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OZ

Idari uyusmazliklarin yargi dis1 yollarla ¢6ziimii, uzun yillardan
beri tartisilan bir konu olarak halen gilincelligini korumaktadir. Bu
tartismalar genel olarak idari yargmmin dava yiikiiniin stirekli artis
gostermesi ve yargilama siireclerinde yasanan gecikmeler ekseninde
yiirlimektedir. Yargilamanin maliyetli ve zaman alict olmasi, alternatif
uyusmazlik ¢oziim yontemlerine yonelmenin gerekgeleri arasinda
gosterilmektedir. Cagdas hukuk sistemlerinde uzun yillardir var olan
alternatif uyusmazlik ¢6ziim yollari, son yillarda iilkemizde de glindeme
gelmektedir. Ulkemizde idari uyusmazliklarin alternatif yontemlerle
¢oziimiine iliskin farkli yasal dilizenlemelerde farkli usuller
ongoriilmektedir. Bu anlamda kamu idarelerinin tarafi oldugu idari islem
veya eylemden kaynaklanan tazminat taleplerine iligkin idari
uyusmazliklarin sulh yoluyla hallini 6ngoéren 659 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname, kapsam dahilindeki tiim idareler i¢in yeknesak
kurallar icermesi bakimindan bir déniim noktas1 mahiyetindedir. idari
sulh ile uyusmazliklarin yargiya intikalinden 6nce kisa siirede ve daha az
maliyetle ¢oziilmesi amacglanmis olmakla birlikte uygulamada istenen
basarmin bir tiirli saglanamadig gorilmektedir. Calismamizda bu
basarisizligin nedenleri, yasal diizenleme ve ikincil mevzuatin yeterliligi
ve sorumluluk hukuku kapsaminda ele alinmistir.
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ABSTRACT

The resolution of administrative disputes by non-judicial means is
still a live topic that has been discussed for many years. These
discussions generally continue on the axis of continuous increase in the
caseload of the administrative judiciary and the delays in the trial
processes. Costly and time-consuming litigation is cited among the
reasons for turning to alternative dispute resolution methods. Alternative
dispute resolution methods, which have existed for many years in
contemporary legal systems, have come to the fore in our country in
recent years. In our country, different procedures are envisaged in
different legal regulations regarding the resolution of administrative
disputes with alternative methods. In this sense, the Decree Law No.
659, which provides for the settlement of administrative disputes
regarding compensation claims arising from an administrative act or
action is a turning point in terms of containing uniform rules for all
administrations within the scope of Law. Although it is aimed to resolve
disputes with an amicable agreement in a short time and with less cost
before they are submitted to the judiciary, it is seen that the desired
success has not been achieved in practice. In our study, the reasons for
this failure are discussed within the scope of legal regulation and
adequacy of secondary legislation and responsibility law.

Keywords: Administrative Conciliation, Administrative Act,
Administrative Action, Legal Dispute, Liability Of The Administration

GIRIS

Idari uyusmazliklarin yargi dis1 yollarla ¢dziimlenmesine iliskin
olarak  hukukumuzda ¢esitli yasal diizenleme bulunmaktadir.
Calismamizda bu konudaki temel yasal diizenlemelerden olan 659 sayili
Genel Biitge Kapsamindaki Kamu Idareleri ve Ozel Biitceli Idarelerde
Hukuk Hizmetlerinin Yiiriitilmesine Iliskin Kanun Hiikmiinde
Kararname (KHK) ile ongoriilen idari uyusmazliklardaki sulh konusu
incelenecektir.
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659 sayili KHK ile kapsam dahilindeki idarelerin taraf oldugu
uyusmazliklarin yeknesak bir yontemle c¢oziimiine yonelik kurallar
belirlenmis, adli veya idari uyusmazliklarda uyusmazligin sulh yoluyla
¢cozlimiine iliskin silirecin yani sira uyusmazlhigi gidermeye yetkili kisi
veya kurullar da belirlenmistir. KHK kapsami oldukg¢a genis olup,
Cumhurbagkanligi ve yiiksek mahkemeler dahil tim genel biitce
kapsamindaki idareler ile liniversiteler de dahil olmak iizere 6zel biitgeli
idareleri kapsamaktadir. Bu baglamda kararname Tiirk idari teskilatinin
bliyiik kisminda uygulanacak kurallar1 belirlemektedir.

Idare hukukunun, 6zel hukuktan farkli olarak kamu yararini 6n
planda tutmasi, idari islemlerde irade serbestisinden ziyade idarenin tek
yanli irade agiklamasinin esas olmasi, hizmetten yararlananlarla
iligkilerde idarenin kamu giicii kullanma yetkisine sahip olmasi, idari
yarginin hukuka uygunluk denetiminin yani sira idareyi hukuk diizeni
icinde tutma islevi gormesi, idari islem ve eylemlerin pek c¢ogunun
kisilerin lizerinde serbestce tasarruf edemeyecekleri kamu diizenine ve
kamu yararina iligskin olmasi, idari geleneklerin ve yonetim kiiltiiriiniin
uzlagsmaci tavirdan uzak olmasi gibi idari uyusmazliklarda alternatif
¢Oziim yollarinin uygulanmasini gii¢lestiren hususlara iliskin ¢ok degerli
ve detayl1 tespitler literatiirde yer almaktadir.! Calismamizda bu tespitler
veri kabul edilerek bunlarin tekrarina yer verilmeyecek; 659 sayili
KHK’nin  ve wuygulama Yonetmeliginin metninden, sorumluluk
hukukundan ve uygulamadan kaynakli sorunlara odaklanilacaktir.

! Zehra ODYAKMAZ ve Serkan CINARLI, Idari Uyusmazliklarda Yargi Oncesi
Co6ziim Usullerinin Uygulanabilirligi, Ankara Orion Kitabevi, 2013; Nilay ARAT,
“Idari Uyusmazhiklarin Alternatif Uyusmazlik Coziim Yoéntemleri ile Halli Oniindeki
Engeller” Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, C. LXIX, S.I -2, 2011;
Nilay ARAT, “Alternatif Uyusmazlik Coziim Yontemlerinin Idare Hukuku Agisindan
Genel Olarak Degetlendirilmesi”, Damstay Idari Yargi Sempozyumu Ankara, 2021;
Murat SEZGINER, idare Hukukunda Alternatif Uyusmazlik Coziim Yontemlerinin
Uygulanabilirligi ve Uygulanan Yontemlerin Islevselligine Iliskin  Genel
Degerlendirme, Danistay Idari Yargi Sempozyumu Ankara, 2021.
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I. 659 SAYILI KANUN HUKMUNDE KARARNAME
UYARINCA IDARI UYUSMAZLIKLARDA SULH

Arapca kokenli bir kelime olan sulh, barisma, anlagsma, uzlagma
anlamma gelmektedir.> Hukuki anlamda ise karsilikli feragat ve
karsilikli anlagsmaya dayali olarak mevcut bir uyusmazligi ortadan
kaldiran veya muhtelif bir uyusmazligin Oniine gecen karsilikli bir
anlasmadir.’

Sulh, uyusmazligin taraflar1 arasinda karsilikli mutabakat ile
sonlandirilmasidir. Uzlagma veya miizakereye dayali anlasma olarak da
adlandirilan sulh, yargi dis1 bir ¢6ziim yontemi olup, taraflarin karsiliklt
olarak anlagmak suretiyle aralarindaki uyusmazligi nihai olarak
sonlandirdiklar1 karsilikli bir anlagmadir.*

Hukukumuzda idari uyusmazliklarin yargisal olmayan yontemlerle
¢oziimlenmesine iliskin farkli pek ¢ok diizenleme bulunmaktadir.
Yargisal usullere tdbi olan tahkim haricinde, en c¢ok karsilastigimiz
idarenin kendi i¢ yapisindaki hiyerarsik amirler veya kurullar marifetiyle
idari uyusmazliklarin ¢oziilmesine iliskin yasal diizenlemelerdir.”
Omegin 442 sayili Koy Kanunu, 6326 sayili Petrol Kanunu, 406 sayili
Telgraf ve Telefon Kanunu, 3091 sayili Tasinmaz Mal Zilyetligine
Yapilan Tecaviiziin Onlenmesi Hakkinda Kanun, 4734 sayilh Kamu
Thale Kanunu gibi pek ¢ok kanunda ihtiyari veya zorunlu olarak
diizenlenen idari bagvurular ile uyusmazliklarin yargisal olmayan
yontemlerle ¢6ziilmesi amaglanmistir. Bu  diizenlemelerde idari
uyusmazliklarin ¢ézlimiine iliskin farkli hukuki prosediirler yer almakta
iken; 659 sayili KHK ile genel bir diizenleme yapilarak, idari islem veya

2 Tiirk Dil Kurumu Biiyiik Tiirkce Sozliik, Ankara, 2016, s. 1821.

8 T. Azmi USLU, Yeni Hukuk Lagati ve Hukuk Terimleri Sézliigii, Site Kitabevi,
Istanbul, 1964 s. 282.

4 Zehra ODYAKMAZ, Idari Uyusmazliklarda Alternatif Coziim Yollar1 (Tiirk
Mevzuati ve Uygulamalar), Uyusmazliklarin Alternatif Co6ziim Yollar
Sempozyumu, Tiirkiye Adalet Akademisi Yayinlari, Ankara 2006, s.67.

5 A. Ulkii AZRAK, “Idari Yargi Dis1 Alternatif Uyusmazlik Cézme Usulleri”,
Danistay 141. Y1ili Sempozyumu, Ankara 2009, s.71-79.
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eylemden kaynakli zararlarin tazmininin yargi dist yollarla ¢oziime
kavusturulmasina iliskin yeknesak kurallar belirlenmistir.®

659 sayili KHK’nin ilk maddeleri kapsam dahilindeki idarelerde
hukuk hizmetlerinin yiiriitiilme usul ve esaslarina iliskin olup,
dokuzuncu maddeden itibaren adli ve idari uyusmazliklardaki sulhe
iliskin usul ve esaslar belirlenmistir. KHK 12’nci maddesi uyarinca idari
islemler veya eylemler nedeniyle haklar1 ihlal edilenler, idareye
bagvurarak zararlarinin sulh yoluyla tazminini isteme hakkina sahiptirler.
Bu bagvurularin idari iglemler i¢in dava agma siiresi i¢inde istege bagl
olarak yapilmasi ongoriiliirken, idari eylemlerden kaynakli zararlar igin
dava agmadan Once zorunlu olarak yapilmasi gerekmektedir. Bu
cercevede 2577 sayilh Idari Yargilama Usuli Kanununun 13’iincii
maddesinin birinci fikrast uyarinca idari eylemden kaynakli zararin
tazmini icin idareye yapilan bagvurular da sulh bagvurusu olarak kabul
edilmekte ve sulhe iligkin yasal siirece gore bu bagvurularin
sonuglandirilmasi 6ngoriilmektedir.

659 sayili KHK kapsamindaki sulh basvurularini incelemek ile
gorevli kilinan komisyonun c¢alisma usul ve esaslarini diizenleyen
Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonunun Calisma Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, 04.07.2012 tarih ve 28343 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige girmis olup, diizenleme ile hukuki
uyusmazlik degerlendirme komisyonunun goérev ve yetkileri
belirlenmistir.

659 sayili KHK kapsamindaki idari basvuru, dava acilmadan
onceki sathada basvurulmasi gereken bir alternatif uyusmazlik ¢éziim
yontemi olarak ongoriilmiistiir. idari uyusmazliklarda sulh, 659 sayili
KHK’nin 12’nci maddesinde ve Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme
Komisyonunun Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelikte
diizenlenmistir.

Kararnameye gore basvuru, belli bir konuyu ve somut bir talebi
icermiyorsa, idari makam tarafindan reddedilecek; KHK’ya uygun
olarak yapilan ve idare tarafindan reddedilmeyen bagvurular ise hukuki
uyusmazlik degerlendirme komisyonuna gonderilecektir (Md. 12/4).

