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Mahalli idareler, idari ve mali dzerklige sahip kamu tizel kisileridir.
Ytirfttfkleri kamu hizmeti ile ilgili olarak icrai karar alma ve uygulama
yetkisine sahiptirler. Bununla birlikte mahalli idareler, 9egitli sebeplerle,
kendi tizel kigilikleri digmda yer alan idari makamlann denetimine tabidir.
Ulkemizde bu denetim merkezi idare tarafindan yapihr ve "idari vesayet"
adin ahr. Idari vesayet, merkezi idarenin mahalli idarelerin iglemlerini,
organlarnmi ve personelini kanunla ongorilen sinrlar iginde denetlemesini
ifade edera. Idari vesayet', kanunda yer alan dtzenlemenin izin verdigi
dl9ide gergeklegir.

Onar idari vesayeti u ekilde tammlamaktadir "Idari vesayet merkezin
ademimerkeziyet idarelerinin icrai kararlanm ve idari fail ve hareketlerini
murakabe etmek ve bu kararlan bozabilmek salahiyetidir. / Idari vesayet
merkezle ademimerkeziyet idareleri arasmda bir rabita tesis etmek ve
ademimerkeziyet idarelerinin karar ve fiilleriyle devletin birligini ve amme
hizmetlerinin insicamin ihlal etmelerine mani olmak igin kabul edilmi bir
hukuki mtessesedir". Damngtay'a gore ise idari vesayet, "Kamu dtizenini ve
idarede bitiinligi saglamak igin kamu yaran amaciyla kanunlann verdigi
yetkiye dayanarak, merkezi idarenin, yerel ydnetimin organlan ve bunlann
bazi iglemleri ile harcamalan 0zerinde, kamu hizmetinin gereklerine uygun
olarak kullanilan bir denetim eklidir."' ve "Merkezi idareye, yerinden
ydnetim idarelerinin icraya iligkin bazi kararlanm, idari iglem ve eylemlerini
kamunun ve o yorede yagayan halkm 9ikarlan agismdan denetlemek
amaciyla tanmmi simir bir yetkidir" 6 .

Anayasanm 127. maddesinin 5. fikrasma gore "Merkezi idare, mahalli
idareler 0zerinde, mahalli hizmetlerin idarenin butnlug0 ilkesine uygun
ekilde ytrit0lmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum

yaranmn korunmasi ve mahalli ihtiyaglann geregi gibi kargilanmasi
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 yarandir. Bu yetkinin dzel amaglan ise
mahalli hizmetlerin idarenin bitiinligi ilkesine uygun ekilde ytrit0lmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yarannn korunmasi ve
mahalli ihtiyaglarn geregi gibi kargilanmasidir.

Mahalli idarelerin iglemleri 0zerinde gergeklestirilen "onay" iglemi onem
arz etmektedir. Zira onay iglemi, hukuki niteligi ve hukuk dtizeninde
meydana getirdigi sonuglar agismdan doktrinde farkh gdrtglerin ileri
strilmesine ve farkh yargi kararlarnmn ortaya 9ikmasma yol agmitir. Igte bu
makalede, esas itibanyla, idari vesayet makamimn "onay" igleminin hukuki
niteligi ve sonuglan ele alnacaktir.

I. Iglemler Uzerinde Idari Vesayet Denetimi

A. Idari vesayet yetkisi daha 9ok mahalli idarelerin iglemleri 0zerinde
kullamhr. Mahalli idareler tarafindan tesis edilen idari iglemler kanunlar
tarafindan merkezi idarenin denetimine tabi tutulur. Bu denetim, iglemin
tesis edilmesinden onceki bir agamada yahutta genellikle iglemin tesis
edilmesinden sonraki bir agamada gergeklegir. Iglemin tesis edilmesinden
onceki agamada gergeklegen idari vesayet yetkisi, mahalli idarelerin
iglemlerini yapmalanna "yardimci olma" iglevi gdrir=. Merkezi idare,
iglemin tesisinden once daha ziyade "izin verir", "uygun bulur" ya da "gorui
bildirir". Iglemin tesisinden sonra ise 9ogunlukla "onar" , "iptal eder",
"erteler" ve "ytrftmesini durdurur".

B. Bununla birlikte merkezi idarenin kural olarak mahalli idarelerin
"yerine gegerek iglem tesis etme" / "iglemi degigtirme/tadil" yetkisi
bulunmamaktadir . Diger bir ifadeyle merkezi idare, kural olarak, mahalli
idarenin iglemini degigtirme ve bu yolla iradesini mahalli idarenin iradesi
yerine ikame etme yetkisine sahip degildir. Ctinki "kararn tadili demek
mevzuun yani tasarruftan dogmasi beklenen ve istenen neticenin, durumun
degistirilmesi demektir. Halbuki karann mevzuunu tayin etmek dogrudan
dogruya ademimerkeziyet idaresinin salahiyeti dahilindedir. ... Merkezin ...
ademimerkeziyet idaresinin salahiyet sahasma giren bir hususta onun yerine
kaim olarak irade izhar etmeye ve hukuki tasarrufu kendisinin yapmaya
salahiyeti yoktur"0.

C. Danmztay, digerleriyle birlikte, iglemler 0zerinde idari vesayet
denetimi yetkisinin de simnirmi izmistir : "Vesayet makamlanna tanman
takdir yetkisinin kullanilmasi keyfi ve mutlak olmayip kamu yaran ve
hizmet gerekleri ile sinrhdir. Idari iglemlerin amaci kamu yaran olduguna
gore, bu amaca ydnelik olmayan iglemlerin maksat ydntinden yasaya aykin
olacagi kuskusuzdur".
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II. Iglemler Uzerinde Idari Vesayet Denetimi Usullerinden Biri
Olarak "Onay" iglemi

Onay iglemi iglemler izerinde uygulanan bir idari vesayet usultidtir.
Onay, "Mahalli idareler tarafindan yapilan ve merkezi idare tarafindan
denetlenecegi kanunla belirlenen iglemlerin, yetkili makam ya da kisi
tarafindan mevzuata, durumun gereklerine ve ihtiyaca uygun bulunarak
kabul edilmesi iradesini ifade eder"=.

