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Avrupa Hukukunda iyi idare ilkesi, kamu kurum ve kuruluglariyla muhatap

olan birey bakimindan birden ¢ok hakki iceren semsiye bir ilke mahiyetindedir.
Avrupa Birligi Temel Haklar Sarti’nin 41. maddesi, tiiketici olmayan bir liste ile
(idareye) makul siirede idari iglem tesis etme yiikiimliiliigii tazammun etmigtir.
Bilindigi iizere, ‘iyi’ bir idari iglem, hizli ve kesindir ve iyi bir idare, bireylerin
bagvurularina belirlenen siirede cevap veren bir tesekkiildiir. Bireyin basvuru-
sunu cevapsiz birakmak, (bir nevi) bir tarafin bir digeri iizerinde tipik bir iis-
tiinliik kurma aracidir. Bu amacla, bu ¢alismada yiiriirliikteki Italyan mevzua-
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Makalenin basliginda yer alan “Administrative Inaction” ifadesine birebir ¢eviri halinde
“idarenin hareketsizligi” olarak yer verilecek iken, bu geviride “Idarenin Siikfitu” terimi
tercih edilmistir. Zira idarenin hareketsizligi ifadesi, idari eylemleri de kapsamina alan
genis bir mahiyeti haiz olup; teknik bir ifade olmaktan uzaktir. Bu makale, bireylerin
idareye basvurusu halinde idarenin cevap vermemesi hususunu konu aldigindan, ilgili
mevzuat ve Tiirk Idare Hukuku literatiiriinde bu anlamin karsihginda bagvurulan terim
idarenin siikitudur. Ancak belirtmek gerekir ki makale igerisinde hareketsizlik anlamia
gelen “inaction” ile siik{it anlamina gelen “silence” kelimesine ayr1 ayri bagvurulmak-
tadir. Metin igerisinde bu ifadelere yer yer dogrudan karsiliklari, yer yer sessizlik anla-
mina gelen mahiyeti dolayisiyla siiklit terimine yer verilmekle birlikte; makalenin
“basglig1” olmasi dolayisiyla metnin biitiinciil igerigi dikkate alinarak burada “idarenin
siklitu” tercih edilmigtir.

Ceviri igin izin veren dergi editdr kurulunda yer alan Sayin Prof. Dr. Raffacle Bifulco,
Prof. Dr. Alberto Lucarelli, Prof. Dr. Lorenzo Chieffi ve Prof. Dr. Patroni Griffi
Andrea’ya tesekkiirlerimi bor¢ bilirim. (Makalenin yayinlandigi yer: Annamaria
Bonomo, “The Right to Good Administration and the Administrative Inaction: A
Troubled Relationship”, Diritto Pubblico Europeo Rassegna Online, December, 2015.)
(Cn.)

(Ancak) Coziime miisait. (C.n: Yazarin notudur.)

Idare Hukuku Dogenti, Bari Aldo Moro Universitesi

Istanbul Sehir Universitesi, Kamu Hukuku Doktora Ogrencisi (e-posta: nuraysumer@
std.sehir.edu.tr) ORCID: https://orcid.org/0000-0001-7404-7811 (Makalenin Gelis
Tarihi: 19.05.2019) (Makale Gonderilme Tarihi: 22.05.2019/Makale Kabul Tarihi:
07.11.2019)

Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 21, Sayi: 2, 2019, s. 953-975



954 BONOMO / (Cev.) Ars. Gor. Nuray SUMER

tinda iyi idare ilkesinin uygulamasi, bu ilkenin en onemli unsurlarindan biri
olan makul siirede cevap verme yiikiimliliigii acisindan incelenmektedir. Italyan
kanun koyucu, idarenin hareketsizligine kars: farkly asamalar icin ¢esitli hukuki
yollar -6rnegin ¢ogunlukla zimni kabul miiessesesi- 6ngormesine ragmen, idare-
nin takdir yetkisine dayanarak tesis ettigi islemler bakimindan bu mekanizmanin
iyi idare ilkesiyle bagdasmadigi goriilmektedir. (Bu kurum) daha ziyade idari
faaliyetten etkilenen ilgililere belirlenen siirede sarih bir idari islem tesisini
saglamaktadir. Yazili ve sarih bir idari iglem, hi¢ kuskusuz basvurucunun idari
islemin varligina iligkin siiphelerini ortadan kaldiran en iyi yol olmaya devam
edecektir.

Anahtar Kelimeler

Iyi idare hakki, makul siirede cevap alma hakki, idarenin hareketsizligi ve
niteligi, ftalya "da idarenin stikiitu, zimni kabul

THE RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION AND THE
ADMINISTRATIVE INACTION: A TROUBLED RELATIONSHIP

Abstract

Right to good administration in European law represent an umbrella
principle that involves many rights for individuals dealing with public
institutions and bodies. Article 41 of the Charter of fundamental rights of the
European Union includes in its non-exhaustive enumeration the duty to take a
decision in a reasonable time limit. As it is well known, “good” decision is a
prompt and certain decision and a good administration is an institution that
timely respond to the applications of its citizens. Leaving a person in the
ignorance on the dossier outcome is a typical device of supremacy of one
subject over the other. To this end, this paper aims to analyse the
implementation of the right to good administration in Italian legislation with
regards to one of its most significant elements: the right to have a timely
decision from public administration. Despite the various remedies provided in
different stages by Italian legislator against administrative inaction, mostly
through the i.e. tacit consent institute, nonetheless when discretionary measures
are involved this mechanism seems not in line with the fundamental right to
good administration that instead requires for persons affected by the
administration’s activities to have an express act in due time. A written, explicit
measure definitively rests the best way to vanish doubts about the existence of a
decision and uncertainties around its motivations.

Keywords

The right to good administration, the duty to take a decision in a
reasonable time limit, administrative inaction and its meanings, administrative
silence in Italy, tacit consent
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GIRIS

Nitelikli idare-birey iliskisinin kalitesi toplumsal yagamimiz ve de-
mokrasinin temel unsurlarindan biridir. Idare ile birey iliskisi ne kadar etkin
ve bireyi tatmin edici ise, o derece (idare) vatandasin haklarina saygili ve
(haklar da) giivence altina alinmistir. Bu varsayim son derece agik olmasina
ragmen, bugiin dahi kamu ydnetimlerinin bagsvurdugu araglarla birlikte bir-
cok hukuki diizenleme, idarenin bireyle olan iligkilerinde bahsedilen deger-
leri ihlal etmektedir. Kamu otoriteleri siklikla otoriter bir yaklagim goster-
mektedir ve bir yandan “les administres™ (yonetilenlerin) ¢ikarlarina ve hak-
larina saygili, bir yandan kamu yararimi etkin ve etkili bir sekilde gdzeten
cok yonlii bir kavram (olan), halihazirda iyi idare olarak nitelendirilen
hususu ihmal ediyor gibi goriinmektedir.

Iyi idare ilkesinin ve genel olarak idare hukukunun en énemli hedef-
lerinden biri, talep halinde bireyler hakkinda hizli bir sekilde idari islem
temin edilebilmesidir. Lakin gliniimiizde kamu otoriteleri ile hakkinda islem
tesis edilen birey arasindaki gozle goriinmeyen sorun, idarenin hareketsiz-
ligidir; bir diger ifade ile idarenin bireyin talebine cevap vermemesi, yani
hukuk literatiirinde 6nemli bir konu olarak bilinen “idarenin siik{itu”dur.
Idari otoriteler, ne zamanki vatandaslari taleplerine cevap vermez veya be-
lirlenen siirede cevap vermekte basarisiz olursa, bilhassa ekonomik kaynak-
larin yatinmimnin yapildigi durumlarda, belirsizlik hali ile iliskili olarak
basvurucuda ciddi dlgiide rahatsizliga yol agmaktadir. Bu bakimdan bireyi
bagvurusunun sonucundan habersiz birakmak, bir tarafin bir digeri tizerinde
tipik bir Gistiinliik kurma araci olusturmaktadir'. lyi bir idari karar, sarih ve
kesindir ve iyi yonetim, bireyin bagvurularina siiresinde cevap veren bir
tesekkiildiir. Bu maksatla bu ¢alisma, Italyan mevzuatinda iyi idare hakkinin
uygulamasini, bu ilkenin en 6nemli unsurlarindan biri olan kamu yoneti-
minden siiresinde cevap alma hakki yoniinden incelemektedir.