® Nilay ARAT, 2021, s. 8.
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Yonetmelikte ise 1.000.000 Tiirk Lirasina (2022 yili i¢in 2.824.611,00
TL) kadar olanlar ile bu meblag dahil uyusmazliklarda, hukuk biriminin
gorlisii almarak, ilgili harcama yetkilisinin teklifi iizerine iist yonetici
tarafindan sulh  yoluna gidilecegi, bu miktarin iizerindeki
uyusmazliklarin ise Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonu
tarafindan incelenecegi kurali getirilmistir (Md. 5).

Yonetmelige gore, Komisyon, idari uyusmazliklarda ihtilaflarin
¢oziimlenmesinde goriis bildirmek {izere her idarenin kendi biinyesinde
iist yoneticinin gorevlendirecegi, biri hukuk birim amiri, biri hukuki
uyusmazlikla ilgili birim amiri ve biri de hukuk biriminde gorevli olanlar
arasindan secilecek bir kisi olmak {izere en az ii¢ liyeden olugmakta ve
komisyon bagskani iist yOnetici tarafindan belirlenmektedir (Md.4/1).
Hak ihlaline neden olan birden fazla idarenin varligi halinde, ortak
hukuki uyusmazlik degerlendirme komisyonu olusturulabilecegi
ongoriilmiistiir (KHK Md. 12/4, Yo6netmelik Md.4/2).

Komisyonun idarelerin merkez teskilatinda kurulmasi 6ngoriilmiis;
tagra teskilat1 olan idareler icin merkez teskilat haricinde bir komisyon
ongoriilmemistir.  Yonetmelikte ortak komisyonlar kurulabilecegi
diizenlenmis olmakla birlikte bu komisyonlarin iiye sayis1 ve karar yeter
sayisina iliskin herhangi bir diizenleme yapilmamustir. Ornegin iki
idareli ortak komisyonun bagkaninin nasil belirlenecegi, mevcut durum
kiyasen uygulandiginda baskanlar dahil alti liyeli olacak miisterek
komisyondaki oylarin esitligi halinde nasil bir yol izlenecegi, iki
idarenin st yoneticilerinin veya bakanlarinin farkli karara varmalari
halinde nasil bir idari siireg isletilecegine iliskin Y6netmelikte herhangi
bir belirleme yapilmamustir.

Komisyon tarafindan yapilan inceleme, bagvurunun konusu, zarara
yol acan olay ve nedenleri, zararin idari eylem veya islemden dogup
dogmadig1 ve meydana gelis sekli, idarenin tazmin sorumlulugunun olup
olmadigi, zararin miktar1 ve Odenecek tazminat tutarinin tespitine
yoneliktir. Bagvuru kapsaminda komisyon, bilirkisi incelemesi dahil
olmak iizere gerekli her tiirlii arastirma ve inceleme yapmaya, olayla
ilgili bilgisi bulunan kisileri dinlemeye yetkilidir (Md. 12/5).
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Komisyonun hazirlayacagi rapordaki tespit ve oneriler, KHK nin
11’inci maddesi uyarinca uyusmazligin maddi degerine gore belirlenmis
karar vermeye yetkili merciler olan bakan veya Cumhurbaskani
tarafindan degerlendirilecektir.

Oncelikle KHK’nin 12’nci maddesi uyarinca usuliine gore
yapilmis ve idarece reddedilmemis tiim basvurularin, hukuki uyusmazlik
degerlendirme komisyonuna havalesi Ongoriilmekte iken; KHK’nin
11’inci ve Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonunun Calisma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 5’inci maddesinde 1.000.000
Tiirk Lirasina (2022 yili i¢in 2.824.611,00 TL) kadar olanlar ile bu
meblag dahil uyusmazliklarda, hukuk biriminin goriisii alinarak, ilgili
harcama yetkilisinin teklifi lizerine iist yonetici tarafindan sulh yoluna
gidilecegi dngoriilmiistiir.

659 sayili KHK nin 12’nci maddesinde idari uyusmazliklarin sulh
yoluyla halli detayli olarak diizenlendigi ve sulhe yetkili makamlara
iliskin de gerekli atif yapildigi halde, maddenin 10’uncu fikrasinda
sayilan idari davalarin ac¢ilmasindan, takibinden, davayi kabul ve
feragatten, kanun yollarina basvurulmasindan vazgecilmesi gibi taraf
usul islemlerinin arasinda tekrar idari sulhe yer verilmesi ve tutar ve
esaslarin  11’inci maddeye gore belirlenecegine iliskin diizenleme
yapilmasi, Yonetmelikte de Komisyonun 1.000.000 TL ve iizerindeki
uyusmazliklarda gorevli olduguna iliskin diizenleme uygulamadaki
belirsizligi artirici niteliktedir.

Bu hukuki belirsizlik ve ¢eligkili durum, konuya iliskin akademik
calismalarda da kendisini gostermektedir. Idari uyusmazliklara iliskin
usuliine uygun olarak yapilmis her bir basvurunun Komisyon tarafindan
incelenmesi gerektigi yoniindeki goriise’ mukabil, usuliine uygun
bagvurulardan 1.000.000,00 TL (2022 yili i¢in 2.824.611,00 TL)’ye
kadar olan bu miktar dahil basvurularin ilgili idarenin hukuk birimi
tarafindan, bu meblagin iizerindeki taleplerin ise Hukuki Uyusmazlik

7 Giirsel OZKAN, “Tazminat Uyusmazliklarmin idari Yargi Oncesi Sulh Yoluyla
Coziimi” Uluslararas1t Avrasya Ekonomileri Konferansi, 29-31 Agustos 2016, s. 263.
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Degerlendirme  Komisyonu tarafindan  incelenecegi  yOniinde
uygulamaya iliskin iki farkl1 goriis bulunmaktadir.®

Idari uyusmazliklara iliskin olarak Yonetmelikte yer alan
1.000.000 Tiirk Lirasindan fazla olanlarin Komisyon tarafindan
incelenebilecegine iliskin diizenleme (Md. 5), 659 sayili KHK’nin
12°nci maddesinin 4 ve 6’nct fikralarima agikga aykiri niteliktedir ve
anilan meblagin altindaki idari uyusmazliklarda Komisyona gorev
verilmedigi i¢in Yonetmelik bu yoniiyle eksik bir hukuki diizenlemedir.
Uygulamaya iliskin esaslarin belirlendigi diizenleyici islem ile dayandigi
ist norm arasindaki uyumsuzluk, eksiklik ve hukuki belirsizlik, tazminat
O0denmesi gibi mali sorumluluk gerektiren bir idari prosediiriin
uygulayicilarinin  daha ¢ekingen davranmasina neden olabilecektir.
Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonunun gorevine iliskin
belirsizlik ve ¢eliskiler, uygulamanin bagarisini dogrudan etkiler
niteliktedir.

Glincel rakamlar itibariyle 2.824.611,00 TL’ye kadar olanlar ile bu
meblag dahil uyusmazliklarda Komisyon gorevli degildir. Hukuk birim
amirine, KHK’nin 12°nci maddesinin 5’inci fikrasinda 6ngdriilen maddi
olay1 aydinlatacak bilirkisi incelemesi, olayla ilgisi olanlarin dinlenmesi
gibi yetkiler de taninmamistir. Tam yargi davalarmin biiyiik
cogunlugunun yukarida aktarilan meblagin altinda oldugu dikkate
alindiginda, bagvurunun zimnen reddi, tazminat talebine iliskin bir goriis
hazirlanmasindan daha kolay ve giivenli bir yol halini almaktadir.

Idari islem ve eylemler nedeniyle idareye yapilan sulh
basvurularinin komisyonca incelenmesinde; basvurunun konusu, zarara
yol acan olay ve nedenleri, zararin idari eylem veya islemden dogup
dogmadig1 ve meydana gelis sekli, idarenin tazmin sorumlulugunun olup
olmadig1, zararin miktar1 ve 6denecek tazminat tutarinin tespit edilecegi
diizenlenmistir. (Md. 8) Gerek Komisyon gerekse hukuk birim amiri
tarafindan idarenin sorumlulugu degerlendirilirken idare hukukunun

8 Mehmet KARAARSLAN, “idarenin Taraf Oldugu Uyusmazhklarm Alternatif
Uyusmazlik Coziim Yéntemleri ile Giderilmesi”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi Y1l
2019, Say1:140, s. 97; Uluslararas: Yiiksek Idari Yargi Mercileri Birligi 2016 Istanbul
Kongresi, Idari Konularda Alternatif Uyusmazlik C6ziim Yollar1, Damstay Yaymlari,
Ankara 2016, s. 166.
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sorumluluga iliskin temel ilkelerinin bilinmesi ve uyusmazliga dogru
tatbik edilmesi 6nem arz etmektedir.

Sorumluluk hukuku idare hukukunun ic¢tihada en sik basvurulan ve
ictihadin belirleyici nitelikte oldugu alanlarindan biri olup, Danistay’in
ve ilk derece mahkemelerinin igtihatlartyla siirekli degisen bir mahiyete
de sahiptir.

659 sayili KHK uyarinca 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununa ekli I ve II sayili cetvellerde yer alan idarelerde
olusturulan Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonlari ile hukuk
birim amirleri, bedeni ve cismani zararlar miistesna olmak {lizere, zararin
hesaplamasinda takdir yetkisinin son derece yiiksek oldugu bir alanda,
idari islem veya eylemden kaynakli zararlar1 belirleme ve bu zararlari
giderecek Onerileri {ist yoneticilere sunma gibi zorlu bir gorevi
tistlenmektedirler. 659 sayili KHK’nin 12°nci maddesi ile bu
Komisyonlara ve hukuk birim amirlerine idari yarginin en g¢etrefilli
alanlarindan biri olan sorumluluk hukukuna iliskin yargisal faaliyete es
deger bir kamu gorevi yliklenmistir.

II. IDARI iISLEM VE EYLEMDE SULH SURECI

659 sayilh KHK kapsamindaki idari sulh, idari islem veya idari
eylemden kaynakli zararin tazminine iligkin olup, idari sozlesmeler
KHK kapsanmi disinda tutulmustur.® idari sozlesmeler de idarenin
faaliyetlerinin bir pargasi olmakla birlikte, KHK’nin agik lafzindan da
anlasilacagi tizere sulh usulii sadece idari islem ve idari eylemden
kaynakli zararin tazmini ile smirlandirilmistir. Fakat, uygulamayi
diizenleyen YoOnetmelikte bu hususun gozetilmedigi, idari veya adli
sOzlesme ayrimi yapilmaksizin idarenin tarafi oldugu so6zlesmede
belirtilmeyen sebeplerle sozlesmenin degistirilmesi veya sona
erdirilmesine iligkin uyusmazliklarin ¢6zlimiinde komisyona goriis
bildirme yetkisi verildigi goriilmektedir.

® Mehmet KARAARSLAN, “Idarenin Taraf Oldugu Uyusmazliklarin Alternatif
Uyusmazlhk Coziim Yontemleri fle Giderilmesi”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi
Y11 2019, Say1:140, s. 95.
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Idari islemde oldugu gibi idari eylemden kaynakli sorumlulukta da
hizmet kusuru yani kusur sorumlulugu birincil nitelikte; kusursuz
sorumluluk ise belli sartlarin ger¢eklesmesi halinde ikincil niteliktedir.°

Idarenin kusursuz sorumlulugu, idarenin hukuka uygun islem ve
eylemlerinden kaynaklanan zarari belli sartlarin varligi halinde tazmin
etme yiikiimliiliigiidiir.!* idarenin kusursuz sorumlulugu, iki temel ilkeye
dayanmaktadir. Bunlar “risk ilkesi” ve “fedakarligin denklestirilmesi”
ilkeleridir. Kusursuz sorumluluga iligkin Danistay kararlarinda, “adalet”,
“hakkaniyet” ve “nesafet” gibi kavramlara da yer verilmekle birlikte,
kusursuz sorumlulukta bu iki ana ilke esas alinmaktadir.

