da gecerli midir? Yasal diizenleme-
ler ya da yargisal ictihatlar aracihigiyla idareye bu gibi durumlarda hangi yii-
kiimliiliiklerin getirilmesi gereklidir? Bu sorulara cevap bulmak i¢in, yeniden
dinlenilme hakkiyla idari usule katilimin diger islevleri arasindaki iligkiye ve
farkliliklara odaklanmak gerekir.

Forsyth, Administrative Law, 11th Edition, Oxford University Press, New York, 2014, s. 487.

26 Giirsel Ozkan, Demokratik Yonetime Gegis - 21. Yiizyil Tiirkiyesi Icin Bir Kanun Onerisi, Tu-
tibay Yayinlar1, Ankara, 2001, s. 181; Barnes, s. 845; Zuhal Bereket, Hukukun Genel Ilkeleri ve
Danistay, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1996, s. 26-28; Onur Karahanogullar1, Idarenin Hukukla
Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, 3. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, s. 420.

27 Areean Mustafa, “Comprehension of The Principle of Good Administration in The Framework of EU
Administrative Law”, Journal of University of Human Development, Cilt 3, Say1 1, 2017, s. 260.

28 Savunma hakkinin ceza hukukunda idari usule transferi, ingiliz idare hukukundan natural jus-
tice (dogal-tabii adalet) anlayis1 cercevesinde gerceklesmistir. Esin Oriicii, “Avrupa Hukukunda
idare Hukukunun Genel ilkeleri”, idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, Cilt 9, Say1 1-3, 1988, s. 251.
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Aymi anda otuz farkh kisiyi birden etkileyen yukaridaki kararin alinmasi,
o0zl itibariyla idarenin politika karar1 niteligindedir. Boyle bir kararin alinmasi
agsamasinda ise her seyden once idarenin genis bir takdir yetkisi bulundugunu
kabul etmek gerekir®. Yukarida da ifade edildigi iizere, idarenin bu islemi tesis
etmeye yonelik iradesinin olusumu asamasinda herhangi bir kisi hakkinda 6zel
olarak bireysel bir degerlendirme s6z konusu olmadig gibi, meydana gelmesi
muhtemel olumsuz etki ya da zararin “bireysellestirilmesi” de miimkiin de-
gildir. Bu iki husus, dinlenilme hakkinin zorunlu olarak taninmas: gerektigi
fikrinden uzaklagilmasi sonucunu dogurur. Zira her bir kisiye dinlenilme hak-
kinin taninmasi halinde, hakkin tamamlayicis1 olan dosyalari inceleme hak-
ki ya da idarenin gerekce gosterme yiikiimliiliigii gibi ek ilkelerin de devreye
girmesi gerekir. Fakat idarenin iradesinin olusmasinin altinda yatan neden,
“belediye biinyesinde boyle bir hizmet birimine ihtiya¢ kalmamasi1” seklinde
ifade edilmektedir. O halde idarenin bu yondeki iradesinin olusmasi asama-
sinda, aralarinda islemin muhatab1 olan otuz personelin de bulundugu ilgilile-
rin istigari nitelikte bir katilim firsatina sahip olmasi gerektiginden s6z etmek
miimkiindiir. Bu firsatin taninmasi i¢in en pratik yontem ise kamuya agik bir
toplantida ilgililerin goriislerini ifade etmesidir. Fakat iizerine basarak ifade
etmek gerekir ki, bu katilim usuliiniin islevi daha ziyade yonetimde demok-
rasinin saglanmasi ve idari faaliyetin iyilestirilmesidir. Bu islevin dinlenilme
hakkindan farkhilik arz eden tarafi da burasidir. Zira dinlenilme hakkinin ta-
ninmasinda maksat idarenin daha verimli islemesi ya da yonetimde demok-
rasi, iyi yonetisim, hesap verebilirlik gibi ilkelerin gerceklesmesi degil, yarg:
oncesi agsamada kisilere yonelik bir giivencenin saglanmasidir. Cananea, idari
usule katilimin ¢ok genis kapsamli bir miiessese oldugunu belirttikten sonra,
bu kapsam dahilinde katilima ne kadar farkli anlamlar yiiklenebilecegini su
sekilde ortaya koymustur: “Yelpazenin bir ucunda yari-yargisal olarak kabul
edilen ve bu nedenle diger tarafi dinleme gerekliliginden biiyiik olciide etki-
lenen usuller bulunmaktadir. Yelpazenin diger ucunda ise, bazen kolektif bir
menfaatin nasil degerlendirilmesi gerektigi konusunda séyleyecek sozii olan
herkese acik olan kural koyma ve planlama usulleri yer almaktadir.”s°

C. Belirli Kisilere ya da Nesnelere Yonelik Olup Cok Sayida Kisiyi
Etkileyen islemler

Idari islemlerin maddi bakimindan simflandirilmasinda temel olarak dii-
zenleyici islemler - birel igslemler ayrimi yapilmaktadir. Bununla birlikte, ni-

29 John Alder, General Principles of Constitutional and Administrative Law, Fourth Edition,
Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2002, s. 393.

30 Cananea, s. 42-43.
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telikleri itibariyla ne tam olarak genel diizenleyici islemlere, ne de tam olarak
birel islemlere benzeyen “ara islemler” de bulunmaktadir?’. Bu islemlerden
bazilarin ifade etmek iizere “genel karar” tabirinin kullanilmasi da yaygindir.

