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OZET

Glinlilmiiz Tirk idare yapisimn merkezinde yer alan Bagbakanhk
kurumu, her ne kadar Fransiz idari sisteminden esir enerek
‘| olugturulmug olsa da, kurumunf bugiinkii yapisimin bigimlenmesinde
tilkemizin tarihsel, kiiltiirel ve toplumsal dinamiklerinin etkisini
iizerinde tagimaktadir. |

1982 Anayasasi’nin temel karakteristifi, merkezilegme ve siyasal
makamlarin idare mekanizmasinin olugumunda ve igleyiginde daha
etkin hale getirilmesidir. Yiiriitmenin hizlandirilmas:, iktisadi-mali
kararlarin tek elden yiiriitiilmesi amaciyla dogrudan Bagbakan’a bagh,
biirokrasiden ayr1 caliyan kurullar olﬁqt,uruhnug, gerel biitceder ayr:
caligan fon sistemi ile mevcut yasama ilkelerinden farkli bir yasama
glicii demek olan KHK gibi formiillerle yiirﬁtme‘ ve dolayisiyla da
Bagbakan giiclendirilmigtir.

Bundan bagka hizmet gerekleri gerekgesiyle Baghakanlik merkez
tegkilat: ana hizmet birimleri ve personel sayisi; Bagbakanlifa baglanan
ya da iligkilendirilen drgiitlerin sorumlulufunu Bagbakan’in tek bagna
listlenemeyecegi gerekcesi ile de Deviet Bakanlari’'nin sayis:|
arttinilmagtar,

Bu mnedenlerle devlet idaresinde ortaya c¢ikan verimsizlik ve
etkinsizlik gibi sorunlara qﬁzﬂﬁ olarak uygulamaya konulan icari
reform ve yeniden yapilanma uykulamalan da, Bagsbakan’in daha fazla
giic ve yetki sahibi olmasina hizmet etmigtir.

Sonugta gériilmektedir ki genel olarak Tiirk kamu yénetimindeki,
6zel olarak da Bagbakanliktaki mevcut sorunlar, salt kanunlarla
giderilebilecek nitelikte degildir. Aslolan sorunlara iligkin yasal ve
bicimsel diizenlemeler yapmak degil, sosyal-siyasal sorunlarin temelini
aragtirip dogru teghisler koymak ve buna uygnn tedavi yodntemler:
uygulamak yani mikro plandaki sosyo-ekonomik ve kiilttirel tedbirler ile
¢ozilm getirmektir.




ABSTRACT

The Office of Prime Minister which is core of Turkish public
administration structure is influenced by historical, cultural and social
dynamics of our country even it is formed by inspired France publis
administration system.

Main characteristic of 1982 Conustitution is ceutralization and
providing effectiveness of politicians on formation and operation of
administration mechanicsm. To accelerate execution and to take
economic and financial decisions under the control of an administrator,
formulas are developed such as agencies founded which is directly
bounded to Prime Ministry and work separate from existing
bureuacracy; fund system is formed which works differently from
general budget; and outhority to enact decree of having the force of law
expanded which means a different legislation power from essentials of
existing legislation and all of these strengthen executive, so do Prime |
Minister. |

In order to increase ceatralization, number of main-service
departments and personnels of the Prime Ministry increased by the
reason of service necessities but each party, when come to power,
appoints their partisans to these positions for the fear of vote lossing.
With the opinion of Prime Minister’s not taking responsibility of all
organizations attached to Prime Ministry, number of State Ministries
are increased also.

Because of these reasons in efficiency have been seen in public
administration and to solve this problem, from 1945’s to 1980’s
administrial reform carried out and since 1980’s reorganization of
public administration has been put in practice but these applications
have been beneficial to improve Prime Minister's power.
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GIRIS

Glnlimiizde parlamenter demokrasinin en O6nemli ve en temel
kurumlarindan biri olan Bagbakanlik, ilk olarak Ingiltere’de ortaya
cikmis ve gelismistir. Bu bakimdan Ingiltere’nin tiim siyasal kurumlar
gibi Bagbakanhik kurumu da, siyasal gelisim slirecinin spontane bir
Ortint niteligindedir. Baska bir deyisle Basbakanhk, Onceden
planlanmig bir ddsiincenin degil, parlamenter sistemin pratik

gereksinmelerinin bir sonucudur.

ikinci Diinya Savas: sonrasindan itibaren ortaya ¢ikan teknik ve
bilimsel gelismeler, ekonomik nedenler gibi hizli sekilde karar alinmasi
geregi ileri siuriilerek, ylritmenin gilclendirilmesi yoninde cesitli
degisiklikler yapilagelmektedir. Ylritmenin yasama karsisinda
gliclenmesi ve iktidarin kisilestirilmesi sonucu parlamenter sistemde
yetki tek kiside, yani, Basbakan’da toplanmustir. iki bash olan ylriitme
organinin sorumsuz kanadi devlet bagkani ise etkili yliritme yetkilerine
sahip olmadig icin sembolik nitelik tasimaktadir. Fiili yuriitme gicia
Basgbakanin bagkani oldugu Bakanlar Kurulu’nundur. Bagbakan egitler
arasinda birinci konumundan ¢ikmg, bakanlarin kendisine karsi
sorumlu oldugu ustin 'konuma ylkselmistir. ingiltere gibi iki parti
sisteminin mevcut oldugu bir parlamenter sistemde ¢cogunluk partisinin
lideri olarak Bagbakan, hem yasamaya hem de ytliriitmeye hakim olan
kisidir. Baz:1 smirlamalar olsa da bakanlari ve yiliksek biirokratlan



gorevlerine atamak ve gorevlerinden almak fiili yetkisi, parlamentoyu
fesih fiili glcd, hikimet politikasini belirleme gibi gli¢ kaynaklarina
sahiptir.

Yann - baskanbik sisteminin uygulandigs Fransa ise bir “melez”
sistem olarak istisna teskﬂ etmektedir. Devlet baskaninin da halkin
oylar ile secildigi Fransa’da Basbakan, glinlik rutin islerle ilgilenmekte
ve gercek anlamda bir Bagbakan’m yetki ve glcline sahip
bulunmamaktadir. Deviet bagkani ise ylrdtmenin fiili bas:
durumundadir. Bagbakanlik, politikacilarin devlet baskanhgina
gelebilmek ig¢in basamak olarak kullandiklann mevki Gzelligini
tasimaktadir.

Tiarkiye'de ise ozellikle 1982 Anayasas: ile dliinyadaki gelismelere
uygun olarak yuritmenin gilg¢lendirilmesi amaclanmistir. Buna gére
ydritmenin siyasal bakimdan sorumlu olan ve yiritme yetkisini
kullanan kanadi Bakanlar Kurulu’dur. 1982 Anayasasi Basbakan’in
durumunu 6nemli 6l¢ide gliclendirmistir. Anayasaya gore Bagbakan,
bakanlar arasinda isbirligini saglar ve hikimetin genel siyasetinin
yuritilmesini gézetir. Bundan bagka bakanlarin Basbakan’a karsi
sorumlu olmalari, gerektiginde Bagbakan’in bakanlarin gérevleriyle ilgili
dizeltici 6nlem alabilmesi, bakanlan ve yliksek bilrokratlar1 atama ve
gorevden alma fiili yetkisinin olmasi1 Bagbakan’ giicli kilan yetkilerdir.

Bakanlar Kurulu’na daha 6nce - 1971°de 1961 Anayasasi lizerinde
yapimis olan diizeltme ile — verilmis olan kanun hiikmiinde kararname
¢ikarma yetkisinin genigletilmesi ile ilk elden diizenleme yapabilmesi
mimkiin olmustur. Yine Anayasa'ya gére Basbakanhgn idareye iliskin
olarak yodnetmelik ¢ikarma yetkisi vardir; Gstelik yonetmeligi Resmi
Gazete’de yayinlatma zorunlulugu da yoktur.

Basbakanhg giiclendirme Anayasa ile simirlh kalmamus, 1984
yiinda 3056 sayii kanun ile Basbakanlik, bakanliklarin {stiinde bir
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hiyerarsik makam haline getirilmistir. Bu kanun ile Bagbakan, devlet
teskilatinin dogrudan, mahalli idareler ile kamu iktisadi tegebbislerinin
de dolayh olarak gercek ve etkili basi durumuna gelmistir. Bundan
baska kamu yonetimini siyasal iktidarin kontroliine daha fazla almak
amaciyla cesitli formiller gelistirilmistir. Ozellikle iktisadi - mali
kararilarin dogrudan Basbakan’a bagli, blrokrasiden koparilmsg
birimlerce alinmasi, bltge disi1 fon uygulamas: ve fonlar arasinda
aktarma yapma yetkisinin dogrudan Bagbakan’a verilmesi bu

formullerden en onemlileridir.

Ancak Basbakan’in tim iglerle dogrudan ilgilenmesi imkansiz
oldugu icin ve hakl ya da haksiz hep bu gerekce ileri siirtilerek Devlet
Bakanlar’nin sayisini artirma yoluna gidilmig, Devlet Bakanlan asil
islevlerinden uzaklastirnlmistir. Bagbakanlik merkez teskilati ana hizmet
birimleri ve personelin hizmet gerekleri gerekcesi ile artirilmasinin
nedenleri arasinda parti yakinlarina mevki saglama oOnemli yer
tutmaktadir.

Tim bunlardan Basbakan’in ve Basbakanhk kurumunun tim
kamu yonetimi Uzerinde tek s6z sahibi oldugu izlenimi cikmaktadir.
Ancak gercekte durum bdyle degildir. Sembolik bir mevki arzeden
Cumhurbaskanhg, Anayasa’da genis yetkilerle donatilmistir.
Cumhurbagkan1 yetkilerini kullanmadiginda sorun yoktur, ancak
kullandiginda Bagbakan’la arasinda sirtlisme c¢ikabilmektedir. Cok
partili bir ortamda cesitli nedenlerin de etkisi ile tek bir partinin
iktidara gelmesi pek mimkiin olmayan Glkemizde yonetim, koalisyon
hikimetleri ile gergeklestiriimektedir. Bu ise Basbakan’in glcini
azaltan etki yapmaktadir; ¢linkli pazarliklar sonucu olusan koalisyon
hikimetleri, bozulma tehlikesi nedeniyle Basbakan {izerinde
sinirlandirict bir rol oynamaktadir. Bundan baska {lke giindemini

belirleyip, yonetimi ydnlendiren gl¢li bir medyanin bulunmas: ve



askeri miudahalelerin her an muamkin olabilecegi ihtimali de
Bagbakanhk tizerinde biytik ol¢lide sinirlayic: etki olusturmaktadir.

Hantal yapisi, koalisyon parti ortaklarinin yakinlanna ig imkani
saglamak igin gerekli ya da gereksiz eleman aliminda bulunulmasinin
meydana getirdigi siskinlik, verimsiz ¢alismasi gibi olumsuz niteliklere
sahip olan her kamu kurumu gibi ve Bagbakanhk kurumu da -ki tGm
idarenin tepesinde yer almaktadir- mevcut haliyle etkin olamamaktadir.
Getirilen ¢6zim ve Oneriler ise baska sorunlara yol acabilmektedir. En
azindan teknik olarak islerin hizlandinlmas: igin bilgi ve iletisim
teknolojisi kullaniminin artirilmas: yoninde projeler gelistirilmesi umut
verici caigmalardandir. Bu c¢alismalarin sonucu ileriki yillarda
gorilecektir.

Bu tezin amaci, Tirk kamu yénetimi teskilatinin en Gst diizeyinde
yer alan Basbakanbk kurumunun o6rgit yapist ve islev acisindan
sirekli biylime gosterdigini ortaya koymak, yliritme organinn fiili bag:
olan Basbakan’in sahip oldugu gi¢ ve yetkileri ile bunun sinirlarini ele
almak ve Basgbakanhgin etkin ¢alismasi icin getirilen Oneriler ile bu
onerilerin elestirilerine yer vermek ve tim bunlann y6netim bilimi
disiplini ¢ercevesinde incelemektir. Ancak su da bir gercektir ki
Basbakan ve Basbakanlik kurumu, herseyden dnce siyasal nitelikli bir
makam ve kurumdur. Dolayisiyla Bagbakan’t ve kurumunu incelerken,
Anayasa ve siyaset biliminin ilke, teori ve goriislerini gbézardi etmek
disintlilemez. Bu bakimdan c¢aligmada Bagbakanlhik, yonetim bilimi,
siyaset bilimi ve Anayasa hukuku disiplinleri baglaminda ele
alinacaktir.

Bu amagla Birinci Bolim’de, Bagbakanhk kurumunun ilk ortaya
cikis yeri olan Ingiltere’deki tarihsel siire¢ ve buginkii durum
incelenmis; ardindan da, getirdigi uygulamalar ile her zaman Tirkiye'ye

ornek olmus ve hemen hemen her sistemin denendigi, simdi ise yari-



bagkanlik sistemine sahip olan Fransa’da Bagbakanliin geligsim stireci
ve buginki hali ele ahinmstir.,

Ikinci Boliim’de, bir iilkenin kurumlarinin yapisal ve islevsel
sekillenmesinin, o tulkenin tarihinden soyutlanarak incelenmesinin
imkansiz olmasi ve tarihi geligsimin etkisinin ortaya konmas: agisindan
Tlrkiye’de Basbakanlik kurumu, Cumhuriyet 6ncesi ve Cumhuriyet
sonrast dénem seklinde analiz edilmigtir. Bu baglamda Osmanl
Devleti'nde Vezir-i Azamlik ve Sadrazambk miiessesi, gecirdigi
asamalara yer verilerek incelenmis; Cumhuriyet doénemindeki
Basbakanlik kurumu ise, Anayasal doénemler baglaminda 1982

Anayasasi’na kadar olan kismu ile ele alinmsgtir.

Ugilincti Boliim, Bagbakanhk kurumunun 1982 Anayasasi ile
ortaya konulmus durumunu incelemekte ve Bagbakanhgin, bugiin hem
Anayasa hem de yasalar ile olusturulmus yapr ve isleyigini ele
almaktadir. 1982 Anayasasi déneminin Ikinci Boliim’deki tarihsel
sitirecten ayri1 bir béltimde incelenmesinin nedeni, buginkid durumu
tim ayrintilan ile ortaya koyabilmektir. Ayrica genel olarak Tirk kamu
yonetiminin 6zel olarak da Basbakanhk kurumunun ve Basbakan’in

icinde bulundugu sorunlar her agidan ele alinmaya ¢aligiimistir.

Dérdincii Boliim’de ise, Basbakanlik kurumunun ve Basbakan’in
parlamenter sistemde devlet idaresindeki gliclinil ve gliciniin sinirlarini
belirleyen faktdrler ele alinmustir. Bu, parlamenter sistemin tim
ozelliklerinin  uygulandig: Ingiltere ile Tirkiye'deki durumun
karsilastirmali bir sekilde incelenmesi ile yapilmistir. Bundan bagka
Basbakan’in belirlenen sinirlan asarak daha fazla gii¢ sahibi olabilmesi
ve devlet idaresinde etkinlik, verimlilik saglama amac:1 ile getirilen
yenilikler, bu konudaki éneriler ve bunlarin elestirileri analiz edilmigtir.



BIRINCI BOLUM

BASBAKANLIK KURUMUNUN HUKUMET SiSTEMLER ACISINDAN
KONUMU

Bagbakanlik parlamenter rejimlere 6zgi bir kurumdur. Klasik
ornegini ingiliz siyasal sisteminde bulan ve "Kabine Hikimeti" olarak
da adlandinlan bu modelde Basbakan, ydraitmenin kose tasi olarak

goralar.!

Parlamenter rejimlerde Basbakan ve Basbakanhik kurumu,
dinyanin buginki siyasal konjonktiriinde yliriitme organinin daha
aktif ve etkili bir rol Gistlenmesi dogrultusunda guclenmistir. ingiltere ve
Fransa gibi parlamenter rejimin besigi olan dlkelerde monarsiye karsi
ve monarkin giiclini sinirlama amaciyla olusturuimus ve giclendirilmis
olan pariamento, zaman icgerisinde devletin motoru olan yilritme
erkinin etkinliginin artmasi sonucunda eski glicind yitirmistir.
Parlamentonun yasama faaliyetleri bakimindan zayiflamasina karsilik

! Mustafa ERDOGAN, "Basbakanlik Hikimeti mi?", AUSBFD., cilt 4. say1 3. Temmuz-Ekim 1989.
5.229.



yuritme organinin diizenleme alani genislemis ve bu durum "yasama
devieti"nden "{dars devisti'ne geoly alarak pitelssdisimigiir,

Yiaritmenin gilclendirilmesi siireci incelendiginde, ilk baslarda
ylirttme organinin sinirlandiriimaya ¢alisildig1 ve Ortacag'in sonlarinda
gelisen bu egilimin ¢ok gecmeden devletlerin pozitif dlizenlemelerine
yansidigy gOrtllir. Temsili rejim ile birlikte temel miicadele,
parlamentonun uUstinligintG saglamak yolunda gerceklesmistir. Oy
hakkinin giderek yayginlasmasi ve demokratik diistincelerin toplumda
kbk salmasi ile birlikte ylirlitmenin yetkileri yasama lehine daralmig ve
yuritme erki, yasamanin ¢izmis oldugu swmirlar igerisinde, onun
kararlagtirdig politikanin uygulayicisi durumuna gelmisgtir.3

XX.yy.1n baslarindan itibaren gelisen teknik ve bilimsel ilerlemeler,
kisisel ve toplumsal gereksinimleri de hizla degistirmis ve arttirmastir.
Bu nedenle teknik gelismeleri zamaninda takip edebilecek hizh ve
dinamik ydnetsel organlara gereksinim duyulmustur. Ayrica sosyal
haklar kavraminin ortaya atilmasi ve sosyal ghvenlik ilkesinin
toplumlarda yer etmesi ile birlikte, devletin sosyal ve ekonomik hayata
miidahalesi de artma egilimi gdstermistir.® Ozellikle [kinci Diinya
Savagi'ndan sonra yapilan Anayasalarda sosyal haklar diizenlenmis ve
yine bu dbénemde yasanan ekonomik c¢okiinti sonucunda devletin
ekonomiye artan muidahalesi, yasama-yirGtme iligkileri {izerinde
birtakim etkiler yapmustir.

Yapilar: itibariyle karigik olan ekonomik sorunlarin giinii giintine
takip edilmesi ve hizla ¢6ziimlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle gliniin

2 Burhan KUZU, "Tarkiye Igin Bagkanhk Hikimeti", AID, cilt 29, say1 3, Eyliil 1996, 5.57; Burhan
KUZU, "Tirkiye Igin Bagkanhik Sistemi-I1", Liberal Dislince, Cilt: 1, Sayr: 2, Bahar 1996, 5.26.

* Erdogan TEZIC, "Bat: Demokrasilerinde Yartitmenin Ustinlagi ve Yeni Kurumlar Dengesi”, THID,
Yil:1, Say1:2, 1980, 5.91-92.

4 Orhan ALDIKACTY, Anayasa Hukukumuzun Geligmesi ve 1961 Anayasas:, 3.bsm., Istanbul 1978,
5.240.
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ihtiyaclarini stirekli geriden takip eden kanunlarla bu sorunlarin
clutimlenemeyscegl diistincesivle Hizhh veo #tkin bir yasama Taaliyetins
gereksinim duyulmustur. Dolaysiyla "mildahaleci deviet" fikri ortaya
cikmis ve zamanla devletin ekonomik alana miidahalesi giderek
artmistir; Oyle ki ekonomide devletin el atmadig alan hemen hemen
kalmamistir. Gliniimtzde devletin en 6nemli 6zelligi, bir "hizmet devleti”
olmasidir. Vatandaglar devletten hizmet beklemekte, gereksinimlerini
yonetime ilettikleri zaman bunlarin hizli ve eksiksiz yapilmasin,
karsilanmasini istemektedirler. Tiim bu gelismeler glinlimiizde "etkin

idare" kavramini ortaya cikarmistir.5

Yilrlitme organmi artik kanunlart ve parlamentonun direktiflerini
pasif bir bicimde uygulayan organ olmaktan ¢ikmig, aksine siyasal
yasamda insiyatifi elinde bulunduran aktif bir organ olmustur. Zaten
politikasini1 yuritebilme araclarindan olan kanunlan tasan olarak
hazirlamak zorunda bulundugundan, yasamanin programi ister istemez |
hiikiimet tarafindan ¢izilmis olmaktadir. Bundan baska politikasinin
amaclan dogrultusunda, kendisine bagimh biitiin bir yonetim 6rgitini
hiikiimet harekete gecirmekte ve yoénlendirmekte, izlenecek genel
politikay1 belirlemekte ve yarittmektedir.6

Yiariitmenin parlamento kararlarnini uygulayan pasif bir organ
durumundan c¢ikarak bir karar organi niteligi kazanmasi, bitgeyi
hazirlamasinda ve genis diizenleme yetkisine sahip olmasinda da
dikkati c¢ekmektedir. Yetki kanununa dayanarak yurirlakteki
kanunlarda degisiklik yapabilmesi ya da kanunla heniiz
dlzenlenmemis konularda, parlamento yerine ilk diizenlemeleri kanun
hiikmiinde kararnameler ile yapma imkanina sahip bulunmasi,

hiiklimetin artik bir karar organi oldugunun bir baska kamitidir.

4

$ Burhan KUZU, Anayasa Hukukumuzda Yiritme Orgammin Dizenleyici Islem Yapma Yetkisi ve
Giglendirilmesi Egilimi, Istanbul 1987, 5.130. '
6 Erdogan TEZIC, Anavasa Hukuku, 2.bsm., Beta Yay., Istanbul 1991, 5.361.



Kisacas: gliniimiizde yilirlitme tekrar Oon plana ¢ikmig ve siyasal
kurumlarin kalbi durumuna gelmistir. Ingiltere ve diger Avrupa
tilkelerinde genel egilim ylriitmenin giiclendirilmesinden yanadir.
Yirltme erkinin diger Anayasa organlarindan stiin duruma gelmesi,
hatta yetkinin tek kiside toplanmasi -parlamenter rejimde Bagbakan'da-
, cesitli filkelerde farkh tarihlerde meydana gelmistir. Ingiltere'de
1940'ta Churchill'in Basbakan olusu ile Bagsbakan'in Kabine ve Avam
Kamaras: karsisindaki mutlak glici ortaya c¢ikmig; Fransa'da ise
yariitmenin Ustinligi 1958 Anayasas: ve De Gaulle'in iktidan ile

gerceklesmistir.”

Bu béliimde ilk olarak Ingiliz parlamenter sisteminde Basbakanlk
kurumunun olusum ve gelisimi incelenecektir. Zira gerek parlamenter
sistemin gerekse Basbakanlik kurumunun besigi bu ilkedir. Daha
sonra ise Tlrkiye agisindan 6zel bir 6nem tasidigl ve Tanzimat'tan beri
¢esitli kurumlan bakimindan en ¢ok taklit edilen ilke oldugu icin,
Bagbakanlik kurumunun Fransa'daki gelisim siireci ele alinacaktir.

I-PARLAMENTER SISTEMDE BASBAKANLIK-INGILTERE ORNEGH

Parlamenter sistem, bilingli tercihlerin degil tarihsel gelismelerin
artintdir. Hayatin icinden ¢ikmig, bazi rastlantilarla gelismistir ve bu
nedenle de hayatin olgularina slirekli aciktir.

Yartitme otoritesinin yasamadan c¢iktigl ve ylriitmenin yasamaya
kars: siyasal sorumlulugu bulundugu bir Anayasal hiikiimet sistemi
olarak tanimlanabilen parlamenter sistemde ytirlitme, goriniste iki
bash olmakla beraber, asil ylirlitme yetkisi, basinda Bagbakan'in

7 Murat SEZGINER, “Gilglit Yiratme Anlayis ve Tirkive'deki Goranami", SHFD, cilt 3, say1 1, 1990,
5.70.



bulundugu Bakanlar Kurulu'na aittir ve bu kurul yasamaya karsi
sorwmludur, Devlet bagkan: -kral, kralice ya da cumburbagkanis jae
yvirlitmenin diger kanadini olusturmaktadir. Gercek anlamda ve etkili
yurutme yetkilerine sahip bulunmadigi, dolayisiyla uygulayacagi bir
politikas: olmadig icin herhangi bir makama kars: sorumlu degildir.

Parlamenter sistemde organik ve fonksiyonel kuvvetler ayriliginin
yumusak bi¢cimi uygulanmaktadir, Sistemin temel dgesi, devlet bagkan
tarafindan tayin edilip parlamento 6nilinde sorumlu olan Bagbakan'dir.8

A-INGILTERE'DE DEVLET YAPISI

Parlamenter sistemin besigi olan Ingiltere'de Bagbakanlik
kurumunun incelenebilmesi icin 6nce Basbakan'in ve teskilatinin devlet
aygit1 icerisindeki yerinin ortaya konmasi gerekmektedir. Dolayisiyla
Ingiliz devlet yapisinin genel hatlariyla agiklanmasi yararl olacaktir.

1-Parlamento

Her zaman cift meclis sistemi uygulamas: olan Ingiltere'de
parlamento, Avam Kamaras: ve Lordlar Kamarasi'ndan olugmaktadir.
Ancak bugiin icin bu cift meclis liygulamam, yalnizca bir gelenek olarak
yasamaktadir. Clinkli Avam Kamarasi hemen hemen tim yetkileri
kendinde toplamigtir.

8 Mustafa ERDOGAN, Anayasacilik, Parlamentarizm, Silahh Kuvvetler, Siyasal Kitabevi, Ankara 1993,
5.29;
Mehmet TURHAN, Hikimet Sistemleri ve 1982 Anayasas:, DUHF Yay., Diyarbakar 1989, 5.43-55;
Esat CAM, Siyaset Bilimine Girig, IU Yay., Istanbul 1970, s.380.
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a-)Lordlar Kamarasi

Lordlar Kamarasi'nin Uyeleri, bir kismu asaletini veraset yoluyla
ailelerinden alan, bir kismi Ta¢ tarafindan kendilerine "asillik (sir)"
invani verilen Lordlar ile 26 adet yliksek dereceli din adami ve 9 adet
yliksek dereceli hakim gibi degisik kategorilerdeki kisilerdir. Bu
degiskenligi dolayisiyla sabit bir {iye sayis: olmayan Lordlar Kamarasi,
1992 yih itibariyle 1190 fiyeden olusmaktadir.® Lordlar Kamarasi
dyeleri de Avam Kamaras: liyelerinin haklarina ve dokunulmazliklarin
sahiptirler. Lordlar Kamarasi'min bagkan: olan "Lord Chanceller”,
Kamara uyesi olan yiliksek dereceli dokuz hakimin olusturdugu
kurulun -ki bu kurul lilkedeki tek yiliksek dereceli mahkemedir- de
bagkani olup, aym zamanda Ingiltere'nin Adalet Bakanligi gbrevini de
yuritir.

Lordlar Kamarasi, sahip oldugu yasama yetkilerinin c¢ogunu
kaybetmistir. Uyelerinin kanun teklif etme yetkileri vardir ancak Lordlar
bu yetkilerini ginimiizde kullanmamaktadir. Avam Kamarasi'nda
goriisiliip kabul edilen kanunlar, onaymin alinmasi icin Lordlar
Kamarasi'na gonderilir; ancak bu bir formaliteden ibarettir. Zira Lordlar
Kamarasi'nin kanunlarin c¢ikarilmasini engellemek gibi bir yetkisi

bulunmamaktadir.

Lordlar Kamarasi, Avam Kamarasi tarafindan suclanan bakanlari
yargillayan ve ualkedeki tim hukuk ve ceza davalarimi temyiz etmeye
yetkili olan bir yiliksek mahkemedir. Uyelerinin kokeni itibariyle

Kamara, lilke sorunlarinin tartisildig1 bir forum niteligi kazanmigtir.10

® QECD, Public Management, OECD Press, Paris 1992, 5.309,
10 Ayferi GOZE, Siyasal Diginceler ve Yonetimler, 7.bsm., Beta Yay., Istanbul 1995, 5.420.
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b-)Avam Kamarasi

Avam Kamaras, genel oy ve tek turlu cogunluk sistemine gore her
secim ¢evresi icin bir milletvekili hesabiyla secilen temsilcilerden olusan
bir meclistir. Milletvekilleri, meclis icinde yalmizca Avam Kamarasi'nin
Uyesidirler.

Ingiltere'de kabul edilen cift parti sistemi ve kuvvetli parti disiplini
nedeniyle, Avam Kamarasi'nda iktidar ve muhalefet ayrihgt kesin
sekilde bellidir. Meclisin diizenli calismasini saglamaya yonelik genis
yetkilere sahip olan ve "speaker" adi verilen bir baskani vardir.

Avam Kamarasi'nin, biri kanun yapmak digeri de hiikiimeti siyasal
yénden denetlemek biciminde iki dnemli fonksiyonu vardir. fkinci
Diinya Savasi'ni izleyen yillarda hiikimete daha genis bir dlizenleme
yetkisi verilince, Avam Kamarasi'nin yasama yetkisinde bir azalma
olmustur. iktidar c¢ogunluk partisinin elinde oldugu icin,
parlamentonun siyasal denetim mekanizmasini ¢aligtirarak hiikiimeti
distirmesi pek mimkin degildir. Gergcekte hiikimet, Avam

Kamarasi'ndaki cogunluk partisinin bir komitesi durumundadir.

2-Yiiriitme

Ingiltere'de yliriitme, bir yanda kral/kralice yani Tag, diger yanda
da hikimet olmak ftlizere ikili bir goriiniimdedir. Aslinda bitin
yetkilerin htiklimetin elinde olmasi, bu ikiligi bir gérintiiden ibaret
kilmaktadar.

12



a-)Tag¢

Veraset yoiuyla tahta gegen kral/kralicenin siyasal fonksiyg{nu,
Ozellikle Anayasal dlizenin uyum icinde normal isleyigini
kolaylastirmaya yoneliktir. Hiklimdarn siyasal sorumsuzlugu kuraldir:
"The king can do not wrong (Kral hata yapamaz)". Bu kuralin anlam,
hikimdarin kendi basina hareket edememesi, yaptig1 bitian islerden

hikimetin ve dzellikle de Basbakan'm sorumlu olmasidir.

Kral/kralice, hiikimetin istegi olmaksizin meclisi feshedemez.
Bakanlardan birinin degistirilmesi de yine Basbakan'in istegi {izerine
gergeklestirilebilir. Hikiimdar yasalan veto yetkisini de 1707 yilindan

bu yana kullanmamugtir.

Sorumlulugunu hikiimetin ylklenemeyecegi bir seyi hiik(imdar

yapamaz. Tag¢, ulusal birligin ve devletin siirekliliginin semboliidir.!!

b-)Kubine

Kabine'nin yapisi, fiili uygulamalar sonunda igérigi belirlenmis
kurallara dayanmaktadir. Kabine, iktidar partisinin uyesi olan ve
aralarinda dayanigma bulunan Avam Kamarasi oOninde sorumlu
bakanlan ile bunlarin yardimcilarindan ve danismanlarindan olusan
60-90 kisilik bir htiklimet erkam kuruludur.

Ylritmenin parlamento kargisinda sorumlu olacag: kurali, krali
kendi bakanlarimi parlamentonun c¢ogunlugu icinden se¢meye
ybéneltmistir. Bdylece bakanlarin suc¢lanamayacagini veya hi¢ olmazsa

" Goze, a.g.e., s.448-450.
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istifaya zorlanamayacagini giivence altina almak istemigtir. Kralin bu
davranisinin  bir sonucu, aym c¢ogunluk icinden secilen Bakanlar
Kurulu'nun kendi aralarinda da iyi anlasan kisilerden kurulmasi
olmustur. Siyasal egilim bakimindan bakanlar bu sekilde birbirine
benzemeye baslayinca, dogal olarak birine ydnelen bir giivensizlik ayni
zamanda tiimine yoénelen gilvensizlik haline gelmistir. Bdylece
XVII.yy.'dah itibaren artik kesin olarak kabul edilmig olan bakanlarin
teker teker sorumluluklarinin yam sira, Bakanlar Kurulu'nun tﬁm
olarak sorumlulugu kurali yerlesmeys baslamstir. XVIILyy.'nn
ortalarinda Basbakan Robert Wallpole'un ydnetimindeki hikimet
zamaninda baslayan bu gelisme, Robert Peel'in Bagbakanhgi zamaninda
yani XIX.yy.1n ortalarinda kesin bir nitelik kazanmustir. Ingiliz
parlamentarizminin 6z{i olan "Kabine'nin toplu siyasal sorumlulugu”
ilkesi, bundan sonra artik tartismasiz kabul edilen bir kural halini
almigtir. 12

HiikGimet ftiyelerinin timiinGn ortak sorumlulugu benimsemis
olmalarina karsin, énem bakimindan hepsi aym diizeyde degildirler.
Aksine aralarinda ast-iist iligkilerinin egemen oldugu hiyerargik bir
durum vardir. Buna gore bir piramid gekli gbésteren hiklOmet ekibi

icinde ¢ grup bakani ayirt etmek mimkindir.

Birinci grup, hiikiimetin en Onemli ve "Dar Kabine"yi olugturan
bakanlarnidir ve sayilan 20'yi pek gecmez. Gergek anlamda Kabine,
- aldigs kararlar Kabine'nin diger Gyeleri tarafindan aynen benimsenen
bu Dar Kabine grubudur. Kabine'ye Bagbakan bagkanhk eder ve tiyeleri
de Disisleri, Icisleri, Hazine, Savunma, Milli Egitim, Lord Chanceller ve
Amiralligin Birinci Lordu gibi en 6nemli bakanlardur.

ikinci grup bakanlar Kabine'nin devamh ayeleri degildir; ancak
kendi bakanliklanyla ilgili gériismeler sirasinda toplantiya katilmalari
icin cagnlmaktadiriar. Bir bakanhgmn bakani olmalarina kargin yetkileri

12 Cem EROGUL, Kapitalist Ulke Rejimleri, AUSBF Basumevi, Ankara 1990, 5.8-9.
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yalnizca bakanhgin yénetimiyle sinirlandirilmistir. Bu grup bakanlarin
sayist 17-20 civarindadir. \

Uciinci grup ise "gen¢ bakanlar (junior ministries)" tarafindan
olusturulmaktadir. Bunlarin Kabine'ye katilma haklan yoktur ve ilk iki
grup bakana bagh durumdadirlar. Sayilar1 40-60 civarinda oldugundan
hiikiimet ekibi piramidinin tabanini olustururlar ve 6nemi az olan

mevkilerde bulunurlar.!3

Bakanliklarin bir kismina "Bakanlik (Ministry)", digerlerine "Biiro
(Office)" denilmektedir., Bakanliklarin baginda bulunanlara "Bakan
(Minister)", Biirolarin basinda bulunanlara ise "Sekreter (Secretary)" adi
verilmektedir. Bunlarin arasinda énem bakimindan hicbir fark yoktur;
genellikle eski bakanliklara Biliro, yeni kurulanlara ise Bakanlhk
denilmektedir. Gelenege baglhihgin bir gbstergesi olarak hikmet

departmanlan bdyle farkh adlarla anilmaktadir.

Bunlarin yaninda her bakanlikta biri "Strekli (permanent)
Miistesarhk”, digeri de "Parlamenter (parliamentary) Miistesarlik" olmak
Qizere iki tiir mistesarlik vardir. Birinciler, uzun yillar ayni bakanhkta
gorev yapan gilivenceli devlet gorevlileridir ve bakanuklardaki idari yetki
bu milstesarlarin elindedir. Ikinciler ise bakanlarin parlamentoyla
iligkilerini saglayan ve bakanlarla gbreve gelip onlarla birlikte ayrilan
kisilerdir. !4

Tayini yapilan bakanlarin gorevlerinin son bulmasi, yalnizca kisisel
ve kollektif istifa degil, Bagbakanin azletme karariyla da mimkin
olabilmektedir. Kigisel istifa, hiiklimet siyasetini uygun gérmeyen ve
azledilmesini istemeyen bir bakan tarafindan yapilabilir. Kollektif istifa
ise, Avam Kamarasi'nin Basbakan ve ekibinin siyasal sorumluluguna

glvensizlik gésterdigi zaman s6z konusudur. Azledilme ise, ortak

- > Esat CAM, Devlet Sistemleri, Der Yay., Istanbul 1993, 5.41-46.
" Yasar GURBUZ, Karyilastirmalt Siyasal Sistemler, 2.bsm., Beta Yay., Istanbul 1987, 5.66.
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dayanigmaya karsi islenmig bir vefasizhgin yaptinm bigiminde
islemektedir. Bakanlar, Bagbakan'a, ortak dayanmigsma ve parti disiplini
ile bagh durumdadirlar; ortak dayamigsma ve parti disiplinine aykin
hareketlerde bulunmak azli gerektirir. Azledilmelerde hikimdann
yalnizca bigimsel yénden bir girigimi vardir.15

Genisg yetkilere sahip olan Kabine'nin faaliyetlerini nitelik ve nicelik
yonlerinden optimal hale getirmek ve ¢aligmasim kolaylagtirmak amact
ile "Kabine Ofisi" denilen bir idari sekreterligin kurulmas: ile yeni
yontemlerin kullanim gerekmistir. Kabine Ofisi, Bagbakan'in son
derece o6nemli bir yardimcist olup bakanliklar arasi koordinasyonu
saglamaktadir. Kabine oturumlarinin giindemi, zabitlarin tutulmasi,
davetiyelerin gdnderilmesi gibi gérevleri bulunmaktadir. Bagbakan'in
otoritesi altinda bulunan bu Ofis, fiilen "Kabine'nin Devamh Sekreteri”
tarafindan sevk ve idare edilmektedir.

Kabine calismalarim1  kolaylastiran yoOntemlerden biri de
"Bakanhklar Arasi1 Komiteler"dir. Ingiliz, siyasal sisteminde ylriitme
organ! icin sdz konusu olan -piramid bicimindeki- dikey drgiitlenme,
bakanliklar aras: komiteler araciligiyla gerceklestirilen yatay orgiitlenme
ile tamamlanmaktadir. Bakanliklar arasi komiteler ile hiikiimet
piramidi arasindaki iligki, her komitece, uzmanlg ile ilgili sorun
hakkinda hiikiimete yardimc: olmak ve Kabine'nin bu hususta alacag:
kararlan hazirlamak biciminde ortaya c¢ikmaktadir. Bu tir komiteler
savunma, ekonomi ve idare olmak lizere baslica i¢ gruba ayriimaktadir
ve komitelerin hazirladifi raporlar Kabine'nin goériigsmelerinde esast
icermektedir.16

15 Cam, Devlet Sistemleri, 5.47.
16 Cam, Devlet Sistemleri, 5.48~49.
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c-)Basbakan ve Bagsbakanlhk Kurumu

Ingiltere'de Bagbakanhk kurumu icin, bilim adamlarinin Amerikan
Bagkanh@ gibi ayn bir kurum olarak bahsedebilecekleri genel kabul
gormis bir terim yoktur; "Prime Ministry” ya da "Prime Ministership”
terimleri kullanilmaktadir. Ancak bu terimler kurumun esasini
anlatmakta yetersiz kalmaktadir. Bircok Avrupali ve Amerikali bilim
adaminm Ingiliz sistemini incelerken, kendilerinden bir parca degil de
yabanc: bir sistem gibi bir perspektife sahip olmalan ilgin¢tir. Son
zamanlarin Amerikah iki bilim adamu, Ingiliz Basbakanh@ konusundaki
incelemelerine, "Basbakanligin Ingiliz siyasal sisteminin merkezi oldugu
aciktir’ saptamas: ile baslamglardir. Oysa ki bu durum yalmzca
goriniste béyledir; bu tir bir kani ile incelemede bulunmak yanitict
olabilir. Bu bakimdan Hodder-Williams, Ingiliz Bagsbakanhk kurumunu
¢esitli acilardan ele almustir.'?

Ik olarak, Basbakanhk bir kurum olarak disinaldaginde
kavramsal sorunlar ortaya ¢ikmaktadir. Cinkd kurum, ne Anayasa ne
de herhangi bir kanunla tamimlanmigtir. Bagbakanhk en iyi bicimde,
cesitli rollerin ve iligkilerin bir kombinasyonu olarak tasavvur edilebilir.
Bu rol ve iliskiler, Bagbakanlar; Kabine iyeleri, parlamento, liderleri
olarak parti, Ingiliz halki ve uluslararas: topluluk ile birlestirir. Herbir
iliski grubunda, iki tarafta da karsilikli beklentiler bulunmaktadir; bu
beklentiler, karsilikh iligkide her iki tarafca giliclin kaynaklan olarak
kullanilabilmekte ve bu durum da zaman igerisinde degisiklige
ugrayabilmektedir. Her Bagbakanhk, aslinda bu iliskilerin bir
toplamudiur.

" Richard HODDER-WILLIAMS. “The Prime Ministership, 1945-1995”, Churchill to Major,
(edt. Donaid Shell-Richard Hodder Williams), Hurst and Co., London 1995, 5.225-242.
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Ikinci olarak Bagbakanlar, ulusal siyasal sistemin odak noktas
olabilirler, ancak bu, onlarin ana gic kaynafh olmalarm gercktirmesz,
Soztint ettigimiz bu iliskiler, farkli sartlar, farklhh cevre ve farkh
Basbakanlar'a gore farkli rol oynarlar. Hatta ayn1 Bagbakan'in gorevde
oldugu sire icerisinde bile bu iligkiler degisebilir. Bu durum, Margaret
Thatcher'in uzun Basbakanlik sireci icerisinde acik bir bigimde
gortlmistir.

Yazili olmayan Anayasa'nin esnekligi, Bagbakanlar'a, Ofis'i
istedikleri gibi sekillendirebilmeleri icin kayda deger bir oOzgirlik
vermektedir. Ikinci Dlinya Savasi'ndan beri her Bagbakan, goreve
basladiginda, kendinden oOncekilerin yapmis olduklarina benzer
beklentiler  icerisinde  bulunmaktadir. Basbakanlar'in, sahip
olabilecekleri kaynaklari nasil gelistirecekleri, kendi beceri ve sanslarina
baghdir. Gorev stirelerince beklentiler degisir ve buna bagh olarak da
glc¢ yeniden sekillenir. Boyle bir degisim, her zaman diiz bir ¢izginin
yukselisi biciminde degildir. Ornegin Thatcher'in giicii bir mum gibi

yanmig ve sonmustiir.

Guciln bliyluk karar vericileri esas olarak degismeden kalmistir
ancak Basbakanlarin i¢inde bulunduklarn sartlar, Churchill'den bu
yana oldukca degismistir. Basbakanlar kendilerini makamlarinda
bir¢ok konuda rahat hissetseler de, bazi gelismelerin Bagbakan'in farklh
rolleri yerine getirdigi yontemleri degistirdigine dikkat etmek
durumunda kalacaklardir. Bu degisim tabii ki kurumsal degigimi
getirmemistir. Basbakanlik Ofisi'nin temel yapisi, siyasal cevredeki
bircok degisime ragmen degismeden kalabilmisgtir.

Cevre ve sartlarin degisiminde etkili olan {i¢ onemli etkenden
birincisi teknolojik degisimdir. Soyle ki, iletisimdeki degisim, hem
somut -seyahat gelismeleri- hem de soyut -elektronik medya- acilardan
Bagbakan'in kamu 6niine ¢ikisini -goriilebilirligini- arttirmig ve ingiltere
disina kisa seyahatler yapma imkanlarim cogaltmustir, fkinci etken,
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uluslararas: statii ve Ingiltere'nin giicinde meydana gelen biyiik
degisimdir. Ulkenin ekonomik statiisiiniin zayiflamasinin yaninda
dinyadaki politik ve askeri statlisi de zayiflamigtir. Bu problemler ise,
Bagbakan'in bu konularla yakindan ilgilenmesine yol acmigtir. Uglincii
etken ise, Ingiltere'deki siyasal bolliinmenin daha degisken hale gelmesi

ve bu ylizden de idaresinin daha zorlagmasidir.

S6z konusu kosullarin degisimi, bazi iligkilerin goreli 6nemini
degistirmesine ve giicin kullanimt icin Bagbakanlik kaynaklarinin idare
edilme tarzinin degismesine ragmen Basbakanligin yapisim
etkilememistir. Ayrica bu degigimler, basarii kamu politikas: olugturma
kapasitesini zayiflatirken, diger yandan Bagbakanlarin biyik

uluslararasi kigiler, gicli liderler olarak goériilmelerine ara¢ olmustur.

B-INGILTERE'DE BASBAKANLIK KURUMUNUN OLUSUMU VE
GELIgiMi

Ingiltere'de Bagbakanhgin ortaya cikis: ile ilgili acik ve kesin bir
tarih verilememektedir. Ayrica Bagbakanligin ve elinde bulundurdugu
yetkilerin tanim hig¢bir zaman yapilmadig: gibi, bir Bagbakan'in yerine
getirecegi gorevlerin de bir tanimi bulunmamaktadir. Bunlarin yaninda
Bagbakanlk kurumunun o6zellikleri higbir kanunda belirtilmemis,
Bagbakan'in gorevde kalma siiresi i¢in sinirli bir zaman 6ngérilmemis
ve Bagbakan'in gorevden uzaklastirilmasiyla ilgili bir prosediir ortaya
konulmamigtir. Tim bunlardan, kurumun, Ingiltere'nin yazili bir

Anayasa’ya sahip olmayis: karakteristigini tagidigini sdyleyebiliriz. 18

'® Donald SHELL., “The Office of Prime Afinister", Donald-Hodder Williams, Churchill To Major, s. 1
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Bir Bagbakan, potansiyel olarak c¢ok gilicli bir niteliktedir.
Basbakanlar kralligin imtiyazli mirasgilaridir ve parlamentonun bas
aktorleridir. Devletin tiim kurumlar Bagbakan tlizerinde yogunlagmustir.
Bakanlar1 ve devletin yliksek dereceli memurlarini atama ve azletme
yetkisine sahip olan Basbakan, devletin siyasetini olusturma ve
hiiklimetin yapisim1 sekillendirme gliciinii de elinde bulundurur. Bu
konu ile ilgili olarak sdylenebilecek sey sudur: Eger tim bunlan
Bagbakan yapmazsa baska yapacak kimse yoktur. Dolayisiyla

Basbakan, "secilmis bir monark" olarak tanimlanabilir,!9

Basbakanhk kurumunun olusumu siirecinde atilan ilk adim,
krahn iktidarinin simirlandirilmasi olmustur. Ingiltere'de kralin yetkileri
en basindan beri genis tutulmustur ve bu durum aristokratlar -baron,
lord, s6valye- birbirleri ile ugragsmaya degil, krala karst birlesip
kendilerini savunmaya itmistir. XlLyy.'dan itibaren, Ingiliz siyasal
kurumlarini olusturan, soylularla kral arasinda cereyan eden bu siirekli
miicadele olmustur. S6z konusu miicadelede ilk 6nemli asama, 1215
yilinda kral Yurtsuz John ile soylular arasinda imzalanmis olan "Magna
Carta Libertatum" adli belgedir. Bu "Blyilk Ozgirliik Fermani'nin
olaganiisti 6nemi, modern demokrasi tarihinde kralin yetkilerini

sinirlayan ilk temel belge olmasidir.2¢

Magna Carta'min dngdrmesi sonucu, XILyy.'dan baslayarak Ingiliz
krallan tilkenin yonetiminde kendilerine yardimc: olacak iki kuruldan
yararlanmglardir. Bunlardan biri "Magnum Concilium Regis (Blyik
Kral Konseyi)" adin1 tasimaktayd: ve din adamlan ile feodal beylerden
olusmaktaydi. Kral, bu konseyin izni olmaksizin uyruklarindan vergi
toplayamiyordu. ikinci kurul ise "Curia Regis (Kral Konseyi)" adim
tasiyor ve ginlik islerin ylrithlmesinde krala yardimci oluyordu. Bu
kurul, dzellikle kralin giivenini kazanmis feodal beylerden olusuyordu.

' Shell, a.gm., s.1.
* Brogul, a.g.e., 5.2.
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flerleyen zaman icerisinde Magnum Concilium Regis'ten parlamento,
Curia Regia'ten ine Kabine dogacaltir, 91

XIILyy. icinde giderek kurumlasan Magnum Concilium Regis'e, bir
goriisme yeri olmasina bakilarak, Fransizca "parler (konusmak)" fiilinin
taretilmisi olan “parlamento (konusulan yer)' adi verilmeye
baslanmistir. 1295 yilinda kral I.LEdward tarafindan toplanan ve goreli
olarak daha genis bir temsil esasina dayandig icin "6rnek parlamento”
sifat1 verilmis olan parlamentodan itibaren, bu kurum artik Ingiliz

devlet sisteminin ayrilmaz bir parcas: haline gelmigtir.22

XIV.yy.in ilk yansinda Kkilise, krala karsi vergi ylkinden
kurtulmak icin parlamentoya temsilci gondermekten vazge¢mis, kendi
vergi ylklnilin kilise meclislerinde oylanmasini tercih etmistir. Bu
ayrilmadan sonra geriye kalan parlamento fiyeleri ikiger ikiser
gruplasmiglardir. Feodal heyler, kendi adlarina parlamentoya katilan
din adamlan ile birlikte hareket etmeye baslamislar ve bu birlik, Lordlar
Kamarasi'nin nivesini olusturmustur. S(‘)valyeler de, cikarlarim
kendilerininkine daha yakin bulduklan sehir temsilcileri ile birlikte
hareket etmeye baslamiglardir ve bu birliktelik de Avam Kamarasi'ni
olusturacaktir.

1332 ywyihindan itibaren parlamento, buginkii iki meclisli
gorinimint kazanmistir. Bu bdliinme ortaya c¢iktiktan sonra,
birinci lord durumunda olan kral, artik yalnizca soylularin bulundugu
meclise gitmeye baslamistir. Soylu olmayanlardan olusan diger meclis
de, kendi gorlslerini krala iletebilmek i¢in, kendi i¢inden bir s6zci
(speaker) segme aligkanh@in edinmistir. Bir sire sonra Lordlar
Kamarasi, Avam Kamaras:t karsisindaki ayricalikli konumunu ve

2 Erogul, a.g.e., s.3; Gbze,a.ge., 5.420.
2 Erogul, a.g.e., s.4.
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etkinligini yitirecek ve Avam Kamarasi, giderek Lordlar Kamarasi ile esit
yetkiler elde stmeyl bagaracaktir,?9

Kral ve parlamento arasindaki iliski, ylizyillar gectikce esash bir
bicimde degismistir. Glgli monarklar parlamentoyu tehdit etmisler,
gdormemezlikten gelmisler hatta islerine son vermislerdir; fakat kaba
kuvvet cogunlukla ters tepmistir. Stuart Hanedan1 déneminde bu yok
sayma gibi girisimler yapilmadigindan problem ¢dziimlenmigtir. XVILyy.
karigikliklar:, parlamento haklarinin savunulmasina ve "Bill of Rights
(Haklar Bildirisi)in ilan edilmesine neden olmustur. Kraliyet ve
parlamento kurumlann devam etmis, ancak bunlarn statiileri ve
aralarindaki iliski degismistir ve daha sonra da degismeye devam
edecektir. Kraliyet ve parlamento arasindaki bu pozisyon farkhlagsmasi
sonucunda ilk 6nce Kabine, daha sonra da Bagbakanlik olusacaktir.24

XVIlLyy. dncesinde kral tarafindan begenilen bazi kisiler (court
favourities) Bagsbakanlik kurumunun ilkleri olarak gériilebilir. Bu kisiler
krala yardimci olmakta, hiikiimet islerinde kral adina miizakerelerde
bulunmaktaydilar ve statiilerini tamamen krala bor¢luydular. XVILyy.
devrimi bu durumu degistirmigtir.25> Hiiklimet kralin hiikimeti olacaktr;
zira bakanlar1 atayan ve goérevden alan kraldi ve aymi zamanda
bakanlarin tavsiyesine bagvurdugu konularda genis 6l¢clide karar
yetkisine sahip olan da kraldi. Degisen, kralin hiikmetme yetkisinin ve
kralhginin ilahi bir kaynaga dayandign konusundaki eski doktrindi.
Bununla beraber kralin parlamentoyu higce sayarak yonetme yetkisi
olmamasina ragmen yine de modern anlamda bir demokrasinin

yerlestigini sdylemek o dénem icin miimkiin degildir. XVILyy. sonunda

2 Brogul, a.g.e., s.4; Goze,age., 5.422-423.

24 Shell, a.gm., s.3.

% Stuart Hanedam'mn XVILyy.'da iki ihtilal ile iktidardan uzaklagtinlmasi, Ingiliz siyasi tarihinin
ozelligini oturmaktadir. Bu ihtilallerden sonra parlamento monarsiye kars: (istiin duruma gegtiginden
iktidar sahip ve nitelik degistirmis; kralin yetkisinin azaldifn 6l¢lide iktidar liberal bir kimlik
kazanmustr. Kisi haklanmn korunmas: ve temel yasalann saglamlaginimasinda 1679 yilinda kabul
edilen "Habeas Corpus Act"in bilyiik rolii olmugtur. XVI1.yy.'da Habeas Corpus'tan baska kral aleyhine
parlamentonun ayricaliklarinu genisleterek etkinlifini arttiran digier temel yasalar olarak Haklar Bildirisi
(1628), Bityitk Itiraz (1641) ve Bill of Rights (1689) gosterilebilir (Cam, Devlet Sistemleri, s.19-20).
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ve XVIILyy.1n bilylk bir kisminda iktidan ellerinde tutanlar, giicin
kesin olarak nerede oldugunun tammlanmasi konusunda pek de istekli
degildiler. Bu slirec icerisinde ¢cok kan akti, ¢cok tehlike yasand: ve bu
glich ellerinde tutanlar atalarindan gordikleri gibi y6netmeye

cahgtilar,26

Zaman icerisinde iktidarin yapisinda ve sistem anlayisinda
degisiklikler yasanmistir. Genis ve formel bir nitelikteki "Kraliyet Ozel
Danisma Meclisi (Privy Council)'nden bir "I¢ Kabine Konseyi" ya da
diger bir deyisle entrikaci bir grup (cabal) ortaya ¢ikmigtir. Bu grup kral
tarafindan secilmisti ve kralin devretmis oldugu yetkiyi ona karsi
sorumlu olarak kullémacak kisilerden olusmaktaydi. Fakat daha
sonralari bu kigilerin parlamentoya karst da sorumlu olduklar
gortlmiistiir ve kullandiklar1 hiikiimet glcinin (power of government)
en azindan bir kisminin alttan, parlamento vasitasiyla temsil edilen
halktan geldigi kabul edilmistir. Bu kisilerin -yani bakanlarin-
parlamentonun destegini almalar1 gerekli olmaya baslamis ve sz
konusu gereklilik bu géreve atanabilmek icin gerekli en 6nemli meziyet
olmustur.??” Bu gruptan bir "Sef Bakan (Chief Minister)" ya da "Ana
Bakan (Principal Minister)" -ya da bir slire sonra alacagt isimle
Basbakan- ortaya cikmistir. S6z konusu kisi kralin bas danigmani
konumundaydi.

XVIll.yy. oncesinde, gugcli ve Onemli hiikiimet uyeleri zaman

zaman Kabine icinde Ustlin bir konum kazanmakla beraber, genelde

%6 Shell, a.g.m., s.4.

%7 Bakanlarmn parlamentoya kars: tagidiklan sorumlulugun itk bigimi "cezai sorumluluk” bigiminde
olmustur. XVLyy.'dan beri "impeachment" adim tagiyan bu kuruma gére, Avam Kamarasi bakanlan
suglama, Lordlar Kamaras: da suglanan bu bakanlan yargilama yetkisine sahipti. Parlamento kendini
giiclii hissettigi dénemlerde bu yetkiyi kullantyordu. Buna kargilik kral da, kendini giiclii hissettigi

* dénemlerde bu sekilde mahkum edilmis bakanlar affedebiliyordu. 1700 yilinda parlamento, kabul
ettigi bir yasa ile bu af yetkisini kaldirmistir, Béylece bakanlar parlamento kargisinda kurtulusu
olmayan biiyiik bir ceza tehdidi ile kars: kargiya kalmg ve bu tehlikeden korunmak igin haklarinda bir
suclama egilimi belirir belirmez gorevden gekilmek yoluna gitmislerdir. Béylece cezai sorumluluktan
“siyasal soramluluga” gegilmigtir. Artik gereksiz hale gelen impeachment usulii, Ingiltere'de en son
1805 yihinda kullanilmus ve bu tarihten sonra cezai sorumluluk kuralim igletmek yolu hi¢

- denenmernistir,
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yiuriitme baskanhg: yetkisi, hikimdar ile Kabine'nin cesitli Gyeleri
arasinda paylasiirdi, 1L.Ceorge'un 1717'de Kabine toplantilaring
katilmamaya baslamasiyla dogan bosglugu tek kisinin doldurmas:
zorunlu hale gelmistir ve Kabine'ye baskanllk eden kisi zamanla

"Bagbakan (Prime Minister)" olarak benimsenmistir.28

Bagbakanhk terimi ilk zamanlarda kii¢cik diisiiriicii bir anlam
ifade etse de, siire¢ icerisinde yavas yavas ilk anlaminin tam tersi bir
nitelik kazanmistir. Bu terimin ilk kullanimi, Kralice Anne déneminin
taslama yazar1 Jonathan Swift'e atfedilir. Swift, Fransa'nin Bagbakan'i
icin kullanilan terimi almis ve bunu Godolphine ve Harley'e
uygulamistir.?® Daha sonra XVIiLyy. boyunca degisik zamanlarda
degisik bakanlar, Bagsbakan olduklarni inkar bile etmislerdir. Ornegin
North ve Grenville'in her ikisi de terimi reddederlerken, Pitt, Ana Bakan
terimini tercih etmistir. Ancak XIX.yy.'n baslarinda Basbakan terimi
kacinilmaz olarak kullanilmaya baslanmis, fakat o zamandan beri bu

terim, devletin resmi dilinde uygun bir ac¢iklamasini bulmamigtir.30

Wallpole'un gérevde kaldig: 21 yil (172 1-1'742), ona Ingiltere'nin ilk
Basbakan't {invanini kazandirmistir. 1721'de Hazine'nin Birinci Lordu
olarak atandiktan sonra, rakibi olan Townshend'in 1729'da makamdan
uzaklagtinlmasiyla statiisii artmistir. Bundan sonra Kabine'ye tam
anlamiyla egemen olan Wallpole, bakanlar1 grup ilkelerine uymaya
zorlayarak muhaliflerini gorevden aldirmis, kralin idari atamalara
karismamasini saglamis ve tam anlamiyla olmasa da Avam
Kamarasi'ndaki c¢ogunluga dayanmasim bilmistir.r Bu durum onun
Ingiltere'nin ilk Bagbakan" olarak genis bir platformda giivenilmesinin
birinci nedenidir. Ikinci neden ise, onun makam birakma tarziyla

ilgilidir; ¢ciinki 1742 yilinda, parlamentoda aldig: tek bir glivensizlik oyu

2 Ana Britannica, cilt I11, 5.402.

% Fransa'da Bagbakanlik iinvam, Kardinal Richelieu'nin 1624'te "Principal (Premier) Ministre” olarak
tamnmasi ile dogmugtur. Ancak bu makamm parlamentoya dayali hiikkimet bagkanlifi bigimindeki asil
gelismesi Ingiltere'de olmugtur (4na Britannica, cilt 11, 5.402).

30 Shell, a.g.m., s.3.
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nedeniyle istifa etmistir. Bununla beraber Wallpole ilk Bagbakan olarak
goriilliiyorsa da, onun gdrev slresi bayunca Bagbakanlifin anlaniinin
acik bir sekilde anlasildigimi dlstinmek yaniltici olur. Ayrica ondan
sonra gelen Bagbakanlar'in izleyecegi kurallar, o dénem icin hala azdir.
Wallpole'dan sonra bir donem Basbakanlik makaminin gelismesine
firsat verilmemis, ayrica Avam Kamarasi'ndaki gruplasmalarin giderek
karmasiklagmasi nedeniyle hi¢ kimse Bagbakanlik rolinii Wallpole gibi

yerine getirememistir.3!

Wallpole'un bagladig isi William Pitt tamamlamistir. Pitt uzun siire
iktidarda kalarak (1783-1801, 1804-1806) halkin bu makama
aligmasini ve Basbakan'in krala en yakin kisi olarak cesitli
bakanhklarin calismalarini denetleme ve koordinasyon icinde ytritme
gorevini Ustlenmesini saglamigstir. Basbakanlik, Pitt'in XIX.yy.'dald
ardillarinin  yénetimi altinda, buglin ingiltere'de ve diger bircok

parlamenter demokraside tasidig: islevleri ve niteligi kazanmigtir.32

Robert Blake, Bagsbakanligin ortaya cikisiyla ilgili olarak o6zellikle
U¢ olusum siireci lizerinde durmaktadir.33 Bu olusum silirecinin birinci
asamasl, Lord North'un3* Bagbakanlik'tan istifa etmesiyle bir donemin
kapandign 1782-1784 wyillaridir. Bu doénemde Avam Kamarasi'ndaki
gruplagmalar -ki bir slire sonra ortaya cikacak olan siyasal partilerin
cekirdekleridir- daha belirginlesmeye baslamistir. Sonucta krallar
Bagbakan'in se¢imini yapsalar da, . Bagbakan atamas: Uzerinde
parlamentodan gelen veto giiclini kabul etmek zorunda kalmiglardir.
Belirtilen yillar, kral ile parlamento arasindaki iliskilerin degistigi
yillardir. Fakat yine de hiikiimet hala kralin hiikiimetidir ve 1830'lara

3 Shell, a.gm., s.4.

*2 Ana Britannica, cilt 111, 5.402.

33 Sir Robert BLAKE, The Office of Prime Minister, Oxford Un.Press, 1975, 5.42.

* Lord North, 1767'de Hazine Bakanlig1 yapmus, Grafton'un yerine Basbakan olmustur (1770-1782).
Amerikan sémiirgelerinin ayaklanmasi sonucunda savasi yonetme sorumlulugunu yiikklenmek zorunda
kalmugtir. Savagin ortalarinda Yorktown'm Amerikan kuyvetlerinin eline gegmesi {izerine
Bagbakanhk'tan istifa etmis, 1783'de kisa bir siire hiikiimette yeniden gbrev almistir (Meydan Larousse,
cilt IX s.401).
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kadar kraliyetin patronaj glicli devam ettigi icin "hicbir hiiklimet gercek
anlamda regitn kaybetmemaletedir”,

1832'deki Biiyiik Reform Kanunu'nun ge¢cmesi, biliyttk odlctide
carik yerleri yikmis (destroyed the rotten boroughs) ve eski siyasal
sistemin bozulmasinin baslamasina neden olmustur.3® Bu, Blake'in
olusum stirecinin ikincisidir. Hikimetler bundan sonra partilerine
bagimli olmak zorunda kalmiglardir.

Parlamentodaki parti, Blake'in deyimiyle "parlamento baglantili
parti" idi ve modern anlamda bir partiyi ifade etmiyordu. Birinci ve
Ikinci Reform Kanunlan ddénemleri arasinda (1832-1867) parlamenter
baglantilar sayesinde bakanlklar kurulmug ve kaldirilmistir. Bu dénem
Avam Kamarasi'nin iyi giinleriydi; diger bir deyisle parlamentonun altin
cagiydi. Avam Kamarasi, genel secimden sonra sec¢imin gercek
sonucunu agikhiga kavusturmak icin toplanmak zorundaydi. Bagehot,
sistemin bozulmaya basladig sirada "baskanimizi Avam Kamarasi
secer" diyerek yeni bir tanimlama yapmustir. Ikinci (1867) ve Uciincii
(1872) Reform Kanunlan ile kitle se¢ciminin olusturulmas: sonucu Avam
Kamarasi'nin sahip oldugu yetki ve giic durumu degismistir. Henfiz
olusmus popiiler gliclin sekillenmesini ellerinde tutan parti orglitleridir.
Onceleri hiikiimetlerin parlamentoda partilerinin olmasi yeterliyken,
artik tilke ¢apinda partilerin mevcudiyeti gerekmektedir. Basbakanlar,
makamin kendilerinin oldugunu dasintyorlardi. Ciinki yarigma
sonucu secimi kazanmis partinin lideriydiler ve askerler olarak
nitelendirilebilecek  disiplinli  taraftarlara o6nderlik  ediyorlardi.
1870'lerde, Blake'in fi¢lincll olusum slireci olarak gordigli buglnki
anlamda parti hiikimetleri ortaya ¢ikmistir,

%% 1832'den baslayarak gikanlan bir seri Reform Kanunu ile daha énce kraldan parlamentoya gegen
yetkilere halkin da katilmm saBlanmigtir, Béylece Ingiltere'de modern bir parlamenter sistem olusmus ve
kralin giicii ¢ok az seviyeye indirgenmigtir (Giirbiiz, a.g.¢., $.40).
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Ozetle denilebilir ki artik Ingiliz devlet sisteminin biitiin kurumlar
olusmustur. Lordlar Kamarasi ile yasama glicini elinde bulunduran ve
secime dayanan Avam Kamarasi'nin biraraya gelmesiyle olusan bir
parlamento; ulusal birligi sembolize etmekle beraber siyasal
sorumlulugu olmayan ve reel kudreti azalmakta devam eden bir kral;
Basgbakan'in otoritesi altinda parlamentoyu feshetme giiciini elinde
tutan bir Kabine ve iki parti arasinda bdliinmiis bir kamuoyu. Bdylece
onceden kabul edilmis bir doktrin olmadan karsilasilan giliclikleri
pragmatik bir davranisla halleden Ingilizler, parlamenter rejimin
islemesi icin gerekli mekanizmanin bilitiin parcalarina sahiptiler ve
XIX.yy.in sonlarinda, Bagbakanlik kurumunun XX.yy. boyunca sahip
olacagi tim gli¢ olugmustu.

C-INGILTERE'DE BASBAKANLIGIN iSLEVI VE GUCU

Ingiltere'de Basbakanlhk kurumu, daha énce de acgiklandign gibi
hukuksal konumunun belirtilmedigi, yasal simirlarimin ¢izilmedigi ve
s6z konusu  kurumun  birtakim  iligkilerin = toplami,  bir
kombinasyonudur. Bu noktada sistemin nasil igledigini ortaya
koyabilmek, Bagbakan'in sistem igerisindeki roliini ve glclOni

anlayabilmek icin, s6z konusu iligkilerin incelenmesi gerekmektedir.

1-Hiikiimetin Bags Olarak Bagbakan

Hiuktmetin bas1 sifatin1 tasiyan Basbakan, ilk 6nce bir bakanlik
takim olusturmak durumundadir. Kabine arkadaslarini atamak ya da
Ta¢'in bu atamay1 gerceklestirmesi icin tavsiyelerde bulunmak onun
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gorevidir. Bakanlar: atama sorumlulugu, onlar1 gorevden alma hakkini
da vermektedir,

XX.yy.1n baglarindan itibaren Bagbakan'in herhangi bir bakandan
istifa etmesini rica etmesi, buna uymazsa gérevden alma hakkmin
oldugu konusunda hicbir siphe bulunmamaktaydi. 1962'de
Macmillian, bir kerede 7 Kabine Giyesini gorevden almistir. Thatcher ise,
toplu olarak gérevden alma yerine Kabine lyelerini ikiser ya da Qger
olmak Gizere gorevden almistir. Tabii ki bu gliclin kullanilmasinda her
cesit siyasal engel vardir. Bunun siyasal yonden akillica olup olmadig:
ya da herhangi bir bakani gorevden almanin kisisel olarak Bagbakan
icin avantajlhi olup olmadigi, Basbakan'in bunu yapmaya hakk:i olup

olmadigindan farkh bir sorundur.3¢

Bagbakan Kabine'ye bagkanlik eder ve bu goérev toplantilarin
giindemine, zamanina, sikhiina vb. karar vermeyi icermektedir. Kabine
toplantilarinin tutanaklar1 Basbakan'in yetkisinde tutulur. Basbakan'in
bu sorumluluklar nasil yerine getirecegi, hem politik kogullarla hem de
kigisel tarzla ilgilidir. Bir Basbakan, konu lizerinde meslekdaslarinin
gortslerini alan ve sonra tartismay: Ozetleyerek toparlayan bir kisi
olabilecegi gibi, konu lizerinde hicbir goriis ileri sirmeyen bir Kabine
toplantisi baskani da olabilir. Bundan baska Bagbakan, Kabine'yi,
coktan almig oldugu kisisel kararlanm ilan etmek i¢in kullanabilir ve
kararla aym fikirde olmayan Kabine arkadaglariyla karsi karsiya
gelmeyi goze alabilir. BOyle bir durumda karsithik slirerse, Basbakan

geri adim atmaktansa Kabine'yi istifa etmekle tehdit edebilir.37

Bagbakanlar kamu hizmetinin de tim sorumlulugunu tiizerlerine
almiglardir. Bu konuda glnlik islerin yuaritilmesinde hizmetin

sorumlulugunu ytiiklenen bir bakan tarafindan yardim gérmektedirler.

3 Shell, a.g.m., 5.18-19.
o3 Nigel LAWSON, The View from No:11-Memoirs of a Tory Radical, Bantam Press, London 1991,
5.499. .
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Bunun anlami Bagbakanin, hiiklimet bé6limlerinin yapisina karar
vermek yetkisine sahip olmasidir. Baz1 Bagbakanlar miras aldiilan
yapidan hosnut iken, bircogu bu yapiya degisiklikler getirmektedirler.
1964'te Wilson, Downing Street'teki®® ilk 24 saatinde 3 yeni bdlim
olusturmustu. Yine 1964'te Ekonomik Isler Béliimii olusturulmus -bu
béliim 1968'de feshedilmistir-, Tarmm ve Sanayi Bakanliklar
birlestirilmis, daha sonra da ayrilmistir. Bu sekilde farkli giidilerle
bircok degisiklikler yapilmistir. Bazi zamanlar gliclii bir meslekdas: icin
6zel bir mevki olusturma geregi, gliclii ve etkin bir ydonetim olusturma
kriterinden agir basmistir. |

Kamu hizmeti birimlerine yiiksek bilirokratlarin atanmasindan
Basbakan sorumludur. Thatcher'a kadar mekanizma kendi kendine
islemistir;  ancak Thatcher karismaci bir yaklasim getirmis, herseye
karismak ve Whitehall'daki kiltirli degistirmek onun amaci olmustur.
Bagbakan biiylkelciler, yiiksek hakimler, Ingiliz Anglikan Kilisesi
Bagpiskoposu ve Piskoposu, Ingiltere Bankasi yéneticisi, BBC ve IBA
gibi biylk kamu kuruluslarinin baskanlarinin atanmasindan da
sorumludur. Bu gibi atamalarda diger bakanlarin tavsiyelerini alabilir.
Ornegin yargidaki atamalar icin Lord Chanceller'nin, elgilik atamalar:
icin Daigisleri Sekreterligi'nin tavsiyelerini alabilir; ancak kararlar
Basbakan tarafindan verilir. Diger atamalar ise resmi olarak degisik
devlet sekreterleri tarafindan yapilmakta olmasina ragmen Basbakan
miuidahale etmekte serbesttir. Bircok kidemli bakan bu tlr atamalari
yaparken Basgbakan'in tavsiyelerini alir.39

Gilivenlik hizmetlerinin yurttlilmesi ve idaresi de Basbakan'in
sorumlulugundadir. Baz1 6zel durumlarda Savunma Bakanhgi'ni da
resmen Uzerine alan Bagbakanlar olmustur. Ornegin Churchill, savas
zamaninda 4 ayhgina Savunma Bakanhgl'm lizerine almis, mazeret

% Downing Street'teki 10 numaral: ev, resmi konut olarak Basbakan'a ayrilnustir. Ayrica dilediginde bu
konuta ek olarak Buchinghamshire'daki "Chequers” adli malikanede de oturabilir.
* Shell, a.gm., 5.21-22,

+
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olarak da israrla bazi dlizenlemeler yapmak icin bu gorevi Gstlendigini
ileri strmsgtiir. Thatcher ise ayni seyi Falkland Savast esnasinda
yapmamis ancak 6zel olarak olusturulmus Kabine komitesine baskanlik

etmistir.

Ingiltere'de Bagbakan, resmi olarak {ilkeyi yéneten sef konumunda
degildir. Bakanlar kendi béliimlerini ilgilendiren faaliyetlerinden dolay:
dogrudan parlamentoya kars: sorumludur. Geleneksel ingiliz Anayasasi
Bagbakan'a, Amerikan Baskan: ya da Almanya Chancellersi'nin oldugu
kadar hiiklimet faaliyetlerini ydonetecek ya da politikanin ana cizgilerini
olusturacak bliylik ve onemli gorevler yliklememistir. Bununla beraber
Basbakan resmi olarak sef yonetici olmayabilir ancak pratikte
Bagbakanlar'in artan bir bigcimde bdyle olduklari gériilmektedir. Rolleri
onlart bdyle olmaya zorlamaktadir ve kamunun dikkati hem partinin
hem de hukimetin zirvesindeki bir kisi olarak onun fizerinde
yogunlasmaktadir. Genel bir secim, bir Basbakan'a gii¢ veren bir arag
olarak gorilebilir. Kazanilan bir secim sonucunda Bagbakan,
parlamentodaki partisi tizerinde ve hiukiimetin her alaninda yetkisini

kullanma agisindan kendisini daha gliclendirilmig hisseder.

2-Bagbakan ve Kabine

1945'ten beri ayni zamanda partilerinin liderleri olan Basbakanlar,
partilerinin glvenlerini kazandiklar1 slirece makamlarindan emindirler.
Bu temel gercek, savas sonrasinda Basbakanlar'in Kabine ile iligkilerini

anlama acgisindan dnemlidir.

