
     Bölüm 15.- İdarenin Yargısal Denetimi: İdari Yargı

 

 

Yeni İl Özel İdaresi Kanunu, yeni Belediye Kanunu, yeni Büyükşehir
Belediyesi Kanunu, yeni Mahallî İdare Birlikleri Kanunu, Bilgi

Edinme Hakkı Kanunu ve diğer kanunlarda yapılan değişikliklere
göre güncelleştirilmiş ve düzeltilmiş

Üçüncü Baskı
 

Üçüncü baskıda yapılması gereken düzeltmeler için burasını tıklayınız.
Kitabın içindekiler kısmı için burasını tıklayınız.

 

Birinci Kısım
 İDARE VE İDARE HUKUKU

 

Bu kısımda, idare hukukuna giriş niteliğinde, önce idare hukukunun konusu olan idare
kavramını, sonra idare hukukunun tanımını, sistemlerini, doğumunu, gelişimini,
özelliklerini, kaynaklarını, uygulama alanını, diğer hukuk dallarıyla ilişkilerini, bölümlerini
ve idare hukuku hâkim olan temel ilkeleri göreceğiz. Planımız şu şekilde olacaktır.

Bölüm 1.- İdare Kavramı

Bölüm 2.- İdare Hukuku (Tanımı, Sistemleri, Gelişimi, Özel-likleri, Kaynakları, Uygulama
Alanı, Bölümleri ve İlkeleri)

 

 

Bölüm 1
 İDARE KAVRAMI
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“İdare hukuku (droit administratif)”nun konusu “idare”dir. Peki ama “idare” nedir?

İdare .- Genel anlamda “idare (yönetim, administration)”, belli bir amacın gerçekleştirilmesi için
kurulan örgüt veya bu amaca ulaşmak için yürütülen planlı insan faaliyeti demektir . Bu anlamda
idare, hem örgütü, hem de bu örgütün faaliyetlerini ifade eder. İdare olgusu beşerî faaliyetin her
alanında görülür. Açıkçası nerede belli bir amacın gerçekleşmesi için yapılan bir insan faaliyeti
varsa, orada bir “idare” vardır.

Kamu İdaresi-Özel İdare  Ayrımı.- İdare olgusu, bir devlette görüldüğü gibi, özel hayatın her
alanında, bir şirkette, bir vakıfta, bir dernekte, hatta bir apartmanda da görülür. İdare kavramı,
hem kamu kesimi, hem de özel kesim için geçerlidir. Hemen belirtelim ki, idare hukukunun
konusunu oluşturan “idare”, şirket, vakıf, dernek gibi özel idareler değil, devletin idaresi, yani kamu
idaresidir. Bu nedenle “kamu idaresi  (administration publique)” ile “özel idare (administration
privée)”yi birbirinden ayırmak gerekir. Kamu idaresi ile özel idareler arasında şu farklılıklar
vardır :

1.  Amaçları farklıdır. Kamu idaresinin amacı “kamu yararı”dır. Özel idarelerin amacı ise “özel yarar”, yani kâr elde
etmektir.

2.   Kamu idareleri, kamu yararı amacını gerçekleştirebilmek için, “kamu gücü (puissance publique)”yle
donatılmışlardır. Oysa özel idareler, kamu gücüne sahip değildirler.

3.  Kamu idareleri özel kişiler karşısında üstün konumdadırlar. Özel kişilerin rızaları hilafına onlar hakkında işlem
yapabilirler. Oysa özel idareler ile özel kişiler arasında eşitlik ilkesi geçerlidir.

4.  Kamu idaresinin kuruluşu ve çalışması kanunlarla düzenlenmiştir. Kamu idaresi alanında kanuna bağlılık ilkesi
geçerlidir. Buna karşılık özel idarelerin kuruluş ve faaliyetlerinde kural olarak serbestlik ilkesi geçerlidir.

İdare hukukunun konusunu “kamu idareleri”, yani “devlet idaresi” oluşturur. Bu nedenle idare
hukukunun konusunu tespit ederken “özel idareleri” bir kenara atmak gerekir. Sonuç olarak idare
hukukunun, aslında “kamu idaresi hukuku” olduğunu söyleyebiliriz. Ancak, dilde pratiklik
bakımından, “kamu idaresi”ne kısaca “idare”, “kamu idaresi hukuku”na da doğrudan “idare
hukuku” denmektedir.

İdare hukukunun konusunun kamu idaresi olduğunu söylemiş bulunuyoruz. Ancak bunu
söylemekle iş bitmiyor. Zira devlette de çeşitli organlar ve fonksiyonlar vardır. Anayasamıza göre,
devlette yasama, yürütme ve yargı olmak üzere üç temel organ ve fonksiyon vardır. İdare
hukukunun konusu olarak idareyi hem organ, hem de fonksiyon olarak yasamadan, yürütmeden ve
yargıdan ayırmak gerekir. İşte burada bunu yapmaya çalışacağız.

I. İDARE ORGANI (ORGANİK ANLAMDA İDARE )

“İdare organı”, devletin bir organıdır. Ama devlettin başka organları da vardır. İdare organı,
devletin diğer organlarından nasıl ayrılır?

1. İdare Organının Yasama Organından Ayrılması.- İdare organının yasama organından
ayrılmasında bir mesele yoktur. Zira 1982 Anayasasına göre, yasama organı genel oyla seçilen 550
milletvekilinden oluşan Türkiye Büyük Millet Meclisidir (m.75). Yani genel oyla seçilen 550
milletvekilinin oluşturduğu organ, “idare organı” değil, “yasama organı”dır.

2. İdare Organının Yargı Organından Ayrılması.- İdare organının yargı organından
ayrılmasında da bir mesele yoktur. Anayasamızın 9’uncu maddesine göre, “yargı yetkisi, Türk
milleti adına bağımsız mahkemelerce kullanılır”. Anayasamızın 138 ve 139’uncu maddeleri göz
önünde tutularak bağımsız mahkemeler şöyle tanımlanabilir: Bağımsız mahkemeler, hiçbir organ,
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makam, merci veya kişi tarafından yargı yetkisini kullanırken kendilerine emir ve talimat
verilemeyen, genelge gönderilemeyen, tavsiye ve telkinde bulunulamayan (m.138/2), kararları
yasama ve yürütme organlarını bağlayan, kararları bu organlarca hiçbir surette değiştirilemeyen ve
yerine getirilmesi geciktirilemeyen (m.138/4) görevlerinde bağımsız (m.138/1) ve teminatlı
hâkimlerden (m.139) meydana gelen kuruluşlardır . Yargı organı bu şekilde tanımlanırsa, onu
idare organından ayırmak kolaydır. Zira, yargı organı bağımsız hakimlerden oluşur; idare ise,
hiyerarşi veya vesayet denetimine tâbi kamu görevlilerinden oluşur.

3. İdare Organının Yürütme Organından Ayrılması.- İdare organı, Anayasamızın 123 ilâ
137’nci maddelerinde düzenlenmiştir. Anayasamıza göre idare organı, “merkezî idare” ve “yerinden
yönetim kuruluşları” olarak ikiye ayrılmaktadır (m.126). Merkezî idare de kendi içinde “başkent
teşkilâtı” ve “taşra teşkilâtı” olarak ikiye ayrılmaktadır. Taşra teşkilâtı da Anayasaya göre, “illere,
iller de diğer kademeli bölümlere” ayrılır. Yerinden yönetim kuruluşları ise yer yönünden ve hizmet
yönünden olmak üzere iki çeşittir. “Yer yönünden yerinden yönetim kuruluşları”na Anayasamız
“mahallî idareler” (m.127) demektedir. “Hizmet yönünden yerinden yönetim kuruluşları” olarak
Anayasamızda, “yükseköğretim kuruluşları ve üst kuruluşları” (m.130-132), “radyo ve televizyon
kuruluşları” (m.133), “Atatürk Kültür, Dil ve Tarih Yüksek Kurumu” (m.135) ve “kamu kurumu
niteliğindeki meslek kuruluşları” (m.135) düzenlenmiştir. Biz idarî teşkilâtı aşağıda ayrıntılarıyla
göreceğiz. Burada sadece şu soruya cevap arayacağız: İdare organı, yürütme organının diğer
kısımlarından nasıl ayrılır?