“Genel etkili gecici karar” olarak da adlandirilan3? genel karar, “Diizenleme ya-
puldigr anda sayilar belli veya belirlenebilir birden ¢ok kisi veya nesneye yone-
lik olan, sadece onlarin hukuki durumunu etkileyen ve idare tarafindan ‘genel-
lik’ unsurlar: cercevesinde hazirlanan idari islemler™? seklinde tanimlanabilir.
Tanimdan da anlagilacag iizere genel kararlarin karakteristik ozelligi cok sayida
kisiyi etkileme potansiyeline sahip olmalaridir. Ornegin belirli bir siire icin belirli
bir bolgede avlanma yasag getirilmesine iligkin bir karar alinmasi ya da belirli
bir konuda diizenlenecek tasarim yarigmasina mimarlk fakiiltesi mezunlarinin
katilamayacagina iligskin bir islem tesis edilmesi gibi durumlarda, bu kararlarin
alinmas siirecinde ilgililere taninmasi gereken katihm haklarina iligkin olarak
genel diizenleyici islemlerle benzer degerlendirmelerin yapilmasi miimkiindiir.

Yukaridaki durumla az da olsa benzerlik arz eden baska bir 6rnek vermek ge-
rekirse; bir semtte belediye tarafindan agilan spor tesisinden ¢ok sayida kisinin
yararlandigi muhakkaktir. Bu tesisin kapatilmasina iligkin bir kararin alinmasi
halinde de tesisten yararlanan c¢ok sayida kisi bu karardan etkilenecektir. Fakat
bu o6rnekte de, idarenin karar alma siirecinde sosyal tesisten yararlanan kisilere
dinlenilme hakki tanimas: gerektigi kabul edilmez. Ote yandan, idarenin poli-
tika karari niteligindeki bu islem nedeniyle spor yapma imkanindan mahrum
kalacak kisilerin karsilasacagi olumsuz etkinin agirhg bakimindan bir deger-
lendirme yapildiginda da, idarenin bu kisilerin goriisiinii almaksizin iglemi te-
sis etmesi yadirganmayacaktir. Bu kararin alinmasindan once ilgililere katihm
imkani taninmasi hususunda ise yukaridaki aciklamalar1 hatirlamak yeterlidir.

Genel karar niteligindeki islemlerde katilima acikca yer veren kanunlarin
bir 6rnegi, Bulgaristan Idari Usul Kanunu’dur#*. Kanun’un 65. maddesinde ilk
olarak “genel idari islemler” adiyla bu tiirden islemlerin tanimi yapilmakta,
66. maddede® bu islemlerin yapilmasinda idarenin bildirimde bulunma ve

31 Kemal Gozler, idare Hukuku, Cilt I, 3. Baski Ekin Yayinevi, Bursa, 2019, s. 772.

32 il Han Ozay, Giimsijinda Yonetim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2004, s. 332.

33 Bahtiyar Akyillmaz, Idari Usul Ilkeleri Issjinda Idari Islemin Yapihs Usulii, Yetkin yayinlari,
Ankara, 2000, s. 49 (Idari islem).

34 Kanun’un Ingilizce cevirisi icin bkz. https://www.minfin.bg/upload/19333/Code_of Admi-
nistrative_ Procedure.pdf (03.05.2023).

35 “(1). Genel bir idari islemin ¢cikarilmasina yénelik siirecin baslatilmasu, kitle iletisim araclar
yoluyla, taslagin ilgili kisilerin orgiitlerine gonderilmesi yoluyla veya baska bir uygun yolla
kamuoyuna duyurulur.

(2). Paragraf (1) uyarinca yapilacak herhangi bir bildirim, ayrica, islemin ¢ikarilmasina
iliskin temel hususlart ve ilgili kisilerin isleme katilim sekillerini de igerir...”
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katilimi saglama yiikiimliiliigiinden bahsedilmektedir. Kanun'un, “lgili Kisi-
lerin Siirece Katilim Sekilleri” baghkli 69. maddesinde ise su katilim usulleri-
ne yer verilmistir: “Yazil teklifler ve itirazlar; idari islemi ¢ikaran makama
yardimci olan damisma organlarina katihm; idari islemi ¢ikaran makamin
toplu oldugu durumlarda, bu makamin oturumlarina katihm; kamuya acik
tartisma.” Bulgar mahkemeleri de, bu kurallarin ihlalini islemin iptalini gerek-
tirecek kadar 6nemli olan usul ihlalleri olarak kabul etmektedirs®.

Idarenin alacag1 kararin, bir sekilde baz1 kisiler bakimindan daha ciddi
olumsuz etkilere neden olma ihtimali bulunuyorsa, bu durumda karar alma
siirecinde daha genis bir katihlm mekanizmasinin igletilmesi iyi bir idarenin
geregidir. Burada kastedilen olumsuz etki, mutlaka ilgililerin maddi bir hak-
kia zarar verilmesi gerektigi seklinde anlasilmamalidir. Ornegin bir ilcede
kisisel ihtiyaclarimi karsilamakta giicliik ¢eken yashlarin barinma ihtiyacini
karsilayan bir “yash bakim evinin” kapatilmasi diisiincesinde olan idarenin,
bu yonde bir karar almadan once burada kalan tiim yaghlara dinlenilme hakki
tanimasi gerekmese de; toplumsal ve sosyal acidan onemli Olciide olumsuz et-
kileri olabilecek bu karar1 almadan once karardan etkilenenlerle ve kamunun
farkh kesimleriyle istisarelerde bulunmasi yasal diizenlemeler araciligiyla zo-
runlu kilinmahdir.