M. Fenster, The Opacity of Transparency, lowa Law Review, 91, 2006, s. 885; M.
Ainis, (a cura di), Informazione potere liberta, Torino, 2005; G. Resselillo, Popolo
europeo, potere costituente e costruzione dello Stato federale europeo, in Il Federalista,
2007, 196; W. Lipmann, L’opinione pubblica (1921), Milano, 1963; J. Habermas, The
Structural Transformation of the Public Sphere: an Enquiry into the Category of the
Burgeois Society (1962), Cambridge, 1989, (trad. It. Storia e critica dell’opinione
pubblica, Roma- Bari, 1971); L.V. Malocchi, Opinione Pubblica, in Nov.Mo Dig. It.,
Vol. Xi, Torino, 1965, S. 1034; N. Matteucci, Opinione pubblica, in N. Bobbio, N.
Matteucci, G. Pasquino (a cura di), Dizionario di politica, Torino, 1983, s. 733; M.
Castells, Comunicazione e potere, Milano, Universita Bocconi editore, 2009.
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1. Iyi idare Hakk:

Iyi idare hakki, Italyan hukukunda heniiz acik¢a diizenlenmemis ise de
bugilin yalnizca Avrupa diizleminde normatif diizeyde taninmaktadir. Bu
diizenlemeye gore idare, temel olarak her bireyin meselesini tarafsiz, adil ve
makul siirede ele aldiginda ‘iyi’ (bonne, diizgiin) niteligini kazanmaktadir.
Daha agik bir ifade ile, idari islemler hukuka uygun oldugunda ve olumsuz
idari iglemden etkilenen bireye islem tesis edilmeden 6nce dinlenilme hakk1
verildiginde iyi bir islemden bahsedilebilecektir’. lyi idare hakki, Avrupa
Adalet Divan1 ve (Avrupa Topluluklari) ilk Derece Mahkemesinde Avrupa
Hukukunun temel ilkelerinden biri olarak® ilan edilmis ve 2007 yilinda

Madde 41-lyi idare hakki: “I. Herkes, islerinin Birligin kurumlar: ve organlar: tarafin-
dan tarafsiz ve adil bir sekilde ve makul bir siire i¢inde gériilmesini isteme hakkina sa-
hiptir. 2. Bu hak, sunlari icermektedir: (a) herkesin, kendisini olumsuz gekilde etkileye-
bilecek herhangi bir islemin yapilmasindan dnce goériiglerinin dinlenmesini isteme
hakki; (b) herkesin, kendi dosyasina erisme hakki ve mesru gizlilik ¢ikarlaria ve mesleki
ve ticari gizlilige saygi gosterilmesi;(c) idarenin, kararlar: konusunda gerekce gosterme
yiikiimliiliigii. 3. Herkes, Toplulugun kuruluslari veya gorevlilerinin, gorevlerinin ifast
swrasinda yol agtiklart her tiirlii zarari, Uye Devietlerin yasalarindaki ortak genel
ilkelere gore Topluluga tazmin ettirme hakkina sahiptir. 4. Herkes, Birligin kurulus-
larina, Antlagsmalarin lisanlarindan birinde mektup génderebilir ve kendisine ayni
lisanda cevap verilmesi zorunludur.” Avrupa Hukukunda iyi idare hakki konusunda
bkz. J. Wakefield (Ed.), The Right to Good Administration, Kluwer Law International,
2007; Lord Millett, The Right To Good Administration in European Law, Public Law,
2002, s. 309; J. Mendes, Good Administration in EU Law And The European Code Of
Good Administrative Behaviour, Op. Cit., 4; Italyan Literatiiriinde Yer Alan Bu ilke I¢in
Bkz. F. Trimarch1 Banfi, Il Diritto Ad Una Buona Amministrazione, in M. P. Chiti/G.
Greco (A Cura Di), Trattato Di Diritto Amministrativo Europeo, Milano, Giuftre, 2007,
1, S. 49; E. Chiti, Il Principio Di Buona Amministrazione, in E. Chiti, C. Franchini, M.
Gnes, M. Savino, M. Veronelli, Diritto amministrativo europeo - Casi e materiali,
Milano, 2005, s. 39; R. Bifulco, Diritto Ad Una Buona Amministrazione, in R. Bifulco,
M. Cartabia/A. Celotto (Eds.), L’europa Dei Diritti. Commento Alla Carta Dei Diritti
Fondamentali Dell’unione Europea, Bologna, 2001, 290; S. Ricci, La Buona
Amministrazione: Ordinamento Comunitario E Ordinamento Nazionale, Torino, 2005;
D. Sorace, La Buona Amministrazione E La Qualita Della Vita Nel 60 Anniversario
Della Costituzione in www.costituzionalismo.it, 2008; L. Pegoraro, Esiste Un “Diritto”
Ad Una Buona Amministrazione? (Osservazioni Critiche Preliminari Sull’(Ab)Uso
Della Parola “Diritto”), In Istituzioni Del Federalismo, 2010, S. 543; M.T. P. Caputi
Jambrenghi, Buona Amministrazione Tra Garanzie interne E Prospettive Comunitarie
(A Proposito Di “Class Action All’italiana”), in www.giustamm.it, 2010.

Digerleri arasindan bkz. Adalet Divani, 31 Mart 1992, in Case C-255/90 P Burban
[1992] ECR 1-2253, and Court of First Instance judgments of 18 September 1995 in
Case T-167/94 Nolle [1995] ECR 1I-2589, and 9 July 1999 in Case T-231/97 New
Europe Consulting and others [1999] ECR 11-2403.
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Avrupa Birligi Temel Haklar Sarti’nda (“Sart”)* agikca diizenlenmis ise de
aslen Avrupa igtihat hukuku sahasinda gecerliligi kabul edilmistir. Son
olarak Lizbon Antlasmasi, Antlasmalarla ayn1 hukuki degerde’ (olan) Sart’ta
diizenlenen temel ilkeleri, 6zgiirliikleri ve haklar1 tanimaistir.

Buna karsin 2000 yilindan itibaren Avrupa Ombudsmani, Sart’a bu
hakkin dahil edilmesinin “21. yiizyilin iyi idare yiizyili olarak anilmasina
yardim ederek mevcut ve gelecekte yer alacak iiye devletlerde ¢ok daha
genis Olgekte” uygulanmasi temennisiyle defaatle bu ilkenin gecerliligini
vurgulamaktadir®.

Bilindigi iizere, yalnizca bir referans olan Sart’in 41. maddesi, iyi idare
hakkini olusturan yiikiimliiliikleri tiiketici olmayacak bir surette tek tek
saymaktadir. Avrupa hukuk sistemlerinde, iyi yonetim hem hukukilik dene-
timini hem de yerindelik denetimini kapsamina alarak bir¢ok anlami ihtiva
edecek sekilde kullanilmakta ve anlagilmaktadir. Avrupa’ya ait bu bakis
acis1, iyi yonetimin gergeklestirilmesi amaciyla hukuki ve hukuki nitelikte
bulunmayan kurallarm kombinasyonunu 6ngormektedir’. Bu kurallar, 6nce-
likli olarak hiikiimsiiz islemlerin tamamen iptaline veya olusan zararlarn
tazminine imkén veren usuli garantileri igcerdigi gibi; ikinci olarak, idarenin
takdir yetkisinin her uyusmazlikta kamu yararina uygun kullanilmasmi dii-
zenleyen hukuk kurallarmi igermektedir. Son olarak, kamuya sunulan idari
faaliyetlerin diizenli isleyisini giivence altina alan davranis standardi 6ngo-
ren hukuki nitelikte olmayan kurallar da dahildir®. Diger kurallar cogunlukla
Ombudsman’in miidahaleleriyle, “ ‘hukukiligi asan bir durum’ s6z konusu-
dur ve kotli yonetim bu sebeple her zaman hukuka aykirilig: ifade etme-
yebilir” seklinde birgok firsatta dile getirdigi kaide esas alinarak ortaya

4 Avrupa Birligi Resmi Gazetesi, C. 303/17- 14.12.2007

> Lizbon Antlagmasi, 6.mad/1.f. gore, “(b)irlik, 12 Aralik 2007 tarihinde Strazburg’da
kabul edilen ve Antlagmalar ile ayn1 hukuki degere sahip, 7 Aralik 2000 tarihli Avrupa
Birligi Temel Haklar Sarti’nda belirtilen haklari, dzgiirliikleri ve ilkeleri tamir.” Avrupa
Hukuk Sisteminde yer alan idare hukuku ilkeleri ve degerlendirmeleri i¢in Bkz. R.
Caranta, Les Exigences Systémiques Dans Le Droit Administratif De L’union
Européenne, in Annuaire De Droit De L union Européenne, 2012, S. 21.

