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SHURA TRADITION IN TURKISH PUBLIC ADMINISTRATION:
AN EVALUATION ACCORDING TO ADMINISTRATIVE SCIENCE

Osman G6ékhan Hatipoglu®

Oz

Stiralar Tirk kamu yonetiminin geleneksel danisma ve istisare birimleridir.
Bakanliklarin veya bagh kuruluslarin siirekli kurullar1 olarak 2018 yilina kadar
faaliyet gostermis olan stiralarla ilgili betimleyici bir calismanin eksikligi géz 6niine
alinarak yapilan bu ¢alisma, ¢cagdas Tiirk kamu yonetiminde stiralarin yapilarmai,
isleyislerini ve onemini kesfetmeyi amaglamaktadir. Calismada stralar islev ve
yapilarina gore bir siniflandirmaya tabi tutulmus, ardindan tipik bir Tiirk stirasinin
organlari, isleyisi ve yonetisime uygun katilime1 yapisi agiklanmigtir. Karsilagtirmali
bir analizle tamamlanan arastirmanin sonunda Tiirkiye’deki s@ralarin diger
iilkelerdeki sfiralardan ve danisma organlarindan yapisal ve islevsel olarak farkl
oldugu ve devlet teskilatindaki siireklilikleri ve istisarenin kurumsallasmasmna
katkis1 agisindan benzersiz oldugu sonucuna varilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Siira, Tiirk Kamu Yonetimi, Kamu Orgiitleri, Yonetimde Danisma
ve Istisare Yapilart.

Abstract

Shuras are traditional advisory and consulting boards in Turkish public
administration. By considering the lack of a descriptive study about shuras, whose
had operated as permanent boards of ministries or public agencies until 2018, this
study aims to discover the structures, functions, and importance of shuras in Turkish
public administration. In this study, shuras were classified according to their
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structures and functions. Afterwards, the organs, operation and participatory
structure encouraging the good governance of a typical Turkish shura were
explained. At the end of the study, which is completed by a comparative analysis, it
is concluded that shuras in Turkey differed with shuras and/or advisory public
bodies of other countries, both structurally and functionally and unique with respect
to their permanence in the state organization and their contribution to the
institutionalization of mutual consultation.

Keywords: Shura, Turkish Public Administration, Public Organizations, Consultary
and Advisory Bodies in Administration.

GIRIS

Tiirk devlet geleneginin kadim bir unsuru olan stiralar 2018 yilna kadar bakanliklarin
orgiit yapilar: icinde varliklarini stirdiirmiistiir. Tiirk kamu yonetiminde stiralar geleneksel
miraslarma uygun olarak yonetimin icrai birimlerine karar verme ve kamu politikas {iretme

asamalarinda, istisare yoluyla donemsel ve diizenli bir bicimde yardimci olmak {izere

tasarlanmisgtir.

Bununla birlikte baz1 siralar istisare disinda islevleriyle 6ne ¢ikarken, bazi stiralarin ise
donemsel ve diizenli olarak faaliyet gostermedikleri hatta hi¢ toplanamadan ilga olduklar:
goriilmektedir. Bu ¢alisma stiralarin devlet teskilat: igerisindeki konumlarini, islevlerini ve
etkinliklerini tanitmayi ve stiralar1 yonetim bilimi temelinde analiz ederek smiflandirmay:
amaglamaktadir. Tiirkiye’de bir yonetim aktorii olarak stiralarin daha 6nce alanyazinda
arastirma konusu oldugu bir ¢alisma veya degerlendirme bulunmamaktadir. Alanyazindaki
az sayida calisma daha ¢ok isletme yonetimindeki danismanlik hizmet ve kurumlarma
yoneliktir (KAYNAK, 2019; (")NCUOGLU, 2012). Kamu yonetiminde stiralarla ilgili sinirl
calismalar ise daha ¢ok Milli Egitim Strasi gibi belirli bir stiraya yogunlasmis, stiralar bir
kurum veya kavram olarak ele alinmamaistir (KILIC- GUVEN, 2017; CAKIR, 2017). Bu eksiklik
ve stralarin ¢agdas kamu yoOnetimindeki olast roliiniin yeniden ele almmmasinin

saglayabilecegi potansiyel yarar bu ¢alisma igin giidiileyici olmustur.

Calismada ilk olarak stira kurumunun tarihsel gelisimi agiklanarak, Tiirk devlet
gelenegindeki yeri ve islevleri ele alinmistir. Daha sonra istisari islevleri ve yonetim
organizasyonundaki konumlarma gore yapilan bir siniflandirma dahilinde giiniimiizde faal
olan stiralar betimleyici bir yontemle tahlil edilmistir. Bu siniflandirma ile birlikte stiralarin
yasal dayanaklari, devlet orgiitii igcindeki konumlari, islevleri, isleyisleri ve toplant: sikliklar:
gibi teknik degerlendirmelere yer verilmistir. Tipik bir siranin g¢alisma yapisimin da
aciklandigr bu boliimden sonra karsilastirmali bir ¢oziimleme yapilabilmesi igin diger
tilkelerdeki stira ve siira benzeri yapilardan bazi segilmis drnekler incelenmistir. Caligmanin
sonunda genel bir degerlendirme yapilarak stiralarin Tiirk kamu yonetimindeki potansiyel

onemi dogrultusunda oneriler sunulmustur.
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Stira Gelenegi Hakkinda

Stira kelimesi Arapga isaret mastarindan tiireyen miisavere/mesveret (danisip isaret almak,
rey almak, bir mesele hakkindaki goriisiinii almak) fiillerinin 6znel haline karsilik gelir. Stira 6zne
olarak toplanip megveret eden cemaate karsilik geldigi gibi, kendisi de bir mastardir. Bir
konuyu konusup tartismak amaciyla yapilan bir toplantiyr, ayni zamanda toplantinin
yapildig1 yeri de ifade etmektedir (Sénmez, 1984:17). Stira aym zamanda énemli bir Islami
devlet ve ydnetim gelenegidir.2Ardogan’m(2008:1) Islam dinindeki karsiligindan yola gikarak
yaptigr bir degerlendirmeye gore siira, toplumsal sorunlarla ilgili olarak kamuoyuna
basvurma ve toplumun genel goriisii yoniinde karar almanin 6énemli bir yoludur. Koyuncu
(2007:6) ise stiray1 bir devlet ilkesi olarak ele alir ve Islam devletinin sinirl iktidar ve dinin
esaslara dayanma kosulu ile birlikte {i¢ temel Ozelliginden biri olarak tamimlar. Devlet
yonetimindeki uygulamalar dikkate alindiginda, stira kelimesinin anlamimin istisarenin
yapildig1 toplantiy1 ve toplantinin yapildig1 yeri de igine alacak sekilde genisledigi One
siiriilebilir (Sonmez, 1984:17). Ardogan ise stiranin siyasal katilimin temel yontemlerinden biri
oldugunun vurgulamaktadir (2008:1). Bu tiir bir siyasal katihmin Tiirkiye’de yonetime olan
yansimasi ise istisarenin kamuda danigsma islevini gormek tizere kurumsallagsmas: olmustur.
Bu calismada ise sira, istisare geleneginin siirdiiriildiigii yonetsel bir kurum, kamu
yonetiminin bir unsuru olarak ele almmis olup, s6z konusu kavramin Islam
Ansiklopedisi'ndeki fikhi yorumuyla “danisma kurulu” tanimi tercih edilmistir (Tiircan,
2010:230).

Giiglii Islami dayanaklarinin yani sira Tiirk kamu yonetimindeki stira kurumunun izleri
kadim bir Tiirk devlet gelenegi olan kurultay kavraminda da siiriilebilir. Ceylan’a gore
Hunlardan itibaren hemen her Tiirk devletinde nitelik ve etkileri farkliliklar gostermekle
birlikte devlet islerinin gortisuldigu "danisma, miizakere, kontrol ve karar alma" 6zelligine sahip
bir kurul var olmustur (2002:591-592). Tiirk tarihinin farkli devirlerinde, danisma islerinin
kurumsallastig1 ayni veya yakin anlamlara gelebilecek pek ¢ok kavramla karsilagsmak
miimkiinse de, bunlar arasinda toy ve kurultay kavramlar: 6ne ¢ikmaktadir (Ceylan, 2002:
592). Toy devlet yapisinda geleneksellesen bir kurum olarak daha ¢ok, yilin belirli
donemlerinde yapilan eglence, dini téren ve danismay1 da igeren toplantilara verilen isimdir
(Ceylan, 2002: 592). Seyitdanlioglu'na gore Mogolca toplanmak, bir araya gelmek anlamindaki
“khuril/khural” kokiine, “tai” ekinin ilave edilmesiyle tiiretilmis bir terim olan kurultay
kelimesi zamanla Tiirk devlet meclisi “toy”un yerini almistir (1980:2). Ceylan ise kurultay ve
toy kavramlarinin birbirinin yerine kullaniliyor olsa da kurultaym genis katilimli olan toya
gore daha c¢ok “seckin kisilerin katildigi meclis” oldugunu one siirmektedir (2002:592).
Seyitdanlioglu, kurultay/toy geleneginin Hun Imparatorlugundan baslayarak Goktiirkler,

2 Bir yonetim gelenegi olarak sura kavramina Kur’an-1 Kerim’de iki yerde dogrudan deginilmektedir. Bizzat bu
isimle anilan Sura Suresinin 38. ayetinde miiminlerin islerinin aralarinda sura ile olacagi buyrulmaktadir. Ali
Imran Suresi'nin 159. ayetinde ise Hz Muhammed'in (SAV) sahsinda biitiin devlet ydneticilerine “is hususunda
onlarla miisavere et” diye buyrulmaktadir.
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Uygurlar, Hazarlar, Pecenekler ve hatta Tuna-Bulgar devletlerinde siirdiirtildiigiinii, Oguz
Tiirklerinde kurultaylara halkin katiliminin oldugunu da belirtmektedir (1980: 3-4).

[lk Tiirk devletlerinde kurultaylar 6nemli ve giiclii bir devlet orgami olmustur.
Seyitdanlioglu kurultaylarin yeni Han se¢imi, hiikiimdarin kontrolii ve tasdiki, Han'in tahttan
indirilmesi, tore tespiti, savasa ve barisa karar verme, devlet yonetimiyle ilgili onemli kararlar
alma yetkilerini siraladiktan sonra, Hakanlarin devlet hayatini ilgilendiren 6nemli
meselelerde tek basina karar alamayip kurultaya damismak zorunda oldugunu
belirtmektedir(1980: 8-9). Hatta yazar devlet teskilat1 icinde hakandan hemen sonra gelen,
hatta baz1 yetkileri ile hakandan daha 6nemli bir konumda olan bu kurullar sayesinde devletin
mesgruti monarsikbir nitelik kazandigini ileri stirmektedir (Seyitdanhioglu, 1980: 9). Ceylan’a
gore Osmanli klasik doneminin bir boliimiine kadar etkinligini siirdiiren kurultay benzeri
kurullarin “Tiirk ‘meclis’ geleneginin ilk c¢ekirdegini olusturdugunu soylemek” miimkindiir
(2002:592).