Merkezi idare kanun ile kendisine onay yetkisi verilen durumlarda, idari
vesayet yetkisinin kanuna dayanmasi zorunlulugu geregi, onay digmda bir
yetkiye sahip degildir. Yani bu halde merkezi idare, ornegin iglemi iptal
edemez ya da ytrftmesini durduramaz. Aym ekilde idari vesayet yetkisi,
ancak kanunla bu yetki verilen makam veya personel tarafindan
kullamlacagmdan, onay igleminin de ancak bu makam veya personel
tarafindan yapilmasi gerekir.

Nihayet onay iglemi, mahalli idareye bir zorunluluk ytklemez. Yani,
onaya ragmen mahalli idare iglemini uygulamayabilii.

A. Onaya Tabi Tutulan Iglem ve Onay Igleminin Hukuki Niteligi:
Ayrihk mi? Birliktelik mi?

1. Doktrinin Konuya Yaklagimi

Idari iglemlerde gergek irade sahibinin belirlenmesi agismdan, onaya tabi
tutulan iglem ile onay igleminin hukuki niteliklerinin ayn ayn belirlenmesi
gereklidirS. Ornegin bu belirleme iptal davasimn konusunu olusturma ve
iglemlerdeki hukuka aykinhklann birbirine etkisi agismdan onem arz
etmektedir. Onay iglemi, onaya tabi tutulan iglemin tamamlanmasi Marti

midir? Yoksa ayn bir iglem midir? Bu konuda doktrinde 9egitli gdruiler ileri
surulmustr. Hauriou ve Bezin, onay igleminin bir formalite ve gergek irade
digi unsur sayilmasi gerektigini, dolayisiyla da iglemin bitinleyici bir
pargasi olmadigin, onaya tabi tutulan iglemin iglemdeki tek ve gergek irade
oldugunu, onay igleminin ise sadece iglemin igiinci kisiler izerinde etkili
hale gelmeyi sagladigin ifade etmektedir. Turk doktrininde Onar, konuya
iligkin olarak u degerlendirmeyi yapmaktadir: "Tasdik, ademimerkeziyet
idaresinin karanmn bir unsuru, mitemmim ctiz'i degildir. Ctinki karar
muhtariyeti ve htkmi ahsiyeti haiz ve kendi namma irade izhanna kadir
olan ademimerkeziyet idaresinin iradesinden dogmu bir hukuki tasarruftur.
Bu tasarrufun unsurlanm 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 yapici bir irade degildir. ... Asil tasarrufun digmda kahr. /
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Diger tabirle idari vesayette ademimerkeziyet idaresi namma izhar edilmi
olan irade ayn hukmi ahsiyetin, merkez namma izhar edilen tasdik iradesi
ise diger bir hukmi ahsiyetin iradesidir ve iki irade tamamen mtstakil ve
tabiatiyle biri digerinden ayn, gerek haksahipleri, gerek mevzulan ve
gerekse htiktmleri tamamen farkh ayn ayn hukuki tasarruflardir ve ortada
biri yerinden yonetim idaresinin yapmi oldugu asil hukuki tasarruf, digeri
ise tasdik hukuki tasarrufu olmak 0zere iki hukuki tasarruf vardir"E ve
devamla "tasdik ... asil tasarrufun digmda kalan ve onun btinyesine degil
akibetine tesir eden birer Rarttan baska bir fey degildir. Yani idari vesayet
makami tasdikiyle ademimerkeziyet idaresinin tasarrufunun oluguna,
tekevvintine istirak etmedigi gibi bu tasarrufa yeni bir fey de katmaz, ...
[tasdik] ademimerkeziyet idaresinin tasarrufunun akibetini tayin etmektedir.
Bu tasarrufun dogu ve olugu ile alakalan yoktur"-1 . Onar ile aym goriai
savunan Gunday, mahalli idarelerin devlet tizel kigiliginden ayn bir thzel
kipilige sahip oldugu ve bu yolla idari iglemler tesis etme haklarnmn
bulundugu gergeginden hareketle, "... yerinden yonetim kurulugunun iglemi,
asli iglem olarak o kurulugun thzel kigilige ve iradeye sahip olmasi nedeniyle
dogmu , tamamlanmi bir iglemdir. Hal bdyle olunca, yerinden yonetim
kurulugunun iglemi ile merkezi idarenin iglemini birbirinden ayn iglemler
olarak gormek gerekir. Su halde, merkezi idarenin onama iglemini, yerinden
yonetim kurulugunun iglemini tamamlayan bir unsur, onun bir pargasi olarak
gdrmek mtmktn degildir. Iglem, yerinden yonetim kurulugunun iradesi ile
dogmu ve tamamlanmistir" agiklamalanm yapmistir . Erkut da onay
igleminin yeni bir iglem oldugu, idari iglemin btitin unsurlanm tagidigi ve
dolayisiyla da her iki iglemin birbirinden bagimsiz iglemler oldugu
gdrfinindedir .Buna kargihk, onay ile onaya tabi tutulan iglemi tek bir iglem
olarak gdren Cogkun, "bu iglemler onay anmdan sonra tam bir iglem niteligi
kazamr. Onaylanmadigi stirece ortada kesin bir iglemden soz etmek olanagi
yoktur. ... Vesayet yonetiminin onayi da bu tip iglemlerde kendi bama
hukuk alanmda bir iglem niteligi kazanmaktan yoksundur. Kamu ttizel
kisisinin iglemi olmadan bu onay iradesi de hukuk alannda bir varhk
olamamaktadir. / Bu durumda, gerek vesayet yonetiminin iradesine, gerekse
kamu ttizel kisisinin iradesine iglemin tamamlanmasi igin gerekli iki unsur
olarak bakmak en uygun yoldur. Iglemin hazirhk sureci kamu thzel kisisi
tarafindan, kesinlik kazandirma sureci de vesayet ydnetimi tarafindan
tamamlanmaktadir. Kanimizca sonugta, biri vesayet yonetiminin digeri
vesayet denetimine uyruk kamu ttizelkisisinin olmak 0zere iki iglem degil bu
iki iradenin birlikte olusturdugu bir tek iglem (birlegme tasarruf) vardir"
gdruitndedir-. Biz, onaya tabi tutulan iglemin ve onay igleminin birbirinden
bagimsiz ve ayn bir iglem oldugu kanaatindeyiz. Bunun sonucu olarak onay
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iglemindeki hukuka aykinhk onaya tabi tutulan iglemi etkilemeyecegi gibi
onaya tabi tutulan iglemdeki hukuka aykinhk onay iglemi ile hukuka uygun
hale gelmezS. Yani bu durumda iglemlerin birbirlerinden bagimsizhgi ve
birbirlerini etkilememesi ilkesi esastir.