6 J. Soderman, Public Hearing On The Draft Charter Of Fundamental Rights Of The

European Union, Preliminary Remarks, Speech Of The European Ombudsman, 02

February 2000, in http://Www.Ombudsman.Europa.Eu/Activities/Speech.Faces/En/355/

Html.Bookmark. See Also Xxx

Tetkik Hakimi Slynn’nin davada iddia ettigi bilgi icin, Case 64/82, Tradax V.

Commission [1984], Ecr 1385.

8 Mendes, s. 5.

Avrupa Ombudsmaninin Tavsiyeleri Isiginda Iyi Idare Ilkesi, Avrupa Ombudsmani

Professor P. Nikiforos Diamandouros’m ifadesi i¢in bkz. The Eunomia, “Project
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konulmaktadir. Diger taraftan iyi idare ilkesi, yalnizca yasal zorunluluklari
icbar etmemekte, aynt zamanda hizmet odakli ve toplum {iyelerinin tam
anlamiyla haklara sahip oldugunu ve (bu haklarin) diizenli bir sekilde sag-
landigin1 garanti altina almaktadir'®.

Avrupa Dogru Idari Davranis Yasasmin yiiriirliige girmesi ile birlikte,
iyi idare ilkesinin uygulamada ne anlama gelmesi gerektigi daha detayli bir
sekilde acgikliga kavusturulmustur. Yalnizca Avrupa Birligi Kurumlart ve
tiye devletlerin vatandaglar agisindan dogrudan uygulanabilir nitelikte olan
bu yasa, idare hukuku genel ilkeleri ile etik davranig normlarmin yani sira
usule iliskin haklar ve yiikiimliiliikler ile esasa iliskin haklar1 ihtiva etmek-
tedir. Ancak Avrupa Komisyonuna gore'' (bu yasa) Avrupa Hukukunda iyi
idare ilkesinin anlamimin agikliga kavusturulmasinda yalnizca degerli bir
kaynak niteligindedir.

Genel bakis acistyla, Avrupa Hukukunda yer alan tanim ve baglayici
olmayan kurallar heniiz tamamlanmis gériinmemektedir. Zira Lizbon Ant-
lasmasinda halihazirda yer alan hiikiimler ve bazi “semsiye haklar” disarida
birakildiginda, kamu kurum ve kuruluslanyla iligkili bireylerin miinferit bek-
lentilerinin yalnizca bazilari dahil edilmistir'>. Burada tek miisterek payda,
bu haklarin temel mahiyetinin kamusal siibjektif haklar olarak diizenlenmesi
yoniindeki egilimdir'"’.

Bununla birlikte, Avrupa diizleminde kanunlasan iyi idare hakki hig
kuskusuz Avrupa Birliginin bir¢ok iiye devletinde idari kararlardan etkilenen
bireye taninan usuli haklarin gii¢lendirilmesini olumlu yonde etkilemistir. Bu
anlamda son on bes-yirmi yil igerisinde birtakim ulusal Idari Usul Yasalari
yluriirliige girmis veya revize edilmistir. Bu yasalarda, eskisine gore daha

Capacity-Building Seminar on ‘Ombudsmans Intervention: Between the Principles of L
egality and Good Administration”, Sofia, Bulgaria, 17 September 2007.

Yasallik ve Iyi Idare: Bir Farkhilik séz konusu mu? Avrupa Ombudsmani P. Nikiforos
Diamandouros’in ifadeleri i¢in bkz. the Sixth Seminar of National Ombudsmen of EU
Member States and Candidate Countries on ‘Rethinking Good Administration in the
European Union’, Strasbourg, France, 15 October 2007, in http://www.ombudsman.
europa.eu/speeches/en/2007-10-15.htm.

Esasinda bu Kanunun uygulanmasina iligkin heniiz ortada bir niyet (de)
bulunmamaktadir. Bkz. Mr. Piebalgs’in konusmast, in the plenary debate on 23 October
2008 in http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=//EP//TEXT+CRE+
20081023+ITEM-004+DOC+XML+V0/EN&language=E

2 Mendes, s. 4.

L. Azoulai, Le Principe de Bonne Administration, in Droit Administratif Européen, J.
Dutheil De La Rochére Et J.- B. Auby (Dir.), Bruxelles, 2007, s. 493.
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fazla sayida idari usul diizenlenmelerine ve bu diizenlemelerin etik gerce-
vesine yer verilmektedir'®.

Iyi idare ilkesi giiniimiizde idare-birey iliskisinin temel prensiplerinden
biri olarak uygulamada yaygin bir sekilde kabul ediliyor olmasina ragmen,
bu ilkenin anlami1 Avrupa’da ve ulusal diizeyde, igtihat hukukunda, litera-
tiirde, kurumlar tarafindan farkli sekilde yorumlanmaktadir'.

Daha 6nce bahsedildigi iizere, Italyan hukuk diizeninde genel bir ilke
olarak iyi idare ilkesini agik¢a taniyan bir diizenleme bulunmamaktadir.
Esasinda 241/1990 sayili Kanun (idari usule iligkin ilkeler) ile Italyan va-
tandaglarina taninan etkili haklar ve idari yargi kararlarina baktigimizda,
daha genis bir iyi idare hakki, italyan vatandaslarina ayrica tamnmustir'®.
Mesru gikarlar dahil zararlarin tazminine hiikmedilen Italyan Yargitayrnin
en onemli 500/1999 sayuli Karari ile 241/1990 sayili Kanunda yapilan (6zel-
likle 2005 yili revizeleri) idari islemden etkilenen bireye taninan giivencelere
iliskin reformlardan itibaren iyi idare ilkesi, Italyan vatandaslarma taninan
siradan bir hak halini almustir'’. Ozellikle italyan Anayasasmin kamu ku-
rumlarimin olusumuna iligkin 97. maddesinde yer alan kamu yo6netiminin
etkinligi ve tarafsizlig1 ilkeleri, idari faaliyet rejiminde giderek artan bir
sekilde bagvurulur hale gelmistirlg. Bu siireg, bireylere iyi idare ruhunu ¢ok
daha fazla yansitan giivenceleri igeren yeni kanun tasarilarina yol agmistir:
sorun su ki s6z konusu reformlar bireyden ziyade idare perspektifinden dii-
siiniilerek yapilmistir'”. Bunun bir sonucu olarak da italyan hukuk siste-

Avrupa birligi iiye devletlerde iyi idare ilkesine iliskin mevcut diizenlemeler hakkinda
genel bilgi igin bkz. The results of the survey commissioned from the swedish
government to the swedish agency for public management: «principles of good
administration in the member states of the european union» in
http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2000-2005-english/200504.pdf
Avrupa Birligi iiye devletlerde iyi idare ilkesinin farkli uygulamalarina iligkin genel
bilgi icin bkz. C. Harlow/R. Rawlings, National administrative procedures in a
European perspective: pathways to a slow convergence, in www.ijpl, 2, 2010.

Bkz. Sorace, s. 3.