Kusursuz sorumluluk, anormal ve 0&zel nitelikteki zararlarin
tazmini i¢in bagvurulan bir sorumluluk esasidir.'? Kusur sorumlulugunun
aksine kusursuz sorumlulukta, idarenin tazminle sorumlu tutulabilmesi
i¢in kisinin olagandis1 ve 6zel bir zarara ugramasi gerekmektedir.'®

659 sayili KHK kapsamindaki sulh bagvurularinin, idari islem
veya eylemden kaynakli bir zararin tazminine yonelik olmasi ve talebe
yonelik idarece yapilacak degerlendirmenin de sorumluluk hukuku
ilkelerine gore yapilmasi gerekmektedir.

Ayrica KHK’da ongoriilen sulh usulii yalnizca kapsam dahilinde
olan 1idarelerde basvurulabilecek bir alternatif uyusmazlik ¢6ziim
yontemidir. Kapsam dahilinde olan genel biitceli ve 6zel biitgeli idareler
disindaki idarelerin, ilgili yasal diizenlemelerde bir atif bulunmadig:
takdirde 659 sayili KHK’da oOngoriilen idari sulhe basvurarak
uyusmazliklar1 ¢6ziimlemesi miimkiin degildir.

10 Damstay 10. Daire, E:2007/3301, K:2008/2939, 29.04.2008. “Tam yargi

davalarinda, 6ncelikle zarara yol agtigi 6ne siiriilen idari islem veya eylemin hukuka
uygunlugunun denetlenmesi esas alindigindan, olayin olusumu ve zararin niteligi
irdelenip, idarenin hizmet kusuru olup olmadiginin arastirilmasi, hizmet kusuru
yoksa kusursuz sorumluluk ilkelerinin uygulanip uygulanmayacaginin incelenmesi,
tazminata hiikmedilirken de her halde sorumluluk sebebinin agik¢a belirtilmesi
gerekmektedir.”

11 L. DURAN, 1974, s. 47; K. Gozler, 2009, s. 1164.

2. K. GOZLER, 2009, s. 1165-1166.

13 Danistay IDDK, E:2013/4602, K:2014/1220, 26.03.2014; Danistay 15. Daire,
E:2016/10067, K:2017/1422, 29.03.2017.

96 Damnigtay Dergisi Yil : 2022 Sayi : 154



659 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Ongoriilen
Idari Sulh Uygulamasinin Basarisizhig1 Uzerine Bir Degerlendirme

Dr. Murat SASI

659 sayili KHK’nin adli uyusmazliklarin ¢éziimiinii diizenleyen
9’uncu maddesinde idarenin, uyusmazligin diger tarafin1 sulhe davet
edecegi diizenlenmistir. Idari islemden kaynakli sulh uygulamasinda ise
idarenin sulhe davet yetkisine iliskin bir diizenleme yapilmamustir. Idare
hukukunda idarenin yetkilerine iliskin olarak yasal diizenleme olmadigi
middetce idarenin yetkisizligi asil oldugundan, idarenin bu tiir
uyusmazliklarda  zarara ugrayan tarafi sulhe davet yetkisi
bulunmamaktadir. KHK’nin 12’nci maddesi uyarinca sulh bagvurusu,
yalnizca idari islemler veya eylemler sebebiyle haklari ihlal edilen
ilgililer tarafindan yapilabilmektedir. Bu anlamda idarenin sulh siirecini
re’sen basglatma yetkisi de bulunmamaktadir.

Uyusmazligin sulh yolu ile giderilmesine yonelik bagvurunun
sekline yonelik bir hiikiim bulunmasa da; belirli bir miktar ve konuyu
icermeyen basvurularin reddedilecegini diizenleyen KHK’nin 12’nci
maddesinin 4’lincii fikras1 diizenlemesinden basvurunun yazili olarak
yapilmasi gerektigi sonucu ¢ikmaktadir.*

659 sayili KHK ile idari eylem ve idari islemden kaynakl
uyusmazliklar i¢in de farkli diizenlemelere gidildiginden idari sulh
siireci, idari islem ve idari eylem agisindan farkli iki alt baslikta
irdelenecektir.

II. A Idari Islemlerde Sulh Siireci

659 sayih KHK’nin 12’nci maddesinde, “Idari islemler
dolayisiyla haklarimin ihlal edildigini iddia edenler idareye basvurarak,
ugramis olduklart zararin sulh yoluyla giderilmesini dava agma siiresi
icinde isteyebilirler.” diizenlemesi yer almaktadir. Bu diizenleme igerigi
itibariyle oldukca genis bir uygulama alanina sahip olabilecek
niteliktedir. Burada oOncelikle {ilkemizde bir idari usul kanunu
bulunmadigindan ve idari islemin ne olduguna yonelik yasal
diizenlemelerde veya ikincil mevzuatta acik bir tanim olmadigindan,
idari 1slem, ictihat ve literatiire dayali olarak tavsif edildiginden,
oncelikle idari islemin ne oldugu hususunun irdelenmesi gerekmektedir.

4 Turgut CANDAN, Aciklamali Idari Yargilama Usulii Kanunu, Yetkin Yayinlari,
Ankara 2017, s. 475.
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Idari islem, idarenin hukuki sonu¢ dogurmaya yénelik irade
aciklamasi®®; idare fonksiyonunun yerine getirilmesi igin yapilan tek
yanli irade beyaniyla kisilerin hukuki durumlarinda degisiklik yapan
kamu hukuku islemleri’®, idarenin iradesini agiklamasi ile hukuksal
sonuglar doguran islemler!’, “idare veya idare adina hareket eden ézel
hukuk kisilerince, kamu giicti kullanilarak yapilan; dogrudan ya da belli
bir siire¢ icinde, rizalart olsun ya da olmasin kisi veya onlara ait
nesnelerin hukuki durumlarim etkileyen, kamusal nitelikli, tek yanh
irade aciklamalar:”™®  seklinde tanimlanabilmektedir. Idare hukuku
literatlirlinde kimi zaman islemi tesis eden makami ve kamu gliciini
onceleyen, kimi zaman islemin mabhiyetini irdeleyen ve bir anlamda
birbirini tamamlayacak nitelikte birden fazla idari islem tanimina
rastlanmaktadir.’® Anayasa Mahkemesine gére bir islemin idari islem
sayilabilmesi i¢in, idari karar veya tasarrufun bir kamu kurumunca veya
idare i¢inde yer alan idari bir makamca alinmis olmas1 ve idarenin idare
hukukuna gore yirittigii kamu hizmetiyle ilgili bulunmasi
gerekmektedir.?’ Fakat bu tanim, idari fonksiyondan ziyade idari organi
esas alan bir tanim oldugundan ve idari fonksiyona dahil tek yanli ve
kamu giicline dayali islemi yansitmaktan uzak oldugundan yeterli bir
tanim olmadig1 sdylenebilir. Danistay ictihatlar1 Birlestirme Kurulunun
14.4.1973 giin ve E:1972/2, K:1973/10 sayili kararinda da, idari islem

15 Kemal GOZLER, Idare Hukuku C.I Ekin Kitabevi, Bursa 2009, s. 656.

16 Metin GUNDAY, Idare Hukuku, 1maj Yayinlar1, Ankara 2000, s.109-110.

7 A. Seref GOZUBUYUK ve Turgut TAN, Idare Hukuku C.I Turhan Kitabevi,
Ankara 2014, 5.363.

18 Bahtiyar AKYILMAZ, Murat SEZGINER, Cemil KAYA, Tiirk idare Hukuku,
Seckin Yaymevi, Ankara 2016, s. 375.

19 Tahsin Bekir BALTA, idare Hukukuna Giris I, Ankara, TODAIE Yayinlar1 No:
117, 1970, s. 155; Litfi DURAN, Idare Hukuku Ders Notlar;, 1982, s. 385;
Yildizhan YAYLA, Idare Hukuku, Istanbul, Beta Yaymlari, 2009, s. 108; Ismet
GIRITLI, Pertev BILGEN, Tayfun AKGUNER, Kahraman BERK, Idare Hukuku,
Istanbul, Der Yayinlari, 2015, s. 1278.

2 Anayasa Mahkemesi, E.1976/1, K:1976/26, 25.05.1976 “Bir tasarruf veya kararin
idari islem sayilabilmesi i¢in, o tasarruf veya kararin bir kamu kurumunca ya da
idare oOrgiitii iginde yer alan bir idari makamca verilmis olmas1 ve idarenin idare
hukuku alaninda gordiigii idari faaliyetlerle ilgili bulunmasi1 gerekir. Baska bir
deyimle bir kamu kurumunun kamu hizmetleriyle veya bu hizmetlerin
yiiriitiilmesiyle ilgili kararlar1 idari nitelik tasiyan kararlardir.”
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I3

tanimimin “...idare makamlarinin, idare fonksiyonu ile ilgili konularda
aldigi tek tarafli idari karar...” seklinde yapildig1 gortilmektedir.

Idari islemin erkler ayrilig1 anlamindaki yiiriitme organinca tesis
edilmis olmast da gerekmemektedir. Yasama ve yargi organlarinin
yargilama faaliyeti disinda kalan idari fonksiyon dahilindeki islemleri,
idari islem olarak kabul edilmektedir.?! Idari islev kapsaminda tesis
edilen islemler ve eylemler “idari” nitelige kavusmaktadir.??> Anayasa
Mahkemesine gore, “idare islevine iliskin olan iglemler yargisal
makamlar tarafindan yapilsa dahi idari islem niteligini haizdir ve
Anayasa’min  125. maddesi uyarinca yargi denetimine tabidir”.*

Danistay’m konuya yaklasimi da benzer mahiyettedir.?

Yargitay kararlarinda, idarenin kamu giiciinii kullanarak tek yanl
olarak tesis ettigi islemler, idari islem olarak kabul edilmektedir.?®
Danigtay  kararlarinda da  benzer  tanimlamalarin  yapildigi

2 Celal ERKUT, Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin

Kimligi, Danistay Yayinlar1 2015, s. 11.

22 C. ERKUT, 2015, s.12.

2 Anayasa Mahkemesi, E.2015/18 K.2016/12, 10.02.2016, “Bir yiiksek yargi organi
olan Danistay’in i¢ diizen ve isleyisine yonelik bir takim islerin, asli gérevleri idari
uyusmazliklar1 ¢oziime kavusturmak olan yiiksek yargiclarin olusturdugu ve
Danistay Bagkaninin baskanliginda {i¢ daire bagkani ve ii¢ tiyeden meydana gelen
Baskanlik Kurulu tarafindan karara baglanmasinin islevsel olarak idari bir faaliyet
oldugunun, dolayisiyla, Kurulun karar ve islemlerinin idari nitelikte oldugunun
kabulii gerekir.”

24 Damstay 10. Dairesi, E.2015/1663, K.2016/91, 05.01.2016. “...davacinn bireysel
bagvurusu hakkindaki kararin "yayimlanmasima" iliskin islem, yargi fonksiyonunun
yerine getirilmesi kapsaminda tesis edilen yargisal islem degil, aksine idari bir
islem oldugundan, davacinin agik kimligi ve kimligini belli eden bilgilerin yer
aldig1 kararin Anayasa Mahkemesinin ve Resmi Gazetenin internet erigimine agik
arsivi basta olmak tizere kamuya agik tiim kaynaklardan kaldirilmasi talebiyle
yaptig1 bagvurunun zimnen reddi isleminin de, bir idari islem oldugu, dolayisiyla
idari davaya konu edilebilecegi sonucuna varilmaktadir.”

