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GIRIS
Tiirkiye’de idari yargmin tarihi yazilmay1 beklemektedir. Bu caligma ile
Tiirkiye’de idari yargi tarihine, genel ¢ergeve, bunun da 6tesinde genel bir
evrim ¢izgisi belirlenmeye c¢aligilmistir. Calismanin amaci, idari yargi
tarihinin iskeletini ortaya koyabilmektir. Bunun icin, tarihsel olgulara
dayanan ve erisilebilecek tarihsel olgularin oturtulabilecegi bir evrim
kurgusu 6nerilmistir.

Akademide ugras alani olarak idare hukukunu segen birinin tarih ¢alisma-
sia girismesi belki yadirganabilir. “Akademisyenlik, biitiinliyle simdiki
zamanda, hi¢ durmaksizin evrim gegiren simdiki zamanda gergeklesen bir
faaliyettir. Higbir akademisyen simdiki zamanin acil gereksinimlerinden
kacamaz. Ama simdiki zaman ayni zamanda en ¢abuk gézden kaybolan
gercekliktir, ¢iinkii bir anda olup bitmistir. Bu yiizden de akademisyenlik
tamamen gegmisle ilgilidir.”' Tiirkiye’de, uzmanlik alanlari tarih olanla-
rin diginda hukuk disipliniyle ugrasanlarin ilgi alanlar1 neredeyse tama-
men giincel sorunlarin ¢éziimii i¢in yapilacak caligmalarla belirlenmis
durumdadir. Cikan yasalarin takibi, yeni kurumlarin ve bunlarin sorunla-
riin degerlendirilmesi ¢aligsma alanlarimizda ¢ok Onemli bir yer isgal
etmeye baglamistir. Ultra-yakin gecmise ait bu tip hukuksal-toplumsal
olgularin ¢alisilmasi, hukukgularda tarihsellik duygusunun yitimine yol
agmaktadir. Inceledikleri olgularin, bir an sonra, kendisini 6nceleyen
olgular siirekliliginden bagka birsey olmayip gecmise ait olacagini hig
diisiinmeden ve inceledikleri olgularin bir tarihin igine dogduklarini ve
bununla belirlenmis olduklarin1 hi¢ gérmeden c¢alisan hukukcular olmak
meslek erbabi i¢in kolayliktir. Ancak hukuksal olgularin ve hukukg¢unun
caligmalariin olumsallik niteligi tasidigi diisiiniilemez. Ayrica, “her top-
lumsal durumun tekil olduguna ve akademisyenlerin yapabilecegi tek
seyin bu durumu duygudas ya da hermenoétik (igekapali) olarak yeniden
kurmak olduguna inanilan™” idiyografik bir bir epistomolojiyi benimseye-
rek hukuk c¢alismak, olaya-askin bir kalip, siireklilik, diizenlilik bulunma-
digmi kabul etmek anlamina gelecektir. Arastirmaci igin her tiirlii top-
lumsal sorumluluktan, siyasal ilgiden ve taraf olma sorunundan kurtulusu
saglayan bu yontemden uzak durmak geregine inaniyorum.

Tekil ve tek basina duran milyonlarca tarihsel olgu ile bu olgulara giinii-
miizden ulasarak gelistirdigimiz tarih bilgisi arasinda bir ayrim vardir.
Olgular sabit kalsa da ge¢migin bilgisi siirekli doniisiir ve miikemmelle-

' Immanuel Wallerstein, Yeni Bir Sosyal Bilim Icin, Aram Yaymcilik, Istan-

bul, 2003, s.119
2 Ibid.



sir.3 Tarih yazmak, tekil tarihsel olgulara askin bigimde, ge¢misi yeniden
kurmaktadir.  Wallerstein’in ~ saptamasiyla  “tiim  sosyal  bilim
zamanmekanin genis Ol¢ekli bir yorumunu ve dolayisiyla iglenmesini
i(;ermektedilr.”4

Tiirkiye’de idari yargmin tarihi yazildiginda mekan, zaman ve konu sinir-
lar1 belirleme, Tiirkiye Cumhuriyeti tarihine iliskin bazi giic ve biiyiik
sorulara verilecek yanitlarla baglantilidir.

Tiirkiye Cumhuriyeti, kendisini 6nceleyen Imparatorlugun Anadolu cog-
rafyasi iizerine kurulmustur. Kismi de olsa, cografi siireklilik gostermek-
tedir. Osmanli siyasal sisteminde yasanan doniisiimlerin Cumhuriyetin
onciilii olmadigim diistinmek miimkiin degildir. Siyasal ve biirokratik
kadrolarda da belli oranda bir siireklilikten s6z edilebilir. Bunun disinda,
Cumbhuriyet, Osmanli modernlesmesinin yerlestirmeye calistigi kurum-
lardan birkismin1 benimsemis ve siirdlirmiistiir. Tagra drgilitlenme modeli
(bu modeldeki idare meclisleri, idari yargi tarihinde belirleyicidir) ve
Strayr Devlet’ bu siirdiiriilen kurumlardandir. Elbette bu kurumlara
Cumbhuriyet damgasini vurmustur.

Osmanli-Cumhuriyet siirekliligi ve miras tartigmalar1 i¢inde, hangi teze
yakin durdugumuz bir yana, devletin tasra orgiitlenmesinde benzer islev-
lerle meclislerin korunmasi ve merkezde de Sirayr devletin kurulmasi
tarihsel bir olgudur. Bu nedenle, idari yargi tarihi, zorunlu olarak Osmanl
Devleti donemini de igerecek bicimde incelenmelidir.

Idari yargs, siyasal rejim degisikliklerine taniklik ettigi gibi, bu cografya-
da bir devlet degisikligine de taniklik etmistir. Monarsi, mesruti monarsi,
mutlakiyet ve tekrar mesruti monarsi Osmanli Devletindeki siyasal donii-
siimlerdir. Cumhuriyet Devletinde ise, tek partili siyasal sisteme, ¢ok
partili siyasal sisteme gegise ve askeri darbelere taniklik etmistir.

“Le passé est, par définition, un donné que rien ne modifiera plus. Mais la
connaissance du passé est une chose en progrés, qui sans cesse se transforme
et se perfectionne”. Marc Bloch, Apologie pour I’histoire ou métier
d’historien, Armand Colin, Paris, 1993, s.105 Tiirkgesi i¢in bkz. Marc Bloch,
Tarihin Savunusu ya da Tarihgilik Meslegi, Cev. Mehmet Ali Kilicbay, Bi-
rey Toplum Yayinlari, Ankara, 1985, .37

* «_. all of social science has involved one vast interpretation, and therefore
manipulatio”, Immanuel Wallerstein, "The Time of Space and the Space of
Time: The Future of Social Science", http://fbc.binghamton.edu/ iwtynesi.htm
Farkl1 geviri i¢in bkz. Wallerstein, Yeni Bir Sosyal Bilim i¢in, s.12

“Stira-y1 Devlet”, “Stiray1 Devlet” bu iki yazimdan ilkine, Osmanli Devleti,
donemine iliskin kaynaklarda rastlanmaktadir. Ikincisi ise, Cumhuriyet do-
nemi kurulusunda goériilmektedir. Yazimda uyum saglamak i¢in birinin tercih
edilmesi gerektigi disiiniilebilirse de birincisini kurumun Osmanli Devleti
donemini, ikincisini ise Cumhuriyet dénemi kurulusunu yazarken kullandim.
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Bu calismada iki kurulusu esas aldim. Osmanli Devletinde idari yarginin
kurulusu ve Cumhuriyette “iadeten kurulusu”. Gergekte ilki, Anlik bir
duruma isaret ettigi oranda bir kurulus degildir. Osmanl tarihinde, giinii-
miiz idari yarg: sisteminin tarihini olusturan evrimi baglatacak yenilikler
sozkonusudur. Tasrada temsili meclisler kurulmasi ve modelin merkezde
de tekrarlanmasi, idari yarginin geligimi i¢in bir evrim baglatmistir. Bun-
lardan idari yarginin kurulmasi olarak s6z edebilmek miimkiin degildir.
Bu baslangic, toplumsal hayatiyet kazanmis ve Osmanli Devleti sonlana-
na kadar 6nemli bir geligsmislige ulagmigtir. Cumhuriyet bu birikime uzak
durmamis, bu birikimi Cumhuriyet kurumlar1 arasina almistir. Bu donem
igin idari yarginin “kurulmasi”dan s6z edilebilir. idari dava, iptal yetkisi,
Stiray1 Devlet ve idare meclisleri i¢in agik anayasal ve yasal diizenlemeler
yapilmistir. Ancak 6te yandan, bu iradi miidahaleyi bir kurulus olarak
degil de idarenin yargisal denetimi evriminde yargisallasmaya dogru
sigrayisin baglangici olarak da kabul edebiliriz. Calismada bu iki kurulus
veya baslangi¢ donemi incelenmistir. Osmanli donemi daha uzun bir
zaman kesitinde incelenmis, Cumhuriyet ise sadece 1920-1924 arasi ile
sinirl olarak ele alinmistir.

Genel olarak Osmanli Devleti ile Cumhuriyet arasindaki iligkinin yaratti-
&1 sorunlarin yanisira, idarenin yargisal denetimi kavramini, tarihi arag-
tirmaya uygun icerikte anlamlandirmak da giicliikler tagimaktadir. Dene-
tim, idarenin denetimi, idarenin yargisal denetimi ve idarenin idari yargi
denetimi kavramlar1 genelden &zele dogru siralanabilir. Idari yarg: tarihi
aragtirmasinin anahtar kavrami olarak idari yargi denetiminin kullanila-
cag1 diisiiniilebilir. idari yargi denetimi, giiniimiize ait, modern bir ku-
rumdur. Bu saflig1 veya tipikligi ile tarihte goriilmez. Bir kurumun tiim
kurucu unsurlarim1 kurumun tarihi boyu takip edebilmek imkansizdir.
Aksi takdirde, tarihsellik dzelligi dislanmis olur. Idari yargmin giiniimiiz-
de kurucu olarak kabul ettigimiz unsurlarinin tarihsel gelisimi iginde
olusum duraklarimi saptayabilmek i¢in, yakin tiim kavramlar1 kullanma-
miz gerekebilir. Osmanli Devletinin tagra orgiitlenmesinde kurdugu mec-
lislere idare aleyhinde yapilan bagvurularin ¢éziilmesinin, giinimiizdeki
anlami1 ve kurucu unsurlar ile diisiindiigiimiizde idari yargi ile bir benzer-
ligi bulunmamaktadir. Ama bu bir denetimdir. Idarenin kendi kendisini
denetlemesi olarak diisiiniilebilecegi gibi, meclislerin, temsili niteligi ve
hizmetleri yerine getiren (giinliikk) idarenin belli oranda disinda olmasi
iglev farklilasmasini olusturmaktadir. Bu veri ise, idarenin kendini denet-
lemesi ile idarenin disardan denetlenmesi karsithigi kullanilirsa anlamli
olabilir. Bdoylelikle tasra meclislerinin yaptigi denetim gilinlimiiz idari
yargisinin olusum evriminin igine yerlestirilebilir. Bu noktada ortaya
cikan sorun ise, ne yakinliktaki kavramlarm kullanilacagidir. Olgiimiiz,
ele aldigimiz kurumun temel unsurlarini anlatan kavramlar ve bunlarin
akrabalar1 olabilir. Idarenin iradesini (islemini) ortadan kaldirilmasini
saglayan iptal davasini, idari yarginin tarihsel evriminde ancak Cumbhuri-



yet doneminde bulabiliriz. Bununla birlikte, idareye iliskin, idarenin kar-
silagtign bir giiclik veya idare aleyhindeki bir sikayet seklinde ortaya
¢ikabilecek mesalihin halli, iptal davasina giden tarihsel evrime yerlestiri-
lebilecek bir denetim bigimidir.

Calismada karsilagilan giicliiklerden biri de Tiirkiye’de idari yargimin
tarihini nereden baslatmak gerektigi sorusuna yamit verebilmektir. idari
yarg1 ve idarenin yargisal denetimi modern kavramlardir, ancak yoneten-
lerin denetlenmesi iglevini tarihini her tiirlii 6rgiitlii toplumda bulmak da
miimkiindiir. Bu islevin izini, Tiirk tarihi boyunca siirmeye ¢aligmak, bir
yandan Islam tarihine 6te yandan da Ortaasya Tiirk tarihine yol almak
miimkiin, ancak konumuz igin gerekli degildir. Inceleyecegimiz gegmis,
Wallerstein’in saptamasiyla “ayrintilart itibariyle sonsuz oldugundan,
gecmisi tiimilyle degerlendirmeye almak herhangi bir kimsenin potansiyel
kabiliyetlerinin 6tesindedir. [Bu nedenle] secimler yapariz. ... Yapmamiz
gereken ilk secim, se¢imlerimizi yaparken kullanacagimiz analiz birim-
dir.”® Wallerstein, analiz birimini ‘arihsel sistem olarak belirlemistir.
Tarihsel sistem kavramini, Tiirkiye’de idari yarginin tarihini arastirirken
kullanabilecegimizi diisiiniiyorum. Wallerstein’in tanmimiyla tarihsel sis-
tem, “belirli bir sistematik nitelige sahip yani kayda deger ve siirekli bir
isboliimii icermelerinden dolayr bir arada duran ve analiz edebilecegimiz
belirli bir siiregler dizisi tarafindan yonlendirilen bir hayata sahip genis
olgekli, uzun donemli ger¢eklik ve sosyal degigim g:erg:evesi”dir.7 Elbette,
devlet oOrgiitiinde ve hukukta gergeklesen degisimler Wallerstein’in kav-
rama yiikledigi genislik ve siireklilige sahip degildir. Zira, Wallerstein,
kapitalist diinya ekonomisinin belirledigi ve 500 yil dnce ortaya ¢ikmis
bir diinyasisteminden s6z etmektedir. Hukuk tarihi yazimima veya konu-
muz i¢in idari yarg tarihi yazimina tarihsel sistem kavramini ancak belli
bir anlam ve islev kaymasimni goze alarak aktarabiliriz. Bdylece, idari
yargi tarihi i¢in, ge¢misin hangi zaman dilimi (analiz birimi) i¢inde se-
cimler yapacagimizi belirleyebiliriz. Osmanli Devleti ve toplumunda,
1800’lerin ilk ceyreginden itibaren orgiitsel ve hukuksal bir ¢atallanma®
yasandigini ve bunun sonucunda da giiniimiizde de iginde bulundugumuz,
yeni bir hukuk-tarihsel sisteme gegildigini sOyleyebiliriz. Sistematik nite-
ligi (6rnegin, yeni bir tagra Orgilitlenmesi olusturulmus) ve gelistirdigi
yeni igboliimil ile (6rnegin, devlet, hizmetlerini bakanliklar bigiminde
orgiitlemeye baslamis, merkezdeki danisma meclisleri ile tagra yonetimi
arasinda baglant1 kurulmus) bir arada duran ve ayrica analiz edebilecegi-

° Ibid.,s.20

7 Ibid., s.120

Catallanma, yapilarin ¢oktiigli ve degisimin bagladigi anlar1 anlatmaktadir:
“Yapular i¢ celiskileri ve evrim yonleri bir ¢atallanmay1 zorlayana kadar var-
liklarii korurlar, bundan sonra patlar ya da ¢okerler ve gercek degisim mey-
dana gelir.” Immanuel Wallerstein, "The Time of Space and the Space of Ti-
me... ”; Farkli ¢eviri i¢in bkz. Ibid. s.32
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miz belirli bir siiregler dizisi (devlet orgiitlenmesi ve hukukta once re-
formlar sonra devrimler dizisi) tarafindan yonlendirilen bir hayata sahip
genis Olgekli, uzun dénemli (1800°den giiniimiize) sosyal degisim cerge-
vesi bulunmaktadir. Idari yargi tarihine iliskin segecegimiz tarihsel veri-
ler, Osmanli klasik doneminden kopan bu yeni hukuk-tarihsel sistem
icinden olacaktir.

Idari yarg: tarihi calismay: giiclestiren ozelliklerden biri de, idari yargi
tarihi veya daha genel olarak idarenin yargisal denetiminin tarihinin, dev-
leti hukuk ile kavrama ugrasinin da tarihi olmasidir. Devletin, hukukla
kavranmasi, yakin zamanlarda gerceklesmis bir durumdur. Oncelikle
kisiler aras1 miibadele iligkileri, hukuksal bigimler araciligiyla yeniden
hukuk diizeyinde kurulmustur. Ozel hukukun, kamu hukukuna gore ¢ok
daha eski ve geligkin bir tarihe sahip olmasi da bunu gosterir. Hukuk
Oznesi, malvarlig1 ve hukuksal iligki gibi hukukun temel kavramlari, esit
oldugu kabul edilen insan veya insan topluluklarina atfedilen hukuki
ozelliklerdir. Tim toplum iizerinde iktidar kullanma giiciine sahip bir
orglitlenme ve hatta hukukun, yaraticist olmasa bile enazindan koyucusu
olan devletin, hukukla kavranmasi gii¢ olmustur.9 “Kisi” kalib1, devleti
hukuk 6znesi olarak kurmak i¢in sorunludur. Devlet tiizelkisiligi tartigsma-
lar1, yirminci yiizy1l basindaki en énemli hukuksal tartismalardan biridir.
Sozlesme kalib1 da, devletin iktidarini igeren irade agiklamalariyla kuru-
lan toplumsal iliskilerin hukuksal kalibi olmaya uygun degildir. idari
islem kavramiyla bu sorun asilmaya calisilmistir. Bununla birlikte “idari
islem”, sozlesme kurumu ile karsilagtirildiginda kuramsal islenmislik
bakimindan hala zayif bir nitelik gostermektedir. Hukuksal celisme,
uyusmazlik ve dava kavramlari igin de ayn1 sorun sézkonusudur. Devletin
giristigi toplumsal iliskilerdeki uyusmazliklarda tarafin kurulmasi, devle-
tin uyusmazlig1r ¢ozecek iiglincii bir tarafin Oniine getirilmesi, verdigi
zararlardan devletin sorumlu tutulabilmesi, devlete ¢oziimiin dayatilabil-
mesi vb. hep aym zaaftan muzdariptir: Hukukun bireyler arasi iliskiler
tizerine kurdugu temel kavramlari ile yoneten yonetilen iligkisinin hukuk-
sal kavranigin1 gerceklestirmenin giicligii. Bu giicliik, idari yarg: tarihi
caliganlara da yansimakta; yargisal denetimin, hukuk tarihinin en eski
donemlerinden itibaren beliren uyusmazlik, dava, uyusmazligi ¢ézecek
liclincii kigi, hiikiim vb. temel kavramlarini yoneten-yonetilen iligkisi
sozkonusu oldugunda gérememek veya c¢ok zayif olarak gormek bi¢imin-

’  Devleti hukukla kavramanin gii¢liigii, Pasukanis’in, kamu hukukunun neden

hukuk olmakta zorlandigini tartigmasinin temelinde yer almaktadir.
Pasukanis’e gore bu, hukuk¢unun, karsisinda kisi, malvarligi, irade serbestisi,
sozlesme iliskisi gibi hukukun temel kavramlarini bulamamasi nedeniyle ya-
sadig1 bir zorlanmadir. Devleti miibadelenin (s6zlesme iligkisinin) tarafi gibi
kurgulamanin giicligii, kamu hukukunun zayifligidir. Bkz. Evgeny B.
Pasukanis, Genel Hukuk Teorisi ve Marksizm, 1.B., Birikim Yaynlari,
2002, IV.Bolim.



de ortaya ¢ikmaktadir. Tirkiye’de idari yarg: tarihi incelemelerinde bu-
nun iki sonucu goriilmektedir. Bir kisim yazarlar, Osmanli’da idarenin
yargisal denetimine iligkin hi¢bir iz gérememigler ve idari yarginin tarihi-
ni Cumhuriyet donemi ile baslatmiglardir. Diger birkisim ise, en kiigiik
bir benzerligi bile degerlendirerek gilinlimiiziin tiim yargisal denetim ku-
rumlarint Cumhuriyet dncesi tarihte de bulmusglardir. Tiirkiye’de idarenin
hukukla kavranmasi ge¢ ve zayif oldugu oranda, idare yargi tarihi de
igreti bir nitelik tagimstir.

“Tiirkiye’de idari yarginin tarihi yazilmay1 beklemektedir” diyerek basla-
dik. Bu saptamamiz konunun el degmemis bir alanda yer aldigi anlamina
gelmemektedir. Elbette Tiirkiye’de idari yarginin tarihine iligkin ¢aligma-
lar bulunmaktadir. Bu ¢aligmalar, biri disinda (Siddik Sami’nin [Onar]
1935 yilina ait “Tiirkiye’de Idarenin Kazai Murakabesi” adl1 galigmas1)
idare hukukcularina ait degildir. Devlet Suras: adli ¢aligmasi ile alanda
belirleyici olan Ismail Hakki Géreli ise, eski Danistay Baskamdir. Idari
yargl alanin1 konu alan ¢aligmalarin esas olarak hukuk tarihgilerine ait
oldugunu goriiyoruz. Bu ¢aligmalar ise, bir boliimiiniin basliginda idari
yarg1 terimi gecmekle birlikte, genel bir idari yargi tarihi olmaktan ziyade
Suray1 Devlet tarihi iizerine yogunlasmislardir. Idare hukukgularmin ve
hukuk tarihgilerinin ¢aligmalari, bir toplumsal ihtiyacin veya bir islevin
karsilanmasinin tarihi olmaktan ¢ok kurumlarin ve 6zel olarak da Sira-y1
Devlet’in tarihi tizerinedir. Ayrica, bu kurumlarin tarihi de bir hukuki
metinler tarihi olarak incelenmistir. Cumhuriyette yeniden kuruldugu
tarihten itibaren Stiray1 Devlet’te gérev yapmis olan Ismail Hakk1 Goreli,
Devlet Surasi kitabinda, hi¢bir bigimde hukuksal metinlerin aktarilmasi
disina ¢ikmamustir.

Osmanli idare tarihi ve 6zellikle Tanzimat donemini ¢alisan tarihgilerin
yazilarinda, idari yarg tarihi ile ilgili daginik da olsa 6nemli veriler bu-
lunmaktadir. Calismamizin ana kaynaklarindan biri olan bu tip kitap, tez
ve makalelerin hicbiri dogrudan idari yarg: tarihi ile ilgili olarak yazil-
mamigtir. Bununla birlikte, birkisminda, konumuzla ilgili kisa degerlen-
dirmeler de yer almaktadir. Degerlendirmelerin hemen hepsi, idari yargi
konusunda hukuksal bilgi eksikligi nedeniyle sorunlu niteliktedir. Orne-
gin, binsekizyliizlerin ortasinda Osmanli’da idare mahkemeleri ve bolge
idare mahkemeleri bulanlar goriilmektedir. Bununla birlikte, idare tarihgi-
lerinin ¢aligmalar1, hukuk¢ularin ve hukuk tarihgilerinin ¢aligmalarindaki
kurulukla kiyaslanamayacak oranda zengin veriler sunmaktadir. Bu zen-
ginlikten yararlanmaya c¢aba gosterdik. Bu sayede, arsiv belgelerine
ulagsmadaki gii¢liiglimiizii ve eksikligimizi kapatmaya g¢alistik. Hukukgu-
larin, idari yargiyla ilgili degerlendirmelerinde, tarihgilerin ¢aligmalarin-
dan habersiz olduklarini sdyleyebiliriz. Iki bilgi alanmin verilerinden
yararlanmay1 hedefleyen bu ¢alismanin iki disiplini birbirinden haberdar
etmeye katki saglayacagin diistiniiyoruz.



Bu ¢alismada, kurum tarihi yazilmamistir. Danistay tarihi veya tasra mec-
lisleri tarihi, idarenin yargisal denetiminin tarihsel evriminde iggal ettikle-
ri yerle ilgili olduklari oranda ¢aligmamizda yer almigtir. Bu anlamda
ornegin, Slra-y1 Devlet’in kurulus siirecinin ayrintilari, teskilat yapisinin
ayrmtilari, siirekli ayrilip birlestirilen ve gorevleri degistirilen dairelerinin
durumu, personeli, yardimci birimleri, isleyis siireci vb. konular ele alin-
mamustir. Buna karsilik, yerine getirdigi islevin, idarenin yargisal deneti-
mi evrimiyle baglantili olup olmadig: arastirilmaya galisilmistir.

Tiirkiye’de idari yarg: tarihini, dért boliimde inceledik. i1k béliim, idare-
nin yargisal denetimi kavraminin giiniimiizdeki anlamini, tarihsel arastir-
maya yon vermek i¢in ortaya koyduktan sonra, “idarenin yargisal deneti-
minde 6zgiin bir sistem olan idari yargi”nin Fransa’da nasil dogdugunu
aktartyor. Ikinci béliim ise, Osmanli Tanzimat dncesi sisteminde idarenin
denetlenmesi mekanizmasini kisaca ele aldiktan sonra, Tiirkiye’de idari
yarg1 i¢in bir evrim baglangici olarak tespit edilen tagra meclislerini ince-
liyor. Ugiincii boliim, Tanzimat sonras1 kurulan denetim ve danisma yapi-
sinin merkezdeki kurumsallagsmasini, idari yarginin tarihsel evrimiyle
baglantili olarak inceliyor. Bu bdliimiin ilk basligi, Osmanl tagra orgiit-
lenmesindeki degisiklikle hemen hemen es zamanlhi kurulan, Meclis-i
Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin idarenin denetlenmesindeki islevleriyle ince-
lenmesine ayrilmigtir. Ayrica bu baghikta, Stra-y1 Devlet’i onceleyen
donisiimler de aktarilmistir. Boylelikle, ikinci baglikta ele aldigimiz,
Stra-y1 Devlet, bir evrimin iriinii olarak tarihsel baglamu igine yerlesti-
rilmeye calisiimistir. Ugiincii bdliimiin ikinci baglhgi, Stra-y1 Devlet’i bir
kurum tarihi olarak anlatmamaktadir. Bu baslikta tasra meclislerinde
yerlesen idarenin denetimi mekanizmasi ile baglanti kurulmus, denetim
mekanizmasimin geldigi nokta belirlenmeye calisilmis, kararlarinin yapisi
incelenmis ve hepsinden énemlisi idari yarginin tarihsel evriminde Stiray1
Devletin hangi islevlerinin etkili oldugu tartisilmistir. Son boliimiin ilk
bashigi, kurumsal ve kuramsal miras degerlendirilmesine ayrilmustir. Ikin-
ci baglikta, Cumhuriyetin, idari yarginin tarihsel evriminde belirleyici
olan kurumu, tasradaki idare meclislerini ve merkezde Stra-y1 Devlet’i
nasil ve neden benimsedigi incelenmistir. Bu kurumlardan ilki, basitce
“varligini siirdiirmiis” ikincisi ise adim adim yeniden kurulmustur. Calis-
ma, Cumhuriyet Slra-y1 Devleti’nin kurulug kanununun kabul edilmesi
ile bitirilmektedir.






BIRINCi BOLUM
IDARENIN YARGISAL DENETIMIi VE iDARI
YARGI KAVRAMLARI

Hukukun ulagmis oldugu gelisim asamasinda idarenin yargisal denetimi-
nin ne oldugunu belirlemek, ge¢mis formlarin ortaya ¢ikarilmasinda kila-
vuz islevi saglayacaktir.

Bu kilavuzluk bir “ide”nin tarihin tiim asamalarinda kendini var edis
bigiminin takibi olarak algilanmamalidir. “Idarenin yargisal denetimi
idesi” 0zii ayni kalmak {izere tarihin her doneminde varligini degisik
bicimlerde siirdiirmiis Hegelci bir toz degildir.

Ekonomi-politigin yontemini tartisgan Marx, soyut-somut iligkisini tarihsel
gelisim ve mantiksal kategoriler baglaminda degerlendirmisti.'® Somuttan
gittikge daha ince ve ayrintili bir hal alan soyutlamalara” gectigimizi ve
“sonunda da en basit belirlemelere vardigimizi” saptadiktan sonra, bunun
ekonomi-politik disiplini i¢in tarihsel olarak kat edilmis bir yol oldugunu
belirtiyordu. Bir disiplin, kurulusu agamasinda soyutlamalarini bu sekilde
olusturur. Artik bu soyutlamalar, “cok sayida belirlemenin sentezi” oldu-
gu icin, gercekligin cok yonli bilgisini icerdigi icin somuttur. Somut
zihinsel kategoridir. Bu soyutlama siireci ile olusan somut zihinsel kate-
goriler, konusunun tim ¢esitliligini kavradigi gibi tarihini, tarihsel geli-
simini de igerir. Buradan yola ¢ikarak Marx, {iretimin en gelismis ve en
farklilasmus tarihsel orgiitlenmesi olan burjuva toplumunun bilesenleri ve
onun varolug kosullarini ifade eden kategorilerin bu toplumu onceleyen
eski toplum bi¢imlerini de anlamamiza olanak saglayacagim ortaya koy-
mustur. Ciinkii s6zkonusu toplumsal yap1 da kendisinden 6nceki yapila-
rin, birkismini heniiz asamamis oldugu kalintilariyla ve 6geleriyle kurul-
mustur. Marx’a goére 6rnegin, toprak rantini bildigimiz zaman, haraci ve
Osrii anlamak miimkiindiir. Marx’in saptamasiyla, tarihsel gelisme denen
sey, son toplumsal bigimin, ge¢mis bigimleri, kendine dogru geligsen asa-
malar olarak degerlendirmesine dayanir.

Idarenin yargisal denetimi, giiniimiiz toplumuna ait bir kategoridir. Gii-
nliimiizde en geliskin bi¢imiyle sahip oldugu anlami, en soyut haliyle
ortaya koyabilirsek, tarihine iligkin ¢alismamizda, “kendine dogru gelisen
asamalar”mm1 saptamamiz miimkiin olabilir. Bu caba, geg¢misebakish

1% Karl Marx, “Ekonomi Politigin Yéntemi”, in Ekonomi Politigin Elestirisine

Katki (1857), Sol Yayinlari, Ankara, 1993, 5.237-246. Bu paragrafta, metnin
Fransizca gevirisinden de yararlanilmigtir. Karl Marx, “Introduction Général a
la critique de I’Economie Politique”, in Philosophie, Gallimard, Paris, 1994,
5.445-492



(retrospectif) tarih anlayisinin benimsenecegi yani, giiniimiiziin kurumla-
rinin, giiniimiiz 6zellikleriyle ge¢miste aranacagi anlamina gelmez. Zira,
tiim tarihsel donemleri kavramaya calisan en soyut kategoriler bile, “ta-
rihsel kosullarin iirtiniidiirler ve ancak bu kosullar i¢in ve onlarin ¢ergeve-
si i¢inde tam anlamiyla gegerlidirler”."" Son toplumsal bigime ait unsurla-
rin ve soyut kategorilerin, ayni bigimiyle ve ayni derecede kendisini 6nce-
leyen ge¢mis toplumsal bigimlerde gecerli oldugunu diisiinmek yanlis
olur. Bu nedenle, idarenin yargisal denetimi kategorisi giiniimiiz toplum-
sal bi¢imi {izerinden kuruldugunda, bunun ayni bi¢imde ve ayni igerikte,
gecmise taginmasi, hatali sonuglar liretecektir. Caligmamizda, bu hatadan
uzak durmaya calistik. Bu tip bir yontemin tirettigi hatali sonuglara yeri
geldikce degindik.

Glinlimiiz toplumsal bigiminin bir unsuru olarak idarenin yargisal dene-
timi kategorisini en soyut hali ile ortaya koyarak tarih ¢aligmasina basla-
mak bize, tarih ¢aliygmamizda miladi/baslangic noktasin1 belirlemekte
yardimer olacaktir. S6zkonusu soyutlamanin kurucu unsurlarinin goriil-
diigii tarihsel durak, idari yarg: tarihini incelemeye baslamak i¢in milat
olarak alinabilir. Bunun yanisira, ¢ok sayida ve cesitlilikteki tarihsel olgu-
lar arasinda, hangilerinin hangi 6l¢iide degerlendirmeye alinacagini belir-
lemek i¢in de bdylesi bir soyutlamadan baslamak yardimci olacaktir.
Idarenin yargisal denetimin tarihsel gelisimini belirleyen evrim ancak
temel unsurlarin izini tarihte siirmekle kurulabilir.

Bloch’un ortaya koydugu gibi, donemler arasindaki anlasilabilme baglari
cift yonlidiir. “Simdinin anlagilamamas1 kagmilmaz bicimde gegmisi
bilmemekten dogar. Giiniimiiz hakkinda hig¢bir sey bilinmiyorsa da gec-
misi anlamak i¢in ¢aba sarfetmek ayni derece bos bir g:albadlr.”1 Bu ne-
denle, idari yarginin tarihsel evrimini ortaya koyabilmek i¢in giiniimiizde
kazandig1 bicim hakkinda bilgi sahibi olmak gerekmektedir.

Glinlimiiz yargisal denetim kavramini ortaya koymak, tarihsel koklerini
arastirmamizda bir zorunluluktur. Bdylelikle, tarihsel kokleri arastirirken
dogru iz lizerinde, dogru evrim kanal iizerinde aragtirma yapma ihtima-
limiz yiiksek olabilecektir.

""" Ibid, 5.243; Ibid., 5.476

12« Aussi bien cette solidarité des 4ges a-t-elle tand de force qu’entre eux les liens
d’intelligibilité sont véritablement a double sens. L’incompréhension du
présent nait fatalement de 1’ignorance du passé. Mais il n’est peut-étre moins
vain de s’épuiser a comprendre le passé, si I’on ne sait rien du présent”. Marc
Bloch, Apologie pour I’histoire ou métier d’historien, Armand Colin, Paris,
1993, 5.95 Tiirkgesi i¢in bkz. Marc Bloch, Tarihin Savunusu ya da Tarihgi-
lik Meslegi, Cev. Mehmet Ali Kilicbay, Birey Toplum Yayinlari, Ankara,
1985, 5.28
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I. Idarenin Yargisal Denetiminde Modern Alg

Idari yargi tarihi arastirmasinda, giiniimiizde idari yargi kavramma yiikle-
nen anlamin bilinmesi bir dlgiidiir. Idarenin yargisal denetiminin tarihsel
evrimini aragtiran, modern yargisal denetim kavraminin bilgisine sahip
olmalidir.

Her tiirlii hukuki iliski uyusmazlik dogurabilir. Yoneten - yonetilen iliski-
sinin de uyusmazliklar dogurmasi olagandir. Bu uyusmazliklarin ¢oziil-
mesi i¢in, ¢esitli tarihsel donemlerde ve ¢esitli tilkelerde farkli mekaniz-
malar kurulmustur. Zira, “anormal bir vakia sayilan ihtilafli vaziyetlerin,
muvakkat olmasi ve miimkiin mertebe ¢abuk izale edilmesi, kaldirilmas1
iyi bir idarenin menfaati icabr”dur."

Yoneten — yonetilen iliskisinden kaynaklanan uyusmazliklarin ¢éziimii
icin iki temel mekanizma soyutlanabilir.14 Birincisi, uyusmazligin yine
yonetilen tarafindan giderildigi idari denetim yoludur. Bu yolda, uyus-
mazlig1 doguran sorunu, bizzat soruna yola agan idareci veya iist makam
giderir. Bu bir yargilama degildir. Tarihsel kokeninde, inayettir (ihsan-
dir). Yoneten — yonetilen iliskisinden kaynaklanan uyugmazliklarin ¢6-
zimi i¢in ortaya g¢ikan ikinci mekanizma ise yarg: yoludur. Yoneten —
yonetilen iligkisinin diginda yer alan, devletin {igiincii islevini olusturan
yarginin hitkmii ile uyusmazlik ¢oziliir. Yarglt yolu mekanizmasinda,
yargl yolunun kazanabilecegi 6zgiilliikler, giiniimiizdeki temel yargisal
denetim sistemlerini olusturmaktadir.

Yargi yolunun temel 6zellikleri olarak sunlar sayilmaktadir: 13 Yarg1 mer-
cileri (mahkemeler) s6zkonusudur. Mahkemeler bagimsiz ve tarafsizdir.
Yargisal yontem kullanilir. Yargi yoluna basvurmak belli kosullara, belli
bicim ve ydnteme tabidir. Mahkemeler sorunu, duruma uygunluklarina
gore degil de hukuki diisiinceleri temel alarak ¢ozerler.

Yoneten — yonetilen iligskisinden kaynaklanan, bu iliski nedeniyle 6zgiil-
liik tasiyan uyusmazliklar iki noktada ortaya ¢ikar. Ilk olarak, ydnetenin
yaptig1 hukuki islem veya eylemler, yonetilenin malvarliginda veya sahis
varliginda bir zarar dogurmus olabilir. Tkinci olarak, yonetilen, ydnetenin
iglemlerinin yani hukuki sonu¢ doguran irade aciklamalarinin, hukuk
diizenine aykir1 oldugunu iddia edebilir. Yoneten — yonetilen iligkisinden
kaynaklanan ve bu iligki nedeniyle 6zgiilliik tasiyan uyusmazliklar, zarar-
larin giderimi ve hukuka aykiri islemlerin ortadan kaldirilmasi seklinde
soyutlanabilir.

13 Roger Bonnard, idari Kaza, Cev. Ziya Yoriik, Ankara, 1944, s.5

" Ibid. 5.5-13

Ragip Sarica, idari Kaza, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Talebe
Cemiyeti Yayinlar 2, Istanbul, 1942, 5.8
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Yoneten — yonetilen iliskisinden kaynaklan uyusmazliklarin (hukuka
aykiriliklarin), ortak mahkemelerde goriildiigli sistemin yaninda bunlarin
genel mahkemelerin diginda ayri bir yargi diizeni olusturan idari yargi
diizeninde goriildiigii sistem mevcuttur. Idari yarg: sisteminde de iki te-
mel idari yargi tipinden soz edilebilir:'® Temel yargisal gdrevinin
yanisira, idari gorevleri bulunan ve iiyeleri mutlaka yargi¢c olmasi gerek-
meyen danistay tipi ve idari gorevlerinden arindirilarak tam bir mahkeme
gibi Orgiitlenen mahkeme tipi idari yargi. Ayrica, adliye mahkemelerinde
idare aleyhinde iptal davasi agilabilmesini dngoéren yapilar bulunmakta-
dir.

Idari yarg:, idarenin yargisal denetimindeki sistemlerden biridir. Idareyi,
idari nitelikte tasarruflari, idare hukukunu, ortak mahkemeler disindaki
mahkemeleri gerektirir.

Glinlimiiz idari yargi sisteminin 6zelliklerini igerdigini diisiindiigiimiiz bir
idari dava tanim aktaralim: “Idari davalar devletin idari fonksiyonlarinin
ifas1 sirasindaki tasarruflarindan ve girigsimlerinden dolayi, menfaatleri ve
haklar ihlal edilenlerin, idare ile aralarinda ¢ikan uyusmaziigi, ¢oziilmesi
ve kendilerine hukuki himaye saglanmasi i¢in idare mahkemesi Oniine
getirmeleridir.”"”

Uyusmazlik, ustl hukukgularmin temel kavramudir. Idarenin yargsal
denetimini, uyusmazik lizerinden kuran bir yaklasim oldugu gibi, bunu
idarenin uymak zorunda oldugu hukuk kurallarina aykiri davranigimin
yaptirimi olarak kabul eden bir yaklasim da bulunmaktadir.'® Cekisme

Idari yargi tipleri igin bkz. Yahya K. Zabunoglu, idari Yargi Hukuku Ders-
leri, (Cogaltma), Ankara, 1982, s. 27-29; Mahkeme tipi idari yargi sistemini,
Balta, idare disi yargi kurulusu olarak adlandirmaktadir. Bkz. Tahsin Bekir
Balta, idari Yarg, (Cogaltma), Ankara, 1962, s.37; idari yarg: sistemi i¢inde
degerlendirilebilecek 45 iilkenin, idari yargi ile gorevli yliksek mahkemelerini
tanitan bir kaynak igin bkz. Damstay Baskanligi, Diinyada idari Yargimin
Bugiinii, Danistay Yayin Biirosu Yayinlari, Ankara, 2002

Uzdem Akyiiz, “Temyiz Davalar1 ve Diger Idari Davalardan Farkliliklar1 ile
Sonuglar1”, idare Hukuku ve idari Yarg ile Tlgili incelemeler III, Danis-
tay Tasnif ve Yaym Biirosu Yayinlari, Ankara, 1986, s.17; Calisma, dava,
uyusmazlik ve idari dava terimlerine iligskin Tiirkge yazin taramasi da iger-
mektedir.

Ikinci yaklasim i¢in bkz. Sarica, idari Kaza, s.6; Uyusmazlhig1 esas alarak bir
tanim vermesine karsin Kunter, uyusmazligi hukuk 6zneleri arasi bir kargitlik
olarak tanimlamaktan ¢ok, hukuk diizeni ile bir karsitlik olarak tanimlamak-
tadir. Bu icerikte bir uyusmazlik tanimiin idari yargiya daha uygun oldugu
aciktir: “Yargilamanin esast sudur: Fert de Devlet de faaliyette bulunur. Fert-
ler mesela aligveris yaparlar, Devlet mesela tapu kiitligiinii tutar. Faaliyette
bulunan her siije miieyyide ile karsilagsmak istemiyorsa, faaliyetlerini hukuk
normlarina, daha dogrusu bu normlarin kural adi verilen kisimlaria uydura-
caktir. Buna normlarin uygulanmasi da denilir. Ancak bu uygulamanin hatali
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kavramma yer vermeden “mahkeme”yi esas alarak tanimlama yapan
Fransiz yazarlara gore, “idarenin yargisal denetimi, idarenin faaliyetleri-
nin hukuka uygun olup olmadiginin, agilan davalar {izerine incelenmesi-
dir." “Yargisal denetimde yurttaslar, idareyi, hukuka bagh kalmaya
veya bireysel haklarini tanimaya zorlamak i¢in mahkeme Oniinde takip
etmek hakkina sahiptir. Bu denetim, idarenin uymasi gereken ve yargicin
idarenin iglemlerini onlara gore sinayacagi hukuk kurallarmin varligini
varsayar.” Yani bir uyusmazhigin giderilmesinden ziyade, idarenin huku-
ka aykir faaliyetlerinin hukuk diizeninde ve bireylerin haklari iizerinde
yarattig1 olumsuz etkininin giderilmesi s6zkonusudur. Tiirk hukukunda
bu ikinci yaklasim belirleyici olmustur. Ozellikle 6gretide “iptal davasi-
nin objektif niteligi” genel kabul géren bir saptamadir.”” Bununla birlikte,
idari yargi kararlarinda, idare ile bireyler arasindaki iligkinin, bir ¢ekigme
ve uyusmazlik olarak algilandigini sdyleyebiliriz.

Gli¢ olan, idareyi bir uyusmazlhigin tarafi olarak hukuken kurabilmektir.
Sorun idarenin yargisal yolla denetlenmesinde “karsi tarafi” kuramama
sorunundan kaynaklanir. Hatta idari yarginin tarihsel olarak idarenin
icinden ¢iktig1 da diigiiniilirse bu durum, tarihsel zorluklar da tagimakta-
dir.

“Hukukun bir dali olarak idari yargilama hukuku idari uyusmaziklarin
yargisal yolla ¢oziimiinii diizenleyen hukuk kurallari toplami olarak ta-
nimlanabilir.”*' Bu tanimin kilit kavramu “idari uyusmazhik” ve “yargisal
yontem”dir.

olmasi yani yapilan faaliyetin hukuk normlarina aykirt olmasi da miimkiindiir.
Bir taraf uygun oldugunu, digeri olmadigim sdylerse iki taraf arasinda bir u-
yusmazlik ¢ikmig demektir. Bu uyusmazligi ¢c6zmek, yani norm denilen 6l¢ii-
leri, bir diger soyleyisle kaliplar1 alip olaya uygulamak, hangisinin uydugunu
aciklamak ve gerekiyorsa miieyyideyi belirtmek de ayr bir istir. Iste yargila-
ma budur.” Nurullah Kunter, Muhakeme Hukuku Dali Olarak Ceza Mu-
hakemesi Hukuku, Beta Yayevi, istanbul, 1989, s. 126

Charles Debbasch, Jean-Claude Ricci, Contentieux administratif, 7. B.,
Dalloz, Paris, 1999, s.1-2

Bu konuda Azrak’in makalesi belirleyici olmustur. A.Ulkii Azrak, “Iptal
Davalarinin Objektif Niteligi Uzerine Diisiinceler”, Onar Armagani, {stan-
bul 1977, 5.149

J.-M. Auby, R. Drago, Traité de contentieux administratif, Tome Premier,
LGDJ, Paris, 1962, s.2

Medeni yargilama, ceza yargilamasi, anayasa yargilamasi, idari yargilama,
vb. gibi her tiirlii yargilama ¢esidine uygulanabilir bir tanim veren Kunter’e
gore, “Yargilama (=kaza, juridiction, giurisdizione); Devletin belli makamla-
rinin, taraflara da miitalaalarimi bildirme imkanimni sagliyarak ve Devletin
egemenligine dayanarak, hukuk normlarma uygun bir sekilde, kesin,
yerinegetirilebilir ve gdzoniinde tutulabilir bir ‘yargi’ ile miigahhas olayda
uygulanacak hukuk normunu belirterek ¢6zmesi suretiyle bir olayin hukuk
normlar1 kargisindaki durumu konusunda ¢ikan bir uyusmazliga son vermesi
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Klasik yaklagima gore, “yargicin Oniine gelen uyusmazlik, karsilikli hak
iddialan konusunda uzlagamayan ve yargictan sorunu ¢dzmesini isteyen
iki tarafin karsithgindan dogar. Yani uyusmazlik, hukuk 6zneleri arasin-
daki catigma olarak tanimlanabilir.”* Dava ise, “bir kimsenin Devlet
makamlart vasitasile diger birine hakkini tanitabilmesi, onu hukuk kaide-
sine riayete zorlayabilmesidir.”** Uyusmazlikla dogrudan baglanti kuran
tanima gore ise dava, “bir kimsenin hakli olsun haksiz olsun, bir ihtilaf ve
nizaa son vermesini mahkemeden isteyebilmek iktidar ve saldhiyetidir.”25

Duguit, iptal davalarinda, bdylesi bir ¢atismanin, uyusmazlik sézkonusu
olmadig i¢in yeterli bir 8l¢iit olmadigi itirazinda bulunmustur.?® Bonnard
ise, bir idari isleme kars1 yargiya bagvurulmus olmasinin zaten minimum
bir itirazi/gatigmay1 icerdigini savunmustur. Buna gore, bir isleme karst
yargiya bagvurulmasi, islem sahibinin yapmak istediklerine kars1 bir itiraz
anlamima gelmektedir. Bonnard’a gére uyusmazlik, dava ve yargiy1 bir-
likte diistinmektedir. “her ne vakit bir davali vaziyet, bir dava mevcut
olursa, kazai vazifeye sebep vardir denilir ve her ne vakit bir hukuk mese-
lesi hakkinda niza ¢ikmis bulunursa, tabirin teknik manasi ile dava tekev-
viin etmis demektir.”?’ Uyusmazhk, “hukukun teskili veya icras fiiline
miiteallik” bir uyusmazlik yargilamanin temel unsurudur. Bunun diginda,
ilginin bu uyusmazhigin ¢oéziilmesi i¢in bagvurusu ve yargilama iglemi
(hiikiim) yargilamanin diger unsurlaridir.”®

Idari yargida uyusmazligi bulabilmek icin Bonnard, uyusmazhgin iki
goriiniimii oldugunu savunmustur: “Kazai niza iki sekilde, daha dogrusu
birbiri ardinca iki derecede vukua gelir. Birincisi, ortaya konulan iddiaya
itirazdir veya mukavemettir; ikincisi, muarizin nizada taraf sifat1 ile ha-
kim huzuruna ¢ikip vaki olan itirazdir. Fakat, niza, birinci kademede
durabilir. ... Ortaya konulan iddiaya sadece mukavemet ve itiraz ... nizai

faaliyetidir.” Kunter “yargilamanin daima uyusmazlikli (=ihtilafli,
contentieux)” oldugunu savunmaktadir. “Uyusmazliksiz yargilama, yahut
bagka bir deyimle nizasiz kaza adi verilen hallerde kanaatimizca uyusmazlik
ya vardir ya yoktur. Varsa, uyusmazlik ya zimnidir veya mefruzdur, yani var-
lig1 kanun tarafindan farz ve kabul olunmustur.” Kunter, Ceza Muhakemesi
Hukuku, s.123

Auby, Drago, Traité de contentieux administratif, s.3

Mustafa Resit Belgesay, Dava Teorisi, Istanbul Universitesi Yayinlari, Istan-
bul, 1943, s.5

> Ibid. 5.6

2 Auby, Drago, Traité de contentieux administratif, s.3

" Yargi, uyusmazlik ve idareninin yargisal denetimi konusuda Tiirk¢edeki en
genis kapsamli galigma. Roger Bonnard, Idarenin Kazai Murakabesi, (Ce-
viren Ahmed Resid Turnagil), istanbul Universitesi Ana ilim Kitaplar1 Ter-
ciime Serisi Hukuk 2, Istanbul, 1939, s.5s

Bonnard, idarenin Kazai Murakabesi, s.20
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viicuda getirmek icin kifayet eder.”” idarenin yargisal denetiminde bdyle

bir durum s6zkonusu olmaktadir. Bonnard’a gore, idari islemlere karsi
acilan davalarda bir ¢atigma bulundugunun kabulii ve idarenin catisan
hukuk 6znelerinden biri olarak kabul edilmesi, yargilama siirecine miida-
hale etme giicii olan idareyi bu siirecin disinda tutmay1 saglayacaktir.

Taraf yargilama isinin disinda olmahidir. Yani yargilama c¢atisma-
ya/uyusmazliga yabanci olan bir makam/kisi tarafindan yapilmalidir.
Idari yarginin tarihsel kokeninde bu 6zellik ok zayif olarak bulunmakta-
dir. Bu 6zelligi yaratan yenilikler tarihsel gelisimde gergek evrim baslan-
gic1 olarak degerlendirilmelidir. Idarenin, hiikiimdarin varolusu disinda
bir varlik kazanabilmesi tarihsel olarak ge¢ ortaya ¢ikan bir 6zelliktir.
Ayrica, yargilayan makamin ii¢iincii kigiye doniismesi de gec gergekles-
mistir.

Idarenin yargisal denetimi, devlet faaliyetinin hukukla kavranmasinin bir
iiriinii ve temel aracidir. Orgiitlii giicii, iktidar1 kullanan bir yapiy1, bir
pargasi da kendi iradesinden kaynaklanan hukukla kavramaya ¢alismak
ugrasinda, hukuka aykirilik kavrami ve yargisal denetim ¢ok 6nemlidir.
Idarenin, (idari veya adli) yargicin denetimine tabi tutulmasi keyfi idare-
nin panzehiri olarak kabul edilebilir: “Ferdi haklarin teminat1 bahsinde en
biiyiik terakki devletin hukuku ve hiirriyetleri hatta miisavati1 ihlal etmesi
halinde kendi iradesile fertler arasinda tahaddiis edecek ihtilaflar1 halle-
decek ve ledeliktiza kendisini zarar telafiye mahkum edecek bir hakimi
kabul etmesidir."*"

Hukuk devleti kavraminin, hukuksal islevinin bulunabilmesi, yani hukuk
edebiyatinin dtesinde bir anlaminin olabilmesi i¢in teknik mekanizmalara
sahip olmasi gerekir. Idarenin yargisal denetimi, devletin koymus oldugu
kurallara ve kurmus oldugu hukuk diizenine uygun davranmasini sagla-
yacak yani hukuk devletini gerceklestirecek temel mekanizmalardan biri-
dir.

Hukuk devleti ile idarenin yargisal denetimi arasindaki baglanti hukukcu-
lar tarafindan mutlaka vurgulanmaktadir. Kaliplagsmis saptamalar aktara-
Iim: “Demokratik bir toplumda, idarenin kendini hukuk kaidelerine bagl
saymasi, bu kaidenin digina ¢iktig1 zaman kendini bir miieyyide karsisin-
da bulmasi, hukuk devleti fikrinin zaruri bir unsuru ve ayni zamanda tabii
bir sonucudur.”®' Anayasa hukukeulari i¢in, yasalarin anayasaya uygun-

* Ibid., s.24

" Abdiilhak Kemal, “Cumhuriyet Devrinin idare Sahasindaki Feyizli Bir Thdas::
Idari Kaza”, istanbul Baro Mecmuasi, Cumhuriyetin onuncu yildoniimii
miinasebetiyle nesredilen fevkalade say1, 1933, s. 4196

Seref Goziibiiyiik, Amerika ve Tiirkiye’de idarenin Kazai Denetlenmesi,
A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1, Ankara, 1961, s.20; Gziibiiyiik iin
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lugunun denetlenmesi ve idarenin yargisal denetimi hukuk devletinin
gerceklesmesi icin iki temel mekanizmadir: “Hukuk devletinin ger¢ek-
lesmesi bakimindan yasalarin anayasaya uygunlugunun saglanmasi tek
basina yeterli sayilamaz. Yasalar1 uygulayacak olan yonetimin hukuka
bagli kalmasmin saglanmasi, hukuk devleti denince akla gelmesi gereken
belki de ilk nokta olmaktadir. ... Yiirlitme organinin iglem ve eylemlerinin
hukuk kurallarima baglhiliginin saglanabilmesi ise, her seyden once iyi
isleyen bir yarg: denetiminin varligina baghdlr.”32 Idare hukukgular1 da,
kendi alanlarina ait bir konu olmasinin getirdigi gururun etkisiyle olsa
gerek Oviicii ifadelerle, yargisal denetimi hukuk devletinin gereklerinden
biri olarak kabul etmektedirler. Hukuk devleti ve idarenin yargisal dene-
timi baglantisina iligkin saptamalar neredeyse anonimlesmis niteliktedir:
“Hukuk devleti ilkesinin bir baska geregi, Idarenin faaliyetlerinin hukuk
kurallarina uygunlugunun yarg: denetimine tabi tutulmasidir. Yarg: dene-
timi sayesinde Idarenin hukuka baghilig: etkili bigimde saglanms ve idare
edilenler Idarenin kanunsuz ve keyfi davramislarina kars1 korunmus olur-
lar.... Idare iizerinde yapilan denetimlerin en etkili olan1 ve idare edilenle-
re en fazla glivence sagla;fam, bagimsiz ve tarafsiz yargi organlarinca
yapilan yargi denetimidir.””*

Idari yarg: sistemi, idarenin yargisal denetiminde kullanilan yaygin sis-
temdir.

Idari yarg1 denilence, 6zgiil bir yargilama sistemi olarak idari yarginm ilk

. vo.3a . . . o
gelistigi™ ve idari yargmin model olarak kurgulanabilecegi iilke olan
Fransa’y1 ele alacagiz. Daha dogrusu, idari yarginin Fransa’daki tarihsel
evrimini kisaca aktaracagiz.

II. Fransiz idari Yarg Sisteminin Dogusu

Fransiz sisteminden sadece, idarenin denetlenmesinde idari yargi sistemi-
ni kuran {ilke olmasi nedeniyle s6z etmiyoruz. Ayni zamanda, kapitalist
iiretim bigimine uygun siyasal yapiy1 olusturmak icin devlet iktidarinin
yeniden kurulmasi ve kullanilmasinin, Osmanli modernlesmesi ve Cum-
huriyet Devrimine benzerligi de Tiirkiye’de idari yargin tarihini anla-
mamiz i¢in yardimci olabilir.

caligmasi, idarenin yargisal denetiminin, idari yargi ve common-law sistemle-

rinde nasil orgiitlendigini karsilastirarak ele almaktadir.

Yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris, 11.B., Imaj Yaynevi, Ankara, 2005, 5.89

» Metin Giinday, idare Hukuku, 5.B., Imaj Yaymnevi, Ankara, 2002, s.45

** idari yargi, Fransiz yaratisidir. Bu saptama, Gambetta’nin (Bkz. Dipnot 93)
19 Subat 1872 tarihinde Ulusal Meclis’te, monarsinin kurumu olmakla elesti-
rilen Conseil d’Etat’y1 savunmak igin yaptig1 iinlii konusmada yer almugtir:
“diinyanin higbir tilkesinde gérmedigimiz Conseil d’Etat bir Fransiz yaratisi-
dir. Fransiz monarsinin en iyi yaratilarindan biridir.” Bkz. Le Conseil d’Etat,
La documentation Frangaise, Paris, 1999, s.s.20
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Fransiz idari yargi sisteminin tarihi, esas olarak Fransiz Conseil
d’Etat’simin (Stiray1 Devleti’nin) tarihi ile ayrilmaz bicimde karigmustir.
Fransiz idari yargi sisteminin tarihi, Fransiz Devlet Surasi iizerinden anla-
tilmaktadir.

1790 Kurucu Meclisi’nin kabul ettigi kuvvetler ayrilig: ilkesinin ve ona
yiliklenen anlamin, idarenin yargiya tabi olmamasi sonucunu dogurdugu
kabul edilir. Devrim, Eski Rejim doneminde de gegerli olan “idarenin
olagan mahkemeler tarafindan degil de 6zel bir yarg: diizeninde denet-
lenmesi gerektigi” goriisliinii devralmistir. Cilinkii bu anlayisa gore, “ida-
reyi yargilamak da idare etmek anlamina gelir (juger [’administration,
c’est aussi et encore administrer)”. Bu 0zel yarg: ihtiyacimi karsilamak
iizere 22 Frimaire Y1l VIII’de (13 Aralik 1799) Anayasanin 52. maddesi
ile Conseil d’Etat kurulmustur.

Yarginin idareye karismasini yasaklayan bir sistemin, Conseil d’Ftat
iizerinden nasil idarenin yargisal denetimine evrildigi asagida ikinci bas-
lik altinda ele alinacaktir.

Conseil d’Etat’nin idarenin yargisal denetimi sisteminin yaratilmasi ve
kurumsallagtirilmasinda oynadig: tarihsel rol, Fransiz idari yarg: tarihi
yazimima da damgasimi vurmustur. Bu siki baglantinin ve bunun sonucu
olan Conseil d’Etat odakli tarih yazimmin nedenlerini bu galismada ele
almayacagiz. Buna karsilik, Fransiz Devlet Surasi kadar basat olmasa da,
temsili tagra meclislerinin Fransiz idari yargi tarihindeki yerine iligkin
bilgi vermenin de yararli olacagini diisiiniiyoruz.

“Fransa’da modern kurumlar, Ingiltere’de oldugu gibi cesitli feodal ikti-
dar organlarinin yercil evrimi sonucunda olugsmamugtir. Fransa, 1789
tarihinde kesin bigimde feodal geleneklerden kopmustur. Devrim eskiye
ait herseyi, tanr1 da dahil, ilga etmistir. Ulke, tekbigimli vilayetlere bo-
liinmiis, yeni bir adli sistem kurulmus, tiim ayricaliklar kaldlrllml$tll‘.”35
Vilayet meclisleri bu devrimci yeniliklerin {iriiniidiir. Buna karsilik
Conseil d’Etat, devrimleri asan bir siirekliligi temsil etmektedir.

A. Vilayet Meclisleri (conseils de prefecture)

Fransiz idari yarg: sisteminin dogusu, Conseil d’Etat’nin tarihi iizerinden
kurulur. Ancak, idari yarg: tarihi ¢alisanlarin, Conseil d’Etat’ya kiyasla
daha az degindikleri vilayet meclisleri (conseils de prefecture) de idari
yarginin evriminde énemli rol oynamislardir. Vilayet meclisleri, Devrim
Takvimi VIIL. yilda yarg: yetkisi kazanmislarken Conseil d’Etat, bu yet-
kiye sahip olabilmek i¢in 1872 yilin1 bekleyecektir.*®

¥ M. Letourneur, J. Méric, Conseil d’Etat et Juridictions administratives,

Librairie Armand Colin, Paris, 1955, s.7
% Ibid., 5.39
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Vilayet meclislerinin kurulusunda, 1789 Anayasa Meclisi’nin, Eski Re-
jim’in yargi teskilatina karst duydugu diismanhigin etkisi gézden uzak
tutulmamalidir.”” Bu cercevede iki temel karar idari yarginin evriminde
etkili olmustur. Kurucular, Eski Rejim’e ait tiim yargisal kurumlar kal-
dirmiglardir. Vilayetlerdeki hiikiimet temsilcileri (les intendants), hesap
divanlar1 (les Chambres des Comptes), maliye biirolar1 (les bureaux des
finances), vergi mahkemeleri (les Cours des Aides) ve tuz ambarlar (les
Greniers a sel) 1789 ila 1791 arasinda kaldirilmistir. Bunun yanisira, adli
makamlarin idarenin igleyisine karigmasini yasaklayan bugiin de yiiriir-
liikte olan meshur yasa ¢ikarilmigtir (16-24 Agustos 1790 tarihli Yasa’nin
13. maddesi: “Yarg: fonksiyonu, idari fonksiyondan ayridir ve hep ayr
kalacaktir; yargiglar, herhangi bir sekilde idarenin isleyisini bozamaz,
aksi davranig sugtur.”) Bu tarihten sonraki on yillik dénemde, idare ile
uyusmazligi olanlarin bagvurabilecegi tek yol olarak esmakama veya
iistmakama idari bagvuru yapmak kalmustir (Léger: 440). Vilayetlerde
eski yapinin kaldirilarak vali atanmasi ve meclisler kurulmasi da bu ortam
icinde degerlendirilmelidir.

Yarginin idareye karigmasini yasaklayan yasadan yaklagik on yil sonra,
18 Subat 1800 (Devrim takvimiyle, 28 pluviose yil VIII) tarihli yasa ile,
secimle gelen kurul halinde ¢alisan (kolejyal) yonetimler olan bolge ve
vilayet direktuvarlar1 kaldirilmis ve yerine yonetimden sorumlu vali (e
préfet) ile yargidan sorumlu vilayet meclisi (/e Conseil de préfecture)
getirilmistir. Idarenin tek bir kisiye, yargininn ise bir meclise verilmesi,
“idare etmek tek bir kisinin, yargilamak ise birden fazla kisinin isidir”
anlayistyla agiklanmustir (Léger: 440).

Bu yasa ile, idari yargi sistemi kurulmus oluyordu. Yasayla sinirli bigim-
de belirlenmis ve istisnai nitelikteki yetkilere sahip olan bu vilayet mec-
lisleri, Conseil d’Etat yargisal (denetsel) bir islev kazanmadan 6nce orta-
ya ¢ikan yargisal kuruluslardir. Kararlari, ne kendilerince geri almabilir,
ne bakanlar ne de vali tarafindan diizeltilebilirdi. Kararlar1 sadece,
Conseil d’Etat’min goriisiiyle aydinlatilmis olan bakan-yargica sunulabi-
lirdi. Bu meclislerin yargisal niteligi, olumsuz goérev uyusmazligina ilis-
kin 5 Mart 1814 tarihli bir kararla da kabul edilmistir. Buna gore kararda,
“... kararlari, olagan mahkemelerin kararlariyla ayn1 etkiye ve aym infaz
edilebilme ozelligine sahip olan vilayet meclislerinin gercek manada
yargi organlari oldugu ...” belirtilmistir (Léger: 441).

Osmanli’da temsili tagra meclisleri ile merkezdeki meclis (Meclis-i Vala-
y1 Ahkdm-1 Adliye) hemen hemen es zamanli olusturulmustur (1838-

37 . . .. . . .. . e -
Vilayet meclislerinin Fransiz idari yargisinin evrimindeki roliinii degerlen-

dirmek tizere, (Jacques Léger, “L’histoire des conseils de préfecture”, in
Deuxiéme Centenaire du Conseil d’Etat, La revue Administratif, volume
I, PUF, Paris, 2001, 5.440-448) adl1 ¢calismadan yararlandik. Bu kaynaga atif-
lar1 metin i¢ine ¢ektik.
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1840). Stra-y1 Devlet 1868’de kuruldugunda ise iilkede yaklasik otuz
senelik bir tagra meclisi pratigi mevcuttur. Temsili tagsra meclislerinin,
tam olarak vilayet meclisi adin1 almasi kurulugundan ¢ok sonra gergek-
lesmistir. Bu meclisler, idarenin denetlenmesinde agik¢a yargisal yetkileri
bulunmasa bile, idare aleyhindeki sikayetleri inceleme ve memurlar: yar-
gilama yetkileri ile idarenin yargisal denetimi igin bir baslangi¢ olustur-
muslardir.

Uygulamada vilayet meclislerinin (le Conseil de préfecture), vilayet ida-
resi tarafindan kolaylikla benimsendigini sdylemek miimkiin degildir.
Omegin, Bas-Rhin Vilayet Meclisi’nin 28 brumaire yi1l VIII’de aldig
karar valinin hosuna gitmemis ve vali, meclise bir yaz1 gondererek, kara-
rin tebliginin askiya alinmasini, bundan boyle higbir isin kendi onayi
olmadan mecliste goriisiilemeyecegini ve alinan kararlarin onay1 olmadan
teblig edilemeyecegini bildirmistir. Valinin bu yazistyla sinmeyen meclis,
kararimi derhal teblig etmis ve igisleri bakanligina bes iiyenin imzasiyla
uzun bir dilek¢e gondermistir. Bu dilekge meclisin yargisal gorevlerini
kavrama ve korumadaki israrimi gostermektedir: “Saym Vali gerekli go-
riirse bizimle birlikte miizakerelere katilabilir, ancak bizi kendi emirleri
dogrultusunda karar vermeye zorlayamaz. Ortaya koydugu gerekgelerin
giicliyle kendi goriislerini bize kabul ettirebilir, ama makaminin giiciiyle
degil. Aksi takdirde, vilayet meclisleri islevsiz olur” (Léger: 441).

Bu meclislerin yargisal yetkileri agik¢a yasa kaynakliydi. Yani, ictihatla
edinilmis yetkiler degildi.

18 Subat 1800 tarihli kurulus yasasina gore, vilayet meclislerinin gorevle-
ri: dogrudan vergilerle ilgili uyusmazliklari, bayindirlik islerinden kay-
naklanan uyusmazliklari (s6zlesmenin yorumlanmasi ve uygulanmasi
konularinda idare ile yiiklenici arasinda ¢ikan anlasmazliklar, yiiklenici-
nin tigiincli kisilere verdigi zararlarla ilgili uyusmazliklar ve bayimndirlik
isi i¢cin taginmazlara el konulmasindan kaynaklanan uyusmazliklar) ve
ulusal emlak ve anayollarla ilgili uyusmazliklar1 ¢6zmekle goérevliydi.
Daha sonra ¢ikan yasalar da esasina dokunmadan, bu yetkileri genislet-
migtir. Y1l XI’de tasimaciliga acgik olmayan su yollarmin temizlenmesi;
Y1l XII’de, kdy yollarinin yapimi; 1807°de batakliklarin kurutulmasi
yetkileri arasina katilmigtir. 1831°de belediye seg¢imleri konusunda yetkili
kilmmugtir. 1884 yilinda, kiigiik belediyeler i¢in mali yarg: yetkisi kazan-
mistir. Ancak etken kullanilmayan bu yetki 1935 yilinda geri alinmistir
(Léger:441).

Vilayet meclislerinin, idarenin denetlenmesinde yargisal yetkiler kazan-
masi1 yavas, fakat siirekli bir evrim i¢inde gergeklesmistir. Bunda 6zellik-
le, Conseil d’Etat’nim, vilayet meclislerinin yetkileri arasinda bulunan,
“bayindirlik isi” ve “baymdirlik isinden kaynaklanan zarar” kavramlarini
genis yorumlamasi da etkili olmustur. Ancak bu yetki genislemesi esas
olarak tam yarg: davalar1 (yani tazmin yetkisi) i¢in gecerli olmus, vilayet
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meclisleri, kamu giiciine dayanan islemlerinin denetiminden uzak tutul-
maya calistlmistir (Léger: 442).

5 Mayis 1934 tarihli kanun hitkmiinde kararname ile verilen yetkiler,
vilayet meclislerinin yasayacagi doniisiimiin habercisidir. Belediyelere,
vilayetlere ve yerel kamu kurumlarina iligkin uyusmazliklarin ¢oziimii
Conseil d’Etat’dan, vilayet idare meclislerine aktarilmistir. Ayrica, bu
birimlerin islemlerinin denetlenmesinin kendisine birakilmasiyla vilayet
meclisi, yetki agimu (iptal) davalarim gérme yetkisine sahip olmustur.

Vilayet meclislerinin ig yiikiine iligkin sayisal veriler de bulunmaktadir.
1926 yilina kadar kayitlarin incelenmesi, yilda ortalama 350 000 ila 400
000 isin vilayet meclislerince ele alindigini gostermektedir. Fakat bu
iglerin yaklasik % 951, vergi ve benzeri mali ylikiimliiliikklere iliskin ol-
dugu ve bunlarin da gergek bir yargilamay1 gerektirmedigi, vergi direkto-
riiniin Onerisinin meclis¢e resmen onaylanmasindan ibaret oldugu; gercek
bir yargilamay1 gerektiren islerin yillik 10 000 dolayinda oldugu sonucu-
na varilabilecegi belirtilmektedir (Léger: 442).

Vilayet meclislerinin yargilama yetkisi siki bicimde idareye bagimliydi.
Meclisler, vilayetin biiyiikliigline gore {i¢ ila bes liyeden olusuyordu ve
vali, hukuken meclisin baskaniydi. Esitlik durumunda valinin oyu belirle-
yiciydi ve bu sayede li¢ iiyeli bir mecliste valinin tek bir {iyenin destegini
kazanmasi belirleyici olabilmesi i¢in yeterliydi. Vali, zaman iginde, mec-
lislere daha nadiren bagkanlik eder oldu ve yerine bir {iyeyi baskan olarak
atadi. Ayrica, meclislerin bir kalemi yoktu. Bu nedenle, meclisin sikayet
dilekgeleri valilik kalemine veriliyor ve konunun arastirilmasi bu kalemce
yapiliyordu. Meclis, ancak valilik kaleminden gegerek kendisine gelebi-
len bagvurulari inceleyebiliyordu. Vilayet meclislerinin ¢aligma mekanlart
da valilik konaklarinda yer aliyordu ve genel olarak simirli olanaklara
sahipti. Bunlarin da 6tesinde meclis iiyelerinin statiileri, idareye bagimli-
lik olgusunu daha da agirlastirtyordu. Goreve getirilmeleri ve gorevden
uzaklastirilmalar1 tamamen takdiri idi. Vali, bakanliga her yil, {iyelerin
siyasi goriigleri, malvarliklar1 ve davraniglani hakkinda rapor verirdi.
Meclis iiyeleri, valilerin onda biri kadar maag aliyorlard: (Léger: 443).

II. Cumhuriyet (1848) doneminde, vilayet meclisleri yerine idare mahke-
meleri ve bir yliksek idare mahkemesi kurulmasi Onerilmis; Oneri, 23
Agustos 1848’de reddedilmistir. Ikinci Imparatorlugun (1852) liberal
doneminde, 30 Aralik 1862 kararname ve bunun yasallig1 tartismali hale
gelince de 21 Haziran 1865 tarihli yasa ile vilayet meclislerinde reform
gerceklestirilmistir (Léger: 444). Meclislerde valinin baskanlig1 yerine
baskan yardimciligr mevkii olusturulmus; kalem teskilati kurulmus; otu-
rumlarin agikligi kabul edilmis; liyeler i¢cin hukuk diplomasi veya on
yillik idari veya adli gorev kosulu getirilmis ve iyelik ile diger kamu
gorevlerinin bagdasmazligi kurali benimsenmistir. Ayrica, 22 Temmuz
1889 tarihinde, yargilama usuliine iliskin yasa cikarilmistir. Charles
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M¢janou tarafindan “XIX. yiizyil usl yasalarmin en giizel anitlarindan”
biri olarak nitelenen bu yasa, giiniimiizdeki idare mahkemeleri yasasinin
temelini olusturmaktadir (Léger: 445).%*

Vilayet meclislerine yonelik {igiincii reform, 10 Eyliil 1926 tarihli kanun
hiikmiinde kararname ile gerceklestirilmistir. Sayilar1 86’dan 22’ye indi-
rilmig, isimleri de vilayetleraras1 meclis olarak degistirilmistir. Tasarrufa
yonelik bu degisiklikten Gte, yargilama islevine yonelik yenilikler de
getirilmigtir. Vali ve genel sekreter artik yargilama faaliyetinde bulunma-
yacaktir. Meclis iiyeleri arasindan bir bagkan, bir de hiikiimet komiseri
secilecektir. Ayrica, meclislerin idari gorevleri azaltilmistir. Ozellikle,
vergi uyusmazliklar i¢in 6ncelikle idareye basvuru zorunlulugu getiril-
mesi, meclisin dniine gelen islerin sayisini ii¢ylizbinlerden onbinlere dii-
stirmiistiir. Bu sayede yargilama islevi gelisme olanagi bulmustur. Artik
vergi islerinde idarenin agikg¢a verdigi bir karar1 yargilayacak, bu yargi-
lamada idare, taraf mevkiinde bulunacaktir. Boylelikle, 1953 yilinda ger-
ceklesecek biiyiik reformun temelleri atilmistir. Ayrica, iki 6nemli gelis-
me olarak, Conseil d’Etat icinde idari yarg: teftis kurulu olusturulmus ve
ayrica vilayet meclisi iiyelerinin, kendilerinin yapacaklar1 6zel sinavlarla
degil, Ulusal Idare Okulu dgrencilerinden segilmesi ilkesi getirilmistir
(Léger: 445-6).

Idarenin denetlemesinde vilayet meclislerinin tarih iginde iistlendikleri
rol, genellikle yetersiz bulunmakta ve bu kurumlarin idarenin gélgesinde
ve silik kaldig1 kabul edilmektedir. Bu elestiri kurumun tarihi boyunca
slirmily, ancak kaldirilmalarina yonelik tasarilar hayata gegirilmemis,
elestirilere dayanan vilayet meclislerinin evrimi yavas ama kesintisiz
bi¢gimde stirmiistiir.

Fransa’da Conseil d’Etat, yargisal denetimin temel hukuksal araglarini
gelistiren kurum olarak idari yarginin tek tarihsel sahsiyeti olarak deger-
lendirilebilir, ancak vilayet meclislerinin varligi, yani tasrada idarenin
denetiminin adli mahkemelere devredilmemis olmasi merkezdeki Conseil
d’Etat’nin yargisal varligmi da miimkiin kilmustir.

* Osmanlr’da da béyle bir kurumsallasma yasanmis, 1849 yilinda bir Eyalet

Meclisleri Talimatnamesi ¢ikarilmigtir. Ayrica, merkezdeki meclisler igin
miizakere usulleri belirleyen, 6zellikle iiyelerin, statiilerine bakilmaksizin ser-
bestge diisiincelerini agiklamalarini saglayamaya yonelik kurallar konulmus-
tur. Stanford J. Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth
Century Ottoman Reform Movement before 1876, International Journal of
Middle East Studies, Volume.1, Issue 1, (Jan., 1970), 5.59-60
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B. Fransiz Devlet Surasi: Conseil d’Etat

Conseil d’Etat’nin kurulus tarihi olarak, Luxembourg Sarayinda ilk top-
lantisin1 yaptigi 25 Aralik 1799 tarihi kabul edilmektedir. Bu simgesel
tarihin 6tesinde kurumun tarihi ¢ok daha eskilere gitmektedir.

Devlet surasi1 (konseyi) gibi devlet yonetiminde “akil (istisare)” {iireten
kurumlarin varlig1 elbette Fransa’ya 6zgii degildir. Ayrica, Fransiz tari-
hinde de bu islev Conseil d’Etat ile var olmamustir.

Mezapotamya’da, Eski Yunan’da, Roma Cumhuriyeti’nde, Roma Impara-
torlugu’nda, Bizans’ta ve Roma’nin yikilmasindan sonra ortaya g¢ikan
kralliklarda da iktidar elinde tutan kisiye akil (danigma) iireten giiclii ve
bilge kisilerin, kararlarin alinmasina ve uygulanmasina katildiklar1 go-
rilmektedir.

Tarihgiler, sadece bu islevin varligina bakarak bu tip konseyin kurulusunu
ilk Roma Imparatoru Auguste’e (MO. 63 — MS 14) atfetmektedirler. Boy-
lesi bir degerlendirme abartili bulunabilirse de Auguste’iin Konseyi, gii-
nimiizdeki devlet konseyine benzer sekilde, idari ayricaliklarla
(conmsilium veya consistorium) yar§1sa1 islevlerin (auditorium) birlestigi
tipteki ilk konsey orgiitlenmesidir.*

Ayrica Ortagag’daki kral konseyi (curia regis) de ayni ihtiyagtan dogmus-
tur. Feodal hiyerarsinin en iistiinde bulunan bu konsey XIII ila XVI. yiiz-
yillarda olusan parlamento, hesap divani, biiyiik konsey gibi iktidar1 mer-
kezilestiren kurumlarin onciisiidiir. Curia regis, X. ve XIII. yiizyillarda
laik ve dinsel feodallerden olusan bir kuruldur. Siyasal konular goriisiiliir,
fermanlar hazirlanir; ayrica, feodaller adalet dagitmaktan kagindigi zaman
curia regis’e bagvurulabilirdi. Laik ve dinsel vassallara, kentlerden gelen
temsilcilerin eklenmesi, curia regis’i parlomanlarin 6nciili yapmustir.
XlIl.yy’dan sonra, feodal beylerin yargilamalarda verdigi kararlara karsi
curia regis’e basvuru gelismistir. Ayrica, curia regis i¢inde, dzellikle yar-
gisal konularda hazirlik yapan bir teknisyenler grubu olusmaya baglamis-
tir. Karar verilebilmesi i¢in hazirliklar yapan bu uzmanlar bir siire sonra,
kralin da ortiilii rizast ile kendileri karar vermeye baslamistir. Bu yeni
yap1, Cour de Parlement (parlamento divani) olarak, uzmanlar da once
maitres ve daha sonra da conseillers olarak adlandlrllmlstlr.41 Konumuz
bakimindan curia regis’in tarih i¢inde geg¢irdigi doniisiimii aktarmamiz
miimkiin degildir.

Devlet yonetiminde danigma ihtiyacini karsilayan kurumlarin bulundugu
her tarihsel durakta bir Conseil d’Etat gérmek, Conseil d’Etat kurumunun

39
40

Le Conseil d’Etat, République Francaise, (tarihsiz), s.2

Frangois Monnier, “L’ancien régime”, in Le Conseil d’Etat de Pan VIII a
nos jors, (ed.Jean Massot), Adam Biro, Paris, 1999, s.12

Letourneur, Méric, Conseil d’Etat et Juridictions administratives, s.10-111
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gercek kokenini bulmamiza yardim etmez. Benzerliklerine karsilik An-
tik¢ag kurumlari, gliniimiiziin kurumlar1 degildir. Hatta, tarihsel yakinli-
gina karsin Ortagagin, her tiirlii merkeziyetci fikre diisman olan feodal
kral konseyi de giiniimiiz konseyine ¢ok yakin sayilamaz.**

Nitekim asagida ele alacagimiz gibi, Osmanli hukuk tarihini ¢alisan ya-
zarlarm bu hataya diistiigiinii gérmekteyiz. Peygamber donemindeki mes-
vereti, Slra-y1 Devletin ve giiniimiiz Danistayinin kdkeni olarak gérmek
bdylesi bir yaklagimin sonucudur. Neden su tarih degil de bu tarih soru-
sunun yanitini, tarihini aragtirdigimiz modern kurumun yerine getirdigi
islevin hangi tarihsel noktadan itibaren farklilagarak belirginlestigini orta-
ya koyarak verebiliriz.

Kokenleri ¢ok Gtelere gotiiriilemeyecegi gibi Conseil d’Etat, bir kavramin
hayata gecirilmesi olarak da agiklanamaz. Conseil d’Etat, mantiksal bir
sonug degil, tarihin {irliniidiir.

Devlet Konseyi, “oOrgiitlii monarsi (monarchie organisée)” ile birlikte
dogmugtur.43 Ortagagdan cikigta olusan giiclii kralliklarda feodal konsey,
krala yonetim islerinde ve kralin dagittign adalette (justice retenue)M
yardimec1 olan bir hiikiimet organina doniigmiistiir. Ayrica, bu konsey
zaman i¢inde, krallik mahkemeleri 6zelligine sahip olan parlomanlarin ve
hesgp divanlarmin kararlarina kars1 bir bagvuru yeri niteligi de kazanmis-
tir.

Glinlimiiz devlet konseyinin tarihsel onciilii, Ortagagdan iktidar1 merkezi-
lestirerek ¢ikan krallikta bulunmaktadir.

Feodal hiyerarsinin tepesindeki prensin yaninda yer alan bu konsey i¢in-
den, kral hakimiyetini gii¢lendirdik¢e, yeni kurumlar dogmustur. XIIIL.
ylizyildan XVI. ylizyila kadar parloman, hesap divani, biiyiikk konsey,
Kral konseyinden ayrilmigtir. Bu evrim, XIII. yiizyilin sonunda, Giizel
Philippe’in hiikiimdarliginda baslamigtir: Parloman, kralin ¢evresinden
bagimsizligin1 elde etmis ve 6zel (krala ait olmayan anlaminda) yargi
islevinde uzmanlagmistir. Oglu V. Philippe ise, 1319 yilinda, krallik mal-
larinin ve vergilerin yonetimi ve devlet parasi harcayan gorevlilerin dene-
timi i¢in hesap divani kurmustur. Bu gelismeler sonucunda, Feodal Kon-
sey, Hiikkiimet Konseyine doniismiistiir. Bu konsey, kralligin yonetiminde
ve adaletin dagitiminda ona yardim etmektedir. Ayrica Konsey, kraliyet

*2 Monnier, “L’ancien régime”, s.12

# Le Conseil d’Etat, .2

* Bu terim 6nemli, demek ki krala ait, kralin elinde tuttugu ve dagittigi adalet
anlamina geliyor. Bu terimle, daha sonra, Conseil d’Etat'nin idari yarg: evri-
minde bir agamanin ad1 olarak karsilagacagiz.

Erik Arnaoult, Frangois Monnier, Le Conseil d’Etat, Juger, Conseiller,
Servir, Gallimard, Paris, 1999, s.12
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mahkemelerinde, parldémanlarda ve hesap divanlarinda verilen kararlara
T
kars1 bagvuru merciidir.

Olusan diizenli idari yapistyla krallik diger feodallerin iizerinde tam bir
hakimiyet kurmustur. Iktidar yogunlagsmasini saglayan etkenlerden biri
de, XIII. yiizyilin fikri gelismeleridir. Biiyiik 6l¢iide monarsik 6zellikli
olan Roma hukukunun kesfedilmesi ve pandecte’lerin®’ incelenmesi
etkili bir merkezi yasamanin faydalarmi ortaya koymustur. Edebiyat ve
sarkilarda bile, anarsiden uzak merkezi iktidarin ve tektip yasalarn var
oldugu giizel giinlerin 6zlemi dile getirilmistir.**

XIII. ylizyilda merkezilesme yolunda gerceklestirilenler, XVI. yiizyila
kadar yerlestirilmis ve ayrintilandirilmustir. Ozellikle, kral konseyinin
yarg1 yetkisi belirginlestirilmis, orgiitlenmesi gelistirilmis ve yargilama
usulii diizenlenmistir. Konsey zaman iginde, basta konseyin altbirimleri
niteligini tasiyan kraliyet mahkemeleri olmak iizere tiim yarg: birimleri
iizerinde, otoritesini yerlestirmistir. **

Kral ve onun konseyinde iktidar yogunlagsmasi, feodalizmin ¢6ziilmesi ve
mutlak monarsilerin kurulmasi ile baglantilidir. “Bu donem, feodal anar-
sinin sonunu ve kamusal ruhun (anlayisin) dogusunu hazirlayan Philippe
Auguste ve Saint Louis’nin zaferlerine denk diiser.”*® Kralin Konseyinin
giiclenmesi, feodalizmin gerilemesiyle baglantilidir.

Osmanli’ya iligkin bir parantez agarak sunu soyleyebiliriz: Osmanli’da,
temsili tasra meclislerinin ve merkezdeki meclislerin olusturulmasi da
merkezi iktidar1 giliclendirmek cabasi iginde degerlendirilebilir. Ancak,
bunun gerisinde, feodal iktidarlar1 geriletmek ¢abasimin bulunup bulun-
madig1 sorusunun yaniti, Osmanli toplumsal yapisinin niteligine iliskin
yiiriitilen biiyiik tartigmalarla baglantilidir. Osmanli’da feodal yapinin
bulunup bulunmadigi tartigilmaktadir. Ayrica, érnegin Sened-i Ittifak,
ayanlarin iktidarinin tescili olarak degerlendirenler bulundugu gibi, mer-
kezi iktidarin ayanlara kabul ettirilmesinin aract oldugunu savunanlar da
vardir. Osmanli toplumsal diizenini degerlendirirken unutulmamasi gere-
ken nokta, Osmanli’ya kapitalizmin girmis oldugu ve bunun da kagimnil-
maz olarak, birbirinden farkli toplumsal formasyonlar1 ayn1 anda yasatan
esitsiz gelismeye yol agtigidir. Osmanli toplumsal yapisi nasil degerlendi-
rilirse degerlendirilsin, Tanzimat hareketi, merkezi iktidar1 giiglendirmek,
daha dogrusu iktidar1 tiim iilke cografyasina yayarak iilkeyi kontrol ede-
bilmek arayisi oldugu kabul edilebilir.

46
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Monnier, “L’ancien régime”, s.12

Roma Medeni Hukuk Derlemesi. 1.S. 6.yy’da imparator Jiistinyen déneminde
derlenmistir. Corpus Juris Civilis’in par¢asidir.

Monnier, “L’ancien régime”, s.13

“ Tbid.

% Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.13
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Fransiz tarihine devam edelim. Kral Konseyinin iktidar yogunlagmasin-
daki rolii XVI. yiizyila kadar giderek artmis; Konsey, tiim iktidar noktala-
rinda ve kralin yaptigi yargilamalar dahil yargilamalarda egemenligini
kurmustur.51 Kral Konseyi, iktidarin merkezilesmesinin araglarindan biri
olmustur.

Konseyin danigsal ve yargisal islevi bulundugunu belirtmistik. Ancak
unutulmamasi gereken nokta, bu dénem Kral Konseyi’'nin, “iktidarin
fethinde bir savag aygit” oldugudur. Esas olarak silahgoérlerden olusan bu
Konsey, feodal meclislerin etkisizlestirilmesini, soylularin kralin iktidari-
n1 tanimasini saglamistir.”> Louis XI (1423-83), Konseyinin yardimiyla,
feodalitenin neredeyse tamamen yikmis oldugu idari yapilanmay1 yeniden
kurmus, yenilemis, vergi toplamis ve hizh bir sekilde refahi temin etmis-
tir. Merkezilesmis bu idari yapi, daha o dénemden modern olarak deger-
lendirilebilir.”> Bununla birlikte, Giizel Philippe’in 6limiinden sonra,
feodalite canlanmis, Din Savaslarl54 ve Baskaldir (Frondeﬁ) sirasinda
birlikler olusturulmustur. Richelieu, Mazarin ve daha sonra Colbert gibi
onemli devlet adamlarini da kendi izlerinden siiriiklemislerdir.56

Kralin danigma konseyi, kralin otoritesi tiim krallik {izerinde yerlestikge
yetkilerini genigletmis ve dnemini artirmistir. Feodaliteden ¢ikis ve mer-
kezilesme siirecinde, Konsey ile (temsili degil de birer yargi meclisi olan)
parlomanlar arasinda getin bir miicadele yasammstlr.s7 Krala hizmet et-
mek iizere olusturulan bu yapi, Ronesans ile birlikte, soyut ve gayrisahsi
bir varligin, yani devletin hizmetkarina doniismiistiir.

Reform ile biitliinlenen Ronesans ve modern devletin dogusu, dinsel dev-
letin yerini ulus-devletlere birakmasi1 Konseyin temsil ettigi islevde de
doniisiime yol agmustir. O ana kadar, kralin iktidarini yerlestirmede bir
ara¢ olan Konsey, “Devlet Konseyi’ne dénﬁsrnijstiir.59

' Ibid.

52 . . L.
Monnier, “L’ancien régime”, s.14

> Ibid.

> Din Savaslari: “Reform hareketlerinin Hiristiyan birligini bozdugu XVI yy.

Avrupasinda gelisen savaslar ve dzel olarak da 1562-1568 arasinda Fransa’da
patlak veren ve Katoliklerle Kalvencileri birbirine diisiiren ¢atismalar. Din
savaglarina ortam hazirlayan nedenlerin basinda, Kral Frangois I’in monarsi-
yi, Protestanlig1 ezme yoluna itmesi gelir.” Biiyiik Larousse Ansiklopedisi.
Fronde: “Fransa’da 164853 arasinda, Anne d’Authriche’in naipligi ve Kar-
dinal Mazerin’in bagbakanligi sirasinda patlak veren karigikliklar. Bu 6nemli
catismanin hedefi bir yandan Parlamento’nun, bir yandan da biiyiik soylularin
zayif diiglirmek ve el koymak istedikleri monarsi otoritesiydi.” Biiyiik
Larousse Ansiklopedisi.
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Modern devletin dogusu, Kral Konseyinin Devlet Konseyi’ne doniisiimii-
nii de saglamistir. Ortagagin iktidar anlayisindan kopusun ve devlette
kadir-i mutlak iktidar (egemenlik) anlayisina gec¢isin sembolii olarak, Jean
Bodin’in, Saint-Barthélemy’den alt1 yil sonra yazdig1 Six Livres de la
République (1576) kitab1 kabul edilebilir. Din savagini yasayan bir top-
lumda, Kilisenin etkisini kirmak ve Hiristiyan Cumhuriyetinden kurtar-
mak ihtiyaci, egemenlik (souveraineté) kavramina dayanilarak karsilan-
mistir. Egemenlik bolliinemez ve paylasilamaz. Boylelikle krallik, kilise
ve feodal aristokrasi de dahil tiim toplumu kendi hiikiimranligi altinda
birlestirmistir.60 (Fransa’nin ilk Bourbon Krali olan IV. Henri, artik bir
“devlet bagkan1” haline gelmisken, Valois soyundan 1. Frangois ise sadece
“kralligin birinci baronu” idi.")

Osmanli’nin ¢6zmek zorunda oldugu sorun daha ¢etindi. Osmanli, feodal
dagimikliktan ziyade, topraklarini tehdit eden modern ulusgulukla miica-
dele etti. Cagi itibariyle kaybedilmesi kaginilmaz goriinen bir miicadeley-
di bu. Osmanli tanzimatinda ama¢ merkezilesmek ve padisaha ait olma-
yan bir devlet iktidar1 yaratmaktir. Ancak Osmanli, tiim cografyas: ile
merkezilesememis hatta dagilmistir. Kurulmaya caligilan idari/yargisal
aygit, Imparatorlugu ayakta tutmaya yetememistir. Bunun icin ¢ok geg
kalinmis oldugu diisiiniilebilir. Stra-y1 Devlet, bu basarisiz tarihsel mii-
dahalenin (projenin) araglarindan biridir, Cumhuriyet’in, Stira-y1 Devlete
baglarda Osmanli modernlesmesindeki ilgiyi gostermemesinin nedenle-
rinden biri de bu olabilir. Ancak tiim bu siiregte Imparatorluk dagilirken
olusacak yeni devletin modern kurumlar da yaratilmistir.

Fransa’da Kralligin dogusunun fikri ve fiili temeli olan egemenlik, sadece
bir iktidar iligkisi degildir. Ayrica, XIII. ylizyildan itibaren egemenlik,
adaleti dagitma yetkisinin kimde olduguyla da belirlenmektedir. Kral ile
baronlar1 arasinda yarg: yetkisinin dagiliminda kimin son s6zii sdyledigi
ve uyusmazliklart ¢6zme konusunda kimin son yetkili makam oldugu
sorusu egemenligin olusumunda belirleyici olmustur. Yarg: tekeline da-
yanan egemenlik anlayis1 modern devlette de varligini stirdiirmiistiir.

Ayrica, XVI. ylizyildan itibaren modern “egemenlik” anlayisinda kralin
“yargilayan/adalet dagitan” islevine bir de “kural koyan” islevi eklenmig-
tir. Konsey krala, hem yargilama iktidarimi hem de kural koyma iktidarini
kullanirken yardimcidir. Feodal ve post-feodal Kral Konseyi ile Devlet
Konseyi arasindaki temel fark da yeni kazanilan bu 6zelliktedir.”* Devlet
Konseyi kural konulan yer 6zelligini kazanmistir. Modern devlet, kural
koyma isleviyle de tanimlanabilir. Tanri, kilise, gelenek, tarih vb. degil de
devletin koydugu kural hukukun temel kaynagi haline gelmektedir.
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Monnier, “L’ancien régime”, s.15
Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.16

26



Devlet Konseyi’nin, kendisinden dnceki kral konseylerinden ayiran temel
ozellik olarak yarg: yetkisinin kullanimida oynadig: roliin yanisira, mo-
dern devletin kural koyma islevinde de yer almasi, Osmanli’da, Divan-1
Hiimayundan meclislere gecisi anmimsatmaktadir. Osmanli’da seri huku-
kun yaninda, (ilke olarak seriata uygunluk sinirina tabi de olsa) hiikiimda-
rin koydugu bir 6rfi hukuk hep var olmustur. Padisah iradesine dayanan
bu kurallara karsilik Tanzimat ile birlikte hukuk, devletin koydugu kural-
lar bigimine biiriinmektedir. Imparatorlugu modernlestirerek kurtarabil-
mek i¢in deviet aygiti kullanilmaya calisilmistir. Yapilanlar, klasik padi-
sah fermanlari olarak degil, nizamnameler seklinde kurallara doniistiiriil-
miistiir. Padisah, liretilen nizamnameleri isdar eder bir otoriye donlismeye
baslamigtir. Sayica artan kural koyma faaliyeti, artik tek bir kisinin irade-
sine teslim edilmesi imkansiz hale gelmis, ayri bir uzmanlagsma ve ku-
rumsallagsma gerektiren bir usule dayanmaktadir. Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye ile baglayan ve Stra-y1 Devlet ile devam eden merkezdeki
temsili meclislerin varligi da bu siiregteki iglevleriyle agiklanabilir.

Fransa’da Din Savaglarinin bitmesinden itibaren Devlet Konseyi, yeniden
yapilanma yasamustir. Kral artik hitkkmetmek i¢cin Konseyine gereksinim
duymamakta, mesruiyeti ondan gelmemekte, bizzat ve bakanlar1 yardi-
miyla devlet bagkan1 olarak hiikkmetmektedir. Konseyin yonetimdeki isle-
vi gerilemis, Konsey, yargisal islevine dogru ¢ekilmistir.® Ayrintisina
girmeyecegimiz bu yeniden yapilanmanin temelinde yer alan anlayis,
idare etmek ile adalet dagitmak arasinda ayrim yapma arayigidir. Bu ara-
yis, 1641 tarihli Saint-Germain-en-Laye Fermani ile kurallastirilmistir.
Richelieunin® siyasi vasiyeti olarak degerlendirilen bu Ferman,
parlomanlara kars1 ¢ikarilmistir. Kamu isleri ile 6zel isler arasinda ayrim
ilkesini ongdrmektedir. Buna gore, adalet, 6zel kisilerin (bireylerin) ¢ikar-
larin1 ve onurunu korumay1 hedefler ve parlémanlar ile kraliyet mahke-
melerinin gorevinde kabul edilirken kamu isleriyle ilgili hersey de hiikii-
metin veya onun idaresinin ve dolayisiyla Konseyin gorevinde kabul
edilmektedir. Bu anlayisin yerlesmesiyle idare, yargidan ayrilarak 6zerk
bir faaliyet haline gelmekte ve bireylerle devlet arasindaki uyusmazliklar

63 . . L.
Monnier, “L’ancien régime”, s.17

% Richelieu, Armand Jean du Plessis, kardinal ve diik (1585-1642). “Krallik
meclisinde Meclis bagkani1 ve birinci bakan. Onsekiz yil siireyle Louis XIII ile
tam bir uyum i¢inde Fransa’y1 yonetti, kral her zaman onun goriislerine katil-
di. Bu yonetim sistemine vekalet sistemi (ministériat) adi verildi. Siyasi vasi-
yetnamesinde agikladigl ve asama asama gerceklestirdigi tilkeyi kalkindirma
programi, krallifin giivenlik ve bagimsizligini, kralin Avrupa’da eski saygin-
ligina yeniden kavusmasini, Fransa’nin mutlakiyet¢i monarsisizm g¢ergevesin-
de yeniden birlesmesini ve devletin biitiin alanlara egemen olmasini amagh-
yordu.” Bilyiik Larousse Ansiklopedisi.

27



da adli yargidan ayrllmaktadlr.65 Fermandaki mantik, sadece idare ile
yargi arasindaki ayrima igaret etmemekte, ayrica, kamu hukuku — 6zel
hukuk ayrimina da denk diismektedir.

Bu Fermanin idari yarg: tarihi agisindan Onemi, parlémanlara devletle
ilgili islere karismay1 yasaklayarak Konseyi, devlete ait uyusmazliklarin
¢oziimiinde uzmanlagmaya yoneltmis olmasidir.®® Konsey, kralin hiikii-
met etmedeki araci olmaktan ¢ok yargisal bir nitelik kazanmaya baslamig-
tir.

XIV. Louis®’, Konseyi, merkezi monarsinin temel araci haline getirmistir.
Temel siyasal birimler, Konsey biinyesinde toplanmustir. Savas ve dig
iliskiler konularinda Conseil d’en-haut (Conseil d’Etat olarak da adlandi-
rilmaktadir), iktisadi ve mali konularda Conseil royal des finances, ticaret
ve imalat konularinda Conseil royal du commerce. Kral bu konseylere
baskanlik etmektedir. Bunlarin yanisira sadece idari ve yargisal islevlere
sahip olan konseyler de bulunmaktadir. Bunlar ise sansdlyelerin otoritesi
altindadir.®® Ayrica, XIV. Louis, iktidari ele alir almaz, 1661 yilinda,
parlémalﬁléara, kendi yargi alanlan disindaki alanlara karigmalarimi yasak-
lamugtir.

% Richelieu, Konseyini iktidarmin bir araci olarak gdrmiis, yandaslarma arpalik

olarak kullanmistir. Bununla birlikte, iktidarini tehdit edebilecek tek odak ola-
rak gordiigiinden Konsey’den g¢ekinmistir de. Konsey’e tam olarak hakim
olabilmek i¢in onu ¢esitli uzmanlik konseylerine ayirmistir. Yiiksek siyasi
konularin ele alindig1 Conseil d’en haut, Maliye Konseyi, Cari Isler Konseyi
ve bildigimiz Devlet Konseyi (veya diger adiyla Conseil privé). Arnaoult,
Monnier, Le Conseil d’Etat, s.16

Monnier, “L’ancien régime”, s.17

7 Louis XIV, 1638-1715 (krallik 1643—1715), tahta gegtiginde heniiz bes ya-
sinda oldufu ic¢in tiim yetkiler annesi Anne d’Autriche verildi. Anne
d’Autriche de Mazarin’i hiikiimet bagkanligina getirdi. Mazarin 1661°de 61-
diigiinde, Louis XIV’i biiyiik bir kral yapmay1 basarmisti (Biiyiikk Larousse
Ansiklopedisi). Tiim yetkiler Colbert, Lionne, le Tellier ve Louvois gibi da-
nigmanlart ¢evresinde toplamayi bilen Louis XIV’iin elindeydi. Richelieu ve
Mazarin’in merkeziyet¢i siyasetleri Louis’nin mutlak iktidarinin temellerini
hazirlamigti. Mutlak monarsi teorisi, tanrisal bir hakka doniiserek en iist nok-
taya ¢ikti. Tiim iktidar1 elinde toplayan kral, soylular1 mali olarak taca tabi
kild1, yerel iktidarlar1 zayiflatti ve merkezi bir idari yap1 yaratmak igin burju-
vaziden yararlandi. Jean Baptiste Colbert’in bakanligi sirasinda, sanayi ve ti-
caret, merkantalist siyasalarla gelistirildi. Marquis de Louvois’in bakanlig1 s1-
rasinda, Fransiz askeri Ustlinligii gergeklestirildi. Louis, Moliére ve Le Brun
gibi sanatgilarin ve yazarlarin koruyucusuydu. Biiyiik harcamalarla Versailles
saraymni yaptirdi. Saraymin gorkemi nedeniyle Giines Kral olarak adlandirildi.
The Concise Columbia Encyclopedia, Columbia University Press.

Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.18

Letourneur, Méric, Conseil d’Etat et Juridictions administratives, s.7
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1660-1670 yillarinda, bakanlik tipi orgiitlenmenin (savas, deniz, maliye)
gelismesiyle ve Colbert ve Louvois gibi giiclii bakanlarin etkisiyle, Kon-
seyin giicli ve etkisi gerilemeye baglamistir. Bu yondeki evrim Oylesine
gliclii olmustur ki 1680-1690 yillarina gelindiginde, Konsey, yiirlitmeye
ve idareye iliskin islerinden siyrilarak sadece yargi alanna sikigmustir.
Teorik olarak Konsey, Devletin merkezi organi olmakla birlikte bakanla-
rin islerini gérmek i¢in Konseye ihtiyaglart kalmamlstlr.70 Bakanliklar ve
biirokrasi Devlet Konseyinden bagimsiz bir varlik kazanmaya baglamis-
lardur.

Konseyin, devlet ig¢indeki siyasi rolii daraldik¢a, yargisal rolii 6nplana
cikarak giliclenmistir.

Osmanli’da Meclis-i Vala-y1 Ahkadm-1 Adliye kuruldugunda bakanliklar
olusturulmaya baglanmisti. Ancak, heniiz zayif olan bu yapilar karsisinda,
Meclis-1 Vala-y1r Ahkam-1 Adliye, tanzimat siirecinin gercek ve etkili
karar organi oldu. Meclisin yargisal gérevleri ve yasa hazirlama ile 6nem-
li konularda karar alma islevleri ayni 6nemdeydi. Tanzimat siirecinin
karar merkeziydi. 1868’de Stra-y1 Devlet kuruldugunda ise bakanliklar
belli bir yerlesiklik kazanmig olmasina kargin Stra-y1 Devlet, uzun bir
siire yonetimde merkezi role sahip oldu. Ayni yil kurulan Divan-1 Ah-
kam-1 Adliye, yargisal islerde uzmanlasti. Sira-y1 Devlet’in de zaman
iginde (&zellikle II. Abdiilhamit ve daha sonra Ittihat Terakki’nin iktidar
anlayiglarinin etkisiyle) yonetimdeki agirligi azalmis ve bunun sonucu
olarak (veya bu sayede) Sura, idare hakkindaki sikayetleri halleden ve
memurlar yargilayan bir kuruma doniisme siirecine girmistir.

Fransa’da bakanliklarin gelismesiyle Devlet icindeki yonetsel rolii dara-
lan Konseyin, yargisal yoniiniin gelismesi XVIII. yiizyilda da stirmiistiir.
XVIIL. ylizy1l boyunca, dogmakta olan liberalizm devlet ile bireyler ara-
sinda uyusmazliklar1 ¢ogalttifi oranda, Devlet Konseyi'nin yasamakta
oldugu bu rol degisimi de gii¢lenerek siirmiistiir. Bireyi devletin keyfili-
gine kars1 koruyan kurallar gelistirilmeye baglanmistir. Konseyin yargisal
isleyisini diizenleyen kurallarin getirilmesi de bu baglamda diisiiniilebilir.
28 Haziran 1738 tarihinde Adalet Bakani Aguesseau tarafindan ¢ikarilan
nizamname ile bireylerin Konseye bagvurusu diizenlenmis ve yari-
yargisal bir usul getirilmistir. Bu yontem, gliniimiiz yargilama yonteminin
de anahatlarim olusturmaktadlr.71 Onemli sorunlar1 (uyusmazliklar)
¢O0zmek i¢in intendant’lar (tasradaki devlet temsilcileri/yoneticileri) nez-
dinde biirolar olusturulmustur. Bunlar, Napolyon donemi vilayet meclis-
lerinin de Onciileridir. Buralarda da yargisal benzeri yontem kurallar
uygulanmustir.

" Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, .19

71 .
Ibid., s.22

72 . . , .
Monnier, “L’ancien régime”, s.19
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XVIIL. yiizyilda, Devlet Konseyi’nin en c¢ok ilgilendigi alanlardan biri
baymdirlik isleri olmus, Konsey bu islerden dogan idari u;/usmazhklar
vesilesiyle bireylerin devlete karst korunmasini saglamustir.”” 1777 yilin-
da, mali yoneticiler (intendants des finances) kaldirilmis ve Konseyde,
yine Konsey tliyelerinden, mali denetimlerden kaynaklanan uyusmazlikla-
1 ¢ozmek tlizere Mali Yargilama Komitesi (Comité contentieux des
finances) kurulmasi ayni egilim icinde yer almigtir.”*

Devlet Konseyi'nin yargi islevi ile siirlanarak Devlet isleri icindeki
agirligini yitirmesi, Devrim tarafindan kaldirilana kadar stirmistiir. Bir
yandan Konseyin yargisal yapilanmasi giiclenmis, 6te yandan hem kuru-
mun ve hem de iiyelerinin gii¢ yitimi yaganmustir.

1789’a gelindiginde Konsey, tamamen doniismiis ve ¢cok zayiflamis nite-
liktedir. Ulusal Meclis (15-20 Ekim 1789) Konseyin, siyasal etkinliklerini
sinirlamakla ise baslamistir. Ikinci darbe, islerinin 6nemli birkisminin
elinden gitmesi sonucunu doguran, Temyiz Mahkemesinin kurulmasi
olmus (27 Kasim 1790) ve nihayet Konsey 14-27 Nisan 1791 tarihli ka-
rarname ile dagitilmistir. Konseyin dagitilmasina karsi ses ¢ikmamustir.
Bunun nedeni Konseye yonelik hosnutsuzluklardir. Konseydeki tetkik
hakimleri (les maitres des requétes), intendants kokenli olduklari i¢in
sevilmemiler; bundan daha 6nemlisi, Konsey ile parloémanlar arasindaki
cekisme siyasal yasamda tikanmalara neden olmustur. Nitekim Devrim
bu iki kuruma da son Vermistir.75

Bunun yanisira, yarginin, idarenin isleyisine karigmasi yasaklanmustir.
Bugiin de yiiriirliikte olan 16-24 Agustos 1790 tarihli Yasaya gore, “Yarg:
fonksiyonu, idari fonksiyondan ayridir ve hep ayr kalacaktir; yargiglar,
herhangi bir sekilde idarenin igleyigini bozamaz, aksi davranis sugtur.”
Bu yasaga karsin, 1799 Anayasasi ile dngoriilen Devlet Konseyi’nin ta-
rihsel gelisimi i¢inde, yargi diginda yer alan, ama idare iizerinde yargisal
benzeri bir denetim uygulayan yap1 olugsmustur. Getirilen yasagin, Devlet
Konseyi’nin denetim yoniindeki gelisiminde 6dnemli etkisi olmustur.

Konseyin yoklugu kisa siirmiis, Devrim takvimiyle y1l VIII’de Bonaparte
tarafindan yeniden kurulmustur. Konsey, Bonaparte’in iktidar1 kendi
elinde toplama arayiginda ara¢ olarak tasarlanmistir. 22 frimaire yil VIII
(13 Aralik 1799 Anayasasi), iktidar1 on yil i¢in segilen ii¢ konsiile vermis,
bunlardan sadece birine karar alma yetkisi tanimustir. Ayrica, Birinci
Konsiiliin, iiyelerini atayip gorevden alabilecegi bir Devlet Konseyi
(Conseil d’Etaf) olusturulmustur. Anayasanin 52. maddesine gore, “ka-
nun tasarilar ile nizamnameleri hazirlamak ve idari konularda ortaya
¢ikan giicliikleri ¢6zmekle gorevli bir Devlet Konseyi” kurulmustur. Fi-

" Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.20-21
™ Ibid., s.22
7 Ibid.
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kir, Sieyés’e aittir. Bonaparte tarafindan, idare ilizerindeki kontroliinii
yerlestirmek iizere kullanilmistir. Bonaparte icin Konsey, yonetiminde
dayanak olarak kullanabilecegi sadik teknisyenleri biinyesinde toplayan
bir yapt ve ayrica, gerektiginde tasraya gonderebilecegi veya sorunlu
konular1 havale edebilecegi deneyimli yoneticiler igin bir arpaliktir.”®

Devlet Konseyi bu donemde Eski Rejimin gelenekleri ile Devrimin 6z-
lemlerini birlestirmeye ¢alisan bir kurumdur. Yargisal ve danigsal nitelik-
lere sahip olusu geleneksel ¢izginin bir devamidir.”’

Bonaparte’in otoriter yonetiminin sonucu olarak Devlet Konseyi, herhan-
gi bir 6zerk karar alma yetkisi kullanamamigtir. Konsey, “konsiillerin
direktifi altinda” islevini yerine getirecek, kararlar1 ancak, oturumlara
baskanlik da eden Birinci Konsiiliin onay ile hukuksal gegerlilige kavu-
sacaktir. Konseyin bir konuyu kendililiginden ele almas1 miimkiin degil-
dir, hiiklimet tarafindan harekete ge(;irilebilir.78 Bununla birlikte Konsey
onemli rol oynamistir. Bonaparte Konseye bagkanlik etmekten hoslanmis
pek ¢ok konuda onun goriisiine bagvurulmus, uzun toplantilar yapilmig-
tir.

Bu dénemde Konsey, yasama siirecinde rol {istlenmeye baslamstir. Ust-
lendigi rolle, meclisleri geri plana itmis, bakanlarin tepkilerine karsin
yasa tasarilar1 hazirlamig ve hatta, yorum kararlariyla yasalarin uygulan-
masinda da islev iistlenmistir. Ozellikle, yazim siirecine katilarak tiim
uygulama kararnamelerini denetlemistir. Ayrica, Birinci Konsiil veya
bakanlar tarafindan kendisine sunulan sorulara iliskin bildirdigi goriisler,
yine Birinci Konsiiliin onay: ile idare i¢in baglayici hale gelmektedir.
Boylelikle Konsey, idare iizerinde etkili olmustur.”® Bonaparte’in Devlet
Konseyi, onun iktidar anlayisinin araci olmasi sayesinde, yasama alanin-
da islev iistlenmeye basladig1 gibi idare tizerinde de etki kurmustur.

Merkezdeki Devlet Konseyi’nin yanisira, 28 pluvidse yil VIII tarihinde
vilayetlerde, Devlet Konseyi’nin benzeri olacak sekilde, hem danigsal
hem de yargisal yetkileri olan vilayet meclisleri kurulmustur.81

Osmanli’nin Stra-y1 Devlet’i, bir agidan Bonaparte’in Devlet Konseyi'ne
benzemektedir. Fransa’da, iktidar tek bir kisi tarafindan tekellestirilmeye
calisilirken Konsey bunun araci olmustur. Osmanli’da ise iktidar1 tek bir
kisi tekellestirmeye caligmamis; tam tersine, genel olarak “devlet”, mali
ve siyasi olarak elinden kaymaya baslayan cografyasi iizerinde iktidar

° Ibid., .23

7 Le Conseil d’Etat, s.4

" Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.24

" Jean Tulard, “Le Consulat et I’Empire”, in Le Conseil d’Etat de ’an VIII a
nos jours, (ed.Jean Massot), Adam Biro, Paris, 1999, s.22

Arnaoult, Monnier, Le Conseil d’Etat, s.25

8 Le Conseil d’Etat, s.4
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merkezilestirip yogunlastirmay1 denemistir. Stira da bunun araglarindan
biri olarak iglev gérmiistiir.

Seckin hukukg¢ulardan (Cambacéres, Tronchet, Merlin de Douai, Portalis,
Berlier, Treilhard, Maleville) kurulu Devlet Konseyi, Napoléon tarafin-
dan girisilen toplumun ve idarenin yeniden kurulmasi cabasina ortak
olmustur. Medeni Kanun, Ticaret Kanunu, Ceza Kanunu, Ceza Muhake-
meleri Kanunu gibi temel kanunlar ve batakliklarin kurutulmasi, baymdir-
lik igleri, madenler ve {iniversitelere iliskin kanunlar ile yerel ve merkezi
idarenin olugturulmasina iliskin kanunlar Konsey tarafindan hazirlanmis-
tir.*> Medeni Kanunun ¢ikarilmasi i¢in yapilan yiiz yedi toplantinmn, elli
besine Bonaparte bagkanlik etmistir.83

Osmanli’da da dnce Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye ve daha sonra da
Stira-y1 Devlet, Tanzimat’in yeniden insa siirecinde etkin rol oynamustir.
Cikarilan temel kanunlar hep bu iki kurum tarafindan hazirlanmstir.

Napoléon doneminde agirlik kazanan Devlet Konseyi, idarenin isleyisine
nezaret etmistir. Memurlar igin “gilivence” gelistirmis, hizmetlerinde ku-
surlu olan memurlara uygulanacak disiplin cezalarim1 Devlet baskanina
onermek yetkisine sahip olmustur. Ayrica, yerel yonetimlerle kamu ku-
rumlari iizerinde vesayet denetimi uygulamistir. Nihayet, Konsey, “idari
konularda ortaya ¢ikan giicliikler” (daha dogru ifade ile eskiden ¢6ziimii
bakanlara birakilmis olan uyusmazliklar) konusunda karar vermek yetki-
sine sahip olmustur. Ozetle, Konsey, tiim idare aygitin1 denetleyebilecek
hukuksal araglarla donatilmistir. Bakanlar da bu denetimden kacamamuis-
tir. Zira, bakanlarla Devlet Konseyi arasinda bir uyusmazlik ¢iktiginda,
bu uyugsmazlik Konsey iiyeleri bakanlardan olusan ve baskanligi devlet
baskan1 tarafindan yapilan idari konsey (conseil d’administration) tara-
findan c¢oziilmektedir. Ayrica, Napoléon, temel kamu hizmetlerinden
sorumlu olan bakanlari, daha yakindan kontrol edebilmek i¢in Devlet
Konseyi’'ne iiye yapmlstlr.84

Napoléon doneminde bu sekilde yeniden yapilandirilan Devlet Konseyi
Maliye, Yasama, Savas, Deniz ve Igisleri olmak iizere bes daireye ayril-
mustir. {lgili dairesinde goriisiilen isler daha sonra, uzmanlasmanin getir-
digi kapaliligi agsmak i¢in genel kurulda ele alinmaktadir. 1806 yilindan
itibaren uyusmazliklara iligkin isler i¢in, Konsey icinde, yargisal usil
uygulayan bir yargi komisyonu olusturulmustur.

