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TURKIYE’DE MULKI iDARENIN SIYASET-YONETIM DiKOTOMISI
CERCEVESINDE DEGERLENDIRILMESI

Oral KARAKAYA?

Oz

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’na gore kamu idaresi merkezden ve yerinden yonetim ilkelerine dayanmaktadir. Merkezi
idarenin yonetsel kademesi olan il idaresi 1876 tarihli Kanunu Esasi’den buyana yetki genisligi yontemiyle yiiriitiilmektedir. 11
yonetimin basi olan valiler iktidar aygitinin, bagka bir ifadeyle yliriitme organinin temsilcisi ve siyasi-idari icra vasitasi olarak
gorev yapmiglardir. 2018 yilinda Cumhurbaskanligi Hiikiimeti sistemine gegisle birlikte valiler, yiirlitme organinin idari vasitast
olarak tanimlanmus, siyasi fonksiyonlarina son verilmistir. Bu ¢alismada, valilerin yiiriitme organinin siyasi icra vasitasi olma
rollerinin sona erdirilmesinin ne anlama geldigi ve hangi sonuglar1 dogurdugu ya da doguracag: tartisilacaktir. Konu
irdelenirken, kamu yonetimi disiplinin kurucu paradigmasi olan siyaset-yonetim dikotomisinden ve biirokrasi kuraminin
araglarindan yararlanilacaktir.
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EVALUATION OF CIVIL ADMINISTRATION IN TURKEY WITHIN THE
FRAMEWORK OF POLITICS-ADMINISTRATION DICHOTOMY

Abstract

According to the Constitution of the Republic of Turkey, public administration is based on the principles of centralized and
decentralized administration. Provincial administration, which is the administrative level of the central administration, has been
carried out with the method of deconcentration since the Law of 1876. Prefects, who are the head of the provincial
administration, have served as the representative of the power apparatus, in other words, the executive branch, and as the
instrument of political-administrative execution. In 2018, with the transition to the Presidential Government System, prefects
were defined as the administrative instrument of the executive branch, their political functions were terminated. This study will
discuss what the termination of the role of governors as the political executive instrument of the executive branch means and
what consequences it has had or will have. While analyzing the issue, the founding paradigm of the public administration
discipline, the politics-administration dichotomy and the tools of bureaucracy theory will be utilised.
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1. GIRIS

Osmanli’nin merkezilesme siireci kapsaminda, 1864 tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesiyle
eyaletten vilayet yonetimi modeline gecilmis, Cumhuriyet doneminde de il sistemi siirdiiriilmiistiir. 1876
tarihli Kanun-u Esasi’den bu yana? illerin idaresi yetki genisligi yontemiyle yiiriitiilmektedir. Devletin
tasra idaresine iliskin Cumhuriyet doneminin temel diizenlemesi dnce 1929 tarihli Vilayet Idaresi
Kanunu, ardindan da bunun yerine 1949 yilinda yiiriirliige giren il Idaresi Kanunu olmustur. 11 idaresi
Kanunu’yla valilere ilde devletin, hiikiimetin ve bakanlarin temsilciligi gérevi verilmis; ayrica valiler
bakanlarin idari ve siyasi yiiriitme araci olarak yetkilendirilmistir. Cumhuriyet doneminde 1937 yilinda
kisa bir siire yiiriirliikte kalan siyasi miistesarlik® uygulamasi diginda siyasi nitelemesi yapilan tek kamu
gorevlisi grubu valiler olmustur.* 2018 yilinda Cumhurbaskanligi Hiikiimeti Sistemine gecisle birlikte

vali, ilde Cumhurbagkaninin temsilcisi ve idari yiiriitme araci olarak islevlendirilmis, valinin siyasi yonii
hukuken sona erdirilmistir.

Kamu yonetiminin 6z, siyaset ve yonetim arasindaki iligkinin ¢6ziimlenmesine dayanmaktadir.
Kokeni daha eskiye gitmekle birlikte 6zellikle 19. yiizyilin ikinci yarisinda baglayan siyaset ve yonetim
arasindaki iliskiyi ayrilik ya da biitiinlesiklik zeminine oturtma ¢abasi devletin yonetimine iliskin giincel
tartismalarin da kaynagini olusturmaktadir. Tiirkiye’de valilerin konumu, siyaset ve yonetim iliskisinin
kesistigi bir alanda yer aldigindan, siyaset-yonetim dikotomisi, valilik statiisliniin analizinde gecerli bir
ara¢ olarak degerlendirilmistir. Ayrica, merkezi iktidarin kendi ajanlari arasinda yetki paylagimi
bakimimdan 6nemli bir ara¢ olan ve sadece il idaresine tanimlanmis olan yetki genisligi yontemi
Tiirkiye’de miilki idarenin analizinde anlamli olacaktir. Ciinkii yetki genisligiyle miilki idare ya da miilki
idareyle yetki genisligi 6zdeslesmistir. Devlet idaresi i¢inde siyasi sorumluluga sahip yiiriitme organi
disinda kendiliginden yetki kullanabilme otoritesi sadece il idaresine verilmistir. Yetki genisligi
taniminda yer alan yetkilerin merkez adina kullanimi ise demokratik toplum diizeninin ve iiniter devlet
sisteminin geregidir. Ancak yetkinin kim adma kullanildigi kadar kim tarafindan kullanildigi da
onemlidir.

Bu ¢aligmada, valilerin, devletin yiirlitme organinin siyasi icra vasitasi olmalarinin nedenleri ve
sonuglari, kamu yonetimi disiplinin kurucu paradigmasi olan siyaset-yonetim iligkisi ¢ergevesinde
incelenmistir. Temel amag, valilere yiiklenen siyasi fonksiyonun ¢oziimlenmesi ve tanimlanmasidir.
Boylece, 2018 yilinda Cumhurbaskanligi Hiikiimeti Sistemine gecisle birlikte valilerin siyasi yiiriitme
aract olma niteliklerine son verilmesinin gerekgesi de ortaya konulmustur. Bu amagla o6zellikle
yonetimde merkezilesme konusuna odaklanilmig, ayrica 1980’lerle iilkede baglayan neoliberal
politikalarin kamu yonetimine etkileri de degerlendirilmistir.

2 Kagt izerinde kalan 1921 Anayasas1 donemi hari¢ olmak iizere.

3 Devlet Dairelerinin Vekaletlere Tefriki ve Siyasi Miistesarlarin Vazifeleri Hakkinda 1937 tarih ve 3117 Sayili
Kanun’un 6. maddesi geregince, “siyasi miistesarlarin gorevleri genel olarak ve sorumlu bakanin talimati
gercevesinde; bakanin bizzat yapacagi biitiin iglerde bakana yardim etmek, idaresi kendilerine verilen belli
bakanlik hizmetleri hakkinda gereken kararlar1 vermek, bakanligin, Biiylik Millet Meclisindeki islerini bakanlar
adina takip etmek ve sonug¢landirmak, bakanlarin karsilastiklar1 sorular1 bakan adina cevaplamaktir” Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi [TBMM]. (1937a). “Devlet Dairelerinin Vekaletlere Tefriki ve Siyasi Miistesarlarin
Vazifeleri Hakkinda 3117 Sayil Kanun”,
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc017/kanuntommc017/kanuntbm
mc01703117.pdf, (24.03.2024).

“Parlamenter miistesarlik miiessesenin amag ve hedefi, devlet, millet islerinin diizenli sekilde ve hizla yiiriitilmesi
konusunda siyasi gorev ve sorumluluk almis olan bakanlara faydali ve giivenilir mesai arkadaglari olugturmaktir”
Tirkiye Bilyik Millet Meclisi [TBMM]. (1937b). “Trabzon Mebusu Hasan Sakanin Devlet Dairelerinin
Vekiletlere Tefriki ve Siyasi Miistesarliklar Tegkili Hakkinda Kanun Teklifi ve Siyasi Miistesarliklar Teskili
Hakkinda Kanun Teklifi ve Teskilatti Esasiye ve Biitce Enciimenleri Mazbatalar1t (2/46)”,
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d05/c016/tbmm05016034ss0095.pdf, (24.03.2024).

4 Valilerin gérev tanimlarmin siyasetle iliskilendirilmesine iliskin ilk mevzuat metinleri, 1864 Vilayet
Nizamnamesi ve ayni tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesinin 6. maddesidir. Bu maddeye gore, “Vilayetin umur-1
miilkiyye ve maliyye ve zabtiyye ve politikasinin nezareti bir valiye havale edilmistir...” Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii [TODAIE]. (2015). 1864 Vilayet Nizamnamesi. E. Tural, S. Capar (Ed). Ekler i¢inde (ss
374-393), Ankara. TODAIE Yayinu.
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Calismanin ilk boliimiinde kamu y6netimi disiplinin kurucu paradigmasi olan siyaset-yonetim
iligkisi tanimlanmig, ardindan siyaset-yonetim iligkisinin kamunun &rgiitlenmesine etkileri incelenmis;
son boliimde de Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimeti Sistemine gecisle birlikte valilerin iktidarin
siyasi yiriitme araci vasiflarina son verilerek yonetsel bir ara¢ haline getirilmelerinin nedenleri ve
muhtemel sonuclar1 tartisilmstir.

2. LITERATUR TARAMASI

Miilki idareye iligkin ¢ok sayida bilimsel ¢calisma bulunmaktadir. Ancak, miilki idareyi siyaset-
yonetim iligkisi baglaminda degerlendiren yayin sayist sinirhidir. “Vali Siyasi Yiiriitme Vasitas: Midr?”
sorusunu 1973 yilinda Siirbehan giindeme tasimis, valinin pozisyonunu “idari siyaset” olarak
tanimlamus, i1 Idaresi Kanunu’nda valiye verilen siyasi icra vasitas1 vasfinin nedeninin agiklanamadigini
belirtmis, valiye yasalarla tanimlanmis herhangi bir siyasi gorev olmadan siyasi sifatinin verilmesinin
mimkiin olmadigi, valinin gorevlerinin idari nitelikte oldugu, dolayisiyla siyasi yiiriitme vasitasi
sifatinin hukuken gecerli bir tanimlama olmadig1 degerlendirmesini yapmistir. Yazar, bu gerekgeyle de
hiikiimet degisikliklerinde valilerin degistirilmesinin hukuk devleti anlayisma aykirt oldugunu
belirtmistir (Stirbehan, 1973:52). “Valilerin “Siyasi Yiiriitme Sifatit” ve Bu Cercevede Biirokrat-
Siyasetci Iliskisi Uzerine Bir Analiz” bashikli calismada, valiye siyasi yiiriitme vasitas1 sifatiin iktidarin
programinin il diizeyinde uygulanmasi amaciyla verildigi belirtilmis, siyasetci vali iliskisi de konunun
bir boyutu olarak ele alinmistir (Boztepe, 2014: 67). Valinin siyasi yliriitme araci niteligine literatiirde
farkli bir yaklasim Ciner ve Yildizcan’dan gelmistir. Yazarlara gore valinin siyasi niteligini sadece
merkezi yonetimin i¢inde aramak yeterli degildir. Yerel siyasetteki etkinligi de valinin siyasi olarak
tamimlanmasinin gerekgeleri arasindadir. Vali, yerelle merkezin, siyasetle yonetimin kesisim
noktalarinda yer almaktadir (Ciner ve Yildizcan, 2018: 14-15).