2. Danitay'm Konuya Yaklagimi

Bu konuda Dantay kararlarnda bir birliktelik bulunmamaktadir.
Dantay bir karannda onay igleminin onaya tabi tutulan iglemden ayn
olduguna dikkat 9ekmigtir: "... vesayet makammm onama iglemi, yerinden
yonetim idaresinin karannn bir unsuru degildir. Ctinki karar, dzerkligi
bulunan ve kendi adma irade beyanma yetkili bulunan yerinden yonetim
idaresinin iradesinden dogmu bir hukuki tasarruf olup, idari vesayetin
uygulanmasi olan onama iradesi, tasarrufun digmda kalmaktadir". Buna
kargihk Ytksek Mahkeme bir diger karannda onay igleminin onaya tabi
tutulan iglemi tamamladigma vurgu yapmitir: "Onay ile tekemmul edip
icrai nitelik kazanmi bir iglem, ya da bu igleme karsi agilan dava sonucunda
yargi mercii tarafindan iptal edilmek suretiyle ortadan kaldinlabilir veya
iglemi tesis eden idare tarafindan iglemin uygulanmasmdan vazgegilebilir. /
Kaymakamm, onayi ile tamamlanip tekemm0l etmi bir iglemi, onayi geri
almak suretiyle ortadan kaldirma yetkisi bulunmamaktadir. Ctinki onay
hukuk aleminde bath bagma bir iglem olmayip, tamamlayan bir unsurdur".

3. Anayasa Mahkemesi'nin Konuya Yaklagimi

Anayasa Mahkemesi de bir kararnda, ogretiye yollama yapmak
suretiyle, onay igleminin onaya tabi tutulan iglemden ayn oldugunu
belirtmistirA: "Belirtmek gerekir ki, dgretide de deginildigi gibi, onay, yerel
ydnetimlerin kararlannn bir dgesi ya da tamamlayici pargasi degildir. Bu
kararlar, kamu ttizelkisiligine sahip ve kendi adlanna irade izharna yeterli
olan yerel yonetimlerin iradesinden dogmu hukuksal bir tasarruftur. Son
agamada onay bigiminde beliren, dayanagni Anayasa ve yasalardan alan
merkezden yonetimin idari vesayet yetkisi ise, yerel iradenin digmda ve
kargismda, onlarn eylem ve iglemlerini denetlemek, kararlarnmi onaylamak,
degistirerek onaylamak ya da bozmak bigiminde kendini gdsteren ikinci bir
gi9 ve iradedir. Su halde, yerel yonetimlerin karan ile merkezden yonetimin
karanm ayn birer tasarruf olarak kabul etmek gerekir".

4. Sonue

Sonu9 olarak, onay igleminin onaya tabi tutulan iglem izerindeki etkisi
nedir? Bu konuda doktrindeki gdruiler, yukanda ileri stirulen gdruilere de
paralel olarak, onay igleminin onaya tabi tutulan igleme hukuki varhk
kazandiracagi ve kazandirmayacagi yontinde farkhlagmaktadir. Onaya tabi
tutulan iglemin ve onay igleminin birbirinden bagimsiz iglemler oldugu ve

1 47



EUHFD, C.VI, S.1-2, (2011)

dolayisiyla ayn birer hukuki varhga sahip olduklan gor~inden haraketle,
onay igleminin sadece onaya tabi tutulan iglemin ytirurlige girmesi
bakimmdan etkisi oldugu gorfitineh katilmaktayiz. O halde onay iglemi,
daha once tamamlanmi bir [onaya tabi] iglemin ytirirlige girmesi ile ilgili
bir sorundur. Kanaatimizce onaya tabi tutulan iglemler "ytirdrligi gegici
olarak ertelenmi /askiya ahnmi " iglemlerdir. Onaya tabi tutulan iglem, onay
iglemi olmadan, kural olarak, ytirur1ige giremez. Gergekten de "bu ti r
iglemler, onay oncesinde tum unsurlan ile olugmu ve hukuken varhk
kazanmistir; sadece yasal bir zorunlulugun yerine getirilmesi gerekmektedir
ki, bu da iglemin hukuki gegerliligi ile degil, igiinci kisilere karsi ileri
stirulebilmesi ile ilgili bir zorunluluktur"26.

B. Onaya Tabi Tutulan Iglem ve Onay Iglemine Karsi Dava
Aeilmasi Durumu

Onay igleminin onaya tabi tutulan iglemden ayn olup olmadigi konusu,
bu iglemlere karsi dava agilmasi durumunda onem arz etmektedir. Konuyu
onaydan once ve onaydan sonraki durum halinde ikiye ayirarak incelemekte
fayda bulunmaktadir.

Bu arada u hususu da belirtmekte yarar vardir ki, onaya tabi tutulan bir
iglemi merkezi idarenin onamamasi halinde mahalli idarenin bu igleme karsi
dava agma hak ve yetkisi bulunmaktadir. Nitekim Onar'a gore de
"Ademimerkeziyet idarelerine, idari vesayet tasarruflanna karsi iptal davasi
agmak salahiyetinin tannmasi en ufak bir tiiphe ve tereddtide meydan
birakmayacak derecede tabii ve zaruridir"=. Gozler, onamama karanna
karsi, menfaat iligkisi bulunmak kaydiyla, idari yargida dava agilabilecegini
ve bu davada husumetin merkezi idareye yoneltilecegini belirtmistir2.