Inalcik (1993:13-15) Orta Asya kdkenli toy geleneginin devlet gelenegindeki Fars ve Islam
etkilerine ragmen her Tiirk devletinde senlik/sosyal eylem yoniiyle yasatildigina isaret
etmektedir.? Seyitdanlioglu ise Tiirklerin Islam diinyasina gegmelerinden sonra kurduklari
devletlerde goriilen “divan” geleneginde ve “mesveret” yonteminde de bu eski meclislerinin
smirli da olsa, tesiri oldugunu belirtmektedir (1980:9-10). Toylar/kurultaylarin ilk Tirk
devletlerindeki bu giiglii yapisint Osmanlinin giiglii ve teokratik monarsiye evrilen devlet
geleneginde koruyamamis oldugu sdylenebilir. Ancak kurultaylarin 6ziinti olusturan istisare
geleneginin, Islam devlet gelenegindeki s@ira ydntemi ile birlikte sentezlenerek devlet
icerisinde kurumsallastif ileri siirtilebilir.*Nitekim Osmanli devletinde megveret geleneginin
varligimi vurgulayan Ortayli, (2008:418-420) Tanzimat’la birlikte kurulan idareyi istisari bir
organ olarak diizenleyen Dar-1 Stira-y1 Bab-1 Ali’den ve parlamentarizmi 6nceleyen Tanzimat
meclislerinden 6rnek vermektedir.> Stiralar isim ve kurum olarak Osmanli imparatorlugunda
Tanzimat doneminden itibaren karsimiza ¢ikmakta, ancak bu yapilarin glintimiizdeki
stiralardan farkl olarak istisari yetkilerden yola ¢ikmakla beraber, birer danisma/yasama
meclisine dontiistiigii goriilmektedir. Danistay’mm kokeni olan Stra-y1 devlet ile ilgili bir
calismada, bu donemdeki stiralarin idari tegkilatin yeniden yapilandirilmasi ¢alismalarinin bir
sonucu oldugu ve sliralarin merkezi kurumlar oldugu belirtilmektedir (Gedikli 2004:40).

3 Ancak Inalak’in toy ile ilgili tanimlari incelendiginde toy geleneginin meclis/kurul yoniiniin Osmanli
donemine dogrudan tasinmadig1 anlagilmaktadir (1993:13-15).

4 Kurultay kavram ve kelime olarak sura ile neredeyse es anlamlidir. Nitekim 1994 yilinda yapilan Aile Surasi
“Aile Kurultay1” ismi altinda diizenlemistir.

5 Ortayls, 1838 yilinda kurulan nizamname hazirlayan, yarg: kararlarini temyiz eden ve idarenin yasalligini
denetleyen Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin, 1854 yilinda bu Meclisin yetkilerinin bir kisminin
devredildigi Meclis-i Ali-yi Tanzimatn Osmanli imparatorlugunda meclis gelenegini baslattigini
belirtmektedir. Ortayli Meclis-i Ali-yi Tanzimatin daha sonra Dar-o Sura-y1 Bab-1 Ali ile bir
araya geldigi Meclis-i Ali-yi Umumi’nin istisari yetki ile 6nemli kararlar aldigini1 vurgulamaktadir. Yazara
gore idari modernlesmeye paralel olarak gelisen bu kurumlarla ile vilayet idarelerindeki benzer istisari
organlar 1877 yilinda toplanan ilk Osmanli parlamentosunun c¢alisma ve miizakere gelenegine bir
hazirlik olusturmustur (2008:418-420).
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Nitekim butin bu Tanzimat kokenli kurumlarinin istisareden ¢ok, tamami biirokrat ve
memurlardan olusan denetleme, yiiriitme, karar alma ve tahkim gibi islevlerden sorumlu

tastyan kamu yonetimi unsurlar1 oldugu goriilmektedir.
Tiirk Kamu Yonetiminde Stralar

Osmanli Imparatorlugu'nun son déneminde varligim siirdiiren Tanzimat kokenli bazi
stiralar, Danistay ve Sayistay gibi degisen isimleriyle birlikte Cumhuriyet donemi devlet
teskilatina da tasinmiglardir. Ancak dnceden de belirtildigi gibi bu kurumlarin istisare islevi

yoktur, dogrudan kamu hizmeti tiretmektedir.

Bununla birlikte Cumhuriyetin erken donemlerinde istisari islevleri dikkate alindiginda,
yani mesveret amach ve toplanti esasli yapilariyla geleneksel anlamda yalnizca iig stira ihdas
olunmustur: Milli Egitim, Stiras1 Askeri $tira ve Saghk Stirasi. Bu {ig geleneksel stiraya 60’11

yillarda Din $tirasi, [statistik Stiras1 ve Ulastirma Bakanlig: Yiiksek Istisare Kurulu eklenmistir.

Bu stiralarin ortak ozellikleri kanunla kurulmus olmalari, devlet teskilatinin 6gelerinden
(cogunlukla bakanliklar veya bagl kuruluslari) birinin uhdesinde diizenli olarak toplanarak
istisare yoluyla karar veya tavsiye tiretmek tlizere tasarlanmis olmalaridir. Yukarida sayilan
bes stiranin konular1 disindaki yonetim alanlarinda da stiralarin ortaya ¢tkmas: ve bakanlik
teskilatlariyla stirekli kurul olarak iliskilendirilmesi ise bakanliklarin yeniden yapilandirildig:
1980°1i yillara rastlamaktadir. Bu donemde kurulan stiralarin daha sonra 6zellikle 2000°1i
yillarda islevlerinin ve sayilarinin arttigl, eski sGiralarin da giiniin ihtiyaglarina gore

yenilendigi goriilmektedir.

Bu ¢alismada stiralar, Tiirk kamu yonetimi agisindan yukarida belirtilen tarihsel kirilimlar
ile sGiralarin islev ve nitelikleri dikkate alinarak dort grup altinda simiflandirilmistir.
Cumbhuriyetin en eski siralar1 arasinda yer alanve islevleri istisari olmayan gorevleri de
kapsayan Yiiksek Askeri Stira ve Yiiksek Saglik Stiras: ayri bir grup olarak degerlendirilmistir.
Daha sonra 1980°1i yillarda stirekli kurul olarak ihdas edilen kimisi halen devam ettirilirken,
kimisi hi¢ toplanamadan ilga olunmus olan stirekli kurul niteligindeki bakanlik stiralari ile
20001 yillarda ismi degistirilerek canlandirilan veya yeniden yapilandirilan, ancak siirekli
kurul sayilmayan stralar ikinci ve fiiglincii grup olarak ele alinmistir. Bagh kuruluglarin

stiralari olan Din ve Istatistik stiralar1 ise ayr1 bir grup olarak siniflandiriimistir.

Istisarenin Geri Planda Kaldig1 Yiiksek Siralar: Yiiksek Saglik Siirast ve Yiiksek
Askeri Siira

Tiirk kamu yonetiminin en eski stiralarindan olan Yiiksek Askeri Stira ve Yiiksek Saglik
Stirasi toplant1 sikligi ve diizeni agisindan en istikrarli stiralar olmakla beraber islevleri
agisindan istisare digindaki alanlarda etkin olmalar1 nedeniyle diger stiralardan belirgin bir
bicimde farkli olduklar goriilmektedir. S6z konusu farkliligin icerigi ve her iki stiranin tarihsel
gelisimi bu boliimde agiklanmustir.
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Yiiksek Askeri Stira: Istisarenin Personel ve Disiplin Konularyla Sinirlandirilmas:

Ulkemizde ilk askeri stira, Tanzimat Fermanmnda kurulmasi planlanan ve 1837 yilinda II
Mahmut doneminde faaliyete baslayan Dar- Stira-y1 Asker-i’dir. Tanzimat boyunca etkin olan
Dar-Stira-y1  Askeri askerlik alaninda diizenlemeler yapmak, yasa ve yonetmelikler
hazirlamakla ve alman kararlarin uygulanmasini denetlemekle gorevlendirilmistir (Tunals,
2003:26). Tanzimat donemi ordu ve devlet reformlarinin bir unsuru olarak kurulan bu ilk stira,
II. Abdiilhamit devrinde kaldirilmistir.® Bu kez askeri biirokrasiyi giiclendirmek amaciyla,
Ittihatgilarin énciiliigiinde ve Almanlarla yapilan askeri isbirliginin etkisinde 1909 yilinda yeni
bir stira olan $tiray-1 Askeriye kurulmustur. Enver pasa tarafindan 1914 yilinda feshedilen bu
stira Osmanli Déneminin son askeri stiras1 olmakla beraber, Cumhuriyetin ilk déneminde

cikartilan bir yasayla ayn1 isim ad1 altinda yeniden ihdas olunmustur (Kanun No:636, 1925).

Baslangicta Cumhurbaskani baskanliginda olusturulan askeri bir heyetten ibaret olan stira
1949 yilinda Bagbakan’in veya yoklugunda Milli Savunma Bakani'min dogal baskanliginda
toplanmaya baglayarak ilk kez sivil hiikiimetin yonetimine birakilmistir.” Yiiksek Askeri
Stranin (YAS) gorevleri ve calisma usulleri 1972 yilinda bastan diizenlenmis ve stiranin
kurucu kanunu yiirirlitkten kaldirilmistir (Kanun No:1612, 1972). Bu yeni kanunla YAS'a
askeri stratejik konseptin belirlenmesi, silahli kuvvetlerin program ve hedefleri ile askeri
konularla ilgili yasal diizenlemelerde goriis bildirmek ve diger kanunlarla kendine verilen

gorevleri yapmak gorevleri verilmistir.

S0z konusu kanunda YAS'1n atanan temel gorevler istisari nitelikte olmakla beraber diger
kanunlara yapilan atif yoluyla, Tiirk Silahli Kuvvetleri mensubu subay, astsubay ve
generallerin terfi ve emeklilik islemleri konusunda karar verme yetkisi de Askeri Stira'ya
verilmistir (Kuzu, 1994:110). Ancak YAS$'a diger kanunlarla Ozellikle de Tiirk Silahl
Kuvvetleri Personel Kanunu'ndaatfen verilen bu yetkinin getirdigi gorevler zamanla YAS 1
asil islevi haline gelmis ve sliranin istisari niteligini golgelemistir(Kanun No:926, 1967).
Nitekim YAS uygulamada bu atiflara dayanarak agirlikli olarak terfi ve ihrag¢ kararlar ile
komuta kademesinin belirlendigi yiiksek bir personel ve disiplin kurulu haline gelmistir.

YAS ile ilgili en 6nemli elestiri ise kararlarinin uzun bir donem boyunca sivil yonetimden
bagimsiz alinmasi ve yargi denetiminden muaf olmasidir. Muafiyet 1982 Anayasasi ile gelmis
ve Milli Giivenlik Konseyi'nin dayatmas: ile anayasa metnine eklenmistir (Can, 2014:691).
Can’a gore her ne kadar istisari nitelikte gorevleri olsa da YAS kararlarinin yarg: denetimi dis:
birakilmasi, asil etkisini personele yonelik gorevlerden kaynaklanan kararlar bakimindan

6  Tanzimat donemi ordu ve devlet reformlarinin bir unsuru olarak kurulan bu ilk sura, II. Abdiilhamit
doneminde kaldirilarak gorevleri Erkan-1 Harbiye-i Umumiye Dairesi tegkilatina devredilmistir. Sultan
Abdiilhamit’in II. Mesrutiyetten sonra askerlik ve savas isleri ile kurdugu sura benzeri bir bagka yapilanma ise
1908 yilinda kurulan Meclis-i Mehamm-i Harbiye olmus, bu meclis 1909 yilinda yeni bir sura kurulana kadar
calismustir (Olmez 2009: 52-54).

7 Yiiksek Askeri Stira ibaresi de ilk kez bu kanunda yer almistir. Kanun No: 5400 (1949) Yiiksek Askeri Siiranin
Teskilat ve Gorevleri Hakkindaki 636 Sayil 1Kanunun 2nci ve 3’iincii Maddelerinin Degistirilmesine Dair Kanun,
RG:03.06.1949/S: 7223.
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gostermektedir (2014:689). Disiplinsiz ve ahlaki durum nedeniyle isten alma azletme yetkisi
ise 2013 yilina kadar siirmiistiir (Can, 2014:688-689). Onceki dénemlerde YAS kararlarin
gizliligi esas tutulmustur ve stira son karar merci iken, anayasal elestirilerin etkisi ve sivillesme
reformlarmin bir pargasi olarak YAS$ kararlar1 sivil idarenin en iist makami olan

Cumhurbaskanli1 onayina tabi tutulmustur.

