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Türk Hukuku’nun önemli kaynaklarından biri olan Bakanlar Kurulu kararları, yürütme gücünü elinde bulunduran Bakanlar Kurulunun, faaliyetlerini yürütmek için yaptığı diğer işlemler yanında, önemli bir yere sahip olan ve her geçen gün kullanım alanı genişleyen idari kararlardır. Bu kararların gerek düzenleyici bir işlem şeklinde gerekse bireysel bir işlem şeklinde çıkarılabilmesi mümkündür. Bazen kanunlarda değişiklik yapma amacı gibi önemli bir fonksiyonu yerine getirebilirken  bazen  de  bir  devlet  memurunun  atanması  için  de  çıkarılabilmek-tedir. 

Bu çalışmada, Bakanlar Kurulu kararlarının hukuki niteliği, idari işlem olarak özellikleri, hukuk kuralları hiyerarşisi içindeki yeri, yapılışı, uygulanışı ve ortadan kalkması gibi konular ele alınarak, bu kararların, Türk Hukuku’ndaki yeri ortaya konulmaya çalışılacaktır.

I- BAKANLAR KURULU KARARI KAVRAMI

Anayasalarda kararname ismi verilen bir işlem mevcut değildir. Şu halde, kararname dediğimiz işlem, kaynağını açık bir şekilde Anayasalarda bulmayan “geleneksel usuli”1 bir hukuki işlemdir.

Temelde kararname ve karar kavramları aynı anlamda kullanılmaktadır. Bazı yasalarda Bakanlar Kurulu Kararı terimi kullanıldığı halde, bazılarında Bakanlar Kurulu Kararnamesi terimi kullanılmıştır. Her iki terim de eş anlamdadır. Kararname terimi hususunda yasalarda bir birlik yoktur. Danıştay kararlarında ise; “Kararname”, “Bakanlar Kurulu Kararnamesi”, “Bakanlar Kurulu Kararı” terimleri yer almış bulunmaktadır2. Buna karşılık kararname ve karar kavramlarını farklı anlamlarda kullananlar da bulunmaktadır3.

Kararname sözcüğü çeşitli anlamlarda kullanıldığı gibi, hukuksal konumları farklı çeşitli kararnameler bulunmakta olup, uygulamada bunların birbirine karıştırıldığı da görülmektedir4.

GÜNEŞ, 1567 sayılı Kanun’un getirdiği düzenleme çeşidinden bahsederken, “bu kanunun neşrine kadar kararname deyimi, tüzük ve yönetmeliği tekemmül ettiren Bakanlar Kurulu iradesini isimlendirirken bu tarihten sonra bizatihi düzenleyici işlemin adı olmuştur” demektedir5.

Kararname, gerek düzenleyen organa göre, gerekse işlevlerine göre değişik çeşitleri olan ve bu isimle çıkarılan idari tasarrufların genel ismidir.

Kararname terimi sözlüklerde, Cumhurbaşkanının imzasıyla tamamlanan hükümet kararı6 ya da Bakanlar Kuruluna tanınan yetkilere dayanılarak alınan karar7 şekillerinde tanımlanmıştır. Genelde bu anlamıyla sözlüklerde yer alan kararname tanımı daha çok Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan kararnameleri kapsamaktadır. Ancak farklı olarak, tüzük ve yönetmelik gibi ayrı bir düzenleyici işlemi tanımlar ve bu sebeple de çok kere objektif kararname adını alır8 şeklinde de tanımlanabilmiştir.

Anayasada “Kararname” isimli bir muamele olmamasına karşın, uygulamada Bakanlar Kurulu’nun veya Başbakan ile birlikte bir veya iki bakanın imzaladığı kararlara “Kararname” ismi verildiği görülmektedir9. 

Bu tanımı kapsamı ve şekli bakımından geliştiren KİBAR’a göre, ilgili bakan veya tüm bakanlarla Başbakanın imzalarını kapsayan ve Cumhurbaşkanının imzasıyla oluşan genel veya ferdi nitelikteki kararların yazılı şekline kararname denir10. 

Bu tanımlardan da anlaşılacağı üzere, Başbakan dışındaki bakanların imzası bakımından11 başlıca iki tür kararname bulunmaktadır. Bunlardan biri, bütün bakanlar, Başbakan ve Cumhurbaşkanının imzaladığı toplu kararnamelerdir12. Diğeri ise, sadece ilgili bakan veya bakanlarla Başbakan ve Cumhurbaşkanının imzasını taşır. Bu tür kararnameleri Bakanlar Kurulu kararnamesinden ayırmak için “müşterek (ortak) kararname” terimi kullanılmaktadır13. Bakanlar Kurulu Kararı olarak da isimlendirilen toplu kararnamelere, tüzükleri onaylayan kararnameleri, müşterek (ortak) kararnamelere ise, tayin kararnamelerini örnek olarak göstere-biliriz.

Kararname deyince, ilk akla gelen Cumhurbaşkanının imzasıyla tamamlanan Bakanlar Kurulu kararlarıdır14. Bu yüzden, yukarıda vermiş olduğumuz geniş tanıma karşın, kararnameyi, sadece Bakanlar Kurulu kararı olarak kabul eden tanımlara da rastlamak mümkündür. Buna göre; kararname, Bakanlar Kurulu’nca görüşülen bir husus hakkında verilip de Cumhurbaşkanı tarafından tasdik edilen kararın kaleme alınmış sureti olarak tarif edilmiştir15. Bunlar, sadece Bakanlar Kurulu’nun  iradesi  ile  kesinleşen  ve  müstakil  hukuki  işlem  vasfında  tasarruf-lardır16.

Bunun dışında, kararnamenin “kaide tasarruf” ya da “objektif kararname” ile aynı anlamda kullanıldığı da olmuştur. SARICA bu doğrultuda, bazı olağanüstü durumlara yönelik olarak Bakanlar Kurulu’nca yapılan ve Cumhurbaşkanı, Başbakan ve diğer bakanlar tarafından imzalanan kaide-tasarruflara, objektif karar-name veya sadece kararname dendiğini belirtmiştir17.

Yukarıda vermiş olduğumuz kararname tanımlarının noksansız olduğu ve tüm kararnameleri kapsadığı ileri sürülemeyecektir18. Bu tanımlarda verilen unsurları taşımayan veya bazı özel durumlarda verilen yetkiye binaen çıkarılan kararnameler de mevcuttur. Bunları kısaca şu şekilde sıralayabiliriz:

Kaide Kararname: Kanunun verdiği yetkiye dayanılarak Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan kararnameleri diğer kararnamelerden ayırmak için bugün kaide-kararname tabiri kullanılmaktadır19. Kaide Kararnameler bazı kanunların çeşitli alanlarda Bakanlar Kurulu’na verdiği geniş düzenleme yetkisine dayanılarak Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan kararnameler olarak tanımlanmıştır ve düzenleyici işlemler bu kararnamelerle yapılmaktadır20.

Konu itibariyle kanun sahasıyla ilgili olan fakat önemleri itibariyle de idari işlem21 olan bu kararnameler, hukuk kuralı koyarlar ve kanun konusu olan hususları, çıkarılabilmeleri için yetki tanıyan kanunla belirtilen esaslar çerçevesinde düzenlerler22. Kaide-kararnamelerin konusu çok geniş ve yaygındır, fakat geçicidirler; olağanüstü durumların icaplarını geçici bir surette düzenlemek için yayınlanırlar23.

Prensip Kararnamesi:  Diğer kararnamelerden farklı olarak Cumhurbaşka-nı’nın imzasına sunulmayan kararnamelerdir24. Yılda bir iki adet çıkarılan bu kararnameler, bir kanunun çeşitli bakanlıklara yetki vermesi halinde söz konusu olmaktadır. Bu konu Başbakanlık Kanunlar Kararlar Tetkik Dairesi tarafından müşterek bir kararname metni haline getirilerek, bakanlara imzalattırılmaktadır25.

Uygulamada kanun tasarıları ile ilgili kararlara ve prensip kararlarına da, Cumhurbaşkanının imzasını kapsamadığı halde kararname dendiği görülmekte olup, bu tür kararnameleri yukarıda yaptığımız kararname tanımının istisnası olarak kabul edebiliriz26.

Tekli Kararname: Kararname tanımının bir başka istisnası ise, Cumhur-başkanı’nın yalnız başına yapacağı “Tekli Kararnameler”dir. Cumhurbaşkanı Bakanlar Kurulu’nun sorumluluğunu gerektirmeyecek nitelikteki yetkilerini, tek başına imzalayacağı kararnamelerle kullanmaktadır27. 

Yukarıdaki açıklamaların ışığı altında Bakanlar Kurulu kararını, Anayasa ve kanunlarla Bakanlar Kurulu’na verilen yetkileri kullanmak üzere, bütün bakanlar, başbakan ve Cumhurbaşkanı’nca imzalanarak yürürlüğe giren kararlar olarak tanımlayabiliriz.

Kavram konusundaki bu görüşlere karşılık bugün uygulamada, Bakanlar Kurulu’nun iradesinin ürünü olan bütün işlemler (KHK hariç) yürürlüğe girebilmek için bir kararnameyle yayımlanmak zorundadır28. Bunun sonucu olarak, uygulamada, Bakanlar Kurulu’nun iradesinin ürünleri olan tüzükler, yönetmelikler ve BKK çerçeve metin durumundaki kararnameye ek olarak yayınlanmaktadır. Kararname çerçeve metnin ismi karar ise bu metnin eki durumunda metin olmaktadır. 

II- BAKANLAR KURULU KARARLARININ HUKUKİ NİTELİĞİ

Yasal düzenlemeler yürütmenin, karar, kararname, tebliğ, sirküler, statü esaslar, genel emir, tenbihname, genel tenbih, ilan, duyuru, plan, tarife, ilke kararı, yönerge ve içdüzen kararı gibi isimler taşıyan adsız genel düzenleyici işlemler yapmasına da olanak sağlamaktadır29.

Bakanlar Kurulu kararnamesinin tüzük ve yönetmelik gibi Anayasada düzenlenmemiş olması, onun hukuki niteliği konusunda belirsizliklere ve değişik görüşlerin ortaya atılmasına neden olmaktadır. Her ne kadar Anayasada düzen-lenmese de, gerek değişik kanunlarda belirtilmek suretiyle ve gerekse kararname çıkarılabileceği yolunda bir hüküm olmasa da Bakanlar Kurulu’nun bu yola başvurması sonucu bugün oldukça sık başvurulan bir düzenleme türüdür.

Kararname şeklindeki düzenleyici işlemlerin Danıştay incelemesinden geçirilmek suretiyle yapılmış iseler, tüzük nitelik ve kuvvetinde kural olduğu ileri sürülmüştür30. Bu görüş kararnameyi sadece Bakanlar Kurulu’nun yapabileceği fikrine dayandırılmaktadır. Bakanlar Kurulu’nun çıkardığı kararnamelerin Danıştay incelemesinden geçirilmediği ve tüzüklerin Anayasa hükmü gereği “kanunun uygu-lanmasını göstermek ve emrettiği işleri belirtmek üzere” çıkartıldıkları düşünülürse, bu kararnamelerin, tüzük niteliğinde olduğunu kabul etmek mümkün olmaz
. 

Bakanlar Kurulu kararnamesi ile çıkarılan düzenleyici işlemlerin Resmi Gazete’de yayımlanmışlarsa hangi isimle yapılmış olursa olsunlar yönetmelik olarak kabul edileceği
 ileri sürülmüştür.

Bu düzenleyici işlemler tüzük ve yönetmelik gibi Anayasada yer almadığı için tüzük ve yönetmelik adı ile çıkarılmadıklarından mutlaka sakat ve geçersiz sayılmazlar. Bunların tüzük ve yönetmeliklerin unsurlarına sahip olanları “adsız” sağlam ve geçerli kabul etmek gerekir. Çünkü bir işlemin varlığı ve sıhhati onun başlığına göre değil, unsurlarına göre belirlenir
. Bu saydığımız düzenleyici işlemler, muhtevaları bakımından yönetmeliklerden sadece isimleri ile ayrılmaktadır
. Bu tür düzenleyici genel işlemler kural olarak "yönetmelik benzeri" şeklinde anılır. Bunun nedeni, kamu hukuku tüzel kişilerinin yapabileceği türden bir işlem olan yönetmeliğin özel bir usul koşuluna bağlı olunmadan serbest biçimde yapılabilmesi ve tek şekil şartının yazılı olarak duyurulmak, yani ilan edilmek olmasıdır
. Bu şekil şartını yerine getirmemiş işlemler ise hiçbir hukuki değer ifade etmemektedir
.