% Yargitay 21. Hukuk Dairesi, E.2016/20595, K.2017/5627, 03.07.2017. Yargitay 14.
Hukuk Dairesi, E.2013/3351, K.2013/5108, 02.04.2013, “775 sayih Gecekondu
Yasast geregince verilmis bulunan ve iptali istenen tapunun, idarenin tek yanli,
resen verdigi bir karar olup idari islem niteliginde oldugu...”

Damnistay Dergisi Y1l : 2022 Sayr : 154 99



659 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Ongoriilen
Idari Sulh Uygulamasinin Basarisizhig1 Uzerine Bir Degerlendirme

Dr. Murat SASI

goriilmektedir.?® Danistay kararlarinda, bir islemin idari islem sayilip
iptal davasina konu olabilmesi i¢in o islemin kesin ve yiiriitiilmesinin
zorunlu nitelikte bulunmas: gerektigi de agik¢a belirtilmektedir.?” Idari
islemler, idari makamlarin kamu giiciine dayanan, idare islevine iligkin
olarak yaptiklari, tek yanli, dogrudan uygulanabilir nitelikte ve ilgililerin
hukuki durumlarini etkileyen irade aciklamalar1 olarak tanimlanmustir.?8
Idari isleme iliskin bu tanim kapsayici ve dolayisiyla daha dogru bir
tanim igermektedir.

Yukarida aktarmaya calistigimiz tiim idari islem tanimlamalari
birlikte degerlendirildiginde, idari fonksiyonu ifade etmek {izere
kullandigimiz “idare” nin yiiriittiigii kamu hizmetlerini ger¢eklestirirken
aldig1 karar ve tasarruflarin idari islem olarak kabul edilebilmesi igin,
yetkili idari makamlarca tesis edilmis olmasi, hukuki sonu¢ doguracak
nitelikte olmasi (idari islemin icrailigi), kamu giicii kullanilarak bu karar
ve tasarruflarin hayata gecirilmesi ve tek yanli irade agiklamasiyla
gerceklesmis olmasi gerektigi sonucuna ulasabiliriz.

Idari islemler, kamusal faaliyetlerin icrasindaki en yaygin
basvurulan hukuki ara¢ olmasi dikkate alindiginda, kisilerin idari
faaliyetler nedeniyle ugradiklari zararlarin 6nemli bir boliimiinlin de
idari islemlerden kaynaklandig: ifade edilebilir.?® idari islemlerin tesis
edilmesiyle dogrudan zarar meydana gelebilecegi gibi, bazi1 idari
islemlerin uygulanmasi neticesinde de zarar ortaya ¢ikabilmektedir.

Idari islem nedeniyle ugranilan zararlar biiyiik gogunlukla bireysel
islemlerden kaynaklanmakla birlikte, diizenleyici idari islemler
nedeniyle de kisilerin zarara ugradig: haller s6z konusu olabilmektedir.

% Danistay 10. Dairesi, E.1987/71, K.1989/822, 17.04.1989 “...uyusmazlik, hazine
arazilerinin kiraya verilmesi mevzuatina gore, kiralamadan yararlanacak muhtag
ciftgilerin tespitine iliskin olarak Karaman Muhta¢ Ciftci Tesbit Komisyonunca
anilan karardan kaynaklanmaktadir. Heniiz 6zel hukuk iligkisine girisilmeden, kamu
giicii kullanilarak tek tarafli alinan bir karar olmasi nedeniyle idari islem niteligi
tagtyan dava konusu iglem...”

2l Damstay 10. Daire, E.1993/180, K.1994/5095, 20.10.1994.

2 Danistay 10. Daire, E.1996/7325, K.1999/106, 26.01.1999.

2 Giirsel KAPLAN, Idari Yargilama Hukuku, Ekin Kitabevi, Bursa 2018, s.254
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Idari islemin esas1 bakimindan hukuka aykiriigi nedeniyle bir
zarar dogmussa bu zararin tazmini gerekmektedir. Esas bakimindan
hukuka aykiriliklar, sebep, konu ve maksat yonlerinden yapilan denetim
sonucu idari islemin hukuka aykiri bulunmasidir. Gozler’e gore esas
yoniinden hukuka aykirilikla kusur arasinda mutlak bir esitlik
bulunmaktadir. *°

Idari  islemden dolay1 idarenin  kusur  sorumluluguna
gidilebilmesinin birinci sart1, islemin hukuka aykir1 olmasidir;®! bir idari
islemin idarenin sorumlulugunu gerektirmesi i¢in hukuka aykir1 olmasi
zorunlu olmakla birlikte her hukuka aykiri islemden dolay1 idarenin
sorumlulugundan s6z edilemez.®? Ornegin sekil sakatliklar1 konusunda
Danistay asli ve tali sekil sakatliklarini idari islemin hukuka aykirilig
nedeniyle iptali noktasinda ayrima tabi tutmaktadir. Tali sekil
sakatliklar1 olarak da adlandirilan ve idari islemin esasini ve sonucunu
etkilemeyen sekil sakatliklar1®® iptal sebebi olarak kabul edilmediginden,

% K. GOZLER, 2009, s. 1065.

81 Damstay 8. Daire E.2017/7584, K.2021/3180, 16.06.2021, “Idarenin, kamu
hizmetlerini yiiriitirken mevzuata uygun kararlar almast hukuka bagli olma
zorunlulugunun bir geregidir. idarenin hukuka ve mer'i mevzuata aykir1 bir karar
almas1 esasen bir hizmet kusuru teskil eder. Bu durumda genel olarak bir tasarrufun
iptalini gerektirecek derecede hukuka ve mevzuata aykirilik bulunmast durumunda,
bu tasarrufun uygulanmasindan dogacak zararlardan dolay: haklari ihlal edilenler,
2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 12. maddesi uyarinca islemin iptali
ile birlikte veya ayr1 olarak hizmet kusuru esaslarina gore idare aleyhine tazminat
davasi1 agma hakkina sahip olurlar. Idarenin tesis ettigi islemlerinin, ilgili bireylerin
iizerinde olusturdugu zararin veya hak kaybimin yine ilgili idarece tazmini hukuk
devletinin bir geregidir.”

%2 L. DURAN, Tiirkiye idaresinin Sorumlulugu, TODAIE Yaynlari, Ankara 1974, s. 37.

3 Damstay 8. Dairesi, E.2019/6051, K.2019/7088, 05.09.2019 “...hatal
hesaplamalarin diizeltilmesi suretiyle yeniden yapilan degerlendirme sonuglarina
gore On degerlendirmenin sirasinin degistigi, ancak daha sonra yapilan yazili
smavin neticesiyle birlikte yapilan degerlendirmede sinavin birincisinin
degismedigi, sehven yapilan ve daha sonra diizeltilen hesaplamalarda herhangi bir
usulsiizliik ve sahteciligin s6z konusu olmadigi, sonucu itibariyle, yazili sinavin
tamamen adil bir sekilde degerlendirildigi, ....bu usulii eksikligin asli sekil eksikligi
olmadigi, dolayisiyla dava konusu islemin hukukiligini temelden etkileyecek
nitelikte bulunmadigi, davanin reddi gerektigi...” Danistay 13. Dairesi, E.2013/444,
K.2019/721, 11.03.2019, “Davaci sirket tarafindan sunulan 05/01/2012 tarihli teklif
mektubunda da elektronik posta adresine tebligat yapilmasinin kabul edildiginin
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bir idari islemde tali sekil sakatliklar1 bulunsa dahi idarenin sorumlulugu
s0z konusu olamayabilecektir. Gorlis alinmasi gereken yerden goriis
alinmamasi, eksik tliye ile karar alinmasi, mevzuat geregi zorunlu olarak
katilmas1 gereken iiye olmaksizin karar alinmasi gibi idari islemin
esasini ve sonucunu etkileyen asli sekil sakatliklarinn® ise tazminat
sorumluluguna konu olup olmamast hususunun maddi olayin
sonuglaria gore degerlendirilmesi gerekmektedir. Asli sekil sakatliklar
nedeniyle hukuka aykiri olan idari islem nedeniyle ilgilinin zarara
ugramasi durumunda, bu zararin idari sorumluluk kapsaminda tazmin
edilmesi hukuk devletinin geregidir.*®

2577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 12’nci maddesine
gore, idari islem nedeniyle hakki ihlal edilenler, isleme kars1 iptal ve tam
yarglt davalarii birlikte acabilecekleri gibi, iptal davasi agmaksizin
sadece tam yarg1 davasi ile islemden kaynakli zararinin tazminin talep
edebilmekte veyahut iptal davasi sonu¢landiktan sonra bu karar {izerine
tam yargi davasi agabilmektedirler.

Danistay giinlimiizde idari islemden kaynakli zararlarin miistakil
olarak tam yargi davasina konu olabilecegini ilke olarak kabul
etmektedir.®® Konuya iliskin bir kararda; idari islem hukuka uygun olsa
bile bir kisinin hakkinin ihlal edilmesi halinde tazminat davasi

belirtildigi, bu durumda, ihaleyi yapan idare tarafindan sdzlesmeye davet yazisinin
30/01/2012 tarihinde davaci sirketin Dbelirttigi elektronik posta adresine
gonderildigi, anilan yazinin elektronik imza ile imzalanmasini zorunlu kilan bir
diizenleme bulunmadigi, ayn1 giin sistem arizasi olmasi sebebiyle bir sonraki giin de
teyit amacl olarak iadeli taahhiitlii olarak postaya verildigi, yine davaci tarafindan,
idarece postaya verilen yazida, yazinin aymi zamanda elektronik postayla
gonderildiginin ifade edilmesi gerektigi ileri siirilmisse de, bu yonde bir
zorunluluk bulunmadigr gibi bdyle bir eksikligin asli sekil eksikligi olarak kabul
edilemeyecegi...”

% Danistay 6. Dairesi, E.2015/11566, K.2020/1732, 17.02.2020; Danistay IDDK,
E.2015/4708, K.2017/3644, 13.11.2017; Damigtay 12. Dairesi, E.2020/4128,
K.2021/2172, 21.04.2021; Damistay 10. Dairesi, E.2001/550, K.2003/3963,
14.10.2003.

% K. GOZLER, idare Hukuku C. I Ekin Yaynevi, Bursa.2009, s. 1062.

% Danistay 8. Daire, E.2020/3456, K.2021/3660, 08.07.2021; Damstay 13. Daire,
E.2018/3721, K.2021/2259, 23.06.2021.
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acilabilecegi agikga belirtilmistir.3” Idarenin hukuka uygun islemleri
nedeniyle de sorumlulugu s6z konusu olabilmektedir ve bu gibi hallerde
kusursuz sorumluluga iliskin sorumluluk ilkeleri uygulanmaktadir.®

Dava acilmadan énce IYUK’un 11’inci maddesi uyarinca zarara
yol acan islemin kaldirilmasi, geri alinmasi veya degistirilmesinin islemi
tesis eden veya list makamdan istenilebilecegi gibi, 659 sayili KHK
kapsaminda yapilacak bir basvuru yoluyla idari islemden kaynakli
zararin sulhen ¢Oziimii de talep edilebilir. 3° Sulh basvurusu
sonuglanmadan dava acilamaz amir hiikmi geregince basvurunun her
haliikarda dava acgilmadan Once yapilmasi gerekmektedir (Md. 12/2).
Tiim bu secenekler, hukuki uyusmazligi sonlandirabilecek alternatif
hukuki araglar olmakla birlikte, uygulamada daha ¢ok dava yoluna
bagvurulmaktadir.