Anayasamıza göre idare organı, yürütme organının içinde yer almaktadır. Ancak idare, yürütme
organının tamamı değil, sadece bir kısmını oluşturmaktadır. Anayasamız, “yürütme organı”nı
üçüncü kısmının ikinci bölümünde dört başlık altında şu şekilde düzenlemiştir:

İKİNCİ BÖLÜM: YÜRÜTME
I. Cumhurbaşkanı (m.101-108)
II. Bakanlar Kurulu (m.109-118)
III. Olağanüstü Yönetim Usûlleri (m.119-122)
IV. İdare (m.123-137)

Anayasamızın planına göre, “idare”yi, yürütme organının diğer kesimlerinden ayırmak oldukça
kolaydır. Anayasamıza göre, idare organı, yürütme organının Cumhurbaşkanı ve Bakanlar Kurulu
dışında kalan kısmıdır. Bakanlar Kurulu da başbakan ve bakanlardan oluşmaktadır. O hâlde idare
organına, Cumhurbaşkanı, Bakanlar Kurulu, Başbakan ve bakanların girmediğini söyleyebiliriz.
Ancak bu gözlemden yola çıkarak Cumhurbaşkanının, Bakanlar Kurulunun, Başbakanın ve
bakanların idareden tamamıyla ayrı organlar olduğunu iddia etmek mümkün değildir. Çünkü,
Cumhurbaşkanı, Bakanlar Kurulu, Başbakan ve bakanlar birçok bakımından “idare” ile yakın
ilişkiler içindedir ve yer yer idare kavramına dahildir. (bu ilişkilerin neler olduğu konusunda
Gözler, İdare Hukuku Dersleri, op.  cit., s.13-14’e bakınız). Şimdiye kadar ulaştığımız sonuçları özet
olarak hatırlatalım:

SONUÇLAR:
1.   İdare hukukunun konusu olan idare, “özel idareler” değil, “kamu idaresi”dir. “Kamu idaresi” terimi

yerine kısaca “idare” terimi kullanılır.

2.   İdare, devletin bir organıdır. Ancak bu idare organı, devletin yasama ve yargı organlarının tamamıyla
dışında kalır.

3.   İdare, devletin yürütme organının bir parçasıdır.

4.   Yürütme organının içinde yer alan, Cumhurbaşkanı, Bakanlar Kurulu, Başbakan ve bakanlar idare
kavramına kural olarak dahil değildir. O hâlde, idare, yürütme organının Bakanlar Kurulu, Başbakan ve
bakanlar dışında kalan kısmıdır.

5.   Ancak, Cumhurbaşkanı, Bakanlar Kurulu, Başbakan ve Bakanlar, idare kavramıyla yakın ilişkiler
içindedir.

Şimdi devlet organları arasında idarenin yerini şematik olarak gösterelim:
ŞEMA 1-1:                       Devlet Organları + Devlet Dışındaki

Diğer Kamu Tüzel
Kişileri
İ Ö İ
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(İl Özel İdaresi Belediye,
Köy, Üniversite, KİT, TRT,
Barolar, Meslek
Kuruluşları, vs.)

Yasama Organı Yargı Organı Yürütme Organı
     

  1. Cumhurbaşkanı
2. Bakanlar Kurulu
3. Başbakan 

 4. Bakanlar

 İdare 
  

           

Yukarıdaki açıklamalara göre, idare organını, devletin yürütme organının Cumhurbaşkanı,
Bakanlar Kurulu, Başbakan ve bakanlar dışında kalan kısmı olarak tanımlayabiliriz. Ancak, idare
organı, devletin bu kısmından ibaret değildir. İdare organına, il özel idaresi, belediye, köy,
üniversite, KİT, TRT gibi devlet dışındaki diğer kamu tüzel kişileri de dahildir. O halde organik
anlamda idareyi veya kısaca idare organını şöyle tanımlayabiliriz:

İDARE ORGANININ TANIMI: İdare organı, devletin yürütme organının Cumhurbaşkanı,
Bakanlar Kurulu, Başbakan ve bakanlar dışında kalan kısmı ile devlet dışındaki diğer
kamu tüzel kişileridir.

İdare Organı = Devletin Yürütme Organının Cumhurbaşkanı, Başbakan,
Bakanlar Kurulu, Bakanlar Dışında Kalan Kısmı + Diğer Kamu

 Tüzel Kişileri
 

II. İDARÎ FONKSİYON (FONKSİYONEL ANLAMDA İDARE )
Bibliyografya.- Raymond Carré de Malberg, Contribution à la théorie générale de l’Etat, Paris, Sirey, 1920, c.I, s.268-284; De
Laubadère, Venezia ve Gaudemet, op. cit., c.I, s.625-630; Auby ve Ducos-Ader, op.  cit., s.176-178; Bénoit, op.  cit., s.27-52;
Rivero, op. cit., s.11-12; Gérard Timsit, Le role de la notion de fonction administrative en droit administratif français, Paris,
LGDJ, 1963; Ergun Özbudun, Türk Anayasa Hukuku, Ankara, Yetkin Yayınları, Yedinci Baskı, 2002, s.172-175; Turan Güneş,
Türk Pozitif Hukukunda Yürütme Organının Düzenleyici İşlemleri, Ankara, AÜSBF Yayınları, 1965, s.12-36; Burhan Kuzu,
Anayasa Hukukumuzda Yürütme Organının Düzenleyici İşlem Yapma Yetkisi ve Güçlendirilmesi Eğilimi, İstanbul, Filiz
Kitabevi, 1987, s.28-41; Günday, op. cit., s.9-16; Özyörük, op. cit., s.92-120; Duran, op. cit., s.6-10; Gözübüyük ve Tan, op. cit.,
c.I, s.8-13; Giritli, Bilgen ve Akgüner, op. cit., s.7-14; İl Han Özay, Günışığında Yönetim, İstanbul, Alfa Yayınları, 1994, s.363-
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op. cit., s.22-26.

Geleneksel olarak “devletin hukukî fonksiyonları ” üçe ayrılır: “Yasama fonksiyonu (fonction
législative)”, “yürütme fonksiyonu (fonction exécu-tive)” ve “yargı fonksiyonu (fonction
juridictionnelle)”. Çok genel olarak ve sırf bir başlangıç fikri vermek üzere, yasama fonksiyonuyla
devletin kural koyduğunu, yürütme fonksiyonuyla devletin bu kuralları uyguladığını, yargı
fonksiyonuyla da devletin bireyler arasında ve bireyler ile kendi arasında ortaya çıkan
uyuşmazlıkları çözdüğünü söyleyebiliriz. Ancak bu üç fonksiyonun birbirinden tam ve kesin
çizgilerle ayrılması oldukça zordur. Bu konuda maddî ve organik olmak üzere iki değişik kriter
önerilmiştir. Biz burada sadece doğru olan organik kritere göre bu fonksiyonların birbirinden
ayrılmasını göreceğiz. Maddî kriterin açıklanması ve eleştirilmesi için İdare Hukuku Dersleri isimli
kitabımıza bakınız (op. cit., s.16-18).

Raymond Carré de Malberg (“Remon Kare dö Malberg” okunur) tarafından savunulmuş olan ve
“şeklî kriter” de denen “organik kriter”e göre, devlet fonksiyonları, bu fonksiyonları ifa eden organa
ve bu fonksiyonların yapılış şekillerine göre birbirinden ayrılmaktadır. Bu ayrımda işlemin niteliği,
yani onun genel soyut, bireysel olmasının bir önemi yoktur. Bu kritere göre, devletin üç çeşit organı
tarafından, bu organlardan her birine özgü şekil ve usûllerle yerine getirilen işlemler, o organın
fonksiyonunu oluşturur. Buna göre, yasama organının kendine has biçimde yerine getirdiği işlemler
yasama fonksiyonunu, idarenin kendine has usûllerle yerine getirdiği işlemler de idarî fonksiyonu,
keza yargı organlarının kendisine has usûllerle yerine getirdiği işlemler de yargı fonksiyonunu
oluşturur . Organik kriteri kullanarak idarî fonksiyonu yasama ve yargı fonksiyonlarından kolayca
ayırabiliriz.

1. İdarî Fonksiyonun Yasama Fonksiyonundan Ayrılması.-Yasama organından çıkan işlemler
yasama fonksiyonunu, idare organından çıkan işlemler ise idarî fonksiyonunu oluşturur. Buna göre,
idare organından çıkan bir işlem, maddî açıdan yasama işlemine benzese, yani genel, soyut, objektif
ve kişilik-dışı olsa bile, bu işlem bir yasama işlemi değil, bir idarî işlemdir. Çünkü, böyle bir işlem,
idare organından çıkmaktadır. Örneğin, tüzük, yönetmelik gibi “idarenin düzenleyici işlemleri”

[5]



genel, soyut, objektif, kişilik-dışı işlemlerdir, yani içerikleri itibarıyla, yasama işlemlerine benzerler;
ama idare organından çıktıklarına göre organik açıdan bir idare işlemidirler ve idarî fonksiyona
dahildirler.

