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SUNUŞ

Bu Rehber El Kitabı İdari Yargının Etkinliğinin Artırılması ve Danıştayın 
Kurumsal Kapasitesinin Güçlendirilmesi Projesi kapsamında, seçilen pilot 
mahkemelerin hâkimleri tarafından ve çalışma gruplarının katkıları ile hazır-
lanmıştır. 

Proje kapsamında hazırlanan İdare Mahkemelerinde Kesin ve Yürütülme-
si Zorunlu İşlem İdari Yargılama Usulü Kanunu’nun 2 ve 14. Maddelerinin 
Uygulanmasına İlişkin Rehber El Kitabı, idari yargı sistemi içerisindeki idari 
yargılamada uygulanacak usul ve esaslar açısından 2577 sayılı İdari Yargı-
lama Usulü Kanunu ve 2577 sayılı İdari Yargılama Usulü Kanunu’nun 31. 
maddesinde atıf yapılan hususlarda 6100 sayılı Hukuk Muhakemeleri Ka-
nunu hükümlerinin uygulanmasına yönelik olarak hazırlanmış olup, bir idari 
davanın usulüne uygun şekilde nasıl açılacağı ve yargılama usulünün nasıl 
işlediğine ilişkin rehber bilgiler yer almaktadır. 

Bu Rehber El Kitabının amacı ilgili kanun hükümlerine göre idare mahkeme-
lerinde görülecek davaların yargılama sürecinde zaman ve iş kaybını en aza 
indirmenin yanı sıra mahkemeye erişimi kolay ve yargılamayı etkili kılmaktır.

Söz konusu yayın yürürlükte bulunan mevzuat uyarınca bilgilendirme mahiye-
tinde hazırlanmış olup herhangi hukuki bir yönlendirme içermemektedir.

1136 sayılı Avukatlık Kanunu uyarınca hukuki danışmanlık yapma yetkisi yal-
nızca baroda kayıtlı avukatlara aittir. Bu materyaller, bilgilendirme amaçlı hazır-
lanmış olup herhangi bir hak kaybı yaşamamak için bir avukatın yardımına baş-
vurulmasının uygun olacağı ve maddi imkanlarınızın yetersiz olması durumunda 
Adli Yardım talepleri Barolar tarafından karşılandığından, söz konusu talebinizi 
bulunduğunuz yer Baro Başkanlığı Adli Yardım Merkezine yapılması gerektiği 
hususunu bilgilerinize sunarız.
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1İDARE MAHKEMELERİNDE KESİN VE YÜRÜTÜLMESİ ZORUNLU İŞLEMLER

GİRİŞ

Bu kitapçık, idari yargı sisteminde bulunan görevli ve yetkili mahkemelerde 
açılacak davalarda 2577 sayılı İdari Yargılama Usulü Kanunu’nun 2. ve 14. 
maddelerine uygun olarak sadece “Kesin ve Yürütülmesi Zorunlu İşlemlere” 
karşı dava açılmasını sağlamaya yardımcı olmak, bu şekilde yargılama süre-
cinde zaman ve iş kaybı ile hak ihlallerini en aza indirmek, adil yargılanma 
hakkı uyarınca mahkemeye erişimi etkili kılmak amacıyla hazırlanmıştır.

1- 2577 SAYILI İDARİ YARGILAMA USULÜ KANUNU’NUN 2. MADDESİ

 “1. İdari dava türleri şunlardır: 

  a) İdarî işlemler hakkında yetki, şekil, sebep, konu ve maksat 
yönlerinden biri ile hukuka aykırı olduklarından dolayı iptalleri 
için menfaatleri ihlâl edilenler tarafından açılan iptal davaları,

  b) İdari eylem ve işlemlerden dolayı kişisel hakları doğrudan 
muhtel olanlar tarafından açılan tam yargı davaları, 

  c) Tahkim yolu öngörülen imtiyaz şartlaşma ve sözleşmelerin-
den doğan uyuşmazlıklar hariç, kamu hizmetlerinden birinin 
yürütülmesi için yapılan her türlü idari sözleşmelerden dolayı 
taraflar arasında çıkan uyuşmazlıklara ilişkin davalar.

