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OZET

Idarenin yargisal denetimi, genel bir kabul gormekle birlikte bu deneti-
min hangi mahkemeler tarafindan yapilacagi konusunda farkli sistemler bulun-
maktadir. Ulkelerin siyasi, iktisadi ve sosyal sartlari, bu denetim agisindan de-
gisik sistemlerin ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Fransa’da adliye mahkemeleri-
nin idari islem ve faaliyetleri denetlemelerinin yasaklanmasi ile idare mahke-
melerinin kurulmast miimkiin olmustur. Ingiltere’de ise adliye mahkemeleri ta-
rafindan yapilan denetimin yetersiz kalmasi ile yar1 yargisal kuruluslar ve son
dénemde idare mahkemesi kurulmustur. Ulkemizde Osmanli Devleti déne-
minde Fransa’daki Conseil d’Etat 6rnek alinarak Stira-y1 Devlet kurulmus ancak
bugiinkii anlamda bir idari yarg sistemi olusturulamamistir. Hukuk sistemleri
arasinda idarenin yargisal denetiminin ortaya ¢ikis siirecindeki bu farkliliklar
sadece denetimi yapan makamlar a¢isindan degil, bu denetimin kapsami ve s1-
nirlart konusunda da 6nemli farklarin olusmasina neden olmustur.

Anahtar Sozciikler: Stra-y1 Devlet, Idari Yargi, Hukuk Devleti, Conseil
d’Etat, Ortak Hukuk.

* Bu ¢aligma, 05.11.2017 tarihinde 1. Uluslararas1 Egitim Bilimleri ve Sosyal Bilimler Sempoz-
yumu’nda sunulan "SURA-YI DEVLETTEN DANISTAY A" baslikli yayilanmamis bildiri-
nin genisletilmis halidir.

x% Yalova Universitesi Hukuk Fakiiltesi, idare Hukuku Anabilim Dals, duger@live.de
(Gelis Tarihi: 15.11.2018 - Kabul Tarihi: 12.01.2019)

-61-



YBHD 2019/1 Sirr DUGER

THE EMERGENCE AND DEVELOPMENT OF JUDICIAL REVIEW
OF THE ADMINISTRATION IN ANGLO-SAXON AND CONTINENTAL
SYSTEMS

ABSTRACT

While the judicial review of the administration is generally accepted,
there are different systems in terms of the courts that will perform this review.
Different political, economic and social conditions of countries have led to the
emergence of different systems in terms of this review. In France, it was possible
to establish administrative courts by prohibiting the ordinary courts to review
administrative actions and activities. In the United Kingdom, when the review
by the ordinary courts became insufficient, semi-judicial institutions and
recently Administrative Court were established. In our country, in the Ottoman
Era, the Council of State ($tra-y1 Devlet) was established by taking the example
of Conseil d’Etat in France but an administrative judicial system in the present
sense could not be created. These differences in the emergence of judicial review
of administration between legal systems have caused notable differences not
only regarding the reviewing authorities but also the scope and limits of this
review.

Key Words: Council of State, Administrative Judiciary, Rule of Law,
Conseil d’Etat, Common Law.
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GIRIS

Idarenin yargisal denetimi diisiincesi, genel bir kabul gérmekle birlikte
bu denetimin hangi organlar tarafindan yapilacagi, kapsami ve sinirlarinin ne
olacag1 konusunda farkli sistemler bulunmaktadir. Ulkelerin farkl: siyasi, ikti-
sadi ve sosyal sartlari; idarenin yargisal denetimi agisindan farkli sistemlerin or-
taya ¢ctkmasina yol agmistir.'! Bu ¢alismada Anglosakson sisteminde ve Kita Av-
rupasi sisteminde idarenin yargisal denetiminin ortaya ¢ikisi karsilagtirmali
olarak incelenmistir. Karsilastirma metodu kullanilarak iki sistemin tarihi sii-
regleri arasindaki farkliliklarin idarenin yargisal denetimi agsindan ne gibi so-
nuglara yol agtig1 degerlendirilmistir. Bu gergevede 6ncelikle Anglosakson sis-
teminde idarenin yargisal denetiminin ortaya ¢ikisi tizerinde durulmustur.
Daha sonra Kita Avrupasi sisteminde 6zellikle Fransa’da idari yarginin ortaya
¢ikist incelenmis, Almanya’daki duruma da kisaca deginilmistir. Ardindan Os-
manl Devleti’'nde $ura-y1 Devletin kurulusu, gelisimi, yapis1 ve gérevleri ince-
lenmistir. Sonug boliimiinde ise idarenin yargisal denetiminin ortaya ¢ikisina
iliskin tarihi siiregteki farkliliklarin bugiin itibariyle her iki hukuk sisteminde
idarenin yargisal denetimi ile gérevli makamlar, bu denetimin kapsami ve si-
nirlar1 agisindan yol agtig1 sonuglar belirtilmigtir.

I. ANGLOSAKSON HUKUK SiSTEMINDE iDARENIN YARGISAL
DENETIMIi

Anglosakson sisteminde idarenin yargisal denetimine bakmadan 6nce
bu sistemde olagan hukukun tanimi ve zelliklerine deginmek gerekmektedir.
Anglosakson sisteminde olagan hukuk; Common Law (Ortak Hukuk) olarak
adlandirilan hikim tarafindan meydana getirilen, gelenege dayali bir hadiseler
hukukudur. Common law’a yazili olmayan hukuk (lex non scripta) denir. Bu
hukuk, mahkeme kararlarinin yiizlerce yildir bir araya getirilmesiyle olusturul-
mustur. Hukuk¢ular mahkeme kararlarini, olusturulan raporlardan ve dergi-
lerden takip etmektedir.” Mahkeme kararlarindan olusan bu hukuk, genel ola-

! ﬁzay, il Han (2010) Giinisiginda Yonetim IT Yargisal Korunma, Istanbul, On Iki Levha, s. 2;
Erkut, Celal (2011) "Fransa'da Conseil d’Etat'nin Sosyolojik ve Tarihsel A¢idan Gelisimi",
Idare Hukuku ve {limleri Dergisi 4, 43-50, s. 43.

2 King Edward / Hawley Joseph (1959) “Ingiliz (Common Law)’unun gelismesi”, gev. {lhan
Litem A.H.F.D. Cilt XVII say1 1-4, s. 216.
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rak kodifiye edilmemis halde kalmigtir. Baz1 alanlarda kanunlar meydana geti-
rildiyse de bunlar, bu miinferit alanin yeniden diizenlenmesi degil tedricen olu-
san kurallarin tespiti niteligindedir. Bu nedenle baska devletlerdeki kodifikas-
yon neticesi olusan eski hukukla yeni hukuk arasindaki keskin fark Ingiliz hu-
kukunda yoktur. Ingiliz hukuk¢usu DICEY bunu séyle ifade etmektedir: “Ingi-
liz hukuku yapilmis olmaktan ziyade ashinda biiyiiyiip yetismistir.”

Common Law’un temel bir 6zelligi hukukun #stiinliigidiir. Common
Law'un gegerli oldugu iilkelerde hiikiimet idarecilere degil hukuka dayanan bir
hiikiimettir. Hukukun, kral ve tebaasinin tistiinde kendine has miistakil bir var-
lik olarak aralarindaki ihtilaflar1 ¢6zmekle yiikiimli bulundugu belirtilmekte-
dir. Kral ve parlamento son s6z sahibi degildir, her ikisinin de tasarruflar1 hu-
kukun temel ilkelerine uygun olmak zorundadir.* Hukuk, “Hukuka bagl Dev-
let’te parlamentonun da kralin da iistiindedir.”

Anglosakson sisteminin diger bir 6zelligi de mahkeme kararlarinin bag-
layic1 olmasidir. Bir kararda ortaya konan ilkenin benzer bir olayda da uygu-
lanmasi gerekir. Anglosakson hukukunun temelini olusturan bu esas onu diger
hukuk diizenlerinden ayirir. Buna gére her biri bir otorite olarak ifade edilen
mahkeme kararlar ile hareket halinde bulunan hukuk kiilliyatina devamli bir
ekleme yapilarak hukukun tekdmiilii saglanmaktadir. Mahkeme kararlarinin
bu kadar biiyiik bir giice sahip olmasi dolayisiyla Ingiliz hukuku, hadiseler hu-
kuku (meseleler hukuku) oldugu kadar hakimin meydana getirdigi (judge-
made law) hukuktur ve hikimler hukuk meydana getiricileridir.®

Ingiliz hukukunun yukarida belirtilen bu muhafazakar, gelenekgi yapist
hayatin gelismesi karsisinda yetersiz kalmis ve boylece bir nisfet hukuku (nis-
fet/equity/equity law) ortaya ¢ikmistir.” Soyle ki, Common Law’da kraliyet mah-
kemelerinde yargilamanin baglatilmas: i¢in kisinin davasinin mevcut bir dava

3 Schwarz, Andreas B. (1945) “Roma Hukuku ve Ingiliz Hukuku”, Istanbul Universitesi Hu-
kuk Fakiltesi Mecmuasi, 11,3-4: 180-202, s. 185.

*  King/ Hawley (1959), s. 218-219.