2. İdarî Fonksiyonun Yargı Fonksiyonundan  Ayrılması.- Organik (şeklî) ölçüte  göre yargı
fonksiyonu, yargı organlarının, yani mahkemelerin her türlü faaliyetinden oluşmaktadır. Organik
kriter, idarî fonksiyonu, yasama ve yargı fonksiyonlarından ayırt etmek için elverişli bir ölçüttür;
ama mahkemelerin her türlü faaliyetlerini yargı fonksiyonu kapsamına dahil ettiği için gereğinden
fazla geniştir. Zira mahkemelerin yazı işlerine ve idarî personeline ilişkin işlemleri yargısal değil,
idarî niteliktedir . O hâlde maddî kriteri de devreye sokmak gerekmektedir. Buna göre yargı
fonksiyonu, yargı organlarından çıkan ve hukukî uyuşmazlıkları ve hukuka aykırılık iddialarını karara
bağlama fonksiyonu olarak tanımlamak uygun olur. Bu tanıma göre, yasama fonksiyonu şu iki unsur
ile tanımlanmaktadır:

a) Organik Unsur: Yargı Organından Çıkma.- Yargı organından çıkmayan bir eylem veya işlem,
maddî bakımdan yargı işlemine benzese bile, yani bir hukukî uyuşmazlık hakkında verilse, “iddia-
tespit-müeyyide” aşamalarını içerse bile, hiçbir zaman bir “yargı işlemi” olamaz. Örneğin idarî
makamlar tarafından verilen disiplin cezaları yargı fonksiyonuna maddî bakımından benzerler;
ama idarî makamdan çıktıkları için yargı işlemi olamazlar.

b) Maddî Unsur: Hukukî Uyuşmazlıkları Çözme.- Yargı organlarının hukukî uyuşmazlıkları ve
hukuka aykırılık iddialarına ilişkin olmayan işlemleri yargı fonksiyonunun değil, idarî fonksiyonun
kapsamındadırlar. Örneğin yargı organlarının idarî personeline, yazı işlerine, bazı durumlarda
hakimlerin disiplinine, yargı organının iç çalışma düzenine, hakimlerin notlandırılmasına ilişkin
işlemler yargısal nitelikte değil, idarî niteliktedir.

3. İdarî Fonksiyonun Hükûmet Fonksiyonundan  Ayrılması.- Yürütme fonksiyonu, devletin
yasama ve yargı fonksiyonu dışında kalan faaliyetlerini kapsar. Ancak yürütme fonksiyonu, “idarî
fonksiyon (fonction administrative)” ve “hükûmet fonksiyonu (fonction gouvernementale)” olmak
üzere iki kısımdan oluşur. Yürütme fonksiyonunun, “idarî fonksiyon” olan kısmı ile “hükûmet
fonksiyonu” olan kısmını birbirinden ayırmak gerekir. Zira “idarî fonksiyon”, idare hukukunun;
“hükûmet fonksiyonu” ise anayasa hukukunun inceleme konusuna girer.

Şu işlemlerin, idarî fonksiyona değil, “hükûmet fonksiyonu”na dahil olduğunu söyleyebiliriz:

a) Cumhurbaşkanının seçilmesi, Bakanlar Kurulunun oluşturulması, Başbakanın
Cumhurbaşkanı tarafından atanması, bakanların Başbakanın önerisi üzerine Cumhurbaşkanı
tarafından atanması ve görevlerinden alınması işlemleri idarî nitelikte değil, siyasî niteliktedir.
Bunlar idarî fonksiyona değil, hükûmet fonksiyonuna dahil işlemlerdir. Bunların incelenmesi de
idare hukukunun değil, anayasa hukukunun alanına girer. Keza, bu tür işlemler birer idarî işlem
olmadıklarına göre, bunların idarî yargı organları tarafından yargısal denetimleri de mümkün
değildir.

b) Yürütme organının yasama organı ile olan ilişkileri idarî fonksiyonun kapsamına girmez.
Buna göre yürütme organının, kanunların hazırlanması ve yayınlanması sürecinde yaptığı işlemler
(mesela Bakanlar Kurulunun kanun tasarısı hazırlaması, Cumhurbaşkanının kanunların
yayınlanması veya geri göndermesi) idarî fonksiyon niteliğinde değil, hükûmet fonksiyonu
niteliğinde olan işlemlerdir. Keza Meclisin seçimlerinin Cumhurbaşkanı tarafından yenilenmesi
kararı da idarî fonksiyon alanında bulunmaz. Bunların incelenmesi de idare hukukunun değil,
anayasa hukukunun alanına girer. Bu tür işlemler, bir idarî işlem olmadıklarına göre idarî yargının
denetimi dışında kalır.

c) Yürütme organının yargı organıyla olan ilişkileri (örneğin Cumhurbaşkanının Anayasa
Mahkemesinde iptal davası açması) idarî fonksiyon niteliğinde değildir. Bunların incelenmesi de
idare hukukunun değil, anayasa hukukunun konusuna girer.
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d) Yürütme organının başka devletlerle olan ilişkileri idarî nitelikte değildir. Diğer bir ifadeyle,
devletin diplomatik faaliyeti, “idarî fonksiyon” değil, “hükûmet fonksiyonu” kapsamına girer.
Dolayısıyla bu tür faaliyetlerin incelenmesi idare hukukunun değil, uluslararası hukukun konusuna
dahildir. Bu tür işlemler de idarî yargı organları tarafından denetlenemez.

SONUÇLAR:

1. İdarî fonksiyon, yasama ve yargı fonksiyonlarının dışında kalan bir devlet
fonksiyonudur.

2. İdarî fonksiyon, esasen, yürütme organının bir fonksiyonudur. Ancak, yürütme
organının şu fonksiyonları idarî fonksiyonun dışında kalır (Bunlar “hükûmet
fonksiyonu”na dahildirler):

a) Cumhurbaşkanının seçilmesi, Bakanlar Kurulunun kurulması, Başbakanın
atanması, bakanların seçilmesi ve görevlerinden alınması.
b) Yürütme organının yasama organıyla olan ilişkileri.
c) Yürütme organının yargı organıyla olan ilişkileri.
d) Yürütme organının başka devletlerle olan ilişkileri.

İDARÎ FONKSİYONUN TANIMI: İdarî fonksiyon, yürütme organının bir fonksiyonudur.
Ancak, yürütme organının yasama ve yargı organları ve yabancı devletler ile ilişkileri
çerçevesinde yaptığı işlemler ve keza Cumhurbaşkanının seçilmesi, Bakanlar Kurulunun
oluşturulması, Başbakanın atanması ve bakanların atanması ve azli işlemleri idarî
fonksiyonun dışında kalır.

Bu sonucu şu şekilde formülleştirebiliriz:

İdarî Fonksiyon = Yürütme Organının Fonksiyonu - Hükûmet Fonksiyonu

 

ŞEMA 1-2:                         Devletin Hukukî Fonksiyonları
     

Yasama Fonksiyonu Yargı Fonksiyonu  Yürütme Fonksiyonu
 

 Hükûmet Fonksiyonu
 1. Cumhurbaşkanının seçilmesi, Bakanlar Kurulunun kurulması,
  Başbakanın atanması, bakanlar atanması ve azli

2. Yürütme organının yasama organıyla ilişkileri
3. Yürütme organının yargı organıyla ilişkileri

4. Yürütme organının başka devletlerle ilişkileri.

 İdarî Fonksiyon
  (Yürütme fonksiyonunun

 geri kalan kısmı)

       

İdarî Fonksiyona Ek.- İdarî fonksiyon, yukarıdaki gibi devletin yasama ve yargı fonksiyonu ile
yürütme organının siyasî fonksiyonu dışında kalan fonksiyonu olarak tanımlanabilir. Ancak idarî
fonksiyon, devletin bu fonksiyonundan ibaret değildir. Zira, aşağıda göreceğimiz gibi devlet dışında,
il özel idaresi, belediye, köy, üniversiteler, TRT, KİT’ler gibi kamu tüzel kişileri vardır. Bunların
fonksiyonu da idarî fonksiyon kapsamındadır. O hâlde, idarî fonksiyon daha geniş olarak şu şekilde
tanımlanabilir:

İDARÎ FONKSİYON, devletin yasama ve yargı fonksiyonu ile yürütme organının
siyasî fonksiyonu dışında kalan fonksiyonu ve devlet dışındaki diğer kamu
tüzel kişilerinin fonksiyonudur.

