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Focus on French Law
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Oz

Idarenin tek yanl bir isleminin idari islem olarak degerlendirilebilmesi ve iptal davasina konu
edilebilmesi igin icrai olmast aranir. idarenin faaliyet alanindaki degisimler ve ozellikle regiilasyon
faaliyeti, hukuki sonu¢ dogurmayan esnek hukuk araglarinin kullanimimin artmasi sonucunu
dogurmustur. Bu durum hukuki islem ve normatiflik hakkinda tartismalara ve esnek hukuk islemlerinin
denetime tabi olmamalarinin sorgulanmasina neden olmustur. Esnek hukuk islemlerini iptal davasina
konu etmekte baglangigta temkinli davranan Devlet Konseyi, 2013 yil1 etiidiinii bu konuya ayirarak
esnek hukuka iliskin 6lgiitler gelistirmistir. 2016 yili sonrasinda ise bagimsiz idari otoritelerin dogrudan
hukuki sonu¢ dogurmayan bazi tasarruflarinin iptal davasina konu edilebilecegini kabul etmistir.
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Abstract

The act of the administration must be an executory one in order to be denominated administrative
act and therefore be subject to judicial review. The transformation of administrative functions and
especially the regulation activity have increased the issue of soft law instruments that do not have legal
consequences. This situation has generated discussions concerning legal act and normativity as well
as critics of the absence of the judicial control. The Council of State which has been initially cautious
to accept to review these instruments have developed criteria of definition of soft law in his 2013
study. Since 2016, the judge has also accepted to review some regulatory agencies’ acts despite their lack
of direct legal consequences.
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GiRiS

Esnek hukuk, uluslararasi hukuk alaninda ortaya ¢ikmig ve yaygmlasmis olup “baglayic
nitelikte olmayan belgelerde yer alan veya baglayici bir hukuki belgede yer alsa da pozitif hukuk
yukiimliligli icermeyen veya pek az zorlayici yiikiimliiliikler iceren ve bu sebeple normatif

degeri sinirli olan kurallar1!”

ifade etmektedir. Bazi uluslararasi esnek hukuk islemleri 6zel kisiler
tarafindan da benimsenmekte?, 6zel hukukta da 6zellikle kurumsal sosyal sorumluluk ve is etigi

standartlarinin belirlenmesi gibi esnek hukuk usulleri sirketler tarafindan uygulanmaktadir.

Kamu hukukunda ise esnek hukuk, aslinda kavramin yayginlasmasi éncesinde uygulama alani
bulmugtur. Oyle ki idarenin eskiden beri kullandig1 ve baglayicilig1 tartisilan plan, program ve
strateji belgesi gibi araglar bugiin esnek hukuk islemleri kapsaminda degerlendirilmektedirler.
Ancak esnek hukuk araglarinin gesitliliginde ve etkililigindeki artis, devlet yonetiminde igletmeci
anlayisin yarattig1 degisimden kaynaklanmakta olup bu degisimin kendisini en belirleyici sekilde
gosterdigi alanlardan biri regiilasyondur. Regiilasyon hukukunun hukuk diizenlerinde yer almasi
ile pragmatik ve esnek 6zellikleriyle kendini gosteren bir hukuk ortaya ¢ikmistir; zorlama yerine
ikna ederek etkilemeye yonelik esnek hukuk islemlerinin de bu hukukun araglarindan olduklar:
kabul edilmektedir?.

Tiirk hukukunda 6rnegin Rekabet Kurulu, rekabet ihlalini saptadigi durumlarda ceza vermek
yerine 4054 sayili Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun'un verdigi imkanlardan yararlanarak
diizeltici 6nlemleri bildirme veya goriis bildirme yontemlerini izleyebilmektedir®. Bunun gibi
Sermaye Piyasast Kurulu'nun Danigtay tarafindan idari islem olarak kabul edilmeyen uyarilari,
bu idarenin regiilasyon faaliyeti cercevesinde yaptig1 islemlerdendir®.

Idarenin yénlendirme faaliyeti kapsaminda kalan bu iglemlerinin icrai olmamalari sebebiyle iptal
davasina konu edilememeleri bir hukuksal sorun haline gelmistir. Zira 6nemli fiili etkiler doguran
ve kisilerin davranislarini yonlendiren bu iglemler regiilasyon otoriteleri tarafindan yaygin bir
sekilde kullanilmaktadir. Bu durumda idarenin bazi faaliyetlerinin yargisal denetim dist kalmasi
gibi bir sonu¢ dogmaktadir. Ciinkii hem Tiirk hukukunda hem Fransiz hukukunda idarenin
herhangi bir tasarrufunun idari islem olarak kabul edilerek iptal davasina konu olabilmesi igin
hukuki sonu¢ dogurmasi aranmaktadir (I). Bu yaklasim son yillarda Devlet Konseyi tarafindan
kismen esnetilerek bazi esnek hukuk islemlerinin denetlenecegi kabul etmistir (II).

1 CAZALA Julien “Le Soft Law International entre inspiration et aspiration”, in Revue interdisciplinaire détudes
juridiques 2011/1 (Vol. 66), s. 41.

2 Bunlara 6rnek olarak Incoterms ve Unidroit ilkeleri verilebilir, FAUVARQUE-COSSON Bénédicte, “Entre droit

souple et droit dur: les “Principes” en droit des contrats internationaux”, in CONSEIL D’ETAT, Le droit souple,

EDCE 2013, La documentation frangaise, n° 64, s. 257.

CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 32.

TAN Turgut, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2. Basi, Turhan Kitabevi, 2015, s. 26.

TAN, s. 27.

D13D, 9.10.2013, E/2012/1925, K. 2013/1542, aktaran TAN Emre, “Sermaye Piyasas1 Kurulu Kararlarmin Hukuki

Niteligi ve Yargisal Denetimi”, in KUTLU GURSEL Meltem (ed.), Sermaye Piyasasi, Seckin, Ankara, 2016, s.143-144.
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I. ISLEMiIN HUKUKi SONUG VE ETKi DOGURMA GEREKLILiGi

Idarenin herhangi bir tasarrufunun bir idari islem olarak kabul edilmesi ve buna bagl olarak
iptal davasina konu edilebilmesi i¢in hukuki bir sonug ve etki dogurmasi gerekir ki bu olgu idari
islemin icrailigi seklinde ifade edilmektedir (A). Idarenin dis goriiniigiiyle hukuk diizeninde
bir degisiklik meydana getirmeyen ya da getirdigi degisiklik islemin yargi denetimine tabi
tutulmasini gerektirmeyecek kadar 6nemsiz kabul edilen islemlerinin bir bolimii ise yargicin
igerik denetimi sayesinde idari islem olarak kabul edilebilmektedir (B).

A. iDARI iSLEMIN HUKUKI ETKISi VE ICRAILIK KAVRAMI

Icrailik dgretide ve yargi kararlarinda hem birden fazla anlamda hem de birden fazla islevi
kargilayacak sekilde kullanilmakta olup” idari islemin 6lgiitii olmasi yaninda (1) bir islemin iptal
davasina konu edilebilme kosullarindan biridir (2).

1. idari islemin Olcgiitii Olarak Hukuki Sonuc ve icrailik

Idarenin faaliyetlerini yiiriitiirken kullandig1 baglica hukuki arag olan® idari islemleri idarenin
tek yanl diger tasarruflarindan ayiran bunlarin icrailik 6zelligidir. Ancak 6gretide idari islem,
kimi zaman idarenin icrai iglemleri disindaki islemlerini kapsayacak sekilde genis anlamda da
kullanilmaktadar.

Duran’in ifadesiyle “[d]evlet ve diger kamu tiizel kisilerinin idari islev konusunda yaptigi her islem,
esas itibariyle, idari islemdir”. Chapus de idari islemi genis anlamiyla kullanmakta ve tek yanli
islemin, bu islemi yapanin irade beyaninin hukuk diizenini degistirecek bir norm yapma veya
mevcut diizeninin ayni sekilde kalmasi yoniinde olusmasi halinde bir “karar” niteligi tasiyacagini

7 Icrailik yiiriitmeyi durdurma kararlarinda, re’sen icra baglaminda, Fransiz hukukunda ivedi yargilama usuliinde
ve ayrica islemin uygulanabilirligi anlaminda da kullanilabilmektedir. Ornegin Fransiz hukukunda mahalli
idarelerin kararlarinin yayimlanmalariyla icrai olacaklarina iligkin hiikiim ashnda bunlarin yiirtrligini ve
kisilere uygulanabilirligini ifade etmektedir. Icrailik ayni zamanda dogrudan uygulanabilirlik anlaminda da
kullanilmaktadir. Dogrudan uygulanabilirlik, islemin uygulanabilir olmas i¢in kendisinden bagska bir araca ihtiyag
duyulmamasi olup Hauriownun anlayisina gore bu ozellik idari kararlari yargi kararlar1 ve yasama islemleri ile
uygulanma giicii agisindan ayni seviyeye tasir. DARCY Gilles, “La décision exécutoire, esquisse méthodologique’,
AJDA 1994, s. 663. Icrailigin farkli islevleri igin bkz. DELVOLVE Pierre, “La définition des actes administratifs’,
RFDA 2016, s. 35. Danigtay’in da ender de olsa icrailigi uygulanabilirlik anlaminda kullandig1 goriilmektedir: “Baska
bir anlatimla iptal edilen diizenleyici islemin uygulanabilirlik (icrailik) niteligi son bulur ve islemin yapilmasindan
onceki durum yiiriirliik kazanir”. D5D, 25.02.1998, E.1997/13, K. 1998/515, D5D; 24.05.1999, E.1998/4622, K.
1999/1685; D12D, 23.06.2004, E.2001/1678, K. 2004/2216, Aktaran YILMAZ Dilsat, Idari Islemin Icrailik Ozelligi,
Astana Yaynlari, Ankara, 2014, s. 52.

8  RIVERO Jean - WALINE Marcel, Droit administratif, Dalloz, Paris 2000, s. 96; LAVERGNE Benjamin, Recherche
sur la soft law en droit public frangais, Presses de I'Université Toulouse 1 Capitole, Toulouse 2013, s. 61.

9 DURAN Liitfi, Idare Hukuku Ders Notlari, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1982, s. 333.
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ifade etmektedir!?. Rivero ve Waline tek yanli islemi genis anlamiyla kullanmakta ve bu islemler
kapsaminda icrai kararlarin ve icrai olmayan islemlerin yer aldigini kabul etmektedirler!!.

Fransiz hukukunda ayrica, benimsenen idari islem tanimina gére bazi hallerde daha dar, bazi
durumlarda ise esanlamli olarak!? icrai karar (décision exécutoire)'® kavrami kullanilmaktadur.
Icrailigin farkli anlamlar1 ve idari kararin aslinda zaten icrai karari ifade ediyor olmasi sebebiyle
bu kullanimin karigikliga neden oldugu ve terk edilmesi gerektigi de 6ne siiriilmektedir!.

Bunun yaninda Fransada 2015te yeniden diizenlenen Kamu ve Idare Arasindaki Iliskilere Dair
Kanun'un (Code des relations entre le public et ladministration) L 200-1. maddesinde “ (...) bu
kitabin uygulanmasinda islemden, karar niteliginde olan ve olmayan tek yanl idari islemler
anlagilir” ifadesine yer verilmistir. Ancak Delvolvé, buradaki “islem” taniminin kapsamina
hukuki sonu¢ dogurmayan islemlerin de giriyor olmasi sebebiyle burada maddi anlamda degil
bigimsel anlamda bir islemden bahsedildigini diisiinmektedir!>.

Bu ornekler disinda idari islem, Ogreti ve yargi kararlarinda genelde maddi amlamiyla
anlagilmaktadir. Buna gore idari islem, idarenin, idare islevine iliskin olarak, kamu giicii
kullanmak suretiyle yaptig1 tek yanli idare agiklamasi olarak tanimlanabilir'®. Idari islemlerin
sadece idare degil 6zel hukuk kisileri tarafindan da yapilabilecek olmasi sebebiyle bu tanima 6zel
kigiler de eklenebilmektedir!”. Idari islem hukuki sonug doguran islem olarak icrailik niteligini

10 CHAPUS René, Droit administratif général, C.1, Montchrestien, 15. Basi, Paris 2001, s. 502. Yazar bu anlamda
olumsuz islemlerin de idari karar niteliginde olduklarini belirtmekle birlikte idari kararla icrai karari ayirmakta
ve Ornegin ret kararlarinin icrai olmadiklarin: ifade etmektedir (s. 503). Yazarin burada icrailigi, kararin maddi
diinyada icra edilebilme kabiliyeti olarak kullandig: diisiintilebilir. Zira ayn1 zamanda icrai kabul etmedigi bu
islemlerin iptal davasina konu edilebileceklerini, 6nemli olanin bir kararin varligi oldugunu da degerlendirmesine
eklemektedir.

11 RIVERO-WALINE, s. 98. Bununla birlikte ayn1 eserde idarenin hukuki isleminin hukuk diizenini degistirmeye
yonelik bir idari islem oldugu da ifade edilmektedir. (s. 95)

12 DARCY, s. 663. YILMAZ, Icrailik, s. 23-24. ERKUT Celal, Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari
Islemin Kimligi, Danistay Yayinlari, Ankara 1990, s. 117-119.

13 Idari islem kurami igerisinde dnemli bir yer tutmus olan icrai karar kavrami 6gretide yaygin olarak Hauriou’ya
atfedilmektedir. Bkz. DELVOLVE, “La définition des actes administratifs”, s. 35; ERKUT, Idari Islemin Kimligi, s.
117. Ancak Darcy, kavramin ilk olarak 1888 yilinda, Haurioudan dért yil 6nce Lafferriere tarafindan kullanildigini
ifade etmektedir. Lafferriere, icrai karar kavramini idari islemin olgiitii olarak degil yargilama hukukuyla sinirl
olarak bir iglemin iptal davasina konu olup olamayacaginin belirlenmesi amaciyla ortaya atmistir. Hauriou ise,
icrailigi idari islemin - ve hatta idari rejimin — merkezine konumlandirmis ve boylelikle daginik ve belirsizlikler
igeren kullanimini sistematik bir hale getirmistir. DARCY, s. 664.

14 SEILLER Bertrand, Droit administratif, 2. Action administrative, Flammarion, Paris, 2001, s. 120.

15 Yazar ayrica hukuki sonug¢ dogurmayan islemlere idari islem kapsaminda yer verilmesini elestirmektedir.
DELVOLVE, s. 35. Bu karigikligin en 6nemli sebeplerinden biri kavramin re’sen icrayi ve islemin dogrudan
uygulanabilirligini ifade edecek sekilde kullanilmasidur.

16  YILDIRIM Turan - YASIN Meliksah - KAMAN Nur - USTUN Giil - OKAN TEKINSOY Ozge (YILDIRIM ve d.),
Idare Hukuku, 6. Baski, On iki Levha Yayincilik, Istanbul 2017, s. 366.

17 AKYILMAZ Bahtiyar - SEZGINER Murat - KAYA Cemil, Tiirk Idare Hukuku, Segkin Yayinevi, 8. Baski, Ankara
2017, s. 385.
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i¢cinde barindiracak sekilde anlagildigindan yukarida bahsi gecen idari karar ve icrai islemin
6zdes oldugunu kabul etmek gerekir!®.

Bu sekilde tanimlanan idari islem, 6ncelikle tek yanli bir islem olup tek bir tarafin irade agiklamasi
ile! hukuki deger kazanir®®. Idare, kamu giicii ayricaliklar1 sebebiyle herhangi bir yarg:
merciine bagvurmaksizin ve islemin muhatabinin onayina ya da kabuliine ihtiyag duymaksizin
yitkiimliiliikler éngorebilir ve haklar taniyabilir?!. Bu anlamda bir islemin yapilis siirecinde
bagvurulan katilim ya da miizakere usulleri islemin tek yanhihigina etki etmeyecektir?2.

Icrailik ise islemin hukuki etkisine iliskin bir kavramdir. Buna gére bir islemin idari islem olarak
kabul edilmesi i¢in hukuki bir sonu¢ yaratmasi, yani hukuk diizeninde degisiklik meydana
getirmesi gerekir?®. Bu etki diizenleyici islemler bakimindan yeni bir kural koyulmasi veya mevcut
bir kuralin degistirilmesi ya da kaldirilmas: seklinde ortaya ¢ikar?%. Birel iglemler agisindan ise
bir kisinin veya seyin hukuki statiisiiniin degistirilmesi, yeni bir hukuksal durumun yaratilmasi,
ortadan kaldirilmasi ya da mevcut durumun korunmasi seklinde kendini gésterebilir?>.

Bir idari islemden bahsedebilmek i¢in hukuki sonu¢ veya etkinin somut olarak gerceklesmis
olmasi aranmaz; islemin “hukuksal durumlarda yeni birtakim etkiler yaratma giiciine sahip
olmasi” icrai kabul edilmesi igin yeterlidir?®. Bu anlamda idari iglem bir hukuki sonug yaratmaya
yoneliktir ve bu sonug islemin kendisiyle ortaya ¢ikar?’.

18  ERKUT, Idari Islemin Kimligi, s. 117. Ancak 8rnegin Giinday idari karar1 birel idari islem anlaminda kullanmaktadir.
GUNDAY Metin, [dare Hukuku, 11. Bas, Imaj Yaymevi, Ankara, 2017. 5.123.

19 D5D, 17.5.1996, E. 1995/4416, K. 1996/1911 (UYAP, e.t. 3.7.2018)

20 ERKUT, Idari Islemin Kimligi, s. 13.

21 CHAPUS, Droit administratif, s. 501.

22 CHAPUS, Droit administratif, s. 493.

23 GUNDAY, s. 124.

24 Dizenleyici islemin icrai nitelik tagimadigina iligkin goriisler ve bu konudaki degerlendirmeler igin bkz. YILMAZ,
Ierailik, s. 51-53.

25 GUNDAY, s. 124; FI$ USTUN Giil, “Yatirimcilar1 Koruma Fonu Tarafindan Tesis Edilen idari Para Cezasi Bildirim
Tutanaklarinin Niteligi”, Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1(2) 2011, s. 68.

26  ERKUT, idari Islemin Kimligi, s. 120.

27 AKYILMAZ - SEZGINER-KAYA, s. 664. Hukuki sonucun islemin kendisiyle ortaya ¢ikmasinin bir anlami da
islemin icrai olmasinin diger kosullar mevcutsa idari islem olarak kabul edilmesi igin yeterli olmasidir. Buna gore
ornegin islemin re’sen icra edilebilir olusu icrailige bagl bir sonug olup bir dl¢iit olarak nitelendirilemez. Bkz.
Giinday, s. 124; GOZLER Kemal, Idare Hukuku, C.1, kinci Basi, Ekin, Bursa 2009, s. 675. Géziibiiyiik ve Tan
da islemin idare tarafindan icra edilebilirliginin ayr1 bir konu oldugunu ifade etmekte ve bu nedenle icrai karar
yerine etkili karar terimini tercih etmektedirler. GOZUBUYUK-TAN, Yargilama, s. 282, 304. Icrailik ve ré’sen icra
kavramlari arasinda fark igin ayrica bkz. DURSUN Hasan, “Idari Islemin Icrailigi (1), Terazi Hukuk Dergisi, Yil: 6,
S. 57, Mays 2011, s. 41. Ancak Danistay’in iptal davasina konu olabilecek islemi niteledigi bazi kararlarindan re’sen
icrayl iglemin olgiitii olarak kabul ettigi sonucu ¢ikabilmektedir. Yargicin ifadesiyle “[i]Jdari davaya konu olacak
kesin ve yiiriitiilmesi gereken islemler, ogreti ve ictihatlarda idari makam ve mercilerin kamu giiciine dayanarak idare
islevine (idare hukuku alanina) iliskin olarak yaptiklari ve resen icra edilebilme kabiliyetini tasiyan irade agiklamalar:
olarak tanimlanmaktadir” D11D, 29.1.2013, E. 2012/1436 K. 2013/588 (Lexpera, et.t. 5.3.2018)
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Islemin hukuki sonug yaratiyor olmast ayni zamanda normatif niteligiyle de agiklanmaktadir.
Normatiflik ya da islemle dogan hukuki sonug, klasik anlayisa gore?®, hukuk diizenine yeni
bir norm ekleme, hak ve yiikiimliilik 6ngérme olarak ifade edilmekte olup islemin hukuksal
durumlar tizerindeki sonucu hentiz somut olarak gerceklesmemis olsa dahi, boyle bir etkiyi
icerme potansiyeli olarak ortaya ¢ikar?. Hukuk normu izin veya yetki vererek, yasak koyarak
ya da emir vererek olmasi gerekeni gosterir®’. idare hukuku égretisinde de idari islemin hukuk
diizenini etkilemesini islemin “normateur” niteligi olarak adlandiran yazarlar mevcuttur3!.

