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Mabhalli idareler, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisileridir.
Yirittikleri kamu hizmeti ile ilgili olarak icrai karar alma ve uygulama
yetkising sahiptirler. Bununla birlikte mahalli idareler, ¢esitli sebeplerle,
kendi tiizel kisilikleri disinda yer alan idari makamlarin denetimine tabidir.
Ulkemizde bu denetim merkezi idare tarafindan yapilir ve “idari vesayet”
admi alir. Idari vesayet, merkezi idarenin mahalli idarelerin islemlerini,
organlarmi ve personelini kanunlal 6ngoriilen simirlar icinde denetlemesini
ifade eder®. Idari vesayet®, kanunda yer alan dizenlemenin izin verdigi
olgiide gergeklesir.

Onar idari vesayeti su sekilde tammlamaktadir®: “Idari vesayet merkezin
ademimerkeziyet idarelerinin icrai kararlarimi ve idari fiil ve hareketlerini
murakabe etmek ve bu kararlan bozabilmek salahiyetidir. / Idari vesayet
merkezle ademimerkeziyet idareleri arasinda bir rabita tesis etmek ve
ademimerkeziyet idarelerinin karar ve fiilleriyle devletin birligini ve amme
hizmetlerinin insicamin ihlal etmelerine mani olmak igin kabul edilmis bir
hukuki miiessesedir”. Danistay’a gore ise idari vesayet, “Kamu diizenini ve
idarede bitinligi saglamak icin kamu yaran amaciyla kanunlarm verdigi
yetkiye dayanarak, merkezi idarenin, yerel yoénetimin organlan ve bunlarn
bazi igslemleri ile harcamalan tizerinde, kamu hizmetinin gereklerine uygun
olarak kullamlan bir denetim seklidir.® ve “Merkezi idareye, yerinden
yonetim idarelerinin icraya iligkin bazi kararlarini, idari iglem ve eylemlerini
kamunun ve o yoérede yasayan halkin ¢ikarlan agisindan denetlemek

amactyla tanmmis smrli bir yetkidir™.

Anayasanin 127. maddesinin 5. fikrasina goére “Merkezi idare, mahalli
idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin bitinligi ilkesine uygun
sekilde yuritilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararinin  korunmast ve mabhalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast
amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet
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yetkisine sahiptir’. Idari vesayet yetkisinin amaci, idarenin diger
faaliyetlerinde oldugu gibi, kamu yaranidir. Bu yetkinin 6zel amaglan ise
mahalli hizmetlerin idarenin bitiinlagi ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararnin korunmasi ve
mabhalli ihtiyaclarm geregi gibi kargilanmasidir.

Mabhalli idarelerin igslemleri iizerinde gergeklestirilen “onay” iglemi 6nem
arz etmektedir. Zira onay islemi, hukuki niteligi ve hukuk diizeninde
meydana getirdigi sonuglar agisindan doktrinde farkli goriislerin  ileri
siiriilmesine ve farkli yarg1 kararlarmin ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Iste bu
makalede, esas itibartyla, idari vesayet makaminin “onay” isleminin hukuki
niteligi ve sonuclar ele alinacaktir.

I. islemler Uzerinde Idari Vesayet Denetimi

A. Idari vesayet yetkisi daha ¢ok mahalli idarelerin iglemleri iizerinde
kullanilir. Mahalli idareler tarafindan tesis edilen idari islemler kanunlar
tarafindan merkezi idarenin denetimine tabi tutulur. Bu denetim, islemin
tesis edilmesinden 6nceki bir asamada yahutta genellikle iglemin tesis
edilmesinden sonraki bir asamada gerceklesir. Islemin tesis edilmesinden
onceki asamada gergeklesen idari vesayet yetkisi, mahalli idarelerin
islemlerini yapmalarina “yardime1 olma” islevi gorir’. Merkezi idare,
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islemin tesisinden 6nce daha ziyade “izin verir”, “uygun bulur” ya da “gériis
bildirir”. Iglemin tesisinden sonra ise gogunlukla “onar™®, “iptal eder”,

“erteler” ve “yurutmesini durdurur”.

B. Bununla birlikte merkezi idarenin kural olarak mahalli idarelerin
“yerine gegerck islem tesis etme” / “iglemi degistirme/tadil” yetkisi
bulunmamaktadir®. Diger bir ifadeyle merkezi idare, kural olarak, mahalli
idarenin iglemini degistirme ve bu yolla iradesini mahalli idarenin iradesi
yerine ikame etme yetkisine sahip degildir. Ciinkii “kararin tadili demek
mevzuun yani tasarruftan dogmasi beklenen ve istenen neticenin, durumun
degistirilmesi demektir. Halbuki kararin mevzuunu tayin etmek dogrudan
dogruya ademimerkeziyet idaresinin salahiyeti dahilindedir. ... Merkezin ...
ademimerkeziyet idaresinin salahiyet sahasina giren bir hususta onun yerine
kaim olarak irade izhar etmeye ve hukuki tasarrufu kendisinin yapmaya

salahiyeti yoktur™%.