İdarî Fonksiyon = Devletin Yürütme Organının
Siyasî Olmayan Fonksiyonu

+ Diğer Kamu Tüzel 
 Kişilerinin Fonksiyonu

 

Söz idarî fonksiyondan açılmışken, idarî fonksiyonun özelliklerini görelim.



İDARÎ FONKSİYONUN ÖZELLİKLERİ

1. İdarî fonksiyonun amacı kamu yararını gerçekleştirmektir.
2. İdarî fonksiyonun konusu, kamu hizmetleridir.
3. İdarî fonksiyon, idarî işlemlerle yürütülür.
4. İdarî fonksiyon, kamu gücü kullanılarak yerine getirilir.

5. İdarî fonksiyon, süreklidir.
6. İdarî fonksiyon kendiliğinden harekete geçer.
7. İdarî fonksiyon bireylerle doğrudan doğruya ilgilidir.

İdarî fonksiyonun devletin diğer fonksiyonlarından ayrımı ve yukarıdaki özellikleri göz önünde
bulundurularak idarî fonksiyon şu şekilde tanımlanabilir:

İDARÎ FONKSİYON, devletin yasama ve yargı fonksiyonu ile yürütme organının siyasî
fonksiyonu dışında kalan toplumun günlük yaşamını sürdürmek, dolayısıyla kamu yararını
gerçekleştirmek amacıyla devlet ve diğer kamu tüzel kişileri tarafından yürütülen
fonksiyonudur.  n

 

. Bu bölüm Gözler, İdare Hukuku Dersleri, op. cit., s.9-24’ten özetlenmiştir. Bu konuda daha fazla bilgi edinmek için oraya
bakınız. Bu bölümün dipnotları için de aynı yere bakınız.

. A. Şeref Gözübüyük, Yönetim Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi Yayınları, Onüçüncü Baskı, 1999, s.1; Hamza Eroğlu, İdare
Hukuku, Ankara, Işın Yayıncılık, Tarihsiz, s.1.

. Bu farklılıklar konusunda bkz. Gözübüyük, Yönetim Hukuku, op. cit., s.9; İsmet Giritli, Pertev Bilgen ve Tayfun Akgüner, İdare
Hukuku, İstanbul, Der Yayınları, 2001, s.4-6; Jean Rivero, Droit administratif, Paris, Dalloz, 1971, s.10-11.

. Metin Günday, İdare Hukuku, Ankara, İmaj Yayıncılık, Beşinci Baskı, 2002, s.5.

. Raymond Carré de Malberg, Contribution à la théorie générale de l’Etat, Paris, Sirey, 1920, Cilt I, s.268-284.

. Baki Kuru, Medenî Usul Hukuku, Ankara, AÜHF Yayınları, 1983, s.1.

. Günday, op. cit., s.13-15; Gözübüyük, Yönetim Hukuku, op. cit., s.6; Mükbil Özyörük, İdare Hukuku Ders Notları, Ankara, 72 Teksir-
Daktilo-Fotokopi, 1977, s.117-121; Lûtfi Duran, İdare Hukuku Ders Notları, İstanbul, İÜHF Yayınları, 1982, s.6-8.

Bölüm 2
 İDARE HUKUKU

 (Tanımı, Sistemleri, Gelişimi, Özellikleri, Kaynakları, 
 Uygulama Alanı, Bölümleri ve İlkeleri)

 

 

 

Bibliyografya.- Georges Vedel   ve Pierre Delvolvé, Droit administratif, Paris, PUF, 1992, c.I, s.77-93; René Chapus, Droit
administratif général, Paris, Montchrestien, Onbeşinci Baskı, 2001, c.I, s.1-12; André de Laubadère, Jean-Claude Venezia ve
Yves Gaudemet, Traité de droit administratif, Paris, LGDJ, Onbeşinci Baskı, 1999, c.I, s.13-54; Peiser, op. cit., s.1-14; Auby ve
Ducos-Ader, op.  cit., s.179-180; Francis-Paul Bénoit, Le droit administratif français, Paris, Dalloz, 1968, s.53-84; Vlachos,
op. cit., s.42-51; Jean-Michel de Forges, Droit administratif, Paris, PUF, 1991, s.9-14; Rivero, op. cit., s.14-35; Maurer, op. cit.,
s.25-59; Onar, op. cit., c.I, s.101-122; Özyörük, op. cit., s.1222-146; Balta, op. cit., s.26-32, 82-97; 140-192; Duran, op. cit., s.15-
44; Eroğlu, op. cit., s.11-29; Gözübüyük ve Tan, op. cit., c.I, s.13-27; Gözübüyük, Yönetim Hukuku, op.cit., s.12-30; Günday,
op. cit., s.24-33; Giritli, Bilgen ve Akgüner, op. cit., s.14-36.

Bu bölümde idare hukukunun tanımını, sistemlerini, doğumunu, özelliklerini, kaynaklarını,
uygulama alanını, bölümlerini ve ilkelerini göreceğiz.

I. İDARE HUKUKUNUN TANIMI
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“İdare hukuku (droit administratif)”, biri geniş, diğeri dar olmak üzere iki değişik anlamda
tanımlanmaktadır.

1. Geniş anlamda idare hukuku , idarenin kuruluş ve işleyişine uygulanan hukuk kurallarının
bütünüdür. Bu kurallar kamu hukuku kuralları olabileceği gibi özel hukuk kuralları da olabilir.

2. Dar anlamda idare hukuku   ise idarenin kuruluş ve işleyişine uygulanan kamu hukuku
kurallarının bütünüdür. Bu anlamda idare hukuku kuralları, özel hukuk kurallarından farklı, “özel
hukuk kurallarını aşan birtakım kurallar (règles exorbitantes du droit commun)”dan oluşur. İşte dar
anlamda idare hukuku, idare organına ve fonksiyonuna uygulanan özel hukuk kurallarından farklı
olan kurallar bütünü olarak tanımlanır. Keza, idare hukukundan doğan uyuşmazlıklar, genel ve
ortak yargı düzeni olan adlî yargıda değil, ayrı ve özel bir yargı düzeni olan idarî yargıda
çözümlenir. Dar anlamda idare hukuku, sadece kara Avrupası ülkelerinde görülür. Bu ülkelerde ve
bizde “idare hukuku” deyince bundan dar anlamda idare hukuku anlaşılır.

II. İDARE HUKUKU SİSTEMLERİ

1. Anglo-Sakson Sistemi : Adlî İdare Sistemi .- “Ortak hukuk  (common law ) sistemi” veya
“adlî idare sistemi”de denen Anglo-Sakson sistemi, İngiltere, ABD ve İngiltere’nin eski sömürgesi
olan ülkelerde uygulanır. Bu sistemde ülkenin “genel hukuk (ortak hukuk, common law)”unun
dışında, ondan ayrı ve bağımsız bir “idare hukuku” ve ülkenin genel mahkemeler (adlî yargı)
düzeninden ayrı bir “idarî yargı” düzeni yoktur. Şüphesiz, İngiltere  ve ABD gibi Anglo-Sakson
ülkelerinde de, bir “idare” teşkilâtı ve bu teşkilâtın yürüttüğü idarî nitelikte faaliyetler vardır. Keza
bu ülkelerde idare teşkilâtın kuruluşunun ve işleyişinin tâbi olduğu hukuk kuralları da mevcuttur.
Yani Anglo-Sakson ülkelerinde de “idareye uygulanan bir hukuk” vardır; ancak bu hukuk, “idare
hukuku” değil, ülkenin genel hukukudur. Bu ülkelerde idareye de özel kişilere uygulanan genel
hukuk uygulanır.

2. Kara Avrupası Sistemi : İdarî Rejim .- Başta Fransa olmak üzere kara Avrupası ülkelerinde
(Almanya, İtalya, İspanya, Yunanistan, Türkiye, vs.), idareye özel kişilerin tâbi olduğu hukuktan farklı bir
hukuk uygulanır. Bu hukukta, özel hukukta görülmeyen birtakım kamu gücü ayrıcalıkları ve
yükümlülükleri bulunur. Bu hukuka “idare hukuku” denir. Keza, bu ülkelerde idare ile özel kişiler
arasındaki uyuşmazlıklara ülkenin genel mahkemelerinden farklı mahkemeler bakar. Bu tür
mahkemelere “idare mahkemesi”, bu tür mahkemelerin oluşturduğu bütüne ise “idarî yargı” denir.
İdarenin bu şekilde, özel hukuktan ayrı bir hukuka tâbi olmasına ve idarenin ayrı mahkemelerde
yargılanmasına “idarî rejim (régime administratif)” denir. Kara Avrupası sistemi, ilk önce Fransa’da
geliştiği için bu sisteme “Fransız sistemi” de denmektedir.