BKK’nı ancak yönetmeliğe benzetmek mümkündür, çünkü, KHK ve tüzük adını taşıyan genel düzenleyici işlemler hem sadece Bakanlar Kurulu tarafından yapılabilir, hem de birincisi için yetki kanunu, ikincisi içinse Danıştay incele-mesinden geçirilmek gibi usule ilişkin koşul ve kurallar Anayasa ile öngö-rülmüştür
. Anayasa’nın 124. maddesinin gerekçesinde “......yönetmelik çıkarabi-lecek kuruluşlar arasında Bakanlar Kurulu da sayılmıştır......” şeklinde bir ifade mevcuttur
. Nitekim Anayasa Mahkemesi de, bir kararında
 “.....kararnameler, hukukça Bakanlar Kurulu yönetmeliği sayılabilir” demekle yukarıdaki görüşe uygun karar vermiştir. Hukuki hiyerarşi açısından Bakanlar Kurulu kararlarının bakanlıklar tarafından çıkarılan yönetmeliklerden önce geldiğini kabul etmiştir. Doktrinde de Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan ve Anayasa Mahkemesi tarafından Bakanlar Kurulu yönetmeliği olarak kabul edilen Bakanlar Kurulu kararlarının bakanlıklarca çıkarılan yönetmeliklere göre  bir üst kademede olduğu kabul edilmiştir
. 

Çeşitli kanunların verdiği yetkiye dayanarak çıkarılan BKK (kaide-karar-nameler), tüzük ve yönetmelikler gibi maddi anlamda kanun niteliğinde olup, objektif kurallar içerirler
. Bunları idari işlemlerden ayıran en önemli kriter, hukuk kuralları ihtiva etmeleridir. Şekli bakımdan yapılışları kanunlara benzememekle birlikte herkesi bağlayıcı, emredici hukuk normları ihtiva ettiklerinden “maddi manada kanun” sayılırlar
. 

Genel olarak kararnamelerin hukuki nitelikleri hakkındaki yukarıdaki görüşlere ilave olarak, bazı olağanüstü dönemlerde çıkarılan Bakanlar Kurulu kararlarının farklı nitelikte olabileceği ileri sürülmüştür. Bakanlar Kurulu’nun vergilendirme alanında sahip olduğu yetkiler henüz Anayasal boyutta düzenlenmeden önce, çıkarılan bir takım kanunlarla Bakanlar Kurulu’na vergilendirme alanında yetkiler verildiği görülmektedir. Ancak bu yetkiler, daha sonra tanınan Anayasal yetkilere göre, oldukça geniş kapsamlı olarak tanınmıştır. Nitekim, 1567 sayılı Kanun’a göre çıkarılan Türk Parası Kıymetini Koruma Kararnamelerinin kanun kuvvetinde yani kanun hükmünde olup olmadığı tartışmalara neden olmuş ve kanun kuvvetinde olmadığı görüşü ağır basmıştır
.

Gerçekten  bu  Kanun,  Bakanlar  Kurulu’na  çok  geniş  yetkiler  vermiş, Ba-kanlar Kurulu kararlarının dayanacağı esasları, konusunu ve içeriğini göster-memiştir. Demek oluyor ki, yürütme organı bu tasarrufların konusunu istediği gibi tayin edecektir. Hatta Fransa’da bu tür kararnamelerle bu alanda mevcut mevzuatın bile değiştirilebileceği mesela Ticaret Kanunu hükümlerini sınırlandıran veya değiştiren hükümler konulabileceği kabul edilmektedir. Yani yürütme organı bu kararnamelerle geçici bir zaman için mevcut hukuk düzeninin üst düzeydeki kurallarını bile değiştirebilecektir. Görülüyor ki, bu kararnameler çok geniş ve kapsamlıdır
.

Bakanlar Kurulu bu kanuna dayanarak aldığı tedbirleri kararnameler yoluyla yürürlüğe koyacaktır. Bu kararnameler “Türk Parası Kıymetini Koruma Hakkında Kararname” adını taşıyacaktır (1567 sayılı Kanun md. 2).

GÜNEŞ’e göre, bu kanunun düzenleme bakımından getirdiği tek yenilik, o zamana kadar idarenin düzenleyici işlemleri arasında yer almayan “kararname” adı altında yeni bir düzenleme çeşidi meydana getirmiş olmasıdır
.

III - BİR İDARİ İŞLEM OLARAK BAKANLAR KURULU KARARI

İdari işlem, idari merci ve makamların idare fonksiyonları ile ilgili, kamu hukuku alanında tesis ettikleri tek yanlı
, doğrudan uygulanabilir nitelikte bir hukuki tasarruftur
. İdari işlemin hangi unsurlardan meydana geldiğini, 2577 sayılı İYUK’nun 2 nci maddesinden çıkarabiliriz. Bu maddede; “İdari işlemler hakkında yetki, şekil, sebep, konu ve maksat yönlerinden biri ile hukuka aykırı olduklarından dolayı .... açılan davalar” iptal davaları, olarak tarif edilmiştir. O halde idari işlemin “yetki”, “şekil”, “sebep”, “konu” ve “maksat” olmak üzere beş unsuru bulunmak-tadır. 

Bakanlar Kurulu’nun işlemleri tek yanlı işlemlerden kollektif işlemler grubuna girmektedir. Kollektif işlemler, bir idari organ ya da kurulda söz sahibi durumundaki birden fazla kişinin, aynı konuda ve aynı amaçla, belirli bir hukuki sonuç yaratmak için mensubu bulundukları idari organ ya da kurul adına açıkladıkları kollektif ve tek yanlı bir irade sonucunda oluşarak, hüküm ifade eden işlemlerdir 
.

Tek yanlı bu hukuki işlemler, idarenin iradesini açıklaması ile hukuksal sonuçlarını doğururlar; karşı tarafın iradesini açıklamasına gerek yoktur. İdari işlemler bireysel olabileceği gibi, genel nitelikte düzenleyici bir işlem de olabilir. Bireysel idari işlemlerin içeriği kuralsaldır; önceden yasalarla ya da idari kurallarla düzenlenmiştir
. Örneğin, bir kimseye vergi salınmasında olduğu gibi.

A- İdari İşlemin Unsurları Bakımından Bakanlar Kurulu Kararları

İdari işlemler başlıca beş unsura sahip olmalıdır. İdari işlemin, geçerli ve hukuka uygun bir biçimde yapılabilmesi için, unsurlarında bir sakatlık yapılmamış olması gerekir. 2577 sayılı İYUK’nun 2 nci maddesinde sayılan bu unsurlar yetki, sebep, şekil, konu ve amaçtır.

1- Yetki Unsuru

İdari kararlar, herhangi bir kamu görevlisi, hatta organı ve makamı tarafından alınamaz. Dar anlamda yetki unsuru denen karar alma yeteneği, konu, yer ve zaman itibariyle, Anayasa ve kanunlarla belli organ, makam ve kamu görevlilerine tanınmış bir güçtür
. Dolayısıyla hukuken geçerli bir idari işlemin, herhangi bir makam, organ ve kamu görevlisi tarafından değil, Anayasa ve kanunların yetkili kıldığı organ, makam ve kamu görevlileri tarafından yapılmaları gerekir
.

Yetki iki anlamda kullanılmaktadır. İlk anlamı idarenin görev alanını belirleyen hukuk kurallarıdır ve idarenin hangi tür işlemleri yapabileceğini gösterir
. Bu durum Anayasanın 8 inci maddesinde “Yürütme yetkisi ve görevi ..... Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilir” hükmü ile belirtilmiştir. İkinci anlamda yetki ise, kanunların idareye bıraktığı alanda alınacak kararların, yapılacak işlemlerin, hangi idari makam ve mercilerce alınabileceğini ve yapılabileceğini gösteren kurallardır
. Bu anlamda yetkiyi de görev itibariyle yetki içinde düşünebiliriz. 

Birinci anlamda yetki idarenin konumuz itibariyle Bakanlar Kurulu’nun görev alanını belirlemektedir. Bakanlar Kurulu Anayasa ve kanunlarla kendine verilen görev alanının dışına çıkarak, örneğin, yasama organının görev alanında olan bir konuda düzenleme yaparsa (yeni bir vergi konulması gibi) bir sakatlık durumu ortaya çıkacaktır ki, buna “fonksiyon gaspı”
 denilmektedir.

İkinci anlamdaki yetki, idarenin görevine giren bir alanda, idari işlemin hangi makam veya merci tarafından yapılacağı ile ilgilidir. Örneğin, sıkıyönetim ilanı kararı, Anayasa’nın 122 nci maddesi gereği, Cumhurbaşkanı’nın başkanlığında toplanan Bakanlar Kurulu tarafından alınabilecektir. Bu kararın İçişleri Bakanlığı tarafından alınması mümkün değildir.

Bunların dışında yetkinin yer ve zaman itibariyle de incelenmesi gerekmek-tedir.

Yer itibarıyla yetki, yetkinin kullanılacağı çevreyi ifade eder. Bu çevre, her makam veya görevlinin, haklarında yetkisini kullanacağı kişi, olay, durum veya eşyanın bulunduğu veya geçtiği yer, yöre ve bölge yer itibarıyla sınırlarını teşkil eder. Devlet idaresinin başkentteki organ-makamları olan bakanlıklar ile Bakanlar Kurulu’nun, yer itibarıyla karar alma yetkileri, kanunlarda aksine bir hüküm yoksa, bütün ülke üzerinde geçerlidir
. 

Zaman itibarıyla yetki, idare makamları ve görevlilerinin yetkilerini kulla-nabilecekleri zaman dilimini ifade etmektedir. 

İdare organ ve makamları, karar alma yetkilerini, ancak usulü dairesinde göreve getirildikleri günden itibaren kullanmağa başlayabilirler. Bunun karşıtı olarak, sürenin bitmesi, makamdan düşürülme, istifa, emeklilik, başka memuriyete nakil gibi görevlilik sıfatının sona ermesi hallerinde, organ ve makamlar artık yetkilerini kullanamazlar. Ancak, kamu faaliyetleri ve hizmetlerinin sürekliliği ilkesi dolayısıyla, bu yasak kesin ve mutlak değildir. “Bu konuda, istifa eden ya da çekilmek zorunda kalan bir Hükümetin, yeni Bakanlar Kurulu teşkil edilinceye kadar göreve devam etmesi hususunda Cumhurbaşkanının talebi üzerine, yetkilerinin neden ibaret olduğu, Türkiye’de henüz ortaya atılmış ve çözümlenmiş değildir. Fransız doktrin ve yargı kararlarında kabul edilen esaslara göre; görevden çekilen Hükümet, yenisi kuruluncaya kadar, yalnızca “cari” günlük ve acele işleri kararlaştırmağa  yetkili  olup  önemli  ve  süresi  belli  edilmemiş  konuları  ele  ala-maz”
.

2- Şekil Unsuru

İdari işlemlerde şekil işlemin esaslı unsurunu oluşturur
. İdari işlemlerde şekil iki anlama gelmektedir. Birincisi idari işlemin dış dünyaya intikalini sağlayan maddi biçim, ikincisi ise idari işlemin yapılmasında izlenecek usul, yol ve yöntemdir
. Hukukumuzda idari işlemlerin tabi olduğu şekil kuralları Anayasada, kanunlarda, hatta “tüzük ve yönetmeliklerde”
 bulunmaktadır. Örneğin tüzüklerin Danıştay’ın incelemesine sunulması gerektiği, Anayasa’nın 115 inci maddesinin emridir. 

Bakanlar Kurulu’nun işlemlerinden, Anayasa’da düzenlenen tüzük ve yönetmelikler için bir kısım şekil şartları öngörüldüğü halde, BKK için bu tür şartlar söz konusu değildir. Yukarıda da belirtildiği gibi, bugün BKK’nın çıka-rılmasına ilişkin bir yazılı metin bulunmamakta ve bu kararlar teamül haline gelmiş kurallara göre çıkarılmaktadır
. 