Bu durumda idarenin bu nitelige sahip olmayan, yani hukuk diizeninde veya hukuki statiiler
tizerinde bir degisiklik meydana getirmeyip sadece fiili etki ya da sonu¢ yaratan iglemleri
normatiflikten yoksun olduklarindan idari islem olarak kabul edilmeyip iptal davasinin konusunu
olusturamazlar32,

2, iptal Davasinin Konusunu Olusturan islem ve icrailik

Idari Yargilama Usulii Kanununun3? (IYUK) 2. maddesine gore iptal davalari, “idari islemlerin”
hukuka aykiriliklar: sebebiyle iptal edilmeleri i¢in agilirlar. Yani idarenin herhangi bir tek yanl
islemi iptal davasinin konusunu olusturamaz; bu iglemin yukarida agiklanan 6zelliklere sahip
olmasi, yani 6ncelikle icrai olmasi gerekir. [YUK’un 14. maddesine gore ise bir isleme karg: dava
acilabilmesi i¢in bu islemin ayni1 zamanda “kesin ve yiiriitiilmesi gereken” bir islem niteliginde
olmasi gerekir.

Fransiz hukukunda da iptal davasi Idari Yargilama Kanunu m. R. 421-1 uyarinca “kararlara”4,
yani icrai nitelikte islemlere karsi acilabilir. Islemin, etkisi bakimindan iptal davasina konu
olmasina iliskin olarak da ilgililerin hukukunu etkileyen islem olarak terciime edilebilecek acte
faisant grief kavrami kullanilmaktadir.

Burada tizerinde durulmasi gereken nokta her iki hukuk diizeninde de idari islem ile “kesin ve
yuriitiilmesi gereken islem” veya “acte faisant grief” olarak ifade edilen iptal davasinin konusunu

35 “iglemin dogast bakimindan” ayni1 seyi ifade edip etmedigidir. Zira asagida

olusturan islemin
goriilecegi tizere esnek hukuk islemleri, hukuki etkileri olmamakla birlikte bazi hallerde
denetlenebilen islemler olup bu konudaki igtihat degisikliginin islemin dogasiyla m1 yoksa

yargilama hukukuyla mi ilgili oldugunu belirlemede bu nokta 6nem tagimaktadir.

28  Normatiflik konusundaki farkli yaklagimlar i¢in bkz. Bolim II/A.

29  OZTURK Burak, Hak Arama Ozgiirliigii Cergevesinde Zorunlu Idari itiraz, Yetkin Yayinlari, Ankara 2015, s. 46-47.
30 GOZLER Kemal, Hukuka Giris, 15. Baski, Ekin, Bursa 2018, s. 25.

31 FRIER Pierre-Laurent - PETIT Jacques, Précis de droit administratif, 6. Baski, Montchestien, Paris 2010, s. 281

32 KARAHANOGULLARI Onur, Idarenin Hukukla Kavranmast: Yasallik ve Idari [slemler (Yarg: Kararlarina Dayali
Bir Inceleme), 2. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2012, s. 263.

33 6.1.1982 tarihli ve 2577 sayili kanun, 20.1.1982 tarihli ve 17580 sayili Resmi Gazete.

34  Idari karar buradaki anlamiyla sadece birel islemlerle sinirli olmayip, diizenleyici islemleri de kapsar. CHAPUS,
Droit administratif, s. 524.

35 DE FONTENELLE Louis, “La notion d’influence dans le recours pour excés de pouvoir’, RFDA 2018, s. 312.
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Oncelikle yiiriitilmesi gereken islem kavrami genellikle icrailigin yargilama usuliindeki
goriiniimii olarak kabul edilmektedir®®. Erkuta gére icrailik ve yiiriitiilebilirlik, islemin kimligine
iliskin kavramlar olup bir “idari” islemin iptal davasina konu edilip edilmesinde sinirlayici olan
olgiit kesinliktir®”. Danistay’in ifadesiyle islemin kesinligi, “idari karar alma siirecinde baskaca bir

asamadan gecmesine gerek kalmayan, yani nihai nitelikte”*8

yani “uygulanmaya hazir, tamam bir
islem olmasini™® ifade eder. Ancak dgretide bu olgunun islemin kesinligi degil icrailigi ile ilgili

oldugu da savunulmaktadir®.

Danistay’a gore “[i]ptal davas: agilabilmesi igin ortada idarenin kamu giiciine dayanarak tek yanl
irade beyaniyla tesis ettigi, hukuk diizeninde degisiklik yapan baska bir deyisle ilgililerin hukukunu
etkileyecek nitelikte kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem bulunmalidir™!. Burada kullanilan
ifadeden, “hukuk diizeninde degisiklik yapan” islem ile “ilgililerin hukukunu etkileyecek nitelikte”
islem arasinda nitelik itibari ile bir fark gozetilmedigi soylenebilir.

Ancak hukuk diizeninde degisiklik meydana getirme ve ilgililerin hukukunu etkileyecek nitelikte
bulunma olgularinin 6zdes olarak nitelenmesi 6gretide elestirilmistir. Erkuta gore bir idari
islemin hukuksal sonuglar dogurabilmesi ve haklar ve yiikéimliiliikler yaratabilmesi anonim bir
durumdur. Ilgililerin hukukunu etkilemeden bahsedildiginde ise islemin 6znel etkisi devreye
girmekte ve bu da aslinda menfaat ihlaline karsilik gelmektedir. Menfaat ihlali ise islemi kimin
yarg1 6niine gotiirecegiyle ilgili olup idari islemin kimligiyle ilgili degildir®2.

36 KARAHANOGULLARI, Yasallik, s. 264. YILMAZ, icrailik, s. 22.

37 ERKUT Cell, “Idari Davaya Konu Olabilecek Kesin ve Yiiriitiilebilir Islem Kavram1’, 1. Ulusal Idare Hukuku
Kongresi, Birinci Kitap, Idari Yargi, Ankara 1-4 Mayis 1990, Danigtay Matbaast, 1991, s. 112.

38 D7D, 19.01.2000, E. 1999/1760, K. 2000/67, Kazanci

39 DI2D, 13.04.2005, E. 2004/4077, K. 2005/1353, Kazanci. Ayn1 yonde D12D, 23.3.2016, E. 2012/10636 , K. 2016/1598
(UYAP, e.t. 25.6.2018): “Zira “kesin ve yiiriitiilmesi gereken” tanimlamast, icrailik ve kesinlik kavramlarini bir arada
icermektedir. Icrai islem, kamu kudretinin iigiincii kisiler iizerinde ayrica baska islemin varligina gerek olmaksizin,
dogrudan dogruya cesitli hukuki sonuglar dogurmak suretiyle etkisini gosterdigi islemler olarak tamimlanmaktadr.
Ierailik kavramindan farkly bir anlam tasiyan kesinlik ise, islemin uygulanmaya hazir, tamam bir islem oldugunu ifade
etmektedir. (Erkut, Celal; Idari Islemin Kimligi, 2015, s.144,146)”

40  Islemin kesinligi esnek hukuk islemleri bakimindan belirleyici olmadigindan, kesin islem ve kesinlesmenin farkli
kullanimlari ile bu konudaki farkli yaklasgimlar inceleme dig1 birakilacaktir. Bu konuda ki tartismalar ve farkli
yaklagimlar i¢in bkz. OZTURK, ltiraz, s. 49-55; YILMAZ Dilsat, “Tiirk Idare Hukuku'nda Idari Islemin “Kesinligi”
Uzerine Bir Degerlendirme: “Kime Gore?”, “Ne iqin?”. Kesinlik”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XXI,
Y. 2017, Sa. 2, s. 105-153. Ayn sekilde islemin yiiriirliigi ile ilgili tartigmalara da girilmeyecektir. Zira esnek hukuk
islemleri hukuki sonug dogurmayip etkileri fiili oldugundan bunlarin yiiriirlige girmeleri de s6z konusu degildir.

41 D5D, 2.2.2005, E. 2001/2787, K. 2005/522, DD 110, (2005), s. 183 vd., aktaran GOZUBUYUK Seref - TAN
Turgut, Idare Hukuku Cilt I, Genel Esaslar, Giincellestirilmis 12. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s. 407.
Yargicin ifadesiyle “[b]ir idari islemin kesin ve yiiriitiilebilmesi zorunlu sayilabilmesi ise; hukuk diizeninde varlik
kazanabilmesi icin gerekli prosediiriin son asamasini da gecirmis bulunmasima bir baska idari makamin onayina
ihtiyag gostermeksizin hukuk diizeninde degisiklikler meydana getirebilmesine yani idare edilenlerin hukukunu su ya
da bu yonde etkileyebilmesine bagli bulunmaktadir” D3D, 4.6.1986, E. 1986/1733, K. 1986/1500, DD 64-65, s. 103.

42 ERKUT, Islem, s. 111. Ayn1 yénde KAYA, Cemil, “Tiirk Idare Hukukunda Icrai Olmayan Idari Islemler, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, .9, S. 1-2, Haziran-Aralik 2005, s. 256. SANCAKDAR ve d. de icrailigin islemin
niteligi bakimindan, etkililigin islemin tigiincii kisiler izerinde dogurdugu sonu¢ bakimindan 6nem tagidigini ve
daha ¢ok “menfaat” kosulunu ilgilendirdigini ifade etmektedirler. SANCAKDAR Oguz; US Eser - KASAPOGLU
TURHAN Mine, ONUT Lale Burcu; SEYHAN Serkan, idare Hukuku, Teorik Caligma Kitabi, Ankara, 2017, 274.
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Mgililerin hukukunu etkileme; kisileri hak sahibi ya da borglu yapma, farkli hukuki statiiye
sokma, bir haktan yararlanma bi¢imini belirleme, malvarliginda artma veya azalmaya yol
a¢ma, Ozglrlikleri kisitlama, bir hakkin kullanmasini kisitlama, erteleme, tehlikeye sokma gibi
sekillerde ortaya cikar®®. Bir islemin icrai olup olmadigini anlayabilmek igin muhataplarinin
hukuki statiilerini etkileyip etkilemediginin, onlara hak ve bor¢ yiikleyip ytiklemediginin
belirlenmesi hem nesnel hem de 6znel nitelikte bir degerlendirme gerektirir. Bu anlamda nesnel
olarak igerigin belirlenmesinin idari islemin etkisine ve sonucuna dair olup 6znel iceriginin
menfaat ihlaline karsilik geldigi diisiiniilebilir*%. Ozellikle birel islemlerde, islemin hukuki bir
etkisi veya sonucu olup olmadiginin tespiti, islemin y6neldigi kisinin ya da nesnenin hukuki
durumunu etkileyip etkilemediginin incelenmesini gerektirebilecektir.

Menfaat ihlali idari islemin kurucu unsuru olmadigindan, kisilerin hukuki stattilerinin degil
sadece menfaatlerinin etkilenmesi durumunda islemin iptal davasina konu olabilmesi de kural
olarak®> miimkiin olmayacaktir. Zira kisilerin durumlarinin bir iglemden etkilenmesi, islemin
kendisi “hukuki” durumlari tizerinde bir etki yaratmadig: siirece islemin icrai nitelik kazanmasi
sonucu dogurmaz?*® ki bu nitelikte bir etki de zaten hukuk diizeninde bir degisiklik anlamina
gelecektir.

Fransiz hukukundaki “acte faisant grief’ ise islemi yapanin iradesinin hukuk dtizenini
degistirmeyi veya mevcut sekliyle korumay1 hedefleyen bir norm yaratmaya yonelmesi seklinde
ifade edilmektedir. Bu anlamda bir islemin kisilerin hukukunu etkilediginden bahsedebilmek

i¢in mevcut hukuksal durumda bir degisiklik meydana getirmesi aranir?’.

Iptal davasina konu olabilecek karar Seiller tarafindan hukuk diizenini, davacinin durumundan
da yola gikarak dogrudan ve énemli bir bigcimde etkileyen karar olarak agiklanmaktadir®®. Yazar
bu nitelikte olmayan iglemlere i¢ diizen islemlerini*® ve hazirlik islemlerini 6rnek vermektedir.
Bu islemlerin Ogretide icrai olmayan islemler kategorisi igerisinde degerlendirildikleri

43 CANDAN Turgut, Agiklamali Idari Yargilama Usulii Kanunu, Yetkin, 7. Baski, Ankara, 2017, s. 86-87.

44  Budegerlendirmede Fransiz hukukunda kullanilan “acte faisant grief’e dair tespitlerden esinlenilmistir. TRUCHET
Didier, Droit administratif, 4. Basi, PUF, Paris, 2011, s. 229. Ayn1 yonde bkz. BROYELLE Camille, Contentieux
administratif, LGDJ, 4. Basi, Paris 2016, s. 69. Hatta baz1 yazarlar bu menfaat ihlali ile olas bir karisiklig1 6nlemek
amaciyla daha genel bir ifade olarak “dava edilebilir islem” kavramini tercih etmektedirler. COURREGES Anne -
DAEL Serge, Contentieux administratif, 4. Basi, PUF, Paris, 2013, s. 114.

45  Asagida baz1 esnek hukuk islemleri bakimindan hukuki bir etki veya sonug yaratmayan islemlerin de iptal davasina
konu edilebildikleri goriilecektir.

46  CE, 27.5.1987, SA Laboratoires Goupil, b.n. 83292, Rec., s. 181, conclusions LAROQUE Martine, aktaran PAILLER
Pauline, “Consécration d’'un contréle juridictionnel du droit souple”, Revue de Droit bancaire et financier, no 3
Mayis 2016, comm. 144.

47  BEAL Antoine, Introduction de I'instance, Jcl. Justice administrative, Fasc. 40, 1 Sept. 2015, prg. 36.

48  SEILLER, s. 124-125.

49 Bilindigi tizere i¢ diizen iglemleri hukuki etkiden biitiniiyle yoksun islemler degildirler. Yargi denetimine tabi
olmamalarimin nedeni ise bilgililerin hukuki durumunda degisiklik yapmamalar1 degil bu etkinin bir yarg
denetimini gerektirecek 6nemde olmamasidir. “De minimis non curat praetor” ilkesi uyarinca 6nemsiz isler yargica
gotiiriilemeyeceginden bu islemler yiritiilebilir islem olarak degerlendirilmemektedirler. Truchet, s. 230. Bu islemler
hukuki etkileri belli bir esigi astiginda artik i¢ diizen islemi olarak kabul edilmeyip icrai nitelik kazanmaktadirlar.
BROYELLE, s. 69.
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diisiiniildiiginde® icrai islem ile iptal davasina konu edilebilen islem arasinda nitelik bakimindan
bir fark olmadig diisiiniilecektir. Nitekim Fransiz hukukunda idari karar ve iptal davasina konu
olabilen iglem arasinda dogrudan bir bag oldugu kabul edilmektedir.

Sonug olarak hukuki durumlarda degisiklik ve yenilik yaratma, ilgililerin iradesi veya rizasi
diginda, hatta iradelerine ragmen!, hukuki durumlarini etkileme giicii olup®? bu 6zellikler
islemin icrai niteligiyle bilyiik 6l¢iide Ortiismektedir>®>. Bu durumda islemin kesinligi ve
dogrudan uygulanabilirligi bir kenara birakilirsa idari islem ile iptal davasina konu olabilecek
islemin, islemin dogasi bakimindan birbirini karsiladiklar1 ortaya ¢ikar>*. Bu nitelikte olmayan
islemler ise icrai olmayan islemler olarak adlandirilmakta ve kural olarak iptal davasina konu
edilememektedirler. Ancak isimlendirmeleri ve bicimleri bakimindan “gdriintirde” icrai olmayan
islemler hukuki etki ve sonug dogurmalari halinde yargisal denetime tabidirler.

B. IDARENIN “GORUNURDE” iCRAi OLMAYAN iDARI iSLEMLERI

Idarenin hukuki sonug ve etki yaratmayan ya da ¢ok sinirli etki yaratan tasarruflari idari igleyigin
onemli bir parcasini olustururlar. Bu nitelikteki islemler farkli sekillerde isimlendirilmekte olup
genel egilim bunlar idarenin icrai olmayan islemleri olarak ifade etme ydniindedir®. Idarenin
icrai olmayan tasarruflar1 ¢ok gesitli olduklarindan 6gretide bunlarin bitiintinii kapsayacak bir
tanim yapmak yerine bu tasarruflar gruplandirilarak incelenmektedir®®. Frier ve Petit, hazirlik

50 Bkz. agagida icrai olmayan islemlerin siniflandirilmasina iligkin 56 numarali dipnot.

51 OZAY il Han, Giilnisiginda Yonetim, Filiz Kitabevi 2004, s. 405.

52 DURAN,s. 341.

53 KAPLAN Giirsel, Idari Yargilama Hukuku, 2. Baski, Ekin, Bursa 2016, s. 210; ERKUT, “Idari Islemin Kimligi” s.
119-120. Yildirim vd. ise kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu olmayan icrai islemlerin de bulundugunu ifade etmektedirler.
YILDIRIM ve d., s. 368.

54  Aksi yonde degerlendirme igin bkz. SEE Arnaud, “Le droit souple des autorités de régulation”, Droit Administratif
n° 5, Mai 2016, comm. 34.

55  Ogretide bu islemleri etkisiz islem olarak adlandiranlar da mevcuttur. YILDIRIM ve d., s. 406. Gziibiiyiik ve Tan da
etkili karar-etkisiz karar ayrimini benimsemektedirler. GOZUBUYUK Seref-TAN Turgut, Idare Hukuku Cilt II, Idari
Yargilama Hukuku, 9. Basi, Turhan Kitabevi, 2017, s. 307. Erkut, etkisiz islem ifadesinin kullanimini elestirmektedir,
Erkut, s. 118. Karahanogullar1 da benzer sekilde bu islemlerin hukuki etkiye sahip olmasalar da yonetsel etkiye
sahip olduklar1 gerekgesiyle etkisiz nitelemesinin irade agiklamasinin hukuk 6znelerinin statiilerinde veya kurallar
diizenindeki sonucuna iligkin oldugunu ifade etmektedir. KARAHANOGULLARI, Yasallik, s. 264. Idari islemi
genis anlamiyla kullanan Duran ise bu islemleri “idari karara benzeyen islemler” olarak adlandirmaktadir. DURAN,
s. 397.

56 Tiirk idare hukuku 6gretisinde Duran, bu islemleri gosterici islemler, hazirlayici islemler ve i¢ diizen islemleri olarak
gruplandirmaktadir. DURAN s. 398-400. Ayni siniflandirma Yildirim ve d. (Idare Hukuku, s. 593) ve Giinday
(GUNDAY, s. 124) tarafindan da benimsenmektedir. Erkut, icrai olmayan islemleri idarenin i¢ diizen islemleri,
hazirlik islemleri, bilgi verici ve agiklayici nitelikte iglemler, uygulamaya iligkin islemler, hukuki etkisini yitirmis
islemler ve idarenin yersiz islemleri seklinde tasnif etmektedir. Erkut, Idari islemin kimligi, s. 133-148. Kaya bu
islemleri hazirlik islemleri, goriis belirten islemler, bildirici islemler, i¢ diizen islemleri ve uygulamaya iliskin islemler
olarak ayirmaktadir. KAYA, s. 261; ayn1 ydnde AKYILMAZ - SEZGINER-KAYA, s. 383. Gézler ve Kaplan ise hazirlik
islemleri, teyit edici islemler, i¢ diizen islemleri ve enformel islemler bagliklar1 altinda inceleme yapmaktadirlar.
GOZLER Kemal - KAPLAN Giirsel, Idare Hukuku Dersleri, Ekin, Bursa 2017, s. 296-303. Goziibiiyiik-Tan ise
bunlar1 goriis belirten islemler, danigma islemleri, hazirlik galismalari, uygulama ile ilgili kararlar ve idarenin
icyapist ve isleyisi ile ilgili kararlar olarak ayirarak incelemektedir. GOZUBUYUK - TAN, Yargilama, s. 309.
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islemleri veya tasdik edici islemler, gosterici islemler ve i¢ diizen islemleri seklinde tiglii bir ayrim
yapmakta olup iistlerin hizmet birimlerine yonelik olarak hazirladiklar1 “diizenleyici” nitelikteki
i¢ diizen islemlerine gosterici iglemler arasinda yer vermektedirler®”. Bu islemlerin icrai nitelikte
olmasalar dahi idare edilenlere cesitli kanallarla duyurulmalar1 ve dolayisiyla idari isleyise
iliskin olarak bilgi vermeleri sebebiyle i¢ diizen islemleri yerine gosterici islemler kapsaminda
degerlendirmeleri daha uygun goriilmektedir>®.

