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GIRIS

Buradaki kisa agiklamalarimizin konusu Il Genel Yonetiminin,
merkezdeki kuruluslarla iligkileri; bu iliskilerden dogan belli bagh
sorunlari ve temel ¢6ziim yollarinin arastinlmasina yardime: olacak
bazi Gnerileri ele almaktir.

Hemen belirtmek isterim ki, merkezdeki kuruluslar kapsamina,
Bakanliklar:, tiizel kisiligi bulunmayan diger Idari birimleri: ve ni-
hayet, hizmet yerinden yonetimi kuruluglar: ya da kamu kurumlary
adi1 verilen kamu tiizel kisilerini sokuyoruz. Gergekten, bir kisim
kuruluslar, gerek il sinirlan icinde, gerekse birden fazla ili kapsaya-
cak sekilde bolgesel faaliyette bulunmakta ve bu yiizden de baz
iliski sorunlari ortaya cikmaktadr.

Bir noktay:r daha hatirlatmak dogru olur samiyorum: Istanbul
asagida sadece deginecegimiz ozellikleri sebebile, ayr1 ya da ben-
zerleriyle birlikte farkli bir agidan ele alinmak ve degerlendirilmek
durumunda olabilir. Ancak bu nokta, daha cok yerel diizeydeki ilig-
kiler agisindan onem tasimakta ve merkezle Il genel yonetimi ko-
nusunu sadece belli baz1 noktalarda ve dolayh olarak etkilemektedir.
Baska bir ifadeyle Istanbul ve bugiinkii veya gelecekteki benzerleri
ile merkez iliskileri, kanaatimizce, temel yaklagim ve diizenlemeden
ayrilmaksizin bazi farklh hiikiimleri gerektirmektedir.

I. SORUNLAR

Aj,rrlntllari]e bugiin artik bilinen ve sozkonusu ilig;kilerden kay-
naklanan sorunlari belirli bazi gruplarda toplayarak smiflandirmak,
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Oyle samyorum ki, bu simflamalara tekabiil edecek ana ilkeleri koy-
makta dogrudan yardime: olacaktir,

1. Yeni Ihtiyaglardan Kaynaklanan Sorunlar :

1960'h yallardan baglayarak, planh kalkinma dénemine girilmesi
ve huzli kalkinma ihtiyaci, biitiin idarede yeniden diizenleme ve
reform geregini duyurmustur, Glinkii, planlarm uygulanmasinda en
onemli ara¢ Devlet idaresi olarak kabul edilmigtir’ (Bkz, T.C. Icis-
leri Bakanligi — fediizen yaymlari kitap 5. Il Genel Yénetimi C.1
Ank. 1972 s, XXXI). siiratli kalkinma 6zleminin uygulamaya koydu-
gu yatirimlar; yeni hizmet alanlarinin, ekonomik sebeplerle, daha
¢ok belli merkezlerde acilmasi ve hizls nufus kaymalar; kamu diize-
ninin korunmasinda karsilagilan giicliikler: koordinasyon ihtiyac, ve
biitiin bu iltiyaclar karsilayacak reform calismalarin yasama — pek
cok sebep vyiiziinden — aktanlamamasi, yeni ihtiyaglardan kaynak-
lanan ve il ile merkezi ve bolgesel kurulus iliskilerini etkileyen sorun-
larmn ortaya cikmasina yol agmistir. '

Tabii, sézkonusu sorunlarin en tazla etkiledigi yerlerden biri de
ISTANBUL’dur. (Bkz. Cumhuriyetin  Ellinci Yilinda . Istanbul’un

Idari Sorunlar Semineri, Ist. 1973 5. 9 v.4 Istanbul Valisinin acik-
lamalar),

Daha planh kalkinma dénemine gecilmeden once, il-merkez ve
bélgesel kuruluslar iligkilerinde 6nemli sorunlar ortaya ¢ikmaya bag-
lamigtir. Bunlars soyle siralamak mumkiindiir, saniyoruz.