Bagbakanlar kralin birinci bakani, Kabine'nin baskan:t ve
parlamentodaki ¢ogunluk partisinin lideridirler. Ingiliz Anayasal

diizenlemeleri esnek oldugundan bu roller birbirine kangmstir. Bir
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Basbakan'in Hazine Baskani (Chancellor of the Exchequer) ile
tartigmas:, parti liderinin basg rakibi ile tartigmamdir. Gelecek
parlamento toplantis: icin Kabine'nin tartisma programi, gelecek genel
secim icin parti liderligi hazirhi@: tartismasi olabilir. Bagbakan ve Kabine
arasindaki iliskinin analizi yapilirken, diger rollerden ortaya cikan
perspektif her zaman hesaba katilmahdir, 40

Kabine hem 6zel bir kurumdur hem de ingiliz hiikiimetinin karar
verme islevinin yerine getirilmesi i¢cin kurumsal ve personel yapisini
olusturan bir agdir. Bu ag, kurumsal acgiklamasini yalnizca Kabine'de
degil ayni zamanda bir seri Kabine komitelerinde, alt komitelerde,
bakanlik gruplarinda ve bakanlar toplantisinda resmi ya da gayriresmi
olarak yerine getirir. Basbakan'in Kabine ile iligkisi, haftalik Kabine
toplantisinin yapilmasindan daha c¢ok sey ifade eder. Bu iligki politik
oldugu kadar yoénetseldir de ve Basbakanin géreiri, bu iliskiler agim
idare etmek, béylece partinin siyasal amaclarini gercgeklestirecek ve
sonugta da gelecek secimin kazanilmasini saglayacak hiikiimet
politikalarim iretmektir. 41

Bu ylizden Basbakan, slirekli olarak Kabine idaresi isiyle ilgilenir.
Bu is, hizli ve etkin karar alimi ve politik birligi saglama gorevidir. S6z
konusu goérevi yerine getirirken Bagbakan'in temel araclarindan birisi

"patronajlik”, yani bakanlan atama ve gbrevden alma gliciidir.

a-)Kabine Formasyonu {Bagbakanlik Patronaji)

Basbakan, yiiriitme yetkisini kendisiyle paylasacak olan Kabine

fiyelerini secer ve atar. Aslinda bakanlari resmi olarak atayan Tag'tir

“® Philip GIDDINGS, “Prime Ministers and Cabinet”, 5.30-31, Shell-Hodder Williams, Churchill To
Maijor, s. 30-70.
! Giddings, a.g.m., 5.31-33.
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ancak kimlerin bakan olacagina karar vermek Basbakan'in

yetkisindedir ve Tag¢'in onay: bicimseldir.

Bagbakan'in elindeki bu temel patronaj (kayirma) yetkisi,
bakanlarnn goérev yerlerini degistirmek ve gorevlerine son vermek
yetkisiyle birlesince daha da onem kazanir. Kabine'nin buytkligini
Basbakan'in belirleyecek olmasi nedeniyle, bakan olmak ya da bakanhk

goérevinde kalmak isteyenler onunla uyumlu olmak zorundadirlar.

Bir Bagbakan'in patronaj gilicli Anayasal olarak sinirsiz olup kralin
rizasinin alinmasi ve“Avam Kamarast'nin gliveninin olmasi formaliteden
ibarettir; ancak siyasal olarak sinirlamalara maruz kalabilir. Bu
sinirlamalar siyasal sartlara gore degisir; yeni kazanilmig bir secim bu

Ozglrligh arttinirken, boéliinmils ve popiler olmayan hikiimet ise

sinirlar.

Kabine atamalari Basbakan'in ayricaligindadir ancak Basbakan
bunu yaparken partisinin bazi Oonde gelen sahsiyetlerine danisabilir.

Yine de bu tiir tavsiyeler onu baglamaz; son karar Bagbakan'indir.

Basbakan'in Kabine T1yelerini atama ve gobrevden alma
konusundaki Anayasal ayricahiginin uygulanmasi ve bu ayricahgin
sinirlamalari, savas sonrast politikanin sabit bir unsuru olarak
kalmigtir. Degisen sey, Basbakanlar'in kisisel 6zellikleri ve tarzlandir.
Parti lideri tizerindeki yogunlasma, partisini iktidara gotiren
Basbakan'it gliclendirir ve atamalarn yaparken manevra o6zghrligini
genisletir. Diger yandan hiikiimet popiilerligini kaybettiginde bu
manevra giicli azalir. Wilson s6z konusu durumu 1969'da, Thatcher ise

bundan 20 yil sonra yasamistir.
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b-)Kabine Orgiitii (Bagbakanlik Yonetimi)

Bir Kabine'nin yapist bitiin goérislerin dengelenmis temsilini,
partideki ortak beklentileri, politik sartlarin ve Basbakan'in kisisel
tercihlerinin gereklerini yansitmak zorundadir.4? Pratikte bu gerekler,
politik konular: etkili bir bicimde gortismeyi engelleyecek kadar genis
Kabineler ortaya ¢ikarmustir. lkinci Dilnya Savasi dncesinde Kabine Giye
sayis1 19 kigiydi. Wilson'in 1964 Kabinesi 23, Heath'in ilk Kabinesi ise
18 kisiden olusuyordu.

Bu sayilardan anlasildigi Gizere Kabine, hitkimet aygitinin bagka
bir yerinde oOrnegin Kabine komitelerinde veya bakanlarin diger
toplantilarinda hazirlanmig siyasal kararlari kayit etme ve yayinlama
yeri haline gelmektedir. Kabine'nin glindemi zerindeki baskinin
artmasi, hikiimetin savags sonrasinda artan sorumluluklarinin
yansimasidir. Bu ylzden birgcok isin bagka yerlere aktariimasi
gerekmistir; Kabine komiteleri Bagbakanlarca diizenli isleri yapmada
kullanilmaktadir. Ornegin Kabine’nin bir dizi politikay:1 onayladiktan
sonra, bunun yiritiilmesinin bakana ya da Kabine komitesine

birakilabilecegi gortigiinti savunanlar bulunmaktadir.

Komite sisteminin gelisimi, her Bagbakan'in kigisel tarzini
yansitmaktadir. Konut ve Sosyal Isler, Yasama, Savunma Politikasi,
Ekonomi Politikas: gibi “Daimi Kabine Komiteleri” ile, gelir politikas: ya
da bazi dig politika konulan ile ilgilenmek {izere 06zel zamanlarda
olusturulan “Ozel Amacgl Komiteler (ad hoc committees)” arasinda
geleneksel bir ayrim vardir.

Bu komitelerin mantigi, konuyla dogrudan ilgili bakanlar biraraya
getirmek, karmagik sorunlari ¢dézmektir. Aynt zamanda hangi

*? David BUTLER and Jennic FREEMAN, British Political Facts, 3.cdt.. Macmillan, (yayin yeri
belintilmemis), 1968, s.57.
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komitelerin kurulacagl, bunlann hangi konularla ilgilenecekleri,
bagkanhgin kim tarafindan ytGriatilecegi gibi konulardan sorumlu olan
Bagbakan icin de 6nemli ve faydal bir yonetim aracidir.

Ingiliz Kabine sisteminin esnekligi, Bagbakann tarzina gore
farkliiklar icerebilir. Bu esneklik, hiiklimet islerinin hizli degisen diinya
sartlarina uyumunu kolaylastinr. Fakat hicbir sistem, onu isleten
kigilerden -bakanlar ve memurlar- daha etkin olamaz. Bu Basbakan'in
kullanacag: bir aractir ve tim araglann etkinligi onu kullananin
becerisine baghdir.

3-Bagbakan ve Parlamento

Parlamento, Basbakan'in gii¢ kaynaklarindan birisidir. Ayni
zamanda Avam Kamarasi'min glveninin korunmas: agisindan onun
gicline bir smir olusturmaktadir. Basbakanlar'in parlamentodan
¢ikmasi ve pratikte Avam Kamarasi Gyesi olmalan gereginden dolay: da
parlamento onemlidir. Ayrica Bagbakan'in ¢alisma arkadaslan ve belki
de gelecekte halefi olacak kisi de buradan ¢ikmaktadir.

Parlamento, hikimete personel saglama acisindan etkili bir tekel
niteligindedir. Bir bakanin Lordlar ya da Avam Kamaras: iyesi
olmamas: durumu nadirdir. Bdyle bir durumda bu kisi kendine derhal
bir yer bulur; bu yer genellikle Lordlar Kamarasi'ndadir.

Ingiltere'deki kabul edilen bicimiyle parlamenter hiikiimette,
Bagbakan'in ve Kabine'nin Avam Kamarasi'nin giivenine sahip oldugu
distniilir. Fakat Basbakan ve Kabine {zerinde parlamento
kontroliniin oldugu parlamenter hikiimet tanimu burada yaniltica
olabilir. Gergekte Bagbakan ve Kabine, parlamentonun ve odzellikle de
Avam Kamarasi'nin ¢aligmasini yonlendirme giciindedir.
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Basbakan, parlamento karsisinda dstin bir konumdadir; lideri
bulundugu c¢ogunluk partisi sayesinde iktidarmni belli bir sire icin
garanti eder. Yine bu sayede, yasama organinmin faaliyetlerini biyik
O0lcide denetimi altinda bulundurur; hikimet politikasinin
uygulanabilmesi i¢cin gerekli olan hukuki araglan rahathkla meclisten
gegirif, politikasina uygun dizenlemeleri yapmak icin yetki alabilir.
Ingiliz siyasal literatiiriinde yer alan “parlamentonun egemenligi,
Basgbakan'in egemenligidir" ilkesi bu durumu acikca ifade etmektedir.+3

Basbakan'in sahip oldugu parlamentoyu fesih yetkisi, partisine
mensup milletvekillerine kars: elindeki guc¢ld bir silahtir ve onlan
disipline etmenin bir araci durumundadir. Ayni zamanda bu yetki,
Basbakan'in partisi i¢in en uygun se¢im zamanin gézetmesine imkan

vermesi agisindan muhalefete kars: da bir kozdur.

Kabine ve partiden fesih yetkisi ile ilgili sinirlamalar gelebilir. Fesih
konusundaki karari Basbakan vermektedir ancak bunu, Kabine'yi
tamamen dislayarak yapamaz. Clinki gercekte fesih yetkisi hikimete
aittir ve fiilen bitin bakanlarin katihmiyla olmasa bile, Kabine'nin onde
gelen bakanlanyla gorismeden Basbakan'in feshe karar vermesi pek
ihtimal dahilinde degildir.

Aslinda fesih yetkisinin partili milletvekillerini disipline etmenin bir
aract oldugu konusunun sanidi@ kadar yerinde bir tespit oldugu
sOylenemez. Clinkil bir se¢cimde en ¢ok kayba ugrama ihtimali olan kisi
Basbakan'dir; gliclind, itibarini, kisacasi Bagbakanlhigim kaybedebilir.
Gercekte fesih, iktidar partisine mensup milletvekillerinden c¢ok
muhalefete yonelik bir aractir. Bagbakan, kendi partisi i¢cin en uygun
secim tarihini belirlemek durumunda oldugundan, disindigi avantaj
kendisi icin oldugu kadar partisi icin de s6z konusudur. Ancak ayni
seyi muhalefet partisi i¢in séylemek zordur.

43 R L. BORTHWICK, "Prime Ministers and Parliament”, Shell-Hodder Williams. Churchill To Major.
s. 73.
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4-Basbakan ve Whitehall

Basbakan, kendi makami olan Whitehall'un tek hakimi ve en
bliylk ydneticisidir. Ayrica Basbakan'in sistem icerisindeki yerinin ve
gliclinin sembolind de Whitehall olusturmaktadir. Bagka bir deyisle
Amerikan devlet yapisi icerisinde Beyaz Saray'in tasidigi sembol ve
degerleri, Ingiltere'de Whitehall tasimaktadir.

a-)Basbakan’'in Bag Yonetici ve Koordinator Olarak Rolii

Bagbakan'in denetim alanmi igerisinde yer alan Whitehall, genel
olarak merkezi hikiimet seviyesindeki blirolardan olusan kurum olarak
tanimlanabilir. Teoride Basbakanlar Whitehall ile iliskilerinde gigla
durumdadirlar ancak pratikte gugleri, kapsam olarak isin o6zel
dogasindan dolay1 mevcut prosediirler, siyasal engeller ve giicin
karsi/dengeleyici kaynaklarinca simirlanmistir.

Modern devlette siradan insanlar siyasetin yuriitilmesine etki
etmektedir. Hilkimet bugin hem kangsik hem de uzmanlasms bir
yapidadir. Bu ytizden verimli ¢calismak i¢in personelin genis bir bi¢imde
bilgili olmasi1 ve yine genis Ol¢lide idari maharete sahip olmasi
gerekmektedir. HiikGmette yer alan partinin siyaset¢ilerinin
Ozgecmislerine bakuldiginda, birka¢: hari¢ genelinin bu tir maharetlere
sahip olmadiklan gérilmektedir. Bu sekilde bir saptama, 6zel olarak
bircok alanda yetenegi olmasi beklenen Bagbakan icin de séylenebilir.
Bu yetenek sorunu tiim ydneticiler i¢in gecerlidir ve tabii ki Bagbakan
da bundan hari¢ degildir.
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Bu genel probleme ek olarak Basbakanlar, bakanlarini idare etmek
ve simrli zamanlarini dagitmak gibi konularda etkin olabilmek igin
birtakim zorluklarin Ustesinden gelmek durumundadirlar. Whitehall ile
iligkiler, Basbakan'in etkisinin oldugu en catismali alanlardan birini
olusturmaktadir; yetenek problemi, igin bir¢ok ilgili bagimsiz boélimle
cevrili olmasi, ydnetim kanunlan ve kamu hizmeti igini ¢evreleyen
gelenekler buna neden olmaktadir. Basbakan'in parti ve Kabine gibi
diger kurumlarla ilgisi daha yakin, daha c¢abuk ve daha kolay

yonetilebilir niteliktedir.

Bununla birlikte 1945'ten sonra Whitehall ile ilgili genel gériinti,
Bagbakan'in giiclinlin ve kaynaklarinin genisledigi yontindedir. Yine de
hiikiimet ile dogrudan tecriibesi olan bir¢ok kisi, bu gii¢ ve kaynaklarin
hala yetersiz oldugu kanisindadir. Bu kisiler, eksikligin devletin en
tepesinde oldugu teshisini yapmislardir ve Basbakan'in pozisyonunun
genigletilmesi icin ¢oziimiin tamamiyla donanmimh bir Bagbakanlik
bélimi  olusturulmasinda yattign goérisindedirler. Basbakan'in
Whitehall ile iligkilerinde gilicli kesinlikle simirhdir. Bu bakimdan
Basbakan'in bakanliklar, Basbakanlik Ofisi ve Kabine Ofisi yoluyla

yuritmeyi etkileme giicli izerinde durmak gerekmektedir.

b-)Bagsbakan'in Bakanliklar Yoluyla Yiiriitmeyi Etkilemesi

Teoride Basbakan, bakanlarnn atama ve gdrevden alma yoluyla
bélimlerin calismasimi direkt olarak etkileyebilmektedir. Bir sirketin
bas yoneticisi olarak ige alma ve isten atma glicli, dogru insanlarin
dogru yerlerde oldugunu, yani Basbakanlarla ayni1 ortak deger ve
fikirleri paylasan ya da onun patronajma bagh olan kisiler oldugunu

gosterir.
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Pratikte tim Bagbakanlar, y(“)netimlerini‘ kendi personel ve politika
tercihleri dogrultusunda sekillendirmeye tegebbilia ederler. Fakat bunu
yapabilme glicleri, parti icinde farkl ideolojik fikirde olanlar, bakanlarin
rekabeti ve Kabine'deki giicla kisiler arasinda dengeyi koruma geregince
sinirlanir,*  Parti icinde gilicli destegi olan baz kisilere O6nemli
bakanliklar verilebilir. Hatta bu kisiler Bagbakan'la ayn1 gorasi
paylasmiyor olabilir. Ayrica bu kisiler Major'itn Kabinesi'ndeki Heseltine,
Thatcher'in Kabinesi'ndeki Whitelaw ya da Wilson'in Kabinesi'ndeki
George Brown gibi Basbakan'in rakibi olabilmektedir. Gerc¢ekte
bakanlarin atanmasi, iktidar partisini olusturan cesitli gliclerin
olusturdugu bir koalisyonun yansimasi olarak gorulebilir.

Bir Basbakan, bakanlari secerken secim zaferi sonrasinda daha
fazla takdir yetkisine sahip olmaktadir. Bagbakanlar, dzellikle Hazine ve
Disisleri gibi iki 6nemli devlet islevinin yerine getirilmesinde etkide
bulunmak ve bu kilit bélimlerin isleyisine karigmak icin atama
glclerini kullanirlar. Fakat bu strateji her zaman etkili degildir. Clinka
bakan, atandiktan sonra Basbakan'in bakis ac¢isina bagl kalmayabilir;
isin icine girip gerceklerle karsilasinca fikri degisebilir. Aslinda bu
durum, Kabine hiikiimetinin ve kollektif sorumluluk ilkesinin

dogasinda vardir.

Basbakan, gérevden alma glicli ile kendisine baglhlig: saglayabilirse
de bu glicli de sinirsiz degildir. Bagbakan, bakanlar1 tamamen kendi
istegine gére azledemez. Bu durum, s6z konusu olan bakana ve i(;iride
bulunulan sartlara baghdir. Normal olarak Basbakanlar bir bakani,
kendi politikasina ters dlstligi icin degil idari hatalar veya bakanhgin
k6thh izlenim birakmis olmas: ylizinden goérevden alirlar. Politika
ylizlinden gerceklesen bir istifada girisim genellikle bakanin
kendisinden gelmektedir.

* Martin BURCH, “Prime Ministers and Whitehall ”, s.108-114, Shell-Hodder Williams. Churchill to
Major, s5.104-136.
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c-)Bagbakan'in Bagbakanlik Ofisi Yoluyla Yiiriitmeyi Etkilemesi

Savas sonras: yasanan biliyik degisimlerden birisi de Basbakanhk
personelinin  gelisimidir. Degisim Onemlidir fakat abartimamalidir.
Cunkt katip haricindeki Basbakanlik personelinin sayisi hala
dhstktir. Bu say: 1945'te 7 iken, 1993'te 24, 1996'da 22 kisi olmusgtur
(bkz.Tablo-1).

Ingiltere'nin Basbakanhk Ofisi, diger bircok tilke standartlarina
gére olduk¢a kii¢hktlir. Bunun iki nedeni vardir: Birincisi,
Bagbakanlar'in pek cogunun kalabalik bir personel istememeleridir."
Ingiliz Basbakanlarn'min biiylik kismu, tarihsel siire¢ igerisinde ulke
yonetimi ile ilgili kararlari ¢alisma arkadaslan ile birlikte almaya 6zen
gostermigler ve onlardan bagimsiz olma ya da onlara muhalif kararlar
alma gibi olusumlara gitmemislerdir. Cok nadir olarak, hiikiimetlerinin
ve partilerinin politik hedeflerinden farkli politikalarn benimsemis ve
genellikle kendi kisisel politik hedefleri ile hiiklimetlerinin hedeflerini
bir biitlin olarak dzdeslestirmislerdir. Bu gibi durumlar icin ise genis bir

kadroya ihtiya(; duyulmamaktadir.

* Burch, a.g.m., 5.114-119,
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TABLO 1 : 1996 Yih itibariyle Bagbakanlik Ofisi Personel
Sayis16

BASBAKAN (PRIME MINISTER)

Bagbakanlik Bas Ozel Sekreteri (Principal Private Secretary to the P.M.) - 1 kisi
Bagbakanlik Ozel Sekreterleri (Private Secretaries to the P.M.) - 4 kisi
Denizcilik Igleri (Overseas Affairs) - 1 kisi
Iktisadi Isler (Economic Affairs) -1 kisi
Parlamento lsleri (Parliamentary Affairs) - 1 kisi
I¢igleri (Home Affairs) - 1 kigi
Ozel Kalem Miidiiri (Diary Secretary) - 1 kigi
Atamalar Sekreteri (Secretary for Appointets) - 1 kisi
Siyaset Birimi (Policy Unit) - 7 kisi
Siyaset Sekreteri (Political Secretary) - 1 kisi
Parlamento Ozel Sekreterleri (Parliamentary Private Secretaries) - 2 kisi
Bas Basin Sekreteri (Chief Press Secretary) - 1 kisi
Milletveldli Bag Basin Sekreteri (Deputy Chief Press Secretary) - 1 kisi
Bagbakanlk Ozel Sekreter Yardimcisi (Assistant Private Secretary to the P.M.) - 1 kisi

Parlamento Katibi (Parliamentary Clerk) - 1 kisi

Ingiliz Bagbakanlik personel sayisinin géreceli olarak az olmasinin
ikinci nedeni, Bagbakan'in personelini iki ya da G¢ katina ¢ikararak bir
bélim olugturmas: yolundaki herhangi bir tesebbilisine kars:
konulabilecegi disiincesidir. Bdoyle bir tesebbis, giliclin ilani olarak

* The Civil Service Year Book, The Stationary Office, London 1997, 5.552.




gorilebilir ve Ingiltere'nin geleneksel hiikiimet sistemine bir tehdit
olarak algilanabilir.47

Bagbakanhgin, 1945'ten beri olan slre¢ icerisinde degisik
bélimlerin islevlerinin daha acik bir bicimde tanimlanmasa ile yeri daha
da saglamlagmig ve merkezi yonetimin icinde resmi bir O6rgiit olarak
taninmustir. Bu yiizden ilk kez 1977 yiinda Kamu Hizmetleri Yillig1'nda
Basbakanlik orgiitiine yer verilmistir.

Basbakanlik personeli, herbiri ayr gorevi olan 4 kisma ayrilmstir.
Her bOlim, Whitehalllda benzer islev goOsteren personel aginmn
merkezinde yer almistir. Bu ag iliskisinin icerigi, Bagbakanhk Ofisi'ni
Whitehall'da neler oldugu ve bu bdélimlierde nelerin konusuldugu
konusunda bigilendirmektdir. Bundan baska Basbakanhk Ofisi,
hikimet mekanizmasinda dogru bilgiyi alan birkag¢ orgiltten biridir. Bu
ylizden Bagbakanlik personelinin bazi iyeleri, Whitehall icindeki her
bolim hakkinda detaylh bilgiler edinmeseler bile kendi siyasal
alanlarinda neler oldugu hakkinda genis bir perspektife sahiptir.

“l10 Numara’nin Ozelligi, gayriresmi ve samimi bir havada
calismasidir. Ylzytize iligkilerde "dedikodu” en iyi iletisim yoludur ve bu
yiuzden kiiciik ve iyi entegre olmus bir grup, biyik ve formel olarak
organize olmusg bilirolardan ¢ok daha etkindir. Bu iligkiler, bilginin
allmina yardim ettigi gibi personele, Whitehall etrafinda dolasan bilgileri
etkileme imkani da verir ve onlann dinyayr algillamalarimi
sartlandirarak boltimlerin isleyisini etkileme firsat1 saglar.

Boliimler ve Bagbakanhk Ofisi arasindaki iligkiler "0zel ofis (private
office)" ve "politika danigmanlarn (policy advisers)” aracihig ile saglanir.
Kariyer sahibi memurlardan olusan 6zel ofis, Basbakan'in boliimlerle
iligkisini saglayan tek resmi kanaldir. Gintimiizde bu ofis, Bagbakan'in
"Birincil Ozel Sekreteri” tarafindan idare edilir ve aynca 5 ozel

1 G.W. JONES-Frank CASS, West European Prime Ministers, London 1991, s.41.
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sekreterden olusmaktadir. Bu kilit personel, bélimlerde daha kidemli
pozisyonlara gelmeden oOnce yaklagik 2-3 sene gérev yaparlar. Ozel
sekreterlerin yapisi 1945'ten bu yana pek degismemistir fakat ofisin
calismasi daha yapilanmistir. Baskanlan olan birincil 6zel sekreterden
baska her bir sekreter, Bagbakanligin &zel bir alam ile ilgilenir. Ornegin
ekonomi, konut, parlamento isleri gibi. Bu bdélinmeler Kabine
Sekreterligi'nin aynasi niteligindedir. Jones'a gore 0zel ofis, 10
Numara'nin operasyon odasidir.”® Ofisin personeli, Basbakan adina
onun zamanini, iglevinin akisini ve ziyaretcilerini organize etme gibi

bir¢ok gorevi yerine getirmektedir.

Heath, bir yo6netici olarak kamu hizmetlerinin olusturdugu
geleneksel sistemin sagladigindan daha fazla bagimsiz tavsiyeye ihtiyaci
oldugunu disiinmis ve 1970'de "Merkezi Politika Belirleme Dairesi
(Central Policy Review Staff)"ni olusturmustur. Bu boélim, Basbakan'a
oldugu kadar Kabine'ye de hizmet vermistir. Wilson da ihtiyaclarina
daha hizli cevap verecegini distindigi "Politika Birimi"ni 1974'te
olusturmustur. Savas sonrasi déonemlerde Basbakanlar i¢in, ofislerine

bir ya da iki danigsman almak gelenek haline gelmistir.

Basgbakanligin alani savas sonrasinda ve 0zellikle de 1974'ten beri
olduk¢a bilylumistir ve personelin Basbakan'la iligskisi daha
yakinlagmistir. Say1 olarak kiiclik kalsa da bu durum Basbakan'in
kaynaklannin artmas: demektir. Iletisimin ana baglantist dzel ofiste
kalmis ve bu ofis, birincil gorevi olan 10 Numara'ya ve 10 Numara'dan
disariya olan islerin akimini organize etmede daha da yapilanmistir. En
onemli degisim, danisman personelin sayisi ve iglevlerinde olmustur. Bu
degisimin O6nemi, Bagbakan'in Whitehall'da ne olup bittigini 6grenme
kapasitesinin artmasidir. Politika Birimi'nden gelen veri, Bagbakan'in

bir glhndem olusturma ve siyasi fikirler gelistirme yetenegini

“* Jones-Cass, a.g.c.. 8.51.
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genisletmigtir. Bu da hikimetin, genel stratejisini ve kismen de
bélimlerin galismasini gbzden gecirmesini saglamigtir.

d-)Bagbakan'in Kabine Ofisi Yoluyla Yiiriitmeyi Etkilemesi

1992 yilindan beri Kabine Ofisi iki ana bdéliimden olusmaktadir.
Bunlarin birincisi "Kamu Hizmeti ve Bilimi Ofisi"dir. Major'un ilk temel
politikasi, insanlarin devletten bekledigi hizmet standartlarinin
belirlenmesi olmustur ve dolayisiyla bu ofis, kamu hizmeti
reformlarindan, bilimden ve teknolojiden sorumludur. Ofis, bakanlik
dizeyinde Kabine iyesi olan ve dogrudah Bagbakan'a karsi sorumlu

bulunan Duchy of Lancester Chanceller tarafindan yénetilmektedir.

Diger bolim ise "Kabine Sekreterligi'dir ve bir seri alt
sekreterlikten olusmustur. Kabine Sekreterligi, Kabine'ye ve onun
komitelerine hizmet vermekten sorumludur ve bu islevi yerine getirirken
bolimler ve hilklimet merkezi arasindaki iligkilerde Onemli bir rol

oynar.°

e-)Béliimlerin Yapis1 ve Yonetimi

Bolimlerin ve kamu hizmetinin yodnetilmesiyle ilgili iki gig¢
kaynaginin Bagbakanhk Ofisi'nde oldugu kabul edilmektedir. ilk olarak
Basbakan, ya yeni bolimler olusturarak ya da eskileri kaldirarak
bdliimlerin yapisini ve iglevini degistirebilir. Bu tlr bir degisikligin
yapilmasi bazen bir yasa gerektirmesine ragmen, Basbakan herhangi

* Burch, a.g.m., 5.119-120,
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bir yasa olmaksizin bir bolimin islevlerini digerine transfer edebilir.0
Ikinci olarak Basbakan, Hazine'nin Birinci Lordu'dur ve 1968'den beri
kamu hizmeti iglerinde genis bir sorumlulﬁé,a sahiptir. Bu sorumluluk,
bolimlerin strekli baskanlarini atamayr da kapsamak tizere, kamu
hizmeti genel idaresini ve organizasyonunu icermektedir. Ancak bu
resmi gliclere sahip olma mutlak degildir; Basbékan'm yaklagimina
bagh oldugu kadar zamanin sartlarina da baghdir. Savas sonrasin
trendi, bu giclerin artmakta oldugunu géstermektedir.

Bélimleri yeniden yapiandirma giicti Bagbakanlar tarafindan fazia
kullaniilmamaktadir. Birgok bdlimin yap: ve islev degisikliklerine, bir
Bagbakan'in isteklerinden ziyade hikiimet gerekleri ve mevcut
yonetimin siyasal programinca karar verilmektedir. Genelde
Bagbakan'in bélimleri yeniden yapiandirma glici sirh bir bicimde
uygulanmaktadir. Cinkd degisim her zaman pahali, karmasik, zaman
alici ve kolaylikla yapilamayan birseydir.

Bununla birlikte son yillarda bélimlerin yonetiminde Basbakan'in
pozisyonunu guglendiren bir olgu ortaya c¢ikmustir: "Dahili Etkinlik
(Internal Efficiency)". Etkinlik olgusu Wilson'in, Basbakan'in kontrold
altinda Kamu Hizmeti B6limi olusturmasina yol agmustir. Bu durum,
Bagbakanlik islevlerine yapilmis Onemli bir ektir ve hem kamu
hizmetinin yiritilmesinde hem de boéllimlerin dahili yénetiminde
birtakim sonuclar dogurmustur.

Merkezi kurumlann ydnetim sirecine eklenmesi, Basbakan'in
Whitehall'daki y6netim uygulamalarn {izerindeki mevcut imkanlarim
arttirmustir. Sonug, hikiimetin béliimlerle ve 6zellikle yonetim ve bilgi
toplama ile ilgili temel elementlerini kuvvetlendirmis olmasidir.

* H. STREET-R. BRAZIER, Constitutional and Administrative Law, Penguin Books, (yaymn yeri
belirtilmemis), 1986, 5.178.



f-)Kamu Hizmetinin Orgiitlenmesi ve Yiiriitiilmesi

Bagbakan'in kamu hizmetinin y6netilmesi ve yuritiilmesi
sorumlulugu, onun Whitehall'un ¢alismasini etkilemesi agisindan firsat
olusturan en o6nemli islevdir.5® Bununla birlikte Bagbakanlarin
hic¢birisi, 1960'larin  ortalarina kadar bu  glcli  pratikte
kullanmamislardir. Hemen hemen hepsi sorumlulugu dogrudan
bagkalarina devretmislerdir ve kamu hizmetinin etkin ydnetimi yliksek
blirokratlara kalmistir. Ancak o zamandan beri trend, Basbakanlar ve
bakanlar acgisindan kamu hizmetine aktif olarak katilma ydniindedir.
Ayn1 zamanda Basbakanlar, 6zellikle Thatcher'da oldugu gibi, kamu
hizmetleri konusunda daha mildahaleci (interventionist) olmaya
baslamislardir. Sonugc, kamu hizmetinin  idaresi  islevinin
merkezilesmesi ve blrokratlar tizerinde siyasal ve yfnetsel denetim
olusturulmasidir. Bu pozisyonun gelismesi, Basgbakanhgin kamu
hizmeti konularina miidahalesi ile iligkili olarak ¢ alanda incelenebilir:
Kamu hizmetinin genel idaresi, bas idarecilerin atanmasi ve hizmetin

alani ve ytrttilmesi.

Ancak bu sayilan alanlarda da Basbakan'in tam bir serbestlik
icinde oldugunu séylemek giictiir. Ornegin yiksek birokratlarin hatta
kidemsiz bakanlarin atanmasinda bazi sinirlamalara maruz
kalmaktadir. Bu sinirlamalar, yetenekli personeli se¢cmek ve her
bélimin basina getirilecek bakanlarin ihtiya¢ ve ricalarin1 dengelemek
gereksinimi; Basbakan'in kamu hizmetine atamak ic¢in gerekli
yeteneklerin tiim detaylarim1 bilmemesi ve bu konuda digerlerinin
tavsiyelerine ihtiya¢ duymasi; her siyasi renkten kisilerin hikimette
gbrev yapabilmesini saglayacak tarafsiz bir kamu hizmeti gelenegi gibi
nedenlerdir. Dolayisiyla bircok Basbakan'in bu alandaki potansiyel
etkisi azalmustir. Bircok Basbakan atama islevine ¢ok fazla karismak

*! Burch, a.g.m.. 5.127-136.
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istememis ve kendilerine verilen tavsiye dogrultusunda davranmistir.
Ancak son zamanlarin Basgbakanlari'na ve ozellikle de Thatcher'a
bakildiginda, mldahaleci tavrin uygulandig séylenebilir. 1945'lerden
bu yana kamu hizmetinin yerine getirilmesinde, Basbakanlarin
mudahaleci tavirlarindan  -oOzellikle  Thatcherin  ve  Major'in

reformlarindan- dolayi 6nemli degisimler olmustur.

Kisacast lkinci Diinya Savasi sonrasi Bagbakanhik kurumunda
ortaya ¢ikan tablo, merkez (core) kurumlarin boliimler ile olan iligkisi ve
ilgisinin genislemis ve kuvvetlenmis oldugudur. Bagbakan'in pozisyonu,
en merkezde, bu degisimden yararlanmistir. Bununla birlikte sistem
genis Olciide bolimsel temelde kalmistir ve Whitehall ile ilgili olarak
Basbakan, glgcleri uzlastirmayr ve  dengelemeyi  saglamak
durumundadir. Hilkiimet mekanizmasini idare imkanlar1 artarken
halen sinirlamalar vardir ve Basgbakan, emir glciOnii kullanan bir
liderden ziyade “pazarlik eden” bir kisi durumdadir. Bir sirketin bas
yoneticisi ile kargilastirildiginda, Bagbakan'in giiciniin kismi ve sinirh

kaldigi gorulir.

II-YARI-BASKANLIK SISTEMINDE BASBAKANLIK-FRANSA ORNEGI

Fransa'nin hem Tilirkiye hem de dinya siyasal ve yoOnetsel
sistemleri acisindan 6zel bir énemi vardir. Clink{i Fransa, tarihin ¢esitli
dénemlerinde birbirinden c¢ok farkli sistemler uygulamak suretiyle,
hemen hemen biitiin sistemlerin denendigi bir laboratuvar olmustur.
Ayni zamanda Fransa, bu denemelerini kural olarak daima sonuna
kadar gdtlirmistiir. Dolayisiyla hemen hemen her dilzenin katiksiz bir

ornegini Fransiz tarihinin bir déneminde bulma imkani vardir.
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Fransa'da siyasal Gstlinliigi elde eden her sinif, bu ustinliguni
hemen ve en kestirme bicimde kurumlastirma yoluna gitmistir. Bdylece
toplumsal siniflarin siyasal sistem Uzerindeki etkilerini, adeta bir

laboratuvar deneyi berraklig icinde Fransa'da izlemek mimkindir.52

Ote yandan Tirkiye'nin yodnetsel sisteminin temel ilkelerinin
Fransa'dan alinmasi, s6z konusu ulkenin Tarkiye agisindan tasidig
onemi acgikca ortaya koymaktadir. Ayrica bu ¢alismanin temel amacinin
Tirk  Basbakanlk  kurumunun ozellikle  yonetsel ac¢idan
degerlendirilmesi olusu, yari-baskanlik sistemi olarak nitelendirilen
Fransiz siyasal ve ydnetsel yapisinin acgiklanmasim kacimilmaz
kilmaktadir.

A-FRANSIZ SIYASAL SISTEMININ GELiSIM SURECI

Fransa'da bir kurumlar selalesi biciminde ortaya ¢ikan Anayasal
dizenlemelerin tarihsel gelisimi ¢ baslhk altinda incelenebilir:
Mutlakiyet Dénemi, ihtilal Dénemi ve Istikrar Dénemi.

1-Mutlakiyet Dénemi

XVIILyy.1n sonunda baslayan [htilal Dénemi'nin yok ettigi Fransiz
rejimi, irsiyet ve mutlakiyet esasina dayali merkezi bir monarsiydi.
Feodal beyler, krali kendi aralarindan seciyorlar ve saltanati siiresince
onu denetliyorlardi. Ancak kral, gelismekte olan burjuva smfiyla

w w o

yurittigi ve ylzyilar siiren uzun bir micadele sonucunda feodal

52 Ivor JENNINGS, Cabinet Government, 3.edt., Cambridge Un. Press, London 1961, 5.200.
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beylere galip gelmis ve henliz giliclenmeye baslayan burjuvazi ile de
iktidarini paylasmaya yanagsmamistir. Bodylece Fransa'da mutlak

monarsi dénemi baslamistir.

fhtilal 6ncesi Fransa'sinda, mutlak monarsiye denge olabilecek
kurumlar icerisinde en onemlileri "Etat Generaux" ve parlamentolardir.
Etat Generaux, Ingiltere'deki parlamento gibi, kékleri feodal diizene
ulasan ve yonetilenlerin temsilcisi durumunda olan bir meclisti.
Ruhban sinifi, asiller ve avam bu mecliste temsil ediliyorlardi. Ancak
Etat Generaux, kralin baskisina dayanamayip, vergi izinlerini uzun
dénemler igin krala vermek suretiyle, en onemli miicadele silahim
yitirmistir.53

2-ihtilal Dénemi

5 Mayis 1789'da Etat Generaux'nun, 175 yilhk bir aradan sonra,
iflastan kurtulmak i¢in elinde bagka c¢are kalmayan XVI.Louis
tarafindan toplantiya cagirilmasi, Ihtilal'in baslangi¢ isareti olmustur.
Bu meclis toplanir toplanmaz kendini "Millet Meclisi” olarak ilan
etmistir. Boylece monarkin karsisinda ulusun temsilcisi olan bir organ
ortaya c¢ikmis ve fiilen mutlak monarsiden mesruti monarsiye
gecilmistir.5! Ancak gelisen olaylar, mesruti monarsiyi ¢ok devrimci bir

cizgiye itmis ve Eylil 1792'de I.Cumbhuriyet ilan edilmistir.

53 Erogul, a.g.c., 5.24-27; Géze, a.g.c., 5.521-527.
5 Erogul, a.g.e., 5.27-29; Gbze. a.g.c.. 5.527-538.
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a-)I.Cumhuriyet (Konvansiyon Rejimi)

Fransizlar, cumhuriyeti ilan eden meclise, Amerikan 6rneginden
esinlenerek "Konvansiyon" adini vermislerdir. 1792-1795 yillan
arasinda Fransa'nin kaderini elinde tutan bu meclisin énemi, "Meclis

Hukiimeti" sisteminin ilk 6rnegini vermis olmasidir.

Bu sisteme gére iktidar bltlintiyle meclisin elindedir. Yiiriitme, bu
meclisin bir komisyonu gibi ¢alismakta ve dolayisiyla her bakimdan
yasamaya tabi bulunmaktadir. Yargi yetkisini de bu meclis
kullanabilmektedir.

ihtilal'in gecirdigi 6 yillik kisa deney sonucunda, burjuvazi cephesi

"Direktuar” yoénetimini icat etmistir.

b-)Directuar Dénemi

Bu doénemde, yasamanin ustlinlik kazanmasin oOnlemek igin,
Fransa'da ilk kez olarak c¢ift meclis sistemine gidilmistir. Yasama
yetkisi, "Besylizler Meclisi"ne ve ikiylizelli kigilik "Yashlar Meclisi"ne
verilmistir. YirGitme ise "Directuar'a birakilmistir. 5 kisiden olusan
Directuar, yliritme iktidarinda kendisine yardimci olacak bakanlari
secme yetkisine sahiptir. Bakanlar idari islerle, Directuar ise hiikimet
isleriyle ilgilenecektir. Buna gore idari fonksiyon ile siyasal fonksiyon

ayrilmistir.

1795-1799 yillan arasinda yasamini giicliikle stirdiiren Directuar
rejimi, 1799 yilinda cumhuriyetci bir generalin, Napolyon Bonapart'in

hikiimet darbesi ile son bulmustur. Napolyon'un ilk cabasi, Once
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konsiillik, sonra da imparatorluk adi altinda Fransa'da monarsiyi

yeniden kurmak olmugtur.

c-)L.Imparatorluk Dénemi, 1814 Sarti, 1830 Sarta

Once konsiilliik sonra da imparatorluk bicimini almis olan
Bonapart diktatérliigli, kuruldugu yoldan yani silah zoruyla son
bulmustur. Bu dénemde Devlet Konseyi, Triblinat, Yasama Meclisi ve
Senato'dan olusan dort meclis bulunmaktaydi. Yarlitme glicli genis
yetkiler kap31yofdu ve Bonapart'in elindeydi. Ayrica imparator, kendine
sadik kisilerden kurulu Senato araciligiyla diger yetkileri de kendinde

toplamistir,

Fransiz ordusunun Waterloo'da ugradig yenilgi, fhtilal Dénemi'nin
birinci bilytik bolimiina kapatip ikinci buylik bélimint acmis ve 1814
Sart1 yurirlige girmistir. 1814 Sarti, parlamenter sistem ile temsili
monarsi arasinda bir siyasal yapi getirmistir. Yasama, "Chambere des
Pairs" ve "Temsilciler Meclisi" olmak Uzere iki meclise verilmistir.
Yiritme, kutsal ve dokunulmaz bir sahsi olan kralin elindedir. 1814
Sarti'nda bakanlarin sorumlulugu ac¢iklanmistir ancak bu sorumluluk,
siyasi degil cezai sorumluluktur. 1814 Sart: ile Fransa'da ilk kez olarak
parlamenter rejim denemesi yapilmis, daha sonra da 1814 Sart1 yerine
1830 Sart1 ilan edilmigtir.

1830 Sart1 ile siyasal rejim degisikligi getirilmistir. Bu yillarda
Fransa'da parlamenter rejim gelismis ve bakanlar homojen bir kurul
niteligi kazanmuslardir. Bakanlarin siyasal sorumlulugu kabul
edilmektedir ancak kralin da siyasal hayatta rolii 6nemlidir. Ihtilal'in
ikinci bélimiinin 6zelligi, bicimsel yonden daima birinci bélimi taklit

etmeye ¢cabalamis olmasidir.
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d-)II.Comhuriyet

1848 Ihtilali ile Fransa'da II.Cumhuriyet donemi baglamistir. Bu
donemin ilk Anayasa’sina gore yasama tek meclisten olugmaktadir.
Yiritme ise 4 yil icin Cumhurbaskani'na  birakilmustir.
Cumhurbagkani’'nin goérevinde kendisine yardimci olacak bakanlari
vardir ve bunlar Cumhurbaskani tarafindan atanir ve azledilir.

Bu donemde kabul edilen ikinci Anayasa’da ise yiritme giici yine
Cumhurbaskani'na aittir. Bu gici bakanlar araciigiyla kullanir ve
bakanlar yalnizca Cumhurbagkani'na karsi sorumludur. Yasama ise
Milletvekilleri Meclisi ve Senato olmak tzere iki meclisten olusmaktadir.
Kisa bir siire sonra II.Cumhuriyet yerini II.imparatoriuga birakmstir.

e-)II.imparatorluk

1852-1870 yillan arasinda devam eden III.Napolyon diktatorlGgu,
Fransa'va ikinci kez imparatorluk sistemini getirmistir. Birinci
imparatorluk gibi ikincisi de savas meydaninda son bulmus ve Fransa,
1870-1875 yillar1 arasinda kurallarnn belirsiz gegici bir rejimle
yonetilmistir. 1875 yilinda ise bir milletvekilinin Onergesi tek bir oy
farkla kabul edilince III.Cumhuriyet yonetimine gecilmistir.
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3-istikrar Donemi

Hemen her tiirlii sistemi deneyen Fransizlar, Istikrar Dénemi'ne de
bir icatla baslamislardir: Parlamenter Cumhuriyet. O tarihe kadar
parlamenter sistem daima monarsilerde uygulanmisti. Fransizlar bunu
bir cumhuriyet cercevesi igine yerlestirmekle, yerylizinde c¢ok taklit

edilen bir sistem getirmis oldular.

a-)III.Cumhuriyet

Bu dénemde olusturulan sistemde yasama organi, Senato ile Millet
Meclisi'nden kuruludur. Her iki meclis de ayni yetkilere sahiptir; yasa
teklif eder ve yasa yapar. Yiritme organi da Cumhurbaskan: ve
Bakanlar Kurulu olmak T{Uizere iki boélimden olusmaktadir.
Cumhurbasgkani, meclislerin birlesik toplantisinda 7 yil igin
secilmektedir ve tam bir yetkisizlik ve sorumsuzluk icindedir. Gercekte
yuritme giici Bakanlar Kurulu'na aittir. Bakanlar Cumhurbaskaninca
atanirlar; ancak aslinda Cumhurbagkani, "hikiimeti kuracak kisiyi"
belirlemektedir, bu kisi de bakanlan secip Cumhurbaskani'nin onaymna
sunmaktadir. Bakanlarin siyasal sorumluluklar1 vardir; ¢ogunlugun
glvenini yitiren bakan ya da hiikiimet ¢ekilmek zorundadir.

HI.Cumhuriyet'in devam ettigi 65 yil i¢inde, Fransa'da 100'den
fazla hiklmet kurulmus ve bu hikilimetlerin ortalama 6mrii 8 ay
olmustur. Siyasal iktidar bazindaki bu biiylik istikrarsizliga ragmen
devlet hayatinin diizenli bir bicimde islemis olmasinin bas nedeni,
hukiimetlerin degismesine karsin glc¢li bir devlet bilirokrasisinin
slirekli olarak isbasinda kalmis olmasidir.,
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1940'da Alman ordularinin Fransa'y: isgal etmesiyle III.Cumhuriyet
son bulmus ve 1946'da Anayasa tasarisinin halkoyu sonucu kabul

edilmesiyle IV.Cumhuriyet rejimine gecilmigtir.

b-)IV.Cumhuriyet

IV.Cumhuriyet Anayasasi'nin 0ngdérdigli siyasal yapiya gore
parlamento, Millet Meclisi ve Cumhuriyet Konseyi'nden olusmaktadir.
Goruniliste c¢ift meclis sistemi benimsenmis gibidir ancak gercekte
yetkiler Millet Meclisi'nin elindedir. Cumhuriyet Konseyi ise bir danisma

organi niteligi tasimaktadir.

Yiritme, Cumhurbasgkan: ile Hikiimet Baskani ve bakanlardan
olusmaktadir. Parlamento tarafindan yedi yil icin secilen
Cumhurbaskani, Hiikiimet Baskani'ni (Basbakan’) belirler.
Cumhurbaskani tarafindan belirlenen Basgbakan, oncelikle Millet
Meclisinden acik oy ile glivenoyu almak zorundadir. Bagbakan ancak
bu islemden sonra bakanlar secebilir. Bdylece Millet Meclisi, hiikiimet
kurulmadan &énceki bu oylama ile GstlinliglinQ belirlemis olmaktadir.
Meclisin bu oylamas: ayni zamanda Basbakan'a da, bakanlari
lizerindeki otoritesini kuvvetlendiren kigisel bir glic saglamis
olmaktadir. Cumhurbagkani, Basbakan'in istegi Uzerine meclis
baskanlarinin gorislerini aldiktan sonra parlamentoyu
- feshedebilmektedir.

IV.Cumhuriyet déneminde Fransa'da devletin bitinldga ve
siirekliligi ciddi tehlikelerle karsilasnms, ylOriitme kuvveti zayiflamig ve
Fransa'yi yonetemez konuma dlismus, siyasal partiler arasindaki
cekismeler devlet hayatini sarsmis, parlamento toplum yasami i¢in ¢ok

gerekli olan yasalari cikaramamig, yasama yetkisinin bir béliminin
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yuriitmeye birakilmast yonindeki caligmalar da gerceklesmemistir.
Bunun lizerine Fransa'da 1958 Anayasas ile olugturulan V.Cumhuriyet
donemi, ‘"yari-bagkanlik rejimi" diye bilinen yonetim bi¢imini
getirmistir.5% Fransa'nmin buglinkii siyasal ve yonetsel yapisini olusturan
V.Cumhuriyet donemini ayrt bir ana baglhk altinda incelemek daha

dogru olacaktar.

B-YENI BiR DONEM - V. CUMHURIYET

De Gaulle'in hazirladigit 1958 Anayasasi'nda, meclislerin
yetkilerinin kisilmasina, ytriitme organinin yetkilerinin genisletilmesine
ve Cumhurbaskani'na olaganiistli, Ozel yetkiler verilerek baskanlk
sistemine yakin bir sistem gelistirilmesine 0zen gosterilmistir. Bu
Anayasa, parlamenter rejim cercevesinde Cumhurbagkani'na énemli bir
rol vermektedir. Bu konuda Duverger, 1958 Anayasasti’nda koétli bir
parlamenter mekanizma anlayist oldugunu ve sayet parlamenter rejim
icinde ylritme organi guclendirilmek isteniyorsa Cumhurbaskani’nin
degil Basbakan’in prestijinin ve yetkilerinin arttinimas: gerektigini
belirtmistir.56

1946 Anayasasinin tersine 1958 Anayasasi, Cumhurbaskani'ni
devlet kurumlarinin en tepesine getirmistir. Artik Cumhurbagkani,
yalnizca sbzde yetkilerle donatilmis térensel bir devlet bagkani degil,
gercek anlamda hikiimet fonksiyonuyla donatilmig bir kisidir.5”
Cumhurbaskani, secimini parlamentoya borglu degildir; 6 Kasim 1962
tarihli Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskani dogrudan dogruya halk

% Turhan, a.g.¢., 5.78.

% Muammer OYTAN, “Fransa’da Yiritme Orgammn Yetkileri ve Guglit Olma Nedenleri”, AID, cilt 15,
sayr 1, 1982, 5.86-87.

57 Carl J. FRIEDRICH, "The New French Constitution in Political and Historical Perspective”. Harward
Law Review 72, March 1959, s.814.
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tarafindan secilmektedir. 1958 Fransiz Anayasasinin pariamenter
rejimden aynldigi en 6nemli noktalardan birisi, Cumhurbagkani'nin
bazi iglemlerinin®® karsi imza kuralinin disinda tutulmus olmasidir.
Béylece Cumhurbagkani'nin, hitklimetin ve siyasal partilerin tizerindeki

durumu gliclenmistir.5°

Fransiz  V.Cumhuriyet Anayasasi, parlamenter rejimden
uzaklasmasina ragmeri klasik anlamda baskanhk rejimini de kabul
etmis degildir. Bagkanlik sisteminin aksine Cumhurbagkani, yiiriitme
yetkisinin tek sahibi degildir; bakanlar da Cumhurbaskani'nin
yardimcilar1 ve danigmanlar statiisline indirgenmemistir. Yirlitme
yetkisi, Cumhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu arasinda paylastirilmistir.
Bakanlar Kurulu'nun hem Cumhurbaskani'na hem de parlamentoya
kars1 cifte sorumlulugu yoktur; siyasal sorumluluk yalnizca

parlamentoya karsidir.60

V.Cumhuriyet Anayasasinin 6ngordGgii sistemin ve bu sistem
icinde Basbakan'in konumunun daha iyi anlasilabilmesi icin, Fransiz
yasama ve yliritme organlarina kisaca deginmek yararh olacaktir.

1-Yasama

Fransiz 1958 Anayasasimin 0OngérdGgi yasama organi, iki
meclisten olugsan bir parlamentodur. Meclislerin birincisi 491 yeli

Millet Meclisi, digeri ise 315 fQiyeli Senato'dur.

%8 Stz konusu iglemler; Basbakan'in atanmast, belirli konularda referanduma bagvurulmasi, meclisin
feshedilmesi, kanunlarn 6n denetimi ig¢in Anayasa Konseyi’ne bagvarulmasi, Anayasa Konseyi’nin
bagkan ve iiyelerinin atanmasidur.

% Friedrich, a.g.m., s.818.

 Turhan, 2.g.e., 5.80-81.
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a-)Millet Meclisi

Millet Meclisi Uyeleri, S yilda bir yapilan genel secimlerde tek
dereceli gizli oyla secilirler ve secilebilme yas: 23'tlir. Millet Meclisi'nin
Ozelligi, milletvekillerinin bliylik bir kisminin yerel y&netimlerden
gelmeleridir. Milletvekili segilmeden o6nce yerel yOnetimlerde secimle
gelen bir gérev Gstlenmis olan kisiler, milletvekillikleri siiresince bu ilk
gorevlerini de muhafaza ederler. O nedenle bircok 6nemli siyasal lider,
ayni zamanda secildikleri yerlerin belediye baskanligini da milletvekilligi
ve hatta bakanlikla birlikte ylruttrler.6! Ancak bu durum, bir yandan
milli egemenlik ilkesi ve temsili vekalet anlayis1 ile bagdasip
bagdasamayacagi, diger yandan da bu kadar yetki ve sorumlulugun bir
kisi 1lzerinde birlesmesinin etkinligi ve verimliligi saglayip

saglayamayacag! acilarindan tartigilmasi gereken bir konudur.

b-)Senato

Senato secimleri iki dereceli olarak yapilir ve secilebilme yas: 35'tir.
Millet Meclisi tiyeleri dogrudan dogruya halk tarafindan genel oyla
secilip milletin tim{in{ temsil ettigi halde, Senato lyeleri dolayli oylarla
secilerek cumhuriyetin  milki bélimlerinin temsil edilmesini
saglamaktadir. Fransa disinda yerlesmis olan Fransizlar, Senato'da
temsil edilirler. Dokuz yil icin sec¢ilen Senato'nun Ugte bir Qiyesi, her 0¢

yilda bir yenilenir.

Parlamentonun yetkileri 1958 Anayasas: ile smirlanmistir. Bu

sinirlamalarin en 6nemlisi, parlamentonun istedigi her konuda yasa

! Giirbiiz, a.g.e., 5.133-134.
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yapamamasidir. Anayasa, hangi konularla ilgili olarak parlamentonun
yasa yapabilecegini teker teker sinirhh olarak saymistir. Anayasa'nin
yasa konusu olarak belirledigi konularla ilgili diizenlemeleri yapma
olanagi, baz1 kosullarda hiikiimete de taninabilmektedir. Ayrica yasa
yapma yetkisi parlamentonun tekelinde degildir. Cumhurbaskani
tarafindan kullanilan referandum, bu konuda halka da imkanlar
tanimaktadir. Bir yasa tasarisinin Millet Meclisi'nde oylanmadan kabul
edilmesini éngdren bir usule de Anayasa'da yer verilmistir. Ote yandan
yasama yetkisinin kullanilmasinda meclisler esit durumdadir, ancak

hiikiimeti miidahalesi durumunda degisiklik yapilabilmektedir.

2-Yiiriitme

Fransa yQriitme organi, Cumhurbaskani, Basbakan ve
Cumhurbaskani baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu'ndan olusur.
Daha Once de belirtildigi gibi Cumhurbagkam, 7 yillik bir siire icin
dogrudan halk tarafindan secilmektedir. Cumhurbaskani, sistem
icerisindeki kurumlar arasinda en 0ist konuma sahiptir ve sistemin
adeta odagidir. Bakanlar ise, Basgbakan'in o6nerisi {zerine

Cumhurbagkan: tarafindan atanir.

Yiaritme igerisinde Basbakan'in (Premier - President du Conceil
des Ministres) konumu yetkileri ise, Cumhurbaskam ya da bakanlar
kadar net degildir. Fransa'da Basbakanlik, ilk kez II.Cumhuriyet
dénemi (1875-1940) sirasinda birincil 6nem kazanmistir. Bu sistemde
Cumhurbaskanmi mesruti hiikiimdarnin gecmiste oynadign roli
istlenirken, Basgbakan'a da Ingiliz 6rnegindekine benzer islevler
yuklenmistir. Aslinda Georges Clemenceau gibi bazi seckin istisnalar
disinda, bu dénemin Basbakanlar: ylirlitmeyi ydonlendirme konusunda

zaylf kalmislardir. Buna baglt olarak gorev sireleri de hep belirsiz ve
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kisa olmustur. Altmisbes yil icinde 50'den fazla Basbakan gorev
yaprusgtir. IV.Cumhuriyet rejimi (1946-1958), Bagbakan'in yonetimdeki
yerini az da olsa glclendirmekle birlikte, hiikiimetlere daha istikrarli bir
yapr kazandirma konusunda hicbir sey yapmamstir. 1958'de ilan
edilen V.Cumhuriyet ise, parlamentoyu =zayiflatarak ve Bagbakan'
ikincil bir konuma iterek Cumhurbaskanhgi'ni biyiik ol¢lide
glclendirmistir. Glinimiuizde Basbakan, hiklmetin ginlik y6netim
islevlerinden sorumludur. Yiiriitme ve siyaset olusturma konusundaki

yetkilerin ¢ogu Cumhurbagkani'na ge¢mis durumdadir.

Bu baglamda Fransa yurlitme organi icinde Bagbakanlik
kurumunun yerinin incelenmesini, Cumhurbaskanlhgs kurumu ile
Basbakanlik kurumunun karsilastiriimas: dogrultusunda yapmak,
Fransiz siyasal sisteminde glic ve kaynaklarin kimde oldugunu
belirlemek acisindan gereklidir. Bdylece yari-bagkanhk rejimi olarak
nitelendirilen bu sistemde Basbakanhk kurumunun, parlamenter
sistemlerde uygulanandan farkli ya da onlara benzer yanlar daha agik
bicimde gorulebilecektir. Bu analiz, konunun 6nemi nedeniyle ayr: bir

ana baslik altinda yapilacaktir.

C-FRANSA'DA BASBAKANLIGIN SAHIP OLDUGU ANAYASAL,
YONETSEL VE SiYASAL GUCLER - CUMHURBASKANI ILE
KARSILASTIRMALI BiR ANALIZ

Fransiz siyasal sistemini Cumhurbaskant’nin baskin glict
olusturmaktadir. 1958'de De Gaulle'in siyasetin merkezine gelip
yerlesmesinden beri Cumhurbaskanlhg, halk, medya ve siyasal elitlerin
yogun dikkatini ¢ekmistir. Bir Cumhurbaskanh@ se¢imi sonras: halk,
herseyin degisecegi umuduna kapilmaktadir. Cankt
Cumhurbaskanlari, ulkedeki herkesin hayatini etkileyen Kkararlar
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almaktadirlar. Hatta Korfez Krizi'nde Korfez'e gii¢ gonderme konusunda
Cumhurbagkani'nin kararlari ya da Fransa'nin ntikleer kaynaklar:
tizerindeki Cumhurbagkanhg denetim giici gibi olaylar géstermektedir
ki, Cumhurbagkani'min kararlarn yalmzca Fransizlar'in hayatini degil

cok daha genis bir kesimi etkilemektedir.¢2

Cumhurbaskanlig) ile karsilastinldiginda Basbakanlik kurumu
daha az onemli goriinmektedir. Bir kisi Bagbakanhg: istediginde, bunu
genelde gelecekteki Cumhurbagkanligl emelleri igin istemektedir.
Cumhurbagkan: diinyanin en zengin 7 ullkesiyle temaslara gecerken,
Basbakan filke icindeki en son sanayi sorunlarini ¢6zmekle
ugrasmaktadir. Cumhurbagkani Ulke icin en Onemli kararlarin
alinmasinda etkin iken, Bagsbakan ancak ikincil 6neme sahip konularda
etkin olabilmektedir. 1958 Anayasasimin 21.maddesinde “Basbakan
hikimeti yonetir” denilmeyip “..hikimet c¢ahgmalarnni yoénetir”
denilmesinin nedeni bu olmaktadir.®® Basbakan cok calisir ama az alir;
hersey iyi giderken kredileri Cumhurbagkam alir ancak hersey kot
giderken suclanan Basbakan'dir. Hersey kétii giderse Cumhurbagkani
elestirilir ama Basbakan gorevden alinir. Buna karsilik hersey iyi
gidiyorsa Basbakan oviilmeye baslanir ve o zaman yine Basbakan
degistirilir. Cumhurbaskanlari, ne basarisiz olan Bagbakanlar'a
hosgdori  goOsterir ne de Dbagsarilh olanlara. Her ikisi de
Cumhurbaskani'nin otoritesi icin tehdit olarak goriilmekte ve bertaraf

edilmesi gerektigi seklinde degerlendirilmektedir.64

V.Cumhuriyet'in baskanhk sistemini getirdigi tam olarak
sOylenememekle birlikte, Basbakanligin da sistem igerisinde en dnemli
konumda olmadig: bir gercektir. Bu konuyu daha iyi ortaya koyabilmek
icin, Cumhurbaskani ve Basbakan'in sistem icerisindeki Anayasal,

yonetsel ve siyasal gliclerinin incelenmesi gerekmektedir.

2 Robert ELGIE, The Role of the Prime Minister in France 1981-1991, St.Martin's Press. 1993, s.1.
% Oytan, a.g.m., 5.95.
® Elgie. a.g.c.. 5.1,

39



1-Anayasal Gii¢

Anayasal olarak siyasal siirecin kontrolinde Bagbakan,
Cumhurbagkani'ndan daha iyi bir konumdadir. Bagbakan, giicini
daimi olarak kullanabilecegi bircok yetkiye sahiptir. Ornegin 1958
Anayasast’nin 20. maddesine gbre, "milli siyasete hiikiimet karar verir
ve yoOnlendirir’. 21. maddeye gbre ise, "hilikiimetin igleyiginin genel
sorumlulugu Bagbakan'a aittir". Bundan bagka Bagbakan, bakan
olmasini istedigi kigilerin adlarini Cumhurbagkani'na sunar (md:8).
Anayasal anlamda Bagbakan, bir takimin basidir ve tllkede siyaset
yapimindan sorumludur.

Hikilmetin basi olarak Bagbakan, "esitler arasinda birinci (primus
inter pares)'den daha fazla sey ifade etmektedir. Bagbakan, 20. ve 21.
maddeye ek olarak, hidkdmetin diger Qyeleri (zerinde otoritesini
kurumlastirmasini saglayan Anayasal olarak belirgin 8zel giiglere
sahiptir. Ornegin Bagbakan'in, yasama organinin yasama yetkisinde
olmayan alanlarda kanun c¢ikarma glici vardir (md:21 ve 37).
Anayasanin 34. maddesi, parlamentonun yasa yapabilecegi alanlar
belirtmigtir. Bu alanlarin diginda Basbakan, “dilizenleyici islem (le
pouvoir reglementaire)’ yapma yetkisine sahiptir. Bu agidan Bagbakan,
parlamentonun yerini almaktadir ve sdz konusu gii¢ Bagbakan
tarafindan daimi olarak kullanilmaktadir.

Ardant, Bagbakan'in yilda ortalama 1500 kararname (decrets) ve
7000-8000 dolayinda da bakanlik karann (arretes] imzaladigin
belirtmektedir.66 Bu kararname ve bakanlik kararlarinin ¢ogu bakanlar
tarafindan hazirlanmakta ve Basbakan'a resmi onay i¢in
sunulmaktadir. Ayrica Bagbakan, daha genel nitelikte kararnameler (le
pouvoir reglementaire autonome) ¢ikarma hakkina da sahiptir.

% Elgie, a.ge., s.8.
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1962 yilinda Anayasa'da yapilan diizenlemeden beri V.Cumhuriyet,
bir yari-bagkanhk siyasal rejimi olarak sinmiflandiriimaktadir. Rejimin
ozelligi; Cumhurbaskani'nin dogrudan halk tarafindan sec¢imle gelmesi,
birtakim Anayasal glgclere sahip olmasi, belirli bir gorev siiresi
bulunmasi, cesitli Anayasal gilgcleri olan ve yasamaya karsi sorumlu
bulunan Basbakan'la birarada gérev yapmasidir. Bu nedenle Fransa,

bu yonlyle az sayida varolan rejimlerden birisidir.

Yari-baskanlik rejimlerinde kilit olgu, Cumhurbaskan: ya da
Basbakan'dan hangisinin siyaset yapimi silirecinde kontrol sahibi
oldugudur. 1958'den 1991'e kadar gorev yapmis Basbakanlar'dan
yalnizca birisi (1986-1988 yillar1 arasinda gorev yapms olan Jacques
Chirac) bu konuda kontrol sahibi olmustur. Digerleri ise
Cumhurbagskani'nin adeta yardimcisi konumunda bulunmuslardir.
Aslinda ilkenin yari-baskanlik rejimi ile yénetildigi Anayasal ve teorik
acidan gecerlidir. Uygulamada ise Fransa, bagkanlik rejimi varmis gibi

yonetilmektedir; ¢clinkl siyasal giic Cumhurbagkani'na aittir.o>

SO0z konusu durum sasirtici bir nitelik sunmaktadir. Clnki
Bagbakanhgin UG¢ temel glici -Anayasal, siyasal ve y0netsel gilic-,
Bagbakanligin siyasal sistemde ana kurum olmasim gerektirmektedir.
Teoride hiikimet sisteminin Basbakanlik olmasi gerekmekte, ancak
pratikte  Cumhurbagkan:1  siyasal siire¢te  baskin  durumda
bulunmaktadir. Cumhurbaskan1 ve Basbakan'in i¢ temel glicliniin

ozelliklerinin aciklanmasi, bu noktada é6nem kazanmaktadir.

% Elgie, a.ge..s.7.
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Bagbakan, Anayasal acidan milli savunmadan sorumludur ve
hununla ilgili olarak Milli Savunma QGenel Sekreterlifi gorevini
Gstlenmistir. Bu sekreterlifin calisma konularmin ¢ogu idaridir. S8z
konusu gorevier Savunma Konseyi toplantilarinin organize edilmesi,
caligmalar konusunda Cumhurbaskani, Basbakan ve ilgili hiikiimet
bolamleri arasinda irtibat kurulmasi, o6zel savunma problemleri
konusunda c¢alismalar yapilmasi ve rapor yazilmasidir. Ornegin
diinyanin problemli bdigelerini inceleyen bir "Daimi Kriz Masas: {cellule
de crise)" vardir. Milli Savunma Genel Sekreterligi, Basbakan'la oldugu
kadar Cumhurbagkan ile de yakin ¢alismasina ragmen, resmi olarak

sorumlu oldugu kurum Basbakan'dir.

Bagbakan'in daimi olarak kullandifi bu Anayasal yetkilere ek
olarak, ara sira kullandig1 baska yetkileri de vardir. Ornegin baz askeri
ve sivil atamalart yapma yetkisine sahiptir (md:21). Siiphesiz ki
Cumhurbagkani'nin atama yetkisi Bagbakan'inkinden fazladir. Bununla
birlikte Bagbakan, devlet yapis! icinde anahtar mevkilere kendine bagh
kigileri atamak icin gayret gésterebilir.

Bagbakan'in diger yetkileri i¢inde, Anayasa Konseyi'ni, bir kanun
ya da anlagmanin Anayasalligina karar vermesi icin davet edebilmesi
yer almaktadir (md:61). Bu madde 1958'de Anayasa'ya eklenmistir ve
Basﬁakan'm Anayasa Konseyi'ni hikiimet karsit1i yasalarin
bozulmasinda kullanmasmnin  bir yoludur. Bununla birlikte
V.Cumhuriyet doéneminde, parlamentonun yumusakligi nedeniyle,
Bagbakan'in Anayasa Konseyi'ne bu ybéntem icin basvurmas: ¢ok nadir
olmustur.

Bir butiin olarak degerlendirildiginde Basbakan'in, daimi ve ara
sira kullanabilecegi ¢ok sayida Anayasal giici oldugu goériilmektedir.
Cumhurbaskani ise bunun tersine, goreli olarak daha az Anayasal giice
sahiptir ve hiikiimetin siyaset yapma slirecine miidahale edebilecegi az
sayida Anayasal yetkisi vardir. Cumhurbaskan: ancak kamu agisindan
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baz: acil durumlarda ve belirli bir siire icin kanun yapma giiciine sahip
olabilir. Bu gficler Anayasa'nin 16. maddesinde sayilmstir. S6z konusu
maddeye gore Cumhurbaskani, kanun yapma giicini sadece istisnai
durumlarda kullanabilir.

Cumhurbagkani, Anayasal olarak yalnizca savunma ve dig iligkiler
alanlannda karar verme siirecine miidahale hakkina sahiptir. Ornegin
ordunun baskomutan: olarak savunma politikasina midahale edebilir
(md:15). Clinkd 5. maddeye gore ulusun bagimsizhiginin ve Glkenin
bitinliginin koruyucusudur. Bu glicun bir sonucu,
Cumhurbagkani'nin parmagnn nikleer tetigin Gstinde olmasidir. Dig
iliskilere miidahale giicl ise Anayasa'nin 52. maddesinden gelmektedir.

Buna gore Cumhurbaskani, anlagmalan gorigir ve onaylar.

Normal kosullarda Cumhurbaskaninin anayasal gigleri
sinirlandinlmistir. En 6nemli iki glicinden birisi Basbakani atama
hakladir; ancak gorevden alma hakk yoktur. fkinci dnemli gicii ise,
Millet Meclisi'ni feshedebilme hakkidir; ancak bunu da yilda bir kereden
fazla kullanamaz.

Anayasa, Cumhurbaskani'na sectigi kisiyi Basbakan olarak
atamasina izin vermekle, dolayli ya da dolaysiz bir sdylemle Millet
Meclisi'ni hikimet olusturma giclinden mahrum birakmstir. 1938
yiindan beri yalnizca iki Bagbakan, bir genel se¢imi takiben atanmugtir.
Bunlardan ise yalnizca bir tanesi -1986'da Chirac-, parlamento
secimleri sonrasi1 Cumhurbaskani Gizerinde zorlayici bir etki ile yapilan
atamadir (bkz.Tablo-2). Cumhurbaskani'nin Basbakan'it atama giicd,
Basbakan'in kendisini Cumhurbagkan: yardimcisi gibi hissetmesine
neden olmustur.

63



TABLO 2 : Fransa’da Bagbakanlar’in Atanmasi%7

Bir Cumhurbaskanhg Bir Yasama Sec¢imini Secimler Arast
Se¢imini Takiben Yapilan | Takiben Yapilan Atama Yapilan Atama
Atama

1959 Debre 1968 Couve 1962 Pompidou
1969 Chaban-Delmos 1986 Chirac 1972 Messmer
1974 Chirac 1976 Barre
1981 Mauroy 1984 Fabius
1988 Rocard

Cumhurbagkani'nin bir ana gliici de Millet Meclisi'ni feshetme
hakkidir (md:12). Bu gli¢ 1962, 1968, 1981 ve 1988'de olmak lizere
dort kez kullanilmistir. Bunlardan ikisinde -1981 ve 1988- feshetme,
Cumhurbaskanlhig secimini takiben olmus ve Cumhurbaskanli
cogunlugu yasama cogunluguna donilismustir. Millet Meclisi, 1962'de
1968'de
kargasa donemini takiben feshedilmistir. Tim bu fesihler sonucu,
1968 haricinde

digerleri, aynm1 zamanda Cumhurbagkani'nin giiciini de pekistirmistir.

hikimetin givenoyu alamamasi sonucu, ise toplumsal

hikimetin yasamaya gore olan gicli pekismistir.

Cumhurbagkani'nin diger Anayasal gﬁgleri, goreli olarak sinirli
kalmistir.-Ornegin belirli kamu personelinin atamalarini yapar (md:13),
Danistay'a Ui¢ Uye atayabilir (md:56), Bakanlar Kurulu'na bagkanlk
eder (md:9) ve Anayasa'ya saygl duyulmasini, kamu otoritelerinin

diizenli isleyisini ve devletin devamini saglar (md:5).

2-Yonetsel Giic

Basbakan'in ikinci temel giicli yénetseldir. Basbakan, idare ettigi
hiklimeti, bakanlik kapasite sinirlarini belirléyerek sekillendirme

giicline sahiptir. Istatistiklere gére 1958'den beri bakanliklarin sayiar

* Elgie. a.g.e.. 5.10,
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ve yapiuan biaylik oOl¢ide degismistir ve bu da sdz konusu giicin
genelde kullanildigini gostermektedir.

Genel olarak yaklagik 50 bakan ve 15-20 bakanlik vardir; fakat
yalnizca Adalet, Digisleri, igisleri, Savunma ve Tarim gibi bakanlhklarin
isimleri ve sorumluluklan az ya da ¢ok degismeden kalmistir. 1990'da
hiikimet, Basbakan da dahil olmak Gzere 4 Devlet Bakani (Ministres
d'Etat) -ki en (st diizeydeki bakanhktir-, 16 Bakan, 10 Yardimci Bakan
(Ministres Delegues) ve 17 Devlet Sekreteri'ni (Secretaries d'Etat) -ki
bakanlik yapilanmasinin en disiik seklidir- kapsamaktaydi.58

Bakanliklar arasinda islev béliminin degistirilmesinin iki ana
nedeni, politik alanlan oncelik sirasina gore belirlemek -ki bu ylzden
1962 yilina kadar Cezayir Bakanlh@ bulunmaktaydi- ve etkin yonetimi
saglamak icin glictin en ivi uygulamalarini uyarlamaktir. Bu nedenle de
1960'larin sonuna kadar siiper bakanliklar olusturulmus, 1970'lerin
sonunda bu bakanliklar ayrilmig ve 1980'lerde de yar-6zerk kurumlar
halinde tekrar bélinmiistir. Uclinci bir ama¢ ise Basbakanlign
etkisini genisletmektir. Mali ve ekonomik alanlarin sorumlulukiarinin
yeniden diizenlenmesi bunun en glizel ornegidir. Ornegin 1978
secimlerinden sonra Barre tarafindan, "bél ve yonet (divide and rule)”
stratejisi benimsenmis ve Maliye Bakanligl, Ekonomi Bakanhg ve Butce
Bakanhg olarak ikiye bolinmuistiir.59

Bir Bagbakanlhk bdlimii olmamasina ragmen Basbakan, resmi
ikametgah: olan Hotel Matignon'dan hikimete hizmet veren idari
yapiarn liderligini yapmaktadir ve Anayasa'nin 20. maddesine gére
Basbakan'in idaresinde, resmi olarak hukiimet hizmetlerinin
tamamindan sorumlu olan daimi idare hizmetleri vardir’® (bkz.Tablo-3).