 2. İdari yargı yetkisi, idari eylem ve işlemlerin hukuka uygunluğu-
nun denetimi ile sınırlıdır. İdari mahkemeler; yerindelik denetimi 
yapamazlar, yürütme görevinin kanunlarda gösterilen şekil ve 
esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kısıtlayacak, idari ey-
lem ve işlem niteliğinde veya idarenin takdir yetkisini kaldıracak 
biçimde yargı kararı veremezler.

 3.  Cumhurbaşkanının doğrudan doğruya yaptığı işlemler idari yar-
gı denetimi dışındadır.” kuralları öngörülmüştür.
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2- 2577 SAYILI İDARİ YARGILAMA USULÜ KANUNU’NUN 14. MADDESİ

 “1. Dilekçeler Danıştay’da Evrak Müdürlüğünce kaydedilir ve Genel 
Sekreterlikçe görevli dairelere havale  olunur.

 2. Bölge idare, idare ve vergi mahkemelerinde dilekçeler, evrak bü-
rosunca kaydedilerek ilgili mahkemelere havale olunur. Dilekçe 
sahibine evrakın tarih ve sayısını gösterir ücretsiz bir alındı kâğı-
dı verilir.

 3. Dilekçeler, Danıştay’da daire başkanının görevlendireceği bir 
tetkik hâkimi, idare ve vergi mahkemelerinde ise mahkeme baş-
kanı veya görevlendireceği bir üye tarafından: 

  ...

  d) İdari davaya konu olacak kesin ve yürütülmesi gereken bir 
işlem olup olmadığı, 

  ...

  Yönlerinden sırasıyla incelenir.

 4. Dilekçeler bu yönlerden kanuna aykırı görülürse durum; görevli 
daire veya mahkemeye bir rapor ile bildirilir. Tek hâkimle çözüm-
lenecek dava dilekçeleri için rapor düzenlenmez ve 15 inci mad-
de hükümleri ilgili hâkim tarafından uygulanır. 3 üncü fıkraya 
göre yapılacak inceleme ve bu fıkra ile 5 inci fıkraya göre yapı-
lacak işlemler dilekçenin alındığı tarihten itibaren en geç onbeş 
gün içinde sonuçlandırılır.

 5. İlk incelemeyi yapanlar, bu noktalardan kanuna aykırılık gör-
mezler veya daire veya mahkeme tarafından ilk inceleme raporu 
yerinde görülmezse, tebligat işlemi yapılır. 

 6. Yukarıdaki hususların ilk incelemeden sonra tespit edilmesi ha-
linde de davanın her safhasında 15 nci madde hükmü uygula-
nır.” kurallarına yer verilmiştir.
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3- 2577 SAYILI İDARİ YARGILAMA USULÜ KANUNU’NUN 15. MADDESİ

 “1. Danıştay veya idare ve vergi mahkemelerince yukarıdaki mad-
denin 3 üncü fıkrasında yazılı hususlarda kanuna aykırılık görü-
lürse, 14 üncü maddenin;

  ...
  b) 3/c, 3/d ve 3/e bentlerinde yazılı hallerde davanın reddine,
  ...
 Karar verilir.
  ...” kuralı getirilmiştir.

• İdari yargı yerinde iptal davası açılabilmesi için idari işlemin kesin ve 
yürütülebilir olması zorunludur. 2577 sayılı İdari Yargılama Usulü Kanu-
nu’nun 14/3-c maddesi uyarınca, idari yargıda açılan davalar ilk incele-
me aşamasında “idari davaya konu olacak kesin ve yürütülebilir işlem 
olup olmadığı” yönünden incelenir. 

Kesin

Yürütülebilir

Dava
Konusu

İşlem

• Kesin ve yürütülebilir bir işlem deyimi; işlemin tamamlanması için ge-
rekli idari usul kuralları uygulanarak yetkili kamu görevlisi veya görevli-
leri tarafından imzalanan, bu durumu ile uygulamaya konulan ve kendi 
başına hukuki sonuçlar doğuran, idarenin tek taraflı ve buyurucu gücü-
ne dayanan, bir başka anlatımla, davacının hukuki durumunda değişik-
liğe ve hak kaybına yol açan, icrai, kişinin durumunu etkileyen işlemleri 
ifade etmektedir. 
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• İdarenin bildirim işlemleri kesin ve yürütülebilir işlemler değildir.