Idari islemlere yonelik iptal davalarinda menfaat ihlali yeterli iken
tam yargi davalarinda “hak ihlali” yani ugranilmis bir zararin varligi
gerekmektedir. Bu durum sulh basvurulari i¢in de benzer sekilde
diizenlenmigtir. Kararnamenin 12°’nci maddesi uyarinca sulh basvurusu
ancak idari islemler sebebiyle olusan zararm tazmini ile sinirhdir. Idari
islemin iptalini istemek igin yeterli sayilan menfaat ihlali sebebiyle sulh
yoluna bagvurularak, idari islemin hukuka aykiriliginin sulh yoluyla
giderilmesi miimkiin degildir. °

8 Damstay IDDK, E:2006/1042, K:2010/1761, 02.12.2010. “1740 sayili Yasayla
yapilan degisiklik ile, iptal davasi agilmadan da tam yargi davasi agilabilmesine
imkan taninmasinin yani sira iptal davasinin reddi lizerine de tam yargi davasi
acilabilecegi ongdriilmiistiir. 1740 sayili Yasanin gerekcesinde de, Idare Hukuku
kurallarina gore, idare tarafindan tesis edilmis olan bir islem, mevzuata uygun
olmakla beraber, herhangi bir gahsin hakkini da ihlal ediyor ise, bu halde islem iptal
edilmeden de tam yargi davasinin agilabilecegi belirtilmistir. Buna gore, higbir
hukuki sakatlik tagimayan ve bu nedenle iptali gerekmeyen idari islemlerden &tiirii
kisiler zarara ugramislarsa, bu zararin da tazmini gerekebilir. 1740 sayil1 Yasayla
getirilen bu diizenleme, 2577 sayilt Yasa'da da kabul edilmistir.”

8 M. SASI, 2019, s. 243,

% K. GOZLER, 2009, s. 1364.

4 Aynur HASOGLU “Idarenin Sorumlulugu Baglaminda Yargi Disi Céziim Yolu
Olarak Sulh”, Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 25, S. 2, 2017, s.81.
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Idari islem nedeniyle olusan zararin tazmini talebiyle yapilan sulh
basvurusunda, bagvurunun konusu; ihlale neden olan islem ve islemden
dogan zararin ortaya konulmasi ve hak ihlali sonucunda ortaya ¢ikan
zararin tazmininin ilgili idareden talep edilmesi gerekmektedir. Zararin
giderilmesine yonelik talep, zararin niteligine gore, bir seyin aynen
ifasinin istenmesi veya zarara ugrayan seyin eski durumuna geri
getirilmesi  olabilir; ancak uygulamada zararin tazmini talepleri
cogunlukla belli bir miktar paranin O6denmesinin istenilmesi
seklindedir.**

Sulh basvurusunda aynen ifa, eski hale getirme veya parasal
tazmine iliskin talebin agik bir sekilde belirtilmesi gerekmektedir.
Tazmini talep edilen zararin parasal olarak giderilmesi isteniyorsa talep
edilen miktarin tam olarak belirtilmesi gerekmektedir. Bagvuru, belirli
bir konuya iligkin degil ise ya da somut bir talebi icermiyorsa
reddedilecektir (Md. 12/4).

Yapilacak sulh basvurusunda; bagvuru konusu, zarara yol acan
olay ve nedenleri, zarar ile idari islem arasindaki illiyet bagi, zararin
meydana gelis sekli, idarenin mali sorumlulugunu ortaya koyan ispat
araglart yer almalidir. Aksi takdirde yapilan sulh basvurusu, idare
tarafindan 12°nci maddenin 5’inci fikras1 kapsaminda reddedilebilir.*?

659 sayilt KHK’nin 12/1 maddesinde sulh bagvurularinda siirenin
idari dava agma siiresi i¢inde yapilmasi1 ongoriildiigiinden, tesis edilen
isleme iligkin 6zel kanunlarda bir dava agma siiresi 6ngdriilmiisse bu
siireler iginde, bunun haricinde ise 2577 sayili IYUK ta éngériilen idari
dava agma siireleri i¢inde bagvurunun yapilmasi gerekmektedir.

Sulhe konu zarar bir idari islemden kaynaklanmis ise, bireysel
islemlerde kural olarak sulh basvurusunun séz konusu islemin teblig
tarthini izleyen gilinden itibaren baslayan idari dava agma siiresi
icerisinde yapilmasi gereklidir. Ayni sekilde sayet iptal davasina konu
edilmis bir idari islem s6z konusu ise, basvuru iptal davasi sonucunda
verilen nihai kararin tebliginden itibaren baslayan idari dava agma siiresi
icerisinde yapilmalidir. Ayrica, idari islem Onceden tesis edilip teblig

4 AS. GOZUBUYUK, T. TAN, C.II, 2014, s. 81
2 T CANDAN, 2017, s. 475.
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edilmekle birlikte aradan belli bir siire gectikten sonra uygulanmigsa ve
basvuruya konu zarar da bu islemin icrasindan kaynakli ise hakki ihlal
edilen tarafindan 2577 sayil1 IYUK un 12’nci maddesi uyarinca islemin
icra tarihinden itibaren dava agma siiresi i¢inde idareye sulh bagvurusu
yapilabilecektir.

Diizenleyici islemden kaynakli bir zarar s6z konusu ise
diizenleyici islemin ilan tarihini izleyen gilinden itibaren veya bu
diizenleyici isleme dayali olarak uygulanan islemin teblig tarihini
izleyen giinden itibaren idari dava agma siiresi i¢inde sulh bagvurusunun
yapilmasi gerekmektedir.

659 sayili KHK’nin basvuru siiresi i¢in “idari dava agma siiresini”
ongdrmiis olmasi sebebiyle, siire hesaplanirken, 2577 sayili [YUK un 8.
maddesinde yer alan siirenin baslamasi, son giliniin tatil giiniine veya
calismaya ara verme zamanina denk gelmesi hakkindaki hiikiimlerin de
basvurularin siiresine iliskin degerlendirmede dikkate alinmasi yararh
olacaktir.®®

Sulh amaciyla idareye yapilan bagvurular dava agma siiresini
durdurmakta olup bu kapsamda yapilan bagvurular sonu¢lanmadan dava
acilamamaktadir (Md. 12/2). Basvurunun dava agma siiresini durdurmasi
icin bu bagvurunun zararin giderilmesine iliskin olmasi gereklidir.
Bagvuru, bir iglem tesisi veya eylemde bulunulmasina iligskin ise, 2577
sayih IYUK’un 10’uncu maddesi; idari islemin kaldirilmasi, geri
alinmasi, degistirilmesi veya yeni bir iglem tesisi istemiyle yapilmigsa
IYUK’un 11’inci maddesi kapsaminda degerlendirilmesi gerekmektedir.

Sulh bagvurularindan tutara iliskin olmayanlar ile iist yoneticinin
karar limiti dahilinde olanlarda (2.824.611,00 TL) hukuk birim amirinin
goriisii lizerine harcama yetkilisinin teklifi {lizerine iist yonetici; bu
miktarin iizerinde olanlarda ise miktara gore hukuki uyusmazlik
degerlendirme komisyonunun goriisii alinarak, iist yoneticinin teklifi
tizerine ilgili bakan veya Cumhurbagkani sulh olmaya yetkilidir (Md.
11/2).

4 T.CANDAN, 2017, s. 475
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II. B idari Eylemlerde Sulh Siireci

Idari eylemler, idarenin maddi fiilleri, maddi tutum ve davranislari
olarak tezahiir etmektedir.** Idare, yiiriitmekle yiikiimlii oldugu kamu
hizmetlerini kamu gorevlileri vasitasiyla yerine getirmektedir. idari
eylemin ne olduguna iliskin kanun koyucu tarafindan bir tanimlama
yaptlmamis bu husus ictihat ve doktrine birakilmigtir. Genel bir tanim
vermek gerekirse idari eylem, idarenin kamu hukukuna tabi olarak
yiriittiigli hizmetleri ifa ederken ortaya ¢ikan maddi fiil ve hareketlerini
anlatmaktadir.*® Baska bir ifadeyle idari eylem, idari usul ve esaslara
uygun olarak yiriitilen kamu hizmetleri kapsaminda tezahiir eden
eylemler olup, bu usul ve esaslara uyulmaksizin gergeklesen eylemler
idari eylem niteliginde olmay1p haksiz fiil olarak nitelendirilmektedir.*°

Danistay ise idari eylemi su sekilde tanimlamaktadir: “Temelinde
bir idari karar veya islem olmayan, fizik alaninda goriilen is, hareket,
ameliye ve calismalar ise idari eylem olarak adlandirilmaktadir. Idari
islemler hukuk aleminde degisiklik, yenilik doguran irade agiklamalarim
vansittigr halde hukuk alaninda yenilik ve degisiklik yapmayan idari
eylemler, sadece ilgililerin hak ve yetkilerini kullanmalari kosuluyla
hukuki etki ve sonuglar dogurabilir.”*" Uyusmazlik Mahkemesi de canli
hayvan ithalinde Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanlig: tarafindan yerine
getirilmesi gerekli denetim ve gozetim ylkiimliiliigiiniin ithmalini, idari
eylem olarak Danistay kararindaki ayni tanim ile nitelendirmistir.*®

Yargitay idari eylemi, kamu idarelerinin, kamu gorevine iliskin
olarak, idare hukuku kurallarina ve hizmetin gereklerine gore yaptigi
olumlu veya olumsuz davranis ve fiiller olarak tanimlamaktadir.*® idari
eylemin varligy, idarenin kusur sorumlulugunun tiim hallerinde; kusursuz
sorumlulukta ise tehlikeli varliklarindan kaynakli sorumluluk halleri

4 K.GOZLER, 2009, s. 1276.

45 K. YENICE ve Y. ESIN, idari Yargilama Usilii, Arisan Matbaacilik, Ankara 1983,
s. 398.

% Selami DEMIRKOL, “Idare Hukukunda Idari Eylemler Olgusu” Sayistay Dergisi
C.12 S.40, 2001, s. 2.

47 Damstay 10. Daire, E:1994/6053, K:1995/3611, 18.09.1995.

4 UYM, E:2015/237, K:2015/748, 30.11.2015.

4 Yargitay HGK, E:2007/4-597, K:2007/694, 03.10.2007.
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haricinde sorumlulugun olmazsa olmaz kurucu unsuru olarak karsimiza
cikmaktadir.

Idari eylem, bir seyin yapilmasi olarak karsimiza ¢ikabildigi gibi,
hareketsiz kalma olarak da karsimiza ¢ikmaktadir. Burada 6nemli olan
nokta zarar1 doguran bir fiil ile idarenin yiiriitmekle yiikiimlii oldugu bir
kamu hizmeti arasinda uygun bir illiyet baginin bulunmasidir.

2577 sayih IYUK’un 13’iincii maddesi uyarinca, zarar goren
kisinin idari dava agmadan 6nce, idari eylemi 6grendigi tarihten itibaren
bir yil ve her haliikkdrda eylem tarihinden itibaren bes yil icinde ilgili
idareye bagvurarak bir “On karar” almasi gereklidir. Bu kapsamda
idareye yapilan bagvurular, 659 sayili KHK kapsamindaki sulh
bagvurusu olarak kabul edilmekte ve anilan KHK’da 6ngoriilen usule
gore bu basvurularin incelenmesi gerekmektedir (Md. 12/1).

Idari islemden kaynakli zararlardaki sulh basvurusu ihtiyari iken,
idari eylemden kaynakli zararlarin tazmini i¢in 659 sayili KHK
kapsaminda yapilan sulh basvurusu, dava agilmadan Once tiiketilmesi
gereken zorunlu bir idari basvuru mahiyetindedir. Idari eylemden dolay1
kisinin dogrudan tam yargi davasi agmasi miimkiin degildir. Oncelikle
idareye bagvurarak zararinin tazmin edilmesini istemesi gerekmektedir.