“T.C. Devletinin Genel Yénetim Sisteminde Tasra Yonetiminin Karsuastigi Karar Alma
Sorunlart ve Bunlarin Iyilestirilmesine Iliskin Bazi Oneriler” (Ozgen ve Erbay, 1993) ve “Yetki
Genigligi Yerinden Yonetim Sisteminin Bir Uygulamasi Sayilir nu?” (Kalabalik, 1996) baslikli
caligmalarda karar alma iktidartyla yetki genisligi yontemi arasinda, baska bir ifadeyle valilerin siyasi
ylriitme araci olmalariyla yetki genisligi yontemi arasinda bir iliski kurulmadigi goriilmektedir. Benzer
bir durum “1982 Anayasasi ve Merkezi Idarenin Tasra Yonetiminde Yetki Genisligi Ilkesi” (Akalin,
1986) ve “Yetki Genisligi” Uzerine Bir Inceleme (Yilmaz, 2007) baslikli ¢alismalar igin de soz
konusudur.

Diger yandan, Valinin bakanlarin siyasi ve idari ylirlitme vasitasi olmalariyla yetki genisligi
yontemi arasinda dogrudan iligkinin Giinday, Eroglu ve Onar tarafindan kuruldugu goriilmektedir
(Derdiman, 1995: 71). “Tiirkive’'de Alan (Tasra) Yonetimi, I¢inde Bulundugu Sorunlar ve Coziim
Onerileri” baghkli makalesinde Karabalik, B. C. Smith’in Field Administration (1967) adl kitabina
atifta bulunarak, kapsayici valilik sistemiyle amag ve hedeflere ulasma seklinde tanimalanabilecek olan
siyaset kavrami arasinda iligki kurmaktadir (Karabalik, 1999). Bagka bir makalede yetki genisligiyle
devletin siyasi gorevleri arasindaki baglantiya deginilerek valilerin siyasi yiiriitme arac1 islevi, siyasi
gorev tanimiyla bagdastirilmaya galisilmistir (Cangir, 2011: 42). Benzer bir yaklasim, “Tasra Diizeyinde
Devlet ve Icisleri Bakanligr” baslikli makalede Icisleri Bakanligiin ana hizmet birimlerinden olan Iller
Idaresi Genel Miidiirliigii’niin Siyasi Isler ve Miilki Idare Genel Miidiirliigii olarak érgiitlenmesi nerisi
getirilmesinde yer almaktadir. Bu makalede igisleri Bakanhigmin sadece teknik y&niiniin olmadigi
belirtilerek, islevinin “yonetsel ve siyasal sentez” olduguna deginilmistir (Nalig, 1981: 86).

Parlamenter sistemde Cumhurbaskaninin siyasi sorumlulugunun bulunmadigi, bu sorumlulugun
bagbakan ve bakanlar kuruluna ait oldugu, Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemine gegcisle birlikte
devletin siyasi yoniinii temsil eden bagbakan ve bakanlar kurulunun varliginin son buldugu, yetkilerinin
Cumhurbagkanina verildigi, Cumhurbagkaninin devletin ve hiikiimetin bagt oldugu, yiiriitme organi
icindeki siyaset ve yonetim sorumlulugu ayriminin kalktigi, bu nedenle de valiler i¢in idari ve siyasi icra
vasitasi olma vasfinin sona erdigi yorumu da yapilmistir (Mecek, 2020:303). Yazarin diisiincesi, valinin
siyasal kimliginin hiikiimeti temsilden kaynaklandigina (Coker, 2000:2) iliskin degerlendirmeyle
benzesmektedir. “Parlamenter Sistemden Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine Gegis Siirecinde
Tiirkiye'de Miilki Idare Sisteminin Doniisiimii™nii degerlendiren yeni tarihli bir ¢calismada (Yilmaz,
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Giler ve Giiven, 2020) valilerin siyasi yiiriitme araci islevine son verilmesine hi¢ deginilmemis olmasi
da carpicidir.

Dolayisiyla literatiirde valinin iktidarin siyasi yiiriitme vasitasit iglevinin tanimlanmasi
konusunda bir oydasma s6z konusu degildir. Baz1 akademisyenler bu sifat ile valinin devletin siyasi
gorevlerini iistlendiginin anlasilmasi gerektigini, bazilar1 da bunun hiikiimet politikalarim1 uygulama
islevinden kaynaklandigini belirtmektedir. Farkli bir agiklama Siirbehan’dan gelmekte, yazar valinin
iktidarmn siyasi ylriitme araci olmasimin hukuki temelinin bulunmadigina iliskin bir degerlendirme
yapmaktadir. Bunun disinda bazi akademisyenler de siyaseti dar anlamda parti politikas1 olarak
yorumlayip, valinin Siyasal iktidarlarin ideolojilerine yakin bir durus sergilemeleri gerekliligine vurgu
yapmaktadir. Genel kabul goren yaklagim ise valilerin siyasal roliiniin il diizeyindeki genis kapsamli
yetkilere ve bunlar1 kullanirken karar alma giiciine sahip olmalarina, baska bir ifadeyle yetki genisligi
ayricaligiyla donatilmalarina baglanmasidir.

3. YONTEM

Makale, 2018 yilinda Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemine gegisle birlikte valilerin iktidarin
siyasi yiirlitme aract olma iglevine son verilmesinin nedenlerini sorgulamak amaciyla hazirlanmistir.
Konuya iligkin alanyazin taranmig, Tiirkiye’deki uygulama 6rnegi olarak da 3 adet Damistay Karari,
Icisleri Bakanlig arsivinde elde edilen ve bir valinin Kurucu Meclis’e vermis oldugu, emeklilik islemine
itiraz1 iceren dilekcesine binaen, Icisleri Bakanhigi’min Kurucu Meclis Dilekce Komisyonu’na
gonderdigi 18/08/1961 tarihli, 521/4701 sayili yaziyla eylemli bir valinin merkeze alinma talepli olarak
Igisleri Bakanligina génderdigi 18/05/1992 tarihli dilekge, barindirdiklari tespitler ve kuramsal
karsiliklar1 nedeniyle irdelenmistir. Ayrica Idare Hukukunun merkezilesme ve yetki genisligi kavramlart
yonetim bilimsel bakis a¢isiyla yorumlanarak makalenin temel sorusuna cevap bulunmaya galisilmistir.

Valilerin iktidarin icrai islerini yiriitirken sahip oldugu siyasal niteligin sonlandirilmasina
iligkin siire¢, kamu yonetimi disiplininin kurucu paradigmasi olarak kabul edilen siyaset-yonetim ayrimi
ve Weberyen yasal-ussal biirokrasi yaklasimi araglariyla ¢éziimlenmeye calisilmistir. Bunun sebebi,
valilerin siyasi yiiriitme vasitasi niteliklerinin, siyaset ve yonetim arasindaki iliskinin bir yansimasi
olmasindan kaynaklanmaktadir.

Caligmanin amaci, Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemiyle Tiirkiye’de valilerin karar alma
iktidarinin parcasi olmaktan ¢ikarilmasinin neden ve sonuglarinin ortaya konulmasidir. Caligmanin
onemi, Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemi sonrasinda miilki idaredeki degisimi inceleyen
alanyazinda, valilerin iktidarin siyasi icra vasitasi niteligine son verilmesi konusunun ayrintili bir sekilde
incelenmemis olmasindan, konuya iligkin ¢aligmalarda agirlikli olarak miilki idarenin gorev, yetki,
sorumluluklarinda, atanma ve goérevden alinma yonteminde, temsil roliinde meydana gelen
degisikliklerin yer almasindan kaynaklanmaktadir. Makale, Cumhurbaskanligi Hiikiimeti Sistemine
geeis sonrast miilki yonetimdeki degisimi inceleyen caligmalarda valilerin siyasi rollerinin sona
erdirilmesinin irdelenmemis olmasindan kaynaklanan eksikligi gidermeyi amaglamaktadir.

4. SIYASET-YONETIM iLiSKiSi

Siyasetin tanimi konusunda temelde iki anlayis séz konusudur®. ilki, iilke ydnetiminde
ulasilmak istenen amaglar (Mihgioglu, 1985-1986: 19) ve yontemler (Eyiiboglu, 2004: 603), digeri de
iktidarin paylagimi veya bu paylasima etki edebilme ¢abasidir (Weber, 2011:141). Y6netim ise, siyasetin
giinliik yasama yansimasini saglayan aragtir. Siyaset-yonetim iliskisinde tanimlanan siyaset, karar
vermedir. Temsili demokratik rejim karar vermeyi, secilmis-siyasi organlara 6zgiilemistir. Yonetim ise,
en kolay goriilebilir yiiziiyle kamu orgiitlenmesidir. Yonetimle siyaset arasindaki bag, karar veren ve
karar1 uygulayan iliskisine dayanmaktadir. Dolayisiyla, siyasetle yonetim iliskinin hangi esaslar
cercevesinde kurulacagi, siyasetin Orgiitlenmesinde olmasa da kamunun Orgiitlenmesinde Onemli
sonuglar dogurmaktadir.

5. Dar anlamdaki bu siyaset tanimi, sadece politikacilarin 6rgiitsel faaliyetlerini icermektedir. Chapman, B. (1970).
Idare Meslegi. C. Tutum (Cev.). Ankara: TODAIE Yayini.
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Her ne kadar kendisi, disiplinin Alman ve Fransiz diisiiniirler tarafindan gelistirildigini belirtse
de Woodrow Wilson’in 1887 tarihli Idarenin Incelenmesi baslikli makalesi, Kamu Yénetimi Disiplinin
kurucu metni olarak kabul edilmektedir. Wilson’a gore idarenin incelenmesinin temel amaci, 6ncelikle
devletin yiirlitmesi gereken hizmetlerin tespiti, ardindan da bu hizmetlerin etkin ve verimli sekilde
sunulmasinin yontemlerinin bulunmasidir. Wilson bu yontemler bulunurken, Alman ve Fransiz
filozoflarmin gelistirdigi idare ilminin Amerikan ihtiyaglarina gore bigimlendirilmesi gerektigini
belirtmektedir. Wilson’a gore bu uyarlama, Avrupalilarin gelistirdikleri teorinin temelinde yer alan
“biirokratik atesi” temizlemek suretiyle Amerika’nin 6zgiirliik ortamina uygun sekilde yapilmalidir
(Wilson, 1961: 53, 57).

Makine metaforu idare incelemelerinde siklikla kullanilmakta, biirokrasinin varligi makineli
iiretimin mekanik olmayana stiinliigline benzetilmektedir (Weber, 2011:322). Wilson, bir makinenin
iirettigi iirlinlin parcast olmasina benzer iligkinin, siyaset ve ydnetim arasinda da oldugunu, iiriin
olmadan makinenin, makine olmadan da {irliniin varligini siirdiiremeyecegini belirterek, aslinda siyaset
ve yonetim arasindaki biitiinlesmeyi kabul etmektedir. Buna ragmen, diger yandan da yonetimi
“siyasetin telas ve heyecanindan uzak bir is alani” olarak tammlay1p “idari meselelerin siyasi meseleler
olmadigini” belirterek kendi kurdugu makine ve tiriin iligkisini par¢alamaktadir.

Siyaset ve yonetim iliskisine yonelik agiklamalarda biirokrasi terimi yonetimle esdeger olarak
yaygin sekilde kullanilmaktadir. Bu gercevede Wilson, devlet memurlarinin partizan amaglarla hareket
etmelerinin Onlenmesini siyaset-yonetim ayriminin bir pargast olarak degerlendirmis, boylece
memurlarin 6zel sektor ¢alisanlarinin hedeflerine benzer sekilde davranacaklarini, bagka bir ifadeyle
verimli olacaklarini belirtmistir (Wilson, 1961: 63-64). Yonetim diisiincesi ve Amerikan siiriimii olan
Kamu Yo6netimi Disiplini, orgiitlenmenin yasalarinin hem 6zel isletmelerin hem de bir is alan: olan
kamunun yonetilmesi i¢in gegerli oldugu, evrensel nitelik tagidigi iddiasi {izerine inga edilmistir.
Kamunun &rgiitlenmesinin, 6zel igletmelerinkinden farkli kural ve ilkelere sahip olamayacagi yoniindeki
diisiince, siyaset-yonetim ayrilig1 paradigmasiyla temellendirilmis, siyaset karar alma siirecine, yonetim
de alinan kararlarin uygulanmasina 6zgiilenmistir.