3- Sebep Unsuru

Sebep unsuru, bir idari işlemin yasa, tüzük, yönetmelik gibi düzenleyici kurallara, başka bir deyişle hukuka uygun olmasıdır
. İdare hukukunda sebep, idari işlemden önce gelen, idari işlemin dışında yer alan ve idareyi bir idari işlem yapmaya sevk eden etkendir
. 

İdari işlemin dayanağı olan sebep, kanunda açıkça gösterilebileceği gibi, işlemin bir sebebe dayanması belirtilmekle de yetinilebilir. Birinci durumda işlem yasadaki sebebe dayanılarak yapılabilir. İkinci durumda ise idareye bir taktir hakkı tanınmıştır
. 

Sebep unsuru bakımından, tüzük ve yönetmelikler açısından pek bir belirsizlik yoktur. Çünkü, tüzükler kanunların uygulanmasını göstermek ve emrettiği hususları belirtmek üzere (Anayasa, md. 115), yönetmelikler de kanunların ve tüzüklerin uygulanmasını sağlamak üzere (Anayasa, md. 124) çıkarılacaklarından mutlaka bir kanuna dayanmak zorundadırlar
. Bu durumda kanunla düzenlenmemiş bir alanda ne tüzük, ne de yönetmelik çıkartılması mümkün olmayacaktır.

Bakanlar Kurulu’nun bir diğer işlemi olan BKK için ise aynı şeyi söylemek mümkün değildir. BKK için tüzük ve yönetmeliklerde olduğu gibi Anayasa’da bir belirleme söz konusu olmadığı için, BKK’nın sebep unsurunu tek tek, BKK çıkarma konusunda yetki veren kanunlar oluşturacaktır. Tüzük ve yönetmeliklerde olduğu gibi kanunun düzenlemediği bir alanda BKK çıkarılamayacaktır. 

4- Konu Unsuru

İdari işlemin konusu onun doğuracağı hukuki sonuçtur
. Diğer bir deyişle konu, idari işlemin hukuk düzeninde meydana getirdiği değişikliktir
. 

Örneğin, tüzüklerin konusu kanunun uygulanmasını göstermek ve kanunun emrettiği işleri belirtmek olmalıdır. Bundan başka bir konuda çıkarılan tüzük konu unsuru bakımından sakat olacaktır. Bunun gibi, bir vergi oranında belirli sınırlar içinde değişiklik yapmak amacıyla Bakanlar Kurulu’na yetki verilmesi halinde çıkarılacak BKK konusunu ilgili vergi oranında değişiklik oluşturmalıdır. Bu BKK ile, o vergiden yapılacak indirimlere ilişkin düzenleme yapılamayacaktır. Aksi taktirde BKK konu yönünden hukuka aykırı olacaktır. 

Konu unsuru ile sebep unsuru arasında bir illiyet bağı vardır
 ve konu unsurunun hukuka uygun olabilmesi için sebebe uygun olması gerekmektedir.

5- Amaç Unsuru

Maksat unsuru da denilen amaç unsuru, hukuk kurallarına göre belli bir konuda yönetimce alınacak kararların yine belli amaçlarla alınması veya işlemin tesisi ile elde edilmek istenen gaye olarak da tanımlanabilir
. İdari işlemlerin nihai amacı kanunda gösterilmiş olsun veya olmasın, bu amaç, idari hizmetlerin daha iyi bir biçimde yürütülmesi ve kamu yararının sağlanmasıdır
.

İdari işlemlerde varılmak istenen amacın yasalarda açıkça belirtildiği durumlarda “özel amaç”tan bahsedilir
. Bu özel amaç, sonuç itibariyle kamu yararı amacından başka bir şey değildir. Yasalarda özel amacın belirtilmediği durumlarda, genel amaç, başka bir deyişle kamu yararı söz konusudur
.

Bakanlar Kurulu da, BKK çıkararak yaptığı gerek bireysel ve gerekse düzenleyici işlemlerinde, yasada özel bir amaç belirtilmişse bu amaca, böyle bir belirleme yoksa, kamu yararı amacına uygun davranmak zorundadır. Aksi taktirde söz konusu BKK amaç yönünden hukuka aykırı olacaktır. 

B-
İdari İşlemlerin Sınıflandırılması ve Bu Sınıflandırma İçinde Bakanlar Kurulu Kararları 

İdari işlemler genellikle kural işlemler (kaide tasarruflar), koşul işlemler (şart tasarruflar),  subjektif  işlemler  (öznel  işlemler)  olarak  bir  ayrıma  tabi  tutul-maktadır 
.

-
Kural İşlemler: Genel nitelikli, soyut, belirli kişilere yönelik olmayan, idarenin tek yanlı iradesi ile oluşan mutlak hukuk kurallarıdır. Objektif hukuk alanında yeni bir durum düzenler, mevcut durumu değiştirir veya kaldırırlar. Tüzükler, yönetmelikler ve kural (kaide) kararnameler bu düzenlemeler arasındadır. İdarenin bir hizmeti kurmak ya da işletmek için hazırladığı genel nitelikli şartnameler de kural işlemlerdendir
.

-
Koşul İşlemler: Belli kişiler için ancak belirli objektif kurallar içinde bir hukuki durum yaratan veya onlara yasal yetki veya imkan sağlayan işlemler olup, işlemde belli kişi, somut bir iş veya faaliyet söz konusu olduğundan, ilgililerin statülerinde değişiklik ve yenilik sağlanır
. İşlemin konusunu, içeriğini üst düzen-leme olan kanunlar veya diğer objektif kurallar saptadığından taraflar isteklerine göre değiştiremezler. YAYLA, koşul işlemler tanımına, olağanüstü hal ve sıkıyö-netim ilanı gibi işlemleri de eklemiş ve bunların bireysel nitelikte olabilecekleri gibi genel nitelikte olabileceklerini de kabul etmiştir
.

-
Subjektif İşlemler: İdare Hukuku alanında vergi ve ceza tarhı gibi belirli kişilere yönelik, somut nitelikli, hukuk alanına yenilik getiren tek taraflı idari tasarruflardır.

Bu sınıflandırmada, birincileri, düzenleyici (objektif) işlemler, ikincileri, YAYLA’nın tanımı doğrultusunda, duruma göre bireysel (subjektif) ve duruma göre düzenleyici (objektif) ve üçüncüleri de, bireysel (subjektif) işlemler olarak ayrıma tabi tutmak da mümkündür.

Bakanlar Kurulu BKK aracılığıyla, düzenleyici işlemler yapabileceği gibi, koşul işlemler ve subjektif işlemler de yapabilmektedir. Anayasa 73/4 e göre kendisini vergilendirme alanında yetkilendiren bir kanuna dayanarak düzenleyici işlemler yapabileceği gibi, alacağı sıkıyönetim ilanı kararında olduğu gibi koşul işlemler de yapabilecektir. 

Bakanlar Kurulu’nun işlemlerinden olan KHK, tüzük, yönetmelikler nitelikleri itibariyle yalnız düzenleyici işlemler olarak çıkarılabilmekte ve Bakanlar Ku-rulu’nun bireysel işlemleri yalnızca kararnamelerle yapılabilmektedir
. BKK ile yapılan bireysel işlemlere pekçok örnek verilebilir. Örneğin, Bakanlar Kurulu, 72 sayılı Kanun Hükmünde Kararname’nin 11 inci maddesi ve 2451 sayılı Kanun’un 2 nci maddesine dayanarak, 18.5.2001 tarih ve 2001/2532 sayılı BKK
 ile Başba-kanlık Yüksek Denetleme Kurulu’na üye atamıştır.

BAŞGİL’in BKK’larını sınıflandırması konuya bu yönden açıklık getir-mektedir. Buna göre, BKK, konularına göre, bir tüzüğün, yönetmeliğin, kaide kararnamenin yürürlüğe konulmasına dair olanlar ve belirli, somut bir meseleyle ilgili olanlar şeklinde ikiye ayrılır
.

IV-
BAKANLAR KURULU KARARLARININ BAKANLAR KURU-LU’NUN DİĞER İŞLEMLERİ İLE KARŞILAŞTIRILMASI

Bakanlar Kurulu’nun işlemleri bireysel (subjektif) nitelikte olabileceği gibi, düzenleyici (objektif) nitelikte de olabilir.

A- İlgilendirdiği Kişiler Bakımından Bakanlar Kurulu’nun İşlemleri

İlgilendirdiği kişiler bakımından Bakanlar Kurulu’nun işlemleri bireysel işlemler ve düzenleyici işlemler olmak üzere iki başlık altında açıklanabilir.

1- Bakanlar Kurulu’nun Bireysel (Subjektif) İşlemleri

Bakanlar Kurulu kanunlarla kendisine verilen görevler doğrultusunda, memur tayininde olduğu gibi, bazı bireysel işlemler yapabilecektir. Bu işlemler sadece Bakanlar Kurulu kararı ile yapılabilmektedir. Aşağıda da görülebileceği gibi, Bakanlar Kurulunun diğer işlemleri olan kanun hükmünde kararname, tüzük ve yönetmelikler, nitelikleri gereği sadece düzenleyici (genel) işlemler olmak durumundadırlar. Nitekim kanunların uygulanmasını göstermek için çıkarılan tüzüklerle aynı şekilde kanunlar ve kanunlar gibi genel ve soyut nitelikteki tüzüklerin uygulanmasını göstermek için çıkarılan yönetmeliklerin bireysel işlemler yapmada kullanılması mümkün değildir. Aynı şekilde, bir yetki kanununa dayanarak çıkartılan genel ve soyut nitelikteki kanunları değiştirme ve ortadan kaldırma gücüne sahip olan kanun hükmünde kararnamelerle de bireysel işlemlerin yapılması mümkün olmayacaktır.

2-
Düzenleme Yetkisi ve Bakanlar Kurulu’nun Düzenleyici (Objektif) İşlemleri

a- Düzenleme Yetkisi 

Genel, nesnel, bireysel olmayan, tükenmez kural işlemler niteliğinde idari tasarruflar şeklinde ortaya çıkan hukuki tasarrufları yapma ve gerçekleştirme gücüne “düzenleme yetkisi” denilebilir. Bazı hukukçular tarafından bu yetkinin zaten yürütme erki içinde ya da “icrai karar” kavramında var olduğu
 ileri sü-rülmüşse de, düzenleme yetki ve faaliyeti kaynağını Anayasa’dan almakta; konusu ise kanunlar tarafından belirlenmektedir. Nitekim yürütmenin faaliyette bulunması bakımından başta bir yasama işlemine gerek olduğu için, yürütme türevsel bir yetki olarak vasıflandırılmıştır
.

Yukarıdaki açıklamalar doğrultusunda “yürütmenin yasalarla kendisine verilmiş olan görevleri yerine getirmek için, yine bu yasalar çerçevesinde kurallar koymasına yürütmenin düzenleme yetkisi denir”
.

Türkiye’de düzenleme yetkisinin temeli konusunda değişik görüşler ileri sürülmüştür. ONAR yürütme yetkisinin temelini, doğrudan doğruya yürütme fonksiyonunun bir sonucu olarak görmekte
 iken, SARICA, yürütmenin düzenleme yetkisinin temelini 1924 Anayasası’nın 7 nci maddesine bağlamaktadır
. SA-RICA’ya göre, Bakanlar Kurulu yürütme görevini yerine getirmek ve yetkisini kullanmak durumundadır. Yürütme görevi niteliği itibariyle, düzenleme yetkisini de gerektirir. Başka bir ifade ile yürütme yetkisi, düzenleme yetkisini de içermekte olup düzenleme,  yürütme yetkisinin tabi ve zaruri bir neticesidir
. Aynı doğrultuda GÜNEŞ, yürütmenin düzenleme yetkisini icrai karar alma yetkisinin doğal bir sonucu olarak görmekte ayrıca buna takdir yetkisini eklemektedir
, EROĞLU, GÜNEŞ’in ileri sürdüğü görüşten hareketle bugün düzenleme yetkisinin temelinin 1982 Anayasamızın 8 inci maddesinde ifadesini bulduğu “yürütme yetki ve görevi” olduğu görüşündedir”
.