Belirtmek gerekir ki, Italyan idare hukukunda iyi idare ilkesiyle iliskilendirilebilecek
“haklar” mevcut haklar olmayip, cogunlukla mesru beklentilere iliskindir. Bu beklen-
tiler, somut olaya gore bireye esasa iliskin hak tanimakta ise hukuken korunabilmek-
tedir. Bu yorum ise, Idari Dava Daireleri Kurulu, bilhassa Danistay Dava Daireleri
Genel Kurulu tarafindan verilen kararlardan edinilmektedir. Bkz. talyan Damstay’1, 15
Eyliil 2005, n. 7, www.giustizia- amministrativa.it adresinden ulagilabilir.

Italyan Anayasasmin 97. maddesi soyledir: “idare, yonetimin iyi islemesini ve taraf-
sizligint giivence altinda bulunduracak sekilde kanun hiikiimleriyle olusturulur.”

A. Sandulli, The Italian Administrative Procedure Act: Back to the Future, in Italian J.
Pub. L. 370, 373 (2010).
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minde bu ilkenin elle tutulur sonuglarimi gérmek igin igtihat hukukundan
faydalanilmalidir. Bu baglamda ekonomik kamu yarar1 ve rekabetci bakis
acisinin kamu yonetiminin demokratiklestirilmesini marjinallestirdigi idari
usule iliskin kararlardan ziyade, bilhassa kanunilik, dlciiliilik ve gerekgeli
olma ilkelerine bagvurulan asir1 giic (“ultra vires” *°) kullammina iliskin
kararlara bakilmalidir.

2. Makul siirede karar alma odevi

Iyi idare ilkesinin igerdigi yiikiimliiliiklerden bir digeri de makul bir
stire iginde karar alma 6devidir. Genellikle idarenin bireylere “usuliine uy-
gun” cevap vermesi, herhangi bir makul sebep yoksa ilgili mevzuatta belir-
lenen siire sinirina uygun olarak cevap vermesi anlamina geldigi kabul edil-
mektedir. Iliskinin taraflarindan biri idare oldugunda, karsi tarafin idare
karsisinda ¢ok daha fazla dezavantajli bir konumda oldugu aciktir.

Idarenin belirlenen zaman diliminde cevap vermesinin bugiin genel
olarak iki amaca hizmet ettigi goriilmektedir: bireyleri idarenin istismarindan
korumak ve kamu yonetimindeki verimsizligi onlemek.

Karsilagtirmali bir perspektiften bakildiginda bazi hukuk diizenlerinde
anayasal bir giivenceye kavusturuldugu; bazilarinda ise anayasal olmamakla
birlikte kanunlarda, siklikla (da) idari usul kanunlarinda makul siirede cevap
verme 6devinin 6ngoriildigi goriilmektedir®’.

Avrupa diizleminden baslanildiginda, Avrupa Birligi Temel Haklar
Sartinin 41. maddesinin birinci fikrasina gore, “(h)erkes, islerinin Birligin
kurumlar: ve organlart tarafindan tarafsiz ve adil bir sekilde ve makul bir
siire icinde gériilmesini isteme hakkina sahiptir.”” Dahasi, Avrupa Dogru
Idari Davramis Yasasmin “Kararlarin Makul Siire Icerisinde Verilmesi”
baglikli 17. maddesine gore, “(y)etkili, kuruma yapilan her bir talep ya da
sikdyet ile ilgili kararin, makul bir siire icerisinde, gecikmeden ve her halii-
kdrda talebin ya da sikdyetin kuruma ulastigi tarihten itibaren en geg iki ay
icerisinde verilmesini saglayacaktir.” Avrupa Ombudsmaninin Subat
2013’te yayinladig “Iyi Kamu Y&netiminde Ombudsman Kilavuzu: Dogru
Yapilmast i¢in Alti Kural”in birinci maddesinde acikca “ozellikle birey

20 241/1990 sayili Kanun’un 21. boliimiine gore, idari islemin gegersizligine iliskin ii¢

husus bulunmalidir: hukuka aykir1 idari iglemler, yetki agim1 dolayisiyla hiikiimsiiz olan
islemler ve yetki alan1 disinda tesis edildigi i¢in hiikiimsiiz olan islemlerdir.
Karsilagtirmali hukuk sistemlerine iliskin genel acgiklama icin bkz. V. Parisio (ed.),
Silenzio e procedimento amministrativo in Europa: una comparazione tra diverse
esperienze, Milano, Giuffre, 2006.
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agisindan hukuki belirsizlik dolayisiyla uygulamada zorluklar ¢ikartacak
hallerde kamu otoritelerinin gecikmeksizin islem tesis etmesi gerektigi”
belirtilmektedir™.

Buna karsin Avrupa kurumlari bakimindan idari karar almak ig¢in
Ongoriilen siire sinirlamalarina riayet, Avrupa Mahkemeleri ve Ombudsman
tarafindan da ayrica kesin olarak denetlenen zorunlu bir davramsi temsil
etmektedir®.

Italyan hukuk sisteminde yalmizca 241/1990 sayili Kanunda, idari karar
alma yukimliligi ilkesi agik¢a diizenlenmistir. Bugiin dahi idarenin hare-
ketsizliginin kanuni niteligine iligkin diizenleme, genellikle idari usuliin ya-
zil1 bir talep ile belirli siirede sona erdirilmesi yiikiimliiliigii olarak bilindigi
gibi, umumiyetle italyan Hukukunda 6nemli bir basariy1 temsil etmektedir™*.
Ozellikle 241/1990 sayili Kanunun ikinci bdliimiinde, ilgili mevzuatta bas-
kaca bir diizenleme Ongoriilmemis ise kamu otoritelerinin otuz giin igeri-
sinde acik bir idari islem tesis etme yiikiimliligi belirtilmistir. Bu diizen-
leme sonrasinda, genel bir ilke olarak idarenin hareketsizligi hukuka aykir
olarak degerlendirilmektedir®.

Aynmi kanunun ikinci bolimi uyarinca, farkli idari kurumlar kamu
hizmetinin gereklerine gore farkli siire sinirlamalar1 6ngorebilir. Ancak s6z
konusu siireler her halde doksan giinli asamaz ve yalnizca olaganiistii
durumlarda bu siire yiiz seksen giine kadar uzatilabilir’. En son degisik-
likleriyle birlikte kanunun ikinci béliimii, idarenin agik bir surette karar ver-
mesi gerekliligini 1srarla vurgulamaktadir”’. Ancak bu durum, idarenin be-
lirlenen siireyi asmast halinde idari islem tesis edemeyecegi anlamina gel-

2 Six Rules for Getting it Right - The Ombudsman’s Guide to Good Public
Administration, published February 2013, in www.ombudsman.gov.ie/en/publications/
guidelines-for-public-bodies/six-rules-for- getting-it-right/.

2 Court of Justice judgment of 15 October 1987 in Case 222/86 Heylens [1987] ECR
4097; Court of First Instance judgments of 6 December 1994 in Case T-450/93 Lisrestal
[1994] ECR 1I-1177, 18 September 1995 in Case T- 167/94 Nolle [1995] ECR 11-2589.

2 241/1990 sayili Kanun, par. 2.

% Bu konuda bkz. F. Scoca, Il termine come garanzia del procedimento, in

www.giustamm.it, n. 9, 2005.

241/1990 sayih Kanun Ikinci bdlim uyarinca, gégmenlikle ilgili olarak italyan vatan-

dasligimin kazanimina iliskin idari islemlerde, 6ngoriilen siire sinirlamalarinin agilabile-

cegine imkan verilmektedir.

Idarenin makul siirede cevap verme o6devi hakkinda bkz. A. Figorill/M. Renna,

“Commento all’art. 2”, in A. Bartolini, S. Fantini, G. Ferrari, Codice dell’azione

amministrativa e delle responsabilita, Nel diritto, Roma, 2009, s. 105; A. Police, s. 237,

A. Colavecchio, L’obbligo di provvedere tempestivamente, Torino, Giappichelli, 2013.
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memektedir; buna karsin gecikme dolayisiyla kamu personelinin kusurundan
dolay1 sorumlu olacagi vurgulanmaktadir. Sonu¢ olarak Italyan kanun
koyucu agik bir idari islem tesis edilmemesini, idarenin belirlenen siirede
cevap verme ylkimliligine dolayli olarak aykirilik dolayisiyla kanuna
aykar1 (“silenzio-inadempimento”) olarak degerlendirmektedir®. Bu ihmalin
kanunda karsiligi, ikinci boliimiin sekizinci paragrafinda diizenlenmistir.
(Buna gore,) kamu yonetiminin ihmaline iliskin uyusmazliklarda kamu
otoritelerinin hareketsizligi, yargicin resen tahkik yetkisini kullandig: Idari
Yargilama Usulii Kanunun (C.P.A) 13. ve 117. maddelerinde diizenlenmig-
tir”.