Asıl İşlem
Dava

Konusu
İşlem

Bildirim 
İşlemi

İdari İşlemin 
Yürütülebilirlik Özelliği

İdari İşlemin 
Kesinliği

Tamam Kamu Gücü

Hazır Doğrudan Etki

 1- Danıştay 6. Dairesi’nin 28/01/2020 tarih ve 2019/12053 
esas, 2020/551 sayılı kararında; Uyuşmazlık konusu olay-
da, dava konusu edilen 05/07/2017 tarih ve 112782 sayılı  
Kocaeli Büyükşehir Belediye Başkanlığı işleminin asıl idari 
para cezasına ilişkin encümen kararının bildirimine yönelik 
bir işlem niteliğinde olduğu, tek başına hukuki sonuçlar do-
ğuran, davacı şirketin hukuki durumunda değişiklik yapan 
idari davaya konu olabilecek kesin ve yürütülebilir bir işlem 
niteliğinin bulunmadığı dikkate alındığında, davanın incelen-
meksizin reddine karar verilmesi gerektiği, yönünde karar 
vermiştir.

      *

• Makam onayı veya soruşturma raporunun tek başına dava konusu edi-
lemeyecek olup, soruşturma raporu sonrası verilecek disiplin cezası 
dava konusu edilebilecektir.
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Soruşturma 
Raporu

Dava
Konusu

Edilemez
Makam 
Onayı

İcrai ve Kesin 
Olmadığı İçin

 2- Ankara Bölge İdare Mahkemesi 12. Dairesi’nin 25/12/2018 
tarihli ve 2018/1753 esas, 2018/2008 sayılı kararıyla; İda-
ri davaya konu olabilecek işlemler, idare tarafından bir kamu 
hizmetinin  yürütülmesi amacıyla, kamu gücü kullanılarak 
tek yanlı irade ile tesis edilen kesin ve yürütülmesi zorunlu 
işlemlerdir. Kamu gücü ve kudretinin, üçüncü kişiler üzerinde, 
ayrıca bir başka işlemin varlığına gerek olmaksızın, doğrudan 
doğruya çeşitli hukuki sonuçlar doğurmak suretiyle etkisini 
gösterdiği işlemler icrai niteliktedir. Bununla birlikte bir işle-
min “kesin olması” ile “icrailik” özellikleri birbirleriyle özdeş 
anlamda olmayıp, ayrı nitelemelerdir. İdari işlemin kesin olu-
şu, idari karar alma sürecinde nihai işlemin ortaya çıkması ba-
kımından önem taşımaktadır. Bir başka anlatımla, bu anlam-
daki kesinlik; idari işlemin iptal davasına konu yapılabilmesi 
için gerekli bir koşul olarak, kesin ve uygulanması zorunlu bir 
nitelik arzetmesi gereğini ortaya koymaktadır. Diğer bir deyiş-
le kesinlik, idari işlemin oluşması için öngörülen sürecin tüm 
aşamaları ile tamamlanıp yetkili idari makam veya organlarca 
imzalanarak uygulanabilir duruma gelmiş olmasıdır. 

  Görüldüğü üzere, idari yargı yerlerinde iptal davası açılabil-
mesi için öncelikle ortada dava konusu edilebilir bir işlemin 
bulunması, aynı zamanda bu işlemin yürütülmesi zorunlu ve 
ilgililerin hukuksal durumlarında doğrudan değişikliğe yol 
açabilen bir idari işlem olması gerekmektedir. 

  Dava konusu işlemin, 18/04/2014 tarihli soruşturma açıl-
masına ilişkin Bakanlık onayının geri alınması ve söz konusu 
soruşturmada görevlendirilen müfettişler tarafından tanzim 
edilmiş bir rapor bulunması halinde söz konusu raporun iş-
lemden kaldırılması, soruşturma halen devam ediyorsa so-
ruşturmanın biran evvel sonlandırılması taleplerinin zımnen 
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reddine ilişkin olduğu, makam onayının ve soruşturma rapo-
runun davacının hukuki durumunu etkileyen icrai niteliğinin 
bulunmadığı, tek başına hukuki sonuçlar doğuran, kesin ve 
yürütülebilir işlemler olmadığından, davanın esasını incele-
me olanağı bulunmadığı, yönünde karar vermiştir.