Bizde 1961 Anayasası’na göre yargı ve yasama yetki olarak, yürütme ise görev olarak belirtildiğinden yasamanın düzenleme alanının sınırı olarak yargı alanı kabul edilmekte, yürütmeye münhasır bir düzenleme alanı tanınmamaktadır
.

Danıştay’ın Bakanlar Kurulu’nun düzenleme yetkisinin özerk olup olmadığı yolundaki görüşü, 1961 Anayasası yürürlükte iken olumlu idi. Açılan bazı iptal davaları nedeniyle, Danıştay, kamu yararının gerektirdiği hallerde idarenin (ve dolayısıyla Bakanlar Kurulu’nun) genel nitelikteki düzenleme yetkisini hukukun genel ilkelerinden sayarak, idarenin toplum ve hizmet yararına bir alanı düzenlemesi için mutlaka kendisine yetki tanıyan bir metnin bulunmasının gerekmediğine
 ve bir kanun metni olmasa bile idarenin genel düzenleme yetkisi içerisinde düzenlemelerde bulunabileceğine karar vermiştir
.

DURAN’a göre yasama organı Anayasaya aykırı olmaması şartıyla istediği konuyu düzenleyebilir. Yürütme organı ise suç, ceza, vergi ve yargı gibi konulara dokunamadığı gibi düzenleyici ve subjektif işlemlerinde de kanunlara aykırı hukuki durumlar oluşturamaz
. Bu açıklamalar yürütmenin özerk ve genel bir hukuki düzenleme yetkisine sahip olmadığını göstermektedir
.

Danıştay 1971-1972’den bu yana verdiği kararlarında idarenin hizmet gerektiriyorsa yasal dayanak bulunmadan da düzenlemede bulunabileceğini; zira, asli ve genel bir düzenleme yetkisine sahip olduğunu kabul etmektedir. Yürütmenin işlemlerini yargısal yolla denetleyen Danıştay, yürütme görevi kavramını, bu “görev”in gerektirdiği “yetki” ile birlikte görmüştür92. 

Doktrinde bazı yazarlar da Danıştay gibi düşünmektedir. Buna göre, idare, asli olarak bir düzenleme yetkisine sahiptir. Kanun koyucunun bu yetkinin kullanma alanına girmemesi lazımdır93.

Anayasa Mahkemesi’ne göre ise; kanun koyucu esas hükümleri, verilen yetkinin “amaç ve hedefini, sınırlarını ve çevresini” kanunla tespit edecek; “ihtisas” ve “idare tekniği” ile ilgili kısımları yürütmenin düzenlemesine bırakacaktır94. 

1982 Anayasası’nın yürütme ve idarenin düzenleme yetkisi konusunda daha önceki Anayasadan hiçbir farkı yoktur. Yürütme Organı, TBMM’nin izni olmadan hiçbir konuyu özerk şekilde düzenleyemez. Ancak kanuna dayanarak onu açıklayıcı ve tamamlayıcı olağan düzenlemeler yapabilir95.

1982 Anayasası’nın yürürlüğe girmesinden sonra, Bakanlar Kurulu’nun düzenleme yetkisi ile ilgili olarak Danıştay’ın yukarıda belirtilen görüşlerini olumsuz  yönde  değiştirmesi  için  bir  sebep  yoktur  ve  hatta  yeni  Anayasa  ge-reğince, eskisinden daha geniş bir düzenleme yetkisini kabul etmesi gerekmek-tedir96.

Bir görüşe göre; 1982 Anayasası’nda, yürütmenin yalnız bir görev değil, aynı zamanda yetki sayılması, temel hak ve hürriyetlerin münhasıran kanunla sınırlanması zorunluluğuna Anayasa’da yer verilmiş olması, bazı maddelerde açıkça kanunda bahsedilmeden Devletin birtakım tedbirler almasından söz edilmesi ve yürütmenin de Devlet adına kullanılan bir yetki olması karşısında, Bakanlar Kurulu’nun düzenleme yetkisinin özerk olduğu düşünülebilirse de, önceki anayasalardaki gibi, 1982 Anayasası’nda da Bakanlar Kurulu, ancak kanuna dayanarak ve onu açıklayıcı, tamamlayıcı düzenlemeler yapabilir97.

Buna karşılık, Bakanlar Kurulu’nun, yasama organı gibi asli, ilkel ve orijinal bir düzenleme yetkisine sahip kılındığı savunulmaktadır98. Buna göre, “daha çok iş hayatında, tarım, hayvancılık ve üretim dallarında çalışanların korunması; koope-ratifçiliğin geliştirilmesi ve yabancı ülkelerdeki Türk işçilerinin ihtiyaçları gibi ekonomik ve sosyal konularda gereken önlemlerin alınması ile ilgili olan” bazı konuların, Anayasaya uygun olmak ve yürürlükteki kanunlarla çatışmamak şartıyla, Bakanlar Kurulu tarafından genel ve orijinal olarak düzenlenmesi, yani bir kanuna dayanmadan, bir kanundan yetki almadan düzenleme konusu yapılması müm-kündür99.

Anayasa Mahkemesi’nin, gerek 1961 Anayasası döneminde, gerek 1982 Anayasası döneminde verdiği kararlarında, Bakanlar Kurulu’nun, bir kanuna dayanmadan gerekli gördüğü konuları düzenleme yetkisine sahip olmadığını kabul ettiği ileri sürülmekte ise de100, bazı kararları karşısında bu iddianın isabeti tartışmalıdır101.

b- Bakanlar Kurulu’nun Düzenleyici İşlemleri

Düzenleyici idari işlem; İdarenin tüzük, yönetmelik, sirküler, karar, yönerge, genel emir gibi türlü adlarla anılan bütün objektif düzenlemelerinin kapsayıcı ifadesidir102. 

Türk Hukuku’nda, Anayasada yer almış tüzük ve yönetmelikler dışında da idare tarafından yapılan düzenleyici işlemler bulunmaktadır. Anayasada yer alan yukarıda gördüğümüz bu düzenleyici işlemlerden başka bazı özel kanunlarla Bakanlar Kurulu’na ve bakanlıklara “kararname”, “karar”, “tebliğ” gibi isimler taşıyan düzenleyici işlemler yapmak yetkisi de tanınmıştır. Ayrıca bakanlıkların  ve kamu kuruluşlarının kanun ve tüzükleri açıklamak üzere çıkardıkları “izahname”, “tamim”, “talimat”, “genelge”, “sirküler” gibi metinlerde düzenleyici hükümlerin yer aldığını görmekteyiz103. Anayasada düzenlenmemiş bulunan bu tür kural işlemlere bazı yazarlar “Adsız Düzenleyici İşlemler” adını vermektedirler104. Bunun sebebi bu işlemlerin Anayasa'da sayılmamış olmalarındandır. Ancak, DÖNMEZER, 1961 Anayasası’nın yürütme organına tanıdığı düzenleme yetkisinin sınırlı olduğunu ve sadece tüzük ve yönetmeliklerden ibaret bulunduğunu ileri sürmüştür105. KİBAR yukarıdaki görüşe katılmamaktadır. Çünkü, idare bir takım kamu hizmetlerini yerine getirmek zorundadır ve yasaların idareye verilen görevlerin etkili bir biçimde yerine getirilebilmesi için, idareye tüzük ve yönetmelikler dışında diğer düzenleyici işlemleri yapma yetkisi de verilmelidir106. “Düzenleyici idare” prensibinin bir gereği olarak, yürütme organı, kendisine bir görev verildiği zaman, bu hizmetin nasıl yürütüleceğini kendisi serbestçe belirleyebildiği107 gibi, hizmetlerin yürütülmesi için dilediği işlem çeşidini de seçebilmelidir. Anayasa Mahkemesi de bu doğrultuda karar vermiştir. Yüksek Mahkeme, Kalkınma Planının Uygulanması Esaslarına Dair 933 sayılı Kanun’un bazı maddelerinin iptali istemiyle açılan davada verdiği kararında; yasalara aykırı olmamak kayıt ve şartı ile idarenin kararnamelerle kurallar koyabileceğini kabul etmiştir108. 

İdarenin kendisine verilen bir görevi yerine getirirken ve yetkilerini kullanırken hangi tür işlemi kullanacağı ilgili kanunlarda belirtilmemişse, bir belirsizlik ortaya çıkmaktadır. Kanun belli bir işleme atıf yapmışsa, idare düzenlemesini o işlemle yapmak zorundadır. Kanun, tüzüğe atıfta bulunduğu taktirde bazı kuralların istikrar kazanmasını, yönetmeliğe atıfta bulunmuş ise, işlemin vatandaşa Resmi Gazete ile duyurulmasını istemiş olabilir. Tabiidir ki, bir tüzük yapılmış olması, daha sonra 113 üncü maddeye (1982 Anayasası, 124 üncü madde) dayanarak bir yönetmelik çıkarılmasına engel değildir109. Danıştay’ın bu yönde kararı mevcuttur. Danıştay’a göre; “İdare, kanunun uygulanmasına ilişkin bir tüzük çıkarmakla yükümlü kılınmakla beraber tüm düzenlemeleri tüzükle yapmak gibi bir mükellefiyet altına sokulmamıştır. Bir diğer deyişle anılan hükme rağmen idarenin, idari icap ve zaruretlere göre tüzük dışındaki düzenleyici tasarruflara başvurabilme olanağı her zaman mevcuttur”110.

Kanunun yönetmeliğe atıfta bulunduğu hallerde, idarenin bir tüzük yapmasına hiçbir engel bulunmamaktadır. Bu halde yönetmelik idareye yüklenen asgari şart olup, idare dilerse, bir tüzük yapmak suretiyle kendini daha da fazla bağlayabilir111. Aynı şekilde, Bakanlar Kurulu kararı ile düzenleneceği belirtilen bir hususun da tüzükle düzenlenmesinde bir engel bulunmamaktadır.

B- Ortaya Çıkış Şekilleri Bakımından Bakanlar Kurulu’nun İşlemleri

Yasama organının yürütme organına verdiği kural koyma yetkisi tüzük, yönetmelik, kararname, karar, kanun hükmünde kararname gibi çeşitli görü-nümlerdeki kullanımlarla ortaya çıkmaktadır112. Burada bu işlemlerin ortaya çıkış şekilleri ele alınacaktır.

1- Kanun Hükmünde Kararname

1982 Anayasası’nın 91 inci maddesinde, “TBMM, Bakanlar Kuruluna kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi verebilir. Ancak sıkıyönetim ve olağanüstü haller saklı kalmak üzere, Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümlerinde yer alan temel haklar, kişi hakları ve ödevleri ile dördüncü bölümünde yer alan siyasi haklar ve ödevler kanun hükmünde kararnamelerle düzenlenemez” denilmektedir. Bilindiği üzere Anayasanın “vergi ödevi” başlıklı 73. maddesi de Anayasa ikinci kısım dördüncü bölümde düzenlenmiştir. Bu nedenle vergi ödevi ile ilgili konularda Bakanlar Kurulunun kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi söz konusu değildir. Ancak sıkıyönetim ve olağanüstü haller bu durumun istisnasını teşkil etmektedir. 

Kanun hükmünde kararnamelerin TBMM tarafından tasdik edilmediği müddetçe idari işlem sayılacağı ve kurallar hiyerarşisinde kanunların hemen altında yer alacağı; tasdik edildiği anda, yasama organı onu kendi işlemine dönüştürdüğü için hem maddi hem de şekli anlamda kanun olarak kabul edileceği doktrinde ileri sürülmüştür113.

2- Tüzük

1961 Anayasası’nda 107 nci maddeyle düzenlenen tüzük 1982 Anayasası’nda 115 inci maddeyle düzenlenmiştir. Bu maddeye göre; “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasını göstermek veya emrettiği işleri belirtmek üzere, kanunlara aykırı olmamak ve Danıştay’ın incelemesinden geçirilmek şartıyla tüzükler çıkarabilir. Tüzükler, Cumhurbaşkanınca imzalanır ve kanunlar gibi yayımlanır”. 

