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GIRIS

Gliniimiizde yeryiiziinde 200 civarinda iilke mevcuttur. Bunlarin tamaminda o
iilke lizerinde egemenlik kurmaya yarayan birer yonetim sekli mevcuttur. Bu
yonetim sekilleri farklilik arz etmekle birlikte, nihayetinde insanlari bir arada

tutmaya yarayan kurallar ve belli bir idari rejim ihtiva ederler.

Ulke yonetimleri, rejimlerinin sekilleri demokratik, otokratik, totaliter veya
akla gelebilecek hangi bigimde olursa olsun, sonugta iilkenin geneline
hiikmedebilecek bir merkezi ve bu merkezde bulunan ve egemenligi kendi adina
veya birilerinin adina kullanan gii¢ ve yetkisini haiz iktidar sahipleri bulunur. Siyasi
erk olarak ifade edilebilecek bu merkez yapisinin yaninda, bu yapiyi, ililke geneline
yayacak, merkezin emir ve talimatlarini tasrada hayata gecirecek bir idari teskilat da

zorunlu bir yonetim unsurudur.

Giiniimiiziin, demokratik parlamenter rejimlerinde, halkin oylariyla se¢ilmis bir
parlamento ve o parlamentodan giivenoyu alarak olusmus bir hiikiimetin yaninda,
merkezi iktidarin ¢ikardigi yasalar1 veya hiikiimetin emir ve talimatlarini her koye,
her ilgeye, her ile ulastirip, oralarda uygulayacak bir tasra teskilat ve biirokrasisi
mevcuttur. Bu, dolayli olarak milletin yine kendi kendini yoOnetme vasitasi

olmaktadir.

Benzer durum, demokratik olmayan rejimler i¢in de s6z konusudur. Zira, bir
diktatoriin veya merkezi oligarsik bir iktidarin da hiikkiim ve tasarruflarini, tilkenin
tamamina yayabilmesi i¢in, bir merkez biirokrasisine ve merkezin hiikiimranligini

tasraya yayacak bir tasra biirokrasisine ihtiyaci vardir.

Tiirk tarihi, kokli bir devlet anlayisimi ihtiva etmektedir. Gergektende bilinen
en eski Tiirk devleti olan Hunlar’dan Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti’ne kadar, tespit
edilen 16 Tiirk devleti, devlet kurma gelenegi agisindan hayli zengin bir orgiitlenme
kiiltiriintin  isaretidir. Kurulan bu devletler, tarihin farkli donemlerine denk
diistiigtinden, yonetim yapilart da farkli olmustur. Ancak, her birinin bir devlet

merkezi ve basinda; hiikiimdar, padisah, vs. nin bulundugu bir merkez oOrgiitiiniin



yani sira, donemine ve iilkenin genisligine gore farklilik gdsteren tagra idare birimleri

mevcuttur.

En eski Tiirk devletlerinin devlet yapilarin1 anlamamizi saglayacak kaynaklar,
basta Cin ve Bizans kaynaklaridir. Cin kaynaklari, Goktiirklerde merkezde gorev
yapan yirmi dokuz ayri memur smifindan bahsetmektedir. Ancak, bu memurlarin
calisma sekilleri ve faaliyetlerini net olarak aydinlatabilecek bilgiler, su an i¢in s6z
konusu degildir. Merkezi teskilatin ana organlar1 olan; hiikiimdar, vezir, bakanlar,
ordu ve devlet meclisi gibi miiesseseler hakkinda ise belli bir fikir yiiriitiilmesini
saglayacak tarihi vesikalar mevcuttur'. Eski Tiirk Devletlerinin, tarihin o dénemki
kosullar1 geregi tamami hiikiimdarin gii¢lii otoritesinin sekillendirdigi merkez
teskilat1 ihtiva etmektedir. Bu teskilatin basi olan hiikiimdarlarin Tan Hu”, “Kagan”,
“Han”, “Yabgu” gibi unvanlar kullandiklar1 goriilmektedir. Bunlar arasinda Tiirk
tarihinde en yaygin olani ise “Kagan”dir. “Kagan” unvani evrensel hakimiyeti ifade
etmektedir’. Bununla birlikte Cin kaynaklari, Hunlardan itibaren, Eski Tiirk
devletlerinde, aralarinda yetki ve gorev paylasimi bulunan giiniimiiz bakanlarina
benzer birtakim yliksek gorevlilerden bahsetmektedir. Benzer bir sekilde, Bizans
kaynaklar1 da Avrupa Hunlari’nin bakanlar kurulu niteliginde bir yiliksek idare
heyetinin bulundugunu ifade etmektedir. Eski Tirkler’de bakan konumundaki
yiiksek gorevlilere “Buyruk”, giiniimiiz bagsbakani konumundaki birinci vezire de
“Aygu¢r” veya “Oge” denilmekteydi3. Bu arada, Eski Tiirk devlet kademelerinde
merkezi idarece atanan, hiikiimetin emrinde tasrada gérev yapan, kagan ve boy
beyleri arasindaki iligkiyi saglayan, bagli bolgenin sevk ve idaresinin merkezin
gorlslert dogrultusunda olmasini gozeten, basta vergi ve askerlik islerini koordine
etmekle gorevli bir¢ok yiikksek memurluk da vardir. Bunlar; basta “sad” ve “yabgu”
lar olmak iizere “tudun”, “sagun”, “tutuk™, “inal”, “cur”, “kiil-erkin” gibi unvanlar

tastyan gi’)revlilerdir4

1 Ahmet TASAGIL, “Tirk Tarihi ile Ilgili Cin Kaynaklarimin Tiirkce Nesri Uzerine Diisiinceler” Tiirk
Tarihinin Kaynaklar1 Semineri, istanbul Universitesi Edebiyat Fakiiltesi Tarih Arastirma Merkezi Yaymni,
Istanbul 1997.s.114-117.

? {brahim KAFESOGLU, Tiirk Milli Kiiltiirii, 4. Baski, Otiiken Yayinlari, Istanbul 1997. s. 267.,

% Abdiilkadir Donuk, Eski Tiirk Devletlerinde idari-Askeri Unvan ve Terimler, Tiirk Diinyas1 Arastirmalari
Vakfi Yaym, Istanbul 1988. s.3-12,

4 Aydin Taneri, Tiirk Devlet Gelenegi, 3. Baski, Milli Egitim Bakanlig1 Yayinlari, Istanbul 1997. s. 106



Islam kiiltiiriiyle tanisma evresine kadar Tiirkler’de devlet yapilar1 asag1 yukari
ayn1 karakterleri gostermistir. Islam la birlikte kurulan Tiirk devletleri, yine
hiikkiimdar otoritesi gevresinde sekillenmekle birlikte, dini faktorlerin gerektirdigi
birtakim kurumlar da olusturulmustur. Bu doénemin iki biiyiikk devleti olan
Selguklular ve Osmanlilar, 6zellikle genis alanlara yayilmalarinin bir sonucu olarak,
tagra yapilanmalarinda donem dénem, bazen de ayni zaman periyodunda, farkli idare

sekilleri ile tagraya hiikkmetmislerdir.

Osmanlinin son yiizyilinda, bat1 idare sekillerinin de etkisiyle, yeni yonetim
birimleri  olusturulmustur.  Ozellikle, dagilma endisesinin, bu donemde,
merkezilesmeye giden bir siire¢ dogurdugu asikardir. Esasen, “miilki idarenin”, bir
idare sekli olarak ortaya ¢ikmasi da bu siirecin dogurdugu bir sonugtur. Yeni Tiirkiye
Cumbhuriyeti de merkezi, tniter bir devlet olarak kurulmasinin dogal bir geregi

olarak, bu sistemi, bazi farkliliklarla birlikte devralmustir.

Bu calismada Miilki Idare Sisteminin ne oldugu, Tiirk yonetim yapisi
icerisindeki yeri ve meslek olarak “Miilki Idare Amirligi” incelenecektir. Bu
kapsamda, giiniimiiz yonetim anlayisinda meydana gelen degisim ve bu degisimin

Tirk idare hukuk ve teskilatina yansimasi da ele alinacaktir.



BOLUM I
TURKIYENIN iDARI YAPISI VE MULKI iDARE

.1. ANAYASAL DURUM

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti’nin idari yapisi ikili bir ayrim gostermektedir.
1982 Anayasasinin 126 ve 127.maddelerinde, Tiirkiye’nin idari yapisi su sekilde

ifade edilmistir:
“1. Merkezi idare

Madde 126 - Tirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya
durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de

diger kademeli boliimlere ayrilir.
[llerin idaresi yetki genisligi esasina dayanr.

Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden
cok ili i¢ine alan merkezi idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gorev ve yetkileri

kanunla diizenlenir.
2. Mahalli idareler

Madde 127 — Mahalli idareler; il, belediye veya kdy halkinin mahalli misterek
ithtiyaclarini karsilamak {izere, kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari,
gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secilerek olusturulan kamu

tiizelkisileridir.

Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine

uygun olarak kanunla diizenlenir”

Gorildigi gibi, idari yapimiz, ikili bir ayrim gostermektedir. Bunlardan
birincisi; tepesinde bakanlar kurulu ve bakanlarin oldugu bagkent teskilati ve bu
teskilatin tasra uzantisinin olusturdugu “MERKEZI IDARE” dir. Digeri ise; il,
belediye ve koy halkinin, “mahalli miisterek ihtiyaglari”n1 karsilamak {tizere,
yonetim organlarini kendi segtikleri “MAHALLI IDARELER” dir.



Anayasamizin 123.maddesi ise idarenin kurulusunu ve temel esaslarini

aciklamaktadir. Soyle ki;

“Madde 123 — Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla

diizenlenir.

Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden y&netim

esaslarina dayanir.

Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye

dayanilarak kurulur”

1982 Anayasasindaki, merkezi idarenin sekil ve kurulusuna iliskin bu
hiikiimler, bazi kelimelerin gilincellenmesi digsinda, 1961 Anayasasindaki hiikiimlerle
aynidir. Her iki diizenlemede de anayasa koyucu, merkezi idarenin tasra uzantisi
olarak, sadece illeri diizenlemis, illerin altindaki idari birimlerin kurulusunu ise
kanun koyucuya birakmistir. Bununla birlikte, her iki anayasa doneminde de kanun
koyucu, bu kademelerin belirlenmesinde, 1924 anayasas1 doneminde ¢ikarilmis olan
1949 Tarih ve 5442 Sayili Il idaresi Kanunu'nda 6ngériilen merkezi idarenin tagra
orgiitlenmesini ( Miilki Idare Boliimlenmesini) aynen benimsemistir. (il, Ilce ve
Bucak ) Ancak her iki anayasada yer alan ve 1982 Anayasasinda bir miilki idare
birimi olarak da diizenlenen Bolge idareleri, s6z konusu kanunun 6n gérmedigi bir
diizenlemedir. Ote yandan, her iki anayasada da bu miilki idare boliimlerinin hangi
sifatta idareciler tarafindan yonetilecegine deginilmemistir. Oysa ilk Tiirk anayasasi
olan 1876 Tarihli Kanuni Esasi konuyu daha detayli bigimde diizenlemistir. Anilan
anayasanin 109.maddesinde, miilki idare boliimlerinin, vilayet, liva ve kazadan
olusacagi belirtilmistir. Ayrica, bu anayasayla, vilayetlerde, yetki genisligine dayall,
genel idare ile gorev ayrimi ilkesine dayali, yerinden yonetim organlari, birbirinden

bagimsiz hale getirilmistir.”

1921 Tarihli Teskilat1 Esasiye Kanunu (Yeni Tiirk Devletinin ilk Anayasasi)
bu konuda daha ayrintili bir diizenlemeye gitmistir. Bu anayasanin 10.maddesinde,
Tiirkiye Devletinin idaresinin, vilayetlere ve vilayetlerin kazalara (ilge), kazalarin da

nahiyelere (bucak) ayrilacagi belirtilmis, bunun yaninda, 14.maddede vilayetin vali

® Recep Sanal, Tiirkiye’de illerin Yeniden Diizenlenmesi, , I¢isleri Bakanlig1 Yayini, Ankara 2000 s
30



tarafindan, 15.maddede kazalarin; kaymakam tarafindan ve 17.maddede de
nahiyelerin; nahiye miidiirii tarafindan idare edilecegi agik¢a diizenlenmistir. 1924
Anayasasinda, miilki idare boliimlerinin kimler tarafindan yonetilecegi agikca
belirtilmemekle birlikte, bu anayasanin 89.maddesinde de miilki birimler il, ilge,

bucak olarak tanimlanmastir.

Gerek Osmanlt donemi gerekse de Cumhuriyet Donemi Anayasalarinda farkli
bigimde ele alinan bir diger konu da miilki idare boliimlerinin tiizel kisilikleridir.
1876, 1961 ve 1982 Anayasalarinda, birer miilki idare birimi olarak, il, ilce ve
bucaklara tiizel kisilik taninmamisken; 1921 Anayasasinin 11. maddesiyle illere ve
16.maddesiyle nahiyelere tiizel kisilik taninmis ancak il¢elere ayn1 hak verilmemistir.
1924 Anayasasinin 90.maddesi ise il, ilge ve bucaklarin tiimiine tiizel kisilik
tanimistir. Buna karsin, hem 1961 Anayasasinin mahalli idareleri diizenleyen 116.
maddesi hem de 1982 Anayasasinin 127. maddesi, bir mahalli idare birimi olarak
illere kamu tiizel kisiligi tanimistir. Anilan Anayasalarda, ilgelere bu yonde de bir

tiizel kisilik taninmamustir.

1960 ve 1982 Anayasalarinda, anayasa koyucunun amacinin, miilki birimlerin
tesisinde, kanun koyucunun elini ¢ok fazla baglamayip, idari gidisati, giiniin
kosullarina uyarlamada kolaylik saglamak olarak disiiniilebilir. Ancak konunun
ehemmiyetine binaen, diizenleme yetkisi mecliste birakilmis ve yiiriitme organina bu
konuda takdir hakki tanimmmamistir. Gergekten de 1961 Anayasasinin idarenin
esaslarini diizenleyen 112. ve 1982 Anayasasinin ayni adi tagiyan 123. maddesinde,
idarenin kanunla diizenlenecegi ifade edilmistir. Bir idari birim olan illerin ve onun
alt kademelerinin de kanunla kurulacagi mecburiyeti bu dogrultuda agiktir. 1949
Tarihli ve 5442 Sayili 11 idaresi Kanunu, miilki béliimlemenin “kanuniligi” ilkesini

detaylari ile birlikte agiklamistir, soyle ki;
“BOLUM: 1
Miilki Idare Béliimlerinin Kuruluslari
Madde 1 — (Degisik: 12/5/1964 — 469/1 md.)

Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan cografya durumuna, iktisadi
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere; iller ilgelere ve ilgeler de

bucaklara boliinmiistiir.



Madde 2 — 11, ilge ve bucak kurulmasi, kaldirilmasi, adlarmmn, bagliliklarinin,

merkez ve siirlarinin belirtilmesi ve degistirilmesi asagida gosterilen sekilde yapilir:

A) 11 ve ilce kurulmasi, kaldirilmasi, merkezlerinin belirtilmesi, adlarinim

degistirilmesi, bir ilgenin baska bir il'e baglanmasi kanun ile;

B) Bucak kurulmasi, kaldirilmasi, merkezinin belirtilmesi, il ilge ve bucak
siirlarinin ve bucak adlarinin degistirilmesi bir koylin veya kasabanin veya bucagin
baska bir il ve ilgeye baglanmasi, mithim mevki ve tabii arazi adlarinin degistirilmesi

Icisleri Bakanliginin karar1 ve Cumhurbaskaninin tasdiki ile;

C) Yeniden kdy kurulmasi veya yerinin degistirilmesi Bayindirlik ve Saglik ve

Sosyal Yardim Bakanliklarinin miitalaas1 alinmak suretiyle;

¢C) Koy ve kasabalarin ayni ilge ic¢inde bir bucaktan bagka bir bucaga
baglanmasi, koy adlarinin degistirilmesi, kdylerin birlestirilmesi ve ayrilmasi, bir
kdy, mahalle veya semtin o kdyden ayrilip baska bir kdy ile birlestirilmesi Igisleri

Bakanliginin tasvibiyle yapilir.

D) (Degisik: 11/5/1959 — 7267/1 md.) Kaza kurulmasinda ve kaldirilmasinda,
bir kazanin bagka bir vilayete baglanmasinda ve merkezinin belirtilmesinde,
sinirlariin degistirilmesinde ve (B, C, C) fikralarinda yazili hallerde ilgili vilayetler

idare heyetleriyle umumi meclislerinin miitalaalar1 alinir.

Ancak; Tiirk¢e olmayan ve iltibasa meydan veren koy adlari, alakadar Vilayet
Daimi Enciimeninin miitalaas1 alindiktan sonra, en kisa zamanda Dahiliye

Vekaletince degistirilir.

E) lllere, ilgelere, bucaklara, merkez yapilan sehir, kasaba veya kdyiin adi
verilir. Su Kadar ki, bunlarin cografi veya tarihi bir san1 varsa o da isim olarak

verilebilir.”

Burada dikkat edilecek husus, anayasada, esasinda bir mahalli idare birimi
olarak tanimlanan kdy birimlerinin, 442 Sayili Koy Kanunu ile istlendikleri gorevler
dikkate alindiginda bu birimlerin, ayn1 zamanda merkezi idarenin de birer uzantisi
olduklar gergegidir. Zira, bu kanuna gore, kdy idaresinin basi olan muhtar, kdyde

devletin “ajan1”dir. Buna karsin, ilge miilki idaresinin devami ve bir yerde alt birimi



olan kdylerin kurulmasi ve bagliliklarinin veya isimlerinin degisikligi bu kanun

uyarinca, idari bir iglemle olmaktadir.

Aciklamaya calisildig iizere, miilki idare sistemi, Tiirk Idare Yapisi igerisinde,
kaynagini dogrudan anayasadan alan bir yapidir. Mevcut 1982 Anayasasi, devlet
yapilanmasi igerisinde, yiriitmeyi iicli bir ayrima tabi tutmustur. Bunlar,101-
108.maddeler arasinda yetki ve sorumluluklar vs. diizenlenmis olan Cumhurbaskant;
109-115.maddeler arasinda diizenlenen Bakanlar Kurulu ve 123-128.maddeleri
arasinda diizenlenen Idare’dir. Idare ise 126 ve 127. maddelerde, merkezi idare ve
mahalli idareler olarak ikiye ayrilmustir. Iste, miilki idare olarak adlandirilan sistem,

126. maddede ifade edilen, merkezi idarenin, tasradaki uzantisidir.

I.2. TARIHCE

Klasik Osmanli idaresi, eyalet, sancak ve kaza seklinde oOrgiitlenmisti. Fakat
sancaklar Osmanli idare sisteminin temel birimiydi.6 Orhan Bey’den III. Mehmet’e
(1595-1603) kadar, Osmanli Padigahlari hem yoneticilik deneyimlerinin artmast hem
de iilkeyi tanmimak agisindan sancakbeyi olarak gorev yapmislardi.” Klasik Osmanli
yonetiminde, devletin tasra Orgiitiiniin ekonomik bakimdan en biiyilik islevi, iilke
topraklarinda emniyet ve asayisin saglanmasi, eyalet askerlerinin hazirlanmasi ve
devlet adina gesitli gelirlerin toplanip merkeze gonderilmesiydi. Sancakbeyleri, kendi
sancaklarinda, emniyet ve asayisi temin etmek, su¢lular1 cezalandirmak, timarlari
idare etmek, sipahinin toprak sahipleriyle iligkisini diizenlemek, sancakta bulunan
diger gorevlilerin uyum iginde caligmasini ve kanun ve nizamin uygulanmasini
saglamakla gorevliydiler. Denetim, asayis ve giivenlik, askerlik, tapu ve niifus
kayitlarinin tutulmasi, vergilerin toplanmasi da bu idarecilerin gorevleri arasmdayd18.
Ancak, 19.yy’in baslarindan itibaren, Osmanli Eyalet Sistemi ihtiyaca cevap veremez

duruma gelmistir. Ozellikle, milliyetgilik akimlarmin etkisi ve Avrupa devletlerinde

Mehmet Ali Unal, “Osmanh Devletinde Merkezi Otorite ve Tasra Teskilati”, Osmanli, Cilt:6, Yeni
Tiirkiye Yayinlari, Ankara, 1999, s.115.

Adnan Cimen, Kaymakamhgin Sonu Ve Son Kaymakam, TID, S 449, 2005, s23

Selguk Yalgindag, “il Sisteminin Gii¢lenmesi Coziim Mii?, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:5, S:2,
Mart 1996, s.3.



meydana gelen yenilik ve degisimler, Osmanli Devletinde merkezilesme egilimlerini
tetiklemistir. Bu durumun dagilma endisesinden ve dagilmayi 6nlemek icin yapilacak
yeniliklerin, iilke sathina daha kolay yayma diisiincesinden kaynaklandigi da giiglii

bir olasiliktir.

Osmanli tagra idaresinin esasi eyalet sistemine dayali bir boliimlenmedir.
Ancak, bu eyaletlerin statiileri, merkeze baglilik sekilleri ve eyalet merkezleri sik
degismekte® ve idare tarzlart da karmasik bir yapi arz etmektedir. Kimi eyaletler
dogrudan merkeze bagli iken, Kimilerinin belli bir 6zerkligi s6z konusudur.
Bazilara merkezden bir vali gonderilirken, bazilarinin yonetimi belli bir siilalenin

imtiyazina birakilmistir(6r; Misir Eyaleti ve Mehmet Ali Pasa siilalesi).

Osmanlida merkezilesme adina ilk biiyiik gelisme, I1I. Mahmut déneminde
yasanmistir. 1l. Mahmut, merkezi hiikiimeti giliglendirmis, tasra idaresini, kendi
basina hareket eden valilerin kontroliinden ¢ikararak, dogrudan merkeze bagh bir

hale getirmeye ¢alismistir.

Il. Mahmut déneminde; Eyalet yonetiminin basinda valiler bulunmaktadir.
Valiler vezir riitbesine sahip olup, sadrazamin arzi ve padisahin onayiyla, genellikle
bir yilligina atanirlardi.  Ozellikle, vergilerin zamaninda toplanip merkeze
aktarilmasi, bu donemde valilerden beklenen en 6nemli gorevdi. Eyaletlerde valilerin
birinci derecede sorumlulugu bulunmaktadir. Asker toplanmasi, her ¢esit verginin
toplatilip hazineye aktarilmasi, sancaklara miitesellimlerin ve voyvodalarin atanmasi,
bunlarin denetlenmesi valilerin  sorumluluklar1 altindaydi. Bu uygulama, ayni

zamanda, yonetimde merkeziyetciligin baslangici sayilmigtir.™

Eyaletlerde wvalilerin disinda, “mutasarrif” denilen yoneticilere de
rastlanmaktadir. Valilerle ayni yetkilere sahip olan mutasarriflar; genellikle, vezir
riitbesine sahip olan, ancak, sayilarinin ¢oklugundan dolayi, kendilerine miistakil
eyalet idaresi verilemeyen veya merkezde belirli bir gorevi olup da ek gelir verilmek
istenen kisilerden secilirdi. Bu donemde, sancak yoneticisi olarak, miitesellimler'

gorev yapmaktadir. Miitesellimler kural olarak bir yilligina atanmaktadirlar.

% jlber Ortayli, Tiirkiye idare Tarihi, TODAIE yayii, Ankara, 1979, s288

Mefahir Behliilgil, Imparatorluk ve Cumhuriyet Déneminde illerimiz, Istanbul, 1992, s.111-113.

Omer Toraman, , XIX. Yy Baslarinda Osmanh Tasra idaressnde Yenilik Tesebbiisleri, TID, S 438, 2003,
5263
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Sancagin hem idari, hem de mali yoneticisi olan miitesellimler, 6zellikle, vergi
gelirlerinin iltizama verilmesinden veya dogrudan dogruya toplanmasindan ve
zamaninda hazineye gonderilmesinden sorumlu idiler. Miitesellimler, ayn1 zamanda

i¢ giivenlikten de sorumlu idiler.

Bu donemin bir diger tasra idarecisi de voyvodalardi. Voyvoda; “has” tabir
edilen gelir bolgelerinin yonetimini, sahipleri admna tstlenen kisidir. Bu yoniiyle
tahsil memuru vazifesi gormektedirler. Bunlar, merkezdeki tist derece memurlardan
veya eyaletlerde valiler ve sancakbeyleri tarafindan, kendi maiyetlerindeki
memurlardan ya da, yorenin ileri gelen ailelerinden secilmekteydiler. Voyvodalar,
gorevlendirildikleri gelir bolgesinin hem yoneticisi hem de hazine gelirlerini
toplayan tahsildarlar: idiler. Giivenligi saglamak ve asker toplayip sefere katilmakla
yiikkiimliiydiiler. Tanzimat’la birlikte yapilan yeni diizenlemeler ile voyvodalik
tamamen ortadan kaldirilmis, sancak alti idari bir kademe olarak kazalar
olusturulmustur. Hazine gelirlerinin toplanmasi da yeni usullere baglanmustir.*?
Bunlarin yaninda, Il. Mahmut donemine kadar etkili bir tasra aktorii olarak
“ayanlar”1 gormekteyiz. On sekizinci asra girerken, askeri teskilatin bozulmasi
neticesinde, devletin merkezi otoritesi zayiflamisti. Devlet, miiltezimlerin reayayi
ezmeleri sonunda, vergi toplama isini mahalli esrafa devretme siyasetini glitmiis, bu
da “ayan” denilen gii¢lii bir zlimrenin ortaya ¢ikmasina sebep olmustu. Yerli halk
arasindan veya disardan gelip halka s6z gegirebilecek durumdaki kimselerden
meydana gelen ayanlarin zamanla niifuzlarinin artmas1 ve merkezden kopuk hareket
etmeleri lizerine II. Mahmut doneminde varliklarina son verilmistir. Ayanlarin
kaldirilmasindan hemen sonra, sancak merkezlerinde “sandik eminligi” kurulmus,
ayanlarm bir kisim gorevleri bunlara devredilmistir.’® Ardindan ilk olarak 1829°da
yalnizca Istanbul’un mahallelerinde uygulanan muhtar segimi'®, 1833 yilindan
itibaren 6nce Kastamonu ve ardindan diger vilayetlerde de uygulamaya konularak

ayanlara ait gérevler bunlara devredilmistir.*®

12 Omer Toraman, XIX. Yy Baslarinda Osmanh Tasra idaressnde Yenilik Tesebbiisleri, TID, S 438, 2003, s

263
13 Omer Toraman, agm, s 263,
Y Omer Toraman, agm, s 263
Y Omer Toraman, agm, s 263
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Tanzimatla birlikte baslayan reform siireci, tasra idaresine de etki etmistir. Bu
donemde gelistirilmeye calisgilan hak ve hiirriyetlerin korunmasi dogrultusunda,
vilayet idarelerine Miisliman olmayan unsurlarin katiliminin saglanmasi i¢in de
diizenlemeler yapilmistir. Buna en iyi Ornek, 1861 tarihli Cebel-i Liibnan
Mutasarrifligidir. Bu idari birimde mutasarriflik, Hiristiyan tebaaya birakilmis ve

bunun yaminda karma tiyeli bir idare meclisi olusturulmustur.*®

Batili devletler, Liibnan vilayetinde uygulanan modelin aynisinin Osmanlinin
diger kozmopolit eyaletlerinde de uygulanmasini isteyince, Osmanli yonetimi, bu
durumun yaratacagl sikintiyr dikkate alarak, oncelikle, iinli Osmanli vali ve
sadrazami Mithat Pasanin idare edecegi ve bugiinkii Bulgaristan’1 da i¢ine alan Tuna
Vilayeti adinda yeni bir vilayet kurdu. Ardindan, bu yeni vilayetin idare seklini
diizenleyen “1864 Tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesi’ni yaymladi.'’ Bu ilk
uygulama, 6zellikle Mithat Pasanin {istiin idareci vasiflariyla, ¢ok basarili oldu. Bu
basar1 lizerine, merkezi yonetimi giiclendirici karakterdeki bu idare anlayisi, baska
vilayetlere de tatbik edildi ve basarili neticeler alindi. 1871 yilinda bu sefer tiim
Osmanli tasra idaresine uygulanmak iizere “Idare-i Umumiye-i Vilayet
Nizamnamesi” (Il Genel Idaresi Nizamnamesi) adiyla yeni bir nizamname
yayinlandi. Belirtmek gerekir ki “Vilayet” terimi resmi olarak “Eyalet” kavraminin
yerini tam olarak bu Nizamnamelerden sonra almls,tlr.18 Tiim {ilke geneline, merkezi
bir idare yapisi ve tek tiplilik amaglayan bu diizenlemeye ragmen yine de bazi
vilayetlerin kendine 6zgii bir yapida birakilip bundan muaf tutuldugunu

goriiyoruz.(6rn. Istanbul, Hicaz, Yemen, M1s1r)19

Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi Osmanli tasra idaresinde onemli
degisiklikler meydana getirmistir. Her seyden once vilayetlerin idaresi kanunilik
kazanmis ve her vilayet veya her yeni durum i¢in merkezden fermanlar yayinlama
devri kismen sona ermistir. Bunun yaninda valilerinde gorevleri belirli hale gelmis

ve gorece olarak sinirlanmustir. Ornegin, valilerin askeri yetkileri alinmis ve askeri

16 ilber Ortayh, Tiirkiye idare Tarihi, , TODAIE yaymi, Ankara, 1979, s288

Y {lber Ortayli, Age.s 290

'8 Abdulhamit Kirnuzi, Abdulhamid’in Valileri, Osmanh Vilayet idaresi. Klasik yaymlari, Istanbul
2007,s27

Y flber ortayli, Age ,s 290
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birlikler, miisir denen kisilere ordu komutanliklar seklinde baglanmislardir.® Yine
valilerin yargi organlari ile olan miinasebetleri simirlanmistir™. Ayrica vilayetlerde
valinin yaninda, ahaliden Miisliiman ve gayrimiislim tiyelerden olusan birer “vilayet

idare meclisleri” kurulmustur.

Vilayet idare Meclislerinin yaninda, livalardan gelen temsilcilerden kurulu,
bugiinkii il genel meclisine benzeyen bir “vilayet umumi meclisi” olusturulmustur.
Bu meclis, yilda bir kez olmak iizere toplanir ve istisari mahiyette kararlar alirdi.?
Bu diizenleme kapsaminda, bugiinkii “il idare kuruluna” benzeyen ve tiyeleri; maarif
miidirti, nafia midir, umur-u hariciye midiirii, zaptiye kumandani, baytar ve
defterdardan olusan memurlar grubu da bulunurdu. Vilayetlerdeki bu meclisler ve

memurlar grubu, ayni sekilde liva ve kazalarda da bulunurdu.

1864 Nizamnamesine gore tasradaki miilki taksimata baktigimizda; vilayetlerin
livalara, livalarin kazalara ve kazalarin da karye yani kdylere ayrildigin1 goriiyoruz.
Vilayetleri valiler, livalar1 kaymakamlar, kazalar1 miidiirler ve karyeleri de muhtarlar
yonetirdi. 1871 tarihli nizamnamede ise vilayetlerin livalara, livalarin kazalara,
kazalarin nahiyelere, nahiyelerinde karye/kdylere ayrildigini goriiyoruz. Bu yeni
yapida “nahiye”denen yeni bir miilki birim olusturulmus, livalarin idaresi
kaymakamlar yerine mutasarriflara birakilmis, kaymakamlar kazalarin idaresinden

sorumlu tutulmus ve nahiyelere de miidiir atanmasi usulii getirilmistir.

Osmanli miilki idaresinin temel mevzuatini olusturan bu nizamnamelere ek
olarak 1876 yilinda “Idare-i Umumiye-i Vilayatlar Hakkinda Talimat” adiyla
yayinlanan bir metin goriiyoruz. Bu talimatla, vali, mutasarrif ve kaymakamlarin
vazifeleri tek tek sayilarak, muglak olan yetki ve sorumluluklart agiga
kavusturulmustur. Bu talimatla, ozellikle valilerin sinirsiz  goriinen yetkileri
sinirlanmak istenmis ve asil vazifelerinin halkin haklarin1 saglamak ve onlari
zuliimden korumak oldugu belirtildikten sonra, diger gorevleri, daimi gorevler ve

vilayet idaresinin yenilenme siirecine yonelik gorevler olarak tasnif edilmistir.?

2 {lber ortayli, Tiirkiye idare Tarihi, , TODAIE yaymi, Ankara, 1979, .s 291.

L Abdulhamit Kirmizi, , Abdulhamid’in Valileri, Osmanli Vilayet idaresi. Klasik yayinlari,
Istanbul 2007, s33

22 fIber ortayls, Tiirkiye idare Tarihi, , TODAIE yaymni, s 291

2 Abdulhamit Kirmizi, age, s33,
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1876 tarihli ilk Tiirk Anayasasi, miilki idare sisteminin anayasal boyutlu ilk
tanimlanmasidir. Bu Anayasanin 108, 109,110 ve 111.maddeleri, miilki idare
yonetim ve taksimatina ayrilmistir. G6ze ¢arpan ilk husus, illerin idaresinin, yetki
genisligine dayanacag ilkesidir. Ileride deginilecegi iizere, bu yetki dogrultusunda
valiler merkez adina ve merkeze danigmadan bazi yetkileri kullanabileceklerdir.
Ayrica miilki taksimat olarak, vilayet-liva-kaza birimleri de anayasada yerini
almistir. Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesindeki vilayet genel meclisleri ve

cemaat meclisleri de bu yeni durumda anayasal giivence altina alinmistir.

Kanuni Esasinin 1908 yilinda tekrar yiiriirliige girmesi ile il yonetiminde yetki
genisligi ve gorev ayrimimi Ongdéren 108. maddesinin uygulanmasina iliskin
sorunlarin ¢oziilmesi amac1yla24 yeni bir diizenlemeye gidilmis ve 26 Mart 1913
tarihinde “Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu-u Muvakkati” ¢ikarilmistir. Bu gegici
yasa ile il yonetiminde merkezcilik ve yerinden yonetim ilkeleri bagdastiriimak

istenmis ve miilki idare sisteminin yaninda bir de Il Ozel idarelerine yer verilmistir.”®

Osmanli son donemine ait miilki idare sisteminin esaslari, giiniin kosullarina
uydurularak, Yeni Tirk Devletinin tagra yonetimine de uygulanmigtir. “Anayasal
Durum” kisminda da deginildigi gibi, 1921 Anayasasi, neredeyse bir 6zel kanun gibi
miilki idare birimlerini tarif etmis ve hangi idareciler eliyle bu birimlerin idare
edilecegine yer vermistir. Illerin tiizel kisiliginin taninmas1 da yine bu dénemde
olmustur. Ayni sekilde 1924 Anayasasi da miilki idareyi diizenlemis, bu birimlerin
hangi kademelerden olusacagini tek tek saymistir. Bu donemde de illerin idaresinin
yetki genisligine dayanacagi vurgulanmistir. Ayni anayasa doneminde, il yonetimini
diizenlemeye yonelik olarak, 1929 tarihinde “Vilayet Idaresi Kanunu” ¢ikarilmis ve
miilki taksimat 1924 Anayasasina uygun hale getirilmistir. Bu yeni Kanunla, ilk defa,
valilerin ilde devletin ve ayr1 ayr1 her bakanin temsilcisi oldugu belirtilmistir.® Ay
donemde, ayrica pek saglikli bir uygulama imkani bulamayan ve birden ¢ok ildeki

islerin uyum i¢inde yiiritiilmesini amaglayan “Genel Miifettiglik” kurumu da

? Recep Sanal, Tiirkiye’de illerin yeniden diizenlenmesi, iisleri Bakanligi Yaymi, Ankara 2000, s
31

% Recep Sanal,age, s 31

% Recep Sanal,age, s 32
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diizenlenmis, ancak, genellikle asayise yonelik gorevler yiiriiten bu kurum, 1952

yilinda ¢ikarilan bir kanunla kaldirtlmustir.?’

Yeni Tiirkiye Cumhuriyetinin tasra diizenlemesindeki temel degisikliklerden
biri Osmanli tasra idaresindeki orta kademe miilki birim olan “livalarin”
kaldirilmasidir.  Yukarida anlatildigi gibi “mutasarriflar” eliyle yonetilen liva
idareleri bu donemde yer almamis ve ilgelerin (kaza) konumu giiglenmistir. Bu
donemde cikarilan 1949 Tarih ve 5442 Sayili Il Idaresi Kanunu, giiniimiiz idare
yapisinin da temelini olusturacak sekilde miilki idare sistemini ayrintili bir bigimde
diizenlemistir. Bu yasayla, Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan cografya
durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere; iller
ilcelere ve ilgeler de bucaklara boliinmiistiir. Miilki idare birimlerinin basinda
bulunan miilki idare amirlerinin yetkileri de bu kanunla ayrintili bir bi¢imde
sayllmigtir. Ayrica ayn1 donemde ¢ikarilan 1700 sayili Dahiliye Memurlar1t Kanunu
da, miilki idare amirlerinin statiileri, meslege kabulleri ve siiflarini diizenlemistir.
Boylece miilki idarede yonetici olarak ¢alisacak kisilerin de kaynak olarak, belirli

hale geldigini goriiyoruz.