5 Ozay, Ilhan (2011) "XVI. Yiizy1l Ve Sonrasi Bati Avrupa Ulkeleri Kamu Yénetimi Tarihine
fligkin Notlar-Cagrisimlar: Taghlar ve Giigliiler", Idare Hukuku ve {limleri Dergisi 3 / 1-3:
149-157, s. 157.

¢ Schwarz (1945), s. 190.

7 Schwarz (1945), s. 191.
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tiirline uymasi gerekmekteydi. Common Law’un bu kat1 usulii, adaletsizlige ve
hakl1 olan davacinin gerekli hukuki ¢6ziime kavusamamasina neden oluyordu.
Bu adaletsizlige kars1 zaruret ve vicdanin gerektirdigi hallerde nisfet hukuku
devreye girmekteydi.® Bu sekilde Common Law’un diginda kendi ilkeleri olan
ayr1 bir hukuk meydana geldi. Ancak bu Common Law’a kars1 olusturulmus bir
hukuk degildi. Nisfet hukuku (Hakkaniyet Hukuku) meri hukuka tabi idi.” Nis-
fet hukuku Common Law’un biraktig1 bosluklar: doldurmak {izere olusturul-

mustur.'

Common Law, adliye mahkemelerine idareyi denetleme yetkisi vermis
ancak kural olarak devlet tiizel kisisini bundan istisna tutmustur." Ctinkii tim
devlet gorevlileri tacin (devletin) hizmetinde sayildiklar1 i¢in (servants of the
crown) devletin kendi kendini yargilamas1 hukuken miimkiin gériilmemistir.
Ancak devlet, sozlesmeye dayal1 yiikiimliliikleri agisindan Petition of Rights
usuliine gore adliye mahkemelerinin yetkisine tabidir. Haksiz fiiller agisindan
ise devlet mutlak olarak sorumsuzdur ve aleyhine dava agilamaz. Bu durum,
1947 tarihli Crown Proceedings Act ile degistirilerek -belirli istisnalar disinda-
tacin sorumlulugu kabul edilmistir.”

Anglosakson sisteminde, 19. yiizyildan 6nce Common Law’a dayali bir
yargisal denetim s6z konusuydu. Bu sistemde sanayi devriminin ortaya ¢ikar-
dig1 sorunlarin ¢o6ziilmesi i¢in kendi tiizel kisilikleri olan idari kurullar kurul-
mustur.” Bir bagka ifadeyle Ingiltere’de iktisadi hayata miidahale zaruretinin
ortaya ¢tkmasiyla beraber kanunla merkezi idareden bagimsiz idareler kurul-
mustur." Ozellikle sosyal giivenlik, is¢i haklarinin korunmasi gibi konularla il-

¢ Schwarz, Andreas B. / Veldet, Hifz1 (1937) “Ingiliz Hukuku ve Kontinental Hukuk”, Istan-
bul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast, 3: 215-236, s. 228

°  Schwarz, Andreas B. / Veldet, Hifz1 (1937) “Ingiliz Hukuku ve Kontinental Hukuk”, Istan-
bul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast, 3: 215-236, s. 229.

10" Kiinnecke (2007), s. 13; Schwarz (1945), s. 197-198.

' Nasuhioglu (1946), s. 99-101.

2 Kiinnecke (2007), s. 184-185.

" Stebbings, Chantal (2009) Legal Foundations of Tribunals in Nineteenth Century England,

Cambridge University Press, s. 229.

Alder, John (2002) General Principles of Constitutional and Administrative Law, Basings-

toke and New York, Palgrave Macmillan, s. 69-70.
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gili olarak kurulan kurullar, ihtisas sahibi olduklar1 konularda idari gérevleri-
nin yaninda idare ile sahislar arasindaki ihtilaflar1 daha az formalite ile hizli bir
sekilde ¢ozmekteydi. Bunlarin kararlarina kars: ise adliye mahkemelerine bas-
vurulabilmekteydi.” Bu kurullar, kanunla kuruldugundan bunlarin yetkilerini
agmalar1 ve gorevlerini yerine getirmelerine iliskin ihtilaflarin bunlari kuran ka-
nunlara gore degerlendirilmesi gerektiginden Anglosakson sisteminde idarenin
yargisal denetimi 19. yiizyilldan sonra Common Law’dan ziyade kanuna dayan-
maktadir.'®

2007 tarihli Kurullar, Mahkemeler ve Uygulama Kanunu (Tribunals, Co-
urts and Enforcement Act), idari kurullar ile ilgili 6nemli diizenlemeler getir-
mistir. Daha 6nce idari kurullar, farkli kamu kurumlarinin biinyelerinde bu-
lunmakta ve daginik bir yap1 arz etmekteydi. Kurul kararlarina kars1 mahkeme-
lere bagvurulabilmekteydi. Ancak buna ragmen kurullarin birlestirilmis ve ba-
sitlestirilmis bir yapiya kavusturularak mahkeme sistemine entegre edilmesi
i¢in reform yapilmistir. Kurullar ve mahkemeler idari agidan ayni tegkilat al-
tinda toplanmigtir. Kurullarin idari islerinin goriilmesi i¢in mahkeme bagkan-
l1g1 seklinde bir Kurullar Kidemli Bagkanlig1 (Senior Precidency of Tribunals)
kurulmustur. 1ngiltere’de meslekten hikimler bulunmamaktadir. Hakimler, ki-
demli hukukgular arasindan bagimsiz bir komisyon (judicial appointments
commission) tarafindan se¢ilmektedir. Yapilan degisiklik ile kurul iiyeleri de bu
komisyon tarafindan segilmeye baslanmistir. Boylelikle kurul iiyelerinin ba-
gimsizliklar1 teminat altina alinmistir. Kurullar, gérdiikleri ihtilaflar konu-
sunda ihtisas sahibi olmalar1 ve ihtisas konulari ile ilgili hukuk¢u olmayan iiye-
lere sahip olmalari ile mahkemelerden ayrilmaktadirlar. Béylece daha dnce da-
ginik bir halde bulunan idari kurullar tek bir ¢ati altinda toplanmistir."” Bu sis-
temde pek ¢ok konu ile ilgili olarak yargisal denetime basvurmadan 6nce ilk
derece ve tst derece seklinde teskilatlandirilan bu idari kurullara (First-tier Tri-
bunal - Upper Tribunal) bagsvurmak zorunludur.” Kurullar mahkemelere na-

Drewry, Gavin (2009) “The Judicialisation of Administrative’Tribunals in the Uk: From

Hewart to Leggatt”, Transylvanian Review of Administrative Sciences, 5.28: 45-64, s. 48.

16 Elliott, Mark; Thomas, Robert(2012) “Tribunal justice and proportionate dispute resolution”, The
Cambridge Law Journal, 71, 2: 297-324, s. 317, 319.

17" Elliott /Thomas, (2012), s 298.

Anthony Gordon (2015) “Administrative Justice in the United Kingdom?”, Italian Journal of

Public Law, 7(1), 9-33, s. 3-4.
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zaran daha basit ve gayri resmi bir usuliin izlendigi alternatifler olarak kurul-
mustur.” Ancak bu kurullarin kararlar1 da mahkemelerin yargisal denetimine
tabidir.”

Ingiltere’de judicial review denilen bir usulle, idarenin islemlerine karst
ilk derece mahkemesi olarak Yiiksek Mahkeme (High Court) biinyesindeki
Idare Mahkemesinde dava agilabilmektedir. Yargisal denetim (Judicial Review),
Idare Mahkemesinin idare tizerinde gerceklestirdigi denetleyici bir yargilama
olarak ifade edilebilir. Yargisal denetim, Yiiksek Mahkemeler Kanunu (Senior
Courts Act) m. 31 ve Hukuk Muhakemesi Kurallar1 (Civil Procedure Rules) m.
54’te diizenlenmektedir.”” Bu usulde, eger mahkeme, karar1 hukuka aykir1 bu-
lursa karari iptal edip tazminata karar verebilir. Ayrica mahkeme idareye bir
yargisal emir gonderebilir.” Yargisal denetim (judicial review), kamu islevi ye-
rine getiren (kamusal islev goren) bir idarenin kararinin, eyleminin veya eylem-
sizliginin hukuka uygunlugunun hakim tarafindan denetlendigi mahkeme sii-
recini ifade etmektedir. Yargisal denetim, hukukun dogru bir sekilde uygulanip
uygulanmadig1 ve dogru usuliin izlenip izlenmedigi ile ilgilidir. Yargisal dene-
timde mahkeme, idarenin kararinin dogru veya yanlis olup olmadigiyla ilgilen-
mez ancak karar alinirken dogru hukuki dayanak kullanilip kullanilmadigryla
ve hukuka uygun bir usul izlenip izlenmedigi ile ilgilenir.” Idare Mahkemesinin
kararlarina kars1 Temyiz Mahkemesine (Court of Appeal) basvurulabilir. Birle-
sik Krallik Yiice Mahkemesi (Supreme Court for the United Kingdom) Ekim
2009’da Lordlar Kamarasinin (House of Lords) yargisal yetkilerini devralmis-
tir.** Daha once en son basvuru hukuk lordlar: (law lords) olarak adlandirilan
House of Lords tiyelerinden olusan komiteye yapilmaktaydi Son basvuru mercii
olarak lordlar, istisnai durumlarda davay1 goriiyor ve karara bagliyorlardi. Ekim

Kiinnecke, Marina (2007) Tradition And Change in Administrative Law: An Anglo-German

Comparison, Berlin-Heidelberg, Springer, s. 18.