Tüzük, mahiyeti itibariyle maddi bakımdan kanun gibi bir kural işlem olmakla birlikte, kanunla tüzük arasında belirli farklar vardır114. Kanun, TBMM tarafından yapılır ve bir yasama işlemidir. Buna karşılık, tüzük, idari bir işlemdir ve idare tarafından düzenlenir. “Kanunların koyduğu kurallar, idarenin kural işlemlerine nazaran daha genel ve soyuttur, kanunlar, teferruattan ziyade prensipleri kapsar ve güç değişir. Yasama organı gerek bünyesi ve gerekse işleyiş tarzı ve usulleri itibari ile teknik teferruata taalluk eden ve kolay değişebilen faaliyetlerle ve hizmetlerle ilgili hükümler koyamaz. Tüzükler teknik ihtiyaçları karşılamak ve teferruata ait hususları düzenlemek üzere idarenin yetkisi ile ortaya koyduğu işlemlerdir”115.

3- Yönetmelik

1961 Anayasası’nın 113 üncü maddesinde olduğu gibi, 1982 Anayasasının 124 üncü maddesi de yönetmelikleri düzenlemiştir. 124 üncü maddeye göre; “Baş-bakanlık, bakanlıklar ve kamu tüzelkişileri, kendi görev alanlarını ilgilendiren ka-nunların ve tüzüklerin uygulanmasını sağlamak üzere ve bunlara aykırı olmamak şartıyla, yönetmelikler çıkarabilirler. Hangi yönetmeliklerin Resmi Gazete’de ya-yımlanacağı kanunda belirtilir”. 1961 Anayasası’ndaki düzenlemeden farklı olarak, burada, yönetmelik çıkarabilecek kuruluşlar arasında Başbakanlık da sayılmıştır. 

Anayasada yönetmelik çıkaracak organlar arasında Bakanlar Kurulu sayılmamıştır. Ancak Anayasa gerekçesinde Bakanlar Kurulu’nun da yönetmelik çıkarabileceği belirtilmektedir116. Bunun yanısıra, Anayasada düzenlenmeyen Bakanlar Kurulu kararlarının nitelik itibariyle Bakanlar Kurulu yönetmeliği olarak kabul edilebileceğini belirten Anayasa Mahkemesi kararından da117, Bakanlar Kurulu’nun yönetmelik çıkarabileceği yolunda bir sonuç çıkarılabilecektir.

Anayasada açıkça belirtilmemekle birlikte, Bakanlar Kurulu’na yönetmelik çıkarma yetkisi ve görevi veren kanun hükümleri mevcuttur. Örneğin, 1/11/1983 tarih ve 2937 sayılı Devlet İstihbarat Hizmetleri ve Milli İstihbarat Teşkilatı Kanunu’nun 8 inci maddesinde “Olağanüstü haller ile sıkıyönetim, seferberlik veya savaş halinin ilanında, Milli İstihbarat Teşkilatının bakanlıklar, Türk Silahlı Kuvvetleri ve diğer kamu kurum ve kuruluşlarıyla münasebetleri, Milli Güvenlik Kurulunun mütalaası alındıktan sonra Bakanlar Kurulu’nca çıkarılacak yönet-melikle düzenlenir” denilmektedir.

4- Bakanlar Kurulu Kararı

Bakanlar Kurulu’nun görevlerini yaparken kullandığı işlemlerden biri de BKK’dır. Bakanlar Kurulu, düzenleyici nitelikte, genel ve nesnel kurallar koyan kararlar, kararnameler çıkarabileceği118 gibi, bireysel konularda bu yola başvu-rabilecektir. 

Kararnamelerin yasal dayanağı Cumhurbaşkanlığı kararnamesi hariç Anaya-sa'nın 8 inci maddesi119 ve ilgili kanundur. 

Yukarıda da belirtildiği gibi, yürütme organını düzenleyici işlemler konusunda sadece tüzük ve yönetmeliklerle sınırlamak doğru olmayacaktır120. Çünkü, idare bir takım kamu hizmetlerini yerine getirmek zorundadır. Yasalar idareye bir çok görevler vermiştir. Bu görevlerin etkili bir biçimde yerine getirilebilmesi için, idareye tüzük ve yönetmelikler dışında diğer düzenleyici işlemleri yapma yetkisi de verilmelidir121. Çünkü idarenin düzenleme yetkisinin temelini, tüzük ve yönetmeliklerle ilgili Anayasa hükümlerinde değil, yürütme yetkisinin ve görevinin düzenlendiği 8 inci madde oluşturduğuna göre, idare takdir yetkisi çerçevesi içinde ve gerekli şartlara uyarak diğer düzenleyici işlemleri de yapabilmelidir. 

Anayasalarda belirtilmemesine rağmen her dönemde birçok Bakanlar Kurulu kararı çıkarılmış ve bu kararlar hukukun önemli kaynakları içinde yer almışlardır. Örneğin, 1924 Anayasası döneminde, Türk Parasının Kıymetini Koruma Kanunu ile Milli Korunma Kanunu çıkarılmış ve Bakanlar Kurulu’nun bu kanunlarla verilen yetkileri kararnamelerle kullanacağı kabul edilmiştir. 

BKK’nı yukarıda belirtilen tüzük ve yönetmeliklerden ayıran en önemli özelliklerden biri, tüzüklerin kanunun uygulanmasını göstermek ve emrettiği işleri belirtmek üzere, yönetmeliklerin ise, kanunların ve tüzüklerin uygulanmasını sağlamak üzere çıkarılmaları nedeniyle objektif düzenleyici işlemler olmalarına karşılık, BKK’nın gerek bu işlemler gibi objektif kurallar koyma ve gerekse  görev ve yetki alanıyla ilgili subjektif konuları düzenleyebilme özelliğine sahip olmasıdır. Denilebilir ki, BKK, Bakanlar Kurulu’nun bireysel konulara ilişkin görevlerini yerine getirmek ve yetkilerini kullanmakta başvurduğu tek işlem türüdür.

Bunun yanısıra önemli bir fark da, genişlik ve derece açısından, BKK’nın tüzük ve yönetmeliğe göre daha geniş bir yetkiye dayanılarak çıkarılması, hatta kararnamelerin konularını yürütmenin kendisinin tespit etmesidir122.

Yukarıda belirtilen tüzük ve Bakanlar Kurulu’nca çıkarılan yönetmelikler Bakanlar Kurulu kararıyla yürürlüğe konulmaktadır. Aksi halde gerek tüzük, gerek Bakanlar Kurulu’nca çıkarılan yönetmelikler hukuken geçerli sayılmazlar123.  Buradan çıkarılabilecek en önemli sonuç; Bakanlar Kurulu’nun görevli ve yetkili olduğu bütün konularda, çeşitli amaçlarla (yürürlüğe koyma, düzenleme, belirleme, açıklama124 vb.) BKK çıkarmak durumunda olduğudur.

V- 
BAKANLAR KURULU KARARLARININ HUKUK KURALLARI İÇİNDE HİYERARŞİK YERİ

Bakanlar Kurulu’nun düzenleyici işlemlerinin, tüzük, yönetmelik ve diğer düzenlemeler olarak sıralandığı kabul edilmektedir. Çünkü “tüzük ve yönetmelik Anayasanın öngördüğü kaynaklardır. Halbuki diğer düzenleyici işlemler sadece genel bir yetkinin tezahürüdür. Bu bakımdan aynı organ tarafından yapıldıklarında eşit değerde mütalaa edilemezler. Şu da var ki, Türk Hukukunda yönetmelik hiçbir şekle tabi olmadığı için, burada söz konusu edilen üstünlük doğrusu pek nazari bir mahiyet arzetmektedir. İdarenin aynı şekilde yaptığı bir işleme yönetmelik veya başka bir isim vermesi onun değerini değiştirmektedir”125.

Şüphesiz bu durum, düzenleme yapma yetkisine sahip organların her halükarda bu sıralamayı takip edecekleri manasına alınmamalıdır. Gerçekten gerek tüzük, gerek yönetmelik ve gerekse diğer düzenlemelerin bizim hukukumuzda bir kanunla öngörülmesine ihtiyaç olmadığına göre, kanunun sükutu halinde idarenin bunlardan birisine başvurması mümkündür. Tabiatıyla her üç kategori de muhtevaları bakı-mından bir farklılık göstermediklerinden herhangi birine müracaat halinde konulacak olan normlarda da bir değişiklik olmayacaktır126. 

Bakanlar Kurulu’nun işlemlerinde durum böyle olmakla birlikte, düzenleyici işlem niteliğindeki Bakanlar Kurulu kararlarının mevzuat içindeki hiyerarşik yeri konumuz açısından önem arz etmektedir. Çünkü her işlemin hiyerarşik olarak kendinden üst basamakta olan işleme uygun olması gerekmektedir. Klasik ders kitaplarında düzenleyici işlemler arasındaki hiyerarşi Tüzük, Yönetmelik, Diğer Düzenleyici İşlemler şeklinde yapılmaktadır. Anayasa ve yasama işlemlerini de göz önünde tutarsak bu sıralama, Anayasa - İçtüzük - Kanun - Kanun Hükmünde Kararname - Tüzük - Kararname - Yönetmelik - Diğer Düzenleyici İşlemler şeklini alır127. Burada hiyerarşiyi düzenlerken ikili bir ayrım yapılmalıdır. Her ne kadar yukarıdaki sıralamada tüzükler kararnamelerden önce konulmuşsa da bu tüzüklerin Danıştay’ın incelemesinden geçirilmesi münasebetiyle yapılmış olmalarındandır. Ancak tüzüklerden daha sonraya konulan kararnamelerin bazen tüzüklerden farklı olarak, kanunların çizdiği sınırlar içinde kanuni düzenlemeleri değiştirebilmeleri göz önüne alındığında, bu tür kararnamelerin hiyerarşik sıralama içinde tüzüklerden önceye konulması gerekecektir.

Bakanlar Kurulu kararları Cumhurbaşkanı’nca imzalanmakla birlikte yönet-melikler için böyle bir kural söz konusu değildir. Ancak Bakanlar Kurulu’nca çıkarılan yönetmeliklerin Cumhurbaşkanı’nca imzalanacağı ileri sürülebilir. Zira, Bakanlar Kurulu’nca çıkarılan kararnamelerin, Anayasa Mahkemesi’nce Bakanlar Kurulu yönetmeliği sayılması128 karşısında bu görüş ağırlık kazanmaktadır. Zaten, böyle bir yönetmeliğin yürürlüğe girebilmesi de, ancak, Cumhurbaşkanı tarafından imzalanan bir BKK ile olmaktadır129.

BKK’nın hiyerarşik yeri ile ilgili olarak Anayasa Mahkemesi bir kararında130 “..... kararnameler, hukukça Bakanlar Kurulu yönetmeliği sayılabilir” demekle hukuki hiyerarşi açısından Bakanlar Kurulu kararnamelerinin bakanlıklar tarafından çıkarılan yönetmeliklerden önce geldiğini kabul etmiştir. Doktrinde de Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan ve Anayasa Mahkemesi tarafından Bakanlar Kurulu yönetmeliği olarak kabul edilen Bakanlar Kurulu Kararnamelerinin bakanlıklarca çıkarılan yönetmeliklere göre  bir üst kademede olduğu kabul edilmiştir131. Çünkü, “Anayasa yürütmeyi genel olarak Cumhurbaşkanı ve Bakanlar Kurulu’na vermiştir ve yetkisi aynı zamanda geneldir. Buna göre bakanlıkların çıkaracağı yönetmelik hükümlerinin Bakanlar Kurulu yönetmeliğine aykırı olmaması icap eder”132. Şayet bu düzenlemeyi yapan Bakanlar Kurulu ise bunun bakanlıkların yaptığı yönetmeliğe üstün olması gerekir. Yani bir Bakanlar Kurulu kararnamesi ile bir kural işlem yapılmışsa bu bakanlık yönetmeliğine üstün olacaktır. Bakanlık yönetmeliği buna aykırı kuralları taşımayacaktır133. Aynı durum bakanlık kararları için de söz konusu olacaktır134.

BKK’larının hiyerarşik yeri ile ilgili olarak yaptığımız açıklamaların, düzen-leyici nitelikteki BKK’ları için yapıldığı, bireysel nitelikteki BKK’nın bu sıralama dışında olduğu unutulmamalıdır.