C. Damistay, digerleriyle birlikte, islemler tizerinde idari vesayet
denetimi yetkisinin de smirmi ¢izmistir®: “Vesayet makamlarma taninan
takdir yetkisinin kullanilmasi keyfi ve mutlak olmayip kamu yarar ve
hizmet gerekleri ile smirlidir. Idari islemlerin amaci kamu yaran olduguna
gore, bu amaca yonelik olmayan iglemlerin maksat yoniinden yasaya aykin
olacag1 kuskusuzdur™.
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II. i§lemler-I"Jzerinde Idari Vesayet Denetimi Usullerinden Biri
Olarak “Onay” Islemi

Onay islemi iglemler iizerinde uygulanan bir idari vesayet usulidir.
Onay, “Mabhalli idareler tarafindan yapilan ve merkezi idare tarafindan
denetlenecegi kanunla belirlenen iglemlerin, yetkili makam ya da kisi
tarafimdan mevzuata, durumun gereklerine ve ihtiyaca uygun bulunarak
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kabul edilmesi iradesini ifade eder™=.

Merkezi idare kanun ile kendisine onay vetkisi verilen durumlarda, idari
vesayet yetkisinin kanuna dayanmasi zorunlulugu geregi, onay disinda bir
yetkiye sahip degildir. Yani bu halde merkezi idare, 6megin islemi iptal
edemez ya da yuritmesini durduramaz. Ayni sekilde idari vesayet yetkisi,
ancak kanunla bu yetki verilen makam veya personel tarafindan
kullanilacagindan, onay isleminin de ancak bu makam veya personel
tarafindan yapilmasi gerekir.

Nihayet onay islemi, mahalli idareye bir zorunluluk yiiklemez. Yani,
onaya ragmen mahalli idare islemini uygulamayabilir’.