Devlet Konseyi iiyelerinin yiiriitme karsisinda bagimsizligi sézkonusu
bile degildir. Uyeler tamamen devlet baskaninin takdiriyle atanmakta ve
yine onun takdiriyle gérevden alinabilmekte veya baska goreve gonderi-
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lebilmektedir. Konsiilliik doneminin baslarinda, Konsey’de sadece liyeler
bulunmaktaydi. Germinal XI. yilda (Nisan 1803) Devlet Konseyi ile ba-
kanlik orgiiti arasinda bir araci olarak ve idari kadroda calismak {izere,
auditeur’ler (stajyerler) gorevlendirilmeye baslanmistir. 1806°da ise dos-
yalarin hazirlanmasi iglevini stlenerek Konsey’deki Yargi Komisyonu-
nun ¢aligmalarina yardimer olan tetkik hakimligi (maitres des requétes)
kurumu getirilmistir.*® Ayrica, Konsey idari teskilatinin basinda, Konsey
iiyesi olmayan bir genel sekreter bulunmaktadir.®’

Napoléon’un tahtan ¢ekilmeye zorlanmasinin ardindan 1814 yilinda XVI-
II. Louis tahta ¢ikartilmig, ancak Mart 1815°te Napoléon geri déonmeyi
basarmus; Napoléon, sadece yiiz giin siirebilen Imparatorluk déneminde,
XVIIIL. Louis’nin Konseye yaptig1 atamalar iptal etmistir. Louis XVIII’in
yeniden déniisiiyle baslayan Ikinci Restorasyon doneminde, eski atamalar
yenilet;tgnis ve bu donemde, 1830°a kadar, Konsey’e hep olumsuz bakil-
migtir.

1831 yilinda, yargilama toplantilar1 aleni hale getirilmis ve her uyusmaz-
liga iliskin olarak ilgili bakanin bagimsiz bi¢cimde goriislerini sunmasi
yontemi kabul edilmistir. Bu gorev, sonralar1 Kral komiseri ve giiniimiiz-
de de hiikiimet komiseri tarafindan yerine getirilecektir.*

1848 Devrimi, Konseyi kaldirmamig, ancak bu donemde Konseyin en
siddetli muhalifi olan Cormenin ikinci baskan (birinci baskan devlet bas-
kanidir) olmustur. Bu donemde Konsey iiyeleri Millet Meclisi tarafindan
ii¢ yil i¢in segilmektedir. Yasalarin hazirlanmasi siirecine de katilan Kon-
sey’e bir tiir senato islevi Verilmistir.% Bu uygulama iki buguk yil siir-
miig, 2 Aralik 1851 tarihinde Devlet Konseyi dagitilmistir. Kirk tiyeden
sekizi imzaladiklar1 mektupla bu karar1 protesto etmislerdir.”!

Konseyi yeniden olugturan 14 Ocak 1852 Anayasasi, emperyal bir anla-
yisla otoriteye ve iktidara yakin bir Konsey arzulamistir. Bununla birlikte,
Konsey, yavag yavag liberal bir anlayis benimsemis ve keyfilige karsi
bireylerin koruyucusu rolii iistlenmistir. Hatta, ilk atama doneminde go-
reve gelen yirmi sekiz iiye, keyfi tedbirleri protesto etmek igin istifa et-
mi;slerdir.92

Imparatorluk rejiminin sona erisi, Devlet Konseyi iizerinde de olumsuz
etkilerde bulunmustur. “Despotizmin kolesi” olarak nitelenen Konseyin

" Ibid., s.28

7 Ibid., 5.27

8 Tulard, “Le Consulat et I’Empire”, s.24

¥ Le Conseil d’Etat, s.5

% Gabriel de Broglie, “Les Changements de régime”, in Le Conseil d’Etat de
I’an VIII a nos jours, (ed.Jean Massot), Adam Biro, Paris, 1999, s.25

' Tbid., 5.26

” Ibid., 5.26
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kaldirilmasi 6nerilmis, ancak bu 6neri kabul edilmeyerek Kurucu Meclis
tarafindan yeni bir yap1 olusturuncaya kadar gorev yapacak gecici komis-
yon kurulmustur.

Devlet Konseyi’'nin, yargilama islevini “agik¢a yetkilendirilmis” sekilde
yerine getirmesi III. Cumhuriyet Déneminde ([kurulmasi 1870-1879]-
1940) gerceklesmistir. Kurucu Meclis, Gambetta’’nin da etkisiyle, 24
Mayis 1872 tarihli Yasa ile Devlet Konseyi’ni yargi konusunda yetkilen-
dirilmis (justice déléguée) ve ayrica bir Uyusmazlik Mahkemesi’* kurul-
mustur. Bu tarihten itibaren Devlet Konseyi, “Fransiz halki adina” karar
vermeye baglamistir.

1879 yilinin basinda iktidarin Cumbhuriyetgilerce ele gecirilmesinden
sonra, Konsey tarihinin en koklii tasfiyesi gerceklestirilmistir. Uye sayisi
artirilip yeni {iyeler atanarak yeni bir fikri yap1 olusturulmaya g¢aligilmis-
tir. Tasfiye Temmuz’da, Konseyin yargi dairesi, congregation’cular”
hakkinda karar vermek zorunda kalinca siddetlenmistir. Kilise karsit1 sert
bir siyaset izleyen hiikiimet miidahale etmis, on yeni {iyelik yaratilmis,
yedi liye emekli olmaya razi olmus, iki {iyenin yerine yenileri atanmus,
biri congregation’cular dosyasini hazirlayan olmak iizere alt1 tetkik ha-
kimi (maitres des requétes) gorevden alinmistir. Bu tasfiye hareketini
protesto eden sekiz Konsey iiyesi ve dort tetkik hakimi istifa etmis ve
yeni atanan dort tetkik hakimi de goérevi kabul etmemistir. Protestolar,
tasfiyeyi engellememis, 25 Temmuz 1879 tarihi itibariyle tasfiyeye ugra-

9 Gambetta, Léon 1838-82, Fransiz avukat ve siyaset adami. 1869°da millet-

vekili secildi. Imparatorluga kars1 uzlasmaz bir tutum icine giren radikallerin
sozciisti oldu. 4 Eyliil 1870°de Hotel de Ville’de (Paris’teki yonetim binasi)
cumhuriyeti ilan etti ve Ulusal savunma hiikiimetinde igisleri bakanligina ge-
tirildi. 7 Ekim’de, gecici hiikiimeti giliglendirmek amaciyla Tours’a gitmek
lizere kusatma altindaki Paris’ten balonla ayrildi. III. Cumhuriyetin kurulu-
sunda oncii rol oynadi. Cumhuriyetgilerin 1879 boliinmesinde, radikaller kar-
sisinda oportiinistlerin yaninda yer aldi. Bilylik Larousse Ansiklopedisi.
Uyusmazlik usulii, mahkemelerin idarenin isleyisine karisamayacagi kurali-
nin yaptirrmi olarak diisiiniilmiistiir. Idarenin isleyisine iliskin bir konunun
mahkemelerce yargilanmamasini amaglamaktadir. Idarenin mahkeme 6niin-
deki bir iste isin idari niteligini belirtmesi durumunda uyusmazlik dogar ve
uyusmazlik konusunda karar vermek yetkisi, yil VIII’den beri, Conseil d’Etat
ile birlikte devlet bagkanina aittir. Yani uyusmazIlik usulii, idarenin elinde bir
silahtir. Taraflara, goriislerini sunmak gibi bazi giivenceler getirilmisse de
1849’da Uyusmazlik Mahkemesi’nin kurulmasi liberal bir ¢6ziim olarak ka-
bul edilmistir. Artik iiyelerinin yarisi, Conseil d’Etat’dan yarisi da Yargi-
tay’dan gelen bir kurul, uyusmazliklar hakkinda karar verecektir. Letourneur,
Méric, Conseil d’Etat et Juridictions administratives, s.40

Kongregasyon, genel anlamda bir grup dindar ya da din adami tarafindan
ibadet ya da hayirseverlik amaciyla belli bir azize bagl olarak kurulan der-
nek, gruptur. Fransiz tarihinde, Restorasyon doneminde, yonetici sinifa men-
sup kisilerce kurulan dinsel birliktir.
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mayan sadece ii¢ Konsey iiyesi kalmistir. Konsey, artik, Cumhuriyet¢i ve
kiliggkarsltl (anticlerical) diisiincelere sahip bir yapiya kavusturulmus-
tur.

Edouard Laferriére’in Konsey’in ikinci bagkanligini yaptigi 1886 ila 1898
yillar1, “idari yarginin altin yillar’” olarak nitelendirilmektedir. Bu do-
nemde, Devlet Konseyi’ne bagvurmadan dnce, bakana bagvurmay1 gerek-
tiren “bakan-yargic (le ministre juge)” sistemi terk edilmistir. Boylece
yetkili-adalet sistemine (justice déléguée) tam olarak gecilmigtir. Bu do-
niisiim, Devlet Konseyi’nin Cadot Karar1 (Cadot v. Ville de Marseille, 13
Aralik 1889) ile gerceklestirilmistir.”” Ayrica bu dénemde, David,
Corneille, Chardenet, Romieu, Pichat, Léon Blum gibi etkili hiikiimet
komiserlerinin goriiglerini de tastyan Konsey kararlari, idare hukukunun
temel kavramlarinin olusumunu saglam1§t1r.98

1953 yilinda, idari yargida 6nemli bir reform gergeklestirilmistir. Vilayet
meclisleri, idare mahkemelerine doniistiiriilmiis; bu mahkemeler ise idari
uyusmazliklarda genel gorevli olarak kurulmustur.

Fransiz Devlet Konseyi’nin tarihini burada birakmay1 uygun goriiyoruz.
Konsey’in 1900-2000 arasini kapsayan tarihine iligkin yeterince ve ayrin-
tili kaynak bulunmakla birlikte’”, ¢alismamizin kapsamu, idari yarg: tari-

96
97

Broglie, “Les Changements de régime”, s.27

Le Conseil d’Etat, 1999, s.19; idari yarg: tarihinde ok onemli bir yeri olan
Cadot Karari’'ndan 6nemli igtihatlar kitabinda {i¢ satirla alint1 yapilmaktadir:
“Bay Cadot’nun talebini reddeden Marsilya Belediye Meclisi ve Baskaninin
kararindan, taraflar arasinda, halli Conseil d’Etat’nin gérevine giren bir u-
yusmazlik dogmustur.”

Olayda, Marsilya belediyesi, yol ve su konularinda yonetici-miihendis
Cadot’nun gorevine son vermistir. Cadot, zararinin tazminini istemis, talebi-
nin belediyece reddedilmesi iizerine adliye mahkemesinde dava agmustir. Ad-
liye mahkemesi, belediye ile Cadot arasindaki sdzlesmenin 6zel hukuka ait
olmadigini belirterek gorevsizlik karar1 vermistir. Bunun iizerine bagvurulan
vilayet meclisi de, konu baymdirlik isi s6zlesmesiyle ilgili olmadigindan go-
revsizlik karar1 vermistir. Cadot, icisleri bakanina bagvurmus, bakan, beledi-
yenin tazmin istemini reddettigini ve kendisinin bu konuda karar veremeye-
cegi yanitin1 vermistir. Cadot, bakanin bu kararini Conseil d’Etat’ya gotiir-
miistiir. Conseil d’Etat, bakanin bu uyusmazlik konusunda karar vermekten
kaginmasinin dogru olduguna, zira onun yetki alaninda olmadigina, belediye
ile Cadot arasindaki uyusmazIlig1 ¢6zme gorevinin kendi yetki alaninda oldu-
guna karar vermistir. Hiikiimet komiseri Jagerschmidt’in goriisleriyle de ay-
dinlanan kararin, bakan-yargic teorisine “oldiiriicii darbe”yi indirdigi kabul
edilmektedir. Bkz. Long, Weil, Braibant, Delvolvé, Genevois, Les grands
arréts de la jurisprudence administrative (GAJA), 12.B., Paris, Dalloz,
1999, 5.35

% Le Conseil d’Etat, s.7

# Conseil d’Etat’ni ikiyiiziincii yildéniimii igin hazirlanan ¢alismaya bakilabi-
lir. 1996 yilinda gergeklestirilen ¢alisma toplantilari, 2001 yilinda La Revue
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hinde ortaya ¢ikan orgiitsel ve hukuksal kurumlarin, giinlimiize esas olus-
turan temel bi¢imlerini kazandiklar tarihsel evrimi aktarmaktir. Bu ne-
denle, bu bigimlerin belirginlesip klasiklestigi donem ¢aligmamizin sinir-
larii olusturmaktadir.

Fransiz Devlet Konseyi’nin tarihi, siyasal rejim degisikliklerinin tarihidir.
Iki yiizy1l iginde, on iki kriz Devlet Konseyi’nin varligin1 ve drgiitlenme-
sini tartigma konusu yapmistir. Bununla birlikte Devlet Konseyi, sadece
bu krizll%gden kurtulmakla kalmamis, sistem icinde koklesmis ve biiyii-
mustir.

Devlet Konseyi’nin iki yiizyilda siyasal rejimler boyunca geg¢irdigi donii-
stimleri degerlendirerek dort “Devlet Konseyi tipi”’nden s6z edilmektedir.
Napolyoncu tip, 1799-1814 ile Yiiz gilin rejimi doneminde gecerli olmus;
1852-1870 yillarinda yeniden kullanilmaya c¢alisilmistir. Napolyoncu
tipin ozelligi iktidarin eklentisi gibi ¢alismasidir. Tek meclisli donemin
(1848-1851, 1872-1875) Devlet Konseyi, ikinci meclis gibi ¢aligmis dola-
yistyla siyasal bir yap1 olmustur. Uyeleri, meclis tarafindan siyasal dlgiit-
lere gore secilmistir. Konsey, yasama siirecinde rol oynamis; ayrica bu
donemde yetkili adalet (justice deléguée) sistemine gecilmistir. Temsili
rejimin Devlet Konseyi, tek bir tanima girmeyen ¢esitli bigimler almistir
(6rnegin, birinci ve ikinci Restorasyon déneminde, bir 6zel danisma or-
gan gibidir; 1830-1848 Anayasal Monarsisinde Devlet Konseyi niteligi
kazanmigtir. 1875 sonra ise Cumbhuriyet¢i niteliktedir). Modern Devlet
Konseyi (IV. ve V. Cumbhuriyet) ise artik Fransiz Anayasal gelenegine
yerlesmis durumdadir. 101

Devlet Konseyi’nin tarihsel evriminin, giinlimiizii de etkileyen temel
ozelliklerini degerlendiren Kessler ii¢ noktaya vurgu yapmaktadir: flk
olarak, Konsey yargisal 6zerkligini i¢ celigki sahibi olmak pahasina ka-
zanmigtir. Bir yandan yiiriitmenin (idarenin) islemlerinin yargici olurken
ote yandan onun danigmani olmustur. Bu ¢eligki, siirekli bir gerilimi de
beraberinde getirmistir. Ikinci olarak, yiiriitmeye bagh bir kurum olmasi-
na karsilik, zaman iginde, genel siyasal tartigmalardan uzaklasarak ku-
rumsal yasaminda bir biitlinsellige ulagmig; genel siyasal diigiincelerin
otesinde, ¢alismalarina yon veren kurumsal mantik gelistirmistir. Ugiincii
olarak Konsey, bir yandan siyasette ve idari gorevlerde énemli yerlerde
bulunan iiyeleri sayesinde, 6te yandan caligmalariyla kazandigi giiven

Administrative dergisi tarafindan basilmistir. 1700 sayfay1 agan iki ciltlik bu
eserde, Conseil d’Etat’nin, idare mahkemelerinin ve genel olarak idari yargi-
nin tarihi, giiniimiizdeki yapist ve rolii ile diinya sistemleri hakkinda ¢ok sa-
yida calismaya ve tartigmaya yer verilmistir. Deuxiéme Centenaire du
Conseil d’Etat, La revue Administratif, volume I, II, PUF, Paris, 2001

"% Broglie, “Les Changements de régime”, s.24

! Ibid., 5.30-31
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sonucunda kendisini kabul ettirmistir. 102 Celiskili bir kimlik, kurumsal bir
mantik ve kendini kabul ettirmis olma Conseil d’Etat’nin tarihsel geli-
simde kazandigi 6zelliklerdir.

C. Iptal Davasinin (recours pour excés de pouvoir) Dogusu

Iptal davasmin (recours pour excés de pouvoir: yetki asimi davasmin)
dogusunu saptayabilmek zordur. Devlet Konseyi’ne yapilan diger basvu-
rulardan farklilagsarak belirgin 6zelliklerini kazanmasi ¢abuk gergekles-
memistir.103 Iptal davasi acik yasal diizenleme ile degil, ictihat ile olustu-
rulmustur.

Iptal davasi (yetki asimi davasi), ayr1 ve 6zgiin bir kurum olarak 19. yiiz-
yilin ilk ¢eyreginde varlik kazanmigsa da, bu yolu ortaya ¢ikaran yargi
kararlar1 kendilerini 6nceleyen kurumlarin yarattigi geleneklerden bes-
lenmistir.

Bu geleneklerin kdkeni, Kral Konseyine yapilan basvurularda goriilebilir.
Eski Monarsi doneminin sonuna kadar Kral Konseyi, tiim idari ve yargi-
sal sistemin tizerinde bir yetkiye sahiptir. Bu yetki, Konseyin kendisine
ait degildir ve Kral adina kullanilmistir (Lampué:359).

Konsey’in (Consiel privé veya Conseil des parties) sadece adliye mah-
kemelerinin kararlarina kars1 yapilan bagvurular inceleyerek gerektiginde
onlan gegersiz kilma yetkisi yoktu. Konsey ayrica, devlet teskilatinin
yonetiminden ve denetiminden de sorumluydu. Bunu saglamak i¢in, tag-
rada, Konseye siki sikiya bagli hatta onun iginden segilen infendantlar
gorevlendirilmisti.'™ Bu intendantlarin, uyusmazhklara iliskin verdigi
kararlardan kaynaklanan itirazlar Konseyde (Conseil des dépéches ve
Conseil des finances) ¢0ziilmiistiir. Ancak Konseyin bu islevini, giiniimiiz
iptal davasinin onciisii olarak degerlendirmek giictiir (Lampué:360).

Yine ayn1 donemde, Kral Konseyi, Kralin yonetici (en chancellerie) ola-
rak ¢ikardigi fermanlara karsi bagvurulari da incelemektedir. Bagvuru
kabul edilirse Kral, fermanla, bagvuranin haklarinin tanindigini da belirt-

2 Marie-Christine Kessler, Le Conseil d’Etat, Armand Colin, Paris, 1968,
s.51-52

Iptal davasmin tarihine iligkin bilgiler, Pierre Lampué, “Le développement
historique du recours pour excés de pouvoir depuis ses origines jusqu’au
début du XXe siécle”, Revue international des sciences administratives,
20e année, 1954, no 2, s.359-392’den aktarilmaktadir.

Intendant’lar, mutlak monarsi doneminde, kralligin tasra yoneticileridir.
Adalet, polis ve maliye intendant’lar1, merkezilesmenin ve biitiinliigiin en et-
ken araglar1 olmustur. Kralin dogrudan ajanlaridir. Konsey’deki tetkik hakim-
leri (maitres des requétes) arasindan, yani yiiksek burjuvaziden gelen
intendant’lar, soylulugun nefretini kazanmistir. Albert Soboul, Histoire de la
révolution francaise, c.I, Gallimard, Paris, 1962, s.94
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mektedir (Lampué:360). Lampué, iptal davasinin dnciisii olarak bu bagvu-
rularin  kabul edilebilecegini zira, bu bagvurularda bir ¢ekisme
(opposition) oldugunu belirtmektedir. Cekigmenin (uyusmazligin) bu-
lunmasi1 davanin 6lgiitii olarak ele aliabilir.

Lampué’nin aktardig1 bu us@l, Osmanli’daki arz ustiliine benzemektedir.

Kral Konseyi'ne yapilan gikayet ile haksizligin giderilmesi, hemen tiim
monarsik yapilarda goriilen bir adalet dagitma yoludur. Fransa’daki evri-
min nasil kuruldugunu izlemek Tiirkiye’deki gelisimi anlamak igin yar-
dimct1 olabilir.

Osmanli’dakine benzer bi¢imde, iki tiir adalet dagitan ferman (lettres
patentes) bulunmaktadir. Bireyler veya topluluklar tarafindan (tabiiyet,
soyluluk, imtiyaz vb. konularda) yapilan bagvurular {izerine verilen fer-
manlar: Bunlar, juridiction gracieuse tirii (ihsana dayali) islemlerdir.
Baz1 fermanlar ise, belli bir tarafi olmadan ve genellikle somut bir talep
ile baglantili olmaksizin g¢ikarilmaktadir. Bunlar, ihsana dayali iglemler
olmaktan ziyade, genel olduklar1 oranda yasa veya bir idari islem niteligi
tasimaktadir (Lampué:361).

Bagvurular, ya parloman ile hesap divanina ya da dogrudan dogruya krala
yapilabilirdi. Krala yapilan bagvuru Konseyde incelenirdi. 24 Subat 1673
tarihli bir Ferman ile iki tiir bagvuru arasinda ayrim yapilmistir (bagvuru
ve degerlendirme usuliine iliskin 28 Haziran 1738’de de bir diizenleme
bulunmaktadir). Buna gore, bireylerin adina ve yararina yapilan bagvuru-
larin parlomana veya hesap divanma gitmesi gerekirken kamuyu ilgilen-
diren adli veya mali islere iliskin olan ve kralin dogrudan otoritesinden
kaynaklanan isler mahkemelerin Oniline gotiiriilememekte; bunlar igin
ancak Krala bagvurulabilmektedir. Bu nitelikteki islerde Kral Konseyi tek
yetkili merci haline gelmistir (Lampué:361). Ayrica Konsey kendi karar-
lar1 aleyhine yapilan bagvurular hakkinda da karar vermektedir.

Glinlimiiz iptal (yetki asimi) davasi ile benzer bir kurum bu dénemde
gelismeye baslamistir. Kral Konseyi, tiim idare iizerinde en yiiksek dene-
tici konumundadir ve iptal (yetki asimi) davasinin da yetkileri iginde
heniiz tohum halinde bulundugu sdylenebilir. Yani, Konseye gelen bagvu-
rularmn arasinda iptal davasi belirginleserek ayri bir kurum haline gelme-
mistir (Lampué:362).

Devrim Doneminde, iptal davasi belirginlesmeye baslamustir.

Ilk akla gelenin tersine Devrim, Krali hemen uzaklastirmamustir. Kral
Konseyi de 20 Ekim 1789 Kararname ile gegici olarak gorevde tutulmus-
tur.

Kral, tiim idari hiyerarsinin amiridir ve idarenin kararlarini iptal etme
yetkisini elinde tutmay1 siirdiirmektedir. Iptal yetkisinin (pouvoir
annulation) temelleri, Anayasaya girmeden Once, 7-14 Ekim 1790 tarihli
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Kararname ile atilmistir. Kararnameye, Kurucu Meclis’in ¢6zmesi gerek-
tigi bir sorun vesile olmustur. Gray Belediyesi ile Haute Sadne Vilayeti
arasinda yollara iligkin bir uyusmazlik Gray bailliage (miiltezim) mah-
kemesinin 6niine getirilmistir. Bunun {izerine idare, yliriirliikte olan 22
Aralik 1789 ve 16-24 Agustos 1790 tarihli Kararnameler geregince mah-
kemelerin idarenin isleyisine karigamayacaklari itirazinda bulunmus ve
konu Meclise gelmistir. Meclisin verdigi karar iptal davasinin gelisiminde
Oonemli bir asamay1 olusturmaktadir. Meclisin sorunu ¢ézmek lizere ¢1-
kardig1 7-14 1790 tarihli Krarnameye gore, “idareye karsi yapilacak yet-
kisizlik itirazlarini gérmek (halletmek) herhangi bir sekilde mahkemelerin
yetkisinde degildir; bu itirazlar genel idarenin basi olan Krala sunulur ve
ayrica, Majeste’nin bakanlarinin yasalara aykiri karar aldig iddia edildi-
ginde yasama organina bagvurulur (Lampué:363).” Boylelikle, “yetkisiz-
lik itirazlarim (réclamations d’incompétence) ¢dzmek goérevi miinhasiran
Krala ve dolayisiyla Konseyine verilmis olmaktadir.

Devrimden sonra gegici olarak gorevde tutulan Kral Konseyi, 27 Nisan-
25 Mayis 1791 tarihli Kararname ile kaldirilmis, yerine Kraldan ve ba-
kanlardan olusan, hiikiimete yardime1 bir Devlet Konseyi (Conseil d’Etat)
kurulmustur. Devlet Konseyi’nin gorevleri arasinda, “yiiriitmenin gorevi-
ne giren konularda ortaya ¢ikan itirazlar1 ve tartigmalart inceleme” ile
“idarenin sakat (irrégulier) islemlerinin iptalini gerektiren sebepleri de-
gerlendirmek™ de bulunmaktadir (Lampué:364).

1791 Anayasasinda da Krala, yiiriitme i¢inde olmak {izere (yargisal bir
yetki degil), bir iptal yetkisi taminmustir. I11. Baglik, IV. Fasil, II .Boliimiin
5. maddesine gore “Kral, vilayet yoneticilerinin, kanunlara ve kendilerine
yonelik emirlere aykiri olan kararlarini iptal etme hakkina sahiptir
(Lampué: 364)”.

1791°de kurulmus olan Devlet Konseyi, 10 Agustos 1792 tarihinde kaldi-
rilmig ve yerine Gegici Yiiriitme Konseyi kurulmustur. Bu yeni Konsey,
“iglevlerinin sinirlarin1 agan idarenin kararlarina kars1 yapilacak basvuru-
lar1 inceleme yetkisine” sahiptir. 12 Germinal Yil II’de de bu Konsey
kaldirilmig ve yetkileri Kamu Selamet Komitesi’ne bagli komisyonlara
devredilmistir. Iptal yetkisi de bu komisyonlara gegmistir (Lampué: 365).

Bu donemdeki 6nemli yeniliklerden biri de bazi bagvurular i¢in bir siire
siirlamasi getirilmesidir. 25 Ventose Yil IV tarihli bir yasa ile, tasraya
Ozel gorevle gonderilen (-ki vilayetlerde gergek yoneticiler bunlardi)
yoneticilerce alinan kararlara kars1 yasama meclisine ancak alt1 ay i¢inde
basvurulabilir. Bu siire kosulu, Devlet Konseyi tarafindan Restorasyon
doneminde uygulanmistir (Lampué: 365).

5 Fructidor yil III Anayasasi da, iptal yetkisini 1791’den esinlenerek,
hiyerarsik denetim anlayisi ile diizenlemistir. 193. maddeye gore, “bele-
diye yonetimleri vilayet yonetimlerine, vilayet yonetimleri de bakanlara
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baglidir. Bunun sonucu olarak, kendi gorevleriyle ilgili konularda bakan-
lar, yasalara veya emirlere aykiri olan vilayet yonetimi kararlarini, vilayet
yonetimleri de belediyelerin kararlarini iptal edebilirler.” Bu kararlar
ancak, Direktuvar’in onayi ile kesinlesir. Direktuvar da bu kararlar iptal
etme yetkisine sahiptir (Lampué: 366).

Gorildiigi gibi, denetim, hala idarenin i¢inde ve hiyerarsik denetim ola-
rak orgiitlenmis durumdadir.

Kurulan yapi, hiikiimetin genel denetim ve diizeltme (iptal) rolii i¢inde
eritilmektedir. Devrim doneminin ¢ikardigi kanunlar, gercek bir yasallik
denetimi mekanizmasi kurulmasi igin pek de elverisli degildir. Bu kosul-
lar, Devlet Konseyi kurulmasindan sonra ortaya ¢ikmaya ve iptal (yetki
agimi) davasi da yavas kendine 6zgii kimligini ve islevini kazanmaya
baslayacaktir (Lampué: 366).

22 Frimaire Y1l VIII Anayasasi’nin 52. maddesi ile Devlet Konseyi ku-
rulmustur. Buna gore, “yasa tasarilari ile idari diizenlemeleri hazirlamak
ve idari konularda ortaya ¢ikan uyusmazliklari ¢6zmek iizere Konsiillerin
yonetimi altinda bir Devlet Konseyi kurulmustur.” 5 nivése Y1l VIII ta-
rihli Kararname ile de agikg¢a, Y1l III’den beri bakanlarin gérevine veril-
mis olan, idari uyugsmazliklar1 ¢6zme gorevi Konseye verilmistir. Yeni
kurulan Devlet Konseyi, eski Kral Konseyinde oldugu gibi kendine ait
yargisal bir yetki kullanamamakta yetkisi Konsiillerden gelmektedir.
Ancak otoritesi ve sayginligi ¢ok daha giicliidiir (Lampué: 367).

Devrim Sonrasi Devlet Konseyi, Konsiillik déneminde ve Imparatorlu-
gun biiyiik bir boliimiinde yargisal yetkilerini genis bigimde kullanmigtir.
Konsey kendisini sadece, 28 pluvidse y1l VIII tarihli yasa ile yeni kurulan
vilayet meclislerinde alinan kararlarin temyiz yargici olarak gérmemis,
ayrica, diger islerde, idari yargimin dogrudan yargict kabul etmis ve
Direktuvar doneminde Bakanlarin idari yargi baglaminda kullandig1 yet-
kilerin yeni dénemde kullamilmasmi engellemistir. Ik derece yargic
olarak gorev yapmustir (Lampué: 367).

Bu donemde, yarg: terminolojisi de ortaya ¢ikmaya baslamigstir. Devlet
Konseyi, idarenin “yetkilerini agtigi”na veya “ihlal ettigi”ne karar ver-
mektedir (Lampué: 368).

Iptal nedenleri belirginlesmektedir.

Yetkisizlik halleri, genellikle, idarenin, 6zel miilkiyet gibi, adliye mah-
kemelerinin gorevine giren alanlara miidahale ettigi durumlarda ortaya
ctkmaktadir. Ayrica, farkli idari birimlerin birbirlerinin yetki alanlarina
tecaviiz etmesi de iptal sonucunu dogurmaktadir. Ornegin, vilayet mecli-
sinin gorevine giren konularda ¢ikarilan valilik kararnameleri hakkinda
verilen iptal kararlar1 bulunmaktadir. Salt yetkiye iliskin aykiriliklarin
yanisira, bu dénemde, yasaca 6ngdriilmiis olan bi¢im kurallarnin ve hatta
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esasa (konuya) iliskin kurallarin ihlali de iptal sonucunu dogurmustur
(Lampué: 368).

Iptal nedenlerindeki genislemeye karsilik, iptal davasi, bu dénemde de
heniiz bagimsiz bir kimlik kazanmamustir.

Hukuka aykir olan idari islemlerin iptalini saglayan dava (basvuru) ile
Konsey’e yapilan diger basvurular arasinda bigimsel ve yontemsel baki-
mindan belirgin bir farklilik heniiz olugsmamustir. Ayrica, “yetki asimi
(excés de pouvoir)” teriminin diizenli bi¢imde kullanimina da rastlanma-
maktadir. Bu durum, Imparatorluk déneminin sonlarindan itibaren, daha
belirgin olarak da 1812°den itibaren degismeye, yetki asimi basvurular
(davalar1) diger bagvurulardan ayrismaya baslamistir (Lampué: 369). Bu
dénemde, Devlet Konseyi, idari islemlere kars1 yapilan bagvurularin ken-
di oOniine dogrudan getirilemeyecegi yoniinde karar vererek, “bakan-
yargi¢” olarak adlandirilan sisteme dogru gerilemistir. Buna gore, basvu-
rular Oncelikle bakana yapilacak, bakanin konu hakkindaki karar1 da bir
hiikiim gibi degerlendirilecek ve ancak buna karsi Devlet Konseyi’ne
basvurulabilecektir (Lampué: 369).

Bununla birlikte, bu usule 6nemli bir istisna da kabul edilmistir. Yetkisiz-
lik iddiasin1 igeren bagvurular, Konseye dogrudan yapilabilecektir. 29
Aralik 1812 tarihli bir kararla gelistirilen bu ilke daha sonra verilen karar-
larla pekistirilmistir. Yetkisizlik veya yetki asimi iddialarini igeren bagvu-
rular Devlet Konseyi tarafindan dogrudan ele alinabilmektedir.
Sozkonusu yontem farkliligi, dnemli bir sonu¢ dogurmustur. Bagvuru
yontemindeki bu degisiklik, yetki agimi1 bagvurularinin (davalarmin) diger
basvurulardan farklilasmasini ve belirgin bir kimlik (6zgiilliik) kazanma-
sin1 saglamistir (Lampué: 370).

Yetki asim1 davasinin 6zgiilliigii Temmuz Monarsisi doneminde belirgin-
lesmistir. Bu donemde Konsey, yetki agimi bagvurularini dogrudan ¢6z-
mek yetkisini giiclendirmek i¢in, o giine kadar pek kullanilmayan, ihmal
edilen, 7-14 Ekim 1790 tarihli Yasay1 kullanmaya baslamistir. Buna ilis-
kin ilk karar 24 Mart 1832 tarihlidir (Lampué: 372).

Devlet Konseyi, 3 Mart 1849 tarihinde, idari yargi konusunda yetkilendi-
rilmistir (justice déléguée: yetkili adalet). Yani, idari yargi yetkileri yasa-
ya dayandirilmigtir. Bu 6nemli degisiklige karsilik, yetki asimi bagvurula-
rinin dogrudan goriilmesini saglayan genel ictihatta bir degisiklik olma-
mis, Devlet Konseyi, yasaya agik¢a dayanmak yerine ayni usulii uygula-
may1 siirdliirmiistiir (Lampué: 373).

1849 diizenlemesi kisa 6miirlii olmus, 25 Ocak 1852 yilinda, izinli adalet
(le justice retenue) usuliine dontilmiigtiir.

Buraya kadar soziinii ettigimiz, Birinci Imparatorlugun sonundan 1852’ye
kadar olan donemde, yetki agimi kavrami gelisme egilimi i¢inde olsa da
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dar kalmistir. Kdkeninde, mahkemelerin veya bir diger idari birimin yetki
alanina girmeyi ifade eden yetki agimi1 kavramina, agir sekil bozukluklar
da dahil edilmistir (Lampué: 373). Bununla birlikte, bugiin Tiirk huku-
kunda konu bakimindan hukuka aykirilik olarak adlandirdigimiz, esas
bakimindan aykirilik veya diger bir adlandirmayla yasaya aykirilik bu
donemde, ilke olarak, yetki agimi kavrami iginde yer almamistir. Fakat
ozellikle, Temmuz Monarsisi ve Ikinci Cumhuriyet dénemlerinde verilen
kararlarda bu ilkeye bir istisna getirilmistir. Bu istisnaya gore, yetki veya
bi¢im yonlerinden sakat olmayan bir islem, yasa ile taninmis olan haklara
ve yetkilere dokunuyorsa, hukuka aykirilik ¢cok agir sayilmakta ve Kon-
sey bu tiir bagvurulart dogrudan degerlendirmektedir (Lampué: 374).

Bu “agur”lik 6l¢iitiiniin giinlimiizde de izlerini gérmek miimkiindiir. Ta-
rihsel gelisiminde, islemin konu (esas) bakimindan dava konusu edilebil-
mesi ancak “agir” sakatliklarda miimkiin olabilmektedir. Bu 6zellik idari
yargida tarihsel bir tutukluk hali yaratmmstir. idari yargi, sanki bir istisna,
ancak Onemli konularda ve agir hukuka aykiriliklarda devrede olmasi
gereken bir istisna olarak algilanmis ve algilanmaktadir. Agir olmayan
hukuka aykiriliklar, diizeltilmesi gerekmeyen, katlanabilir hukuka aykiri-
liklar olarak kabul edilmistir.

Gorildiigi gibi, yetki asimi kavrami, yasaya (hukuka) aykirilik kavrami-
nin genisligine ulagmamig durumdadir.

Fransa’da idari yarginin tiim kurulus siirecine “yargilamak ayni zamanda
yonetmektir (juger [’administration, c¢’est encore administrer)”diisiincesi
damgasini vurmustur. Buna gore, idarenin yargilanmasi, yonetmek anla-
mina geleceginden yargi organlarina verilemez. Ancak, yukarida aktardi-
gimiz siire¢ iginde bu diisiince eski giiciinii yitirmistir. 1852 yilinda ya-
yimladig1 kitabinda Vivien, “yargilamak yargilamaktir (juger, c’est
juger)” diislincesini gelistirmistir. Buna gore, idari uyusmazliklarda taraf
idare olsa da ve yargilayan kisi idarenin i¢inde olsa da sonugta bir yargi-
lama sézkonusudur.'® “Yargilamak ayni zamanda yonetmektir” diislin-
cesinden kopusun baglamasi, yargisal denetimin gelismesine katki sagla-
musgtir.

Hem illégalité (yasaya, hukuka aykirilik) kavrami hem de yetki agimi
kavrami Yargitay uygulamasina aittir. Yargitaya basvuruyu diizenleyen
mevzuatta iki olasilik yer almaktadir. Buna gore, “yargicin yetkisini astig1
kararlar” ile “yasaya aykir1 olan kararlar (jugement contraire aux lois)”
aleyhine Yargitaya bagvurulabilir. Bu kavramlar adli yargiya ait olmakla
birlikte, Devlet Konseyi’nin kavramlar igeriklendirerek gelistirmesi ¢ok

195 Peter Lindseth, “’Always Embedded’ Administration: The Historical
Evolution of Administrative Justice as an Aspect of Modern Governance”,
University of Connecticut School of Law Working Paper Series, Paper 19,
2004, 5.10
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hizli bir sekilde gerceklesmis ve terimler ayni kalmakla birlikte yiiklen-
dikleri hukuksal anlam farklilasmistir (Lampué: 376).

Devlet Konseyi’nin denetim alaninin gelisiminde sinirlar1 sadece, bagvu-
ruya konu olabilecek durumlarin sinirliligi olusturmamaktadir. Fransiz
literatiiriinde, iptal nedenleri (hukuka aykirilik nedenleri), cas d’ouverture
terimi ile kargilanmaktadir. Yukarida agikladigimiz gibi, tarihsel olarak
hukuka aykirilik nedenleri ayn1 zamanda, Devlet Konseyi’nin bagvuruyu
inceleyebilme kosulunu da olusturmaktadir. Bu nedenle, Tiirk hukukunda
iptal nedeni olarak adlandirdigimiz kavram, diiz bir ¢eviriyle “dava agma
durumlar1”n1 olusturmaktadir.

Bu agiklamadan sonra, iptal (yetki asimi) davasinin, tarihsel gelisiminde,
hukuka aykirilik tiirlerine yonelik sinirlarinin yanisira, mevceut olan diger
onemli simirhihigina deginebiliriz. Idarenin islemi (actes d’administration)
kurami olarak adlandirilan bu smnirlamaya gore, “saf idari” veya “tam
olarak idari” nitelikteki islemlerin yargisal denetim disinda oldugu kabul
edilmektedir (Lampué: 376). Bu uygulamanm Imparatorlugun sonu ile
Restorasyonu kapsayan ilk déneminde, islemler arasinda bir ayrim yapil-
digim gériiyoruz. idari islemler (veya idarenin islemleri) ile uyusmazlik
¢ozen (¢ekigmeli olan) (contentieux) islemlerden ancak ikinciler basvuru
konusu yapilabilmektedir. Cekismeli islemler, kisilerin haklarmi dogru-
dan ilgilendiren islemlerdir. Bu tip islemlerde, bir nevi yargilama bulun-
dugu kabul edilir (376). idari veya idarenin islemlerinde ise, idare, dogru-
dan kisilerin haklar1 konusunda bir karar vermemekte, kamu diizenini
ilgilendiren bir karar veya bir kolluk karar1 almaktadir. Boylesi kararlar-
dan bir ¢ekisme ve dolayisiyla dava ¢ikmayacagi kabul edilmektedir.
Ozellikle, devlet baskanmin ve valilerin diizenleyici islemleri ile kamu
gorevlilerinin gérevden alinmalar: bu nitelikte kabul edilmektedir (377).

Bu nokta ¢ok onemlidir. Giiniimiizde de davalarin kabul kosulu olarak,
bireyin, menfaat veya hak, bir degerinin ihlal edilmis olmasi, yani onun
iizerinde idarenin bir hiikkiim kurmasi, sonu¢ dogurmasi kosulu aranmak-
tadir. Idarenin hukuka aykir1 davranmig olmasi, basli basma yeterli bir
yakinma nedeni degildir.

Idarenin islemleri smirlamasmin Temmuz Monarsisinde yasanan ikinci
déneminde, Devlet Konseyi, uygulamadan vazge¢cmeye baslamistir. Kon-
sey, Krallik kararnameleri de dahil, daha once idarenin islemi saydigi
islemlere kars1 yapilan basvurular (davalar1) kabul etmekte, 6n kosullar-
dan reddetmemektedir. Bdylece, denetimi smirlamak icin gelistirilen
idarenin iglemi kavrami sonugta idarenin diizenleyici islemlerine karsi
basvuru yolunu da acarak denetimin genislemesine yardimci olmustur
(Lampué: 378).

Iptal (yetki asimi) davasmin kesin sekilde 6zgiil niteligini kazanmast,
yarg1 kararlarinin esasli bir gelisme gosterdigi 1852’den sonra gergekles-
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mistir. 14 Ocak 1852 tarihli Anayasa, Devlet Konseyi’ni, yetkili ve eski
prestijine kavusturur bicimde diizenlemis, Devlet Konseyi de bu déonem-
de, iptal yetkisini tiim idari islemler iizerine genigletmeye girigmistir
(Lampué: 379). Devlet Konseyi’'nin yargisal denetimini tiim idari islemle-
re dogru genigletme arayisi, yeni tarihsel ihtiyaglara da uygun diismekte-
dir. Devlet iktidar i¢inde yiiriitme giiglenmis ve yerel yonetimlerin yetki-
leri genislemistir (379). Genel olarak, devletin toplumsal yasama hizmet
sunucusu olarak girmesi, cesitlenen ve sayica artan iglemlerinin yargisal
denetimini gerekli kilmaktadir.

Ote yandan, hiikiimetin, yetki asimi davasinin gelismesine kars1 bir direng
gdstermemis olmasi da gelisimi kolaylastirmustir. Ozellikle, Konsey igin-
de, Vivien ve Aucoc tarafindan gelistirilen, parlamenter denetim ve siya-
sal ozgiirliiklerin zayiflamasini, idarenin diizenliligi ve bireylere taninan
giivenceyle telafi etme diisiincesi, bu gelisimin diislinsel altyapisim olus-
turmustur (Lampué: 379). iptal nedenlerin (dava agma durumlarinin)
genislemesi ve Konseyin dikkatli denetimi, toplumda idare aleyhine hos-
nutsuzlugun birikmesini ve bunun siyasal kurumlara karst donmesini
engelleyebilecegi savunulmustur (380).

Iptal davasinin, siyasal ve bireysel ozgiirliiklerin zayifladigi donemde
kazandig1 bu islevsel itibari, Ikinci Imparatorlugun son yillarindan itiba-
ren, siyasal rejim liberallestigi oranda yeni bir anlam yiiklenmistir. Iptal
davasi, bireysel Ozgiirliiklerin giivencesi olan liberal bir kurum olarak
ortaya ¢ikmaktadir (Lampué: 380). Yeni liberal islevine uygun olarak
Devlet Konseyi'ne bireylerin ulagmasini kolaylagtirmak i¢in bagvurular
ucuzlatilmigtir. Bu yondeki reform, Hiikiimet Komiseri Robert’in 21
Temmuz 1864 tarihli bir karara yazdig1 goriiste onerilmis ve 2 Kasim
1864 tarihli kararname ile kabul edilmistir. Konsey’e basvuru maliyetinin
hafiflemesinin ardindan bagvurularda belirgin bir artig yasanmistir (380).
Glinlimiizde de iptal davasinin veya genel olarak idari yarginin az masraf-
11 oldugu kabul edilmektedir.

1864 tarihli kararname, basvurular1 ucuzlatmasinin yanisira, yetki asimi
(iptal) davalan i¢in getirdigi yontem kurallan ile bu davanin 6zgiil bir
nitelik kazanmasina katki saglamistir (Lampué: 380).

Bu donemde, Laferriére, iptal nedenlerini tasnif etmistir. Laferriere’in
bugiine de damgasin1 vuran tasnifinde yetkisizlik, bi¢im sakatligi, esasa
iligkin kurallarin ihlali (yasaya aykirilik, violation de la loi) ve yetki sap-
tirmasi iptal nedenlerini olusturmaktadir (Lampué: 381). “Yetki saptirma-
st (détournement de pouvoir)” terimi ilk kez Aucoc tarafindan kullanil-
mugtir. Yetki saptirmasi denetimi, islemin amacini aragtirma imkani ver-
mesiyle denetimin derinlestirilmesini saglamistir. Kavram ilk kez 26
Aralik 1862 tarihli kararda kullanilmis, daha belirgin ve kesin bir sekilde
kullanimi ise 25 Subat 1864 tarihli kararda ger¢eklesmistir. Konsey, vali-
nin bir tagimaciya aracini gar parkina ¢ekme izni vermeme kararini, vali-
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nin diger bir tagimacinin tekelini korumay1 amagladig1 gerekgesiyle iptal
etmistir. Daha sonra, yetki saptirmasi yaygin kullanim alan1 bulmustur
(383).

Iptal nedenlerinin genisleyerek istikrar kazanmasinin yanisira, bu dénem-
de iptal davasina konu olabilecek islemlerde de bir genisleme yasanmis-
tir. Devlet Konseyi, idarenin iglemi (actes d’administration) kavramini
olabildigince dar yorumlamaya baglamistir. Bu genigslemeye bir tepki
olarak iptal davasi i¢in yeni bir kosul, paralel basvuru yoklugu kosulu
eklenmistir (Lampué: 384).

Idarenin islemi kavrami, islemi yapan makamin iradesinin, herhangi bir
yasal kosula/sinirlamaya bagli olmadig1 durumlarla sinirlanmistir. Bagka
bir deyisle, idareye yasa ile taninmig olan takdir yetkisinin denetleneme-
yecegi kabul edilmistir. Bununla birlikte, bu tip durumlarda basvuru yapi-
lamayacag1 (dava agilamayacagi) degil, hukuka aykirilik (iptal) karari
verilemeyecegi kabul edilmektedir (Lampué: 385). Fransa’da yakin gec-
mise kadar takdir yetkisinin denetlemeyecegi kabul edilmis, yakin za-
manda gelistirilen ictihat ise ancak “sinirli denetim”in miimkiin olabile-
cegi sonucuna varmigtir. Yarginin, idarenin takdir yetkisine karigmama
yoniindeki tarihsel ¢ekingenligi Tiirk hukuk sisteminde bulunmamaktadir.

Iptal davasinda gelisme yasanan bu dénemde ortaya ¢ikan paralel bagvu-
ru yoklugu kosulu, 16 Kasim 1862 tarihli kararla kabul edilmis; Ikinci
Imparatorlugun son yillarinda gelismistir. “Paralel basvuru yoklugu”
kosuluna gore, idarenin isleminden zarar géren bireyin, kullanabilecegi
baska bir bagvuru yolu varsa yetki agimi basvurusu yapilamayacaktir.
Iptal (yetki asimi) basvurusu, ancak diger bagvuru yollarinmn yoklugunda
kullanilabilecek yedek (ikincil) bir bagvuru yolu olarak diisiiniilmiistiir
(Lampué: 386).

24 Mayis 1872 tarihli Yasa, Devlet Konseyi i¢in, izinli adalet (justice
retenue) sisteminden yetkili adalet (justice déléguée) sistemine gecisi
kabul etmistir. Yasanin 9. maddesine gore, Konsey, “idarelerin islemleri-
ne karsi yoneltilen yetki asumi davalarindaki iptal talepleri ve idari uyug-
mazliklar konusundaki basvurular hakkinda, bagimsiz bigimde karar
verir.” Boylelikle, Devlet Konseyi, hukuksal giiclinii devlet bagkaninin
onayindan alan kararlar hazirlayan bir merci olmaktan ¢ikarak karar ver-
me yetkisine sahip gercek bir mahkemeye doniigmiistiir. Yetkili adalet
sistemine gecen bu Yasa ayrica, iptal (yetki asimi) davasi i¢in yeni bir
hukuksal temel saglamistir (Lampué: 387).

1862 sonras1 donemde, hem igtihatlarda hem de 6gretide iptal (yetki asi-
mi1) davasinin kurumsallastirilmasi yoniinde 6nemli adimlar atilmistir.

Laferriére, 1887 tarihli Idari Yarg: ve Idari Davalar Incelemesi (Traité de
la juridiction administrative et des recours contentieux) adli kitabiyla,
temel ilkelerin gelistirilmesinde doneme damgasini vurmustur. Iptal ne-
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denlerini sistemlestiren Laferriére’in onemli katkilarindan biri de, idari
islemlere kars1 yoneltilen yetki agimi davalar (basvurulari) ile, mahkeme
kararlarina karsi yoneltilen temyiz bagvurulari arasindaki nitelik farkini
ortaya koymasidir (Lampué: 388).

Idare hukukunun ve idari yargmm Conseil d’Etat tarafindan gelistirilme-
sinde dgretinin de 6nemli katkis1 olmustur. Idare hukuku ilk kez, 1819
yilinda, Paris Fakiiltesinde Gerando tarafindan okutulmustur. 1822 yilin-
da Cormenin, Idare Hukuku Sorulari (Questions de droit administration)
kitabin;; 1829 yilinda da Gerando, Idare Hukuku Temel Kitabi'ni
(Institutes de droit administratif) yayimlamstir.'®® Yiizy1l sonunda ise
Hauriou, Duguit ve Bonnard modern idare hukukunun kurucular olarak
ortaya ¢ikmiglardir.

Bu dénemden sonra, yargi denetimi gelismis ve 20. yiizyilin baslarinda
idari yarginin temel ilkelerini koyan klasik kararlar ortaya ¢ikmaya bas-
lamugtir.

Iptal davasi, yeni bir iptal nedeninin kabuliiyle giiclenmistir. Islemin se-
bebi olarak gosterilen maddi olgularin gergek olmamasi iptal nedeni sa-
yilmistir. 1906°dan sonra ise genel olarak sebep unsurundaki bozukluk
iptal nedeni olarak kabul edilmistir (Lampué: 389). Sebep unsurunun
denetiminin gelismesi, takdir yetkisi konusundaki sinirlamanin agilmasina
yardimc1 olmugtur. Devlet Konseyi, eskiden takdiri nitelikte gordiigii i¢in
reddettigi bagvurulara konu islemleri denetlemeye baslamistir. 1913 y1-
linda “Idarenin islemleri” sinirlamasi tamamen ortadan kalkmustir (11
Nisan 1913, Compagnie des tramways de I’Est parisien karart) (Lampué:
391).

Bu doénemde bagvuru yapacak kigide bulunmasi gereken ilgi bagina ilis-
kin ilkeler de gelistirilmistir. Bagvuru (dava), yetkisizlik, bi¢im bozuklu-
gu veya yetki saptirmasi nedenlerine dayaniyorsa “menfaat” yeterli sa-
yilmakta, yasanin ihlali (violation de la loi) iddias1 i¢in ise “sahip olunan
bir hakkin” zarar gérmesi/sinirlanmasi gerekmektedir. Buna karsilik iler-
leyen yillarda, 6gretinin de katkistyla hak ihlali kavrami da, menfaat ihlali
seklinde degerlendirilmeye baslanmistir. Iptal davasi acabilmek igin “sa-
hip olunan hakkin ihlal” edilmesi kosulu, 1 Haziran 1906, Alcindor karari
ile tamamen ortadan kalkmistir. Davact i¢in aranan ilgi bagi, tiim iptal
nedenlerini kapsayacak sekilde teklestirilmistir (Lampué: 391). Ayrica,
paralel bagvuru yoklugu kosulu da bu yeni dénemde ortaya cikan igtihat-
larla sinirl bicimde uygulanmaya baglanilmigtir.

Yirminci yiizyilin basina gelindiginde iptal davasi, gecirdigi tarihsel ev-
rimin sonucunda, 6zgiil bir kurum olarak ortaya ¢ikmustir.

106 Letourneur, Méric, Conseil d’Etat et Juridictions administratives, s.38
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Vilayet meclislerinden evrilen idare mahkemeleri, Kral Konseyinden
gelen Devlet Konseyi (Conseild’Ftat) ve idare aleyhindeki basvurulardan
gelisen iptal davasi Fransiz modern idari yargisinin tarihsel evriminin en
genel ifadesidir.

Birinci boliimde, ilk olarak idarenin yargisal denetimine iligkin ¢agdas
kavramlastirmay1 degerlendirdik. Daha sonra idarenin yargisal denetimi-
nin 6zgiil bir tiiri olan idari yargmin gelisim siirecini, temel kurumlarinin
(tagra meclisleri ve Devlet Konseyi) ve aracinin (yetki agimi davasi) tari-
hiyle aktardik. Bu bilgiler, Tiirkiye’de idari yargmin tarihini arastirirken
agiklayici ve yonlendirici olacaktir.
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IKINCi BOLUM
TURK IDARI YARGISININ EVRIM BASLANGICI:
TEMSILI TASRA MECLISLERI

Osmanli tanzimatinin 6nemli alanlarmi olusturan vergi toplama sistemi-
nin, tasra Orgiitlenmesinin ve adalet sisteminin tanzim edilmesi, idari
yarginin tarihsel evriminin baslangi¢ noktasi olarak alacagimiz tasra mec-
lislerini yaratmistir. Merkez Orgiitlenmesine iliskin reformlarda, eski
divan yapilanmasinin yerine yasama, danigma, denetleme ve yargi islev-
leri ile donatilmig bir meclis kurulmasi yine ayni evrimin tamamlayici
pargast olmustur. Hemen hemen es zamanl olarak ortaya ¢ikan bu iki
yeni kurum, ¢aligmamizda ilkine oncelik taninarak ele alinacaktir. Tiim
tagra Orgiitlenmesine yaygin niteligi ile tasra meclisleri, yeni olusturulma-
ya ¢aligilan idarenin, memurlarin ve hizmetlerin denetlenmesinde yoneti-
lenlere daha yakin olusu ile merkez meclislerinden daha 6nemli bir biri-
kim kaynagidir.

Idari yarginin tarihsel evrimini incelemeyi ya da bir diger anlatimla, gii-
niimiiz i¢in belirgin izlerin bagladig1 noktay1, Tanzimat’in kurdugu yeni
idare ve kurumlarla baslattik. Bununla birlikte Tanzimat 6ncesi Osmanli
yonetiminde, yonetilenlerin yonetenleri denetleme mekanizmalarini kisa-
ca tanitmanin gerekli oldugunu diisiiniiyoruz.

I. Klasik Osmanh Sisteminde Sikayet Yolu (Arz-1 Hail ve Arz-1
Mahzarlar) ve Adaletnameler

Osmanli Imparatorlugu’nun Tanzimat ncesi déneminde de tebaayi, dev-
let iktidarin1 temsil edenlerin haksizliklarina kars1 koruyan yollar bulun-
maktadir. Tanzimat’in yarattig1 idare meclisleri, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-
1 Adliye ve Sira-y1 Devlet gibi idareden zayif da olsa ayrilmis ve kurum-
sal denetim imkan1 getiren yapilara rastlanilmasa da, dogal olarak, yoneti-
lenlerin, yonetenlerden gelen haksizliklara kars1 korundugu mekanizmalar
vardir.

Devlet orgiitlenmesinin bulundugu her toplumda, bu islev ¢esitli bigim-
lerde karsilanmistir. Bu nedenle, idari yargi tarihi aragtirmasini yonetilen-
lerin ugradig: haksizliklar: giderecek mekanizmalar: aragtirmak {izerinden
kurdugumuzda, incelemelerimizi Cumhuriyet Devrimi’ni dnceleyen Os-
manlt tanzimatindan, Osmanli klasik dénemine, Osmanli’y1 onceleyen
Tiirk ve Islam devletlerine kadar gétiirmemiz, diisiinsel yakiligimizla
baglantili olarak Ortaasya Tiirk veya Ortadogu Islam tarihinde ilerleme-
miz gerekebilir. Mekansal ve tarihsel olarak bu kadar otelere gitmek is-
temiyoruz. I¢inden yazdigimiz cografyadaki devlet drgiitlenmesinin tari-
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hi, arastirma konunuzun da tarihi olacaktir. Idarenin yargisal denetimi
gibi, modern bir kurumun tarihini, modern devlet Orgiitlenmesinin bu
cografyada yerlesmeye basladig tarihten baslatiyoruz.

Yonetilenleri yonetenlerden gelen haksizliklara karsi korumada Tanzimat
oncesi Osmanli mekanizmalarii kisaca ele almamizin nedeni, Osmanli
toplumunun ve tanzim edilen Devletin bu konuda sahip oldugu yapi ile
yerlestirilmeye ¢alisilan yeni yapi arasinda baglantiyr gérmek ve yeni
yapinin bos bir levha iizerine ¢izilmedigini gostermektir.

Hiikkdmi seyf ve siyaset olan viikeldy: devlet...

Yargisal denetimde yurttaglar, idareyi, hukuka bagl kalmaya veya birey-
sel haklarmi tanimaya zorlamak i¢in mahkeme Oniinde takip etmek hak-
kina sahiptir. Bu denetim, idarenin uymasi gereken ve yargicin idarenin
islemlerini onlara goére smayacagi hukuk kurallarmin varligmi varsa-
yar.'”” Demek ki, uygulayicilarin bagl oldugu kurallarin varligi da dene-
tim i¢in garttir. Kendi kuralini kendi yapan bir 6zneyi ancak adil olmadigi
gerekgesiyle denetleyebiliriz. Osmanli’da padisahin iradesi denetlenemez,
ancak onun adil olmadigi sdylenebilir. Onun adina irade aciklayan, faali-
yette bulunan yoneticiler ise kurallarin ve yonetim giicliniin sahibi olan
padisaha sikayet edilebilir. Yonetici kul, kendisine bu giicii veren padisa-
hin giivenini kotiiye kullanmugtir. Iktidarm sahibi padisah bunu diizeltebi-
lir.

Osmanli’da yonetilenlerin, yonetenlerin faaliyetleri nedeniyle ugradiklar
haksizliklarin giderilmesi yargilama islevi icinde diisiiniilmemistir. Y 6ne-
tenin ihsanidir, inayetidir. Yoneten yonetilen iliskisinden kaynaklanan
sorunlar yine yonetenin rizasina tabidir. Kadilarin, bu konularda Aiikiim
verme yetkisi yoktur.

1671 tarihinde Tevkii Abdurrahman Pasa tarafindan derlenen Osmanl
kanunnamelerinde, kadilarin yetkilerine iliskin kisimda bu durum agikg¢a
goriilmektedir. 1% Kadilarin yetkileri, aile hukuku, sahis hukuku ve benze-
ri iglere hasredilmis ve kadilarin siyasi ve idari islere karismamasi gerek-
tigi kesin olarak belirtilmistir. Kadilarin yetkili olduklar1 konular sayildik-
tan sonra, “... amma nizami memleket ve hifzi haraseti raiyyet ve siyasete
miiteallik umuru, hiikkami seyf ve siyaset olan viikeldyr devlete havale

7 Debbasch, Ricci, Contentieux administratif, s.1-2

198 <jcray1 ahkam ser’iye eyleyip eimmei Hanefiyeden muhtelifiinfiha olan akvali
tetebbii ediip esahhi ile amel eyleyeler ve ketbii sicillat ve sukik ve tezvici
sigar ve sigair ve kismeti mevarisi reaya ve zapti emvali eytam ve gaip ve
azlli nasbi vasi ve naip ukut enkiha ve tenfizi vesaya vesair kazayayi seriyede
mutasarrif olalar amma nizam1 memleket ve hifz1 haraseti raiyyet ve siyasete
miiteallik umuru hitkkkdmi seyf ve siyaset olan viikeldy1 devlete havale etmek-
le memurdurlar.” Aktaran, Siddik Sami, “Tiirkiyede Idarenin Kazai Muraka-
besi”, I.U.Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, y1l 1, 1935, 5.25
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etmekle memurdurlar” denilmistir. Kadilar, memleket nizami, reayanin
geciminin korunmasi ve siyasete iligkin konular1 askerin ve siyasetin
hakimi olan devlet vekillerine gondermek zorundadir.

Yoneten yonetilen iliskisinden kaynaklanan uyusmazliklar1 ¢6zmek kadi-
nin degil, “hiikkdmi seyf ve siyaset olan viikeldyr devietin gorevidir. Ha-
kimiyetin mutlak sahibi hiikiimdar, onun mutlak vekili olan sadrazam ve
onun altinda mahalli biiyiikk memurlar bu iktidar: kullanmaktadir.

Osmanli kararnamelerinde sadrazamin bu konudaki iktidar1 diizenlenmis-
tir. Sadrazam, sadece “memleket nizami, reayanin ge¢iminin korunmasi
ve siyasete iliskin konular”da degil, tiim yargilama faaliyetine iligkin
olarak Padisahin vekilidir. “... Cemi kazayay1 seri’ye ve orfiyenin istama
ve icrast i¢in bizzat cenabt padigahiden vekili mutlak ve memaliki
mahrusei osmani ve tahti hiikiimeti sultanide olan cemi nasin iizerine
hakimi sahibi ferman™ olan sadrazamin, def’i mezalim yani yonetilenlerin
ugradiklar haksizliklar1 gidermek giicii bulunmaktadir. Sadrazamin nasil
adalet dagitacagi da diizenlenmistir: “Sali ve Persembe giinlerinden gayri
eyyamda kendi sarayinda ikindi vakitlerinde divan ediip mesalihi ibadul-
lahi ser ve kanun tizere goriirler ve fasl niza ve kat’t husumet buyurur-
lar..”'"" Sadrazam Allahkullarmin uyusmazhklarini ve hasimhiklarini tek
basina degil divan ederek ¢ozecektir.

Sadrazamin, adalet dagitma ve mezalimleri defetme giicline, gorevde
bulunan tiim vezirler de sahiptir: “Viizerayr izamdan birine bir eyalet
ihsan olunsa t@ mansibina varinca esnay: tarvikte dava dinleyip def’i me-
zalim icin ser’i serif ve kanun tizere buyruldu vermege ve mezalimi refet-
mege memurdurlar kezalik mansibindan mazul olup asitanei saadete
gelinceyedek dahi kanuni sultani béyledir.”""® Bu yetki daha alt gorevli-
lere dogru inmektedir. Eyaletlerde mahallin en biiyiik gérevlisi olan bey-
lerbeyi, sancaklarda sancakbeyi adalet dagitmakla gorevlidir. Kadilarin
adalet dagitmasi, ancak divanihiimayunun, vezir ve diger divanlarn di-
sinda miimkiindiir. Divanlarin disinda, kadilar fiilen adaletin sahibi olan
padigahin temsilcisidir. Adalet dagitma kadilarin gorevidir. Ancak tekrar-
lamakta yarar var, kadilarin memleket nizami, reayanmin ge¢iminin korun-
masi ve siyasete iliskin konularda adalet dagitma yetkisi bulunmamakta-
dir. Bunlara iliskin sikayetleri dinlemek saydigimiz viikelayr devletin
gorevindedir.

Eyalet ve sancaklardaki divanlarin ve bunlarin iizerinde de Divan- Hiima-
yun’un yonetilenlerin ugradigi haksizliklara iliskin kararlarina deginen
Akglindiiz, bu divanlar1 idare mahkemeleri, davalar1 idari dava ve genel

19 Aktaran, Ibid., s.25
10" Aktaran, Ibid., s.26
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olarak bu sistemi, idari yarg: olarak nitelemektedir.''' Sadece Akgiindiiz
tarafindan degil, bir¢ok tarih¢i tarafindan benimsenen bu goriis, ii¢lincii
boliimde ele alinacaktir. Akgilindiiz, yoneten-yonetilen iligskisinden kay-
naklanan uyusmazliklarin bu divanlarda ¢oziildigiinii belirttikten sonra,
kadilarin da bazi idari uyugmazliklarda karar verdigini belirtmektedir.

Kadilarin yargilama/adalet dagitma gorevi esas olarak seri konularla ve
sahsin hukuku ile siirli iken, kadilar her tiirlii haksizlik konusunda kisi-
lerden gelen sikayetleri kabul edebilmektedir. Yani, orfiye (askerlik ve
yonetim) sinifi ile kalemiye sinifindan bir gorevlinin yonetilenlere yone-
lik bir haksizlig1 kadiya sikayet edilebilmektedir. Kadi bu sikayeti deger-
lendirmekte, gerekli incelemeyi yapmakta ancak gorevliyi yargilayama-
maktadir. Kullar i¢in gerekli cezay1 vermek (divani ile birlikte) padisaha
ait bir yetkidir.

En iistiin iktidar olan Padisah, tiim haksizlik iddialarini kendi divaninda,
Divan-1 Hiimayun’da ¢6zmektedir. Herhangi bir haksizliga ugradigim
ileri siiren herkes Divan-1 Hiimayun’a bagvurabilir. “Memleketin herhan-
gi bir yerinde haksizlifa ugrayan, zuliim goéren veya mahalli kadilarca
haklarinda yanlig hiikim verilmis olanlar, valilerden, askeri siniflardan
sikayeti bulunanlar, vakif miitevellilerinin haksiz muamelelerine ugrayan-
lar ve sair davacilar i¢in divan kapisi agiktir.”''? “Divan toplantilarinda
idareye ve sorumlulara karsi her gesit sikayet yapilabilir ve hiikiimdar
ustl ve formalitelere bagli olmadan hemen orada kesin hitkmiinii vererek
derhal yerine getirir.”'"> Bagvuru, huzura ¢ikmakla olabilecegi gibi arzu-
hal vererek de olabilmektedir. Huzura ¢ikmak daha giivenceli yol olmakla
birlikte, zorlugu nedeniyle arzuhalle yapilan bagvurular biiyiik sayilara
ulzalsmlstlr1 4

Divan gelenegi, Osmanli’y1 Onceleyen bir tarihe sahiptir. Osmanli tara-
findan da kullanilan ve adalet dagitmanin en {ist, en son noktasini temsil
eden Divan, ayn1 zamanda, Osmanli tarihinin, tarih bilgisi ile sdylencesi
smirinda duran “adalet tema”sma bol miktarda malzeme iiretmektedir.
Inalcik’m galigmasinda da bu temaya 6rnek bulmak miimkiindiir: “Biiyiik
Selguklularda hiikiimdarin haftada iki giin mezalim dinlemesi sartti. Ana-
dolu Selguklu Sultani ise, eski Sasani hiikiimdarlar1 gibi, senede bir defa
ser’l mahkemeye gider, kadi karsisinda ayakta durur, davaci var ise

""" Ahmed Akgiindiiz, “Arsiv Belgeleri Isiginda Sirdy-1 Devlet’ten Damstay’a
Idari Yargi Teskilat:”, II. Ulusal idare Hukuku Kongresi, 10-14 Mayis
1993, Ankara, s.121

Ismail Hakki Uzuncarsili, Osmanlh Devletinin Merkez ve Bahriye Teskila-
t1, Turk Tarih Kurumu, Ankara, 1948, s.13

"3 fnalcik, Osmanl’da Devlet, Hukuk, Adalet, Eren Yaymcilik, Istanbul,
2000, s. 76

Ahmet Mumcu, Hukuksal ve Siyasal Karar Orgam Olarak Divan-1 Hii-
mayun, 2.B., Birey Toplum, Ankara, 1986, s.97
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Seri’ata gore kadinin verdigi hiikiim yerine getirilirdi. O durumda, hii-
kiimdarlik hasmet ve merasimi bir tarafa birakilirdr. Ilk Osmanli hiikiim-
darlarinin, Orhan’in ve II. Murad’in, sabahlar1 saray kapisi oniinde yiik-
sek bir yere ¢ikarak dogrudan dogruya halkin sikayetlerini dinlediklerini
ve hiikiim verdiklerini biliyoruz ki, bu gelenegin bir devamindan baska
bir sey degildir. Divdn-i Hiimdyin un ilk ve asli 6devi, sikayet dinlemek-
tir. Osmanli hiikiimdarlar1 divanda baskanlik vazifesinden c¢ekildikten
sonra da, davalar, Kasr-i Addlet veya Adalet Koskii denilen bir yerde
divana agilan pencere arkasindan dinlemeyi en 6nemli ddevleri arasinda
saymislardir.”'"> Birakalim biiyiik bir imparatorlugu, herhangi bir devlet
orgiitlenmesinde ve hele tarih itibariyle ulagim imkanlarnin sinirh oldugu
bir yapida, tebaanin divana ulagarak derdini anlatabilmesi yada hiikiimda-
rin saray kapisina g¢ikarak sikayet dinlemesi sembolik olmanin Stesinde
bir anlam tasiyamaz.

Hukuka Aykirilik: Bid’at

Osmanli’da, yonetenlerin hukuka aykiriliklar1 bid’at olarak adlandiril-
maktadir. Bid’at, “sonradan ortaya ¢ikan, Peygamber zamanindan sonra
dinde ortaya ¢ikan yenilik” s6zlilkk anlamina sahiptir. Konumuz bakimin-
dan, kurulmus olan diizenin digina ¢ikilmasi anlamina gelebilir. Reaya
devlet iligkisi Osmanli’da kanunnameler ile belirlenmistir. “Ceza hukuku,
sipahi ve redya miinasebetleri, toprak tasarrufu ve intikali, orfi vergiler,
yiiklenen ¢esitli hizmetler, giimriik ve baclar, 6zetle reayayi ilgilendiren
hukuki konularda, belli prensipleri ve maddeleriyle bir Kanln-i Osmani
var olmustur ve bu Kaniin-i Osméani’ye aykiri olan uygulamalar bid at
saytlmigtir. Aykirilik derecesine gore, alisilmig bir ddet olarak devami
kabul olunan, cdiz goriilen, reddedilen, yasaklanmis, son derece aykiri
sifatlariyle bid’atler derecelendirilmektedir (Inalcik, 2000: 80).”

Reayaya iliskin Kanln-i Osméani’nin disina ¢ikan yoneticilerin
bid’atlarinin yaratacagi haksizliklar1 (mezalimleri) gidermek yine yonete-
nin goérevidir.

Inalcik, Orta-dogu devlet ve hiikiimet sisteminin adalet ilkesi {izerine
kuruldugunu belirtmektedir. Devletin lizerinde kuruldugu temel ilke olan
adalet “halkin sikayetlerini dogrudan dogruya hiikiimdara sunabilmesi ve
onun emriyle haksizliklarin giderilmesi” demektir. Buna gore, “hiikiim-
dar, Tanri’dan bagka kimseye sorumlu olmayan tek otorite olarak, haksiz-
lig1 giderebilecek en yiiksek otoritedir. O, kendisinin otoritesini temsil
edenlerin hepsinin iistiindedir ve onlarin yaptiklar1 kétiiye kullanmalart
ancak o bertaraf edebilir.”''®

5 fnalcik, Osmanl’da Devlet, Hukuk, Adalet, s. 76-77

"% Ibid., 5.49; “Sésanilerde her aym ilk haftasinda raiyetten herhangi bir kimse
divana gelmek ve dogrudan dogruya hiikiimdara sikdyetini bildirmek hakkina
sahipti. Nizamii’l-Miilk, Siydsetname’de bu adetin gergek gayesini agiklar.
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Bu adalet anlayis1 devletin var olabilmesi i¢in zorunlu kosul olarak anla-
stlmistir. “Kutadgu-Bilig’de iinlii addlet dairesi sOyle tarif edilmigtir:
Memleket tutmak i¢in ¢ok asker ve ordu lazimdir, askeri beslemek igin de
¢ok mal ve servete ihtiya¢ vardir. Hazinenin bu mali elde etmesi icin
halkin zengin olmasi gerektir. Halkin zengin olmasi i¢in de dogru kanun-
lar konulmalidir. Bunlardan biri ihmal edilirse doérdii de kalir. Dordil bir-
den ihmal edilirse beylik ¢oziilmege yiiz tutar (inalcik, 2000: 75).”

Adaletin saglanmasinda sikayet ve adaletname iki temel aragtir. Kisilerin
tek (arz-1 hal) veya toplu sikayetleri (arz-1 mahzar) lizerine, padisah hak-
sizliklarin giderilmesi icin emirler vermektedir.''” Ayrica, padisah genel
konularda, haksizliklar1 engellenmesi i¢in adaletnameler ilan etmektedir.

Bunlarin kisaca incelenmesi, Osmanli’da yonetenlerin denetlenmesine
iligkin hukuksal mekanizmay1 kabaca ortaya koyabilir.

Sikayetler: Arz-1 hdl ve arz-1 mahzarlar

Kanin-i Osmani’nin disinda ¢ikan yoneticilerin bid’atlerinin yol agtig1
mezalimler (haksizliklar) karsisinda “redya/askeri, zimni/miisliiman, her-
kesin sikdyet icin arz sunma hakki vardir (Inalcik, 2000: 50).” Sikayetle-
rin biraraya gelinerek toplu olarak sunulmasina genellikle arz-i mahzar;
kisilerin tek baslarma yaptiklar sikayetlere ise arz-i hdl denir (s.55). Or-
negin, biitiin bir kaza halkim temsil edenler, dogrudan dogruya kadiya
gidip onun vasitasi ile arz-i hdlde bulunabilirler (s.50). Arz-i hal ve arz-1
mahzarlar, genel olarak kadilar araciligiyla divanlara sunulmaktadir.

Aleyhinde sikayette bulunulabilecekler konusunda bir simirlama bulun-
mamaktadir. Halk padisahin yakin1 hakkinda bile sikayette bulunabilir.

Arza konu olan sikayetler farkli niteliklerde olabilir. Yani, idari konu, adli
konu gibi tiirler veya 6zel tasnifler bulunmamaktadir. Inalcik’in saptama-
styla, “haksiz ve zararli durum, eskiyanin veya memurlarinin soyguncu-

Padisahlar haftada iki giin mutlaka dogrudan dogruya halkin sikayetlerini
(mezdlim) dinlerler ve hakki yerine getirirler. Boylece, memleketin her yerin-
de zalimler sikayet korkusuyla kotiiliik yapmaktan ¢ekinirler. Sikayetler, ge-
nellikle Padisah adina otorite icra edenlerin yolsuzluklarina karsidir. Hatta
dogrudan dogruya Padisahin bir emri, bir kanun veya nizam aleyhinde de si-
kayette bulunulabilir. ... Biitiin Islam devletlerinde Sasanilerde oldugu gibi,
bu miiesseseye birinci derecede dnem verilmistir...” s.17

Inalcik sikayet kurumuna iliskin &rnekler aktardiktan sonra Osmanli Devlet
sistemine iligkin sonuca varmaktadir: “Bu nokta, Osmanli devlet idaresinin,
‘keyfi  patrimonial sistem (bu Max Weber’in Osmanli rejimini
karakterlendirmesidir; o, keyfi patrimonializme ‘Sultanizm’ adin1 takar) ola-
rak yorumlanamayacagim gostermektedir. Osmanlilarda, adalet ve sikayet
sisteminin biirokrasi tarafindan yiiriitiildiigii, Osmanl biirokrasisinin yerles-
mis kurallar ve goreneklere tabi oldugu, bdylece Padisahin veya yakinlarinin
keyfi tasarruflarini 6nlemeye ¢alistigi unutulmamalidir.” Ibid., s.53
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lugu, bir mahkeme kararini tanimama, borcunu 6dememe gibi genellikle
kanuna aykir1 hareketlerden dogma olabilir. Bir yore halkimin yikik bir
kopriiniin tamiri i¢in bagvurmalar1 da aym kategoride sayilir. Koyliiniin
toprak anlagsmazliklar1 veya bir timar-erinin kdyliiden alamadig1 vergiler
de bir sikdyet konusudur (inalcik, 2000: 51).” Halktan kanuna aykir1 bi-
¢imde vergi alinmasi veya para toplanmasi da yaygin sikayet konularin-
dandir.

Sikayet tlizerine, Divan-1 Hiimayun’da konu incelenir, hilkkmiin dogrultusu
gosterilir, geregi kadilara emredilir. Konu, idareciden kaynaklanan bir
haksizliksa, emir hem kadiya hem de idareciye yonelik olabilir: “Padisah
buyruklari, hiikkiimler veya emr-i serifler, genellikle kadilara gonderilir.
Zira, tarafsiz bir hilkme varmak, mahallindeki kosullar1 hesaba katarak ve
sorusturma yaparak kanin ve Seri’atin yerine getirilmesi fonksiyonu
kadilara verilmistir. ... Baz1 hiikiimler, hem kadiya hem de ‘urfi’ idare
adamina hitab eder. Sebebi, ilgili kisinin veya konunun, idari otorite zin-
cirine tdbi olmasidir. ... Bazi hiikiimler ise, yalniz idare adamlarina
hitdbeder. Buna ait misal azdir (Inalcik, 2000:54).”

Haksizliklar (mezalim) yalmizca sikayetlerle ortaya ¢ikmaz. Ayrica, hii-
kiimdarin veya gorevlendirdigi kisilerin denetimi de haksizliklar ortaya
¢ikarabilmektedir. “Hiikiimdar, bu kontrol vazifesini halk arasinda ve
kirda tertip ettigi gezintilerle veya kilik degistirerek yaptigi teftislerle
(tebdil gezmek), yahut da eyaletlere gizli veya agik gonderdigi miifettis ve
cdsuslarla yerine getirir. Tahrir-i vildyet, umumi bir teftis demektir. ...
Ayrica, vilayetlerde kadilar, halkin toplu sikayetlerini arz-i mahzar deni-
len bir yaziyla Sultana arz etme yetkisine sahiptirler (inalcik, 2000:77).”

Sikayetler, bid’atlerin yol agtigi mezalimleri, kadilar araciligiyla veya
dogrudan, hiikiimdara bildirmekte ve sikayet divanda gériiliip hiikiimda-
rin emri ile sonuca baglanmaktadir. Yonetilenlerin yonetenlerin mezali-
mine karsi korunmasi i¢in kullanilan adalet ilkesinin &teki ayagini ise
adaletnameler olusturmaktadir.

Adaletnameler

Haksiz uygulamalarin diizeltilmesi i¢in padisaha yoneltilen bireysel ya da
toplu sikayetlerin yanisira, padisahin da, tekil sikayetlerden bagimsiz
olarak haksizliklarin giderilmesi i¢in genel emirler ¢ikardigi goriilmekte-
dir. Bunlar adaletname olarak adlandirilir.

Adaletname, sikayetler iizerine verilen tekil kararlardan farkli olarak,
yoneticilerin mezalimlerinin yayginlagmasi {izerine ¢ikarilan ve kanunlari
hatirlatarak veya yeni kurallar getirerek yoneticilerin halka mezalimini
yasaklayan genel emirdir. Tahta ¢ikan padisahin, yeni ve adil bir saltanat
dénemi agmak i¢in adaletname ¢ikardig1 da goriilmektedir. “Adaletndme,
devlet otoritesini temsil edenlerin, reaya’ya karst bu otoriteyi kotiiye
kullanmalarini, kanun, hak ve adalete aykir1 tutumlarini, olaganiistii ted-
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birlerle yasakliyan beyanname seklinde bir PAdisah hiikmiidiir (Inalcik,
2000:75).” “Addletndme yaygm bir hal alan birtakim haksizliklari, Padi-
sahin yasakladigini halka ve gorevlilere bildiren bir genel beyannameden
baska bir sey degildir (s.78).”

Adaletnamelerin hedefi kadilar ve yoneticilerdir. Padisah yonetici kulla-
rina nizamini hatirlatmakta ve emirler vermektedir. “Addaletname, hikim
ve siyaset sahibi yiiksek idarecilere, yani Seri’at ve kanuna gore hiikiim
verme yetkisini tastyan kadilara ve bedeni cezalari uygulama yetkisine
sahip olan otorite sahiplerine (tug ve alem sahiplerine), yani beylerbeyi ve
sancak beylerine hitaben yazilir. Dogrudan dogruya onlari, belli seyleri
yapmaktan men’eder. Hiikmiin konusu bu otorite sahiplerinin kendi is-
lemleridir. Bagkalarinin yaptiklar1 zuliimler de kendilerinden sorulmakta-
dir. Zira bu zuliimleri onlemek de onlarin 6devleridir (Inalcik,
2000:121).”

En ¢ok, yonetici sinifin, kanun dig1 veya mesnetsiz olarak reayadan para
ve esya almasi ya da onlara ¢aligma gibi birtakim yiikiimliiliikler getirme-
sini onlemek i¢in adaletname ¢ikarilmistir.

Adaletnamelere uymayanlari saptamak i¢in kurumsal bir yap1 bulunama-
maktadir. Padigah adaletnamede, sorunlu yerlerde gizli teftis yaptiracagini
bildirerek yoneticileri uyarir: “Tebdil-i sliret ile her diyara mu’temed ve
nafizii’l-kavl kullarim ve kapicilarim gondersem hufyeten yoklasam ge-
rektir (Inalcik, 2000:122).”

Adaletnamelerde ve arz-1 hal ve arz-1 mahzarlarda goriillen mezalim or-
neklerini Inalcik’in galigmasindan aktarabiliriz: “Gorevlilerin kanunsuz
salgunlar''® salmasi, kalabalik bir maiyetle kdyleri devre gikarak kendile-
rini ve hayvanlarini besletmeleri adaletnamelerin ve kanunlarin siddetle
yasakladig1 en yaygin yolsuzluk sekilleridir (Inalcik:98).” “Kadilar, voy-
vodalar ile bir olup sdzde teftise ¢ikmakta, g¢esitli yollarla reayay1 soy-
maktadirlar. ... Beylerbeyiler ve sancakbeyleri kendileri de cerime topla-
mak i¢in pek cok ath ile devre ¢ikmakta, bir kdye ‘varub nice gilinler
oturub’ cerimeleri fazlasiyla ve zuliimle aldiktan baska, reayanin bedava
hayvanlarin1 ve yiyeceklerini zaptetmekte, salgunlar salmaktadirlar. ...
Reayadan 6siir mahsiliiniin aynen degil, para olarak alinmasi, kanunlarin
eskiden beri sik sik yasakladigi yaygm koétii adetlerden biridir (s.102).”
“Padisah héaslarin1 veya biiyiiklerin haslarini iltizamla alan dmiller ve

"8 “Salgun veya salma reayadan istenen olaganiistii nakdi veya ayni vergilerdir.
Genellikle, hane bagina belli miktarda arpa ve bugday ve baska yiyecek seyler
toplamaktan ibarettir. ... Gorevlilerin reaya igin aidat veya hizmet istemeleri,
salgun salmalari, Osmanli Padisahi’nin mutlak hukukuna bir tecaviiz sayilir.
Kanuna gore, ‘toprak ve reaya Padisahindir’. Toprak ve reaya lizerinde onun
iradesi disinda kimse bir tasarrufta bulunamaz.” Inalcik, Osmanh’da Devlet,
Hukuk, Adalet, s. 98-99
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voyvodalarin a’sar toplamada baglica yolsuzluklari, sipahilerin yaptiklari-
nin aynidir. Yani, onlar da 6srii ayirmak icin vaktinde harman yerine
gelmezler veya a’sar1 yag iken hesaplayip kurudukta o miktar {izerinden
alirlar (s.103).”

H. 1018 tarihli adaletndmade yer alan bir sikayet: “... askerler
reayaya istesin istemesin bir bigak, bir arakiyye (takke) veya
bunun gibi bir sey birakmakta, karsiliginda damizlik diye birer
koyun, birer kovan bal yahut ikiser iicer kile hububat toplamak-
ta, vermeyenlere dayak atmaktadirlar. Bundan baska reayanin
tarla, bag ve evlerini benimseyip imece diye zorla calistiriyor-
lar, odunlarini imece ile tasitiyorlar ve hizmete gitmeyenlerin
parasini aliyorlar ve dovilyorlarmis. ... Biitiin bunlar Padisaha
duyuruldugunda c¢ikarilan bu adaletnamede, Padisah bu suiis-
timalleri yasakliyor ve bu isleri yapanlari dsi ve zdlim sifatiyla
kulluktan ¢ikariyor ve idamlaria hitkkmediyor. Her kdyde aha-
liden bir yigitbas1 secilmesini ve bu gibileri tutuklamalarini ve
kadi  mahkemesine  getirmelerini emrediyor  (Inalcik,
2000:100).”

“Cisrimustafa kazasindaki koyler arz gonderip ‘hukuk ve rii-
stmlarin kantin ve defter mucibince kendii zabitlerine eda’ et-
tikleri halde, Cirmen Sancak-beyi ve Subaslar1 veya adamlari,
kasabaya ve kdylere gelip redyanin evlerine konup besava
‘yem ve yemek ve arpa ve saman ve koyun ve kuzu ve yag ve
bal ve kaz ve tavuk ve odun ve otluk vesdir zahirelerin ... ve
kiilli akgalarin’ alip zulm etmektedirler. Yasaklanmasi i¢in hii-
kiim isterler (Inalcik, 2000:51-52).”

Sadece orfiyenin haksizliklar1 degil, ser’iyyenin haksizliklar1 konu-
sunda da arzlar bulunmakta ve haksizliklar1 gidermek igin
adaletnameler ¢ikarilmaktadir: “Kadi, bir yerde naib mahkemesi kur-
dugu zaman o ndhiyeden alacagi resimlerin gelirini pesin bir para
karsiliginda, naibe birakir. Yani, ndibligi satar. Bu bir nevi iltizamdir
ve Osmanli devletinde memuriyetleri iltizamla satma yontemi 6zellik-
le 16. ylizyilldan sonra genis bir uygulama alani bulmustur. ... Bu
naibler, verdikleri paray1 ¢ikarmak ve kar etmek i¢in nahiyelerinde sik
stk devre ¢ikmakta, fazladan cesitli resimler toplamak i¢in reayayi
rahatsiz etmektedirler. Bu rahatsizlig1 artiran bir nokta da, naiblerin
kalabalik bir maiyetle kdylere inmesi, kendisini, adamlarini ve hay-
vanlarmi kdyliiye bedava besletmesidir (inalcik, 2000:107).”

“H.947 tarihli adaletndme, ancak eskiden beri ndib oturmus ve-
ya naibe ihtiya¢ olan yerlere naib tayin edilmesini, ndiblerin
garazsiz, yarar kimselerden segilmesini emretmekte, naiblerin
devre ¢ikmasini yasaklamaktadir (s.107).”
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“(H.1054/1644 tarihli adaletnameden anlasildigina gore),
Adala kazas1 halki sikayet ederek kadinin eskiden beri
oturageldigi yerde oturmadigini, naib, kethiida ve adamlar ile
‘il tizerine devre ¢ikip’ kdy koy dolastigini, halkin evlerine ko-
nuk olup adamlarina ve hayvanlarina bedava yiyecek ve yem
aldigini, Padisah-kapisindan emredilen vergileri fazla tahsil
edip fazlasin1 kendi cebine attigini, bi-namaz teftisi adiyla bir
koyden ¢ok para topladigini, mirasgilar yetigkin olduklari ve
kadidan taksimi yapmasini istemedikleri halde miras taksimi
yaptigint ve resm-i kismeti fazlasiyla aldigini ve sair vesikalar
icin de kadinin ve adamlarinin fazla resim istediklerini ileri
siirmiis ve Padisah’tan bu haksizliklar1 dnleyen bir ferman rica
etmislerdir (s.108).”

“1565 tarihli adaletndmeye gore, ‘kudretll olan kimesneler’ re-
ayanin kizlarini, velilerinin goénlii olmadan zorla istedikleri
kimselere nikah ettiriliyorlar yahut karilarin1 bosattirip istedik-
leriyle evlendiriyorlarmis. Bu gerdek resmiyle ilgili bir yolsuz-
luktur. Ayni yolsuzluk, H.1005 tarihli adaletndmede sehirlerde
ve kasabalarda oturan miiteferrikalar ve cavuslara yiiklenir
(s.118).”

Yonetilenlere haksizlik yapan yonetici kesimlerini ve mezalim konu-
larm1 Inalcik su sekilde belirlemektedir: “AdéaletnaAmelerde, reayaya
zuliim yapmakla ve onlar1 soymakla suglandirilanlar, baslica viizerra,
beylerbeyiler ve sancak beylerinin adamlari, yani voyvodalar, subasi-
lar, kethiidalar, kadilar ve naibleridir. Keza, evkaf ve emléki idare
edenler, gelirleri toplamakla gdrevli eminler ve amiller (miiltezimler)
ve sehirlerde ve kasabalarda yerlesmis kapikulu mensuplari ve 6zellik-
le bunlardan alt1 boliik sipahiler, 6zellikle a’sar ve reayadan aldiklari
risim dolayisiyla anilmaktadir. Beylerbeyi ve beyler de, kalabalik
maiyette devre ¢ikmak ev salgun salmakla suclandirilmaktadir (Inal-
cik, 2000:117).”

Konumuz bakimindan, Osmanli adalet sistemini ayrintisi ile verebil-
memiz miimkiin degil. Yonetilenlerin maruz kaldig1 mezalimleri gide-
recek arz-1 hal ve adaletname mekanizmalarina kisaca degindik. Sunu
sOyleyebiliriz, idare aleyhinde sikayet, idarenin sikayet ile denetlen-
mesi, Tanzimat doneminde merkez ve tasra meclislerine sikayetler
hakkinda karar vermek yetkisi taninmadan 6nce de Osmanli hukuk
sisteminin ve halkinin bildigi bir yontemdir. Tanzimat’in kuracagi
meclis tipi yapilarda sikayet aracilifiyla denetim mekanizmasi, tilke
cografyasina tamamen yabanci bir sistem olarak girmemistir.

Osmanlhida bir uyusmazlik yargilamas degil de haksizik konusunda
yonetici aleyhindeki sikayetin halli sozkonusudur.
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Osmanli1 adalet sisteminde, devlet giicliniin kullanim1 dolayisiyla kisilerin
ugradig1 haksizliklar1 gideren bir mekanizma mevcuttur. Ancak bu bir
yargilama olarak disiiniilmemistir. Bir uyusmazlik yargilamasi degil de
haksizlik konusunda yonetici aleyhinde yapilan bir sikayetin halli
s0zkonusudur. Nitekim sikayet dogrudan divana gonderilebilir. Sikayetin
kadiya da verilebilmesi miimkiindiir. Fakat bu durumda kadinin yonetici
aleyhinde dogrudan hiikiim verebilmesi miimkiin degildir. Yonetici hak-
kinda hiikkmii en yiliksek otorite, yani adaletin ve devlet giiciiniin sahibi
olan padisah vermektedir. Hiikiim kural olarak kadi araciligiyla somutla-
sacak ve uygulanacaktir. Bu mekanizma tipik bir yargilama degildir.
Mezalime ugrayan tebaaya adalet dagitilmaktadir. Adalet dagitma, zorun-
lu olarak yargilama yapmay1 icermez. YOnetenlerin denetlenmesi igin
Tanzimat sonrasi kurulan mekanizma da ayni damardan ilerlemistir. Ya-
ni, yonetenlerin denetlenmesi bir yargilama olarak diisiiniilmemektedir.
Bu gelenek Cumhuriyet Danistayr’nin kurulusuna kadar slirmiistiir.
1920’ye geldigimizde bile idari dava terimi, kullananlara higbir sey an-
latmamaktadir. Gilinlimiiz Danistayi’nda, idareden gelen liyelerin yargi-
lama yapmasinda ve “idare lehine bir yerindelik denetimi” yapilmasinda
da bu gelenegin izlerini gorebiliriz.

Tanzimat sonrasinda kanunlastirma hareketi, 6zellikle ceza kanunnamesi,
yoneticilerin gorev alanlarmi belirginlestirmekte, yetkilerine belirgin
dayanaklar olusturmakta bunun sonucunda da yasaya dayanmasi gereken
idare diisiincesinin gelismine yol agmaktadir. Bu donem, modern idarenin
olusumuna taniklik eder. Varolusu padisahin (veya daha kolektif olarak
saraym) iradesine dayanan yoneticilerin yerine, yetkilerle tanimlanan
makamlardan olusan idare olugmaya baslamigtir. Padisah ve kullarmin
yonetiminden, devletin ve gorevlilerinin yonetimine dogru bir geligsme
yasanacaktir.

Bu yeni devlet orgiitlenmesinin gelisimine eslik eden denetim mekaniz-
masi, elbette sonucu o olsa da, haksizligin giderilmesi olarak diisiiniil-
memekte, yeni ve diizenli igleyen (vergi toplayabilen) bir idare yaratma-
nin araci olarak kullanilmaktadir. Amag, idareyi diizeltmek, diizgiin bir
idare kurmaktir.

Yeni yapida denetim araci olarak sikayet, yine temel yol olarak kullanil-
mistir. Yeni kurulan idarenin bir pargasi olan ama, se¢imle gelen iyeler
ve meclis tipi yapt olmasi 6zelligi dikkate alindiginda giinliik yiiriiyen
idarenin belli oranda disinda bulunan ve vilayet ile altbirimlerinde yer
alip halka yakin olan ve bunun da 6tesinde yeni diizeni simgeledigi diisii-
niilebilecek yapilara bagvuru sézkonusudur.

Tanzimat’in merkez ve tasra meclisleri, her seferinde yeniden aldiklar
padisah rizasi ile degil, ¢ikan yeni yasalardan aldiklar yetkilerle denetim
yapmaktadir. Elbette bu meclisler padisah iradesine dayanan yasalarla
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(nizamnamelerle) kurulmustur ve yine bu iradeyle degistirilebilir. Bunun-
la birlikte yasallik, bir usulii anlattig1 i¢in keyfilik 6niinde bir glivencedir.

Tanzimat sonrasinda, idarenin yargisal denetiminin evrimini belir-
leyen temel iradi miidahalelerden biri de adalet sistemini diizeltmek-
tir.

Bozulan adalet sistemini diizenlemek amaciyla yargiy1 idarenin miidaha-
lelerinden korumak igin ¢aba sarf edilmistir. Tanzimat sonrasinda da bu
konuda 6nlemler alinmaya devam edilmistir. Ayrica Tanzimat sonrasinda
seri mahkemelerin yanisira nizamiye mahkemeleri kurulmasi gibi yapisal
onlemler de gelistirilmistir.

Klasik donemde hem idari hem de yargisal gorevleri olan kadi, 19. yiizyil
basinda, Tanzimat oncesinde, yonetsel gorevlerinden arindirilarak “ger-
¢ek bir hakime” dénﬁsmﬁstﬁr.llg Kadilarin, adalet disinda bir isle ugras-
mamasi i¢in ¢esitli onlemler alinmaya calisilmistir. Mayis 1795, Ocak
1798 ve Mayis 1802 emirlerinde kadilarin adalet disindaki islerle ugras-
mas1 yasaklanmigtir. Cadirci’nin saptamasiyla, “kadi ve naiplerin gorevli
bulunduklar1 yodrenin ileri gelenleriyle anlagarak merkezden goénderilen
yoneticilere karsi tavir takindiklari, bazi bolgelerde bunlarin kigkirtmalar
sonunda ayaklanmalar ¢iktig1 goriilmektedir. Bunun 6niine gegmek i¢in
kadilarin yonetim islerine karigmamalar1 yalmz adaleti ilgilendiren konu-
lara egilmeleri isten[mis]. ... kadilarin ser’i isler disinda, giivenligin sag-
lanmasi, eskiya ve zalimlerin yakalanmalar1 gibi seylere karismamalari
gerektigi onemle emredil[mistir] 120

Kadilara hakim olabilmek ve adaleti diizenleyebilmek i¢in, idare ile yargi
ayriligini ilk kez III. Selim agik¢a istemis, ancak bunda basarili olama-
magtir. II. Mahmut ise, kadilar ceza tehdidiyle yola getirmege calismis ve
Tarik-i ilmiyye’ye dair Ceza Kanunnamesi'ni (Ilmiye Smifina Ait Ceza
Yasasi) ¢cikarmistir.'>' Bunun yanisira, kadilarin, yonetimle ilgili gorevle-
ri yeni kurumlara devredilmeye calisilmistir. “Ozellikle Yenigeri Ocagi-
nin kaldirilmasindan sonra sehirlerde giivenligin korunmasi, ekonomik
hayatin yeniden diizenlenmesi i¢in yeni onlemler alinmis, ihtisap nazirli-
g1, defter nazirhigi, sandik eminligi gibi yeni kurumlara yer verilerek
mahkemede gbriilen islerin biiyiik bir kismi buralara aktarilmustir,”'*

Tanzimat ile birlikte, adalet sisteminin diizenlenebilmesi i¢in yeni mah-
kemeler kurulmas1 yolu segilmistir.

"% Musa Cadirci, Tanzimat Déneminde Anadolu Kentlerinin Sosyal ve Eko-

nomik Yapisi, Tiirk Tarih Kurumu, Ankara, 1997, s.80
Ibid., s.81
' Ibid., 5.84
"2 Ibid., .87

1
1
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Seriat mahkemelerinin, cemaat mahkemelerinin, konsolosluk mahkemele-
rinin ve memur yargilamasi yapan idare meclislerinin yanisira nizamiye
mahkemeleri agilmistir. Nizamiye mahkemeleri, miislim gayrimiislim tiim
Osmanli uyrugu i¢in ortak mahkemelerdir. Ticaret Mahkemeleri 1846
yilinda kurulmaya baslanmis; 1868’de 64 biiyiik yerlesim merkezinde
ticaret mahkemesi kurulmus ve 1875°te say1 120’yi bulmustur.

Klasik Osmanli yargilama sisteminde, hukuk ayrigmasi sadece,
miislimlerin ve gayrimiislimlerin tabi oldugu hukuklarin farklilig: seklin-
de ortaya ¢ikmaktadir. Miisliiman tebaa seri ve 6rfi hukukun bilesiminden
olusan tek bir hukuka tabiidir. Seri ve 6rfi hukukun, kaynak bakimindan
birbirinden ayrilig1 ise hukuksal uyusmazliklarin halli igin ayr1 yargi ma-
kamlar kurulmasini gerektirmemistir. Ancak, memleket nizami, reayanin
geciminin korunmasi ve siyasete iligkin konulardan, yani yoneten yoneti-
len iligkisinden kaynaklanan uyusmazliklar1 ¢6zmek kadmimn degil,
“hiikkami seyf ve siyaset olan viikeldyr devletin gorevidir. Bu bir hukuk
farklilasmasi degil yontem farklilagmasidir ki, Tanzimat sonrasinda da
derinleserek siirmiistiir.

Tanzimat doneminde yasanan gelisme ilgingtir. Bir yandan dini aidiyet
bakimindan hukuklar ortaklastirilmaya ¢aligilirken bir yandan da 6zellikle
memur yargilamasi konusunda, idare hakkindaki sikayetlerde 6zgiil ku-
rallar ve yontemler kullanilmistir. Imparatorluga, dzellikle liman kentle-
rinden yerlesen kapitalizm sonucunda, bireyler esitlenir ve hukuk ortakla-
sirken devlet faaliyetinin ve gorevlilerinin hukuken farklilasabilecegi de
kabul edilmektedir. Yargilanma ve denetlenmede yontem farklilagsmasinin
ve hukuk farklilasmasinin (kamu hukuku - 6zel hukuk) yerlesmesi Cum-
huriyet doneminde kesin bi¢imde gergeklesecektir. Hukuk farklilasmasi,
Tanzimat’ta ve Cumhuriyet doneminde kamu hizmetlerinin gelismesi ve
ylizy1l basinda bu maddi yapiyr kavrayacak hukuksal bilginin Fransiz
idare hukukundan esinle olusturulmasinin da bir sonucudur.

I1. Modern idarenin Olusmasi

Tiirkiye’de idari yargmin tarihi, Osmanli modernlesmesinin tarihidir.
Idarenin denetlenmesinin modern araclarinin gelistirilmesi, Osmanli’da
kapitalizmin gelismesi veya kapitalizmin Osmanli topraklarina girisiyle
baglantihidir. Idari yarginin varhigi i¢in gerekli olan temel unsur “idare”,
yoneten-yoOnetilen iligkisinde ilkinin etkinligini ifade etmek igin tarihin
her donemi i¢in kullanilabilecek anlamda idare degil de “yasal-ussal bii-
rokrasi” anlaminda idare Osmanli’da Tanzimat ile olusturulmaya bas-
lanmustir.

Osmanli modernlesmesi Tanzimat, ayn1 zamanda, kapitalizmin hukuki
kurulusunu da anlatir. Bu nedenle, “modernlesme sablonu” ile agiklana-
mayacak bir zenginlik barindirir. Modernlesme kapitalizmin toplumsal ve
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siyasal yapiya yerlesmesidir. Kapitalizmin girdigi cografyada yasacagi
esitsiz gelisme, yani o cografyanin en geri toplumsal 6zelliklerini tama-
men tasfiye etmeden kapitalist tiretim iligkilerini yerlestirebilme 6zelligi,
kendisine eslik eden modernlesmenin de hep eksikli ve geliskili yasanma-
st sonucunu dogurur. Bu nedenle gerek Osmanli {ilkesinde kapitalizmin
gelisimini ve gerekse Osmanli modernlesmesini, ¢izgisel bir tarih anlayi-
sin1 benimseyerek Avrupa kapitalizminin kaliplar ile okumaya calismak
ve bu kaliplara uymadig: i¢in sasirmak veya elestirmek dogru olmayacak-
tir.

Ayni durum, Tirkiye’de idari yarginin tarihi i¢in de gegerlidir. Osmanli
iilkesine giren ve yerlesen kapitalizm toplumsal ve siyasal yapiy1 doniis-
tiirmesi ile kamu hizmetleri ile kurulan devlet orgiitlenmesi, yasal-ussal
idare, yasal statiileri isgal eden kamu gorevlileri, diizenli ortak yargi,
vatandaslik bagi, yasama siirecinden gecirilerek olusturan kanun (nizam-
name) anlayist vb.’leri Osmanli tanzimatinin temel yenilikleri olmustur.
Idarenin yargisal denetimi de bu tarihsel baglam icinde yer alir.

Osmanli cografyast diinyada gelisen kapitalizmin etkisinden uzak kal-
mamigtir. “Osmanli 16. yiizyilda baglayan ve adim adim gelisen bir siire¢
icinde Bati Avrupa merkezli diinya pazar ile biitiinlesmistir. Baglangicta
tahil ve hammadde ihracati bigiminde ortaya ¢ikan bu biitiinlesme, 19.
ylizyilla birlikte ayn1 zamanda Osmanls iilkesinin ylikselen sanayi kapita-
lizminin mamul iiriinlerinin bir pazari haline gelmesiyle ileri bir evreye
ulalsm1§tlr.”123

Bu siirecte devletin mali bunalimi ve bunu asma arayis1 doniistiiriicii mii-
dahalelerin (6rn. reformlarin) tetikleyicisi olmugtur. Devletin mali buna-
lim1, Bat1 Avrupa’da ticaret sermayesinin yiikselisi ve bunun sonuglarin-
dan biri olarak Ortadogu/Akdeniz transit ticaretinin gerilemesiyle baglan-
tilidir. Ticaret gelirleri zayifladigi oranda daha masrafli fetihlere girisme
arayisi ve atesli silahlara dayanan merkezi ordunun askeri basarilar i¢in
zorunlu olmas1 devletin giderlerini artirmigtir. Ayrica ticaret yollarinin
degismesi nedeniyle devlet gelirlerinde 6nemli bir azalma yasanmustir.
Bunun yanisira, iilke cografyasi diinya pazan ile biitiinlestigi oranda,
devletin dogrudan iiretici ile iligkisinin yerini, iireticinin tiiccar ile iliskisi
almis ve bu da devletin dogrudan iireticinin {irettigi art1 {iriiniin gittikge
daha kiigiik bir boliimiine el koymasina dolayisiyla gelirlerinin azalmasi-
na yol agmustir.'** Bu nedenlerle devleti yonetenlerin 19. yiizyildaki te-
mel arayisi, cografyayr yeni ve diizenli bir Orgiitlenme ile denetleyerek
gelirlerini artirmak olacaktir.

123 Sungur Savran, Tiirkiye’de Simif Miicadeleleri, Kardelen, Istanbul, 1992,

s.20
124 1bid., s.21
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Kapitalist biitiinlesmenin sinifsal aktorleri tiiccar, miiltezim (1840’ta kal-
dirilmakla birlikte ilk sene sonunda vergi gelirlerindeki diislis nedeniyle
hemen geri doniilmistiir) ve biirokratlar olarak saptanabilir. Uluslararasi
ticaretteki araci roliinii oynayan (komprador) tiiccar, ticaret burjuvazinin
¢ekirdegini olusturmustur. Tiiccar ve miiltezimin elinde bir parasal ser-
maye birikimi olugmus ve tefeci sermaye ortaya ¢ikmistir. Bunlar, Os-
manli’nin kapitalist diinya sistemi ile biitiinlesmesinin aracilaridir. Biirok-
rasi de bu siiregte bir boliinme yasamis ve bir kesimi ile gelisen siniflarla
ittifak i¢ine girmistir. Boliinme, Bat1 Avrupa’da yiikselen kapitalizm kar-
sisinda Osmanli Devletinin yasadig: iktisadi, siyasi ve askeri bunalima
degisim yoluyla ¢6zlim tiretmeyi diisiinen ydneticiler ve muhafazakarlar
arasinda gerceklesmistir. Bunun sonucunda biirokrasinin belirli bilesenle-
11 Batl}lzlsasma olarak adlandirdigimiz bu siirece maddi ¢ikarlarla baglan-
migtir.

Osmanli tanzimati, siyasal ve hukuksal alanin, gelisen kapitalist iligkilere
uygun olarak kurulusudur. Ornegin, “Tanzimat fermani ilk kez Padisah’m
tebaasina (en basta kapitalist gli¢lerin korumasi altindaki gayrimiislim ve
yabanci tliccara ) miisadereye karsi glivence vererek 6zel miilkiyeti gii-
vence altina almistir. Arazi Kanunnamesi, belirli sinirlamalara ragmen
toprakta 6zel miilkiyeti taniyarak yiizyillara yayilan bir siire¢ i¢inde fiilen
olusmus olan 6zel miilklere yasal bir kilif saglamlstlr.”lzé Yine 6rnek
vermek gerekirse, Padisah’mn yetkilerini sinirlama yolundaki girigimler,
“yeni ylikselmekte olan miilk sahibi siiflarin ve politik temsilcilerinin
siyasal iktidara adimlarin1 atma yoniindeki egilimler”127 cergevesinde de
degerlendirilebilir.'"*® Osmanl’da kadilik mahkemelerinin yanisira kuru-
lan ilk modern mahkemelerin, ticaret mahkemeleri (1846) olmasi da dik-
kat ¢ekicidir. Ser’i hukuku uygulayan kadiliklarin yanisira modern mah-
keme kurulmasi ihtiyact Osmanli topraklarinin kapitalist diinya sistemine

1

)

* Ibid., 5.25-27; “[1839°dan sonra] Aydin biirokrat ziimre, imparatorlugun

islevini yitirmis kurumlarin1 ve sarsilan merkezi otoriteyi yeniden kurmak,

devleti mali, idari, adli alanlarda diizenli bir yapiya kavusturmak i¢in hakimi-

yeti ele gegirdiler.” Ilber Ortayl, Tiirkiye idare Tarihi, Tiirkiye ve Orta Do-

gu Amme Idaresi Enstitiisii Yaymlar1, Ankara, 1979, 5.264

Savran, Tiirkiye’de Sinif Miicadeleleri, s.24

"7 Ibid., 5.24

128 Tslahat déneminde kapitalizmin ortak hukuku yaratilmaya calisilmistir: “Seri-
at, dini bir hukuk sistemi oldugu i¢in, din ve mezhepleri muhtelif olan bir
tabaaya tatbik edilmezdi. Bu sebepledir ki, Abdiilmecit devrinde Avrupa ka-
nunlarindan faydalanilmak suretiyle, ceza, ticaret ve arazi kanunnameleri
meydana getirilmisti.” Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi (Islahat Fermam
Devri, 1861-1876), c.VII, 6.B., Tirk Tarih Kurumu, Ankara, 2000, s.170.
Tebaanin devlet ile olan hukuki bagi da ¢ikarilan Osmanli Tébiiyeti kanunu
ile degistirilmistir. “Tébiiyet kanunun baglica 6zelligi, Miisliiman ve Hiristi-
yan tefriki yapilmaksizin biitiin tebaaya samil olusu idi. Osmanl tibiiyetine
gegmek i¢in Miisliiman olmak gibi bir sart da aranmiyordu (Ibid., s.177).”
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baglanmasimin sonuglarindan biridir. “Avrupa iilkeleriyle gelisen ticari
iliskiler, ortaya ¢ikan yeni ekonomik anlagmazliklar, imparatorluk biinye-
sinde yeni bir érgiitlenmeyi zorunlu kilmustir.”'*’

Osmanli’nin 19. ylizyilda yasadigi bu degisim iki yénlﬁdﬁr.m Kapitalist
gelisme ayn1 zamanda yari-somiirgelesme olarak yasanmistir. Somiirge,
siyasal bir kavramdir ve siyasal olarak bir merkez iilke tarafindan yoneti-
len iilke veya bolge anlamina gelir. Yari-somiirge ise, “politik bagimsizli-
gina sahip olmakla birlikte, modern devlete 6zgii bazi islevsel alanlarda
yetkileri emperyalizme devretmis {ilke demektir (Savran:30).” Ulusal
paranin yonetimi ve devlet maliyesinin diizenlenmesi, modern devletin
ekonomiye iliskin zorunlu olarak yerine getirmesi gerekli temel islevle-
rindendir. 19. yilizyilda Osmanli, bu iki islev lizerindeki denetimini de
yitirmis ve emperyalizmin yari-somiirgesi haline gelmistir. “Kapitiilas-
yonlarin yamsira 1838°de Ingilizlerle ve 6teki kapitalist giiglerle imzala-
nan Ticaret Anlagsmalar1 sonucunda Osmanli devletinin kendi giimriikleri
iizerindeki denetimini yitirmesi ile ilk belirtileri ortaya ¢ikan bu siireg,
ardil yiizyilin ikinci yarisinda dev adimlarla gelismistir. 1856°da yabanci
sermaye tarafindan kurulan Osmanli Bankasi, 1862 yilinda iilkenin Mer-
kez Bankasi roliinii istlen[mistir]. Boylece ulusal paranin yonetimi dis
giiclere devredilmis, yari-somiirge statiisiine dogru biiylik bir adim a-
til[mistir]. Siireg, 1854°te baslayan dig bor¢lanmanin yarattigi bunalim

129 Cadirci, Tanzimat Déneminde Anadolu Kentleri ..., s.280; “Ozellikle Batili

iilkelerle yapilan ticaret sdzlesmelerine bagli olarak artan ticari iliskiler, gesit-
1i hukuksal sorunlar1 da beraberinde getirmisti. Avrupa usul ve teamiillerine
yabanct olan yargiglar, bu sorunlart ¢6zecek mesleki donanima sahip degil-
lerdi. Bu nedenle daha o devirde ticaret davalari, tiiccarlar tarafindan segilen
kisilerden olusan ve yargilama isleriyle mesgul olan 6zel meclislerde goriil-
mekteydi. ... bu meclisler ticari uyusmazliklar1 ¢6zerken dinsel hukuk ile bag-
It degillerdi. Tanzimat’in hemen &ncesinde 1838 yilinda Hariciye Nezaretine
bagli olarak hariciye miistesarinin bagkanlig1 altinda bes tiyeden olusturulan
Umur-u Nafia Meclisi, ticari davalara bakmakla gérevli kilindi. 1864 tarihli
Vilayet Nizamnamesi ve daha sonraki diizenlemelerle iilke geneline yayilan
nizamiye mahkemelerinin gérev ve yetkileri giderek genislemeye bagladi.
Yapilan her yeni diizenleme, ser’iye mahkemelerinin gérev ve yetkilerinden
bir parga kopardi. 1879 tarihli Teskilat-t Mehakim Kanunu ile orgiitlenmesi
biiyiik 6l¢lide tamamlanan nizamiye mahkemeleri, devletin temel yarg: kuru-
mu haline geldi. Nizamiye mahkemelerinin gerek uyguladiklar1 hukuk ve ge-
rekse yapisinin laik karakterli olmasi, bu mahkemelere, toplumu olusturan
tiim bireylerin hukuksal sorunlarma bakma olanag1 verdi” Ibrahim Duran,
Yapisi ve Isleyisi itibariyle Osmanh Yargi Orgiitii ve Tanzimat Done-
mindeki Gelismeler, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Istanbul, 1999, s.154,
189; Tanzimat doneminde yargi orgiitiindeki doniigiimler i¢in bkz. Giilnihal
Bozkurt, Bati Hukukunun Tiirkiye’de Benimsenmesi (Osmanli Devle-
ti’nden Tiirkiye Cumhuriyeti’ne Resepsiyon Siireci (1839-1939), Atatiirk
Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu Yayinlari, Ankara, 1996, s.114 -128
130 Savran, Tiirkiye’de Simif Miicadeleleri, s.29-31
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sonucunda Osmanli maliyesinin yonetiminin yabanci devlet temsilcile-
rinden olusan bir idareye, Diiyun-u Umumiye’ye devredilmesi ile tamam-
lanmustir (Savran:30-31).

Osmanli tanzimatinin bir yandan kapitalizmin hukuksal-siyasal kurumla-
i1 yaratir ve bu anlamda Cumhuriyeti oncelerken yari-somiirgelesme
stireciyle de yeni gericilikler yaratmig oldugu da bu dénem gelismeler
degerlendirilirken gdzden uzak tutulmamalidir. Savran’in saptamasiyla
“emperyalizm ¢aginda kapitalizmin yeni gelismeye bagladig: iilkelerde,
kapitalizm bir yandan da yepyeni tiirden gericiliklerin kaynag: olur. ileri
bir atilima gerici bir bigim kazandiran bu yeni diinya durumu, Tiirki-
ye’nin tarihine damgasini biitiin giiciiyle vurmustur (Savran:31).”

Tanzimat, Osmanli Devletinde modern biirokrasinin ve idareden ayr1 bir
yargi islevinin kurulugudur. Ancak bunun basitge biirokratik yenilenme
veya modernlesme olarak anlagilmamasi1 gerektigini, yukarida kisaca
vermeye ¢alistigimiz maddi doniigiimlerle birlikte diisiiniilmesi gerektigi-
ni hatirlatalim. Marx’1n saptamasiyla “biirokrasi, sivil toplumun (iiretim
iligkileri alaninin —OK) devlet bi¢imciligidir. (Bir korporasyon olarak)
devletin bilinci, devletin iradesi, devletin giiciidiir .... Biirokrasi gercek
devletin yanindaki imgesel devlettir; devletin ruhsalligidir. Bunun sonu-
cunda devlete iliskin hersey biri gercek, biri biirokratik olmak lizere ¢ift
anlamhidir. Biirokrasi, devletin varolusunu, toplumun ruhsal varolusunu
elinde tutar.”"®' Osmanli tanzimatinda yasanan biirokratik doniislimil
anlatmak ayni1 zamanda, gercek devletteki ve bunun da &tesinde tiretim
iligkileri alanindaki (sivil toplumdaki) doniisiimii anlatmaktir. Sorun bun-
lar arasindaki baglantinin her seferinde yeniden kurulmasidir. Tiirkiye’de
idari yargmin tarihine iligkin bir ¢alismada, biirokratik yenilenme zaten
konuyla baglantisi ¢ercevesinde ele alinan sinirli bir baglikken bdylesi bir
girisimde bulunabilmemiz miimkiin degildir. Bunun yerine, biirokratik
doniisiim ile digerleri arasindaki baglantinin varligin1 varsaymakla yetini-
yoruz.