Cok sayida kisiyi etkileyen islemlerde katilim araclarim degerlendirirken
yukarida ele aldigimiz tiirdeki islemlerin yam sira, 6zellikle ¢evreyi yakindan
ilgilendiren projelerin gerceklestirilmesi ya da genis bir alanda etkili olacak
biiyiik tesislerin kurulmasi gibi kararlarin alinmasi siirecleri tizerinde durmak
gerekir. Nitekim yiiriitmenin kural koyma siirecine halkin katihminin yasal
olarak gerekli olmadig1 ve genellikle gerceklesmedigi hukuk sistemlerinde
dahi, bu gibi projelerde ve kararlarin alinmasinda genellikle halkin katilimi
soz konusudur?’. Cevre alaninda AB ve cogu iiye devlet tarafindan onaylanan
Aarhus Sozlesmesis® (Bilgiye Erisim, Karar Vermede Kamu Katilimi ve Cevre-
sel Konularda Adalete Erisim Sozlesmesi) bu tiir siirecleri zorunlu kilmakta-
dir®. Asagida baz1 orneklerini inceleyecegimiz bu siireclerde kimlerin “ilgili”
sifatin1 elde edebilecegi, dinlenilme hakkinin bu gibi kararlarin alinmas siire-

36 Donka Stoyanova, “Issuance of Administrative Acts by Bulgarian Authorities: Procedural Re-
quirements Regarding the Participation of the General Public in the Process and Common
Violations as Seen by National Courts”, Rocznik Administracji Publicznej, Say1 3, 2017, S. 400.

37 Susan Rose-Ackerman, "Citizens and technocrats: an essay on trust, public participation, and
government legitimacy", Ed. Susan Rose-Ackerman, Peter L. Lindseth and Blake Emerson,
Comparative Administrative Law, Edward Elgar Publishing, 2017, s. 254.

38 Tiirkiye'nin heniiz taraf olmadig1 25 Haziran 1998 tarihli S6zlesme’nin tam metnine erisim
icin: https://unece.org/DAM/env/pp/documents/cep43e.pdf (11.05.2023).

39 Sozlesme'nin 6, 7 ve 8. maddelerinde halkin katilimina iligkin hiikiimler yer almaktadir.
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cinde hangi ilgililere taninabilecegi, ilgililerin tamamu icin ayn1 katilim aracla-
rinin ongoriilmesinin miimkiin olup olmadig: gibi sorular bu baslik cerceve-
sinde onem arz etmektedir.

Cok sayida kisiyi etkileyen, fakat genel diizenleyici nitelik arz etmeyen ka-
rarlarin alinmas siirecinde idarelerin uymasi beklenen usul kurallari, ulusla-
rarasi diizeyde de ele alinmistir. Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi tarafindan
alman 28 Eyliil 1977 tarihli R (77) 31 sayili Idari Islemler Karsisinda Bireylerin
Korunmasi1 Hakkinda Tavsiye Karari’'nda yer alan (dinlenilme hakkinin da ara-
larinda bulundugu) ilkelere de atif yapan ve 17 Eyliil 1987 tarihinde Bakanlar
Komitesi tarafindan kabul edilen R (87) 16 sayil Cok Sayida Kisiyi Etkileyen
Idari Usuller Hakkinda Tavsiye Karari*°, “idari makamlarin, 6zellikle biiyiik
yapilar, endiistriyel tesisler ve mekansal planlama alanlarinda olmak iizere,
cok sayida kisiyi farkh sekillerde etkileyen kararlar almalar gerektigini goz
onilinde bulundurarak; cok sayida kisinin korunmasi ve etkili yonetimin ge-
rekleri arasinda uyumlulugun saglanmas icin tiim tiye devletlerde bu tiir
kararlarla ilgili ortak ilkelerin ortaya konmasimin arzu edildigini goz oniin-
de bulundurarak” yayimlanmigtir. Cok sayida kisinin adil ve etkili bir sekilde
korunmasim saglamak amaciyla bazi ilkelere yer verilen Karar'in ekinde, soz
konusu ilkelerin siralanmasindan once bu tavsiye kararinin, “cok sayida ki-
sty ilgilendiren ve normatif olmayan idari kararlarla (idari islemler) ilgili
olarak kisilerin hak, ozgtirliik ve menfaatlerinin korunmasina yonelik” ol-
dugu vurgulanmistir. Bu tavsiye karari, calismamizin konusuyla da dogrudan
ilgilidir. Zira Karar'in ekinde ¢ok sayida kisiyi etkileyen islemler bakimindan
ti¢ farkh kategori belirlenmis ve bu {i¢ kategoride yer alan kigilere, islemden
etkilenme derecelerine gore farkli katihm imkanlar1 taninmasina yonelik tav-
siyelere yer verilmistir.

Ozellikle cevresel etkilerinin boyutu diisiiniildiigiinde; altyap1 projelerinin,
bayindirlik islerine iligskin projelerin ya da endiistriyel tesislerin kurulmasini
ongoren projelerin hayata gecirilmesi gibi siireclerin ¢ok sayida kisileri etki-
leyen islemler kategorisinde degerlendirilmesi zorunludur. Yukarida soziini
ettigimiz R (87) 16 sayil1 Tavsiye Karar1 da esasen bu gibi projelerde katilima
odaklanmaktadir. Ulusal mevzuatlarda da bu tiirden projelerde hangi katilim
mekanizmalarinin devreye girmesi gerektigine iligskin diizenlemelere rastla-
mak miimkiindiir. Asagida bunlardan bazi 6rnekler de aktarilacaktir.