“Gortiiniirde” icrai olmayan bazi islemler, hangi kategoride yer aldiklarindan bagimsiz olarak
Danistayin ve Devlet Konseyinin yerlesik ictihatlarina gore yarattiklar1 hukuki sonuglar ve
etkiler sebebiyle idari islem olarak kabul edilmekte ve yargi denetimine tabi tutulmaktadirlar.
Bu igtihat, yargicin kendisini islemin hamiliyle (instrumentum) bagli gérmeyip islemin igerigini
(negotium) inceleyerek bir degerlendirme yapmastyla ortaya ¢ikmis olup® hukuk devleti ilkesinin
bir geregidir.

Ikinci boliimde ele alinacak olan esnek hukuk islemleri gogunlukla idarenin gésterici islemleri
kapsaminda yer aldiklarindan bu béliimde i¢ diizen islemleri ve bir idari islem dizgesi igcinde
yer alan ve tek baglarina dogrudan hukuki sonug dogurmayip ancak belli hallerde dava konusu
yapilabilen hazirlik islemleri® incelenmeyecektir. Gosterici islemler genel diizenlemeler
igerebildikleri gibi (1) birel nitelikte de (2) olabilmektedirler.

57 FRIER - PETIT, Précis de droit administratif, 6. Baski, Montchestien, Paris 2010, s. 281.

58 Genelge ve yonergelerin i¢ diizen islemi olarak degerlendirilmemeleri gerektigi hakkinda ayrica bkz. LAVERGNE,
s.372.

59 COSTA Delphine, “Des directives aux lignes directrices, une variation en clairs-obscurs”, AJDA 2015, s. 806.

60  Bilindigi tizere zincir islemler kuramia gore bir idari islemin yapilma siirecinin bir pargast olan ve icrai nitelikte
kabul edilmeyen islemler kural olarak iptal davasina konu edilemezler; hukuka aykiriliklar1 nihai islemin dava
edilmesi durumunda nihai iglemle birlikte ileri siiriilebilir. Ancak halka islem, iptal davasina konu olabilecek
nitelikleri biinyesinde bulunduruyorsa, yani nihai nihai islemden bagimsiz olarak ilgililerin hukuki durumunu
etkiliyorsa ayrilabilir islem kurami uyarinca iptal davasina konu edilebilmektedir. (SEZGINER Murat, Iptal
Davasinin Uygulama Alani Bakimindan Ayrilabilir Islem Kurami, Yetkin, 2000, s. 56-59) Bu konudaki tipik
ornek Cumhurbagkaninin tek basina yaptigr islemler arasinda kabul edilen rektor atamasi siirecinde yer alan
Yiiksekogretim Kurulu isleminin ayrilabilir islem olarak degerlendirilerek denetlenebilecegine iliskin Danistay
igtihadidir (D8D, 14.11.1995, 1994/7723, K. 1995/3624, DD 91, Say1: 91, 1996, s. 1017-1018). Bu yaklagimin elestirisi
i¢in bkz. GOZLER Kemal, Idare Hukuku, C.1, Ekin, Bursa, 2009, s. 712-714. Danigtay ayrica igtihat degisikligine
giderek universite Etik Kurulu islemlerinin de bu kurama gore denetlenebilecegine karar vermistir. Yiiksek
mahkemenin onceki igtihadina gore “etik ihlali yapildiginin tespiti halinde ancak yaptirim onerme yetkisi bulunan
Universite Etik Kurulunun” bir davranisin etik ihlali olduguna yénelik karar1 “idari davaya konu olabilecek nitelikte
kesin ve icrai nitelikte bir islem” degildir (D8D, 6.11.2013, E.2011/7786, K.2013/7707, Lexpera). Daha yeni tarihli
kararlarina gore ise “etik ihlali tespitinden sonra kararin aday hakkinda disiplin mevzuatina gore gerekli islemlerin
tesis edilmesi icin davacinin gérev yaptigr Istanbul Universitesi Rektorliigiine, bilgilendirme amagh olarak da davaciya
ve Universitelerarasi Kurul Baskanlgina génderilmesine karar verilmis ise de; bu haliyle de, davacimin akademik
hayatini biiyiik olciide etkileyebilecek ve olumsuz bir¢ok sonuca yol agabilecek durumda bulunan davaya konu islemin,
davacimin menfaatini ve hukuki durumunu etkiler nitelikte bir islem oldugu agiktir. Bu itibarla, davaya konu islemin
bir idari siire¢ iginde yer almasi ve hukuki sonug yaratmis olmasi nedeniyle ilgilinin hukuksal durumunda degisiklik
meydana getirdigi goriildiigiinden, bu haliyle kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem oldugu ve idari davaya konu
edilebilecegi sonucuna varilmistir” (D8D, 19.2.2016, E.2015/1757, K.2016/1425, Lexpera). Ayrica kamu gorevlilerinin
atanmalar1 siirecinde yapilan giivenlik sorusturmalar1 sonucu hazirlanan ve Danigtay’in hazirlik islemi ve i¢ diizen
islemi olarak niteledigi raporlar da olumsuz olmalar1 halinde atamay1 imkansiz kilacak olmalar1 sebebiyle dava
edilebilecek niteliktedirler. Bkz. YILDIRIM ve d., s. 407. Karahanogullar1 da giivenlik sorusturmasi raporlarinin ve
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1. Genel Diizenlemeler iceren Gésterici islemler

Genelge, sirkiiler, yonerge, teblig, tamim gibi isimler alan ve 6gretide genellikle i¢ diizen islemi
olarak degerlendirilen bazi islemler, idarenin kendi 6rgiitiine yonelik olarak yaptig1 diizenlemeler
olup ayirt edici ézellikleri kisilerin hukuki durumlarini etkileyici nitelikte olmamalaridir®!. Bu
islemler hukuki veya fiili durumun saptanmasi, agiklanmasi, belirginlestirilmesi, yorumlanmasi
ve duyurulmast igin gergeklestirilirler®?.

Danigstay, idarenin soyut hukuk kurallar1 koymayan, daha 6nce yiirtirlige konulan hukuk
normunu yineleyen veya bu iist hukuk normunun nasil anlasilmasi gerektigi konusunda alt idari
birimlere ya da idare edilenlere agiklamalar getiren tasarruflarinin, hukuk diizeninde herhangi
bir degisiklik olusturamayacaklarindan, idare edilenler yoniinden baglayici ve dolayisiyla
diizenleyici olmadiklarini ifade etmektedir®?.

Buna karsilik yeni kural koyan veya idarenin i¢ isleyisinin 6tesinde diizenlemeler getiren islemler
icrai islem olarak kabul edilmekte ve yargi denetimine konu olabilmektedirler. Ornegin Tiirkiye
Barolar Birliginin “Bir Avukat Yaninda, Avukatlik Ortakliginda veya Avukatlik Biirosunda Ucret
Karsilig1 Birlikte Calisan Avukatlar Yonergesi”, Avukatlik Kanununun uygulanmasma iliskin
diizenlemelerin ancak yonetmelikle yapilabilecegi, yapilan diizenlemenin idarenin i¢ isleyisinden
daha ¢ok avukatlarin sgzlesme ve ¢alisma kosullarini diizenlemesi ve bu anlamda da kisi hak ve
hiirriyetlerine iliskin hitkiimler icermesi nedeniyle icrai kabul edilerek Danigtay tarafindan iptal
edilmistir®.

Fransiz hukukundaiseicrai olmayan diizenlemeler arasindan sirkiilerler/genelgeler (circulaires) ve
direktifler/ydnergeler/talimatlar (directives, yeni adyla lignes directrices®®) 6n plana ¢tkmaktadir.

bilgi fislerinin kisileri sakincali statiisiine sokmalar1 ve anayasal haklarin sinirlandirilmas: sonucunu dogurmalari
sebebiyle iptal davasina konu edilmeleri gerektigi diisiincesindedir. KARAHANOGULLARI Onur, “Giivenlik
Sorugturmast”, AUSBED, 53/1 (Ocak-Aralik 1998), s. 183-184. Bkz. Aksi yénde DURSUN, Icrailik (1), s. 48.

61 GOZUBUYUK-TAN, Yargilama, s. 332.

62 Ornegin Icisleri bakanliginin il 6zel idarelerinin biitgelerinin nasil hazirlanacagina yénelik olarak valiliklere
gonderdigi genelge yiirtitiilmesi zorunlu idari islem olarak kabul edilmemektedir, DDK, 5.11.1971, E. 1971/640,
K. 1971/886, AID, c. 5, S. 1, 1972, s. 150. Danistay, Maliye Bakanligrnin gikardig gelir vergisi genel tebliginin de
kisiler hakkinda icrai niteligi olmadigindan iptal davasina konu edilemeyecegini ifade etmektedir, D4D, 1.11.1977,
E. 1977/495,K. 1977/2795, DD S. 30-31, 5. 178, Kararlar igin bkz. GOZUBUYUK-TAN, Genel Esaslar, s. 406. Bunun
gibi igveren prim desteginden yaralanan isverenlerin hakedislerinden yapilacak kesintilerin muhasebelestirilme
stirecine dair olan yazi da idarenin ig isleyisiyle ilgilidir. D15D, 8.11.2016, E. 2016/4804, K. 2016/5263, (Kazanc, e.t.
28.6.2018)

63 D7D, 8.2.2007, E. 2006/5220, K. 2007/394 (UYAP, e.t. 28.6.2017)

64 D8D,9.7.2014, E. 2013/10851, (Kazancy, e.t. 28.6.2017)

65 Devlet Konseyi Esnek Hukuk baslikli incelemesinde Avrupa Birligi islemlerinden olan yénerge ile karigmamasi
amactyla idarenin yaptig1 directives’in lignes directrices olarak adlandirilmalarinin gerekliligini ifade etmistir.
CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 139. 19 Eyliil 2014 tarihli karariyla da lignes directrices hakkinda directives
i¢in benimsedigi yaklagimi izleyerek karar vermesi karsisinda Ggretide artik bu dontisiimiin gergeklestigi kabul
edilmigtir. CE, 19.9. 2014, Jousselin, b.n. 364385, AJDA 2014, 5.1798.
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Genelgeler hiyerarsik iistlerin mevcut yasa ve yonetmeliklerin uygulanmasi amaciyla kendi
hizmet birimlerine yonelik olarak hazirladiklari emir, tavsiye ve agiklamalardir®®. Uygulamada
kamu gorevlileri agisindan belirleyici olan bu islemler icrai nitelikte olmayip idari iglemlere
dayanak teskil edemezler, idare veya ilgililer tarafindan ileri stiriilemezler ve iptal davasina konu
edilemezler®”. Ancak idareler bazi hallerde genelge ad1 altinda hukuki sonug doguran islemler
yaparak yeni kurallar koyabilmektedirler.

Bu konuda Devlet Konseyi ilk 6nce 29 Ocak 1954 tarihli Institution Notre Dame de Kreisker
karartyla yorumlayic1 ve diizenleyici genelge ayrimini yapmistir. Genelge hiikiimlerinin
hukuk diizenini degistirdikleri, yani kisilere yeni haklar ve giivenceler sagladiklar1 veya ek
yuktmlilikler 6ngordiikleri andan itibaren icrai kabul edildiklerini; aksi takdirde bunlara kars:
dava agilamayacagini kabul etmistir®®. Ancak 6zellikle hukuka aykir diizenlemelerin yorumlayict
genelgeler araciliiyla idareler tarafindan uygulaniyor olmasi sorunu igtihadin degistirilmesini
gerektirmis ve Mme Duvignéres karariyla genelgeler, icerdikleri hiikiimlerin formiile edilis
sekillerine gore emredici (impératif) olanlar ve olmayanlar seklinde ikiye ayirmistir®. Emredici
hitkiimler iceren genelgeler mevcut hukuk kurallarini hatirlatmakla sinirlt kalip herhangi bir
yenilik eklemeseler dahi iptal davasina konu olabilirler’®. Devlet Konseyine gére bir genelgenin
buyurucu nitelikte kabul edilerek iptal edilebilmesi {i¢ ihtimalde s6z konusu olabilir. Bunlardan
ilki idarenin {ist hukuk normlariyla taninmayan bir yetkiyi kullanarak yeni bir kural koymasi”!,
ikincisi idare yetkili de olsa islemin bagka bir sebepten sakat olmasy; tiglinciisii ise genelgeyle
benimsenen yorumun, agiklamay: hedefledigi yasa ve diizenleme hiikiimlerinin anlamini
ve kapsamini yanlis ifade etmesi ya da bir iist hukuk normuna aykir: bir kural koymasidir’2.
Bu igtihadin 6nceki élgiitlere gére daha kapsayici oldugu ileri siiriilmekle birlikte’?, Devlet
Konseyinin genelgenin hiikiimlerinin emredici olup olmamasini genelde igeriginin hukuka
uygunluguyla iliskilendirilmesi, bunun tam tersinin yapilmasmin gerekececegi gerekeesiyle
elestirilmektedir’4. Emredici hiikiimler igermeyen genelgeler ise bugiinkii anlayista esnek hukuk
islemi olarak kabul edilmektedirler’>.

66 CHAPUS, Droit administratif, s. 513; GOZLER-KAPLAN, s. 298.

67 CHAPUS, Droit administratif, s. 515; GOZLER-KAPLAN, s. 299-300.

68  Ibid.

69 BEAL, prg. 40; TRUCHET, 5. 292.

70 COURREGES-DAEL, s. 115, CHAPUS René, Droit du contentieux administratif, 13. Basi, Montchrestien, Paris
2008, s. 548.

71  Burada Fransiz hukukunda bakanliklarin diizenleme yetkilerinin Tiirk hukukuna gore ¢ok daha sinirli oldugunu
hatirlatmak gerekir. Ayrica birgok bagimsiz idari otorite de bu yetkiyi haiz olmayip kamu tiizel kisiligi olmayan
bagimsiz idari otoritelere genel bir diizenleme yetkisi verilmesinin anayasaya aykir1 oldugu kabul edilmektedir. Bu
konuda bkz. AUTIN Jean-Louis - BREEN Emmanuel, Autorités administratifs indépendantes, Jcl. Administratif
Fasc. 75, prg. 89-91. Regiilasyon faaliyetinde bulunan otoritelerinin ¢ogunlugunun kamu tiizel kisiligi olmadig
disiintildagiinde burada, incelenen konu agisindan genis bir uygulama alani olan bir durum s6z konusudur.

72 CE, 18.12.2002, Mme Duvignéres, b.n. 233618, RFDA 2003, s. 280, concl. P. Fombeur.

73 BEAL prg. 40; TRUCHET, s. 292.

74 TRUCHET, s. 291. CHAPUS, Contentieux, s. 551; COLLET Martin, Le contréle juridictionnel des actes des autorités
administratives indépendantes, LGD], Paris 2003, s. 49.

75 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 35.
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Yonergeler (directives/lignes directrices) ise hiyerarsik {istiin, diizenleme yetkisine sahip olmasa
dahi, takdir yetkisi gergevesinde astlarina belli bir konuda hangi yontemin izlenecegine iliskin
olarak verdigi somut emirler olarak ifade edilmektedir’®. Devlet Konseyinin Crédit Foncier
de France karariyla’’ gegerlilikleri kabul edilen bu islemler, idarelerin mevcut diizenlemelere
dayanarak yapacaklar: birel islemlere iliskin uygulama esaslarini ortaya koyarlar. Yonergeye
basvurmadaki temel amag idari uygulamalarda tutarliigin, esitligin ve ongoriilebilirligin
saglanmasidir. Idarenin diizenleme yetkisi olmasa dahi yonerge ¢ikarabilmesinin dayanag,
idareye birel islemleri yapma konusunda taninan takdir yetkisinin bu yetkinin ne gekilde
kullanilacagi konusundaki esaslari belirlemeyi de igeriyor olmasidir’s.

Yonergeler, yapilacak islemlerin igerigine dair yonlendirmeler igerdiklerinden bunlarin
genelgelerden farkli olarak ilgililer tarafindan idareye kars1 ileri siiriilebilmeleri ve idarenin
islemlerine dayanak tegkil etmeleri miimkiindiir’®. Ancak buna ragmen yonergeler
yonetmeliklerden, idarenin bunlari dikkate almama imkanmnin varligi sebebiyle ayrilirlar ve
kural olarak iptal davasina konu olamazlar. Oyle ki, ilgili idareler birel iglemleri yaparken somut
olayin kogullar1 veya kamu yarar1 gerekleri sebebiyle ve gerekcelerini ortaya koymak suretiyle
yonergedeki esaslardan ayrilarak karar verebilirler®’,

Yonergeler, ozellikle bagimsiz idari otoritelerin, uygulamalarina dair esaslar1 belirleme ve
duyurmada bu usule bagvurmalar1 sebebiyle i¢ diizen islemi olmaktan ote bir isleve sahip
olmuslardir. Bu anlamda hukuki etkilerine gére kimi zaman icrai olmayan agiklayici/yonlendirici
islem, bazi hallerde de icrai iglem niteliginde olabilirler. Nitekim Devlet Konseyi 2013 yili
etidiindeki “dereceli normatiflik” incelemesinde bunlar1 esnek hukuk islemleri ile kati hukuk
islemleri arasinda bir yere yerlestirmektedir8!.

2. Birel Nitelikli Gosterici Islemler

Enformel idari islemler kapsaminda da degerlendirilen®? agiklayici, bilgilendirici, gosterici ve
yonlendirici islemler idarelerin bagvuru iizerine veya re’sen, mevcut mevzuatin yorumlanmasi,
kisilere hak ve yiikiimliiliikleri hakkinda bilgi verilmesi, bunlarin hatirlatilmasi veya herhangi bir
hak ve yiikiimliilik tanimaksizin kisilere belli davraniglar: benimsemeleri konusunda tavsiyede
bulunulmasi seklinde ortaya ¢ikarlar®3, Bu islemlerin icrai kabul edilip edilmemeleri formiile
edilis bigimlerine ve igeriklerine gore belirlenmektedir.

76 ~ CHAPUS, Droit administratif, s. 519; LAVERGNE, s. 209,
77  CE, Sect., 11.12.1970, Crédit foncier de France, b.n. 78880, Rec. s. 750.

78 Cytermann'in Haurioudan aktardig1 tizere “Takdir yetkisinin kurallar: olmayan bir yetki oldugunu zannetmemek
gerekir; [takdir yetkisi] kendi kurallarini, kendisi icin, kendisi koyan bir yetkidir” CYTERMANN Laurent, “Le droit
souple, un nouveau regard sur la jurisprudence Crédit foncier de France”, RFDA 2013 s5.1119.

79 CHAPUS, Contentieux, s. 650.

80 COSTA Delphine, s. 806, CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 65-66.

81 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 70.

82 CHAPUS, Contentieux, s. 486; GOZLER-KAPLAN, s. 303.

83  ERKUT, idari Islemin Kimligi, s. 144; ATAY Ender Ethem, Idare Hukuku, 4. Bast, Turhan, 2014, s. 436
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Somut bir durum hakkinda verilen goriisler veya idarenin belli bir davranisin benimsenmesine
iliskin dilek ve istekleri icrai nitelikte kabul edilmemektedirler®%. Bunlarin icrai kabul edilmeleri
ancak genel ve emredici hitkiimler icermeleri veya bireysel emirler 6ngérmeleri®® ya da karar
vermede yetkili idare agisindan baglayici olmalari halinde®® miimkiindiir. Nitekim Devlet
Konseyi bir regiilasyon otoritesinin belli bir konuda islem yapmada yetkili olan idarenin kararini
etkileyebilecek nitelikteki goriislerine kars1 dava agilabilecegini kabul etmektedir®’.