Ozellikle 2013 yilindaki siirli anayasal reformlara ragmen Tiirk Silahli Kuvvetlerinin
(TSK) komuta kademesinin belirlendigi YAS$'in 1612 sayili kanunla belirlenen ve sivil
yonetime neredeyse tamamen kapali olan 6zerk yapisi askeri yonetim ve sivil yonetim
arasinda bir bariyer olusturmustur. Aslinda sivil idareye bagli memurlardan olusan askerlerin
idari agidan kapali bir yap1 igerisinde 6zerklesmesinin onemli sakincalar: olmustur. Nitekim
2013 y1li reformlarina ragmen YAS kararlari ile terfi olan subaylarin bir boliimii 2016 yilinda
milli egemenlige dayali anayasal diizeni darbe ile yikma girisiminde bulunmus, bunun
tizerine sivil yonetim diger dnlemlerle birlikte YAS 1n idari yapisi tizerinde koklii degisiklikler

yapmak zorunda kalmaistir.

Oncelikle Basbakan Yardimcilari, Adalet Bakani, Disisleri Bakan, Icisleri Bakani ve Milli
Savunma Bakani YAS iiyeligine getirilmis boylece stiranin askeri yapis: sivillestirilmistir
(KHK No:669, 2016:Md. 45). Stiranin toplantiya ¢agrilma yetkisi yalnizca YAS baskani olan
basbakana taminmustir.’ S$tranin sekretarya hizmetleri de Milli Savunma Bakanligi'na
birakilmistir.'® Ayrica YAS1n yonetimi ve ¢alisma usulleri ile sekretarya hizmetlerine iliskin is
ve islemlerin belirlenmesi isi de Genelkurmay biinyesindeki Genel Sekreterlikten alinarak
Milli Savunma Bakanligi'na devredilmistir."! Son olarak Cumhurbaskanlhig: hiikiimet sistemi
dogrultusunda gikartilan 6zel bir kararname ile yeniden ihdas edilen YAS'da stira baskan:
Cumhurbagskani’'nin  belirleyecegi ~ Cumhurbagkan1  yardimcisi  veya  gerektiginde
Cumhurbagkani olarak belirlenmis ve Hazine ve Maliye Bakaru ile Milli Egitim Bakan1 da
Yiiksek Askeri Stra tiyesi yapilmistir (CK No:8, 2018: Md.2,4). Keza sliranin sekretarya
hizmetlerinin ve idari isleyisinin de belirlenmesi de ayn1 diizenleme ile Cumhurbagkanligi'na
tevdi edilmistir (CK No:8, 2018: Md.6,9).

Askeriyenin sevk, planlama ve yonetimi i¢in son derece énemli olan YAS'1n sivil yonetim
kontroliinde denetime agik ve onceki donemlere gore daha seffaf olan yapisi ile geleneksel

islevlerini siirdiirecegi anlasilmaktadir. Bununla beraber idari agidan yiiksek bir personel ve

8  Slrra kararlar1 2013 yilinda ¢ikartilan bir kanunla Cumhurbagkanligi onayina tabii tutulmustur. Kanun No:6496
(2013) Sozlesmeli Erbas ve Er Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapimasina Dair Kanun, RG:31.07.2013/5:28724

9 Onceden bu yetki Genelkurmay Bagkani ve Milli Savunma bakaninda da bulunmaktaydi. KHK No:668 (2016)
Olaganiistii Hal Kapsaminda Alinmas: Gereken Tedbirler ile Bazi Kurum ve Kuruluslara Dair Diizenleme Yapilmas:
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RG: 27.07.2016/S:29783, Madde 4.

10 KHK o6ncesinde sekretarya isleri Genel Kurmay Bagkanlig1 biinyesinde ve Genelkurmay 2. Bagkani tarafindan
YAS Genel Sekreteri sifatiyla yiiriitiilmekteydi. . KHK No:669 (2016). Olaganiistii Hal Kapsaminda Alinmasi
Gereken Tedbirler ile Bazit Kurum ve Kuruluslara Dair Diizenleme Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, ,
RG:31.07.2016/S: 29787, Madde 48 — 49.

11 Yiiksek Askeri Suranin isleyisi ve tesekkiilii gibi bazi konular yakin tarihli bir yonetmelikle tekrar diizen-
lenmistir. Yiiksek Askeri Sura Yonetmeligi (2017). RG:28.05.2017/30079.
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disiplin kurulu goriiniimiindeki siranin katilim yapisi ve istisari gorevlerinin de revize

edilebilecegi diisiiniilmektedir.

Yiiksek Saglik Siirast: Istisarenin Degil Bilirkisiligin Kurumsallasmast

Tiirkiye’de saglik yonetimi ilk kez Osmanli doneminde merkezi hiikiimette bir bakanlik
halinde 6rgiitlenmis!?2, Cumhuriyet déneminde kurulan Sthhat ve Igtimai Muavenet Vekaleti
(Saglik ve Sosyal Yardimlar Bakanligy) ile saglik hizmetlerinin yayginlastirilarak, devlet eliyle
sirdiiriilmesine ve saghk politikalariin belirlenmesine oncelik verilmistir. Saglik isleri
yOnetimine tahsis edilen bu bakanlik gibi Yiiksek Saglik Strast (YSS) da Meclis-i Ali-i Sihhi
ismi ile Osmanli doneminden Cumhuriyet dénemine devrolmustur. Saglik islerinin yonetimi
ile ilgili 1930 yilinda ¢ikarilan Umumi Hifzissthha Kanunu (Kanun No:1593, 1930) ise saglik
politikalarin tiretilmesi ve yonetilmesini belirleyen temel yasal metin olmusg ve 1980’li yillara
kadar cok az degiserek bu belirleyiciligini muhafaza etmistir. Bu kanun ayni zamanda
“Yiiksek Sihhat Stirasi” bashgr altinda giintimiize kadar gelen YS$'min temel yasal
diizenlemesi olmustur. Kanun, 10. Maddesinde Yiiksek Sihhat Strasina “yiiksek sithhi ve igtimai
meselelerde rey ve miitalaasini beyan, kanun nizamname ve talimatnameleri birinci derecede tetkik
etmek, tipla ilgili adli meselelerde ihtibar(deneyim/goriis sunmak)” gorevlerini vermistir (Kanun
No:1593, 1930:Md. 10).

Kanunda kendisine verilen saglikla ilgili ve toplumsal konularda goriis bildirme ve s6z
sahibi olma gorevine ragmen, YSS daha ¢ok adli konulara odaklanmistir. Bunun en 6nemli
nedeni ise 1219 Sayili Yasanin $tira ile Tiirk Ceza Kanunu arasinda kurdugu giiglii organik
baglardir (Kanun No:1219, 1928). So6z konusu diizenlemeye gore tip ve tipla ilgili diger
dallarin ifasindan kaynaklanan suglarla ilgili goriis sorulacak merci YS$'dir.® YSS'nin
islevlerini hukuksal olarak degerlendiren bir ¢alismaya gore YSS'den bilirkisilik goriisii
alinmasi zorunlulugu sadece ceza mahkemeleri ile sinirlidir ve son tahlilde stiranin goriisleri
sadece mahkemelerin sordugu konularda verilecek bilirkisi goriisii niteliginde olup baglayic
degildir (Ozdemir - Cekin,1998:95). YSS'den saglik personelinin mesleki uygulamalari
hakkinda taksir, ihmal ve yaslara uygunluk gibi ii¢ temel konuda bilirkigilik hizmeti
alinmaktadir (Ozdemir - Cekin, 1998:96). Tipla ilgili suclarda mahkemeleri bilirkisilik icin
YS$'na bagvurmaya zorlayan 1219 sayili yasanin amir kurali Anayasa Mahkemesince iptal
edildigi 2010 yilina kadar 80 yildan fazla bir siire boyunca yiiriirliikte kalmistir. Yiiksek
Mahkeme hem YS$'nin bilirkisi olarak tekel konumunun adil yargilanma hakkma aykir:
oldugu, hem de kurulun goriisiiniin alinmasi i¢in belli bir siire de 6ngoriilmemesi davalarin

gereksiz yere uzamasma neden olabilecegi gerekgesiyle iptal etmistir (AYM Karari, Sayi:

2 Osmanli doneminde devletin saghk orgiitlenmesi 19. Yiizyilda baslamis, devlet 1861 yilinda kabul edilen
“Tababeti Belediye Icrasina Dair Nizamname” ile birlikte hekimleri ve saglik calisanlarini denetim altina alarak
saglik hizmetlerinin tasraya yayilmasimi amaglamistirBu donemdeki en onemli gelisme konunun
bakanlik diizeyinde “Mektebi Tibbiye Nezareti” merkezi yonetime tasinmis olmasidir. (Aydin, 2004:188-189)

13 Yasada “Tababet ve Suabati Sanatlarinin ifasindan miitevellid (dogan) ceraimde (suglarda), mahkemelerin
muvafik (uygun) gorecekleri muhtebirin (bilirkisinin) rey ve miitalaasina miiracaat hakkinda serbestileri baki
kalmak sart1 ile, Meclis-i Ali-i Sithhi'nin (Yiiksek Saglik Surasi'nin) miitalaas: istifsar (sorulma)” edilecegi
hiikmii yer almaktadir (Kanun No:1219, 1928: Md 75).
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E:2009/69 K:2010/79). Kararda bireylerin davalarmin makul siirede goriilmesini isteme
hakkma atifta bulunulmas: aslinda YS$'nin agir is yiikii nedeniyle geciken bilirkisilik
gorevlerinin dogrudan bir sonucudur.** Artan dava sayilarinin yani sira, stiraya gorev alanina
girmeyen, eksik bilgi ve belgeyle gonderilen adli dosyalarin ayrica illiyet baginin ve kusur
derecesinin soruldugu mahkeme takdirindeki konularin is yikiinti artinp kararlarda
gecikmelere neden olmaktadir. > Ozdemir ve Cekin 90’1 yillarin sonunda iilkemizde hak
arama ve saglik bilincinin gelismesi hekim ve diger saglik personelindeki artis da dikkate
alindiginda Yiiksek Saglik Stirasmnin yogun bir ¢alisma temposuna ulasacagini ongorerek
Stranin yapisinin ve ¢alisma diizeninin giiniin sartlarina gore acilen tekrar diizenlenmesini
onermislerdir(1998:96-97).

Aslinda YS$'nin 1980 sonrasinda yapilan kamu yonetimi ile ilgili yasal diizenlemelerde de
reform nesnesi oldugu goriilmektedir. Bakanlik Orgiitlerinin pek ¢ogunun KHKlarla
degistirildigi 1983 yilinda YS$ bakanligin siirekli kurulu olarak tanimlanmais, ancak toplam 7
siirekli kurulun oOngorildigiic. KHK stGranin bakanlk igindeki etki ve eylem alanm
daraltmistir.’® Bu diizenleme oldukga kisa bir siire ytiriirliikte kalmis, 1984 yilinda baska bir
KHK ile Straya Saghk Bakanligimnin tek siirekli kurulu olarak itibari iade edilmistir (KHK
No:210, 1984). Bu iki diizenleme Umumi Hifzissihha Kanunundaki YSS'nin temel unsurlarina
miidahale etmemis, stira ilk kanundaki haliyle {iye say1s1 ve daimi {iyelerin gorev siireleri gibi
konular haricinde degistirilmeden giiniimiize kadar taginmistir. Bununla birlikte 2011 yilinda
¢ikarilan bir KHK ile stiranin ¢alisma usullerine yonelik bir degisiklik yapilmistir (KHK No:
663, 2011). YSS'da iiye sayismi artiran, sira toplantilarina katilmayanlarmn tyeliginin
diistiriilmesi hitkmiinii getiren ve toplant: sayisi yilda birden dérde ¢ikaran bu diizenlemenin,
aslinda stiranin artan is yiikiine paralel olarak icrai etkinligini ve performansini artirmaya
yonelik oldugu ileri siiriilebilir. Sranin ¢alismalari ile ilgili yillara dagilmis bir istatistik verisi
bulunmamakla beraber, Saglik Bakanligina gore YSS, 1931-2006 yillar1 arasinda 253 toplantida
toplam 11.242 adli dosyay1 goriiserek karar baglamistir (Saglhik Bakanli$i Temel Hizmetler
Miidiirliigii, 2006). Ozdemir ve Cekinin verdigi 1930-1998 arasi toplanti say1s1 bilgisinden
(1998:97) de YSS'min 1999-2006 yillar1 arasinda, KHK’da ongoriilenden ¢ok daha sik

toplandigini hesaplanabilmektedir.!”