Hawke, Neil / Parpworth, Neil (1998) Introduction to Administrative Law, London-Sydney,

Cavendish Publishing Limited, s. 4.

2 Kiinnecke (2007), s. 31; Alder (2002), s. 407-408.

?  Mcgarry John (2017) Intensiton, Supremacy and the Theories of Judicial Review, Routlegde,
s. 28-30.

»  Bradley, Anthony/Ewing, Keit/Knight, Christopher (2015) Constitutional and Administ-
rative Law, Harlow, Pearson Education Limited, s. 629; Alder (2002), s. 363.

#  Magill, M. Elizabeth/Ortiz, Daniel R. “Comparative Positive Political Theory”, Rose-

Ackerman, Susan/Lindseth, Peter L. (Editorler) (2010) Comparative Administrative Law,

Cheltenham, UK, Edward Elgar Publishing, s. 140.

20
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2009°’da bu iiyeler, Yiice Mahkeme {iiyesi halinde geldiler. Yiice Mahkeme,
Lordlar Kamarasinin yargilama yetkilerini devraldigindan daha onun tarafin-
dan yerine getirilen yargilama gorevleri 2009’dan itibaren Yiice Mahkeme tara-
findan yerine getirilmektedir.””

Adli rejimin temelinde idarenin yargisal denetiminin olagan mahkeme-
ler (genel mahkemeler) tarafindan yapilmas: bulunmaktadir. Bu sistemde idare
de dahil olmak iizere tiim siijeler ayn1 yargi yerlerinde yargilanir ve ayn1 hukuka
tabidir. Bu sistemde sahsin haklar1 yazili hukuktan degil mahkeme kararlarin-
dan dogar ve dolayisiyla anayasa, haklarin kaynag: degil sonucudur.”

Adli rejimde de adli yarginin idareyi denetlemekte yetersiz kalmasi iize-
rine olusturulan idari kurullara yargilama benzeri (yar1 yargisal - quasi judicial)
yetkiler verilmistir. Sonrasinda bu kurullar mahkeme benzeri bir sistem dahi-
linde tek ¢at1 altinda toplanmuis, kararlarina karsi1 Temyiz Mahkemesine bas-
vuru imkan getirilmistir.”

Anglosakson sisteminde bastan beri idari kurul ve mahkeme ayrimi ya-
pilmis idari kurullar maddi vakialara da giren bir denetim yapabilme ve faal
idare yerine karar alma yetkisine sahip olmuslardir. Mahkemeler ise gerek idare
mahkemesi kurulmadan 6nce gerekse kurulduktan sonra yerindelik denetimi
yapmama konusuna ayr1 bir 6nem vermis, hassasiyetle bu kurala riayet etmis-
lerdir. Yukarida belirtilen, idarenin yargisal denetiminin tarihi gelisimindeki
farkliliklar nedeniyle Anglosakson sisteminde esas agisindan zayif bir denetim
mekanizmasi olugsmus; yargisal denetim, usul denetimi agirlikli olmustur. Yani
yargisal denetimin yerindelik denetimi degil bir hukuka uygunluk denetimi ol-
dugu ve sinirh bir denetim mekanizmasi oldugu kabul edilmistir.

IL. KITA AVRUPASI HUKUK SISTEMINDE IDARENIN YARGISAL
DENETIMI

Kita Avrupasinda idarenin yargisal denetiminin ortaya ¢ikisi idare huku-
kunun dogumu ile olmustur. Idare hukuku modern bir olgudur. Idare hukuku
ile idari yetki (giig), diger bir deyisle otorite ile otoritenin hukuken sinirlandi-
rilmasi birlikte ortaya ¢ikmistir. Fransa’da ihtilalden sonra ¢ikarilan kanunlarla
glicli bir merkezi otorite ve kuvvetler ayriligina dayali bir sistem kurulmustur.
Boylece ayri ve farkli bir kamu giicii sekli olarak idare cihazi olusturulmustur.

»  Bradley (2015), s. 15.
% Yayla, Yildizhan (2010) idare Hukuku, Istanbul, Beta, s. 106.
¥ Harlow/ Rawlings (2009), s. 509-510.
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19. yiizyilda polis devletinden hukuk devletine gegisle birlikte de idare cihazinin
hukukla sinirlandirilmas: anlamina gelen idare hukuku dogmustur.® Bu sinir-
landirmaya gore, idare, keyfi hareket edemeyecek, millet iradesinin ifadesi olan
kanunlara tabi olacakt1.”

Ulkeler arasindaki kurumsal ve kavramsal farkliliklar (6zellikle devletle
toplum arasindaki ve idare ile yargi arasindaki iligkiye dair farkli anlayislar) ne-
deniyle bu sinirlandirma siirecinin sonucu farklilik arz etmistir. Boylece, bir ta-
rafta idare mahkemeleri ve “Hukuk Devleti” ilkesi, diger tarafta olagan mahke-
meler ve “Hukukun Ustiinliigii” ilkesi olusmugtur.® Thtisas sahibi idare mahke-
melerin bulundugu sistem Kita Avrupasi, sadece olagan mahkemelerin bulun-
dugu sistem ise Anglosakson sistemidir. Sahislarla idare arasindaki ihtilaflarin
¢oziimii Anglosakson sisteminde genel mahkemelere Kita Avrupasi sisteminde
ise idare mahkemelerine birakilmistir. Anglosakson {ilkelerinde uygulanan
“yarg: birligi sistemi”, diger sistem ise Kita Avrupas: iilkelerinde uygulanan
“yargi ayrilig1 sistemi”dir. Birincisine “adli idare sistemi” digerine “idari rejim”
de denilmektedir.”

A. ALMANYA’DA

1800’lerin sonunda Almanya’da ayr1 bir idari yargi sistemi olusturul-
maya baglanmisti.” Ancak etkili bir yargisal denetim heniiz bagarilamamisti
¢iinkii mahkemelerin yargi yetkisi sinirli idi. Pek ¢ok konu yargisal denetim di-

% Sordi, Bernardo “Révolution, Rechtsstaat, and the Rule of Law: Historical Reflections on the

Emergence of Administrative Law in Europe”: Rose-Ackerman, Susan/Lindseth, Peter L.
(Editorler) (2010) Comparative Administrative Law, Cheltenham, UK, Edward Elgar
Publishing, s. 27; Parrillo, Nicholas “Testing Weber; Compensation for Public Services,
Bureaucratization, and the Development of Positive Law in the United States”: Rose-
Ackerman, Susan/Lindseth, Peter L. (Editorler) (2010) Comparative Administrative Law,
Cheltenham, UK, Edward Elgar Publishing, s. 60.

»  Onar, Siddik Sami (1966) Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 1. Cilt, Istanbul, Akgiin
Matbaasi, s. 141.

* D’alberti, Marco “Administrative Law and the Public Regulation of Markets in a Global
Age”, Rose-Ackerman, Susan/Lindseth, Peter L. (Editorler) (2010) Comparative
Administrative Law, Cheltenham, UK, Edward Elgar Publishing, s. 75.

' Caglayan, Ramazan (2018) Idari Yargilama Hukuku, 7. Baski, Ankara Segkin, s. 39-40.

2 Singh, Mahendra P. (2001) German Administrative Law in Common Law Perspective,
Berlin-Heidelberg, Springer, s. 10; Gozler, Kemal / Kaplan, Giirsel (2018) idare Hukuku
Dersleri, Bursa, Ekin, s. 33.
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sinda birakilmist. Hakimler, idareden bagimsiz degildi ve diger kamu gorevli-
leri gibi atanmaktaydi. Bu nedenle idare mahkemeleri kurumsal olarak yarginin
degil, idarenin bir pargasiydi. Ancak hukukun #stiinliigii agisindan bu zayif
mahkeme sistemi bile dncesine gore ¢ok 6nemli bir gelismeydi. Bu zayif mah-
keme sistemi, 1960’taki [dare Mahkemeleri Kanunu’na kadar devam etti ve an1-
lan Kanun’un kabuliiyle anayasal bir gereklilik olan bagimsiz bir idare mahke-
mesi sistemi kuruldu ve béylece etkili bir hukuki koruma olusturuldu.”

Alman idari yargi sisteminin Fransiz sistemine gore kuruldugu diger ta-
raftan ilk derece mahkemelerinin Ingiliz sistemindeki idari kurullar gibi yap1-
landirildig1 ve bu yoniiyle Alman sisteminin hem Kita Avrupasi hem de Ang-
losakson sisteminin 6zelliklerini tagidigiifade edilmektedir.™

B. FRANSA’DA

Fransa’da idare, adli yarginin (olagan mahkemelerin) yargi yetkisi disin-
dadir.” Fransiz sisteminde idarenin yargisal denetimi, idari yarg: denilen ayr1
bir yarg: diizeni tarafindan yapilmaktadir. Ihtilalden sonra Fransa’da adliye
mahkemelerinin idari ihtilaflar1 gérmeleri yasakland1 ve idari ihtilaflarin ¢6-
ziimil bizzat idareye verildi.*® Bu yetki, 6nce idari islemi yapan makam tarafin-
dan sonra ise idarenin istisari organlar1 tarafindan kullanildi. Bu istisari organ-
lar daha sonra idare mahkemeleri haline geldi.”

