FRANSA’DA CONSEIL D’ETAT'NIN SOSYOLOJIK
VE TARIHSEL ACIDAN GELISiMi

Celal ERKUT (*)

Hukuk dallar: arasinda en ¢ok "'m:l.
11 hukuk'’ olarak nitelendirilebilzezk
hukuk, Idare Hukukudur; zira her-
hangi bir 6zel hukuk dalindan fark-
I1 olarak, idare hukuku birtakim
tarihsel gelisimlerin, siyasi, iktisa-
di ve toplumsal dertlerin bir sonu-

cu olarak olusmustur.
RIVERO

Fransa’daki idari yarg: sisteminin tarihsel ve sosyolojik acidan
gelisimi ve giiniimiizdeki durumunu incelemeyi amacladigimiz bu
arastirmanin ilk boliimiinii, Conseil d’Etat'nin (Fransiz Devlet Su-
ras1), 1953 Reformlarna kadar, gecirmis oldugu tarihsel degisime
ayirmayi uygun gordiik.

Conseil d’Etat kurulusundan giinimiize kadar, krallik, mutlak
ve mesruti monarsi, cumhuriyet gibi birbirinden ¢ok farkh siyasi re-
jimler ve savas ile isgal sirasindaki olaganiistii yonetimlerin cesitli
giicliikleri altinda varolma savasim basar ile stirdiirmiistiir. Fransa'-
da 1789 Devrimi oOncesinde, tasrada orgiitlenmis, cesitli yargisal
fonksiyonlar:1 olan ve “Parlement” denilen yargi mercileri bulunu-
vordu. Bunlar, bizim bugiin algiladigimiz anlamdaki adliye mahke-
melerine benzerlik gostermekle birlikte, Idarenin islemlerini ve hat-
ta kralin ¢ikarmis oldugu emirnameler (ordonnance) ile, bunlar uy-
gulayan kral memurlarinin islemlerini dahi denetleyebilmekteydi.

(*) Celal Erkut, Idare Hukuku Anabilim Dali Arastirma Gorevlisidir.
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Kral Emirnameleri, “Parlament”lar tarafindan onaylamip tescil edil-
medikce, gerek bunlar gerekse uygulanan kisiler acisindan, uyulma-
s1 zorunlu birer hukuk kurali olarak kabul edilmiyorlardi. Kral ise
kendisini hukuk kuralh ile bagl gormediginden verdigi emirleri,
“Parlament”larin onayma sunmaksizin, memurlar:1 araciligir ile uy-
gulamaya koyuyordu. Boylelikle bireyler ile kralin emirlerini uygu-
layan memurlan arasindaki uyusmazlik, “Parlament”larin oniine gel-
diginde, emirnameyi onaylamamis olan “Parlament”, bu uyusmazli-
g1 iki birey arasindaki alelade bir uyusmazlik telikki ederek, ele ah-
yor ve c¢oziimliiyordu. Bu nedenle de Idare’nin biiyiik tepki ve gii-
vensizligini lizerinde topluyordu'. Ancak bunun yanisira, mahalli yar-
g1 mercileri durumunda olan “Parlament”lar, o mahallin niifuzlu ki-
silerinin etkisinde kalarak adil karar veremiyorlardi; halk da bu ada-
letsiz durumdan hi¢ hosnut degildi, Bu durumu firsat bilen ve zaten
salt merkezi bir Idari Rejimden yana olan Kral XIV. Louis, 1661 yi-
linda “Parlament”larin Devlet’e ait ve idari islere karigmalarmi va-
saklamis ve bu konudaki yargisal denetimi Kral Konseyi'ne birak-
migti. 1789 Devriminin getirdigi “yargisal gorevler, idari gorevler-
den aynidir ve ayn kalacaktir,” ilkesi ve 1790 tarihli kanunda yer
alan “Adliye Mahkemeleri ne suretle olursa olsun idari makamla-
111 islem ve eylemlerine karisamaz.” kuralinin temelleri XIV. Louis’-
nin vermis oldugu bu karara kadar gitmektedir?®.

