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Ozet

Bu makale, yonetimin nesnesi olarak valinin nasil incelenecegi tGizerinde dur-
maktadir. Valiler ya da milki idare ile ilgili alanyazinin canlandirilmasi gerek-
tigi varsayimindan hareketle 6ncelikle alanyazinin durumu kisaca ele alinmis-
tir. Daha sonra alanyazinda 6ne ¢ikan ve yeni bir bakis agisi gelistirmeye yar-
dimci olabilecek bazi énemli galismalar kisaca degerlendirilmistir. Makale,
Tiirkiye’de valilerin rolline ve konumuna da kisaca deginmistir. Ayrica, rekom-
pozisyon ve reformlar diizleminin bazi ana noktalari (izerinden karsilastirmali
bir perspektif gelistirebilmenin araglari tartigsiimaktadir.
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PREFECT AS AN OBJECT OF ADMINISTRATION
Abstract

This paper focuses on how prefects can be examined as an object of admin-
istration. Departing primarily from the assumption that the researches on the
prefects or territorial administration should be invigorated, the situation of
the literature is briefly discussed. Some important work that has emerged
later on and can help to develop a new perspective is briefly reviewed. And
also this paper evaluates the role of the prefects in Turkey. It discusses the
means of developing a comparative perspective over some of the key points
of recomposition and reforms as well.
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Giris

Tirkiye’de kamu yoOnetimi alaninin degisimine odaklanan caligsmalar,
miilki idare amirlerine ve 6zellikle valilere yeteri kadar ilgi gdstermemektedir.
Bu ilgisizligin 6nemli nedenlerinden birinin, miilki idarenin mevcut yonetsel
yapinin gérece en az degisen parcasi gibi algilanmasi oldugu one siiriilebilir.
Oysa, genel olarak miilki idare amirlerinin Tiirkiye nin yonetim geleneginde
tistlendigi fonksiyonun stirekliligi dikkate alindiginda kuskusuz valiler ihmal
edilemeyecek kadar 6nemli bir arastirma konusudur. izleri Osmanl1 Devletin-
den giiniimiize dek hakim siyasal bilimler geleneginin kodlarina uzanan yo6-
netsel ve siyasal roller iistlenen vali figiirii, Tiirkiye’nin yonetim yapisinin
odaginda duran bir aktoér olmustur. Bir kurum ve aktor olarak valinin bu mer-
kezi konumu, onu yonetimdeki yapisal degismelerin konusu ya da 6znesi ha-
line getiren nodal® karakterinden ileri gelmektedir. Bu baglamda bu makale,
valinin yonetim biliminin bir nesnesi olarak nasil kavranabilecegine dair ku-
ramsal bir perspektif sunmay1 amaglamaktadir. Bu kuramsal degerlendirme,
valiyi konu edinecek olasi aragtirma pistlerini de igerecek bir genislikte ele
alimirken glinlimiiz reform sorunsalina da bu perspektiflerden belirli bir 6l¢iide
151k tutmay1 hedeflemektedir. Boylelikle, valinin nodal niteliginden hareket
eden bu yaklagimin, onu kamu yonetimi igerisinde dahil oldugu karmasik
iligki ve eylem sisteminin icerisine nasil yerlestigi ve bunun nasil degisecegi
lizerine bir tartigma yliriitmeyi de kolaylastiracaktir.

Bu makale, oncelikle dogrudan ve dolayli olarak miilki idare amirlerini
ve valileri konu edinen pek ¢ok ¢aligmanin varligina karsin, mevcut alanya-
zinda isaret ettigi eksikligi kisaca tanimlamaya ¢alisacaktir. Ardindan, valiyi
yonetim biliminin odaginda nasil yeniden tanimlayabilecegimiz sorusuna kar-
silagtirmali bir analiz sunmaksizin, yonetim sistemi Tiirkiye ile biiyilik benzer-
likler tasiyan Fransiz alanyazinindan bazi 6nemli ¢aligmalarin sundugu genel
cer¢eveye referansla yanitlar arayacaktir. Makalenin son boliimii ise Tiir-
kiye’deki kamu yonetimi reformlari ¢ergevesinde valinin degisen konumuna
odaklanacak, sonug kisminda ise alanyazinin durumuna iliskin saptamalar te-
mel alinarak gilincel aragtirma Onerileri getirilecektir.

! Ingilizce nodal teriminin Tiirkce karsilig1 igin diigiim, diigiimsel terimleri diisiiniilebilecek
olsa da olumsuz bir anlam yiiklememek i¢in, Tiirk¢e alanyazinda da kullanilmaya baslandigini
gozlemledigimiz nodal karsiligini tercih ettik.
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Alanyazin Uzerine Degerlendirmeler

Valiler konusunda akademik bir ¢alisma ve/veya bilimsel bir aragtirma
yapmanin gerekliligi iizerinde siiphe olmamasina karsin, bu alanda yeterli sa-
yida akademik calisma bulunmamasi agiklanmaya muhtag bir sorudur. Once-
likle, alanyazindaki bu durgunlugun, Tiirkiye’ye 6zgili olmadigini belirtmeli-
yiz. Bununla birlikte, Tiirkiye’deki alanyazinin durumu ile ilgili olarak bazi
noktalarin altin1 ¢izmek gerekir. S6z konusu yargimiz, miilki idare {izerine ya-
zilmig bireysel ve kolektif cok sayida akademik ¢alismanin olusturdugu genis
bir alanyazinin varligim elbette g6z ardi etmemektedir. Ne var ki, bu kiimede
ele alinabilecek ¢aligsmalarin 6nemli bir kismi, kamu hukuku perspektifinden
hazirlanmig ve kurumsal cergeveye degisen mevzuat baglaminda odaklanan
arastirma ve incelemelerden olugmaktadir. Bunlarin i¢inde hatir1 sayilir bir
boliimiiniin de lisans ve yiiksek lisans diizeyindeki ders materyali niteliginde
betimsel ¢aligmalardan olustugu 6zellikle dikkate alinmalidir.

Bununla birlikte, yonetim alaninda sayilari az da olsa saha aragtirmasina
dayal1 devlet ya da Orgiit sosyolojisinin araglarindan yararlanan ¢aligmalar da
mevcuttur. Miilki idareyi konu edinen ve kapsamli bir saha arastirmasi igeren
calismalar irdelendiginde bunlarin bir kisminin Igisleri Bakanligi’nin yerli ve
yabanci uzmanlardan hazirlanmasini istedigi ya da Bakanligin esgiidiimiinde
gerceklestirilmis arastirma ve raporlar oldugu?, bunun disindaki bireysel aras-
tirmalarin ise daha ¢ok yiiksek lisans/doktora yapan idarecilerin tez ¢aligma-
lar1 ya da akademik faaliyetlerinden olustugu goriilmektedir.® Bunun bir ne-
deni, kuskusuz yonetim alaninda kapsamli bir saha ¢alismasi yapmanin diger

2 Bu baglamda Neumark, Barker, Martin ve Cush, Mook, Fisher ve Pool gibi yabanc1 aragtir-
macilarin adiyla anilan arastirmalarla 1960’11 yillarin basinda gergeklestirilen ve Tiirkiye’deki
kamu yOnetimi alaniin genis kapsamli ilk arastirmast olan Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arag-
tirma Projesi (MEHTAP), yine 1960’11 yillarda Igisleri Hizmet ve Teskilatin1 yeniden diizenle-
mek amaciyla gerceklestirilen ve kisaca IC-DUZEN adiyla anilan galismalar ve 1990’larin ba-
sindaki Kamu Yonetimi Arastirmasi (KAYA) gibi arastirmalarin raporlarini anabiliriz. Cum-
huriyet doneminin bagindan 1994 yilina dek hazirlanmig arastirma raporlarinin kapsamli bir
sunumu i¢in bkz. (Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanlii, 1994). Bununla birlikte her ne
kadar Icisleri Bakanligi’nin talebiyle hazirlanmis olsalar da akademik nitelikleri itibariyla yal-
nizca birer resmi rapor olmanin ¢ok tesinde alanyazina katkida bulunan farkli ydontemsel arag-
lar ve birinci el kaynaklardan oldugu kadar saha arastirmasinin olanaklarindan da yararlanan
o6nemli bazi arastirmalarindan bazilari igin bkz. (Feyzioglu vd., 1957), (Payaslioglu, 1966), (Tii-
mer, 1969), (Fisek, 1976), (Emre, 2002), (Emre vd., 2003). Bunlarin diginda yine Icisleri Ba-
kanlig1’nin talebiyle yakin tarihli bir bagka aragtirma da 2013 yilinda gergeklestirilmis sonuglari
Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi tarafindan Toplumda Igisleri Bakanhigi ve Miilki Idare Amirleri
Algist baghig: altinda dort ayr kitap olarak (TIAV, 2013); (TIAV, 2014a), (TIAV, 2014b),
(TIAV, 2014c) yayimlanmistir.

3 Yiiksekogretim Kurulu Bagkanligi Ulusal Tez Merkezinin verilerine gore miilki idare {izerine
yazilmig 6nemli miktarda tez bulunmaktadir. Bunlarin arasinda son yillarda yazilmig olan tez-
lerden birkag1 igin bkz. Capar, 2015, Cangir, 2011 ve Apan, 2015. Ayrica meslek mensuplari
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pek cok sosyal bilim arastirmasindan daha zor ve ilgili kurumlarin etkin bir
izin ve izleme siirecinden ge¢ilmek durumunda olmasidir.

Bu tiirden ¢aligmalarin yani sira alanyazinda idarecilerin ¢aligmalarinin
genis bir kiime olusturmasinin nedeni, onlarin konuya dogal ilgileri ve haki-
miyetleri kadar, idareye erisim imkanina bagka arastirmacilardan daha fazla
sahip olmalaridir. Bu ¢aligmalarin tiimii dikkate alinsa dahi makalenin basinda
vurguladigimiz eksiklik, Tiirkiye’nin devlet gelenegi icerisinde tasidig:
oneme karsilik valinin bir yonetsel aktor olarak merkezinde durdugu ¢alisma-
larin azlhigina isaret etmektedir.

Miilki idareyi konu edinen g¢aligmalarin igerisinde valinin ele aliniginda
daha ¢ok merkezilesme politikalarinin ve bununla iliskili yasal ¢er¢evenin be-
lirleyici oldugu vurgulanmalidir. S6z konusu yasal ¢er¢evenin uygulamadaki
kargiliginin daha agiklayici bir ¢ergeveden ele alinmasi gerektigi vurgulanma-
l1idir. Dogrudan valiyi konu edinen ¢aligsmalarin pek ¢ogu ise valinin baz1 islev
ve gorevleri ile sinirli bir ¢ergeveden hareket eden dar kapsamli arastirmalar-
dan ve yine bu islev ve gorevlerin yeniden tanimlanmasi iizerine model 6ne-
rilerinden olusmaktadir.

Ayrica, alanyazinda sayilart ¢ok fazla olmasa da vali monografilerinin
oldugu da belirtilmelidir. Ne var ki bu monografik ¢aligmalarin da gogu belirli
bir kentin valilerinin daha ¢ok kisa kigisel tanitmaliklar1 gibi sinirli biyografik
verilerinden hareketle olusturulmus eserlerle* daha az sayidaki belirli bir do-
neme ait prosopografik ¢alismalardan® ve baz1 tekil vali figiirleri {izerine ya-
z1lmis biyografik-otobiyografik ¢alismalar, an1 ya da gozlemlerden® olusmak-
tadir.

tarafindan yurt digindaki {iniversitelerde yazilmis tezler de bulunmaktadir. Bunlardan birkagi
i¢in bkz. Isiktas, 2014, Balci, 2015.