Fransiz Ihtilali 6ncesinde yargisal denetim, parléman denilen merkezi ve
bolgesel kurumlarin elindeydi.® Bunlar yasama gorevi yerine getiren meclisler
degil, bolgesel yiiksek mahkemelerdi. Ihtilal sonrasinda bu mahkemelerinin

3 Becker, Florian (2016) “The Development of German Administrative Law”, George Mason

Law Review, 24: 453, s. 41.

*  Singh (2001), s. 1-2.

% Harlow, Carol / Rawlings, Richard (2009) Law And Administration, Cambridge, Camb-
ridge University Press, s. 9.

% Gozler/ Kaplan (2018), s. 30.

¥ Nasuhioglu, Orhan (1946) “Idari Tasarruflarin Kazai Murakabesinde Fransiz ve Ingiliz -
Amerikan Sistemleri”, Idare Hukuku Bakimindan Ingiliz Hukuk Sistemi, Idare Hukuku Se-
miner Calismalart: I, Istanbul, Ismail Akgiin Matbaasi, s. 91.

% Goziibiiyiik, Seref / Tan, Turgut (2012) Idare Hukuku Cilt 2 Idari Yargilama Hukuku, An-
kara, Turhan Kitabevi, s. 20.
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idari islem ve faaliyetleri denetlemeleri yasaklandi. Bu ise, idarenin hukuka ay-
kir1 hareket etmesi halinde ilgililerin mahkemelere degil ancak idareye basvu-
rabilecekleri anlamina geliyordu.” Idareye yapilan bagvurularin ilgili bakanlik-
lara yapilmasi gerekiyordu. Bu sekilde, bakanlar kendi davalarinin hakimi ha-
line geldi ve bu durum 1806’ya kadar devam etti. Bundan sonra bakanliklarin
kararina kars1 Conseil d'Etat’a bagvurabilme imkan: getirildi. Conseil d’Etat
1799°’da Napolyon tarafindan kuruldu. Conseil d'Etat, Thtilal 6ncesinde hukuki
diizenlemelerin yapilmasinda danigma gorevi yapan Kral Meclislerine (Conseil
du Roi) benzemekteydi.*

Idarenin iglem ve eylemlerinden magdur olan fert, once ilgili bakanliga
basvuracak daha sonra Conseil d'Etat’ya gidebilecekti. Conseil d'Etat, bu basvu-
rular i¢in megru bir forum olmakla birlikte yiiriitme organi icinde yer almak-
taydi. Daha sonra Conseil d'Etat bagimsizlik, kesinlik ve fonksiyonlarin ayriligi
ozelliklerini kazanarak gergek bir mahkeme haline geldi. Bu tekamiil iginde
onemli gelismelerden biri de Conseil d’Etat’da ihtilaflar1 gormek igin ayr1 bir
daire kurulmasiydi. Bu daire dnce Dava (yargilama) Komisyonu (Commission
du Contentieux) daha sonra Dava Dairesi (Section du Contentieux) adini aldi.
1831’de Komisyon ¢alismalarini kamuya acik olarak yapmaya basladi ve Con-
seil d'Etat'nin onayina sunmaksizin karar verme yetkisine kavugtu.*

1872 yilinda Conseil d'Etat'nin daha 6nce bakanlar igin tavsiye niteli-
ginde olan kararlar1 baglayici hale geldi. Boylece tutuk adalet (la justice retenue)
sisteminden devredilmis adalet sistemine (la justice deleguee) gegildi.*” Son ola-
rak 1889’da Conseil d'Etat, davacilarin 6nce bakanliklara basvurmak zorunda
olmadan dogrudan kendisine bagvurabilecegine karar verdi. Conseil d'Etat,
1889’da verdigi “Cadot” kararindan sonra 6zel kanunlarla diger yarg: mercile-
rine birakilan konular disinda asli ve genel yargi mercii haline gelmistir.” 1l
meclisleri / konseyleri, 1879 yilinda kurulmustu ve yerel idari yargilama yetkisi

¥ Erkut (2011), s. 44.

“ Yayla, Yildizhan (2011) “Conseil D'etat (Yapisi, Islevi ve Yaklagimi Ustiine)”, Idare Hukuku
ve [limleri Dergisi, 1: 79-86, s. 82.

4 Onar (1966), s. 1821.

2 Zoller, Elisabeth (2008) Introduction to Public Law: A Comparative Study, Leiden, Brill, s.
255.

# Jacobini, Horace B. (1991) An Introduction to Comparative Administrative Law, New York,
QOceana Publications Inc., s. 100-102; Erkut, Celal (2011) "Fransa'da 1953 Reformu ve Bu-
giinkii Idari Yarginin Genel Gériiniimii", Idare Hukuku ve {limleri Dergisi 5 / 1-3, 49-62, s.
49.
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kullanmaktaydi. 1953 yilinda Conseil d'Etat’nin asir1 is yiikiiniin azaltilmast i¢cin
bu konseyler / kurullar genel gorevli idare mahkemeleri haline getirildi. Boylece
Conseil d'’Etat'nin daha ¢ok bir temyiz mahkemesi haline geldi. Il kurullarinin
danisma gorevleri biiyiik oranda azalmis olmakla birlikte devam etmektedir.
Sonug olarak idare mahkemeleri genel yetkili ilk derece mahkemesi olarak idari
davalar1 gormekte temyiz bagvurulari ise Conseil d'Etat’ya yapilmaktadir.**

Bu sistem idarenin denetlenmesinde kullanilan davalar iptal davasi ve
tam yarg1 davasidir. Iptal davasi daha basit ve daha az masraflidir, idari iglem-
lerin hukuka uygunlugu ile ilgilidir. Clinkd hukuka aykir1 bir idari islem iptal
ile ortadan kaldirilir. Tam yarg: davasinda ise bir idari islemin hukuka uygun-
lugu meselesi degil bir hakkin taninmasi ve ilgilinin tatmini s6z konusudur.®

Fransiz sisteminin 6zelliklerinden biri de adli ve idari yarg: diizenleri ara-
sindaki ihtilaflar1 ¢oziime baglamak {izere uyusmazlik mahkemesinin 1872 y1-
linda kurulmus olmasidir. Burada mahkeme, adli ve idari mahkemeler arasin-
daki goreve iliskin uyusmazliklar: giderme gérevinin yaninda her iki yarg: dii-
zenindeki mahkemelerin ayni konuda geliskili hiikiim vermeleri halinde taraf-
larin miiracaat1 tizerine bu hiikiim uyusmazhigini giderir nitelikte bir karar ver-
mekle de gorevlendirilmistir.*

Ihtilal sonrasi Fransa’da hem yasama hem de olagan yargidan bagimsiz
bir idare cihazi olusturulmas: diigiintilmiistii. Bu cihazin denetlenmesi icin
olusturulan ve Napolyon'un etkisiyle totaliter bir yapiyla baslayan Conseil
d'Etat daha sonra devlet karsisinda ferdin hiirriyetlerini en sistematik sekilde
teminat altina alan bir kurum haline geldi.”” Conseil d’Etat, yapisal olarak yii-
riitmenin bir parcasi olmasina ragmen yiiriitmeden bagimsiz bir sekilde idare
tizerinde yarg yetkisi olugturmustur.*

Conseil d’Etat, yargisal gorevlerinin yani sira istisari gorevler de yerine
getirmektedir. Bu gorevler, organ olarak birbirinden ayrilmis ve Conseil
d’Etat'min farkli daireleri istisari ve kazai daireler olarak gérevlendirilmistir.

“  Jacobini (1991), s. 100-102.

#  Akyilmaz, Bahtiyar/Sezginer, Murat/Kaya, Cemil (2018) Tiirk Idari Yargilama Hukuku,
Ankara, Savas Yayinevi 85-86, 125.

% Nasuhioglu (1946), s. 97.

4 Brown, Lionel Neville / Bell, John / Galabert, Jean-Michel (1998) French Administrative
Law, Oxford, Oxford University Press, s. 25.

% Bradley, Anthony / Ewing, Keith (2007) Constitutional And Administrative Law, Harlow,
Pearson Education Limited, s. 86.
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Conseil d’Etat; kanun tasar1 ve teklifleri, diizenleyici islemler ve karsilasilan
idari sorunlar hakkinda goriis bildirmek gibi yargilama dig1 gérevleri kurulu-
sundan beri yerine getirmektedir. Fransa’da Conseil d’Etat, yasama ve yiiriitme-
nin danigmanlig1 gorevini aktif ve etkin bir sekilde yapmaktadir. Kurumun ya-
sama ve yiiriitmenin danigmanligini yapmasi; hukukun sadelesmesini ve ig bii-
tiinliigtini, hukuk giivenligini, hukuk kurallarinda terim birligi ve anlam agik-
lig1 saglamistir. Ayrica diizenlemelerin yerindelik ve iyi idare ilkeleri agisindan
incelenmesi suretiyle bunlara etkinlik ve verimlilik kazandirildig: ifade edil-
mektedir.”