Glniimiizde, merkezi idare, yiiklendigi gorevleri, hizmetin gereklerine,
ekonomik ve toplumsal kosullara, iilkenin cografya durumuna gore yliriitmek icin
tagrada da teskilatlanmistir. Genel idarenin tasra teskilati iki ana grupta toplanmistir.
Bunlardan biri miilki idare, digeri bélge kuruluslaridir.?® Miilki idare birimleri, 5442
Sayili 11 Idaresi Kanunu'na gore, bolge kuruluslari ise anayasal ilke dogrultusunda
bakanliklarin kurulus kanunlar1 ve 6zel kanunlarla kurulmaktadir. Bunun yaninda,
5442 Sayili Kanunun 3. maddesinde de, birden ¢ok ili i¢ine alan, yetki genisligine

sahip birimlerin (Bolge Valilikleri) kurulabilecegi diizenlenmistir.

% Recep Sanal, Tiirkiye’de illerin yeniden diizenlenmesi, iisleri Bakanligi Yaymi, Ankara 2000, s
32
%8 Seref Goziibiiylik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2004, s 162
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1.3. iL SISTEMI

Giliniimiizde gesitli iilkelerin tagra yonetimlerinde (merkezi yonetimin uzantisi
acisindan) esas olarak iki sistem s6z konusudur. Bunlardan ilki Britanya ve Amerika
Birlesik Devletlerinde uygulanan “fonksiyonel sistem” digeri ise aralarinda Fransa ve

Tiirkiye nin de bulundugu “il/Valilik/Miilki idare” sistemidir.?®

Fonksiyonel sistemde, idarenin tagra uzantisi olarak, il, bolge veya ilge adi
altinda birimler var ise de bu birimlerin hi¢ birisinde hiikiimeti veya merkezi idareyi
temsilen vali gibi bir sorumlu ve temsilci yetkili yoktur. Emirler ve iletisim kanallart
dogrudan dogruya bakanliklar ile bu bakanliklarin tasra birimleri arasinda
kurulmaktadir. 11 sisteminde ise iilke, il/Vilayet ad1 verilen boliimlere ayrilir. illerin
basinda “vali” adi verilen ve merkezi hiikiimeti temsil eden ve ayni zamanda yetki
genisligine gore hareket edebilen yoneticiler vardir. Bu sistemde merkezi idarenin
tim tasra kuruluslart il sistemi i¢inde Orgiitlenmis ve valinin otoritesi altinda

bulunmaktadir.

Il Sistemi, esas olarak, Miilki Idare Sisteminin es anlamlisidir. Bu sisteme gore,
iilke idari bakimdan, “il”ad1 verilen béliimlere ayrilir. il’lerin basinda, merkeze ait
bulunan birtakim yetkileri, merkez adina kullanan ve merkeze danigmadan bazi
kararlar alabilen, merkezi yonetimin tiimiinii temsil eden ve tiimiine kars1 sorumlu
olan bir yonetici bulunur®®.il sisteminin temel mantigi, hiikiimetin ve tek tek
bakanliklarin o ildeki kuruluslart iizerindeki, hiyerarsik gorev, yetki ve
sorumluluklarin1 valilere devretmesine dayanmaktadir. Buna gore, merkezi idare
kuruluglarinin  tagra Orgiitleri, miilki idare bolimlenmesine uygun olarak
olusturulmali ve ildeki tiim kamu kurumlari, birinci derecede valiye karsi sorumlu

olmalidir.®*

» Halil Kalabalik, Tiirkiye’de Alan (Tasra) Yonetimi, icinde Bulundugu Sorunlar ve Coziim
Onerileri, TiD, S 425, s 69

%0 Arif T.Payashoglu, Merkezi idarenin Tasra Teskilat1 Uzerine Bir inceleme, Ankara, TODAIE-
DPT ortak yayini,1966, s12

31 Cahit Emre-Mehmet Cangir, Miilki Yénetim Sisteminin Gecerliligi Ve Sistemden Kopmalar, iyi
Yénetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki Idarenin Gelecegi, Editér: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi,
Ankara, 2002 , s 22
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Bugiin i¢in miilki idare sistemini, diger bir deyisle il sistemini belirleyen ii¢
temel dayanak so6z konusudur. Bunlardan ilki 1982 Anayasasinin 126. maddesidir.
Bu maddede; “Turkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna,
ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger

kademeli boliimlere ayrilir.
[llerin idaresi yetki genisligi esasina dayanr.

Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden
cok ili icine alan merkezi idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gorev ve yetkileri
kanunla diizenlenir.” denmektedir. Burada sozii edilen bolge kuruluslarina

calismanin ileriki boliimlerinde deginilecektir.

Ikinci temel dayanak olarak, 5442 Sayil il Idaresi Kanununu gérmekteyiz. S6z
konusu yasanin 1. maddesinde “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan
cografya durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere;
iller ilgelere ve ilgeler de bucaklara boliinmistiir.” denmek suretiyle temel olarak
illere boliinen merkezi idarenin tasra boliimlenmesinin alt birimleri de sayilmistir.
5442 Sayili Kanun, il sistemini, kademeli boliimlerini ve yoneticilerinin sahip oldugu
yetkileri ve sorumluluklarmi detayli bir bi¢imde anlatmustir. Il sisteminin alt
birimlerini inceleyecegimiz bir sonraki konuda bunlar iizerinde detayli bir bicimde

durulacaktir.

Konuyla ilgili tigiincii temel dayanak, 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulus Ve
Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanun’dur. Bu kanun, bakanliklarin, merkez ve tasra
teskilatlarindan olusacagini belirtirken, kurulacak tasra teskilatina iligkin esaslari, 8.
madde dogrultusunda su sekilde belirlemistir: “Bakanligin kurulus amaclarin
gerceklestirmek ve yiirlitmekte olduklar1 hizmetleri vatandaslara sunmakla gorevli
bakanlik tasra teskilati, ihtiyaca gore asagidaki kuruluslarin tamamindan veya

birka¢indan meydana gelecek sekilde diizenlenir.
a) Il valisine bagl il kuruluslari,
b) Kaymakama bagli ilge kuruluslari,

¢) Dogrudan merkeze bagli tasra kuruluslar1”
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Bu diizenlemeyle 3046 sayili yasaninda tasra orgiitlenmesinde esas olarak il
sistemini baz aldig1 ve tasra-merkez irtibatinin miilki sistem ve miilki idare amirleri

vasitastyla saglanacagi ilkesi korunmustur.

Bu ag¢iklamalar dogrultusunda, il sisteminin ya da miilki idare sistemini ve

temel ilkelerini yeniden tanimlayacak olursak;

> Sistemin esasi1 Fransiz idaresinin bonapartci®?, yani merkezi karakterini tasir
ve merkezi idarenin tasra yonetimine iliskin yetkilerinin bir kisminin
hiikiimetin temsilcisi olan vali ve kaymakamlar tarafindan kullanildigi ve

tagra Orgiitlerinin de bu bdliimler iginde rgiitlendigi bir yapidir.

» Sistem yetki genisligi {izerine kuruludur. Yani il yoneticisi, adina karar aldig
merkeze kimi durumlarda ona danigsmadan ve yine onun adimna islem tesis

etme yetkisine sahiptir.

> Bugiinkii il sisteminin diizenleme sekli 5442 Sayili Il Idaresi Kanunu’na
dayanir. Bu kanuna gore {ilke idaresi il, ilge ve bucaktan miitesekkildir ve bu
birimlerin basinda vali, kaymakam ve bucak miidiirii bulunur ve bunlar genel

idarenin basi ve sorumlusudurlar.

» Bakanliklar tasrada il sistemine uygun olarak oOrgiitlenirler ve bakanliklarin
bu orgiitlerinin basindaki gorevlileri, dogrudan, vali, kaymakam ve bucak

miidiiriine kars1 sorumludurlar.

» Miilki boliimlemenin basindaki miilki idare amirlerinin o miilki sinrlar
icindeki askeri ve adli kuruluglar iizerinde herhangi bir denetim yetkileri

bulunmamaktadir.

Bugiinkii Il Idaresi sisteminde iki &nemli degisiklik, orgiitleme yapisini
etkilemistir. Bu degisikliklerden birincisi Umumi Miifettislik (Genel Miifettislik)
kurumudur. 25 Haziran 1927 tarih ve 1164 sayili Kanunla "Miiteaddit vilayetleri
alakadar eden ve bu vilayetlerin miisterek faaliyetle izalesi kabil olan ihtiyacat
hususunda o vilayetler {izerinde gecici olarak genel miifettislik kurulmasi”

konusunda hiikiimete yetki verilmistir. Umumi Miifettislikler en biiyiik miilki idare

%2 Recep Sanal, Tiirkiye’de illerin Yeniden Diizenlenmesi, icisleri Bakanlig1 yayimi Ankara,2000, s
50
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amirligi olarak kurulmustur. 1927 yilinda baslayan zamanla sayilar1 bese ¢ikan
Umumi Miifettiglik uygulamast 1948 yilinda filen, 1952 yilinda resmen sona

ermistir.33

Ikinci degisiklik bolge kuruluslaridir. Baz1 teknik ve ekonomik hizmetler i¢in il
alaninin kiiclik goriilmesi tizerine ve birden ¢ok ili iceren alanlarda hizmet vermek
lizere bolge orgiitleri kurulmaya baslanmistir. Bu tiir uygulama, gereksinimlerin
zorlamasiyla, yasal diizenlemeden 6nce baglamis, 1961 Anayasasina konulan bir
hiikiimle de uygulamaya yasallik kazandirlmistir.** Bu alanda diger bir degisiklik
1987-2002 yillar1 arasinda giivenlik kaygilariyla bolgesel olarak uygulanan
Olaganiistii Hal Bolge Valiligidir.

Tiirk Miilki Idare Sisteminin béliimlerini aciklamaya baslamadan once, il

~ 199

yonetimin en ayirici 6zelligi olan “yetki genisligi” ilkesini agiklamada yarar vardir.

1.3.1. Yetki Genisligi

Yetki genisgligi ilkesi, idare hukukumuza 1876 Anayasasi (mad.108) ile girmis
ve ondan sonraki tiim Anayasalarda da yer almis 6nemli bir ilkedir. 1949 Tarih Ve
5442 Sayili 11 Idaresi Kanununun 3. maddesinde de, illerin idaresinin yetki
genisligine dayanacag belirtilmistir. Yetki genisligi ilkesi, 1982 Anayasasinin 126.
maddesinde ayni sekilde yerini korumustur. Eski metinlerde bu yetki “adem-i

temerkiiz” ve “tevsii mezuniyet” olarak da ge(;mektedir.35

Yetki genisliginde temel kural, merkezi idarenin tasra birimlerinde gorev alan
yiiksek dereceli gorevlilere, belli konularda, yine merkez adina, ancak merkezden
emir almadan, kendi baglarina karar alabilme ve bu kararlar1 uygulama yetkisi
taninmasidir. Ornegin, valinin bakan adima, belli konularda, kendiliginden, karar alip
uygulamast gibi.36 Yetki genisliginde; merkeze ait bir yetki, merkezi idrenin tasra

orgiitlerinde gorevli ve merkezin hiyerarsisine tabi bir amir (vali) tarafindan yine

% Cemil Kogak, Umumi Miifettislikler (1927-1952), {letisim Yaynlari, Istanbul, 2003, s. 14, 6 ve s

272-273.

Miilki idare Surasi, ihtisas Komisyon Raporlari, 25-27 Nisan 2002, Ankara, s.89.

% Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2004, s 94 (dipnot)
% Seref Goziibiiyiik, age, s 94

34
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merkez adma kullamilir.®’ Bugiin ic¢in, merkezi idarenin tasra teskilatlar1 i¢inde
sadece ‘il’ler yetki genisligi ilkesine gore yonetilmektedir. Diger tasra kuruluslarina
bu arada bolge kuruluslarina da bu yetki verilmemistir. Oysa 1961 anayasasinin 115.

maddesinde s6z konusu yetki bolge kuruluslarina da taninmais idi.

Yetki genisligi ilkesini yetki devri ve imza devri ile karistirmamak gerekir. Zira
yetki devrinde, yasalar, hangi konularda hangi yetkilerin, hangi makamlara
devredilebilecegini 6ngdriir. Bu gibi durumlarda idari bir islemle yetki devredilebilir.
Yetkinin devri ile hem karar alma yetkisi, hem de sorumluluk, yetkiyi devralana
gecer.® Oysa yetki genisliginde, karar alma yetkisi merkezde kalmakla birlikte,
merkezin temsilcisi konumundaki kisi bu yetkiye onun adina ve ona sormadan belli
konularda kullanabilmektedir. Imza yetkisinin devri ise biraz daha farkli bir
uygulamadir. Bu durumda, yetki ve sorumluluk, imza yetkisini devredende kalmaya
devam eder, yetkiyi devralan, devreden adina bu yetkiyi kullanir ancak karar alma

yetkisi hala imza yetkisini devredendedir. *®

1.3.2. iller

Bugiinkii Miilki Idare Sisteminin en iist birimi II’dir. Yiiriirliikte olan 1982

(13

Anayasasinin 126. maddesi, illerin kurulusunun “ cografya durumuna, ekonomik
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore” belirlenecegini diizenlemistir. Ayni
hiikiim ve sarlar 1961 Anayasasinin 115.maddesinde de vardir. Her iki Anayasadaki
“kamu hizmetlerinin gerekleri” Ol¢iitli, daha Onceki anayasalarda olmayan yeni
olgiitlerdir. Buna karsin, eski anayasalarda tefsii mezuniyet olarak ifade edilen “yetki

genisgligi” ilkesi, tiim anayasalarimizda ortak bir ilke olarak yer almis, yonetim

tarzina ait bir ilkedir.

Burada sozili edilen “kamu hizmetlerinin gerekleri” 6l¢iitiiniin ne oldugu ne
anayasalarda tam olarak tanimlanis ne de diger alt mevzuatta konuya detayli bir

aciklama getirilmistir. 1949 tarih ve 5442 sayili il Idaresi Kanunu da dahil, tiim

" Metin Giinday, Idare Hukuku, Imaj yaymlari, Ankara, 1997, s 45
% Seref Goziibiiylik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004 ,s 95
% Seref Goziibiiyiik, age, $95

19



hukuki metinlerde bu konu muglak birakilmustir.®® Aymi sekilde, yetki genisligi
ilkesiyle il yoneticisi olan valilere verilen yetkiler de zaman icinde ¢ikarilan bazi
kanunlarla daraltilmistir. Bu duruma ornek olarak; 1700 sayili yasayla, valilere
verilen bucak midirlerini atama yetkisi merkeze alinmis, 1706 sayili yasayla,
valilerin jandarma tizerindeki yetkileri kisitlanmis, 2996 sayili yasayla, defterdarlar

valiye tabi olmaktan ¢ikarilmistir.

Bu durumun yetki genisligine yaptig1 olumsuz etki iizerine, 5442 sayili yasa
cikarilmis ve s6z konusu olumsuzluklar kismen giderilmeye calisilmistir. Ornegin
1426 Sayil1 Vilayet Idaresi Kanunu’nda bulunan ve bakanliklarin, uzmanhga, teknige
ve hesaba iligskin konularda dogrudan il orgiitleriyle yazisabilecekleri hilkmii 5442
sayill yasayla kaldirilmistir. Zira valilerin ilde hiikiimetin ve tek tek tim
bakanliklarin temsilcisi olmasi ilkesi bu durumla agik¢a ters diismektedir. Bundan
sonra, il midiirliiklerinin bakanliklarla dogrudan yazisabilmeleri, ancak valilerin

verecekleri imza yetkileri ile ve vali adina yapilabilecektir.**

1921 Anayasasina kadar, Tirkiye’de 15 Vilayet (il), 53 liva (sancak), 302 kaza
(ilge) ve 679 nahiye (bucak) bulunmaktaydi. Sonradan, Artvin, Kars ve Hatay da il
olarak miilki boliimlenmeye eklenmistir. 1921 Anayasas1 ile sancak birimleri
kaldirilmis ve iilke tglii bir miilki idare boliimiine ayrilmistir. Kaldirilan sancak
boliimleri de il haline getirilmistir. Bu durum illerin alanlarinin kiigiilmesi ve

sayilarinin artmasina neden olmustur.*?

Bu diizenlemelerden sonra il sayisi, 1924 yilinda 74, 1926’da 63, 1933’te 57 ye
diistiriilmiistiir. Bu tarihten sonra, il sayisi, yeni kurulanlarla, 1936°da 62 ye, 1939’da
63 e, 1954°’te 66’ya ve 1957°de 67’ye ¢ikarilmistir. 1957den sonra uzun yillar
Tiirkiye’de yeni il kurulmamigtir. 1989 yilinda 3578 sayil1 yasa ile Aksaray, Bayburt,
Karaman ve Kirikkale ilgeleri il haline getirilerek, il sayis1 71olmustur. Akabinde
1990 yilinda 3647 sayili yasa ile Batman ve Sirnak ilgeleri ve 1991 yilinda 3760
sayil1 yasa ile Bartin ilgesi il haline getirilmistir. Ardindan 1992 yilinda 3806 sayil
yasa ile Ardahan ve Igdir, 1995 yilinda 550 sayili Kanun Hilkmiinde Kararname ile

*0 Recep Sanal, Tiirkiye’de illerin Yeniden Diizenlenmesi, i¢isleri Bakanligi yayim Ankara,2000 s
50

*! Recep Sanal, age,s51 i

2 Fazli Demirel, Merkezi idarenin Tasra Kurulus Ve Yonetimi Uzerinde Bir inceleme Ve
Diisiinceler, TID, S 365, Aralik 1984, s 36
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Karabiik, Kilis ve Yalova ilgeleri il haline getirilmistir. 24.10.1996 giin ve 4200
sayili kanunla, il statiisiine kavusan bir diger ilge de Osmaniye olmustur. Ve son
olarak 1999 yilinda 584 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile diizce ilgesi il haline

getirilerek Tiirkiye’deki il sayis1 81’e ¢ikarilmistir.

Burada tizerinde durulmasi 6nem arz eden bir konu da il kurulmasimin kanun
hilkkmiinde kararnamelerle miimkiin olup olmadig1 sorunudur. Zira, 1982
Anayasasinin 126. maddesinde sadece illerden bahsedilmis, ancak bunlarin ne
sekilde kurulacagina deginilmemistir. 1995 yilinda ¢ikarilan 4109 sayili il ve il ve
ilge kurulmasma dair yetki yasasina karsi Anayasa Mahkemesinde yiiriitmenin
durdurulmast ve iptal istemiyle dava agilmistir. Anayasa Mahkemesi 04.07.1995
tarihinde verdigi kararda ozetle; yeni il ve ilge kurulmasinin ivedi, zorunlu ve kisa
siirede sonuclandirilacak bir konu olmadigi, bunlarin kapsamli ve uzun siireli bir
calismayi, arastirmayr ve diizenlemeyi gerektiren konular oldugu belirtilmistir.
Ayrica soz konusu kararda, iptal isteminde bulunulan 4109 sayili yetki yasasinda
nerelerin il ya da ilge yapilacagi, yeni il ve ilgelerin kurulmasinda ne gibi 6lgiitlerin
esas alinacagi belirtilmedigi i¢in yasanin konusunda, amacinda ve kapsaminda
belirsizlik bulunduguna deginilmistir. Ayrica, bu yetki yasasinda zorunlu ve ivedi bir
durum i¢in diizenleme yapilmasi ve yetki verilmesi kosuluna uyulmadigi bu yoniiyle
yasama yetkisinin devri niteligi tagidigr vurgulanmistir. Belirtilen nedenlerle s6z
konusu yetki yasasinin, anayasanin baslangic bolimiiniin 6. fikras1 ile 2 ve 7.

maddelerine ve ayn1 zamanda 91. maddeye aykiriliktan yiiriirligi durdurulmustur.*®

5442 sayili yasa gergevesinde basinda valinin bulundugu il genel idaresinin 3
temel organ1 vardir. Bunlar; il valisi, il idare sube baskanlari (il miidiirleri) ve il idare

kuruludur.

1.3.2.1. Vali

11 idaresinin basi olan vali, ilde devletin, hiikiimetin ve ayr1 ayr1 her bakanligin

temsilcisidir. 3046 Sayili Yasaya gore bakanliklarin ildeki teskilati valinin emri

*Anayasa mahkemesinin yiiriirligiin durdurulmasina iliskin 04.07.1995 tarih ve E.1995/35, K1995/2
sayil1 karari
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altinda ¢aligir. Valinin ildeki asil gorev ve yetkilerini diizenleyen yasa ise 5442 sayili
il idaresi yasasidir. Bu yasaya gore; Valiler, ilin genel idaresinden her Bakana kars1
ayr1 ayr1 sorumludur. Bakanlar, Bakanliklarina ait isleri i¢in valilere re'sen emir ve
talimat verirler. Bakanlar, valiler hakkinda Bakanlar Kuruluna taltif ve tecziye
teklifinde bulunabilirler. (md 9)

Bakanliklar ve tiizelkisiligi haiz genel miidiirliikler, Il Genel idare teskilatina
ait biitiin isleri dogrudan dogruya valiliklere yazarlar. Valilikler de Illere ait isler igin
ilgili Bakanlik veya tiizelkisiligi haiz genel miidiirliiklerle dogrudan dogruya
muhaberede bulunurlar. Ancak valiler hesabata ve teknik hususlara ait islerde idare
sube baskanlarina vali adina imza yetkisi verebilirler. Vali, kanun, tiiziik, yonetmelik
ve Hiikiimet kararlarinin nesir ve ilanin1 ve uygulanmasini saglamak ve
Bakanliklarin ~ talimat ve emirlerini yiirlitmekle odevlidir. Bu islerin

gerceklestirilmesi igin gereken biitiin tedbirleri almaya yetkilidir.(md 9)

Kanun, tiiziik, yonetmelik ve Hiikiimet kararlarinin verdigi yetkiyi kullanmak
ve bunlarmn yiikledigi d6devleri yerine getirmek icin valiler genel emirler ¢ikarabilir
ve bunlar1 ilan ederler. ilin her yonden genel idare ve genel gidisini diizenlemek ve
denetlemekten sorumludurlar. Ilde teskilat: veya gérevli memuru bulunmayan islerin
yiirlitiilmesini, bu islerin goriilmesiyle yakin ilgisi bulunan her hangi bir idare sube
veya daire baskanindan isteyebilir. Devlet, i, Belediye, Koy ve diger kamu
tiizelkisiliklerine ait genel ve 6zel miilklerin yangin ve benzeri tehlikelere karsi
korunmasini, iyi halde tutulmasini, degerlenmesini ve iyi halde idaresini saglayacak
tedbirlerin uygulanmasini ilgililerden ister ve denetler. il, ilge, bucak merkezlerinde
ve cevrelerinde kirali, kirasiz binalarda vazife goéren biitiin Devlet dairelerini
mabhallin hizmet sartlarina ve Hazine menfaatine en uygun sekilde bir veya birkag

binada toplamak {izere gereken tedbirleri aldirir ve uygulanmasini denetler (md 9).

Valilerin ildeki en énemli gorevlerinden biri de asayistir. Il Idaresi Kanunu 11.
maddesinde valiye 6nemli bir yetki vermistir. Soyle ki, vali, il simirlart i¢inde
bulunan genel ve 6zel biitiin kolluk kuvvet ve teskilatinin amiridir. Sug islenmesini
onlemek, kamu diizen ve giivenini korumak i¢in gereken tedbirleri alir. Bu maksatla
Devletin genel ve 6zel kolluk kuvvetlerini istihdam eder. Ayni maddenin bir alt

bendinde, il smirlar iginde huzur ve giivenligin, kisi dokunulmazliginn, tasarrufa
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miiteallik emniyetin, kamu esenliginin saglanmasi ve Onleyici kolluk yetkisinin
valinin 6dev ve gorevlerinden oldugu vurgulanmistir. Valinin bu yetkisini
kullanabilmesinin en 6nemli vasitasi maddenin ‘C’ bendinde ifade edilmistir. Buna
gore; Jandarma, polis, giimriik muhafaza ve diger 6zel kolluk kuvvetlerinin biitiin
ast ve Ustlerinin il igine miinhasir olmak iizere gecici veya siirekli olarak wvali

tarafindan yerleri degistirilebilir.

Valiye taninan énemli bir yetki de ilde ¢ikan ve ¢ap1 mevcut kolluk kuvvetleri
ile bastirilamayacak biiytikliikte olaylar karsisinda, valinin askeri birliklerden takviye
istemesi ve bunun lizerine, askeri birliklerin bu ¢agriya uyma mecburiyetidir. 5442
Sayili Yasanin 11. maddesinin ‘D’ bendinde; “Valiler, ilde gikabilecek veya cikan
olaylarin, emrindeki kuvvetlerle 6nlenmesini miimkiin gérmedikleri veya dnleyemedikleri;
aldiklar1 tedbirlerin bu kuvvetlerle uygulanmasmi miimkiin gormedikleri veya
uygulayamadiklan takdirde, diger illerin kolluk kuvvetleriyle, bu is i¢in tahsis edilen diger
kuvvetlerden yararlanmak amaciyla, icisleri Bakanligindan ve gerekirse Jandarma Genel
Komutanhginin veya Kara Kuvvetleri Komutanligimin sinir birlikleri dahil olmak tizere, en
yakin kara, deniz ve hava birlik komutanligindan, miimkiin olan en hizh vasitalar ile
miiracaat ederek yardim isterler. Bu durumlarda ihtiyag duyulan kuvvetlerin, Igisleri
Bakanlhigindan veya askeri birliklerden veya her iki makamdan talep edilmesi hususu,
yardim talebinde bulunan vali tarafindan taktir edilir. Valinin yaptig1 yardim istemi,
geciktirilmeksizin yerine getirilir. Acil durumlarda bu istek sonradan yazili sekle
doniistiiriilmek kaydiyla so6zlii olarak yapilabilir”. S6z konusu bu yetki

kaymakamlara verilmemistir.

Valilerin askeri ve adli makamlar iizerinde herhangi bir denetim yetkisi
bulunmamaktadir. Ancak, “Valiler, halkin askerlik muameleleri hakkindaki miiracaat
ve sikayetlerini kabul ederler. Askerlik subelerine ve dairelerine yazarlar Cevabi kafi
gormedikleri takdirde, askerlik subelerinin bagli bulundugu bolge, tiimen veya kor
komutanliklarina ve Milli Savunma Bakanligina miiracaat ederler. Bu makamlar
tarafindan lazimgelen sorusturma yapilarak kanuni geregi ifa edilir ve sonucundan
valilere bilgi verilir.” denmek suretiyle askeri makamlardan dogan sikayet ve talepler

konusunda valiye takip yetkisi ve gorevi verilmistir. (md.11/F)
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Ayni sekilde, 10.maddedeki “vali ceza ve tevkif evlerinin muhafazasini ve
Cumbhuriyet savcisiyla birlikte hiikiimlii ve tutuklularin saglik sartlarini gozetim ve
denetimi altinda bulundurur.... Valilerce talep vukuunda adli sicile gegen kayitlarin
neticeleri Cumbhuriyet savcilarinca valilere verilir... Liizumu halinde Ceza
Muhakemeleri Usulii Kanununun 156 nc1 maddesinde yazili yetkileri kullanmalari
hususunda adli kolluk iist ve astlarina emirler verebilir.” Diizenlemeleri ile adli
teskilatla olan iliskilere deginilmistir. il Idaresi Kanunu’nun 10. maddesindeki,
valinin adalet dairelerinde goriilmekte olan islerin gecikme nedenini savcidan
sorabilme, savcidan kamu davasi agmasini isteme ve ilin diizen ve giivenligi ile ilgili
konularda, kamu davasi agilincaya kadar gegecek asamalar hakkinda savcidan bilgi

isteme yetkileri, 14.7.2004 Tarih Ve 5219 Sayili Yasa ile kaldirilmustir.

5442 Sayili Kanunla valilere ilin tiim daire ve miiesseselerini teftis etme,
denetim ve teftisleri altinda bulunmayanlarda ise meydana gelen yolsuzluklar
mercilerine bildirme, il memurlarina disiplin cezasi verme veya takdirname verme

yetkileri verilmistir.(md 16,19,20)

1.3.2.2 il idare Sube Baskanlar1

Ildeki genel idare kuruluslarinin basinda bulunan yiiksek memurlara il idare
sube baskanlari diger bir deyisle il miidiirleri denir.** Bunlar 5442 Sayili il idaresi
Kanunu ve 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslart Hakkinda Kanuna
uygun olarak valinin emri altindadir ve gorevlerinden dolayr valiye karsi
sorumludurlar. Bunlar; il hukuk isleri midiirii, defterdar jandarma komutani, emniyet
miidirt, milli egitim miidiird, bayindirlik ve iskan miidiirii, il saglik miidiirdi, tarim
ve koy isleri miidiirii, kiiltiir miidiiri, turizm midiirii gibi gorevlilerdir. Bunlarin
sayis1 ve adi bakanliklarin sayist ve adiyla yakindan ilgilidir. Genellikle il miidiirleri,

bakanliklarmn ildeki en vyiiksek gorevlileridir. 11 miidiirleri merkezle olan

* Seref Goziibilyiik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, 5167
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yazigmalarini vali aracilifiyla yaparlar. Valiler belli konularda sinirli bir bigimde il

miidiirlerine imza yetkisi de verebilirler.”

1.3.2.3 il idare Kurulu

flde valinin baskanliginda, hukuk isleri miidiirii, defterdar, milli egitim
miidiirti, bayindirlik ve iskan miidiirl, saglik miidiiri ve tarim ve koy isleri
miidiiriinden olusan ve idari alanda valiye yardimci olan bir il idare Kkurulu
mevcuttur. Bu kurul 5442 Sayili Yasanin 57. maddesinde diizenlenmistir. Bu
maddenin son fikrasinda; “Vali, idare kuruluna baskanlik etmek t{izere vali muavinini
gorevlendirebilir.” demek suretiyle, vali yardimcisinin da vali adina bu kurula

baskanlik edebilecegini belirtmistir.

Il idare kurulu, merkezdeki en biiyiik danmisma kurulu olan Danistay’a benzer
ve gorevlerinin énemli bir kismi damsma niteligindedir®®. il idare kurulu iyesi

olmayan il miidiirleri de kendilerini ilgilendiren konularda oy hakki olmaksizin bu

kurula katilabilirler. (md.59)

5442 Sayili Il idaresi Kanunu; bu kurula énemli oranda yargisal nitelikli
gorevler de vermistir. Gergekten de bu Kanunun 60. maddesi “il idare kurullari, idari,
istisari ve kazai olmak iizere tiirlii karar alirlar. Idare kurullarinin idari yetkileri
kanun ve tuziiklerle kendilerine verilen vazifelerdir.” dedikten sonra 62. maddesinde;
“II idare kurullar, il idare subelerinin, kaymakamlarin ve ilce idare subeleriyle bucak
miidiirlerinin, bucak meclis ve komisyonlarinin, kdy muhtarlarinin ve koy ihtiyar
kurullarinin  yiiriitilmesi gerekli kararlar1 aleyhine menfaati haleldar olanlar
tarafindan bu kararlarin esas, maksat, yetki ve sekil itibariyle kanun ve tiiziige

muhalefetlerinden dolay: agilan iptal davalaria birinci derecede bakarlar.

Bu davalar, kararlarin hak veya menfaati haleldar olanlara teblig veya bunlarin

icraya 1ttilar tarihinden itibaren 91 giin i¢inde acilmalidir.

* Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s168
*® Seref Goziibiiyiik, age, s168
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Bu davalar Danistay Muhakeme Usuliine tabidir. Bu kabil iptal davalar1 birinci
derecede Danistayda agilamaz. Merci tecaviizii ile Danistaya dava acildigi takdirde

dava evraki vazifesizlik karari ile ilgili il idare kuruluna tevdi olunur.

Bu madde 6zel kanunlarla il ve ilge idare kurullarina verilen diger kazai
islerdeki yetkilerine halel vermez.” hiikkmiinii getirmistir. Bundan bagka, il idare
kurulunun yargisal kararlarina karst Danistay’a gidilebilecegi 65. maddede

diizenlenmistir.

Ancak, gerek 1982 anayasasinin 125. maddesindeki idarenin her tiirlii eylem ve
islemine kars1 yargi yolunun agik olmasi ve gerekse de, 2575 Sayili Danistay Kanunu
ve 1982 Tarihli 2576 Sayil1 Idare Ve Vergi Mahkemelerinin Kurulus Ve Gérevlerini
Diizenleyen Kanunlar gergevesinde degerlendirildiginde, 5442 Sayili Il Idaresi

Kanununun bu hiikiimleri, bu giin i¢in bir hiikiim ifade etmemektedir.

Bu dogrultuda, Danistay idari dava daireleri genel kurulunun 28.1. 1994 giin ve
E.1992/167, K.1994/42 sayili kararinda; “.....ancak 20.1.1982 tarihinde yiirtirliige
giren 2576 sayili kanunun 15.maddesinin birinci fikrasinda yer alan, idare ve vergi
mahkemelerinin gorev alanina giren ve kanunlarla gesitli kurul ve komisyonlara
verilmis bulunan gorev ve yetkilerin, bu mahkemelerin goreve basladigi tarihte sona
erecegi yolundaki hiikiim uyarinca, il ve ilge idare kurullarinin yargisal gorevlerinin

idare mahkemelerinin géreve baglamasiyla son buldugu anlasilmaktadir.. Nall

Anilan kararin devaminda, il idare kurullarmmin verdigi yargisal nitelikli
kararlara kars1 Danistaya gidilecegi yoniindeki 5442 sayili yasanin ilgili hiikkmiiniin
de artik gecerligini yitirdigi vurgulanmistir. Zira “2575 sayili Danmistay kanununun
24. maddesinde ilk derece mahkemesi olarak Danistayda goriilecek davalar
sayllmis...” oldugu ve il idare kurullarina karsi agilacak davalarin bu kapsama
girmedigi belirtilmistir.*®

Bunlardan baska cesitli kanunlarla il idare kuruluna verilen idari nitelikli
gorevlerin bazilari sunlardir®®; 1111 Say1 Askerlik Kanunu uyarinca, son yoklama
zamanimin disinda, saglik sebebi ile ertesi yila birakma islemi (md.40) il idare

kurulunun gérevidir. 11 merkezinde bulunan belediye smirlar1 icinde mahalle

* Damstay Dergisi, S 90, s 204
8 Anilan karar. Danistay Dergisi, S 90, s 204
9 Seref Goziibiiylik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s168-169
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kurulmasi, kaldirilmasi veya birlestirilmesi igin belediye meclisinin karari {izerine il
idare kurulu da karar alarak konuyu valinin onayina sunar. Yeniden koy kurulmasi
veya yerinin, ya da adinin degistirilmesi, kdylerin birlestirilmesi, ya da ayrilmasi

islemi yapilirken il idare kurulunun goriisii alinir.

1.3.3 Tigeler

Ilgeler, 1982 Anayasasinda ismi sayilmamis ancak il idaresi kanunuyla yapilan
miilki bolimlemede, illerden sonra gelen ikinci milki idare bolimidiir. 1921
Anayasasiyla sancaklarin kaldirilmis olmasi, eski metinlerde kaza olarak gecen
ilcelerin 6nemini arttirmigtir. Eski bir gelenegi olan ilgce yonetimi, gerek kamu
hizmetlerinin halka ggtiiriilmesi, gerek ¢evredeki toplumsal ve ekonomik kosullarin
gelistirilmesi yoniinden Onem tasir.”® 11 idaresi Kanununa gore, ilce kurulmasi,
kaldirilmasi, merkezlerinin belirtilmesi, adlarinin degistirilmesi, bir ilgenin bagka bir
il'e baglanmasi kanun ile olur. (md. 2/A). Cumhuriyet doneminde hizla artan ilge
say1s1, bugiin itibari ile 892 ye ulasmistir. 1989 yilindan sonra ilge sayisinda hizli bir

artis meydana gelmistir.

Ilgedeki orgiitlenme, il teskilatinin bir benzeri niteligindedir. Ilge idaresinin
bas1 kaymakamdir. 3046 Sayili Kanun uyarinca bakanliklarin ilge teskilatlar
kaymakama bagli olarak calisir ve kaymakamin emir ve gozetimi altindadir. Ayni
sekilde kaymakam da gdrevlerini valinin gézetim ve denetimi altinda yapar. Kanun,
tiizlik, yonetmelik ve Hiikiimet kararlar1 ve bunlara dayanilarak valiler tarafindan
verilecek talimat ve emirler, ilge idare sube baskanlarina kaymakamlar araciligiyla
teblig edilir; Ilce genel idare teskilatinda, ildekine benzer bicimde; kaymakam, ilce

idare sube baskanlar1 ve il¢e idare kurulu seklinde bir yonetim yapis1 mevcuttur.

0 Ahmet Ozer, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisina Toplu Bir Bakis Ve Yeniden Diizenleme ihtiyaci,
TID, S406, Mart 1995, s 25
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1.3.3.1. Kaymakam

Kaymakam, ilcede Hiikiimetin temsilcisidir. Ilcenin genel idaresinden
kaymakam sorumludur. Valiler gibi kaymakamlarinda askeri ve adli teskilat tizerinde
denetim yetkisi yoktur. Bunun yaninda, il idaresi Kanununun 31. maddesinin ‘¢’
bendinde, “ ....Devlet daire ve miiessese ve isletmelerini ve 6zel isyerlerini, 6zel
idare, belediye ve koy idareleriyle bunlara bagli tekmil miiesseseleri denetler ve teftis
ederler. Bu teftis ve denetlemeyi bizzat veya idare sube baskanlar1 veya validen talep
edecegi Bakanlik veya tiizelkisiligi haiz genel miidiirlik miifettisleri vasitasiyle
ortaokul veya bu dereceli 6gretim miiesseselerini de bizzat veya ilgili miifettisleri
marifetiyle denetler” denmek suretiyle, kaymakamlara genis bir denetim ve gozetim
yetkisi verilmistir. Kaymakam, kanun, tlizilk yonetmelik ve Hiikiimet kararlarinin
nesir ve ilanini, uygulanmasimi saglar ve bunlarin verdigi yetkileri kullanir ve
Odevleri yerine getirir. Kaymakam, valinin talimat ve emirlerini yiiriitmekle

odevlidir.