1. Onaydan Onceki Durum

Onaya tabi tutulan igleme karsi, onaydan once dava agihp agilamayacagi
onemlidir. Konu, onaya tabi tutulan iglemin icrailigi ve kesinligi ile yakmdan
ilgilidir. Kanaatimizce, onaya tabi tutulan iglem icrailik niteligine haiza ve
kesin iglemdir°. Dangtay ise, onaya tabi tutulan iglemleri kesin ve
ytrit0lmesi zorunlu iglem olarak gdrmedigi igin iptal davasma konu
yapilamayacagma karar vermistirA. Conseil d'Etat ise 1898 tarihli bir
karannda onaylanmak izere bekleyen igleme karsi agilan iptal davasma
bakmistir. Diger taraftan onay iglemleri ise hem icrai hem de kesin
iglemlerdir. Bununla birlikte doktrinde onay igleminin hukuk duzenine bir
yenilik getirmiyorsa, varolan hukuki durumu teyid ediyorsa iptal davasma
konu yapilamayacagi; buna kargihk hukuk duzenine bir yenilik getiriyorsa
iptal davasma konu yapilabilecegi yontinde gdruiler de mevcuttur+. Ancak
bu aynmm, her zaman rahathkla yapilmasi mtmktn olmadigi gerekgesiyle
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elegtirilmistir. Kisacasi hem onaya tabi tutulan iglem hem de onay iglemi
ayn ayn iptal davasma konu olabilir.

2. Onaydan Sonraki Durum

Onaya tabi tutulan igleme karsi onaydan sonra dava agilabilecegi
konusunda herhangi bir tiiphe bulunmamaktadir. Ancak bu durumda sadece
onaya tabi tutulan igleme karsi mi dava agilmasi gerektigi, onay iglemine
karsi tek bagma dava agihp agilamayacagi, onaya tabi tutulan iglem ile onay
iglemine karsi birlikte dava agihp agilamayacagi gibi sorular kargimiza
9ikmaktadir. Genel olarak kabul edilen anlayiga gore, "onaydan sonra
vesayet makami sorumlu degildir". Bu kabule gore, onay igleminin onaya
tabi tutulan iglemden tamamen ayn bir iglem olmasmm en dnemli sonucu,
onaydan dolayi merkezi idarenin sorumlu olmamasidir. Yani onaydan dogan
sorumluluk merkezi idareye degil, iglemi tesis eden mahalli idareye aittir.

a. Doktrinin Konuya Yaklagimi

Onar'a gore "tasdikten dolayi merkez idaresine, idari vesayet makamma
mesuliyet teveccuh etmez. Tasdik edilen karar tasdik karanndan ayn ve
mtstakil bir tasarruf oldugu igin bundan dogacak mesuliyet te karan almi
olan ademimerkeziyet idaresine aittir. ... Bu karardan dolayi agilacak iptal
davasmda da tam kaza davasmda da husumet ve asil tasarruftan dogacak
mesuliyet, karan vermi olan ademimerkeziyet idaresine teveccuh eder. /
Karann tasdik edilmemesinde de ademimerkeziyet idaresi mesul degildir;
ancak merkezin tasdik etmemesi ademimerkeziyet idaresinin kendi fail ve
hareketinden ileri gelmisse bu idare bu hareketlerinin neticesi olan tasdik
edilmemekten mesul olur" '. Aym yonde Gunday, "Onanan iglem hakkmda
agilacak bir idari davada, husumetin vesayet makamma degil, yerinden
ydnetim kuruluguna ydneltilmesi gerekmektedir. Buna kargihk vesayet
makami onamama veya degigtirerek onama iglemleri nedeniyle sorumlu
olup, bu iglemler nedeniyle agilacak davalarda husumet vesayet makamma
ydneltilir.",gdrniindedir+. Kanaatimizce onaya tabi tutulan iglem ile onay
iglemi birbirinden bagimsiz ve ayn bir iglem oldugundan her birine karsi ayn
ayn iptal davasi agilabilir. Ancak bu, her iki igleme karsi birlikte iptal davasi
agilmasma engel degildir. Zira aralannda maddi veya hukuki yonden baghhk
bulunan birden fazla igleme karsi iptal davasi agilmasi mtmktndr.

b. Danistay'm Konuya Yaklagimi

Danzstay, Haruniye Sulama Birligi Meclisi enctmen iyeleri segimine
iligkin iglemin Adana Valiligi'nce onanmasma dair iglemin iptali istemiyle
agilan davada, onaya tabi tutulan i4leme karpz iptal davas; agylabilecegi
gerekgesiyle davayi reddetmistir: "... Haruniye Sulama Birligi Meclisinin,
Enctmen iyelerinin segimine dair karan 1580 sayih Belediye Kanununun
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152. maddesi yardimi ile uygulanan 73. maddesi uyannca kesin bir karar
olmakla beraber dosyada bulunan Bahge-Haruniye Sulama Birligi
Ananizamnamesinin incelenmesinden anlagilacagi izere amlan
nizamnamenin 17. maddesiyle valinin tasvibine tabi tutulmugtur. / Bu tasdik
tasarrufunun, vilayetge vesayet organi sifatiyla tesis edilmi bulunmasi
sebebiyle, tasdik olunan tasarrufa ytrft0lmesi zorunlu nitelik kazandiracagi
ve mtstakilen yapici bir irade niteliginde bulunmadigi hususu idare
hukukunun genel ilkelerindendir. / Bu sebeple tasdik tasarrufundan dolayi
tasdik makamma mesuliyet teveccih edemiyecegi ve bu tasarrufun mtstakil
olarak idari dava konusu edilemiyeceginden cihetle, mahalli idarenin
tasarrufundan dolayi menfaatleri ihlal edilenler tarafindan agilacak iptal
davalanmn tasdik tasarrufuna karsi degil tasdik olunan mahalli idarenin
tasarrufuna karsi agilmasi gerekecegi agiktir. / Olayda yalrnzca tasdik
tasarrufunun dava konusu edilmi bulunmasi sebebiyle konusu bulunmayan
davanm reddine ... karar veril(mistir)". Ancak Damnztay'm bu karann son
ctmlesinde kullandigi "yalmzca" ibaresi, sanki hem onaya tabi tutulan hem
de onay iglemine karsi birlikte dava agilabilecegi izlenimini vermiyor
degildir.