40 Recommendation No. R (87) 16 of the Committee of Ministers to Member States on Administ-
rative Procedures Affecting A Large Number of Persons. https://rm.coe.int/CoERMPublicCom-
monSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=09000016804eaasc (07.05.2023).
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Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi tarafindan yayimlanan tavsiye kararin-
da, cok sayida kisiyi ilgilendiren ve normatif olmayan idari islemlerde “kisile-
rin haklarimin, ozgtirliiklerinin ve ¢ikarlaruun korunmas:” amaciyla “ilgililer”
ti¢ kategoriye ayrilmis ve bu islemlerde her bir kategoriye dahil olan kisiler i¢in
farkh katilim usulleri ongoriilmiistiir. Bu siniflandirmaya gore; “idari islemin
muhatabi olan ¢ok sayida kisi” birinci kategorideki kisileri; “kendilerine yone-
lik olmamasina ragmen bireysel haklari, ozgiirliikleri veya menfaatleri idari
islemden etkilenebilecek ¢ok sayida kisi” ikinci kategorideki kisileri; “ulusal
hukuka gore, idari islemden etkilenmesi muhtemel belirli bir kolektif men-
faati talep etme hakkina sahip olan cok sayida kisi” ise ii¢lincii kategorideki
kisileri olusturmaktadir. Sozii edilen tavsiye kararinin, Avrupa Konseyi tiyesi
iilkelerde “ozellikle biiyiik yapilar, endiistriyel tesisler ve mekansal planlama
alanlarinda olmak tizere, cok sayida kisiyi farkli sekillerde etkileyen kararlar”
hakkinda uygulanmasi planlanmigtir.

R (87) 16 sayih Karar'in ekinde, ¢cok sayida kisiyi etkileyen idari islemlerin
gerceklestirilmesinden once alt1 ilkeye uygun bir katilim usuliiniin tamamlan-
masi gerektigi ifade edilmistir. Karar’da, “cok sayida” kisi ile kastedilenin en az
kac kisi oldugu ya da bu tespitin yapilmasinda hangi kriterlerin belirleyici olaca-
gina iligkin bir aciklamaya yer verilmemistir. Ayrica terminolojik olarak “kural”
yerine “ilke” tabiri kullanilmais ve iiye devletlerin uygulamalarinda, Karar’da be-
lirtilen ilkelerin rehberlik etmesi tavsiye edilmistir. Bu tercihin nedeni, muhte-
melen iiye devletlere miimkiin oldugunca fazla 6zgiirliik alam1 birakmaktir. Ca-
lismayla ilgileri nedeniyle, bu ilkelerden birkaci iizerinde 6zellikle durulacaktir.

Karar’da belirlenen ilkelerden birincisine gore; “Yetkili bir makam, boyle
bir idari islemi gerceklestirmeyi tasarladiginda ilgili kisiler, uygun olabilecek
sekilde bir araya getirilmeli ve soz konusu idari islemin haklari, 6zgiirliikle-
ri ve menfaatleri lizerindeki olast etkilerini degerlendirmelerini saglayacak
faktérler konusunda bilgilendirilmelidir.” Ilkeye gore idarenin bilgilendirme
yiikiimliiliigii bakimindan ii¢ kategori arasinda herhangi bir ayrim gozetilme-
melidir. Zira sozii edilen bilgilendirmenin islevi, esas olarak ilgililerin projeden
etkilenip etkilenmeyeceklerinin veya ne sekilde etkilenebileceklerinin belirlen-
mesine olanak saglamaktir. Bu bilgilendirmenin; genel bir duyuru (sirkiiler vs.
araciligiyla), belediye binasinda ya da projenin gerceklestirilmesi planlanan
yerde ilan, yerel veya bolgesel medya kuruluslarinda resmi bir duyuru gibi ce-
sitli araclarla gerceklestirilmesi miimkiindiir.

Yukarida sozii edilen bilgilendirme, daha ziyade “kimlerin” katilim hakki
elde edebilecegine yoneliktir. R (87) 16 sayili Karar’da belirlenen ii¢ kategori-
deki kisilerin “hangi” katilim haklaria sahip olmasi gerektigi ayrica ele alin-
malidir.
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Ornegin bir sanayi tesisiyle alakali ve cevre iizerinde ciddi etkiler dogurabi-
lecek bir kararin alinmasi siirecinde, idareden ruhsat talebinde bulunan kisile-
rin birinci kategoride yer aldig1 diistintilebilir. Zira islem dogrudan dogruya bu
kisilere yonelik olarak tesis edilmektedir. Dolayisiyla bu kisilerin ruhsat talebi
idare tarafindan reddedilecekse, bu karardan once kendilerine mutlaka dinle-
nilme hakki tamimmalidir.