Kaymakam ilgedeki asayisten birinci derecede sorumludur. Bu durum 5442
sayil1 yasanin 32.maddesinin ‘A’ bendinde; “ Kaymakam, il¢e sinirlar1 iginde
bulunan genel ve 06zel kolluk kuvvet ve teskilatinin amiridir” seklinde ve ‘B’
bendinde; “Su¢ islenmesini 6nlemek, kamu diizen ve giivenini korumak i¢in gereken
tedbirleri alir. Bu maksatla Devletin genel ve 6zel kolluk kuvvetlerini istihdam eder.
Kanun, tliziikk, yonetmelik ve Hiikiimet kararlar1 hiikiimlerinin yiiriitiilmesi icin
emirler verir. Bu teskilat amir ve memurlar1 kaymakam tarafindan verilen emirleri
derhal yerine getirmekle Odevlidir” seklinde ifade edilmistir. Ayni sekilde ‘C’
bendinde de “Ilge smrlart iginde huzur ve giivenligin, kisi dokunulmazligmin
tasarrufa miitaallik emniyetin, kamu esenliginin saglanmasi ve onleyici kolluk yetkisi
kaymakamin 6dev ve gorevlerindendir. Bunlar1 saglamak i¢in kaymakam gereken

karar ve tedbirleri alir” denmistir.

Mevcut kolluk kuvvetleri ile bastirilamayacak boyutlarda meydana gelecek
olaylar karsisinda valiye taninan en yakin askeri birlikten kuvvet talep etme yetkisi,
kaymakama taninmamuistir. Bu tiir durumlarda kaymakamlar, durumu derhal valiye

bildirerek yardim ister ve ayni zamanda en yakin askeri birli§e durumu bildirirler.
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(md.32/E) Kaymakamlar da valiler gibi ceza ve tutuk evlerinin muhafazasini ve

burada kalanlarin saglik durumlarini savci ile birlikte gézetim altinda bulundurur.

5442 sayili yasayla kaymakamlara verilen yetkilerin bircogu sonradan ¢ikan
yasalarla kaldirilmistir. Ornegin, 35.maddedeki “Ilce cevresindeki belediyelerin
baskanlariyle kdy mubhtarlari, tist makamlara kendi idarelerinin is ve ihtiyaglariyle
ilgili yazismalarin1 kaymakamlik vasitasiyle yaparlar.” Hiikmii, 5302 Sayili Belediye
Kanunu ile kaldirnlmistir.  Belediyeler artik dogrudan  bakanliklarla
yazisabileceklerdir. Aymi sekilde, “Kaymakam, denetlemesi sirasinda is basinda
kalmalarinda mahzur gordiigii ilge idare sube bagkanlarini valinin muvafakatiyle,
diger memur ve miistahdemleri re'sen sorumlulugu altinda isten el ¢ektirebilir”
denmesine ragmen (md 31/D), 657 sayili devlet memurlar1 kanunu “isten el
¢ektirme” tedbirini kaldirdig: i¢in, bu madde de hiikiimsiiz kalmistir. Bunun yerine,
belli sartlar altinda verilebilen “gbrevden uzaklastirma” cezasi diisiiniilebilse de adi

gecen maddede 6n goriilen durum igin bu ceza tam anlam ifade edememektedir.

1.3.3.2. Tlge idare Sube Baskanlar

llge idaresi iginde yer alan genel idare kuruluslarinin basinda bulunan
memurlara, ilce idare sube basgkanlar ya da ilge miidiirleri denir.”* Bunlar, yaz isleri
miudiirti, mal mudiirt, milli egitim midiirti, tarim ve koy isleri miidiirii, emniyet
miidiri (veya amiri), jandarma komutani gibi, genel olarak merkezin yani

bakanliklarin ilge teskilatlarinin basindaki gorevlilerdir.

Ilge idare sube baskanlari, esas olarak bakanlik ilge teskilatinin tasra gdrevlileri
olduklarindan ve 3046 Sayili Yasa geregince, ilge teskilatlari, kaymakama bagh
olarak kuruldugu igin, bu gorevliler de kaymakamin denetim ve emri altindadirlar.
Ayrica 5442 Sayili Yasanin 37. maddesi de “Ilge idare sube baskanlar, kendi
subelerine taalluk eden kanun, tiiziik, yonetmelik ve Hiikiimet kararlariyle kendi
dairelerine tevdi edilmis olan gorevlerin siirat ve intizam dahilinde goriilmesinden

dogrudan dogruya kaymakama karsi sorumludur.” Ve devaminda “Ilge idare sube

> Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi, Turhan Kitabevi, Ankara 2004, s 170
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baskanlari, kaymakam tarafindan verilen emirleri yerine getirmek ve tevdi edilen
isler hakkinda gereken tetkikleri yaparak miitalaalarin1 zamanin da bildirmek ve
istenilen her tiirlii maliimati vermekle miikelleftirler.” demek suretiyle bu durumu

pekistirmistir.

1.3.3.3. Il¢e Idare Kurulu

[lce Idare Kurulu, il Idare Kurulunun bir benzeridir. ilce idare kurulu,
kaymakamin baskanliginda, yazi igleri midiirii, mal midiirti, milli egitim mudiird,
saglik grup baskani, tarim ve kdy isleri miidiiriinden olusur®®. il Idaresi Kanununda,
il idare kurulununkine benzer bi¢cimde, il¢e idare kuruluna, idari, istisari ve kazai
gorevler verilmistir. Ancak, yukarida il idare kurulunu anlatirken degindigimiz gibi
bugiin itibari ile ilge idare kurulunun da kazai (yargisal) gorevlerinden s6z etme
imkani1 kalmamistir. Bu arada Memurin Muhakemati Hakkinda Kanunu Muvakkat
ile il idare kuruluna verilen, memurlar hakkinda gorevleri ile ilgili isledikleri
su¢lardan dolay1 yargilama izni verme yetkisi de kaldirilmistir. Bu yetki 4483 Sayili
Yasayla illerde valilere ve ilcelerde kaymakama devredilmistir. Ilce idare

kurullarinin diger gorevleri il idare kurullarinkiyle benzerlik gostermektedir.

[lge birimin farkli bir uygulama bi¢imi, merkez ilge 6rgiitlenmesidir. il merkezi
ile o il igerisindeki hicbir ilgeye bagli olmayan bucak ve kdylerin olusturdugu miilki
alana merkez ilge denir. Merkez ilgelerin ayrica bir kaymakami yoktur. Vali bir nevi
ildeki merkez ilgenin kaymakamldlr.53 Bugiin, Biiytiksehir belediyelerinin kuruldugu
yerlerde, merkez ilgeler kaldirilmigtir. 2007 yili itibariyle 16 tane Biiyiiksehir

belediyesi bulunan ilde merkez ilge teskilati yoktur.

32 Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s 170
> Seref Goziibiiyiik, age, s 171
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1.3.4. Bucaklar

Miilki Idare béliimlerinin iigiinciisii Bucak’tir. 1921 Anayasasinda “nahiye”
olarak gecen bucaklar, 1924 Anayasasi ile birlikte hukuki metinlerde “bucak” olarak
adlandirilmaya baglanmistir. Bucaklar, il ve il¢elerden farkli olarak, idari bir islemle
kurulurlar. Bucaklarm kurulmas, I¢isleri Bakanligmin karar1 ve Cumhurbaskaniin
onay1 ile olur. (il. id. k.md. 2/B) 5442 Sayili 11 idaresi Kanununda bucaklar;
“cografya, ekonomi, giivenlik ve mahalli hizmet bakimlarindan aralarinda miinasebet
bulunan kasaba ve kdylerden meydana gelen bir idare bolim” seklinde tarif

edilmistir. (Madde 41)

Bucak biriminin de 3 organi vardir. Bunlar, Bucak Miidiirii, Bucak Meclisi ve

Bucak Komisyonudur.

1.3.4.1. Bucak Miidiirii

5442 Sayil i1 Idaresi Kanunu, bucak miidiirlerinden bahsederken;

“Bucak miidiirii, bucakta en biiyiik Hiikkiimet memuru ve temsilcisidir. Bu

sifatla;
A) Bucagin genel idaresinden sorumludur;

B) Kanun, tiiziik, yonetmelik ve Hiikiimet kararlarmmin yaymlanmasini ve
uygulanmasini saglar. Bunlarin kendisine verdigi yetkileri kullanir ve 6devleri yerine

getirir...”( Madde 42) demektedir.

Bucak miidiirti, bucakta en biliyiik Hiikkiimet memuru ve temsilcisidir. Bucak
midiirleri igisleri bakanlig1 tarafindan atanir ve valinin emrine verilir (madde 47).
Bucak miidiirlerinin yetkileri, Il Idaresi Kanununda, kaymakamin yetkilerine
benzetilmeye calisilmistir. Kaymakamlar, bucaga ait biitlin isleri dogrudan dogruya
bucak miidiiriine yazarlar. Bucak miidiirleri bucagin biitiin isleri hakkinda bagh

bulunduklar1 kaymakamliklar vasitastyla haberlesirler(md.42)
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1.3.4.2. Bucak Meclisi

Bucak meclisi, biri se¢imlik digeri dogal olmak iizere iki tiir iiyeden olusur>*.
Bucak meclisinin se¢imlik tiyeleri, bucak sinirlar1 i¢inde bulunan belediye meclisi ve
koy ihtiyar kurullart tarafindan kendi iyeleri arasindan ya da kendi kdy ve kasaba

halkindan segilen birer iiyeden olusur. Se¢imlik {iyelerin sayist 12 den az olamaz.

Bucak meclisine bucakta bulunan, doktor veya saglik memuru, veteriner, tarim
ogretmeni, bagogretmenler, dogal {iye olarak katilir (madde 52). Bucak meclisi yilda
bir defa Ekim ayinin basinda toplanir. Toplanti siiresini meclis belirler (madde 53).
Bucak meclisinin gorevi, Bucak sinirlar1 igindeki kdy ve kasabalarin mahalli
mahiyette miisterek ihtiyaclarini diizenlemek, kanun ve tiiziiklerle kendilerine verilen

gorevleri yerine getirmektir.

1.3.4.3. Bucak Komisyonu

Bucak komisyonu dort iiyeden olusur ve bu iiyeler bucak meclisinin kendi
tiyeleri arasindan seg¢ilir. Bu kurula bucak miidiirii baskanlik eder. Ancak 5442 Sayili
Il idaresi Kanununun 52.maddesine gore, vali ve kaymakamlar, il ve ilce merkez
bucaginin meclis ve komisyonlarina baskanlik edecekleri gibi ilgeye baglh bucaklarin
meclis ve komisyonlarina da liizum gordiikleri hallerde bagkanlik edebilirler. Bucak
komisyonu, en az ayda bir kere toplanarak, bucak meclisinin toplanti halinde

olmadig1 zamanlarda meclis gorevini yapar.

Glinlimiizde bucaklar islevlerini neredeyse tamamen yitirmislerdir.
Cumbhuriyetin ilk yillarinda 673 olan bucak sayisi, 1999 yili itibariyle 687 dir.”®
Cumbhuriyetin ilk yillarinda bucaklar, tek organli bir kurulus olarak diizenlenmistir.
Bucak yonetimi tiimii ile bucak midiirine birakilmistir.”® 5442 Sayili il idaresi

Kanunu bucaklara yeni ve etkin bir yonetim sekli kazandirmak istemisse de bu giin

> Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s 172
> T.C. Devlet teskilat: Rehberi, 2004, TODAIE yayini, Ankara 2004
% Seref Goziibiiyiik, age, s 172
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itibariyle bu diizenlemeden beklenen faydanin elde edilemedigi ortadadir.’’
Kanaatimizce bugiin, ¢ogu belde belediyeleri seklinde oOrgiitlenen bucaklarin,
yerellesme egilimlerinin arttig1 diinyamizda, merkezin bir temsilcisi olan bir bucak

miidiirii eliyle yonetilmesi zaten diisiiniilemezdi.

MEHTAP Raporuna gore, kamu hizmetlerinin goriilmesinde etkili bir gorevleri
bulunmayan ve idari bir kademe olarak da Onemi kalmamis olan bucak
miidiirliiklerinin kaldirilmas1 hizmetlerin daha iyi ve tasarruflu bir sekilde
goriilmesini saglayacaktlr.58 Ayni sekilde KAYA Projesinde de “bugiinkii yonetsel
yapt icinde islevlerini tiimiiyle yitirmis bucaklarin yasal varliklarina son
verilmelidir™® denmek suretiyle sz konusu teskilatin varhigmin gereksizligi

vurgulanmistir.

I.4. BOLGE KURULUSLARI VE iL SISTEMIi

Anayasamizin 126. maddesinin soziinii ve ruhunu birlikte degerlendirdigimiz
zaman, tasra yOnetiminin temelde il sistemine dayandigni goriiyoruz. Anayasa,
merkezi idarenin tagra teskilatinin esasinin il sistemi oldugunu, dolayisiyla merkezi
kuruluslarin tasrada il sistemine uygun olarak teskilatlanmalar1 gerektigini, illerin
idaresinin yetki genisligine dayandigini kabul etmektedir. 1924 Anayasasi, bolge
kuruluglarina yer vermemistir. Bolge kuruluslari, 1961 anayasastyla benimsenmis ve
yetki genisligi ilkesi ile donatilmislardir. 1982 Anayasasi, bolge kuruluslarini
muhafaza etmis, ancak yetki genisligi ilkesini kaldirmistir. Buna ragmen bu
Anayasalarla, merkezi yonetimin bolgesel diizeyde orgiitlenmesinin onii agilmistir.
1984 yilinda cikarilan 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulug Esaslar1t Hakkinda Kanun
ile merkezi yoOnetimin bolge Orgiitlenmesi, genel ve soyut bicimde kurala

baglanmlstlr.60 S6z konusu yasaya gore, bakanliklarda ve bagli kuruluglarda bolge

% Metin Kubilay, Tiirkiyede miilki idare sistemi TID, S 420, 1998, s 121

% Merkezi Hiikiimet Teskilati Kurulus ve Gorevleri MEHTAP Raporu TODAIE yaymlar
Ankara,1966, s 412

% Kamu Yénetimi Arastirmasi, Genel Rapor (KAYA Projesi), TODAIE, Ankara,1991 s 168

% {lknur Tire, Tiirkiye’de Bolge Yonetiminin Niteligi Sorunlar1 Ve Céziim Arayislari, Amme
Idaresi Dergisi, TODAIE yayini, S 31 2 Haziran 1998, s 65
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orgiitlerinin olusturulabilmesi i¢in, bakanligin kurulus yasasinda bu yonde bir hiikiim

olmas: gerekir.”

Ulke diizeyinde merkezi idarece yerine getirilmesi gereken hizmetler igin,
mevcut illere destek saglamak amaciyla bolge kuruluslari kurulabilir. Bunun
yaninda, bélgenin biitlin illerinde veya birkag ilinde hizmet gorecek sekilde de bolge
kuruluglart kurulabilir. Bolge kuruluglarinin kurulmasi, kaldirilmasi, merkezleri ile
bolge miidiirliiklerine dahil olacak iller, bakanlar kurulu karar1 ile belirlenmektedir.
Bolgesel diizeyde oOrgiitlenen merkezi yonetim kuruluslarina “bolge midiirligii”,

basindaki yoneticisine de “bolge miidiirii denilmektedir®

Bolgesel kuruluslarin kurulmasina, belli kosullarla ve istisnai olarak izin

verilmektedir. Temel kosullar sunlardir:

1. Belli kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak.
(Belirlenecek hizmetin yiiriitiiliistinde gerekli uyum ve verimin, hizmetin niteligine

gore, il capinda saglanamamasinin saptanmasi gerekmektedir.)

2. Birden ¢ok ili igeren bir hizmet alan1 belirlenmesi ve bunun ili asan 6lgekte
yiirlitiilmesinin  zorunlu bulunmasi. (Bunun icin de, hizmetin ayr1 ayn illerde

yiiriitiilmesinin olanaksiz olmasi saptanmalidir.)®

3. Bakanligin kurulus yasasinda, bununla ilgili hiikiim bulunmas.

1.4.1. Bolge Idarelerinin Ortaya Cikis Nedenleri

Devlet hizmetlerinin nitelik ve kapsam agisindan c¢esitlenerek artisi, bu
hizmetlerin yerine getirilmesinde uzmanlagsmaya ve yeni idari arayislara gereksinim
dogurmustur. Bu dogrultuda, 6zellikle, gectigimiz yiizyilin ortalarindan itibaren yeni
bakanliklar ve yeni hizmet birimleri olusturulmaya calisilmistir. Bu oOrgiitlenme

cabalarmin tasradaki uzantisi, illerin fiziki smirlarmi asan bolgesel orgilitlenmelere

oL A. Seref Goziibiiyiik-Tekin Akillioglu, Yonetim Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara 1992 s 94

%2 flknur Tiire, Tiirkiye’de Bolge Yonetiminin Niteligi Sorunlar1 Ve Céziim Arayislari, Amme
Idaresi Dergisi, TODAIE yayin, S 31, 2 haziran 1998, s 65

63 Ziya Coker, Bolge Kuruluslar1 Ve Bolge Valiligi Tartismalari, TiD, S 436, 2002, s 1
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gidilmesi olmustur.** Gériildiigii iizere bu 6rgiitlerin asil dogus nedeni teknik ve
ekonomik gereksinimlerdir. Ancak bunun yami sira, bu Orgiitlerin meydana
getirilmesinin, hizmetin gerektirdigi yonetsel, teknik ve ekonomik zorunluluktan ¢ok,
orgiitsel biiylime, tist yonetim makamlarina yiikselme, yeni parasal olanaklar saglama
ve il sisteminin sagladigi miilki yonetim denetiminden kagma istek ve egilimine

dayali olarak kuruldugu elestirisi de dile getirilmistir®

Benzer noktada bir elestiri de KAY A Projesinde dile getirilmistir. S6z konusu
arastirma projesinde; “Teorik olarak hizmet sunumunda optimum &lgegin saglanmasi
maksadiyla kurulan bolge orgiitleri, uygulamada esgiidiim bozukluklarina, planlama
aksakliklarina en onemlisi de valilerin denetim ve hiyerarsisinden ¢ikarak yonetsel
yapida ve merkez-tasra iligkilerinde tiirlii siirtiismelere ve sorunlara yol agmaktadir.
Ozellikle 1970-80 yillar1 arasinda kurulan bdlgesel orgiitler, ekonomik zorunluluk ve
hizmet gereklerinden ziyade, orgiitsel biiylime, yoneticiliklere yiikselme, yeni parasal
olanaklara kavusma ve wvalilerin denetim ve gozetiminden kagma egiliminde

olmuslardlr.”66

1.4.2. Tiirkiye’de Bélge Idaresi Tiirleri ve Bazi Denemeler

Yukarida, bolge idaresi kavraminin, Tiirk idare sistemine 1961 Anayasasiyla
girdigini sOylemistik. Bu Orgilitlerin asil dogus nedeni teknik ve ekonomik
gereksinimler olmasina ragmen s6z konusu Anayasada bu kuruluslara “yetki
genigligi” cercevesinde orgiitlenme imkani da verilmesi, ilk bakista, illerin iizerinde,
yukarida sozii edilen genel miifettislikler benzeri bir miilki kademe ihdas1 yolu da
acilmig gibidir. Ancak 1982 anayasasi ile yetki genisligi ilkesi yeniden sadece il’lere

verilen bir ayricalik haline getirilmistir.
Tirkiye’de giinlimiize kadar degisik bigimlerde bdlge yonetimi uygulama ve
Onerileri ortaya ¢ikmistir. Bunlar sirasiyla miilki yonetim ve giivenlik amagh bolge

yonetimi olan Genel miifettiglik, Olaganiistii Hal Bolge Valiligi ve 71 sayili KHK ile

® Mustafa Tamer, Bolgesel Kalkinma Ve Yerel Yonetimler, Tiirk idare Dergisi S 396, Eyliil 1992
s.116-117
ZZ Ziya Coker, Bolge Kuruluslar1 Ve Bélge Valiligi Tartismalari, TID, S 436, 2002, s 2

Kamu Yonetimi Arastirmasi (KAYA), Genel Rapor, TODAIE Yaynlari, No:238, Ankara, 1991, s 168
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getirilen Bolge Valiligi ile ekonomik amagli bolge yonetimi olan GAP ve Serbest
Bolgelerdir.®” Ayrica tez konumuz Miilki Idare Sistemi agisindan en 6nemli bolge
yonetimleri olan, hizmet bakanliklarima bagli oOrgiitlenen bolge kuruluslart da
inceleyecegimiz bir husustur. Genel miifettisliklerle ilgili uygulamaya yukarida
Ozetle deginmistik. Calismanin bu kisminda, konumuzla ilgili bolge kuruluslar: ele

alinacaktir.

1.4.3. Olaganiistii Hal Bolge Valiligi

Ilkini, genel miifettisliklerin olusturdugu ve “Miilki Yonetim ve Giivenlik
Amaclh Bolge Y énetimleri”® olarak adlandirilan bu grubun ikinci 6rnegi, 285 sayili
Olaganiistii Hal Bolge Valiligi Thdast Hakkinda KHK, ile 19 Temmuz 1987
tarthinden gegerli olmak {izere yiiriirlige giren Olaganiistii Hal Bolge Valiligi
(OHALBV) uygulamasidir. Ad1 gegen 285 sayili KHK, Anayasa’nin 121. maddesi
ve 2935 Sayili Olaganiisti Hal Kanununun 4. maddesinin verdigi yetkilere
dayanilarak, Cumhurbaskani’nin baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan

cikarilmistir.

S6z konusu yasayla, valiligin ‘yer’ ve ‘yetki’ yoniinden sinir1 da ¢izilmistir.
OHALBV’nin yetki alani, yer yoniinden, olagan iistii hal ilan edilen ve Dogu ve
Gilineydogu Anadolu illerinden bir kisminin miilki alanidir. Bu iller; Diyarbakir,
Bingol, Elazig, Siirt, Hakkari, Mardin, Tunceli ve Van dir. Ayrica Bitlis, Mus ve
Adiyaman miicavir il kapsamina alinmistir. 1990°da il olan Batman ve Sirnak da

daha sonra bu kapsama dahil edilmistir.

Yetki yonlinden, Anayasa ‘nin 121.maddesi ile 2935 sayili Olagantiistii Hal
Kanunu’nun 3. maddesinin (b) bendinde belirtilen hususlar smir olacaktir. S6z
konusu maddede,”yaygin siddet hareketlerine ait ciddi belirtilerin ortaya g¢ikmasi

veya siddet olaylar1 nedeniyle kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi hallerinde"

?7 [lknur Tiire, Tiirkiye’de Bolge Yonetiminin Niteligi Sorunlar1 Ve Coziim Arayislari, Amme
Idaresi Dergisi, TODAIE yayini, S31, 2 Haziran 1998, s 69
% flknur Tiire,agm, s 70
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olaganiistii hal ilanindan s6z edilmektedir. Bu olaganiistii hal ilanina neden olusturan

Anayasa’da ongoriilen ikinci durumdur.

OHALB Valisinin Igisleri Bakanina bagl olarak ¢alisacag belirtildikten sonra,
sOz konusu valiye olduk¢a 6nemli yetkiler verilmistir. Bunlar 6zet olarak; Bolgedeki
[lNer arasinda koordinasyonu ve isbirligini saglamak, ozel ve genel kolluk
kuvvetlerine emir ve komuta etmek. Bu kolluk kuvvetlerinden hangilerinin il
valilerinin kontroliinde, hangilerinin dogrudan kendi kontroliinde olacagini tespit
etmek. Bolge iginde 6zel ve genel kolluk kuvvetlerinin yerlerini siirekli veya gegici
olarak degistirmek. Bu dogrultuda Vali, Jandarma Asayis Komutanligina, bu Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin 1 inci maddesi dogrultusunda gorev verme yetkisine de

sahiptir.

Bunlara ek olarak; Bolge Valisi, gorev alani i¢indeki illerde, genel giivenlik,
asayis ve kamu dilizeni bakimindan, ¢aligmalarinda sakinca goriilen veya
hizmetlerinden yararlanilamayan kamu personelinin, yer degistirmesini veya gorev
alan1 disinda gecici veya siirekli gérevlendirilmesini ilgili kurum veya kuruluslardan
ister. Gorev alani iginde bulunan kdy, mezra, kom ve benzeri yerlesim birimlerini
bosalttirmak, yerlerini degistirmek, birlestirmek vs. de valiye taninan Onemli

yetkilerdendir.

1.4.4. Bolge Valiligi Hakkinda 71 Sayih KHK

4 Ekim 1984 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 71 sayili KHK ile kamu
hizmetlerinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan alanlarda
gorev yapacak bicimde, merkezi yonetim Orgiitii kurulmas: kabul edilmis ve bu
orgiite Bolge Valiligi adi verilmistir. Kararname, illeri gruplandirarak 8 Bolge
Valiligi kurmakta; Bolge Valiligi’nin kurulmasi, kaldirilmasi ve merkezlerinin
belirlenmesinin yasa ile yapilacagini déngérmekte; Bolge Valiligi’nin gérev ve hizmet

alaninin il siirlarmi blemeyecegini belirtmekteydi.*

% Aykut Polatoglu, il Yonetiminde Esgiidiim Sorunu ve Yeni Bir Yonetim Modeli, Amme idaresi
Dergisi, C.18,Say1: 4 Aralik 1985,5.34-35

37



71 sayili KHK ile getirilmis olan hiikiimlere goére, bolge kuruluslari, bolgelerin
her birinde veya gereksinimine gore bazilarinda ve bdlgenin biitiin illerinde ya da
birka¢ ilinde gorev ve hizmet yapacak sekilde kurulabilir. Bolge kurulusu
merkezinin, Bolge Valiligi merkezinde bulunmasi esastir. Gorev ve hizmet
ozellikleri nedeniyle merkezinin bdlge icinde bir ilde bulunmasi gerekli goriilen
bolge kuruluslari ve bunlarin merkezlerinin bulunacagi yerler, Bakanlar Kurulu

Karari ile belirlenecektir.”

Buna gore iilke, Erzurum, Diyarbakir, Adana, Kayseri, Ankara, Konya,
Istanbul ve izmir olmak iizere sekiz bolgeye ayrildi ve bu bolgelere bagli olacak iller
belirlendi. Ancak bu sistem, daha uygulamaya konulmadan, 1984 yilinda ¢ikarilan
333 sayili yasa ile bolge valiliginin yasal temelini olusturan 71 sayili KHK’nin
yiiriirlikten kaldirilmasi sonucu, bir girisim olmaktan 6teye gegemedi. S6z konusu
KHK’nin TBMM’de reddedilerek yiiriirliikkten kaldirilmasinin en énemli gerekcesi
olarak, 1982 Anayasasi’nin, il yOnetimi {lizerinde, yeni bir miilki idare kademesi
olusturulmasina imkén tammadigi gosterilmistir.”" Kammizca 71 sayih KHK ile
ongoriilen sekliyle bolge teskilatlanmasina gidilmesi 1982 Anayasasinin 126.
maddesinin getirdigi esaslar nedeniyle miimkiin degildir. Her ne kadar adi gegen
maddenin son fikrasinda, birden ¢ok 1ili i¢cine alan bir bdlge yonetimi kurulmasina
izin verilmisse de, sozii edilen bolge kuruluslarinin daha ¢ok yukarida bahsedilen
teknik ve ekonomik gereksinimler dogrultusunda kurulacak olan bakanliklarin baglh
bolge kuruluslaridir. Zira, 71 sayilh KHK’da 6ngoriilen bolge orgiitlenmesi, yetki
genigligine dayali bir miilki idare bolimiidiir. Oysa 1982 Anayasasinin 126.
maddesinin 2. fikrasi, yetki genigligini, merkezi idareye bagh birim olarak, sadece
I’lere tammustir. Ote yandan Olaganiistii Hal Bolge Valiliginin de Illerin iizerinde
bir birim ve yetki genigligine sahip oldugu diisiinlilse de bu birimlerin sadece
giivenlik amacli kuruldugu, olaganiistii hal siiresince gorev yaptigi ve merkezi

idarenin diger hizmet alanlariyla ilgili bir tagra birimi olmadig1 unutulmamalidir.

TO [lknur Tiire, Tiirkiye’de Bolge Yonetiminin Niteligi Sorunlar1 Ve Coziim Arayislar, Amme
Idaresi Dergisi, TODAIE yayini, S 31, 2 Haziran 1998,s 73
™ flknur Tiire, agm,s 72
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1.4.5. Bakanhklara Bagh Bolge Kuruluslar

Bakanliklarin  kurulus esaslarimi  diizenleyen 3046 sayili Kanuna gore,
bakanliklar ve bagl kuruluslari, tasrada birden ¢ok ili i¢ine alan bolge teskilatlar
olusturabilirler. Bakanliklarin bu tiirden bir teskilatlanmaya gidebilmeleri i¢in, bu
yetkinin kendilerine kurulus yasalariyla verilmis olmasi gerekir. Bakanliklar ve
bunlarin bagh kuruluslari, kendi kurulus yasalarinda var olan bu teskilatlanmaya,

ancak Bakanlar Kurulu karariyla gidebilirler.72

Miilki idare sisteminin ve miilki idare amirlerinin etkinligini 6nemli ol¢iide
zayiflatan bu teskilatlanmaya, gilinlimiizde sadece, Calisma Ve Sosyal Gilivenlik
Bakanlig1 gitmistir. Ancak bircok bakanligin, tlizel kisilige sahip bagli kurulusu
tasrada bolge diizeyinde oOrgiitlenmistir. Bunlarin en 6nemlileri, Karayollar1 Genel
Miidiirliigii, Devlet Su isleri Genel Miidiirliigii, Cevre ve Orman Genel Miidiirliigii,
Tiirkiye Istatistik Kurumu, iller Bankasi Genel Miidiirliidiir. Ozetle, bakanliklar
dogrudan bolge diizeyinde teskilatlanmasa da bakanliklara bagli, hizmet yerinden
yonetim kuruluslarinin, buglin i¢in tasrada Onemli oranda teskilatlandig

gorinmektedir.

I. 5. iL GENEL iDARESI VE iL OZEL iDARESI

Il Ozel Idaresi, 1876 1. Mesrutiyet Anayasasi ile anayasal hiiviyete
kavusmustur. 1913 Tarihli Idare-i Umumiye-I Vilayat Kanun-u Muvakkati ile ilk
defa, detayli bi¢imde yasal diizenlemeye konu olmustur. Adi gegen bu “gegici
kanun”, kanun uzun bir siire yiiriirliikte kalmistir. Ilin “Genel” ve “Ozel” yonetimine
dair esaslar1 diizenleyen 13 Mart 1913 tarihini tagtyan “Idare-i Umumiye-i Vilayat

Kanunu Muvakkati” kaynagini, Fransa’da 1790°lh yillarda ve Napolyon’un

"2 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yayinlari, Ankara, 1997, s 311
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konsiilliigi zamaninda kabul edilip, 1838 ve 6zellikle de 10 Agustos 1871 tarihinde

gelistirilen kanunlarin hiikiimlerinden almistir’®

Birinci kismin1 “Il Genel Y&netimi” konusuna aywran 1913 tarihli Gegici
Kanun, yetki genisligi ilkesini benimsiyordu. Yerel diizeyde yoOnetime katilma
konusunda oldukga ileri diizeyde bir anlayisin sergilendigi bu Ozel idare Kanunu,
yerel hizmetlerin yiiriitilmesini il halkinin se¢imiyle olusan il yerel meclisine
vermistir. Boylelikle, giliniimiizde dahi merkezi yonetimin yiiriitmekte oldugu,
nerdeyse, yerel tiim hizmetler il genel meclisleri sorumlulugunda, il 6zel idarelerine

devredilmistir.

1913 tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkat;, “ilin Genel
Yoénetimi” ve “ilin Ozel Yonetimi” olmak iizere iki boliimden olusmustur. Birinci
boliimde, Il Genel Yo6netimini diizenleyen hiikiimler, 1864 yilinda olusturulan vilayet
yonetiminin genel esaslarii korumaktaydi. Bu yasa, Valileri giiglendirip, valilerin
gorevlerinde yardimci olmak amaciyla, vali yardimcilari ve il sube midirligi
kurumlarin1 ihdas etmistir. Yasa, ayrica, bu gorevlilerin, gorev ve yetkilerini de
diizenlemistir. Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati, Il Genel Meclisini
korurken, il yonetiminde, vali ya da yardimcisinin baskanliginda, naib, mektupgu,
maarif midiri, nafia midiirli, ziraat miidiirti ve miiftii ile secimle gelen tiyelerden
kurulu “Vilayet idare Meclisi”ne yer vermistir. Bu hukuki metnin getirdigi en 6nemli
yenilik, ilin “Ozel idaresinde” ortaya ¢ikmustir. Ilin Ozel Y&netimi, vilayet 6lceginde
bir yerel yonetim kurumunu ifade ediyordu ve ilin yerel hizmetleri bu birimin yetki

- o 74
ve sorumluluguna veriliyordu.

1929 tarihinde 1426 sayil1 “Vilayet Idaresi Kanunu” kabul edilmis, bu kanun
yiiriirliige girince, Kanun-u Muvakkat’in 11 Genel Idaresi hakkindaki 73 maddesi
yiiriirlilkten kalkmustir. Fakat, Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkatinin 74
ila 171. Maddeleri arasinda yer alan “ Il Ozel Idaresi” (Idare-i Hususiye-i Vilayat)
boliimii yiirtirliikte kalmistir. Bu maddeler 1986 tarihinde 3360 sayili Kanunla kismen

”® {smet Giritli, Kamu Yonetimi Teskilat1 ve Personeli, Filiz Kitabevi, G6zden Geg¢irilmis ve
Degistirilmis 8. Bask, Istanbul 1983, 5.150

™ Bekir Parlak, Osmanh Devleti’nin Son Yiizyihnda Tasra Yonetimine Iliskin Anayasal- Yasal
Gelismeler ve Cumhuriyete Yansimalar. www.mahalliidareler.gov.tr, erisim tarihi: 09.07.2007
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degistirilmistir. Ancak, 3360 sayili Kanun ¢ikarilirken, eski kanunun madde
numaralart bile degistirilmemistir. (kanun, 74. maddeden baslayan bir metin haline
gelmistir.) Bu Kanun da 2005 yilinda, “Kamu Yonetiminde Reform” ¢abalari
cercevesinde ¢ikarilan yasalardan biri olan, 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunuyla

yiirtirliikten kaldirilmistir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'nca 24.06.2004 tarihinde kabul
edilen 5197 sayili "Il Ozel Idaresi Kanunu", Cumhurbaskam tarafindan, bazi
maddelerinin anayasaya aykir1 oldugu gerekcesi ile TBMM’ye iade edilmistir.
Cumhurbagkaninin iade gerekgeleri ilizerinde, bu tezin “Kamu Yonetiminde Yeni
Arayislar ve Miilki Idare Sistemi” béliimiinde detayli olarak durulacaktir. Hemen
belirtelim ki s6z konusu iade karari tizerine, TBMM yasay1 yeniden ele alarak 4 Mart
2005 tarih ve 25745 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 22 Subat 2005 tarih ve 5302
sayil “Il Ozel Idaresi Yasas1” n1 ¢ikarmustir. Bu yeni yasa ile uzun yillar boyunca
Tirk Kamu Yonetiminde savunulan, hizmetlerin mahallilesmesi yolunda 6nemli bir

adim atildig1 sdylenebilir.

Bu dogrultuda, yukarda saydigimiz, bolge teskilatlarinin en 6nemlilerinden biri
olan, Koy Hizmetleri Genel Mudiirliigii de 28 Ocak 2005 tarih ve 25710 sayili Resmi
Gazete’de yayimmlanan 13 Ocak 2005 tarih ve 5286 sayil1 yasa ile kaldirilmis ve kdye
gotiiriilen hizmetler, genis 6lciide 11 Ozel Idarelerine birakilmistir. Bunun sonucu
olarak, kdy hizmetlerine ait tiim arag ve geregler “il Ozel Idare”lerinin hizmetine
verilmistir. Bunun yaninda, il Ozel idarelerinin &rgiitlenme yapilari degistirilmis,
karar alma siireclerinde merkezi idarenin temsilcisi olan valilerin yetkileri ve teskilat

yapist i¢indeki konumlari zayiflatilmistir.

11 6zel idaresi — il genel idaresi kavramlar1 agiklanirken, esasen iizerinde
durulmasi gereken konu, Anayasamizin, devletin asli ve siirekli gorevlerini yerine
getirirken, nasil bir orgiitlenme yapisi ongordiigii ile ilgilidir. Bu dogrultuda 1982
Anayasasinin (0nceki anayasalar da biliylik Ol¢lide benzer hiikiimler ihtiva
etmektedir) idareyi diizenleyen kismi incelendiginde, bu orgiitlenmede asil aktdriin
merkezi idarenin tasra uzantist olan “Il”ler diger bir ifadeyle “il Genel Idareleri”
oldugu goriilmektedir. Zira 126. maddede “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu

bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin
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gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir... Illerin idaresi
yetki genisligi esasina dayanir...” dendikten sonra 127. madde de mahalli idarelerin
yalnizca, mahallin (il, belediye veya koy) miisterek ihtiyaglarinin karsilanmasi
cercevesinde oOrgiitlenecek idari yapilanmalar olacagi vurgulanmistir. Dolayisiyla bu
iki idari birimi, bir birlerinin yerine ikame edilebilecek yapilar olarak diisiinmek,
1982 Anayasasmin 123. maddesindeki, “Idarenin Biitiinliigii” ilkesi dogrultusunda

miimkiin goriinmemektedir.