Italyan hukuk sisteminde idarenin karar alma yiikiimliiliigii ilkesi ve (bu
ilkenin) ihlali halinde sonuglarin ilk kez genel olarak ve acik bir sekilde
kanunlastig1 i¢indir ki, bu bolim biiylik 6neme sahip olmaya baslamigtir.
Ozellikle, 241/1990 sayili Kanun uyarinca idari karar alma yiikiimliiliigii
gelenekei bir yaklasimla kamu yararinin daha iyi gergeklestirilmesinin bir
yolu olarak degil; idareden karar almayi bekleyen ilgililerin makul siirede
cevap alabilmesinin yolu olarak yeni bir yorumla diizenlenmistir. Diger bir
ifadeyle, “hizl1 idari islem hakki” hukuken talep edilebilir bir hak, drnegin
makul siirede idareden cevap alma hakki olarak diizenlenmistir ve ihlali ha-
linde davacinin lehine hukuki etkileri istikrarli olarak ulasilabilir kilinmistir.

Italyan kanun koyucunun son yillarda idarenin siikiitu aleyhinde daha
fazla ¢6ziim yolu 6ngordiigii deginilmesi gereken bir diger konulardan biri-
dir.

Oncelikle 241/1990 sayili Kanunun ikinci bdliimiiniin miikerrer kism,
idari otoritelerin gecikmesi dolayisiyla ugranilan zararlarin tazminini diizen-
lemektedir. Tlgili diizenleme, kamu otoritelerinin kasten veya ihmali surette
belirlenen siirede cevap vermemesi halinde idarenin olusan zararlardan
sorumlu olacagin belirtmektedir’’. Zararlarin tazmini igin bir 6nlem 6ngéren

8 Bkz. V. Parisio, The Italian Administrative Procedure Act and Public Authorities’

Silence, op. cit., 10.

% Legge 15 Subat 2010, 140 sayili idari Usul Kanunun 31 ve 117 maddeleri, kamu
otoritelerin siik{ituna iliskin 6zel bir yargilama usulii dngérmektedir. Parisio, s. 12.
Idarenin hareketsizligine karst acilan davalar igin bkz. M. Occhiena, Azione avverso il
silenzio ¢ declaratoria di nullita, in R. Garofoli/G. Ferrari (Eds.), Codice del processo
amministrativo, Roma, 2012, II ed.

30 Miikerrer ikinci Bolim (Idarenin Idari Islemi Geciktirmesinin Sonuglarr): 1. Kamu

idareleri ve Boliim 1°de belirlenen taraflar, idari islemin tesisi ig¢in belirlenen siirelere

kasitli veya ihmalen riayet etmemesi halinde olusan hak kaybini1 veya zarar1 tazmin eder.

2. Bu konudaki uyusmazliklar, idare mahkemesinin miinhasir yargi yetkisi alanindadir.

Kayip veya zarara iliskin tazminat talep hakki bes yillik zamanasimina tabidir.
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kanun koyucu, ekonomik degerin 6nemini agik¢a vurgulayarak idarenin ge-
cikmesiyle iligkili olarak rahatsizlik duyan bagvurucuya gecikme dolayisiyla
olusan zararii telafi etme imkéani getirmistir. Zararlarin tazminine iligkin
biitiin davalarda oldugu gibi bu davalar da idari mahkemesinin alanina gir-
mektedir. Idari Yargilama Usulii Kanunun 30. bdliimiiniin 4. paragrafinda,
bireyler lehine 6zel bir diizenleme 6ngdriilmiistiir. (Bu ise) zarar gecikmeye
atfedilmesi ve idari siireci sonu¢landirmak i¢in gecikme ile zarar arasinda
illiyet bagmm ispatlanmasidir’’. Zarara yol acan fiile karsi, birey fiilin
tamamlanmasini takip eden bir yi1ldan sonraki yiliz-yirmi giin igerisinde dava
acabilir. (Ancak) s6z konusu yargi yolu, bagvurucu agisindan gerek yargi-
lama masraflar1 gerek hukuka aykiri davranan idarenin hareketsizliginin
ispatinin kanitlamasi bakimindan gergek anlamda etkin bir hukuki koruma
garanti etmemektedir. Dahasi zararlarin tazmini yiikiimliiliigii, yalnizca itiraz
edenin etkili bir sekilde lehe bir idari islem elde etme imkaninin oldugu
davalar bakimindan s6z konusudur. Bu konuya iligskin kararlar, acik¢a ida-
renin idari iglem tesisinde gecikme yasamasinin, zararlarin tazmin hakkini
garanti etmek icin (tek basina) yeterli olmadigini kesin olarak dogrulamak-
tadir. Davaci, ancak zararin kesin olarak kamu yonetiminin hareketsizliginin
bir sonucu oldugunu ispatlamalidir’®.

Gecikme halinde olusan zararlara ek olarak, 21.06.2013 tarih ve 69
sayili KHK ile (9.08.2013 tarih ve 98 sayili Kanun) bu gibi gecikmelerden
magdur olan bireyler lehine dogrudan “gecikme tazminati” imkan getiril-
mistir. S6z konusu gecikme tazminati, idarenin kasit veya ihmali davrani-
sinin ispatini aramaksizin dogrudan yasa geregi verilmektedir. Ikinci Bolii-
miin 1. paragrafina gore, idare her geciken giin i¢in ceza 6demekle yiikiim-
lidiir®. Bu tazminat, bireyin rahatsiz durumu dolayistyla teselli ihtiyaci ile

3" idari Yargilama Usulii Kanununun 30. Bélimii, meveut igtihat hukukunda da birgok

uyusmazlikta dogrulanmistir. Yargitay Ictihadi Birlestirme Biiyiik Genel Kurulu, 25
Mart 2010, 7160, in Urb e app. (2010), Spezzati degerlendirmesi ile, A. Spezzati,
Giurisdizione in Materia Di Risarcimento Per Danno Da Ritardo Della P.A., E. Sticchi
Damiani, “Danno da ritardo e pregiudiziale amministrativa”, in Foro Amm. Tar (2007),
s. 1145.

Bu agidan, Danistay Dava Daireleri Genel Kurul Karari, 15 Eyliil 2005, n. 7 in Resp.
civ. prev. (2006), 1397, bkz. R. Caranta/G. Vecci, “Inerzia, silenzio, ritardo: quale
responsabilita per la pubblica amministrazione”, Danistay, [V. Daire Karari, 7.3.2013 n.
1406, in Foro amm. CdS (2013), s. 3078, yorumlartyla birlikte N. Spadaro, Ancora
dubbi interpretativi sul danno da inerzia.

Bkz. R. Caranta, “L’inerzia e il ritardo della pubblica amministrazione tra indennizzo e
risarcimento, in Studi in onore di Giovanni Iudica”, Milano, 2014, s. 295. F. Di Lascio,
“Le semplificazioni amministrative e 1’indennizzo da ritardo”, in Giorn. Dir. Amm.
2013, s. 1168.
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idarenin ihmali davraniginin (idarenin sorumlulugundan bagimsiz olarak)
yaptirima baglanmasi zorunlulugunu dengelemek amaciyla esitlik degerlen-
dirmesi seklinde idarenin niyeti olarak anlagilmalidir’”.

Idarenin hareketsizligi halinde bireye tanman daha baska bir hukuki
yol, yerine gecerek islem yapma yetkisinin etkinlestirilmesidir. 241/1990
sayili Kanun’un Ikinci Boliim 9. paragrafinda, yetkili kamu gorevlisinin
hareketsizligi halinde yerine gegerek islem yapmakla yetkili yeni bir figiir
Ongoriilmiistiir. Belirlenen siirenin sona ermesi halinde ilgililer kamu gorev-
lisine ilgili mevzuat tarafindan dngoriilen siirenin yarisi kadar siire igerisinde
idari islemin tesis edilmesini veya alternatif olarak karar1 almak {izere
commissario ad acta atanmasini talep edebilirler.