Mevcut bir islem hakkinda bilgi veren ya da bu islemi hatirlatan islemler icrai olmayip bu niteligi
ancak muhataplarinca belli bir davranisin benimsenmesini emretmeleri halinde kazanirlar®®. Bu
noktada regiilasyon otoritelerinin de siklikla bagvurduklari islemler olan uyarilari (mise en garde)
ve ihtarlar1 (mise en demeure) birbirlerinden ayirt etmek gerekecektir.

Ihtarlar genellikle bir yaptirim tehdidi iceren ya da ilgilisine bir davranigin benimsenmesi ya
da bir davranistan kaginilmasi icin belli bir siire taniyan islemler olup icrai olduklar1 kabul
edilmektedir®. Hatta boyle bir icerik tasimasalar dahi emredici bir gekilde formiile edilmeleri
halinde bu islemlere kars1 iptal davast agilabilir®. Islemin kendisi yaptirim tehdidi igermiyorsa
bile islemi yapan idarenin bagkaca bir islem yapmaksizin ilgili hakkinda bir yaptirim uygulama
yetki veya imkanina sahip olmasi da icrailik i¢in yeterli sayilabilmektedir®!.

Uyarilar ise ihtarlardan bilgi verici mahiyetleriyle ayrilmakta olup kural olarak icrai degildirler®2.
Bir yaptirimin 6nciilii olmalar1 veya ¢ogunlukla goz korkutucu bir sekilde kaleme alinmalar:
bu niteliklerini degistirmediginden uzun siire iptal davasina konu edilemeyecekleri kabul
edilmistir®®. Danigtay, Sermaye Piyasast Kurulu'nun goriis ve uyari niteligindeki islemlerinin

84 COLLET, s. 57; DURSUN Hasan, “Idari Islemin icrailigi (I1)”, Terazi Hukuk Dergisi, Y. 6, S. 58, Haziran 2011, s. 75.

85 CE, 11.10.2012, Sté Casino Guichard-Perrachon, b.n. 346378, AJDA 2012, s. 2373.

86 GOZUBUYUK-TAN, Yargilama, s. 311; ODENT Raymond, Contentieux administratif, T.1, Dalloz, Paris 2007, s.
775; YAYLA Yildizhan, Idare Hukuku, 2. Baski, Beta, Istanbul, 2010, s. 109.

87 Devlet Konseyi bir regiilasyon kurumu olan Demiryolu Faaliyetlerini Diizenleme Otoritesinin, uluslararast
demiryolu tagimacilig: sirketlerinin ulusal sinirlar igerisinde faaliyette bulunmalarinin ilgili bolgedeki mevcut
demiryolu tagimaciligina olumsuz etkisi olmayacagina iliskin goriisiine kars: iptal davasi agilabilecegine karar
vermigtir. Yargicin gerekgesi, bu goriisiin varligi halinde Tagimacihigi Diizenleme Otoritesinin ilgili faaliyeti
yasaklama ya da sinirlama yoniinde karar alamayacak olusudur. CE, 30.1.2015, Région Province-Alpes Cote d’Azur,
b.n. 374022, Conclusions DOMINO Xavier, “Le Conseil d’Etat juge du régulateur ferroviaire: une premiere”, AJDA
2015, s. 875. Note IDOUX-NICINSKI, AJDA 2015, s. 671.

88 CHAPUS, Contentieux, s. 556.

89 GOZUBUYUK-TAN, s. 308; FI$ USTUN, s. 71. Dursun, Icrailik (II), s. 78. Danstay’in aksi yondeki, yaptirim
tehdidi tagiyan uyarilarin iptal davasina konu olmayacaklarina iligkin kararlari igin bkz. AKYILMAZ - SEZGINER-
KAYA, s. 399.

90 CHAPUS, Contentieux, s. 557.

91 DURAN,s. 344-345.

92 COLLET,s. 59.

93 Ornegin Gérsel-Isitsel Ust Kurul baskaninin (Conseil Supérieur de l'Audiovisuel — CSA-) bir televizyon sirketini
uyararak konseyin kinadigi bu davranislarda israrci olunmasi halinde bunun sonug¢ doguracagini ifade ettigi mektup
icrai kabul edilmemistir. CE, 4.10.1996, Conseil interprofessionnel du vin de Bordeaux, Lebon, s. 381. Bu ve benzer
yondeki kararlar igin bkz. COLLET, s. 60.
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kesin ve yiiriitiilebilir nitelikte islemler olmadiklarina hitkmetmektedir®®. Rekabet Kurulu’nun

ihlal bagvurular1 tizerine verdigi goriisler de igerik itibari ile uyar1 niteliginde olup bunlara

uyulup uyulmamasi konusunda takdir davaciya ait oldugundan®® yiiksek mahkemenin yerlesik

i¢tihadina gore iptal davasina konu edilememektedirler®®. Hatta Danistay, ilgililere aralarindaki

anlagmalar1 sonlandirmalari i¢in siire taniyan ve aksi takdirde sorusturma acilacagini bildiren

islemlerin de icrai olmadiklarina hitkmetmektedir®’.

Devlet Konseyi ise konuyla ilgili ictihadini esneterek Ornegin bir regiilasyon otoritesi olan

Bankacilik Komisyonunun kredi kuruluglarina uymalar1 gereken kurallar1 hatirlatan ve somut

olarak almalar1 gereken tedbirleri iceren uyarilarinin iptal davasina konu edilebileceklerine

94

95

96

97
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Danistay, davacinin hesaplarini bagkalarma kullandirmamasi ve konusu sug teskil eden fiillerden kaginmasi
hususunda uyarilmasina iligkin Sermaye Piyasasi Kurulu isleminin iptali talebini “ (...) dava konusu islemin,
davacimin sermaye piyasasina iliskin olarak gerceklestirecegi islemlerde daha dikkatli olmas: gerektigi hususunda bir
uyart niteliginde oldugu, bu haliyle hukuki durumunda bir degisiklik yapmadigi gibi, idari davaya konu olabilecek
eksin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir idari islem niteligi tasimadigindan” reddeden Idare Mahkemesi kararini onamistir.
Aktaran D13D, 9.10.2013, E/2012/1925, K. 2013/1542, aktaran TAN Emre, s.143-144.

“Dava konusu edilen Kurul karary; 4054 sayili Kanunun 9. maddesinin iigtincii fikrasi uyarinca, davaci Dernek
tarafindan yayimlanan asgari ticret tarifesinin 4054 sayili Kanun kapsaminda bir ihlal teskil edecegi ve Kanunun
4. maddesi uyarinca bir sorusturmaya konu olabilecegi konusunda goriis iceren, aksi halde haklarinda sorusturma
agilacagr konusunda bilgilendirilmesine ve uyarilmasina yonelik bir islem olup, islemde 9. maddenin dordiinciiX
fikrasinda ongoriilen gegici tedbir niteligi de bulunmamaktadir. (...) [D]ava konusu Kurul kararinn, kesin ve
yiiriitiilebilir bir islem olmadigi, buna karsilik takdirin davaci Dernege bagli olmak iizere, Kanun'un 4. maddesine
aykirt goriilmesi nedeniyle, asgari iicret tarifesi belirlemesini ongéren tiiziik hitkmiiniin degistirilmesi ve asgari iicret
uygulamasina son verilmesi konusunda uyarilmasina ve bilgi verilmesine yonelik bir islem oldugu anlasilmaktadir’,
D13D, 13.05.2009, E.2007/6241, K. 2009/5268, (www.rekabet.gov.tr, e.t. 13.9.20189)

DHMTI'nin, havaalanlarinda yer tahsis hizmetlerine yonelik uygulamalarina iliskin olarak yer tahsis tarifesindeki
bir ibarenin kaldirilmasi ve tiim tarifelerdeki 4054 sayili Kanuna aykirilik teskil edebilecek hitkiimlerin gézden
gecirilerek havaalanlarinda yer tahsis hizmetlerine iligkin olarak kiraci tesebbiisler arasindaki farkli uygulamalara
son verilmesi aksi halde hakkinda sorusturma agilacagi konusunda uyarilmasina iligkin islem de iptal davasina konu
olmamaktadir. D13D, 01.02.2010, E: 2007/13545, K: 2010/768. Goziibiiyiik-Tan hakli olarak burada sorusturma
tehdidinin varhgina dikkat ekmektedirler. (GOZUBUYUK-TAN, Yargilama, s. 309) Ayn1 yénde D13D, 20.09.2011,
E: 2011/2345, K: 2011/3890; D13D, 14.01.2009, E: 2007/367, K: 2009/170; D13D, 20.07.2009, E: 2009/3565, K:
2009/8045. (www.rekabet.gov.tr, e.t. 13.9.2018) Ancak Ankara 8. Idare Mahkemesi daha yakin tarihli bir kararinda
Rekabet Kurulu tarafindan agilan sorugturma sonucunda “Tivibu Ev Hizmeti ve iptal engelleme igeren kampanyalarin
ileride piyasa kapamaya yol agabilecegi ve Tivibu Ev hizmeti iceren kampanyalarin kampanya siiresi biliminden itibaren
mevcut sartlarla yenilenmemesi” yoniinde uyari yazisi yazilmasina yonelik tesis edilen (...) Rekabet Kurulu kararmni”
iptal davasina konu etmistir. Ankara 8. Idare Mahkemesi, 9.6.2015, E: 2014/1044, K: 2015/966. (www.rekabet.gov.tr,
e.t. 13.9.2018) Burada da diger kararlardaki olaylarla benzer sekilde bir uyar1 yazis1 varsa da Rekabet Kurulu karar:
Danustay kararlarina konu olan olaylardan farkli olarak sorusturma 6ncesinde degil sonrasinda alinmigtir.

“Dava konusu Rekabet Kurulu karari; 4054 sayilh Kanun'un 9. maddesinin iigiincii fikrasi uyarinca tesis edilen, dikey
anlagmalarin 18.09.2010 tarihine kadar 2002/2 sayili Teblig’in sagladigi grup muafiyetinden yararlanabildigi, bahse
konu dikey anlasmalara 4054 sayil Kanun'un 5. maddesi gercevesinde bireysel muafiyet de taminamayacag, bu nedenle
taraflara gerekgeli kararin tebligi tarihinden itibaren 30 giin i¢inde aralarindaki dikey anlasmalar: sonlandirmalar:
gerektigi, aksi takdirde haklarinda 4054 sayili Kanun cercevesinde islem baglatilacagr konusunda uyaran bir islem
olup, islemde 9. maddenin dérdiincii fikrasinda ongoriilen gegici tedbir niteligi de bulunmamaktadir. Idari islemlerin
yukarida belirtilen niteligi ve dava konusu islemin icerigi birlikte degerlendirildiginde; dava konusu Kurul kararinin,
kesin ve yiiriitiilebilir bir islem olmadigi, buna karsilik takdirin anlasmalarin taraflarinda olmak tizere, Kanun'un 4.
maddesine aykiri goriilen dikey anlasmalara son verilmesi konusunda uyariimasina ve ilgililerin bilgilendirilmesine
yonelik bir islem oldugu anlasilmaktadir” D13D, 20.09.2011, E: 2011/2704, K: 2011/3891 (rekabet.gov.tr, e.t.
13.9.2018)
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karar vermistir®®. Benzer gekilde, Igigleri Bakanhignin mevcut diizenlemelere gore dngériilen
yasaklara uyulmas: gerektigini hatirlatan mektuplar1 da idarenin konuyla ilgili olarak kolluk
yetkisinin varlig1 gerekgesiyle iptal davasina konu olabilmektedirler®.

Aciklayic: islemlerden uygulama islemleri de bir islemin etki kazanabilmesi i¢in yapilmakta
olduklarindan idari islemden ayr1 olarak kendilerine 6zgii bir hukuka aykirilik tagimadiklari
takdirde icrai olmayan islemler kapsaminda degerlendirilmektedirler'. Bu islemler agiklayici ve
bilgi verici nitelikte kabul edilmekte olup iptal davasi kural olarak bildirimin konusunu olugturan
isleme kars1 agilacaktir!®!. Ancak hukuki etkisi olmayan iglem ve raporlarin yayimlanarak halkin
bilgisine sunulmasina iligkin islemler iptal davasina konu olabilmektedirler. Bu durumun soz
konusu olabilmesi i¢in yayimlanma kararinin yayimlanmaya konu islemden ayrilabilir nitelikte

olmas1 araniri®2,

Ornegin Devlet Konseyi, bir raporun yayimlanmasina iligkin Bagbakanlik kararinin iptal davasina
konu edilebilecegini kabul etmektedir'%®. Benzer sekilde normatif tasarrufta bulunma yetkisi
olmayan Haksiz Sartlar Komisyonu'nun (Commission des clauses abusives) tavsiyelerinin!04

yayimlanmasina iligkin bakanlik karar1 da iptal davasina konu olabilmektedir!?>.

Devlet Konseyi 6zetle, islemin yenilik doguruyor olmasi veya irade beyaninin buyurucu/zorlayici
bir sekilde formiile edilmesi durumunda hukuki bir sonucu olacagi kanaatine ulasmaktadir. Yargig,
degerlendirmesinde, islemi yapan idarenin iradesinin formiile edilisi tizerinde durarak islemin
icrai olup olmadigina karar vermektedir. Buna gore mevcut yasal diizenlemeleri hatirlatmakla

98 CE, 28.7.2011, Crédit Immobilier de France Ouest, b.n. 328655, Lebon, s. 426. Somut olayda uyar1 metninde herhangi
bir yaptirim tehdidi olmamakla birlikte mevzuat uyarinca uyariya aykir1 davranilmas: halinde disiplin yaptirimina
bagvurulmas: miimkiindiir. MARTIN Didier R. - SYNVET Hervé, “Droit bancaire janvier 2011-décembre 20117,
Recueil Dalloz 2012, s. 1908.

99 CE, 7.2.2017, Soc. Casino de Trouville, bn. 395588. https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.
do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000034013216&fastReqld=2073632052&fastPos=1 (e.t.
20.6.2018).

100 ERKUT, idari Islemin Kimligi, s. 146.

101 Fi$ USTUN, s. 69. Yazar, bu ydndeki Danistay i¢ctihadini sorgulamakta ve Sermaye Piyasast Kuruluw'nun idari para
cezalarinn ilgililere bildiren ve Yatirimcilar1 Koruma Fonu Tarafindan Tesis Edilen Bildirim Tutanaklarinin icrai
nitelik tagidiklarini ifade etmektedir. Zira bu tutanaklar hem islemden farkli bir miktar1 — hukuka aykir1 olarak
- icerebilmekte, hem de ilgililere 6deme zamanini ve yerini gostermektedirler. Ayrica bildirimin tebelliigiinden
itibaren 30 gin i¢inde 6deme yapilmamasi halinde idarenin herhangi bir bagka islem yapmasina gerek kalmaksizin
cebren takip ve tahsil usullerinin uygulanabilmesi s6z konusudur (s. 70-71).

102 CE, 16.1.2006, Féd. Crédit Mutuel centre Est Europe, b.n. 274721, AJDA 2006, s. 828, concl. GUYOMAR.

103 CE, 21.10.1988, Eglise de Scientologie, b.n., Lebon, s. 354. Olayda Fransadaki tarikatlarla ilgili raporun bagbakan
tarafindan yayimlanmasi islemine kars1 dava agilmigtir.

104 Bu tavsiyelerin kendileri iptal davasina konu olamamaktadirlar. Zira burada yeni bir kural konulmamakta olup
haksiz olduguna kanaat getirilen sézlesme sartinin kaldirilmasina veya degistirilmesine yonelik tavsiyede
bulunulmaktadir. DEUMIER Pascale, “La réception du droit souple par lordre juridique’, Le droit souple, Journées
nationales Tome XIII, Dalloz, Paris 2009, s. 120, 24 numaral1 dipnot.

105 CE, 16.1.2006, Féd. Crédit Mutuel centre Est Europe, op.cit.
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veya yorumlamakla sinirli kalan tavsiyeler!%® ve goriisler'%” icrai olarak nitelendirilmediklerinden
iptal davasina konu olamayacaklardir. Ozellikle regiilasyon kurumlarinin islemleri bakimindan
ogreti tarafindan sorgulanan!®® bu yaklasima gore, kisilerin islemi algilama sekilleri ve buna
bagli olarak islemden fiilen etkilenip etkilenmedikleri dikkate alinmamaktadir. Bir bagka ifadeyle
kisilerin durumlarinin bir islemden etkilenmesi, hukuki durumlari tizerinde bir etki dogmadig:
siirece islemin icrai nitelik kazanmasi sonucu dogurmaz!%.

Bu anlamda 2016 oncesindeki igtihada gore Rekabet Otoritesinin piyasada faaliyet gosteren
aktorlerin tutumlarini diizeltmelerine ya da yapacaklar: sézlesmelerde dikkat etmeleri gereken

hususlara iligkin olan tavsiyelerinin yargi denetimine tabi olmadiklar1 kabul edilmigtir!!°.

Bunun gibi, ayrimciligin 6nlenmesi amaciyla kurulan ve yaptig1 incelemeler tizerine sadece belli
tespitler yapip onerilerde bulunan Esitlik ve Ayrimcilikla Miicadele Ust Otoritesinin (Haute
Autorité contre les discriminations et pour légalité - HALDE) kararlar1 idari islem niteliginde
degildir. Bu kararlar yayimlanmakta olup ayrimcilik yaptig1 tespit edilen isletme agisindan hukuki
bir sonu¢ dogurmamakla birlikte sirketin itibarin1 zedeleyebilmektedirler. Devlet Konseyi,
HALDEFE’a yapilan bagvurularin degerlendirmeye alinmamasina iliskin kararlara kars1 da iptal

davasi agilamayacagina karar vermistir!!!.

Bagimsiz idari otoritelerin islemlerinin bazilarinin gosterici ve agiklayici islemler kategorisinde
degerlendirilmesi ve normatifliklerinin yok sayilmasi bu otoritelere yasa koyucu tarafindan
taninan 6zel konum ve gérevler sebebiyle elestirilmistir!!2. Benzer sekilde devletin doniisiimiiyle
baglantili olarak idarenin zorlayici olmayan ve fakat kisilerin davranislarini, tercihen onlarin da

113

katilimiyla yonlendirmeye yonelik esnek hukuk islemlerinde goriilen artis' ', mevcut normatif

106 CE, 27.9.1989, Chopin et Compagnie, b.n. 74548, Lebon, s.181. Ulusal Bilisim ve Ozgiirlikler Komisyonu
(Commission nationale d’informatique et de libertés) kararina konusu siyasi se¢imlere aday olan kisilerin ve siyasi
partilerin propaganda belgeleri gondermek ve finansman aramak igin kisilerin 6zel ve kamusal verilerine erisimdir.
Komisyonun islemi kisisel verileri elinde bulunduran veri ve yénlendirme profesyonellerine yonelik olarak verdigi
tavsiye karari, mevcut yasal diizenlemeleri hatirlatmakla ve yorumlamakla sinirli kalmas: sebebiyle iptal davasina
konu olamayacaktir.

107 CE, 29.9.2011, Société Alssas, b.n. 349820, AJDA 2011, s. 1868. Kararda Thtiyati Denetim Otoritesi tarafindan bir
sirketin gegici olarak yonetiminde olan bir kisiye yetkileri, gorev siiresi ve personel istthdami konusunda mevcut
diizenlemelerden yola ¢ikarak verilen bilgiler icrai kabul edilmemislerdir.

108 BARTHEZ Anne-Sophie, “Les avis et recommandation des autorités administratives indépendantes’, in
ASSOCIATION HENRI CAPITANT (CAPITANT), Le droit souple, Journées nationales Tome XIII, Dalloz, Paris
2009, s. 69.

109 CE, SA Laboratoires Goupil, b.n. 83292 concl. LAROQUE.

110 CE, 11.10.2012, Sté Casino Guichard-Perrachon; CLAUDEL Emmanuelle, Une activité confortée: les avis de 'Autorité
de la concurrence ne font pas grief et ne sont pas susceptibles d’'un recours pour excés de pouvoir, RTD Com. 2012,
s. 747.