659 sayili KHK ile 6ngoriilen bu zorunlu idari bagvuru yolu, idari
dava siirecinde karsilasilmasi muhtemel bir idari merci tecaviiziini
onlemeye yonelik bir diizenleme mahiyetindedir. Her ne kadar 659 sayili
KHK’nin 12°nci maddesinde idareye yapilacak bagvurulara iliskin usul
hiikiimleri ve 11’inci maddesi ile de uyusmazlig1 sonlandirmaya yetkili
makamlar belirlenmis olsa da bu kapsamdaki basvurularin genel olarak
olumsuz neticelendigi hususu dikkate alindiginda, KHK ile getirilen tiim
bu diizenlemelerin sonug itibariyle 2577 sayih IYUK’un 13’iincii
maddesi ile uyumun saglanmasina yonelik bir islevden Gteye
gecemedigi, uyusmazliklarin  sulh  yoluyla  ¢oziimlenemedigi
goriilmektedir.>

% Aynur CIDECIGILLER, “Idflrenin Taraf Oldugu Uyusmazliklarin Sulh Yolu ile
Coziilmesi”, Konya Selguk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Doktora Tezi,
Konya 2014 s. 237, A. HASOGLU, 2017, 5.79.
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I1. C Sulh Basvurusunun Sonuc¢landirilmasi

Idarelerce sulh basvurularmm 60 giin i¢inde sonuglandirilmasi
zorunludur, 60 giin i¢inde sonug¢landirilmayan basvurular reddedilmis
sayilir (Md.12/3). Sulh bagvurusunun agik¢a reddedilmesi veya bagvuru
tarithinden itibaren 60 giin i¢inde cevap verilmeyerek zimnen
reddedilmesi halinde sulh siireci anlasma olmaksizin sona ermektedir.

659 sayili KHK hiikiimleri incelendiginde, sulh basvurulariin
belirli bir konu ve miktara iligkin olmamasi halleri disinda idareler
tarafindan hangi gerekgelerle bagvurularin reddedilebilecegi konusunda
acik bir diizenleme yapilmamistir. Bu durum, sulh basvurusu yapilan
idarenin sorumluluk ilkeleri baglaminda degerlendirme yapilmak
kaydiyla genis bir takdir yetkisine sahip oldugunu gostermektedir.

659 sayili KHK kapsaminda yapilan sulh basvurusunun yetkili
makam tarafindan acik¢a reddedilmesi halinde bagvuru nedeniyle
durmus olan dava agma siiresi, idarenin ret kararinin bagvurucuya teblig
tarihini izleyen gilinden itibaren baslayacaktir. Zimni ret durumunda ise
basvuru tarihinden baglamak iizere 60 giiniin gecmesi ile birlikte durmus
olan dava agma siiresi islemeye baslayacaktir.

Bagvurunun kabul edilmesi halinde ise bagvurana sulh tutanagini
imzalamak {izere en az 15 giin siire verilecek sekilde bagvuru sahibine
bir davetiye gonderilecegi diizenlenmistir (Md. 12/6). Bu davetiye bir
sulh goriigmesi ve miizakere siirecinin ytiriitiilmesinden ziyade idarenin
kendi i¢ isleyisinde tek tarafli olarak yaptigi degerlendirme siirecinde
hazirladig1 teklifin, bagvurucunun kabuliine sunulmasina yonelik bir
bildirim niteligindedir. Bu anlamda sulh siireci bagvuranin iradesiyle
baslayan fakat sonrasinda idarenin kontroliinde yiiriiyen ve karsilikh
miizakere veya pazarlig1 icermeyen bir idari siire¢ mahiyetindedir.

Sulh basvurusu idari makamlar tarafindan kabul edilse dahi sulh
davetinde belirtilen tarihte basvurucunun sulhnameyi imzalamak icin
gelmemesi halinde tutanak kabul edilmemis sayilir (Md. 12/6).
Bagvurucu belirtilen tarihte katilim saglamasina ragmen tutanagi
imzalamay1 reddederse de sulh basvurusu olumsuz sonuglanir. Her iki
durumda da bir uyusmazlik tutanagi diizenlenerek bir O6rnegi ilgiliye
verilir (Md. 12/8). Bu kural wuyarinca uyugsmazlik tutanaginin
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diizenlenerek bagvurucuya bir 6rneginin teslim veya teblig edildigi giini
izleyen giinden itibaren dava agma siiresi islemeye baslayacaktir.>

Sulh teklifinin kabul edilmesi halinde uyusmazlik konusu,
taraflarin ortak iradeleriyle ortadan kalktig1 icin artik sulh olunan konu
ya da miktara iligkin olarak dava yoluna bagvurulamayacaktir (Md.
12/9). Sulh tutanaginda tazminat miktar1 ve 6deme seklinin belirlenmis
olmast gerekir, taraflar arasinda imzalanan bu tutanak ilam
hiikmiindedir; vadeye baglanmamis alacaklarda tutanagin imzalandigi
tarihten itibaren iki aylik slirenin dolmasindan, vadeye baglanmis
alacaklarda ise vadenin dolmasindan once sulh tutanagi icraya
konulamamaktadir (Md. 12/7).

Taraflar arasinda imzalanan bu sulh tutanaginin, idarenin taraf
oldugu bir 6zel hukuk sézlesmesi mi yoksa idari s6zlesme mi oldugu
hususunda 659 sayili KHK’da acik bir belirlemede bulunulmamaistir.
Ayni sekilde sulh tutanagimin hazirlanmasi, imzalanmasi veya
sOzlesmenin ~ uygulanmasi  asamalarinda  ortaya  ¢ikabilecek
uyusmazliklarda hangi yargi kolunun gorevli olduguna iliskin de bir
belirleme yapilmamustir.>2

Uyusmazlik Mahkemesi konuya iligkin bir kararinda, 3083 sayili
Sulama Alanlarinda Arazi Diizenlenmesine Dair Tarim Reformu
Kanunu kapsaminda toplulagtirma alanina dahil 6zel miilkiyetteki
tasinmaz iizerinden idarece sulama kanali gegirilerek, gayrimenkule el
atilmasi sebebiyle 659 sayili KHK uyarinca taraflar arasinda imzalanan
sulh anlagmasindaki miktarin 6denmemesi iizerine tazminat istemiyle
acillan davanin, idari yargi yerinde ¢Ozlimlenmesi gerektigi
belirtilmektedir.>® 5233 sayih Kanun kapsaminda imzalanan sulh
tutanaklarinin gabine maruz kalindig: iddiasiyla iptali istemiyle agilan
davalar ile sulhname imzalandiktan sonra sulhname ile zararin tam

51 T.CANDAN, 2017, s. 479.
52 M. KARAARSLAN, 2019, s. 96.
58 Uyusmazlik Mahkemesi, E. 2018 / 488, K.2018/649, 22.10.2018.

Damnistay Dergisi Y1l : 2022 Sayr : 154 109



659 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Ongoriilen
Idari Sulh Uygulamasinin Basarisizhig1 Uzerine Bir Degerlendirme

Dr. Murat SASI

olarak karsilanmadig1 iddiasiyla agilan davalar da idari yargi yerlerinde
goriiliip karara baglanmugtir.>*

Bu kararlar dikkate alindiginda, 659 sayili KHK uyarinca
imzalanan sulh tutanaginin iptaline veya bu tutanagin ifa edilmesine
iliskin uyusmazliklarin idari yargi mercilerince ¢oziimlenmesi gerektigi
sonucu ¢ikmaktadir.

III MEVCUT UYGULAMA BASARISIZLIGININ NEDENLERI

659 sayili KHK ile 6ngoriilen idari sulhiin uygulama sonuglarini
aragtirmak tizere, 2012-2020 yillar1 arasinda Saglik, Milli Egitim,
Adalet, Icisleri, Tarim ve Orman, Cevre ve Sehircilik, Ulastirma ve
Altyapi, Calisma ve Sosyal Gilivenlik, Sanayi ve Teknoloji
Bakanliklarinin idare faaliyet raporlari incelenmis olup, yapilan
incelemede 659 sayilt KHK kapsaminda sulh saglanan idari uyusmazlik
sayisina iligkin olarak raporlarda herhangi bir veriye yer verilmedigi
goriilmiistiir. Benzer tespitler Sezginer’in 2021 yilinda sunmus oldugu
tebligde de yer almistir.>®

Idarelerin faaliyet raporlar incelenirken idari sulh uygulamalarindan
olan 5233 sayili Kanundan kaynakli zararlarin tazmini amaciyla kurulan
komisyonlar marifetiyle pek cok idari uyusmazligin mahkeme Oniine
gelmeden  ¢oziimlendigi  goriilmektedir.®® 5233  sayih  Kanun
kapsamindaki komisyonlara yapilan bagvurularin sulhle sonuglanma
oranmin yaklasik %58 oldugu dikkat alindiginda, idari sulhe iliskin iki

% Damstay 10. Dairesi, E.2019/8368, K.2020/3983; E.2019/8261, K.2020/3982;
E.2019/8259, K.2020/3981, 19.10.2020. Erzurum Bolge Idare Mahkemesi 2. idari
Dava Dairesi, E.2018/1223, K.2019/773, 19.03.2019.

% Murat SEZGINER, idare Hukukunda Alternatif Uyusmazlik C6ziim Ydntemlerinin

Uygulanabilirligi ve Uygulanan Yontemlerin Islevselligine Iliskin  Genel

Degerlendirme, Ankara, Danistay Idari Yargi Sempozyumu 2021, s. 16.

Icisleri Bakanlig1 2020 Yili Idare Faaliyet Raporu, s. 88. “Kanunun yiiriirliige

girdigi tarihten 2020 yili sonuna kadar: zarar Tespit Komisyonlarina toplam

497.149 bagvuru yapilmis, bu basvurulardan 451.976’s1 sonuglandirilmistir. Bu

bagvurulardan 262.712’°si hakkinda tazminat 6denmesine karar verilmis, 189.264

bagvuru ise reddedilmistir. Bugiine kadar, komisyonlarca olumlu sonug¢landirilan ve

sulhname imzalayan vatandaglarimiza 6denmek  iizere, talep edilen
5.218.826.675,00 TL’ nin tamamu ilgililere 6denmisgtir.”

56
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uygulama arasindaki bariz uygulama sonuglar1 farkliliginin nedenlerinin
irdelenmesi gerekmektedir.

Oncelikle idari uyusmazliklar kapsaminda basarili bir alternatif
uyusmazlik ¢6ziim yontemi olan 5233 sayili Kanun kapsamindaki idari
sulh®’, teror ve terdrle miicadeleden kaynakli maddi zararlarin tazmini
gibi belli bir alanla sinirhidir ve kanun koyucu tarafindan komisyonlarin
calisma usul ve esaslari, zararin belirlenme ve hesaplanma yontemleri ile
tazmin edilebilecek azami zarar miktar1 detayli olarak diizenlenmistir.*®
Diizenleme ile komisyonda gorev alan kamu gorevlilerinin takdir yetkisi
sinirlandirilmis ve bagh yetkiye doniistiiriilmiistiir. Avrupa Insan Haklar1
Mahkemesi (AIHM) tarafindan verilen I¢yer-Tiirkiye kararinda da 5233
sayili Kanun kapsaminda kurulan komisyonlar, etkili bir i¢ hukuk yolu
olarak kabul edilmistir.®® 5233 say1l1 Kanun kapsamindaki sulh, belli bir
konu ile sinirli oldugundan ve 5233 sayili Kanun kapsamindaki zarar
hesaplamalari, Danistay tarafindan da maddi zararin tazmininde esas
alindigindan ve Anayasa Mahkemesinin 5233 sayili Kanunda 6ngoriilen
maddi tazminatin “belirli bir tatmin sagladigi siirece” bu duruma
miidahale edilmeyecegi yoniindeki icgtihadi nedeniyle idari sulh
uygulamasinin basar1 oranminin yiiksek oldugu degerlendirilmektedir.®

5 Danigtay [dari Dava Daireleri Kurulu, E.2013/1489, K.2014/1219, 26.03.2014.

% Anayasa Mahkemesi, E.2006/79, K.2009/97, 25.06.2009, “5233 sayili Yasa, terdr
eylemleri veya terdrle miicadele kapsaminda yiiriitiilen faaliyetler nedeniyle zarar
goren kisilerin maddi zararlarinin 6zellikle yargi yoluna gitmelerine gerek
kalmadan, idarece en kisa siire i¢inde ve sulh yoluyla karsilanmasi amaciyla
hazirlanmis bir yasadir. Yasa bu yoniiyle zarara ugrayan vatandas ile devlet
arasindaki uyusmazlikta yargi yoluna gidilmeden alternatif bir ¢6ziim yontemi
getirmistir. Yasa koyucu bu amaca uygun olarak yargilama hukuku kurallarindan
farkli hiikiimler O6ngoérerek buna iliskin esaslar1 Yasa'da ayrintili olarak kurala
baglamistir.”