III. İDARE HUKUKUNUN DOĞUMU  VE GELİŞİMİ

İdare hukuku, Fransa’da 19’uncu yüzyılda çok özel koşullar neticesinde doğmuş ve yavaş yavaş
gelişmiştir. Fransa’da Fransız ihtilalinden sonra, 16-24 Ağustos 1790 tarihli Kanunla, “idarî ve adlî
makamların ayrılığı ilkesi”  kabul edilmiş ve hakimlerin idareye karşı açılmış davalara bakmaları,
idarî işler hakkında karar vermeleri cezaî müeyyideye bağlanarak yasaklanmıştır. Keza 16
Fructidor Yıl III [1795] tarihli bir Kararname  “her ne türde olursa olsun mahkemelerde idarî
işlemler hakkında dava açılamayacağını” hüküm altına almıştır.

Fransa’da idareyle ilgili uyuşmazlıklar hakkında mahkemelerde dava açılması bu şekilde
yasaklanınca, idarenin eylem ve işlemlerinden zarar gören vatandaşlar, mahkemelere
başvuramadıkları için doğrudan doğruya idareye başvurup zararlarının giderilmesini istediler. Bu
durumda idare ile bireyler arasındaki uyuşmazlık hakkında doğrudan doğruya yine idare karar
veriyordu. Bu ise “kimse kendi davasında hâkim olamaz  (nemo debet esse iudex in propria causa )”
şeklinde ifade edilen evrensel hukuk ilkesine aykırıydı.

Neticede bu durumu bir ölçüde de olsa gidermek için 22 Frimaire Yıl VIII (13 Aralık 1799)
Anayasasıyla “Conseil d'État [konsey deta okunur] (Devlet Şurası, Danıştay)” kuruldu ve idare ile
vatandaş arasındaki uyuşmazlıkları çözme görevi Conseil d'État’ya verildi. İşte idare hukuku, bu
Conseil d'État’nın uzun bir zaman boyunca vatandaşların idareye karşı açtıkları davalar hakkında
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verdiği kararlarla doğdu ve gelişti. Bu şekilde ortaya çıkan ve haliyle dağınık hâlde bulunan idare
hukukunun kuralları doktrinin çabası ile sistemleştirilmiş, böylece bir disiplin olarak idare hukuku
gelişmiştir. Fransa’da ilk idare hukuku kitapları 1822 yılından itibaren yazılmaya başlanmıştır.

IV. İDARE HUKUKUNUN ÖZELLİKLERİ

1. İdare hukuku genç bir hukuk dalıdır.
2. İdare hukuku “tedvin (codifié)” edilmemiş bir hukuk dalıdır.
3. İdare hukuku, büyük ölçüde, “içtihadî (jurisprudentielle)” bir hukuk dalıdır.

4. İdare hukuku bağımsız (autonome ) bir hukuk dalıdır.
5. İdare hukuku “statüsel (statutaire)” niteliktedir. Yani idare hukuku durumları akdî

ve iradî değil, kanunî ve nizamidir.
6. İdare hukuku işlemleri “tek-taraflı (unilatérale)”dır.

7. İdare hukukundan doğan uyuşmazlıklara idarî yargıda karara bağlanır.

V. İDARE HUKUKUNUN KAYNAKLARI

İdare hukukunun kaynakları  da hukuka giriş derlerinde görülen “hukukun kaynakları”na
büyük benzerlik gösterir. İdare hukukunun kaynakları şema olarak şu şekilde gösterilebilir:

ŞEMA 2.1: İDARE HUKUKUNUN KAYNAKLARI
     

 Asıl Kaynaklar Yardımcı Kaynaklar
       

Yazılı Yazısız  Yargısal İçtihatlar Doktrin
Anayasa, Kanun,

KHK, Milletlerarası Andlaşma 
 Tüzük, Yönetmelik

Örf ve Adet
(Kaynak değil)

 

             

VI. İDARE HUKUKUNUN UYGULAMA ALANI

İdarenin bazı faaliyetleri idare hukukuna değil, özel hukuka tâbidir. Bu tür faaliyetlerde idare,
aynen bir özel hukuk kişisiymiş gibi hareket etmektedir. Örneğin, idare, ihtiyacı olduğu bir binayı
bir özel kişiden, kira sözleşmesi yaparak kiralayabilir. Burada yapılan kira sözleşmesi, idare
hukukuna değil, borçlar hukukuna tâbi olur. Bu sözleşmeden dolayı ortaya çıkacak uyuşmazlıklara
da idarî yargıda değil, adlî yargıda bakılır.

Demek ki idarenin yürüttüğü her faaliyet idare hukukuna tâbi değildir. Bu nedenle idarenin
hangi faaliyetinin idare hukukuna, hangisinin ise özel hukuka tâbi olduğunu, yani idare hukukunun
uygulama alanını saptamamız gerekir. “İdare hukukunun hukukun uygulama alanı”nın tespiti için
iki ölçüt kullanılmaktadır: Kamu gücü ölçütü ve kamu hizmeti ölçütü. Bu ölçütlerden doğru olanı
kamu gücü ölçütüdür. Biz burada sadece kamu gücü ölçütünü açıklayacağız. Kamu hizmeti
ölçütünün açıklanması ve eleştirisi için İdare Hukuku Dersleri isimli kitabımıza bakınız (op. cit., s.41-
43).

Kamu Gücü Ölçütü.- Maurice Hauriou (“Moris Oryu” okunur)  tarafından ortaya atılmış olan
“kamu gücü ölçütü  (critère de puissance pub-lique )”ne göre, idarenin kamu gücü kullanarak yaptığı
işler idare hukukuna tâbidir. Bu işlerden doğan uyuşmazlıklara da idarî yargıda bakılır. Buna
karşılık idarenin kamu gücü kullanmadan yaptığı işler ise özel hukuka tâbidir ve bunlardan
kaynaklanan uyuşmazlıklara ise adlî yargıda bakılır.

Ancak burada şu hususu belirtmek gerekir: Günümüzde “kamu gücü (puissance publique)”nden
kastedilen şey, 1800’lerdeki yazarların kastettiği gibi “emredici güç (puissance commandante)” veya
“otorite faaliyeti (activité d’autorité)” değil, “genel hükümleri aşan şartlar   (conditions exorbitantes du
droit commun)”, yani “özel hukukta görülmeyen ayrıcalık ve yükümlülükler  (prérogatives et sujétions
exorbitantes du droit commun)”dir.
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Buna göre, eğer idarenin faaliyeti kamu gücüne dayanıyorsa, o faaliyet idare hukukunun
uygulama alanına girer. Diğer bir ifadeyle idare, eylem veya işlemlerinde, kamu gücü
ayrıcalıklarıyla, yani özel kişiler arasındaki ilişkilerde görülmeyen birtakım imtiyazlarla donatılmış
veya birtakım yükümlülüklere tâbi kılınmış ise, bu eylem ve işlemler özel hukuka değil, idare
hukukuna tâbidir ve onlardan kaynaklanan uyuşmazlıklar idarî yargıda çözümlenir. Örneğin
kolluk, vergi, askerlik, kamulaştırma, istimval, disiplin cezası gibi işlemler idare hukukunun
uygulama alanında bulunur ve bunlardan kaynaklanan uyuşmazlıklar idarî yargıda görülür. Çünkü
bu işlemler kamu gücüne dayanmaktadır.

Buna karşılık, idarenin kamu gücü kullanmadan yürüttüğü faaliyetler özel hukuka tâbidir.
Diğer bir ifadeyle, idarenin tamamıyla bir özel kişi gibi hareket ederek, herhangi bir kamu gücü
ayrıcalığına başvurmadan yaptığı eylem ve işlemlere özel hukuk uygulanır ve bunlardan
kaynaklanan uyuşmazlıklara adlî yargıda bakılır. Örneğin kamu iktisadî teşebbüsleri alanında
idare, üçüncü kişilerle ilişkilerinde kamu gücü ayrıcalıklarıyla donatılmış değildir. İdare, bu alanda
birtakım kamusal yetki ve ayrıcalıklar kullanmaz; tamamıyla bir özel kişi gibi hareket eder.
Kullanacağı hammaddeyi kimseden zorla alamaz; ürettiği malı da kimseye zorla satamaz. O hâlde
bir KİT’in alım ve satım işlemlerine idare hukuku değil, özel hukuk uygulanır ve bunlardan
kaynaklanan uyuşmazlıklara adlî yargıda bakılır.