4 Cok sayida 6rnegi olan ve énemli bir kismini1 dogrudan séz konusu ilin valiligi ya da il 6zel
idaresinin yayina hazirladigi ¢aligmalardan yalnizca bazilari igin bkz. Demircioglu, 1973; Kes-
kin, 1992; Eski, 2000; Arslan, 2008; Agirgan, 2012. Bu tiirde belirli bir ilin ve bolgenin valileri
hakkindaki eserlerin disinda baska ortak 6zelliklerine gore ya da belirli bir doneme gore grup-
landirilmig valiler hakkinda da yayimlanmis pek ¢ok eser vardir. Bunlar arasinda ilk anilmast
gerekenlerin baginda kendisi de eski valilerden olan Mehmet Aldan’in yayima hazirladig, Tiirk
Idare Dergisi biinyesinde ve I¢isleri Bakanlig tarafindan kitap ve fasikiiller bigiminde yayim-
lanan Iz Birakan Miilki Idare Amirleri serisi gelir. Bir digeri yine Icisleri Bakanlig1 tarafindan
yayimlanan ve donemin merkez valileri tarafindan hazirlanan eserdir: Orhun vd., 1969.

5 Belirli vali figiirlerini hem donemleri hem de birbirleri ile iliskisi igerisinde derinlikli bir se-
kilde ele alan caligmalarin sayist oldukga kisitlidir. Osmanli Dénemi (6rnegin bkz. Kirmizi,
2008) ve Cumhuriyete gecis donemi tizerine (6rn. Erdeha, 1975) baz1 rneklerine rastlansa da
ozellikle yakin tarihe dek uzanan caligmalarin eksikliginden bahsetmek miimkiindiir.

6 Bu kategoride gosterilebilecek drnekler gok fazla sayidadir. Valilerin anilart bigimindeki eser-
lerden (6rn. bkz. Hatipoglu, 1997; Ceylan, 2006; Aytaman, 2008; Poyraz, 2008); onlarin anila-
rin1 bir araya getiren ¢alismalara (bir 6rnegi i¢in bkz. Karul, 1994) ya da {inlii valiler hakkinda
yazilmig kitaplara (bir 6rnegi i¢in bkz. Pabugcu, 2010) degin pek ¢ok ¢alisma mevcuttur. Ayni
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Dolayisiyla biz bu makalede, valiyi bir aktor olarak diger yonetsel, siyasal
ve toplumsal aktorlerle iliskisi baglaminda ve merkezinde valinin durdugu
karmasik eylem sistemi igerisinde ele alan ¢aligmalarin eksikligini vurgula-
mak istiyoruz. Mevcut ¢aligmalarin nitelikleri itibariyle valiyi toplumsal ger-
cekliginden ziyade hukuki varlig1 tizerinden okumaya meyilli oldugu, yine va-
liyi icine gomiilii oldugu yonetsel ve toplumsal gerceklikten ¢ok siyasi tarihin
merceginden kavramaya calistigi sdylenebilir.

Ayrica, Tiirkiye’deki tekil vali figlirii tizerine yapilan ¢alismalarin ise
alanyazin i¢in ¢ok 6nemli katkilar sunmakla birlikte bir egilim olarak genel-
likle sira dis1 valilere odaklandiklarinin alt1 ¢izilmelidir.” Oysa valiyi yonetsel
aktor olarak tarif ettigimiz perspektifte ele alan biitiinsel bir yaklagim i¢in Tiir-
kiye’nin siyasal ve yonetsel hayatinda temsil ettikleri farkliliklar1 ile 6ne ¢ik-
mus, yaptiklar1 kadar yapmadiklariyla da kendi kisilikleri iizerinden taninan
vali figiirlerine degil anonim kalmay1 basarmis valilerin rutin faaliyetlerine
odaklanmak gerekir. Weberyen anlamda, bu siradan ve yapilmasi aligkanlik
haline gelmis isler aslinda yonetsel olgunun ve onun analizinin en dnemli un-
surudur. Tabiri caizse yonetime ruhunu veren faaliyetlerdir. Dolayisiyla yo-
netimin nesnesi de 6zellikle bu faaliyetlerin i¢ginde konumlanmaktadir. Bunun
yani sira, vali figlirlinli yonetim alaninda biiyiilii kilan sey, devlet otoritesini
kendi sahsinda yeniden iiretmesi olsa da, bu diinyay1 kesfetmek i¢in kuvvetli
ve taninmig kisilerden ¢ok s6z konusu otoritenin valilik araciligiyla rutinles-
mesinin kendisine odaklanmanin gerekli oldugu kanisindayiz.

Uluslararas1 alanyazinda da miilki idare sistemi ve miilki idare amirleri-
nin durumu tizerine gerek monografik caligsmalarin, gerek karsilastirmali ca-
ligmalarin eksikligi ve bunlara ilginin azlig1 agikca goriilmektedir. Karsilagtir-
mali bir perspektifle miilki idareyi ¢alismanin yontem agisindan zorluklari bir
yana, cesitli iilkelerde yetki genisligi kapsami ve sinirlari kisaca durumu ko-
nusunda dahi yeterli derecede ¢alisma olmadigini vurgulamak gerekir.® Bu-
nun yani sira biyografik incelemelerde giiclii bir birikim bulunmaktadir.® Kar-
silagtirmali vali ¢aligmalar1 olarak tanimlanabilecek bilimsel ¢abalarin belki
de en 6nemlilerinden biri, Uluslararas1 Yo6netim Bilimleri Enstitiisii’niin (In-
ternational Institute of Administrative Sciences-IIAS) Avrupa Kamu Yo6ne-
timi Grubu (European Group for Public Administration-EGPA) tarafindan

zamanda bu ¢aligmalar arasinda valilerin kendi deneyimlerinden hareketle Tiirk kamu yonetimi
tizerine analizler ve idarecilere dgiitler biciminde formiile edilmis 6nemli ¢alismalar da mev-
cuttur (bkz. Coker, 1996).

" Bu baglamda verilebilecek en belirgin 6rnek hakkinda yazilan pek ¢ok bilimsel ve aktiiel ¢a-
Iismanin ve hatta bir sinema filminin de oldugu Recep Yazicioglu'dur. Bu yazilardan biri igin
bkz. Yildiz, 2005.

8 Bu konudaki son ¢alismalardan biri igin bkz. Marcou, 2013.

9 Fransa 6rneginde biyografik iki 6nemli ¢aligma igin bkz. Vié, 2002; Bernard, 2014.
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her y1l diizenlenen uluslararas1 kamu yonetimi konferanslar kapsaminda gec-
tigimiz yillarda (2011-2014) gergeklestirilmistir (Eymeri-Douzans ve Tanguy,
2011).2° Buna ek olarak, miilki idare amirlerinin meslek orgiitlerinin ve ulus-
lararasi birliklerin diizenledigi toplantilara da deginmek gerekir. Vali figiiri
ve valilik kurumu a¢isindan karsilastirmali bir yaklagimin gelistirilmesine kat-
kida bulunan diizenli bir uluslararasi ¢aba, bu baglamda akademi disindan biz-
zat miilki idare amirlerinin kendi mesleki orgiitlerinin yillik toplantilar araci-
ligiyla hayata gecirilmektedir. Kurulus faaliyetleri 1993 yilina kadar uzanan,
fakat mevcut yapist ile resmen 2000 yilinda kurulan Avrupa Miilki Idareciler
Dernegi (Association européenne de représentants territoriaux de 1'Etat -
AERTE) her y1l kamu yonetimindeki yeni gelismelerin, iilke uygulamalarinin
ve miilki idare amirlerinin degigen rollerinin ele alindig1 toplantilar diizenle-
mektedir.'t

Bize gore, uluslararasi ve ulusal diizeyde son yillarda yeterli derecede ilgi
gor(e)meyen valiler ya da miilki idare amirligini akademik ¢aligma ya da aras-
tirmalarin konusu yapmay1 belirleyen bazi etmenlerden s6z etmek gerekir.
Oncelikle, bir arastirma nesnesi olarak vali teknik ve pratik bir alanda tanim-
lanma egiliminde olup, yapilan pek ¢ok analizde bu kavrayisin belirleyiciligi
one cikmaktadir. Ote taraftan, siyasetin dogrudan kontrolii altinda olan bu pra-
tik alana her ilgili aragstirmacinin kolayca erisimi de miimkiin degildir. Kamu
yonetimi alaninda popiiler ¢alisma konularindan biri olarak adlandiramayaca-
gimiz bu konuya akademisyenlerin genel bir ilgisizligi s6z konusu olsa da,
farkli disiplinlerden arastirmacilarin daha dar kapsamli bir sekilde dogrudan
ya da dolayli olarak miilki idare amirlerini konu alan galigmalar1 mevcuttur.

102011 yilinda Toulouse Siyaset Bilimi Okulu (Sciences Po Toulouse) biinyesindeki bir labo-
ratuvar (Social Science Policy Laboratory-LaSSP) ve Fransiz Siyaset Bilimi Dernegi (French
Association of Political Science-AFSP) bir daimi ¢aligma grubunun (Comparative Political Sci-
ence of Administrations-SPCA) ortakliginda EGPA igerisindeki Devlet Sosyolojisi: Reformlar
ve Direngler (State Sociology: Reforms & Resilience) baslikli daimi galigma grubunun diizen-
ledigi “Vali Figiirleri: Avrupa Karsilastirmas1” (Figures of the prefect. A European compari-
son) baslikli uluslararasi konferans ile baglayan ve ardindan 2012, 2013 ve 2014 yillarinda
EGPA’ni yillik konferanslarinda devam eden karsilastirmali uluslararasi ¢aligmanin sonugla-
rinin Prefects, governors & commissioners. A European survey on the territorial representati-
ves of the State basligi ile 2018-2019 yilinda yayimlanmasi planlanmaktadir.

1 Her y1l diizenlenen bu toplantilar miilki idare amirligi mesleginin gelecegine odaklanmakta-
dir. Bunlardan, 22. Avrupa Giinleri, Tiirkiye’deki miilki idare amirlerinin meslek orgiitii say1-
labilecek Tiirk idareciler Dernegi (TID) Genel Bagkani Saffet Arikan Bediik’iin AERTE dénem
baskanlhiginda 28-30 Mayis 2015 tarihleri arasinda Istanbul’da gerceklestirilmistir. 1963 tari-
hinde kurulan agirlikli olarak Miilki idare Amirligi Hizmetleri sinifina mensup idarecilerin
mesleki drgiitii olarak kurulan TID, bugiin 2000’in iizerinde {iyesi ile kamu yararma galigan
dernek (1966 tarih 6/6771 sayili Bakanlar Kurulu karari) statiisiinde faaliyetlerini stirdiirmek-
tedir. TID, 2010 yilinda AERTEye iiye olmustur. Sézgelimi, AERTE nin 2011 ve 2012 yilinda
diizenledigi toplantilarin notlar1 i¢in bkz. Belayachi ve Riera, 2013.
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Bununla birlikte, bir arastirma nesnesi olarak vali figiiriine ¢ok yonlii ve bii-
tiinliiklii olarak yaklagan ve kapsamli bir saha arastirmasina dayanan ¢alisma-
lar ok azdir. Kapsamli saha aragtirmasi ytiriitmekte istekli arastirmacilarin ise
bilgi ve veriye erisim gibi zorluklart mevcuttur. Bu durum ilgili alanyazinin
biiyiik oranda idare i¢inden kisilerin hazirladig: raporlar ile mesleki metinler
tarafindan belirlenmesine yol agmistir. Bu baglamda da kisilerin kendi dene-
yimlerinden aktardiklar1 bilimsel/mesleki yayinlar, akademik tezler ya da ani-
lar, alanin akademik ingasinda en 6nemli araclar olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Bunlarin ortaya koydugu zengin birikim 6nemli olmakla birlikte bu ¢alisma-
larin dogalarindan kaynaklanan bir elestirel perspektiften yoksunlugu da 6zel-
likle baz1 6rneklerde kendini hissettirmektedir.