Weber, biirokrasinin insanliktan ve duygularindan uzaklasmasi gerektigini savunmakta, hatta
bir adim daha ileriye giderek, siyasal diisiinceden ahlaki 6gelerin ¢ikarilarak, siyaseti duygu, 6tke ve
sevgiden arindirarak gergek¢i hale getirmeyi, baska bir ifadeyle siyasetin rasyonalizasyonunu
onermektedir. Boylece, sadece yonetimi akilcil igleyen verimli bir makineye donistiirmekle
kalmamakta, siyaseti de mekaniklestirerek toplumsal alandan iktisadi alana kaydirmay1 hedeflemekte,
iktidar iliskisinin korunmasi i¢in sadece yonetimin degil siyasetin de biirokratiklesmesi gerekliligini
savunmaktadir (Weber, 2011:332, 334).

Siyasetle yonetim arasinda bir sinir ¢izmek kolay degildir (Chapman, 1970: 265). Bu nedenle
siyaset-yonetim ayrimi yaklasgimi elestiriler almig (Ergun, 1997: 3), politika iireten yapilar iginde
yonetimin de bulundugu belirtilerek s6z konusu ayrim reddedilmis (Denhardt ve Denhardt, 2006: 17),
yonetimin politikayla iliskisinin demokratik diizenin geregi oldugu (White, 1954: 22, 24; Simon,
Smithburg ve Thompson,1985: 40) dolayisiyla yaklasimin, belli bir donemin sartlarinda ortaya ¢iktigi,
kosullarin artik degistigi ve ayrmmun anlamsizlastigi ileri stiriilmiistiir (Giiler, 1994: 10). Kamu
yonetiminin, iktidarin edilgen bir araci olmadigi (Angus, 1957: 13), sorunlan siyasi ve idari seklinde
bolimlemenin miimkiin olmadigi (Giiven, 1976:53), yonetimle siyaset arasindaki karsilikli iligkinin her
orgiitte mevcut oldugu savunulmustur (Litchfield, 1969: 95). Kamu yonetimini diger yodnetim
tirlerinden ayiran temel etmenin siyasi niteliginde sakli oldugu (Simon, vd., 1985: 333), siyaset ve
yonetim ayriminin ¢agdas devlet diizeninin gergekligiyle bagdagsmadigi, yonetimin, amaglarin
saptanmasi siirecinin de bir pargasi oldugu belirtilmistir (Simon, vd., 1985: 338-339).

1970’lere gelindiginde, siyaset-yonetim ayrihig1 diisiincesi yeni kamu ydnetimi yaklagimi
tarafindan da sorgulanmig (Emre, 2003: 71), ayrica Elestirel Kurami temsilcilerinden Box ve Denhardt
yoOnetim-siyaset ayriligi fikrine, demokratik yonetime, yurttaslik bilincine ve katilima zarar verdigi
gerekgesiyle karsi ¢ikmis, biirokrasinin notr bir aygit olarak goriilemeyecegini belirtmislerdir (Zengin,
2008: 35). Siyaset-yonetim ayriligi diistincesi, hem islevsel olarak kamu yonetiminde isletmecilik
ilkelerinin uygulanmasini gerektirmekte, hem de yapisal olarak siyaset ve yonetim arasinda diglanma
iliskisi ongormektedir. Buradan siyasetin yonetsel verimliligi azalttigi, dolayisiyla da yonetimin
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isletmecilik ilkeleri dogrultusunda yapilandirilmasi gerektigi sonucu ortaya ¢ikmaktadir (Akbulut, 2009:
77, 101).

Siyasetle yonetimin iliskisi karsithik kavramiyla da agiklanmaya calisilmis; karsitliklar,
kutupsal, iligkisel ve dereceli olarak simiflandirilmistir. Kutupsallik, siyasetle yonetimin tamamiyla
birbirinden kopuk oldugu, bir arada diistiniilemedigi, ayr1 diinyalar1 temsil ettikleri; iliskisellik siyasetle
yonetimin birbirini tamamladigi, derecelilik ise siyaset ve yonetim arasinda 6l¢lim ve kiyaslama,
karsilagtirma yapma imkan1 veren bir iliskiyi ifade etmektedir. Siyaset ve yonetim arasinda Weber ve
Wilson’un belirtigi ayrim, kutupsal karsitligi, siyaset ve yonetimin birbirinden ayrilamayacagi yoniinde
Klasik Kamu Ydnetimi diisiincesine getirilen elestiriler iliskisel karsitlig1 ifade etmektedir. Siyaset ve
yonetim arasindaki iliskiyi dar anlamda yorumlayan siyasal parti-biirokrat iliskisi olarak degerlendiren
ve biirokrasinin siyasallasmasina elestiri getiren yaklagimlar dereceli karsithik kavramina
dayandirilmaktadir. Ayrica, idari meselelerin uzmanlik gerektirmesi nedeniyle biirokrasinin giiclenmesi
ve iktidarin biirokrasiye kaymasi, devletin biirokratiklesmesi de bu kapsamda degerlendirilmektedir
(Demirelli, 2021: 6-8). Ancak, biirokrasiyi siyasetten kesin ¢izgilerle ayirmaya ¢alisan Wilson’un, bir
makinenin lirettigi iiriiniin parcasi olmasina benzer iliskinin, siyaset ve yonetim arasinda da oldugunu
belirtmesi, benzer sekilde Weber’in uzmanlik bilgisi nedeniyle biirokrasinin siyasetin emrinde teknik
bir ara¢ olmanin Gtesinde giice sahip oldugu yoniindeki diistinceleri, kutupsal karsithigin ne kadar
kutupsal oldugunun tartigilmasimi gerektirmektedir. Cilinkii Demirelli (2021) tarafindan zorlayici ve
dislayic1 oldugu iddia edilen bu iliski, bir is béliimiinden, gérev paylasimindan ibarettir. Ornegin
kuvvetler ayrilig1 ilkesi, yasama, yiiriitme ve yarginin kutupsal olarak ayrigmasi gibi goriilse de bu ii¢
erk arasinda kaginilmaz iligkiler, is birlikleri hatta ¢atigma alanlart mevcuttur. Kuvvetler arasinda aslinda
ayrim olarak kastedilen iliski, is boliimii, gorev ayrimi ve bunlara dayali bir dengedir. Dengeyi saglayan
yapisal ayriliga ragmen iglevsel is bolimiidir. Biirokratik 6zerkligin, Demirelli (2021) tarafindan
kutupsal iligkinin gostergesi olarak degerlendirilmesi, 6zerklik kavraminin anlaminda yer alan baska bir
otoriteye bagli olmaksizin hareket edebilme imkanmin gézden kacirilmasindan kaynaklanmaktadir.
Ciinkii 6zerklik, ancak bagka bir otoriteye karsidir ve konumuz bakimindan da siyasetin diginda hareket
alanina iligskindir. Biirokrasiyle siyaset arasindaki iligkinin 6zerklige dayanmasi, siyasetin bir otorite
olarak varligina, bunun yaninda ise biirokrasiye serbest alan tanimasina iligskindir. Bu serbest alanin
sinirlarini belirleme giicii ise siyasettedir. Bu durumda kutupsal iliskiden degil, yapisal ayriliktan ve
gorev boliistimiinden bahsetmek daha anlamli olacaktir.

Ayrilik ya da biitiinliik, hangi sekilde tanimlanirsa tanimlansin, siyaset ve yonetim arasindaki
iligki devlet orgiitlenmesinde belirleyici bir role sahiptir. Hukuk devletinin ilkeleri arasinda sayilan
kuvvetler ayrilig1 prensibi, ulusal karar alma mekanizmasiyla, yani yasa yapicilarla alinan kararlar
uygulayanlarin, bagka bir ifadeyle yiiriitme giiciiniin ayr1 ayr1 orgiitlenmesine dayanmaktadir. Yiirtitme
giicil iginde siyaset ve yonetim iliskisi ¢ercevesinde genis bir alana yayilmis ¢ok sayida kamu orgiitii
mevcuttur.

5. SIYASET-YONETIM ILiSKiSININ KAMU ORGUTLENMESINE ETKIiLERi

Kamu orgiitii, yasama ve yliriitmeyle iliskisi baglaminda 6zel 6rgiitlerden ayrilir. Yasama ve
yiiriitmeyle yani siyasetle, kamu Orgiitlenmesi arasindaki iliski kurulus ve isleyis olmak iizere iki
zeminde ele alinabilir. Toplumsal ihtiyaglarin, kamu hizmetine, dolayisiyla da onu iistlenecek kamu
Orgiitline doniistliriilmesi, temsili demokratik rejimlerde halk iradesini yansitan parlamentolar
aracihigiyla gerceklesir. Kamu orgiitlerinin kurulusunun yasallik ilkesine baglanmasinin gerekcesi de
buna dayanmaktadir. Siyaset, kamu orgiitlenmesinin kurucu unsuru islevi gérmektedir. Ancak, kamu
orgiitleri bir defa kurulduktan sonra, siyasetle iligkileri sona ermemektedir. Kamu 0&rgiitlerinin
faaliyetlerini yiiriitebilmesi iki temel aragla miimkiindiir: Bunlardan birincisi biitge, ikincisi de yasayla
belirlenmis kurulus amagclarina uygun politikalarin saptanmasidir. Her iki ara¢ da temsili demokratik
rejimin geregi olarak siyasetin tekelindedir.

Siyasetin, kamu Orgiitlenmesi agisindan kuruculuk iglevi, yasama siireci araciligiyla
gergeklestirilirken, isleyis islevi degisik yonetsel araglar gerektirmektedir. Bu araclar, idari ve mali
olmak iizere iki baglik altinda ele alinabilir. Kamu orgiitlerinin faaliyetlerini siirdiirebilmeleri i¢in mali
kaynaga ihtiyag bulunmaktadir. Bu kaynagin tahsisini saglayan yonetsel ara¢ biitcedir. Kamu
orgiitlerinin biitceleri yasama siirecinden ge¢cmekle birlikte, biitcenin uygulanmasinda siyasal otoritenin
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miidahale imkanmim bulunup bulunmamasi, siyasetle kamu orgiitleri arasindaki iligkiyi belirleyen
onemli etkenlerdendir. Kurum biitceleri onaylandiktan sonra, siyasal otoritenin biitcenin uygulanmasina
karigmasini engelleyen sistem, mali 6zerkliktir. Baska bir ifadeyle, mali 6zerklik bir kamu 6rgiitiiniin
biitgesini harcarken, siyaset kurumundan etkilenme derecesidir. Siyasal otoriteyle kamu Orgiitiiniin
biitge uygulamasindaki benzer diger bir iliski bicimi de idari 6zerklik kavramiyla aciklanabilir. Idari
ozerklik bir kamu 6rgiitiiniin yasalarla belirlenmis temel amaglar dogrultusunda, politika olusturma
stirecinde siyaset kurumundan etkilenme derecesidir. Ayrica, kamu orgiitiiniin faaliyetlerinin, politika
hedeflerine uygunlugunun izlenmesi de idari 6zerklik kapsaminda degerlendirilebilir. Bunun saglayan
en temel arag ise denetim mekanizmasidir.