Esas olarak il genel idaresi ile il 6zel idaresi ayrimina yapilan su tanimlama
konuyu daha net ortaya koymaktadir: “bir yerel yonetim olarak il, merkezi idarenin
tagra Orgiitii olan ilin kurulmasini 6ngdren kanun ile kurulur ve onunla ayni toprak
pargasint paylasir. Ama ondan farkli olarak, il sinirlar1 i¢inde yasayan insanlarin
ortak gereksinimlerini karsilamak {izere kurulmus ve bu amacgla kendisine bazi
gorevler verilmistir. Oysa merkezi idarenin tasra Orgiitii olan ilin asli gorevi, il
siirlart i¢inde yasayan insanlarin ortak gereksinimlerini karsilamak degil, merkezi
idarenin tiim iilke diizeyinde iirettigi hizmetlerin, o il sinirlar1 i¢inde de yiiriitiilmesini
ve il smirlart i¢inde yasayan insanlarin da bu hizmetlerden yararlanmasini

saglamaktir.”"

1.5.1. idari Vesayet Ve Mahalli Miisterek Thtiya¢c Kavramlar
1.5.1.1. idari Vesayet

Idari vesayet; “ayr tiizel kisiliklere sahip mahalli idarelerin ve kamu
kurumlarinin, gene onlara varlik veren devlet tarafindan, kamu yarar1 amaciyla

5576

denetlenmesidir. Seklinde tanimlanmustir. Benzer sekilde, “Idari vesayet,

merkezin yerel yonetimlerin icrai kararlarini, idari fiil ve hareketlerini, murakabe
etme ve bu kararlar1 bozabilme salahiyeti””’ olarak da tammlanabilmektedir. Kamu
hizmetlerinde uyum ve birligin saglanmasi, hizmetlerin hem merkezi idare tarafindan
hem de yerel yonetimler tarafindan bdliisiilmiis olmasi, iilkenin tiimiinde hizmet

kalitesi bakimindan benzerlik saglanmasi gibi sebeplerle, idari vesayet denetimi

yapmak, devletin hem gérevi hem de sorumlulugudur. idari vesayette genel amag,

> Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yaymlari, Ankara, 1997, s 313
7 Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s95
" "Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Istanbul Maarif Matbaasi, 1952 s.473.
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kamu diizenini, yurt biitiinliigiinii, kamu yararin1 saglamaktir. Idari vesayette,
merkezi yonetim yerel yonetimlerin organlari, gorevlileri, karar ve iglemleri iizerinde

yasalara ve hukuka uygunluk yoniiyle denetim yetkisini kullanmaktadir.”

Idari vesayet esas olarak kaynagmin Anayasanm 127.maddesinden almaktadir.
Anayasamizin 127. maddesi “merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigi ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin
geregi gibi karsilanmasi amaciyla kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari
vesayet yetkisine sahiptir.’demek suretiyle idari vesayeti ve kullanim amacini

tanimlamistir.

Merkezi idarenin mahalli idareler {lizerinde vesayet yetkisi gesitli sekillerde
kullanilabilmektedir. Bunlar, esas olarak mahalli idarelerin “islemleri” tizerinde
vesayet yetkisi ve mahalli idarelerin “organlar1” iizerinde vesayet yetkisi olarak ikiye
ayrilabilir. Mabhalli idarelerin secimle gelen organlarmin gorevleri ile ilgili
isledikleri bir suc¢ dolayisiyla haklarinda acilan bir sorusturma sirasinda igisleri
bakaninca gegici bir tedbir olarak gérevden uzaklastirilmast bu kurumlarin organlari
tizerinde idari vesayet yetkisine Ornek verilebilir.”® islemler iizerinde vesayet
denetimi ise mahalli idarelerin islemlerini iptal etme, onama, izin verme veya yerine
gecerek karar alma seklinde ortaya cikabilir. 11 genel meclislerinin kararlarinin
valinin onayi ile yiriirliige girmesi “onama”ya belediye kanunundaki hizmetlerin
aksamasi durumunda igisleri bakaninin talebi iizerine bu islerin vali tarafindan diger
kamu kurumlarinin arag geregleri kullanilarak yerine getirilmesi ise “yerine gegerek
karar alma”ya Ornek gosterilebilir. Baz1 kaynaklarda idari vesayet, genel vesayet
denetimi, Gnleyici vesayet ve yerine gegme seklinde de tanimlanmaktadir.*® Sunu
vurgulamak gerekir ki, mahalli idarelerin, 6zerkligi kural, idari vesayete tabi olmalar ise bir

istisnadir. Bu nedenle idari vesayet yetkisinin kanunda agik¢a diizenlenen hallerde

uygulanmas esastir.®!

"8 Abdulkadir Mahmutoglu, Merkezi Yénetim — Yerel Yonetim iliskilerinin Kavramsal Cercevesi,
Yeniden Yapilandirilmasi Ve Temel ilkeleri, TID, S 445, 2004, s 226

" Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan kitabevi, Ankara 2004, s 96

8 K emal Gérmez Yerel Demokrasi ve Tiirk Belediyeciligi, Hizmet Is Yaynlar1 Ankara, 5.81-82.

8 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yayinlari, Ankara, 1997, s 58
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1.5.1.2—Mahalli Miisterek Thtiya¢ Kavram

1982 Anayasasinda mabhalli idarelerin orgiitlenme c¢ergevesi ¢izilirken, bu
idarelerin, il, belediye ve koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarmi karsilamak
maksadiyla kurulacagi belirtilmistir. (madde 127). Ancak, mahalli miisterek
ihtiyagtan, tam olarak ne kastedildigi, icerigini nelerin olusturdugu agik degildir.
Esasen bu konu, idareyi diizenleyen mevzuatta hem merkezi idarenin yetkilerinin
genel nitelikte olmasi ilkesi hem de mahalli idarelerin {istlendikleri gorevlerin,
kendilerine, kanunlarla tahdidi bigimde verildikleri diisiiniildiigiinde, pratikte ¢ok
biiyiik sorunlara yol agmamakta idi. Ancak 58 ve 59. Hiikiimetler doneminde
cikarilan, Belediye Kanunu ve 11 Ozel idaresi Kanunu ile mahalli idarelerin bir nevi
merkezi idareler karsisinda genel yetkili hale gelmesi sorunu konuyu anayasaya

aykirilik tartismalarina tagimistir.

Ozellikle, Cumhurbaskan: tarafindan bir kez daha goriisiilmek iizere meclise
geri gonderilen 5227 sayilh “Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas1  Hakkinda ~ Kanun” bu  tartismanin = odagi  olmustur.
Cumhurbagkaninin s6z konusu yasay1 iade gerekgeleri iizerinde ¢alismanin ileriki
boliimlerinde durulacaktir. Ancak belirtelim ki, Cumhurbaskaninin bu konu ile ilgili
iade gerekcesinin temelinde, adi gecen ve meclise iade edilen kanunla, mahalli
idarelere taninan yetkilerin, mahalli miisterek ihtiya¢ kavraminin sinirlarini astigi ve
merkezi idarenin yetkilerinin tahdidi olarak sayilmasinin anayasaya aykirt oldugu

oo _es _ee 2
gorusu vardir.?

82 Sz konusu veto gerekgeleri igin bkz. http://www.todaie.gov.tr/kyp/5227_veto.htm.
erisim.29.08.2007

44


http://www.todaie.gov.tr/kyp/5227_veto.htm

BOLUM 11
MULKI IDARE AMIRLIiGi

11.1. TURK iDARE TARIHINDE MULKI iDARE AMIRLIiGi

Tiirk tarihinde c¢esitli donemlerde, tasrada cesitli unvan ve sanlarla idareciler
gorev almistir. Tasra idarecilerinin yetki ve vasiflart dogaldir ki o giiniin kosullarinda
mevcut idari rejimle paralel olmustur. Giiniimiizdeki anlamiyla “Miilki Idare
Amirligi” konum ve meslegi, Osmanli imparatorlugunun son doénemlerine dogru,
19.yy 1 ikinci yarisindan itibaren ortaya ¢ikmistir. Zira miilki idare birimi olarak
tasra idaresinin tesekkiilii bu doneme tekabiil etmektedir. Bundan 6nce tasra idaresi

zaman i¢inde ve bazen de ayni zaman dilimi i¢inde de olsa farklilik arz etmektedir.

Osmanlinin  ilk donemlerinde devletin tasradaki ana idare birimi
“beylerbeyligi”dir. Beylerbeyi bu idari birimin basindaki en iist yoneticidir.®®
Osmanli devletinin zirve doneminde devlet eyaletlere, eyaletler sancaklara, sancaklar
kazalara, kazalar da nahiye ve koylere ayrilmaktaydi. Ancak, Osmanli idare yapisi
sadece Beylerbeylik ve bunlarin alt birimi olan Sancaklardan olusmuyordu. Osmanl
Devletinde Beylerbeyliklerin (Eyalet) yaninda, Kaptanlik, Voyvodalik ve Meliklikler
de vardi®. Bunlarin yoneticileri ve unvanlar1 da zaman i¢inde degisiklik gostermekte
idi. Eyaletlere Tanzimat'tan Once “beylerbeylik” veya “eyalet” denirken,
Tanzimat'tan sonra bu birimlere “vilayet” denilmeye baslanmisti. Aslinda bu
birimlere vilayet denmesi, bunlarin bugiinkii manada vilayet olduklarini
gostermemektedir. Bu isim degisiklinin sebebi buralara tanzimattan sonra ‘“vali”
denen idarecilerin gonderilmesi olabilir kanaatindeyiz. Valiler vezir riitbesine sahip

olup, sadrazamin arz1 ve padisahin onayi ile genellikle bir yilligina atanmaktadirlar.®

Bugiinkii miilki idare amirliginin ortaya ¢ikisi 1864 Tarihli Tuna Vilayet

Nizamnamesi ve 1871 Tarihli “Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesine”

8 {lber Ortayli, Tiirkiye idare Tarihi, TODAIE yayim, Ankara, 1979, s 288

8 Adnan Cimen, Kaymakamlik Meslegi Acisindan Miilki Idarenin Kisa Tarihi, TID, S 454, 2007,
s 191

8 Mefahir Behliilgil, imparatorluk ve Cumhuriyet Doneminde illerimiz, istanbul,1992, s.111-113
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dayanir.*® Bu diizenlemelerden sonra hangi miilki birimin hangi yénetici tarafindan
idare edilecegi kurala baglanmig bulunmaktadir. Buna gore; 1864 Nizamnamesinde,
vilayetlerin livalara, livalarin kazalara ve kazalarinda karye yani kdylere ayrildiginm
goriiyoruz. Vilayetleri valiler, livalar1 kaymakamlar, kazalar1 midiirler ve karyeleri
de muhtarlar yonetirdi. 1871 tarihli Nizamnamede ise vilayetlerin livalara, livalarin
kazalara, kazalarin nahiyelere, nahiyelerinde karye/kodylere ayrildigini goriiyoruz. Bu
yeni yapida ‘“nahiye” denen yeni bir miilki birim olusturulmus, livalarin idaresi
kaymakamlar yerine mutasarriflara birakilmis, kaymakamlar kazalarin idaresinden

sorumlu tutulmus ve nahiyelere de miidiir atanmasi usulii getirilmistir.

1921 anayasasindan itibaren sancak birimi kaldirilmig ve mutasarriflik konumu

miilki idare amirligi mesleginden ¢ikarilmistir.

11.2. GUNUMUZDE MULKI iDARE AMIRLIiGIi

Gilinlimiizde miilki idare amirligi meslegi, iki temel kanunda diizenlenmistir.
Bunlar, 1700 sayili Dahiliye Memurlart Kanunu ve 5442 sayili Il Idaresi
Kanunu’dur. Buna ek olarak 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu da miilki idare
hizmetlerini bir sinif olarak diizenlemistir. Miilki idare amirligi mesleginin, 657
sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu i¢inde diizenlenmesi konusunu bir sonraki alt
baglikta inceleyecegiz. Miilki idare amirlerini ilk olarak tanimlayan, halen yiiriirlikte
bulunan 1700 sayili ve 1930 tarihli Dahiliye Memurlari Kanunudur. Bu kanunda,
esas olarak Icisleri Bakanlig1 biinyesinde ¢alisacak devlet memurlari tanimlanmustir.
Yani, sadece miilki idare meslek grubunu diizenleyen bir yasa degildir. Ancak,
valiler, kaymakamlar, vali yardimcilari, miilkiye miifettisleri, hukuk miisavirleri ve
kaymakam adaylar1 (maiyet memurlar1) ve bunlarin meslege alinma sekilleri ile smif
ve dereceleri bu kanunda hiikiim altina alimmustir. 3152 sayili Icisleri Bakanlig

Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun da konuyla ilgili bir diger hukuki metindir.

5442 Sayili 11 idaresi Kanunu ise il sistemi cergevesinde gérev yapacak olan

miilki idare amirlerini diizenlemistir. Ad1 gecen kanunun 4. maddesinde, “Il genel

8 jlber ORTAYLI, Tiirkiye idare Tarihi, TODAIE yayini, Ankara, 1979, s 290
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idaresinin bas1t ve mercii validir.”demek suretiyle tasradaki en biiyiikk miilki idare
amiri olarak “valilik” statiisiinii diizenlemistir. Ayn1 kanunun 5.maddesinde “Illerde,
valilerin tayin ve tesbit ettigi islerde yardimciligini ve valinin bulunmadig
zamanlarda vekilligini yapmak tizere vali muavinleri bulunur” hitkmiinii getirmistir.
Maddenin son fikrasinda, “Vali muavini, en az alt1 y1l kaymakamlikta bulunmus ve
bu hizmetin iki yilin1 doguda gegirmis olanlardan tayin edilir” denmek suretiyle, bu
konumda calisacak memurlarin da Miilki Idare Amirligi statiisinde olmalar1 sart

kosulmustur.

Kaymakamlarin meslege alinmalar1 ve atanmalari, 1700 Sayili Dahiliye
Memurlari Kanununun 2 ve 3. maddelerinde diizenlenmistir. Ancak mesleki statiileri
ve sahip olduklari yetkilerin yaninda, atanma sekilleri de 5442 sayili yasada
belirtilmistir. Buna gore; “Madde 29: Kaymakamlar, icisleri Bakanhigi Miidiirler
Enciimeninin intihabi1 ve Bakanin tasvibi iizerine miisterek karar ve
Cumhurbagkaninin tasdikiyla tayin olunur”. Bunlarin disindaki Miilki idare Amirligi
meslek mensuplar1 5442 sayili il idaresi kanununda diizenlenmemis, sadece 657 ve

1700 say1l1 yasalarda diizenlenmistir.

Konuyla ilgili en énemli diizenlemelerden biri de 1986 tarihli, Miilki Idare
Amirligi Atama, Degerlendirme ve Yer Degistirme Yonetmeligidir. Bu diizenleme
yasa olmamasina ragmen meslek agisindan son derece islevsel bir uygulamaya
sahiptir.!” Bu yonetmelik, miistesar, miistesar yardimcilari, genel midiir ve bu
seviyedeki birim bagkanlari, miilkiye miifettigleri ve kaymakam adaylar1 diginda

kalan miilki idare amirlerini kapsamaktadir.

I1.2.1. MESLEK OLARAK MULKI iDARE AMIRLIGi

Su anki hukuki diizenlemede, “Miilki Idare Amirligi” bir meslek smifi olarak,
657 Sayil1 Devlet Memurlar1 Kanununda diizenlenmistir. Bu kanunun 1975 yilinda
degistirilen 36.maddesinde yer alan memuriyet siniflarinin “IX” bendinde; Miilki

Idare Amirligi Hizmetleri Smifi su sekilde tanimlanmistir. “Bu sinif, valiler ve

8 Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 2
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kaymakamlar ile bu sifatlari kazanmis olup Igisleri Bakanligi merkez ve iller
kurulusunda calisanlar1 ve maiyet memurlarmi kapsar.” Bdylece, Miilki Idare
Amirligi, Devlet Memurlart Kanunu ile belirlenen 10 memur sinifindan birini
olusturmaktadir. Hemen belirtelim ki 1975 yilindan &nceki diizenlemede Miilki Idare
Amirligi kendi basina bir siif degil, bu kanunda sayilan “Genel idare Hizmetleri

Snifinin” i¢inde yer almaktayd:.®

Miilki idare meslegine giris, bu ¢alismanin ileriki kisimlarinda her bir unvan
grubu i¢in ayri ayri ele alinacaktir. Ancak burada sunu vurgulayalim ki 657 Sayili
Kanunda bir smif olarak diizenlenen bu meslege giris icin, adi gecen Kanunun, tim
memurlar i¢in aradig sartlar yaninda, bu meslege girmek ve meslek ici siniflama ve
yiikselme sartlar1, basta 1700 sayil1 Dahiliye Memurlar1 Kanunu olmak iizere, Igisleri
Bakanliginca ¢ikarilan tamamlayict mevzuatta diizenlenmistir. Buna karsin, valilik,
657 Sayili Kanunda sayilan istisnai memurluklar arasinda yer almaktadir. Buna gore
vali olabilmek ig¢in, ilgili kanunun 48 inci maddesinde yazili genel sartlar1 tasiyan

kimselerden olmak yeterlidir.

11.2.1.1. Kendine Ait Bir Yasas1 Yok

Miilki Idare Amirligi ile ilgili, bu meslegi biitiin yonleri ile ele alan (atama,
yetistirilme, 6zliik haklari, gérev ve yetkileri vs.) yasal bir metin yoktur. Yukarida
andigimiz yasalarda konu ile ilgili diizenlemeler daginik, yetersiz ve bazilar1 kendi
arasinda ¢eliskilidir.¥*® Oysa 6zel hizmet alanlarinda gorev yapan, ornegin, silahl
kuvvetler ve yargi mensuplarinin i¢inde bulundugu meslek gruplarmin, kendilerine
ait birer yasalart mevcuttur. Bu durum, uygulamada adi gecen meslek guruplarinin
statiilerinde giiglenme yaratirken Miilki idare Meslegi igin tersi bir durum meydana

getirmigtir. %

8 Koray Karasu, “Miilki Idare Amirligi Meslegi”, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki Idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, S 2

8 Ahmet Ozer, Valilik Sistemimiz ve Miilki idare Amirleri, TiD, S 428, s 8

% Ahmet Ozer, agm, s 8
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11.2.1.2. DMK I¢erisinde Diizenlenmesinin Sakincalari

Bugiin i¢in bir miilki idare amirligi yasasina ihtiya¢ doguracak pek ¢ok neden
sayilabilir. Ancak bunlarin en basinda geleni, s6z konusu meslek grubunun, devlet
yonetimi icerisinde iistlendikleri gorevin niteligidir. Gerek 1982 Anayasasinda
yiiriitmenin idare kolu olan tasra idaresinin en basindaki sorumlu yonetici olma
konumu, gerek 3046 sayili Kanuna gore bakanliklarin tasra birimlerinin il ve
ilcelerde miilki idare amirlerine bagli kurulma zorunlulugu ve gerekse 5442 sayili
yasanin verdigi biiyiik yetki ve sorumluluklar bu meslek grubunu, diger memuriyet

smiflari ile ayn1 hukuki metinde ele almay1 yetersiz kilmaktadir.

1700 Sayili Dahiliye Memurlar1 Kanunu ve 3152 sayili Igisleri Bakanlig
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun da fiiliyatta bu meslek grubunun Devlet
Memurlar1 Kanunu igerisinde bir sinif olarak diizenlenmesini gii¢lestirmekte ve bir
birleri ile ¢elisir hale getirmektedir. Buna bir 6rnek verecek olursak, 1700 sayili
kanun ve 3152 sayili kanunun yaninda, Igisleri Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigii,
miilkiye miifettisi olabilmek icin 3 yili kaymakam adayligi ve 6 yili kaymakamlik
olmak iizere toplam 9 yillik bir mesleki tecriibeyi gerektirmektedir. Oysa yine Devlet
Memurlar1 Kanunu iginde diizenlenen Genel Idare Hizmetleri Sinifina tabi bir bagka
bakanlik miifettisi 3 yillik bir miifettis yardimciligi doneminden sonra, bakanlik

miifettisi olabilmektedir.

Goriildiigii iizere, Miilki Idare Amirligi Hizmetleri sinifinda gérev yapan
personelin, devlet teskilat1 icerisinde gordiikleri hizmetin niteligi ve 6nemi, aldiklar
egitim ve tasra idaresindeki en basta temsil ve yetki genisligi olmak iizere
bulunduklar1 hiyerarsik konum ve sorumluluk dereceleri ve kendi meslek gruplarina
miinhasir olan atama, yiikselme ve yer degistirme sartlar1 bash basina yeni ve derli

toplu bir yasal diizenleme gerektirmektedir.
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11.2.1.3. 1.S1mif Miilki idare Amirligi Yasasi

Miilki idare amirlerinin 6zliik haklarin1 diizenlemede yillardir beklenen
gelismelerden biri de meslek camiasinda “1.Smif Miilki Idare Amirligi Yasas1”
olarak bilinen yasadir. S0z konusu yasa tasarisi, 2004 yilinda TBMM genel
kurulunda ele alinmis ancak goriisiilemeden ertelenmistir. 2006 yilinda, yasa tasarisi
yeniden giindeme alinmig ve 1 Temmuz 2006 tarihinde, “Dahiliye Memurlari
Kanunu, Il Idaresi Kanunu, i¢isleri Bakanlig: Teskilat Ve Gérevleri Hakkinda Kanun
Ve Devlet Memurlart Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” la 1.sinif

miilki idare amirligi statiisii yasalagmustir.

Bu kanun, Miilki Idare Amirligi Meslegini biitiin yonleri ile ele alan meslekte
kariyer ve yiikselme basamaklarmi ayrintili diizenleyen bir “Ozel Hizmet Grubu”
yasas1 olmaktan uzaktir. Buna karsin, meslek konumuyla orantili sayilabilecek 6zliik
haklarinin saglanmasi ve basta valilik olmak {iizere, bazi kariyer basamaklarina
atanmada belli kriterler getirilmistir. Yasa, miilki idare hizmetlerinde 1. sinif miilki

idare amirligi ihdas etmistir. Buna gore 1. sinif miilki idare amiri olabilmek ig¢in,

a) Miilki idare amirligi hizmetleri sinifinda; kaymakam adayligi dahil olmak
tizere, fiilen onbes yilin1 doldurmus ve kazanilmis hak ayliklar1 birinci derecede

olmak,

b) Sicil notlar;, miilki idare amiri degerlendirme raporlari, miilkiye
miifettislerince diizenlenen 6zel gizli rapor ve degerlendirme belgeleri, takdirname,
odiil, tecziye ve yabanci dil bilgisi Olciitleri dikkate alinarak yapilacak

degerlendirmeye gore meslekte basarili bulunmak,

C) Anayasa ile tanimlanmig olan Cumhuriyetin temel niteliklerine aykiri
davranigta bulunmaktan dolayr affa ugramis olsa bile hiikiim giymemis veya bu
nitelikteki suglardan dolay1 birinci simif miilki idare amirligine ayrilmaya engel bir

disiplin cezas1 almamis olmak,

d) Meslegin vakar ve onuruyla bagdagmayan veya kisisel haysiyet ve itibarimi

zedeleyen bir sugtan hiikiim giymemis olmak,
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e) Ayliktan kesme veya kademe ilerlemesinin durdurulmasi cezasi almamig

olmak

Ayrica igisleri bakanligr miidiirler enclimeninin yapacagi degerlendirmede bu
sartlar1 haiz oldugunun tespiti gerekecektir.(mad.1) Ayn1 Kanunun ek 4. maddesi ise
kariyer basamaklar1 icin &nemli bir diizenleme getirmistir. Buna gore; Igisleri
Bakanlig1 miistesar yardimeilari, genel midiirler, kurul bagkanlar1 ve Birinci Hukuk
Miisaviri, birinci smifa yiikselmis ve birinci sinifa yilikseldikten sonra birinci sinifa

yiikselme niteligini kaybetmemis miilki idare amirleri arasindan atanacaktir.

Dahiliye Memurlar1 Kanunu, il idaresi Kanunu, Igisleri Bakanlig1 Teskilat Ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Ve Devlet Memurlart Kanununda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun adi altinda yapilan diizenlemenin en ¢arpici yanlarindan
biri 3. madde ile 5442 sayili Il idaresi Kanununun 6 nci1 maddesinde yapilan
degisikliktir. Bu degisiklik ile bundan bdyle, miilki idare amirligi hizmetleri
simifindan vali olarak atanacaklarda, birinci smifa yiikselmis ve birinci sinifa
yiikseldikten sonra birinci smifa yiikselme niteligini kaybetmemis olma sarti
aranacaktir. Bu diizenlemenin valilik statiisiine atanmada objektif bir kriter getirdigi
aciktir. Ancak, bu yeni hiikiim 657 Sayili DMK nin Istisnai Memuriyeti diizenleyen
59. maddesi diisiintildiigiinde, bu memuriyetlerden biri olan valilige atanma sartlar
igin iki farkli kanunda iki farkli diizenlemenin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Zira
657 Sayili DMK’ nin miiteakip 60. maddesinde istisnai memuriyetlere atanma sartlari
arasinda, s6zii gecen konu ile ilgili 6zel bir diizenlemeye yer verilmemistir. Bilindigi
tizere 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 60. maddesine gore istisnai
memurluklara atanmak i¢in, ayni kanunun 48. maddesindeki sartlar yeterli
olmaktadir. Valilik de ayn1 Kanunun 59. maddesinde sayilan bir istisnai memurluk
tiirii olduguna gore, sadece belli bir meslek grubundan olan memurlar igin, bu statiiye
atanmada fazladan bazi sartlarin varligini aramak kanimizca, Anayasanin 70.
maddesinin 2. fikrasinda belirtilen, “hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi nitelikten
baska hi¢bir ayrim goézetilemez” ilkesine aykiridir. Hizmete giriste, ayn1 durumda

bulunanlar arasinda ayrim yapilamayacagini emreden anayasadaki “memuriyete
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giriste esitlik” ilkesinin®, ihlali oldugunu disindiigimiiz bu durumun diizeltilmesi

Onem arz etmektedir.

Mevcut durumun uygulamada bazi sikintilara sebebiyet verebilecegi
diistiniilmelidir. Zira valilik statiisiine atanmada, cumhuriyet déneminin bir gelenegi
olarak, miilki idare amirligi mesleginden atanmalar yapilsa da bu durum, yasal bir
zorunluluk olmayip, istisnai bir memuriyet olmast hasebiyle, siyasi iktidarin her
zaman i¢in takdir yetkisi dahilindedir. Bu durumda, bir yandan hiikiimet, Devlet
Memurlar1 Kanununun 48. maddesindeki genel sartlari tasiyan herhangi bir kisiyi
valilige atayabilecekken, bu takdir yetkisini 1. sinifa yiikselememis bir miilki idare
amiri lehine kullanamayacaktir. Bu durumu agmak igin, fiiliyatta hiikiimetlerin, 1.
siif olamamis bir miilki idare amirini, 6nce bu meslekten istifa ettirip,daha sonra bu
kisi Devlet Memurlar1 Kanununun 48. maddesindeki genel sartlar1 tasidigindan, onu

istisnai bir memuriyet olan valilige atayabilecektir.

I1.2.2.YETiSTIRME VE MESLEGE ALINMA SURECLERI

Miilki idare amirligi meslegi, 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanununun
36.maddesinin 1X. bendinde bir sinif olarak diizenlenmistir. Buna gore miilki idare
hizmetleri meslek mensuplari, valiler ve kaymakamlar ile bu sifatlar1 kazanmis olup
Icisleri Bakanlig1 merkez ve iller kurulusunda calisanlar ve maiyet memurlaridir.
Goriildigu iizere eski adiyla maiyet memuru yeni adiyla kaymakam adayligi bu
meslegin ilk kademesini olusturmaktadir. Dolayisiyla meslege alinma ve yetistirme
siireci kaymakam adayligi egitimi ile baslayan bir siiregtir. Yukarida ifade edildigi
lizere bu durumun tek istisnasi valiliktir. Istisnai bir memuriyet olan valilik yoluyla

miilki idare amirligi meslegine gegis bu siirecin digindadir.

Tirk Kamu Yo6netiminin 6nemli unsuru olan merkezi idarenin tasra teskilatinin
basina gegecek olan idarecilerin, meslege alinmas1 Ve yetistirilmesi, basta Il Idaresi
Kanunu ve Igisleri Bakanlig1 Teskilat1 mevzuatinda(1700 Sayil Dahiliye Memurlar

Kanunu) gibi yasalarda belirtilmistir. 1l Idaresi Kanununa gore: “Madde 29 —

%! Metin Giinday, idare Hukuku, imaj yayinlari, Ankara, 1997, s 393
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Kaymakamlar, igisleri Bakanlig1 Miidiirler Enciimeninin intihabi ve Bakanin tasvibi

tizerine miisterek karar ve Cumhurbaskaninin tasdikiyle tayin olunur.”” denmektedir.

Ayrica 1700 sayili Dahiliye Memurlar Kanununa gore: Madde 2 — (Degisik:
14.3.1949 — 5354/1 md.)

A) Igisleri Bakanligi memurluklarina intisap ve terfide bu kanunda yazili haller

disinda genel hiikiimler uygulanir.

B) (Degisik: 12/7/1991 - KHK - 435/1 md.; Degistirilerek kabul : 26/2/1992 -
3778/1 md.) Bu Kanunun 1 inci maddesinde yazili 4 iincli ve daha yukari siniflardaki
memurluklara gegebilmek igin, Universitelerin Siyasal Bilgiler, Hukuk, Iktisat,
Isletme, iktisadi ve Idari Bilimler Fakiilteleri ile bunlara denkligi Yiiksekdgretim
Kurulu tarafindan kabul edilen yurtdisindaki en az dort yil siireli fakiiltelerden mezun

olmak sarttir’ denmektedir.

1991 yilina kadar {niversitelerin yalnizca siyasal bilgiler ve hukuk
fakiiltelerinden mezun olanlar kaymakam adayi, eski adiyla maiyet memuru
olabilirken, 1991 yilinda Dahiliye memurlari kanununda 435 sayili KHK ile yapilan
degisiklik ve ardindan bu KHK nin 1992 yilinda baz1 degisikliklerle yapilan kabulii
neticesinde iktisat, isletme, iktisadi ve idari bilimler fakiilteleri ile bunlarin dengi yurt
dis1 fakiiltelerinden mezun olanlara da kaymakam aday1 ve sonrasinda kaymakam

olabilme yolu agzllmlstlr.92

Bu kanunlar gergevesinde, Miilki Idare Amirligi simifina kaymakam olarak
gee¢mek i¢in ancak anilan kurumlarin sosyal bilgiler alanlarinda egitim gérmiis olmak
sarttir. Yani teknik egitim ya da sayisal alanlarda egitim veren lisans
programlarindan mezun olanlara, kaymakam olarak miilki idare amiri olma yolu
kapalidir. Ayn1 sekilde vali yardimcilig1 da il idaresi Kanununun 5.maddesine gore,
meslekte, 6 yil kaymakam olarak calismis olanlara 6zgii bir konum oldugundan, bu
kap1 da ad1 gecen boliimlere kapalidir. Yukarida belirtildigi gibi valilik kurumu i¢in
bu durum s6z konusu degildir. Dolayisiyla sayisal egitim veren bir lisans
programindan mezun olan bir teknik eleman da istisnai bir memuriyet olan valilik

yoluyla miilki idare amirligine intisap edebilir. Ancak bu yolun pek isletildigi

% M.Sirin Yasar, Yeni Kamu Yonetimi icerisinde Miilki [dare Amiri Yetistirmek (yaymlanmamis
kaymakamlik tezi) Ankara, 2006 s 5
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sOylenemez (bazi olaganiistii durumlarda yapilan emniyet miidiirii ve asker kokenli

vali atamalart harig)®

Kaymakam adaylar i¢in, yapilacak smav, 23.03.1994 tarihli 21883 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan Kaymakam Adaylar1  YoOnetmeligine gore
yapilmaktadir. Bu yonetmelik, sonuncusu Mayis 2006 da olmak iizere bir¢ok defa
degisiklige ugramistir. Adi gegen yoOnetmelik, kaymakam aday1 olarak kabul
edilecek taliplilerde, 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda yer alan, devlet
memurlarma iliskin genel sartlarin yam sira, Miilki Idare Amirligi hizmetleri
siifinda yer alacak memurlarda bulunmasi istenen vasiflart da detayli bir bigimde

51ra1am1st1r.94

Kaymakam adaylig1 i¢in yapilan 6nemli degisikliklerin basinda, ilk defa devlet
memurluguna almacaklar igin zorunlu tutulan ve OSYM tarafindan yapilacak
merkezi sinava girme zorunlulugu gelmektedir. Adaylar, Bakanligin agacagi yazil
eleme smavina girmeden Once, bu sinavdan yeterli puant almak ve ilan edilen
kontenjanin 20 kat1 kadar aday arasina girmek zorundadirlar. Yazili sinav, uzun yillar
I¢isleri Bakanlig: tarafindan klasik usulde bilgi 6lgme teknigi ile sinav ilan metninde
belirtilen konularda, bakanlik biinyesinde yapilmistir. Ancak son yillarda, hemen
hemen tiim kamu kurumlarinin yaptig1 gibi, yazili simav OSYM tarafindan test usulii

ile bilgi dlgme seklinde ve tamamen OSYM nin sorumlulugunda yapilmaktadir.

Kaymakam aday adaylarina uygulanacak simavlarin ikincisi, sozlii siav eski
tabiriyle, miilakattir. OSYM tarafindan yapilan KPSS ve yine OSYM tarafindan
yapilan kaymakam adayli§i sinavinin ardindan, bu iki asamadan basariyla ¢ikmis
aday adaylari, son olarak bakanlik iist diizey personelinden olusan s6zlii sinav
komisyonunun Oniine ¢ikarlar. Kaymakam adaylari yonetmeliginde 2006 yilinda
yapilan ve 26160 sayili resmi gazetede yayimlanan degisiklik ile kaymakam adayli1
so0zIlii smavi, adaylarin, bilgi, yetenek ve kisiliklerini ayr1 ayr1 Olgecek sekilde

yapilacaktir.

% Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, iyi Yénetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 25-30

% Cahit Emre, Miilki idare Amirligi Meslegine Giris Ve Adaylik Egitimi, Miilki idare Arastirmasi
Projesi, arem.gov.tr/proje/yonetim/miar.htm, 1.6.2007, s 2
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Kaymakam adaylig1 giris sinavini basari ile gecenler, bakanlik tarafindan miilki
idare amirligi meslegine kabul edilirler. Bu noktadan sonra adaylar, kaymakam
adaylig1 egitimine tabi tutularak, meslegin ileri sathasi olan kaymakamlik konumuna
hazirlanirlar. Kaymakam adaylarmin egitimi, 1700 sayili dahiliye memurlar1 kanunu
ve 23.3.1994 tarih, 21883 sayili Resmi Gazete de yayimlanan Kaymakam Adaylar
Yonetmeligine gore yapilmaktadir. 1941 yilina kadar, Miilki Idare Amirlerinin
yetistirilmesine iliskin hususlar, 1700 sayili Dahiliye Memurlar1 Kanunu ve bu
Kanuna istinaden, Igisleri Bakanligi’nca ¢ikarilan Yodnetmelikler ile diizenlenmis ve
Kaymakam adaylarmin, maiyetinde bulundugu Ilin Valisinin uygun gorecegi

yontemle, “is basinda yetistirilmesi yontemi” benimsenmisti.

12 Haziran 1941 tarihinde yayimlanarak yiiriirlige giren 4089 sayili Kanunla,
1700 sayili Kanunda yapilan degisiklik tizerine, kaymakamlik kursu ile ilgili esaslar
“Kaymakamlik Kursu ve Miifredat Programi” adiyla yiiriirliige konulan bir
Yonetmelikle diizenlenmistir. 02.03.1973 tarihinde yiirlirliige konulan Maiyet
Memurlar1 Yonetmeligi ile Kaymakam Adaylarinin yetistirilmeleri ile ilgili hususlar
bir biitiin halinde (stajin asamalar1 ve kurs) yeniden diizenlenmistir. Bu Yodnetmelik
de 20 yillik bir uygulamadan sonra yerini halen uygulanmakta olan 23.03.1994 tarihli
Kaymakam Adaylar1 Y6netmeligine birakmustir.*> Adi gegen bu son ydnetmelikte de
1997, 1999 ve 2001 yillarinda, staj asamalarina iligskin hiikiimlerinde birtakim
degisiklikler yapilmustir.