Alanyazinda karsilasilan ikinci belirgin 6zellik, daha ileride tartisilacak
olan valinin yalnizca merkezi yonetimin tasradaki uzantisi olarak goriilmesi-
dir. Ustlendigi farkli rol ve sorumluluklarla merkezin gélgesi, uzvu ya da bi-
zatihi kendisi olarak tanimlanabilecek vali, devlet otoritesini temsil ederken
bunu kendi sahsiyetinde yeniden iiretir. Bu anlamiyla, yonetimin diger aktdr
ve kurumlari karsisinda goreli bir farkliligi oldugu iddia edilebilir. S6z konusu
yeniden Uretim, valilik kurumuna bakista hukuki ¢ercevenin smirlariin di-
sinda valilerin uygulamalarini ve deneyimlerini de g6z 6niinde bulundurmay1
zorunlu kilar. Ciinkii yonetsel gergeklik sadece hukuk araciligiyla anlasila-
maz. Vali uygulamalarinin sergiledigi ¢ok renklilige karsilik, akademik ya-
zina bunun yeterince yansimiyor olmast, lizerinde durulmasi gereken dnemli
bir husustur. Degisen yonetsel gercekligin i¢cinde valilerin roliiniin yeniden ta-
nimlandig1 ve bu tanimlamanin analiz edilmesine ihtiyag oldugu agiktir. Bu
makale, boyle bir amagla yazilmamakla birlikte, buna iligkin bir perspektif
sunmay1 amaglamaktadir.

Valiyi Yeniden Diisiinmek

Uzun bir alanyazin saptamasindan sonra, valiye ve valinin koken ile ko-
numuna iliskin bazi netlestirmeler yapmak gerektigi agiktir. Osmanli impara-
torlugu’ndan Tiirkiye Cumhuriyeti’ne devralinan valilik sisteminin Napolyon
donemi Fransa’sint model aldig1, Tiirkiye’deki ilgili alanyazinda siklikla vur-
gulanmaktadir (Tosun, 1970: 11; Saylan, 1976: 27). Tiirkiye’deki valilik sis-
temi, iddia edildigi gibi Fransa’dan dogrudan alinmis bir sistem olsa dahi, mo-
dern anlamiyla kurumsallagmasi Napolyon donemine dayandirilan sistemin
merkezi aktorii préfet (vali), Latin kokenli praefectus’tan gelmektedir. Latin-
cede, prevost ve prefect ile bunlarin tiirevleri prevosté ve prejecture, “prae-
fectura”ya hizmet edenler anlaminda kullanilmaktadir (Duval, 2012: 302-
303). Praefectus (ya da praetor), genis anlamda, yonetimin bagindaki memura
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verilen addir (Gaffiot, 1934: 1217).12 Roma ydnetiminde askeri, yonetsel ve
dini benzeri tiim birimler valilik kurumu ve vali ile yonetilir.'®

Roma’dan giiniimiize, merkezi yonetim, egemenligindeki topraklarla
baglantisin1 kurmak i¢in ¢esitli ara¢ ve aracilara ihtiyag duymustur. Valilik ve
onun basindaki vali de bu nedenle olusturulmus bir yapidir. Genellikle kamu
yonetimi alanyazininda, valilik sistemi 19. yiizy1l merkeziyetciliginin anava-
tan1 Fransa ile sembolize edilmektedir. Fransa’da valiye karsilik gelen préfet
terimi, vurguladigimiz gibi Antik Roma’daki bazi sivil ve askeri yonetsel go-
revlere karsilik gelen praefectus’tan ileri gelse de, giiniimiiz Fransasi’ndaki
sistem biiyiik dl¢iide Eski Rejim’in (4ncien Régime) intendant’larma dayanir
(Baradat, 1907: 10). Dolayisiyla, Napolyon déneminin en énemli siyasal ve
kurumsal yeniliklerinden birini valilikler ve iilke topraklari lizerinde merkezi-
yetci politikanin temsilcileri olarak atanmis valiler olustursa da, merkezi yo-
netimin tasradaki temsilinin sadece Fransa’ya ait bir yonetsel gergeklik olma-
digimin vurgulamak gerekir. Fransa’daki préfet ya da Tiirkiye’deki valinin sa-
hip oldugu ozgiilliikler ve sosyolojik 6zellikleri ile bu iilkelere ait istisnai fi-
giirler olduklar1 kadar, diinyanin farkli cografyalarinda ve zamanlarinda farkli
isimlerle, kimliklerle kargsimiza ¢ikan bir yonetsel gergekligin yansimalari ola-
rak da degerlendirilmeleri gerekir (Wunder, 1995).

Tiirkiye’de vali, devletin {initer karakterinin sembol aktorii olarak deger-
lendirilebilir. Devletin yapilanmasindaki bu 6zelligin dnemli bir ifadesi ve va-
lilik sistemi agisindan bir varlik sebebi (raison d’étre) sundugunu séyleyebi-
lecegimiz temel prensip, idareyi kurulus ve gorevleriyle bir biitiin olarak kabul
eden Anayasa hiikmiidiir (AY 1982, m.123/1). Bu ilke, idarenin igleyisinin bir
garantisi olarak, merkezden ve yerinden yonetim unsurlarinin uyumunu anla-
tir; dolayisiyla merkezi yonetimin tagra teskilatinin basindaki valinin ildeki
diger kamusal aktorler ile uyumlu bir sekilde isleyisinden sorumludur. Son
yillardaki yeni yasal diizenlemelerle birlikte giderek daha karmasik ve parcali
hale gelen yonetsel sistem, valinin i¢inde bulundugu iligkisel evreni de giderek

12 Vali, ayn1 zamanda Katoliklikte, kiliseye ait isleri yiiriiten iist diizey memurlarm adidir. S6z-
gelimi, Préfet apostolique, Préfet de congrégation vb. (Dictionnaire de 1’ Académie Frangaise,
2018).

13 Sézgelimi, askeri yonetim ile ilgili, praefecti legionis, castrorum, militum, equitum, alae,
cohortium, numerorum, fabrim, evocatorum, tironum, sociorum, aerariimilitaris, denizcilik ile
ilgili praefecti classis, navium, remigum; din isleri ve gelenekler ile ilgili praefectisacrorum,
morum, rebus divinis, sacris faciundis, ve yonetim ile ilgili olarak praefecti prolegato, praefecti
aerarii Saturni, praefecti pacis, vigilum, annonae, alimentorum, viarum curandarum, Miniciae,
cerealis, vehiculorum, stationum, operum maximorum, curatorum alvei Tiberis, juventutis,
orae maritimae, insularum, sortiendis judicibas in Asia vb., ayrica praefecti desmunicipes, pro
duumviro ou coloniae, exlege Pelronia, aedilitatia potestate, imperatoris, fabrum ... (Vig-
neaux, 1896: 11-12).
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ilk bakigta kavranmasi gii¢ bir hale getirmektedir. Fakat bunun ayrintisina gir-
meden Once s6z konusu merkeziyetci ve iiniter tasavvurun merkezinde bulu-
nan valinin, yonetim biliminin énemli bir inceleme konusu olarak nasil tanim-
lanabilecegi konusu iizerinde durmak yararli olacaktir.

Vali figiirli iizerine alanyazim1 6zetleyen Eymeri-Douzans ve Tanguy
(2011), bu konunun genellikle hukuk egemen bir yaklagimla ve kurumsal bir
perspektifle ele alindigini 6ne siirmektedir. Buna gore hukuki-kurumsal yak-
lasima sahip ¢alismalar ikiye ayrilabilir. Birincisi, Kita Avrupasi yonetim ge-
lenegi icinden gelen kamu hukuku egemen yaklasimina sahip ¢alismalardir.
Bu caligmalar, devlet merkezli olan ya da popiiler siyaset bilimi terimleriyle
yukaridan asagiya dogru bir perspektifle ele alinan, yetki genisligini kullanan
valinin konumuna iliskindir (Chapman, 1955; Richardson, 1966; Siwek-Po-
uydesseau, 1969; Ebel, 1999; Machelon, 2002; Thuillier, 1999). ikincisi, va-
liyi daha ¢ok siyaset bilimi perspektifiyle ve onu yereldeki diger aktorlerle
iligkilerin 6znesi olarak ele alan bir yaklagimdir. Burada il yonetiminde valinin
diger aktorlerle iliskileri ve bu iliskilerin kapasitesi ilizerinden tanimlanan
giicli ele alinmaktadir (Worms, 1966; Grémion, 1976; Crozier et Thoenig,
1975; Dupuy et Thoenig, 1985; Tobin, 1997). Bu iki grup ¢aligma alaninin
disinda ayrica son yillarda etnoloji ile antropoloji perspektifli ve sosyal tarih
odakl1 vali ¢calismalar1 géze ¢arpmaktadir. Bu ¢alismalar, valilik meslegi kiil-
tiriiniin gelisiminden toplumsal olarak kavranisina kadar pek ¢ok farkli bo-
yutu 6ne ¢ikarmigtir (Karila-Cohen, 2008; Kerrouche, 1997; Tanguy, 2009).
Bunlar, valilik kurumuna iliskin bir yandan hukuki ve yonetsel-kurumsal bir
perspektifi tasirken, 6te yandan kurum kiiltiirii ve uygulamalar diinyas: iize-
rinden valiyi ele almaktadir (Eymeri-Douzans, 2001, Eymeri-Douzans, 2006;
Biland, 2010).

Tiim bu yontemsel ¢esitlilige karsin, valiyi konu edinen ¢aligsmalarda en
belirgin gerilimin onun hukuki kavranisi ile toplumsal ve siyasal ger¢eklikteki
fiili varlig1 arasindaki a¢1 oldugu sdylenebilir. Bu baglamda, Tiirkiye’ nin yo-
netim yapisinda ve onun evriminde model iilke olan Fransa’ya gondermeyle
bir tartigma yiiriiten John Loughlin’in (2007) savlar1 lizerinde durmak gerekir.
Merkezi yonetimin yerel siyaset iizerindeki belirleyiciliginin mutlakligina da-
yanan mitos ile ger¢eklik/pratik arasindaki biiylik agiktan hareket eden yazarin
Fransiz kamu yonetimi i¢in gelistirdigi paradoks tanimu ilgi ¢ekicidir. Lough-
lin (2007: 162-163), Fransa’da asir1 merkeziyetgilik iddiasinin gergegi yansit-
maktan ¢ok uzak oldugunu, olsa olsa bunun yerel yonetimlerin daha fazla giic-
lendirilmesini amaglayan aktorler gibi yerellesme yanlilarinin reform ¢agrila-
rina mesruiyet katmak icin abarttiklar1 bir mitos oldugunu belirtir. Yerel ak-
torler karsisinda mutlak gii¢c ve otorite sahibi vali ve valilik sistemi algisinin
ihtiyatla kargilanmasi gerektigini iddia eder. Loughlin’in bu uyariy1 yaparken
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vurguladigi pek ¢cok olgunun, kapsam ve yogunluk olarak farkli sekillerde ger-
ceklesmis olsalar da, Tiirkiye’deki valiler i¢in de biiyiik oranda gecerli oldugu
diisiiniilebilir. Bu baglamda, Fransa 6rnegindeki, pek ¢cok yonetsel fonksiyo-
nun zaman igerisinde valinin kontroliinden ¢ikma egiliminde olmasi, yerel yo-
netimlerin yani se¢ilmislerin giderek giic kazanmas1 ve valilerin merkezi yo-
netimin isteklerinin, iradesinin aktaricisi olduklari kadar yerelliklerin (locali-
ties)™ de temsilcisi olan Janus karakterli'® aktorler olmasi hususundaki vur-
gular Tiirkiye i¢in de dikkate alinmay1 hak eder.