*

• Bunlarla birlikte İlgililer hakkında hukuksal bir etki göstermeyen da-
nışma kararları, görüş belirten kararlar, uygulama ve hazırlık işlemleri, 
bildirici ve iç düzen işlemleri gibi işlemlerin icrai nitelikte olmadıkları ve 
idari davaya konu edilemeyecekleri kabul edilmektedir.

Uygulama

Görüş 
Belirten

İcrai Nitelikte 
Olmayan 
İşlemler

Hazırlık

İç Düzen 
İşlemleri

Danışma 
Kararları Bildirim

*

• Davacının emekli aylığından kesinti yapılmasını doğuracak nitelikteki 
borç çıkarma işlemi kesin ve yürütülebilir bir işlemdir.

Emekli maaşından 
kesinti yapılması 
sonucunu doğuran

Borç çıkarma işlemi Dava konusu edilebilir
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 3- Ankara Bölge İdare Mahkemesi 11. Dairesi’nin 25/09/2019 
tarihli ve 2019/5371 esas, 2019/5109 sayılı kararıyla; 2577 
sayılı İdari Yargılama Usulü Kanunu’nun 2. maddesinde, iptal 
davaları, idari işlemler hakkında, yetki, şekil, sebep, konu ve 
maksat yönlerinden biri ile hukuka aykırı olduklarından do-
layı iptalleri için menfaatleri ihlal edilenler tarafından açılan 
davalar olarak tanımlanmıştır.

  İdari yargı yerinde iptal davası açılabilmesi için idari işlemin 
kesin ve yürütülebilir olması zorunludur. Kesin ve yürütü-
lebilir bir işlem deyimi; işlemin tamamlanması için gerekli 
idari usul kuralları uygulanarak yetkili kamu görevlisi veya 
görevlileri tarafından imzalanan, bu durumu ile uygulamaya 
konulan ve kendi başına hukuki sonuçlar doğuran, idarenin 
tek taraflı ve buyurucu gücüne dayanan işlemleri ifade et-
mektedir. İdari işlemin kesinliği; işlemin uygulanmaya hazır, 
tamam bir işlem olduğunu göstermektedir. İdari işlemin yü-
rütülebilirlik (icrailik) özelliği ise; kamu gücü ve kudretinin 
üçüncü kişiler üzerinde, ayrıca bir başka işlemin varlığına 
gerek olmaksızın, doğrudan doğruya çeşitli hukuki sonuçlar 
doğurmak suretiyle etkisini göstermesi durumudur.

  Bu durumda, davacının iptalini istediği borç çıkarma işle-
minin; davacı hakkında tesis edilen ve doğrudan bir işlem 
olması bakımından “kesin” ve davacının emekli aylığından 
kesinti yapılması yönünde hukuki sonuç doğurmak suretiyle 
etkisini göstermesi bakımından ise “icrai” bir işlem maiyetin-
de olduğu görülmektedir.

  Bu itibarla, davacı tarafından dava konusu edilen işlemin be-
lirtilen niteliği karşısında idari davaya konu olacak kesin ve 
yürütülmesi gerekli bir işlem olması sebebiyle Mahkemece 
işin esasına girilmek suretiyle bir karar verilmesi gerekirken, 
dava konusu edilen işlemin idari davaya konu olabilecek ke-
sin ve yürütülebilir nitelikte olmadığından bahisle davanın 
incelenmeksizin reddine karar verilmesi yönünde karar ve-
rilmesinde usul hükümlerine uyarlık görülmediği, yönünde 
karar vermiştir.

     *   
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• İdarece tesis edilmiş kesin ve yürütülebilir bir işlem olmadan Mahkeme-
den işlem tesisi istemi ile açılan davanın, ortada kesin ve yürütülebilir 
bir işlem bulunmadığından reddi gerektiği açıktır.