Kaymakam Adaylarinin tabi olacaklar1 stajlar, Kaymakam Adaylan
Yonetmeliginin “Kaymakam Adaylarmin Yetistirilmesi” baslikli Ugiincii Béliimiinde
diizenlenmektedir. Buna gore; Kaymakam Adaylari, normal hallerde asagidaki sira

ve ortalama siirelerle Kaymakam Adaylig: staj devresine tabi tutulurlar:

% Meral Atilgan, insan Kaynaklar1 Yonetiminde Egitim Ve Bir Inceleme: Kaymakam
Adaylarimin Egitimi, TID, S 448, 2004, s 141
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Cizelge—1. Kaymakam Adaylarinin Tabi Olacaklar1 Stajlar

Staj Devresi Siiresi
Il Merkezi Staj 1ay
Bakanlik Merkezi Staji-1 3ay
Kaymakam Refikligi Staj1 lay
Miilkiye Miifettisi Refakatinde Teftis Staj1 1.5ay
Bakanlik Merkez Staji-2 4 ay
Yurt Dis1 Staji 12 ay
Milli Giivenlik Staj1 1.5ay
Kaymakam Vekilligi Staji 8 ay
Kaymakamlik Kursu 4 ay

S6z konusu Yonetmelige gore, Igisleri Bakanlhgi, iilkenin iginde bulundugu
ekonomik ve siyasal sartlar1 g6z 6niinde bulundurarak yukarida belirtilen stajlarin bir
kismimi kaldirmaya, sira ve siirelerini degistirmeye yetkilidir. Hemen her donem
icisleri bakanligi bu takdir yetkisini kullanarak staj doneminin siire ve sirasini

kosullara gore degisik sekilde diizenlemektedir.”®

Kaymakam Adaylig1 siirecinin en son ve belirleyici asamasi kaymakamlik
kursudur. Zira stajin tiim asamalarin1 bitiren adaym, Miilki idare Amirligi meslegine
kaymakam olarak atanip atanmamasi bu kursun sonucuna gore belirlenir. Kaymakam
Adaylar1  Yonetmeliginin  23.maddesinde, “Kaymakamlik kursu, Kaymakam
Adaylarimin Kaymakam olarak atanmalarindan once katilmak ve basar1 ile

bitirmekten yiikiimlii bulunduklar1 son egitim devresidir. Kaymakamlik kurslarindan

% Meral Atilgan, insan Kaynaklar1 Yonetiminde Egitim Ve Bir inceleme: Kaymakam
Adaylarimin Egitimi, TID, S 448, 2004, s 141
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her biri bir dénem numaras1 almak ve en c¢ok 6 ay siireli olmak iizere Igisleri

Bakanligi tarafindan diizenlenip yiiriitiiliir.”’denmektedir.

Bir adayin kursa c¢agrilmasi igin, adayr oldugu ilden gelen staj rapor
dosyalarinin olumlu olmasi, kaymakamlik tezini zamaninda vermis ve basarili
sayitlmig olmast Vve dosyasina gore tutum ve davranislarinin da olumlu
degerlendirilmesi gerekir. Bu kriterlere gore basarisiz sayilarak kursa ¢cagrilmayanlar,
bir sonraki Kaymakamlik kursuna kadar illerinde Kaymakam Adayligina devam
ederler. Bir sonraki Kaymakamlik kursuna da valiler tarafindan olumsuz olarak
degerlendirilmeleri nedeniyle ¢agrilmayanlar, Midiirler Enciimeni karar1 ve
Bakanlik onay1 ile Bakanligin merkez ve tasra teskilatinda, Genel Idare Hizmetleri

Sinifinda bir géreve atanirlar.( Kaymakam Adaylar1 Yonetmeligi madde 26 )

Kurs bitiminde adaylar bir s6zli smava tabi tutulur. YoOnetmeligin
30.maddesinde, kurs sonu siavinin mahiyeti detayli olarak anlatilmistir. Buna gore,
her kursun sonunda Bakanlik onayi ile belirtilen giin, saat ve yerde A.P.K.K Bagkani
ile Egitim Dairesi Baskaninin da katilacagi Miidiirler Enciimeni tarafindan
kursiyerler bir sozlii sinava tabi tutulurlar. Bu sinav sirasinda Egitim Dairesi Baskani
raportOrliik gorevini yiiriitiir. Her kursiyere en az iki soru sorulur. Sorular, bir
kaymakamin bilmesi gereken ve kurs programinda yer verilen konular esas alinarak
onceden Egitim Dairesi Baskanliginca hazirlanip, Enclimenin tasvibinden gegcirilir.
Sinav sirasinda Kursiyerlerin Staj-Rapor dosyalar1 da Enciimenin tetkikine hazir
bulundurulur. Kursiyerlere genel bilgilerini yargilama, inandirma ve idarecilik

yeteneklerini 6lgecek nitelikte sorular da yoneltilebilir.

Yine ayni maddenin devaminda, s6zlii sinavda basarisiz olanlara, ikinci bir
smav hakki taninacagi ve 30 giin igerisinde yapilacak bu sinavda da basarili olmayan
adaylarmn, Bakanlik tarafindan merkez veya tasra teskilatinda, Genel Idare
Hizmetlerinde bir kadroda gorevlendirilecegi hiikkme baglanmistir. Kurs sonunda,
adayn yeterli sayilabilmesi i¢in en az 60 puan almasi gerekir. Degerlendirme, 60 tan
basglayarak ‘yeterli’, ‘basarili’ ve ‘istiin basarili’ olarak derecelendirilir. Kursu
basartyla bitiren kaymakam adaylari, kurs bitiminde c¢ekilecek kuralarla 5.sinif
ilcelerden basglamak suretiyle, kaymakam olarak atanir ve kaymakam adayligi

surecini bitirirler.
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11.2.3. Ust Diizey Yénetici Kavram

Diinyanin bir¢ok iilkesinde yonetici yetistirmeye miinhasir egitim kurumlari
mevcuttur. Bizim acimizdan 6rnek model olarak Fransa secilebilir. Zira Fransa’da
ENA ve Politeknik okullarina girenlerin amaci, kamuda st diizey yoOnetici
olabilmektir. Gergekten bu okullara giren 6grenciler girig tarihinden itibaren devlet
memuru statiisiine gecebilmekte ve kariyerleri garanti altina alinmaktadir. Bu
duruma benzer 6rnekler Avrupa ve diinyanin bir¢ok iilkesinde de meveuttur.”’ Tiirk
tarihinde Fatih Sultan Mehmet doneminde agilan Enderun Kurumu yonetici

yetistirme alaninda bir ilk ve giizel bir 6rnektir.

Esasinda, Anayasamizda ist diizey yoOnetici yetistirmek, devlete bir gorev
olarak verilmistir. 1982 Anayasasinin 128. maddesinin 2.fikrasinda, “memurlarin
nitelikleri, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger
ozliik isleri kanunla diizenlenir.” denmektedir. Ugiincii fikrada ise “iist kademe
yOneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hiikmii

® Ancak, iist diizey yonetici kavrami igerisine kimlerin girecegi

getirilmistir.9
konusunda su an icin bir hiikiim bulunmamaktadir. 1985 yilinda “Ust Kademe
Yoneticilerin Yetistirilmesi ile Ilgili 3149 Sayili Kanun” ¢ikarilmistir. Bu kanunda,
Miilki Idare Amiri olan Vali ve Kaymakamlar da iist kademe yonetici olarak
sayillmigti. Fakat bu yasa, Anayasa mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.*® Bu
konuyla ilgili yeniden bir diizenleme yapilip kaymakam adaylig1 egitiminin de bu

kapsama alinmasi faydali olacaktir.

11.3. MULKiIi IDARE AMIRLIGINDE YUKSELME VE KARIYER
BASAMAKLARI

Miilki idare Hizmetleri simifinda goérev alma siireci kaymakam adayhig ile

baslamaktadir. Ardindan kaymakamlik ile devam eden bu siireg, valilik ile son

*" Murat Onder, TID, Y 1995, S 409, s 12
% A. Hayati Kilickaya, Ust Kademe Yéneticiligi, TID, S 426, 2000, s 224
% A. Hayati Kilickaya, agm, s, 225
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bulmaktadir. Bu iki basamak s6z konusu hizmet smifinin omurgasidir. Vali
yardimciligi kaymakamlik ile valilik aras1 bir konum gibi goriinmesine ragmen,
aslinda bu konumda bulunanlar meslek olarak kaymakamdirlar. Zira, Miilki Idare
Amirleri Atama, Degerlendirme Ve Yer degistirme Yonetmeliginin es deger gorevler

cetvelinde bu meslekler bir birine denk sayilmistir.

Adi gecen yonetmelikte, il ve ilgeler, sosyal, kiiltiirel, cografi ve ekonomik
sartlar ile hizmet gerekleri dikkate alinmak suretiyle siniflandirilmistir. Atama ve yer
degistirmelere esas olmak tizere, vali yardimcilar1 ve hukuk isleri miidiirleri igin iller,
dort sinifa; kaymakamlar i¢in ise ilgeler, alt1 sinifa ayrilmistir. Ayn1 sekilde, meslek
mensuplarinin atama ve yer degistirmelerine esas olmak ftizere, iilke, bes cografi
bolgeye ayrilmis olup, meslek mensuplari, imkanlar nispetinde ve gerektiginde

fasilalarla her bolgede 5 yil gorev yapmakla miikellef kilinmistir,*®

657 Sayilh DMK’da, Miilki idare Amirligi Hizmetleri Smifinm, valiler ve
kaymakamlar ile bu sifatlar1 kazanmis olup, Icisleri Bakanligi merkez ve iller
kurulusunda c¢alisanlar1 ve maiyet memurlarint kapsayacagi belirtilmistir. Bu
gruptaki valiler ve kaymakamlar disinda kalan, i¢isleri bakanligi merkez kurulusunda
calisanlar; esasen kaymakamlik unvanimi almis olan, sube miidiirleri, daire
baskanlar;, hukuk miisavirleri, genel miidiirler ile miilkiye miifettisleridir. Iller

kurulusunda calisanlar ise vali yardimcilar1 ve il hukuk isleri miidiirleridir.

Icisleri Bakanligi merkez teskilatinda bulunan ve yukarida sayilan miilkiye
miifettisligi disindaki kadrolara atanma usulii, ilgili yonetmeligin 21. maddesinde
diizenlenmistir. Buna gore, Bakanlik¢a duyulacak ihtiyaca binaen 6. smif ilge
hizmetini yapmis meslek mensuplarindan en az sekiz yil fiilen kaymakamlik veya
vali yardimcilifi yapmis olanlar merkez teskilatindaki gorevlere atanabilirler.
Merkez teskilatinda c¢alisanlar, esas olarak diger bakanliklardaki kadro ve
pozisyonlara benzer gorevler icra ederler. Ancak bu kadrolarda ¢alisanlar miilki idare

amirligi sinifinda kalmaya devam ederler.

Miilkiye miifettigligine atanma da ise diger Bakanliklarin miifettisligine

atanmadan daha farkli bir durum s6z konusudur. 1700 sayili Dahiliye Memurlari

100 Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 4
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kanununun 6. maddesine gore, miifettisler, teftis heyeti reisinin inhasi ve Vekilin
tasvibi tlizerine miisterek kararname ve Reisicumhurun tasdikile tayin olunurlar.
Ayrica, Igisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigili, miilkiye miifettisligi igin
gerekli sartlar1 10. maddede belirlemistir. Buna gore, miilkiye miifettisi olabilmek
icin, Kaymakamlik sifatin1 kazanmis, Bakanligin merkez ve iller kuruluslarinda en az
altt y1l ¢alismis ve mahrumiyet ilgesi hizmetini bitirmis olmak gerekir. Ayrica,
yarisma sinavinin ag¢ildigr yilin ocak ayimin birinci giiniinde 38 yasini doldurmamis
bulunmak, sicil basarisi, tutum ve davraniglari ve yabanci dil bilgisi yoniinden,
yonetmelikte 6ngoriilen esaslara gore yapilacak inceleme ve degerlendirme sonunda
yeterli puanit almis olmak ve bakanlik tarafindan agilacak yarigma sinavini kazanmak

gerekir.

Miilki idare Amirligi Hizmetleri Smifinda olup iller teskilatinda galisanlardan
vali yardimcilar {izerinde asagida ayrintili olarak durulacaktir. Bu sinif i¢erisinde yer
alan diger meslek mensuplar ise il hukuk isleri miidiirleridir. Miilki idare Amirleri
Atama, Degerlendirme Ve Yer degistirme Yonetmeliginin 20. maddesine gore,
meslek mensuplar, istek, saglik nedenleri veya hizmet gerekleri dikkate alinarak 6
inc1 sinif ilge hizmeti sart1 aranmaksizin hukuk isleri miidiirliigiine atanabilirler. Istek
ve saglik nedenleri disinda meslek mensuplarinin hukuk isleri midirliigiine
atanabilmesi i¢in; son iki yila ait sicil ve degerlendirme raporlarindan,
kaymakamlikta veya vali yardimciliginda basarili olamadiklarinin anlagilmasi veya il
Valisinin veya miilkiye miifettisinin bu yonde gerekgeli teklifinin bulunmasi sarttir.
Uygulamada meslek mensuplari igin il hukuk isleri midiirliigline atanma, bir nevi

“kizaga alinma” olarak degerlendirilmektedir.

Miilki idare amirligi mesleginde yilikselme iki sekilde ele alinabilir. Bunlardan
ilki, caligma stirelerine gore, olumsuz bir sicil alinmamis ise kendiliginden ortaya
c¢ikan ve asil olarak, Miilki Idare Amirleri Atama, Degerlendirme Ve Yer degistirme
Yonetmeligi c¢ercevesinde, bir list bolge veya ilge sinifina atanma seklidir. Bu
durumda meslek mensubunun hukuki statiisinde ve unvaninda Dbir degisme
olmamaktadir. Ornegin 4.smmf ilge hizmetinde, ilgili yonetmelikte belirtilen gorev

stiresinin tamamlanip, 3.sinif ilge hizmetine atanma gibi.
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Diger yiikselme durumu ise, meslek mensubunun, ehliyet, liyakat veya siyasi
tercih olarak, bulundugu unvan ve statiiden bir {ist basamaga ge¢me durumudur.
Buna 6rnek olarak; chliyet ve liyakat degerlendirmesi sonucu, kaymakamliktan
miilkiye miifettisligine gecisi, verebiliriz. Bir kaymakamin, vali yardimcisinin veya
miilkiye miifettisi ile bakanlik merkez g¢alisaninin kararname ile valilige terfii ise

siyasi tercih sonucu yiikselmeye ornektir.

Yukarda degindigimiz gibi, 1 Temmuz 2006 tarihli, Dahiliye Memurlar1
Kanunu, Il Idaresi Kanunu, i¢isleri Bakanlig: Teskilat Ve Gérevleri Hakkinda Kanun
Ve Devlet Memurlart Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, miilki idare
amirligi mesleginde yiikselmeyi, kismen objektif kriterlere baglamigtir. Bu yasa
miilki idare hizmetlerinde 1.smif miilki idare amirligi statiisiinii getirmistir. Buna
gore, Icisleri Bakanligi Miistesar Yardimcilari, Genel Miidiirler, Kurul Baskanlari ve
birimlerin Hukuk Miisavirleri, 1. sinifa ayrilmis ve 1. sinifa yiikseldikten sonra, 1.
sinifa  yiikselme niteligini kaybetmemis Miilki Idare Amirleri arasindan
atanacaklardir. Ayrica Anilan yasanin 3. maddesi ile 10 Haziran 1949 tarihli ve 5442
sayil1 i1 Idaresi Kanunu’nun 6. maddesine su fikra eklenmistir: “Miilki Idare Amirligi
hizmetleri sinifindan Vali olarak atanacaklarda, 1. sinifa yiikselis ve 1. smifa

yiikseldikten sonra 1. sinifa ylikselme niteligini kaybetmemis olma sarti aranir™*

11.3.1. Kaymakamhk

Miilki Idare Amirligi mesleginin asil unsuru kaymakamliktir. Bir meslek
memurlugu olan kaymakamlik, 6zel bir statii ile de diizenlenen bir kariyer olmasi
nedeni ile validen farkli olarak, “gdrev istikrari, yiikselme, disiplin giivenligi ve
emeklilik hakkindan yararlanan tam bir devlet memuru” olarak nitelendirilmistir. "%
Kaymakamlarin, gorev, yetki ve sorumluluklari, 5442 sayili il idaresi Kanunu ile
ayrintili bir bigimde diizenlenmistir. Ayrica buglinkii mevzuatimizin pek ¢ogunda
kaymakama pek cok yetki ve sorumluluk verilmistir. Hatta, kaymakama verilen bu

derece genis yetki ve sorumlulugun, tek basina iistlenebilecek boyutta olmadigi bu

102 Ahmet OZER, Yeni Yasalarda Miilki idareye Baks, TiD, S 454, Mart 2007, s 3
1027 iitfi Duran, Tiirk Kaymakami, Amme Idaresi Dergisi, C 6, S.2, 1973,s7
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nedenle, vali yardimcisi kurumuna benzer bir “kaymakam yardimeiligi” kurumunun

ihdas1 yillardir tartigilmaktadir.'®

Kaymakam kelimesi, kaim-makam veya kaim/kdyim ve makam kelimesinin
birlesmesinden meydana gelmistir.104 Makamin yerine gegen, yerini tutan, vekil
anlammda’® | bugiinkii kaymakamin yetkisiyle, eyalet valisinin sancaktaki vekili ve
sancaklarin en biiyiik miilki idare amiri olarak 1842 yilinda resmen kullanilmaya
baglanmistir.'®® Kaymakam tabiri ayrica Tiirk ordusunda da 1828 yilindan 1935
yilina kadar bugiinkii yarbay riitbesine denk gelecek sekilde kullanilmistir.*”’

11.3.1.1. Kaymakamhga Atanma Ve Gorevden Alinma

Yukarida ayrintili olarak anlattigimiz, kaymakam adayligi siirecinden sonra,
kura ¢ekerek 5.sinif ilge hizmetine atanan adaylar, miilki idarenin ¢ekirdek kadrosu
olan kaymakamlik meslegine girmis olurlar. Kaymakamlarin meslege atanmalari
esas olarak, 5442 sayili Il idaresi Kanununda diizenlenmistir. Kanunun 29.
maddesinde, “Kaymakamlar, Igisleri Bakanlign Miidiirler Enciimeninin intihab1 ve
Bakanin tasvibi lizerine miisterek karar ve Cumhurbagskaninin tasdikiyla tayin

2

olunur.” denmektedir. Ayn1 maddenin devaminda, 26.3.2002 tarihinde yapilan
eklemeyle, “Kaymakamliga, sadece miilki idare amirligi hizmetleri sinifindan olanlar
vekalet edebilir.” hiikmii getirilmistir. Kaymakamlarin atanmalarn ile ilgili olarak,
1700 sayili Dahiliye Memurlar1 Kanununda da bir hiikiim vardir. Kanunun 3.
maddesinin 3. fikrasina gore “Kaymakamlik kursunu basari ile bitirenler 14.07.1965
tarihli ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun degisik 36. maddesinin (A)

fikrasinin 11 numarali bendi hiikiimleri dikkate alinarak kaymakamliga atanirlar.”

193 Cemal Yildizer, Miilki idare Amirliginde Kaymakam Ve Kaymakam Yardimeihg),

www.icisleri.gov.tr/tid s,109-123, erigim tarihi: 09.07.2007

104 y1lmaz Oztuna, Biiyiik Osmanh Tarihi, Cilt 7, Otiiken Nesriyat, Istanbul, 1994, s.149.

1% Ferit Devellioglu, Osmanhca Tiirkce Ansiklopedik Liigat, 3. Baski, Dogus Matbaasi, Ankara,
1978,s 70

196 Tuncer Baykara, Anadolu’nun Tarihi Cografyasma Giris I, istanbul, 1988, 5.37, 2. Mefahir
Behliilgil, imparatorluk ve Cumhuriyet Déneminde illerimiz 1299-1992, istanbul, 1992, s.127.

197 Adnan Cimen, “Kaymakamhk Meslegi” Acisindan Miilki idarenin Kisa Tarihi, TID, S 454/

2007 s 195
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Yukarida deginildigi gibi, miilki idare amirligi meslegine kaymakam olarak
atananlarin meslek i¢inde yer degistirmeleri, sicilleri ve esdeger gorev kabul edilen
vali yardimciligit ve il hukuk isleri miidiirliigii ile igisleri bakanligi merkez
teskilatindaki bir goreve atanma islemleri, Miilki Idare Amirleri Atama,

Degerlendirme Ve Yer degistirme Yonetmeligine gore yliriitilmektedir.

Kaymakamlik bir meslek memurlugudur. Yani bu goérevin ifasinda tiim devlet
memurlarina taninan glivenceler kaymakamlara da taminmistir. Dolayisiyla,
kaymakamlarin devlet memurlugu ile olan iliskilerinin kesilmesi DMK ¢ercevesinde
diizenlenen devlet memurlugundan ¢ikarmayr gerektirecek bir suctan hiikkiim
giymeleri ile miimkiindiir'®. Ayni zamanda valilikten farkli olarak, kaymakamlik
meslegi, istisnai bir meslek de olmadigindan kaymakamlik gorevinden “merkeze

alma” seklinde bir uygulama da s6z konusu olamaz.

Buna karsin, Miilki Idare Amirleri Atama, Degerlendirme Ve Yer Degistirme
Yonetmeliginin 8.maddesine gore, sicil amirleri (kaymakamlar icin valiler ve
miistesar) ve miilkiye miifettigleri, kaymakamlar hakkinda degerlendirme raporlari
diizenlemeye yetkili ve gorevlidirler. Adi gecen bu kisilerce, kaymakamlar hakkinda
diizenlenen olumsuz degerlendirme raporlari, kaymakamlarin devlet memurlugundan
¢ikarilmalar1 igin bir dayanak olusturmasa bile miilki idare amirligi hizmetleri
siifindan, genel idare hizmetleri sinifina gegirilmeleri i¢in Onemli bir sebep
olabilecektir. Adi gecen Yonetmeligin 17. maddesinin (b) bendinde bu durum;
“Gorev ifa ettikleri grup hizmetinde; tist iiste veya aralikli olarak iki yil "Yetersiz"
olarak degerlendirilen meslek mensuplari, ayn1 grup hizmetinde esdeger bir goreve
atanirlar. Atandiklar1 gorevde de "Yetersiz" olarak degerlendirilenler, Bakanlik
Enciimeninin teklifi ve Bakan'n onay: ile Genel Idare Hizmetleri Sinifindan bir
goreve atanabilirler.” seklinde diizenlenmistir. Ayn1 maddenin (c) bendinde de; “6.
siif ilge hizmeti sonunda "Yetersiz" olarak degerlendirilen meslek mensuplari, IV.
grup hizmetindeki hukuk isleri midiirliigiine atanirlar. Atandiklar1 gorevde de
"Yetersiz" olarak degerlendirilenler hakkinda "b" fikrasi hiikiimleri uygulanir.”

denmektedir.

108 Metin Giinday, idare Hukuku, Imaj Yayinlari, Ankara, 1997, s 307
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Bu aciklamalar 1s1g1nda, her ne kadar kaymakamlik meslegi i¢in, giivenceli,

“tam bir devlet memurlugu™®

tanimlamasi yapilsa da memuriyet glivencesi i¢in
yeterli olabilen bu tanimlamanin, “meslek giivencesi” olarak kesinligi tartigilir. Zira
adi gegen yonetmelikte s6z edilen ‘“hizmette yetersizlik” degerlendirmesinin
subjektifligini giderecek ve degerlendirmeye esas olabilecek kistaslarin ortaya
konmasi gereklidir. Bu ¢ergevede Igisleri Bakanlig1 Arastirma ve Etiid Merkezince
son zamanlarda, “Miilki Idare Amirleri Performans Kriterleri” ad1 altinda bir ¢alisma

oldugu kamuoyuna duyurulmusturllo. Bu calismanin uygulamada ne tiir sonuglar

doguracagi zamanla goriilecektir.

Kaymakamlik meslegi ile ilgili, son olarak, bu meslege giriste adaylarin mezun
olduklar1 fakiiltelerin ve bayan adaylarin meslege kabulii konusuna deginmek yararl
olacaktir. Yukarida kismen agiklandigi gibi, 1700 sayili Yasanin ilk halinde,
kaymakam aday1 olabilmek i¢in Siyasal Bilgiler veya Hukuk Fakiiltelerinden mezun
olmak ve erkek olmak gerekiyordu. Bu konuda ilk degisiklik 1986 yilinda Istanbul
Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesinin adinin, Siyasal Bilgiler olarak degistirilip
mezunlarina kaymakam olma yolunun agilmasi ile yapilmistir. Ikinci degisiklik ise
1991 yilinda yapilmistir. 435 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile Hukuk ve
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarinin yani sira Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
mezunlarinin da kaymakam adayi olabilecekleri diizenlenmistir. Aynm1 KHK’yla
herhangi bir fakiilteden mezun olduktan sonra, sayilan fakiiltelerde yiiksek lisans
yapanlara da kaymakam olma yolu agilmaya calisilmigtir. Ancak 435 sayili KHK,
TBMM’de degistirilerek kabul edilmis ve baska fakiiltelerden mezun olup, Hukuk,
Siyasal Bilgiler, Isletme Ve lktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltelerinde yiiksek lisans
yapanlarin, kaymakamlik meslegine girislerine izin verilmemistir.""* Buna karsin,

s0z konusu diizenlemeyle, kadinlara da kaymakam olma imkani getirilmistir.

109 1 itfi Duran, Tiirk Kaymakami, Amme Idaresi Dergisi, C 6,S.2,1973,s 7

10 Kaynak: www.arem.gov.tr/proje/yonetim/yonetimi_gelistirme.htm, erisim tarihi: 6.6.2007

11 Cahit Emre, Miilki idare Amirligi Meslegine Giris Ve Adaylik Egitimi, Miilki idare Arastirmasi
Projesi, arem.gov.tr/proje/yonetim/miar.htm, erigim tarihi: 7.6.2007
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I1.3.2. Vali Yardimcihigi

Vali yardimcilig, 5442 sayil 11 idaresi Kanunu ile diizenlenmistir. Kanunun 5.
maddesinde, “Illerde, valilerin tayin ve tesbit ettigi islerde yardimciligini ve valinin
bulunmadig1 zamanlarda vekilligini yapmak {izere vali muavinleri bulunur. Valiligin
yaz1 islerinin diizenlenmesinden de vali muavini sorumludur.” denmektedir. Her ne
kadar, ayn1 maddenin son fikrasinda, “Vali muavini, en az alt1 yi1l kaymakamlikta
bulunmus ve bu hizmetin iki yilim1 doguda gegirmis olanlardan tayin edilir”
denmekte ise de uygulamada 1,5 yillik 5. sinif ilge hizmeti ve 2 yillik 6. sinif ilge
hizmetini tamamlayan kaymakamlarin vali yardimcisi olarak atanmalar sik rastlanan

bir durumdur.

Bu diizenlemeye gore vali yardimcilarinin gérev semasi, “valilerin tayin ve
tespit ettigi islerde yardimciligini yapmak ve valinin bulunmadigi zamanlarda
vekilligini yapmak” olarak cizilmistir. Miilki Idare Amirleri Atama, Degerlendirme
Ve Yer Degistirme Yonetmeliginde de Vali Yardimciligina atanabilmek i¢in 6. simif
ilge hizmetini yapmanin sart oldugu ve meslek mensuplarinin 5 inci cografi bolgede
en az iki yil Vali Yardimcilig1 yapmakla miikellef olduklar1 belirtilmistir (madde 19).
Ayn1 yonetmeligin IV nolu ekinde yer alan Esdeger Gorev Cetvelinde, atama ve yer
degistirmelerde, vali yardimcilig1, kaymakamlik, hukuk isleri miidiirliigii ve merkez
teskilatindaki bazi gorevler ayni statiiye tabi tutulmustur. 657 sayili Devlet
Memurlart Kanununun, Miilki idare Amirligi Hizmet smifin1 gdsteren maddesinde

vali yardimciligi, ismen sayilmamaistir.

Vali Yardimeiligr mesleginin temel islevi, ilde devletin temsilcisi olan valinin,
islerini etkili ve verimli bir sekilde yerine getirmesine yonelik bir destek hizmeti
sunmak olarak nitelendirilmistir."** Ancak, bugiin icin baktigimizda, miilki idare
amirligi meslegi igerisinde gorev tanimi en dar tutulmus pozisyonun vali yardimciligi
oldugunu goriiyoruz. Bir calismada, vali yardimcilart i¢in; “valilerin kendilerine

vermeyi uygun gordiikleri ¢cogu rutin is ve islemleri yapmaya calisan, gorev, yetki

1z Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, {yi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki Idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 10
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siirlart kesin ¢izgilerle ayrilmadigr i¢in de sik sik sikintilarla ve ikilemlerle

95113

karsilasip, glivensizlige kapilan meslek mensuplari” ™ tanimlamas1 yapilmaistir.

Oysa vali yardimciligi, kaymakamlik mesleginden sonra, valilige hazirlama
acisindan bir iist kariyer basamagi olarak dﬁsﬁnﬁlebilmelidir.ll4 Bu sekilde bir
diizenleme neticesinde hem meslek mensuplart agisindan is verimi ve mesleki
tatminin arttirilmast hem de s6z konusu meslek pozisyonunun toplumsal statiistiniin
Onemi artabilecektir. Bu diizenleme yapilirken mevcut vali yardimcilig1 kadrolarinda

indirime gidilmesi de zorunlu bir sonug olacaktir.

11.3.3. Valilik

Miilki idare Amirligi mesleginin en iist kademesi valiliktir. Vali, merkezi
yonetimin tagrada kurulu bulunan il genel idaresinin basma atanan, yiiriitmenin
tagradaki en biiyiik ve en yetkili gorevlisidir. Bunun yaninda vali, bir mahalli idare
birimi olan il 6zel idaresinin de basi konumundadir. Vali atamalari, 1700 sayili
yasanin 5. maddesinde ve 5442 Sayili yasanin 6.maddesinde diizenlenmistir. Buna
gore, vali atamalarinda, icisleri bakaninin inhasi (teklifi), bakanlar kurulunun karar
ve cumhurbaskaninin onay1 gerekmektedir. S6z konusu atama usulii, 23.4.1981 tarih
ve 2451 sayili Bakanliklar ve Bagli Kuruluslarda Atama Usuliine Iliskin Kanun’da
belirtilen (1 sayili cetvelde yer alan gorevlere Bakanlar Kurulu karariyla atanma)

usulidiir.

5442 sayili il Idaresi Kanununun 9.maddesine goére, “Vali, ilde Devletin ve
Hiikiimetin temsilcisi ve ayr1 ayr1 her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi
yiirlitme vasitasidir.” Bu baglamda, bir valinin ilde her bakanin ayr1 ayr1 temsilcisi
olmasinin, vali ile bir bakan arasinda nasil bir hukuki bag kurdugu konusu énem arz
etmektedir. Kanimizca bu bag sadece bakanligin tasrada yiiriitmekle gorevli oldugu
hizmetlerle ilgili idari bir bag ve sorumluluk iliskisinden ibarettir. Bunun yaninda,

DMK’da belirtilen memuriyet hiyerarsisinin gerektirdigi, disiplin, 6zliik ve benzeri

13 Fehmi Kaya, Miilki idare Amirligi Igerisinde Vali Yardimcilig Miiessesesinin Gorev, Yetki Ve
Smjumlul.ugu ile Sosyal Statiisii Uzerine Bir inceleme Denemesi, TiD, S395, 1992, s 47
1% {kinci idareciler Kongresi, 1964, I¢isleri Bakanlig1 Yayinlar1 Seri II, S 6, Ankara 1966, s 21
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konularda tam bir bagliliktan s6z etmek zordur. Ancak valilerin Icisleri Bakaniyla
olan baglilig1 tam bir hiyerarsik bagliliktir. Zira valilerin kadrolar1 ve 6zlikk dosyalari

I¢isleri Bakanliginda bulunmaktadir.

4483 sayili yasa geregince valiler hakkinda sorusturma izni verilmesi de
yalmzca, Igisleri Bakanina tanmmus bir yetkidir. Bu konuyla ilgili, Danistay’in
vermis oldugu bir karar da bu dogrultudadir. Danistay 1.Dairesinin, 2005/742 esas ve
2005/1006 karar sayili hiikmiinde, 6zetle: ““... Bakanlar Kurulu karariyla atanan
valiler hakkinda sorusturma izni yetkisinin ancak ilgili Bakan veya Basbakanca
kullanilabilecegi, valilerin kadrolarinin igisleri Bakanlhig: teskilatinda yer almasi, sicil
ve disiplin amirlerinin Igisleri Bakanhigi Miistesar1 ve Igisleri Bakani olmasi
itibariyla valilerin ilgili oldugu bakanin Icisleri Bakani olmasi gerektigi, istirak
halinde islenen suglar bakimindan ise; diger bakanliklarin miistesarlariyla valiler
arasinda ast-ist iliskisi kurulmas1 olanakli olmadigindan valiler hakkinda sorusturma
izni yetkisinin Igisleri Bakanina veya Basbakana ait oldugu, Milli Egitim Bakaninca
vali hakkinda sorusturma izni verilmesine veya verilmemesine karar verilemeyecegi

...” denmektedir.

Valilik, yukarida da belirtildigi gibi istisnai bir memurluktur. Ancak miilki
idare amirleri arasindan valilige atama yapilacaksa vali olarak atanacak miilki idare
amirinin 1. smifa yiikselmis olmasi gerekmektedir. Bu yoniiyle valilik, bir yandan
DMK da diizenlenmis sekliyle, istisnai bir memurluk iken, 6te yandan miilki idare

hizmetleri sinifi i¢erisinde de bir kariyer meslegi hiiviyetindedir.115

11.3.3.1. Hiikiimetin Temsilcisi ve Devletin Temsilcisi Ayrimlar1 Ne ifade Ediyor

5442 sayilh i1 Idaresi Kanununun valilerin hukuki durumlari, goérev ve
yetkilerini diizenleyen 9.maddesine gore, Vali, ilde Devletin ve Hiikiimetin temsilcisi
ve ayr1 ayr1 her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiirlitme vasitasidir.
Ayni kanunun, il¢e teskilatin1 diizenleyen 27. maddesinde de kaymakamlar igin,

“Kaymakam, il¢gede Hiikiimetin temsilcisidir.” hiikmii yer almaktadir.

115Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 16
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“Devletin temsilcisi olmak™ ve “hiikiimetin temsilcisi olmak™ kavramlar
kanimizca tartismaya acik bir konudur. Tirk idare hukuku akademik
arastirmalarinda ¢ok fazla lizerinde durulmayan bu konu hakkinda il idaresi kanunu
ve konuyla ilgili diger mevzuatta da acik bir bilgi yoktur. Kanimizca, burada bahsi
gecen “devletin temsilcisi” tabirindeki “devlet” ten kasit, bir kamu tiizel kisisi olarak
devlet kisiligidir. Zira devlet siyasal ve sosyal bir varlik olmasi yaninda bir tiizel
kisiligin ozelliklerine de sahiptir. Bir tiizel kisi olarak kamusal ve 6zel mallardan
olusan mameleke sahip oldugu gibi, memur ve diger kamu gorevlileri statiisiinde
personeli de vardir.™'® Devlet bu sifat ile birtakim sorumluluklar alabilmekte ve

yargl mercileri Oniinde taraf olabilmektedir.

Il Idaresi Kanunu Cergevesinde valiye verilen vyetkilere baktigimizda,
9.maddenin K bendinde “Vali, Cumhuriyet Bayraminda ilde yapilacak resmi
torenlere baskanlik yapar ve tebrikleri kabul eder.” hiikkmiini gormekteyiz. Bu
maddede valiye verilen yetkinin, siyasal ve sosyal bir varlik olan devletin kurulus
bayraminda, bu yoniiyle bir temsili kastettigi anlasilabilir. Bunun yaninda, aym
madenin J) fikrasinda yer alan; “Vali, il, ilge, bucak merkezlerinde ve gevrelerinde
kirali, kirasiz binalarda vazife goren biitlin Devlet dairelerini mahallin hizmet
sartlarina ve Hazine menfaatine en uygun sekilde bir veya birka¢ binada toplamak
lizere gereken tedbirleri aldirir ve uygulanmasini denetler.” hiikmiiniin ise, bir tiizel
kisi olarak kamusal ve 6zel mallardan olusan mameleke sahip olan devletin temsilcisi

oldugu kanaatini uyandirmaktadir.

Valilerin devletin temsilcisi, sifatiyla iistlendigi benzer gorevlere 6rnek olarak
5442 sayili yasada su hiikiimlere rasthiyoruz; “Vali, Devlet gelirlerinin tahakkuk ve
tahsilini ve 6deme islerinin muntazam bir sekilde yapilmasini ve gelir kaynaklarinin
gelismesini saglamak icin tedbirler alir ve uygular, lizumunda bu maksatla ilgili
Bakanliklara ve genel miidiirliiklere tekliflerde bulunur. (Madde 9/H). Valiler, Devlet
genel ve Ozel hukuku hiikiimlerine ve ikamet, seyahat, konsolosluk, ticaret ve
seyrisefain mukavelelerine gore yabancilarin hukuki durumlarimi ve deniz, kara ve
hava ticaretlerini ilgilendiren islerde konsolosluklarla muhabere ve bunlarin

miiracaat ve ziyaretlerini kabul ederler.”

18 Seref Goziibiiytk, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2004, s 85
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Kaymakamin ilgede yalnizca ‘“hiikiimetin temsilcisi” sifatiyla tanimlanmis
olmasi ise saniriz, yukarida bir tiizel kisilik olarak ifade ettigimiz “devlet” e ait olan
ve valilere taninmis bu yetkilerle donatilmamis olmasindan kaynaklanmaktadir.
25.1.1985 Tarihli Tiirk Bayrag: Tiiziiglinlin 19.maddesinin 2. fikrasina baktigimizda,
“Kaymakamlarin binek tasitlarina, Milli ve Resmi bayram giinlerinde ve hudut
goriismelerinde Bayrak ¢ekilir.”hiikmiinii gériiyoruz. Bayragin bir devletin en 6nemli
sembolii oldugu diisliniildiigiinde, kaymakamlarin en azindan yilin belli giinlerinde
veya belli durumlarda —mevzuatta agik¢a diizenlenmemis olsa bile- siyasal ve sosyal
bir varlik olan devletin bu manada temsilcisi oldugu degerlendirilebilir. Ozetle, 5442
sayil1 1 Idaresi Kanunuyla valilere verilen “devletin temsilcisi” sifatinm, valilerin,
ilde “Devlet Tiizel Kisiligi” adina, kural olarak, her tiirlii islemi yapmaya yetkili

117
olmasina dayanmaktadir

11.3.3.2. Atama Ve Gorevden Almada Sorunlar Ve Son Yillarda Danistayin
Almus Oldugu Konuyla ilgili Kararlar Sistemi Nasil Etkilemistir?