VI-
BAKANLAR KURULU KARARLARININ YAPILIŞI, UYGULAN-MASI VE ORTADAN KALKMASI 

BKK’ları ile ilgili usule ilişkin yazılı bir metin olmaması nedeniyle, bu ka-rarların, yapılışı, yürürlüğe girmesi, ortadan kalkması konuları teamül haline gelmiş kurallara göre yürütülmektedir. 

A- Bakanlar Kurulu Kararlarının Yapılışı

Bakanlar Kurulu Kararnamesi kararnameyi uygulayacak bakanlık veya bakanlıklar tarafından ve mali konularda Maliye Bakanlığının görüşü de alınmak suretiyle hazırlanır. Hazırlanan kararname metni Başbakanlığa gönderilir ve Başbakanlık Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi uzmanları tarafından incelenir. Uygun görülürse, Bakanlar Kurulu toplantısında görüşülür. Bakanlar Kurulu kararname metnini uygun görürse tüm bakanlar ve Başbakan tarafından imzalanır. Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi’nce numara verilmek suretiyle Cumhur-başkanının imzasına sunulur. Kararnamelere sıra numarası 1970 yılından itibaren “7/1, 2, 3, 4, 5......150, ......2513, ...” şeklinde verilmektedir135. BKK’na verilen sayılar on yıl boyunca birbirini takip eder şekilde devam etmekte ve her on yılda bir bu sayılar 1’den yeniden başlamaktadır. 

Kararların çıkarılması için her zaman ilgili bakanlığın yazılı talebine gerek bulunmamaktadır. Bakanlar Kurulu bir talep olmaksızın re’sen karar alabileceği gibi, bazen de bakanlık dışındaki idari birimlerin teklifi üzerine kararlar alınabilmektedir. Başka bir yol ise, ilgili komisyon, kuruluş gibi idari birimlerin teklifi üzerine ilgili bakanlığın talepte bulunması sonucu kararların alınmasıdır. İstisnai olarak bazı durumlarda da kararların hazırlanması birkaç bakandan oluşan bir kurulun görev alanında olabilir. Bu durum aşağıda açıklanacaktır.

Bazen de Bakanlar Kurulunda görüşülüp kabul edilen bazı konularda ilgili bakan tarafından özet olarak Başbakanlık Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesine bildirilen hususlar hakkında bu dairece kararname metni hazırlanmaktadır. Diğer taraftan, Bakanlar Kurulunda tutanak da tutulmamaktadır136. 

Bakanlar Kurulu’nun birlikte ya da ortak sorumluluğu ilkesi gereğince137 Bakanlar Kurulu kararları oybirliği ile alınır138 ya da alınmış kabul edilir139. İç çalışmalarında Bakanlar Kurulu’nun kararlarını oybirliği ile alması gerekmese de, ortak sorumluluk ilkesi, Bakanlar Kurulu’nun bütün işlemlerine, bütün üyelerinin katılmasını gerektirdiğinden; kararlaştırılan hususlara karşı olan üye veya üyeler, bunu yazı ya da sözle belirtemeyecekleri gibi, görevden çekilmedikçe, kararnameyi imza etmekten de çekinemezler140. Çoğunlukla karar alma yolu yoktur141. Çünkü, Bakanlar Kurulunda oyçokluğuyla karar alınacağı yolunda yasalarda bir hüküm mevcut değildir. Esasen yasalarda oyçokluğuyla karar alınacağı yolunda bir hüküm de yer alamaz, çünkü, Anayasanın 105 inci maddesine göre Bakanlar Kurulu, Hükümetin genel siyasetinin yürütülmesinden birlikte sorumludur142. Bu nedenle, Bakanlar Kurulu kararlarında, oybirliğiyle ya da çoğunlukla alındığına ilişkin herhangi bir açıklama bulunmamaktadır143.

Kararların tekemmülü için kararname veya karar denilen işlemlerin Başbakan ve bütün bakanlarca imza edilmesi gerekir. Kararnamelerin elden imza denilen yolla tekemmül ettirilmesinin, Bakanlar Kurulu’nun aşırı iş yükü sebebiyle zorunlu olduğu144, üstelik bu durumun hukukun genel prensipleri ile bağdaşmadığının kolayca iddia edilemeyeceği145 kabul edilmektedir146. Bu yöntemde, ilgili idari birimlerce hazırlanan karar taslakları, bakandan bakana dolaştırılarak, imzaları alınmakta ve Bakanlar kurulu kararı durumuna getirilmektedir. Bazı önemli ve acele durumlarda kullanılmak üzere önceden imzalanmış boş bakanlar kurulu kararı kullanma yoluna da gidilmekte olup, bu yöntemi her zaman uygulama olanağı yoktur147.

Başbakan veya diğer bakanlar fiilen görev başında olmadıkları zaman, ka-rarnamelerin onlara vekalet eden diğer bakanlar tarafından imzalanması zorunludur ve kararnamede, bakan statüsünde olmayan bir kişinin imzası bulunamaz148. Müsteşar veya bir genel müdürün kararnameyi imzalaması örnek gösterilebilir. Böyle bir durumda yani herhangi bir bakan adına müsteşar veya genel müdür tarafından imzalanmış bir Bakanlar Kurulu Kararnamesi yok hükmündedir149.

Eksik imzalı kararlar, Cumhurbaşkanına imzalanmak üzere gönderilemez. Uygulamada eksik imzaların “faks” ile tamamlanma yoluna gidildiği de olmak-tadır150.

Bakanlar Kurulu kararnamelerin tekemmül etmesi için Cumhurbaşkanı tara-fından da imzalanması gerekmekle birlikte, bunun bazı istisnaları bulunmaktadır. “Prensip kararnameleri” denilen Bakanlar Kurulu kararnamelerinin, Cumhurbaş-kanının imzasına sunulması gerekmez151. “Prensip Kararnameleri” bir kanunun çeşitli bakanlıklara yetki verdiği hallerde çıkarılmakta ve bu konu Başbakanlık Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi tarafından müşterek bir kararname metni haline getirilerek, bakanlara imzalattırılmaktadır152.

1961 Anayasası döneminde, Cumhurbaşkanı fiilen görev başında değilse, Anayasanın 100 üncü maddesi gereği kendisine vekillik eden “Cumhuriyet Senatosu Başkanı” tarafından kararnamenin imzalanması gerektiği153 gibi 1982 Anayasası döneminde de, Anayasa’nın 106 ncı maddesi gereği, kararnameleri, Cumhurbaşkanı’na vekaleten TBMM Başkanı imzalayacaktır. 

Kararnameler Cumhurbaşkanı’nca imzalandıktan sonra bazıları ve genellikle çoğu Resmi Gazete’de yayımlanarak154 ve ilgili bakanlıklara yazılan tezkerelerle duyurulur. Gizli kararnameler Resmi Gazete’de yayımlanmaz; sadece ilgili bakanlık ve kuruluşlara birer sureti gönderilir155. 

Henüz kararname şeklini almamış bir Bakanlar Kurulu kararı söz konusu ise, ilgili bakanın şartlardaki değişikliğe göre, Başbakana danışarak Bakanlar Kurulu kararının uygulanmasında değişiklik yapması mümkün olmalıdır156.

Bazen kararnamenin eksik düzenlenmesi söz konusu olabilir. Danıştay ka-rarnamenin eksik düzenlenmesini iptali için yeterli sebep saymamıştır. Danıştay’a göre; “.....Eksik düzenlendiği iddiası ve vakıası ise ihtiva ettiği hükümler itibariyle kanuna uygun olan bir düzenleyici tasarrufun iptalini gerekli kılmaz”157. Bu gibi durumlarda kararnameye ek bir kararname ile hükümler konulması gerektiği belirtilmiştir158.

Bakanlar Kurulu kararları genel kural olarak yukarıda belirtilen şekillerde hazırlanmakla birlikte, bazı özel durumlarda özel uygulamalar da söz konusu olabilmektedir. 3780 sayılı Milli Korunma Kanunu’nun 4 üncü maddesinde, bu kanun hükümlerine göre Bakanlar Kurulu’nca çıkarılacak kararları hazırlamak üzere bir Koordinasyon Heyeti oluşturulacağı belirtilmiş ve 24.2.1940 tarih ve 4442 sayılı Resmi Gazete’de yayımlanan 20.2.1940 tarih ve 2/12879 sayılı Bakanlar Kurulu Kararnamesi ile, Koordinasyon Heyetinin, Milli Savunma, Maliye, Ekonomi, Ziraat, Ulaştırma ve Ticaret Bakanlarından meydana geleceği kararlaştırılmıştır. 

3780 sayılı Kanun’a göre, “Milli Korunma Kararnameleri” adıyla çıkarılacak olan kararnamelerin öncelikle Koordinasyon Heyeti’nce hazırlanması gerek-mektedir. Ancak bu Heyet tarafından hazırlanan kararlar icrai nitelikte olmayıp mütalaa niteliğindedir. Bu kararların icrai nitelik kazanabilmesi için Bakanlar Kurulu’nca kabul edilmesi ve Cumhurbaşkanı’nca imzalanması gerekmektedir. 3780 sayılı Kanun’un yürürlüğe konulması ve yürürlükten kaldırılması yolundaki kararnamelerin Resmi Gazete’de yayınlanacağı belirtilmiş olup, genel ve düzen-leyici nitelikteki milli korunma kararnamelerinin yayınlanacağı hususunda anılan kanunda bir hüküm mevcut değilse de; genel ve düzenleyici nitelikte olan bu kararnamelerin de Resmi Gazete’de yayınlanması yerinde olacağı savunulmuştur159.

Uygulamada Koordinasyon Heyeti Kararları Bakanlar Kurulu kararnamesi ile yürürlüğe konulmaktadır. Koordinasyon Heyeti Kararı olmadan Bakanlar Kuru-lunca çıkarılan Milli Korunma Kararnameleri idari yargı merciinde açılacak dava sonunda, yasadaki şekil şartına uyulmaması nedeni ile iptal edilmelidir. Diğer taraftan, 3780 sayılı Kanun’un 2 nci maddesine göre; bu Kanunun yürürlüğe konulması ve yürürlükten kaldırılması ile ilgili kararnamelerin Türkiye Büyük Millet Meclisi’ne sunulması gerekmektedir. Ancak bu Kanunun yürürlüğe konul-masından kaldırılacağı zamana kadar hükümetin çıkaracağı kararnamelerin Mec-lis’e sunulmasına gerek bulunmamaktadır160. 

Düzenleyici genel işlem niteliğindeki kararnamelerin “gerekçe”li olarak duyurulmasında büyük yararlar vardır161. Bakanlar Kurulu Kararnamelerinde çoğu kez ilgili kanunlara atıf yapılmakta ve kararname metninde gerekçeler göste-rilmektedir. Eğer kanunda gerekçe gösterileceği yolunda bir hüküm mevcutsa bu hükme uygun olarak kararnamede gerekçenin gösterilmesi zorunludur. 359 sayılı Türkiye Radyo-Televizyon Kurumu Kanunu’nun 1568 sayılı Kanun’la değişik 9 uncu maddesinin 2 nci fıkrasında, “Milli güvenliğin, kamu düzeninin veya devletin dış güvenliğinin gerekli kıldığı veya devlet memuru olma niteliğini yitirdiği hallerde, Genel Müdür, gerekçesi açıkça gösterilerek, Bakanlar Kurulu Kararnamesi ile görevinden alınır” hükmü öngörülmüş bulunmaktadır. Bu hükme dayanarak Genel Müdürün görevden alınması yolunda Bakanlar Kurulu’nca düzenlenen kararnamede gerekçenin mutlaka gösterilmesi gerekmektedir162. 

B- Bakanlar Kurulu Kararlarının Uygulanması 

Bakanlar Kurulu’nca alınan kararlar ilgili bakanlıklara gönderilir; ayrıca, uygulanmasının istenmesine ve izlenmesine gerek bulunmamaktadır. Bakanlık-lardan gelmeyen konularda alınan Bakanlar Kurulu kararlarının uygulanmasını, Başbakanlık takip eder163. Kararların hukuk alanında etkilerini doğurmaları, yürürlüğe girmeleri ile mümkündür. Bu bağlamda BKK’nın yürürlüğe girdikleri tarihin iyi belirlenmesi gerekmektedir. Önemli bir konu da BKK’nın geriye yü-rütülüp yürütülemeyeceğidir. Bunun dışında bu kararların uygulanacağı alanın ve anlamlarının ortaya konması, uygulamanın doğru bir şekilde yürütülmesi bakımın-dan zorunludur. 