Subat 1985'deki belirlenen duruma gére Basbakan'in idari memur

 Robert ELGIE-Howard MACHIN, "France: The Limits to Prime Ministerial Government in a Semi-
Presidantial System”, Jones, West European Prime Ministers. s. 67.

% Elgie-Machin, a.gm., 5.67.

" Robert ELGIE, a.ge., s.12-13.
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sayist 5472 idi ve denetimi altindaki boltiimlerin toplam yillik butgesi 13
milyar Frank'in {izerindeydi. Basbakan'in b&ltimleri, siyaset siirecinde
temel rolii oynayan oérgiitleri kapsamaktadir. Isim olarak bu bélimler,
Hikimet Genel Sekreterligi'ni ve Bagbakan'in Kabinesini ya da kisisel
danismanlanni kapsamaktadir.?! Bu iki kurumu, karar verme
stirecinde blylk rol oynadigindan daha yakindan incelemek

gerekmektedir.

TABLO 3 : 1990 Tarihi itibariyle Fransa Bagbakanlik Merkez
Tegkilat172

BASBAKAN

Devlet Planlama Sekreterligi

Planlama Ytiksek Kurulu
Cevreden Sorumlu Devlet Sekreterligi
Yardum Faaliyetlerinden Sorumlu Devlet Sekreterligi
Devlet Sekreterligi (Sorumlu oldugu bir gérev yok)
Ozel Ofis
Bakanliklar aras1 komiteler
Haktmet Bilgi Servisi
Avrupa Ekonomik Sorunlari Komitesi Genel Sekreterligi
Milli Savunma Genel Sekreterligi
Hilktimet Genel Sekreterligi
Idari ve Mali isler Direktdrltigi
Idare ve Kamu Hizmetleri Genel Direktorliigii

Resmi Gazete

Fransiz Déklimantasyon Merkezi

Hiikiimet Genel Sekreterligi, Ingiltere Kabine Ofisi'ne denk bir
ozelliktedir. Bu kurum, siyaset siireciyle ilgili bircok rutin idari gbrevi

yerine getirir. Isminden de anlasildigi lizere bu kurum, goérevlerini

! Elgie, a.g.e., s.12.
72 public Management: Profiles 1992, 5.99.
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Bagbakan'dan ziyade bir blitlin olarak hiikiimet yararina yapmaktadir.
Bununla birlikte Hiilk{imet Qenel Sekreterlifi, piratikte Bagbalasi'a kargl
sorumludur. Bagbakan'in en yakin iliskide bulundugu kisilerden olan
Genel Sekreter, Hotel Matignon'daki Bagbakanlik ofisinin yakininda bir
ofis isgal eder. Genel Sekreter iki fonksiyon yerine getirmektedir. flk
olarak Bagbakan'in bas yasal damismanidir. Ornegin, bir reform icin
yasanin gerekip gerekmedigini ya da bir kararnamenin yeterli olup
olamayacagini tavsiye eder. ikinci olarak ise, her Carsamba sabahi
yapian Bakanlar Kurulu toplantilarimin hazirlanmas isiyle ilgilenir; bu
toplantilarin tutanaklarim tutar ve daha sonra basina vermek i¢in resmi
iletisimi kurar. Hukimet Genel Sekreterligi, daimi idarenin bir
bélimidir ve 1986 yili haricinde, yeni bir hiikUimetin olusmasiyla

degismemistir.

Yaklasik 40 kisiden olusan bu orgltte, Genel Sekreter'in
caligmalarina diger tyeler de yardimci olmaktadir. Hikiimet Genel
Sekreterligi'nin ang gorevi, bir blitlin olarak siyasetin hazirlanmasi
siirecini izlemek, idari hizmetleri saglamak ve hiikiimete yasal tavsiyede
bulunmaktir. Sekreterligin icindeki bir grup damisman (charges de
mission), hiikiimet béliimlerinin calismasiyla ilgilenir. Sekreterlik bir
reformu hazirlarken, bu danigsmanlar da isi organize ederler ve siyasetin
hazirlhik toplantilarina bagskanhk yaparlar; toplanti kararlarinin
dolasimini saglarlar ve ¢alismalart hakkinda Genel Sekreterlige rapor
verirler. Bir kez bir yasa gectiginde, Sekreterligin bu yasay:1 yerine
getirecegi glivencesini verirler ve gerekli uygulama kanununu (decrets
d'application) yaparlar. Genel Sekreterlik ve Sekreterligin tim o6rgiitQ,
bir blitiin olarak karar verme silirecinde biliylik rol oynayarak temel
idari hizmetleri saglamakta ve genellikle kapasitesi dahilinde
hﬁkﬁmetih basi olarak ve catisan hidkimet bdllimleri arasinda
uzlastirict rolinde Basbakan'a yardim etmektedir. |
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Daimi idare kaynaklarina ek olarak Bagbakan, siyaset yapiminin
siyasal yonlerine daha yetkin ve duyarli olarak ilgilenecek ¢alisanlara,
yani bir "Ozel Kabine"ye sahiptir. Ger¢ekte damigmanlar, ¢ok nadir
olarak bir Basbakan'dan daha sonraki bir Bagbakan'a hizmet verirler.
Bunun yerine her Basgbakan, kendi danigmanlarimi atar ve bu
atamalarda kendisi icin oOnemli olan, givendigi kisilerin isbasina
gelmesidir. Daimi idarenin bir parcas: olmayan bu Kabine'nin Gyelerinin
sayisi ginden gine artmaktadir. Bununla beraber bu rakamliar,
yasama aktivitesinde yasanan artis ya da azalmaya gore dalgalanmalar
gostermektedir. Ornegin, 1982'de Mauroy'un Kabinesi'nde, yeni
hiikimetin yasama aktivitesini yansitir bicimde 56 Uye vardi. Oysa
1984'te Fabius'un Kabinesi'nde, tasarruf periyoduna uygun olarak 20
ye bulunmaktaydi.”3

Kabine udyelerinin ana fonksiyonu, Basbakan'a kamu siyaseti
hakkinda tavsiye vermektir. Bu tavsiye, Hikimet Genel Sekreterligi
tarafindan saglanan teknik ve yasal tavsiyeyi asarak -tavsiyeden fazla
olarak-, bir reformun se¢im i¢in popiler olup olmadig: 6rneginde oldugu
gibi siyasal bir tavsiyeyi kapsar. Kabine, Hikiimet Genel Sekreterligi'ne
benzer anlamda, her bir hikimet boliminiGn herhangi bir zamandaki
calismasini takip eden en az bir damigmanin (charge de mission) olacag
bicimde 6rgltlenmistir. Bu kapasite cercevesinde damigsmanlar, siyaset
hazirlama sirecinin degisik asamalanna katiirlar. Hikimetin
calismasimi koordine etmek i¢in bu damigsmanlar, ilgili bircok bélimin
calismasinda bazi Konsey {yelerine (conseillers technique) rapor
verirler. Bu Konsey lyeleri de, Kabine'nin bas: olan ve orgitin bir
blitln olarak calismasin izleyen Direktor'e (directeur de cabinet) rapor
verirler. Direktor, Basbakan'la ¢ok yakin ¢alisir; Basbakan'in en uzun
sireli ve en glivendigi yardimcilarindan birisidir.

73 J FOURNIER, Le Travail Gouvernemental, Paris: Dalloz et Presses de la FNSP. 1987°den aktaran
Robert Elgie, a.g.e., s.14.
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Siyaset siireci donemlerinde hem Hiikiimet Genel Sekreterligi hem
de Ozel Kabine oénemli rol oynar. Bu &rgltlerin her ikisinin de
hikimetin basina rapor verebilmesi gercegi, Bagsbakan'in bu siirece
miidahalede yer almas: gerektigi fikrini vermektedir. Oysa Bagbakan'in
idari kaynaklarinin genisliginin 6nemi aldatici bir Gimittir. Bagbakan'in
siyasette problemlerle karsilagmas: nadir degildir; nasil ki kaynaklarin
sahipliginin bu kaynaklarin kontrolline esit olmadign gibi. Ornegin
Cumhurbaskani, etkin bir bicimde Basbakan'in idari kaynaklarini
kontrolll altina almistir. Oyle ki kaynaklar, Basbakan'dan ziyade
Cumhurbagkani'nin isteklerini yerine getirmektedir. Hizmetlerin kendi
kontrolli altinda olmasiyla Basbakan, sliphesiz hiikimetin ve idarenin
koordinasyonunun merkezindedir. Bununla beraber Basbakan,
kendinden ¢ok Cumhurbaskani'nin siyaset programini koordine etmeye
yOnelmektedir.

3-8iyasal Giig

Basbakan'in lg¢lincii temel glici siyasaldir ve bu gliciin iki yona
bulunmaktadir: ilk olarak catisan hikiimet bakanlar arasinda
uzlasmay: saglar, ikinci olarak da parlamentodan hikimet yasasinin

gecmesini saglamaktan sorumludur.

Basbakan'in uzlastirma glicii, siyaset yap1m1 slirecine sahip olma
bicimindeki stratejik pozisyonundan kaynaklanmaktadir. Bu sire¢
Cumhurbaskani'ni, Basbakan'lt ve/veya onlann danigmanlarini oldugu
kadar, hiikiimet bdlimleri temsilcilerini de biraraya getiren bir seri
toplantilardan olusmaktadir. Bu toplantilar, her biri kendi ¢ikarlarim
savunan ve kendi politik tercihlerinin uyarlanmasi icin gayret sarfeden
bakanlarin bdliimler aras: kargitliklarnin tartigildigi yerler olmaktadur.
Bu bolimler arasi karsitliklar, uzlasmaya ulasana dek bir pazarhk
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stireci islemektedir. Basbakan'in uzlastirici fonksiyonu, taraflarin
cikarlarnn tatmin edecek sekilde bir orta yol bulmaya calismaktan
ibarettir. Eger boOyle bir uzlagmaya varilmazsa Basbakan, toplantida

zorlama usuliine basvurabilir.

Yiritme seviyesinde siyaset yapma siirecinin dort asamas: vardir
(bkz.Tablo-4). Bu asamalarin ilk ikisinde Bagbakan'in uzlagtirici
fonksiyonu ortaya ¢ikmaktadir.

TABLO 4 : Siyaset Siirecinin Yiiriitme Boliimii Asamalar174

ASAMA (1) ASAMA (2) ASAMA (3) ASAMA (4)
Yeniden Komiteler Konseyler Bakanlar
Birlesmeler Kurulu

Bakanliklar aras1 yeniden birlesmeler, Matignon ve Elysee'den
(Cumhurbaskanhg Saray:) temsilcileri oldugu kadar bakanhk
danismanlarint da  biraraya  getirmektedir. HikGmet Genel
Sekreterligi'nin en az bir Qiyesi, rutin sekreterlik fonksiyonlarini yerine
getirmek icin toplantilara katilmakta ve eger gerekirse, bir kanunun
herhangi bir yonti hakkinda yasal tavsiyelerde bulunmaktadir. Bu
birlikteliklere Bagbakan Ozel Kabinesinin bir {yesi bagkanlhk
etmektedir. Siyasi kararlarin yapildig: ilk resmi asamay1 olusturdugu
icin bu toplantilar Onemlidir. Kararlar teknik bir yap: egiliminde
olmasma ragmen, bir kanunun soézciikleri Gizerinde 6nemli bir etki
yapmaktadir. Onemlerini dlgmenin bir yolu, yillik toplanti sayilarini
belirlemektir. V.Cumhuriyet déneminde bu toplantilarin sayisi1 artmistir
(bkz.Tablo-5).

" Elgie, a.g.e., s.16.
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TABLO 5 : Bakanliklar Aras: Yeniden Birlegme Sayilar:

(1961-1985)
BASBAKAN YIL YENIDEN BIRLESME

Debree 1961 141
Pompidou 1964 395
Chaban 1970 526
Messmer 1973 517
Chirac 1975 792
Barre 1977 738
Mavroy 1982 1855
Fabius 1988 1311

Basbakan'in uzlastirici fonksiyonu, komite toplantilarinda en agik
bicimde ortaya c¢ikmaktadir. Bakanhklar arasi komitelere Basbakan
bagkanlik etmektedir. Basgbakan'in toplantilardaki hakem islevi,
danismanlan tarafindan onun adina yerine getirilen durumdan farkh
olarak, komite asamasinda Basbakan, farkli bakanlik gorisleri
arasinda bizzat kendisi uzlastirici vazife gdérmektedir. Kismen bir¢ok
sorun toplanti asamasmda ¢bzlldiginden, kismen de Basbakan'in
zamani olmayisindan dolayi, yalmizca goreli olarak az sayida komite
toplantist yilik olarak yapilmaktadir. 1961'de 118, 1970'de 145,
1980'de 59 ve 1983'de 69 komite toplantisi yapilmigtir.7¢

"> Robert ELGIE, "The Prime AMinister's Office in France: A Changing Role in a Semi-Presidential
System in Governance”, Vol.5, No.1, January 1992, s.17.
78 Elgie, a.g.m.. s.17.
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Basbakan'in hakem goérevini yaparken ilgili olmayan bir kisi oldugu
ve karsit bakanlhklar arasinda tarafsiz olacagi varsayilir. Halbuki bu
durum, siyaset stirecinde ideallestirilmis bir &zelliktir ve Basbakan

genelde daha ilgili bir hakem durumu arzetmektedir.

Komiteler genelde bir kanundaki ihtilafli konular1 ¢ézemezler. Bu
sorunlar siyaset slirecinin Ug¢linci asamasinda, bakanliklar aras:
Konseyler'de incelenmektedir. Bu toplantilara Cumhurbagkan:
baskanhk etmektedir ve konseylerde genelde bir kanunun ihtilafli ve en
onemli yonleri ele alinmaktadir. Toplantilar, Basbakan'in c¢6zemedigi
bakanlar arasindaki ihtilaflar1 goérlismek icin yapilmaktadir. Aymi
zamanda Bagbakan'in komitedeki hakemligini bir bakanin reddettigi
konular1 incelemek i¢in de bu toplantilar diizenlenmektedir. Her iki
durumda da siyaset slirecinde son hakem Cumhurbaskani'dir ve onun
karari “kesin sonucu” olusturmaktadir. Bu bakimdan

Cumhurbagkani'nin siyasal glicli Bagbakan'inkinden daha fazladir.

Siyaset slirecinin ylirlitme béliimii, Bakanlar Kurulu'nun kanunu
kabul etmesiyle sona ermektedir. Bu toplantilar genelde formalitedir ve
siyaset - hazirlamada sadece kiliciik bir rol oynamaktadir. Ana siyasi
kararlar, siyaset slirecinin ilk lic asamasinda alinmaktadir. Bu ylizden
Bakanlar Kurulu, baska yerde etkin bir bicimde alinmis kararlan
muhtrleme yeridir. Bununla birlikte bazen kanunlarin iceriklerinin bu
toplantilarda  tartisldizy  da  belirtilmelidi. Bu  durumlarda
Cumhurbaskani, Basbakan ve bakanlardan tavsiyelerini ister ancak

son karari kendisi vermektedir.

Bagbakan'in siyasal glctniin ikincisi, hikimet yasalarinin
parlamentodan gecmesinin  teminatindan  sorumlu  olmasidir.
Parlamento siyaset yapimi sirecinin de c¢esitli asamalan vardir. Bir
kanun Uzerinde Bakanlar Kurulu'nca gériis birligine varildiginda, bu
kanun iki meclisten birinin 6nfine getirilmektedir. Genelde Millet

Meclisi, kanunu Senato'dan Once incelemekte ancak eger hiikimet
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isterse bu kanunu ilk Once Senato'ya gonderebilmektedir. Kanun
mecliste incelenmeden onece, bu kanun i¢in dzel olarak olugturulmusg
bir komisyonda ya da daimi bir komisyonda incelenmektedir.
Komisyonun c¢ogunluk partisi Qiyeleri arasindan atanan- bir raportor,
komisyonun kanun tasarisi Ulzerindeki inceleme ve diizeltmelerinin
detayh bir raporunu hazirlar. Bundan sonra kanun meclislerden
birinde goriistillir ve hiiklimet, dlizeltmelerin hepsini ya da bir kismini

kabul edebilir veya kanunun orjinal hali i¢cin 1srar edebilir.

Bir kanun bir meclisten gegince diger meclise gider ve aym
prosediir orada da tekrarlanir. Hem Millet Meclisi hem de Senato kanun
lizerinde uzlasmissa, her mecliste lic kez okunduktan sonra kanun
gecer. Bununla birlikte eger ikinci okuyusundan sonra iki ¢ember
arasinda herhangi bir farklilik ortaya cikarsa Bagbakan, Anayasa'nin
45. maddesine dayanarak ortak bir fikre ulagmay1 saglamak amaciyla
karma bir komisyon olusturur. Eger ortak bir fikir olusursa, belirli bir
stire gectikten sonra her iki cember tarafindan bir kez daha incelenir.
Eger hicbir birlik saglanmazsa, sadece Millet Meclisi kanunu tekrar

inceler.

Hiklmet, yasama Uizerinde bircok glice sahiptir ve bu glicler,
yasanin ge¢mesini temin i¢in kullanilabilmektedir. Bagsbakan, hiiklimet
glclerinden yararlanan kisilerin basinda gelmektedir. Belirli alanlarda,
siyaset yapma stirecinin parlamento asamasinda miidahale hakki
vardir. Ornegin hikiimet parlamentoyu olaganiistii toplantiya
cagirabilir, kanun Onerisi verebilir, parlamentoya bir kanunun bdlim
bélim degil, tim olarak oylanmasi dogrultusunda israr edebilir ve
parlamentodan hikimetin "kanun hikmiinde kararname

(ordonnance)" ¢ikarmasina izin veren bir kanun gegmesini isteyebilir.

Buraya kadar tim bu anlatilanlardan anlasilmaldir ki,
Basbakan'in gilici pratikten ¢ok teoridedir. Bagbakan'in parlamento

lzerindeki anayasal ve yonetsel glici gereklidir ancak siyaset slirecine
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hakim olmasi i¢in yeterli bir kosul degildir. Bu durumun cesitli
nedenleri vardir. llk olarak parlamento ¢ofunlugu Cumhurbagkani'ng
aittir. 6rnegin Debree ve Pompidou'nun her ikisi de parlamento
cogunlugu ile pozitif bir iligki icindeydiler ancak cogunluk yine de
Cumhurbaskani‘na (De Gaulle) baglhyda. Parlamentonun
Cumhurbagkan: ¢ogunlugu ile bagl: olmadig: tek drnek, "Kohabitasyon
(Cohabitation)" déneminde olmustur.”?

Ikinci olarak Cumhurbaskanli@ yasalarinin hemen hepsi E
parlamentodan gec¢cmektedir. Cumhurbaskanligl secimlerinde adaylar,
normal olarak, eger secilirlerse yerine getirecekleri bir siyasal platform
tUzerinde kampanya yaparlar. Bu ylizden basarili adaylar, idarelerinde
bir mandaya sahip olmak isterler. Bu durumun bir sonucu
Bagbakan'in, Cumhurbagkani'nin kampanya sirasinda yapacagina soz
verdigi vaatleri yerine getirme gorevinde oldugunun farkinda olmasidir.
Bu bakimdan hiikiimet siyasetinin ana ¢izgileri, Bagbakan ya da bir

baskasindan ziyvade Cumhurbaskani tarafindan belirlenmektedir.

Basbakan'in teorideki siyaset yapma slirecine mudahalesini
saglayan anayasal ayricaliklari, yonetsel kaynaklar1 ve siyasal gugleri
pratikte sinirlandirilmistir. Cumhurbaskani, gériiniiste goreceli olarak
daha az anayasal glclere ve yonetsel kaynaklara sahip olmasina
ragmen gercekte siyaset surecini belirleyen kisidir., Bu durum,
gozlemcileri, Fransa'yi bagkanhk hiikimeti sistemi olarak kategorize
etmeye itmigtir. Ancak bu yaniltici bir yorumdur. Cinkd bu, daha

kompleks olan gercegin basitlestirilmesidir. Ger¢gekte Fransiz hiikiimet

77 16 Mart 1986 tarihinde yapilan segimlerde Cumhurbaskani'nin partisi olan Sosyalistler, oylarn %3 1'ini
elde edip 577 iiyeli Millet Meclisi'nin 206 sandalyesini kazanirken, Rassamblement Pour le Republique
(RPR) ve Union Pour le Democratte Francaise (UDF) birlikte oylanin % 41'ini ve 14 bagimsiz sagci
milletvekili ile de sandalyelerin 291'ini kazaninca, Cumhurbaskan: Mitterand, RPR'nin liderini
Bagbakan olarak atanustir. Béylece V.Cumhuriyet tarihinde ilk kez solcu bir Cumhurbaskaru sagc1 bir
Bagbakan ile galigmak zorunda kalmistir, Bunun sonucu olarak da Fransizlarin "cohabitation”
dedikleri, iktidarin farkl: siyasal partilere mensup Cumhurbaskam ve Bagbakan arasinda paylagilmas:
yani yasama organinda Cumhurbaskan'min sahip oldugu gofflunlugu yitirmesi dénemi baglamgtir,
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sisteminin gbzlemcileri, tilkede hangi hiklimet sisteminin oldugu
konusunda hemfikir degildirler.

Basbakanlik kurumunun sistemler acistndan konumunun,
parlamenter sistemin en iyi drnegini olusturan Ingiltere'de ve yari-
bagkanlik sistemi olarak nitelendirilen Fransa'daki olusum, gelisim ve
bugliinkdi  durum  slreci c¢ergevesinde incelenmesi  bdylece
tamamlanmistir. Bundan sonraki bdliimlerde Bati'daki bu gelismelerin
1s1ginda  Bagbakanhgin Turkiye'deki tarihsel geligimi, gliniumiz
Tirkiye'sindeki konumu, sorunlari ve bunlara ne gibi ¢6zim onerileri
getirilebilecegi incelenecektir.
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IKiNCi BOLUM

TURKIYE'DE BASBAKANLIK KURUMUNUN TARIHSEL GELISIMI

Bir devletin kurumlarinin 6zelliklerinin anlasilmasi, en iyi bicimde
tarihi ile iligkilendirilerek yapilir. Hi¢bir kurum birden ortaya ¢ikmamuis,
bulundugu tlkenin tarihsel gelisimi, toplumsal ve kiltlrel yapis1 gibi
etkenlerin sekillendirmesiyle olusmustur. Cesitli llkelerde ayni ismi
tagiyan kurumlar, mevcut bulunduklar1t tlkelerin bu etkenleri
dogrultusunda degisik yap1 ve Ozelliklere sahiptirler. Ayrica bir tlke
icerisinde koékeni cok eski tarihlere dayanan kurumlar da, gelisen

dlinya kosullarina goére degisime ugramaktadir.

Gintmiizde Tirkiye’nin idari yapisinin merkezinde yer alan
Basbakanlik kurumunun olusum ve gelisim siireci, altiytiz yil hikim
sliren Osmanlh Devletinden bagimsiz disiiniilemez. Bunun yaninda
Tiurk Basbakanhk kurumu, her ne kadar FranS1z idari sisteminden
esinlenerek olusturulmus olsa da, kurumun buginki yapisinin

bicimlenmesinde tlilkemizin tarihsel, kiltlirel ve toplumsal dinamikleri

etkili olmustur.
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Bu noktada kurumun buginkd yapisini, iglevini ve sorunlarini
anlama agisindan, oncelikle Osmanl devlet yapis: icerisinde yer alan
Vezir-i Azamhk ve Sadaret makamlar incelenecek; daha sonra ise
TBMM ve Cumhuriyet hilikiimetleri doénemlerindeki Basbakanlhk
kurumu, Anayasal donemler baglaminda -1982 Anayasasi'na kadar

olan stlrec¢- ele alinacaktir.

I-OSMANLI DEVLETI'NDE VEZIR-i AZAMLIK VE SADARET
TESKILATI

Sadaret tegkilati, Tlrk devlet gelenegi icerisinde yer alan idari
sistemlerin basinda, her zaman hiikiimdardan sonra gelen ve biylik
yetkilere sahip olan bir makam olmustur. Bu makamin basinda yer
alan kisiler, degisik Tlrk devletlerinde farkli bicimlerde isimlendirilmis

olsalar da, temelde ayni gorevi yerine getirmislerdir.

Osmanh Devleti'nin kurulusundan itibaren olusturdugu kurumlar,
kendisinden onceki Tiirk-islam devletlerinden biiytik dl¢lide etkilenmis,
hatta bircok kurum bu devletlerden 6rnek alinmistir. Sadaret kurumu
da, oOzellikle teskilat yapisi olarak bu durumu yansitmaktadir. Tabi ki
s6z konusu kurumlar, Osmanli Devleti'ndeki uygulamalarla

gelismiglerdir.

A-KURULUSUNDAN XVII. YUZYILA KADAR VEZIR-i AZAMLIK
KURUMU

Osmanl Devleti merkez Orgiitiniin en basinda yer alan kisi
Padigah'tir. Osmanl hiiklimdarlan ilk zamanlarda "Bey" ve "Han" gibi
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Gnvanlar tasimuslardir. [k (¢ hiktimdar birer mutlak monark
sayilmakla beraber, henliz askeri bir gelenegin etkisi sturdiigtinden,
sade bir protokole, orf, adet ve istisareye dayanan bir yénetim gbze
carpmaktadir. Bu yo6netim yapist icerisinde hatirt sayilir nifuz
gruplarinin ve hanedanlarin temsilcileri vardir ve Osmanh
hiikimdarlar da onlarin arasinda savage: kigiligi ve yetenegi ile sivrilen
"primus inter pares (esitler arasinda birinci)" yoneticidir. Doérdinci
hikimdar olan Yildinm Bayezid'den itibaren Osmanlh padigsahlar:
mutlak bir hukimdar kisiligini benimsemeye baslamis, ancak esas
olarak Osmanli padisahi tipini olusturan kisi, yedinci padisah olan
Fatih Sultan Mehmet olmustur.!

Hikimdar olabilmek i¢in Osmanlhi hanedanina mensup olmak
sarttir, [lk Osmanli hiiklimdarlari, padisahlarin hep biiylik ogullari
olmustur. Burada "primogenituras (blyilik ogulun tahta ¢ikmasi)”
sistemi izlenmis gibi gériinmektedir; ancak bu bir kurumlasmadan c¢ok,
bu ogullarin tesadiifen bu makama layik kimseler olmalan ve U¢'da
ybonetici-kumandan olarak bulunup otorite ve glcu ellerinde

tutmalarindan ileri gelen bir durum olmahdir.?

Hikimdarin konumu bu sekilde belirlenen Osmanlh Devleti'nde,
toplumun yapisini olusturan iki ana kesim vardir: YOnetenler ve
yonetilenler. Yonetilenleri, kentlilerden, kd&yliilerden ve gbc¢ebe
topluluklardan meydana gelen "reaya" olusturmaktadir. Yonetenler ise,
"ulema" ve "icrai askeri smnif" bi¢iminde iki ana kisma ayrilmaktadir.
Ulema, musliiman koékenli olup seyhiilislamhk, kazaskerlik, kadilik ya
da miuderrislik gibi "ilmiye" smnifinin kollarindan birine mensuptur.

Bunlar "kul" olmayip "siyaseten katl" kurumuna tabi degildirler.

! {lber ORTAYLL, Tirk Idare Tarihi, TODAIE Yay., Ankara 1979, 5.132-133.
2 Ortayh, a.g.e.. 5.133.
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Dolayisiyla padisahin mutlak otoritesine kars: kesin bir can glivenligine
sahiptirler.’

Yonetenler sinifi icerisinde yer alan ve konumuz agisindan dnemli
olan "Icrai Askeri Simnif' ise, hristiyan ve devsirme kodkenli kullardan
olusmaktadir. Kul sistemi, Ibn-i Haldun'un "Asabiyet Teorisi"ne
dayanmaktadir.* Buna gore devleti "bedeviler (gdcebe topluluklar)”
kurmaktadir. Bunlar 4 nesil yani yaklastk 100 yil igerisinde
“asabiyetlerini (aktivitelerini/is yapma kabiliyetlerini)” kaybederler ve
yumusarlar; yani  yerlesik/sehirli olurlar ve sertliklerini,
dayanilirhklarimi yitirirler. Béyle olunca da yeni bir bedevi akimyla
yikalirlar. Kullanin bu yapida 06zel bir yeri vardir. Bedeviler bir
medeniyeti yikinca, asiretin reisi kendisini de degistirmek zorunda
hisseder. Agiret reisinin yani devletin, asiretin diger {yelerinden
korunmas: gerekir ve bunu yapacak olanlar da kullardir. Bagka bir
ifade ile kullar, hem hiikiimdarla uyruklar arasinda bir aract
konumundadirlar hem de hikiimdan uyruklardan gelebilecek
tehlikelere kars: korurlar. Bu koruma isi, hiikimdarin baglh bulundugu
hanedanin Uyelerine birakilamaz; ¢inkQ akrabalar, hikimdan

korumak yerine, onu devirerek tahtina oturabilirler.

Osmanl'nin bu sisteme getirdigi yenilik, kendi uyruklarimn
cocuklarini devsirerek "kul" yapmasidir. Toplanan cocuklar -ki 6zellikle
Balkanlar'dan- Istanbul'a getirilir, gdsterisli ve zeki olanlar Saray'a
alimirdi, fkinci en iyiler Bostanci Ocagi'na, geriye kalanlar da "Yenigeri"
olmak icin Anadolu'daki koylilerin yanina verilirdi ki buna "Turk'e
vermek” denilirdi. Devsirilen bu ¢ocuklar da ileride kullar olustururdu.

Yani devsirme ile kul ayn: seydir ve sistemin Osmanli'daki adidir.>

3 Osmanh toplum yapisi hakkinda aynntih bilgi igin bkz. Yusuf HALACQOGLU, Osmanlilarda Deviet
Tegkilan ve Spsyal Yapi, TTK Yay., Ankara 1991; Tirkiye Tarihi (2), editér: Sina Aksin, Cem Yay.,
Istanbul 1989.

* IBN-1 HALDUN, Mukaddime-1, (gev. Kadri Ugan), MEB Yay., Istanbul 1989, 5.352-362, 392-399, 460-
467.

* Yavuz ERCAN, "Devgirme Sorunu, Devsirmenin Anadolu ve Balkanlar'daki Titrklesme ve
Islamlagmaya Etkisi”, Belleten, cilt 50, say1 46, s.711-722,
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Saray'a verilen devsirmeler, devlet adamlhig: egitimi gorur ve Turkce
ofrenirlerdi. Ayrica misliiman gelenegi, adaleti, felsefesi, devletin
hukuk sistemi dgretilir, savas bilgisi ve egitimi verilir ve edebiyat, siir,
musiki, mimari ve hat sanatindan anlayan insanlar yetigtirilirdi; yani
bir "kamil adam" yetistirme amac: giidiilirdi. Egitimlerini tamamlayan
devsirmeler, ¢esitli hizmet birimlerinde kademeli olarak gérev alirlar ve
basarih olanlar yiikselirdi. Iste Vezir-i Azamlik, Saray'a alinan

devsirmelerin yukselebilecekleri en yiuksek mevkidir.

Osmanli Saray teskilatina bakildiginda, Osmanli hikimdarinin
ikametgahini sadéce bir devlet reisinin yasadigi ve Ozel hizmetlerinin
gortuldGgi bir mekan ve hizmetli kadrolarinin meydana getirdigi orgiit
olarak gormenin yanlis olacagini soylenebilir. Clinkil yonetimin basinda
bulunan mutlak hilikiimdarin etrafinda, devlet mekanizmasinin en
6nemli bolliml bicimlenmektedir. Geleneksel devlette devlet baskanlhigi,
modern devlette oldugundan daha genis fonksiyonlar1 bulunan,

dolayisiyla yonetim orgiitiiniin en énemli bélimini iceren kurumdur.

Osmanl Devleti'nin kamu yonetimi teskilatini olusturan idari sinif

4 kisma ayrilmaktadir: Millkiye, ilmiye, seyfiye ve kalemiye.

llmiye; din, yargi, egitim ve belediye hizmetlerinde g¢ahisan
memurlardan olusmaktaydi. Kadilar, naipler, imamlar, miiderrisler ve

kazaskerler ilmiye sinifina mensuptular.

Miilkiye sinifi; sadrazam, vezirler, beylerbeyi ve sancak beyi gibi
lst diizey kamu yoéneticilerini kapsamaktaydi. Bu sinif mensuplarn,

dinyanin en eski okullarindan biri olan Enderun'da yetistirilirlerdi.

Seyfiye sinifi, kumanda heyeti disinda kalan askeri personeli

icermekteydi.

¢ Bilal ERYILMAZ, Kamu Yonetimi. Universite Kitabevi, [zmir 1994, 5.225-226.

80



Kalemiye ise, devletin kayit ve yazisma islerini ylriiten katiplerden
meydana. gelmekteydi. Kalemiye mensuplari, Saray hizmetleriyle sivil
blirokraside calismaktaydi. Bunlar yaptiklan hizmet bakimindan ¢
gruba ayrimuslardi. Birinci grupta, yoneticilere ve memurlara
gonderilecek fermanlari, emirleri, talimatlar1 hazirlayan ve yazan
katipler vardi. Bu gorevliler, "Reis-0il Kiittap"in nezaretinde ¢alisirlardi.
fkinci grubu, "Defterdar'in nezaretinde, devlet gelirlerini toplamak ve
muhasabesini tutmakla goérevli memurlar olusturmaktaydi. Uclincii
grupta ise, kamu dizeninin saglanmasi, Ulke glvenligi ile ugrasan
personelin atanmasi ve bunlarin maaslarinin édenmesi ile gorevli olan
ve "Nisanci"ya kars: sorumlu bulunan katipler yer almaktaydi. Nisanci,
bir ¢esit devlet sekreteri demekti ve genel olarak devlet blirokrasisinin
bagiydi. Orfi hukuk alaninda uzman olmast gerektigi i¢in cogu kez
ulema smnifi icinden secilen Nisancinmin disinda kalan Kalemiye

mensuplari ise, "Pasa” rutbesine kadar ylkselebilirlerdi.

Sadaret tegkilatinin Osmanh idare yapis: i¢cindeki yerini ve Vezir-i
Azam'in hikimdar karsisindaki konumunu saptayabilmek igin,
kurumun kurulus dénemi ve klasik donemdeki gelisimini incelemek

gerekmektedir.

1-Kurulug Donemi'nde Vezir-i Azamlik

Osmanli Devleti'nin ilk Vezir-i Azam'inin, Alatiddin Pasa isminde,
ulema sinifindan yetismis bir kisi oldugu, kesinlik tagimamakla birlikte
genel kabul gormektedir. Alatiddin Pasa, Osmanh Devleti'nin ilk siyasi
kurumlarinin ve idari teskilatimin kurucusu olmustur. Kaynaklar, bu
kiginin vezirligini 1326 ya da 1327 olarak vermektedir.” Alatiddin

7 Bagbakanlk Merkez Teskilan-I. Bagbakanlik Devlet Arsivieri Gn. Md. Yay. no:5, Ankara 1995, s.4.
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Pasa'nin yetkileri, kendisinden sonra gelen Vezir-i Azamlar'dan daha az
olmustur, Osmanh Devleti'nin ilk kurulus yillarinda Vezir-i Azam,
Memliikler'de ve iihanlilar'da oldugu gibi ilmiye simifindan yetisenlerden
tayin edilmigtir.8

Osmanh Devletinde Orhan Gazi doéneminde, ileriki tarihlerde
devletin yénetiminde buglinkii Bakanlar Kurulu gibi gérev yapacak olan
Divan-1 Himayun kurumunun basit de olsa kurulmus oldugu
gorilmektedir. Ancak Divan'da Vezir-i Azam'm fonksiyonu ile ilgili

olarak kesin bir bilgi bulunmamaktadar.

Selcuklu, Memlikli ve ilhanhlar'da vezirler, idari ve mali iglerle
mesgul olurlar ve askeri konulara karismazlardi; askeri iglere Beylerbeyi
bakardi. Kurulus déneminde Osmanli Beyligi'nde de durum bdyleydi.
Ancak Candarli Halil Pasa, ilk defa olarak Vezir-i Azamlik'la beraber
Beylerbeyligi yani ordu komutanlig: sorumlulugunu da tizerine almig ve
kendisinden sonra gelen Vezir-i Azamlar da her iki ggrevi

tstlenmislerdir.

Vezir-i Azambk ve kumandanlik gorevlerinin ilk defa
birlestirilmésinden dolayr Candarh Halil Paga, gercek anlamdaki ilk
Vezir-i Azam sayilmistir. Candarli'nin Vezir-i Azamligi sirasinda devlet
teskilatina ait gerceklestirilen en Onemli hizmetlerden birisi, devlet
hazinesinin olusturulup maliye teskilatinin kurulmasidir; zira o tarihe
kadar devlet hazinesi yoktu. Yeni devletin asiret yapisindan ¢ikarilip
saglam bir devlet halinde yapilandirilmasi bu vezir sayesinde
gerceklesmistir.® Candarli ailesi, Yeniceri teskilatimin kurulusunu da
saglamistir ve bu aile uzun yillar Vezir-i Azamhk yaparak Osmanh

Devletinin kurulusunda ve teskilatlanmasinda 6nemli rol oynamistir.

® Halagoglu, a.g.c., s.11.
? 1. Hakka UZUNCARSILI. Candarli Vezir Ailesi, Ankara 1986, s.6.
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2-Klasilk Dénem'de Vezir-i Azambilk

Osmanli Devleti'nin klasik doneminde (XV. ve XVI. ylzyillar),
6nemli kurumlar olan Divan-1 Himayun ve Vezir-i Azamlik ile Vezir-i
Azam'in goérev ve yetkilerini ayr1 basghklar altinda incelemek, bu

kurumlarin gelisimini daha ayrintili olarak gérmemizi saglayacaktir.

a-)Divan-1 Hiimayun ve Vezir-i Azam

Bizzat padisahin bagkanhginda, birinci derecede devlet islerini
goériismek {zere toplanan divana "Divan-1 Himayun" ad:1 verilmistir. Bu
divan Sel¢uklu, Ilhanh ve diger Tirk devletleri 6rnek alinarak meydana

getirilmigtir,

Osmanli Devletinde Orhan Gazi zamanindan itibaren divanin
bulundugu, [I.Murat devrinden itibaren de diizenli olarak toplandigi
goriilmektedir. Bazen padisah, bazen de onun yetkilerine mutlak vekil
olan Vezir-i Azam divani yonetirdi. Vezir-i Azam'in altinda olan vezirler,
Kazasker ve Defterdar da toplantilara katilirdi. Bu dénemde Niganci ve

Reis-lil Kiittap da Divan-1 Himayun'da yerlerini almiglardir.'?

Fatih, ulema disindaki 6nemli askeri smif Uyelerini kullardan
secerek, Candarh ailesi tarafindan c¢ok gliclendirilen Vezir-i Azamhk
makamini tamamen Kkendi otoritesine baglamig ve bdylece Divan-1
Himayun fuzerinde kesin bir denetim kurmustur. Kanuni Sultan
Siileyman doéneminde (1520-1566) Divan-1 Humayun, tam bir kurum
haline gelmistir. Bu dbénemde padisah denetiminin bazen azalarak

0 o oo

bazen de artarak slrdigili, fakat gerekmedikce Divan-1 Humayun

19 Bagbakanlik Merkez Tegkilats, s.6.
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islerine kansmadiklar anlasilmaktadir. Bu nedenle Divan-1 Hiimayun

gelisebilmis ve yetkileri artabilmistir.

Fatih Kanunnamesi'nin incelenmesi sonucu, Vezir-i Azam'in tek
basina karar verme yetkisine her zaman sahip olmadig
anlasiimaktadir. Padisah ile mutlak vekili arasinda bulunan Divan-i
Himayun'un 6nemi bu noktada ortaya ¢ikmaktadir. Padisah, bazi
devlet sorunlarinin ¢oziminid dogrudan Vezir-i Azam'a birakmigtir, o
da diger belli bash devlet biliytikleriyle bu konulan Divan'da istigare

edecektir.

Divan'a padisahin vekili olmasi sifatiyla Vezir-i Azam bagkanhk
eder, ancak asil bagkan padisahtir. Padigah, kendi divaninin
toplantilarini her zaman denetleyebilir. Fatih'e kadar Divan'a padisahlar
baskanlik etmistir; bu tarihten sonra ise Vezir-i Azamlar Divan'a

bagkanlik etmis ve kendilerine Miihr-ti Himayun verilmigtir. 1!

b-)Vezir-i Azam'in Gorev ve Yetkileri

Fatih Sultan Mehmet'ten sonra Vezir-i Azam'in devlet
yonetimindeki yeri kesinlik kazanmistir. Fatih'in unla
Kanunname'sinde Vezir-i Azam'in bilitlin saltanat islerini diger vezirler
ve Defterdar ile miizakere etmesinin gerekli oldugu; genel hususlar ile
ilgili btitin hiktmlerin Vezir-i Azam, padigahin malina ait hikGmlerin
Defterdar ve ser-i serif (seriat hliklimleri) ile ilgili hiikimlerin ise
Kazasker buyruguyla yazilmasi ve basdefterdarlarin dahi islerini Vezir-i

Azam ile muisavere etmeleri istenmektedir.

'! Halagoglu, a.g.c.. 5.9.
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Vezir-i Azamlik alameti, bu mevkiye atanirken kendilerine padisah
tarafindan verilen "Mihr-U Himayun"dur. Vezir-i Azamlar bu miihri
devamli yanlarinda tasirlard: ve azledildiklerinde de ilk 6nce bu muhur

geri alimirda.

Kanuni Sultan Slleyman'dan itibaren Vezir-i Azam ic¢in "Sadr-1
Azam", "Sadr-1 Ali" ve "Sadaret-Penah" {invanlari daha sik kullanilmaya

baslanmis ve 6zellikle de "Sadr-1 Azam (Sadrazam)" invam yerlegmistir.

Vezir-i Azam, padisahtan sonra devletin en bilylk reisi ve
hikiimdarin mutlak vekili oldugundan, sbézii ve yazisi, padisahin
iradesi ve fermani demekti. Candarli hanedaninin diisiigtine kadar
bltldn islerde birinci mercii Vezir-i Azam'di. XVLyy. sonlarina kadar
genig yetkilere sahip olan Vezir-i Azamlarin daha sonra bu
durumlarinda bozulma olmus ve Saray'in nifuzlu kisilerinin etkisiyle
iglerine miidahale edilmeye baslanmistir. Vekil-i mutlak olan Vezir-i
Azam'l, Saray'da donen bir entrika ya da aleyhine disarida tertip edilen

bir isyan birdenbire hice indirir ve yok edebilirdi.!2

Vezir-i Azamlar, padisahin kontrollindeki Divan-1 Hiimayun'dan
baska, glinliik isleri yariitebilmek i¢in kendi konaklarinda da bagkani
olduklar1 divanlar kurarak davalar gorirlerdi. Bunlardan "ikindi
Divan1", Pazartesi, Carsamba, Cuma, Cumartesi ve Pazar glinleri
toplanir ve Divan-1 Himayun'da bir netice elde edilemeyen konular
burada gérisiliirdii. Bu divanda terciiman da bulundurulur, Tirkge
bilmeyenlerin dilekleri bu terclimanlar araciliiyla dinlenirdi. Gortsiilen
davalar Vezir-i Azam'in o anda halledebilecegi bir is ise hemen yapilir,
padisaha arz edilmesi gerekiyorsa Divan-1 Hiimayun'a havale edilirdi.
Eger dava ser'i ve hukuki ise, Kazaskerler'e ve Istanbul kadisina
gonderilirdi.3 Vezir-i Azam'in bundan baska Cuma glnleri sabah

namazindan sonra Kazaskerler'in de istirakiyle olugturduklar1 "Cuma

'? Bagbakanlik Merkez Teskilat, .13,
13 Halagoglu, a.g.e.. 5.14.
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Divan1" ile her Carsamba Istanbul, Galata, Eyiip ve Uskiidar kadilarinin
katildig: "Carsamba Divani" varda.

Vezir-i Azamlar'in gerek Divan-1 Humayun'da gerekse kendi
divanlarinda gordlkleri islerden baska yapmalarn gereken o6nemli
gorevler vardi. Ornegin Vezir-i Azamlar'in zaman zaman tersaneyi teftis
etmeleri kanundu. Bagkentin asayisinin temini, zaruri ihtiyaclarin
saglanmasi ve kontrolli, Ol¢ilerin muayenesi gibi isler de Vezir-i

Azam'in gorevleri arasindaydi.

Vezir-i Azamlar, sefer esnasinda padigahin maiyyetinde
bulunurlard:; padisahlarin seferleri terk etmeleri Uzerine, onlara
vekaleten ordu baskomutani vekili olarak savasa gitmeye basladilar. Bu
durumlarda Vezir-i Azamlar, "Serdar-1i Ekrem" {nvani alirlardi ve

padisahin sahip oldugu her tlirlii yetkiyi de ellerinde bulundururlardi.

Seferde bulunduklar1 zaman Vezir-i Azamlar, merkezdeki iglerin
yuriitiilmesini saglamak ic¢in yerlerine bir vekil birakirlardi. Buna
"Sadaret Kaymakami”" ya da "Kaymakam-1 Rikab-1 Humayun" adi
verilirdi. Sadaret Kaymakamlarn tamamen Vezir-i Azam'in yetkilerini
haiz olup, defteri kendisine birakilmis olan bilitiin devlet islerini kanun
cercevesinde ferman gbéndererek yapar, divan toplar ve alamet olmak

uzere Vezir-i Azam'in mihrinG tasirlardi. 4

Vezir-i Azamlar'a maas olarak "Has" denilen en yluksek dirlikler
verilirdi. Bu, bir veya birka¢ bdlgenin yillik gelirinin onda biriydi
(hasilat-1 osriye) ve bu gelirleri her sene "voyvoda" denilen tahsil
memurlan aracihifi ile toplarlardi. Vezir-i Azam, padisahin mutlak vekili

olmasi dolayisiyla, ancak onun verecegi emirle katledilebilirdi.!s

Genel kabul gormiis bir smiflandirma ile Osmanli Devleti'nin
XVILyy.1n basindan itibaren yasamaya basladigy duraklama ve ¢Okiis

' Halagoglu. a.g.e., s.13.
1* Ortayh, a.g.e.. 5.156.
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devirleri, ayni1 zamanda Osmanli idare kurumlarinin da duraklama ve
¢bkiis devirleridir. Bu durum bazi padisahlarin, Vezir-i Azamlar'in ve bir
kisim aydmin dikkatini ¢ekmis, devlet ve idare teskilatinda islahat
yapilmak, bazi tedbirler alinmak istenmistir. Daha 6nce de birtakim
girisimler olmakla beraber, ciddi ve fiili sekildeki islahat hareketleri,
1789 tarihinden sonra IIl.Selim devrinde (1789-1808) basglamustir. Bu
ddnemde girisilen islahat hareketleri, hukuk ve idare nizaminda bir

yenilik getirmemis, yalnizca eski kurumlarn islahina ¢aligilmistir.

II.Mahmut {1808-1839) padigah olduktan sonra eski kurumlar bir
slire daha devam etmis, ancak sliregelen yenilgiler 1slahat distincesini
gelistirmistir. Bu dénemde imzalanan Sened-i ittifak (7 Ekim 1808),
padisah ile ayanlar arasinda akdedilen ve karsilikli taahhiitleri iceren
bir anlasma olmasi nedeniyle Tlirk Anayasa literatiirinde biiytik énem
tasiyan bir belgedir. Bozulan diizenin yeniden kurulmas: ve devlet
otoritesinin saglanmasi amaciyla ve taraflarin ittifakiyla aktedilen bir

senettir.

Sened-i ittifak'ta yer alan sartlann uygulanmamas: halinde,
taraflar1 buna zorlayacak bir yaptirim yoktur. Her yeni gelen Sadrazam,
Sened'i mihirleyip imzalayacak ve padisah da bu uygulamay:
denetleyecekti. II.Mahmut ise, uygulamay: denetlemek bir yana
Sened'in varhigindan bile rahatsizlik duyuyordu. Neticede imzalandiktan
kisa bir silire sonra, Sened'in hazirlanmasina 6nayak olan Sadrazam
Alemdar Mustafa Paga'nin, yeniceri agas1 Kabak¢i Mustafa'nin baslattig:
isyvan sonucu OldlGriilmesi {izerine (15 Kasmm 1808), zaten zoraki

imzalanan Sened uygulamaya konulamamasgtir.
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B-BAB-I ALl VE SADARET TESKILATI

Osmanh Devletinde IL.Mahmut ile baslayan ve devletin idari
yapisinin 1slahatina yoénelik calismalar, dzellikle Bab-1 Ali teskilatinin

Oneminin giderek artmasina yol agmistir.

Bab-1 Ali, Osmanli Devleti'nde Vezir-i Azamlik makam ve dairesi
anlamina gelen ve Ozellikle XIX.yy. basindan itibaren sik¢a kullanilan
bir terimdir. Avrupalilar diplomatik yazigsmalarda Bab-1 Ali'ye "Sublime
Porte" derlerdi. Bab-1 Ali ismi [I.Mahmut doneminde yerlesmistir; daha
once aydinlar "Bab-1 Asafi’, halk ise Mesrutiyet'e kadar daima
"Pasakapist" demislerdir.

1-Sadaret'in Bab-1 Ali'ye Nakli

XVILyy.in son yarisindan itibaren Divan-1 Himayun Onemini
yitirmeye ve Ozglirce hareket edebilen kudretli Vezir-i Azamlar
zamaninda devletin isleri Bab-1 Ali'ye intikal etmeye baslamistir. 1654
tarihinden sonra ve ozellikle de Vezir-i Azam Koéprilii Mehmet Pasa
zamanindan itibaren Sadaret Dairesi ayr1 bir mekana taginmig ve

kendilerine Bab-1 Ali'de miri bir saray tahsis edilmistir. 16

Klasik donemde genelde Enderun'da yetisen ve devsirme kékenli
merkez vezirlerine verilen Vezir-i Azamhik, zamanla kaynak degistirmig
ve Anadolu'dan sivrilen tasra vezirlerinin iktidara aday olmalarini
hazirlamistir. Képriililer devrindeki parlays, ikiylzelli yil 6nceki
Candarllar't hatirlatacak bir glic go0stermistir. Eskiden Vezir-i

Azamlar'in arada bir kullandiklar ve kendilerine taninan olaganustt

!¢ Basbakanlik Merkez Teskilaty, s.19.
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yetkileri ifade eden "Sadrazam" Ginvanim: da Képrilii Mehmet Pasa, 6zel
sartlarla donanmis bulunan iktidan icin uygun gormis ve bu tarihten
sonra genellikle bu tinvan kullanilmigtir. Kdpriili Mehmet Pasa, mutlak
ybnetim ic¢in bir engel olarak gérdigih Divan-1 Himayun ¢aligmalarim
da tatil etmistir.

Damat Ibrahim Pasa'nin 1730'da ¢ok k6t bir bicimde noktalanan
iktidarindan sonra ise, Vezir-i Azambk kurumunun Onemini
kaybetmeye basladign gorilmektedir. XVIILyy.1n bazi padisahlari da, i¢
ve dis meseleleri ¢ézlimleyemediklerinden dolayi, sik sik Vezir-i Azam

degistirme yoluna gitmislerdir.?

2-Sadaret'in Bab-1 Ali'de Yeniden Tegkilatlanmas:

Klasik donemde Osmanli devlet idaresinin merkezi Divan-
Himayun olmustur. Divan, XVILyy.in ikinci yarisindan itibaren
sembolik bir kurula dénlsmils, ancak Osmanh Devleti'nin yikilisina

kadar Sadaret bilinyesi i¢indeki yerini korumustur.

XVIlLyy.1n sonlarinda ise Sadrazam'in bagkanhgindaki teskilata
"Bab-1 Ali" denilmeye baslanmistir. Bu ddoneme gelinceye kadar Vezir-i
Azamlar, ikametleri ve devlet islerini gérmeleri i¢in resmi olarak belli bir
yerleri bulunmadigindan, Topkapt Sarayi'na yakinhg nedeniyle
buglnkili Bab-1 Ali ¢evresindeki muhtelif bina ve konaklar: resmi daire
ve ikametgah olarak kullanmislardir. Bu dénemde Sadrazam, hem
kalemiyenin hem de askeri teskilatin bagidir ve savas zamanlarinda

bagkomutanhk (serdar-1 ekrem) gérevini istlenmistir. Sadaret, Divan-i

17 Necdet SAKAOGLU, "Padisahlik ve Sadrazamlik Kurumu", Tanzimat'tan Cumhburiyet'e Tiirkiye Ans.,
cilt 5. Istanbul 1985, 5.1284,
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Himayun'un c¢okitsiinden ve kendi divaninin énem kazanmasindan

sonra, adalet dagitiminda en dnemli kurum olmustur.

Nezaretler oncesi donemde Sadrazam'in Bab-i1 Ali'deki teskilati,
Harem Dairesi, Selamlik Dairesi ve Kalem Dairesi olmak {izere {i¢ kisma
ayrilmaktaydi. Sadrazamlar g6reve basladiklarinda kendi kosk ve
yalilarim1 birakarak, Saray'a yakin olmasi nedeniyle ve devlet isleriyle
daha cok ilgilenebilmek icin Bab-i1 Ali'nin Harem Dairesi'ne tasinirlar,

ancak zaman zaman dinlenmek i¢in kendi yal ve késklerine giderlerdi.

Onceleri Pasakapis: ve sonralari Bab-1 Ali adiyla anilan hiikiimet
merkezi, bu yogun merkezi idareyi yQritmek i¢cin kendine 6zgi, sik sik
degisen ve gelisen bir teskilata sahipti. Bu tesgkilatta, Sadrazam'in
bagkanliginda "Kahya Bey (Kethiida-1 Sadr-1 Ali, Saray Kethidasi)",
"Reis-ul Kiittap" ve "Cavusbas1” adiyla {i¢ yetkili amir ve onlara bagh

¢cok sayida kalem (bliro) mevcuttu.!8

Nezaretler oOncesi Bab-1 Ali politikalarinin ve kararlarinin
olugsumunda, Mesveret Meclisleri de dnemli bir agamay: tegkil etmistir.
XVI. ve XVIlLyy.larda zaman zaman mesveret usuliine basvurulmussa
da bu meclislerin dnem kazanmasi1 XVIIlyy.'da olmustur. Mesveret
meclislerine devletin blitlin ileri gelenleri katilarak orada diislincelerini
sOyleyip tartismislardir. Mesveret meclisleri, Divan-1 Hiimayun'dan
Tanzimat dbénemi meclislerine gecisi saglayan bir ara kurum

niteligindedir.

'¥ Bagbakanlik Merkez Tegkilau, 5.22.
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C-TANZIMAT DONEMINDE SADARET TESKILATI

Sadrazam Mustafa Resit Pasa tarafindan hazirlanan ve yine onun
tarafindan 3 Kasim 1839'da Gilhane kasrinda okunan "Gililhane Hatt-1
Himayunu" yani "Tanzimat Fermani’, 1789 Fransiz Devrimi ile
Avrupa'da yayiuan fikir ve hareketlerin Osmanh Devleti'ndeki ilk
tepkisini olusturmaktadir. Bu fermanin igerigi incelendiginde, bir kisim
esaslarin biitiin tebanin kigisel glvenlik haklarina ait garantilerle
bunlarin ger¢ceklesmesi amacim giiden ceza ve usul prensiplerine, diger
kisim hiklimlerin ise "idari 1slahat" ile ilgili birtalim tedbirlere ait
bulundugu goriilmektedir. Tanzimat ferman ve hareketinin Onemi,
Mesrutiyet devrinin Anayasasi’na ve bazi siyasi, hukuki ve kiltlrel

kurumlarina gétliren bir koéprii olmasidir, 19

Klasik donemde Osmanhl idari tegkilatinin merkezi durumunda
olan Divan-1 Himayun, daha sonralan yerini biytik o6l¢tide Bab-1 Ali'ye
birakmstir. II.Mahmut, O6zellikle Yeniceri Ocaginin kaldinlmasindan
(1826) sonra, merkezilesmeyi ve padisahligin hakimiyetini yeniden tesis
etmeyi mi‘imkﬁn oldugu kadar gerceklestirmeye calislrken, Bab-1 Ali'ye
ybnelik yeni diizenlemelere de girismistir; Sadrazamlig) etkisiz hale
getirmis ve kalemiye zlimresini yeniden teskilatlandirmistir. Bu
baglamda Bab-1 Ali'nin glicinli sinirlayabilmek icin Reis-tl Kiittap'
Hariciye Nazir, Sadrazam'in Kahya Bey'ini ise 6nce Miilkiye Naziri,
1837'de ise Dahiliye Nazin yaparak Sadaret biirokrasisinin glicini
azaltmig, buradaki yetki ve sorumluluklan diger nezaretlerle
paylastirma yoluna gitmistir. Kisa bir siire sonra da Cavusbasi, Deavi

Naziri; Basdefterdar da Maliye Nazirt olmustur.

Bu degisikliklerin sonucu olarak padigahin vekil-i mutlaki olan

Sadrazam'in statlisiinii de yeniden ele alma ihtiyaci duyulmustur.

' [smet GIRITLI, Kamu Yonetimi Tegkilat ve Personeli, 7.bsm., Filiz Kitabevi, Istanbul 1983, 5.63-65,
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Nezaretlerin kurulmasiyla yetkilerinin bir kisminin bu yeni kurumlar
tarafindan kullanilmasi, emrindeki memurlarla devletin islerini
yuriitmeye c¢alisan Sadrazam'in eski Onemini kaybetmesine yol
acmistir.20 Cikarilan bir hatt-1 himayun ile de Sadaret makam,
"Bagvekalet"e ¢evrilmistir (4 Muharrem 1254-2 Agustos 1838).

Yapilan bu degisiklikler ile, padisahin mutlak vekili olan ve onun
adina is gérme yetkisine sahip olan devletin ikinci adami Sadrazam, bir
anda vekiller heyetinin basi durumuna indirilerek miihr-t hiimayunu
elinde bulunduran sembolik bir memuriyet haline getirilmigtir.
Basvekalet, artik nezaretler arasinda koordinasyonu saglayan bir
durumdadir. Sadrazamh@in padisahin mutlak vekili bicimindeki klasik
roliin{i ortadan kaldirmaya calisan II.Mahmut, Sadrazan Divani'nin da
musgavereye ait goérevlerini parcalara bélmustir. Bu amacla, askeri
islerle ilgili oldugu gibi yasamayla ilgili islemleri de yerine getirmek icin,
biri Dar-1 Sura-1 Bab-1 Ali ve digeri Meclis-i Vala-1 Ahkam-1 Adliye olmak

lizere iki yeni meclis olusturmustur.

Bu isim degisiklikleri ile eski dokunulmaz kurumlann yikilmasina
ve yerlerine Bati kurumlarina benzeyen yenilerinin kurulmasina
calisiimig ise de, islerin idaresinde dogrudan dogruya cok az degisiklik
olmustur. Ancak Hiusrev Pasa'nin, II.LMahmut'un Slimiintin (1839)
ardindan Sadrazamlig1 ele gecirmesi, yalnizca II.Mahmut'un Bagvekil
denemesini sona erdirmekle kalmamig, ayrica Sadrazam'in vekil-i

mutlak bicimindeki eski statiistinii geri getirmistir.

Bu doénemde Sadaret'e ait birimler ise Sadaret Miistesarlig,
Sadaret Mektubi Kalemi, Dahiliye Kalemi ve Kitabeti, Bab-1 Ali Evrak
Odasi, Tesrifat Kalemi ve Hazine-i Evrak'tir. Bunlardan Sadaret
Miistesarligl, Sadaret ile Dahiliye Nezareti'nin birlesmesi ve Dahiliye
Nezareti'nin ortadan kaldirilmas: sonucunda, Dahiliye Miistesarligi'nin

* Ali AKYILDIZ, Tanzimat Dénemi Osmanli Merkez Tegkilatinda Reform (1836-1856), Eren Yay..
Istanbul, 1993. 5.26.
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Sadaret'e donltsimu ile olusmustur (2 Eylil 1839). Dahiliye
Nezaretinin Sadaret'e donlisimi ile birlikte nezaretin gordagi isler
Sadaret Mistesarligi tarafindan istlenilmis, Sadaret MﬁStesan ise
Sadaret'in emrinde Dahiliye Mistesar: gibi ¢alismistir. Dahiliye Nezareti

ancak ¢ok sonralar1 yeniden olusturulabilecektir (1869).

Ozetle Tanzimat Dénemi’nde Giilhane Hatti ile baslayan degisim
stirecinde karsilagilan Batilh kurum ve sistemlerle, geleneksel Osmanl
kurum ve degerleri zaman zaman uzlasirken ¢ogu kez birbirine karsi
direnip ¢atismiglardir. Tanzimat'in bu ikili yonii, ghnimuizdeki siyasi
kiltdrin olusumunu ve Cumhuriyet'in temellerini olusturan dtisiince
kurumlar1 biliylik Olgtide etkilemistir. Glinimiiz siyasi kalt{iriniin

homojen olmayisinin temelinde Tanzimat'in etkileri yatmaktadir.2!

D-MESRUTIYET DONEMINDE SADARET TESKILATI

1871 tarihinde Tanzimat'in gic¢li Sadrazamlarindan biri olan Ali
Pagsa'nin 6limi, gli¢ merkezinin degisimine ve yeni bir siyasi devrin
baslangicina yol ag¢gmustir. Bunun yaninda Sultan Abdilaziz ile
etrafindakilerin iktidart ellerine almalart kolaylagmis, Tanzimat
déneminde onemli mevkilerden uzak tutulmus olan Mahmut Nedim
Pasa'nin yildizi parlanmstir. Mahmut Nedim, Abdiilaziz'in glvenini
kazanmig olarak gliclinll Tanzimat'in  blirokratik  sistemini

degistirmekte kullanmig ve stratejik kurumlar: yeniden diizenlemistir.

Abdllaziz'in 1871'den sonraki mutlakiyet¢i gidisi, henliz hicbir
glvencesi bulunmayan Sadrazamlik¢a engellenememis, géreve getirilen
padisahin isteklerine uymak zorunda kalmug, vekil-i mutlak deyimi

*' Bilal ERYILMAZ, Tanzimat'in Tirk Yonetim Tarihindeki Yeri", Akademik Aragtrmalar, say1 1, izmir
1987, 5.28-29,
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unutulmus, Sadrazam'in baskanhk ettigi Meclis-i Viikela igerisinde
ortak sorumluluk olusturulamamigs ve Sadrazamlar, nazirlarin
seciminde s6z sahibi olamadiklari gibi, bunlarla ilgili atama ve
uzaklastirma islemlerini padisahin hatt-1 hiimayunlarindan G6grenir

olmuslardir.22

1-I.Mesrutiyet ve Il.Abdiilhamit Doneminde Sadaret Tegkilat:

1876 yilinda ilan edilen Kanun-u Esasi ile Osmanli Devleti'nde
[.Mesrutiyet devri baglamis ve bdylece geleneksel hiiklimdarhk dénemi
seklen de olsa kapanmigtir. Buna goére halkin sec¢tigi temsilcilerden
olusan bir parlamento, padisahin yetkilerinden bir kismina ortak
olacaktir. Buna karsin 1876 Anayasasi, geleneksel Osmanh siyasi
sisteminde, padisahin yetkileri yonlinden bir degisiklik yapmamis ve
devleti yoneten Gistlin iktidar yine padisahta kalmastir.

Secimle gelen bir parlamento vardir ancak iktidarin kaynaginin
halk oldugu belirtilmemigtir ve padisahin yetkilerinde herhangi bir
daralma olmamugtir. Kurulan bu siyasi sistem, bir mesruti monarsi
olarak nitelendirilmektedir.

Yasama yetkisi, "Meclis-i Umumi" adi verilen ve "Heyet-i Ayan" ve
"Heyet-i Mebusan" biciminde iki meclisten olusan parlamentoya aittir.
Mebuslar halk tarafindan segilecek, ayanlar ise, Heyet-i Mebusan lye
tam sayisinin Ugte birini gecmemek 1izere padisah tarafindan
atanacaktir. Kirk yasini dolduran ve devlet islerindeki iyi hizmetleriyle
tanman vatandaslar arasindan atanacak olan ayanlar, 6mir boyu bu

gorevde  kalacaklardir. 1876  Anayasasi'nin  ongbérdigi  bu

2 Sakaoglu, a.g.m.. 5.1285.

94



parlamentonun Heyet-i Mebusan' Ingiliz Avam Kamarasi'na, Heyet-i
Ayan'i da Lordlar Kamarasr'na belli dl¢tide benzerlik gésteriyordu.23

1876 tarihli Kanun-u Esasi ile Sadaret makaminin ve bakanlarin
statQisti de belirlenmigtir. Buna g6re bakanlar, yerlerini padisaha
bor¢ludurlar. Sadrazam da dahil olmak fizere bakanlan tayin ve azil
yetkisi dogrudan padisaha aittir. Padisahin yetkileri karsisinda
Sadrazam'in  bagkanhg altinda ve onun tarafindan secilmis
bakanlardan olusan, fikir ve ama¢ yéniinden uyumiu bir Kabine teskili
ve bu tarzda bir Kabine'yi meydana getiren bir Bakanlar Kurulu séz
konusu degildir. Bakanlarin tayininde Sadrazam vyetkili kilinmamus,
bunlardan herbirinin yerini koruyabilmesi de padisahin arzusuna
kalmistir.

Anayasa, Sadrazam ve bakanlar icin yasama meclislerinin glivenini
kazanma zorunlulugunu, yani bunlarin Heyet-i Ayan ve Heyet-i
Mebusan karsisinda siyasi sorumluluklarini, yasama organi tarafindan
iktidardan wuzaklastirilabilmelerini ve Meclis-i Umumi'nin bakanlar
Uzerinde siyasi kontrol yetkisini kabul etmemistir. Bu tarzda bir statiiye
tabi kilinan bakanlarin, padigsahin genis yetkileri karsisinda mesruti
yonetimin icaplarina uygun sekilde yetki sahibi ve uyumlu bir Kabine

teskil edebilmeleri imkansizdir.24

Osmanli Devleti, Anayasali ve parlamentolu bir rejime gecmistir,
ancak gerek iceride ortaya ¢itkan birtakim kangikhklar gerekse Rusya ile
yapilan savag sonucunda Rus ordularinin Yesilkdy'e kadar gelmeleri
gibi olumsuz geligmeler, bdyle bir sistemin yasamasimi imkansiz
kilmigtir. Bu atmosfer i¢inde Bagvekil olan Ahmet Vefik Pasa, kendisine
kars1 meydana gelebilecek muhalefeti ortadan kaldirmak icin mesruti

yonetime son vermeye c¢alismis ve neticede Meclis-i Umumi,

* Orhan ALDIKACTL Anayasa Hukukumuzun Geligimi ve 1961 Anayasasi, TUHF Yay., istanbul 1988,
s.59.
* Bagbakanlik Merkez Teskilau, s.41.



II.LAbdlilhamit'in karariyla sliresiz olarak tatil edilmis ve Anayasa da

askiya alinmstir.

Sultan II.LAbdulhamit, 1878 yilindan sonra Bab-1 Ali'nin ve
dolayisiyla Sadaret'in etkisini azaltarak hemen biltlin isleri, yeni
ikametgahi olan Yildiz Sarayi'na nakletmistir. Ahmet Vefik Pasa'nin
gorevden uzaklastiriimasindan sonra (18 Nisan 1878), Mehmet Rustl
Pasa, 28 Mayis 1878 tarihinde yeniden Sadrazam tnvaniyla atanmig ve

Kanun-u Esasi 6ncesi doneme geri doniilmasgtar.

II.Abdalhamit, padisahligi doneminde sik sik Bagvekil ve Sadrazam
lnvaniyla atamalar yapmstir. 29 Temmuz 1879 tarihinde Ahmet Arifi
Pasa, goriilen llizum tzerine Basvekil tinvaniyla goreve getirilmis, daha
sonra tekrar Sadrazam Unvanina dénilmiustir. 9 Haziran 1880'de ise
Kadri Pasa yine Basvekil tinvaniyla tayin olunmustur. 1882 yilindan
Osmanh Devleti'nin yikihigina kadar gecen sirede ise daima Sadrazam

Unvani kullanilmistir.

Bu doénemde Sadaret burokrasisinde bazi degismeler olmustur.
Sadrazam'in maiyyetinde bir yaver kadrosu ve ayrica Sadrazam icin 6zel
bir terciman da (Terciman-1 Sadaret-i Uzma) ilave edilmistir. Bir
tercimana olan ihtiyag¢, Bab-1 Ali'de giin gectikge artan biirokratik
gelismenin bir geregi olarak ortaya ¢ikmistir. Ancak II.Abdilhamit'in
padigahligi doneminde Sadaret blirokrasisi, genel olarak daha Onceki

yapisini korumustur.

Padisahin meclisi feshetme yetkisini kullanmasiyla mebuslarin
parlamento Oyeligi sona ermis ve Anayasa'nin uygulanmasi askiya
alinmigtir. Boylece 1908 yilinda Kanun-u Esasi'nin yeniden yurirlige
konulmasina kadar, otuz yillik bir siireyle devletin idaresinde padisahin

tek bagina s6z sahibi oldugu yeni bir déneme girilmistir.
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2-II.Mesrutiyet Doneminde Sadaret Tesgkilatx

1908 yiinda Makedonya'daki ittihatcilar'in isyam: sonucunda
[I.Abdilhamit Kanun-u Esasi'nin tamamen gegerli ve yeniden
yururlikte oldugunu ilan etmek zorunda kalmistir. 17 Arahik 1908'de
ise Meclis-i Umumi yeniden acilmug ve Osmanl tarihinde Ittihat ve
Terakki Firkas: donemi baslamstir.

Yeni meclis ilk 6nce Anayasa'nin bazi maddelerini degistirmistir.
Bu degisiklikler siyasi rejimin niteligini de degistirdiginden dolayi, 1909
tarihli degisikligi yeni bir Anayasa kabul edilebilir. I.Abdilhamit
tahttan indirildikten (27 Nisan 1909) sonra bile hala Saray'in glicinden
cekinildigi icin Anayasa deg@isikligi calismalart daha c¢ok Meclis-i
Umumi'yi glclendirmek, Sarayi1 ise zayiflatmak amaci tasiyordu.
Nitekim hem padisahin hem de onun atadign Sadrazam'in statd ve
yetkisi kisilmis, parlamentonun hakimiyeti 6n plana ¢ikanlmstir.

II.Mesrutiyet'te bircok degisikliklerle ytrirlige konulan Kanun-u
Esasi'de, Sadrazam'in padisah tarafindan tayin edilecegi, bakanlarin ise
Sadrazam tarafindan secilecegi ve padisah tarafindan tasdik edilecegi
hikmi yer almistir (md:27). Heyet-i Ayan'in ve Heyet-i Mebusan'in
baskan ve baskan yardimcilan padisah tarafindan atanmamakta,
meclisler bunlan kendi dyeleri arasindan se¢mektedir ve padisah da
bunlan onaylamak durumundadir (md:77). Padisahin baskatibi ve
basmabeyncisi ile bunlann kadrolan, padisah tarafindan degil Bakanlar
Kurulu tarafindan secgilecek ve Bakanlar Kurulu'na karsi sorumlu
olacaktir. Boylelikle II.Abdilhamit'in yaptig1 gibi Saray icinde hikiimet
kurmak ihtimali ortadan kaldirilmistir.

Anayasa'da Bab-1 Ali'nin, parlamento ile iliskilerinde gacini
kisitlayan maddeler de yer almistir. Bakanlar, Sadrazam yerine Heyet-i
Mebusan'a kars: sorumlu olacaklardir (md:29). Kabine, maliye de i¢ginde
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Mebusan'a kars: sorumlu olacaklardir (md:29). Kabine, maliye de icinde
olmak tizere, herhangi bir konuda Heyet-i Mebusan ile fikir catismasina
girerse, Heyet-i Mebusan'in goriisii Ustln tutulacak, Kabine bunu
kabul etmezse istifa edecektir (md:30). Kabine istifa ettikten sonra ayni
veya baska bir Sadrazam yeni bir Kabine kurdugunda, bu yeni Kabine
de Heyet-i Mebusan'in gortisinii kabul etmezse, o zaman padisah
meclisi feshedebilecek ve se¢cime gidilebilecektir. Ancak yeni parlamento
da bir oncekinin gorlisini paylasiyorsa, Kabine bu gorisi onaylamak
zorunda kalacaktir (md:35).

Heyet-i Mebusan, Sadrazam veya herhangi bir bakan hakkinda
gensoru vermek hakkina sahiptir ve gensoru aleyhine sonuclanan
bakan istifa etmek mecburiyetindedir. Eger gensoru Sadrazam aleyhine

sonuclanirsa, o zaman Kabine diisecek ve yenisi atanacaktir (md:38).

Anayasa'da yapilan bu son degisikliklere gore ylriitmenin gercek
yapicist ve dilizenleyicisi, artik padigsah degil Sadrazam'in baskanligi

altinda olusan Bakanlar Kurulu'dur.