Kral Konseyi (Curia Regis), Giizel Philippe doneminde (1285-
1314) kurulmus ve cesitli idari ve mali konularda kralin danisma or-
gani olarak islevini siirdiirmiistii. Kral Konseyi biinyesinde hem po-
litik sahsiyetleri (diik, sansolye, bakan v.s.) hem de teknik personeli
barindiriyordu. 1661 yilinda, XIV. Louis’nin kendisine yargisal gorev-
ler de vermesinden sonra, 3 Ocak 1673 tarihli kararname ile Kral
Konseyi, Siyasi Kurul, Mali Kurul ve Yargi Kurulu seklinde ii¢c uz-
man birime ayrihyordu®. Yargi Kurulu, Idarenin yargisal denetimi
ile gorevli uzmanlasmis personelden olusmakta idi; Simdi Conseil
d’Etat’daki Maitres des Requétes (yardimci) adi da o giinlerden

1) Bu konuda ayrintili bilgi icin bkz. I/S.S. ONAR, ‘“Idare Huku-
kukunun Umumdi Esaslari’’, 3. basi, Istanbul, 1966, sf. 63-68.
2) Y. YAYLA, ‘“Conseil d’Etat”, IHID., yil 1, s. 1, Mart 1980, sf. 80.

3) AUBY - DRAGO, '""Traité du Contentieux Administratif'’, Paris
1962, sf. 153.
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kalmadir®. Bugiin ¢ogu miiellifin de kabul ettigi gibi, Conseil d’Etat’-
nin kokeni Curia Regis’e kadar dayanmaktadir®,

1789 Devrimi ile birlikte, Fransa’da Idare’nin yarg: oniinde
ozel, ayricalikh bir yeri oldugu ve alelade kisilerden farkli tutulmas:
gerektigi tezi ortaya ¢ikmisti, Bunun nedeni ise devrim oncesindeki
“Parlament”lara duyulan giivensizlik ve tepki ile birlikte, Idare’nin
daha rahat hareket edebilmesinin saglanmasiydi. Devrim sonrasi
Fransa yeniden organize edilirken, idari uyusmazhklarin ¢o6ziimi
bizzat idarecilere birakilmis ve 25 Mayis 1791 tarihli kanun ile on-
ceden varolan tiim kurul ve konseyler kaldirilarak bunlarin yerine
bir Devlet Surasi1 kurulmustu ki Kral ve bakanlardan olusan bu
Sura, Idare’ye karsi acilacak davalara bakmaya da yetkili kilinmis-
ti. Ayrica Napolyon Rejimi’nin mutlakiyet¢i ve otoriter yonetimi al-
tinda cikarilan 1793 tarihli bir kanun ile “Devletin ancak idari bir
makamin karar: ile bor¢lu sayilabilecegi, tam yarg: davasinin da an-
cak Devlet aleyhine acilabilecegi, diger kamu tiizel kisileri aleyhi-
ne acilamayacag:” hiikmii de adli-idari yarg: ayirmmim iyice orta-
ya koymustu®.

Nihayet 24 Aralik 1799 tarihinde Napolyon Bonapart, Conseil
d’Etat’'vi kurmus ve bu kuruma yasama ve idare alanlarma iliskin
gorevler yaninda, “idari alanda ortaya cikan giicliikleri giderme”
gorevini de vermistir. Aymi yil “Conseil de Préfecture” denilen, biz-
de eski statiileri ile Il Idare Kurullarina benzetebilecegimiz, vilayet
meclisleri kurulmustu. “Conseil de Préfecture”ler her bolgede Valile-
rin yaninda cahlisirlardi; cesitli idari ve yargisal gorev ve vyetkileri
vardi. Ancak yargisal gorevleri mali isler ve bayindirhk isleri ile si-
nirliydi; Vermis olduklar yargisal kararlar da Conseil d’Etat’da isti-
nafen incelenirdi’.

4y~ Y. YAYLA, a.g.m., sf. 80-81.

5) Hatta AUBY . DRAGO, Kral Konseyi icin '‘Conseil du Roi" kav-
rami yerine “‘Conseil d'Etat du Roi” kavramini kullanmaktadir
(bkz. AUBY - DRAGO, a.g.e., sf. 153).