Vali atamalari, Tiirk idare tarihi boyunca 6nemli bir idari tasarruf olmus ve bu
onemine binaen her dénemde bazi sikintilar da dogurmustur. Onceki bdliimde
Osmanl tasra idaresinden bahsederken, iilke genelinde idari sistemde bir biitiinliik
olmadigina ayni zaman diliminde dahi farkli eyalet ve sancak idarelerinin
bulunduguna deginilmisti. Buna paralel olarak tasraya atanan valilerin de atanma ve
gorevden almmma usullerinde farklilik s6z konusudur. Ornegin, Tanzimattan dnce
ordu merkezi olan eyaletlere sivil vali atamasi yapilmazken, bu uygulamaya 1843 ten
sonra son verilmis ve askeri- miilki ayrima gidilerek tiim vilayetlere sivil vali atamasi
yapilmaya baslanmustir.'*® Tanzimat dncesi donemlerde vali atamalari genellilikle 1
yillik siireler i¢in s6z konusuyken™® ayni1 dénemlerde bazi vilayetlerin idaresinin bir

siilaleye verildigi de olmustur.

" Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yaynlar1, Ankara, 1997, s 303

18 Abdulhamit Kirmizi, Abdulhamid’in Valileri, Osmanh Vilayet idaresi. Klasik yaymlar,
Istanbul, 2007, s 86

19 Abdulhamit Kirmizi, age, s 88
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Vali atamalarmin miilki idare sisteminin tam olarak yerlestirilmeye ¢alisildig1
1864 sonrast donemde c¢ikarilan nizamnamelerle belli bir diizene oturtuldugu
goriilmektedir. Hem 1864 tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesinde hem de bu
Nizamnameyi tiim iilke tasrasina uygulayan 1871 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet
Nizamnamesinde, valilerin padisah tarafindan atanacag: idari mevzuata girmistir.'?
Bu donemde yapilan atamalarda sekil olarak, sadrazam tarafindan, padisaha bir veya
birka¢ aday Onerilir, padisah da bunlarin arasindan uygun buldugunu vali olarak
atardi.*® Yeni Tiirk Devletinin ilk Anayasasi olan 1921 Anayasasinda ismen sayilan
valilige atamanin da bu Anayasada diizenlendigini goriiyoruz. 14.maddede; valinin
temsilcisi oldugu TBMM tarafindan atanacagi hiikme baglanmistir. 5442 sayili il
Idaresi Kanunu ve diger meri mevzuat agisindan bugiin icin vali atamalarinin ne

sekilde olduguna yukarda ayrintili olarak deginilmisti.

Ustiinde durulmasi gereken konu, valiligin tam bir istisnai memurluk mu yoksa
kariyer meslegi mi oldugudur. Bu konuda, valiligin kaymakamlik gibi bir kariyer
olarak kabul edilmesi ve bu statilye atanmada, dnceden belirlenmis belirli mesleki
Olgiitler aranmasi ve bu statiiniin dogrudan bir miilki idare amirligi kademesi haline
getirilmesini savunanlarin yanlnda,122 valiligin istisnai memuriyet olarak kabuliiniin
demokratik yonetim anlayisinin bir geregi oldugu ve bu konuda iktidarlara takdir

yetkisi verilmesi gerektigini savunan goriisler de meveuttur.'?

5540 sayili Kanunla Il Idaresi Kanununa eklenen bir hiikiimle, bundan boyle,
Miilki idare Amirligi Hizmetleri Siifindan vali olarak atanacaklarda; birinci sinifa
yiikselmis ve birinci siifa ylikseldikten sonra birinci sinifa yiikselme niteligini
kaybetmemis olma sart1 aranacagindan, kanimizca konu biraz daha farkli bir hale
gelmigtir. Bu yeni durum 1s1ginda, miilki idare hizmetleri sinifindan vali olarak
atanacaklar i¢in valilik artik bir kariyer meslegi hiiviyetini tam olarak almistir. Zira
artik, hiikiimetler agisindan, bu meslek sinifindan vali atamasi yapilabilmesi igin,
getirilmis olan objektif kistaslar gergevesinde takdir yetkisinin kisildigint goriiyoruz.

Ayni zamanda meslek mensuplar i¢cin de yerine getirilmesi gereken mesleki bir

120 Abdulhamit Kirmizi, Abdulhamid’in Valileri, Osmanh Vilayet idaresi. Klasik yaymlari,
Istanbul, 2007, s 45

12 Abdulhamit Kirmiz, age, s 47

122 K urthan Fisek, Tiirkiyede Miilki idare Amirligi: Sistem ve sorunlar, TiD, 1976, s 288
123 Cahit Tutum, Tiirkiye’de Memur Giivenligi, TODAIE yayini, , Ankara 1972 s 120
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takim kriterler ortaya ¢ikmis bulunmaktadir. Buna karsin valiligin, halen DMK’ daki
ilgili maddede istisnai memurluk olarak varligini stirdiiriiyor olmasi, bu memuriyete,
miilki idare amirligi mesleginden olmayanlarin atanmasi agisindan eski durumunu

korumaktadir.

Her ne kadar valilik istisnai bir memurluk olarak diizenlenmis ise de bu
statlinlin, hiikiimetlerce de miilki idare meslegi acisindan bir kariyer meslegi olarak
algilandigini1 goriiyoruz. Bu durumu 6zetleyen en 6nemli gésterge uzun yillardan beri
valilige yapilan atamalarda miilki idare amiri kokenlilerin gozetilmesidir. 1956, 1976
ve 2001 yillarinda yapilan {i¢ aragtirmanin sonucu bu egilimi kanitlamaktadir. 1956
yilinda yapilan arastirmada, valilerin %15.2 si, 1976 yilindaki aragtirmanin sonucuna
gore mevcut valilerin %25 1 ve 2001 yilindaki arastirmaya gore o tarihte gérev yapan
valilerin sadece %5.3 i miilki idare amirligi kokenli degildir. Ayrica 1990-2001
donemi arasinda yapilan vali atamalarinin %88,8 1 miilki idare kokenli kisilerden

olrnus‘[ur.124

5442 sayili Kanunun 6/2 maddesine gore; valiler lizumunda tayinlerindeki
usule gére kadro aylig ile merkez emrine almarak igisleri Bakanligi'min verecegi
islerde gorevlendirilebilirler. “Merkeze alinma”, “merkez valiligi” veya “merkezde
valilik” olarak adlandirilan bu uygulamanin yaninda, bir valinin baska bir il
valiligine atanmasi1 da gorevden alinma olarak tanimlanabilir. Bu ikinci durum, bazen

daha biiyiik bir ile tayin seklinde “terfi” olarak algilanacagi gibi, merkeze alma

yerine es deger bir il valiligine atama seklinde de olabilmektedir.

Valilerin gorevden alinmasinin sikint1 doguran yonii, hiikiimetlerin bu konuda
kullanacaklar1 takdir yetkisinin kapsami ile ilgilidir. Bugilin i¢in mevzuatimizda,
valilerin basar1 kriterleri ile ilgili bir diizenleme s6z konusu degildir. Gérevden
alinma sebebi olarak 5442 sayili yasanin 6/2 maddesinde gorevden alinma sebebi
olarak, atamaya yetkili olanlarin duyacagi “liizum”un yeterli sayilmis olmasi,
beraberinde genis bir takdir yetkisi getirmistir. Taninan bu takdir yetkisinin, mutlak
bir yetki oldugunu savunan goriislere gore, hiikiimetler demokratik hayatin bir geregi
olarak, iktidara belli taahhiitlerle gelirler ve bu taahhiitleri gergeklestirmek igin, belli

calisma yontemleri gelistirirler ve bu calisma programina uyan st diizey

124 Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s 24
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yoneticilerle caligsmak isterler. Bu onlarin tabii bir hakkidir ve bu konuda onlara
mutlak bir takdir hakki taninmalidir.'®® Buna karsin, atanmada oldugu gibi gérevden
alinmada da hareket serbestliginin siirlanmasinin bir zorunluluk oldugunu, siyasi
ihtiyaclar yerine, “gorev gereklerinin” goz Oniinde bulundurulmasi gerektigini

o 126
savunan gorisler de vardir.

Gorevden alinma konusunda, son yillarda Danistay’in verdigi bazi kararlar, bu
konudaki takdir yetkisinin kullanilmasi ile ilgili birtakim Sinirlar ¢izmistir. Danistay
5. Dairesi adina nobetgi dairece, bir il valisinin merkez valiligine alinmas: ile ilgili
verilen E:2003/1452 sayil1, yliriitmenin durdurulmasi isteminin reddi kararina kars,
Danistay idari Dava Daireleri Genel Kuruluna itiraz edilmistir. Itiraz istemi {izerine
Genel Kurul, itiraz istemini kabul etmistir. Karar gerekgesinde, 6zetle, 5442 sayili
yasanin, valilerin gorevden alinmasi konusunda idareye verdigi takdir yetkisinin
kullaniminin mutlak ve smirsiz olmadigi, kamu hizmetinin gerekleri ve kamu yarari
ile siirli oldugu ve aksi diisiincenin Anayasanin 125. ve 2577 sayili IYUK’un

2.maddesi ile bagdagmayacagi Vurgulanmlstlr.127

Kanimizca, Danistayin son yillarda benzer yonde aldig1 kararlarda tekrarladig:
bu gerekgeler konuya ¢oziim getirmekten uzaktir. Zira, 5442 sayili Kanunda agik
birakilan takdir yetkisinin smirlari, Danistay tarafindan, ayni sekilde, idare
hukukunda zaten igerigi tam net olmayan “kamu hizmetinin gerekleri” ve “kamu
yarar” kavramlariyla ¢izilmeye calisilmistir. Belirsiz olan bu kavramlarla idarenin
takdir yetkisinin sinirlanmaya caligilmasinin, idareye kanunla taninan bu yetkiyi
tamamen simirlama ve daha Onemlisi, idari yargi yerinin yerindelik denetimi

yapmasina imkan taniyacak bir uygulamay1 da berberinde getirmistir.

11.3.3.3. Valilik Anayasal Bir Kurum Mudur?

Valilik statiisii 1982 Anayasasinda yer almamistir. 1924 ve 1961

Anayasalarinda da benzer yonde bir diizenleme bulunmamaktadir. Oysa 1921

125 Cahit Tutum, Tiirkiye’de Memur Giivenligi, TODAIE yaymni, , Ankara 1972, s 120
126 Mehmet Aldan, Vali Atamalari, Amme Idaresi Dergisi, C21, S1,, 1988, s 101
121 Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu Karari, Y.D. Itiraz no:2003/1158, 23.10.2003
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Anayasasimin 14.maddesinde valilik statiisii; “vilayette Biiyiik Millet Meclisinin
vekili ve miimessili olmak iizere vali bulunur. Vali, Biiylik Millet Meclisi Hiikiimeti
tarafindan tayin olunup, vazifesi, devletin umumi ve miisterek vezaifini riiyet
etmektir” seklinde yer almistir. 1982 Anayasasi hazirlanirken, Milli Giivenlik
Konseyi Anayasa Komisyonunda, valilik kurumunun yeniden anayasal bir statiiye
kavusturulmas: karari alinmig ancak bu hiikiim anayasa kurali niteliginde
goriilmeyerek madde metninden cikartlmigtir.*? Oysa idari sistemimizin biiyiik
Olgiide esinlendigi Fransa’da valilik anayasal bir kurum olarak diizenlenmis ve

.. , . 12
valinin temel gorevleri anayasada sayilmustir.*?

128 Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Tyi Yénetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki Idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, s14
129 Ahmet Ozer, Valilik Sistemimiz Ve Miilki idare Amirleri, TiD, S 428, 2000, s 7
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BOLUM III
KAMU YONETIMINDE YENi ARAYISLAR, SORUNLAR VE
MULKI iDARE SISTEMININ GELECEGI

I11.1. CUMHURIYET DONEMI YENILIK CALISMALARI

Hizla degisen ekonomik ve sosyal diizen, kagimilmaz olarak devlet
yonetimlerini ve idarenin isleyis esas ve usullerini de etkilemektedir. Yakin ge¢cmise
kadar sadece asker ve vergi toplayan, bunun karsiliginda egemenlik smirlarini
koruyan veya genisleten bu arada tebaasina adalet dagitip can ve mallarint koruyan
devlet anlayiglari, zamanla yeni fonksiyonlar yiiklenmislerdir. 21.yy. baslarinda, bas
dondiiriici hizla gelisen teknoloji ve toplumsal ve ekonomik gelismeler karsisinda
devletler artik klasik devlet yap1 ve fonksiyonlari ile idare edilemez hale gelmistir.
Yaygin kanaate gore, cagimizda, devlet idaresine diisen rol, diizenleyici ve
denetleyici bir iist yapi olusturmak ve insan hak ve Ozgiirliiklerinin teminati

olmaktir.*®

Uzun yillar genis bir cografi alanda hiikiim siiren Osmanli Devleti, tasrada
Ozellikle timar sisteminin de yardimiyla egemenlik kurabilmistir. 17.yy dan sonra
hizla gelen gerileme ve c¢okiis donemi, birgok 1slahat ¢aligmalariyla onlenmeye
calistlmustir. Ozellikle 19.yy’1n ikinci yarisindan itibaren idare alaninda, basta Fransa
olmak {izere, bircok Avrupa iilkesinin kamu yonetim anlayigsindan etkilenilerek
merkez ve tasrada yeni kurumlar ve yeni Orgiit yapilart olusturulmustur. Bu
calismalar biiyiik 6l¢iide dagilma asamasina gelmis devleti bir arada tutacak merkezi
idareyi giiclendirici karakterli ¢alismalardir. Cumbhuriyetin ilk yillarinda ise yeni
anlayis ve ortaya ¢ikan yeni ihtiyaglar dogrultusunda hem bazi kamu yo6netimi
orgiitlerinin  yapist  degistirilmis hem de yeni kamu yonetimi birimleri
olusturulmustur. Yapilan bu kokli diizenlemeler sonucunda, Cumhuriyet rejimine

uygun bir idari altyap1 olusturulmustur. Ancak 6zellikle II. Diinya Savasindan sonra,

130 M. Sirin Yasar, Yeni Kamu Yénetimi Icerisinde Miilki idare Amiri Yetistirmek (2006 y1l1
yaymlanmamis kaymakamlik tezi) Ankara, 2006 s 19
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kamu yoOnetimini daha etkin ve verimli hale getirme yoniinde bir gereksinim ortaya

cikmustir.

1960 yiliyla baslayan Planli Kalkinma Donemi, iilkemizde bir¢ok agidan
oldugu gibi yonetimin iyilestirilmesi agisindan da bir doniim noktas1 olmugtur™?,
Zira planli yonetim, zorunlu olarak bu planlart uygulayacak kurum ve kuruluslarin
elden gecirilip yeniden yapilanmasin1 gerektirmistir. Toplumsal gelisme ve
ekonomik kalkinmanin itici giicii olarak kabul edilen kamu yonetimi mekanizmasi,
1960’larin basindan baglayarak kendisine yiiklenen islevleri yerine getirecek bir yap1
ve isleyise kavusturulmak amaciyla sik sik gdzden gegirilmistir. 1960 yilinda kurulan
Devlet Planlama Teskilatina (DPT), yonetimin yeniden diizenlenmesi ile ilgili bazi

gorevler verilmistir.

Genel olarak Cumhuriyet doneminde Tiirk kamu yoOnetimini, goézden
gecirmeye veya yeniden yapilandirmaya yonelik calismalart  su  sekilde

zetleyebiliriz'®;

¢ 1930’1u yillarda yapilan ¢aligmalar,
1949 yilinda Istanbul Universitesi 6gretim gorevlilerinden Fritz Neumark

tarafindan hazirlanan "Devlet Dairelerinin ve Miiesseselerinin Rasyonel Calismas1"

konulu rapor'®,

¢ 1951 yilinda Diinya Bankasi destegi ile James M. Barker’in baskanliginda bir

kurul tarafindan hazirlanan devlet personeli rejimi konulu rapor,

¢ 1958 yilinda TODAIE tarafindan hazirlanan "Tiirkiye’de Devlet Personeli
Hakkinda Rapor,"

¢ 1960 sonrast DPT, TODAIE ve Devlet Personel Baskanligi onciiliigiinde

yapilan aragtirmalar,

eDPT ve TODAIE tarafindan 1962 yilinda hazirlanan ve 1963 yilinda
Bagbakanliga sunulan, personel rejimi konusunda yogunlasan "Merkezi Hiikiimet

Teskilat1 Aragtirma Projesi" (MEHTAP),

131 Apdullah Aslaner, Kamu idaresinde Yeniden Yapilanma Cahsmalanr, TiD, s 48

132 Omer Dinger- Cevdet Yilmaz, Kamu Y&netiminde Yeniden Yapilanma: 1 Degisimin Ydnetimi
I¢in Yénetimde Degisim,s 5 vd, T.C. Bagbakanlik Ankara, Ekim 2003, s 78
133 Abdullah Aslaner, agm, s 48
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1963 yilindan bu yana biitin kalkinma planlarinda kamuda yeniden

yapilanma konusunda oneriler,

¢ 1972 yilinda yapilan “Idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler”

adli rapor ile 1980’1i yillarin basinda gergeklestirilen arastirma ve uygulamalar,

6. Plan hazirliklar1 kapsaminda, 1988 yilinda TODAIE tarafindan yiiriitiilen
ve 1991 yilinda yayinlanan, ilk kez AB’ye uyumu ve vatandas odakli olmayi
giindeme getiren Kamu YoOnetimi Aragtirmasi (KAYA) projesi,

8. Plan kapsaminda 2001 yilinda iilkemizde saydamligin artirilmasi ve etkin
yonetimin gelistirilmesi amaciyla bir Yonlendirme Komitesi ve Caligma Grubu
kurulmasi ve bu kapsamda hazirlanarak, Ocak 2002’de Bakanlar Kuruluna sunulan

Eylem Plani,

e Ve son olarak, 58 ve 59. Hiikiimetler tarafindan ¢ikarilan; Belediye, il Ozel

idareleri ve Mahalli idare Birlikleri Kanunlarini sayabiliriz.

Yukarda adi gecen calismalarin tiimiinden detayli bicimde sdz etmek,
calismamizin siirin1  asacagindan, bu c¢alismalardan Onemli olan bir kagina

deginmekle yetinecegiz.

111.1.1. MEHTAP VE KAYA PROJELERI

13.2.1962 tarihinde Bakanlar Kurulu'nun 6/209 sayili Karariyla “Tiirkiye
Merkezi Hiikiimet Teskilatina dahil bakanlik, daire ve miiesseseler arasinda,
(TBMM, Cumbhurbaskanligi, Genelkurmay Bagkanligi, Milli Savunma Bakanligi,
Milli Emniyet, Universiteler ve IDT’ ler hari¢) merkezi hiikiimet gorevlerinin dagilis
tarzini tespit etmek ve bu dagilisin amme hizmetlerinin en verimli bir bigimde ifasina
imkan verip vermedigini inceleyerek bu hususta teklif ve tavsiyelerde bulunmak
iizere TODAIE, DPT, Devlet Personel Dairesi, ilgili fakiilteler ile bakanlik ve
dairelerin igbirligi yapmast suretiyle bir arastirma yapilmasi ve arastirmayi sevk ve

idare edecek Proje Yonetim Kurulu’nun olusturulmasi kararlagtirlmistir™>*. Kamu

1341962 Yih Program Tasarisi, DPT-Ekim 1961, s. 121
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yonetiminin aksaklik ve eksikliklerini tespit i¢in yapilan bu proje idare Tarihimizde

MEHTAP projesi olarak anilmaktadir.'®

MEHTAP Raporunda amaglanan temel konu, merkezi hiikiimet gérevlerinin en
uygun bi¢imde dagilimini saglamak yoluyla, daha rasyonel bir Orgiitlenme ve
yontemler, daha sistematik bir planlama ve koordinasyon, daha etkin bir mali kontrol
ve daha iyi isleyen bir personel sistemi saglamayir hedef tutan tedbirlerin
uygulanmasi i¢in saglam bir zemin hazirlamak, bakanlik ve kuruluslarin ig
orgiitlenme ve yontemlerinin gelistirilmesi hususunda yapilacak c¢alismalara 151k
tutmak ve idareyi gelistirme gorevini lizerine alacak mekanizma hakkinda dnerilerde
bulunmak olmustur.™*®

MEHTAP raporu sonucunda Merkezi Hiikiimetin aksakliklar1 su sekilde tespit

edilmistir®”;

1- Tirkiye’nin kosullar geregi, merkezi hiikiimet Orgiitiince yerine getirilmesi

dogal olan baz1 gorevler hi¢ yapilmamaktadir.

2- Merkezi yonetimce bazi gérevler iistlenilmekle beraber, bu gorevlerin yerine
getirilmesi i¢in ciddi bir orgiitlenmeye gidilmemesinin yaninda yeterince ¢aba da

harcanmamaktadir.

3- Gorevlerin yapilmasinda ve hizmetlerin halka ulastirilmasinda yerel
farklilasmalar vardir. Bu farkliliklar bolgeler arasinda goriilebilecegi gibi, koylerle

kasabalar ve kentler, bazen kentlerin degisik kesimleri arasinda da goriilebilmektedir.

4- Merkezi yonetimin bazi gorevleri igin, gerekli orgiitin kurulmasi ve bu
orglitlin gorevini benimsemesine ragmen, bunlar etkin bir bicimde goérevlerini yerine

getirememekte veya baslangictaki hizmet diizeyinin altina diigmiis durumdadir.
Ayrica tespit edilen aksakliklara sebep olarak su unsurlara yer verilmistir
1- Mali olanaklarin yetersizligi,

2- Personel sisteminin yapisindaki aksakliklar,

135 Kenan Siirgit, idari Reform, Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi, s. 400-406;, TODAIE yaymi

Ankara, 1963

1% MEHTAP Raporu, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1966, 5.49

137 Kenan Siirgit, , idari Reform, Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi, TODAIE yaymi Ankara,
1963, s. 400-406
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3

Yonlendirme ve gozetim yoksunlugu,

4- Orgiitlenmedeki bozukluklar,

5- Kirtasiyecilik

6- lyi diizenlenmemis merkeziyetcilik.

Raporda, “idari 1slahat”1 gerceklestirecek yap1 ve birimler hakkinda da oneriler
yer almistir. Rapora gore, Basbakanlikta merkezi bir birim kurulmali ve bu birim
konu ile ilgili genel sorumlu olmalidir. Birimin goérevi, yOnetimi gelistirme
politikasinin ve hedeflerinin saptanmasina yardim etmek, genel planlar yapmak ve
gerekli 6nlemlerin alinmasini saglamak olmalidir. Ayn1 zamanda bu birimin gorev ve

sorumluluk alanma, yerel yonetimler ve KiT’ler de dahil edilmelidir.**®

Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi, donemin yoOnetim alaninda
calisan 6nemli akademisyenlerinin onciiliigiinii yaptig1, ileri gelen biirokratlarinin da
katki gergeklestirdigi, olduk¢a kapsamli bir bigimde hazirlanmis, var olan sorunlari
iyi tespit etmis bir projedir. Ancak projenin sadece merkezi ydnetimin merkez
teskilatin1 incelemesi, kapsam dis1 kalan diger alanlar (tasra teskilati, yerel
yonetimler ve KIiT’ler) igin benzeri bir calisma yoniindeki egilimleri

giic;lendirmis,tir.139

1983 yilinda kamu hizmetlerinin daha hizli, verimli ve etkin bir bicimde yerine
getirilmesini saglamak amaciyla, benzer nitelikli hizmetlerin birlestirilerek tek
kurulus i¢inde toplanmasi ele alinmig, bu konuda bakanlik sayisinin azaltilmasi
uygulamasina gidilmistir. Ayrica, Avrupa Toplulugu'na katilma karar1 almis olan
Tiirkiye’nin, toplulukla yonetsel uyum alaninda yapmasi gerekli hazirliklar
saptamak da 6nemli hale gelmistir. Bu amaglara yonelik olarak TODAI tarafindan
1988 yilinda yeni bir aragtirma ¢aligmasina baslanmistir. Bu ¢alismanin bir sonucu

olarak ortaya, Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA) cikmustir™.

Kamu Yonetimi Arastirma Projesi’nin amaci, “kamu hizmeti goren merkezi

yonetimin merkez ve tasra Orgiitii ile yerel yonetimleri etkili, siiratli, ekonomik,

1% MEHTAP Raporu, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1966, 5.49

3% Arif T. Payaslioglu, Merkezi Yonetimin Tasra Teskilati Uzerinde Bir inceleme, TODAIE ve DPT ortak

yayini, Ankara Universitesi Basimevi, Ankara-1966.
140 Abdullah Aslaner, Kamu idaresinde Yeniden Yapilanma Cahsmalari, TiD, s 60
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verimli ve nitelikli hizmet gorecek bir diizene kavusturmak; kamu yonetiminin
gelisen ¢agdas kosullara uyumunu saglamak; kamu kuruluslarinin amagclarinda,
gorev, yetki ve sorumluluklarinda ve bunlarin béliiniisiinde, Orgiit yapilarinda,
personel sistemlerinde, kaynaklarinda ve bu kaynaklarin kullanis big¢imlerinde,
yontemlerinde, mevzuatinda, haberlesme ve halkla iliskiler sistemlerinde var olan
aksakliklari, bozukluklar1 ve eksiklikleri saptamak ve bu konularda yapilmasi
gerekenleri incelemek ve dnermek” olarak belirlenmigtir.** Projenin genel kapsami,
merkezi yonetimi olusturan genel ve katma biitceli kuruluslarla, bunlarin tasra

orgiitleri, yerel yonetimler ve 6teki kamu kurumlarindan olusmustur.

111.2. YAKIN ZAMANDA YAPILAN DUZENLEMELER VE MULKI iDARE
SISTEMINE ETKILERI

Son yillarda, biitiin bu proje ve arastirma raporlarinda tespit edilen sorun ve
aksakliklara ¢oziim getirmeye yonelik somut adimlar, 3 Kasim 2002 sonras: iktidara
gelen 58 ve 59. Hikiimetler tarafindan ciddi sekilde giindeme gelmis ve bu
dogrultuda 6nemli yasal calismalar yapilmistir. Bu yasal ¢alismalarin en radikali,
5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanun Tasarisidir. TBMM tarafindan kabul edilmesine ragmen
Cumbhurbaskaninca meclise iade edilen s6z konusu kanun, ciddi manada Tiirk Kamu

Y 6netimini degistirip doniistiirecek bir yasa tasarlslyd1142.

Kamu Yonetiminde ciddi bir reform yapmay1 hedefleyen bu caligmalarin ve
yonetimde degisim ihtiyacinin temel mantigini, kamuoyunda, bu diizenlemelerin
fikir babas1 olarak bilinen, donemin Basbakanlik Miistesarmin kendi ifadeleri ile

sOyle aciklanmaktadir:

“Diinyadaki degisim ve 1980 sonrasi iilkemizin ithal ikameci ve i¢e doniik bir
kalkinma stratejisinden ihracata dayali disa doniik bir stratejiye ge¢cmesi, ozellikle

piyasa ekonomisini gelistirmeye doniik politikalar, kamu yonetimi alaninda da

! Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor, s. 3.
142 M.Sirin Yasar, Yeni Kamu Yonetimi Icerisinde Miilki idare Amiri Yetistirmek (2006 y1l1
yayinlanmamis kaymakamlik tezi) Ankara, 2006, s 24
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degisimi uyaran onemli bir faktdr olmustur. Diinyanin bir¢ok iilkesinde oldugu gibi,
tilkemizde de bu donemde yeniden yapilanma kavraminin genis kabul gérmesi ve
tartisilmas1 bir rastlanti degildir. Ancak, yapilan c¢esitli aragtirmalara, yayinlanan
raporlara ve alinan kararlara karsilik, iilkemizin 1980 sonrasi ekonomi alaninda
gerceklestirdigi serbestlesmeyi ve degisimi, kamu yoOnetimi alaninda tam olarak
basardig1 sOylenemez. Bugiin yasadigimiz sorunlarin temelinde, bu kismi degisimin

dogurdugu uyum sorunlari 6nemli bir yer tutmaktadir.

1990’11 yillarda daha belirgin hale gelen kamuda yeniden yapilanma ihtiyaci,
bu donemin koalisyon yapilari, kisir ¢ekismeleri ve ekonomik sikintilari altinda
thmal edilmis ve tilkemiz kamu alaninda diger iilkelerin ger¢eklestirdikleri degisimin
oldukga gerisine diismiistiir. 1990’1 yillarda ekonomi alaninda yasadigimiz
sorunlarin ve toplumun bir ¢ok sorununa ¢oziim iiretilemeyisinin gerisinde, kamu
yonetiminde yeniden yapilanmanin zamaninda gerceklestirilemeyisi kilit bir rol
oynamistir. Diinya genelinde yasanan hizli degisim ve ozellikle {ilkemizin son
yillarda yasanan krizlerle siirdiiriilemez oldugu belirginlesen mevcut yonetim
anlayis1 ve yapisi dikkate alindiginda, kamuda yeniden yapilanmanin vaktinin ¢oktan
gelip gectigi, bu alanda ihtiyacin da oOtesinde bir zorunlulugun olustugu
gozlenmektedir... Teknolojik gelismeler, sanayilesme, sehirlesme, hizli niifus artisi,
savas ve siyasi doniisiimler gibi bir¢ok faktoriin etkisiyle, yiizyillara yayilan bir
stirecte sekillenen kamu yonetimi; 6zellikle 20. yiizyillda toplumsal kosullart ve
giindelik yasami etkileme bakimindan doruk noktasina ulagmistir. Kamu yonetimi
veya kamu hizmeti ¢ag1 olarak da nitelendirilebilecek olan bu dénemde, kamunun
yapist bliylimiis ve islevleri son derece cesitlenmistir. Ancak, bu biiylime siirecinin
dogal bir sonucu olarak; kirtasiyecilik, ek finansman ihtiyacinin siirekli artisi,
biiyliyen bir yapi1 icinde hantallig1 ve koordinasyonsuzlugu onlemede giicliikler bas
gostermistir. Kamunun kendine 6zgii bu sorunlarinin yani sira, geleneksel kamu
yonetiminin gelistigi ortamda ve diisiinme kaliplarinda meydana gelen degismeler,
21. yiizyila gecerken kamu yonetiminde koklii bir paradigma degisimini giindeme
getirmistir... Kiiresellesme siireci; bir yandan wuluslar iistii ve bolgesel
entegrasyonlar1 giliclendirirken, diger yandan yerel degerleri ve farkliliklar
canlandirmakta, yerinden yonetimin dnemini artirmaktadir. Birbirini tamamlayan bu

stirecler, ulus devletler ve merkezi yonetim yapilar1 lizerinde ¢ift yonli bir baski
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olusturmaktadir. Insanlarin, bilginin, sembollerin, mal ve hizmetlerin ve sermayenin
hareketliliginin arttig1 bir ortamda, geleneksel kurallar ve kontrol yapilart anlamini
yitirmis veya etkisizlesmis, klasik talep ve beklentiler son derece ¢esitlenmis ve her
an degisime agik hale gelmistir. Bu yeni ortamda kamu yonetimleri; klasik yaklasim
ve kurumsallagma i¢inde, paradoksal bir durum ile karsi karsiya kalmistir. Bir
yandan kamu yOnetimi, eski giiclinii ve araglarini yitirirken, diger yandan eskisinden
de etkili ve cesitli hizmetler sunma zorunlulugu ile kars1 karsiya kalmistir...
Ekonomi, ticaret ve sermaye hareketleri konusunda saglanan serbestlesmenin, kamu
yonetimi alaninda yeniden yapilanma ile biitiinlenememesi sonucunda; iilkemizin
genel yonetim yapisinda uyumsuzluklar ve bosluklar olusmustur. Kapali bir
ekonomiye ve sanayi toplumu sartlarina gore kurgulanmis olan yonetim yapilari
rekabete acik, hizli ve esnek karar almayr ve uygulamayi gerektiren ve cesitli
kesimlerin taleplerine karsi duyarliliin artig1 yeni ortama ayak uyduramamuslardir. ..
Merkezi yonetim zaman ig¢inde ¢ogu kamu hizmetini biinyesinde toplamis, bu
hizmetleri yerine getirme gayreti i¢inde asir1 bilylimiis ve hantallagmis, kaynaklari
verimsiz bir sekilde ve halkin taleplerine uygun olmayan sekilde kullanir bir konuma
diismiistiir. Bu siire¢ icinde merkezi yonetim asli islevlerinde zayiflamis; strateji
gelistirme, politika olusturma, hedef ve stratejiler belirleme, uygulamalar1 koordine
etme, izleme, degerlendirme, rehberlik yapma ve denetleme konularinda zaafa

< 143
ugramigtir”

111.2.1. Kamu Yonetiminde “Reform” Cabalar

Calismanin bu boliimiine, dncelikle yukarda soziinii ettigimiz 5227 sayili ve
kamuoyunda, Kamu Yonetimi Reformu Yasasi olarak bilinen, Kamu Y Onetiminin
Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi adli yasa tasarisiin incelenmesiyle
baslamak, son donemde yapilmak istenen degisikliklerin mantig1 agisindan faydal

olacaktir. Zira akabinde ¢ikan yasalar (‘Belediye Kanunu’ ‘Il Ozel Idaresi Kanunu’

3O mer Dinger- Cevdet Yilmaz, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma: 1 Degisimin Y énetimi
I¢in Yonetimde Degisim,s 5 vd, T.C. Bagbakanlik Ankara, Ekim 2003
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‘giindemdeki Kamu Personel Rejimi Kanunu’vs.) bir nevi bu yasanin ¢izdigi temel

mantik dogrultusunda ¢ikarilmig yasalardir.

Kamu Yo6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Kanun tasarist,
kamu yOnetiminin tiimiinii kapsayan yani hem merkezi idare tegkilatini, hem de yerel
yonetim birimlerini i¢ine alan bir diizenleme Ongdrmektedir. Merkez teskilatini
olabildigince simirlayan, daginik ve birbirine benzer fonksiyonlar ifa eden birimleri,
ya lagv eden ya da diizene sokan bir diizenleme igeriyordu. Mevcut diizenlemede,
Dis isleri Bakanligi disinda, tasra teskilati olmayan bakanlik yok iken, yeni kanunda
tasra teskilati kurabilecek bakanliklar tek tek sayilmistir. ~ Ayni1 zamanda
bakanliklarin merkez orgiitlerine de ¢eki diizen verilmek istenmistir.*** Bakanliklarin
hizmet birimleri, hem azaltilmis hem de farkli isimlerle yeniden yapilandirilmstir.
(6rn. Strateji Gelistirme Baskanligi, Insan Kaynaklar1 Daire Baskanligi gibi.) Asil
onemli diizenleme mahalli idareler alanina yoneliktir. Zira hedef, hantallagtigina
inanilan “merkezi” daraltmak olunca yogunlasmanin da bu alanda olmasi1 kaginilmaz

olmaktadir.

Yasa Tasarisiyla, statik ve giiniin kosullarin1 hesap etmeyen bir yapinin yerine,
teknolojik gelisime ayak uydurabilen ve bunu kullanabilen bir idari isleyis
hedeflenmektedir. Yine katilimeilik ilkesi getirilerek, hizmetten vatandasi haberdar
eden vatandasi ve sivil toplumu karar siireclerine dahil eden bir idari yap1
amaglanmistir. Getirilmesi diisiiniilen diizenlemeyle Onemle ele alinmasi ve
anlagilmasi gereken bir ilke de ‘hizmetlerin sonucuna odaklik’ ilkesidir. Bu ilkenin
amacimin, hizmetin ne sekilde ve hangi vasitalarla sunuldugu degil, hedeflenen
hizmetin Oyle veya bdyle ama nihayetinde vatandast memnun edecek sonuglar
dogurmasi oldugu diisiiniilebilir. Ote yandan, merkezi idare ile mahalli idareler, daha
etkili ve verimli hizmet sunumu i¢in kanunlarda 6ngoriilen birtakim hizmetleri, hem
tiniversite gibi bilimsel kuruluslara hem de kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarina gordiirebileceklerdir. Daha da 6nemlisi 6zel sektor kuruluslart da bu

hizmetlerin goériilmesinde aktif rol alabilecektir'®

144 Abdullah Aslaner, Kamu iQaresinde Yeniden Yapilanma Calismalari, tid, s 63
%5 Kamu Yé6netiminin Temel ilkeleri Ve Yeniden yapilandirilmasi Hakkinda Kanun, “Kamu
hizmetlerinin gordiiriilmesi” baslikli 11.madde
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Tasarida ilgi ¢ekici diizenlemelerden biri de “ Mabhalli idarelerin gorev, yetki
ve sorumluluk alanlarinda ¢ikarilacak tiiziik, yonetmelik ve benzeri diizenlemelerde,
mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayici, mahalli hizmetleri zayiflatict ve yerinden
yonetim ilkesine aykir1 hiikiimler konulamaz” (madde 9) hiikmiidiir. Ilk bakista bir
anayasa maddesi izlenimi veren bu hiikiim, kanun koyucunun mabhalli idarelere

verilen yetkilerin korunmasi konusuna yaptigi ciddi bir vurgunun ifadesi sayilabilir.