Yine Damnztay, Qsktidar Kdyleri Elektrik ve Telefon Birligi bagkan ve
bagkan vekili segimine iligkin iglemin Istanbul Valiligi'nce onanmasma dair
iglemin iptali istemiyle agilan davada, onaya tabs tutulan i4leme karpz iptal
davasz agylabilecegi gerekgesiyle davayi reddetmistir gh: "1580 sayih
Belediye Kanununun 133 ve muteakip maddeleri htktmlerine dayanilarak
kurulan Birlik, anilan Kanunun 138. maddesi htkm0 uyannca tizel kigiligi
haiz bir kamu kurulugu olup, Birligin olagantisti toplantismda yapilan
Balkan ve Baskanvekili segimleri asil idari iglemi tegkil etmektedir. / Bu
segimlerin vesayet makami sifatiyla Valilikge onanmasi tasarrufu ise, idari
davaya konu tegkil edebilecek mtstakil bir idari iglem tegkil etmektedir. / Bu
itibarla tizel kigiligi haiz bir kamu kurulugu olmasi sebebiyle karar verme
dzerkligi bulunan Birligin iradesinden dogmu olan tasarruf asil iglem
oldugundan ve bu iglemin onanmasma dair Valilik iglemi ise anilan iglemin
tamamlayici bir unsure niteligini tagidigmdan iptal davasmm ancak birlik
igleminin iptal istegiyle agilmasi ve Birligin husumetiyle gorflmesi
mtmktndr. / Bu nedenle Usktidar Kdyleri Elektrik ve Telefon Birliginin
olagantsti toplantismda yapilan segimin onanmasma dair Istanbul Valiligi
igleminin iptali dilegiyle agilan davanm incelenme kabiliyeti bulunmamasi
sebebiyle reddine ... karar veril(mistir)".

Bu yaklagimin destekler ekilde Damnztay, belediyeler tarafindan
hazirlanan imar planlan izerinde Baymdirhk ve Iskan Bakanhgmm sahip
oldugu onay igleminin idari vesayet denetimi oldugu ve bu iglemin imar
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planlanm belediye iglemi olmaktan 9ikarmayacagi gerekgesiyle imar
planlanmn Baymdirhk ve Iskan Bakanhigmn dtzenleyici iglemi
sayilamayacagma ve dolayisiyla bunlara karsi agilacak davalarn tagmmazm
bulundugu yer idare mahkemelerinde gorlecegine karar vermistir. Yani
imar planlanm Baymdirhk ve Iskan Bakanhgmm onaylamasi, bu iglemleri
0lke 9apmda uygulanacak duzenleyici iglem yapmaz-. "... [6785 sayih Imar
Kanunu'nun] 29 uncu maddesine gore vesayet makami olan Bakanhgm
tastikine tabi olmasi, idare hukuku esaslanna gore, bu planlara tastik
makammm tasarrufu olmak niteligini veremez. Bu planlar tastike ragmen
Belediyenin tasarrufudur. Cinki plan Belediyenin iradesinden dogmugtur.
Bu itibarla imar planlannm iptali davalannn tasdik makamma karsi degil
Belediyelere karsi agilmasi gerekir"4 Q.

C. Onaym Sureye Tabi Olup Olmamasi Durumu

1. Onaya tabi tutulan iglemler igin kanunda bir onay stiresi ongoriilmii
olabilir. Bu takdirde merkezi idarenin bu sure iginde onama ya da onamama
iradesini ortaya koymasi gerekir. Aksi takdirde onaya tabi tutulan iglem
surenin dolmasi ile kendiliginden ytirirlige girer. Fransa'da merkezi
idarenin onayma sunulan iglemlerin belli bir sure iginde onaylanmamasi
halinde, aksine bir hokum yoksa, "zimnen kabul" edilmi sayilacaklan kabul
edilmisti 1 . Nitekim Arslan'a gore onay, agik veya zimni olabilir. Agik
onayda, merkezi idarenin onaya tabi tutulan iglemi onayladigin agikga
bildirmesi soz konusudur. Zimni onayda ise merkezi idarenin onaya tabi
tutulan iglemi belli bir sure iginde onaylamamasi yani stkut etmesi halinde
iglem onaylanmi kabul edilmektedii. Aym gdruite olan Ozay'a gore de,
"yasal duzenlemelerde bu yetkinin kullanilmasi igin bir sure ongorulmui ise,
yetkinin bu zaman iginde onaylama ya da onaylamama eklinde
kullamlmamasi halinde duimesi baska bir deyimle soz konusu karann
kendiliginden kesinlik kazanmasi ve ytirirlige girmesidir"+. Boyle bir
durumda merkezi idare, ytirirltige giren igleme karsi tabiki iptal davasi
agabilirA.

Dantay, merkezi idare tarafindan bu surenin uzatilmasin da kabul
etmemektedir: "Idare hukuku ilkelerine gore kamu hizmeti tuzel kisilerinin
organlarnca olusturulan ve hukuk alanida varhk kazanmi olan ancak
kamu yaran amaci ile ytirirlige konmadan once vesayet makamimn
onaymdan ve sonug olarak denetiminden gegmesi kanun koyucu tarafindan
uygun gdrflen iglemler onay igin belirli sure ile simrlandinlmissa vesayet
makammca bu sureye uyulmasi zorunludur. Davaya konu iglem ise kanun
koyucunun kamu yaranm gozeterek onay igin koydugu surenin uzatilmasi ve
kamu yaranni gergeklestirilmesinin engellenmesi sonucunu dogurmustur.
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Bu haliyle dava konusu iglemin yasaya ve kamu yararna aykinhgi da
agiktir".

2. Onaya tabi tutulan iglemler igin kanunda bir onay suresi
ongorzilmemi4 de olabilir. Bu takdirde zimni red suresi esas alnarak, altmi
gtinlik stirenin sona ermesi ile birlikte onaya tabi tutulan iglemin "zimnen
reddedilmi " sayilacagi kabul edilmelidir.