A. Onaya Tabi Tutulan islem ve Onay Isleminin Hukuki Niteligi:
Ayrilik m1? Birliktelik mi?

1. Doktrinin Konuya Yaklagimi

Idari islemlerde gercek irade sahibinin belirlenmesi agisindan, onaya tabi
tutulan iglem ile onay isleminin hukuki niteliklerinin ayn ayn belirlenmesi
gereklidir'®. Omegin bu belirleme iptal davasmm konusunu olusturma ve
iglemlerdeki hukuka aykinliklann birbirine etkisi acisindan 6nem arz
etmektedir. Onay islemi, onaya tabi tutulan iglemin tamamlanmast sartt
midir? Yoksa ayn bir iglem midir? Bu konuda doktrinde ¢esitli goriisler ileri
strilmisgtiir. Hauriou ve Bezin, onay igleminin bir formalite ve gergek irade
dist unsur sayilmasi gerektigini, dolayisiyla da islemin butinleyici bir
parcas1 olmadigini, onaya tabi tutulan islemin iglemdeki tek ve gergek irade
oldugunu, onay isleminin ise sadece islemin iigiincii kisiler iizerinde etkili
hale gelmeyi sagladigim ifade etmektedir™. Tiirk doktrininde Onar, konuya
iligkin olarak su degerlendirmeyi yapmaktadir: “Tasdik, ademimerkeziyet
idaresinin kararinin bir unsuru, mitemmim ciiz’it degildir. Ciinkii karar
mubhtariyeti ve hitkkmi sahsiyeti haiz ve kendi namma irade izharina kadir
olan ademimerkeziyet idaresinin iradesinden dogmus bir hukuki tasarruftur.
Bu tasarrufun unsurlanni ademimerkeziyet idaresinin iradesinde yani
tasarrufun kendisinde aramak lazim gelir. / Su halde asil tasarrufla yani
ademimerkeziyet idaresinin karari ile merkezin tasdik karan birbirinden ayn
birer tasarruftur. ... Su halde idari vesayetin istimali olan tasdik iradesi
tasarrufa dahil ve yapict bir irade degildir. ... Asil tasarrufun disinda kalir. /
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Diger tabirle idari vesayette ademimerkeziyet idaresi namina izhar edilmig
olan irade ayn hikmi sahsiyetin, merkez namina izhar edilen tasdik iradesi
ise diger bir hitkkmi sahsiyetin iradesidir ve iki irade tamamen miistakil ve
tabiatiyle biri digerinden ayrn, gerek haksahipleri, gerek mevzulart ve
gerekse hitkiimleri tamamen farkli ayr ayrn hukuki tasarruflardir ve ortada
biri yerinden yonetim idaresinin yapmis oldugu asil hukuki tasarruf, digeri
ise tasdik hukuki tasarrufu olmak iizere iki hukuki tasarruf vardir™® ve
devamla “tasdik ... asil tasarrufun diginda kalan ve onun biinyesine degil
akibetine tesir eden birer sarttan bagka bir sey degildir. Yani idari vesayet
makam1 tasdikiyle ademimerkeziyet idaresinin tasarrufunun olusuna,
tekevviiniine istirak etmedigi gibi bu tasarrufa yeni bir sey de katmaz, ...
[tasdik] ademimerkeziyet idaresinin tasarrufunun akibetini tayin etmektedir.
Bu tasarrufun dogus ve olusu ile alakalar yoktur™Z. Onar ile aym goriisii
savunan Giinday, mahalli idarelerin devlet tiizel kigiliginden ayn bir tiizel
kigilige sahip oldugu ve bu yolla idar islemler tesis etme haklarmin
bulundugu ger¢eginden hareketle, “... yerinden yoénetim kurulugunun iglemi,
asli iglem olarak o kurulusun tiizel kisilige ve iradeye sahip olmasi nedeniyle
dogmus, tamamlanmig bir islemdir. Hal boyle olunca, yerinden yonetim
kurulugunun iglemi ile merkezi idarenin iglemini birbirinden ayrn islemler
olarak gormek gerekir. Su halde, merkezi idarenin onama iglemini, yerinden
yonetim kurulusunun islemini tamamlayan bir unsur, onun bir parcast olarak
gormek miimkiin degildir. Islem, yerinden yénetim kurulusunun iradesi ile
dogmus ve tamamlanmigtir” agiklamalanmi yapmustir®. Erkut da onay
isleminin yeni bir igslem oldugu, idari islemin biitiin unsurlarm tagidigi ve
dolayisiyla da her iki islemin birbirinden bagimsiz islemler oldugu
goriisiindedir. Buna karsilik, onay ile onaya tabi tutulan islemi tek bir islem
olarak goren Coskun, “bu iglemler onay anindan sonra tam bir iglem niteligi
kazanir. Onaylanmadig1 siirece ortada kesin bir islemden s6z etmek olanagi
yoktur. ... Vesayet yonetiminin onayi da bu tip islemlerde kendi bagina
hukuk alaninda bir igslem niteligi kazanmaktan yoksundur. Kamu tizel
kigisinin iglemi olmadan bu onay iradesi de hukuk alaninda bir varlik
olamamaktadir. / Bu durumda, gerek vesayet yonetiminin iradesine, gerekse
kamu tizel kisisinin iradesine iglemin tamamlanmasi i¢in gerekli iki unsur
olarak bakmak en uygun yoldur. Islemin hazirlik siireci kamu tiizel kisisi
tarafindan, kesinlik kazandirma siireci de vesayet yonetimi tarafindan
tamamlanmaktadir. Kanmmizca sonugta, biri vesayet yonetiminin digeri
vesayet denetimine uyruk kamu tiizelkisisinin olmak tizere iki islem degil bu
iki iradenin birlikte olusturdugu bir tek islem (birlesme tasarruf) vardir”
goriisiindedir™. Biz, onaya tabi tutulan islemin ve onay igleminin birbirinden
bagimsiz ve ayrt bir iglem oldugu kanaatindeyiz. Bunun sonucu olarak onay
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islemindeki hukuka aykirilik onaya tabi tutulan iglemi etkilemeyecegi gibi
onaya tabi tutulan iglemdeki hukuka aykinlik onay iglemi ile hukuka uygun
hale gelmez*. Yani bu durumda islemlerin birbirlerinden bagimsizliz1 ve
birbirlerini etkilememesi ilkesi esastir.

2. Damstay’mm Konuya Yaklagimi

Bu konuda Danistay kararlarinda bir birliktelik bulunmamaktadir.
Danistay bir kararinda onay isleminin onaya tabi tutulan islemden ayn
olduguna dikkat ¢ekmistir®: ... vesayet makamimin onama islemi, yerinden
yonetim idaresinin karanmin bir unsuru degildir. Cinkii karar, 6zerkligi
bulunan ve kendi adina irade beyanina yetkili bulunan yerinden yoénetim
idaresinin iradesinden dogmus bir hukuki tasarruf olup, idari vesayetin
uygulanmasi olan onama iradesi, tasarrufun disinda kalmaktadir”. Buna
karsilik Yiikksek Mahkeme bir diger kararinda onay isleminin onaya tabi
tutulan islemi tamamladigmna vurgu yapmisti®: “Onay ile tekemmiil edip
icrai nitelik kazanmis bir islem, ya da bu isleme karst agilan dava sonucunda
yargl mercii tarafindan iptal edilmek suretiyle ortadan kaldinlabilir veya
iglemi tesis eden idare tarafindan islemin uygulanmasindan vazgegilebilir. /
Kaymakamin, onayi ile tamamlanip tekemmiil etmis bir islemi, onay1 geri
almak suretiyle ortadan kaldirma yetkisi bulunmamaktadir. Ciinkii onay
hukuk aleminde bagli bagina bir islem olmay1p, tamamlayan bir unsurdur”.