Osmanli’da modern idarenin dogusu, “yonetici sinifin kalemiye diye bili-
nen dalinin 1830’lardan sonra, miilkiye diye bilinen yeni bir olusuma
déinl'ismesi”nden132 izlenebilir. Bu doéniisiim, Osmanli modernlesmesinin
rahatlikla takip edilebilecegi acik bir olgusalliga sahiptir.

P! Karl Marx, Critique of Hegel’s Philosophy of Right (1843), “The
Executive” boliimii. (http//www.marxists.org); Farkli bir ¢eviri igin bkz. Karl
Marx, Hegel’in Hukuk Felsefesinin Elestirisi, (Cev.Kenan Somer), Sol Ya-
yinlari, Ankara, 1997, s.70-71

Carter V. Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye Osmanli Memurlarinin Top-
lumsal Tarihi, (Cev. Giil Cagali Giiven), Istanbul, Tarih Vakfi Yurt Yayinla-
1, 1996, s.4; Ayrica, “Tanzimat doneminde ydnetimin modernlesmesi” igin
bkz. Ilber Ortayh, Tiirkiye idare Tarihi, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Ida-
resi Enstitlisii Yayinlari, Ankara, 1979, 5.264-302
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Osmanli idaresini, saray ve padisahin kullar1 ile tanimlayabiliriz. impara-
torluk cografyasina yayilmig bir Osmanli idaresinden séz edilebilmesi
giigtiir."** Bununla baglantili olarak da idarenin denetlenmesinde, yone-
ten-yonetilen iliskisinden dogan haksizliklarin giderilmesi ic¢in kurulan,
kurumsallig1 zay1f bir mekanizma s6zkonusudur.

Geleneksel Osmanli idaresinde biirokrasinin boyutlar1 hakkinda fikir
verebilmek i¢in kalemiye sinifina iliskin sayilardan yararlanabiliriz.
Findley, hem baskentteki hem de tasradaki dairelerde hizmet eden katip-
lerin sayisini, 1790 yili itibariyle yaklasik 2000 olarak vermektedir.'**

Cesitli sekillerde iktidar kullanan kisilerin sayisinin bu denli az olmadigi
aciktir. Ancak hiikiimdarla agikca gorev baglantisi i¢inde olan veya agik-
¢a onun kulu olarak goérev yapan, tebaanin karsisina bu sifatla ¢ikan kisi-
lerin sayisi azdir. Tebaanin idare ile temasi bu nedenle sinirlidir. Bunun
disinda devlet hizmetlerindeki smirlilik da ayni sonucu dogurmaktadir.
Bu durumda, uyruklarin yoneticilerden kaynaklanan sikayetleri i¢in, dii-
zenli/sistemli/kurumsallagmig bir denetim yaratilmamis olmasi agiklana-
bilir.

1800’lerden itibaren devletin, tegkilat: aracilifiyla, kendi orgiitii ve adam-
lar1 araciligryla hakimiyet alanini yonetme ¢abasinin sonucu olarak idare
olusmaya baglamistir. “Merkezilesmeyi, iktidarin sarayda toplanmasi
olarak algilayan II Mahmut (1808-1839) bile kendisini uzak eyaletlerde
ve disarida temsil edecek bir iist diizey hiikiimet hizmetlileri kadrosuna
ihtiya¢ oldugunu” gérmiis ve bunu yaratmaya ¢alismustir.'*> II. Mahmut,
ilk nezaretleri kurmus; memur riitbelerinde yeni bir hiyerarsi olusturmus;
eski yliksek mevkilere yillik tevcihat uygulamasini kaldirmis; eski tahsi-
sat sistemi yerine maas sistemini getirmis; memurlarin egitimi i¢in yeni
okullar agmig ve kullugun baz1 temel unsurlarini ilga etmistir. 136 Cagdas

1 “Tanzimata gelinceye kadar, Osmanli imparatorlugunda, miilki idarede devlet
otoritesi iki ana miiesseseye istinat etmisti. Bunlardan biri ordu, digeri adliye
idi. Tanzimat ile beraber miilki idare ad1 ile ordudan ve adliyeden miistakil
olan bir liglincii ana miiessesenin kurulmasina girisilmisti. Bu miiessese, Ab-
diilaziz devrinde ancak kendine has bir karakter kazanmiya baslamisti.” Enver
Ziya Karal, Osmanh Tarihi (Birinci Mesrutiyet ve Istibdat Devirleri,
1876-1907), c.VIII, 5.B., Tiirk Tarih Kurumu, Ankara, 2000, s.320
Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye..., s.22; Findley saymin disiikliigiine
iliskin bir aciklama getirmektedir: “Bu say1, bu boyuttaki bir imparatorluk i-
¢in sasirtici dlgiide kiigiik gibi goriinmekteyse de, kalemiye mensuplarinin ye-
rel yonetimlerde o zamana degin heniiz birincil derecede sorumluluk sahibi
olmadiklar1 g6zoniine alindiginda, akil almaz degildir.”
> Tbid., 5.25
6 Ibid., 5.25, “... Resit Pasa, Babiali’nin idarede tam hakimiyetini saglamak igin
ayanin ve ulemanin niifuz ve tahakkiimiinden kurtulmus, merkezin emirlerine
bagli emniyetli bir memur kadrosu meydana getirmek i¢in de biiylik gayret
sarfedecektir. Zira Tanzimat’in uygulanmasina karsi en biiyiik engeli, bu yeni
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bir miilkiye personel sisteminin temellerini atan bu yenilikler 1877 yilin-
da personel sicil sisteminin kurulmasi;"’ 1880’lerde memurlarm ilerle-
mesi ve emekli olmasinin diizenlenmesi, emekli sandig1 olusturulmasi ve
miilkiye memurlar1 komisyonunun kurulmas ile yerlestirilmis ve gelisti-
rilmistir."*® Bu yenilikler higbir zaman tam olarak gergeklestirilememis-
tir. Ornegin maas sistemi Cumhuriyete kadar hicbir zaman diizgiin isle-
memigtir. Ancak bunlar, evrim siirecini besleyen temel kanallar olmustur.

Devlet gorevlileri sisteminde, miilkiyeye, modern idareye dogru yasanan
bu gelismeler sonucunda, memur sayisinda énemli bir artis yaganmugtir.
1877 il itibariyle sicil kayitlarindan yola ¢ikilarak yetmis bin sayisi
verilmektedir. Karal’in saptamasiyla, “II. Abdiilhamit devrinde, miilki
idarede kullanilan memurlarda biiyiik bir artisin meydana geldigi goriil-
mektedir. Boylece devlet idaresi biirokratik bir karakter kazanmigtir.”"*’
“Miilkiye memurlarinin sayica artisi, hiikiimet islevlerindeki ¢esitlenmeyi
ve bu ¢esitlenmenin tebaanin yagamina dogrudan etkisini” de yansitmak-
tadir."*® Verdigimiz say1 katiplere iliskindir. Bunun disinda, Findley’in
saptamasiyla, “Imparatorluk ¢apinda altyap: yaratmasi gereken bakanlik-
larda galisan memurlarin sayis1 gok daha fazlaydi. Ayana kars: baslatilan
hareketin ardindan, miilkiye memurlar1 yerel yonetimlerde (tasrada -OK)
ilk defa birincil diizeyde sorumluluk aldilar. Laik bir hukuk ve adli siste-
min kurulmasiyla ilk kez onemli adli yetkilere sahip oldular. Modern
niifus sayim ve yazim sistemleri, Osmanl uyruklarinin niifus kagitlar ve
pasaport almak i¢in devlet memurlariyla iligskiye girmelerini gerektirdi.
Maarif Nezareti’nin denetimindeki yeni okullardaki &gretmenler kdken
olarak biirokrattilar. Memurlar, tiiccar ve hacilarin hareketlerini kisitlayan

siyaset karsisinda niifuz ve manfaatleri tehlikeye diigen baslica iki sinif ulema
ve ayan cikacaklardi.” Halil Inalcik, “Sened-i ittifak ve Giilhane Hatt-1 Hii-
may(nu”, Belleten, ¢.XXVII, s.615

Devletin gorevlilerine iliskin olarak Tanzimat déneminde gergeklestirilen
yenilikler, 1876 Anayasasinda, genel anayasal ilkelere donligmiistiir (Anaya-
sa, m.39, 40, 41). Buna gore, “memuriyetlere tdyin, usuliine gére ve ehliyet
ile liyakat esasina gore yapilir. Memurlar kanunen azli mucip hareket tahak-
kuk etmedik¢e veya kendisi ¢ekilmedikge veya devletce zaruri sebep goriil-
medikce azl ve tebdil olunamaz. Her memurun gérev alani kanunla belirlenir
ve her memur gorev alani i¢inde sorumludur. Memur, kanuna aykirt durum-
larda amire itaat, sorumluluktan kurtarmaz ”

1876’ya gelindiginde artik “memur” sinifi olusmus ve yerlesmistir. Memur,
yonetimin temeli olarak goriilmektedir. Yeterli ve ¢alisabilen memur, impara-
torlugun giivencesi olarak diisiiniilmektedir. Karal, Mebuslar Meclisinin, 20
Mart 1877’de, acilisin1 miiteakip, miilki idare konusunu ele aldigini, sorunlari
uzun boylu tartistigini aktarmaktadir. Karal, Osmanh Tarihi (Birinci Mes-
rutiyet)..., s.323

" Ibid., s.332

' Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye..., s.23

67

137

138



karantinalarda da onemli bir rol oynuyorlardi. Miilkiye memurlar1 daha
once hi¢bir zaman olmadig1 kadar halkla yiiz yiize gelmislerdi.”141

Asagida, idari yarginin tarihsel evriminin baglangici olarak ele alacagi-
miz, tagra meclisleri (muhassillik meclisleri, eyalet meclisleri), modern
idarenin olugmasinda énemli asama olan Devletin tagra orgiitlenmesinin
yenilenmesi ¢er¢evesinde yer alir. Devlet orgiitlenmesinde, mali merkezi-
lesme arayisiyla birlikte islev farklilagsmasi da baslamigtir: Muhassillik
orgiitiiniin olusturulmasiyla Imparatorlugun kurulusundan beri hem mali
ve hem de idari-askeri gorevler yiiklenmis olan vali, sancakbeyi daha
sonralart miitesellimlerin mali yiikiimliiliikleri kaldirilmis; sancaklarin her
tiirlii vergi gelirlerinin toplatilmasi isi merkezden atanmig mubhasillara
birakilmistir. 142

Tagra oOrgiitlenmesinin doniistiiriilmesinde sadece bir iglev farklilagsmasi
degil, devlet i¢in islev iistlenilmesi de sozkonusudur: “Eyalet Meclisleri
Talimatnamesinin (1849) altinc1 boliimii (42—48. maddeler) iilkenin ba-
yindirlik ve egitim-6gretim isleriyle meclisin iligkilerine ayrilmigtir. A-
¢ilmis bulunan ve agilacak okullar i¢in belirlenmis kurallarin eksiksiz
uygulanmasini meclis denetleyecektir. ... ziraat miidiirleriyle Nafia Neza-
retinin ziraat1 gelistirmek i¢in gerekenleri yapmalari, bag, bahge ve tarla-
lara zarar veren seylerle savasilmasi, tapu islerinin diiriistge yiiriitiilmesi
gibi islerle de meclis gorevlendirilmektedir. Ayrica yapilacak binalarin
yonetmelige uygunlugunu denetlemek, yollar1 genis tutmak, sokak ve
caddelerin temizligine dikkat etmek §ibi belediye hizmetlerinin denet-
lenmesi isi de meclise verilmektedir.”' 3

Tasra, devletin islevleri temelinde yeniden orgiitlenmistir. Eyalet merkez-
lerinde, biitiin hazine gelirlerinin toplandig1 ve giderlerin tek elden karsi-
landig1 sandiklar (6nceleri sandik emininin yonetimindeki memleket san-
diklari, daha sonra sarraflarin yonetimindeki mal sandiklart) olusturul-
mustur. Eyalet siirlar iginde §6rev yapan biitiin memurlara ve askerlere
maaslar1 buradan 6denmistir. 14

Cadirci, Tanzimat’in ilk doneminde eyalet merkezlerindeki gorevlileri
belirlemistir. Bunlarin incelenmesi, devlet hizmetlerinin heniiz ¢ok sinirli
olarak orgiitlendigini, egemenlige iliskin temel hizmetlerle sinirli olarak
teskilatlandirildigini gostermektedir. Bu gorevliler, kamu hizmetleriyle
bagli modern idari teskilatin olusumuna isaret etmektedir. Cadirci bu
biirokratik yapiy1 belirginlestirmek i¢in 1848 yili Ankara Eyalet merke-
zinde gorev almis memurlar1 ve maaglarii listelemistir. Maaglar1 bir

! 1bid., 5.24

! Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ..., s.210

' Ybid., 5.222; 8 Kasim 1859 tarihinde defterdarlik kaldirilmis, 1864 Vilayet
Nizamnamesi ile defterdarlik 6rgiitii yeniden olusturulmustur (s.230).

' Ibid., 5.231
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kenara birakarak, olusmakta olan idare hakkinda fikir vermesi amaciyla
Ankara Eyaleti merkezindeki devlet gorevlilerini aktaralim: Ankara Eya-
leti mutasarrifi, defterdari, mal katibi, iki mal katibi refiki, tahrirat katibi,
tahrirat katibi refiki, defteri katibi, sandik sarrafi, bes karantinahane me-
muru, niifus naziri, on dort niifus mukayyidi, posta miidiirii, ii¢ posta
memuru, siivari ve piyade zaptiye askeri.'*

Tasrada yerlestirilmeye caligilan yeni orgilitlenme dogal olarak iggiiciine
ihtiyag duymaktadir. Islev yenilenmesi/yaratilmasi, yeni beceriler ve
hukuki giivenceler ile donatilmis isgiicii arayisina da yol agmistir. Memur
sistemine iligkin diizenlemelere yukarida deginmistik. Bu isgiicii ihtiyaci-
n1 yeni usullerle karsilayabilmek i¢in 6zetle “memurlugun, devletce bir
meslek olarak kabul edildigini”, maas, disiplin, sicil emeklilik gibi husus-
larin diizenlendigini sdyleyebiliriz.'*®

Memur hukukunun tarihini ilgilendiren bu diizenlemeler bir yana, konu-
muz bakimindan 6neli olan nokta, yetki ve goérev alanlar1 diizenli kural-
larla belirlenmis egitimli, profesyonel ve gorevlerinden sorumlu memur-
larin ve dolayisiyla idarenin ortaya ¢ikmasidir.

Tagsrada, sahsa bagh olmayan, kurallar ve islemler iizerine kurulu mo-
dern idarenin ortaya ctkmasinda énemli bir asama, gorevlilerin sorum-
luluklarinin belirlenmesi olmustur.

“Meclis-i Ahkam-1 Adliye 22 Eyliil 1858°de ‘Vali, mutasarrif ve kayma-
kamlarin vazifelerini samil talimat’ basligi ile miilkiye memurlari igin
bazi esaslar tesbit ve tamim etmistir.”'*” Bu esaslarda, kanuna baghlik
tiim memurlar i¢cin zorunluluk haline getirilmigtir. “Biiyiik, kiiclik biitlin
devlet memurlar1, halk gibi, kanuna saygi gostermeye mecburdurlar.”
Gorevlinin yasaya bagliligi anlayist benimsenmistir. Heniiz, idarenin
yasallig1 degil, gorevlinin yasaya baghhgi sdézkonusudur. Asagida ele
alacagimiz gibi, idarenin denetlenmesinde de bu ayrim eksikligi belirgin-
dir. Gorevli ile gorev arasinda heniiz tam bir ayrim yapilamamaktadir.

“1869°da nesredilen (Dairei Umumiyei Vildyet Nizamnamesi) ile miilki-
ye memurlarinin validen nahiye miidiirline ve hattd muhtara kadar olan
kademelerine gore yetki ve sorumlulugu tesbit edilmistir.”'** Ayrica,
1849 diizenlemesinde, gorevlinin kisisel olarak ceza sorumlulugu anlayi-
sindan, emri altindakiler tarafindan yerine getirilse de “gdérev”’den sorum-
luluk anlayiginin gelismeye basladigmin izleri bulunmaktadir. 1849 Eya-
let Meclisleri Talimatnamesi nin eki niteliginde olan yonetmelikte valile-
rin gorevleri belirlenmistir. Buna gore, 6rnegin, “hi¢ kimseye zulmedil-

' Ibid., 5.233-234

146 Karal, Osmanl Tarihi, Islahat Fermam Devri, c.VIL, s. 161

7 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi (Islahat Fermani Devri, 1856-1861), cilt
V1, 6.B., Tirk Tarih Kurumu, Ankara, 2000, s.133

Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, c.VII, s. 161
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meyecek, igkence ve eziyet yapilmayacaktir. Yapildig1 anlagilirsa valiler
sorumlu tutulacaktir. ... Hukuk davalarinda vali ve diger gorevliler, belli
vergiler disinda, cerime, riigvet, buyruldu harci, hediye ve baska adlarla
para 1\4/§ esya almayacaklar; aksi takdirde 6zel sorumluluk valinin olacak-
tir.”

Devletin gorevlilerine iligkin olarak Tanzimat doneminde gerceklestirilen
yenilikler, 1876 Anayasasinda, genel anayasal ilkelere doniigsmiistiir
(Anayasa, m.39, 40, 41).

Anayasanin Memurin baglikli boliimiinde yer alan 39. madde memuriyete
giriste “ehil ve miistahak” olma kosulu ve memuriyet giivencesi getirmis-
tir. Konumuz bakimindan 40. madde oOnemlidir: “her memuriyetin
vezayifi nizami mahsus ile tayin olunacagindan her memur kendii vazifesi
dairesinde mes uldiir.” Memuriyet, memurdan ayrilmaya baglamustir.
Memuriyetin, kanunla belirlenmis bir gorev ve yetki alan1 vardir. Memur,
kendi gorev alaninda sorumludur. 1876 Anayasasinin 41. maddesinde,
idarenin yasalar ¢ergevesinde tutulmasi i¢in ek diizenleme getirilmistir:
“Memurun damirine hiirmet ve riayeti ldzimeden ise de itaati kanunun
tayin ettigi daireye mahsustur. Hildfi kanun olan umurda amire itaat
mes ‘uliyetten kurtulmaga mesar olamaz.” Bu hiikiim, giinimiizdeki ka-
nunsuz emir kurumunu hatirlatmaktadir. Ancak daha 6nemli olan nokta,
“kanunun tdyin ettigi daire’nin idare (memur) icin bir siir olarak ko-
nulmasidir.

Memurun (idarenin) yasalar cergevesinde hareket etmesi anayasal bir
kural haline gelmistir. Bu tarih ic¢in “idarenin yasalli1” ilkesinden sz
edilemez. Ancak, “memuriyetin yasallig1” bir anayasal kural haline gel-
migtir. Devlet gérevlilerini, bu ¢er¢evenin disina ¢iktiklarinda denetlemek
iizere ceza kanunu ¢ikarlmistir. Ayrica, tasrada ve merkezdeki meclislere
idare aleyhindeki sikayetleri halletme yetkisi verilmistir.

Idari yarginin tarihi, Osmanli’da modern idarenin ortaya cikist siirecinde
yer alir. Tanzimat, tagra Orgiitlenmesini yeniden kurmus ve bununla es
zamanl olarak da merkezde danigma, yasama, yargilama ve denetleme
icin kurumsal yapilar olusturmaya c¢alismustir. Ilerleyen boliimlerde idari
yarginin tarihi, bu yeniden orgiitlenme siirecinin i¢inden kurulmaya cali-
silacaktir.

III. Tiirk idari Yargisinin Evrim Baglangici: Temsili Tasra
Meclisleri

Glinlimiiz idari yarg: sisteminin tarihsel kdkenlerini olusturan evrim ¢iz-
gisinin baslangici olarak, Tanzimat doneminde olusturulan temsili tasra
meclislerini veya bir bagka anlatimla mahalli meclisleri kabul edebiliriz.

' bid., s. 161
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Bu meclislerin orglitlenme bi¢imi, isleyisi ve idare iizerindeki miidahale
imkanlari, giinlimiiz idari yargisinin temellerinde yer alabilecek nitelikte-

dir.

Elbette Osmanli’da, Tanzimat 6ncesinde de idare edenlerin keyfiliklerine
kars1 sikayet imkan1 bulunmaktaydi. Kadilarin padisahlar hakkinda verdi-
gi kararlar, Osmanli popiiler tarihinin “adalet” temasinda siklikla anlatilan
oykiilerdendir. '

150

Uzunca bir 6rnek aktaralim: Osmanli kadisi, hi¢ kimsenin hakkinin, ¢ignen-
mesine miisade etmiyor. Bu hakk: ¢igneyen kisi padisah da olsa bu durum
degismiyor. Iste, Fatih Sultan Mehmet, iste Istanbul'da bir Rum: “Fatih Sultan
Mehmet talepte bulunuyor, diyor ki: ‘Orada cami yapacagim, arazini bana
satmani istiyorum.” Fatih Sultan Mehmet, {ist hududun iki katin1 veriyor. Ama
Rum vermemekte 1srarli. Bir Hristiyan oldugu i¢in caminin kurulmasina gén-
lii raz1 olmuyor. Fatih Sultan Mehmed ise ‘O kadar para verdigim halde, bu
adam arsay1 vermiyor. Demek ki bunu, inadindan yapiyor; nefsani bir davra-
nis bu. Ve sonucta Rum'un arsasini aliyor, camiyi yaptirtyor. Adam perisan.
Sonra, diyorlar ki: ‘Ya, bu kadar iiziintiiniin sebebi ne? Iste, yapabilecegim bir
sey yok ki! Bunu yapan padisah; daha 6tesi yok. Onun {istiinde kimse yok. O
bana bunu yaptigina gore. Her sey bitti!” diyor. Diyorlar ki: ‘Her sey bitmedi,
bu memlekette kadilar vardir.” ‘Yani? Ne demek istiyorsunuz?’ diyor. (Adam
hi¢ inanamiyor bir defa sdylenenlere.)’ Diyorlar ki: ‘Gidersin kadiya, adalet-
sizligi anlatirsin, Padisah da olsa, o hesab1 goriir.” Adamcagiz hi¢ inanamiyor
boyle bir seye; ama diyor hadi gideyim mahkemeye, ben miiracaat edeyim.
Ve kadiya miiracaat ediyor. Adamin gozleri hayretten agiliyor; Fatih Sultan
Mehmet mahkemeye geliyor. Padisah ayakta, kadi efendi oturuyor ve mah-
keme baslhyor. Fatih Sultan Mehmed, adamin arsasinm1 zorla iktisab etmekten
su¢lu bulunuyor ve elinin kesilmesi karari alintyor. Fatih Sultan Mehmet'in eli
kesilecek; ama Osmanli adaletinde, bir miiessese daha var; eger bir seyin be-
deli ddenirse ve alacakli taraf, hak sahibi taraf bunu kabul ederse, o ceza dii-
ser. Bu kanuna gore teklifte bulunuluyor. Deniyor ki: ‘Bunun bedeli su kadar
altin, bu kadar altina karsilik, onun elinin kesilmesinden vazgegiyorsan, o
o0demese bile (Padisah 6demese bile) onu sana beytiilmal 6der. Razi misin?’
Rum: ‘Sey...” Bir Padisaha bakiyor, inanamiyor, sonra: ‘Tabii raziyim. Razi
olmaz miymm? O, Padisah.” diyor. Fatih Sultan Mehmet diyor ki: ‘Benden
beytiilmalin talebi 200 altin; ama ben 2000 altin verecegim. Ve her giin de bir
altin daha 6denmesini istiyorum. Senenin 365 giinii, her giin bir altin 6dene-
cek bu zata.” Ve kadi yerinden kalkiyor, Fatih Sultan Mehmet'in ayaklarinin
yanina gelip diz ¢okiiyor: ‘Padisahim, su ana kadar ben Allah"1 temsil ediyor-
dum. Ben oturuyordum, siz ayaktaydimiz. Ciinkii siz maznun mevkiindeydi-
niz. Allah't temsil eden siz degildiniz. Adaleti veya adaletsizligi temsil ettigi-
niz, mahkemenin sonunda belli olacakti. Ben Allah'1 temsil ediyordum; adale-
tin sahibi bendim o sirada. Simdi benim gorevim bitti. Simdi bana, size tabi
olan, sizin imparatorlugunuzun bir kadisi olarak el etek opmek diiser.” di-
yor.Padisahin etegini Opiiyor ve ondan sonra Padisah oturuyor, dtekiler disari
cikiyorlar.” http://65.122.110.233/webs/osm/sistem/adalet.htm 9.8.2004

Yine Fatih déneminde gecen bir diger drnek: “Fatih Camiinin ingasi esnasin-
da koca bir mermer siitunu yanlis kesip israf ettigi, dolayisiyle devlete zarar
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Ayrica, burada inceleyecegimiz, temsili tasra meclislerinin de Osmanh
tarihinde onciilleri bulunmaktadir. Tiirk idari yargisinin evrim baslangici
olarak ele alacagimiz bu meclisleri Inalcik, eskinin yeni adlar altinda
devami olarak gérmektedir: “Tanzimat’a kadar kadinin bagkanlig: altinda
mabhalli ayan ve esrafin katildigi meclisler, verginin taksimi ve toplanmasi
ve mahalli idarenin harcama ve giderlerinin tayini hususunda yetkili idi.
Idari-mali davalar kadilar vasitasiyla goriiliirdii.” Inalcik tarihsel siirekli-
lik oldugunu savunmakla birlikte farklilik da saptamaktadir: “Tanzimat’in
getirdigi meclislerin eskisinden farki, bagkanligin kadilardan, yani ulema-
dan aliip valiye, muhassila veya kaza miidiirlerine, yani idare adamlarina
(abg) verilmesi ve gayri miislim tebaanin, dini reisleri ve kocabasilar
vasitastyla idarede sz sahibi olmasidir.”"'

Oncelikle “idari”'** sifat1 iizerine bir agiklama yapmamiz yararli olabilir.
Idari sifati, niteledigi konunun idareye iliskin oldugunu anlatir. Ancak
6zellikle devletin hukuksal goriiniisii ile ilgili yazildig1 zaman, idari sifa-
tinin farkli ve daha teknik bir anlam kazanacagi gozardi edilmemelidir.
Ornegin, Inalcik’in yukarida aktardigimiz “Idari-mali davalar kadilar
vasitastyla goriiliirdii” saptamasinda “idari” sifat1 genel anlamiyla kullani-
lirsa, idareye iligkin, taraflarindan birinin idare oldugu davalar anlamini
alirken teknik kullaniminda farkli “dava tiirlerini” anlatir. Yargi tarihi
calisanlarin karsilastig1 giicliiklerden biri de tarihgilerin hukuksal anlami
da olan terimleri kullanirken gosterdikleri 6zensizliktir. Inalcik’m “idari
davaya iligkin bu saptamasi hemen tiim Osmanli tarih¢ilerinde goriil-

verdirdigi gerekcesiyle Fatih tarafindan eli kestirilen Rum Mimar Ipsilanti
Usta Istanbul Kadist Hizir Celebi'ye miiracaat eder. Mahkeme giinii kadi'nin
huzuruna giren Fatih oturmak ister fakat Hizir Celebi durmasina miisaade et-
mez ve davaci ile yanyana oturmasini ihtar eder. Emir, adaletin temsilcisinden
gelmistir. Uymamak miimkiin mii? Muhakeme neticesinde Fatih suclu bu-
lunmustur. Hitkiim: ‘Kisasa kisas’. Yani, Fatih'in de eli kesilecektir. Devlet
ricali araya girerek Rum ustaya ricada bulunurlar ve tazminati kabul etmesini
sOylerler. Zaten Rum mimar da padisah'in elinin kesilmesine razi1 degildir.
Tazminati kabul eder. Fatih bizzat kendi gelirinden, ustanin ailesinin ve ¢oluk
¢ocugunun Omiir boyu ihtiyacin karsilayacak miktardaki tazminati 6demeyi
kabul eder ve ayrica bir de ev yaptirir. Muhakeme bu sekilde neticelendikten
sonra Hizir Celebi'nin yania giden Fatih, Istanbul Kadisi'na, ‘Sayet adaletten
ayrilip padisahim diye benim lehime karar verecek olsaydin, basimni su kili-
cimla uguracaktim’ der. Hizir Celebi ise Padisah'in bu sdzlerine cevaben s0y-
le der: ‘Sen de padisahim diye kararlarima muhalefet idiip mahkemenin huzu-
runu bozmaya ve adaletin kudsiyetini ihlal etmiye kalksaydin (oturdugu min-
derin altindaki hangeri gostererek) ben de bunu senin kalbine sapla-
yacaktim.” der.” http://www.sevde.de/Tarihe san ver/FATiH_SULTAN.htm
9.8.2004.

Inalcik, “Tanzimat’in Uygulanmasi ve Sosyal Tepkileri”, s.633

%2 «i*nin iizerine inceltme isaretini artik kullanmiyoruz. Ancak, alint yaptigimiz
kaynaklarda kullanildig1 zaman aktarirken aslina sadik kaldik.
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mektedir. “Dava” sdzcliglinii oniline “idari” sifatim1 ekleyerek kullandigi-
miz zaman, genel davalardan farkli bir dava tiirlini anlatmaya bagslariz.
“Ceza davas1”, “hukuk davas1”, “mali dava”, “idari dava” vb. farkli dava
tiirlerinden s6z edilmesi, bunlarin sadece konularinin farkli olmasindan
kaynaklanmaz; bunlar icin farkli yargilama yontemleri ve hatta yargi
makamlar1 s6zkonusu olmaktadir. Tanzimat oncesi, Osmanli yargi siste-
minin, farkli bir idari dava tiirlinden s6z edilemeyecegini, tarihgilerin
idari dava ile idareye iliskin konularin yargilandig1 davalar1 kastettiklerini

diisiiniiyoruz.

Idareye iliskin konularin yargilanmasini idarilige dogru evrimlestiren,
temsili tagra meclislerinin faaliyetleri olmustur.

Temsili tasra meclislerinin, Inalcik’in saptadigi gibi, Tanzimat dncesi
uygulamanin bir devami olup olmadigi tartismasi bir yana, bdyle bir sii-
reklilik belirlenmis olmasi, Tiirkiye 'de idari yargimin evrim baslangicin,
s6zkonusu stirekliligin pesinde, daha eskilere gotiirmek dogru olmayacak-
tir. Bu yargimzin gerekgesi, Inalcik’mn saptamasinda bulunabilir.
Tanzimatin temsili tagra meclisleri, Osmanli smiflarinin etkili oldugu
yonetim araglar1 degil, modern idare aygitinin kurulmasi arayiginda, Inal-
cik’m deyisiyle “idare adamlarinin” etkisinde (elinde) olan bir yonetim
aracidir. Enazindan Oyle olmasi tasarlanmistir. Farki yaratan da budur.
Iktidarin “idare olarak” &rgiitlenmesinde, Tanzimat ile yeni bir evreye
girilmigtir. Tiirk idari yargisinin olusumuna tarihsel kokleri saglayan da
bu yeni evrede karsilanmaya ¢aligilan ihtiyag¢lardir.

Tanzimat kurumlarinin farkliligi, Osmanli’ya modern idare anlayigini
yerlestirmesidir. Idari islevin, yani padisahin ve onun kullariin kisiligin-
den bagimsiz bir idari islevin dogmasi sézkonusudur. Memur kavraminin
ortaya ¢ikmasi; islevin, kisiye verilen bir “mal” veya “imtiyaz” olarak
degil, bir gérev olarak algilanmasi bu gelismenin temelinde yer alir.'>
Yapilan is, kisiden bagimsizlagarak bir makama atfedilmeye baslanmak-
tadir.

Elbette, tiim bu 6zelliklerin biranda Tanzimat hareketince hayata gegiril-
mis oldugunu disiinmek yanilgidir. Sinirliliklan, eksiklikleri, gariplikleri
ile biitiin bunlar, tarihsel evrimde gelenekselden kopusu doguracak olan

153 . s ) ..
Tanzimat sonrasi iltizamin kaldirilmasi, devlet hizmetlerinin ve harcamalari-

nin vergilerle kargilanmasi; hizmetlerin, ticretleri devletin topladig: vergiler-
den 6denen gorevlilerce yapilmasi ve bu gelismelerin modern biirokrasi ve
memuru getirmesi. Biitliin bunlar Osmanli’da modern idarenin evrim ¢izgisin-
de yer alir. Bu gelismelere iliskin ilk el veriler i¢in bkz. Vecihi Toniik, Tiir-
kiye’de Idare Teskilati, Icisleri Bakanlig1 Yaymlar1 Seri III, say1l, Ankara,
1945, s. 107, 114; Ayrica bkz. Ali Cankaya, Miilkiye Tarihi ve Miilkiyeliler
(1859-1968), Ankara 1968-1969; Carter Findley., "XIX. ylizyilda Osmanl
Imparatorlugu'nda Biirokratik Gelisme," Tanzimat'tan Cumhuriyet'e Tiir-
kiye Ansiklopedisi, c.I., Istanbul, s. 261; Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye.
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bir kirilmadir. Idari yargi da bu kirilma sonrasi girilen yeni tarihsel evrim
giizergahinda olusmustur.

Ornegin, idari yargi evriminin dnemli bir asamasmi olusturan Devlet
Surasi, Fransiz 6rneginin “nihayet Osmanli’ya nakledilmesi” degil, Tan-
zimat’in kurdugu temsil esasina dayanan tasra meclisleri deneyiminin ve
idarenin karigmasindan bagimsiz diizenli mahkeme sistemi yaratma arayi-
sinin Uriinil olan adliye-idare ayriminin merkeze de tasinmasidir. Bu yapi-
lirken, Fransiz Devlet Surasi nizamnamesinin ¢evrilerek aktarilmis olma-
s1, kurumun ithal edildigi anlamina gelmez.

Devlet Surasi’nda idari yargiya ait islevler aramanin yanlighgina asagida
deginilecektir. Ayni yanlhighktan Sira-y1 Devleti 6nceleyen tasra meclisle-
11 incelenirken de uzak durulmalidir. Bu kurullarda idari yargi iglevi ara-
mak yerine, modern idari yargiya gotiiren tarihsel evrimdeki ozellikleri
saptamaya calismak daha yerinde olacaktir.

Bu kisa saptamalardan sonra, Osmanli’da temsili tagra meclislerinin idari
yarginin tarihsel olusumundaki yerlerini incelemeye gecebiliriz.

A. Temsili Tasra Meclisleri: Muhassillik Meclislerinden Eyalet
Meclislerine

Temsili meclis tipi yapilar, Osmanli Tanzimat hareketinin tasra i¢in 6n-
gordiigii yeni drgiitlenme bigimidir. Oncelikle mali ve idari merkeziles-
menin araci olarak diigiiniilen bu meclisler, zaman i¢inde tagradaki yone-
tim dlceklerinin degigmesi ve uygulanan yeni yonetim modellerine uygun
olarak isim degistirmiglerdir. Tiim isim degisikliklerine karsin, meclisler-
de belli bir iglev siirekliligi bulundugunu sdyleyebiliriz.

Meclislerin kurulus amaglari idarenin denetlenmesi degildir. Bu meclisle-
rin idarenin denetlenmesine iliskin gorevleri ikincil niteliktedir. Bununla
birlikte, ilk andan itibaren sahip olduklar1 denetleme islevi, idari Orgiit-
lenmedeki tiim doniisiim anlarinda varligini korumus, Osmanli’da 1329
(1913) tarihli Idarei Umumiyeyi Vildyet Kanununda en son bigimini al-
mis ve buradan da Cumhuriyete intikal etmigtir. Cumhuriyetteki diizen-
lemede bu meclislerin denetim gorevi, idari yargi i¢in temel bir unsur
olan iptal davasi aracin1 da kazanarak varligini 1982 y111na154 kadar siir-
diirmiistiir.

3 Kasim 1839 tarihli Giilhane Hatt1 Hiimayunu’ndan hemen sonra, tim
sancaklara, vergi salmak ve toplamak {izere dogrudan Osmanli hazinesine

'3 6.1.1982 tarih ve 2576 sayili, Bolge idare Mahkemeleri, idare Mahkemeleri
ve Vergi Mahkemelerinin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 15.
maddesine gore “Idare ve vergi mahkemelerinin gérev alanma giren ve ka-
nunlarla ¢esitli kurul ve komisyonlara verilmis bulunan goérev ve yetkiler, bu
mahkemelerin goreve basladig tarihte sona erer.”
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bagh vergi memurlar1 (muhassil-1 emval 155) gonderilerek tagra yoneticile-

rinin hayati énemdeki mali iktidarlar kirilmaya calisilmstir.>® “Amacg,
vergi toplamak gibi 6nemli iglemin valilerin, yerel ayan ve esrafin elinden
almmast ve kotii uygulamalarin ortadan kaldirnlmasidir.”"’ Bu emirle
birlikte, sancaklarda (13 tiyeli biiyiik meclis) ve kazalarda (5 tiyeli kiigiik
meclis), vergilerin adil ve hak¢a dagitimi konusunda muhassillara tavsiye-
lerde bulunacak meclislerin kurulmasma da karar verilmistir (7 Subat
1840 tarihli Ferman).158 Muhassil atanan yerlerde olusturulmasina karar
verilen bu meclisler, muhassillik meclisleri olarak da adlandirilmaktadir.
Devlet gelirlerinin biiyiilk oranda diigmesi iizerine, 1842 yilinda vergi
toplamada muhassillik kurumu kaldirilinca, bu meclisler memleket mec-
lisleri adiyla ¢aligmalarini siirdiirmiislerdir. 1849’da yapilan yeni bir dii-
zenleme ile biiylik meclisin ad1 eyalet meclisi olarak degistirilmis, kiigiik
meclislerin ise sancak meclisi olmustur. 159

Devlet orgiitlenmesinde, mali merkezilesme arayisiyla birlikte islev fark-
lilasmas1 da baslamustir: Muhassillik érgiitiiniin olusturulmasiyla Impara-
torlugun kurulusundan beri hem mali ve hem de idari-askeri goérevler
yliklenmis olan vali, sancakbeyi ve daha sonralar1 miitesellimlerin mali
yiikiimliiliikkleri kaldirilmis; sancaklarmn her tiirlii vergi gelirlerinin topla-
tilmasi isinin, merkezden atanmis muhasillara birakilmig, yoneticilerin
hazine gelirlerini kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda kullanmalar1 6nlenmek
istenilmistir. 160

55 Muhassil: husiile getiren, hasil eden, meydana getiren. Emval: mallar. Ferit

Devellioglu, Osmanlca-Tiirkce Ansiklopedik Ligat, 13. B., Aydin
Kitabevi, Ankara, 1996.

Cadirc1 da, Osmanli tagra yonetim sisteminde yapilan bu degisiklikleri vergi
adaleti ve giivenlik arayisiyla agiklamaktadir: “Bu yeniliklerde giidiilen amag,
halkin yillardan beri sikayetci oldugu vergilerin adaletli bicimde herkesin ge-
lirine gore alinmasin saglamakti. Ayrica can ve mal giivenligi olmadan bu-
nun gergeklestirilemeyecegi bilindiginden, i¢ giivenligin korunmas: da gerek-
liydi.” Musa Cadirci, “Osmanli Imparatorlugunda Eyalet ve Sancaklarda
Meclislerin Olugturulmasi (1840-1864)”, Y.H. Bayur’a Armagan, Ankara,
1985, 5.258

Ilber Ortayli, Tanzimattan Cumhuriyete Yerel Yonetim Gelenegi, Hil
Yayin, Istanbul, 1985, s.33

Stanford J. Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman
Empire: An Introduction to the Provincial Councils, 1839-1876”, Near
Eastern Round Table 1967-68, ed. R. Bayly Winder, New York University,
1969, 5.59

Bkz. Cadirct, “Osmanli Imparatorlugunda Eyalet ve Sancaklarda Meclislerin
Olusturulmast”, s.261, 264, 269; Ayrica bkz. Musa Cadirci, “Osmanli Done-
minde Yerel Meclisler”, Cagdas Yerel Yonetimler, c.2, sy. 5, Eyliil 1993, s.
3-12

Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ..., s.210
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Yeni modelin, vergi gelirlerinde biiylik azalmaya yol agmasi nedeniyle
mubhassillik kaldirilmis, iltizam tekrar getirilmis ancak bir daha eski yone-
tim modeline doniilmemistir. Eyalet yonetiminde yeni diizenlemeler ya-
pilmuistir. Bu diizenlemelerde, “miisirlere eyaletlerin mali sorumlulugu
yeniden verilmeyerek bu is defterdarlara birakilmistir. Sancaklarin mali
igleri ise kaymakamlara verilmis, ilk kez mali ve idari bir {inite olarak
kaza birimi getirilmistir.”"®’

1842 degisikliginde meclislerin yetkilerine ve olusumuna dokunulmamas,
buna karsilik, yerel yoneticilerin yetkileri artirilmig, idari kademedeki
yoneticilerin biiyiik ¢ogunlugu askeri yoneticilerle degistirilmis ve bu
yéneticilerin yaninda danisman olarak Istanbul’dan atanan defterdarlar ve
katipler gorevlendirilmistir. Temsil ilkesi bakimindan en 6nemli degisik-
lik, kazalar ile sancaklardaki se¢imin kaldirilarak atama esasina gegilme-
sidir.'®* Shaw’un saptamasina gore, bu degisiklikler ile yerel yoneticilerin
meclisler lizerindeki etkisi artiritlmis olmasina karsin, meclisler kurulduk-
lar1 yilda gelistirdikleri uygulama dogrultusunda caligmiglar idare {izerin-
deki denetimlerini siirdiirmiislerdir. 16

[k kez Cadircr'nin varhgmi saptayarak cevrim yazisini gergeklestirdigi
Ocak 1849 tarihli Nizamname, tagra yonetimine iligkin yeni diizenlemeler
getirmistir. Misliiman olmayan topluluklarin esit temsilini saglayan,
meclislerin yetkilerini tiim kentsel isleri kapsayacak sekilde genisleten ve
valilerin yetkilerini kisitlayarak meclisleri giiclendiren bu diizenlemenin
ayrmtisini aktarmiyoruz. Konumuz bakimindan énemli olan nokta, mec-
lislerin idare {izerindeki denetim yetkisinin siirmiis olmasidir. Cadirci’nin
belirttigine gore, “eyalet meclislerinin kurulus, gérev ve sorumluluklarini
en ince ayrintilarina kadar belirleyen bu yonetmelik [nizamname] meclis-
lere yonetim, yargi, denetleme, saglik ve egitim-6gretim alanlarinda go-
revler vermektedir. ... Bu doneme kadar vali, miitesellim, ayan ve sehir
ileri gelenlerinin yiirittiikleri islerin biitiinii resmi bir kurulus olan (abg.)
meclislerce {listlenilmektedir. Bu kurulus yonetimin her basamaginda
gorev alanlar1 denetleyecek, halkin mal, can ve 1rz giivenliginin saglan-
masi i¢in gerekenleri yapacak, onarim ve baymdirhk isleriyle de ugrasa-
caktir.”'® Suclu goriilenler meclise ¢agrilarak yargilanacaktir.

Idareciler i¢in Tanzimat’in gereklerine aykir1 hareket etmek, sug olarak
degerlendirilmeyi silirdiirmektedir. “Mali iglere ayrilan besinci boliimde
(25-41. maddeler) Tanzimat’in getirdigi yeni politikanin kurallar1 hatirla-
tildiktan sonra, meclisin uygulamalar1 denetleyerek suclular1 cezalandir-

‘' Ibid., s.212

12 Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
.8 17-78

' Tbid., 5.79

' Cadirc1, “Osmanli imparatorlugunda Eyalet ve Sancaklarda Meclislerin Olus-
turulmasi (1840-1864)”, s.276
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masi (abg.) onemle istenmekte idi. "% “Eyalet Meclisleri, yonetimin her
basamaginda gorev alanlar denetleyecek, suc isleyenler hakkinda gerekli
islemlerin yapilmasini saglayacaklardi.”'®®

Bu degisiklikler mal olmaktan ¢ikan ve soyut makama doniisen yonetim
aygitin1 olusturma ve bdylelikle merkezin yonetme edimini yerel ayak
diremelerden kurtarma ihtiyacinin bir tezahiirii olarak degerlendirilebi-
lir.'"”” Bu uygulama, modern memur (ve idare) kavrammin Imparator-
luk’ta gelismesine katki saglamistir. Cadirci, 1849 diizenlemesi ile giiven-
ligin saglanmasi ve maliyeyi ilgilendiren konularda igbdliimiiniin ilk kez
yapildigini, boylelikle “ana konularda igb6liimiiniin ilk kez bu donemde
gerceklestirildigini” belirtmektedir.'®* Bu arayis, idari denetimi ve denet-
lenebilir idareyi de ortaya c¢ikarmaktadir. 12 Kasim 1850°de Meclis-i
Vala, idarenin teftisi yontemlerini belirleyen bir karar almustir. Idare ile
birlikte, idari denetim de gelismektedir.'®

1849 degisikligi ile meclislerin, yeni kanunlarin verdigi yargilama yetki-
lerinin yanisira, seri mahkemelerin kararlar tizerinde de yetki kullanmaya
calisarak adli gorevlerini genisletme arayislarina karsi onlem alinmaya
calisilmistir. Meclisler, kendilerini seri mahkemelerden verilen kararlarin
temyiz mercii olarak kabul etmis ve bu yonde bir uygulama gelistirmis-
lerdi. Kendiliginden gelisen uygulamanin, riigvetle karar bozdurma gibi
olumsuz sonuclar1 goriilmeye baslanilinca, yeni nizamname ile bir diizen-
leme getirilmis ve yetki, biliylik parasal miktarlar igeren ve Seyhiilislam

165 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.221

1% Tbid., s.224

171849 degisikliginde ayrica meclis baskanlarinin, istanbul’dan atanmasina
karar verilmis; Istanbul’da kurulan, Tanzimat’in yeni okullarindan mezun o-
lanlar gorevlendirilmistir. Shaw, “The Origins of Representative Government
in the Ottoman Empire ...”, 5.86

Tanzimat oncesinde, giivenlik vali tarafindan, yaninda besledigi, kap: halk:
denilen askerlerle saglanirken yeni diizenlemeyle zaptiye teskilati kurulmus,
tilkenin belirli bolgelerinde ordu merkezleri olusturularak, zaptiyeye gerekti-
ginde yardimci olacak hazir asker bulundurulmasina karar verilmistir.. Bkz.
Musa Cadirci, “Tanzimat Déneminde Osmanli Ulke Yonetimi (1839-1876)”,
IX. Tiirk Tarih Kongresi, TTK, Ankara, Ayr1 Basim, 1988, s.1157
Cadirct’nin belirttigine gore, “12 Kasim 1850°de Meclis-i Vala, teftis sorunu-
nu ig¢iincii kez ele aldi. Miifettislerin teftisi ne sekilde yapacaklarina dair bir
talimatname hazirlandi. Buna gore, Anadolu ve Rumeli’deki biitiin vali, kay-
makam ve kaza mudiirleri denetlenecekler, basarili goriilenler taltif edilecekti.
Kusurlu olanlarin adlar1 merkeze bildirilecek haklarinda gerekli islemler yapi-
lacakti.” Musa Cadirci, “Tanzimat Doneminde Tiirkiye’de Yonetim (1839-
1856)” Belleten, c.LII, Agustos 1988, s.621
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tarafindan temyiz edilebilir oldugu kabul edilen davalarla smirlanmig-
tir.'7°

Belirttigimiz gibi, meclislerin kurulus amaci, idareyi denetlemek icin bir
yap1 olusturulmasi degildir. Bu meclislere iliskin kapsamli bir arastirma
gerceklestiren Shaw, tasra meclislerinde Osmanli temsili hiikiimetinin
kokenlerini gormektedir.'”' Osmanli’nin 1876 Anayasasindan énce bir
temsili hiikiimet geleneginin bulunmadigi, yeni Anayasa ile getirilen
temsili sistemin ise Avrupa yonlendirmesiyle ortaya ¢iktigi tezlerini eles-
tiren Shaw, aksini kanitlamak i¢in Tanzimat ile birlikte kurulan tasra
meclislerini incelemistir. Bu incelemesini, 1876 6ncesi merkezde kurul-
mus olan yasama organlarini ele aldig: bir diger yaziyla biitlinlemistir. 172
Gorebildigimiz kadariyla, Shaw’un ¢aligmalarinda s6zkonusu meclislerin
Osmanli’da idari yarginin gelisimi ile herhangi bir baglantis1 kurulmamis-
tir. Bununla birlikte, yararlandi§imiz iki makalesi ile kitabinda aktardikla-
rindan, idari yargimin evrimine iligkin dnemli bilgiler edinilmektedir.
Tiirk idari yarg: tarihini konu alan ¢alismalarin azlhigi ve zayiflig1 bizi,
hukukla ilgilenmemis olan tarihgilerin ¢alismalarindaki verilerin taranma-
sina da gotiirmistiir.

Temsili tasra meclisleri Osmanly tanzimat hareketi baglaminda yer alir.

Osmanli’da modern idarenin dogusu merkeziyetgilik arayisiyla giidiilen-
mistir. Merkeziyetcilik arayisi ise vergi toplayabilmeyi amaglamaktadir.
Osmanli Devlet adamlari, “18. ylizyilin son otuz yilindaki felaketle biten
Rus savaslarinin ardindan” Imparatorlugu askeri bakimdan giiclendirerek
ayakta tutma arayisina girmislerdir. Askeri reformun maliyetleri, gelirle-
rin artirtlmasi gereginin daha ¢ok fark edilmesine yol agmistir. Bu, yone-
timin diizenini ve etkinligini gelistirmek gerektigine de isaret etmektedir.
Merkezin vergi toplayabilmesi, ¢ogu fiilen dyanin denetiminde olan eya-
letlerde'”, merkezi yonetimin yeniden hiikiim siirmesini gerektirmis-

tir.'™ Mali merkezilesme arayisina dogal olarak idari merkezilesme eslik

7" Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire

L, 881
""" Ibid., s. 53
' Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s.51-
84
“Giilhane hatt-1 hiimayunundan 6nce ve iltizam usuliiniin bulundugu siralarda
Bab-1 Ali’nin eyalet idaresi hususundaki miidahalesi ancak mahalli memurla-
rin azil ve nasbina inhisar ederdi. Her eyalet bir veya birkag y1l i¢in vergi ba-
kimindan bir memura satilir, 0o memur dahi hazine-i hiikiimetin aidatina temi-
nat olmak {izere bir ermeni sarrafi kefil gosterirdi. Valinin eyaletteki yetkileri
¢ok genisti. Askeri kuvvete kumanda eder, kendi hesabina vergi tarh eder, ge-
rekli gordiigi inzibat tedbirlerini re’sen alird1.”, Karal, Osmanh Tarihi, Isla-
hat Fermam Devri, c.VI, s.129
Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye ..., s.20
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etmekte, daha dogrusu mali merkezilesme, idare merkezilesme araciligiy-
la gerceklestirilmektedir.

Bu amagla, Giilhane Hatt-1 Hiimayunu’ndan sonra, miiltezimler aracili-
giyla vergi toplama uygulamasi kaldirilarak vergi sistemi yeniden diizen-
lenmeye ¢alisilmigtir. Konu Meclis-i Vala’da ele alimmis ve hazine gelir-
lerinin iltizamla miiltezimlere verilmesinden Vazgeg:ilmistir.175 “Buna
gore, vergiye esas olacak emlak ve niifusun yazimi yapilacak, ¢esitli ad-
larla alinan vergiler yerine, herkes giiciine gore belli olglide tek vergi
odeyecek, ... her tiirlii gelir, dogrudan dogruya merkezi hazine adina top-
lanacak ve giderler de buradan karsilanacaktir.”'"

Bu mali merkezilesmeye zorunlu olarak idari merkezilesme de eslik et-
migtir. Ayrica, ahaliden temsilsiz vergi olmaz ilkesine yonelik olarak agik
bir talep gelmemekle birlikte, kararlara katilimin tahsili kolaylastiracagi
diisiincesiyle mali merkezilesme, temsili yapilar araciligiyla gerceklesti-
rilmeye calisilmistir. Tasra meclisleri, parlamentarizmin kaynagi olan
Ingiltere 6rnegini animsatircasina, vergi sorunuyla baglantilidir. ingiliz
evriminde sorun “temsilsiz vergi olmaz” ilkesini hayata ge¢irmekken
Osmanli’da, merkezin, yerel vergi toplayicilar1 devreden g¢ikararak mali
ve buna bagli olarak siyasal iktidar olusturma arayisi s6zkonusudur.

Tanzimat’in, yerel birimlerdeki eski yonetim yapisini kirarak yeni ve
merkeze bagli bir yonetim aygit1 olusturma girisimi, Osmanli’da modern
idare islevinin dogusuna da taniklik etmektedir. Bu arayisin ilk hedefi,
merkezkag egilimler lireten, imparatorlugun merkezi mali giiclinii zayifla-
tan ve bir 6l¢iide de, kapitalizmin aradig: giivenlik, dngoriilebilirlik ve
yeknesaklik ihtiyacinin karsilanmasinin 6niinde engeller olusturan, vergi
toplanmasi iglevi diginda merkezden kopuk yerel yoneticilerin zayiflatil-
mas1 olmustur. Shaw’un belirttigi gibi, “tasra yoOneticilerinin iktidarlari,

7 “Osmanlilar 1838 Ticaret Anlagmastyla serbest ticareti kabul ettiler ve ingiliz
sanayisiyle rekabet giicii olmayan kendi imalat sanayilerinin ¢okiisiinii hazir-
ladilar. Tarihin garip bir cilvesiyle, yine 1838 yilinda Osmanlilar, hiikiimeti
giiclendirme programini mali alanda gergeklestirmeye giriserek vergi sistemi-
ni diizenlediler, iltizam sistemi yerine hasilatin ve 6demelerin devlet hazine-
sinde toplanmasi usuliinii getirdiler ve daha dnce uygulanan hizmet karsiligi
tahsisat usulliniin yerine memurlara maas bagladilar. ... Gerekli hazirliklar
yapilmaksizin ve gii¢lii ¢ikarlardan kaynaklanan muhalefete ragmen yiiriirlii-
ge konulan mali merkeziyetcilik basarisizliga ugradi. Yeni maas sistemi hig-
bir zaman iptal edilmedi; siyasal olarak, belki de iptal edilmesi miimkiin de-
gildi. Ancak, hicbir zaman diizgiin isleyemedi de. Memurlar, alabildikleri
zaman tcretlerini alirken, halktan eski aidatlarini (artik, harg, riisum vb resmi
olarak yasaklanmigsti) almak beklentilerinden higbir zaman vazgegmediler. ...
Dogmadan 6len hiikiimet maliyesi reformu, serbest ticaretin girisiyle birlesin-
ce, Osmanlilar1 bir daha asla i¢inden ¢ikamayacaklart bir ¢okiintii sarmalina
stiriikledi.” Ibid., 5.28-29

Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.208
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tasrada onlardan bagimsiz ¢esitli idari birimler olusturularak sinirlanmaya
caligilmis, miiltezimler agamali olarak devreden g¢ikarilarak yerlerine,
Osmanli hazinesinin dogrudan denetiminde olan aylikli idareciler ve ver-
gi memurlari gec;irilmistir.””7 Meclislere Shaw kadar olumlu yaklasma-
yan Ortayli, “bu deneyimin basariyla basladigmi sdylemek giictiir” de-
mekle birlikte, “yeni bir sistemin vazgecilmez bicimde gelistigini” de
saptamaktadir.'”®

Mubhassillik ve muhassillik meclisleri, yeni bir sistemin evrim baglangici
olmuslardir.

Tanzimat’in, Imparatorluk cografyasi iizerinde, ideolojik, mali ve siyasal
iktidar arayis1 beraberinde, modern biirokrasinin kurulmasini da getirmis-
tir. idari yarginin evrim siirecini baslatan da bu kurulustur. idari yargi,
basit bir mesveret ihtiyacinin {iriinii olan meclislerden/suralardan degil,
modern yoOnetimin kurulusunun {riinii olan kurumlardan; kapitalizmin
ongoriilebilir, rasyonel, diizenli ve keyfilikten uzak idare ihtiyacindan
dogmustur. Tanzimat yeniden yapilanmasinin getirdigi kurumlarin, 6zel-
likle, diinya pazarlar ile biitiinlesen liman vilayetlerinde179 daha kolay
yerlestirilmesi de, gelisimin maddi temellerine isaret etmektedir.

Mali reformun uygulanmasina merkeze yakin eyaletlerden bagslanmus,
sancaklara dogrudan hiikiimet¢e atanan gorevliler (muhassil-1 emval)
gonderilmistir. Bu gorevlilere mal katibi, niifus katibi ve emlak katibi
eslik etmistir. Modern idarenin ¢ekirdegini olusturan yeni bir biirokrasi
yaratilmasinin yanisira, “her sancak merkezinde vergilerin saptanip dagi-
tim1 ve diger islerin goriisiiliip kararlastirilmas: amact ile muhassillik
meclisleri olusturulmustur.”180 Meclis-i Vala tarafindan 25 Ocak 1840
tarihli nizamname ile muhasillarin gérevleri belirlenmistir. '

"7 Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire

.08.57

Ortayli, Tanzimattan Cumhuriyete Yerel Yonetim Gelenegi, s. 45
Tanzimatgilarin, kadro yetersizligi nedeniyle reformlarin yerlestirilmesi i¢in
belli sayida 6rnek vilayette yogunlagsma siyaseti ¢er¢evesinde sectikleri san-
caklara bakildiginda bu sonuca varilabilir: Samsun, Trabzon, Varna, Selanik,
Izmir, Izmit ve Gelibolu. Shaw, bu sancaklari saydiktan sonra dipnotta su
aciklamay1 yapmaktadir: “Sézkonusu sancaklarin, énemli liman kentleri ol-
dugunu ve yabanci gezginlerle tacirler tarafindan siklikla ziyaret edildigini ve
Avrupa ile iletisiminin kuruldugunu not etmek de ilging olacaktur.” Shaw,
“The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire ...”, s.132
Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.208

Shaw, Meclislerin yetkilerinin, kurulus fermaninda (1840) agikg¢a belirtilme-
digini; zaman iginde uygulama ile kazanildigini; yetkilerini zaman i¢inde ge-
listiren ve genisleten meclislerin s6zkonusu oldugunu savunmaktadir. Shaw’a
gore, temel gorevleri, vergilendirme ile yerel kolluk konularini gériismek ve
karara baglamakutir. Tktisadi gelisme, bayindirlik isleri ve egitim gibi konular-
da karar vermek ve girisimde bulunmak yetkilerini ise daha sonraki yillarda
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Muhassillik meclisleri, vergilerin toplanmasinda eski sistemde miiltezime
yardimeci olan ayanlarin islevini {istlenecek bir yapi olarak diistiniilmiistiir.
Meclis muhassil, iki katip, hakim, miiftli, asker zabiti ile yorenin ileri
gelenlerinden dirayetkar ve iyi halli dort kisiden olusmaktadir. Karmasik,
iki dereceli bir se¢im sistemi getirilmistir.'> Katilim, yerel ileri gelenleri
esas almakla birlikte, muhassillik meclisleri ile, tebaa ilk kez yonetim
siirecine, segmen veya temsilci olarak, katilma hakk: elde etmis olmakta-
dir.'"® Meclis, haftada iki iic gilin toplanarak vergi yazimi ve diger yerel
sorunlar tartigarak karar alacak ve uygulamaya koyacaktir. Muhassilin
oturacagi kaza disinda kalan kiigiik yerlerde geregine gore kiigiik meclis-
ler olusturulmus, ancak bunlar uzun Omiirlii olmayarak Eylil 1841°de
Meclis-i Vala karartyla kaldiriimugtir.'®*

Miiltezimler ile degil de merkezin gorevlisi olan muhasillar, yardimeilar
ve yerel meclisler araciligiyla vergi toplama arayisi daha ilk yilinda
(1840-1841) hazine gelirlerinde biiyiik bir azalmaya yol agmistir. Basari-
sizligin nedenlerinin neler oldugu konumuzla dogrudan baglantili olma-
digindan bir yana birakiyoruz. 1842 yili baslarinda muhassillik kaldiril-
mus, eyalet yonetiminde yeniden diizenlemeler yapilmistir.'®

Muhassullik meclisleri, muhassillik kaldirilmis olmasina kargin varligim
korumus ve degisik adlarla evrimini siirdiirmiistiir.

kazanmiglardir. Shaw, “The Origins of Representative Government in the
Ottoman Empire ...”, 5.64

“Uye secilmenin kosulu olarak, ‘o bélgenin taninmis, en muktedir ve afif
zatlarindan olma, devlet umuruna, memleket ahvaline vakif bulunma’ 6ngorii-
lityordu. Bu nitelikte kimselerin (bu niteliklerin kimler tarafindan hangi kis-
taslarla saptanacag: belirtilmemisti) mahkemeye gidip isimlerini deftere yaz-
dirmalari, kdyler halkinin toplanarak aralarindan 5’er kisiyi kur’a ile segip
bunlar1 sancak merkezlerine gondermeleri, kaza halkinin da kendi arasindan
emlak sahibi ve iktidar erbabindan olanlarin da ayni sekilde toplanarak biiyiik
sehirlerde 50, orta biiyiikliikteki yerlerde 30, kiiciik kasabalarda da 20 kisiyi
temsilci secip gorevlendirmeleri kurali konuluyordu. Bunlar arasinda da yine
kur’a ile meclis iiyelerini segecek kimseler belirlenecekti. Boylelerinin bir
araya gelerek asil iiyeleri saptamalari gerekiyordu.” Cadirci, Tanzimat Do-
neminde Anadolu Kentleri ..., s.214

Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
...”, 8.64; Ortayli, meclislerin, halkin yonetim iizerindeki etkisini artirmadigi-
n1, merkezin denetimini giliglendirdigini ve yerel esrafin karar ve yiiriitme or-
ganlarma el atarak niifuzunu saglamlastirdigin1 savunmaktadir. {lber Ortayl,
Tanzimat Devrinde Osmanh Mahalli Idareleri (1840-1880), Ankara, Tiirk
Tarih Kurumu, 2000, s.79

184 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ..., s.212

"> Tbid., s.211
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Mubhassillik kaldirilinca meclisler, yapisinda ve isleyisinde onemli bir
degisiklige gidilmeden, Memleket Meclisi olarak adlandirilmstir.'®®
Memleket meclisleri, 15 Ocak 1849°da yayimlanan yeni bir Talimatname
ile Eyalet Meclisleri adin1 almis; sancak merkezlerinde ise Kiigiik Meclis-
lerin kurulmasi 6ngériilmiistir.'*’

Isim degisiklikleri gegiren bu meclislerin calismalariyla ilgili olarak Ca-
dirci’nin yazilarinda ¢ok énemli veriler bulunmaktadir. Cadirci, muhassil-
ik meclisi olarak kurulan, muhassilligin 1842 yilinda kaldirilmasi {izerine
memleket meclisi ad1 altinda 1849°a kadar ¢alismalarini siirdiiren bu mec-
lislerin “6zellikle yonetimin ¢esitli kademelerinde goérev alanlarla halk
arasinda ¢ikan anlagmazliklari, bir mahkeme gibi degerlendirerek sonug-
landirdigin1” saptamaktadir. Meclisler “yoneticileri denetleme, vergi ge-
lirlerinin zamaninda toplanarak gonderilmesini saglama, kaymakam, kaza
miidiirii ve defterdarlarin tuttuklar aylik ve yillik gelir-gider defterlerini
inceleme yetkisine sahiptir.”'*®

Tanzimat’in merkezde Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye olarak kurdugu
sistem ile tasrada muhassillik meclisi olarak kurdugu sistem ayni1 mantiga
dayanmakta ve biitlinlesik bir yap1 olusturmaktadir.

Halkin yoneticilerden sikayetinin biiyiik cogunlugunu haksiz alinan vergi-
ler, yasal dayanagi olmadan toplanan paralar ve yiiklenen angaryalar
olusturmustur. “Gerek eyalet ve sancak merkezlerinde olusturulan meclis-
lere ve gerekse dogrudan Meclis-i Vala’ya sayisiz sikayetler yapilmis-
tir.”"® Meclis-i Vila’y1 ve denetimdeki islevini ti¢lincii boliimde ele ala-
cagiz.

Meclislerin, idareyi denetlenmesi, biiyiik dlciide, devlet gorevlilerini go-
revleriyle ilgili suglardan dolay1 yargilamak bi¢iminde ortaya ¢ikmakta-
dir. “Meclislerin ilk gorevlerinden biri, Tanzimat’in getirdigi yeniliklere
aykirt davraniglarda bulunan kim olursa olsun fark gézetmeksizin yargi-
lamak ve gereken cezay1 vermekti. Bu cezanin kesinlesmesi i¢in dnemine
gdre Meclis-1 Vala’nin onay1 gerekli gérﬁlmﬁstﬁ.”wo

3 Mayis 1840 tarihinde, Ceza Kanunnamesi ¢ikarilmistir (1850, 1854 ve
1857 yillarinda {i¢ kez degistirilmistir). Bu kanun, esas olarak, yeni idare-

186 (5. < . oA .
Ornegin, “Mubhassilliklarin ilgasindan ilgadsindan sonra Bursa meclisi de,

faaliyetlerine 1849 senesindeki yeni diizenlemeye kadar Pasa Kapusu diye
tabir olunan hiikiimet merkezinin i¢indeki odalardan birinde Memleket Mecli-
si unvantyla devam etmistir.” Emre Satici, Tanzimat’in Bursa’da Uygu-
lanmasi (1839-1856), Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2002, s.
137

Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.215

" Ibid.

' Ibid., s.215-216

" Ibid.
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nin davranig kalibim belirlemektedir. Ceza Kanunnamesi ayni zamanda
merkezilesmenin bir aracidir. 191

Meclisler, Ceza Kanunnimesi’'ni uygulamakla da gorevlidir. Ugiincii
boliimde de gorecegimiz lizere, Ceza Kanunnamesi’'nin, merkezde uygu-
lamasin1 Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye yapmis ve ayrica tagra meclis-
lerinin kararlarina karsi da merkezde bu meclise gidilmistir. Sultan Ab-
diilmecit’in Kanunndme’nin girisinde yer alan hitabinda, s6zkonusu Ceza
Kanunnamesi niishalarinin nerelerde bulunmasi gerektigi belirtilirken
“Memalik-i devlet-aliyemizin mesveret meclislerinde ve sair iktiza eden
yerler” denilmistir.'®® Tiim tasra yonetimi, Tanzimat’in ceza kanunu ile
belirlenen davranis kodlarina uymak zorundadir. Bunun miieyyidesi,
tasrada, devlet gorevlilerini yargilayacak olan meclislerdir.

Memurlar1 yargilama yetkisine iliskin gorevi, Meclislere iligkin 1849
tarihli talimatnamede de diizenlenmistir. Meclislere iliskin olarak Ocak
1849 tarihli bir talimat ¢ikarilmis ve bu diizenleme 1864 Vilayet Nizam-
namesi’ne kadar yiriirliikte kalmistir. “Bu def’a sdye-i sevketpaye-i
cendb-1 miilkddride tertib ve teskil olunmugs olan eydlet meclislerine veri-
lecek ta’limat-1 seniyyedir” baglhigini tagiyan bu diizenlemenin 16. madde-
sinde memurlarin yargilanmasi yer almaktadir. Buna gore, “memurlardan
birisi téhmet altinda olursa, sayet biiyiik bir tohmetse, yerine bir vekil
birakilarak meclise celb ile bervech-i hakkaniyet icrd-yi muhdkemesine
meziin olup sayet bir tohmeti yoksa yerine iadesi, ancak suclu ise karar
mazbatasinda bildirilecektir.”’*?

Yeni ceza kanununu uygulayarak memurlarnn yargilama gorevinin
yanisira, Tasra meclislerinin nizamiye mahkemelerinin de temelini olus-
turduklarin1 sdyleyebiliriz. Yani, yeni kanunlar1 uygulayacak diizenli
mahkemeler yeni idari teskilatin iginde olusturulmaktadir. Meclislerin
hem idari hem de adli gérevleri bulunmaktadir.

1849 Talimati’'nin “hukuki isler bolimiinde” meclislerin yarg: yetkisi
diizenlenmistir. Buna gore, “De’avi-i ser’iyye ve hukikiyeye dair 6teden
beri (ser’i) mahkemede goriilen isler, yani alacak-verecek davasi ve gesit-
li anlagmazliklara dair davélar, tereke isleri, eskisi gibi belde hakimine
havale olacak, ancak bunlar i¢inden halledilemeyenler ve biiyiik davalar
yani katl-i nefs ve kit’a-i tarik gibi nizdmen ve kantinen (ab¢) muhakeme-

1 “Kanunun birinci maddesinde hiikiimet ve sahis aleyhine islenecek suglara,
cezanin devlet tarafindan ve kanunda mevcut hiikiimler dairesinde verilecegi
ifade edilmisti. Bu suretle hiikiimet merkezinde sadrazamin ve eyaletlerde va-
lilerin keyfi ve takdiri cezalar vermesi son buluyordu. Tebaa arasinda tesis e-
dilecegi vaadedilmis olan esitlik bu suretle ilkin ceza alaninda ifadesini bul-
mus oldu.” Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, cilt VL, s.153
Sedat Bingol, Nizamiye Mahkemelerinin Kurulusu ve isleyisi 1840-1876,
Yayimlanmamuis Doktora Tezi, Antalya, 1998, s.33

"% Aktaran, Ibid., s.38

192

&3



si gerek biitiin isler Biiyiik Meclis’te goriilecekti (m.49).”'** Bu amagla,

“eyalet meclislerinin i¢inde yine eﬁyélet meclisi azalarindan olusan Mec-
lis-i Cinayetler olus‘rurulmustur.”19

Yeni idari teskilatin iginde meclislere adli gorevler verilmesi belli bir
yerlesiklik kazandiktan sonra, adliye ile idarenin birlikteliginin yarattigi
sakincalar1 gidermek gerekmis, bu amagla gerek tasrada ve gerekse mer-
kezde islevler arasinda ayrigsmaya gidilmistir. Merkezdeki gelismeleri
sonraki boliimde ele alacagiz. Tasrada, “sakincalar1 gidermek i¢in yeni bir
yapilanmaya gidilerek 1854 yilinda eyaletlerde, valinin baskanliginda
Meclis-i Tahkik adin1 alan mahkemeler kurulmustur.”lg Meclislerin adli
ve idari iglevlerini iki ayr bigimde yiiriitmesi dﬁsﬁnﬁlmﬁstﬁr.197 Adli is -
idari i ayrimi, 1864 Vilayet Nizamnamesi ile tam olarak gergeklestiril-
meye calisilacaktir.

Nizamiye mahkemeleri kurulduk¢a tasra meclislerinde adli bakimdan
sadece memur yargilama gorevi kalmistir. Memur yargilamasi ise, tasrada
da merkezde de higbir zaman diizenli mahkemelere verilmesi gereken adli
bir is sayilmamugtir.

Nizamiye mahkemeleri kurulduktan sonra da meclislerin, idare aleyhin-
deki sikayetleri degerlendirme ve sorunlari halletme/cézme gorevi siir-
miigtiir. Bu gorev de yargilamaya ait bir is olarak degerlendirilmemekte-
dir.

Idarenin isleyisini, goreviiler hakkindaki sikayetleri inceleme yoluyla
denetlemek ...

Tasra meclislerinin yerel gorevliler lizerindeki denetimi, idarenin yargisal
denetiminin tarihsel evriminin temellerini olusturur.

* bid., 5.38

" Ibid., 5.40

% bid., 5.42

97«6 CeméAzilahir 1270/1854 tarihinde c¢ikarilan Meclis-i Tahkik Nizamname-
si’ne gore, ad1 gegen meclisler her dinden Osmanli vatandaglarindan katl, ya-
ralama, hirsizlik gibi 6nemli suglari isleyenlerin tahkikat ve muhakemelerini
yapmak {izere eyaletlerdeki biiylik meclislerden farkli olarak kurulmustur.
Hafta ici belirli giinlerde toplanacaktir. Uyeleri eyalet merkezindeki biiyiik
meclis iiyelerinin uygun olanlarindan (abg) ve memleketin ileri gelen muteber
kimselerinden miitesekkil olacak, vali bu heyete bagkanlik edecekti. Pratikte
ise, tagralardaki biiyiik meclisler iki kisma ayrilmisti: Meclisin idari gorevle-
rini yerine getirmek {izere meclis-i idare, meclisin adli islerine bakmak tizere
ise meclis-i tahkik. Biiyiik meclisler genellikle aym1 kadro ile gerektiginde
meclis-i idare, gerektiginde de meclis-i tahkik sifatiyla toplaniyordu.” Ekrem
Bugra Ekinci, Tanzimat ve Sonrast Osmanlh Mahkemeleri, Istanbul, Art
Sanat Yayinlari, 2004, s.141
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Bu meclisler idarenin isleyisini, gorevliler hakkindaki sikayetleri incele-
me yoluyla denetlemiglerdir. Shaw’un saptamasiyla “yerel giivenlik go-
revlileri veya diger gorevliler tarafindan halka karsi igslenen haksizliklar
sikayet {izerine veya dogrudan dogruya inceleyerek karara baglamak ve
kamu gorevlileri hakkinda, kotii yonetim ve sahtekarlik suglamalar iize-
rine karar vermek bu meclislerin gorevleri arasindadir. Bu gorevlilere,
maas kesintisi, tenzili riitbe ve gérevden uzaklagtirma gibi cezalar verme
yetkileri vardir. Ancak bu cezalarn, ilgili gérevlinin bagh oldugu amir
tarafindan onaylanmasi gerekir.”'®® Cadirci ise, bu cezalarin, Snemine
gore, Meclis-i Vala’nin onay1 ve Padisahin uygun gormesi ile kesinlesti-
gini belirtmektedir.'”

Tanzimat yenilikleri i¢in yapilan en dnemli elestirilerden biri, pek ¢ok
yeni kurumun kagit listiinde kaldigi, gergek islev goremedikleri yoniinde-
dir. Shaw, bu elestirinin temsili tasra meclisleri igin gegerli olmadigini
gostermistir.

Shaw’un aktardigina gore, o doneme ait kayitlar meclislerin, yetkilerini
gelistirmekte ve kullanmakta aktif davrandiklarmi gostermektedir. Meclis
tartigmalarmin biyiik bir kismi, vergi ile kotii yonetim ve zuliim konula-
rindan olusmaktadir.*®® “Meclisler, kotii yonetim, zuliim ve haksizlik
konularinda, magdurlardan gelen sikayetleri ve kendi miifettislerinin
bulgularim1 degerlendirmekte kendilerini tam yetkili kabul etmislerdir.
Mubhassil ve ferik gibi {ist diizey yoneticilerin, meclisler tarafindan yapi-
lan bagvurular tizerine, merkezi hiikkiimet tarafindan gérevden alindiklari-
na iliskin kayitlar bulunmaktadir. Istanbul’a damigmadan, kusurlu goriilen
yoneticilere maag indirimi cezalar1 da vermiglerdir. Ayrica meclisler,
Istanbul’a sunulmak iizere, yollar, yetersiz kolluk hizmetleri ve Tanzimat
reformlarinin hayata gecirilmesindeki gecikmeler gibi sikayetlerini igeren
raporlar hazirlamislardir.”"!

Cadirci, bu meclislerin ¢aligmalarina iliskin ¢ok sayida belge bulundugu-
nu belirterek 6rnekler vermektedir. Cadirci’nin saptamasiyla bu meclisler,
“Ozellikle yonetimin g¢esitli basamaklarinda gorev alanlarla halk arasinda
¢ikan anlagmazliklar1 bir mahkeme gibi degerlendirerek sonuglandirmis;

"% Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
.7, 8.65

Cadirci, “Osmanli Imparatorlugunda Eyalet ve Sancaklarda Meclislerin Olus-
turulmasi (1840-1864)”, s.266

2% «“Muhasillik meclislerine, gesitli etnik grup ve dinden olan halk basvuruyor
sikdyet ve dileklerde bulunuyordu. Bu arada yabanci tiiccarlar ve konsolos-
luklarla olan iliskiler nedeniyle, meclislere bazi durumlar i¢in terciiman da
ta’yin ediliyordu.” Ortayli, Tanzimat Devrinde Osmanh Mahalli Idareleri,
.40

Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
2,874
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yoneticileri denetleme, vergi gelirlerinin zamaninda toplanarak hazineye
gonderilmesini saglama, kaymakam, kaza miidiirii ve defterdarin tuttukla-
1 aylik ve yillik gelir-gider kayitlarini inceleme yetkisine (sahip olmus-
tur.)” Bu kurumlar, sadece kagit iizerinde kalan kurumlar olmamais, haya-
tiyet kazanmiglardir. Cadirci’nin aktardigi ornekler de gostermektedir ki,
idari yargi tarihini hukuki metinler tarihi olmaktan kurtaracak bir arsiv
zenginligi idare hukuku tarihgilerini beklemektedir.***

Cadircr’nin aktardigi bir 6rnekte, Sinop kaymakami Hiiseyin Bey hakkin-
da vergiler ve odun taginmasi konusunda yapilan sikayet Kiiciik Meclis 'te
incelenmis, burada sonuglandirilamayinca merkezdeki Meclis-i Vala’ya
gidilmis ve kaymakam haksiz goriilerek gorevinden alinmigtir. Bir diger
ornekte ise, Ankara eyaleti Biiyiik Meclisi, Ankara Miisir’i izzet Pasa’nin
1839 yilinda halktan kanunsuz olarak 557 242 kurus fazla vergi topladi-
gin1 ortaya <;11<arm1§'[1r.203

Goriildiigi gibi, meclisler kamu gorevlilerini denetleyerek idareyi denet-
lemektedir.”** Kisilerden bagimsiz bir idari iglev ve idare anlayist heniiz
tam olarak gelismemis oldugundan, denetimin konusu, gorevi yapan “ki-
siler’dir. Denetlenen, idarenin isleyisi degil, idareyi olusturan kisilerin
kotii yonetimidir.

Kisi, islev ve makam heniiz ayrismamistir. Bununla birlikte, burada
onemli olan gelismelerden biri, denetleme bakimindan bir ayrigtirmaya
gidilmesidir. Disiplin sorumlulugu ile idari sorumluluk arasindaki ayri-
min zayif izleri goriilmektedir. Meclisler, gorevliler hakkindaki sikayetler
konusunda karar vermekte ve ayn1 zamanda gerekli olursa disiplin cezasi
da verebilmektedir. Ortayli, denetim yapan meclisleri bir tiir disiplin ku-
rulu olarak degerlendirmektedir.””® “Bir tiir disiplin kurulu” nitelemesi,

22 Cadire1 da Tanzimat tarihinin, belgelere yeterince bagvurulmayarak hukuki

diizenlemeler tarihi olarak yazilmasini elestirmektedir: “Tanzimat devri iize-
rinde giiniimiize dek ¢esitli nedenlerle durulmus, bu girisimin bazi yonleri ay-
dinlatilmistir. Ancak, ¢ogu arastirma ve incelemeler yiizeysel kalmis, yonet-
melik ve bazi kararlarin 6zeti olmaktan 6teye pek gidilmemistir. Halbuki bu
donemden kalma elimizde ¢ok belge bulunmaktadir.” Cadirci, “Tanzimat D6-
neminde Osmanli Ulke Yénetimi (1839-1876)”, s5.1153

Cadirci, “Osmanli Imparatorlugunda Eyalet ve Sancaklarda Meclislerin Olus-
turulmasi (1840-1864)”, 5.265-6

Cadirer’nin belirttigine gore, “riigvet aldigi ya da Tanzimat’in gereklerini
yerine getirmedigi gerekcesiyle yargilanip gorevden alinan misirler ¢oktu. ...
Pagalarin da Meclis-i Vala’da yargilanarak cezalandirildiklarimi biliyoruz.
Bunlarin iginde sadrazamlik yapmis olan Hiisrev Pasa, riisvet aldig1 gerekge-
siyle yargilanarak suglu goriilmiistii. Ayrica valilerden, Nazif, Hasib ve Tahir
pasalar da uygulamanin ilk yilinda Tanzimat’a aykiri tutum ve davranislarin-
dan o6tlirli cezalandirilmiglardi.” Cadirci, “Tanzimat Déneminde Tiirkiye’de
Yonetim (1839-1856)”, 5.613

Ortayli, Tanzimat Devrinde Osmanh Mahalli idareleri, s.71
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“gorevliler lizerinden idarenin denetlenmesi” gercegini gérmemizi zorlas-
tirmaktadir. Yapilan basit bir disiplin denetimi degildir, islev, makam,
kisi ve iglem arasinda agik bir ayrim heniiz ortaya ¢ikmadigindan bunlar
bir biitiin olarak “kisi” tarafindan temsil edildiginden, yapilan denetim,
genel olarak idarenin denetimidir.

Meclisler, bir yandan, vergiler konusunda karar verme yetkisini kazana-
rak yerel yonetim/yasama meclisine dogru, 6te yandan idare tizerindeki
denetimle, idari yargtya dogru evrilmektedir.

Tasra meclisleri, iki igleviyle, gercek bir tarihsel evrim yaratabilecek
nitelikte bir hayatiyet kazanmislardir.

Tarihgilerin ¢aligmalarinda, ¢ok sayida denetim 6rnegine rastlanmaktadir.
Bu 6rneklerden bir kismini, idarenin denetlenmesine iligkin kurmus oldu-
gumuz kuramsal ¢erceveyi belirginlestirmek i¢in aktaracagiz.

Meclislerce yapilan denetimi, sikayet harekete gecirebilmektedir. Yoneti-
lenlere yakin, diizenli ve kurumsal (hem orgiitlenme bakimindan hem de
uyulmasi gereken kurallar bakimindan yeni bir kurumsallik yaratilmigtir.
Tanzimat fermani ve bundan sonra ¢ikarilan yeni kanunlar s6zkonusudur
artik.) bir yapmin idare aleyhindeki sikayetleri halletmesi énemli bir gii-
vencedir.

Sikayet iizerine yapilan denetimde meclisler, sadece ceza vermemis
kimi zaman diizeltim kararlar1 da almistir.

“Zile’ye bagli Mecitdzii kazasi muhassil vekili Zile’li Haci
Hafizoglu Hact Omer Aga da naib ve meclis iiyeleriyle isbirligi
yaparak gezdikleri yerlerden iicretsiz yem ve yiyecek aldiklari,
kiz bashg, izinname harct ve benzeri adlarla alinmasi yasak-
lanmis vergiler topladiklari, kdy mubhtarlari tarafindan Corum
Meclisi’ne sikayet edilmisti. Yapilan yargilamada adi gecenler
suclarim1 kabul etmisler, kanunsuz yollardan halktan aldiklari-
nin geri verilmesi Meclisge uygun goriilmiistii.”*%

Yasal dayanagi olmadan halktan para toplanmasi1 yaygin sikayet konu-
larmdandir. Ornegin, Ankara Biiyiik Meclisi, eski Ankara Miisiri {zzet
Pasa’nin halktan kuralsiz ve kanunsuz olarak 1839 yilinda 557242
kurus fazla vergi aldigimi ortaya ¢ikarmustir.*"’

Tasra meclislerinin yaptig1 denetim, merkez ile baglantili olarak ger-
¢eklestirilmektedir. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’den veya sadra-
zamliktan tasra meclislerine yonelik kararlar alindig1 goriilmektedir.

206 (Ayniyat, 370, 5.50)’den aktaran Cadirci, Tanzimat Déneminde Anado-

lu Kentleri ... , s.211
27 (Ankara Sr.Sc. 243, belge 73)’ten aktaran Ibid., s.216
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Tasra meclisleri sadece yargilama yapmamakta, sorusturma-
lar/incelemeler de yapabilmektedir.

“Konya valisine hitaben gonderilmis sadrazamlik yazisinda,
Hamid kaymakamu iken, Isparta ileri gelenlerinden meclis iiye-
si Mehmed Aga ile birlikte gittikleri kdy ve kasabalarda halk-
tan ikrdmiye, miibagiriye gibi adlarla on dort bin kurustan fazla
para almis olan Celaleddin Pasa hakkinda vilayet meclisince
sorusturma yapilarak sonucunun bildirilmesi istenmistir.
Celaleddin Pasa’ya hitaben yazilan bir emirde ise Hamid San-
cagl kaymakamligini yaptigi siralarda devriye, hediye baha,
Konya mesarifi ve cerime suretiyle kazalardan ve vergi gelirle-
rinden kendisiyle oglu Siileyman ve adamlari i¢in toplam dort
yiiz seksen bes bin yedi yiiz otuz yedi kurus paray1 zimmetine
gecirdiginin anlasildigi, en kisa zamanda Konya’ya gidip mec-
liste yargilanmasi bildirilmektedir.”**®

Kararda gorevlinin yargilanmasinit gerceklestirmek i¢in kullanilan
yontem dikkat cekicidir: Yargilanacak kisiye “git, mecliste yargilan”
emri verilmektedir.

Meclis-i Vala, merkezde yaptig1 inceleme sonucunda, eyalet meclisle-
rine talimat verebilmektedir. Aktaracagimiz kararda dikkat ¢ekici bir
nokta da “kotii yonetimin” denetlenmis olmasidir.

“Nigde Kaymakami Zeki Efendi kotii idaresinden, hediye ala-
rak yolsuzluklar yapmasindan 6tiirii goérevden alinarak, yerine
Bereketli Maden Miidiirii Ali Seyyid Efendi’nin atanmasi
Konya Valisi ve Anadolu’ya miifettis olarak gonderilmis bulu-
nan Ismet Pasa taraflarindan Meclis-i Vala’ya bildirilmistir.
Meclis-i Vala tarafindan adi gegenin Konya Eyalet Meclisinde
yargilandiktan sonra Istanbul’a gonderilmesi istenmistir.”**

Halk tarafindan sikayetin degerlendirildigi bir diger 6rnekte, meclis,
yargilama sonunda “gdrevden alma” karar1 verdigi gibi zimmete gegi-
rilen paranin iadesine de karar vermistir. Ornekte, Meclis-i Vala’nin
tagra meclisinin kararini agirlastirdigini da gériiyoruz.

208

(Ayniyat, 399, s.60. Isparta kaymakamligina yazilan 19 Agustos 1846
tarihli sadrazamlik yazisi)’dan aktaran Ibid., s.238

(Ayniyat, 423, s167. Konya valisi ve Anadolu miifettislerine génderilen
27 Aralik 1850 tarihli yazi)’dan aktaran Ibid., s.239; Glimiishane kayma-
kami Tevfik Bey de riigvet aldigindan otiirli gdrevinden alinmis, Trabzon
Meclisinde yargilanmasina karar verilmistir. (Ayniyat, 425, s.23. Trabzon
valisi ve Maliye Nezaretine yazilan 5 Nisan 1852 tarihli yazi)’dan Ibid.,
$.239
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“Ankara’ya bagli Yabanabad Kazas1 Midiirii Mustafa, 1842 yi-
I1 vergi geri kalanindan topladiklarini zimmetine gegirip, hazi-
neye teslim etmedigi gerekcesiyle halk tarafindan sikayet edil-
misti. Bunun {izerine, midiir, kaza ileri gelenleri ve muhtarlar
Ankara Eyaleti Meclisi’ne ¢agrilarak yargilanmiglardi. Yapilan
hesaplar sonunda midiiriin, 1842 yili vergisinden bir yiik
otuzsekizbin ellidokuz kurusu zamaninda teslim etmedigi anla-
silmig; Meclis onun goérevden alinarak, zimmetine gegirdigi pa-
ray1 hazineye iade etmesini kararlagtirmisti. Kural geregi, ka-
rar, onaylanmak iizere Meclis-i Vala’ya bildirilmis; Meclis-i
Vala, Ankara Eyalet Meclisi kararin1 onaylamus, ayrica adi ge-
¢en miidiiriin alt1 aylik bir siire boyunca Tokat’a siiriilmesi uy-
gun gérmﬁstiir.”m

Tasra meclisleri ile Meclis-i Vala arasinda iligki, meclis tarafindan
verilen kararlara itiraz seklinde de ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumda
nihai karar1 Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye vermektedir. Ornegi-
mizde, tagra meclisinin, sadece yargilama yapmadigi, yargilama so-
nunda idari karar alarak yeni gorevli sectigi de goriilmektedir:

“Kangir1 (Cankir1) sancagina bagl Kalecik kazasi miidiirii Haci
Mustafa Aga, Tanzimat’in kurallarina uymayan davranislarin-
dan otiirti sikayet edilmis; Ankara Meclisi’nde yargilandiginda
doksan bir bin dort yiiz kirk yedi kurus vergiyi zimmetine ge-
¢irdigi ortaya ¢ikmisti. Gorevden alinan Mustafa Aga’nin yeri-
ne halkin istegiyle kaza hanedanindan Hact Ahmed Aga miidiir
secilmisti. Ancak, Mustafa Aga yetmisyedi bin dokuzyliiz
kirkyedi kurus zimmeti oldugunu, kalan paranin masraflara git-
tigini One siirmiigtii. Maliye Naziri’na ve Meclis-i Vala’ya du-
rum iletilmis yeniden yapilan muhasebesi sonunda suglu oldu-
gu kesinlesmis ve kendisinden hazine alacagi tahsil edildikten
sonra bir yil siireyle Amasya’ya siiriilmiistii.”*""

Meclislerin, yargilama sonunda, idari karar almasina bir 6rnek de,
muhassilligin ilgasindan sonra faaliyetine, 1849 yilina kadar Memle-
ket Meclisi adiyla devam eden Bursa Meclisi’nin 1844 yilina ait kara-
rinda ortaya ¢ikmaktadir:

210" (Ayniyat, 381, 5.23)’den aktaran Ibid., s.244

211 (Ayniyat, 381, s.52)’den aktaran Ibid., s.244; Meclislerin yargilama
sonucunda idari kararlar vermesine bir diger 6rnek: “Konya’ya bagh Ha-
dim Kazast miidiiri Mehmet Efendi, Tanzimat’in yasakladigi adlarla
halktan vergi ad1 altinda para topladig: i¢cin Konya Meclisi’nde yargilan-

misti. Hapsedilen midiiriin yerine meclis¢e baskasi getirilmistir.” (Ayni-
yat, 383, s.13-14)’den aktaran Ibid., s.244
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“1844 yili i¢inde Bursa’daki Kapan Hani’na gelen erzak ve ge-
sitli {rlinlerin bir yiikiinden para olarak alinan resm-i
pazarbasilik, kitabet, hancilik ile ayni olarak alinan ¢esni isim-
lerin altindaki resimlerin oranlar1 konusunda taraflar arasinda
anlasmazlik ¢ikmis ve konu Bursa meclisinde ele alinmistir.
Mecliste ¢oziimlenen anlagmazlik sonucunda yeni oranlar be-
lirlenerek tarife defterleri yayimlanmugtir.”'

Tasra meclislerinin idare lizerindeki denetimi sadece ceza kanununun
uygulamasi bigimde gerceklesmemektedir. Yukarida kétii yonetimin
denetim nedeni olduguna iligkin 6rnek vermistik. Simdiki 6rnekte ise
yoneticinin basarisizligi denetim konusu olmustur:

“Maaddin-i Hiimayun Sancagi’na bagli Ayvalidere Kazas1 mii-
diirii Ahmed Aga’nin yonetimde basarisiz olduguna mahkeme-
ce karar verildiginden, gorevden alinarak yerine baskasinin
atanmas1 gerekmigse de halkin iki gruba boliinmesinden &tiirii
bunun gerceklestirilemedigi goriilmiis, birkag kdyden olusan
bu kazanin Hekimhan’a baglanarak, Hekimhan kazasi miidii-
rliince idare ettirilmesi vali ve defterdar tarafindan istenmisti.
Meclis-1 Vala, durumun bir daha arastirilarak, bunun miimkiin
olup olmadiginin yeniden bildirilmesine karar verilmisti.”*"?

Meclisler, idarenin isleyisine yonelik sikayetleri degerlendirdikten
sonra gerekli diizeltmeleri yapacak kararlar1 da almaktadir:

Bursa Sancagi’ndaki kereste keser kazalardan “istenen 2615
adet agag, o kazalarda eskiden mevcut hayvan sayisi géz oniin-
de tutularak diizenlenis pusulalara gore sancak igindeki alt1 ke-
resteci kazaya tevzi ve taksim edilmisti. Fakat daha sonra kaza
halklarinin da basvurusuyla bu alt1 kazada o anda mevcut nak-
liye hayvani sayisinin zamanla degisiklige ugradig: icin eski
defterlere gore yapilan paylasimin uygun olmayacagi anlagil-
mig ve Bursa meclisinde, kereste keser kazalarin miidiirlerinin
ve meclis iiyelerinin de katilimiyla her bir kazanin elinde o an-

212 (Bursa Sr. Sc. C.22/s.25)’ten aktaran Satici, Tanzimat’in Bursa’da Uy-

gulanmasi, s.137; Bir diger 6rnek: Bursa Sancagi’ndaki kereste keser ka-
zalarin “halki, hizmet karsiliginda 6denen iicretin yetersiz kaldigini 6ne
stirerek iicretlerine zam yapilmasini istemisler ve bunun iizerine durum
Bursa meclisinde goriisiilerek uygun goriilmiis ve kesim ve nakliye ticret-
lerine bir miktar zam yapilmustir.” (Bursa Sr. Sc. C.22/5.19-21)’den akta-
ran Ibid., s.138

(Ayniyat, 414, s.114. Harput valisine gonderilen 27 Haziran 1849 tarihli
sadrazamlik yazisi)’'ndan aktaran Cadirci, Tanzimat Doneminde Anado-
lu Kentleri ..., s.247
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da mevcut olan biiyiik bas hayvan sayisina gore yeniden tevzi
ve taksim yapilarak defterleri diizenlenmistir.”*"

Meclisin memurlar1 azletme yetkisi de bulunmaktadir. Hiikiimetin
devreye girip meclislere miidahale ettigi de goriilmiistiir. Tanzimat’in
uygulanmasina tepkiler nedeniyle ancak 1847 yilinda baslanan Trab-
zon Biiyiik Meclisi’nin bu yonde kararlar1 6rnek gosterilebilir:

“Kazalar kaymakam ve miidiirlerinin bazilarmin kanunsuz ha-
reketleri eyalet ahalisini ve bu memurlara karsi giivensizlige it-
tigi gibi, halk arasinda sikint1 ve nefrete yol acti. Trabzon Mec-
lis-i Kebiri bu tiir davraniglara cesaret eden memurlarin, eyale-
tin ¢ok nazik bir mahal olmasi ve suglularin muhakemelerinin
hemen sonuglanamayacagi gibi nedenlerle bir kisminin becayis
suretiyle memuriyetinin baska yerde devamini saglarken ¢ok
gerekli goriilenleri de azl etme yoluna gitti. Ancak hiikiimet
kaza miidiirlerinden bazilarinin haksiz yere azl edildiklerine
dair sikayetler olmasi iizerine Trabzon valisinden, azli s6z ko-
nusu olan kimselerin dnceden hiikiimete bildirilmesini istedi.
Bundan sonra hakkinda sikayet olan sahislarin 6ncelikle sada-
rete yazilip cevap beklenmesi yoluna bagvuruldu.”*"

[litizam uygulamasina iliskin bir drnekte, yine Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye ile tasra meclisi arasinda konunun gidip gelmesine rast-
liyoruz. Kesin bir yargilama yonteminin olmayisi nedeniyle, uyusmaz-
liklarin ¢6ziimiinde tekbi¢im bir yol izlenmemektedir. Bu Ornekte,
iltizam uygulamasinda hakkinin ihlal edildigini diistinen kisi, yerel
meclise degil, merkeze, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’ye bagvur-
mustur. Meclis-i Véla-y1 Ahkadm-1 Adliye, konuyu yargilanmak iizere
yerel meclise gondermis, ancak uyusmazlik, ¢oziilemeyince yerel
meclis tarafindan tekrar merkeze gonderilmistir:

“1844 yilina ait Bursa ihtisab resmini iltizam etmis olan Haci
Ebubekir Efendi, bu ihtisaba dahil olan ve Bursa’ya getirilen
esirlerden alinan resmin 1844 Mart ay1 basindan itibaren 42
glinlik kismimi 2500 kurusa; yine Bursa’ya tasradan getirilen
derilere vurulan ‘cilt damgas1’ resmini, seneligi 19706 kurus
bedel ile esirciler kethiidasi Ibrahim Aga’ya iltizamen devret-
mistir. Ayrica aralarinda yaptiklart anlasmaya gore, Haci
Ebubekir Efendi, esirlerden alinan resim, 42 giin sonunda bedel

214 (Bursa Sr. Sc. C.10/s.108)’den aktaran Satici, Tanzimat’in Bursa’da

Uygulanmasi, s.139

25 (A, MKT.MVL, 11/53)’den aktaran E.Esin Sarioglan, Tanzimat’in
Trabzon’da Uygulanmasi (1839-1856), Yayimlanmamis Bilim Uzman-
lik Tezi, Trabzon, 1996, s.57
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fiyat: olan 2500 kurusa ulasmazsa, aradaki farki cebinden Ibra-
him Aga’ya ddemeyi taahhiit etmistir. Ibrahim Aga 42 giinliik
hasilattan sadece 900 kurus elde edebilmis ve 1600 kurus zara-
ra girmistir. Bunun yaninda kendisine ait olan deri damgasini
basmak i¢in deri sahiplerine miiracaat edince, derilerini satma
icin damgasiz olarak Bursa’ya getiren bu gibi kisiler, biz dam-
gamizi Bursa Ihtisabi Ebubekir Efendi’ye vurdurduk diyerek
muhalefet etmislerdir. Bunlar1 Ebubekir Efendi’ye bildiren ib-
rahim Aga, karsiliginda olumlu cevap alamaymca durumu bir
dilekge ile Meclis-i Vala’ya bildirmis ve Ebubekir Efendi’den
sikayetci olmustur. ... 4200 kurus zararini talep etmistir. Sika-
yet Meclis-i Véla’da dikkate alinmis ve konu, vergi ile ilgili ve
ahaliyi de ilgilendiren meselelerden goriildiigiinden meselenin
Bursa meclisinde ¢oziimlenmesi talimatiyla Sadrazam tarafin-
dan Hiidavendigar Eyaleti valisine emirname gonderilmistir.
Bunun iizerine Bursa meclisinde 1845 Nisan ay1 i¢inde kadi,
vali ve meclis iiyelerinin huzurunda yapilan muhakemede ....
yapilan biitiin ugraslara ragmen taraflar anlasamamiglar; bunun
iizerine konu iltizam maddesinden olarak idareyi de ilgilendir-
digi i¢in yargilamaya Istanbul’da devam edilmesine karar veri-
lerek dava Meclis-i Vala’ya havale edilmistir.”*'°

Tagsradaki yargilama, Merkezin emri ile baslayabilmektedir. Meclis-i
Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’ye yapilan sikayetler {izerine yargilama kara-
11 verilmekte, bu da sadrazam tarafindan ilgili eyalet valisine bildiril-
mektedir:

Hiidavendigar Eyaleti’ne dahil Kiitahya Sancagi’na bagli Cali
kazas1 miidiirii Usakli Omer Aga, kdylerdeki kuru ve yas {iziim
mahsulatinin asarlarinin toplanmasinda, Tanzimat 6ncesi miil-
tezim ve voyvodalarda rastlanabilecek biitiin yolsuzluklar
yapmis, biitiin bunlardan sonra Cali kazasi ahélisi iglerinden 6
kisiyi vekil olarak secerek Istanbul’a gondermislerdir. Bu kisi-
ler durumu s6zlii olarak Meclis-i Véla’ya bildirmisler ve durum
g0zoniine alinarak sadrazam tarafindan Hiidavendigar Eyalet
Valisi Mustafa Nuri Pasa’ya, Omer Aga’nin Bursa meclisine
celb olunarak yargilanmasini isteyen bir emirname yazilmistir.
Bunun iizerine 1847 Temmuz ay1 i¢inde, Bursa meclisinde, ka-
di, Vali Mustafa Nuri Pasa, meclis ve kaza ahalisine vekaleten
bulunan 6 kisinin huzurunda yapilan yargilamasinda Omer
Aga’nin 30000 kurusu, zararlan karsiliginda kendilerine 6de-
mesini kaza ahalisi vekilleri kabul etmis ve bunun {izerine
mahkemeye son verilerek durum Istanbul’a bildirilmistir. Bu-
nun iizerine sadrazam tarafindan goénderilen yazida Omer

216 (Bursa Sr. Sc. C.10/s.112)’den aktaran Satici, Tanzimat’m Bursa’da

Uygulanmasi, s.144-145
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Aga’nin miidiirliikten azledilerek yargilanmasma Meclis-i
Vila’da devam etmek iizere Istanbul’a génderilmesi ve yerine
uygun olarak bir miidiiriin kaza halk: tarafindan segilmesi is-
tenmekteydi.”?"”

Tanzimat'tan hemen sonra, muhassillik meclisleri adiyla kurulan, mu-
hassillik kaldirilinca, yapisinda ve isleyisinde énemli bir degisiklige
gidilmeden, memleket meclisi olarak adlandirilan ve 15 Ocak 1849°da
yayimlanan yeni bir Talimatname ile de eyalet meclisleri adim alan
temsili tagra meclisleri, Osmanli tasra teskilatinin yeniden diizenlendi-
gi tarihe kadar 6nemli bir deneyim yaratacak bigimde, adli, idari ve
denetsel gorevlerini siirdiirmiislerdir. 1864 yilinda, meclislerin adli
gorevleri miimkiin oldugunca temizlenerek idare meclisi olusturul-
mustur.

Osmanli tasra yOnetim sistemi lizerinde siirekli degisiklik yapilmakla
birlikte, meclislerin kuruluslari ile birlikte sahip olduklar1 denetim yetki-
lerinde hicbir geri gidis olmamustir.

B. Adli Isler — Idari Isler Ayrimi: Eyalet Meclislerinden Iidare Mec-
lislerine

Tagsra meclisi (muhassillik meclisleri, memleket meclisleri, eyalet meclis-
leri veya biiyiik meclisler) uygulamasi, Osmanli tasra yonetim yapisinin
1864 yilinda yeniden yapilandirilmasi ile doniisiim gegirmistir.

1863 yilinda, Imparatorlugun her bélgesinde tiim alt kademeleri ile isle-
mekte olan tagra meclislerini denetlemek {izere miifettisler gorevlendiril-
migtir. Miifettigler tarafindan saptanan, yeni sistemi de belirleyecek olan
en onemli aksaklik, bu meclislerin yasama, yiiriitme ve yargi yetkilerinin
tek elde toplamasinin yarattig1 sakincalardir. “Meclislerin, kendi iiyeleri-
nin idari islemleri aleyhindeki sikayetleri incelemek zorunda olmasi,
karisikliklar ve adaletsizlikler yaratmaktadir.”?'

Bu tip elestirilerin degerlendirilmesi sonucunda, Osmanli tagra orgiitlen-
mesini yeniden diizenleyen 1864 Vilayet Nizamnamesi ¢ikarilmistir®".

217 (Bursa Sr. Sc. C.13/5.79)’den aktaran Ibid., s.147

% Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
., 8.94

19 «1856°dan sonra azmliklarin haklari ve iilke yonetiminde ortaya ¢ikan yeni
aksakliklar1 gidermek igin eyalet ve sancak yonetimi lizerinde ¢aligmalar ya-
pilmaya baslandi. ... 1864 yilinda yeni bir Vildyet Nizamnamesi hazirlandu.
Yeni yonetmelik ilk kez Mithat Pasa’nin vali olarak atandigi Tuna ydresinde
uygulanmaya konuldu. 1864-1867 yillar1 arasinda edinilen olumlu izlenimler
iizerine biitiin imparatorlukta bu nizamnameye gore diizenleme yapildi.” Ca-
dirc1, “Tanzimat Déneminde Osmanli Ulke Yénetimi (1839-1876)”, s.1159;
Young, 8 Kasim 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesinin, Tuna Vilayetinde,
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Tlim yonetim diizeylerinde, yiiriitme, yargi ve yasama islevleri ayrilmis-
tir. Eyaletler, vilayet ismini almis, baslarinda mutasarriflar bulunan san-
caklara (liva da denilmektedir); sancaklar da baslarinda kaymakamlar
bulunan kazalara boliinmiistiir.

1864 Vilayet Nizamnamesi, 22 Ocak 1871°¢ dek yirirlikte kaldiktan
sonra, yeniden formiile edilmis ve Idare-i Umumiye-i Vildyet Nizdmna-
mesi ad1 altinda ilan edilmistir.220

1864 Nizamnamesinin hazirlanmasinda 1840’dan beri gelistirilmis olan
sistemden  yararlanilmistir.”*' “Tanzimat’in uygulamaya konulmasiyla
birlikte yonetim birimlerinin her birinde olusturulan meclisler, 1864’den
sonra da varliklarin1 ve fonksiyonlarini gelistirip degistirerek siirdiirmiis-
lerdir.”** Meclisler, vildyet idare meclisi, liva idare meclisi, kaza idare
meclisi adlarmi almstir.

Yukarida aktardigimiz gibi, 1854 tarihli Meclis-i Tahkik Nizamnamesi ile
tagra meclislerinde (biiylik meclislerde), ceza yargilamasi ile gorevli ol-
mak tizere meclis i¢inden ¢ikan meclis-i tahkikler olusturulunca, meclis-
ler fiilen idare meclisi ve meclisi tahkik olarak iki ayr1 bi¢imde ¢aligmaya
yonelmigti. Yani 1864 Vilayet Nizamnamesi ile kurulan idare meclisleri,
uygulamadan koken almistir. 1864 Nizamnamesi ile meclis-i tahkikler
yerine tasrada, divan-1 dedvi, meclis-i temyiz ve divan-1 temyizler kurul-
mustur.

Vilayet Nizamnamesi’nin getirdigi yeni yapilanma ile meclislerin adli
igleri ayrilarak gorev alanlar1 idari isler ile smirlandirilmistir. Vilayet
idaresi, modern idare anlayigina uygun olarak isboliimii esasina gore Or-
giitlenmistir. Bu igbdliimii devlet tarafindan kamu hizmetleri kurulmaya
baglanildigin1 da gostermektedir. “Vilayet idaresinin, idare konularina
gore igleri su boliimlere ayrilmaktadir: Miilkiye isleri, zaptiye isleri, siyasi

Fransiz il yonetimi 6rnegine gore bir sistem kuran, 1868’de kurulan Sira-y1

Devlet’in ilk bagkani olacak olan, Mithat Pasa’nin tecriibelerini yansittigini

belirtmektedir. George Young, Corps de Droit Ottoman, vol. 1, Oxford,

1905, 5.29

. Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ..., s.251
Ibid.

2 1bid. ; “1864 yilinda hazirlanan Vilayet Nizamnamesi ile Tuna Bdlgesi i¢in
hazirlanan nizamname iki ayr1 nizamnamedir. ... Oncelikle, Vilayet Nizam-
namesi ad1 ile 78 maddelik bir nizamname hazirlanmistir. Ardindan da bu ni-
zamname gozoniinde bulundurularak ve Mithat Paga’nin da goriisleri dogrul-
tusunda ‘Tuna Vilayeti ndmiyla bu kere teskil olunacak memurlerin siver-i
intihabatlaryla vezaif-i dairesine dair nizamnamedir baghg altinda 82 mad-
deden olusan bir nizamname hazirlanmistir. Bu iki nizamname, baz1 kiigiik
farklar diginda birbirinin aynidir.” Selda Kaya Kili¢, Tanzimat’tan Cumhu-
riyet’e Tiirkiye’de il Yonetimi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara,
1995, 5.226
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igler (umur-u politika), hukuk isleri.”223 Modern idarenin olusumu yo-
niindeki en 6nemli gelisme de kaymakam, miidiir vb. gorevlilerin artik
yonetici yetistiren okullardan (Mekteb-1 Miilkiye) gelmesi olmus; Tanzi-
mat’1n olusturdugu yerel 6rgiitlenme, ilk kez, yine Tanzimat okullarindan
yetisen kisiler tarafindan yonetilme firsati bulmug.tur.224 “Miilkiye Mek-
tebi agikca yerel idare memurlarini yetigtirmek iizere kurulmustur.”225

Adli is — idari i ayrimindan sonra da idare aleyhindeki sikayetleri deger-
lendirme ve memur yargilamasi, yine meclislerin yetkisinde kalmustir.
Zira bu iki gorev de adli bir i olarak diistiniilmemektedir.

Idari yarginin tarihsel evrimini agiklamakla dogrudan baglantili olmadig1
icin bu Orgiitlenmenin ayrintisina girmiyoruz. Cumhuriyet’e de intikal
edecek olan il genel idaresi ve il 6zel idaresi ayriminin bu Nizamname ile
getirildigini belirtmekle yetiniyoruz. Konumuz bakimindan énemli olan,
denetim islevinin aldig1 yeni bigim ve yargisal islevler ile yonetsel islev-
ler arasindaki ayrimdir. Bu bakimdan 1864 sisteminin yeniliklerinden
biri, vilayet idare meclisi (meclis-i idare-i vildyet) kurmus olmasidir.”*®
(Vilayet Nizamnamesi madde 1: “Her dairenin idarei umumiyesi,
mevaddi atiyede muayyen olan heyeti idareye muhavvel ve bu idare bir
merkezde mukarrerdir.) Vilayet idare meclisleri yapisi, livalarda ve kaza-
larda da ayn1 bicimde tekrarlanmistir. Ayrica, yilda bir kez 40 giin topla-
nan, vilayet genel meclisleri (meclis-i umumi-i vildyet) olusturulmustur.

Idare meclisleri, tiim diizeylerde, hemen hemen 1864 oncesi sisteme gére
orgiitlenmis,”’ dnemli bir yenilik olarak se¢im ustliine her diizey i¢in

223
224

Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, c.VII, s.153

Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire

.7, 8.106 -107

** Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye ..., s.167; “Miilkiye’nin 1879-1922 arasin-
daki 1604 mezunundan yalnizca yiizde 8’i, yani 124 kisi Hariciye memuru
oldu. Oysa ayni donemde Dahiliye Nezareti’ne giren mezunlar yiizde 70’1,
yani 1127 kisiyi bulmaktayds.”, s.167; Idareci yetistiren mektepler agilmadan
once, kalemiye mensubu gorevlilerin yetigmesi, bir lonca atmosferi iginde,
dervislerin bilgi kurami ¢ergevesinde bir pir-miirid iliskisi i¢inde kalemiye
becerisini seyrederek ve bir ustaya usak gibi hizmet ederek 6grenme anlayisi-
na dayaniyordu. s.363

226 Cadirc1, “Tanzimat Déneminde Osmanli Ulke Y6netimi (1839-1876)”, s.1160

27 Yeni diizenleme, 1840°dan beri gelisen evriminin bir derlemesi niteligindedir.

Cadirci, bu diizenlemenin Fransa kaynakli oldugu goriisiine de katilmamakta-

dir: “Daha ¢ok Fransiz tasra yonetimi goz oniinde tutularak hazirlandigi 1srar-

la belirtilen bu yonetmeligin bizce belirgin 6zelligi, daha dnce yiiriirliikkte olan

kurallarin yeniden degerlendirilmesi, sekil bakimindan Avrupa’da uygulanan

yénetim bigimine benzetilmesi idi. Ozde dnemli bir degisiklik sézkonusu de-

gildi.” Cadirc1, “Tanzimat Déneminde Osmanl Ulke Yonetimi (1839-1876)”,

s.1161.

Ortayl ise, 1864 Nizamnamesinde Fransiz ornekligi kabul etmekle birlikte,

bunun belirleyici olmadigin1 savunmaktadir: “Gergekte 1864 Nizamnamesi
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geri doniilmiis; karma bir yap1 olusturulmustur.228 Meclisin dogal iiyeleri,
defterdar, mektupgu, miifettis-i hitkkkdm-1 ser’iye, umur-1 ecnebiyye mii-
diridiir. Vali, bagkan olarak gorev almaktadir. Meclisin se¢imle gorev-
lendirilen dort iiyesinden ikisi miisliiman, ikisi ise miisliiman olmayan
topluluklari temsil etmektedir.**

Nizamnamenin 14. maddesinde idare meclisinin gorevleri sayilmis ve
hukuk islerine (umuru hukukiyeye) miidahale etmeyecegi belirtilmistir:
“Meclis-i idare, umuru miilkiye ve maliye ve hariciye ve nafia ve ziraata
dair mevadin icraatina ait olan miizakkerata memur olup umuru
hukukiyeye miidahale etmiyecektir. ...”

Adli isler ile idari isleri ayirmak amaciyla, nizamnamede bunlar, ayri
fasillar olarak diizenlenmistir (fash evvel: idarei miilkiye, fash sani: umu-
ru hukukiye).

1864 Vilayet Nizamnamesi, adliyeyi idareden ayirirken nizamiye mahke-
melerinin™’ kurulusunu sistemlestirmistir. Yeni miilki bolimlemeye
uygun olarak ser’iye mahkemelerinin disinda bir yargi diizeni olusturul-
maya baslalnmlstlr.231

cagdas gozlemcilerden G. Cleanthi Scalieri’nin de belirttigi iizere bilyiik 6l-
¢lide Fransiz tagra yonetim sisteminden yararlanilarak hazirlanmisti. Gergek-
ten de Fransiz départemente usulii taklid edilmis, ama galiba o kadar. Bu iske-
letin diginda gesitli dil ve dinden kavimler varligi, nizamnamenin 6ziinii Fran-
sa gibi ulusal bir devletinkinden ayiriyordu. Adem-i merkeziyet¢i herhangi bir
hiikiim, merkezi kontrolii saglayan diger bir hiikiimle dengeleniyordu.” Ortay-
11, Tanzimat Devrinde Osmanh Mahalli idareleri (1840-1880), s.54.

Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
.7, 8.98; Nizamnamenin 13. maddesi, idare meclisinin teskiline iligskindir:
“Valinin maiyetinde bir idare meclisi olup isbu idare meclisi miifettisi
hiikkamy ser’iye ve defterdar ve mektubgu ve hariciye miidiirii ve ikisi miislim
ve ikisi gayri miislim ahaliden miintehap kimselerden miirekkep olacak ve
meclisi idarenin riyaseti valide, gaybubetinde memurinden hangisini tensip ve
tayin ederse o vekdlet edecektir.”

Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.255

“Nizamiye mahkemeleri, nizamname yani yasa ile kurulmus olan mahkeme-
lerdir. Diger bir deyisle bu mahkemeler 6rfi tasarruf iiriinii olan kurumlardir."
Duran, Osmanh Yarg: Orgiitii ve Tanzimat ..., s.158; Nizamiye mahkeme-
leri igin bkz. Hifz1 Veldet, “Kanunlastirma Hareketleri ve Tanzimat”, in Tan-
zimat c., Istanbul, Maarif Matbaasi, 1940, s. 202-205; Mustafa Resit
Belgesay, “Tanzimat ve Adliye Teskilat1”, in Tanzimat c.I, Istanbul, Maarif
Matbaasi, 1940, s.214

“Her bir nahiyede bir sulh meclisi (ihtiyar meclisi), her kaza merkezinde bir
dava meclisi (meclis-i deavi), sancak merkezlerinde biri hukuk digeri ceza is-
lerine bakmak iizere meclis-i temyiz-i hukuk ve meclis-i cinayet, bu mahkeme-
lerin yiiksegi olarak her vilayet merkezinde de meclis-i temyiz-i hukuk ve
meclis-i kebir-i cinayet adlariyla istinaf mahkemeleri teskil olundu. Daha son-
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1864 Vilayet Nizamnamesi’nde 6ngoriilen meclislerin ve kalem odalari-
nin vazifelerini gosteren bir tarifname yayimlanmistir. Tarifnamenin ikin-
ci maddesine gore, idare meclisleri, temyiz-i hukuk ve cinayet meclisle-
rinde goriilen isler disindaki islere bakacaktir. Bu diizenleme ile adliye-
idare ayrilig1 vurgulanmigtir. Bununla birlikte uygulamada, idarenin yargi
islerine karisma aliskanlig1 siirdiigii gibi*** dilekgelerin valiye verilme ve
vali tarafindan havale edilmesi zorunlulugu ve kararlarin vali tarafindan
icra edilmesi bu tip karigmalara zemin haerlamlstlr.233

Idari yargmin gelisiminde Fransa’da evrim, adliyenin idareye karismasi-
nin yasaklanmasi ile tetiklenmisti, Osmanli’da ise bdyle bir gelisim ya-
sanmamuis; tersine, esasen idari ve tesri islevler i¢in kurulmus meclisler,
adliyeye karigmaya baslamislar ve bunun sakincalarimi gidermek igin
1864 Nizamnamesi ile miidahale edilmistir.

Mubhassillik meclisleri ile baglayan, idare aleyhindeki sikayetleri gérmek
ve devlet gorevlilerini yargilamak 1864 Vilayet sisteminde, idare meclis-
leri tarafindan siirdiiriilmiistiir. Nizamnameyi inceledigimizde, idare mec-
lislerinin idare aleyhindeki sikayetleri inceleme ve devlet gorevlilerini
yargilama konusunda bir yetkisine rastlamiyoruz. 1864 Nizamnamesi ile
kurulan tasra birimlerinin genel yonetimi, 1. maddeye gore, idare meclis-

ra, vilayet mahkemelerinin iki dairesi birlestirilerek adina divan-1 temyiz de-
nildi.” Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, ¢.VII, s.167

Bingdl, Nizamiye Mahkemelerinin Kurulusu ve Isleyisi, s.90; Yarginin,
yiiriitmenin etkisinde olmadan calismasi, yapilan reformlardaki temel arayis-
lardan biridir. Fakat, Karal, uygulamada bunun bir tiirlii saglanamadigini be-
lirtmektedir: “Basta Padisah olmak iizere, Sadrazam ve adliye naziri mahke-
melerinin istiklali prensibini kabul ettiklerini ilan etmis olmalarina ragmen,
tatbikat bunun aksine idi. Devlet Stirasi ile Temyiz Mahkemesinin altinda bu-
lunan mahkeme kademeleri Vilayet Kanununa gore, vali ve mutasarrif gibi
miilki memurlarin murakabe ve niifusu altina konulmustu. Dava agmak ancak
bu idare memurlarinin dava dilek¢esini mahkemeye havale etmeleriyle miim-
kiindii. Fakat bundan daha miihim olarak, mahkeme ilamlarinin yiiriitiilmesi-
nin miilki memurlar tarafindan 6nlenmesi idi.” II. Abdiilhamit’in Sait Pasa’ya
yaptirdigi 1slahat ile bunun 6niine gegilmeye ¢alisilmigtir. Dava dilekgeleri-
nin, miilki amirlere verilmesi yerine dogrudan mahkemelere verilmesi kabul
edilmis; icra ve miilki amirlerin mahkemelere miidahaleleri yasaklanmusgtir.
Ceza ve hukuk usulleri ¢ikarilmig; adliye nezaretinin kurulug kanunu kabul
edilmis; savcilik teskilati ve icra memurluklar1 kurulmustur. Karal, Osmanh
Tarihi, Birinci Mesrutiyet, c¢.VIII, s.348-349;

22 Eyliil 1858 tarihli Vali, Mutasarrif ve Kaymakamlarin Vazifelerini Samil
Talimat: “Ehali tarafindan kendisine verilecek arzuhalleri vali, ldzim gelen
yerlere havale edecek ve badelmuhakeme verilecek hiikmiin icrasi da kendi-
sine ait bulunacaktir.”, Cevrimyaz1 metin i¢in bkz. Talat Miimtaz Yaman,
“Osmanli Imparatorlugu Miilki idaresinde Avrupalilasma”, idare Dergisi,
yil 13, 1939, sy. 141, s5.130
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lerine verilmistir. Bu ¢er¢evede, tasra meclislerinin 1840’tan beri kullan-
diklan yetkilerin devam ettigini diisiinebiliriz.

Tasra meclislerine iliskin ayrintili bir incelemesi bulunan Shaw, 1864
idare meclislerinin, eskiden beri sahip olduklar1 devlet gérevlilerini yargi-
lamak/denetlemek gorevinin sistemli hale getirilerek silirdiirildigiini
saptamaktadir. Kaza ve sancak idare meclislerine, kaymakamlar1 ve mii-
diirleri denetleme, kusurlu goriilenlerin cezalandirilmasini veya gorevden
almmasini 6nerme yetkileri verilmistir. Haklarinda su¢lama bulunan dev-
let gorevlileri idare meclisleri tarafindan yargilanmakta ve gerekli gorii-
lirse gorevden alinabilmektedir. Bir yenilik olarak, alinan kararlar, Bab-1
Ali’ye gonderilmeden kesin nitelik kazanmaktadir.”**

1871’in yeni kurumu “deavi-i idare” ...

Tasra yonetim sistemi, 22 Ocak 1871 (29 Sevval 1287) tarihinde Idare-i
Umumiye-i Vildyet Nizamndmesi ile yeniden diizenlenmistir.”” 1871
Nizamnamesi, 1913 yilina kadar yiiriirliikkte kalmistir. Getirdigi sistem,
modern biirokrasinin roliiniin Imparatorluk merkezi disinda da gelisme-
sinde kilometre tas1 niteligindedir; drnegin valiler, Istanbul merkezli bii-
rokratik elit arasindan atanarak tasraya gonderilmektedir.*

Yeni sistemin konumuzu ilgilendiren 6zelliklerini kisaca ele alacagiz.

1871 Nizamnamesi’'nde de, vilayet idare meclislerinin, yargiya karigmasi
yasaklanmistir. Bu kez daha kesin bir dil kullanilmigtir. Nizamnamenin
79. maddesine gore, “meclisi idarenin, hukuku sahsiyeye miiteallik
muhakemati ser’iye ve kanuniyeye miidahalesi katiyyen memnudur.” Yeni
kurulmakta olan diizenli mahkemelerin, idarenin karismasindan bagimsiz,
diizgiin islemesi hedeflenmistir.

Yeni nizamnamede adliye orgiitlenmesine iliskin diizenlemelere yer ve-

rilmemis; bunun i¢in ayrica bir Mehakimi Nizamiye Nizamnamesi ¢ika-
237

rilmistir.

4 Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire

.7, 5.107; 1864 Idare meclislerinin, devlet gorevlilerinin yargilamasi ve ida-
reyi denetlemesine iliskin agik¢a bilgi veren bir bagka kaynaga rastlamadik.
Omegin, konuya iliskin ¢aligmalar1 bulunan Cadirci, bu noktaya deginme-
mekte, dogrudan dogruya 1871 sistemindeki idare meclislerinin denetleme
gorevini ele almaktadir.

1871 Idare-i Umumiye-i Vildyet Nizamndmesi’nin ¢evrimyazi tam metni i¢in
bkz. Idare Dergisi, y11 22, 1951, sy.212, 5.84-115

Carter V. Findley, Bureaucratic Reform in the Ottoman Empire (The
Sublime Porte, 1789-1922), Princeton University Press, New Jersey, 1980,
s.182

»7 Téniik, Tiirkiye’de idare Teskilat, s. 177
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1871 sisteminde idarenin denetlenmesi bakimindan temel yenilik, vatan-
daglarin idare aleyhindeki bagvurularinin idare davasi (deavi-i idare)
adiyla yeni bir kurum olarak diizenlenmis olmasidir.

Idare-i Umumiye-i Vildyet Nizamndmesi’nin idarenin denetlenmesinde
olusturdugu yapi, merkezde 1868 yilinda kurulmus olan Siira-y1 Deviet
ile birlikte degerlendirilmelidir.”® Idare aleyhindeki sikayetleri incele-
me/halletme sisteminin tagra ve merkez ayaklar ile bunlar arasindaki
baglant1, Stra-y1 Devlet’i inceledigimiz baslikta ele alinacaktir. Yine ayni
baslikta, deavi-i idare teriminin gerek idare meclisleri ve gerekse Slra-y1
Devlet i¢in ne anlama geldigi degerlendirilecektir.

29 Sevval 1287 — 9 Kanunusani 1286 (1871) tarihli Idare-i Umumiye-i
Vildyat Nizamnamesi'nin 78. maddesi, “deavi-i idare” basligin1 tagimak-
tadir. Idare davalari bashgmi tasiyan bu maddeye gore, vilayet idare
meclisinin “idare davalarina iliskin gérevieri ’nden biri, “halkin hiikiimet
memurlart aleyhinde yaptiklart sikayetler hakkinda” karar vermektir. >’
1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi bdyle bir kurum bulunmamaktaydi.
1871 Nizamnamesi, deavi-i idareyi yeni bir kurum olarak diizenlemistir.

% Sira-y1 Devlet ve idari yargi konusunda Fransizca bir kitap yazan ve kitabi

1941 yilinda Toulouse’da basilan Abdiilkadir Ozoguz, vilayet meclisleri ile
Stra-y1 Devlet arasindaki baglantiyr tersten kurmaktadir. Ozoguz’a gére,
1871 degisikligi, idari yargi diizenini tamamlamak amaciyla vilayet idare
meclislerinin gorev ve yetkilerini yeniden belirlerken Stira-y1 Devlet Nizam-
namesi’ni drnek almig, bu nizamname vilayet idare meclislerine de uygulan-
mustir. Ozoguz, tasra meclislerinde 1840’tan beri gelisen birikime hi¢ degin-
memektedir. Abdiilkadir Ozoguz, Le Conseil d’Etat et le Contentieux
administratif en Turquie, Imprimérie Toulousaine, 1941, s.31

Maddenin tam metni: “Kismu1 Sani, Deavii Idare Beyanindandir. 78. madde:
Meclisi idarei vilayetin, deavi-i idarece vezaifi memuresi, evveld memurini
vilayetin memuriyetlerince vuku bulacak tohmetlerine miiterettip istintak ve
muhakemati, nizamnamei mahsus ahkamina tevfikan riiyet ve icra etmek, sa-
niyen ehalinin memurini hiikiimet aleyhinde vaki olacak sikayatiyla kendi be-
yinlerinde tekalifin sureti taksiminden dolay1 zuhur edecek miinazaati, rabian
hiikiimetle efrad beyninde emvali miriye iltizamatina ve mukavelati saireye
dair olan deaviyi riiyet eylemek hususlarindan ibarettir.”
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Idari davadan soz edilmemis; idare davalari terimi 1<u11an11m15'[1r.240
Ancak dikkat edilirse, bu davalar, idarenin taraf oldugu her davay: anlat-
mamaktadir. Bu terim, maddede sayilan diger uyusmazliklarin yanisira,
konumuz baglaminda, "halkin hiikiimet gorevlileri aleyhindeki sikayetle-
ri’ni kapsamaktadir. Tagra meclislerinde birikmis olan, idare aleyhindeki
sikayetleri dinleme deneyimi 1871 Nizamnamesi ile kurumsallagtiriimis-
tir. Bu, idarenin taraf oldugu herhangi bir uyusmazliga iliskin bir dava
degil, idare aleyhindeki sikayetin degerlendirilmesidir. Mahkemenin yap-
t1g1 bir yargilama ve tipik bir davada sd6zkonusu degildir. Nitekim Nizam-
namenin, Mukaddimesinde de bu Nizamnamedeki diizenlemelerin, mah-
kemelerle ilgili olmadigi, nizamiye mahkemelerinin 6zel bir nizamname-
ye tabi oldugu, burada sadece idarenin orgilitlenmesi, gorevleri ve isleyi-
sinin diizenlenmis oldugu belirtilmistir. Bu yapinin, tasrada yerlestirilme-
ye calisilan yargi — idare ayriligimin (tefrik-i mesalih’in) ileri bir agamasi
olarak kurulmus oldugu unutulmamalidir. Yani, her ne kadar isminde
deavi kelimesi gegse de deavi-i idare, tipik bir davayr anlatmamakta,
idare meclisi, bir mahkeme olmamakta ve idare aleyhindeki sikayetlerin
rilyet edilmesi de bir yargilama olarak diisiiniilmemektedir.

Idarenin yargisal denetiminin tarihsel evriminde 6nemli olan “idare aley-
hindeki sikayetler hakkinda karar vermek” gdrevinin yanisira, aynm dere-
cede 6neme sahip olan memur yargilamasi gorevi de varhigimi siirdiirmek-
tedir. Vilayet idare meclisinin, deavi-i idare bagligin tasiyan 78. maddede
sayilan ilk gorevi, “memurini vildyetin memuriyetlerince vuku bulacak
téhmetlerine miiterettip istintak ve muhakemati, nizamnamei mahsus
ahkdmina tevfikan riiyet ve icra etmek’tir. Vilayet memurlarmi goérevle-
riyle ilgili suglardan dolay1 yargilamak gorevi 1871 Nizamnamesinde de
varligini korumaktadir.

Vilayet idare meclislerinin, idareyi denetleme gorevi gili¢lendirilmistir.
Cadirci’'nin saptamasiyla, “6zellikle hazine malin1 zimmetine gegirme,
riigvet alma ve benzeri suglardan yargilanacaklar idare meclisine havale
edilmekte; halkin memurlar ve diger hiikiimet gorevlileri aleyhine yapa-
cagi sikayetler vilayette bu meclis tarafindan halledilmekte; vergi anlag-
mazliklar1 ve taksiminde ortaya ¢ikan uyusmazliklar burada ¢oziilmekte
ve hiikiimetle miiltezimler arasindaki anlagsmalardan kaynaklanan uyus-

0 Sira-y1 Devlet incelemelerinde siklikla rastladigimiz, modern idari yargi ve

idari dava sablonu icinden Osmanli dénemini degerlendirme yanlishigina, s1-
nirli da olsa, idare meclislerine iliskin ¢alismalarda da rastladik. 1871 Nizam-
namesi’nin Kismi Sanisi’nde vilayet idare meclisinin idarenin denetlenmesiy-
le ilgili olabilecek gorevlerini, Kili¢, “idari davalar” ile ilgili gérevler olarak
aktarmaktadir: Bkz. Kilig, Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye’de 1 Yo-
netimi, s.133-4; Ayni yoénde: “Iptal davasi yolunda agik bir hiikiim olmamak-
la beraber ahalinin memurlar hakkindaki sikayetini rii’yet etmek idari tasar-
ruflar aleyhine, idari kaza yoluna miiracaattir.”, Fevzi Gékaliler, “Idare Heye-
ti”, idare Dergisi, y1l 27, 1956, sy.241, 5.97
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mazliklarla ilgili davalar bu meclislerde goriilmektedir.”**' Vilayet diize-

yi altinda kalan tiim idare meclislerinin de devlet gorevlilerinin faaliyetle-
rini denetleme ve sikayetleri, nihai karar1 verecek olan il idare meclisleri-
ne goénderme gorevi bulunmaktadir.***

Tutuk (izinli) adalet - yetkili adalet ...

Il idare meclislerinin idare davalarinda verecekleri kararlarin icrasi icin
valinin veya herhangi bir bagka idari makamin onay1 gerekmemektedir.
Nizamnamenin 81. maddesinde, Osmanli’da izinli adalet déneminin,
enazindan vilayet diizeyinde, asildigini gosterir bir diizenleme yer almak-
tadir. Buna gore, “Idare meclisinin, yiiriirlikteki diizenlemelere gére
uygulanmasi hiikiimetin oniznini gerektiren kararlari, vali bu onizni al-
madan uygulanamaz. Fakat, idare islerine iliskin uwyusmazliklar ve sika-
yetler hakkinda verilen hiikiimler bu kuraldan muafur.”** Bu diizenle-
meye gore, idareye iligkin igler hakkindaki uyusmazliklar ve sikayetler
iizerine verilen hiikiimlerin yerine getirilmesi, onay gerektirmemektedir.
Idare meclislerinin idare aleyhinde verdigi kararlarin, icra kuvveti tara-
findan, Bab-1ali tarafindan onaylanmasi gerekmemektedir.

Stira-y1 Devletin yargisal (ve idari) kararlar1 ise onamaya tabidir. Slra-y1
Devlet Nizamnamesi’nin 8. maddesine gore, “Sura-yr Devletin nizamna-
mesi aslisi hiikmiince umuru idareye dair olan kararlar kat’t olmadig
misillu muhakemat dairesinde deavi iizerine lahik olan hiikiim ve kararla-
rin icrasi dahi makami sadaretin tasdikine ve iradei Seniyye stiduruna

244
menuttur’.

Vilayet Nizamnamesinin ilgili diizenlemesini aktaran Toniik, izinli adalet
sisteminden murahhas kaza (yetkili adalet) sistemine gecildigi degerlen-
dirmesinde bulunmaktadir.**’

Bu tarihte, Fransa’daki durum da benzer niteliktedir. Vilayet meclisleri,
valinin onayma tabi olmayan yasal yetkiler kullanmakta, merkezdeki
Devlet Konseyi'nin kararlari ise onaya tabidir. Devlet Konseyi’nde izinli
adalet (justice retenue) sisteminden yetkili adalet (justice déléguée) sis-
temine gegis 24 Mayis 1872 tarihli Yasa ile kabul edilecektir.
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Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.256

Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire
208 118

81. maddenin 6zgiin metni: “Meclisi idarei vildyetin verecegi kararlardan
nizamati mevzuanin muhtaci istizan olarak tayin eyledigi mevad valii vilayet
tarafindan Babidliye arz ile iradei seniye taallik etmedik¢e mevkii icraya ko-
nulamaz; fakat umuru idareye ait deaviden miinbais ihtilafat ve sikayat iizeri-
ne lahik olan hiikiimlerin icraati bu kayittan miistesnadur. ...”

Ismail Hakki Géreli, Devlet Siirasi, Ankara, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Yaylari, 1953, 5.20

> Téniik, Tiirkiye’de idare Teskilati, s. 178
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Izinli (tutuk) adalet, idarenin kendi tanidig1 smirlarda, kendi istedigi kadar
denetlenmesidir. Fransiz evriminde, aleyhinde verilen kararlari, uygulayip
uygulamama secenegini elinde tutmasi seklinde ortaya ¢ikmustir. Yetkili
(murahhas) adalet ise, idareyi denetleyen birimin, bunu, idareden bagim-
s1z bigimde bir devlet yetkisi kullanimi olarak yerine getirmesidir. Karar-
lara taninan bu 6zellik, denetim biriminin, idareden ayrilmasi i¢in dnem-
lidir. Idarenin pargasi olan bir kurul, idare aleyhine karar verdiginde bu
karar idarenin isteginden (onayindan) bagimsiz olarak uygulanabilecektir.
Bu, idarenin yargisal denetiminin tarihsel evriminde, hizlandirici nitelik
tagiyan, kisilik parcalanmasini ger¢eklestiren bir 6zelliktir.

Idare meclislerinin hukuksal kurulusuna iliskin veriler bulunmakla birlik-
te, bunlarin uygulamada ne derece agirlik kazandiklarina iligkin 6rneklere
dayanan degerlendirmeler bulunmamaktadir. Cadirci, alinan biitiin 6n-
lemler ve yapilan uyarilara ragmen, meclislerin verimli bir ¢alisma ger-
ceklestiremedigini belirtmektedir. Cadirci’ya gore, “bazen ¢ok dnemsiz
sorunlar bile Bab-1 Ali’ye soruluyor, yanit gelinceye dek is isten gegmis
oluyordu. Arada sirada ise yetkilerini asarak her ise karisiyor, kisiyi ilgi-
lendiren 6zel hukuk davalarina el atiyordu.”**¢

Vilayet idare meclislerinin yapisina ve gorevine iligkin ayrintili bilgi
aktaran arastirmacilar, bu meclislerin isleyisinden 6rnekler vermemekte-
dir. Cadirci, bu meclislerde tutulan defterlerin ne oldugu ve nerede bu-
lunduklar1 heniiz bilinmedigi i¢in vilayet idare meclislerinin ¢aligmalari
hakkinda yeterli bilgi bulunmadigini belirtmektedir. “Gazete koleksiyon-
lar1, vilayet salnameleri, ortaya ¢ikan sorunlar ve karsilagilan giigliikler
hakkinda dagimik bilgileri kapsamakla birlikte, ayrintili bir aragtirmaya
kaynaklik etmekten uzak bulunmaktadir.”**

Sistemli bi¢imde diizenlenmis ve zamanda i¢inde de hukuksal diizenleme-
lerdeki varligini hep gelistirerek korumus ve hatta Anayasaya girmis olma-
sma bakilarak idare meclislerinin kendilerine yiiklenen iglevleri yerine
getirmek konusunda olumsuz sonuglar iiretmediklerini soyleyebiliriz.

Idare meclisleri anayasada ...

Idare meclislerine ve vilayet genel meclislerine 1876 Anayasasi’nda da
yer verilmistir. Yeni vilayet nizamnamesi ise 23 Aralik tarihini tasiyan
Anayasa’dan onbir ay 6nce 21 Subat 1876 tarihinde ¢ikarilmistir. Anaya-
sa, nizamnamelerle yerlestirilen sistemi anayasallagtirmigtir.

1876 Anayasasi’nin 109 maddesinde “vilayat ve liva ve kaza merkezle-
rinde olan idare meclisleri ile senede bir defa merkezi vilayette i¢tima
eden Meclisi Umumi dzasimin sureti intihabi bir kanunu mahsus ile tevsi
olunacaktir.” Bu diizenleme ile idare meclisleri anayasal bir kurum nite-
ligini kazanmustir. 110 ve 111. maddelerde genel meclislerin gorevleri

246 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.256
*7 Ibid., s.258
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hakkinda ayrintili diizenleme yapilmis, buna karsilik idare meclislerinin
gorevlerine anayasada yer verilmemistir.

Vilayet genel meclislerinin yetkileri arasinda, idareyi yasal sinirlar i¢inde
tutmak icin sikayette bulunmak da vardir. 110. maddeye gore, “fekalif ve
miirettebatt miriyenin sureti tevzi ve istihsalinde ve muamelati sairede
kavanin ve nizamati mevzua ahkdmina muhalif gordiikleri ahvalin miite-
allik oldugu makam ve mevkilere tebligile tashih ve 1slahi zimminda arzi
istika etmek” vilayat mecalisi umumiyesinin yetkileri arasindadir.**® Ver-
gi uygulamasindaki ve diger islemlerdeki kanunlara aykirihiklar ilgili
idareye bildirmek ve diizeltilmesi i¢in gikayette bulunmak yerel temsili
meclise verilmistir.

Boylelikle, kanunlar ¢ercevesinde hareket etmek idare i¢in anayasal bir
zorunluluk haline gelmis, bunu takip etmek konusunda vilayetlerde genel
meclisler yetkilendirilmistir. Anayasanin yanisira, vilayet nizamnamele-
rinde idarenin denetlenmesi i¢in kurulan sistem de unutulmamalidir.

1876 Anayasasi’'nda aynmi zamanda, kurulus nizamnamesinde Sra-y1
Devlet’in gorevleri arasinda sayilmis olan, hiikiimet ile kisiler arasindaki
uyusmazliklart gérme yetkisi adliye mahkemelerine verilmistir. Idare
hukukgular1 bunu, Osmanli idari yargisinin sonu olarak degerlendirmek-
tedir. 1876 Anayasasi’ndan 6nce Osmanli’da idari yargmin bulundugunu
savunmak ne kadar hatali ise, Anayasa ile buna son verildigini savunmak
da o kadar hatalidir. Bu konuyu, Stira-y1 Devlet’e iliskin baslikta ele ala-
cagiz. Hemen sunu hatirlatalim, idari yargmin evriminde 6nemli olan
Stira-y1 Devlet’in hiikiimet ile kisiler arasindaki uyusmazliklar1 ¢ozme
yetkisi degildir. Tasra meclislerinden merkezdeki Stra-y1 Devlet’e uza-
nan, “idareye karsi sikayetleri dinleme ve halletme” mekanizmasi kurul-
mustur. Idari yargida tarihsel gelisimi baglatan bu mekanizmadir. Bu
mekanizmanin, kurumlariyla (Stira-y1 Devlet de anayasada yer almakta-
dir) ve kismen de olsa yontemiyle anayasada da diizenlenmis olmasi,
evrimde bir geliskinlige isaret eder.

1871 Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi’nden sonra, Osmanl tasra
sistemine iliskin ¢esitli degisiklikler yapilmistir. Tasra oOrgiitlenemesi
acgisindan 6nemli olan bu degisiklikleri, idare meclislerine verilmis olan,

% By hiikiim énemli bir denetim yetkisi vermektedir. Karal’a gére de, “[bu

Anayasa hiikiimleri], vilayetler genel meclislerini idareye, genis 6l¢lide istirak
ettirdikten baska onlara, kanunsuz hareketler halinde, alakali makamlar nez-
dinde sikayette bulunmak hakkini tanimakla miilki amirler {izerinde bir nevi
murakabe yetkisi tanimaktadir.” Karal, Osmanlh Tarihi, Birinci Mesrutiyet,
¢.VIII, s.321
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idare aleyhindeki sikayetleri gorme ve devlet gorevlilerini yargilama
yetkilerinde 6nemli degisiklige yol agmadigi i¢in ayrica ele alrrnyoruz.249

Idare meclislerinin sahip oldugu, idare {izerindeki denetim yetkileri, kurul-
larin Cumhuriyet doneminde, agikga, idari igslemlerin iptali yetkisi kazan-
masina kadar pek az degisiklikle stirmiistiir. Millet Meclisi Hiikiimeti do-
neminde ve cumhuriyetin ilanindan sonra, 1913 Kanunu ile birlikte idare
meclislerinin nasil siirdiiriildiigii dérdiincii boliimde ele alinacaktir.

26 Mart 1913 tarihli idarei Umumiyeyi Vilayet Kanunu’nda,’ idare
meclislerinin idare tizerindeki denetim yetkileri biraz daha belirgin bir
bi¢imde ifade edilmistir. Ayrica, artik vilayet idare meclislerinde segilmis
iiyeler yer almamaktadir.

Idarenin yargisal denetiminin tarihsel evrimi bakimindan bu diizenleme-
deki en 6nemli degisiklik, gorevli ile islem arasindaki ayrismanin benim-
senmig olmasidir. Gorevlinin goreviyle ilgili yargilanmasinin yanisira,
idarenin kararlar1 ayrica sikayet konusudur.

Gorevliler i¢in, artik “memur yargilamas1” kurumu agik¢a kabul edilmis-
tir. Memurin muhakemesi, 66. maddede idare meclisinin gorevi olarak
diizenlenmektedir. Ayni islev, daha 6nce de bulunmakla birlikte “memur
yargilamas1” terimi ilk kez kullanilmaktadir.

67. maddede de, idarenin kararlar (iglem terimi degil, karar s6zcligi
kullanilmaktadir) hakkindaki denetim diizenlenmistir: “// idare subeleri-
nin kararlarina karst ilgililer tarafindan yapilan itirazlar il idare mecli-
sinde incelenir. Il idare meclisi kararlarimin incelenme yeri Siira-y1 Dev-
lettir.”*' 1l idare subeleri ile kastedilen, idarenin illerdeki hizmet birimle-
ridir. Bu hizmet birimlerinin kararlarina karsi, il idare meclislerine yapi-
lacak itirazlarla bir denetim imkani getirilmistir. Iller (vilayetler) igin
gecerli olan bu sistem, liva idare meclisleri ile kaza idare meclisleri ola-
rak da tekrarlanmaktadir. >

1913 sistemi ile, idarenin kararlarmin denetlenmesi, gorevlilerin denet-
lenmesinden tamamen farklilastirilarak ayr bir islev olarak orgiitlenmis-

¥ 1876 idare-i Nevahi Nizamnamesi, 1876 idare-i Umumiye-i Vildyat Hakkin-
da Talimat. Osmanl tagra Orgiitlenmesindeki degisiklikler i¢in bkz. Toniik,
Tiirkiye’de idare Teskilati.

Stira-y1 Devlet’in 6zel komisyonunun hazirladigi, genel kurulunun kabul
ederek Meclisi Mebusuna gonderdigi vilayetler idaresi kanunu, tasarinin
Meclis genel kuruluna geldikten sonra Balkan Harbi nedeniyle kadiik kalmasi
tizerine, 1913 yilinda goreve gelen hiikiimet tarafindan bazi degisikliklerle
gegici kanun (kanun hitkkmiinde kararname) olarak yayimlanmasiyla olusmus-
tur. Bkz. Toniik, Tiirkiye’de idare Teskilat, s.222 vd.

“Vilayetin suabati idaresinden ittihaz olunan mukarrerat aleyhine alakadaran
tarafindan vuku bulan itirazat meclisi idareyi vilayetce tetkik olunur. Meclisi
idarei vilayetin mukarreratinin mercii tetkiki Stiray1 Devlettir.” Ibid., s.244

*? Ibid., 5.249, 254

250

251
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tir. Bu idarenin denetiminin, bagimsiz bir “islev” niteligi kazanmasi i¢in
onemli bir agamadir.

Bunun yanisira, idari kararlarin denetimi konusunda iki dereceli bir sis-
teme gecilmis, il idare meclisinin kararlarina kars1 Stra-y1 Devlet’e bag-
vurma imkani getirilmistir. Bu yol, Stra-y1 Devlet’in yargi organina dog-
ru evrilmesi siirecine katkida bulunacaktir.

Cumbhuriyet Devrinde, 1924 Anayasasinda Stiray1 Devlet diizenlenip 23
Kasim 1924'te 669 sayili Kanun ile Strayr Devlet kurulduktan sonra da
idare meclislerinin idareyi denetleme gorevi varligini stirdiirmiigtiir. Yeni
donemdeki temel 6zellik bu gorevin idari yarg islevi niteligini kazanma-
sidir. idare meclislerinin yapacagi denetimin araci olarak “iptal davas1”
kurumu kabul edilmistir.

Dava, taraflar arasindaki uyusmazhigin ¢6zildiigii yargisal faaliyeti igerir.
Idare, memurundan (kisiden) farklilasarak soyut bir varlik kazanmustir.
Birey ise, devletin (idarenin) tebaasi olmaktan ¢ikmis, davada yurttas
olarak onun karsina gegebilmistir. Bu iki hukuki kisilik arasindaki uyus-
mazlig1 ¢ozecek tarafsiz ligiincii kisi, yargi organi heniiz olusmamistir. Bu
islev, ilk derecede, yine idare i¢inde yer alan birim tarafindan yerine geti-
rilmektedir. Ugiincii aktériin, “idari yargi orgiiti”niin® yaratilmasi i¢in
1982 yilin1 beklemek gerekecektir.

1840°tan Cumhuriyet donemine kadar uzanan diizenlemelerde meclisler,
farkli adlar ve farkli bilesenlere (secilmis iiyelerin bulunup bulunmamasi,
secim yontemindeki degisiklikler) sahip olsalar da denetim iglevlerini hep
korumusglar ve zaman i¢inde gelistirmiglerdir. Baglangigta asil olarak
vergi konularindaki sikayetleri kapsayan denetim, zaman iginde idarenin
tiim kararlarin1 kapsar hale gelmistir. Yine baglangigta kusurlu gorevliyi
cezalandirmaya dayanan kisi odakli denetim anlayigindan, kusurlu gorevli
ile hatali iglemleri ayr1 degerlendirme anlayigina varilmistir. Evriminin
baslarinda, kanuna veya hukuka aykirilik gibi bir kavram da bulunma-
maktadir. Idare hakkindaki sikayetler sdzkonusudur. Adalete aykir1 dav-
ranma sikayet sebebidir. Biirokrasinin olusturulmasi, memur sistemine
gecilmesi ve yonetme islevini belirleyen ve kayitlayan kurallarin artma-
styla birlikte sikayetin kanun ve nizamlara aykirilik temeline oturtulmasi
miimkiin olmustur.

Tiirk idari yargisimin olusum evrimi, sadece Stira-y1 Devlet’in tarihi geli-
simi ile agiklanamaz. 1840’ta temsili tagra meclislerinin, yoneticiler {ize-
rindeki denetimiyle baglayan evrim, 1913’te, idari kararlarin denetlen-

3 {lk derecede idare ve vergi mahkemeleri, itiraz derecesinde bélge idare mah-

kemeleri ve temyiz derecesinde de Danistay olarak kurulan idari yarg: orgii-
tiinilin, idarenin ihtiyaclar1 ve tarihsel mirasla belirlenen yapisi, idareden kis-
men organik ve biiyiik 6l¢iide de fikren olmak iizere tam olarak bagimsizla-
samamustir. Idari yargi, idarenin kaburga kemiginden yaratilnustir.

105



mesi agsamasina ulagsmig, Cumhuriyet Devriminden sonra da idari islemle-
rin iptal davasi yoluyla denetlenmesi sistemi benimsenmistir. Bu denetim
kokeninde vergiye iliskin konularda ortaya ¢ikmig, zaman ig¢inde konu
olarak genislemis, ilk baslarda, kisi ile gdrev arasinda bir ayrim yapilma-
mis, ancak daha sonra memurlarin yargilanmasi ile isin (kararlarin) denet-
lenmesi arasinda bir ayrim yapilmistir. Tiirk idari yargisi, Fransiz etkisi
ile a¢iklanamayacak zengin bir tarihsel evrime sahiptir.

Temsili tasra meclisleri, merkezde kurulan Sira-y1 Devlet’e Onciiliik
etmistir. 1840°ta kurulmaya baslanan bu temsili meclislerin yarattig1 mo-
del, 1868 yilinda Istanbul’da yasama benzeri yetkilere sahip olan Stira-y1
Devlet’in kurulmasi ile merkeze de tasinmigtir. Ayrica, Stra-y1 Devlet,
tagradaki ihtiya¢ ve goriislerin, siirli da olsa, ulusal temsil aracilifiyla
merkeze iletilmesine olanak saglamustir.”* izleyen béliimde, Osmanli’da
Stira-y1 Devlet’in kurulmasi, faaliyetleri ve idari yarginin tarihsel evri-
mindeki yeri ele almacaktir.

% Shaw, “The Origins of Representative Government in the Ottoman Empire

.., 5.110; Osmanli’nin ilk parlamentosunun olusumunda da, temsili tasra
meclislerinde kazanilan deneyim 6nemli etkiye sahip olmustur. Ortayli’nin
belirttigi gibi, vilayet idare meclisleri biitiin kusurlarina ragmen yonetime ka-
tilimin; Meclis-i Mebusan ise siyasal katilimin ilk 6rnegidir; ilk parlamento-
muz siyasal gruplardan degil, tek tek vilayetlerden gelen temsilcilerden olus-
mus, mebuslar vilayet meclislerinde miizakere usulii ve adab1 bakimindan be-
lirli bir deneyim edinmislerdir. Ortayli, Tanzimat Devrinde Osmanh Ma-
halli idareleri, s.95, 96
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UCUNCU BOLUM
MERKEZDEKIi DANISMA VE DENETIM:

DiVANI HUMAYUN’DAN MECLISLERE, MECLIiS-i VALA-YI
AHKAM-I ADLiYE’DEN SURA-YI DEVLET’E

1868 yilinda kurulan Stra-y1 Devlet, idare hukukgular1 ve idari yargi
tarihi ile ugrasanlar i¢in bilinmezlerle dolu bir kurum niteligi tagimakta-
dir. Stra-y1 Devlet’in ne zaman kuruldugu dahi tartigmalidir. Tanzimat
donemini arastiran Osmanli tarihi uzmanlari, Stra-y1 Devlet’in Tanzimat
hareketine, 0zellikle Tanzimat yasama siirecine yaptigi katkilar konusun-
da acik bilgilere ve yargilara sahipken, idare hukukgular1 Sira-y1 Dev-
let’in idarenin denetlenmesindeki rolii konusunda ne yeterli bilgiye ne de
kesin yargiya sahiptirler.

Tiirkiye’de idari yarg: tarihi baglaminda Sara-y1 Devlet’in incelenmesi,
onemli yontem sorunlari tasimaktadir. Bugiine kadar bu alanda yapilan
caligmalar, yogun emek iiriinii olsalar da ne yazik ki Tiirkiye’de idari
yarginin gelisimini anlamamizda 6nemli katkilar sunamiyorlar.

Stira-y1 Devlet konusunda iki temel kitabin ve bir de yayimlanmamis
yliksek lisans tezinin incelenmesi yontem konusundaki eksikligi ortaya
koymaktadir.

Arsiv belgelerine dayanarak Sira-y1 Devlet lizerine bir tez hazirlayan
Mutaf, > Stira-y1 Devlet’i bir idare mahkemesi olarak nitelemektedir.
Arsiv belgelerinden yararlanmak bakimindan bir sikintisi olmadigini
caligmasindan gordiigiimiiz Mutaf’in tezinde, Sura-y1 Devlet’e iliskin
kurucu metinlerin aktarilmasindan baska bir veri bulunmamaktadir. Ca-
ligmada hemen higbir uygulama 6rnegi bulunmadigi gibi, genel olarak
hukuk ve 6zel olarak da idare hukuku bilgilerine uzak olunmasi énemli
niteleme yanliglarina yol agmistir. Bu durum, sadece Mutaf’in ¢alismasi-
na 0zgll degildir; hukuk konusundaki donanimin eksik olusu, Sira-y1
Devlet tarihi ¢aligmalarini hep sorunlu hale getirmistir. Yargi, idari yargi,
idari dava gibi kavramlardan habersiz olan, ancak yogun bir tarih¢i eme-
gine dayanan bu tez ¢aligmasi, alana yabanci olma eksikligi nedeniyle
idari yarg tarihi i¢in aydinlatici sonuglar liretebilmekten uzak olmustur.

Danistay tarafindan hazirlanan ve basilan Yiizyil Boyunca Danistay adli
calisma ise, Stra-y1 Devlet’in kurulusu ve gelisimi konusunda bagvurulan
temel kaynaklardan biridir. Danigtay’in bu ¢aligmasinin Sira-y1 Devlet
tarihi boliimiiniin yaziminda ise, biiyiik 6lciide Ismail Hakki Goreli'nin

5 Abdiilmecit Mutaf, Osmanli Arsiv Belgelerine Gore Siira-y1 Devlet (1868-
1922/1284-1342), Izmir 1997, Yayimlanmanus Yiikseklisans Tezi
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Strayr Devlet (1953) adli calismasindan yararlanilmistir. Goreli’nin tarih
caligmasinda da Danistay’in kitabinda da yontem aynidir. Stra-y1 Dev-
let’i kuran ve orgiitlenmesinde degisiklikler yapan belgeler ardi ardina
siralanmaktadir. Bu hukuki diizenlemelerin tasidiklar1 anlama iligkin
herhangi bir degerlendirme bulunmamaktadir. Yazilan bir “metinler tari-
hi” de degildir. Degerlendirdigimiz iki kitap da bir tarih ¢alismasindan
¢ok, bir mevzuat derlemesini andirmaktadir. Cevrim yazis1 gergeklesti-
rilmis fermanlar, nizamnameler kronolojik olarak siralanmustir.

Cevrim yazisi yapilan belgelerin Tiirk¢e karsiliginin verilmemis olmasi,
calismalarin izlenmesini de gii¢lestirmistir.

Her iki kitapta da, Danistay’in idareyi fiilen denetleyebilip denetlemedi-
gine iligskin veri yer almamaktadir. Arsivlerin taranmasi konusunda, gerek
erisim ve gerekse Osmanlica bilgisi bakimindan sorun yasamadigi agik
olan arastirmacilarin, denetim orneklerini ortaya koyan belgeleri atladik-
larin1 diisiinmiiyorum. Bunun yerine, yontemli bir bakisa sahip olmayisla-
rinin belgeleri gdrmelerini veya yorumlamalarini gii¢lestirmis oldugunu
santyorum.

Stira-y1 Devlet, idari yarg: tarihindeki tek kurum olarak ele alinmaktadir.
Osmanli’da, idari yargi sisteminin var olup olmadigi konusu, sadece SG-
ra-y1 Devlet 6zelinde incelenmektedir.

Arastirmacilar Osmanli idaresinin, Stra-y1 Devlet tarafindan yargisal
olarak denetlenip denetlenemedigini aragtirirken, idarenin denetlenmesi
kavramina yiikledikleri anlamdan kaynaklanan sorunlar yasamislardir.

Arastirmacilar, giinlimiiz idari yargi anlayisindan yola ¢ikmakta, idarenin
denetlenmesini “idarenin yargisal denetimi” olarak anlamakta ve yargisal
denetimi de “iptal davasi yoluyla denetim” olarak diisiinmektedirler. Gii-
nlimiize ait, tekamiil etmis bir hukuksal kurumu, aynm bigimiyle gecmiste
aramaktadirlar. Bu kurumu olugturan evrim ¢izgisini arastirmak yerine,
kurumun giiniimiizdeki haline benzeyen tarihi ornekler aramaktadirlar.
Osmanli’da, Stra-y1 Devlet tarafindan iptal edilmis bir padisah fermani
ve bir dahiliye vekaleti karar1 aramak bosunadir. Yapilmas: gereken ku-
rumsal evrimi yakalamaktir. Gegmisebakish bir tarih anlayisi yaniltict
olacaktir. Nitekim en kapsamli iki Stra-y1 Devlet tarihi ¢alismasin da bu
hataya diistilmiistiir.

Burada, Sira-y1 Devlet, idari yargi tarihinin bir pargasi olarak ele alina-
caktir.

Stra-y1 Devlet’in idareyi denetleme ve danigsal islevi, yukarida inceledi-
gimiz, 1840°ta kurulan temsili tagra meclislerinin (idare meclislerinin)
actig1 evrimin 6nemli bir agamasini olusturur. Ancak, Tiirk idari yargisini
tek basina Sira-y1 Devlet tarihi olarak kurgulamak yanlistir.
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Bu nedenle ¢alismada Stra-y1 Devlet’in kurulus siirecine, orgiitlenme
bicimine ve g¢aligma yontemine iliskin ayrintili bilgi verilmeyecektir.
Stira-y1 Devlet tarihinin yazilmasi konumuz disindadir. Stra-y1 Devlet’in
idareyi denetleme islevi, idari yarg: evriminde yerine oturtulmaya caligi-
lacaktir.

Stira-y1 Devlet’i, tekil bir kurum olarak degil, Osmanli tasra ydnetim
sisteminde yapilan yenilikler ve Istanbul’da olusturulan meclislerle birlik-
te incelemek gerekmektedir. Birincisi, yukarida ele alinmistir; Osmanh
Tanzimat harekatinin {iriinii olan ikincisi de burada kisaca ele alinacak,
boylelikle Stra-y1 Devlet’in yer aldigi kurumsal baglam ortaya konulma-
ya calisilacaktir.

Stira-y1 Devlet’i 6nceleyen kurumlari, Osmanli’nin kural koyma (ya da
modern ifadesiyle yasama) faaliyetindeki doniisiim siirecine yerlestirilebi-
liriz.>*® Yasama faaliyetinin gergeklestirilme yontemindeki doniisim
ihtiyaci, danigma islevi géren meclislerin kurulmasini gerektirmis bu tip
yapilar zaman i¢inde ger¢ek karar organlarina evrilmistir.

Stira-y1 Devlet’in kurulmasi, Divan-1 Hiimayun’un yasama faaliyetindeki
yetkilerini, ¢agin ihtiyaglarma daha iyi uyum saglayan organlarin almasi-
nin sonucu olmustur. Bu siireg, II. Mahmut’un 1838’de, Meclis-i Vald-y1
Ahkdm-1 Adliye’yi (Yiiksek Adli Isler Meclisi) ve Surayi Bab-1 Ali’yi
(Saray Danisma Meclisi) kurmasi ile baslamlstlr.257

Yonetimde danigma ihtiyacim karsilamak {izere Osmanli geleneksel sis-
temindeki Divan-1 Himayun’un yerine gegcen bu meclisler, zaman i¢inde
yasama siirecine dahil olmugslardir.

Diinya kapitalist sistemine eklemlenen Osmanli cografyasinda yenilenme
gereksinimi gosteren yonetim i¢in baslatilan Tanzimat’in 6nemli kararlar
bu meclisler tarafindan alinmustir. Meclis-i Vala-yr Ahkam-1 Adliye, Mec-
lis-i Ali-i Tanzimat, Meclis-i Ahkdm-1 Adliye ve Siira-y1 Devlet, Tanzimat
kurumlaridir. Ismini andigimiz meclisler, yasama, yiiriitme ve denetle-
me/yarg: islevi goren meclislerdir. Meclis uygulamasi, bu temel meclis-
lerle smirli kalmamis, idarenin ¢esitli birimlerinde de daha siirli gorev
alanlar1 olan meclisler kurulmustur. 238

26 Shaw, sozkonusu meclisleri bu gerceve i¢inde aciklamaktadir. Shaw, “The

Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s.51-84

Stanford Shaw, Ezel Kural Shaw, History of the Ottoman Empire and
Modern Turkey, c.II, Cambridge University Press, 1985, s.76

Karal, 1876°da, Abdiilaziz devrinin sonunda mevcut olan meclisleri saymak-
tadir: “Meclisi Has veya Meclisi Viikeld, Devlet Strasi, Meclisi Ali-i Icraat,
Dari Siray1 Askeri, Meclisi Tophanei Amire, Meclisi Maliye, Divan1 Muha-
sebat Meclisi, Nafia Meclisi, Meclisi Idare-i Zabita, Posta ve Telgraf Meclisi,
Sihhiye Meclisi, Bahriye Meclisi, Meclisi Maarif.” Karal, Osmanh Tarihi,
Birinci Mesrutiyet, c.VIII, s.142

109

257

258



Stira-y1 Devlet, Tanzimat’in gerektirdigi yasama islevini yerine getirmek
iizere kurulmus “yasama organlar” arasinda degerlendirilmektedir.”’
Hukukgularin, Stra-y1 Devlet’te, modern idari yarginin tarihsel onciisiin-
den baska birsey gormemelerine karsilik, tarihgilerin c¢aligmalarinda,
Osmanli Stira-y1 Devleti’nin varlik nedeni olarak Tanzimat reformlarinda,
danigma ihtiyacinin yasama benzeri yetkiler kullanan ve yar1 temsili nite-
lik tasiyan bir meclis tarafindan karsilanmasi geregi tespit edilmektedir.

Kurulus asamasinda, idarenin denetlenmesi amaci Stra-y1 Devlet igin
belirleyici olmamustir. {lk yillarindaki faaliyetleri de Stra-y1 Devlet’in
yasama siirecindeki roliiniin, idarenin denetlenmesindeki roliine baskin
geldigini gostermektedir.

Konumuz bakimindan 6nemli olan, gerek temsili tasra meclislerinin ve
gerekse merkezdeki meclislerin idarenin denetlenmesinde roliiniin ortaya
konularak Tiirkiye’de idari yarginin evrimine iliskin notlar diigebilmektir.
[Ik boéliimde oldugu gibi, bu béliimde de tarihgilerin ¢aligmalarindaki
idarenin yargisal denetimiyle ilgili verileri siizmek dnem kazanmaktadir.
Konunun baglamimi kagirmamak i¢in kurumlarin genel tarihcesine de
deginmek gerekliligi, iki tiir bilgi arasinda denge saglama sorununu do-
gurmaktadir. Ayrica, tarihgilerin ¢aligmalarinda idari yarginin tarihsel
evrimine iligkin bulunabilecek verilerin “yan {irlin” niteliginde olmasi,
genel bir tarih anlatimina kaymadan bunlarin ayiklanip kullanilabilmesini
giiclestirmektedir. Ayrica, idari yargi tarihine iligkin, toplanabilecek 6z-
giin veya islenmis verilerin eklemlenebilecegi, bugiine kadar gelistirilmis,
kuramsal bir evrim ¢er¢evesine sahip olmamamiz da “dagilma/sagilma”
tehlikesi yaratmaktadir.

Ik olarak Stira-y1 Devlet’i 6nceleyen merkezdeki meclisler ele almacak-
tir. Bunun i¢in de dncelikle Divan-1 Hiimay(n’a konumuzla ilgisi bagla-
minda kisaca deginilecektir.

IV. Merkezdeki Meclisler
A. Divan-1 Hiimayiin’dan Meclislere

Merkezde meclislerin olusturulmasini giidiileyen, yargi sisteminde yenilik
yapma arayisi degil, devlet yonetimini diizeltme arayisi olmustur. Padisa-
hin karar alma siirecinde danigma ihtiyacin1 karsilamak tizere Divan-i
Hiimayun’un yanisira yeni arayiglara girmesi, meclis tipi danisma kurulla-
i1 olusturmustur. Bu kurullar, bir kez olusturulduktan sonra, Osman-
I'nin tanzimat hareketi iginde iistlendigi rolle hizla kurumsallagmustir.
Tanzimat siirecinde iistlendikleri rol, diizenli yarg: sistemi kurma arayisi

239 Shaw, Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,

s.76; Bu konuda daha kapsamli bir inceleme i¢in bkz. Shaw, “The Central
Legislative Councils in the Nineteenth Century ....”, s.51-84
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ile gliclenmistir. Adli isler, hiikkiimet islerinden ayrilmaya calisilarak bir
mecliste merkezilestirilecektir. Ayn1 merkezilestirilme ihtiyaci, idari isler
hakkinda karar veren tagra meclisleri i¢in de yasanacak ve yine meclis tipi
bir yapi tercih edilecektir.

Adli, idari ve tesri, her tiirlii konuda karar almak i¢in damigma ihtiyaci
meclislerin dogusunu giidiilemistir.

Geleneksel Osmanli sisteminde, kararlar Divan-1 Hiimayin’da belirlenir-
di.**°-*! Yasama siireci, esas olarak miilkiye sinifinin elindeydi. Konula-
cak kurallarin olusturulmasinda bu smifta yer alan gorevlilerden gelen
goriigler ve bilgiler veri alinirdi. Osmanli yonetici sinifinin {iyelerinin
ayricalik, yiikiimliiliik ve statiilerini belirleyen had’ler, statii kayb1 veya
degisikligine verilen tepkiler nedeniyle gorevlilerin alanlarina miidahale
edilmesini gli¢lestirmekteydi. Kararlar, hadleri iginde kalan ve bunu ko-
ruma istediginde olan gorevlilerin bilgilerine dayanmakta; Divan-1 Hii-
mayun’un ve Sultan’in bu verileri ayrica degerlendirme ve denetleme
imkani bulunmamaktaydi. III. Selim, bu sistemin aksakligini gidermek,
bilgili kullarmin goriislerinden yararlanmak {izere Meclis-i Mesveret
(Meclis-i Stira) adiyla 6zel bir danigsma meclisi kurdu. Ordudan ve farkli
devlet birimlerinden emekli ve tecriibeli gorevlilerden olusan bu meclis,
reform gerektigi diisiiniilen her alanda incelemeler yapma yetkisiyle do-
natilmisti. Benzer meclisler, 1. Mahmut tarafindan da kuruldu. Bu mec-
lisler raporlar hazirladi, raporlardaki énerilerin kurala doniistiiriilmesi i¢in
yine geleneksel sistem kullaniliyordu. Bu meclislerin yasama siirecine
dolayli da olsa dahil olmasi, bir baglangigti. Meclislerin faaliyeti, hadlere
miidahale anlamina geldiginden hem devlet gorevlilerinden hem de Selim
ve Mahmud’un degistirmeyi diisiindiigii varolan yapida ¢ikarlari olan
meclis liyelerinden tepkiler gelmis, bu nedenle meclislerin basarilar1 sinir-
I1 olmustur. 262

II. Mahmut devrinde, modern hiikiimet sistemi, Divan-1 Hiimay(n un
yerini almistir. Nezaretlerin olusturulmasi, modern anlamda bir hiikiimet
olusturulmasi dogrultusunda adim atilmis; Meclis-i Megveret ve Meclis-i
Stira yerini, nazirlarin teskil ettigi Meclis-i Has (Meclis-i Viikeld, Hass-1

200 Ayrmtili bilgi i¢in bkz. Mumcu, Hukuksal ve Siyasal Karar Orgam Olarak
Divan-1 Hiimayun.

Bu paragraftaki bilgiler, (Shaw, “The Central Legislative Councils in the
Nineteenth Century ...”, s.51-53)’ten 6zetlenmistir.

Engelhardt, had sistemin etkisinden kurtulmada, Tanzimat sonrasinda kurulan
Meclisin de etkisi olamadigini savunmaktadir. Ona gore, Giilhane Hatt1 Hii-
mayunu’ndan sonra, yabanci iilkelerden ithal edilerek kurulan reform mecli-
sinin, devlet gorevlilerinin, iistlerine tabiiyet ve saygi aliskanliginda hicbir et-
kisinin olmadigini, bunun da dogal oldugunu belirtmektedir. Engelhardt, La
Turquie et le Tanzimat ou histoire des réformes dans I’Empire Ottoman
depuis 1826 jusqu’a nos jours, c.2, Librairie Cotillon, Paris, 1884, s.18
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Viikeld) tutmaya baslamis ve Abdiilmecid devrinde nezaretlerin sayisinin
artmasiyla Meclis-i Has’m agirligi ve 6nemi de artmustir.*®

Tanzimat doneminde meclis uygulamasi yaygindir. Meclis-i Vald-y1 Ah-
kdm-1 Adlive, Meclis-i Dar-1 Siray-1 Askeri, Meclis-i Tophane-i Amire,
Meclis-i Maarif-i Umumiye, Meclis-i Maliye, Meclis-i Ali-i Tanzimat,
Meclis-i Ali-i Umumi, Meclis-i Bahriye, Meclis-i Ziraat, Meclis-i Maadin,
Meclis-i Zaptiye.*** Bunlar nezaretlerin karar organlari olarak degerlendi-
rilebilir.

II. Mahmut déneminde, yenilik hareketleri ¢cer¢evesinde devletin gorevle-
ri, maliye, askeriye ve dinsel hizmetler gibi geleneksel sinirlarinin 6tesi-
ne, egitim, iktisadi gelisme, bayindirlik hizmetleri ve dis iligkiler gibi
alanlara dogru genisletilmistir.”®> Bu islerin yogunlugunu karsilamak
iizere, geleneksel kalemler, diizenli hiikiimet dairelerine (bakanliklara)
dontisecek bicimde genisletilmis ve teknik danisma meclisleriyle dona-
tilmigtir. Bu birimler, Tanzimat doneminde kurulacak bakanliklarin 6n-
ciilleri olmustur. Osmanli yasama sistemindeki en onemli gelisme, II.
Mahmut’un iktidarmin sonlarinda, Divan-1 Humayun’un yetkilerinin bu
yeni kurulan dairelere ve meclislere gecmesidir. Bunlar; yeni kurulan
daire ve meclislerin baskanlarindan olusan ve bilyiik vezir (yeni adlan-
dirmasiyla Bas Vekil) tarafindan baskanlik edilen, hazirlanan yasa tasari-
larin1 Sultana sunma goérevini yerine getiren Meclis-i Hass-1 Viikeld (ve-
killer kurulu); Babiélinin danigma ihtiyacin1 karsilayan Dar-1 Sura-yi
Bab-1 Ali ve yargiyla ilgili isler igin Meclis-i Vald-yi Ahkdam-1 Adlive’dir.
Bunlardan birincisi, devletin temel yiirlitme organi islevini yerine getir-
mektedir. Ikincisi, daha sonra, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’ye ka-
tilmistir (8 Aralik 1839). Boylece Meclis-i Vild-yr Ahkdm-1 Adliye,
Imparatorluk'ta yasalarin hazirlanmasinda tek yetkili meclis haline gel-
mistir.

Bu bashig1 Cadirci’dan uzunca bir alintryla bitirelim: “Osmanli Imparator-
lugu’nda geleneksel olarak, savas veya barisa karar verilirken ya da {ilke
icin ¢cok dnemli sayilan iglerin yapilmasi diistiniiliirken Divan-1 Himayun
disinda kalan iist diizeydeki yoneticilerin katildiklari toplantilar yapildigi-
m biliyoruz. III. Selim, Imparatorlukta Islahat yapmay: tasarlarken da-
mgmanlik i¢in eski vezir, seyhiilislam, ordu komutam gibi kimselerle
hiikiimet gorevlilerinin katildiklar1 toplantilar yapmus, sorunlar burada
tartisilmisti: Meclis-i Mesveret. ... Buna benzer bir meclis II. Mahmut
doneminde de yapilacak 6nemli islerde gorevler iistlenmistir. ... Ornegin,
Yenigeri Ocaginin kaldirilmasindan birkag giin sonra Meclis-i Vald-y
Ahkdm-1 Adliye’nin ilk sekli diyebilecegimiz bir toplant1 yapmusti. ... I1.

263 Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, cilt VI, s.117

> 1bid., s.119-122

5 By paragraftaki bilgiler, (Shaw, “The Central Legislative Councils in the
Nineteenth Century ...”, s.51-84)’ten 6zetlenmistir.
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Mahmut, gerek gordiigiinde ileri gelenlerle yaptigi bu tiir toplantilarin
yararini gdrmiistii. Saltanatinin son yillarinda birer danigma meclisi nite-
liginden Oteye gecmeyen bu toplantilara resmi bir hiiviyet kazandirmak
geregini duydu. 24 Mart 1838°de Meclis-i Vald-y1 Ahkam-1 Adliye adi ile
bir meclis olusturulmasini uygun gordii.”**

B. Kurumsal Denetim: Meclis-i Vild-y1 Ahkdm-1 Adliye (1838),
Tanzimat-1 Hayriye’nin Hami-i Hakikisi

Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye nin kurulmasina, Sultan I1I. Mahmut’un,
Giilhane Hatt-1 Serif’ini (1839) Onceleyen ve “yararli diizenlemelerle”
“muntazam ve miiesses” bir devlet yaratmayi amaglayan bir dizi reform
karariin pargasi olarak 24 Mart 1838 (27 Zilhicce 1253) tarihli fermani
ile karar verilmistir. Bir bagkan ve bes liyeden olusan Meclis, ilk toplanti-
sin1 bir hafta sonra (31 Mart 1838) yapmustir. Sultana tavsiyelerde bu-
lunmas1 diigtiniilen Meclis Vala’nin ilk ¢aligma yeri, Topkapi Sara-
yr’ndadir.”®’

Tanzimat Fermani (Giilhane Hatt-1 Hiimayunu) ise 3 Kasim 1839'da Sul-
tan Abdiilmecid'in Sadrazami1 Mustafa Resid tarafindan Giilhane Parki'n-
da okunmustur.

Giilhane Hatt-1 Hiimayunu, yeni kanun ve nizamnamelerin hazirlanmasi
igini Meclis-1 Vala’ya birakmistir. Meclis-i Vald-y1 Ahkdm-1 Adliye, res-
men, “Tanzimat-1 Hayriye’nin hami-i hakikisi” olarak nitelendirilmis-
tir.”® Meclis-i Vala’nn, yetkileri en genis anlamiyla “Tanzimat-1
Hayriyye’nin yiiriitiilmesidir.”*® “1838’den 1876’ya kadar ¢ikarilan
biitiin kanun, nizamname ve her tir karar istisnasiz Meclis-i Vala’nin
eseri olmustur.”270

Giilhane Hattinda, Meclis-i Vald-y1 Ahkam-1 Adliye, agik¢a tanzimat ha-
reketinin meclisi olarak gorevlendirilmistir: “... tebaa-i Saltanat-1
Seniyyemizden olan ehl-i Islam ve milel-i sd’ire bu miisaaddt-1 sahanemi-
ze bild-istisnd mazhar olmak iizere can ve wrz ve ndmus ve mal mdddele-
rinden hiikm-i ser’t iktizdsinca kdffe-i memalik-i mahrisamiz ahdlisine
taraf-1 sdhdnemizden emniyyet-i kamile verilmis ve diger husislara dahi
ittifak-1 drd ile karar verilmesi ldzim gelmis olmakla Meclis-i Vald-y
Ahkdm-1 Adlive d’zds1 dahi lLizimu mertebe tekris olunarak ve viikela ve

266 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.185

*7 Biiyiik vezire ve bakanlara tavsiyelerde bulunacak Dar-1 Sura-y: Bab-1 Ali ise
Babialide’de ¢alismaktadir. Shaw, “The Central Legislative Councils in the
Nineteenth Century ...”, s.54

268 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.187

% Mehmet Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala (1838-1868),
Tarih Kurumu, Ankara, 1999, s.115

7 Ibid., 5.105
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rical-i Devlet-i Aliyye’miz dahi ba’zi ta’yin olunacak eyydmda orada

ictimd’ ederek ve ciimlesi efkdr ve miitdlatini hic cekiinmeyiib serbestce

sovlerek isbu emniyyet-i_can ve mal ve ta’vin-i vergi hustuslarina dd'ir
A A . . . 99271

kavanin-i mukteziyye bir taraftan kararlastirilip ...

Giilhane Hatt-1 Serifi’nin, gerekli olan tanzimat yasalarinin hazirlanmasi
icin calisma yapma yetkisini Meclis-i Vdlda’ya vermesi ile bu Meclis,
gercek bir etki kazanma imkanina kavusmustur. Hatt-1 Serif’te gorevlerini
yerine getirebilmesi i¢in yapisinin genigletilerek temsili hale getirilmesi
ongoriilmiis,”*-*" ayrica Sultan, Meclisin ¢ogunlukla aldig1 tavsiye ka-
rarlaria uyma sOzii vermistir. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye artik,
mevcut hadleri dikkate almadan her tiirlii sorunu incelemekte ve gerekli
yasa tekliflerini hazirlamaktadir. Bu teklifler artik Padigahin onayma274
sunulmak tizere heyet-i viikelaya verilmemekte, Sultan’a, vekillerden,
emekli yiiksek gorevlilerden ve Meclis-i Vala’nin iiyelerinden olusan
Meclis-i Hass-1 Umumi tarafindan sunulmaktadir.>”

Meclis-i Hass-1 Umumi ve Meclis-i Vald-yr Umumi adlariyla da adlandiri-
lan Meclis-i Ali-i Umiimi, Meclis-i Vala’nin genisletilmesi ile olusturulan
bir danisma ve karar organidir. Padigsahin her yil bast Muharrem ayinda
meclise gelerek yeni yasama yilini baglattigi ve yillik ¢calisma programla-
rmin belirlendigi toplantilar Meclis-i Umiimi seklinde yapilmigtir.””®
1839-1854 arasinda on bes yil boyunca diizensiz olarak toplanmustir.

' Tanzimat Fermani, metin icin bkz. Suna Kili, Seref Goziibiiyiik, Tiirk Ana-

yasa Metinleri, Senedi ittifaktan Giiniimiize, Tiirkiye Is Bankas1 Yaynlari,
n0.269, 1985, s.13

Uye sayis1 ona cikarilmistir. Osmanli ydnetici smifimn tiim kesimleri temsil
edilmekte, iiyeler genel kurul tarafindan segilmekte ve Sultan tarafindan irade
ile atanmaktadir. Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth
Century ...”, s.58

Davidson da, Meclis-i Vala-y1 Ahkadm-1 Adliye’yi, “gayrimiisliim aznliklar-
dan gelen liyeleri de igererek temsil ilkesini gergeklestiren ilk merkezi hiikii-
met organ” olarak nitelemektedir. Roderic H.Davidson, Reform in the
Ottoman Empire 1856-1876, New Jersey, Princeton University Press, 1963,
s.28

“Alman her karar, 6nemli ya da énemsiz olduguna bakilmaksizin, hiikiimda-
rin onayindan gegtikten sonra yiiriirliige konulmustur. Bu konuda ilging bir
gelisme 1842 yilinda olmugtur. Meclis-i Vala’da yapilan goriismeler sonu-
cunda iglerin daha hizli yiiriitilebilmesi amaciyla kii¢iik davalarda ve gok 6-
nemsiz sorunlarda Meclis-i Vala kararlarinin Meclis-i Ummi’de goriisiil-
meksizin ve padisah onayna sunulmadan uygulanmasi digiiniilmiistiir. An-
cak, Abdiilmecid tarafindan reddedilerek geri ¢evrilmis ve kararlarin ne kadar
onemsiz olursa olsun mutlaka padisah onayma sunulmasina devam edilmis-
tir.” Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vil, s.1129-130

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s.57-
8

Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.70
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Meclis-i Vala, lyelerinin se¢imi de Meclis-i Umimi’de yapilmistir.
“Meclis-i Umlmi, Tanzimat’in planlanmasi ve yiiriitiilmesinde higbir
zaman Meclis-i Vala kadar 6nemli ve merkezi bir rol oynamamigtir. Mec-
lis-i Umlmi, zaman zaman toplanarak Meclis-i Vala kararlarini tasdik
etmekten Gte gitmemistir.”>’’

Tanzimatgilar, reformlarin istedikleri yonde gelismesi i¢in Meclis-i Vala
tizerinde etkili olmuglardir. Seyitdanlioglu’na gore, bir senato gibi ¢alisan
Meclis-i Umlimi, Tanzimat liderlerine (M. Resid, Ali, Fuad Pasalar),
Meclis-1 Vala’yi, liyesi olmasalar da her zaman kontrol etme imkan1 ver-
migtir. Shaw’un saptamasina gore, “otokrat Tanzimatgilar, Meclis-i
Vala’nin kendi istekleriyle uyumlu davranmasimi giivenceye almislar;
Bagkan ve vekili her zaman Tanzimatcilarin goriislerini yansitmis, iiyele-
rin maaslari, 6zellikle 6nemli konularda Tanzimatgilarin goriislerine bag-
liliga gore degismis ve kontrol edilemeyen liyeler gérevden alinmistir.”’®
Meclis-i Vala’nin, yonetenlerle kurulan bu fikri ve fiili bagimn, idari
yarginin evrim siireci i¢inde etki yarattig1, idareyle kismen organik bagini
koruyan, adliye teskilatindan farkl bir yarg: diizeni fikrinin benimsenme-
sinde -belirleyici olmasa da- etkili oldugu diisiiniilebilir.

18 Temmuz 1841 tarihli Kanunname ile, Meclis-i Vala’ya, oneriler igeren
raporlar hazirlamanin 6tesinde bunlar1 kanun taslaklarina (tezakir) doniis-
tiirme yetkisi verilmigtir. Tanzimat doneminin 6nemli yasalar1 bu sekilde
hazirlanmustir.”” Meclis, Tanzimat’in temel yasama organi olarak on bes
yil boyunca basariyla ¢aligmistir. Meclis’in sundugu yasa ve nizamname
Onerilerinin % 90’1 Sultan tarafindan herhangi bir degisiklik yapilmadan
1sdar edilmistir.*** Seyitdanlioglu, Padisah’n onaymna iliskin daha bityiik
bir oran vermektedir: “Meclis-i Vala iradelerinden anlasildigina gore
padigah, meclisin aldig1 kararlarin hemen tiimiinii onaylarak yiiriirliige
koymustur.”281

Meclis-i Val@’nin kurulmasi idare i¢inde islev farklilasmasi i¢in ilk adim-
dir. Daha sonra, Meclis-i Vala’ni islevleri arasinda da bir ayrigsma yasa-
nacak ve yargilama gorevleri ile idari gorevleri ayrilacaktir.

Meclis-i Vala’nin kurulmasi idareye iliskin islev farklilasmasi yaratmistir.
Meclis, devletteki danigma ihtiyacini karsilayan fakat aktif idarenin iginde
olmayan bir yapidir. Zira, Meclis-i Vala’nin yanisira ayr1 bir kabine bu-
lunmaktadir. Vekillerin Meclis-i Vla ile birlikte toplanmasi miimkiindiir;
fakat islevsel olarak iki ayr1 yap1 sozkonusudur.

277 .

Ibid., s.74
8 Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, 5.61
279 .

Ibid., s.60
20 Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,
s.78
Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.47
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Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye’nin 6zelligi hem adliyeye, yani yargila-
maya iligkin yetkilere sahip olmasi hem de kural koyma (yasama) siireci-
ne dahil olmas1 ve devlete uzman bilgisi iiretmesidir. Islevler arasinda
kurumsal ayrim diizeyine ilerleyecek bir ayrisma heniiz ortaya ¢ikmamis-
tir.

Hayirli Tanzimat in gercek koruyucusu olan Meclis-i Vala, yasama siire-
cine dahil olma ve devlete uzman bilgisi iiretmesi islevi ile idarinin isleyi-
si lizerinde yonlendirici ve denetleyici olmugtur. Zaten, bu dénem kurulan
meclislerin genel amaci idarenin isleyisini Tanzimat’in gereklerine uy-
durmaktir. Meclisler, tagrada idarenin, merkezde yiirlitmenin iginde ku-
rulmus durumdadir.

Meclis-i Vala bir tanzim(at) meclisidir. Bu niteligiyle idarenin iizerinde
ve idarenin isleyisinde belirleyici ve denetleyicidir. “Yonetim alaninda
her tiirlii reformu belirleyip kararlagtirmak ve uygulatmak yetkisi meclise
verilmistir.” *** Idare i¢inde islev farklilasmasi ile kastimiz, bu noktada
tam olarak ortaya ¢ikmaktadir. Idareye yeni nizamini verecek kararlari
almak ve bunlar1 uygulatmak, artik bu islev i¢in 6zel olarak kurulmus bir
meclisin gorevinde; bu kararlar1 uygulamak ise idarenin gérevindedir.

Meclis-1 Vila, idarenin isleyisini miimkiin oldugunca yakindan izlemeye
calismis, ayrint1 sayilabilecek bir¢ok idari sorun Meclis-i Vala’ya tagin-
migtir. “Meclis-i VAala imparatorlugun bayindirlik isleriyle ilgilenmek,
iilkenin herhangi bir yerinde ¢ikan bir yanginla ilgili gelismeleri takip
etmek, resmi binalarin yapimlarini kararlastirip denetlemek, Rodos Ada-
sindaki kalenin ¢iirliyen toplarinin yenilenmesi ya da gayrimiislim ibadet-
hanelerinin tamiri ve genisletilmesi gibi dnemli dnemsiz pek ¢ok isle
ilgilen(mistir.) Merkez ve tasra yonetim oOrgiitiiniin kurulmasimin yanisira
buralara atanacak yoneticilerin seg¢ilmesi, gérevden alinmasi, 6zliik isleri-
nin goriilmesi gibi isler de Meclis-i Vala’nin idari yetkileri igeri-
si(ndedir).”**

Vergilerin belirlenmesi yetkisi de Tanzimat Fermani ile Meclis-i Vala’ya
verilmistir. Ferman’dan sonra, “vergi koyma, toplama ve devletin gelir-
giderini kontrol etme yetkisi Bab-1 Ali ve Meclis-i V4la tarafindan kulla-
nilmaya baslanllmlstlr.”284 Meclis, bu yetkisi ¢er¢evesinde, idareyi mali
konularda da denetlemistir. “Meclisin bu alandaki denetleme ... yetkisi,
ornegin Istanbul’da vapur isletmesi isini yiiriiten Sirket-i Hayriyye’nin
hesaplarini denetlemekten Imparatorlugun yillik biitgelerinin hazirlanma-
sma degin uzanan genis bir yelpazeyi icermektedir.”***

2 Qeyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.121

2 bid.
24 Ibid., s.123
25 Ibid.
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Meclis-i Vala-y1 Ahkadm-1 Adliye’nin idare {izerindeki denetimi, karar
alinmadan 6nce yapilan danigsmalar dolayisiyla ortaya ¢iktig1 gibi, alinmis
olan kararlarin uygunlugu hakkinda sikayetler veya idareden gelen soru-
lar {izerine de ortaya ¢ikabilmektedir. Bunun giiniimiizdeki anlamda bir
yargisal denetim olmadigi agiktir. Ancak, kurulmakta olan idarenin, yeni
idarenin veya bir bagka anlatimla tanzimat idaresinin, kendi disinda yer
alan bir meclis tarafindan denetim altinda tutulmasi, yeni bir kurumsal
denetim yapis1 yaratmaktadir. Yeni bir tarihsel olasilik yaratilmistir.

Meclis-1 Vala’'nin hadleri asarak devlete (idareye) iligskin konulara miida-
hale etmesi, sorunlu gordiigii birimleri inceleyerek diizeltimler 6nermesi,
genis anlamda bir idari denetimdir. Devletin yeniden yapilanma arayisi-
nin ortaya ¢ikardigr inceleme, degerlendirme ve diizeltim faaliyeti, ayni
zamanda bir denetim olarak degerlendirilebilir. Bunu, i¢ denetimden fark-
11 kilan ve idarenin denetlenmesi evrimine katkida bulunan yonii, idarenin
disinda yer alan yeni bir orgiit tarafindan gergeklestiriliyor olmasidir.
Denetimin sonucu diizeltimdir ki bu da genis anlamda bir yaptirim olarak
disiinilebilir.

Meclis-i Vala islevini yerine getirmek i¢in girisken davranmis, Padigah’in
desteginden ve aksine bir hiikiim olmamasindan yararlanarak sadrazam-
dan veya bakanlardan bir istek gelip gelmedigine bakmaksizin iiyelerinin
onemli saydigi her konuda inceleme yapmus, geleneksel olarak belirli
devlet gorevlilerinin hadleri i¢inde kalan konulari ele almlstlr.286

Seyitdanlioglu Meclis-i Vala’ya iligkin g¢alismasinda, meclisin onbes
yillik faaliyetine iliskin sayisal veri aktarmaktadir. Buna gore, “Meclis-i
Vala’da 1848-1863 yillar1 arasinda on bes yillik bir donemde 51778 islem
yiiriitilmiistiir. Bu sayi, tiim islem hacmini ve hazirlanan kanun ve ni-
zamnameleri icermemektedir. Tasradan merkeze kademeli olarak olustu-
rulan bu yeni teskilat (ab¢) islem hacminin biiylimesiyle yogun bir ¢alis-
ma temposu igerisine girmistir. Meclise yilda yaklasik 5-6 bin kadar maz-
bata, layiha, arzuhal, sukka, ilam, tezkire, tahrir, berat, emirndme vb.
belgeyi goriismek suretiyle islemlerini tamamlayarak, sonuclandirmak
karara baglamak gibi ¢ok sayida is geldigi tahmin edilebilir.”**’

Findley, “her bakimdan isabetli olmayabilecegi”ni de belirterek
Vambéry’nin goézlemlerinden Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin ¢a-
ligma ortami hakkinda bilgi vermektedir. Konumuzla dogrudan baglantili
olmamakla birlikte aktarmakta yarar goriiyoruz: “Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye’nin her iiyesinin, lizerinde bagdas kurup oturdugu ve yanin-
da yaz1 yazmak i¢in kii¢iik bir sehpanin durdugu Avrupai tarzda bir kane-
pesi vardi. ... Yiiksek riitbeli iiyeleri kanepelerinde bagdas kurup oturur-
ken, her sorun hakkinda meclisin 6niinde bir evrak okunurdu. Ardindan

286 Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, $.56
#7 Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i VAla, s.107
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meclis iiyelerinin her birine kisisel goriisii sorulurdu. Vambery’e gore,
bir¢ogu evrak okunurken kendi aralarinda sohbet eder ve toplantinin so-
nunda 6nemli devlet isleriyle ilgili kararlarin alinmasia yardimci olduk-
larinin bile pek farkina varamadan eve giderlerdi.”288

Tagsra meclislerini biitiinleyen ve merkezilestiren yapu ....

Meclis-i VAala, tekil ve arizi bir uygulama degildir. Iradi bir miidahale ile
kurulmus ve kurumsallagacak bir yapi olarak diigiiniilmiistiir. Bunun da
Otesinde, tasradan merkeze kademeli olarak olusturulan yeni teskilatin
merkezidir.

Bu 6zellik, Padisah’in acis nutkunda da 6zel olarak belirtilmistir.

Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye, Topkapi’daki yerinden, kendisi i¢in
0zel olarak yaptirilan Babidli’deki binasina taginmis, yeni donem, 8 Mart
1840°ta, Padisahin huzurunda, onun Resit Paga tarafindan okunan nutkuy-
la agllmlstlr.289 Bu uygulama sonraki yillarda da siirmiis ve bir gelenek
olugmustur. “Padisah, Tanzimat dénemi boyunca her yil baslangicinda,
Muharrem ayinda Meclise gelerek, yapilan resmi tdrenden sonra, mecli-
sin bir onceki y1l yaptig1 ¢caligmalarin bir degerlendirmesini yapar ve ge-
lecek yil yapilmasi gerekenleri, hedefler halinde agiklardi. ... Meclis de

padigsahin nutk-1 resmi-i hiimdyununa karsilik olarak bir mazbata sunar-
dl.”290

Babiali agilisinda sdylenen Padisah nutkunda konumuz bakimindan 6-
nemli olan nokta, Meclis-i Vala ile temsili tagra meclisleri arasinda bag-
lant1 kurulmus olmasidir. Tanzimat tiim Imparatorlugu kapsayan bir yeni-
lenme olarak diisliniilmekte, ihtiyaclarin ve yapilacaklarin karar organlari
olarak tasrada temsili meclisler, merkezde ise Meclis-i Vala kurulmakta-
dir. Padisah, tagrada meclislerin kuruldugunu hatirlatmis ve Meclis-i
Vala’y1 bu meclislerden gelecek onerileri en kisa siirede degerlendirme
konusunda uyarmistir.”"'

% (Armin Vambéry, Sittenbilder aus dem Morgenlande, Berlin, 1876)’dan

aktaran Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye ..., 5.226,229

Shaw, bu yer degisikligini, Tanzimat dénemine iliskin bir 6zelligin gostergesi
olarak degerlendirmektedir: “Tanzimat hareketi Padisahin iradesinden kay-
naklansa da Mustafa Resit Pasa onciiliigiinde hayata gegirilmis, eski donem-
lerden farkli olarak Padisahin gevresindekilerden ziyade, idari gorevlerde bu-
lunan Tanzimatgilarin eseri olmustur.” Shaw, “The Central Legislative
Councils in the Nineteenth Century ...”, 5.58

Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vila, s.130

1845 yilinda, ilk kez, il meclisleri, illerindeki durumu ve yasama Onerini
sunmak iizere Istanbul’a ikiser temsilci géndermis (Meclis-i Imariye), Meclis-
i Vala’da toplantilar gergeklestirilmis, daha sonra tasraya iligkin pek cok dii-
zenleme bu verilere dayanilarak gerceklestirilmistir. Shaw, “The Central
Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, 5.62-3
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Osmanli’da idarenin denetlenmesinin kurumsal yapisinin merkezdeki
ayagi, Tanzimat i¢in gerekli kurallarin hazirlanmasi ihtiyacinin karsilan-
mas1 faaliyetinden dogmustur. Daha modern terimlerle ifade edersek,
idarenin (yargisal) denetlenmesinin merkezi Orgiitii, yargi islevinin i¢in-
den degil, yasama islevinin i¢inden tliremistir. Devleti tanzim etmek i¢in
gerekli degisikler, idarenin incelenmesini, aksakliklarin bulunmasini,
idareye yonelik sikayetlerin dinlenilmesini ve diizeltmeleri gerektirmistir.

Idari yarg1 evrimindeki bu baslangict Osmanli’da “modern idarenin olu-
sumu” ile birlikte diisiinmek gerekir. Tanzimat doniisiimleriyle birlikte,
idare etmek, padisaha (ya da saraya baglanan) kisisel bir eylem olmaktan
¢ikip, makama bagli soyut bir eylem olmaktadir.

Idarenin, gorevlilerin yargilanmasi aracihigiyla denetlenmesi....

Tanzimat i¢in gerekli kurallarin hazirlanmasi i¢in kurulan Meclis-i Vala
kisa siire i¢cinde yogun bir ¢alismaya girigsmis ve hatta kendiliginden yeni
yetkiler tistlenmistir. Konumuz agisindan énemli olani, Meclis-i Vala’'nin
islevini yerine getirebilmek i¢in idareye miidahale olanagi aramasidir.
Meclis-i Vala, Babili’de tiim meclislerin ve nezaretlerin iiyelerini ve
personelini, her ne kadar bunlar istemezlerse icabet etmeyebilirlerse de,
cagirip sorgulama yetkisini tistlenmistir. >

Bunun disinda, 3 Mayis 1840°da kabul edilen Ceza Kanunu’nu uygula-
mak Meclis-1 Vala’nin gorevleri arasindadir.

Idarenin denetimi, memurun ceza tehdidi ile denetim altinda tutulmasi
olarak kurgulanmistir. “1826-1856 déneminde yonetimle dogrudan dog-
ruya ilgili olarak herhangi bir kanun cikarilmis degildir. Ancak, ceza
kanunu seklinde tertiplenmis {i¢ ayr1 kanunda yonetimi ve memurlar
ilgilendiren hiikiimlere yer verilmis bulunmaktadir.”*”* Ceza Kanunnd-
mesi'nde ise memurlara verilecek cezalar yer almaktadir. Riigvet yasak-
lanmakta, memurlarin gérevlerini diiriist olarak yapmalari, devlet sirlarim
aciklamamalari, hazine gelirlerini vaktinde kusursuz toplamalari, iltimasa
engel olmalarina yénelik cezalar bulunmaktadir.*** Berkes de “1838’de
¢ikan ve yanlig olarak ilk ceza kanunu sanilan” bir kanunnameden soz
etmektedir. Berkes’in saptamalari, idarenin ceza tehdidi ile denetlenmesi
tezimizi destekler niteliktedir: “Bu, bir ceza kanunu degil, kamu goérevli-
lerinin eylemlerini kurallagtiran bir idare hukuku kanunudur. ... Idare
adamlarinin kamuca sorumlu olmalarinin, seriatin ya da hiikiimdarin

2 bid., 5.59; Meclis-i V4la’nn sorunsuz bi¢imde calistigini diisinmek yaniltict
olacaktir. Etkili yoneticilerin tartigmalara egemen olma arayigi, meclis iiyele-
rinin bagka idari gorevler iistlenmesi, tartismalarda goriis agiklamaktan ceki-
nilmesi, bakanlar kurulu toplantilarinin Meclis-i Vala toplantilariyla ayni za-
mana rastlatilmasi vb. sorunlar ve ¢6zliim arayislari igin bkz. Ibid., s.60

293 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.203

** 1bid., 5.204
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iradesiyle degil, konmugs bir kanunun kurallarina bagh oldugu goriisii ...
yeni bir goriistii.”*”

Meclis-1 Vala’nin yargilama islevinin, giiniimiiz Yargitay1’nin kdkenlerini
olusturdugu kabul edilir. Meclis-1 Vala’nin ceza yargilamasi1 yaptigini
gdzoniinde tutarak bu sonuca varilabilirse de yukarida belirttigimiz gibi,
idarenin denetlenmesi ceza yargilamasi bigiminde de ortaya ¢ikmaktadir.
Meclis-i Vala’nin 6nemli islerinden biri Tanzimat’a aykirt davranan go-
revlileri yargilamaktir. Kisilerin sikayeti ve devletin kendi incelemesi ile
harekete gegirilen bu memur yargilamasinin, kisi ile gorevin heniiz ayril-
mad1glzg)6ir asamada idarenin yargisal denetiminin kékeninde bulundugu
agiktir.

Meclis-i Vala’nin ceza yargilamasindaki dnemli islevi, devlet gorevlileri-
ni yargilamakta ortaya ¢ikmaktadir. Tanzimat hareketine direnen,
Tanzimatin gereklerini yerine getirmeyen gorevliler Meclis-i Vala tara-
findan yargilanmistir. Meclis-i Vala ozellikle, “vergi reformlar ile ¢ikar-
lar1 sarsilan devlet adami, vali, muhassil, ayan ve devlet memurlarinin
icten ice yiiriittiikkleri muhalefetle ugrasmak zorunda kalmig; mesaisinin
biiylik bir bolimiini eski aligkanliklarini siirdiirerek riigvet alan, halka
angarya uygulayan, keyfi vergi toplayan, zimmetine para gegiren en yiik-
sek riitbeli devlet adamindan en kiiglik memura kadar pek ¢ok kisiyi yar-
gilamakla gecirmis ve yliksek temyiz mahkemesi olarak (;allsmlstlr.”297

¥ Niyazi Berkes, Tiirkiye’de Cagdaslasma, 6.B., YKY, Istanbul, 2004, 5.178
¢ Meclis-i Vala’nin yargilama islevinde, idarenin denetlenmesine iliskin higbir
yon gérmeyen bir yorum: “Meclis-i Vala’nin yaptig1 yargilamalar ceza huku-
kunun kapsami i¢indedir. Ancak bazi yazarlar kaynak gostermeksizin idari
mahkeme niteligi tasidigin1 belirtmektedirler, buna gerekce olarak da devlet
memurlarinin riigvet almalarindan ya da malil yolsuzluklar1 nedeniyle Nafiz
Paga, Edirne Valisi Riistem Pasa, Sadra’zam Hiisrev Pasa gibi sahislarin Mec-
lis-1 Vala’da yargilanmalarini bu goriise temel yaptiklar: anlagilmaktadir. Bi-
lindigi gibi kamu hizmeti goren idari birimlerin yetkilerine dayanarak meyda-
na getirdikleri islemlerin giderilmesi, tazmini veya aldiklar1 bir kararn, bir is-
lemin kaldirilmasina yonelik olarak idari kaza mercilerine karsi fertler tara-
findan agilan davalar idari yargidir (Tiirk Hukuk Kurumu, 1994, s.145). Oysa
anilan olaylar, ferdin idari mercilere karsi agtig1 bir dava olmayip, konu yine
kamu hukuku i¢ine giren Ceza Hukuku alaninda belirtilen sug¢ ve bunlari isle-
yenlerin yargilamasidir.” Bingdl, Nizamiye Mahkemelerinin Kurulusu ve
Isleyisi, s.60-61; Bingol’de de aym hatay: gorityoruz. idari yargimin giinii-
miizdeki niteliklerini Osmanlida artyor. Bu kez bir de kolayciliga gidilmis,
idari yarg1 tanimi sozliikten bulunmus; buna uymayan Meclis-i Vala uygula-
masinda idarenin denetlenmesine iliskin hicbir yon goriilmemis.
Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.47; Meclis-i Vala, idare
iizerinde, etkili olmayan bir teftis girisiminde de bulunmustur: “Atanan mu-
hassil, zabtiye memurlar1 ve vilayetlere yollanan emirnamelerin, yeni kurulan
meclislerin ve Tanzimat’in ana amaglarindan birisi olan ‘asdyis-i miilk i mil-
let” sorununun saglikli yiiriitiiliip yiiriitilmediginin denetlenebilmesi i¢in
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Yukarida ele aldigimiz gibi, bu islevi tasrada vilayet meclisleri tistlenmis-
tir. Tagradaki yargilama, temyiz mercii olarak Meclis-i Vala’da merkezi-
lestirilmistir.

1868°de Stra-y1 Devlet kuruldugunda devlet gorevlilerini yargilama go-
revi, yeni kurulan bu meclise verilecektir.

Devlet gorevlilerini suglarindan 6tiirii yargilamak bir denetim big¢imidir.
Ancak, heniiz modern idare tam olarak olusmadigi gibi idarenin yargisal
denetimi kavrami da mevcut degildir. Seyitdanlioglu, herhangi bir tartis-
maya ve gerekceye gerek duymadan, Meclis-i Vala’nin memur yargila-
mas1 yapmasindan yola ¢ikarak bunu idare mahkemesi islevi gérmesinin
kanit1 olarak gostermektedir. 2% Bu saptamasi, memurlarin yargilanmasi
araciligiyla idare lizerinde yapilan denetime isaret ettigi oranda bizim
tezimizi de desteklemektedir. Ancak, Osmanli’da bir idare mahkemesi
bulmak, katilmadigimiz, ge¢misebakisl tarih anlayismnin 6rnegi olarak
degerlendirilebilir.

Tanzimat’mm yeni kurallarina aykiri davranan yoneticilerin Meclis-i
Vala’da yargilanmasi, eski sistemden farkli olarak, gerek orgiitlenme ve
gerekse isleyis olarak kurumsal bir yap1 kazanmistir. Ornegin, vatandasla-
rin sorunlarin1 Meclis-i Vala 6niline getirmesi, arzuhal gonderilmesi veya
sunulmasi yoluyla gerceklesmektedir; Divan-1 Hiimé;/ﬁn’da oldugu gibi
bizzat meclisin huzuruna ¢ikmak sdzkonusu degildir. 9 Ayrica, Meclis-i
Vila, yargi gorevini yaparken meclis tam bir mahkeme gibi ¢aligmakta;
sahitler dinlenmekte; belgeler incelenmekte, sorusturma tamamlandiktan
sonra karar verilmektedir.*”

Tanzimat’in gereklerine aykir1 faaliyetleri nedeniyle Meclis-i Vala’da
yargilanarak ¢esitli cezalara garptirilan veya gorevlerinden alian yoneti-
cilere iligskin pek¢ok 6rnek bulunmaktadir. Bu 6rneklerden, yoneticilerin,
gorevleriyle ilgili olan suglardan dolay: yargilandig: vakalar: aktaracagiz.
Yiriittiikleri hizmetlerle ilgili suglardan yargilanan gorevliler arasinda,
miigirler, pasalar, valiler vb. yiiksek gorevliler bulunmaktadir.

Halktan yasal dayanag1 olmadan keyfi para toplamak, yargilamasi yapilan
yaygin suglardandir: Ornegin, Kocaeli miigiri Akif Pasa da ‘hizmet-i
miibdsiriye’ ve baska adlarla halktan para toplamus, toplattirmusg, ticretsiz
nakliyat yaptirmigti. Kdtip ve kethiidast ile birlikte Meclis-i Vala'da yar-
gilanarak sug¢larini itiraf etmislerdir. *°" Bunun, bir ceza yargilamasi

1840 yilinda ilk denetim girisimi yapildi. Anadolu ve Rumeli’ye iki gorevli
miifettis olarak gonderildi.” s.112.

*% Tbid.,s.118

7 Ibid., s.135

300 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.188

301 (Takvim-i Vakayi, defa 213)’ten aktaran Cadirci, Tanzimat Déneminde
Anadolu Kentleri ..., s.191
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oldugu agiktir ancak ayni zamanda, idarenin isleyisine iligkin bir denetim
oldugu da gozardi edilemez.

Bir diger ornekte, tekil bir gérevlinin sugu degil de yeni kurulan muhas-
sillik sisteminin tiim unsurlarinin halktan yasadisi vergi toplamasi
sozkonusudur: “Alasehir Muhassili kapicubasilardan Rikdbzade Mehmed
Izzet Bey, naib ve zabtive memuru ile meclis iiveleri, anlasarak halktan
fazla vergi almiglar ve muhassil bir kismini zimmetine gegirmig; Meclis-i

Vald'da yargilanan Mehmet Izzet Bey suglu goriilerek cezalandiriimus-
2302
ur.

Said Bey olayi1 da, cezalandirilan yonetici davranisi iginde eriyen idarenin
hukuka aykiriliginin bir 6rnegidir: “Sivas Eyaleti defterdari iken, Sivas
ambarmda bulunan hazine zahiresini agik artirmaya koydurtmadan 30
kurustan satin alip, ekmekgi esnafina 40 kurustan satan Said Bey, bu
nedenle gérevden alinmig; yapilan sorgusunda onun ayrica kanunlarin
ongormedigi sekilde esnaftan para aldigi; Defterdarin Mal Sandigi 'ndan
da zimmetine para aldig1 da ortaya ¢iknusti. Sarrafi olan Kirkor 'un da
bunu bildigi halde ihbar etmedigi, ayrica Merzifon miiftiisii ile Amasya
kaymakaminin da ona senetsiz haylice para verdikleri, Meclis-i Vala’da
yapilan sorgusu swrasinda ortaya ¢ikmistir.”>® Bir yoneticinin hazine
malini agik artirma yapmadan kendisinin almasi ve halktan yasal dayana-
81 olmadan para toplamas: sug teskil eder, ama ayn: zamanda idarenin
yasalara aykir1 bir faaliyetidir de. Ancak, yoneticiyi modern ceza kanuna
gore yargilayan Tanzimat’ta heniiz memurdan bagimsiz olarak hukuki
varliga sahip bir idari iglem kavram gelismemistir.

Pek¢ok eyalet valisi de Meclis-i Vala’da yargilanmistir. “Edirne Miisiri
Nafiz Pasa, Kocaeli Miisiri Akif Paga, Konya Valisi Hakki Pasa, Ankara
Miisiri Davud Pasa, Edirne Valisi Riistem Pasa, Bozok ve Kayseri Muta-
sarrifi Celal Pasa, Meclis-i Vala’da yargilanarak cezalandirilan st diizey
yoneticilerden bazilaridir.”** 1841°de riisvet almakla suclandirilmis olan
Hiisrev Pasa’nin davasi Meclis-i Vala’da goriilmiis, Pasa, tazminat ver-
meye mahkum edilerek siirgiin edilmistir.’”

Yargilama, halktan gelen sikayetler iizerine yapilabildigi gibi kimi zaman
sikayetin yerel meclis iiyelerinden geldigi de olmustur. Ayrica, sadece
haksiz para toplanmasi ya da zimmet sikayet konusu yapilmamis, genel

92 (Takvim-i Vakayi, defa 219)’dan aktaran Ibid., s.211; “Alagehir idare meclisi
memurlarinin bir yolsuzlugu sebebiyle Meclis-i Vala bunlari muhakeme et-
mis, suglar1 sabit goriildiigiinden ¢esitli cezalara carptirilmigtir.” (Takvim-i
Vakayi, 18 Muharrem 1257, sy.219)’dan aktaran Ekinci, Tanzimat ve Son-
rasi Osmanh Mahkemeleri, s.151

(Ayniyat, 401, s.38)’den aktaran Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu
Kentleri ..., s.229

Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.119

Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, cilt VI, s.152

122

303

304
305



olarak “koétii yonetim” de sikayet konusu olabilmistir: “Bayburd kayma-
kami Behliil, ... Eleggird kazasinda meclise dilediklerini iiye sectirip,
ceraim ve benzeri adlarla kuralsiz olarak halktan para alp zulmettigi,
Toprakkale’deki konaginda oturup, kaymakamhk islerini oglu Mehmed
Bey’e gordiirdiigii, akrabalarim kazalara miidiir yaptigi, kendisi her ne
kadar iyi ise de atadigi kimselerin halka zuliim yaptiklart Bayburd mecli-
sinin bazi tiyeleri tarafindan sikayet konusu yapilnus; Meclis-i Vala, oglu
ve akrabalarmmin Erzurum’a c¢agrilarak halkla yiizlestirilip, gercegin
ortaya ¢ikarilmasina karar vermi§tir.”306

Idare edenlerin denetlenmesinde eyalet meclisleri ile Meclis-i Vala’nin
iliskisi 6nemlidir. Tanzimat, Meclis-i Vala ile tasra meclislerini biitiinsel
bir sistem olarak diisiinmiistiir. Bunun 6rnegini olusturabilecek kararlar
bulunmaktadir. Meclis-i Vala, merkezde yaptig1 inceleme sonucunda,
eyalet meclislerine talimat vermektedir. Ornegin, “Nigde kaymakami Zeki
Efendi kotii idaresinden, hediye alarak yolsuzluklar yapmasindan otiirii
gorevden alinarak, yerine Bereketli Maden Miidiirii Ali Seyyid Efendi’nin
atanmasi Konya valisi ve Anadolu’ya miifettis olarak gonderilmis bulu-
nan Ismet Pasa tarafindan Meclis-i Vala'ya bildirilmis; Meclis-i Vala
tarafindan adi gegenin Konya Eyalet Meclisinde yargilandiktan sonra
Istanbul’a gonderilmesi istenmi;tir.”307

Tasra meclisleri ile Meclis-i Vala iliskisi, goriis aligverisi seklinde de
ortaya ¢ikmaktadir. Trabzon valisi ve defterdari, Tanzimat usuliiniin ilk
yil uygulanmasindan sonra bir yillik faaliyetlerini ayrintili bir raporla 16
Ocak 1848 tarihinde merkeze sunmuslar ve belirtilen goriislerinin uygun
goriilmesi halinde Mart 1848 tarihinden once gerekli emirlerin kendileri-
ne ulastirilmasini istemislerdir. Merkezden bekledikleri emirlerin arasinda
memurlarin denetlenmesine iliskin istekleri de bulunmaktadir: “Eyaletteki
tiim memurlar kendilerine baglanan maags ve yapiuan iltifatlara mukabil
bunun kadrini bilmelidirler. Bu yiizden de memurlar padisaha sadakat ile
calisarak ahali ve fukaraya zuliim yapmadan kotii hallerin olusmasini
engelleyici sekilde calismalidirlar. Iclerinde kanunsuz hareket eden olur-
sa tevkif edilerek §erekenin yapilmast igin bir emrin yazilip génderilmesi
gerekmektedir.” 30

Meclis-i Vala, kimi zaman yoneticileri Istanbul’a ¢agirarak yargilamakta
kimi zaman da mahalli mecliste yargilanmasina karar vermektedir: “Kan-
dira kazasi miidiirii, yapilan sikayetler iizerine Istanbul’a cagrilarak
Meclis-i Vald’da yargilanmis, suclu goriilerek hakkinda gerekenlerin

3 (Ayniyat, 413, s.74)’den aktaran Cadirci, Tanzimat Déneminde Anadolu

Kentleri ..., s.239

(Ayniyat, 423, s. 167. Konya valisi ve Anadolu miifettislerine gonderilen 27

Aralik 1850 tarihli yazi)’dan aktaran, Ibid., s.239

308 (IMM, 2477, Def 9)’dan aktaran, Sarioglan, Tanzimat’in Trabzon’da Uygu-
lanmas, s.43
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yapiumasi, ayrica ondan yana yanlis bilgiler veren ii¢ meclis iiyesinin de
digerlerine ornek olmak iizere ikiser ay siire ile Sinop’a siirgtinleri karar-
lastirilmistr.”*® Giimiishane Kaymakami Tevfik Bey ise riisvet aldigin-
dan otiirii gérevinden alimmis, Trabzon Meclisinde yargilanmasina karar
verilmistir. 210

Meclis-1 Vala, sadece ceza yargilamasi araciligiyla denetim yapmamakta-
dir. Kétii yonetimin denetlendigi karar 6rnekleri de bulunmaktadir. Yapti-
rim, gérevden alinmadir. Izmir’in bugday ihtiyacinin karsilanmasi soru-
nunu yonetemeyen ve hatta sorunun kaynagi olan yonetici, Meclis-i Vala
tarafindan goérevden almmustir. 1854 yilinda Izmir’deki zahire kitlig
nedeniyle bugday nakli yasagmin kaldirilmasinin istenildigi yaziya, yerel
ihtiyaglar1 gerekge gostererek olumsuz yanit veren Saruhan kaymakami
Sadik Bey’in, Izmirli tiiccara yiiksek fiyat ile zahire aldirip sonra da nak-
liyesine izin vermeyerek Manisa pazarinda diisiik fiyatla sattirarak ihtika-
ra ve Izmir’de sikint1 gekilmesine neden oldugu anlasilmis ve Kaymakam
Meclis-i Vala karari ile azledilmistir.3 H

Ceza yargilamasi ile idari denetimin birlikte oldugu ornekler de bulun-
maktadir: “Giimiighane sancagr kaymakami Tevfik Bey Hakkinda, zimme-
tine para gegirdigi konusunda kaza halkinin sikayeti olmus, ancak yapi-
lan ilk tahkikatta Tevfik Bey’in béyle bir uygunsuzluk icinde bulunmadigi
anlasiimistir. Ancak, kaymakam hakkindaki sikayetlerin ardi arkasi ke-
silmediginden Tevfik Bey hakkindaki tahkikat yeniden baslatilmis sonucta
zimmetine para gec¢irmenin yaninda halka zuliim derecesine varan pek
¢ok kanunsuz harekette bulundugu anlasiimigtir. Tevfik Bey gérevinden

9 (Takvim-i Vakayi, defa 374)’den aktaran Cadirci, Tanzimat Déneminde

Anadolu Kentleri ..., s.246

(Ayniyat, 425, s23. Trabzon valisi ve Maliye Nezaretine yazilan 5 Nisan 1852
tarihli yazi)’dan aktaran Ibid., s.239; “Uzun siiren davalara da rastlamaktayiz:
“Nis’e bagl Leskof¢ca kazast miilteziminin halktan kanunsuz vergi toplanma-
swna iliskin davada kararin verilmesi 1857 (1274)’den 1861 (1277) e kadar
ti¢ yil stirmiistiir.” Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.108
(irade, Meclis-i Vala, 13641)’den aktaran, Hilal Ortag, Tanzimat’tan Birinci
Mesrutiyet’e Manisa (idari, Sosyal, Ekonomik ve Demografik Yapi), Ya-
yimlanmamis doktora tezi, Izmir, 1996, s.54; 1849 yilinda “Said Efendi’nin
yerine Saruhan kaymakami olan Alim Aga, kétii yonetiminin duyulmas, hak-
kinda 1z ve namusa iligkin arzuhaller verilmesi ve Manisa hakimi ve digerle-
rinin de uygunsuz hareketleri oldugunu onaylamasi iizerine Aydin valisi Halil
Kamil Pasa’nmin yazist iizerine (Meclis-i Vila karariyla -OK) azledilmis ve
sancagin genigligi ve ¢ogu yerinde eskiya bulundugundan, sancagin durumu-
nu bilen Mehmed Sadik Bey’in tekrar kaymakam olmasi uygun goriilmiistiir.”
(irade, Meclis-i VAala, 8595)’den aktaran, Ibid.; 1863-64 yillarinda Saru-
han’da kaymakamlik yapan Ahmed kendisinden sikayet olmasi nedeniyle
Meclis-i Vala karart ile gorevden alinmistir. .55
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alinarak Balahor kazasi miidiirii Tahir Aga Giimiishane kaymakamligina
getirilmigtir.”*"

Yeni kurumsal yapinin islev farklilagmasi yolu ...

Meclis-i Vald-y1 Ahkdm-1 Adliye, sadece devlet gorevlilerini yargilama-
migtir. Genel olarak ceza yargilamasi ile gorevlidir. Devlet gorevlilerini
yargilamak, devlet gorevlileri hakkindaki sikayetleri ele almak, tanzimat
icin goriis liretmek ve gerekli yasalar1 hazirlamak islevleri bir biitiin ola-
rak Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye’nin goérevleri arasindadir. Meclis,
Klasik Osmanli had ve idare sisteminin diginda bir kurum olarak dogmus-
tur. Ancak heniiz adli, idari ve tesri islevleri arasinda bir ayrisma yapil-
mamistir. Meclis-1 Vala’nin faaliyetleri gelisip derinlestik¢ce bdylesi bir
iglev farklilagmasi ihtiyaci da kendisini hissettirecektir.

1868°de, danisma, denetleme ve memur yargilamasi ile gorevli Stra-y1
Devlet’in kurulmasi, Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye nin, adli islerinin
evrilmesinden dogmamustir. Tersine, yargtya yiiriitme (idare) karismasin
diye, Meclis-i Vald nin iki iglevi ayrilmistir.

Bunu yarg birligi sisteminden idari yarg: sistemine gegis olarak deger-
lendirmek miimkiin degildir. Zira, ayrilan idari yargi degildir. Meclis-i
Vala-y1 Ahkam-1 Adliye, adli yarg isleri ile idari yargi islerini birlestiren
bir organ olmadigi gibi, yukarida da agikladigimiz {izere, Stra-y1 Devlet
bir idari yargi organi olarak olusturulmamastir.

Stira-y1 Devlet kurularak, devletin danigma ve temsili bir meclisi yasama
stirecine dahil etme ihtiyaci ile adli iglerin bir yiiksek mahkemede birlesti-
rilmesi ihtiyacim1 karsilamak iizere Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’den
yararlanmaktan neden vazgecilmistir sorusu akla gelebilir. Boyle bir ay-
rim yapilmasaydi, idarenin denetlenmesi sisteminin evrimi, idari yargi
sistemine varir miydi1? Yoksa kurulmakta olan yeni, diizenli mahkeme
sistemi (adli sistem) idarenin denetlenmesini de kapsar sekilde biitiin bir
sistem olarak mi kalirdi?

Bu sorularmm yaklagik yanitlarina ancak birden ¢ok etkeni hesaba katarak
ulasabiliriz. Ancak, bunlar i¢inde belirleyici olani, temsili tagra meclisle-
rinin idare {lizerindeki denetimlerinin az ¢ok etkin bigimde igleyerek yer-
lesiklik kazanmasi; nizamiye mahkemelerinin, sinirli konularda yeni yeni
kuruluyor olmasinin, bu mahkemelerin idarenin denetlenmesi konusunda
herhangi bir islev {istlenme arayisina imkan tanimamasi ve Osmanli’da
diizenli yargi sisteminin (nizamiye mahkemeleri ve merkezde Meclis-i
Vala-y1 Ahkdam-1 Adliye) kurulus ve yerlesmesi ile modern idare olgusu ve
kavraminin ortaya ¢ikisinin hemen hemen eszamanliligi nedeniyle kendi-
sini yeterince kurumsallagsmis giiclii bir iglev olarak ortaya koyamayan

2 (A. DVN, 61/39-1), (A. DVN., 59/50), (AD, 425, 5.132)’den aktaran Sariog-
lan, Tanzimat’in Trabzon’da Uygulanmasi, s.59
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birincisinin, ikincisi lizerinde etkide bulunma imkanina sahip olamamasi-
dir.

Tanzimat hareketiyle birlikte, yargilama islevinin diizenlenmesine iligkin
cabalar, idare ile yargi arasinda organik/kurumsal farklilik yaratilmasi
sonucunu dogurmustur. Fransa tarihinde goériildiigiinden farkli olarak,
idarenin, yargmin karigmasindan kurtarilmasi gibi bir arayig bulunma-
maktadir. Tam tersine, idareden organik olarak ayrilmis ve onun karigsma-
sindan kurtarilmis diizenli yarg: arayist vardir. Bu arayis neticesinde,
tagrada, idareye yonelik sikayetleri inceleme ve bunlar hakkinda karar
verme yetkisine sahip olan idare meclisleri ile bireyler arasindaki uyus-
mazliklara bakan nizamiye mahkemeleri arasinda, merkezde de benzer
sekilde Sﬁra—3y1 Devlet ile Divan-1 Ahkdm-1 Adliye arasinda bir ayrim
yapilmustir.”’

Yargi ile idare arasinda islev farklilagmasi merkezde de yerlestirilmesi
asamasina gelene kadar, Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye 6nemli degi-
siklikler geg¢irmis; 1868’de Stra-y1 Devlet’in kurulugsuna kadar boliiniip
birlestirilmistir.

1. Adli isler — idari isler Ayrimi: Meclis-i Ali-i Tanzimat (1854)

Meclis-i Vald-y1 Ahkdm-1 Adliye kurulusundan yaklasik onbes yil sonra,
Tanzimat yasalarinin hazirlanmasina katilan, idare (memurlar) hakkindaki
sikayetleri degerlendiren, memur yargilamas: yapan ve adli (yargisal)
gorevleri bulunan tek bir meclis fikrinden vazgecilmis, islev farklilasti-
rilmasina gidilerek buna uygun bir meclis sistemi kurulmustur. Adli isler
ile idari ve tesri isler iki ayr1 meclise verilmistir. Boylesi bir farklilastir-
manin, teknik ihtiyaglarin Gtesinde, siyasal ¢ekismelerden kaynaklanan
nedenleri bulunmaktadir. Ayrica, asagida aktaracagimiz gibi, adli islerin
idari ve tesri islerden iki ayr1 meclis kurularak ayrilmasi uygulamasindan,

33 “Miilki idare, yargi teskilati ile i¢ ice ¢alistigt i¢in, mahkeme mevzuunun da
yeniden ele alinmasi gerekli idi. ... Bu maksatla Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1
Adliye 1868°de, Stra-y1 Devlet ve Divan-1 Ahkadm-1 Adliye olmak iizere bir-
birlerinden miistakil iki kisma boliindli. Divan-1 Ahkam-1 Adliye, yiiksek bir
mahkeme karakterini tagiyordu. ... Cevdet Pasa, Divan-1 Ahkdm-1 Adliyenin
teskilatlandirilmasina ¢aligirken miilki teskilatin kademelerine tekabiil etmek
iizere ser’iye mahkemelerinin diginda bir yargi sisteminin kurulmasina da ¢a-
list1. Bu suretle meydana gelen mahkemelere nizamiye mahkemeleri denildi.
... Miilki teskilatin kademelerine gore yargi kademeleri soyle teskilatlanmigti:
Her bir nahiyede bir sulh mahkemesi (ihtiyar Meclisi). Her bir kazada bir da-
va Meclisi (Meclis-i Deavi). Sancak merkezinde bir Hukuk ve Cinayet Tem-
yiz Meclisi (Meclis-i Temyiz ve Hukuk). Vildyet merkezinde biiyiik bir hu-
kuk ve cinayet Temyiz.” Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri,
¢.VII, 5.166
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yaklasik yedi sene sonra vazgecilmis, ancak bir yedi yil sonra islevler
yeniden ayrilmustir.

Adli islerin, idareye yonelik sikayetleri degerlendirme, yasama ve yonet-
me siirecine danisma hizmeti sunma gibi islevlerle birlikte tek bir meclise
verilip verilmemesinin dnemi, idari yargi evriminin yargi birligi sistemine
yonelme olanagint agip agmamasidir. Gorevi sadece adli islerle smirl
olan merkezdeki meclis; yeni kurulan mahkeme teskilatini, temyiz mercii
olarak kendi yetkisi altinda topladiginda, ayrica buna karsilik tesri ve
idari konular merkezde ayr1 bir meclisin gorevine verildiginde ve ayrica
bu meclisin, tagra meclislerinin idare hakkindaki sikayetlerini halleden
kararlarinin merkezdeki inceleme makami oldugunda, idarenin denetlen-
mesindeki evrimin yargi birligi sistemi giizergahina girmeyecegi goriile-
bilir.

1854 yilinda, boyle bir ayirma gergeklestirilmistir.

Meclis-i Vala’nin etkin ¢aligmasi is yiikiiniin artigina yol agmis ve bunun
Tanzimat hareketini yavaglatmasi {izerine 1854 yilinda Meclis-i Vald-y
Ahkdm-1 Adliye’nin gorevi yargisal isglerle sinirlandirilarak yasama siire-
cinde devrede olacak yeni bir meclis, Meclis-i Ali-i Tanzimat olusturul-
mustur. Isyiikiiniin Tanzimat hareketini yavaslatmasmin yamsira; Ali ve
Fuat Pasa tarafindan temsil edilen ikinci Tanzimatgilar kusaginin, Meclis-
i Vald-yi, izl ilerleme isteklerinin karsisinda, Mustafa Resit Pasa tara-
findan temsil edilen daha tutucu eski Tanzimatg¢ilarin kalesi olarak gor-
meleri ve yeni bir kurumla bu meclisin etkisini kirma istekleri de etkili
olmustur.314

Meclis-i Ali-i Tanzimat’'m yasama siirecindeki rolii, eskiye gore daha
giigliidiir. Meclis-i Ali-i Tanzimat'm incelemesi olmadan herhangi bir
teklifin yasalasmasi miimkiin degildir. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye
ise daha ¢ok adli gorevleri yapmak iizere varhgm siirdiirmektedir.”"

' Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,

s.78; Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”,
s.63; Mustafa Resit Pasa ile Damad Mehmet Ali Pasa arasindaki miicadele,
yeni meclisin kurulmasinda 6nemli rol oynamistir. “Mustafa Resid Pasa ile
Damad Mehmed Ali Pasa arasindaki iktidar miicadelesi kimi zaman karsilikli
riisvet suclamalarina da sahne olmakta idi. 1853 yilinda ortaya ¢ikan ve Tat-
bik Miihrii Meselesi olarak adlandirilan riigvet olay1 nedeniyle Mustafa Resit
Pasga, rakibi Damat Mehmet Ali Pasa hakkinda dava actirmis ve bu dava ile
ilgili hazirliklar siirerken, viikelay1 yargilama yetkisi de olan Meclis-i Tanzi-
mat kurulmustur. Bu durumu degerlendiren Cevdet Pasa Tarihinde, yeni mec-
lisin teskilindeki “sebeb-i hafi’nin sdzkonusu olay oldugunu belirtmistir.
Cevdet Pasa (1986: 1-12, 36-37)’den aktaran, Seyitdanlioglu, Tanzimat Dev-
rinde Meclis-i Vala, s.49
* Ibid., 5.50
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Bununla birlikte, islevler arasinda keskin bir ayrim yapilabildigini sdyle-
mek de giictiir.

Yeni kurulan meclis, Tanzimat i¢in gerekli konular1 ele almak bakimin-
dan hiikiimete tabi olmaktan kurtarilmig, Meclise tek basina harekete
geeme yetkisi verilmistir. Meclis-i Vala yalnizca bakanlar kurulu tarafin-
dan kendisine verilen konular ele alabilirken Meclis-i Tanzimat kendisi-
ne hiikiimet tarafindan havale edilen konular1 goriisebildigi gibi kendi
uygun gordiigii konular da ele alabilmektedir.*'®

Bagkaninin Padisah ile dogrudan iligski kurabilmesi, Meclis’in sadece
kendisine sunulan konular1 degil, uygun gordiigii diger konular1 ve resmi
gorevlilerle vatandaglardan gelen bagvurulart da goriisebilmesi 6nemli
yeniliklerdilr.317 Meclis-i Ali-i Tanzimat’in vatandaslardan gelen onerileri
ve bagvurular goriisebilme yetkisine sahip olmasin1 Shaw vatandaglarin
dolayli da olsa yasama siirecine katilabilme yolunu agmasi bakimindan
bir ilk olarak gormektedir. Demokratik temsil yolundaki katkis1 bir yana
konumuz agisindan 6nemi, bir denetim imkani tanimasidir. Merkezde de
bir iglev farklilagmasi baglamistir. Yargisal islerle ilgilenen meclis ayril-
migtir. Tebaanin Onerilerini ve “sikayetlerini” degerlendirme isi Meclis-i
Ali-i Tanzimat’a verilmistir.

