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IDARI ISLEMIN SEBEP UNSURU:
YENI BiR TANIM DENEMESI

K. Burak Oztiirk*

Idare hukuku &gretisinde, idari islemin sebep unsuru, idareyi o islemi yap-
maya sevk eden bir etken olarak tanimlanmakta; hukuk kurallarinca énceden
belirlenmis olan sebebin, iglemden Once gelen ve islemin diginda gerceklesen
maddi olay ve olgulart ya da hukuksal durum veya islemleri kapsadigi belirtil-
mektedir. Yine 6gretide, idari islemlerin mutlaka sebebe dayanmasi gerektigi,
sebepsiz idari islem olamayacagi hususu 6nemle vurgulanmaktadir'.

Sebep unsuru, idareye takdir yetkisi taninan durumlarda 6zellikle 6nem ka-
zanmakta; bir idari islemin hangi sebeplere bagli olarak yapilacaginin dayanak
yasal diizenlemelerde acgik¢a Ongoriilmeyip belirsiz ve soyut kavramlarla belir-
tildigi ya da hig belirtilmedigi hallerde idarenin islemini hakli kilan maddi va-

* Dog. Dr., Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi [dare Hukuku Anabilim Dalr.

Idare hukuku alaninda yazilmis genel eserlerin birgogunda bu anlayis yansitan agiklamalara rastlamak miimkiindiir.
Ornek olarak bkz. Metin Giinday, idare Hukuku, 10. B., Tmaj Yaynevi, 2015, s. 152 v.d.; Il Han Ozay, Giimisiginda
Yonetim, Filiz Kitabevi, 2004, s. 454 v.d.; Onur Karahanogullari, idarenin Hukukla Kavranmas:: Yasalhk ve
idari islemler, Turhan Kitabevi, 2011, s. 431 v.d.; Bahtiyar Akyilmaz / Murat Sezginer / Cemil Kaya, Tiirk idare
Hukuku, 9.B., Savas Yayinevi, 2018, s. 387 v.d.; Kemal Gozler, idare Hukuku, 3. B., Ekin, 2019, C. I, s. 1008
v.d.; Ali D. Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 2. B., Yetkin Yaynlari, 2019, s. 397 v.d. Bu anlayism, onemli
6lgtide Fransiz hukukundan etkilendigini soylenebilirse de (6rnek olarak bkz. Marcel Waline, Droit administratif,
9¢éd., Editions Sirey, 1963, s. 472 v.d.; André de Laubadére / Jean-Claude Venezia / Yves Gaudemet, Traité de
droit administratif, 15¢éd., L.G.D.J., 1999, C. I, s. 585 v.d.), Fransiz hukukunda sorunun idari iglem kuramindan
ok yargisal denetimin yogunlugu agisindan ele alindigini; hatta son yillarda yazilan genel eserlerin bir béliimiinde,
“idari iglemlerin hukuki rejimi”ne ayrilan basliklarda, islemin sebep, konu ve amag unsurlarina hig deginilmedigini
godzlemlemek miimkiindiir. Ornek olarak bkz. X. Dupré de Boulois, “Les actes administratifs unilatéraux”, in Traité
de droit administratif (dir. Pascale Gonod / Fabrice Melleray / Philippe Yolka), Dalloz, 2011, C. 2, s 158-215).
Ayrica Fransiz 6gretisinde, “sebep” karsiliginda kullanilan farkli kavramlarin (motif, mobile, cause) pozitif hukuku
agiklamak yoniinde herhangi bir katki saglamadiklar1 gibi, “saik” ve “amag”la karistirilarak belirsizlik yaratmaya
miisait olduklari belirtilmis; bunun yerine, “islem tesisinin nesnel kosullar1” (conditions objectives d’édiction)
kavraminin kullanilmasi onerilmistir. Bkz. Charles Eisenmann, Cours de droit administratif, L.G.D.J., 1982, C.
11, s. 282-289.
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kialari? ortaya koymasi gerektigi savunulmaktadir. Buna gore, islemin sebebinin
belirsiz kavramlarla gosterildigi durumlarda, bu maddi vakialarin s6zii edilen be-
lirsiz kavramlara altlanabilir olmasi; sebebin hi¢ gosterilmedigi durumlarda ise,
idarece ortaya konan sebeplerin islemi kamu yarari ya da normun amacindan
hareketle belirlenen “hizmet gerekleri” gibi daha spesifik kavramlar yoniinden
hakli kilmas1 zorunludur®. Aksi takdirde, islem sebep unsuru yoniinden hukuka
aykirt olacak ve idari yarg1 yerlerince iptal edilecektir.

Ogretide yaygin olarak benimsenen bu anlayisin dogal sonucu, idari islem-
lerin sebep unsuru yoniinden yargisal denetiminin “iglemi hakli kilan sebepler”in
varlig1 lizerinden yapilmasidir. Bununla birlikte, idari yargi kararlarinda sebep
unsurunun yargisal denetimine iligkin olarak her zaman bu dogrultuda bir yak-
lasimin sergilendigi s6ylenemez. Danistay’in ayni dairesinin kisa sayilabilecek
bir zaman araliginda verdigi birbiriyle ¢elisen iki yakin tarihli karar, bunu agik¢a
ortaya koymaktadir. Danistay’a gore, “...takdir yetkisinin kullanuiminin mutlak ve
simrsiz olmayip, kamu yarart ve kamu hizmetinin gerekleriyle sinirlt oldugu ve
bu a¢idan yargi denetimine tabi bulundugu idare hukukunun bilinen ilkelerinden-
dir (...) davali idareler tarafindan dava konusu atama igleminin tesis edilmesine
sebep olabilecek gegerli hi¢cbir somut gerekce ve sebep ortaya konulamadigin-
dan, kamu yarari ile hizmet gereklerine aykirt olarak kullanilan takdir yetkisi
uyarmca kurulan dava konusu islemde hukuka uyarlik (...) goriilmemistir™. Ayni
Danistay dairesinin 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 76’nc1 maddesinin
uygulanmasindan kaynaklanan uyusmazlikta verdigi bir baska kararinda ise su
ifadeler yer almaktadir: “657 Sayili Kanun'un 76. maddesiyle memurlarin nak-
len atanmalart konusunda idareye takdir yetkisi tamindigi agik olup, bu yetkinin
ancak kamu yarart ve hizmet gerekleri gozardi edilerek kullanildiginin kanitlan-
mast ya da idari yargt merciince saptanmasi halinde, sozii edilen bu durumun
dava konusu idari iglemin neden ve amag yonlerinden hukuka aykiriligi nedeniy-
le iptalini gerektirecegi hususunun yerlesmis yargisal i¢tihatlarla kabul edilmis
bulunmaktadwr (...) Uyusmazlik konusu olayda, davali idarece takdir yetkisinin
kamu yarari ve hizmet gerekleri gézardi edilerek kullanildigina dair herhangi bir
somut bilgi ve belge bulunmadigi anlasilmakta olup (...) dava konusu islemlerde

995

hukuka aykirilik (...) goriilmemistir™.

Gorildugi iizere, alintilanan kararlardan ilkinde, yukarida kisaca 6zetlenen

2 Maddi olay ve olgular yaninda hukuki durum ve iglemlerin de bir idari islemin sebebini olusturabilecegiagik
olmakla birlikte, bu ¢alismanin konusu bakimindan sakinca dogurmamasi nedeniyle, bunlarin timiiniin (hukuki
durum ve islemler de dahil), sebebini olusturduklar: islem yéniinden “maddi vakia” olarak nitelenmesi tercih
edilecektir.

Bu anlayisin kapsamli ve ayrintili bicimde savunuldugu eser igin bkz. Metin Giinday, idarenin Takdir Yetkisi
(Yaymlanmamis Dogentlik Tezi), Ankara, 1982.

+ Danistay 2. D, 23.5.2019, E. 2017/4035, K. 2019/3216 (Kazanct).

> Danistay 2. D, 18.2.2019, E. 2016/6608, K. 2019/632 (Kazanct).
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yaklasim dogrultusunda, idari iglemin sebebini olusturan (islemi hakli kilan) so-
mut olay ve olgularin idarece ortaya konulmasi gerektigi esasi benimsenmekte;
bunlarin bulunmamasi nedeniyle, islemin hukuka aykir1 oldugu sonucuna varil-
maktadr. Ikinci kararda ise, islemi hakli kilan sebepler iizerinde durulmamakta;
tam tersine, islemin kamu yarar1 ve hizmet gereklerine aykiri olarak tesis edildi-
gini kanitlayan somut bilgi ve belgelerin bulunmamasi nedeniyle, islemin hukuka
uygun olduguna hiikkmedilmektedir.