Merkezi yonetimin tasradaki temsilcilerinin, merkezi yonetimin yerel-
deki aktorleri mutlak bir bigimde etkileme ve yonlendirme kapasitesine sahip
oldugu varsayimi ile hareket eden bir yaklasim oldugu sdylenebilir. Buna ek
olarak, merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskileri hukuki me-
tinler ile iktidarin diger kademe ve aktorlerle paylastiritlmasinda merkezi yo-
netimin sergiledigi belirleyici kudret tizerinden degerlendiren sinirli ve dar bir
cerceve daha bulunmaktadir. Bize gore, bu iki genel varsayimdan yola ¢ikan
caligmalarin gegerliliklerini uzun siire nce yitirdiklerini sdylemek miimkiin-
diir. Ornegin, yerellesme reformlar1 (Acte I de la décentralisation) 6ncesin-
deki Fransa’da dahi, vali figiiriiniin, merkezi yonetimin basit bir uzantisi, ye-
relde merkezi otoritenin eksiksiz bir disavurumu olmadigini ortaya koyan ve
bunun karmasik dogasini1 6ne ¢ikaran 6nemli ¢alismalar bulunmaktadir. Bu
noktada, giincelligini yitirmeyen iki ¢aligmay1 6zellikle animsatmak yerinde
olacaktir. Hem, Jean Pierre Worms (1966) hem de Pierre Grémion (1976) va-
liyi yerelde diger aktorlerle daha karmasik bir iliskisel ¢ercevede ele almayi
Onerir. Bu ¢alismalarin kesistigi alanin odak noktasi, valinin yalnizca merkezi
yOnetimin iradesini yansitan tek tarafli bir merkezi aktor olarak kavranamaya-
cag1 iddiasidir. Merkezi yonetimin s6z konusu iradesi, ayn1 zamanda, merke-
ziyet¢i yap1 igerisinde yegane temsilcisinin merkezi yonetim oldugu diistinii-
len genel ¢ikarin kendisi olarak da tasavvur edilebilir. Her iki yazar da, farkl
kavram ve yaklagimlar dolayimiyla, valiyi yerel dlgekteki yonetsel ve siyasal
diizenegin icerisinde diger aktor ve kurumlarla etkilesim halinde bir aktor ola-
rak kavramay1 Onerir.

Devletin kurum ve kuruluslarini i¢inde bulunduklar kosullarla ve ikti-
sadi, toplumsal, siyasal diger aktorlerle kurduklari formel ve enformel iliskiler
baglaminda anlamaya c¢alisan sosyolojik bakisin, Fransa’daki ilgili alanyazini
uzun siire belirledigi soylenebilir. Bu baglamda, atanmiglar ve secilmigler ara-
sindaki iktidar meselesini bir yetki sorunu olmaktan ¢ok, bir iliski ve etkilesim

14 Yerellik burada subsidiarite karsiligi olarak degil, Anglo-Amerikan ydnetim gelenegindeki
anlamiyla yani yerelin sosyolojik 6zelliklerinin 6n plana ¢ikmast anlaminda kullanilmustir.

15 Roma mitolojisinde zit ydnlere bakan iki yiizlii bir tanr1 olarak tasvir edilen Janus’a yapilan
gonderme, valinin bir yilizii merkeze diger yiizii yerele doniik, ayn1 zamanda hem siyasal hem
yonetsel roller tistlenen ikili karakterine vurgu yapar.
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olarak kavrayan, yonetim siirecini ise ¢ogu zaman formel yapinin yansitma-
digr gelgitli bir karsilikli etkileme siireci (régulation croisée) (Crozier ve Tho-
enig, 1975; Crozier ve Friedberg, 1977) biciminde goren caligmalarin
Fransa’daki yerel siyasetin 6zgilinliiklerinden biiyiik oranda etkilendigi soyle-
nebilir. Fransa’da, Amerikan yonetim diisiincesinin orgiit bilimi etkisi altinda
olan, orgiit sosyologlarinin ortaya koydugu gibi merkeziyetci yonetsel yapinin
yonetme ve karar alma siirecleri ¢ogu zaman ne tam anlamiyla hiyerarsik, ne
demokratik, ne de sézlesmeye dayali bir bicimde gerceklesir. Yerel siyasete
gomiilii olan bu iliskiler, uygulamada farkli aktorler arasindaki dolambagli et-
kileme ve sorumluluktan kaginma siiregleri seklinde ortaya ¢ikar (Crozier ve
Thoenig, 1975: 11).

Ne var ki, Tiirkiye’de sosyal bilimlerde anaakim ¢aligmalarin uzun yillar
boyunca miilki idare konusundaki ilgisini daha ¢ok hukuki kurumsal ¢ergeve
ile stnirlandirmis olmasi, 2000°1i yillara kadar miilki idare karsisinda yerel si-
yasetin daha az gelismis olmasi gibi yapisal bir nedenden daha ¢ok, yerel si-
yasetin hiikiimet dis1 bilesenlerinin aktdr kapasitelerinin yetersizligi ile miilki
idarenin yerel aktorler karsisindaki giictinii oldugundan fazla gosteren indir-
gemeci bir siyasal yaklasimdan kaynaklanmis oldugu diisiiniilebilir. Aslinda
burada, Tirkiye’deki merkeziyetgi siyasal kiiltiiriin tilkenin toplumsal ve si-
yasal gercekligini biitiiniiyle agiklamaya muktedir olduguna doniik bir varsa-
yimin izlerinden bahsetmek miimkiindiir. Tiirkiye’de sosyal bilim ¢aligsmala-
rinda farkl alanlarda derin etkileri oldugunu sdyleyebilecegimiz bu yaklagimi,
Bati toplumlarindaki gibi bir sivil toplumun yoklugunda asir1 merkezilesmis
bir devleti her tiir toplumsal degisimin kaynagi olarak goren “giiclii devlet ge-
lenegi” (Dinler, 2011) olarak tanimlamak miimkiindiir.

Her zaman giiclii devlet gelenegine, modeline 6rnek gosterilen Fransa
icin de durum benzerdir. Bu baglamda, Pierre Grémion’un (1976) dénemin
Fransasi i¢in yazdiklar1 Tiirkiye i¢in agiklayici olabilir. Grémion’a gore,
Anglo-Sakson iilkelerde gelistigi bicimiyle yerel yonetim modellerinin
Fransa’da goriilmemesinin bir sonucu olarak Fransiz yonetim geleneginde ye-
rel hiikkiimet (local government) kavrami gelismemistir. Bunun Fransiz siyaset
bilimcileri ve kamu yonetimi arastirmalari iizerinde dogrudan bir etkisi olmus-
tur. Yerel hiikiimetin yoklugu yerel iktidar olgularina doniik ilgisizligi de bes-
lemistir: “Siyaset bilimci yerel meselelerle ilgilendiginde yerel aktorlerden
daha ¢ok yerel etmenleri analiz eder. Ona gore, yerel olgular kendilerine ait
hemen hemen higbir 6zerklige sahip degildirler ve yalnizca ulusal biitiine re-
feransla bir anlam kazanirlar (Grémion, 1976: 159)”. Tiirkiye’de benzer bir
sekilde, tiim yonetsel siirecleri merkezi yonetimin prizmasindan kavrama ga-
bas1 genel egilimi olusturur. Bu ¢abalarin pek ¢cogu, 6zellikle 2000°1i yillardan
sonraki, toplumsal ve siyasal gerceklik ile pek de drtiismeyen bir merkeziyet-
cilik mitosundan hareket ederek yereldeki aktor dinamiklerini ikincillestirir.
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Bununla birlikte, yerel yonetimleri devletin karsisinda bir alternatif ya da onun
basit bir uzantisi olarak goren yaklasimlari elestiren ve yerel iktidar odaklarini
sahip olduklar1 pazarlik giiciine bagli olarak igbirliginden ¢atismaya kadar ge-
nig bir yelpazede kavramay:1 oneren ¢aligmalar da bulunmaktadir (Sengiil,
1999 ve 2001).

Tiirkiye’de yerel siyasetin kurumsallagsma dinamiklerine iligkin tartisma,
merkeziyetcilik derecesinden, demokrasi ve siyasal katilim kiiltiiriiniin gelis-
mislik diizeyine kadar ¢ok katmanlidir. Bu tartisma, bu makalenin sinirlarinin
disinda olmakla birlikte, devlet giiciiniin tiim siyasi siire¢ler lizerindeki belir-
leyiciliginden sivil toplumun az gelismisligi ya da yoklugu varsayimlarina
uzanan indirgemeci yaklagimlarin giderek daha fazla itibar kaybettigini soy-
lemek miimkiindiir. Bu yazi baglaminda ise miilki idarenin kavranigima dair
bir noktanin altini 1srarla ¢izmekte fayda goriiyoruz. Tiirkiye’de miilki idare
iizerine yapilan degerlendirmelerde, “miilki idarenin tasraligi ... ‘cografya’
baglaminda anlamlidir. Miilki idareyi merkezden farkli konumlandirip tasra
olarak siniflandiran yaklagim, islevsel boyutu ihmal etmekte, konuya sadece
bir yoniiyle, yani mekansal konumlanma acisindan bakmaktadir.” (Ciner ve
Karakaya, 2013: 67). Oysa merkezden yonetimin izdiiglimii olarak goriilebi-
lecek iglevsel anlamda “merkezi yonetimi temsil eden miilki idarenin binala-
rinin ve personelinin hangi cografyada yer aldigi ise yonetimin niteligini degil,
hizmet alaninmi ve yetkilerinin sinirin1 belirleyen bir unsurdur. Cografya, sa-
dece yetki sinirint belirler, hizmet alanini ¢izer. Miilki idare ile ilgili yapilan
yorumlarda genelde bu cografya temelli bakis acist baskindir. Bu noktadan
hareketle, ilgili cografyadaki gérev boliigiimiiniin {izerinde durularak miilki
idarenin zayiflamasindan bahsedilmektedir.” (Ciner ve Karakaya, 2013: 67).
Miilki idareye bu sekilde yaklagmak, bir diger agidan merkez-¢evre ikiligine
dayal1 indirgemeci bir bakisin yansimasi olarak degerlendirilmelidir.

Yukarida andigimiz ¢aligsmalarda (Worms, 1966; Grémion, 1976; Crozier
ve Friedberg, 1977) valiyi yerel seckinler ve kendi ¢evreleri icerisindeki diger
aktorlerle rekabet halinde oldugu kadar tamamlayicilik ve kargilikli bagimlilik
igerisinde ele almanin cografya temelli yaklagimlari sorguladigi gibi, yonetsel
stireclerin merkezi yonetimin ajanlari ile devlet yapisinin disinda tanimlanan
yerel aktorler arasinda gecen sifir toplamli bir oyun olarak degerlendirilmesi-
nin Otesine gecilmesine de imkan sunmustur. Aslinda, bu andigimiz ¢aligsma-
larla ayn1 donemlerde planh kalkinma ¢abalarinin oldugu Tiirkiye’de de vali-
lerin zaman zaman yerel segkinlerin “davacisi” ve onlarin merkez nezdindeki
birer “baski arac1” gibi goriiniimler kazandig1 saptamasi bazi ¢aligmalarda
kendisine yer bulmustur (Tosun, 1970: 28-29). Bununla birlikte Tiirkiye’de
ilgili alanyazinda rastlanan bu yondeki saptamalar valinin siyasi roliiniin altini
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cizerken, hem sayica sinirh atipik vurgular olarak kalmis hem de miilki yone-
ticilerin tarafsizligini yitirmesi baglaminda siyasalliga daha ¢ok pejoratif bir
anlam yiikleyen dar bir yaklasimi ifade etmektedir.

Valiyi, hem siyasal hem yonetsel olarak, salt merkezi yonetimin otorite-
sinin cisimlestigi bir ajan olarak degil ayn1 zamanda enformel iliskilerle ¢ev-
rili bir diyalog ve miizakere ajani olarak da kavramak gerekir. Dolayisiyla,
miilki idareyi merkezin ¢evredeki yonetsel bir araci degil, bizatihi merkezin
kendisi olarak kavramamiza imkan sunan bu bakis agis1, devlet ile toplumu da
birbirine karsit ya da digsal goren yaklagimdan kurtulmamizi olanakl kildig
Olciide yonetsel siirecleri farkli aktorlerin etki ettigi bir gii¢ iligkisi olarak da
ele almamiza olanak sunar. O halde, bu gii¢ iliskisinin unsurlarina da degin-
mek gerekir.