6) AUBY - DRAGO, a.g.e., sf. 154.

7) AUBY - FROMONT, ‘“Les Recours Contre Actes Administratifs

- Dans Les Pays de la Communauté Economique Européenne',
Paris, 1971, &f. 191: O. NASUHIOGLU, “idari Tasarruflarin Ka-
zai Murakabesinde, Fransiz ve Ingiliz - Amerikan Sistemleri”,
idare Hukuku Seminer Calismalari I, Istanbul, 1946, sf. 94.
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Conseil d’Etat’'nin asil kurulus amaci yasama ve idare alanla-
rinda, Idare’nin yaninda yer alan bir damisma organinm gerekliligi
idi; Dolayisiyla Conseil d’Etat'nin asil iglevinin yasama ve idare ala-
nina iliskin oldugu siiphesiz idi. Conseil d’Etat’ya nicin yargisal go-
rev de verildigi sorununa gelince... Napolyon Rejimi gibi otoriter
ve mutlakiyetci bir rejimin, adli yargimin baskisini da ortadan kal-
dirdiktan sonra, miidahale edemiyecegi ve kendisini yargilayacak
bagimsiz bir kurum olusturmasi her halde beklenemezdi. Idare’nin
daha rahat hareket edebilmesinin saglanmasi ve yarg: erkinin dene-
timini en aza indirgemek amaci ile, idarenin yargisal yonden dene-
timini kendi yaninda yer alan ve her zaman otoritesi altinda bulun-
durabilecegi bir kuruma birakmak rejim icin en akiler ve kendi igin-
de tutarli yol olacakti. Bu nedenle Idare’nin yargisal denetimi de
Conseil d’Etat’ya veriliyordu.

Sonug olarak, kurulusunda Conseil d’Etat yasama ve idare alan-
larinda bir danmisma orgami durumundaydi; ve yargi gorevi tall ni-
telikteydi. Nitekim I, Imparatorluk Doneminde Conseil d’Etat'nin
yasama alanindaki islevi oldukca onemli bir yer tutmus ve Biyiix
Napolyon Kanunlar: (Grands Codes Napoléoniens) diye anilan Me-
deni Kanun, Ceza Kanunu, Ticaret Kanunu ve Medeni Usul Kanu-
nu 1804-1810 yillar1 arasinda, Imparatorun denetiminde Conseil
d’Etat tarafindan hazirlanmisti®. Oysa, daha ileride de deginecegimiz
gibi, Conseil d’Etat 1872 yilina kadar gercek bir yarg: islevine sa-
hip degildi. Vermis oldugu kararlar sadece bir inceleme, goriis bil-
dirme niteligi tasimakta ve Bakan-hdkim (ministre-juge) de denilen
bakanin denetimine tibi tutulmaktaydi; zira bakan kamu hukuku
yargici durumundaydi, iistelik Conseil d’Etat’nin tiim komisyonla-
rimin baskaniydi ve bu komisyonlarin tiyelerini segerdi’, Bu nedenle
denilebilir ki Conseil d’Etat bakanin ve dolayisiyla yiiriitmenin de-
netimi altinda karar vermekteydi ve gercek anlamda bir yargilama
yapamamaktaydi. Kisacas1 1872 yilina kadar Conseil d'Etat’da tutuk

—

8) “Le Conseil d'Etal, organisation role methode de travail’ sep-
tembre 1978, Paris, sf. 4.