3. Anayasa Mahkemesi’nin Konuya Yaklasimi

Anayasa Mahkemesi de bir karannda, ogretive yollama yapmak
suretiyle, onay igleminin onaya tabi tutulan islemden ayn oldugunu
belirtmistir®®: “Belirtmek gerekir ki, 6gretide de deginildigi gibi, onay, yerel
yonetimlerin kararlarinin bir 6gesi va da tamamlayici pargast degildir. Bu
kararlar, kamu tiizelkisiligine sahip ve kendi adlarnna irade izharina yeterli
olan yerel yonetimlerin iradesinden dogmus hukuksal bir tasarruftur. Son
asamada onay big¢iminde beliren, dayanagini Anayasa ve yasalardan alan
merkezden yonetimin idarl vesayet yetkisi ise, yerel iradenin disinda ve
karsisinda, onlarin eylem ve islemlerini denetlemek, kararlarmi onaylamak,
degistirerek onaylamak va da bozmak bigiminde kendini gésteren ikinci bir
gii¢ ve iradedir. Su halde, yerel yonetimlerin karar ile merkezden yonetimin
kararini ayn birer tasarruf olarak kabul etmek gerekir”.

4. Sonuc

Sonug olarak, onay isleminin onaya tabi tutulan iglem tizerindeki etkisi
nedir? Bu konuda doktrindeki goriigler, yukarida ileri siiriilen goriislere de
paralel olarak, onay igleminin onaya tabi tutulan isleme hukuki varlik
kazandiracagl ve kazandirmayacagl yoninde farklilagmaktadir. Onaya tabi
tutulan iglemin ve onay isleminin birbirinden bagimsiz iglemler oldugu ve
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dolayisiyla ayn birer hukuki varliga sahip olduklan goriisiinden haraketle,
onay isleminin sadece onaya tabi tutulan islemin vyurirlige girmesi
bakimidan etkisi oldugu goriisine® katilmaktayiz. O halde onay islemi,
daha 6nce tamamlanmis bir [onaya tabi| iglemin yirirlige girmesi ile ilgili
bir sorundur. Kanaatimizce onaya tabi tutulan iglemler “yurirligi gegici
olarak ertelenmig/askiya alinmig™ iglemlerdir. Onaya tabi tutulan islem, onay
islemi olmadan, kural olarak, yirirlige giremez. Gergekten de “bu tiir
islemler, onay o¢ncesinde tiim unsurlan ile olugsmus ve hukuken varlik
kazanmigtir; sadece yasal bir zorunlulugun yerine getirilmesi gerekmektedir
ki, bu da islemin hukuki gegerliligi ile degil, tiginci kisilere karst ileri

siiriilebilmesi ile ilgili bir zorunluluktur™.

B. Onaya Tabi Tutulan Islem ve Onay Islemine Karsi Dava
Ag¢ilmasi Durumu

Onay isleminin onaya tabi tutulan islemden ayr1 olup olmadigi konusu,
bu islemlere karg1 dava agilmasi durumunda énem arz etmektedir. Konuyu
onaydan 6nce ve onaydan sonraki durum halinde ikiye ayirarak incelemekte
fayda bulunmaktadir.

Bu arada su hususu da belirtmekte yarar vardir ki, onaya tabi tutulan bir
islemi merkezi idarenin onamamast halinde mahalli idarenin bu isleme karst
dava agma hak wve vyetkisi bulunmaktadir. Nitekim Onar’a gore de
“Ademimerkeziyet idarelerine, idari vesayet tasarruflarina karst iptal davasi
agmak salahiyetinin taninmast en ufak bir siiphe ve tereddiide meydan
birakmayacak derecede tabii ve zaruridir’®. Gozler, onamama kararina
kars1, menfaat iligkisi bulunmak kaydiyla, idari yargida dava agilabilecegini
ve bu davada husumetin merkezi idareye yéneltilecegini belirtmisgtir®.

1. Onaydan Onceki Durum

Onaya tabi tutulan isleme karsi, onaydan 6nce dava agilip agilamayacagi
onemlidir. Konu, onaya tabi tutulan iglemin icrailigi ve kesinligi ile yakindan
ilgilidir. Kanaatimizce, onaya tabi tutulan iglem icrailik niteligine haiz® ve
kesin iglemdir®®. Danistay ise, onaya tabi tutulan islemleri kesin ve
yuritilmesi zorunlu iglem olarak goémmedigi i¢in iptal davasina konu
yapilamayacagmna karar vermistirY. Conseil d’Etat ise 1898 tarihli bir
kararinda onaylanmak tizere bekleyen isleme karsi agilan iptal davasma
bakmistir®. Diger taraftan onay islemleri ise hem icrai hem de kesin
islemlerdir. Bununla birlikte doktrinde onay igleminin hukuk diizenine bir
yenilik getirmiyorsa, varolan hukuki durumu teyid ediyorsa iptal davasina
konu yapilamayacagi; buna karsilik hukuk diizenine bir yenilik getiriyorsa
iptal davasina konu yapilabilecegi yoniinde gériisler de meveuttur’®. Ancak
bu aynmin, her zaman rahatlikla yapilmast miimkiin olmadig1 gerekcesiyle
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elestirilmistir®. Kisacas1 hem onaya tabi tutulan islem hem de onay islemi
ayri ayn iptal davasma konu olabilir.