Sonuglar itibariyle karsit kutuplarda yer alan bu iki kararin ortak payda-
s1 ise, sebep unsuruna iliskin sorunu hangi vakialarin ortaya konmasi ve kanit-
lanmasi gerektigine iliskin bir meseleye indirgemis olmalaridir. Birinci kararda
islemin hukuka uygun oldugunu gosteren vakialar; ikinci kararda ise, islemin
hukuka aykir1 oldugunu kanitlayan vakialar esas tutulmaktadir. ilk kararda ser-
gilenen yaklagimin dgretide de genel olarak benimsenen anlayisa paralel oldugu
diistintildiigiinde®, bu anlayisla higbir suretle bagdagmayan ikinci kararin yan-
lis oldugunu, “idare hukukunun bilinen ilkeleri”’nden bir sapma olusturdugunu
sOylemek miimkiindiir’; ancak burada &gretide genel kabul goéren anlayigin da,
gerek idari iglem kurami, gerek idari yargi denetiminin niteligi agisindan tutarli
ve saglam bir ¢erceve olusturmaya elverisli olmadigindan, bir anlamda, bu tiir
sapmalar1 miimkiin kildig1 kanisindayim.

Idari islemin sebep unsuru yoniinden yapilacak tutarli bir analiz, idarenin,
yargisal denetimden Once, idari islemin tesisi agamasinda sebep unsurunun belir-
lenmesindeki roliine odaklanmalidir (2). Idari islemlerde sebebe baglilik ilkesinin
(1) de tam anlamiyla gegerli kilinmasini saglayan bu analiz, idari islem kurami
ve yargisal denetim agisindan da farkli sonuglari beraberinde getirebilecektir (3).

1.idari islemlerde Sebebe Baghihk Ilkesi

Idare hukuku &gretisinde idari islemin sebep unsurunun, yukarida da be-
lirtildigi gibi, idareyi o islemi yapmaya sevk eden etkenleri ifade ettigi kabul
edilmektedir®. Bu baglamda, 6zel hukuk islemleri yoniinden de islemi yapan 6zel
hukuk kisisini o islemi yapmaya sevk eden sebeplerden soz edilebilecegi, ancak

¢ Danistay’in daire ve kurullarmin bu dogrultuda verdikleri ¢ok sayida karar mevcut oldugu gibi (farkli donemlere
iliskin drnekler igin bkz. Cemil Kaya, idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi, On Tki Levha Yaymcilik,
2011, s. 206 v.d.), 6gretide de “Danistay ictihatlariyla gelistirilmis temel kural”m bu yonde oldugu belirtilmektedir
(bkz. Ulusoy, s. 398).

7 Bununla birlikte ikinci karardaki yaklagimin da tiimiiyle yeni ve ayriksi oldugu diisiinilmemelidir. 199011 yillardan
bu yana Danistay’m farkli daire ve kurullarinin, takdir yetkisinin “ancak kamu yarart ve hizmet gerekleri gozardi
edilerek kullamldigimin kamitlanmasi ya da idari yargi merciince saptanmast” halinde islemin iptali gerekecegini
belirttigi kararlarina da rastlanmaktadir. Ornek olarak bkz. Danigtay 5. D, 25.1.1995, E. 1994/6864, K. 1995/428;
Danistay IDDGK, 23.10.1998, E. 1996/32, K. 1998/382; Danistay 2. D, 12.5.2005, E. 2004/1587, K. 2005/1661;
Danistay 12. D, 7.10.2009, E. 2009/5547, K. 2009/5193; Danistay 5. D, 7.10.2015, E. 2014/7529, K. 2015/7545;
Danistay IDDK, 18.2.2019, E. 2017/2260, K. 2019/616 (Kazanct).

8 Bu nitelemeye yargi kararlarinda da rastlamak miimkiindiir. Ornek olarak bkz. Danistay 13. D, 14.2.2019, E.
2018/4015, K. 2019/408 (Kazanc).
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hukukun 6zel hukuk iglemlerinin sebebi ile ilgilenmedigi ya da bunlara hukuki
deger tanimadig1’; oysa idari islemler yoniinden sebep unsurunun objektif hukuk
kurallariyla 6nceden belirlendigi ve sebepsiz idari islem olamayacagi vurgulan-
maktadir'’.

Idari islemlerin sebebe dayanmasi zorunlulugunu, idare hukukunun varlik
nedeni ve kamu giicli — kamu yarari iliskisi ¢ergevesinde agiklamak miimkiindiir.
Idare hukukunun 6zel hukuk karsisindaki 6zerkligini ve idare hukuku kurallarina
konu olan iligkilerin 6zel hukuktakinden farkli bir diizenlenise gereksinim duy-
dugunu gosterdigi ileri siiriilen hususlarin basinda, idarenin kamu giicii ayricalik-
larindan yararlanma olanagi gelmektedir!'. Ozel hukuk iliskilerine egemen olan
ve iliskinin taraflarinin hukuksal anlamda esitligi temeline dayanan anlayistan
farkli olarak, idare hukuku alaninda idarenin iliskinin karsi1 tarafina gore iistiin
konumda oldugu ifade edilmekte; idare hukuku iliskilerinin esitsiz niteligi vur-
gulanmaktadir'?. Bu esitsizligi yaratan faktorlerden belki de en 6nemlisi, idarenin
sahip oldugu kamu giicii ayricaliklaridir. Idari islemler s6z konusu oldugunda,
tek yanli iradesini iliskinin kars1 tarafina dayatabilme, tek yanl iradesiyle islemin
ilgilisi tizerinde hukuki sonu¢ dogurabilme olanagi ile tezahiir eden kamu giicii,
idare hukuku iligkilerinin ayirt edici unsuru olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Hukuk devleti ilkesinin ve idare hukuku disiplininin gelisimi, bir yoniiyle,
kamu giiclinlin sinirlandirilarak ehlilestirilmesi ve bu suretle mesrulastiriimasi
cabasini somutlastirmaktadir'®>. Bu bakimdan, hukuk kurallariyla ¢ercevelenmis
ve siirlanmis bir yetki kullanimini saglamak amaciyla kamu giicii, bir yandan
yasallik ilkesi ile baglanmakta; diger yandan, bir amag ile iligkilendirilerek ko-
sullanmaktadir. Oncelikle, idarenin kamu giicii ayricaliklarindan yararlanarak
faaliyette bulunabilmesi i¢in, faaliyet alaninin bir kanun ile énceden diizenlen-

’  Ashinda ozel hukuk alanindaki kazandirmalar yoniinden — kural olarak — dikkate alinmayan unsurun “saik”

oldugu; buna karsilik, “kazandirma ile dogrudan dogruya takip edilen, kazandirmaya hukuki karakterini veren
(...) tipik amag¢” anlaminda hukuki sebebin 6nem tasidigi; bor¢lanma iglemlerinin kural olarak sebebe bagli oldugu
belirtilmektedir. Bkz. Necip Kocayusufpasaoglu, Bor¢lar Hukuku Genel Béliim, C. I, 4. B, Filiz Kitabevi, 2008,
s. 118-119. Bununla birlikte, bu anlamda hukuki sebebin, islemin sebebinden ziyade kazandirmanin sebebini esas
almas1 bakimindan, idari islemin sebep unsuru ile tam olarak ortiismedigi s6ylenebilir.
10 Giinday, Idare Hukuku, s. 153; Gézler, C. 1, s. 1008. Bununla birlikte 6gretide, sebepsiz idari islemler de olabilecegi,
ilgili hukuk kurallarnm islemin sebebini gostermedigi ve sebep gosterilmesi geregini de ongdrmedikleri
durumlarda, higbir sebebe dayali olmadan yapilan islemin hukuka uygun olacagi savunulmustur. Bkz. Siddik Sami
Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, 3. B., ismail Akgiin Matbaasi, 1966, C. I, s. 297-298.
idarenin 6zel hukuk iliskilerinin tabi oldugu diizenlemelerden farkli kurallara bagli kilmmasinin, tim hukuk
sistemleri yoniinden gegerli “evrensel bir gergeklik” oldugu; hukuk sistemleri arasindaki farkliligin, kamu giiciine
iliskin 6zel kurallarin uygulama alanlarinin farkli olmasindan kaynaklandigr hakkinda bkz. Jean-Bernard AUBY, “A
propos de la notion d’exorbitance du droit administratif”, in L’exorbitance du droit administratif en question(s)
(études réunies par Fabrice Melleray), L.G.D.J., 2004, s. 9-24.
Giinday, idare Hukuku, s. 29; Ozay, s. 12; Akyilmaz / Sezginer / Kaya, idare Hukuku, s. 2. Fransiz &gretisinde ayni
yonde agiklamalar i¢in bkz. Francis-Paul Bénoit, Le droit administratif francais, Dalloz, 1968, s. 57.
Fransiz idare hukukunda bu ¢abanim en belirgin 6rneklerini, iptal davasinin 19’uncu yiizyildaki gelisim siirecinde
gormek miimkiindiir. Bkz. Grégoire Bigot, Ce droit qu’on dit administratif..., Editions La Mémoire du Droit,
2015, .51 v.d.
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mis olmasi zorunludur; bir baska ifadeyle, anilan normlarin izin verdigi ol¢iide
idare kamu giicii ayricaliklarindan yararlanabilir'. Kamu giictinii sinirlayan diger
onemli faktor ise, bu giiclin ancak belirli bir ama¢ dogrultusunda kullanilabil-
mesidir; hukuk devleti ilkesi, idarenin keyfi yetki kullanimina izin vermez. Ayni
zamanda kamu giicliniin varlik nedenini de gosteren bu amag, en genis anlamda,
kamu yararidir. Idareye kamu yararmi gerceklestirebilmesi igin kamu giicii tanin-
mustir; idarenin esitsiz iliskiler kurarak tek yanli iradesini karsi tarafa dayatma
olanagina sahip olmasini hakli gésterebilecek tek gegerli agiklama, kamu yararini
baska tiirlii saglamanin imkansizlig1 olabilir.