Belirtildigi iizere, Meclis-i Tanzimat kurulurken, Meclis-i Vala kaldiril-
mamis gorevleri yargisal islerle sinirlanmistir. Bununla birlikte keskin ve
kesin bir iglev farklilagmasi yaratilamamigtir. Kurucu metinlerde yer alan
bu smirlamaya kargin, Meclis-i Vala kendini sadece yargisal (adli) islerle
smirlamadid1 ve incelemeler yaparak yasa tasarilart hazirlamay siirdiir-
digii gibi Meclis-i Tanzimat da iist diizey yoneticileri yargilamustir.”'®
Incelemeler yaparak tasarilar hazirlamanin yaninda, Meclis-i Vala vila-
yetlerdeki nizamiye mahkemelerinden verilen kararlarin temyiz merciidir;
ayrica, vilayet yoneticilerinin atanmasi i¢in Meclis-i Vala’nin onay1 alin-
maktadir, *"

Meclis-i Tanzimat’in da diger gorevlerinin yanisira, kanunlara aykiri
davranan vekilleri ve {ist diizey yoneticileri yargilama yetkisi bulunmak-
tadir. Shaw bu yetkiyi, ayrilmaya karsin Meclis-i Tanzimat’in da adli
. . S0 N . 320

islevler tistlenmesinin 6rnegi olarak gostermektedir.” Kanimca, Osman-
Ir’da memurlarin yargilanmasi adli bir is olarak goériilmemektedir. Nite-
kim daha sonraki yillarda, Sira-y1 Devlet’in kurulmasiyla ve nizamiye
mahkemelerinin yerlesmesiyle adli — idari is ayrimi iyice belirginlesmesi-

316 .

Ibid.
7 Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,
s.78-9
Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, 5.67
> Ibid., 5.68
* Ibid., 5.66
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ne karsin memur yargilamasi isi, gérevi tesri ve idari konularla siirh
olan Sura-y1 Devlet’e verilmistir. Memur yargilamasi cezai ve idari nite-
ligi birlikte tagimaktadir. Memur yargilamasi ayni zamanda idarenin de-
netlenmesidir. Idare - memur ayrlig1 gelismedigi, soyut idare fikri heniiz
yerlesmedigi i¢in, memur yargilamasi da ne tam olarak idarenin yaptigi
isin yargilanmasi ne de isi yapan kiginin yargilanmasi olarak anlagilmak-
tadir. Idarenin denetlenmesinin cezai goriiniimiinden séz edilebilir. Me-
mur yargilanirken idarenin kotil isleyisi de dolayli olarak yargilanmakta-
dir.

Adli islerin idari ve tesri islerden ayrilmasi mantigina dayanan bu ikili
meclis yapisindan, kurulusundan yedi yil sonra vazgec¢ilmistir. Bununla
birlikte adli-idari is ayrimina bir yedi yil sonra, bu kez daha belirgin ve
kurumsal bi¢imde doniildiigi diisiiniildiigiinde ayrimin 6nemli iz biraktigi
sonucuna varilabilir.

2. Adli isler — idari isler Birligi: Meclis-i Ahkiam-1 Adliye (1861)

Meclis-i Ali-i Tanzimat ve Meclis-i Véld-y1 Ahkdam-1 Adliye seklindeki
ikili meclis sisteminden, kabuliinden yedi yil sonra vazgecilmistir. 7
Temmuz 1861 (6 Muharrem 1278) tarihli bir hatt-1 hiimayn ile Meclis-i
Tanzimat ilga edilerek iki meclis Meclis-i Ahkdm-1 Adliye adiyla birlesti-
rilrnistir.321

Yeni birlesik yapinin olusturulmasi, o giinii kadar iki ayr1 meclis tarafin-
dan yerine getirilen islevlerde bir eksilme veya farklilasma anlamina
gelmemektedir. Adli teskilati temyiz merciinde merkezilestirme, tanzimat
icin incelemeler yaparak akil olusturma, yasalar hazirlama ve devlet go-
revlilerinin yargilanmasi iglevleri bu yeni yapida da varligimi siirdiirmek-
tedir.

Bu kararin nedenlerine iligkin olarak, ihtiyaclara dayanan teknik gerekge-
lerin yanisira Ingiliz miidahalesinden de s6z edilmektedir.

Iki farkli meclisin benzer konularda calismas1 karigikliklar yaratmustir.
Eski ve yeni Meclislerin igyiikiindeki olaganiistii artisin dnemli bir nedeni
de tasra meclislerinden kendi bolgelerine iliskin ¢ok sayida diizenleme
teklifinin, gsikayetin ve temyiz incelenmesinin gelmesidir. Sonucta
tanzimat igin yasama ve denetleme siireci durma noktasina gelmistir.’>
Sorunlarin, gorev sinirlart belirsiz iki meclisin benzer konularda ¢aligma-
sindan kaynaklandig1 saptanarak Tanzimat diizenlemelerinde yasanan bu
tikanmay1 agsmak iizere, 9 Eyliill 1861 tarihinde ¢ikan fermanla sézkonusu

321
322

Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.53
Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,
s.79
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iki meclis, Meclis-i Ahkam-1 Adliye’” admni alan bir mecliste birlestiril-
mistir.

1854 ayrilmasindan sonra gergeklesen 1861 birlesmesinin nedenleri ko-
nusunda Ingiliz miidahalesinden sézedilmektedir. Fransa elgisi
Engelhart’in, Tanzimat’a iligkin kitabinda anlattiklari, Fransiz’larin idari
rejimi ile Ingiliz’lerin common law (ortak hukuk / adli idare) sisteminin,
tanzimat hareketi sirasinda bir ¢ekismeye konu oldugunu gostermektedir.
Ingiliz elgisinin de dahil oldugu bu ¢ekisme, olusturulan kurullarin gérev-
lerinde degisiklikler bigiminde yansmustir. Engelhardt, Meclisi Ali’nin
ikiye boliinmesiyle, Fransa’nin adli ile idari yargi diizenlerinin ayrilmasi
sistemine benzer bir ydnelime giren Osmanli reformlarma Ingiliz elgisi-
nin miidahalesinden agik¢a bahsetmektedir.*** Buna gore, Meclisi Ali’nin
Tanzimat ve Adliye olarak ikiye boliinmesinden “yaklasik yedi yil sonra,
siiphesiz Ingiltere elcisinin Divan’a sunmus olduguna inanilan yapisal
programin kismen uygulanmasi i¢in bu iki Meclis, Adli sifatim1 alan ve
idari, tesrii ve adli kisimlara ayrilan bir Mecliste birlestirilmistir.”3 =

Karal da Ingiltere’nin tek meclis isteginin, birlesmede etkili oldugunu
kabul etmektedir: ... Abdiilmecit devrinin son yilinda; Osmanli devletin-
de meydana gelen buhran sebebiyle Ingiltere’nin Istanbul’daki elcisi de
1slahat fermanimin tatbik edilmesi hususunda, diisiindiigii tedbirleri bir
muhtira ile Babiéli’ye bildirmisti. Bu muhtirada ‘Meclisi Ahkami Adliye
ve Meclisi Tanzimat namiyle mevcut olan iki bityiik meclis yerine 1slaha-
tin tatbikatina nezaret vazifei asliyesi ile miikellef olmak t{izere hem
istisari reye hem de icrai ve adli yetkilere malik bir meclisin kurulmasim
da teklif ediliyordu. Bu teklif Babiali tarafindan dikkate alinarak, Meclisi
Tanzimat, Meclisi Ahkdmu Adliyeye ilhak edildi.”**

3 Bu yeni meclisin ayni zamanda eski isimle de Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1

Adliye olarak anildig1 da belirtilmektedir. Shaw, “The Central Legislative
Councils in the Nineteenth Century ...”, 5.69
Ingiliz elgisinin miidahalesinin gergekligi ve dogurdugu etki konusunda eli-
mizde yeterli veri bulunmamaktadir. Bu konudaki en ayrintili ¢alismay1 yap-
mis olan Shaw’un yazilarinda bu miidahaleden bahsedilmemektedir.
Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat..., s.18; Yiizyill Boyunca Damstay
kitabinda, Engelhart’in kitabimin Osmanli’ca baskis1 kullanilarak farkli bir
ceviri aktarilmaktadir: “Yedi sene sonra, Ingiltere sefirinin Bdbidliye teblis
ettigi programi kismen tetkik etmek maksadiyle, bu iki meclis tekrar birlesti-
rildi ve Idare, Tanzimat, Adliye namiyle ii¢c kisma ayrildi.” (Engelhart, Tiir-
kiye ve Tanzimat, Devleti Osmaniyenin Tarihi Islahati)’dan aktaran Yiiz-
yil Boyunca Damistay, 2.B., Danistay Yayinlari, Ankara, 1986, s.56
326 Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, ¢.VII, s.144-145; Birlesme-
nin nedenlerinden biri olarak Ingiliz miidahalesini Seyitdanlioglu da kabul
etmektedir: “1861 yilina gelindiginde, iki meclis ayrilmalarina neden olan
kargasanin icine diismiistii. Ote yandan 1856’da ilan edilmis olan Islahat
Fermani’nin uygulanmasina iliskin olarak Ingiliz biiyiikelgisinin Osmanli hii-
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Bu calismada, Ingiliz miidahalesinin gerekcelerini aciklayacak verilere
sahip degiliz. Ingilizlerin, merkezde hem adli isler hem de danigma, ida-
reyi denetleme ve tesri islerin tek bir mecliste toplanmasini, yargi birligi
sistemi olarak diistinmesi ve bunu Fransa modeline karst Osmanli’ya
dayatmaya caligmasinin nedenleri de arastirilmalidir. Ortada, farkli bir
yarg1 diizeni, idari yargi diizeni yaratabilecek bir denetim sistemi heniiz
yoktur. Yani bir adli yarg: - idari yargi idari yargi ayrimi heniiz mevcut
degildir. Bunun Ingilizleri rahatsiz edemeyecegi agiktir. Ancak su soyle-
nebilir, kurumsal farklilagmanin eslik edecegi bir islev farklilagmasinin,
common law (ortak hukuk) sisteminden hizla uzaklasarak idari rejime
dogru yol alacak bir evrim gizgisi tutturacagim Ingiliz elgisi gormiis ve
Tanzimat ile yeni kurulmakta olan modern Osmanli hukuk sisteminin
Ingiliz hukuk sistemine yakin bir mantikla diizenlenmesini istemis olabi-
lir.

Merkezde birlesik bir yap1 olusturulmasina karsilik tasrada, adli sistemi
diizenlemek amaciyla israrla iglev ayriliginin yerlestirilmeye c¢alisilmasi
celisik bir sonug yaratmistir. Bu geliski, tefrik-i mesalih, yani islev ayrili-
&1 lehine ¢oziilecek ve merkezde de adli islevler ile danigma, denetleme
ve tesri iglevler ayrilacaktir. Fransa esinli Vilayat Kanunu’nun idareyi
adli islerden ayirmasi, merkezde de benzer bir yapilanma ihtiyaci dogur-
mustur. Engelhart da bu durumu saptamaktadir: “[iki meclisin birlestiril-
mesinden] biraz sonra bilhassa kuvvei adliyeyi, kuvvei icraiyeden tefrik
eden Vildyat Kanununun mevkii tatbika vaz’in1 miiteakip umuru idare ile
adliyenin ve tanzimi kavanin hususunun bir meclise tevdiindeki mahzur-
lar meydana ¢ikti. Vildyatta, taksimat-1 miilkiyenin derecati
muhtelifesinde umuru adliye memurini idareden tamamen alinmis oldugu
halde Payitahtta buna riayet edilmemesi miimkiin degildi. 1868 senesi
evailinde asil Stray-1 Devletin tesisi suretiyle yine iki meclis bulunmasina
karar verildi.” **

Ingiliz elgisinin miidahalesiyle Osmanli, yarg: birligi sistemine yonelmis
olsa da, Fransiz sistemi 6rnek alinarak diizenlenmis bulunan Vilayat Ni-
zamnamesi’nden sonra, tasrada idarenin karismasindan uzak, modern
adliye teskilatinin olusturulmaya baslanmasi iizerine, merkezde islev
birligine dayanan tek Meclis siteminin uygulanmasi olanaksiz hale gel-
mistir. Bu Nizamname, vilayetlerde adliye-idare ayrimi ilkesini getirmis;
bu da merkezde yargi birligi ilkesinin uygulanmasini olanaksiz kilmistir.

Bunun sonucunda, 1868 yilinin baslarinda bir Stra-y1 Devlet olusturula-
rak Meclis tekrar ikiye bolinmiistiir.

kiimetine verdigi muhtirada iki meclisin birlestirilmesine yonelik bir teklif de
bulunuyordu.” Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vila, s.53
(Engelhart, Tiirkiye ve Tanzimat...)’tan aktaran Yiizyll Boyunca Danistay,
s.56; Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.19
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Adliye reformlarinda Fransiz modelinin izlenmis olmasinin nedenlerine
iligkin ¢ok-etkenli bir agiklama yapilabilir. Bu konuda ileri siiriilen gerek-
celerin iyi bir derlemesini Ekinci’de bulabiliriz.”*® Sézkonusu kaynaktan
serbest bir 0zetle aktarryoruz. Burada aktarilanlar, hem tasra teskilati ile
birlikte gergeklestirilen adli reform i¢in hem de merkezdeki ayrilmanin
nedenlerini agiklamak i¢in kullanilabilir.

Bozuldugu diisiiniilen kurumlarin islahi i¢in daha {istiin oldugu diisiiniilen
bir sistemin 6rnek alinmasi, Tanzimat reformlarinda Avrupa’nin 6rnek
almmasi sonucunu dogurmustur. Avrupa’da Fransa’nin 6rnek alinmasi-
nin, hangisine Oncelik tanmacagi tartismali olabilecek ¢esitli nedenleri
bulunmaktadir. Ornegin, Fransa’nin, Osmanli’nin diismani olan Avustur-
ya ile diisman olmasi, Osmanli’y1 Fransa’ya yaklastirmig olabilir. Fransiz
monarsisine hayran oldugu, daha sehzadeligi zamaninda Fransa krali ile
mektuplastig1 sdylenen III. Selim’in yaptig1 askeri reformlarda Fransa’y1
ornek almasmin, kendisinden sonraki reformcular1 da etkilemis oldugu
diisiiniilebilir. Ayrica, Napolyon’un Avrupa’daki egemenligi, devletini
gliclendirmek i¢in giristigi hukuk ve adliye reformlar1 Osmanli’da bir
hayranlik uyandirmistir. Napolyon’un reformlarini, Misir’da goriip ince-
ledigi adli ve hukuki yapidan etkilenerek olusturdugu, yani Islami kokenli
oldugu soylentisi de Fransiz adli kurumlarinin alinmasini kolaylastirict
bir ideolojik etki yaratmustir. Bir yakinhik unsuru da Osmanl Imparator-
lugu’nda yerlesik olan Avrupa uyruklu tiiccarlar iginde Fransizlarin ¢okga
bulunuyor olmasidir. Diislinsel bagin kurulmasinda, reformcu kadrolarin
biiylik ¢ogunlugunun diislinsel gelisimlerinde Fransa’dan etkilenmis ol-
malar1 6nemlidir. Ornegin, III. Selim zamaninda Avrupa’da daimi elgiler
bulundurulmaya baslanilmis; Fransa’da da bir temsilcilik kurulmustur.
1827 yilindan itibaren Imparatorluk Avrupa’ya dgrenci géndermeye bas-
lamig ve bu 6grencilerin bilyiikk ¢ogunlugu icin Fransa secilmistir. Bu
ogrenciler, iilkelerine doniiste, yakindan tanidiklar1 ve bildikleri Fransiz
Ooregine gore hareket etme egiliminde olmuslar ve hatta Fransizlar,
onemli devlet mevkilerine gelen bu kisilere baski yapmuslar, onlart etki-
lemislerdir. Ali ve Fuat Pasalarim, asir1 Fransiz hayranligi da etkili olmus-
tur. Ali ve Fuat Pasalarin selefi olan Resid Pasa da Fransa’da gorevli
oldugu sirada iligski kurdugu Fransiz gazeteci, doktor, avukat, fen ve ede-
biyatgilarindan bir grup aydindan yiiksek maaglarla danigman olarak ya-
rarlanmistir. Sultan Abdiilaziz 1867 yilinda Fransa ve Ingiltere’ye kisa bir
gezi yapmus; siyasi sistem olarak, mesruti monarsi olan Ingiltere ile des-
potik monarsi olan Alman Imparatorlugu arasinda bir model olan Fransiz
sistemi Abdiilaziz’i etkilemistir. Bu diislinsel baglantilarin yanisira, 1856
Islahat Fermani’ndan sonra Cebel-i Liibnan sancaginda, Diirziler ile Ma-
runiler arasindaki etnik ¢atigmalar, 1861 yilinda toplanan devletlerarasi
konferansta Fransa’nin destekledigi Maruniler lehine ¢6ziilmiis; Liibnan’a

328 Ekinci, Tanzimat ve Sonrasi Osmanli Mahkemeleri, s. 51-61
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otonomi taninmis, idari ve adli yapi, Fransiz etkisini tasir sekilde, yeniden
diizenlenmigtir. Bunu gergeklestirmek igin ¢ikarilan nizamnameler, daha
sonra Imparatorlugun yonetim yapisinin degistirilmesinde 6rnek olarak
kullanilmis; Fransiz sistemi bdylece dolayli bir etki gostermistir.

1838’de Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin kurulmasinin énemi, yeni
islevler ve geleneksel sistemden farkli yeni bir kurumun yaratilmasidir.
Daha sonra, bu iglevler arasinda farklilasmanin tek bir yap1 iginde mi,
yoksa farkli kurumlar tarafindan mi Orgiitlenecegi sorunu ortaya ¢itkmis,
Meclis-i Ali-i Tanzimat (1854) ve Meclis-i Ahkam-1 Adliye (1861) ugrak-
larindan sonra, yukarida aktardigimiz etkenler ve kanimizca daha da 6-
nemli olarak yapmin kazandigi i¢dinamik ile, ikincisi lehine bir yanita
ulagtlmigtir.

Meclis-i Ahkdm-1 Adliye (1861), Slra-y1 Devlet (1868) kurulana kadar
yedi y1l varligini stirdiirmiigtiir.

Doneme taniklik eden Engelhart’in Tanzimat kitabindaki saptamalar
nedeniyle bu Meclisin islevsiz kaldig1 konusunda yaygin bir kan1 olmakla
birlikte, arsiv belgelerine dayanan Shaw bu goriisiin dayanaksiz oldugunu
gostermektedir.”” Kayitlara gore, Meclis-i Ahkam-1 Adliye calistig1 siire
icinde diizenli toplantilar yapmis, donemin temel tanzimat kanunlarimni
hazirlamistir. Padisah yillik ziyaretlerini ve Meclis de yillik “Taht’a hita-
b1”m1 gergeklestirmistir. Shaw, Meclis’in 1862-1863 ve 1863-1864 faali-
yetlerine iligkin ayrintili 6rnekler vermektedir. Meclisin Kavinin ve
Nizamat Dairesi, incelenen ilk dénemde 20, ikinci donemde ise 23 yasa
hazirlamistir. Diizenlenen konular, vergi idaresi, genel olarak idare ve
yeni kurulan nizamiye mahkemelerine iligkindir. Meclisin, Miilkiye ve
Maliye Dairesi, Hazine-i Amirenin orgiitlenmesi ve isleyisini yeniden
diizenlemis; idari gorevlere yetkin kisilerin getirilebilmesi yoniinde biiyiik
caba sarf etmis; tiim makamlarin birkag y1l icinde Mekteb-i Miilkiye me-
zunlar1 tarafindan doldurulabilmesi i¢in Okulun olanaklarini artirmaya
caligmis; tasradan gelen yeni yol, telgraf hatt1 ve demiryolu yapimi konu-
larindaki 6nerileri goriismiis ve kaynak bulduk¢a yapim kararlar1 vermis-
tir. Ayrica, Tanzimat diizenlemelerinin uygulanmasini denetlemek iizere
kendi miifettiglerini tagraya gondermis ve yetkilerini koétiiye kullanan
devlet gorevlilerinin cezalandirilmasi ve gdérevden alinabilmesi i¢in giri-
simlerde bulunmustur. Meclis’in, Muhakemat Dairesi’ne gelince, bu dai-
re, incelenen ilk donemde 1030, ikinci donemdeyse 1575 dosya incele-
mistir. Incelenen konular cesitli adli ve cezai isleri kapsamaktadir. Cezai
igler arasinda, riigvet alan ve kisilere yonelik haksizliklarda bulunan kamu
gorevlerinin yargilanmasi da bulunmaktadir.**

329 Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s.70

30 Ipid., s.71-73
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1861-1868 arasinda faaliyet gosteren Meclis-i Ahkam-1 Adliye’nin ¢alig-
malarinin  konumuz bakimindan degerlendirilmesi, bu meclisin de
1838°den itibaren gelisen evrim siirecinde bir degisiklik yaratmadigini,
aksine c¢izgiyi derinlestirerek siirdiirdligiinii gostermektedir. Yasalarin
hazirlanmasinda asil role sahip olan, devletin tanzimi i¢in akil {ireten,
kimi gorevlilerin atanmasinda rol alan, devlet birimlerinin isleyisi hak-
kinda raporlar hazirlayan, devlet gorevlilerinin faaliyetlerini denetleyen,
ceza yargilamasi islevine dahil olarak devlet gorevlilerini de yargilayan
meclis seklinde rgiitlenmis bir devlet birimi sézkonusudur.

Kendisini 6nceleyen meclislerde oldugu gibi Meclis-i Ahkam-1 Adliye de
Klasik Osmanli devlet yapisini biitiinleyen bir parca degildir. Bu yapimin
disinda olmak {izere kurulmustur. Bu 6zelligin konumuz bakimindan
Oonemi, idarenin yargisal denetimi evrim siirecinde, bu yapinin, klasik
devlet orgiitlenmesine digsal olarak ortaya ¢ikmasidir. Idarenin yargisal
denetimine gotiirecek evrimde, idarenin disardan denetlenebilecegi fikri-
nin yerlesmesi dnemlidir.

Bununla birlikte, klasik yapiy1 biitiinleyici bir par¢a olmama ve klasik
yapiya digsal olarak kurulma 6zelligini abartmamak gerekir. S6zkonusu
meclislerin ve agagida ele alacagimiz Sira-y1 Devlet’in, idarenin (devle-
tin) igine gomiilii olmas: da bir bagka belirgin 6zelligidir. Bu 6zellik de,
Tiirk idari yargisinin tarihsel evriminde iz birakmistir. Bir parga degildir,
fakat biitiine gomiiliidiir. Gomiilii olma 6zelligi, Tanzimat kurumu kimli-
ginden dogmaktadir. Sézkonusu merkez ve tasra meclisleri, devletin
tanzimati i¢in akil iiretmek {izere yaratilmiglardir. Devletin yiiksek ¢ikar
ve bekasi i¢in tanzimati ger¢eklestirmek iizere gerekli olan incelemeler ve
sorugturmalar1 yapmak, raporlar ve gerektiginde yasa tasarilari hazirla-
mak bu meclislerin gorevidir. Nitekim bunun diginda kalan “adli” islev-
ler, 1868 yilinda Stira-y1 Devlet’in kurulmasi ile disarida birakilmastir.

V. Siira-y1 Devlet (1868)

Stira-y1 Devlet, idari yargi tarihi yaziminda kilit 6neme sahiptir. Tarihgi-
ler ve ozellikle idare hukukgulari, idari yargi tarihini, Stra-y1 Devlet’te
bulurlar veya Osmanli’da idari yargi bulunmadigini yine Stira-y1 Dev-
let’in gorevlerine atifla kanitlamaya calisirlar.

Tiirk idari yargisinin kokeni, Stra-y1 Devlet’te degildir. Temsili tasra
meclisleri unutulmamalidir. Ayrica merkezde idarenin, aktif idarenin
disindan kurumsal denetimi Stra-y1 Devlet ile baslamamistir. Meclis-i
Vila-y1 Ahkam-1 Adliye de unutulmamalidir.

Stira-y1 Devlet tarih sahnesine ¢iktig1 dénemde, idarenin kurumsal dene-
timine iliskin tasrada ve merkezde kurulmus ve islemekte olan bir yap1
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bulunmaktadir. Idari yargmmn tarihini, Fransa’daki Conseil d’Etat’nin
benzerini Osmanl tarihinde gordiiglimiiz andan baglayarak yazmamiz
dogru olmayacaktir.

8 Aralik 1839 tarihinde merkezde kurulan Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1
Adliye, hem yargi diizeninde hem devlete akil iiretmede hem de idare
aleyhindeki sikayetleri degerlendirmede islevler iistlenmisti. Tanzimat’in
basindan beri siirdiiriilen diizenli bir yarg: teskilati kurma arayisi, idarenin
denetlenmesinde de islevlere sahip olan tasra meclislerinin, mahkemele-
rin isleyigine karigmasinin yasaklanmasini getirmisti. Ayn1 ¢ercevede de
merkezde islevlerin ayrigtirilmasi ihtiyaci hissedilmistir. Stra-y1 Dev-
let’in kurulmasi bu ayrigmanin tiriiniidiir.

Asagida oncelikle, Meclis-i Ahkdm-1 Adliye’nin boliinerek Stra-y1 Dev-
let ve Divan-1 Ahkam-1 Adliye adlariyla iki kurum olusturulmasina degi-
nilecek daha sonra ise Slira-y1 Devlet’in yapisi ve islevleri ele alinarak
idari yarg1 evrimindeki rolii belirlenmeye calisilacaktir.

A. Tefrik-i Mesalih Usiilii (Meclis-i Ahkdam-1 Adliye’nin Boliinmesi)

Diizenli mahkeme tegkilatinin kurulmasi i¢in yarginin hiikiimet islerinden
ayrilmasi ihtiyacinin varligini siirdiirmiis olmasi, devletin danigma ihtiya-
c1 ile memurlarin yargilanmasi isinin adli teskilatin tepesindeki mahke-
meye (Meclis-i Ahkam-1 Adliye, 1861) verilmesi uygulamasindan, baglan-
gicindan yedi yil sonra, vazge¢ilmesi sonucunu dogurmustur. 1868 yilin-
da Sura-y1 Deviet’in kurulmasi ile bu iglevler ayrilmistir.

Resmi ifadeyle, fefrik-i mesalih usili, hikiimet merkezinde de hayata
gecirilmistir.

Teskildat-1 cedide, kuvve-i icraiyenin, kuvve-i adliyeden tefriki esasina
miistenittir ...

Adalet sisteminde artik agirlik kazanmaya baglayan nizamiye mahkeme-
leri kararlarinin temyizi i¢in yargilama goérevinde uzmanlasan bir kuruma
duyulan ihtiyag da merkezdeki danisma, idare aleyhindeki sikayetleri
degerlendirme ve yargilama islevine sahip olan yapimin ayristirilmasinda
etkili olmustur. Ayrica Osmanli tagra yonetiminde kurulan meclisler ve
mahkemeler yoluyla idari ve adli islerin birbirinden ayrilmasi sisteminin
basaris1 merkezde de yeni bir diizenlemeyi gerekli kilmis, bu da Sira-y1
Devlet’in kurulusunu giindeme getirmistir.>>'

31 Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Val4, s.56
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Stira-y1 Devlet’i bir yasama organi olarak niteleyen ve onun bu 6zelligini
temel alarak aciklayan Shaw’a gore, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye,
tesrii ve adli gorevleri iistlenen iki ayr1 meclise bolinmiistiir.*** Divan-i
Ahkdm-1 Adliye, laik yasalarin uygulandig1 uyusmazliklarla gorevli ve
yeni kurulan nizamiye mahkemelerinin kararlar i¢in temyiz merciidir.
Kismen temsili nitelik verilen Stra-y1 Devlet ise, merkezi yasama organi
islevini siirdiirmiistiir. Biz Shaw’un bu saptamasina Sira-y1 Devlet’in
idarenin denetiminde kazanacagi agirlig: da ekleyelim.

Sﬁra—gll Devlet ve Divan-1 Ahkdm-1 Adliye ayriminin nedeni Shaw’a
gére3 3 Meclis’in isleyisindeki bir aksakliktan ¢ok, Jon Tiirklerin, Tan-
zimat’1 ¢ok otokratik, cok merkezi bulmalar1 ve tebaaya yonetime katilma
imkan1 vermek istemeleridir. Ayrica, bu kararda, Avrupali diplomatlar-
dan, konsoloslardan, tacirlerden ve gazetecilerden gelen, Imparatorluktaki
gayrimiislim uyruklarin hiikiimete katilimlarinin saglanmasi konusundaki
elestiriler de etkili olmustur. Ali ve Fuat Pasalar, reformlar tepeden
yapilmasi gerektigine inanmalaria karsin, temsili tasra meclislerinin ve
yeni kurulan mahkemelerin bu meclislerden bagimsizlagtirilmasinin basa-
r1s1 onlari, benzer yapinin merkezde de tekrarlanarak elestirilerin iistesin-
den gelme konusunda ikna etmistir. Ayrica, Fransa ve Avusturya’daki
benzer kurumlarin, Tanzimatc¢ilar ve Sultan Abdiilaziz tarafindan, farkli
gerekgelerle de olsa olumlu karsilanmasi, Sira-y1 Devlet’in olusturulma-
sinda etkili olmustur. Shaw’un saptamasma gore, Ali ve Fuat Pasalar,
Avrupa’daki devlet konseyi modelinin, temsili tasra meclislerinin faali-
yetlerini merkezde esglidiimleme, denetleme ve tamamlama igin elverisli
oldugunu diisiiniirken Sultan Abdiilaziz de, bu tip bir devlet konseyinin,
hem temsili ve anayasal bir sisteme gegis tasarisi i¢in hem de gerekirse
mutlakiyete donebilmek i¢in uygun oldugunu diisiinmiistiir.

2 Bu bolimlemede “Meclis-i Ahkdm-1 Adliye”, ismindeki “meclis” yerini
“divan”a birakmistir. Diger kurum ise “slira” olarak nitelenmistir. Arapga bir
sozciik olan gzdranin sozlik anlami, “konusmak igin toplanma; konusma ye-
ri”dir. Yine Arapga olan meclis, “oturulacak toplanilacak yer; goriisiilecek bir
mesele igin biraraya gelmis insan toplulugu” anlamimna gelmektedir. Arapga
olan divdn ise “biiyiikk meclis anlamina gelmektedir.” Bkz. Devellioglu, Os-
manhica-Tiirk¢e Ansiklopedik Ligat. Yeni olusturulan kurumlari nitelemek
i¢in divdn ve sura sozciklerinin hangi amagla secildigini bilmiyoruz. Ancak,
divan sdzcligiiniin yargilama islevine sahip bir kurumu nitelemek i¢in gira
sozciigiine gore daha yakin oldugu sdylenebilir. Islam devletleri tarihindeki
divan-1 mezalimler hatirlatilabilir. Hukuk yazininda, divan sozciigii, mahkeme
benzeri yapilar1 anlatmak i¢in kullanilmaktadir. Ayrica, gliniimiiz kullanimina
iliskin bir érnek: 11. Protokol degisikliginden 6nce, Avrupa insan Haklar
Mahkemesi, Avrupa Insan Haklar1 Divan: olarak adlandiriimaktayd.

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s. 73;
Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,
s.80

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s. 74
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Biitiin bu etkenlerin iginde belirleyici olani, tagrada yerlestirilen yargi ile
idarenin ayriligin1 amaglayan yapmin merkezi de etkileyecek bir sistem
olusturma egilimi i¢inde olmasidir.

Seyitdanlioglu'na gére de Osmanli tasra yonetiminde kurulan meclisler
ve mahkemeler yoluyla idari ve adli iglerin birbirinden ayrilmasi sistemi-
nin basarisi, merkezde de yeni bir diizenlemeyi gerekli kilmis, bu da Sa-
ra-y1 Devlet’in kurulusunu giindeme getirmistir.>>

Bu ayrim, 1864 diizenlemesiyle tasra yonetiminde zaten olusturulmustur.
Tasrada meclislerle nizamiye mahkemeleri birbirinden bagimsiz yan yana
faaliyette bulunuyorlardi. Yargi, idarenin karismasindan, enazindan ilke-
sel olarak kurtarilmisti. Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye’nin, Sira-y:
Devlet ve Divian-1 Ahkdm-1 Adliye olarak iki kisma ayrilmasi, tasrada
tecriibe edilen sistemin merkeze taginmasi anlamina gelmekte ayni evrim
¢izgisi i¢ine yerlesmektedir.

Bu ihtiyag, ayrilmay1 diizenleyen Takrir-i Ali’de de resmen ortaya kon-
mustur. 29 Nisan 1868 tarihli Takvim-i Vakayi’de yayimlanan Takrir-i
Ali’de, merkezdeki yapmin, tasrada yerlestirilmis sisteme uydurulmasi
gerekliligi acikca belirtilmistir: “... Vildyetler Nizamndmesi'nde islevier
ayrimu [tefrik-1 mesdlih] kurali temel alinarak, karyelerden baslanarak
kaza, sancak ve vildyetlerde, devlet ve memleket idaresine iliskin isler
icin baska ve adli hukuk ile ceza igleri icin baska ozel meclisler kurulmus-
tur. Bunlarin gorvevleri, ozel nizamnameler ile belirlenmigtir. Bu ayrimin
diisiiniilmiis olan faydalar ve iistiinligii tecriibeyle kamtlanmistir. Ozel-
likle hukuki iglerde [bunu yarg: olarak diisiinebiliriz —OK], sézkonusu
ayrim ve bagimsizlik kuralr sayesinde biiyiik giiven dogmustur. Bu kural
artik devlet icin esas sayildigindan gerek idari islerde ve gerekse hukuk-
sal islerde genel basvuru yeri olan Meclis-i Vala-yi Ahkam-1 Adliye nin
eski bigimiyle kalmasi, yani iki gérevin onda birlesmesi, merkezdeki isle-
ri, tasralar igin belirlenmig ¢ergevenin disina koymak anlamina gelecektir
ki miimkiin degildir. Bunun igin islevler ayrumi kuralimin [tefrik-i mesalih
usiliiniin] hiikiimet merkezinde de kabul edilmesi uygun goriilmiistiir.
Sadece devlet ve memleket islerine bakmak ve tiim kanunlarin ve nizam-
namelerin hazirlanmasi, yazilmasi ve degistirilmesi gorevini yerine ge-
tirmek tizere Stira-y1 Devlet adiyla bir biiyiik meclisin ve kanunlar ile
nizamnamelere iliskin hukuki [adli olarak anlayabiliriz —OK] konularin
onemlilerine bakacak ve diger nizami hukuk meclislerinin [-bugiin, niza-
miye mahkemeleri olarak adlandiriliyoruz —OK] inceleme ve istinaf mer-
kezi olacak Divdn-1 Ahkdm-1 Adliye ismiyle bir diger biiyiik meclisin ku-
rulmasina ferman buyurulmustur.” 336

35 Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Val4, s.56
3¢« . muahharan yapilms olan Vilayetler Nizamnadmesinde bu tefrik-1 mesalih
kaidesi esas ittihaz olunarak ta karyelerden bed’ ile kaza ve sancak ve vilayet-
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Merkezdeki isleri, tasra i¢in belirlenmis ¢ercevenin disina koymak miim-
kiin olmadigindan, “iglevler ayriigi yéntemi”’ merkez icin de kabul
edilmistir.

Idare-yargi ayriligi, Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’nin kurulusuna iliskin 31
Mart 13%868 (7 Zilhicce 1287) tarihli irade-i seniyyede de agikca belirtil-
mistir.

Ayni diigiince Stira-y1 Devlet’in 10 Mayis 1868 tarihindeki agilig torenine
katilan Sultan Abdiilaziz’in, Sadrazam tarafindan okunan nutkunda da
bulunmaktadir: “Tegskildt-1 cedide, kuvve-i icraiyenin, kuvve-i adliye,
diniye ve tesriiyeden tefriki esasina miistenittir.”>>’

Tefrik-i mesalihi, sadece tasrada uygulanan sistemin merkezilestirilmesi
gibi pratik bir zorlama olarak degerlendirilmemistir. Siira-y1 Devlet’in
kurucu metinlerinde tefrik-i mesalih, yani yarginin yiiriitmeden/idareden
ayrilmas: “kavaid-i esasi” ve “en llizumlu 1slahat olarak™ nitelenmektedir.
11 Zilkade 1284 (1868) tarihli kurulus Iradesine gére: “Belirtmeye gerek
yoktur ki, Devlet, memleket, hukuk ve kisi giivenligi icin en ¢ok ihtiyag
duyulan 1slahattan biri hukuksal islerin, devlet ve hiikiimet islerinden

lerde idare-i umir-1 devlet ve memleket i¢in baska ve hukik-1 adiye ve
cindyat i¢in bagka mahs{s ve miistakil meclis tegkil olunub her birinin vezaifi
nizamat1 mahsusa ile tayin kilinmis ve bunun muvafiki nazariyat olan fevait
ve muhassenati biltecriibe fiilen dahi mertebei siibute vasil ve alelhusus umu-
ru hukukiye i¢in isbu tefrik ve istiklal maddesi ile bir biiylik emniyet hasil
olmus ve artik bu kaide devletge usul ittihaz olunmus oldugu halde gerek u-
muru idarede gerek mesalihi hukukiyyede mercii umumi olan Meclis-i Vala-
y1 Ahkdm-1 Adliye hey’et-i sabikasinda kalsa yani iki ciheti dahi cem’ eyle-
mek 1azim gelse merkez-i mesalih-i umiimiyyenin noktasin tasralar iciin ¢i-
zilmis olan dairenin haricine koymak demek olacagindan ve bu ise kabil ola-
mayacagindan isbu tefrik-i mesalih us@liiniin merkez-i hiikiimet-i seniyyede
dahti ittihazi rehini tensip olarak miinhasiran umuru devlet ve memlekete mii-
teallik hususata bakmak ve alelimum kavanin ve nizamatin tanzim ve tenmik
ve tadili ile meggul olmak {izere Stray1r Devlet namiyle bir ve kavanin ve
nizamata dair olan mevaddi hukukiyenin biiyiiklerine mahalli riiyet ve sair
mecalisi hukukiyei nizamiyeye merci ve merkezi istinaf ve tetkik olmak i¢in
Divan-1 Ahkdm-1 Adliye ismiyle diger bir ki meclis-i kebirin teskiline emrii
ferman buyrularak ...”, Belgeyi aktaran, Goreli, Devlet Siirasi, s.7

Bu ayrilmayi, demokrasi tarihi ger¢evesinde kuvvetler ayriligi olarak nitele-
yen yazarlar da vardir. Danigmend: “Bu iki miiessesenin ihdasi idare ve adliye
islerinin, yani Icra ve Kaza kuvvetlerinin birbirinden ayrilmasimi te’min oldu-
gu i¢in ‘Vahdet-i kuva’ yerine ‘séparation des pouvoirs=Tefrik-1 kuva’ esasi-
nin ikamesi demektir. Bu suretle Ali Pasa Tiirkiye’de demokrasinin en miihim
temel-tagini atmis demektir.” Ismail Hakki Danismend, izahh Osmanh Ta-
rihi Kronolojisi, c.4, Tiirkiye Yayinevi, 1955, s.227

338 Bing6l, Nizamiye Mahkemelerinin Kurulusu ve isleyisi, s.103

3 Yiizy1l Boyunca Danistay, s.55
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ayrilmasidir ve bunun bir an evvel yoluna konulmasi son derece gerekli-
L 340
dir...”.

Ayrilmay1 diizenleyen 2 Muharrem 1285/29 Nisan 1868 tarihli Takrir-i
Ali’de de yarginin, yiiriitmeden/idareden ayrihig1 kavaid-i esasi olarak
nitelenmektedir: “Hiikiimetin varilik sebebi iki temel iizerine kurulmustur.
Bunlardan birisi herkesin huzuruna kefil olan devletin her tiir isine iligkin
kanun ve nizamnamelerin konulmastyla bunlarin uygulanmasina bakmak
ve digeri ise herkesin can, mal ve namusuna aid haklarini ve mesru go-
revlerini gerekli kanunlar ile saglamaktir ... Gorevi devletin islerini yeri-
ne getirmek olan yiiriitmenin, hukuki meselelere [“adliyeye” olarak anla-
yabiliriz —OK] miidahalesinin olmamast ve herbirinin kendi bagimsiz
dairesinde islemesi esasl kurallardandur. »341

Stira-y1 Devlet’in, 23 Rebiiilahir 1285 tarih ve 988 sayili Takvim-i
Vakayi’de yayimlanan ilk y1l raporunda da gerek tefrik-i mesalih usulii ve
gerekse tagra meclisleri ile merkezdeki yapinin uyumlastirilmasi ihtiyaci
acikea belirtilmistir: “Tekrara hacet olmadigy iizere idare-i devlete ait
hususatla hukuk-u efrada miiteallik miinazadti riiyet ve muhakeme etmek
emr-i miistakil oldugu halde yekdigerinden tefrik olunmayarak bir za-
mandan beri her meclis hem umuru devleti ve hem de mesalihi hukukiyeyi
muhtelit riiyet edilmekte olup bu usul ise umur-u hukukiyeyi temine kafi
olamadigi halde muahharen tesis buyurulan vilayet usulii tefrik-i mesalih
kaidesini esas ittihaz ederek karyelerden sancaklara varincaya idare-yi
umuru memleket ve hukuk ve cinayat iciin baska baska meclisler teskil
olunup tefrik kaidesinin merkez ve merci-i muhakemat olan mevkiide
mesalihi hukukiyenin rviiyeti hiikiimet-i icraiyeye irtibattan kurtulmak
esas-1 miihimi(ni) teyid ve bunu miieyyed olarak ....” Raporda, bu amagla
Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’nin kuruldugu belirtilmektedir (Divan-1 Ahkam-

0 «Beyandan miistagni oldugu veghile Devletce ve memleketce ve hukuk ve
emniyet-i sahsiyece en ziydde liizimu olan islahatin biri dahi mesalih-i
huklkiyyenin, umiir-1 miilkfyye ve hiikiimet-i icraiyyeden tefriki husiisu olub
bu madde-i mutenabihanin dahi bir an evvel yoluna konulmasi .... fevkalgaye
miiltezem oldugundan ...”. Belgeyi aktaran, Goreli, Devlet Sirasi, s.5
“Hikmet-i hiikiimet iki kaide-i asliye {izerine miiessis olub birisi climlenin
aramis-i balini zamin ve kafil olan devletin, her nev’i umiruna miiteallik olan
kavanin ve nizdmatin te’sisiyle bunlarin cereyanina bakmak ve digeri dahi
herkesin can, mal ve namusuna aid hukik ve veza’if-i mesriasini kavanin-i
lazime ile te’min eylemek kaziyyeleridir. ... umir-1 icrd’iyye ki, mesalih-i
huklkiyyeye miidahalesi olmayarak herbirinin ayr1 ayrn  daire-i
miistakilesinde cereyan etmesi kavdid-i esdsiyyeden oldugu misilli ...”.
(Takvim-i Vakayi, say1 963, 2 Muharrem 1285/29 Nisan 1868)’den Aktaran,
Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vili, s.57/dn.81; Ayni1 belgeyi
Goreli, 8 Zilhicce 1284 tarihli olarak aktarmaktadir. Bkz. Goreli, Devlet Sii-
rasl, s.6-8. Tarih farki, Seyitdanlioglu’nun belgenin Takvim-i Vekayi’de ya-
yimlanma tarihini esas almasindan kaynaklaniyor olabilir.
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1 Adliye’nin Nizamname-i Dahilisi de Stra-y1 Devletin ilk y1l inceledigi
nizamnameler arasindadir) .

Stira-y1 Devlet’in tiim kurucu metinlerinde belirtilen tefrik-i vezaif ilkesi,
idarenin ayrn bir yargi diizeninde denetlenmesinin gerekgesi olarak Fran-
siz sisteminde savunulan gii¢ler ayrilig1 ilkesinden farklidir. Diizenli bir
yarg1 sistemi (nizamiye mahkemeleri) kurma ¢abasinin geregi olarak hii-
kiimetin ve idarenin yargiya karigsmamasi amaglanmaktadir. Fransa’da ise
tam tersi bir aray1s sézkonusu olmustur.

Ele aldigimiz konuyla dogrudan baglantili olmamakla birlikte kisaca
deginmekte fayda bulunmaktadir. Fransizlarin, 1790 tarihli yasasindaki,
idari yargiin dogusuna yol acan, “yarginin idareye karigamamas1” kura-
lina Sira-y1 Devlet Nizamnamesi’nde yer verilmistir. Ama ciimlenin son
kismi, yiiriitmeye karismamak kuralindan tamamen farkhidir. “Siray:
Devletin kendisine havale olunan hususatin miizakere ve tetkikine memu-
riyeti olarak icraati devair ve memurini mahsusasina ait bulundugu cihet-
le, umuru icraiyeye bir giina miidahaleye hakki olmayp fakat kavanin ve
nizamatin temamii cerayina nezarete ve ademi hiisnii icralar takdirinde
lazim gelenlere beyani hdle mezun bulundugu nizamnamede ayrica zikre-
dilmigtir.” Stra-y1 Devlet gorevleri ve isleyisi ile tamamen hem yiiriitme-
ye hem de idareye karigmistir. Tiim énemli tanzimat kararlarinda Stira-y1
Devlet’in katkis1 vardir. Ayrica, asagida ele alacagimiz iizere, Stra-y1
Devlet idare aleyhindeki sikayetleri incelemis ve ¢6zmiistiir.

Kurucu etkenlerin cesitliligi ...

Ingiltere’nin Istanbul’daki elgisi, Islahat Fermani’nin hayata gecirilmesi
icin gerekli gordiigli tedbirleri bir muhtira ile Babidli’ye bildirmis ve
“islahatin uygulanmasina nezaret etmek iizere hem danigma hem de icrai
ve adli yetkilere sahip tek bir meclis kurulmas1”ni istemis; bunun {izerine
Meclisi Tanzimat, Meclisi Ahkami Adliyeye ilhak edilmistir (1861). Tek-
¢i sisteme gegciste Ingiltere’nin etkisi Engelhart ve Karal tarafindan sap-
tanmaktadir. Tekgi yapr igin Ingiliz miidahalesini saptayan Karal’in yedi
yil sonra gergeklesen ayrilma i¢in saydigi iic nedenden biri, Fransiz etki-
sidir. Buna gére, Ali Pasa’nin yakmn dostu olan, Fransa’nimn Istanbul’daki
elgisi Mosyd Bourrée, Miisliiman ve Hiristiyan tebaanin birlikte temsil
edilecegi, Fransa’min Conseil d’Etat’sma benzer bir meclisin kurulmasimni
tavsiye etmis; bu tavsiye, III. Napolyon’un Fransa’da gergeklestirdigi
liberal imparatorluk anlayisinin Babidli {izerindeki biiyiik etkisi ile bir-
lesmistir.342 1867°de Fransa’y1 ziyaret etmis olan Abdiilaziz de bdyle bir
meclise soguk bakmamis ve Avrupa doniisii Stira-y1 Devlet’in kurulusuy-

32 Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, c.VII, s.147
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la bizzat ilgilenmis, Stra’nin kurulusu ile ilgili toplantilara baskanlik
etmistir.

Engelhardt da Nizamnamesi incelendiginde Stra-y1 Devlet’in Fransiz
kokenlerini saptamanin kolay oldugunu belirtmektedir.***

Stira-y1 Devlet’in kurulus ¢aligsmalari, Meclis-i Vala’da gergeklestirilmis-

tir. Ca%}‘smalara Fransiz biiyiikel¢isi Nicholas-Prosper Bourrée de katil-
5

mistir.

Goriildiigi gibi, Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’nin yargilama isleriyle sinirlan-
dirilarak diger islevler i¢in bir Stra-y1 Devlet kurulmasini giidiileyen
nedenler ¢esitlidir. Bu nedenlerden hangisinin belirleyici oldugu tartigila-
bilecegi gibi, tek etkenli bir agiklamanin miimkiin olmadig: tiim etkenle-
rin toplam etkiyi yarattiklar1 da savunulabilir.

Bu tartismalar bir yana, yapilan degisikligin, Osmanli idari yapisinda
1840’dan baslayan doniisiim baglaminda degerlendirilmesi gerektigi ke-
sindir. Bir yandan, ayn1 zamanda idarenin pargasi olan kadiliga bagh seri
mahkemelerden farkli olarak, nizamiye mahkemeleri olusturulmakta,
diger yandan da hukuk kurallariyla belirlenen gorevleri, yetkileri ve statii-
leri olan, yani makamlar1 olan, hazineden maas alan gorevlilerin olustur-
dugu “modern idare” gelismektedir.

Bu idarenin tagradaki orgiitlenmesi, 1840 sistemiyle yerlestirilmeye bas-
lanmustir. Bir siire sonra, yeni adliye teskilati, idarenin karigmalarina kars1
korunmus ve tagra meclislerinin mahkemelere miidahalesi yasaklanmustir.

Tasra meclisleri, idarenin igleyisine iliskin sikayetleri dinlemis, kamu
gorevlilerini gorevleriyle ilgili suclardan dolay1 yargilamis, idarenin isle-
yisine iliskin incelemeler yapmis ve oneriler sunmustur. Yeni adli teskila-
tin islemesi ise bu yapidan bagimsiz olarak ger¢eklesmektedir.

Merkezde ise bdylesi bir ayrim olusturulmamisti. Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye, hem adli gorevlere hem de idari ve hatta tesri gorevlere
sahip bigimde kurulmustu. Stra-y1 Devlet’in kurulmasiyla, yaklasik otuz
sene sonra yapilan bu degisiklik, Osmanli genel yonetimindeki tarihsel
evrimin mecrainda kalmaktadir. Elbette, tasradaki bu ayrimin merkeze
taginmamasi, bunun yarattig1 igboliimii ihtiyacinin merkezde, tek bir mec-
lis i¢indeki daireler arasinda dagitilmasi bir tarihsel olasilik olarak dur-
maktadir. Neden bdyle bir olasilifin gerceklesmedigine iliskin olarak
verebilecegimiz yanit, 1840 kirilmasiyla baglayan evrimin disinda yer
alacak bir doniislimiin ancak digsal miidahaleye veya agik bir siyasal ter-

i (Tarih-1 Litfi, ¢.XI, s.116)’den aktaran, Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde

Meclis-i Vala, s.31
Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.19
Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.57
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cihe dayali iradi miidahaleye ihtiya¢ gostermesi; bunun ise sézkonusu
tarihsel durakta mevcut olmamasidir.

Stira-y1 Devlet’in varlik nedeni olarak, “zayif da olsa temsili 6zellige
sahip bir kurumu, Tanzimat reformlari ile hizlanan kanunlastirma faaliye-
tinde padisahin iradesine ortak etme arayisi1” tarihgiler tarafindan benim-
senen baskin goriigtiir. Kanimca bu goriisiin yeterince fark etmedigi nok-
ta, gerek temsili tagra meclislerinin ve gerekse nizamiye mahkemelerinin
faaliyetlerinin merkezilestirilmesi gerekliligidir.

Hem yargisal hem de yonetime iliskin sikayetlerin degerlendirilmesi,
memur yargilamasi ve danigsma gibi yonetsel gorevleri olan meclis tipi bir
organin bu iki tip gérevinin ayrilarak iki ayr1 kurum olusturulmasi, idare-
nin denetlenmesinde “idari yarg1” evrimi ¢izgisinin derinlesmesini sagla-
migtir. Yukarida da gordiigiimiiz gibi bu model yeni degildir. Temsili
tasra meclislerinin idarenin denetlenmesi ve danigsma konularinda tistlen-
dikleri yetkiler ve bu meclislerin mahkemelere karigamamasi, yani yargi-
nin idareden bagimsizligi ilkesinin kabul edilmesi, merkezde gergeklesti-
rilen yargisal islevler ile idareye iligkin denetleme ve danigsma islevlerinin
ayrilmasin1 oncelemistir. Vilayetlerdeki idare meclisleri ile nizamiye
mahkemelerinin merkezdeki Meclis-i Ahkam-1 Adliye ile Stra-y1 Devlet
ayrimima model oldugu diisiiniilebilir. Meclis-i Ahkadm-1 Adliye ile Stira-
y1 Devlet’in temyiz asamasi olarak tasarlandigi da savunulabilir. Nitekim
bu kurumlarin, bugiinkii terimlerle anlatirsak, genel gérevli temyiz mercii
ve Ozel gorevli ilk derece mercii gorevleri bulunmaktadir.

Genel yargisal islevler ile idareye iliskin denetleme ve danisma islevleri-
nin tek bir meclis i¢inde (Meclis-i Ahkam-1 Adliye’de) tutulmayarak ayri
bir kurum (Stra-y1 Devlet) olusturulmasi, siyasal bir segistir. Genellikle
bu segisi, Fransiz modelinin Tanzimatgilar tizerindeki etkisi, Abdiilaziz’in
Avrupa ziyaretinde bu modeli yakindan inceleyerek begenmesi, Istan-
bul’daki Fransiz el¢isinin etkisi vb. gibi dissal nedenlerin giidiiledigi sa-
vunulur. Bu etkilerin katkis1 gozardi edilemezse de, idarenin denetlenme-
si ve danigma iglevlerini kargilamak {izere 1840°dan beri uygulanan tasra
temsili meclisleri modelinin yarattig1 gelenek esas belirleyici olmustur.
Buna, yeni kurulan nizamiye mahkemeleri i¢in, idareden bagimsiz bir {ist
mahkeme yaratma ihtiyaci da eklenmelidir. Bu ihtiyaci karsilamak iizere
Meclis-i Ahkam-1 Adliye, denetsel ve danissal idari islerinden arindiril-
mig, bu igler ayr1 bir kuruma verilmistir.

Gordiigiimiiz gibi, idarenin denetlenmesi ayrt bir mahkeme sistemi tara-
findan iistlenilmemistir. Zira, ser’i mahkemelerin yanisira nizamiye mah-
kemelerinin kurulmasi, temsili tasra meclislerinin idarenin denetlenmesi
konusunda belirli bir siire faaliyette bulunduktan yani bir gelenek olustur-
duktan sonraki bir tarihe rastlamaktadir. Nizamiye mahkemelerine, iilke
capinda orgiitlenmeleri tamamladigi zaman da, idare hakkindaki gikayet-
lerin incelenmesi, memurlarin yargilanmasi vb. konularinda herhangi bir
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yetki verilmemistir. Bu islevlerin, idare meclisleri tarafindan yerine geti-
rilmesi stirmiistiir.

Gerek temsili tasra meclislerinin ve gerekse nizamiye mahkemelerinin
faaliyetlerinin merkezilestirilmesi kaginilmaz bir gerekliliktir. Bu yapila-
rin dagmik bigimde birakilmasit miimkiin degildir. Nitekim bu ihtiyaci,
uzun bir siire Meclis-i Ahkam-1 Adliye’nin dairelere ayrilmig yapisi karsi-
lamigtir. 1868’de, bu ihtiyacin, monarsinin, zayif bir temsili rejimle yu-
musatilmasi ihtiyaciyla ¢akigmasi sonucu Stira-y1 Devlet dogmustur.

B. Siira-yt Devlet’in Kurulmasi

Stira-y1 Devlet, yaklasik bir yillik ¢aligmanin sonucunda kurulmustur.
Davidson, 15 Mayis 1867°de, Sura-y1 Devlet’in kurulacaginin elgiliklere
duyuruldugunu, Shaw da, 7 Eyliil 1867 tarihinde, bu konuda Meclis-i
Ahkam-1 Adliye’de bir rapor hazirlandigini belirtmektedir.

Davidson’un belirttigine gore, Stra-y1 Devlet’in kurulusu, yaklasik bir y1l
onceden, Fuat Pasa tarafindan 15 Mayis 1867 tarihinde elgiliklere duyu-
rulmustur. Sultan Abdiilaziz’in Avrupa gezisi Oncesinde, Ali ve Fuad
Pasalar tarafindan, onun yonetimi ve Imparatorlugun durumu hakkinda
olumlu bir hava yaratmak i¢in ¢aba harcanmistir. Bu ¢ergevede, Fuad
Pasa, 15 Mayis 1867 tarihinde, batili elgiliklere, 1856’dan beri yapilan
yenilikleri anlatan ve diizeltilmesi gerekli aksakliklari, eksiklikleri igten-
likle kabul eden bir memorandum vermistir. Bu memorandumda yapila-
cak yeni reformlar arasinda, Fransiz modelinde bir $lra-y1 Devlet kurul-
masi da ngorillmiistiir.>*°

Stra-yt Devlet kurulmasina iliskin oneri ilk kez, Meclis-i Ahkam-1 Adli-
ye’nin 6zel bir heyetinin 7 Eyliil 1867 tarihli raporunda yapilmistir.>*” Bu
oneride, kurulacak suranin temsili nitelige sahip olmasi konusunda bir
belirti bulunmamakla birlikte, 6ngoriilen islevler, daha sonra benimsene-
ceklerle hemen hemen aynidir. Heyetin hazirladigi rapor 1867-1868 son-
bahar-kis doneminde hiikiimette tartisilmis, Subat-Mart 1868 tartismala-
rina Sultan Abdulaziz ve Ali Pasa bizzat baskanlik etmislerdir.348 Bircok
yerli ve yabanci gorevlinin goriislerine bagvurulmustur. Bunlar arasinda,
hem ulema ve hem de miilkiye sinifinin énemli temsilcilerinden biri olan
Ahmed Cevdet Paga; Tanzimat’in énemli reformcularindan Ahmed Mit-
hat Pasa ve Ali Pasa’nin yakin arkadasi olan Fransiz konsolosu Nicholas-
Prosper Bourrée de bulunmaktadir.**’ Yabancilarm gortislerine de bagvu-
rulmus olmasi, Stra-y1 Devlet’in tamamen dis kaynakli bir kurum olarak
degerlendirilmesine neden olmustur.

346
347

Bkz..Davidson, Reform in the Ottoman Empire, s.236

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s. 74
** bid.

* Ibid., s. 75
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Stra-y1 Devlet’in kurulus fermaninin tarihi tartismali da olsa kesin olan
Nizamndmeyi Esasisinin 8 Zilhicce 1284 tarihinde ¢ikmis oldugudur.3 20
Stira-y1 Devlet ilk toplantisini, Padisahin da huzuruyla 10 Mayis 1868
tarihinde Babidli’de gerceklestirmistir. Sadrazam tarafindan Sultan’in
acilis nutku okunmus; iyeler teker teker Sultan’a sunulmus ve yemin
etmislerdir.35 ! Stra-y1 Devlet’in ilk ¢aligma toplantis1 ise 29 Mayis’ta
gergeklestirilmistir. 32 Stra-y1 Devlet’in ilk bagkani, kurucu bagskani
olarak da adlandirabilecegimiz, Mithat Palsa’dlr.353

Stira-y1 Devlet’in kurulus tarihindeki belirsizlik kurucu belgelerinden
birinin kayip olmasindan kaynaklanmaktadir. Stra-y1 Devlet’in kurulusu-
na iligin, 11 Zilkade 1284 (5 Mart 1868) ile 8 Zilhicce 1284 (2 Nisan
1868) tarihleri verilmektedir. Ayrica, Danistay kurulus yildoniimii i¢in 10
Mayis 1868 tarihini esas almaktadir. Bu ii¢ tarihten sonuncusu, Sira-y1
Devlet’in kurulus tarihi degil, {iyelerin tamamlanip, ¢alisma yeri tahsis ve
tefris edildikten sonra Padisah huzuruyla yapilan resmi agilis tarihidir.
Diger iki tarihe gelince, 5 Mart tarihli belgenin asli kayiptir ve sadece
Ozeti bulunmaktadir. 2 Nisan tarihli belgenin asli yine bulunmamakta,
arsiv katalogunda ise “Bu irade-i seniyeyenin evraki 19. Rebi’ul-8hir
1295 tarihinde Sira-y1 Devlet’ce alinarak heniiz iade edilmemistir” kaydi
yer almaktadir.

Bu bilgileri aktaran Mutaf, kurulus tarihine iliskin belirsizligi su sekilde
gidermektedir: “Sara-y1 Devlet, mahiyeti tam olarak bilinmeyen 5 Mart
1868/11 Zilkade 1284 tarih ve 39859 no’lu Dahiliye iradesiyle kurulmus
ve gorevleri ana hatlariyla belirlenerek reisi tayin edimistir. S6zkonusu
iradeyle ayn1 zamanda Meclis-i Vala da lagvedilmis oldugundan Sara-y1
Devlet buranin iiyelerinin bir kismi ile ¢alismaya baslamlstlr.”354 Kurulu-
sundan hemen sonra, 22 Mart 1868 / 26 Zilkade 1284 tarihinde de ilk

** Diistur, cilt 1, 703-706

*! Elli iiyeli olarak kurulmustur. Uyeler Sultan tarafindan atanmaktadir. Ancak,
kisiler yerel birimler, millefler ve loncalar tarafindan onerilmekte, Sultan’a
sunulan adaylar, bunlar arasindan Bakanlar Kurulu'nca se¢ilmekte, Bakanlar
Kurulu kendisi de adaylar ekleyebilmektedir. Shaw&Shaw, History of the
Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II, s.81

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s. 79
1868-1922 tarihleri arasinda gorev yapan 48 Sura-y1 Devlet bagkaninin listesi
icin bkz. Fahri Coker, “Tanzimat’in Getirdigi Hukuk Kurumlar1 ve Islevleri”,
Tarih ve Toplum, Kasim 1989, c.12, sy.70, s.18-19

Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Sira-y1 Devlet, s.18/dpn.54; Bu
belirsizlik ilk olarak Ahmed Akgiindiiz tarafindan saptanmis ve ¢oziilmiistiir.
Bkz. Akgiindiiz, “Arsiv Belgeleri Isiginda Stray-1 Devlet’ten...”, s.127
Ancak, arsiv belgelerine dayanan iki ¢alismada da farkli tarihler bulunmakta-
dir. Ornegin ilk kararmin tarihini Mutaf 20 Mart 1868 / 20 Zilkade 1284 ola-
rak vemektedir.

352
353

354

144



kararini allmlstlr.355 2 Nisan 1868 / 8 Zilhicce 1284 tarihinde meclisin
igleyis esaslarini belirleyen Nizamname onaylanarak yiirlirliige girmistir.
Bu sirada disaridan atanan iiye atamalar1 da devam etmis ve 6zel bir ¢a-
ligma yeri de tahsis edilip tefris edildikten sonra 10 Mayis 1868’de padi-
sahin da katildig1 bir torenle resmi acilis yapilmigtir.”

e 15 Mayis 1867 : Fuat Pasa tarafindan elgiliklere Stra-y1 Devlet
kurulacagi duyuruluyor.

o 7 Eyliil 1867 : Meclis-i Ahkam-1 Adliye’deki 6zel bir heyetinin ra-
porunda Sira-y1 Devlet kurulmasi 6nerisi yapiliyor.

e 5 Mart 1868 (11 Zilkade 1284) : Sira-y1 Devlet ve Divan-1 Ah-
kam-1 Adliye’nin kurulusunu kesinlestiren irade ¢ikariliyor. Gorev-
leri ana hatlariyla belirlenerek reisi tayin ediliyor.

e 20 Mart 1868 (20 Zilkade 1284): Kurulustan 15 giin sonra Stiray1
Devlet ilk kararini aliyor.

e 28 Mart 1868’de Abdiilaziz’in bagkanliginda gerceklestirilen bir
toplantida son belirlemeler yapiliyor.

e 2 Nisan 1868 (8 Zilhicce 1284): Sira-y1 Devlet Nizamnamesi o-
naylanarak yiiriirliige giriyor.

e 10 Mayis 1868 : Uyeler tamamlanip, calisma yeri tahsis ve tefris
edildikten sonra Padisah huzuruyla yapilan resmi agilis1 yapiliyor.

Yukarida yer verdigimiz kaynakta 11 Zilkade 1284 tarihli belgenin mahi-
yetinin tam olarak bilinmedigi sdylenmekle birlikte, Goreli, ayn tarih igin
“Mabeyn Basgkatipligi’'nden Babidli’ye yazilmis olan tezkere’den soz
etmekte ve bu belgeyi “tezkerenin sureti aynen asagiya nakledilmigtir”
diyerek aktarmaktadir. Goreli bu belgeyi “Stiray1 Devletin teskiline bas-
langi¢c olmak {izere ...yazilmis olan tezkere” olarak nitelemistir.3 36 «Be-
yandan miistagni oldugu vechile deviet ve memleket¢e ve hukuk ve emni-
yeti sahsiyece en ziyade liizumu olan isldhatin biri dahi mesalihi
hukukiyenin, umuru miilkiye ve hiikiimet-i icraiyeden tefriki hususu olup
...” diye baslayan bu belge, Danistay tarafindan yayimlanan Yiizyil Bo-
yunca Danistay kitabinda da kurucu belge olarak kabul edilmektedir
(s.53). Ayrica, Danistay binasia yolu diisenler, Bagkanlik katina ¢ikan
merdivenlere bakan duvarda bu tezkereyi goriirler.

% Akgiindiiz, “Arsiv Belgeleri Isiginda Stirdy-1 Devlet'ten ...”, 5.127
336 Goreli, Devlet Siirasi, s.5
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Kurulus tarihine iliskin ortaya ¢ikan bu belirsizlik, konumuz bakimindan,
alanda ne kadar az inceleme yapildigin1 gostermek disinda bir dnem arz
etmemektedir. Kurulus siireci, o giine kadar merkezde olusturulan yapida
bir kesinti yaratilarak yagsanmamistir. Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’nin, bolii-
nerek iki ayr1 kurum yaratilmasi, yargi ile danigma, denetleme ve yasama
stirecine katilma islevlerinin ayrilmasi, s6zkonusu islevlerde bir kesinti
yaratilmadan gergeklestirilmistir. Oneri, Divan-1 Ahkidm-1 Adliye’de go-
rislilerek hazirlanmig, Stra-y1 Devlet, kurulus belgesi ciktiktan hemen
sonra c¢aligmalarina baglamis, onbes giin sonra ilk kararini almig, Nizam-
namesi ve Dahili Nizamnamesini kendisi hazirlamig, resmi agilis ise yak-
lasik iki ay sonra gergeklesmistir.

Sura-y1 Devlet ve Divan-1 Ahkdm-1 Adliye adl iki ayr1 kurumun olustu-
rulmasiyla, adli isler ile devletin diger islevleri (yasama ve yliriitme, idare
aleyhindeki sikayetlerin dinlenilmesi) birbirinden ayrilmistir.

Osmanli’da idarenin denetlenmesine iliskin islev, adli islev i¢inden tiire-
memistir. Sra-y1 Devlet, idarenin yargisal denetimine iliskin a¢ik bir
yetkisi bulunmasa da tasra meclislerinin idare aleyhindeki sikayetler hak-
kinda verdigi kararlarinin temyiz mercii ve bizzat sikayet kabul eden bir
mercii olarak, idarenin yargisal denetimi evriminde 6nemli bir geligme
yaratmistir. Devlet, idare aleyhindeki sikayetleri degerlendirme isini,
sistemli ve kurumsal bir yapiyla gerceklestirmeye karar vermektedir.

Yeni olusturulan yapida, Divan-1 Ahkdam-1 Adliye, laik yasalarin uygulan-
dig1 uyusmazliklarla gérevli ve yeni kurulan nizamiye mahkemelerinin
kararlar i¢in temyiz merciidir. Yasa ve nizamname tasarilarim1 hazirla-
mak, kamu yonetimine iliskin konular arastirmak, yiiriitme ile yarg: ara-
sindaki uyusmazliklari ¢ézmek, yiiriirliikkteki yasalarin uygulanabilmesi
icin bakanlara tavsiyelerde bulunmak ve devlet gorevlilerini gorevleriyle
ilgili suclardan yargilamak, sahislar ile hiikiimet arasindaki uyusmazliklar
hakkinda karar vermek Stira-y1 Devlet’in gorevleridir.

Yasama Organu ...

Nizamnamesi’'nin 2. maddesinde Stra-y1 Devlet’e ilk gorev olarak “kaffei
kavanin ve nizamatin tetkik ve lahiyalarinin tanzimi” gorevi verilmistir.
Tiim kanun ve nizamnameler Stra-y1 Devlet tarafindan incelenecek ve
kanun ve nizamname tasarilar1 $ra-y1 Devlet tarafindan hazirlanacaktir.

Stira-y1 Devlet’in idarenin denetiminde iistlendigi islevi ilerleyen sayfa-
larda ele alacagiz. Bu islevin yanisira Sira-y1 Devlet, kuruldugu andan
itibaren bir yasama organi gibi calismistir. Ayrica temsili nitelikli bir
yapidir. idare hukukgularinin ve idare hukuku tarihi ile ilgilenenlerin pek
dikkate almadiklar1 bu 6zellik, tarihgilerin Stra-y1 Devlet’te gordiikleri
temel islevdir. Ozellikle, Stira-y1 Devlet ile imparatorluk’ta ilk kez temel
gruplarin temsilinin saglanmis olmasi, onun temsili niteligi, Stira-y1 Dev-
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let’in yasamaci islevine katki saglamlstlr.357 Bu niteligiyle Stra-y1 Dev-
let, 1876 Meclisinin énciilii olmus,®® 1876 Anayasasi ile yasama siireci-
ne dahil edilmistir. Genel yonelim, 7 Zilhicce 1293 (1876) Kanunu Esasi
ile de benimsenmistir. Anayasa’nin 54 ve 117. maddeleri ile Iradei
Seniyye iizerine kanun tasarilarini hazirlamak ve devlet yonetimine ilig-
kin kanunlar1 yorumlamak konusunda Sira-y1 Devlet yetkili kilinmigtir.

“Bir kanun maddesinin tefsiri, madde adliye ile ilgili ise Temyiz Mahke-
mesinde, miilkiye ile ilgili ise Devlet Strasinda, Kanunu Esasi ile ilgili
ise Ayanda goriisiiliip karara baglanir (1876 Anayasasi, m.117). Kuruldu-
gundan itibaren sahip oldugu bu iglev anayasa hiikmii haline gelmistir.
“Yeni kanun tanzimi veya mevcut kanunlardan birinin degistirilmesi,
vilkela heyetine ve ayan ile mebusana aittir. Bunun i¢in sadrazam
vasitasiyle padisahtan izin istenir. Irade ¢iktig1 takdirde alakali dairelerin
verecegi izahat iizerine kanun layihasinin tanzimi Devlet Slrasina havale
olunur. Devlet Strasi tarafindan tanzim olunan kanun tasarisi ilkin me-
buslar sonrada dyan meclislerinde tetkik ve kabul olunur.”**

Stira-y1 Devlet’in kurulusunu inceleyen tarihgiler, bu kurumun idari yargi
evrimi i¢indeki yerine iligkin degerlendirmede bulunmamaktadirlar. Stra-
y1 Devlet ya Osmanli’da demokratik temsil anlayiginin geligsimi ig¢inde
degerlendirilmekte ya da sadece hiikiimet etme islevi i¢in akil {ireten bir
meclis olarak kodlanmaktadir. Tagradaki ve merkezdeki meclisler konu-
sunda en ayrintili ¢aligmalar1 gergeklestiren Shaw’un, Stra-y1 Devlet’e
iligkin temel tezi de “bir yasama meclisi” yaratilmig oldugudur. Anayasa
hukukc¢usu olan Tandr de Tanzimat meclisleri olarak adlandirdigi ve Si-
ra-y1 Devlet’in de dahil oldugu bu meclislerin “gerek vilayetlerden gelen
temsilcilerin katilmasiyla gerekse yasalarin hazirlanmasinda oynadiklar
rolle, meclisli ve anayasali bir rejim arayiglarinin ilk deneyleri olduklar1™
saptamasim yapmaktadir.*®

Engelhart, Stra-y1 Devlet’in kdkeni olarak 1839 Giilhane Hatti Hiimayu-
nu’'ndan sonra kurulan ve bir reform meclisi olan Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye’yi gérmekte, yasalar1 hazirlamakla gdrevli bu meclisi de
“bir nevi Stra-y1 Devlet” olarak nitelemektedir. Engelhardt’a gore bu
meclis, Tiirkiye nin karar yetkisine sahip ilk meclisidir.*"

Engelhardt’a gore, gorevleri ve liyelerinin se¢imi gdzoniine alindiginda
Stira-y1 Devlet, gelisiminin heniiz baglarinda olan bir parlamento olarak

357
358

Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.I1, s.80
Biilent Tandr, Osmanh-Tiirk Anayasal Gelismeleri, 2.B., Cogito, YKY
Yayinlari, 1998, s.105

359 Karal, Osmanh Tarihi, Birinci Mesrutiyet, c.VIII, s.224

% Tanér, Osmanli-Tiirk Anayasal Gelismeleri, s.105

! Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.17
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degerlendirilebilir.%2 Young da, Stra-y1 Devlet’in, 6zellikle, 1876 Ana-

yasast kurumlarimin islememesi karsisinda, bir nevi yasama organi islevi
gordiigiinii belirtmektedir.*® Karal da Stra-y1 Devlet’te temsili yasama
organi karakteri gormektedir: “... vazifeleri, teskilati ve Abdiilaziz’in
acilis nutkunda 6nemini belirten fikirleri gézoniinde tutulunca, bir dere-
ceye kadar bir millet meclisi karakterini tagidigi goriiliir. Boyle bir meclis
Osmanli teskilat miiesseseleri arasinda ilk defa yer aliyordu.”***

1 Mayis 1868 tarihli iradeyle Stra-y1 Devlet’e merkez ve tasradan iiyeler
tayin edilmistir. Stra-y1 Devlet’in temsili nitelik tagimasi ve Tanzimat’a
iligkin ¢ikarilacak yasalar ile alinacak énemli kararlarda s6z sahibi olma-
s, cesitli toplum kesimleri arasinda memnuniyetle karsilanmstir.
Engelhardt’in belirttigine gore, Stira-y1 Devlet’in kurulmasi, Miisliman
olmayan topluluk arasinda seving yaratmis, érnegin Istanbul’a génderilen
Hiristiyan Konsey iiyelerine iilkenin her yerinde tezahiiratlar eglik etmis;
Pera’daki yiiksek ticaret erbabi da bu gosterilere katilmistir.’®> Ayrica,
Sultan, Stra-y1 Devlet’i kendi eseri olarak goérmiis ve tiim bdolgelerin
temsiline 6zen gésterrnistir.366 Stra-y1 Devlet’in kurulmasi, Galata ban-
kerleri arasinda memn(iniyet yaratmis, pek¢ok tesekkiir mazbatalar1 su-
nulmustur. Liitfi Efendi Tarihinde, Stira’nin agilmasiyla konsolid denilen
tahvillerin yiikselerek kirk kurustan islem gordiigiinii de belirtmekte-
dir.>” Eger, temsili bir yapiy1 devlet iglerine dahil etmekle bir giliven
arayis1 sozkonusuysa enazindan bu giiven gegici de olsa belli toplum
kesimlerinden kazanilmustir.

Stra-y1 Devlet’in g¢alisma mekani hiikiimet merkezindedir ve bir parla-
mentoymusgasina diizenlenmistir. “Siira-y1 Devlet toplantilari i¢in Bab-1
Ali’de yeni bir salon yapilmus; kirmiz1 kadife ile dosenmis olan salon bir
parlamento mekanini andirircasina amfiteatr seklinde diizenlenmistir”%8

Meclis benzeri niteligi, Stira-y1 Devlet’in yasalar konusunda nihai karar
verdigi anlamina gelmemektedir. Stra-y1 Devlet, sadece yasalarin hazir-
lanmasina katilmistir. Ozellikle, ilk baskani olan Mithat Pasa déneminde
Stra-y1 Devlet, 6nemli kurumlari olusturan yasalar1 hazirlamistir.

 Ibid., 5.20

% Young, Corps de Droit Ottoman, cilt 1, s.3; Osmanli hukukuna iliskin yedi
ciltlik bir derleme kitab1 hazirlayan Ingiliz Konsoloslugu 2. Katibi George
Young’a gore, Stra-y1 Devlet, Osmanli Divani Hiimay(nu’nun yerini, Vilayet
Idare Meclisleri de Valilik Divanlarmin yerini almustir. s.1

Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, c.VII, s.149

Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.21

 Ibid., 5.22

7 (Liitfi, 1989: XII, 13)’den aktaran Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Mec-
lis-i Vala, s.60

(Halik Sehsuvaroglu, Sultan Aziz, Hususi, Siyasi Hayati, Devri ve Oliimii,
Istanbul, Hilmi Kitabevi, tarihsiz, s.205)’ten aktaran, Ibid., s.59
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Engelhardt bunlara 6rnek olarak,*® “sanat ve meslek okullarina, istanbul

Yetimhanesine, tasarruf sandigina, metrik sisteme, madenlere, kadastroya
iliskin yasalar” gostermektedir.”’® Shaw, 1868-1876 yillari arasindaki
Stira-y1 Devlet arsivlerinin ve dénemin gazetelerinin incelenmesinin do-
nemin biitlin hukuksal diizenlemelerinin bu kurum tarafindan belirlendi-
gini gosterdigini belirtmektedir.*”"

“Stira-y1 Devlet Osmanli’da reform diizenlemelerinin hazirlanmasinda bir
yasama organi islevi gérmiistlir” goriisiine katilmayan tarihgiler de bu-
lunmaktadir. Okandan, Stira-y1 Devlet’in yasama yetkisine sahip olmadi-
gin1 savunmaktadir. Okandan modern bir temsili yasama organinin 6zel-
liklerini 6lgiit almakta ve Sira-y1 Devlet’in bu ozellikleri tagimadigi so-
nucuna varmaktadir. Okandan, gerek Meclis-i Ahkdm-1 Adliye’yi ve
gerekse Stra-y1 Devlet’i, “milletin hakiki ve makul arzu ve isteklerini
hiikiimdara bildiren, padigahin iktidar ve saldhiyetleri karsisinda milletin
iradesini temsil ve icabinda onu devlet gefine empoze edebilen miistakil
ve tegrii bir organ” olma Olgiitiine gore degerlendirmektedir. Meclis-i
Vala’da bu ozellikleri goremedigi gibi Sira-y1 Devlet i¢in de ayni sonuca
varmaktadir: “Keza, 1868 de bilimum kanun ve nizamname projelerinin
tanzim ve tetkiki gibi tesrii hususat ile istigal ve gerek hiikiimdar ve ge-
rekse nazirlar tarafindan arzedilecek her tiirlii mesail hakkinda rey ve
miitalea beyam saldhiyetini haiz bulunmak iizere ihdas edilen ‘Stira-yi
Devlet’ miiessesesinde de, sureta tesril ifasina istirak ettirilmis olmasina
ragmen, hiikiimdarin mutlak saldhiyeti karsisinda tesrii iktidari haiz bir
organ mahiyeti mevcut degildir. (abg) ... Netice itibariyle tesrii salahiyet
yine hiikiimdarin sahsinda temerkiiz etmektedir; devlet girasimin icap
eden kanun projelerini ancak hazirlayabilmek saldhiyeti, hakikatte, ona
tesrii bir organ mahiyetini bahsetmekten ¢ok uzak bulunmaktadir.”>™*

Stira-y1 Devlet’in yasama siirecindeki rolii agiktir. Ancak bu islev onu,
bagimsiz veya 6zgiil bir “yasama organ1” yapmamaktadir. Stira-y1 Devlet,
devlet yonetiminin (veya modern ifade ile yiiriitmenin) bir pargasidir.

** Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.23

% Daha geg tarihli bir 6rnek olarak, 1329 (1913) tarihli Idarei Umumiyeyi Vila-
yet Kanunu’nun $lira-y1 Devlet tarafindan hazirlanmas: gosterilebilir: “Mes-
rutiyetin ildnindan sonra vilayetlerin idaresini Kanunu Esasinin ve idare ilmi-
nin gosterdigi esaslara gore diizeltmek zarureti iktisap ettiginden Devlet Sira-
sinda hususi bir komisyon kurulmus ve bir vilayetler idaresi kanunu projesi
hazirlanmasina ¢aligilmigtir. ... Vilayetlerden alinan miitalaanameler de tetkik
olunarak bir layiha hazirlanmig ve Devlet Stiras1 umumi heyetince miizakeresi
bitirildikten sonra Meclisi Mebusana tevdi olunmustur.” Toniik, Tiirkiye’de
idare Teskilati, s.222

Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s.79
Recai G. Okandan, “Amme Hukukumuzda Tanzimat Devri”, in Tanzimat
c.I, Istanbul, Maarif Matbaasi, 1940, s.119
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Engelhardt, Stira-y1 Devlet’i, hiikiimet 6rgiitlenmesinin bir pargas1 olarak
gormektedir.’”

Stra-y1 Devlet, salnamelerde (devlet yilliklarinda) Bab-1 Ali Devairi ara-
sinda siralanmistir. Umumi Devlet Salnamelerinde, 6nemli bakanlk ve
daireler toplulugunu ifade eden Bab-1 Ali Devairi bashg altinda diger
nezaretlerden ayr bigimde, Sadaret, Hariciye Nezareti, Dahiliye Nezareti,
Meclis-i Viikela, Stra-y1 Devlet, Divan-1 Ahkdm-1 Adliye gibi kurumlar
toplanmaktadir. 37

Stira-y1 Devlet, devlet idaresi i¢in gerekli olan kanunlari hazirlamakta,
devletin idaresi i¢in 6nemli kararlarda goriis bildirmekte ve devlet idare-
sine iliskin sikayetleri degerlendirmekte ve devlet gorevlilerini yargila-
maktadir. Nitekim bunlarin hepsi, devlet idaresi isi olarak degerlendiril-
diginden yargilama faaliyeti ayrilarak Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye
kurulmugtur. Sira-y1 Devlet’in bu niteligi, Cumhuriyet doneminde yeni-
den kuruldugunda oldugu gibi kurumun hep devlet ile 6zdeslestirilmesi
sonucunu dogurmustur. Modern “idari yargi” sisteminin gerekgelerinden
biri olarak gosterilen “idarenin isleyisini bilen, kat1 yasallik kurallariyla
bagh kalmadan denetim yapan” bir denetim birimi ihtiyaci, tarihsel kok-
lerinde hep “devletin i¢inde” olan bir kurum tarafindan elbette rahatlikla
saglanabilmektedir.

Stira-y1 Devlet fiilen idari islev yapmasa da (yani aktif idare olmasa da)
fikren hep idarenin (devletin) iginde yer almistir. Stra-y1 Devlet, idare
etmese de idarenin (ve daha genis anlamiyla yiiriitmenin) i¢inde bir ku-
rumdur. Ornegin, tasra yonetiminde denetim ihtiyaci ortaya ¢ikinca, idare
hakkinda halktan bilgi almak iizere tasraya gonderilen jurnalciler Stra-y1
Devlet i¢cinden se(;ilmistir.375

Ancak, unutulmamasi gereken nokta, Stra-y1 Devlet’in devlet iradesini
ve hizmetlerini uygulamaya koyan idarenin goreli olarak disinda oldugu-
dur. Bu 6zellik, Stra-y1 Devlet’in idare iizerinde gerek akil iireterek ve
gerekse sikayetleri dinleyerek kurdugu denetimin, yargisal denetim yo-
lunda evrilmesini saglamistir. SGra-y1 Devlet’in bu dogum izleri, tiim
yasami boyunca varligini stirdiirecektir.

C. Sira-y1 Deviet'in Orgiitlenmesi ve Gérevleri Iidari Yargt Tari-
hinde Ne Anlatyor?

Yiizyil Boyunca Danistay kitabim1 hazirlayanlar arasinda bulunan Dinger,
bir toplantida, Danistay tarihi yazarken kullandiklar tarih yontemini agik-
lamigt: “Kitabin hazirlanmasinda esas olan diisiince ile bugiin bende

373
374
375

Engelhardt, La Turquie et le Tanzimat, s.17
Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Siira-y1 Devlet, s.21/dpn.71
Davidson, Reform in the Ottoman Empire, s.169
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degismeyen tarih anlayis1 sudur: Tarih incelemelerinde, kendi sayfalar
arasinda degil, bugiinden ge¢mige bakis tarihin yorumunda esas olmalidir.
Danistay diinden bugiine, bugiiniin bakis1 ile incelenmelidir.”*’®

Sadece Dinger’e 0zgii bir bakis agist degil bu, Danistay tarihi calisan
hemen hemen biitiin aragtirmacilar bu yontemi kullanmaktadir. Osmanh
tarihinde “idare mahkemeleri”, “iptal davalar1” ve “iptal karar1” aramaya
dayanan bir tarih anlayisidir bu. Bulan tarihgiler oldugu gibi bulamayan-
lar da vardir. Genellikle, Cumhuriyet’in ilk yillarinda yazan hukukcular
Osmanli’da idari yargiyr bulamazken, son donemlerde yazanlar ise Os-

manli’da geliskin bir idari yargi diizeni bulabilmektedirler.

Stra-y1 Devlet’in ilk kararini ve kurulus tarihi konusundaki belirsizlikleri
ilk kez aciklayan Akgiindiiz “Idari yarg1 ve Damistay, sekli degisik de olsa
1868 yilindan evvel de vardr” tezini savunmaktadir.””’ Buna gore, “idari
yarg1 gorevi, Tanzimattan 6nce Divan-1 Hiimay(n, pasa divanmi ve sancak
beylerince yiiriitilmiistiir.”®”® Danistay ve idari yargmmn tarihini eski
Tiirklerden ve Hz. Muhammed doneminden baglatan yazarlar da bulun-
maktadir.>”

Stira-y1 Devlet’in tarihinin hangi noktadan baslatilacagi sorusu, tarih
yazimini nasil kurdugumuz sorusuyla baglantilidir. Bunu giriste tartigmig-
tik. Boylesi biiylik ve kapsayici tarihsel dilimler alan yazarlar1 bir yana
biraktigimzda, ¢aligmalarint Osmanli tanzimat: ile siirlayan yazarlarda
da modern kavramlar1 oldugu gibi, tarihsel kaydirmanin yaratmasi gere-
ken esnetmeye bile gitmeden, tam olarak giiniimiizdeki anlamlariyla tari-
he tagima yontemini gérmekteyiz.

7% Giiven Dinger tarafindan, Akgiindiiz’in “Arsiv Belgeleri Isiginda Strdy-1

Devlet’ten Damistay’a Idari Yarg1 Teskilat:” bashkli sunustan sonra yapilan
katk, IL. Ulusal idare Hukuku Kongresi, 10-14 Mayis 1993, Ankara, s.141
Akgilindiiz “Arsiv Belgeleri Isiginda Stray-1 Devlet’ten ...”, s.120; Ekinci de,
Toniik ve Cin/Akgiindiiz’den aktararak Osmanli klasik déneminde “basit de
olsa” idari yarginin varligin1 saptamaktadir. Ekinci, Tanzimat ve Sonrasi
Osmanh Mahkemeleri, s.329;

% Halil Cin, Ahmet Akgiindiiz, Tiirk Hukuk Tarihi, cilt 1 Kamu Hukuku,
Tivmas Yaynlari, Istanbul, 1990, 5.288

Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Sira-y1 Devlet, s.4-16; Arsiv bel-
gelerine dayanarak Sitra-y1 Devlet {izerine bir tez hazirlayan Mutaf, Sira-y1
Devlet’i bir idare mahkemesi olarak nitelemektedir. Arsiv belgelerinden ya-
rarlanmak bakimindan bir sikintisi olmadigini gordiigiimiiz Mutaf’in ¢aligma-
sinda, Stira-y1 Devlet’e iliskin kurucu metinlerin aktarilmasindan bagka bir
veri bulunmamaktadir. Calisgmada hemen higbir uygulama 6rnegi (karar) bu-
lunmadig gibi, genel olarak hukuk ve 6zel olarak da idare hukuku bilgilerine
uzak olunmasi dnemli niteleme yanlislarina yol agmistir. Bu durum, sadece
bu calismaya 6zgii degildir; hukuk konusundaki bilgi donaniminin eksik olu-
su Stra-y1 Devlet tarihi ¢caligmalarini hep sorunlu hale getirmistir.
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Omegin, Stra-y1 Devlet’in teskilatlanmasina ve mevzuatina iliskin en
derli toplu caligmayi1 gerceklestiren Canatar ve Bas ¢ekincesiz bigimde ve
hi¢ tartismaksizin Sira-y1 Devlet’i “idari kazanin ilk defa resmen miista-
kil bir bi¢imde Osmanli idaresinde tekemmiil etmis sekli” olarak nitele-
mektedir.”®

Seyitdanlioglu da “Muhakemat Dairesi daha ¢ok iist bir idare mahkemesi
olarak calisacak, ... vilayetlerdeki meclislerin idari hukuk davalarinda
temyiz mahkemesi olacak(-tir) ... [Boylece] Stira-y1 Devlet de idari yargi
alanina girmis oluyordu (abg.)”*™ saptamasi yapmaktadir. Ortayli ise,
1868°de Sdra-y1 Devlet’e “idari yarg isinin” verildigini yazmaktadir.**?

Hazirlanan lisansiistii tezlerinde de bu ydéntem kullanilmaktadir. Ornegin
Duran’1in doktora tezine gore, “Buglinkii Danistay’in temelini teskil eden
Surd-y1 Devlet, Osmanli Devleti’nde miistakil olarak yonetsel yargi isle-
rine bakmak iizere kurulan ilk organdir (ab(;.).”383

Ayni yontemi kullanan Mutaf da yiikseklisans tezinde vilayet idare mec-
lislerini “bélge idare mahkemeleri” olarak nitelendirmektedir.*®*

Ekinci, doktora tezinde, Osmanli’da idari yargi bulmakla yetinmemekte
ayrica, “idari yargi tasra Orgiitii”niin varlig1 saptamaktadir: “1871 tarihli
Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile yeni bir idari yarg1 tasra
orgiitic kurulmustur.”*® Yazar bu anlayisini Osmanli Mahkemeleri adli
kitabinda da siirdiirmiistiir. Ekinci’ye gére Osmanli’da “idare mahkeme-
leri” bulunmaktadir.”® Ekinci, sadece idari yarg: teskilatindan sz etme-
mektgg&;yrlca, ¢ekincesiz bir sekilde “idari dava” kavramini da kullanmak-
tadir.

Idari davalar ve idare mahkemeleri varsa, idari rejim bulunmas: da dogal
olacaktir. Nitekim Ekinci, Osmanli’da “1864 yilindan sonra tam anlamiy-

=9

la idari rejime ge¢ildigi” saptamasini yapmalktadlr.388

Stira-y1 Devlet’te bir idare mahkemesi gérme ¢abasi, idari yarg: tarihini
anlamamiz i¢in yardimci olmamaktadir. Stira-y1 Devlet’in kurulus done-
mi iglevlerine bakarken idari yargi, idare mahkemesi ve idari dava kalip-

30 Mehmet Canatar, Yasar Bas, “Stra-y1 Devlet Teskilati ve Tarihi Gelisimi”,

OTAM, sy.9, 1998, s.112

Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.62

2 Ortayli, Tiirkiye idare Tarihi, s.280

3 Duran, Yapisi ve Isleyisi itibariyle Osmanh Yarg Orgiitii, s.174

*** Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gire Siira-y1 Devlet, 5.36

%5 Ekrem Bugra Ekinci, Tanzimat Sonrast Osmanh Hukukunda Kanun Yol-

lar1, Yayimlanmanus Doktora Tezi, istanbul, 1996, 5.210

Bugra Ekinci, Tanzimat ve Sonras1 Osmanlh Mahkemeleri, s.329-338

*7 Ornegin bkz, Ibid., s.333

38 Ekrem Bugra Ekinci, “Tanzimat Devri Osmanli Mahkemeleri”, Ankara
Barosu Dergisi, y1l 58, sy.1, 2001, s.71

152

381

386



larim1 kullanmak yerine, denetim kavramiyla bir incelemeye girismemiz
daha uygun olacaktir.

Stira-y1 Devlet’in varligi, Osmanli’da bir idari yargi diizeninin bulunup
bulunmadig: tartigmalarinin merkezinde yer almistir. Slra-y1 Devlet’in
gorevleri arasinda bulunan “hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi
rii'yet etmek” gorevine, Osmanli’da bir idari yargi diizeninin varliginin
kanit1 olarak dayanilmistir. Asagida genis bigimde aktaracagimiz bu yak-
lagimda, “hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar” tabiri ayr1 bir dava tiirii,
yani bugiinkil anlamiyla “idari davalar” olarak anlasilmaktadir. Bu gorii-
se gore, ayri bir organ (Stra-y1 Devlet) ve ayri bir dava tiirii (hiikiimet ile
eshas beyninde olan deavi) bulunduguna gore, Osmanli’da da idari yargi
diizeni bulunmaktadir. Bu yorum, geribakisimli tarih anlayisi ile malul
oldugu gibi “hiikiimet ile eghas beyninde olan deavi” diizenlemesinin
yanlis degerlendirmesine dayanmaktadir.

Stira-y1 Devlet tarihine iliskin yazanlarda, SGra’nin “idari yargi” gorevi
bir veri olarak kabul edilmektedir. Stira-y1 Devlet’in gérevlerinin {i¢iincii-
sii “hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmek” olarak sayil-
migtir. Demek ki, Stra-y1 Devlet idari yargi gérevini yerine getirmekte-
dir. Bu anlayisa gore, 1876 Anayasasi ile Eshas ile hiikiimet beynindeki
davalar dahi mehakimi umumiyeye aittir” denilince de idari yargi sona
ermektedir.** Anayasadan sonra degistirilmemesi nedeniyle Sira-y1
Devlet Nizamnamesinde varligini siirdiiren “hiikiimet ile eshas beyninde
olan deaviyi riiyet etmek” hiikmiiniin agik Anayasa hiikmii karsisindaki
degerini tartismak da Cumbhuriyet idare hukukgularia diisecektir.

8 Zilhicce 1284 tarihli Hatti Hiimay(n ile kabul edilen Stra-y1 Devlet
Nizamnamesi’nde “danigsma ve denetleme” bagliklarinda toplayabilece-
gimiz iki temel gorev Verilmistir.390 Danigsma gdrevinin i¢inde yasama
siirecinde kanunlar1 hazirlama gorevi ile kendisine sorulan konularda
goriig bildirme bulunmaktadir. Denetleme gorevi genellemesi altinda ise,
memur yargilamasi, idare aleyhindeki sikayetler hakkinda tasra meclisleri
tarafindan verilen kararlarin incelenmesi, idare aleyhindeki sikayetler
hakkinda karar vermek ve sahislar ile hiikiimet arasindaki davalar1 gor-

** Birgok 6rnek verilebilir. Bu sablonun tipik bir uygulamasi igin bkz. Sitheyla
Senlen, “Tiirkiye’de Idari Yarginin Dogusu ve Tarihi Gelisimi”, AUSBFD,
c.49, sy.3-4, 1994, 5.401-413

Stira-y1 Devlet’e iliskin ¢alismalarda, gorevleri genelde, “danigma, yasama,
yarg1 ve denetleme” bashklar1 altinda tasnif edilmektedir. Orn. Bkz. Mutaf,
Osmanl Arsiv Belgelerine Gore Siira-y1 Devlet, s.33-38; Boyle bir tasnifi
se¢cmedik. Bu tip bir basliklandirma, kurumun tim gorevlerinin ayrintili bir
listelemesini de gerektirmektedir ve bu da bizim ¢alismamiz icin gerekli de-
gildir. Ayrica, bundan daha 6nemlisi, gegmisebakigh bir anlayigla Sira-yi
Devlet’in gorevlerinin tasnifi anlamina gelmektedir ki, ¢aligma boyunca bun-
dan uzak durmaya 6zen gosterdik.
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mek gorevleri yer almaktadir. Bu goérevleri arasinda, glinlimiiz idari yargi
denetimine giden evrimde belirleyici olan, genel kaninin aksine sahislar
ile hiikliimet arasindaki davalar1 gérmek gorevi degildir. Nedenleri asagi-
da ele alinacaktir. Stra-y1 Devlet’in yasama organimi ¢agristiran islevine
yukarida deginmistik. Bu baslik altinda oncelikle, Stra-y1 Devlet’in ilk
orgiitlenmesi ve gorevlerine kisaca deginecegiz. Daha sonra, hiikiimet ile
eshas beyninde olan deavi kavramini ele alacagiz. Nihayet, eksiksiz bir
kronolojik sira izlemeden ve ayrint1 vermeden, Stra-y1 Devlet’in gorevle-
ri ve Orgiitlenmesindeki doniisiimlere deginecegiz.

Bu béliimde, Stra-y1 Devlet’i ayrintili bigimde tanitma amaci bulunma-
maktadir, idarenin yargisal denetimi evrimindeki roliinii aydinlatacagini
diistindiiglimiiz bilgilerin aktarilmas1 ve degerlendirilmesiyle yetinilecek-
tir.

Stra-y1 Devlet 6rgiitlenmesi ve gorevleri, kurulusundan itibaren ¢ok sayi-
da degisiklik gecirmistir. Ancak, yasalarin hazirlanmasindaki, memur
yargilamasindaki ve idarenin denetlenmesindeki (danisma ve sikayetleri
incelemeyle karigik) rolii biitliin bu degisikliklere ragmen siireklilik gds-
termistir.

1. Ozgiin Diizenlemeler

Stira-y1 Devlet’in gorevlerini aktarirken 8 Zilhicce 1284 (2 Nisan 1868)
tarihli Stira-yi Devilet Nizamndmesi’ne bagvurmaktayiz. 1. Tertip Diis-
tur’un 1. cildininde 703 ila 706 sayfalar arasinda yayimlanan bu Nizam-
name, Sira-y1 Devlet Nizamnamesi’nin ilk halidir.””" Diistur’da, “Stra-y1
Devlet Nizamnamesidir” bagligindan hemen sonra bir dipnot konularak
1872 yilinda yapilan degisiklik hatirlatilmistir : “Silh-i Zilkade sene 1288
(1872) tarihinde serefsadwr olan irade-i seniyye mucibince Stira-y1 Devlet
tanzimat, ve muhakemat ve dahiliye daireleri namlariyla ii¢ daireye tak-
sim ve guramn vezaifi memuresi ve heyeti miirekkebesi ona gore tertib
kilinmis olmakla isbu nizamndmenin teskilatina miitealik olan fikraat
kiilliyen tagyir etmigstir.” Diisturda yer alan metin Stra-y1 Devlet Nizam-
namesi’nin ilk halidir.***

Stra-y1 Devlet Nizamnamesi’nin 3. maddesine gore, “Stira-y1 Deviet bes
daireye miinkasumdir.” Buna gore, Stra-y1 Devlet, “Umir-1 Miilkiye ve

! Diistur 1., 5.704; Stira-y1 Devlet Nizamnamesi ve Stira-y1 Devlet Dahili Ni-

zamnamesi, Diisturun ilk cildinin 703 ila 817. sayfalar1 arasinda ard arda yer
almaktadir.

Karal, Shaw ve Seyitdanlioglu, Stira’y1 Devlet’in gorevlerini sayarken “hii-
kiimet ile sahislar arasinda ¢ikan uyusmazliklar1 ¢ozme” gorevinden soz et-
memislerdir. Karal, Osmanh Tarihi, Islahat Fermam Devri, ¢.VIL, s. 147,
Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”,
s.776; Seyitdanlioglu, Tanzimat Devrinde Meclis-i Vala, s.58
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Harbiye”, “Maliye ve Evkaf”, “Adliye”, “Umir-1 Nafia ve Ticaret ve
Ziraat” ve “Maarif” dairelerine ayrilmistir.

Nizamname’de Stra-y1 Devlet’in gorevleri iki sekilde diizenlenmektedir.
Giris, birinci ve ikinci maddelerde Stira-y1 Devlet’in gorevleri genel ola-
rak sayilmis, daha sonra dairelerin gorevleri ayrica belirtilmistir. Dairele-
rin gorevlerini inceledigimizde bunun bir uzmanlik alani belirleme sek-
linde yapildig1 goriilmektedir.

Stra-y1 Devlet Nizamnamesi’nin Mukaddimesi, Stra-y1 Devlet’in varlik
nedenini agiklamaktadir: “Deviet idaresinin tiim yonlerinde gerek goriilen
diizeltmelerin ardisira yapilmasi, devlete ve uyruklarina iligkin meseleler
ile tilkenin bayindirligi ve bununla baglantili olan biitiin iglerin geregiyle
yerine getirilmesi, yiiriitiilmesi son derece gerekli oldugundan bu biiyiik
amaca ulagmak i¢in en énemli ara¢larindan biri olarak Padigsahin ferma-
. A . v ee e - 7. 7. 99393
nt ve emriyle kurulan Sira-y1 Devletin ana tiiziigii asagidaki gibidir.

Mukaddime’de Sira-y1 Devlet’in temel ugras alanlar olarak sunlar yer
almustir:

e Islahatin gergeklestirilmesi i¢in (yasa hazirlamak da dahil) ¢alis-
malar yapmak.

e Devlet ve uyruklarna iliskin meselelerin (yani devlet — vatandas
iligkilerinin) diizgiin yiiriitiilmesini saglamak.

e Ulkenin bayindirlig1 ve bununla baglantil biitiin islerle ilgilenmek.

Bu amaglarla bir “meclis” kurulmaktadir. Bir meclis olarak nitelendirilen
Stra-y1 Devlet, Devletin merkezinde yer almak iizere diisiiniilmiistiir.
Stira-y1 Devlet Nizamnamesi’nin 1. maddesine gore, “genel iilke mesele-
lerinin g?';;zigdlme merkezi olarak Siira-y1 Devlet adiyla bir meclis kurul-
mustur.”

% “jdare-i umuru devleti aliyenin kaffei usul ve fiiruunda lizumu goriinen 1sla-
hatin peyderpey icrasiyla gerek devletce ve tebaca olan mesalihi cariyenin ve
gerek imar-1 miilk ve ona miiteferri olan mevad-1 kiilliyenin mihveri layikinda
cereyani nezd-i hikmet vefd hazret-i miilikanede begayet miiltezem oldugun-
dan bu matlab1 aldya viisul esbabinin en miihimlerinden olmak {izere teskili
emr ve ferman isabet beyan hazret-i hilafetpenahi iktizai alisinden olan sGra-
y1 devletin nizamname-i esasidir ki bervechi ati beyan olunur.” Alti ¢izili bo-
liimler Padisahin iradesine atif yapmaktadir. Goreli, kitabinda bu boliimleri
¢evrimyazidan ¢ikarmigtir. Goreli, Stira-y1 Devlet, 5.9

Stira-y1 Devlet Nizamnamesi, 1. madde: “Mesalihi umumiye-yi miilkiyenin
merkezi miizakeresi olmak {izere Stira-y1 Devlet namiyla bir meclis teskil o-
lunmustur.” Madde yer alan “miilkiye” sozciigiinii, “lilke” olarak karsiladik.
Sozciligiin, “idare” olarak karsilanmasi diisiiniilebilirse de, Sira-y1 Devlet’in
kurulus amaglar1 ve gorevleri dikkate alindifinda daha genis bir anlami tagi-
yan “iilke” sdzcligiinii tercih ettik.
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Stira-y1 Devlet bir mahkeme olarak diisiiniilmemistir. “Ulke meselelerinin
goriisiilme merkezi”dir. Bu goriisme merkezinin, meclis bigiminde 6rgiit-
lenmesi dngoriilmiistiir.

Mukaddimede ve birinci maddede yer alan bu genel nitelemelerden sonra,
ikinci maddede Stra-y1 Devlet’in gorevleri sayilmistir: “1. Kanun ve
nizamnameleri incelenmek ve kanun ve nizamname tasarilar1 hazirlamak.
2. Yetkili oldugu ¢ergevede lilke meselelerini incelemek ve kararini sun-
mak. 3. Hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar1 gérmek. 4. Temyiz asa-
masinda, gorev uyusmazliklarini ¢ézmek. 5. Yiiriirlikteki kanunlar ve
nizamnamelere iliskin olarak idareden gelen belgeler ve kararlar hakkinda
goriis bildirmek. 6. Padisahin istegi veya kanunlarin geregi olarak me-
murlar1 sorusturmak ve yargilamak. 7. Padisahtan veya yiiksek devlet
dairelerinden gelen istek {izerine her tiirli mesele ve is hakkinda goris
bildirmek. 8. Vilayet merkezlerinde toplanan vilayet genel meclislerinin
1slahata iliskin kararlarini temsilcileri araciligiyla Istanbul’a getirmek ve
bu konularda onlarla birlikte karar vermek.”*”

Sayilan bu sekiz gorevden sonra, Stra-y1 Devlet’e biitgenin hazirlanma-
sinda da bir gérev verilmistir. Buna gore, “her yil devlet dairelerinin gelir
ve giderleri esas alinarak maliye bakanligi tarafindan hazirlanan gelir ve
gider biitgelerinin ve genel muhasebe defterlerinin incelenmesi icin yapi-
lan ozel toplantilara Sura-yi Devlet ikinci baskani ve dairelerinden bir
tiye de katilacaktir.”

Stira-y1 Devlet, 1slahat igin gerekli olan yasalarin hazirlanmasi siirecinin
bas aktoriidiir. Devlet yonetimine danisma hizmeti sunmaktadir. Islahata
iliskin program {iiretmeyi, vilayet meclislerinden gelen goriisleri karara
baglama yetkisiyle merkezilestirip tekellestirmistir. Ayrica daha somut

% “kinci madde: Siira-y1 Devlet evvela kaffe-i kavanin ve nizamatm tetkik ve
laythalarinin tanzimine; saniyen, kanunen ve nizamen memur oldugu derece-
de mesalih-i miilkiyeyi tetkik ile kararlarini arz eylemege; salisen hiikiimet ile
eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmege; rabian, bir davanin riiyet ve fasl
olacagi mahkeme veya meclisin temyizi emrinde deavi memurlari ile idare
memurlar1 beyninde zuhura gelen ihtilafat1 tetkik ile hiikkme; hamisen,
kavanin ve nizamat mevzuaya miiteallik olarak devairden gelen evrak veya
tekarir lizerine rey vermege; sadisen, bilhassa miitealik buyrulan irade-i
seniye-i hazret-i padisahi muktezasi veyahut kavanin ve nizamatin ahkami
lizerine memurin-i devletin tahkik-i ahvali ve muhakemelerine; sabian, miite-
allik buyrulan irade-i seniye veyahut devari aliye tarafindan vukubulacak ta-
lep ve lizerine her nevi mesalih ve mesail hakkinda beyan-1 rey eylemege ve
vilayet nizami iktizasinca beher sene merakiz-i vilayatta i¢tima-1 mecalis-i
umumiyenin 1slahata dair tezekkiir edecegi mevadin mazbatasini her meclisin
aza-y1 mevcudesinden miintehap ve iktizasina gore iic ve nihayet dort nefer-
den miirekkep olarak dersaadete gotiirecek olan komisyonlarin celbiyle
mevad-1 mezkireyi onlarla kararlastirmaga memurdur.” “hazret-i padisahi”
sozciikleri Goreli tarafindan ¢evrimyazidan ¢ikarilmistir. Ibid.
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olarak, idarenin isleyisindeki zorluklarin ve ¢ikan sorunlarin ¢oziimii
konusunda yetkilidir. Biitce siirecine de dahil edilmistir.

Biitiin bunlar, yargilama niteligi tasimayan gorevleridir. Yargilama niteli-
§i gosteren iki gorevi bulunmaktadir: Memur yargilamasi ve hiikiimet ile
bireyler arasindaki davalari ¢dzme gorevleri. Tefrik-i mesalih ilkesini
hayata gecirmek icin kurulan bir kurumda yargilamaya iligkin goérevler
birakilmig olmasi bir ¢eligkidir. Nitekim sonradan yapilan degisikliklerle
idare ile adliyenin ayrimi yolunda ilerlenmigtir. Asagida ele alacagimiz
degisikler neticesinde, Stra-y1 Devlet’in hiikiimet ile kisiler arasindaki
davalar1 gorme islevi tasfiye edilmistir. Memur yargilamasi ise, bizzat
yargilamadan, yargilanmasi icin izin vermeye dogru bir degisiklik gecir-
mekle birlikte hep Stra-y1 Devlet’in gérevleri arasinda kalmistir. Memur
yargilamasina iligkin, yukaridaki saptamalarimiz yani, idarenin, memurun
kisiliginde ortaya ¢ikmasi ve memur yargilanmasinin ayn1 zamanda ida-
renin denetimi oldugu da unutulmamalidir. Nitekim memur ile makam
belirginlesip gorev kisiden ayr bir varlik kazandigi1 oranda, memur yargi-
lamasi da evrim ge¢irmistir. Bunun diginda, tekrarlamakta yarar var, SG-
ra-y1 Devlet’in idarenin yargisal denetimine ulasan tarihsel evrimdeki
rolii, hikkiimet ile sahislar arasindaki davalari gérme gorevinden kaynak-
lanmamaktadir.

Yukanida belirttigimiz gibi Sra-y1 Devlet’in gorevleri {iglii bir yapida
diizenlenmistir. Mukaddimede ve birinci maddede genel islevi belirtilmis,
ikinci maddede ise gorevleri sayilmistir. Kalan maddelerde dairelerin
gorevleri diizenlenmistir. Dairelerin “gérevleri” diyoruz, ancak dogrusu
dairelerin uzmanlik alanlaridir. ikinci madde ile Stra-y1 Devlet’e verilen
tiim bu gorevler, tiim daireler tarafindan uzmanliklarina alanlarina goére
yerine getirilecektir.

S6zkonusu bes dairenin gorevi 3. maddede sayilmistir. S6yle 6zetlenebi-
lir: Umiar-1 Miilkiye ve Harbiye Dairesi: Miilkiye, kolluk, kara ve deniz
kuvvetlerine iliskin hazirlanan hukuksal diizenlemeleri inceler ve ¢ikari-
lan kurallarin iyi uygulanmasina ilisgkin maruzatlar1 goriisiir ve gerekli
diizeltmeleri yapar. Maliye ve Evkaf Dairesi: Maliye ve vakiflara iligkin
konularda, devlet gelirlerinin tahsiline, hazine mallarinin y&netimine
iligkin olan meseleleri gorlisiir ve inceler. Adliye Dairesi: Hukuku
adiyeye (kanimca bu terim, nizamiye mahkemelerince uygulanan hukuku
ifade etmek i¢in kullanilmistir) iligkin kanunlart ve bu kanunlart uygula-
yan meclis ve hakimlere iliskin kurallar1 hazirlar, Stra-y1 Devlet’in go-
revleri iginde olan yargilamalarda ilk derece mahkemelerin verdigi karar-
larin temyizini goriislic. Umiir-1 Ndfia ve Ticaret ve Ziraat Dairesi: Ba-
yindirlik igleri, ticaret ve ziraat konulariyla, yollar, gecitler ve binalarin
gelistirilmesi ve diizenlenmesi konularini inceler ve gorisiir. Maarif Dai-
resi: Egitimin yayginlastirilmasi amaciyla okullar ve medreselere iliskin
isleri goriistir.
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Daireler, uzmanlik alanlarina gore orgiitlenmis olmakla birlikte genel
yetkilidir. Danigsma, sikayet degerlendirilmesi, yasa tasarisi hazirlama
ihtiyac1 s6zkonusu oldugunda veya hiikiimet ile bireyler arasinda bir dava
bulundugunda, uzmanlik alan1 konuyla ilgili daire gérev yapacaktir.

LR N3

Dairelerin, “mesalihin tezekkiirii ve tetkiki”, “nizamat ve kavaninin hiisnii
cereyanina miitedair hususati maruzayu tezekkiir ve tesviye” gibi ifade-
lerle diizenlenen gorevleri, idari yarginin tarihsel evrimi i¢inde, sanilanin
aksine, “hiikiimet ile eshas beynindeki deaviyi riiyet” gorevinden daha
onemlidir. Arapga bir sdzciik olan mesalih, yani meseleler, yine Arapga
olan umurdan farkli olarak, “is”, “husus” gibi genel bir anlamdan ziyade,
“sorulup karsilig1 istenilen sey; ¢oziilmesi istenilen sey, problem” anla-
mina gelmektedir.® Stra-y1 Devlet baglaminda bir giigliigiin ve sorunun
¢Oziilmesini anlatmak icin kullamImaktadir.™’ Stra-y1 Devlet, idareyi
yargilamamakta, fakat idareye iliskin idarenin karsilastig1 bir giicliik veya
idare aleyhindeki bir sikayet seklinde ortaya ¢ikabilecek her tiirli
mesalihi ¢cozmektedir.

Stira-y1 Devlet Nizamnamesi’nin kurdugu gorev yapilanmasinda 6zellik
gdsteren gorev, hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar1 gérmek gorevidir.
Bu gorev, Sira-y1 Devlet’in ilk orgiitlenme bigiminde, belli bir daireye
verilmemistir. “Adliye Dairesi” ismini tasiyan bir daire bulunmakla bir-
likte, bu yargilama ile gorevli bir daire degildir. Nizamname’nin 3. mad-
desinde dairelerin gorevleri sayildiktan sonra genel bir yetkilendirme
yapilmaktadir: “eshas ile hiikiimet beyninde olan davalar hangi daireye
miitealik ise o dairede fasl ve riiyet ve hiikiim olunur.” Hiikiimet ile sahis-
lar arasindaki davanin konusu hangi daireyi ilgilendiriyorsa dava o daire
tarafindan goriilecektir.

2. “Hiikiimet ile Eshas Beyninde Olan Deaviyi Riiyet Etmek...”

Idari yarg: tarihi hakkinda yazanlar tarafindan “Hiikiimet ile eshas bey-
ninde olan deaviyi rilyet etmek™ en onemli gorev olarak goriilerek tartis-
ma onun iizerine kurulmustur. Ozellikle, Osmanli’da bir idari yarg: bulu-
nup bulunmadigini tartisan Cumhuriyet idare hukukgulari, tartismalarini
bu hiikmiin anlam1 ve akibeti iizerine kurmuslardir.

% Devellioglu, Osmanhca-Tiirkce Ansiklopedik Liigat.