% AIHM Aydin igyer/Tiirkiye, Bagvuru No: 18888/02, 12.01.2006

0 Danistay 10. Dairesi, E.2019/3811, K.2020/2667, 07.07.2020; Danistay 15. Dairesi,
E.2011/9458, K.2012/135, 18.01.2012; Anayasa Mahkemesi, Mehmet ve Maide
Cetinkaya, Bagvuru No0:2013/1280, 28.05.2014, “73. Basgvurucular tarafindan,
kendilerine 5233 sayili Kanun kapsaminda Zarar Tespit Komisyonunca ddenmesi
teklif edilen maddi tazminat miktarinin mahkemelerde uygulanan cesitli kriterler
dikkate alinmaksizin maktu olarak belirlendigi ve yetersiz oldugu ileri siiriilmekte
ise de terdrden kaynaklanan zararlarin dava yoluna gidilmeden ilgililerce tazmini
olanag1 saglayan 5233 sayili Kanun uyarinca belirlenen tazminat miktarina ve bu
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Ayrica uygulamanin diger bir basar1 nedeninin de sulhe konu zararlarin
taraflarin iizerinde serbest¢e tasarrufta bulunabilecekleri, mal varlig
degerleriyle sinirli olmasindan kaynaklanmaktadir.

Buna karsilik, 659 sayili KHK kapsamindaki uzlasma usuliine
iliskin olarak; Kamu gorevlilerinin mali sorumluluk kaygisiyla hareket
etmeleri ve uzlagma gorevlerine iliskin yeterli gilivenceye sahip
olmamalar1 da  uygulamanin  basarisizlik nedenleri  arasinda
gosterilebilir.®! Idarenin sessiz kalmasi halinde kamu gorevlileri idari
ve/veya mali herhangi bir sorumlulukla kars1 karsiya kalmaz iken,
basvurunun degerlendirilip tazminat 6denmesi durumunda, 6denen
tazminatin yerinde olup olmadigi basta olmak iizere gerek idare igi
hiyerarsik denetim gerekse Sayistay tarafindan yapilan mali denetimde
bulgu ve/veya sorguya muhatap olma ihtimali bulunmaktadir. Bu durum,
ilk yol olan sessiz kalmanin kamu gorevlileri agisindan daha emniyetli
oldugunu gdostermektedir. 659 sayili KHK ve Yonetmelikte maddi ve
manevi tazminatin iist limitine iligkin bir belirleme yapilmamis olmasi,
kamu gérevlilerinin ¢ekimserligini artirmaktadir. Incelenen idare faaliyet
raporlarinda 2012-2020 doneminde 659 sayili KHK kapsaminda
sonuclanmis idari uyusmazlik bulunmamaktadir. Oysa incelenen déonem
icinde 5233 sayili Kanun kapsamindaki idari sulh uygulamasinin basarili
bir sekilde uygulandigi goriilmektedir.

Hemen belirtelim ki 659 sayili KHK ile getirilen idari sulhiin
basarisizligi, tek bagina kamu goérevlilerinin inisiyatif almamalari veya
mali sorumluluk kaygisiyla hareket etmelerine baglanamayacak
niteliktedir. 5233 sayili Kanun kapsaminda gorev ve yetkileri iyi
tanimlanmis zarar tazmin komisyonlarinda goérev yapan kamu
gorevlilerine de mali sorumluluk baglaminda herhangi bir bagisiklik
taninmadigr halde kamu gorevlilerinin inisiyatif aldiklart ve
uygulamanin basarili bir sekilde siirdiiriildiigli goriilmektedir.

659 sayili KHK ve uygulama Yonetmeliginde gorev ve yetkileri
tanimlanan “Hukuki Uyusmazlik Degerlendirme Komisyonu”’nun idari

miktarm hesaplanma sekline, belirli bir tatmin sagladigi siirece Anayasa
Mahkemesinin miidahalesi s6z konusu olamaz.”
61 Giirsel OZKAN, 2016, s. 265.
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uyusmazliklardan kaynakli tazminat taleplerine iligkin gorev ve
yetkilerindeki belirsizlikler, uygulamanin basarisin etkiler niteliktedir.

659 sayilih KHK kapsamindaki idari sulhiin basarisizliginin
ardindaki diger etkenlerin ise idari islem ve idari eylemler agisindan ayr1
basliklar altinda irdelenmesinin yerinde olacagi degerlendirilmektedir.

I11-A Idari Islemlerden Kaynakh Zararin Tazminindeki
Giicliikler

Idari rejimde, iistlendigi kamu hizmetinin yiiriitimii sirasinda
idarenin, kamusal hak ve yetkilere dayanarak tek yanli irade
aciklamasiyla kisilerin hukuksal durumlarinda etki doguran tasarruflari
niteliginde olan idari islemler, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu olup hukuka
uygunluk Kkarinesinden yararlanmaktadir.5? Séz konusu islemlerin
uygulanarak hukuksal etkilerini dogurmasi i¢in baskaca bir onaya ya da
yargl kararina gereksinim bulunmadigi gibi, bunlarin hukuk diizeninden
kaldirilmasi, idari islemin geri almasi veya kaldirilmasi ya da idari yargi
mercilerince hukuka aykir1 goriilerek iptal edilmeleriyle olanaklidir.

Idari islemden kaynakli zararlarin tazmini icin kural olarak islemin
esas yoniinden hukuka aykir1 olmasi gerekmektedir. Bu baglamda hukuk
birim amirleri veya idari sulh komisyonlarinca once zarara sebebiyet
verdigi iddia edilen idari islemin hukuka uygun olup olmadigina iligkin
bir tespit yapilmasi ve bu tespitin varligina bagli olarak varsa maddi
ve/veya manevi zararin belirlenerek yetkili makama raporlanmasi
gerekmektedir.

Boyle bir tespitin, idari hiyerarsi i¢inde yer alan kamu
gorevlilerinden olugsan bir komisyon tarafindan yapilabilmesi igin,
oncelikle bu kisilerin iyi derecede Idare Hukuku bilgisine sahip olmasi,
ikinci olarak ise herhangi bir kaygiya kapilmadan degerlendirme
yapabilecek konumda ve statiide bulunmalari gerekmektedir. Ornegin
Fransa’da bu kaygiyr gidermek i¢in bakanliklarda 3 yil siireyle
gorevlendirilen arabulucular, dogrudan ilgili bakana bagli olarak

62 Uyusmazlik Mahkemesi, E.2011/120, K.2013/1057, 01.07.2013.
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calismakta ve bakan dahil hi¢ kimseden emir ve talimat
almamaktadirlar.®3

Ulkemizdeki sulh komisyonlarinda gorev yapanlar ise hiyerarsi
icinde yer alan kamu gorevlileridir ve bunlardan birisi de idari islemi
tesis eden birimin amiri oldugundan, idari islemin hukuka aykiriligina
yonelik bir tespitin yapilmasi giiglesmektedir. Bu durum bilhassa
komisyonda gorevli olanlarin hiyerarsik iistlerince tesis edilen islemler
acisindan daha da zorlagmaktadir.

Komisyon veya hukuk birim amiri, hukuki uyusmazlik konusu
olay1 inceleme ve sonucunda bir goriis ile karar vermeye yetkili merciye
rapor sunmakla gorevlidir. Gerek Kararnamede gerekse Yonetmelikte
sulh miizakerelerinin nasil yiritilecegine iligkin bir diizenleme
yaptlmamistir. Oysa sulh miizakere siirecine iliskin kurallarin agikca
belirlenmesi ve goriismelere katilan idare temsilcisi veya temsilcilerinin
uzlagsma karar1 vermede tam yetkili olmasi, sulh siirecinin daha saglikli
bir sekilde yiiriitiilmesini saglayacaktir.5*

Diger bir 6nemli husus, hukuka aykiri oldugu yoniinde tespit
yapilan idari islemin yiiriirliigiiniin devam edip etmeyecegi meselesidir.
Zira bir hukuk devletinin kural olarak islem ve eylemlerinin hukuka
uygun olmasi gerekmektedir. Hukuka uygun olmadig: idare tarafindan
tespit edilen bir islemin idarece geri alinmasi, hukuk devleti ilkesinin bir
geregi olarak kabul edilmektedir.® Geri alma isleminin amaci, idari
islemlerin hukuka uygunlugunu ve idarenin hukuk i¢inde kalmasim
saglayarak idarenin temel amaci olan kamu yararini gerceklestirmektir.%
Gegmise yonelik etkileri olan geri almanin uygulanamadigr durum ve
hallerde ise hukuka aykir1 idari islemin gelecege etkili olacak sekilde
kaldirilmas: gerekmektedir ki; bu durum da hukuk devletinin bir
gerekliligidir.%’

68 Fransiz idari Yargi Sisteminde Reformlar ve Alternatif Uyusmazhk Coziim

Yontemleri, Avrupa Konseyi Yayinlari, Aralik 2020, s.20.

64 Zehra ODYAKMAZ, Ankara 2006, s.76.

6 Turgut TAN, Idari Islemin Geri Alinmas1, Aristo Yayinevi, Ankara 2020, s.4; S.S.
Onar, 1966, s. 550.

8 Metin GUNDAY, 2000, s.158.

67 Bahtiyar AKYILMAZ vd., 20186, s. 450.
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Idari sulh basvurusuna konu olan islemlerden kaynakli olarak
idareye yapilan bagvurularin dava agma siiresi i¢inde yapilmasi gerektigi
dikkate alindiginda, hukuka aykir1 bireysel veya diizenleyici islemlerin
kaldirilmas1 da hukuki bir zorunluluktur.®® Idare islemden kaynakl
tazminat taleplerini degerlendiren idarece yapilacak hukuka aykirilik
tespiti, idari islemin yirirliigiini de dogrudan etkileyecek niteliktedir.
Aksi bir diisiince bizi hazine teorisine benzer bir hukuki durumla kars1
karsiya birakabilecek niteliktedir. Hukuka aykirilig tespit edilen iglem,
bu islemden kaynaklanan zararin tazmini ile varligmi stirdiirecektir ki;
boyle bir durum hukuk devleti agisindan kabul edilebilir nitelikte
degildir.

Bu nedenlerle esas yoniinden hukuka aykiri idari islemlerden
kaynakli  zararlarin, hukuk birim amirleri veya idari sulh
komisyonlarinin raporu iizerine tazmini oldukga zayif bir ihtimal olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

Hukuka uygun idari islemden kaynakli idarenin sorumlulugu ise
istisnai bir mahiyette olup idari islem nedeniyle kisinin ugradigi zararin
0zel ve olagan dis1 olduguna yonelik bir tespit icermesi, yani idarenin
kusursuz sorumluluk hallerine iliskin bulunmasi gerekmektedir. Bariz
hukuka aykir1 idari iglemlerden kaynakli zararin tespitinin yapilmasi bile
gii¢ iken, hukuka uygun tesis edilen bir islemden kaynakli 6zel ve olagan
dis1 bir zararin varligina iliskin bir tespitin idareden beklenmesi gercekei
bir yaklagim olarak goriilmemektedir.