Bir yandan, idealist ve indirgemeci yonleriyle mesrulastirict bir mit yarat-
maya yonelirken'® diger yandan, geleneksel liberal idare hukuku anlayisinin da
esasini olusturdugu'® yadsinamayacak olan bu agiklamalar, idari islemlerin se-
bebe bagli olmasi zorunlulugunun anlamini da ortaya koymaktadir. Bu zorun-
lulugun altinda yatan mantik, kamu giici kullanimmin belirli bir amaca (kamu
yararina) yonelik olmasidir. Kamu giiciinii mesrulastiran bu amag olduguna gore,
idarenin idari islem yaparak belirli bir hukuki sonu¢ dogurmasin1 miimkiin kilan
da bu amac1 gergeklestirmeye elverisli ve yeterli bir sebebin varligidir'’. Idarenin
herhangi bir sebebe dayanmadan da islem yapabilecegi kabul edildigi takdirde,
idari islem yapma yetkisi ile idari faaliyetin amaci arasindaki bag ortadan kalk-
makta; bu yetkinin mesruiyeti sorgulanir hale gelmektedir.

Gergekten, yasallik ilkesi de dikkate alindiginda, idareyi belirli bir alanda
faaliyette bulunabilmesi ve islem tesis edebilmesi i¢in yetkilendiren yasal diizen-
lemelerin, belirli bir amaca ulagmak icin bu yetkilendirmeyi yaptigini kabul et-
mek zorunludur. Yukarida kamu giiciinii sinirladigi belirtilen iki faktdriin (yasal-
lik ilkesi ve kamu yarar1 amaci) birlikteligi, kimi zaman, idari islemin dayandigi
yasal diizenlemede kamu yarar1 amaci dogrultusunda islemin yapilmasini gerekli
kilan sebebin agik¢a 6ngoriilmesi sonucunu dogurmaktadir'®. Bununla birlikte, il-
gili yasal diizenlemede sebep unsurunun belirsiz kavramlarla ifade edildigi ya da
hi¢ belirtilmedigi durumlarda, sebebin belirlenmesi bakimindan, diizenlemenin
(normun) amaci da 6nem kazanmaktadir.

42017 Anayasa degisiklikleri ile hukukumuza giren cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasallik ilkesini ne 6lgiide

donistiirdiikleri meselesi, bu ¢aligmanin kapsamini astig1 gibi, ele alinan temel sorunla da dogrudan ilgili degildir.
Hukuk devleti ilkesinin “iktidar”1 hukuk diizenini olusturan kurallar tarafindan taninan bir yetkiye doniistirerek
tahakkiim iligkilerini gizleyen yonii hakkinda bkz. Jacques Chevallier, L’Etat de droit, 5¢ éd., Montchrestien,
2010, s. 62 v.d.

Fransa’da idare hukukunun olusturulmasi siirecinde idari yargicin liberal bir perspektife sahip oldugu
belirtilmektedir. Bkz. Patrice Chrétien, “La science du droit administratif”, in Traité de droit administratif (dir.
Pascale Gonod / Fabrice Melleray / Philippe Yolka), Dalloz, 2011, C. 1, s. 79 v.d.

7 Giinday, idare Hukuku, s. 153.

Bu durumda da, sebeple amag arasindaki bag ortadan kalkmamakta; ancak yasal diizenlemenin agiklig1 karsisinda,
sebebin amaca uygunlugunun degerlendirilmesine gerek kalmamaktadir. Burada, bir anlamda sebep — amag
iliskisini yasa koyucu degerlendirerek, amaca uygun sebebi agikga ortaya koymaktadir.
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Bu noktada, idari iglemin sebebi yoniinden belirleyici olan “amag” ile kast
edilenin ne oldugu tizerinde durmak zorunludur. Yukarida da belirtildigi gibi, bii-
tiin idari islemlerin genel amacinin kamu yarar1 oldugu sdylenebilir. Ancak soyut
ve genis kapsaml bir kavram olarak idari faaliyetin tiimiiniin yoneldigi hedefi
ifade eden kamu yarar1 kavrami, yasallik ilkesi ile birlikte diisiiniildiigiinde; so-
mut bir idari islemin dayandigi yasal diizenlemenin amacinin da, o idari islemin
sebebi yoniinden belirleyici oldugu gorilmektedir'.

Burada sozii edilen “amag”, idari islemin hukuka uygunlugunun degerlendi-
rilmesi bakimindan bagimsiz bir unsur olarak karsimiza ¢ikan ve 2577 sayil Idari
Yargilama Usulii Kanunu’nun 2’nci maddesinde de ifadesini bulan “maksat”tan
farklidir. Idari islemin maksat unsuru, islem tesis edilirken ulasiimak istenen
amaci ifade eden ve islemi yapan kamu gorevlisinin zihninde olusan siibjektif bir
oge olarak goriilmektedir®. Burada s6zii edilen amag ise, idari islemin dayandigi
hukuk normunun objektif amacidir. Bu amag, islemi tesis eden kamu gorevlisin-
den bagimsiz olarak, normla birlikte var olan nesnel amagtir. Bu agidan, islemin
bir unsurunu olusturmaz; ancak islemin yapilmasini miimkiin kilan sebeplerin
varliginin ortaya konmasi bakimindan asil referans budur?'.

Bu agiklamalar 1s181nda, sebep unsurundan séz edildiginde “islemin amag-
la uyumlu olarak yapilmasini miimkiin kilan” sebebin kastedildigi savunulabilir.
Burada asil 6nemli soruyu sormak gerekiyor: Bu sebebi tespit ederek islemin bir
unsuru haline getiren kimdir? Islemi tesis eden idare mi, islemi denetleyen yargi
organt mi1?

2. Tldari Islemin Tesisi Asamasinda Sebep Unsuru ve idarenin Rolii

Yukarida sorulan sorunun dogru yaniti, herhalde “idare”dir; islemin dayan-
dig1 sebeplerin islemin tesisi siirecinde idare tarafindan tespit edilecegi agiktir.
Bununla birlikte, gretide ve kimi yargi kararlarinda benimsenen anlayigin bizi
bu yanittan bliylik 6l¢iide uzaklastirdigi ve istenen bu olmasa da, idari iglemin
sebep unsurunun belirlenmesi gorevinin yargica aktarilmasi sonucunu dogurdugu
kanisindayim.

Bu sonucun dogmasina yol acan temel etken, sozii edilen anlayisin temelin-
deki bir geligkidir. Yukarida da belirtildigi gibi, sebep unsurunun, islemden 6nce
gelen ve islemin disinda gerceklesen maddi vakialar1 kapsadigi savunulmakta-

19 Giinday, Takdir Yetkisi, s. 143: “Idarenin yapacagi islemin konusunu ve bu islemden beklenen amact ortaya koyan
bir yasa kurali (...), idari islemin sebebini hi¢ gostermemis olsa bile, ancak idart islemin amacinin gergeklesmesini
miimkiin ve gerekli kilan kosullarin varligi halinde yapilacak belli konulu bir islem ile idari islemden beklenen
amaca ulagilabilecegini zimnen de olsa kabul etmis demektir”.

2 Akyilmaz/Sezginer/Kaya, [dare Hukuku, s. 405-406°da, maksat unsurunun siibjektif yonii nedeniyle bu unsurdaki

hukuka aykirtligin tespitinin diger unsurlardaki hukuka aykirilik hallerinden daha gii¢ oldugu belirtilmektedir.

Islemin maksat unsurunun denetlenmesindeki giicliik, normun amaci ydniinden gegerli degildir; zira bu amag,

normun yorumlanmast suretiyle belirlenmekte olup denetimin konusunu degil 6l¢iisiinii olusturmaktadur.
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dir??. Ayn1 zamanda sebebin, idari islemi olusturan unsurlardan biri oldugu tartig-
masiz kabul edildigine gore, islemin i¢inde yer almasi gerekir; zira bir biitiiniin
unsurunun, onun disinda bulunmas1 mantiksal olarak miimkiin degildir. Ogretide,
herhalde bu ¢eliskiyi de asmak i¢in, islemin kurulmasindan 6nce disinda yer alan
sebebin, kurulmasindan sonra bir anlamda isleme dahil oldugu belirtilse de?, bu
doniisiimiin nasil gerceklestigi agiklanmaya muhtagtir.