1- Bakanlar Kurulu Kararlarının Zaman Bakımından Uygulanması

Zaman bakımından uygulanma kararların yürürlüğe girmesi ve geriye yürü-tülüp yürütülemeyeceği ve ortadan kalkması ile ilgilidir. 

a- Bakanlar Kurulu Kararlarının Yürürlüğe Girmesi

Kural olarak, idari işlemlerde yürürlüğe giriş zamanı, bireysel işlemlerde ilgiliye yazılı bildirim, düzenleyici işlemlerde yayımlanma tarihidir164. Tüzükler, yürürlük tarihleri metinlerinde gösterilmiş ise bu tarihte yürürlüğe girerler. Yürürlük tarihleri metinlerinde gösterilmemiş tüzükler ise tıpkı kanunlar gibi, 1322 sayılı Kanunların ve Nizamnamelerin Sureti Neşir ve İlanı Mer’iyet Tarihi Hak-kında Kanun’un 3 üncü maddesine göre, Resmi Gazete’de yayımlandıklarının ertesi gününden başlayarak 45 gün sonra yürürlüğe girerler. Yönetmelikler ise Resmi Gazete’de yayımlanmışlar ise yayımlandıkları tarihte, başka surette yayımlanan ve ilgililere duyurulan yönetmelikler ise bu tarihte yürürlüğe girerler165. Anayasada idari işlemlere karşı açılacak davalarda sürenin yazılı bildirim tarihinden başlayacağı belirtilmiştir (md. 125). Düzenleyici işlemlerde dava açma süresi yayımlanma tarihinden başlar166. Yani bu işlemlerin kişiler üzerinde etkili olmaları ancak duyurulmaları ile mümkündür. İdari işlemler yapıldıkları tarihte geçerlilik kazanırlar fakat yayınlanmadıkça ve tebliğ edilmedikleri sürece, üçüncü kişilere uygulanamazlar ve onların haklarına bir etki yapmazlar167.
İdari işlemler yetkili imzanın atılmasıyla tamamlanmakta, gerek düzenleyici ve gerekse bireysel nitelikteki bu işlemler bu tarihten itibaren uygulanabilir ve hak ve borç düzeninde değişiklik meydana getirir168. 
İşlemin yapılış tarihi denetiminde uygulanacak kuralı belirleme bakımından önemlidir. Bilindiği gibi idari işlemlerin hukuksal geçerlilikleri yapıldıkları tarihteki duruma, koşullara ve o tarihte yürürlükte bulunan mevzuata göre değer-lendirilir169. 

Bu işlemlerin yayınlanmasında her zaman belirli ve kesin kurallar bulun-mamakta, bu sebeple, Bakanlar Kurulu kararlarının yayımlanması ve duyurulması işleri de belirli ve kesin kurallara göre yürütülmemektedir170. 

1961 Anayasası döneminde, tüzük, yönetmelik, kanun hükmünde karar-nameler, Türk Parası Kıymetini Koruma Kararnameleri vb. Anayasa, 1322 sayılı Kanun (m. 1) ve diğer özel kanunlarla R.G.’de yayınlanması emredilmiş olan metinler dışındaki kararnamelerin açıklanma ve duyurulması biçimi, Başbakanlığın takdirine kalmış görünmektedir. Çünkü, aynı türden veya nitelikte işlemlerin bazen yayınlandığı, bazen de Resmi Gazete’de yer almadığı ve gizli tutulduğu anla-şılmaktadır. “Oysa, Hükümetin, diplomatik ve askeri sırlar içermeyen bütün işlemleri, kamusal alanda “açıklık” (aleniyet) ilkesi gereğince, Resmi Gazete’de yayınlanmalı, yetkililerle ilgililerin ve üçüncü kişilerin bunları öğrenmelerine ve denetlemelerine olanak sağlanmalıdır. Ayrıca, düzenleyici genel işlem niteliğindeki kararnamelerin “gerekçe”li olarak duyurulmasında büyük yararlar vardır171. 
BKK’larının yayınlanması ile ilgili bir düzenleme bulunmamakla nitelik olarak ona çok yakın yönetmeliklerin 1961 Anayasası’nda Resmi Gazete’de yayımlanması gerektiği belirtilmişken (md. 113), 1982 Anayasası’nda ise, hangi yönetmeliklerin Resmi  Gazete’de  yayımlanacağının  kanunla  belirleneceği  hükmü  getirilmiştir (md. 124).

Anayasadaki hüküm paralelinde 25.4.1984 tarihinde çıkarılan 3011 sayılı Resmi Gazete’de Yayımlanacak Olan Yönetmelikler Hakkında Kanun ile gerekli düzenleme yapılmıştır. Bu Kanun’un 1 inci maddesine göre; “Başbakanlık, bakanlıklar ve kamu tüzel kişilerinin, işbirliğine, yetki ve görev alanlarına ait hükümleri düzenleyen, kamu personeline ait genel hükümleri kapsayan, kamuyu ilgilendiren yönetmelikler Resmi Gazete’de yayımlanır. Ancak, milli emniyet ve milli güvenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi taşıyan yönetmelikler yayımlanmaz”.

3011 sayılı Kanun’la yapılan düzenleme çeşitli eksiklikleri nedeniyle eleştirilmiştir172. Bu konuda, Türk Mevzuatının Yönetimi ve Yeniden Düzenlenmesi Projesi Yönetim Kurulu tarafından “Kanunlarla Düzenleyici İdari Metinlerin Hazırlanması, Yayımı, Yürürlüğü ve Dağıtımı Hakkında Kanun Taslağı” hazır-lanmıştır173. Bu taslak, Resmi Gazete’de yayımlanacak metinleri oldukça ayrıntılı biçimde düzenlemiş ve yönetmelikler dışındaki diğer düzenleyici işlemlerin ve Bakanlar Kurulu kararnamesi ve müşterek kararname ile yapılan atamaların da Resmi Gazete’de yayımlanacağını belirtmiştir.

Yukarıda da belirtildiği gibi, Bakanlar Kurulu kararlarının yayınlanması ile ilgili herhangi bir düzenleme mevcut değildir. Ancak, Bakanlar Kurulu kararlarının gerek Anayasa Mahkemesi kararında174 ve gerekse doktrinde175 Bakanlar Kurulu yönetmeliği niteliğinde kabul edilmesi nedeniyle, yayınlanmasında yönetmeliklerin yayınlanması ile ilgili esasların uygulanması gerekmektedir. Günümüzde, bu kararlar Resmi Gazete’de karar numaraları verilerek yayımlanmaktadır176.

Genel olarak düzenlenen kararnamelerde yürürlük tarihi gösterilmektedir. Kararnamede yürürlük tarihi gösterilmemiş ise, kararnamenin yayınlandığı tarihte yürürlüğe girdiğini kabul etmek gerekir177. Danıştay Dava Daireleri Kurulu da, kararnamede yürürlük tarihinin bulunmaması halinde, kararın Resmi Gazete’de yayınlandığı tarihte yürürlüğe gireceği görüşündedir178.

Belirli süre için geçerli olmak üzere çıkarılan kararnamelerin yürürlük sürelerinin uzayabileceği kabul edilmiştir. Hukukun genel ilkelerine göre, mücbir sebebin varlığı halinde uyuşmazlık konusu olan kararnamelerin dayanağını teşkil eden ilgili yasalarda herhangi bir hüküm olmasa bile, kararnamelerin yürürlük süresinin bazı kayıt ve şartlarla uzayacağını kabul etmek zorunludur. Bu konuda Danıştay Yedinci Dairesi; mücbir sebepten ötürü 27.7.1973 gün ve 14607 sayılı Resmi Gazete’de yayınlanan 7/6588 sayılı Kararnameyi öngörülen bir yıllık süre içerisinde Türkiye’ye getirilip ithali sağlanamayan mallara, anılan kararnamede öngörülen gümrük vergisi muafiyetinin uygulanması gerektiği sonucuna vararak, Gümrük ve Tekel Bakanlığınca aksi yolda tesis edilen işlemin iptaline karar vermiştir179.

Düzenleyici işlemlerin yürürlüğe girmeleri ile ilgili bir nokta da, daha önce oluşmuş hukuki durumların yeni düzenleyici işleme tabi olacağıdır. Çünkü İdare Hukuku alanındaki hukuki durumlar genel, objektif ve kişilik dışıdırlar. Düzen-leyici işlem aynı statüde olan herkese uygulanacaktır. Fakat daha önce o statüsü sona ermiş bulunan bir kişiye yeni yürürlüğe girmiş düzenleyici işlem uygu-lanmayacaktır. Düzenleyici işlemlerin geriye yürümezliği buna engel olacaktır180.

b- Bakanlar Kurulu Kararlarında Geriye Yürüme

İlke olarak, idari işlemler yürürlüğe girdikleri andan başlayarak etkilerini gösterirler. Bu etkilerin yürürlük öncesi döneme ilişkin olmamaları gerekir181. Bu, “yasaların geriye yürümezliği” ilkesinin idari işleme yansımasıdır. Kısaca açık-lamak gerekirse, borçlandırıcı işlemlerde, disiplin cezalarında geriye yürümezlik kuralı katı bir biçimde uygulanır, buna karşın affa ilişkin uygulamalar, ilgilinin yararına yapılan işlemler, yasal dayanağı bulunmak koşulu ile, geriye yürüyebilir182. İşlemin yürürlüğe giriş tarihi dava açma süresinin başlaması açısından olduğu gibi, geriye yürüme yasağı bakımından da önem taşır183. 

Fransız ve Türk Danıştay’ının birçok hallerde, anayasa, kanun, tüzük ve diğer mevzuatta yazılı olmamakla birlikte; bunların tümüne hakim olan hukukun genel prensiplerini uyuşmazlıklara tatbik ettikleri ve bu prensiplerden birinin de, yürütme organı ve idarenin gerek düzenleyici ve gerekse bireysel işlemlerle geçmişe yönelik düzenlemeler yapamayacağı ve işlemleri geçmişe yürütemeyeceği prensibi olduğu belirtilmiştir184. Buna göre, hukuki ortamda istikrar ve güveni sağlamak için Bakanlar Kurulu, ancak yayınlandıkları tarihten itibaren gelecekte hüküm ifade edebilecek genel ve özel kararlar alabilecek, geçmişteki durumları düzen-leyemeyecek ve bunlara dokunamayacaktır. Aksi taktirde, yapılan işlemler hukuka aykırı olacaktır.

Nitekim Milli Korunma Kanunu’nun 27 nci maddesine dayanılarak, 1 Eylül 1959 tarihinde bir kararname çıkarılmış ve bu kararnamede bir hükmün 1 Haziran 1959 tarihinden itibaren yürürlüğe gireceği belirtilmiştir. Bu kararname dava konusu olmuş ve DDDGK verdiği kararda, kararnamelerin geriye yürür hükümler koyamayacağı gerekçesiyle bu hükmün batıl olduğuna karar vermiştir185.

Kanunların geriye yürümezliği ile ilgili hükümler kanunun yetki verdiği alanlarda yürütme organının yapmış olduğu genel düzenleyici işlemler için de ve bu arada bakanlar kurulu kararları için de geçerli olacaktır.

c- Bakanlar Kurulu Kararlarının Ortadan Kalkması 

Bakanlar Kurulu tarafından yapılarak yürürlüğe giren BKK’nın birçok şekilde ortadan kalkması mümkün bulunmaktadır. Ortadan kalkma yollarından bir kısmı bir organ tarafından ortadan kaldırılma şeklinde olup, diğer bir yol da, belli süre için yürürlüğe konulmuş kararın kendiliğinden ortadan kalkmasıdır. 

i) Bakanlar Kurulu Tarafından Ortadan Kaldırılması

İdari işlemler nitelikleri gereği belli bir süreye bağlı değilse veya belli bir süre için çıkarıldıkları açıkça belirtilmemişse kural olarak sonsuza kadar geçerli olarak uygulanacaklardır186. 