Buna karsilik, turistik bir belde sinirlar: icerisinde kati atiklarin depolan-
masl, ayristirilmasi ve bertaraf edilmesi amaciyla biiyiik bir tesisin kurulmasi
planlandiginda; Karar’'in simiflandirmasi kapsaminda farkli bir yorum yapilma-
ldur. 11k olarak, bu kararin alinmas: siirecinde hic kimsenin birinci kategoride
bulunmadigini belirtmek gerekir. Zira soz konusu iglemin dogrudan muhatab:
olarak nitelenebilecek herhangi bir ilgiliden s6z edilemez. Her iki 6rnek ba-
kimindan; ikinci kategorideki kisilere, yani “kendilerine yonelik olmamasina
ragmen bireysel haklari, 6zgiirliikleri veya menfaatleri idari islemden etki-
lenebilecek cok sayida kisiye” taninmasi gereken katilim haklar1 degerli hale
gelir. Bizce, bu kategorideki kigiler arasinda bir ayrim yapilmalidir. Soyle ki;
ornegin kat1 atiklarin ayristirilmasi ve bertaraf edilmesi siirecinde, belde sa-
kinlerinin tamaminin menfaatleri etkilenebilecektir. Zira bu tesisin faaliyetle-
ri esnasinda ortaya cikabilecek kotii kokular nedeniyle beldenin turizm geliri
azabilecegi gibi, salgin hastalik tehlikesinin ortaya ¢ikmasi gibi ihtimaller de
giindeme gelir. O nedenle, biitiin belde sakinlerinin karar alma siirecinde ken-
dilerini ifade etme olanag bulmasi icin genis katilimhi bir goriisme toplantisi
(va da durusma benzeri bir toplant1) yapilmalidir. Fakat bu tesisin kurulmasi
stirecinde, baz1 belde sakinleri “6zel ve anormal” bir zarara da maruz kalabile-
cektir#. Bu kisilere taninmasi gereken katilim haklari, diger belde sakinlerine
gore daha genis ve daha ciddi olmalidir. Bu noktada devreye, kilit kelime olarak
“dinlenilme hakk:” kavrami girmelidir. Ornegin kurulmasi planlanan tesise cok
yakin bir alanda meyve bahceleri bulunan birkag ciftci, biitiin belde sakinleri-
nin duydugu ekonomik kaygilardan daha fazlasiyla karsi karsiyadir. O nedenle,
bu ciftgilerin siire¢ igerisinde maddi vakialar ve hukuki sebeplere iligkin yazil
ya da sozlii olarak savlarini dile getirme imkanina sahip olmasi gerekir. Kendi-
leriyle ilgili oldugu ol¢tide islem dosyasina ya da siirecin isleyisine iligkin bilgi
ve belgelere erisme gibi tamamlayic1 haklarin da taninmasi gereken bu kisiler,
tanik dinletme ya da bilirkisi incelemesi talep etme gibi dinlenilme hakkinin
onemli kullanilma aracglarina da bagvurabilmelidir. Ayn1 degerlendirme, sanayi
tesisini ilgilendiren kararlarin alinmasi 6rnegi icin de yapilabilir.

41 Bu bakimdan, adeta idarenin kusursuz sorumlulugunda kamu kiilfetleri karsisinda esitlik
ilkesinin uygulanmasindakine benzer bir degerlendirme yapmak gerekir.
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Yukarida verilen proje ve kararlar bakimindan, 6rnegin ¢evrenin ya da kiil-
tlirel mirasin korunmasi, gevresel faktorlerin genel saghga etkisi gibi alanlarda
faaliyetlerini slirdiiren bir dernek ise iiglincii kategorideki kisiler arasindadir
ve bu dernege dinlenilme hakkinin taninmasina gerek olmadig1 aciktir. Uciin-
cli kategorideki kisilerin siirece katihmi da, yukarida soziinii ettigimiz genis
katihmh goriisme toplantisinda diistincelerini agiklamalar1 suretiyle miimkiin
olmahdir.

“Bazi Kamu ve Ozel Sektor Projelerinin Cevre Uzerindeki Etkilerinin De-
gerlendirilmesine Iliskin 2011/92/AB sayili Avrupa Parlamentosu ve Konseyi
Direktifi’+?, diger adiyla CED (Cevresel Etki Degerlendirmesi) Direktifi'nde,
kararlarin alinmasina halkin etkin katiliminin, halkin bu kararlarla ilgili olabi-
lecek goriis ve kaygilarini ifade etmesini ve karar vericinin de bunlar1 dikkate
almasini saglayarak karar verme siirecinin hesap verebilirligini ve seffafligi-
n1 artiracagl vurgulanmigtir. Direktif'e gore ayrica derneklerin, orgiitlerin ve
gruplarin, ozellikle de ¢evre korumayi amaglayan sivil toplum orgiitlerinin
katilim1 da dahil olmak tizere katilim, halkin cevre egitiminin desteklenmesi
yoluyla da gelistirilmelidir.

Tiirk hukukunda, idari usulde katilima iliskin yiiriirliikteki az sayida diizen-
lemeden birisi de cevresel etkileri biiylik projelere iliskindir. CED siirecinde
cok sayida kisiyi etkileyen kararlarda halkin katilimi bakimindan dikkat cekici
ilkeler benimsenmistir. 2872 sayili Cevre Kanunu’nun 2. maddesinde gevresel
etki degerlendirmesi; “Gerceklestirilmesi planlanan projelerin cevreye olabi-
lecek olumlu ve olumsuz etkilerinin belirlenmesinde, olumsuz yondeki etki-
lerin 6nlenmesi ya da cevreye zarar vermeyecek olciide en aza indirilmesi
icin alinacak 6nlemlerin, secilen yer ile teknoloji alternatiflerinin belirlenerek
degerlendirilmesinde ve projelerin uygulanmasinn izlenmesi ve kontroliinde
stirdiiriilecek ¢calismalar” seklinde tanimlanmistir. 29.07.2022 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren (ytiriirliikkteki) CED Yonetmeligi'nde
“Halkin bilgilendirilmesi ve siirece katilimi toplantis1” baglikli 9. maddenin bi-
rinci fikrasi su sekildedir:

“Halk: yatirim hakkinda bilgilendirmek, projeye iliskin goriis ve onerile-
rini almak tizere; Bakanlhkca yeterlik verilmis kurum/kuruluslar ve proje
sahibinin katilim ile Bakanlik¢a belirlenen tarihte, projeden en cok etkilen-
mesi beklenen ilgili halkin kolaylikla ulasabilecegi il miidiirliigii tarafindan

42 “Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December
2011 on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environ-
ment”. Erigim icin: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A0201
1L0092-20140515 (11.05.2023).

istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 10 (2), Giiz 2023



FARUK GOCGUN | 317

belirlenen merkezi bir yer ve saatte halkin bilgilendirilmesi ve stirece katilim
toplantis1 diizenlenir.” Belirtmek gerekir ki, CED siirecinde halkin katihminin
daha etkin bir hale getirilmesi gerektigine yonelik tespitler dile getirilmekte-
dir+s.