Kanimca buradaki sorun, sebep unsurunun tanimlanmasi ve kavranmasin-
daki bir yanilgidan kaynaklanmaktadir. idari islemin sebebini olusturdugu savu-
nulan, ondan dnce gelen ve disinda gergeklesen maddi vakialar, aslinda sebebin
kendisini degil, deyim yerindeyse hammaddesini olusturmaktadir. idare islemini
tesis ederken, bu hammaddeyi islemekte; uygulayacagi hukuk kuralini yorumla-
yarak bu kurala altlanip altlanamayacagini belirlemek amaciyla maddi olayin hu-
kuki nitelendirmesini yapmakta ve bunu anlamlandirmakta®; boylece hukuk ku-
rali ile iliskilendirmek suretiyle normun amaci dogrultusunda islemi hakli kilan
sebebi de ortaya koymus olmaktadur. Iste sebep, idare tarafindan islem yapilirken
gergeklestirilen hukuki akil yiriitme siirecinde ortaya ¢ikan islenmis tirtindiir®.
Bu siireci, maddi vakianin hukuki vakiaya doniistliriilmesi olarak adlandirmak da
miimkiin olup?, bu anlamiyla “hukuki vakia”nin, idari islemin i¢inde yer aldig1
ve onun ayrilmaz bir pargasini olusturdugu agiktir.

Sebebe baglilik ilkesinin gerekleri de bizi bu sonuca gotiirmektedir. Sebep,
idareyi islem yapmaya sevk eden bir etken olduguna ve biitiin idari islemler yo-
niinden sebebe baglilik ilkesi benimsendigine gore, idarenin belirli yonde islem
tesis etme iradesinin dogmasi i¢in, 6ncelikle birtakim maddi vakialarin varligin
tespit etmis ve bunlari normun amaci ¢ergevesinde islemin tesisini miimkiin kilan
vakialar olarak nitelendirmis olmasi gerekir. Idari islemlerin daha ziyade konu
unsuru ile tanimlanmasi, bir bagka ifadeyle dogurduklart hukuki sonugla goriiniir

2 Sebep unsuruna iliskin bu anlayis, yargi kararlarinda da benimsenmektedir. Ornek olarak bkz. Danigtay 13. D,
13.03.2019, E. 2018/1498, K. 2019/759 (Kazanc1): “Idare hukukunda sebep denildiginde, idari islemden once
gelen, idari islemin disinda, idareyi béyle bir islem yapmaya yonelten etkenler anlasilir”.

3 Yahya Kazim Zabunoglu, idare Hukuku, Yetkin Yaymlari, 2012, C. 1, s. 349: “...sebep dgesi, ashnda idari islemin
kurulmasinda, islemin disinda, ancak kurulus ile birlikte islemin i¢inde ya da biinyesinde yer alir: Sebep ogesi, idari
islemin kurulmasindan dnceki asamada giindemdeki yerini alir ve iglemin kurulmasu ile birlikte, deyim yerinde ise
isleme dahil olur”.

2 Ashinda, hukuki nitelendirme de “maddi vakianin yorumu” olarak gériilebileceginden, yiiriitiilen bu faaliyetin genel
olarak “yorum faaliyeti” olarak adlandiriimasi miimkiindiir. Bkz. Michel Troper, “Interprétation”, in Dictionnaire
de la culture juridique (dir. Denis Alland / Stéphane Rials), P.U.F., 2003, s. 845. islem yapma siirecinde idare
tarafindan gergeklestirilen hukuki nitelendirme faaliyetine iliskin kapsamli bir inceleme igin bkz. Charles Vautrot-
Schwarz, La qualification juridique en droit administratif, L.G.D.J., 2009.

»  Hukuki akil yiiriitme siirecinde vakialarin hukuk tarafindan “islenmesi” hakkinda bkz. Clemens Jabloner, “How
the Facts Enter Into the Law”, in The Normative Force of the Factual (ed. Nicoletta Bersier Ladavac / Christoph
Bezemek / Frederick Schauer), Springer, 2019, s. 100 v.d.

% Hans Kelsen, Pure Theory of Law (trans. Max Knight), University of California Press, 1967, s. 239°da, bir maddi
vakianin, somut olayda yetkili organ tarafindan aragtirilarak tespit edilmek suretiyle hukuk alemine ulastigi, hukuki
vakiaya doniistiigii, hatta hukuki vakia olarak yaratildig: belirtilmektedir.
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hale gelmesi, bu sonuca yonelen iradenin belirli bir sebebe bagli olarak ortaya
ciktig1 gercegini gizlememelidir; bir maddi vakia ile hukuki sonug arasinda, do-
gal ve kendiliginden bir iliski bulundugunu iddia etmek olanaksizdir. Bu iliskiyi
kuran, idarenin hukuki akil yiiriitme faaliyetidir.

Sebebin idari islemin diginda tanimlanmasi ise, idari iglemin bir unsuru ol-
dugu tartigmasiz olan sebep ile islem arasindaki bag1 zayiflattig1 gibi, idarenin is-
lemi yaptig1 sirada gerceklestirdigi, yorumlama ve hukuki nitelendirmeyi igeren
ve bir anlamda sebebi isleme dahil eden hukuki akil yiiriitme faaliyetinin gérmez-
den gelinmesi sonucunu dogurmakta; bu akil ytiriitme faaliyetinin ilk kez yargi¢
tarafindan o igleme kars1 agilan iptal davasinda gergeklestirildigi izlenimini uyan-
dirmaktadir. Genel kabule gore, biitiin idari iglemlerin sebebe dayanmasi zorun-
lulugunun yargisal denetim alanindaki yansimasi, agilan iptal davalarinda idare-
nin iglemin dayandigi sebepleri bildirmesi yikimluligidiir?’. Tirk hukukunda,
kural olarak, idari islemin gerekg¢esinin islem metninde gosterilmesi anlaminda
“gerekce ilkesi” benimsenmedigi i¢in®, davacinin ¢ogunlukla islemin sebebini
bilmeden dava agmasi s6z konusu olmakta ve sebeplerin yargilama asamasinda
idarece mahkemeye sunulmasi énem kazanmaktadir. Idari yargilama usuliinde
gecerli olan resen arastirma ilkesinin de idareyi bu yiikiimliliigiinii yerine getir-
meye zorlayacak bir ara¢ olarak yorumlanmasi® ile mahkemenin iglemi sebep
unsuru yoniinden denetlemesi miimkiin kilinmaktadir. Ancak sebep unsuru ile
islemin diginda gerceklesen maddi vakialar kastedildigi igin, islemin sebeplerinin
bildirilmesi de bu maddi vakialarin ortaya konmast ile sinirlt olmakta; bu vakia-
larin gergekligi ve/veya gegerliligini denetleyen yargig, hukuk kuralinin yorumu
ve maddi vakialarin nitelendirilmesini ise bizzat yapabilmektedir. Kuskusuz ida-
ri yargida acilan iptal davalarinda, idarenin islemini hakli kildigin1 diistindiigii
maddi vakialar1 bildirmekle yetinmemesi; ayn1 zamanda bunlarin hukuki nite-
lendirmesini ve hukuk kurallarinin yorumunu igeren bir akil yiiriitme faaliyetinin
sonuclarini da mahkemeyle paylagsmast miimkiindiir. Bununla birlikte, yargisal
denetimi gerceklestiren yargi organi, sebep unsuru yoniinden maddi olay ve olgu-
lara odaklanmakta; hukuk kuralinin yorumu ve maddi vakialarin nitelendirilmesi
yoniinden idarenin degerlendirmesine belirleyici bir etki tanimaksizin, idarenin

Ogretide kimi yazarlar, ilgili yasal diizenlemelerde islemin sebebinin belirtilmemesi ve sebeplerin idarece
belirlenmesinin de ongoriilmemesi durumunda, sebep unsurunun tiimiiyle idarenin takdirine birakildigmi ya da
bu durumda sebebin tiimiiyle siibjektif bir nitelik kazandigim ileri siirseler de, konuya iliskin pasajlarin biitiiniine
bakildiginda, bu yazarlarin kastinin, idarenin islemi yaparken sebep gostermemesi oldugu; yargilama asamasinda
ise idarenin igleminin sebeplerini yargi organma bildirmekle yiikiimli bulundugu goriisiinii benimsedikleri
anlagiimaktadir. Bkz. A. Seref Goziibiiyiik / Turgut Tan, idare Hukuku — Cilt IT — idari Yargilama Hukuku,
8.B., Turhan Kitabevi, 2016, s. 464-465; Bahtiyar Akyilmaz / Murat Sezginer / Cemil Kaya, A¢iklamah ictihath
Tiirk idari Yargilama Hukuku, Savas Yaymevi, 2019, s. 1093-1094.

Bahtiyar Akyilmaz, idari Usul ilkeleri Isiginda idari islemin Yapihs Usulii, Yetkin Yayinlari, 2000, s. 200.
Giinday, Takdir Yetkisi, s. 108.
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bildirdigi maddi vakialari kendisi de isleyebilmektedir®°.

