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OZET

Tirkiye’deki Rasyonellestirilmis  Parlamenter  sistemde
yiiriitme yetkisi esas olarak Bakanlar Kurulu’ndadir. Bakanlar
Kurulu KHK, Tiiziik, Yonetmelik, Karar ve Kararname isimleri
altinda diizenleyici idari islemler yapmaktadir. Bu islemler sayisal
olarak olduk¢a ¢ok, islevsel olarak son derece etkilidir. Ancak,
2003 yilina gelinceye kadar merkezi idarenin genel karar olagani
olan Bakanlar Kurulu’nun karar alma usuliinii diizenleyen herhangi
bir diizenleyici islem bulunmamaktaydi. 2003 yilinda yapilan
diizenleme ise glindemi olduk¢a yogun olan Bakanlar Kurulu’nun
etkin ve kaliteli karar vermesine imkan taniyacak sekilde
diizenlenmemistir. Bakanlar Kurulu Sekreterligi orgiitsel ve islevsel
anlamda yeniden diizenlenmelidir.

Anahtar Kelimeler: Bakanlar Kurulu, Bakanlar Kurulu
Sekreterligi, Diizenleyici Idari Islemler, Karar Alma Usulii, KHK,
Tiiziik, Yonetmelik, Karar ve Kararname.

REGULATORY PROCESS AND DECISION-MAKING
PROCEDURE OF THE COUNCIL OF MINISTERS

ABSTRACT

The Council of The Ministers has the executive power at
rationalized parliamentary system which is valid (current) in
Turkey. The Council of The Ministers makes regulatory
administrative acts under the names of decree-law, statute,
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regulation, judgement and decree. These proceedings are quite a lot
numerical and extremely effective functionaly. However, there is
no any regulative proceeding that regulates decision-making
method of the Council of The Ministers which is decision-making
body (agency) of the Central Government until the year 2003 The
regulation, which was made in 2003, did not regulate as enable to
the council of the ministers, which is have quite intensive agenda,
to take effective and high quality decisions. The secratary of the
council of ministers must was not organized to eneable re-organized
from an organizational and functional point of view.

Keyword: The Council Of Ministers, , Secretariat Of The
Council Of Ministers, Regulatory Administrative Acts, Decision-
Making Procedure, Decree-law, Statute, Regulation, Judgement and
Decree

1. Giris

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti yasama, yiiriitme ve yargi
erklerinden olugmaktadir. 1982 Anayasasi’nin 123/1. maddesinde
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir.” ifadesi yer almaktadir. Anayasadaki bu ifade hukuk
devletinin énemli gereklerinden biri olan “Kanuni idare ilkesi’nin
Anayasa’ya yansimasidir. Idarenin kurulus ve teskilatlanmasinda
asli diizenleme yetkisi Yasama organina aittir. Yasama organi
Anayasa’ya aykiri olmamak sartiyla gerek idarenin kurulusuna
gerekse fonksiyonlarina iligkin her tiirlii diizenlemeyi yapmakta
serbesttir.

Idare, Yasama organmin yaptig1 diizenlemeler ve Anayasal
sinirlar i¢inde kalmak sartiyla gorevli ve yetkili kilindig1 konularda
islem ve eylem yapabilecektir. Gilinimiizde Bakanlar Kurulu
yasama giindemini belirleme konusunda birincil diizeyde etkili olan
bir konumdadir. Bakanlar Kurulu, hiikiimet politikalarin1 ve
programlarini yerine getirebilmek icin kanun tasarilar1 hazirlar.
Yasama organmin ¢aligmalari biiyilk oranda bu tasarilarin
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goriisiilmesinden olusur. Bu sebeple de Bakanlar Kurulu’nun
dolayli da olsa Yasama organi iizerinde yonlendirici bir etkisi
bulunmaktadir’. Bu sebeple de, Bakanlar Kurulu agirlikli olarak
Anayasa ve kanunlarm kendisine verdigi diger gorevleri yerine
getirmektedir. Verilen gorevler incelendiginde sayisal olarak ve
igerik olarak oldukca kapsamli ve devletin igleyisini ve etkinligini
dogrudan etkileyecek niteliklerle donatilmis oldugu goriilmektedir.
Kanun tasaris1 hazirlamanin yanisira, ikincil nitelikte diizenleyici
islemlerden olan KHK, Tiiziik, yonetmelik ve diger diizenleyici
islemleri yapmakla yetkili ve gorevlidir. Bakanlar Kurulu kararlari
diger diizenleyici islemler icerisinde yer almakta, uygulamada genis
yer tutmakta ve idarenin igleyigini 6nemli oranda etkilemektedir. Bu
durum, Bakanlar Kurulu’nun idari alanda sahip oldugu “genel
diizenleme yetkisi”’yle paralellik gostermektedir. Zira, Bakanlar
Kurulu merkezi idarenin tek ve en yiiksek karar orgamidir.?
Bakanlar Kurulunun gorevlerinin sayisal olarak  ¢oklugu
disiiniildiigiinde karar alama siireclerinin saglikli igletilmesi
idarenin diizenli isleyisi acgisindan hayati 6nem tasimaktadir. Bu
nedenle, karar alma siiregleri bakimindan Bakanlar Kurulunun
Kanun Hilkkmiinde Kararname, Tiiziik, Yonetmelik, karar ve
kararnamelerinin karar alma siireglerinin degerlendirilmesi 6nem
arzetmektedir.

2. Bakanlar Kurulunun Yapisi ve Gorevleri
Bakanlar Kurulu idari agidan > “en basta Tiiziik ¢cikarmak gibi
“diizenleyici nitelikte” idari iglemler tesis eden merkezi idare
orgami ve makami konumundadir.” *“Yiiriitme iglemi, yiiriitme
orgammnin belli bir sonu¢ dogurmaya yonelik irade a¢iklamasidir.”

! Tezi¢ E., Anayasa Hukuku,13. Bas1, Beta, Istanbul, 2009, s. 381.

2 Gozler K., Kaplan G., 1dare Hukuku Dersleri, 12. Baski, Ekin Basin Yayn
Dagitim, Bursa, Ekim 2012, s.109.

® Ayanoglu T., “idare Hukuku Cergevesinde ‘Devlet Bakanligi® Uygulamasi”,
Amme Idaresi Dergisi, C: 38, S: 4, 2005, s. 66.

4 Gezler K., Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi Yaynlari, Bursa, 2000,
5.621.
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Parlamenter sistemde asil icra yetkisi Bakanlar Kurulu'na aittir.
Ulkenin genel siyasetini belirleme ve yiiriitme alaninda “genel
yetki”ye sahip olan Bakanlar Kurulu Bagbakan, basbakan
yardimcilar1 ve bakanlardan olusur.

1982 Anayasasinin 112. maddesi Bakanlar Kurulu’nun
gorevinin Bagbakanla birlikte iilkenin “....genel siyasetinin
yiirtitiilmesi” oldugunu belirtmektedir. Genel siyaset ifadesi iilkenin
i¢ ve dis siyasetinin belirlenmesi ve bu dogrultuda iilkeyi yonetmek
anlamina gelmektedir. Belirtilen gergeve igerisinde ve yiiriitme
erkini kullanma baglaminda Basbakan ve bakanlardan olusan
Bakanlar Kurulu merkezi idare teskilatinin en yiiksek “genel karar
orgam” dir.

1982 Anayasasi’nin 8. maddesi, Bakanlar Kurulu tarafindan
yiirtitme yetkisi ve gorevini kullanmirken;

1. Anayasa ile bagl oldugu,
2. Bunlarin kanunlara uygun sekilde yerine getirmesi
gerektigi,

belirterek, verilen vyetkinin  smurlarim  diizenlemistir.
Dolayisiyla, Bakanlar Kurulu, Anayasa ve kanunlara aykir
olmamak sartiyla istedigi alanda ve istedigi konuda diizenleme
yapma ve karar alma yetkisine sahiptir.