9) Bu konuda bkz. C. DESFORGES, ''I.a Compétence Juridictionnelle
du Conseil d'Etat et des Tribunaux Administratifs’’, Paris, 1961,
sf. 10 vd.: G. PEISER, ‘‘Le Recours en Cassation en Drot Ad-
ministratif Francais'', Paris, 1958, sf. 29 vd.
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adalet (justice retenue) sistemi varolmustu. 1806 yilina kadar Conseil
d’Etat'min biinyesinde, salt yargisal islere bakan bir birim bulunmu-
yordu. 11 haziran 1806 tarihinde Napolyon’un cikarmis oldugu bir
kararname ile, baskanligim Biiyiik Yargic (Grand Juge) diye nite-
lenen Adalet Bakanmmn yaptigi, 6 yardimer (maitres des requétes)
ve 6 liyeden olusan bir dava komisyonu olusturuldu®. Bu komisyon
“Conseil de Préfecture”ler tarafindan verilen kararlar ile cesitli ku-
rul ve kemisyonlarin vermis olduklari kararlar “istinafen” inceliyordu.
Komisyonun gorecegi meseleler kanun ya da kararnameler ile belirlen
mekteydi. Bunlar disindaki meselelerin ¢6ziimii konusunda, komis-
yon bir tiir raportorliik gérevi yapmakta ve idari olarak niteledigi bir
uyusmazhgmn hazirhiklarini tamamlayarak karar icin Genel Kurul
cniune getirmekteydi. 1872 yilindan sonra bu komisyon gercek bir
dava dairesi niteligini kazanarak, vermis oldugu kararlarin Genel
Kurul ontine getirilmesi gerekliligi kaldirild:".

I. Cumhuriyet Doneminde, fonksiyonel acidan, kurulusundaki
statiisinden hi¢ bir farkhlhik gostermeyen Conseil d’Etat’nin bu du-
rumu 1830 yilinda Temmuz ihtilali diye anilan ve liberallerin ikti-
dara gelmesi ile baslayan Restorasyon doneminde de degismedi, An-
cak 1830-1848 willar1 arasinda Conseil d’Etat en silik donemini ya-
sad.

1848-1852 yillar1 arasindaki II. Cumhurivet Doneminde, idari
yargl diizeni korunmus ve daha genis olarak diizenlenmisti. Bu do-
nemde Cormenin isimli bir iiye Conseil d’Etat’nin baskanvekilligine™
getirilmisti, Cormenin, Conseil d’Etat'min gercek bir idari yarg: mer-
cii olmasim istivordu; bu nedenle de Kurucu Meclis’e (Assemblée
Constituante) bir Yiiksek Idare Mahkemesi ve bir de Uyusmazhk
Mahkemesi kurulabilmesi icin cesitli oneriler getirmisti: Bu girigim-
lerin sonucunda 1848 Anayasasinin 89 ve 90. maddeleri ile Uyus-
mazlik Mahkemesi diizenlendi”. Boylelikle Conseil d’Etat'nmin “idari
ve adli otoriteler arasindaki gorev uyusmazhklarini ¢ozme” yetkisi

10) AUBY - DRAGO, a.ge. si. 156.
11) PESER, a.gwe., af. 23.24.
12) Fransa'da Conseil d'Etat’'vi Baskanvekili temsil eder. Kurulusun-
dan itibaren baskanlhik mevkii ‘“Napoleon Bonaparte'in kisiligin-
- de “imagine’’ edilmistir. Bu gelenek glinimiizde de siirmektedir.
12) AUBY - DRAGO, a.g.e., sf. 159-160.
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Uyusmazlik Mahkemesine veriliyordu. Uyusmazlhik Mahkemesi ayri-
ca, iilkemizde Sayistay ile 6zdes tutabilecegimiz “Cour des Comptes”
un vermis oldugu kararlara kars: acilan iptal davalarina bakmaya da
yetkili kilinmisti. Yiiksek Idare Mahkemesi kurulmasi hakkindaki
tasar1 ise, Kurucu Meclis’te “Cremieux” isimli bir liye ve grubunun
muhalefeti ile yasalasmamisti. Ancak 3 Mart 1849 tarihli bir yasa
ile “Conseil d’Etat'min idari uyusmazhklarn c¢oziimiinde en son
yetkili mercii oldugu ve verdigi kararlarin icrai nitelik tasidigi” be-
lirlenmisti; ama yine ayni kanun ile Conseil d’Etat’'nin vermis oldu-
gu yargisal kararlarin Adalet Bakam tarafindan denetlenecegi de
hiikiim altina alinmisti. Dolayis: ile bu donemde de Conseil d’Etat’da
tutuk adalet sistemi s6z konusuydu®.