4 AYM kararma konu Kadirli 1. Asliye Mahkemesinin Iptal bagvurusunda “YSS gériisiiniin Mahkemece
istenmesinden itibaren 3 yil 7 ay 23 giin sonra geldigi, buna bagli olarak davamin zaman asimina
ugradiy; biitiin  mahkemelerden gelen taleplerin belli zamanlarda toplanan bir kurul tarafindan
degerlendirilmesinin gecikmelere neden oldugu” belirtilmektir.

15 Nitekim suranin toplant:1 sayis1 2000li yillara dogru zamanla artirilmistir. 181 sayili KHK’ye gore (1983: Md.
31), Sura yilda en az bir kere toplanmak zorunlulugundadir. Fakat Suranin yilda bir kez toplanmasi halinde,
mahkemelerden gelen dosyalar yilda bir kez goriisiileceginden, adaletin gecikmesi s6z konusu olabilmektedir.

16 flgili KHKya gore; Yiiksek Saglik Surasi, Saglik Yiiksek Koordinasyon Kurulu, Niifus Planlamasi Danisma
Kurulu, Tibbi Miistahzarlar inceleme Kurulu, Tiirk Farmakope Komisyonu, Kan ve Kan Uriinleri Danigma
Kurulu, Kanserle Savas Bilim Kurulu Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliginin siirekli kurullaridir (KHK No:181
1983: Md. 30).

17 YSS 1930-1998 doneminde toplam 203 kez toplanmustir. Bu durumda Saglik Bakanliginin toplam rakamiyla
karsilastirildiginda 1998-2006 Araliginda 50 kez toplandig1 anlagilmaktadir. Diger bir deyisle suranin son
donemde yilda 6 ortalama kereden fazla toplandig1 anlagilmaktadir.
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Bu yogun calisma yiikii ile kars1 karsiya olan stiranin idari isleri bakanlhk tarafindan
desteklenmekte hatta onemli bir kismi bizzat yiiriitiilmektedir. Stranin inceleyecegi adli
dosyalarin 6n incelemesi ve degerlendirmesini yapan YS$ sekretaryasmin ¢alisma igleyisini ve
personelini de Saglik Hizmetleri Miidiirliigli sevk ve idare etmektedir (Saglik Bakanligs,
2010:Md. 5-6).

YSS temel islevi bakimindan diger stiralardan farklidir. YSS bir danisma veya politika
tiretme organi degil, kendine verilen adli gorevleri icra eden bir kurul niteliginde olmustur.
YSS'na Saghk Bakanhigi'min yeniden diizenlendigi 2018 yilinda tegkilat icerisinde yer

verilmemis ve stira boylece ilga edilmistir.
Bakanliklarn Siirekli Kurulu Olarak Ihdas Edilen Siiralar

Devletin yonetim yapisini istikrara kavusturmay: hedefleyen 1982 Anayasasi 113.
maddesinde Bakanliklarin kurulus ve teskilatlarini kanuna dayandirilmasini dngoérmiistir.
Boylece mevcut bakanliklarin yapisini yasalastiran ve esashh degisikliklere ragmen
bakanliklarin kurulusuyla gorev ilkeleri i¢in 6ngordiigii cerceve yasal diizenleme olan 174
Sayil1 KHK halen gegerligini stirdiirmektedir (Kiigiikyagci, 2011:18). Ismi degisen, birlestirilen
ve ilave edilen bakanliklar1 dikkate almadan yapilan genel bir incelemede bu KHK’da
ayrintilar1 tiiziik ve yonetmeliklere birakilmakla beraber; Milli Egitim, Genglik ve Spor
Bakanliginin bakanlk orgiitiine {i¢ adet (Milli Egitim Strasi, Genglik Stiras1 ve Spor Strasi),
Kiiltiir ve Turizm Bakanhigina iki adet (Turizm S$tras: ve Milli Kiiltiir Stiras1) ve bes farkh
bakanliga da birer adet (Imar ve Iskan Stirasi, Yiiksek Saglik Stirasi, Ulastirma Strasi, Enerji
Stiras1 ve Sanayi Strasi) olmak iizere on farkli stiranin siirekli kurullar basliklar1 altinda
tanimlandig goriilmektedir (KHK No:174, 1983).

Ancak bu KHK ile bakanliklarin yapilar1 ayri ayri tanimlanmis ve siralarmn altinda
siralandig baglik olan “siirekli kurul”un tanimi belirsiz kalmigtir. Bir y1l sonra 1984 yilinda ise
bakanliklarin kurulus ve gorev esaslarini tek bir bashk altinda toplayan gerceve bir yasa
niteligindeki 3046 sayili kanun g¢ikarilmistir. Karasu'nun Tiirk kamu oOrgiitlenmesinin
anayasasl benzetmesi yaptigr 3046 sayili yasa Tiirk kamu yonetiminde stiralarin yasal
cercevesini ve sekli unsurunu tanimlamasi agisindan onemlidir (2003:55). Nitekim bu yasada
onceki KHK’de tanimi belirsiz olan siirekli kurulun gerekliligi ve kurulusu ayrica
diizenlenmistir. Buna gore “Bakanliklarda ve bagli kuruluslarda hizmetin kurul bigiminde
yiiriitiilmesi gerektiginde, gorevleri ve tesekkiil tarzi kurulus kanunlarinda veya diger kanunlarda
gosterilmek kaydiyla siirekli kurullar kurulabilecegi” hiitkme baglanmistir (Kanun No:3046,
1984:Md. 39). Idare hukuku agisindan bakildiginda s6z konusu yasal diizenleme Tiirk kamu
yonetiminde stiralari, kanunda gosterilmek sartiyla, bakanliklar ve bagh kuruluslariin bir
hizmet alt birimi olarak gormekte ve Orgiit yapis1 i¢cindeki konumunu da “siirekli kurul”
olarak tanimlamaktadir. Bir bagka deyisle siirekli kurul adiyla faaliyet gosterecek yonetsel
birimlerin ihdasi hizmetin yiiriitiilme bi¢imine ve kanunda gosterilmesi sartina

baglamaktadir.
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S6z konusu yasa danisma ve yardima birimlerden ayri bir boliim altinda yer verdigi
dolaysi ile her iki guruba ait olmadan bakanlik tegkilat1 altinda ayrica diizenledigi stirekli
kurullarinin gorev alanini genel bir “hizmet” kavramina sokmus fonksiyonlarini danisma
alani ile daraltmamistir. Aslinda bu genelligin danisma alanindan farkl islevleri olan ve bu
yasadan ¢ok daha 6nce ihdas edilmis olan Saglik Yiiksek Stiras1 ve o tarihlerde herhangi bir
bakanlik birimi ile organik bagi olmayan Yiiksek Askeri Stira gibi birimlerin fonksiyonlarini

da zzmnen tasdik ettigi one stirtilebilir.

Ismi degisen, birlestirilen ve ilave edilen bakanliklar1 dikkate almadan yapilan genel bir
incelemede 174 sayili KHK’da ayrintilar tiiziik ve yonetmeliklere birakilmakla beraber ihdas
edilen veya onceki kanunlarla ihdas edilip faaliyetlerine devam ederken siirekli kurul

kimligine dahil edilen stiralar asagidaki tabloda sunulmustur.

Tablo 1. Tiirk Kamu Yonetiminde Kanunla Kurulmus Stralar

Yiiriirliikteki ik ihdas ~ SuraSayisive  Toplanti Son Toplant

Sura Ad llgili Bakanhik Yasal Dayanak Yo lik Tarihi Araligi (1) Frekansi Yili
A- istigarenin Geri Planda Kaldig1 Yiiksek Suralar

Yiiksek Saglik Surasi Saglik Bakanhg: KHK 663, K:1593 SBY:19.02.2016 1930 253 Sura 19302006  (2)33 2017
Yiiksek Askeri Sura Milli Savunma Bakanhg: K:1612 RG:28.05.2017 1925 92 Sura 1925-2017 1 2017
B- Bakanliklarin Siirekli Kurulu Niteligindeki Suralar

Milli Egitim Suras1 Milli Egitim Genglik ve Spor Bakanligi KHK:179,K:3046 RG:08.07.2014 1939 19 Sura:1939-2014 39 2014
Genglik Surast Milli Egitim Genglik ve Spor Bakanligi KHK:179,K:3046 RG:24.11.2011 1983 1 Sura:1988 29 1988
Spor Suras1 Milli Egitim Genglik ve Spor Bakanligi KHK:179,K:3046 RG:24.11.2011 1946 6 Sura:1946-2008 103 2008
[mar ve Iskan Surasi Baymdurlk ve fskan Bakanhigi KHK:180,K:3046 ILGA 1983 _ 0 _
Baymdirlik ve Iskan Surast Baymdrlik ve iskan Bakanlig1 K:4927 RG:02.10.2003 2003 2004 ve 2009 (3) 25 2009
Toplu Konut Surast Baymdrlik ve iskan Bakanligi K:4927 RG:02.10.2003 2003 _ 0 _
Ulagtirma Suras1(4) Ulastirma Bakanlig1 KHK:182,K:3046 RG:04.06.2013 1960 11 Sura:1960-2013 48 2013
Sanayi Surasi Sanayi ve Ticaret Bakanhg1 KHK:183/635,K:3046  RG:03.06.2012 1985 3 Sura:1987-2013 87 2013
Esnaf ve Sanatkarlar Suras1 Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 KHK:494,K:3143 RG:29.06.2012 1993 5 Sura:1990-2016 52 2013
Enerji Suras1 Enerji Ve Tabii Kaynaklar Bakanhigi ~ KHK:186,K:3046 RG:15.08.1998 1983 1 Sura:1998 19 1998
Kiiltiir Suras1 Kiiltiir ve Turizm Bakanlig KHK:187,K:3046 RG:02.11.1989 1981 3 Sura: 1982-2017 116 2017
Turizm Suras1 Kiiltiir ve Turizm Bakanlig KHK:187/355,K:3046  RG:13.10.1998 1989 2 Sura:1998-2002 2 2002
Aile Surast Aile ve Sosyal PolitikalarBakanhigi ~ KHK:396/ K:3569 RG:31.07.1990 1989 6 Sura: 1990-2014 23 2014
C- Bakanliklarin Siirekli Kurulu Olarak Sayilmayan Ancak Teskilatlar1 Dahilindeki Suralar

Orman ve Su Suras1 Orman ve Su Isleri Bakanhg: KHK:645, K:6223 RG:31.03.2012 2011 2 Sura:2013-2017 2 2017
Cevre ve Sehircilik Suras1 Cevre ve Sehircilik Bakanhig: KHK:644, K:6223 RG:05.09.2012 2011 1 Sura:2017 1 2017
Tarim Surast Tarim ve Koyisleri Bakanligi KHK:441 RG:02.10.2004 1992 2 Sura:1997-2004 35 2004
D- Bagh Kuruluslara Ait Suralar

Istatistik Surast TUIK/DIE K53 Cikartilmams 1962 4 Sura:1965-1982 4,25 1982
Din Suras1 Diyanet Isleri Bagkanligi K:633 RG:30.04.1993 1992 6 Sura:1993-2016 38 2016

(1)Ilk ve Son toplant: arasindaki yil toplanti sayisina béliinerek kag yilda bir yapildigi hesaplanms, bir kez toplananlar
icin toplanti yili ile 2017 arasindaki siire esas alinms, hi¢ toplanmayanlar igin 0 (sifir) frekans verilmistir.