Bakanlar Kurulu’na Anayasa ile agik¢a verilen yetkileri
sunlardir *;

1. Kanun tasarist hazirlamak, (1982 Anayasasi, m.88)
Kanun  hitkmiinde kararname ¢ikarmak, (1982
Anayasasi, m.91,121)

3. Tiiziik ¢cikarmak, (1982 Anayasasi, m.115)

® Akyimaz B., Sezginer M, Kaya C., Tirk Idare Hukuku, Seckin Yaymcilk,
Ankara, 2009, 5.242, 244. (Bakanlar Kurulu’nun goérevleri ile ilgili genis
bilgi i¢in bknz.)
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4. Biitceyi ve kesin hesap kanun tasarilarint hazirlamak
ve TBMM ye sunmak, (1982 Anayasasi, m.162,164)

5. Olaganiistii hal ve sikiyonetim ilan etmek, (1982
Anayasasi, m.119,120,122)

6. Milli giivenligi saglamak, (1982 Anayasasi, m.117)

7. Silahli  kuvvetleri yurt savunmasina hazirlamak,
(1982 Anayasasi, m.117)

8. Devletin varligi ve bagimsizligi, iilkenin biitiinliigii
ve boliinmezligi, toplumun huzur ve giivenliginin
korunmast hususunda MGK’'nin alinmasint zorunlu
gordiigii tedbirlere ait kararlart degerlendirmek,(
1982 Anayasast, m.118/3)

9. Genel Kurmay Baskamm se¢mek, (1982 Anayasasi,
m.112.)

10. Mahalli idare birliklerinin kurulmasina izin vermek,
(1982 Anayasasi, m.127)

11. YOK tiyelerinin bir kismini se¢gmek, (1982 Anayasasi,
m.131)

12. Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin
hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi
simirlar icinde degisiklik yapmak, (1982 Anayasasi,
m.73/3)

13. Meclisin onay vermesi sartiyla bir milletvekiline belli
bir konuda ve alti ay1 asmamak iizere gegici gorev
vermek (1982 Anayasasi, m.82/2)

Bakanlar Kurulu'nun gorev ve yetkileri, tek tek Bakanliklarin
ve Bagbakanligin yetkilerinin sayilmasi gibi kanunla sayilmamistir.
Bakanlar Kurulu’nun gorev ve yetkileri, Anayasa ve gesitli
kanunlarda daginik bir sekilde diizenlenmistir. Bakanlar Kurulu’na
kanunlarla verilen yetkilerin sayisal olarak olduk¢a fazla oldugu
goriilmektedir. Bunlardan bazilari sunlardir;
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10.

11.

Bir alanmin milli park olarak belirlenmesine karar
vermek (2873 sayui Kanun m.3/1)

Universitelere bagli olarak fakiilte, enstitii ve
yiiksekokul kurmak, bu birimlerle ilgili olarak
birlestirme, kapatma, baglanti ve isim degisikligi
yapmak (2809 sayili Kanun Ek m. 309)

Milletleraras: antlagmalarin onaylanmasi, bunlara
katiima, bunlarin feshini ihbar etmemek suretiyle
yiiriirliik  stiresini uzatma, Tiirkiye Cumhuriyetini
baglayan bir Milletlerarasi Antlasmamn  belli
hiikiimlerinin  yiiriirliige kolnulmast igin  gerekli
bildirileri  yapma, Milletlerarast  Antlagmalarin
uygulama alammin degistigini tespit etme, bunlarin
hiikiimlerinin uygulanmasii durdurma ve bunlar
sona erdirme (244 sayil Kanun m.3)

Yeni koyler kurmak (3083 sayui Kanun)

Bazi yerlerde arazi toplulagtirmast yapmak (5403
sayilt Kanun m.17)

Bazi bolgeleri teknoloji gelistirme bolgesi olarak
tespit etmek (4691 sayili Kanun m.4)

Bazi kisilerin Tiirk vatandashigina alinmasina karar
vermek (5543 sayili Kanun m.8/4)

Bazi tasinmazlarin idarece acele kamulastiriimasina
karar vermek (2942 sayili Kanun m.27)

Bazi alanlart yenileme alani olarak belirlemek (
5366 sayili Kanun m.2)

Tiirkiye’'de egitimi ve ogretimi yapilacak yabanct
dilleri tespit etmek (2923 sayili Kanun m. 2/c)

Bazi alanlart turizm merkezi olarak ilan etmek (
2634 sayu Kanun m.3)...

Inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 5 Sayi:2 Yil 2014



Bakanlar Kurulunun Diizenleyici Islemleri ve Karar Alma Usulu

Bakanlar ~ Kurulu’nun  yukarida  kanunlarla  verilen
gorevlerinin yaninda ¢ok sayida atama gorevini yerine getirmesi de
gerekmektedir. Bunlardan bir kismi asagida belirtilmistir.

1.

10.

11.

Valileri, Biiyiikelgileri, Daimi Temsilcileri, Daimi
Delegeleri, Diyanet Isleri Baskamni ve Yiiksek Din
Kurulu ~ Uyelerini,  Tiirkive Istatistik ~ Kurumu
Bagskanmini (2451 say1li Kanun)

Tiirkiye Radyo Televizyon Kurumu Genel Miidiiriinii
(2954 sayily Kanun m.13)

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Baskanm ve Uyelerini
(5176 sayili Kanun m.2)

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu Baskan
ve Uyelerini (5411 sayili Kanun m.84)

Rekabet Kurulu Baskan ve Uyelerini (4054 sayili
Kanun m.22)

Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurulu Baskan
ve Uyelerini (4733 sayili Kanun m.2)

Bilgi Edinme Degerlendirme Kurulu Uyelerini (4982
sayili Kanun m.14)

Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurulu Bagkan ve
Uyelerini (2813 sayili Kanun m.8)

Kamu Thale Kurul Baskan ve Uyelerini (4734 sayili
Kanun m.53)

Sermaye Piyasasi Kurulu Baskan ve Uyeleri (2499
sayilt Kanun m.18)

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu Baskan ve
Uyelerini (5018 sayili Kanun m.66)...

3. Bakanlar Kurulunun Diizenleyici islemleri
Bakanlar Kurulu'nun ¢ok sayida diizenleyici islemi
bulunmaktadir. Bunlar tizerinde literatiirde olduk¢a Onemli

miktarda yayin ve tartigma bulunmaktadir. Burada, ayrintiya
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girmeden genel hatlartyla yetkisi dahilinde olan diizenleyici
islemler  hakkinda  bilgi  verilerek karar alma  usulii
degerlendirilecektir.

3.1. Olagan Déonem Kanun Hiikmiinde Kararnameleri

1961 Anayasasi’na 1971 degisiklikleriyle giren KHK, 1982
Anayasasinda varligin1 diizenleme alanini genisletmek suretiyle
muhafaza etmistir®. Olagan donem KHK'’larmi ¢ikarma yetkisi
sadece  Bakanlar  Kurulu’'ndadir.  Ancak, bu yetkinin
kullanilabilmesi TBMM’nin ¢ikaracagi bir yetki kanunuyla
miimkiin olmaktadir. 1982 Anayasasi’nin 91/2. fikrasi uyarinca
¢ikarilacak yetki kanununda, KHK’nin amaci, kapsamu, ilkeleri,
kullanma siiresi, Yetki Kanunu’nun kullanma siiresi igerisinde
birden fazla KHK ¢ikarilip ¢ikarilamayacagi hususlarinin
diizenlenmesi zorunludur.

Olagan donem KHK’larina Anayasa’da yer verilmesi pratik
ihtiyaglardan kaynaklanmaktadir. Anayasa’da verilen bu yetkinin
amacinin digina ¢ikilarak Yasama organinin diizenleme alaninda
sahip oldugu asli yetkiyi golgede birakacak sekilde kullanilmamasi
gereklidir. Parlamentoda ezici ¢ogunluga sahip olunan durumlarda
parlamentonun  denetim fonksiyonunun etkin sekilde
kullanilmasinda yasanan giicliiklerle birlikte degerlendirildiginde
konunun 6nemi daha ¢ok anlagilacaktir.

3.2. Sikiyonetim ve Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde
Kararnameleri

Sikiyonetim ve Olagantistii Hal Kanun Hiikmiinde
Kararnameleri nitelik itibariyle olagan déonem KHK’lardan farkli
degildir. Usuliine uygun sekilde ¢ikarilan Sikiyonetim ve
Olaganiistii Hal Kanun Hilkmiinde Kararnameleri ile olagan donem
KHK’lar1 uygulma agisindan ayni diizeyde olan normlardir. Ancak,
gerek cikarilmasinda gerekse cikarildiktan sonra uygulanma ve

6 Akytlmaz, Sezginer, Kaya, a.g.e., s. 59. ; Giinday M., dare Hukuku, 10. Baski,
Imaj Yaynevi, Ankara, 2011, s.103.
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denetiminde bazi1 farkliliklar bulunmaktadir. Sikiyonetim ve
Olagantiisti Hal Kanun Hiikmiinde Kararnamelerinin uygulandigi
bolge ve zaman itibariyle olagan donem KHK'’larina gore daha
etkin olduklarin1  sdyleyebiliriz.  Sikiyonetim KHK’lart  konu
bakimindan sert ¢ekirdekli haklar disindaki tiim hak ve 6zgiirliikleri
diizenleyebilir ve Anayasaya aykiriliklar1 iddiasiyla Anayasa
Mahkemesine gétiiriilme imkani s6z konusu degildir’.