Yapilan bu reform hareketine paralel olarak Sadrazam'a bagh
blrokratik kadro da degisiklik gecirmistir. 1 Mart 1914 tarihinde
yayimlanan bir nizamnamede yer alan bu degisikliklere gére en belirgin
fark, geleneksel sisternde Reis-il Kiittap'a ve 1908'e kadar hemen
tamamen Sadrazam'a baglhh bulunan daireierde gériilmektedir.
Bunlardan "Amedi Kalemi", bu tarihte "Meclis-i Vikela Kalemi" ve
"Maruzat Kalemi" olarak ikiye ayrilmistir. Daha dnce "Divan-1 Hiimayun
Kalemi" olarak gortinen daire de, artik "Divan-1 Himayun Beylik¢i
Kalemi" olacak ve "ferman, berat, emr-i aliler, kavanin ve nizamatin
yazilmasi ve kaydi ile" gorevlendirilecektir. "Eyalet-i Mlimtaza Kalemi",
"Hazine-i Evrak Kalemi", "Tesrifat-1 Divan-1 Himayun Kalemi" ve "Sifre
Kalemi" daha oOnceki dénemlerden pek farkli olmadan Sadaret'e bagh
gériintiyorlardi. "Evrak Kalemi" ise, biri kayitlar digeri dosya muamelat
ile mesgul olan iki kisimdan olusmaktaydi. Sadaret'in diger daireler ile
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olan yazigmalarinin takibiyle "Umur-u Mihimme Kalemi" ve "Umur-u
Idariyye Kalemi" adi altinda teskil edilen iki kalem ilgileniyordu.
Nizamnamede olmamasina ragmen bu donem salnamelerinde "Sadaret-i

Uzma Tercimani” hala varligini stirdiiriyordu.?5

Osmanl Devleti, 1914'te baslayan Birinci Diinya Savasi'na
katilmis, ancak miittefiklerinin yenilmesi izerine magluplar safinda yer
almak durumunda birakilmis ve cok ko6td sartlar altinda Mondros
Miitarekesi'ni imzalamistir. Bu miutareke neticesinde devletin diizenli
ordular dagitilmis, lilke degisik bdlgelerinden galip devletler tarafindan
isgal edilmis ve savasin sorumlusu olarak goriilen Ittihat¢i dnderler
tlkeyi terketmislerdir. Osmanli Devleti Sadrazamlari’nin sonuncusu
Tevfik Pasa'dir. Pasa, 1 Kasim 1922 tarihinde saltanatin kaldirilmas:
hakkindaki kanunun c¢ikarilmas: neticesinde bu goérevden ayrilmis;
Osmanli Devleti'nin idaresinde en 6nemli mevkii tutmus olan Sadaret
kurumu da, Osmanh'nin yikiisindan sonra biitlin tecriibe ve birikimini
yeni kurulan Turkiye Cumbhuriyetinin "Basbakanhk" kurumuna
aktarmstir.

II-TBMM VE CUMHURIYET HUKUMETLERI DONEMLERINDE
HUKUMET BASKANLIGI VE BASBAKANLIK KURUMU

Isgalci kuvvetlere kars:t ylritalmis olan Kurtulus Savast
sirasindaki olusum, XIX.yy.'dan beri sliregelen iktidar1 smirlama
cabasi, Mesrutiyet donemlerinden gec¢tikten sonra dogrudan dogruya
blitlin egemenligi kullanan bir meclisin kurulmas: ve bdylece iktidan
sinirlama yerine direkt iktidarin kaynagim degistirme istegi biciminde
kendini gdstermistir.

5 Bagbakanlik Merkez Teskilat, 5.47-48,
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Kurtulug Savast doneminin Tark Anayasaciik hareketleri
bakimindan Onemi, TBMM'nin toplanmasiyla birlikte Tiark devlet
yapisinda egemenligin kaynag ve kullanihisinda degisiklik yapmasidir.
Osmanl Devleti'nde bir parlamentonun belirmesi, hukuki agidan az ¢ok
Bati'daki gelismelerin kaliplarin uygun bigimde olmus ve padigsahin
yetkilerinin bir kismi, "yasama" yetkisi olarak parlamentoya gecmistir.
Boylelikle baslangicta biitin yetkiler padisahta iken, sonra bu yetki
bitinliglindn iginden ayrnlip kopan bir yasama yetkisi belirmis
olmaktadir. Oysa 23 Nisan 1920'de Ankara'da kurulan TBMM, yalnizca
yasama yetkisini kullanan basit bir parlamento degildir. Cunki
egemenlik dahil bitldn yetkilerin "asil” sahibi ve kullanicisi, milletin
temsilcisi olarak TBMM'dir. Bundan sonraki yilarda ylritmenin
yasama karsisinda gliclenmesi, meclisin mevcut yetkilerinden birseyler
alarak, ancak daima meclisin Dbelirledigi sinirlar igerisinde

gerceklesmistir.26

A-TBMM HUKUMETLERI DONEMINDE (1920 - 1923) HUKUMET
BASKANLIGI KURUMU

Kurtulus Savasi sirasindaki devlet yapisinin temel 6zelligi "Meclis
HikiGmeti" sistemi olmasidir. Bu sistemin ilk o6rnegine, Fransiz
Ihtilali'nin "La Convention Nationale (Ulusal Kurultay)" déneminde
(1792-1795) rastlanmaktadir. Kral XVI.Louis'nin boynu vurulduktan
sonra, aslinda yeni bir Anayasa yapmak flizere toplanmis olan meclis,
iktidarn kullanan tek organ durumuna gecmis; kuvvetler ayrihg,
iktidarin dengelendirilmesi gibi kavramlar bir tarafa birakilmistir.

Robespierre'nin deyimiyle “tiranliga karsi 6zglrligin
despotlugu’nu kurmak i¢in bdtin yetkilerin ihtilal meclisinde

*® Miimtaz SOYSAL. Anayasa 'mn Anlamu, 7.bsm., Gergek Yay., istanbul 1987, 5.39.
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toplanmas: gerekli gorilmekte, meclis icinden secilen ve onun bir
komisyonu gibi hareket eden "Kamu Kurtulusu Komitesi" bu ilk
"demokratik diktatorlik" sisteminin baslica yliritme organ: olmaktadir.
O tarihten beri, yasama ve yuritme, hatta bazen de yarg yetkilerinin
bir mecliste toplandig: sistemlere "Meclis Hikiimeti Sistemi” ya da
Konvansiyon doénemindeki ilk uygulamistan dolayr "Konvansiyonel
Sistem" denilmektedir.?”

1-icra Vekilleri Heyeti (Bakanlar Kurulu)'nin Olugsumu

23 Nisan 1920'de TBMM'nin Ankara'da toplanmasi ile yeni Tidrk
devletinin temelleri atilmis ve TBMM, yasama, yliritme ve bir ol¢clide de
yarg yetkilerini elinde bulunduran bir kurulus olarak dogmustur.

Meclis Baskani, ayni zamanda hikimet ve devlet baskamdir.
Meclisin yiritme islevini yuzlerce kisilik dye kalabahigiyla goérmesi
miimkiin olmadigindan, 25 Nisan 1920'de "Icra Kuvveti Teskiline Dair 5
numaral Karar" ve bunu takiben de 2 Mayis 1920'de 3 sayii "icra
Vekillerinin Intihabina Dair Kanun" kabul edilmistir. 3 numarah
kanunda Icra Vekilleri Heyeti'nin reisine yani Bagbakan'a dair bir
hiikim bulunmadig icin, Meclis Bagkani'nin bu heyete de bagkanlhik
etmesi tabii gorilmistir. Buna gfre yasama organimin basi, ylritme
organinin da basidir. Kanunun "bakanlar, meclis tarafindan ve kendi
Gyeleri arasindan mutlak ¢ogunluk ile secilir" seklindeki 2.maddesi, 4
Kasim 1920 tarih ve 47 sayili kanunla "bakanlar, Meclis Baskani'nin
meclis yeleri icinden gésterecegi adaylar arasindan mutlak ¢ogunluk
ile secilir" biciminde degistirilmistir.

7 Soysal, a.ge., s.42.
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TBMM déneminin ilk Icra Vekilleri Heyeti, 2 Mayis 1920 tarih ve 3
sayih kanuna gore olusturulmustur. Kanunun 1l.maddesine goére,
"Baylk Millet Meclisi'nin Ser'iye ve Evkaf, Sihhiye ve Muavenet-i
Ictimaiyye, iktisat (Ticaret, Sanayi, Ziraat, Orman ve Maadin), Maarif,
Adliye ve Mezahip, Maliye ve Riisumat ve Defter-i Hakani, Hariciye ve
Erkan-1 Harbiye-i Umumiyye islerini gbérmek {izere onbir zattan

miirekkep bir icra Vekilleri Heyeti mevecuttur".

TBMM déneminin Bakanlar Kurulu, gérlintiste Osmanli dénemi
Bakanlar Kurulu'ndan farkli degildir. Olusturulan bakanliklar, yapilarn
ve dig goriinusgleri itibariyle Osmanlh Devleti'nin nezaretleriyle aymdir.
Ancék Osmanli Kanun-u Esasisi, bu kuruluslarn yliritme glicinin
tegkilati sayarken; TBMM'nin sahip oldugu yetkileri bir devlet diizeni
icerisinde nasil kullanacagini belirten bir belge niteligi tasiyan 1921
Anayasasi'ndan baglayarak Cumhuriyet doneminde sliregelen anlayisa
gore bakanliklar, TBMM'ye ait olan ylirtitme yetkisini, onun adina (vekil

olarak) kullanan ve ytriitme gorevi listlenen kuruluslardir.

2-Heyet-i Vekile Reisi'nin Yetki ve Sorumluluklar:

Milli hikiimetin ilk Anayasasi olan 20 Ocak 1921 tarih ve 85
numaral Tegkilat-1 Esasiye Kanunu ile yasama ve ylritme yetkisi
TBMM'de toplanmig ve Turkiye Devletinin Blylk Millet Meclisi
tarafindan idare olunacagi, hikiimetin de "BMM HukOmeti" adini

tasiyacagt ongorilmistiir.

Anayasa'nin 9.maddesinde TBMM Reisi'nin, meclis adina imza
etmeye ve Vekiller Heyeti'nin kararlarini onaylamaya yetkili olacagy, icra
vekillerinin iclerinden birini kendilerine reis sececekleri ancak TBMM

Reisi'nin Vekiller Heyeti'nin de reis-i tabiisi oldugu kabul edilmistir.
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Istanbul'da bir deviet ve hiikiimet baskan: oldugundan, Meclis

Baskani'nin devlet ve hiikimet bagkanlig1 sifati hentiiz yoktur.

1921 Anayasasi'nda yasamanin ylritmeye Ustlinligl net bir
bi¢cimde Dbelirtilmis olmasina ragmen, 9.madde bazi sorunlar
tasimaktaydi. Kuvvetler birligi ve meclis hikimeti anlayisina gére,
yasamanin ylritmeye uGstinliginin bir kez daha dogrulanmisg
olmasinda bir tutarsizlik yoktur ancak, buradaki yetki toplulagsmasinin
mecliste degil, meclisin basinda (sahista) olmasi dikkat ¢ekmektedir.
Kuvvetler birliginin bu tarzdaki tecellisi meclis hiikiimetinin hiikmiini
kirmistir. Clinkdi meclis adina imza koyan ve Bakanlar Kurulu'nun
kararlarin1 onaylayan bir sef, genel olarak "parlamenter mesruiyet -
yasamanin ustinligl" ilkelerine, o6zel olarak da 1921'in meclis

hikimetciligine sigmamaktadir.28

20 Ocak 1921 tarih ve 85 sayili Tesgkilat-1 Esasiye Kanunu'nun
kabul edilmesinden sonra kurulan ve Meclis Bagkani tarafindan
gosterilen adaylar arasindan secilen 2.TBMM Hiikiimeti'nde, Vekiller
Heyeti icinden bir Giyenin -Fevzi Pasa (Cakmak)- "reis" secilmesiyle ilk

Basbakan ortaya ¢ikmustir.

Ancak bakanlarin Meclis Baskaninca gésterilen adaylar arasindan
secilmesini kendi yetkisinin paylasilmasi olarak yorumlayan TBMM,
Anayasa’nin yurlUrlige girmesinden sonra ¢ikardigns 8 Temmuz 1922
tarih ve 244 sayili "Icra Vekillerinin Suret-i Intihabina Dair Kanun" ile

bakanlarin se¢im seklini yeniden dlizenlemistir.

244 sayih kanunun l.maddesi ile, icra Vekilleri Reisi'nin ve icra
Vekilleri'nin, TBMM tarafindan gizli oy ve oy coklugu ile meclis tGyeleri
arasindan ayri ayrt secilecekleri hikme baglanmistir. Yine bu

kanunun 2.maddesi ile, Icra Vekilleri Reisi'nin icra Vekilleri arasindan

% Anayasa'mn bu Szelligi. *Sef Sistemi® ve yiiriitmenin istinligi ilkeleri ile bagdasmaktadir. Bu
bakimdan 1921 Anayasasi, gahsa gore yapilmug bir anayasa niteligi tagumaktadir. Ayrmtih bilgi igin
bkz. Tahn PARLA, Tirkiye'nin Sivasal Rejimi (1950-1989), lletigim Yay., Istanbul 1993, 5.17-18,
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secilmesi nedeniyle, meclis karar ile tasidigi vekaleti de korumasina
imkan taninmistir. Bu yeni diizenleme uyarinca 12 Temmuz 1922
tarihinde Fevzi Pasa baskanligindaki 3.Hiuk{imet istifa etmis ve
ardindan Icra Vekilleri Reisligine Hiiseyin Rauf (Orbay) secilmis,
boylece 4. TBMM Hiikiimeti kurulmustur (bkz.Tablo-6).

TABLO 6 : TBMM Hiikiimetleri Reislerinin Kronolojik Listesi

SIRA NO HUKUMETIN ADI HUKUMET REIls] GOREV TARIHI

1 Muvakkat Icra Enclimeni | Mustafa Kemal Pasga 25.04.1920-03.05.1920
2 1.lcra Vekilleri Heyeti Mustafa Kemal Paga 03.05.1920-24.01.1921
3 2.Icra Vekilleri Heyeti Fevzi Paga (Cakmak) 24.01.1921-19.05.1921
4 3.Icra Vekilleri Heyeti Fevzi Pasa 19.05.1921-09.07.1922
) 4.lcra Vekilleri Heyeti H.Rauf Bey (Orbay) 12.07.1922-04.08.1923
6 S.Icra Vekilleri Heyeti A.Fethi Bey (Okyar) 14.08.1923-27.10.1923

TBMM, 30 Ekim ve 1 Kasim 1922 tarihli, 307 ve 308 sayili iki
karariyla, Osmanli Devleti'nin sona erdigini ve padisahligin 16 Mart
1920 tarihinden gecerli olmak Uzere kaldirildigini ilan etmistir. Ancak
Anayasa’da hentiz bir degisiklik yapilmadig: icin, yeni devletin adinin ve
seklinin ne oldugu belli degildir. Bu nedenle 29 Ekim 1923'te devlet
seklinin Cumbhuriyet oldugu ve Cumhurbagskanimin TBMM Genel
Kurulunca kendi {yeleri arasindan bir se¢cim donemi icin segilecegi
hiiklimlerini getirerek Cumhuriyet'i ilan eden 364 sayili kanun ile bu

yonde bir adim atilmistir.

29 Ekim 1923 tarih ve 364 sayili "Tegkilat-1 Esasiye Kanununun
Bazi Mevaddinin Tavzihen Tadiline Dair Kanun" ile Cumhurbaskani,
TBMM tuyeleri arasindan Bagbakan'i sececek, Bagbakan da yine meclis
liyeleri arasindan diger bakanlari sectikten sonra Bakanlar Kurulu'nun

bltlini Cumhurbagkan: tarafindan meclisin onaymna sunulacaktir.
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Bagbakan ve bakan sifatinin kazanilmasi i¢in meclisin onay1
gerektiginden dolayl, Meclis Hikimeti sisteminin etkisini yine de
sirdirdigi sdylenebilir. Ancak yapian bu degisiklikle parlamenter
sisteme dogru kayma oldugu da bir gercektir.

1921 Anayasasi, savag: sirdirmek icin Ankara'da gecici olarak
kurulan hdkimetin calisma usullerini dizenleyen kisa bir metinden
ibaretti. Dolayisiyla olagan donemlerde bir devletin idaresini
dizenleyecek yeterlikte degildi. Cumhuriyet'in ilanindan sonra yeni
Tiurk devletinin idaresini diizenleyecek daha genis kapsaml bir Anayasa
gerekiyordu. Bu alandaki ¢alismalar 20 Nisan 1924'te kabul edilen yeni
Anayasa ile sonuclandi ve sz konusu Anayasa’nin yurirlige girmesi ile
1921 Anayasasi1 uygulamadan kaldirildi.

B-CUMHURIYET HUKUMETLERI DONEMINDE BASBAKANLIK
KURUMU

TBMM'nin en stlin organ olarak yeni bir Anayasa yapma yetkisini
kendisinde gormesi neticesinde kabul ettigi 1924 Anayasasi,
parlamenter mesruiyet ilkesinin kati bicimi olan "Kuvvetler Birligi"
sistemi ile, bu ilkenin yumusak bicimi olan "Kuvvetler Ayriig1” sistemi
arasinda bir sistem kurmustur. Bu bakimdan 1924 sistemi, ne tam
olarak “yumusatilmis meclis hikiimeti sistemi”’, ne de tam olarak
“Kabine sistemi” ya da dar anlamda “parlamenter rejim”dir. Cinka
yliritme yasamadan birinci tiirde olabileceginden daha fazla ayrimus,
ancak ikinci tiirde olmasi gereken nitelikte ve ol¢clide yetkilerle
donatilmamistir.2°

* Parla. a.ge.. s.19.
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1-1924 Anayasasinmm Getirdigi Idari Sistem ve Basbakanlilk

Kurumu

20 Nisan 1340 (1924) tarih ve 491 sayili "Teskilat-1 Esasiye
Kanunu" ya da bilinen adiyla 1924 Ahayasasfna gore, yasama yetkisi,
dort yilda bir secilen Oyelerden olusan ve tek meclisli bir organ olan
TBMM'ye aittir. Anayasa'nin 5.maddesinde yasama yetkisi ve ylriitme
erkinin TBMM'de gerceklesip toplanacag: belirtilmis, ancak 7.maddede
TBMM'nin ytriitme erkini, ancak Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu
eliyle kullanabilecegi Ongérilmuistiir. Boylece yasama yetkisini
dogrudan dogruya kullanan meclise karsi, yliritme erki bakimindan bir

gorev ayrilig saglanmistir.

Meclisin hikdmeti her zaman denetleyebilmesi ve duasirebilmesi
yetkisine kargilik, Cumhurbagkani'na ya da Bakanlar Kurulu'na meclisi
feshetme yetkisinin verilmemis olmasi ve TBMM'ye verilmis olan
kanunlarnn yorumlama yetkisi ile tiuziklerin kanunlara aykirihigim
inceleme_ yetkisi, meclis hiklimeti sisteminin uzantilar1 olarak

gortlebilir.

Yarhtme iglevinin érgiitlenmesi, Cumhurbagkanligi makamina ve
Bakanlar Kurulu'na dayandinlmistir., Cumhurbaskani, TBMM
tarafindan ve kendi Giyeleri arasindan bir se¢im donemi icin secilecektir.
Bagbakan ise Cumhurbagkaninca TBMM fyeleri arasindan atanacak,
diger bakanlar da Bagbakan tarafindan yine TBMM {yeleri arasindan
secilip tamami Cumhurbagkan1 tarafindan onaylandiktan sonra
givenoyu ic¢in meclise sunulacaktir. Buna gore 1923 degisikliginde
ongoérilen meclis onayr kaldinlmig, hikiimetin kurulabilmesi icin

Cumhurbaskani onayi yeterli bulunmustur.

1924 Anayasasi'nda parlamenter rejim niteliginde olan bir bagka
ozellik, bakanlarin meclis karsisindaki kisisel sorumluluklar1 yaninda
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birlikte sorumluluk esasmin kabul edilmesidir. 1921 Anayasasi'nda
"vekiller arasinda c¢ikacak anlagmazhiklarin TBMM tarafindan
cozilecegi" esasi benimsenmigken, 1924 Anayasasi'nin 46.maddesi,
"Bakanlar Kurulu'nun, hikiimetin genel politikasindan birlikte sorumiu

olduklart” hiikmini getirmistir.

Yaratme ile ilgili olarak, 1921 Anayasasi'nin 9.maddesindeki
sorunlara benzeyen sorunlar, 1924 Anayasasi'min 32.maddesinde de
mevcuttur. 32.madde, diger ilgili maddelerle konmus olan sorumsuz ve
temsili Cumhurbaskan:i makamiyla uyumlu olarak, "Cumhurbagkani,
Cumhurbaskan1 olarak kaldikca meclis tartisma ve goriigmelerine
katilamaz ve oy veremez' diyorsa da, Cumhurbaskan: ayni zamanda
devletin basi sifatini tasidigy icin, bu sifatla "6zel torenlerde TBMM'ye ve
gerekli goérdiikce Bakanlar Kurulu'nma baskanhk eder" hikmini
getirmistir. Bu durum bir bakima 1921'in meclis hiikimeti sisteminin
kalintisi, diger taraftan 1924 Anayasasi'nin tasarisina gore oldukg¢a

zayif bir yetki genislemesidir.

1924 Anayasasi'nin 48.maddesine gbére bakanliklarin sayist 6zel bir
kanunla saptanacaktir. Bu madde 1937'deki degisiklige kadar
"bakanliklarin ancak kanunla kurulabilecegi”" bi¢ciminde yorumlanmig
ve bakanliklarin herbiri i¢in kurulus kanunlan c¢ikanlmistir. Kamu
hizmetlerinin giderek cesitlenip sayica artmasi sonucunda bakanliklarin
kurulus ve sayisi ile ilgili esnek bir dlizenleme getirilmesi bir anlamda
zorunlu olmus ve 8 Subat 1937 tarih ve 3117 sayili “Devlet Dairelerinin
Vekaletlere Tefriki ve Siyasi Mustesarlarin Vazifeleri Hakkinda Kanun”la
devlet dairelerinin bakanliklara ayrilmasi yeniden diizenlenmistir. Bu
dlizenlemeye gore kamu kuruluslari, Bagbakanhk diginda en az 12 ve
en ¢ok 16 bakanliga ayrilacak, bu say: "Devlet Vekili" denilen "vekaletsiz
vekilleri" de kapsayacaktir.

Bu dlizenlemenin ilging tarafi, ilk kez Devlet Bakani olarak
adlandinilan bir Bakanlar Kurulu f(yesinden s6z edilmesidir. Ancak
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tasarida Devlet Bakanhigr’’nin nicin gerekli olduguna dair bir gerekce
gosterilmemistir. Ayrica tasari mecliste gorGigiilirken de karsit ya da
yandas bir goras ileri siirilmemistir. Bunun nedeni, baskici tek parti
idaresi sirasinda milletvekillerinin tasarilarn sorgulama konusunda
yeterince duyarli olmadiklar: olabilecegi gibi, diger bir neden olarak, o
yillarda Fransa gibi baz {ilkelerde Devlet Bakanlifl uygulamasi
bulundugu icin bdyle bir kurumun, siyasal-yonetsel kurumlarini
Bati'dan aktaran Tirkiye'de de olusturulmak istenmesinin

yadirganmamis oldugu ileri surtlebilir.30

3117 sayih kanun ile bakanliklar icin siyasi miistesarhklar
olusturulmas: da hitkme baglanmistir. Ancak bu kanun uygulamaya
gecemeden 29 Kasim 1937 tarih ve 3271 sayili "Devlet Dairelerinin
Vekaletlere Aynlmasma Dair Kanun" ¢ikanlarak  yirirlage
konulmustur. Bu kanuna gb6re, Bakanlar Kurulu'nun kag¢ kisiden
olusacag), Bagbakan'in o6nerisi ve Cumhurbagkani'nin onay:r ile
belirlenecek; kamu kuruluslarn da, biri Bagsbakanlik olmak kaydiyla,
devlet islerini gereksiz yere parcalamayacak bicimde Basbakan'in
Onerisi ve Cumhurbaskani'nin onayiyla bakanliklara ayrilacaktir. 3271
sayiti kanun, 3117 sayii kanunu yurirlikten kaldinnp onun yerine
gecmis ancak Devlet Bakanlari'na dair bir dlizenleme getirmemis ve bu
konu simdilik iptal edilmistir. Meclis gorlismeleri sirasinda bir
milletvekilinin, "Devlet Bakanlari ne oldu?" sorusuna, "Kanunda

deginilmedigine gére kapanmistir" cevabi verilerek konu gegistirilmigtir.

1930'lu  wllar, devletgilik uygulamas: iginde kamusal
orglitlenmenin hizla blytdtgh, devlet orglitlenmesinin sadece devletin
klasik olarak tanimlanabilen islevlerini kapsamakla kalmayip ¢ok genis
ve kapsamh bir ekonomik &rgiitlenmenin kendini gosterdigi yillardir.
Iktisadi hayatta en biylk agirligs kazanan devlet, tim ekonomik alana

muidahale edebilmek ve dlizenleme yapabilmek icin yeni merkezi

3 Tacettin KARAER, "Tiirk Kamu Yonetiminde Deviet Bakanligi Sorunu”, AID, cili 23, Haziran 1990,
§.52.
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kuruluglar drgiitlemeye baglamistir. Ornegin Merkez Bankasi, béyle bir

ihtiya¢ neticesinde kurulmustur.

Bunun yaninda devlet, ekonomik hayatta diizenleyici olmanin da
Otesine giderek dogrudan dretim yapan orgiitlenmelerle yapisini
gelistirmis ve blylimeye yonelmistir. Kamu iktisadi Tesebbiislerinin de
ortaya ¢ikig1 bdyle olmustur. Bu yillarda s6z konusu geligmelere paralel
olarak bakanhk sayilannin arttifi, Glimriik ve Tekel Bakanhg (1931) ile
Ulastirma Bakanlign (1939) gibi, hiikiimet &rgiitlenmesinin yeni

birimlerinin olustugu gortlmektedir.3!

Devlet Bakani ve Bakanhg konusu, ¢ok partili siyasal hayata
gecigin hemen ardindan glindeme gelmistir. Tirk kamu yénetimi,
1945'lere kadar herhangi bir yeniden diizenlemeye konu edilmemis ve
bu thr girisimler, tim diinyada oldugu gibi Ikinci Diinya Savasi'ni
izleyen yillarda baslamistir. Savas sonucunda yeni bir toplumsal yap: ve
iligki bi¢cimi olugmaya baslamis, degisen bu yapida yeni sosyal ve
siyasal iligki kaliplarina gore devletin islevlerinde de degisiklikler ortaya
cikmustir. Dolayisiyla kamu yonetimi diizeninde de birtakim degisim ve
yeniliklere gidilmesi gerekmistir.32

Merkezi idarenin gorevlerinin artmasi nedeniyle bulunan &rgiitsel
¢ozimlerden biri, Devlet Bakanbiklarinmin kurulmasi olmustur. Tark
kamu yoOnetiminde ilk Devlet Bakani, 13 Eyliil 1946 tarih ve 4951 sayih
"Bakanliklarin kurulusu Hakkinda Kanun'un tanidin imkandan
yararlanarak, ¢ok partili siyasal hayatin ilk milletvekili genel seciminin
ardindan kurulan Recep Peker Hiklimeti (07.08.1946-08.09.1947)'nde
yer almistir. Devlet kuruluslarinin, Bagbakanin 6nerisi ve
Cumhurbagkaninmin onaylamasiyla bakanliklara ayrilacagini belirleyip
bunlarin i¢inde hizmet bakanlarinin yaninda Devlet Bakanlari'nin da

*! Gencay SAYLAN, "Tirkiye Cumhuriyeti'nde Deviet Yapisimn Evrimi”, Cumhuriyet Donemi Tiirkiye
Aus,, cilt 2, Istanbul 1983, .392.
* Kenan SURGIT, Turkive'de ldari Reform, TODAIE Yay., Ankara 1972, 5.66.
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bulunacagini ve bunlardan birine "Bagbakan Yardimcist" gﬁrevinin
verilmesi imkanini saglayan 4951 sayili kanunun gerekc¢esinde, Devlet
Bakanlar'nin atanmas: (i¢ temel nedene baglanmistir. Buna gore ilk
neden, hiikiimetin genel politikasindan sorumlu bulunan Bakanlar
Kurulu'nda diisiincesinden ve tecriibesinden istifade edilebilecek bazt
devlet adamlarinin bulunmasinin kendini kuvvetle duyuran bir ihtiya¢
olmasi; ikinci neden, Basgbakanhga dogrudan dogruya bagh devlet
dairelerinin c¢esitli iglerinin bulunmasi; G¢linci neden de, ayri ayrl
bakanliklar tarafindan goriilmekle birlikte siki temas noktas: bulunan
isleri koordine etmesi ve bakanliklar arasi ¢aligmalara Bagbakan adina

ahenkli bir sekil verilmesidir.33

Cok partili dénemin fiili olarak basladigi 1950'den itibaren, sadece
cok dnemli siyasal gelismeler yasanmamus, yeni bir siyasi iktidarin yeni
ve kapsamli siyaset uygulamalari, biitlin llkede dnemli sayilabilecek
degisimlere yol acmustir. fktidarda bulunan Demokrat Parti, kapsaml
bir kalkinma politikasim1 uygulamaya baslamig, bu yeni uygulama da
devlet érgitlenmesinde nicel ve nitel gelismelere yol acmistir. Giderek
blyliyen ve genisleyen devlet orglitlenmesi icinde bircok kurulug
Basbakahhga baglanmis, ancak siyasi idareci olarak Bagbakan'in,
sayilar artma egilimi gésteren bu kuruluglan (Vakiflar Gn.Md., Diyanet
isleri Bsk., Tapu ve Kadastro Gn.Md., Devlet Istatistik Enstitlis(,
Tirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii gibi) tek basina idare
etmesinin imkansiz olacag: gerekcesiyle, Basbakan'a yardimc: olarak
Devlet Bakanliklar1 arasinda bu daireler paylastinilmigtir. Bundan
baska belli bir alanda biiylik bir projenin hazirlanmasi ya da belli bir
sorunun ¢o6zilmesi icin de Devlet Bakanligi kurulmus ve tayin edilen

bakanin sadece belirli islerle mesgul bulundugu uygulamalar

olmustur.3t

3 TBMM Tutanak Dergisi, 1946, cilt 1, sira say1 no:45, s.1.
3 Qaylan, a.g.m., 5.393.
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1950'li yillann sonlarina dogru (1958) Koordinasyon Bakanli
kurulmusg ve planlama goérevini yapmak tizere Orgilitlenmisgtir. Ancak
1960 yilindan sonra planlamanin Anayasal bir kurum olarak streklilik
kazanmas:1 ve Basbakanliga baglhi bir mistesarlik olarak Devlet

Planlama Teskilati'nin kurulmasi ile bu bakanlk ortadan kaldirilmastir.

Bakanliklarin  kuruluslarint  ve sayilarmmi  ihtiyacglara gore
Bagbakan'in 6nerisi ve Cumhurbagskanmi'min onayina baglayan, daha
sonra da Devlet Bakanliklari'nin olusturulmasina imkan saglayan
dlGzenleme, c¢esitli hikimetler doneminde genellikle islevsel nedenlere
bagh olmaktan cok siyasal nedenlerle bakanliklar -0zellikle Devlet
Bakanligi- olusturulmasina yol acmustir. 1946 yiinda bakanlik sayisi
16 iken 1957 yilinda 21 olmus, 1950'li yillarin sonuna dogru da Devlet
Bakani ve Bagbakan Yardimcist sayist 2'ye, Devlet Bakani sayisit da 3'e
¢ikanilmistir (bkz.Tablo-7).

TABLO 7 : 1946 — 1960 Arasi Devlet Bakani ve Basbakan Yardimcis:

Sayilar1
HUKUMETLER GOREV SURESI BASBAKAN YRD. DEVLET BAKANI
Recep Peker Hiik. 07.08.1946-03.09.1947 1 1
I.Saka Hik. 10.09.1947-08.06.1948 1
II.Saka Hiik. 10.06.1948-14.01.1949 1 -
Gulnaltay Huik. 16.01.1949-22.05.1950 1 1
I.Menderes Hiik. 22.05.1950-08.03.1951 1 1
II.Menderes Hik. 09.03.1951-14.05.1954 2 4
III.Menderes Hlk. 17.05.1954-30.11.1955 2 5
IV.Menderes Hiik. 09.12.1955-01.11.1957 - 3
V.Menderes Hiik. 25.11.1957-27.05.1960 1 2

27 Mayis 1960 darbesini gergeklestiren ordu, aym giin idareyi Milli
Birlik Komitesi (MBK)'ne devretmis ve MBK da 12 Haziran 1960

1]




tarihinde, 1924 Anayasasi'nin baz hiiktimlerini kaldiran, bazdarin da
degistiren 1 sayih gegici kanunu kabul etmigtir, Bu laniuna gore
TBMMmin yetkilerini devralan MBK, yasama ve ylritme yetkilerine
sahiptir. Komite, yasama yetkisini bizzat, ylraitme yetkisini ise kehdi
sectigi bakanlar eliyle kullanacaktir. Bakanlari, ":Cumhur'baskam»,
Basbakan, bagkomutan ve MBK Baskanligi yetkilerine sahip olan
"Devlet Bagkani" atamaktadir. MBK ise bakanlar denetleme ve azletme

yetkilerine sahiptir.

Yeni bir Anayasa hazirlanmasi icin, bir tarafta degisik toplum
kesimlerini temsil eden {yelerden olugsan Temsilciler Meclisi, diger
tarafta da darbeyi gerceklestiren ve 23 tiyeden olusan MBK olmak Qizere
iki meclisten meydana gelen bir Kurucu Meclis olusturulmustur. Bu
meclisin kabul ettigi metin 9 Temmuz 1961'de halkoyuna sunulmus ve
oylamaya katilanlarin %61.5'i tarafindan onaylanarak Tiirkiye

Cumbhuriyeti'nin yeni Anayasasi olan 1961 Anayasasi ortaya ¢tkmgtir.

2-1924-1961 Déneminde Basbakanlik Merkez Teskilat: Ile Ilgili

Mevzuat

1924-1961 arasi donemde, Basbakanlk merkez tegkilat: ile ilgili
olarak 5 adet temel kanun c¢ikarilmistir. Bu kanunlardan birincisi, tim
devlet memurlarini ve dolayisiyla da Basgbakanlik merkez teskilati
cahisanlarint ilgilendirmektedir. Diger doért kanun ise, dogrudan

Basbakanlikla ilgilidir.
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a-)Deviet Memurlari'min Maasatimin Tevhit ve Teadiiline Dair
Kanun (1929)

Cumhuriyet déneminde Basbakanhk teskilati konusunda en eski
tarihli diizenleme, 18 Mayis 1929 tarih ve 1452 sayih "Devlet
Memurlérlmn Maasatinin Tevhit ve Teadlilline Dair Kanun"dur.3% Bu
kanunun 2.maddesinde, "devlet devair-i tegkilatina dair yeni kanun
yapihincaya kadar, bu cetvel teskilat kanunu hiikmindedir"

denilmektedir.

Kanunun 2 numaral kadro cetvelinin "Bagvekalet" bash@ altindaki
kisminda Basbakanlhgin o glinkii teskilat yapis: ve kadrolar: su sekilde

tespit edilmistir:
1-Mistesarhik
2-Muamelat Midiriyeti
3-Mudevvenat Mudiriyeti
a-)Kavanin Kalemi
b-)Negriyat Kalemi
4-Kalem-i Mahsus Mudiriyeti
5-Ali Iktisat Meclisi Katib-i Umumiligi
a-)Birinci Sube
b-)ikinci Sube

c-)Uclincli Sube

3 Resmi Gazete, 30,06.1929, no: 1229,
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Basbakanhgin bu tarihteki kadro adedi 46'dir ve ayrica Ali Iktisat
Meclisi Katib-i Umumiligi'nin 8 kadrosu mevcuttur.

TABLO 8 : 1452 Sayili Kanuna Gore Basbakanlik Merkez Tegkilat:

Semasi

BASBAKAN Kalem-i Mahsus Mdr.

MUSTESAR
Muamelat Midiriyeti Mtdevvenat Miidiriyeti Ali Iktisat Meclisi
Katib-i Umumiligi
- Mukarrerat Kalemi - Kavanin Kalemi - Birinci Sube
-Tahrirat Kalemi - Negriyat Kalemi - ikinci Sube
- Evrak Kalemi - Ugtinci Sube

- Hazine-i Evrak

b-)Bagvekalet Tegkilat ve Vazifeleri Hakkinda Kanun (1933)

Cumhuriyet doneminde dogrudan Basbakanlik teskilatl ile ilgili ilk
kanun ise, 20 Mayis 1933 tarih ve 2187 sayilt "Bagvekalet Tegkilat ve
Vazifeleri Hakkinda Kanun"dur.’¢ Bu kanun, Bagbakanlik teskilatina

ait 34 personelden olusan bir kadro cetvelini de icermektedir.

2187 sayill kanunun gerekc¢esinde, soz konusu kanunun 6 yillk
bir tecriibe sonunda islerin daha siratli ve diizenli yuaratilmesini
saglamak Uzere, mevcut teskilatta yapilmasina llizum goriilen baz
degisiklikleri ihtiva ettigi; hali hazirdaki kadrolarin, personelin

terfilerine imkan vermedigi; c¢alistifi konuda kendini yetistirmis

3 Resmi Gazete, 24.05.1933, no: 2409,
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elemanlarin calisma sevkini arttirmak ve aym zamanda terfi amaciyla
bagka kurumlara naklen ge¢melerini o6nlemek  maksadiyla

yukselmelerine imkan saglamak oldugu belirtilmigtir.3?

Kanun tasarnsmin gerek¢esinde, ayni zamanda, 6nemli islerle
ugrasan miuistesarin, tali isler ve teferruatla mesgul edilmemesini ve
mustegarin  herhangi bir sebeple goérevi basinda bulunmadig:
durumlarda, bu gorevin, sorumlu ve yetkili bir kisi tarafindan tedvirini
temin i¢in "Muamelat Umum MUudarligi"ntin kurulmasinin saglandigi

da ifade edilmistir.

2187 sayilh kanunun 1l.maddesinde, Basbakanlik tesgkilatinin su

birimlerden meydana geldigi belirtilmektedir:
1-Miustesarlik

2-Muamelat Umum Mudurliga

3-Hususi Kalem Mudarlaga

4-Kararlar Miadarlagi

5-Yaz Isleri MOdarlugi

6-Nesriyat Mudarlaga

7-Evrak ve Hazine-i Evrak MadurlGgi

8-Daire ve Levazim Madarlagi

7 TBMM Tutanak Dergisi, "Bagvekalet Teskilati ve Vazifeleri Hakkinda Kanun Layihast (1/50)", sira no:
178,
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TABLO 9 : 2187 Sayili Kanuna Gére Bagbakanlik Merkez Tegkilaty

Semas1

BASBAKAN  Hususi Kalem Mdr.,

MUSTESAR

Muamelat Umum Miidurii

Kararlar Yazi Igleri Nesriyat Evrak ve Hazine-i Daire ve Levazim

Miiduirhigi Mudiirligi Mudiiritigi Mudirltagti Miuidirligi

Yine bu kanunun 10.maddesine goére, yukanda sayilan birim
miuidiirlerinin tayinlerinin, Basbakan'in teklifi ve Cumhurbagkani'nin
onay: ile; bunlarin disinda kalan birim amirlerinin ve personelin
tayinlerinin ise, miistesarin teklifi ve Bagsbakan'in onay: ile yapilacagi

hiikme baglanmisgtir.

c-)Bagvekalet Tesgkilat: Hakkinda Kanun (1937)

19 Nisan 1937 tarih ve 3154 sayili "Bagvekalet Tegkilat: Hakkinda
Kanun"la’® Basbakanlik teskilati kadrolarinda bazi degisiklikler
yapilmisg ve tegkilat kadrosu arttirilmigtir.

Bu kanunun gerekcesinde; 2187 sayih kanunun yirirlige
girmesinden bu yana dort yil gectigi, bu silire icerisinde Bagbakanhgin is
hacminin arttifi ve mevcut kadro ile bu islerin basarilamayacak bir hale

geldigi, tayinleri merkezden yapilan memurlarin  sicillerinin

*® Resmi Gazete, 28.04.1937. no: 3591,
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Bagbakanhk'ta toplanarak degerlendirilecegi ve bunun temini i¢in bir
"Sicil Mudurligi"ntn kurulacagi, ayrica hazine-i evrak teskilatinin,

arzettigi onem nedeniyle genisletilmesi gerektigi belirtilmistir.3°

2187 sayih kanunla mistesarin islerine yardimc: olmak igin

- e

kurulan "Muamelat Umum Midirlagd”, 3154 sayili kanunla kaldirilmis

ve yerine bir miistesar muavini kadrosu eklenmistir.

Kanunun 1.maddesine gfre Bagbakanlik hizmet birimleri

sunlardir:

1-Mustesarlik

2-Hususi Kalem Madirlagi
3-Kararlar Muduarliga

4-Nesriyat ve Mldevvenat Muadlrlagh
5- Yaz Isleri Madarlagi

6-Arsiv Dairesi Mudarliga

7-Sicil ve Daire Mudarlagi

8-Evrak ve Levazim Mudurligu

2187 sayili kanuna goére kurulan Hususi Kalem ve Evrak ve
Levazim disgindaki mudarlikler, 3154 sayih kanunla "Daire
Mudurltgii"ne; Nesriyat Mudiirlagh, "Nesriyat ve Midevvenat"; Evrak
ve Hazine-i Evrak ile Daire ve Levazim Miidurliikleri ise, "Arsiv Dairesi

Muadirlaga”, "Sicil ve Daire Mudarligi" ve "Evrak ve Levazim

Muadirligi"ne donhstirilmistir.

¥ TBMM Tutanak Dergisi, "Bagvekalet Tegkilat ve Vazifeleri Hakkinda Kanun Layihas (1/699)", sira no:
136.
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Bu degisiklikler sonucunda Basbakanhk kadrolar:, 34 personelden
49 personele cikarilmistir. Birim amirleri ile bunlarin disinda kalan
personelin atanma usulleri degistirilmemigtir. Bu kanunun 2187 sayih
kanundan farkl tarafi, Bagbakanhga ait gorevlerin birimlere dagitiminin
ve bu birimlerin gorev ve c¢alisgma esaslarimn bir tdzikle tespit

edileceginin hiikme baglanmasidir.

TABLO 10 : 2187 sayils Kanuna Gore Basbakanlik Merkez Tegkilat:

Semas:i

BASBAKAN  Hususi Kalem Mdr.

MUSTESAR

MUSTESAR MUAVINLIGI

Kararlar Nesgriyatl ve Yaz isleri Arsiv Dairesi Sicil ve Daire Evrak ve Levazim
Midiurligh Madevvenat Midirligi Midirliagia Mudiirhigi Miudirlagii
Miidirligt

d-)Bagvekalet Tegkilat: Hakkinda Kanun (1943)

23 Haziran 1943 tarih ve 4443 sayili "Basvekalet Teskilati
Hakkinda Kanun"la* Bagbakanlik teskilati hizmet birimlerinin bazilar
genel midirlik haline getirilerek blyltidlmis ve bitin birimlerin
kadro sayist 92'ye cikarilmistir. Ayrica kadro cetvelindeki memuriyet
tnvanlart "madir", "miidir muavini”, "raportér” ve "sef" olarak

belirlenmigtir.

O Resmi Gazete, 29,06,1943, no: 5442,
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Bu kanunun gerekcesinde, Basbakanlik teskilat kadrolarinin
glinlin ihtiyaclarina gore dizeltilmesi ve takviye edilmesinin
ongorildagll; yapilan degisikliklerin basghicalan olarak "Milli Emniyet
Hizmetleri Reisligi"nin teskil edildigi; mevcut Kararlar Maduarlagi'nin
"Muamelat Umum Mudarligli"ne doéntstiraldGgl; Nesriyat ve
Mudevvenat M{dirluga ile Argiv Madarligi'niin "Umum Muadarlak”
haline getirildigi; "Devlet Matbaasi"nin Nesriyat ve Mudevvenat Umum
Muduarliglii'ne bagh yeni bir birim olarak kuruldugu; Sicil ve Daire
Midirligli gorevinin de Evrak ve Levazim Mudurligi'ne verildigi
belirtilmisgtir (bkz.Tablo-11). Ayrica Basbakanhfin gdrev ve c¢alisma
esaslarinin bir thzikle tespiti yerine, bu hususlar1 Bagbakan'in tayin
etmesinin daha uygun gorildigi gerekgesiyle, kanun tasarisina bu

konuda bir htikiim konulmadig: ifade edilmistir.*!

4443 sayili kanunun l.maddesindeki diizenleme ile Bagbakanhk

hizmet birimleri sunlardir:
I-Mustesarhk
a-)Milli Emniyet Hizmetleri Reisligi
2-Hususi Kalem Mudurligi
3-Muamelat Umum Mudarligi
4-Nesriyat ve Miidevvenat Umum Mudurligi
S-Arsiv Umum Mudirligia
6-Yazi Isleri ve Sicil Madurlagi
7-Evrak, Levazim ve Daire MUdurligl

Kanunun l.maddesinin son paragrafinda, bu birimlerin gbrev ve

calisma usul ve esaslarinin Basbakan tarafindan tespit edilecegi

" TBMM Tutanak Dergisi, "Basvekaler Teskilat Hakkinda Kanun Lavihasi (1/93)", sira say1 no: 73.
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belirtilmistir. Kanunun 2.maddesi, Basbakan'in, teskilatta gorevli
personeli diledigi yerde c¢alistirabilecegi hiukmind getirmistir.
3.maddede ise, daha dnceki mevzuattan farkl olarak, "besinci ve daha
yukan derecedeki memurlar Bagvekil'in inhasi ve Reisicumhur'un
tasdikiyle, diger memurlar ise dairelerinin teklifi izerine tayin olunur”
hikmu vardir.

TABLO 11 : 4443 Sayili Kanuna Gore Bagbakanlik Merkez Tegkilat1

Semasa

BASBAKAN Hususi Kalem Mdr.

MUISTESAR Milli Emniyet Hizmetleri Reisligi

MUSTESAR MUAVINLIGE

Muamelat Umum Mdr.  Nesriyat ve Miidevvenat  Arsiv Umum Mdr.  Yaz isleri  Evrak, Levazim ve
Umum Mdr. ve Sicil Mdr. Daire Mdr.

Bundan sonra 1954 yilina kadar ¢ikarilan Gi¢ kanundan ilk ikisi ek

kanun niteligindedir. S6z konusu 0i¢ kanun ve icerikleri kisaca soyledir:

1-Bagvekalet Tesgkilat1i Hakkindaki 4443 sayili Kanuna Ek
Kanun: 14 Haziran 1944 tarih ve 4589 sayili bu kanun, Milli Emniyet
Hizmetleri Reisligi gorevinin 6nemi nedeniyle, bu gorevin 3656 sayil
Devlet Memurlart Ayliklarinin Tevhit ve Teaddline Dair Kanun'un
6.maddesinde yazili istisnai memuriyetler arasina alinmasina gerek

duyuldugu icin kabul edilmistir.

2-Bagvekalet Tegkilat1 Hakkindaki 4443 sayils Kanuna Ek
Kanun: 13 Eylil 1946 tarih ve 4952 sayii bu kanunla, devlet teftis
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mekanizmasinin daha iyi yliritiilebilmesinin temini i¢in Bagbakaniik'ta,
bir "Yiksek Biro" kurulmasi Ongdérilmiis ve Bagbakanhk merkez
tegkilat: kadrolarina "Genel Teftis Basmiigaviri”, "Genel Teftis Milsaviri"

T

ve "Ozel Kalem Miisavirlik Biiro MiidiirQl" iinvanl kadrolar eklenmistir.

3-Bagvekalet Tegkilats Hakkindaki 4443 sayili Kanuna Bagh Ek
Cetvele 4952 sayillhn Kanuunla Eklenen Kadrolarm Kaldirilmas:
Haklinda Kanun: 6 Aralik 1948 tarih ve 5261 sayih bu kanun, 4952
sayili kanunla kurulan "Genel Teftis Basmiusavirligi"nin
calismalarindan, mevcut mevzuat nedeniyle beklenen faydanin temin

edilememesi dolayisiyla, bu kanunun iptalini 6ngéren bir kanundur.

e-)Bagvekalet Tegkilati Hakkinmda Kanun (1954)

9 Mart 1954 tarih ve 6330 sayili "Basgvekalet Teskilati Hakkinda
Kanun"un*? gerekcesinde, Bagbakanhk personel kadrolarinin 1943
yiinda ve Ikinci Diinya Savasi'nin getirdigi sikintih ddnemde asgari
seviyede tutularak tespit edildigi, Ozellikle 1950 yilindan sonra devlet
hizmetlerinde meydana gelen bliyik degisiklikler ve gelismeler
sonucunda bakanliklarin ve dolayisiyla Bagbakanlhigin da is hacminin
arttift, ancak aradan on yildan fazla bir sfirenin ge¢cmis olmasina
ragmen sz konusu kadrolarda bir degisiklik yapilmadigindan, mevcut
personelle bu hizmetlerin kargilanmasina imkan kalmadigi icin bu

kanun tasarisinin hazirlandig ifade edilmistir.43

6330 sayilh kanunun l.maddesine gére Bagbakanlik tegkilati su
birimlerden olusmaktadir:

2 Resmi Gazete, 17.03.1954, no: 8660.
3 TBMM Tutanak Dergisi, "Bagvekalet Teskilan Haklonda Kanun Layihas: (1/793)", sira sayi no: 218.
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1-Mistesarhk
a-)Milli Emniyet Hizmetleri Reisligi
b-)Miitehassis Misavirler
2-Hususi Kalem Mudurligi
3-Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi Reisligi
4-Negriyat ve Miidevvenat Umum Mudarligi
5-Zat ve Yazi [sleri Umum Mudarliga
6-Arsiv Umum Madurliga
7-Levazim ve Daire Mudurligi
8-Evrak Mudurligu

Bu kanun ile Muamelat Umum Mudurlagi, "Kanunlar ve Kararlar
Tetkik Dairesi Reisligi"ne; Yazi Isleri ve Sicil MOdirlgi ise, "Zat ve Yazi
isleri Umum Miudurligii"ne tahvil edilmistir. Evrak, Levazim ve Daire
Mﬁdﬁrlﬁéﬁ, yeni teskilat yapisinda iki ayrn birime ayrilarak "Levazim ve
Daire Mudirliigli" ve "Evrak Mudurligld" haline getirilmigtir. Yine bu
kanunda Miitehassis Misavirler ile birimler arasindaki igbdliminin
Bagbakan tarafindan yapilacagy hikmid yer almustir. Kanunun
Bagbakan tarafindan icra edilecegi hiikmii de, bundan 6nceki teskilat

kanunlarindan farkh bir taraftir.

1943 yilinda c¢ikarilan 4443 sayili Bagvekalet Tegkilati Hakkinda

Kanun'da 92 olan kadro sayisi, bu kanunla 117'ye ¢ikarilmigtir.

Bu kanundan altt yil sonra ¢ikarilan 24 Ekim 1960 tarih ve 108

sayili "Savunma Sekreterligi Kurulmasina Dair Kanun"# ile, Savunma

¥ Resmi Gazete, 28.10,1960, no: 10641,
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Sekreterligi biriminin kurulmasi i¢in Bagbakanhk kadro cetveline 2 adet

kadro ilave edilmistir.

TABLO 12 : 6330 Sayili Kanuna Gore Bagbakanlik Merkez Tegkilat:

Semasi

BASBAKAN  Hususi Kalem Mdr.

Milli Emniyet Hizmetleri Reisligi MUSTESAR  Miitehassis Miisavirler

MUSTESAR MUAVINLIG]
Kanunlar ve Nesriyat ve Zat ve Yaz Arsiv Umum Mdr. Levazim ve Evrak Mdr.
Kararlar Miidevvenat Umum Mdr. Daire Mdr.
Tetkik Dai. Umium Mdr.
Reisligi

3-1961 Anayasasi'min Olusturdugu Idari Sistem ve Bagbakanlik

Kurumu

1924 Anayasasi'nin meclis hiiklimeti ile parlamenter sistem
arasinda yer alan karma sistemi, 1961 Anayasasi ile parlamenter
sisteme dogru geligtirilmistir. Yeni Anayasa'yva gore yaritme organi,
meclis Gstinliigl geleneginin bir kalintist olarak "yasamanin bir trevi"
olma niteligini sGrdiirecektir. Anayasa'nin genel esaslar kisminda
yasama ile yargidan bir "yetki" olarak sodz edildigi halde, ylriitme i¢in
"gbrev" sozclgll kullanilmigtir. Buna gore yiariitme isi bagh basmna bir
yetki degil, kanunlar cercevesinde yani yasama organinin koydugu
kural ve ilkelere uygun olarak yiiriitiilen bir goérevdir (md:6) ve yasama

ile ylirtitme arasindaki ayrilik, bir gbrev ayrilig niteligindedir.
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1961 Anayasasi’'na gbre yasama organi TBMM'dir ve bu Anayasa
diizeni icinde TBMM, Senato ve Millet Meclisi olmak {lizere iki meclisten |
olusmaktadir. Millet Meclisi, 4 yilda bir yapilan genel secimler sonucu
secilen 450 Giyeden meydana gelmekte; Cumhuriyet Senatosu ise, genel
oyla secilen 150 {iyeden baska, Cumhurbagkani'nca atanan 15 Qyeyi,
MBK tyelerini ve eski Cumhurbagkanlari'ni kapsayan "dogal Gyeler'den
olusmaktadir. Genel oyla belirlenen senatorler alt1 yilik bir sire igin
secilirler ve iki yilda bir yapilan secimlerde Senato Qyelerinin li¢cte biri
yenilenir. Meclisler ilke olarak ayr1 ayn, belirli konularin

gorisilmesinde ise bir arada toplanmaktadirlar.

Devletin basi olan Cumhurbaskani, ayni1 zamanda yliriitmenin de
basidir. TBMM, 40 yasini doldurmus yiiksek tahsilli iyeleri arasindan,
7 yilik bir siire icin Cumhurbaskani'ni segmektedir. Cumhurbaskans,
Anayasa'da belirlenen gorevlerini yerine getirirken herhangi bir
sorumluluk yiiklenmemekte ve ylriitmenin basi sifatiyla imzaladig

blitlin kararlardan Basbakan ve ilgili bakan sorumlu olmaktadir.

Anayasa'yva gbre yuritme organinin fiili kanadi, Bagbakan ve
bakanlardan olusan Bakanlar Kurulu'dur. Basbakan,
Cumhurbagkani'nca TBMM tyeleri arasindan atanmakta; bakanlar ise,
TBMM tyeleri veya milletvekili secilme yeterligine sahip olanlar
arasindan Basbakan'ca secilmekte ve Cumhurbagkani'nca
atanmaktadir (md:102). Cumhurbagkan: tarafindan yapilan atama,
Bakanlar Kurulu'nun olusabilmesi i¢cin hukuken yeterlidir; ancak siyasi
yeterlik i¢in, Kabine'nin Millet Meclisinden glvenoyu almasi

gereckmektedir.

Yaritme organinin fiili olarak bas: ve sistem icinde siyasal iktidar:
kullanma acgisindan en O6nde gelen kisi Bagbakan'dir. Basbakan;
bakanliklar arasinda isbirligini saglamak, hitkiimetin genel siyasetini
belirlemek ve yuritlilmesini gdozetmek, ayrica kanunlarla verilen ¢esitli

gorevleri yerine getirmekle yikimli bulunmaktadir.
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Bu yeni dénemin siyasi-idari cercevesini belirleyen 1961 Anayasas:
da, daha o6nce oldugu gibi devlet dairelerinin Bagbakan'in Onerisi ve
Cumhurbaskani'nin onay: ile bakanliklara ayrilmasini, bakanliklarin
"kanunun koydugu esaslara gore" kurulmasimi 6ngérmustir. 1924
Anayasasi uyarinca ylrirlikte bulunan 4951 sayih "Bakanlklarin
Kurulusu Hakkinda Kanun"da 26 Haziran 1962 tarih ve 55 sayil
kanun ile gerceklestirilen bir degisiklik ile, 6nceki uygulamadan farkli
olarak Devlet Bakanlan'ndan yalmzca birine degil birkagina Bagbakan
Yardimcis: goérevinin verilebilecegi hiikme baglanmistir. Kanunun
degisiklik gerekcesinde yeni diizenlemenin nedeni olarak, ¢ok partili
demokratik hayata gecisle gindeme gelen koalisyon sorunu

gosterilmigtir.

55 sayih kanunun kabuliinden sonra kurulan IX.Indni
Hiktmeti’nde Deviet Bakani sayisi 7 olarak belirlenmis ve bunlardan
dérdiine Bagbakan Yardimcisi gorevi verilmistir. Yine ilk kez bu
hiitkimet doneminde, Bakanlar Kurulu'ndaki bakan sayis1 23'e
yukselmistir.

Bakanliklarin kurulug ve teskilatlarini diizenleyen 4951 sayili
kanunun yururlikte kaldig sire icinde, gerek hizmet gerekse devlet
bakanllarinin sayisi zaman zaman azalip ¢ogalmis, ancak genel egilim
artig yonlinde olmustur. Artiglarin koalisyon hiikiimetleri dénemlerinde
gozlenmesi dikkat c¢ekicidir ve bu durum o6zellikle Devlet Bakanlan ile
Devlet Bakan1 Basbakan Yardimcilan'nin sayis: icin gecerlidir. Ornegin
05.01.1978-17.10.1979 ddneminde goérev yapan ve CHP, CGP, DP ve
Bagimsizlar'in koalisyonu bicimindeki III.Ecevit Hiikiimeti'nde toplam
10 Devlet Bakani yer almig ve bunlardan fi¢gii Bagbakan Yardimcist
gorevini Gistlenmistir (bkz.Tablo-13).
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TABLO 13 : 1961 Anayasasi Déneminde Devlet Bakan: ve Bagbakan

Yardimcisi Sayilar:

HUKUMETLER GOREV SURES| BASBAKAN YARD. DEVLET BAKANI
L.Giirsel Hiik. 30.05.1960-04.01.1961 1 3
1.Giirsel Hiik. 05.01.1961-28.10.19611 1 3
VILinsnii Hiik. 20.11,1961-01.06. 1962 1 4
1X.Inénti Hik. 25.06.1962-02.12.1963 1 1
X.inéni 11ik. 25.12.1963-13.02. 1965 1 3
Urgiiplii Hiik. 20.02.1965-22.10. 1965 1 3
1.Demirel Hiik. 27.10.1965-22.10.1969 - 5
iI.Demirel Hiik. 03.11.1969-14.02.1970 - 4
L. Demirel Hak. 06.03.1970-12.03.1971 - 3
1.lrim Hiik. 26.03.1971-03.12. 1971 3 2
1. Erim Huk. 11.12.1971-17.04. 1972 - 4
Melen Hiik. 22.05.1972-10.04.1973 - 4
Talu Hiik. 15.04.1973-16.12.1973 2 2
LEcevit Hiik. 26.01.1974-16.09.1974 1 3
lrmak Huk. 16.11.1974-31.03.1975 1 3
IV.Demirel Hiik. 31.03.1975-21.06.1977 3 4
Il Ecevit Hiik. 21.06.1977-03.07.1977 2 2
V.Deuwirel Hiik. 21.07.1977-31.12.1977 2 4
L Ecevit 1Lik. 05.01.1978-17.10.1979 3 7
VI.Demirel Mk 12.11.1979-12.09.1980 = 6

1961 Anayasasl! sistemine gore siyasi iktidari esas olarak kullanan
ve temel politikalart belirleyen Bagbakan'a yardimci olmak tzere
"Bagbakanlik Dairesi" olusturulmustur ve bu daire icinde gerekli
gbriilen sayida Devlet Bakanlhg, Basbakanhk Miustesarhgn ve Ozel
Kalem Mudirligi bulunmaktadir. Bundan baska danismanlar, basin
merkezi ve Sivil Savunma Uzmanligi Basbakanhk Dairesi'nin diger

birimleridir.

Ayn ve kendine dzgil bir orgiitlenmeye sahip olan Milli istihbarat
Teskilati, Basbakan'a bagli olarak hizmet goérmekte; Kanunlar ve
Kararlar Tetkik Dairesi Reisligi, Nesriyat ve Miudevvenat Genel
Miadarligl, Ozlik ve Yaz Isleri Genel Mudarligh ile Arsiv Genel
Mudurligl, Bagbakanlik Miistesari'na bagh olarak caligmaktadir.
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Devlet 6rgltlenmesi icinde dogrudan dogruya Basbakanliga bagh
birtakim kurumlar bulunmaktadir ve 1961 sistemi bu tir kurumlarin
sayisini - arttirmigtir.  Bagbakan'in  tek bagina, cok sayidaki bu
kurumlarin igleyislerini yonetip denetlemesi imkansiz oldugundan, soz
konusu kurumlarin siyasal agidan yonlendirilip idare edilmesi Devlet
Bakanliklari ile gerceklestirilmigtir. Bagbakan, hiktimetini
olustururken, kac¢ Devlet Bakan1 atayacagina, hangi bagh kuruluslarin
hangi Devlet Bakani'nca idare edilecegine kendisi karar vermekte, bu

alanda herhangi bir sinirlama bulunmamaktadir.*s

DPT, TODAIE, TUBITAK gibi bagh kuruluslar genelde tiim kamu
biirokrasisine hizmet verdiklerinden ve calisma alam itibariyle bir
bakanligin orglitlenmesi icine kolaylikla giremediklerinden dolayi, bu
kuruluslar1 devlet orgilitlenmesi icinde Basbakanlia baglamanin ve
gerekirse bir Devlet Bakani'nin denetimi altina sokabilmenin yiiriitme
icin esneklikler ve kolayliklar saglayabilecegi dustnilmiustiir. Bagh
kuruluslarin bir kismimi istendigi zaman bir bakanhga baglamak
imkani da, bu esnekligin sinirlarini genisletebilmistir. Ornegin bir siire
Basbakanliga bagh bir kurulus olan Beden Terbiyesi Genel Miduarligi,
Genglik ve Spor Bakanlhgi'min kurulmas: Uzerine, Bagbakanlik'tan

alinip bu yapi igerisine yerlestirilmistir.

1961 Anayasasi'nda yiirlitme organinin yasamaya karsi zayif
kaldigi gorilmektedir. Parlamenter sistemin ayirict Ozelliklerinden biri
olan yiriitmenin yasamay: feshi yetkisi Kabine'ye verilmemistir. S6z
konusu imkan, zaten sorumsuz olan Cumhurbagkani'na tamnms,
ancak bu da bircok smirlamaya tabi tutulmustur. Bu durum,
yuritmenin, parlamento c¢ogunluguna dayanan parti-htikiimeti
anlaminda alindigi 6l¢ide dogrudur. Cinkili parlamento ¢cogunluguna
glvensizlik hissiyle hareket eden Anayasa koyucunun, yasamanin

icinden cikacak bir parti-hlikimete gliven duymamig olmasi dogaldir.

4 Saylan, a.g.m., 5.399.
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Bu noktadan, sorunun diger bir y{izline, yani olusturulan kuvvetli
yiur{itme cephesine gelinebilir. 1961 Anayasas: ylriitmeye, Bakanlar
Kurulu'nun yanisira, 6zerk kuruluslari, devlet bilirokrasisini ve 6zellikle
de Milli Givenlik Kurulu mekanizmasiyla askeri birokrasiyi ortak
etmis, bu da kadrosu itibariyle belli belirsiz bir ylOriitmenin Gstinliigi

prensibine dogru yol almigtir.4¢

Milli Glivenlik Kurulu, bigimsel olarak bir danisma kurulu olmakla
beraber, sistemin isleyisi iginde temel politikalarin belirlendigi yer
olmustur. Kurul, siyasi iktidarin temsilcisi durumunda bulunan
Basbakan ve ilgili bakanlar ile yliksek komutanlardan olugmaktadir.
Ayni sekilde en temel ekonomik politikalarin belirlendigi Ytksek
Planlama Kurulu da, bakanlar ve DPT'nin ylksek birokratlarindan
olugsmakta ve bu kurulda hangi tlir ekonomi politikalarinin izlenmesi
gerektigi konusunda Bagbakan ile daire bagkani diizeyinde bir blirokrat

esit soz ve oy hakkina sahip bulunmaktadir.4?

Kisaca ylritme, Bakanlar Kurulu (parti-hiikiimeti) olarak
alindiginda zayiftir; partiler meclisine ve Bakanlar Kurulu'na karg: bir
devlet biirokrasisi olarak alindiginda ise kuvvetlidir. Yani ytriitmenin
"politika" kanadi zayif, "idare" kanadi kuvvetlidir. Ancak yasama da
zayiftir ve yurGtmenin politika kanadinin zayiflign asil buradan
kaynaklanmaktadir. 1961 Anayasasi'nin sorunu, kuvvetler ayriligini
kuvvetler catismasina dondirmek degil, zayif parlamentodan zayif

hiikiimet ¢ikarmaktir.

12 Mart 1971 Muhtirasindan sonra yilrGtme alanindaki
degisikliklerden en 6nemlileri, 6zerk kuruluslar icin cesitli sitnirlamalar
konulmasi, Silahli Kuvvetler'in devlet yapist icindeki agirhginin
arttirtlmas: ve hiikimete "kanun hikmiinde kararname" c¢ikarma

yetkisinin taninmasidir. Ancak bu degigikliklere ragmen ne iktidarlar

 Parla, a.g.c., 5.30-31.
7 Saylan, a.g.m.. 5,408,
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daha gilcli olmus, ne de Anayasa'ya yoOneltilen elestiriler son

bulmustur.™

4-1961-1982 Doéneminde Bagbakanlik Merkez Teskilat:

1954 tarih ve 6330 sayilh kanundan sonra 1981 yilina kadar,
Basgbakanlik merkez teskilati birimlerinin tesgkili veya kaldirilmasi
konusunda herhangi bir kanun g¢ikarilmamig ve yapilan degisiklik ve
ilaveler cogunlukia idari kararlarla gerceklestirilmistir. Bunun disinda
az saywdaki birimin kurulmasi, kaldirilmas: veya adinin degistirilmesi,

Bakanlar Kurulu kararina dayanan kadro cetvelleriyle yapilmigtir.

a-)1961-1965 Arasindaki Degigiklikler

Bu wyillar arasindaki ilk degisiklik, Bagbakanligin 21 Ocak 1965
tarih ve 27-190/364 sayih genelgesi ile "Dis Seyahat Isleri
Misavirligi"nin kurulmasidir.

Diger degisiklik ise, 1943 yilinda yuriirlige giren 4443 sayili
kanunla resmen Basbakanhigin merkez teskilati birimi haline getirilen
Milli Emniyet Hizmetleri Reisligi'nin, 6 Temmuz 1965 tarih ve 644 sayii
kanunlat® Basbakanhk merkez teskilatindan aynimasidir.

* Miimtaz SOYSAL-Fazl SAGLAM, "Tiirkive'de Anavasalar”, Camhuriyet Donemi Tiirkiye Ans., cilt
1, istanbul 1983, 5.42.
¥ Resmi Gazete, 22.07.1963, no: 12055,
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b-}1975-1976 Arasinda Kurulan Birimler

1965 yilinda yukarida belirtilen degisikliklerden sonra Bagbakanhk

merkez tegkilatinda on yil siire ile herhangi bir degisiklik yapilmamustir.

Kurum seviyesinde yapilan calismalarin ardindan 1975-1976 yillari

arasinda ise, 6330 sayili kanunla kurulmus bulunan Bagbakanlik

merkez tegkilati birimlerinin yaninda, makam onay ile de bazi birimler

kurulmustur. Bu birimler sirasiyla sunlardir:

@

14 Mayis 1975 tarih ve 5/25-2928 sayili makam onayt ile
"Organizasyon ve Metod Kurulu" olusturulmus, bu kurul sonradan
Basbakanlik teskilat semasinda ve talimatinda "Merkezi ldareyi
Gelistirme Musavirligi" adini almigtir. S6z konusu kurul, 27 Eylil
1977 tarih ve 5105-02214 (1977/31) sayih i¢ genelge ile
kaldirnlarak gorevlerinin yiiritilmesi "Organizasyon ve Metod

Daire Bagkanhgi"na devredilmistir.

3 Eylil 1975 tarih ve 42/901-5773 sayili makam onay: ile "Basg
Hukuk Misavirligi" olusturulmus, daha sonra 21 Nisan 1978 tarih
ve 7/15264 sayili kadro kararnamesi ile adi "Hukuk Misavirligi"
olarak degistirilmistir.

13 Ekim 1975 tarih ve 6498 sayili makam onayi ile "Giivenlik Isleri
Miusavirligi" olusturulmus, bu birim 27 Eylil 1977 tarih ve 5105-
02214 (1977/31) sayih i¢ genelge ile kaldinlarak goérevlerinin
Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi Bagskanligi'nca yliriitiilmesine
karar verilmis, ardindan da 17 Ekim 1977 tarih ve 5105-02237
(1977/34) sayih i¢c genelge ile Gihvenlik Isleri Misavirligi tekrar
olusturulmustur.

17 Ekim 1975 tarihli (say1 yok) makam onay: ile "Sosyal ve Idari
Isler Daire Baskanhg" kurulmus, Bagbakanlik teskilatinin yeniden
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dhzenlenmesi nedeniyle Malzeme, Mali Isler, Sosyal ve Idari isler,
Genel Evrak ve Arsiv ile Muamelat Mudurlikleri ve Ayniyat
Muhasipligi Gniteleri bu birime baglanmstir.

30 Aralik 1975 tarih ve 368-01128 sayih makam onayi ile

"Organizasyon ve Metod Daire Baskanlig1" kurulmustur.

19 Nisan 1976 larihli makam onay: ile "Ekonomik ve Sosyal
lligkiler Dairesi Bagkanhg:", “Milletleraras: Iliskiler ve Teknolojik
Gelismeler Dairesi Baskanhgi" ve ‘"Arastirma, Gelistirme ve
Degerlendirme Dairesi Baskanligl" olmak f{izere 1i¢ birim
kurulmustur. Makamin 2 Eyldl 1976 tarih ve 1040-31/01043
sayili onayi ile bu birimlerin adlarindaki "daire" ibaresi kaldirilmis
ve yerine "kurulu" ibaresi getirilmistir. 17 Ekim 1977 tarih ve
5105-02237 sayih makam onay: ile Ekonomik ve Sosyal iligkiler
Kurulu ile Milletleraras: iligkiler ve Teknolojik Gelismeler Kurulu
Bagkanlklar birlestirilerek gérevlerinin "Ekonomik ve Sosyal
Iligkiler Kurulu Baskanligi"nca yuritilmesine karar verilmistir. Bu
birim, yine makamin 23 Kasim 1978 tarih 310-11053 sayili onayi
ile "I¢ Sorunlan Izleme ve Esgidiim Danismanlg” ile "Dis
Sorunlar Izleme ve Esgiidim Danismanligl" olarak iki birime
ayrilmig, daha sonra da makamin 7 Aralik 1979 tarih ve 5105-
03308 sayili onay1 ile bu iki birimden birincisi "Ekonomik ve
Sosyal Iligkiler Miisavirligi’, ikincisi ise "Milletleraras: iliskiler ve
Teknolojik Gelismeler Miisavirligi" olarak degistirilmistir.

7 Eylil 1976 tarih ve 388-09203 sayili makam onay1 ile
"Parlamento ile lligkiler Miisavirligi" kurulmus, daha sonra ise bu
birime ait gbrevlerin, Bagbakanligin 13 Nisan 1979 tarih ve 5105-
03107 (1979/5) sayili ig genelgesi ile Mdustesar Yardimcis:
tarafindan yiirtitilmesine karar verilmistir.
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¢ 21 Nisan 1976 tarih ve 386-1/05485 sayii makam onay1 ile
"Halkla fliskiler ve Enformasyon Dairesi Béskanllgl" kurulmustur.
Bu daire bagkanlg, 21 Nisan 1978 tarih ve 7/15264 sayili
Bakanlar Kurulu'nun kadro kararnamesi ile kaldinlarak, bu

gérevler Basbakan'in Basin Miisaviri tarafindan yliratilmuistar.

e 12 Ekim 1976 tarih ve 388-2/09796 sayilh makam onay: ile
"Cumbhuriyet Arsivi Daire Bagkanhg!" kurulmustur.

¢-)1976 Vil itibariyle Bagbakanlik Merkez Tegkilata

Basbakanhgin yeni teskilat yapisinda, 6330 sayih kanunla 1954
yilinda kurulmus bulunan Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi
Baskanligi, Nesriyat ve Miidevvenat, Arsiv, Ozliik ve Yaz Igleri Umum

Mudurlikleri ile Ozel Kalem Midirligd mevcut yapilarima korumuslar,

o w ee

ayni kanunla kurulmus bulunan Levazim ve Daire Midiirliiga ile Evrak
Madarlagin, yeni teskilatlanmada Sosyal ve idari isler Daire Baskanhigi
altinda toplanmistir. Bu duruma gore Ekim 1976 tarihinde Basbakanlik
merkez tegkilat: su birimlerden olugmaktadir (bkz.Tablo-14}):

1-Mtustesarhk

2-Mustesar Yardimciliklar
3-Ozel Kalem Mudarlaga
4-Basbakanlik Basmusavirligi
5-Bas Hukuk Miisavirligi
6-Savunma Sekreterligi

7-Guavenlik isleri Miisavirligi
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8-Kanunlarin ve Mevzuatin Basitlestirilmesi ve Sadelestirilmesi

Miisavirligi
9-Merkezi Idareyi Gelistirme Miisavirligi
10-Dig Seyahat Igleri Miisavirligi
11-Parlamento ile iliskiler Miisavirligi
12-Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi Bagkanhgi
13-Nesriyat ve Miidevvenat Genel Mudirldgh
14-Arsiv Genel Mudarliga
15-Ozlik ve Yaz Isleri Genel Mudiirligi
16-Milletleraras: Iligkiler ve Teknolojik Gelismeler Kurulu Bagkanhg:
17-Ekonomik ve Sosyal lligkiler Kurulu Baskanhgi
18-Arastirma, Gelistirme ve Degerlendirme Kurulu Bagkanlhg:
19-Organizasyon ve Metod Dairesi Bagkanligl
20-Halkla iliskiler ve Enformasyon Dairesi Bagkanligi
21-Sosyal ve Idari Isler Dairesi Baskanligi
22-Muhasebe Mudurligu

23-Cumhuriyet Arsivi Daire Bagkanligi
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d-)1980-1981 Arasinda Kurulan Birimler

1980-1981 arasindaki dénemde Basbakanlik merkez tegkilatina 7
birim daha eklenmistir. idari kararla olusturulan séz konusu birimler

sunlardir:

1-Milli Glivenlik Konseyi ile Irtibat Isleri Dail;e Baskanhél (3 Ekim 1980)
2-Idari Reorganizasyon Daire Bagkanlig (3 Ekim 1980)

3-Teftis Kurulu Bagkanhg (3 Ekim 1980)

4-D1s Seyahat Komitesi (13 Ekim 1980)

5-Bagbakanlik Sikiyénetim Koordinasyon Merkezi (14 Ekim 1980)
6-Basbakanlik Transit Koordinasyon Merkezi (12 Aralik 1980)

7-Parlamento ile iligkiler Miisavirligi (26 Ekim 1981)
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TABLO 14 : 1976 Yili itibariyle Bashakanlik Merkez Tegkilat:

Semas1

BASBAKAN  Ozel Kalem Mdr.