D. Onaym Hukum ve Sonuelarmi Doguracagi Tarih

1. Onay, hangi tarihten itibaren hukum ve sonuglarnmi doguracaktir?
Onay tarihinden itibaren mi yoksa geriye ytirir ekilde, onaya tabi tutulan
iglemin tesis edildigi tarihten itibaren mi? Doktrinde, bizim de katildigimiz
ekilde Erkut, onay ile onaya tabi tutulan iglemin geriye ytirfr ekilde hukuki

etkilerini doguracagin kabul etmektedir.

2. Danmtay da vermi oldugu bir kararnda onay igleminin geriye yiriir
ekilde hukum ve sonug doguracagma hukmetmistir. Izmir Belediye

Meclisinin 28.06.1976 tarihli karan ile tespit edilen elektrik tarifesi, Enerji
ve Tabii Kaynaklar Bakanhgi tarafindan 08.07.1977 tarihinde "01.03.1977
gtintinden gegerli olmak 0zere" kaydi ile onanmistir. Ancak onay igleminin
geriye ytirir ekilde (makabline Tamil) olamayacagi ileri stirulerek iptali
istenmistir. Damnztay, vesayet makamimn onay igleminin vesayete tabi
tutulan makamm iglemini tesis ettigi tarihten itibaren gegerli olmak 0zere
hukum ifade edecegini belirtmistir-: "Anlagmazhk konusu olayda,
tasarrufun asil unsuru olan iradeyi, yerinden ydnetim idaresinin karar organi
olan belediye meclisince 28.6.1976 gununde kabul edilen zamh elektrik
tarifesi olusturmakta olup bu tarifede Elektrik Tarifeleri Talimatnamesi
geregince vesayet makami olan Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhgmca
herhangi bir degigiklik yapilmasi olanagi bulunmadigmdan, tarifenin
ytirfrltik tarihinin, belediye meclisi karar tarihi olan 28.6.1976 tarihi olarak
saptanmasi gerekirdi. Bu tarihten daha sonraki tarih olan 1.3.1977 gn0
olarak saptanmasi yasal olarak mtmktn degildir. Bu nedenle adi gegen
karann geriden gegerli olarak uygulandigmdan ve kazanilmi haklanin
ihlalinden soz edilemez. / Diger taraftan, Izmir Belediyesi Eshot Genel
Mudurl0g0 Elektrigi 1.6.1976 tarihinden itibaren zamh olarak almakta olup,
bu zamh tarifeyi abonelerine yansitmak igin yaptigi zamh tarife, tasdik
prosedirntin uzun zaman almasi nedeniyle Bakanhkga ancak 8.7.1977
gununde onanabilmi ve davah belediye tarifenin ytirfrltik tarihinin 1.3.1977
olarak saptanmasi halinde dahi, daha once kendisine TEK tarafindan yapilan
zamdan dogan 9 ayhk zaran da ytklenmi bulunmaktadir. / Agiklanan
nedenlerle 28.6.1976 gtinlti tarife karanmn 8.7.1977 gununde onaylanirken
ytirurltik tarihinin 1.3.1977 gtintine gdtur0dmesine karsi, ytktml0 irket
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tarafindan agilan davanm yasal dayanagi bulunmadigmdan reddine ... karar
veril(mistir)".

E. Onaya Tabi Tutulan Iglemin Geri Ahnip Almamayacagi
Meselesi

1. Onaya tabi tutulan iglem onaydan once her zaman geri alnabilir.
"Burada iki ayn makam tarafindan verilmi iki ayn iglem sdz konusu oldugu
igin bu makamlardan her biri iglemini geri alabilir. / Ancak, iglemi geri
alabilme yetkisi agismdan yerinden yonetim idaresi ile vesayet makami
arasmda bazi farklar mevcuttur: Soyle ki, yerinden yonetim idaresi igin
iglemi geri alabilme yetkisi mutlak ve sinrsiz oldugu halde, vesayet makami
igin aym eyi sdylemek mtmktn degildir. Tasdik igin kanunen bir sure
konulan hallerde, vesayet makami tasdik karanm ancak bu sure iginde geri
alabilir; bu sure gegtikten sonra geri alamamasi gerekir. Keza, vesayet
makamimn tasdikinden sonra, yerinden yonetim idaresi kendi almi oldugu
karan uygulamaya koymussa, yine vesayet makamimn tasdik karanm geri
alamamasi gerekir"t

2. Damnztay'm yaklagimi, vesayet makammm, onaya tabi tutulan iglemi
onayi geri almak suretiyle ortadan kaldiramayacagi yonindedir-: "Onay ile
tekemm0l edip icrai nitelik kazanmi bir iglem, ya bu igleme karsi agilan
dava sonucunda yargi mercii tarafindan iptal edilmek suretiyle ortadan
kaldinlabilir ya da iglemi tesis eden idare tarafindan iglemin
uygulanmasmdan vazgegilebilir. / Kaymakamm, onayi ile tamamlanip
tekemm0l etmi bir iglemi, onayi geri almak suretiyle ortadan kaldirma
yetkisi bulunmamaktadir. Ctinki onay hukuk aleminde bath bagma bir iglem
olmayip, tamamlayan bir unsurdur".

SONUC

Idari vesayet makammn onay igleminin hukuki niteligi ve sonuglan
konusunda hala doktrin ve yargi kararlarnda bir birliktelik
bulunmamaktadir. En basta onaya tabi tutulan iglem ile onay igleminin ayn
ayn birer iglem mi oldugu yoksa birlikte tek bir iglem mi oldugu
tartigmahdir. Onaya tabi tutulan iglem ile onay igleminin ayn ayn birer iglem
olduklan kanaatini tagimaktayiz. Dolayisiyla her bir iglem ayn birer hukuki
varhga sahiptir. Onay iglemi sadece onaya tabi tutulan iglemin ytirirltige
girmesi bakimmdan bir etkiye sahiptir. Bu noktada onaym fonksiyonu ise
ingai (yapici) olmayip izhari (gosterici)dir. Onaya tabi tutulan iglemler
"ytirirligi gegici olarak ertelenmi /askiya ahnmi " iglemlerdir. Bu iglemler,
onay iglemi olmadan, kural olarak, ytirurlige giremez.