Yukarda ifade edildigi gibi, Tasari, merkezi idare ile mahalli idareler
arasindaki gorev ve yetki dagilimini diizenlemenin yaninda, merkezi idare teskilatini
da yeniden sekillendirmistir. Eski yapiya gore biiyiik bir farklilik arz eden bu idari
yapmin en Onemli yani, bakanliklarin sayisina ve hizmet birimlerine ve ayni
zamanda tagra teskilatlanmasina getirdigi sinirlamadir. Ongoriilen diizenleme ile
Hizmet Bakanliklarinin sayisi 15 ile sinirlanmis, Devlet Bakanliklar1 sayisi ise en
¢ok 8 olarak belirlenmistir. Ayrica en fazla 3 Basbakan Yardimcisi olabilecegi

belirtilmistir.'*®

Bu kanuna goére mevcut bakanliklarin tiimii yerine, sadece kanunda sayilmis
bakanliklarin tasrada teskilatlanmasina izin verilmistir. Tasariya ekli (II) sayili
cetvelde bu bakanliklardan hangilerinin tasra teskilati kuramayacaklari sayilmistir.

Bunlar:
1. Dasisleri Bakanlig
2. Baymdirlik ve Iskan Bakanlig1
3. Saglik Bakanlig1
4. Ulastirma Bakanligi
5. Tarim ve Koy Isleri Bakanlig
6. Sanayi ve Ticaret Bakanligi
7. Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakanligi
8. Cevre ve Orman Bakanlig1

9. Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1

148 www.tbmm.gov.tr/kanunlar, Erisim tarihi: 03.06.2005
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Bu diizenlemeye gore tasrada teskilatlanamayacak bakanliklarin mevcut tagra
teskilatlar1 belediye sinirlari igerisindeyse belediyelere, belediye sinirlart digindaki
personel, arag, gerec ve mallar1 Il Ozel idareleri’ne devredilecektir. Ancak Saglik
Bakanlig1 tasra tegkilatinin gorev ve yetkileri ile saglik ocaklari, saglik merkezleri,
hastaneler ve tiim ara¢ ve gerecleri kanunun gegici 1. maddesi uyarinca Il Ozel
Idareleri’ne devredilmistir. Bununla beraber, il Ozel Idareleri isterlerse bu kurumlari,
Saglik Bakanligi’ nin belirleyebilecegi usul ve esaslara gore belediyelere
devredebilecektir. Ayn1 sekilde Tarim ve K&y Isleri Bakanlig1’ nin tasra teskilati da
i1 Ozel idareleri’ ne devredilmistir. Ad1 gecen kanunun inceleme konusu yaptigimiz
Miilki Idare Sistemi agisindan hayatiyeti de asil bu diizenlemeyle ortaya ¢cikmaktadir.
Bilindigi gibi 3046 sayili Yasayla, bakanliklarin, tasra teskilatlanmasina gidebilecegi
ve bu teskilatin da “il sistemi” mantig1 igerisinde, illerde valilerin ve ilgelerde
kaymakamlarin emri altinda olacagi hiikiim altina alinmistir. Oysa bu diizenleme ile
tasrada teskilatlanabilecek bakanlik sayisi sinirlanarak, il sistemi ¢ok biiyiik 6lgiide
etkisizlestirilmistir.

17 Bunlarm basinda

Tasartya getirilen elestiriler birka¢ noktada toplanmaktadir
getirilmeye calisilan ilke ve kurallarin, anayasada tanimini bulan {initer devlet
yapistyla bagdasmamasi1 gelmektedir. Yasada, mahalli idareleri diizenleyen
hiikiimlerde ‘mahalli miisterek ihtiya¢’ kavraminin amacimi asacak sekilde genis
yorumlandigi, hatta tiimiiyle géormezden gelindigi, onemli bir elestiri konusudur.
Ayrica, tasarmin, ‘Kamuda Denetim’ olgusu ve denetim kurumlarina getirdigi yeni
yorum da tartisilan bir diger konudur. Ote yandan kamu hizmetlerinin gérdiirme

usulleri ve personel rejimi de ad1 gegen tasarinin en ¢ok elestirilen yonlerinin basinda

gelmektedir.

S6z konusu Kanunun belki de en hassas noktast ve ayni zamanda
Cumhurbagkaninin geri gonderme gerekcelerinin de basinda gelen, iiniter devlet
yapisina aykirilik teskil edebilecek mahalli idare- merkezi idare yetki ve gorev
paylasimi konusudur. Buna gore Anayasa’ nin 126. ve 127. maddelerindeki
diizenlemede, idarenin kurulusunda, merkezi idare konu ve cografya bakimindan

genel yetkili, mahalli idareler ise 6zel yetkili kilinmistir. Oysa 5227 sayili kanun

“Onur karahanogullar;, Kamu Yénetimi Temel Kanunu Taslagindaki Anayasaya Aykiriliklar,
Miilkiye Dergisi, 2003, say1 241
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tasarisinin getirdigi diizenlemede mahalli idareler, neredeyse genel yetkili konuma
getirilmistir. “Mahalli miisterek ihtiya¢” kavraminin igerigi ¢ok genis tutulmustur.
Bu da Anayasadaki mahalli idarelerin kurulusuna, konu yoniinden getirilen
sinirlamayr  asmaktadir. Anayasa Mahkemesi de daha oOnce verdigi bazi
kararlarinda’*® mahalli miisterek ihtiyag kavraminin genis yorumlanmasiyla, merkezi
idare teskilati yetkilerinin mahalli idareler karsisinda gerilemesine, karsi bir tutum

sergilemistir.

Bu diizenlemeyle getirilmesi diisiiniilen degisikliklerde biri de merkezi idarenin
mahalli idareler iizerindeki ‘Idari Vesayet’ yetkisine getirdigi smirlamadir. 1982
Anayasast’nin 127. maddesinin 5. fikrasinda, merkezi yonetimin yerel yonetimler
tizerinde idari vesayet yetkisine sahip oldugu sdylenmis ve kavramin gergevesi de
¢izilmistir. Bu durumda, yerel yoOnetimler {izerindeki merkezi idarenin “idari
vesayet” yetkisi anayasal bir zorunluluktur. Cumhurbagkani, merkezi idarenin
mahalli idareler karsisinda anayasaya aykiri olarak, ‘6zel yetkili’ hale getirilmis
olmasi ile birlikte idari vesayet yetkisinin sinirlanmis olmasini da iade gerekgelerinin

basinda saymustir.
Cumhurbagskan1 goriislerini;

“...incelenen Yasa'yla, Merkezi yonetimin gorev ve yetkileri tek tek sayilarak
somut bigimde belirlenmis, yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri ise soyut ve genel
olarak diizenlenmistir. Yerel yonetimlere iliskin diizenlemede, her ne kadar "mahalli
miisterek ihtiyaclara iliskin" gérevlerden s6z edilerek konu yoniinden sinir getirilmis
izlenimi yaratilmaya c¢alisilmis ise de, bu kavram soyut olup, yerel yonetimleri

"genel gorevli" konumdan ¢ikarmaya yetmemektedir.” seklinde ifade etmistir.

Kamu yonetimine yeni bir anlayis getirme iddiasinda olan bu yasada,
denetim konusunda da tartisilan diizenlemeler s6z konusudur. Getirilmesi diisiiniilen
denetim sistemi, mevcut sistemden olduk¢a farklidir. Mevcut durumda, Mahalli
idarelerin ve merkezi idare teskilatinin denetimi, bakanliklarin biinyelerinde kurulu
bulunan teftis kurullarinin marifetiyle yapilmaktadir. Mahalli idarelerin ve Igisleri
Bakanlhigi'nin tasra teskilati, Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu, diger

bakanliklarin teskilatlar1 ise, kendi biinyelerinde kurulan teftis kurullarinca

18 Anayasa Mahkemesinin, E. 1990 / 38 K. 1991 /32 ve E. 1990/ 1 K. 1990/ 21 kararlari.
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denetlenmektedir. Genel ve katma biitgeli tiim kuruluslarin mali denetimi Sayigtay
tarafindan, Ozel biitgeli Kit’lerin denetimi ise, Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu tarafindan yapilmaktadir. Ayrica Cumhurbagkanligina bagh olarak c¢alisan
Devlet Denetleme Kurulu, adli ve askeri kurumlar disinda biitiin kamu kurum ve

kuruluslarinda denetim yapma yetkisine sahiptir."*®

Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Kanun
tasarisinin 39. maddesinde, denetim kapsami ve tiirleri tanimlanmistir. Buna gore
‘Kamu kurum ve kuruluslarinda i¢ ve dis denetim yapilir. I¢ denetim; hatalarn
Oonlenmesi, risk ve zayifliklarin belirlenmesi, iyi uygulama Orneklerinin
yayginlastirilmasi, yonetim sistemlerinin ve siireglerinin gelistirilmesi amaciyla
yapilan denetimdir.’denilmektedir. Burada dikkat edilirse i¢ denetimin kapsamina

daha ¢ok rehberlik hizmetine benzer bir anlam yiiklenmektedir.

Tasarmin 39. maddenin 2. fikrasinda ise dis denetim tanimlanmistir. Burada dig
denetim; kamu kurum ve kuruluslarmin hesap verme sorumlulugu gergevesinde
biitiin faaliyet, karar ve islemlerin, kurumsal amac, hedef ve planlara ve kanunlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarmin degerlendirilmesi seklinde tarif
edilmistir. Bunun yaninda, 39. maddenin 3. fikrasinda dis denetimin tiirleri
saytlmistir. Buna gore dis denetim, hukuka uygunluk, mali denetim ve performans
denetiminden olugsmaktadir. Hukuka uygunluk ve mali denetimin yaninda, yeni bir
denetim tiirii olan performans denetimi de kamu yonetimindeki verimlilik ilkesinin
bir geregi olarak diislinlilmiistiir. Bu kapsamda denetime yetkili kurumlar, idareyi
denetlerken, ilgili idarenin faaliyetlerinde, planlamayi; plana uygun hareket edilip
edilmedigini; faaliyetlerinde ekonomiklige, verimlilige ve etkinlige uyulup

uyulmadigini da g6z 6niinde bulunduracaktir.

Mabhalli idarelerin ve bunlara bagli kuruluslarin dis denetimi, mali denetim
hari¢, (¢iinkii bu denetim Sayistay tarafindan yapilacaktir.) Icisleri Bakanlhig
biinyesinde kurulacak Rehberlik ve Denetim Birimi tarafindan yapilacaktir. Bu
idarelerin i¢ denetimi ise, yine Kkendi biinyelerinde olusturulacak Denetim
Kurullari’nca yapilacaktir. Ancak bir mahalli idare birimi olan kdyiin ve kdylerin bir

araya gelerek kurduklari hizmet birliklerinin denetimi, vali ve kaymakamlarca

149 Metin Giinday, idare Hukuku, Imaj Yayinlari, Ankara, 1997, s 277
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yapilacaktir. Idarelerin i¢ denetiminin, kendi biinyelerinde olusturulan denetim
organlar eliyel yapilacak olmasinin ne derece saglikli olacagi siiphe uyandiracak bir

durumdur.

Gergekten de Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Kanun tasarisi, denetim konusunda ciddi degisiklikler ongormektedir. Bakanliklarin
biinyelerindeki mevcut teftis kurullarinin tamami kaldirilmakta, denetim konusunda
Sayistay’in yetkileri artirilmakta ve Sayistay, dis denetim konusunda neredeyse tek
yetkili kurum haline getirilmektedir. Bu kapsamda Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu da tasfiye edilmis ve arag, gereg, personel ve yetkileri bu kanunla Sayistay’ a
devredilmistir. Daha 6nce sadece genel ve katma biit¢eli kuruluslart denetleyen
Sayistay, bundan bdyle KiT’ler de dahil tiim kamu kurum ve kuruluslarini da
denetleyebilecektir. Buna karsin, kanunda, Cumhurbaskani’na bagli olan Devlet

Denetleme Kurulu’na yonelik herhangi bir diizenleme éngriilmemistir'*

Ozetle, Kamu Yo&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas
Hakkinda Kanun tasarisi, olarak mecliste gorisiiliip kabul edilen ancak
Cumhurbagkan1 tarafindan, birgok maddesinin Anayasaya aykiri oldugu
gerekgesiyle, iade edilen diizenleme, Tiirk Kamu Y o6netiminde ve 6zellikle Tezimizin
konusu olan Miilki Idare Sisteminde ciddi degisiklikler dngoriiyordu. Sayet adi gecen
diizenleme yasalasmis olsaydi, merkezi idareye ait bircok gorev ve yetki mahalli
idarelere gececeginden, miilki idare sistemi ve miilki idare amirleri 6nemli oranda
giic kaybina ugrayacakti. Merkezi idarenin gorevleri tek tek sayildigi i¢in bu sayilan
gorevler disindaki tiim yetkiler mahalli idarelere gegecek ve miilki idare amirlerinin
konumlar1 zayiflayacak ve tabir caizse, sembolik bir temsil yetkisinden ibaret bir
gorev lstlenir hale geleceklerdi. 3046 sayili Kanuna, gore tasra teskilatlanmasina
giden bakanliklarin s6z konusu diizenlemeyle tasrada teskilatlanmalarinin
sinirlanarak, bunlara ait gérev ve yetkilerin mahalli idarelere devri, bu teskilatlarin
tasradaki amirleri olan miilki idare amirlerinin yetki kaybini da beraberinde

getirecekti.

%0 y1lmaz Arslan, Arastirma inceleme raporlari, www.icisleri.gov.tr/mevzuatveyayinlar/raporlar,
erisim tarihi: 12.07.2006
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111.2.2. 5302 sayih 11 Ozel idaresi Ve 5393 Sayih Belediye Kanununun Miilki
Idareye Etkileri

Osmanli devletinin son donemlerinde, il 6zel idareleri, Tirk idare sistemine
oturtulmaya ¢alisilmistir. Bu donemde il 6zel idareleri i¢in ayr1 bir hukuki diizenleme
on goriilmemis ve bu idareler, idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati
icerisinde yer almistir. Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati esas
itibariyle Fransa’dan alinarak iilke sartlarma gore revize edilmistir.™ Bu Kanunun
ilk 73 maddesi “il Genel idaresini”, 74. maddeden baslayan boliimii ise “il Ozel
Idaresi” kurumunu diizenlemekteydi. Bu kanunun tarih igerisinde izledigi
degisiklikler hakkinda yukarda ayrintili bicimde bilgi verilmisti. Belirtelim ki 22
subat 2005 tarihinde yiiriirliige giren yeni il Ozel Idaresi Kanunu, miilki idare

sistemine ciddi bigimde etki etmis bir kanundur.

5302 sayili yasadan 6nce, 5197 sayili i1 Ozel idaresi Kanun Tasarisi, TBMM
tarafindan kabul edilerek cumhurbagkanina gonderilmisti. Ancak, Cumhurbagkani
tarafindan yayimlanmasi kismen uygun bulunmayan, 3., 6., 7., 10., 11., 13, 15., 18.,
25.,35.,45.,47., 52. ve gecici 1. maddelerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce bir
kez daha goriisiilmesi igin, Anayasa'nmin degisik 89. ve 104. maddeleri uyarinca

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligi'na geri gonderilmistir.

Cumhurbaskaninin adi gecen diizenlemeyle ilgili iade gerekgeleri esas olarak

su hususlara dayanmaktadir.

a) 11 Ozel Idaresinin gorev ve yetkilerinin, Anayasada emredildigi gibi belirgin
ve siirhl bicimde tek tek sayilmak yerine, yasalarla agik¢a bagka kurum ve
kuruluslara verilmeyen yerel nitelikteki her tiirlii gorev ve hizmetin, genel ve soyut

bicimde bu idarelere birakilmasi.

b)Valiligin organlar i¢indeki yerinin son siraya disiiriiliip, valilerin il genel
meclisi bagkanlig1 gorevine son verilmekte; il genel meclisi tek karar organi olarak
diizenlenip, bagkanin1 kendi iiyeleri arasindan se¢cmesi, meclis giindemini baskanin

belirlemesi.

131 fsmail Hakki Géreli. il idaresi. AUSBF Yayini. Yayin No:22-4.Giines Matbaacilik ve Gazetecilik TAS.

1953,s4

88



€) Meclis kararlarinin  kesinlegsmesi igin valinin "onay"ina sunulma

zorunlulugunun kaldirilmasi.

d) Valinin hazirladig1 yillik etkinlik raporunun yetersiz goriilmesi durumunda
yetersizlik kararmin "geregi yapilmak iizere" Igisleri Bakanligi'na génderileceginin
belirtilerek, 6zerklikten 6te bagimsiz nitelige kolayca doniisebilecek yerel bir meclis

olusturuluyor olmasi.

Cumhurbagkaninin geri gonderme gerekgelerinin esas olarak, anayasada
sayilan idarenin biitiinliigi, idari vesayet ve il 0zel idarelerinin genel yetkili hale
gelmeleri tizerine yogunlastigt goriilmektedir. Geri gonderilen yasanin bazi
maddelerinin degistirildikten sonra yeniden, 5302 sayili Kanun olarak yasalastigini

tekrar ifade edelim.

Gergekten de 5302 sayili Il Ozel idare Yasasi, yukarda sozii edilen anayasaya
aykirilik iddialar1 bir yana, miilki idare sistemini bir¢ok a¢idan etkilemistir. Tespit

ettigimiz bu etkileri kisaca vurgulayacak olursak;

1- Amlan Kanunun 3. maddesine gore, i1 Ozel Idaresi’nin organlari, Il Genel
Meclisi, 11 Enciimenini ve Vali olarak siralanmistir. Oysa kaldirilan yasanin
sistematiginde vali, 1l genel meclisi ve il daimi enclimeninden 6nce gelmekte idi (
madde 87, 103 ve 136). Bu durumun, valilerin, i1 Ozel Idareleri igindeki konumunu
zayiflattig1 bir gerg:ektir.152 Her ne kadar Kanunun 29. maddesinde valinin il 6zel
idaresinin bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi oldugu belirtilse de kanun koyucunun

valiyi Orgiit semasinin son sirasina koymasi bilingli bir tercih gibi gériinmektedir.

2-5302 sayili Kanunun énemli bir diizenlemesi de 11 Genel Meclisi Baskanlig
konusunda olmustur. Miilga Kanunun 111. maddesine gore I Genel Meclisi’ne vali
baskanlik ediyordu. Yeni yasanin 11. maddesine gére Il Genel Meclisi Baskani,
Meclis iiyeleri arasindan segilir. Vali artik bir {ist kurul olan Meclis’in degil, bir alt

kurul olan Enciimenin baskanidir*®® (madde 25).

3- dnceki diizenlemede Il Genel Meclisi giindemi vali tarafindan belirlenirken
5302 sayil1 yasaya gore meclis giindemi meclis bagkani tarafindan belirlenir (madde

13). Bu durumun, Anayasadaki idarenin biitiinliigii ilkesi ve hizmetlerin iilke sathina

152 Ahmet Ozer, Yeni Yasalarda Miilki idareye Bakis, TiD, S 454, Mart 2007, s 1
153 Ahmet Ozer, agm, s 2
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yeknesak bicimde dagilmasi konusunda sikintilar dogurabilecegi diisiiniilebilir. Soyle
ki, merkezi idarenin temsilcisi olan valinin bir mahalli idare birimi olan I Ozel
Idaresinin gorecegi hizmetlere iliskin, merkezi idarenin politikalarmi1 dayatma

konusunda eli zayiflamis olacaktir.

4- Yeni 11 Ozel idaresi Kanununun, meclis kararlarmin kesinlesmesini
diizenleyen 15. maddesine gore, Il Genel Meclisi tarafindan alman kararlarin tam
metni, en ge¢ bes giin icinde valiye gonderilir. Vali, hukuka aykir1 gordiigii kararlari,
yedi giin i¢inde gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek {izere il genel
meclisine iade edebilir. Valiye gonderilmeyen meclis kararlar yiiriirlige girmez.
Yeniden goriistilmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenip de il
genel meclisi liye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla 1srar edilen kararlar kesinlesir.
Vali, meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine on giin i¢inde idari yargiya
basvurabilir. Oysa eski yasanmn 135. maddesi 11 Genel Meclisi tarafindan alinan
kararlarin valinin onayma sunulmasini ve ancak valinin onayiyla kararlarin
kesinlesecegini diizenlemisti. Kanimizca yeni diizenleme, cumhurbaskaninin
kanunlar1 onaylamasi veya geri gondermesi ve geri gonderilen kanunlarin belli bir
cogunlukla tekrar kabulii halinde izleyecegi yonteme benzer bir durum
ongormektedir. Bu yeni durumla, merkezi idarenin temsilcisi olan valinin mahalli
idarelerin kararlar1 ile ilgili olarak yapacagi denetimin 6nemli Olciide yargisal

denetim boyutuna indirgenmis bulunmaktadir.

5- Eski diizenlemeye gore meclisin belirlenen yerler disinda toplanmasi bir
fesih nedeni iken (madde 125), yeni diizenlemeyle bu duruma son verilmistir. Bu
durumun da bir mahalli idare birimi olan bu idareler iizerinde merkezi idarenin
temsilcilerinin yakin gdzetim ve denetiminin sinirlanmasi olarak algilanmasi

mimkindiir.

6- Valinin hazirladig1 yillik etkinlik raporunun yetersiz goriilmesi durumunda
yetersizlik kararmin "geregi yapilmak {izere" Igisleri Bakanligi'na gonderilecek
olmast, her ne kadar bir valinin gorevden alinmasi konusunda hukuken baglayict bir
durum olmasa da o valinin, siyasi otorite nezdinde giiven kaybedecegi ve bu giiven
kaybina ugramak istemeyen valilerin de merkezi politikalarin uygulanmasinda 1srar

etmek yerine yerel siyasetle uzlagsma yolunu tercih edecegi asikardir.
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7- 11 Daimi Enciimeninde secilmis ve atanmis iiyelerin sayis1 esittir. il
enciimeni valinin baskanliginda, il Genel Meclisinin her yil kendi iiyeleri arasindan
bir yil i¢in gizli oyla segecegi bes iiye ile biri mali hizmetler birim amiri olmak iizere,
valinin her yil birim amirleri arasindan sececegi bes iiyeden olusur. Il genel
meclisine baskanlik edemeyen valinin konumunun, Il Daimi Enciimeni baskanlig1 ve
enclimenin yarisinin atanmis {lyelerden olusmasi sebebiyle kismen Onemini

korudugu soylenebilir.

8- 5302 sayili Yasa ile Il Ozel Idarelerinde, 6zel idare teskilatim yonetmek
tizere Genel Sekreterlik kurumu ihdas edilmistir. Kanunun 35.maddesinde; “Genel
sekreter, il 0zel idaresi hizmetlerini vali adina ve onun emirleri yoniinde, mevzuat
hiikiimlerine, il genel meclisi ve il enciimeni kararlarina, il 6zel idaresinin amag ve
politikalarina, stratejik plan ve yillik ¢alisma programina gore diizenler ve yiiriitiir.
Bu amagla il 06zel idaresi kuruluslarmma gereken emirleri verir ve bunlarin
uygulanmasini gozetir ve saglar” hilkkmii getirilmistir. Bu hiikiim, ilk bakista valilerin
kendi emirleri dogrultusunda gorev yapacak bir gorevli eliyle 6zel idare teskilatini
yonetecegi izlenimi verse de esas olanin Il genel Meclisi tarafindan alinacak karar ve
politikalar oldugu diisiintildiiglinde, bu hiikmiin valilerin konumunu gii¢lendirici

ciddi bir etkisi olmadig1 goriilecektir.

TBMM tarafindan 9 Temmuz 2004 tarihinde kabul edilerek yayimlanmas i¢in
cumhurbagkanina gonderilen 5215 sayili Belediye Kanunu da Cumhurbagkani
tarafindan yayinlanmasi uygun goriilmeyerek bir kez daha goriisiilmek {izere geri
gonderilmistir. Cumhurbaskaninin, adi gegen kanun ile ilgili iade gerekgeleri de Il
Ozel Idaresi Kanununu iade gerekgeleriyle benzerlik — gdstermektedir.
Cumhurbagkaninin, iade gerekcelerini esas olarak, mahalli idareler-merkezi idare

arasindaki genel yetki - 6zel yetki sorununa dayandirdigim gériiyoruz*™,

Cumhurbagkaninin iadesi iizerine, yeniden goriistiigli bu yasada higbir
degisiklik yapmayan TBMM, bu kez 5393 say1 numarasi ile Belediye Kanununu
yasalastirmistir. Bunun {izerine Anayasa Mahkemesine, 5393 sayili Belediye
Kanununun bazi maddelerinin iptali i¢in dava agilmis ve bu maddelerin yiirtitmesinin

durdurulmasi istenmistir. Anayasa Mahkemesi de 22.9.2005 tarih ve 2005/95 esas,

154 Ziya Coker, Kamu Yonetimi Ve Yerel Yonetimlerle flgili Tasar1 Ve Kanunlara iliskin Son
Durum, http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/ziyacokerKY TK3.pdf, erisim tarihi: 12.08.2007
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2005/14 karar sayili karariyla, sz konusu yasanin iki maddesi hakkinda yiiritmeyi
durdurma karar1 vermistir. Anayasa Mahkemesi anilan karariyla, yasanin 14.
maddesinin (b) bendinde yer alan “Okul 6ncesi egitim kurumlar1 agabilir” boliimii ile
“Belediye, kanunlarla bagka bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli
musterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir” bigimindeki
ikinci fikrasinin, Anayasaya aykiriligi konusunda giiclii belirtiler bulundugu ve
uygulanmalar1 halinde sonradan giderilmesi gii¢ veya olanaksiz durum ve zararlarin
dogabilecegi, gerekcesi ile esas hakkinda karar verilinceye kadar yliriitmelerinin
durdurulmasia karar vermistir.™>> Belirtelim ki Anayasa Mahkemesi, 24.1.2007
tarihli ve E. 2005/95, K. 2007/5 sayil1 Karart ile her iki maddeyi de Anayasaya aykiri

bularak iptal etmistir.

5393 sayili Belediye Kanununun getirdigi yeni diizenlemelerin miilki idareye

etkilerini su sekilde siralamak miimkiindiir.

1- Yasanin 3. maddesinde yapilan belde tanimiyla, beldenin ortak
gereksinimlerini karsilama gorevi de belediyelere verilmistir. Bu ayrimla belediyeler,
genel yonetimle ilgili konular1 da kapsayacak bigimde, genel yetkili yonetim birimi
gibi tanimlanmig olmaktadir. Belde halkinin ortak yerel gereksinmelerinin

karsilanmasi belediyenin, bunun disinda kalanlar il genel yonetiminin gorevidir.

2- Bu kanunun miilki idareyi ilgilendiren en 6nemli diizenlemelerinden biri,
belediye biit¢esinin artik miilki idare amirinin onayma gerek duyulmadan kabul
edilecek olmasidir. Eski diizenlemeye gore miilki amirler belediye biitcesi lizerinde
degisiklik yapabilirlerken yeni kanunun 23.maddesindeki; “Kararlar kesinlestigi
tarthten itibaren en ge¢ yedi giin i¢inde mahallin en bliyiik miilki idare amirine
gonderilir. Miilki idare amirine gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez. Miilki
idare amiri hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya basvurabilir.”
hiikmii karsisinda bu yetki ortadan kalkmustir. Ilgili maddenin sonucu olarak, miilki
idare amirleri belediyeler lizerinde vesayet yetkilerini bundan bdyle idari yargi
mercilerine bagvuru seklinde kullanabileceklerdir. Oysa 1580 sayili eski belediye
kanununda, miilki amirlerin sadece biitce degil, belediye meclisinin aldig1 kararlarin

pek ¢ogunu onaylama yetkisi ve gorevi vardi (1580 sayili Kanunun 71.maddesinde

155 Ziya Coker, Kamu Yénetimi Ve Yerel Yénetimlerle ilgili Tasar1 Ve Kanunlara iliskin Son
Durum, http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/ziyacokerKY TK3.pdf, erisim tarihi: 12.08.2007
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de belediye meclislerinin aldig1 kararlardan hangilerinin miilki amirin onay1 olmadan

yiriirlige giremeyecegi tek tek sayilmisti.)

3- Yeni Belediye Kanununun 78. maddesi geregince belediyeler diger kamu
kurumlanyla, wvalilik ve kaymakamliklar araciligiyla degil, dogrudan

yazisabileceklerdir.

4- 11 Ozel Idarelerinde oldugu gibi, belediyelerde de denetim, yeni diizenleme
ile 5018 sayili yasanin hiikiimleri cercevesinde yapilacak ve merkezi idarenin
(Igisleri Bakanligmin) bu idareler iizerindeki denetimi artik mali nitelikte

olamayacaktir.

111.2.3 Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri (KHGB)

Yukarda s6z edilen ve genellikle miilki idare sistemini zayiflatan yasal
diizenlemelere karsin, tasrada, miilki idare amirlerinin etkinligini arttiran bazi
gelismeler de yasanmistir. Bunlarm en dnemlisi; 5355 Sayili Mahalli idare Birlikleri
Kanunudur. Bu kanunla kurulan Kéylere Hizmet Gotiirme Birlikleri, ilgeye bagl tiim
koylerin iiye oldugu ve baskanliklarini vali ve kaymakamlarin yaptigi bir mahalli
idare birligidir. Esasinda uzun yillardir varligini siirdiiren bu birlikler, Anayasanin
127.maddesinin son fikrasindaki “mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin
goriilmesi amaciyla kendi aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari,
gorevleri yetkili maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgiler
kanunla diizenlenir. Bu idarelere gorevleri ile orantili kaynaklar saglanir” hiikmi
cercevesinde kurulmuslardi. Ancak bu maddede sozii edilen 6zel kanun uzun yillar
cikarilamamistir. Buna ragmen, Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri 1580 sayili
Belediye Kanununun birlikleri diizenleyen hiikiimleri cergevesinde kurulur ve

faaliyette bulunurdu.*®®

Kamu Ihale Mevzuatina tabi olmayan bu birlikler vasitasiyla, tasrada, onemli

hizmet ve kalkinma modelleri ortaya konmustur. Hizli karar alabilen, yerinde ve

1% H.ibrahim DASOZ, “Mahalli idare Birlikleri” 81.donem Kaymakamlik Kurs Notlari, I¢isleri
Bakanlig1 Egitim Dairesi Baskanligl. Yayini. Ankara 1995 cilt 1 s,1
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etkin ¢oziimler iretebilen ve hizmet noktasinda ilge merkezi ve koy halkinin
sorunlarini en iyi algilayabilecek bir karar mekanizmasina sahip olan bu birlikler
vasitasiyla, miilki idare amirleri, devlet vatandas isbirligi ile de son derece basarili
isler yapmislardi. Bu durumun fark edilmesiyle 26.05.2005 tarih ve 5355 sayili
Kanunla, diger mahalli idare birliklerinin yaninda Koylere Hizmet Gotlirme
Birliklerine de yasal statii kazandirilmigtir. S6z konusu Kanunla, Kdylere Hizmet
Gotirme Birliklerinin teskilat yapisi diizenlenmis, ¢alisma esaslar1 belirlenmistir. Bu
diizenlemeyle, KHGB lerin mali is ve islemlerinde Kamu Ihale Kanununa tabi
olmadigi, Icisleri Bakanligi’nca hazirlanacak ihale yonetmeligine gore faaliyet

gosterecegi belirtilmistir.

Bu yeni diizenlemeyle KHGB’lerin ¢alisma esaslarindaki esneklik
korunmustur. Birlikler, kendi iiyelerinden olusan meclislerince yapilan tiiziigiin il
valisi tarafindan onaylanmasiyla kurulur ve c¢alismalarini buna gore yiiriitiirler.
KHGB’lerin gerek bu hizli ve esnek ¢alisma ve karar alma o6zellikleri ve gerekse de
Kamu lhale Kanununa tabi olmamalar1 sayesinde bugiin icin tasrada hem il &zel
idarelerine hem de merkezi idareye ait birgok yatirim, bu birlikler vasitasiyla
yapilmaktadir. Zira 5355 sayili kanunun 18. maddesine gore, 11 Ozel idareleri ile
diger kamu kurum ve kuruluslari; kdye yonelik hizmetlerine iliskin yapim, bakim ve
onarim iglerini aralarinda yapacaklar1 anlagmaya gore koylere hizmet gotiirme
birlikleri araciligiyla gergeklestirebilir. Bu takdirde, gerekli kaynak bu birliklere
aktarilir ve s6z konusu is, birligin tabi oldugu esas ve usullere gére sonuglandirilir.
Hatta 5355 sayili kanunda, 5793 sayili kanunla yapilan degisiklikle, KHGB’ler,
kendi gorev ve hizmet alaniyla bagl kalmaksizin, boliinmiis yol, elektrifikasyon, kdy
yolu, i¢gme suyu, sulama suyu ve kanalizasyon yatirimlarini, merkezi idare ve 6zel
idarelerden kendi biitcelerine aktarilacak kaynaklarla, kendi ihale mevzuatlarina gore
yapabileceklerdir. Her ne kadar, bu tiir biiyiik capli yatirrmlarin, Kamu ihale
Mevzuatindan kagmak ic¢in bu idarelere yaptirildigi gibi bir izlenim dogsa da, bu
yolla, ortaya ¢ikan, verimli, siiratli ve ekonomik agidan ¢ogu zaman daha avantajh

hizmet iiretimi de yadsinamaz bir gergektir.
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111.3 SISTEMIN SORUNLARI VE GELECEGI

II1.3.1. Miilki idare Sistemi Ve Uniter Devlet

Uniter bir devlette miilki idare sisteminin zorunlu olup olmadigina karar
verebilmek ic¢in, Oncelikle bu kavramlari yeniden hatirlamak faydali olacaktir.
Bilindigi gibi bir iilkenin {initer veya baska deyisle, tekli veya tikel bir devlet olarak
tanimlanmasi i¢in; o iilkede, mutlaka bir hukuk ve yasa birligi olmasi ve ayni
zamanda, o llkenin sinirlart i¢inde, yasama, yiiriitme ve yargilama birliginin s6z
konusu olmasi gerekir.”’Buna ek olarak, iiniter veya tekli bir devlet iilkesinin ve
ilke tlizerinde yasayan halkin, tek bir devlet egemenligine tabi olmasi, i¢ ve dis

egemenligin bagka bir devletle paylasilmamasi gerekir.158

Federal devletler ise iilke topraklari igerisinde birden c¢ok ayr1 ydnetim
barindirirlar. Bu devletlerde siyasal iktidar, basta cografi etkenler olmak {izere,
bir¢ok farkli Olgiitlere gore alt birimlere boliinmiislerdir. Federal devletleri olusturan
federe birimler, kendi anayasalarina, yasama, yiirlitme ve yargi organlarina

sahiptirler.**®

Uniter devletlerde, merkezden yonetim ilkesi agir basar. Bu devletlerde,
yerinden veya yerel yonetim organlarinin yetki ve gorevleri ne kadar fazla olursa
olsun, bu yetkilerin kaynag, iiniter devletin kimseyle paylasmadigi egemenligidir.'®°
Bu devletlerde mahalli idarelere 6zerklik taninabilir ancak taninan bu yetkiler hicbir

1 idari orgiitlenme; merkezci, yerinden

zaman bagimsizlik diizeyine ulasmaz.
yonetimli veya ¢ok uluslu veya ¢ok bolgeli seklinde olabilmektedir.*®* Bu yapilanma

bicimleri o devletlerin iiniter yapisina aykirilik teskil etmezler.

1982 Anayasasinin 3. maddesinde, “Tiirkiye Devleti, iilkesi ve milletiyle
boliinmez bir biitiindiir” hilkmii yer almaktadir. Ayn1 hilkmii 1961 Anayasasinda da
goriiyoruz. Bu kural 1982 Anayasasinin 4. maddesine gore degistirilemeyecek bir

hiikiimdiir. Bu dogrultuda Tiirkiye’de federatif bir yap1 kurma olanagi yoktur.

7 yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris, imaj Yayincilik, Ankara, 2002, s 26

158 Seref Goziibiiylik, Anayasa Hukuku, 12. basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s 18
9 Yavuz Sabuncu, age, s 26

180 yavuz Sabuncu, age, s27

181 Seref Goziibiiyiik, age, s 18

182 Seref Goziibiiyiik,age, s 18-19
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Anayasanin 123. maddesindeki, “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanir.” hiikmii, Tiirkiye Cumhuriyetinin {initer yapisinin,
merkezi idare yaninda Ozerk yonetimli mahalli idare yonetimlerinin kurulmasina

engel teskil etmedigini de gostermektedir.

Anayasamizin 126.maddesinde, “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan,
cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore,
illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir, illerin idaresi yetki genisligi esasina
dayanir.” hiikmii mevcuttur. Bu hiikiim ¢ergevesinde, bugiin i¢in, iiniter yapili olan
Tiirkiye Cumhuriyetinin, merkezi idare tagra orgilitlenmesi agisindan, il idaresi yani
miilki idare sistemine dayandig1 ortadadir. Dolayisiyla buglinkii anayasal sistemimiz
acisindan miilki idare sistemi zorunlu bir sistemdir, anayasa koyucunun emrettigi bir
hiikiimdiir. Ancak bu durum {initer bir devlette miilki idare sisteminin zorunluluguna

degil, bizim anayasal sistemimizin bu sistemi zorunu kildigina isarettir.