Kamu Gücü Ayrıcalık ve Yükümlülükleri .-   Yukarıda görüldüğü gibi idare hukukunun
uygulama alanı kamu gücü ayrıcalık ve yükümlülükleriyle belirlenmektedir. Kamu gücü ayrıcalık ve
yükümlülükleri, özel hukukta görülmeyen, özel hukuku aşan birtakım yetki ve durumlar olarak
tanımlanabilir. Bunlar örnek olarak şunlardır:

1. Tek yanlı işlemler yapma yetkisi bir kamu gücü ayrıcalığıdır. İdare, açıkladığı tek yanlı iradeyle, özel
kişiler hakkında onların rızası hilafına hukukî işlemler tesis edebilir. Bu işlemlerin hukukî sonuçlarını
doğurabilmesi için, ilgilileri tarafından kabul edilmelerine gerek yoktur.

2. Re'sen icra  da bir kamu gücü ayrıcalığıdır. İdare, özel hukuk kişilerinden farklı olarak, mahkemelere ve
icra dairelerine başvurmaksızın kendi aldığı kararları yine kendisi icra edebilir.

3. Hukuka uygunluk karinesi  de bir kamu gücü ayrıcalığıdır. Bu şu anlama gelir: İdarenin aldığı bir karar,
bir mahkeme tarafından iptal edilinceye kadar, hukuka uygun olduğu varsayılır ve uygulanmaya devam
edilir. İlgili kişinin bir idarî karara itiraz etmesi, ona karşı dava açması o kararın yürütülmesini durdurmaz.

4. Kamu tüzel kişilerin borçları hakkında özel hukuk cebrî icra yolları nın uygulanamaması, kamu tüzel
kişilerinin mallarının haczedilemezliği ve keza iflaslarının istenememesi bir kamu gücü ayrıcalığıdır.

5. Bir tüzel kişinin personelinin kamu görevlisi sayılması da bir kamu gücü ayrıcalığıdır. Kamu görevlileri,
bazı bakımlardan özel bir korumaya, diğer bazı bakımlardan ise diğer personele göre daha ağır
yükümlülüklere tâbidir.

6. Zorunlu üyelik   esası da bir kamu gücü ayrıcalığı teşkil eder. Örneğin bir avukatın mesleğini icra
edebilmesi için baroya, bir tabibin tabipler odasına üye olması gerekir. O hâlde bu gibi durumlarda idare
hukuku uygulanır.

7. Zorunlu aidat usûlü de bir kamu gücü ayrıcalığı niteliğindedir. Örneğin avukatlar, baroya zorunlu
olarak bir aidat öderler.

8. Vergi muafiyeti usûlü de bir kamu gücü ayrıcalığıdır. Bir tüzel kişiye vergi muafiyeti tanıması da onun
kamu gücü ayrıcalıklarıyla donatıldığını ve ona idare hukukunun uygulanabileceği anlamına gelir.

9. Bir uyuşmazlığın adlî yargıya değil de, idarî yargıya tâbi tutulması da bir kamu gücü ayrıcalığı
örneğidir. İdare, özellikle Fransız sisteminde, kendine has bir hâkim tarafından yargılanmak ayrıcalığına
sahiptir. Bu şu anlama gelir. Bir uyuşmazlığı çözümü görevi idarî yargıya verilmiş ise, o uyuşmazlığa idare
hukuku uygulanır.

10. Yükümlülükler .- İdare sadece birtakım ayrıcalıklardan yararlanmaz. İdare aynı zamanda birtakım
“yükümlülükler (sujétions )”e de tâbi kılınmıştır. (a) Örneğin özel hukuk kişileri irade serbestisi çerçevesinde
hareket ederler. Bir sözleşme yapıp yapmamakta veya sözleşmeci tarafı seçmekte serbesttirler. Buna karşılık
idarenin bu gibi serbestlikleri yoktur. Örneğin Sözleşmeci tarafı seçmek için kamu ihalesi düzenlemek
zorundadır. (b) Aynı şekilde bir özel kişi, istediği kişileri işe almakta serbesttir. Buna karşılık idare personel
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seçmekte serbest değildir. Sınav düzenlemek ve sınavda başarılı olanları almak durumundadır. (c) Keza, özel
kişiler kanuna ve ahlâka aykırı olmayan her türlü amacı güdebilirler. Oysa idare sadece “kamu yararı (intéret
général)” amacıyla eylem ve işlemlerde bulunabilir. (d) Nihayet, özel kişiler, aralarında çıkacak
uyuşmazlıkların çözümü konusunda “tahkim   (arbitrage )” yoluna gidebilirler. Oysa idare, kural olarak
tahkim yoluna gidemez.

Sonuç.- İşte, bir hukukî ilişki, durum, olay, eylem veya işlemde, yukarıda sayılan kamu gücü
ayrıcalıkları veya yükümlülüklerinden biri veya birkaçı varsa, bu hukukî ilişki, durum, olay, eylem
veya işleme idare hukuku uygulanır ve bunlardan kaynaklanan uyuşmazlıklar idarî yargıda karar
bağlanır.

VII. İDARE HUKUKUNUN BÖLÜMLERİ 

İdare hukuku, gerek Fransız, gerek Alman hukukunda yerleşmiş olan bir ayrıma göre “genel
idare hukuku” ve “özel idare hukuku” şeklinde ikili bir ayrıma tâbi tutulmaktadır.

1. Genel İdare Hukuku.- İdare hukuku, kamu idaresinin, güvenlik, millî savunma, trafik,
maliye, ekonomi, ulaştırma, eğitim, sağlık, imar, orman, çevre, bayındırlık, gümrük, turizm gibi çok
çeşitli alanlarına uygulanmaktadır. İşte idare hukukunun bütün bu alanlarda uygulanabilen,
kavram, kurum ve kuralları “genel idare hukuku (droit administratif général , allgemeines
Verwaltungsrecht )”nu oluşturur. Diğer bir ifadeyle, genel idare hukuku, idarî faaliyetin bütün
sahalarında ortak ve genel bir geçerliliğe sahip kavram, kurum ve kurallardan meydana gelir.
Kanımızca idarî teşkilât, idarî işlemler, kamu hizmeti, kolluk, kamu görevi, kamu malları, idarî
sorumluluk, idarenin denetlenmesi konuları genel idare hukuku konularıdır. Zira bunlar idarî
faaliyetin bütün alanlarında uygulaması olabilen kavram, kurum ve kuralları içermektedirler.

2. Özel İdare Hukuku.- İdarenin çok çeşitli faaliyet sahaları vardır: Güvenlik, ulusal savunma,
trafik, maliye, ekonomi, eğitim, sağlık, imar, orman, çevre, bayındırlık, gümrük, turizm, vs. İdare
hukukunun idarenin bu özel faaliyetlerine uygulanması sonucu ortaya idare hukukunun çeşitli
dalları çıkar: Trafik hukuku, malî hukuk, ekonomik kamu hukuku, eğitim idaresi hukuku, sağlık
idaresi hukuku, imar hukuku, orman hukuku, çevre hukuku, bayındırlık hukuku, gümrük hukuku,
turizm hukuku, vs. İşte idare hukukunun bu dallarına “özel idare hukuku (droit administratif
spécial , besonderes Verwaltungsrecht )” denir.

Özel idare hukukuna “idare
hukukunun özel hükümleri” veya
“idare hukukunun özel kısmı” da
denebilir. Aynı mantıkla, “genel
idare hukuku”na “idare hukukunun
genel hükümleri” veya “idare
hukukunun genel kısmı” veya
Türkiye’de daha yaygın olan bir
tabirle “idare hukukunun genel
esasları” da denebilir. İdare
hukukunun bölümleri yandaki gibi
bir şema hâlinde gösterilebilir.

  ŞEMA 2-2: İDARE HUKUKU
   

Genel İdare Hukuku Özel İdare Hukuku
İdarî Teşkilât
İdarî İşlemler
  -Bireysel İşlemler
  -Düzenleyici işlemler
  -Sözleşmeler
Kamu Hizmeti
Kolluk
Kamu Görevlileri
Kamu Malları
İdarenin Sorumluluğu 

 İdarî Yargı

Malî Hukuk
İmar Hukuku
Ekonomik Kamu Hukuku
Trafik Hukuku
Eğitim İdaresi Hukuku
Sağlık İdaresi Hukuku
Orman Hukuku
Çevre Hukuku
Bayındırlık Hukuku
Gümrük Hukuku,
Turizm Hukuku, vs.