(2) 2006 yilindan sonraki siira sayst ile ilgili veriye ulasilamamustir.

(3) Siira 2004 yilinda 1. Deprem Siirasi, 2009 Yilinda ise 1. Kentlesme Siirast adwyla iki farkli alanda diizenlenmistir.
(4) 2011 yilinda degisen bakanlik yap: ve ismine uyarlanarak Ulastirma, Denizcilik, Haberlesme, Havacilik ve Uzay
Teknolojileri Stivast adini almistir

Milli Egitim SGrast bu c¢alismada incelenen diger Bakanlhk stralarinda ile
kargilastirildiginda askeri stiralar disinda en eski ve en diizenli olarak toplanan stiralardir.
Milli Egitim Stiralarinin dort yilda bir toplanmasi esas olsa da toplant1 araliklar: iilke kosul ve
gereksinimlerine gore yilda bir kereden (1980 ve 1981 Stiralar) ile sekiz yilda bire(1962-1970)
kadar degisebilmistir. Bununla beraber 2014 yi1linda diizenlenen 19. $tira dikkate alindiginda
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ortalama 4 yilda bir diizenlenmis olan Milli Egitim Strasi Tiirk kamu yonetiminde bir

bakanliga bagli olan en istikrarh istisare birimi olmustur.

Spor stiralar1 da ihdas edilis tarihi bakimindan en eski stiralardan biridir. Beden Terbiyesi
tarafindan 1946, 1961 ve 1980 yillarinda {i¢ kez diizenlenen spor siiralari, daha sonra
baglandig1 Bagbakanlik Genglik ve Spor Miidiirliigii tarafindan 1990, 1999 ve 2008 yillarinda
ii¢ kez daha toplanmistir (Spor Stiras1 Yonetmeligi, 1989). Genglik ve Spor Bakanliginin 2011
yilinda kurulusu ile birlikte bu yeni bakanhigin orgiitii icerisinde genglik stiras1 ile birlikte
yeniden tanimlanmistir (KHK 638, 2011). S6z konusu kurulus kanununda beraber
tanimlandig: genclik stirasi ise aslinda ilk kez 1983 yilinda ihdas olunmus ancak 1988 yilindaki

ilk siradan sonra bir daha diizenlenmemistir.

Kurulusunda birden ¢ok bakanligin katiliminin ongorildiigi Imar ve Iskan Stiras: hig
toplanamamuis ve ilga olmustur (KHK No:180, 1983:Md.33). Bu stiranin gorevleri sonradan
Bayindirhk ve Iskan Bakanh@imin aymi isimli sQirastiin  yasal alt cercevesinde
dﬁzenlenmigtir.ﬂgingtir ki pratik mevzuatin oniine ge¢mis ve Bayindirlik ve Iskan Stiras
yonetmeligine dayanarak diizenlenen iki stiranin ismi giinii ihtiyaclarina gore 1. Deprem

Strasi ve 1. Kentlesme Stirasi olarak diizenlenmistir.

Tiirk kamu yonetiminde 80°li yillardan 6nce ihdas edilmis az sayidaki stiradan biri olan
Ulastirma Stiras1 “Yiiksek Istisare Kurulu” adi ile ve Ulastirma Bakanligi’'na dogrudan bagh
olarak 1960 yilinda kurulmustur (Kanun No:101, 1960). Kurulus kanununa gore yilda en az
bir kez toplanacag1 ongoriilen stira kurulusundan 1983 yilina kadar gegen 23 yilda yalniz alti
kez toplanabilmistir. Daha sonra 2011 yilinda diizenlenen stiranin ismi de bagh bulundugu

bakanligin adi ile birlikte Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Stirasi olarak degistirilmistir.

Sanayi Stirast 1980 sonrasi yeniden oOrgiitlendirilen bakanliklara baglanmis ve siirekli
kurul nitelikli diger stiralarin ¢ogunlugu gibi, yeniden orgiitlemeyi diizenleyen kanunun
altinda ihdas edilmistir (Kanun No:3143, 1985: Md. 28). Sanayi stiras1 diizensiz ve uzun
araliklarla 1987, 1995 ve 2013 yillarinda diizenlenmistir (Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanlig;,
2013). Esnaf ve Sanatkarla Stirasi ise Sanayi ve Ticaret Bakanligi'min ilk siirekli kurul-stiras:
olan Sanayi stirasina ikinci bir stira olarak ayr1 bir yasal diizenleme olarak eklenmistir (KHK
No: 494, 1993: Md. 28). Ilk Esnaf ve Sanatkarlar Stirasi, stiranin siirekli kurul olarak heniiz
ihdas edilmedigi 1990 yilinda diizenlenmistir. Stira siirekli kurul statiisiinii kazandiktan 1994,
1998 yilinda iki kez daha toplanmustir. Tegkilati igerisinde bulundugu Sanayi ve Ticaret
Bakanligmin konu ve isimleri iki ayr1 bakanliga devredildiginde ise sira yeni kurulan
Glimriik ve Ticaret Bakanlig: teskilati igerisinde varligini korumustur(KHK No:640, 2011:Md.
30). Bakanlig1 degisen slira uzun bir aradan sonra 2014 ve 2016 yillarinda dordiincii ve besinci

kez diizenlenmistir.

Enerji stirasi ilk kez o donemki adiyla Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi'nin tegkilatin
diger bakanliklarla beraber diizenleyen 1983 yilindaki toplu KHK’lerde bakanhigin stirekli
kurulu olarak ihdas edilmistir (KHK No:186, 1983). Ancak iki yil sonra bu kararnameyi
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degistirip bakanlig1 tekrar Orgiitleyen kanunda enerji sirasinin teskilata dahil edilmedigi
goriilmektedir (Kanun No:3154, 1985). Buna ragmen ilk stiranin diizenlendigi 1998 yilinda
stranin yer almadig1 kanuna dayanarak bir yonetmelik (Enerji $Strast C.U.E.H. Y6netmelik,
1998) yayinlanmis ve bu yonetmelige gore faaliyete gegirilen stira ayni yil ilk ve son kez

toplanmustir.

Milli Kiltiir Stirast da nesnesinin 6nemine ragmen ¢ok az toplanan bir baska stradir.
Kiiltiir isleri Cumhuriyet tarihi boyunca bir donem ayr1 bir bakanlik olarak, diger donemlerde
ise Milli Egitim Bakanlig1 icinde ayr1 bir birim altinda veya Milli Egitim ve Kiiltiir Bakanlig:
olarak kurulmus biitiinlesik isimli bakanliklar tarafindan yiiriitiilmiistiir. Daha sonra turizm
ve kiiltiir iglerinin ayn1 bakanlik ¢atis1 altinda toplanmasi giindeme gelmis ve 12 Eyliil sonrasi
donemde alman bir karar ile Kiiltiir ve Turizm Bakanligi kurulmustur (DBK Karar No:901,
1981). Bu bakanlik tarafindan 1982 yilinda I. Milli Kiiltiir SGiras1 toplanmistir. Ancak 1989
yilinda tekrar ayr1 bakanlik statiisiine alinan Kiiltiir Bakanlig1 aym yil bu kez yasal olarak
teskilatina dahil edilen II Milli Kiiltiir sGrasint diizenlemistir. Milli Kiiltiir Strasi bu tarihten
sonra 28 yil boyunca toplanmamis, 2003 yilinda 4848 nolu kanunla tekrar islev ve isimleri

birlestirilen Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1 2017 yilinda III. Milli Kiiltiir SGrasini toplamustir.

Turizm $tras1 Turizm Bakanhig: teskilatinin stirekli kurulu olarak ilk kez 1989 yilinda
ihdas edilmistir (KHK No:355, 1989:Md. 25). Turizm Stiras1 kurucu yonetmeliginde belirtildigi
tizere “Tiirk turizminin...daha ileriye gotiiriilmesi icin alinmas: gerekli onlemleri saptamak ve turizm
politikast ile ilgili ~goriisleri belirlemek iizere” diizenlenmesi oOngoriilen bir istisare
organidir(Turizm $tiras: Yonetmeligi, 1998: Md. 1). Bir baska deyisle $Stira'nin turizm alaninda
kamu politika tiretmesi amaglanmistir. Ancak ti¢ yilda bir diizenlenmesi 6ngoriilen turizm
stiralar1 1998 yilindaki ilk stira ve 2002 yilindaki 2. Stradan sonra toplanamamuistir.'® Turizm

stiralarinin geleneksel bir siireklilik kazanamadig1 anlasiimaktadir.

Aile stiralar1 diger stirekli kurul stGiralar1 gibi agik¢a kanunda bakanlik teskilatinda
gosterilmemis olmakla beraber, 6nceleri bir devlet bakanligina bagh olarak ihdas edilmis olan
Aile Arastirma Kurumu'nun (KHK No:396, 1989) siirekli bir faaliyeti olarak diizenlenmistir.
Stira diizenleyici yonetmeliginde aile sorunlari konusundaki egilim ve isteklerin ifade
edildigi, ortak program ve projelerin ele alindig1 bir istisare organi olarak tanimlanmistir (Aile
Stiras1 Yonetmeligi, 1990: Md.8). Yilda en az iki kez toplanmas1 ongoriilmiisse de, Aile Strasi

1990- 2014 yillar1 arasinda ancak alt1 kez toplanmustir.

Bakanliklarin Siirekli Kurulu Olarak Sayilmayan Ancak Teskilatlar1 Dahilindeki

Siralar

18 Turizm Surasi’nin 3.stiniin 2017 yili igerisinde toplanmasi i¢in calismalar siirdiiriildiigii not edilmelidir.
(http://www .tureb.org.tr/tr/News/Detail /987, 2016).
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Yukarida bakanliklar biinyelerinde agikga siirekli kurul sayilan stralarin {i¢ istisnasi
vardir. Bunlardan ikisi yakin ge¢miste devreye sokulan Orman ve Su Strasi ile Cevre ve
Sehircilik Stirast olup, yeniden yapilandirilan bakanliklarin isimlerine uygun olarak stirekli
kurul olduklari ayrica vurgulanmayan KHK'lerle 2011 yilinda ihdas olmuslardir. Kanun
metinlerinde ayrica belirtiimemekle beraber bu iki sira bakanlik teskilat: ile iligkileri ve
isleyisleri agisindan siirekli kurul niteligindedir. Bagka bir istisna olan Tarim Stiras: ise ilgili

bakanligin tegkilat kanununda hi¢ yer almamaktadr.

Ormancilik ve Su Stirast ayni isimle kurulmus olan bakanliga bagl olarak ilk kez 2011
yilinda kamu yo6netimine dahil olmustur. Kurucu yasal diizenlemesinde agikca siirekli kurul
oldugu belirtilmese de, stiraya bakanlik teskilati igerisinde ayri bir boliim altinda yer
verilmistir (KHK No: 645, 2011:Md.20). Buna ragmen ilgili bakanlik “Bakanliin siirekli bir
kurulu olarak kanuni nitelik kazandigin1” vurgulamaktadir (Orman ve Su Isleri Bakanligi, 2013).
Bu stira 2013 ve 2017 yillarinda iki kez diizenlenmistir.