Christopher Hood (1986), yonetsel pratikleri anlamak igin ydnetimin
elindeki araglara ve onlar etkin kullanmak i¢in sahip oldugu kaynaklara odak-
lanmay1 6neren basit bir yaklagim geligtirmistir. Buna gore, tipki kamu politi-
kas1 yaklagimi gibi genel olarak hiikiimetlerin/kamu yonetimlerinin eylemle-
rine odaklanan Hood, bunlarin anlasilabilmesi i¢in i¢erideki karar alma stireg-
lerinden uygulamaya kadar olan kismin ortaya ¢ikarilmasi ya da hiikiimetlerin
ilgilendikleri konularin saptanmasi diginda yonetimin kullandig: alet takimi-
nin (tool-kit) tanimlanmasini 6nerir (Hood, 1986: 2).

Yonetimler, politika araglarini kullanirken temelde dort onemli kay-
naga/kapasiteye sahiptir: Yonetimi karmasik iligkiler ve bilgi akisinin odagina
yerlestiren nodal konumu (nodality), her an dogrudan bagvurabilecegi otorite
konumu (authority), istediginde harekete gecirebilecegi ya da durdurabilecegi
finansal kaynaklariyla hazine konumu (treasure) ve orgiitlenme (organisa-
tion). Hood’un (1986: 6) tanimladigi bu dort kaynagin ilk harflerinden hare-
ketle tanimladigt NATO semasinin yeniden diizenlenmekte olan Tiirkiye’de
valilerin degisen konumunu kavramak ag¢isindan da basitlestirici ve kabaca
aciklayici bir ¢erceve sundugu soylenebilir.

Vali, Hood’un (1986) s6z konusu semasinda tarif ettigi yonetim fonksi-
yonlarimin hayata gegirilmesinde bagvurulacak temel iktidar kaynaklarinin bii-
tiiniinii kullanma kapasitesine sahip bir kurum olarak diisiiniilebilir. Merkezi-
yetci ve Uniter bir devlet yapilanmasinda kapsayici valilik sisteminin (Tosun,
1970) benimsendigi bir yonetsel diizenek icerisinde teorik diizeyde valinin te-
mel iktidar kaynaklarinin biitiiniinii etkin bir sekilde kullanabilme kapasite-
sine sahip olacag1 beklentisinin yiiksek olmasi gerekir. Ne var ki, Tiirkiye’de
miilki idare sisteminin kurulusundan bu yana sistemin geneline ve valilik
fonksiyonunun ve yetki genisliginin icrasina dair tartismalar hi¢ eksik olma-
mistir. Miilki idare sistemi, son déonem reformlardan ¢ok daha 6nce “karigik
ve diizensiz bir goriiniim i¢inde” (Polatoglu, 1985: 28) ve “saglam kurallar
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lizerine oturmus bir idare sisteminden ¢ok, olus halinde bir biirokratik komp-
leks” (Tosun, 1970: 37-38) olarak tarif edilmistir. Dolayisiyla ideal ile pratik
arasinda her zaman olan ag1y1 Tiirkiye’de miilki idare alaninda daha da artiran
bir dizi etkenden bahsetmek gerekir.

Mevcut siyasal beklentiler ve hukukun sinirladig1 yonetsel kapasite ile
valilerin fiili iktidarlar1 arasindaki iligkiyi anlamak i¢in Hood’un (1986) se-
mas1 merkez alindiginda, valinin giderek reformlar sonucunda karmasiklagan
bir yonetsel sistemde nodal konumunun kritik oldugu ortaya ¢ikar. Aslinda
valiyi giiclendiren ya da iktidar alanim genisleten temelde bu konumudur. Bu-
rada 6nemle lizerinde durmamiz gereken bir diger nokta, Tirkiye gercekli-
ginde tasrada en giivenilir nitelikli kisiler olan vali figiirliniin konumunun si-
yasetin dogasindan ayri diisiiniilemeyecegidir. Nitekim valiligin tamamen yo-
netsel zorunluluklar sonucu ortaya ¢ikmis bir sistem olarak degerlendirileme-
yecegi fikri alanyazinda belirleyicidir (Tosun, 1970: 21). Ancak buna karsin,
valiligi bir kariyer memurlugu olarak tanimlamakta da birtakim zorluklar var-
dir.

O halde, valilik sistemine atfedilen bu siyasal nitelik {izerinde biraz dur-
mak yerinde olur. Bu baglamda, Max Weber’in memurlar arasinda tanimla-
dig ikili ayrim Tiirkiye’deki valileri kavramak agisindan da islevsel olabilir.
Max Weber, “Meslek Olarak Siyaset” baslikli metninde kariyer memurlugu
ile siyasi memurluk arasinda bir ayrima gider. Weber (1959: 134), “siyasi”
memurlugu (politische Beamte), siyaset kurumunun emrinde hareket eden bir
kategori olarak tanimlarken, Fransa’daki valileri buna 6rnek olarak goster-
mektedir. Weber’e gore vali, hiikiimetin takdirinde olan bir gorevli olarak si-
yasi memur ideal tipi igerisinde degerlendirilmeye uygundur. Bir yandan, va-
linin siyasal iktidarin emirlerini onlarin sorumlulugunda uygulamak duru-
munda oldugunun alt1 ¢izilmelidir. Diger yandan iktidar hiikiimet siirecinin
daha etkin ve sorunsuz islemesi i¢in istedigi kisiyi atayip istedigi zaman gorev
yerinden alabilen mutlak takdir hakkina sahiptir. Dolayisiyla siyasi memuriyet
tanimlamasinin temelini, memurun sadakati ile onun her an gérevinden alina-
bilirligi (révocabilité ad nutum) konulari olusturmaktadir.

Bununla birlikte, valiye atfedilen siyasal niteligi kavrarken, merkezi y6-
netim ile onun tasradaki temsilcisi olarak vali arasindaki bu sadakat ve tabiyet
lizerine kurulu Weberyen kavrayis tek basina agiklayict degildir. Vali veya
miilki idare iizerine olan alanyazinda eksikligini isaret ettigimiz gibi, valiyi
merkezi yonetimin siyasi otoritesini yansitan tek tarafli merkezi bir aktor ola-
rak degil, tasradaki diger siyasi ya da yonetsel yerel aktorler ve yurttaglarla
iligki ve etkilesim halindeki ¢cok fonksiyonlu/sapkali bir aktor olarak ele alan
daha genis bir perspektifin kurulmasina ihtiya¢ vardir. Kanimizca, valinin si-
yasal niteligi merkezi yonetim ile iliskisinde oldugu kadar ve belki de daha
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cok yerel siyasette yaptiklar: veya yapmadiklari ile olugan ve odaginda kendi-
sinin durdugu somut eylem sisteminde ortaya g¢ikar. Valinin fiili gliciinden
bahsederken bu iligkisel agin dikkate alinmasi gerekir. Yasalarin lafzinda ya
da reform programlarinda niyetlenilen amaglar toplumsal gerceklige bu kar-
masik iligkilerin sonucunda belirli oranlarda baskalasarak yansir. Valinin, tag-
rada merkezin golgesi olarak notr ya da tarafsiz bir memur olarak goriilmesi,
yukarida bahsettigimiz siyasal dogasi nedeniyle miimkiin degildir. Ciinkii vali
sadece tatbik eden degil ayn1 zamanda yorumlayan bir aktordiir. Bunlar kus-
kusuz yonetim biliminin tiim aragtirma konularinda dikkate alinmas1 gereken
bir husustur. Ne var ki vali figiirii merkez ile yerel iligkisinin, yonetim ve si-
yasetin tam ortasinda adeta her tiir yonetsel denklemin iki tarafinda da yer alan
6zel konumu ile digerlerinden farklilagir. Bu boyutu ihmal etmek, yonetim
biliminin aragtirma nesnesi olarak valiyi eksik kavramaya neden oldugu kadar
yonetsel rekompozisyonun da eksik ya da yanlis ele alinmasina neden olur.
Bir sonraki bdliimde valinin yonetsel kompozisyonun farkli kesitlerinde aldig
goriiniimler lizerinden kamu yonetimi reformlarina ve valiye yaklasimda bazi
arastirma perspektiflerinin alt1 ¢izilmeye ¢alisilacaktir.

Tiirkiye’nin Yonetsel Rekompozisyonu ve Valiler

Tiirkiye, neredeyse son otuz yildir kapsamli bir devlet reformundan gec-
mektedir. Kamu yonetiminin aktdrleri arasinda kaynak, yetki ve sorumluluk-
larin yeniden paylasildigi bu siire¢ kamu yonetiminin kompozisyonunu da
onemli 6l¢iide degistirmis, mevcut yap1 ve isleyise onemli ve keskin miidaha-
lelerde bulunmustur. Bu miidahalelerin, kamu yonetimi alani tizerinde 6rnegin
yerellesme gibi tek bir dogrultuda anlagilamayacak karmagik sonuglari olmus
ve bunun sonucunda daha ¢ok melezlegsmis (hibrid) oldugunu séyleyebilece-
gimiz bir yonetsel yap1 ortaya ¢ikmustir (Yildizcan ve Bayraktar, 2017).
1980’11 yillardan itibaren 6zellikle Avrupa’da yeni sag akimin etkisiyle basla-
yan kamu yonetimindeki degisim siireci, 6zellestirme uygulamalari, farkli
kamu-6zel ortaklig: tiirlerinin sonuglari olarak goriilebilecek yeni tipte kamu
orgiitleri ortaya ¢ikmigtir. Hem kamu yonetiminde 6zel sektor ilkelerinin giin-
den giine etkisini artirmasi, hem de bu birliktelige iliskin hukuk tarafindan
heniiz sinirlandirilmamis ve 6zel sektor agisindan yenilik¢i modellerin ortaya
¢ikmasi ile sonuglanan bu siire¢ de kamu yonetimindeki melezlesmenin
onemli bir kaynagidir.

16 Melez kamu yonetimi kavramsallagtirmasi hakkinda daha kapsamli bir degerlendirme igin
bkz. Christensen ve Laegreid, 2011. Farkli kusak kamu reformlarinin yonetim alaninda kurum-
larin melez ve karmasik niteliklerini 6ne cikartan, ¢ok katmanlt yapisal ve kiiltiirel unsurlarin
ortaya ¢itkmasiyla sonuglanan etkilerine odaklanan Christensen ve Laegreid, reform siirecinde
melez yonetim bi¢imini ortaya ¢ikaran temel mekanizmalar1 Norveg 6rnegi iizerinden incele-
mektedir.
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Ote yandan kamu yonetimi reformlarini 6lgek iizerinde etkileri itibariyle
kendi i¢inde geliskiler barindiran bir rekompozisyon?’ siireci olarak tanimla-
mak miimkiindiir. Yeniden diizenlenme siirecinde ¢ok 6nemli yerellesmeci
egilimlere tanik olunmustur. Bu yerellesme pratiklerinin igerisinde kuvvetli
bir egilim olarak 6ne ¢gikan metropollesme ise yalnizca yerellesme bahsinde
degerlendirilemeyecek ¢oklu etkilere sahip bir gelisme ve ayn1 zamanda kendi
bagina 6nemli bir bolgesellesme dinamigidir. Fakat tipki melezlesme vurgu-
muzda ortaya koydugumuz gibi farkli kurumsal ve orgiitsel tercihlerin bu ye-
niden diizenleme siirecindeki biraradaligi, bir yandan yerellesmeci egilimlere
tanik olunurken Gte yandan bazi 6nemli yetkilerin de merkezilesmesine olanak
tanimistir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskiler yeniden
tanimlanirken siyasal ve yonetsel varligi bu gerilim aksinda sekillenen valinin
konumu biiyiik bir 5nem kazanir. Valinin etkinligi, yonetimin merkeziyetcilik
diizeyini gosterdigi kadar bu iki diizey arasindaki eklem noktasi olarak yonet-
sel ve siyasal sistemin islerlik ve kirtlganlik diizeyini de gosterir.