(1) Ozellikle ¢ok partili hayatin getirdigi ya da belirginlestir-
digi siyasal cekismelerden dogan sorunlar:

b) Yerel siyas; baskilardan etkilenebilme;

¢) Bakanliklar arasinda daha cok koalisyon dénemlerinde g orii-
len cekismelerden dogan ve Valiye taninan yetkilerde Igisleri Ba-
kanlhgmin etki alaninin genisligini goren anlaynsg.
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(2) Hizmetlerin, Idari birimlerin, bir kismm da Igisleri Bakan-
ligindan ayrilip bagka bakanliklar seklinde ortaya gikarak cogalmass;
daha hizh ulasim ve iletisim olanaklarimin varligi karsisinda, Valilik
yoluyla iligki kurmanin daha geciktirici olabilmesi. Nitekim bu do-
nemde hatta daha da oncesinde, Vali lehine yetki genigligi ile mer-
kezi hizmet birimlerinin merkezle dogirudan iligkileri arasinda ce-
kismeler goriilmektedir. Bu yiizden, il genel yonetimini diizenleyen
ve Valilere yetki genisligi taniyan konulardan hemen sonra, tam ak-
si yonde, bu yetkiyi daraltan kanunlar cikanlabilmistir. (Bu husus-
larda, bkz. A. PAYASLIOGLU Merkezi ldarenin Tagra Tegkilati
Uzerinde Bir inceleme — Ank. 1966 S. 107 v.d. Ozellikle s. 110-111.
Miiellif, James W. Fesler'den su gozlemleri nakletmekte ve bunlarn
Tiirkiye i¢in de, genis dlciide dogru oldugunu belirtmektedir: “Ba-
kanliklar il boliimlerine uymayan ve kendilerine mahsus idari bolge-
ler meydana getirmek suretiyle Valinin Otoritesinden kagmaya g¢alig-
maktadirlar. Yahut tasradaki memurlan ile dogrudan dogruya mu-
habere kurma pesindedirler. Miimkiin oldugunca kabinede [¢isleri
Bakanhgma kars: birleserek tagradaki memurlarma teknik konularda
emir verme yetkisini koparmaktadirlar; teknik konular ise ilgili ba-
kanhk tarafindan genellikle dikkate deger bir geniglikte tefsir olun-
maktadir.” Nitekim T.C.de hangi karar ve vazismalarin Valilik-
ten ge¢mesi gerektigi hususunda Tiirkiye’de de olgiitler araniyor.
Mesela, icrai nitelikte ve sebeplerin takdirine iliskin olanlar ile ha-
zirlik ve saptama islemleri ayirimi yapihyor. Bunun yaninda, bolge
miidiirliikleri ve Iktisadi Devlet Tesekkiilleri yoneticilerinin karsi-
sinda valinin, araya giren ilgili bakanin hukuki ve siyasi destegi ve
icisleri Bakanhg aracihgiyla Vali iizerinde etkili olabilmesi ytzun-
den zayif kalabildigi belirtiliyor. Bkz. K. PAMUK. Istanbul’un Idari
Sorunlar s. 32. Aym veya benzeri srneklere Fransa'da da raslanil-
dig1 anlagilmaktadir: V alilikten yetki devrinin alinmas:; merkezi hiz-
metlerle vali arasindaki baglantimin yetersiz olmasi; Valilere, merkezi
hizmetler konusunda bilgi verilmemesi; bazi hizmetlerin bolgesel
kuruluslarca goriilmesi; Bakanmn, Vali ile sube miidiirleri arasmndaki
uyusmazlikta hakemlikten kacinmas1 ve bazan da Valinin, Sube
miidiiriiniin yaptig teklifleri onaylamak igin belli bir Siireyle dahi
sinwrlanmasi. bunun kendisine zorla kabul ettirilmesi gibi — Bkz. R
FARCAT “La Fonction Préfectorale et Ses Rapports Avec Les Ser-



28

vices Exterieurs et Les Administrations Centrales” Revue Administ-

trative 1954 s. 626 v.d.).

(3) Derece derece ozerkligi olan hizmet yerinden yonetimi ku-
ruluglarmin ortaya ¢ikmasa.

Bu kuruluslar, bélgesel olsun olmasinlar, yerinden yonetim ilke-
siyle yonetilmek iizere kurulduklar1 ve —yalniz Valilige kars1 degil—
merkeze kars1 da 6zerklige sahip bulunduklar: icin yonetim, denetim
ve koordinasyon sorunlari yaratabilmektedirler. Zaman zaman, bu
kuruluglarin merkez disi olduklar unutularak degerlendirildikleri an-
lasilmaktadir. (Ornek: Igdiizen kitap 5 s. 116-5/a ve s. 29). Uygu-
lamada siyasi iktidarin etkisine fazlaca acik tntulmus olan bu kuru-
luglarin da yarattig: idari sorunlar dikkati cekicidir.