Kamu yonetimi reformlarina paralel olarak bakanliklarin gérev alanlarinin ve isimlerinin
degistigi 2011 yilinda 644 Nolu KHK ile kurulan Cevre ve Sehircilik Bakanlhig Kentlesme
Stirasini 6nceki bakanliktan devralmis ve konusunu da genisleterek Cevre ve Sehircilik Strast
ismini vermistir (Cevre ve Sehircilik Stirast Yonetmeligi, 2011). Ote yandan 6nceki bakanligin
diger stiras1 olan Toplu Konut Stirasinin kamu yonetimindeki yeri ise hi¢ diizenlenemeden
muglak hale gelmistir. Yeni diizenlemede siirekli kurul olarak sayilmayan Cevre ve Sehircilik
Stiras1 yonetmeliginin yayinlanmasindan bes yil sonra Sehircilik Stirasi adi altinda 2017
yilinda toplanmugtir.

Tarim stiras1 ise ilgili bakanhigin teskilati icinde sayilmasa da bakanligin Arastirma,
Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanlig1 i¢in dngoriilen politika belirleme gorevlerine
atifta bulunan bir yonetmelikle ihdas olunmustur (Tarim $tirast Yonetmeligi, RG:25 Subat
1992/21153). Kanunda ismen tegkilat igerisinde sayilmamakla beraber yonetmelikle
diizenlenen tek stiradir. Ancak tarim strasi diger pek c¢ok stira gibi uygun siklikta
toplanamamus, 1997 ve 2004 yillarinda sadece iki kez diizenlenebilmistir.

Bagli Kuruluglara Ait Siiralar

Tiirk kamu yonetiminde bakanliklarin siirekli kurulu olarak gorev yapan stiralarin yan
sira dogrudan bakanliklar altinda olmamakla beraber bagli kuruluslarca diizenlenen ve
yonetilen stiralar da bulunmaktadir. Bu stiralar da kanunla diizenlenmis ve devlet teskilati ile
bu sekilde resmi olarak iliskilendirilmistir.!® Bu stiralarin tipik iki 6rnegi Tiirkiye Istatistik
Kurumu'nun (Eski Devlet Istatistik Enstitiisii) Istatistik Stirasi ve Diyanet Isleri Baskanlig1'nin

geleneksel Din Stirasidir.

1 Tiirkiye Istatistik Kurumu Hazine ve Maliye Bakanligi'nin, Diyanet Isleri Bagkanlig1 ise Cumhurbagkanligi'nin
bagh kurulusudur.
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Yiiksek Istatistik Stirast bu isim adi altinda sirasiyla 1965, 1967 1976 ve 1982 yilinda
toplanmustir. Istatistik konularinda bilimsel tebliglerin sunuldugu, teblig sahibi énerilerinin
derlendigi bu stiralar daha ¢ok akademik karakterdeki tebliglerin 6neriye doniistirtldigi

sempozyumlara benzemektedir ve 1982 yilindaki 4. Siradan sonra bir daha toplanmamustir.

Din $tirasi ise bagh kurulus statiisiindeki bir 6rgiitiin biinyesinde tasarlanmus ilk stiradir.
Diyanet Isleri Bagkanlig1 (DIB) aslinda hizmet konusu geregi istisare ve danismaya agik olarak
tasarlanmistir. Bagkanlik diger icrai gorevlerinin yami sira toplumun din konusundaki
danigsma ve bilgilenme ihtiyacini kargilamakla sorumlu bir istisare kurumudur. Diyanet Isleri
Bagkanligi'nin kurucu kanunundaki miisavere heyeti bugiin Din Isleri Yiiksek Kurulu'na
dontismiistiir Halen gecerli olan 633 sayili Diyanet Isleri Teskilat1 Kanunu, Diyanet Isleri
Baskanhigima ilk kez kendi alaninda bir sira kurumunu isletme gorevi vermistir. Kanunda
stira i¢in hazirlanmasi 6ngoriilen ilk stira tiiztigii ise alt1 y1l sonra 1971 yilinda ¢ikarilabilmistir
(Din Strast Tiziigl, 1971). Hazirlanan tiiziikte bes yilda bir toplanmasi ongoriilmesine
ragmen, ilk Din S$rasi kanunun yayimlanmasindan ancak 28 yil sonra 1993 yilinda

toplanabilmistir.

Din $tirasi ikinci tiiztigtintin (Din Strasi Tiiziigii, 1993: Md.9-10) yaymlanmast ile birlikte
1965 yilinda 6ngoriildiigii gibi nihayet 5 yilda bir toplanmaya baslamis ve 5. Din Stiras1 da bu
diizenli stiralarin sonuncusu olarak 2014 yilinda gergeklestirilmistir.?’ Din Stiras: ayrica 2016
yilinda tarihinde ilk kez olaganiistii toplanarak, zaruri hallerde de toplumu dini konularda
istisare yoluyla aydinlatma gorevini onemle ve hizla yerine getirebilecegini gostermigtir.?!
Diyanet Isleri Bagkanlig1 ayrica Avrupa ve Asya’da Miisliiman ve Tiirk topluluklarin yasadig1
cografyayr kapsayacak sekilde uluslararasi mahiyette Avrasya Islam Sdralarn da
diizenlemektedir (D.I.B. 2017).

Siirekli Kurul Siiralarin Yapist ve Isleyisi

Siirekli kurul stiralar1 organlarinin ismi ve devlet disindan gelen katilimcilarin say1 ve
kompozisyonu degismekle beraber genellikle Genel Kurul-Yiiriitme Kurulu-Sekretarya
diizeninde oOrgiitlenir. Bakanlik biirokrat ve uzmanlar1 her {i¢ yapida da etkindir. Kamu
disindan katilim ise slira yonetmeliginde dogrudan diizenlenir ve/veya genel kurul ve
komisyonlara davet yoluyla saglanir. Stira konusu veya konulari niteliklerine gore alt gruplara
ayrilir ve liyeleri Genel kurulu tarafindan kurul igi veya disindan segilen komisyonlara atanur.
Komisyon raporlar1 genel kurul ve yiirtitme kurulu tarafindan degerlendirildikten sonra ilgili

bakanin onayi ile kesinlegir ve resmilesir.

2 . Din Suras1 01-05 Kasim 1993, II. Din Sura’st 23-27 Kasim 1998, III. Din Sura’st 20-24 Eyliil 2004, IV. Din
Surast 12-16 Ekim 2009 ve besincisi de 8- 11 Aralik 2014 tarihleri arasinda gergeklestirilmistir.
2 Olaganiistii sura 15 Temmuz 2016 tarihindeki darbe girisiminden sonraki siireci degerlendirmek iizere “15

Temmuz Darbe Girisimi ve Din Istismarina Kars1 Birlik, Dayanisma ve Gelecek Perspektifi” baslikli tek giindem

maddesiyle toplanmistir (Diyanet Isleri Bagkanlig1, 2016).
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Tiirk kamu yonetiminde tipik bir stiranin isleyisi Turizm Stiras: 6rneginde agiklanabilir.
Turizm Stiras1 genel kurul, divan bagkanligi, alt komisyonlar ve diizenleme komitesi olarak
orgiitlenmistir (Turizm StGras: Yonetmeligi, 1998: Md. 4-5). Bakanin dogal tiyesi oldugu genel
kurul, tabii iiyeler, temsilci iiyeler ile davetli iiyelerden olusur ve stiranin temel organidir.
Genel kurul stiranin diger organlarmin i¢inden ¢iktig1 genel bir meclis islevi gormektedir.
Stranin yiiriitme organi olan diger stiralarin 6nemli bir béliimiinde yiiriitme kurulu olarak da
adlandirilan divan bagkanliginin {iyelerini seger. Divan bagkani Bakan veya Miistesardir.
Dolayisiyla kamu otoritesi dogrudan en tist diizey yoneticidir. Genel kurul iiyelerinde de
kamu sektoriiniin agirligr hissedilmektedir. Tabii tiyelerin tamami, temsilci ve davetli tiyelerin
de 6nemli bir boliimii bakanliktan ve diger kamu kurumlarindan atanmaktadir. Genel kurula
ozel sektorden, sivil toplum kuruluslar1 ve {iniversitelerden kabul edilen {iyeler temsilci
iiyelericerisinde yer alir, boylece genel kurula dahil olurlar ve komisyonlara da buradan
secilebilirler. Sranin isleyisi giindem konularina gore belirlenen alt komisyonlarin kurulmasi
ile baglatilir. Alt Komisyonlar, kendi iiyeleri arasindan bagkan secer ve oylama ile aldiklar:

kararlar1 raporlayarak, Stira Divan Bagkanlig: aracilig ile Genel Kurula sunar.

Stiranin nihai {irtinii stira sonug bildirisidir ve Genel Kurula katilan iiyelerin oy ¢coklugu
ile karara baglanir ve bakanin onay1 ile kesinlesir. Stira kararlar1 énem ve onceligine gore,
Bakanlik yillik programlarinda yer alir. Yiiriitme Kurulu Stira kararlarinin yerine getirilmesini
izler ve gerekli koordinasyonu saglar. Diger stiralar da dikkate alindiginda tipik bir stiranin

orgtit yapisi ve isleyis Sema 1’de sunulmustur.

Sema 1. Tiirk Kamu Yonetiminde Tipik Bir Siranin Orgiitlenmesi

[ BAKAN ] Yiiriitme
| Kurub(®) Komisyonlar
- N e sy !
) i Alt Komisyonlar
[ Sekreterya J Gen6| KUI’U| E'_'.__'.'_'.'_'.__'.__'.j_'.__'.__'.'_'.__'.!
| Alt Komisyonlar i
. J oo

OZEL SEKTOR,
UNIVERSITELER
STK'lar

(*) Yiiriitme Kurulu bazi suralarda Baskanlik Divani, Yonetim Kurulu gibi farkli isimlerle anilmaktadur.

Tiirk kamu yonetiminde siirekli kurul olarak tasarlanmis biitiin stiralarin isleyisi ve
yapilanmasinin ana hatlariyla yukaridaki semada aciklanan Turizm Stirasina kosut oldugu
sOylenebilir. Yiirlitme kurulunun adinin divan veya icra kurulu olmasi, sekretaryanin sadece

ylriitme kuruluna bagh olmasi gibi yapisal diizen ve isleyisi etkilemeyen farkliliklar
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haricinde, tipik bir siirekli kurul Bakanhigin siki kontroliinde ancak kamu disindaki aktorlerin
etkin katilimiyla isletilir. Genel kurul ve yonetim kurulunun organlarin secimi-karar-icra
fonksiyonlarindaki isboliimii de anonim sirket, dernek ve kooperatif gibi tiizel kisilerin 6rgiit
yapilaria benzerlik gosterir. Ancak bir tiizel kisilik olmadig: gibi gecici yapida olan ve her
toplant: doneminde yeni bastan kurulan stiralarda iiretilen sey kararin veya icraatin kendisi
degil politika kararina doniismek iizere Bakana ve biirokratlara sunulan istisari sonug veya
bilgidir. Komisyonlarda {iretilip, Genel Kurulda sekillendirilen bu bilginin veya istisarenin
degerini, isabetini ve kullamishligini belirleyen temel parametre ise kamusal alan digindan
stiraya katilan aktorlerle bakanlik biirokratlar: ve stiranin basi olan bakan arasindaki esgiidiim

ve igbirligidir.