MUSTESAR
Bagbakanhk Basmiis. Bag Hukuk Miis. Savunma Sek. Chivenlik Isleri Miis.
Miistesar Yard. Miistesar Yard. Miistesar Yard. Mﬁste$ar Yard.
Kanunlar ve Kararlar Merkezi idareyi Nesriyat ve Ozliik ve Yaz
‘I'etkik Daire. Bgk. Gelistirme Miis. Mildevvenat Isleri Gn. Mdr.
Gn. Mdr.
I’konomik ve Sosyal Dis Seyahat Sosyal ve Idari
iliskiler Krl. Bsk. isleri Miig. Arsiv Gn. Mdr. Isler Daire. Bgk.
Milletleraras: {liskiler Halkla lligkiler Cumhuriyet Argivi Muhasebe Mdr.
ve Teknolojik Gelis. ve Enformasyon Daire. Bgk.
Krl. Bsk. Daire. Bsgk.
Kanunlarin ve Mev-
Arastirmia, Gelistirme Organizasyon ve zuatin Basitlestiril-
ve Degerlendirme Metod Daire. Bsk. mesi ve Sadelegti-
Kkrl. Bsk. rilmesi Miis.

Partamento ile {liski-

ler Miis.

1961 Anayasast’min 105.maddesi ile Bagbakanin, Bakanlar
Kurulu’nun bagkan: olarak bakanlar arasinda isbirligini saglayacag ve
hukimetin genel siyasetinin yurGtilmesini gozetecegi ifade edilmis ve
boylelikle ilk kez 1961 Anayasasi ile Basbakan, esitler arasinda birinci

konumundan cikarnlmistir.

Yine 1961 Anayasasi ile ilk kez parlamento disindan bakan
atanabilmesi  saglanmistir. Ancak bdyle Dbir dtzenlemenin,

parlamentonun icinden ¢ikan ve yine ona kars: siyasal agidan sorumlu




olan hiikimet ilkesine dayanan parlamenter sistemle ne derece
bagdastig: tartismahidar.

Bunlarn yaninda 1961 Anayasasi, ylrlitmeyi glg¢siiz biraktig
gerekgesi ile elestirilmis ve bu nedenle 1971 yilinda yapilan diizenleme
ile Bakanlar Kurulu’na kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi

verilmisgtir.

Parlamenter sistemde mevcut olan ancak 1961 Anayasasi’nda yer
almayan bir husus ise, bir bakanin gobrevine Bagbakan’in onerisi
tizerine Cumhurbaskam tarafindan son verilebilmesidir. Bu duruma

uygun diizenleme 1982 Anayasasi ile Tlrk siyasal sistemine girmigtir.

Tiirk Basbakanlik kurumunun, Osmanl Devleti ddneminden 1982
Anayasast doénemine kadar yasadifn tarihsel gelisim bu bi¢imde
aciklandiktan sonra, giiniimiz Turkiyesindeki durumun incelenmesi
gerekmektedir. Kapsam olarak genig olmasinin yamsira bu
arastirmanin temelini olusturmasi, Bagbakanhk kurumunun 1982
Anayasasi déneminde yasadigi gelismelerin ayn bir bdlimde
incelenmesini zorunlu kilmaktadir. Bdylece Turk Bagbakanlhk
kurumunun ginGmizdeki yap:1 ve konumu tim agikhg ile

gérilebilecek ve sorunlarn da tartigilabilecektir.
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UCcUNCH BOLUM

1982 ANAYASASI DONEMINDE BASBAKANLIK KURUMU VE
SORUNLARI

Guinimizde yasama ve ylriitme arasindaki denge dikkate
alindiginda, daha o6nce de agiklandigr gibi yQrilitmenin gittikce
kuvvetlendigi goriilmektedir. Devlet fonksiyonlarindaki artis, devletin
motoru olarak nitelenen hiikiimetin faaliyetlerinin de artmasi sonucunu

dogurmustur. Neticede ise klasik parlamenter sistemdeki kuvvetler
dengesi yliritme lehine bozulmustur.

Tarkiye'de 1982 Anayasasi hazirlanirken, dilinyadaki bu
gelismelere uygun olarak, ylrltmenin gliclendirilmesi dogrultusunda
hareket edilmigtir. Anayasa'ylr hazirlayanlari bdyle bir diizenleme
yapmaya iten neden ise, 1961 Anayasasinin glclii ylritme
gerceklestirmede yetersiz kaldigy diistincesidir. Bunun icin de yalnizca
yuriitme organini dizenleyen kurallarin degistirilmesiyle yetinilmemis,
parlamentonun calismasi1 da "rasyonalize" edilmeye calisilmistir. Bu
dogrultuda olarak yasama slreci ikinci meclisin kaldirimasiyla
kisaltilmig, se¢im ddnemi dort yildan bes yila ¢ikarilarak parlamentoya
dayali hlikiimetlere daha uzun bir ¢aligma stresi saglanmig, meclisin
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toplant1 yeter sayisi licte bire ve karar yeter sayisi da toplantiya
katilanlarin  salt ¢ogunluguna indirilmis, grup yetkilerindeki

degisiklikler yoluyla muhalefetin engellemeleri 6nlenmeye ¢alhsiimigtir.!

1961 Anayasasinda  yariitme  "kanunlar  ¢ercevesinde"
Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine getirilen bir
"gprev" olarak diizenlenirken (md:6) 1982 Anayasasi, ylriitme "yetkisi
ve gorevi"nin Cumhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu tarafindan "Anayasa
ve kanunlara uygun olarak" yerine getirilecegini belirtmistir (mmd:8).
Bunun anlami yiriitmenin, yasalara aykiri olmamak kaydiyla, yasanin
otesinde, dogrudan dogruya Anayasa'dan gelen ve kendi niteliginden
dogan yetkiler kullanabilmesidir.? Anayasa'nin séz konusu maddesinin
gerekcesinde, yliritmenin hem yetki hem de goérev olarak

dlizenlenmesinin nedeni olabilecek sekilde yapilan aciklama sudur:

"1961 Anayasast ... yurlitmeyi devletin yonetiminde, biitiin
faaliyetlerinde yasama kuvvetine bagli, yasamaya tabi bir kuvvet olarak
diizenlemisgti. Halbuki modern hayatta ytiriitme kuvveti devletin beyni,
hareket glicliniin kaynaklandigi motorudur. Bundan dolayidir ki 1961
ila 1980 arasindaki devrede karar almak kudretinden yoksun
hitklimetler gérilmistir. Iste bu duruma son vermek icin yiiriitme
yasamaya tabi bir organ olmaktan cikarimig, her iki kuvvetin devlet
faaliyetlerinin dizenlenmesinde esitlik ve denklik icinde isbirligi
yapmalarini ongoren parlementer hiiklimet sistemi butlin gerekleriyle
uygulamaya konulmustur. Bu nedenle ytritme 1961 Anayasasi'nda
oldugu gibi bir goérev degil, gerekli yetkilere sahip ve kanunlarin
kendisine verdigi gobrevleri yerine getiren bir kuvvet olarak

dlzenlenmistir"”.

' Mehmet TURHAN, Hikimet Sistemleri ve 1982 Anayasas:, DUHF Yay., Diyarbakir 1989, s.95‘.
* Mitmtaz SOYSAL-Fazl SAGLAM, "Tirkive'de Anayasalar”, Cumhuriyet Donemi Tiikiye Ans., cilt
Liletigiv Yoy, fstaibul 1983, 8,49,

138



Bu baglamda c¢alismanin bu bdélimiinde, gerek yiritme organim
gliclendirme anlayisi cercevesinde gerceklestirilen 1982 Anayasasi ile ve
gerekse 1982 Anayasasi'nin ylirGrlige konulmasindan bu yana
Basbhakan'a ve Bagbakanlik kurumuna dair ¢ikarilan ¢esitli kanunlarla
getirilmis degisim ve diizenlemeler, yliriitmeyi kuvvetlendirme ¢abasinin
giderek daha da giclendigi gintimiiz Tiarkiyesi'nde, s6z konusu egilim

dogrultusunda degerlendirilecektir.

I-1982 ANAYASASI'NIN KURDUGU HUKUMET SisTEMI

1982 Anayasasinin 0ngoérdigd gercek huklmet biciminin ne
oldugu konusunda dokirinde ¢esitli degerlendirmeler mevcuttur.
"Bagkanlhik Huklmeti", "Otoriter Baskanhk Hukimeti", "Baskanli
Parlamenter Sistem", "Zayiflatilmis Parlamentarizm” bu
degerlendirmelerden birkacidir. Ancak 1982 Anayasasi'nin temelde yine

2 n

parlamenter sistemi muhafaza ettigi sdylenebilir. Clinkl "yart" da olsa
bir baskanlik sisteminin varhg ic¢in, Cumhurbaskaninmin halk
tarafindan seg¢ilmesi ve yilriitmenin karar strecine dogrudan katilmasi
gerekmektedir. Dolayisiyla 1982 Anayasasinin getirdigi sistem, klasik
parlamenter rejim ile yari-bagkanlik rejimi arasinda kendine 6zgi bir

nitelik tasimaktadir.?

A-CUMHURBASKANI'NIN ANAYASAL KONUMU

Yasama organi karsisinda duzenleyici islem yapma yetkisi

bakimindan gliglendirilen ylriitme, kendi i¢inde de glglendirilerek

3 Burhan KUZU, "Tarkive Igin Bagkantik Sistemi”, Liberal Diigiince, cilt 1, say 2, Bahar 1996, s.41.
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Cumhurbagkani'na yeni bir statli taninmistir. 1961 Anayasasi'ndan
farkli olarak 1982 Anayasasi, Cumhurbaskani'na tamnmig olan
yetkileri tek bir madde halinde -104.madde- saymustir. Boylece 1982
Anayasasrnda Cumhurbagkanina Oonemli bir yer aynldig izlenimi

ofusturulmaya calistimigtir.?

Bir diger nokta 1982 Anayasasinda verilmisg bazi yeni yetkilere
ragmen Cumhurbagkani'nmin, ylriitmenin karar siirecine dogrudan ve
aktif olarak katilmasimin pek mimkin olmamasidir. Ancak bu durum,
Cumhurbagkami'nin "tarafsizhik" ilkesine tam olarak uymas: sart1 ile
boyledir. Zira belli bir c¢ogunlugun liderliginden yani ’parti genel
bagkanligindan ve aktif Bagbakanlik makamindan, sembolik yetkilere
sahip Cumhurbaskanlif makamina gelinmesi durumunda baz
zorluklar c¢ikabilecektir.

1982 Anayasasi'nin bugiine dek olan uygulamalarina bakildiginda,
Cumhurbagkan: ve Bagbakan arasinda bazi yetki catismalarinin
yasandifn gorilmiistiir. Ornegin Cumhurbaskan: Ozal ile Basbakan
Yilmaz arasinda, Cumhurbaskan Ozal ile Bagbakan Demirel arasinda,
Cumhurbaskan: Demirel ile Basbakan Ciller arasinda bu tir

anlasmazliklar olmustur.

Anayasa'nin 105.maddesinde, "Cumhurbagkant'nin, Anayasa ve
diger kanunlarda Bagbakan ve ilgili bakanin imzalarina gerek
olmaksizin tek basina yapabilecegi belirtilen islemleri digindaki biitiin
kararlar, Bagbakan ve ilgili bakanlarca imzalanir; Cumhurbaskani'nin
re'sen imzaladif: kararlar ve emirler aleyhine, Anayasa Mahkemesi

dahil, yargi merciilerine bagvurulamaz" denilmektedir.

Cumhurbaskani'nin re'sen yapacag: islemler ise Anayasa'nin
104.maddesinde belirtilmistir. Bunlardan yaritmeye iliskin olanlar
sunlardir:

* Kuzu, a.g.m.. .40,
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Bagbakan't atamak ve istifasini kabul etmek,

Bagbakan'in teklifi Gizerine bakanlar:1 atamak ve gorevlerine son

vermek,

Gerekli gordigi hallerde Bakanlar Kurulu'na baskanlik etmek
veya Bakanlar Kurulunu baskanhg altinda toplantiya
cagirmak,

Yabanc: devletlere Tirk devletinin temsilcilerini gondermek,
Tarkiye =~ Cumbhuriyetine  gonderilecek  yabagnci  devlet

temsilcilerini kabul etmek,
Milletlerarast anlagmalar onaylamak ve yayimlamak,

TBMM adina Turk Silahli Kuvvetleri'nin bagkomutanhgin temsil

etmek,
Tirk Silahlh Kuvvetleri'nin kullanilmasina karar vermek,
Genelkurmay Bagkani'ni atamak,

Milli Givenlik Kurulu'nu toplantiya cagirmak ve bagkanhk

etmek,

Baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu karariyla sikiydnetim
ve olaganitistli hal ilan etmek ve kanun hiikmiinde kararname
cikarmak,

Kararnameleri imzalamak,

Stirekli hastalik, sakatlik veya kocama sebebi ile belirli kigilerin
cezalarini hafifletmek veya kaldirmak,

Devlet Denetleme Kurulu liyelerini ve bagkanini atamak,
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o Devlet Denetleme Kurulu'na inceleme, arastirma ve denetleme

yaptirmak,
o Yiksek Ogretim Kurulu Gyelerini secmek,

¢ Universite rektdrlerini se¢mek.

B-BASBAKAN VE BAKANLAR KURULU'NUN ANAYASAL KONUMLARI

1982 Anayasasi'nin 8.maddesi, ylriitmenin, parlamenter rejimlere
uygun olarak dualist yapida oldugunu belirtmigtir. Bu yap: igerisinde
Bakanlar Kurulu, siyasal bakimdan sorumlu ve dolayisiyla da ylrtitme

yetkisini fiilen kullanan organdir.

1982 Anayasasi'nin Bakanlar Kurulu'nun kurulusu, gbrevleri ve
sorumlulugu ile ilgili hiktmleri, 1961 Anayasasi’'nin bu konudaki
hiikiimlerinden cok da farkli degildir: "Bakanlar Kurulu, Bagbakan ve
bakanlardan kurulur. Basbakan, Cumhurbaskaninca, TBMM tyeleri
arasindan atanir. Bakanlar, TBMM uyeleri veya milletvekili segilme
yeterligine sahip olanlar arasindan Bagbakanca segilir ve
Cumhurbaskaninca atanir; gerektiginde Basbakan'in Onerisi Uzerine

Cumhurbaskaninca gorevlerine son verilir (md:109)".

Bir bakanin gorevine, Bagbakan'in onerisi Qizerine
Cumhurbaskaninca son verilebilmesi, 1961 Anayasasi'ndan farkl tarafi
olusturmaktadir. Boylece Basbakan'in Bakanlar Kurulu azerindeki
otoritesi  gilgclendirilmigtir. Bu  hikmin  odzellikle  koalisyon
hiiktimetlerinde ise yarayacagi dusinilebilir. Chankii koalisyon
hiikiimetlerinde Basbakanin Bakanlar Kurulu ftzerindeki otoritesi,
bakanlarin bir béliminiin baska partilerden olmas: nedeniyle
zayiflamaktadir. Ancak uygulamada Bagbakanlar, koalisyonun
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bozulacag:i korkusu ile bunu yapmamaktadirlar. Bu diizenleme,
Basbakan'in siyasal agidan glglendirilmesi ve hikiimet programinin

uyum i¢inde yuriitiilebilmesi amacina yoneliktir.5

1961 Anayasas: ile kabul edilmis olan "parlamento disindan”
bakan atanabilmesi usulli, 1982 Anayasas: ile de korunmustur.
Parlafnento disindan bakan atananlar, 81.maddede belirtildigi gibi,
bakan sifatini tagidiklan siirece milletvekillerinin tabi olduklar: kayit ve
sartlara uyarlar ve yasama dokunulmazlhigina sahip bulunurlar. 1961
Anayasasi'ndan alinan bu hiikiim, parlamento fiyesi olmayan teknisyen
niteligine sahip kisilerin de bakan olabilmelerini saglama gerekcesiyle
Anayasa'va girmigtir. 1961 Anayasasi donemindeki uygulamada,
olaganiistli dénemler disinda bu tir bakanlarin olduk¢a sinrli sayida
atandigl, bunlarin digerlerinden daha basarilh olmadiklann ve hatta
meclis Giyesi bakanlar kadar partizan olduklar: gérilmustir. Secimden
c¢ikmig parlamentoya karsi siyasal agidan sorumlu hikimet ilkesine
dayanan parlamenter sistemde pek uygulamasi olmayan bu hikim, yer
almamas: gerekirken 1982 Anayasasi'na tekrar konulmustur.

Bakanlar Kurulu, Cumhurbagkan: tarafindan Bakanlar Kurulu
listesinin uygun gorilerek atamalarin yapildigimn bildirilmesi ile
kurulmus olur. Kurulan Bakanlar Kurulu'nun listesi tam olarak
TBMM'ye sunulur ve glivenoyuna basvurulur (md:110). Anayasa'da
Bakanlar Kurulu'nun glivenoyu almig sayilmas icin 6zel bir ¢ogunluk
aranmamig ve bdylece hiikGimetin kurulmas: kolaylastinlmak
istenmistir. Bunun yaninda géreve baslandiktan sonra da Bagbakan'in,
daha o6nce Bakanlar Kurulu'nda goristilmek kaydiyla, meclisten
glivenoyu istemesi her zaman miumkindiir (md:111). Bu maddenin
gerekcesinde, "TBMM'de sahip oldugu cogunlugu tebariiz ettirmek veya

béyle bir cogunlugun bulunup bulunmadifini aragtirmak, Bakanlar

S Turhan, a.g.c., 5.128.
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Kurulu'nun hakk: olmahdir. Ayrica hiikiimet, gilivenoyu isteyerek
kendisini takviyeyi diislinebilir" denilmistir.

S6z konusu maddeye gore guven isteminde bulunma hakk:
yalnizca Bagbakan'a verilmigtir; bir bakan, yalnizca kendi bakanhgimi
ilgilendiren eylem ve islemlerden dolay:i, TBMM'de sahsi icin giiven
isteminde bulunamaz. Giiven istemi de ancak, (iye tamsayisinin salt
cogunlugu ile reddedilebilmektedir. Baska bir deyisle gorev
baslangicindaki giivenoyunda adi ¢ogunluk yeterli gbéraldagn halde,
gbérevde bulunan bir hiktmetin gliven istemi ' sonucunda
dusirilebilmesi igin Gye tamsayismm salt ¢ogunlugu aranmig ve
béylece hiklimetlerin kurulabilmeleri kolaylagtirlirken,
disirilebilmeleri  zorlastinlmugtir.  Buradaki amag,  hiikiimet

bunalimlarini ve hiiktimet istikrarsizliklarini azaltmaktir.e

1982 Anayasasi'nda, daha onceki Anayasalar'dan farkli olarak,
Bagbakan'in bakanlarla olan iliskilerine tam bir hiyerarsi getirilmigtir.
1961 Anayasasi, "Basbakan, Bakanlar Kurulu'nun bagkan: olarak,
bakanhklar arasinda igbirligini saglar ve hiiklimetin genel siyasetinin
yuritilmesini gozetir (md:105/1)" diyerek Bagbakan" "esitler arasinda
birinci" konumundan ¢ikarmig ve bakanlar karsisinda {stiin bir

duruma getirmistir.

1982 Anayasasi’'nin buna ek olarak getirdigi yenilik ise, bakanlarn
bireysel sorumluluklarindan sdz ederken "Bagbakan'a kars:
sorumluluk" kavramina yer vermis olmasidir. Buna gdére "her bakan,
Basbakan'a karsi sorumlu olup ayrica kendi yetkisi i¢cindeki islerden ve
emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur (md:112/2)"
denilmekte ve Basgbakan'in bakanlar Uzerindeki egemen durumu
pekistirilmektedir. Ayrica  Bagbakan'in  bakanlar kargisindaki
dstinliglinlin daha da saglamlastirilmas: amaciyla, ayni maddenin

tUclinchl fikrasinda "Basbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve

¢ Ergun OZBUDUN. Turk Anayasa Hukuku, 2.bsm., Yetkin Yay., Ankara 1992, 5.309,
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kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gbézetmek ve dizeltici

Onlemleri almakla ylikGmlidir" ibaresine yer verilmistir.

Diger bir nokta da, Bakanlar Kurulu'nun ayakta durabilmesinin
Bagbakan'in durumu ile siki sikiya bagh olmasidir. Basbakan'in istifa
etmesi, blitlin Bakanlar Kurulu'nun da gérevden ayrilmasi anlamina
gelmektedir. Ayrica Anayasa'daki "TBMM karan»ile Yice Divan'a verilen
bir bakan, bakanliktan diser. Bagbakan'in Ylce Divan'a sevki halinde
hikimet istifa etmis sayiir (md:113/3)" hikmi de, Basgbakan'in

Bakanlar Kurulu i¢indeki gii¢ ve 6nemini ortaya kaoymaktadir.

1982 Anayasasimin ylritmeyi gilclendirme ag¢isindan bir diger
niteligi de, 1961 Anayasasi'nda 1971 yilinda yapilan degisiklik ile
Bakanlar Kurulu'na verilen "kanun hiikmiinde kararname" c¢ikarma
yetkisini daha da genisletilmis olmasidir. Anayasa'min 91.maddesine
gore "TBMM, Bakanlar Kurulu'ma kanun hikminde kararname
¢ikarma yetkisi verebilir’. Séz konusu yetki, ancak bir "yetki kanunu"
ile verilebilir. "Yetki kanunu, c¢ikarillacak kanun hikmiinde
kararnamenin, amacini, kapsamin, ilkelerini, kullanma slresini ve
sliresi icinde birden fazla kararname ¢ikarilp cikarilamayacagin:
gosterir (md:91/2)". 1961 Anayasasi'nda 1971 tarihinde yapilan
dizenlemede (md:64/2), hangi kanunun hangi maddesinin hangi
amagclarla degistirileceginin bu yetki kanunlarinda zorunlu olarak
belirtilmesi 6ngoriilmiis iken, 1982 Anayasasinda artik buna gerek

duyulmadan genel bir yetki verilmesi yolu tercih edilmistir.

1982'deki bu yeni diizenlemenin bir diger anlami da sudur:
Bakanlar Kurulu yetki kanununa dayanmak kosulu ile, daha 6nce
kanunla diizenlenmemis konularda asli diizenleme yapabilme imkanina
kavusturulmustur. Yani Bakanlar kurulu, kanun hikminde
kararnameler ile ilk elden diizenleme yapabilecektir. Bu ilkeler i¢inde
Bakanlar Kurulu, ¢ok genis yetkilerle donatilmig bulunmaktadir. Ayrica

"Bakanlar Kurulu'nun istifasi, dlistirilmesi veya yasama doneminin
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bitmesi, belli siire icin verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep olmaz
(md:91/3)". Boylece kanun hikmiinde kararname cikarma yetkisinin
kendi slresinin tamamlanmasima kadar yurQrlikte kalacag ilkesi
kabul edilmis, yeni bir hikimetin kurulmas: ya da yasama organinin
secim sonucu dégismesi halinde de bu yetkinin devam ettirilmesi

Ong6rilmuistir.

Kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisine, Anayasa'nin 91/1
maddesindeki "sikiydnetim ve olagantstii haller sakh kalmak tizere ...
temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri, ...siyasi haklar ve ddevler, kanun
hiikmtinde kararnamelerle diizenlenemez"; 73/3 maddesindeki "vergi,
resim, har¢ ve benzeri mali yliktimliliikler kanunla konulur, degistirilir
veya kaldirihir'; 163.maddedeki "Bakanlar Kurulu'na kanun hiikmiinde
kararname ile blitcede degisiklik yapmak yetkisi verilemez" hiikiimleri
ile bazt sinirlamalar getirilmistir. Ancak Anayasa'nin "piyasalarin
denetimi ve dis ticaretin diizenlenmesi"ne iligkin 167.maddesinin kabul
ettigi ilkeler ve buna dayamilarak c¢ikanlan 2967 sayih kanun
karsisinda, vergi konusundaki ana kisitlamanin uygulamada yetersiz ve
gecersiz kaldigl; olusturulan ve gelistirilen fonlarla parasal alanda ve
genel blitceye girmesi gereken konulara hemen kaynak aktarma
yetkisine sahip olan Bakanlar Kurulu'nun, bltgcede hig¢bir degisiklik
yapmadan bu gibi igleri yUrttigd gozlenmektedir.”

Bu noktada 1982 Anayasasi'nda, 1961 Anayasasi'ndan beri devam
eden ve 1971 dizenlemesinden sonra da gilincel konu olarak ortaya
cikarilan "yiriitmenin gh¢siiz birakildig" gériiglerini ortadan kaldirmalk
icin dlzenlemeler yapildigi soylenebilir. Buna karsihik yliritmenin
yasama organi yerine gectigi yolundaki gortsler de son giinlerde kuvvet
kazanmaktadir. Parlamenter sistemin, parlamentonun ustinl{igine
dayal: bir rejim tlirQi oldugu ve parlamentonun siyasal tartigmanin odak

noktas: olmaktan uzaklagmas: ve adeta bir onay merkezi haline

T Kamu Yonetimi Aragnrmas: (KAYA), Mali ve Ekonomik Kuruluglar Arastirma Grubu Raporu, TODAIE
Yay., Ankara 1992, s.48.
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dénlismesinin, parlamenter sistem acisindan arzu edilmez bir durum

ortaya koydugu biciminde goriisler de bulunmaktadir.8

1982 Anayasasinin 1961 Anayasasinda oldugu gibi dnemli bir
zaafl, ylurQitme organinin i¢ kurulusundan gelmektedir. Parlamenter
rejimlerde etkin yuritme, idarenin yani sivil ve askeri biirokrasinin
kendisine tabi olmasina dayanmaktadir.® Oysa 1982 Anayasasi’nda

madde numaralarina gire yuritmenin dlizenlenisi su bigimdedir:
I-Cumhurbagkani (101.-107. md.)
1-Devlet Denetleme Kurulu (108.md.)
[I-Bakanlar Kurulu (109.-116.md.)
1-Milli Savunma (117.-118.md.)
a-)Baskomutanlik ve Genelkurmay Baskanhg: (117.md.)
b-)Milli Glivenlik Kurulu (118.md.)
III-Olaganiistti Yonetim Usulleri (119.-122.md.)
IV-idare (123.-127.md.)

Anayasa, Genelkurmay Baskani'ni, Bagbakan'dan sonra ve
bakanlardan Once godstermigtir. Genelkurmay Baskami'min gorevi ne
olursa olsun bu siralamsg bicimi dogru degildir. Ciinkli Genelkurmay
Basgkani sivil otoritenin emrindedir; sivil iktidar1 kullanan bakanlar,
Genelkurmay Bagkani'nin atanmasi ve gorevden alinmasi hakkindaki
Bakanlar Kurulu kararnamelerini imzalarlar. Bakanlardan herhangi

birinin imzas: olmadan Genelkurmay Bagkani atanamaz. Bu duruma

¥ KAYA, 5.49; Turhan, a.g.e.. 5.147 .
? Taha PARLA, Tiirkive nin Sivasi Rejimi 1980-1989, 3.bsm., Iletisim Yay., Istanbul 1993, 5.75.
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gore Genelkurmay Baskanimin bakanlardan énce gelmesinin anlamh
bir dayanag: yoktur.10

1961 Anayasasi'nda Bakanlar Kurulu-Milli Giivenlik Kurulu
iliskisini dizenleyen hiikiim, "Milli Glivenlik Kurulu, milli giivenlik ile
ilgili kararlanin alinmasinda ve koordinasyonun saglanmasinda
yardimcilik etmek Uzere, gerekli temel goriigleri Bakanlar Kurulu'na
bildirir" bicimindeydi (md:111/3). Bu hikim 1971'de "Milli Glvenlik
Kurulu, milli glvenlik ile ilgili kararlarin alinmasinda ve
koordinasyonun saglanmasinda gerekli temel goriisleri Bakanlar
Kurulu'na tavsiye eder" sekline donligsmiistiir. 1982 Anayasa taslaginda
ise Milli Giivenlik Kurulu kararlan "uyulmasi gereken tavsiyeler” iken,
1982 sonuc belgesinde "Oncelikle dikkate alinir” biciminde yer almigtir
(md:118/3). Sivil otorite-askeri otorite iligkisindeki rol ve denge
degisikliginin 1961'de baslayan ve 1982'de tamamlanan seyri bu
sekildedir. Bu degisiklik konusunda sdylenebilecek son s6z sudur:
Parlamenter sistemlerdeki, idarenin herhangi bir organinin -askeri
bilirokrasi dahil- ylrlitmeye yani Bakanlar Kurulu'na bagh olmas:
kuralinin disina c¢ikilmis; idarenin bir organi, bazen ylriitmeyle es
dizeyli, bazen de yarlitmeyi baglayict ayricalikh bir Anayasal konuma
getirilmigtir. Bdylece yuriitme organina, 1961 Anayasasinda
oldugundan daha da ileri dlzeyde, Milli Giivenlik Kurulu

mekanizmasiyla askeri blirokrasi ortak edilmig bulunmaktadir.!!

1982 Anayasasi'na gore Basbakanliin sahip oldugu yetkilerden
birisi de, idareye iliskin olarak yoénetmelik ¢ikarabilmesidir.
"Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tlizel kisileri, kendi gorev alanlarini
ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak tizere ve
bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelikler glkarabilirler
(md:124/1)". 1961 Anayasasi'nin bu konuyu diizenleyen 113.maddesi,

yonetmelik c¢ikarabilecekler arasinda Bagbakanlhig 6ngdérmemekteydi.

' Turhan, a.g.c.. s.158.
" Parla, a.g.e., 5.76-81.
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Tezi¢, bazi hizmet birimlerinin Basbakanlia baglanmig olmasinin
sonucunda, Bagbakanliiin da difer bakanliklar gibi sorumliu yfiriitme
organi durumuna geldigini, ¢linkli Bagbakanhga bagh orgiitlere iligkin
kanunlarin yurttilmesinden Basbakan'in sorumlu oldugunu ve bu
olgudan hareket edilerek 1982 Anayasasi'nda Basbakanliga da, diger
bakanhklar gibi, idari dizenleyici islemlerden yoénetmelik c¢ikarma

yetkisi tanindigini ileri sGirmektedir.!?

Anayasamin 124/2 maddesine gore yonetmeliklerin Resmi
Gazete'de yayimlanmas: zorunlu kilinmamis ve "hangi yénetmeliklerin
Resmi Gazete'de yayimlanacag kanunla belirtilir" denilerek bu
konudaki se¢im yasama organina, uygulama da ylrltmenin takdirine

birakilmistir.

Anayasanin 124. maddesinin Danisma Meclisi gerekcesi su
bi¢cimdedir:13 "Idarenin en genis uygulama alanina sahip diizenleyici
islem tirti yoOnetmeliklerdir. Maddede yoOnetmelik c¢tkarabilecek
kuruluslar belirtilirken, uygulamadaki teredditleri gidermek icin,
bakanliklar ve kamu tizel kisileri yaninda Bakanlar Kurulu ile
Basbakanlk da sayilmigtir. Bu sekilde yonetmelik gikartilabilecek alan
da, Basbakanhgin, bakanliklarin ve kamu tizel kigilerinin gorev
alanlarim ilgilendiren kanun ve tlizliklerin uygulanmasini gdstermek
seklinde genis bicimde belirlenmistir. Yalniz yonetmelikler, uygulama
alanlarini  dlzenledikleri kanun ve tlziklere aykin hikim

getiremeyecektir”.

Yine ayni madde Uzerinde Milli Gilivenlik Konseyi Anayasa
Komisyonu'nun degisiklik gerekcesi de sdyledir: "Danisma Meclisi
tarafindan kabul edilen 132.maddenin birinci fikrasi, 1961

Anayasast'nin 113.maddesine benzer olarak ancak birinci fikraya

"* Erdogan TEZIC, Anayasa Flukuku, 2.bsm., Beta Yay., Istanbul 1991, 5.58-59.
'3 Atilla OZER, Gerekgeli ve 1961 Anayasasiyla Mukayeseli 1982 Anayasasi, Bilim Yay., Ankara 1984,
5.473.
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'Basbakanlik' kelimesi de eklenmek suretiyle diizenlenmistir. Ozellikle
kamu tlzel kisileri tarafindan birbirine benzer nitelikte cgikarilan ve

blyiik kismi mahalli nitelikte olan butlin yoOnetmeliklerin Anayasa
hikmil geregi Resmi Gazete'de yayumlanmasi zorunlulugunun sebep
oldugu gereksiz israfi 6nlemek bakimindan maddenin son fikrasi 'hangi
yOnetmeliklerin Resmi Gazete'de yayimlanacag kanunla belirtilir'
seklinde duzenlenmistir”.

1982 Anayasasi'nda Basbakan ve Bakanlar Kurulu ile Bagbakanlik
kurumuna ait yetki ve gorevler genel olarak bu sekilde diizenlenmisgtir.
Tim bunlardan, ylrlitmenin genel olarak gliclendirilmesi egilimi
cercevesinde, Basbakan ve Basbakanlik kurumunun da giglendirildigi
sonucu ¢ikarilabilir. Anayasal dlzeyde yapilan bu dizenlemelerin
ardindan, Bagbakanlik kurumunu daha da gili¢lendirmek amaciyla
birtakim dtizenlemeler daha yapilmis ve bu dogrultuda cesitli kanun ve

kanun httkminde kararnameler ¢ikartilmigtir.

I1-BASBAKANLIGIN YASAL YAPISI VE YETKILERI

1982 Anayasasinda Basgbakanlikla ilgili olarak yukanda
aciklandigy bicimiyle yapilan Anayasal dlizenlemelerin ardindan, yasal
dlizeyde yapilan ilk ve en Onemli diizenleme, 8 Haziran 1984 tarih ve
203 sayili "Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hikmunde
Kararname"dir.!* Diizenlemelerinden dolay: Bagbakanligi, bakanhklarin
lizerinde hiyerarsik bir makam durumuna getiren bu kanun hitkmiinde
kararname, 10 Ekim 1984 tarihinde kanunlagsmis ve 3056 sayili "203
sayili Bagbakanlik Tegkilat1 Hakkinda Kanun Hlikminde Kararnamenin

Y Resmi Gazete, 18.06.1984, no: 18415,
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Degistirilerek Kabulli Hakkinda Kanun"!® adimi alarak Basbakanligin

vapisi ve yetkileri konusundaki temel metin olmusgtur.

3056 sayil kanunun amaci, kanunun 1.maddesinde agiklanmistir.
Buna goére "bu kanunun amaci, bakanhklar arasinda igbirligini
saglamak, hitkiimetin genel siyasetinin ytriitilmesini gézetmek, devlet
tegkilatinin diizenli bir sekilde islemesini temin etmek, Anayasa ve
kanunlarla Bagbakan'a verilen gorevleri yerine getirmek i¢in
Bagbakanlik tegkilatinin kurulmasina, teskilat ve gorevlerine ait

esaslari dlizenlemektir”.

Bagbakanhgin gorevleri ise kanunun 2.maddesinde sayilmstir.

Buna goére Basbakanlhigin gorevleri sunlardir:

o Bakanliklar arasinda isbirlifini saglamak, hikimetin genel
siyasetinin yuritilmesini gézetmek, Anayasa ve kanunlarla
verilen hizmetleri yerine getirmek maksadiyla gerekli tedbirleri
almak,

¢« Devlet tegkilatinin diizenli ve miiessir bir sekilde islemesini temin
edecek prensipleri tespit etmek, hikimet programi ve kalkinma

programlarn ile yillik programlarnn uygulanmasini takip etmek,

e Kanun, kanun hitkmiinde kararname, taziik, ydénetmelik ve karar
tekliflerinin Anayasa'ya ve diger mevzuata uygunlugunu incelemek

ve yasama organi ile olan miinasebetleri yliriitmek,

¢ Mevzuat hazirlama usul ve esaslar ile ilgili ilkeleri tespit etmek ve
gélistirmek, yarhrlikte bulunan mevzuatin sicillerini tutmak,
kodlamak, tek metin haline getirmek, bilgi islem sistemi icinde
takip etmek ve yayinlamak,

1% Resmi Gazete. 18.10.1984, no; 18550,
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o Idarede etkinligin saglanmasi, gérevlerin tam ve verimli bir sekilde
zamaninda yerine getirilmesi, idari wusul ve islemlerin
basitlestirilmesi, devlet tegkilatimin dlizenlenmesi igin gerekli olan

sistem ve prensiplerin gelistirilmesini ve uygulanmasin saglamak,

o Devlet teskilatindaki teftis ve denetim sistemini gelistirmek,

uygulanmasini takip etmek, gerektiginde teftis ve denetim yapmak,

e Turk devlet ve millet hayatimi ilgilendiren tarihi, hukuki, idari,
ekonomik, ilmi doki{iman ve belgeleri toplamak, degerlendirmek ve
dlizenlemek, film, mikrofilm gibi ileri teknikleri uygulayarak arsiv
malzemesini tek niisha olmaktan kurtarmak, bunlarin tahribini
onleyecek arsiv laboratuvari kurmak, milletleraras: arsivcilik ile
ilgili hareketleri takip etmek, 6nemli arsiv malzemesini yurt ve

diinya bilim cevrelerine sunmak.

Yine ayni kanunun 3.maddesinde Basbakanlk teskilatinin, merkez
teskilat: ile bagh ve ilgili kuruluslardan meydana geldigi belirtilmis;
4.maddede ise Bagbakan'in konum ve gorevleri agiklanmstir, Buna

gore Bagbakan;

¢ Bakanlar Kurulu'nun baskani, bakanhklarin ve Basbakanlk

teskilatinin en tist amiridir,

¢ Tlrkiye Cumhuriyeti'nin yiksek hak ve menfaatlerini korumak ve
gozetmek, milletin huzur ve gilvenini saglayici dnlemleri almalk,
genel ahlaki ve kamu dlizenini muhafaza etmek, ekonomik, sosyal
ve kiultirel kalkinmayr1 saglamak, refah1 yayginlagtirmak,
hiikiimetin genel siyasetini ylirlitmek ve diger maksatlarla

bakanliklar arasinda ahengi ve igbirligini temin eder,

¢ Bakanlarin gérevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine

getirilmesini gbzetir ve dlizeltici 6nlemleri alir,
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¢ Anayasa ve kanunlarla kendisine verilen diger gorevleri yapar.

Bu diizenlemelerle Basbakanhga verilen yeni konum, degisik
agilardan elestirilmistir. Son dizenlemeye kadar idari faaliyet ve
tegkilatin en yliksek hiyerarsik amirleri bakanlar oldugu halde, bu
kanun ile bakanlarin kendi hizmet birimlerinde bile en yliksek
hiyerarsik amir olmaktan ciktiklar1 ve bunlarin izerinde Bagbakanhgin
bir "idari hiyerarsik amiriyet makami" durumuna getirildigi ileri
striilmis ve Bagbakan'in, devlet teskilatinin dogrudan, mahalli idareler
ve kamu iktisadi tesebbiislerinin de dolayh olarak gercek ve etkili bast

durumuna geldigi savunulmustur.16

A-BASBAKANLIK MERKEZ TESKILATI

40 maddeden olusan 3056 sayith kanunun 5-31.maddeleri
hikimleri, Bagbakanlik merkez teskilatin1 diizenlemektedir. Buna gdre
Bagbakanlik merkez tegkilati, miistesar, mistesar yardimcilari, ana
hizmet birimleri, danisma ve denetim birimleri ile yardimci birimlerden
olugsmaktadir (bkz.Tablo-15).

1-Miistesar ve Miistegar Yardimeilar:

3056 sayih kanunun 5.maddesine gbre Bagbakanlik tegkilatinin
Basgbakan'dan sonraki en (ist amiri olan miistesar, gérevlerinden dolay
Bagbakan'a karst sorumludur. Mistesarin gdrevleri ise, kanunlarla

Basbakanhga verilen gorevlerin en iyi sekilde yapilmasimi saglamak ve

16 KAYA, 5.58; Liitfi DURAN, Tarkiye Yonetiminde Karmasa, Cagdag Yay., Istanbul 1988, 5.58,
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bakanliklar arasinda koordinasyon ve isbirligini temin etmek; devlet
idaresinde etkinligin saglanmasini, gbrevlerin tam ve verimli bir sekilde

zamaninda yerine getirilmesini temin etmek lizere sistem ve prensipleri

geligtirmek; Bagbakan tarafindan verilen diger gérevleri yapmaktir.

TABLO 15: 3056 Sayili Kanuna Gore Bagbakanlik Merkez Teskilat:

Semas1
Ozel Kalem Mdr. BASBAKAN Basbakan Masavirleri
Teftis Kuruli Bsk. Basim Muisavirligi
MUSTESAR
Giivenlik Miisaviri Basbakanlhk Miisavirleri
Saviima Sekr. Hukuk Mugavirligi

MUSTISAR YARDIMCILARI

Bakanlar Kurulu Kanunlar ve Personel ve Devlet Arsiv- Mevzuat Gelisg- idareyi Geliy-
Sekreterligi ’ Kararlar Prensipler leri Gn. Md. tirme ve Yayn tirme Bsk.

G, Md. Gn. Md. Gn. Md.
Giivenlik sleri Osmanh Ar- Bilgi islem Bsk.
Bsk. Kamunlar Bakanliklar sivi Da. Bsk. Mevzuati Gelig-

Da. Bsk. Arasi Tayin tirme ve Derleme  Idari ve Mali
Dy ligkiler Da. Bsgk. Cumhburiyet Da. Bsk. isler Bsk.
3sk. Kararlar Arsivi Da. Bsk.

Da. Bsk. Personel g- Mevzuat Bilgi Halkla {liskiler
Itkonomik ve leri Da. Bsk. Dokiimantas-  lIslem Da. Bgk. Da. Bgk.
Mali isler Bsk. Parlamento yon Da. Bgk.

ile [liskiler Bakanliklar Yayin Da. Bsk. Biitge Da. Bsk.
Sosyal ve kiil- D, Bsk. Arasi Koor-
tiirel Isler Bsk. dinason Da. Basumevi Déner

Bsk. Sermaye Isl.




Kanunun 6.maddesi ise Bagbakanlik'ta, miistegara yardimci olmak
tzere bes adet mustesar yardimeisinn gjdjrevlcndiriletmeceglni ve
bunlarin, mistesar tarafindan verilen gorevleri yerine getirecegini

belirtmisgtir.

5.maddeye getirilen elestiri, Basbakanlik mistesarina verilen
"bakanliklar arasinda koordinasyon ve igbirligini temin etmek”
gorevinin, bakanlklara emir ve talimat vermeyi de icerdigi ve miistesari,
Bagbakan ile bakanlar arasinda bir mercii haline getirdigi yolundadir.!?
Ancak verilen bu gbrev Bagbakan'a yardimci olmak baglaminda ele

alindiginda, s6z konusu elestirinin ¢ok da hakli olmadig: sdylenebilir.

Z-Ana Hizmet Birimleri

Bagbakanlik kurumu ile ilgili temel metin olan 3056 sayili
kanunun 7-18.madde hiklmleri, kurumun merkez teskilatinin ana
hizmet birimlerini icermektedir. Buna gére s6z konusu birimler ve

goOrevleri sunlardir:

Kanunjar ve Hararlar Gemel WMiidiirliigii: Bakanliklar ve cesitli
kamu tiizel kisileri ile kamu kurum ve kuruluslarnn tarafindan
hazirlanarak Bakanlar Kurulu'na sunulmak uzere Basbakanhga
gonderilen kanun, tzilik ve yonetmelik tasarilan ile Bakanlar Kurulu

kararn gerektiren konulara ait islemleri yariatmek tizere kurulmustur.

Persounel ve Preusipler Genel Miidiirkiigii: Bagbakanlik personel
politikasint olusturmak, merkez Unitelerinde gérev alan personelin

ozluk islerini, miisterek kararla atanan devletin Gst kademe y0netici-

" KAYA, 5.58.
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lerinin iglemlerini ve TBMM ile hiikiimet arasindaki yazigmalar:

yUrttmek amaciyla kurulmustur.

Mevzuat:i Geligtivine ve VYaym Gemel Miidiirliigi: Hukuki
metinleri toplamak, ayiklamak, yUrirlikte olanlar tespit etmek,
ylurirlikte bulunan mevzuatin sicillerini tutmak, kodlamak, tek metin
haline getirmek, bilgi islem sistemi i¢inde izlemek ve yayinlamak

amactyla kurulmustur.

Devlet Avsivieri Gemnel Miidiirliigii: Tlirk devlet ve millet hayatini
ilgilendiren tarihi, hukuki, idari, ekonomik, ilmi dokiiman ve belgeleri
toplamak, degerlendirmek ve dlizenlemek, en iyi bi¢cimde saklanmasini,
korunmasint ve istifadeye sunulmasini  saglamak, milli arsiv
politikasinin esaslarint belirlemek, bu esaslarin uygulanmasini takip

etmek ve denetlemek amaciyla kurulmustur.

Giivenlik Igleri Bagkanligy: Milli Gilivenlik Kurulu Genel
Sekreterligi'nden, Genelkurmay Baskanligi'ndan, sikiyOnetim
komutanliklarindan ve diger bakanhklardan gelen devletin glivenligi ile
ilgili bilgi, rapor ve yazilari toplamak, incelemek, bu konuda yazigmalar
yapmak, Anayasa dizenini yikmaya yonelik haber ve yayinlan

degerlendirmek amaciyla kurulmustur.

Dig Iliskiler BaskanliFi: Milletleraras: iligkilere ait Konularda
gorevli kuruluslarla temas halinde olup gerekli koordinasyonu
saglamak, is ve hizmetleriyle ilgili konularda ortaya c¢ikan meseleler

konusunda incelemeler yapmak tizere kurulmustur.

Ekonomik ve Mali isler Bagkanhgi: Kamu Iktisadi Tesebbiisleri,
diger kamu kurum ve kuruluslar ve ilgili 6zel kuruluslar arasinda,
ekonomik ve mali konularda koordinasyonu saglamak ve bu alanlardaki
gelismelerle karsilasilan meseleler hakkinda inceleme ve arastirmalar
yapmak, bunlari degerlendirmek ve teklifler hazirlamak {izere

kurulmustur.
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Sosyal ve Kiiltiirel igler Bagkanligi: Bilim ve teknoloji, egitim,
kiiltlir, sanat, spor, turizm, basin, radyo-televizyon, tanitma
alanlarnndaki dis iliskiler ve karsilasilan meseleler hakkinda inceleme ve
ara§t1rmalar yapmalc ve yaptirmak, bunlari degerlendirmek ve teklifler
hazirlamak, kamu kuruluslarn arasinda bu alanlarda koordinasyonu
saglamak, yurtdis: igci problemleri ile ilgili konularda kamu kurum ve
kuruluslar ile siirekli temas halinde bulunmak, gelismeleri izlemek,
problemleri tespit etmek ve kurullara sekreterya hizmeti yapmak Ulzere

kurulmustur.

idareyi Geligtivme Bagkanligi: Kamu ydnetiminin gelistirilmesi ile
ilgili hedeflerin, politikalarin ve tedbirlerin tespit edilmesi icin inceleme
ve aragtirmalar yapmak ve yaptirmak, bunlari degerlendirmek ve
teklifleri hazirlamak, kamu y6netiminin gelistirilmesi ile ilgili konularda
gorevli kuruluslarla stlirekli temas halinde bulunmak ve bunlar

arasinda koordinasyon saglamak amaciyla kurulmustur.

Bilgi Islem Bagkanlifi: Basbakanlik merkez tegkilatinin bilgi islem
ve otomasyon ihtiyacini karsilamak, daha verimli is, belge ve bilgi
akisini saglamak ve buna yénelik yazilimlar: Qiretmek, yurtici ve yurtdis:
kaynaklardan saglanan kamu yoénetimi ile ilgili bilgileri, bilgi islem
ortaminda toplamak, bu bilgilerin bilgi islem sistemlerinde
degerlendirilmesi konularinda ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi
yvapmak, makama hizli ve ozet bilgi akisini temin etmek Uzere

kurulmustur.

3056 sayih kanunda "Bilgi Islem Baskanligi" ad: altinda bir ana
hizmet birimi yer almamakta, onun yerine "Devlet Durum Merkezi"
bulunmaktaydi. 9 Nisan 1987 tarih ve 3348 sayih kanunla Devlet
Durum Merkezi kaldirilmig, 16 Ocak 1990 tarih ve 406 sayili kanun
hitkmiinde kararname ile Bilgi Islem Baskanhig kurulmustur. Yine ayni

kararname ile, 3056 sayili kanunda ana hizmet birimleri arasinda
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gosterilen "Deniz Isleri Baskanligl” ilga edilmis ve daha sonra bu birim

Ulastirma Bakanhi'na baglanmistir,

3-Danigma ve Denetiin Birimleri ile Yardume: Birimler

3056 sayihi kanunun 19-24.maddeleri, Bagbakanlik merkez
teskilat1 danisma ve denetim birimlerini; 25-30.maddeleri de yardimci
birimleri diizenlemistir. Buna goére danigma ve denetim birimleri "Teftig
Kurulu Baskanh@", "Basbakan Miusavirleri", "Hukuk Musavirligi",
"Bagbakanlik Miisavirleri” ve "Basin Miisavirligi"nden; yardimci birimler
ise "Bakanlar Kurulu Sekreterligi®, "idari ve Mali isler Daire Bagkanlig:",
"Halkla [liskiler Daire Baskanlig", "Savunma Sekreterligi" ve "Ozel

Kalem Mudirlukleri"nden olusmaktadir.

B-BASBAHANLIK BAGLI VE ILGILI KURULUSLARI

Basbakanhk  teskilatindaki  genislemeye  paralel  olarak,
Bagbakanligin baglhi ve ilgili kuruluslarimin da giderek c¢esitlenip
cogaldigl goriilmektedir. Bu konudaki elestiriler genel olarak, bagl ve
ilgili kuruluslardan ¢ogunun aslinda hizmet bakanlklarina baglanmasi

gereken kuruluslar oldugu yolundadir.
Basbakanlik bagh kuruluslar sunlardir:!8
« Turkiye Atom Enerjisi Kurumu

o Atatiirk KaltGr, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu

W Deviet Teskilat Rehberi (1998), TODAIE, Ankara 1998,

158



Diyanet Isleri Bagskanh

GAP ldaresi Bagkanligi

Hazine Mustesarhigi

Toplu Konut idaresi Bagkanhg

Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Mudiarlagi
Vakiflar Genel Mudarlugi

DPT Miistesarhigi

DIE Bagkanlif

Arsa Ofisi Genel Midurligi

Maden Tetkik ve Arama Enstitlisi Genel Mudarlagi
Basin Yayin ve Enformasyon Genel Mudirlagi

Milli Piyango Idaresi Bagkanligi

TUBITAK

Genglik ve Spor Genel Midurligu

Futbol Federasyonu Baskanligi

Devlet Personel Baskanhg

Yiksek Denetleme Kurulu Bagkanlig:

Devlet Meteoroloji Isleri Genel Madurligh

MIT Mistesarlig:

Tapu ve Kadastro Genel Madurliagi
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« Aile Arastirma Kurumu

» Glmrik Miistesarlig

« Denizcilik Mustesarhg

+ Ozellestirme Idaresi Bagkanhigi

« Koy Hizmetleri Genel Madurligi

« Tarkiye Bilimler Akademisi (TUBA)

o Ekonomik Kiultiirel Egitim ve Teknik Isbirligi Bagkanhg (TIKA)
Bashakanlik ilgili kuruluglar ise sunlardir:!®

« TODAIE

« Turkiye Ihracat ve Kredi Bankasi (Eximbank)

« Eti Holding A.S. Genel MlUdurluga

« Tlrkiye Emlak Bankasi1 A.S. Genel Madurliagi

« T.C. Ziraat Bankasi

o Turkiye Halk Bankasi A.S.

¢« TRT Kurumu Genel Madurlaga

« Tlrkiye Tagskdmurii Kurumu Genel Mudirliga

« TUrk Standartlart Enstitlisti Baskanhgi

» Tiirkiye Demir-Celik isletmeleri Genel MidarlGgi

« Anadolu Ajans: Genel Midurlaga

' Devlet Teskilatt Rehberd.
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« Oziirliiler Idaresi Baskanhg

s e

« T.C. Merkez Bankasi Genel Mudirlugi
« Sermaye Piyasasi Kurulu Baskanligl

« Vakiflar Bankas: Genel MUdurliga

« Tekel Genel Mudurliga

« Cay Isletmeleri Genel Midurlagi

« Tirkiye Kalkinma Bankasi

Bagl ve ilgili kuruluslarin bir kismi, mevcut bakanhklarin ¢alisma
alanlarina giren konularla ilgilenmektedir. Amag, ilkeyi ilgilendiren
kararlarin tek elden ve hizi bir sekilde alinmasidir. Ornegin Hazine
Mistesarligi, Hazine Genel Midurliigii ad: altinda Maliye Bakanligi’na
bagli bir genel midirluk iken Basbakanlik baglh kurulusu haline
getirilmigtir ve bdylelikle iktisadi kararlarin dogrudan Basbakanlhkca
alinmas: ve Maliye Bakanhgi’’nin bir 6l¢lide devre disi1 birakilmasi

amaclanmustir.

Bunlarin yaninda ¢esitli kanun ve kanun hiikmiinde kararnameler
ile kurulmus bulunan ve Basbakanlik'la iligkili cesitli fonlar da
mevcuttur. 1998 wili itibariyle mevcut bulunan 141 adet fonun 73'1q,
Bagbakanhk, hizmet bakanliklari ve Emniyet Genel Mudurligl, Koy
Hizmetleri Genel Mudirliigii, Petrol Isleri Genel Midurliigi vb. genel ve
katma biitgeli kuruluslarin denetimine tabidir. S6z konusu fonlardan
Ba.sbakanhga ait olup onun denetimine tabi olan fon sayisi ise altidir.?¢

Bunlar;

" KAYA, 5.120-135; Birgiil AYMAN GULER. Yeni Sag ve Devletin Degisimi, TODAIE Yay., Ankara
1996, s.61-62.
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¢ Sosyal Yardimlagma ve Dayanismay: Tesvik Fonu
» Ozellestirme Fonu

¢ Toplu Konut Fonu

» Kamu Ortakligl Fonu

e Tanitma Fonu

o Gelistirme ve Destekleme Fonu'dur.

28 Mayis 1986 tarih ve 3291 sayili kanunun 11.maddesi hiitkmtine
gore, genel ve katma biltceye ait her tarli fon arasinda aktarma
yapmaya, Hazine ve Dis Ticaret Mistesarliklarn'nin bagh oldugu
bakanin teklifi Uzerine Basbakan yetkilidir. Boylece Bagbakan

gliclendirilmis olmalktadir.

IN-DEVLET BAKAWNLARI VE BASBAKAN YARDIMCILARI

1961 Anayasasi'nda bakanliklarin kurulmas: ile ilgili olarak
"bakanliklar, kanunun koydugu esaslara goére kurulur" hikmu yer
almaktayd: (md:106/1). Bu konuyu diizenleyen ve 1924 Anayasasi
déneminden kalan 13 Eylil 1946 tarih ve 4951 sayili kanunda ise,
devlet dairelerinin Basgbakan'in Onermesi ve Cumhurbagkani'nin
onaylamasiyla bakanliklara ayrilacagi kabul edilmisti. S6z konusu
kanunun uygulanmasinda, bakanlklarin olusturulmas: ve sayisi
hiiktimetlere gore degisik olabilmekte ve genellikle Bakanlar Kurulu'nda
siyasi denge saglamak amaciyla Bagbakan ve Cumhurbagkani'min

"tezkereleri" ile yeni bakanliklar kurulabilmekteydi.?! Dolayisiyla her

! Tezig. a.g.e., 8.359,
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hikiimet kurulusunda Bagbakanlar, yeni bakanhklarin kurulmasini ya
da eskilerinin bdliinGp birlestirilmesini dnerebilmigler, Cumhurbaskam
da bu Onerileri kabul ettiginde bakaﬁhklarm sayilariyla adlannda
onemli degisiklikler olabilmistir. Ornegin 1977 secimlerinden sonra
kurulan hiikimette 4'0i Devlet Bakan: olmak fizere toplam 27 bakan,
1978'de kurulan hiikiimette ise 3'i Basbakan Yardimcisi ve 7'si Devlet
Bakani olmak tizere toplam 34 bakan bulunmaktaydi.

Bu uygulama, kamu hizmetlerinde birtakim d{izensizliklerle
aksakliklara neden oluyordu. Clinkli yuriitme organinin islemiyle, yani
Basgbakan ve Cumhurbaskani'nin karariyla yeni bir bakanlik kurulmus
olmuyor, yalnizca yeni bir bakan atanmig oluyordu. Bu yeni
bakanliklar, orglitleriyle gérevlerine iligskin kanunlar ¢ikincaya kadar
orglit, yetki ve personelden yoksun kaliyor, genel blitcede yer alincaya
kadar da bir is yapma imkanina sahip olamiyorlardi. Burada 6zellikle
devlet bakanliklart, kamu hizmetlerinin gereklerine gore degil de, siyasi
acidan, koalisyon dénemlerinde hikiimete ortak partilerin

riilletvekillerine bakanlik dagitma ac¢isindan yararh oluyordu.??

1982 Anayasasi, hiikimetlerin kurulmas: sirasinda bakanliklarin
sayist ve adlarinda idari kararlarla degisiklik yapilmasint 6nlemek ve
birtakim siyasi pazarliklarin énline gegebilmek i¢in, 113/1 maddesi ile
"bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri, yetkileri ve tegkilati
kanunla diizenlenir" hikmin{ getirmistir. Bu diizenleme ile sorunun

hukuksal yoniine bir agiklik getirmigtir.

* Opuz ONARAN-Yavuz SABUNCU-Aykut EKZEN, Tirkive'nin Deviet Yapisi, AnU Yay.,
uo:4 15, Eskischir 1991, 5.118.
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A-3046 SAYILI VASAYLA YAPILAN DUZENLEMELER

1982 Anayasasi'nin, bakanliklarin kurulusu ve gorev ilkeleri igin
ongordigu yasal c¢erceve dilizenlemenin ilk adimi, Bililend Ulusu
Hakiimeti zamaninda ¢ikarilan bir yetki kanunu ile atilmistir. So6z
konusu yetki kanununa dayanilarak, bakanliklarin kurulusu ve
gorevleri ile ilgili olarak, énce 13 Aralik 1983 tarih ve 174 sayili kanun
hitkmiinde kararname?3, sonra da 8 Haziran 1984 tarih ve 202 sayili
kanun hiikminde kararname 24 cikarilmistir. Son olarak ise bu iki
kanun hikmiinde kararname kanunlagmg ve 27 Eyliil 1984 tarih ve
3046 sayihi "Bakanliklarin Kurulus ve Goérev Esaslari Hakkinda

Kanun"?® adini tasiyan temel metin ortaya ¢ikmstir.

Devlet bakanliklarnt ag¢isindan 4951 sayilh kanunun getirdigi
diizenlemeyi benimseyen 3046 sayih kanunun 4.maddesine gore,
"Bagbakan'a yardim etmelk ve Bakanlar Kurulu'nda koordinasyonu
saglamak Uzere bakanlar arasindan en ¢ok ikisi Bagsbakan Yardimcisi
olarak gorevlendirilebilir. Ayrica Bagsbakan'a yardim etmek ve Bagbakan
tarafindan verilecek gorevleri yerine getirmek, Bakanlar Kurulu'nda
koordinasyonu saglamak, oOzel 6nem ve Oncelik tasiyan konularda
tecriibe ve bilgilerinden istifade edilmek amaciyla, Basbakan'in teklifi ve
Cumhurbagkanr'nin onay: ile sayilar yediyi gecmemek kaydiyla Devlet

Bakanlar gorevlendirilebilir”.

Goraldagid gibi Devlet Bakanlari, esas itibariyle Bagbakan'a
yardinct olinak ve onun ytkina hafifletmekle ytkiumladirler ve bu
gorevleri "gorlinGste" yoénetseldir. Oysa 3046 sayili kanunun Devlet
Bakanlhgi'ni ayrt maddede dilizenlemesi, onu bakanliklardan farkh

olarak algiladiginmi ve merkezi Orglitl olmayan bir bakanhk olarak

B Resmi Gazete, 14,12.1983. no; 18251.
2 Resmi Gazete, 18.06.1984. no: 18435,
* Resmi Gazete, 09.10,1984, no: 18540.
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ongordugiint goéstermektedir. Bagka bir deyisle bakanliklarin herbiri
birer hizmet bakanligidir; buna karsilik Devlet Bakanlari, birer bakanhk

makami degildir.26

Bu anlayisin dogal sonucu, Devlet Bakanlari'nin gérevlerinin esas
itibariyle "yOnetsel” degil "siyasal" nitelikte oldugudur. Dolayisiyla
Basbakan, parlamenter sistemin ilkeleri geregince, hiklimet islerinde
kendisine yardimci olan ve hiliklimet ve mecliste yalmzca siyasal
gorevlerle yetkiler tasiyan Devlet Bakanlari'na, Basbakan Yardimcis: da

olsa, slirekli olarak bir 6rglit kiimesini ya da islerini birakamaz.2?

"Siyasal" nitelikli Devlet Bakanlar’nin "ybnetsel" gorevler
ylrltmesinin ardinda, esas olarak Bagbakanlik tegkilatinin giderek
bltytimesi olgusu vardir. Daha 6nce acgiklandig bicimiyle bircok devlet
kurumunun dogrudan dogruya kendisine baglanmasi, hiiklimetin genel
politikasinin ylritiilmesiyle gorevli olan Bagbakanhgi, 6teki bakanliklar
gibi bir "hizmet bakanh@" haline getirmistir. Uygulamada bu
kuruluslarla dogrudan ilgilenemeyen Basbakan, herbirinin basina bir
Devlet Bakani gorevlendirmektedir. Boylece birer siyasi gorevli olan ve
hiiklimet icinde ve mecliste sadece siyasi yetkiler kullanabilen Devlet
Bakanlari, yonetsel iglerle ugrasan bakanliklar haline déntGsmustir.
Dolayisiyla 1961 Anayasas: déneminde siirekli elestirilen bu durum,

1982 Anayasast déneminde de aynen uygulanmaya devam etmektedir.

B-DEVLET BAKANI SAYISININ ARTTIRILMASI VE ELE§TIRILER

Bakanlar Kurulu'nda ka¢ tane bakanin yer alacag sorunu,

yalnizca yonetimle yani kamu hizmetleriyle ilgili bir sorun degil, ayni

* Tezig. a.g.c.. 5.359.
¥ Seref GOZUBUY UK-Tekin AKILLIOGLU. Yénetim Hukuku, 5.bsm., Turhan Kitabevi, Ankara 1992,
s. 71
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zamanda siyasal bir sorundur. Meclisten giivenoyu almak zorunda olan
bir Bagbakan, énemll gordtgh kisilere bakanhk -6zellikle de Devlet
Bakanligi- vermek isteyebilir. Bugiinkii durumda bunu, glivenoyu
almadan oOnce degil, guvenoyu aldiktan sonra kanunda degisiklik

yaparak ya da yeni bir kanun ¢ikararak yapabilecektir.?8

Nitekim bakanliklara ait 6rglitlenme ilkelerini belirleyen 3046 sayili
kanunun Devlet Bakanlan ile ilgili diizenlemesi, 6nce 15 Ekim 1986
tarih ve 3313 sayil1i?9, sonra 9 Subat 1988 tarih ve 3407 sayili®® ve en
son olarak da 22 Aralik 1994 tarih ve 4060 sayili3! kanunlarla
degigtirilerek, Devlet Bakanlar sayisinin 7 olan (st siniri, sirasiyla 10,
15 ve 20'ye ytlikseltilmigtir(bkz.Tablo-16).

Devlet Bakanlan sayisindaki bu artig, Basgbakan Yardimcisi
sayisinda da gorilmektedir. Bakanlardan en ¢ok ikisinin Basbakan
Yardimcis: olarék gorevlendirilebilecegini ongéren 3046 sayili kanunun
4.maddesi, 23.06.1999 tarih ve 4391 sayilhi kanunla3? degistirilerek,
Bagbakan Yardimcisi olarak atanacak bakan sayismin Ust sinin lce

cilcarlmusgtir,

aran cabue e Ll o gy e Pt
" Rest Guzete, 161001980, no. 19253,
¥ Resmi Gazete, 1917 1988 no 19730
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TABLO 16 : 1982 Auayasasi Doneminde Devlet Bakani ve Basbakan

Yardumcas: Sayilar

HNOKOMETLER GOREV SURES] BASBAKAN YARD, DEVLET BAKANI
Ulusu fiiik. 21.09.1980-24.11.1983 2 4
[.Ozal Hiik. 13.12.1983-21.12.1987 1 6
11.Ozal Hiik. 21.12.1987-31.03. 1989 - 7
UL Ozal Hiik, 31.03. 1089-23. 1 1. 1989 ] 9
Akbulul [liik. 23. 11, 1989-23.06. 1991 1 13
L.Yiimaz Hik. 23.06.1991-20.11.1491 1 13
VL. Dewirel Hiik, 20.11.1991-16.05.1993 1 14
L.Giller Hiik. 25.06.1993-05. 10,1995 1 14
f1.Ciller Hiik. 05.10.1995-30.10.1995 - 12
HLQiller Hiik. 30.10. 1995-06.03. 1996 1 15
IL.Yilmaz Hiik. 06,03, 1996-28.06, 1996 1 14
Frbakan [Hiik. 28.06. 1996-30.06, 1997 1 19
1.Yilmaz Hiik. 30,06, 1997-11.01. 1999 2 19
IV.Ficevit Hik. FLOT. 1999-11.06. 1999 2 5
V. Leevit Hiik. 11.06. 1999- 3 17

Kisa zaman araliklanyla gerceklestirilen bu degisiklikler icin,
hemen hemen aym gerekceler ileri sQriilmistiir. Ornegin Devlet
Bakanlan sayisinin Ust sinirini 7'den 10'a ¢ikaran 3313 sayili kanunun
gerekcesi, Bagbakanlia baglh ve onunla ilgili kuruluslarnin yanisira
ekonomik igler, toplu sézlesme, parlamento ile Bakanlar Kurulu
iligkilerinin koordinasyonu, yurtdist ig¢i sorunlari, konutla ilgili
problemler gibi hiikiimetin 6zel dnem verdigi alanlarin yo6netimiyle

aciklanmak istenmistir.

Devlet Bakanlar1 sayisini 10'dan 15'e ¢ikaran 3407 sayili kanunla
ilgili meclis gériismeleri sirasinda ileri siirlilen gerekce ise su sekildedir:
"Son zamanlarda ekonominin tek elden ve geregi gibi yuritilmesi

amaciyla Basbakanliga kanunlar ve kanun hiikmiinde kararnameler ile
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yeni kuruluglar baglanmis veya baz1 kuruluglar Bagbakanlikia
ilgilendirilmigtir. Bu hizmetlerin cok olmas: sebebi ile meveut Devlet
Bakanlan eliyle yiriitilmesi mimkiin olmamaktadir. Bu nedenle
hizmetlerin daha rasyonel, ekonomik ve verimli bir gekilde ylratiilmesi

i¢in Devlet Bakanlari'nin sayisinin arttirilmast zorunlu goérilmiistiir".33

S6z konusu kanun, meclis goriigsmeleri sirasinda cesitli elestiriler
almig, hatta daha tasarinin Anayasa Komisyonu'nda gorisiilmesi
esnasinda kargi gorlgler olusmustur. Komisyon {iyelerinden tasariya
muhalefet serhi koyanlardan Izmir milletvekili M.Turhan Bayazt,
kanuna, Devlet DBakanlari'nin sayisint kesin olarak belirlemeyi
Basbakan'in kararina birakmis bulunmas: ylizinden Anayasa'ya aykiri
oldugu; Bagbakanlari, Anayasa'nin ¢izdigi siir digina gikartarak tek
gli¢ konumuna getirmeye neden olacagi gerekceleriyle karsi oy
kullanmistir. Muhalefet serhi koyan diger ic milletvekili ise, kanuna
karsi olmalarimi gu sekilde gerekcelendirmislerdir: "Aradan gecen stire
icerisinde Basgbakanhga, Devlet Bakanlarl’mn sayisini  arttirmay
gerektirecek bir gorev verilmemistir. Mevcut 10 Devlet Bakam
igerisinde, tek bir genel madarlikle iliskilendirilmemis bulunanlar bile
vardir. Bu durum, bilgi ve isglicl kayb:i degilse, makam ve mevki
ikramidir. Bu tasari ile Kabine'nin genisletilmesi, gercek ihtiyaclara

dayanmamaktadir".3?

iktidar partisi adina goriislerini agiklayan istanbul milletvekili ile
hiikiimet adina elestirileri cevaplayan Devlet Bakani Ali Bozer'in ortak
gerekgeleri, kanunun, toplumun her an degisen ihtiyaclara uygun bir
idare yapisi olusturup islerlik kazandirmak amaciyla 6ngorildiigi, bu
dlizenlemenin yuritmenin esnekligi de gozoniinde bulundurulup

Anayasa'ya uygun bi¢imde hazirlandigl tarzinda olmustur.35

* TBMM Tutanak Dergisi, 1988, cilt 2, say1 8, s.1.
** Tutanak Dergisi, a.g.c., s.3.
¥ Tutanak Dergisi, a.g.e. 5,219,
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Baghbakan Yardimcilifi sayisinin degisim siireci ise géyledir: 1924
Anayasas: déneminde ytrirliikte bulunan 4951 sayili Bakanlhklarin
Kurulusu Haklkinda Kanun'da 26 Haziran 1962 tarih ve 55 sayil
kanunla gergeklestirilen bir degisiklikle, Devlet Bakanlari'ndan, dnceki
uygulamada oldugu gibi birine degil, birkacina Basbakan Yardimcisi
gorevi verilmesi imkani olusturulmustur. Degigikligi yapan 55 sayili
kanunun gerekcesinde yeni diizenlemenin nedeni olarak, cok partili
hayata gecisle glindeme gelen "koalisyon sorunu" One sirilmistir.
Kanunun meclis genel kurulunda gortsililmesi esnasinda Anayasa
Komisyonu s6zclisii Cogskun Kirca, Basbakan Yardimcilifi'ni, bakanlar
arasinda isbirligini saglamak ve hik{metin genel siyasetinin
yuriitiilmesini gozetmek islerinde Basbakan'a yardimcillk etmek

biciminde tanimlamigtir.3¢

1982 Anayasast dénemindeki gelismelerde de aymi gerekcelerle,
Devlet Bakanlarindan en c¢ok Ug¢line Basbakan Yardimciligi gorevi
verilmektedir. Bu kisi, koalisyon hiikiimetleri déneminde koalisyon
ortagl olan partinin genel baskani olabilirken, tek partiden olusan
hitkiimetlerde de parti ici gti¢lll isimler bu gbreve getirilmekte ve siyasi

denge olusturulmaya calisilmaktadir.

Devlet Bakanlar: ve Bagbakan Yardimciligr sayilarmin st sinirinin
cesitli gerekcelerle arttirilmasini 6ngéren kanun tasarilarinin mecliste
géruglilmesi esnasindaki elestiriler ve verilen cevaplar, kisaca su sekilde
yorumlanabilir: Degisiklik kanunlarmmin amaglari ve igerikleri,
bakanhklarin kurulusunu duazenleyen 3046 sayili cerceve kanunla,
parti ve hlaklimet programlanyla celigki olusturmaktadir. Devlet
Bakanlar: sayisi arttirilarak egemen merkezci yapr pekistirilmekte, tek
elden idare anlayisina hizmet edilmektedir. Ozellikle son yillarda birgok
hizmetin Basgbakanliga baglanan ve Basbakanlkla iligkilendirilen

kurum, kurul ve kuruluslar aracihiyla gotiiriilmeye ve denetlenmeye

3 Taceitin KARAER. "Tirk Kamu Yonetiminde Deviet Bakanhg Sorunu”, AID, cilt 23, Haziran 1990,
5. 58-59,

169



¢alisiimasi, Tirk kamu yénetiminin merkezci niteligini pekistirmekte ve
Bagbakan'a bircok imkanlar saglamalketadir.3?

Bakanlar Kurulu'nda 20 "bakanliksiz bakan"a yer verilmesi, gercek
idari ihtiyaclardan ve kamu hizmetlerinin gereklerinden cok, parti ici
dengelerin  -koalisyon hiiklimetlerinde partilerarast dengelerin-
saglanmas: kaygisinin agir bastigini gdéstermektedir. Nitekim iktidar
partisi milletvekilleri ve bakanlari, meclis goérlismeleri sirasinda sz
konusu artisi hizmet gerekleri ile agiklarken zorlanmaktadirlar.,
Savunmalarinda parti programi, se¢im beyannamesi, hlkimet
programi gibi temel belgeleri kullanmamalari, dngoriilenlerle yapilanlar

arasimndaki farkin bir gdstergesidir.