Valiler, s6z konusu yonetsel rekompozisyonun hem 6znesi hem de nes-
nesidir. Bu yoniiyle ele alindiginda, Tiirkiye’deki degisimin odaginda yer alan
giiclii aktorlerdendir. Ustelik séz konusu konumlari, sadece Weberyen an-
lamda siyasal memuriyet pozisyonu ile de iliskilendirilemez. Buradaki kritik
nokta, degisimin yOniiniin tayinidir. Tiirkiye'de yogun toplumsal ve siyasal
miicadele icinde ortaya c¢ikan degisim dinamikleri, iiniter devletten federal
devlet yapisina gecen Belgika ya da tiniter devlet yapisini korumakla birlikte
merkeziyetciligin azaltilmasi ve yerel ve bolgesel yonetimlerin 6n plana ¢ika-
rilmasi ile kapsamli bir yerellesme reformu uygulayan Fransa drneklerindeki
gibi net bir programa kavugsmamistir. Yukarida andigimiz 6rnekler tiiriinden,
bize gore biiyiik degisimler, belirli bir zaman dilimi i¢inde ger¢eklestirilmek
tizere hedeflerin saptandigi kapsamli bir yonetsel reform planlamasini ve
programini zorunlu kilar. Cilinkii unutulmamasi gerekir ki, yonetsel reformlar
yonetimde siirekliligin saglanabilmesi ve bizzat reformun da yonetimi ihtiya-
cindan kaynakli olarak ancak kademeli olarak hayata gegirilebilirler. Ornegin
Fransa’da yerellesme reformu i¢in otuz yila yakin bir siire dngoriilmiistiir. An-
cak Tirkiye’de gozlenen degisimin yoniiniin belirsizligi ve kapsamli bir yol
haritasinin yoklugu ya da ilan edilmemis olmasi nedeniyle dogal olarak miilki
idarenin doniisiimii konusu kolayca ¢dziimlenememektedir. Ancak bu durum
degisimin analizi a¢isindan valinin 6nemini daha da artirmaktadir. Ciinkii, Ja-
nus karakterli bir yonetsel figiir olan vali bu degisimin nesnesi oldugu kadar
degisimin yoniinii tayin etme konusunda sahadaki fiili giicii ile bizatihi siirecin
Oznesidir.

17 Rekompozisyon kavramu ve Tiirkiye nin ydnetsel yeniden yapilanmasindaki karsih@ igin
bkz. Ciner, 2017.
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Bu ylizden analizlerin ¢gogu, miilki idare amirlerinin degisen zemine gore
konumlandirilmasi {izerinde sekillenir. Daha acik bir ifadeyle degerlendirme-
ler, miilki idare amirlerinin ya da miilki idare kurumunun gii¢lenmesi ile za-
yiflamasi ekseni ilizerine kurulmustur. Tosun’un (1970) ildeki tek yonetici ola-
rak tanimladigi hem merkezi yonetimin tagradaki temsilcisi hem de il 6zel
idaresinin basi olarak iki sapkali vali, reform siyasetinin belediyelesme, met-
ropollesme, diger yandan bakanlik sistemindeki doniisiim ve ajanslagma gibi
unsurlari arasinda yeniden konumlanmaya ¢aligmaktadir. Bir yandan yerel y6-
netimlerin miilki idare karsisinda birincil konuma yiikseldigi, zellikle biiytik-
sehir belediyelerinin giiclenmesiyle bu siirecin netlestigi iddia edilmektedir.
Diger yandan, daha detayli bakildiginda, yapilan reformlarin, miilki idare sis-
teminin yapisal olarak zayiflamasina isaret eden yonleri olmakla birlikte, dev-
letin tagrada vazgegemedigi bir aktor olarak miilki idarenin ve dolayisiyla va-
linin roliiniin pekistiginden bahsedilebilir. Miilki idare amirlerinin rekompo-
zisyon siirecinde kamu yonetiminde giiglerini 6nemli 6l¢giide korudugu ya da
bazi yeni bagliklarda giiglendikleri iddia edilmektedir (Ciner, 2014; Yildizcan
ve Bayraktar, 2017).

Rekompozisyon siirecindeki kamu yonetimi ortaminda, reformlarin odagi
miilki idare degildir. Bununla birlikte, miilki idareyi ilgilendiren, etkileyen
cok onemli degisimlerin oldugu da agiktir. Ciinkii kamu y6netiminin farkl
parcalarinda s6zgelimi merkezden yonetimin diger unsurlarinda (6rnegin ba-
kanlik sisteminde) veya yerinden yonetim alaninda (6rnegin belediyeler ve il
0zel idarelerinde) gergeklesen doniisiimler miilki idareyi ve valileri dogrudan
etkilemistir. Ayrica Tiirkiye’de kamu yonetiminin temel kurulus ve orgiit-
lenme mantig1 i¢erisinde neredeyse her diizenlemenin dogrudan ya da dolayh
olarak valiyi veya miilki idareyi ilgilendirdigi her zaman akilda tutulmasi ge-
rekir. Valinin gorev, sorumluluk ve yetkilerinin temel gergevesini belirleyen
5442 sayili 11 idaresi Kanunu, valiye ciddi bir bicimde ve genel nitelikli pek
cok yetki ve sorumluluk vermektedir.

Yonetsel alan yeniden diizenlenirken valinin bu alandaki aktorlerden biri
olarak nasil etkilendigi sorusunu, daha dnce ifade ettigimiz gibi, yalnizca yasa
maddelerinde agikca valiye verilen ya da ondan alinan yetki ve sorumluluk-
larla cevaplamaya c¢alismak da sinirli bir yaklagim olacaktir. Bunun en 6nemli
nedeni, yoOnetsel alanin yeniden diizenlenmesindeki her c¢abanin, valinin
icinde bulundugu eylem sistemini de dogrudan ya da dolayl olarak etkiliyor
olmasidir. Son dénem yonetimde gergeklestirilen rekompozisyon stireci, vali-
nin hukuki oldugu kadar fiili iktidar kapasitesini ve valilik pratiklerinde bu
iktidarm dayandig1 kaynaklarin dagilimi ve niteligini de degistirmis goriin-
mektedir.
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Tiim bu melezlesme ve rekompozisyon siirecinde, dogrudan miilki ida-
reyi konu edinmese dahi reform ¢abalari valinin iktidar alanin1 yeniden tanim-
larken 6ne ¢ikan valinin nodal pozisyonudur. Bu bakimdan, vali figiiriiniin
degisim siirecindeki yerini Hood un (1986) sundugu perspektiften hareketle
yorumlamak yerinde olacaktir. Bu makalede 6ne siirdiigiimiiz temel sav, yerel
secilmis aktorler kargisinda otorite konumunu kismen kaybediyor gibi goriin-
mesine, finansal giiciinii yitiriyor olmasima ve orgiitsel kapasitesi biiyiik
oranda zayifliyor olmasina karsin, valinin nodal konumu {izerinden halen 6ne-
mini koruyor oldugudur. Bir baska deyisle, valinin diger basliklarda yitirdigi
iktidar1 biiyilik oranda bu konumuyla baglantili olarak konsolide olmaktadir.
Ciinkii her ne kadar bazi reformlar iiniter ve merkeziyetci kamu yonetimi ya-
pisin1 ve isleyigini bir degisime zorluyor gibi goriinse de, reformlar heniiz
bolge yerel yonetimi ya da federalizm gibi koklii bir degisiklikle sonuglanma-
mis ya da bir sistem degisikligine dogru yonelmemistir. Dolayisiyla il siste-
minden bazi kopmalar s6z konusu olsa da neredeyse tiim yonetsel siireglerin
odaginda halen miilki idare amirleri ve valiler durmaya devam etmektedir.

Kisaca, il sisteminde yasanan kopmalar1 ya da celiskileri Hood’un (1986)
ortaya koydugu gibi yonetim siirecindeki dort geleneksel iktidar kaynagindaki
degisim iizerinden kisaca ele almak, valinin bugiin yeniden diizenlenen kamu
yonetiminde giiclinii nasil ve ne 6l¢iide koruyor olduguna dair bir yorumlama
bigimi ortaya koyacaktir.

Il genel yonetimin en yiiksek otoritesi olan vali, devletin ve hiikiimetin
temsilcisi ve ayri ayr1 her bakanin temsilcisi, bunlarin yonetsel ve siyasal ba-
sidir. Valinin otorite konumunu yitirmesi, aslinda son donem kamu reformla-
rindan ¢ok daha 6nce, miilki idarenin etkinligi lizerine yapilan degerlendirme-
lerde siklikla dile getirilen hususlardan bir tanesidir. Bu baglamda basliklar-
dan bir tanesi, teden beri il sisteminde yer alan bazi kamu hizmetlerinin bolge
Olceginde oOrgiitlenmeye baglamasi olmustur. Miilki idare agisindan, 1961
Anayasasi’nda ortaya konulan ¢erceve iizerine 1982 Anayasasi, hizmetlerin
goriilmesinde verim ve uyum amaciyla bolge kuruluslarinin kurulabilecegini
hiikme baglamisti (md. 126). Bir yandan da ayni donemde, 1983 yilinda ¢i-
kartilan bir kanun hiikkmiinde kararname ile ortaya atilan ve daha sonra yiirtir-
lige girmeyen bolge valiligi denemesi miilki idare sistemine 6nemli bir mey-
dan okuma idi. Bu ister federalizm, ister bolgesel 6zerklik tartigmalari {izerin-
den degerlendirilsin, {initer devletin temeli olan miilki idareyi derinden etkile-
mis, neoliberal devlet politikalarinin da etkisiyle merkezden yonetim ile yerel
yonetimler arasindaki dengenin yavas yavas yerel yonetimler lehine gii¢len-
diginin habercisi olmustur. Bu kapsamda Tiirkiye’de son yillara kadar se¢imli
valilik tartismalari halen devam etmektedir.
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Valinin otorite konumunun sorgulanir olmasi, bir yandan bakanlik siste-
Minin zayiflamasi sorunsali ile de ilgilidir. Nitekim uzun zamandir bazi ba-
kanliklarin bolge miidiirligii bigiminde orgilitlenmeleri, miilki idare sistemin-
den kagisin unsurlari olarak degerlendirilmekteydi. Ayrica, 5227 sayili Kamu
Y&netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Kanun ile
bazi bakanliklarin tagra teskilatlarinin kaldirilmasi ve bunlardan bir kisminin
yerel yonetimlere devri diisiiniilse de bu gerceklesmemisti. Ancak reformun
arka planinda yatan temel felsefe yerel yonetimlerin merkezi yonetim karsi-
sinda birincil konuma getirmek oldugu i¢in otorite sorunsali dogrudan dog-
ruya yerel yonetimlerdeki rekompozisyon siireci ile iligkilendirilmelidir.

2000’11 yillarin ortalarinda ¢ikarilan belediye, biiyiiksehir belediyesi ve il
0zel idaresi yasalar ile birlikte, yerel yonetimler ve 6zellikle de belediyeler,
Tiirkiye’nin yonetiminin en 6nemli aktorleri haline gelmislerdir. Rekompo-
zisyon siireci sonucunda ortaya ¢ikan yeniden 6l¢eklendirme gercevesinde ba-
kildiginda, kamu politikalarinin cografi baglarindan, teritoryal kodlarindan
bagimsizlagmasini ya da deteritorializasyonunu Karasu (2015) miilki idarenin
miilksiizlesmesi olarak tanimlamaktadir.