(4) Ozellikle savastan sonra, kamu personeli anlayisinda mey-
dana geldigi goriilen (Fransa’mmn bu konudaki tutumu carpieidir ve
II. Diinya Savagi oncesindeki siyasi ortamdan alinan derslere dayan-
digt anlagilmaktadir.) gelismeler, tarafsiz, objektif siyasi iktidar kar-
sisinda ozerk “Idare” ve guvenceli idare personeli kavramlarini dii-
zenlemelere hakim kilmistir. Bunun sonucu olarak, siyasi iktidarin da
bir bakima, memurlara kars: temsilcisi durumuna girebilen Vali ile
memur celigkisi dogmustur. Demek ki, Vali iki yonlii geligkilerin ta-
refi olabilmekte: bir yoniiyle siyasi iktidar — Vali celigkisi, bir diger
yoniiyle de, Vali — Kamu personeli celiskisi ve bu celigkilerden kay-
naklanan sorunlar.

3. Kurulustaki Diizenleme Yetersizliklerinden Dogan Sorunlar :

Mantiki olarak, bir de, daha baglangicta, heniiz kurulus sirasin-
da, yeterli arastirma ve incelemelere dayanilarak diizenleme yaps-
lamadig1 akla gelebilir. Nitekim, Cumhuriyet’in ilk yillarinda, il yO=
netimiyle ilgili kanunlar ¢ikariirken, bir yandan yetki genisligi, bir
yandan Igisleri Bakanligi lehine by yetkiyi smirlayan kurallar kabul
edilebilmiy; benzeri uygulamalar daha sonrak yillarda da goriil-
mugtiir. Esasen, Idarede koklii degisikliklere dayanak olacak bilimsel
arastirmalarin 1960’1y yillarin sonlarina dogru tamamlandig: ileri sii-
rilerek, daha onceki diizenlemelerin dayanaksizhign —belki— anla-
tilmak istenmisti, (Bkz. lcdiizen Kitap 5 C. I s, XXXI). Ne varki,
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giniimiizde, hem aradan gecen uzun zaman, hem de hizh sosyo -
ekonomik yapi degisimi bu tiir tartismalar: nazari kilmaktadir, Us-
telik, baslangigtaki yetersizlik ya da celiskiler konusu ayr1 ve cok
ciddi aragtirmalarla dogrulanmaya muhtactir, Kanimmizca, 1966’da
yayimlanan MEHTAP Raporundan bu yana gecen onbes yil; daha
sonraki caligma ve raporlardan bu yana da akip giden yillar dik-
kate alinir ve bu calismalardan — Anayasa kurallarina ragmen — hu-
kuk hayatina yansiyan diizenlemeler cikarilamadig diisiiniiliirse, yal-
niz 1930 yialinda dahi ne kadar onemli atilimlar yapildig1 daha iyi an-
lasilacaktir, Sozgelimi, I — Besyillik Plan doneminin son yil prog-
raminda, “artik yeniden diizenleme i¢in Kanun tasarilarinin hazirlan-
mas1 Bakanhk ve kuruluslarca yapilacaktir” denilmektedir. Aradan
gecen onyili askin siirede, TASARI denilebilecek olgunlukta me-
tinler dahi olusturulamamistir. Belki de, asagida deginecegimiz ter-
cih sorunu bunu giiclestirmektedir.

4. Istanbul’'un Durumundan Kaynaklanan Sorunlar :

Kuskusuz Istanbul kendine ozgii sartlar1 olan bir ildir. Sorun-
lar1 cok yonlii, cesitli ve yogundur. Hatta bolgesel kuruluslarin, bolge
soyle dursun, mevcut kadrolanyla Istanbul’a dahi hizmetleri zor go-
tiirebildigi goriilmektedir. (Bu hususlarda bkz. 1980 yilinda Istanbul
ilinin Genel Sorunlari, Ist. 1980 s. 9, 25, 31).