Kisa siiren II. Cumhuriyet Doneminden sonra, 1852 yilinda,
Cumhuriyet Doneminde Cumhurbaskan secilen Louis Napoléon'un
kendini Imparator olarak kabul ettirmesi ile, Fransa’nin II, Impara-
torluk Donemi baslamis oldu. 1852 Anayasas1 Conseil d’Etat’y1 ay-
nen korumakla beraber, Uyusmazlhik Mahkemesini kaldirip onun yet-
ki ve gorevlerini de Conseil d’Etat’'ya devretmisti. Bu donemde Con-
seil d’Etat’nin kararlar1 son derece dikkatli ve olgiilii idi. Ancak 1860
yilindan sonra, donemin politikasinin yumusamasi iizerine, kanun
koyucu Conseil d’Etat’va basvuruyu oldukca kolaylastirmis; hiikii-
met de 1864 yilinda bir kararname ile, mutlaka Conseil d’Etat’da
gorevli bir avukati tutma ve diger formaliteleri yerine getirme ge-
rekliligini kaldirarak, dogrudan dava acilabilmesi ilkesini getirerek
halka cesaret kazandirmis ve bu donemde dava sayis: farkedilir oran-
da artmisti’”, Bunun yamsira Conseil d’Etat'min yasama alanindaki
islevi de 1852 Anayasasi ile yeniden diizenlendi. Buna gore Conseil
d’Etat bu donemde kanunlar1 hazirlayip, bunlari hiikiimet admna ya-
sama organi oniinde temsil etmekteydi®.

1870 Ihtilali ile Fransa’da III. Cumhuriyet Donemi baglamisti.
ihtilal ile birlikte de Conseil d’Etat kaldirilmis ve yerine gecici bir
Komisyon kurulmustu. Ancak bu durum kisa siirmiis ve Millet Mec-
lisi idari yarg: alaninin yeniden diizenlenmesine karar vererek, 24

14) G. PEISER, a.g.e., sf. 48-49; AUBY - DRAGO, a.g.e., sf. 160-161.
15) G. PEISER, a.g.e., sf. 84-85.
16) Le Conseil d'Etat, organisation, role, méthode de travail, sf. 1l.
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Mayis 1872 tarihinde ¢ikarmis oldugu bir kanunla Conseil d’Etat’nin
statiistinu yeniden diizenliyerek, onu gergek bir yargi mercii haline
getirmisti. Bu kanun ile: a-) Conseil d’Etat'nin kanun hazirlama yet-
kisi hiikiimet ve parlamentoya birakihyordu. b-) Uyusmazhik Mah-
kemesi yeniden kuruluyordu. c-) Iptal davasi, ilk kez, ozel bir sekil-
de diizenleniyor ve 9. maddede “Conseil d’Etat’nin tiim idari uyus-
mazhklar ve iptal davalarinda nihai yetkili idari yarg: mercii oldu-
gu” belirtiliyordu, d-) Conseil d’Etat iiyelerinin Millet Meclisi ta-
rafindan secilecegi hitkmii getiriliyordu. (Ancak bu son hiikiim, 1875
Anayasasmin 4. maddesindeki “Conseil d’Etat iiyeleri Cumhurbas-
kani tarafmdan atanir” hiikmii ile kaldirilmastir)”,

Ayni kanunun Conseil d’Etat’'nin teskilatimm diizenleyen bolii-
miinde, Conseil d’Etat’'nin biri dava dairesi olmak tizere dort daire-
ye ayrilmasi ongoriiliiyordu, Buna gore her daire bir baskan ve bes
iiyeden, mali islerle ilgili daire ise dért tiyeden olusuyordu. Adalet
Bakam dava dairesi disindaki diger dairelere baskanlik etme yetki-
sini haizdi. Diger bakanlar ise sadece genel kurul toplantisina din-
leyici olarak katilabilirdi. 1879 yilinda ise yasalarin incelenmesi ama-
c1 ile bir daire daha kurularak daire sayisi bese cikarilmist:. 1888 yi-
linda dava dairesinin yaninda bir de gecici dava dairesi (Section
Temporaire du Contentieux) kuruldu ki bu daire daha sonra 1910
yilinda ©zel dava dairesi (Section Spéciale du Contentieux) adm

alda'®.