3.3. Tiiziikler

Idarenin klasik diizenleyici islemlerinin basinda Tiiziikler
gelmektedir®. 1982 Anayasas'mn  115. maddesi Tiiziikleri
diizenlemektedir. Hgili madde; “Bakanlar Kurulu, kanunun
uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek iizere,
kanunlara aykirt  olmamak ve Damgstayin incelenmesinden
gecirilmek sartiyla tiiziikler ctkarabilir. Tiiziikler,
Cumhurbaskaninca imzalamr ve kanunlar gibi yayimlamr.”
hiiktimlerini icermektedir. 115. maddeden de agikca anlasildigi gibi
Tlizik ¢ikarma yetkisi sadece Bakanlar Kuruluna aittir.
Cumhurbagkanhigimmin  Tiiziik ¢ikarma yetkisi yoktur. Ayrica,
bagbakanlik ve bakanliklarin da tizik c¢ikarma yetkisi
bulunmamaktadir. Ancak, Cumhurbaskan1 biitiin Bakanlar Kurulu
islemlerini imzaladig1 gibi Tiiziikleri de imzalamaktadir. Tiiziik
cikarma yetkisi Anayasal diizenleme nedeniyle Bakanlar Kuruluna
ait olmakla birlikte Bakanlar Kurulunun hazirladig tiiziik tasarisini
Danistay’in incelemesinden gegirme zorunlulugu vardir. 2575 sayili
Kanun’un 48. maddesi uyarinca Danistay’in kendisine gonderilen
tiiziik tasarilarim iki ay igerisinde inceleyerek Bakanlar Kurulu'na
iadesi gereklidir.

71982 Anayasasi m.122,148.
8 Tan T., idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s. 73.
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3.4. Yonetmelikler
Bakanlar Kurulu daha 6nce de belirtildigi gibi diizenleyici
islem yapma konusunda genel bir yetkiye sahiptir. 1982
Anayasasi’nin 124. maddesinde yonetmelikler;

“Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarmmi ilgilendiven kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasin
saglamak tizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla, yonetmelikler
ctkarabilirler.

Hangi  yonetmeliklerin  Resmi Gazetede yayimlanacagi
kanunda belirtilir.” seklinde diizenlenmistir.

3.4.1. Yonetmelik Cikarma Yetkisi ve Yonetmelik
Cikarma Usulii

1982 Anayasasi’na gore yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip
olanlar sayma yoluyla belirtilmigtir. 124. maddeye bakildiginda
bunlar “Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri”dir.
Gortildiigii  gibi 1982 Anayasinda yoOnetmelik c¢ikaracaklar
icerisinde Bakanlar Kurulu yer almamaktadir. Uygulamada
Bakanlar Kurulu, bakanliklarin yo6netmelik ¢ikarabilmesinden
hareketle’ yonetmelik ¢ikarabilmektedir. Ancak, yonetmelikler
Bakanlar Kurulu karar1 gibi ¢ikarildigindan Cumhurbaskani
tarafindan da imzalanmasi gerekmektedir. Anayasa’da sadece
bakanlara taninan yonetmelik ¢ikarma yetkisinin Bakanlar Kurulu
karar1 seklinde ¢ikarilarak siirecin igerisine Cumhurbaskani’nin
dahil edilmesi yetki kuralinin ve bakanin tek basina sorumlulugu
ilkesini zedeleyeceginden dolay: elestirilmektedir'®. Buna karsihik
devletin de tiizel kisiliginin oldugu gerceginden hareketle merkezi
idarenin genel karar organinin Bakanlar Kurulu oldugu diisiiniiliirse
Bakanlar Kurulu’nun devlet tiizel kisiligi adina yodnetmelik

® AYM, 23-25 Ekim 1969 tarih ve K.1969/57 sayili Karar1; Anayasa Mahkemesi
Web  Sitesi, http://www.kararlaryeni.anayasa.gov.tr/Karar/Content/0fOcdae2-
2409-4¢29-b040 fc7265add967?excludeGerekce=False&wordsOnly=False,
(22.10.2014).

% puran L., idare Hukuku Ders Notlar, istanbul 1982, s. 40.
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cikarabilecegi sonucuna varilabilir goriisii ileri stiriilmistiir™.
Yasama faaliyetine nispeden ikincil nitelikte olan Bakanlar
Kurulu’nun Kanun Hiikkmiinde Kararname, Tiiziik, Yonetmelik gibi
diizenleyici  islemlerinin  normlar  hiyerarsisi  kapsaminda
kendilerinden 6nce gelen ve istte oldugu icin baglayici nitelikte
bulunan normlara da aykir1 olmamasi gerekir. Yonetmeligi yapan
makamin idari makamin hiyerarsi icerisindeki yerine gore ¢ikarilan
yonetmelikler arasinda hiyerarsik bir iliski vardir. Iki farkli makam
arasinda hiyerarsik bir iliski varsa ¢ikardiklar1 yonetmelikler
arasinda da hiyerarsi vardir'?. Normlar hiyerarsisi icerisinde
Bakanlar Kurulu yonetmelikleri, bir veya birden fazla bakanligin
birlikte ¢ikardig1 yonetmeliklerden ve tiizel kisilik sahibi olan kamu
kurumlarinin  yonetmeliklerinden iistiin  konumdadir™. Bakanlar
Kurulu yonetmeliklerinin denetimi ilk derece mahkemesi olarak
Danistay’da yapilir™,
3.5.  Kalkinma Planlar1 ve Yillik Planlar

3067 sayili Kalkinma Planlarinin Yiiriirliige Konmasi ve
Biitiinliigiin Korunmas1 Hakkinda Kanunun 1. maddesi geregince
“Kalkinma Planlari Devlet Planlama Tegskilati tarafindan kendi
Kurulug ve Gorevieri hakkindaki mevzuata gorve hazirlanarak

Bakanlar Kurulunca kabul edilip, Bakanlar Kurulu iiyelerince
imzalandiktan sonra, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce onaylanmak
tizere Basbakanlik tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Baskanhigina sunulur.” 1982 Anayasasi’nin 166/2 fikrasi uyarinca

“«“

devlet tarafindan yapilacak kalkinma planiyla, “... milli tasarrufu
ve tretimi artirici, fiyatlarda istikrar ve dis ddemelerde dengeyi
saglayici, yatirnm ve istihdami geligtirici tedbirler ongoriiliir;

yatirimlarda toplum yararlari ve gerekleri gozetilir; kaynaklarin

= Gozler, Kaplan, a.g.e. , s. 440.

2 Gozler, Kaplan, a.g.e. , S. 445,

18 sancakdar O., idare Hukuku, Teorik Calisma Kitabi, Segkin Yaymcilik, Ankara,
2011, s. 80.

% Danistay Kanunu m. 24/1.a.
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verimli sekilde kullanilmast hedef alvmir. Kalkinma girisimleri, bu
plana gore gergeklestirilir.” Yillik programlar, kalkinma planlarini
yillik olarak hayata gecirmek igin yapilmaktadir™.“Her yil kalkinma
planlarimin bir boliimii, yatrimlarin niteligi, biitce olanaklart ve
teknik oncelikler dikkate alinarak uygulamaya konulur.”

Anayasa Mahkemesi yillik programlart  tiizik ve
yonetmelikler gibi yliriitmenin diizenleyici islemleri icerisinde
degerlendirmektedir'®. Danistay kararlarinda ise “diizenleyici, icrai,
idari bir tasarruf” olarak nitelendirilmektedir'’. Ancak, baska bir
kararinda iptal davasina konu edilmesi miimkiin degildir seklinde
karar vermistir'®,

4. Bakanlar Kurulu Kararlar1 ve Karar Alma Usulii

Bakanlar Kurulu daha 6nce de belirtildigi gibi idare alaninda
“genel karar organi1”dir. Bakanlar Kurulu, idari alanda sahip oldugu
genel Kkarar yetkisini “kanuna dayanmak” ve “Anayasa ve
kanunlara aykiri olmamak” kaydiyla gerekli gordiigii her alanda ve
icerikte kullanmakta serbesttir’®. Bakanlar Kurulu tarafindan, yasa
ile yetki verilen hallerde takdir yetkisi ¢ercevesinde diizenleyici
islem yapilabilir. Kullanilan yetki tali niteliktedir. Asli yetki
yasama organina aittir. Bakanlar Kurulu tarafindan yasama yetkisi
ve buna miidahale niteligi tasiyacak sekilde diizenleme yetkisi
kullamlmasi miimkiin degildir®. Danistay vermis oldugu bir

%% vayla Y., Idare Hukuku, Beta, istanbul, 2009, s.159.