Siiralarda Son Durum: Bakanlik Siiralarimin Kaldirilarak Istisarenin Cumhurbaskanhg
Idari Yapisina Tasinmast

Yapilan Anayasa degisikliklerinin ardindan 2018 yilinda yiiriirliige giren
Cumhurbagkanhig: hiikiimet sistemi ile yeniden kurulan bakanliklarin idari yapisinda
stiralara yer verilmedigi goriilmektedir. Yiiksek Saglik Strasi ve Milli Egitim Strasi gibi
bakanliklar biinyesinde yer alan kadim siiralar da yeniden tanimlanan bakanliklarda yer
almadigindan, onceden siirekli kurul olarak bakanlik tegkilat1 icerisinde yer verilen diger
stralarla birlikte ilga olmus, bakanligin istisari ¢alismalari1 ihtiya¢ halinde toplanmasi
ongoriilen gegici “calisma gruplari’na ve birakilmistir. Buna gore 8 bakanligin teskilatlarimi
diizenleyen boliimlerde bakanliklarin gorev alanina giren konularla ilgili olarak calismalarda
bulunmak iizere diger bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslar, sivil toplum kuruluslari, 6zel
sektor temsilcileri ve konu ile ilgili uzmanlarin katilmyla gecici calisma gruplar
olusturabilecegi herhangi bir belirgin detay verilmeksizin hiikme baglanmigtir.??Bir bagka
deyisle stiralar ismen ilga olmakla kalmamus, istisari ¢alismalarin siireklilik niteligi de
belirsizlesmistir. Bunun bakanliklar dahilindeki tek istisnasi ¢alisma siklif1 ve {iye yapisi
acgisindan siirekli bir kurul niteliginde tanimlanmis olan Aile Calisma ve Sosyal Hizmetler
Bakanligi'na bagli Calisma Meclisi olmustur.? Stira kelimesi ise ayni1 bakanligin yalnizca ortak
gorevlerinde ismen sayilan faaliyetler arasinda yer almistir (Cumhurbagkanligi Kararnamesi,
No 1. Md. 88 :2018).

Bagli kurulus stiralar1 agisindan ise Istatistik Stirasinin yapisi ve islevleri agisindan da
siirekli bir kurul olarak tanimlanan Istatistik Konseyi adi altinda muhafaza edildigi

goriilmektedir. (Cumhurbagkanligi Kararnamesi, No 4. Md. 601 :2018). Keza Diyanet Isleri

22 Bakanliklarin idari tegkilatlarini belirleyen diizenlemede ¢alisma gruplar: Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler
Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Genglik ve Spor Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi, Tarim ve Orman Bakanhgi, Ticaret Bakanligi ve Ulastirma ve Altyapr Bakanlig: igin
ihdas edilmistir. (Sirastyla Md. 92, 121, 210, 329,406, 437, 473 ve 500, Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, No:1,
2018)

3 stisari yapida olan bu meclis icin {iye dagilimi ve toplanti sikhig1 gibi konular siirekli kurul suralarda oldugu
gibi yasal olarak tanimlanmistir (Cumhurbagkanligi Kararnamesi, No:1, Md. 89 :2018).
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Baskanligi'nin uhdesindeki Din Stirasi ve istisari niteligi tartismali ancak stratejik olan 6nemli

olan Yiiksek Askeri Stira da istisnai olarak halen varliklarini siirdiirmektedir.

Stiralarin yeni sistemde ismen ve siirekli kurul yapisiyla yer almamakla beraber, istisare
geleneginin yonetimde bakanliklardan daha iist bir basamaga tasindigi goriilmektedir.
Cumhurbagkanlig1 bilinyesinde tanimlanan politika kurullarinin?* genel gorevleri arasinda
“gorev alanlarma giren konularda Bakanliklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve sektor
temsilcileri, alaninda uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin goriisiinii alarak uygulanan
politikalar1 ve gelismeleri izlemek” ve “Bakanliklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve
sektor temsilcileri, alaninda uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin davet edilmesi suretiyle
genigletilmis  kurul toplantilar1  yapmak” hususlarinin = sayildigy  goriilmektedir
(Cumhurbagkanligi Kararnamesi, No 1. Md. 22 :2018). Bir bagska deyisle onceden stiralarin
tistlendigi istisare faaliyetleri, kamu politikalar: ile ilgili hemen her konuda olusturulan bu

kurullara devredildigi goriinmektedir.
Diger Ulke Yonetimlerinde Siira ve Stira Benzeri Yapilar

Tirk kamu yonetimindeki stiralardan farkliliklar gostermekle beraber stira ve benzeri
istisari organlarin diger iilkelerde de benzerlerine rastlamak miimkiindiir. Baz1 Islam
iilkelerinin idari yapilarinda stiralar ayni isimle yer almaktayken, ABD ve AB iilkelerinde

comittee, council, advisory council gibi isimlerle anilmaktadir.
Islam Ulkelerinde Siira ve Siira Meclisleri

Islam iilkelerinin yonetsel yapilarina Stiralara devlet biinyesinde say1 ve islev bakimindan
en cok yer verilen iilke Iran’dir. fran Anayasast dogrudan Kur'an-1 Kerim'i referans gostererek
stiralar1 tilkede kamu yOnetiminin karar verme ve yiiriitme organlar1 olarak siralamaktadir
(fran Anayasasi, Md. 7). Anayasada siralanan stiralar arsinda merkezi yonetimin bir unsuru
olan Islam Stira Meclisi'nin yani sira sehir, bolge ve koy stiralari gibi yerel yonetimlere yayilan
istisare organlarmin bulunmas: dikkat ¢ekicidir. Iran anayasasi 100. Maddesinde ise stiralara
yerel yonetimler tizerinde bir denetleme yetkisi tanimis ve slira tiyelerinin yerel halk
arasindan segimle belirlenecegine hitkmetmistir. Iran’da stiralar bu anayasal dayanaklardan
hareketle yonetimin her diizeyine yayilmistir. Ozellikle yerel yénetimlerde halkin karar alma
siireglere katilmasini saglayan sehir ve koy stiralarinda 2017yilinda halk i¢inden 100.000"den
fazla temsilci segilecegi belirtilmektedir.?> Monarsi ile yonetilen Umman’da ise genel bir $tira

s0z konusudur. Sultanliga bagli her vilayetten halkin igerisinden segimle belirlenen tiyelerden

% Yeni sistemde ytiriitme giiciiniin merkezine bulunan Cumhurbaskanlig1 biinyesinde politika kararlari tiretmek
iizere iist diizey bir danisma ve raporlama yapisi olarak dokuz adet politika kurulu ihdas edilmistir: Bilim,
Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Egitim ve @gretim Politikalar1 Kurulu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu,
Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu, Hukuk Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saghk ve
Gida Politikalar1 Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu, Yerel Yonetim Politikalar: Kurulu.

2% fran resmi haber ajansina gore (IRNA) 2017 yilinda fran’da 36.838 kdy 3 kisilik, 2.742 kdy bes kisilik, 1.059 sehir
5 kisilik, 132 sehir 7 kisilik, 34 sehir 9 kisilik ve 9 sehir ise 11 kisilik Islami suraya sahiptir. Ajans ayrica daha
biiyitk 5 sehrin 13 kisilik, Meshet kentinin 15 ve Tahran'm ise 21 kisilik suraya sahip bulundugunu
duyurmustur. (IRNA ParsToday, 2017).
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olusur (Sultanate of Oman Ministry of Foreign Affairs, 2017). Kadin iiyelere de yer verilen ve
yilda dort kez toplanan stiranin giicii merkezi yonetime yardimci olmakla sinirhidir ve bir
danigsma meclisi goriiniimiindedir. Suudi Arabistan’da da benzer bir stira s6z konusu olup,
150 tiyeden olusur ve kral tarafindan segilir (Shura Council, 2017: Art.3). Basbakanlik
tarafindan tevdi edilen konularda yasal diizenlemeleri, yonetimin plan ve programlarmi ve
hiikiimet birimlerinin faaliyet raporlarin1 gbzden gegiren stira, bu sirh faaliyet alanindaki
rapor ve Onerilerini ancak Kralin onaymdan sonra agiklayabilmektedir (Shura Council, 2017:
Art.15,17). Misir Anayasasi'nda ise stira iki kamarali meclisin yasamadan ¢ok planlama yapan
ve goriis bildiren iist kanadi olarak tanimlanmistir (Misir Anayasa Deklarasyonu, 2011:
Md.37). Yine anayasaya gore Halk Meclisi'nin 350 iiyesine karsin 132 iiyesi olan Stra’nin
iiyelerinin sadece 3'te 2’si se¢imle belirlenir (2011, Md. 32 ve 35). Burada ise idari islevi olan

bir stiradan ¢ok bir yasama birimi/meclisi olan bir stira sz konusudur.
AB Ulkeleri: Danisma Komiteleri

Avrupa Birligi'nin idari yapisinda ise stiraya 6zdes olmasa bile istisari iglevleri agisindan
en yakin birimlerin komiteler oldugu goriilmektedir. Avrupa Birligi 6rgiitlenmesinde resmi
olarak iki danmigsma birimi/komitesi bulunmaktadir. Bunlar bolgesel ve yerel yonetimlerin
egitim, ulasim, gevre ve bolgesel politikalar konusunda istisare yaparak karar verici birimlere
yani AB Konsey ve Parlamentosuna goriis bildiren Bolgeler Komitesi (Committee of the
Regions) ve Avrupa Ekonomik ve Sosyal Komitesi (EESC)'dir. Bu komitelerde hep birlikte
orgiitlii bir sivil toplum haline gelen isverenler, sendikalar, iftgiler, tiiketiciler ve diger ¢ikar
sahiplerinin temsilcileri bulunmaktadir (European Union 2017).

AB fyesi {ilkelerin iilke bazinda da genellikle danisma organlar1 (consultive bodies)
bashiginda siniflandirilan pek ¢ok resmi ve gayri resmi yapinin yonetime yardimct oldugu
goriilmektedir. Yaygin bir 6rnek olarak konunun 6nemi ve paydaslarmnin ¢oklugu nedeniyle
istisarenin one ¢iktig1 egitim konusunda AB tilkelerinin bir boliimiinde egitimle ilgili faaliyette
bulunan danisma kurullar1 (council/advisory board ) gosterilebilir (EUNEC 2017).26 Ancak
bunlar tiye iilkelerin sadece yarisinda vardir ve Tiirk kamu yonetimindeki stiralardan yapisal
ve idari olarak oldukga farklidir. Ornegin Cekya’da egitim sfirasina benzetilebilecek olan ve
siyaset dis1 bir kurum olan Cekya Okul Dernekleri Birligi faaliyet gostermektedir. Egitim
konusunda kamuya danisma hizmeti veren bu yapmnin kamu sektoriinden veya ilgili
bakanliklardan ise katilimcisi bulunmamaktadir (The Union of Schools” Associations of the
Czech Republic, 2017).

Fransa’daki benzer amagl bir yapida ise bu kez meslek kuruluslari, STK ve diger
paydaslara hi¢ yer verilmedigi goriilmektedir. Tiirkiye’deki Milli Egitim Strasmin karsilig
olarak sayilabilecek Yiiksek Egitim Konseyinin (Le Haut Conseil de I'Education ) dokuz {iyesi

% Bu kurullarin ¢ati kurulusu olan EUNEC ele alindiginda 27 AB iilkesinin sadece 14’tiniin iiye oldugu
goriilmektedir. (EUNEC, 2017)
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vardir ve bunlar, Cumhurbaskani, Senato Baskani Meclis Bagkani gibi kamu yoneticileri
tarafindan atanirlar(Le Haut Conseil de 'Education, 2017). Dolayist ile egitimin kamu sektorii
disindaki ¢ok sayidaki paydasimnin disarda kaldig1 boyle bir yapida saglikli bir istisareden soz

edilmesi zordur.
ABD’de Danismanin Kurumsallasmasi: Federal Danmisma Komiteleri

Kurulusundan bu yana yonetimde danisma islevine onem veren ABD’de yonetime
yardimci olan danigma birimlerinin 20. Yiizyilin ikinci yarisinda sayisal olarak oldukca artmis
ve islevleri belirsizlesmeye baglamistir (Ginsberg vd., 2009:2). Ginsbergvd.'ne gore bu artis ve
belirsizlik iizerine, merkezi yonetim danisma kurumlarini gézetim ve kontrol altina almak ve
Kongre’ye hesap verebilir hale getirmek i¢in 1972 yilinda Federal Danisma Komiteleri Yasas:
(Federal Advisory Committee Act) isimli 6zel bir yasa ¢ikarmistir (2009:2). Kisaca FACA
olarak bilinen bu yasa her tiirlii federal danmisma kurumuna GSA (Government Services
Administration) isimli bir idari kurulus aracilig: ile Kongreye yillik raporlama yapma
yukiimliiliigi getirmistir. Yasa ayrica biitlin danisma kurumlarmin yonetim ve denetim
sorumlulugunu Kongrenin yetkili komitelerine, hiikiimet kuruluslarina veya OMB (Office of
Management and Budget) Baskanliga birakmistir (Gingsberg- Burga, 2009:8). ABD’de
danisma islevi goren her tiirlii komite, konferans, panel, grup, alt-komite danisma komitesi
olarak tanimlanir ve yasal olarak bir danisma komitesinde en az bir {iyenin kamu sektorii
disindan segilmesi veya atanmasi gerekmektedir (Gingsberg- Burga, 2009:12,16). Tiirk kamu
yonetimindeki stiralara benzer bir yasal sart ise komitelerin ihdasr ile yetkinin sinirh tutulmus
olmasidir. ABD’de sadece devlet kurumlari, Baskanlik veya Kongre danmisma komitesi
kurabilir ve kendi yonetmeligini ¢ikarmayan hicbir komite faaliyete gecemez (Gingsberg-
Burga, 2009:8). Daha yakin tarihli bir rapora gore ABD’de 1009 adet aktif danisma komitesinde
72.200 tiye gorev yapmaktadir (Gingsberg- Burga, 2016:1-2).