Siyaset-yonetim iligkisi, biitiinciil bir anlayisla, yani siyasetin yonetimin bir parcasi, yonetimin
de siyasetin bir unsuru olarak goriilmesi seklinde kurulursa, kamunun 6rgiitlenmesinde de siyasetin
yoOnetimle yapisal olarak iliski kurmasi s6z konusu olacaktir. Siyaset-yonetim iliskisi, bir zitlasma ya da
ayrisma olarak tanimlanirsa, siyasetle kamu orgiitleri arasindaki yapisal iligski zayiflayacaktir. Bu
zayiflama ise, yonetimin kamusalligiyla ilgili olumsuz sonuglar doguracaktir. Siyasetin yonetimden
ayrigtirilarak, yonetimin isletmecilik ilkeleri ¢ergevesinde orgiitlenmesi saglanabilecegi gibi, siyaset ve
yoOnetim arasindaki iligki, demokratik rejimin bir sonucu olarak, birliktelik, ortaklik ve biitiinliik
gergevesinde tanimlanirsa, kamu kurumlari igsletmecilik ilkelerinden daha ¢ok kamusal usul ve esaslar
cergevesinde drgiitlendirilecektir.

Konu Tiirkiye agisindan incelendiginde, Cumhuriyetin kurulusuyla birlikte, Osmanli’dan kalma
nazir tipi merkezi orgiitlenme, bakanliklara doniistiiriilmiistiir. Bu nedenle temel devlet fonksiyonlarinin
tiretildigi, devletin islevlerinin yerine getirildigi merkezi yonetim birimleri bakanliklar olmustur. Tiirk
kamu orgiitlenmesinde parlamenter sistemin uygulandigi 2018 yilina kadarki donemde, devlet tiizel
kisiligi, somut olarak bakanliklar ve onun tasradaki yansimasi olan miilki yonetim olmustur (Giler,
2004: 70). Siyaset ve yonetim islevlerinin kesistigi orgiitleme sekli (Karaer, 1990: 48) olarak bakanliklar
hem politika belirleme hem de hizmet sunma islevinin (islevsel biitiinlesme) ayni c¢atida
orgiitlendirilmesine dayanmaktadir (Karasu, 2004: 208). Miilki yonetim de ayni anlayis ve gerekgelerle
siyaset-yonetim biitiinlesmesinin yansimasidir. Miilki makamlar hem siyasetin iiretimine hem de
uygulanmasina katilmaktadir. Siyasal iktidar karsisinda 6zerkligin en az oldugu alan olan miilki idare
sisteminde, siyaset-yonetim biitiinlesmesi en yiiksek diizeydedir (Saylan, 1976:51). Yonetimin
siyasetten O0zerkligiyle siyaset-yonetim biitiinlesmesi ters orantilidir.

Diinyadaki refah devleti uygulamalarina paralel olarak, devletin islevlerindeki, ekonomik ve
sosyal hayata miidahalesindeki genisleme, bakanlik modeli yaninda, bakanliklara bagli ya da
bakanliklarla ilgili kamu kurumu tipi, yari-6zerk birimler olusturulmasina neden olmustur. Bakanlik
modelinden bu kopus, daha ¢ok yonetsel-teknik gerekcelere dayanmis, bakanlik-kamu kurumu bagi bir
sekilde devam ettirilerek, siyasetle yonetim arasindaki iliski varligini korumustur. 1980’lerde,
bakanliklarla kamu kurumlar arasindaki iliski, ilgililik-bagliliktan, iliskililik-bagimsizlik sekline
doniismiistiir. Bu donemde yeni kamu orgiitlenme tipi olarak yayginlagsan bagimsiz idari otoriteler,
siyaset (politika belirleme) ile yonetim (hizmet sunma) islevlerinin ayrilmasi fikrine dayandirilmigstir
(Karasu, 2004: 276). Bagimsiz idari otoritelerle bakanlik arasindaki iliski, yonetsel isleyise yonelik
olmus, bu kurumlar, kural koyma yetkileriyle siyaset {ireten, hem de bunlar1 uygulayan, hatta denetleyen
birimler olarak dizayn edilmistir (Sezen, 2003: 163, 182). Bagimsizliklari, organik ve islevsel anlamda
siyasete (Tan, 2002: 14), halktan yetki almis politikacilara karsi kurgulanmistir (Saylan, 2003: 311).

1990’larin devlet-piyasa dostluguna dayali girisimci-yOnetisimci devlet modelinde, siyaset-
yonetim ayriliginin anlamini ve zeminini yitirdigi, siyasetin tekelinde bulunan karar alma
mekanizmasinin, yonetimin emrine verilerek, yoOnetimin de piyasa aktorlerinin ortakligina
birakilmasiyla siyasetin yonetme ayricaligiin piyasaya devredildigi savunulmustur. Yonetisim modeli,
siyaseti bir yonetsel faaliyete (Giinlii, 2009: 256), yonetimi de siyasi faaliyete doniistiirmiis, toplumun
karar verme yetkisi, kamusal alandan, 6zel alana ¢ekilmis, siyasetin yerini sivil toplum olarak formiile
edilen piyasa aktorleri almistir. Baska bir ifadeyle, toplumsal karar alma mekanizmasi olan siyasetin
siyasa iiretme tekeli ve giicii, yonetimle kaynastirilmis, bu kaynagma sivil toplumun katilim1 séylemiyle
“demokratiklestirilerek” ve piyasa aktorlerine agilarak gerceklestirilmistir.
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Yonetisim anlayisinin iiriinii olan bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi, ekonominin dolayisiyla
da yOnetimin siyasetten arindirilarak, belli devlet islevlerinin rasyonel ve verimli bir sekilde
orgiitlendirilmesi gerekcesine dayandirilmistir. Ciinkii bu anlayisa gore, siyasetgiler, se¢ilme kaygisiyla
kamu kaynaklarmin koétii kullanmaktadir. Ancak, bu orgiitlenme modelinde belli devlet islevleri
siyasetten arindirilmakla kalmamis, biirokratlarin da kendi kurumlarinin biitgelerini ve egemenlik
alanlarin1 genigletme amaciyla kamu kaynaklarim israf edebilecegi gerekgesiyle, piyasa aktorleri
yoOnetime ortak edilmistir.

Siyasetin alternatifi (Tan, 2003: 520) olarak gelistirilen bagimsiz idari otoriteler, kurumsal
(yapisal) olarak siyaset-yonetim ayriligini temsil ediyor goriinse de islevsel olarak siyasetle yonetimin
biitlinlestigi yapilardir. Bagimsiz idari otoriteler, merkeziyetcilikten uzaklagmay1 degil, gergekte politika
olusturma ve uygulama yetkilerinin bir araya toplanarak gii¢ yogunlasmasi saglamasi nedeniyle,
merkeziyetciligi temsil etmektedir. Merkeziyetcilik, kamusal karar mekanizmasinin ve yonetsel
islevlerin bir arada bulunmasi olarak degerlendirildiginde, bunun diizeyinin bakanlik ¢ergevesinde
olmasinin ya da genel yonetim disinda olusturulmasinin farki bulunmamaktadir.

Temsili demokratik rejimin sonucu olarak, toplumsal ihtiyaclarin siyaset kanaliyla kamu
hizmetine ve bu hizmeti yerine getirecek orgiitlenmeye doniistiigii diisiiniildiigiinde, kamu orgiitlerinin
gerek kurulus gerekse de isleyis agisindan, siyasal otoriteden etkilenme derecesinin minimize edilmesi
cabasi, orgiitlerin kamusal niteligini zayiflatmaktadir. Ozel sektor yonetim tekniklerinin, kamuya
uygulanmasi nedeniyle, verimliligi temel alan kamu isletmeciligi yaklasiminda siyaset, “keyfi-duygusal”
bir faaliyet olmaktan ¢ikarilarak, “dogru teknigi bulma” amacina doniistiiriilmektedir (Akdogan, 2007:
37).

1990’larla birlikte Neoliberal yonetim anlayiginin yansimasi olan piyasa dostu 6zerk kamu
orgiitlerinin olusturulmasi disinda 2000’lerin baginda da yerel yonetimler alaninda yapisal doniigiimler
gergeklestirilmistir. Yerel Yonetimler Reformu kapsaminda hazirlanan ve 2004 yilinda uygulamaya
konulan Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 2005 yilinda yiiriirliige giren il Ozel idaresi Kanunu, Mahalli
Idare Birlikleri Kanunu ve Belediye Kanunu, 2014’te Biiyiiksehir Modelini revize eden mevzuat
degisikligi siyaset-yonetim iligkisi agisindan sonu¢ doguran diizenlemeler olmustur. 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Yasasi’nin gerek¢esinde, kentlerin kiiresel ekonomideki roliine yapilan vurgu,
kentlerin pazar olarak goriilmesinin (TBMM, 2004) isareti olmustur. Bu cer¢evede kentlerdeki imar
planlama faaliyetleri de yurttag ihtiyaclarindan daha ¢ok sermayenin gereklerine gore bigimlenecektir
(Sahin, 2018b:9). 2005 tarihli 11 Ozel Idaresi Kanunuyla, valinin il 6zel idaresinin genel karar organi
olan il genel meclisinin bagkanlig1 gérevine son verilmis olsa da valilerin hem il 6zel idarelerinin hem
de il genel idaresinin basi olmasi nedeniyle, uygulamada bu alandaki reform girisimi hedefine
ulasilamamis (Karakaya, 2024:22), 2012 yilinda biiyiiksehirlerde il 6zel idarelerinin tiizel kisiliklerine
son verilerek “reform aci1g1” kapatilmaya ¢alismistir. Oysa, 2004 yilinda hazirlanan kamuoyunda Kamu
Yonetimi Temel Kanunu olarak bilinen ve vyiiriirliige girme olanagi bulamayan diizenlemeyle
bakanliklarin il diizeyindeki orgiitlenmesinin bir yerel yonetim birimi olan il 6zel idarelerine devri
amaglanarak, merkezi-yerel yonetim iligkisi yetki genisligi yerine gérev ayrimina dayandirmaya
calisilmistir (Giiler, 2003:17-18). Reform siirecinin baslangicinda il 6zel idareleri merkezi yonetim
gorevlerinin devredilecegi temel yerel yonetim birimi olarak degerlendirilirken, reform siirecinin
sonunda il 6zel idareleri kapatilarak reformun ydriingesi degistirilmistir.

2005 tarihli Belediye Yasasiyla da onemli bolimi miilki yonetimlerce kullanilan vesayet
yetkilerinin bir kism1 kaldirilmis, 2014 yilinda yiiriirliige giren biiyiliksehir modeliyle ilge-biiyiiksehir
belediyesi arasinda vesayet iliskisi kurularak “vesayet boslugu” doldurulmus, bu yerel 6l¢eklendirmeyle
birlikte il diizeyinde yeni bir merkeziyetci yapt dogurmustur (Sahin, 2018a:3-4). 2014 yilinda yiirtirligii
giren il smirinda biiyiiksehir belediye modeli 6lgek ekonomisi ve kisi bagina hizmet maliyetinin
diigtiriilmesi gibi ekonomik gerekgelere dayandirilmistir (TBMM, 2012). Belirtilen yerel yonetim
diizenlemelerinin, yerel yonetimlerin idari kapasitelerinin arttirilmasi, gérev, yetki ve sorumluluklarinin
gbzden gecirilmesi amacindan Gteye gorev ayrimini esas alan siyasi bir nitelik tasidigi savunulmustur
(Giiler, 2000: 29). Ancak, basta Cevre Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligina verilen olaganiistii
sehircilik yetkileri olmak {izere, yerel yonetimler reformunun daha ¢ok merkezilesme getirdigini ileri
sirmek de miimkiindiir. Artik tartigma noktasinin merkezilesme-yerellesme ekseninden kayarak,
piyasanin ihtiyaglar1 baglamina geldigi goriilmektedir (Sahin, 2018a:19,27). Nitekim, yerel yonetim
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reformunun son ¢iktisi olan il sinirinda biiyliksehir modelinin “merkeziyetci yerellesme” (Arikbaga,
2013: 71) seklinde nitelendirilmesi de bu baglamin sonucudur.