37 Hukuk yazininda, esas dava sirasinda ortaya cikan ve ¢dziilmesi bagka mah-
kemenin gérevine giren ve esas davanin ¢oziilmesine etkisi olan sorunu ifade
etmek {lizere mesele-i miistehire terimi kullanilmaktadir. Yani “mesele” soz-
cligli, hukuk yazininda bir uyusmazligi anlatmak {izere terimlesmistir denile-
bilir.
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“Hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmek” kalib1, Sira-y:
Devlet Nizamndmesi'nde (8 Zilhicce 1284) yer almaktadir.*”® Nizamna-
me’de, hiikkmiin anlamina iliskin bir ac¢iklik bulunmamaktadir. Hilkkmiin
diiz anlamindan, ilk elde, s6zii edilen davalarin, idarenin taraf oldugu
davalar oldugu, konuya iliskin bir 6zellik arz etmesinin gerekmedigi so-
nucuna varilabilir.

Yaklagik bir yil sonra, 23 Zilhicce 1285 (6 Nisan 1869) tarihinde, Siira-y:
Devlet Nizamndme-i Dahilisi ¢ikarilmistir. Bu Nizamndme’nin ilging bir
ozelligi, isleyisi diizenlemesinin yanisira Stra-y1 Devlet’in drgiitlenme-
sinde degisiklik yapmasidir. Sira-yt Devlet Nizamndme-i Dahilisi ile
“Muhakemat Dairesi” kurulmustur (Fasli Evvel, madde 1-13).

Konumuz bakimimdan onemi ise, “hiikiimet ile eshas beyninde olan
deaviyi riiyet etmek” ifadesinin Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’nde
belirginlestirilmis olmasidir.

Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’nde, idarenin taraf oldugu her da-
vay1 Sura Oniine tasimay1 engellemek amaciyla olsa gerek farkli bir anla-
tim secilmistir. Bu Nizamname ile Stra-y1 Devlet dairelerinde yapilan
degisikliklerin gerekcesini agiklayan arz tezkeresi de bu gorilisiimiizii
desteklemektedir. Oncelikle, Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’ndeki
yeni diizenlemeyi aktaralim.

Stira-y1 Devlet’in yargilamaya iliskin gorevleri Muhakemat Dairesinde
toplanmistir. Nizamname-i Dahili’nin 3. maddesine gore, Muhakemat
Dairesi, “ ... devair-i idare ile eshas beyninde tehaddiis idiib meclis-i
mahsusunda hiikiim olunan davalarin istinafen ve yine bu kabilden olub
ehemmiyeti cihetiyle havale kilinan deavinin bidayeten riiyet” eder.””

3% Ayrica, Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’nin 8 Zilhicce 1284 (1868) tarihli Nizam-
namesinin 2. maddesinde, hiikiimetle sahislar arasindaki davalarin Stra-y1
Devlet’e nakledilecegi diizenlenmistir. Bkz. Bozkurt, Batt Hukukunun Tiir-
kiye’de Benimsenmesi, s.139

Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dabhilisi, madde 3: “Muhakemat dairesinin
vezaifi olan bir davanin rilyet ve fasl olacagi mahkeme veya temyizi emrinde
deavi memurlariyla idare memurlari beyninde veyahud deaviye miitealik
hususattan dolay1 yalniz deavir-i idare arasinda tekevviin eden ihtilafatin hal
ve fasli ve saniyen devair-i idare ile eshas beyninde tehaddiis idiib meclis-i
mahsusunda hiikiim olunan davalarin istinafen ve yine bu kabilden olub e-
hemmiyeti cihetiyle havale kilinan deavinin bidayeten riiyeti ve salisen vazi-
feyi memuriyetlerine miitealik ahvalden dolay1 miittehim olan memurinin $8-
ra-y1 Devlet’e havale edilen muhakemelerinin icrasi rabian vilayet idare mec-
lislerinde riiyet olunup nizami iktizasinca Stra-y1 Devlet’in temyiz ve tasdi-
kine mevkuf olan memurin muhakemesinin tetkik ve hilkmii ve hamisan vila-
yet idare meclislerinin o misullu muhakemat hakkinda kabil-i istinaf olarak
vaki olacak hiikiim ve kararlarinin istida iizerine istinafen riiyeti maddelerin-
den ibarettir.”

399
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Dikkat edilecegi iizere bu maddede artik ‘“hiikiimet” terimi yerine
“devair-i idare” terimi kullanilmaktadir. Devlet, sahislarin karsisina idare
daireleri olarak ¢ikmaktadir. Bu terminolojik farklilagmanin &tesinde,
“hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmek” gorevi, vilayet
idare meclislerinde goriilen “idare davalar1” ile belirginlestirilmistir. 3.
maddede kastedilen idare ile kisiler arasindaki davalar1 ¢6zen “meclis-i
mahsus”, vilayet idare meclisidir.

Vilayet idare meclisleri tarafindan “idare ile kisiler arasindaki davalarda
verilen hiikiimleri istinafen ve bu nitelikte olan ancak 6nemi nedeniyle
Stira-y1 Devlete gonderilen davalar1 dogrudan gérmek, Muhakemet Dai-
resi’nin gorevidir.

Yani, “hiikiimet ile eshas beyninde olan deavi’nin dlgiitii, vilayet meclis-
lerinde goriilecek, idare ile kisiler arasindaki davalar olmustur.

29 Sevval 1287 — 9 Kanunusani 1286 (1871) tarihli Idare-i Umumiye-i
Vildyat Nizamndmesi'nin 78. maddesi, “deavi-i idare” bagligin1 tagimak-
tadir. Idare davalar: bashgini tasiyan bu maddeye gére, vilayet idare
meclisinin “idare davalarina iliskin gérevieri’nden biri, “halkin hiikiimet
memurlar: aleyhinde yaptiklart sikayetler hakkinda” karar vermektir.*”’
1864 tarihli Vilayet Nizanmamesi boyle bir kurum bulunmuyordu. 1871
Nizamnamesi, deavii idareyi yeni bir kurum olarak diizenlemistir.

Idari davadan séz edilmemektedir; idare davalar: terimi kullanilmistir.
Ancak dikkat edilirse, bu davalar, Stra-y1 Devlet Nizamnamesi’ndeki
hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviden farkli olarak idarenin taraf
oldugu her davay1 anlatmamaktadir. Maddede sayilan diger uyusmazlik-
larin yanisira, konumuz baglaminda, "halkin hiikiimet goérevlileri aleyhin-
deki sikayetleri” olusturmaktadir idare davalarmi. Tasra meclislerinde
birikmis olan, idare aleyhindeki sikayetleri dinleme deneyimi, 1871 Ni-
zamnamesi ile kurumsallastirilmistir. Bu, idarenin taraf oldugu herhangi
bir uyusmazliga iligkin bir dava degil, idare aleyhindeki sikayetin deger-
lendirilmesidir. Bir mahkemenin yaptig1 yargilama ve tipik bir dava
sozkonusu degildir. Nitekim Nizamname’nin, Mukaddimesi’nde de, bu
nizamnamedeki diizenlemelerin, mahkemelerle ilgili olmadig1, nizamiye
mahkemelerinin 6zel bir nizamnameye tabi oldugu, burada sadece idare-
nin orgilitlenmesi, gorevleri ve isleyisinin diizenlenmis oldugu belirtilmis-

% Maddenin tam metni: “Kismi1 Sani, Deavii idare Beyanindandir. 78. madde:
Meclisi idarei vilayetin, deavi-i idarece vezaifi memuresi, evveld memurini
vilayetin memuriyetlerince vuku bulacak téhmetlerine miiterettip istintak ve
muhakemati, nizamnamei mahsus ahkamina tevfikan riiyet ve icra etmek, sa-
niyen ehalinin memurini hiikiimet aleyhinde vaki olacak sikayatiyla kendi be-
yinlerinde tekalifin sureti taksiminden dolay1 zuhur edecek miinazaati, rabian
hiikiimetle efrad beyninde emvali miriye iltizamatina ve mukavelat1 saireye
dair olan deaviyi riiyet eylemek hususlarindan ibarettir.” Nizamnamenin met-
ni i¢in bkz. Idare Dergisi, y1l 22, Eyliil-Ekim 1951, sy.212, 5.85-115
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tir. Bu yapinin, tasrada yerlestirilmeye ¢aligilan yargi — idare ayriliginin
(tefrik-i mesalihin) ileri bir asamasi olarak kurulmus oldugu unutulmama-
Iidir. Yani, her ne kadar isminde deavi kelimesi gegse de, deavi-i idare,
tipik bir davay1 anlatmamakta, idare meclisi, bir mahkeme olmamakta ve
idare aleyhindeki sikayetlerin riiyet edilmesi de bir yargilama olarak dii-
stiniilmemektedir.

Bu durumda, Stra-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’nde, Muhakemet
Dairesi’nin gorevlerinin belirlenmesi vesilesiyle igeriklendirilen “hiikii-
met ile eshas beyninde olan deaviyi” kavrami farkli bir anlam kazanmak-
tadr: Jdare hakkindaki sikayetlerin karara baglanmasi.*"'

Bunu, Muhakemat Dairesi’nin gorevleri diizenlenirken “hiikiimet ile es-
has beyninde olan deaviyi riiyet etmek” kavraminin belirginlestirilmesi
olarak degerlendirilebilecegimiz gibi, Stira-y1 Devlet’in yargilama islevle-
rinden arindirilmasi yolunda bir adim olarak da degerlendirebiliriz. Stra-
y1 Devlet Nizamname-i Dabhilisi’nin gerekgesi, ikinci secenegi destekle-
mektedir.

Gerekgede, idari dairelerin ayn1 zamanda yargilama yapmasinin tefrik-i
mesalih usulii ile yani adliye ile idarenin ayrilmasi ilkesi ile bagdagmadi-
&1, bu sorunun ayr1 bir muhakemat dairesi kurularak giderildigi belirtil-
migtir. Sadaretten yazilan arz tezkeresinde, Sira-y1 Devlet’in yargisal
islevi acik¢a vurgulanmakta, yargisal islerin Stra’nmin idari islerinden
ayrilmasi gerektigi sonucuna varilmaktadir: “Siira-yi Deviet’e verilen
islerden onemli bir kismini olugturan hiikiimet ile kisiler arasindaki dava-
larmm goriilmesi ve devlet memurlarinin gorevlerine aykiri hareket edenle-
rin yarguanmasi igleri Sira-y1 Devlet’e bir tiir mahkeme yetkisi vermek-
tedir. Buna ragmen, Nizamndme 'nin doérdiincii maddesinde, hiikiimet ile
kisiler arasindaki davalarin ilgili oldugu dairelerde goriilecegi ve memur
yargilamast ile temyiz davalarinin da adliye dairesinde goriilecegi diizen-
lenmigtir. Sozkonusu davalarin, farkll ve idarenin isleri ile karisik bi¢im-
de goriilmesi hukuk islerinin idare islerinden tamamen ayrimasina iliskin
adaletli kurala uygun degildir.” Hukuki islerin, idarenin islerinden ta-
mamen ayrilmasini ongdren ilkeyi hayata gecirebilmek i¢in Stra-y1 Dev-
let i¢inde yeni bir orgiitlenmeye gidilmistir. “Devlete ait dava ve yargi-
lamalary gormek iizere, Dahiliye Dairesine katilacak Maarif Dairesinin
yerine bir Muhakemat Dairesi kurulmast uygun goriilmiistiir.”***

401 e . . .. .
Goreli ise, “muhakemat dairesinin vezaifi meyaninda muharrer olan davalarin

bugiinkii kullandigimiz ménada idari davalara matuf” oldugunu ileri siirmek-
tedir. Goreli, Devlet Siirasi, s.20

402 «Sira-y1 Devlet’e muhavvel olan umurun bir kisim mithimmi Hiikiimet ile
eshas beyninde tekevviin eden devainin fasl ve riiyeti ve memurini devletten
veazifei miirettebelerinde hilafi kanun hareket edenlerin icrayr muhakemeleri
maddesi olup bu cihetle Stra-y1 Devlet’in vezaifi asliyesi i¢inde bir nevi
mahkeme selahiyeti dahi oldugu halde zikrolunan nizamnamei esasinin dor-
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“Hiiklimet ile kisiler arasindaki davalar1 goérmek”, “memurlan yargila-
mak” ve “temyiz davalarina bakmak” Stra-y1 Devlet'teki adli isler olarak
degerlendirilmis ve Stra-y1 Devlet’in diger isleri ile karigmamasi i¢in ayri
bir Muhakemat Dairesi kurulmustur. Yukarida, Muhakemat Dairesinin
gorevleri diizenlenirken “hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar” kavra-
mina farkli bir anlam yiiklendigini belirtmistik. Yani Stira-y1 Devlet Ni-
zamname-i Dabhilisi ile iki sey yapilmistir. Stra-y1 Devlet’in adli olarak
nitelenebilecek isleri i¢in uzman bir daire kurulmus ve “Hiiklimet ile
kisiler arasindaki davalar”a farkli bir anlam yiiklenmeye ¢aligiimustir.

Stira-y1 Devlet “Hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi rilyet etmek”
gorevine iliskin su sdylenebilir; bu degisiklikten sonra elimizde bir, Stra-
y1 Devlet Nizamnamesi’nde yer alan ve diiz anlamiyla, idarenin taraf
oldugu her tiirli davayr kapsayan ‘“hiikiimet ile eshas beyninde olan
deaviyi riiyet etmek” hiikmii ve iki, bu hiilkmiin Stra-y1 Devlet Nizamna-
me-i Dahilisi’nde, idare aleyhindeki sikayetleri inceleyip karara baglamak
bi¢iminde anlamlandirilmasi bulunmaktadir.

Onemli olarak belirtelim, bu diizenlemeler, mevzuu ve mer’i metinlerde
hep varligini siirdiirmiistiir. Sra-y1 Devlet’in, ele aldigimiz bu iki kurucu
diizenlemesinden sonra bir¢ok degisiklik gecirdigini biliyoruz. Biitiin bu
siire¢ boyunca, Sura-y1 Devlet Nizamnamesi’ndeki bu hiikiim varligini
korumustur. Ancak, Stra-y1 Devlet’in, idarenin taraf oldugu herhangi bir
davay1 gormek islevi ortadan kalkmis ve Stra-y1 Devlet’in muhakeme
yaptig1 adli nitelikte isi olarak memur yargilamasi kalmistir. Bunun
yanisira, hi¢gbir zaman muhakeme niteligi verilemeyen/tasimayan, “halkin
hiikiimet memurlart aleyhinde yaptiklar sikayetler hakkinda” karar ver-
mek veya bu konularda vilayet idare meclislerinde verilen kararlari
istinafen inceleme islevi, kurucu nizamnamelerden sonra yapilan degisik-
liklerde kimi zaman goriilmese de, hep varligini stirdiirmiistiir.

Burada bir parantez agip, “hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar” hiik-
miinlin neden ayr1 bir uyusmazlik tiiriinii anlatmadigina kisaca deginelim.

Taraflarin niteliklerinin farkliligi, dava konusu uyusmazligin niteligini
degistirmek i¢in tek bagina yeterli degildir. Burada, uyusmazligin tarafla-
rindan birinin idare olmasi, uyusmazligi ¢ézecek yargi diizeninin degis-

diincli maddesi hiikmiince eshas ile idare arasinda tahaddiis eden davalar mii-
teallik olduklar1 devairde ve memurin muhakemeleri ile temyizi deavi hak-
kinda idare ile mahakim beyninde tekevviin eden ihtilafat dahi adliye daire-
sinde riiyet ve fasolunmakta olup deavii mebhusenin 6yle miiteferrik ve umu-
ru_idare ile karisik surette ruyeti ise ahkami hukukiyenin idare islerinden
bilkiilliye tefriki hakkinda mukarrer olan esas adaletkarine muvafik olamadi-
gi[ndan] Stra-y1 Devlet’e ait muhakemat ve deavinin meri rii’yeti olmak sifa-
tiyla Dahiliye Dairesine kalbolunacak Maarif Dairesinin yerine Muhakemat
Dairesi linvaniyla bir daire teskil edilmesi tensip olunarak ...”, Ibid., s.13
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mesi i¢in yeterli goriilmiistiir. Bu niteleme, doneme ait mevzuat ve Stra-
y1 Devlet’in konuya iliskin bir karartyla da desteklenmektedir.

Nitekim Stra-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’nde de Muhakemat Daire-
sinin yargilama usulli diizenlenirken davalar, “ceza davalar” ve “adi
davalar (deavi-yi adiye)” olarak ayrilmustir. (Orn. adi davalarda ekseriyet-
le karar alinirken ceza davalarinda ittifakla karar alinacaktir).

Hiiktimet ile kigiler arasindaki davalar deyimi ile ayri idari uyusmazlikla-
rin kastedilmedigi, Divan-1 Ahkadm-1 Adliye Nizamnamesi’nden de anla-
stlmaktadir. Goreli’nin aktardigina gore, “Divani Ahkami Adliye Dahili
Nizamndmesinin ikinci maddesinde, Divani Ahkdmi Adliye 'nin gorecegi,
kisiler arasindaki nizami (yani seri mahkemelere ait olmayan -OK) dava-
lardan, konusu hiikiimet ile kisiler arasindaki bir uyugmaziiga iligkin olan
davalarin Sira-y1 Devlete gonderilecegi diizenlenmistir.”*" Bu bir idari
dava degildir. “Taraflardan birinin idare oldugu dava”dir sézkonusu olan.

Stira-y1 Devlet ile Divan-1 Ahkdm-1 Adliye arasinda yasanan goérev kari-
sikligin1 gidermek {izere, Stra-y1 Devlet’¢e bir diizenleme kaleme alinmis
ve bu 6 Rebiiilevvel 1286 (1870) tarihli irade-i Seniyye olarak kabul e-
dilmistir. Sézkonusu Irade-i Seniyye incelendiginde de goriilmektedir ki,
o donem igin, uyusmazlik konusu yapilan idarenin faaliyetinin kamu
hizmetine iliskin olmasi veya kamu giicii kullanimiyla iligkili bulunmasi
gibi bir ozellik belirleyici degildir. Tarafin idare olmasi, “hiikiimet ile
eshas beyninde olan deaviyi” kavramini vermektedir. “Hiikiimet ile kisi-
ler arasindaki davalar” kavraminin yarattigi belirsizligi ac¢ikliga kavus-
turmak icin cikarilan sdzkonusu Irade-i Seniyeye gore, ... devairi idare
ile eshas beyninde tekevviin eden devaii hukukiyenin deviet gerek miiddei
olsun gerek miiddeaaleyh olsun umumen Surayi Devlette hal ve
faslolunmast lazim gelfir] % Buna gore, devlet daireleri ile kisiler ara-
sinda ortaya ¢ikan hukuk davalari, devlet, davali da davaci da olsa Sira-y1
Devlet tarafindan goriilecektir. Hukuki uyusmazliklar arasinda bir fark
yaratilmamaktadir. Uyusmazlhigin niteligi aymi kalsa bile tarafin idare
olmasi, yargi yerini farklilastirmaktadir. Idari davadan degil, idareye
iliskin davalardan s6z edilebilir.

Bir yanda, idarenin taraf oldugu her tiirlii davay1 Stira-y1 Devlet’e tasima
imkani veren Sira-y1 Devlet Nizamnamesi’nin hiikmii, 6te yanda bu go-
revi, idare aleyhindeki sikayetleri gormek olarak yeniden anlamlandiran
Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi hiikmii. ki hiikiim de varligmi yan

3 “Divan1 Ahkami Adliyenin nizamnamei esasisinin ikinci maddesinde Divani
Ahkami Adliyenin vezaifi tddat olundugu sirada Divani Ahkdmi Adliye
sahseyn beyninde riiyet eyledigi devaii nizamiyeden bir davanin neticesi sahis
ile hiikkiimet beyninde bir iddiaya taallik ederse o davayr Staray1 Devlete nak-
lettirecegi tasrih edilmistir.”, Ibid., s.19

404 Yiizy1l Boyunca Danistay,.s.74
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yana siirdiirmiistiir. Idarenin yargisal denetiminin tarihsel evriminde,
birinci hitkmiin uygulanmasi degil de, ikinci hiikmiin uygulanmas: belir-
leyici olmustur. Birincisi, niteligi farkli bir uyusmazliga atif yapmazken,
ikincisi niteligi farkli bir uyugmaziig: anlatma potansiyeli tasimaktadir
(Dikkat edilirse burada dava degil, uyusmazhik [different] terimini kulla-
niyoruz.).

Hatirlanacag iizere, Stra-y1 Devlet Dahili Nizamnamesi tarafindan, 29
Sevval 1287 — 9 Kanunusani 1286 (1870) tarihli Idare-i Umumiye-i
Vildyat Nizamndmesi'nin “deavi-i idare”yi diizenleyen 78. maddesi ile
Stra-y1 Devlet’in bagi kurulmustu. Bu baglanti, tim Osmanli déneminde
siirmiis ve 1913 tarihinde /dare-i Umumiye-i Vildyat Kanunu'na girmis-
tir:*"® “Vildyetin suabati idaresinden ittihaz olunan mukarrerat aleyhine
alakadaran tarafindan vuku bulan itirazat, meclis-i idare-i vildyetge tet-
kik olunur. Meclis-i idare-i vildyetin mukarreratimin mercii tetkiki Stira-y1
Devlettir (m.67).” Tarih, Cumhuriyet idare hukukgularinin Stra-y1 Dev-
let’in idari yargt konusunda higbir gérevinin kalmadigi saptamasina konu
olan dénemdir. Tam da bu doénemde, idarenin yargisal denetimi evrimin-
de uzunca bir siiredir yasanan bir evrenin, idare aleyhinde bireylerin sika-
yetlerini denetleyen, goreli olarak idarenin diginda ve kurumsal bir yapi-
nin bulundugu evrenin hukuksal yapisi belirginlestirilerek saglamlastiril-
maktadir.

1918 yilinda, Stra-y1 Devlet’in Orgiitlenmesi ve gorevlerinde degisiklik
yapmak tlizere yine Stra-y1 Devlet tarafindan bir kanun tasaris1 hazirlan-
migtir. Slra-y1 Devlet tarafindan yazilan tasar1 gerekgesi, kurumun gegir-
digi tarihi doniisiimlere iliskin 6nemli bilgiler sunmaktadir. Gerekceyi
inceledigimizde, Stira-y1 Devlet’in kurulusundan itibaren, idarenin denet-
lenmesi i¢in tagradan itibaren kurulan yapinin i¢inde yer alarak bu yapiy1
tamamladig1 ve idare aleyhindeki sikayetler hakkinda karar verdigi sap-
tamasinin yapildigin1 goriiyoruz. Ayrica gerekcede, “hiikiimet ile eshas
beyninde olan deaviyi riiyet etmek™ goérevinin ne anlama geldigine ve
idare aleyhindeki sikayetleri/uyusmazliklar1 ¢ézme gorevinin bu gorev-
den bagimsiz bir varliga ve siireklilige sahip olduguna iliskin, énemli
saptamalar bulunmaktadir: “Kurulusunda Sira-y1 Devlet’in her dairesin-
de ve sonradan muhakemat dairesinde gériilen ve sonunda da Kanunu
Esasinin 85. maddesiyle adliye mahkemelerine verilen hiikiimet ile kisiler
arasida dogan davalar, hukuki tasarruflari ilgilendirmeleri nedeniyle
hukuk davalaridir. Siira-y1 Deviet Kanununiyle (yani gerek¢esini okumak-
ta oldugumuz kanun tasarisi ile —OK) diizenlenmesi gerekli goriilen idare
davalari, esas olarak idare tarafindan devlet hakimiyetine dayanilarak
alinan kararlardan veya genel hizmetleri (kamu hizmetlerini —OK) yerine
getirmek i¢in imzalanan sozlesmelerden dolayi idare ile haklarinin

% jdare-i Umumiye-i Vildyat Kanunu’nun metni icin bkz. Toniik, Tiirkiye’de
idare Teskilati, s.244
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muhtel veya menfaatimin zarara ugradigimi diisiinen fertler arasinda do-

gan_uyusmazliklardr. Bu tiir uyusmazhklar, oteden beri idare orgiitii

icinde ve Siura-yvi Devlet’te goriiliiv ve ¢oziiliir. Ciinkii idare ile adliyenin
” 2 406

ayriligi kurali bunu gerektirir (abg.)

Adli davalardan farkli oldugu agikca ortaya konan idare davasmin 6teden
beri idare iginde ve Stra-y1 Devlet’te goriildiigii saptamasi yapildiktan
sonra, bu tip davalarin o tarihe kadar Stira-y1 Devlet i¢inde nasil orgiit-
lendigine iliskin bilgiler de verilmektedir: “Idare davalar: icin Sira-yi
Devlet’te 6zel bir orgiitlenme ve yargilama yéntemi bulunmadigindan
yiirtirliikteki mevzuata gore sozkonusu davalar, ilgilerine gére Sira-yi
Devlet’in degisik dairelerinde ve idari bi¢imde incelenip karara baglan-
maktadir.’*”" Yani, idare aleyhindeki sikayetlerin incelenmesini igeren bu
tiir uyusmazliklari, Stra-y1 Devlet Muhakemat dairesine hasretmek ve
onun kaderiyle bagli olarak takip etmek dogru olmayacaktir.

Tarihgiler ve idare hukukcular1 bundan da 6te birsey yapmaktadirlar.
Stira-y1 Devlet’in, idareyi denetleme islevini, sadece ve sadece, “hiikiimet
ile eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmek” gorevi iizerinden kurmus-
lardir. Bu gorevin kaderini de Stra-y1 Devlet Muhakemat Dairesi ile es-
lemislerdir. 1876 Anayasasi ile hiikiimet ile eshas beyninde olan davala-
rin “umumi mahkemeler”e birakilmasi ve Muhakemat Dairesi’nin kimi
donemlerde kaldirilmis olmasindan yola cikarak idarenin denetimsiz
kaldig1 veya yargi birligine gegildigi seklinde yorumlar yapmuslardir.

Gerekgede goze carpan 6nemli 6zelliklerden biri de modern idare hukuku
teorisine iligkin verilerin kullanilmis olmasidir. Gerekge, “idare davasi’ni,
geemisten farkli olarak, kendine 6zgii nitelige sahip bir dava olarak ta-
nimlamakta, bunun i¢in de Fransiz idare hukukundaki kamu giicii 6l¢iitii-

96 “fptida taalikuna gore Sdra-y1 Devletin her dairesinde ve bilahare miinhasiran
muhakemat dairesinde rii’yet olunan ve nihayet Kanunu Esasinin seksen be-
sinde maddesiyle mahakimi adliyeye verilen hiikiimet ile eshas beyninde
miitehaddis deavi bunlar1 hukuku tasarrufiyeyi haiz bulunmalari itibariyle ara-
larinda tekevviin eden deaviyi hukukiyei adliyedir, Sdra-y1 Devlet
Kanununiyle (yani gerekcesini okumakta oldugumuz kanun tasari ile —OK)
tanzimine liizum goriilen deavii idare ki bihasebilesas idarei miilkiyece ecza-
sindan bulundugu devletin hakimiyetine istinaden ittihaz olunan mukarrerat-
tan yahut hidemati umumiyeyi ifaen aktedilen mukavelattan dolayi idarei
miilkiye ile hukukunu muhattel veyahut menafiini sektedir addeden efrad ara-
sinda zuhur eden ihtilafat demektir. Bu nevi ihtilafat 6teden beri idarei miilki-
ye teskilati dahilinde ve nihayet Stra-y1 Devlette hal ve fasledilir. Clinki
idarei miilkiye ile idarei adliyenin ayriligi bunu miistelzim(-dir).” Goreli,
Devlet Siirasi, s.34

“Deavii idare i¢in Stra-y1 Devlette teskilati mahsusa ve usulii muhakeme
olmadigindan nizamat1 mevcude icabinca deavii mezkire taalikuna gore Su-
ra-y1 Devletin devairi muhtelifesinde ve idari sekilde tetkik ve rii’yet edilmek-
te olup ...”, Ibid., s.34
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nil kullanmaktadir. Ayrica, ismi kullanilmamis olsa da kendine 6zgii nite-
lige sahip olan idare davalar: i¢in modern iptal ve tam yargi davalar
tanimia yakin bir tanim kullanilmigtir. Mevzuatta da kullanilmig olan
deavi-i idare, 1918 tarihi itibariyle, idarenin denetiminin gelmis oldugu
evreye uygun olarak, yeniden anlamlandirilmakta ve modern anlama
uygun bi¢imde igeriklendirilmeye ¢alisilmaktadir. Cikarilmasi diigiiniilen
Stra-y1 Devlet Kanunu’nda, artik deaviyi idare tabiri kullanilmasi diisii-
niilmektedir.

Inceledigimiz bu Gerekce de, idari yargmin tarihsel evriminde, Stira-y1
Devlet’in “hiikiimet ile eshas beyninde olan deaviyi riiyet etmek” gore-
vinden ziyade idare aleyhinde yapilan sikayetlerin incelenip karara bag-
lanmas1 gorevinin etkili oldugunu gostermektedir.

Yukarida belirttigimiz gibi, idari yargi tarihine iligkin olarak yazanlar,
Stra-y1 Devlet’in idareyi denetleme iglevini “hiikiimet ile eshas beyninde
olan deaviyi rityet etmek” gorevi iizerinden kurmuslar bu gorevin kaderi-
ni de Stra-y1 Devlet Muhakemat dairesi ile eslemislerdir. Stira-y1 Devlet
orgiitlenmesinin ¢ok sayida degisiklik gecirmesi, muhakemat dairesinin
kaderinin saglikli bicimde saptanmasin1 giiglestirmektedir.

Stira-y1 Devlet orgiitlenmesinin gegirdigi degisikleri konumuzla sinirh
olarak ele almamiz yararli olacaktir.

3. Cok Sayida Degisiklik, Denetimde Siireklilik

Bu boliimde, Stra-y1 Devlet’in orgiitlenmesindeki degisiklikler i¢in kro-
nolojiler veya semalar vermeyecegiz.*” Zira, bu ¢alismadaki amacimiz
Stira-y1 Devlet’in kurum tarihini yazmak degildir.

Stira-y1 Devlet’in daireleri, birlestirilerek, kaldirilarak, yeniden kurularak
ve ismi degistirilerek defalarca degisiklige ugratllmlstlr.409 Stra-y1 Dev-
let’e iliskin ¢esitli kaynaklarda orgiitlenme degisikleri aktarilirken farkli
sayida degisiklik verilmektedir. Sayilardaki bu belirsizligin yanisira, de-
gisikliklerin neler olduguna iligkin belirsizlikler de bulunmaktadir.

1918 tarihli Stra-y1 Devlet Kanunu Taslagi i¢in yine Stira-y1 Devlet tara-
findan hazirlanan “Gerek¢e”de kurumun tarihcesi de aktarilmaktadir.

408 Degisikliklere iliskin kronoloji i¢in bkz. Canatar, Bag, “Stra-y1 Devlet Teski-

lat1 ve Tarihi Gelisimi”, s.136-137; Stira-y1 Devlet dairelerindeki degisiklikle-
rin semalastirilarak aktarilmasi i¢in bkz. Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine
Gore Siira-y1 Devlet, s.22-32

Bu degisiklere iliskin ayrintili bir ¢alisma i¢in bkz. Canatar, Bas, “Sira-y1
Devlet Teskilati ve Tarihi Geligimi”, s.111-148; Ayica, ayn1 yonde Mutaf,
Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Siira-y1 Devlet, s.22-32; Bu iki kaynaga
gore daha eksik bir aktarim i¢in bkz. Goreli, Devlet Sirasi, s.30-37

166

409



Kurulusundan 1918 tarihine kadar yapilan alt1 temel de{gisiklik“o aktarl-
diktan sonra, bir durum tespiti yapilmaktadir. Buna gore, biitiin bu degi-
sikliklerden sonra bir karmasa hali sdzkonusudur: “Orgiitlenme ve gérev-
lerinde ardisira yapilan degisiklikler sonucunda Siira-y1 Devlet’e iliskin
diizenlemeler ¢cok fazla dagilmig, yiirviirliikte olan ve olmayan unsurlar
birbirine girmis oldugundan bu diizenlemeler, mevcut orgiitlenme ve
gorevlerini geregi gibi g(')'stermemektedir...”411

Siira-y1 Devletin orgiitlenmesindeki degisiklikler *'

e 2.4.1868 (8 Zilhicce 1284): *Miilkiye, *Maarif, *Maliye ve
Evkaf, *Adliye, *Nafia (+Ticaret+Ziraat)

e 5.4.1969 (22 Zilhicce 1285): *Dahiliye ve Maarif, *Maliye,
*Adliye, *Nafia, *Muhakemat

e 10.2.1872 (30 Za. 1288): *Dahiliye
(+Maarif+Maliye+Adliye+Nafia), *Tanzimat, *Muhakemat.

e 12.6.1872 (5 R. 1289): *Tanzimat.
e 3.8.1272 (28 Ca. 1289): *Dahiliye, *Tanzimat.

e 10.8.1272 (5 C. 1289): *Dahiliye (+Miilkiye+Maliye+Maarif),
*Tanzimat (+Nafia), *Tedkik-i Muhasebat-1 Umumiye.

e Subat 1874 — Mayis 1876: *Dahiliye, *Tanzimat, *Muhakemat
o 23.12.1879 (6 Z.1293): *Dahiliye, *Tanzimat.

e 26.3.1877 (11 Ra. 1294): *Dahiliye, *Maliye, *Tanzimat,
*Nafia.

e 17.4.1880 (7 Ca.1297): *Dahiliye, *Tanzimat, *Muhakemat.

e 19.9.1886 (20. Z. 1303): *Dahiliye, *Tanzimat, ¥*Muhakemat
(bidayet+istinaf+temyiz).

e 5.2.1894 (29 B. 1311): *Dabhiliye, *Tanzimat, *Muhakemat
(bidayet+istinaf+temyiz).

e 15.1.1897 (11 S. 1314): *Miilkiye, *Tanzimat, *Maliye,
*Mehakim-i Idare (Bidayet+istinaf+temyiz).

e 12.8.1908 (14 B.1326): *Miilkiye-Tanzimat, *Maliye-Nafia,
*Maarif, *Mehakim-i Idare (Bidayet+istinaf+temyiz).

19 Bu say1, Géreli ve Mutaf’da onbir, Canatar-Bas’ta onsekizdir.

1 «“Teskilat ve vezaifde bu suretke alettavali vukua gelen tebeddiil ve tahavviil-
lerden dolay1 Stira-y1 Devletin nizamati pek ziyade tesettiit etmis ve mer’i ve
gayri mer’i cihetler birbirine karismis olup bu nizamat ezciimle tegkilat ve
vezaifi haziray1 layikiyle gostermemekte ...”. Goreli, Devlet Siirasi, s.33

12 (Canatar, Bas, “Strd-y1 Devlet Teskilati ve Tarihi Gelisimi”, s.136-138)’de
yer alan verilerden kii¢iik degisikliklerle aktarilmigtir.

167



e 11.11.1909 (27 L. 1327): *Miilkiye, *Tanzimat, *Maliye-
Nafia- Maarif, *Mehakim-i Idare (Bidayet+istinaf+temyiz).

e 22.10.1912 (11 Za. 1330): *Miilkiye-Maarif, *Tanzimat,
*Maliye-Nafia, *Mehakim-i Idare (Bidayet+istinaf+temyiz).

Konumuz bakimindan 6nemli olan, Stira-y1 Devlet’in idarenin denetlen-
mesindeki gorevinin biitiin bu degisiklikler boyunca varligini siirdiirmiis
olup olmadigidir.

Memur yargilamasi hep Muhakemat Dairesi’nin (ve daha sonra aldig1
bigimle Stira-y1 Devlet i¢indeki idare mahkemelerinin) gorevleri iginde
yer almistir.

Bunun disinda, kanun ve nizamnamelerin uygulanmasimi takip etme,
aksakliklart ilgili yerlere bildirme, kendisine sorulan konularda goriis
bildirme ve kanunlar1 ve nizamnameleri yorumlama yetkilerinden olugan
ve dolayli denetleme de diyebilecegimiz gorevi de hep var olmus ve 6zel
bir daire tarafindan degil de, konuyla ilgili daire hangisi ise onun tarafin-
dan yerine getirilmistir.

Vilayet idare kurullarinin idare aleyhindeki sikayetler hakkinda verdikleri
kararlar istinafen incelenmek ve dogrudan Stra-y1 Devlet’e idare aley-
hinde yapilan sikayetler hakkinda karar vermek gorevi ise ilke olarak
Muhakemat Dairesi’'nce yerine getirilmistir. Ancak, Muhakemat Daire-
si’ne iliskin degisikliklerin takip edilmesi bu konuda kesin bir sonuca
ulasmamiz1 gii¢lestirmektedir. Ayrica, Stra-y1 Devlet kararlarinin ince-
lenmesi, bu konularda, Dahiliye ve Tanzimat Dairelerinden ¢ikan kararla-
rin bulundugunu da gostermektedir. Bu belirsizlik, Sira-y1 Devlet’in
idarenin denetlenmesindeki islevinin yargilama olarak kurulmadigini, bir
kez daha kanitlamaktadir.

Muhakemat Dairesi’nin hikayesi bize, hiikiimet ile kisiler arasindaki da-
valarla, idari davalarin kastedilmedigini de gostermektedir. Bundan da
o6nemlisi, Slra-y1 Devlet’in bir mahkeme olarak kurgulanmadigini, Stra-
y1 Devlet’in idarenin denetimini bir mahkeme olarak ve yargilayarak
gergeklestirmedigini ortaya koymaktadir.

Tefrik-i mesalih usiliiniin belirginlestirilmesi ve Sara-y1 Devlet i¢indeki
yargl gorevinin enazindan tek bir dairede toplanmasi i¢in, kurulusundan
yaklagik bir yil sonra, 23 Zilhicce 1285 (6 Nisan 1869) tarihinde,
“Muhakemat Dairesi” olusturulmustur. Yeni kurulan bu Daire, 5
Rebiiilahir 1289 (1872) tarihli Iradei Seniyye ile, Meclis-i Vala-y1 Ah-
kam-1 Adliye’ye gonderilmistir. Ancak, Stra-y1 Devlet’in muhakemat
dairesiz kalig1 ancak iki yil siirmiis; 23 Muharrem 1291 (12 Mart 1874)
tarihinde Muhakemat Dairesi, Stira-y1 Devlet biinyesine donmiistiir.

168



Muhakemat Dairesi, tefriki mesalih ilkesinin hayata gecirilebilmesi i¢in
olugturulmustur ve her ne kadar neden olarak tasarruf amacindan ve yo-
gun siyasi ¢ekismelerden soz edilse de*'? bu Dairenin Stra-y1 Devlet’ten
Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye gonderilmesi de ayn1 cergevede diisii-
niilmelidir.*'* Nitekim Stira-y1 Devlet’e donen Muhakemat Dairesi’nin
gorevleri, artik 6zgiin diizenlemeden farkli olarak yorumlanip uygulana-
caktir.

Muhakemat Dairesi, iki y1l sonra geri geldigi zaman, hangi gorevleri
iistlenmis oldugu tam olarak belli degildir. Kanimca bu tarihten sonra,
artik, hiikiimet ile kisiler arasindaki davalar kavrami, 6zgiin genisliginde,
yani idare ile bireyler arasindaki her tiirlii dava seklinde anlagilmamakta-
dir. Bu kavram, yukarida tartistigimiz iizere, idare aleyhindeki sikayetle-
rin karara baglanmasini anlatan idare davasi ile memur yargilamasini
anlatmaya baglamistir.

11 Agustos 1876 tarihli Irade ile Stira-y1 Devlet’in drgiitlenme ve gorev-
lerinde degisiklik yapilmistir. Bu diizenlemede de Muhakemat Dairesi,
memur yargilamasi gorevinin yanisira, “memurlar ile sivil sahislarin,
idari dairelerin (idarenin —OK) muameleleri aleyhindeki sikayetlerini

413 Stra-y1 Devlet’in teskilatindaki degisiklikler, kurumun i¢ ihtiyaclarindan

ziyade, siyasal ¢ekismelerce giidiilendigi savi ve inceledigimiz donemde Sad-
razam Mahmud Nedim’in, Ali-Fuat yonetiminde gergeklestirilen reformlart
geri gotlirme arayisinin etkili oldugu sdylenebilir. Bkz. Davidson, Reform in
the Ottoman Empire, s.282; Mahmut Nedim, 1871’de biiyiik vezir olduktan
sonra, Mithat Pasa’y1 destekleyenlerden kurtulmak igin, Stira-y1 Devlet’i ye-
niden yapilandirmustir. $lira-y1 Devlet’in geriye kalan yasamaya iligkin gorev-
leri de bir siire sonra, Ahmet Cevdet Pasa tarafindan baskanlik edilen ve
Mahmut Nedim’in adamlarindan olusan ve dogrudan denetimi olan Islahat
Komisyonu tarafindan istlenilmistir. Ancak, kisa bir siire sonra Mithat Pasa
tekrar Biiyiikk Vezir olunca, bu degisiklikleri kaldirarak, Stira-y1 Devlet’e eski
gorevlerini vermistir. Bkz. Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire
and Modern Turkey, c.II, s.81

14 Resmi gerekge 5 Rebiiilahir 1289 (1872) tarihli irade-i Seniyye’ye ekli Mecli-
si Mahsusu Viikeld mazbatasinda yer almaktadir. Bu mazbatada “Sira-y1
Devlet’in kendisinden beklenen amaci gerceklestiremedigi ve goérevlerini
layikiyle temin edemedigi bu nedenle de “heniiz asar1 belige ibraz eyleyeme-
mis” oldugu saptamasi yapilmaktadir. Bu tezkereye gore, Stra-y1 Devlet’e
verilen gorevler yersizdir. Babialinin, siireli bazi konularda evraki Sira-y1
Devlet’e sevk etmesi ve daha sonra Meclisi Viikelaya gondermesi isi uzat-
maktadir. Bir de idareye yargilanma konusunda bir 6zel usul uygulanmasi
yanlistir. Tezkeredeki ifade ile “erbabi kabahat mansip ve riitbe ile istisna
kabul edemez iken Sira-y1 Devlet muhakematinin muhakemati umumiyeden
tefrikiyle dahi her kaideye muvafik bulunmiyan bir suretle beyhude istigal
mevzuu bahis idigine ...” . Bu gerekgelerle, “Muhakemat Dairesinin ... heyeti
miintehibesiyle Divani Ahkdmi Adliye Nezareti’ne ilhakina karar verilmistir.
Goreli, Devlet Siirasi, s.24
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kabul etmek ve idari dairelerin kanun ve nizam hiikiimlerini ihlali halinde
yapacag tahkikatin neticesini Sadarete bildirmekle de gorevliydi.”*"

Genel yonelim, 7 Zilhicce 1293 (1876) tarihli Kanunu Esasi ile de benim-
senmistir. Anayasanin 54 ve 117. maddeleri ile, Irade-i Seniyye iizerine
kanun tasarilarim1 hazirlamak ve devlet yonetimine iliskin kanunlarin
yorumu konusunda Sira-y1 Devlet yetkili kilinmigtir. Bununla birlikte
Anayasanin 85. maddesi ile Stra-y1 Devlet’in yargisal gorevi sona erdi-
rilmistir. 85. maddeye gore, “her dava ait oldugu mahkemede riiyet olu-
nur. Eshas ile hiikiimet beynindeki davalar dahi mehakimi umumiyeye
aittir.” Bu diizenleme de, “eshas ile hiikiimet beynindeki ddvalar” ile idari
davalarin kastedilmedigini gostermektedir. Ortak hukuku ilgilendiren bir
uyusmazlik, taraflarindan biri idare diye, Stra-y1 Devlet’e tasinmayacak-
tir. Ama 6te yandan, Slra-y1 Devlet, meclislerde verilen kararlarin ince-
lemesini yapmakta, idare hakkindaki sikayetleri dinlemektedir. Evrim
stirmektedir.

20 Zilhicce 1303 (19 Eyliil 1886) tarihli diizenleme ile Stra-y1 Devlet
Muhakemat Dairesi’nin gérevinin “memurlarin muhakemesine inhisar
ettirildigi” kabul edilmektedir.*'® 1887 yilinda da memur ;argﬂama&
icin, Stray1 Devlet i¢inde bir bidayet heyeti olusturulmustur. "7 Hatta bu
heyet, 6nce kendi i¢inde derecelendirilmis ve daha sonra ise, bunlar, Sii-
ra-y1 Devlet i¢inde dereceli mahkemelere doniistiiriilmiistiir.

Bu tarihten sonra Stra-y1 Devlet’in gorevlerinin memur yargilamasi ile
smirlandig1 genel kabul goren goriis olmakla birlikte, Stra-y1 Devlet’in
teskilat ve gorevlerinde degisiklik getiren 2 Kanunsani 1312 (1896) tarihli
Irade-i Seniyye ile kisilere, dogrudan dogruya Stira-y1 Devlet’e basvura-
bilme imkani verilmistir. Stra-y1 Devlet Miilkiye Dairesi’ne, bireylerin
idare aleyhinde yapacaklar1 sikayetleri incelenme yetkisi verilmektedir.
Stra-y1 Devlet’in 1slahima dair bu diizenlemeye gore, Miilkiye Dairesi
diger gorevlerinin yanisira “memurlar ve kisilerin, idare islemleri aley-
hindeki sikayetlerini iceren dilekgeleri kabul etmeye ve idare tarafindan
kanun ve nizamname hiikiimlerine aykirt olarak yapilan isler ve iglemler
hakkinda, ilgili idareden ve diger yerlerden arastirma yaparak goriisme
neticesinde goriisiinii tutanakla Sadarete bildirmege ve devlet i¢in dnemi
nedeniyle kendisine gonderilen ézel konulart gériismeye” yetkili kilimmis-
tir.*"® Yetki, Muhakemat Dairesi’ne degil Miilkiye Dairesi’ne verilmistir.

4

3 (BOA, DUIT, 37-2/9-38)’den aktaran, Canatar, Bas, “Stira-y1 Devlet Teskilati
ve Tarihi Gelisimi”, s.128

Canatar, Bas, “Stra-y1 Devlet Tegkilati ve Tarihi Gelisimi”, s.130; Goreli,
- ayni degisikligi farkli bir tarihle vermektedir. Goreli, Devlet Siirasi, s.27

Ibid.

18 « memurin ve efrad taraflarindan devairi idare muamelati aleyhine sikayeti
havi verilecek arzuhalleri kabul etmege ve devairi idarece kavanin ve nizamat
ahkamia muhalif vukuuna muttali olacagi icraat ve muamelati devairi
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Idare aleyhindeki sikayetlerin incelenmesi bir yargilama olarak diisiiniil-
memektedir. Bu, bize idarenin yargisal denetiminin, muhakemattan
evrilmedigine, bir yargilama olarak kurulmadigina iligskin bir kanit daha
sunmaktadir.

Diizenlemenin Onemi, bireylere idareyi, Stra-y1 Devlet’e sikayet etme
imkani vermis olmasidir. Zaten tasrada kullanilan bu yetki simdi, tagrada-
ki denetim yapisini idare meclislerinin kararlarmi istinafen goriiserek
merkezilestirmis olan Stra-y1 Devlet’e de taninmaktadir. Stira-y1 Devlet,
dogrudan vatandaglardan gelen dilekgeleri kabul edebilecektir.

Bu yeni diizenlemede, terminolojik yenilikler de bulunmaktadir. Bir kere,
sikayeti havi arzuhal (sikayet igeren dilekce) terimi kullanilmaktadir.
Bagvuru, zayif da olsa, belli bir bi¢gime baglanarak kurumsallagtiriimakta-
dir. Ayrica, sikayet konusu olarak devairi idare muamelatindan s6z edil-
mektedir. Muamelat, muamele sdzcligliniin coguludur ve Osmanlica Soz-
lik’te ilk anlami, davranis, liglincli anlam1 ise “dairede yapilan kayit ve
saire”dir. Tiirk¢e Sozlik’te ise ikinci anlam olarak “islem” karsilig1 ve-
rilmektedir.*"’ Artik, memur (yani kisi) degil, idare sikayet konusudur.
Idarenin genel bir olusu degil, muamelati, yani yapip ettikleri, davranisi
veya iglemleri sikayet konusu olmaktadir. Bunun yanisira, sézkonusu
yeni diizenlemede sikayeti havi arzuhal, idare muameldt: gibi belirgin-
lesmeye baslayan kavramlara bir de kavanin ve nizamat ahkdmina muha-
lif icraat ve muameldt eklenmektedir. Kanuna aykirt islem ve eylemi
hatirlatan bu anlatim, yeni bir kavrami anlatmak iizere kullanilmaktadir.
Kotii ve adaletsiz idare degil, belki de buna ek olarak, kanunlara uymayan
idare anlatilmaktadir. Kendisi tarafindan konulmamis kurallar iginde
hareket etmek zorunda olan, bu smirt astigi durumlarda, yine kendisi
disinda yer alan bir yapi tarafindan yaptirima ugratilacak olan bir idare
anlayisimin olusmakta oldugunu gosteren bir asamay1 simgeleyen énemli
degisiklikler sozkonusudur.

1913 yilinda, memurlarin memuriyetlerini yerine getirirken islemis ol-
duklart suglardan dolay1 yargilanmalar adliye mahkemelerine devredil-
migtir. Stra-y1 Devlet’e lizum ve meni muhakeme karari verme islevi
kalmaktadir. Artik yargilamayi bir mahkeme gibi bizzat Sira-y1 Devlet
yapmamaktadir. Bu degisiklik, yargilama islerinden Sira-y1 Devlet’in
arindirilmasi i¢in son asamayi temsil etmektedir.

aidesinden ve saireden icra edecegi tahkikat iizerine bilmiizakere miitalaatini
ba mazbata makami sadarete bildirmege ve devletce ehemmiyeti cihetiyle
kendisine havale olunacak mevaddi mahsusay1 miizakere eylemeye ...”, Akta-
ran, Ibid., s.29

Devellioglu, Osmanhca-Tiirkce Ansiklopedik Liigat; TDK Tiirkce Soz-
liik, Ankara, 1983.
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Tarihsel evriminde, hiikiimet i¢inde yer alan Slra-y1 Devlet, yargilama
islerinden armdirilirken bir yandan da Sira-y1 Devlet’in idare {izerindeki
kurumsal denetimi davalagma, yargilasma, yolundadir.

Biitiin bu degisiklikler, Stira-y1 Devlet’in idarenin denetlenmesi islevin-
deki siirekliligine engel olmamistir. S6zkonusu evrim, artik belli bir sii-
reklilik ve gelismislige ulasmustir.

1868 yilinda kurulan Stra-y1 Devlet, 1922 yilina kadar yasamini siirdiir-
miistiir. 16 Mart 1336 (1920) tarihinde Istanbul’un isgalinden sonra da
varligin1 ve faaliyetini siirdirmiistiir. Arsivlerde 1922 yilina kadar karar-
larina rastlanmaktadir. Bu donemini, Istanbul Hiikiimeti adlandirmasina
gonderme ile Istanbul Siira-y1 Devleti olarak adlandirabiliriz.

Istanbul Stira-y1 Devleti’nin hukuki varhgi, Tiirkiye Biiyiik Millet Mecli-
si’nin 30.10.1338 (1922) tarih ve 307 sayil1, “Osmanli Imparatorlugu’nun
inkiraz bulup TBMM Hiikiimeti tesekkiil ettigine dair heyeti umumiye
karar”**" ile sona ermistir.

4. “Devair-i idarece Kavanin ve Nizamat Ahkdmia Muhalif Vu-
kuuna Muttali Olacagi Icraat ve Muamelit ...”

Stira-y1 Devlet, islevi 6zel ve uzmanlagmis bir yap1 olarak elbette idarenin
disinda yer almaktadir. Buna karsilik, Stra-y1 Devlet’in idareye akil {i-
retme ve kanunlarin uygulanmasini takip etme gorevleri onu, somut idari
sorunlarda karar alma mekanizmasina dahil etmistir. Bu 6zelligiyle Stra-
y1 Devlet, adeta bir i¢ denetim veya bir 6n denetim yapmaktadir. Kimi
konularda idareler Stira-y1 Devlet’ten, karsilagilan idari sorunun ¢ozimii
icin goriis istemekte, tutulacak yoldan hangisinin uygun olacagini sor-
maktadir. Bunun disinda, idareler 6zellikle para ihtiyaci gosteren islerin
yapilmasi i¢in Stra-y1 Devlet’ten izin istemektedir.

Ornegin, Sivas Meclis-i Umumisi, 1869 yilinda yaptig1 toplantida, “Si-
vas’a bir saat uzakliktan getirilip ¢esmeler yapilan suyun ve Kepenek ve
Behram Pasa denilen suyollarinin zamanla bozuldugu, bazi yerlerde kotii
sularmn karistigi, yapilan kesfe gore 71066 kurusa onarilabileceginin anla-
sildig1, halkin bu paray1 karsilayamayacagi, ayrica Karahisar-1 Sarki su-
yollariin da onarimmui i¢in 40000 kurug gerektigi bunun ancak 15000 ku-
rusunun iane olarak saglanabilecegi bildirilerek” istekte bulunulmustu.
Sadrazamlik bu istekleri goriistiikkten sonra Sira-y1 Devlet’ten goriis so-
rulmus ve Sira-y1 Devlet, para saglanmasi ve benzeri sorunlarin ¢éziimii
i¢in Onerilerde bulunmustur. 42

Ayrica, idareye iligkin biitiin onemli konularda Stira-y1 Devlet devrededir.
Nezaretler giinliik isler disindaki 6énemli biitiin konulari, Stira-y1 Devlet’e

#20° 3 Tertip Diistur, c.3, s.149
a2 Cadirci, Tanzimat Doneminde Anadolu Kentleri ... , s.266-267
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danigsmak ve oradan goriis almak zorundadir. Bunun sonucu olarak Stira-
y1 Devlet, idarenin iizerinde giiglii ve siirekli bir denetim imkanina sahip
olmugtur. “Tayinler, aziller gibi personel isleri; yol, kdprii, liman, demir-
yolu gibi altyap: ¢aligmalari; vergiler, gelir-giderlerin tesbiti gibi mali
faaliyetler; imtiyaz, mukavelename, kiisad ruhsatlar gibi ticari ve hukuki
baglantilar vs. tiim idari faaliyetler bu yolla Sadaret¢ce denetim altinda
tutulabiliyordu.”**

Denetim kapsaminda degerlendirilebilecek yetkilerinden biri de Stra-y1
Devlet’in biitge uygulanmasini inceleme yetkisidir. Stra-y1 Devlet ikinci
baskan1 ve her dairesinden birer {iye, Devlet biitgesini inceleme yetkisine
sahip mecliste bulunacaktir. Bu yetki, Nizamndme’'nin 2. maddesinin
sonunda diizenlenmistir: “... her sene her daireden yapilan ve onun tizeri-
ne umuru maliye Nezareti Celilesi tarafindan tanzim olunan varidat ve
mesarifat biitcelerinin ve muhasebat-1 umumiye defterlerinin icray: tetki-
katr hakkinda ictima eden meclis-i mahsusta Sira-yi Devletin reis-i
sanileriyle her bir daire azasindan birer zat bulunacaktir.”

Bunun disinda, 28 Temmuz 1891 tarihinde Stira-y1 Devlet biinyesinde
Bab-1 Ali Istatistik Enciimeni olusturulmustur. Ug tiye Stra-y1 Devlet’ten,
birer {iye de Dahiliye ve Hariciye Nezaretlerinden alinarak olusturulan
Bab-1 Alj Istatistik Enciimeni tasra yonetiminin denetlenmesinin araci
olarak kurulmustur. Buna gore, “her vali ve mutasarrif, kendi bolgesinde
bir y1l igerinde cereyan eden her tiirlii gelismeyi y1l sonunda rapor halinde
bu Enciimene bildirmek zorundadir. Bu Enciimende toplanan bilgiler
incelenip degerlendirilerek mazbatayla Sadarete bildirilir.”** <L
Abdiilhamid devrinin karakteristik 6zelligini yansitan Bab-1 Ali Istatistik
Enciimeni’ne II. Mesruiyet’ten sonra artik rastlanmamaktadir.”***

Bireylerle devlet arasindaki davalar1 gérme gorevinin Anayasa tarafindan
kaldirildig1 donemde de Sara-y1 Devlet’in “denetim” iglevinde bir gerile-
me olmamistir. Hatta, 1896 tarihli Nizamname’de bu yetki belirginlesti-
rilmistir. 2 Kanunsani 1312 (1896) tarihli Irade-i Seniyye ile Stira-y1 Dev-
let’in tegkilat ve gorevlerinde yeni bir diizenlemeye daha gidilmistir. Yar-
gisal gorevleri memur yargilamasi ile siirlandirilan Stira-y1 Devlet’e bu
kez, vatandaglarin idareye yaptiklar sikayetlerin incelenmesi konusunda
yetki verilmektedir. Stra-y1 Devlet 1slahina dair bu kararnameye gore,
Miilkiye Dairesi diger gorevlerinin yanisira “memurlar ve kisiler tarafin-
dan verilen idare islemleri aleyhinde sikayetleri iceren dilek¢eleri kabul
etmege ve idarenin kanunlara aykirt olan isler ve islemlerinden haberdar
oldugunda sézkonusu ve ilgili idarelerde yapacagi inceleme iizerine go-

2 Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Siira-y1 Devlet, s.37

423 (Nizamat Defteri 5, s.145-146)’dan aktaran, Ibid.,
“* Tbid., s.60
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riigtinii yazuli olarak Sadarete bildirmege ...” yetkili k111nrn1$t1r.425 Bu
degisiklik ile Stra-y1 Devlet’e, zaten fiilen mevcut olan, “idari isler aley-
hine yapilacak sikayetleri” kabul etme yetkisi acik¢a verildigi gibi bundan
daha onemlisi, sikayet konusu isler hakkinda ilgili idarede inceleme yap-
ma ve varacagl sonucu Sadarete bildirme yetkisi verilmistir. Bu yetki,
Stira-y1 Devlet’e idare {izerinde giiglii bir denetim imkani1 vermektedir.

Gorev yaptigl tim bu siire boyunca Stira-y1 Devlet, idari uygulamalara
nezaret etmis, Onemli idari uygulamalar i¢in Slra-y1 Devlet’ten goriis
sorulmus, onun goriigii izere hareket edilmistir.

Bununla birlikte, yargi disinda birakilarak yiiriitme i¢inde diisiiniilen
Stira-y1 Devlet’in, yliriitme islerine miidahale etmesi de yasaklanmustir.

Miidahale yasagi ile neyin kastedildigi pek de belli degildir. Stira-y1 Dev-
let Nizamnamesi’'nin dordiincli maddesine gore, “... Sira-yi Devlet’in
.. yiiriitme iglerine herhangi bir bicimde karigmaya hakki yoktur, fakat
kanun ve nizamnamelerin tam olarak uygulanmasina nezaret etmeye ve
kotii uygulanma durumunda gereken yerlere durumu bildirmeye yetkili-
dir.”**® Bir yandan yiirlitme islerine karigamayacagi belirtilirken 6te yan-
dan kanunlar ve nizamnamelerin tam olarak uygulanmasini denetleme ve
iyi uygulanmadiklari zaman bu durumu gereken kisilere bildirme yetkisi
verilmistir.

Stira-y1 Devlet’in, Tanzimat’in gergek miieyyidesi olarak nitelenen Mec-
lis-i Vala’nin ardillarindan oldugunu disiindiigimiizde, maddedeki temel
vurgunun son kisimda oldugu sonucuna varabiliriz. Idarenin isleyisinin
yeni kurallara uygunlugunu veya bagka bir anlatimla yeni kanunlarin
uygulanmasin1 denetleme islevini Slra-y1 Devlet iistlenmistir. Bu da,
idare {izerinde, aktif idare diginda yapilandirilan bir birim tarafindan yapi-
lan denetimden bagka birsey degildir.

Bu diizenlemenin, Fransizlarin, 16-24 Agustos 1790 tarihli Yasasindaki,
“Yarg1 fonksiyonu, idari fonksiyondan ayridir ve hep ayri kalacaktir;
yargiglar, herhangi bir sekilde idarenin isleyigini bozamaz, aksi davranis
su¢tur.” hilkmiinden esinlenmis oldugu diisiiniilebilir. Ancak, bu hiik-

#° “Memurin ve efrad taraflarindan devairi idare muamelati aleyhine sikayeti
havi verilecek arzuhalleri kabul etmege ve devairi idarece kavanin ve nizamat
ahkamima muhalif vukuuna muttall olacagi icraat ve muamelati devairi
aidesinden ve saireden icra edecegi tahkikat iizerine bilmiizakere miitalaatini
ba mazbata makami sadarete bildirmege...”, Goreli, Devlet Sarasi, s.29

“... Stra-y1 Devletin kendisine havale olunan hususatin miizakere ve tetkikine
memuriyeti olarak icraat1 devair ve memurin mahsusasina ait bulundugu ci-
hetle umuru icraiyeye bir glina miidahaleye hakki olmayip fakat kavanin ve
nizamatin tamamii cereyanina nezarete ve adem-i hiisnii icralari takdirinde la-
zim gelenlere beyan-1 hale mezundur.” Diistur 1, s.705; Yiizyill Boyunca
Danistay, s.68; Goreli, Devlet Sirasi, s.11
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miin, mahkemeleri (veya bir bagka deyisle adliye mahkemelerini) hedef
aldig1 unutulmamalidir. Stra-y1 Devlet ise, zaten bir yargi makami olarak
kurgulanmamustir.

Nizamndme’de yer alan “umir-1 icraiyeye bir glina miidahale edemez”
hiikmiiniin, anlaminin ve amacinin belirsizligi bir yana, Stra-y1 Devlet’in
ilk yil faaliyet raporuna baktigimizda, Sira-y1 Devlet’in bizzat umiir-1
icrayiyenin ig¢inde oldugunu, umir-1 icraiyeye iliskin kararlar aldigini
gormekteyiz. Nitekim bu 6zellik tarih boyunca stirmiistiir.

Stira-y1 Devlet’in ilk yil raporunun ve bundan sonra gelen faaliyet rapor-
larinin incelenmesi, Stra-y1 Devlet’in bir tanzimat hiikiimeti gibi, bir
tanzimat meclisi gibi ¢alistigin1 ve kendisini boyle gordiiglinii gdstermek-
tedir. Stra-y1 Devlet, kuruldugu andan itibaren umir-1 icraiyeye iligkin
kararlar aldigin1 ilk yil raporunda agiklamaktadir. Raporun yer aldigi,
Takvim-i Vakayi’de ayn1 zamanda Stra-y1 Devlet’in bir karar1 da yayim-
lanmustir.*” “Amasya’dan Yozgat'a gegen telgraf hattindan Corum kaza-
sina dahi bir hat ilave ve temdidi’ne iliskin Stra-y1 Devlet Nafia Dairesi
karar1 ve bunun {izerine ¢ikarilan irade ilan edilmektedir. Telgraf hatlari-
nin uzatilmasi bile Sira-y1 Devlet’in kararin1 gerektirmektedir.

Stira-y1 Devlet’in, 23 Rebiiilahir 1285 tarih ve 988 sayili Takvim-i
Vakayi’de yayimlanan®®® ilk yil raporu, Sra’nin varlik nedeni anlatilarak
baslamaktadir. Stra-y1 Devlet, devlet ve hiikiimetin usul-u idaresinde
yapilacak tadilat ve 1slahat i¢in kurulmustur: “kazaya-yi miisellemedendir
ki, tabiat-1 medeniyet terakkiyat-1 miitevaliye-yi daimi ve bu hal ise devlet
ve hiikiimetin usul-u idaresince vakit be vakit bir takim tadilat ve islahata
badidir.” Medeniyetin stirekli ilerlemesi gergegi, devlet ve hiikiimetin
yonetim bigiminde zaman zaman degisiklikler ve diizeltmeler yapilmasini
gerektirir. Raporda, doniisiim dogal bir zorunluluk olarak kabul edilmek-
tedir. Ilk ciimledeki bu zorunluluk saptamast devam ettirilerek Stra’nin
varlik nedenine gelinmistir: ... Iste bu kaide hiikmiince idare-yi umur-u

#7 23 Rebiiildhir 1285 tarih ve 988 sayili Takvim-i Vakayi’de yer alan bu karar,
Kismi Resmi’de Stira-y1 Devlet baghigi ile verilmistir.

Takvim-1 Vakayi Ankara’da Milli Kiitiiphane’de ve TBMM Kiitiiphanesinde
mevcuttur, ancak her iki kiitiiphanedeki mikrofilmler de eksiktir. 1280 (1864)
— 1285 (1869) ile 1871-1876, 26.3.1307-14.11.1307 (1891) mikrofilm maka-
ralar {izerinde yapilan taramada, 5 Rebfiilahir 1285, cumartesi tarih ve 980
sayili Takvim-i Vaka-yi’nin Kism: Resmi bolimiinde ilk kez Siira-y1 Deviet
baghigmnin yer aldig1 gériilmiistiir. Baslik altinda, Bursa’ya hastane yapilmasi-
na iliskin karar1 verilmistir. Kararda Stra-y1 Devlet, padisah iradesi ¢ikaril-
masini “tavsiye” etmektedir. Stira-y1 Devlet kararlarina 1049 sayili (21 Sevval
1285) Takvim-i Vakayi’den sonra rastlanilmamaktadir.

Bu say1 ile Sira-y1 Devlet’in ikinci yil raporunun yer aldigi 28 Muharrem
1287 tarihli 1218 sayisi, Milli Kiitiiphane’de ve TBMM Kiitiiphanesinde yer
alan mikro filmlerde atlanmugtir. Tlgili sayilar, Milli Kiitiiphanedeki mikro fil-
me aktarilmamis orijinalinden edinilmistir.
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devleti usil ve fiirugunda icrasina liizum gériilen icraatin hayyiz-i fiile
isali yani devleti dliyenin ittihaz eyledigi kavaid-i cedide-yi siyasiyenin
tevsii ile sunuf-u teba-y1 hazret-i padisahin refahi ve saadet ve servet ve
mamuriyetini temin eder vesailin ikmali ve hayr akibeti ile tesis buyrulan
Sura-yt Devlet...”. Stra-y1 Devlet degisiklikler ve diizeltmeler icin gerekli
olan iglerin gergeklestirilmesi, devletin yeni siyasi diizenin gelistirilmesi,
padisahin uyruklarmin géneng, mutluluk, zenginlik ve bayindirligi i¢in
gerekli araclarin saglanmasi amactyla kurulmustur. Rapor, bu amac ¢er-
¢evesinde Stra’nin gorevlerini, nizamnamesindeki ayrintilar1 bir yana
birakarak kisaca tanimlamaktadir: “... alelitlak siramin vazifesi devlet ve
memleketin istikmal-i esbab-1 intizamiyesinin miizakeresi olup onlara
delalet edecek hususat dahi iktizalarina gére teemmiil ve miilahaza olun-
ma (-s1) ... idare-i umumiye-yi miilkiyenin muhta¢ oldugu bazi kavaid ve
usuliin evvel be evvel miizakeresi ... .”

Devlet ve memleketin diizeni igin gerekli araglan gelistirmek icin ¢alis-
malaria baglayan Stra-y1 Devlet, acilen devlet idaresinin ihtiya¢ duydu-
gu kanunlar goriismiistiir. Ilk y1l goriisiilen konular, Raporda “mevad-i
miihimmenin bagslicalart ve olbabda icra olunan tetkikatin hiilasalarr”
sunlardir, denilerek uzunca bir 6zetle aktarilmaktadir. Bunlarin incelen-
mesi, Stira-y1 Devlet’in bir yasama organi gibi ¢alistigini ve ayni zaman-
da hiikiimet etme ve hatta, organik olarak olmasa da idare etme islevleri-
nin i¢inde bulundugunu goéstermektedir: Goriistiigii konulardan ilki, ken-
disinin Nizamname-i Dahili’sidir. Ayrica, kendi nizamnamesinin yanisira
Divan-1 Ahkadm-1 Adliye Nizamnamesi de $lra-y1 Devlet tarafindan ha-
zirlanmistir. Hukuk-u Adiye Usuli Muhakeme Nizamnamesi, Ticaret
Kanunnamesi degisikligi ve yeni mahkeme sisteminin ihtiyaci olan usul
kanunlar1 $ira-y1 Devlet tarafindan kaleme alinmistir. Bunun disinda,
Stira-y1 Devlet “devlet dairelerinin gérev ve yetki derecelerini belirlemek
i¢in” ¢aligmalar yapmis, bir tasar1 kaleme almistir. Vilayet Nizamnamesi
degisikligi icin Miilkiye Dairesinde bir komisyon kurmustur. Egitimin,
“maarif-i umumiyenin 1slah1” ve “tahsil vasitalarmin ikmali”; Istanbul
zabitasinin ve belediyesinin iyilestirmesi; maden ve orman nizamnamele-
rinin diizeltilmesi i¢in ¢alismalar yapmustir. Stira-y1 Devlet’in ilk yil rapo-
ru bir hiikiimet raporu gibi kaleme alinmustir.

Stira-y1 Devlet’in, 28 Muharrem 1287 tarih ve 1218 sayili Takvim-i
Vakayi’de yayimlanan ikinci yil raporunda da benzer durum goriilmekte-
dir. Bu raporun incelenmesi de, Stira-y1 Devlet’in hem bir yasama orgamn
gibi calistigin1 hem de hiikiimet gibi devlet yonetiminin énemli konula-
rinda kararlar aldigmi gostermektedir. “Padisah’in huzurunda okunan
mazbatanin sureti” olan bu rapor, Padisah’in iradesiyle belirlenen hiikii-
met programina uygun calismalar yapildig1 belirtilerek baglamaktadir.
Stira-y1 Devlet’in faaliyet konular1 ¢ok c¢esitli olmustur. Yeni kurulan
mahkemelerin isleyis kurallarin1 belirleyen diizenlemeler yine S$ira-y1
Devlet’in ¢aligmalar1 arasindadir. Kanunlarin tasnifi ve Osmanli tebaasi-

176



nin konustugu dillere ¢evrilmesi i¢in Stira-y1 Devlet’te bir Tasnif Cemiye-
ti kurulmustur. Kuvva-1 umumiye-yi askeriyenin ve 6zel olarak da kuvva-
1 bahriyenin 1slahi i¢in ¢aligmalar yapilmistir. Bunlarin diginda, rapordaki
sirayla, fabrikalarin 1slahi, yol yapimi, haberlesme, deniz yollari, Istanbul
Belediyesi igleri, cadde diizenlenmesi, tramvay imtiyazi, su ¢ikartilmasi,
koprii yapimi, belediye kurulmasi, vapur isletmeciligi, ruhsat ve imtiyaz
verilmesi, ¢ekirgelerle savas, Selanik’e rthtim insasi, Ol¢iilerin degistiril-
mesi, ormanlar, tersane, saglik isleri, zabita ve icgilivenlik, tabiiyyet ve
pasaport kanunlari, egitim, okul kurulmasi, Mektebi Sultani’nin birinci
sene imtihanin yapilmasi ve Paris’e 6grenci gonderilmesi konularinda
Stira-y1 Devlet kararlar almis, goriis olusturmus, hukuksal diizenleme
hazirlamistir.

1285 tarihli Takvim-i Vakayi’de yayimlanan Stra-y1 Devlet kararlarinda
da Tuna’da askeri binalara iki blok daha eklenmesi, asker konag: onari-
m1,** telgraf hatlarinin uzatilmasi, hiikiimet konagi ve mahkeme igin
bina satin alinmasi,**" vilayetlerdeki tamir isleri*' gibi konulara rastlan-

maktadir.

Yukarida belirttigimiz gibi Stra-y1 Devlet salniamelerde, Bab-1 Ali
Devairi arasinda siralanmigtir. Stra-y1 Devlet, oOrgiitsel olarak agikga
yiiriitmenin igindedir. Islevsel olarak da danisma goreviyle, yiiriitmenin
icinde yer almaktadir. Stira-y1 Devlet Nizamnamesinin birinci maddesine
gore, “mesdlih-i umimiye-i miilkiyenin merkezi miizakeresi olmak iizere
Stira-yt Deviet namiyle bir meclis teskil olunmustur.” Bu diizenleme,
Stira-y1 Devlet’i, iilke yonetimine iligkin iglerin goriisiilme merkezi olarak
tanimlamistir.

Ayrica, Stra-y1 Devlet’in devlet islerini goriiserek akil iiretmesi islevine,
vilayetlerde olusturulan temsili meclisleri de dahil edilmistir. “Her sene
vilayet merkezlerinde toplanan umumi meclisler, bolgelerinde o yil uygu-
lanacak 1slahatin programini 6zel bir komisyonla birlikte Dersaadet’e
gonderirlerdi. Bu iiyelerle, Stra-y1 Devlet’in ilgili dairesinden katilacak
azalardan olusan heyetlerde bu konular miizakere edilerek karara bagla-
nirdr.”*? Bu durum Nizamndme’nin, Stra-y1 Devlet’in gorevlerinin sa-
yildig1 ikinci maddesinde agik¢a diizenlenmistir: “... ve vilayet nizami
iktizasinca beher sene merakizi vilayette igtima-1 mecalis-i umumiyenin
islahata dair tezekkiir edecegi mevadin mazbatasint her meclisin azay!
mevcudesinden miintehap ve iktizasina gore ii¢ ve nihayet dort neferden

#2926 Recep 1285 tarih ve 1022 sayili Takvim-i Vakayi

#97 Saban 1285 tarih ve 1026 sayili Takvim-i Vakayi

“1 11 Saban 1285 tarih ve 1028 sayili Takvim-i Vakayi; Ayrica, Tuna Vilaye-
tindeki hiikiimet konaginin tamiri karari. 20 Saban 1285 tarih ve 1021 sayili
Takvim-i Vakayi.

Mutaf, Osmanh Arsiv Belgelerine Gore Sira-y1 Devlet, s.33
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miirekkep olarak Dersaadete gotiirecek olan komisyonlarin celbiyle
mevadi: mezkureyi onlarla kararlastirmaya memurdur.”

Stira-y1 Devlet’in hukuki kurulusu ile fiili agirligi arasinda ikincisi lehine
bir dengesizlik bulunmaktadir. Ozellikle, uygulamada, Stra-y1 Devlet’in
yasalar1 ve nizamnameleri inceleme konusundaki rolii ona, dngdriilenden
dah fazla bir agirhik saglamistir.

Hukuksal yapist incelendiginde, Stra-y1 Devlet’in 6nemli bir agirhiga
sahip olamayacag diisiiniilebilir. Uyeleri Padisahin iradesi ile atanmakta
ve onun rizasi ile gorevlerini siirdiirmektedir; kendiliginden harekete
gecememekte, ancak kendisine sunulan isleri inceleyebilmekte ve kararla-
11, Oncelikle Meclis-i Viikela’ya, oradan da Padisah’a sunulmakta ve Pa-
disah’in iradesiyle gecerlilik kazanabilmektedir. Bu 6zellikler, Cumhuri-
yet donemi idare hukukgularinca (ve tarihgilerinin biiyiikk boliimiince de)
Stira-y1 Devlet’in etkili bir kurum olarak varlik kazanamamis olmasinin
kanit1 olarak sunulmustur.

Shaw ise, Sira-y1 Devlet’e verilen bu zayif statiiniin uygulamada tama-
men gozardr edildigini, Stra-y1 Devlet’in 6zellikle, kendisinin hazirladigi
tasarilara dayanilarak ¢ikarilan hukuksal diizenlemelerin uygulanmasi
icin hiikiimet birimlerini izleme yetkisini kullanarak onemli bir agirlik
kazandigim1 savunmaktadir. 1868 ila 1876 yillar1 kayitlarini inceleyen
Shaw, Slira-y1 Devlet tarafindan hazirlanan veya incelenen tiim diizenle-
melerin ¢ok az degisiklikle kabul edildigini saptamaktadir.*

Osmanli Arsivlerinde, dosya girisleri lizerinden bir tarama yapildiginda
bile, Stira-y1 Devlet’in idarenin denetlenmesi islevindeki roliinii gostere-
bilecek orneklere rastlanmaktadir. Katalog girislerinde yer alan 6zet bilgi-
lerden idarenin yargisal denetimi evriminde Stra-y1 Devlet’in yerini gos-
teren Ornekler aktarabiliriz.

Stira-y1 Devlet, idarenin isleyisinde diizenleyici olarak islev gérmektedir.
Oncelikle bu 6zelligini ortaya koyan kararlarma deginelim. Ornegin,
Stira-y1 Devlet’in “kazalarda resmi protokol siras1” ile ilgili karar1 bile
bulunmaktadir (1900).”434 Ayrica, 1910°dan sonra, memur atamalarinda

43 Shaw, “The Central Legislative Councils in the Nineteenth Century ...”, s. 77,
79; Ayrica, Stra-y1 Devlet’in bir kez toplanip dagildigi ve bir daha da top-
lanmadig elestirilerine Shaw katilmiyor. Bu goriis, Stira-y1 Devlet genel ku-
rulunun toplanamamis olmasina dayanmaktadir, ancak Tanzimat dénemi bo-
yunca, Stra-y1 Devlet, yasamasal ve yonetsel gorevlerini, daireleri eliyle ye-
rine getirmistir. Genel kurulun nadiren toplanmasi, yabancilarin ve Osmanli-
larin tepkisini ¢ekmis, Stra-y1 Devlet’in etkisiz kaldig1 elestirisi yapilmugtir.
Gergekte, etken bigcimde ¢alismayi siirdiirmiis, ¢ok fazla biiyliyen yasama et-
kinligini kolaylastirmig ve yakin incelemeye alarak yiiriitme birimlerinin et-
kenliginin artigina katki saglamistir. Ibid.

4 17.B.1316, Dosya No.22, Gémlek No. 25, Fon Kodu: DG.TMIK.S.
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ve memurlarin gorevden alinmalarinda Stra-y1 Devlet’in goriisii sorul-
makta, oluru alinmaktadir. Ornegin, Stira-y1 Devlet, bir kisinin polislikte
istihdam edilemeyecegine, buna karsilik baska devlet gérevinde calistiri-
labilecegine karar vermistir (1914).435 Bir baska 6rnekte, uygunsuz dav-
raniglarina iligskin kayitlar1 terkin olunan sivil komiser Abdurrahman ve
sivil polis memuru Servet Efendiler hakkinda Sara-y1 Devlet tarafindan
cevaz-1 istihdam karar1 verilmistir (1915).% Bir diger 6rnekte ise, kotii
idare ve aczinden dolay1 kaydi silinen Aydin Komiser Muavini Mehmed
Kamil Efendi’nin sinifinin tenzil edilmesine karar verilmistir (1917).437
Stira-y1 Devlet’in belediye biit¢elerine ve idari birimlerin kurulmasina
iliskin yetkileri de bulunmaktadir. Bu yetkileri de idare {izerindeki diizen-
leyici roliinii desteklemektedir. Ornegin, Istankdy, Midilli ve Limni Bele-
diye dairelerine ait biitceler, Stira-y1 Devlet Maliye Dairesi’nce incelen-
mis ve gerekli diizenlemeler yapilarak gonderilmistir (1905).*** Yumurta-
lik nahiyesinin kazaya tahvili hakkinda da Sara-y1 Devlet tarafindan ince-
leme yapilmistir (1909).*° Sara-y1 Devlet, tabiiyyet konusunda da karar
vermektedir. Musul ahalisinden ve tabiiyyet-i Osmaniye’den olup Mar-
silya’da ikamet eden David Namen’in bir daha memalik-i Osmaniye’ye
avdet etmemek sartiyla Fransa tabiiyetine girmesine Stra-y1 Devlet kara-
riyla ruhsat verilmistir (1913).**°

Stira-y1 Devlet’in idare iizerindeki diizenleyici yetkilerinin de genel an-
lamda denetim kapsaminda degerlendirilebilecegini kabul ediyoruz.

Bunun diginda, idarenin yargisal denetimi evriminde daha belirleyici olan
islevi, idare aleyhindeki sikayetleri incelemesidir. Dosya girisleri {izerin-
den yaptigimiz taramada ortaya ¢ikan Ornekler, standart bir bigim almasa
da, Stra-y1 Devlet’in idarenin isleyisi hakkindaki sikayet, itiraz, ihbar,
gorilis sorma veya teftis lizerine ortaya ¢ikan her tiirlii sorunu (mesalihi)
¢Ozdliglinii gostermektedir. Ayrica, tasra meclisleri ile Sra-y1 Devlet
arasindaki baglantinin yine standart bir bicim kazanmamis olsa da isler ve
islek halde oldugu goriilmektedir.

Stira-y1 Devlet’e idare ve idareciler hakkinda her tiirlii sikayet gelmekte-
dir.

1880 yilinda, Tikves Kaymakamligindan haksiz yere azledildigini diisii-
nen Halil Sitki1 Efendi, vilayet meclisinde karara itiraz etmis ve vilayet

#319.5.1330, Dosya No:8, Gémlek.23, Fon Kodu: DH.LEUM.MEM.

86 97721331, Dosya No:38, Gomlek No:76, Fon Kodu:DH.EUM.MEM.
4 21.Za.1333, Dosya No:69, Gomlek No:36, Fon Kodu: DH.EUM.MEM.
% 28.B.1321, Dosya No:49, Gémlek No:32, Fon Kodu:DH.TMIK.S.

4 9.5.1325, Dosya No:69, Gomlek No:61, Fon Kodu:DH.TMIK.S.

#9 11.B.1329, Dosya No:61/-1, Gémlek No:12, Fon Kodu:DH.ID.
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meclisinin kararina karsi da Stira-y1 Devlet’e bagvurmustur. Stira-y1 Dev-
let, vilayetten evrakin getirtilmesine karar vermistir.**'

Cebel-i Bereket sabik Mutasarrifi Abdilkadir Kemali Efendi, Adana
Valisi tarafindan hak etmedigi bir muameleye maruz kaldig: sikayetinde
bulunmustur (1881).442

Bitlis Vilayeti Idare Meclisi Ticaret ve Bidayet Mahkemeleri reisleriyle
azalarinin senelerden beri degistirilmedigi ahali tarafindan Stra-y1 Dev-
let’e sikayet edilmistir (1882).**

Bagdatli Haydarizade Dervis Efendi, tapulu arazisindeki mahsule el ko-
yup sattigini iddia ettigi Altinci Ordu mirlivalarindan Kazim Paga hak-
kindaki arzuhalinin Bagdat vilayetince savsaklandigindan yakinmis ve
konuyu Sira-y1 Devlet’e sikayet etmistir. Stira-y1 Devlet, bu konuda daha
once Stra-y1 Devlet Dahiliye Dairesi’nce hazirlanip génderilen mazbata-
lar uyarinca islem yapilmasina karar vermistir (1 887).444

Stira-y1 Devlet’e sikayetler kisiler tarafindan yapildig:1 gibi, gruplardan da
sikayetler geldigi  goriilmektedir: Hama Sancagi  Mahkeme-i
Seriyesindeki gorevlilerin yaptig1 suiistimallerden dolay1 esraf Sira-yi
Devlet’e sikayette bulunmustur (1895).445

Kanuna veya nizama aykirilik degil, kétii idare veya haksizliklar sikayet
edilmektedir. Ornegin, Adalar Kaymakami’nin “makamima uygun dav-
ranmadig1” veya Musul Evkaf muhasebecisinin “gayr-1 mesru hareket ve
davranislar” sikayet konusu edilerek gorevden alinmalari istenilmistir

(1896).*¢

Yoneticilerin milletlere kars1t kdtii muamelesi de sikayet konusu olabil-
mektedir: Kursunlu karyesi Rum papazlar1 ve muhtarlari, Gemlik Kay-
makami Said Bey’in Rumlar’a karst mezalim ve hakarette bulundugu
sikayeti lizerine Stra-y1 Devlet, konunun gonderilecek memurlarla ince-
lettirilip sorumlular hakkinda ceza verilmesi karar1 almistir (1 896).447

Stira-y1 Devlet iiyesi aleyhinde sikayete de rastlanilmaktadir: Yanya vila-
yeti valiligi, Stira-y1 Devlet azas1 Ismail Kemal Bey’i, vilayetin icraatina
miidahale ettigi i¢cin Sira-y1 Devlet’e telgraf c¢ekerek sikayet etmistir
(1901).*

at 8.5.1296, Dosya No. 1326, Gomlek No:31, Fon Kodu: DH.MKT
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“7 24 B.1312, Dosya No:33, Gomlek No: 1312/B-128, Fon Kodu: I. HUS.
% 13.B.1317, Dosya No: 78, Gémlek No: 1317/B-44, Fon Kodu: I.HUS.
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Hakkinda sikayet bulunan gorevlilerin yerine Sira-y1 Devlet tarafindan
baska atama &nerisi yapildig1 da goriilmektedir. Ornegin, hakkinda sika-
yet bulunan Kirgehir Mutasarrifi Ali Bey’in yerine, Merkez Mutasarrifi
Mahmud Bey’in atanmasi uygun goriilmiistiir (1 885).4%

Hakkinda sikayette bulunan gorevliler hakkinda azil karar1 verilebilmek-
tedir. Isparta Mutasarrifi hakkindaki sikayetten dolayr azledilmistir
(1893).%°

Stra-y1 Devlet, kendisine gelen sikayetler veya talepler iizerine, neyin
hukuka uygun oldugu veya daha dogrusu neyin caiz olduguna karar ver-
mektedir. Oregin, Stra-y1 Devlet “mekatib-i ecnebiye-i hususiye talebe-
sinin askerlik hizmetinden istisnalarinin caiz olmadigina” karar vermistir
(1912)."" idarenin yapacagi onemli faaliyetler i¢in Stra-y1 Devlet’in
kararmin bulunmasi1 gerekmektedir. Ornegin, Dahiliye Nezareti, Tasoz
Kaymakamliginca hususi muharebat i¢in tesisine tesebbiis edilen telefon
hatt1 i¢in heniiz Stra-y1 Devlet’¢e karar alinmadigindan bu faaliyetin
gayr-1 caiz olduguna karar vermistir (1914).%

Ozellikle, 1910’dan sonraki kararlari, idare hukukgularinin aksi saptama-
larina karsin Sira-y1 Devlet’in idare {izerindeki denetiminin siirdiigiinii
gostermektedir. Ornegin, Manolaki Heci Perodromos, tabiiyyet ihtilali
bahanesiyle Defter-i Hakani Idaresince ¢iflik ve emvaline miidahale edil-
digi iddiastyla Bodrum’dan telgraf ¢ekmis, Dahiliye nezareti, bu konuda
Stira-y1 Devlet’in karar1 geregince muamele olunmasina karar vermistir
(1912).** Stra-y1 Devlet tarafindan, Praviste kazasina bagli Poplen Ko-
ylindeki ahalinin ihtiyaclar1 i¢in miinasib orman ve batakliklarin tefriki
gerektigine karar verilmis, bu karar Dahiliye nezareti tarafindan gereginin
yapilmasi i¢in ilgili yere gonderilmistir (1913).** Fiyat belirleme kararla-
riin denetimi de yapilan itirazlar lizerine Stra-y1 Devlet’ce gergeklesti-
rilmektedir. Selanik Bira Fabrikasi’nin mamiilatina takdir olunan fiyata,
fabrika direktoriince }Iapllan itiraz, incelenmesi i¢in Slra-y1 Devlet’e
gonderilmistir (1913).%

Stira-y1 Devlet, vilayet idare meclislerinin kararlar1 hakkinda da karar
vermektedir. Ornegin, 1326 senesinde imal olunan rakilara Adana Mec-
lis-1 idaresince kilo basina dort kurus fiyat takdirine iliskin karar, Stra-y1
Devlet Maliye, Maarif ve Nafia Dairesince onaylanmistir.**® Bir diger

449 1.S.1301, Dosya No: 1344, Gémlek No:61, Fon Kodu: DH.MKT.
#9°9 51306, Dosya No:1554, Gomlek No:54, Fon Kodu: DH.MKT.
1 24 N.1328, Dosya No:21/-1, Gémlek No:3, Fon Kodu:DH.ID.
#218.5.1330, Dosya No:38/-1, Gémlek No:66, Fon Kodu:DH.ID.
453 21.L.1328, Dosya No:61/-1, Gomlek No:3, Fon Kodu:DH.ID.

#% 15.R.1329, Dosya No:105/-1, Gémlek No:17, Fon Kodu:DH.ID.
453 3.Z.1329, Doya No:70/-1, Gémlek No:28, Fon Kodu:DH.ID.
#624.7.1328, Doya No:70/-1, Gémlek No:7, Fon Kodu:DH.ID.
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ornekte ise, Yafa kazasimin Ivankara karyesinde imal edilen saraplar igin
meclis-i idarece verilen fiyat takdirinin incelenmesi igin Albert Anin
tarafindan verilen arzuhal Stra-y1 Devlet’e gonderilmistir (1914).*" Er-
meni cemaati adina kayith iki kahvehanenin altinda camiye yakinligindan
dolay1 miiskirat satilmamasi i¢in nizamnameye uygun olarak Bursa idare
meclisince verilen karar Sira-y1 Devlet’ce de uygun goriilmiistiir
(1916).*"

Usul ve kanuna aykiriik, idare meclislerinin kararlarina itiraz nedenlerin-
dendir. Ornegin, Merciun kazas1 Matla karyesinde Sehhamiissa’a denilen
arazi hakkinda Beyrut ve Merciun Meclis-i Idarelerince verilen kararin
mugayir-i usul ve nizam oldugu iddias1 ile Dahiliye nezaretine gonderilen
evrak Stra-y1 Devlet’e havale edilmistir (1913).459

Idare meclislerinin kararlarina kars1 ahaliden de talep gelebilmektedir.
Ornegin, Selanik’te Sabri Pasa Caddesi’nin ikinci defa genisletilmesinin
Belediye Meclisi ¢ogunlugunun kararma miistenit oldugu yoniindeki
Meclis-i idare-i Vilayet goriisiiniin yanlis bir degerlendirmeye dayandi-
gindan bahisle halk tarafindan konunun Stra-y1 Devlet’e havale edilmesi
istenilmistir (1914).*

Idare meclisi kararlarina bireysel itirazlar/sikayetler de yapilabilmektedir.
Omegin, Kudiis’iin Davud (A.S.) Kapis1 yakiminda insa ettigi alt1 goz
diikkaninin liva meclisince kapatilmasina itiraz eden Abdullah ed-
Devari’nin arzuhali ve ilégili meclis karar tetkiki i¢in Stra-y1 Devlet’e
havale edilmistir (1914).*""

Vergilere iligkin itirazlar da bulunmaktadir. Halis el-Garbi Mukaatasi’nin
1326 senesi geltik hasilatina ait Gsriin bir katinin kendilerinden tahsili
hakkindaki kararin Stra-y1 Devlet’ce tetkiki talebini havi Abdiilhamid ve
arkadaslarinin arzuhalleri Stira-y1 Devlet’e havale edilmistir (1915).462
Bir bagka olayda da arazi sahibi olmadiklar1 halde kendilerinden vergi
tarh ve tahsiline karar verilmesi {izerine kisilerin sundugu layiha-y1 itiraz
Stira-y1 Devlet’e havale edilmistir (1915).463 Dra¢ Sancagi Muhasebe
Idaresince hukuk-1 vakfiyesinin ¢ignendigini iddia eden Seyh
Abdurrahman’i evraki Stira-y1 Devlet’¢e incelenmistir (1916).**

Vilayet meclisleri kararlarmin Stra-y1 Devlet tarafindan nakz edildigi
(bozuldugu) da goriilmektedir. Cekirge yumurtalarinin imhasinda gorevli
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memurlara verilecek harcirah hesaplanmasinda maaglarin yarisinin esas
alinmasina dair Aydin Vilayeti Meclis-i Umumisi karar1, $tira-y1 Devlet-
¢e Harcirah Kararnamesi’ne aykiri bulunarak nakz edilmistir (1915).465

5. “Ol babda emr ii ferman hazret-i men lehiil-emrindir ...”

Stira-y1 Devlet, Sadarete baghdir. Burada 6nemli olan 6zellik, Stra-y1
Devlet’e bagvuru yontemidir. Devlet icinden gelen talepler dogrudan
dogruya Stra-y1 Devlet oniine getirilemez. Nezaret ve vilayetlerden gelen
talepler oncelikle Sadaret’e gonderilir, Sadaret tarafindan da Stira-y1 Dev-
let’e havale olunur. 8 Zilhicce 1284 tarihli Stra-y1 Devlet Nizamname-
si’nde Stra’nin gdrevlerini sayan 2. maddenin son kisminda bu agik¢a
diizenlemistir. Gorevler sayildiktan sonra “... isbu umur ve mesalihin
ctimlesi usulti vechile makam-1 Sadaretten havale olunub kararlar: da
bamazbata oraya bildirilecektir.”**® Bu dolayli yapiya karsihk Stra-y1
Devlet’in, kendisine havale olunmus, yani onun 6niine gelmis bir is hak-
kinda dogrudan dilek¢e kabul etme yetkisi bulunmaktadir. 1286 tarihli
Nizamname-i Dahili’nin 24. maddesine gore, “Bir maslahatin Siira-yt
Devlette miizakeresi mutlaka makam-1 Sadaret-i uzmddan havalaye muh-
ta¢ oldugundan resmen havale buyrulmayan maslahat miizakare oluna-
maz. Su kadar ki esasen Siira-y1 Devlete havale olunan bir is hakkinda
dogrudan dogruya makam-1 riyasete verilen arzihaller kabul olunur.”*"’

Bu dolayli yapi, 1896 tarihinde “memuriar ve kisiler tarafindan verilen
idare islemleri aleyhinde sikayetleri iceren dilekceleri kabul etmek” yet-
kisi ile, kararlarin1 aracisiz agiklama imkani verilmese de, enazindan
sikayetleri dogrudan kabul etme imkani taninarak yumusatilmistir.

Stira-y1 Devlet’in kararlar1 Sadaret’in onayimna ve Padisah’in iradesine
sunulmaktadir. Stra-y1 Devlet, gérevlerini yaparken nihai karar yetkisi
yoktur. Sadaret ve Padisah iradelerinin karara eklenmesi gerekmektedir.

Stira-y1 Devlet Nizamname-i Dahilisi’nin 8. maddesine gore, “idare isle-
rine iliskin kararlar: kesin olmadigi gibi muhakemat dairesinde davalar
tizerine verilen hiikiim ve kararlarin icrasi da Sadaret makaminin onayi-
na ve Padisahin iradesine baghdir. ”*%

Idareye iliskin meselelerin hallinde Stra-y1 Devlet’in iptal yetkisi bulun-
mamaktadir. Butlana yakin bir kavram olsa da, o déneme yabanci olan
iptal yetkisinin bulunmamasi dogaldir. Stra-y1 Devlet hukukea ve idarece

% 30.Za.1331, Dosya No:195, Gémlek No:12, Fon Kodu:DH.ID.

5 Diistur 1, 5.704

“7 Diistur 1.,5.712

% Stra-y1 devletin nizamname-i esasisi hitkmiince umur-u idareye dair olan
kararlar1 kati olmadig1 misullu muhakemat dairesinde deavi iizerine lahik olan
hiikiim ve kararlarin icrasi dahi makam-1 sadaret-1 azamenin tasdikine ve ira-
de-i seniye-i hazret-i padisahi suduruna menuttur.
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dogru olani, iyi olami belirterek ve karar yetkisinin padisahta oldugunu
sOylerek karar vermektedir: “Ol babda emr ii fermdn hazret-i men lehiil-
emrindir.”

Glinlimiiz idare hukukgulari, Osmanli Stra-y1 Devleti’nin iptal kararina
rastlamay1 beklemislerdir. Iptal karari bulamamak hep bir hayal kiriklig:
yaratmaktadir. Bir mahkemenin, idarenin bir iglemini yargilamasi ve
sonuncunda hukuka aykir1 olduguna hiitkmederek verdigi kararla o iglemi
hukuk diizeninden silmesi anlaminda bir iptal yetkisi elbette bulunma-
maktadir. Agiklamaya calistigimiz lizere Stra-y1 Devlet bir yargilama
makami olarak kurgulanmamistir. Bununla birlikte kurumsal olarak, isle-
yen idarenin disinda ve hatta onun iizerindedir. Ayrica, idarenin iglemini
ve idari igleyisteki bir uyusmazlig1 degerlendirme yetkisine sahiptir. An-
cak onun hukuksal varligi hakkinda dogrudan sonu¢ dogurma giicii bu-
lunmamaktadir. Bununla birlikte, idarenin islem ve isleyisinden dogan
uyusmazliklarin kurumsal olarak isleyen idarenin disindaki bir inceleme
makamina taginiyor olmasi; bu bagvurunun ve bagvurunun incelenmesinin
kurumsallagmis ve yontemli bir siirece baglanmig olmast ve bu yapinin
arizi degil de, istikrarli bir nitelik kazanmas1 idarenin yargisal denetimi-
nin evriminde ¢ok 6nemli bir geligkinlik asamasini gostermektedir. Bir
monarsi i¢in Otesini diisiinmek tarihsel olarak miimkiin degildir. Agik
iptal yetkisi i¢in Cumhuriyet’i beklememiz gerekecektir.

Stira-y1 Devlet’in ilk karari, ilk kez Akgilindiiz tarafindan aktarilmstir.
“Eylip Semtinde yagmur ve sel sularmnin tasidigi molozlarin mahalleyi
kirletmesi” ile ilgili olarak verilen bu karar, Stira-y1 Devlet’in kurulusun-
dan hemen sonraya 22 Mart 1868 tarihine aittir. Karar, idare aleyhindeki
bir sikayetin degerlendirilmesine iliskin degildir. Ticaret Bakanligi, yagis-
lar sonucunda Eyiip sokaklarinda gecise engel olacak sekilde biriken kum
ve molozlarin temizlenme masraflarinin nasil karsilanacagini Sira-y1
Devlet’ten sormugtur. Stira-y1 Devlet bunu miizakare etmis ve bir karara
baglamistir: “ (...) kurus bardymn ... sokaklarda ve bazi mahalle aralarin-
da terdkiim eden kum ve molozun tahliyesi ile mdrrin ve dbirinin
su ibetden kurtarilmasi iciin sarf olunarak kegf-i ahir defterinin haricin-
de bulundugu anlasilmig ve bu akgenin eldin tesfiye olunmasindan ndst
ashdab-1 matlib bir yandan sizlanmakta bulunmug olmasina mebni kabul
ve ifasi umiir-1 tabi’yyeden olmagin ber miiceb-i istizan zikr olunan ...
kurusun dahi Hazinece kabul ve tesviyesi zimmunda ifay-1 muktezdsinin
nezdret-i miisariinilevhdya havalesi tasarruflarinda ise de ol babda emr ii
fermdn hazret-i men lehiil-emrindir.”*®

9 Akgiindiiz, “Arsiv Belgeleri Isiginda Stray-1 Devlet’ten...”, s.127-128; Danis-

tay tarafindan her yil, kurulus tarihi olarak kabul edilen 10 May1s giinii dii-
zenlenen Idare Hukuku kongre ve sempozyumlarinin birinde aktarilan bu ka-
rar, yayimlanan tartismalara bakilirsa, dinleyicilerde bir yanki bulmamigtir.
Stira-y1 Devlet tarihinde bir iptal karar1 arayan hukukcular i¢in hayal kirikligi
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Bunu bir danisma karar1 olarak nitelemek uygun degildir. Zira, miinasip
yolu gostermekte ve kararinin gereginin yapilmasi igin kararin ilgili ba-
kanliga havale edilmesini istemektedir.

33

Stra-y1 Devlet’in bu ilk kararmin hiikkiim fikras1 “... bu ak¢enin eldan
tesfive olunmasi ve kurusun dahi Hazinece kabul ve tesviyesi zimninda
ifay-1 muktezasinin nezdret-i miigdrtinileyhdya havalesi tasarruflarinda
ise de ol babda emr ii ferman hazret-i men lehiil-emrindir” seklindedir.

Eyiip Sokaklart molozlardan temizletilmektedir ve para gerekmektedir.
Stira-y1 Devlet paranin nereden karsilanacagina ve ddeme yapilip yapil-
mayacagina karar vermektedir. Daha dogrusu, ilgili bakanligin bdyle
karar vermesi gerektigine karar vermektedir. Kararin1 da “... yine de bu
konuda karar verme yetkisi emir sahibi hazretlerine aittir” diyerek bag-
lamaktadir. Kurulan sistem geregi, Stra-y1 Devlet’in bu karari, onaylan-
mak ve Padisaha sunulmak iizere Sadarete iletilmistir. Bunun iizerine
Stra-yr Devlet kararinin ilgili idarece uygulanmasi igin bir Irade-i
Seniyye sadir olmus bu ilgili idareye génderilmistir.*”

Gerek idare aleyhindeki sikayetleri incelediginde ve gerekse idareden
gelen konular goriistiigiinde Stra-y1 Devlet, kararin1 vermekte ve hiikiim
fikrasini “ol babda emr ii fermdn hazret-i men lehiil-emrindir” diyerek
tamamlamaktadir.*”!

Vilayetlerin yanisira, ticaretin gelismis oldugu kazalarda da ticaret mah-
kemeleri kurulmasina iliskin kararda, Stira-y1 Devlet’in karar ile Irade-i
Seniyye arasindaki iliskiyi gorebiliriz. 1869 yilina ait bu kararda “... Si-
ra-y1 Devlet ... dairesinden verilen karar iizerine bilistizan icrai iktizasina
... tarihinde irade-i Seniyye-i hazret-i sehriyari miitealik serefsadir buy-
rulmugtur. ATz Padisah, Stra-y1 Devlet tarafindan verilmis olan kararin

olarak disiiniilebilir. Arsiv taramasinda higbir sikintisi olmayan ve bu tara-
may1 ger¢eklestirmis 6nemli bir tarihgimiz de bize iptal karart bulamamustir.
Bu gergek bir hayal kirikligidir. Bu, gegmise bakish tarih anlayisinin, hayal
kirikliklariyla aragtirma yollarini kapattigina iligkin giizel bir 6rnek olustur-
maktadir.
%" Orijinal metin i¢in Bkz. Ibid., 5.130
#1 « . olmakla ifa-yt muktezasi ve .. matbuasindan lizumu mikdarinin
nezareteyn-i miisariin-ileyhiima irsal buyurulmasi babinda emr i ferméan haz-
ret-i men lehiil-emrindir (1881)”, Zeyl-i Diistur, c.2, 5.3
... nezaretlerine icra-y1 tebligat buyulmasi tezekkiir kilinmis olmakla ifa-y1 muk-
tezas1 babinda emr i ferman hazret-i men lehiil-emrindir (1889)”, Ceride-i
Mehakim, sy. 544, 5.6623
...’va da samil tutulmasi menfaat-1 hazineyi mucib olacagindan bilistizan
serefsadir olacak irade-i seniyye-i hazret-i padisahi lizerine ... nezaretlerine ic-
ra-y1 tebligat buyurulmasi tezekkiir kilinmis olmakla ifa-y1 muktezasi babinda
emr U ferman hazret-i men lehiil-emrindir (1889)”, Ibid.
2 5 Rebiiilahir 1285 (1869) tarih ve 981 sayili Tavkim-i Vakayi
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uygulanmasini uygun gormiis ve izin vermistir. Takvim-i Vakayi’de “S0-
ra-y1 Devlet” bashigi altinda yer alan karar, Padisah’in uygun gérme kara-
rindan sonra bu sekilde yayimlanmaktadir.

Yine aym tarihli bir diger kararda da aym yontem sdzkonusudur. Bir
ihtilafi sonra erdirmesi bakimindan yargisal niteligi agir basan bu olayda
Stira-y1 Devlet heyeti umumiyesi tarafindan, bazi gayrimiislim tebaanin
“bedelat1 askeriyeden muaf tutulmalarina karar verilmis ve bilistizan
icrai icabma ... tarihinde irade-i Seniyye-yi hazreti tacdar: miitealik ve
serefsadir buyurulmustur.”

Bunun istisnasi, memur yargilamasinda verdigi kararlardir. Memur yargi-
lamasinda verdigi kararlarda “... yine de bu konuda karar verme yetkisi
emir sahibi hazretlerine aittir” kalibi kullanilmamaktadir. Ornegin, me-
mur yargilamasi i¢in Sira-y1 Devlet bilinyesinde kurulan Sura-y1 Devlet
Bidayet Mahkemesi karar vermekte ve karari tethim etmektedir.

Memurlar yargilamak, bir yargilama isidir. Buna karsilik, idare aleyhin-
deki sikayetleri gormek ve idarenin karsilastigi giicliikleri inceleyerek
bunlar hakkinda karar vermek, bir yargilama olarak diisiiniilmemistir.
Kararlarin hiikiim fikralarindaki yazim farklilig1 da buna isaret etmekte-
dir. Bu farklilik abartilmamalidir. Kurumsal bir yapt olusturulmus bu-
lunmasi, bagvurunun, goriismenin ve karar vermenin usullii olmasi siireci
yargilamaya yakinlagtirmaktadir.

1918 yilinda, Stra-y1 Devlet’in orgiitlenmesi ve gorevlerinde degisiklik
yapmak lizere yine Stira-y1 Devlet tarafindan hazirlanan kanun tasarisinin
gerekcesinde, gelinen asamada, mevcut Orgiitlenme ve isleyis tarzinin
yetersizligi vurgulanmaktadir. Stra-y1 Devlet, idare aleyhindeki sikayet-
lerde de yargilama yontemi uygulamak ve tasdikten bagimsiz karar ver-
mek istemektedir.

Bu 6nemli Gerekge’de oncelikle idare aleyhindeki sikayetlerin goriilme-
sindeki yonteme iliskin saptama yapilmaktadir: “Idare davalar: icin Sira-
yi1 Devlet ozel bir érgiitlenme ve yargilama yontemi olmadigindan mevcut
nizamname uyarmnca sozkonusu davalar, konusuna gorve Sura-y1 Devlet’in
cesitli dairelerinde ve idari sekilde incelenmekte ve gériilmektedir. Bunun
sonucu olarak da ¢ikan hiikiimler (yargisal kararlar —OK), ancak idari
karar gibi sadaret makaminin onay: ile etkili olabilmektedir. Hiikiimler
tasdik edilmedigi zaman ne yapiacagi belli olmadigi gibi onaylanan
kararlardan bazilart da ilgili idare tarafindan cesitli sebepler ve oyala-
malarla uygulanmamaktadir Bir de bu hiikiimlerin idari sekilde verilmesi,
kesin hiikiim tegkil etmemesi ve her zaman yeniden incelenerek degistiri-
lebilmesi imkanint vermektedir.”*"

4 .. .. N 1a .
7 “Deavi- idare icin Shray1r Devlet’e teskilatt mahsusa ve usulii muhakeme
olmadigindan nizamat1 mevcude icabinca deavii mezkire taalikuna gore Su-
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Goriildiigh gibi 1918 yilina gelindiginde, kurulusunda hicbir sekilde yar-
gilama olarak disilinlilmemis ve orgiitlenmemis olan idare aleyhindeki
sikayetleri gérme islevi, artik yargilama olarak anlagilmaktadir. Stra-y1
Devlet’in sikayetler hakkinda verdigi kararlar, mukarrerati kazaiye olarak
nitelendirilmektedir. Bunlar i¢in artik Sira-y1 Devlet icinde 6zel bir or-
giitlenmeye gidilmesi gerektigi ve yargilama yontemine ihtiya¢ bulundu-
gu belirtilmektedir.

Yargisal nitelige uygun bir usule ihtiya¢ oldugu gibi, kararlarin verildik-
leri anda, sadaretin onayma ve padisahin iradesine ihtiya¢ duymaksizin
etkili olmasi istenilmektedir. Gerekge’de, yargisal yontem ihtiyaci dile
getirildikten sonra gerekenler ortaya konmaktadir: “Sézkonusu kararlar,
uyusmaziiklarin ¢oziilmesi icin verildiginden, infazi, taraflardan birinin
onaywma ihtiya¢ gostermeyip kendiliginden etkili, her iki taraf hakkinda
da ayni derecede baglayici ve kesin hiikiim niteligine sahip olmalidir. i

Idare artik yargilamanin tarafi olarak diisiiniilmektedir. Gerekge’de “ida-
re”, agik¢a yargilamanin tarafi olarak belirginlestirilmektedir. Boylelikle
Stra-y1 Devlet, idare hakkindaki sikayetleri incelerken kendisini idareden
ayr1 olarak diisiinmektedir. Stra-y1 Devlet bir yargilama organi olarak
kurulmamigtir, bununla birlikte idare aleyhindeki sikayetleri goriir-
ken/yargilarken idareyi agikg¢a bir taraf yapmakta ve kendini idareden ayri
konumlamaktadir. Ortada bir uyusmazlhik vardir. Bu yargilama ile ¢oziil-
mektedir. Sonu¢ uyusmazligin taraflarindan birinin onayina ihtiya¢ duy-
mamalidir. Uyusmazligt ¢dzen kararlar birer hiikiimdiir ve hiikiim (yargi-
sal karar) olmanin biitiin niteliklerini tagimali, idarenin iradesine ihtiyag
gostermeden hukuksal etkiye sahip olabilmelidir. 1918 Stra-y1 Devle-
ti’nin, idarenin yargisal denetimi evriminde tarihsel bir birikim evresine
isaret eden bu istekleri, Cumhuriyet Siiray1 Devleti ile hayata gececektir.

ra-y1 Devlet’'n devairi muhtelifesinde ve idari sekilde tetkik ve rii’yet edil-
mekte olup bunun neticesi olarak da sudur eden mukarrerat1 kazaiye idari ka-
rarlar gibi makami sadaretin tasdiki ile nafiz olabilmektedir. Mukarrerati
kazaiye o veghile tasdik edilmedigi halde ne yapilmak 1dzim gelecegi muay-
yen olmamakla beraber tasdika iktiran edenlerden bazilar1 devairi aidesince
talil ve tavik ile icrasindan imtina olunmaktadir. Bir de kazai kararlar sekli i-
daride sudurunun ilcasiyle kaziyei mahkeme teskil edemiyerek her zaman
tekrar tetkik ve tadile miisait bulunuyor.”, Goreli, Devlet Sarasi, s.35
“Halbuki mevzubahis kararlar halli ihtilafat zimminda sadir olmasiyla infazi
tarafeyden madiid bir tarafin tasdikine muhta¢ olmayip kendiliginden
lazimiilinfaz olmak ve her iki taraf hakkinda ayni derecede vacibiilittiba bu-
lunmak ve ilanihaye gayri kat’i mahiyette kalmayip kaziyei muhkemeler vii-
cuda getirmek iktiza eder.” Ibid.
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DORDUNCU BOLUM

CUMHURIYET DONEMINDE iDARI YARGININ
KURULMASI

Tiirkiye Cumhuriyeti ve onu dnceleyen Biiyiik Millet Meclisi yonetimi,
idarenin yargisal denetiminde Osmanli tanzimati ile agilan evrim ¢izgisi
iizerinden yiirlimiis ve bunu yargisal agamaya ulagtirmigtir.

Anadolu Hiikiimeti’nin, yonettigi cografya iizerinde, tiim bir hukuksal ve
yonetsel yapiy1 silerek ise baglamamis oldugunu biliyoruz. Osmanli ka-
nunlarinin ve teskilat yapisinin yiirtirliikkte oldugu Anadolu, Millet Meclisi
Hiikiimeti tarafindan bu kanunlara eklenen yeni kurallarla ve bu kanun-
larda yapilan degisikliklerle yonetilmigtir. Osmanli kanunlarinin tamamen
yirirliikten kaldirildigina ya da tamamen benimsendigine iligkin bir Mec-
lis karar1 bulunmamaktadir. Meclis hiikiimeti, kurtulus miicadelesinin
ihtiyaglart dogrultusunda hareket etmis, pek cok konuda oldugu gibi,
idare hakkindaki sikayetlerin dinlenilip halledilmesi ve memur yargila-
masi konularinda da Osmanli’dan gelen kurumsal yapiyi, kismen orgiitsel
degisiklige ugratarak da olsa siirdiirmiistiir.

Idarenin yargisal denetimi evriminde, Anadolu Hiikiimeti ve Cumhuriyet
Devrimi, bir kesintiden ziyade evrimde {ist agsamaya atlayan bir siireklilik-
tir.

Buna karsilik kuramsal birikim bakimindan ayni seyin sdylenebilmesi
miimkiin degildir. Idarenin yargisal denetimine iliskin, Cumhuriyet’e
gecebilecek kayda deger bir kuramsal birikim bulunmamaktadir. Buna,
asagida ele alacagimiz, Osmanl idare hukukgularinin ¢alismalar ve Bii-
yiik Millet Meclisi goriigmeleri taniklik edecektir. Bu bosluk, ancak
1930’lardan sonra yapilacak ¢alismalarla doldurulabilmistir.475

Bu béliimde ilk baslik altinda, kurumsal ve kuramsal mirasa deginecegiz.
Bunun igin 6ncelikle Osmanli idare hukukgularinin idarenin denetlenmesi
konusundaki kuramsal donanimi saptanmaya calisilacak; daha sonra idari
yargt denetiminin Osmanli dénemini Cumbhuriyet idare hukukgularinin
nasil degerlendirildigi ele alinacaktir.

5 Tiirk idare hukukunun kurucu ¢alismalarinin, kamu hizmeti kavrammin geli-

simi baglaminda degerlendirilmesi i¢in bkz. Onur Karahanogullari, Kamu
Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), Turhan Kitabevi, Ankara, 2002.
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VI. Kurumsal ve Kuramsal Miras

A. Osmanl Idare Hukuk¢ularimin Idari Yargi ve Siira-y1 Devlet Al-
gist

Osmanli donemine ait idare hukuku kitaplarinin incelenmesi, doneminin
Batili kaynaklan ile kiyaslandiginda, ilkel bir idari yargi anlayisinin ol-
dugunu ortaya koymaktadir. Batil1 6lciitlere gore bir kiyaslamanin Gtesin-
de, idarenin denetlenmesinde, Tanzimat donemiyle birlikte yerlesmeye
baslayan yeni kurumsal yapilarin c¢alisilmamig oldugu goriilmektedir.
Idarenin yargisal veya daha genel bir ifadeyle kurumsal denetim imkant,
kuramsal diizlemde neredeyse hi¢ islenmemistir. Idare hukuku alaninda
yazanlarda, Osmanli kurumlar1 ve uygulamasinin kuramsallastirilmasina
yonelik bir ¢aba bulunmamaktadir. Sadece mevzuatin aktarilmasi ile
yetinilmektedir.

Osmanli idare hukuku kitaplarinin temel 6zelligi ders kitabi olmalaridir.
ibrahim Hakki, Hukuk-u Idare (1312) *’° adli kitabinin [fade-i Miiellif
(Ons6z) boliimiinde bundan agikga soz etmektedir. Ele alacagimiz diger
iki kitap da ders notlarindan, yazar1 ve notu tutan kisi tarafindan hazir-
lanmustir. Bu kitaplardaki tislup ders anlatimi seklindedir.