16 AYM., 23-25, 10,1969, E.1967/41, K.1969/57, Anayasa Mahkemesi Kararlar
Dergisi, Say1: 8, s.18.
http://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/kararlar_dergisi/kd_08.pdf. , (22.10.2014)

7 Dan. DDK. , 4.5.1971 tarih, E. 970/1004, K. 971/608. ; Damstay Dergisi, Say1:
5,5.132.; Tan,, a.g.e. , s. 83’ten alintidir.

18 Dan. DDK. , 7.12.1973 tarih, E. 972/194, K. 973/716. , Amme Idaresi Dergisi,
Say1: 5., s. 190. Tan., a.g.e., s.83’ten alintidir.

9 Gozler, Kaplan, a.g.e., $.138.

2 Dan. 8. Dairesi, 03.09.2003 tarih ve E. 2003/3793, Danistay Kararlar1 Dergisi. ,
2004, Say1: 3., s. 251.
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kararda®, kanunlardan almis oldugu yetkive dayanmak suretiyle
Bakanlar Kurulu Kararnamesiyle diizenleme yapabilecegini
belirtmistir. Bakanlar Kurulu, Basbakanin baskanliginda toplanarak
oy birligiyle karar verir. Bununla birlikte Bakanlar Kurulu, istemesi
ve Onem arzeden konular olmasi halinde Cumhurbaskani’nin
baskanliginda da toplanabilir®.

KHK’lar1 disarida birakirsak iki tir Kararname vardir.
Bunlar, miisterek kararname ve Bakanlar Kurulu Kararnamesidir.
Bakanlar Kurulu Kararnamesi Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilir
ve Bagbakan, basbakan yardimcilari, bakanlar ve Cumhurbaskani
tarafindan imzalanir™®. Miisterek Kararnameler ise ilgili bakann,
Bagbakanin ve Cumhurbagkani’nin  imzalarmin  bulundugu
kararnamelerdir. Bakanin bulunmamasi halinde kararnamede
Bagbakan ve Cumhurbagkani’nin imzasi bulunur. Koalisyon
hiikiimetleri zamaninda ise bazi atamalara iliskin kararnamelerin
diger ortaklara mensup bagbakan yardimcilar tarafindan da
imzalanmas1 éngoriilmektedir®.

Bakanlar ~ Kurulu  Kararnameleri’nin  yonetmelikleri
baglayacak sekilde ya da yoOnetmeliklerin Bakanlar Kurulu
Kararlarina atif yapan igerikte oldugu da vakidir. Bazen de
yonetmeliklerin uygulanmasina iligkin kararnameler
cikaribilmektedir®®. Bu nedenle Bakanlar Kurulu Kararnameleri
normlar hiyerarsisinde Bakanliklarin  yaptigi  yonetmeliklerin
iizerinde yer almaktadir®.

Bakanlar Kurulu Kkararlartyla yapilan diizenlemelerin,
Bakanlar Kurulu’nun yiiriitme konusunda sahip oldugu ‘“genel

2l Dan. DDK, 22.12.1972, E. 972/267, K. 972/1089 sayili karar. ; Tan T., idare
Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s. 82.

2 Tan, a.g.e., s.128.

2 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, s. 576. ; Gozler, Kaplan, a.g.e. , 5.130.

2 Gozler, Kaplan, a.g.e., s. 131.

% Yayla, a.g.e., 5.156.

% Akyimaz, Sezginer, Kaya, a.g.e. , s. 72.
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yetki” nedeniyle esyanin tabiatindan kaynaklanan sebeplerle her
zaman kanuna dayanmasi miimkiin olmayabilir. “Kanun koyucunun
her seyi diizenlemesinin imkansizligi, kamu hizmetlerinin iyi
islemesi ihtiyaci, kamu diizeninin saglanmast ihtiyact ve takdir
vetkisinin objektiflestirilmesi ihtiyaci” ndan dolay1 yapilan her
islemin alman her kararin kanuna dayanmasi sarti aranmamalidir.
Bakanlar Kurulu’nun karar alirken kanuna dayanmasi ve kanunla
diizenleme yapilmayan alanda genel diizenleme yetkisine
dayanarak islem yapamamasi gerektigini belirtilen gorisler
doktrinde ve yargi kararlarinda yer almaktadir. Gerekge olarak da,
yasama yetkisinin diizenleme yapma konusunda ilk-el (asli)
nitelikte yetkiye sahip olmasi ve yiiriitmenin kanunla diizenleme
yapilmayan bir alanda diizenleme yapma yetkisinin ikincil nitelikte
olmasi nedeniyle miimkiin olamayacag ileri siiriilmektedir®’.
Ancak, Anayasa’daki diizenlemeye bakildiginda “
kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.” ifadesinin

...Anayasaya ve

lafzi olarak yorumlanmasi halinde yiirlitme organina Anayasa ve
kanunlara aykir1 olmamak sartiyla islem yapma hakki verdigi
goriilecektir.

Bakanlar Kurulu Kararlari yonetmelik olarak
isimlendirilmese bile Anayasa Mahkemesi®® kararlarinda belirtildigi

2" Konuya iliskin 6rnekler igin Bknz, Gozler, idare Hukuku I (ikinci Bask1), s.
1158.; Dan. 8. Dairesi, 03.10.2002 tarih E. 2001/337, K. 2002/3092, Danistay
Dergisi. , Say1: 1, 2003, s. 261 vd.

8 AYM, 28.03.1968 tarih, E. 1963/4, K. 1963/71, Anayasa Mahkemesi Kararlar
Dergisi, Say1: 1, S. 165. ; (s.161-181).,
http://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/kararlar_dergisi/kd_01.pdf,  (22.10.2014).,
AYM, 18.07.1994 tarih ve E. 1994/46, K. 1994/57, Anayasa Mahkemesi Web
Sitesi, http://www.kararlaryeni.anayasa.gov.tr/Karar/Content/87fal7cd-e3ea-
4db6-b561-c2dee0bc7193?excludeGerekce=False&wordsOnly=False., (
22.10.2014), “Yiiriitme organi ve idare degisik isimler altinda diizenleme
yapmakta; ve uygulamada tiiziik, “kararname”, yonetmelik, talimat, yonerge,
genelge, sirkiiler, “karar”, teblig gibi isimler altinda idari diizenlemeler
goriilmektedir, bu diizenlemelerin ismi ne olursa olsun tiiziik ve yonetmeliklerin
bicimsel ozellikleri sakli kalmak kaydwla biitiin idari diizenlemelerin Anayasal
ve hukuki temelleri aymdir.”
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gibi hukuki niteligi yonetmeliklerle aynidir. Yani yonetmeligin tabi
oldugu hukuki rejime tabidir. Mahkemenin kararlarinda sayilan
diizenleyici islemlerden Anayasa’da yer almayanlar “adsiz
diizenleyici  islemler” olarak adlandirilmaktadir.  Anayasa
Mahkemesi kararinda sekil sartlar1 sakli kalmak kaydiyla tiiziik ve
yonetmeliklerle hukuki temellerinin ayn1 oldugu belirtilmis olmakla
birlikte adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerle ayni hukuki
rejime tabi tutulmalart daha dogru olacaktir. Sekil sartlarinin
yonetmeliklerde daha az olmasi, Danistay incelemesinden gegirilme
sartinin olmamasi (...) ve hepsi i¢in Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunlulugunun bulunmamasi nedenlerin de dolay1r yonetmeligin
hukuki rejimine tabi olmalari daha uygun goriilmektedir®.
Belirtilen nedenlerden dolayr 2009 yilindan beri Bakanlar Kurulu
Tiiziik ¢ikarmamugtir™.