Tiim neoliberal gelisme ve uygulamalara ragmen 2018 yilina kadar siyasetle ydnetimin
biitiinlestigi bakanlik ve miilki idare 6rgiitlenmesi hem siyasal hem de yonetsel karaktere sahip olmustur.
1980 sonrasi yasanan ve yukarda aciklanan degisimler, bazi kirilmalara neden olmussa da bakanliklarin
ve milki yonetimin devletin merkezi ydnetim mekanizmasini olusturmasini engellememistir.
Cumhurbaskanlig Hiikiimeti Sistemine gegisle birlikte miilki yonetimin siyasi sifatinin sona erdirilmesi,
yeni bir yonetim anlayisina gecilmesine neden olmustur.

6. MULKI YONETIMIN SiYASETSIZLESTIiRILMESI

Osmanli’da tagra idaresinde eyaletten vilayet sistemine gecisi saglayan 1864 tarihli Tuna
Vilayet Nizamnamesinde valiye vilayetin politikasina nezaret etme goérevi verilmistir. Ayni tarihli
Vilayet Nizamnamesinde de benzer bir diizenleme yer almistir. 1867 tarihli Vilayet Nizamnamesi ve
ardindan 1871 tarihli Idare-i Umumiyye-i Vilayat Nizamnamesiyle valilerin gorev, yetki ve
sorumluluklar1 diizenlenmistir.® 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu Muvakkatla vali,
vilayette yiiriitme giicliniin en yiliksek memuru, her bakanligin vekili ve temsilcisi olarak vilayetin genel
idaresinden sorumlu makam seklinde tanimlanmistir (Tek, 2009: 81). 1913 tarihli diizenlemede yer alan
valinin yiiriitme giicii temsilciligi yonetsel diizeydedir.

Cumhuriyet dénemi incelendiginde’, 1929 tarih ve 1426 sayili Vilayet Idaresi Kanunu’na gore
vilayetler yetki genisligi esasina gore yonetilir.? Vali vilayette Devletin ve bakanliklarin temsilcisi ve
bakanliklarm idari ve siyasi yiiriitme arac1®, vilayetin genel idaresinin sorumlusudur (TBMM, 1929a).
Kanun’un gerekgesinde yetki genisligi, vilayetlerin tali igleri hakkinda bakanliklar adina karar verebilme
olanagi olarak tanimlanmistir. Ayrica, gerekcede valilerin devletin manevi tiizel kisiligini temsil
etmelerinden dolay1 devletin genel siyasetiyle ve hiikiimetin ¢izdigi temel politikalarla uyumlu ¢aligmasi
gerekliligine deginilmistir (TBMM, 1929b). 1426 sayili Kanun’da bakanliklarin idari ve siyasi
yazigsmalar1 ve Devlete ait islerin yliriitimiinii dogrudan valilere iletecekleri hilkmii yer almigtir. Bu
diizenlemede yer alan siyasi yazigmanin igerigine iliskin herhangi bir agiklama bulunmamaktadir. 1930
yilinda yiiriirliige giren Dahiliye Memurlar1 Kanunu’nun gerekg¢esinde dahiliye memurlariin
tayinlerinde ongoriilen kosullarin valiler i¢in gecerli olmamasi, valilerin memleketin genel siyasetiyle
ilgili olmalarma baglanmistir (TBMM, 1928).

Valilere belli dlgiide “siyasi sifat” verilmesi, hikkiimetin siyasi programina uygun olarak tasra
birimlerinin ydnetilmesi ve hiikiimetin genel siyasetinin uygulanmasi ihtiyacindan kaynaklanmaktadir.
Valiler, bakanlar kadar siyasi olmamakla birlikte memurlar gibi de tamamen siyasi alanin diginda
degildirler (Onar, 1952: 588). Valilerin yerel siyasetteki konum ve etkinliginin “siyasi sifatlart”

®14.04.1909 tarihli Miilkiye Mecmuasinda yer alan bir yazida valiler igin yapilan “kelle kesecek kadar iktidar
sahibi olduklar1”, “bazen merkezin emirlerini dahi dinlemedikleri”, “gemsiz aslan” olarak nitelendirildikleri
yoniindeki degerlendirmeler, valilerin Osmanli biirokrasindeki giiciinii gostermesi bakimindan 6nem tagimaktadir.
Hamid, H. (2024). Idare- Vilayat. A. Tetik (Ed.). V. F. Urhan (Yayma Hazirlayan), Miilkive Mecmuas: iginde (ss
1-9), Ankara: Ankara Universitesi Yayinlar1, No: 824).

7 Cumhuriyet donemi, ydnetim siyaset iliskisine ait degerlendirmelerde, 1936-1939 yillar1 arasinda Tiirkiye’deki
valilerin, CHP il bagkanliklarin1 Gistlenmeleri, devlet-parti biitiinlesmesinin gostergesi olarak nitelendirilmektedir.
Oysa bu uygulamayla Parti devleti degil, devlet partiyi yutmustur. Uyar, H. (2000). “1923’ten Giiniimiize CHP
Tiiziikleri Uzerine Genel Bir Degerlendirme”, Istanbul: TUSES Yaymi, https:/kutuphane.tbmm.gov.tr/cgi-
bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=261357&shelfbrowse_itemnumber=249417, 02.03.2024).

8 Osmanli-Tiirk geleneginde, yetki genisligi ydnteminin hukuka girisini saglayan ilk mevzuat, 1876 tarihli Kanunu
Esasi olmustur.

® Aym y1l yiiriirliige giren Devlet Memurlar1 Maasatinin Tevhid ve Teadiiliine Dair Kanun’da “Umumi miifettislik,
valilik ve elgiliklerle Riyaseticiimhur dairesi memurini, hukuk miisavirleri, Kalemi mahsus miidiirleri, miitercimler
bu kayitlardan miistesna olduklar1 gibi fevkalade mahiyette siyasi sebeplere veya idari zaruretlere veyahut mesleki
intisaslara mebni (B ve C) serilerindeki her dereceye Icra Vekilleri Heyeti karar1 ile bidayeten memur almabilir.”
hiikmii yer almis, vali atamasinda siyasi sebeplerden bahsedilmistir (30/06/1929 tarih ve 1229 sayili Resmi
Gazete).
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kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi (Ciner ve Yildizcan, 2018: 14-15) ydniinde goriigler de
bulunmaktadir.

Valilere verilen siyasi rol, hiikkiimet politikalariyla uyumlu ¢aligmalarim saglamak amaglidir. Bu
roliin parti siyasetini agan bir yonii vardir. Ciinki vali gibi siyasal yoneticiler de yansiz bir sekilde gorev
yapmak zorundadir (Weber, 2011:159). Valilerin siyasi fonksiyonu, tarafsiz bir idare araci olarak
yasalarla belirlenmis sinirlar iginde iktidarm politikasina uygun karar alabilmeleri anlamina gelmektedir
(Koksal, 1969: 110). Bu anlamda devlet memurlarinin tarafsizligiyla valinin tarafsizligi arasinda
herhangi bir fark yoktur. Valiyi diger memurlardan ayiran hiikiimet politikalarinin yiriitimiindeki
sorumlulugudur. Bu durum valiyi hiikiimetin tarafi degil, politika uygulama aygit1 yapar ki, gergekte
diger memurlar da ayni isleve sahiptir.

Parti siyaseti ancak hukuki metinlere doniistiigiinde diger kamu gorevlileri gibi valileri de
baglar. Siyasi yiiriitme vasitas: tanimlamasi, hiikiimeti olusturan siyasi partilerin politikalarinin
parlamentodan gegerek pozitif hukuk metni haline doniismesi veya emir ve karar haline gelmesi
sonrasinda valiler tarafindan il diizeyinde hayata gegirilmesini ifade etmektedir (Nalis, 1981:84; Goniil,
1992:55). Bu nedenle valiler de diger devlet memurlar: gibi parti siyasetinden uzak durmak zorundadir.
1926 tarihli Memurin Kanunu’nun 9. maddesiyle valilerin de siyasi dernek ve kuliiplere iiye olmalart,
her tiirlii se¢ime miidahaleleri yasaklanmistir. Ancak, diger memurlarin siyasi yayinda ve beyanatta
bulunmalar1 yasaklanirken, valilerin siyasi beyanatta bulunmasina imkan verilmistir (TBMM,
1926).1965 tarihli 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunuyla valiler dahil devlet memurlarinin siyasi
partilere iiye olmalar1, herhangi bir siyasi parti yararina ya da zararina faaliyette bulunmalari, gérevlerini
yerine getirirken siyasi diisiince ayrimi yapmalar1 yasaklanmistir.!® 657 sayili Kanun’da memurlarin
basina bilgi ve demeg vermelerinin yontemi diizenlenmis, valilere bu konuda yetki verilmistir. 657 sayili
Kanun’da, 1926 tarihli diizenlemede yer alan siyasi beyanatin yerini, basin bilgi ve demeg verme ifadesi
almustir.

1949 tarih ve 5442 sayili 11 Idaresi Kanunu’nda da 1426 sayili Vilayet idaresi Kanunu’nda yer
alan hiikiim aynen korunarak valinin, ilde Devletin, Hiikiimetin, bakanlarin temsilcisi ve bakanlarin idari
ve siyasi yiiriitme vasitas1 oldugu yinelenmistir. 11 Idaresi Kanunu’nun gerekcesinde, valilerin siyasi
yonleri nedeniyle gorev giivencelerinin bulunmadigina deginilmis; ayrica valinin temsil ve yiiriitme
vasitasi niteliklerinin miiessesenin varligimnin temel gerekgesi oldugu degerlendirmesi yapilmistir
(TBMM, 1948). Hiikiimeti temsili yetkisiyle valinin siyasi rolii madalyonun iki yiizii gibidir. Temsil
yetkisi, valiye politika liretme mekanizmasinin da pargasi olma avantaji saglamaktadir (Ciner,
Karakaya, 2024:235).

Siyasetle yonetim iliskisindeki agmazlar1 gidermek i¢in bazi kamu gérevleri, gliven makamlar
olarak degerlendirilmistir. Siyasi makam olarak da nitelendirilebilecek bu gorevlerde, memur
giivencesinin bulunmadig1 bir statii olusturulmus ve kanunlarla tanimlanmistir (Chapman, 1970: 268).
Mevcut iktidar iliskilerini siirdiirme amaciyla valilerin tistlendigi siyasi gorev, hiikiimet degisimlerinde
valilerin gorevlerine son verilmesinin de gerekgesi olarak degerlendirilmektedir (Weber, 2011:159).
Valilerin giiven makami olmalar1 ve siyasal iktidarlarin istedikleri valiyi gorevden alma ve atama
takdirine sahip olmalarina iliskin literatiirde yer alan tartigmalara katki yapmak amactyla Tiirkiye’de
yonetim pratigi bakimindan da konunun degerlendirilmesi yararli olacaktir. Bu amagla, baz1 yargi
kararlariyla Igisleri Bakanlig1 arsivinde yer alan bazi belgeler incelenmistir. ilk olarak, 1934 tarihli bir
Danigtay Karari’na deginmek gerekmektedir. Damistay, Siverek Valisinin vekalet emrine alimmasi

19 Yapilan saha ¢alismalarinda yurttaglarin valilerden beklentilerinin % 56,80’lik oranla tarafsizlik ve adalet
(Tiirk idari Arastirmalar Vakfi [TIAV]. (2013). Toplumda i¢isleri Bakanlig1 ve Miilki Idare Amirleri Algisi, Rapor
I, Vatandas Algisi, Ankara: Pozitif Matbaa, 64-65); eski belediye baskanlarinin valilerden beklentilerinin %
60,30’1uk oranla tarafsizlik ve adalet (Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi [TIAV]. (2014a). Toplumda Icisleri Bakanlig1
ve Miilki Idare Amirleri Algisi, Rapor 111, Toplumun Farkli Kesimlerinin Algisi. Ankara: Pozitif Matbaa 122),
eski milletvekillerinin valilerden beklentilerinin % 80,40’lik oranla tarafsizlik ve adalet oldugu Tiirk Idari
Aragtirmalar Vakfi [TIAV]. (2014a). Toplumda Igisleri Bakanlig1 ve Miilki Idare Amirleri Algisi, Rapor III,
Toplumun Farkli Kesimlerinin Algisi. Ankara: Pozitif Matbaa, 153-154), miilki idare amirlerinin %86,20’sinin en
iyi ve en basarili yonetim kriteri olarak tarafsizhg sectigi goriilmektedir (Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi [TIAV].
(2014b). Toplumda Igisleri Bakanhig1 ve Miilki Idare Amirleri Algisi, Rapor IV, Miilki idare Amirlerinin Algisi.
Ankara: Pozitif Matbaa, 63).
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islemine kars1 actig1 davada “valilerin tayin keyfiyeti takdiri mesailden (mesele) olup idari davaya zemin
teskil etmeyecegi” yoniinde karar vermistir. Yiiksek Mahkeme, valilerin tayinini “takdiri bir mesele”
olarak gdrmiis, bagka bir ifadeyle Hiikiimetin takdir yetkisi kapsaminda degerlendirmistir. Boylece
Mahkeme, valilerin vekalet emrine alinmasina iliskin idari islemlerin dava konusu yapilamayacagi
sonucuna ulagsmistir (Danigtay Hususi Heyeti’nin 34/358 Sayili Karari).