111 CE, 13.7.2007, Ste Ed. Tissot, b.n. 294195, conclusions Derepas, AJDA 2007, s. 2145. Kamu raportorii Derepas,
konuyla ilgili diisiincesinde, ret kararina iliskin yapilacak hukuka uygunluk denetiminin ister istemez bagvuru
konusu ayrimcihigin gergeklesip gergeklesmedigi konusunda bir degerlendirmeyi yapmay: gerektirecegini ve
ayrimcilikla ilgili olarak esastan karar verecek yargigla ret kararini inceleyecek yargig arasindaki olasi igtihat farkinin
hukuk giivenligini zedeleyebilecegini ifade etmistir.

112 COLLET;s. 182.

113 LAVERGNE, s. 63-64.
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diizen anlayiginin sorgulanmasina neden olmustur. Once idare hukuku 6gretisi, sonrasinda
da Devlet Konseyi tarafindan benimsenen esnek hukuk kapsaminda, bu ¢ok ¢esitli islemlerin
smiflandirilmasina ve bunlarin yarattiklar: sonug ve etkilerin belirlenmesine ¢aligilmis; bu siire¢
Devlet Konseyi'ni hukuki sonug¢ dogurmayan bazi islemleri denetlemeye sevk etmistir.

Il. ESNEK HUKUK iSLEMININ FiiLi ETKiSiINiN iSTiSNAi OLARAK
YETERLILIiGi

Idarenin kamu hizmetlerinin yiriitiilmesi, idari kurumlar arasinda iligkilerin diizenlenmesi,
planlama faaliyetleri ve ekonomik alandaki miidahalelerinde idari islemler disinda farkl
isimler verilen araglara bagvurmasindaki artig idarenin icrai olmayan islemleri kapsaminda
diigtiniilen islemlerin bir kisminin bugiin esnek hukuk islemleri kapsaminda degerlendirilmesine
yol agmustir!'*, Bu islemlerin hukuki niteliklerinin belirlenmesi gayreti, hukuk kuralinin
tanimlanmasi ve normatif degerlerinin nasil ve neye gore saptanacagi konusunda tartigmalara ve
sorgulamalara neden olmus, nihayetinde Devlet Konseyini de “dereceli normatiflik” kavramini
benimsemeye ve esnek hukukun idare hukuku alanindaki varligini tanimaya yoneltmistir (A).
Devlet Konseyi ayrica son yillarda verdigi bazi kararlarla sinirli da olsa esnek hukuk islemlerinin
iptal davasina konu olabilecegine karar vermistir (B).

A. ESNEK HUKUKUN GORUNUMLERIi VE KAVRAMSALLASTIRILMASI

Esnek hukukun kamu hukukunda kullaniminin yayginlagmasi, hukukun ve devletin déniisiimi
ve Ozellikle regiilasyon faaliyeti ile agiklanmaktadir (1). Esnek hukuk islemlerinin él¢iitlerinin
ve normatif degerlerinin saptanmasi da ister istemez normatiflik kavrami {izerinde yeniden
distinmeye ve bir islemin hukuki islem olup olmadiginin hangi 6l¢iitlere gore saptanacagina
iligkin sorgulamalara neden olmaktadir (2).

I. Devletin Déniisiimii, Regiilasyon, Esnek Hukuk

Hukukun ve devletin doniisimii kamu hukuku alaninda devletin islevlerinin, faaliyetlerinin,
bu faaliyetlerin dayandiklar1 degerlerin ve buna bagli olarak da kullanilan araglarin degismesi
seklinde kendini gostermistir. Burada kabaca iki temel egilim goriliir. Bunlardan ilki refah
devletinin krizi ile birlikte bu modelin bir parcasi olan devletin ekonomiye miidahalesinin, kamu
hizmetlerinin bizzat iistlenmesinin ve biirokratik sistemin sorgulanmasi ve bunun paralelinde
isletmeci bir yaklagimin kamusal faaliyetlerde etkili olmasidir!!>. Bir diger egilim ise yonetimin
demokratiklesmesidir ki buna da temsili demokrasi krizi ve idarenin igleyisinin insan haklar:

114 Bu konuda bkz. LAVERGNE, s. 203-229.

115 New Public Management anlayisi ile saydamlik, hesap verilebilirlik, performans analizi, strateji, miizakere, “misteri”
odakli kamu hizmeti anlayisi, pragmatizm gibi kavramlar kamu hukukuna niifuz etmekte ve girisimci ruhun kamu
“sekt6riinti” doniistirdiigiini goéstermektedir. BOUDET Jean-Frangois, La “grammaire lolftienne™, RFDA 2015, s.
1215.
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hukukunun ve toplumsal yagsamin dinamiklerinin gereklerine artik cevap verememesi elestirisi
116

eslik etmistir
Esnek hukuka iliskin Fransizca dilindeki literatiirde kamusal usullerde bir degisim ve hatta
doniisiim yasandigi, geleneksel araglara yenilerinin eklendigi ve devletin islevlerinin degistigi

yoniinde ortak degerlendirmeler yapilmaktadir!!”

. Degisimlere 6rnek olarak idarenin s6zlesme
usulini uygulamasinin yayginlagmasi, idari kararlarin muhataplarina danmigilarak ve hatta
miizakereler sonucunda alinmasi, devletin yeni bir islevi olarak regiilasyonun ortaya ¢ikmasi ve
hukuken baglayici olmayan islemlerdeki gozle goriiliir artig verilebilir! '8, Hatta kimilerine gore
devlet modelinin kendisi ve buna bagli olarak da hukuk degisime ugramis olup'!'® hukukun temel
direklerinden olan normlar hiyerarsisinin sembolii olan piramit anlayiginin yerine - ya da buna

ilave olarak - ag bigciminde bir hukuku diisiinme gerekliligi ortaya ¢ikmugtir!'2°.

Bir yaklagima gore yeni devlet modeli olan “regtilator devlet”, devletin miidahalesinin ancak
sosyal regiilasyon mekanizmalarimin yetersizligi halinde mesru sayildig1, sorunlarin ¢oziimiintin
en yakin noktadan saglandig ve toplumsal aktorlerle isbirligi icinde bir yonetimin saglandig: bir
yapidir'?!. Devlet, bu yeni modelde, ekonomi alaninda aktor degil hakem olarak yer alir, piyasada
dengeyi saglar ve degisen roliine bagli olarak kullandig1 araclar da degisiklik gosterir; regiilasyon
hukuku genel ve soyut kurallarin 6ne ¢iktig klasik diizenleme anlayisindan farkl olarak esnek,
pragmatik, muhataplariyla yakin iligki siireciyle olusturulan bir hukuk olup tesvik edici 6zelligi

6n plandadir'?2,

Burada regiilasyon, idarenin regiilasyon faaliyetine gére hem daha genis hem de daha dar
anlamda kullanilmaktadir. Daha genis anlamda olmasinin sebebi aslinda belirli bir islevin ya da

116 AUBY Jean-Bernard, “Droit administratif et démocratie”, Droit administratif, S. 2, Subat 2006, Etude 3.

117 LAVERGNE,s. 61.

118 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 7.

119 Bu siire¢ ayn1 zamanda modernitenin ve pozitivizmin sorgulandigi bir déneme denk gelir. Jacques Chevallier
gibi bazi yazarlar, hukuktaki degisimi moderniteden kopus olarak degerlendirerek post modern bir hukukun
mevcudiyetini ortaya koymaktadirlar. Chevallier’'ye gore hukuk diizeninin - temelde - bir kamu otoritesi tarafindan
yapilan, muhataplar1 agisindan baglayici olan tek yanl islemlerden olusmasi modern hukuka ait bir anlayistir.
Baglayic1 veya zorlayici nitelikte olmayan esnek hukuk ise post modern devletin aracidir. Modern hukuk bir cebir
ve yaptirim diizeni olup buyurucu veya izin verici bir sekilde formiile edilir; bu anlamda da herhangi bir saptama ya
da tavsiye, hukuk normu olarak nitelendirilmez. Post modern hukukta ise hedefler, yonlendirmeler ve tavsiyeler 6n
plana ¢ikmakta olup bu modelde muhataplarin uyacaklar: standartlarin idare ile igbirligi ¢ercevesinde belirlenmesi
s6z konusudur. (CHEVALLIER Jacques, LEtat post-moderne, LGDJ, Paris 2003, s. 123-124.) Diger baz1 hukukgular
yeni ara¢ ve yontemlere bagvurunun bir paradigma degisikligine yol agsa da bir kopusu degil dontisiimii isaret
ettigi sonucuna vararak neo-modern hukuktan bahsedeceklerdir (MORAND Ch-Albert, Le droit néo-moderne
des politiques publiques, LGDJ, Paris 1999). Kimileri igin ise bu yeni usul ve diisinme bigimleri modernitenin ug
noktasi kapsaminda diigiiniilmelidir. (Giddens'tan aktaran: MAISANI Pauline - WIENER Florence, “Réflexions
autour de la conception post-moderne du droit’, in Droit et société, n° 27, 1994, Production de la norme juridique.
s. 462). Nitekim devletin doniisiimii — 6rnegin personel rejiminde statii hukukundan sozlesme usuliine kayma —
devletin “modernlesmesi” olarak ifade edilmektedir.

120 Bu konuda bkz. OST Frangois, “De la pyramide au réseau: un nouveau paradigme pour la science du droit’, in
SUPIOT Alain (ed.), Tisser le lien social, Maison des siences de 'THomme, 2004, s. 175.

121 CHEVALLIER Jacques, “LEtat régulateur”, Revue frangaise d'administration publique, 2004/3 (n°111), s. 480.

122 CHEVALLIER, LEtat post-moderne, s. 58.
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faaliyetinin degil bir yonetim ve hukuk anlayisinin ortaya konmasidir!?®. Dar anlamda olmas ise
idarenin regiilasyon faaliyetinin biinyesindeki diizenleme, denetim, izin ve yaptirim gibi kolluk
usullerine!'?* deginilmemesinden kaynaklanmaktadir.

Marcounun ifadesiyle “regiilasyon, kamu giiciiniin, rekabet¢i bir piyasada, ekonomik olan ve
olmayan amaglar ve degerler arasinda uzlasmay: hedefleyen bir islevidir. (...) Baska bir ifadeyle
regiilasyon, kamu otoritesinin rekabet¢i bir rejim dahilinde ekonomik nitelikli faaliyetlerle toplu
ihtiyaglarin karsilanmasimi hedefleyen faaliyetidir’'?>. Regiilasyon iglevi, ayn1 zamanda “belli
bir faaliyete iliskin olarak oyunun kurallarmmin belirlenmesi — diizenleme-, bu kurallara riayetin
saglanmasi - denetim — ve rekabet ortamina ve pliiralist bir yapiya dogru sevketme - yonlendirme-"126
olarak da tanimlanmaktadir. Regiilasyon bu baglamda hem kamu hizmeti hem kolluk yonii
bulunan ve bunlarin yaninda yonlendirme faaliyetini de kapsayan bir islev olup kimi yazarlara
gore yonlendirme faaliyeti hukuk disinda kaldigindan hukuksal bir kavramsallagtirmaya esas

127_ Oncelikli olarak deontolojik kurallarin hatirlatilmasi, ikna edici

alinmas1 miimkiin degildir
yontemlere bagvurulmasi'?® geklinde kendini gosteren yonlendirme faaliyeti'?® kapsaminda
zorlayici olmayan ve dolayisiyla icrai kabul edilmeyen islemlere siklikla bagvurulmaktadir.
Burada buyruklardan ¢ok sosyal aktdrlerin otonomisini giivenceye alan ve idarenin belirledigi
hedeflere ulagmak igin tavsiyelerde bulundugu yumusak usuller tercih edilir'®°. Bu gorece yeni
usullerin yayginlasmasinin temel sebebi, liberal bir ekonomik anlayigin triinii olan ve hukuki
boyutla sinirli olmayan'®! regiilasyon faaliyetinde dogrudan miidahaleciligin degil piyasalari

dolayli olarak yénlendirmenin amaglanmasidir!*2.

123 Benzer sekilde Timsit i¢in de regiilasyon soyut bir hukuktan somut bir hukuka gegisle kendini gosteren hukuk
sisteminin doniisiimidiir. Frison-Roche ise regiilasyonun hukuk ve ekonomi arasinda yeni bir iliskiyi ortaya koyan
yeni bir hukuk dali oldugu goriisiindedir. Regiilasyon konusundaki farkli yaklagimlar i¢in bkz. MARCOU Gérard,
“La notion juridique de la régulation”, AJDA 2006, s. 347.

124 Hatta bazi yazarlar regiilasyonu ayr1 bir faaliyet olarak degerlendirmemektedirler. Marcounun aktardig iizere
regiilasyon Mescheriakoff’a gére kolluk usullerinin ekonomi alaninda kullanilmasi, Gaudemetye gore ise rekabete
agilma amagl bir ekonomik kolluktur. MARCOU Gérard, “La notion juridique de la régulation”, op.cit. s. 347.
Delvolvé, regiilasyonu 6zel kolluk faaliyeti kapsaminda degerlendirirken regiilasyon araglarini izinler, emirler ve
yaptirimlarla sinirh tutmaktadir. DELVOLVE Pierre, Droit public de léconomie, Dalloz, Paris 1998, s. 42, 427. Tan
ise regiilasyona iliskin olarak post modern yazarlarin goriiglerine de yer vermekle birlikte faaliyetin “yumusatilmis”
idari kolluk olarak diistiniilebilecegini ifade etmektedir. TAN, s. 27.

125 Marcou, kargilagtirmali hukuktan elde ettigi verilerle regiilasyonda gozetilen ekonomik olmayan amaglari tiiketicinin
korunmasi, temel haklarin gergeklestirilmesi, genis anlamda kamu hizmeti ve siirdiiriilebilir gelismeye iligkin kamu
yarar1 amaglar1 olarak dorde ayirmaktadir. MARCOU, s. 347.

126 ULUSOY Ali, Bagimsiz Idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 21.

127 OZTURK Burak, Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, Yetkin, 2009, s. 136.

128 ULUSOY, s. 22, 27.

129 Buna karsilik Sahine gore ““yonlendirme” idarenin diizenleme ve yargisal benzeri karar alma fonksiyonlar: sayesinde
hayata gecirilebilen, bu yiizden onlarin disinda, ayri bir kategoride yer verilmesi miimkiin olmayan, niteligi itibar: ile
onlara benzer bir hukuksal kaliba oturtulamayacak bir etkinliktir”. SAHIN Cenk, Amerikan Federal Idare hukukunda
“Regiilasyon” (Ve Tiirk Idare Hukukuna Yansimalar1), Oniki Levha, Istanbul, 2010, s. 69.

130 TAN,s. 26.

131 ULUSOY, s. 27.

132 Fransiz hukukuna 6zgii bir diger sebep ise baz1 regiilasyon kurumlarmnin diizenleme yetkilerinin olmayisidir.
Dolayistyla bu  kurumlar genel nitelikli baglayici diizenlemeler yapamayacaklar, ancak tctnct Kkisileri
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I¢lerinde regiilasyon yapan kurumlari da barindiran bagimsiz idari otoritelerin tavsiyeleri,
goriisleri, yonlendirici islemleri baz1 durumlarda yasal diizenlemeler kapsaminda 6ngoriilmekte,
bazi hallerde ise agik bir diizenlemeye dayanmamaktadirlar; bu ikinci ihtimalde idarelerin bu
islemleri genel regiilasyon gorevleri kapsaminda gerceklestirdikleri kabul edilmektedir!3*. Bu
islemlerin 6zellikleri baglayici nitelikten yoksun olmalaridir.

Baglayic1 olmayan bu islemlere kisilerin hukuken uyma ytikiimliliikleri olmadig gibi bu
islemlerin yargi¢ tarafindan dikkate alinmalar1 ya da dava edilebilmeleri de kural olarak miimkiin
degildir. Ciinkii bunlar hukuk diizeninde degisiklik meydana getirmez, kisilerin hukuki
statiilerini etkilemezler. Ancak bu kabul, teorik olarak dogru olsa da regiilasyon otoritelerinin
goril ve tavsiyelerinin sadece danigma islevlerine hasredilerek hukuken 6nemsiz goriilmesi
yaniltici olabilir. Zira bu idarelerin tegvik ve yonlendirme alanindaki faaliyetleri uygulamacilarin
davraniglarin1 ve bazi durumlarda hukuki degerlendirmeleri dogrudan etkilemektedir!34.
Nitekim bir regiilasyon faaliyetinin etkililigi ve basaris1 da herhangi bir zorlama igermeyen esnek

hukuk islemlerinin kisiler tarafindan ne dlgiide dikkate alindigina gére belirlenmektedir!3>.

Bu islemlerin dikkate aliniyor olmalar: ise hem islemlerin yapilis siiregleri hem de islemleri
yapan otoritelerin agirlig: ile ilgilidir. Bu otoriteler tavsiye kararlarinin 6énemli bir kismini bu
kararlardan etkilenebilecek grup ve kisilerle gortiserek ve onlara danigarak, hatta bazi durumlarda
miizakere siiregleri sonrasinda almaktadirlar'®®. Bu da tavsiyelerinin muhataplarinin, en
azindan varsayimsal olarak bastan ikna olmalar1 anlamina gelmektedir. Bu sebeple islemlerin
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uygulanmalarindaki basari, zorlayiciliklarina degil ikna ediciliklerine baglanmaktadir'-’. Bunun

yaninda bagimsiz idari otoritelerin alanlarina dair uzmanliklarina duyulan giiven, yuriittiikleri

yonlendirebilecek bazi kararlar alabileceklerdir. Aksi takdirde genelgelere iliskin genel igtihat uyarinca yaptiklar:
islemler yetki unsuru yontinden sakat olacaktir. CHAPUS, Contentieux, s. 548.

133 LOMBARD Martine - NICINSKI Sophie - GLASER Emmanuel, “Actualité du droit de la concurrence et de la
régulation’, AJDA 2014, s. 1874.

134 Ornegin France Télécom’un {icret tarifesine iligkin olarak Telekomiinikasyon Regiilasyon Otoritesinin olumsuz
goriis vermesine karsin bakanligin bu tarifeyi onamasi sonrasinda Rekabet Kurulu, Telekomiinikasyon Regiilasyon
Otoritesi’nin goriisiinii benimseyerek kendisine yapilan bagvuru tizerine bu tarifenin kaldirilmasina karar vermistir.
Bu karar sonrasinda Bakanlik ve France Télécom tarifelerle ilgili sonraki kararlarinda regiilasyon otoritesinin
goriisiinden uzaklasmamak konusunda hassasiyet gdstermislerdir. Idari islemin yapilis siirecinde verilen goriislerin
baglayic1 olmasalar da islemin denetiminde dikkate alinmalar1 idare hukuku agisindan yeni degildir. Ancak burada,
sonraki islemler agisindan, bu goriis adeta baglayiciymisgasina hareket ediliyor olmasi bu esnek hukuk isleminin
fiili etkisini gostermektedir. Benzer sekilde regiilasyon otoritelerinin yonlendirmeleri, tavsiyeleri ve tebligleri
(communication) de baglayici olmayip sadece bir niyet ifadesi igerseler de uygulamada dikkate alinmaktadirlar.
Ornekler icin bkz. JEANNEY Pierre-Alain “Le régulateur producteur de droit” in FRISON-ROCHE Marie-Anne,
Droit et économie de la régulation. 2, Presses de Sciences Po (P.EN.S.P.) “Hors collection’, 2004 s. 47-49.

135 BARTHEZ,s. 61.

136 SAHIN, s. 134-137; COLLET, s. 74-76. Regiilasyon alanindaki kurallarin bir bsliimiiniin sektor temsilcileriyle
miizakere sonucunda ortaya ¢ikmasi yapilan islemlerde giidiilen kamu yararmnmn sorgulanmasi sonucunu
dogurabilmektedir. Hatta bunun baski gruplarinin baglayict kurallardan kagmalarina imkan verdigi ve vahsi bir
neo-korporatizme neden oldugu ifade edilmektedir. Bkz. MEKKI Mustapha, “Propos introductifs sur le droit
souple”, CAPITANT, s. 22. Bu durum temsili demokrasi kriziyle birlestiginde normun yapihs siirecinde katilimei
demokrasi usullerine bagvuru sorunu ortadan kaldirmasa da hafifleten bir ¢are olarak ortaya ¢ikmaktadir. Normun
olusum stireci ve katilim usullerine iliskin olarak bkz. ]. Habermas, Droit et démocratie, Gallimard, Paris, 1992.