Bununla birlikte, kanaatimizce, Istanbul igin ayr: bir kanun ye-
rine, Istanbul ve benzeri sehirler icin, niifus, alan v.b. gibi nesnel
slciitlere baglamak kaydwla farkly hiikiimler konulmak ve merkexzi
idare, bolgesel kuruluslar ile il iliskilerinde yeknesakhig bozacak dii-
zenlemelerden —miimkiin oldugunca—, kacwmilmalidar.

Ozellikle, yerel iliskilerde Istanbul ve benzeri sehirler bakimin-
den, koordinasyonu kolaylastiric: hiikiimler, yetki devri ve daha alt
diizende -drnegin kaymakam- yetki genigligi ilkelerine yer verilmesi;
kurulus ve kadrolarin cok daha genis tutulmasi; daha cok yonli Va-
lilik faaliyetlerine bagh olarak, buna uygun ogrenim gormus perso-
nel yetistirilmesi ve bu tir sehirlerde gorevlendirilmelerinin saglan-
mas1 distintlebilir.
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II. COZUM ARAYISLARI (%)

Bugiine kadar bilinen biitiin bu sorunlari, kendimize gore sis-
temlestirmeye caligtiktan sonra, gene herkesce bilinen ¢Oziim arayis-
larin1 belli bir diizen icinde sergilemek, varacagimiz veya sececegimiz
coziimiin bulunmasinda herhalde yardime: olacaktir.

Ince]em.emiz, Il Genel Yonetimi acisindan yapildigindan, kus-
kusuz, ¢oziim arayisi da bu yonde olacaktir.

Bilindigi tizere, bu konuda iki ana sistem distiniilmiistiir:

— Valilik (il sistemi);

— Fonksiyonel Sistem.

Hemen belirtelim ki, bolge usulii ve gucli bir yerinden yonetim
(adem-i merkeziyet) uygulamasin gerektiren fonksiyonel sistem, iil-
kemizin Idare geleneklerine oldugu kadar siyasi, sosyal, ekonomik
ve kiiltiirel yapisina da —ézellikle gunumiizde— uygun goriinmemek-
tedir. Bu sebeple, sadece Valilik sistemi (il uygulamasi) tizerinde du-
racagiz.

Valilik sistemi de iki tiirlii olabilmektedir:

1. Kapsayicer Valilik -

Fransa’da Bonaparte’in ihdas ettigi Valilik, o siralarda belirlen-
mig olan illerin en yiiksek ve tek bir kamu gorevlisinin otoritesi altin-
da biitiin idareyi ve memurlar toplama amacma hizmet ediyordu.
Zamanin Hiikiimet s6zciilerinden biri de: “lyi bir idare sistemi” hem
kanun uygulanmasinda kesinlik ve gicliliigii, hem de idare edilen
acisindan kolaylik, adalet ve tasarrufy ifade eden sistemdir”’ diyordu.
Ve Vali bu ilkelerden hareketle, yiiriitmeden sorumlu tek kisi olacak
ve Bakan ile aracisiz temas edecekti. Boylece, alt iist olmus yone-
timin birligi saglanacak, eski sistem de ortadan kalkacakti. Iste Vali-
lerin hem siyasi hem de idari islevlerinin bulunmas: bu anlaypsin so-
nucudur.

Valilik ricali : Bu sistem icinde, sube miidiirlerinin atanmalarin.
da iki usul uygulanmist; Fransa’da: — esnek sistem: valilerin bu ata-

(*) Bu konuda tartismalarda ortaya atilan 6nerilerden birinin ayrin-
tili aciklamasi icin bak. 11 Han Ozay, “Yeni Vali" konulu not.
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malari serbestge yapabilmesine daayniyordu ve II. Diinya Savasi on-
cesine kadar (1936) uygulanmisti. — Kat: Sistem : Savagtan sonra,
bir yandan memur reformu, bir yandan da Milli Idarecilik Okulu’nun
konulmasiyla ortaya ¢ikan bu sisteme gére atamalar belli gorevliler
arasindan yapimaktadir ve memurlarin giivenceleri vardir.