Bu halde bireylere hi¢ siiphesiz somut ve acil bir koruma ve yargisal
usuliin uzunluguyla karsilastirildiginda daha az masrafli ve ¢ok daha etkin
bir koruma saglanmis olmaktadir. Temel olarak bu yol bagvurucu agisindan
belirsizlikten ziyade miispet veya menfi sarih bir cevap alinmasi bakimindan
¢ok daha fazla tatminkardir. Idareyi karar almaya ‘zorlayan’ s6z konusu
hukuki yol, siiphesiz bagvurucu bakimindan sarih bir karar1 garanti eden tek
avantajl yoldur.

3. idarenin Siikitu ve Niteligi*

Hukuk sistemlerinin ¢ogu, idarenin siik@itu rejimiyle iliskili olarak sarih
idari iglemlerin tesisi i¢in farkli kanuni yollara bagvurarak kamu yonetiminin
hareketsizligiyle miicadele etmektedir.

Idarenin siikGtu, idarenin eylemsizliginden ayirt edilmesi gereken
hukuki bir miiessesedir. Bireylerin hukuki statiisiinde etkiler doguran idari
faaliyetlerin kamu yonetimi tarafindan gerceklestirilmemesi hali olarak kas-
tedilen idari eylem, yargisal makama basvurudan once ilgili taraflara her
zaman zorunlu itiraz hakkmni garanti eden yasal bir diizeni karsilamaktadir’.
Bu halde, idarenin belirli zaman diliminde hareketsiz kalmasinin higbir
hukuki sonucu bulunmamaktadir; ancak itiraz edene sadece mahkemeye

3 Bakanlar Kurulunun uygulama kurallarinda altin1 ¢izdigi gibi, «taraflarin talebi iizerine

islemlerin sonuglanmasindaki gecikme nedeniyle tazminat», Direttiva 9 gennaio 2014
of, in GU n.59 del 12-3-2014.

Makalenin ingilizce metninde “meaning” ifadesi, ¢eviride “nitelik” tercih edilmistir.
Zira yazar bu baslik altinda siikutun zimni red veya zimni kabul hukuki niteliklerini
aciklamaktadir. ( C.n.)

Bkz. E. Cani, “Administrative Silence: omission of public administration to react as an
administrative decision-making”, in Studime Juridike (Juridical studies), Juridical
Scientific Journal, School of Magistrate, Tirana, no. 4, 2014, s. 151.
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bagvuru imkam getirilerek, mahkeme idareyi islem tesis etmeye zorlamak-
tadir. (Ancak) cogu hukuk sisteminde kuvvetler ayriligi ilkesi uyarinca
mahkemelerin idarenin takdir yetkisini kullandigi hallerde idareyi belirli
yonde iglem tesis etmeye zorlamasi kabul edilmemektedir.

Buna karsin idarenin siik(itu kurumu, idarenin belirli zaman diliminde
hareketsiz kalmasinin bagvuruda bulunan iizerinde hukuki etkiler dogurdugu
bir miiessese olup, idare hukukunun bir icadidir. Kamu y&netimi, bireyin
bagvurusuna cevap vermediginde, -ki yasal diizenleme bu siiklita de facto
miispet veya menfi bir anlam atfederek ilgili taraflar tarafindan talep edilenin
kabulii veya reddi sonucu dogmaktadir™.

Idarenin siikiitu hususunda hukuk sistemleri, kamu yararina veya bire-
yin menfaatine Oncelik vermeye bagl olarak iki farkli yaklasim benimse-
mistir. “Idare merkezli” yaklasim idareye idari faaliyetler iizerinde 6ncelikli
giivenceler getirmekte ve sliklitun niteligini zzmni red olarak kabul etmekte
iken; “birey merkezli” yaklasim, idareden makul siirede cevap verilme hak-
kina odaklanarak, bagvurularin makul olmayan siirelerde cevap verilmemesi
veya kesin bir cevabin verilmemesi halinde (bu durumu) zimni kabul olarak
degerlendirmektedir’’.

Kamu yararma agirlik veren hukuk sistemlerinin temel amaci, idari
faaliyetler tizerinde idarenin asli denetim (yetkisini) teminat altina almak ve
faaliyetlerin idarenin hareketsizliginden etkilenmesinin 6niine ge¢mektir: bu
acidan siikitun esas niteligi, zzmni reddir’.

Kamu yararina odaklanan bu yaklasim, demokratik hukuk diizeniyle
catisan idarenin keyfi ve hakkaniyete aykir stlinliigiine karsi bireylerin
menfaatlerini korumaya oncelik veren Avrupa mevzuati ve igtihat hukukuna
nazaran zorluklara yol agabilir.

‘Birey odakl1’ yaklasim ise vatandaglarin menfaatinin her zaman hakim
olmasi (seklinde) fikre degil; kamu yarariin bireylerin etkili ve keyfi olma-
yan kamu yonetimine giivenebildiginde kamu yarariin daha iyi desteklen-
digi fikrine dayanir. Bu acgidan idarenin hareketsizliginin dogal sonucu,

% ID, 155.
37 Spz konusu ayrim i¢in bkz. G. Anthony, “Administrative silence and UK public law”,
in The Juridical Current, 2008, Vol. 34-35, s. 39.

Almanya’da durum bdyledir. Alman ve Avusturya hukuk sistemleride idarenin siikitu
icin bkz. C. Fraenkel - Haeberle, Il silenzio dell’amministrazione: echi d’oltralpe, in
Dir. Proc. Amm., 2010, 1046 ss.; L. Ferrara, Prime riflessioni sulla disciplina del
silenzio-inadempimento con attenzione alla Saumnisbeschwerde austriaca, in G. Falcon
(Ed.), La tutela dell’interesse al provvedimento, Trento, 2001, s. 73.
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idarenin sarih islem tesis etme Odeviyle birlikte degerlendirilerek zimni
kabuldiir’. Esasinda Avrupa Birligi iiye iilkelerin ¢ogunda, idarenin siikiitu
acikca ikinci sekilde yorumlanmaktadir. Bilhassa, Almanya40, Portekiz,
Romanya, Slovakya ve Ispanya gibi Avrupa iilkelerinde, yatay mevzuat
uyarmca* (6rnegin, idari usule iligkin genel hiikiimlerde) zimni kabul
miiessesesi  diizenlenmisken; diger iiye devletlerde (isveg, Estonya,
Finlandiya, Irlanda ve Litvanya) idarenin siikiitunun zimni kabul niteligi
yalmzca sektor bazhi 6zel diizenlemelerde ongoriilmiistir®’. Diger iiye
devletlerde ise (Avusturya, Cek Cumhuriyeti, Slovakya), sektér bazli 6zel
diizenlemeler araciligiyla uygulanacagi belirtilerek yatay idari diizenleme-
lerde yalnizca deginilmistir; buna karsin Liiksemburg yatay idari diizenle-
melere zimni kabul ilkesinin uygulanmayacagi sektdrleri, atik yonetimi,
cevre kirliligiyle miicadele gibi liste halinde eklemistir*.

Avrupa Birliginin normatif diizenlemeleri uyarinca ‘siiklit kabuldiir’,
onemli bir ilkedir. 2006/123 sayili Kamu Hizmeti Direktifinin® yiiriirliige
girmesi ile Avrupa Birliginde kamu hizmetlerinden yararlanma hakk ile
ekonomik kamu hizmetinin belirli siire ile istikrarli olarak saglanmasini ko-
laylastirmak amaciyla zimni kabul ilkesi agik¢a 6ngdriilmiistiir. Buna karsin,
Direktifte belirtilen alanlar sayili olmasina, ancak biitiin idari karar alma
stireclerinin tiiketici (surette) dahil edilmemesine ragmen; Avrupa hukuku,
Avrupa Birligi iiye devletlerin ulusal mevzuatlarinda, hizmet saglayicilar
icin pratik zorluklar, siire ve maliyeti azaltmak ve idari usuliin kolaylasti-

3 Anthony, s. 41.
40 Alman Idari Usul Yasasinin 42. maddesi, idarenin daha sarih karar almasini temin etmek
amactyla “farazi kabul” (genehmigungsfiktion) miiessesesi getirmektedir. Buna gore,
idari otoritelerin bagvuruyu cevaplandirmasi gereken siireyi gecirmesi halinde, ilgili

mevzuat aksini dngdrmedikge idari islem ortaya ¢ikmaktadir.