Mahkemeden 
işlem tesisi 

ile yerindelik 
denetimiYürütülebilir

Kesin

 4- Ankara 17. İdare Mahkemesi’nin 28/03/2018 tarihli ve 
2018/285 esas, 2018/653 sayılı kararıyla; İdari yargı yerin-
de iptal davası açılabilmesi için idari işlemin kesin ve yürütü-
lebilir olması zorunludur. Kesin ve yürütülebilir işlem terimi, 
işlemin tamamlanması için gerekli idari usul kuralları uygu-
lanarak yetkili kamu görevlisi veya görevlileri tarafından im-
zalanan, bu durumu ile uygulamaya konulan ve kendi başına 
hukuki sonuçlar doğuran, idarenin tek taraflı ve buyurucu 
gücüne dayanan işlemleri ifade etmektedir. 

  Somut olayda; 3. sınıf emniyet müdürü kadrosunda şube 
müdürü olarak görev yapmakta iken,  2006 yılında kendi is-
teği ile emekli olan davacının, tekrar göreve iade edilmesi 
istenildiği anlaşılmaktadır. Ancak davacının davalı idareye 
başvurusu olup olmadığı Mahkememizin 06.03.2018 tarihli 
ara kararıyla davacıdan sorulmuş, cevap olarak sunulan bilgi 
ve belgeden davacının davalı idareye başvurmadan dolayı-
sıyla uyuşmazlık doğurmadan doğrudan dava açtığı anlaşıl-
mıştır.
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  Bu itibarla, davacının tekrar göreve iade edilmesi yönünde, 
davalı idareye  başvuruda bulunarak, bu başvurunun sonu-
cuna göre tesis edilen olumlu yada olumsuz işleme karşı  
dava açması gerekirken,  herhangi bir başvuruda bulunma-
dan doğrudan açılan davada, idari davaya konu olabilecek 
kesin ve icrai nitelikte bir işlem bulunmadığı anlaşıldığından,  
davanın  esasının incelenmesi hukuken olanaklı olmadığı, 
yönünde karar vermiştir.

     *

• İdarenin belirli konulara ilişkin olarak açıklayıcı ve bilgilendirici mahiyet-
teki işlemleri muhataplarının hukuki durumları üzerinde etkide bulun-
mayan,  icrailik niteliği taşımayan işlemler olup dava konusu edilemez.

Bilgilendirici

İcrai Nitelik 
Taşımayan 

İşlemler

Açıklayıcı
Hukuki 

durumları 
üzerinde etkili 

olmayan

 5- Danıştay 12. Daires’inin 20/11/2019 tarihli ve 2016/10602 
esas, 2019/8974 sayılı kararıyla; davacı sendika tarafından, 
herhangi bir icrai istemde bulunulmaksızın, döner sermaye 
ek ödemesine ilişkin olarak anılan Hastane Başhekimliğin-
ce yapıldığı belirtilen uygulamanın dayanağı hakkında, 4982 
sayılı Bilgi Edinme Hakkı Kanunu çerçevesinde bilgi verilme-
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si istemiyle yapılan başvuru üzerine, uygulamanın dayana-
ğını bildiren yazının idari davaya konu edilebilecek kesin ve 
yürütülebilir nitelikte işlemlerden olmadığı sonucuna varıldı-
ğından, İdare Mahkemesince davanın incelenmeksizin red-
dine karar verilmesi gerekirken işin esasına girilerek verilen 
kararda hukuka uygunluk bulunmadığı, yönünde karar ver-
miştir.

      *

 6- Danıştay  8. Dairesi’nin 23/01/2020 tarihli ve 2015/1062 
esas, 2020/147 sayılı kararıyla; İdari işlemler, idarî makam-
ların, kamu gücü kullanarak, idare işlevine ilişkin olarak te-
sis ettikleri, muhatapları yönünden çeşitli hak ve/veya yü-
kümlülükler doğuran, muhataplarının hukukî durumlarında 
değişiklik yapan tek yanlı irade açıklamalarıdır. Buna göre, 
idari işlemlerin “idari makamlarca tesis edilmiş olma”, “tek 
yanlı olma” ve “icrailik niteliğini taşıma” unsurlarını bünye-
sinde barındırması gerekmektedir. Bir işlemin iptal davasına 
konu edilebilir nitelikte kesin ve yürütülebilir bir işlem olup 
olmadığının, işlemin ismine veya idarenin isimlendirmesine 
bakılarak değil, işlemin içeriğine bakılarak belirlenmesi ge-
rekmektedir.