Bir valinin Kurucu Meclis’e vermis oldugu, emeklilik islemine itiraz1 iceren dilekgesine Igisleri
Bakanligi’nin Kurucu Meclis Dilek¢e Komisyonu'na gonderdigi 18/08/1961 tarihli, 521/4701 sayili
cevabi yazida “valilik miiessesesinin memuriyetten tamamen tefrik edilmesi gerektigi, valiligin devletin
temsilciligi, hiikiimetin ve ayr1 ayr1 bakanlarin idari ve siyasi icra vasitasit olma vasfi nedeniyle istisnai
bir makam oldugu, valiligin talep edilemeyecegi, ancak tevcih edilebilecegi, valiligin hususiyeti icab1
masa basinda gelen giden evrakla mesgul olan giinliik basit kalem muamelat1 veya dosya tetkiki igleriyle
ugrasan sabit bir biiro vazifesi olmadig1” belirtilmektedir. icisleri Bakanlig1, valilerin gérevden alinmasi
konusuna iliskin olarak “valiligin talep edilemeyecegi, ancak tevcih edilebilecegi” yoniindeki goriisiiyle,

Danistay’in yukarda belirtilen 1934 tarihli Karari’na benzer bir yorum getirmistir.

Icisleri Bakanligi’na hitaben bir il valisi tarafindan merkeze alinma talepli olarak yazilan ve
Icisleri Bakanlig1 arsivinden temin edilen 18/05/1992 tarihli dilekgeden alinan asagidaki boliim valilerin
bakanlarin siyasi yiiriitme vasitast olmalarinin tasrada nasil algilandigina iligkin 6nemli tespitleri
icermektedir:

“...“Vali her bakann idari ve siyasi icra vasitasidir” hiikmii
siyasal iktidara giivendikleri kisileri vali olarak calistirma
hakki bahsetmektedir. Valiler siyasal iktidar karsitlarina da
giiven telkin etmelidir. Valilerin devleti gercek kimligi ile temsil
etme ¢abast i¢inde olmalart gerek tagra bazinda gerekse de
merkezi otorite nezdinde bazi hosnutsuzluklara neden
olmaktadir. Bu hosnutsuzluk 5442 sayili Il Idaresi Kanunu nun
9. maddesinin yorumundan kaynaklanmaktadir. Vali once
devleti ve hiikiimeti temsil eder, ardindan bakanlarin siyasi
yiirtitme vasitasi vasfi gelir. Vali gérevli oldugu ilde siyasal
iktidarin  parlamentodan  giivenoyu almig programinin
uygulayicisidir ve bu baglamda her bakamin idari ve siyasi
yiiriitme vasitasidr. Bu madde valilerin iktidardaki partilerin
bir iiyesi gibi davranacag: seklinde yorumlanamaz. Siyasi
partiler muhalefetteyken valinin devileti temsil tavrim
sergilemesini, iktidarda da kendi partilerinin tiyesi gibi
davranmalarini beklemektedirler...”

Vali tarafindan Igisleri Bakanligi’na yazilan mektup, Tiirkiye’de yonetim ve siyaset iliskisine
iliskin olarak siyasetcilerin bakis agilarina yonelik degerlendirmeleri, elestirileri igermekte; ayrica Il
Idaresi Kanunu’nda yer alan valilerin bakanlarin siyasi icra vasitasi nitelemesinin uygulamada nasil
yorumlandigina iligkin bakis agisini ortaya koymaktadir. Mektuptan, tasra uygulamasinda valilerin
siyasi yliriitme araci iglevinin parti siyasetiyle, baska bir ifadeyle dar anlamda siyasetle iligkili goriildiigii
anlagilmaktadir.

Danistay 5. Dairesi’nin 30.03.2005 tarihli, 2003/2031 Esas, 2005/1786 Karar Sayili Karari’nda,

“Merkezdeki bir bakan sifatindan ve mevzuatla taninan
yetkilerden hareketle yonetsel kararlar alabilen, politikalar
gelistirebilen, kamu gii¢ ve yetkilerini kullanabilen valilere
taminan siyasal yiiriitme araci niteligi mevzuatimizda baska
hi¢chir kamu gorevlisine tamnmamustir. Siyasal otoriteye en
yakin ¢alisan devlet memuru olan ve ortiilii bir siyasal kimlik
tastyan Bagbakanlik miistegsart ve bakanlik miistesarlarina
bile yasal olarak siyasal yiiriitme araci niteligi verilmemistir.
Bakanlar Kurulu kararnamesiyle atanmalart da bu niteligin
sonucudur. Tiirk Idare Tegkilati icinde asli gorev ve islevi
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merkezi idarenin (devletin) temsilcisi olarak illeri yonetmek
olan valilik makamina yonetim yapumiz icinde belirleyici
niteligi veren bu gorev ve isler oldugu icindir ki, s6z konusu
makam giivene dayali stratejik ve siyasal bir konumdadir.
Valilik kurumunun hem yonetsel hem de siyasal islevinin
bulunmasi nedeniyle bu goreve atamada ve bu gorevden
almada bu hususlarin géz oniine alinacagr dogaldir. Bu
baglamda genel secimlerden sonra TBMM den giivenoyu
alan bakanlar kurulunun acgiklayacagi programi uygulayacak
il valilerini, gerek gdérmesi halinde toplu kararnameyle
degistirebilecegi, yeni valiler atayabilecegi aciktir.” ifadeleri
yer almustir.

Danistay’in 2005 tarihli Karari’nda valilik giiven makami olarak tanimlanmis ve stratejik siyasal
bir gérev olarak nitelenmis, “siyasi yiiriitme araci1” vasfinin vali diginda bagka hi¢bir kamu gorevlisine
taninmadigina vurgu yapilmistir. Ayrica, miistesarlarin uygulamada ortiilii bir siyasal kimlik tasidiklari
halde valilere taninan siyasi sifatla nitelendirilmediklerine de dikkat ¢ekilmistir. Danistay 5. Dairesi,
04.11.2009 tarihli, 2007/7941 Esas, 2009/5943 Karar sayili Karari’nda, valilerin devleti temsil
etmeleriyle tarafsizliklar1 ve yetki genisligi arasinda bir iligki kurulmustur. Danigtay 5. Dairesi’nin
21.11.2019 tarihli, 2018/4297 Esas, 2019/6144 Karar sayil1 Karari’'nda,

“Valileri diger memurlardan ayiran statiiniin kaynagi,
hiikiimetin temsilcisi ve bakanliklarin siyasi yiiriitme aract
olma vasfidir. Bu nedenle vali atamasinda idareye verilen
genis takdir yetkisi, gorevden alinmalart igin de gecerlidir.
Aksinin  kabulii valilerin genel memur statiisii i¢inde
degerlendirilmesi sonucunu doguracak, bu da hiikiimeti
temsil gorevleri ve bakanlarn siyasi yiiriitme aract olma vasfi
ile bagdagmayacaktir.” seklinde agiklamalar yer almustir.

2019 Karari’nda, valiyi diger memurlardan farkli kilan unsurun siyasi yiirlitme araci vasfindan
kaynaklandig belirtilmektedir. Dolayisiyla Tiirk Kamu Y 6netiminde valilerin diger memurlardan farkli
0zel bir yeri oldugu, bunun siyasi yiiriitme araci vasiflarindan kaynaklandigi, bu nedenle de atama ve
gorevden alma konularinda giiven makamlar i¢in Ongdriilen usullerin, bagka bir ifadeyle yiiriitme
organinin takdirinin esas alinmasi gerektigi genel kabul gérmektedir.

1980°de baslayan neoliberal politikalar, miilki yonetimi de déniistiirmiistiir. Ik olarak, bu
politikalarin genis kitlelerde yarattig1 yoksullugun yonetimi, ardindan liberalizmin geregi olarak goriilen
sivillesme, yeni kamu isletmeciliginin ilkeleri arasinda yer alan etik kiiltiirii ve bilgi edinme hakkinin
taninmast, yerel yonetimlerle merkezi yonetim iliskinin “demokratiklestirilmesi” temel hedef olmustur.
Yoksullugun yonetimi, baskanligim1i miilki idare amirlerinin iistlendigi sosyal yardimlasma ve
dayanigma vakiflarina gorev olarak verilmis; asker-sivil iligkileri miilki idarenin etkinligini kismen
arttiracak sekilde diizenlenmis, miilki idare amirlerinin kolluk birimleri tizerindeki etkisi arttirilmis;
kamuda etik kiiltiiriiniin olusturulmasi, yurttaslara bilgi edinme hakkinin saglanmasi da miilki yonetimin
yetkisine birakilmigtir (Ciner, Karakaya, 2013: 68-88). Bu diizenlemelerde Tiirkiye’nin Avrupa
Birligine iiye olma ¢abalarinin da etkisi biiyiik olmustur.

Miilki yonetime iliskin doniigiim 2014 yilindan itibaren de devam etmistir. 15 Temmuz darbe
girisimi devletin kriz yonetimi ¢ercevesinde yeniden orgiitlenmesine, merkezilesmesine ve hizli karar
alma mekanizmalarinin kurulmasina neden olmustur. Son asamasi Cumhurbagkanligi Hiikiimeti
sistemine gegis olan kriz yonetimi siireci miilki yonetimi bazen giliglendirmis, bazen de merkezi
yoOnetimin milki idare {izerinde agir hiyerarsik kontroliinii getirmistir. Covid-19 pandemisiyle miicadele
de bu sartlar altinda yapilmustir. Sivil otoritelerle askeri birimler arasindaki iligkilerin sivil yapilarin
egemenligine bagli olarak bi¢imlendirilmesi, 15 Temmuz darbe girisimine refleks olarak
gergeklestirilmistir. Covid-19 salgimi ve 2023 yilinda tilkenin 6nemli bolimiinii etkileyen depremler,
devletin normal yonetim modelinden kriz yonetimine ge¢mesine neden olmustur. Gerek pandeminin
gerekse de depremlerin yOnetimi Icisleri Bakanligmin “merkezi” kontroliinde gerceklesmis,
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uygulamada I Idaresi Kanunu’nun miilki idare amirlerine vermis oldugu yetkiler “kontrollii” bir
kullanim alan1 bulabilmistir. Bu ¢er¢evede pandemiyle miicadelede Icisleri Bakanlig1 genelgeleriyle il
ve ilge hifzisthha kurullarmin giindeminin belirlenmesi, il yonetiminde “yetki genisliginin” askiya
alimdiginin gostergeleri arasindadir (Ciner, Karakaya, 2024: 226, 229).