2. Onaydan Sonraki Durum

Onaya tabi tutulan isleme karsi onaydan sonra dava agilabilecegi
konusunda herhangi bir siiphe bulunmamaktadir. Ancak bu durumda sadece
onaya tabi tutulan igleme karst m1 dava acilmasi gerektigi, onay islemine
kars1 tek basina dava agilip agilamayacagi, onaya tabi tutulan islem ile onay
islemine karst birlikte dava agilip agilamayacagi gibi sorular karsimiza
¢ikmaktadir. Genel olarak kabul edilen anlayisa gore, “onaydan sonra
vesayet makami sorumlu degildir”. Bu kabule gére, onay isleminin onaya
tabi tutulan iglemden tamamen ayrn bir iglem olmasinin en énemli sonucu,
onaydan dolay1 merkezi idarenin sorumlu olmamasidir. Yani onaydan dogan
sorumluluk merkezi idareye degil, islemi tesis eden mahalli idareye aittir.

a. Doktrinin Konuya Yaklasimi

Onar’a gore “tasdikten dolay1 merkez idaresine, idari vesayet makamima
mesuliyet teveccith etmez. Tasdik edilen karar tasdik karanndan ayn ve
miistakil bir tasarruf oldugu i¢in bundan dogacak mesuliyet te karar almig
olan ademimerkeziyet idaresine aittir. ... Bu karardan dolay1 agilacak iptal
davasinda da tam kaza davasinda da husumet ve asil tasarruftan dogacak
mesuliyet, kararn vermis olan ademimerkeziyet idaresine teveccith eder. /
Karann tasdik edilmemesinde de ademimerkeziyet idaresi mesul degildir;
ancak merkezin tasdik etmemesi ademimerkeziyet idaresinin kendi fiil ve
hareketinden ileri gelmisse bu idare bu hareketlerinin neticesi olan tasdik
edilmemekten mesul olur™®. Aym yonde Giinday, “Onanan islem hakkinda
acilacak bir idari davada, husumetin vesayet makamina degil, yerinden
yonetim kurulusuna yoneltilmesi gereckmektedir. Buna karsilik vesayet
makami1 onamama veya degistirerek onama islemleri nedeniyle sorumlu
olup, bu islemler nedeniyle agilacak davalarda husumet vesayet makamina
yoneltilir.” gorisiindedir’®. Kanaatimizce onaya tabi tutulan islem ile onay
iglemi birbirinden bagimsiz ve ayr bir islem oldugundan her birine karst ayr
ayr iptal davasi acilabilir. Ancak bu, her iki igleme kars1 birlikte iptal davast
acilmasma engel degildir. Zira aralarinda maddi veya hukuki yonden baglilik
bulunan birden fazla isleme karsi iptal davasi agilmasi mimkiindiir.

b. Danistay’in Konuya Yaklagimi

Damistay, Haruniye Sulama Birligi Meclisi enciimen iyeleri secimine
iligkin iglemin Adana Valiligi'nce onanmasina dair islemin iptali istemiyle
acilan davada, onaya tabi tutulan isleme karsi iptal davast agilabilecegi
gerekeesiyle davay reddetmistit’: ... Haruniye Sulama Birligi Meclisinin,
Enciimen tiyelerinin se¢imine dair karar1 1580 sayili Belediye Kanununun
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152. maddesi yardimi ile uygulanan 73. maddesi uyarinca kesin bir karar
olmakla beraber dosyada bulunan Bahce-Haruniye Sulama Birligi
Ananizamnamesinin ~ incelenmesinden  anlasilacagi  iizere  anilan
nizamnamenin 17. maddesiyle valinin tasvibine tabi tutulmustur. / Bu tasdik
tasarrufunun, vilayet¢e vesayet organi sifatiyla tesis edilmis bulunmasi
sebebiyle, tasdik olunan tasarrufa yiritilmesi zorunlu nitelik kazandiracagi
ve mistakilen yapict bir irade niteliginde bulunmadigi hususu idare
hukukunun genel ilkelerindendir. / Bu sebeple tasdik tasarrufundan dolay1
tasdik makamina mesuliyet teveccih edemiyecegi ve bu tasarrufun miistakil
olarak idari dava konusu edilemiyeceginden cihetle, mahalli idarenin
tasarrufundan dolayr menfaatleri ihlal edilenler tarafindan agilacak iptal
davalannm tasdik tasarrufuna karsi degil tasdik olunan mahalli idarenin
tasarrufuna karsi agilmast gerckecegi agiktir. / Olayda yalnizea tasdik
tasarrufunun dava konusu edilmis bulunmasi sebebiyle konusu bulunmayan
davanin reddine ... karar veril(mistir)”. Ancak Danistay’in bu kararin son
ciimlesinde kullandig1 “yalnizca” ibaresi, sanki hem onaya tabi tutulan hem
de onay islemine karsi birlikte dava agilabilecegi izlenimini vermiyor
degildir.