Rekompozisyon siirecinin sonucunda yerel yonetimlerin merkezi yone-
tim karsisinda hem yetki, gérev hem de mali imkanlar bakimindan giiglendigi
aciktir. Yerel yonetimlerin merkezi yonetim karsisinda o zamana dek merkezi
yonetim tarafindan sunulan bazi hizmetleri de kapsayan bu genislemesi ve
0zel sektdriin kamu hizmetlerinin sunumunda giderek artan bir rol sahibi ol-
mast il sisteminin etkinligini ve valilerin hesap sorma alanlarini, dolayisiyla
otoritelerini daraltmistir (Cangir, 2011: 160). 200011 yillarla birlikte degisen,
valinin tagradaki “iiretici” ya da daha acik bir ifadeyle ekonomik kaynaklari
kontrol etmedeki roliidiir. Ayrica il 6zel idaresindeki tiretici ve ticari figiir ola-
rak valinin degisen rolii de s6z konusu olmaktadir. Apan’a gore (2014: 278),
miilki idare ekonomiye dogrudan dogruya etki eden hizmetlerden ¢ekilmistir.
Bunlarin disindakileri de, yonetisim ilkesi dogrultusunda, 6zel sektor ve sivil
toplum orgiitleri ile paylagsmaktadir.

Yerel dlgekteki gozlemlenen séz konusu degisikliklerin yani sira, 6223
sayili Yetki Kanunu (2011) kapsaminda ¢ikarilan kanun hitkmiinde kararna-
meler vasitasiyla, bir¢ok bakanligin teskilat yapisi ve gorevlerinde meydana
gelen degisiklikler vurgulanmalidir. Kamu hizmetlerinin sunumunda temel
kurumsal orilintliyii olusturan bakanlik yapis1 onemli bir degisim ile kars1 kar-
stya kalmugtir; ¢iinkii bakanlik sistemi kamu politikalarinin iilkeye yayilmasi-
nin bir araci olarak miilki idareden yararlanmaktadir. Aslinda bakanlik siste-
mini ilgilendiren degisiklikler daha eski tarihlere kadar uzansa da 6zellikle
1990’11 yillardan itibaren bakanliklarin bagli kuruluglarinin sayisindaki azalisa
kosut olarak bakanliklarla daha gevsek iligkilendirilmis iligkili kuruluslarin
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sayis1 artmistir. Bakanliklarin devlet tiizel kisiligi i¢erisinde yer alan tasra tes-
kilatlar1 {izerinde valinin sahip oldugu dogrudan kontrol yetkisi ve amir ko-
numu, 6zerk kurumlarin artmasiyla giderek zayiflamistir.

2011 yilinda s6z konusu yetki kanununa dayanarak ¢ikarilan 35 kanun
hiikmiinde kararname (KHK) ile yapilan diizenlemeler sonucunda bazi yeni
bakanliklar olusturulmus, bakanliklarin teskilatlanma mantiginda degisiklik-
ler olmus ve denetim konusunda ¢ok 6nemli degisiklikler meydana gelmistir.
Bu siirecteki degisimlerin ¢cok yonlii ve karmasik etkileri olsa da yetkinin mer-
kezde yogunlagmasini arttirdigini sdylemek miimkiindiir. Bu baglamda mey-
dana gelen en 6nemli degisimlerden biri, Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 6rne-
gindeki degisikliklerdir. Bu bakanlik yap1 kullanma izin belgesi, isyeri ruhsat-
lar1 vb. diizenlemeler araciligiyla adeta merkezilesmenin en 6nemli drnegi
olarak gosterilebilir. Ancak bu merkezilesme bakanlik biinyesinde bir yogun-
lasma olusturdugundan miilki idare agisindan etkileri daha sinirlidir (Ciner,
2017: 47).

Hood’a (1986) gondermeyle tizerinde durulabilecek ikinci nokta valinin
finansal giiciinii yitiriyor olusudur. Bunun en ¢arpici 6rnegi, 6zellikle 2012
yilinda yapilan biiyiiksehir belediye reformudur. Reform sonucunda biiyiikse-
hir olan illerde il 6zel idarelerinin kaldirilmasi sonucunda hem ildeki en
Oonemli yonetim birimi biiyiiksehir konumuna gelmis hem de il 6zel idareleri
aracihigiyla valinin kullanabildigi 6nemli bir mali imkéan ortadan kalkmustir.
Vali, lilke yonetiminde belediye modeli araciligiyla yapilamayan gorevleri yii-
riiten bir aktordiir. Ozellikle kirsal altyap: yatirimlari gibi pek ¢ok baslikta va-
linin bags1 oldugu il 6zel idareleri 6nemli roller iistlene gelmistir. Biiyliksehir
yonetimini yeniden diizenleyen 6360 sayili Kanun’la biiyiiksehir belediyesi
olan illerde 6zel idarelerin kaldirilmasinin ardindan bu amag i¢in valinin kul-
landig1 temel ara¢ Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1 (YIKOB)
olmustur. Bu baskanliklar, kaldirilan il 6zel idarelerinin yerine kurulmus olsa
da kurulus asamasinda bu baskanliklara tiizel kisilik verilmemis olmasi nede-
niyle valiler tarafindan yogun sekilde elestirilmistir. Dolayisiyla, il 6zel ida-
relerinin kaldirilmasi valinin yonetim siirecinde iktidarin1 dayandirdigi temel
kaynaklarda 6nemli bir daralma meydana getirmistir. Bu degisiklik vali igin
hem &rgiitsel hem de finansal giiciinde bir zayiflama olarak degerlendirilebilir.
Ancak bu dalga, YIKOB lara tiizel kisilik verilmesi ile tersine dénmiistiir. Bir
diger ifadeyle valinin yatirim giiciinii tekrar artirmistir. YIKOB iizerinden ger-
ceklesen, daha sonra agiklayacagimiz nodal karakteri geregi, adeta esgii-
diimcii vasfiyla valinin yeniden giiclenmesi olarak da degerlendirilebilir.

Valinin, zayiflamakta oldugunu sdyleyebilecegimiz iigiincii geleneksel
iktidar kaynag1 harekete gecirebildigi orgiitsel kapasitedir. Bununla birlikte
valinin orgiitsel kapasitesinden bahsederken basi oldugu merkezi yonetimin
tasra Orgiitlinden bahsetmemiz gerekir. Genel hatlar1 ile belirttigimiz bakanlik
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sistemindeki degisim, kamu hizmetlerinin artan bir egilim olarak ilden bagim-
sizlagabilen bir hizmet 6l¢eginde ve devlet tiizel kisiliginin diginda orgiitlen-
mesiyle merkezi yonetimin tagra teskilati1 giderek daralmakta ve valinin otori-
tesinden kurtulmaktadir. Biiyiiksehir belediyesi olan illerde il 6zel idarelerinin
de kapatilmasiyla birlikte valinin dogrudan kontrol edebildigi kapasite daha
da daralmistir. Bu egilim kimi arastirmacilar tarafindan valilik sisteminin al-
tin1 oyan bir egilim olarak degerlendirilmis ve 6zellikle 2003 tarihli kamu y6-
netimi reformunun tasrada drgiitlenme yasagi getirme girisimi lizerinden eles-
tirilmistir (Giiler, 2003; Keskin, 2008). Kamu reformlarini ve sonuglarimi in-
celerken, her ne kadar yasa diizeyinde il sistemine ve yetki genisligine doku-
nul(a)mamis olsa da uygulamada bunun zeminin giderek daraldigini saptamak
gerekir (Cangir, 2011: 164).

Valinin degisen rolii ve etkinligi konusunun daha olgusal ve derinleme-
sine bir analiz gerektirdigi agiktir. Bununla birlikte meslek tiyelerinin de sik-
likla dile getirdigi gibi miilki idare sistemi ve valilik kurumunun giderek da-
ralan bir yetki alani, zayiflayan bir teskilat ve kiigiilen bir biitge sorunu ile yiiz
ylize oldugunu ifade etmek miimkiin goriinmektedir. Ancak daha ilgi ¢ekici
olan valinin ve valilik sisteminin kars1 karsiya kaldigi bu meydan okumalar
karsisinda kamu yonetimindeki varligini bazi basliklarda daha da kuvvetlene-
rek siirdiiriiyor olmasidir.

Bunun konjonktiirel dayanaklarindan bahsetmek miimkiindiir. En bagta,
giivenlik politikalarinin éncelikli oldugu 2015 sonrasi donemde kamu diizeni
ve glivenligi alanindaki rolii ile valinin geleneksel otoritesini tekrar tahkim
ettigi ve dolayistyla gii¢ kazandig1 agiktir.!® Valiler ve diger miilki idare amir-
leri hem giivenlik ile ilgili geleneksel gorevlerini yiiriitmekte hem de donemin
olaganiistii kosullar1 altinda yeni gorev ve sorumluluklarla donatilmaktadir.
Bu durumun en agik érneklerinden biri, 674 sayilt KHK (2016) ile terér sug-
lamasi ile gorevlerinden alinan yerel yoneticiler yerine Dogu ve Giineydogu
Anadolu Bolgesi’ndeki bazi belediyelere yapilan gorevlendirmelerdir.’® Ka-
muoyunda “kayyim atamalar1” olarak anilan bu 6rneklerde vali, aslinda beledi
hizmetleri yiiriiten bir aktor olarak belirse de, geleneksel ve en temel rolii olan
devletin birligini temsil roliinii gerekge gostererek hiikiimetin sorunlu gordiigii
alanlarda bagvurdugu pratik bir giivenlik 6znesi olarak 6ne ¢ikmaktadir.

18 Cumhuriyet dénemi boyunca i1 idaresi Kanunu’nun maddeleri iizerinde dogrudan valinin gé-
rev ve yetkilerini ilgilendiren degisiklikler incelendiginde, pek cok degisikligin vali ile glivenlik
giicleri arasindaki iliskileri diizenleyen maddelerde yogunlastig1 goriilecektir. Dolayistyla vali-
nin bu alandaki varlig1 dénemin kosullarina duyarli oldugu kadar merkezi yonetim agisindan
vazgegilmezdir.

19 Yerel yonetimlere bu kapsamda yapilan atamalar iizerine kapsaml bir degerlendirme igin
bkz. Keles ve Ozgiil, 2017. Ayrica bu belediyelerin hizmetlerine dair bilgilendirici bir online
platform olusturulmustur: bkz. http://oluyor.net/ (22.4.2018).
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Bununla birlikte farkli kamu orgiitlerinde valilerin konumunu 6ne ¢ikar-
tan bazi yapisal sebeplerden de bahsetmek gerekir. Bunun en temel nedeni
kamu yonetimi reformlariin dogrudan miilki idareyi yeniden diizenleyen bii-
yiik degisiklikler getirmemesidir. 1949 tarihli Il Idaresi Kanunu halen baz kii-
clik degisikliklerle yiiriirliiktedir. Bu stirekliligin zorunlu bir sonucu olarak da
kamu yonetiminin yeniden diizenlenen alanlarinda yeni kurumlar ve siireg-
lerde valiler de 6nemli roller iistlenmektedir. Bu durumu temel olarak onun
nodal karakteri iizerinden kavramanin miimkiin oldugu diisiiniilebilir. Ilin en
onemli aktorii olan vali figiirii, her tiir yonetsel siirecte tiim akiglarin, aglarin
odaginda ve kesisiminde varligini siirdiirmektedir. Bu durumun da bir sonucu
olarak vali baz1 yetki, sorumluluk ve kaynaklarini yitiriyor olsa da geleneksel
rollerinin diginda kamu yonetiminin yeni (ya da yeniden tanimlanmig) kurum
ve siireglerinde yeni roller iistlenmek zorunda kalmaktadir. Diger bir deyisle
vali, yeniden diizenlenmis kamu yonetimi alaninda ortaya ¢ikan yeni ihtiyag-
larla devletin yeni kamu politikalarinda da rol oynayan énemli bir aktordiir.
Apan (2015: 282), bu rolii kolaylastiricilik olarak tanimlar.

Cangir’e gore (2011: 9) her ne kadar il sisteminin giiclenmesi anlamina
gelmese de yeniden diizenlenen kamu yonetimi alaninda giindeme gelen ve il
sisteminin dogas1 geregi var olan bir nitelige sahip olmayan esnek yonetsel
araglar vasitasiyla valiler “girisimci” roller edinmislerdir. Bu baglamda Koy-
lere Hizmet Gotiirme Birlikleri, Sosyal Yardimlasma ve Dayanigsma Vakiflart
ya da kalkinma ajanslar1 gibi yapilarda valinin tstlendigi rollerin altini gizer.