IV-BASBAKANLIEK  KURUWMUNUN  YAPISAL VE  ISLEVSEL
BUOYUMESININ GETIRDIGI SORUNLAR

Cumhuriyetin kurulusundan bu yana, tilizel kisiligi olan ya da
olmayan bazi hizmet oOrgiltleri ¢esitli kanuni dilzenlemelerle
Bagbakanhiga baglanmis durumdadir. 1961 Anayasas: ddéneminde,
Bagbhakanligin bir hizmet bakanligi olmaylp bakanlar arasinda
ighirligini saglamak ve huUkimetin genel siyasetinin yuratilmesini
gozetmekle goéreviendirilmis oldugu belirtilerek, bakanliklar icinde
orgitlendirilemeyen bazi kuruluglarin Bagbakanlia baglanmasinin
Anayasa'ya aykiri oldugu ileri stirilmistiir. Ancak Anayasa Mahkemesi,
"Bagbakan dahi bir bakan olduguna gbre Anayasa'nin bu kuralim,
Bagbakan'in bu gérevlerini sinirlandirict nitelikte degil, onun en basgta
gelen gorevini belirtmek Uizere konulmus bir kural oldugu yolunda
yorumlamak gerekir" diyerek, Bagbakanliga bir hizmet dairesinin kanun

¥ Qait GURAN, "fktidar ve Kamu Yonetimi Baglanunda Idarede Merkezilesme Olgusu”, AID, cilt 22,
"5.15-19,
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yorumlamak gerekir" diyerek,3 Basbakanhga bir hizmet dairesinin
kanun hikimleri ile baglanmasini, Bagbakan'in gorevini diizenleyen
1961 Anayasasinin 105/1 maddesine aykin bulmamigtir. 1982
Anayasas: doneminde de Basbakanlik kurumunun bdylimesi artarak

devam etmektedir.

A-GENEL OLARAK TURK KAMU YONETIMINDE BUYUME

Tiirkiye gibi gelismekte olan bircok ilke yénetiminin en basta gelen
ozelliklerinden birisi, ydnetsel kuruluslannin nicel olarak ¢ok hizh
gelismesi sonucu nitel bozukluklarin ortaya ¢ikmasidir. Sivasal sistem,
yeteneklerini ytkseltmek amaciyla ¢evresine daha fazla nifuz etme
tesebbisiinde y0netim alt sistemini nicel planda gelistirmekte, yani
yonetsel olarak yayimaktadir. Diger bir deyimle yodnetsel yayilma,
siyasal sistemin, gevresinden gelen talepleri karsilayabilmek amaciyla
verdigi kalic1 bir cevaptir. Sistemden ¢evreye dogru bir hareket olmakta
ve bunun sonucunda ¢evre, kendisini siyasal sistem tarafindan biraz
daha kusatimis olarak bulmaktadir. Cinkid her yonetsel yayima,
siyasal sistemin cevresiyle biraz daha yogun iligkiler icine girdigini

gostermektedir.3°

Yonetsel yayilmanin gostergeleri genel olarak ydnetsel niifusun
yogunlugunda, kamu gelir ve giderlerinde, yeni kurulan kamusal
Orgitlerde ve kanuni dizenlemeler konusunda goérilen artigtir.
Tilrkiye'de siyasal sistemin hizli bir ydnetsel yayima siireci igine
girdigini, kamu gorevlilerinin faal nifus i¢indeki payinin hizla arttiging,
yonetimin yeni eklenen birimlerle biytumekte ve {lilke cografyasina

® AMK, E.1967/41, K.1969/57, k.t. 23,24,25.10.1969, AMKD, say1 8, 5.55-56.

% Cemil OKTAY, "Tiirkiye'de Yonetsel Yayiima Olgusu ve Dogurdugu Sonuglar”, Tiirk Sivasal
Hayatimn Geligimi (edit. Ersin KALAYCIOGLU-A. Yasar SARIBAY), Beta Yay.. Istanbul 1986,
5.253-254.
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yayimakta oldugunu gérmekteyiz. Yonetsel yayimadaki bu hiz, bazi
tlke sorunlarini ¢6zebilmekte, ancak ¢ok daha genis boyutlarda yeni bir

dizi sorunu da beraberinde getirmektedir.4°

Tilrkive'de yonetsel nifus yogunlugu yani kamuda c¢alisan
gorevlilerin faal nafus igindeki orani 1927 yiinda %1 iken, 1950 yiinda
%2, 1960 yilinda %3, 1970 yiinda %5, 1980 yiinda %6.5, 1990 yilinda
%5 olmustur. Kamu gorevlilerinin sayisinin artmasinin énemli bir
faktori, Tarkiye'nin siyasal gelisme sireci ile ilgilidir. Ozellikle
koalisyon hukumetlerinin kurulmasi, memur sayisinin artrmasina
neden olmustur ve olmaktadir. fktidara gelen her koalisyon ortag parti,
yeni kadrolar agmak suretiyle kamu gorevlisi atamaya 0zen gdstermis

ve gostermektedir.4!

Yeni kurulan kamusal orgltlerdeki artis, ya tamamen yeni
kuruluslann olusturulmasi ya da eski kuruluslara yeni ek gorevler
ylklenmesi biciminde ortaya c¢ikmustir. Her iki durumda da yonetim
mekanizmas: giderek daha ayrintii ve karmagik bir yap: haline
doniGsmektedir. Az gelismislikle miicadele etmek gerekcesiyle, ozellikle
iktisadi ve toplumsal faaliyetleri planlamak ya da bizzat yapmak"
biciminde kamu gicl tarafindan baslatilan tesebbisler, ¢ok kisa bir
siire icerisinde geleneksel ydnetim yapiarna eklemeler yapimasina
neden olmustur. Ayrica s6z konusu kuruluslarin kendi iglerinde
gelistirdikleri alt birimler de buna eklenince, ydnetsel yayllmanmn
derecesini ve boyutlarim1 nicel olarak belirlemek neredeyse imkansiz
hale gelmektedir.

Kamu giderlerindeki artisin gaynisafi milli hasilaya orani, yonetsel
yayima olgusu hakkinda daha somut ve rakamsal bilgiler vermektedir.

“ Oktay, a.gm.. 5.256.
“ Turgay ERGUN-Aykut POLATOGLU. Kamu Yonetimine Girig, 4.bsm.. TODAIE Yay., Ankara 1992,
s.81.
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Bu oran 1954 yilinda %12.8 iken, 1965'te %14.3, 1975'te %18.5,
1987'de %7.9, 1990°da %11 ve 1997'de %11.2 olmustur.

Kanuni dizenlemelerde de yukandaki gelisime paralel olarak,
toplumsal ve iktisadi hayati ayrintilar ile dlizenleyecek sekilde bir artig
gozlenmektedir. Oyle ki konunun uzmanlari, kanunlarn izlemekte
glclik ¢cekmektedirler. Yalnizca kanun hiikmiinde kararname sayisinin
gelisimi dahi, konunun boyutlarn hakkinda bilgi vermeye yeterlidir.
1972-1978 yillan arasinda toplam 17, 1983 yilinda 91 ve 1984 yilinda
da 46 kanuh hiikkmiinde kararname c¢ikanlarak ylrirlige
konulmustur. 1982-1990 déneminde ¢tkarilan 9 yetki kanunundan 6's1
ve bunlara dayanilarak c¢ikarilan toplam 305 kararnamenin 261'i,
dogrudan dogruya kamu yonetimi ile ilgilidir. Bu 261 kanun hiikmiinde
kararnamenin 108'i kamu kurum ve kuruluslarinin 6rg1"1tlenmeéi, 1211

personel rejimi ve 32'si de idari islemler ile ilgilidir.*2

S6z konusu dlzenlemelerin temel nedeni ise, miidahaleci,
vesayetci, merkeziyetci ve biirokratik devlet anlayisidir. Cumhuriyet
yOnetimi, Osmanl'nin bélinmeyi ve parcalanmayir onlemek amaciyla
Tanzimat'la birlikte benimsedigi merkeziyetci-blirokratik yo6netim
anlayigini aynen devam ettirmistir. Buglinki yonetim diizenimiz, bazi
degisikliklerle, Osmanlh'nin son donemindeki yapimn bir devamm
niteligindedir. Bu yapida yer alan kurumlarin gelismesi ve yayilmasi,
Osmanh ile Cumhuriyet arasindaki tek farktir, ancak yo6netim
anlayiginda 6nemli bir degisiklik olmamgtir.+3

Toplumun artan taleplerinin merkezden karsilanmas: igin
Ankara'da siirekli olarak resmi bina yapilmasi ve bu binalarin hizmetin
niteligini ylikseltmeyip sadece memurlarin sayisini, dosyalarin hacmini

ve arsivleri genisletmesinin nedeni, s06z konusu merkeziyetg¢ilik

2 Ayman Gitler, a.g.e., 5.63.
® MUSIAD,- 2000 Yillara Dogru Tirkiye'de Yerel Yonetimler (hazirlayan. Bilal ERYILMAZ-Mustafa
Litfi SEN), Mart 1994, s.1.
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anlayisinda sakhidir. Ayrica yonetim anlayisini bu derece hantallastiran
unsurlardan biri de ara rejimlerin varhidir, Olagantstli yOnetim
usullerinin uygulandif: ara rejimlerde, devletin denetimini etkili kidmak

amaciyla merkeziyetci uygulamalar daha da arttinlmgtir,

Thrk kamu yo0netiminin en tepesinde yer alan Basbakanhk
kurumu ve Bagbakanllk makaminin iginde bulundugu sorunlar,
yOnetim sistemimizin genel yapisinin ve yonetim anlayisimin dzelliklerini
aynen tasimaktadir. Dolayisiyla Basbakanlik kurumunun sorunlarini
incelerken bu bakis a¢isindan hareket etmek yararh olacaktir.

B-BASBAKANLIK KUORUMUNUN BUGUNKU NITELIGLI VE SORUNLARI

1982 sistemninin  temel Ozelligi, tim kamu yoOnetiminde
merkeziyetciligi gliclendirmek ve Ozerklik egilimini sinirlamaktir. Bu
yeni sistem, kamu ydénetimini yeniden derleme gayreti icindedir ve

merkezi yénetim alaninda ¢ok sayida degisiklik yapilmasgtir.

Sivil hiikfimetle gelen bir ruh olmaktan cok askeri hiikiimetin eseri
olan 1982 Anayasasi'ndan gili¢ alan bir 6zellikle, merkezilegsme olgusu
kigisellestirme ilkesi ile desteklenmistir. Anayasa'nin Cumhurbagkam
ve Bagbakan'a verdigi yetkilerin yamisira kurguladigt giclii yhritme
yapisi, kamu yénetiminin yeniden oOrgiitlenmesinde model ahnmus;
biirokraside yetkiler, kurullardan kurumun bagindaki ydneticiye
akiilmis ve bu ilke bakanliklarin, KiT'in, yerel yénetimlerin,
Gniversitelerin  yani tim kamu kurumlarmin idari yapilarina

yansitilmistir.

Merkezilesme ve siyasi makamlarin ydénetim aygitinin olugumunda
ve igleyiginde etkinlegtirilmesi olgusu, 1982 Anayasasi'nin asli ve temel
karakteristigi yapilmistir. Bu uygulama ile kamu y0netimini siyasal

174



iktidarin kontroline daha c¢ok sokma amacli formiiller gelistirilmis,
cesitli tutumlar, igslemler ve gorevliler eliyle bu amag gerceklestirilmeye
calisilmstir. Universite rektérlerinin seciminin Cumhurbaskan: ve onun
sectigi YOK'te toplanmasi, Basbakan'in bakanlara gére simdiye kadarki
uygulamanin c¢ok daha ilerisinde "esitler arasinda birinci” olmaktan
c¢ikariimasi ve bakanlarn Gstlinde bir konuma oturtulmas: s6z konusu
durumun en glzel ornekleridir. Bu uygulama ile kamu ydnetiminin
temel taglan sayilan kurum, kurul, kural, kalicilik, takdir yetkisi, kamu
yarari, sebepli islem, liyakat, kariyer, kisilik, giivence ve benzeri
kavramlarla birlikte nitelikli kamu personeli de erimekte ya da devre
dis1 kalmaktadir.

Iktisadi-mali kararlarin dogrudan Basbakan'a bagli, birokrasiden
koparilmis birimlerce alinmasi ve Glke ekonomisi ile ilgili kararlarin tek
elden yiriatilmesi amaciyla bir dizi 6nlem alinmistir. Bu amacgla Maliye
Bakanhig Hazine Genel Mudirligi ve Milletleraras: Iktisadi Igbirligi
Teskilati Genel Sekreterligi ile Ticaret Bakanlign Dis Ticaret Genel
Sekreterligi, s6z konusu bakanliklarin binyelerinden ¢ikartilmis ve 13
Arallk 1983 tarih ve 188 sayilh kanun hikminde kararname ile,
Bagbakanhga bagli ayn bir mistesarlik olan Hazine ve Dig Ticaret
Mistesarhgi kurulmustur.#* Boylece IMF ve Dinya Bankasinca
ongorilen para-maliye politikalarinin ve ticaret ve doviz kuru rejimi
reformlarinin Bagbakanlikca uyarlanmasi ve yliridtiilmesi saglanmistir.

Bu bakanliklar-isti miustesarlik, aldi@ kararlar ile hem Bakanlar
Kurulu'nu hem de bakanlan, swradan uygulayiclar durumuna
donistirmistir. Durumun asil etkisi ise, iktisadi ve mali kararlarda
devietin en dnemli iki kurulusu olan Maliye Bakanligs ve DPT {Gzerinde
ortaya ¢ikmmstir. Maliye Bakanligi, ekonominin idaresi lizerindeki tekel

* Resmi Gazete. 14.12.1983. no:18251. Bu miistesaritk 1994 yilinda 4059 sayili kanun ile “Hazine
Miistesarhifn™ ve “Dis Ticaret Miistesarhify” biciminde aynlarak iki ayn miistesarhifa domiigtiirilmigtir
(Resmi Gazete. 20.12.1994. no: 22147).
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gicinl yitirmig, DPT ise, planlama araglarindan timiyle yoksun
kalmigtir.

Bundan baska Maliye Bakanlg burokrasisinin elinde kalan en
bliyiik miidahale araci kohumundaki mevcut bilitce sistemi de, fonlar
yolu ile etkisiz hale getirilmiétir. Sayica ¢ok fazla olan fonlar, saghikh bir
idarenin 6n kosullarindan olan muhasebe sisteminden yoksun
durumdadirlar ve bir¢ogu, teknik acidan etkin bir denetime tabi
degildir. Ayrica siyasi denetim konusunda da bir bosluk oldugu
- saptanmistir.

Cesitli elegtirilere konu olan fon uygulamasi, "blitce dist fon"
uygulamasi teknigi ilé.parlamento karsisinda yliritmeyi gliclendirmekte
ve yeni iktidar odaklan tesekkiil ettirmektedir. Ornegin Bakanlar
Kurulu'nun yetkileri, Para ve Kredi Kurulu, Toplu Konut idaresi, Kamu
Ortakhg: Idaresi gibi Bagbakan'in denetimindeki yeni karar merkezleri
tarafindan kullanilmaya basglanmistir.4®> 3291 sayih kanunun fonlar
arasinda aktarma yapma yetkisini dogrudan Bagbakan'a vermesi de bu
gorlisti dogrulamaktadir. Sonug¢ olarak tiim bu yodntemlerle, bir dlke
idaresinin - temelini olusturan mali ve ekonomik karar verme yetkisi

Basbakanlik'ta toplanmus ve Bagbakan giiclendirilmis olmaktadir.

Bagbakanlik kurumunun bugilinki niteligi ve sorunlari hakkinda
ise KAYA-Genel Raporu ile KAYA-Mali ve Ekonomik Kuruluglar
Arastirma Grubu Raporu'nca yapilmsg olan saiptamalar su  sekilde
siralanabilir:46

1-Bagbakan'in, Anayasa ve 3046 sayili kanun ile bakanlarnn idari
ve siyasi amiri mevkiine konulmus olmasi, Bakanlar Kurulu'nun

mahiyetini, anlamini ve asli icrai fonksiyonunu kaybetmesine yol a¢mig

“* Ayman Giler, a.g.e., 5.60-62.
6 KAYA, Genel Rapor, TODAIE, Ankara 1992, 5.17-19; KAY A, Mali ve Ekonomik..., 5.58-63.
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ve Basbakan'in baskanhginda bir tir danigma kuruluna déntismesine

neden olmustur.

2-Bagbakanlik Teftis Kurulu sayesinde Basbakan, sahip oldugu
denetim ve sorusturma giicl ile Tirkiye'de mevcut tlim resmi ve hukuki
kurum ve kuruluslar: eli ve otoritesi altinda tutabilecek duruma gelmig
ve yapilacak denetim sonunda "icap edecek bilcimle karar ve
tasarruflar, bizzat Basbakan tarafindan ittihaz edilecegi (alinacagi)”icin
hiitkiimet ile idarenin tek amir altinda birlesmesi gibi bir durum ortaya
cikmastir.

3-Bagbakanlik merkez o6rgltiintin kurulusu ile ilgili ilk kanun,
1933 yilinda yurirlige sokulmus olan 2187 sayih kanundur ve bu
kanundan sonra 1983 yilina gelinceye kadar c¢ikarilan cesitli kanunlar
ile Bagbakanlik merkez orglitli diizenlenmeye c¢ahsilmigtir. Ancak
ozellikle 1970'li yillardan itibaren kanunla diizenleme yolu birakilarak,
yeniden diizenlemelerin Bagbakan onayr ya da Békanlar Kurulu
kararlarina dayandirilmasi yoluna gidilmistir.

4-"Onay"la yeni bir birim kurma ve genisletme yéniinde kurumsal
bir aligkanligin ortaya ¢ikmasindan sonra, Basbakanlik'ta ¢ok sayida
birimin kuruldugu gortilmekle birlikte, 1950-1980 yillart arasinda

kurulan birimlerin ¢oguna gercek anlamda iglerlik kazandirilamamigtir.

5-1980 yili sonrasinda da Bashakanlik 6rgiitii, cesitli diizenleme ve
yapilandirma c¢ahsmalarina konu olmustur. Bunlardan 12 Eylil
1980'den hemen sonra yapilan bir dizenlemede genel midurlik, daire
baskanhg vb. tlirde toplam 22 birim kurulmus; 27 Nisan 1982 tarih ve
8/4334 sayili Bakanlar Kurulu karar ile yapilan diizenlemede ise bu
sayr 18'e diustriilmistir. 1983 ve 1984 yillaninda 174 ve 202 sayili
kanun hiikmiinde kararnameler ve ardindan da 1984'te 3046 sayili

kanun ile bu kararnamelerin kanunlastirilmas: sonucu, 1998 yili
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itibariyle Bagbakanlhik merkez 6rgitiinde 20 hizmet birimi
bulunmaktadir.

6-Basbakanlik orgilitiindeki yapilagmaya tarihsel gelisim stireci
icinde bakildiginda Basbakanliin siirekli bir biliylime ve gelisme
gosterdigi ve devlet orglit icinde en dinamik sekilde gelisen 6rgiitlerden
birisi durumuna geldigi gortilmektedir. 1933 yilinda sayis1 ancak 7'yi
bulan kiicik mudarlikler bicimindeki birimlerin, 1998'de 20'ye
ulasmis olmas: bile bunun agik bir gostergesidir. Ancak bu sayisal
artistan c¢ok daha 6nemlisi, kurulan her birimin bir siire sonra
muduirlikten genel midirlige ya da daire baskanligindan bagkanhiga

ylkseltilmesidir.

7-Orgiitsel biliyiime, gercekte gorevsel biiylime anlamina da
gelmektedir. Nitekim Basbakanlik ana hizmet birimleri arasinda yer
alan genel mildirlik ve bagkanhklarnin gorevleri incelendiginde,
bunlarin bir boliminin dogrudan ilgili hizmetlerin ylritiilmesinde
sorumlu olan bakanhklarla, diger boéliminin ise ayr1 bir birim
olusturulmasina gerek duyulmayacak nitelikte danigma hizmetine
donuk gorevlerle ilgili oldugu ve hemen hemen tiim bakanliklarin ayri
ayri hizmet alanlarini kapsayacak genislikte gorevlere sahip bulundugu
anlagilmaktadir. Bu c¢ercevede Basbakanhk Dig Iliskiler Bagkanlg,
Digisleri Bakanligi'min; Ekonomik ve Mali Igler Bagkanhg, Maliye
Bakanligi, Hazine ve Dig Ticaret Mustesarliklarnn ve DPT'nin; Sosyal ve
Kiltirel Isler Baskanhg da, Cahsma ve Sosyal Giivenlik, Milli Egitim,
Kiltiir ve Turizm Bakanliklari'nin gbrev alanlan ile gecisen gorevlerle
yetkilendirilmiglerdir. Kaldt ki Basbakanhk ~aria hizmet birimlerinin
gorevlerinin diizenlenis biciminde de (3046/md:9 ve 14}, gorev ve yetki
tekrar: niteliginde yonleri bulunmasi dolayisiyla sakincalar tasidigy da
sOylenebilir. Bundan baska Basbakanlik yapisinda adi ge¢cen bu ana
hizmet birimlerinin, Basbakanligin bakanliklar karsisindaki konumu

i
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nedeniyle hiyerargik (st gibi davranmip onlar ydnlendirme girigimleri

karsisinda sorun olusturma olasihigln bulunmaktadir.

8-Bagbakanlik merkez teskilat1 personel sayisi da giderek artan bir
Ozellik kazanmistir. 1933 yilinda 32 olan personel sayisi, 1937 yilinda
49, 1943'te 89, 1954'te 117, 1961'de 160, 1964'te 178, 1967'de 181,
1976'da 532, 1988'de 1945, 1995'de 2636 ve 1998'de de 3004'c
ulagmistir, Personel, nicelik olarak artarken nitelik olarak yeterlilik
gbstermemekte, bu da, birimlerin kendilerine verilen goérevleri tam
olarak yapacak duruma hicbir zaman ulasamamalarina neden
olmaktadir.

O-Yurirlikteki mevzuatta, Bagsbakanlhga dogrudan karar alma
veya bazi kurullarca alinan kararlar1 onaylama yetkisinin verildigi
alanlar cesitlilik goéstermektedir. ’Ornegin dogal gazin kullanimi
hakkinda 350 sayili kanun hikminde kararnamenin 2.maddesi,
biliyliksehir belediyeleri diginda kalan yerlerde dogal gazin dagitim ve
satistnin  BOTAS veya BOTAS oOnciligiinde kurulacak girketler
tarafindan yapilacagini, bu maddeye gore kurulacak sirketlerin ilk
kurulusundaki hisse oranlarinin Basbakanca onaylanacagin: hiikme
baglamaktadir. Bu konuda bagka bir ornek, bliytik il merkezleri ve
ilgelerinde yeniden trafige c¢ikacak taksi, doimus ve minib{slere
verilecek ticari plakalarin sayisimin, il trafik komisyonlannca
degerlendirilmesinden  sonra, ihtiyaca uygun olarak Igisleri
Bakanlhgi'nin teklifi ile Basbakan tarafindan i saptanacagidir. Baz
kanunlarnn Bakanlar Kurulu'na yetki veren hiukiimlerinde degisiklik
yapimasi hakkindaki kanun hiikmiinde kararnamenin, pek ¢ok
kanunda degisiklik yaparak Bakanlar Kurulu'na verilmis yetkileri ilgili
bakanliklara devrederken Bagbakan'in onay: kogulunu getirmesi de bir

diger 6rnektir.

10-Bagbakanliga bagli olarak, gcsitli kanunlarla kurulmus
bulunan cok sayida kurul ve yiksek kurul bulunmaktadir. Kic¢ikleri
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Muzir Nesriyattan Koruma Kurulu, Bilim ve Teknoloji Yiitksek Kurulu,
Savunma Sanayii Yﬂlﬁsek Koordinasyon Kurulu, Para ve Kredl Kurulu
vb. adlarla amilan bu kurullarin sayisi1 15'i bulmaktadir. S6z konusu
kurullarin yapr1 ve isleyis diizenleri incelendiginde, bunlarnn bir
boliminin sarekli, diger boliminhn ise gecici kurullar olduklars;
stirekli olanlarin, kurul gorev alanina yonelik hizmetleri ger¢eklegtirmek
lizere belli bir alt orgltlenmeye gittikleri géze carpmaktadir. Bunlar,
sistemde alisiimms kurul kavramimnin dismna tasan bir yapi
olusturmaktadirlar. Diger yandan Basbakanlikla ilgili bu kurullardan
bir kesiminin, ilgili bakanliklardan az ¢ok soyutlanmis olmalan,

bunlarin etkililikleri {izerinde de olumsuz bir rol oynamaktadir.

11-Bagbakanlik bagh ya da ilgili kurulusu statlistindeki
kuruluglarin sayist da blylik bir artig gdstermektedir. Ornegin 1976
yilinda 10 adet bagl ve ilgili kurulus mevcut iken, 1988'de bu say1 21'e
ylkselmistir. 1998 yili itibariyle ise Basbakanhk'ta mistesarhk,
baskanlik, genel midlrhik vb. adlarla anilan bagh kuruluslarn sayist
27, ilgili statideki kuruluslarin sayist da 12'dir. Qzellikle kendisine
bagh ve ilgili kuruluslarla Bagbakanlik, bir hizmet bakanhg

goriniimiindedir.

12-Bagh ve ilgili kufuluslaldn gorev alanlarina bakildiginda,
bunlarin bliylik cogunlugunun gerek yap: gerekse Urettikleri hizmetler
yoniinden Basbakanhk'la dogrudan iligkisi bulunmamasi gereken
kuruluglar oldugu goérialmektedir. Basbakanhk'la iligkilendirme
gerekceleri tutarli olmayan ya da bdyle bir gerek¢esi hi¢ bulunmayan
cok sayidaki kurulusun bu durumunun sirdiirtilmesi, bunlarin hizmet
yonlinden ilgili olduklar1 bakanlklar ile kendi aralarinda ¢esitli
esglidiim sorunlarnina yol agmaktédlr.

13-Bagbakanlik bagh kuruluslarindan bazilarn, ¢ok genis yetkilerle
donatilma, gbérevsel acidan kurulus amaglarinin digina ¢ekilmeye
zorlanma ya da {listlendikleri gorevler yoniiyle yeni gérev karigikliklarina
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yol agma gibi nedenlerle dikkati cekmektedir. Nitekim bunlardan DPT,
slireg igcerisinde kéndisine eklenen uygulama birimleri nedeniyle temel
amagclarindan uzaklasmis; Kamu Ortakligi idaresi Baskanlhgi, gorev ve
ilgi alan1 agisindan agin1 6l¢ide genislerhis; Hazine Miustesarligi da ayn
bir bakanlik bi¢ciminde 6rgﬁtienebilecek kadar ekonomik konularla
yetkilendirilmistir. GAP Bélge Kalkinma Idaresi Bagkanhg ise,
listlendigi gorevler bakimindan, cesitli bolgesel ve yerel kuruluslarla
yetki gecismelerine yol agacak bir yap: olarak ortaya ¢ikmistir. Bundan
baska Kamu lktisadi Tescbbiisleri'nin kurulus ve c¢alisma esaslarn
hakkindaki 233 sayilh kanun hiikmiinde kararname ile KiT'in
Basbakanlik'la da ilgilendirilmelerine imkan taninmis ve bu dogrultuda
olarak KiT'in énemli bir bélimii, esasen ekonomik alanda ydnlendirici
konuma gelmis olan Bagbakanhk'la iligkilendirilmiglerdir. Diger yandan
bagh ve ilgili kurulus gorev alanlarindaki ¢esitlenme ve bunlarn isleyisi
incelendiginde, Basbakanligin bai&anhklar arasinda genel esgidim ve
onlarin gorevlerini gozetme sorumlulugunun ¢ok otesinde ve dogrudan
yarGtmenin icine giren bir iglev igerisine sokulmus bulundugu

anlagiimaktadir.

Yukarida siralanan nedenlerden dolayr Basbakanlik'ta olusan
genisleme sonucu s6z konusu hizmetlerin ylriatilmesiyle dogrudan
Bagbakan'in ugrasrﬁa31n1n fillen imkansizlig  karsisinda, bu
kuruluglann idarelerinin Devlet Bakanlari'na verilmesi yoluna gidilmis,
bu da Devlet Bakanlari sayisini arttirirken onlar asil islevlerinden de
uzaklastirmistir.

-

1982 sonrasinda Ulke ekonomisinin tek elden idaresi amacina
dénidk oOrgiitsel ditzenlemelerle baslayan gelismeler, ekonominin
idaresini glinGimiize gelindiginde ¢ok basli sorun olusturan bir yapiya
donistirmistir. Bu nedenle yeni Devlet Bakanliklar: olusturmak icin
Bagbakanligin hizmet yakiinin arttiginin gerekge olarak gosterilmesi
cok anlamh degildir, Nitekinp, bu gerek¢e her zaman gercekleri
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yansitmarms, 6rnegin Devlet Bakanlar sayisinin 10'dan 15'e ¢ikarilmak
istendigi donemde, Bagbakanliga yeni kuruluslarin baglanmamasina ve
yeni gorevler verilmemesine karsin, artis icin eski gerekceler tekrar

edilmistir.+7

Tark kamu yoénetiminde . Devlet Bakanliklari’nin olusturulus ve
isleyis siirecinin ortaya koydugu bir diger sorun, Devlet Bakanlari'nin
gorevlendirilmesinde c¢ok (")zénli olunmadif, gorevle yetki sinirlarimin
acik bir sekilde ortayé konulmadigi ve bu nedenle de cesitli
koordinasyon sorunlarinin r:neydana geldigidir. Devlet Bakanlar'nin
gorevlerini dilizenleyen gelnelgeler' incelendiginde, isbolimiinan,
bakanliklarin kurulus ve gérév esaslarini belirleyen 3046 sayili gergeve
kanunla uyusmadig gc”)rﬁlmék‘tedir. So6z konusu kanunun 3.maddesi,
"ayni ve benzer hizmet ya da gorevlerin, tek bakanlik tarafindan ya da

onun sorumlulugu altinda yﬁfﬁtﬁlmcsi"ni ongormektedir.

Somut bir 6rnek olarak Akbulut Hikimeti doneminde, 23 Kasim
1989 tarih ve 1989/11 sayih genclge ile, yalniz ekonomik alana iligkin
olarak 7 adet Devlet Bakani'na gorev verilmis olmasi gosterilebilir. Bu
hikimet déneminde, biri baskan vekilligi yapmak lizere 4 adet Devlet
Bakani, Yiksek Planlama Kurulu'nun iyesidir. Ote yandan AT ile
iligkiler, kalkinmada oOncelikli yorelerin genel koordinasyonu,
ozellestirme, dis miteahhitlik hizmetlerinin  gelistirilmesi ve
koordinasyonu, ihracat ve yatinmlann tegviki ile ortadiregin
glclendirilmesi konusunda politikalar gelistirilmesi ve ilgili kuruluslar
arasinda koordinasyon saglanmasi hususlarindan herbiri de ayn bir
Devlet Bakaﬁl'nln sorumluluguna verilmistir. Ayni sekilde bagh ve ilgili
kuruluslar da Devlet Bakanlan arasinda dagitilirken, tim ‘kamu
bankalar1 bir Devlet Bakani'na, Merkei Bankas! ile Eximbank ikinci bir
Devlet Bakant'na, Tuarkiye Kalk;nma Bankas1 ise baska bir Devlet
Bakani'na baglanmistir. Yine ayni donemde Hazine ve Dis Ticaret

7 Karacr, a.g.m.. 5.70.
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Miistesarlig: ile Kamu Ortakhgi idaresi Bagkanhg: bir Devlet Bakani'nin,
DPT ile DIE ise bir bagska Devlet Bakanimin bagh kuruluslan
durumundadir. Ekonomik konularda hiikiimet sdzcQliigi gorevi de ¢
ayri Devlet Bakani'na verilmistir. So6zli edilen genelge ile yapilan
gorevlendirmede ekonomi alanina iliskin islerde Maliye ve Glimrik ile
Sanayi ve Ticaret Bakanlari'nin yanisira Gi¢ de Devlet Bakani sorumlu
kihnmistir. Boylesi bir gorevlendirme, ydnetim biliminin ilkeleri ile
bagdasmamaktadir. Konunun bir diger oOnemli noktast da, hem
hiikimete kaynaklik eden partinin -Anavatan Partisi- programinda,
hem de bu partiyle hiikimetin hazirladigi kanunda, bu bi¢imdeki bir
olusumdan kaginilmas: gerektiginin vurgulanmasidir. Bu ¢eligkili
tutum, Devlet Bakanlari'min gilincel politik sikintilari gidermede arag
olarak goOrildiGgti yolundaki elestirileri hakli c¢ikaracak nitelik
tasimaktadir.?8

Devlet Bakanlan ile ilgili bir baska konu da, herhangi bir Devlet
Bakani'nin sorumluluguna verilen hizmetlerin benzerlik
gostermemesidir. Yillardir Devlet Bakanlari'na birbirlerinden ¢ok farkl
alanlarda hizmette bulunan orgltler baglanmakta, bu ise Devlet
Bakanlari'nin gorevlendirilmelerinde saglikh Ol¢itlerin

gelistirilemedigini akla getirmektedir.

Gunimiuzdeki uygulamalarin dayanag: olan 23 Kasim 1989 tarihli
genelgede yer alan diger bir ilgi cekici nokta da, genelge ile 6 adet Devlet
Bakani'na bu sifatla ylrilitecekleri gorev olarak hiikiimet ile iktidar
partisi iligkilerinin koordinasyonunun verilmis olmasidir. Bu durum,
Devlet Bakanlari'nin gorevlerini dizenleyen 3046 sayih kanunun
4.maddesinin ¢izdigi cerceveyi asan bir gorevlendirmedir. Clinkd s0z
konusu maddede gecen "Basbakan'a yardim etmek" ibaresi ona, iktidar
partisi ile iligkilerinde degil, aksine Basbakanlik gorevinde yardim

etmek anlamim tasimaktadir. Yine "gOrevler arasinda esgiidimi

8 Karaer, a.gm..s.71; KAYA, Mali ve Ekonomik, s.86-87.
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saglamak” ibaresi de, hikimet ile iktidar partisi iligkilerinde
esglidiimiin saglanmasi olarak algilanamaz. Ayrica bodyle bir gbrevi
devlet icin "6zel dnem ve oncelik tasiyan” bir konu saymak da imkan
dahilinde degildir. Konu ile ilgili kanuni diizenlemelerin higbirisi,
hiaklimet-iktidar partisi iligkilerinde Deviet Bakani'na gérev yikleyecek
tirden bir hiikiim icermemektedir. Boyle bir gorevi yGritmek amaciyla
bakanlik kurulmas: ya da Devlet Bakan1 atanmas: ve gerekli kadrolar
icin devlet bilitgesinden 6denek ayrilmasi, 3046 sayili kanunun sdzine
ve amacina aykiridir. Dolayisiyla kanunun verdigi yetki, amact diginda
kullamilmaktadir.

Hik{imetlere gére Devlet Bakam sayilar1 incelendiginde, koalisyon
donemlerinde Devlet Bakanlan ile Bagbakan Yardimcisi sayilarmin
genel olarak ytksek oldugu goriilmektedir. Bu da Devlet Bakanlarr'nin,
siyasal denge arayiglarinda ¢6zim araci olarak kullanildigini
gostermektedir. Ancak s6z konusu durum, idari 6érgiitlenme ve isleyis

acisindan 6nemli sonuglar doguracak bazi sorunlara neden olmaktadir.

Devlet Bakani sayisimi arttinici bir diger etken, Basbakanhga bagh
ya da ilgili kuruluslardir. Cumhuriyetin ginimuize uzanan zaman
dilimi icerisinde bu konuda 6zenli davranilmadigi, dogrudan hizmet
bakanliklanyla ilgilendirilecek bir ¢ok kurum ve kurulusun
Bagbakanlkla ilgilendirildigi gozlenmektedir. Bu anlayis, bazi yeni
Devlet Bakanlar'nin gorevlendirilmesine yol a¢manin yanisira,
Bagbakan'in ve onun kurmay oOrgiti durumundaki Basbakanlik
kurumunun go6rev alanimi genisletmekte, Tlark kamu ydnetiminin
merkezci niteligini pekistirmektedir. Neticede ise sagliksiz, gbrevlerini
yapamayan, diger bakanhklar gibi belirli kamu hizmetlerinden sorumlu
yurlitme organmi durumunda bir Bagsbakanlik kurumu ve onu bir
koordinasyon ve danisma yeri olmaktan cikarip yerlesik bir bakanhga
donistlren sonuglar ortaya cikmaktadir.
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Kisaca Devlet Bakanhf konusuna iligkin sorunlar, bunlann
kurulus gerekcelerinde, sayilarinda ve gorevlendirilmelerinde ortaya
cikmaktadir. Ashnda sorunun temelinde, giderek artan siyasallasma
egilimi yatmaktadir. Siyasal iktidarlar Devlet Bakanlan'min varlifina,
Bagbakanlifa baglanan ya da onunla iliskilendirilen 6rgiitlerin
sorumlulugunun dstlenilmesi zorunlulugunu neden olarak ileri
slirmektedirler. Ancak baz1 kurum ve kuruluslarin Basbakan'a
baglanmasi, 6ziinde siyasal bir nitelik tasimaktadir. Buradaki en temel
amag, Ulke idaresinin iktisadi hayat basta olmak lizere en temel ve
Onemli kararlarinin tek elden alinmasmni ve uygulanmasini saglamaya
calismaktir.

Bagbakanhk merkez teskilati ana hizmet birimlerinin sayisinin ve
personelinin hizmet gerekleri gerekgesiyle arttirilmasinin ardinda, parti
mensuplarnna 6nemli mevkiler saglamak amaci yer almakta; memur,
sOzlegmeli personel ve hizmetli sayisinin siskinlik gostermesinin ardinda
ise, tim kamu kurum ve kuruluslarinda oldugu gibi, hizli niifus artis1
karsisinda artan niifusa yeterli is imkanlarinin saglanamamas: ve
bunun olusturdugu bask: sonucu devlet kadrolarinin ve dolayisiyla da
Bagbakanhk personel sayisinin hizl bir bigcimde artmasi yatmaktadar.

iktidara gelen her siyasal parti, oy kaygis1 ile hareket ederek
kadrolan kendi partisinden olanlar ile doldurmakta ve béylece personel
sisteminde liyakat ilkesi ¢okerken hizh bir partizanlasma belirmektedir.
Ayrica igsizlik sigortasinin olmamasi, devlet memurlugunun bir cgesit
igsizlik sigortasi roliini oynamasina sebep olmakta, sonucta da kamu

hizmetlerinde etkinlik, verimlilik ve tasarruf saglanamamaktadir.

Yukarnida sayillan tim bu olusumlar, esas olarak yapisal
kosullardan kaynaklandig: icin Anayasa ya da yasa dlizeyinde yapilan
dizenlemeler ile, genel olarak kamu ydnetimi sisteminin, 6zel olarak da

Basbakanlhk teskilatinin icine diistigli bunalim asilamamaktadir.
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Bagbakanhk kurum ve makammn niteliine, yapisina ve
sorunlarmma bu sekilde deginildikten sonra, s6z konusu kurumun
gliclintin sinirlarimi belirleyen ve yillardir Gilke yonetimine iligkin alinan
kararlann ve yapilan uygulamalarin, Bagbakanlk teskilat yapisinin ve
Devlet Bakanlarr’nin sayilan ile gorevlerinin lizerinde temel belirleyici
rol oynayan koalisyon hikiimetleri izerinde durulmasi, konuya agikhik

getirmesi bakimindan biylik 6nem tasimaktadir.

C-KOALISYON HUKUMETLERINDE BASBAKANLIK

Parlamenter hikimet gercekte parti hiklGmetidir. Clnki
parlamento lyeleri olan milletvekilleri, partilerin temsilcileri olarak
secilmektedirler ve yapilan genel se¢cim sonucunda meclis ¢ogunlugu
tek bir partinin eline gecmisse, Bagbakan da bu partinin lideri olacaktir.
Secim sonucu hicbir parti ¢ogunlugu saglayamamigsa, Basbakan,

partiler arasindaki zimni ya da agik koalisyona gore belirlenecektir.

Avrupa parlamenter sistemlerinin c¢ogunlugu, ulkedeki kiicik
partilerden ¢ok biytk partilerin lehine olan nispi temsil sisteminin
durumuna gore bir ¢esit koalisyon ile idare edilmektedirler.® Bu
koalisyonlarda Basbakan, partiler arasindaki en diiglik ortak payday
temsil eden kisidir. Bir lider olmak yerine, koalisyonu olusturan
glclerin bir bileskesi durumundadir. Bagbakan'in isi, tesebbislerde
bulunmak yerine uzlasimi saglamak, koalisyonu dagitacak ve sonugcta
maliyeti kendisine ¢ikacak olan konulan Kabine glindemine

getirmekten kacinmaktir.

“ Richard ROSE, "Prime Ministers in Parliamentary Democracies”, West European Prime Ministers,
edit. G.W.JONES, 1991, 5.16.
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Koalisyon hiiklimetlerinde, tek partinin iktidar olabildigi
hiikiimetlerde bulunan gli¢ yogunlagmasi yerine, bir ¢esit glic paylasimi
mevcuttur. Parlamentodaki sandalyelerin yarisindan fazlasina sahip
olan bir parti, yliizde yliz hitkiimet giicine de sahip olmaktadir. Boyle
bir partinin lideri olarak Bagbakan da, hiikimet idaresi {zerinde
istedigi ol¢iide etkide bulunma sansina sahip olabilmektedir. Koalisyon
hiikiimetlerinde ise, Basbakan'in koalisyonu olusturan partilerden
yalnizca bir tanesinden ¢ikmasina ragmen, diger partiler de iktidarda
olmanin faydalarini paylagsmak istedigi ve bunun icin caba gosterdigi
icin Basbakan, diger partilerin izin verdigi ol¢lide etkili olabilmektedir.

Koalisyon huikiimetlerinin kagmnilmaz oldugu bir Ulkede tiim
partilerin, Bagbakanhgin zayif olmasinda c¢ikarlarnt vardir. Cainkid bir
partinin digerlerinden daha glg¢li olmas: ¢ikarlarina ters diismektedir.
Bundan baska koalisyon partilerinin herbirinin ilgilendigi alan farkh
olabileceginden, her parti kendi ilgi alanini olusturan bakanlk ya da
birimleri ele gecirmeye ¢alismaktadir. Ornegin ciftci partileri tanim, dini
partiler de sosyal refah ya da egitim gibi alanlarda s6z sahibi olmak
amaciyla bu  bakanliklar1 almak istemektedirler. Koalisyon
hiikiimetlerinde bir Bagbakan'in oOncelikli konusunu ise, koalisyonu
olusturan partilerin destegini kazanmaya calismak olusturmaktadir.
Bunun icin de kimin hangi bakanlig: alacag: ve uygulanacak politikalar
hakkinda uzun ya da kisa bir pazarlik siireci yasanmaktadir,50

Yine koalisyonlarda, hangi partinin hangi bakanlig: aldigina karar
verildiginde, bir Basbakan ic¢in diger bir partiye ait olan bakanhk
islerine karismak oldukga zor olmaktadir. Bagbakan'in miidahale alani,
kendi partisine ait bakanliklar ne kadar az ise o derece sirhdir.
Dolayisiyla bakanliklar arasinda ortaya ¢ikan bir sorun karsisinda, tlke
icin en yararh olacak karari almaktansa, koalisyonun devamini
saglayacak bir kararin alinma ihtimali daha ytksektir.

* Rose, agm.s.17.
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Koalisyon hiiklimetlerinde, bakanhk paylasimindan sonra
Basbakan'in Oncelik verecegi ikinci konu, parlamentoda ve Kabine'de
mevcut olan partiler arasindaki koalisyonun devamini saglamaktir. Eger
bir azinlik hiikiimeti varsa, bu hikiimet, parlamentodaki cogunlugu
yok edecek herhangi bir islevden kag¢inmak durumundadir. Yine
koalisyonu olusturan partiler Bagbakan'dan memnun degillerse ve bir
genel  secime  gerek  duyulmaksizin yeni bir  koalisyon
olusturabileceklerse, secim riskine girmeden bunu
gerceklestireceklerdir. Ayni sekilde [talya'da sik sik oldugu gibi,
koalisyonu gliclendirmek i¢in kompozisyonu degistirecek boyle bir riske
girmeyeceklerdir. Eger Basbakan'in parlamentoyu fesih yetkisi varsa,
mevcut koalisyonu olusturan partiler koalisyonu bozma tehdidini
yapamayacaklardir; en azindan bdyle bir tehdit ihtimali azalacaktir.

Koalisyonlann biayik ¢ogunlugu sec¢im koalisyonlan degildir. Bu
yazden koalisyondaki her parti, mevcut ya da olmasi mimkiin
alternatif koalisyonlardaki durumunu kuvvetlendirmek ve secimlerdeki
oylarini yiikseltmek isteyecektir. Tek bir partinin iktidar olma sansmmn
yiiksek oldugu Ingiltere gibi Gilkelerin haricinde, her secim sonucunda
koalisyon kurmanin mecbur oldugu parlamenter sistemler
cogunluktadir ve segime giren koalisyon partilerinin bazilarinin oylan
yukselirken bazilannin da diisecektir.5!

Koalisyon hiikiimetlerinde Basbakan'in sahip olmasi gereken
ozellik, iyi bir lider olmaktan Ote uzlastirici bir kisiliktir. Bagsbakanhk
makaminda olmak, Basbakan'in bir yildiz 6yuncu olmasim degil, bir
takim oyuncusu ya da oynamayan bir kaptan olmasmm
gerektirmektedir. Keza "uzlastirici olma”", tek bir partinin iktidar oldugu
homojen bir yapida olmayan bir grubun lideri olmak bunu zorunlu
kilmaktadir.

! Richard ROSE-A.H.THOMAS, "Coalition Formation in Scandinavia”, Coalition Government in
Western Europe, edit. V.Bogdanor, London Heinemann 1983, 5.72.
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1-Koalisyon Kurami ve Koalisyon Hiikiimetlerinin Ozellikleri

Parlamenter rejimlerde ¢ok partili siyasal hayatin ilk ve en 6nemli
sonucu, tek parti cogunluk hiikiimetlerinin herzaman
saglanamamasidir. Hikiimet kurmanin tek bir partinin parlamentoda
cogunlugu saglayamamas: nedeniyle gliclesmesi ve hiikiimet kuracak
birden fazla ihtimalin bulunmas: dolayisiyla ¢ok partili siyasal hayét,
bircok anayasal soruna neden olmaktadir. Yine ¢ok partili
parlamentolarda belirli bir koalisyon c¢ogunlugunun olmamasi,
Kabinelerin sik sik diigiiriilmesine de neden olmaktadir. Ornegin
Fransa'da III. ve IV.Cumhuriyetler'de, Alman Weimar Cumhuriyeti'nde
ve Tlrkiye'de 1961 Anayasasi doneminde hiikiimet istikrarsizhg strekli
bir hal almistir.>2

Cok partili sistemin hangi kogsullarda hikiimet istikrarsizligina yol
acabilecegi, koalisyon kurami ile agiklanabilir. Ancak bundan 6nce, ¢ok
partili sistemde bir partinin hikimet kurarken sahip oldugu
beklentileri agiklamak yararh olacaktir.53

Buna gore ilk olarak, hikiimeti kurmakla gorevlendirilmis parti,
mimkin oldugu kadar az sayida partiyle koalisyon kurmak
isteyecektir. Boylece bakanhklari, hikimet olmanin verdigi faydalan ve
koalisyondaki etkinligini o kadar az sayida partiyle paylasmis olacaktir.
Yani partiler, herseyin esit olmas: sartiyla, minimum biytklikte bir

koalisyonu tercih etmektedirler.

fkinci olarak siyasal partiler, kendi goriis ve siyasal tercihlerine en
yakin olan partilerle koalisyon olugturmak isteyeceklerdir. Ancak bdyle

kurulan koalisyonlar sonucunda partiler programlarini gerceklestirme

>2 Turhan, s.56. :
* G.Bingham POWELL, Contemparary Democracies: Participation, Stability and Violance, Harvard
Un. Press, 1982, 5.134-139.
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sansina sahip olabilirler. Ayn: zamanda parti, kendini destekleyenlerin
ve potansiyel se¢menlerin gozinde amaclarindan ¢ok fazla sapmarmug
olacaktir.

Uclinci nokta, siyasal partilerin, hikimeti kurmaya yetecek ve
ayni zamanda programlarin: gerceklestirebilecek buylklikte koalisyon
kurmak istemeleridir. Diger bir deyisle "kazanan koalisyonlar” tercih
edilecektir. Bu biytuklik, gergeklestirilmek istenen programin niteligine
ve yasama organini dizenleyen Anayasa kurallarina baghdir. Koalisyon
kuramina goére, koalisyonlarin "minimum kazanan koalisyonlar" olmasi
gerekir. Eger bir parti koalisyondan ayrildiginda o koalisyon
parlamentoda hikimet kurmak igin gerekli olan g¢ogunlugu
kaybediyorsa, minimum kazanan koalisyon var demektir. Buna karsilik
koalisyonu olusturan partilerden biri koalisyonu terk ettiginde, o
koalisyon parlamentoda hikimet kurmak icin gerekli ¢ogunluga hala
sahipse, bu durumda gereginden buyldk bir koalisyon var demektir.
Partiler iktidan paylagsmak istemediklerinden, gereginden biyak
koalisyonlara normalde pek rastlanmamaktadir.

Bu kuramdan ¢ikan sonuca gore, hiikkiimeti kuran parti, meclisin
¢ogunlugunu olusturmuyorsa, yani bir azinhk hikimeti mevcut ise;
veya koalisyon hikiimeti olmas: gerekenden daha biyik ise, yani bir
partinin koalisyondan ayrimasina ragmen koalisyon meclisten
glivenoyu alabiliyorsa; ya da siyasal goris ve programian bakimindan
birbiriyle baglantili olmayan partiler koalisyonu olusturuyorsa, bu tir
hikitmetlerin hepsinin de istikrarsiz olacag: séylenebilir. Buna goére en
istikrarh hiikGimet tipi, tek bir partinin kurdugu cogunluk hiikiimeti,
ikincisi de minimum kazanan ve birbirine benzer partilerin kurdugu
koalisyon hikimetleridir.>4

Hicbir partinin tek basina hidkimet kuracak c¢ogunluga sahip
olamadig: ¢ok partili parlamenter rejimlerin diger bir sorunu, hiikiimeti

34 Powell, s.144-147.
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kurmak icin kimin gérevlendirilecegi konusudur. Tabii ki bu sorun,
hikimeti kurmakla gorevlendirilebilecek birden cok alternatifin olmasi
durumunda ortaya ¢ikmaktadir. Devlet Baskani'na Basbakan'i secme
yetkisinin verildigi Anayasalar’da karsilagilan sorun, Devlet Baskanr'nin
tarafsizhi@ korunarak bu durumun ¢6zlilmesidir. Aksi takdirde Devlet
Bagkani, hikiimeti kurmakla go6revlendirecegi tarafa bir {sthnlik
veriyor izlenimi uyandiracaktir ve bu durum da, kendinden beklenen

tarafsizlig zedeleyecektir.55

Konuya Tirkiye acisindan bakildiginda, Bagbakan
Cumhurbagkaninca TBMM {iyeleri arasindan atanmakta ve Bakanlar
Kurulu da Bagbakan tarafindan kurulmaktadir. Cumhurbaskani'nin
Bagbakan' atama yetkisini sinirlayan -TBMM f{iyesi olmas: disinda-
herhangi bir Anayasal kural bulunmamaktadir. Ancak parlamenter
rejimin gerektirdigi sekilde hareket edip, parlamentonun giivenini
alabilecek bir kiginin atanmas: gerekmektedir. Yoksa Cumhurbaskani
ile parlamento arasinda siirtigsme olacak ve bu da Cumhurbaskani'nin
tarafsizligy ile bagdasmayacaktir. Eger siyasal partilerin tiziiklerinde,
"Basbakan olarak atanacak kisi genel bagkandir" biciminde bir hiikiim
varsa, bu durumda Cumhurbagkani o partinin genel baskanim
Bagbakan olarak atamak durumundadir.56

Tarkiye'de Cumhurbagkanlari’nin bunu herzaman gergeklestirip
gerceklestirmediklerine bakildiginda farkli uygulamalar gériilmektedir.
Ornegin 5 Haziran 1977'de Senato'nun tcte birinin yenilenmesi ve
milletvekili genel secimlerinin yapilmasindan sonra, CHP 213, AP ise
189 milletvekilligi kazanmisti. CHP liderinin hikimeti kurmakla
gorevlendirilmesi, AP, MSP ve MHP tarafindan, glivenoyu alabilmek icin
13 oya daha ihtiyac1 olmas: nedeniyle elestirilmis ve kendilerinin

kuracag: koalisyon hikimetinin giivenoyu alacagimin belli oldugu

%5 Vernon BOGDANOR, Multi-Party Politics and the Constitution, Cambridge Un. Press, London 1983,
s.120.
% Turhan, a.ge., 5.72.

q@m\\ﬁ
Gmigﬁ e
191 m(‘mww



belirtilmisti. 21 Haziran 1977'de Cumhurbaskaninca atanan Bakanlar
Kurulu, 3 Temmuz'da givenoyu alamayinca c¢ekilmis ve yerine bir ay
sonra AP-MSP-MHP'den olusan "lkinci Milliyet¢ci Cephe" hikimeti
kurulmustu. 1961 secimlerinden sonra da hicbir parti parlamentoda
glivenoyu alacak ¢ogunlugu saglayamamisti. CHP 173, AP ise 158
milletvekilligi kazanmig, Cumhurbagkan: da hikiimeti kurmak igin en
cok milletvekiline sahip olan CHP lideri Indni'yi Bagbakan olarak
atamusti. 12 Mart 1971 muhtirasindan sonra da mecliste AP ¢ogunlukta
olmasina karsin, hikiimeti kurmak goérevi AP'li olmayan Nihat Erim ve
Ferit Melen'e verilmisti. Buna gerekce olarak da, ulkenin iginde
bulundugu olaganisti durum gdsterilmis ve "partileristi hidkimet"
kurulmasinin faydalan belirtilmigti.5?

Mevcut hikimetin gérevden ¢ekilmesi ya da disirilmis olmasi:
ve yerine yenisinin kurulamadigi durumlarda, Basbakan ve Bakanlar
Kurulu'nun durumunun ne olacag: ve bu tir bir hikimetin yetkilerinin
nelerden ibaret bulundugu ise ayrn bir konudur. Yine 1961 Anayasasi
doneminde, Cumhurbaskaninca Bakanlar Kurulu'nu kurmakia
gorevlendirilmis bulunan Bagbakan'in, Bakanlar kurulu'nu kuramadig
veya uzun bir slire sonra kurabildigi durumlar olmus ve bu ylizden de
devlet idaresi, glivenoyu alamams hiikiimetler eliyle yiraGtilmustar.

5" Partileniistii hilkiimeti savunanlara gére, bu bir koalisyon degildir: partiler arasinda bir anlasma Girfimi
olarak ortaya gikmamugtir; icraatindan partiler sorumlu degildir ve bakaniar da partileri temsil
etmemektedir. Bu anlayis, parlamenter sistemin biitiin kurallanna aykindir. Ciinki parfamenter
rejimlerde hiikiimetier meclis gogunluguna dayanmaktadirlar ve ¢coguniugum politikasimn hiikiimet
politikas: olmas: gerekmektedir. Halbuki partileriistii hitkiimetin uygulancify donemde partiler,
hiikiimetin politikalanndan sorumiu olmadiklarim, kanun taslaklanm serbestce inceleyeceklerini
soyliiyorlarch ve bu da parlamenter rejimde hiikiimetle meclis arasinda bulunmasi gereken zinciri yok
ediyordu. Ustelik Bakanlar Kurulu parlamentodan giivenoyu aliyordu, ancak hiikiimet programimn
geregi olarak gikaracaklan kanunlar konusunda partiler herhangi bir s6z vermiyoriarci. Buna gére,
meclis cofunlugunun istedigi kanun taslaklan kabul edilecek, istemedikleri reddedilecekti ve gercekte
de durum bdyle olmustu, lging olan taraf ise, partilerin hitkiimetten sorumlu olmadikianm
séylemeleriydi. Oysa ki bu durum parlamenter rejimin gereklerine uymamaktadir. Ciinki parlamenter
rejimde hitkiimetler meclis 6niinde sorumludurlar ve meclisteki partiler yapilanian begenmedikierinde
bunu degistiririer. Bakanlann partileri temsil etmemeleri de parlamenter rejimde miimkiin degildir;
giinkii bu bakanlar da segimlere girecektir. Bu yiizden meclisteki ¢ogunlugun istekleri disinda
partileriisti hiikiimet kurulmasi, bu rejimin 6ziine uymamaktadir. Nitekim bu dSnemde kurulan
hiikiimetler meclis ¢ogunlugunun istekleri dogrultusunda hareket etmis ve koalisyon hiikiimeti
niteliginde olmuglardir (Turhan, a.ge., 5.73).
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Anayasa hukukunda bu tGr hikimetlere "isglider hikimetler"
denilmektedir. Parlamenter sisteme sahip bircok tlkede bu tar
hiikiimetlerin, siyasal degil ancak idari ve acil nitelikte olan igleri yerine
getirebilecegi benimsenmistir. Hukuksal olarak ise, isglider hiikiimetler
de bir hiikiimet niteligindedir. ClinkQ bu hiikimetler de Basbakan ve
Bakanlar Kurulu'ndan olugsmaktadir ve givenoyu almak, Bakanlar
Kurulu'nun hukuksal ac¢idan kurulmas: ile ilgili degildir. Ancak
glivenoyu almamis bir hiklimetin yetkilerini sadece idari islerde
kullanmasi ve onemli siyasal sorunlarda kullanmamas: ortak bir

gorlisi olusturmaktadir.>8

Parlamenter sisteme sahip llkelerde G¢ thr koalisyon hikiimeti
uygulandigy séylenebilir. Bunlar, meclisteki tim partilerin katildig milli
koalisyonlar; meclisteki bir partinin bir kanadinin bir bagka partiyle
birlesmek amaciyla kurdugu koalisyonlar; iki veya daha ¢ok partinin,
mecliste tek basmna hiuikimeti kurmaya yetecek c¢ogunluk
‘saglayamamalar1 durumunda olusturduklan koalisyonlardir. {1k iki tar
koalisyona genelde bir bunalim nedeniyle bagvurulmaktadir. Bir
partinin bir kanadinin bir bagka partiyle birlesmek amaciyla kurdugu
koalisyon, bir siire sonra o partiyle birleserek tek parti hikimetine
dontisecektir. Ancak toplum tarafindan o6nemli sayilan ve ¢6zim
yollarinda anlagmazlik olmayan sorunlarnn ¢ézimlenmesi amaciyla
olaganiistli durumlarda kurulan milli koalisyonlar, normal durumlarda
pek gobrilmemektedir. ClOnkl partilerin hepsinin genig bir program
Gzerinde tavizler vererek birlesmeleri, normal hallerde pek mimkiin
degildir. Bu tir koalisyonlara, o0zellikle savas zamanlannda
rastlanmaktadir.5® Nispi temsil secim sistemini uygulayan tlkelerde iki
veya daha c¢ok partinin hikimet kurabilecek c¢ogunlugu
saglayamamalari durumunda kurulan koalisyon tira ise, ¢ok partili

sistemde normal bir ydntem olarak gortilmektedir.

% Claude CLEIN, "The Power of the Caretaker Government: Are They Really Unlimited?", Istacl Law
Review, July 1977, 5.278-282.
** Bogdanor, ag.e., 5.179.
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Koalisyon hikimetlerinde meydana gelebilecek durumlar ise
kisaca sunlardir: Koalisyonu olusturan partilerin kendi kimliklerini
koruyarak ortak politikalar gerektiren Kabine dayanismasim ve birligini
gerceklestirebilmeleri ve bunu koruyabilmeleri temel sorundur.
Koalisyonda yer alan kicik partiler, Bakaniar Kurulu'nda yapilan
tartigmalarda diglanabilmektedirler ve bu kiicik partiler bundan
rahatsizhk duymaktadirlar. Dolayisiyla her tirli koalisyon, ¢esitli
sekillerde gerilim icinde olabilmektedir. Tim bu bahsedilen konular,
Bagbakan'in durumunu zayiflatmaktadir. Cilinki Basbakan, Kabine
meslekdaglarinin se¢iminde 6zglirce davranamamaktadir; her partinin
onem verdigi konu farkl olabildiginden bakanlbklar da ona gore
paylasilmaktadir ve bu konuda Basbakan'in rolii azalmistir. Basbakan,
bakan adaylarindan istediklerini/istemediklerini veto edebilirse de,
kendi partisi disindaki partiden kimlerin bakan
olacagina/olamayacagina karisamamaktadir. Bagbakan'in, Kabinesini
istedigi gibi degistirebilme imkani da biytik 6l¢lide sirli olmaktadir.0

Bunun yaninda Bakanlar Kurulu'nun Basbakan karsisindaki
yetkileri artmaktadir. Tabii ki bu durum, ger¢ekte Bakanlar Kurulu'nun
degil,” Bakanlar Kurulu'nu olusturan partilerin kuvvetinin ¢ogalmasi
bi¢iminde olmaktadir. Bu sebeple koalisyon hiikiimetlerinde bakanlarin
kollektif sorumlulugu kurali, anlamini degistirmek durumundadir.
Bakanlar Kurulu kararlarinin oybirligi ile alinmasi kurah da, koalisyon
hiikiimetlerinde bozulabilmektedir. Bu hiikiimetlerde kollektif
sorumluluk, herzaman kollektif oybirligi anlammna gelmemektedir ve
bazen bu kuraldan sapma, koalisyonun omrii acisindan faydali
olabilmektedir. Boylece farkh davranabilme serbestisi dolayisiyla cok

fazla anlasmazlik olmayacaktir.6!

Ancak kollektif sorumluluk ilkesinin koalisyonlarda

gevsetilmesinin simirsiz olmadiginin da belirtilmesi gerekmektedir. Eger

® Turhan, a ge.. 5.76.
¢ Bogdanor, s.185-193.
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. koalisyon hiikiimeti hiikiimet mevcudiyetini sirdiirmek istiyorsa, baz
konularda hemfikir olmasi gerekir. Clinki parlamenter sistemin
islemesini saglayan temel kurallardan birisi ortak sorumluluk kurahdir.
Soysal bu konuda, "gizlilik, oybirligi ve ortak sorumluluk kurallarnina
uymadan parlamenter sistemi savunmak, farzlan eda etmeden

miislimanhk taslamaya benzer" demektedir.62

Bakanlar, kendi yetkilerine giren islerden ve emirleri altinda
calisanlarn islem ve eylemlerinden ayri ayri sorumludurlar. Ancak bir
karar "hlikiimet karar" olarak alinmigsa, bu, bakanlarin hepsini birden
ortak bicimde baglamaktadir. Ancak bu kurali kat1 bir bicimde
uygulamak, koalisyonlarin kii¢clik sebepler yhziinden ¢ékmesine neden
olabilmektedir. Bu ylizden koalisyonlarda partiler, aralarindaki
ayrihiklari, sistemin kurallarini mimkin oldugu kadar cignemeden

¢O6zmek durumundadirlar.

2-Tiirkiye'de Koalisyon Hiikiimetleri ve Bagbakanlik Kurumu

Tarkiye, koalisyon hiiklimetleri ile ilk kez 1961 sonrasinda
tanigmigtir. Aradan gecen 38 yihin yansindan fazlasi ise koalisyon,
azilik ve partileristl hikiimetlere tanik olmus; bu dénemde kurulan
31 hihkimetin ancak 8'i tek bir partinin ¢ogunluk iktidarina, 1'i de
demokrasi kesintisine yol acan 12 Eyliil askeri cuntasinin atamasina

dayanmistir (bkz.Tablo-17).

Koalisyon hiikiimetlerinin bu kadar yila damgasini vurdugu
Turkiye'de ciddi sorunlar ¢ozlilememekte, tavizcilik siiregelmekte, hicbir
program tam olarak uygulamaya konulamamakta ve hedefler belirlemek

mumkiin olamamaktadir., Koalisyon protokollerinde baz hedefler

€ aktaran Turhan, a.g.e., s.77.
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gosterilmekteyse de, bunun bir formalite oldugu kisa zamanda ortaya
¢ctkmakta ve sadece glinliik rutin igler yapilabilmektedir. Keza gésterilen
cabalar, bir icraat hikimeti kurmaya yonelik olmaktan ziyade, adeta
segcmene karsi Ozveride bulunuldugu havasi verilerek “"{lkeyi
hiikiimetsiz birakmadik” slogani ve esasen onun da arkasma gizlenmisg
olan biirokrasinin paylasilmas: dogrultusunda gerceklesmektedir. Bu
paylasim sonucunda koalisyonu olusturmada kilit parti konumuna

-gelmis bulunan kii¢iik bir parti, blylik pazarlik giici elde etmekte ‘ve
kesinlikle karli cikmaktadir.63

TABLO 17 : Tiirkiye Cumhuriyeti’nin Koalisyon, Azinlik ve
Partileriistii Hiikiimetleri

HUKUMETLER

HOKUMET BICIMI

GOREV SURESI

26 - VIILIn6ént Hakimeti
27 - 1X.inénh Hikiimeti

CHP - AP

CHP - YTP - CKMP - Bagimsiz.

20.11.1961 - 25.06.1962
25.06.1962 - 25.12.1963

28 - X.Indnti Hilkiimeti Aznlik (CHP) 25.12.1963 - 20.02.1965
29 - Urgiiplii Hitkklimetj AP - YTP - CKMP - MP 20.02.1965 - 27.10.1965
33 - L.Erim Hikiimeti Partileristi 26.03.1971 - 11.12.1971
34 - ll.Erim Hiklimeti Partileristii 11.12.1971 - 22.05.1972

35 - Melen Hikiimeti
36 - Talu Hiklimeti

37 ~ 1.Ecevit Hiikiimeti CHP - MSP 26.01.1974 - 17.11.1974
38 - Innak Hikimeti Azinhk (CGP) 17.11.1974 - 31.03.1975
39 - IV.Demirel Hikiimeti AP - MSP - MHP - CGP 31.03.1975 - 21.06.1977
40 - 11.Ecevit Hikiimeti Azinhik (CHP) 21.06.1977 - 21.07.1977
41 - V.Demirel Hiiklimeti AP - MSP - MHP 21.07.1977 - 05.01 1978
43 - VI.Dcmirel Hiikiimeti Azmhk (AP) 12.11.1979 - 12.09.1980
49 - Vil.Demirel Hikiimeti DYP - SHP 21.11.1991 - 25.06.1993
S0 - L.Ciller Hiikiimeti DYP - SHP 25.06.1993 - 05.10.1995
ST - II.Ciller HikGmeti Azinhk (DYP) 05.10.1995 - 30.10.1995
52 - Hl.Ciller Hik{limeti DYP ~ CHP 30.10.1995 - 06.03.19%6
53 ~ l1.Y1lmaz Hikimeti ANAP - DYP 06.03.1996 - 28.06.1996 ‘J’
54 - Erbakan Hiuk{imeti RP - DYP 28.06.1996 - 30.06.1997
55 - 11.Yilmaz HikGmeti ANAP - DSP - DTP 30.06.1997 - 11.01.1999
56 ~ IV.Ecevit Hiktimeti Azinhik {DSP) 11.01.1999 - 11.06.1999

57 - V.Ecevit Hikumet

AP - CHP - MGP
AP - CGP ~ Bagimsiz.

DSP - MHP - ANAP

22.05.1972 - 15.04.1973
15.04.1973 - 26.01.1974

11.06.1999 -

% Burhan KUZU, "Tirkiye icin Bagkanhk Hukumeti”, AID, cilt 29, say1 3, Haziran 1996, 5.64.
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Bu sorunlarin yaninda koalisyon hiikiimetlerinin asil sikintisi,
sorumlu ve genel yetkilinin kim oldugunun belirlenmesi konusudur.
Tirkiye'deki uygulamada gerek koalisyonlarin gerekse bakanlarn gérev
sirelerinin uzun sirmemesi nedeniyle gergeklestirilemeyen hizmetlerin
sorumlulugunun kime ait oldugu bilinememektedir. Bu belirsizlik
ortamu igerisinde segmen, s6z konusu olumsuziuklarin hesabin kimden
soracagint tam olarak kavrayamamakta ve oylarini da “deneme-
yanilma” hesab: i¢inde kullanmaktadir. Hatta secim neticesinde hicbir
seyin degismeyecegi inancina kapian se¢men, sandiga gitme ya da
gitmeme arasinda kararsiz da kalabilmektedir. Siyaset biliminde bu
olgu “siyasal yabancilagma” olarak adlandiriimaktadir.

S6z konusu tablo 1991 se¢imlerinden sonra Tirkiye'de yasanmistir
ve halen de devam etmektedir. 20 Ekim 1991 sec¢imleri sonucu kurulan
DYP - SHP koalisyonu ve 24 Aralik 1995 sec¢imleri sonucu ortaya ¢ikan
bolinmis siyasal yasam bunu kanitlamaktadir. 1991 secimlierinden
sonra farkh siyasal goérase sahip iki partinin kurdugu koalisyon iki ayn
hikimet gibi ¢alismug, birbirlerinin bakanhklarina giremediklerini itiraf
edenler olmustur. Ayrica CHP - SHP birlesme calismalar1 ve genel
baskan degisiklikleri hikidimete yansums ve isler beklemeye alinmstir.
1995 sec¢imleri sonucu da higbir parti tek basina iktidar olabilecek oyu
alamamig ve yeni koalisyon pazarliklan baslamustir. Olduk¢a uzun
siren koalisyon turlan ve denemeleri sonucunda gunliik gazetelerde
"ordunun zorlamasiyla kuruldugu" iddia edilen ve merkez sag partilerin
kurdugu hikimette uygulanacak olan "donisimli Basbakanhk"
formiili ortaya ¢ikmustir. Bu ise, parlamenter rejimde kabul edilmemesi
gereken bir usuldiir; ¢linkd Israil gibi baz {lkelerde olaganistii
donemlerde basvurulan bir ¢oziimdir ve Basbakan'in sahip olmasi
gereken agirhigy azaltmaktadir. Bunun anlam, Tirkiye'de bir dort ya da
bes yil cesaretli icraat ve bitiin bir programin uygulanamayacagidir.s4

™ Kuzu. “Tirkive Icin Baskanhk Hikimeti ", 5.65.
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1995 secimlerinden sonraki dénemde Turkiye'de, Gici koalisyon
sonuncusu da azinlhk hiikiimeti olarak dort hiikiimet kurulmustur. Bir
tirlit ¢ozilemeyen ve koalisyondan koalisyona aktarnilan ic ve dig
sorunlar kargisinda partiler sorumluluk almaktan kagmmuslardir.
Ornegin CHP, iktidar sorumlulugu altina girmemis ve IILYilmaz

Hiukimeti'ne disaridan destek vermistir.

18 Nisan 1999 secimleri sonrasinda Tirkiye yine aymi tablo ile
kargi karsiya kalmistir. Secimlerde DSP, %22.19 oy oram ile 136
milletvekili; MHP, %17.98 oy orani ile 129 milletvekili; FP, %15.41 oy
orani ile 111 milletvekili; ANAP, %13.22 oy orani ile 86 milletvekili; DYP,
%12.01 oy oram ile 85 milletvekili; bagimsizlar da %0.87 oy oran: ile 3
milletvekili elde etmis, CHP ise %8.71 oy orami ile dlke barajim

asamayarak parlamentoya girememistir.

Hi¢bir partinin tek bagina iktidar olacak oyu alamamasi, yine
koalisyon hikimeti olusturma ¢abalarini giindeme getirmistir. Secim
sonrasi MHP lideri Devlet Bahgelinin “FP ve DYP bir maddet
dinlenmelidir” sozleri, ilk etapta bu iki parti ile bir koalisyon
disinilmedigini ancak tim careler tikenince basvurulabilecek bir
formiil oldugunu ortaya koymustur. Medya, sermaye ve ordu gibi gicli
unsurlann istedigi ve destekledigi G¢ parti -DSP, MHP ve ANAP-
koalisyon kurma caligmalanna baslamislardir. Bir ara DSP ile MHP
arasinda ortaya ¢ikan gerginlik, Cumhurbaskani’nin ki o da cesitli
basin aciklamalar: ile bu koalisyonu istedigini belli etmistir- araya
girmesiyle ¢6zlimlenmis, en azindan ¢6ziimlenmis gibi gosterilmis ve
sonucta Ecevitin Basbakanhiginda DSP-MHP-ANAP hiikiimeti
kurulmustur.

Koalisyon kuramina gdre programlari birbirine yakin olmayan
partilerin kurdugu koalisyon hiiklimetleri istikrarli olamaz. 57.hiikiimet
bu agidan degerlendirildiginde, programlan birbirine benzemeyen hatta
neredeyse birbirinin zidd1 olan partilerin kurdugu bu koalisyon
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hiikGimeti, disaridan yapilan etkinin bliyiklGgi de hesaba katilacak
olursa, bizi koalisyon kuraminin Tarkiye agisindan gecerliligini zamana

birakmanin daha dogru olacag: kanisina ulastirmaktadir.

57.hikimeti olusturan partiler, koalisyonu kurabilmek igin
program ve ideolojilerinden taviz vermek zorunda kalmusglardir. Ancak
bunda iyiniyet aramak ¢ok da dogru olmamaktadir. Yillar sonra iktidar
olma firsatini ele gegiren MHP, salt bu amagla simdiye kadar muhalif
oldugu herseye “evet” demekte ve iktidarin nimetlerinden faydalanmak
icin sirasim1 beklemektedir. HukiGmet kurulurken yapilan bakanhk
paylasimi pazarliklan, koalisyonu olusturan partilerin gergek niyetlerini

gostermesi bakimindan 6nemlidir.