Yargisal denetimin sinirlari agisindan bakildiginda Kita Avrupasinda ye-
rindelik denetimi yapilamamasi, idarenin yargisal denetiminin 6nemli sinirla-
rindan birini teskil etmektedir. Kitada idare mahkemeleri, idarenin kendi i¢in-
den ¢iktig1 i¢in yerindelik denetim yapilmas1 “egilimi” bastan beri var olmus
bagimsiz mahkeme haline gelmesinden sonra da bu “sorun” devam etmistir.
Kita Avrupasinda mahkemeler, yogun bir yargisal denetimle idari islemleri esas
acisindan da denetlemisler hatta belirli sartlar dahilinde idarenin takdir yetki-
sinin de denetlenebilecegini ortaya koymuslardir.

Sonug olarak idari rejim, idareyi genel mahkemelerin denetiminden kur-
tarmak i¢in ortaya ¢ikmistir. Bagka bir deyisle adli idare sistemine Fransiz dev-
letinin yoneticileri tahammiil edememiglerdir.” Idarenin idare tarafindan de-
netlendigi bu sistemde, idari yarginin dogusu ve gelismesi faal idare ile uyus-
mazlik ¢6zen idarenin birbirinden ayrilmasina dayanmaktadir.”

C. TURKIYE'DE

Osmanli Devleti'nde bugiinkii anlamda idarenin yargisal denetimi s6z
konusu degildi. Genel mahkemeler olan kadi mahkemeleri, diger davalar ya-
ninda sahislar ile kamu gorevlileri arasindaki ihtilaflar1 da ¢g6zmekteydi. Divan-
1 Hiimayun, idari kaza mercilerinin kararlarini {ist merci olarak denetlemekte
ve onun baz yiiksek riitbeli devlet memurlarini yargilama gérevi de bulunmak-

#  Sezginer, Murat (2017) “Diinden Bugiine Conseil d’Etat ve Danistay’in Inceleme ve Danigma

Fonksiyonu”, Danistay ve Idari Yarg: Giinii 149. Y1l Sempozyumu, Danistay Yayinlari No:
93,s.108-113.

% Yayla, Yildizhan (2010) idare Hukuku, Istanbul, Beta, s. 106.

St Qztiirk (2015), s. 177.
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taydi. Tasrada bulunan pasa divanlari, halkin idare ile ilgili sikdyetlerine bak-
maktaydi. Bu uygulama Tanzimat Donemi’'ne kadar devam etmisti. 19. yiizyil-
dan itibaren Avrupa ile iliskilerin artmasi ve islahat caligmalari ile Osmanl
Devleti'nde biiyiik bir kanunlastirma hareketi baslatilmisti. Bu kanunlar, yeni
kurulan meclislerce hazirlanmakta ve padisah onayiyla yiiriirliige girmekteydi.
Tanzimat Dénemi’nde Osmanli adliyesinde de 1slahat gergeklestirilmigti.”

Tanzimat'in ilk doneminde merkez ve tasrada kurulan meclisler gerek
memurlarin yargilanmasi gerekse idare ile sahislar arasindaki davalara bakil-
masi ile gorevlendirilmistir. Tanzimat’a kadar bugiinkii anlamda bir idare hu-
kuku ve idari yargilama hukuku bulunmamaktaydi. Genel mahkemeler olan
kad1 mahkemeleri, sahislar arasindaki ihtilaflarin yaninda sahislar ile kamu go-
revlileri arasindaki ihtilaflar1 da gérmekteydi. Tanzimat’tan sonra ozellikle
Fransa’dan pek ¢ok kanun iktibas edilmig, bati mahkeme tegkilatlar1 6rnek ali-
narak yeni mahkemeler ihdas edilmistir.”

Stira-y1 Devletin kurulmasindan 6nce 1856 senesinde Islahat Fermani ile
azinliklara esit hukuk vaadinde bulunulmustur. Bu dénemin 6nemli gelismele-
rinden biri Osmanli Devleti’nde 6zel hukuk iliskilerini diizenleyen Mecelle’nin
hazirlanmaya baglanmasidir. Mecelle’nin hazirlanmasina baslanilmadan 6nce
Ali Paga, Hiristiyan tebaanin hukuk kuralarindan esit olarak faydalanmasi igin
Fransa Medeni Kanunu'nun resepsiyon ile benimsenmesi gerektigini savun-
mustur.™

Osmanli Devleti'nde idari yarginin (§tra-y1 Devletin) kurulus sebepleri:

- Fransiz etkisi,
- Geng Osmanlilarin (Jon Tirklerin) faaliyetleri,
- Ali Paga’nin Girit’teki gorevi sirasinda yaptig gozlemler

olarak ifade edilmektedir.®

2 Ekinci, Ekrem Bugra (2015) Hukukun Seriiveni, 2. Baski, Istanbul, Ar1 Sanat Yaynevi, s.
317.

% Gedikli, Fethi (2008) Stra-y1 Devlet, Belgeler, Biyografik Bilgiler ve Ornek Kararlaryla, Is-

tanbul, Oncii Kitap, s. 20.

Karahasanoglu, Cihan Osmanagaoglu (2011) “Mecelle-i Ahkdm-1 Adliyye’nin Yirirlige

Girisi ve Tiirk Hukuk Tarihi Bakimindan Onemi”, Osmanli Tarihi Arastirma ve Uygulama

Merkezi Dergisi OTAM, 29: 93-124, s. 97.

% @Giilan, Aydin, et al. (2012) “ONAR-SARICA-DURAN Hukuk Devleti Giinii: 5 Mart 20127,
Idare Hukuku ve {limleri Dergisi, 15,2: 169-221, s. 185.
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-74 -



Sirr DUGER YBHD 2019/1

1. Sara-y1 Devletin Kurulusu ve Gelisimi

Osmanli hitkiimdarlari, yetkilerini bir takim hukuki esaslara bagli olarak
kullanmislardir. Tanzimat'tan 6nce de devlet birey iliskileri, kismen seri hukuk
kismen de padisah kanunnameleri ile konan 6rfi hukuk ile diizenlenmekteydi.
Ayrica kad1 ve naipler bazi idari faaliyetleri denetlemekteydi. Buna gore eski
idare cihazimiz, Kita Avrupasinin polis devleti rejiminde oldugu gibi sinirsiz
bir kamu giiciine sahip degildi. Devlet-fert iliskilerinin bir hukuk diizeni altinda
islemesine devletin parlak devirlerinde dikkat edilmisti. Ancak 18. yiizyilda
merkezin miilki idare {izerindeki otoritesinin zayiflamasiyla tasrada takdire da-
yali olarak vergi salmak, asker toplamak, hakimin hitkmii olmadan ceza ver-
mek, mal miisadere etmek gibi hak ihlalleri yayginlasmisti. Bunlara ek olarak
vergi miiltezimleri de halka kotiiliik etmiglerdi.” Belirtilen hak ihlallerinin son-
landirilmasi ve idarenin hukuka baglanmas: igin atilan adimlardan biri, 1839
tarihli Tanzimat Fermanr'dir. Tanzimat Fermani, hak ihlallerine yol agan belir-
tilen fiilleri yasaklamistir. Sonrasinda 1856 tarihli Islahat Fermanu ile esitlik il-
kesi getirilmistir. Boylece temel haklarin bir kismi teminat altina alinmis ve
idare sahasini da kapsayan bir tedvin hareketi baglatilmistir. Bu ¢ergevede 1868
yilinda kurulan Stira-y1 Devlet ve Vilayet Idare Meclislerine idari yarg: yetkisi
verilmis, idarenin yargisal denetimi agisindan bir adim atilmigtir.”’

Osmanli Devleti'nde Tanzimat'tan 6nce Divan-1 Hiimayun, beylerbeyi
ve sancak beyi divanlarinin idari kaza islevi yerine getirdikleri; ayrica veziri
azam, yenigeri agasi, kaptan pasa, defterdar gibi yliksek kademe devlet gorevli-
lerinin de idari kaza yetkilerine sahip oldugu ifade edilmektedir.”® Sahislarla
idare arasindaki ihtilaflarin kadilarin goriisleri alindiktan sonra bu gorevliler
tarafindan ¢ozildugt belirtilmektedir.® Bunlarin yaninda, Ser’i mahkemeler
diger davalarla birlikte sahislar ile hitkiimet arasindaki ihtilaflar1 da ¢6zmek-
teydi. Bu uygulama Tanzimat donemine kadar devam etmistir. Tanzimat do-
neminde 1838 tarihinde ilk 6nce Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye (Adliye Isleri

% Balta, Tahsin Bekir (1962) Kisa Idare Hukuku I (Ders Notlar1), Ankara, TODAIE, s. 20.

7 Balta (1962), s. 21.

% Ekinci, Ekrem Bugra (2017) Osmanli Mahkemeleri: Tanzimat ve Sonrast, Istanbul, Ar1 Sanat
Yayinlari, s. 395-396.