137 BARTHEZ, s. 64-65.
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sorusturmalar kapsamindaki yetkilerinin genisligi ve sahaya, piyasanin isleyisine dair bilgileri de

kararlarinin etkililigine tesir etmektedir!®8.

Fransiz hukukunda bazi bagimsiz idari otoritelerin esnek hukuk islemlerinin “kat” hukuk
islemlerine ve yargisal denetime etkileri de bu idarelerin rollerini giiglendirmektedir. Oyle ki bu
otoriteler kendilerine yasayla verilmis olan imkanlardan yararlanarak belli yasal diizenlemelerin
degistirilmesi i¢in tavsiyede bulunabilmektedirler; ayrica yasa yapma stirecinde de uzmanliklarina
bagvurulabilmektedir!®®. Ayrica yine yasal diizenlemelerle yargicin bir davanin goriilmesi
esnasinda bagimsiz idari otoritelerin goriislerine bagvurma imkani da agik¢a dngdriilmiistiir!4C.
Bu goriisler baglayic1 nitelikte olmasalar da bu otoritelerin yetkinliklerini ortaya koymakta ve
aslinda tek basina baglayici olmayan kararlarinin kati hukuk kurallarina ve yarg: kararlarina
etki edebileceklerini gostermektedirler!*!. Bu durum da bu iglemlerin muhataplarinin gériis ve
tavsiyelere gore hareket etme egilimini giiclendirmektedir.

Dolayisiyla 6zellikle bagimsiz idari otoritelerin goriis ve tavsiye gibi esnek hukuk islemleri
baglayici olmasalar da muhataplar: tarafindan bu sekilde algilanabilmekte ve buna bagl olarak da
hukuki sonu¢ dogurmamakla birlikte piyasay1 ve kisilerin davraniglarini ydnlendirmekte!42, fiili
sonug ve etkiler yaratmaktadirlar'#3. Bu durum, idarenin denetimi ve hukuki giivenlik agisindan
sorgulamalara neden olmaktadir. Zira kamu otoritelerinin hukuk kurali olarak kabul edilmeyen
ancak toplumsal yasama etki eden islemlerinin yayginlagmasi, hukuk alaninin disinda yer alan
ve keyfilik riski barindiran bir alan ortaya ¢ikarir. Ustelik diizenleme yetkisi olmayip regiilasyon
yetkisi bulunan bazi idari otoritelerin yargisal denetime tabi olmayacak esnek hukuk islemlerine
yaygin bir sekilde bagvurmalar yetki agisindan da sorun yaratir.

Iste bu sebeplerle esnek hukuk islemlerinin nitelenmesi, bu islemlerin normatif degerinin
belirlenmesi ve hatta esnek hukuk islemleri tizerinden hukuki normatiflik {izerine yeniden
diigiinme geregi dogmus, yapilan teorik tartigmalar Devlet Konseyinin yaklagimini da etkilemistir.

2. Esnek Hukuk islemlerinin Normatif Degeri

Esnek hukuk islemlerinin normatif degerlerinin saptanabilmesi i¢in hangi islemlerin esnek
hukuk islemi oldugunun oOncelikle belirlenmesi gerekecegi dusiiniilebilirse de geleneksel

138 Ibid. Devlet Konseyinin ifadesiyle regiilasyon yapanin kuvveti sadece kamu giicii ayricaliklarindan degil, ayn1
zamanda regiilasyona tabi olan profesyonel ¢evreler ve sektordeki sorunlar hakkindaki bilgisinden kaynaklanir. Bu
durum da benimsedikleri yaklagima istirak edilmesini saglar. CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 35.

139 BARTHEZ, s. 70-71.

140 AUTIN Jean-Louis - BREEN, Emmanuel, Autorités administratifs indépendantes, Jcl. Administratif Fasc. 75, prg.
97.

141 BARTHEZ,s. 72-73. Ornegin Rekabet Otoritesinin bagvuru iizerine veya re’sen agikladigi goriislerinin gerektirmesi
durumunda ¢ogunlukla yasal degisiklik siireci baglatilmaktadir. CLAUDEL, s. 747.

142 Bu etkilere 6rnek olarak imaj zedelenmesi, yatirimcilarin memnuniyetsizligi, diger sirketler tarafindan kinanma
gosterilebilir. CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 11.

143 Nitekim bu sebeplerle bu islemlerin idari karar olarak kabul edilmeleri gerektigi Devlet Konseyinin 2016 sonrasi
ictihadi dncesinde savunulmustur. BARTHEZ, s. 69.
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islem tipleri arasina girmeyen hemen her tiir islem giinimiizde esnek hukuk islemi olarak
degerlendirildiginden!#* burada homojen bir kategoriden bahsetmek ve hem kapsayici hem de
anlamli bir tanim yapmak zordur!4>. Bu sebeple somutislem ve o islemin 6zellikleri ve etkilerinden
yola ¢ikarak bir degerlendirme yapmanin gerekliligi bir kabul olarak ortaya konulmalidir.

Esnek hukukla ilgili Fransizca dilinde yapilan ¢alismalarda, bu konudaki ilk eserlerden birini yazan
ve esnek hukuk iglemlerini siniflandirmaya ¢alisan Thibierge’in ayrimindan yola ¢ikilmaktadir.
Islemin hamilini/tastyanini (instrumentum) ve igerigini (negotium) ayirt eden Lavergnee gore
islemin hamiline, yani bi¢imine bakildiginda karsimiza baglayic1 (obligatoire) veya zorlayici
(contraignant) nitelikte olmayan “yumusak hukuk”!4 iglemleri ¢tkmaktadir!*’. idare hukukunda
icrai olmayan islemlerin bir kismi bu kategoride degerlendirilebilir.

Maddi anlamda esnek hukuk islemleri ise belirsiz hukuk (droit flou) olarak ifade edilmektedir.
Buna gore herhangi bir hitkmiin - ki bu bi¢imsel olarak bir “katr” hukuk islemi de olabilir -
igeriginde ilkelere, anlami ve kapsami sonradan doldurulmasi gereken genel ifadelere yer
verilmesi, maddi anlamda esnek hukuk olarak kabul edilmektedir!#%. Ancak bu son kategoride
yer alan islemlerin esnek hukuk islemleri olarak degerlendirmek karisikliga neden olabilir. Zira
bir buyruk icermeyen hiikiimler veya somut olmayan kavramlar kimi deger ve ilkelere iliskin
olabilirler. igeriklerindeki “belirsizlik” bunlari normlar hiyerarsisinin digarisina ¢ikarmaz; iistelik
bu degerler ve ilkeler, diger kurallarin belirlenmesinde ve birel islemlerin yapilmasinda gerceve
olusturmaktadirlar.

Esnek hukuk iglemleri belli bir davranisin benimsenmesini 6neren, tesvik eden, bazi durumlarda
ise belli bir davranigin benimsenmedigini ifsa eden iglemler olup'*® baz1 esnek hukuk islemleri
kamusal bir giicii elinde bulunduran idareler tarafindan yapilmakta, kat: hukuk kurallariyla
ongoriilmekte, kisilerin davranislarini ve hatta hukuk kurallarini etkileyebilmektedirler!'>.
Ancak yine de hukuk kurali olarak nitelenmelerini saglayacak zorlayicilik ve yaptirim icerme

ozelliginden yoksundurlar. Burada mesele bu eksikligin bu islemleri hukuk alanindan biitiiniiyle

144 Sadece ulusal kamu hukukuyla sinirli kalinirsa Fransiz hukukunda emredici olmayan genelgeler, yonergeler, idare
edilenlere yonelik sartlar, Devlet-Bolge s6zlesmeleri, regiilasyon otoritelerinin éneri, tavsiye, teblig gibi islemleri ve
bazi mekansal plan tiirleri esnek hukuk islemlerine 6rnek olarak gosterilebilir. CONSEIL D’ETAT, s. 70-71.

145 LAVERGNE, s. 64.

146 Lavergne, Thibiergeden yola ¢ikarak islemin baglayici nitelikte olmamasi (droit mou) ile igerigine uyulmamasinin
bir zorlamaya veya yaptirima tabi tutulmamasi halini (droit doux) ayr1 ayr1 incelemektedir. LAVERGNE, s. 68-84.
Tiirkgede her iki hali de kapsayacak sekilde “yumugak hukuk” tabiri kullanilabilir. Zira hukuk kuralinin ihlalinin bir
yaptirima tabi tutulmamasi esnek hukuk isleminin normatif niteligi konusunda belirleyici degildir.

147 Bunun yani sira goriiniirde esnek hukuk islemi olan ve fakat igerigi bakimindan zorlayici ya da emredici hitkiimler
iceren ve bu sebeple icrai olarak degerlendirilen islemler de esnek hukuk islemi olarak degerlendirilmeyecektir.

148 Thibiergeden aktaran MEKKI, s. 3.

149 Ornegin belli bir davranig ¢izgisinden sapildiginin kamuya agiklanmasini ifade eden name and shame sayesinde
ilgilinin itibarinin zedelenmesi suretiyle hukuki degil ahlaki ve ekonomik bir yaptirim hedeflenmektedir. BISMUTH
Régis, “Fairvesta d’'un autre point de vue. Une réflexion sur ce que “soft law” veut dire”, in DEUMIER Pascale-SOREL
Jean-Marc (ed.), Regards croisés sur la soft law en droit interne, européen et international, LGDJ, Paris 2018, s. 259.

150 DEUMIER, s. 124.

552



idarenin Esnek Hukuk iglemlerinin Yargisal Denetime Konu Edilmesi: Fransiz Hukuku Odakli inceleme

cikarip ¢ikarmadiginin belirlenmesidir. Bu sorunun yanit1 ise normatiflikten, hukukilikten!>!
ve pozitif islemlerden ne anlasildigina goére degisecektir. Bu konuda iki temel yaklasgimdan soz
edilebilir.

Bunlardan klasik, pozitivist veya bigimsel olarak nitelenen anlayisa gére hukuk bir buyruktur;

152 ve yaptirim tasiyan ya da tagtyabilen bir énermedir!>?. Bu

hukuk normu emredici nitelikte
anlayisa gore islemin normatifligi emir vermesi, yasak koymasi veya yetki vermesi ile kendini
gosterir'>4. Esnek hukuk islemleri ise bu 6zelliklere sahip olmadiklarindan normatif degerden

de yoksundurlar.

Ancak esnek hukuk islemlerinin yayginlasmas: ve hukukun her alaninda goriilmesi sonucunda
bazi yazarlar bu ikili (hukuki olan/olmayan) anlayisin mevcut hukuk diizeninin gesitliligini ve
kapsamini agiklayamadigini ve bu sebeple normatiflikten ne anlasilmas: gerektigi konusunda

paradigma degisikligine ihtiyag duyuldugunu vurgulamaktadirlar!>>.

Normun islevini esas alan yaklasima gore norm, toplumsal iliskilerin diizenlenmesinde referans
olmaya yénelen bir modeldir!6. Bu modelin islevi ise davraniglara yon vermektir. Normun giicii
bu yon vermenin etkililigine gore belirlenir. Zorlayici hukuk kurali bir model olma, davranislara
yon verme ve bu yon vermenin etkililigi anlaminda tam bir normatiflik érnegi sunar!*’. Esnek
hukuk islemlerinin birgogu (6rn. tavsiyeler, iyi davranis ilkeleri) belirli bir model ya da standart
olusturup davraniglara yon verme islevine sahiptirler. Hukuk normunun da bir 6zelligi olan

“olmasi gerekene”1>8

iliskin bildirimde bulunurlar. Nitekim Amselek bunu, “davranislarin otoriter
olmaksizin hukuken ydnlendirilmesi” olarak ifade eder!®. Ancak bu islemler normatif giig
anlaminda hukuk kurallariyla ayn1 degere sahip degildirler. Yine de bu durum onlarin tiimiiyle
normatiflikten ve hukukilikten yoksun olduklari anlamia gelmez. Zira yukarida regiilasyon
faaliyeti kapsaminda yapilan islemlerde gorildiigu tizere bu islemler kisilerin davranislarini
ve hatta yarg: kararlarini etkileme giicline sahiptirler. Bu sebeple de normatif olan/olmayan
ayriminin disina ¢ikarak dereceli bir normatiflikten bahsetmek gerekecektir. Buna gére normatif

glicli olmayan ya da ¢ok az olan iglemlerle buyruk igeren ve yiliksek normatif giicti olan iglemler

151 Hukukilik, hukuk alanina dair olma (juridicité) anlaminda kullanilmakta olup diger bir kullanimi olan hukuka
uygunlukla karistirilmamalidir.

152 “Emir”, hukuk kuralinin unsurlarindan biri olarak degerlendirilmektedir. BILGE Necip, Hukuk Baglangici, 35. Basi,
Turhan kitabevi, Ankara 2017, s. 19.

153 Konuya norm teorisi agisindan yaklasildiginda hukuk 6nermesinin yiiklemi bir bildirimde bulunmak olmakla
birlikte bu bildirim belli 6zellikler tasir; “muhatap agisindan bir rica, dilek ya da 6giit olmayip yerine getirilmesi
gereken bir emirdir”. ISIKTAG Yasemin - METIN Sevtap, Hukuk Metodolojisi, Filiz Kitabevi, Istanbul 2016, s. 121.

154 GOZLER, Hukuka Giris, s. 25.

155 THIBIERGE Catherine, “Rapport de synthése”, in CAPITANT, s. 149.

156 HACHEZ Isabelle, “Balises conceptuelles autour des notions de “source du droit’, “force normative” et “soft law”}
Revue interdisciplinaire détudes juridiques 2010/2 (Vol. 65), s. 19.

157 Bu anlamda zorlayiciik ve yaptirim giici normun bir 6zelligi olup normu tanimlayan olgular degildirler.
THIBIERGE, s. 150.

158 ISIKTAC-METIN,s. 127.

159 “La direction juridique non autoritaire des conduites, AMSELEK” Paul, “Lévolution de la pensée juridique dans les
sociétés occidentales’, RDP, 1982, s. 275, aktaran CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 52.
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arasindaki alanda bir¢ok islem yer alir; bunlar da zorlayict olmasalar da bir normatif giice sahip

olan islemlerdir!.

Ogretideki bu normatiflik paradigmasi tartigmas: Devlet Konseyi'nin esnek hukuk konusundaki
yaklagimini da etkilemigtir. Baslangicta yumugak hukuk olarak adlandirdigi, “gaz ve toz bulutu
halindeki hukuk”!®! dedigi esnek hukuku, tabiri yerindeyse ciddiye almaya baslayarak!'®? 2013
yili etiidiinde esnek hukuk ve normatiflige dair yaklagimlar: irdelemis ve buna gore bazi esnek
hukuk ol¢ttleri gelistirmistir.

Birlikte aranan 6l¢titlerden ilkine gore islem, kisilerin davraniglarini degistirme ya da yonlendirme
amaci tagimalidir. Bu 6lgiitiin esnek hukuk kurallarini idari islemin yapim siirecinde alinan
goriislerden ve diger hazirlik islemlerinden ayirmaya yaradig kabul edilmektedir. Ikinci dlgiit ise
bunlarin tek basina hak ve yiikiimliilitk dogurmamalaridir ki esnek hukuk islemleri “kat” hukuk
islemlerinden bu 6zellikle ayrilirlar. Ancak bu islemler yine de hukuk kapsaminda kabul edilirler.
Zira tigiincti 6lgiite gore igerikleri ya da yapilma bigimleri bir derece bigimsellik tasir. Bigimsellik
ise hukuk kuralinin bir 6zelligi olup bu islemlere hukuki nitelik kazandiran 6l¢iit olarak kabul
edilmektedir!®?.

Devlet Konseyi bu islemlerin hukukiliklerini ortaya koyarken &gretide esnek hukuk islemini
norm olarak degerlendiren yaklagimi tam anlamiyla benimsememekte ve esnek hukuk “normlar1”
yerine esnek hukuk “araglar” nitelemesini kullanmaktadir'®*. Esnek hukuk araglarinin
cesitliliginden yola ¢ikarak bunlara atfedilecek normatif giiciin, islemin bigimsel olarak hukuk
normuna yakinlhigina ve davranislar etkileme giicline gore degisecegini ortaya koymakta ve
islemleri dereceli bir normatiflige gore siiflandirmaya ¢alismaktadir. Buna gore bir ucu kati
hukuk!®3, diger ucu kat1 hukuk tarafindan taninmayan ve higbir yiikiimliiliik yaratmayan esnek

hukuk!%® arasinda farkli normatiflik derecelerinde islemler bulunur!®’.

160 Bu anlayisa gore bir metnin hukuk normu kabul edilmesi i¢in bir buyruk igermesi gerekmese de hukuk normu
sosyal normdan farklidir. Zira kendiliginden ortaya gikmaz; 6nceden belli olan usullerle olusur, hukuki kaynaklara
dayanur ve siyasi bir eylemle (bir otorite tarafindan yapilmasiyla) ortaya ¢ikar. HACHEZ, s. 18.

161 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 48

162 NICOLAS Emeric-ROBINAU Mathieu, Prendre le droit souple au sérieux ? A propos de Iétude annuelle du Conseil
d’Etat pour 2013, La Semaine Juridique Edition Générale n°® 43, 21 Octobre 2013, doctr. 1116.

163 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 61-63.

164 CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 64.

165 Ornegin anayasa, yasalar, diizenleyici islemler, ictihat.

166 Ornegin deontoloji sartlar;, emredici olmayan genelgeler, devlet idareleri arasinda imzalanan performans
sozlesmeleri, idare edilenlere yonelik sartlar (kamu hizmetlerinde laiklik sarti, hastanede yatanlara yonelik sartlar
vb.)

167 Bunlar da iige ayrilir. Ik gruptaki islemlerde muhatabin isleme uymama imkani vardir; ancak bu davranisini
agiklamasi ve hakli géstermesi gerekir. Bunun tipik érnegi ise yukarida ilk béliimde deginilen yonergelerdir. Tkinci
gruptaki islemler AB hukuku ve Avrupa hukukunda 6ngoriilmektedirler. Buna gére tavsiye niteligindeki islemlere
uyuluyor olmasi bu islemlerin gergeklestirildigi alana (gida, saglik gibi) iliskin mevzuata uygun davranildig
konusunda bir karine olusturmaktadir. Bu durum da muhataplar1 tavsiyelere uymaya tesvik eder. Son grupta ise
esnek hukuk araciyla bagdasma ylikiimlaligii yer almakta olup bunun da tipik 6rnegi ¢evre ve sehircilik alanlarinda
yapilan farkli olgekteki planlarin iliskisidir. Bagdasabilirlik/uyumluluk (compatibilité), hukuken uygun olmaya/
uygunluga (conformité) benzer olup burada kat1 hukuka yaklagilmaktadir. CONSEIL D’ETAT, Droit souple, s. 65-68.
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Devlet Konseyinin ampirik bir yaklagimla yaptigr smiflandirma, somut bir islemle
karsilasildiginda normatifligin neye gore tespit edilecegi sorununu ¢6zememektedir. Bu sebeple
bir irade agiklamasi olan esnek hukuk isleminin normatif degerinin iradeye ve iradenin a¢iklanma
bicimine mi, agiklamanin igerigine mi, yoksa irade agiklamasinin muhatabinda yarattig: etki ve
sonuca gore mi belirlenecegi tizerinde durulmalidir.

Oncelikle yargig, goriiniirde icrai islemler baghg altinda deginildigi {izere, islemi maddi olarak
inceleyerek, islemi yapanin iradesini aragtirmanin 6tesinde islemin anlamini — kimi zaman
dilbilimsel ¢oziimlemeler yaparak — metnin lafzindan, kullanilan ifadelerden ¢ikarmaktadir.
Yonergeler konusunda 2001deki ictihat degisikligi ile diizenleyici/yorumlayici yonerge ayriminin
terk edilerek hitkiimdeki ifadelere bakilmasi suretiyle emredici olup olmama ayrimi yapilmasinin
bu paradigma degisikligini gosterdigi ileri siiriilmektedir!®.