Boylece 1872 yilinda cikarilmis olan bu kanun ile, Conseil d’-
Etat bagimsiz bir yargi mercii haline doniiserek, kurulusundan beri
ilk kez tutuk adalet (Justice retenue) sisteminden, bagimsiz adalet
(Justice deélégué) sistemine geciyor ve gercek yargisal islevine ula-
siyordu. 8 Subat 1873 tarihinde Uyusmazlik Mahkemesi BLANCO
karar1 ile™ 1793 tarihli kanunun uygulanmasini kaldirarak, tazminat
davalarinin sadece Devlet aleyhine degil, diger kamu kuruluslan
aleyhine de acilabilecegini ve bu tiir uyusmazliklarin idari yarg:

17) AUBY - DRAGO, a.ge., sf. 161-162; PEISER, a.g.e., sf. 85 vd.

18) BERTHELEMY, “Traité Elémentaire de Droit Administratif’.
5. basi, Paris 1908, sf. 128-129; O. NASUHIOGLU, a.g.m., sf. 95.

19) Bkz. Marcel WALINE, ‘“‘Traité Elémentaire de Droit Administ-
‘ratif’’, 6. Basi, Paris, 1951, sf. 59.
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alaninda goriilecegini belirlemistir. Bu karar ile Uyusmazhik Mah-

kemesi adeta bir ictihat devrimi yaratmis ve Conseil d’Etat'nin ge-
Jisiminde ¢ok yararh olmugtur®.

Bu tarihten sonra Conseil d’Etat gercek anlamda bir yargilama
sistemini benimsedi. 13-Aralik-1889 tarihinde “CADOT” karan ile,
oniine gelen bir uyusmazhg dogrudan dogruya karara baglayarak
bakan-hakim teorisinden (La théorie du ministre-juge) ayrildi*® 6
Subat 1903 tarihinde ise meshur “TERRIER” karar ile**, Uyusmaz-
ik Mahkemesinin Blanco karariyla yaratmis oldugu ictihattan da
yararlanarak, Terrier isimli bir kisinin “Sadne et Loire” Belediyesi
aleyhine acmis oldugu tam yargi davasim kabul etti, Davada hii-
kiimet komiseri olan M. Romieu’nun “bolgesel ya da genel kamu
hizmetlerinin diizenlenmesi veya isleyisi sirasmmda ya da idarenin
tarafi oldugu bir sozlesmenin icrasi sirasinda olusan uyusmazlhklar
Conseil d’Etat'nin yarg: alam icindedir.” seklinde belirledigi pren-
sip bugiin hala gecerliligini korumaktadir®.

Conseil d’Etat'nin vermis oldugu bu kararlardan sonra, idari,
yargi sistemi iyice verlesti ve Conseil d’Etat cesitli ictihadlariyla
idare hukuku ve idari yarg: ilkelerini, prensiplerini belirleyerek,
Fransa’nin en saygin miiesseselerinden biri haline geldi. 1872 yihin-
da gercek kimligine kavustuktan sonra 1953 Reformuna kadar bir-
kac usuli ve yapisal degisiklige ugramasina ragmen Conseil d’Etat'min
yargisal islevinde onemli bir degisiklik olmadi ve 1953 yilina kadar
Conseil d’Etat, idari yarg: alaninda genel goérevli idari yargi mercii
olarak islevini stirdiirdii. 1953 yilinda, Fransa’da Idare yeniden dii-
zenlenirken, idari yarg: sisteminde de bir dizi reform gerceklestiril-
di ve Conseil d’Etat da islevsel ve yapisal degisime ugradi. Bu ko-
nuya da baska bir incelememizde deginecegiz.

200 WALINE, a.g.e., sf. 60.

21) André de LAUBADERE, ‘Traité Elémentaire de Droit Administ-
ratif’’. Paris, 1953, si. 247T.

22) Bkz. WALINE, a.g.e., sf. 60.

23) 1Ibid., sf. 60-61.