Onaya tabi tutulan iglemlerin icrai ve kesin olup olmadiklan da
tartigmann bir diger boyutudur. Kanaatimizce onaya tabi tutulan iglemlerin,
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ayn birer hukuki varhga sahip olduklan ve onay igleminin de sadece bu
iglemlerin ytirfrlige girmesini saglayan bir iglev gdrdiig0 kabultinden
hareketle, bu iglemler icrai ve kesin iglemlerdir. Onay iglemleri ise herhangi
bir tartigma bulunmaksizm hem icrai hem de kesin iglemlerdir. Sonu9 olarak
hem onaya tabi tutulan iglem hem de onay iglemi ayn ayn iptal davasma
konu olabilir. Onaya tabi tutulan iglemler, her zaman "ayrilabilir" dzellige de
sahiptir. Onaya tabi tutulan iglem ile onay iglemi birbirinden bagimsiz ve
ayn bir iglem oldugundan, onaydan sonra her birine karsi ayn ayn iptal
davasi agilabilir. Ancak bu, her iki igleme karsi birlikte iptal davasi
agilmasma engel degildir. Zira aralannda maddi veya hukuki yonden baghhk
bulunan birden fazla igleme karsi iptal davasi agilmasi mtmkndr.

Onaym bir stireye baglanmi olup olmamasimn da hukuki sonuglan
bulunmaktadir. Buna gore, kanunda onay igin bir sure dngdrulmuise merkezi
idarenin bu sure iginde onama ya da onamama iradesini ortaya koymasi
gerekir. Aksi takdirde onaya tabi tutulan iglem bu belirli sirenin dolmasi ile
kendiliginden ytirfrlige girer. Yani ortada "zimni kabul" varsayihr. Buna
kargihk kanunda onay igin bir sure ongdr0lmemisse, zimni redde ligkin genel
kural esas ahnmahdir. Yani merkezi idarenin altmi gun iginde onaya tabi
tutulan iglemi onamamasi halinde iglem zimnen reddedilmi sayilmahdir.

Onay, onaya tabi tutulan iglemin tesis edildigi tarihten itibaren htktm ve
sonuglanm dogurmasin saglar. Kisacasi onay ile onaya tabi tutulan iglem
geriye ytirir ekilde hukuki etkilerini dogurur.

Onaya tabi tutulan iglem onaydan once her zaman geri alnabilir.
Onaydan sonra vesayet makami, onaya tabi tutulan iglemi, onayi geri almak
suretiyle ortadan kaldiramaz.

SON NOTLAR

l "Idare hukukunun genel esaslan muvacehesinde, vesayet organlarnmn,
dzerk kuruluglar izerindeki denetleme ve onlarn mameleklerine ve
tasarruflanna mudahale yetkisi ancak kanunlarla belirtilen hususlara inhisar
edebil(ir)". D3D, E. 1965/418, K. 1965/466, KT. 23.12.1965, DKD, 1966,
sy. 97-98-99, s. 41.

2 Arslan, Stleyman, Turkiye ve Ingiltere'de Merkezi Idarenin Mahalli
Idareler Ozerindeki Denetimi, Ankara 1978, s. 61-71.

3 Bu konuda, belediye baglammda, Alman hukukuna iligkin bir 9ahma

ikin bkz. Kent, Bulent, Almanya'da Belediyeler Uzerindeki Idari Vesayet
Denetimi, Dokuz Eyl0l U. Hukuk Fakultesi Dergisi, c. 8, 2006, sy. 1, s. 123-
142.
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4 Onar, Siddik Sami, Idare Hukukunun Umumi Esaslan, Ismail Akgun
Matbaasi, Istanbul 1966, c. II, s. 622.

_ D8D, E. 1995/860, K. 1996/3398, KT. 25.11.1996, DD, 1997, sy. 93,
s. 409.

6 D9D, E. 1977/4474, K. 1978/3022, KT. 09.11.1978, DD, 1979, sy. 34-
35, s. 419-420. Ayni yonde bkz. D9D, E. 1980/4070, K. 1981/4814, KT.
27.10.1981, DD, 1982, sy. 46-47, s. 315-316.

7 Ginday, Metin, Idare Hukuku, Imaj Yaymevi, 9. Baski, Ankara 2004,
s. 78.

8 Bu konuda bir gahma igin bkz. Sezginer, Murat, Belediye Meclisinin
Onaya Tabi Iglemleri, Seljuk U. Sosyal Bilimler Meslek Yuksekokulu
Dergisi, 1998, sy. 1, s. 69-81.

9 Istisnai bir ornek olarak bkz. "Bakanhk gerekli gorulen hallerde, kamu
yapilan ve enerji tesisleriyle ilgili alt yapi, ust yapi ve iletim hatlarna iligkin
imar plan ve degigikliklerinin, umumi hayata muessir afetler dolayisiyla
veya toplu konut uygulamasi veya Gecekondu Kanunu'nun uygulanmasi
amaciyla yapilmasi gereken planlann ve plan degigikliklerinin, birden fazla
belediyeyi ilgilendiren metropoliten imar planlannn veya igerisinden veya
civanndan demiryolu veya karayolu gegen, hava meydani bulunan veya
havayolu veya denizyolu baglantisi bulunan yerlerdeki imar ve yerlegme
planlanmn tamamin veya bir kismin, ilgili belediyelere veya diger idarelere
bu yolda bilgi vererek ve gerektiginde igbirligi saglayarak yapmaya,
yaptirmaya, degigtirmeye ve re'sen onaylamaya yetkilidir". 3194 sayih Imar
Kanunu m. 9/1.

_0 Onar, s. 628.

11 D5D, E. 1976/8085, K. 1979/3431, KT. 25.10.1979, DD, 1980, sy.
38-39, s. 193.

12 Akyilmaz, Bahtiyar - Sezginer, Murat - Kaya, Cemil, Turk Idare
Hukuku, Segkin Yaymcihk, 2. Baski, Ankara 2011, s. 211.