Hal boyle olunca, idari islemin yargisal denetiminde yargicin roli de, 6zel
hukuk uyusmazliklarini ¢dzen yargicinkine yaklagmaktadir. Ozel hukuk uyus-
mazliklarinda, taraflarin iddia ve savunmalar1 ¢ergevesinde yargic, maddi olayla-
rin hukuki nitelendirmesini ve hukuk kurallarinin yorumunu yaparak maddi olay1
hukuk kuralina altlamakta ve uyusmazIligi bu dogrultuda ¢dziime kavusturmakta-
dir; taraflar, davada dayandiklar1 vakialari ortaya koymak durumunda olsalar da,
hukuki akil yirtitme faaliyeti timiiyle yargi¢ tarafindan gergeklestirilmektedir®'.

Aslinda, maddi anlamda yargilama islevinin vakialarin hukuki nitelendir-
mesini ve hukuk kurallarinin yorumunu yapmak suretiyle bir uyusmazligi ¢6zii-
me kavusturmak olarak tanimlanmasi*, hukuki akil yiiriitme faaliyetinin yargi
organlarinin tekelinde oldugu izlenimini olusturmaya elverislidir. Bununla bir-
likte, hukuk diizeninin birtakim maddi vakialardan hareketle hukuk aleminde
degisiklik meydana getiren (hukuki sonu¢ doguran) bir kamusal islem yapma
yetkisini tanidig1 her organ ya da makam, bu akil yliritme faaliyetini gercekles-
tirmektedir. Idari islem tesis etme yetkisiyle donatilmis bir makam yoniinden de
durum farkli degildir®.

Iptal davalarinda yargicin gérevi, idarenin tesis ettigi islemi denetlemek
olup, bu denetim, idare tarafindan yapilan (ya da yapildig1 varsayilan) hukuki ni-
telendirme, yorumlama ve altlama ameliyelerinin de denetlenmesini igerir. Iptal
davasinda yargic, maddi vakialarla kars1 karsiya kalan ve bunlar1 nitelendirerek
yorumladigi hukuk kurallartyla iligkisini kuran ilk organ degildir; bu faaliyet,
daha 6nce idare tarafindan gergeklestirilmigtir®*,

% Akyilmaz / Sezginer / Kaya, idari Yargilama Usulii, s. 1101: “Idarenin géstermis bulundugu sebep mevcut
olmakla birlikte, bu sebebin nitelendirilmesinde hata yapilmas:, idari islemin yapilmasi icin yeterli olmamast
durumunda da iglem sebep unsuru bakimindan hukuka aykiri kabul edilir” (vurgu tarafimdan eklenmistir).
Yazarlara gore, idarenin nitelendirmesinin hatali olmas, tek basina islemi hukuka aykirt kilmaz; bunun i¢in ayni
zamanda, sebep islemin yapilmasi i¢in yeterli olmamalidir. Bu durumda, idarenin hukuki nitelendirmesinin dnemi
olmamak gerekir; zira sebep idarece yanlis nitelense de yargi¢ kendi nitelendirmesini (sebebin iglemin yapilmasi
i¢in yeterli olmast) yaparak islemin hukuka uygun olduguna karar verecektir.

Ozel hukuk uyusmazliklarmda yargicin bu gdrevi, hakimin hukuku kendiliginden uygulamasi yiikiimliiligiine
(6100 say1l1 Hukuk Muhakameleri Kanunu, m. 33) dayandiriimaktadir. Bkz. Ramazan Arslan / Ejder Yilmaz / Sema
Taspiar Ayvaz / Emel Hanagasi, Medeni Usul Hukuku, 5. B., Yetkin Yayinlari, 2019, s. 162. Bu ilke, idari yarg1
alaninda da gegerli olmakla birlikte, asagida da agiklanacag: gibi, anilan yiikiimliiliigiin sonuglari iptal davalarinin
niteligi dikkate aliarak belirlenmelidir.

32 Francis Hamon / Michel Troper / Georges Burdeau, Droit constitutionnel, 27¢ éd., L.G.D.J., 2001, s. 142. Ayrica
bkz. Biilent Tanor / Necmi Yiizbasioglu, Tiirk Anayasa Hukuku, 13. B., Beta, 2013, s. 443 v.d.

Kelsen, s. 263’te, idarelerin kanunlar1 uygulayarak islem yapma yetkilerinin, igerik yoniinden mahkemelerin
yetkisinden farklt olmadigs; tek farkliligin, yetki kullanan organin niteligine iliskin oldugu belirtilmektedir.
Danistay’n da ayriks: sayilabilecek kimi kararlarinda benzer bir yaklagimi benimsedigi izlenimi uyanmaktadir:
“... idare, idari islemlerin hangi sebebe ve hukuki nedenlere dayali olarak tesis edildigini ve hangi amaca yonelik
oldugunu agiklamahdir. Ayni zamanda, gésterilen sebep ve amacin gerekli ve yeterli inceleme, arastirma ve somut
nedenlere dayanmasi gereklidir”, Danistay 15. D, 6.3.2018, E. 2014/6132, K. 2018/2209 (Kazanc1). Goriildiigii gibi
bu kararda yiiksek yargi organi, idarece islemin sebeplerinin agiklanmasini, yalnizca maddi vakialarin bildirilmesi
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Sebep unsurunun yargisal denetimine iliskin yaygin anlayista ise, yukarida
da belirtildigi gibi, idari isleme karsi acilan iptal davasinda yargic idarenin isle-
minin sebebi olarak gosterdigi maddi vakialar1 “iglemek”™ gorevini de tistlenmek-
tedir®. Yargilama siirecinde islemin hukuka uygun oldugunu gosteren sebeplerin
idare tarafindan mahkemeye bildirilmesi zorunlulugunu benimseyen bu yakla-
sim, idare karsisinda gii¢siiz konumda olan bireyi koruyan yoniiyle 6nemli olsa
da, bunun idari islem kurami ve idari yargicin yetkisinin sinir1 agisindan iki soru-
nu beraberinde getirdigi soylenebilir. Bunlardan birincisi, bu yaklasimin sebebe
baglilik ilkesinin bertaraf edilmesi potansiyelini tasimasidir. Soyle ki, bu anlayis
idarenin herhangi bir sebepten bagimsiz olarak harekete gecebildigi ve sonra-
dan (tesis ettigi islem dava konusu edildiginde) dava konusu islemini hakli kilan
sebepleri gecmiste arayip bulma “likksti”ne sahip oldugu izlenimini yaratmaya
elverislidir.

Sozili edilen yaklagimin idari yargicin yetkisinin sinir1 agisindan yarattigi
sorun ise, idari islem niteliginde yargi karar1 verilmesi yasagina iliskindir. Fransiz
idare hukukunun dogusu asamasinda benimsenen adli ve idari makamlarin ay-
rilig1 prensibine dayanan ve faal idare ile idari yargimin birbirinden ayrilmasi
stirecinin trlinii olan bu yasak, 1982 Anayasasinda da ifadesini bulmakta®” ve
genellikle yargt organinin yetkisini, “iptal ettigi islemin yerine hukuka uygun
yeni bir islem tesis edeme”mesi anlaminda®, idare lehine sinirlayan bir kural ola-
rak algilanmaktadir®®. Bununla birlikte, idarenin sebep unsurunun belirlenmesi ve
degerlendirilmesi bakimindan sahip oldugu takdir yetkisine yarginin miidahale
etmemesi geregini, etkili yargisal denetim ilkesi ile birlikte diisiindiigiimiizde;
idare bu takdir yetkisini hangi somut olay ve olgulara dayali olarak kullandigini,
bu olay ve olgular1 nasil niteledigini, yasa hiikkmiinii ve normun amacini nasil
yorumladigini ortaya koymadigi takdirde, etkili bir yargisal denetimin gercek-
lestirilebilmesi i¢in, yargi organinin kaginilmaz olarak idarenin yerine niteleme,
yorumlama, dolayisiyla akil yiiriitme faaliyetine girismesi gerekecektir. Idarenin
yetki alanina girerek denetlenen islemin sebep unsurunun olusumuna diislinsel

ile siirl gérmemekte; bir anlamda, hukuki akil yiiriitme faaliyetini de sebep unsurunun olusumuna ve dolayisiyla
islemin yapulis siirecine dahil etmektedir.

% Akyilmaz / Sezginer / Kaya, Idari Yargilama Hukuku, s. 96°da, “(d)avadaki maddi vakialar: hukuki agidan
degerlendirmek, bu vakialarin hukuki nitelendirmesi (tavsifi) ve takdirini yaparak hukuki sonuca ulag”mak, idari
yargi hakiminin yapacagt isler arasinda say1lmaktadir.

3¢ Anilan siire¢ hakkinda ayrintili bilgi ve degerlendirme i¢in bkz. Jacques Chevallier, L’élaboration historique du

principe de séparation de la juridiction administrative et de I’administration active, L.G.D.J., 1970.

Anayasa, m. 125/4: “Yarg: yetkisi, idari eylem ve iglemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sinirlt olup, hicbir

surette yerindelik denetimi geklinde kullanilamaz. Yiiriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun

olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya takdir yetkisini kaldiracak bi¢imde
yargi karary verilemez” (vurgu tarafimdan eklenmistir).