Genel kural bu olmakla birlikte bir idari işlemin çeşitli yollarla yürürlükten kalkması söz konusu olabilmektedir. Düzenleyici bir işlem bir başka düzenleyici işlemle yürürlükten kalkacağı gibi, bireysel bir işlemde (örneğin bir disiplin cezası) uygulanmakla ortadan kalkabilecektir. İdari kararların en önemli ortadan kalkma sebepleri, kararı yapan idari organın, kararını kendisinin ortadan kaldırmasıdır187. Bunun çeşitli yolları bulunmaktadır. 

- İşlemin Geri Alınması

 Geri alma, bir idari kararın, yürürlüğe girdiği tarihten itibaren geçersiz ve hükümsüz sayılması yolunda yapılan bir işlem olup188, yargısal iptal kararı ile aynı sonucu doğurmaktadır189.

İdare edilenlere bir hak kazandırmamış ve borç yüklememiş işlemlerin her zaman geri alınabileceği kabul edilmektedir190. Buna karşılık, bir borç yükleyen veya bir hak kazandıran işlemin geri alınması, işlemin hukuka aykırı olup olmamasına göre farklılık göstermektedir. Hukuka uygun idari işlemler hiçbir zaman geri alınamazlar191, buna karşılık idarenin hukuka aykırı işlemlerini geri alması bir ödevdir. Hukuka aykırı işlemler ise kural olarak geri alınabileceklerdir192. Ancak hak doğuran işlemlerin hukuka aykırı olduklarının uzun bir zaman sonra fark edilerek ortadan kaldırılması iyi niyetli hak sahiplerini zarara sokacağından geri almanın bir süre ile sınırlandırılması önerilmiştir193. Danıştay içtihatlarında genel ilke, “hukuka aykırı işlemlerin her zaman geri alınabileceği” yolundadır194.

- İşlemin Kaldırılması
Kaldırma işlemi, bir idari makamın açıklamış olduğu bir iradeyle, daha önce yapmış olduğu bir işlemin yürürlüğüne son vermesi şeklinde ifade edilebilir195. İlke olarak hukuka uygun idari işlemlerin dayanakları yürürlükte oldukları sürece kaldırılmaları söz konusu değildir fakat hukuka uygun idari işlemler yasada öngörülen koşulların gerçekleşmesi ile kaldırılabileceği gibi, hukuksal dayanakta oluşan değişim de idari işlemin kaldırılması sonucunu doğurabilecektir196.

Bireysel işlemlerin gelecekte de sonuçlarını doğurmayı sürdürmeleri asıldır ve bu işlemler ancak kanunda öngörülen koşullar gerçekleştiğinde kaldırılabilir197. Buna karşılık düzenleyici işlemler kamu yararı gereği her zaman kaldırılabilir.

Bakanlar Kurulu’nun önceki kararını yürürlükten kaldırması açıkça olabileceği gibi zımnen de olabilir. 

- İşlemin Değiştirilmesi

İdari işlemlerde zaman içinde değişiklikler yapılabilir. Değişiklik kimi durum-da yeni bir işlem yapılması anlamına gelir. Her iki durumda değişiklik de, kaldırma gibi yasaya uygun ve geleceğe yönelik olarak yapılabilir198.

- İşlemin Düzeltilmesi

İdari işlemi oluşturan iradenin metne yanlış olarak geçmesi üzerine, bu yanlışlığı düzeltmek üzere yapılan işleme düzeltme denir. Düzeltme yeni bir öğe içermediğinden işlemin yapılış tarihi bakımından ya da geriye yürür biçimde yapılır199.

Danıştay’a göre; “İdarenin aldığı idari kararları düzeltme yetkisini haiz olacağı şüphesiz olup, bakanlıkça alınan bir kararın tevsii ve diğer bazı emsallerine teşmili yolunda ikinci bir karar alınmasına hukuki bir amil olmadığı gibi; alınan geniş bir kararın bilahare takyidi ve tahdidi cihetine gidilebileceği muhakkaktır”200.

ii) Yasama Organı Tarafından Ortadan Kaldırılması

Yasama organının Bakanlar Kurulu’na yetki verdiği bir alanda, kanunla düzenleme yapması halinde BKK doğal olarak ortadan kalkacak ve kanun hükmü onun yerini alacaktır. Örneğin, KDVK’nun 28 inci maddesinde, KDV oranı % 10 olarak belirlenmiş ve Bakanlar Kurulu’na bu oranı % 1’e kadar indirebilme ve 4 katına kadar artırabilme yetkisi tanınmıştır. Bakanlar Kurulu da en son, 7.5.2001 tarih ve 2001/2344201 sayılı BKK ile genel KDV oranını % 18 olarak belirlemiştir. Yasama organının KDV oranını farklı bir oran olarak belirleyen ve Bakanlar Kurulu’na verilen yetkiyi ortadan kaldıran bir kanun çıkarması halinde söz konusu BKK da uygulanamaz hale gelecek ve ortadan kalkmış olacaktır. 

iii) Yargı Organları Tarafından Ortadan Kaldırılması 

BKK’nın dava yoluyla yargı organları önüne getirilmeleri ve iptal edilmeleri halinde ortadan kalkmaları söz konusu  olabileceği gibi, hukuka aykırı BKK ihmal edilerek fiilen yok (ortadan kalkmış) sayılması da mümkündür202.

iv) Kendiliğinden Ortadan Kalkma (Muvakkat Kararlar)

Bazı idari işlemler, yapılmalarını öngören ve alınmalarına dayanak olan hukuk kuralının yürürlükten kaldırılmasına bağlı olarak kendiliğinden ortadan kalka-bilmektedir203. Bazen Bakanlar Kurulu’na yetki veren kanun maddeleri geçici nitelikte olabilmekte ve bu durumun gereği olarak bu geçici nitelikte kanunların Bakanlar Kurulu’na verdiği yetkiye dayanılarak çıkarılan BKK da geçici nitelik taşımakta ve belli süre sonunda kendiliğinden ortadan kalkabilmektedir. 

Bunun yanısıra, yetkisi geçici bir maddeye dayanmasa da Bakanlar Kurulu, çıkardığı kararın belli bir süre ile uygulanmasını kabul edebilir. 

2- Bakanlar Kurulu Kararlarının Mekan Bakımından Uygulanması 

Hukuk kurallarının mekan (yer) bakımından uygulanmasında iki ilke ge-çerlidir. Bunlar, bir ülkenin hukuk kurallarını egemenlik hakkına dayanarak sınırları içinde yaşayan herkese uygulaması şeklinde ifade edilebilecek olan mülkilik (yersellik) ve yine egemenlik hakkına dayanarak, nerede olursa olsun, hukuk kurallarını kendi uyruğundaki vatandaşlarına uygulaması şeklinde ifade edile-bilecek olan şahsilik (kişisellik) ilkeleridir204.

Diğer hukuk kuralları için geçerli olan bu ilkeler vergi hukukunun kay-naklarından biri olan Bakanlar Kurulu kararları için de geçerli olacaktır. Örneğin vergi kanunlarında olduğu gibi, her ülke vergi hukuku ile ilgili BKK’nı kendi topraklarında yaşayanlara ve sınırları içinde yaşamasa bile kendi uyruğundakilere uygulamak isteyecektir205. 

Mülkilik ilkesine göre, Bakanlar Kurulu’nca yapılan bütün düzenleyici işlemler yerli veya yabancı Türkiye sınırları içindeki bütün kişilere uygulanacaktır. Örneğin Bakanlar Kurulu’nca alınacak olan genel sağlığa ilişkin bir BKK, Türkiye sınırları içinde yaşayan yabancı uyruklu kişileri de kapsar şekilde uygulanacaktır. 

Yine şahsilik ilkesine göre, Türk uyruğundaki kişilerin yabancı ülkelerde olması hallerinde dahi bunlarla ilgili BKK’ları bunlar hakkında uygulanabilecektir. 

BKK bir kanuna dayanmak zorunda olduğundan, mülkilik ve şahsilik ilkesine göre uygulanması da, temelde dayandığı kanuna bağlı olarak belirlenecektir. Örneğin, GVK ilgili maddeleri ile, gelir elde eden, gerçek kişi tam mükelleflerin ve dar mükelleflerin vergilendirilmesini düzenlemektedir. Bu kişilerin vergilen-dirilmesi ile ilgili olarak GVK’nda Bakanlar Kurulu’na verilen bir yetki, bu kanuna bağlı olarak gerek şahsilik ve gerekse mülkilik ilkesine göre uygulanma olanağı bulacaktır.

3- Bakanlar Kurulu Kararlarının Anlam Bakımından Uygulanması

(Yorumu)

Kanunlarda ve diğer hukuk kurallarında olduğu gibi BKK’nın yorumu da, Bakanlar Kurulu’nun bu işlemin metninde belirttiği iradesinin saptanması ve bu iradeye göre BKK’nın gerçek anlamının belirlenmesi ve doğru olarak uygulanması bakımından önemlidir206. BKK’nın “günlük yaşamda karşılaşılan somut ve özel olaylara uygulanabilmesi için ne anlama geldiğinin açık ve seçik bir biçimde bilinmesi gerekmektedir”207. 

Bir hukuk kuralının yorumu yasama organınca (yasama yorumu), idarece (idari yorum), yargı organınca (yargısal yorum) veya bilim adamlarınca (bilimsel yorum) yapılabilir208. 

Genelde BKK’ları belli somut olay ya da durumlara yönelik olduklarından lafızları oldukça açıktır ve yoruma ihtiyaç göstermemektedir. Ancak, buna karşılık, bazen kanunlarda olduğu gibi lafzın açık olmadığı bazı durumlarda yoruma ihtiyaç duyulabilir. Örneğin, GVK’nun 94 üncü maddesine dayanılarak çıkarılan 20.8.1999 tarih ve 99/13230 sayılı BKK’nın 2 nci maddesinde bulunan (yatırım indirimi dahil) ibaresi mükellefler ile vergi idaresi arasında yorum uyuşmazlıklarına  neden olmuş ve dava konusu yapılmıştır. Açılan dava sonucu Danıştay 4. Dairesi209 ile Danıştay VDDK210 da bu konuda farklı yorumlar yapmışlar, en son dava vergi idaresi lehine sonuçlandırılmıştır. 

BKK’nın yorumu, kanunlarda olduğu gibi, “ya lafzına yani kanun metninin şekline, dil bakımından ifadesinin tespitine ya da anlamına ve ruhuna göre”211 yapılmalıdır. 

Teknik yorum yönteminde; yani yorum lafza göre yapıldığında, kararın maddeleri, fıkraları, bentleri, sözcükleri, yan ve bölüm başlıkları ile değerlendirilir ve açıklanmakta, mantıki yorum yönteminde ise; kararların metinlerinin sözcükleri değil, ruhunun, amacının tespiti önemli olmaktadır212.

SONUÇ

Türk Hukuku’nun önemli kaynaklarından biri de, yürütme gücünü elinde bulunduran Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan Bakanlar Kurulu kararlarıdır. İdari işlemler grubuna giren BKK’larının yapılışı ve uygulanması ile ilgili yasal bir metin bulunmaması bu kararların niteliği ve hiyerarşik yeri ile ilgili bazı tartışmalara neden olabilmektedir. Bugün hazırlanması ve uygulanması teamüllere göre yürü-tülen bu kararlar, tüzük ve yönetmeliklere göre, oldukça kolay ve her konuda çıkarılabilmeleri gibi üstünlüklere sahiptirler. 

Bakanlar Kurulu BKK ile düzenleyici işlemler yapabileceği gibi, bireysel işlemlerini de sadece BKK ile yapabilecektir. 

Hukuk sistemi içinde önemli bir yeri olan ve her geçen gün daha da önemli hale gelen BKK ile ilgili tartışmaların ortadan kaldırılabilmesi bakımından, bu kararların çıkarılması, uygulanması ve hiyerarşik yerini belirleme bakımından gerekli düzenlemelerin yapılarak gerekli açıklığın sağlanması faydalı olacaktır. 
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