I11-B  idari Eylemden Kaynakh Zararin Tazminindeki
Giigliikler

Idari eylemden kaynakli zararlarin goriiniis itibariyle alternatif
uyusmazlik ¢oziim yontemlerinden olan sulh yoluyla ¢oziimii, idari
islemden kaynakli olanlara nazaran daha uygulanabilir niteliktedir.
Ozellikle saglik hizmetinden, idarenin baymdirlik faaliyetlerinden,
idarenin tehlikeli varlik veya faaliyetlerinden kaynakli zararlarin sulh
yoluyla tazmini miimkiin olmakla birlikte, uygulamada bu alanda da
istenen basarinin saglanamadigi goriilmektedir. Bu basarisizligin

8 Kemal GOZLER, 2009, 5.1099-1102.
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nedenleri arasinda gosterilebilecek 6nemli hususlara deginilmesi yararl
olacaktir.

Ik neden olarak, idari eylemden kaynakli zararlarin tespit ve
tazmininin ~ Kararnamede oOngorilen 60 gilinlik siire icinde
tamamlanmasinin giicliigii gosterilebilir. Ozellikle saglik hizmetinden
kaynakli tazminat davalari basta olmak iizere bedeni veya cismani
zararlarin tazmini taleplerinde, Oncelikle zararin idari eylemden
kaynaklanip kaynaklanmadigia yonelik bir tespit yapilmasi, akabinde
ise eger zarar idari eylemden kaynaklanmigsa maddi zarar miktarinin
hesab1 i¢in bilirkisiye bagvurulmast gerekmektedir. Kararnamede
ongoriilen 60 giinliik siire icinde bagvuranin ve olaymn taraflarinin
bilgisine bagvurulmasi ve yukarida bahsedilen bilirkisi incelemelerinin
yaptirilmast pek miimkiin olmadigindan; idarelerce bu yola bagvurmak
yerine daha az emek iceren “bagvuruya sessiz kalinmasi” daha tercih
edilebilir bir yol olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Nitekim bu kapsamda
acilan tam yargi davalarmmin 6nemli bir boliimii, zarara ugrayanlarin
basvurularinin zimnen reddi tizerine agilan davalardan olusmaktadir.

Ikinci bir neden, idari eylemden kaynakli tazminat basvurularina
konu olaylarda, olusan zararin idari eylemden kaynaklanip
kaynaklanmadigi  hususunun hemen tespit edilebilir nitelikte
olamayabilmesidir. 2577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun
13’lncii maddesine gore, idari eylemlerden haklar1 ihlal edilmis
olanlarin idari dava agmadan 6nce, bu eylemleri yazili bildirim tizerine
veya baska suretle 0grendikleri tarihten itibaren bir yil ve her halde
eylem tarihinden itibaren bes yil icinde ilgili idareye bagsvurarak
haklariin yerine getirilmesini istemeleri gereklidir.

Bu siirelerin, eylem ile idare arasinda illiyet bagmin kuruldugu,
baska bir ifadeyle “eylemin 1idariligi”nin 6grenildigi tarihten
baslatilacagi kuskusuzdur. S6z konusu eylemin idariligi ve ugranilan
zarar ise, bazen eylemin yapilmasiyla birlikte anlasilmakta, bazen de
konunun teknik, bilimsel ve hukuki boyutlarinin bulunmasi nedeniyle
yapilacak inceleme ve arastirmalar, tespit davalari, bilirkisi raporlari,
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Cumhuriyet savciliklarinca yiiriitiilen sorusturmalar veya uzun siiren
ceza yargilamalar1 sonucu ortaya ¢ikabilmektedir.®

Idari yargi mercileri, tam yargi davalarinda “eylemin idariligi”
ictihadt dogrultusunda 2577 sayili Kanun’un 13’lincii maddesinde
Ongoriilen siireleri, hak arama hiirriyetini gergeklestirecek sekilde genis
yorumlayabilmektedir. Idare biinyesindeki komisyonlardan, 2577 sayili
Kanunda 6ngoriilen siireleri idari yargi mercileri kadar genis bir sekilde
yorumlamasin1 beklemek; idare geleneklerimiz dikkate alindiginda
gergekei bir yaklasim olarak goriilmemektedir.

SONUC

Idari islem veya eylemden kaynaklanan zararlarin tazminine iliskin
uyusmazliklarin yargi oniine gitmeden ¢oziilmesi amaciyla 659 sayili
KHK ile getirilen uzlasma miiessesesinden beklenilen faydanin elde
edilemedigi goriilmektedir. Yiizeysel bir bakisin otesine gecilerek konu
derinlemesine ele alindiginda, bu basarisizligin altinda yatan birden ¢ok
sebebin oldugu goriilmektedir.

Oncelikle, KHK metninin kendi i¢inde ¢eliskiler ve eksiklikler
bulunmaktadir. Idari islem veya idari eylemden kaynakli zararlari
incelemekle gorevli merciye iliskin KHK’nin 12°nci maddesi ile

% Damstay Idari Dava Daireleri Kurulu, E.2020/1637, K.2020/1975, 12.10.2020;
Danistay 15. Dairesi, E.2016/972, K.2016/2762, 21.04.2016. “Davacilarin yakininin
26.05.2009 tarihinde vefatiyla sonuglanan olayda, ilgili kamu gorevlileri hakkinda
yapilan yargilama sonucunda, Bursa 3. Agir Ceza Mahkemesinin 05.02.2014 tarih
ve E:2010/7, K:2014/47 sayili karartyla kisisel kusur - hizmet kusuru ayrimi
yapilabilmesinin miimkiin hale geldigi, bu kararin da Yargitay tarafindan
03.11.2015 tarihinde onaylandig1 dikkate alindiginda, davacilarin en erken Bursa 3.
Agir Ceza Mahkemesi kararinin, en geg¢ ise Yargitayin diizelterek onama kararinin
kendilerine tebligi tarihinden itibaren eylemin idariligi hakkinda bilgi sahibi
olabilecekleri, bu nedenle olayda eylemin idariliginin, anlasilmasi lizerine davacilar
tarafindan 2577 sayili Kanun'un 13. maddesi uyarinca 1 yil igerisinde yapilan
basvurunun zimnen reddi iizerine agilan davada uyusmazligin esasinin incelenerek
bir karar verilmesi gerekirken, davanin siire agimi nedeniyle reddi yolunda verilen
temyize konu Idare Mahkemesi kararinda hukuka uygunluk bulunmamaktadir.”
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Yonetmelik arasinda farkliliklar mevcuttur: KHK’da usuliine uygun tiim
basvurular i¢in inceleme gorevi agikca Komisyona verildigi halde,
Yonetmelikte Komisyon ancak belli bir miktarin {izerindeki talepleri
incelemekle gorevli kilinmistir. Bu anlamda Yonetmelik ile KHK
arasindaki uyumsuzluk, mali sorumluluk gerektiren bir idari siiregte
kamu gorevlilerinin ¢ekimserligini artirici niteliktedir.

Yonetmelikler, genel itibariyle dayandigi st normdaki
diizenlemenin uygulamaya iliskin detaylarini gostermek icin ¢ikarildigt
halde, inceleme konumuzdaki Yonetmelik, 659 sayili KHK’nin ilgili
maddelerinin tekrart mahiyetindedir. Yonetmelikte Komisyonlarin
calisma usul ve esaslarina iliskin kapsamli ve detayli diizenleme
yaptlmamustir. Ornegin birden ¢ok idarenin taraf oldugu basvurulara
iligkin kurulmas1 6ngdriilen ortak komisyonun gerek yapist gerekse karar
alma ve onay siiregleri gibi dnemli hususlar diizenlenmemistir. Miktar
itibariyle idari uyusmazliklarin ¢ogunun ¢o6ziimiine iliskin rapor
hazirlama gorevi verilen hukuk birim amirlerinin bu kapsamdaki gorev
ve yetkilerine iliskin ne 659 sayili KHK’da ne de Yonetmelikte herhangi
bir diizenleme yapilmamastir.

Idari uyusmazliklarin ¢dziimii igin &ngodriilen 60 giinliik kesin
siirede, bagvurucunun ve ilgililerin bilgisine basvurulmasi, bilirkisi
incelemesi yaptirilmasi, olayin maddi ve hukuki yonleriyle arastirilip bir
rapora doniistliriilmesi ve bu rapor iizerine yetkili makam tarafindan
karar alinabilmesi oldukga giictiir.

Gerek 659 sayili KHK’da gerekse Yonetmelikte tazmin
edilebilecek zararin alt ve iist limitlerine iliskin belirleme yapilmamus,
idari ajanlara oldukga genis bir takdir yetkisi taninmistir. Bu genis takdir
yetkisi, mali sorumluluk gerektiren bir alanda kamu gorevlilerinin ileride
idari veya mali herhangi bir sorumlulukla karsilasmamak adina daha
cekingen davranis gostermelerine neden olabilmektedir.

Hukuka uygunluk karinesinden yararlanan idari islemden kaynakli
zararin tazmini i¢in kural olarak idari islemin esas yoniinden hukuka
aykirt olmasi gerekmekte olup, bu tespit ayni zamanda islemin geri
alinmasi veya kaldirilmasin1 da gerektireceginden, hukuka uygun idari
islemden kaynakli zararlarin tazmininin ise oldukga istisnai durumlarda
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s0z konusu oldugu dikkate alindiginda, 659 sayili KHK ile bu alanda
istenilen basarinin saglanabilmesi gii¢ goriinmektedir.

Idari eylemlerden kaynakli zararlarda ise, zarar1 doguran eylemin
idareden kaynaklandiginin dava agma siiresi i¢inde 6grenilerek idareye
basvurulsa dahi idarenin 60 gilinliik kesin siire i¢inde maddi olayi
inceleyip aydinlatmasi, zarar1 hesaplayip belirlemesi ve tazmin edilip
edilmeyecegini karara baglamasi oldukca giictiir. Bu giicliikler idarenin
sessiz kalmasini tegvik eder mahiyettedir.

Tiim bu hususlarin yani sira 659 sayili KHK’nin ¢ok genis bir
alan1 diizenlemesi, sulh i¢in Ongoériilen siirelerin yetersizligi, gerek
KHK’nin idari uyusmazliklardaki sulhii diizenleyen 12’nci maddesinin
kendi icgindeki celiskiler gerekse KHK ile YoOnetmelik arasindaki
celiskiler ve eksik diizenlemeler, uygulamadan beklenen faydanin elde
edilmesinin 6niindeki engeller olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Bu baglamda idari sulh uygulamasindan beklenen faydanin elde
edilebilmesi i¢in 659 sayili KHK’nin biitiinciil bir bakisla yeniden ele
alinmasi1 ve uzlastirma ile arabuluculuk dahil olmak tizere farkli
alternatif uyusmazlik ¢6ziim yontemlerine iligskin diizenleme yapilmasi,
idari rejim ve sorumluluk hukukundan kaynakli giicliikler de dikkate
alarak basvuru kapsaminin idari eylemlerden kaynakli zararlar ile
siirlandirilmasi; bagvuru siirecindeki kamu gorevlilerinin gorev, yetki
ve sorumluluklarinin agik¢a tanimlanmasi; tazmin edilebilecek maddi ve
manevi zararin Ust limitine iliskin bir belirleme yapilmasi, bagvuru
inceleme siirelerine iliskin idareye makul bir siire taninmasinin gerektigi
diisiiniilmektedir. Bu baglamda Genel Idari Usul Kanunu tasarisinda yer
alan idari uyusmazliklarin alternatif ¢6ziim yollarma iliskin
diizenlemelerin yeniden ele alma siirecine ciddi bir katki saglayacag:
degerlendirilmektedir.
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