Suriye’de baslayan i¢ savas nedeniyle 2011 yilindan itibaren Tiirkiye’ye yonelik go¢ akini
baslanmustir. Ulkede gogiin yonetimi bir giivenlik sorunu olarak degerlendirilip kolluk islevi olarak
goriliirken, Suriye’den gelen yogun go¢ sonrasinda 2013 yilinda yapilan mevzuat diizenlemeleriyle
biitiinciil bir gé¢ politikast olusturulmasit ve yonetimin de sivillestirilmesi saglanmistir. Ancak tiim bu
gelismelere ragmen, yonetimde miilki idarenin by-pass edildigi konular da artmistir. Ozellikle, yeni bir
alan yonetimi modeli kurularak Canakkale Savaslari ve Gelibolu Tarihi Bolgesinin, Kapadokya ve
Uludag’in idaresinin Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1 kontroliine gegmesi merkezden yonetimin il sistemine
dayandirilmasinin istisnalar olarak gelistirilmistir (Ciner, Karakaya, 2024: 223, 228, 229, 233).

Miilki yonetimi de ilgilendiren bir diger diizenleme, il 6zel idarelerinin merkezi y&netim
gorevlerini yliritmek tizere kurulan yatirnm izleme ve koordinasyon baskanliklarinin kurulmasiyla
gergeklestirilmistir. Valilere baglh olarak kurulan ve valinin gorevlendirdigi bir vali yardimcisinin
baskanligin yiirtittiigii tiizel kisilikler olarak yatirim izleme ve koordinasyon baskanliklari Tiirk yonetim
sisteminin alistk olmadigi bir yapilanmadir. Devlet tiizel kisiligi disindaki hukuki statiiler genelde
yerinden yonetim ilkesinin tirlinliyken, bu bagkanliklarin kurulugsu “devlet icinde devlet” seklinde
tanimlanabilecek bir statiiniin dogmasina neden olmustur. Baskanliklarin halen kurumsal statiileri
siiflandirilamamis, bazen kendine 6zgii (Kog ve Arap 2019: 91), bazen valiligin bagli kurulusu (Dagl
ve Ozgiil, 2019:16, 29-30), bazen de kamu tiizel kisilikleri nedeniyle merkezin disindaki merkezi yap1
(Kog¢ ve Arap, 2019: 96-97) olarak tanimlanmustir. Bagkanliklarin miilki idarenin etkinligini arttirdigi
(Giiler, 2021: 427; Tas ve Altinbasg, 2013: 570; Kog ve Arap, 2019: 95), valileri giiglendirdigi (Dagh ve
Ozgiil, 2019:34; Bahargicek, 2013: 223-224) goriisleri yaninda, “alternatif” bir yap: olarak miilki
idarenin by-pass edilmesine neden olundugu yoniinde diisiinceler de bulunmaktadir (TBMM, 2012:40;
TBMM 2012a: 163). Aslinda YIKOB’larla birlikte ne miilki idare giiclenmis ne de zayiflamustir.
Valilerle yatirim izleme ve koordinasyon baskanliklarinin kurulusu ile birlikte verilen goérevler, miilki
idarenin geleneksellesmis, koklesmis islevleri olup yeni tanimlanmis bir yetki s6z konusu degildir.
Yatirim izleme ve koordinasyon bagkanliklar1 valiye hiyerarsik olarak bagl oldugundan, miilki yapinin
altinda alternatif bir miilki yap1 iddias1 da gercekei degildir (Karakaya, 2023: 280).

2018 yilinda Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemine gecilinceye kadar valiler, ilde Devletin,
Hiikiimetin, bakanlarin temsilcisi ve bakanlarin idari ve siyasi yliriitme vasitasi olma islevini slirdiirmiis,
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda da istisnai memur olarak tanimlanmigtir. 2006 yilina kadar
vali atamalarinda devlet memurlar i¢in Ongoriilen genel sartlar yeterli sayilmis, 6grenim durumu
bakimimmdan memurlar icin genel kosul, ortaokul mezuniyeti olarak belirlenmistir. 2006 yilinda
ylriirliige giren 5540 sayili Kanun’la, miilki idare amirleri arasindan yapilan vali atamalarinda birinci
sinifa yiikselmis olma kosulu getirilmis ve 2018 yilina kadar bu diizenleme uygulamada kalmistir. Vali
atamalarinda birinci sinif miilki idare amirligi kosulunun getirilmesi, “kayirma iginde liyakat” (Giiran,
1980: 110-111) olarak nitelendirilebilecek bir gelisme olmustur. 2018 yilinda yapilan mevzuat
degisikligiyle! miilki idare amirligi hizmeti simfindan valilige atanacaklar i¢in birinci sinifa yiikselme
kosulu kaldirilmustir. Yine aymi yil yapilan diizenlemeyle'? vali atamalarinda lisans mezuniyeti, bunun
yaninda kamuda, 6zel sektorde, serbest olarak veya uluslararasi kuruluslarda en az bes yil calismis olma
kaydi getirilmis, kendilerini atayan Cumhurbaskanin gorev siiresiyle valilerin gorev siireleri
eslestirilmigtir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimeti sistemine gegisle birlikte valilerin ylirlitme organinin siyasi icra
vasitast olma iglevi sona erdirilmis, valiler Cumhurbagkaninin idari yliriitme vasitast olarak
tanimlanmugtir. Boylece, 1929 tarihli Vilayet Idaresi Kanunuyla baslayan valinin siyasi yliriitme araci

11 Anayasa’da Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname.

12 Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair 3 Sayili
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi.
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olma islevi, baska bir ifadeyle “ayricalig1” kaldirilmistir. Boylece vali yonetsel bir arac haline getirilip
memurlastirilmigtir. Vali atamalar1 Bakanlar Kurulu Karar1 ve Cumhurbagkani onayiyla yapilirken,
yiiriitme erkinin sadece Cumhurbaskan1 tarafindan temsili nedeniyle Cumhurbaskani kararina
baglanmis, bakanliklarin il miidiirlerinin atanmasina iliskin prosediirle vali atamalarina iliskin siireg
eslestirilmistir. Valinin yeni rolii, Weber’in yasal-ussal biirokrasi tanimina uymaktadir. Ancak, valiler
siyasi niteliklerinden arindirilarak nesnel bir aygit haline getirilirken, gorev siireleri kendilerini atayan
Cumbhurbaskaninin gorev siiresine baglanarak gérevden alimlarina iliskin siireg ise siyasallagmistir.
Oysa, valilerin gorev gilivencelerinden yoksun birakilmalarinin sebebi, siyasi yiiriitme aygiti
niteliklerinde saklidir (Weber, 2017:27-28). Valiler bir yandan teknik bir memuriyete, iist diizey
yoneticilige donistiiriiliirken diger yandan da gorev siireleri yiiriitme organininkine baglanarak siyasetin
tam egemenligine sokulmaktadir. Weber’in tarif ettigi ideal tip olan yasal-ussal biirokrasi,
duygularindan, hirs ve diisiincelerinden siyrilmis, siyaset tarafindan tanimlanan politikalar1 sadakatle
uygulayan ve otoritesinin kaynagi yonetim kademleri disinda olan yapidir. Oysa biirokratlarin da siyasal
diisiinceleri vardir ve bunlar1 yonetsel yasamlarinda tamamiyla bir kenarda birakamazlar. Ayrica,
yliiksek kademelere biirokratik atamalarin politikacilarin tercihlerine gbre yapilmasi nedeniyle de bu
atamalarda kendilerine yer bulmak isteyen biirokratlar dogal olarak politiklesmektedir (Saylan, 1986:
34).

Cumbhurbaskanligr Hiikiimeti sisteminde valiler, siyaset-yonetim ayrimi paradigmasina uygun
bir sekilde karar alma mekanizmasinin disina ¢ikarilarak, yiiriitme organinin kararlarim1 uygulayan
yoneticiler konumuna getirilmistir. Nitekim, valilerin de atanma ve gdrevden alinmalarini diizenleyen
2018 tarihli 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinde valilerin iist kademe kamu yoneticisi olarak
tanimlandig1  goriilmektedir. Cumhurbaskanligi  Hiikiimeti Sisteminde valiler bir yandan
memurlastirtlirken diger yandan da gorev giivencelerinin diger memurlara paralel sekilde
diizenlenmedigi goriilmektedir. Valiler, bir yandan atamalari siyasete bagli oldugu igin politiklesecek,
diger yandan da yiirlitme organinin siyasi yiiriitiiciisii rolleri olmayacaktir. Bu c¢eligkinin nedenini
Weber’in agiklamalarinda bulmak miimkiindiir. Weber’e gore biirokrasinin siyasete (karar verme
imtiyazina) ortak olma ¢abasini sona erdirmenin yollarindan biri yiiksek memurlarin ihtiya¢ halinde
gorevlerine son verilebilmesidir (San, 1971:137). Bu durumda biirokrasinin iktidar alam1 digina
¢ikarilmas1 miimkiin hale gelmektedir. Ayrica, valilerin memurlastiriimast, biirokrasi kiiltiiriine bir tepki
olarak da degerlendirilebilir. Ciinkii yoneticiler, statilkoyu temsil ederken, siyaset degisim yanlisidir.
Yiiksek memurlar, kendilerini devleti temsilcisi olarak gorerek politikacilara gore daha kutsal bir amaca
hizmet ettiklerine inanmakta, politikacilarin toplumsal birligi tahrip ettigini disiinmektedirler. Bu
anlayisa gore yonetim, kamu hizmetlerinin yiriitilmesi gibi saygin bir gorevi, siyaset de parti
faaliyetlerini kapsamaktadir (Chapman, 1970: 266).

Valilerin siyasi rollerine son verilirken gorev giivencelerinin de azaltilmasi, biirokrasinin goreli
ozerkligi kavramiyla da agiklanabilir. Weber’e gore yasal-ussal otorite kategorisinde uzmanlik bilgisi,
siyasi iktidar sahipleri karsisinda biirokratlar1 daha gii¢lii kilmaktadir. Marx da biirokrasinin goreli
Ozerkligini kabul etmekte, ancak bunu biirokrasinin kapitalist sinifin bir pargast olmamasina
baglamaktadir. Bu ¢ercevede biirokrasiyi, mesru otoritenin uzmanlik bilgisine sahip memurlara kaymasi
seklinde tanimlayanlar da bulunmaktadir (Mouzelis, 2003: 11, 23,35). Y6netim ve siyasetin birbirinden
ayrilmasi diisiincesi aslinda biirokrasinin goreli Gzerkligine karsi gelistirilmis bir tedbir olarak
yorumlanabilir.