Valilere gelince, aym gelisme ancak kismen goriilebildi. Once-
leri sadece uygulama halinde olan “Valilerin kaymakamlar arasin-
dan secilmesi” olgusu yeterli goriilmiiyordu. Ciinkii asil kural, siyasi
iktidarin serbestce Valiyi secebilmesiydi. Iktidara tanmman bu cok
genis yetki, her tiirlii keyfilige ve siyasi miidahaleye acik birakiyor-
du, valileri. Hem de, o giinkii Fransa gibi, Hiikiimet dengesi cok
zayif ve karmagik olan bir iilkede! Sonunda, diyordu elestirenler,
Valilik isleri cesitli siyasi partiler arasinda niifuz cekismelerine sahine
oluyor ve bu ¢ekismelerden en yetenekli gorevliler her zaman galip
¢ikmiyordu. Oysa, Fransa'da o tarihlerde sik sik hiikiimet bunalimlar;
goriiliiyordu ve valilerin Yiiksek Devlet ricali arasinda sahip bulun-
malar1 gereken liyakat ve itibar icinde istikrarhh ve siirekli isiev
yapmalar gerekiyordu.

V. Cumhuriyet’le Cumhurbaskanina tanman sivil ve askeri Yuk-
sek gorevlileri atama yetkisi ve 1 Ekim 1959 tarihli kararmame ile,
Valilik bir meslek (kariyer) haline gelirdi. Bes Vali atamasindan dor-
dii kaymakamlar arasindan yapilacakti. Ancak, Hukiimet atama yeri
konusunda gene tam bir takdir yetkisine sahipti. Boylece, belki bir
orta yol ‘bulunmustu.

Valilik sisteminin isleyisinde ise, baz1 degisiklikler goriildii.
Fransa’da da artik Vali, durmadan artan teknik hizmet birimleri yii-
ziinden karsisinda cok cesitli yetkilere sahip hizmet amirleriyle kars
karsiya idi. Merkezi Idareler de, Vali araciligiyla degil, kendi hizinet
Amirleriyle dogrudan dogruya temas egilimindeydi. Valilerin koor-
dinasyon gérevi de gittikce naziklesiyordu. Bu durumda iki tez or-
taya atildi:

— Valilerin yonetim yetkileri olmamali; olan yetkileri de ilgili
servislere dagitilmaliydi. Bu suretle Vali, genig bir kurmay heyetle
daha kolay ve etkin bicimde koordinasyon ve yon verme igini yapa-
bilecekti. |

— Ya da, boyle olursa valilerin etkileri sadece kagit lizerinde
kalacag igin, aksine, tiim genel idari yetki ve gorevler Valilikte top-
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lanmaliydi. Sube Miidiirleri sadece teknik danisman olarak kalmals
veya yalnizca salt teknik hizmetleri vonetmeliydi. .

Heniiz, bildigimiz kadarile bu ¢oziimlerden biri kesinlikle benim-
senmis ve izlenmis degildir (Bkz. R. FARCAT A.g.m. ve V. SILVERA,
A.g.m.). Ancak son secimlerden bu yana hakim gériinen yerinden yO-
netimei egilim valilerin yetkilerini 6nemli 6lciide daraltan ve mahalli
meclislerin bagkanlarina bu yetkileri aktaran bir hazirhga* girismis
bulunmaktadr. .

Tirkiye'de, Valilik istisnai memurlar arasinda sayllmakla bir-
likte bir kariyer sistemi icine alimmistir, denilebilir. Tarihi gelisim
bakimindan ise, daha once de degindigimiz gibi, Vallerin yetkler;
merkez ve bolgesel kurulus ve hizmetlerin yuriitiiliigii arasinda, ikin-
ciler lehine bazi gelismeler goriilmiistiir.

Denilebilir ki, bugiiniin Tiirkiye’sinde de, Fransa’da oldugu gibi
bir tercih sorunu ile karsi karsiya bulunulmaktadar.

2. Smrh Valilik Sistemi :

Daha cok Italya 6rnegi kabul edilen bu sistem, yukarida degin-
digimiz birinci teze yakin gériinmektedir. Ancak huy sistemde, vali-
lik, sadece I¢igleri Bakanliginin ildeki hizmetlerinden sorumlu hale
gelmeyi ifade etmektedir. 11 simirlarina bagh olmadan islevsel birim-
ler seklinde ortaya ¢ikan orgiitler ise merkezle dogrudan haberles-
mekte ve genis yetkiler kullanmaktadirlar.