Tiirkiye’de, 2008 Genel Idari Usul Kanunu Tasarisr'nin 27. maddesinde cok
sayida Kkisiyi etkileyen islemlerde katilima iligskin bir diizenleme onerisi teklif
edilmistir. lgili maddeye gore; “(1) Yore halkiun ortak yararim ilgilendir-
mek kosuluyla, bayindirhik hizmetleri, imar uygulamalar, miilkiyet ve cevre
haklari ile kiiltiir ve tabiat varliklarinmi dogrudan etkileyen idari islemlerin ya-
pilmasindan once, kamunun bilgilendirilmesi ve katihm esastir. (2) Birinci
fikradaki islemlerin konusu, otuz giin igcinde incelenip goriis bildirilmesi ama-
cwyla elverisli vasitalarla kamuya duyurulur. Idare, yore halkinmin ortak yara-
rina iliskin idari islemlerde; ilgili kamu kurumu ve kuruluslarindan, iiniver-
sitelerden, konuyla ilgili kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan
temsilcilerin cagirilacagi, konuyla ilgili sivil toplum kuruluslar temsilcileri-
nin de katilabilecegi genel goriisme toplantis: diizenler. (3) Idare, bu toplan-
tilar sonucunda ortaya citkan goriisleri, konuyla ilgili anket, kamuoyu yokla-
mast ve benzeri vasitalarla elde edilen veri ve sonucglar: karar alma stirecinde
degerlendirir. ... (6) Katilma hakkina iliskin genel goriisme toplantisinin usulii
ve bu toplantiya katilacak kuruluslarin secimi ve temsilct sayilart ile bu mad-
denin uygulama esas ve usulleri ¢cikarilacak yonetmelikle diizenlenir.”

ll. Cok Sayida Kisiyi Etkileyen islemlerde Dogrudan Katilm - Temsil

Idari usulde katilima iliskin haklar bizzat kullanilabilecegi gibi, bu haklarin
bir temsilci vasitasiyla kullanilmasinda da herhangi bir engel bulunmamakta-
dir. Cok sayida kisiyi etkileyen islemler bakimindan da aymi prensip gecerlidir.
Bununla birlikte, ozellikle ¢ok sayida kisiyi ilgilendiren islemlerde bazen ilgi-
lilerin bir temsilci vasitasiyla haklarini kullanmasi yasal diizenlemeler geregi
zorunluluk arz edebilir+.

R (87) 16 sayil1 Karar’da, cok sayida kisiyi etkileme potansiyeline sahip is-
lemlerin gerceklesmesi siirecinde bazen zorunlu temsil ilkesinin uygulanmasi
ongorilmistiir. Karar’da yer alan II numarali ilkeye gore, “Tasarlanan ida-
ri islemin amaci ve etkileri, soz konusu ¢ikarlar, ilgili kisilerin konumlar: ve
sayilart veya etkili yonetimi saglama thtiyact goz oniine ahindiginda, yetkili

43 Bkz. Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Cevresel Etki Degerlendirmesi Calistayr Sonug Bildirgest,
15-17 Nisan 2019, s. 11.

44 Melike Ozge Cebi-Bugdayc, “Idari Usul Hukukunda “Temsil Hakk1””, Yildirim Beyazit Hukuk
Dergisi, Y1l 77, Say1 2022/2: Prof. Dr. M. Fatih Usan’a Dekanlikta 10. Y1l Anisina Tegekkiir
Armagani, 2022, s. 420.
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makam, usuliin tiim asamalarinda veya bazi asamalarinda: a. Ortak ¢ikar-
lar olan ikinci kategorideki kisilerin, bir veya daha fazla ortak temsilciyi
aday gostermelerine; b. Uciincii kategorideki kisilerin dernekler veya kuru-
luslar tarafindan temsil edilmelerine karar verebilir.”

Ilgililerin bilgi ve belgelere erisimine iliskin bir tavsiyeyi ihtiva eden III nu-
maral ilkeye gore de, “Talepleri tizerine, birinci kategorideki kisiler ve II. ilke-
ye uygun olarak kendileri i¢in gecerli olabilecek temsil diizenlemelerine tabi
olmak kaydwyla diger kategorilerdeki kisiler, islemin gerceklestirilmesiyle il-
gili mevcut tiim faktorlere uygun olacak sekilde erisime sahip olmaldirlar.”
Bu ilke uyarinca, ikinci kategoriyi olusturan “kendilerine yonelik olmamasina
ragmen bireysel haklari, ozgiirliikleri veya menfaatleri idari islemden etkile-
nebilecek cok sayida kisi”, idarenin yapacag tercih neticesinde bazen yalnizca
temsilcileri vasitasiyla bilgi ve belgelere erisebilecektir. Bizce zorunlu temsil
konusunda idareye yalnizca iiciincii kategoride yer alan kisiler icin takdir yet-
kisi verilmelidir. Zira yukarida da deginildigi iizere, ikinci kategorinin kendi
icerisinde de iki farkli grupta incelenmesi gerekir. Bazen ikinci kategorideki ki-
silerden bazilar1 ¢ok sayida kisiyi ilgilendiren islemden, diger ilgililerden daha
yogun ve 0zel olarak etkilenebilir. Yukarida “bireysellestirilebilir olumsuz etki”
kriteriyle ifade ettigimiz bu durum s6z konusu oldugunda, bu kisilere kararin
alinmasindan once dinlenilme hakki taninmahdir. Dinlenilme hakkinin ta-
ninmasini gerektiren islemlerin ayirt edici 6zelligi olarak zaten bu islemlerde
kisiye 6zel degerlendirmelerin yapilmasi s6z konusu oldugundan4, bu hakkin
zorunlu olarak temsilci vasitasiyla kullandirilmasi ise kabul edilemez.