         

VIII. İDARE HUKUKUNA HÂKİM OLAN İLKELER

Anayasamızın 1’inci maddesine göre, “Türkiye Devleti bir Cumhuriyettir”. Anayasamızın 2’nci
maddesine göre ise “Türkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, millî dayanışma ve adalet anlayışı içinde,
insan haklarına saygılı, Atatürk milliyetçiliğine bağlı, başlangıçta belirtilen temel ilkelere dayanan,
demokratik, laik ve sosyal bir hukuk devletidir”. Anayasamızın 3’üncü maddesine göre, “Türkiye Devleti,
ülkesi ve milletiyle bölünmez bir bütündür”. Anayasamızın 10’uncu maddesinde de eşitlik ilkesi
düzenlenmiştir. Bu dört maddeden yola çıkarak idare hukukuna hâkim olan temel ilkeleri şu şekilde
sıralayabiliriz:

1. Cumhuriyetçilik ilkesi 6. Laik devlet ilkesi
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2. Üniter devlet ilkesi
3. İnsan haklarına saygılı devlet ilkesi
4. Atatürk milliyetçiliğine bağlı devlet ilkesi
5. Demokratik devlet ilkesi

7. Sosyal devlet ilkesi
8. Hukuk devleti ilkesi
9. Eşitlik İlkesi
10. Başlangıçta Belirtilen

İlkeler

Bu ilkeleri incelemek esasen anayasa hukuku konusuna girer. O nedenle bu ilkeler konusunda
anayasa hukuku kitaplarına bakılmalıdır . Ancak bu ilkelerden “hukuk devleti” ve “eşitlik”
ilkelerinin idare hukuku açısından arz ettikleri önem dolayısıyla burada da incelenmesi gerekir.
Keza burada, önemine binaen “idarenin kanunîliği ilkesi”ni de görmek gerekir.

A. HUKUK DEVLETİ İLKESİ

Anayasamızda tanınmış temel ilkelerden idare hukuku bakımından en önemlisi şüphesiz hukuk
devleti ilkesidir. 1982 Anayasasının 2’nci maddesine göre, “Türkiye Cumhuriyeti... bir hukuk
devletidir”. Hukuk devleti  en kısa tanımıyla, faaliyetlerinde hukuk kurallarına bağlı olan,
vatandaşlarına hukukî güvenlik sağlayan devlet demektir .

1. Tarihsel Gelişimi.- Hukuk devleti anlayışı birden ortaya çıkmamıştır. Ortaçağda “mülk
devlet” anlayışı vardı. Daha sonra “polis devleti” ve “hazine teorisi” anlayışları ortaya çıktı. Hukuk
devleti anlayışını görmeden bunları kısaca görmekte yarar vardır.

a) Mülk-Devlet Anlayışı .- Ortaçağda hâkim olan “mülk-devlet (Patrimonialstaat, Etat
patrimonial )” anlayışına göre, devlet, kralın kişisel mülkü olarak kabul edilmekteydi. Feodal
sistemde kral, ülkenin en büyük toprak sahibi durumundaydı. Ülke âdeta kralın çiftliği
konumundaydı. Kralın ülke üzerindeki yetkisi, mülkiyet hakkına benzetiliyordu. Keza kralın
dışındaki yöneticiler olan feodal beylerin yetkileri de, esas itibarıyla sahip oldukları toprak
mülkiyetinden kaynaklanıyordu. Özetle, bu sistemde kamu gücüne sahip olanların (kralın ve feodal
beylerin) bu yetkileri onların şahsî malı olarak görülüyordu. Böyle bir sistemde, yönetici olarak,
gerek kralı, gerekse feodal beyleri sınırlandıran bir “idare hukuku” yoktu.

b) Polis Devleti Anlayışı .- “Polis devleti (Polizeistaat)”, “kamunun refahı ve selameti için, her
türlü önlemi alabilen, bu amaçla kişilerin hak ve özgürlüklerine alabildiğine müdahale edebilen,
onlara külfetler yükleyebilen ve fakat tüm bunları yaparken idaresi hukuka bağlı olmayan”
devlet demektir. Polis devleti, 17’nci ve 18’inci yüzyıllarda Kara Avrupası ülkelerindeki, mutlakıyetçi
rejimleri açıklamak için kullanılan ve ilk kez Almanya’da ortaya çıkmış bir kavramdır. “Polis devleti
(Polizeistaat)” ifadesindeki “polis (Polizei)” kelimesi bugünkü gibi “kolluk” anlamında değil,
kamunun refah ve selametini sağlamaya yönelik tüm devlet faaliyetleri anlamında kullanılıyordu.
Devletin bu faaliyetleri yürütebilmek için sahip bulunduğu sınırsız ve denetimsiz güce ise “polis
kudreti (Polizeigewalt)” deniyordu.

c) Hazine Teorisi .- Polis devleti sisteminin egemen olduğu Almanya’da 18’inci yüzyılın
ortalarında “hazine teorisi (Fiskustheorie)”   geliştirilmiştir. Hazine teorisi, idarenin faaliyetleri
dolayısıyla hakları ihlâl edilen kişilere yargısal yoldan malî karşılık elde etme imkanını
tanımaktadır. Bu teoriye göre, devletin hazinesi, hükümdarın dışında ve ondan bağımsız bir özel
hukuk tüzel kişisi kabul edilmektedir. Böylece, hukuk kurallarına bağlı olmayan ve yargı
denetimine de tâbi olmayan devlet ile özel hukuk hükümlerine tâbi olan ve aleyhinde dava
açılabilen hazine birbirinden ayrılıyordu. Örneğin devlet özel bir kişiye ait olan bir taşınmaza el
atabiliyor; onu işgal edebiliyor; kişiyi zorla çalıştırabiliyordu. Devletin bu tür eylem ve işlemlerinin
hukuk kurallarına aykırılığını ileri sürmek yine mümkün değildi. Ancak devletin bu tür işlemleri ile
hakları ihlâl edilenler, hiç olmazsa, özel hukuk hükümleri uyarınca hazine aleyhine dava açıp
tazminat alabiliyorlardı.

Devlet ile devlet hazinesinin tek bir tüzel kişi olduğu düşüncesi benimsendikçe, hazine teorisi
yavaş yavaş terk edildi ve onun yerini yine ilk önce Almanya’da “hukuk devleti (Rechtsstaat)” teorisi
aldı. Daha sonra “hukuk devleti (Etat de droit)” kavramı Fransa’ya geçti. Hukuk devleti tabiri daha
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çok kara Avrupası ülkelerinde kullanılmaktadır. Anglo-Sakson ülkelerinde benzer şeyi ifade etmek
için “hukukun hükümranlığı (rule of law)” tabiri kullanılmaktadır.

2. Hukuk Devletinin Genel Gerekleri (Devletin Hukuka Bağlılığının Şartları).- Hukuk
devletinin gerekleri   veya varlık şartları nelerdir? Diğer bir ifadeyle, bir devletin, hukuk devleti
olarak nitelendirilebilmesi için hangi şartları taşıması gerekir? Hukuk devleti, hukuka bağlı olan
devlet demek olduğuna ve devlet de, yasama, yürütme ve yargı organlarından oluştuğuna göre,
hukuk devletinin üç temel gereği vardır: (1) Yasama organı hukuka bağlı olmalıdır. (2) Yargı organı
hukuka bağlı olmalıdır. (3) Yürütme organı hukuka bağlı olmalıdır.

3. Hukuk Devletinin Özel Gerekleri (İdarenin Hukuka Bağlılığının Şartları).- İdarenin
hukuka bağlılığının gerçekleşmesi için yukarıdaki genel gereklerin yanında, ayrıca bazı özel
şartların da gerçekleşmesi de gerekir. Yani, idare bakımından hukuk devleti ilkesinin özel gerekleri
de vardır. Bu gerekler şunlardır:

a) İdarenin bütün eylem ve işlemleri yargı denetimine tâbi olmalıdır . Anayasamızın 125’inci
maddesinde, “idarenin her türlü eylem ve işlemlerine karşı yargı yolu açıktır” denilerek hukuk
devletinin bu gereği kabul edilmiştir. Ancak Türkiye’de idarenin hukuka bağlılığı ilkesi bakımından
beş adet pürüz vardır. Şu beş adet işleme karşı dava açılamaz; bunlara karşı yargı yolu kapalıdır.

(1)              Cumhurbaşkanının tek başına yapacağı işlemler (Anayasa, m.105/2 ve 125/2).

(2) Yüksek Askerî Şura kararları (Anayasa, m.125/2).

(3)              Hâkimler ve Savcılar Yüksek Kurulu kararları (Anayasa, m.159/4).