Kitaplarda Fransiz kaynaklarindan yararlanmig olundugunun isaretleri
vardir. Atif usuliine bagvurulmamis olmakla birlikte, kitaplarin, Fransiz
literatiiriinden yararlandiginin isareti olarak, yer yer Fransiz hukukundan
bahsedilmesi ve kimi terimlerinin Fransizca karsiliklarinin da kullanilmig
olmasi gosterilebilir. Bunun disinda, Ibrahim Hakki, kitabinda kullandig:
béliimlemenin kaynag: olarak agik¢a Jules Malleine’i gostermektedir.*”’
Bununla birlikte idarenin denetimi konusunda Fransa’da gelisen kuramsal
cerceve, Osmanli idare hukukgulan tarafindan kullanilamamis ve 6gren-
cilere aktarilamamisgtir.

Osmanli hukukgularinin idare hukuku kitaplarinda yapacagimiz kisa bir
gezinti, konu hakkinda fikir verebilecektir.

fbrahim Hakki’nin Hukuk-u Idare kitabmin birinci boliimiinde Stira-y1
Devlet’e yer verilmektedir. Ancak, Stra-y1 Devlet anlatilirken idarenin
yargisal denetimine iligkin herhangi bir deginme yer almamaktadir. Stra-

47 ibrahim Hakki, Hukuk-u idare, 2.B., Karabet Matbaasi, istanbul, 1312:
Kitabin ilk baskist 1308 (1892) tarihini tasimaktadir. Biz kitabin ikinci baski-
sindan yararlandik.

77 {brahim Hakk1 Pasa’nin Hukuk-u Idare kitaby, ilk idare hukuku kitab1 olarak
kabul edilmektedir. Bu kitaba iligkin ilk ¢alisma ise Tekin Akillioglu tarafin-
dan gergeklestirilmistir. Akilloglu, kitabin, Fransiz kaynagiin izini de siir-
miis ve Jules Malleine’nin calismasi ile Ibrahim Hakki’nin kitabmi karsilas-
tirmistir. Bkz. Tekin Akillioglu, “Hukuku idare’ Uzerine”, AiD., c.16, sy.2,
1983, s.69; Tekin Akillioglu, “Yonetim Hukukumuz ve Gelecegi”,
www.idare.gen.tr/akillioglu-yonetim.htm, (25.4.2005)
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y1 Devlet kitabin, “Heyet-i Idare-i Miilkiye” baslikli birinci kisminin,
“Idare-yi Merkeziye” baghkl1 birinci fash ile “Mehakim-i Idare (idare
mahkemeleri)” baslikl1 altinc faslinda yer almaktadir. Ibrahim Hakki’nin
hicbir degerlendirme yapmadig:1 Stira-y1 Devlet Nizamnamelerini aktar-
makla yetindigi goriilmektedir.

Birinci kismin birinci faslinda Stra-y1 Devlet’in gorevleri, kurulusu ve
isleyisine iliskin diizenlemeler aktarilmistir. Herhangi bir yorum bulun-
mamakta, ilgili nizamnameler aktarilmaktadir (s.28,29,31).

Kitapta, Stra-y1 Devlet’in ele alindigi bir diger bolim ise, ilk kismn
“Mehakim-i Idare” baslikl1 altinc1 fashidir. Bu baslik altinda, ara bir agik-
lama yapilmadan, hemen, “Memurin Muhakemesi” alt basligma yer ve-

rilmigtir. Bu baslhiktan sonra da sirastyla “Mecalis-i Idare”, “Siray1 Dev-
let”, “Ihtilaf” ve “Divan- Muhasebat” bagliklar1 yer almaktadir.

Ibrahim Hakki, idare mahkemeleri bashg: altna yerlestirdigi “memur
yargilamas1” boliimiinde, deavi-i idare ile ne anlasildigin1 agiklamaktadir.
Bu agiklamalar, idari dava konusunda, ilk idare hukuku kitabindaki algiy1
ortaya koymasi bakimimdan énemlidir. ibrahim Hakki, memur yargilama-
sin1 anlatmadan Once, idari dava kavramini agiklama geregi duymaktadir:
“Devletin miiddei veya miiddeialeyh bulundugu deaviye, deavi-i idare —
contentieux administratif- nami verilmekte olup pek ¢cok mahallerde deavi
idarenin ciimlesi idare mahkemelerine yani azasi taraf-1 devletten
mansub veya muhtelif surette mansub veya miintehab ve fakat adliye ha-
kimleri gibi istiklal-i tam ve layelazillik vesair teminat ile heyet-i idare-
den bilkiillive tefrik edilmemis bulunmak iizere teskil edilen heyetlere
havale olunmugstur. Deavi-i idarede hukuku istisnaiye cari olmayip yine
hukuku adiye-yi memleket ahkami cari ise de muhakemata memur heyet-
lerin teskilati mehakimi adliyeden farklidir. Bu deavi baslica iki kisma
ayrir ki birincisi devletin hukuk-u tasarrufiye ve intisabiye vesairece
efrad ile miinasebetten tevlid eden davalardir ve bunlar elyevm bizde
mehakim-i adliyeye racidir ikincisi de memurin-i devletin vazife-yi memu-
riyetlerine ait hususattan dolayr icap eden muhakemeleri keyfiyetidir ki
bu da memurin muhakemati hakkindaki usul ve mehakime tabidir (s.242-
243).”

Deavi-i idare tanimi igin, contentieux administratif Fransizca karsiligi da
verildikten sonra yapilan tanim, idarenin taraf olmasi disinda higbir ek
ozellik tastmamaktadir. Ibrahim Hakki igin, idare davasim belirleyen
temel Ozellik, uyusmazlhigin adliye mahkemelerinde degil de hiikiimet
tarafindan atanan, bagimsiz olmayan ve hiikiimet¢ce gérevden alinabilen
heyetler tarafindan ¢oziilmesidir. Idare davasi, terimini dnceki boliimde
agikladigimiz igin Ibrahim Hakki’nin degerlendirmesini burada tartigmi-
yoruz. Ibrahim Hakki, genel bir tanim verdikten sonra, Osmanli’da deavi-
i idarenin memur yargilamasi ile sinirli oldugunu belirtmektedir. Stra-y1
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Devlet’in idare aleyhindeki sikayetleri istinafen ve dogrudan ¢dzmesini
[brahim Hakk1 hi¢ gérmemistir.

Ulkemizde idari yarginin tarihi, Damistay’1n tarihi ile sinirli olarak ince-
lenmektedir. Osmanli, tagra orgilitlenmesinde yer alan vilayet idare mec-
lislerinin idari uyusmazliklarn ¢ézmek konusundaki gorevleri gdzardi
edilmemelidir. Ayrica, tasrada kurulan sistem merkezde bir Stra-y1 Dev-
let kurulmasmi oncelemis buna omek olusturmustur. Ibrahim Hakki,
idare meclislerinin gorevlerini aktarmaktadir.””® Ancak, Stira-y1 Devlet ve
idarenin denetlenmesi ile baglantisina deginmemektedir. idare aleyhinde-
ki sikayetleri ¢6zme gorevi aktarilmakta, ancak bunun idarenin denetlen-
mesi ile ilgisi kurulmamaktadir.

Ele alacagimz ikinci kitap Divan-1 Muhasebat Miiddeiumumisi ve Istan-
bul Dariilfiinunu Muallimlerinden Ahmet Suayip Bey’in, birinci smifta
verdigi dersin notlarindan hazirlanan, 1326-1327 (1910-1911) tarihli
Hukuk-u Idare (Droit Administratif)*” adl eserdir.

Ahmet Suayip, idari yargi konusunu, “Envai Mehakim (Mahkeme c¢esitle-
r1)” baslig1 altinda anlatmig ve “memurin muhakemesi” ile sinirl olarak
algilamigtir. Ahmet Suayip icin, idari yargi demek idare mahkemeleri
demektir. Idare mahkemeleri ise, “menafii hususive ile istigal eden
mehakimi adiye”den farkli olarak “menafii umumiye ile istigal eder”;
birincileri layelazil (gorevden alimamazlarken) idare mahkemeleri bdyle
degildir.**® Burada da ibrahim Hakki’daki kavrayisin aynini goriiyoruz.
Genel yararla ilgilenen, hakimlik giivencesi bulunmayan mahkemeler
idare mahkemeleridir.

% “jdare-yi Umumiye-yi Vilayet Nizamnamesi’nin 8. maddesinde deaviyi ida-
rece vazifeleri taayin kilinmigsa da o vakitten beri bu madde ahkamu
tebbeddiilat-1 muhimmeye ugramistir. Degisiklikten 6nceki gérevlerinden ilki,
vilayet memurlarin1 gorevleri nedeniyle isledikleri suglardan dolay: yargila-
maktir. Tkincisi, gerek vilayet daireleri, meclisleri ve memurlar1 arasindaki ve
gerekse mahkemelerle idare heyetleri ve memurlar arasinda ortaya cikabile-
cek gorev smnirlarina iliskin uyusmazliklar: ¢ézmektir. Uglincii gérevi, ahali-
nin hiikiimet gorevlileri aleyhinde vukuu bulacak sikayetini incelemek ve va-
tandaslarin kendi aralarinda mali yiikiimliilikklerin bolistiiriilmesi konusunda
dogacak uyusmazliklar1 ¢ozmektir. Vilayet idare meclislerinin dordiincti go-
revi, hiikiimet ile bireyler arasindaki miri mallar iltizamlarina ve diger soz-
lesmelere iliskin davalar1 gormektir. Yapilan degisikliklerle, idare ile adliye
arasindaki gérev uyusmazliklarinin halledilmesi yetkisi, Enciimen-i Ihtilafa;
“efrad ile hiikiimet arasindaki deavi”yi gérme yetkisi de “mehakim-i nizami-
yeye” verilmistir. ibrahim Hakki, s.253”

Kitap “muallimin ruhsatiyla Mektebi Hukuk Birinci sene Birinci Sube tara-
findan tab ettirilmistir.”

0 Ahmet Suayip, Hukuk-u idare, Istanbul, 1326-1327, 5.11
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Ahmet Suayip, 1911 tarihi itibariyle Osmanli’da mehakimi idarenin gore-
vini “memurin muhakemesi” olarak saptamaktadir. Adliye mahkemeleri-
nin yanisira, idare mahkemelerinin yaratilmasinin gerekcelerini de sadece
memur yargilamasi konusu baglaminda tartismaktadir. Idare mahkemele-
rinin goérevine iligkin Avrupa’daki anlayist aktardiktan sonra, Osmanli
icin su saptamay1 yapmaktadir: “Bizde, devletin, hukuk-u tasarrufiye ve
iktisabiyece efrad ile miinasabetinden miitevellid ihtilaf mehakimi adiyeye
gidiyor. Yani hiikiimeti Osmaniye éteden beri idare mahkemelerinin vazi-
fesini tahdit cihetine meyl etmigtir. Vazifeleri Avrupa’da oldugu gibi pek
vasii degildir”**" Devletin alim-satim, yani miibadele konusunda birey-
lerle olan iligkilerinden dogan uyusmazliklarin adi mahkemelere gitmesi,
Ahmet Suayip’in hayiflanmasinin tersine, Osmanliya 6zel bir sinirlilik
degildir. Idari yarginin genel mantiginda bu vardir. Boylesi temel bir
bilgiden Osmanli idare hukukc¢usunun haberdar olmamas: ilgingtir.

Osmanli donemi idari yargi anlayisini degerlendirebilmek icin deginebi-
lecegimiz diger bir kitap, Ismail Hakki’nin 1328 (1912) tarihli Hukuk-u
Idare adl gallsma51dlr.482 Bu kitap da, ders notu derlemesidir. Evkaf
Nezareti Tahrirat Dairesi Miidiirii ve Dariilfiinun-u Osmani Hukuk Subesi
birinci seneler Hukuk-u Idare Muallimi olan Ismail Hakki Beyefendi’nin
Mektebi Hukuk birinci sinifindaki derslerinin, 6grencilerinden Mehmed
Salahaddin tarafindan kitaplastirilmasindan olusan Hukuk-u Idare’de,
idari yargiya iliskin genel bilgi verilmeden dogrudan dogruya Sira-yi
Devlet ve memur yargilamasi ele alinmaktadir.

Ismail Hakki da Stira-y1 Devlet’in yargisal gérevlerini memur yargilamasi
ile siurh olarak incelemektedir.*®’ Diger iki kitaptan farkli olarak Ismail
Hakki, Stira-y1 Devlet tarihini, Tanzimat hareketinin tarihiyle baglantili
olarak aktarrms‘ur.484

“! Tbid.

*2 {smail Hakki, Hukuk-u Idare, istanbul, 1328 (1912)

* Ibid., s.212

#4 Ibid., 5.208 vd.’den kisaca aktaralim: Giilhane Hatt: Hiimayununda, 6ngorii-
len, mal, can, 1rz giivenligi, askere alma ve vergi salma gibi esash konulardaki
giivenceler “hakkinda kavanini cedide vazi ve tesisi lazimeden gériilmesine
binaen”, bu yeni kanunlarin, gerektiginde padisah¢a onaylanmadan once,
Meclis-i Ahkam-1 Adliye’de goriigiilmesi ongoriilmiistii. Daha sonra, bu mec-
lisin gorevleri, Meclis-i Ali-i Tanzimat’a verilmis; 1278 senesinde de bu mec-
lis, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’ye doniistiiriilmistiir. Nihayet, bu mec-
lis de kaldirilarak, “kuvve-i adliyenin kuvve-i icraiyeden kiilliyen bittefrik-i
muhakemat” olmamasindan kaynaklanabilecek adil ve hakkaniyete aykiri
yargilama sakincasini giderebilmek icin 7 Zilhicce 1284 tarihinde, yasalara ve
nizamnamelere gore bakilan davalarin yiiksek mahkemesi olmak iizere Di-
van-1 Ahkam-1 Adliye kurulmus ve yine ayni tarihte, Devletteki 1slahatin ger-
¢eklestirilmesi ve devlet islerinin gerektigi gibi yliriitiilebilmesi i¢in, “mesalii
umumiye-yi miilkiyenin merkezi miizakeresi olmak iizere” Sura-y1 Devlet ku-
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Stira-y1 Devlet’in, o zamanki Fransiz Sira-y1 Devleti 6rnek alinarak or-
giitlenip gorevlendirildigi Ismail Hakki tarafindan da saptanmaktadir: “Su
taksim-i devair ve vezaif o zaman Fransa’da mevcud olan Stira-y1 Devlet
taksimatina ve vezaifine muvafik idi” "%

Her ii¢ idare hukuku kitabinda da biitlinliiklii ve saglam bir idarenin yar-
gisal denetimi kavranisi bulunmamaktadir. Hukuksal diizenlemelerin ve
bunlarin degisikliklerinin siralanmasindan 6te bir agiklama yapilmamak-
ta; Stira-y1 Devlet i¢in oldugu gibi il idare meclisleri i¢in de 6rnek karar-
lar aktarilmamaktadir. Bu mevzuat tasviri de sistemli bilgi 6zelligini ta-
stimamaktadir. Osmanli idare hukukgularmin, gerek hukuksal diizenleme-
leri ve gerekse uygulamay: sistemlestirebilecek bir kuramsal donanima
sahip olmadiklar1 sdylenebilir.

Onceki boliimde, 1918 Gerekgesinden sdz edip béliimler aktarmistik.
Stira-y1 Devlet’in orgiitlenmesi ve gorevlerinde degisiklik yapmak {lizere
yine Sira-y1 Devlet tarafindan hazirlanan bir kanun tasarisinin S$tra-y1
Devlet tarafindan yazilan tasari gerekgesi donemin idare hukuku mual-
limlerinden ok daha ileri bir yargisal denetim kavrayigina sahiptir. Idare
davalari, idari davalar olarak kabul edilmis; idare aleyhindeki sikayetler
hakkinda verilen kararlarin bir yargi karari oldugu belirtilmis; bu davalar-
da verilen kararlarin idarenin onayina tabi olmaksizin dogrudan etki do-
gurmasi istenilmis ve bu davalar i¢in ayr1 bir yargilama ydntemine ihtiyag
duyuldugu saptanmustir. Gerekgeyi Onceki bolimde ele aldigimiz igin
burada ayrintili degerlendirmiyoruz. Gerekge’de idari yargimnin Osmanli
disindaki gelisimi de gdzonline alinmis, yargisal denetimde kullanilan
dava tiirleri ilk kez terim olarak aktarilmis ve tasari metnine eklenmistir:
“Bazi memleketlerde deaviyi idare kazai kamile tabi deavii idare, deavii
idarei tefsir, deavii idarei iptal, deavii idarei cezaiye tabirleriyle dort
nev’e ayrimakta ise de bizde devaii idarei cezaiyeye dahil olan mevad
mahakimi adliyenin dairei kazasina dahil olup bunlarin mahakimi idare-

ye alinmasina mahal olmamakla deaviyi idarenin ii¢ evvelki nev’i kabul
edildi”*™

Biitiin bu 6nerilerin hayata gegirilmesi i¢in Cumhuriyet déonemini bekle-
mek gerekecektir. 1918 Gerekgesinin ilging bir yani da, kullanilan savla-
rin ve yapilan saptamalarin, Cumhuriyet doneminde, Stra-y1 Devlet Ka-
nunu goriigmeleri sirasinda TBMM tartismalarinda hemen hemen ayni
ctimlelerle karsimiza ¢ikmasidir.

rulmustur. Divan-1 Ahkam-1 Adliye’nin gorevi, “beyniilefrad tekevviin eden
hukuk ve ceza davalarimin hal ve fasly”’dir. Stra-y1 Devlet’in gorevi ise, “u-
mur-u idareye ve kavanin ve nizamat laythalarimin tanzim ve tetkikine
miitaalik’tir.

5 bid., s.211

486 Goreli, Devlet Siirasi, s.336
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B. Cumhuriyet idare Hukukcularimin Sira-y1 Devlet Degerlendir-
meleri: Tarihsel Miras Tezi v. Kopus Tezi

Idare hukukgulariin tartismalarindan tamamen habersiz ve bagimsiz
olarak tarihgiler Stra-y1 Devlet’e iliskin olarak yazdiklarinda “idari da-
va”, “idare mahkemesi”, “idari yarg1” nitelemesini yapmaktan hi¢ ¢ekin-
miyorlar. Cekinmiyorlar diyorum zira, bunlar sadece birer niteleme ola-
rak kalmakta, bu nitelemelere hi¢cbir agiklama eslik etmemektedir. Tarih-
cilerin bu saptamalarin1 6nceki bdliimde ele almis oldugumuzdan yinele-

meyi gerekli gérmiiyoruz.

Osmanli Imparatorlugu’nu tarihe gémen Anadolu Hiikiimeti, 1920 yilin-
dan itibaren Stra-y1 Devlet sorunuyla ugrasmis, konu bu tarihten itibaren
Biiylik Millet Meclisi’nde goriisiilmiistiir. Meclis goriigmelerini aktarir-
ken gorecegiz, milletvekilleri i¢in Sira-y1 Devlet, Osmanli’nin ¢iiriimiis
kurumlarindan biri, hatta birincisidir. Buna ragmen Cumhuriyet, Slra-y1
Devlet’i anayasada diizenlemis ve hayata gecirmistir.

Bu tarihsel olgulardan ¢iiriimiisliigiin kuruma degil, Osmanli Devleti’ne
atfedilen bir 6zellik oldugu sonucuna varabiliriz.

Nitekim donemin idare hukuku ¢alismalarinda Cumhuriyet Siiray: Devleti
ile Osmanl Siira-y1 Devleti arasinda bir kopus yaratma c¢abasina da rast-
lanmamaktadir.*®” Sadece, Osmanli Monarsisi’nde idarenin yargisal de-
netimini saglamanin imkansiz oldugu vurgulanmaktadir. Yani, Slra-y1
Devlet’in bir eksikliginden ziyade, rejimin kotiiliigliinden s6z edilmekte-
dir. Idarenin yargisal denetimi ve Stira-y1 Devlet’in tam varlig1 igin huku-
ka bagli cumhuriyet rejimi gereklidir.

Hukukgularin ¢aligmalarindan siireklilik ve kopus goriislerini aktarmadan,
hemen belirtmekte yarar var. Ele aldigimiz ¢alismalar, bizim bu ¢alisma
boyunca gelistirdigimiz tarihsel evrim yonteminden tamamen uzaktir.
Gegmige bakigl tarih anlayist bu donem idare hukukgular1 iizerinde de
etkilidir.

Tarihsel miras tezi: “Idari kaza kudretinin hududu, sumulii, ve envai
bizde muhtelif kanunlarla muhtelif heyetlere ve komisyonlara evvelden
beri verilegelmisti ...”

Cumbhuriyetin kurulug déoneminin hemen ardindan, idare hukuku sahasin-
da yazin gelistirilmeye calisildig1 gibi, idarenin yargisal denetimi kavranu
da tanitilmaya c¢alisilmigtir. Sayica az da olsa idari dava ve idarenin kazai
murakabesi konularinda ¢aligmalar yapilmistir.

#7 Cumhuriyet déneminde “Stira-y1 Devlet” sézciigii, kisaca ¢izgi kullanilmadan

“Stiray1 Devlet” seklinde yazilmaktadir. Biz de, yazimdaki bu farkliligs ku-
rumun iki farkli donemine isaret etmek {izere kullandik.
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1934 yilinda, Idare Dergisi’nde, Hukuk Miisaviri Ekrem tarafindan “Idari
Kaza” baslikh kisa bir yazi yayimlanmstir.™® Yazida, idari dava fikri
hemen hemen hi¢ bulunmamaktadir. Srayr Devlet bir mahkeme olarak
diisiiniilmemekte, idarenin denetlenmesi i¢in kurulan sistem de bir yargi-
lama olarak kabul edilmemektedir.*” Yazarm, ¢alismasina damgasim
vuran “diizenli idari bagvuru yolu fikri” tam olarak Osmanli sistemine
isaret etmektedir.*® Bu yazi, Cumhuriyetin kurdugu idarenin yargisal
denetimi sistemini kavramaktan tamamen uzaktir. Diisiinsel cergevesi,
biiyiik oranda Osmanli déonemine takili kalmistir.

1933 yilinda, Istanbul Baro Mecmuasi’nin, Cumhuriyetin onuncu y1ldo-
niimii miinasebetiyle nesredilen fevkalade sayisinda, avukat Abdiilhak
Kemal tarafindan yazilan “Cumbhuriyet Devrinin idare Sahasindaki Feyiz-
li Bir Thdas1: Idari Kaza” baslikli yazi yer almaktadir. Idari yarg: kavra-
min1 tanitmaya ¢alisan, diizgiin kuramsal bilgiler aktaran bu 6nemli yazi-
da, kisaca Osmanli dénemine de deginilmistir. Bu saglam 6zeti aktaralim
. “Evvelce memleketimizde idari davanin kabul edildigini zannettirecek
teskildt yok degildi. Miilki idare teskilati icinde ve son derecede Suray:
Devlette idari davalar riiyet olunurdu. Fakat Siirayr Devlette miistakil bir
deavi dairesi yoktu. Idari davalar mahiyetlerine gore Sirayi Devletin
muhtelif dairelerinde riiyet edilirdi. Bunlar da kazai sekilde degil idari
sekilde vaki olurdu. Verilen kararlar ancak sadaret makaminin tasdiki ile
nafiz olabiliyordu. Hattd sadaret makamnin tasdik ettigi kararlarin ait
oldugu dairelerce infazindan imtina olundugu da vaki olurdu.”*" idare-
nin yargisal denetiminde Osmanli’nin mevcutlar1 ve eksikliklerini sapta-
yan Abdiilhak Kemal, Cumhuriyet’in katkilarma ge¢mektedir: “Cumhuri-
yet idaresi fertlerle devietin idaresi arasinda tahaddiis eden ihtilaflarin
halli igin bir hakimi kabul etmekle hukuk sahasinda biiyiik bir terakki
adimi atmistir. Bununla fertlevin hukuk ve hiirriyetinin tam bir teminatini
viicude getirmistir (s.4197).” Abdiilhak Kemal, Cumhuriyet’in, idarenin

% Ekrem, “Idari Kaza”, idare (Dahiliye Vekaletinin Ayhk Mecmuast), yil 7,
1934, sy.70, 5.368-371
“Idare davalari, hukuk davalarina benzemez. Bir idari dava, daha ziyade cezal
bir hitkkmiin temyizi gibi miitalea olunmalidir. ... Stray1 Devleti miistesna bir
mahkeme, gibi, miistesna bir hiikiim organ1 gibi telakki etmek yanlis diisliniis
olur. ... Idari mahkemeler, Adliye otoritesinden bir rol almis degildir. Onlar,
idari otoritenin icra sekillerinden biridir.”, Ibid., s.370-371
“Her fiili idariden dolayr mafevk makama miiracaat miimkiindiir. Bu suretle
son merhale kat’1 karar mercii olur. Ancak, bu miiracaatlarin bir sekil daire-
sinde olmasi, alakadarin bizzat veya vekili marifetiyle izahat vermesi ve bu
izahattan sonra verilecek kararin yine sekli mahsus dairesinde esbabi mucibeli
olmasi ...”, Ibid.
1 Abdiilhak Kemal, “Cumhuriyet Devrinin Idare Sahasindaki Feyizli Bir ihdast:
Idari Kaza”, istanbul Baro Mecmuasi, Cumhuriyetin onuncu yildoniimii
miinasebetiyle nesredilen fevkalade say1, 1933, s. 4197
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yargisal denetimi i¢in yaptigini bir terakki olarak niteleyerek bu konuda
Osmanl ile arasinda bir siireklilik bulundugunu kabul etmis olmaktadir.

[zmir Baro Dergisi’nde de iptal davalari tamtilmistir. 1937 yilinda, Izmir
Barosunda Manisa Meb’usu ve Avukat Refik Sevket Ince tarafindan veri-
len “Idari Kazada Iptal Davalarinin Mahiyeti ve Hukuki Neticeleri” konu-
lu konferansinin notlar yayimlanmustir.®* Ince, tamamen iptal davalari-
nin tanitilmasina ayirdig1 konferansinin girisinde, hukukgularin kuramsal
birikiminin olmadigin1 saptamstir: “O tarihten (1341°den) evvel idare
hakkindaki hukuki noktai nazarimiz bugiinkii tekamiil derecesinde degildi.
Umumi harpten evvelki degil, hatta umumi harbin hukuk fakiiltesi bile,
asri zihniyetle ve bittabi bizim icin Fransiz zihniyetiyle bir idare hukuku
ogretmiyordu.” Bu kuramsal bosluga karsilik idarenin yargisal deneti-
minde bir kurumsal birikimin bulundugu Ince tarafindan da kabul edil-
mektedir: “Idari kaza kudretinin hududu, sumulii ve envai bizde muhtelif
kanunlarla  muhtelif  heyetlere ve komisyonlara evvelden beri
verilegelmisti. Fakat Cumhuriyet devrinden beri bu saldhiyeti iyi tanzim
edilmis sistemli bir tarzda (abg.) gérmekteyiz (s.313).”

1941 yilinda, Abdiilkadir Ozoguz’un Fransa’da yayimlanan Le Conseil
d’Etat et le Contentieux administratif en Turquie (Tirkiye’de Stra-y1
Devlet ve Idari Yargi) adli kitabinda kurumsal siireklilikten ziyade islev-
sel siirekliligin kendini dayattigi savunulmaktadir. Ozguz’un saptamasty-
la, “[Kurtulus Savasi’nin ilk yillarinda], Osmanli Siira-y1 Devleti’nin
yarattig1 hayal kirikligina ragmen idari yargi kavrami varligini siirdiirmiis
ve yasakoyucu, yapist kosullarin dayatmasi ile belirlenen bir idari yargi
orgiitlenmesi olusturmustur.”** Ozoguz bu saptamasindan sonra, TBMM
i¢inde kurulan Enciimenleri anlatmaktadir.

Devlet Stras1 Birinci Bagkanligindan emekli olduktan sonra yazdigi Dev-
let Stirasi kitabiyla, kurumun ve genel olarak idari yarginin tarihi konu-
sunda temel basvuru kaynaginin sahibi olan ismail Hakki Géreli, hemen
hemen hicbir degerlendirmeye yer vermeyen ve bir belge derlemesi nite-
liginde olan calismasinda siireklilik goriisiine yakindir. Goreli’ye gore
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti kuruldugu zaman, tiim zamanini
vatanin kurtulusuna harcadig1 i¢in “devlet teskildti tam olarak kurulama-
mig ve o meyanda Sturayr Deviet Teskildti da bizarrure ihmal edilmis
bulunmakta idi (s.38).” Goreli’ye gore, Strayr Devlet, tam bir devlet
orgiitlenmesinin zorunlu pargasidir. Osmanli imparatorlugu’ndan Cumhu-
riyet Idaresine gegisteki kesinti ise zorunlu bir ihmalden kaynaklanmustir.

Ismail Hakk1 Géreli, 1953 tarihli kitabindan énce de Stira-y1 Devlet tarihi
konusunda g¢alismalar yapmustir. 20 Mart 1937 tarihinde Ankara Halke-

#2 Refik Sevket ince, “idari Kazada iptal Davalarin Mahiyeti ve Hukuki Neti-

celeri”, izmir Baro Dergisi, y1l 2, 1937, sy.3-7, s.311-328
3 Ozoguz, Le Conseil d’Etat ..., s.31
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vinde, “Bizde Stray1 Devlet ve Idarenin Kazai Murakabesi” baslikli bir
konferans vermistir.** Géreli, bu tarihte heniiz, Devlet Surasi Tanzimat
Dairesi reisidir. 1953’te yayimlayacagi kitabinin biitiin kurulugu, sistem-
sizligi ve kuramsal ¢ergeveden yoksunlugunu bu konferansta da gorebili-
yoruz. “Cok timit ve temenni edilir ki Fransa i¢in Fransa Stray1 Devleti
nasil medar iftihar ise Tiirkiye i¢in de Tiirk Stray1 Devleti o mevkii bul-
sun!” diyerek bitirdigi konusmasinda da zorunlu ihmal goriisii bulunmak-
tadir.

Danistay’in Yiizyil Boyunca Danistay adli ¢aligmasi da tamamen Gore-
li’nin Deviet Stirast kitabina dayanmaktadir. Kurumun, 10 Mayis’1 kuru-
lus y1ldoniimii olarak kutlamasi da tarihsel siireklilik (miras) diisiincesi-
nin, kolektif kimliginin bir pargasi oldugunu gostermektedir.*”

Tarihsel miras tezini, Tiirkiye’de kamu hizmeti anlayisina dayali modern
idare hukukunun kurucusu olarak takdim edilen*”® Onar’in caligmalarinda
belirgin olarak gorebiliriz.

Modern Tiirk idare hukukunun en O6nemli temsilcisi olan Siddik Sami
Onar’a gore, 1868 yilinda Divan-1 Ahkam-1 Adliye ile Stra-y1 Devlet’in
kurulmas: ve hiikkimetle eshas beyninde olan davayi riiyet etme gorevinin
Stira-y1 Devlet’e verilmesiyle “Tiirk pozitif hukukunda idari rejim
tamamiyle kabul edilmis bulunmaktadir.”®’ Onar, Stra-y1 Devlet’i agik-
¢a idarenin yargisal denetimini gerceklestirecek bir organ olarak gdrmek-
tedir. Buna karsilik Onar’in yazilarinda, Osmanli Stra-y1 Devleti tarafin-
dan gerceklestirilmis bir denetimin varlhigina iliskin herhangi bir bilgi
bulunmamaktadir.

% {smail Hakki Géreli, Bizde Siray1 Devlet ve idarenin Kazai Murakabesi,
Ankara Halkevi, Hapishane Matbaas1 Ankara, 1937

Danistay Uyesi Riistii Aral, Damistay’1n tarihgesini, “Istanbul Stiray1 Devleti,
TBMM Hiikiimeti Dénemi ve Cumhuriyet Danistay’r” siirekliligi i¢inde ak-
tarmaktadir: “Cumhuriyet Danistay1 doneminde de idare ile adliyenin birbi-
rinden ayrildig1 ve bagimsiz olarak gérev yapmalari lizumu hakkindaki ilke-
de bir degisiklik olmamustir.” Riistii Aral, “Danigtay’in Tarihgesi, Kurulug ve
Gorevleri”, Damistay Dergisi, y1l 1, sy.3, 1971, s.43; Danistay iiyeligi yapmis
olan Oytan da Danistay’in tarihinin, Imparatorluk ve Cumhuriyet dénemle-
rinde yasadig1 iki doniisiimle belirlendigini saptamaktadir. flk doniisiim, Da-
nigtay’in yargi yetkilerini kaybedip danisma gorevlerinin giliglenmesi, ikinci
doniisim ise yargisal gorevlerinin siirekli artig1 ile belirginlesmektedir.
Oytan’in da siireklilik bakis agisina sahip oldugunu sdylebiliriz. Muammer
Oytan, “La place et le rdle du Conseil d’Etat dans la soci¢te¢ Turque”, Tiirk
idare Dergisi, y1l 57, 1985, sy.367, 5.63

Buna iligkin itirazim i¢in bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti, s.84

Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, c.1, 3.B., ismail
Akgiin Matbaasi, {stanbul, s. 87
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Onar, “idari rejim”e gecildigi acik savi ile 1876 Anayasasi’nin “eshas ile
hiikiimet beynindeki davalar dahi mahakim-i umumiyeye aittir” diyen 85.
maddesi arasindaki g¢eligkiyi agiklamak zorunda kalmistir. Onar, madde-
deki agik diizenlemenin, “idarenin yalmiz fertlerle beraber ve onlarin tabi
oldugu sartlar i¢cinde yaptig1 adi ve hususi tasarruflardan ¢ikan ihtilaflar
adliye mahkemesine birakilmistir” seklinde anlagilmasi gerektigini, nite-
kim uygulamanin da bu yolda gelistigini ve mevzuatta da (Mahakim-i
Nizamiye Teskilati Kanunu498) buna uyuldugunu belirtmektedir. Bununla
birlikte, Onar, uygulamaya iligskin hicbir denetim 6rnegi vermedigi gibi,
1886 senesinde Sura-y1 Devlet Nizamname-yi Dahilisi’nde yapilan tadilat
ile “Stira-y1 Devletin kazai fonksiyonunun yalniz memurin muhakematiyla
smirlandigr” ve 1913 senesinde ise Slra-y1 Devlet’in muhakemat dairesi
lagvedilerek “memurlarin muhakemelerinin de adliye mahkemelerine
bwrakildigi ve bu suretle Stiray1 Devletin bu kazai fonksiyonun da nihayet
buldu”gu saptamasi da yapmaktadir. ™’

Stira-y1 Devlet’in teskili ile Osmanli’da idari rejimin benimsenmis oldu-
gunu kabul eden ve 1876 Anayasasi’ndaki ag¢ik hiikkmii bile Stra-y1 Dev-
let ve idari rejim lehine yorumlamaya caba gosteren Onar, Slra-y1 Dev-
let’in Osmanli Donemine iliskin yazdiklarini “iglevsizlik” saptamasiyla
bitirmektedir: “Kanun-u Esasi de fiilen tatbik sahasindan kalkmis ve sa-
dece Diistur sahifelerinde bir siis olarak kalmis oldugu gibi Sura-y1 Dev-
letin kazai vazifesi de gerek Ikinci Sultan Hamit devrinde ve gerekse ikin-
ci mesrutiyette imtiyaz iglerine inhisar etmi;tir.”so0 “Il. Sultan Hamit
devrinde heyetler ve bunlarin toplantilart hos goriilmedigi icin Stira-y1
Devlet Heyeti Umumiyesi fiilen toplanamiyordu.”™"'

Onar ¢eliskili bir tavirla, bir yandan Stra-y1 Devlet’in kurulmasi ile Os-
manli’nin idari rejimi kabul etmis oldugunu savunmakta ve hatta 1876
Anayasasi’ndaki hilkkme ragmen idari yarginin varligimmi siirdiirdiigiini
kabul etmekte, 6te yandan Sira-y1 Devlet i¢in islevsizlik saptamasinda
bulunmaktadir. Bu ¢eliskiyi, Cumhuriyet Danistayr ve idari yargisina
tarihsel kokler bulmak gayretiyle agiklayabiliriz. Onar’in ¢abasi Cumhu-
riyet Danistayr’nin “yapay” bir kurum olmadigini, Fransa’dakine benzer

% Onar’m aktardigi diizenleme: “Kaza bidayet mahkemeleri, sairi mahakimi
nizamiye gibi kavanin ve nizamat-1 mevzua ile kabil-i hiikkmolan hukuk dava-
larin1 rilyete memur ve bunlarin haricindeki davalari kat’iyen red ile mercii
mahsusasina miiracaata llizum gostermeye mecburdur.” Onar’a gore,
hiikimetin tasarruflarinin “kavanin ve nizamat-1 mevzuaya” temas eden husu-
si mahiyette olanlarina adliye mahkemeleri bakacaklar, idari kararlardan ve
muamelelerden ¢ikan ihtilaflar ise “mercii mahsusunca” halledilecektir. Ibid.
s.89

“? Ibid., 5.90

% Ibid.

*! Ibid., 5.703
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tarihsel kokleri bulundugunu kanitlama arayismin bir sonucu olarak de-
gerlendirilebilir.

Siddik Sami’nin, idari yarg tarihine iliskin calismalari, ii¢ ciltlik idare
Hukukunun Umumi Esaslar1 kitabindan daha eskilere dayanmaktadir.
1935 yilinda Istanbul Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi’nda, “Tiirkiyede Idare-
nin Kazai Murakabesi” baslikl1 bir yazist yer almstir.”** Daha sonra kita-
binda kullanacag gerceveyi ilk kez bu yazisinda kurmustur. Siddik Sami,
bu yazisinda, Cumhuriyetin kabul ettigi idarenin yargisal denetimi siste-
minin tarihini, Osmanli klasik doneminden baslayarak kurmaktadir. El-
bette, gerek Osmanli klasik dénemindeki denetim ve gerekse Tanzimat ile
kurulan Sira-y1 Devlet sistemi, islevsiz olarak degerlendirilmekte ve
Cumbhuriyet ile yargisal denetimin tam olarak kuruldugu kabul edilmek-
tedir. Siddik Sami i¢in bu bir kopus degildir. Islevsiz yapilar, Cumhuriyet
tarafindan islevli olarak yeniden kurulmaktadir.’”® Siddik Sami yazisini,
Osmanli Stra-y1 Devleti’nin ilk nizamnamesi ile Cumhuriyet Stray1 Dev-
let Kanunu’nun hiikiimlerini karsilagtirarak bitirmekte ve gelisme sapta-
mas1 yapmaktadir: “Bugiinkii surayr devlet kanununun hiikiimleri ile ilk
surayt devlet nizamnamesinin hiikiimleri arasidaki su farklar, Tiirkiyede
idarenin kazai murakabesinin ne derecelerde esasl bir siirette yerlesmis
oldugunu pek agik surette gésterir (s.39).”

1942 yilinda ilk idari yarg: kitabini yazan Ragip Sarica da “idari kaza
teskilatinin tarihgesi’ni anlatirken, Onar’in kurdugu cergeveyi benimse-
mektedir. Kitabmin ilgili boliimiindeki kaynaklar i¢in su notu diismekte-
dir: “Bu bahsi miinhasiran saym hocamiz Ord. Prof. S.S. Onar’in eserle-
rinden naklettigimizi sdylemek bizim i¢in serefli ve zevkli bir borg:tur.”504
Bu nedenle Sarica ayrica ele alinmayacaktir.

Kopus Tezi: “Hicri bilmem ka¢ yitlimin Saban ayinin bilmem kacinda
cikan nizamnamedeki miiphem bir hiitkmiin mefhum-u muhalifinden,
Osmanli Imparatorlugunda idari yargimin varhigini isbata elverisli so-
nug¢ ¢ctkmaz ...”

2 §iddik Sami, “Tiirkiyede Idarenin Kazai Murakabesi”, istanbul Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, y1l 1, 1935, 5.21-40

“[Osmanli’da] Suray1 devletin bir idari kaza uzvu olarak isleyememesi, idare
lizerinde kazai bir murakabenin fiilen hi¢bir zaman cereyan etmemesi mem-
lekette ¢ok fena bir tesir birakmis, hatta boyle bir miiesseseye liizum olmadigi
fikrini dogurmustu (s35).” Siddik Sami’ye gore, Cumhuriyet idaresinin, bu
tesir altinda kalmamasi niteliginin bir geregidir: “Halk¢1 bir idare, kendisini
her tiirlii murakabeye ve bu arada bunlarin en miiessiri olan kazal murakabeye
genis bir surette arzetmeli idi. Ibid., s.35

3% Sarica, Idari Kaza, s.280
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Ozyoriik, Osmanli Stira-y1 Devleti’nin niteligi konusunda, Onar ¢izgisin-
den farkli bir gerceve gelistirmigtir.so5 Ona gore, Osmanli Sira-y1 Dev-
let’1, gergek bir idari yargt kurumu olmadigi gibi, boyle bir kurum olustu-
rulmasi da Osmanli’da idari rejimin kabulii sonucu dogurmamustir.

Cumbhuriyet Danistay1’na, Osmanli’dan tarihi kokler aramak gereksizdir.

Ozyériik 1977 tarihini tastyan Ders Notlarinda, idari yarginin tarihi konu-
sunda Siddik Sami Onar’in tezlerini siki bigimde elestirmistir.

Ozyoriik, Stra-y1 Devlet tarihine iliskin, degerlendirmelerini sorulardan
olusturmaktadir. Ozy®riik sorularini kinayeli bir tonda bicimlemektedir:
“Idare ile fertler arasindaki davalarin genel yarg: yerleri dururken yeni
kurulan bu yiiksek mahkemede gériilmesinin sebebi neydi? Bu tiirlii dava-
larda uygulanacak ézel nitelikte bir takim hiikiimler ve meseld bir Idare
hukuku mu vardr da, bunu o zamanlar Nizamiye mahkemeleriyle Ser iye
mahkemeleri uygulayamadiklar: veya uygulamadiklar: i¢in mi bir idare
mahkemesine ihtiya¢ goriiltiyordu? Yoksa Devlet, o zamanlara kadar
bilinmeyen bir takim kamu hizmetlerini mi yiiklenmisti de bu hizmetlerin
yeni kurulan bu mahkeme ile uygulanacak yeni bir hukuki rejime mi ihti-
yaglart vardi? (s.43)” Ozyériik, bu sorular1 sorduktan sonra, “bu sorularin
higbirine olumlu cevap verilemez” yanitin1 vermektedir.

Stira-y1 Devlet’in varlik nedenine yonelik bu sorular i¢in Ozyoriik’iin
gelistirdigi yanit, Slra-y1 Devlet’i bir reform danigma organi olarak ele
almaktir: “Tek mdkul cevap, belki su olabilir: Siira-y1 Devlet, ozellikle
miitadlalar vererek, onemli bir takim idart meselelerde, 1slahatta incele-
meler yapip onerilerde bulunarak batili bir yénetim tipine déniilmesi
yolunda hizmetler edecekti (s.43).”

Stira-y1 Devlet’in bu danigsal gérevinin yanisira, kurulusunda 6ngoriilen
yargisal gorevi Ozyériik’e gore “sun’i’dir: “Siira-yr Devlet’e, devleti
yenileme hususunda verildigi agik¢a goriilen arastirma, inceleme ve da-
nisma, onerilerde bulunma gorvevinin yam swra bir de bu tir yargisal
gorevin neden verildigini anlamak kolay degildir. Zira, ser’i hukuk, Ka-
mu Hukuku-Ozel Hukuk ayrimini bilmez ve bu ayrumi gerektirecek ve
kamu hukukunu gelistirecek hi¢chir sebep de heniiz yoktur. Netekim bu

% Mukbil Ozyériik, idare Hukuku, idari Yargi Ders Notlari, (Cogaltma),
Ankara, 1977; Kopus tezine sahip daha eski tarihli bir caligmaya 6rnek olarak
Resat Mimaroglu, Cumhuriyet Devrinde Damstay ve idare Davalari, An-
kara, 1945. Damstay Bagkanligindan emekli olan yazara gore, “Imparatorluk
zamanindaki Danistay (Stray1 Devlet) ile mevcut Tesekkiil birbiriyle asla ki-
yaslanamaz. Saltanat devrinin miiessesesi, Idare Kazasim mutlak sekliyle ka-
bule hi¢ yanasmamis ve halkin hakkini yerine getirmek hukuk bakim fikrin-
den uzak kalmigtir. ... Cumhuriyet Tiirkiyesi ise, kabul etmis oldugu yeni ka-
nunla, halkin sikayetlerinin dinlenmesi igin yer gdstererek Idare kazasini
kurmus, bir Adalet ve Hak mefhumu istiinde 1srarla durmustur.”, s.7.
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sun’l yargisal gérevin o 8 yillik siire icinde neye yaramis oldugunu da
gosteren bir arastirmaya rastlamadik (s.44).”

Ozyériik, 1876 Anayasasi’nin 85. maddesi hiikmiiyle, Stira-y1 Devlet’in
idari yargiya iliskin olabilecek gorevini kaldirdigimi kabul etmekte, bu
acik diizenlemeye ragmen, Onar’in aksi bir arayis i¢inde olmasini biraz
da alayl bigimde elestirmektedir: “1876 Anayasasindan sonra dahi Os-
manlt Damistayimin idari yargida gorev sahibi oldugu iddiaya gayret
edilmege ¢alisiimakta, fakat bakmis oldugu davalardan bir tek misal bile
verilmemektedir. Ciinki yoktur. Ve olamazdi da... 10 Mayis 1868 de acili-
st yapilan Osmanli Damistayi, madem ki fertlerle Idare arasindaki biitiin
davalara bakacakti... ve diyelim ki bakti; bu dosyalar herhalde bir yerde-
dir; acaba ihtildflar ve verilen hiikiimler neydi? (s.45).”

Ozyoriik’iin de elestirdigi gibi, Stira-y1 Devlet’in kurulmasiyla, Osman-
Ir’da idari yarginin da kuruldugunu savunan Onar, herhangi bir uyusmaz-
lik ve karar 6rnegi vermemektedir. Onar bunun yerine, bir nizamnameye
dayanarak, 1876 Anayasasindan sonra da Stra-y1 Devletin yargisal gorev-
lerinin siirdiigiinii kanitlamaya ¢aligmaktadir. Ozy6riik bu noktada, elesti-
ri dozunu yliikseltmekte, Tiirk idari yargisinin koklerini 1868°e gdtiiren-
lerde tarih bilgisi bulunmadigini belirtmektedir: “Sizlere, gergek¢i bir
hukuk 6greniminin, pozitivist bir hukuk¢u olmanin genel bir kiiltiire bagl
oldugundan sik sik bahsetmisimdir. Simdi burada da, gene Hukukcu ol-
manin, tarih bilgisine de sahip bulunmay: sart kildigini gostermek istiyo-
rum. Siyasal toplumdaki ii¢ fonksiyonun ve bunlarin icrasmni miimkiin
kilan ti¢ hukuki iktidarin bir tek elde birlestigi, bir tek organda toplandig
yerde ne idari yargi, ne Idare hukuku olur. Hicri bilmem kag¢ yilmin Sa-
ban ayimin bilmem kaginda ¢ikan nizamnamedeki miiphem bir hiikmiin
mefhum-u muhalifinden, Osmanli Imparatorlugunda idari yarginin varl-
gint isbata elverigli sonug ¢ikmaz (5.47).” 306

Ozyériik, idari yarginin varligindan s6z edebilmek icin mutlaka, idare ile
vatandaglar arasinda ¢ikan uyusmazliklarin idare hukuku veya genel ola-

3% Recai G. Okandan da, Stira-y1 Devlet’i “tesiri hi¢ derecesine indirilmis” bir
yenilik olarak degerlendirmektedir: “Tanzimat devrinin sonlarina dogru ihdas
olunan Stray1 Devlet miiessesesine bahsedilen hiikiimetle fertler arasinda zu-
hir eden ihtilafata miiteallik davalar1 rii’yet edebilmek salahiyeti, hiikimet
edenler karsisinda fertlerin hukukunu siyanet ve idare edenlerin de kazai bir
kontrole tabi kilinmasi, fertlerin hukukunun faali idareden ayr1 bir kaza organi
tarafindan himayesi gibi muhtelif noktalardan atilan miithim bir hatveyi ifade
etmekte ise de, Sray1 Devlet tarafindan fertlerin miiracaat ve sikayeti iizerine
devlet ve idare aleyhine verilecek kararlarin ancak Sadaret makaminin tasdi-
kiyle icrailik sifatini iktisap edebilmeleri ve bu miiessese organlarinin Padisah
tarafindan tayini, hakikatte, yapilan bu yeniligin tesir ve ehemmiyetini de hi¢
derecesine indirmekten geri kalmamaktadir. Bundan dolayi, tesis edilen bu
miiessese de, ihdasindaki hakiki gayeyi tahakkuk ettirebilmekten ¢ok uzak
kalmustir...,” Okandan, “Amme Hukukumuzda Tanzimat Devri”, s.120
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rak kamu hukuku kurallan ile ¢ozililmesi gerektigini kabul etmektedir.
Ozyériik’e gore, Osmanl’da kamu hukuku - dzel hukuk ayrimi bulunma-
digindan, yargisal gorevleri bulunan bir Siira-y1 Devlet kurulmus olsa da
bunun bir idari yargi organi olarak kabul edilmesi miimkiin degildir:
“Devlet arsivierinden Osmanli Damistaymmin bakip hallettigi birtakim
davalarin dosyalarint dahi ¢ekip ¢ikararak gozler oniine serebilsek, gene
aym kag¢inilmaz soru karsimiza dikilecektir: Peki bu davalara hangi hu-
kuk uygulanmigtir? Aymi hukuk uygulanmissa -ki baska tiirlii olamazdi-
Osmanli Danistayr ile Divan- Ahkdmi-1 Adliye arasinda ne fark kalir?
ITkisi de ayni hukuku uygulayan mahkemeler demektir. Aym hukukun uy-
gulanmast onu uygulayan mahkemeleri, aym yargisal kategoride toplar
(5.48).”

Ozyoriik’iin idari yargi ve Danistay konusundaki temel tezi, Cumhuri-
yet’in, Osmanli ’dan kopus tezine uygundur:

“Bir takim kiyidaki kogedeki hiikiimlerden, memleketimizde 1868 den beri
idart yargt bulundugu ve yiirviitiildiigiinii iddia etmeyi bir tarafa biraka-
lim. Tiirkiye’de idari yarginin ve idare hukukunun ilk ve tek sahibi Tiirki-
ye Cumhuriyetidir (s.46).”

“Idari yargimiz ve Idare hukukumuz yéniinden, Osmanl Siira-y1 Devleti-
ni, Cumhuriyetimizin Danigtayr ile baglantili tutamayiz. (5.50)”

“Danistayimizin tarihgesi hi¢ siiphesiz 1868 e iner. Fakat bir yargi orga-
nt olarak Danistayimiz 6 Temmuz 1927 den beri gérev basindadir. O
halde miiesse 105 yasindadir; fakat idari yargimiz 46 yasimin icindedir
(5.48).”

Ozyériik’iin sorulari, geribakisimli bir tarih anlayistyla maldldiir. Tiim
idare hukuku yazarlarinin aymi sorunla karsilastiklar diisiiniiliirse, bu
maliliyet disinda, Ozyériik, Onar’in kurdugu cerceveyi sorgulayan énem-
li itirazlar gelistirmistir.

Asagida, Tiirkiye Biiyiik Meclisi kurulduktan sonra, Meclis Hiikiimeti’nin
Stray1 Devlet’in islevlerini karsilamak igin gosterdigi cabayi ve daha
sonra da Slray1 Devlet’in yeniden kurulmasini ele alacagiz. Meclis Hii-
kiimeti donemi ve 1924 Anayasasi’nin idari yarginin tarihsel evriminde
nasil bir gelismeye isaret ettigini ortaya koymaya calisacagiz. Bu déneme
iligkin ortaya ¢ikan veriler, kopus ve siireklilik tezlerinden ikincisini des-
tekler niteliktedir.

VII. Cumhuriyetin Vazgecemedigi Kurumlar: idare Meclisleri ve
Sirayi Devlet

Osmanli Imparatorlugu isgal edilip Istanbul’da bir isgal yonetimi yerles-
tikten sonra, Anadolu’da Millet Meclisi kurulmasiyla baslayan ikili ikti-
dar doneminde, gerek tagra yonetimine iliskin sistem ve gerekse Sirayi
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Devlet yapilanmasi kisa bir belirsizlikten sonra varliklarim siirdiirmiigler-
dir.

Goreli’nin saptamasiyla, “Stra-y1 Devlet 4 Tesrinisani 1338 (1922) tari-
hinde Istanbul’un Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimetinin idaresine
intikal ettigi sirada tatili faaliyet eden Istanbul’daki biitiin merkez dairele-
ri meyaninda lagvedilmis vaziyete girmistir”.>"’

16.3.1920 tarihinde Istanbul isgal edilmis, 11.4.1920°de Meclis-i
Mebusan feshedilmistir. Bu tarihten 1922 yilma kadar Istanbul Stra-y1
Devleti’nin akibeti {izerine yapilmig bir ¢alismaya rastlayamadik. Bu
donemde Sira-y1 Devlet dagitilmamis, Osmanli Imparatorlugu tarihe
intikal edene kadar faaliyetini siirdiirmiistiir.

Millet Meclisi hiikiimeti, egemenligini tesis ettigi alanlarda, Osmanh
tagra yonetimi sistemine esasli bir miidahalede bulunmamus, ilgili mevzu-
atm yiirtirliiglini kabul etmis ve bu nedenle, bizim konumuzla ilgili ola-
rak “idare meclisleri” varligini siirdiirmiistiir.

Stira-y1 Devlet yapisina gelince, Millet Meclisi, Stra-y1 Devlet’i Babiali
ile 0zdeslestirmis, bu nedenle Stra-y1 Devlet nizamnamelerine meriyet
tanimamistir. Ancak, Anadolu Hiikiimeti’nin gegerliligini kabul ettigi
diger kanunlarda (0rnegin, tasra yonetimine ve memur yargilanmasina
iligkin kanunlar) Stra-y1 Devlet’e verilen goérevlerin yerine getirilmesi
gerekmis, heniiz Meclisin kurulugunun ilk aymda bu sorun tartisilmaya
baglanmis, bu gorevlerin Meclis i¢inden ¢ikan komisyonlara verildigi ii¢
yillik bir dénemden sonra Stray1 Devlet, 1924 Anayasasinda yer almig ve
7.12.1925 tarihinde Stray1 Devlet Kanunu kabul edilmistir.

A. Idare Meclislerinin Siirekliligi

1329 (1913) tarihli Idarei Umumiyeyi Vildyet Kanunu ile idare meclisle-
rine verilen idareyi denetleme yetkisi, dnce Millet Meclisi Hiikiimeti
doneminde daha sonra da Cumhuriyet doneminde varligini stirmiistiir.

18 Nisan 1929 tarih ve 1426 sayili Vilayet Idaresi Kanunu, 1913 Kanu-
nunun birinci kismimnin yerini almig, “meclisi idare” adi yerini, “vilayet
idare heyeti”ne birakmustir.”® 1329 (1913) tarihli idarei Umumiyeyi
Vilayet Kanunu’'nun tamamen ytiriirliikkten kalkmasi, 10.6.1949 tarih ve
5442 sayili Iller Idaresi Kanunu ile ger¢eklesmistir. Onemli degisiklikler-
le de olsa, Osmanli’nin teskilat kanununun yaklasik 36 yil yiiriirliikte
kalmasi ilgingtir.

37 Géreli, Devlet Siirasi, s.37

% Teskilat: Esasiye Kanunu, énemli bir terim degisikligi yapmuis olmasima kar-
sin, 1913 sistemi degisiklige ugratilmamistir. Bkz. Bernard Lewis, Modern
Tiirkiye’nin Dogusu, (Cev.Metin Kiratli), 3.B., Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih
Yiiksek Kurumu Yayinlari, Ankara, 1988, s.387-388
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Idarenin yargisal denetiminin tarihsel evriminde, 1913 sisteminin yerini
ikinci boliimde ele almistik. Milli Miicadele ve Cumhuriyet donemindeki
doniisiimii ele almadan dnce kisaca hatirlatmakta yarar var.

1913 sistemi ile, idari kararlarinin denetlenmesi, gorevlilerin denetlenme-
sinden farklilagtirilarak ayri bir islev olarak drgiitlenmistir. Tlk kez “me-
murin muhakemesi” terimi kullanilarak bu gorev, kurumsal bigimde,
idare meclisine verilmistir (m. 66). Idarenin denetlenmesinde, vatandaslar
tarafindan sikayette bulunulmasi kurumsallastirilmistir. 67. maddeye
gore, “Il idare subelerinin kararlarina karsi ilgililer tarafindan yapilan
itirazlar il idare meclisinde incelenir. Il idare meclisi kararlarinin ince-
lenme yeri Siray: Devlettir™® Sikayetle harekete gegirilen denetimin
derecelendirilmesi, yani sikayet {izerine verilen kararlara karsi da bir
baska merciye, Stray1 Devlet’e bagvurulma imkan1 getirilmesi denetimin
yargisallasmakta oldugunu gostermektedir. 11 idare subeleri ile kastedilen,
idarenin illerdeki hizmet birimleridir. Bu hizmet birimlerinin kararlarina
karsi, il idare meclislerine yapilacak itirazlarla bir denetim imkan1 geti-
rilmistir. Iller (vilayetler) i¢in gegerli olan bu sistem, liva idare meclisleri
ile kaza idare meclisleri olarak da tekrarlanmaktadir.”"

1913 idarei Umumiyei Vilayet Kanunu, Millet Meclisi Hiikiimeti done-
minde yirirliikte kalmistir. Ancak, Kanunun, hangi maddelerinin hangi
icerik ve bigimde yiiriirlikte oldugunu saptayabilmek kolay degildir.
Ayrica, Kanununun ne 6l¢iide uygulanabildigini saptayabilmek de imkan-
sizdir.

Millet Meclisi ve Hiikiimeti, Anadolu’da, Istanbul hiikiimetinin tiim hii-
kiimranlik haklarma son vermekle birlikte, Osmanli Imparatorlugunun
yiirlirliikte olan yasalarindan ilgili olanlar1 uygulamayi siirdiirmiistiir.
Istanbul Hiikiimeti’nin aldig1 kararlar1, yaptig1 sdzlesmeleri verdigi imti-
yazlari ve yaptlgl atamalar1 tanimamak Millet Meclisi’nin aldigi ilk karar-
lar arasindadir.”'’ Buna karsilik, Osmanli kanunlarinin yiiriirliikten kaldi-
rildigma iligkin bir karar veya kanun bulunmamaktadir.

% «Vilayetin suabati idaresinden ittihaz olunan mukarrerat aleyhine alakadaran
tarafindan vuku bulan itirazat meclisi idarei vilayetce tetkik olunur. Meclisi
idarei vilayetin mukarreratinin mercii tetkiki Stray1 Devlettir.” Toniik, Tiir-
kiye’de idare Teskilati, s.244

> 1bid., 5.249, 254

112451336 (1920) tarihli TBMM Karari: “... Istanbulun tarihi isgali olan 16
Mart 1336 tarihinden sonra Istanbulca yapilan her nevi terfi, taltif ve tayinler-
le aldkadarana bahsolunan hukukun keenlemyekiin addedilmesi...”, (I: 20,
24.5.1336), Zabat Ceridesi, c.1, s.22-23
7.6.1336 tarihli Kanun madde 1: “Istanbulun isgali olan 16 Mart 1336-1920
den itibaren Biiyiik Millet Meclisinin tasvibi haricinde Istanbulca akdedilmis
veya edilecek bililmum muahedat ve mukavelat ve ukudat ve mukarrerati
resmiye ve verilmis imtiyazat ve maadin ferag ve intikalati ve ruhsatnameleri
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Millet Meclisi'nce, 1913 Idarei Umumiyeyi Vilayet Kanunu’nun yiiriir-
liikte tutuldugunun gostergesi, bu kanunda degisiklikler yapilmis olmasi-
dir.

28.11.1336 (1920) tarihinde kabul edilen bir kanunla 1913 Idarei
Umumiyei Vilayet Kanunu'nda ilk degisiklik yapilmistir. Bu kanunun
goriismelerinde, Dahiliye Enciimeni Reisi Vehbi Bey, 1913 Idarei
Umumiyei Vilayet Kanunu ile getirilen 6zel idarelerin yeterince yerlesti-
gini saptamaktadir: “Esasen simdiye kadar idarei hususiyeler her yerde
llizumu veghile anlasiimig ve teessiis etmis oldugu ... o2

Biiyiikk Millet Meclisi Hiikiimeti bu yerlesik siirekliligin digina ¢ikmak
istememektedir.

20.1.1337 tarihli /1921 Anayasasi, esas olarak bir iilkesel orgiitlenme ka-
nunudur (23 maddelik Anayasanin 14 maddesi orgiitlenmeye iliskindir).
Vilayet, kaza ve nahiye seklinde yeni bir érgilitlenme modeli dngoriilmiis-
tiir. Vildyet suralar: kurulmasi Ongorilmistiir. Ayrica, idare daireleri
iiyelerinden olusan ve icra yetkisine sahip idare heyeti kurulmasi éngo-
rilmiistiir.

Anayasadaki bu yeni modele karsin, 1913 Idarei Umumiyei Vilayet Ka-
nunu yirirligiini stirdiirmiistiir.

1921 Anayasasi goriismelerinde, Anayasadaki diizenleme kabul edildik-
ten sonra hiikiimet¢e yeni bir vilayet kanunu tasarisinin meclise getirile-
cegi soylenmistir.”” Bu degisiklik ancak ilk olarak kismen 1929 yilinda,
tamamen de 1949 yilinda gergeklestirilmistir.

Anayasanin kabuliinden ve yliriirliige girmesinden yaklasik bir ay sonra
cikarilan bir yasa ile 1913 idarei Umumiyei Vilayet Kanunu bir kez daha
degisiklige ugratilmistir. Yani, Kanun yirirliiktedir. Goriismeler sirasin-
da, bu durum Hasan Basri Bey (Karesi) tarafindan dile getirilmis ancak
acikliga kavusturulmamustir: “Reis Bey, vildyet siuralari tabivini kabul

ile miitarekeden sonra akdedilmis muahedati hafiye ve dogrudan dogruya ve
bilvasita ecanibe verilmis maadin imtiyazati ve maadin ferag ve intikalati ile
ruhsatnamelerin keenlemyekiindiir”. (I: 25, 7.6.1336), Zabit Ceridesi, c.1,
$.126-132

99 sayil Idari Umumiyei Vilayet Kanununun 116 ve 140 mc1 Maddeleri
Makamina Kaim Kanun, Meclis Goriismeleri, (I: 104, 28.11.1336, c.2), Zabat
Ceridesi, s.96-100

“Maliye Vekili Ferid Bey: Bendeniz de zannediyorum ki asil bu meselenin
mabhalli miizakeresi Dahiliye vekaletince derdesti tanzim bulunan ve on bes
giin zarfinda Heyeti celilenize takdim edilecegi mevzuubahis olan Idarei hu-
susiye kanunudur.” Bkz. 1921 Anayasasi gdriismeleri, (1:119, 22.12.1336,
c:1), Zabit Ceridesi, c.6, 5s.369; Dahiliye Enclimeni Reisi, Vehbi Bey’in bil-
gilendirmesi i¢in bkz. s.491

512

513
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ettik, halbuki bu kanunda hep meclisi umumi tabiriyle geciriyoruz.(Daha
tatbikata baslamadik seslerz).”514

Degisiklik, Meclisi Umumi azalarina verilecek hakki huzura iligkindir.
Verilecek paranin miktar tartisilirken bu meclis sisteminin Anadolu hii-
kiimeti i¢in de islevli oldugu saptanmaktadir. Musa Kazim Efendi (Kon-
ya): “... Eger meclisi umumiler ve onlarin intihap edecekleri Enciimeni
daimilere liizum varsa —ki vardwr, hidemati dmmenin daha ziyade taam-
miim ve tevessii ettigi boyle bir zamanda bunlarin Heyeti Umumiyelerini
ilgaya da imkdn yoktur (s.336).” Ayrica, Vehbi Efendinin (Konya) ko-
nusmasindan, bu kanunun goriigmeleri sirasinda, 6zel idarelerin heyeti
umumiyelerinin toplanti halinde oldugunu ve bu meclislerden Biiyiik
Millet Meclisi’ne ¢ok sayida telgraf geldigini 6greniyoruz.515

Yiiriirlikte tutulan 1913 Idarei Umumiyei Vilayet sisteminde yer alan
Meclisi Umumi sisteminin énemini Hasan Basri Beyin (Karesi) goriisii
ortaya koymaktadir: “Vildyatta bulunan mecalisi umumiye, ki biz onun
unvanini vildyet suralari olmak tizere kabul ettik. Bunlar Meclisi Millinin
vildyetlerde ddeta bir niimunesini, modelini teskil ediyor (s.337).”

1913 idarei Umumiyei Vilayet sisteminin yiiriirliikte oldugunu gosteren
bir bagka degisiklik de Stra-y1 Devlet’in islevlerinin nasil siirdiiriilecegini
diizenleyen iki kanunla yapilmustir. ilk 6nce, Stra-y1 Devlet’in, 1913
Kanununda da diizenlenmis olan memur yargilamasma iligkin gorevi,
4.7.1337 tarihli Kanun ile Meclis i¢inden ¢ikacak bir heyete verilmistir.
Yaklasik bes ay sonra ise, 31.12.1337 tarihinde, Stra-y1 Devlet’in idare-
nin denetlenmesine iligkin gorevi i¢in ayn1 formiil kabul edilmistir.

1913 sistemi, memur yargilamasi ve idare aleyhindeki sikayetlerin karara
baglanmasi bakimindan, Millet Meclisi Hiikiimeti déoneminde de agik¢a
yirtirliiktedir.

1924 Anayasasi ile Strayr Devlet kabul qdilmis, 1925 yilinda Sirayi
Devlet Kanunu ¢ikarilmistir. 1929 Vilayet Idaresi Kanunu, idarenin de-
netlenmesinde merkezde kurulan sistemi tasraya da tagimistir.

5 Mayis 1929 tarih ve 1426 sayili Vilayet idaresi Kanunu, 1913 Idarei
Umumiyei Vilayet Kanunu’nu, énemli degisiklikler yapmakla birlikte,
korumustur. Degisikligin konumuz bakimidan dnemi, iptal davasi kuru-
munun, denetim araci olarak kabul edilmesidir. 61. maddede, iptal davasi
ile yapilacak denetim su sekilde diizenlenmistir: “Vildyet idare heyetleri,
vildyet idare subelerinin, kaymakamlarin ve kaza idare subeleriyle nahiye

>4 Zabit Ceridesi, (1:154, 21.2.1337, ¢:2), 5.338

1% «“Vehbi Efendi (Konya): Efendim, malim ya meclisi umumiler simdi
miinakittir. Bildigimiz ve bilmedigimiz yerlerden bir¢ok mektup, telgraflar a-
liyoruz, miistaceliyet karar1 yoksa litfen miistaceliyet karar: teklif buyurun!
(Dogru sesler1).”, Zabit Ceridesi, (1:154, 21.2.1337, ¢:2), 5.337
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miidiirlerinin lazimiil icra kararlart aleyhinde, menfaati haleldar olanlar
tarafindan, bu kararlarin esas, maksat, saldhiyet ve sekil itibariyle kanun
ve nizamnameye muhalefetinden dolayr ikame olunan iptal davalarina
bakar. ... Vilayet idare heyetlerinin gerek birinci ve gerek ikinci derecede
verdikleri kararlar aleyhine Devlet Sirasinda aldkadarlar tarafindan
Devlet Stirast Kanunu hiikiimlerine gore itiraz olunabilir.”

Osmanli’da, idarenin yargisal denetimi evrim siirecinin baglangici olarak
temsili tagra meclislerini almigtik. Tasrada kurulan ve isletilen sistem,
daha sonra, Stra-y1 Devlet kurularak merkeze de tagimisti. Cumhuriyet
doneminde ise, iptal davasi kabul edilerek idarenin denetiminde yargisal
evreye gecilmesi, enazindan yasal diizenleme olarak, oncelikle merkezde
gercgeklestirilmis, Stray1r Devlet Kanunu’ndan dort yil sonra da tasra sis-
temi buna uydurulmustur.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, toplandig1 tarihten itibaren, Stirayr Dev-
let’in islevlerini karsilamak ve tagra orglitlenmesini toplumsal altyapisin-
da rahatsizlik yaratmadan siirdiirebilme sorunuyla yiizlesmek zorunda
kalmistir. Ulkesel orgiitlenmede, 6nemli degisiklikler gegirmis olsa da
1913 Kanunu temel alinmistir. Bu Kanundaki idarenin denetlenmesi sis-
temi varligini slirdiirmiis; Strayr Devlet’in islevlerini iistlenen Heyetler
sayesinde iki dereceli 6zelligini korumus ve merkezilestirilmistir.

B. Sirayt Devlet’in Islevselligi: Meclis Hiikiimeti’nin Sirayt Devlet
Kurma Isrart ve TBMM ’nin Karst Cikist

Cumbhuriyet donemi idare hukukgulari, Stray1 Devlet’in iglevsizligi veya
sadece memur yargilamasiyla sinirli bir isleve sahip oldugu konusunda
hem fikirdir. Buna goére, Stray1 Devlet’in idarenin denetlenmesi ve daha
belirgin olarak da idari yargi konusunda hicbir islevi olmamistir; Nitekim
1876 Anayasasi da sahislar ile devlet arasindaki davalar1 gérme gorevini
adliye mahkemelerine vermis ve Stiray1 Devlet, ortadan kalkincaya kadar,
memur yargilamast ile sinirh bir islev gormiistiir.

Bununla birlikte, Milli Miicadeleyi yiiriiten Biiyilk Millet Meclisi’nin
Stiray1 Devlet’in islevlerini karsilayacak kurumlari olusturmak igin gos-
terdigi acele ve ¢aba sdzkonusu saptamalarin yerinde olmadigini goster-
mektedir. Milli Miicadele doneminde, islevlerinin karsilanmasinin bir
aciliyet olarak kendisini dayatmasi Stray1 Devlet’in islevsizligi tezlerini
desteklememektedir.

11.5.1336 (1920) ile 31.12.1337 (1921) tarihleri arasindaki Meclis ¢alis-
malarmin incelenmesi, Sira-y1 Devlet’in Osmanli’da yerine getirdigi
islevi ve bu islevin kendini ihtiya¢ olarak Millet Meclisi Hiikiimeti’ne
dayatmasini1 gostermektedir.
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Stra-y1 Devlet’in islevlerinin ne suretle karsilanacagina iliskin, Meclisin
kurulusundan hemen sonra baglayan calismalar ve tartigsmalar, yaklagik
bir buguk yil siirmiigtiir. Osmanli’da islevsiz oldugu ileri siiriilen bir ku-
rumun, devrim hiikiimetine kendini bir ihtiya¢ olarak dayatmasi ilgingtir.
Biitiin tartigsmalar boyunca, Osmanli ile Anadolu hiikiimeti arasinda hu-
kuki devamlilik kabul edilmis, ancak bu devamlilikla siyasal ve fikri
kopus arasindaki gerilim kendini Stray1r Devlet kurulup kurulmamasi
tartigmalarinda da gdstermistir.

Anadolu Hiikiimeti’nin Stray1 Devlet’e iligkin olarak ilk ele aldig1 sorun,
Stiray1 Devlet’in memur yargilamasina iligkin gorevlerinin nasil ve kimin
tarafindan yerine getirilecegidir. Anadolu’da gdrev yapmakta olan veya
Istanbul’da gorev yapmaktayken Anadolu’ya gecen memurlardan, hakla-
rinda yargilama karari olan veya haklarindaki yargilama istemi vilayet
idare meclislerinde reddedilmis olup da bu karara kars1 Stray1r Devlet’e
itiraz edilenlerin durumu, Anadolu’da bu islevi yerine getirecek bir ku-
rum bulunmadigindan belirsiz hale gelmistir. Bunlarin bir kismi tutuklu,
bir kismi ise, bugiinkii tabirle agiga alinmis durumdadir ve maas alama-
maktadir.

Millet Meclisi’ne bu belirsizligi ve sorunu ¢dzmesi igin dilekgeler gel-
mektedir. Meclis, hem yliksek gorevlilerin yargilanmasi hem de yargi-
lanma oluruna iliskin kararlara kars1 yapilacak itirazlar ¢ézecek bir yer
bulmak zorundadir. Burada bir noktayr hatirlatmamiz gerekli, Millet
Meclisi, istanbul Meclisi Mebusani’ndan gelen iiyeleri icerdigi gibi,”'
Istanbul’un isgal edildigi tarihten 6nceye ait olan Osmanli kanunlarini da
uygulamaktadir. Ornegin, Stira-y1 Devlet’in kurulus nizamnamesi yiiriir-
liikte kabul edilmezken Stra-y1 Devlet’e gérev veren memur yargilanma-
sina iligkin kanun uygulanmaya devam edilmektedir.

Demek ki, Meclis’in oncelikle ¢6zmesi gereken konu, memur yargilan-
masinda Stray1 Devlet’e verilen gorevlerin hangi makam tarafindan yeri-
ne getirilecegidir. Anadolu, elindeki memur kadrosundan yararlanmak
istemekte ama bunlarm bir kism1 memur yargilanmas siirecinde muallak-
ta kalmisg durumdadr.

Bu sorunun ¢6ziimiindeki tartismalar, basit¢e bir makam belirlemesi sek-
linde gerceklesmemistir. Konu Meclis’e her gelisinde tartisma, Anado-
Iu’da bir Siray1 Devlet kurulmasmin gerekli olup olmadigia getirilmis-
tir.

Millet Meclisi’nde konunun ilk ele alimisi, Antalya Mutasarrifligi’ndan
1.5.1336 tarihinde gonderilen telgrafin Adliye Enclimeni tarafindan

*1923.4.1336 (1920) tarih ve 1 sayili TBMM’nin Sureti Tesekkiilii Hakkinda
Heyeti Umumiye Karari: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin bu kerre intihap
eden 4zalarla Istanbul Meclisi Mebusanindan iltihak eden 4zalardan miitesek-
kil bulunmasina karar verildi.”

208



11.5.1336 tarihinde Meclis’e sunulmasi tizerine gerceklesmistir. Antalya
Mutasarnfligl, “Memurin muhakemati kanununa tevfikan tevkif veya
mahkum edilmis ve Temyizce tetkiki muktazi bulunmus memurin evrakinin
nereye gonderilecegini” sormaktadir.”’” Bunun iizerine, Dahiliye Encii-
meninden Fuad Bey (Corum), “merkez ve vilayetlerle livalardan gelecek
memurine ait tahkikat iptidaiye evrakinin Siura-y1 Devlet makammna kaim
olmak iizere bir enciimen teskilini Dahiliye Vekili bizimle istisare etti.
Bugiin Dahiliye Enciimeninde biz de bu meseleyi mevkii miizakereye koy-
duk icabatint icra edecegiz” agiklamasinda bulunmus; Antalya Mutasar-
rifligi’nin sorusu tartisilmadan Dahiliye ve Adliye Enciimenlerine havale
edilmistir.

Anadolu Hiikiimeti’nin, Sira-y1 Devlet’in memur yargilamasindaki gore-
vi i¢in bir ¢aligma yaptigini, Meclis’e gelen bir soru iizerine Dabhiliye
Enciimeni’nden yapilan agiklamadan 6grenmis bulunuyoruz.

Nitekim bu goriismeden sekiz giin sonra 19.5.1336 tarihinde, Meclis’e,
Stiray1 Devlet’in memur yargilamasina iligkin gorevlerinin Meclis Dabhili-
ye, Nafia ve Maarif enclimenlerinden segilecek {iyelerden olusacak bir
heyet tarafindan yiritiilmesine iligkin bir Dahiliye Vekaleti tezkeresi
sunulmustur.518 Tezkere ¢ok kisa bir goriigmeden sonra, Adliye Enciime-
ni’ne havale edilmistir.

Bu ilk hukuksal diizenleme girisiminde dikkati ¢eken nokta, diizenleme-
nin kararname bigiminde yapilmak istenilmesidir. “Isbu tedabir muvak-
kat ve ahvalin dtiyen iktisabedecegi sekle gore hasbelliizum ilga veya
tarzi dhara ifragr miildhazasina binaen kararname seklinde nesri daha
ziyade muvafiki maslahat olacagi tezekkiir edilmig” ve dort maddelik bir
kararname goriisiiliip kabul edilmesi i¢in Meclise sunulmustur. Dikkat
edilirse, kararname hiikiimetce dogrudan cikartilamamakta, Meclis tara-
findan goriistiliip kabul edilmesi gerekmektedir. Meclis’e sunulan bu
mazbatanin Adliye Enclimeni’nde goriisiilmedigi, Adliye Enciimeni’nin
haberi olmaksizin mazbatanin tanzim edildigi anlagilmis ve Resid Bey’in
(Izmir) “Adliye Enciimenine gonderilsin, efendim, madde ve kanun isidir”
onerisi kabul edilerek mazbata Adliye Enciimeni’ne gonderilmistir.

Kararname geklinde gelen bu diizenleme, daha sonra Meclis’e sunulacak
olan kanun tekliflerinde de yer alacak olan yapiy1 kurmaktadir.

Memurlar hakkindaki illerde verilen yargilama izni kabul veya red karar-
larini itirazen inceleyen Strayr Devlet Miilkiye Dairesi’nin yerine geg-
mek iizere, Dahiliye Enciimeni iiyelerinden segilen dokuz kisilik bir sii-

17 (1:14, 11.5.1336), Zabit Ceridesi, c.2, 5.273

% “Memurin Muhakemat Kanununun Strayr Devlete miitaalik ahkamnin
tatbiki igin Meclis Dahiliye, Nafia ve Maarif enciimenlerinden miintahap bir
heyet teskiline dair Dahiliye Vekaleti tezkeresi ve Dahiliye Enclimeni mazba-
tas1”, (1:18, 19.5.1336), Zabat Ceridesi, c.1, s.345
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rekli Heyet; merkezdeki 6nemli memurlarin yargilama izinleri hakkinda
izin kararim veren Stira-y1 Devlet Genel Kurulu yerine gegmek lizere de,
eski yapilanma ile benzerlik kurulmak iizere, Biiylik Millet Meclisinin
Dahiliye, Maliye, Nafia ve Maarif Enciimenlerinden secilecek beser kisi-
den olusan bir Heyet olusturulmaktadir. Ongoriilen diizenlemede, ilk
heyete, icra Vekaleti ile dogrudan yazisma, haberlesme yetkisi verilmis-
tir.

Goriildiigi gibi, Stray1 Devlet’in yoklugunun yarattig1 bosluk ilk olarak
memur yargilamasinda kendisini Anadolu Hiikiimeti’ne hissettirmis; bu
ihtiyact karsilamak i¢in, Stray1r Devlet’in bu goérevleriyle sinirli olmak
iizere, Meclis enclimenleri i¢inden iki heyet ¢ikarilmasit modeli 6nerilmis-
tir.

Kararname mazbatasinin Adliye Enciimeni’ne sevk edilisinden yaklagik
onbes giin sonra, 3.6.1336 tarihinde Meclis’e, ayn1 igerik ve isimde bir
tezkere daha getirilmistir.519 Bu kez, eksik olan Adliye Enciimeni goriisii
de Meclis’e sunulmustur. Ancak, tezkerenin goriisiilmesi Dahiliye Veka-
leti’nin istegiyle ertelenmistir. Dahiliye Vekaleti namina erteleme tale-
binde bulunan Necati Bey, Adliye ve Dahiliye enciimenlerinde ayr1 ayri
hazirlanmis olan layihalar “arasinda olan biiyiik miibayenet (zithk - OK)”
bulundugunu bu nedenle “Dahiliye nezaretinin uzun uzadiya diigiiniip
ayrica bir teklifi kanuni hazirlayacagini” belirtmistir. Bunun {izerine
gorilisme ertelenmistir.

Bu ertelemeden yaklagik dort ay sonra, Strayr Devlet’in memur yargi-
lanmasindaki islevinin kimin tarafindan yerine getirilecegi sorusu,
14.10.1336 tarihinde bir kez daha Meclis’in glindemine getirilmigtir. Bir
kanun teklifi sozkonusu degildir. Istida (Dilekge) Enciimeni tarafindan
Meclis’e bir Oneri sunulrnustur.520 Istida Enciimeni’nin bu onerisini, Sor-
gun Nahiye Miidiirii Halil’in istidas tetiklemistir. Istida Enciimeni iiyesi
Hamdi Bey’in (Canik) agiklamasina gore, “Sorgun Nahiye miidiirii tahti
muhakemeye alinmis, Meclis Idare Enciimenine bunun evraki verilmis,
tetkik olunmus, Stirayr Devlete havalesi tahti karara alinmug, fakat Siray
Devlet miitesekkil olmadig icin isi yiiziistii kalmis, simdiye kadar bir
memuriyeti de istihsal edememis. Magduriyetinden bahsediyor.” Bu di-
lekge iizerine Meclis Istida Enciimeni durumu incelemis, “bir ¢ok evrakin
Ankara’da toplanmig ve yigilmis oldugunu, bu gibi memurlar arasinda

Y “Memurin Muhakemat Kanununun Sdrayi Devlete miitealik ahkdminin
tatbiki i¢in Meclis Dahiliye, Nafia ve Maarif enciimenlerinden miintahap bir
heyet teskiline dair Dahiliye Vekaleti tezkeresi ve Dahiliye ve Adliye Encii-
meni mazbatalar1”, (1:23, 3.6.1336), Zabit Ceridesi, c.1, 5.63

“Stray1 Devlet teskilatinin mevcut olmamasindan dolayr evrakinin tetkik
olunamadigina ve hakkinda Meclisce bir karar ittihazina dair Sorgun nahiyesi
esbak miidiri Halil Recai imzali Istida ve Arzuhal enciimeni mazbatasi”,
(1:83, 14.10.1336), Zabit Ceridesi, c.1, 5.59
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tutuklu olanlarin da bulundugunu” gérmiis ve “Sirayr Devletin kurulma-
sma kadar, yargilama béliimiine iliskin evrakin incelenmesi ve karar
verilmesi amaciyla Mecliste uzman iiyelerden bir komisyon olusturulma-
s1” Onerisinde bulunmustur.521

Istida Enciimeni’nin bu &nerisi iizerine, memur yargilamast igin bir izin
sisteminin gerekli olup olmadigmin yanisira, Anadolu’da bir Stiray1 Dev-
let kurulmasinin gerekli olup olmadig1 tartigmasi agilmigtir. Uzunca siiren
bir tartisma (Tutanak Dergisinde 5 sayfa) sonucunda konu, kabul edilen
onerilere uygun kanun tasarisi hazirlamak tizere Dahiliye ve Adliye En-
climenlerine havale edilmistir.

Stiray1 Devlet’in islevlerinin nasil bir yap1 tarafindan karsilanacagi konu-
sunda karar vermek zorunda olan Birinci Meclis’te, Stray1 Devlet kurul-
masina karst gelisen muhalefetin o donem Meclis i¢indeki siyasal boliin-
meyi de yansittig1 goriilmektedir. Stiray1r Devlet kurulmasina karsi ¢ikan
tiyelerin biyiik bir kism Zkinci Grup iiyesidir. Konugmalarini aktardigi-
miz mebuslarin hangi gruba ait oldugunu parantez iginde belirttik. Aktar-
digimiz tartigmalarda, Stray1 Devlet aleyhinde s6z alan mebuslarin biiyiik
cogunlugunun ikinci Grup iiyesi oldugu gériilecektir. Bilindigi gibi, “bas-
langigta bir biitiin olarak hareket eden Meclis, zamanla Birinci ve Ikinci
Miidafaa-i Hukuk Gruplar1 olmak tizere iki parcaya ayrilmis; bu ayrilik,
olugmakta olan yeni rejimin temel 6zellikleriyle ilgili konulardan kaynak-
lanmustir.”*** Mecliste kimi uygulamalara karsi gelisen tepkilerin bir
araya getirdigi mebuslardan olusan “Ikinci Grup, meclis egemenligi kav-
ramina dayanarak fiilen olusabilecek her tiirlii kisisel yonetime kars1 tepki
gelistirmis, meclis Ustiinliigli ve bu giiciin iizerinde yetkili makam tani-
mamak konusunda olaganiistii duyarli davranmustir.”** Burada, Ikinci
Grup iiyelerinin bu duyarhilik cercevesinde, Mustafa Kemal Pasa’nin
sahsinda yetki toplagmasini saglayacak degisikliklere kars1 gerceklestir-
dikleri muhalefeti ele almayacagiz. Ancak, Strayr Devlet konusunda
Meclis i¢inde gelisen ve dnciileri Ikinci Grup iiyeleri olan muhalefetin de
bu duyarlilik ¢ergevesinde agiklanabilecegini diisiiniiyoruz. Birinci - Ikin-
ci Grup catigmasinin konularindan biri olan Siray1 Devlet 6rnegine,
s6zkonusu ¢atigmayi arastiran kitaplarda rastlanmamaktadir. Bu 6rnegin,
konunun uzmanlarmin kimi tezlerine katki saglayacagini sdyleyebiliriz.
Omegin, Demirel, yaygin olan bir gériisii, “milli egemenlik savunusu
arkasina saklanan fkinci Grup iiyelerinin aslinda muhafazakar, eski diize-
ne bagl ve saltanat yanlisi olduklar tezini”*** elestirmektedir. Stray

21 (1:83, 14.10.1336), Zabit Ceridesi, c.1, 5.59

22 Ahmet Demirel, Birinci Meclis’te Muhalefet (ikinci Grup), lletisim Yayin-
lar1, Istanbul, 1994, s.9

Ibid., s.10

Bkz. Omiir Sezgin, Tiirk Kurtulus Savasi ve Siyasal Rejim Sorunu, Birey
ve Toplum Yayinlari, Ankara, 1984, s.18
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Devlet érneginde de, Ikinci Grup iiyelerinin Stirayr Devlet kurulmasini
“Babialinin ihyas1”, “Istanbul teskilatin1 tamamen Anadolu’ya getirmek”,
“en kohne, en eski, en kokmus bir teskilati yeniden ihyaya kalkigsmak”
veya “eski devletin yadigarlarini, bahusus milletin zararina olan yadigér-
larini idame ettirmek ” olarak gérmeleri ve kars1 ¢ikmalari, saltanat yanli-
st muhafazakarlar tezini desteklememektedir.

Tartismalarda Mehmet Siikrii Bey’in (Karahisarisahip) (ikinci Grup)®®

sOyledikleri, Stirayr Devlet kurulmasina karsi goriislerden 6nemli birini
acikca ortaya koymaktadir: “Bendeniz Siirayr Devlet teskiline taraftar
degilim. Babidlinin ihyasina hi¢hbir vakit razi degilim.” Dilek¢e Enciime-
ninin teklifi, Istanbul hiikiimeti modelinin Anadolu’ya taginmasi kaygisi
yaratmaktadir. Sevki Bey (igel) (Birinci Gruptan bagimsiz hareket eden-
lerden) bunu agik¢a séylemektedir: “Surayr Deviet teskilati arkadaglarin
da soyledigi §ibi Istanbul teskildtini tamamen Anadolu’ya getirmek gibi
bir haldir.”*

Istanbul  teskildtim  Anadolu’ya getirmek endisesi, Faik Bey
(Cebeliereket) (Birinci Grup) tarafindan yatistirilmaya ¢alisilmistir: “Biz
Babialiyi, Stiray1 Devlet ve saire namiyle burada tesis edecek degiliz. Bir
evraki muallak kalan ve isleri yiiriimeyen bazi memurlarin hakkini temin
etmek iizere bir heyet teskil edecegiz ve buna ihtiya¢ vardwr. Adi ne isterse
olsun. Ya Meclisin i¢inden veya disindan ... (s.62).” Nitekim 1924 Anaya-
sas1 Stray1 Devlet’i agik¢a kabul edene kadar gegen siire i¢inde kullanilan
model de bu olmustur.

Tartigmalarda Stray1 Devlet kurulmasina yoneltilen itirazlardan bir digeri
de mali giigliiklerdir. istida Enciimeni’nin onerisi iizerine agilan bu tar-
tismada mali gii¢liik itirazi, tartisma sirasinda dile getirilmemis olmakla
birlikte Igel Mebusu Sevki Bey tarafindan verilen bir teklifin gerekgesin-
de yer almistir. Ayn1 gerekgede, Meclisin siirekli toplant1 halinde oldugu
icin Stray1r Devlet kurulmasinin gereksizligi itirazi da dile getirilmekte-
dir: “Biiyiik Millet Meclisi miitemirren hali inikadda bulunacag: cihetle
Surayi devlet tegkili ise mali pek biiyiik fedakarlhiga muhtag oldugundan...
(5.62).”

Istida Enciimeni’nin teklifi iizerine acilan tartismalar sonunda konu, ka-
nun tasarist hazirlamak iizere Dahiliye ve Adliye Enciimenlerine havale
edilmistir (s.64).

Bu tartigmada ortaya konan lehte ve aleyhteki goriislere, bundan sonraki
tiim tartismalarda rastlanacaktir.

* Mebuslarin hangi gruba mensup olduklarma iliskin bilgiler, Demirel’in kendi
yaptig1 ve bagka yazarlardan aktardig listelerden alinmistir. Demirel, Birinci
Meclis’te Muhalefet, s.120-133

%26 (1:83, 14.10.1336), Zabit Ceridesi, c.1, 5.61
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Bu goriismelerden yaklasik iki ay sonra 29.1.1337 (1921) tarihinde Heye-
ti Vekile Baskanlig1 (hiikiimet) tarafindan Meclis’e “Surayi Devlet teskili
hakkindaki kanun ldhiyasinin siiratle miizakeresine dair bir tezkere” su-
nulmustur.527 Oneri ile konunun biitgeden de 6nce goriisiilmesi istenil-
mektedir. Nitekim yapilan goriismeler sonrasinda, “Siirayi devlet teskiline
dair olan mevaddin mevadd: saireye tercihan miizakeresi’, “miistaceliyet-
le sadalary” arasinda kabul edilmistir. Aciliyet ve oncelikle goriisiilmesi
kabul edilen tasari, tezkerede Strayr Devlet kurulmasi denilse de “encii-
menlerden segilecek iiyelerden olusacak heyetler” modelini getirmekte ve
buna da Siray1 Devlet adin1 vermemektedir.

Bu goriismelerde de, memur yargilamasinda Stray1 Devlet’in yerine ge-
tirdigi islevin kimin tarafindan yerine getirileceginin yarattig1 belirsizlik-
ten kaynaklanan sorunlara deginilmistir. Idari yarg: tarihinde bu déneme
iligkin tam bir belirsizlik oldugundan, Meclis goriismelerinde ortaya ko-
nulan olgular1 aktarmak yararl olacaktir.

Bu goriismelerde ortaya konulan sayilar, birbirini tutmasa da genel bir
fikir vermektedir. Stiray1 Devlet’e iligkin tasarinin 6ncelikle goriisiilmesi
lehine s6z alan Nafiz Bey (Canik) yargilanma siirecinde bulunan memur-
larin “siirindiigliini” sdylemektedir: “Simdiye kadar gerek Ankara’da
hiikiimetin teessiistinden mukaddem ve gerek teessiisiinden sonra tahti
muhakemeye alinan veyahut mahkum edilen memurinin evraki siiriince-
mede kalmistir. Bu yiizden bir¢ok memurin bugiin siiviinmektedir (5.407).”

Goriildiigii gibi, sadece Istanbul Hiikiimeti’nin yargilamasini baslattig
memurlar sé6zkonusu degildir. Ankara hiikiimetinin hiikiimranlik alaninda
bulunulan yerlerde de, Stiray1r Devlet’in rolii bulunan memur yargilamasi
yontemi uygulanmaktadir. Feyzi Efendi (Malatya) (Birinci Grup) de yar-
gilanma siirecindeki memurlarin durumunu ortaya koymustur: “Alf, yedi
aydan beri havalide hapiste yatan memurlar vardir. Onlarin ahvalini
diisiinmeliyiz ve [kanunu] miistaceliyetle ¢tkarmaliyiz. Millet bu kanunu
bizden bekliyor (s.408).”

Aciliyetle goriisiilme onerisi kabul edilmis, ikinci oturuma gecilmis, an-
cak tasart uzun bir tartismadan, verilen cesitli tekliflerden sonra, yine
kabul edilmeden Adliye ve Dahiliye Enciimenin birlesik c¢aligmasina
havale edilmistir. Milletin bu kanunu biraz daha beklemesi gerekecektir.

Ele aldigimiz bu uzun goriismelerin (Tutanak Dergisinde 14 sayfa) one-
mi, Stray1 Devlet’in, memur yargilamasi digindaki bir gérevinin agik¢a
ortaya konmasi ve bunun 6nemli oldugunun belirtilmesidir. 11.5.1336
tarihinde ilk kez memur yargilamasi baglaminda Meclis giindemine gelen

27 «Siirayi Devlet teskili hakkindaki kanun layihasmim siiratle miizakeresine dair

Heyeti Vekile Riyasetinden mevrut tezkere”, (1:139, 29.1.1337), Zabat Ceri-
desi, c.1, 5.407

213



Stray1 Devlet, bundan yaklasik yedi ay sonra 29.1.1337 tarihinde bu kez,
“kisiler ile hiikiimet arasindaki sorunlarin ¢6ziimii” gdreviyle de tartigil-
maktadir.”*®

Dahiliye Vekaleti Vekili Dr. Adnan Bey (Istanbul) yaptig1 konusmada,
idarenin denetlenmesini Stray1 Devlet’in iki biiyiik gérevinden biri olarak
saptamaktadir. Bu 6nemli konusma, Osmanli Stra-y1 Devleti’nin idarenin
denetlemesindeki roliinii de ortaya koymaktadir: “... efradin Hiikiimette
veyahut Hiikiimetin efratta olan haklarini bu Sirayi devlet temin ediyor.
Meseld efrattan birisi umuru muameldti devietten dolayr bir hakk ziyaa
ugrarsa, bu ana kadar Strayi devlete miiracaat ediyor ve ihkaki hak edi-
yordu (s.418).” Anadolu hiikiimetinin Dahiliye Vekili, Stray1 Devlet’in
idarenin denetlemesinde, devlet islerinden hakki zarar goren kisiler i¢in
bir hak arama yolu oldugunu ve bunun Anadolu’da da kurulmasi gerekti-
gini sdylemektedir. “Heyeti Vekile, Siirayi Devletin liizumuna kanidir
(s.418).”

Hiikiimet, Stray1 Devlet kurulmasi gerekliligine inanmig olmakla birlikte,
Dahiliye Vekili’nin Meclis konugmasinda aktardigina gére, Muvazene ve
Dahiliye Enclimenleri “fazla bir teskilat oldugu” gerekgesiyle Sirayi
Devlet kurulmasi 6nerisini reddetmistir. Bunun tizerine Hiikiimet, Vekalet
miistesarlarinin bagkanliginda ve vekaletlerden gelecek iiyelerden olusan
“masrafsiz (s.418)” bir kurum Onerisinde bulunmus ancak “Dahiliye En-
ctimeni bunu kabul buyurmamistir”. Dahiliye Enciimeni, Stiray1 Devlet’in
sadece memur yargilamasindaki iglevinin énemli oldugunu diisiinmiis ve
diger her tiirlii gérevi Heyeti Vekile’ye birakmay1 onermistir. Dahiliye
Vekili, bunun Heyeti Vekile i¢in altindan kalkilamayacak bir yiik oldu-
gunu belirtmistir.

Dahiliye Vekili’nin konusmasindan sonra tartismalar, tamamen Stray1
Devlet’in gerekli olup olmadig: iizerinde odaklanmistir.

Vehbi Efendi (Konya) (Ikinci Gruba yakinlik duyan bagimsizlardan) en
siddetli karsi ¢ikan mebustur: Vehbi Efendi’nin konusmalarinda mali
itiraz, gereksiz biirokrasi yaratilacagi endisesi ve milli tepki birlesmekte-
dir: “Efendim devri sabikta bir ¢ok bos sandalya vardi. Babidli dzayi
mithimmesinin veya sair memurini muteberenin bos kalan adamlari o
sandalyalara gonderilirdi ve milletten milyonlarca, binlerce para ¢ikar,
fakat isler de siiriincemeden hicbir vakit geri kalmazdi. Simdi milletin
parast kalmadi ve bos adam oturtacak sandalyasi yoktur (s.419)”.

Bu goriis gibi, Vehbi Efendi’nin dillendirdigi Millet Meclisi varken bir
Stiray1 Devlet’e gerek kalmadigi goriisii de destek bulan itirazlardandir.
Buna gore, “Siurayi deviet nedir? Simdi Sirayi millet vardwr. Surayi millet

> “Siirayi devlet kanunu layihasi ve Dahiliye ve Adliye Enciimeni mazbatalar1”,

(1:139, 29.1.1337), Zabit Ceridesi, c.2, s.417
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varken Surayi Devlete liizum yoktur. Siirayi Devlete liizum ve ihtiyag¢ bir
Surayi millet yok iken ve devri istibdatta idi (s.419).”

Hasan Basri Bey de (Kayseri) eski bir kurumun “halk idaresini kabul
etmis bir yonetim” tarafindan canlandirilmasina ve masraflara karsi ¢ik-
mastir: “Teskilat1 idariye icinde en kéhne, en eski, en kokmug bir teskilat
yeniden ihyaya kalkisiyoruz efendiler. Bugiin halk idaresini kabul etmig
kafalar, Sirayi Devleti katiyen kabul etmezler ... Strayi millet varken
efendiler, biz Surayi Devlet istemiyoruz. ... Efendiler katre katre gol olur
derler. Bizde teskildt en ufak bir niive halinde ufak bir masrafla karsimiza
¢ikiyor bildhare gol oluyor, deniz oluyor bu milleti boguyor (s.425).”

Biirokrasi korkusu Halil Ibrahim Bey (Antalya) (ikinci Grup) tarafindan
daha agik bir dille ortaya konulmustur: “Bendeniz de Hoca Vehbi Efendi
Hazretlerinin fikrine istirak ediyorum. Ufak mikyasta da olsa bir teskildt
olsa, bildhare kdfi gelmiyor denir ve Siirayi Devlet nami tahtinda veyahut
o isi gorecek bir heyet veya bir daire teskil ettikten sonra Sirayi Devleti
ihtiyari olarak kabul etmedigimiz halde, iztirari olarak kabul mecburiyeti
karsisinda kalacagiz (s.421).”

Stiray1 Devlet’e ii¢ temel itirazdan ikincisi, yani eski rejimin bir kurumu-
nun canlandirilmast itirazi bu tartigmalarda da ileri siiriilmiistiir. Hiiseyin
Avni Bey (Erzurum) (ikinci Grup), dogrudan Siray1r Devlet kurmayip
heyetler olusturulmasinin da S$irayr Devlet kurulmas: anlamma geldigi
bunun ise eski devletin kurumlarin1 devam ettirmek oldugu itirazinda
bulunmustur: “Surayi Devlet teskildti da devri sabik icraatindandir ve
simdi onun hi¢hir kiymeti kalmanugtir. ... Boyle sekillerle oyniyarak eski
devletin yadigdrlarimi, bahusus milletin zararina olan yadigarlarint ida-
me ettirme ayiptir, giinahtir (s.420).”

Stray1 Devlet kurulmasi aleyhinde sdylenenler, salondan genel olarak
alkislarla (s.419) ve bravo sesleri (5.425) ile destek gormiistiir. Hitkiimet
ise, ad1 Stiray1 Devlet olmasa da onun islevlerini yerine getirecek heyetler
olusturulmasini istemektedir.

S6z alan Nafia Vekili Omer Litfi Bey (Amasya), yeni rejimin, eski ku-
rumu diizelterek kullanacagini acik¢a sdylemistir: “Bir Sira-y1 Deviet
teskiline taraftarim. Fakat buna miitefessih (¢iiriimiis - OK) bir daire
dediler. Hakikaten inkilaptan evvel iki ¢iiriik dairve vardi. Birisi Sturayi
Devlet, digeri Cemiyeti Riisumiye idi. Fakat boyle olmakla beraber iki
dairenin ikisi de is gormiyecek degildi. ... Biz simdi yeniden Stirayi Devlet
istiyoruz. Onu ne ¢liriik bir hale getirecegiz ne de is gérmez bir heyet
haline sokacagiz (s.427).”

Stiray1 Devlet’e olan ihtiyag, bu goriismelerde kisilerle devlet arasindaki
uyusmazliklarin ¢oziimii gorevi baglaminda tartisilmistir. Stray1 Devlet
olusturulmasi aleyhindeki etkili ve genel olarak mebuslardan destek alan
konugmalardan sonra, Zekai Bey (Adana) (Birinci Grup), Dahiliye Vekili
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Dr. Adnan Beyin a¢is konusmasinda ortaya koydugu goriisler ¢cercevesin-
de 6nemli bir konusma yapmistir. Konusmasi, idari yargi tarihinin anla-
silmasi i¢in 6nemli bilgiler igermektedir.

Zekai Bey, Biitce goriismelerinden onceye alinan “Sirayi Devlet miizake-
ratimin Meclisi Aliyi bu kadar isgal edecegini tahmin etmiyor[dum]
(5.421)” diyerek konugmasina baslamigtir. Biz de Tutanaklar1 inceledigi-
mizde, Stray1 Devlet’e iliskin konunun Millet Meclisi’nin giindemine bu
kadar erken bir tarihte gelmesine ve bu kadar uzun boylu tartisilmasina
sagirmistik.

Zekai Bey, memur yargilamasindan ziyade Sirayr Devlet’in idarenin
denetlenmesi gorevinin 6nemli oldugununu ortaya koymakta ve Sirayi
Devletin tarihsel bilangosunu bu acidan agik¢a savunmaktadir. Dahiliye
Vekilinin a¢tigi hat iginde oldugunu tespit ettigimiz bu savunu, Meclisi
ikna edemese de hiikiimetin neden basindan beri Siiray1 Devlet kurulma-
s istedigini aciklamaktadir. Zekai Bey’e gore, “/Siirayi Devletin] en
ziyade llizumu, efrat ile devairi Hiikiimet arasinda hudus eden ihtildfatin
mercii hal ve fasl olmast itibariyledir (s.421).” Bireylerle hiikiimet daire-
leri arasinda ¢ikacak uyusmazliklarin ¢oziimiine iliskin sistemi de agik-
lamaktadir Zekai Bey: “Devair ile ahali arasinda zuhur eden ihtildf mese-
lesine gelince; bunlarin her birisi mehakime miiracaatla halledilmez.
Yani ahaliyi her defa ve her vesile ile mahkemelere sevk etmek dogru
olmaz.” Yani yargi birligi sistemi sdzkonusu degildir. Bu gibi uyusmaz-
liklarda mahkemeler degil, bir bagka mekanizma devrededir: “Maliimu
alileridir ki, her daire hallinde liizumu gériilen mesailde, kendi lehinde
olmak iizere kavanini tefsir eder ve daima miiracaat eden eshabir mesalihe
(sorun sahiplerine - OK), bu boyledir der ve bunun iizerine o nereye git-
sin?(s.422)” Zekai Bey, Stray1 Devlet’in islevine drnekler de vermekte-
dir. Askere alma islemlerinde ortaya ¢ikan uyugmazliklarda Strayr Dev-
let’in aldig1 kararlar1 6rnek gostermektedir: “Hepiniz bilirsiniz ki sefer-
berlik esnasinda Surayi Devletin bilhassa liizumu askerlik meselesinde
olmugtur. Ahzi asker subeleri rastgeldildikleri yerde herkesi asker eder-
lerdi. ... ahzi asker daireleri kanunlart daima kendi lehlerine tefsir ederek
herkesi asker ederler. Fakat Surayi Devlete miiracaat edenler o kanunlart
mevkii miizakereye koydurtur. Tetkik edilir, Siirayi Devlet, kanunu tefsir
ederek Harbiye Nezaretine tebligat icra eder (5.422).”

Celéleddin Arif Bey (Erzurum), idarenin denetimine iligkin Zekai Bey’in
verdigi Ornegi, Strayr Devletin idareyi yonlendirici gdrevini de ortaya
koyarak desteklemistir: “Kavanini idarede yine teamiilii temin edecek
Surayi Devlet mukarreratidir. Ciinkii kanunun meskit oldugu bir ¢ok
mesail vardir ki orada Stirayi Devletin kararlar: dogrudan dogruya bir
teamiil esasini tegkil eder (s.424).” Kararlartyla idarenin iginde hareket
edecegi yasal g¢erceveyi belirleyen bir kurumdur Strayr Devlet.
Celaleddin Arif Bey, askere alma Ornegini tekrarladiktan sonra, Stray:
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Devlet’in en siddetli muhaliflerinden Vehbi Efendi’ye génderme yaparak
Meclisi, Strayr Devlet’in idarenin denetlenmesi islevi konusunda ikna
etmeye calismustir: “... Meseld yarin farzedelim harp kazanglari iizerine
vergi tarhedildi. [Sturayr Devletin] en ¢ok aleyhinde bulunan Vehbi Efen-
di Hazretleri Konya’daki bir sirketten dolayr geldiler dediler ki: bunun
tatbikatinda su suretle bir yanlighk var. Bunu kim hal ve fasil edecek?
Bunu yine Suirayi Devlet hal ve fasil edecek (424).”

Celaleddin Arif Bey, idarenin denetlenmesinde, ortak mahkemeler digin-
da bir Stiray1 Devlet sistemini savunurken ¢ok onemli bir 6zellige daha
deginmistir: “Bir ¢ok riifeka buyurdular ki, efendim mehakim vardir,
mahkemeye gitsinler. Fakat mahkeme masrafsiz degildir. Mahkemeye
gittiniz mi masraf vermek ldzim. Halbuki Siirayi Devlet bu meseleleri
parasiz hal ve fasil ediyor. Halka daha biiyiik bir suhulet gosteriyor, ahali
daha fazla miistefit oluyor (s.424).”

Musa Kazim Efendi de (Konya) (Birinci Grup), Stira-y1 Devlet’in idareyi
denetleme islevine iligskin ornekler vermistir. O da, Strayr Devlet’in,
“efrad ile devlet arasinda tekevviin eden ihtildfatin mercii olmak” gorevi-
ni “en miihim”i olarak goérmekte, ancak bunun Slray1r Devlet ve idare
meclisleri tarafindan hakkiyla yerine getirilmedigini ve gorevin mahke-
melere verilmesi gerektigini savunmaktadir. Musa Kézim Efendi’nin
verdigi 6rnek idare meclislerine iligkindir. Bu denetiminin nasil isledigini
gostermesi agisindan ogreticidir: “... [halk] meclisi idareye miiracaat
eder, zavallr halk, valiye istida eder, aylarca stirtiniir. Meclisi idareden
biri kesfe gider, bir ¢ok da harcirah alindiktan sonra Meclisi idare, bu
meselenin mercii halli mahkemedir der. ... Halk dogrudan dogruya mah-
kemeye gidecegini bilseydi ve meclisi idare heyulasi halk nazarinda bir
mahkeme olarak goriinmeseydi, halk dogrudan dogruya mahkemeye gi-
derdi (s.423).” Musa Kézim Efendi, yarg: birligi bulunmamasimin hak
aramay1 zorlastirdigina iligkin bu 6rnekten sonra, idare meclislerinden
karar alinsa bile, bunun hakkin yerine getirilmesini saglayamadigini gos-
termeye calismistir: “Bazi defa nadiren meclisi idarenin leyhte karar
verdigi goriilmiistiir. Icra dairesi, meclisi idareden sddwr olan bir kararin
icrasina salahiyettar degildir ve bunda da hakhidir. Ciinkii hicbir tiirlii
esbabt hiikmiyeye miistenit olmayan bir kararin ne manasi vardwr? Sahibi
dava meclisi idareden dzalar gotiiriir, zarart kesf ve tahkik ettirir. Falan
efendinin iltizam ettigi asardan su kadar kile bugday: falan miiltezim
alms diye tahkik eder. Ve tahsili lazimdwr diye bir karar verilir. Fakat bu
karari vali icra etmez, icra dairesi icra etmez, o halde ne manasi var bu
kanunun? Stirayi Devlet efrat ile millet arasinda tehaddiis eden ihtilafatin
mercii hallidir. Fakat hallolunmaymnca ne faydast vardwr. Bir kere bu
kararlar kabili icra degildir. Tevhit-i kaza noktai nazarindan bunlar
mahkemeye versek Siirayi Devlete liizum kalmaz (s.423).”
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Goriildiigh gibi Zekai Bey ve Musa Kazim Efendi’nin 6rneklerinde, hem
Stira-y1 Devlet hem de idare meclislerinin idarenin, islemleri hakkinda
denetim yaptig1 ve hiikiim verdigi ortaya konmaktadir. ilkinde, askere
almalar hakkindaki sikayetleri degerlendiren Siray1 Devlet, askere alma
subelerinin kararlarinin kanuna aykir1 oldugunu tespit etmekte ve sonu-
cunu Harbiye Nezaretine bildirmektedir. Ikinci 6rnekte ise, idare meclisi,
miiltezimin fazladan bugday almasi hakkinda “tahsili ldzimdir” karar
vermektedir. Bu agiklamalar, idari yarg: tarihi i¢cin 6nemli bilgiler sun-
maktadir.

Bu uzun oturumda, Stiray1 Devlet’in kisilerle devlet arasindaki uyusmaz-
liklar1 ¢ozme gorevini merkeze alan bir tartisma yasanmistir. Oturumda
mebuslar tarafindan 12 takrir sunulmustur. Oturum bagkani, Heyeti Veki-
le’nin teklifini “Strayi Devlet teskiline iliskin bir teklif olarak™ degerlen-
dirmis, “Heyeti Vekilenin teklifi vechile Strayi Devlet teskilini kabul
buyuranlar el kaldirsin” seklinde oylamaya sunmus, kuruldan “hayir, ret
sesleri” gelmis ve oylama bagkan tarafindan sonuglandirilmadan Dahiliye
Vekili Dr. Adnan Bey miidahale etmis ve s6z almig, Bagkanin sunumunu
diizeltmeye calismistir: “Reis Bey Sirayi Deviet teskiline esas, prensip
olarak bizim Hiikiimetin teklifinden bahsetti. Sirayi Devlet ayrica bir
daire seklinde degildir. Serlevhayi (bashgini - OK) okursaniz Stirayi Dev-
let devairi makamina kaim heyetlerdir ki bunlarm maasi faldn yoktur
(5.429).” Dabhiliye Vekilinin bu agiklamasina salondan “olamaz” diye
itiraz edilmistir. Bunun iizerine, Canik Mebusu Nafiz Beyin (ikinci
Grup), Stray1 Devlet’in tiim gorevlerinin Meclis iginden secilecek dokuz
kisilik bir heyete verilmesine iliskin Onerisi oylanarak “dikkate alinmasi-
na karar verilmis” ve sonugta “nazari miitalaaya alinan takrirlerin Adliye
ve Dahiliye Enclimenlerinin tanzim ettikleri mevadd: kanuniye ile telifii
imtizag ettirmek iizere” bu iki Enciimenin birlesik ¢alismasina havale
edilmesi kararlastirilmigtir. Boylelikle Dahiliye Vekili Dr. Adnan Bey
miidahalesi ile hiikiimet tasarisinin reddedilmesi engellenerek konunun
enciimene havalesi saglanmustir.

29.1.1337 (1921) tarihli oturuma iliskin degerlendirmelerimizi bu otu-
rumda verilen ilging bir teklifi aktararak bitirelim. Konuya iliskin goriis-
melerin kapanmasindan hemen 6nce, Cebelibereket Mebusu Rasim Bey
(Birinci Grup), Mithat Pasa’y1 anan sembolik oldugunu diisiindiigiimiiz
bir 6neri vermistir. “Stirayi Devlet biiyiik vatanperver merhum Mitat Pasa
tarafindan tesis edilmistir. Bir liizumu katiye binaen tesis edilmis olan bu
miiessesenin merhumun miisariinileyhin namina hiirmeten olsun ilga
edilmemesini teklif ederim (s.431).”

Yukarida da belirtmistik, Stray1 Devlet’e iliskin goriismeler, Biitce go-
riigmelerine nazaran oncelik ve aciliyetle yapilmistir. Daha sonra devam
eden biitge gorlismeleri sirasinda, 27.2.1337 tarihinde Meclis’te, 1336
senesi Biit¢esinin iginde yer alan “Sirayi Devlet Biit¢esi’de goriisiilmiis-
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tiir.”” Reisin, “Strayi Devlet biitcesini miizakere edecegiz” agisi, “Sirayi

Devlet yok sesleri” ile karsilanmis ve “sene hitama erdigine ve heniiz
Surayi Devlet tesekkiil etmedigine gore bu yekiinun tenzili lazimdw” 6-
nergesi Meclis’ce kabul edilmistir (s.468).

1336 (1920) senesi Biit¢esinde, Strayi Devlet’in yer almasi iki agidan
onemlidir. Birincisi, Anadolu Hiikiimeti’nin, daha ilk yilda, Stra-y1 Dev-
let kurma planinin oldugunu agik¢a gostermektedir. Ikincisi, nasil bir
orgiitlenme tasarlandig1 hakkinda da bilgi vermektedir. Bes genel konuyu
kapsayan {i¢ daireden olusan bir Stiray1 Devlet tasarlanmustir (Orgiitlen-
mesi: Strayi Devlet riyaseti, reisisaniler, Tanzimat dairesi, miilkiye ve
maarif dairesi, maliye ve nafia dairesi, heyeti umumiye kalemi, mazbata
kalemi, sicil kalemi, evrak ve dosya kalemi, miistahdemini miiteferrika).

Hiiklimetin, Meclis goriismelerinde savundugunun aksine, Meclis veya
Enciimenleri i¢inde yer almayip, kendine 6zgii teskilati olan bir kurum
tasarlamis oldugu da goriilmektedir. Ancak, Stray1 Devlet’e iliskin her
Meclis goriismesinde ortaya ¢ikan, yukarida aktardigimiz tepkiler hiikii-
metin geri adim atmasina neden olmustur.

Hiikiimet tasarisinin goriisiildiigli ve sonugta enclimenlere havale edildigi,
uzun ve tartigmali 29.1.1337 tarihli oturumdan yaklasik {i¢ ay sonra
16.4.1337 tarihinde, Meclis’e “Surayi Devlet teskiline dair Dahiliye ve
Adliye Enciimenlerinin ortak kanun layihasi” sunulmustur.”® Yine uzun
bir goriisme (tutanaklarda 10 sayfa) gerceklesmis ve tasari reddedilmis;
ancak konu encilimenlere havale edilmistir.