Yine Danistay, Uskiidar Kéyleri Elektrik ve Telefon Birligi baskan ve
baskan vekili segimine iligkin islemin Istanbul Valiligi’nce onanmasina dair
islemin iptali istemiyle acgilan davada, onaya tabi tutulan isleme karsi iptal
davast acilabilecegi gerckgesiyle davayr reddetmistir®; “1580 sayih
Belediye Kanununun 133 ve miiteakip maddeleri hitkkiimlerine dayanilarak
kurulan Birlik, anilan Kanunun 138. maddesi hitkmii uyarinca tiizel kisiligi
haiz bir kamu kurulusu olup, Birligin olaganiistii toplantisinda yapilan
Bagkan ve Baskanvekili se¢imleri asil idari iglemi teskil etmektedir. / Bu
secimlerin vesayet makami sifatiyla Valilikge onanmast tasarrufu ise, idari
davaya konu tegkil edebilecek miistakil bir idari iglem teskil etmektedir. / Bu
itibarla tiizel kisiligi haiz bir kamu kurulusu olmasi sebebiyle karar verme
Ozerkligi bulunan Birligin iradesinden dogmus olan tasarruf asil islem
oldugundan ve bu islemin onanmasina dair Valilik iglemi ise anilan iglemin
tamamlayict bir unsuru niteligini tagidigindan iptal davasimin ancak birlik
isleminin iptal istegivle agilmasi ve Birligin husumetiyle gorilmesi
miimkiindiir. / Bu nedenle Uskiidar Kéyleri Elektrik ve Telefon Birliginin
olaganiistii toplantisinda yapilan se¢imin onanmasma dair Istanbul Valiligi
igleminin iptali dilegiyle acilan davanm incelenme kabiliyeti bulunmamast
sebebiyle reddine ... karar veril(mistir)”.

Bu yaklasimini destekler sekilde Danistay, belediyeler tarafindan
hazirlanan imar planlan iizerinde Baymdirlik ve Iskan Bakanliginin sahip
oldugu onay isleminin idari vesayet denetimi oldugu ve bu islemin imar
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planlarini  belediye islemi olmaktan ¢ikarmayacagi gerekgesiyle imar
planlarinin ~ Baymdirhik ve Iskan Bakanliginm diizenleyici islemi
sayillamayacagina ve dolayisiyla bunlara karst agilacak davalarin tasinmazin
bulundugu yer idare mahkemelerinde gorillecegine karar vermigtir. Yani
imar planlarni Bayindirlik ve Iskan Bakanlhigmin onaylamasi, bu islemleri
illke capinda uygulanacak diizenleyici islem yapmaz. ... [6785 sayili Imar
Kanunu'nun| 29 uncu maddesine gore vesayet makami olan Bakanligin
tastikine tabi olmasi, idare hukuku esaslarina gore, bu planlara tastik
makammin tasarrufu olmak niteligini veremez. Bu planlar tastike ragmen
Belediyenin tasarrufudur. Ciinkii plan Belediyenin iradesinden dogmustur.
Bu itibarla imar planlarmin iptali davalarnin tasdik makamina kars1 degil

Belediyelere kargi agilmasi gerekir ™.

C. Onaym Siireye Tabi Olup Olmamasi Durumu

1. Onaya tabi tutulan iglemler i¢in kanunda bir onay siiresi ongorilmiis
olabilir. Bu takdirde merkezi idarenin bu siire iginde onama ya da onamama
iradesini ortaya koymasi gerekir. Aksi takdirde onaya tabi tutulan islem
stirenin dolmast ile kendiliginden vyirirlige girer. Fransa’da merkezi
idarenin onayma sunulan iglemlerin belli bir sire iginde onaylanmamast
halinde, aksine bir hitkkiim yoksa, “zimnen kabul” edilmis sayilacaklar kabul
edilmistir*. Nitekim Arslan’a gére onay, agik veya zimni olabilir. Agik
onayda, merkezi idarenin onaya tabi tutulan islemi onayladigim agikga
bildirmesi s6z konusudur. Zimni onayda ise merkezi idarenin onaya tabi
tutulan iglemi belli bir siire icinde onaylamamasi yani sitkut etmesi halinde
islem onaylanmus kabul edilmektedir?. Aym gériiste olan Ozay’a gére de,
“yasal diizenlemelerde bu yetkinin kullanilmast igin bir siire 6ngérillmis ise,
yetkinin bu zaman i¢inde onaylama va da onaylamama seklinde
kullanilmamast halinde diismesi bagka bir deyimle s6z konusu kararin
kendiliginden kesinlik kazanmasi ve yirirlige girmesidir™. Boyle bir
durumda merkezi idare, yirirlige giren isleme karsi tabiki iptal davasi
acabilir™,

Damnistay, merkezi idare tarafindan bu siirenin uzatilmasmi da kabul
etmemektedir®: “Idare hukuku ilkelerine gére kamu hizmeti tiizel kisilerinin
organlarinca olusturulan ve hukuk alaninda varlik kazanmis olan ancak
kamu vyaran amaci ile yirirlige konmadan once vesayet makaminin
onayindan ve sonug olarak denctiminden gegmesi kanun koyucu tarafindan
uygun goriilen islemler onay igin belirli siire ile simirlandinlmigsa vesayet
makaminca bu sireye uyulmast zorunludur. Davaya konu islem ise kanun
koyucunun kamu yararim gézeterek onay igin koydugu siirenin uzatilmasi ve
kamu vararmin gergeklestirilmesinin engellenmesi sonucunu dogurmustur.
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Bu haliyle dava konusu islemin yasaya ve kamu yararma aykiriligi da
agiktir”.