Ancak islemin nitelenmesinde muhatabinin iizerinde yarattigi etkinin ve hatta muhatabin
algisinin dikkate alinmasi daha yeni bir diistincedir. Sosyolojik ya da realist olarak ifade
edilen bu yaklasima gore normatiflik, normun kaynaginda degil algilanmasinda, kabuliinde,
karsilanmasinda kendini gosterir ve bu noktada muhataplarin davranislarinda olusabilecek etki
énem kazanir!'®®. Bu durumda Devlet Konseyi'nin normatifligi derecelendirirken kullandig
“davranislar1 etkileme giicintin” dl¢tilmesi, islemin yarattig1 sonuglarin ve etkinin ne oldugunu
veya olabilecegini degerlendirmek anlamina gelecektir. Bu degerlendirme yapilirken de ister
istemez muhataplarin algilar1 iizerinde durulacaktir!’?. Nitekim bagimsiz idari otoritelerin
tavsiye kararlar1 ve goriisleri konusunda muhataplarin bunlara uyulmasinin zorunlu oldugunu
varsaymalar1 veya davraniglarini bu islemlere gore sekillendirmeleri bir olgu olarak karsimiza
cikmaktadir!’!. Ancak bu 6znel degerlendirme!”?, yukarida da belirtildigi iizere regiilasyon
otoritesinin - ya da diger bir idarenin - yetkinligi, somut islemde kendisini géstermese de genel
olarak sahip oldugu kamu giicii ile iglemin yapilmas: siireci ve yayimlanmasinda belli usullerin

izlenmesi seklindeki bir bicimselligin varlig1 gibi olgulardan etkilenmektedir!”3.

Ancak mekansal planlama islemlerinin genel olarak esnek hukuk islemleri kapsaminda degerlendirilmesi bu islem
kategorisini fazlaca genigletmektedir.

168 MONTAY Benoit, Le Conseil d’Etat, la norme et le comportement: chronique d’'une autre démolition inachevée»,
Droits 2016/1 (n° 63), s. 196.

169 MEKK]I, s. 10.

170 Collet, bagimsiz idari otoritelerin “yumusak” hukuk islemlerinin herhangi bir icrai olmayan islem gibi
degerlendirilmesine kars1 ¢ikmakla birlikte bir islemin baglayici niteliginin o isleme saygi gosteriliyor olmasina
neden olan pratik sonuglarda aranamayacagini ifade etmektedir. COLLET, s. 197. Yazara gore burada idarenin
iradesi 6nemli olup bu iradenin anlami islem metninde degil islemin hukuksal baglaminda ve konumunda aramak
gerekir. s. 202.

171 BARTHEZ, s. 69. Muhatabin algisinin 6l¢imiiniin son derece zor oldugu ve bu etkinin bazi hallerde islemin
yapilmasi aninda bilinemeyecegi, belli bir siire gegtikten sonra ortaya ¢ikabilecegi gozden kagirilmamalidir. PERES
Cécile, “La réception du droit douple par les destinataires”, CAPITANT, s. 98-101.

172 MONTAY, s. 191. Yazar, hukuk kuralinin degerlendirilmesinde muhatabin davranisinin degerlendirilmesini ifade
eden dznellesmeyi Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi igtihadinin etkisine baglayan gdriise katilmaktadir.

173 BARTHEZ, s. 69.
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Bu degerlendirmeler karsisinda fiili olarak bazi idari islemlerden daha etkili ancak hukuki
olarak zayif normatifligi, bir bagka ifadeyle hukuki sonu¢ dogurmamas: sebebiyle idari islem
kabul edilmeyen esnek hukuk islemlerinin yargisal denetime konu olup olmamalar1 bir sorun
olusturmaktadir. Zira bunlar yargisal denetimin disinda tutmak demek, 6zellikle bu islemlerin
idari faaliyet i¢inde artan paylar1 sebebiyle, islemlerin hukuka aykir1 olmalari ihtimalinde
muhataplarini hukuki giivenceden mahrum birakmak anlamina gelebilecektir!”4. Ancak esnek
hukuk islemlerinin pratik veya potansiyel etkileri sebebiyle yarg: denetimine tabi tutulmalar: da
hukuki siniflandirmalarin istikrarina ve hukukun kalitesine zarar verme riski tasimaktadir!”>.
Bu kuramsal tartigmalarin ve degerlendirmelerin etkisi 2016 yili ve sonrasinda Devlet Konseyi
kararlarinda gériilmiis, yargic yerlesik igtihadini degistirerek bazi esnek hukuk islemlerinin!7®
iptal davasina konu edilmesini kabul etmis, bunu yaparken de mevcut sistemi bozmamak adina

bazi kosullar ortaya koymustur.

B. ESNEK HUKUK ISLEMLERININ YARGISAL DENETIMINDE SLCUTLER

Regiilasyon faaliyeti kapsaminda bagvurulan goriis, tavsiye, uyar: ve kanaat agiklamasi (prise de
position) gibi islemlerin idari yarg tarafindan dikkate alinarak sinirli da olsa yargi denetimine
tabi tutulmas: aslinda 2016 6ncesinde gerceklesmistir.

Genelgelere iliskin Duvignéres ictihadindan esinlenerek gelistirilen ve metnin formiile edilis
bicimini esas alan yaklasima gore hukuk diizeninde bir degisiklik meydana getirmeyen - yani bir
idari karar niteliginde olmayan - ve fakat emredici hitkiimler iceren islemler yarg: denetimine
konu olabilmektedirler!”’. Burada esnek hukuk isleminden farki olarak emredici hiikiim igeren
bir iglem vardir. Ancak bu islem bir bagka islemde diizenleneni sadece tekrar etmekte, hukuk
diinyasinda bir degisiklik yaratmamaktadir.

Bunun yaninda daha sonra uygulanacak bir yaptirima etki edebilecek nitelikteki islemler
de icrai kabul edilmektedirler!’®. Burada yaptirima mutlaka o islemi yapan idare tarafindan
basvurulabilecek olmas: aranmamaktadir. Buna 6rnek olarak Yiiksek Saglik Otoritesinin saglik
calisanlarina yonelik olarak gelistirdigi tibbi deontoloji kapsaminda iyi uygulama tavsiyeleri

174 Ornegin CSA “baskaninin’, yetkilendirilmemis olmasinda ragmen yaptig1 uyari, islemin icrai kabul edilmemesi
sebebiyle denetlenememektedir. CE, 4.10.1996, Conseil interprofessionnel du vin de Bordeaux, op.cit. Burada idare,
icrai kabul edilen ihtar islemi yerine uyar1y: tercih ederek hem fiili bir etki yaratmis olmakta hem de yargi denetimine
tabi olmaktan kurtulmaktadir. Kararin elestirisi i¢in bkz. COLLET, s. 218.

175 TRUCHET, s. 55-56.

176 Devlet Konseyi kararlarinda bu islemlerin esnek hukuk islemleri olduklar: agik¢a zikredilmemektedir. Ancak Devlet
Konseyi, 2013 etiidiinde ilgili islemleri esnek hukuk islemleri kapsaminda ele almugtir. Ayrica kararlarda miitalaa
veren kamu raportérleri de bu islemleri agik¢a esnek hukuk islemi olarak degerlendirmis olup bu degerlendirme
ogretinin kararlar sonrasi yaptig1 incelemelerle de kuvvetlenmistir.

177 SCHMITZ Julia, “Le droit “souple’, les autorités administratives indépendantes et le juge administratif. De la
doctrine au prétoire, RFDA 2017, s. 1087.

178 CHIFFLOT Nicolas, “Conditions de recevabilité du recours pour exces de pouvoir, Procédures no 5, Mai 2016,
comm. 186.
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(recommandation de bonnes pratiques) verilebilir'7°. Bu tavsiyeler belli bir tibbi standardi ortaya
koyan teknik icerikli metinler olup bir¢ok alanda referans olma 6zelligine sahiptirler ve 6zellikle
de saglik ¢alisanlarmnin gorevlerini yerine getirmede kusurlu davranip davranmadiklarinin
tespitinde kullanilirlar'®. Bu sebeple bu tavsiyelere karsi dava agilabilecegi yerlesik bir igtihat
haline gelmis olup bu igtihat esnek hukuk islemlerinin denetimlerine iliskin ilk gelisme olarak
kabul edilmektedir!8!.

Asil degisiklik, 21 Mart 2016 tarihli Fairvesta ve Numericable kararlariyla meydana gelmistir. Bu
kararlarla gelistirilen dl¢iitlere gore “regiilasyon otoriteleri tarafindan kendilerine yiiklenen gorevler
kapsaminda benimsenen goriisler, tavsiyeler, uyarilar ve kanaat agiklamalari” (1) sadece “genel ve
zorlayici nitelik tasimalart veya bu otoritelerin daha sonra aykiriligi yaptirima tabi tutabilecekleri
bireysel talimatlar (prescription) icermeleri” halinde degil, “ayni zamanda (...) ekonomik sonuglar
da dahil olmak iizere nemli sonuglar dogurmalari veya yoneldikleri kisilerin davramslarim kayda
deger derecede etkilemeyi hedeflemeleri” (2) halinde de iptal davasina konu olabileceklerdir!82.

1. Organik Olciit: islemi Yapan idare Olarak Regiilasyon Otoriteleri

Esnek hukuk islemlerine iligkin kararlar incelendiginde yargicin bunlar1 denetlemeye yonelik
igtihadinin regiilasyon otoritelerinin islemleriyle sinirli kaldig1 goriilmektedir; yani yargig, yargt
denetimine tabi tutulacak olan esnek hukuk islemine iligkin olarak organik bir 6lgiit gelistirmistir.
Konuyla ilgili biitiin kararlarda islemin etkisi degerlendirilmeden 6nce islemin “bir regiilasyon
otoritesi tarafindan kendisine yiiklenen gorev” kapsaminda yer alip almadig incelenmektedir. Bu
idareler arasinda Finans Piyasalar1 Otoritesi (Autorité des marchés financiers - AMF)'83 ve Yiiksek
Saglik Otoritesi gibi bagimsiz kamu otoriteleri ile Regiilasyon Otoritesi'® ve Enerji Regiilasyon
Komisyonu!®> gibi bagimsiz idari otoriteler yer almaktadir. Bu yaklasim, Devlet Konseyinin
regiilasyon otoritelerinin yaptiklar: esnek hukuk islemlerindeki artisin yarattigi denetimsiz
alan1 smirlama amaciyla ortiismektedir. Ancak sadece regiilasyon otoritelerinin esnek hukuk
islemlerinin denetlenmesi, pratik kaygilar acisindan anlagilabilir olsa da bazi sorgulamalara
neden olmaktadir.

179 Buna karsilik regiilasyon otoritelerinin diger idarelere verdigi goriisler ti¢tincii kisilere yonelik olmadiklarindan
hazirlik islemi olarak kabul edilmekte ve bu kapsamda degerlendirilmemektedir. CE, 28.12.2017, b.n. 404155.
(Legifrance.gouv.fr)

180 CE, 27.4.2011, Formindep, b.n. 334396, AJDA 2011, s. 1326.

181 PAILLER Pauline, “Consécration d’'un controle juridictionnel du droit souple”, Revue de Droit bancaire et financier,
no 3 Mayis 2016, comm. 144. Ancak 6rnegin Rekabet Otoritesinin danigma faaliyeti gergevesinde verdigi gorisler
bu kapsamda kabul edilmemistir. CE, 11.10.2012, Sté ITM entreprises, b.n. 346378 ve Sté Casino Guichard-Perrachon,
op.cit.

182 CE, 21.3.2016, Sté Fairvesta International GMBH et a., b.n. 368082, Lebon, s. 76; RFDA 2016, 497; AJDA 2016, s. 717;
CE, 21.3.2016, Sté NC Numericable, b.n. 390023, Lebon, s. 88.

183 CE, Fairvesta, op.cit.

184 CE, Numericable, op.cit.

185 CE, 13.7.2016, Sociéte GDF Suez, b.n. 388150, AJDA 2016, 5.1481.
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Konuyla ilgili en radikal elestiri Fransiz hukukunda esnek hukuk ile regiilasyonun adeta
6zdeslestirilmesine yonelik olarak gelistirilmistir. Bu goriise gore, regiilasyon esnek hukukla
benzerlikler tasimakla ve regiilasyon otoriteleri esnek hukuk araglarini en aktif olarak kullanan

idareler olmakla birlikte, esnek hukuk regiilasyona indirgenemez!8°.

Bunun yaninda regiilasyonun organik anlamla sinirli tutulmamasi, maddi anlamda regiilasyonu
da kapsamasi gerektigi ileri siriilmektedir. Zira sadece regtilasyon otoriteleri degil diger idareler
de regiilasyon kapsaminda esnek hukuk islemlerine bagvurabilmektedirler!8”.

Son olarak bazi islemler regiilasyon faaliyetine 6zgii olmayip diger idareler tarafindan da
yapilmaktadirlar. Geleneksel olarak i¢ diizen islemleri kapsaminda nitelenmekle birlikte idarelerin
davransslar1 konusunda ilgililere bilgi verdikleri i¢in artik bu kapsami asan yonergeler (directives/
lignes directrices) bunun tipik 6rnegidir. Bu konuda yargig, Elektronik [letisim ve Posta Regiilasyon
Otoritesinin yonergesinin, yoneldigi kisilerin davranislarini 6nemli bigimde etkilediginden iptal
davasina konu edilebilecegine karar vermistir'®. Bu karar1 verirken “regiilasyon otoritelerinin
yetkilerini ne sekilde ve hangi kosullara gore kullanacaklarimi belirledikleri yonergeler” ifadesini
kullanmigtir. Ogretide genel olarak bu kararin regiilasyon otoritelerine 6zgii olarak verildigi ve

6rnegin bakanliklarin yénergelerinin bu kapsamda yer almadigi kabul edilmektedir!8®.

Organik o6l¢iit, bagimsiz idari otoritelerden ne anlagilmasi gerektigi ve regiilasyon faaliyetinin
ne oldugu konusundaki belirsizlik ileri siiriilerek de elestirilmektedir'®. Konuyla ilgili ilk
kararlar ekonomik regiilasyon alaninda verilmis olmakla birlikte yargicin regiilasyonu ekonomik
regiilasyonla sinirli tutmamadig: sonraki kararlarla ortaya ¢ikmistir.

Devlet Konseyi, ekonomiye yabanci bir alanda verdigi kararinda Gérsel-Isitsel Ust Kurul'un
(Conseil Supérieur de IAudiovisuel - CSA-) bazi kanallarda yayimlanan mesajlara iliskin iki
islemine karsi dava agilabilecegine karar vermistir. Olayda {i¢ televizyon kanali tarafindan,
“Sevgili miistakbel anne” baglikli ve Trizomi 21 (Down sendromu) konusunda duyarliligt
artirmaya yonelik bir film, reklam kugagi kapsaminda gosterilmistir. CSA ise basin duyurusu
olarak yayinlanan ilk isleminde bu filmin reklam kusaginda gosterilebilecek olan reklam ya
da kamu yarina yonelik yaymn!°! kapsamina girmedigini saptadiktan sonra ilgilileri ileride bu

186 BISMUTH, s. 259. Bu yaklasimin Devlet Konseyi i¢tihadi dncesinde elestirisi igin bkz. LAVERGNE, s. 191.

187 MELLERAY, s. 679.

188 CE, 13.12.2916, Société Bouygues Telecom, b.n. 401799, AJDA 2017, s. 2497. Karara konu yonergeler mobil
isletmeciler arasinda sebeke paylasimina iliskin olup amaglar1 operatorlere birbirleriyle yapacaklar: anlagmalarda
mevzuattaki amaglara ve lisanslarinda yer alan taahhiitlerine uygun davranmak konusunda rehberlik etmekte olup
bu nedenle kisilerin davranislarini ciddi bi¢cimde etkilemeyi hedeflemektedirler.

189 DE FONTENELLE Louis, “Le controle juridictionnel des lignes directrices des autorités de régulation”, AJDA 2018,
s. 571; DUTHEILLET DE LAMOTHE Louis - ODINET Guillaume, “Un recours souple pour un droit souple”,
AJDA 2016, s. 717.

190 PERROUD Thomas, “Le recours pour exces pouvoir contre les actes de soft law des autorités de régulation”, La
Semaine Juridique Edition Générale n° 22, 30 Mai 2016, s. 623.

191 Fransiz hukukundaki diizenlemelere gore reklam kusaginda gosterilebilecek filmler arasinda “kamu yararina
mesajlar” bulunmaktadir. {lgili film, down sendromlu ¢ocuklarin mutlu ve aktif olduklarini géstererek kisisel ve
sosyal yasamlarini olumlu bir yaklagimla yansittigindan kamu yarar1 amacina hizmet etmektedir. Ancak miistakbel
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gibi yayinlarin gésterilme sekilleri konusunda dikkatli davranmaya davet etmistir. Ikinci bir
duyuruyla da filmin gosterilmesini engelleme niyeti tasimayip bu tiir bir filmin reklam kusaginda
gosterilmesinin uygun olmadigina dikkat cekmek istedigini belirtmistir!®2. Devlet Konseyi bu
islem ve duyurularin herhangi bir hukuki etkileri olmamakla birlikte televizyonculuk hizmeti
sunanlari islem konusu film gibi tartismali mesajlar yaymlamaktan imtina etmeye ya da bunlar1
reklam kusaginda yayimlamamaya davet ettiklerinden kisilerin davraniglarini 6nemli bir bicimde

etkilemeyi amagcladiklari gerekgesiyle bu islemlere kars: iptal davasi agilmasini kabul etmistir'®3.

2. Maddi Olciit: islemin Gnemli Fiili Sonucu ve Etkisi

Devlet Konseyi Fairvesta ve Numericable kararlariyla bir islemin hukuki bir etki yaratmasa da
iki ihtimalde iptal davasina konu olabilecegini ifade etmistir. Bunlardan ilki bu islemlerin -
ekonomik sonug da dahil olmak iizere — énemli sonuglar dogurmalari-, digeri ise yoneldikleri
kisilerin davraniglarini etkilemeyi hedeflemeleridir. Baz1 islemler her iki 6l¢iitii karsiliyor olsalar
da bunlardan birinin varlig islemin denetlnebilmesi i¢in yeterlidir.

Fairvesta kararinin konusunu olusturan iglemler AMF tarafindan bu idarenin resmi internet
sitesinden yapilan uyarilardir. Bunlardan “teblig” bagligiyla kaleme almman metinlerde AME
Fransada faaliyet gosterme iznine sahip olmayan Fairvesta International GmbH tarafindan araci
sirketler vasitasiyla halka sunulan yatirim araglari konusunda kamuyu dikkatli davranmaya,
yatirnm yapmadan once iriinlerin icerdikleri riski degerlendirmeye ve tiriinlerin nitelikleri
ile degerleme ve elden ¢ikarma usulleri hakkinda derinlemesine bilgi sahibi olmaya davet
etmistir'®%. Bu tebligin yayimlanmasindan sonra Fransada Fairvesta International GmbH’nin
sundugu yatirim driinlerine talep siddetli bir sekilde diigmiistiir.

AMPF’in buradaki islemi, daha sonra uygulayabilecegi bir yaptirim konusunda uyarma veya
faaliyeti yasaklayarak veya diizenleyerek engel olma seklinde hukuki sonu¢ doguran bir islem

annelere yonelik olarak hazirlandigindan gebeligini sonlandirma konusunda kisisel bir segime sahip olan kadinlar
agisindan farkl anlamlara gekilecek niteliktedir. Bu sebeple de kamu yararina mesaj olarak degerlendirilmemistir.
CE, 10.11.2016, CSA, b.n. 384692, 38492, 394107, AJDA 2016, s. 121.

192 Ibid.

193 Yiiksek mahkeme bu kararda kamu raportoriiniin miitalaasini izleyerek ilgili kararlarin 6nemli etkiler yarattiklar:
i¢in degil, yoneldikleri kisilerin davranislarini 6nemli 6lgiide etkileyebilecekleri i¢in davaya konu olabileceklerini
kabul etmigtir. MARION Laurence, Conclusions sous CE, 10.11.2016, CSA, AJDA 2016, s. 121. Marion’un ifadesiyle
bu islemler sonucunda ilgili filmin reklam kugaklarinda gésterilmemesinin yani sira bu tip tartigmal filmlerin
televizyonda gosterimi konusunda da kanallarin ¢ekimser ve hatta isteksiz davranmalar1 s6z konusu olabilecektir.
Bu davranis da aslinda Trizomi 21'den etkilenen derneklerin bu iletisim kanallarinin diginda birakilmasina neden
olabilecektir.