Ulke yénetiminde esas iradenin ve diizenleme yapma
yetkisinin TBMM’de oldugu yoniindeki genel kabulden
kaynaklanan yorumlar demokrasi teorisi acisindan yerinde olmakla
birlikte, Anayasa’daki  diizenlemenin Bakanlar Kurulu’na
diizenleyici islem yaparken “Anayasa ve kanunlara uygun olmak”
sartiyla verdigi ikincil diizeyde “genel diizenleme yetkisinden”
hareketle gerektiginde islem yapma ve karar alma yetkisinin
oldugunu sdylemek mimkiin olacaktir. Bu yorum, 1982
Anayasasi’nin sozii ve ruhuna daha uygundur. 1982 Anayasasi’nin
6. maddesinin 2. fikrasinda yer alan;

‘

“... Tiirk Milleti, egemenligini,
Anayasamin  kovdugu esaslara gore, vetkili organlari eliyle

>

kullamir....”  ifadesi ile birlikte degerlendirildiginde yiiriitme
yetkisinin Anayasa ile Bakanlar Kurulu ve Cumhurbagkani’na
verildigi goriillmektedir. Bakanlar Kurulu, Anayasa ve kanunlara
uygun olmak sartiyla diizenleme yapilmak istenen alanda Anayasal

2 Gozler, Kaplan, a.g.e., s.444.

% Bknz., Bagbakanlik Mevzuat Gelistirme ve Yaym Genel Miidiirliigii, Mevzuat
Bilgi Sistemi, e-mevzuat, http://www.mevzuat.gov.tr/Tuzukler.aspx,
(04.01.2012.), 2005-2009 Y1llari arasinda ise alt1 Tiziik ¢ikarilmigtir.
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ve kanuni bir engel bulunmadigi takdirde tasarrufta bulunabilir.
Ciinkli, Anayasa’nin ve “kanunlarin her seyi diizenlemesinin

2

imkansizlig1” ortadadir. Ayrica, diizenleme yapilan alanlarda
yasanan yeni gelismeler nedeniyle kisa siire icerisinde yapilan
diizenlemelerin  yetersiz kalmas1 gercegiyle de uygulamada
karsilagilabilmektedir. Ayrica, yoneticilerin goérev ve sorumluluk
alanlar1 icerisinde yer alan konularda etkin ve verimli bir yonetim
sergileyebilmeleri ve “kamu hizmetinin iyi yiiriitiilebilmesi” igin
yeni tedbirler alma ve diizenlemeler yapma zorunlulugu ortaya
cikabilir. Yapilan diizenlemelerin sorumluluk alanlartyla ilgili

olmasi gerekmektedir®,

Belirtilen konuda, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile bakan ve st yoneticilere sorumluluk
yiikklenmigtir. Yiklenen sorumluluk beraberinde pek dogaldir ki
sorumlu olunan hizmet alanina iliskin olarak diizenleyici ve
bireysel islemler yapmayi1 gerektirecektir. Aksini diigiinmek
idarenin varlik amacina ters diiser. 5018 sayili Kanunun 1, 2, 10 ve
11. maddelerinde kanunun amaci, bakanlar ve tist yoOneticilerin
hesap verme sorumluluklar1 diizenlenmistir. Ilgili maddelerde,
idarenin yetkilerini kullanmak durumunda bulunan kisilerin
sorumluluk alanlar1 olduk¢a genislemis bulunmaktadir. Bu
durumun dogal sonucu olarak sorumlu olunan alanla ilgili
hizmetlerin iyi isletilebilmesi ve hesap verme sorumlulugunun
geregi gibi yerine getirilmesi, ilgili alanda diizenleme yapmay1
zorunlu kilmaktadir. Yani, esyanin tabiati geregi idare diizenleyici
islemler yapmak zorunda kalmaktadir.

5018 sayili Kanun’un 1, 2, 10 ve 11. maddelerinde yer alan
hiikiimet politikalari ve programlari, kalkinma ve uygulama planlar
kanunun lafzindan da anlagildign  gibi  kamu  kesimini

81 Gézler, 1dare Hukuku I (Ikinci Baski), s. 11509.
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baglamaktadir®. Anayasal ve kanuni dayanaklari olan bu
diizenlemelerin igerigine iliskin olarak takdir biiyiikk oranda
Bakanlar Kurulu’ndadir. Kaldirilmadan 6nce®, DPT tarafindan
Hiikiimet Programlar1 dogrultusunda hazirlanan ve Bakanlar Kurulu
tarafindan Parlamentoya sunulmak suretiyle onaylanan Kalkinma
planlar1 ve bunlara gore hazirlanan yillik programlar dogrultusunda
idare pek c¢ok uygulamanin hayata gecirilmesi sorumlulugunu
yiiklenmis olur. Yiiklenilen sorumluluklarin yerine getirilmesi igin
yukarida belirtildigi gibi pek ¢ok diizenleyici islemin yapilmasi
gereklidir. Yapilacak diizenleyici islemler idarenin sahip oldugu
takdir yetkisinin objektiflestirilmesi amacina ve dolayisiyla
islemlerin esitlik ilkesine uygun nitelikte yapilmasina katki
saglayacaktir.

4.1. Bakanlar Kurulunun Karar Verme Usuliine iliskin
Esaslar

Bakanlar Kurulu islemleri, Bakanlar Kurulu’nda goriisiilmek
suretiyle gerceklestirilmektedir. Bakanlar Kurulu’nun tyeleri
icerisinde yer alan Bagbakan kararlarin alinmasida belirleyici
konuma sahiptir. Bagbakanin isteginin diginda, alinan kararlari
imzalamayan diger bakanlarin istifa etmeleri gerektigi yonde
kuvvetli bir teamiil bulunmaktadir. Ancak, istifa edilmesini
gerektiren herhangi bir norm bulunmamaktadir. Bu durum,
Bakanlar Kurulu'nda Bagbakanin istegi disinda bir kararin
alimmasinin miimkiin olmadigin1 gostermektedir. Alinan kararlara
iliskin olarak sorumluluk ise ortaktir®.

Bakanlar Kurulu kararlar: idari islemler bakimindan kolektif
islem tiri igerisinde yer alirlar. Kolektif iglem, bilindigi lizere

®2 vayla, a.g.e., 5.159., Kalkinma ve Yillik Planlarin hazirlanmasi gorevi 2011
tarih ve 641 sayili Kalkinma Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2/a maddesiyle Kalkinma Bakanligina
verilmistir.

% DPT 3 Haziran 2011 tarih ve 641 sayili KHK ile lagvedilmistir.

3 Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 5.297, 299.
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birden fazla iradenin ayn1 anda ve aym yonde agiklanmasi ile
meydana gelen islemlerdir. Dolayisiyla iradeler belli bir sirayla
ortaya konulmamakta bir iradenin agiklanmasi i¢in bir baska
iradenin agiklanmasi beklenmemektedir. Iradeler ayni yonde, ayni
konu ve amaca ydnelik olarak aciklanmaktadir®. Kolektif islemler,
kurul tyelerinin toplantt ve karar yeter sayisina uyularak
tamamlanmig olmalidir. Toplanti ve karar yeter sayilarina
uyulmadan alinan kararlar yetki yoniinden sakat bir idari iglem
niteligi tastyacaktir®.

Bakanlar kurulunun ¢alisma usuliine iligkin olarak 2003
yilina kadar uygulamaya konulan herhangi bir diizenleyici islem
bulunmamaktayd:*’. ilk defa 18 Haziran 2003 tarihinde 59.
Hiikiimet tarafindan Bakanlar Kurulu Karar1 seklinde c¢ikarilan
“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar” anilan
eksikligi gidermistir®. ilgili diizenlemeye gore Bakanlar Kurulu’na
Bagbakanlik biinyesinde bulunan Bakanlar Kurulu Sekreterligi
yardime1 olmaktadir.

4.1.1.Bakanlar Kurulu Sekreterligi
“Bakanlar Kurulu calismalarimin diizenli ve verimli bir
sekilde yiiriitiilmesi icin gerekli hizmetleri yerine getirmek” iizere
Basbakanlik teskilati icerisinde Bakanlar Kurulu Sekreterligi gorev
yapmaktadir. Sekreterlik bir makam olarak 1974 yilinda

kurulmustur®. Sekreterligin gérevleri sunlardir.

% Giinday, a.g.e., 5.128,129.

% Giinday, a.g.e., 5.139.

87 Armagan S, Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Dair Bazi Diisiinceler,
http://iwww.iudergi.com/tr/index.php/hukukmecmua/article/viewfile/5092/4632,
(10.11.2011) ; Goziibiiyiik  §.,Bakanlar Kurulunun Calisma Usulleri,
http://Aww.politics.ankara.edu.tr/dergi/pdf/22/3/5_A_Seref GOZUBUYUK.pdf,
(25.11.2011).

%8 Gézler, Kaplan, age., s$.138.; Bknz; http:/Aww2.tbmm.gov.tr/d23/7/7-
2434c.pdf, (23.10.2010).