2. Onaya tabi tutulan islemler i¢in kanunda bir onay siiresi
ongoriilmemis de olabilir. Bu takdirde zimni red siiresi esas alinarak, altmig
giinliik siirenin sona ermesi ile birlikte onaya tabi tutulan islemin “zimnen
reddedilmis™ sayilacagi kabul edilmelidir.

D. Onaym Hiikiim ve Sonuclarmi Doguracag: Tarih

1. Onay, hangi tarihten itibaren hiikiim ve sonuglarini doguracaktir?
Onay tarihinden itibaren mi yoksa geriye yiriir sekilde, onaya tabi tutulan
islemin tesis edildigi tarihten itibaren mi? Doktrinde, bizim de katildigimiz
sekilde Erkut, onay ile onaya tabi tutulan islemin geriye yiriir sekilde hukuki
etkilerini doguracagmi kabul etmektedir®®.

2. Danigstay da vermis oldugu bir kararinda onay isleminin geriye yiiriir
sekilde hitkim ve sonu¢ doguracagmna hitkmetmistir. Izmir Belediye
Meclisinin 28.06.1976 tarihli karan ile tespit edilen elektrik tarifesi, Enerji
ve Tabii Kaynaklar Bakanlig: tarafindan 08.07.1977 tarihinde “01.03.1977
giiniinden gegerli olmak tizere” kaydi ile onanmigtir. Ancak onay isleminin
geriye vyiriir sekilde (makabline samil) olamayacag ileri siiriilerek iptali
istenmistir. Danistay, vesayet makaminin onay isleminin vesayete tabi
tutulan makamin iglemini tesis ettigi tarihten itibaren gegerli olmak {izere
hiikim ifade edecegini belirtmistir”: “Anlasmazlik konusu olayda,
tasarrufun asil unsuru olan iradeyi, yerinden yonetim idaresinin karar organi
olan belediye meclisince 28.6.1976 giiniinde kabul edilen zamli elektrik
tarifesi olusturmakta olup bu tarifede Elektrik Tarifeleri Talimatnamesi
geregince vesayet makami olan Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginca
herhangi bir degisiklik yapilmasi olanagi bulunmadigindan, tarifenin
yiirtrlik tarihinin, belediye meclisi karar tarihi olan 28.6.1976 tarihi olarak
saptanmasi gerekirdi. Bu tarihten daha sonraki tarih olan 1.3.1977 giinii
olarak saptanmasi yasal olarak mumkiin degildir. Bu nedenle adi gegen
kararm geriden gegerli olarak uygulandigindan ve kazanilmig haklarinmn
ihlalinden s6z edilemez. / Diger taraftan, izmir Belediyesi Eshot Genel
Miudirligi Elektrigi 1.6.1976 tarihinden itibaren zamli olarak almakta olup,
bu zamh tarifeyi abonelerine yansitmak i¢in yaptigi zamli tarife, tasdik
prosediiriiniin uzun zaman almasi nedeniyle Bakanlik¢a ancak 8.7.1977
giiniinde onanabilmig ve davali belediye tarifenin yiriirlik tarihinin 1.3.1977
olarak saptanmas1 halinde dahi, daha 6nce kendisine TEK tarafindan yapilan
zamdan dogan 9 aylik zaran da yiklenmis bulunmaktadir. / Agiklanan
nedenlerle 28.6.1976 ginlii tarife kararnin 8.7.1977 giiniinde onaylanirken
yurirlik tarthinin 1.3.1977 giiniine gotirilmesine karsi, yikimli sirket
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tarafindan agilan davanin yasal dayanagi bulunmadigindan reddine ... karar
veril(migtir)”.

E. Onaya Tabi Tutulan Islemin Geri Almip Almamayacag
Meselesi

1. Onaya tabi tutulan islem onaydan énce her zaman geri almabilir®,
“Burada iki ayrn makam tarafindan verilmis iki ayr islem s6z konusu oldugu
igin bu makamlardan her biri islemini geri alabilir. / Ancak, islemi geri
alabilme yetkisi agisindan yerinden yonetim idaresi ile vesayet makami
arasinda baz1 farklar mevcuttur: Soyle ki, yerinden yonetim idaresi igin
islemi geri alabilme yetkisi mutlak ve siirsiz oldugu halde, vesayet makami
icin ayni seyi sOylemek miimkiin degildir. Tasdik icin kanunen bir siire
konulan hallerde, vesayet makami tasdik kararm ancak bu siire iginde geri
alabilir; bu siure gectikten sonra geri alamamast gerekir. Keza, vesayet
makaminin tasdikinden sonra, yerinden yonetim idaresi kendi almis oldugu
karart uygulamaya koymussa, yine vesayet makaminin tasdik kararini geri
alamamasi gerekir™.