(4) Uyarma ve kınama disiplin cezaları (Anayasa, m.129/3).

(5)              Sıkıyönetim komutanının işlemleri (1402 sayılı Sıkıyönetim Kanunu, Ek m.3).

b) Hakimler bağımsız ve teminatlı olmalıdır . Yukarıda belirtildiği gibi, hukuk devleti ilkesi,
idarenin eylem ve işlemlerinin yargı organları tarafından denetlenmesini gerektirmektedir. Ancak
bu denetimin sözde kalmaması için, denetimi yapan mahkemelerin idareden bağımsız olmaları
gerekir. O hâlde hukuk devleti ilkesinin bir şartının da mahkemelerin bağımsızlığı ilkesi olduğunu
söyleyebiliriz. Anayasamızın 138’inci maddesinin ikinci fıkrasına göre, “hiçbir organ, makam, merci
veya kişi, yargı yetkisinin kullanılmasında mahkemelere ve hakimlere emir ve talimat veremez;
genelge gönderemez; tavsiye ve telkinde bulunamaz” (m.138/2). Keza Anayasamız 139’uncu
maddesinde hakimlerin görevlerini hiçbir şeyden çekinmeden yerine getirebilmeleri amacıyla
“hakimlik teminatı”nı kabul etmiştir. Türkiye’de, askerî yargı bir yana bırakılırsa, adlî ve idarî yargı
alanında hakimlerin bağımsızlığı ve teminatı bakımından büyük bir problem olmadığını
söyleyebiliriz.

c) İdarî faaliyetler önceden bilinebilir olmalıdır. Hukuk devleti ilkesinin idare bakımından diğer
bir gereği de “idarî faaliyetlerinin belirliliği ilkesi”dir. Hukuk devletinde idarenin eylem ve
işlemlerinin idare edilenler tarafından önceden tahmin edilebilir olması gerekir. İdare takdir
yetkisine sahip olduğu alanlarda dahi tam bir serbestiye sahip değildir. İdare bu yetkisini tüzük ve
yönetmelik gibi genel kurallarla düzenlemek ve bu düzenlemelere uymak zorundadır. Buna “düzenli
idare ilkesi” denir. Keza, yine idarî faaliyetlerin belirliliği ilkesi nedeniyle idarenin, istikrar kazanmış
uygulamalarından vazgeçmemesi gerekir. Keza hukuk devletinde idare, kişilerin kazanılmış haklarına
saygı göstermelidir .

d) İdarenin malî sorumluluğu mevcut olmalıdır. Nihayet hukuk devleti ilkesi, idarenin malî
sorumluluğu   ilkesini de gerektirir . Bir devlete hukuk devletidir diyebilmek için bu devletin
idaresinin eylem ve işlemleriyle kişilere verdiği zararları parasal olarak da ödemesi gerekir.
Anayasamız bu ilkeyi açıkça kabul etmiştir. Anayasamızın 125’inci maddesinin son fıkrasına göre,
“idare kendi eylem ve işlemlerinden doğan zararı ödemekle yükümlüdür”. O halde devlet idaresi,
hukuka aykırı eylem ve işlemleriyle kişilere zarar vermişse, bunları ödemekle yükümlüdür. İdare
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bu yükümlülüğünü kendiliğinden yerine getirmiyorsa, mahkemeler idareyi verdiği zararları tazmin
etmeye mahkum ederler. Dolayısıyla, Türkiye’de hukuk devletinin bir gereği olan, idarenin malî
sorumluluğu ilkesi gerçekleşmiştir. Hukuk devletinin gereklerini bir şema hâlinde şu şekilde
özetleyebiliriz:

ŞEMA 2.3: Hukuk Devletinin Gerekleri
     
Genel Gerekleri (Devletin Hukuka Bağlılığı)
1. Yasama organı hukuka bağlı olmalıdır.
2. Yargı organı hukuka bağlı olmalıdır.
3. Yürütme organı hukuka bağlı olmalıdır.

  Özel Gerekleri (İdarenin Hukuka Bağlılığı)
1. İdare yargısal denetime tâbi olmalıdır.
2. Hakimler bağımsız ve teminatlı olmalıdır.
3. İdarî faaliyetler önceden bilinebilir olmalıdır.
4. İdarenin malî sorumluluğu mevcut olmalıdır.

       

B. EŞİTLİK İLKESİ

Eşitlik, biri mutlak, diğeri nispî olmak üzere iki değişik anlamda anlaşılmaktadır.

1. Mutlak Eşitlik.- Mutlak eşitlikten kastedilen şey, kanunların herkese eşit olarak
uygulanmasıdır. Kişilerin kişisel ve özel durumlarına bakılmaz. Kanımızca, Anayasanın 10’uncu
maddesinin ilk fıkrasında yer alan “herkes dil, ırk, renk, cinsiyet, siyasî düşünce, felsefi inanç, din,
mezhep ve benzeri sebeplerle ayırım gözetilmeksizin kanun önünde eşittir” hükmü, bu konularda
mutlak eşitliği emretmektedir. Yani, hangi düşüncelerle olursa olsun, dil, ırk, renk, cinsiyet, siyasî
düşünce, felsefi inanç, din, mezhep ve benzeri bakımlardan kişiler arasında ayrım yapılamaz.

2. Nispî Eşitlik.- Nispî eşitlikten kastedilen şey ise, aynı durumda bulunan kişilerin aynı işleme
tâbi tutulmasıdır. Bu şu anlama gelir ki, farklı durumlarda bulunan kişiler, farklı işlemlere tâbi
tutulabilirler. Diğer bir ifadeyle, nispî eşitlik anlayışına göre, eşit olmayanlara farklı kuralların
uygulanması eşitlik ilkesine aykırı değildir. Bu ilkeye göre, kişinin hakları ve ödevleri, yetkileri ve
sorumlulukları, durumunu, niteliğine, yaptığı işe göre değişebilecektir.

C. İDARENİN KANUNÎLİĞİ İLKESİ  

“İdarenin kanunîliği ilkesi”ne, “kanunî idare ilkesi”  veya “yasal yönetim ilkesi”  de denir.
İdarenin kanunîliği ilkesinin iki değişik anlamı vardır. İdarenin eylem ve işlemleri hem kanuna
dayanmalı, hem de bu eylem ve işlemler kanuna aykırı olmamalıdır. Yani kanun, idarenin faaliyette
bulunabilmesinin hem şartı, hem de sınırıdır

1. Kanuna Dayanma İlkesi   (İdarenin Secundum Legem Özelliği) .-Yasama yetkisi
“aslî (originaire)” bir yetkidir. Yasama organı, bir alanı doğrudan doğruya düzenleyebilir. Bir alanda
kanun çıkarılabilmesi için o alanın daha önce Anayasayla düzenleniyor olmasına gerek yoktur .
Buna karşılık idare, yasama organı tarafından önceden kanunla düzenlenmemiş bir alanda
faaliyette bulunamaz. İdarenin faaliyette bulunabilmesi için kanuna dayanması, kanundan yetki
alması gerekir . Kanun olmayan yerde, idare de yoktur . Bu anlamda idarenin düzenleme
yetkisi kanundan kaynaklanan, kanunu izleyen, yani secundum legem  bir yetki olduğu söylenir .
Hukukumuzda “kanuna dayanma ilkesi”nin sadece iki adet istisnası vardır. Birinci olarak
Cumhurbaşkanının başkanlığında toplanan Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan sıkıyönetim ve
olağanüstü hâl kanun hükmünde kararnamelerinin kanuna dayanma zorunluluğu yoktur (Anayasa,
m.121). İkinci olarak Cumhurbaşkanlığı Genel Sekreterliğinin kuruluş ve çalışma esaslarının
düzenlendiği Cumhurbaşkanlığı kararnamesi de kanuna dayanmak zorunda değildir. Bu iki tür
kararname, Türkiye’de yürütme organının istisnaen sahip olduğu “aslî (originaire)” düzenleme
yetkisinin iki örneğidir.

2. Kanuna Aykırı Olmama İlkesi   (İdarenin İntra Legem  Özelliği) .-İdarenin eylem ve
işlemleri kanuna aykırı olmamalıdır. İdarenin eylem ve işlemleri kanunun çizdiği sınırlar içinde,
yani intra legem olmak zorundadır. Bazı yazarlar bu ilkeye “kanuna saygı ilkesi” ismini
vermektedirler . İdarenin eylem ve işlemlerinin intra legem niteliği 1982 Anayasasının 8’inci
maddesinde “yürütme yetkisi ve görevi Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanılır ve yerine
getirilir” denilerek ifade edilmiştir. g
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