$¥Karasu K, “Bakanlar Kurulunun Orgiitlenmesi: Bakanlar Kurulu Sekreterligi”,
$.228,
http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/koraykarasubakanlarkurulu.PDF,
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“Bakanlar Kurulu calismalarimin diizenli ve verimli bir
sekilde yiiriitiilmesi icin gerekli hizmetleri yerine getirmektir.

Bakanlar Kurulu Toplanti giindemlerini hazirlamak,
Bakanlar Kurulu goriisme tutanaklarini kaydetmek ve desifre
yaparak arsivlemek, toplantilara ait biitiin belge ve bilgilerin
giivenligini saglamak.

Sn. Basbakan veya Sn. Miistesar tarafindan verilen gorevieri
yerine getirmek,

Hiikiimet sozciisii tarafindan Bakanlar Kurulu sonrast basina
yvapilan aciklamalari kaydetmek ve ¢oziimiinii yaparak arsivliemek,

TBMM'deki Milletvekillerinin Sn. Basbakan ve Bakanlara
yoneltmis olduklart sozIti veya yazili soru onergelerinin islemlerini

yerine getirmek .

Yukarida belirtilen hizmetleri yiiriitmek tizere iki sube
miidiirii ve iistii personel, bes 6zel kalem miidiirii, arastirmaci, basin
ve halkla iligkiler miidiirliigii personeli, bir idari personel, ili¢ gegici
personel olmak iizere toplam onbir kisi istihdam edilmektedir **.
Bakanlar Kurulu Sekreteri, 657 sayili Devlet Memurlari
Kanununun 59. maddesi uyarinca istisnai memurdur. Sekreterlik
personel sayisi, Bakanlar Kurulu'nun calismalarmin “diizenli ve
verimli ~ bir  sekilde  yiiritil "mesine  yetecek  miktarda
goriilmemektedir. Kararlarin olusum siireci ve karar alindiktan
sonra yapilacak islemlerin sayisal olarak miktar1 ve islemlerin
c¢ogunun hayati nitelikte olmasi Bakanlar Kurulu Sekreterliginin
kurumsal yapisinin daha da gelistirilmesini gerektirmektedir.
Bakanlar Kurulu Sekreterligi’nin Bagbakanlik teskilati igerisinde

(12.10.2011). Aksi goriis i¢in Bknz. Oksar M., 1982 Anayasa’s1 Cer¢evesinde
Bakanlar Kurulu, Yetkin Yayinlari, Ankara 2013, s. 439.

“Tiirkiye ~ Cumhuriyeti ~ Basbakanlik, Bakanlar ~ Kurulu  Sekreterligi,
http://www.bashakanlik.gov.tr/Forms/pOrganizationDetail.aspx, (23.10.2011).

4 Tiirkiye Cumhuriyeti Bagbakanlik, 2010 Faaliyet Raporu, Ankara, Nisan, 2011,
s.15.; www.bashakanlik.gov.tr/Handlers/FileHandler.ashx?Fileld=7986,
(23.10.2011).
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yer almas1 Bagbakan’in Anayasal ve yasal olarak Bakanlar Kurulu
icerisindeki hiyerarsik konumuna uygundur “°. Basbakan ve
Bakanlar Kurulu arasindaki geleneksel konumlanma ve hiyerarsi
benzeri iligki Bakanlar Kurulu Sekreterliginin Bagbakanlik
bilinyesinden ayrilarak dogrudan Bakanlar Kuruluna bagli olarak
calismasima simdilik miisade etmemektedir. “Bakanlar Kurulunun
Calisma usuliine Iliskin Esaslar”in incelenmesi neticesinde
asagidaki sonuclara ulasilmistir s

4.1.2. Bakanlar Kurulu ve Cahsma Usuliine Iliskin
Esaslar’in Idare Hukuku flkeleri Agisindan
Degerlendirilmesi

Bakanlar Kurulunun toplanti yer ve zamaninin tespiti,

Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar’m birinci
maddesinde tamamiyla Bagbakan’a birakilmigtir.  Giindem
belirleme yetkisi de Bagbakan’dadir. Bakanlar giindeme alinmasini
gerekli gordiikleri konulart Bakanlar Kurulu Sekreterligine
iletmektedirler. Ancak, birinci maddeye gore, giindem hazirlama
konusunda Bakanlar Kurulu Sekreterligi’ne talimat verme yetkisi
sadece Bagbakana verilmemis, opsSiyonel olarak ‘“Bagbakan veya
Basgbakanlik Miistesar1”na verilmistir. Bagbakanlik Miistesari’nin
Bagbakan’in arzusu ve talimatlar1 disinda ve Basbakan’1
bilgilendirmeden giindem maddesi belirlemesinin s6z konusu
olamayacaginin acik olmasina ragmen demokrasi teorisi agisindan
giindemi belirleyenin ayni zamanda iktidar1 kullanma yetkisine
sahip oldugu goz oniine alindiginda* birinci maddedeki “Bagsbakan
veya Basbakanlik Miistesarvmin  talimatlart  dogrultusunda”
ifadesinin ~ “Basbakan  veya  Basbakamin  emirleri/istekleri

2 Oksar, a.g.e. , s. 439.

3 18/6/2003 tarihli ve P.2003/6 sayili “Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine
Iligkin Esaslar” Resmi Gazete’de yayimlanmamustir. lgili diizenleme Bakanlar
Kurulu Sekreterligi’nden elden temin edilmistir.

“ Dahl R. A., Demokrasi Ustiine, Cev. Betiil Kadioglu, Phoenix Yaymnevi, Eyliil,
2001, Ankara, s. 57.
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dogrultusunda Basbakanlik Miistesarimin talimatlart ile...” olacak
sekilde diizenlenmesi 1982 Anayasasi’nin 6/2. fikrasinda yer alan;
“...Tiirk Milleti, egemenligini, Anayasanin koydugu esaslara gore,
vetkili organlari eliyle kullanir....” ifadesine daha uygun olacaktir.
Aksi taktirde, Basbakanlik Miistesarligi’nin bakanlarin stiinde bir
konumda yer aldigina iliskin yorumlar ortaya c¢ikacaktir. Madde
metninin  belirtilen icerikte diizenlenmesiyle bu elestiriler
onlenebilecektir. Birinci maddeye iliskin olarak Bakanlar Kurulu
Sekreterligi tarafindan hazirlanan ve bakanlara duyurulan giindeme
iligkin olarak bakanlardan gelecek teklif ve diizeltmelerin
degerlendirilmesini miimkiin kilacak sekilde bir diizenlemenin

»»

yapilmasi, hatalarin Bakanlar Kurulu’'nda diizeltilmesi nedeniyle
ortaya ¢ikacak zaman kaybinin da Oniine gececektir. Ayrica,
Bakanlar Kurulu Sekreterligi’nin web sayfasinda gorevleri
aciklanirken belirtilen “Bakanlar Kurulu Toplanti giindemlerini
hazirlamak”  ifadesinin  “Basbakanin emir ve talimatlan
dogrultusunda ve bakanliklardan gelecek teklif ve diizeltmelerin
degerlendirilmesinde (esgiidiim)® saglayarak toplanti giindemini
hazirlamak™ seklinde diizeltilmesi yukarida belirtilen gerekgeler
dogrultusunda daha isabetli olacaktir.

“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar’in
1/1. fikrasinda, toplanti giindeminin gizli maddeleri hari¢ olmak
lizere toplanti giiniiniin kamuoyuna duyurulmasi 6ngorilmiistiir.
Gilindemin miimkiin olabildigince toplatinin yapilacagi giinden 6nce
kamuoyuna duyurulmasi, konunun ilgililerinin toplantidan Once
yapacaklar1 katkilardan yararlanilmasini saglayacagi gibi katilimci
demokrasinin gelismesine de katkida bulunacaktir. Bakanlar
Kurulunun toplanma zamami ve yeri konusunda yetki
Bagbakan’dadir. 1982 Anayasasi’nin 104. maddesinde yer alan
Cumhurbagkanliginin gerekli gérmesi halinde Bakanlar Kurulu'nu
toplantiya c¢agirabilecektir. Bakanlar Kurulu’'nun parlamenter

® Oksar, a.g.e. , s. 442.
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demokrasilerde Cumhurbagkan1 tarafindan toplantiya c¢agrilmasi
rejimin  gelenekleri acisindan uygun olmamakla birlikte,
Cumbhurbaskani’nin halk tarafindan secilmesiyle ortaya tartismali
bir durum ¢ikmistir. Anayasa ve yasalarda Cumhurbagkan ile ilgili
diizenlemeler oldugu gibi durmaktadir. Fakat se¢ilmis ve sorumsuz
bir Cumhurbagkani’nin segilmekten kaynaklanan agirligi karsisinda
¢Oziim yolu diizenlenmemistir. Dolayisiyla bu durum Bagbakan ile
Cumbhurbaskani arasinda ¢atigma ve yonetim krizlerinin dogmasina
neden olabilecektir. Sekreterligin gérevlerini diizenleyen Esaslarda
Cumbhurbaskani’nin toplantiya cagirmasi halinde yapilacaklara
iliskin olarak bir diizenleme bulunmadigindan yiiriitmenin
kanatlarinin etkili, verimli ve esgiidiim igerisinde ¢aligsma yliriitmesi
miimkiin olamayacaktir. Cumhurbagskani ile Hiikiimetin farkli siyasi
goriislere sahip olmasi halinde yasanan yonetim krizinin boyutlari
idareyi ¢alisamaz hale getirebilecektir. Bu nedenle mevzuatin gorev
ve yetkilerin sinirlarini belirleyecek sekilde diizenlenmesi aciliyet
arzetmektedir.

Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanacak olan, “kanun
tasarisi, Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik, Yonetmelik ve
Bakanlar Kurulu karari taslaklart  dogrudan ilgilisi olan
kurumlarin bu isle géreviendirilmis birimlerince, mevzuatinda
boyle bir birimin o6ngoriilmemis olmast halinde ise hukuk
miisavirliklerince hazirlanwr. Diger birimlerce hazirlanan taslaklar
hakkinda hukuk miisavirliklerinin goriisii alimr.” Ayrica, “taslaklar
hakkinda ilgili bakanlarin ve kurumlarin goriisleri alvmr.” Burada
yapilan diizenlemenin, Bakanlar Kurulu’na gelmeden Once,
taslaklarin ~ yeterince  degerlendirilmesi  amacin1  tasidigi
anlagilmaktadir. Ancak, sadece ilgilisi olan kurum ya da hukuk
miisavirlikleriyle kisitlanmas1 ve diizenleyici etki analizinin
gerektirdigi asamalarin goz ardi edilmesi, yapilan diizenlemelerin
uygulanma agamasinda ortaya ¢ikaracagi olumsuzluklarin yeterince
ongoriillememesi sonucunu dogurabilecektir. “Taslagin biiteye,
mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari hayata, ¢evreye ve ilgili
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kesimlere etkilerinin ne olacagi” *® na ilgili kurum ve hukuk

miigavirliginin degerlendirmeleriyle ulasmak miimkiin degildir.

Diizenlemenin 2/2. fikrasindaki, “Bakanlikiar ve ilgili
kurumlardan alinmast gerekli olan goriisler tamamlanmadan veya
mutabakat saglanmadan Bagsbakanhiga gonderilen taslaklar teklif
sahibi bakanliga iade edilir.” ifadesinin, 643 sayilh KHK ile
diizenlenen bagbakan yardimcilarina verilen gorevlerle uyumlu
sekilde yeniden ele alinmasinda fayda vardir. Ciinkii, basbakan
yardimcilari, Bagbakan’a yardim etmek, Basbakan tarafindan
verilen gorevleri yerine getirmek, Bakanlar Kurulu’nda esgiidiimii
saglamak tiizere gorevlendirilirler”’. Belirtilen gorevlerin Bakanlar
Kurulu ¢alismalari ile dogrudan ilgisi vardir. S6z konusu maddede
belirtilen usuliin, Basbakanin gorevlendirecegi bir basbakan
yardimcisinin -~ koordinasyonunda  yapilmasi  saglandiginda,
diizenleme 643 sayili KHK ile uyumlu hale getirilmis olacaktir.
Boylelikle, hazirlanan taslaklar hakkinda ortaya ¢ikacak sorunlarin
ve anlagsmazliklarin Bakanlar Kurulu’na sunulmadan once biiyiik
oranda giderilebilmesi ve usul hatalarindan kaynaklanan zaman
kaybinin oniine gegilmesi miimkiin olacaktir. Bakanlar Kurulu’nun
giindeminin yogunlugu nedeniyle zaman kazanilmasini saglayacak
nitelikteki diizenlemelerin tekrar ele alinmasi gerekmektedir.

“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar”m
2/son fikrasinda yer alan diizenlemede katilimc1i demokrasi
agisindan oldukga 6nemli bir uygulama yer almaktadir. Son fikrada
“...kamuoyunu ilgilendiren taslaklar (-ki Bakanlar Kurulu’nun
giindemine gelen taslaklarin 6nemli bir boliimii kamuoyunu
ilgilendirmektedir.) Basbakaniiga iletilmeden dnce, teklif sahibi
bakanlik  tarafindan internet, basin ve yaymm araciligiyla
kamuoyunun bilgisine sunulabilir. Bu suretle taslak hakkinda
toplanan goriigler degerlendirildikten sonra teklifte bulunulur”

“ Mevzuat Hazirlama Usul Ve Esaslari Hakkinda Y énetmelik m.3/c
73046 sayili Bakanliklarm Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun m.4.
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diizenlemesine yer verilmistir. Yapilan diizenleme, taslaklarin
olabildigince objektif olarak ve toplumun c¢ogunlugu tarafindan
kabul edilebilecek sekilde “diizenleyici etki analizi” ve “katilimci
demokrasi anlayigi”’na uygun nitelikte c¢ikarilmasini saglayacak
icerige sahiptir.

“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar 1n 4.
maddesine gore hazirlanan taslaklar, Bagbakanlik Kanunlar ve
Kararlar Genel Midiirliigii tarafindan Anayasa’ya, kanunlara, genel
hukuk kurallarina, kalkinma plan ve programlar1 ile hiikiimet
programina ve biraz Once belirttigimiz esaslarlara uygunluk
acisindan incelenerek, Bakanlar Kurulu’nda goriisiilecek duruma
getirilmektedir. Sekil noksanliklari, Bagbakanlik Kanunlar ve
Kararlar Genel Miidiirliigii tarafindan re’sen giderilebilmektedir.
Hatta Basbakanlik, teklif sahibi bakanliga bilgi vermek suretiyle
gelen taslak {izerinde degisiklik yapabilmektedir. Bagbakanlik,
degisiklik yapmak yerine hukuka ve yukarida belirtilen esaslara
uymayan nitelikteki taslaklar1 bakanlik ya da teklif sahibi kuruma
iade edebilir. Istisari siireclerin isletilmesi suretiyle taslaga son
halinin verilmesi kararlarin kalitesine katkida bulunacaktir.

“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar "1n 5.
maddesine gore, hazirlanan taslaklardan ivedi olanlar harig, ilgili
bakanin toplantida bulunmamasi halinde giindeme alinmasi ve
goriigiilmesi miimkiin degildir. Ciinkii, konuya hakim olan, taslagin
igerigini bilen teklif sahibi bakanliktir. Dolayisiyla, yapilan bu
diizenlemeyle teklifin, teklif sahibinin yoklugunda gorisiilmesinin
oniine gecilmis olunmaktadir. Ayni maddenin 2. fikrasinda, idari
islem teorisi agisindan oldukca dikkat g¢ekici bir diizenleme yer
almaktadir. Glindemi olduk¢a yogun olan Bakanlar Kurulu’nun
karar alma siireci agisindan yapilan diizenlemenin gerekliligi gesitli
olaylar ornek gosterilerek ileri siiriilebilir. Ancak, kurul halinde
alinmas1 Ongoriilen kararlarin, karar yeter sayisina uyulmak
suretiyle alinmasimin sart oldugu, idare islem teorisinde genel
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olarak kabul edilmektedir. Bakanlar Kurulu’nun toplantt
halindeyken karar almasinin, alinan kararin idari islemin sekil
unsurunun  hukuka uygunlugu acisindan gerekli oldugu
bilinmektedir. Kollektif islemlerde, tek bir hukuki islemin olusmasi
amaciyla birden fazla iradenin ayn1 anda ve ayn1 yonde aciklanmasi
s6z konusudur. Yukarida belirtildigi iizere, Bakanlar Kurulu
kararlar1 da kolektif islemler i¢erisinde kabul edilmektedir.