% Akyilmaz / Sezginer / Kaya, Idari Yargilama Hukuku, s. 163.

3 Goziibiyiik / Tan, s. 537°de bu kural, “idari yargida verilen iptal kararlarindan rahatsizik duyan idarenin bir
tepkisi” olarak degerlendirilmektedir.
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diizeyde de olsa yargi organinin katilmasini, “denetim” kavramiyla bagdastirmak
miimkiin olmadig1 gibi, takdir yetkisine miidahale niteliginde gérmemek de giic-
tiir*?.

Yargt organinin iglemin sebep unsurunun olusumuna katkisinin diisiinsel
diizeyde kalmayip eyleme gegirilerek mesrulastirilmasinin 6rnegini ise, sebep
ikamesinde ve yasal dayanagin degistirilmesinde gérmek mimkiindiir. Gerek
Fransiz gerek Tiirk hukukunda uygulama alan1 bulan sebep ikamesi, yargicin ida-
renin iglemini dayandirdig1 sebeplerle yetinmeyerek, islemi hakli kilmasi olas1
diger sebepleri de arastirmasini ve bdyle sebeplerin varligi halinde islemin huku-
ka uygun oldugu sonucuna vararak iptal talebini reddetmesini ifade etmektedir*'.
Sebep ikamesi yontemine bagvurdugunda yargig, denetim islevini tiimiiyle bir
yana birakmakta ve neredeyse idari islemin tesisi siirecine katilmaktadir*. Zira,
sebep unsurunun idari islemin ayrilmaz bir parcast oldugu dikkate alindiginda,
idarece higbir sekilde dikkate alinmamis bir vakiayi ilk kez tespit ederek igleyen
ve islemin bu sebebe bagli olarak gegerli oldugunu belirleyen yargi organinin
islemin kurulmasindaki pay1, idareninkinden bile fazladir®.

Yasal dayanagin degistirilmesi ya da yasal dayanak ikamesi ise, idarenin
isleminin dayanagi olarak belirttigi yasal diizenlemelerin hukuka aykir1 ya da
yanlis olarak tespit edildigi durumlarda, mahkemece isleme dayanak olabilecek
farkli bir diizenlemenin varlig1 halinde islemin hukuka uygun olduguna karar
verilmesini ifade etmektedir*. Yasal dayanak ikamesi, idarenin sebep unsuruna

0 Nitekim ayriks1 ve gorece eski tarihli bir Danistay kararinda da, “(¢)akdir yetkisine dayamlarak tesis edilen
islemlerde idarece ileri siiriilmeyen sebebe dayamlarak dava konusu iglemin incelenmesi(nin) idarenin yerine gegme
sonucunu doguracagindan idare hukuku ilkeleriyle bagdasma’yacag belirtilmekte ve ilk derece mahkemesinin
idarece ileri siiriilmeyen bir sebebe dayanarak davay1 reddetmesinde idare hukuku ilkelerine uyarlik bulunmadigina
karar verilmektedir. Bkz. Damistay 5. D, 30.11.1988, E. 1987/463, K. 1988/2820 (Kazanci).

4“1 Sebep ikamesi hakkinda ayrmtil bilgi ve drek yargi kararlari igin bkz. Burkay Can Kara, iptal Davasinda Sebep
kamesi (yayilanmamus yiiksek lisans tezi), Ankara Universitesi, 2018.

#2 Sebep ikamesinin idari islem niteliginde yargi karari verilmesi yasagina aykiri oldugu yoniindeki goriis igin
bkz. Kara, s. 62. Ogretide, sebep ikamesi ile idarenin sebep aragtirma yiikiimliiliigiiniin ikamesinin ayni anlama
gelmedigi; idarenin iglemi yapmadan 6nce sebep unsuruna iligkin verileri aragtirmamis olmasinin islemi hukuka
aykirt kilacag; buna karsilik idare bu yiikiimliiliigiinii yerine getirdigi halde yetersiz ya da hatali veriler kullanmigsa,
mahkemenin yapacag arastirmada bulacag: sebep unsuru verisinin iglemin hukuka uygun oldugunu gosterebilecegi
ileri siiriilmektedir. Bkz. Onur Karahanogullari, idari Yargi, Turhan Kitabevi, 2019, s. 608. Bu yaklasim, idarenin
once islem yapma iradesini olusturmasi, sonra bu iradesini destekleyen maddi vakialarr arastirmasi temeli tizerine
kuruludur; oysa, bu durumda da, yukarida belirtildigi gibi, sebepsiz idari islem olabilecegi kabul edilmis olur.
Ayrica, bu anlayista, idarenin maddi vakia arastirma yiikiimliligii benimsenmekte ise de, bu maddi vakialarin
islenmesi siirecindeki islevi ve bu islevin hukuka uygun olarak yerine getirilmemesinin iglemin hukuka uygunlugu
tizerindeki etkisi timiiyle gormezden gelinmektedir.

# Sebep ikamesi uygulamast ile yargi organinin, idarenin iglemin olusumundaki etkisini timiiyle gérmezden gelmesi,
farklt bir agidan bakildiginda, idarenin ciddiye alinmamasi olarak da goriilebilir. Oysa, Fransiz Devlet Surasi
hiikiimet komiserlerinden Kahn’in bir miitalaasindaki o6zlii ifadeyle, “idare yamldiginda dahi ciddiye alinmayr hak
eder”. Bkz. Kahn, concl. s. CE (Ass.) 12.1.1968 Min. Econ. Et Fin. / Dame Perrot, AJDA, 1968, s. 179’dan aktaran
Bernard Pacteau, Traité de contentieux administratif, P.U.F., 2008, s. 362.

# Yasal dayanak ikamesi hakkinda bkz. Camille Broyelle, Contentieux administratif, 5¢ éd., L.G.D.J., 2017, s. 153;
Kara, s. 29 v.d.
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iliskin maddi vakialari iglerken kullandigi (yorumladigi) yasal diizenlemelerin de
mahkemece degistirilebilmesine olanak tanidigindan, idarenin islem tesisi siire-
cinde gerceklestirilmesi gereken hukuki akil yiiritme faaliyetinin yargi organinca
tistlenilmesi sonucunu dogurabilmektedir.

Idarenin kamu yararina yonelik olarak faaliyette bulunuyor olmasi, yargl
organinin idari islemi kurtarmaya doniik bu tiir miidahalelerini* hakli kilmaya
yetmez. Burada “kamu yarar1” kavraminin aldatici kapsayiciligt da devreye gir-
mekte; kavram, yargi organinca da korunmasi gereken bir degeri ifade eder tarz-
da yorumlanmaktadir. Oysa, idari islemin amaci olarak kamu yarari, idari faaliyet
ile gerceklestirilmesi gereken teknik bir kavram olarak goriilmelidir; yargisal fa-
aliyetle amaglanan kamu yarari ise bundan tiimiiyle farklidir. Idari yarg:1 organ-
larinin etkinligiyle kamu yararinin saglanmasi, ancak etkili bir yargisal denetim
gerceklestirildigi takdirde miimkiin olabilir. Aslinda, idari faaliyetle saglanmasi
gereken kamu yararin1 gozetmek kaygisiyla yargisal denetimi esneten ve etkisiz-
lestiren yargi organi, yargisal faaliyetin amaci olan kamu yararini gergeklestir-
mekten uzaklagmaktadir.

Bu noktada, sebep ikamesi ile resen aragtirma yetkisi arasinda kurulmak
istenen iligkinin i¢erdigi ¢eliski lizerinde de durulmalidir. Bir yandan, resen arag-
tirma yetkisi, yukarida da belirtildigi gibi idareyi isleminin dayandigi sebepleri
mahkemeye bildirmeye zorlamanin bir araci olarak goriilmekte; diger yandan,
idarenin iglemi hakli kilmak bakimindan yeterli olmayan sebepler bildirmesi du-
rumunda, yargi organinin islemin yapilmasini hakli kilabilecek maddi vakiala-
r1 kendiliginden arastirma olanagi da bu yetkiye dayandirilmaktadir*. Sayet bu
yetki, mahkemeye islemi hakli kilan her tiirlii maddi vakiayi, idarece ileri siiriil-
mese de kendiliginden arastirma olanag taniyorsa, idarenin igleminin dayandigi
sebepleri bildirmekle yiikiimlii olmasi da anlamin yitirir. Bu yiikiimliiliiglin bir
anlam ifade edebilmesi i¢in, sebep unsurunun hammaddesini olusturan maddi
vakialarin idarece — islemin yapilmasindan dnce — tespit edilerek islenmek sure-
tiyle sebep unsuruna doniistiiriildiiglintin kabulii zorunludur; bir bagka ifadeyle,
bu isleme/doniistiirme ameliyesi de islemin bir pargast olup, islemi hakli kilan
sebep, dayanak maddi vakialar degil, bu vakialarin idarece islenmis bigimidir*’.
% Fransiz hukukunda sebep ikamesi ve yasal dayanak ikamesi yontemlerine bagvurulmasinin, gereksiz iptal kararlari

verilmesini onleyen gercekei bir tutum oldugu belirtilmektedir. Bkz. Broyelle, s. 155; René Chapus, Droit du
contentieux administratif, 13¢ éd., Montchrestien, 2008, s. 1006-1007.