Yatay mevzuat (“horizontal legistlation” veya “horizontal effect in law”), birey haklarini

etkileyen durumlarda yalnizca idareye uygulanan hukuki yiikiimliiliikleri ifade etmek-

tedir. (C. n)

Avrupa Birligi iiye devletlerde zimni kabul basvurulart i¢in bkz. 2012 yili Avrupa

Komisyonu’n, Commission Staff Working Document, Detailed information on the

implementation of Directive 2006/123/EC on services in the internal Market,

http://ec.europa.eu/internal _market/services/docs/servicesdir/implementation/report/SW

D 2012 148 en.pdf.

42 Bkz. Cani,s. 155.

4 «Bolkestein Directive” 2006/123, 2006 O.J. (L 376) 36 (EC), available at www.eur-
lex.europa.eu. See J. B. Auby, La transposition de la directive services, Droit
Administratif, 3, 2010.
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rilmak amaciyla (basvurulan) araglardan biri olarak zimni kabuliin bir
miiessese olarak yer almasini iktiza etmesi anlamlidir**,

4. italya’da Idarenin Siikitu

Gelismis hukuk sistemlerinin ¢ogunda oldugu gibi Italya hem idare
merkezli ve hem de birey merkezli yaklasimlarinin unsurlarini blinyesinde
barindirmakta; bu durum idarenin hareketsizligine iliskin ¢ok farkli diizen-
lemelere yol agmustir.

Daha &nce belirtildigi gibi, 1990larin basindan itibaren italyan kanun
koyucu, idari usul i¢in 6zel siire stnirlamalar1 getirmekte ve idari otoritelerin
gecikmesiyle miicadele amaciyla bireysel bagvurulara karsi farkli hukuki
araclar ongormekteydi. 241/1990 sayili Kanunun yasalagsmasindan oOnce,
kanun koyucu siire unsuru konusuna dikkatle egilmemisti. Onceleri, bireyin
basvurusunun dayanagi, yalnizca idari iglemde yapilan hukuka aykiriliklardi.
Idari islemin tesis edilmesi sirasinda yasanan bir gecikme (ise) hukuki
sonuglart haiz degildi. Bu tarihten (kanunun yasalasmasindan) itibaren,
stirenin ekonomik bir deger olarak 6neminin bilincine varildi ve kanunun
ongordiigii siire zarfinda karar alma hakkina saygi gosterme “gorevi”™®
tanindu.

Italyan kanun koyucu idari otoritelerin siire sinirlamalarma riayet et-
mesi ve bireylerin bagvurularina makul siirede cevap vermesini tesvik etmek
amaciyla farkli asamalarda yeni ¢6ziim yollar1 belirledi.

Bu konuda yirmi-bes yili agkin bir siiredir yapilan kanuni diizenlen-
melerin sayisi, kanun koyucunun girigimlerinin sorunu ¢ézme konusundaki
yetersizligini gorliniir bir sekilde ortaya koymaktadir: sonug ise agik¢a idare
hukukunun bir miiessesesi olarak taninan ve idare Hukuku ders kitaplarinda
islenen “idarenin siik{itu” miiessesesi igin ¢esitli ¢ézliim yollar1 6ngdren dii-
zenlemelerin karmasik y1gimdir.

Buna gore idarenin hareketsizligine iligkin hukuki diizenlemeler, iki
farkli kisimda degerlendirilebilir: bu ikilem ‘siikitun niteligi ve ‘siiklitun
hukuki sonu¢ dogurmamasi’ olarak tespit edilebilir.

IIkinde, bireyin basvurusuna idarenin cevap vermemesi, hukuk siste-
minde 6zel bir hukuki anlam ihtiva etmektedir. Bu halde, idari otorite 6zel
kisinin talebine kars1 tepki gostermediginde veya belirlenen siirede cevap

4 Bkz Cani,s. 158.
4 Niteligine iligkin olarak bkz. V. Parisio, The Italian Administrative Procedure Act and
Public Authorities’ Silence, Hamline Law Review, Vol. 36, 1.
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vermekten imtina ettiginde, ‘siikGitun niteligi’ ile idarenin hareketsizligine
hukuki sonug atfedilmektedir.

‘StikGitun niteligi’, idarenin hareketsizligini veya eylemsizligini takip
eden miispet veya menfi sonucuna bagh olarak ayrica iki farkl kategoriye
ayrilabilir.

Miispet anlamia gore, sadelestirilmis kisminin yer aldigr 241/1990
sayili Kanunun yirminci boliimiinde genel kural agiklanmaktadir: birey her
zaman miispet bir cevap almak amaciyla idareye bagvurabilir, cevap verilme
siirecinde makul olmayan bir gecikme yasanmasi halinde otuz giiniin
sonunda bireyin basvurusu kabul edilmis sayilir*. Idarenin hareketsizligi,
bireyin basvurusunun kabul edilmesiyle ayni hukuki sonucu dogurur ve (bu
hal) hukuk diizenince zimni kabul islemi olarak degerlendirilmektedir.
Idarenin basit bir ihmali davramisiyla baglantili s6z konusu sonucun kanuni
bir fiksiyona dayandigi agik ise de kanun koyucu, siikGit halini idari ve
yargisal yollar bakimindan hukuki sonug¢larin1 doguran, acikea tesis edilen
bir idari islem gibi degerlendirmektedir. Altin1 ¢izmek gerekir ki zimni kabul
miiessesesinin taninmasiyla birlikte idari islem siireci idarenin adeta talep
iizerine islem tesis edilmis¢esine devam etmekte ve birey de kendi isine
koyulabilmektedir.

Zimni kabul miiessesesinin mantigi, birey odakli yaklasimla tutarl
olarak birey ile idare arasinda diyalogu kolaylastirmak ve (bu durumun)
idarenin takdir yetkisini kullanmadig1 alanlarda yonetimin verimsizligine yol
agmasini engellemektir*’. Bu ayn1 zamanda kamu yénetiminin karari, kanun
ile daha 6nce diizenlenmeyen (takdir yetkisi dahilinde) kamu yarar1 ve birey
menfaati arasinda bir se¢ime iligskin ise (bu yola) bagvurulmamasi anlamina
da gelmektedir.

4 Yirminci Béliim (Siikat kabuldiir [Silenzio assenso]) 1. 19.Béliimiin uygulanmasindan

bagimsiz olarak, idari islem tesis edilmesini isteyen ilgililer tarafindan yapilan bagvu-
ruya karsi idarenin siikiitu, baskaca herhangi bir isleme veya resmi bir uyariya gerek
kalmaksizin idari islemle ayni1 mahiyettedir. Ayn1 makam, ikinci boliimiin alt (2) ve (3)
boliimlerinde belirlenen siire igerisinde ilgili taraf hakkinda bagvurunun reddini igeren
bir islem tesis edemez veya asagida yer alan (2) alt boliim uyarinca islemine devam
edemez.
4 Takdir yetkisinin bulundugu hallerde idare, ilgili mevzuat tarafindan éngoriilen amag
unsurunu, kamu yarari ve birey menfaatini belirlemek, karsilastirmak ve degerlendirmek
suretiyle gdzetmektedir. Idari islemlerde idarenin takdir yetkisi hakkinda bkz. G. Della
Cananea, A. Sandulli (Eds.), “The Italian Administrative Procedure Act”, in The
Italian Journal of Public Law - Special Issue, 2010, passim.; G. Corso, “Administrative
procedures: twenty years on”, in www.ijpl, 2010.
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Bu perspektiften bakildiginda, yirminci boliim, hassas menfaatler s6z
konusu oldugunda zimni kabul miiessesesinin degerlendirilemeyecegini
belirtmektedir. Italyan kanun koyucu, cevre, saglk, giivenlik veya kamu
diizeninin s6z konusu oldugu hallerde usule uygun bir idari islem tesisini
aramaktadir*®,

Siik@itun niteliginin ¢ok daha az karsimiza ¢ikan bir diger goriiniimii ise,
zimni reddir. Bu ise istisnai bir hipotez olup, yalnizca kanunun agikca
idarenin hareketsizliginin bagvurunun reddi olarak degerlendirdigi hallerde
olusacaktir. Bu halde, idarenin hareketsizligi islemin reddi ile ayn1 mahiyet-
tedir ve basvurucu, yalnizca idari veya yargisal yollar araciligiyla sz konusu
isleme itiraz edebilir®.