Bakanlar Kurulu toplantilar1 gizlidir ve disa kapalidir.
Dolayisiyla fiili olarak kararlarmn toplanti sirasinda mu alindig
yoksa elden imza suretiyle mi gerceklestirildigini tespit etmek ve
iddia etmek miimkiin degildir. Kararlarin elden imza toplamak
suretiyle alindig1 fiilen bilinmekte ve idare hukukgular: tarafindan
bu durum idari islem teorisine aykiri olmasi nedeniyle
elestirilmektedir. Elestiri genellikle fiili uygulamaya bakilmak
suretiyle yapilmaktadir.”® Ancak, ilgili diizenlemenin 5/2. fikrasinda
“Taslagin Bakanlar Kurulu toplantilarinda imzalanmast esas
Olmakla birlikte oncelik tasiyan taslaklar Bakanlar Kurulu
toplantist  disinda  imzalatilabiliv. Ilgili Bakamin yurt disinda
bulunmast halinde taslaklar, vekdlet eden bakan tarafindan
imzalanir” demektedir. Yani ilgili diizenleme ile, acik bir sekilde,
oncelik tastyan taslaklarin Bakanlar Kurulu toplantilarinin disinda
imzalatilabilecegi ifade edilmistir. Bu sekilde alinan kararlar ispat
edilebilseydi, sekle aykirilik nedeniyle hukuka aykirihigi ileri
stiriilebilecek ve iptal siireci baglatilabilecekti. Buradaki soyut
diizenlemenin genel kurala aykirilik teskil ettigi agiktir.

“Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar’in
5/3.  fikrasindaki  diizenlemeye gore, Bakanlar  Kurulu
toplantilarinda  imzalanmas1 tamamlanamayan kararlar ilgili
bakanliklara gonderilir. Incelenmesi siire gerektiriyorsa bir niishasi
almir ve incelenmekte oldugu Basbakanliga bildirilir. Incelenmesi
gerekmeyenler bekletilmeden imzalanmak suretiyle Basbakanliga

8 Gozler, Kaplan, a.g.e. , s. 291. ; Giinday, a.g.e. , 403.; Tan, a.g.e. , s. 129.
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geri gonderilir. 5/3. fikradaki diizenlemede de kolektif iglemin ayni
anda ve ayn1 yonde olmasi kuralina aykirilik bulunmaktadir®.

Bakanlarin kararnameleri imzalamaktan imtina
edebileceklerini ve bu durumda istifa etmesi gerektigini,
Basbakanin kararnameleri imzalamayan bakanin goérevine son
verilmesini Cumhurbagkanindan talep edebilecegini daha Once
belirtmistik. 1lgili diizenlemenin 5/5. fikrasinda imzalanmasi
Ongoriilmeyen taslaklarin imzalanmama gerekcesiyle birlikte kapali
bir zarfla Bagbakanliga gonderilecegi ifade edilmistir.

Bakanlar Kurulu’nda imzalanmis ve Cumhurbaskani’nca
imzalanarak tekemmiil etmis olan taslaklardan, gizli olanlar
digindakiler Resmi Gazete’de yayimlanir. Bakanlar Kurulu’nda
yapilan goriismelerin tutanaginin tutulmadig ileri siiriilmekle
birlikte®® “Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin Esaslar”m
7. maddesinde Bakanlar Kurulu’'nda yapilan goriismelerle ilgili
tutanaklarin nasil ve kimler tarafindan tutulacagi diizenlenmistir.
Tutanaklar Bagbakan’in uygun gorecegi sekilde tam ya da oOzet
sekilde Bakanlar Kurulu Sekreteri ve stenograf tarafindan
tutulmaktadir. “Bakanlar Kurulunun Calisma Usuliine Iliskin
Esaslar’in 8. maddesine gore, Bakanlar Kurulu toplantilarinda,
Basbakan ve bakanlarin disinda Basbakanlik Miistesari, Bakanlar
Kurulu Sekreteri, stenograf, biiro elemanlari ile kayit sekreterleri
bulunabilmektedir. Ayrica, glindemle ilgili kamu gorevlileri ve
sunum i¢in gerekli olan personel toplantida yer alabilmektedir™.

4 Oksar , a.g.e., s.453.

50 Gazler, Kaplan, a.g.e., s.291.

! Doktrinde Bakanlar Kurulu toplantilarina bakanlar disinda genel idareden
kimsenin katilamayacagina iliskin goriis i¢in Bknz. Akyilmaz, Sezginer, Kaya,
a.g.e., s.242.
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SONUC

Bakanlar Kurulu, merkezi yonetimin en iist ve genel karar
organidir. Bakanlar Kurulu’nda yer alan bakanlarin kendi bakanlik
teskilatlarindaki gorevleri ile birlikte sadece sayisal olarak dahi
degerlendirilse, yillik olarak verilen karar sayisina bakarak
giindemin yogun oldugu rahatlikla sOylenebilecektir. 1999 yili
sonunda Bakanlar Kurulu tarafindan verilen kararlarin sayist
13899°dur™. Haftada smirh sayida toplant: yapildig diisiiniiliirse™
bakanlarin kararlarin 6nemli bir kismim1 miizakere etmeden
hazirlandig1 sekliyle imzaladiklarini soylemek yanlis olmayacaktir.
Bu ise Bakanlar Kurulu’nun karar alma seklinin kolektif olmasini
anlamsizlagtirmaktadir. Kolektif karar almada esas olan ortaya
konulan konunun kurulda bulunan kisilerin tecriibeleri 1s1g1nda
miimkiin olan en saglikli hale getirmektir. Bakanlar Kurulu’nun
iilkenin genel siyasetiyle alakali konular1 da degerlendirdikleri
hesaba katildiginda tablo daha net bir sekilde ortaya ¢ikacaktir.

Idari yapinin saghikli bir sekilde isleyisinin, Bakanlar
Kurulu’nun takdirine birakilmis olan islemlerin 6zenle ve dikkatle
yapilmasina bagli oldugu agiktir. Bakanlarin sayilarinin sinirliligi
ve iglerinin yogunlugu g6z Oniine alindifinda Anayasa ve
kanunlarin verdigi gorevleri islemlerin kalitesini diistirmeden yerine
getirebilmesi igin ¢esitli yontemlerin uygulanmasi gerekliligi ortaya
¢itkmaktadir. Bakanlar Kurulu’nun faaliyetlerinin koordinasyonunu
saglama gorevi olan ve Bakanlar Kurulu sekretaryasini kendi
teskilat1 igerisinde barindiran Bagbakanligin hiikiimet programi
hazirlanmas1 asamasinda ya da daha sonra verilecek genel bir
yetkiyle Bakanlar Kurulun’a verilmis olan goérevlerin konularina
gore ilgili bakanlik birimlerine aktarilmasina karar verebilmesinin
saglanmas1 Bakanlar Kurulu’nun is yiikiinii azaltacaktir. Yapilan bu
diizenleme, Bagbakanin Bakanlar Kurulu’ndaki konumuna da

52 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 5.579.
58 Gozler, Kaplan, a.g.e., s.138.
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uygun niteliktedir. Basbakan yardimcilarimin Bakanlar Kurulu
calismalarinin koordinasyonunda iistlenecekleri etkin rol Bakanlar
Kurulu'nun yiikiinii azaltacagi gibi kararlarmn goriisiilerek ortak
aklin ortaya ¢ikardigi sonuglardan daha fazla istifadeyi miimkiin
kilacaktir. Bakanlar Kurulu Sekreterligi’nin teskilat yapisinin ve
personel niteliklerinin tekrar ele alinarak karar alma siireglerine
olan katkilarmin artirilmasi yoniinde calismalarin kamuoyunun da
goriiglerinin alinmasi suretiyle baglatilmasi karar alma asamasinda
yasanan olumsuzluklarin asgari seviyeye getirilmesinde -etkili
olacaktir.

Bakanlar Kurulu’nun diizenleyici islem alaninda sahip
oldugu yetkilerin basinda gelen tiiziik ¢ikarma yetkisinin etkin hale
getirilmesi i¢cin Danistay’in inceleme siiresi kisaltilarak, inceleme
yerine (genel egilime ve doktrindeki kabullere uygun sekilde)
“goriis bildirme” sekline doniistiiriilmesi Bakanlar Kurulu’nun
tercihini tiiziik ¢ikarma yoniinde degistirebilir. Tiiziik ¢ikarma ile
ilgili Bakanlar Kurulu’na Danistay’dan goriis isteme konusunda
takdir hakki verilmesi de, istenen goriis istisari nitelikte oldugundan
Danistay’in idari teskilat igerisindeki konumuyla paralel nitelikte
bir diizenleme olacaktir. Tiiziiklerin yasaya uygunlugu konusunda
Danigtay’in sahip oldugu yargi yetkisi denetim konusundaki
eksikligi giderecek niteliktedir.
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