   Somut olayda; tezsiz yüksek lisans programına 06.02.2013 
tarihinde kayıt yaptıran davacının mağduriyetinin gideril-
mesi ve doktora başvuru hakkının verilmesi talebiyle davalı 
Yükseköğretim Kurulu Başkanlığı’na müracaat etmesi üze-
rine davalı idare tarafından 2547 sayılı Kanun’un 18/b-5 
maddesi uyarınca yükseköğretim kurumlarının ilgili yönetim 
kurullarının yetkili olduğu konusunda davacıyı bilgilendirici 
mahiyette bir işlem tesis edildiği anlaşılmaktadır. Anılan iş-
lemin davacının hukuksal durumunu etkileyici nitelikte bir 
idari karardan ziyade, bilgilendirme ve yönlendirici özelliğini 
haiz olduğu, bu itibarla idari davaya konu olabilecek kesin 
ve yürütülmesi gerekli bir işlem niteliğinde bulunmadığı so-
nucuna varıldığından, davanın bu işlem yönünden esasının 
incelenmesine hukuken olanak bulunmadığı, yönünde karar 
vermiştir. 
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• Bir mahkeme kararının idarece muhatabına bildirilmesine ilişkin işlem, 
bildirim mahiyetinde bir işlem olup, idarece tesis olunan kesin ve yü-
rütülebilir bir işlem olmadığından, idare mahkemelerinde davaya konu 
edilemez.

Mahkeme 
kararının 
bildirimi

Davaya konu 
edilemez

kesin ve yürütülebilir bir 
işlem olmadığından

 7- Ankara 2. İdare Mahkemes’inin 13/03/2018 tarihli ve 
2016/5042 esas, 2018/418 sayılı kararıyla; Tapu ve Kadast-
ro Genel Müdürlüğü Hukuk Müşavirliği’nde görev yapmakta 
olan davacı tarafından, 15/01/2012-15/12/2012 tarihleri 
arasında ödenen maaşlarda sakatlık indirim oranının sehven 
fazla uygulandığı ve fazladan 1.501,50 TL ödendiğinin tespit 
edildiği, anılan miktarın kişi borcu çıkarıldığı ve 18/03/2013 
tarihinde tebliğ edildiği, Ankara 26. Asliye Hukuk Mahke-
mesinin E:2011/854 sayılı dosyasında anılan borç ile ilgili 
açılan davanın ise kabul edildiği ve “1.501,50 TL’nin dava-
lının temerrüde düştüğü 18/04/2013 tarihinden itibaren 
işleyecek yasal faizi ile birlikte davalıdan tahsili ile davacıya 
ödenmesine, 1.500,00 TL avukatlık ücretinin davalıdan alı-
narak davacıya verilmesine...” şeklinde karar verildiği, anılan 
mahkeme kararı üzerine davaya konu işlemin tesis edildiği 
anlaşılmıştır.

   Olayda, dava konusu edilen işlemin,  Ankara 26. Asliye 
Hukuk Mahkemesinde görülüp karara bağlanan 1.501,50 
TL’nin (yasal faiziyle birlikte) ve 1.500,00 TL vekalet ücre-
tinin rızaen ödenmesine çağrı niteliğinde olduğu, bu haliyle 
yalnızca Mahkeme kararının bildirimi mahiyetinde bulundu-
ğu, icrailik yönünün bulunmadığı,  dolayısıyla anılan işlemin 
tek başına hukuki sonuç oluşturma imkanının bulunmadığı 



12 İDARİ YARGILAMA USULÜ EL KİTAPLARI SERİSİ, NO. 5

anlaşıldığından, görülmekte olan işbu davada işin esasını in-
celeme olanağı bulunmamaktadır.

   Öte yandan, davaya konu yapılan kişi borcu Mahkeme kararı 
ile ilama bağlandığından bu aşamadan sonra ancak icra’i ta-
kibat aşamasında İcra ve İflas Kanunu ve diğer ilgili mevzuat 
kapsamında yasal hakların kullanılabileceğinin açık olduğu, 
yönünde karar vermiştir.
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