Bunlardan baska, belki de ilk kez bir bakanlk eline gegirmis
olanlar bunu firsat bilmekte ve olast bir se¢im icin yatirim
yapmaktadirlar. Kendi boélgelerini kollamalan, bakanliklarina baglt
kuruluslarda is imkanlan aramalarn bu stratejilerden bazilaridir. Bu
durum, ayn: zamanda gizli issizlik oranint da arttirmaktadir. Yine olasi
bir erken se¢cim ya da ara segim diisincesi ile bakanliklarda, uzun

vadeli degil kisa vadeli yatirnmlara oncelik verilmektedir.

Koalisyon hiikiimetleri, Basbakanlik kurumunun yapisini
temelden -etkilemektedir. Bagbakan, -kacginilmaz olarak- mevzuatin
gozden gecirilmesi ve yenilenmesi taleplerine cevap vermek, kisa dénem
sorunlarin ¢6zimi ve koalisyonda ortaya cikan anlagsmazhiklarin
giderilmesi konularina agirlik vermektedir. Basbakan, koalisyon
hukimetinde kendi parti politikasini uygulamak ve zamanini uzun
donem siyasal ¢6ziimlemelere ayirmak icin ¢ok az sansa sahiptir. Bu
durumda olup da, yilksek liderlik roli oynayabilen, hiikiimetin temel
sorunlarini ¢ozebilen ve Kabine'deki meslekdaslan Gzerinde kendi parti
politikasin1 empoze edebilen Bagbakan sayist oldukca azdir. Genelde
yapilan ise, koalisyon ortaklar ya da birimler arasinda ortaya c¢ikan

sorunlar pazarhk ve razi etme metotlan ile ¢ozimlemeye calismaktir.

199



Basbakan'in elinde, hukimeti kendi istedigi gibi idare edebilmesi
icin ¢ok az sayida siyasal kaynak vardir. Bunun yaninda yakin
gelecekte Basbakan'in degisme ihtimalinin yliksekligi de, onun mevcut
durumundaki prestijinin kacinilmaz olarak azalmasina yol agmaktadir.
Koalisyon hakimeti icerisinde veya parlamentoda, siyasi hayatini
Bagbakan olarak sirdirmek isteyen ve bunun icin sigindig limanda
biyltk bir sabirsizhkla bekleyen “tecrbeli” milletvekilleri de
bulunmaktadir. Oyle ki bunlardan bazilari, mevcut koalisyon hiikiimeti
Bagbakani ile Kabine'de birlikte oturmakta ve caligmaktadir.55 Bu
sartlar altinda bir Basbakan'in, meslekdaslarinin Gzerinde ve segmen
kitlesinin gozilinde kisisel Ostinligind kurmas: ve bunu sidrdirmesi
¢ok zor olmaktadir.

% David HINE-Renato FINOCCHI, “The Italian Prime Ministers”, West European Prime Ministers. s.1-
3.
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DORDUNCU BOLUM

TURK KAMU YONETIMINDE BASBAKANLIGIN GUCU VE BU GUCU
GELISTIRICI VE SINIRLAYICI ETKENLER

Parlamenter sistemde Basbakanhk kurumunun ve Bagbakan'in
devlet idaresinde glicGnG belirleyen belirli birtakim faktorler
bulunmaktadir. Bu faktdrler Bagbakan'in ghcinQ belirledigi gibi, bu
ghcln sinirlarini da gizmektedir. Baska bir deyisle Bagbakan, tlkesinin
parlamenter sisteminin kendisine sundugu gig, yetki ve imkanlan
ginin kosullar cercevesinde kullanabilmekte, kosullarin
belirlediginden daha fazlasini kullanamamaktadir. Anayasa Basbakan'a
cok glcli kaynaklar saglasa dahi, kosullar Bagbakan'in bu gici
sonuna kadar kullanmasina izin vermeyebilir. Bu durumda Basbakan,
Anayasal glclerini bile tam bir serbestlik i¢cinde kullanamayacak,
aksine bir tutum sergilediginde bunun sonuclarina katlanmak zorunda
kalacaktir.

Turkiye'de devlet idaresinde etkinlik ve verimlilik saglama amaci
one siiriilerek, 1945'lerden 1980'e kadar "idari reform” ve 1980'den
itibaren de "yeniden yapilanma" adi altinda yapilan uygulamalarla,
yuriitme organinin ve dolayisiyla da ylriitmenin fiili bagt konumundaki
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Bagbakan'in, Anayasa'nin verdiginden daha fazla gli¢ ve yetki sahibi

olabilmesini saglamak yolunda ¢aba gosterilmistir ve gésterilmektedir.

Bu baglamda c¢alismanin bu béliminde ilk 6nce, Basbakan'in
kullandig1 ve mevcut sistemin belirledigi gii¢ kaynaklarini ve bunlarin
sinirlarin1 belirleyen degiskenler agiklanacaktir. Daha sonra ise "idari
reform" ve "yeniden yapilanma" uygulamalan cesitli acilardan ele
alinacak ve bu uygulamalar cercevesinde Ingiltere ve Tirkiye

karsilastirmali olarak incelenecektir.

I-BASBAKANLIGIN DEVLET iDARESINDEKiI GUct VE BU GUct
SINIRLAYICI ETKENLER

Parlamenter hiitkimet sisteminde Basbakan'in gili¢ kaynaklarinin
hemen hepsinin mevcut oldugu ilke ingiltere'dir. Tiarkiye'de ise
Basbakan, bu giliglerin hepsine birden sahip degildir; ayrica olanlari da
sinirlayici etkenlerin fazlaligy nedeniyle etkin bicimde
kullamlamamaktadir. Genel olarak séz konusu kaynaklar; bakanlan
secmek ve gorevden almak yetkilerinin fiilen Basbakan'da olmasi,
Bagbakan'in devlet idaresinin fiili bagkani olmasi ve koalisyon kurarak -
tabii ki koalisyonun niteligine gbre glicin orani degisecektir- ya da tek
parti olarak iktidarin basinda oldugundan meclisin ¢ogunluguna sahip

bulunmasidir.

A-ANAYASAL GUGC KAYNAKLARI VE SINIRLARI

Parlamenter sistemde bir Bagbakan'in sahip olabilecegi Anayasal
yetkiler, bakanlann se¢cmek ve gorevlerine son vermek, hiikiimetin
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izleyecegi siyaseti belirlemek ve meclisin feshine karar vermektir.
Tlrkiye'de Basbakan'in meclisi fesih yetkisi yoktur; ancak bu yetki,
parlamenter sistemin bir 6&zelligi oldugundan deginilmesinde yarar

gorilmustir.

1-Bakanlar Kurulu Uyelerini Se¢cmek ve Gorevlerine Son Vermek
Yetkisi

Basbakan'in en Onemli sayilacak yetkisi, bakanlan se¢mek ve
Devlet Bakanlar'nin sayisini belirlemek yani hikGmeti kurmaktir.
Bicimsel olarak bakanlan atayan Cumhurbaskani'dir; ancak
uygulamada kimlerin bakan olacagina Basbakan karar verir ve
isimlerini Cumhurbaskani'na bildirir. Cumhurbaskanlian bu isimleri,
liste Gizerinde 6ngbériisme yaptiktan sonra genelde onaylamaktadirlar.!
Kurulan her hikimetin Basbakanin adiyla anilmasinin nedeni de
budur. Ancak son zamanlarda kurulan hikimetler numaralandinlarak
53.hikimet, 54.hikamet vb. biciminde de adlandinimaktadir.
Basbakan bakanhklarda yapisal ve sayisal degisikliklere gitmek
istiyorsa, bunu ancak glvenoyu aldiktan sonra kanun c¢ikartarak

yapabilecektir.?

Basbakan'in, bir bakanin gorev yaptig1 bakanligi degistirmesi ya da
bakanlik gorevine son vermesi, onun bakanlarin tzerinde uyguladig: bir
yaptinm giciidir. Basinda bulundugu bakanlik degistirildigi i¢in yeni
atandigs bakanliktan ve hatta partisinden istifa eden milletvekilleri
vardir. ANAP iktidan doneminde Ulastirma Bakanh gérevinden Cevre
Bakanligin gorevine atanan ve bunu bir "mevki dismesi" olarak

! Mustafa ERDOGAN, 1982 T.C. Anayasasi'na Gére Cumhurbagkari’min Hukuki Durumu, HUSBE

Doktora Te_zi, énkara 1987, s.107.
2 Seref GOZUBUYUK, Anayasa Hukuku, S Yay., Ankara 1986, s.221.
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algilayarak bakanlhktan ve ANAP'tan istifa eden Veysel Atasoy, bu
duruma gilizel bir ornektir. Bagsbakan sdz konusu gicl kullanarak
kendisine itaati saglayabilmekte ve aym: zamanda da c¢evresindeki
insanlarin ne kadar giivenilir oldugunu anlayabilmektedir.

Bundan baska yiuksek birokratlarin atamalarini onaylama, bu
kisileri gorevden alma ve gorev yerlerini degistirme yetkisi, Bagbakan'in
yiksek blrokratlar Gzerinde etkin olmasina neden olmaktadir.
Tirkiye'de hemen her hikimet degisiminde ylksek barokratlar da
degismekte ve Basbakan, kendi fikrine uygun kisileri bu goérevlere
getirmektedir. Dolayisiyla Bagbakan'la ters distigiinde gorevden
alinma korkusu, birokratlarin Bagbakan'a tam itaatina yol acmaktadir.
Hatta bazen biarokratlar bu itaati abartili bicimde yerine getirmekte ve
Basbakan'in yanlis bir karan uGzerinde dahi tek bir aksi s0z

soylememektedirler.

Bu konuya ornek olarak Ingiltere Basbakan'i Margaret Thatcher'in
bir uygulamasi gosterilebilir: Thatcher, Basbakanhgnin ilk
zamanlarinda British National Oil Corporation (BNOP)1 dzellestirmek
istemis ve Whitehall bidrokratlarina bir plan hazirlamalarim
emretmistir. Uzun bir gecikmeden sonra ¢ok hacimli bir rapor gelmis ve
bu raporda Ozellestirmeye iligkin tim sorunlar tartisidiktan sonra
BNOP'nin 6zellestirilemeyecegi sonucuna vanimistir. Bunun karsisinda
Thatcher, "hayir" kelimesini cevap olarak kabul etmeyerek yeniden
disinilmesini istemis ve o sirada birokrasinin basinda bulunan Sir
Ian Boncroft'u da gérevden almustir. Kisa bir siire sonra ise, BNOC'nin
nasil givenli bir bi¢cimde 4zellestirilebilecegini kisaca ortaya koyan bir
rapor gelmistir. Bu durum Thatcher'in daha isin basinda birokrasiyi
nasil kontrol altina almis oldugunun bir géstergesidir.? Thrkiye'de de
buna benzer o6rnekler mevcuttur. Ornegin Basbakan Tansu GCiller,
Merkez Bankasi'nin basinda bulunan Ristld Saracoglu ile izleyecegi

* Peter MANDELSON-Roger LIDDLE, Blair Devrimi: Yeni Isi Partisi Basarabilir mi?. (ev.Yurdakul
Fincanoglu), Boyut Kitaplan, Istanbul 1997, 5.331.
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para politikas1 konusunda ters dismus ve onu gorevden alarak yerine

Yaman Toriiner'i atamugtir.

Tiarkiye'de Ust dlizey kamu gorevliliginin siyasal nitelikte oldugu
soylenebilir. Ust diizey birokratlarin seciminde liyakat ve tecriibe gibi
Olclitler yerine guvenilir olmak, sir saklamak, parti menfaatlerini
"herseyin stiinde tutmak, parti liderinin zaaf ve aciklarini gizlemek gibi
nitelikler 6n planda tutuldug icin, ydneticiler daha goreve gelirken
siyasilesmekte ve icraatlarinda da bunu gozetmek durumunda
kalmaktadirlar. Bunun sonucunda da, siyasi iktidan elinde bulunduran
Bagbakan, sadakatlarinin ve hizmetlerinin karsihigl olarak, Gst dizey
blirokratlarnt milletvekili adayr yapmakla 6dillendirebilmektedir.+ Yani
Basbakan'in istedigi dogrultuda davranan st dizey yoneticiler
odiallendirilirken, aksini yapanlar yukandaki ornekte goéruldigia gibi
cezalandinlmaktadiriar. Bu da {st diizey birokratlan, Basbakan'in
kararlarni harfiyen uygulayan kisiler durumuna getirmektedir.

Bagbakan'in bakanlann se¢cme ve yuksek burokratlann
atanmalarini onaylama yetkisinin smirsiz oldugu sanimamaldir.
Basbakan kimlerin bakan olacag konusunda verecegi kararinda
tamamen 0zgir degildir. Cinkid tek basina iktidar olmus bir partinin
lideri olsa bile parti iginde farkh gortigleri temsil eden ve parti i¢cinde
agirhgn olan kisiler herzaman bulunacaktir. Sonuc¢ta her parti bir
koalisyon niteligindedir ve Basbakan bu dengeleri hesaba katmadan
hareket edemeyecektir. Bunun yaninda Basbakan, parti igerisinde
kendisine rakip olan kisileri bertaraf edebilmek amaciyla diger
milletvekillerinin destegini kazanmaya c¢alisacaktir ve bunun igin de
birtakim tavizler vermek durumunda oldugundan bu kisilere istedikleri
bakanliklan verebilecektir.

* Bilal ERYILMAZ, "Biirokrasi-Iktidar {liskileri”, Tirkiye'de Yonetim Gelenegi: Kurumiar. Sorunlar ve
Yeniden Yapilanma Arayiglan, (edit.Davut Dursun. Hamza Al), Ilke Yay.. Istanbul 1998. 5.165-166.

208



Basbakan, bakanlan se¢erken uyum iginde calisacak bir Bakanlar
Kurulu olusturma zorunlulugu ile de sinirlanmaktadir. Bédylelikle
kararlarin oybirligi ile alinmas: saglanarak hikimet politikasinin
uygulamaya gecirilmesi mamkin olacaktir. Bazen de bakanhgin
6zelliginden kaynaklanan nedenlerle, bakanliga uygun nitelikte kisilerin
goreve getirilmesi gerekmektedir. Diger bir deyisle "ise gbre adam
(horses for courses)" ilkesinin uygulanmasi sonucunda, bakan se¢me

yetkisi sinirlanabilmektedir.>

Tirkiye gibi koalisyon hiikiimetlerinin sik¢a kuruldugu bir Glkede,
Basbakan'in bakanlart se¢me konusundaki insiyatifi oldukc¢a
sinirlanmaktadir. Cuankl koalisyon hiikimeti birden fazla parti
arasinda varilan bir uzlasma ile kurulmaktadir ve bu siire¢ igerisinde
pazarliklar yapilmakta, her parti istedigi bakanligi almaya calismakta,
aksi takdirde koalisyonun olusamayacag: ileri siarilmektedir.
Dolayisiyla Basbakan, bakanlan segme konusunda ¢ok fazla s6z sahibi
olamamaktadir. Tarkiye'de bunun oJrneklerine 6zellikle 1970'lerde
kurulan koalisyon hikimetlerinde olduk¢a sik rastlanilmistir ve ayni

durum buglin de tekrarlanmaktadir.

Bu durumda Bagbakan, bakanlan gérevden alma konusunda da
serbest degildir. Clinkl koalisyon ortag: bir partinin bakanini gérevden
almak istese, koalisyonun gelecegi tehlikeye girecektir. Hatta ayni
durum ylksek barokratlar icin de gecerlidir; Bagbakan, koalisyon
ortagl bir partinin istedigi/istemedigi birimlere ylksek biirokratlarn
atama ve bu kisileri gorevden alma konusunda da sinirlh olmak

durumundadir.

> RM. PUNNET, British Government and the Politics, 4.edt., Cambridge 1980, 5.201.
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2-Basbakan'in Parlamentoyu Fesih Yetkisi ve Sinirlar:

Parlamenter sistemin anavatan1 olan Ingiltere'de fesih yetkisi,
kuramsal olarak Tac¢’in elindedir ve onun kisisel yetkileri arasindadir.
Fakat Ingiliz parlamentoculugunun tarihsel gelisimi, kralin/kralicenin
sahip oldugu kisisel yetkilerin hemen hepsinin Kabine'ye, dolayisiyla da
Basbakan'a ge¢mesine neden olmustur. Bugiin kral/kralice, tek basina
fesih girisiminde bulunamamaktadir; feshin deviet baskanina mutlaka
tavsiye edilmesi gerekmektedir ve bu tavsiyeyi yapacak tek makam da
Bagbakan'dir.6

Basgbakan, fiilen kendisine ait olan fesih yetkisini, kendi partisinin
ya da koalisyon ortagy partinin/partilerin milletvekillerine kars: bir silah
olarak kullanabilmektedir. Ayni1 zamanda bu yetki, Basbakan'in, partisi
icin en uygun se¢im zamanina karar verebilmesi agisindan muhalefete
karst da kullanabileceg@ bir aractir. Cinkid tekrar secilme garantisi
olmayan milletvekilleri, yeni secimlere c¢ocuklarin disciye giderken
duyduklan istekle giderler.?

Dolayisiyla Bagbakan, meclisi tahakkiimi altinda tutmak gayesi ile
zaman zaman istifa edecegini veya meclisi feshedecegini hatirlatarak
tehdit etmektedir. Boyle bir tehdit karsisinda parlamenterier, sonucu
karanhk bir se¢ime gitmemek i¢cin hukimeti dasidrmekten
kacinmaktadirlar. En azindan gelecek secimlerde parlamentoya ve
Kabine'ye girememe korkusu, iktidar partisi milletvekillerini
Bagbakan'la iyi gecinmeye mecbur etmektedir. Bu ylizden de fesih
muessesesi, 0zellikle giinimiizdeki uygulamasiyla, kuvvetli yGritmeyi

olusturan nedenlerden birisidir.8

¢ Tuncer KARAMUSTAFAOGLU, Yasama Meclislerini Fesih Hakla, AUHF Yay.. Ankara 1982, s.127.

7 James Q. WILSON, Birokrasi: Kamu Kuruluglarn Neyi, Nigin Yaparlar, (Gev.Seicuk Yalgindag, Dogan
Canman, Yiicel Ertekin), TODAIE Yay., Ankara 1996. 5.267.

® Burhan KUZU, "Tarkive Igin Bagkanhk Sistemi”, Liberal Disiince, cilt 1. say1 2. Bahar 1996, 5.34.
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Ancak fesih yetkisini kullanirken de Bagbakan'i sinirlayan gesitli
faktérler vardir. Ik olarak Bagbakan'in, Bakanlar Kurulu'na
damgsmadan ve Gzellikle de giicli bir konuma sahip olan bakanlann
onayint almadan bdyle bir karar vermesi zordur.? ikinci olarak da, fesih
karannin anlami erken secim oldugundan, Basbakan'in partisinin
secim sonucunda bir yenilgi almasi, bunun faturasinin Basbakan'a
¢tkmas: demektir. Bu durumda Basbakan, yalnizca Bagbakanligi degil
parti genel baskanhgini da kaybedebilecektir.

Turkiye'de ise durum oldukca farkldir; tam bir fesih yetkisi
taninmadig: gibi, mevcut durumuyla bile bu yetkinin kullanilmasinda
Basbakan, higbir bicimde sb6z sahibi degildir. Parlamenter sistemin
aywrici ozelliklerinden biri olan yiriitmenin yasamay: feshi meselesi, ilk
olarak 1961 Anayasasi'nda bir problematik olarak ortaya c¢ikmistir.
Genel ilke, varolan yasama meclisi ile calisamayan bir parti
hikiimetinin yeni ¢ogunluk aramak {izere meclisi feshedebilmesi iken,
1961 Anayasasi 108.madde ile bu yetkiyi cok dagitmus; yetkinin asil
kullanicisi Kabine olmasi gerekirken, agirlg Cumhurbaskanrna ve
meclislerin baskanlarina vererek, hem ilkenin hikmetinden uzaklasmus

hem de ¢ok randimansiz bir mekanizma getirmistir.1©

Anayasa'nin 108.maddesindeki diizenlemeye gére 18 aylik bir siire
icinde, gensoru dolayisiyla ya da Bakanlar Kurulu'nun giliven istemine
karg1 verilmis glivensizlik oylariyla hiikiimet iki kez diismis ve aym
stire i¢inde G¢linc kez glivensizlik oyu verilmis ise, bu son givensizlik
oyu ile kargilagsan Basbakan, Cumhurbagskani'ndan Millet Meclisi
secimlerinin yenilenmesini isteyebilecektir. Cumhurbagkanm bu istekle
bagh olmayacak, ayrica karar alabilmek icin Millet Meclisi ve
Cumhuriyet Senatosu bagkanlarina damsacaktir. Siyasal istikrar

saglansin diye olusturulan bu mekanizma, tam tersine isleyerek

> Byram E. CARTER, The Office of Prime Minister, London 1956, 5.273.
** Taha PARLA, Tarkive'nin Siyasi Rejimi 1980-89, 3.bsm., lletisim Yay., istanbul, 1993, 5.26.
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parlamentonun  kilitlenmesine ve etkinligi kalmayan  parti-

hikimetlerine yol agmustir.!!

1982 Anayasasinda meclisin erken sec¢ime zorlanmas: ise,
parlamenter sistemde yasama ile yiriitme arasinda kurulabilecek bir
gic dengesinin unsuru olarak degil, hidkimetin kurulmas: ve
Cumhurbagkani'nin segilmesi dénemlerindeki tikanikliklart 6nlemek
amacna yonelik bir tedbir olarak disinilmistir. Anayasa'ya goére,
meclisin kendi karann disinda ve donem sonundan o6nce secimlerin

yenilenmesini gerektiren durumlar sunlardir:

e Secimler sonrasinda yeni kurulan bir Bakanlar Kurulu givenoyu
alamamugsa veya gensoru dolayisiyla ya da Bakanlar Kurulu'nun
given istemine karsi verilmis gilvensizlik oylan ile hikumet
digmisse ve bu durumun ardindan 45 gin icinde yeni Kabine
kurulamazsa ya da kuruldugu halde givenoyu alamazsa,
Cumhurbaskani, Meclis Baskani'na danmsarak sec¢imlerin

yenilenmesine karar verebilir.

e Yeni sec¢ilen bir mecliste Baskanlik Divani'nin olusturulmasindan
sonra 45 gin i¢inde Bakanlar Kurulu kurulamamigsa ya da bir
Bagbakan'in istifasindan sonra yine 45 gin icinde yeni hikiimet
isbasina gelmemisse, Cumhurbaskan: secimlerin yenilenmesini
isteyebilir. Bu durumlarda da Meclis Baskanina damsilmasi
gereklidir (md:116/1,2).

e Cumhurbaskanhg segimlerinde, Anayasa ile belirtilmis dort
oylamadan sonra da sonu¢ alimamamigsa TBMM secimleri
yenilenir (md:102/3). Bu kendiliginden ortaya c¢ikan ve ayrica
karar gerektirmeyen bir durum olmakla birlikte, 1982
Anayasasi'nin genel felsefesi icinde segimi yenileme islemlerinin
baslama kararinin Cumhurbaskaninca ilan edilmesi

" Parla, a.ge., 5.26.

209



gerekmektedir. Cinkld diger durumlarda da kosullarin olusup

olusmadigimi saptayan odur.!2

1982 Anayasasi, parlamenter sistemlerde genellikle hikimete,
daha dogrusu Bagbakan'a tanmmis olan fesih yetkisini
Cumhurbagkani'na tanimis ve bu yetkinin, onun tarafindan sistemdeki
tikanikhiklar1 6nlemek tizere kullamlmasimi 6ngdérmiistir. Dolayisiyla
Basbakan, etkinligini arttirabilecek bir gii¢ olarak kullanabilecegi fesih
yetkisinden yoksundur.

3-Bagsbakan'in Hiikiimet Politikasinin Belirlenmesindeki Baskin
Roli

Basgbakan, hikitmetin izleyecegi politikay1 tespit eden kisidir ve
bakanlarin bu konudaki roli ikinci planda yer almaktadir. 1982
Anayasasinin 12.maddesine gbére Basbakan; hikimetin genel
siyasetinin yurutdlmesini gézetmek durumundadir ve bu amagcla
bakanlklar arasinda uyumu ve isbirligini saglayic1 tedbirleri alir, bu
konularda gerekli talimatlar1 verir, dogabilecek anlasmazhiklan ¢6zer.
Basbakan'in hiukimet politikas: Gzerindeki etkisi, Ozellikle bitce ve
maliye ile ilgili konularda belirgindir. Cinki iktisat ve maliye politikasi,
her hikimetin programuni gerceklestirmekte bagvurmak zorunda
oldugu temel aractir ve bu ylizden Bagbakan, bu konularla dogrudan
ilgilenmek durumundadir.!® TGm bu etmenler, iktidarin Basbakan'da
toplanmas egilimini arttirmaktadir.

Basta bakanhiklar olmak {izere yliriitmeyi olusturan cgesitli faaliyet
birimlerinin c¢aligmalarinin da uyumlu bir bicimde yiirGtiilmesini

12 Miimtaz SOYSAL. .inavasa’mn Anlam, 7.bsm., Gerce!( Yay., istanbul 1987, 5.317.
'* Mustafa ERDOGAN. "Basbakaniik Hikiimeti mi?", AUSBFD, cilt 44, say1 3-4, 1989, 5.233.
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saglayacak makam ve 6nemli kararlarin alindigi merkez Basbakanlktir.
Gercekte bu tirden her karari bizzat Basbakan almaz, ancak onun
bilgisi, telkini ve yb6n gdstermesinden tamamen bagimsiz bir temel

siyaset olusturma sireci de s6z konusu olamaz.

Karar verme gucinin Bagbakan'da toplanmasinin 6nemi, genel
olarak devletin faaliyet alaninin giderek daha ¢ok genislemesine paralel
olarak artmaktadir. CidnkiG hikimet vfaaliyetinin genislemesi,
Basbakan'in da artan yetkiden pay almasina yol agmaktadir. Bugin
Bakanlar Kurulu'nun oynadigy rol, biiyik o6l¢tide baska yerlerde
kararlastirnilmig siyasetlerin otomatik olarak onaylanmas: islevine
donismustiir. Bakanlar, Bagbakan'in karariyla mutabik degil iseler, ya
istifa etmek ya da ona uymak zorundadirlar. Ortak sorumluluk,
Basbakan'in Kabine i¢indeki muhaliflerini susturma araci haline ya da
Basbakan'in iradesine kollektif itaat anlamina gelmektedir. Hikamet
islevlerinin artmasi, Basbakan'in etkide bulunacag alam arttinrken
sinirlayict da olabilmektedir. Clinkd bir tek kisinin her yere ulagmasi
imkansizdir ve bir bakanin bile kendi bakanhginda olan biten herseyi
bilmesine imkan yokken, timiyle hikiimet mekanizmas: icinde olan
herseyi bilmek Basbakan icin daha da zordur; bir yone hakim olmak
istese, diger ydnleri ihmal etmek durumunda kalacaktir. Bu yilizden de
Basbakan, bircok kararin alinmasini ve yuksek biirokratlarin
atanmalarin ilgili birimlere birakmakta ve ¢ogunlukla da ya alinmisg

kararlan ya da yapiimig atamalar: onaylamakla yetinmektedir.

' Erdogan, a.gm., 5.242.
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B-SIYASAL KOSULLARIN BASBAKAN'IN GU'cll UZERINDE ETKIst

Basbakan'in fiili gﬁcﬁ, ulkenin i¢inde bulundugu siyasal sartlar ve
uluslararasi  konjonktiirden  etkilenmektedir.  Ornegin savas
zamanlannda veya acil durumlarda (exigency) Basbakan fiilen daha
fazla yetki kullanabilmekte ve iilkenin gelecegiyle oynayabilmektedir.
Ortaya ¢tkan bir kriz ve bunalimin Gistesinden gelebilen bir Basbakan'in
halk nezdinde popiilaritesi artarken, hiikiimet icinde, kendi partisinde
ve parlamentoda glich de artabilmektedir. Basansizlik ise tam aksi

sonuclara yol agmaktadir.

Margaret Thatcher'in Falkland Krizi esnasindaki basarist bu
konuya iyi bir 6rnek teskil etmektedir. Bu kriz dolayisiyla Thatcher
kigiik bir grup atamistir ve sé6z konusu dénemde takip edilen politika,
hem Bagbakan'in kigisel goriisiidiir hem de kurduéu grup vasitasiyla
hiikiimetin ve partinin goériisi olmustur. Yani Thatcher, Kabinesi'nin ve
partisinin destegini saglamigtir ve kendi tarzin1 da kabul ettirmistir.
Izlenecek olan politika, krizin baglangicinda avantajlar saglayabilecegi
gibi siyasi riskler de tasiyordu; sonucta ise hiikimet icinde oldugu
kadar disinda da siyasi 6diller ahnmustir., Thatcher'in liderligi ispat
edilmis, kisisel pozisyonu saglamlasmis, partide daha iyi duruma
gelmis, prestiji artmusg, politik baskin giicti artarak pekismis ve sonugcta
da secimlerde biiylik bir zafer elde etmistir. Siiveys Krizi (1956)
esnasinda donemin Bagbakan' Anthony Eden'in basarisiz olmasi,
sonucta hastaligini da bahane ederek istifa etmesine neden olurken,
Thatcher'in Falkland Adalar'nin yeniden elde edilmesindeki rola ile
Muhafazakar Parti 1983 se¢imlerinde biiyiik basan kazanmistir. 15

'* Philip GIDDINGS, “Prime Minister and C abinet”, Churchill to Major: The British Prime Ministership
since19435 (edit. Donald Shell-Richard Hodder Williams), London 1995, 5.52-55.
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Tarkiye agisindan ise Kibns Bunalimi bu konuya d6rnek olarak
gosterilebilir. 1973 secimleri sonrasinda bagka hicbir yol sonug
vermeyince CHP ile MSP koalisyon kurmugslardir.!¢ Ecevit'in
Bagbakanliginda kurulan bu koalisyon hiikiimeti ddneminde Kibnis'taki
Rum mezalimi iyice artmug ve CHP, Kibnis Tarkleri'nin ozglirlige
kavugsmasina ve Tarkiye'nin giney smirlarinin  glivenliginin
saglanmasina yonelik sinirh bir harekati savunurken MSP, Ada'nin
timiyle alinmasini istemistir. Sonucta Ecevit'in onerisini takiben 20
Temmuz 1974'te Turk Silahlh Kuvvetleri Kibris'a ¢ikmistir. ABD'nin
Tarkiye ve Yunanistan nezdindeki faaliyetleri sonucunda Tirkiye,
Birlesmis Milletler Guvenlik Konseyi'nin 353 sayili ateskes kararini
kabul etmig ve 25 Temmuz 1974te Cenevre Deklerasyonu
imzalanmugtir. Birinci Cenevre Xonferans: Tirkiye agisindan basan ile
sonug¢lanirken, ikincisinden bir netice alinamamis ve Turkiye, 14
Agustos 1974'te ikinci Kibris Harekati'ni baslatmisur. Birincisinin
aksine Ikinci Kibris Harekati, diinya kamuoyunda Tiirkiye aleyhine bir
hava olusmasina neden olmus, birincisi hakli bir hukuki mitdahale

niteliginde algilanirken, ikincisi bir isgal olarak gorGlmuastir. 7

Bagbakan Bilent Ecevit ise i¢te siyasal bir basan kazanmis, halk
onu kahraman olarak gérmus, kendisine "Karaoglan" lakabi takilmis ve
adma sarkilar yapilmigtir. Bu durum 1977 erken genel secimlerinde
CHP'nin oylarin1 arttirmasina neden olmustur; dis politika agisindan
ozellikle Ikinci Kibns Harekati sonucu Tirkiye basarisiz olarak
nitelendirilirken, i¢te Ecevit'in popiiler olmasini saglamistir.

Ecevitiin, 11.01.1999 tarihinde bir azinhi*: hikameti olarak
kurdugu S56.hiikiimet swrasinda da, daha &nce oldugu gibi yalnizca
kendi etkisi sonucu degil, kendi disinda gelisen siyasi olaylardan da
yararlandigi gorilmistir. Yurt disinda bulunan PKK lideri Abdullah

16 1973 segimlerinde 450 sandalyeli Millet Meclisi'nde CHP 185. AP 149, MSP 48 ve DP 45
milletvekillifi kazanmuglardar,
'" Hamza EROGLU, Kibris Uyusmazligr ve Kibris Barig Harekati, Erel Yay., Ankara 1975, 5.63-65.
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Ocalan'n  bu  hikiimet zamaninda yakalanarak Tirkiye'ye
getirilmesinin, DSP’nin 18 Nisan 1999 se¢imlerinden birinci parti olarak
¢tkmasinda etkili oldugu sdylenebilir. Aslinda birdenbire gelisen bu tiir
olaylarin olumlu ya da olumsuz etkileri olabilmektedir. Ocalan olayinin
ise DSP acisindan olumlu bir sonu¢ dogurdugunu sdylemek yanhs

olmaz.

Richard Rose, bu durumdaki bir lideri “free-rider” olarak
adlandirmaktadir.!8 “Bir Bagbakan olaylarn etkilemek icin cok az sey’
yaptigi halde, sartlar insanlarin istedigi seyleri ortaya ¢ikarirsa, sonugcta
kredisini talep edebilmektedir” diyen Rose’a gére bdyle bir Bagbakan,
tesebbiislerinin ya da insanlanin digindaki giiclerin ortaya c¢ikardig:

etkenierden yararlanan bir “free-rider”dir.

[c ve dis siyasal konjonktiir ve gelismeler, verilen orneklerde
gorildogha gibi Basbakan'in hem fiilen kulland:gi giicii hem de halk -
goziindeki sayginligini arttirabilmektedir. Ancak bazi olaylar, dikkatle
ele alinmay1 ve seri kararlarla ¢dziilmeyi gerektiren hassas sorunlar -
olustururlar. Bu tlr gelismeler karsisinda basarsizliga ugramak,
Basbakan i¢in sonun baglangici olabilir. Hatta soruna bulunan ¢ézim
mimkiin olan en uygun ¢6zim olsa bile, Bashakan'in vaad ettigi
politikanin cizgisinden bir ayrilma seklinde ortaya cikabilir ve bu da
Basbakan igin bir dezavantaj teskil etmektedir. Bu tar gelismeler,
Basbakan'in iradesi diginda ortaya c¢ikan bekienmedik durumlar

olmakla beraber, onun sansini olumsuz bir bicimde etkileyebilecektir, 12

18 Richard ROSE, Prime Ministers in Parliamentary Democracies, Centre for the Study of Public Policy.
University of Strathclyde, Glasgow G1 1XH, Scotland 1990, 5.24,
' Erdogan, a.g.m., 5.244.
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C-BASBAKAN'IN GUCUNU BELIRLEYiCI BIR UNSUR OLARAK
KISILIK FAKTORUNUN ONEMI

Bagbakanlik kurumu, bu goérevi yapanlarla adeta 6zdeslesmistir ve
Bagbakanligin tarihi, ger¢cek anlamda, bu gorevi yapmis kisilerin
tarihidir. Bir Basbakan'in hikamet sisteminin isleyisi Uzerindeki
etkisinde, onun kisiliginden gelen o&zelliklerin roli buyiktir. Kisisel
yetenekleri, bilgi ve tecribeleri ile temaylz etmis olan Basbakanlar,
hem hikimet icinde hem de genel olarak siyasal sistem icinde resmi
yeteneklerinden daha fazlasini kullanabilmis; Bakanlar Kurulu'na ve
hatta parlamentoya hakim olarak belli bir déneme damgalarin:

vurabilmislerdir.20

Ingiltere Basbakanlari incelendiginde, bunlar icerisinde Margaret
Thatcher''n énemli bir yer tuttugu gértilmektedir. Thatcher'in devlet
idaresinin yani hiikiimeti sevk yontemlerinin karakteri, onun kisiliginin
bir yansimas: olarak disinilmektedir. "Demir Lady"in popilaritesi,
kendi degerinden ya da ideolojisinden ¢ok, bu kisiliginden ileri geldigi
seklinde degerlendirilmektedir. Halk onu sevmemis olsa da ancak is

yaptirmada ondan daha iyi birisinin bulunmadig: belirtilmektedir.

Ingiltere'nin su anki Bagbakan't Blair'in devlet idaresine yaklagimi
da, Thatcher Gslubunu andiran bir gerginlik 6gesi tasimaktadir. Blair
bir taraftan, Thatcher'in tersine, baskalarini dikkatle dinlemekte,
tavsiyelere kulak vermekte, Gstiin pratik bilgisi olanlara giivenmekte,
uzlagsma saglamakta ve Thatcher''in kendi yoluna gidebilmek icin
heyecana ve feverana sapmasina karsihik mantiga dayanmaktadir. Diger
yandan ise, Thatcher gibi, her zaman ne istedigini ¢ok iyi bilmekte,

baskalart1 onun yaninda yer alma cesaretini gdéstermedigi zaman

¥ Robert BLAKE, The Office of Prime Minister, Oxford Univercity Press. 1975, 5.59,67.
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vazgecmemektedir; beceriksizlik ve saskinbk, onun igin bir

“asagilanma” olarak degerlendirilmektedir.

Karakterleri degisik olmasina karsin, John Majora bakisla
Thatcher ve Blair'in ortak taraflan azimli cahsmalaridir. Major'in devlet
idaresi -kendisiyle calisanlardan birinin soéyledigine gore-, ilgili
gorevlileri bir odaya toplamak, karar verilecek konunun lehindeki ve
aleyhindeki hususlart bir kagidin {izerine iki ayn situn halinde
siralamak ve sonunda hangi stitun kabarik ise onu se¢cmektir. Major,
Kabine'de esitler arasindaymis gibi davrandig icin otorite kuramamus ve
Kabine'dekilere yon verememistir; hiikiimetinin popliler olamayisinin
onemli nedenlerinden biri budur.?! Tony Blair bu durumu géz dniinde
tutarak hareket etmektedir.

Thatcher'in yénetme yetenegi, onun basat kisiliginden ileri geldigi
kadar, bir élgide de korkuyu kullanmasinin sonucuydu. Bakanlarin
yaptiklari/yapamadiklar1 hakkinda o kadar ayrintili bildi sahibiydi ve
bakanliklarin islerine Gdylesine miidahale ederdi ki, tim bakanlarina
dehget salmisti. Thatcher eger kabadayilikla istedigini elde edemezse,
onlan gdrevden alarak bunu basaracagin hepsi de ¢ok iyi biliyordu.

Ancak bdylesine glicl 6zellikler gdsteren bir lider olarak Thatcher
bile aldign baz kararlarin sonucunda kendi disGsind
engelleyememistir. Buna en iyi 6rnek olarak ilkesinin devam eden
biitce sorunlarnna ¢6zUm olarak getirdigi 1989 yilindan itibaren
iskogya, 1990’dan itibaren de Ingiltere ve Galler’de kademeli olarak
“topluluk Odentisi” uygulamasini baglatmig olmas: gdsterilebilir. Bu

vergi, tim savunmalara ragmen Londra ve diger alanlarda halkin

*! Mandelson-Liddle, a.g.¢., 5.331-332.
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protestolarina neden olmustur.2?2 Thatcherin Ingiltere’de diizenlenen
son 50 yilin en itibarh Basbakanlari anketinde yizde 24 ile sonuncu
gelmesinin nedeni olarak “kelle vergisi” adiyla amilan bu uygulama
gosterilmistir. Sonugta Thatcher’in liderligindeki Muhafazakar Parti’nin
halktan aldig: destek ylizde 28lere diismiistiir.23 Bundan bir stire sonra
da Thatcher partisinin genel baskanligindan istifa etmis ve siyasi

kariyerini bu sekilde tamamlamistir.

Tiarkiye Bagbakanlan'na baktigimizda ise Turgut Ozal'in ayricalikli
yerini gorebiliriz. Ozal, ANAP lideri olarak girecegi ilk genel secim
yaniginda siyasal reklamciligi Turk siyasal yasaminda ilk kez kullanmis
ve ANAP ile de kendini 6zdeslestirmigtir. Daha se¢im kampanyasinin
basinda pragmatist, sorun ¢6zlcl-teknokrat kimligi ile on plana
¢ikarak rakiplerine gore oldukc¢a avantajli bir konuma sahip olmustur.
Bu durum, parti politikalarinin Ozal imajini tamamlayan, daha dogrusu
besleyen bir niteliginin bulunmasi konusunda 6zel ¢aba harcanarak

giclendirilmistir.24

Ozal'in sorun ¢éziicli ve pragmatist kisiligine verilecek 6rneklerden
birisi olarak, Yunanistan'a karsi uygulanan vizenin tek tarafli olarak
kaldinlmasi gosterilebilir. 1984 baslarinda Bagbakan Ozal, ikinci basin
toplantisint yapmaya hazirlanirken, dnemli birseyler séylemenin daha
iyi olacagini disinmuisgtir. Basin toplantisindan bir glin Odnce
danismant olan Adnan Kahveci, Yunanistan'a karst uygulanan vizenin
kaldirimas: fikrini sdylemis, Ozal da bu fikri begenerek basin

> Topluluk 6dentisi igin gerekgeler siralanirken, adaletsiz vergi sisteminden uzaklagilacag, yerel
meclislerle segmenlerinin isteklili3i ve sorumlulugu ile vergi 6deyen ¢aliganlann korunmasinin esas
alindif belirtilmigtir. Buna bagh olarak yerel hizmetlerde 6deme yapan ve oy kullanan ile istifade
edenin belirlenmesinin aragtinlacafy, gerek kira gerekse miilk kullammlannda kigilerin 6deme giigleri
ile emlak degerlerinin dikkate alinarak ddenti getirilecegi belirtilmektedir (Zerrin TOPRAK, “Biyik
Kentlerde Hemgehrilik Odentisi ", {zmir Ticaret Odas1 Dergisi, y1l 62, say1 2, Subat 1989, s.18).

2 Zerrin TOPRAK KARAMAN, Kent Yonetimi ve Politikasi, Anadola Matbaacilik, izmir 1995, 5.292.

* Esat OZ, "Secimler, Partiler ve Sivaset: Yeniden Yapilan(dir)ma, Kriz ve Par¢alanma”, Liberal
Dilsiince, cilt 2, say1 6, Bahar 1997, 5.68.
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toplantisinda agiklamigtir. Disisleri Bakani ise bdyle bir karardan

haberi olmadig: icin sok yasamistir.25

Ozal, devlet ve hukuk kurallarini begenmedikce yerine "Ozal
Kurallari'n1 koymustur.?6 Sogukkanli, tabular yikici, ailevi baglar
gicld olan, kot olaylan bile aninda lehine gevirebilen kisiligi ile Ozal,
Tark siyasi tarihinde 6zel bir yere sahip olmustur.2? Popiiler oldugu
donemde birgok taklit¢isi ¢itkmis, haber spikerlerinden sokaktaki adama
kadar fiziksel olarak kendini Ozal'a benzetip mimikleri ile onu taklit
eden birgok kisi tiremistir. Ozal ile 6zdeslesen ANAPta, Ozalin
ayrilarak Cumhurbagkan: olmasindan sonra, ciddi diazeyde parti ici
sorunlarla karsi karsiya kalinmustir. Bu da Ozal'in parti i¢i dengeleri

koruyan kimliginin ve karizmatik kisiliginin bir géstergesidir.

Gugcla kisilik bir Bagbakan icin avantaj olustururken, zayif kisilik
de bir dezavantajdir. Liderlik o0zelligi olmayan, tesebbiis ve intikal
kabiliyeti zayif, isi ile ilgili bilgi ve tecribesi yetersiz, zayif kisilikli bir
Bagbakan gig¢lii olamaz. Nitekim Poincare bu konuda soyle demistir:
"Gligsiiz ve sezig yetenegi olmayana yetki verdiniz mi, bunun ad: yetkili
gigsizlik olur”. Boyle bir kisinin ne Kabine'sine ne de belli bir siyasi
doneme damgasini vurmasi, devlet ydénetimi alaninda iz birakmasi
mimkindir. Ingiltere'de yukarida bahsedildigi gibi giicli Basbakanlar
oldugu kadar, Lord Salisbury (1886-1892, 1895-1902), Lord Rosebery
(1894-1895) ve Stanly Baldwin (1923-1924, 1924-1929) gibi silik
Basbakanlar da olmustur.8 Tarkiye'de ise Demirel, Ozal, Ciller gibi
gicli ve hatirdan ¢ikmayan Basbakanlar oldugu gibi, hafizalarda pek
yeri kalmamig Bagsbakanlar da bulunmaktadir. Bunlara 6rnek olarak

** Hasan CEMAL, Ozal Hikayesi, Bilgi Yay., Istanbul 1991, 5.107.

¢ Yavuz GOKMEN, Ozal Sendromu, Verso Yay., Ankara 1992, s.125.

*" Isi temsilcilerinin bulundugu bir ortamda konusma yaparken DiSK Baskani'min protesto amaciyla
toplant: yerini terketmesi iizerine Ozal, "g6rdiigiiniiz gibi Tiirkiye'de demokrasi iyi islemekte,
Basbakan konugurken DiSK Baskam salonu rahatca terkedebilmektedir® diyerek durumu lehine
gevirmigtir.

*8 Mustafa ERDOGAN, "Bagbakanlik Hikimeti mi?" , AUSBFD, Cilt.44, Say13-4, 1989, 5.245.
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Fethi Okyar (1924-1925), Refik Saydam (1939-1942), Biilend Ulusu
(1980-1983) ve Yildirim Akbulut (1989-1991) gibi isimler verilebilir.

D-PARTI DISiPLINININ BASBAKAN'IN GUCUNU BELIRLEYiCi ROLU

Parti disiplini, siyasi bir konuda parti birligini bozmamak amaciyla
partinin meclisteki Uyelerini, farklh go6rtsleri nedeniyle partisi ile
anlasmazliga, uyusmazhga dismesine engel olmak dasiincesiyle bu
fikirden vazgecirme yontemi olarak tanimlanabilir.? Yani parti disiplini,
parti liderlerinin emirlerinin grup Gyeleri tarafindan kabul edilmesi ve
yerine getirilmesi demektir ve liderin, partinin parlamentodaki Uyeleri

tzerinde sagladig: otoriteyi gosterir.30

Parti Gyeleri parti disiplinine uymak zorundadirlar; aksi takdirde
partiden  ¢ikarilmaya  kadar varan birtakim  yaptinmlarla
karsilasacaklardir. Liderle isteyerek ya da istemeyerek ihtilafa dasen bir
milletvekili, bulundugu partide kendisine daha fazla yer kalmadigini ve
ilk firsatta tasfiye edilecegini bilir. Bundan baska bir dahaki secimlerde
milletvekili adaylanni belirlemede nihai s6z sahibi olanlar parti
liderleridir ve bu da liderleri gligli bir cazibe merkezi haline
getirmektedir. Dolayisiyla genel baskanlarin etrafinda, onlarin bu
guclerinden istifade etmek isteyen gruplar olusmaktadir. Genel
baskanin her soyledigini onaylayan, yanlishigini savunan bu kisiler,

se¢im esnasinda da aday listelerinin en garantili yerlerini paylasgirlar.3!

Turkiye'de parti hayati gibi parti disiplininin de kokleri
II.Mesrutiyet'e dayandirilmaktadir. Ozellikle ittihat ve Terakki'nin

* Erdogan TEZIC, Siyasal Partiler, Gergek Yay., Istanbul 1976, s.83.
* Ergun OZBUDUN, Bat: Demokrasilerinde ve Turkiye'de Parti Disiplini, AUHF Yay., Ankara 1968,

s.2.
*! Halil COSKUN, "Tiirkive'de Koalisyon Hukmetleri”, Yeni Safak, 10-11.02.1999, s.2.

219



disiplinli olma yolunda ¢ok c¢aba harcadigi, CHP'nin de tek parti
doneminde gigld bir disipline sahip oldugu belirtilmektedir.32 Cok
partili hayata gectikten sonra ve 1961 Anayasasi donemlerinde de
siyasal partiler, oy davramislan yodninden kati disipline sahip
olmuslardir.

Parti disiplini sonucu parlamento, artik tek tek milletvekillerinden
olusan bir heyet degil, grup kararlarina itirazsiz boyun egen
milletvekillerinin olusturdugu bir heyet haline gelmistir. Grup
kararlarinin zorlayici ve baglayic: 6zelligi sonucu meclis toplantilarinda
verilen oylar, serbest ve agik konusmalarin eseri olmayp gizli grup
toplantilaninda alinan kararlarin uygulanmas: olmaktadir. Verilecek
oylar 6nceden tasarlandig i¢in, meclis kiirsiisinde yapian konusmalar
milletvekillerini ikna amacii  gitmemektedir. Bu  durum
milletvekilerinin meclis gérismelerine kars: kayitsizliklarini arttirmakta,
kulis sohbetlerini desteklemektedir. Dolayisiyla tek tek
milletvekillerinden olusacak bir parlamento c¢ogunlugu ile grup
kararlarina mutabik bir parlamento c¢ogunlugu arasinda karar
farklhiliklan olacaktir. Parti disiplininin bu anlamdaki etkisini bir ingiliz
politikac1 su sekilde ifade etmektedir: "Simdiye kadar ¢ok nutuk
dinledim. Bircogu kamlarimi degistirdi ama higbirisi oyumu
degistirmedi”. Parti disiplini nedeniyle meclisler, parlamento disi
kuruluslarnin etkisinde ve baskisinda kalmaktadir. Parti gruplarm,
strekli olarak parti teskilatlarinin ve dolayisiyla da bu teskilatin
basinda yer alan genel baskan ve ydnetici kadronun etkisi altindadir.
Dolaywsiyla artik parlamenter sistemde hikimetler, meclislerin degil
parti ydneticilerinin emrindeki parti gruplarinin alacaklan kararlarla
kurulmakta/disirilmektedir. Bunun sonucu olarak hikimetler
parlamentodaki c¢ogunluga givenmektedirlier; buginin parlamenter
rejiminde hukimet, ¢cogunlugun hikimeti ve hatta bu ¢ogunluk icinde

32 Ergun OZBUDUN, Bati Demokrasilerinde ve Tirkive'de Parti Displini. AUHF Yay.. Ankara. 1968,
s.186.



belli bir parti grubunun ya da seflerin hikiGmeti haline gelmigtir.
Ginlimiizde devlet idaresinde s6z ve karar sahibi olanlar, parti gruplari
ve Ozellikle de bunlan istedikleri yone cekebilen parti baskanlandir ve
tlke i¢in hayati onemi olan kararlar dnce parlamento diginda, yani
gayriresmi ve sorumsuz parti gruplaninda gorisilmekte ve parti
baskanlan tarafindan da sonuclandiriimaktadir. iktidar partisi liderinin
veya yoneticilerinin kabul etmedigi bir kanun veya kararin meclisten

¢ikmast mimkin degildir.33

Turkiye'de parti i¢i liderlik miicadelesi ve diger nedenlerle oy
davramslart agisindan tutarliligin bozuldugu, ancak bu durumlarda
parti disiplini isletilerek, partiden ihraca kadar varan ¢esitli
yaptinmlarin uygulandii gdézlenmistir. Ornegin 1945 yihnda CHP'li 7
milletvekili -Celal Bayar, Refik Koraltan, Fuat Koprildi, Adnan
Menderes, Emin Sazak, Hikmet Bayur ve Recep Peker- CHP'nin
hazirladig: bitge aleyhine oy kullanmislar ve bunlardan ikisi -Menderes
ve Koprill- partiden gikarilmistir. Yine 1970'de AP'li 41 milletvekili AP
hiklmetinin hazirladigy bltce aleyhine oy kullanarak Demirel
Hikilmeti'nin diagsmesine yol acmislardir. Bunun izerine de parti
disiplini isletilmis ve 26 milletvekili AP'den ihra¢ edilmistir. Bu
konudaki en son ornek ise, ANAP Ankara milletvekili Cemil Cigek ile
[stanbul milletvekili Ali Cogkun'un, 1997 yilinda Yilmaz Hikiimeti'nin
hazirladig: "Temel Egitim Kanun Tasarisi"nin oylanmasinda parti grup
kararina aykin hareket ettikleri gerekgesiyle ANAP'dan ihrag

edilmeleridir.

Parti baskanlarimin milletvekilleri Gzerinde sahip olduklari bu
niifuz ve otorite sonucunda yasama organi yuritmeye bagh hale
gelmistir. Clink(i ¢cogunluga dayali hiikiimet, parti disiplini sayesinde
hem yasama hem de ylritme faaliyetleri konusunda s6z sahibi
olmustur. Iktidar partisi milletvekilleri, partilerinin kendilerine sagladig

¥ Kuzw, a.gm., s.32.
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imkanlar nedeniyle, siyasi rakiplerine kars: bir bitiinlik arz ederek
hareket etmektedirler ve bu sebeple parti disiplini ve bunun
olusturdugu bask: sonucunda, kendi parti liderlerinin Basbakan't
oldugu veya destekledigi hikimeti siyasi denetim araglan ile
denetlemek yerine onun koriikérine bir destek¢isi durumuna

dismiislerdir.3*

Ayni milletvekilleri se¢im zamani parti liderleri tarafindan aday
gosterilmedikleri ve parti disina itildiklerinde, liderlerini anti demokratik
olmakla suclayabilmektedirler. 18 Nisan 1999 genel secimleri dncesinde
cesitli partilere mensup olan ve “kuskiinler” olarak nitelendirilen bir
grup milletvekili bu duruma 6rnek olarak gosterilebilir. Buradaki dikkat
cekici nokta, s6z konusu milletvekillerinin, parti yaptsinin ve dolayisiyla
parti liderinin anti demokratik oldugunu ancak parti disinda
birakildiklarinda ifade etmeleri, isler kendileri acisindan yolunda

giderken ise bundan sikayetc¢i olmamalardir.

Secim sonucunda c¢ogunlugu saglams olan parti, hikimeti
kurdugu icin ylritmeye, parlamentoda cogunlugu sagladig icin de
yasamaya hakimdir. Hikimetin yani ylritmenin bas: olan Basbakan,
ayni zamanda meclis ¢ogunlugunun da basdir. Basbakan, parti
disiplininin etkisiyle son derece desteklenmekte ve bu durum hikimete
biyldk bir gli¢ vermektedir. Milletvekilleri, siyasi gelecekleri iktidar
partisi liderinin yani Bagbakan'in elinde oldugu icin, bu mutlak destegi
gostermek zorundadirlar. Bakanlarin dagiliminda mutlak s6z sahibi
olan Basbakan ag¢isindan ise bu durum, sadiklarin mukafatlandirilmasi

ve sadakatsizlerin cezalandirilmasi icin miikemmel bir yoldur.35

Tarkiye'de koalisyon hiikimetleri nedeniyle Bagbakan, tek basina
meclis ¢ogunlugunun lideri olamamaktadir. Bagbakan'in yaptinnm giicli
yalnizca kendi milletvekilleri Gzerinde etkilidir; hikimet ortag

* Kuzu, a.g.m., .33.
* Ozbudun, a.ge., s.11, 139.
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milletvekillerine sOzinid gecirememekte, yaptirnmlar
uygulayamamaktadir. Bu nedenle Tuarkiye'de Bagbakanlar, meclis
cogunlugunu elinde tutan ve parti disiplinini kuvvetli bir sekilde isleten
Basbakanlar kadar etkili olamamakta ve bu gii¢ kaynag olduk¢a sinirh
kalmaktadir.

E-KITLE ILETiISIM ARACLARININ BASBAKAN'IN GUCU UZERINDE
ETKIisi

Ginumizde kitle iletisim arag¢lari, Bagbakan'in yanilmaz ve herseyi
bilir imajinin yerlesmesini saglamaktadir. Bunda toplumun fikirleri ve
orgitleri kigilestirme egiliminin katkisi biaytuktur; ¢ogu kisi icin
Basbakan hem partidir, hem hikiamettir, hem de siyasi toplumun yani

milletin micessem bir ifadesidir.36

Sahne yildizlan ¢ikaran yazili ve gorsel medya, politika yildizlar da
cikarmaktadir. Nitekim Fransa'da 1965 seg¢imlerinde De Gaulle
taraftarlan, tiraji 15 milyonu asan gazeteler cikarmuslar ve bu durum
sonucta "Fransiz siyasal rejimi General De Gaulle'in sahsinda
kigilegmistir'37 deyiminin kullanilmasina yol agmstir.

Eskiden vatandas ancak kendi cevrelerinde tn salmis makam
sahibi kisileri tanirken ve tasra da yasayanlar icin devlet baskaninin
portresi tamamiyla mechullerle doluyken, artik kitle iletisim araglan,
yalnizca ulkeyi degil tim dlnyayr vatandaslarin gozleri oniline
sermektedir. Boylece propaganda araglarn sayesinde siradan bir insan,
biylk bir sahsiyet haline getirilebilmektedir. Halk arasinda sik sik
kullanilan "kurtancx", "gariban babas1", "bacimiz", "baba” gibi deyimler,

% Erdogan, a.gm., 5.236.
¥ Erdogan, agm., 5.236.



ginGmizde lider tiplerini ifade etmektedir. Bu kimseler vatandasg
nazarinda canl iktidar olmustur; hatta baz ulkelerde belli liderlerin
adeta putlastinldigy gorilmektedir. Boylece ortaya ¢ikan "karizmatik
lider" zamanla "karizmatik iktidar"a donismektedir. Karizmatik lider,
kendisini llkeyi kalkindiran bir kurtarici olarak kabul ettirmektedir;
kitle iletisim araglan ile bu imaj yogun bir bicimde yansitiimakta, ismi
her firsattan faydalanilarak topluma duyurulmakta, liderin buiylik
portreleri her tarafa asilmakta ve neticede karizmatik lider idari

mekanizmay: ele gecirmektedir.38

Kitle iletisim aracglaninin, Basbakan'in kamusal imajmnin
olusmasinda oOnemli bir yeri oldugu gortisine karsit gorisler de
bulunmaktadir. Buna gore c¢ogu insan, bu araglarin yonlendirici
etkisine kars: direnmekte, medyadaki yaymnlardan yalnizca kendi
diisincelerine uygun olanlarn almakta ve 6nceden olugsmus fikir ve
kanaatleri yikilmak bir yana daha da kuvvetlenmektedir.

Kitle iletisim aracglarinin Basbakan'in glicii Gizerinde olumsuz etkisi
de olabilmektedir. S6z konusu aracglarin en gliclisi ve etkilisi olan
televizyonda Basbakan'in gosterecegi performans onemlidir; usta bir
milakatgt onu aptal durumuna didsgirebilir.3® Dolayisiyla iletisim
araclannin, Basbakan'i yanilmaz ve herseyi bilen devlet adami olarak
gostermeye guci yettigi gibi bu imaj1 yikmaya da giicii yeter.

1991 genel secimleri sonrasinda TRT'de gazeteci Nazh Ilicak'in
yonettigi "S6z Meclisten iceri" adli programda, Hiirriyet Gazetesi yazarn
Ertugrul Ozkok, ANAP lideri Mesut Yimaz'a "medyanin giciini ve
etkisini kabul ediyorsunuz degil mi?" bi¢iminde bir soru yoneltmisg ve
karsibiginda "evet" cevabi alinca, "Ozal kabul etmiyordu ama sonunda
ne oldugunu go6rdd" yorumunu yapmugtir. Yani tiraji ylksek bir

3 Kuzu, a.gm., 5.37-38.
¥ Erdogan, a.gm., 5.243.



gazetenin koge yazari, adeta "bizimle iyi gecinin, yoksa sizi ylcelttigimiz
gibi batirabiliriz de" demek istemistir.

RP lideri Erbakan Bagbakanliginda kurulan RP-DYP koalisyon
hikimeti doneminde DYP lideri Ciller'in, Milliyet, Harriyet ve Sabah
grubu gazetelerinin BIMAS ismiyle kurdugu reklam sirketine catarak
birtakim agiklamalarda bulunmas: sonucu, bu gazetelerle ayni holding
icinde yer alan Kanal D ve ATV televizyon kanallarinin sirekli
54 .Hikimet ile ugrasmalanna tanik olunmustur. Hatta séz konusu
kavga 1999 genel secimleri 6ncesinde iyice kizigmis ve adi gecen medya
kuruluslan, Ciller liderligindeki DYP'nin secimlerde basan
kazanmamast i¢in yogun c¢aba harcamislardir. Bu etkisinden dolaw
Tirkiye'de medyaya, ulkeyi yodneten 4.kuvvet adi verilir olmustur.
Kuzu'nun su tespiti, konuyu kisaca d4zetlemektedir: "Refahyol
koalisyonu, basinin bazi sorumsuzluk ve keyfiliklerini 6nlemek
amaciyla hazirladi@ kanun nedeniyle medya ile karsi karsiya gelince
sarsiilmaya baslamistir ... Bu da baz1 gii¢ odaklarina (medyaya) karsi
direnmede sikintiya disllecegini géstermektedir”.4°

Basbakan’in yukanda agiklanan d4lgiitler baglaminda kuvvetli
oldugu {lke, esas itibariyle Ingilteredir. Cinkid Ingiliz
parlamentarizmini karakterize eden unsurlarin basinda, parti disiplini
ile birarada yiriyen iki parti sistemi gelmektedir. Parti disiplininin
gl¢ld olusu, Basbakan’in, arkasindaki parlamento destegini garanti
etmesine yaramaktadir; iki parti sistemi ise, secim micadelesinin iki
bilylk partinin ve bunlann liderlerinin arasindaki bir yang seklinde
algillanmasina yol agmaktadir.4!

Tirkiye gibi parti disiplini kuvvetli ancak sistemi ¢ok partili olan,
hicbir partinin tek basina iktidar olabilecek kadar oy alamadigi, ancak
diger partiler ile koalisyon kurarak iktidar olunabildigi bir iilkede

“* Burhan KUZU. "Neden Bagskanlik Hilkimeti?", Tirkiyc'de Yonetim Gelenegi,age., s.351.
' Erdogan. agm.. 5.246.
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Basbakan’in ¢ok glcld oldugu sdylenemez. Bu durum, hem
secmenlerin siyasi micadeleyi algilamalarindaki ve hidkimetin
yapisindaki degisiklikler, hem de Bagbakanlar’in gorev slrelerinin daha
az garantili -hatta garantisiz- olmasi bakimindan bdyledir. Ayrica
Tirkiye’de koalisyonun orta@ yalnizca diger partiler degildir; ayni
zamanda sermaye ve buyuk Ol¢lide sermayenin sahip oldugu medya,
asker gibi c¢cok gilicli ve sdziini gegiren, hatta adeta Basbakan’
yonlendiren ortaklar bulunmaktadir. Gizli ya da agik bir sekilde ara
rejimlerin sik¢a olustugu bir Glkede Basbakan, mevcut yetkilerini dahi
kullanmaya ¢ekinmektedir. Bu nedenlerle genelde yiritmeyi, 6zelde ise
Basbakan gii¢lendirecek c¢esitli carelere basvurulmustur. Bu
girisimlerin bir kisminda basan elde edilmistir ve daha fazlas: igin de
araylg devam etmektedir. Asagida s6z konusu girigimler, bir sireg
icerisinde ele alinmaya ¢alisiimistir.

II-YORUTMENIN GUCLENDIRILMESININ BASBAKAN’IN GUCl
UZERINDEK! ETKISI

Kamu yénetimi islevlerinde Ikinci Diinya Savas: sonrasinda ortaya
cikan genisleme ve cesitlenme egilimi, tim dinyada “idari reform”
araglan ile diizene sokulmaya ¢ahisiimistir. Kamu yonetimi islevlerinde
1980’li yillarda ortaya ¢ikan daralma egilimleri ise “yeniden yapilanma”
ad1 verilen politikalar ile diizenlenmeye calisilmistir. 1950-1960 arasi
yilann idari reform anlayigi, gérev alami genisleyen, dolayisiyla cisim
olarak da biylyen bir devleti konu almistir. Yaklagim, “modernlesme”,
“ulusal kalkinma”, “6nci devlet”, “lokomotif bilirokrasi” gibi kavramlarin
temelinde ylkselmistir.42

“2 Birgiil AYMAN GULER, Yeni Sag ve Devietin Degigimi: Yamsal Uyariama Politikalar, TODAIE
Yay., Ankara 1996, s.9.

226



198071 yilarin yeniden yapilanma ad:i altindaki idari reform
anlays1 ise, gorev alaninin asin genisledigi, dolayisiyla kendisinin de
gereksiz bir bldylime sergiledigi ileri slrilen “hantal®’, “kaynaklan
yutan” ve “beceriksiz” devleti konu almistir. Bu yaklasim da,
“demokratiklesme” ve “ulus-6tesi kalkinma”  kavramlan (zerinde
yukselmektedir.  Azgelismislikten  kurtulmanin  yolu, mevcut
birokrasinin tasfiyesinden ve devletin iktisadi-toplumsal-kiltirel

yasamdan uzak durmasindan gecmektedir.

A-IDARI REFORM SURECI

idari reform, ortaya c¢ikisi merkezilesmis devlet glcinin
kurumsallasmas: stirecinin bagladig: tarihlere rastgelen ve 19707l
yularda tamamlanmi§ olan bir zaman sidrecinde gecerli gorinmektedir.
Baslangic tarihi, Avrupa’da mutlak monarsilerin “Uclinci Sinif”in
baskis1 karsisinda giristikleri, Osmanli’da ise Ill.Selim donemi ile
bitlinlesmis reform girigimleri olarak somutlanabilir.

Yiriatmenin, milli hedeflerin gerceklestirilmesine yardimc: olacak
sratli, tasarruf saglayici, verimli ve kaliteli hizmet go6rilmesini
saglayacak bir diizene kavusturulmasini ve bdyle bir dizen icgerisinde is
gormesini saglayacak gayretlerin timid olarak tamimlanabilen idari
reforma ihtiya¢c duyulmasinin bashca nedenlerinden birincisi —6zellikle
195071 yillarda ve 196011 yilarin basinda gecgerli olan-, son yarim
yizyillda devletin gérev ve sorumluluklarinin biyidk bir artis gostermis
olmasidir. ikincisi ise, idarenin belirli gorevleri yerine getirmek {izere
kurulmasindan dolayi, ihtiyaclar degistikce hedef, yapr ve usullerde
degisiklik yapilmas: geregidir. Uclinciisi, Ikinci Diinya Savas: sonrasi
donemde iktisadi ve sosyal alanda yapilacak olan hamlelerin devlet
tarafindan gerceklestirilmek zorunda bulunuldugu ilkelerde, idarenin
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kalkinmanin amili haline getirilmesidir. Dordincisid ise, kamuoyunun

daha hizl isleyen ve daha ucuza malolan bir mekanizma istemesidir.*3

Tlrkiye’de 1945 sonrasi baslayan idari reform donemi, yabanci
heyet ya da uzmanlarca hazirlanan raporlar ile agiumstir. Yurt iginde
hazirlanmis tim idareyi kapsayan arastirmalar ise 1960°h yillarda
baglamistir ve s6z konusu tarihten bu yana kamu ydnetiminin yeniden
diizenlenmesi ¢alismalan ¢ ana baghk altinda ele alinmistir. Bunlar
personel sorunlari, teskilat yapisi ve idari islem ve usullerin
diizenlenmesidir.#* S6z konusu yaklasim geleneksel hale gelmistir ve
hatta 1994 yilinda ytrarlige giren Yedinci Beg Yilik Kalkinma Plani da
bu cercevede ele alinarak, anilan G¢ konu iizerinde ¢alisiilmistir.

Tlrkiye'de idari reform amach olarak 19601 yillarda MEHTAP,
1970l yillarda Idari Reform Danisma Kurulu énciiligindeki ¢alismalar
ve 19801 wyllarin baslarinda da, 12 Eylil askeri ddéneminde
gerceklestirilen ¢alismalar yapilmistir. Bu arastimalarin hepsinin de
kriz ve askeri darbe donemlerine denk gelmesi dikkat ¢ekicidir. 1980l
yillarda yapilan ¢aligmalar, ilk iki donemden, kamuoyu ve birokrasiye
cok fazla agilmamasi ve pragmatik bir yaklasimla ele alinmig olmasi
bakimindan farklidir. Tarkiye'de gerceklestirilen dérdinci kapsaml
calisma ise, 1988 yilinda baglatilan KAYA’dir ve bu proje, arkasinda
darbe yoneticilerinin dogrudan iradesi olmadan —-ancak darbe yillarinda
yapiumig duzenlemelerin gegerli oldugu bir zemin {zerinde-
gerceklestirilen tek projedir.45

Bilent Ulusu Basbakanhigi’ndaki 12 Eylil askeri darbe
hiikimetinin programmna goére Tirk idaresinin eskilik, asin
merkeziyetcilik, asin istihdam, atil kapasite, verimsizlik, lizumsuz

3 Kenan SURGIT, Tirkiye 'de idari Reform, TODAIE Yay., Ankara 1972, s.10; TODAIE. /dari Reform
ve Reorganizasyon, idari Reform Serisi X1, Ankara 1961, s.6.
“ Resat TAYKUT-Alan iZMIRLIOGLU, Planli Dénemde Kamu Yonetimi Caligmalar. TODAIE Yay..
Ankara 1975, 5.38-39.
> Ayman Giiler, a.ge., 5.34.
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formalite ve kirtasiyecilik hastaliklannin ortadan kaldinlmas: igin
calismalar yapilacaktir ve bu amagla da bir komisyon olusturulmustur.
Komisyon c¢ahsmalannin ardindan ilk dizenlemeler yapilmaya
baslanmis ve bu dogrultuda olmak tdzere Subat 1981'de Tarm
Bakanhg ile Orman Bakanlig, Kasim 1981°de Turizm ve Tanitma
Bakanh@ ile Kaltir Bakanhg birlestirilmistir. Subat 1982’de bitin
bakanliklarin bir o6rnek yapiandirilmalarimi 6ngéren bir g¢ergeve
dizenleme yapimis*, Haziran 1982'de cikarilan 2680 sayih yetki
kanunu ile de Bakanlar Kurulu’na kamu yonetimini kanun hikminde
kararnamelerle dizenleme yetkisi verilerek islem baslatilmistir.
Caligsmalar, Basbakan Yardimcast Turgut Ozal baskanlhginda bes
bakandan olusan bir kurulun sorumlulugu altinda Kamu Yonetimi
Komisyonu, Personel Rejimi Komisyonu ve Genel [stthdam Komisyonu
tarafindan ydrutilmastir. Uzmanlardan, genel rapor, grup raporu ve
alt rapor gibi ayrintilara gomilmeden, inceledikleri konuyu dogrudan
kanun hikminde kararname taslagi olarak hazirlamalan istenmigtir.
Hazirlanan kanun hikminde kararnamelerin uygulanmalan ise, Ozal
Basbakanhgi’nda kurulan sivil hikidmete kalmistir. Aralik 1983’te
kurulan Ozal Hukimeti baslanan isi sGrdirmis ve 174 sayih
Bakanliklarin Kurulus ve Gérev Esaslarnna [liskin Kanun Hiikmiinde
Kararname cercevesinde Bayindirbk ile Imar ve iskan, Maliye ile
Gimrik ve Tekel, Ticaret ile Sanayi ve Teknoloji, Tarim ve Orman ile
Koyisleri ve Kooperatifler, Milli Egitim ile Genglik ve Spor Bakanhklan
birlestirilmisgtir.47

Bu dénem, 24 Ocak Kararlar ile baslams olan farkl bir sireci, ilk
baglarda karsiasian engelleri 12 Eyllil rejiminin baskici yapisi
sayesinde ortadan kaldirarak hizlandiran bir gériniim sergilemektedir.
Devlet yonetiminde bir “kurullar dénemi” acimis, onemli ekonomik
kararlar, Bagbakanlik mistesarinin baskanliginda birka¢ {ist diizey

% 8/4-334 sayili Bakanhklann Yeniden Dizenlenmesi ve Caligma Esaslan Hakkinda Kararname, Resmi
Gazete, 28.02.1982, no: 17619.
7 Ayman Giiler, a.ge., s.38.
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kamu gorevlisinden olusan kurullarin tekeline birakilmustir, Askeri
hikimet donemi boyunca bu kurullarda alinan kararlarin “icrai”
nitelige sahip olusu, baski altina alnmaya c¢ahsilan genel kamu
yonetimi gortintlisi ile tam bir karsithk olusturmustur. 24 Ocak
Kararlan ile birlikte aym: gin olusturulan Para ve Kredi Kurulu ile
Koordinasyon Kurulu, ulke ekonomisinin idaresini ele almustir.
Kurullann ilk onceleri baskani olan Basbakanlik mistesarn, askeri
hikiimetin Basbakan Yardumncis:t ve Devlet Bakani oldugunda da bu
gorevini stirdirmistir. Bu kurullarnn, siyasal kimlik tasiyan bir kiginin
baskanhginda siyasal kadrolardan degil ust di‘izey birokratlardan
olusmasi ve bakanhklan baglayici nihai-icrai karar alma yetkisine sahip

bulunmasi, olduk¢a yeni ve degisik bir durum arzetmektedir.

Tark kamu ydnetimi yapisinda yukarida bahsedilen tirden
degisiklikler meydana gelirken gerceklestirilen 6nemli bir calisma KAYA
Projesi'dir ve bu proje, s6z konusu gecis doneminin dzelliklerini ve
celiskilerini Gzerinde tasimaktadir. KAYA Projesi, gerceklestiriime
donemi agisindan yeniden yapilanma, tasidig: 6zellikler balamindan ise
idari reform niteligindedir ve kamu yonetimi kurumlarinin sorunlan
hakkinda ortaya koyduklan ile bunlara getirdigi ¢6zim onerilerinde bu
durumu gérmek mumkindir. Yiriditmenin ve dolayisiyla da
Basbakan’in glgclendirilmeye c¢alisildi® bu donemde KAYA Projesi’nin
Basbakanlik ile ilgili kisminin incelenmesi, konumuz agisindan yararh
olacaktir.