Bu sistemlerce bir de, bolgesel 6rgiitlerin varhg sebebile Fran-
sa'da goriilen ve bizde de —aynen veya bolge kurulusunun merke-
zindeki Valiye koordinasyon gérev ve yetkisi verilerek— uygulan-
masi Gnerilen Koordinator Valilik ya da bolge Valiligi eklenebilir.
Ancak, dyle saniyoruz ki, bir idari kademe ve teskilat olmamas: iti-
barile bu tiir valilik konumuzun merkezinin biraz disindadir ve esas
itibarile iktisadi kalkinma ve planlama acisindan deger tasimaktadir.
Bununla birlikte, bolgesel kuruluslarin ¢oklugu ve hukuki statiileri
itibarile cesitlililigi karsisinda, hem bolgesel kuruluslarin azaltilmas,
hem de belli tip statiilere kavusturulmalan gerektigini; koordinator
valilik gorevinin de bélge merkezindeki valiye verilmesinin gercekei
oldugunu biz de kabul etmekteyiz.

'_ — e g—
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Varg: : Buraya kadarki aciklamalarimiz, Gyle saniyoruz ki, kesin
sonuglara varmanin pek kolay olmadigin1 géstermektedir. Konu, her-
seyden once, Tiirkiye'nin bugiinki ihtiyaglaring kargilayacak gekilde
ele alinmal ve siyasi tercihler buna gore yapmlmalidir,

Ancak, biz, tartismalara bir kiiciik sk tutabilmek umuduyla,
tarihi gelisim ¢izgisinin dogrultusunu da dikkate alarak, baz1 sapta-
malar yapilabilecegini kabul ediyoruz. — Biy kere, biitiin degisim-
lere ragmen, Tiirkiye’de de, Fransa’da da (idare sisteminin son giin-
lere kadar 6rnek olma niteligi kanimizea devam etmektedir) valilik
sistemi varligini korumaktadir.

— Ikincisi : Valilik bir kariyer olmustur, veya olmaktadir. Siya-
si iktidarm secme yetkisi, ancak belli meslek mensuplar: arasindan
olabilmektedir. Tiirkiye’de de bu yénde bir gelismenin varhg kabul
edilmelidir. Yalmiz, olagan siyasi donemlerden edinilen tecriibeler
karsisinda, Valilerin gorevden almislarinda ve yerlerinin degistirilisin.-
de, Bakanlar Kurulu'nun Devlet Baskanligi Makamina gerekce gos-
termesi zorunlugunu koyan bir kanun hiikmiiniin yararl; olacag dii-
sunilebilir. Tabii, kapsamli vali modeli secilecek olursa, valiliklerin
I¢isleri Bakanlig: yerine Basbakanhga (tarihte oldugu gibi) bagh ki-
linmasi1 saglanmalidir.

— Ugiinciisii : Valilik sisteminin kamu diizeninin korunmasina
iligkin iglevi giiclenerek devam etmektedir. Hatta denilebilir ki, Va-
liligin bu gorevi digerlerinden vazgecilmesininde bir gerekcesi ol-
malidir (*). Gergekten de, teknik kamu hizmetlerinin goriiliisii, isle-
yisi ve denetleniginde, kamu diizenini ilgilendirmedikce, Valilik sis-
teminin roliiniin giderek zayifladigimi soylemek miimkiindiir.

— Dordiinciisti : Bolgesel kuruluslarin varliginin ve ekonomik is-
lerdeki ahengi saglama gereginin sonucu olarak, koordinasyon gore-
vinden vazgecilememektedir, Aym yaklasimla, il icindeki pek ¢ok hzi-
met ve personel arasinda koordinasyonu gerceklestirme islevi, her-
halde, Valilige ait olacaktir.

(*) Ornegin, Ildeki biitiin merkez veya hizmet kurulusu kadrolarina
yapilacak atamalarda Valinin bilgisinin olmasi; Valinin, bu
atamalarla ilgili olarak gilivenlik ag¢isindan goézlem ve Onerileri-
ni Devlet Bagkanligina, Igisleri Bakanhigina, ilgili Bakanliga bil-
dirmesi: 6zellikle biiyiik illerde, mutlaka anten (bolgesel yayin
araciligiyla) hakkina sahip kilinmasi gibi.
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