“  “Intal davalarinda, idari islemler hakkinda hukuka uygunluk denetimi yapilmaktadu: Ozellikle vurgulanmast
gereken husus, yetki ve sekil unsurlart yoniinden hukuka uygun oldugu anlasilan bir islemin, idarece gosterilen
sebeple simirl olarak yargisal denetiminin yapilamayacag, iglemin, mevcut yasal diizenlemeler biitiinliigii icinde
hukuka uygun bir sebebin bulunup bulunmadigimn, idare hukukunun en belirgin ilkesi olan resen arastirma ilkesi
¢ercevesinde incelenmesi geregidir”, Danistay 8. D, 21.12.2016, E. 2016/9553, K. 2016/11460 (Kazancr).

7 Burada, yanlis anlagilmaya yol acabilecek bir hususun agikliga kavusturulmasi zorunludur. Idari yargicin da,

adli yargig gibi, hukuku resen uygulama yiikiimliliigii bulundugu agik olup, “(w)yusmaziik konusu olayin hukuki
nitelendirmesini yapmak, olaya uygulanmasi gereken hukuk kuralini belirlemek ve sonugta hukuki ¢oziime varmak”
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Hal bdyle olunca, mahkemenin maddi vakialarin gergekligini ve niteligini kendi-
liginden arastirabilmesi, idarece bu vakialarin hukuka uygun olarak iglenip islen-
mediginin belirlenmesine hizmet eder*.

3.Sebep Unsuruna Tutarh Bir Bakisin Olas1 Sonuclari

Idari islemin tesis edilmesi siirecinde idari isleme dahil olan ve onun ayril-
maz bir parcasini olusturan “sebep” algisi, idari yargi denetiminin de tutarl ve
dogasina uygun bigimde gerceklestirilmesine olanak taniyabilir. Idari islemlerin
sebebe baglilig1 ilkesini tam anlamiyla benimseyen ve sebep unsurunu idari is-
lemin diginda ya da 6ncesinde degil, ayrilmaz bir pargasi olarak gdren yaklasi-
min en radikal sonucu, “sebep” ile “gerek¢e’nin 6zdeslesmesidir. Sebebin, idari
islemin disinda gergeklesen, bir anlamda ona yabanci maddi vakialar olmaktan
cok, idarenin bunlari iglemesiyle ortaya ¢ikan bir unsur olarak goriilmesi ve bu
“isleme”nin de maddi vakialarin tespiti, hukuk kuralinin yorumlanmasi, vakia-
larin normun kapsam ve amaci yoniinden nitelendirilmesi ameliyelerini igeren
bir hukuki akil yiiriitme faaliyetini ifade etmesi karsisinda, bu anlamda sebebin
gerekce ile es anlamli oldugunu sdylemek miimkiindiir. Gerekge, salt islemin ya-
pilmasini miimkiin kilan birtakim maddi vakialarin gdsterilmesini degil, bunlarin
hangi nedenle uygulanacak normun kapsaminda goriildiigiiniin ve islemden bek-
lenen amaca ulagsmay1 miimkiin kildiginin da ortaya konmasini igermekte*; bu
haliyle, islenmis sebebe karsilik gelmektedir™®.

Hukukumuzda gerekge ilkesinin, yalnizca islemin gerekcesinin islem met-
ninde gosterilmesi anlaminda bir sekil kurali olarak algilanmasi nedeniyle, sebep
ile gerekge kavramlari arasindaki bag zayiflamakta; bir yandan sebebin yalnizca
idareyi islem tesisine iten maddi vakialara karsilik gelmesi nedeniyle gerekgenin
sebepten genis bir alan1 kapsadigr savunulmakta; diger yandan, islem metninde

yargicin gorev ve yetkisi igindedir (Kazim Yenice / Yiiksel Esin, Idari Yargilama Usulii, Arisan, 1983, s. 538-539).
Ancak, iptal davasinda “uyusmazlik konusu olay” dava konusu islemin dayandig1 maddi vakialar degil, bir anlamda,
islemin kendisidir. Dolayistyla, idarenin hukuki akil yiiriitme faaliyetinin islemin ayrilmaz bir pargasi oldugu kabul
edildigi takdirde, idari yargi¢ bu akil yiiritme faaliyetini denetlerken hukuku uygular; maddi vakialarin dogrudan
yargi¢ tarafindan nitelendirilerek islenmesi ise, iptal davalari baglaminda “hukuku uygulamak” olarak goriilemez.
Nitekim ogretide de, “resen arastirma yetkisinin idari islem tesisi i¢in idareye verilen arastirma ve inceleme
vetkisinin idari yargi yerince kullamlmasin kapsama”dig1 ve “mahkemeye idarenin hi¢ yapmadigi veya eksik
vaptigi bir arastirmayt idarenin yerine gegerek yapma yetkisi verme”digi belirtilmektedir. Bkz. Meliksah Yasin,
idari Yargilama Usuliinde ispat, On ki Levha Yayincilik, 2015, s. 22-23.
®  Zeliha Hacimuratlar, idari Usule Katilm (yaylanmamis doktora tezi), Ankara Universitesi, 2011, s. 249:
“Idare, islemin gerek¢esinde sadece vardigi sonucun sebebi olan maddi ve/veya hukuksal nedenleri saymakla
vetinmeyecek; bu sonuca ulasirken idari usul siirecinde yaptigi muhakemeyi de gosterecek, ilgililerin goriis ve
iddialarim gerekgede tartisacak ve hangi menfaate hangi nedenle iistiinliik tanidigini agiklayacaktir”.
0 Damistay kimi kararlarinda sebep ile gerekgeyi ayni anlamda kullanmakta ise de, bu kararlarda sozii edilen
sebep/gerekee ile, maddi vakialarin kastedildigi goriilmektedir. Ornek olarak bkz. Damigtay 13. D, 13.3.2019,
E. 2018/1498, K. 2019/759 (Kazanct): “Idari islemin sebep unsuru, idareyi islem yapmaya sevk eden saik, yani
islemin gerekgesidir. Idare hukukunda sebep denildiginde, idari islemden énce gelen, idari islemin diginda, idareyi
boyle bir islem yapmaya yonelten etkenler anlasilir”.
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yer almasa da her islemin sebebe dayanmasi zorunlulugu karsisinda, sebepsiz is-
lem olamayacagi ancak gerekgesiz islem olabilecegi kabul edilmektedir’'. Oysa,
islemin bir pargasi olarak sebebin sadece maddi vakialardan ibaret olmadigi ve
bu vakialarin idare tarafindan iglenmis bigiminin sebep unsurunu meydana ge-
tirdigi kabul edilecek olursa, sebep ile gerekce 6zdeslesmekte ve bu anlamda
gerekeesiz idari islem olamayacagi da belirgin hale gelmektedir.

Bu 6zdeslesme, gerekee ilkesinin yalnizca bir sekil kurali olarak goriilme-
sini ve bu kurala ilgili yasal diizenlemelerde agik¢a Ongdriilmedigi siirece ge-
cerlilik tanmnmamasini da sorgulanir hale getirmektedir. Ogretide, daha ¢ok iyi
idare ilkesi ve islemin ilgilisinin savunma haklarii geregi gibi kullanabilmesi
yonlerinden ele alinan® bu durum, gerekgenin sebep unsurunu somutlastirdigi
kabul edilirse, idari islem kurami agisindan da elestiriye acik hale gelmektedir.
Zira bu durumda, islemin gerekc¢esinin islem metninde gosterilmesi, salt bir se-
kil kural1 olmanin 6tesinde, idari islemin igerigiyle ilgili bir soruna doéniismek-
tedir. Idarenin bir islemi belirli bir sebebe bagli olarak yaptigini, belirli maddi
vakialarin idareyi bu islemi yapmaya sevk ettigini ve bu vakialarin islemin tesis
edildigi anda idare tarafindan da dikkate alindigini1 gdsteren veri, islem metnin-
de gerekgenin yer almasidir. islem metninde gerekce yer almadigi ve yalnizca
yargisal denetim agsamasinda idarece mahkemeye bildirildigi takdirde, islemin
sebebe bagli olarak yapildigini kesin olarak anlamak miimkiin olmamakta; mad-
di hukuka iliskin olmas1 gereken sebep, yargilama ve ispat hukuku ile ilgili bir
soruna doniismektedir. Idarenin yargilama asamasinda mahkemeye yalnizca is-
lemini hakli kilan maddi vakialar bildirmesi halinde ise, yukarida da belirtildigi
gibi, artik idarece kullanilmasi gereken bir yetkinin yargi organina aktarilmasi
s0z konusu olmaktadir.