1-KAYA Projesi

Bir reform arastirmasi olarak tutucu ve yeniliklere kapali kalan
KAYA Genel Raporu’nda devletin ki¢iltilmesi yonindeki politikalarin
1970’lerden itibaren Bati’da, 1980’lerden baslayarak da Turkiye'de
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gindeme geldigi; bu politikalarin yonetsel boyutlann belirlenirken
devletin roliiniin yeniden tanmimlanmasi, kamu kesiminin daraltilmasit
ve hizmet etkinliginin arttinlmasi sgeklinde G¢ amacin One c¢iktig
gorilmekte ve Tirkiye'de 1980 sonrasi hikiimetlerinin bu anlays
temelinde uygulamaya girigtikleri belirtiimektedir.?®¢ Bu saptamaya
raporun bir bagka yerinde deginilmemistir. KAYA Projesi devletin
islevlerini sorgulamams, kamu kesiminin daraltilmasi ya da devietin
kiiciltilmesi Gzerine hicbir degerlendirme yapmamis, o6zellestirme
politikasim1 incelememigtir. Ornegin yeni sag politikalann 198071
yillarda birer kamu hizmeti olmaktan c¢ikarmaya calistiklan egitim ve
saghk hizmetleri, KAYA Genel Raporu’na gore devlet paymnin
genisletilmesi gereken hizmet alanlandir ve bu tercih yeni sag
politikalar ele allnmadan yapilmstir. Burada anlasiimasi gereken
nokta, KAYA Projesi'nin yeni sag politikalarn desteklemesi gerektigi
degil, gesitli politik tercihleri irdeleyerek calisma yapilmasi gerekliligidir.
Yoksa o6nceki calismalarin ~MEHTAP gibi- tekran niteliginde olan bir
calismanin ne derece yararlh olacag tartismaya agiktir.

KAYA Projesi, “idari reform” doneminin diger projeleri gibi etkin ve
verimli ¢aligacak bir idari mekanizma olusturmak amaciyla geleneksel
orgit gelistirme yontemlerine dayandinlmistir. Halbuki 198071 willar,
geleneksel burokratik orgilitlenmeyi iyilestirmeye yonelik tedbirler bir
yana, bu drgiitlenme tipinin kendisinin tarihe karigma yolunda ilerledigi
yillardir. Proje ise bu degisimden bahsetmemekte ve idarenin alternatif
orgitlenme bic¢imlerine yoneltilmesi gibi bir misyon ylklenmekten uzak
kalmaktadir.4®

* TODAIE. KAYA Genel Rapor, Ankara 1991, s.4-5.
* Ayman Giiler. a.ge.. 5.40.
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2-KAYA Projesi Acisindan Bagbakanhk Kurumuna fliskin Oneriler

KAYA Projesi, Basbakanhk kurumu hakkinda bir durum
degerlendirmesi yapmis ve sorun olarak ortaya koydugu bulgularina
cesitli ¢6ziim Onerileri getirmistir.5° Sorunlar kismina Uglinci Bolim’de
deginildigi icin burada tekrar edilmeyecek, yalnizca ¢oziim Onerilerine
yer verilecektir. S6z konusu onerilerin belli baslilar1 sunlardir:

1- Hizmet  verimliligini arttirmak amaciyla, bir kurulusun
Basgbakanlikla ilgili ya da ona bagh kilinmasinda belirli temel
ilkelerden yola c¢ikalmalidir. Buna gore merkezi yonetim iginde,
bakanhk ve diger kuruluslar arasinda koordinasyon saglamayi
amaclayan ve ayn gérevler icin kurulmus birimleri belli amaglara
dogru yoneltmeye donik hizmet veren kuruluslar Basbakanhga
baglanmali; dogrudan belli bir bakanlhkla ilgisi kurulamayan ve
hizmetleriyle merkezi yonetim i¢indeki bakanlik ve diger orgiitlerin
cogunlugunu  yararlandiran  kuruluslar ise  Basbakanhkla
ilgilendirilmelidir. Bakanhklara baglanabilir olmakla beraber, gorev
alanlan ag¢isindan baglanmalan acgik bir sakinca gésteren merkezi
yonetim kurumlan Basbakanhga baglanmalidir. Belirtilen temel
ilkelere uygunluk gostermeyen merkezi yonetim birimleri ise
bakanlklara baglanmal ya da onlarla ilgili kilnmaldar.

2- Bagbakanlikla bagimhihk iligkisini sGrdlirmesi gereken bagh
statiideki kuruluslar sunlar olmalidir: MIiT Miistesarlig, MGK Genel
Sekreterligi, DPT Mistesarligy, Atatirk Kaltir, Dil ve Tarih Yiksek
Kurulu Bagkanhg, Devlet Enformasyon Baskanlhig, Diyanet Isleri
Baskanhg), Valaflar Genel Mudirligi, Deviet Personel Baskanhg,

Devlet Arsivleri Kurumu Genel Miudirlaglh, Yiksek Denetleme
Kurulu Bagkanli@. Basbakanlikla ilgili statd iginde iliskilendirilmesi

® KAYA Genel Rapor, s.19-25.
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gereken kuruluslar ise sunlar olmalhdir: Danistay Baskanhg, TRT
Kurumu Genel Mudirligi, DIE Baskanhg, TODAIE Mudarliga,
Gilneydogu Anadolu Ekonomik Kalkinma Kurumu Baskanhg ve

Anadolu Ajansi1 Genel Madaridga.

Basbakanligin bugiinki bagh ve ilgili kuruluslan arasinda yer alan
kurumlardan bilimsel ve teknolojik nitelikte hizmet Gretenlerin ayn
bir bakanlik ¢atis1 altinda toplanmalan gerekmektedir.

Gencglik ve spor hizmetleriyle ilgili gorevlerin etkililiginin
saglanabilmesi agisindan, bu hizmetlerin kapsami genisgletilerek
Bagbakanlikla olan baglantis: ortadan kaldiriimah ve Genglik ve Spor
Bakanlig yeniden kurulmalidir.

Bugtinkii Bagbakanlik ilgili kuruluslann icerisinde yer alan
kuruluslar, gorev ve hizmet alanlarnn yoninden sektorel anlamda
iligkili olduklarnn bakanliklarla, bu iliskinin kolayca kurulamadig:
isletme ve kuruluslar ise ekonomiden sorumlu bakanlikla
ilgilendirilmelidir.

Bir taraftan Basbakanlik yapisinda yer alan bir b6lim ana hizmet
birimlerinin hizmet bakanlklanyla ilgili c¢esitli tiirde gorevler
Ustlenmis bulunmalan, diger taraftan da Basbakanhgn hizmet
bakanliklan karsisindaki konumuyla hiyerarsik st gibi davranip bu
bakanhklan yonlendirme girisimleri karsisinda, hizmet
bakanliklarimin ilgi alanlarindaki gérevleri ylirliten Basbakanlhk ana
hizmet birimlerinin kaldinlmas: yoluna gidilmelidir. Bu Basbakanhk
ile bakanlhklar arasindaki iliskilerin Anayasal cercevede
diizenlenebilmesi ve Bagbakanlhi@in Anayasa’da 6ngériilen konuma
cekilebilmesi yoniinde temel bir zorunluluktur. S6z konusu yaklasim
icinde Bagbakanlik merkez Orgiiti, Basbakan’in bakanlar arasinda
igbirligi saglayabilecegi ve genel hiiklimet siyasetinin ylratiilmesini
gozetebilecegi bir anlayisla yeniden yapilandiriimalidir.
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Basbakanlik merkez oOrgitinin yeni yapilanmasinda, Mevzuati
Gelistirme ve Yaymn Genel MidadrlGgi’nin goérevleri arasinda
bitinlik saglayict bicimde, bu genel midirlik kaldinlarak gorevier
icin Yasal Diizenlemeler Bagkanligi olusturulmaldir. Devlet Arsivleri
Genel Midirlaga, Deviet Arsivleri Kurumu olarak yeniden
orgitlenmeli, Basbakanhga bagh kurulus statisi kazandirimal ve
kurum icinde arsivcilik hizmetleriyle ilgili bir arastirma enstitisi de
olusturulmalidir. Idareyi Gelistirme Baskanh@’nin sistem icinde
kendisinden beklenen etkililigi saglayamadig: dikkate alinarak, bu
baskanhgn kaldinlmas: yoluna gidilmelidir. Diger taraftan yonetimi
gelistirme konularnna ydnelik gérevlerde ilgili kurumlarla TODAIE
arasinda daha siki bir igbirligi saglanmas: {izerinde durulmalidir.
Kritik zamanlarda, bunalim durumlarninda Bagsbakan’a ve hiikimete
ilgili konularda karar verme kolaylig: saglamak lzere, Basbakanhk’ta
Devlet Durum Merkezi Bagkanh@ adiyla yeni bir birim kurulmalidir.
Personel ve Prensipler Genel Mudarlagi’nin devlet orgltinin
isleyisine ait izlenecek personel politikasiyla ilgili gorevleri Devlet
Personel Baskanbi@m, TBMM dyelerinin  dokunulmazhiklarmin
kaldinlmas: ve 6lim cezalarnnin yerine getirilmesiyle ilgili yasal
dizenleme islemleri de Yasal Duzenlemeler Baskanligi gérevieriyle
birlestirilmelidir. Boylece yeni diizenlemede anilan genel midirlik,
ana hizmet birimi statiisinden ¢ikanlarak yardimec: birim niteliginde
Personel ve Ozlik isleri Dairesi’ne déntstiiriilmelidir. Bagbakanhk
yardimci birimleri arasinda yer alan Halkla [liskiler Dairesi
Baskanh@ kaldinlarak bu bagkanligin gorevleri, ilgisine gore yeniden
diizenlenecek Basbakanlk Basin ve Halkla Iliskiler Miisavirligi ile,
kurulacak olan Devlet Enformasyon Baskanligi’na aktariimalidir.

Konusal ilgi ve bltlinlik bakimindan, Basbakanhiga bagh Sermaye
Piyasas:1 Kurulu, Hazine Bakanlhg; Yiksek Hakem Kurulu da
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig ile iligkilendirilmeli ve bu
kurullarin Bagbakanlik ile olan organik iliskileri kaldiriimalidir.
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KAYA Projesi, Devlet Bakanlann icin de Uclinci Boélim’de
bahsettigimiz Gzere bir durum saptamasi yaptiktan sonra sorunlara
baz: 6neriler getirmistir. Bu oneriler §oyle siralanabilir:

1- Devlet Bakanlar arasindan atanan Basbakan Yardimcilari’min
gorevi, hidkimet politikalarinin uygulanmasinda Basbakan’a
yardimcilik etme ve bakanhklararas: koordanisyon saglama géreviyle
sinirlandinimalidir.

2- Devlet Bakanlarn’min goérevleri, 6zel 6nem tasiyan konular ile,
hikimet ve TBMM arasindaki iliskilerde Bagsbakan’a yardim etme,
cesitli konularda hikimet i¢i koordinasyon saglama ve o arada da
bilgi ve deneyimleri ile hikimetin alacag kararlarda Bakanlar
Kurulu dyelerine yardimc: olma konulariyla sinirlandiriimalidir.

3- Devlet Bakanlari’nin yéniden dizenlenecek gorev alanlan ve yetkileri
baglaminda, yonetimde iyice yerlesmeye yliz tutan Devlet Bakanh@
kavramu kaldinlmaldir. Devlet Bakanlan, Basbakanhga bagh ve
Basbakanhkla ilgili kuruluglarin yirtitme gérevierinden degil;
ancak, bunlarin merkezi koordinasyona donik konulardaki genel
gozetim ve denetimlerinden sorumlu kilinmahdiriar. Bu g¢ergevede,
bahsedilen kuruluslarin Devlet Bakanlari’'na baglamasindan
kaciniimalidir.

KAYA Projesi, Bagbakanlik ve Devlet Bakanlan icin getirdigi
onerilerden anlasidig: Gzere, idari reform donemi arastirmalarnin ortak
ozelliklerini tasimaktadir. KAYA Projesi'ne yoéneltilen bir elestiri
“devletin yeniden yapilandiriimasi s6z konusu oldugunda reformcularin
siyasal-yonetsel dizlem ayrimi yaparak hedefe varamayacaklar?”
yolundadir. Buna gore kendini siyasal iradenin yerine koymama titizligi,
toplumsal-siyasal degisim dinamiklerini sorgulamaktan uzak durmak
noktasina kadar genisletildiginde, reformculan iktidardaki siyasal
iradenin tam tersi konuma sokabilmektedir. Bu, dnceden kabul edilmig



teknisyenlik gorevinin hi¢ istemedigi bir konumdur ve ayni: zamanda
mevcut siyasal iradeye karsi muhalefet imkani da vermemektedir.
Birgiil Giler, tim bu nedenlerden dolay1 KAYA Projesi'ni “tarih dig1”

olarak nitelendirmektedir.>!

B-YENIDEN YAPILANMA SURECH

19457%erden 19807ere kadar uygulanan idari reform yodntemi,
yeniden yapilanmay: devietin ydritme kanadiyla swmrh olarak
ongormastir. Ulasimak istenen hedef, kamu ydnetiminin isleyigini
Weberci anlamda yasal-ussal bir yap1 haline getirmektir. Mevcut
sistemin iyilestirilmesi icin caba gésterilmis, yatay olarak kurumlar
arasindaki ve dikey olarak merkezi-yerel birimler arasindaki gérev
paylasimu sorgulanmis, bu gercevede de personel sistemi ve idari usul

ve teknikler incelenmistir.

1980’1l yillann hedefi ise, 1945-1980 yillan arasinda yapudig gibi
devlet mekanizmasini biylutmek, genisletmek ve bu mekanizmaya
onclilik gorevi vermek degil, aksine devleti kiiciiltmek, daraltmaktir.
Devlete ve kamusal mekanizmalara saldin anlamina gelen “yeniden
yapianma yontemi (structural adjustment)”ni, “yapisal uyarlanma” ya
da “yapisal uyum” olarak adlandiranlar mevcuttur. Ancak bu kavramlar
yerli literatlr tarafindan kabul gormemistir; ¢linki kavramlar ideolojik
bir icerik tasimaktadirlar. S6z konusu hedef icin calisanlar, kendi
halklarinin 6zgiin ve Ustin degerleri sayesinde sorunlan asma gilicine
sahip oldugu mesajin1 verememektedir. Bu calismada, genel kabul
gérmiis olan “yeniden yapilanma” kavram kullamilacaktir. Yeniden
yapilanma doénemi igin slylenebilecek en onemli sey, kullandig:
yontemin “pragmatizm” oldugudur. Bunun icin deviet geleneksel

*! Ayman Giiler, a.ge., s.40-$1.
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gorevlerine geri c¢ekilecek ve islevlerinde daralma olurken, isletme tipi
bir mekanizma olusturulacaktir.s2

Yeniden yapilanma, iktisadi liberallesme politikalarinin araci
olarak olugmustur ve devletin yeniden yapilandiriimasina, hedeflenen
amacin bir geregi olarak burokrasiyi pasiflestirerek, alternatif
burokrasiyi gelistirerek ve mevcut bilrokrasiyi ¢0zmeye ¢alisarak
baslanmstir.

Yalnizca Tirkiye gibi gelismekte olan bir lkenin degil, gelismis
olarak nitelendirilen ilkelerin de yasadig: bu siirece, Ingiltere glizel bir
ornek olusturmaktadir. Tuarkiye’de yeniden yapilanma adi altinda
yasanan surecin Ozelliklerine ve meydana getirdigi degisimlere
deginmeden once, parlamenter sistemin ve Basbakanlik kurumunun
gercek anlamda isledigi Ingiltere’de yasanan degisimleri incelemek
yararh olacaktir.

1-ingiltere’de Yeniden Yapilanma Siireci

ingiltere’de yeniden yapilanma siireci Thatcher ile baglamustir.
Thatcher, aktif politik hayatindan dolay1 politik becerilere sahip oldugu,
Avam Kamarasi’'nda gii¢ld bir ¢ogunlugu elde ettigi ve muhalefetin de
zayiflamis oldugu, yani siyasal basarn icin tGm bilesenlerin mevcut
bulundugu bir ortamda, 1979 yilinda Basbakan olmustur. Thatcher’in
kamu ydnetiminin isleyigine kars: gortsleri agiktir: Kisisel olarak kamu
yonetiminin yapisina, ozellikle de yilksek biirokratlarin siyasi rolline,
kamu c¢alisanlarinin bireysel olarak sorumlu tutulmamalarina karsidir.
Gilvenli maas alimi, enflasyon endeksli O6demeler, burokrasinin
yogunlugu gibi hususlar, Thatcher’n idealleri olan bireysel calisma

52 Birgiil AYMAN GULER, “Nesnesini Aravan Disiplin: Kamu Yonetimi”, AID. cilt 27. say1 4. s.1-17.
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ahlaki, performansa bagh G6deme ve rekabet icerisinde ¢aligma gibi
hususlann anti-tezini olusturmaktadir. Thatcher, iktisadi liberalizmin
kuvvetli bir savunucusudur ve tim bu nedenlerle idari kdltdra

degistirmeye karar vermigtir.53

Thatcher iktisatta tam liberalizmi savunurken, sosyal ve politik
alanda gicgli bir devieti savunmaktadir. Uygulamada da iktisadi
anlamda devleti kigcllten ve "yerelligi" saglayan Thatcher, glg¢ld ve
dizenleyici devlet fikrini savunmusg, hatta bireysel kararlanin esas
oldugu egitim gibi alanlarda dahi yogun midahalelerde bulunmustur.
Thatcher’in hiikiimeti kuc¢iltme projesi, tersinden hiikiimetin miidahale
alanlarinin arttinlmasina yol agmustir.3¢ Aktif olarak merkezi devleti
giclendirmenin pesine disildigi icin ulke igerisinde refah devleti
kavramina destek cikan sosyal demokrat organizasyonlar ¢okertilmistir.

Etkinlik stratejisi, Thatcher’in politik karar ve uygulamalarinda
anahtar kelime olmustur. Basbakan, kamu hizmetinin etkinligini
arttirmaya, israfi onlemeye ve c¢alisanlan en iyiye dogru gudileyecek
idari yontemler gelistirmeye karar vermistir. Uygulamada hikimetin
tzerinde yogunlastigy alan, girdiler lizerinde tasarruf yapmak olmustur.
Thatcher hikiimeti, ilk olarak tasarruf ve etkinlik saglayici finansal bir
yapi olusturmustur. Bu dogrultuda kamu hizmetinin kapsam, birim ve
calisan olarak simirlandirilmig; hikimet, 1980 yihindan baslamak tzere
kamu hizmetlerinde calisan yaklasik 630.000 kisilik isgiciinde %10
tutarinda bir indirimi hedef olarak belirlemis ve bu ama¢ 1984 basinda
gercekleserek yilda yaklagik 700 milyon Sterlin tasarruf saglanmgtir.5s

Bu sonucu gergeklestirmede uygulanan dnemli bir yéntem, baz
kamu hizmetlerinin ve “agency” adi verilen kuruluslarin 6zel sektore

3 David L. DILLMAN. “The Thatcher Agenda, The Civil Service and Total Effiency”, Handbook
of Bureaucracy (edit. by Ali Farazmand), Marcel Dekker Inc.. Newyork 1994, 5.245-246.

54 Ahmet HELVACI-M. Turgut DEMIRTEPE, “Muhafazakar Parti 'nin Dénilgimi: Thatcherizm ve Yeni
Sag” Liberal Diigiince, cilt 3, say1 9. 1998, 5.105.

55 Zerrin TOPRAK . “Kent Yonetiminde Ekonomik Karariann Etkinligi ”, TID, say: 381, 1988, 5.197.
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devredilmesi, baska bir anlatimla “6zellestirme” olmustur. 36
Bakanliklara ait hizmetler, ihale metodu ve 6zellestirme hareketleri ile
hikimetin kamu hizmetlerinde insangiclinden tasarruf etme politikas:
arasinda yakin bir iliski bulunmaktadir. Oncelikle “Ulusal Saghk
Hizmetleri (National Heath Service)”nde yalnizca ¢ Ozel hizmet igin
baglatilan program, daha sonra gerek merkezi gerekse yerel yonetim
kararlariyla daha da genisletilmistir. Buna bagh olarak Muhafazakar
Parti Hiklmeti, ihale (contracting out) metoduyla hizmet temini
gorislerini savunmay1 sirdirmastir.5? 1982 Aralik ayinda “contrating
out” terimi, personel sayisinin azaltilmas: anlamina da gelmeye
baslamistir. Bu gelismeye bagh olarak, baz1 kamu hizmetlerinin,
drnegin belde hizmetlerinin, sézlesme ile yaptirilmasina iliskin gorisler,
ekonomide etkinligin ve rekabetin saglanmasi ile kamu sektdriinde
sendikalarin  kontrolinin zayxﬂatﬂmésx esasina dayanmaktadir
denilebilir.58

Etkinligi saglamak igin -1979 yilinda- ikinci adim olarak “Yeni
Kamu Yonetimi (New Public Management)” baslatilmis ve bir grup
isletme danmigsmani, “Basbakanlik Etkinlik Birimi (Prime Ministership
Effiency Unit)” icerisinde gorevlendirilerek maliyeti azaltacak ve Grina
arttiracak c¢aligmalarda bulunmuslardir. Sonuc¢ta o6nemli Olcide
finansal tasarruf elde edilmis ve bundan daha da Onemlisi, birimlere
kendi tetkiklerini yapabilecekleri bir yap: olusturulmustur.s®

Uciincii olarak, ydneticilere, etkinligi saglayabilecekleri kosular
olusturulmus ve basarih olanlarin d&dillendirilecegi bir sistem
getirilmistir. Bunun yanisira idare ve kamu harcamalan kontroliinde
kokli reformlar getirilmeye c¢alisiimis, kamu calisanlarina sorumluluk
ve yetki devredilmis ve performans 6l¢imi uygulanmistir. TGm bunlar,

% Dillman, a.gm.. 5.246.
57 Toprak , a.gm., s197.

*8 Toprak , a.gm., 5.198.
** Dillman, a.g.m., 5.246.



maliyet hesaplamasi ve genel kaynak yonetimi Uzerinde ilerlemeler
saglamistir. Bu uygulamalarin dayanag ise bireysel ozgirlik, serbest
pazarin oOnceligi, 0zel milkiyet gibi haklara o6ncelik veren iktisadi
liberalizmin politik teorisi Gzerinedir. Dolayisiyla etkinlik saglama adi
altinda yapilanlar, siyasal olarak nétr ve deger yargisi olmayan bir

durum degil, politik ideoloji tagtyan bir durumdur.

Bu yaklasimlar temel geleneksellige gizli bir baskaldin icerse de,
Ingiliz Anayasasi’nin geleneklerinde degisiklik gerektirmemektedir.
Bununla birlikte Fry’in isaret ettigi gibi, eger muhafazakar hikiimet bu
sinirlann yitkmak ve kamu hizmetinde devrimci nitelikte degisiklik
yapacak sekilde ilerleme digmesine basmak istiyorsa, 0 zaman
birimlerin ve hizmetlerin yeniden yapiandiriimasinin adi “The Next
Steps” olacaktir.s0

a-)Next Steps (Gelecege Yonelik Hedef Caligmalar) Uygulamalar:

Etkinlige inananlar simdi Rayner'n arastirmalarinin son 4rdnud
olan Next Steps programina umutlarimi baglamiglardir. “Kamu
Yonetiminde Isletmeciligi Arttirma (Improving Management in
Government)” adli 1988 yii raporunun baslangict su sekildedir: “Next
Steps tesebbisii, Ozerk ylritme birim ya da ‘agency’ serileri
olusturmak icin dizayn edilmistir ve herbirinin basinda bir ydnetici ya
da sef yaritaca vardir; yonetici idari konulardan dogrudan sorumludur
ve amagclara nasil ulasilacagina karar vermede genis bir &zgirlige
sahiptir. Etkinligi kuvvetlendirmek icin atama, o6deme, derecesini
arttirma yontemleri kullanilmaktadir”.6!

® Geoffrey K. FRY, Outlining “The Next Steps”, Public Administration 66, 1988. 5.429.
¢ Dillman, a.gm., 5.248.
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“Agency” olarak adlandirilan bu kuruluslar, kamu ydnetiminin
icinde, 0zel kanunla kurulmus ve devlet memurlarinin ¢alisti@
birimlerdir. Oz finansman ile calismaktadirlar, yani ticari temelde
etkinlik gostermektedirler. Yoneticileri ise kamu ya da Gzel sektorden
gelmektedir ve sbzlesme ile ¢alismaktadir.6?2 Rayner’in halefi olan Sir
Robin Ibbs’in raporuna gore amag, hikiimet isini oldukc¢a farkl bir
sekilde yapacak bir yontem olusturmaktir. Asil amag ise genel iktisadi
politikalan uygulamak, bunun yamsira da kamu ydnetiminin hemen
her islev alaninda alternatif y6netsel kurumlasma olusturmaktir. Bu
sekilde mevcut birokrasi de ¢6ziilmeye baslamstir.

1991 Mayis'nda Basbakan John Majorin etkinlik konusundaki
danmigsmam olan Sir Angus Fraser, Major’a “agency” yonetiminde daha
cok takdir hakla verilmesini tavsiye eden bir degerlendirme yapmistir ve
“agency’lanin olusturulmas: hizli bir bicimde devam etmistir. 1988’in
sonunda 3 adet Next Steps Agency mevcut iken, 1992 Mayis’'inda 290
bin kisinin ¢ahstign 72 agency bulunmaktadir. Hiklimet tarafindan
daha fazla agency olusturulacagina dair sz verilmistir ve nitekim bu
kuruluslann sayis1 1994 yihinda 100°e ulagmus, 1995 yihnda da merkezi
yonetimin Gg¢te ikisini kapsayacak genislige erismistir.63

b-)Next Steps’e Yoneltilen Elestiriler

Next Steps uygulamalarina yoneltilen elestirilerden birisi,
devredilen kamu hizmetlerinin daha rasyonel yerine getirilecegini
savunan Next Steps literatiriinde onerilen degisimler yapilirken
meydana gelecek olan maliyetlerin analizinin hicbir sekilde yapilmamis

2 Charles POLIDANO. “Should Administrative Reform Comissions Be Decommisioned?”, Public
Administration, Volume 73, No 3. Autumn 1995, 5.455, 462-363.
% Dillman, a.gm., 5.249.



yva da ¢ok az yapimus olmasidir. Next Steps savunuculari, maliyet
azalimi olacagini vurgulamiglar ancak hesaplamalarinda, beklenmedik

ya da ekonomik olmayan maliyetleri gézard: etmislerdir.

Diger bir elestiri, kamu hizmetinin b{tlinlGginin bozulacag:
yonindedir. Chapman, kamu hizmetlerinin bir kisminin takim ruhuna
baghilhign gelistirmek icin tegvikte bulunan Next Steps uygulamalan
sonucu agency ya da diger orglitlerce yapilmasinin kamu hizmetinin
bitinligind bozdugunu ileri sirmektedir.5¢

Bundan baska Next Steps programu sonucu kamu hizmeti i¢in
eleman secim ve atama ydnteminin, Ingiliz kamu hizmetine personel
allmina rehberlik eden ilkelerin zayiflamasina neden olacag ileri
stirilmektedir. 1991’de Next Steps tesebbiisi altinda “Kamu Hizmet
Komisyonu (Civil Service Comission)”, kiiciik bir ofis ve bir “icrac
Agency (Recruitment & Assessment Agency)” seklinde yeniden
orgitlenmistir ve Komisyon’un sorumiulugu, tim kamu birimlerine
yapian atamalann %95’inden dogrudan sorumlu olan bélim ve
“agency’leri izlemek, denetlemek sekline indirgenmisgtir. Bolimler ve
“agency’ler, kendi personel almlan igin ya “icraci agency’nin
hizmetlerini kullanmakta ya da bir 6zel personel danisma firmasi ile
anlagmaktadirlar. Bu yapisal degigsimler Basbakan’m gicini
arttirmustir; Chapman’a gére atamalar tizerinde daha fazla politik etki
firsati olaca@ muhtemel gdérinmektedir. Atamalar, yliksek mevkilere
gittikce artan oranda ayricalikli sosyal ve egitim Ozgecmisine sahip
adaylar arasindan secilerek yapilmaktadir ve Basbakan, en ylksek
yoneticileri secerken daha fazla rol oynamaktadir.s5

Next Steps programi, Wildavsky’nin “sistem politikas1” olarak
isimlendirdigi 6nemli degerleri dislar gériinmektedir; sistem politikasi,

® Richard A. CHAPMAN, “The End of the Civil Service ”, Teaching Public Administration 12, 1995. s.3.

% Richard A. CHAPMAN, “The Changing Administrative Culture of the British Civil Service in
Organizing Governance ", Governing Organization (edit. Colin Campbell and Guy Peters), University
of Pittsburg Press, Pittsburg 1988, 5.179-180.
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partizanlik ve 0Ozel politikalardan farkhidir. Etkinlik politikalarinin
cogunun, partizan ilgililerce ve 0zel politika tercihlerince gidilendigi
aciktir. Next Steps programunin kismen yeniden segilme sansim
etkilemesi ve politika degisimi Uzerinde etkin olmas1 amaciyla
olusturuldugu goérilmektedir. Daha da 6nemlisi, karar verme yapisini,
Anayasal gelenekleri yani sistem politikasin1 degistirmek arzusu ile de
gudilenmektedir.

Bir elestiriye gore de, ¢alisanlarinin isletme benzeri olarak degisen
davranig tarzi, bir ylzyidan daha fazla siiredir devam eden Ingiliz
kamu hizmetinin temel niteliklerini -bitinlik, partizan olmama, kamu
yaran gibi- yok edecektir.

Bundan baska, bir isletme yonetimi kiltirld olusturmak ve karar
verme guclni yoneticilere devretmek -Next Steps’de planlanan yéntem
ile- politik sorumluluk hakkinda sorularin olusmasina neden
olmaktadir. Bir igletme ydonetimi kiltGri igerisinde “agency” otonomisini
arttirmak ile sorumluluk arasindaki gerginlik nedeniyle olugsan goériisler
su sekildedir: “Agency”lerin olusturulmas: demek, bakanlarin sorumlu
olduklan bir fiili biyldk o6l¢lide inkar etmeleri ve bir bakan ile bir
yoneticinin, bir karann sorumlulugunu birbirlerinin Gzerlerine atmalarn
demektir. Ayni zamanda aradaki ¢izgiyi daha da belirsiz yapacak olan
bakanlarn politik kararlan ile “agency” yoneticilerinin idari kararlarim
ayirmak zorlasacaktir. Bu durum, Ingiliz Anayasasimin en oOnemli
yapisini olusturan bakanlarin sorumliulugu doktrininin tehlikede
olabilecegi anlamina gelmektedir. Ironik bir sgekilde, Next Steps
programinin niyet edilmemis bir sonucu olarak kamu hizmetinde ya da
O0zerk “agency’de ydneticilerin giici artabilecektir. Sonu¢ta tam
etkinlige dogru atilan adimlar, ingiliz kamu ydnetimi politika ideallerini
yok edecektir.
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c-)Blair Hiikiimeti ve Next Steps Uygulamalar:

Bagbakan Blairin danigsmanlarn olan Peter Mandelson ve Roger
Liddle, yazdiklarn kitapta Blair Hukimeti doneminde Next Steps
uygulamalann sonucunda olusturulan “agency”lerin, Isci Partisi’nin
devlet mekanizmasim kendi ihtiyaglarina uygun bicimde kaliba
dokmesini kolaylastiracag disdncesi ile dogru bir uygulama olarak
algilamiglardir.66 Bir yigin “agency” kurumunun olusturulmasinin iyi
bir 6rnek oldugu, bu kurumlarnn sayisinin 108’ buldugu, 5’inin de
kurulug asamasinda oldugu ve kamu personelinin %80’inin bu
dairelerde calistigy belirtilmistir.

Yeni hikimet dilerse, kanun ¢ikarmaya gerek kalmaksizin bu
kurumlan kaldirabilecek ya da bagka bir sekle sokabilecektir. Ancak
Blair Hikimeti buna gerek duymamaktadir; ¢linkii bircok halde bu
kurumlarin daha iyi yonetim sayesinde hizmeti iyilestirdigi disincesine
sahiptir. Buna goére tek sorun, yonetim 6zgirliginin siyasal kontrol ile
nasil uzlastinlacagidir. Bu kurumlardan, bakanlarin beklentilerine
uygun davranmalar beklenmektedir.

Savunulan goris, Whitehall'un icract bolimiinin politika
béliminden ayr1 kalmaya devam etmesi gerektigidir. Boylece bakanlar,
siyasal ve stratejik diizenlemelere yeterince konsantre olabileceklerdir.
“Agency’ler bircok bakimdan, eski devlet c¢arkina gore, yoOnetim
acisindan daha iyi birer mekanizmadir. Bu kurumlarn kurulus
tiziklerinde, izleyecekleri politika ve c¢alisma talimatlari aciklikla
belirtilirse, hikiimetin isteklerine aninda cevap verebileceklerdir (islerin
dlizenli yaridiglh hallerde bu tlzikler, bakanhkla kurum arasindaki
bir sodzlesmeye dontisebilir). Ancak her zaman degilse bile, bazi
durumlarda bakanlarin nezaret etmeleri gerekebilecektir; ilke olarak

 Mandelson-Liddle, a.g.c., 5.347-350.
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bakanlar yonlendirmeli, resmi gérevliler ydnetmelidir. Fakat bakanlar,
cezaevleri ve ¢ocuklarin gozetimi gibi islerden sorumlu olan kurumlar,
siyasal agidan ve kamu 6niinde daha duyarh davranmalar bakimindan

saglama baglamaldirlar.

Thatcher Hukiimeti doneminde baslatilan kamu hizmetlerini
piyasa degerleriyle 6l¢cme konusunda, Blair Hikiimeti doneminde farki
uygulamalara yer verilmeye cahsiimaktadir. Bu hizmetlerin sozlesme ile
Ozel sektore verilmesi yontemi benimsenmis ve Blair Hikiimeti Kalite
Rekabeti programm c¢ercevesinde direkt olarak ozellestirme esaslarni
uygulamaya baslamugtir. Bugline kadar olan etkin hizmet arayisinda
hicbir yanhshk olmadig, bu ylzden de Basbakan’a bagh Etkinlik

Dairesi’nin stirdirilmesi gerektigi sonucuna varimstir.

Kamu hizmetlerinin 6zel sektdre aktarilmasinda bugiine dek sonug
her zaman daha az personelle ¢alisan daha etkin bir hizmet demek
olmamustir; bir¢ok alanda daha pahali ve daha az basarili olunmustur.
Whitehall’'un 6zel sektore devredilmesi i¢in yapilan ¢alismalar sirasinda,
cok fazla para 6denerek yonetim damsmanlan goéreviendirilmistir. Kalite
Rekabeti cergevesinde etkinlige ve girdi maliyeti konusuna ¢ok fazla
agirhk verilmis ve asil 6nemli “Grin”, yani uygulanan politikanin,
hizmetin ve halkin isteklerine cevap verebilmenin kendisi
unutulmustur. Bu nedenle Blair Hik(imeti’ne, kamu hizmetini piyasa
degerleriyle 6igme ve sdzlesmeyle 6zel tesebblise devretme konularinda
titiz davranilmas gerektigi yolunda tavsiyelerde bulunulmustur. Bunun
disinda oOzel sirketlerin hiikliimetle yaptiklar1 sdzlesmeye ne oranda
uyduklarinin denetlenmesi gerektigi, devlet dairelerinin birer yonetim
hizmeti amiti olmadi ve bu yiizden de kamu hizmetlerini gérme tekelini
bitinilyle elinde tutmasinin anlamsiz oldugu, bu hizmetlerde &zel
tesebbiise de yer oldugu belirtilmistir. Ancak karar alma 6l¢lisii olarak,
“Ozel iyi-kamusal kotli” anlayisinin yanhs oldugu vurgulanmaktadir.
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2-Tiirkiye’de Yeniden Yapilanma Siireci

Tark kamu yodnetiminde yeniden yapilanma sireci, diinyadaki
gelisime paralel olarak 1980 sonrasinda hizlandimlmistir. Bu siirecin
ivme kazanmas: ve sGrdirilmesi, 12 Eylil déneminde her kesimden
muhalefetin  sinirlandinimis  olmast nedeniyle kolay olmustur.
Ingiltere’de oldugu gibi, yeni sagn ideolojisi olan iktisadi liberalizm ve
devletin kugiltilmesi ¢ergevesinde 1980-1985 willari arasinda
uygulamaya gecilmistirr Bu amacla olusturulan ikili burokrasi
sayesinde uygulamalar gerceklestirilmistir ve bu da st kurullarnn
olusturulmasi ile baslamis, mevcut bﬁrokrasiye. alternatif burokrasi
getirilerek devam etmistir. Cesitli kurumlarin bazi bélimlerinin
birlesgtirilerek yeni yetkiler verilmesi ile olusturulan bu yapi, fon sistemi
ile genel bitceden ayn c¢alisan kaynaklara, kanun hikminde
kararnameler ile mevcut yasama ilkelerinden farkli bir yasama giiciine
ve bir donem “prensler” diye adlandirilan ve bugiine degin varolan
yoneticilerden olduk¢a farkh olan, Bati tarzi dosenmis btirolarda, Batih
liberal ¢agdas burokrat kisiler olan ve rekabetci calisma usulleri ile
calisan Ust diizey yoneticiler ile kuvvetlendirilmistir. Karar
mekanizmalan olusturulan bu alternatif bilrokrasiye kaydirilarak,
mevcut biirokrasi etkisiz kilinmaya ¢alisilmustir.

Yirttmeyi ve dolayisiyla da Basbakan giiclendirme yolunda atilan
bu adimlara asagida deginilecektir.

a-)ikili Biirokrasi Olusturulmasi

Tark kamu ydnetiminin isleyisinde degisikliklerin baslangic
diyebilecegimiz olusumlar, ithalat-ihracat rejimini diizenlemek t{zere
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olusturulan “Koordinasyon Kurulu”, digeri de 6demeler dengesi ile ilgili
para ve maliye politikalarini belirlemek {izere olusturulan “Para ve Kredi
Kurulu®dur.6?

Daha once de benzer olusumlar goérilmustir ancak bu iki
kurulun, digerlerinden ayiran 4zellikleri vardir. Soyle ki, kurul baskani,
alinan kararlarin uygulanmas: konusunda Bakanlar Kurulu karan
gerekmedigi hallerde, ilgili bakanhklarca uygulanmas: igin gerekli
kararlan almak veya alinmasini saglamak gibi, bakanlklarin Gzerinde
bir icrai yetkiye sahip kihinmistir. Bu da, Anayasa’da diizenlenmis olan

yuratme i¢inde 6ngérilmemis yeni organlarin olusturulmasi demektir.s8

Ad1 gecen iki kurul, onceleri Basbakanhik Mustesar baskanlhiginda
tst dizey birokratlarn biraraya getirirken, Eyliil 1980’den itibaren
durum degismeye baslamustir. ki kurulun da baskanhgni Gstlenmis
olan Basbakanlik Mistesann Turgut Ozal, bu tarihte Basbakan
Yardimcis: ve Devlet Bakani olmus, dolayisiyla blirokratlardan meydana
gelen kurullanin baskanh@ siyasi bir kimlige bUrinmustir.°® Bu
durum, idare hukukcularinca siyasal ve yoénetsel sorumluluklar
arasinda gecismelere yol acacag gerekgesiyle elestirilmistir.7° Eylal
1981°’de, Basbakan baskanlifinda calisan ve bahsedilen iki kurul
tarafindan alinan kararlann siyasal sorumlulugunu tasiyan ve aym
zamanda bu kararlarin siyasallik 0zellifi kazanmasmna araci olan
“Ekonomik Igler Yiiksek Koordinasyon Kurulu” devreye sokulmustur.

Kasim 1983’te yapilan genel secimler ile 12 Eyliil sonrasi ilk sivil
hikiimet ANAP tarafindan kurulmus ve bu hiklimet iktidara gelir
gelmez kurullarn kalici hale getirmistir. Boylelikle ikili biirokrasi
olusturarak politik kararlarin uygulanmasim kolaylastiracak alternatif
blirokrasi meydana getirme ¢abalari Ozal Hikimeti ile hiz kazanmstir.

57 24,01.1980 tarih ve 8/166 sayih Bakanlar Kurulu karary, Resmi Gazete: 25.01.1980,

% KAYA, Mali ve Ekonomik Kuruluglar Arasirma Grubu Raporu , TODAIE Yay., Ankara. 1992.5.112.
9 23,09.1980 tarih ve 8/1648 sayils Bakanlar Kurulu karan, Resmi Gazete: 26.09, 1980,

"® KAYA, Mali ve Fkonomik..., s.113.
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Bu donemde yapilanlarin en oOnemlisi ise Hazine ve Disg Ticaret

Mistesarlhigi’nin olusturulmasidir.

Stephen Haggard ve Steven B. Webb tarafindan Dinya Bankasi
adina gergeklestirilmis olan arastirmaya gore, reform caligmalarinin
baslatilmas1 ve ilerletilmesi konusunda en oOnemli roli burokratik
orglitler yerine getirmektedir. Bugline dek basarili olrhus reformlarda
politikacilarin, karar verme yetkisini, rutin buirokratik sireclerden,
yasamadan, c¢ikar gruplarmmin baskilarindan soyutladiklan birimlere
devrettikleri gorilmustir. Hatta bazi oOrneklerde, eski politikalarla
bitiinlesmis olan birokrasilerin devre dis1 birakildigina rastlanmigtir.”!
Turkiye'de yeniden yapilanma ad:i altinda yapilan uygulamalar da bu
goriise uygunluk arzetmektedir.

Nitekim ayni amag¢ dogrultusunda, cesitli kesimlerden gelebilecek
engelleri agmak icin iktisadi-mali kararlarin dogrudan Basbakan’a bagh
bu kurullar araciiga ile alinmasinin yanisira, mevcut bdtce sistemi
engelini ortadan kaldirmak icin fon sistemi gelistirilmistir. Bodylece
Maliye Bakanh@i’'nin elinde bir gii¢ olan bitce sistemi, fonlar yolu ile
etkisiz hale getirilmistir. .

Yeniden yapilanma politikalann cergevesinde olusturulmaya
calbisilan kamu ydnetimi sistemi, Devlet Bakanlan tzerinde de -Uclincii
Boélim’de genis olarak deginildigi gibi- etkide bulunmustur. Yapilanma

olmas! sonucu, 0 zamana dek Basbakanlik emrinde calisan sistemin,
Devlet Bakanlari’na devredilmesi konusu giindeme gelmistir. Boylece
Devlet Bakanhklari, geleneksel devlet érglitlenmesini asmanin bir araci
ve karar verme tekelinin iktidar icinde yer degistirmesine imkan taniyan
bir esneklik kanah olarak kullanilmaya baslanmustir.

" Stephen HAGGARD-Steven B. WEBB, Voting for Reform, Democracy,Political Liberalization,
Economic Adjustment, Oxford University Press, 1994, s.13.
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b-)Biirokratik Yapinin Coziilmesi

Tirk kamu yonetiminin mevcut yapisi, ekonomik isler ile disisleri
alanlarinda olusturulan alternatif birokrasi ile ¢6zilme sirecine
girmistir. Meydana getirilen yeni barokrasi, baslica kararlarnin alinmasi
ve uygulamalarn baglatilmas) icin yeterliydi; ancak tam sonug elde
edilmesi amaciyla bitin sistemin harekete gecirilmesi gerekiyordu. Bu
da kamu yodnetimi sisteminin bitinliginin kaybedilmesi caligmalan
ile mimkin olabilmisgtir.

Blrokratik yapinin ¢o6zilmesi i¢in yapilan c¢alhgmalar, kanun
yaparak degil kanun hikminde kararname ¢ikararak
gergeklestirilmistir. Gergekte kanun hikminde kararname ¢ikarmak,
yasama organinin yurutmeye yetki devri degildir ve acil kanunlar ile
sinirhidir. 72 Uygulamada ise kararname ¢ikarmak yayginlagmus, yetkd
kanunlarinin  slireleri  uzatiarak istisnai olan bu yetki
genellestirilmistir.

Personel sisteminin degistirilmesi i¢in de ylikseltme sistemi, Gcret
sistemi ve istihdam tdrd olmak Gzere i¢ O6nemli noktaya midahale
edilmistir. {lk olarak, belli kurallara bagh olan yiikseltme sistemi, g
derece st kadroya atama yapma esnekligi getirilerek kiriimus ve boylece
kurallar geregi giivenceli bir ylkselme beklentisi i¢indeki kadrolar
etkisiz kilinmig, hikiimet uygulamalarina daha kolay destek verecek
kadrolara yol acilmustir. ikinci olarak, Gcret sisteminde farkhlastirmalar
yapimis, ayn1 kurumda ayni isi yapanlar ile farkli kurumlarda aym isi
yapanlar arasindaki dcret egitligi ortadan kalkmustir. Boylelikle
birokrasinin dikkati, kendi icine ve 6zlik konularina sikistirilarak

2 AMK, E.1988/64, K.1990/2, k.t.01.02.1990, Resmi Gazete, 21.04.1990. no: 20499.
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dayanigma zemini ortadan kaldinlmig ve tim bunlar da kanun
hiikmiinde kararnameler ile gerceklestirilmistir. UclincG olarak da,
kamu yoénetiminde istisnai bir istihdam tlri olan sézlesmeli personel
kullanimi yayginlastirilmistir. Soézlesmeli personel, is¢i statiisinin
sagladigr sendikal haklardan ve memur statiistinlin sagladigi genel
glvence sisteminden yoksun olmasi nedeniyle 6zel bir 6neme sahiptir.
Personelin sézlesmesinde yer alan “kisinin basan dilizeyi ne olursa
olsun, kurumun sézlesmeyi yenileyip yenilememekte serbest olacag”
hikmi, givence yoklugunu acik bir sekilde ortaya koymaktadir. Bu
sekilde, yoénetilmesi kolay bir personel tird olusturulmaya
calisiilmistir.73

Halen siirmekte olan bu dénemin 6zelliklerini yansitan bir ¢ahgma,
Basbakanhk Idareyi Gelistirme Baskanlig tarafindan, “Kamu
Yonetiminin Yeniden Yapiandiriimasi 2000 Projesi” adi altinda
hazirlanmigtir. S6z konusu projeye gore hedeflenen gelismeler kisaca su
sekildedir:74

“Guinimizde ekonomik, sosyal, kiltiirel ve teknolojik alanlardaki
gelismeler sonucu, kamu ydnetiminde ve 6zel sektorde yeni yonetim
kavramlan ortaya cikmustir. Teknolojik ve organizasyon yapisindaki bu
yenilikler, 6zel sektérin rekabetci bir ortamda kamu hizmetlerini daha
etkin yapmasina imkan vermistir. Bu gelismenin sonucu olarak, kamu
sektorinin sinirlan daraltilarak, ¢agdas devletin fonksiyonlar1 adalet,
givenlik ve savunma olarak belirlenmektedir. Ulkemizde kamu
kurumlarinin hantal yapilar, asir istihdam, yetki ve sorumlulugun iyi
dagitilmams olmasi, engelleyici biirokratik zihniyet gibi nedenler
sonucu kamu kesimi, oncli olmak yerine gelismelerin 6nini
tikamaktadir. Merkeziyetci ve hantal yapiya son verilmedigi siirece bu

™ KiT'lerde Sézlesmeli Personel Ucretlerinin Tespitinde Uygulanacak Usul ve Esaslara Ekli Tip
Stzlesme Ugiincii Madde 18.3.1988 Giin ve 19888/40 Sayih Yiiksek Planiama Kurulu Karan;.Fazil

. SAGLAM, "Szlegmeli Personel Sorunu”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, Haziran 1988, s.5.

™ http//www.basbakanlik gov.tr/ust kurul/yapiianma.tr.htmi, 9.11.1998.
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durum devam edecektir. Bu saghksiz yapidan en kisa zamanda
kurtulmak, llkemizin 6nlinde yeni ufuklar agacaktir. Bu proje, bilgi ve
iletisim teknolojisi kullanilarak, devlet teskilatinin en uygun dizeye
cekilmesini saglayacaktir. Bu proje ile Basbakanlik, yeniliklerin ve
gelismelerin 6nciisi olacaktir”.

Goriildagi gibi proje, yeniden yapilanma siirecinin 6zellikleri olan
devleti kiicliltme, kamu hizmetlerinin rekabet¢i bir ortamda
gerceklestirilmesi ve Ozellestirme politikalanm icermektedir. Projenin
geneline bakildiginda KAYA Projesi ile benzer yanlan oldugu gibi, yeni
sag ideolojisinin dikkate alindigi ve ¢agdas dinya ile aradaki agigin
kapatilmas: ad1 altinda bu ideolojiye destek verildigi gorilmektedir.

Tirkiye’de yasanan yeniden yapilanma siireci, Ingiltere’de Next
Steps adi altinda yasanmakta olan stirecten ¢ok farkh degildir; yalnizca
Ingiltere, bu alandaki uygulamalarda daha ileri bir asamadadir.
1980lerden baslayarak gerceklestirilmeye calisilan reform
calismalarninda iktisadi liberalizm esas alinmustir. Ancak iktisadi alanda
liberalizm desteklenirken, siyasal-yonetsel alanda liberalizme tahammil
gosterilmemektedir. Hatta siyasal-yonetsel alanlarda uygulanan baskici
yontemler sayesinde iktisadi liberalizme ulagsmanin mimkin olacag
savunulmaktadir.

Bu dogrultuda yapian kamu yonetimini yeniden yapilandirma
calismalan, merkezilesme ve kisilestirme olgulan ile desteklenmektedir.
Tirkiye’de bu durum, 1982 Anayasasi’nin genel karakteristigine de son
derece uygundur. Yhratmenin hizlandiriimas: ve reform calismalarinin
uygulamaya muhalefetsiz getirilmesi amaciyla olusturulan kurullar, fon
sistemi, kanun hilkminde kararname gibi formiillerle ylrtGtme
glclendirilmigtir. Bu da yilritmenin fiili bas:1 olan Bagbakan’in
glclenmesi demektir. Tim bu gl¢ kaynaklarmmi sonuna kadar
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kullanabilen bir Basbakan, Duverger’nin deyimiyle “se¢imle gelmis bir
kral” olmaktadir.?s

Ancak bu durum, Ingiltere gibi Bagbakan’in gii¢ kaynaklarinin en
st dizeyde oldugu bir iilkede bile cesitli sinirlamalara maruz
kalmaktadir. Tlrkiye’de sermaye, medya, ordu, koalisyon orta@ diger
partiler gibi c¢cok glgld ortaklara ve/veya rakiplere sahip olan
Basbakan’in, bahsedilen gii¢ kaynaklarim istedigi gibi ve sinirsizca
kullanabileceginden s6z edilemez. Bu c¢ercevede Tirk Basgbakanhk
kurumu, Tirk kamu yénetimi mekanizmas: lzerinde yeterince etkili
olamamaktadir. 1980’lerden bu yana ylritmeyi giclendirme bazinda
Basbakan’in glgclendirilmesi icin yapilan uygulamalar, iktidarin ¢ok
ortakli olmasi nedeniyle sinirlandinimaktadir.

** Maurice DUVERGER, Segimle Gelen Krallar, Konuk Yay., Istanbul 1975, 5.7.
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SONUGC VE DEGERLENDIRME

Parlamenter hidkimet sisteminin merkezinde yer alan
Basbakanlik, klasik 6rnegini Ingiliz siyasal sisteminde bulmaktadir;
Kabine hikiimeti olarak da nitelendirilen bu modelde Basbakan,
yarutmenin temel diregidir.

Cagdas demokratik, ilkelerde yiritme organmnin daha aktif ve
etkili bir rol Gstlenerek 6ne ¢ikmasi sonucunda Basbakanbk kurumu
da giclenmistir. Ingiltere ve diger Bati Avrupa ilkelerindeki egilim,
yuritmenin gi¢lendirilmesi dogrultusundadir. Yiriitme, diger Anayasal
organlardan daha Gstiin duruma gelmis, hatta yetki tek kigide -
parlamenter sistemlerde Bagsbakan’da- toplanmustir.

Yiritmenin yasamadan c¢iktifi ve yasamaya karsi sorumlu
bulundugu hikiimet sistemi biciminde tanmimlanan parlamenter
sistemde ytritme iki bash olmakla beraber, uygulamada bu yetki
Basbakan’in basinda bulundugu Bakanlar Kurulu’na aittir. Devlet
baskani ise, etkili ylrGtme yetkilerine sahip bulunmadigs ve
uygulayacag bir politikasi da olmadig igin, ylriitmenin sorumsuz
kanadin: olusturmaktadir.

Bununla beraber Bagbakan’in ulusal siyasal sistemin odak noktasi
olmasi, sistemin ana gi¢ kaynaginin da kendisi olmasi1 anlamina
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gelmemektedir. Bu iligkiler, farkhi cevreye, farkli sartlara ve farkh
Bagbakanlar’a gére farkli rol oynamaktadir; dyle ki aym1 Bagbakan’in
gorevde oldugu siire igerisinde bile bu iligkiler degisebilmektedir.
Basbakanlar'in sahip olduklan/olabilecekleri gii¢ ve kaynaklar nasil
etkin bicimde kullanip gelistirebilecekleri, kendi beceri ve sanslarina
baghdir. Gérev siresince beklentiler degismekte ve bunun sonucu
olarak gii¢ yeniden sekillenmektedir. Aslinda giiclin blyik karar
vericileri esas olarak degismeden kalmaktadir; degisen, Bagbakanlarin
icinde bulunduklan sartlardir.

Bagbakanlk dnvani, Fransa’da Kardinal Richelieu’in 1624
tarihinde “principal (premier) ministre” olarak taninmastyla dogmustur.
Ancak bu makamin parlamentoya dayali hikiimet bagkanhg
bi¢imindeki asil gelismesi Ingiltere’de olmustur. ingiltere’de Basbakan,
idari kadrolan belirleme konusunda dnemli yetkilerle donatimustir.
Yazlerce bakanlik ve diplomasi gorevlisini tek basina atama ve benzeri
yetkileri bulunmaktadir, hiikimetin izleyecegi politikalarda son sézil
sOyleyen kisidir ve Kabine toplantilarindaki bitin kararlarin onun
onaymdan gegmesi zorunlulugu vardir. Meclisi feshetme yetkisine sahip
olmasi da, Bagbakan’in parlamentoya ve hatta kendi partisine karsi
kullanabilecegi etkili bir silahtir.

Fransa'da ise Bagbakan, hiukimetin ginlik idari islerinden
sorumludur; ylriitmeye ve siyaset olusturmaya iliskin yetkilerinin cogu
Cumhurbagkani’'na ge¢mis durumdadir. Teoride Bagbakan, siyaset
yapma sirecine miidahaleyi saglayan Anayasal ayricaliklara ve idari
kaynaklara sahip bulunsa da, gercekte siyaset siirecini belirleyen kisi
Cumbhurbagkany’drr.

Tarkiye’de 1982 Anayasasi hazirlanirken, diinyadaki gelismelere
uygun olarak yuritmenin glglendirilmesi dogrultusunda hareket
edilmistir. 1982 Anayasasi'na gore, yiiriitmenin siyasal bakimdan
sorumlu olan ve bu yetkiyi fiilen kullanan kanad: Bakanlar Kurulu’dur
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ve bu kurulun baskani Bagbakan’dir. Bir bakanin gérevine Basbakan’mn
onerisi lGzerine Cumhurbaskaninca son verilebilmesi ile, Basbakan’in
Kabine Uzerindeki otoritesi gi¢lendirilmistir. Ayrica her bakanin kendi
yetkisi icindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden
dolay1 parlamentonun yanisira Bagbakan’a karsi da sorumlu bulunmasi
sonucu , Bagbakan ile bakanlar arasindaki iligki, bir hiyerarsiye ve ast-
tst iliskisine dondstirilmistir. Bundan baska kanun hikmiinde
kararname ¢ikarma yetkisi genisletilmis ve Bakanlar Kurulu’na, bu
kararnameler yoluyla ilk elden diizenleme yapabilme yetkisi taninmstir.
Bitce dis1 fon uygulamas: teknigi ile de parlamento karsisinda yaritme
glclendirilmis ve yeni iktidar odaklan olusturulmustur. Yaritmenin
guc¢lendirilmesi baglaminda yapilan bir diger 6nemli dizenleme de,
iktisadi-mali kararlarin dogrudan Basgbakan’a bagh ve birokrasiden
kopanlmis birimlerce alinmasi i¢in ¢esitli kurullarin olusturulmasidir.

1984 yilinda ¢ikaridan 3056 sayili kanun ile, Basbakanhgin
Anayasa’'da 6ngorilen, bakanhklann Gzerinde hiyerarsik bir st olmasi
durumu pekistirilerek arttirilmig ve bu dizenleme, Basbakanhgn
yapisi, yetkileri ve gérevleri konusundaki temel metin olmustur.

Genel olarak parlamenter hiikimet sisteminde Basbakan’in
gicinin kaynag olan ve bu glici belirleyen ¢esitli faktorler oldugu
gibi, s6z konusu gicl swinirlayan faktérler de mevcuttur. Bagbakan’in
fiili gicq, Glkenin iginde bulundugu siyasal sartlardan ve uluslararasi
konjonktiirden etkilenmektedir. Bagbakan'in kisisel yetenekleri, bilgi ve
tecriibesi, hiikiimet icinde ve genel olarak siyasal sistemde resmi
yeteneklerinden daha fazlasini kullanabilmesine imkan tamimaktadir.
Bunlarin yaninda parti disiplininin kuvvetli olup olmamasi, medyanin
Basbakan’ destekleyip desteklememesi gibi Bagbakan’ gic¢li ya da
giicstiz kilan etmenler de vardir. Basbakann Anayasa’dan
kaynaklanan yetkileri yaninda yukanda deginilen gli¢c kaynaklan, etkin
ve gigcli bir Bagbakan’in sahip olmasi gereken temel unsurlardir.
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Sahip oldugu gli¢ kaynaklarini sonuna kadar kullanan bir
Bagbakan, Duverger’nin deyimiyle “secimle gelmis kral® olabilmektedir.
Ancak Bagbakann c¢ok glicli oldugu Ingiltere’de bile bircok
sinirlamalar mevcut iken, Tarkiye agisindan sinirlamalarnin ¢ok daha
fazla olacag agiktir. Tirkiye’de kamu yOnetimi izerinde biylik sermaye
glclerinin ve medyanin etkisi, askeri midahalelerin idareyi sik¢a
yonlendirmesi ve sadece ginliik politik sorunlan ¢ézmekle ugrasan
koalisyon hikiimetlerinin varhg ile, mevcut yetkilerini kullanmay:
sectigi takdirde Cumhurbaskani’nin etkisi, Bagbakan’in etkin olmasini
engellemekte ve gi¢ kaynaklarim istedigi gibi kullanmasina misaade
etmemektedir.

Parlamenter sistemlerde ¢ok partili siyasal hayatin bir sonucu, tek
parti ¢ogunluk hikimetlerinin her zaman mimkin olmamasidir.
Yapilan genel se¢imler sonucunda hi¢bir parti tek basina iktidar olmaya
yetecek ¢ogunlugu elde edememisse, Basbakan partiler arasinda
kurulacak koalisyona gére belirlenecektir. Turkiye yillardir koalisyon
huktmetleri ile yoénetilmektedir ve bu durum Basbakan’n ve
Basbakanhgn etkinligi a¢isindan olumsuz sonuclar dogurmaktadir.

Koalisyon hiikimetlerinde Basbakan koalisyonu olusturan
partilerden birinden ¢iktifn halde, diger partiler de iktidarin
nimetlerinden faydalanmak istedikleri i¢in, Basbakan ancak diger
partilerin izin verdigi oOlcide etkin olabilmektedir. Koalisyonlarda
bakanhklar partiler arasinda dagitildiktan sonra Basbakan’in, diger
partinin/partilerin bakanhk islerine karismasi pek mimkin
olmamaktadir. Dolayisiyla Bagbakan’n midahale alani, kendi
partisinin bakanhklariyla simirli kalmaktadir. Aym1 zamanda Basbakan,
Kabine arkadaslarinin seciminde de 6zglirce davranamamaktadir.
Koalisyondaki partinin/partilerin herbirinin ilgi alani farkli oldugu icin
bakanliklar pazarliklar sonucu buna gére dagitiimakta, Basbakan ise
diger  partilerden kimlerin bakan olacagina/olamayacagina
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karisamamaktadir. Bunun yaninda koalisyon icindeki cesitli
anlasmazliklar sonucunda hiikiimetin sik sik bozulma tehlikesi ile karsi
karsiya olmasi da, devlet yonetimi izerinde olumsuz etki yapmaktadir.

Yillardir koalisyon hiikimetleri ile yonetilen Tirkiye’de sorunlarin
Gzerine kararli bir bicimde gidilememekte, koalisyon protokollerinde
gosterilse dahi hicbir program uygulamaya konulamamakta, yalnizca
kisa vadeli hatta giinlik islerle ugrasimaktadir. “Ulkeyi hiikiimetsiz
birakmadik” slogan: arkasina siginarak adeta fedakarlik yapmg izlenimi
uyandiran partiler, aslinda iktidarin nimetlerini bir an oénce
paylasabilmek icin istahlarini kabartmaktadirlar. Ne yazik ki aslolan
tlkeye hizmet degil, blirokrasiyi paylasmak ve mimkin olan en fazla
rant:1 elde edebilmektir.

Bazi dlkelerde ancak olaganiisti durumlarda basgvurulan bir
yontem olan “doniGsimld Basbakanlhk” formilid ise, bir siire sonra
gorevi sona erecek olan Bagbakanin etkinligini azaltmakta ve
programlarin uygulanabilecegi bir icraatin yapilmas: ihtimali oldukca
zayiflamaktadir. Kisa bir siire sonra makamini baskasina devredecek
olan Bagbakan, bu garantisiz durumu icinde kuvvetli olamamakta,
devlet idaresi Gzerindeki agirhgy azalmaktadir. Basbakan, zamaninin
blyik bolimind kisa donem sorunlarla ilgilenmek ve koalisyon i¢inde
cikan anlasmazliklar ortadan kaldirabilmek icin harcamaktadir.

Tilrkiye’de sermayedarlarin ve medyanin devlet yonetimi fizerinde
biayitk etkisi vardir. Sermayedarlar, kendi aleyhlerine olabilecek
kararlarn engellemek icin ¢aba sarfetmekte ve bunu da genellikle
basarmaktadirlar. Aynm1 zamanda bliyik 6l¢ciide sermaye sahiplerinin
elinde olan medyanin, Basbakan aleyhine yayin yapmasi da, alinacak
kararlar lizerinde etkili olabilmektedir. Clinkli Bagsbakan bilmektedir ki,
medya, kendisini yliceltebilecek veya batirabilecek glice sahiptir.
Dolayisiyla sermayenin ve medyanin istemedigi kararlar kolayhkla
alinamamakta, alinsa bile tam anlamiyla uygulanamamaktadir. Yakin
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zamanda bu duruma en gizel 6rnek, 55.hikimet déneminde (IIl.Yilmaz
Hiuklmeti) basin kuruluslarinin promosyon kampanyalarini kisitlamak
ve yalnizca egitim-kQltir alanlarinda promosyon yapabilmelerini
saglamak amaciyla yapilan diizenlemedir. Bu dogrultuda hikiamet
tarafindan alinan kararlar, medyanin baytk bir kismum elinde tutan

sermaye gruplarinin baskis: sonucu uygulamaya konulamamstir.

Zimni yada agik bicimde gerceklesen askeri midahaleler ile
kararlan tavsiye niteliginde olmasi gerekirken baglayici olarak algillanan
ve uygulanan Milli Gidvenlik Kurulu, Bagbakan’in etkinligini azaltan
onemli etkenlerdir. Bakanlar Kurulu, askeri miidahale korkusuyla
cesaretli kararlar alamamaktadir.

Bunlarin yaninda Cumhurbaskani’nin konumu da Basbakan’in
hareket alanini daraltabilmektedir. 1982 Anayasasi ile
Cumbhurbagkant’nin yetkileri arttinlmistir. Cumhurbaskani, tarafsiziik
ilkesine ve parlamenter sistemlerdeki “devlet baskaninin sembolik bir
makam olmasi” kuralina uygun davrandiginda herhangi sorun
yasanmayacaktir. Ancak Cumhurbagkani, Anayasal yetkilerini sonuna
kadar kullanmak isterse, Bagbakan ile bir yetki ¢catismasina girmis
olacak ve Basbakan’n etkinligi azalabilecektir. Clinkd birden fazia
kisinin yonetimde s6z sahibi oldugu durumlarda, ortaya birtakaim gorias
ayriiklarinin ve yetki catiymalarinin ¢ikmas: dogaldir. Ancak bu
durum, deviet y6n¢timinde alinacak Oonemli kararlarin engellenmesine
de neden olabilmektedir. Ingiltere’de Basbakan’in devlet ydnetiminde
etkin olmasinin nedenlerinden belki de en d6nemlisi, kralin/kralicenin
devlet yonetimine karigsmamasi ve sahip oldugu yetkileri Basbakan’in
istegi dogrultusunda bir formalite olarak kullanmasidir.

Tlrkiye’de mevcut merkezilesme trendi ile Bagbakanhk merkez
teskilatinda ana hizmet birim ve personelinin, mistesar ve
yardimcilarnnin, Basbakanhga bagh ve Bagbakanlkla ilgili kuruluslarn
sayisi arttinnlmistir. Bu nedenlerie Basbakanhk’ta genisleme olmug ve



tim islerle Basbakanin dogrudan ilgilenmesinin imkansizhg, sz
konusu goérev ve hizmetlerin Devlet Bakanlari’na verilmesine yol
acmustir. Sonucta ise Deviet Bakanlar’nin sayis: artarken onlarin asil

islevierinden uzaklasmasi durumu ortaya ¢ikmustir.

Biitiin bu gelismelerin ardinda ise, hizmet gerekleri gerekcesinden
daha fazlasi vardir. iktidar partisi mensuplarina ve yandaslarina devlet
kadrolarinda 6nemli mevkiler saglamak amaciyla yapilan atamalar,
kamu personel sisteminde liyakat ilkesini ¢okertmis ve partizanlasma
hizlanmugtir.

Bu sorunlar esas olarak yapisal kosullardan kaynaklandi@ igin
Anayasa ya da yasa dlizeyinde yapilan dizenlemeler ile, genel olarak
kamu yonetimi sisteminin, 6zel olarak da Bagbakanlk teskilatinin i¢ine
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distigti bunalim asilamamaktadir.

Devlet ydnetiminde ortaya ¢ikan verimsizlik, kadro siskinligi,
etkinsizlik gibi olumsuzluklan ortadan kaldirmak amaciyla, 1945lerden
19807ere kadar, devletin ytirtitme kanadiyla sinirh olarak “idari reform”
yontemi uygulamaya konulmustur. Ydritmenin, milli hedeflerin
gerceklestirilmesine yardimc: olacak siratli, tasarruf saglayici, verimli
ve kaliteli hizmet gorilmesini saglayacak bir dizene kavusturulmasini
ve bdyle bir diizen i¢inde i gdrmesini saglayacak gayretlerin timi
anlamina gelen “idari reform” uygulamasina, devletin gorev ve
sorumluluklarinin biyldk artis gostermis olmas:i gibi nedenlerden
ihtiya¢ duyuldugu one sirilmistir.

idari reform donemi, 1945’lerde yabanci heyet ya da uzmanlarca
hazirlanan raporlar ile baslarmsg, 1960’ yillarda tim idareyi kapsayan
yerli arastirmalar gerceklestirilmistir. Ele alinan konular personel
sorunlar, idarenin teskilat yapis1 ve idari islem ve usullerin
dizenlenmesi olmustur. Ulasimak istenen hedef, kamu yonetiminin
isleyisini Weberci bir anlamda yasal-ussal bir yapiya kavusturmaktir ve
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bu yaklasim, modernlesme, ulusal kalkinma, Oonci devlet, lokomotif
blrokrasi kavramlan temelinde yiikselmistir.

idari reform doneminin ardindan 19807 yillardan itibaren, devleti
kiciltmeyi ve daraltmay1 hedefleyen “yeniden yapilanma” c¢aligmalar
uygulamaya konulmustur. Yeniden yapilanma anlayigi, gérev alaninin
asin genisledigi, kendisinin de gereksiz baylme go6sterdigi, hantal,
kaynaklarn yutan, verimsiz devleti konu almistir. Azgelismisligin
Ozelliklerini tasiyan bu sorunlardan kurtulmanin yolu, mevcut
blrokrasinin tasfiyesinden ve devletin iktisadi-toplumsal-kiltirel
hayattan el cekmesinden gecmektedir.

Yeniden yapilanmada kullanilan yontem pragmatizmdir. Buna gore
devlet geleneksel gérevierine geri ¢ekilecek, islevierinde daralma olacak
ve isletme tipi bir mekanizma olusturulacaktir. Yeniden yapilanma,
iktisadi liberallesme politikalarinin araci olarak olusmustur ve devletin
yeniden yapilandiriimasi igin belirlenen hedef dogrultusunda bdrokrasi
pasiflestirilmeye, alternatif burokrasi olusturulmaya ve mevcut
birokrasi ¢oziilmeye c¢ahsimaktadir. Isleri pratik yoldan yapmak icin
gelistirilen bu yontem, Bagbakan’in gliclenmesine yol acrustir; ¢inki
hizmetler, dogrudan kendisine bagh olan birimlerce
gerceklestirilmektedir.

Yeniden yapilanmada iktisadi alanda liberalizm desteklenirken,
siyasal ve yoOnetsel alanlarda baskici yOntemler sayesinde iktisadi
liberalizme ulasmanin mimkin olacag ileri strilmektedir. Devleti
kiicliltme projesi, hikimetin miidahale alanlarinin arttiriimasi
anlamina gelmektedir. Daha ag¢ik bir anlatimla iktisadi alanda
kiictiltilmis, ancak bunun en iyi bicimde saglanmasi icin sosyal ve
politik alanlarda gliclenmis ve diizenleyici niteligi olan deviet
savunulmaktadir. Bu da devlet ydneticilerinin, dolayisiyla da
Basbakann glclenmesi demektir. Nitekim bu go6risiin en atesli
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savunucusu ve uygulayicisi olan Margaret Thatcher, belirtilen duruma

en iyi ornektir.

Sonu¢ olarak bugin Tlrkiye Cumhuriyeti Basbakanhk
kurumunun temel karakteri su sekilde ortaya konabilir: Siyasal bir
makam ve kurum olan Bagbakanlik, teorik olarak siyasal agidan gig¢ld
olmalidir. Ancak Turkiye’de Basbakanhk kurumunun tasidig ozellikler
dikkate alindiginda durum béyle degildir. Bagbakanlhk, siyasal agidan
yeteri kadar gi¢ sahibi degildir ve sahip oldugu giclini de etkin bir
bicimde kullanamamaktadir. Buna karsihik yonetsel acidan oldukca
gicli durumdadir. Oyle ki Cumhuriyet’in ilk yillarinda bakanbhklar
arasinda bir “koordinatér” gérevi Gistlenen Basbakanlik, bugiin adeta en
bliyiGk hizmet bakanhgna donligmistir. Bu dontslimin en onemli
nedenleri ise, Tirk devlet yapisinin temel ilkesi olan merkeziyetcilik ile
devletin faaliyet alaninin ¢ok fazla genislemesidir. S6z konusu durumun
ortaya ¢ikardi@n olumsuzluklar artik o kadar fazla gboze batmaya
baslamustir ki, 1980’1 yillardan sonra yeniden yapilanma adini tasiyan
uygulamalar ile Tirk kamu ydnetimi yapisimin kiac¢ultilmesi ve
merkeziyetciligin azaltilmas: yolunda caligmalar baslatilmistir. Ancak
bu calismalar, kimulatif nitelikteki sorunlann ¢6zimuni saglayacak
nitelikte kapsamli ¢alismalar degildir ve “kuramsal” olmaktan oéteye
gidememektedir. Duzeltmeler, orglitsel yapiya degil, duzeltilmesi
nispeten daha kolay olan hizmetlere yoneliktir.

Tark kamu yonetiminin genel olarak verimsiz ¢aligmasi gibi
y6netsel sorunlar yaninda siyasal nedenlerden ortaya ¢ikan sorunlar da
Bagbakanligin etkinligini azaltmaktadir. Sosyo-ekonomik ve siyasi
gelisimini dengeli ve saghkh bir bicimde yapamamg olan Tlrkiye’de
siyasal rejim sik sik kesintiye ugramaktadir. Parlamenter sistem tim
ozellikleri ile uygulanamadigl gibi, sik¢a yasanan bu ara ddénemlerde
diktatorlige varan uygulamalar yasanabilmektedir. Sorunlara kagit
lizerinde ¢6ziim bulmanin hicbir yarari olmamaktadir.



Genel olarak Tiark kamu yonetimindeki, 6zel olarak da kamu
yonetiminin fiili bas: olan Basbakanlk’taki mevcut sorunlar, salt
kanunlarla degisebilecek ve diizeltilebilecek nitelikte degildir. Nitekim
reform adiyla getirilen uygulamalar, fon uygulamasinin “biitge dis: fon”
teknigi ile parlamento karsisinda yariatmeyi glclendirmesi, Bakanlar
Kurulu’nun yetkilerinin Para ve Kredi Kurulu, Toplu Konut [daresi,
Kamu Ortakhig Idaresi, Hazine Mistesarligi gibi Basbakan’in
denetimindeki yeni karar merkezleri tarafindan kullanilmas: yoluyla
yeni iktidar odaklar olusturmaktan baska bir ise yaramamaktadir. En
biylk yanilgl, tim sorunlarin kanunlardan ve kurumlarin yapisindan
kaynaklandigini sanmaktir. Aslolan sorunlara yasal ve bigimsel
teshisler koyup diizenlemeler yapmak degil, sosyal-siyasal sorunlarin
temelini arastirip dogru teshis koymak ve buna uygun tedavi
uygulamaktir; yani makro plandaki sosyal, ekonomik ve kiltirel
tedbirler ile ¢6zim getirmektir. Yoneticilerin salt kendi yetki ve glg¢
alanlarini arttirmak i¢in reform yapiyor gorinmeleri ile hicbir sorun

cozllemez.
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