*  Onar, Siddik Sami (1935) “Tiirkiye’de Idarenin Kazai Murakabesi”, Istanbul Universitesi
Hukuk Fakiltesi Mecmuasi, 1,1: 21-40, s. 25.
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Yiiksek Meclisi) kuruldu. $tra-y1 Devletin temeli bu meclise dayanmaktadir.
Bu meclis, diger gorevlerinin yaninda hem halkin idare aleyhine dava agabildigi
hem de memurlarin yargilandig: bir idari kaza merciiydi.* 1854 yilinda Meclis-
i Ali Tanzimat kurularak daha 6nce Meclisi Vala'nin yetki alaninda olan kanun
ve nizamnameleri hazirlama gorevi bu kuruma verildi. 1861 yilina gelindiginde
bu ikili yapidan vazgegilerek Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye ile Meclis-i Ali
Tanzimat'in birlestirilmesiyle Meclisi Ahkdm-1 Adliye olusturuldu. Bu duru-
mun olugmasinda Ingiliz miidahalesinin etkisinden soz edildiginden sistemin
yargl birligine dontstigi de ileri strtilmistir.”" Bundan yedi sene sonra
1868’de bu sefer tekli yap1 geride birakilarak bu meclis ikiye ayrilmis, $tra-y1
Devlet ve Divan-1 Ahkam-1 Adliye kurulmugstur. $tra-y1 Devlet, Sultan Abdii-
laziz’in 10 May1s 1868 giinlii kuvvetler ayrilig: ilkesine de deginen {inlii nut-
kuyla ayni tarihte fiilen caligmaya baslamistir.* $tira-y1 Devlet, anayasal agidan
ilk parlamento hazirligi olarak da degerlendirilmekte ve Osmanli toplumu
i¢inde siyasi bir kuvvet olarak kargilandig1 ifade edilmektedir.” Bunun yaninda
Fransa’da kurulan Conseil d’Etat’nin $tra-y1 Devletin kurulmasinda etkisi var-
dir. Fransa’da Napolyon tarafindan kurulan konsey, danisma ve yiiksek yargi
islevlerini gormekteydi.* Dolayisiyla Stra-y1 Devlet, Osmanl Devleti'nin
Batrnin Gstiinligiint gordiagii ve kabul ettigi bir donemde, devletin yeniden
yapilandirildig: bir sirada olusturulan bir kurum olarak ifade edilmektedir.”
Tasrada ise 1871 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile yeni
bir idari kaza teskilati kurulmustur. Bu diizenleme ile tasrada kurulan idare

€ Ekinci (2017), s. 396.

¢ Karahanogullari, Onur (2005) Tiirkiye’de Idari Yarg: Tarihi, Ankara, Turhan Kitabevi, s.
129.

62 Gedikli, Fethi (2008) Sura-y1 Devlet, Belgeler, Biyografik Bilgiler ve Ornek Kararlariyla, Is-

tanbul, Oncii Kitap, s. 19, Durhan, ibrahim (2008) “Tanzimat Déneminde Osmanl Yargi

Teskilatindaki Gelismeler”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt XII, Say1 3 -

4,55-111,s.93.

Tunaya, Tarik Zafer (1969) Siyasi Miiesseseler ve Anayasa Hukuku, Istanbul, Sulhi Garan

Matbaas1 Varisleri Koll. $ti, s. 287.

Seyitdanlioglu Mehmet, Tanzimat Dénemi'nde Yiiksek Yarg: ve Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1

Adliye (1838-1876), Adalet Kitaby, (Editorler: B. Ar1-S. Aslantas), Ankara, Adalet Bakanlig1

Yayiny, 2007, s. 207-220. s. 4.

5 Gedikli, Fethi (2017) “Somut Olay Ornekleri Ile Sura-y1 Devlet'in Tarihsel Siireg [erisindeki
Inceleme ve Danigma Islevinin Onemi”, Danistay ve Idari Yargi Giinii 149. Y1l Sempozyumu,
Danigstay Yayinlar1 No: 93, s. 65.

63
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meclislerin; memurlarin muhakemesi, memurlar arasindaki gérev ve yetki ih-
tilaflarinin ¢oziilmesi, halkin idari tasarruflara kars: sikayetlerinin ve vergi ihti-
laflarinin gorillmesi gibi yetkileri bulunmaktaydi.® Vilayet Nizamnameleri
(1867 — 1871 Umumi Nizamnameler / 1861 Liibnan-1864 Tuna Nizamname-
leri) ile vilayet, sancak ve kaza meclislerinin kurulmasi, bunlarin idari ve adli
yetkilere sahip olmalari ile vilayetlerdeki bu sistemin basarist Stira-y1 Devletin
kurulusunda 6nemli bir etkiye sahip olmustur. $tra-y1 Devlet, kuruldugu 1868
yilindan itibaren bu meclislerin kararlarina kars1 bir temyiz mercii olmustur.
Tanzimat'tan sonra Fransa 6rnek alinarak gergeklestirilen idari refor-
mun etkisiyle devlet teskilatinin i¢inde idare ile adli makamlar arasindaki ayrim
belirgin hale getirilmistir. $Gra-y1 Devlet tam olarak bir mahkeme niteliginde
olmadig1 halde kendisine idare ile sahislar arasindaki ihtilaflar1 ¢6zme gorevi
verilmigti.” $tira-y1 Devlet, idareden bagimsiz bir yargi organi olarak 6ngoriil-
medigi gibi kararlar1 da bir yarg: karari olarak kabul edilmemisti. Bu kararlar,
istisari mahiyet tasimaktaydi. Yani Stira-y1 Devlet tarafindan verilen karar, hu-
kuka aykirilig1 veya bir zararin varligini tespit etmekle beraber iptal veya tazmin
hitkmii igermemekteydi. Verilen kararin uygulanmasi igin yapilmasi gerekenler
idarenin takdirine birakildigindan i¢in karar sadece goriis bildirme niteligin-
deydi.®
2. Stra-y1 Devletin Gorevleri
Stira-y1 Devlet'in nizamnamenin 2. maddesinde kurumun goérevleri su
sekilde sayilmaktadir:®
1) Her tirlii mevzuat tasarisini incelemek ve hazirlamak,
2) Kanun ve nizamnamelere gore gorevli oldugu miilki isleri incele-
mek ve karara baglamak,
3) Hikiimet ile sahislar arasindaki davalara bakmak,
4) Milki ve adli makamlar arasindaki ihtilaflar1 incelemek ve karara
baglamak,
5) Kanun ve nizamnamelere iliskin olarak devlet dairelerinden gelen
evrak ve yazilar1 goriis bildirerek cevaplamak,

% Ekinci (2017), s. 399.

& Qztiirk, Burak (2015) Hak Arama Ozgiirliigii Gercevesinde Zorunlu Idari Itiraz, Ankara,
Yetkin Yayinlari, s. 180.

% Yildirim, Turan et al. (2016) Idare Hukuku, Istanbul, On Tki Levha Yayincilik, s. 696.

% Canatar, Mehmet (1997) “Suray1 Devlet Teskilat1 ve Tarihi Gelisimi Uzerine Bazi Tespitler”,
IImi Arastirmalar: Dil, Edebiyat, Tarih Incelemeleri, Say1 5, 107-139, s. 113; Durhan (2008),
s. 97; Ortayli, ilber (2008) Tiirkiye Tegkilat ve Idare Tarihi, Ankara, Cedit Nesriyat, s. 419.
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6) Padisah emri veya kanun ve nizamnameler geregince memurlari

yargilamak,

7) Padisahin ve devlet dairelerinin talepleri iizerine her tirli konu

hakkinda goriis bildirmek.

Ayrica vilayet nizamnamesine gore vilayet merkezlerinde toplanan
umumi meclislerin 1slahata dair onerilerini karara baglamanin da $tra-y1 Dev-
letin gorevlerinden oldugu ifade edilmektedir.”” Bu gérevlerden, sahislarla dev-
let arasindaki davalar1 gérme, 1876 tarihli Kanun-1 Esasi ile genel mahkemelere
birakilmistir. Boylece Osmanl Devleti doneminde Stira-y1 Devletin yargisal go-
revleri ¢ok sinirl kalmistir. Bununla beraber Stira-y1 Devletin gorevleri nitelik-
leri itibariyle bir tasnife tabi tutuldugunda bunlari; yasama islemlerine yardimci
olmak, istisari nitelikte gorevler ve yargilama gorevleri olarak iige ayirabiliriz.
Birinci gorev, yasama gorevi olarak diisiiniilse de Stira-y1 Devletin hazirladig:
kanun taslaklar1 sadarete oradan da padisahin onayina arz edildiginden, yasa-
maya iligkin bir inceleme ve danisma gorevi olarak degerlendirilebilir. Buna
gore Stira-y1 Devletin esas gorevi inceleme ve danisma olarak ifade edilebilir.”
Stira, megveret ve istisare kelimeleri ayni kokten tiiremis kelimelerdir; miiza-
kere mahalli, danigma ve miitalaasina bagvurma gibi anlamlara gelmektedir.”

Stira-y1 Devletin idare ile sahislar arasindaki davalara bakmak ve memur-
larin yargilanmasi disindaki gorevleri yargilama dis1 gérevlerdir. $tra-y1 Dev-
let, nizamnamesinin 1. maddesinde de belirtildigi iizere, bir yliksek mahkeme-
den ziyade memleketin umumi miilki meselelerinin miizakere edilecegi bir
meclis olarak kurulmugtur.” Stira-y1 Devletin gorevleri; danigma, yargi, yasama
ve denetleme olarak tasnif edilebilir.” Bugiin de Danigtayin inceleme, goriis bil-
dirme ve diger gorevler olarak tasnif edilebilecek yargilama disinda gorevleri
bulunmaktadir. Ancak Danistayin bu gorevleri ok dar bir gergeveye indirgen-
mistir.” Kanuni ve idari diizenlemelerin hazirlanmasi sirasinda Danigtayin go-

" Gedikli (2017), . 69.