2. Danistay’in yaklagimi, vesayet makaminin, onaya tabi tutulan iglemi
onay1 geri almak suretiyle ortadan kaldiramayacagi yoniindedir’: “Onay ile
tekemmiil edip icrai nitelik kazanmig bir iglem, ya bu isleme karsi agilan
dava sonucunda yargt mercii tarafindan iptal edilmek suretiyle ortadan
kaldinlabilir ya da islemi tesis eden idare tarafindan iglemin
uygulanmasindan vazgegilebilir. / Kaymakamin, onay1 ile tamamlanip
tekemmiil etmis bir iglemi, onay1 geri almak suretiyle ortadan kaldirma
yetkisi bulunmamaktadir. Ciinkii onay hukuk aleminde bagli bagina bir iglem
olmayip, tamamlayan bir unsurdur”.

SONUC

Idari vesayet makaminin onay isleminin hukuki niteligi ve sonuglari
konusunda hala doktrin ve yargi kararlannda bir  birliktelik
bulunmamaktadir. En basta onaya tabi tutulan islem ile onay igleminin ayr
ayn birer iglem mi oldugu yoksa birlikte tek bir islem mi oldugu
tartismalidir. Onaya tabi tutulan islem ile onay igleminin ayn ayn birer islem
olduklar kanaatini tagimaktayiz. Dolayisiyla her bir islem ayrn birer hukuki
varliga sahiptir. Onay islemi sadece onaya tabi tutulan iglemin yirirlige
girmesi bakimimdan bir etkiye sahiptir. Bu noktada onayin fonksiyonu ise
ingai (yapic) olmayip izhari (gosterici)dir. Onaya tabi tutulan islemler
“yurirligi gegici olarak ertelenmis/askiya alinmig™ islemlerdir. Bu islemler,
onay islemi olmadan, kural olarak, yirirlige giremez.

Onaya tabi tutulan iglemlerin icrai ve kesin olup olmadiklan da
tartigmanin bir diger boyutudur. Kanaatimizce onaya tabi tutulan iglemlerin,
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ayn birer hukuki varliga sahip olduklan ve onay isleminin de sadece bu
islemlerin yararliige girmesini saglayan bir islev gordigi kabuliinden
hareketle, bu islemler icrai ve kesin iglemlerdir. Onay islemleri ise herhangi
bir tartisma bulunmaksizin hem icrai hem de kesin iglemlerdir. Sonug olarak
hem onaya tabi tutulan islem hem de onay islemi ayn ayn iptal davasina
konu olabilir. Onaya tabi tutulan iglemler, her zaman “ayrilabilir” 6zellige de
sahiptir. Onaya tabi tutulan islem ile onay iglemi birbirinden bagimsiz ve
ayri bir iglem oldugundan, onaydan sonra her birine karsi ayn ayrn iptal
davast agilabilir. Ancak bu, her iki isleme karsi birlikte iptal davasi
acilmasma engel degildir. Zira aralarinda maddi veya hukuki yonden baglilik
bulunan birden fazla isleme karst iptal davasi agilmasi miumkiindiir.

Onaym bir siireye baglanmis olup olmamasinin da hukuki sonuglan
bulunmaktadir. Buna gére, kanunda onay igin bir siire 6ngérillmiigse merkezi
idarenin bu siire iginde onama ya da onamama iradesini ortaya koymasi
gerekir. Aksi takdirde onaya tabi tutulan iglem bu belirli siirenin dolmasi ile
kendiliginden yurirlige girer. Yani ortada “zimni kabul” varsayilir. Buna
karsilik kanunda onay i¢in bir siire 6ngoriilmemigse, zimni redde liskin genel
kural esas alinmalidir. Yani merkezi idarenin altmis giin iginde onaya tabi
tutulan iglemi onamamasi halinde iglem zimnen reddedilmis sayilmalidir.

Onay, onaya tabi tutulan islemin tesis edildigi tarihten itibaren hitkkiim ve
sonuglarni dogurmasini saglar. Kisacasi onay ile onaya tabi tutulan iglem
geriye vurir sekilde hukuki etkilerini dogurur.

Onaya tabi tutulan islem onaydan 6nce her zaman geri almabilir.
Onaydan sonra vesayet makami, onaya tabi tutulan iglemi, onay1 geri almak
suretiyle ortadan kaldiramaz.
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Denetimi, Dokuz Eyliil U. Hukuk Fakiltesi Dergisi, ¢. 8, 2006, sy. 1, s. 123-
142.
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