Diinyadaki Ornekleri daha ileri bir incelemeye tabi tutmak bu g¢alismanin amacinin
otesindedir. Bununla beraber yukaridaki ornekler dikkate alindiginda, gerek Islam
tilkelerinde, gerekse AB veya ABD’de Tiirkiye’de 2018 yilina kadar oldugu haliyle bakanliklar
icinde ayrica oOrgilitlenmis olan, tamami kanunlarla diizenlenmis siiralara rastlanmadig:
gortilmektedir. Bu karsilastirma bulgusu Tiirkiye’de danismanin kurumsallastigini ve bunun

iilkenin yonetim anlayisina 6zgiin oldugunu vurgulamas: agisindan énemlidir.
Genel Degerlendirme

Cumbhuriyetle beraber bastan tasarlanan, neredeyse siireklilik kazanmis bir reform
dongiistinde olan Tiirk kamu yonetiminde, kadim yonetim anlayisindan sinirh sayida kurum
ve gelenek miras kalmistir. Bunlarin belki de en belirgin olarak giiniimiize taginmis olani ise
hem ilk Tiirk devletlerinde, hem de Islami yonetim yaklagiminda yeri olan stiralardir.
Tanzimat doneminde ismen siira olarak karsimiza ¢ikan yapilar daha ¢ok meclis ve danigma
meclisi fonksiyonunda olmuslar ve danismadan ¢ok yasama ve diizenlemeye yonelik birimler

olarak faaliyet gostermistir. Cumhuriyetle birlikte stira gelenegi g6z ardi edilmemis ve
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yonetimin diger islevlerine gore daha fazla uzmanlik ve istisare gerektiren YAS, Milli Egitim

Stirasi ve YSS yeni devlet yapisina baslangicindan itibaren dahil olmustur.

Dim $trasi, Spor Stras: ve Istatistik Stirasi gibi birkag istisna disinda kamu yonetimi
alanina giren diger idari konularda 1980°1i yillara kadar yeni bir stira ihdas edilmemistir.
Diger yandan siireg igerisinde YS$ ve YASnin islevleri istisareden uzaklasmis YSS saglhik
bakanligi icerisinde adli islere yardim eden bir bilirkisi heyeti, YAS ise askeri personel islerinin

bir kismi i¢in karar tireten bir kurul haline gelmistir.

Ancak bakanliklarin yeniden yapilandirilip Orgiit yapilarmin ayri kanun/KHK'lerle
kodlandigr 1980'li yillarda stralarin Bakanlik Orgiitlerine siirekli kurul olarak ozellikle
eklendigi goriilmektedir. =~ Bu stirekli kurullarin yapisal olarak tamamen bakanlik
biirokrasisine siki sikiya bagh oldugu goriilmektedir. Yine de hepsinde 6zel sektor, STK,
tiniversiteler gibi bakanligin yonetim alani ile ilgili uzmanlar1 ve paydaslarin stiranin genel
kurul ve komisyon organlarinda katilimi ve temsili s6z konusudur. Bu katilimcilar stirada

iiretilen gortis ve politikalarin istisare ve tasarlama siirecinde etkin olarak yer almiglardir.

Nitekim shralarin silirekli kurullar olarak Bakanliklara Ozellikle eklenmesinin nedeni
karar verici yapilarina kamu sektorii disinda paydaslarin gortiglerinin de eklendigi genis bir
danisma hizmetinin saglanmasi, bir bagka deyisle istisarenin bakanlik orgiitleri igerisinde
katilimar bir yaklagimla kurumsallagtirilmasi egilimidir. Bu egilime ragmen bu stiralarin bir
kismi hi¢ toplanamadan ilga olmus, hemen hemen tamamu ise yonetmeliklerinde ongoriilen
sikliktan ¢ok daha seyrek toplanmis ve siireklilik kazanamamistir. Ancak 2000'li yillarda bu
stiralarin bir kismi yeniden diizenlenmis, toplant: sikliklar: artmis ve giinii ihtiyaglarina gore
bazi stiralarin isim ve mahiyetleri degistirilmistir. Aslinda daha da iyilestirilmesi gereken bu
durum yonetime kamu disindaki paydaslar: dahil etmeyi hedefleyen yonetisim kavraminin

one ¢iktig1 cagdas yonetim yaklasimlarinda istisare ihtiyacinin artmasinin bir sonucudur.

Tirk kamu yOnetiminin eski ama ¢agdas yonetim anlayisina uygun bir unsuru olan
stiralarin yurt disindaki 6rneklerde ise bir karsilig1 olmadig1 goriilmektedir. Bunun en énemli
nedeni danisma bilgisi tireten birimlerin ya ABD’deki komitelerde oldugu gibi tamamen
kamusal alan disindan katilan aktorlerden, ya da bazi Islam {ilkeleri ve Fransa’da oldugu gibi
tamamen kamusal aktorlerden olusmasidir. Tiirkiye de ise stiralar yiiriitme organlarina yasal
baglarla eklemlenmis ve kamusal alan disindaki aktorlerin katilimiyla giiglenmis karma bir
yap1 sergilemektedir. Tiirkiye’deki siralar mevcut durumda ¢agdas yonetim anlayisina daha

uygun ve daha islevseldir.

Gergekten de yoOnetim ve karar verme mekanizmalarina danisma hizmeti saglamasi
amaglanan stiralar katilimei ve seffaf yapilariyla koklii bir gelenegin ¢agdas yonetimde de
karsiligmin olabilecegine iyi birer érnek olmustur. Istisari ve katilimc yapisiyla stralar
yonetim biliminde 6ne ¢ikan yeni yonetim modellerinde hedeflenen yoOnetisim, seffaflik,
cogulculuk, agiklik gibi 6zelliklerin pek ¢ogunu zaten dogasinda barindirmaktadir. Ancak

2018 yilinda yirirliige giren Cumhurbaskanhigr sisteminin etkinlik ve hiz agisindan
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bakanliklar1 dogrudan icrai islevlere yonlendirme amaciyla karar {iretme mekanizmalarin ve
bunun bir parcasi olan istisare ve danisma islevlerini de merkezilestirmeyi hedefledigi
anlasilmaktadir. Ancak Tiirkiye’de stiralar yonetimin politikalarindan etkilenen veya bu
politikalar konusunda bilgi ve deneyimi olan aktorlerden bilgi ve katki saglanmasi
geleneginin 6nemli bir enstriimani olagelmistir. Bu nedenle Cumhurbagkanlig: sistemi ile
birlikte 6zellikle bakanlik yapilar: dahilinde kendine yer bulamayarak kaldirilan stiralarin, en
azindan danigsma ve istisari bilgi liretme islevlerinin tasinmis oldugu politika kurullar
dahilinde yeniden giindeme alinmasi kanaatimizce kamu yonetiminin karsilikli ve yonetisime

elverisli olarak isletilebilmesi agisindan yerinde olacaktur.
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Extended Abstract

Shuras are traditional advisory and consulting boards in Turkish public administration. They are designed to
assist executive units of government in decision-making and public policy-making stages through consultation, on
a periodic and regular basis, in line with their traditional legacy. Considering the lack of a descriptive study on
these councils, this study aims to introduce the positions, functions, and activities of the councils in the state
organization and to classify the councils by analyzing them based on administrative sciences. Limited studies on
councils in public administration, on the other hand, mostly focused on a specific council such as the National
Education Council, and the councils were not considered as an institution or concept. This deficiency and the
potential benefit of reconsidering the possible role of the councils in contemporary public administration were
motivating for this study.

In the Turkish public administration, which was redesigned with the Republic and is in an almost continuous
reform cycle, a limited number of institutions and traditions have been inherited from the ancient Turkish state
traditions. Perhaps the most prominent of these is the councils, which have a place both in the first Turkish states
and in the Islamic administration approach. During the Tanzimat period, the structures that appeared as councils
were mostly in the function of parliament and regulatory boards and operated as legislative and regulatory units
rather than advisory. With the republic, the tradition of council has not been ignored and YAS (Supreme Military
Council), National Education Council and YSS (High Council of Health), which require more expertise and
consultation compared to other functions of the administration, have been included in the new state structure from

the beginning.

Except for a few exceptions such as the Council of Religious Affairs, the Sports Council and the Statistics
Council, a new council was not established until the 1980s in other administrative issues within the field of public
administration. On the other hand, the functions of YSS and YAS have moved away from consultation over time.
YSS has become an expert committee that helps judicial affairs within the ministry of health, and YA$ has become
a decision-making board for some of the military personnel affairs. However, in the 1980s, when the ministries
were restructured and their organizational structures were coded with separate laws / Decree Laws, it is seen that
the councils were especially attached to the Ministry organizations as a permanent board. Nevertheless, in all these
councils, the participation and representation of experts and stakeholders from the private sector, NGOs, and
universities, related to the administrative field of the ministry, in the council's general assembly and commission
bodies. These participants were actively involved in the consultation and design process of the views and policies
produced at the council. Despite the tendency for consultation to be institutionalized within ministerial
organizations with a participatory approach, some of these councils were abolished without meeting, almost all of
them met much less frequently than the frequency stipulated in their regulations and did not gain continuity.
However, in the 2000s, some of these councils were rearranged, their meeting frequency increased, and the names

and nature of some councils were changed according to their daily needs.

It is seen that the councils, which are an old element of Turkish public administration but suitable for modern
management understanding, do not have any counterparts in the examples abroad. The most important reason for
this is that the units that produce advisory information are either completely out of public space, as in the
committees in the USA, or completely public actors, such as in some Islamic countries and France. In Turkey, the
councils exhibit a mixed structure that has been articulated with the executive organs by legal ties and strengthened
with the participation of actors outside the public sphere. In summary, the councils in Turkey are unique in that
they differ structurally and functionally from the councils and advisory bodies in other countries, and their

continuity in the state organization and their contribution to the institutionalization of consultation.

With its consultative and participatory structure, the councils in Turkish public administration already
contain many of the features such as governance, transparency, pluralism, and openness targeted in the new
administrative models. However, it is understood that the Presidential system, which entered into force in 2018,
aims to centralize decision-making mechanisms and the consultation and advisory functions that are a part of it in

order to direct ministries to executive functions in terms of efficiency and speed. It would be appropriate to re-
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bring the councils abolished with the presidential system to the agenda, at least within the policy committees where
the advisory and advisory information generation functions have been transferred, in order to ensure that the

public administration can be operated mutually and in a suitable way for governance.
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