Daha 6nce Meclis’e sunulan tasarilarin kendilerine havale edilmesi iizeri-
ne Dahiliye ve Adliye Enclimenleri tarafindan hazirlanan Surayi Deviet
teskili hakkindaki kanun teklifi, liyelerini Biiyiikk Millet Meclisi’nin sege-
cegi, (“miilkiye ve maarif”’, “maliye ve nafia” ve tanzimat olmak iizere)
ii¢c daireden olusan bir Stray1 Devlet 6ngoérmektedir. Gorevleri hakkinda
bir diizenleme bulunmadigina gore, yiiriirliikte oldugu kabul edilen ka-
nunlardaki tiim goérevleri {istlenecegi diisliniilmiistiir.

Bu layiha hakkinda s6z alan Adliye Vekili Hafiz Mehmed Bey (Trabzon),
Meclis ile hiikiimet arasindaki fikir ayriligin1 agik¢a ortaya koymaktadir.
Enciimenler, Stray1r Devlet’i Meclis iiyeleri i¢inden ¢ikarmak istemekte,
hiikiimet ise Meclis’ten ayr1 bir yapit olusturmak istemektedir (s.8-9).
Bakana gore, hukuken sorumsuz olan Millet Meclisi iiyelerinin hiikiimet
memuru durumuna getirilmesi dogru degildir. Stiray1 Devlet, hiikiimetin

3 «1336 senesi Muvazenei Umumiye Kanunu layihasi ve Muvazenei Maliye
Enciimeni mazbatasi, A- Strayi Devlet biitcesi”, (1:158, 27.2.1337), Zabit
Ceridesi, c.1, s.467

30 «Sirayi Devlet teskiline dair iki aded kanun layihasi ve Adliye ve Dahiliye
enciimenlerinin miisterek mazbatas1”, (1:21, 16.4.1337), Zabit Ceridesi, c.1,
s.8
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emri altinda bir heyet olarak nitelendirilmektedir: “Siray: Deviet bir he-
yeti istisaredir, ddeta Sirayr Devlet Hiikiimetin maiyeti demektir. Meclisi
Ali azalarimin béyle Hiikiimet memuru ve Hiikiimetin maiyetinde bulunan
bir heyeti istisareye dza olmasi, Meclisi Ali dzalarimn haysiyetiyle kabili
tevfik degildir. Meclisi Ali dzalari ldyiiseldir (sorumsuz —OK) (5.9).”

Stiray1 Devlet Iehinde ve aleyhindeki bildigimiz savlarin da ileri siiriildii-
gl bu oturumun temel sorunu, Sirayr Devlet’in, iiyeleri Meclis iginden
¢ikan, adeta Meclisin heyeti niteliginde bir kurum mu yoksa liyeleri Mec-
lis tarafindan segilen ayri bir kurum mu olacagidir.

Memur yargilanmasinda Stray1 Devlet’in yoklugunun yarattigi sorunlar,
konunun Meclis’e ilk getirildigi 11.5.1336 tarihi iizerinden bir y1l gegme-
sine karsin heniiz halledilememistir. Konusan mebuslar tarafindan, yiiz-
lerce memurun siiriindiigiinden ve binlerce dosyanin birikmis oldugundan
s0z edilmistir (s.9,12).

Bu kez de Istanbul’daki yapini taklit edilerek yeniden kurulmak istenil-
digi ileri siiriilerek itiraz edilmistir (s.12,14). Bu konuda yeni olan itiraz,
ayr1 bir Stray1 Devlet kurulmas1 durumunda Meclisin yetkilerinin azalti-
liyor olusudur. Abdiildakir Kemali Bey (Kastamonu) (Ikinci Gruba yakin-
lik duyan bagimsizlardan), ayr1 bir Stray1r Devlet kurulmasi durumunda
bunun, Meclis’in elindeki icra selahiyetinden bir pargasini daha kaybet-
mesi anlamina gelecegini ileri siirmiistiir (s.14). Ayrica, Sray1 Devlet’in
gorevleri siirekli toplant1 halinde olan Millet Meclisi tarafindan gergekles-
tirilebilir (s.15). Bu oturumda da, parasizlik ve gereksiz biirokrasi temel
kaygilar olmustur. Ornegin, Stray1 Devlet’in “mebuslardan olmasi taraf-
tart degilim, buna muvazzaf mesul memurlar koyariz. Baska suretle ol-
maz.” diyen Hiiseyin Avni Bey’e “para nerede?” diye itirazda bulunul-
mugtur. Ali Stikrii Bey, “Stirayr Devlet Tegkilati demek, kanunda gordii-
glimiiz gibi, dort kiginin bir araya gelmesi demek degildir. Onun bir¢ok
fer’i teskilati olacaktir (s.14) ... Simdi bunun bir¢ok kuyrugu gelir, boyle
kalmaz. Fazla teskildta ve fazla masraf yapmaya hi¢ kudretimiz yoktur
(s.15).”

Biitiin bu itirazlar karsinda tasari lehindeki goriisler etkili olamamis, Rei-
sin agiklamasiyla “Ldyihai kanuniye ret olunmug. On dakika teneffiis
(s.17).” verilmistir. Ikinci celsede, hakkindaki miizakere kapanmis olma-
simna karsin Refik Sevket Bey (Saruhan) (Birinci Grup) Strayr Devlet
hakkinda s6z alarak agiklamada bulunmusg ve konunun yeniden Adliye ve
Dahiliye Enclimenlerine sevk edilmesini sag“glan‘ustur.s31 “Hayrwr, Siuray
Devlet meselesi hallolundu sesleri” arasinda s6z alan Refik Sevket Bey,
“Stirayr Devlete ait vezaifi miitenevviayi, en basit ve Devlet biit¢esinde en
az masrafli bir sekil ve surette ve biitiin bu miizakeratin bizlere ilham
ettigi sekli lazimede ihzar etmek saldhiyetini Adliye Enciimenine verilme-

31 (1:21, 16.4.1337), Zabit Ceridesi, c.2, 5.17-18
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sini” Heyeti muhteremeden rica etmis (s.17) ve Onerisi oylanarak kabul
edilmistir.

Dikkat edilirse, Meclis Strayr Devlet kurulusunu Oniine her gelisinde
reddetmekte ancak, konuyu kesin bir sekilde kapatmayarak Enclimenler-
de goriisiilmesini de siirdiirmektedir.

Gortismeler sirasinda, Adliye Vekilinin ve Celalettin Arif Beyin yaptig1
aciklamalar, o donemdeki idarenin yargisal denetimi sistemine 151k tuta-
cak niteliktedir. Adliye Vekili, Sliray1 Devlet savunusunu memur yargi-
lamasindan ziyade idarenin denetlenmesi iizerinden gerceklestirmistir.
Hatirlanirsa, bir 6nceki Stray1r Devlet goriismelerinde de bu noktanin
iizerinde durulmustu.

Stiray1 Devlet’e yonelik “eseddi (pek fazla siddetli - OK) ihtiya¢” oldugu-
nu sdyleyen Adliye Vekili, yine askere alma 6rnegini kullanarak Strayi
Devlet’in denetim gorevini agiklamaktadir: “Siray: Deviet’in liizumu
yalniz memurin muhakematindan miitevellit bir zaruret degildir. Kavanini
mevzua (yirirliikteki kanunlar - OK) Stiray1 Devlete bir¢ok saldhiyet ve
vazifeler vermistir. Bilhassa ddvaya taallitk etmiyen mesailin mercii
tetkikidir. Mesela bir adam askere alinmis ve onu Meclisi idare almis ve
kumandan, o adami alacagim der, o adam ben askere alinmayacagim
derse onun dahi tetkiki Siirayr Devlete aittir (s.15).”

Stray1 Devlet’in idareyi denetleme yetkisine iligkin bir agiklama da Cela-
lettin Arif Bey’den gelmistir: “Siirayr Devlet’in gayet miihim bir vazifesi
vardir. O da bilciimle ittihaz edilen mukarrerati idariyenin dogrudan
dogruya istinaf veya temyiz mevkiini isgal eder. Bir memur veya bir sah-
s hakkinda verilmis olan idari bir karar, ancak orada istinaf edilebilir
ve heyeti umumiyesi ile de temyiz olunabilir. Stiray1 Devleti kaldirdiginiz
zaman halkin elinden de biiyiik bir mercii kaldirmig oluruz (s.12).”

Bu iki saptamadan idari yarginin gelisim evrimine iligkin 6nemli sonuglar
cikmaktadir. 1k olarak, Stiray1 Devlet, idare iizerinde, etkili olup olmadi-
81 tartigilsa da, siirekli bir denetim uygulamistir. Bu denetimin siirekliligi-
ni, kesintiye ugramasi durumunun yarattigi agigin kendisini Anadolu
Hiikiimeti’ne, biran 6nce giderilmesi gereken siddetli bir ihtiya¢ olarak
dayatmasindan da anliyoruz.

Ikinci olarak, tasrada idare meclislerinin ve merkezde de tiim idareyi
kapsar sekilde Strayr Devlet’in gerceklestirdigi denetimin, muhakeme
(yargilama) faaliyeti bigiminde diisiiniilmedigini goriiyoruz. Gerek idare
meclisleri ve gerekse Stirayr Devlet, mahkemeye gidilmedigi durumlarda
devrede olan bir bagvuru merciidir. Bu denetim bir “yargilama” ve “mah-
kemeye basvurma” seklinde diisiiniilmedigi gibi, bireyin basvurusu da bir
“dava” olarak diisiiniilmemistir. StGray1 Devlet, bir mahkeme degildir. Bir
inceleme mercii, “inceleme igin basvurulacak yer”dir. incelenen de bir
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dava degildir. Stray1 Devlet, davaya taalliik etmiyen mesailin (meselele-
rin - OK) mercii tetkikidir.

LIS

Davadan degil, “meselenin tetkikinden”, “idari kararin istinaf edilmesin-
den” s6z edilmektedir. “Idari islem” degil, giiniimiiz kullanimina en yakin
tabirle “idari karar” s6zkonusudur.

Osmanlr’y1 ve 6zellikle Osmanli’nin son déonemlerini inceleyen hukukgu-
larimiz, hep bir “idari mahkeme” ve hep bir “iptal davasi” aramuslar,
bunlar1 bulamayinca da “idarenin yargisal denetimi’nin bulunmadigina
hiikmetmislerdir. Bu ge¢misebakigh yaklasimdan kurtulunca, sézkonusu
donemin 6zellikleri, idari yargi tarihinde bir agsama olarak kabul edilebilir.
Sozkonusu tarihsel birikim, 23 Tesrinisani 1341 (1925) tarihli Shray1
Devlet Kanunu’nda, “idari dava, iptal yetkisi (madde 19/¢)” olarak ortaya
konacaktir.

Belirttigimiz gibi, Hiikiimetin Strayr Devlet kurma konusundaki
16.4.1337 (1921) tarihli girisimi de basarisizlikla sonuclanmigti. Teklif
reddedilmis, ancak enciimenlerin bu konuda yeni bir layiha g¢aligsmasi
yapmasi kararlagtirilmisti. Bu yeni ¢aligma yaklasik ii¢ ay sonra, 2.7.1337
tarihinde Mecliste griisiilmiistiir.”>* 2.7.1337 tarihli oturumda, “Siray
Devlet teskili hakkindaki kanunun ruznamaye ithalen ve miistacelen mii-
zakeresi” teklif edilmis, bu aciliyet onergesi kabul edilerek goriismeler
baslamistir. Stirayr Devlet’in gorevlerinin Millet Meclisi yOnetiminde
nasil gergeklestirilecegi konusunda Meclis goriismelerinin en uzunu ger-
¢eklestirilmis (tutanaklarda 19 sayfa) ve nihayet, Stiray1 Devlet gorevleri-
nin Meclis ig¢inden segilecek bir Enciimen ve bir Hegfet tarafindan yerine
getirilmesi Onerisi kabul edilerek kanunlagtirilmisgtir. 3 Boylelikle Meclis
tarafindan goriisiilmeye ilk kez 11.5.1336 (1920) tarihinde baslanilan
Stiray1 Devlet konusunda, memur yargilamasi ile sinirli da olsa ilk sonug,
yaklagik bir y1l iki ay sonra 4.7.1337 tarihinde elde edilmistir.

Bundan 6nceki goriigmelerde, Strayr Devlet’in idareyi denetlemesi gore-
vinin iizerinde durulmusken, bu goriigmelerde memur yargilamasindaki
gdrevi ele almmus ve buna iliskin bir kanun ¢ikarilmustir. Idarenin denet-
lenmesi gorevine hemen hi¢ deginilmemistir. Bu goreve iligkin bir kanun
teklifi, yaklasik bes ay sonra Meclis’e getirilecektir.

Meclis glindeminde “Siirayr Devlet teskili hakkinda iki kanun Idyihasi ve
Adliye ve Dahiliye enciimenleri mazbatalarr’ndan s6z edilmekle birlikte
(s.105), Meclis Stray1r Devlet kurulmasina kesin bigimde karsi oldugun-
dan kabul edilen kanun, Stiray1 Devlet degil iki “heyet” olusturmaktadir.

532«

Strayr Devlet teskili hakkinda iki kanun layihasi ve Adliye ve Dabhiliye
enciimenleri mazbatalar1”, (:45, 2.7.1337), Zabit Ceridesi, c.2, 5.105-121
Ekseriyet kalmadig1 i¢in 45.oturum tatil edilmis ve goriismeler 46.oturumda
siirdiiriilerek Kanun kabul edilmistir. (1:46, 4.7.1337), Zabit Ceridesi, c.2,
s.136-137

533
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Hatta kanunun bashgi bile sorun olmus, baslikta Strayr Devlet isminin
geemesi de istenilmemigtir. Kanunun ve kurulacak yapinin ismine iliskin
dokuz adet nerge verilmistir.”**

Stiray1 Devlet’in kurulup kurulmayacag tartismalari bu kez isim tartigma-
lan seklinde ortaya ¢ikmugtir.

Stiray1 Devlet ismine bile tahammiil edilmemistir. Kanun yeni bir Stray1
Devlet teskilati kurmamaktadir. Yeni yapmin yerine getirecegi gorev,
memurlarin yargilanmasina iliskin kanunda Stiray1 Devlete verilen gérev-
lerdir. Bu durumun kanun bashigina ¢ikarilmasini isteyen Onergeler bile
reddedilmistir. Ornegin, Tunali Hilmi Beyin (Bolu) (Birinci Grup), “E-
fendim, Sirayt Devlete miiteallik bir vazife olmak itibariyle bunun en
sahih gekli, Stiray1 Devlet Miilkiye Dairesi Kanunudur” Onerisi “hayir,
hayir sadalarr’yla reddedilmistir (s.113).

Gortislilen kanun layihast ile Stray1 Devlet kurulmak istenilmedigi, 1ayi-
hay1 hazirlayanlar tarafindan da acik¢a belirtilerek Kurul ikna edilmeye
calisilmistir. Dahiliye Enclimeni {iyesi Fuad Bey’in agiklamasi (Corum):
“Bendenizin de Dahiliye Enciimeninde bulunmakligim hasebiyle anladi-
gim fikir bu kanunun teskilinden maksat bir Siiray1 Devlet teskili degildir
efendim. Teskil olunan heyet Memurin Muhakemat Kanununda, Siray
Devlet Miilkiye Dairesi ile Heyeti Umumiyesine taalliik eden vezaifi ifaya
saldhiyettar olmak iizere tegkili icab eden bir heyettir (s.107).”

Vehbi Bey (Karesi) de ayn1 yonde bir agiklama yapmustir: “Buna Siray:
Devlet demekle manayr sabiki veya manayr liigavisi itibariyle Siray
Devletlik vazifesi yapacak degildir. Bendeniz siyaki keldmdan (soziin
gelisinden - OK), bunun tarzi tahririnden (yazilis biciminden - OK) ve
maksady  tahririnden, yalmiz memurin  muhakematinda lazimgelen
muamelei kanuniyeyi tatbik icin teskil edilecek bir heyet telakki ediyorum
ve nitekim Meclisten de defaatle enciimenlere gidip gelmesinden esas ve
gaye bu idi. Heyeti Celile bidayetinden beri Sirayr Deviet’in teskiline
taraftar olmadi (s.109).”

Kanunun igerigine iligkin bu aciklamalarin yanisira, “Strayi Devlet”
terimine iligkin teknik bir ac¢iklama da getirilmistir. SGray1 Devlet yerine
“Stiray1 Hiikiimet” ve “Stray1 Millet” denilmesi gerektigi yonlii konus-
malar {izerine s6z alan Tunali Hilmi Bey (Bolu), Kuruldan gelen “not
edelim sadalarr” arasinda 6gretici tarzla bir agiklama yapmistir: “Surasini
arz edeyim ki, Devlet kelimesinde ii¢ unvan miindemictir: millet, memle-

33 “Bnciimeni Tetkik”, “Strayr Hiikiimet”, “Stray1 Tetkik”, “Strayr Millet”,
“Memurin muhakemati heyeti aliyesi”, “Memurin muhakematina ait Stray1
Tahkik Heyeti”, “Memur muhakemat: hakkindaki kanuna zeyildir”, “Taht1
muhakemede bulunan memurinin evrakini tetkika memur heyetin vazifesini
miibeyyin Kanun”, “Memurin muhakematmna miitaallik Shrayr Devlet
vazaifinin sureti ifas1 hakkinda Kanun” (s.112-113).
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ket, Hiikiimet. Bu ii¢ esas, Devlet denilen o sahsi mdnevi, bir zarf gibi
onlart kendi ziri nezaretine almustir. Su halde ... (not edelim sadalari)
Devlette millet, memleket ve onlarin miimessili veya bir nevi miidiirii olan
Hiikiimet dahil olmak itibariyle Devlet unvam hepsini cami, hepsini samil
ve binaenaleyh hepsinden biiyiiktiir. Sirayt Devlet denilmek, bundan
dolayr, neden muktazidir? Ciinkii milletten, memleketten, Hiikiimetten
bahsedecek daire ancak bu dairedir (s.108)”.

Bu agiklamalar, Deviet ve Siray: Devlet terimlerinin yeni rejim tarafin-
dan nasil anlamlandirildigini da gostermektedir.

Goriismelerde ilging bir diyalog da gegmektedir. Kanuna iliskin ivedilikle
gorligme Onergesi vererek goriismeleri baglatmis olan Mustafa Kemal Bey
(Ertugrul), genel kurulda konusma yapmakta olan Hamdi Namik Beye
(Izmit) “Sira teskilati hakkindaki kanun ne oldu?” diye sormus ve ko-
nusmaci “bir aydan beri ¢ikmistir, matbaada tabediliyor” yanitim vererek
konusmasima devam etmistir (s.117). Sézkonusu kanun tasarisinin, bir
“tegkilattan bahsedildigine gore, 23 Tesrinisani 1341 (1925) tarihinde
kabul edilecek olan Strayr Devlet Kanunu oldugu diisiiniilebilir. Bu du-
rumda da acgiklanmasi1 gii¢ yaklagik dort senelik bir gecikme
sozkonusudur. Bir diger olasilik da, 4.7.1337 tarihinde Meclise getirile-
cek olan Stirayr Devlet’in idareyi denetlenme gorevine iliskin tasaridan
s6z edilmis olmasidir. Bu durumda ise, asagida ele alacagimiz gibi bir
“teskilat” so6zkonusu degildir. Ne olursa olsun, Meclis goriismelerinde
satir aralarinda kalan bu diyalog, bastan beri saptamis oldugumuz bir
noktay1 giiclendirmektedir. Anadolu hiikiimeti, kuruldugu andan itibaren
bir Stiray1 Devlet ihtiyaci hissetmis ve bu kurumu yeniden olusturmak
istemistir.

Verilen Onergelerle goriismeler uzamis ve ¢cogunluk kalmadigi i¢in go-
riismeler tatil edilmis ve bir sonraki oturumda, 4.7.1337 tarihinde, kanun
oylanarak kabul edilmistir.53 * Kanunun ismi de kisa bir tartisma konusu
olmus ve Enciimenin teklifi dogrultusunda Sirayr Devlet’in memurin
muhakematina miitaallik vazaifinin sureti ifas1 hakkinda Kanun olarak
kabul edilmistir (s.137).

Bu Kanunla, Meclis Genel Kurulu tarafindan, Meclis iiyeleri arasindan
secilecek dokuz kisiden Memurin Muhakemati Enciimeni ile yine ayni
sekilde secilecek on bes kisiden Memurin Muhakemati Heyeti olusturul-
maktadir. >

35 (1:46, 4.7.1337), Zabit Ceridesi, c.2, s.136

36 4 Temmuz 1337 tarih 131 sayili, Stray1 Devletin Memurin Muhakematina
Miiteallik Vezafinin Sureti Ifast Hakkinda Kanun. Ceridei Resmiye, 11
Temmuz 1337, say1 20. Kanun dért maddeden olusmaktadir. (madde 1: Me-
murin muhakemat: hakkindaki kanunu muvakkatin dérdiincii, altinci, sekizin-
ci, dokuzuncu, onuncu maddelerinde muharrer Stray1 Devlet Miilkiye Daire-
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Memur yargilamasindaki Strayr Devlet boslugu boylece doldurulmus,
Nafiz Bey’in (Canik) tabiri ile “Anadolu Hiikiimetinin tesekkiil ettigi za-
mandan beri idare makinasindaki bu hususa dair olan driza
ref’ edilmigtir.”**’ Bu saptamadan bes ay sonra, Stiray1 Devlet’i konu alan
bir bagka goriismede, Esad Bey (Lazistan), Enclimenin ¢aligmalarina
iligkin sayisal bilgi vermistir: “Memurin Muhakemat: Enciimeninin 1 200
evra5/c318 vardwr. Bunlardan ancak yiiz altmis kadar evrak cikarilabilmis-
tir.”

Gorildiigii gibi, Anadolu Hiikiimeti kuruldugu andan itibaren Sirayi
Devlet olusturma girisimi i¢inde olmus, Meclis’ten gelen tepkiler {izerine
bu cabalar1 sonugsuz kalmis ve ancak $lrayr Devlet’in memur yargilama-
sindaki iglevlerini yerine getirecek bir yapi olusturulabilmistir. Bu da bir
yil iki aya yakin bir zaman dilimi iginde Meclis ile Enclimenler arasinda
gidip gelen ¢esitli kanun layihalar sonucunda gergeklestirilebilmistir.

Cikarilan Kanun, bir Stray1 Devlet olusturmamaktadir. Stiray1 Devlet’in
dagitilmig olmasinin memur yargilamasinda dogurdugu bosluk Meclis
icinden ¢ikan bir Enciimen ve bir Heyet ile giderilmektedir. Ancak bu
Kanunu, hiikiimetin Stray1 Devlet olugturma ¢abalarimin ilk ayagi olarak
degerlendirmek miimkiindiir. Kurum olmasa da islevleri korunmaktadir.
Nitekim bu Kanun’un kabuliinden yaklasik bes ay sonra, 22.12.1337
tarihinde Meclis’e, Stray1 Devlet’in idarenin denetlenmesine iliskin go-
revini, kurulmus olan Enclimen ve Heyete veren bir kanun layihasi su-
nulmusg ve bu layiha kanunlagmistir. Boylece, Stray1 Devlet’in iki temel
islevi, Anadolu Hiikiimeti’nce, farkli bir kurumsal yapiya teslim edilmis
olsa da, benimsenmistir. Ornegin, memur yargilamasinda tekgi sistem ve
idarenin denetlenmesinde adli muhakeme sistemi tercih edilmemistir.
Anadolu Hiikiimeti, ciiriimiis elestirilerine muhatap olan kurumsal yapi-
nin olmasa da, islevin tarihsel mirasini devralmistir. Yenilenmis bir Stra-
y1 Devlet yapisi ise, Anayasal dayanagi ile birlikte 1924 ve 1925 yillarin-
da olusturulacaktir.

22.12.1337 (1921) tarihinde Meclis’e sunulan kanun teklifi, Idarei
Umumiyeyi Viladyat Kanunu’nun 67. ve 68. maddelerinde vilayet ve liva
idare meclisleri tarafindan verilen kararlarin denetim mercii olarak goste-

sine ait vezaif Biiyilk Millet Meclisi Heyeti Umumiyesince Meclis azasi
meyaninda miintehap dokuz zattan tesekkiil eden Memurin Muhakemat: en-
climeni ve mezkur kanuna tevfikan heyeti umumiyesine ait vezaif de yine
Meclisin Heyeti Umumiyesince ayrica miintahap on bes zattan miirekkep
Memurin Muhakemat1 Heyeti tarafindan ifa olunur. Isbu Enciimen ve Heyet
alt1 ayda bir yeniden intihap olunur. Eski azanin tekrar intihabi caizdir. Mez-
kiir Enclimen ve Heyetin ittihaz ettikleri mukarrerat Meclisin tastikina iktiran
etmez.”

37 (1:46, 4.7.1337), Zabit Ceridesi, c.2, s.114

3% (1:137, 31.12.1337), Zabit Ceridesi, c.1,5.276
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rilen Stdrayr Devlet’in gorevlerinin memur yargilamasinda gorevli olan
. c e g . 539
Heyete verilmesini diizenlemektedir.

Iktisat Vekili Mahmud Celal Bey (Saruhan) teklifin lehinde yaptig1 ko-
nusmasinda, Slray1 Devlet yoklugunun, halkin idare aleyhindeki sikayet-
lerini agikta biraktigini belirterek ihtiyaci ortaya koymustur: “... Efradin
hukukuna taallitk eden bdzi hususat agikta ve mualldkta kalmistir. Bende-
niz de meclisi idarelerin vermis oldugu kararlart istinafen riiyet edecek
bir makam bulunmadigindan dolayt bir hayli evrakin oldugu gibi bekle-
mekte oldugunu soyliyorum (s.206-207).”

Tek maddelik kanun teklifi hakkinda kisa bir goriisme yapilmig, dnemli
bir tartisma yasanmamistir. Teklif, ikinci goriismesi 31.1.1337 tarihinde
gerceklestirilerek kabul edilmistir.>*® Bu goriismede, Lazistan Mebusu
Esad Bey (Birinci Grup) tarafindan, Strayr Devlet’in sadece idarenin
denetlenmesindeki gorevini diizenlemekle yetinen goriisme konusu tekli-
fe, ytrtirlitkkteki mevzuatin Stray1 Devlet’e verdigi tiim gorevleri, Memu-
rin Muhakemati Heyetine veren bir degisiklik onermistir (s.275). Nafiz
Bey (Canik) (Ikinci Grup) tarafindan da “madde saymakla isin icerisin-
den c¢ikilmaz, unutulmus daha bir¢ok seyler vardw. Surayr Devlet
vazaifine dair alelitlak gotiirii pazar bir tabir kullamilmak, daha dogrudur
(5.276)” gerekgesiyle benzer bir teklif verilmistir. Teklifler reddedilmistir.

Hiikiimet, memur yargilamasi ve idarenin denetimi islevlerini korumak
istemis, ancak kontroliinden ¢ikabilecek sekilde Strayr Devlet’in tim
gorevleriyle karsi kargiya kalmak istememistir. Kontrollii bir sekilde gi-
den Hiikiimet dort y1l sonra kurumsal bir Stray1 Devlet olusturacaktir.

Kanun teklifinin ikinci goriigsmesi de onemli tartismalara sahne olmamas,
tek maddelik kanun kabul edilmistir. Bu ek madde ile, Idarei Umumiyeyi
Vilayat Kanununun 67/son (Meclisi idarei vilayetin mukarreratinin mercii
tetkiki Stray1 Devlettir), 68., 135. ve 146. maddelerinde™"' Stiray1 Dev-

** Bolu Mebusu Siikrii Bey’in, “idarei Umumiyeyi Vildyat Kanunu’nun 67 nci
maddesinin son fikrasiyle 68 inci maddesinde gosterilen mukarreratin Memu-
rin Muhakemat Enciimeni tarafindan riiyet edilmesine dair kanun teklifi ve
Dahiliye Enciimeni mazbatasi”, (1:132, 22.12.1337), Zabit Ceridesi, c.2,
s.205

0 (1:137, 31.12.1337), Zabit Ceridesi, c.1, 5.205

1 68. maddede, ilin idare subeleri tarafindan alinmis kararlar aleyhine ilgililer
tarafindan yapilacak itirazlarin, il idare meclisince incelenecegi ve idare mec-
lisi kararlar1 aleyhine de Stray1r Devlet’e bagvurulabilecegi diizenlenmistir.
135. ve 146. maddelerde ise, il genel meclisince alinan kararlarin valinin ona-
y1 ile kesinlesecegi ve valinin bu kararlara kars1 yirmi giin iginde itiraz yetki-
sine sahip oldugu ve itirazlarin Siray1 Devlet tarafindan karara baglanacag:
diizenlenmistir.
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let’e verilmis olan gorevler, memur yargilamasindaki gorevleri yiirtitmek
iizere Meclis iginden secilen Heyete verilmistir.>*

Yukarida uzun uzun aktardigimiz, Anadolu’daki Biiyiik Millet Meclisi ve
Hiikiimeti tarafindan, Osmanli Stray1 Devleti’nin dagilmasinin yarattigi
boslugun, kendi iktidar alaninda yarattig1 sorunlara yonelik ¢6ziim siire-
cinin kronolojisi, gelismeleri gormemizi kolaylagtiracaktir:

11.5.1336 (1920): Antalya Mutasarrifligindan 1.5.1336 tarihinde
gonderilen telgrafin Adliye Enciimeni tarafindan 11.5.1336 tari-
hinde Meclise sunulmasi. Dahiliye ve Adliye Enciimenlerine hava-

le edilmistir.

19.5.1336: Meclise, Stiray1 Devlet’in memur yargilamasina iliskin
gorevlerinin Meclis Dahiliye, Nafia ve Maarif Enciimenlerinden
secilecek iiyelerden olusacak bir heyet tarafindan yiiriitiilmesine i-
liskin bir Dahiliye Vekaleti tezkeresi sunulmustur. Adliye Encii-
menine havale edilmistir.

3.6.1336: Meclise, yine igerik ve isimde bir tezkere daha getiril-
mistir. Goriisme ertelenmistir.

14.10.1336: Istida Enciimeninin Stray1 Devlet’in kurulmasina ka-
dar, yargilama bolimiine iliskin evrakin incelenmesi ve karar ve-
rilmesi amaciyla Mecliste uzman liyelerden bir komisyon olustu-
rulmas1” Onerisi. Dahiliye ve Adliye Enciimenlerine havale edil-
mistir.

29.1.1337 (1921): Meclise, Heyeti Vekile Bagkanligi (Hiikiimet)
tarafindan, “Strayi Devlet teskili hakkindaki kanun layihasmin sii-
ratle miizakeresine dair bir tezkere” sunulmustur. Biitgeden Once
ele alinmasi kabul edilmis, ancak Adliye ve Dahiliye Enciimenin
birlesik ¢calismasina havale edilmistir.

27.2.1337: “Surayi Devlet Biitgesi’de goriisiilmiistiir. Stray1 Dev-
let tesekkill etmediginden biitceye konulan miktar biitceden dii-

stilmiistiir.

16.4.1337: “Strayi Devlet teskiline dair iki aded kanun layiha-
s1”nin gorisiilmesi gergeklestirilmistir. Red ve enclimene havale
edilmistir.

542

31 Kanunuevvel 1337 tarih ve 177 sayili, Slrayr Devletin Memurin

Muhakematina Miiteallik Vazifesinin Sureti Ifast Hakkindaki 4 Temmuz
1337 Tarihli Kanuna Miizeyyel Kanun: “Maddei miizeyyele- Idarei
Umumiyei Vildyat Kanununun altmis yedinci maddesinin son fikrasiyla alt-
mis sekizinci ve yliz otuz besinci ve yiiz kirk altinc1 maddelerinde gosterilen
mukarrerat dahi isbu heyette tetkik olunur.”
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e 2.7.1337: “Sirayi Devlet teskiline dair iki aded kanun layihasi”nin
goriligiilmesi. Goriismeler uzamus, teklif takip eden oturumda
4.7.1337 tarihinde kanunlasmistir. Kabul edilen Kanun, sadece Si-
ray1 Devlet’in memur yargilamasindaki roliine iliskindir.

e 22.12.1337: Meclise, Stiray1 Devlet’in idarenin denetlenmesine i-
ligkin gorevi hakkinda kanun layihasi verilmistir. Kanun teklifinin
ikinci goriismesi 29.12.1337 ve 31.12.1337 tarihlerinde yapilmis
ve teklif kanunlastirlmstir.

Anadolu Hiikiimeti’nin tasarilari arasinda Stray1 Devlet kurmak hep bu-
lunmustur. Ancak parasal imkanlarin ve yetismis insan kaynagmin yeter-
sizliginin, Babialiyi ihya m1 edecegiz endisesi ile birlesmesi tasarty1 ger-
ceklestirmeyi yaklasik bes yil geciktirmistir. Ancak bu siire icinde de
Stiray1 Devlet’in Osmanli doneminden o giine kadar yerine getirdigi islevi
karsilamak {izere Meclis Enciimenleri icinden heyetler olusturulmasi
yoluna gidilmistir. Yani kurumsal olmasa da iglevsel siireklilik korunmusg-
tur.

C. “Megsruti ve Cumhuri Her Devlette Cari Usiiller”’den Biri Olarak
Sirayt Deviet’in 1924 Anayasasinda Yer almasi

Belli bir siiresi Istanbul Hiikiimeti’nin paralel varlig1 ile gecen Meclis
Hiikiimeti doneminde, Anadolu’da Strayi Devlet’in islevlerinin nasil
yeniden orgiitlendigini yukarida ele aldik.

30.10.1338 (1922) tarih ve 307 sayili, Osmanli Imparatorlugu’nun inkiraz
Bulup TBMM Hiikiimeti Tesekkiil Ettigine Dair Heyeti Umumiye Karari
ile Imparatorluk tiim kurumlariyla sona erdirilmistir.>*> Bir yil sonra da,
Anayasada degisiklik yapan 29.10.1339 (1923) tarih ve 364 sayil1 Teski-
lat1 Esasiye Kanunu’nun Baz1 Mevadinin Tavzihan Tadiline Dair Kanun
ile Cumhuriyet yonetimi ilan edilmistir.>**

Cumbhuriyet Anayasasi’nda Stray1 Devlet de yer alacaktir.

> Karar no: 307 “Osmanli imparatorlugunun miinkariz olduguna ve Biiyiik
Millet Meclisi Hiikiimeti tesekkiil ettigine ve yeni Tiirkiye Hitkkimetinin Os-
manli Imparatorlugu yerine kaim olup onun hududu milli dahilinde yeni vari-
si olduguna ve Teskilati Esasiye Kanunu ile hukuku hiikiimrani milletin nef-
sine verildiginden Istanbul’daki padisahligin madum ve tarihe miintakil bu-
lunduguna ve Istanbul’da mesru bir hiikiimet mevcut olmayip Istanbul ve ci-
varinin Biiyiik Millet Meclisine ait ve binaenaleyh oralarin umuru idaresinin
de Biiyiik Millet Meclisi memurlarina tevdi edilmesine ve Tiirk Hiikimetinin
hakki mesruu olan makami hilafeti esir bulundugu ecnebilerin elinden kurta-
racagina karar verildi.” Diistur, 3. tertip, c..3, s.149

“Madde 1: Hakimiyet, bila kaydii sart milletindir. Idare usulii halkin mukad-
deratin1 bizzat ve bilfiil idare etmesi esasina miistenittir. Tiirkiye Devletinin
sekli Hiikiimeti, Cumhuriyettir.” Diistur, 3. tertip, c..3, s.158
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491 sayili ve 20.4.1340 (1924) tarihli Teskilati Esasiye Kanunu’nun,
“Vazifei Icraiye” baslikli ticlincli faslinda yer alan 51. maddesinde
Stiray1 Devlet diizenlenmistir:

“Madde 51: Idari dava ve ihtilaflar1 riiyet ve hal, Hiikimetge
ihzar ve tevdi olunacak kanun layihalari ve imtiyaz mukavele
ve sartnameleri lizerine beyani miitalaa, gerek kendi kanunu
mahsusu ve gerek kavanini saire ile muayyen vezaifi ifa etmek
iizere bir Stirayi Devlet teskil edilecektir. Stirayi Devletin riiesa
ve azasi vazaifi mithimmede bulunmus ilim, ihtisas ve tecriibe-
leri ile miitemeyyiz zevat meyanindan Biiyiik Millet Meclisin-
ce intihab olunur.”

Anayasadaki bu diizenlemeden sonra 21 11.1341 (1925) tarihinde
Stiray1 Devlet Kanunu kabul edilmis, 23.6.1927 tarihinde iiye se¢imi
gergeklestirilmis ve Stira-y1 Devlet 6.7.1927 tarihinde goreve basla-
migtir.

Kabul siralamasinda, hukuksal mantiga uygun olarak, Anayasanin 6nce
geldigini goriiyoruz. Ancak, hiikiimetin Stray1 Devlet Kanunu Layihasi,
Meclise Anayasanin kabuliinden 6nce, 20.8.1339 (1923) tarihinde sunul-
mustur.”* Hatta saptayabildigimiz kadariyla, bu tarih Anayasa teklifinin
hazirlanip Meclise sunulmasindan da 6nceye rastlamaktadir.>* Ayrica,
layihanin Meclis’e sunulma tarihi, Cumhuriyetin ilanindan iki ay onceye
rastlamaktadir. Bununla birlikte layiha, yaklasik iki y1l sonra goriigiilmiis-
tuir.

Stiray1 Devlet Kanunu Layihas1 Hiikiimetge Meclis’e sunulmus, ancak
goriigiilmesi icin Stray1 Devlet’in anayasal dayanak bulmasi beklenilmig-
tir. Yeni kurulmus Biiyiik Millet Meclisi’nin giindemine ilk kez girdigi
11.5.1336 (1920) tarihinden itibaren Siray1 Devlet konusu, Osmanli ka-
lintis1, ¢lirlimiis ve masrafli bir kurumun yeniden kurulacagi endisesiyle
hep tepki gérmiistiir. Hiiklimetin, Anayasa goriismelerini beklemis olma-
sinin nedeni bu tepkilerden kaginmaya caligmasindan kaynaklanmis ola-
bilir. ilan edilen Cumhuriyetin Anayasast TBMM’de gériisiiliirken Stray1
Devlet’in, diger bir¢ok 6nemli konunun yanisira daha kolaylikla kabul
edilebilecegi; Anayasa’da yer alan bir kurumun kanununun goriisiilmesi-
nin ise sorunsuz olacagi diisiiniilmiis olabilir.

34 Siray1r Devlet Teskilati Kanunu Layihasi, TBMM Zabit Ceridesi, c.19,
(I:6, 11.11.1341, c.1) Oturum tutanaklarma ekli, s.1

6 Anayasa Teklifinin hangi tarihte hazirlandigi ve Meclise sunulduguna iliskin
bilgiler igin bkz. Seref Goziibiiyiik, Zekai Sezgin, 1924 Anayasas1 Hakkin-
daki Meclis Goriismeleri, AUSBF Idari ilimler Enstitiisii Yaymi, 1954. O-
zellikle “Teskilat1 Esasiye Hakkinda Kanunu Esasi Enciimeni Mazbatasi ve
Teklifi Kanunisi”’nin hazirlanigt sekli ve tarihine iliskin belirsizlik i¢in Tahsin
Bekir Balta’nin agiklamasi. s.XI; Ayrica, teklif metni ve gerekgesi igin s.1 vd.

229



Stray1 Devlet’in anayasada yer almasi, idarenin yargisal denetimi i¢in
basl basina bir yenilik degildir. Nitekim Osmanli 1876 Kanuni Esa-
si’sinin ¢esitli maddelerinde (m. 54, 93, 95), yiiklendigi gorevler vesile-
siyle Stiray1 Devlet anilmaktadir. Bununla birlikte bir kurum olarak Stra-
y1 Devlet’i diizenleyen bir hilkkme rastlanmamaktadir.

1924 Teskilat1 Esasiye Kanunu, ilk kez, Stray1 Devlet’i, iiyelerinin segi-
mi ve gorevleriyle diizenlemis, Stiray1 Devlet anayasal bir kurum niteligi
kazanmustir.

Idari yarginin tarihsel evrimi bakimindan énemli olan ikinci nokta, idari
dava kavramimin Tirk hukuk sistemine ilk kez girmis olmasidir. Her ne
kadar Meclis goriismelerinde, s6zkonusu terime yliklenen anlam konu-
sunda yeterli bir kuramsal birikim olmadig1 goriilse de, artik idare davas:
donemi sona ermekte, idari dava donemi agilmaktadir.

Osmanli modernlesmesi, devletin faaliyetlerini diizenleyen ve denetleyen
hukuki sistem olarak yargi birligini benimsemedigi gibi Cumhuriyet Dev-
rimi de ayni yolda ilerlemigtir. Cumhuriyet’in attigi adim, yargi birligi
sisteminden tam bir kopustur. Anayasa’da acik¢a idari dava terimi kulla-
nilmig ve bunlarin ¢oziimii gorevi, adli (ortak) yarginin diginda yer alan
ve anayasal bir kurum haline getirilmis bulunan Stray1 Devlet’e verilmis-
tir.

“Mesruti ve cumhuri her devlette cari usiiler”’den biri olarak Siiray:
Devlet ...

Stiray1 Devlet’in, 1924 Anayasasi’nda nasil yer aldigi konusunda belirsiz-
lik bulunmaktadir.

1924 Anayasasi’nin bizzat Mustafa Kemal tarafindan incelenerek diizelti-
len taslaginda, Suray1 Devlete yer verilmemekte ve agik¢a yargi birligi
sistemi i')ngériilmektedir.547 Miitehassislar Enciimeni, 21.10.1923 tarihin-
de Anayasa taslagini son haline getirmis ve bu metin Mustafa Kemal
tarafindan incelenmistir. 28 Ekim gecesi, Ismet Pasa ve Mustafa Kemal
tarafindan bu metin {izerinde ¢alisilmistir. Uzerinde diizeltmeler yapilmis
Anayasa Projesi’nin, “Mahkemeler” baghigini tagiyan bdoliimiinde, 96.
maddede “her dava ait oldugu mahkemede riiyet olunur. Eshas ile hiikii-
met beynindeki davalar dahi muhakemeyi umumiyeye aittir” hitkkmii yer
almaktadir. Bu hiikiim 1876 Kanunu Esasi’sinin 85. maddesinin tekrari
niteligindedir. Mustafa Kemal inceledigi anayasa taslaginin ¢esitli hii-
kiimlerinde el yazisi ile diizeltmeler yapmis ancak, yargi birligi getiren bu
hiikme iligskin herhangi bir not diismemistir.

*7 Tiirkiye Cumhuriyeti ilk Anayasa Taslag, Boyut Yayin Grubu, istanbul

1998; Bir tipkibasim olan bu ¢aligmanin ilk sayfasinda “Teskilat-1 Esasiye
Kanunu, Proje Halindedir. Gazi M.K., 1339-1342” yazmaktadir.
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Alpkaya’nin donemin gazetelerinde yaptig1 taramadan, Kanuni Esasi
Encilimeni’nin, 19 Subat 1340’ta (1924) yaptig1 toplantida, “Stra-y1 Dev-
let’in yeni bir sekil ve ruhla ihyasina dair bir madde nin goriisiildigiinii
ve 2% Subat’taki toplantisinda da konuyu sonuclandirdigimi 6greniyo-
ruz.

TBMM’ne sunulan Anayasa Teklifinde 52. madde olarak “idari ddva ve
ihtildflar: riiyet ve hal, ... etmek tizere Surayir Devlet teskil edilecektir”
diizenlemesi yer almaktadir.”* Tasar1 Kanuni Esasi Enciimeni tarafindan
hazirlanmstir. Tasariya Mustafa Kemal ve Ismet Pasa tarafindan 28 Ekim
1923 gecesi son hali verilmistir. Bir giin sonra, Cumhuriyet ilanin1 6ngo-
ren Anayasa degisikligi yapilmistir. Anayasa Teklifini Meclise sunan
Kanuni Esasi Enciimeni mazbatasinda, kendilerinin tasarty1 hazirlamak
iizere bu celsede gorev iistlendigi belirtilmistir.”® Hazirlanan Teskilat:
Esasiye teklifi, yaklasik bes ay sonra 9.3.1340 tarihinde Mecliste gorii-
siilmeye baslanmigtir.

Demek ki, Mustafa Kemal’in tashih ettigi metinde yer almayan Siray1
Devlet, Kanunu Esasi Enclimeni tarafindan Anayasa Teklifine eklenmis-
tir.

Enciimenin Mazbatasinda, genel gerek¢e bulunmakta ve maddelere ilis-
kin kisa bilgiler verilmektedir. Enclimenin, konumuzla ilgili gerekc¢esi
¢ok kisadir: “46, 47, 48, 49, 50, 51, 52 ve 53 iincii maddeler hiikiimeti
icraiyeye dair olup mesruti ve cumhuri her devlette cari usulerin
tesbitinden baska bir sey degildir.” Tasarida Stray1 Devlet 52. maddede
diizenlenmigtir. Mazbataya gore, Stray1r Devlet’in, Enclimen tarafindan
cumhuri her devlette cari usuler biri olarak degerlendirildigi ve bu neden-
le Cumhuriyet’in Anayasasi’na alindig1 sonucuna varilabilir. Bunun di-
sinda, Mazbatada hicbir agiklik bulunmamaktadir. Anayasa teklifinin
Meclis goriismelerinde de, Stiray1 Devlet’in kabul edilerek idari davalarin
adli yarginin gorev alanindan ¢ikarilmasinin nedenini saptamamiza ola-
nak saglayacak tartigmalar bulunmamaktadir.

Stiray1 Devlet’i diizenleyen 51. (teklifte 52.) maddenin Meclis goriismele-
i, 1920-21 goriismeleri ve 1925 Sarayr Devlet Kanunu goriigmeleri ile
karsilagtirildiginda Stiray1 Devlet’i konu alan en soniik goriismelerdir.

Yine, Stiray1 Devlet ismine kars1 ¢ikilmis, Recep Bey (Kiitahya) tarafin-
dan, “Devlet Meclisi” denilmesi Onerilmigtir. Onerinin gerekgesi, Stiray1
Devlet’in adeta bir ikinci meclis gibi algilandigin1 gdstermektedir: “Muh-

> Faruk Alpkaya, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin Kurulusu (1923-1924), iletisim
Yayinlari, Istanbul, 1998, 5.269

** Ibid.,s.17

> Ibid., 5.1
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terem arkadaslarim, malumaliniz bu meclis millet meclisidir ve millet
menbaindan kuvvet almistir. ... Digeri ise bu meclisin ve biitiin devlet
makinasmin bilhassa tedvin ve ihzar hususunda nevanma (bir tiirlii -OK)
ihtisas ihtiyacim tatmin edecek nevanma ihzari mahiyette kavanin ve
esasin ¢ikmasina yardim edecek bi meclistir ...”””" Tunah Hilmi Bey ise,
Stiray1 Devlet’in, TBMM oldugunu bu nedenle “Hiikiimet Strasi” denil-
mesini Oonermistir. Bu saptamalarda, Osmanli Stra-y1 Devletinin, Tanzi-
mat yasamasinda tasidifi agirhgin uzak izlerini gérmek miimkiindiir.
Stira-y1 Devletin, bu tarihten sonra gegirdigi evrim ¢izgisi gdzoniine alin-
diginda, agirhigin idarenin yargisal denetiminde oldugu, ikinci meclis
algisinin tarih i¢cinde dogrulanmadig: goriilebilir.

Yargisal denetim, davasina kavusuyor: Idari dava

Anayasa’ya Stray1 Devlet konulurken bu kurumun idari davalara nasil
bakacagi tasarlanmamistir. Yani, Strayr Devlet idari davalar1 sadece
temyizen mi gorecektir? Yoksa bidayeten bakacagi idari davalar da var
midir? Bu sorular ortaya atilinca, Kanuni Esasi Enclimeni Kéatibi Feridun
Fikri Bey konunun ¢ikarilacak kanunla belirlenecegi aciklamasini getir-
mistir (s.636).

Anayasa’ya gore, Cumhuriyet Stiray1 Devleti’nin ilk gorevi, idari davalar
riiyet etmek olacaktir. Bugilinden baktigimizda, idari davalar1 géren Sira-
y1 Devlet, idari yarg1 ve idarenin yargisal denetimi demektir. Buna karsi-
lik, Meclis goriismeleri incelendiginde, idarenin yargisal denetimi veya
idari kaza kavramlarinin hi¢ gegmedigi goriilmektedir. idarenin kazai
murakabesi kavrami, mebuslarin aklinda yoktur. Bu da normal kargilana-
bilir, ¢iinkii Osmanli Sira-y1 Devlet gelenegi, higbir zaman bir mahkeme
olarak kurgulanmamigtir. Ayrica, Cumhuriyet Slray1 Devleti de Anaya-
sa’da, yargi boliimiinde degil, vazifei icraiye boliimiinde diizenlenmekte-
dir. Osmanli Sidra-y1 Devleti’nin idarenin denetlenmesinde kullandigi
araglardan biri, idare aleyhindeki sikayetlerden olusan idare davalaridir.
Cumhuriyet Slrayr Devleti’nin yeniligi, idari davanin, ilk kez temel de-
netim araci olarak kabul edilmesi olmustur.552

> TBMM Zabit Ceridesi, ¢.8/1, (1:36, 13.4.1340, c.1), 5.634

2 Jdari dava terimi, sadece maddeyi goriisen milletvekillerini sagirtmamusgtir.
Tanitilmasi i¢in yazilar yazilmasina karsin dgretide yerlesmesi de siire almis-
tir. Ornegin, Siyasal Bilgiler Okulu Idare Hukuku Profesérii Hasan Refik
Ertug, Okulda 1942 yilindan itibaren verdigi derslerinde, idare davast ve ida-
re yargist terimlerini kullanmaktadir. Hasan Refik Ertug, idare Hukuku
Dersleri I: idare’nin Denetlenmesi, Ar Basimevi, Ankara, 1947. idarenin
yargisal denetiminin tanitilmasi i¢in ¢eviriler yayimlanmistir. Bonnard’in ida-
renin yargisal denetimi konusunda 6nemli kuramsal tartigmalarin yer aldigi,
kuramsal yonii agir basan eseri 1939 yilinda yayimlanmigtir. Roger Bonnard,
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Idari dava, idarenin yargisal denetiminin temel aracidir. Cikarilacak So-
ray1 Devlet Kanunu’'ndaki “iptal davas1” ve “haklar1 muhtel olanlar tara-
findan ikame olunan davalar” da bu temel kavramin iizerine insa edile-
cektir.

Onemine karsilik, Meclis goriismeleri, Kanuni Esasi Enciimeninde de
mebuslarda da idari dava teriminin anlamina iligkin yeterli bilgi bulun-
madigini géstermektedir. Bir mebusun sorusu iizerine Kanuni Esasi En-
climeni Mazbata Mubharriri’nin de katildig1 bir akil yiirlitme gerceklesti-
rilmistir. Zabitlardan konusmay1 aktarmanin aydinlatici olacagin diisii-
niiyoruz (s.637):

“ABDULLAH AZMI EFENDI (Eskisehir): Reis Beyefendi, bir sual
soracagim. Maddenin basinda ¢ok miihim bir kelime var, idari da-
va ne demektir?

- CELAL NURI BEY (Gelibolu) (Mazbata Muharriri): Suf idareten
ikame olunan davalar demektir.

- SULEYMAN SIRRI BEY (Bozok): Meclisi idare kararina vaki olan
itiraz demektir.

- ABDULLAH AZMI EFENDI (Eskisehir): Eger biyle ise mesaili
idariye demek lazimdir. Idari daavi yani memurin muhakematina
ait olan daaviden ...

- CELAL NURI BEY (Gelibolu): Hayir, Gyle degil efendim.

- ABDULLAH AZMI EFENDI (Eskisehir): ... Idari daavi demek
dogru degildir. Mesaili idariye demek lazim gelir. ‘Idari daavi’ ta-
biri mustalah degildir. Daavi, daima mahkemelerde riiyet olunan,
hiikme iktiran eden seylerdir. Mesaili idariye demek ldzimdir.”

“Idari dava ne demektir?” sorusu sadace bu kadar tartisiimistir. Bu nokta-
dan sonra konu, memur yargilamasi tartismasina doniismiis ve agikliga
kavusturulmadan gecilmistir.

Abdullah Azmi Efendi, idari dava ifadesini bir terim olarak (mustalah)
goremiyor. Idari sorun terimini oneriyor. Gergekten de mesaili idariye
Osmanli’daki uygulamay1 anlatan bir terim. idare meclislerinde ve Sira-
y1 Devlet’te idare aleyhindeki sikayetler ve idarenin isleyisinde karsilagi-

idarenin Kazai Murakabesi, (Ceviren Ahmed Resid Turnagil), istanbul U-
niversitesi Ana {lim Kitaplar1 Terciime Serisi Hukuk 2, Istanbul, 1939; istan-
bul ve Izmir Barolarinda da tanitim konferanslar1 yapilmis, sunuslar basilmis-
tir. Abdiilhak Kemal, “Cumhuriyet Devrinin Idare Sahasindaki Feyizli Bir Th-
das1: Idari Kaza”, istanbul Baro Mecmuasi, Cumhuriyetin onuncu yildénii-
mii miinasebetiyle nesredilen fevkalade say1, 1933, s. 4197; Refik Sevket In-
ce, “Idari Kazada Iptal Davalarimin Mahiyeti ve Hukuki Neticeleri”, izmir
Baro Dergisi, yil 2, 1937, sy.3-7, s.311-328; Ekrem, “Idari Kaza”, idare
(Dahiliye Vekaletinin Ayhik Mecmuasi), y1l 7, 1934, sy.70, s.368-371
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lan giigliikkler mesaili idariye olarak adlandiriliyor. Yukarida ele aldigimiz
bilgiler ¢cergevesinde hatirlanacag iizere, vilayet idare meclislerinde idare
aleyhindeki sikayetler {izerine verilen kararlarin istinafen incelenmesi ve
idare aleyhinde dogrudan sikayet kabul edilerek goriilmesi idare davasi
(deaviyi idare) olarak adlandirilmaktaydi. Siileyman Sirr1 Bey’in aklinda
da bu tecriibe kalmis oldugundan olsa gerek, idari davalari, meclisi idare
kararina vaki olan itiraz olarak tanimlamaktadir. Anayasa’da artik, agik¢a
“idari dava” terimi benimsenmigtir. Mazbata Muharriri Celal Nuri Bey’in,
“sirf idareten ikame olunan davalar” tanimi, yeni terimi
igeriklendirmekten uzaktir. “Idareten” sozciigii, “idare yoluyla, isi idare
ederek” anlamina gelmektedir. Bu anlam ise, idari dava sifat tamlamasi-
nin, dava konusunun niteligine iliskin tasidig1 anlami1 vermemektedir. Bu
terim, yonetme islevinden ortaya ¢ikan davalari anlatmaktadir. Cumhuri-
yet hukukgulari, kuramsal boslugu doldurmak konusunda ge¢ kalmaya-
caklar, aktarmayla da olsa bir idare hukuku yazin1 olusturacaklardir.

Cumbhuriyet Stray1 Devleti i¢in, ara¢ ile yap1 arasinda bir uyumsuzluk
s0zkonusudur. Arag, yani idari dava, dava olmak bakimindan yargilama-
ya ait bir aractir. Bununla birlikte kurum (6rgiit), bir mahkeme olarak
disiiniilmemekte ve kurulmamaktadir. Strayr Devlet’in Cumhuriyet do-
nemi evrim siireci, esas olarak bu ¢eligkinin giderilmesi yolunda ilerle-
migtir. idari yarg: diizeninde yapilan biitiin reformlar da bu baglamda
degerlendirilebilir.

Anayasa gorligmeleri sirasinda, adli yargi karsisinda ayri bir yargi diizeni
olusturulacagmna iliskin herhangi bir tasaridan s6z edilmemistir. Yarg:
diizeni bir yliksek mahkeme ve onun altinda bulunan mahkemelerin bu-
lundugu asamali biitiinii anlatir. Anayasa’ya konulan Siray1 Devlet igin
boyle bir tasarim bulunmamaktadir. Daha da onemlisi, Stray1r Devlet,
birakalim yiiksek mahkemeyi, bir mahkeme olarak bile degerlendirilme-
mektedir. Biitiin bunlara kargin, Cumhuriyet’in yargt birligi sistemini
sectigini sdylemek miimkiin degildir. Anayasa’da Strayr Devlet, yargi
erki bashiginda diizenlenmemis olsa da, idari dava terimiyle ne kastedildi-
gi goriismeye katilanlar tarafindan bilinmese de, idarenin yargisal dene-
timi evriminin siirekliligi i¢inde yer alan Cumhuriyet’in Stray1 Devlet’i
Anayasa’ya koymasi, yargi birligi modelini tamamen devre dig1 birakmig-
tir. Nitekim bu durum, Stiray1 Devlet Kanunu’nun kabuli ile agik¢a orta-
ya ¢ikacaktir.

D. “Siiray1 Devlet’in Iadeten Teskili”

1930 yilinda yayimlanan yazisinda ibrahim Ali, kurumun niteliginden
kaynaklan bir esneklikten soz etmekteydi: “Strayr Devlet’in kendine
mahsus bir karakteri vardir. O da her zaman ve her sirada istenilen sekil
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ve surette tahvil olunabilmesi kabiliyetidir.”553 Sura-y1 Devlet’in Cumhu-

riyet’te Surayr Devlet olarak yeniden olusturulmasinda, kurumun niteli-
ginden gelen uyum yetenegi, kolaylastirict etki gostermis olabilir. Bunun-
la birlikte, islevsel siirekliligin belirleyiciligi de unutulmamalidir.

Shaw, Cumhuriyet Dénemi Stray1 Devleti’ni “Tanzimat kalintilarindan
biri” olarak nitelemektedir.”>* Bu saptama yerindedir. Bununla birlikte
Osmanli kalintisi olmaktan ziyade, Osmanli i¢indeki modernlesme hare-
ketinin bir kalintisidir. Osmanh Stiray1 Devleti’nin “kéhnemis” bir kurum
olduguna iliskin saptamalar bulunmaktadir. Bunu dogru kabul etsek bile,
kurumun klasik Osmanli déneminin bir mirast olmadigi ve Tanzimat
modernlesmesinin temel kurumlarindan biri oldugu gercegini de gozden
uzak tutmamaliyiz. Cumhuriyet, ulusal sinirlar ve pazar lizerinde modern
devlet aygit1 yaratma iddiasi ile doneminin modern devlet orgiitlenmele-
rinde bulunan ve kendisine Osmanli tanzimatindan gelen bir kurumu
devralmakta sakinca goérmemistir. Kalintidan ziyade, bir tercihin eseri
olan devralma s6zkonusudur.

Tarihgilerin ve idare hukukcularinin saptamalarina bakilirsa Osmanl
Devleti sona ermek iizereyken Sira-y1 Devlet de idari yargt bakimindan
islevsiz hale gelmistir. O halde Cumhuriyet, Osmanli’nin bu islevsiz ku-
rumunu neden yeniden olusturmustur?

Idari yarg: igin islevsizlik saptamasma bakalim: 1870 yilinda idare ile
kigiler arasindaki uyusmazliklara iligkin davalara bakma gorevi nizamiye
mahkemelerine verilince, Surd-y1 Devlet ve tasra idare meclislerinde
yalnizca memur yargilamasi gorevi kalmis oldu. Bunu Kanuni Esési’nin
85. maddesi de teyit etmekteydi. 1913 yilinda memurlarin memuriyetleri-
ni yerine getirirken islemis olduklar1 su¢lardan dolayi yargilanmalari
Adliye Mahkemelerine devredilerek Surd-y1 Devlet, Bidayet, Istinaf ve
Temyiz Mahkemeleri de kaldirildi.>>

Bu islevsizlik tezinin tersine, Osmanli’nin tasra idare meclislerinin idare
iizerindeki denetimi, bu islevi merkezde Sira-y1 Devlet’in iistlenmesi ve
ayrica Slira-y1 Devlet’in tasra idare meclislerinin kararlarmin bagvuru
mercii olmasi, “idare ile bireyler arasindaki idari uyusmazliklari, idari
davalar araciligiyla ¢6zen idare mahkemeleri” bigiminde olmasa da ida-
renin, yargisal benzeri yontemlerle denetlendigi bir uygulama gelistirmis-
tir. Cumhuriyet bu genis yapiy1 devralmistir.

Stiray1 Devlet Teskilati Hakkinda Kanun Tasarisi, Icra Vekilleri Heyeti
Reisi Ali Fethi Bey tarafindan Meclis’e 20.8.1339 tarihinde sunulmus-

53 fbrahim Ali, “Idari Heyetler”, idare, yil 3, sy.28, 1930, s.1468

% Shaw&Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, c.II,
s.379

Ornegin bkz. Ekinci, Tanzimat ve Sonras1 Osmanh Mahkemeleri, s.337
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tur.”>® Tasan iki yil sonra 11, 16 ve 21.11.1341 (1925) tarihli oturumlarda
goriigiilmiistiir. Yukarida da belirttigimiz gibi tasarinin Meclis’e sunulma-
st Tegkilat1 Esasiye Kanunu’nun kabuliinden 6nce, goriisiilmesi ise sonra
olmustur.

Tasar1, 20.8.1339 tarihinde Meclise sunulmadan once, 1.3.1339 tarihli
yasama yil1 agig konugmasinda Mustafa Kemal tarafindan Meclis haber-
dar edilmis ve destek istenilmistir. Mustafa Kemal, 1.3.1923 tarihli, 4.
Yasama Yili A¢is Konugmasinda Stray1 Devlet’e de deginmistir. Stiray1
Devlet, konugsmasinin “umuru dahiliyeye ait tasavvurat” aktardigi bolii-
miinde yer almigtir. Mustafa Kemal, milletvekillerinden giin gegtikce
artan Stiray1 Devlet ihtiyacini karsilamay1 hedefleyen Stray1 Devlet Tasa-
risinin kanunlastirilmasini istemektedir: “Yeni semne zarfindaki umuru
dahiliyeye ait tasavvurata gelince, ... Suabati idarei hiikiimette, Surayi
Devlet, memleketin hayati idariye ve iktisadiyesi ile aldkadar bir subei
mithimme olmak hasebiyle giin gectik¢e miitezayit bir surette hissedilmek-
te olan bu liizumun bir an evvel temini i¢in Meclisi Ali Dahiliye Enciime-
nince derdesti tanzim olan ldyihai kanuniyenin icap ve ihtisyag: ile miitena-
sip bir sekilde kesbi kanuniyet etmesi sayani temennidir.”>’

Mustafa Kemal, igisleri konular1 arasinda yer verdigi gibi Stray1 Devlet’i
“hiikiimetin idare subelerinden” biri olarak nitelemektedir. Bu da, Os-
manli’dan gelen evrim diizeyi ve o donemki anayasal diizenleme ile u-
yumludur. Mustafa Kemal’in Stray1 Devlet’e iligskin bu sozleri giiniimiiz
Danigtay binasimnin girisinde, duvarda yazilidir. Ancak, konusmadaki
“suabati idarei hiikiimette” bolimii c¢ikarilmistir. 1961 Anayasasi’ndan
beri bir yargi organi olarak diizenlenen Danistay, Mustafa Kemal’in soz-
lerini aktarmak istemis, s6zlerin o dénem i¢in dogru olan, ancak giiniimiiz
okuru i¢in garip gelecek boliimiinii ayiklamak zorunda kalmastir.

TBMM’ye sunulan, Siray: Devlet Teskilati Kanunu ' nun Esbabi Mucibe
Léhiyas’nda®*®, Suray1 Devlet’ten beklenen gorevler ile Meclis’in o ana
kadar neden bu kurumu olusturmak i¢in girisimde bulunmadig: agiklan-
maktadir.

Gerekgeden anlasildigina gore, Icra Vekilleri Heyeti, Suray1 Devletten,

e kavanin ve nizamat lahiyalarini tetkik ve tanzim etmek,

e mesalihi miilkiyeyi tetkik,

3% Siray1r Devlet Teskilati Kanunu Layihasi, TBMM Zabit Ceridesi, c.19,
(1:6, 11.11.1341, c.1) oturum tutanaklarima ekli, s.1; Kanunlasmis hali, 23 tes-
rinisani 1341 tarih ve 669 sayili Siray1 Devlet Kanunu, R.G., 7 kanunuevvel
1341, sy.238; Diistur, 3. tertip, c.7, s.94-101

7 TBMM Zabit Ceridesi, .28, I:1, 1.3.1339, c:1,5. 5

% Sirayr Devlet Teskilati Kanunu Esbabi Mucibe Layihasi, TBMM Zabut
Ceridesi, c.19, (I:6, 11.11.1341, c.1)’oturum tutanaklarina ekli, s.1
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e Hiikiimet ile eshas beyninde miitehaddis deaviyi riiyet ve
e memurini devletin tahkiki ahvaliye muhakemelerini icra

gorevlerini beklemektedir.

Kurtulug Savagini siirdiiren Millet Meclisi, bu dort goérevden acil gordiik-
lerini yerine getirmek i¢in kendi iginden iki heyet olugturmus ve Surayi
Devlet kurulmasina, hiikiimetin tlim 1srarlarina karsin, gerek gérmemistir.
Kanun Gerekgesinde bu durum agiklanmaktadir: ““Daha ziyade istihlast
vatan gayesini takip eden Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin iptiday tesek-
kiiliinde bittabi ve bizzarrure Stiray1 Devlet tegkilatina imkdan bulunama-
mig ve fakat bir kisim vazaifi ve ezciimle memurin muhakematina ait olan
hususat 4 Temmuz 1337 ve 31 Kdanunuevvel 1338 tarihli kanunlarla Bii-
yiik Millet Meclisi azasindan miirekkep iki heyete tevdi olunmus idi. Mez-
kiir heyetler marifetiyle ger¢i Stirayr Devlet’in memurin muhakematina
ait vazaifi ile sair bazi vazaifi miimkiin mertebe temin olunmus ise de
mesaili saireyi miihimme tetkiksiz kalmis ve zaferi ahir ile istihlas ve
istiklali vatan dahi temin edilmis oldugundan Siurayr Devlet’in tesisine
mecburiyet elvermigtir.”

Kanun gerekgesinde, ilk TBMM nin Siray1 Devlet kurma imkan: bula-
mamis olmasindan s6z edilmesi dikkat ¢cekmektedir. Hatirlanacagi {lizere
TBMM, Hiikiimetin Stra-y1 Devlet kurma Onerisini hep geri ¢evirmisti.
Simdi, Stray1 Devlet Anayasa’ya girdikten sonra, ¢ikarilacak Stray1 Dev-
let Kanunu’nun gerekgesinin kurulus yanlis1 bir dille yazildigimi goriiyo-
ruz.

Kanun teklifini inceleyen Dahilive Enciimeni’nin Mazbatasi,” Gerekge-
ye kiyasla daha kapsamli ve agiklayici niteliktedir.

Dahiliye Encilimeni, raporunun baslarinda Kanun teklifini “Siray:r Dev-
let’in iadeten teskili” olarak niteliyor. Enclimenin iadeten kurulustan séz
etmis olmasi, Stray1r Devlet konusunda Osmanli ile Cumhuriyet arasinda
bir siireklilik diigiiniilmiis olmasinin diga vurulmasi olarak degerlendirile-
bilir.

Dahiliye Encilimeni, 58 yil 6nce, 18 Zilhicce 1284 tarihinde kurulan Siira-
y1 Devlet’in tarihcesini kisaca aktarmakta; Millet Meclisi kuruldugu za-
man, Shrayr Devlet mevzuatinin tam bir karmasa goriinimii sunmakta
oldugunu saptamaktadir:

“Teskilat ve vazaifte alettevali vukua gelen tebeddiil ve tahavviil-
lerden dolayr Siurayr Devlet’in nizamati pek ziyade teseddiit etmek
ve mer’i ve gayri mer’i cihetler birlikte karignmig oldugundan esa-

%9 [Siirayr Devlet Teskilati Kanunu’na Dair] Dahiliye Enciimeni Mazbatasi,

TBMM Zabit Ceridesi, c.19, (I:6, 11.11.1341, c.1)’oturum tutanaklarma ekli,
s.1
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sen bu vazaifi sureti sarihada tayin ve tahdit edecegi yeni bir ka-
nuna ihtiyag derkdr iken Biiyiik Millet Meclisinin tesekkiilii ile bas-
layan idarei milliye, istihlast vatan gayesine matuf mesaisinde bii-
tin kuvvetleri teksif mecburiyeti ile bazi teskildti deviet arasinda
bidayeten Stirayi Devleti ihmal zaruretini hissetmis ve yalniz
Kavanini  mevcudenin  Stirayi1  Devlete tevdi ettigi vazaifi
umumiyeden kabili tehir olamayan bir kismini riiyet eylemek iizere
4 Temmuz 1337 tarihli ve 131 numarali kanun ile 31 Kanunuevvel
1337 tarihli ve 187 numarali maddei miizeyyele mucibince Biiyiik
Millet Meclisi azasindan miirekkep bir memurin tetkik heyeti ile bir
Memurin Muhakemat Enciimeni tegkil ve bu heyetlerin, memurine
miitealik evraki muhakemeyi derecei saniyede tetkik ve Idarei
Umumiyei Vilayet Kanununun 67, 68,135, 1446 nct maddelerinde
muharrer mevad ve mesaili istinaf ve temyizen riiyet eylemeleri
kabul buyurulmugtur. Ancak Strayi Devlette goriilmesi icabati
kanuniyeden olan diger bir ¢ok hususat, mezkiir heyetlerin saldhi-
yetleri haricinde kalmis ve bu kabil bazi miiracaatlarin vukuu mer-
cii tetkik bulunamamak dolayisiyla iglerin siiriincemeye diismesine
ve binnetice aldkadarlarin sikdyete baslamasina sebebiyet vermig
oldugundan (...). Hali sulhun avdeti ile memleketin giinden giine
timit edilen inkisafi elyevm mercii bulunamayan ve esasen Siray
Devlet gibi miitehassis bir dairede tetkiki ldzim gelen (...) vazaifi
artiracag stiphesiz olup, bu vazaifin her alti ayda bir intihabi tec-
dit edilen ve azasmin mezuniyet almalari dolayisiyle istikrar ve
hatta bazi defa ekseriyet ile temini kabil olamayan tetkik heyeti ve-
ya Muhakemat Enciimeni gibi Meclisi Aliden intihap buyrulan mu-
vakkat heyetlerle idaresi matlup vechile temin edilemeyecegi ve
azay1 kiramin Meclisi Alinin vazaifi esasiyesi ile istigallerine sekte
iras eyleyecegi nazari dikkate alinarak Enciimenimizin ekseriyeti
bir Stirayr Devlet’in liizumu teskilini tasvip ve kabul eylemistir.”

Aktardigimiz kisimda, “Orgilitlenme ve yetkilerde birbiri ardinca yapilan
degisikler ...” diye baglayan saptama, 1918 yilinda, Sira-y1 Devlet’in
orgiitlenmesi ve gorevlerinde degisiklik yapmak {izere yine Sira-y1 Dev-
let tarafindan hazirlanan kanun tasarisinin gerekgesinin sozciik sozciik
tekraridir.

Fazla yer igsgal etmemek i¢in genis olarak aktarmadigimiz Enciimen Ge-
rekcesinde dikkati ¢eken nokta, Osmanli Stira-y1 Devleti’nin liizumsuz
oldugu konusunda herhangi bir degerlendirme yapilmamasidir. Temel
elestiri, Strayr Devlet’i diizenleyen mevzuatin karmasik hale geldigi,
stirekli yapilan degisiklikler sonucunda, yiiriirliikkte olan kurallar1 bile
saptamanin zorlastig1 elestirisidir. Boyle bir kurumun, Osmanli’da veya
Cumbhuriyet’te gerekli olmadigina iliskin bir degerlendirme bulunmamak-
tadir.
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Boyle bir gereksizlik saptamasi olmadig: gibi, idari islerin ayr1 bir yargi
diizeninde goriilmesinin Osmanli’da da gegerli oldugu belirtilmektedir.
Enciimen, Strayr Devlet’in yargisal goérevlerini diizenleyen maddelere
iliskin degerlendirmelerinde, idari davalarin memleketimizde éteden beri
Surayr Devlet 'te halledildigini saptamaktadir.

Enciimenin Suray1r Devlet’in yargisal gérevlerini diizenleyen maddelere
iligkin degerlendirmeleri, 1924 yili itibariyla, “idari dava” kavramiyla
neyin kastedilmis oldugu ve idari davay: diger davalardan ayirmak i¢in
hangi 6lgiitiin kullanildig1 konusunda fikir vermektedir. Bu saptamalar da
yine 1918 Stra-y1 Devlet Kanun Layihasi Gerekgelerini hatirlatmaktadir:
“Filhakika ldhiyada mevzuubahis deavii idare esasen muhtelif makamat
ve heyeti miilkiyece devletin hdkimiyeti esasina istinaden ittihaz olunan
mukarrerattan veyahut hidemati umumiyeyi ifaen aktolunan muameldttan
dolayr idarei miilkiye ile hukukunu muhtel veya menafiini sektedar adde-
den efrat arasinda zuhur eden ihtildfat demek olup, bun nevi ihtilafat ise
Oteden beri memleketimizde idarei miilkiye teskildti dahilinde (abg.) ve
nihayet Surayr Devlette hal ve fasledildigi gibi ekser memaliki sairede de
ayni vechile mahakimi idariyeye tevdi edilmekte ve riisum ve tekalif,
maadin, tekaiit, mazuliyet, idarei umumiyei vildyat kanunlary gibi eski,
yeni bir ¢ok kanunlarimizla evvel ve ahir aktedilen bir ¢ok mukaveldit
idare de bir de bu yolda tayini merci etmis ve kavanini adliye dahi
mahakimi adliyenin saldhiyeti kazaiyesini deavii hukukiyeyi adiye ve
ticariye ile deavii cezaiyeye hasrederek deavii idareyi onun dairei kaza-
sindan hari¢ birakmis bulunmakta...”

1918 Gerekgesi ile benzer olan bu saptamalar, idari yarginin tarihsel ev-
riminin ylizy1l baginda varmis oldugu agamay1 gosterdigi gibi, Osmanli-
Cumhuriyet hukukculariin Fransiz idare hukuku literatiirii ile yakinlag-
malarina da taniklik etmektedir.

Adliye Encilimeni, idari uyusmazhigin dlgiitii olarak “kamu giictini” kul-
lanmaktadir. Hatta kamu giiciinii asar bir tabir olarak “egemenlik” terimi
kullanilmigtir. Devletin egemenlik yetkisine dayanarak aldig1 kararlardan
dolay1 haklart muhtel olmus veya menfaatleri zarar gérmis kisiler ile
devlet arasindaki uyusmazliklar “idari dava”y1 dogurmaktadir. Enclimen,
bu tip uyusmazliklarin, memleketimizde 6teden beri (enaz 58 yil) idare
tarafindan ve idare i¢inde yer alan Stiray1 Devlet tarafindan ¢oziildiigiinii
belirtmektedir. Vergi, maden, emeklilik, azil, il genel yonetimi gibi konu-
lar1 diizenleyen kanunlarda ve idari sozlesmelerde, idari mercilere ve
Stray1 Devlet’e uyusmazliklart ¢ozme gorevi verilmistir. Bunun diginda,
adliye teskilatini diizenleyen kanunlar da adli yarginin gorevini hukuk,
ticaret ve ceza davalan ile siirlayarak, idari davalar1 adli yargimin gorev
alan1 disginda birakmustir.

Enciimen, idari dava kavraminin, kurulmakta olan devlet drgiitlenmesine
yabanci olmadigim tarihsel gerekcelerle aciklamakta, ortiik olarak Os-
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manl Shra-y1 Devleti ile kurulacak olan Cumhuriyet Stiray1 Devleti ara-
sindaki siirekliligi kabul etmektedir. Mazbata, Stiray1 Devlet’e mesruiyet
vermek i¢in, “ekser memaliki saire”ye, Fransa’ya, modern sistemlere vb.
giiclii atiflarda bulunmak ihtiyac1 hissetmemistir. Diger memleketlerde de
Stray1 Devlet benzeri sistemlerin bulundugu gecerken deginilen bir nok-
tadir. Esas olarak, idari uyusmazliklarin ¢6ziimii i¢gin Osmanli’nin kurdu-
gu orgiitlenme hatirlatilmakla yetinilmistir. Cumhuriyet devriminin getir-
digi kesinti ise, Kurtulus Savasi’nin, vatanm kurtarma onceligi ile agik-
lanmugtir. Hatta, Stray1 Devlet benzeri bir orgiitlenme ihtiyaci o denli
kendini hissettirmistir ki, Meclis, bu donemde bile kendi ig¢inden iki ko-
misyon ¢ikararak ihtiyaci karsilamaya ¢aligmustir.

Cumbhuriyet’in ilk Stray1 Devlet Kanunu’nda Siray1 Devlet, Bagbakanli-
ga bagli bir orgiit olarak Ongodriilmektedir. Giiniimiizde, yargisal gorev
yapan bir Orgiit i¢cin tuhaf goriilebilecek bu 6zellik, o tarihte, Dahiliye
Enclimeni tarafindan Sdrayr Devlet’in siyaset disinda tutulmasmin gii-
vencesi olarak goriilmektedir: “Siirayr Deviet Riyaseti bir zamanlar kabi-
neye dahil bir mevkii addedilmek veya diger nazirlardan birine ildveten
tevdi olunmak suretiyle siyaseti Hiikiimete aldkadar ettirilmekte idi. En-
ctimenimiz Surayt Devleti teskildti idarei miilkiyede Mahkemei Temyiz
gibi teknik mahiyetini haiz ve siyasetten hari¢ bir sekilde bulundurmayi
elzem gordiigiinden birinci maddede Stiray1 Devlet’in Basvekdlete merbut
oldugunu zikretmek suretiyle bir tadil icrasina karar verdi.”

Anayasa’nin Stray1 Devlet’e iliskin 52. maddesinde yer alan idari dava
teriminin, Kanunda belirginlestigini goriiyoruz. Iptal davasi terimi ilk kez
kullanilmistir. Tam yarg: davas: terimine ise heniiz rastlanmamaktadir.

Glinlimiiziin tam yargi davasi, 19. maddenin “a” bendinde 6zel bir terim
verilmeden, tanim olarak yer almaktadir: “Riiyeti mahakimi adliyenin
vazifesi haricinde bulunan mesail hakkinda idari muameldt ve mukarre-
rattan dolayr hukuku muhtel olanlar tarafindan ikame olunan ddavalar.”
Bu davalar i¢in bir isim verilmemektedir.

Ayni maddenin “¢” bendinde iptal davas: isim verilmeden yer almakta,
22. maddede ise acikga iptal davasindan s6z edilmektedir. “¢” bendine
gore, “idari mukarrerat ve muameldt hakkinda salahiyet ve sekil ve esas
ve maksat cihetlerinden biriyle kanuna yahut nizama muhalefetten dolay:
iptali i¢in aldkadarlar canibinden ikame edilen idari dava ...”

fadeten teskil edilen Cumhuriyet Strayr Devleti’nin en énemli 6zelligi,
kurumu yarg1 organi olma yoluna sokan yenilik, Kanun’un 48. maddesin-
de yer almaktadir. Buna gore, “Idari davalar hakkinda Siiray1 Devletten
sadwr olan hiikiimler hicbir makanmun tasdikina muhta¢ olmaksizin
lazimiilinfaz olup icra dairelerince aleliisul tenfiz olunur.” Cumhuriyet
Stiray1 Devleti’'nin idari davalarda verdigi kararlar, hi¢cbir makaminin
iradesine gerek kalmaksizin hukuki etkiye sahip olacaktir. Yani Strayi
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Devlet’in karari, islemi hakkinda karar verilen idarenin iradesinin eklen-
mesine gerek kalmaksizin o islem lizerinde hukuki etki gdsterecektir.
Bunu yanisira, Strayr Devlet kararlar icra daireleri tarafindan usuliine
gore infaz edilecektir.

Boylece, Stiray1 Devlet’in yargt organi olarak evrilmesinin olanag: yara-
tilmustir.

Izinli adalet, genel olarak, idare aleyhinde verilen kararn, uygulanabil-
mesi i¢in yine idarenin (padisahin, sadrazamin, bakanin vb.) onayina
ihtiyag gosterdigi sistemdir. Osmanli’nin Strayr Devlet sistemi, izinli
adalet anlayisina dayaniyordu. Enclimen, bu 6zelligin sakincalarini sap-
tamakta ve getirilen kanun teklifi ile bu sistemden vazgecildigini belirt-
mektedir: “... maddede hiikiimlerin bizatihi infazi ve vaktiyle Sirayr Dev-
letten siidur eden mukarrerati kazaiyenin idari kararlart gibi makami
sadaretin tasdikiyle nafiz olmasi ve kazai mukarrerat makami sadaretce
tasdik edilmedigi halde ne yapilacagi muayyen olmakla beraber tasdike
iktiran eden bazilarimin da devairi aidesince talil ve tavik edilerek icrasi-
na niimanaat edilmesi yolunda cari fena taamiillerin refiyle Stiray1 Dev-
letten halli ihtilafat zimninda sadir olacak kararlarin bir kaziyei muhke-
me teskil edip, gerek devlet, gerek efrat hakkinda kendiliginden ve ayni
derecede katiyiilittiba olmast gibi, nafi esasatin bu fasla dercedildigi de
kezalik nazar tasvip ile miitalda kilimmisgtir.”

Enciimenin bu saptamalar1 bir kez daha 1918 Gerekgesinin tekrari niteli-
gindedir. Stra-y1 Devlet’in 1918 ihtiyaglari, Cumhuriyet tarafindan karsi-
lanmaktadir.

Enciimenin inceledigi bu madde ile “Sirayr Devlet’in uyusmazliklar
¢Ozmek icin verdigi kararlar1 kesin hiikiim olusturacak ve hem devlet hem
de vatandagslar i¢in ayn1 derecede baglayici” olacaktir. Osmanli dénemin-
deki, Stray1 Devlet’in verdigi yargisal kararlarin, idari kararmiscasina
sadaretin onayina sunulmasi ve sadaretce onaylanmamasi durumunda ne
olacaginin belirsiz olmasi, bunun da tesinde, onaylanmis olan kararlarin
da ilgili idare tarafindan hasiralti edilmesi yolundaki “fena taammiim-
ler’den vazgegilmektedir.

Kanun teklifini inceleyen Adliye Enciimeni,”® teklifte nemli bir degi-
siklik yapmis ve Bakanlar Kurulu'ndan gelecek kanun tekliflerinin Stray1
Devlet tarafindan incelenmesini 6ngdren diizenlemeyi (m.17/1) kaldirmig-
tir: “... onyedinci maddenin birinci fikrasi mebuslardan her hangi bir zat
tarafindan vaki olan teklifi kanuniler Sirayr Devletce tetkike tabi olmadi-
&1 halde Heyeti Vekilece ihzar olunacak levayihi kanuniyenin Siirayr Dev-

360 [Stray1 Devlet Teskilati Kanunu’na Dair] Adliye Enciimeni Mazbatasi, [SG-

ray1 Devlet Teskilati Kanunu’na Dair] Dahiliye Enclimeni Mazbatasi, TBMM
Zabit Ceridesi, ¢.19, (1:6, 11.11.1341, c.1)’oturum tutanaklarma ekli, s.1) otu-
rum tutanaklarina ekli, s.6
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letce tetkininin mecburi addolunmasi nefsiiemre muvafik olmadigi gibi,
Teskildati Esasiye Kanununun 51 nci maddesine dahi muhalif idigiinden ...
tadil ve 1slah olunmustur.”

Adalet Enciimeni’nde Fransiz idare hukukunu 6rnek alan “zimni red”>®'
varsayiminin kabul edilmesi 6nerisi de benimsenmemistir: “26 inct mad-
denin icra kiliman miizakeresinde azadan Konya Mebusu Tevfik Fikret ve
Bozok Mebusu Ahmet Hamdi Beyler bir idari muamele veya karardan
dolay1 mafevk mercie miiracaat vuku bulup da (60) giin zarfinda bir kara-
ra raptedilmedigi takdirde aldkadarana Sturaiyi Devlete miiracaat hakki
verilmesi rey ve miitaldasinda bulunmus iseler de mafevk merciin miid-
detle takyidi enciimenin ekseriyeti tarafindan muvafik goriilmemig(-tir).”

Stiray1 Devlet Kanunu’nun Meclis goriismelerini ayrintili olarak aktarma-
y1 gerekli gormiiyoruz. Gorligmelerde, Anayasa’da yer almasina karsin,
hala Stray1 Devlet’in kurulmamasi i¢in ¢aba sarf edilmis olmasi ilgingtir.
Stiray1 Devlet’in gereksizligi tartigmalari, ismi {lizerindeki tartigmalar ve
idari dava kavramina iligskin aciklamalar dikkat ¢ekicidir.

Agaoglu Ahmet Bey (Kars) ve Rasih Bey’in (Antalya) Siray1 Devlet’in
idari islerde genel gorevli yapilmasina ve Millet Meclisi varken Siray:
Devlet kurulmasia karsi siddetli itirazlar {izerine, Adliye Enclimeni
Feridun Fikri Bey (Dersim) Fransa’y1 6rnek gostererek savunma yapmis-
tir: “Efendiler! Bugiin Fransa’da viicuda gelen Sirayr Devlet biitiin Av-
rupa ehli hukukunun, hukuk sinaslarinin hiirmetle, takdir ile telakki ettik-
leri yiiksek bir dbidei irfandir. ... Bizim Surayr Devletimiz ve mahakimi
idariyemiz temenni olunur ki, asrimizin en yiiksek terakkiyati hukukiyesini
viicuda getirmekte olan Fransa Surayr Devleti gibi bir mahiyet alsin ve
tekamiil etsin, teali etsin.”>%

Fransa Stray1 Devleti’nin, bilgi aniti ve ¢agin en yiiksek hukuksal ilerle-
mesi olarak nitelenerek Cumhuriyet’e drnek gosterilmesi lizerine séz alan

*! idari yargida, idarenin hukuksalligini denetlemenin tek araci iptal davasidir
(tam yarg1 davasi zararlarin giderimini amaglar). Bu dava “bir idari isleme”
karst agilir. fslem temelli bir denetim yapilmasmin nedeni, idari yargmin
Fransa’da bakan-yargi¢ sisteminden evrilmis olmasidir. Bu tarihsel asamada
idarenin herhangi bir uygulamasimdan yakinan kisinin ilk 6nce idareye basg-
vurmasi gerekmektedir. Idarenin verecegi karar yargisal bir karar sayilmakta;
Fransiz Devlet Suras1 bundan sonra, sanki bir temyiz mercii gibi devreye gir-
mektedir. 1889 tarihli Cadot karartyla bakan-yargi¢ sistemi sona erdikten son-
ra da Fransiz Devlet Surasi bu kosulu siirdiirmiis; dniine mutlaka agik bir idari
isleme karsi gelinmesini istemistir. Bu “islem kosulu”, yargisal denetimden
kagmak isteyen idarenin isine yaramis, idare yapilan bagvurular yanitsiz bi-
rakarak yargisal denetimin 6niinii tikamistir. Idarenin bu kagisimin 6niine,
“zimni ret” varsayimini kabul eden 17 Temmuz 1900 tarihli Yasa ile gecil-
migtir.

%2 TBMM Zabit Ceridesi, .19, (I:6, 11.11.1341, ¢.1), 5.135
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Yusuf Kemal Bey (Sinop), Fransa’nin 6rnek verilmesini siddetle elestir-
mig ve Slray1 Devlet konusunun Tegkilati Esasiye Kanunu’na konularak
kapatilmis olmasina esef etmistir: “... Yalniz akademik mesele mevzubahis
olacak olursa, diinyada bakilacak yalnizca Fransa degildir. Bu milletin
istidadimin, vaziyetinin, orfiiniin, karakterinin daima nazari dikkatte tu-
tulmasi lazim gelir. Fakat teessiif olunur ki, Tegkiliti Esasiye Kanunu
meseleyi kapatmistir. Esasa dair séz soyleyemeyiz. ... Yoksa imkan olmus
olsaydir ben gimdi Fransa’min vaziyetinin nasil tefriki kuva eseri oldugu-
nu, nast Cumhuriyet¢i Fransa ' min krallik taraftari oldugunu ispat eder-
dim (s.135).”

Yusuf Kemal Bey’in “bravo sesleri” ve alkiglarla desteklenen konusmasi,
Anayasa’ya girmis olan bir kurumun, ilk kez tartigildigt 1920 yilinda
oldugu gibi, Meclis i¢inde hala giiglii bir destege sahip olamadigin gos-
termektedir.

Hatta goriigmelerin sonunda, tasarinin tamami oya sunulmadan 6nce, son
bir kez Strayr Devlet’in kurulmamasi yoniinde teklifte bulunulmustur.
Siileyman Sirr1 Bey’in (Bozok), “Vatanin siddetle demiryola, sosaya
ihtiyact oldugu bir sirada ti¢ yiiz bin liralik bir teskilati biitceye bar etmek
Hiida hakk i¢in zaittir (s.203)” diyerek savundugu teklifi, bosa para har-
ctyoruz itirazlarina itibar edilmeyerek reddedilmistir.

Tasar1, 20.8.1339 tarihinde Meclise sevk edilmesinden yaklasik iki yil
sonra 23.11.1341 (1925) tarihinde kabul edilmis, 669 sayil1 Stray1 Devlet
Kanunu 7.12.1925 tarih ve 238 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
[adeten teskil edilen Siray1 Devlet’in iiyelerinin se¢imi, Kanununun ya-
yimlanmasindan yaklastk bir buguk yil sonra, TBMM  tarafindan
23.6.1927 tarihinde gergeklestirilmis ve Stira-y1 Devlet 6.7.1927 tarihinde
goreve baslamustir.” 63

Uc bina, iic tarz ...

Stiray1 Devlet’in ve simdiki ismiyle Danistay’in tarih boyunca {i¢ ¢alisma
mekani olmustur. Osmanli Doneminde Babiéli Binasi, Cumhuriyet Do6-
neminde ilk yillarinda Zafer Meydanindaki binasi ve bu bina yikilarak
1968-1976 yillar1 arasinda insa edilen simdiki binasi.

Siira-y1 Devlet’in Osmanh Doneminde Faaliyet Mekani Olan Babiali
Binasi




Bu iki fotograf, Seyitdanhoglu’nun Tanzimat Devrinde Meclis-i Vila
(1838-1868) kitabindan alinmstir.

Osmanli doneminde ¢alistigi Babiali Binasinda, Sadaret Dairesi, Dahiliye
ve Hariciye Nezaretleri ve Divan-1 Ahkam-1 Adliye ve ¢esitli kalemler de
bulunmaktaydi. Binanin insaat1 Abdiilmecid devrinde, 1844 yilinda ta-
mamlanmistir. Binanin, klasik Osmanli mimarisinden uzak bir usliiba
sahip oldugu, barok tarzin izlerini tasidigi goriilmektedir. Osmanlt
tanzimatinin temel kurumlarindan biri olan Stira-y1 Devlet’in, batili ¢izgi-
ler tagiyan bir binada ¢alismasi, bilingli bir tercihin veya bir rastlantinin
sonucu da olsa, simgesel bir anlam tagimaktadir. Tanzimat’in temel devlet
kurumlari, batili bir mimari Gislupla bigimlendirilmis bir binada faaliyet
gostermektedir.

Stiray1 Devlet’in Cumhuriyet Déneminde ¢alistig1 bina, Ankara’nin yeni
yapilagan bolgeleri olan Sihhiye ile Bakanliklar arasinda insa edilmistir.
Arastirmalarimizda birkag fotograf disinda binaya ait hicbir bilgiye rast-
layamadik. Donemin mimarisine iligkin temel kaynaklarda bu binaya
iligkin bilgi bulunmamaktadir. Hatta binanin ad1 hig anilmamaktadir.>**

> Senyapili, Ankara Kentinde Gecekondu Gelisimi (1923-1960) adli ¢alisma-
sinda, iki kroki sunmaktadir. “1923’ten 6nce varolan ve 1945’e dek yapilan
kamu binalar1 dagilim1” ve “1923-1945 arasinda Tiirk ve yabanci mimarlar ta-
rafindan yapilan kamu binalar1 dagilimi”n1 aktaran bu iki krokide, Orduevi
binasi yer almakta, fakat hemen yaninda bulunan Stray1 Devlet binasinin ala-
n1 bos gosterilmektedir. Tanst Senyapili, Ankara Kentinde Gecekondu Ge-
lisimi (1923-1960), Kent-koop Yayinlari, Ankara, 1985, s.34- vd.
Inci Aslanoglu’nun Erken Cumhuriyet Dénemi Mimarhigi (1923-1938) isimli
kapsamli ¢aligmasinda da, donemin kamu binalari tek tek tanitilmis olmasina
kargin, Stiray1 Devlet binasi yer almamaktadir. inci Aslanoglu, Erken Cum-
huriyet Dénemi Mimarhg (1923-1938), ODTU Mimarlik Fakiiltesi Yayin-
lar1, Ankara, 2001; Ayrica, Inci Aslanoglu, “1928-1946 Doneminde Anka-
ra’da Yapilan Resmi Yapilarin Mimarisinin Degerlendirilmesi”, in Tarih
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Biz yine de simgesel anlam arayisimiza eldeki fotograflarla devam edelim.
Asagidaki fotografta, iki bina arasindaki karsitlik, mimari bilgisi olmayan
bir goz i¢in bile belirgindir. Sagdaki bina, Viyanali Profesér Clemens
Holzmeister’in baslica yapitlar1 arasinda sayilan Ankara Orduevi binasidir
(1930-1933).° Soldaki ise, Strayr Devlet binasidir. ikinci fotografta ise
Stray1 Devlet binasiin yakin plan goriintiisii yer almaktadir.

Cumhuriyet Sirayl Devleti’nin Yeni insa Edilen Binasi
(yapim:1927-1928)

Bu iki fotograf, Demet Bortiicane tarafindan hazirlanan Ankara Posta Kartlart Arsivi, kita-
bindan alinmistir (Belko Yayinlari, Ankara, 1994)

i¢inde Ankara (der. Aysil Tiikel Yavuz), ODTU Ankaralilar Vakfi, Ankara,

2000, s.271-286

Stiray1 Devlet binasinin izine rastlanilamayan diger bir kaynak Yildirim Ya-
uz, “1923-1940 Aras1 Ankara’da Mimari”, (ed. Enis Batur) Ankara Anka-

ra, Yapi Kredi Yayinlari, 1994, s.201-205

Metin S6zen, Mete Tapan, 50 Yilin Tiirk Mimarisi, Is Bankas: Kiiltiir Ya-

yinlari, Istanbul, 1973, 5.168
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Mimarimiz, 1910-1927 yillar1 arasinda, neo-klasik bir tavirla ulusal mi-
mari usliibu yaratma arayisina sahne olmustur.”®® 1927°ye kadar Tiirk
mimarisine egemen olan bu uslip, Tiirkiye’ye egitim ve uygulama ama-
ctyla gelen yabanci mimarlarin etkisiyle duraklamistir. Ulusal mimarlik
uslibunda, ulusal bilincin yansitilmasi temel ama¢ olmus, bu amagla
tasarimda eski dekoratif kaliplar kullanilmig; “bu yaklasimla tasarlanan
yapilarin kiitle ve cephe diizeninde belirli kurallar uygulanmig, Osmanl
mimarliginin yapisal ve dekoratif dgeleri kullanmilmigtir. Kdse ve orta
¢ikmalar ile simetrik kiitleleri, kiremitle kapl c¢atilarin desteklerle tagin-
mig genis sacaklari, kemerli agikliklar, Selguklu ve Osmanli bezeme
motifleri ve ¢ini panolarla siislii cepheleriyle bu iislup ilk yillarda 6zellik-
le kamu yapilarim sekillendirtnistir.”567 1927 —1933 yillan ise, lilkemize
gelen Batili mimarlarin belirledigi, ulusal mimarlik akimimnin neo-klasik
uslibunun dagitildigi yeni bir mimari dénemini olusturmaktadir. Anka-
ra’nin Bakanliklar bdlgesinin bu donemde insa edildigini soylebiliriz.
Rasyonellik arayisinin, modern ¢agin &zelliklerini yansitma kaygisinin,
bina ile mekan1 bicimlendirme g¢abasinin belirleyici oldugu bu yeni do-
nemde, dekoratif amactan uzak, fonksiyonel bir uslip kullanilmistir. An-
kara’ya Batil1 bir bagkent goriiniimii kazandirilmak istenilmigtir. Cumhu-
riyet, mimari tarzda da Osmanli’dan kopmak istemektedir. “Mimarimizde
ulusal bir dzelligin bigimsel 6geleri birakilmig, bunun yerine 6znel tutum-
lariyla taninan yabancit mimarlarin uluslararasi olabilecek, her {ilkede
uygulama olanagina sahip bigimsel 6geleri yer almistir. Ozellikle, bunu,
Prof. Clemens Holzmeister’in yapilarinda gozlemek miimkiindiir.”*%
Yapitlarda anitsal goriiniis yaratma kaygisi, kesme tasin cephelerin gorii-
niimlerine egemen olusu ve giris boliimlerinde kolon tertipleri gibi bigim-
ler yeni islevselci tarzin bigimsel d6gelerindendir.

Yukaridaki ilk fotografta sagda gordiiglimiiz, Holzmeister’in Orduevi
Binasi bu 6zelliklerin tiimiinii tasimaktadir. Bununla birlikte, hemen he-
men ayni yillara tarihlenen sagdaki Stra-y1 Devlet binasi ise ulusal mi-
marlik uslibundan izler tasimaktadir. Ya da enazindan islevselci tarzin
tipik 6zelliklerini tasimamaktadir. Ozellikle, cumbalar1 cagristiran ¢ikma-
lar ve ¢ikma iistlerindeki siislemeler, kiremitli ¢atisi, ulusal mimarlik
usliibunun izleri olarak okunabilir.

Cumbhuriyet, bakanliklarini, tiniversitelerini, Yargitay1’n1 gecmisi cagristi-
ran yerel 6gelerden temizlenmis bir mimari igine yerlestirirken “iadeten
teskil” ettigi Strayr Devlet binasi icin ayni keskinligi gostermemistir.
Akla simgesel de olsa mimari iizerinden kurulan bir tarihsel stireklilik
vurgusu gelmektedir.

% Ibid., 5.99

7 Aslanoglu, “1928-1946 Doéneminde Ankara’da Yapilan Resmi Yapilarm
Mimarisinin Degerlendirilmesi”, s.108

*%% S6zen, Tapan, 50 Yihin Tiirk Mimarisi, s.170
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Danistay Binasi (Yapim: 1968-1976)

Fotograf, Damistay Baskanhg tarafindan hazirlanan
Danigstay (2005) kitap¢igindan alinmistir.
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Stray1 Devlet, 1961 Anayasast ile birlikte Danistay adini almlstlr.569
Ozellikle 1961 Anayasasi’nin idarenin yargisal denetimi konusunda ge-
tirdigi diizenleme sonucu olarak Danistay, etkili bir yargisal denetim
islevi gelistirmistir. Gelisen kurumsal yapisinin sonucu olarak yeni bir
bina ihtiyac1 hisseden Danistay icin, binanin yapabilecegi tiim tarihsel
anigtirmalart (atiflari) silen yeni bir bina inga edilmistir. Mimar1 Dogan
Tekeli olan bina, eski bina yikilarak ayn1 mekanda insa edilmistir. Yeni
yapt, 1950 ve 1960’lara damgasini vuran ve modernligin standart tarzi
olarak da nitelenen uluslararasi tarzin, iglevsel, yalin ve siislemeden uzak
bigeminin izlerini tagimaktadir. Tekeli de mimarlik tarzinin, tarihselcilik-
ten uzak ve modernist mimarliga yakin oldugunu belirtmektedir.”"

Stiray1 Devlet, Osmanli’da Batililagmay: temsil eden, Cumhuriyet’teki ilk
doneminde geleneksele atif yapan ¢izgiler tagiyan binalarda ¢aligmigken
giliniimiizde modernizmi simgeleyen bir binada ¢aligmaktadir. Bu simge-
sel donemlendirmenin, Sirayr Devlet’in ve gliniimiizde de Danistay’in,
cesitli tarihsel duraklarda yerine getirdigi toplumsal islevlerini veya gelis-
tirdigi yargisal ¢izgiyi de kapsayip kapsayamayacagi ancak ayr bir ¢a-
ligmanin konusu olabilir.

Alt baskan ...

Cumbhuriyet Stiray1 Devleti’nin ilk bes bagkani, Osmanli déneminde iini-
versite egitimi almiglardir. 1960-1962 yillar1 arasinda gorev yapan altinci
Baskan Ibrahim Senil ise, 1903 dogumludur ve 1930 yilinda, Cumhuriye-

% 1924 Anayasasi’min dilinin, 10.1.1945 tarih ve 4695 sayili Yasa ile sadelesti-

rilmesi ile 51. maddede diizenlenen Siray1 Devlet teriminin yerini “Danistay”
terimi almigtir. Bu tarihten sonra 1946 yilinda Stray1 Devlet Kanununda de-
gisiklik yapan 4904 sayili Kanun’da da Damstay adi kullanilmistir. 1952 y1-
linda 5997 sayili Kanun ile Anayasa’nin eski diline doniilmiistiir. Buna uygun
olarak da 1954’teki Kanun degisikliginde Devlet Surasi, 1959 yilindaki Ka-
nun degisikliginde ise tekrar Siirayr Devlet terimleri kullanilmigtir.

Tekeli de bir sdylesisinde modernist mimari ile ilgisini belirtmektedir: “flk
yillardan beri Modernist Mimari ilkelerinin ve etiginin bize ¢ekici ve inandi-
rict geldigini bagka vesilelerle de sdylemistim. Bu ilkeler ve etik anlayisi, il-
kokul yillarindan baglayarak bizim kusagimiza giiglii bir bi¢imde 6gretilen,
ulusca ¢cagdas medeniyet diizeyine ulasmamizi amaglayan Atatiirk ilkeleri ve
Cumbhuriyet &gretisi ile de uyumlu goriiniiyordu. Mimaride bizim tarihselci,
nostaljik, rejyonalist yaklasimlardan uzak durmamizin nedeni herhalde bu dii-
siinceler olmal. ... {lk yillardan beri, toplumsal bir sanat olan mimarhigin mi-
mar igin degil toplum i¢in ve toplumun olanaklar ile yapildig1, mimarligin bir
gosteris aract degil bir hizmet meslegi oldugu galiba koklii bir bigimde bilin-
cimize yerlesmis. Bu biling bizi tim tasarimlarimizda yap1 ekonomisini en
baslarda diisiinmeye, inanilir gerekgelere dayanan bigimleri aramaya, olagan,
belki dingin denebilecek bir mimariye yoneltiyordu.” Dogan Tekeli ile
5.3.2002 tarihinde yapilan sOylesi, http://www.arkitera.com/diyalog/
dogantekeli/soylesi.html (1.5.2005)
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tin heniiz Istanbul Universitesi’ne déniistiirmedigi (1933) Istanbul Dariil-
fiinun’dan mezun olmustur. Cumhuriyetin olusturdugu bir yiliksekdgretim
kurumunda egitim goren ilk bagkan, 1930 Ankara Hukuk Fakiiltesi me-
zunu olan, yedinci bagkan Riza Goksu’dur (1962 yilinda vekaleten basg-
kan olmus, 1965 yilinda bagkan se¢ilmistir).

Cumbhuriyet Siiray1 Devleti’nin i1k Alti Baskam5 7

Nusret Metya Resat Mimaroglu Ismail Hakk1 Géreli

Dogum: 1877 Yanya. Dogum 1880 Istanbul. Dogum: 1879 Istanbul.
1898 Miilkiye Mektebi. 1902 Miilkiye Mektebi. Miilkiye Mektebi.
Bagkanlik: 23.6.1927 - Bagkanlik:22.6.1931 - Bagkanlik: 24.1.1939 -

2.6.1931 14.7.1947

29.12.1938

Selahattin Odabasioglu

Hazim Tiiregiin Ibrahim Senil
Dogum: 12.8.1885 Dogum: 1891 istanbul. Dogum: 1903 istanbul.
Istanbul Hukuk Mektebi. 1930 Istanbul Dariilfiinunu
1909 Hukuk Mektebi. Bagkanlik:14.1.1952 - Hukuk Fakiiltesi.
Bagkanlik: 14.7.1947 (2 y1l 8.5.1954 Bagkanlik: 22.9.1960 -
vekaleten) -25.8.1951 25.5.1962

7' Damstay Albiimii (1868-1968), Danistay Yayinlari, Ankara, 1968
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Cumbhuriyet Stirayr Devleti’nin ilk ii¢ baskan1 Miilkiye Mektebini bitir-
migtir. Dordiincii, besinci ve altinc1 bagkanlar ise Hukuk Mektebi mezu-
nudur.

TBMM tarafindan 23.6.1927 tarihinde Danistay Baskanligi’na segilen ve
2.6.1931 tarihine kadar gorev yapan Nusret Metya, 1898 yilinda Miilkiye
Mektebini bitirmigtir. 1931-1938 yilllar1 arasinda gorev yapan Resat
Mimaroglu 1902 yilinda Miilkiye Mektebinden mezun olmustur. 1939-
1947 yillart arasinda baskanlik yapan Ismail Hakki Goreli’nin mezuniyet
tarihine rastlayamasak da, 1879 dogumlu olduguna bakarak yaklagik
1910°da Miilkiye Mektebinden mezun oldugunu diisiinebiliriz. ki yil
vekaleten olmak iizere 1947-1951 yillar1 arasinda bagkanlik yapan Sela-
hattin Odabasioglu ise 1909 yilinda Hukuk Mektebinden mezun olmustur.
1952-1954 yillar1 arasinda bagkanlik yapan Hazim Tiiregiin hakkinda
inceledigimiz kaynakta mezuniyet yil1 bilgisi verilmemistir. 1891 dogum-
lu olan Tiiregiin’iin de dogum tarihine bakarak Hukuk Mektebini Cumhu-
riyet Oncesi bir tarihte bitirdigi diisiiniilebilir.

Bagkanlarin meslek yasaminin sonlarina dogru bu makama geldikleri
g6zoniine alindiginda, yiliksek 6grenimini Cumhuriyet déneminde tamam-
layan iiyelerin gorevlerine baslayarak kurum iginde agirlik kazanmasinin
1962 yilindan ¢ok daha 6nce gerceklestigi diistiniilebilir.

Cumhuriyet Doneminde Stray1 Devlet’in kurulusuna iliskin bir ¢alisma
bulunmamaktadir. Yapilacak bdyle bir calismaya mutlaka, iiyelerin egi-
tim durumlar1 ve toplumsal kdkenlerine iligkin bilgiler de eklenmelidir.
Cumhuriyet Stiray1 Devleti’nin ne 6l¢iide tarihsel siirekliligi temsil ettigi
ancak boyle belirlenebilir.
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SONUC

Ihtiyaclar kurumlar1 dogurur. Kurumlarim dogus bicimleri, i¢ine dogduk-
lan1 tarihsel yapiyla belirlenir. Ayrica, dogan her kurum da kendisinden
sonrakilerin igine dogacaklar1 toplumsal yapinin olusumuna katilir.

Osmanli Devletinin, mali merkezilesmeyi kurarak gelirlerini artirma ihti-
yaci, o giine kadar yerlesik yapiya siyasal (iradi) miidahaleyi gerektirmis
ve muhassillik kurumuyla birlikte yerel meclisler yaratilmigtir. Bu iradi
miidahale ile yaratilan kurumlardan muhassillik kalici olamasa da, mec-
lisler varligmi siirdiirmiistiir. Meclislerin, diger gorevlerinin yanisira,
halkin sikayetlerini dinlemesi islevinin, i¢ine dogduklar1 tarihsel yapida
uygulanmakta olan sikayet (arz-1 hal ve arz-i mahzar) geleneginden etki-
lenmedigini diistinmek miimkiin degildir. Merkezde kurulan ve danigma,
yasama ve yiiriitme islevlerinde goérevler listlenen meclislerin de bos bir
alana kurulduklarini diisiinmek yaniltict olacaktir. Bununla birlikte, idari
yargimin tarihsel evrimine kaynaklik ettigini diisindligiimiiz bu kurumla-
rin, i¢ine dogduklar1 yapinin geleneksel unsurlarindan 6zce farklilik tagi-
diklart da gozden uzak tutulmamalidir. Yeni kurumlar, kapitalist diinya
sistemi ile birlesen bir cografyaya hilkmeden bir devletin modernlesme
cabasinin araglaridir. Tanzimat, modern kapitalizmin siyasal kurumlarin
olusturacak bambagka bir evrim ¢izgisi yaratmistir.

Osmanli devlet yapisinin modernlestirilmesinin araci olarak tasra ve mer-
kez meclislerini kuran siyasal (iradi) miidahale, bundan sonra yapilan her
degisikligin icine dogacagi yapiyi, yepyeni bir yonelisle belirleyecek olan
tarihsel evrim baslangici olarak ele alinmalidir.

Tasra ve merkez meclislerinin idari yarginin tarihsel evrimindeki roliiniin
yanisira, buralarda olugturulan idarenin denetlenmesi islevinin idari yarg:
sistemine dogru evrilmesi, yani idarenin denetlenmesi islevinin olagan
(genel) yarg: diizeninden ayrilmasi, Osmanl yarg: diizeninde gergeklesti-
rilen reformlarla da baglantilidir. Nizamiye mahkemelerinin kurulmasi,
temsili tasra meclislerinin idarenin denetlenmesi islevini tistlenmesinden
ve bu konuda etkin bir uygulama gelistirmesinden sonraki bir tarihe rast-
lar. Nizamiye mahkemeleri kurulurken, idarenin denetlenmesi islevi,
zaten idare meclisleri tarafindan yerine getirilmektedir. Bunun yanisira,
nizamiye mahkemeleri genel ve olagan mahkemeler olmaktan cok, belirli
alanlarda ser’i mahkemelerin yanisira kurulmus mahkemelerdir. Idarenin
denetlenmesinde, islev iistlenme giiciinden yoksundur.

Evrimdeki temel asama, idarenin, yiiritme i¢inde yer alan, ama giinliik
igleyis icindeki iradenin disinda bulunan kurumsal bir yap1 tarafindan,
sistematik (usullii) bir sekilde ve kurallara dayanilarak denetlenmesidir.
Bu da bir yetkidir zira, padisahin iradesini ¢ergeveleyen bir kurumsallik
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kazanmakta olan yasal kurallardan (nizamnamelerden) kaynaklanmistir.
Bu denetleme, kisileri idarenin keyfiligine karst koruma gibi bir amagtan
¢ok idareyi diizeltme ve diizenlemeyi hedeflemektedir.

Denetim baslarda idarenin degil de, idare edenlerin denetlenmesi olarak
gerceklesmistir. Bu nedenle, idare edenlerin gorevleri nedeniyle yargi-
lanmasi da, idarenin denetlenmesi niteligini tagimaktadir. Ancak zaman
i¢inde, kisi ile makam arasinda bir ayrim ortaya ¢ikmis ve yasalarla ta-
nimlanan makam ve idare kavrami gelismistir. Bu gelisim ile birlikte
idarenin yargisal denetimi evrimi belirginlesmistir.

Idari yarginin tarihi, sanilanin aksine iptal davasinn tarihinden bagimsiz
olarak kurulmalidir.

Iptal davasi, Cumhuriyet déneminde olgun bigimde kabul edilmistir. Iptal
davasi, idarenin yargisal denetiminde kullanilan modern doneme ait, etki-
li bir hukuksal aragtir. Ancak, idarenin, kendisinden bagimsizlasan bir
yapi tarafindan denetimi, mutlaka iptal davasi bi¢cimini kullanmak zorun-
da degildir. Nitekim iptal davasi da tarihsel olarak “bagvuru”dan tiiremis-
tir.

Osmanli’da, “idare”nin faaliyetlerinden kaynaklanan sikayetlerin gotiirii-
lebildigi ve ¢oziilebildigi, idareden bagimsizlagma yoluna girmis yapilar,
modern idarenin kurulmaya ¢alisildigi andan itibaren var olmaya basla-
migtir. Ancak bu yapilarda, Cumhuriyete kadar 6zgiil bir ara¢ olarak iptal
davast benzeri bir kurum kullanilmamig, Osmanli geleneginden gelen
sikayet yolu igletilmistir.

Idari dava iizerinden idari yarg: tarihi kurmaya galistigimizda, hemen
hicbir sey bulamamiz olagandir. Ciinkii, Osmanli’da idari yarginin tarihi-
ni yazmak i¢in yola ¢ikanlarin israrla iizerinde durduklari hiikiimet ile
sahislar arasindaki davalar (hiikiimet ile eshas beyninde olan deavi) 6zel
bir dava tiiriinii anlatmamaktadir. Idari yargi, Osmanli tarihinde birden
bire ortaya ¢ikan idari dava dan tiirememistir.

Tiirkiye’de idari yarginin tarihi bir resepsiyon tarihi degildir. Tiirkiye’de
idari yargi bir resepsiyon ile’”* yani bilingli olarak yabanci hukukun be-
nimsenmesiyle olusturulmamistir. Osmanli Devleti’nin sorunlarina, 6zel-
likle mali sorunlarina ¢are bularak ayakta kalma arayisinda, Fransiz Dev-
let yapisindan 6rnek alarak uyguladigi “tasra ve bagkent drgiitlenmesini
yenileyerek merkezilesme” tedbiri, belki de bir yan iiriin olarak, idarenin

9

372 «“Resepsiyon”, “yabanci hukuk alimi”, “hukuk sisteminde benzerlik” kavram-
lar1 i¢in bkz Cahit Can, Hukuk Sosyolojisi ve Tarih Acisindan Resepsiyon,
Basili olmayan dogentlik tezi, Ankara 1982; Ayrica Bozkurt, Bati Hukuku-
nun Tiirkiye’de Benimsenmesi, s.114 —147; Esin Oriicii, “Conseil d’Btat:
The French Layer of Turkish Administrative Law”, International and
Comparative Law Quarterly, vol.49, July 2000, s.679
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denetlenmesinde, Cumhuriyet Stray1 Devleti’ni bir sonug kabul edersek
yaklagik seksen yillik bir birikim yaratmistir. Bu evrim siirecinin hig¢bir
asamasinda idarenin yargisal denetimi i¢in hukuk alimi gerceklesmemis-
tir. Idari yarginin tarihsel evrimi idari reformun iginde geligmistir.

Tiirkiye’de idari yargminin tarihsel evrimi modern idarenin kurulmasi
stireciyle biitlinlesiktir. Belki de bu nedenle olsa gerek idarenin denetlen-
mesi, Cumhuriyet donemine gelindiginde bile yargisal bir is olarak diisii-
niilmemistir. S6zkonusu dogum izlerinin etkileri bugiin hala goriilmekte-
dir. Idari yarginin Cumhuriyet donemindeki tiim evrimi, bu izlerin siline-
rek idari yargimin yargisallagmasi olarak goriilebilir.
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