13 Onar, s. 629; Cogkun, Sabri, Idarenin Idari Denetiminde Idari
(Yonetsel) Vesayet, Ankara 1976, s. 31.

14 Erkut, Celal, Iptal Davasimn Konusunu Olusturma Bakimmdan Idari
Iglemin Kimligi, Ankara 1990, s. 124.

15 Nakleden Erkut, s. 124.

16 Onar, s. 626-627 ve aynca bkz. 633-634.

17 Onar, s. 629-630.
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18 Giinday, s. 79. Ayni yonde bkz. Arslan, Turkiye ve Ingiltere'de, s.
63; Sezginer, Murat, Iptal Davasimn Uygulama Alam Bakimmdan
Aynlabilir Iglem Kurami, Yetkin Yaymlan, Ankara 2000, s. 80, 82; Giritli,
Ismet - Bilgen, Pertev - Akgiiner, Tayfun, Idare Hukuku, Der Yaymlan, 3.
Basi, Istanbul 2008, s. 201; Gozler, Kemal, Idare Hukuku, Ekin, Ikinci
Baski, c. I, Bursa 2009, s. 230.

19 Erkut, s. 125.

20 Cogkun, s. 30-31.

21 Aym yonde Erkut, s. 125.

22 D9D, E. 1977/4474, K. 1978/3022, KT. 09.11.1978, DD, 1979, sy.
34-35, s. 419-420. Ayni yonde bkz. D9D, E. 1980/4070, K. 1981/4814, KT.
27.10.1981, DD, 1982, sy. 46-47, s. 315-316.

23 D6D, E. 1982/11, K. 1982/4377, KT. 27.12.1982, DD, 1983, sy. 50-
51, s. 275. Ayni yonde bkz. D11D, E. 1971/3449, K. 1973/1166, KT.
14.05.1973, DD, 1974, sy. 12-13, s. 482-483; D11D, E. 1979/665, K.
1979/3992, KT. 08.11.1979, DD, 1980, sy. 38-39, s. 368-369.

24 AyM, E. 1987/18, K. 1988/23, KT. 22.06.1988, AyMKD, Ankara
1989, sy. 24, s. 340.

25 Giinday, s. 79; Erkut, s. 125; Arslan, Ttirkiye ve Ingiltere'de, s. 62-
63; Sezginer, s. 80; Duran, Lutfi, Idare Hukuku Ders Notlan, Istanbul 1982,
s. 60, 61.

26 Nakleden Erkut, s. 126.

27 Onar, s. 638.

28 Gozler, s. 231.

29 Erkut, s. 126. Ayni yonde bkz. "... onaya tabi olan iglem icrai
nitelige sahiptir ve onay iglemi bu icrailik uzerinde etkili degildir". Sezginer,
s. 80-81; "Ademimerkeziyet idaresinin bir tasarrufunun tasdika bagh olmasi
karann icrai mahiyetini kaldirmaz". Onar, s. 629. "... kararn icrai mahiyeti
idari vesayet makamimn tasdikmdan degil, kendi btinye ve mahiyetinden
gikmaktadir". Onar, s. 630. Icrailik konusunda aynntih olarak bkz. Kaya,
Cemil, Turk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Iglemler, Gazi, U. Hukuk
Fakultesi D, c. IX, 2005, sy. 1-2, s. 253-284. Aksi yonde bkz. "onama var
olan igleme icrailik kazandiran bir iglemdir" ve "ancak bu iglem onanmadan
once, icrai nitelikte degildir. Yani hukuki sonuglanm bu haliyle doguramaz".
Nakleden Gozler, s. 220, 230.

3) "Ilgili idare tarafindan yapilmi bulunan iglem kendi alanmda 'kesin'
olmakla beraber uygulanabilir hale gelmesi igin, yasanm ongordig0 diger
idarenin yetkilisi tarafindan yine 'kesin' baska bir igleme gerek

1 56 Cemil Kaya



Idari VesayetMakammnmn Onay lyleminin

bulunmamaktadir. Sonug ve hukum, ancak bu iki iglemin birlegmesi ile
ortaya giktigmdan, iki iglemden olugan karari bir butun olarak
degerlendirdigimizde buna 'birlegme-iglem' demek dogru ve yerindedir".
Ozay, s. 168. Ayni yonde bkz. Sezginer, s. 46. Aksi yonde bkz. "... onaya
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dogurmaktadir" ve yine "... onaya sunulan iglemlerin kesin iglemler
olmamalarna kargihk ... ". Erkut, s. 126.

31 D5D, E. 1975/9373, K. 1979/1043, KT. 25.04.1979, in Danitay
Beginci Daire Kararlari (1970-1981), Birinci Kitap, c. II, Ankara 1983, s.
594; DDDK, E. 1969/205, K. 1970/429, KT. 27.06.1970, in Danistay Dava
Daireleri Kutulu Kararlari, Birinci Kitap (1965-1978), Ankara 1981, s. 718.
Nakleden Erkut, s. 125.

32 CE. 30 Avr. 1898, Dieuleveult et le Borgne, Rec. s. 342. Nakleden
Sezginer, s. 82; Erkut, s. 126.

33 Nakleden Erkut, s. 126-127.

34 Sezginer, s. 81.

3 Onar, s. 631.

36 Giinday, s. 80. Ayni yonde bkz. Gozler, s. 230.

37 D11D, E. 1971/3449, K. 1973/1166, KT. 14.05.1973, DD, 1974, sy.
12-13, s. 482-483.

38 D11D, E. 1979/665, K. 1979/3992, KT. 08.11.1979, DD, 1980, sy.
38-39, s. 369.

39 D6D, E. 1983/242, K. 1983/945, KT. 03.03.1983, DD, 1984, sy. 52-
53, s. 299-300; D6D, E. 1984/637, K. 1984/2385, KT. 11.06.1984, DD,
1985, sy. 56-57, s. 244.

40 D6D, E. 1966/4040, K. 1967/3674, KT. 20.12.1967, DKD, 1968, sy.
119-122, s. 253.

41 Erkut, s. 126; Gozler, s. 220; Cogkun, s. 29.

42 Arslan, Turkiye ve Ingiltere'de, s. 64.

43 Ozay, Il Han, Gniim~igda Yonetim, Filiz Kitabevi, Istanbul 2004, s.
167.

44 Ozay, s. 167.

45 D12D, E. 1976/1542, K. 1977/213, KT. 25.01.1977, DD, 1978, sy.
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