Karar’da yer alan IV numarali ilke; “tasarlanan idari islemin amact ve et-
kileri, s6z konusu menfaatler, ilgili kisilerin konumlar: ve sayilart veya etkili
yonetimi saglama thtiyacit” goz oniine alinarak; “yazili gozlemler, ozel ya da
kamuya acik oturum ve yetkili makamin danisma organminda temsil edilme”
usullerinden biriyle katilm prosediiriiniin devam etmesi gerektigini belirt-
mistir. Devaminda yer alan; “Secilen usuliin, ilgili kisilerin bir danisma orga-
nminda temsil edilmesi oldugu durumlarda, birinct kategorideki kisiler ve II.
ilkeye uygun olarak kendileri i¢cin gecerli olabilecek temsil diizenlemelerine
tabi olmak kaydwyla ikinci kategorideki kisiler de olgular: ve kendi savlarini
belirtme ve uygun durumlarda delil sunma hakkina sahip olmahdir.” ifade-
leri ise yazih gozlemler, 6zel ya da kamuya acik oturum gibi usullerin uygulan-
mas1 halinde hangi ilgililerin hangi kapsamda katilim hakkina sahip olacag:
konusunda net bir fikir vermemektedir. Bu hususta, Avrupa Hukuki Isbirligi
Komitesi (European Committee on Legal Co-operation - CDCJ) tarafindan Ba-

45 Tiirk, s. 130-131.
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kanlar Komitesi'ne sunulan ve 87 (16) sayil Karar’da yer alan ilkelere iligkin
aciklamalara yer verilen Nihai Faaliyet Raporu’'nda+ daha detayh bir yoruma
yer verilmistir. Buna gore, birinci ve ikinci kategorideki kisilerin haklari, 6z-
giirliikleri ve ¢ikarlarinin yalnizca bir danisma organi araciligiyla savunulmasi
yeterli degildir. Bu nedenle, bu iki kategorideki kisilere daha kapsamli bir mii-
dahale hakki taninmas1 hedeflenmistir.

CDCJ tarafindan Bakanlar Komitesi’ne sunulan Nihai Faaliyet Raporu’'nda
zorunlu temsilin uygulanacagina iliskin baz1 6rnekler verilmistir. Ayn veya
benzer bireysel menfaatlere sahip kisiler (bir tesisin yakininda yasayan kisi-
ler, toplu tagima hizmeti kullanicilari, degisikliklerin planlandig bir caddede
igyeri bulunan esnaf vb.) bu nedenle bir veya daha fazla ortak temsilci segmek
zorunda kalabilir. Ayni 0zel kolektif ¢ikar1 (6rnegin bir peyzajin korunmasi)
paylasanlar, argiimanlarin1 dernekler veya kuruluslar araciligiyla sunmak zo-
runda kalabilirler. Ulusal mevzuat, derneklerin veya orgiitlerin idari prosediire
katilimi icin temsilci olma sart1 gibi kriterler belirleyebilir.

Cesitli tilkelerde yiiriirliikte olan baz genel idari usul kanunlarinda da, cok
sayida kisiyi etkileyen idari islemlerde zorunlu temsilin uygulanacagi durum-
lar belirlenmistir. Ornegin Federal Alman Idari Usul Kanunu'nun (Verwal-
tungsverfahrensgesetz- VwV{G)+ 18/1. maddesine gore, “Elliden fazla kisinin
aym menfaatlere sahip katihmcilar olarak idari islemlere dahil olmalar: ve
temsil edilmemeleri halinde, yetkili makamlar, aksi takdirde idari islemlerin
diizenli bir sekilde yiiriitiilmesinin sekteye ugrayacagir durumlarda, makul
bir stire icinde bu kisilerden ortak bir temsilci atamalarin isteyebilir. Bu ki-
silerin belirlenen siire icerisinde bu talebe uymamast halinde, yetkili makam
resen ortak bir temsilci atayabilir. Yalnizca gercek bir kisi temsilci olabilir.”

Ispanyol Genel idari Usulii Kanunu'nun (Kamu Idarelerinin Genel Idari
Usul Kanunu) 7. maddesi acikca cok sayida kisiyi etkileyen islemlerde kati-
limdan s0z etmese de ilgi cekici bir kural ihdas etmistir: “Bir talep, yaz veya
iletisim birden fazla ilgili tarafi iceriyorsa, yapilacak islemler acik¢a belirtmis
olan temsilci veya ilgili tarafla ve bunun olmamasi halinde ilk sirada goriinen
tarafla gerceklestirilecektir.”

46 “European Committee on Legal Co-operation (CDCJ) - Final activity report - Draft Recom-
mendation on administrative procedures affecting a large number of persons” https://se-
arch.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016804ca335#globalcontainer
(11.05.2023).