Ister zzimni red ister zimni kabul olsun idarenin siikiitu durumunda ilgili
birey, zimnen tesis edilen igleme karst altmis giin igerisinde idari yargida
dava acabilir. Ugiincii kisiler zimni kabul ile olusan islemin hukuka aykir
olustugunu degerlendirmekte ise, islemin tesis edilmis olmas1 gereken siire
siirint ve bagvurunun tarihini belirtmek suretiyle sarih bir idari islemmis-
cesine idari yargidan dnce iptalini talep ederek itiraz edebilirler.

S6z konusu usul, idari davalarin klasik tipi olan ve ayn1 zamanda Idari
Yargilama Usulii Kanununda (C.P.A) belirtilen iptal davasi usuliidiir. Ayni
sekilde idarenin siikGtu ile somut bir idari igslemin aym1 hukuki sonucu do-
gurmasi dolayisiyla idare, islemini geri alabilir veya resen kaldirabilir.
Italyan idari usul hukukuna gore hakim, idare tarafindan tesis edilen islemin
hukuka uygun olup olmadigim ve takdir yetkisinin yasanin ruhuna uygun
kullanilip kullanilmadigr inceleyebilir; ancak idare mahkemeleri esasinda

8 241/1990 sayih Kanunun ikinci boliimiiniin 4.paragrafinda: “4. Bu boliim hiikiimleri,

Icisleri Bakanmin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikartilan kararname veya
kararnamelerde belirlenen islemlere, yasa tarafindan idarenin siikGtunun bagvurunun
reddi olarak nitelendirdigi uyusmazliklara, Topluluk Hukukunun usuliine uygun idari
islemi iktiza ettigi hallere, kiiltiir veya peyzaj mirasi, ¢evre, milli savunma, kamu gii-
venligi, gbg, iltica ve vatandaslik, saglik veya kamu giivenligi ile ilgili islemlere uygu-
lanmaz.
4 Fransiz hukuk sisteminde, kural olarak siikat hali, bagvurunun zimni reddi olarak deger-
lendirilmektedir. S6z konusu zimni red hukuk devleti ilkesine dayanmakta ve idarenin
ilgili bireyin bagvurusunu takip eden iki aylik bir zaman diliminde hareketsiz kalmasi
halinde olusmaktadir. Bu farazi islem, idari islemin esas ve usul bakimindan iptal edil-
mesinden Once alinmasi gereken “On sart” olarak degerlendirilmektedir. Bkz. C.
Broyelle, “Le silence de 1’administration en droit administratif francais”, in Parisio
(ed.).; Benzer sekilde Almanya’da basvurunun cevapsiz birakilmasimin niteligi, islemin
reddi kabul edilip, zimnen redde karsi ilgilinin dava agma hakki bulunmaktadir.
Fraenkel-Haeberle, s. 1054.
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(yalnizca) dava konusu islemi iptal etme yetkisini haizdir ve idare yerine
gecerek islem tesis edemez. Bu agidan iddia edenin hedefleyebilecegi tek
sonug, idareden kendi menfaatlerine daha uygun yeni bir sarih karardir.
Yalnizca yargilama sonrasinda yeni bir idari islem tesis ederken idari orga-
ninin takdir yetkisi s6z konusu ise, (karar) s6z konusu olmaz veya diger tiirlii
neredeyse hi¢ ve daha fazla denetime ihtiya¢ duyulmaz. Héakim, idarenin
(iptal edilen islemin yerine gecmek iizere) kesin bir islem tesis etmesi
amaciyla yargisal emir verinceye kadar denetim gergeklestirebilir’’.

Italyan hukukunda idarenin siikiituna veya hareketsizligine iliskin 6n-
goriilen farkli hukuki mekanizmalarin hizlica (yapilan) genel degerlendir-
mesi ortaya koymaktadir ki, biitiin ¢cabalara ragmen kamu yonetiminden sa-
rih cevap alma hakkinin uygulamasi layikiyla giivence altina alinamamastir.

Halihazirda bugiin basvurucunun ulasabilecegi netice, {iglincii kisi
durumda bulunmayan idarenin mutlak kontroliindedir. Zararlarin tazmininin
mahkemeden talep edilmesi hala ¢ok zor olup, hakimin idarenin hareketsiz
kaldig1 durumlarda resen tahkik yetkisi idari islemi yiiriirliige koyabilir
ancak bagli yetki halleri diginda idari islemin igerigini belirleyemez. Kuv-
vetler ayrihigina dayanan italyan sisteminde hakim, idarenin yerine gegerek
islem tesis edemez, zira bu durum idarenin takdir yetkisinin kullanilmasini
siirlandirdig: gerekgesiyle hukuka aykirdir.

Dahas1 241/1990 sayili Kanunun ikinci boliimiiniin miikerrer doku-
zuncu paragrafinda belirtilen yerine gecerek islem yapma yetkisi, oldukga
spesifik ve gercek anlamda bir koruma saglamasi olas1 gériinmemektedir. Bu
yetki, ayn1 yerde ¢alisan bireyler arasinda (6rnegin, is arkadaglari) veya ayni
idari kurum igerisinde bagvuruldugundan idarenin hakimiyet alaninda bir
miiessese olarak kalmaya devam etmektedir.

Benzer sekilde zimni red veya zimni kabul sonucunu doguran siikiitun
niteligi ile ilgili olarak, en iyi sonucu temsil eden basvurucular hakkinda
verilmek iizere dahi almmamaktadir’'. Siiphesiz (bu yol) sarih ve kesin bir

% Jtalyan idari yargi sistemi hakkinda ingilizce eserler igin bkz. R. Perna, “Italian

experience in the administrative proceedings”, in Round table “The development of
administrative justice system in Russia: lessons to be learned from the practices in
OECD member countries”, Moscow 25 October 2013, in https://www.giustizia
amministrativa.it/cdsintra/wcm/idc/groups/public/documents/document/mdax/otiz/~edis
p/nsiga_3780763.Docm. Comba - R. Caranta, Administrative Appeals in Italian Law:
on the Brink of Extinctions or Might They Be Saved (and Are They Worth Saving)?, in
D.C. Dragos-B. Neamtu (eds.), Alternative Disputes Resolution in European
Administrative Law, Berlin-Heidelberg, 2014, s. 85.
' Bkz. Parisio, s. 13.



Iyi Idare Ilkesi ve Idarenin Siikiitu: Sorunlu Bir Iliski 971

idari islem temini i¢in bagvurulan bir ara¢ olmasia ragmen, bu yol idari
karar alinirken gerekce gosterme yiikiimliiliiglini ihmal etmektedir. Dahasi,
basvurucunun idari isleme iliskin siiphe ve belirsizliklerini gidermek ama-
ctyla en iyi yol olan sarih bir idari islemden mahrum birakmaktadir.

Idarenin siikiitu halinde ortaya ¢ikan zimni red veya zimni kabul miies-
seselerinin idarenin takdir yetkisi s6z konusu oldugunda iyi idare temel hak-
kiyla bagdasmadig1 goriilmektedir, bunun yerine idari faaliyetten etkilenen
bireylerin siirenin sonunda yazili bir idari iglemi haiz olmasini1 ve idarenin
kolaylikla harekete geciren sebeplerinin ortaya ¢ikmasini zorunlu kilmak-
tadir.
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