Valinin gesitli kamu politikalarindaki tistlendikleri kilit rollerine daha de-
tayl 6rnekler vermek gerekirse, bunlardan bir tanesi, I¢isleri Bakanligi Ma-
halli Idareler Genel Miidiirliigii’niin 2006 yilindan beri siirdiirdiigii Oncelikli
Giivenlik Yollar1 Projesi’dir. ikinci 6rnek rol ise, Igisleri Bakanhigi’mn iller
Idaresi Genel Miidiirliigii biinyesinde yiiriitiilen 112 Acil Cagr1 Merkezleri
Projesidir. Buna gore “acil ¢agri merkezinde; saglik, itfaiye, jandarma, polis
ve valiliklerce gerekli goriilen diger birimlerin ayn1 mekanda oldugu ve koor-
dinasyon imkani saglayan co-location modeli tercih edilmis ve galismalar
buna gore yapilandirilmistir.”?® Buradaki iki 6rnekte de esgiidiim ve kolaylas-
tiric1 rolii valiye aittir. Bir diger ornek rol, afet ve acil durumlarda gereken
tedbirlerin alinmasinda ilgili yerin valisinin yetkili oldugudur. 7269 ve 5902
sayili kanunlara gore yapilan acil yardim talepleri vali tarafindan yapilmalidir.
Baska bir 6rnek ise sinir ticareti konusunda verilebilir. Bu ticaretin amacina
uygun olarak yiiriitiilmesi ve izlenmesi konusunda da yine ilgili valiler sorum-
ludur.

2112 Acil Cagr1 Merkezleri Projesi, Agustos 2017, http://www.illeridaresi.gov.tr/112-acil-
agri-merkezleri-projesi (22.4.2018).
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Ayrica, valinin, kamu politikalarinin esgiidiimiindeki rolii de 6nemlidir.
Pek cok yasada dngoriilen trafik komisyonu, umumi hifzissthha heyeti, toprak
koruma kurulu tiirtinden pek ¢ok sayida kurula bagkanlik etmektedir. Ayrica,
yeni kamu politikalarinin uygulanmasinda Apan’a gore (2014: 280) “miilki
idare, kurulan yeni birimlerdeki yapisal degisiklikler nedeniyle gorev ve yet-
kilerini 6ziinde siyasi nitelikli sivillerle paylasmak durumunda kalmistir.” Y6-
netisimci kurul ve organizasyonlarin temel ortak noktasi ve can alici noktast;
“kamu giiclinii kullanmakta yeni temsil mekanizmalar1 araciligiyla vekil nite-
ligi kazanmig 6zel sektor temsilcileri ve ‘sivil toplum orgiitleri’ ifadesi ile ta-
nimlanan kesimlerin yetkili kilinmis olmalaridir.” (Capar, 2015: 202). Bu da
kamu y6netiminin tiimii gibi miilki idarenin kars1 karsiya oldugu 6nemli ger-
cekliklerden biridir.

Sonug Yerine

Ulkenin yénetiminde meydana gelen son derece énemli degisiklikler kar-
sisinda il idaresi sisteminin giincelligini korumak konusunda zafiyet tagidigi
diisiinilebilir. Tiirk idareciler Dernegi’ne gore “1956 yilinda ‘tatbik kabiliyeti
olmayan kanun ve nizamlar’ arasinda siniflandirilan 5442 sayili il idaresi Ka-
nunu’nun yiiriirliikte olmas1” énemli bir sorundur.?! Bu ézellikle 2000’11 y1l-
larda yerel yonetim alanini radikal bir sekilde yeniden diizenleyen rekompo-
zisyon siireci dikkate alindiginda daha da carpici hale gelmektedir.

Dolayisiyla, degisen iilke kosullar1 ve yonetiminde ortaya konan biiyiik
degisimler karsisinda, il genel idaresinin yasal cercevesini olusturan Il Idaresi
Kanunu’nda, 6zellikle valilik kurumuna iliskin bir yeniden diizenleme bek-
lentisi 6ne ¢ikmaktadir. Ozellikle bu gercevede, yerel yonetimlerdeki rekom-
pozisyon siirecinin miilki idareye etkilerine ve olumsuz sonuglarina resmi ra-
porlarda ve belgelerde de yer verilmektedir. Igisleri Bakanhigi 2015-2019
Stratejik Planinda, valilik ve kaymakamliklarin yetkilerinde bir daralma ya-
sandig1 tespit edilmis ve bu daralmaya paralel olarak “yerel diizeydeki kamu
hizmetlerinin etkinlik ve koordinasyonunda zaafiyet yasanma olasilig1” somut
bir tehdit olarak tanimlanmustir (Igisleri Bakanligi, 2014: 13). Bu durumun bir
nedeni, donemin Cumhurbagkan1 Ahmet Necdet Sezer tarafindan veto edilen
ve veto edildikten sonra tekrar meclis glindemine tasinmayan 5227 sayili
Kamu Y6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Ka-
nun sonrasinda miilki idareyi kapsayan bir kamu yonetimi reformunun giin-
deme gelmemis olmasidir. Yerel yonetimler alanindaki reformlar takiben
miilki idarede de bir yeniden yapilanmaya duyulan ihtiyac igisleri Bakanlig
tarafindan “merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki gorev ve yetki

2 Van  Depreminin  ardindan  Idareciler = Dernegi’'nin  Basin  Aciklamasi.
http://www.tid.web.tr/mlki-idare-amirleri-hakkinda-basin-aiklamasi (22.4.2018).
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paylagimina yonelik il yonetim sistemini diizenleyen mevzuat[in] giincel-
len[mesi]” geregi bi¢iminde ifade edilmis (2014: 26) olmakla birlikte miilki
idare amirlerinin de dile getirdikleri acil bir beklenti olmustur.

Ne var ki, degisen siyasi atmosfer ve yiiriitmenin siyasal dnceliklerinden
bir kamu reformunun ¢ikmis olmasi koklii bir yeniden yapilanmadan daha
cok, valinin operasyonel giicline daha fazla ihtiya¢ duyulmasinin bir sonucu
olarak ortaya cikan diizenlemelerin tesine gegilmemistir. Ornegin, biiyiikse-
hir belediyesi olan illerde il 6zel idarelerinin kaldirilmasinin ardindan kurulan
ve kuruldugunda tiizel kisiligi ve dolayisiyla kendisine ait bir biitgesi olmadigi
i¢in valinin zayiflamasina neden oldugu gerekgesiyle elestirilen YIKOB’larin
yonetsel ve mali yonden giiclendirilmesi bu duruma verilebilecek giizel bir
ornektir. Gerektiginde ildeki her tiirlii yatirimi ve kamu hizmetini yapma yet-
kisi ile donatilan ve ildeki diger kamu kurumlarinca yerine getirilmeyen kamu
hizmetlerinin kamu diizeni ile giivenligini olumsuz olarak etkilediginin tespit
edildigi durumlarda bu yetkiyi dogrudan valinin kullanabildigi YIKOB’lar bir
anda yonetsel bir merkezilesmenin araci ve valinin elindeki énemli bir gii¢
haline gelmistir (Keles ve Ozgiil, 2017: 303-304).

Bununla birlikte, kamu yonetimi alanindaki diger aktor ve kurumlarin go-
rev ve sorumluluklarini yeniden tanimlayan, bazi kurum ve aktorleri tamamen
ortadan kaldirirken yerlerine yenilerini kuran ¢ok sayida degisiklik, valilerin
ve bir biitiin olarak miilki idarenin yetki alanini zaten siirekli olarak yeniden
tanimlamaktadir. Bu da onun orgiitsel kapasitesinin elbette degistirilmesi,
daha genel bir ifadeyle il sisteminin en azindan orgiitsel temelde bir degisim
arifesinde oldugunu diisiindiirtmektedir. Ozellikle, igisleri Bakanliginin stra-
teji belgelerinin de gosterdigi gibi, valilik orgiitiiniin, planlama, hukuk ve de-
netim isleri ile ilgili dnemli bir yeniden yapilanma ihtiyaci i¢inde oldugu vur-
gulanmaktadir.

Tiirkiye’de yonetimin hizli degisimi karsisinda miilki idarenin de duragan
kalmas1 beklenemez. il sisteminin gelecegine yonelik tartismalar ve valilikle-
rin orgiitsel kapasitesinin artirilmasina yonelik caligmalar halen devam etmek-
tedir. 11 sistemindeki koklii reform beklentisi simdilik bir yana birakilacak
olursa, mevcut haliyle son yirmi yilda vali figiiriiniin 6nemli bir doniigiim
icinde oldugu sdylenebilir. Buna goére, valinin hem geleneksel roliinii siirdiir-
diigii hem de ¢esitli kamu politikalar1 alanlarinda, devletin ihtiyacina kosut
olarak giderek artan bir sekilde kolaylastiricilik, aracilik, hakemlik gibi farkli
islevler ve motivasyonlarla sekillenen lider roller Gistlendigi goriilmektedir. Bu
da valinin somut olarak giiciinii ve giivenilirligini artirmaktadir. Ayrica, kiire-
sellesmenin ve piyasanin kamu politikalar1 tizerindeki belirleyiciligi ise miilki
idare amirlerinin baz1 geleneksel rollerini etkilese de giderek karmasiklasan
yonetsel alanda valiye duyulan ihtiyact somut olarak daha da artirmigtir. Ni-
tekim hem Tiirkiye’de hem de karsilastirmali olarak bakildiginda diinyada
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merkezi yonetimin golgesi olan vali, en 6nemli ve vazgegilemez aktdrlerden
biridir.

Bu noktada Fransa 6rnegi lizerinden anilan ¢aligsmalarda oldugu gibi va-
liyi yerel siyasetin igerisinde diger aktorlerle girdikleri iliskiler cercevesinde
kavramaya calisan perspektiflerin gelistirilmesine de ihtiya¢ duyuldugu vur-
gulanmalidir. Valiyi, merkezi iktidarin otoritesini yansitan bir aktor oldugu
kadar yorumlama kabiliyeti ve hareket alan1 baglaminda merkezi yonetim kar-
sisinda sinirlt da olsa goreli bir 6zerklige sahip ve yerel siyasetin parcasi ola-
rak da idari sistem igerisinde yeniden konumlandirmaya ihtiya¢ vardir. Boy-
lesi bir yaklasim, hukuki ¢ercevenin diginda siyasi ve yonetsel gergekligin ice-
risinde vali figiiriiniin daha gercekgi bir kavranisina olanak sunacaktir.

Makalede deginilen noktalardan hareketle, bu alandaki akademik ¢alig-
malarin artirilmasi ve tarihsel, antropolojik, karsilastirmali arastirmalarin ge-
listirilmesi gerekmektedir. Ozellikle idare tarihi kapsanminda, valilerin faali-
yetleri ve alana katkilarini iceren ansiklopedik bir arastirmaya ihtiya¢ duyul-
masinin yani sira, illerin yonetimlerini igeren analizlerin alan1 zenginlestire-
cegi agiktir. Ayrica, miilki idare amirlerinin sosyolojik profillerine yer verilen
daha once yapilmis miilki idare aragtirmalari benzeri ¢aligmalarin belirli peri-
yotlarla diizenli olarak tekrarlanmasi gerektigini de sdylemek gerekir. Bu tiir-
den ¢alismalar, miilki idarenin kapasitesi gibi yeni boyutlari da icerecek se-
kilde genisletilmelidir.

Tiim bunlarin yani sira, karsilagtirmali olarak miilki idarenin durumuna
iliskin akademik ¢aligmalara olan gereksinimin de altin1 ¢izmek gerekir. Kita
Avrupasi iilkeleri basta olmak iizere yerel ve bolgesel yonetimler riizgar: kar-
sisinda valilik sisteminin diger lilkelerde nasil etkilendigi dnemli bir aragtirma
sorusu olarak hala 6nlimiizde durmaktadir.
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