194 Metnin baslangic1 su sekildedir: “Finans Piyasalar: Otoritesi Fairvesta sirketinin faaliyetlerine iliskin bireysel ve
profesyonel yatirimcilardan ¢ok sayida soru almaktadir. (...) Bu sirket (...) [piyasaya] yiiksek karlilik perspektifi
sunan gayrimenkul yatirimlar: arz etmektedir. Bu yatirimlar Fransada sermaye riski konusunda bazen dengesiz bir
soylem benimseyen kisiler tarafindan faal olarak pazarlanmaktadirlar. Bu iiriinler menkul kiymetlere iliskin Fransiz
mevzuatina tabi degildirler. Ayrica Fairvesta sirketinin Fransada yatirum hizmeti veya yatirim danismanligi hizmeti
yapma konusunda izni olmadig gibi sirket, bankacilik veya finansal kapidan satis konusunda da yetkilendirilmemistir”
CE, Fairvesta, op.cit
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degildir. Ancak teblig, yatirrmcinin davranisini etkilemistir — ki zaten bunu hedeflemektedir - ve
bunun sonucunda da davaci agisindan ciddi ekonomik sonuglar dogmustur. Devlet Konseyi de
yukaridaki olgiitlerin her ikisini de olaya uygulayarak tebliglerin, yatirimcilar: agikea belirlenen
yatirim araglari konusunda uyardigini ve boylelikle yatirimcilarin davraniglarini tebligin yoneldigi
yatirim araglarina iligskin olarak ciddi sekilde degistirme amacin: giittiiklerini ifade etmistir. Bu
tebliglerin yayimlanmasinin kayda deger ekonomik sonugclar doguracak nitelikte oldugunu kabul

ederek islemin iptal davasina konu olabilecegi sonucuna varmigtir'%>.

Burada yargicin dogmatik bir yaklasimdan ziyade 2013 raporunda ortaya koydugu pragmatik
yaklasimi benimsedigi soylenebilir. Zira islem hi¢bir hukuksal etki yaratmamakla birlikte
yatirimcinin davranisi degismis, bu sebeple de Fairvesta maddi bir zarara ugramistir. Yargic ayni
zamanda bu tebliglerin AMF’in internet sitesinde yayimlanmalari, genis bir yayilimlar1 olmasi
ve yayimlandiklari tarihten itibaren erisilebilir olmalari iizerinde durmaktadir. Bunlarin birlikte
degerlendirilmesi sonucunda islemin hukuki niteligi degil yarattig: fiili ve 6zellikle de ekonomik
sonucun ciddiyeti, iptal davasina konu edilmesine neden olmustur!®.

Ayni giin verilen Numericable karari ise internet tizerinden yapilan televizyon yayini hizmetlerine
iliskindir. Karara konu olay 6ncesinde Rekabet Otoritesi, Groupe Canal Plus (GCP) ile rakibi
Télévision Par Satellite (TPS)’in birlesme izni vesilesiyle GCP’nin anlasma yapacag: internet
operatorlerini koruyan bazi emirler (injonction) vermistir'®’. Davaya konu olan iglem ise GCP’nin
198

miinhasir yayin hakki yasagina yonelik emrin piyasada faaliyet gosteren Numericable'”® isimli

sirket agisindan gegerli olmamasi sonucunu doguran kanaat agiklamasidar.

Rekabet Otoritesi bu ag¢iklamayla énceki emrini kaldirmamakta olup GCP’nin kendi dagitim
ag1 olmayip televizyon hizmetleri sunan yayincilik platformlarina iligskin olarak miinhasir yayin
hakk: edinememesine iligkin yasak, yani mevcut hukuki durum devam etmektedir. Ancak bu
aciklamanin GCP’nin Numericable ile rekabet edebilecegi anlamina geldigini belirten mahkeme,

195 CE, Fairvesta, op.cit.

196 Devlet Konseyinin “ekonomik anlamda 6nemli etkileri olan” islemleri yargi denetimine tabi tutma y6niinde
gelistirdigi igtihad1 iktisadi menfaatlerin diger menfaatlerden istiin tuttugu ve bu dolayisiyla biiyiik sermayeye
hizmet etttigi gerekgesiyle 6gretide elestirilmistir. ROLIN Frédéric, “Le droit administratif est-il au service du Grand
Capital?”, AJDA 2016, s. 921.

197 Rekabet Kurulu islemine konu olayda kendi internet platformu olmayan GCPnin internet operatorleri
tizerinden televizyon yayini yapmasi s6z konusudur. Bu operatorlerin kendileri de televizyon yayinciligt
yapmaktadirlar. Ancak GCP ile aralarinda iki yonden farklilik mevcuttur. Ilk olarak diger sirketler sadece
kendi platformlarindan yayin yapabiliyor iken GCP birgok platform iizerinden yaymn yapabilmektedir. Bunun
yani sira GCP bir yaym grubu oldugundan bazi kanallar1 biinyesinde bulundurmakta olup diger operatorlerin
kendi yaymn hizmetleri bu kanallar1 i¢erememektedir. Dolayisiyla misterilerine bu kanallar1 da sunabilmek igin
GCP ile anlasmak durumundadirlar. Bu da GCP’ye bir rekabet avantaji saglamaktadir. CE, 21.3.2016, St¢ NC
Numericable, Conclusions DAUMAS M. Vincent, http://arianeinternet.conseil-etat.fr/arianeinternet/ViewRoot.
asp?View=Html&DMode=Html&PushDirectUrl=1&Item=10&texte=DAumas+num%E9ricable&Page=

3&querytype= simple&NbEltPerPages=4&Pluriels=True (e.t. 15.3.2018)

198 Piyasada faaliyet gosteren sirketlerden Numericable, birgok televizyon kanaliyla yayin anlagmas: oldugundan diger
operatorlerden farkli konumda olup GCP ile benzer bir hizmet vermektedir. Rekabet Otoritesinin agiklamasi,
Numericablein internet dagitim platformlarindan SFR ile birlesmesi sonrasinda gergeklesmistir. Dolayisiyla
GCPnin bu sirketle ilgili olarak bir rekabet avantaji bulunmamaktadur. Ibid.
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bunun Numericable {izerinde 6nemli ekonomik sonuglar: olacag ve dolayisiyla da islemin dava

edilebilecegi sonucuna varmugtir!®®.

Bu iki kararla yapilan ictihat degisikligi 6gretide genelde olumlu bir gelisme olarak karsilanmakla
birlikte burada hukuki bir degerlendirme hatas: yapildig1 da ileri siirilmektedir. Esnek hukuk
islemi olarak nitelendirilen bazi islemlerin aslinda hukuki islem degil davranis oldugunu ve bu
sebeple de bunlarin iptal davasina konu edilmemesi gerektigini savunan goriise gore bu agiklama
ve uyarilar islem olarak degerlendirilemeyeceklerinden bu davraniglardan zarar dogurmasi

halinde sartlar1 olusmussa tazminat yoluna gidilmelidir?®.

Bir esnek hukuk isleminin iptal edildigi ilk karar?”!, Enerji Regiilasyon Komisyonu’nun
(Commission de Régulation d’Energie - CRE) kendisine sunulan bir sozlesme hitkmiine iliskin
olarak internet sitesinde yayimladig1 acgiklamaya (communiqué) iliskin olarak verilmistir.
Agiklamanin konusu, elektrik piyasasinda belli bir sayinin altinda miisteriye hizmet sunan
tedarikgi sirketin isletme masraflarinin dagitim sirketi tarafindan karsilanmasi ve bu bedelin
tarifeye yansitilmasma yonelik sozlesme hitkmiiniin CRE tarafindan uygun bulunmasidir.
CRE yaptig1 agiklamayla ayni yonde bir s6zlesmenin benzer konumdaki diger tedarikgilerle de

imzalanabilecegini ifade etmistir?02.

Devlet Konseyi onceki kararlarinda benimsedigi, islemin yetkili bir idare tarafindan yapilmasi
ve yaygin bir sekilde duyurulmas: olgiitlerinin karsilandigini ifade ettikten sonra bu tebligin
etkisi izerinde durmustur. Yargica gore kurulun bu imkani sadece belli sayinin altinda musterisi
olan tedarikgilere tanimasi, bu operatérlerin davranislarini ciddi sekilde etkilemeyi amagladigini
gostermektedir. Ayrica bu agiklama tedarikgilerin gelirlerini, dagitimcinin giderlerini ve tarifeyi
etkileyeceginden burada ciddi bir ekonomik sonu¢ mevcuttur ve islem “enerji” miisteri sayis1 bu

tiir bir sézlesme yapabilmek icin belirlenen sinir1 agan GDF Suez iizerinde etki yaratmaktadir 203,

199 CE, Numericable, op.cit. Bu olayda Rekabet Otoritesi her ne kadar mevcut talimatini degistirme yontinde bir irade
beyaninda bulunmamis olsa da yaptig1 agiklamada ilgili talimatlarin Numericable agisindan gegerli olmadigini
ifade etmesinin talimati kismen degistirdigi de diisiiniilebilir. Ancak ilgili talimatlar sadece tek platformlu internet
operatorlerine iliskin olup Numericable ve SFR'in birlesmesi sonrasinda bu nitelik zaten ortadan kalkmuistir.
Dolayisiyla Rekabet Otoritesi burada bir tespit yapmus ve yaptig tespit de Numericable tizerinde ekonomik sonug
dogurmustur.

200 Bismutha gore Fairvesta davasinda bir esnek hukuk islemi yoktur. Zira AME, tasarruflarin korunmasi hedefini
gerceklestirmek amaciyla, piyasadaki operatérleri kurallara uygun davranmaya yonlendiren bir soft law islemi
yapmamuis, yatirimcilari uyararak soft power uygulamistir. BISMUTH, s. 258.

201 MELLERAY Fabrice, “Précisions sur les modalités de contestation d’'un acte de droit douple”, AJDA 2016, s. 2119.

202 “Enerji Regiilasyon Kurulu, 26 Temmuz 2012 tarihinde Poweo Direct Energie ve ERDF arasindaki anlasmada ERDF
Poweo Direct Energie’ye 1 750 000den az miisterisi oldugu siirece tek bir s6zlesme yapmis olan miisterilerinin isletme
masraflarini karsilamak tizere belli bir bedel 6deyecegine iliskin gegici sozlesme hitkmiiniin rekabet hukukunun
genel ilkelerine ve Enerji Kanunu’na uygun olduguna karar vermistir. Kurul ayrica “bu tiir bir s6zlesmenin Poweo
Direct Energie ile miisteri isletme masraflar1 ve miisteri yapisi agisindan benzer durumda olan, yani tek bir
elektrik ya da gaz sézlesmesi yapan ve miisteri says1 1 750 000'den az olan bagka operatérlerle (piyasaya yeni giren
tedarikgilerle) yapilacagina karar vermistir. Kurul boylece miisteri sayis1 bu sinir1 asan tedarikgileri diglamaktadir.
Kurul son olarak ERDF’in tedarikgilere 6dedigi bedelin Kamusal elektrik kullanim tarifesiyle karsilanacagini ifade
etmistir” CE, Sociéte GDF Suez, op.cit.

203 CE, Sociéte GDF Suez, op.cit.
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Devlet Konseyinin ekonomik iligkileri konu edinen bazi uygulamalar konusunda agik¢a
ekonomik sonu¢ dogurma ol¢utinit kullanmaksizin genel olarak “6nemli sonu¢ dogurma’
oOlgiitiine dayanarak verdigi kararlar da mevcuttur.

Ornegin Ihtiyati Denetim ve Coziimleme Otoritesinin (Autorité de controle prudentiel et de
résolution — ACPR)’un hayat sigortalarinin pazarlanmasi konusunda yapilacak sozlesmelere
iliskin tavsiyelerinin iptal davasina konu olabilecegine karar verirken ekonomik sonuca degil
sigorta sirketleri ile araci sirketler arasindaki iligkiler iizerinde dogacak sonuca dayanmistir?%4.
Bu olgiitii ikinci Olgiitiiyle birlikte kullanarak giidiilen amacin sigorta sirketlerini ve araci
sirketleri karsilikl iliskilerini 6nemli 6l¢iide degistirmeye sevk etmek oldugu ifade etmistir?%°.
Zira tavsiyelere uyulmasi zorunlu olmasa da?%® tavsiyede 6ngoriilen hususlar referans tegkil
etmekte ve tavsiyelere uymak sirketin itibar1 acisindan énemi oldugundan kayda deger bir fiili

etki dogmaktadir??’.

Son olarak yargi¢ bazi kararlarinda islemin sonucuna degil, gelistirdigi ikinci yeni ol¢tit olan
davransslar: 6nemli 6l¢tide yonlendirmeyi hedeflemeye dayanmaktadur.

Yiiksek Saglik Otoritesinin tavsiye niteliginde bir islemine iligkin olarak agilan davaya konu
olan olayda Saglik Bakanlig1 ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, devlet tarafindan karsilanan ilaglar
listesinden yiiksek tansiyon tedavisinde kullanilan bazi ilaglarin ¢ikarilmasina karar vermislerdir.
Yiiksek Saglik Otoritesi de internet sitesinde ila¢ kullanimina iliskin bir not yayinlayarak bu
ilaclarin bedellerinin 6denmesinin neden durduruldugunu agiklamis, listeden ¢ikarilan ilaglarin
regetelere yaziminin durdurulmasini 6nermis ve alternatif ilaglar hakkinda bilgi vererek tedaviyi
degistirmek i¢in izlenecek yolu agiklamistir. Devlet Konseyi bu tavsiyenin, yiiksek tansiyon
tedavisinde hekimlerin regete yazma aligkanliklarini degistireceginden ve ayni zamanda
eczanelerin ve hastalarin davranislarini da etkileyeceginden iptal davasina konu edilebilecegine

karar vermistir2%8,

204 Dava konusu tavsiyelerden biri, bir sigorta sirketinin tiriinlerini pazarlayan birden fazla aract kurumun mevcudiyeti
halinde, sadece sigorta sirketiyle aract kurum degil - ki bu yasal bir zorunluluktur-, arac1 kurumlar arasinda da
anlagsma yapilmasidir. Digeri ise araci sirketlerin reklam metinleri hakkinda sigorta sirketinin onay vermesine
yoneliktir. CE, 20.6.2016, FFSA ¢/ ACPR, b.n. 384297, Lebon T., 638 ve 862.

205 Ibid.

206 Bununla birlikte 6gretide, kolluk yetkisine sahip olan ACPRnin bu tavsiyelerine uyulmamasi sonrasinda uyari
ve olasi bir yaptirim uygulama imkan1 bulundugundan, bu tavsiyelerin esnek hukuk islemi olarak degil hukuk
diizeninde degisiklik yapmalar: sebebiyle norm olarak degerlendirilerek denetlenmesi gerektigi ileri stiriilmektedir.
MARTIN Didier R. - SYNVET Hervé, “Droit bancaire juillet 2015-septembre 2016”, Recueil Dalloz 2016, s. 2305
note sous CE, 20.6.2016, FFSA ¢/ ACPR.

207 Davaci, aract kurumlarin birbirleriyle sozlesme yapmalarinin yasada 6ngériilmedigini ve bunun tavsiye metninde
ongoriilmesinin, ancak yasayla sinirlanabilecek olan sézlesme 6zgiirliigiinii ihlal ettigini iddia etmistir. Devlet
Konseyi ise tavsiyenin zorlayici nitelikte olmadigini ve sirketleri baglamadiginy, sirketlerin miisterilerinin menfaatini
korumaya yonelik olarak baska tedbirler de alabileceklerini ifade ederek iptal istemini reddetmistir. Aslinda
burada paradoksal bir durumla kargilagilmaktadir: bir esnek hukuk islemi, 6nemli fiili etkileri oldugundan iptal
davasina konu olabilmekte, ancak hukuki olarak baglayici giicti olmadigindan hak sinirlamasina neden olmamakta,
dolayisiyla da iptal edilmemektedir. Bu konuda bkz. MOREAU Jacques, “Lentrée du droit souple dans le contentieux
administratif des assurances”, RGDA nov. 2016, no:11, s. 561.

208 CE, 19.7.2017, Soc. Menarini France, b.n. 399766, AJDA 2017, s. 2449.
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SONUC

Devlet Konseyinin pragmatik bir yaklasgimla bagimsiz idari otoritelerinin bazi esnek hukuk
islemlerini ilgililerin hukukunu etkilemeleri nedeniyle artik iptal davasina konu ettigi ve
2016 sonrasinda mevcut ictihadini esnettigi agik¢a goriilmektedir. Ancak bu i¢tihadin diger
idareleri de kapsayacak sekilde genisletilip genisletilmeyecegi — ki bunun gerekliligi 6gretide
savunulmaktadir - belirsizligini halen korumaktadur.

Bu kararlar yargicin artik bir islemin iptal davasina konu edilebilmesi i¢in mutlaka baglayic,
emredici, zorlayic bir nitelik tagimasini, kisilere hak ve borg yiiklemesini veya hukuk diizeninde
bir degisiklik meydana getirmesini en azindan regiilasyon otoritelerinin bazi kararlari agisindan
beklemedigini gostermektedir. Ancak yargicin igtihat degisikligiyle idari islemin - Fransiz
hukukundaki kullanimiyla idari kararmn - tanimini mi degistirdigi yoksa bir islemin iptal
davasina konu edilebilmesinin kosulu olarak “icrailigi” mi genislettigi konusunda 6gretide goriis
birligi yoktur.

Bir goriise gore maddi o6lgiit degisikligi isleme karar niteligi kazandirmakta ve islemin etkililigine
vurgu yapan Devlet Konseyi béylelikle hukuki islem kavramini temelden degistirmektedir?®®.
Normatiflige iliskin olarak islevsel yaklasimin benimsenmesi halinde esnek hukuk islemlerinin
emredici nitelikte olmasalar da kisilerin davranislarini yonlendirmeleri sebebiyle hukuki islem

olarak kabul edilmeleri s6z konusu olacaktir.

Cogunluk goriisiine gore ise Devlet Konseyi bu kararlarla tavsiye, uyari, agiklama gibi islemlerin
dogalar1 hakkinda hiikiim vermemektedir; dolayisiyla bu islemler icrai nitelikte degildirler?!©.
Ancak hukuki etkileri olmasa da fiili etki yaratmakta olduklarindan iptal davasina konu
edilebilmektedirler?!!. Gergekten de esnek hukuk islemleri Fransiz Idari Yargilama Kanunu'nun
R. 421-1 hikmiinde yer alan “karar” kapsami disinda kalmaktadirlar. Ancak Devlet Konseyi
yukarida incelenen kararlar1 ile bu kapsami genisletmektedir?!2. Seillernin ifadesiyle bu
islemler bir idari karar olarak nitelenmemekle birlikte iptal davasina konu edilebilecekleri kabul

edilmektedir; dolayisiyla bu igtihat, yargilama hukuku agisindan degisiklik meydanda getirir?!3.

Iptal davasinin kapsaminin bu sekilde genisletilmesi hukuk devleti ilkesinin ve idarenin hukuka
uygunlugunun saglanmasi a¢isindan olumlu karsilansa da bir esnek hukuk isleminin olasi
iptalinin ancak platonik?!# bir etki yaratmasi da ihtimal dahilindedir. Zira islem zaten hukuki
bir etki dogurmadigindan hukuk diizeninden kaldirilmasi da tek basina davacinin durumunu

209 PERROUD, op.cit.
210 SEE, op.cit.
211 MOREAU, op.cit.

212 TAIBI Achour, “Iélargissement de la recevabilité contentieuse du droit souple des autorités de régulation”, Gaz. Pal.
17 mai 2016, no:18, s. 20.

213 SEILLER Bertrand, “La recevabilité des recours contre les actes composant le “droit souple™ Gaz. Pal., 14 Haziran
2016, s. 27. Ayn1 yonde DE FONTENELLE, Influence, s. 571; MELLERAY, s. 679.

214 LE BOT Olivier, “Chronique de contentieux administratif”, La Semaine Juridique Administrations et Collectivités
territoriales, no: 37-38, 19 Septembre 2016, 2240.
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degistirmeyecektir. Esnek hukuk islemlerinin fiili etki ve sonuglarmnin ciddi olup olmadig:
bunlarin yayimlanmas: ve yayginlastirilmasi dikkate alinarak belirlendiginden yargicin bu
durumda yargisal emir yetkisini kullanilarak iptal kararmin islemle ayni yollarla yayilmasinin

saglanmasina karar vermesi bir ¢dziim olarak sunulmaktadir?!>.
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