Valilerin siyasi rollerine son verilmesiyle devlet yonetiminde merkezilesme arasinda da iligki
bulunmaktadir. Valilerin merkezi yonetimin bir araci olarak il yonetiminde yetki genisligini kullanmasi
“merkezilesme”nin gostergedir. 2011 yili sonrasinda gergeklestirilen reformlarla merkezilesme
karsisinda yerellesme hedefi 6ne siiriilmiisse de (Ovgiin, 2016: 174) 2024 yil itibartyla gelinen noktada
yoOnetim giicli basta miilki idare olmak {lizere kamu biirokrasisinden siyaset alanina kaydirilmistir.
Nitekim yerel yonetimler reformunun gerek merkezi yonetim-yerel yonetimler gerekse de yerel
yonetimlerin kendi organlar arasindaki iliskide demokratik bir zemini yakalayamamasi, 2000 sonrasi
yoOnetim anlayisinda “yerellik” agisindan herhangi bir degisimin s6z konusu olmadigini géstermektedir.
Nitekim, bu gerekceyle yerel yonetim reformu “sahte” (Aydiner, 2019: 58, 67) nitelemesine maruz
kalmustir.
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Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimeti Sisteminde valiler disinda kalan miilki idare amirlerini ve ¢ok
sayida iist diizey yoneticiyi kapsayan listede®® yer alan kamu gorevlilerinin atanma ve gorevden
almmalar1 konusunda Anayasa Mahkemesi Karari'* dogrultusunda Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
2024 yilinda bir diizenleme yapilmistir. Anayasa Mahkemesi, Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu
Kurum ve Kuruluslarinda Atama Ustllerine Dair 3 Sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesinin II Sayili
Cetvelinde yer alan gorevlere atamanin Cumhurbagkani onayiyla yapilmasini Anayasaya aykir
bulmustur. 3 Sayili Kararnamenin 1 sayili cetvelinde ** yer alan gorevlere yapilan atamalar
Cumbhurbaskani karariyla yapilirken, II sayili cetveldeki gorevlere atamalarda Cumhurbaskant onay:
gerekmektedir. Anayasa Mahkemesi iist yonetici atamalarinda Cumhurbagkaninin karar1 yerine
onaymnin esas almmasini, yiiriitme iktidarinin boliinmezligine aykirt bulmustur. Yiikksek Mahkeme
Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan, Cumhurbaskaninin gérev ve yetkileri arasinda sayilan “st
kademe ydneticileri atama ve gorevlerine son verme” iktidarinin II sayili cetvelde yer alan gorevliler
bakimindan gecerli oldugunu belirtmektedir. Anayasa Mahkemesi Cumhurbaskanligi Hiikiimeti
sisteminde Cumhurbagkaninin {ist yoneticilere yonelik atama onay1 yetkisini, atama teklifinde bulunan
makamlarla yetki paylasimi olarak yorumladigi goriilmektedir. Bu yorum, Cumhurbaskanligi Hiikiimeti
sisteminde merkezi yonetimde bir merkezilesmenin 6niinii agmis, ya da baska bir ifadeyle bu egilimi
hukuksallastirmistir.

SONUC

Siyaseti yonetimden ya da yOnetimi siyasetten ayirma ¢abasi kamu ydnetiminin en kritik
tartigmalar1 arasindadir. Siyaset, ekonomik ve toplumsal kararlar1 alma giiciinii biinyesinde
barindirirken, alinan kararlarin uygulanmasinin yonetimin isi oldugu yoniindeki goriisler tartismaya agik
olmakla birlikte, siyaset ve yonetim arasindaki iligki kamu yonetiminin isleyisine yon vermektedir.
Nitekim Weber’in biirokrasi kurami da siyasetsiz bir yonetim diizeni kurmay1 amaglamustir.

Siyasetle yonetim iligkisinin kamu yonetiminde en belirgin izlendigi kurumsal yapilar
Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemine gecilen 2018 yilina kadar bakanliklar ve miilki ydnetim
olmustur. Parlamenter sistemde bakanlar cogunlukla parti mensubu milletvekilleri arasindan atanirken,
liderligini yaptiklar1 bakanligin da en iist amiri konumdadirlar. Bakanlarin hem karar alici, ya da karar
verme mekanizmasinin iiyesi hem de uygulayici nitelikleri bulunmaktadir. 2018 yilindan sonra bakanlar
yiiriitme erkinin digina ¢ikarilmig, bagka bir ifadeyle siyasetten dislanmus, idareci konumuna gelmistir.

Merkezi yonetimin il sistemine dayanmasi nedeniyle miilki idarenin temel aktdrii olan valiler
de 2018 yilina kadar siyasetin, karar alma mekanizmasinin pargasi olmustur. Bu donemde valileri
bakanlardan ayiran se¢imle gelmemis olmalari, yiirlitme erkinin pargasi degil temsilcisi olmalaridir.
Cumbhurbaskanligr Hiikiimeti Sistemiyle bakanlarin memurlastirilmasina benzer sekilde, valilerin de
siyasetsizlestirildigi goriilmektedir. 2018 yilina kadar valileri diger {ist diizey kamu yoneticilerinden
ayiran iki temel unsur bulunmaktayd:: Ilki, 1876 Anayasasindan bu yana illerin yetki genisligiyle
yonetilmesidir. Yetki genisligi, segimle gelmemis olmalarina ragmen valilerin yiiriitme iktidarinin bir
pargasi olmalarini saglamaktadir. ikincisi de valilerin yiiriitme iktidarinin siyasi icra vasitasi olmalaridir.
1929 tarihli Vilayet Idaresi Kanunu’nun yiiriirliige girisinden 2018 yilina kadar valilerin iktidarin siyasi
icra vasitasi olma nitelikleri korunmustur.

Valilerin yiiriitme organinin siyasi icra araci olma isleviyle, illerin idaresinin yetki genisligi
yontemine dayanmasi arasinda dogrusal bir iliski mevcuttur. Vali, merkezi iktidar organina danismadan,

13 Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usiillerine Dair 3 Sayili
Cumbhurbaskanlig1 Kararnamesinin I Say1li Cetvelinde yer alan bazi gérevler: Sayistay Savcilari, Polis Akademisi
Baskani, Bakanlik Miifettisleri, Genel Miidiir Yardimcilari, Defterdarlar, Bakanlik Il Miidiirleri, il Emniyet
Miidiirleri, 11 Miiftiileri, Vali Yardimcilar1, Kaymakamlar.

14 Anayasa Mahkemesinin 11/10/2023 tarihli, 2018/120 Esas, 2023/171 Karar sayil1 Karar1 (Yaymlandig1 Resmi
Gazete: 01/12/2023 — 32386)

151 say1l cetvelde yer alan bazi gérevler: Diyanet Isleri Baskani, Milli Istihbarat Teskilat: Baskani, Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreteri, Devlet Denetleme Kurulu Baskan ve Uyeleri, Savunma Sanayii Baskani, Bakan
Yardimeilar;, TRT Genel Miidiirii, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Baskani, Ozellestirme Idaresi Baskani,
Sayistay Bassavcisi, Valiler, Biiyiikelgiler, YOK Uyeleri, Gelir Idaresi Baskani, Toplu Konut Idaresi Baskany,
Genel Miidiirler, iller Bankas1 Genel Miidiirii, Go¢ Idaresi Baskani.
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merkez adina kendiliginden karar alabilmektedir. Ciinkii vali sadece bir iist diizey yonetici degil, ayni
zamanda karar alma erkinin, siyasetin de yiriitme aracidir. Tersinden de konu yorumlanabilir. Vali
iktidarin siyasi yiiriitme araci oldugu i¢in iktidarin karar alma tekeline ortak olmaktadir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimeti Sistemiyle valilerin de siyasi sifatlarma son verilmis, ancak
Anayasa’da ve 11 Idaresi Kanunu’nda yer alan illerin idaresinin yetki genisligine dayandigima iliskin
hilkme dokunulmamustir. Yetki genisliginin geregi olan siyasi ylirlitme araci islevine son verilmesiyle,
zaten uzun zamandir uygulama kabiliyeti kalmayan yetki genisligi yontemi, fiilen kamu yonetiminin
glindeminden ¢ikmistir. 2018 sonrasinda valiler, siyasi yonii olmayan iist diizey kamu gorevlisi olarak
tanimlanmis, yiiriitme giiciiyle iliskileri yonetsel boyuta indirgenmistir. Karar alma mekanizmasinin
disina cikarilarak, sadece alinan kararlar1 uygulayan yoneticiler pozisyonuyla valilerin konumu,
Weber’in kategorize ettigi yasal-ussal biirokrasi tanimina uygun hale getirilmistir. Cumhurbaskanlig1
Hiikiimeti Sitemiyle birlikte geleneksel olarak Tiirk Kamu Y6netiminin en 6nemli merkezilesme araci
olan valilik kurumunun varligi, yeni kurulan sistemin mantiginda yer alan “tek merkezlilik” karsisinda
¢ok uzun 6miirlii olmayacaga benzemektedir.

Etik Beyan

“Tiirkiye’de Miilki Idarenin Siyaset-Yonetim Dikotomisi Cercevesinde Degerlendirilmesi”
baslikli caligmasinin yazilmasi ve yayinlanmast siireclerinde Arastirma ve Yayin Etigi kurallarina riayet
edilmis ve galisma i¢in elde edilen verilerde herhangi bir tahrifat yapilmamistir. Calisma igin etik kurul
izni gerekmemektedir.

Katki Oram Beyani

Calismadaki yazar ¢alismanin yazilmasindan taslagin olusturulmasina kadar tiim siireglere katki
yapmis ve nihai halini okuyarak onaylamistir.

Catisma Beyam

Yapilan bu ¢aligma gerek bireysel gerekse kurumsal/orgiitsel herhangi bir ¢ikar ¢atigmasina yol
acmamistir.
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Extended Abstract

The Evaluation of Territorial Administration in Turkey Within the Framework of Politics-Governance
Dichotomy

The essence of public administration is based on analyzing the relationship between politics and administration.
Although its origins go back much further, the effort to ground the relationship between politics and
administration on the basis of separation or integration, which started especially in the second half of the 19th
century, also forms the basis of current debates on the administration of the state. Since the position of governors
in Turkey is located at the intersection of politics and administration, the politics-administration dichotomy has
been considered as a valid tool for analyzing the status. In addition, the method of the deconcentration principle,
which is an important tool for the distribution of central power among its agents and which is defined only for
the provincial administration, is also important for the analysis of the central administration in Turkey. This is
because the extension of authority and the provincial administration, or the provincial administration and the
extension of authority have become identical. Within the state administration, only the provincial administration
has been granted the authority to exercise authority spontaneously, apart from the executive body with political
responsibility.

In this study, the reasons and consequences of governors being the political executive instrument of
the executive branch of the state will be analyzed within the framework of the politics-administration
relationship, which is the founding paradigm of the public administration discipline. The main objective is to
analyze and define the political function attributed to governors. Thus, with the transition to the Presidential
Government System in 2018, the rationale for the termination of the governors' qualifications as a political
executive instrument will be revealed. While presenting this justification, the focus will be on the centralization
of governance. In the first part of the study, the politics-administration relationship, which is the founding
paradigm of the public administration discipline, will be defined; then the effects of the politics-administration
relationship on the organization of the public sector will be examined; and in the last part, the reasons for the
transition to the Presidential Government System in Turkey will be discussed.

In the literature, there is no consensus on the political role that the governor assumes while functioning
as the executive instrument of the government. Some scholars argue that this role should be understood to mean
that the governor assumes the political functions of the state, while others argue that it stems from the function
of implementing government policies. There is also an assessment that there is no legal basis for the governor
to be the political executive instrument of the government.

The process regarding the termination of the political nature of governors in the execution of the
executive functions of the government has been analyzed with the tools of the politics-administration distinction
and the Weberian legal-legal bureaucracy approach, which are accepted as the founding paradigm of the public
administration discipline. This is because the qualifications of governors as political executive agents are a
reflection of the relationship between politics and administration.

With the transition to the Presidential Government system, the function of governors as the political
executive apparatus of the executive branch was abolished and governors were defined as the administrative
executive apparatus of the President. Thus, the function of the governor as a political executive instrument,
which started with the 1929 Vilayet Nizamnamesi, was terminated. In this way, the governor was ‘civil
servantized’ by being functionalized as an administrative instrument. The new role of the governor has become
in line with Weber's definition of legal-legal bureaucracy. However, while the governors were depoliticised and
turned into an objective apparatus, the process of their dismissal was fully politicised by linking their term of
office to the term of office of the President. However, the reason why governors are deprived of their job security
lies in their nature as a political executive apparatus. On the one hand, governors are transformed into a technical
civil servant, and on the other hand, their term of office is linked to the term of office of the executive branch
and thus they are fully dominated by politics.
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