Bu acidan bakildiginda, idari islemin sebebini idareyi islem yapmaya iten
maddi vakialarin idarece gerceklestirilen hukuki akil yiiriitme faaliyetiyle islen-
mesi sonucunda olusan bir unsur olarak goren yaklagimdan dogan en tutarli ¢o-
ziim, gerekcenin islem metninde yer almasidir. Béylece sebep unsurunun da isle-
min yapildig1 anda ortaya konmasi suretiyle, idari iglem tiim icerigiyle karsimiza
¢ikmis olacaktir’®. Bununla birlikte, gerekgenin iglemin sekil unsuruna iliskin bir

St Akyilmaz. s. 199 v.d.

2 Tekin Akillioglu, Yonetim Oniinde Savunma Haklari, TODAIE Yayinlari, 1983, s. 106 v.d.

5 Bu noktada, 2577 sayil Idari Yargilama Usulii Kanununun 10’uncu maddesinde éngdriilen zimni ret kurumunun
bu analizi gegersiz hale getirdigi olast itirazini da yanitlamak gerekmektedir. Anilan diizenleme uyarinca, ilgililerin,
haklarinda idari davaya konu olabilecek bir islem veya eylemin yapilmasi igin idari makamlara yaptiklari
basvurulara altmis giin iginde yanit verilmemesi durumunda istegin reddedilmis sayilacagi ongoriilmektedir. Bu
durumda, aslinda idare tarafindan agiklanan bir irade bulunmadig: halde, kanun basvurunun altmis giin boyunca
yanitlanmamasina hukuki sonu¢ baglamakta; bir anlamda, idareye farazi bir ret iradesi izafe etmektedir. Zimni
ret isleminde, idarenin gergek bir iradesinin ve dolayisiyla islem metninin bulunmamasi, bu islemin sebepsiz
(gerekgesiz) olarak yapildigmin kabuliinii zorunlu kilmaktadir. Bununla birlikte, Anayasa’nin dilek¢e hakkini
6ngoren 74’tincli maddesi ve 3071 sayili Dilek¢e Hakkmin Kullanilmasina Dair Kanunun, dilekgelere en geg
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husus olarak goriilmesinde 1srar edilse dahi, en azindan, islem metninde gerek-
¢enin yer almamasindan kaynaklanan sakincanin, yargisal denetim asamasinda
sebeplerin idarece mahkemeye bildirilmesi suretiyle asilmasini dngéren uygula-
maya simdi oldugundan farkli bir gézle bakilmasi zorunludur.

Yukarida da belirtildigi gibi, genel kabul, bir idari isleme kars1 acilan iptal
davasinda idarenin mahkemeye dava konusu islemin dayandig1 sebepleri bildir-
mesi gerektigi ve yargicin resen aragtirma ilkesini uygulamak suretiyle bunu sag-
layabilecegi yoniindedir. Burada 6zellikle resen arastirma ilkesinin de devreye
sokulmast ile*, idarece islemin sebeplerinin ortaya konmasi, ispat faaliyetinin bir
parcast haline gelmektedir®. Kanimca, islemin sebeplerinin mahkemeye bildiril-
mesinin ispat faaliyeti ile ilgisi bulunmamaktadir; bu, ispat faaliyetini 6nceleyen
ve denetlenecek idari islemin teshisini saglayan bir asama olarak goriilmelidir.
Islem sebepleriyle birlikte vardir; bu sebeplerin davaci tarafca ve mahkemece
bilinmesi, saglikli bir yargilamanin 6n kosuludur. Bu sebepler bir kez ortaya kon-
duktan sonra ispat faaliyeti baslar; idari islemin hukuka aykiri oldugunu iddia
eden davaci, sebep unsuru yoniinden bu iddiasini, idarenin dayandigi maddi va-
kialarin varligi ve gegerliligi ile idarenin bu vakialari igleme bigimini (hukuki
nitelendirme, hukuk kuralinin yorumu ve altlama ameliyelerini) sorgulamak su-
retiyle ileri siirer. Mahkemenin resen arastirma yetkisi de, yukarida belirtildigi
gibi, denetime konu idari islemin belirtilen bu noktalarda hukuka uygun olup
olmadigimi degerlendirme amaciyla kullanilabilir; yargi organi, bu amagla her
tirlii inceleme ve arastirmayi kendiliginden yapar®. Bununla birlikte, idarenin
ileri stirmedigi bir vakiay1 bulup ¢ikarmak, idarenin hukuki nitelendirmesi yeri-
ne kendi tavsifini ikame etmek, idarenin hi¢ yapmadigi nitelemeyi onun yerine
yapmak, resen aragtirma yetkisinin kapsaminda goriilmemek gerekir; zira sayilan
hallerde yargic, sebepsiz idari islem i¢in “sebep” yaratmis olmaktadir.

% %%

otuz giin i¢inde gerekgeli olarak cevap verilmesi yiikiimliilliigii getiren 7°nci maddesi karsisinda zimni ret kurumu,
yalnizca idarenin kendisine yapilan bagvuruya yanit vermemesi durumunda ilgilinin yargi organlar1 6niinde hak
arama Ozglirliigiini kullanabilmesini saglamak igin benimsenen istisnai bir ¢dziim olarak goriilebilir. Bu kurumun
amact, bir “sapma” halini olaganlagtirmak degildir; bu nedenle, zimni ret iglemi de, digerlerinden farksiz bir idari
islem tiirii olarak goriilemeyeceginden, idari iglem kuraminin tutarliliginin sorgulanmasinda test malzemesi olma
gliciinden yoksundur.

¢ QOgretide resen aragtirma ilkesinin, taraflarca getirilme ilkesinin kargit1 olarak goriilmesi (Arslan / Y1lmaz / Tagpinar
Ayvaz / Hanagasl, s. 155), bu ilkenin ispat faaliyeti olan iligkisini ortaya koymaktadir. idari yargi 6zelinde de, resen
aragtirma ilkesinin “kanitlama” baghig: altinda ele alindig1 goriilmektedir. Ornek olarak bkz. Karahanogullari, idari
Yargy, s. 555 v.d.

5 Onar, C. 3, s. 1979°da, “deliller ve ispat yiiki” baghg: altinda, idarenin, “sebep unsurunu maddi olaylar tegkil
ediyorsa bunlarin varligini isbat etmek mecburiyetin”de oldugunu belirtmektedir.

¢ Bu agidan bakildiginda, idarenin islemini dayandirdigi maddi vakialar digindaki vakialar da davaci tarafindan
ileri siiriilebilir ya da mahkemece resen arastirilabilir; zira idarece dikkate alinmayan vakialar da, dava konusu
islemin sebep unsuru yéniinden hukuka aykiri oldugunu ortaya koymaya elveriglidir. iptal davasinda sebep unsuru
yoniinden denetlenen idarece islenmis sebep oldugu i¢in, bu “isleme”yi bir bigimde sakatlayan her tiirlii maddi
vakianin ileri siiriilmesi ve arastirilmast miimkiindjir.
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Idari islemlerin sebebe baglilig1 prensibine tam anlamiyla gegerlilik kazan-
dirilmast ve sebebin gercekten islemin i¢inde yer alan bir unsur olarak goriilebil-
mesi, ancak idarenin bu unsurun olusumundaki islevinin ve islemin denetimini
gerceklestiren yargi organinin roliiniin yeniden tanimlanmasiyla miimkiin olabi-
lir. Kuskusuz, bu caligmada o6nerilen yeniden tanimlama denemesine idarenin is-
leyis gercekligine uygun olmadigi gerekgesiyle itiraz edilebilir; her idari islemin
kapsamli bir hukuki akil yiirlitme siirecinin lirinii olmadig1 ve belki de — idarenin
isleyisinden kaynaklanan zorunluluklar nedeniyle — olamayacagi savunulabilir.
Ancak bu calisma da, pratik bir ¢6ziim 6nermekten ziyade, 0gretideki yaygin
anlayisa ickin bir tutarsizliga dikkat ¢ekmek icgin kaleme alinmigtir. Bir yandan
sebebin idari islemin bir unsuru oldugunun belirtilmesi, diger yandan islemin
disinda tanimlanmasi; bir yandan idari islemin idare tarafindan yapildig: tartis-
masiz kabul edilirken, diger yandan yargicin da idarenin islem yapma siirecinde
gergeklestirmesi gereken hukuki akil yiiriitme faaliyetinin ortagi haline getiril-
mesi; bir yandan tiim idari islemlerin sebebe bagl oldugu savunulurken, diger
yandan yargisal denetimde yargica bu bagliligin biiyiik 6l¢lide ortadan kalkmasi
sonucunu beraberinde getiren yetkiler taninmasi s6zii edilen tutarsizligin farkli
goriiniimleridir. Ne var ki, bu ¢aligmada onerilen yeniden tanimlama denemesi
pratik ve gergeke¢i bulunmasa da, hukuka uygun islem tesis etmekte zorlanan bir
idarenin eksik ve yanlislarin1 diizeltmek i¢in idari islem tesis etme yetkisine bir
anlamda ortak olan yargi organ1 imgesiyle kiyaslandiginda, hukuk devleti ve et-
kili yargisal denetim ilkelerine daha uygun oldugu agiktir.
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