47 Kanun’un Tiirkee cevirisi i¢in bkz. Mehmet Semih Gemalmaz, Osman Dogru, “Federal Almanya
Cumbhuriyeti idari Usul Yasas1 (1976)”, Idare ve Hukuk Ilimleri Dergisi, Cilt 9, Say1 1-3, 1988, s.
127-146. Kanun’un, yararlandigimiz ingilizce cevirisi icin bkz. https://www.bmi.bund.de/Sha-
redDocs/downloads/EN/gesetztestexte/VwVfg_en.pdf?__blob=publicationFile&amp;v=2
(03.05.2023).
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Cok sayida kisiyi etkileyen islemler, bazen ilgililere katilim hakki taninmasi
gerekliligin istisnalar arasinda gosterilmektedir+®. Ornegin Estonya Genel ida-
ri Usul Kanunu'nun# 40/6. maddesine gore idari islem genel bir emir olarak
diizenlenmisse veya isleme katilanlarin sayisi elliyi asiyorsa, isleme katilan bir
kisinin goriis ve itirazlar1 dinlenmeden vyiiriitiilebilir. Italyan Genel idari Usul
Kanunu'nun® (tam adiyla “Idari Usule Iliskin Yeni Kurallar ve Idari Belgelere
Erisim Hakki Kanunu”) 7/1. maddesi, islemden etkilenebilecek olan kisilerin
“kolaylikla belirlenebilir” olmasi halinde bu kisilerin de siirece dahil edilmesi
seklinde bir ¢6ziim yolu benimsemistir.

Tiirkiye’de, 2008 tarihli Genel Idari Usul Kanunu Tasarisi'nin 21. madde-
sinde ¢ok sayida kisiyi etkileyen islemlerde temsilci belirleme zorunlulugu ve
bu zorunluluga uyulmamasi halinde ortaya ¢ikacak durum farkh bir sekilde
formiile edilmistir. Maddeye gore, “Tesis edilecek bireysel islemin, sonucu iti-
bariyle ondan fazla kisiyi ilgilendirip hak ve menfaatlerde ortaklik bulunma-
st halinde; idare, belirledigi sayida temsilcinin secilmesini ilgililerden ister.
Bu istek, ti¢ giin icinde yerine getirilmedigi takdirde idare, stireci en kisa sii-
rede sonuclandirabilecedi bir veya birden fazla ilgiliyle yiiriitiir. Idare, siireci
kimlerle yiirtittiigiinii ve islemin sonucunu diger ilgililere duyurur.”

Madde gerekgesinde, zorunlu temsil uygulamasinin gerekcesi olarak “ozel-
likle imar, sehircilik ve cevreye iliskin konularda ¢ok sayida ilgilinin menfa-
atini etkileyebilecek bireysel nitelikteki idari islemlerin usul stirecinde, idare-
nin tek tek her bir ilgili ile muhatap olmasi, hem usul ekonomisi yoniinden,
hem de idari faaliyetlerin gecikmesine neden olabilmesi acisindan sakincali
olabilecegi” gosterilmigtir.

Sonug¢

Idari usulde ilgililerin katihiminin tek bir goriiniimii yoktur. Idari islemin
cok sayida kisiyi etkileme potansiyeline sahip oldugu durumlarda katilmin bu
farkli gortiniimleri arasinda ayrim yapmak gerekir. Bu baglamda, idari usulde
katilim — dinlenilme hakki iligkisine deginmek gerekir. Tesis edilmesi planla-
nan idari islemden, diger ilgililerden daha yogun olarak (bireysellestirilebilir
nitelikte) olumsuz bir sekilde etkilenmesi muhtemel kisilere dinlenilme ve ge-
rektiginde savunma hakkinin taninmasi gerekir. Diger hallerde ise; yonetim-

48 Kenneth Culp Davis, “The Requirement of Opportunity to be Heard in the Administrative Pro-
cess”, Yale Law Journal, Cilt 51, Say1 7, 1942, s. 1117; Ozkan, s. 178.

consolide#para13 (01.05.2023).

50 Kanun’un ingilizce cevirisi icin bkz. http://www.parliament.am/library/varchakaniravaxax-
tum19g/Italy.pdf (01.05.2023).
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de demokrasi, giin 151g1nda yonetim ya da iyi yonetisim gibi kavramlarla ifade
edilen ilkeler dogrultusunda ilgililerin daha ziyade istisari nitelikte bir katilim
imkanindan yararlanmasi s6z konusu olur.

Bir davranig kuralinin birden fazla kisiyi ilgilendirdigi durumlarda, siip-
hesiz buna iligkin kararin alinmasinda herkesin dogrudan so6z sahibi olmasi
miimkiin degildir. Idarenin isleyisinin devam edebilmesi icin bu tiir konularda
bireysel tartismalarin bir sinir1 olmalidir. Bununla birlikte, 6zellikle zorunlu
temsil usuliiniin ongoriilmesi bakimindan toptanci bir yaklasim sergilenme-
mesi gerekir. Zira ¢ok sayida kisiyi etkileme potansiyeli bulunan islemlerin te-
sis edilmesi siirecinde, diger ilgililerden daha yogun ve direkt bir etkiye maruz
kalma tehlikesiyle kargilasan ve bunu ikna edici gerekgelerle ortaya koyan kisi-
lere dinlenilme hakki kapsaminda sahsen siirece dahil olma imkani taninma-
lidir. Diger kisiler icin ise anahtar kelime ¢ogunlukla “dinlenilme hakki” kadar
siki olmayan bir “katilim”dir.
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