I Gedikli (2017), s. 69-70.

72 Sami, Semseddin (2004) Kamus-i T{irki, Istanbul, Cagr1 Yayinlary, s. 100, 788, 1353.

7 Sezginer (2017), s. 114.

7 Cora, Emel (2015) Osmanlr’'dan Cumhuriyet'e Danistay’in Geligim Siireci, Istanbul Univer-
sitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisi, Doktora Tezi, istanbul, s. 74.

7 Anayasa’da 2017°de yapilan degisiklik sonrasinda 703 sayili KHK ile Danigtay Kanunu'nun
24. maddesinde yapilan degisiklik ile Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulunca goénderilen kanun
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riigiintin alinmasi Danistayin ihtilaf ¢6ztimiiniin yani sira hukukun olusumu-
nun i¢inde olmasini saglayacaktir. Idari hiyerarsinin diginda ve yiiksek hakim
glivencesine sahip iiyelerden olustan Danistayin mevzuatin hazirlanmasi sira-
sinda goriisiiniin alinmasi ihtilaflarin 6nlenmesini saglayan bir 6n denetim yolu
olacaktir.”

3. Kanuni Esasinin Kabuliinden Sonra S$tira-y1 Devlet

1876 Anayasasinin 85. maddesi su sekildedir; “Her dava ait oldugu mah-
kemede riiyet olunur. Eshas ile hiikiimet beynindeki davalar dahi mehakimi

umumiyeye aittir””

. Anayasanin diizenlenis ve ytiriirliige giris tarihinden 6nce
yuriirliige girmis olan $tira-y1 Devletin 8 Zilhicce 1284 (2 Nisan 1868) tarihli
Nizamnamesi'nde ise “hiikiimet ile eshas beynindeki deaviyi riiyet etmek” gorevi
Stira-y1 Devlete verilmistir. Boylece 1876 Anayasasi ile hiikiimet ile sahislar ara-
sindaki davalar1 gormek gorevi genel mahkemelere verilmistir. Dolayisiyla 1876
tarihli Kanun-1 Esasi’nin kabulii ile yasama gérevleri Meclis-i Mebusan ve Mec-
lisi Ayana sahislarla ve devlet arasindaki davalar1 gérme gorevi genel mahke-
melere (nizamiye mahkemelerine) birakilmistir. Boylece idari yargi dnemli 61-
iide kisitlanmig, memurlarin yargilanmasina indirgenmistir ve idari yarg sis-
teminden vazgegilmigtir.”

Sonug olarak Kanun-1 Esasi’den sonra $tira-y1 Devlet, ilga edilisine ka-
dar:

- Tagra meclislerinin st mercii,
- Yiiriitmenin danigma heyeti,

- Memurlarin muhakeme edildigi mercii

olarak gérev yapmistir. Kanun-1 Esasi’den sonra tegkilat yapisi da:

tasar1 ve teklifleri hakkinda goriis bildirmek, tiiziik tasarilarini incelemek, Cumhurbagkanlig:
ve Bagbakanlik tarafindan gonderilen igler hakkinda goriis bildirmek gorevleri kaldirilarak
Danistay’in danigmanlik gorevli dnemli lgiide azaltilmistir. Imtiyaz sézlesmeleri hakkinda
goriis bildirme gorevi devam etmektedir. Bu goriis istisari niteliktedir. Ayrica Belediye Ka-
nunu ve Gelir Vergisi Kanunu’'nda gériis bildirme gorevleri bulunmaktadir. Bkz. Sancadar,
Oguz et al. (2018) Idare Hukuku Teorik Caligma Kitabi, Ankara, Seckin, s. 138-140; Akyil-
maz et al. (2018) s. 13.

7 Sezginer (2017),s. 128-132.

77 Karahanogullar1 (2005), s.153.

78 Durhan (2008), s. 98, Sezginer Murat (2000) Iptal Davasinin Uygulama Alan1 Bakimindan
Ayrilabilir 1§lem Kurami, Ankara, Yetkin Yayinlary, s. 24.
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- Tanzimat,

- Muhakemat (Bidayet / Istinaf / Temyiz),

- Dahiliye

olarak degistirilmistir. Boylece $iira-y1 Devletin yargisal gorevleri sinir-
landirlmistir. Memurlarin yargilanmasi ile ilgili gérevleri devam etmektedir.”

Stra-y1 Devlet, Osmanli Devleti doneminde 54 yil hizmet verdikten
sonra 4 Kasim 1922’de Istanbul’daki biitiin merkez kuruluglarinin TBMM Hii-
kiimeti'nin yonetimine gegmesiyle TBMM biinyesinde islevini siirdiirmeye de-
vam etmistir. Cumhuriyetin ilanindan sonra bir Devlet Stiras1 kurulacag1 1924
Anayasasinda belirtilmigtir. Stira-y1 Devlet, Devlet $iras1 ismiyle 6 Temmuz
1927 tarihinde gikarilan 669 sayili Kanun’la yeniden kurulmus, daha sonra ku-
rumun ismi Danigtay olarak degistirilmigtir.*

Fransa ve Osmanl1 Devleti’nde idarenin yargisal denetiminin gelisimine
bakildiginda; Fransa’da idari yarginin ortaya ¢ikmasinin sebebi, parlomanlarin
idari 1slahata kars1 gosterdikleri olumsuz tavra ve bu mahkemelerin yeni ihti-
yaglar1 ve kurumlar1 hazmedemeyerek idareye ¢ikarmis olduklar: sorunlara
idarenin gosterdigi tepkidir. Idare, hareket edebilmek i¢in mahkemelerin bir-
¢ok engel ¢ikaran denetiminden kurtulmak istiyordu ve kuvvetler ayrilig ilke-
sinden faydalanarak bunu temin etti.* Fransa’da idareyi adliye mahkemeleri-
nin denetimi disinda birakma sebepleri Osmanli Devleti'nde de mevcuttu.
Soyle ki, Tanzimat sonrasinda idari faaliyetleri diizenleyen kanunlar Avrupa
hukukundan iktibas edilmistir. Fikih esaslarina dayanmayan bu idareyi denet-
leme gorevi fikih ihtisasina sahip kad: mahkemeleri tarafindan yapilamazdi.
Halbuki Stra-y1 Devlet; idarenin kendi organiyds, verdigi kararlar idarenin tas-
diki olmadan infaz kabiliyetine sahip degildi. Ayrica davalarin goriilmesinde
idarenin sahip oldugu imtiyazli konum, bu kurumu bir yargi organi olmaktan
¢ok idarenin gikayet inceleme ve danigma organina dontstiriiyordu.” Ayrica
Fransiz sistemindeki Conseil d'Etat - vilayet meclisleri arasindaki iliski Osmanl
Devleti'nde de Stira-y1 Devlet olusturulurken ayni sekilde mevcuttu. Son olarak

7 Canatar (1997), s. 119, 123 ve 125.
8 Canatar (1997), s. 128.

8 Onar (1935), s. 30.

8 Onar (1935), s. 31.
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Fransa’da ihtilal sonrasinda idare, kendi hukukunu ve denetleme mekanizma-
sin1 olusturmustur. Bu kapsamda idare, toplumu da yeni anlayis ¢ercevesinde
sekillendirmek istemistir. Napolyon Code Civil'i hazirlatmis, Osmanli Dev-
leti’'nde ise Code Civil'in kabulii ve kendi Medeni Kanunumuzu hazirlama tar-
tismalarinda kendi kanunumuzu hazirlama diisiincesi kabul gérmiis boylece
Mecelle hazirlanmigtir.

4. Cumbhuriyetten Sonra Stira-y1 Devlet

1924 Anayasasindan 6nce TBMM nin gegerliligini kabul ettigi tasra ida-
resine ve memurlarin muhakemesine dair kanunlarin $tira-y1 Devlete verdigi
gorevler Meclis i¢inden ¢ikan komisyonlar tarafindan yerine getirilmistir.*
1924 Anayasasinin Stira-y1 Devlete iligkin maddesi su sekildedir: “Idari dava ve
ihtilaflar: riiyet ve hal, Hiikiimetce ihzar ve tevdi olunacak kanun layihalar: ve
imtiyaz mukavele ve sartnameleri tizerine beyan: miitalda, gerek kendi kanunu
mahsusu ve gerek kavanini saire ile muayyen vezaifi ifa etmek iizere bir Siirayi
Devlet teskil edilecektir. Siirayr Devletin riiesa ve dzasi vezaifi miihimmede bu-
lunmus, ilim, ihtisas tecriibeleri ile miitemeyyiz zevat meyanindan Biiyiik Millet
Meclisince intihap olunur.”1924 Anayasasinin kabuliinden sonra 23 Kasim
1925 tarih ve 669 sayili Kanun ile Stira-y1 Devlet kurulmus ve iiyeleri Meclis
tarafindan segildikten sonra 1927 yilinda goreve baslamistir.** 1961 Anayasa-
sinda yarg! organi i¢inde yitksek mahkemelerden biri olarak diizenlenen Da-
nistay, “idari uyusmazhiklar: ve davalar: gormek ve ¢oziimlemek, Bakanlar Ku-
rulunca gonderilen kanun tasarilar: hakkinda diisiincesini bildirmek, tiiziik ta-
sarilarini ve imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerini incelemek ve kanunla gosterilen
diger isleri yapmakla” gorevlendirilmistir. Bu anayasa doneminde ¢ikarilan
1964 tarih 521 sayili Danistay Kanunu ile Danistayin kurulus, gorev ve yetkileri
diizenlenmistir.*® 1982 Anayasasi yiiriirlige girmeden 1982 tarih ve 2575 sayili
Danigtay Kanunu, 2576 sayili Bolge Idare Mahkemeleri, [dare Mahkemeleri ve
Vergi Mahkemelerinin Kurulug ve Gérevleri Hakkinda Kanun, 2577 sayili Idari
Yargilama Usulii Hakkinda Kanun yiiriirliige sokulmustur. 1982 Anayasasinin
155. maddesine gore, “Danistay, idari mahkemelerce verilen ve kanunun baska

8 Karahanogullar1 (2005), s.203.
8 Caglayan (2018), s. 71.
% Gozler, Kemal (2009) Idare Hukuku Cilt I, Bursa, Ekin, s. 59-60.
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bir idari yargi merciine birakmadigi karar ve hiikiimlerin son inceleme merciidir.
Kanunla gosterilen belli davalara da ilk ve son derece mahkemesi olarak bakar”.
Yapilan bu diizenlemeler ile Danistay hem temyiz mercii hem de baz1 davalar
agisindan ilk derece mahkemesi olarak gorevlendirilmigtir.*

SONUC

Anglosakson sisteminde 18. ylizyilldan 6nce Common Law’a dayali bir
idarenin yargisal denetimi s6z konusuydu. 18. yiizyilda Sanayi Devrimi’nin ge-
tirdigi sorunlarin ¢6ziilmesi igin kanunla, yargisal gérevleri de bulunan merkezi
idareden bagimsiz kuruluglar kurulmustur. Yani yeni idare sistemi, kendi hu-
kukunu ve ihtilaf ¢6zme mekanizmasini olusturmustur. Sayilarinin yiizden
fazla oldugu ve yillik yaklagik bir milyon ihtilafi karara bagladiklari ifade edilen
bu kuruluslar, idarenin denetlenmesi agisindan ¢ok énemli bir faaliyet gercek-
lestirmislerdir. Bu yar1 yargisal kuruluslar, 2007 yilinda ihtisas daireleri halinde
iki dereceli olarak tek ¢at1 altinda toplanmis ve bu kuruluslarin kararlarina kars:
dogrudan temyiz mahkemesine bagvuru imkén: getirilmistir. Bunun yaninda
Ingiltere’de judicial review denilen &zel bir usulle idarenin islemlerine kars1 ilk
derece mahkemesi olarak Yiiksek Mahkeme (High Court) biinyesindeki Idare
Mahkemesinde dava agilabilmektedir. Ingiltere, hem yarg: benzeri (yar1 yargi-
sal) gorev yapan ihtisaslasmis idari kurullar hem de idarenin kamu hukukuna
tabi islemlerine karsi dava agilabilen Idare Mahkemesi ile idari rejime biiyiik bir
yakinlasma ve benzerlik gostermistir. Ingiltere’de de yukarida belirtildigi gibi
idari kurullarin kurulmasi, daha sonra bu kurullarin tek ¢ati altinda toplanmasi
ve Idare Mahkemesinin kurulmas: suretiyle idari kurullardan idari mahkeme-
lere giden bir siire¢ yagandig1 sdylenebilir. Bu yoniiyle Ingiltere’deki durum
Fransa’ya benzemektedir. Ancak bahsedilen gelismelere ragmen Ingiltere’de bir
idari yarg: diizeni kurulmamigtir. Buna ragmen, Idari kurullar, Idare Mahke-
mesi, Ombudsmanlik ve diger alternatif uyusmazlik ¢6ziim mekanizmalarin-
dan olusan bir idari yarg: sistemi (administrative justice system) kuruldugu ka-
bul edilmektedir.”

% Caglayan (2018), s. 74.
%  Anthony (2015), s. 1.
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Kita Avrupas: sisteminde 18. yiizyillda merkezilesme ve kuvvetler ayrili-
ginin etkisiyle kamu giiciine sahip idare cihazi olustu. Kamu giicli imtiyazlarina
sahip idareye kars1 ferdin korunmasi geregi ortaya gikt1. Polis devletten hukuk
devletine gecilmesi ile idarenin hukukla sinirlandirilmasi i¢in idare hukuku ve
idari yarg1 olusturuldu. Bu sistemde kendisine kamu giicii ayricaliklar: taninan
idare karsisinda giiglii bir yargisal denetim olustu. Anglosakson sisteminde ise
(en azindan teorik olarak) kamu giicii ayricaliklar1 taninmayan, birey ile esit
kabul edilen idare karsisinda nispeten zayif bir yargisal denetim gelisti. Ayrica
idarenin istiin oldugu kabul edilen Kita Avrupasi sisteminde bu tstiinliik, Hu-
kuk Devleti kavraminin (devletin hukukla sinirlandirilmasinin) ortaya ¢ikma-
sina neden oldu. Anglosakson sisteminde ise en azindan teorik olarak bu iis-
tiinlitk kabul edilmedigi i¢in iistiin olan devletin hukukla sinirlandirilmasi kav-
rami degil, esit olan devlet ve fert iliskisinde Hukukun Ustiinliigii (Hikiimran-
lig1 / Hakimiyeti) kavrami ortaya ¢ikti. Her iki sistemde de yeni idareler kendi
hukuklarini ve kendi yargisal denetim mekanizmalarini olusturdu.

Anglosakson sistemi ve Kita Avrupasinda idarenin yargisal denetiminin
ortaya ¢ikisinin karsilastirlmasinin {ilkemiz agisindan sonuglarina bakildi-
ginda, oncelikle $tira-y1 Devlet, Osmanli Devleti’'nin Tanzimat 1slahati sirasin-
daki danigma ihtiyacinin yasama benzeri yetkiler kullanan ve yar1 temsili bir
meclis tarafindan karsilanmasi i¢in kurulmustur. Stira-y1 Devlet mazbatalari-
nin sadarete ve oradan padisaha arz edilmesi de danisma niteliginin bir sonu-
cudur. $tira; padisaha, hiikiimete ve mahalli idarelere ¢ok genis bir alanda da-
nigmanlik yapmistir. Inceleme ve danigma gérevine 6rmek olarak miilki yerle-
sim birimlerinin birbirine baglanmasi veya ayrilmasi, muhacirlerin yerlestirile-
cegi yerler, yer adlarinin degistirilmesi ve zorunlu ikamete tabi tutulanlarin tu-
tulduklar1 yerlerden ayrilabilmeleri gibi konularda $tiranin gériisiiniin alinmasi
verilebilir. Bu gérevler, Kurumun danisma gorev alaninin ne kadar genis oldu-
gunu gostermektedir. $tra, kanun hazirlama goérevi dolayisiyla padisahin ka-
nun koyma yetkisine istisari nitelikte ortak olmus ve kendisine verilen gérev ve
fonksiyonlardan anlagildig1 iizere kamu yararini belirleme konusunda en
onemli merci olarak kabul edilmistir.* Stra, yeni idare teskilatinin uygulanma-

% Gedikli (2017) s. 88-89.
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styla ortaya ¢ikan sorunlarin ¢oziilmesi i¢in Batr’'nin etkisiyle ama milli bir ku-
rum olarak kurulmustur. Osmanli Devleti'nde kamu hukuku alaninda seri hu-
kukun yaninda idare hukukunun olusmasina ve bugiinkii seviyesine gelmesine
etken olmustur.*” Siranin yargisal gorevleri giderek azaltilmis ve Stra, Conseil
d’Etat gibi bagimsiz bir mahkeme haline gelememistir. Her ne kadar Osmanl
Devleti doneminde bagimsiz bir mahkeme haline gelemese de Cumhuriyet D6-
nemi’nde Danistayin kurulmasindaki etkisi de inkar edilemez. Bu etkinin bir
sonucu olarak bugiin Danistayin kurulusu 1868 olarak kabul edilmektedir. Da-
nistayin ilk derece ve temyiz mahkemesi niteligindeki goérevlerinin yaninda
idari gorevleri de bulunmaktadir. Dolayisiyla Kurumun Osmanli Devleti done-
minde bazi idari davalar acisindan ilk derece mahkemesi, bazilar1 agisindansa
temyiz mahkemesi olma niteligi ve bu yargisal gorevlerinin yaninda idarenin
danisma organi olma gorevi (bu gérevin kapsami ¢ok daraltilsa da) bugiin de
devam etmektedir.

89

Ozdes, Orhan (1968) “Danistay’in Tarihgesi”, Yiizyil Boyunca Danigtay, Ankara, Tiirk Ta-
rih Kurumu Basimevi, s. 61.
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