Hatirlanacagi gibi, miilki idare sisteminde temel mantik, devletin bir merkezi
idaresinin olmasi, bu merkezin kendisine ait gorevleri tasrada da yerine getirebilmek
icin bir teskilat kurmasi ve bu teskilatin basma kendisini temsil edecek ve
gerektiginde kendisine damismadan kendisi adina karar alabilecek gorevliler
bulundurmasidir. Ote yandan merkezi idarenin tasrada orgiitlenmesi, miilki idare
sistemi seklinde olmak zorunda degildir. Merkezi idarenin tasrada Orgiitlenmesi
genel olarak iki sekilde goriilmektedir. Bunlardan ilki, inceleme konusu yaptigimiz,
merkezi idarenin yetki genisligine dayali olarak, bir valinin yonetiminde iller
seklinde orgiitlenip, biitlin tasra teskilatini bu valinin emir ve kontroliine verdigi il
sistemi veya miilki idare sistemi; digeri ise “fonksiyonel sistem” denilen tagra
orgiitlenme  sistemidir.’®® Bu ikinci sistemde her ne kadar idarenin iistlendigi
hizmetleri tasrada yiiriitmek icin belirlenmis 1l, ilce veya bolge gibi cografi alanlar
var ise de, bu cografi birimlerin hicbirisinde hiikiimeti veya merkezi idareyi temsilen,
hizmet sorumlulugunu bunlara kars1 tistlenmis, vali gibi genel gorevli bir temsilci

yoktur'®. Emirler ve iletisim kanallari dogrudan dogruya bakanliklar ile bu

163 Halil Kalabalik, Tiirkiye’de Alan (Tasra) Yonetimi, i¢cinde Bulundugu Sorunlar Ve Céziim
Onerileri, TID, S 425 aralik 1999, s64
184 Halil Kalabalik, age, s 64
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bakanliklarin tasradaki birimleri arasinda akmaktadir. Her hizmetin tasra birimleri bir

vali veya kaymakama kars1 degil, merkezdeki kendi {ist birimine kars1 sorumludur.

Goriildiigi tizere, miilki idare sistemi tiniter bir devlet i¢inde zorunlu bir sistem
degil, olsa olsa bizdeki gibi anayasal veya yasal bir tercih konusudur. Bugiin i¢in
anayasadaki ilgili maddelerde yapilacak degisikliklerle merkezin tasrada
teskilatlanma bigimi degistirilebilir. Illerin idaresinin yetki genisligi ilkesine gore
oldugu hiikkmii kaldirilabilir. Hatta, tasrada bakanliklarin Orgiitlenme sartlar
minimuma indirgenerek, mahalli idareler son derece gii¢lii konuma getirilebilir.
Bunlarin higbiri, {initer devlet yapisina aykirilik teskil etmeyecektir. Yeter ki iiniter
devlet olmanin geregi olan, iilke genelinde tek hukuk, tek parlamento, tek yarg: ve
yasa birligi165 olsun ve yerel nitelikteki idari birimlerin varligi bu ilkelerden bagimsiz

hareket edebilecek boyutlara ulagmasin.

I11.3.2. Miilki idare Sistemi Ve Demokrasi

Bilindigi gibi demokrasinin ne oldugu ve tam tanimi konusunda goriis birligi
yoktur. Eski Yunancadan giliniimiize kadar gelmis bu kavram hakkinda esas olarak
iki unsur 6n plandadir. Bunlardan ilki, demos yani, halk, digeri de kratein yani,
yonetmek, hilkmetmek kelimeleridir.*®® Unli ABD Bagkan1 Abraham Lincoln’{in,
“halkin, halk tarafindan, halk i¢in yOnetimi” tanimi, siyasal manada demokrasiyi
tanimlayan bir sozdiir. Bu tanimi, halkin siyasal kararlar alma siirecindeki etkinligi
olarak da agabiliriz. Demokrasi i¢in, “ kamu siyasetine iligkin 6nemli sorunlar
hakkindaki temel belirleyici kararlari, biitiin halkin pozitif veya negatif olarak aldig

59167

ve almaya yetkili oldugu siyasal sistem”™"" tanim1 da kullanilmistir.

Demokrasinin ana unsuru, halk egemenligi yani halkin kendisini yonetmesi
olunca, bu egemenligin halk tarafindan ve hangi araglarla kullanacag1 sorunu ortaya
¢ikmaktadir. Egemenligin halk tarafindan ne bi¢imde kullanilacagi konusunda tarih

ve uygulamada baglica li¢ demokrasi yontemi ortaya ¢ikmaktadir. Bunlardan ilki,

1% yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris, imaj Yayincilik, Ankara, 2002, s 26
186 Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi, S 232, Siyasal Kitabevi, Ocak 2003, s97
%7 Holden, 1988: 5, (aktaran: Mustafa Erdogan, age, s233)
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eski Yunan sehir devletlerinde uygulanan ve halkin egemenligini dogrudan dogruya
kullandig1 ve ancak bu tiir kiigiik toplumlarda uygulama kabiliyeti olan “Dogrudan
Demokrasi” ydntemidir. Ikincisi, halkin, egemenligini, kendisi adina hareket eden,
kendi sectigi temsilciler eliyle kullandigi, “Temsili Demokrasi” yontemidir. Bu
yontem, yakin zamana kadar demokrasinin en uygulanabilir ve yaygin haliydi.
Ucgiincii yontem ise, dogrudan ve temsili demokrasi yontemlerinin bir karisimi olan,
“Yar1 Dogrudan Demokrasi” yontemidir. Daha katilimc1 ve karar alma siireglerinde
halkin daha etkili oldugu bu demokrasi tiirlinde, katilim araglar1 olarak, halk

oylamas, halk vetosu ve halk girisimi denen araclar kullanilir.**®

Aciklanan demokrasi tanimi cercevesinde, Miilki Idare Sisteminin demokrasi
ile bagdasip bagdasmadiginin tahlili boylece daha saglikli bir zemine oturacaktir.
Oncelikle miilki idarenin bir devlet rejimi degil bir idare tarzi oldugunu ifade etmek
gerekir. Zira devletin rejimi ne olursa olsun, iistlendigi gorev ve hizmetleri yerine
getirmek i¢in bir idari teskilata ihtiya¢ vardir. Devlet bu idare teskilatini tiimiiyle
merkezden kontrollii bir yap1 icerisinde kurgulayabilecegi gibi, yetkilerinin tiimiinii
merkez dis1, yerel yonetim birimlerine de birakabilir. Devletin rejiminin demokratik
veya antidemokratik olmasi o devlet vatandaslarinin, yukarida agiklandig: gibi, siyasi

kararlara katilimi ile ilgilidir.

Merkezi idarenin agirlikta oldugu bir devlet idaresinin antidemokratik olarak
adlandirilmasinin dogru olmadig: gibi, yetkilerini yerel birimlere aktaran bir devletin
de, tam manasiyla, demokrasinin kural ve ilkelerine uydugunun pesin hilkkmii dogru
olmayacaktir. Eger, bir devlette, demokrasinin geregi olarak vatandaslar, kendilerini
yonetmek icin serbest ve hiir se¢imlere katilabiliyor ve bu devletin karar alma
mekanizmalarinda, temsilcileri vasitasiyla yer alabiliyorlarsa, bu devletin en azindan
sekli manada demokratik oldugunu kabul etmek gerekir. Miilki idare sisteminin
uygulandigr bir devlet, iilkemizde oldugu gibi, merkez teskilati ve onun tasra
uzantisinin bulundugu ve bu tasra uzantisinin basindaki idarecilerin merkez adina

karar alip uygulama yetkisine sahip oldugu bir idari rejime sahip demektir.

188 Seref Goziibiiyiik, Anayasa Hukuku, 12. basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s 72
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Bununla birlikte, iizerinde tam bir goriis birligi olmayan'® demokrasinin en
ideal sekline varabilme ag¢isinda, halkin, kendisine en yakin birimde alinan kararlara
katilimin1 saglamak agisindan mahalli idarelerin tasidigi 6nem yadsimmamaz. Yerel
yonetimler, toplumda ¢ikarlarin, isteklerin ve tercihlerin gergeklestirilecegi,
cogulculugu ve katilimi esas alan ve farkliliklarin korunabildigi politik kurumlardir.
Demokrasi i¢in iglevsel dnemleri olan orgiitler; politik kurumlar olarak tanimlanirlar.
Bu politik kurumlarin en 6nemlilerinden biri olarak bilinen yerel yonetimler, toplum
icindeki yurttaslarin yonetime demokratik siirecler araciligi ile katilimini sagladiklar
icin demokrasinin pekistirilmesi agisindan asli bir faktdr olarak goriilmektedirler.!”
Benzer sekilde, “miilki idare sisteminde, yani merkezi idarenin agir bastigi bir
yonetim bi¢iminde, yoresel isler dogrudan dogruya merkezin kontrolii altinda ve
merkeze ait gorevliler tarafindan goriildiigii i¢in, halk kendini dogrudan dogruya
ilgilendiren islerden uzak kalir ve bu durumda siyasal gorevlerini ihmal eder. Bu
durum da demokratik ilkelere wuygun degildir.” seklinde gorisler de

1711
savunulmustur.

Ancak bize gore, bir devletin siyasi yapisi, yani, yasama ve Yyliriitme
fonksiyonunu icra edecek hiikiimeti ve parlamentosu vatandaslarinin oylar1 ile
secilerek olusturuluyorsa ve bu iilkenin anayasasinda evrensel normlara uygun olarak
kisi hak ve hiirriyetleri glivence altina alinmigsa, azinligin haklar1 ¢ogunluk
tahakkiimiine karsi korunuyorsa o iilke demokratik olarak tanimlanabilir. Bu
durumda, merkezi idarenin tasra sisteminin isleyisi de bu ilkeler dogrultusunda
olacaktir. Ciinkii demokratik bir sistemde halkin begenmedigi bir yonetimi
degistirme hak ve yetkisi vardir. Tasrada gorev yapan miilki idare amirleri de halkin
kendi sectigi hiikiimetin temsilcileri oldugundan, bu sistem halkin kendi kendini

idare etmesine zit bir goriintli vermeyecektir.

111.3.3. Giincel Sorunlar Ve Sistemin Tiirkiye icin Gerekliligi

199 Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi, S 235, Siyasal Kitabevi, Ocak 2003, s 45

170 Abdulkadir Mahmutoglu, Merkezi Yonetim — Yerel Yonetim iliskilerinin Kavramsal
Cercevesi, Yeniden Yapilandirilmas1 Ve Temel ilkeleri, TiD, S 445, Aralik 2004, s 224
11 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yayinlari, Ankara, 1997, s 44
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Tiirkiye’de miilki idare sisteminin 6nemli aksakliklar1 ve sorunlari oldugu
ortadadir. Bunlarin bir kismma ilgili boélimlerde deginilmistir. Son yasal
diizenlemelerde 6n plana ¢ikan, hizmetlerin yerel idarelere devri, demokratik katilim,
cagin gerekleri ve benzeri konular disinda, miilki idare sisteminin isleyisinde, bu
sistemin bizzat kendisinden kaynaklanan veya bu sistemle tutarsiz bicimde yapilan
diizenleme ve uygulamalarin meydana getirdigi aksakliklar da s6z konusudur. Bu
aksakliklari, uygulamadan kaynaklanan aksakliklar ve yasal diizenlemelerden

kaynaklanan aksakliklar olarak ikiye ayirmak gerekir.

Uygulamadan kaynaklanan aksakliklarin basinda, miilki idare sistemi ve
siyaset-siyaset¢i catismasi gelmektedir. Ilgili boliimde deginildigi gibi, miilki idare
amirligi meslegine giris asamasindan (6zellikle valilige atanma) baslayarak,
siyasetle i¢ ige olmak, ehliyet ve liyakat konusunu ikinci plana atmaktadir. Valilik
meslegine atanmada somut kriterlerin olmayisi, hem meslek camiasinda hem de
vatandas nezdinde sisteme giiven agisindan 6nemli bir sorun teskil etmektedir.!”
Ayrica siyasi talepler ve tasrada seg¢ilmis-atanmis ¢atismasi uygulamada yasanan

sikintilarin baginda gelmektedir.

Yasal diizenlemelerden kaynaklanan sikintilar da sistemin isleyisini etkileyen
ikinci ve daha 6nemli bir sorundur. Bilindigi gibi, 5442 sayili Il idaresi Kanunu
miilki idare amirleri olan vali ve kaymakamlara, il sisteminin geregi olarak oldukca
genis yetkiler vermistir. Ancak sonradan ¢ikan yasalarla bu yetkiler biiyiik oranda
etkisiz hale gelmistir. Ornegin 3046 sayili Kanunun, bakanliklarn tasra
kuruluglarinin ~ diizenlemesini 5442 sayili yasanin mantig1 dogrultusunda
olusturmasina ragmen, zamanla bakanliklarin kurulus kanunlarina konan hiikiimlerle
veya bakanliklarin yayinladiklari, kimi zaman kanuna aykiri genelgelerle, il

173

sisteminin disina ¢ikma egilimi gostermislerdir "". Bolge kuruluslarimin anayasal

hiiviyet kazanmalar1 sonucunda, siyasi iradenin, aslinda il sistemi igerisinde

172 Koray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, Tyi Yénetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin
Gelecegi, Editor: Cahit Emre, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi, Ankara, 2002, S 14

173 Cahit Emre-Mehmet Cangir, Miilki Yonetim Sisteminin Gegerliligi Ve Sistemden Kopmalar,
Miilki Idare Arastirma Raporu, Igisleri Bakanligi Yayini, s 2
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kurulabilecek bir¢ok tasra birimini, valilerin denetimi disina ¢ikarmak i¢in bu

kuruluslara bagladig1 goriilmektedir.*™.

5442 sayilr i1 Idaresi Kanunuyla diizenlenen ancak, zaman iginde ciddi
degisime ugrayan alanlarin belki de en 6nemlisi kolluk/ asayis alanidir. 5442 sayili
11 Idaresi Kanunu ildeki asayis hakkinda valilere genis yetkiler vermistir. Ad1 gecen
Kanunun 11. Maddesinin A’ bendinde, “Vali, il sinirlar1 i¢inde bulunan genel ve 6zel
biitiin kolluk kuvvet ve teskilatinin amiridir. Su¢ islenmesini 6nlemek, kamu diizen
ve giivenini korumak i¢in gereken tedbirleri alir. Bu maksatla Devletin genel ve 6zel
kolluk kuvvetlerini istihdam eder, bu teskilat amir ve memurlar1 vali tarafindan
verilen emirleri derhal yerine getirmekle ylikiimliidiir.” denmektedir. Ayn1 maddenin
B’ bendinde, valinin, memleketin sinir ve kiy1 emniyetini ve sinir ve kiy1 emniyetiyle
ilgili biitiin isleri, yirirlikte bulunan hiikiimlere gore saglayp yliiriitecegi
diizenlenmigstir. C’ bendinde ise il smirlart i¢cinde huzur ve gilivenligin, kisi
dokunulmazliginin, tasarrufa miiteallik emniyetin, kamu esenliginin saglanmasi ve
onleyici kolluk yetkisinin valinin 6dev ve gorevlerinden oldugu belirtilmistir.
Jandarma, polis, glimrilk muhafaza ve diger 6zel kolluk kuvvetlerinin biitlin ast ve
distlerinin 1l igine miinhasir olmak iizere gecici veya siirekli olarak yerlerinin

degistirilmesi de bu maddenin C’ bendinde vali ye taninan 6nemli bir yetkidir.

Ayni kanunun, konuyla ilgili, kaymakamlara verilen yetkileri de 32. maddede

diizenlenmistir. Buna gore;

A) Kaymakam, ilge simnirlari i¢inde bulunan genel ve 6zel kolluk kuvvet ve

teskilatinin amiridir;

B) Su¢ islenmesini 6nlemek, kamu diizen ve gilivenini korumak i¢in gereken
tedbirleri alir. Bu maksatla Devletin genel ve 6zel kolluk kuvvetlerini istihdam eder.
Kanun, tiizikk, yonetmelik ve Hiikiimet kararlar1 hiikiimlerinin yiiriitiilmesi igin
emirler verir. Bu teskilat amir ve memurlart kaymakam tarafindan verilen emirleri

derhal yerine getirmekle 6devlidir;

C) Kaymakam, memleketin smmir ve kiyt emniyetiyle ilgili biitiin isleri

yiiriirlikte bulunan hiikiimlere gore saglar ve yiiriitiir;

?74 Ilknur Tiire, Tiirkiye’de Bolge Yonetiminin Niteligi Sorunlar1 Ve Coziim Arayislar;, Amme
Idaresi Dergisi, TODAIE yayini, S 31, Haziran 1998, s 73
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Q) Ilge smirlar iginde huzur ve giivenligin, kisi dokunulmazhiginin tasarrufa
miiteallik emniyetin, kamu esenliinin saglanmasi1 ve Onleyici kolluk yetkisi
kaymakamin 6dev ve gorevlerindendir. Bunlar1 saglamak i¢in kaymakam gereken

karar ve tedbirleri alir;

D) Kaymakam, valinin tasvibiyle ilce genel ve 0&zel kolluk kuvvetleri

mensuplarinin gegici veya siirekli olarak yerlerini degistirebilir.

Goriildiigii iizere, 5442 sayili 11 Idaresi Kanunu, vali ve kaymakamlari il ve
ilcelerdeki asayisin temini konusunda birinci derecede sorumlum kilmis ve bu
dogrultuda onemli yetkiler tanmimistir. Ancak, bugiin i¢in bu kanunla verilen
yetkilerin ¢ogu islevsiz hale gelmistir. Bunun en 6nemli 6rnegi, 2803 sayili Jandarma
Teskilat, Gorev ve Yetkileri Kanunu ve bu Kanuna istinaden ¢ikartilan Jandarma
Teskilat, Gorev ve Yetkileri Yonetmeligidir. Ad1 gegen diizenlemeler, Jandarma ile
miilki idare amirleri arasindaki iligkileri tam manada bir ast-iist iligkisi olmaktan
cikartmustir. Ozellikle kaymakamlarin, jandarma teskilati {izerindeki denetim ve
gbzetim yetkisi ¢ok ciddi bicimde gerilemistir. S6z konusu mevzuatla, ilge sinirlar
igerisinde huzur ve gilivenligin saglanmasindan ve kamu diizeninin korunmasindan
birinci derecede sorumlu olan kaymakamlarin, bu sorumlulugu yerine getirirken

kullanacaklar1 bir kolluk teskilati tizerindeki otoriteleri zayiflatilmistir.

2803 sayili Jandarma Tegskilat, Gérev ve Yetkileri Kanunu ve bu Kanuna
dayanarak ¢ikartilan Jandarma Teskilat, Gorev ve Yetkileri Yonetmeligi, miilki idare
amirlerinin, genel olarak jandarma personeli ilizerinde sicil, terfi, 6diil, atama, yer
degistirme, disiplin, gorevden uzaklastirma ve izin islemleri konusundaki yetkilerini
sinirlamigtir.  Ornegin, Jandarma personeli, miilki gorevlerini yerine getirirken
disiplin cezas1 gerektiren bir sug islerse, ilgili personel hakkinda, vali, il jandarma
komutanindan; kaymakam ise, ilce jandarma komutanindan gereken disiplin
cezasinin verilmesini talep eder. Vali ve kaymakamlarin dogrudan dogruya, disiplin

cezas1 vermek veya disiplin sorusturmasi agmak yetkileri yoktur.

2803 sayili Kanunun sakincalarini kismen ortadan kaldirmak amaciyla, 1993
yilinda 507 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile adi gecen kanunda bazi
degisiklikler yapilmistir. Buna gore, jandarma teskilatinin miilki idareye bagh

birlikleri, Igisleri Bakanlig1 ve valiler tarafindan denetlenip; teftis edilebilecektir.
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Ancak il¢e diizeyinde genel ve 6zel kollugun amiri ve emniyet ve asayisten birinci
derece sorumlu miilki idare amiri olan kaymakamlara; jandarma teskilatin1 denetleme
ve teftis etme yetkisi yine taninmamustir. Kaymakamlar ancak, Icisleri Bakanlig
veya valilerin gorevlendirmeleri iizerine jandarma teskilatin1 denetleyebileceklerdir.
507 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararname, valilere il ve ilge jandarma komutanlari
hakkinda mesleki sicillerinden ayr1 olarak, miilki sicil diizenleme yetkisi de
getirmistir. Ancak, degisiklik kapsaminda, kaymakamlara ilge jandarma komutanlari
hakkinda sicil diizenleme yetkisinin verilmemis olmasi bir eksiklik olarak kalmistir.
Kaymakamlar, jandarma uzman cavuslar1 disinda, kendilerine bagli olarak ¢alisan
ilce jandarma komutanlari ile jandarma subay ve astsubaylari hakkinda, sicil

diizenleyemeyeceklerdir.

Getirilen bu diizenlemeye ragmen uygulamada, valiler tarafindan il ve ilge
jandarma komutanlar1 hakkinda hala miilki sicil raporu doldurulamamaktadir. Bunun
nedeni, valiler tarafindan verilecek miilki sicilin usul ve esaslarini belirleyecek olan,
Jandarma subay ve astsubay sicil yonetmeliginin, kanuni diizenlemenin yapildig:

tarihten bugiine kadar heniiz ¢ikarilamamis olmasidir.

Bilindigi gibi jandarma bdlge komutanliklarinin can ve mal giivenligi ile ilgili
yani asayis ile ilgili herhangi bir yetki ve sorumluluklar1 yoktur. Ancak 12 Mart 1971
askeri miidahalesinden sonra Il Jandarma Alay Komutanmm 1.sicil amirliginin
validen alinip, jandarma bdlge komutanina verilmesi, yukarida andigimiz diger
konularla birlikte o donemin kosullarinin dayattigit ama bugiline kadar da

diizeltilmeyen sorunlardan biridir.}"®

Genel kolluk birimlerinden en yenisi olan sahil giivenlik komutanliginin miilki
idare amirleri ile olan iligkileri de karmasik ve sorunludur. Yapisi geregi bolge
orgiitlenmesi seklinde gorev yapan bu teskilatla ilgili sorunlar su sekilde
Ozetlenebilir; Bolge komutanliklarinda gérev yapan sahil giivenlik personelinin 6zliik
haklari, izin, sicil ve disiplin hukuku agisindan vali ve kaymakamlarla hi¢bir baglilig

bulunmamaktadir. Genel idari kolluk olmasina ragmen, asayis saatine katilma

> Galip Demirel, Miilki idare Amiri Olmak Giizeldir , TID, S 455 Haziran 2007, 5.232- 270
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zorunluluklar1 da bulunmamaktadir. 2692 sayili Kanuna gore, Sahil giivenlik
personeli kanunla Ongoriilen idari gorevlerini, gorev yaptiklart idari smirlar
igerisindeki miilki idare amirleri ile “igbirligi, karsilikli yardim ve koordinasyon
yapmak”™ suretiyle yerine getirirler. Ancak buradaki “isbirligi ve karsilikl
yardimdan” ne anlagilmasi1 gerektigi, 2692 sayili Kanun ve bu Kanuna istinaden
cikartilan tiizikkte agik olarak belirtilmemistir. Yine miilki idare amirleri ile sahil
giivenlik personeli arasindaki baglilik ve idari gorevlerin nasil bir hiyerarsik diizen
igerisinde yerine getirilecegi belirsizdir. Oysaki, yukarda agiklandigi gibi 5442 sayili
1 Idaresi Kanununun 11 ve 32. maddelerine gére, memleketin smir ve kiyi
emniyetini ve sinir ve kiyt emniyetiyle ilgili biitin isleri, yirtirlikte bulunan
hiiklimlere gore saglamak ve yiriitmek valinin ve kaymakamlarin gorevleri

arasindadir.

Bu konuyla ilgili aksakliklarin giderilmesi agisindan, dncelikle, jandarmanin 11
Idaresi Kanununun mantig1 cercevesinde, emniyet teskilatina benzer sekilde, 6zliik,
sicil, yer degistirme, disiplin vb. konularda tamamen miilki idare amirlerine
baglanmasi gerekir. Bu sekilde bir diizenleme yapildiginda, miilki idare amirleri,
birinci derecede sorumlu olduklari bir gorevin gereklerini yerine getirirken, ihtiyag
duyduklar yetkilere de sahip olacaklardir. Bu kapsamda yapilacak diizenlemede
Sahil Giivenlik Teskilat1 da jandarma i¢inde bir birim haline getirilirse bu kurum da

dogrudan miilki idare amirlerine bagl bir hal alacaktir.

Bu konuda yapilabilecek en koklii ¢oziim ise; birer kolluk birimleri olan,
jandarma, polis ve sahil giivenligin, tek ¢at1 altinda toplanmasi, jandarmanin ‘kirsal
polis’, emniyetin, ‘kent polisi’ ve sahil giivenligin, ‘kiyr polisi’ adi altinda
birlestirilmesidir. Bu sekilde birlestirilecek bu ii¢ kolluk giicii, askeri baglardan
tamamuiyla koparilip, iilkenin i¢ giivenliginden sorumlu olan Ig Isleri Bakanligina, bir
miistesarlik veya genel midiirliik olarak, “Glivenlik Miistesarlig1” veya Gilivenlik
Isleri Genel Miidiirliigii” adiyla baglanmalidir. Bu tarz bir diizenlemeyle tasrada da
kolluk birimleri, tam anlamiyla, asayisten birinci derecede sorumlu olan miilki idare

amirlerinin emrine verilmis olacaktir.

Miilki idare amirlerinin, agiklamaya c¢alistigimiz gibi ilge jandarma

komutanlar1 ve personeli tizerinde, ceza, disiplin ve sicil verme konusunda bir
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yetkileri yokken, 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanununun 166. maddesiyle
Cumbhuriyet bagsavcilarina her yilin sonunda, o yerdeki adli kollugun sorumlular
hakkinda degerlendirme raporlar1 diizenleyerek, miilki idare amirlerine géonderme
yetkisi taninmistir. Her ne kadar bu degerlendirme raporlar1 sonucunda nasil bir
islem uygulanacagina dair ad1 gegen Kanunda bir hiikiim yoksa da uygulamada ilgili
kolluk amir ve personelinin basari degerlendirmesinde bu raporlarin dikkate

aliabilecegi unutulmamalidir.

Uygulamada yasanan sorunlardan biri de miilki idare amirlerinin gorevleriyle
ilgili isledikleri bir sugtan dolayr yargilanma usulleridir. 4483 sayili Memurlar Ve
Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanun’un 3.maddesine gore,
Biiyiiksehir belediye baskanlari, il ve ilce belediye baskanlari; biiyiiksehir, il ve ilce
belediye meclisi iiyeleri ile il genel meclisi iiyeleri hakkinda sorusturma izni vermeye
yetkili makam olarak I¢isleri Bakan1 éngériilmiistiir. Oysa bir igenin en biiyiik miilki
amiri olan kaymakamlar, ilde gorevli diger memurlarla ayn1 statiide degerlendirilip,

yargilama izinleri valinin yetkisine birakilmistir.

llgili boliimde bahsettigimiz gibi, miilki idare amirlerinin en biiyiik
sorunlarindan biri, bu meslegi kendine 6zgii kosullariyla degerlendirip diizenleyen
bir meslek yasasina sahip olmamalaridir. Bilindigi iizere, Miilki idare Hizmetleri
Siifi, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu igerisinde diizenlenmis bir siniftir. Bu
durumun yarattig1 en biiyiik sikintilardan biri, miilki idare amirlerinin, izin, 6zlik,
emeklilik ve sosyal haklardan adi gecen kanun kapsamindaki diger devlet memurlar
ile bir tutulmalaridir. Bu durumun uygulamada o6zellikle izin kullanma hakki
konusunda ciddi sikintilar dogurdugu bir gergektir. 657 sayili Kanun kapsaminda
olup Miilki Idare Hizmetleri disinda bir smifta bulunan bir devlet memuru, resmi ve
dini bayramlarda, yilbas1 vb. diger resmi ve idari tatillerde gorev yaptig1 yerde
bulunma mecburiyetinde degillerdir. oysa miilki idare amirlerinin bu tatillerden istifa
edebilmeleri, ancak amirlerinden alacaklar1 ve yillik izinlerinden diisecek ek bir izne
tabidir. Higbir yasal dayanagi olmayan bu durumun yarattifi sikintilar, mesleki
tatmini olumsuz etkilemektedir. Yapilmas: gereken sey, 657 sayili Kanunda,
uygulamada kacinilmaz olarak ortaya ¢ikan bu durumun dikkate alinarak, adi gecen

meslek mensuplari i¢in daha uzun bir yillik izin siiresi belirlemektir.
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Tiirkiye’de miilki idare sistemi, diger adiyla il sisteminin gereklili§i ve
yeterliligi uzun yillardir siyasi ve akademik alanda tartisilan bir konudur. Onceki
boliimlerde iizerinde durdugumuz arastirma raporlari, yenilik caligmalari, yasa
tasarilar1 hep bu baglamda ele alinacak girisimlerin {iriiniidiir. Bugilinkii miilki idare
sisteminin temel tas1 olan il Idaresi Kanunundan 6nceki durumu ve bu kanunun nasil
bir ihtiyagtan dogdugunu da irdelemek gerekmektedir. Ayrintisiyla agikladigimiz
gibi, genis bir cografyaya yayilan Osmanli Devletinin, tasra idaresinde bir biitlinliik
olmayis1 ¢esitli sorunlara yol agmis ve zamanla, idarede biitiinliigli saglama ve
merkezi otoritenin giiciinii arttirma ihtiyac1 hasil olmustur. Iste miilki idare sistemi
bu ihtiyacin bir iiriinii olarak ortaya ¢ikmistir. Yeni kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti de
iilke biitiinliglinii saglama ve lniter bir devlet anlayisini benimsemenin sonucu
olarak tasra idaresinde miilki idare sistemini devam ettirmistir. Degisen ekonomik
kosullar ve kamu hizmetlerinin ¢esitlenmesi kargisinda, merkezi idarenin {istlendigi
gorevleri yerine getirmede agir kalmasina neden olmustur. Ayni1 zamanda iilkemizin
liye veya aday oldugu uluslar arasi kuruluslarin dayattig1 daha fazla demokrasi talebi
de kamu yonetiminde yerellesme egilimlerini arttirmistir. Bu durumun bir sonucu

olarak tagrada miilki idare sistemi eski 6nemini yitirmistir.

Bugiin i¢in giincel siyasi tercihler ¢ergevesinde konuya baktigimizda, il
sisteminin bir gereklilik olmaktan yavas yavas ¢iktigin1 gérmekteyiz. Bu tercihin en
somut ifadesi yukarida andigimiz “Kamu Y®netiminin Temel ilkeleri Ve Yeniden
Yapilandirilmas1 Yasa Tasarisidir”. Adi gegcen metin, heniiz yasalasip yiiriirliige
girmemis olsa da Siyasi iktidarin tasra idaresinin gelecegine iliskin Ongoriisiiniin
ciddi bir kamtidir. S6z konusu tasarmin gerekgesinde; ekonomi teorisi, yonetim
teorisi, 0zel sektdriin rekabetgi yapist ve kaydettigi ilerlemeler ve toplumsal elestiri
ve degisim talebi ile sivil toplumun gelisimi sonucu olarak Tiirkiye’deki kamu
yonetiminin toplumsal rolii ve islevleri ile bunlar1 yerine getirirken uygulayacagi
yontemler ve olusturacagr kurumsal yapilarin tartisma konusu haline geldigi

176

belirtilmektedir.”"> Bu da mevcut sistemin degisimindeki zaruretin bir inanci olarak

degerlendirilmelidir.

176 Kamu Yénetimi Temel Kanunu Tasarist ile Icisleri, Plan ve Biitce ve Anayasa Komisyonlar1 Raporlari
(1/731) Donem: 22 Yasama Yili: 2, T.B.M.M. (S. Sayist: 349).
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Miilki idare sistemi, merkezden ydnetim sisteminin hem tiim iilke diizeyinde
uygulanmasini olanakli kilan, hem de merkezden yonetimin pek ¢ok sakincasini
ortadan kaldiran veya yumusatan bir sistem olarak ifade edilebilir.’”” Bu sistem
elbette zaman igerisinde birtakim degisiklikler ge¢irme ve yenilenme ihtiyaci
dogurmustur. Sistemin gelecekteki devamliligi konusu siyasi bir tercih meselesidir.
Ancak bu sistemin gerekliligi konusunda bir karara varabilmek i¢in yerine konacak

sistemin 1iyi tahlili ve {ilke sartlarina uyumunu gézetmek gerekecektir.

Miilki idare sisteminin fayda ve aksakliklarina degindikten sonra, s6z konusu
sistemin gelecekteki islerligi konusunda birka¢ hususa deginmek faydali olacaktir.
Bunlardan ilki, son yillarda merkezden idarenin en ¢ok elestirilen hantal ve agir
biirokratik yapisinin kirilmasi ile ilgilidir. Bilindigi gibi, yapilmak istenen kamu
reform caligmalarinin hemen tiimiinde bu gerekce 6n plandadir. Sayet miilki idare
sisteminin varli§i korunarak bu sorun giderilmek isteniyorsa, oOncelikle, yetki
genisligi ilkesinin korunup gelistirilerek, vatandasa en yakin birimden, merkez adina
karar alinmasinin yolu acilmalidir. Sayet, yerellesmenin iilkenin iiniter yapisina ters
diistiigli diislintiliiyorsa, ‘“yerel yonetim” agirlikli bir model yerine, ‘“yerinden
yonetim” modeli 6n plana ¢ikarilabilir. Bir alt diizeyde ¢oziilebilecek bir sorunun
veya verilebilecek bir hizmetin, bir iist diizeye tasinmamasi anlamima gelen

178 uygulama sekli, sadece mabhalli idareleri

“yerindenlik” (subsidiarite) ilkesinin
giiclendirip, merkezi idareye kars1 genel yetkili konuma getirmek degildir. Merkezi
idarenin temsilcisi olan vali ve kaymakamlara, merkeze danigmadan, karar alma
alanlar1 genisletilirse, merkezin elindeki genis yetkiler tasra birimlerine aktarilirsa,
hedeflenen kamu yarar1 bu sekilde de saglanmis olacaktir. Bu yolla, hem anayasal
ilke olan “idarenin bitiinligi” ilkesi korunmus olacak hem de merkezi idare,

istlendigi gorevleri yerine getirmede daha etkin bir konuma gelecektir.
Ikinci bir ¢6ziim Onerisi olarak su diisiiniilebilir. Sayet miilki idare sisteminin
giinlin kosullarina cevap veremeyen artik miadini doldurmus bir yap1 oldugu iddiasi

gecerli ise bu durumda hem bugiinkii anayasal yapinin korunmasi hem de bu yapiyla

Y77 Cahit Emre-Mehmet Cangir, Miilki Yénetim Sisteminin Gegerliligi Ve Sistemden Kopmalar,
Miilki idare Arastirma Raporu, Igisleri Bakanhig1 Yayini, s 2

178 Omer Dinger- Cevdet Yilmaz, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma: 1 Degisimin Y énetimi
I¢in Yonetimde DegisimT.C. Basbakanlik Ankara, Ekim 2003, s 5 vd,
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ters diisen yenilik veya “reform” calismalar1 ile merkezi idareye karsi mahalli
idarelerin “genel gorevli” hale getirilmesine olanak bulunmamaktadir. Bu konuda
yapilacak sey, anayasanin konu ile ilgili hiikiimlerini degistirip anayasa ve uygulama

birligi saglamaktir.

SONUC

Miilki idare sistemi, Tiirk tasra idaresinin en 6nemli unsurudur. Zengin bir
devlet gelenegine sahip olan Tiirklerin, bu gelenegi yasatmasinin en Onemli
unsurlarindan biri de iyi bir teskilatlanma ve giiclii biirokratik yapisidir. Tarih i¢inde
bir¢cok Tiirk devleti kurulmus ve bunlarin devlet teskilatlanmasi asagi yukari aym
karakterleri tagimistir. Ancak Osmanli imparatorlugunun gii¢ kaybetmesi ve ¢agdasi
Avrupa Tllkelerinden geri kalmasi ile birlikte her alanda oldugu gibi, devlet
teskilatinda da 1slahat hareketlerine girisilmistir. Uzun bir siire kendi kurdugu veya
kendinden onceki devletlerden miras aldig1 devlet 6rgiitlenme yapisini ve bu arada
tagra idare seklini siirdiiren Osmanli devleti, son donemlerine dogru bu alanda da

yenileme ¢alismalarina girigsmistir.

Tasra oOrgiitlenmesi, 19. ylizyilda yapt ve isleyis yoOniinden tamamen
degistirilmig, Fransiz département sistemi, tasraya uygulanmaya calisilmistir.
1860’1 yillarda O6nce Anadolu topraklart disinda, Liibnan’da ve Balkanlarda
yiirlirliige konulan, daha sonra da tiim Osmanli topraklarina yayginlastirilan miilki
idare sisteminin, yaklasik 140 yillik bir gegmisi vardir. Ilk yasal diizenlemeler
Tanzimat’tan sonra, Islahat Fermani’nin yiiriirliikte oldugu bir zaman diliminde ve
yonetimde 1slahat hareketleri c¢ercevesinde gergeklestirilmistir.179 Osmanl1 tasra
idaresinde yapilan bu yenilik ¢alismasinin nedeni, dagilma endisesine kars1, giiglii bir

merkezi otorite olusturmaktir. Osmanli’da “yetki genisligi” ilk defa, 1852’de

179 Bekir Parlak, Osmanh Devleti’nin Son Yiizyilinda Tasra Yénetimine iliskin Anayasal- Yasal
Gelismeler ve Cumhuriyete Yansimalar. www.mahalliidareler.gov.tr/makaleler, s 1
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cikarilan bir fermanla, valilere taninmistir. Tim asker ve sivil memurlarin valiye
baglanmasi ve bu memurlarin eylem, atanma ve azillerinden valinin sorumlu
tutulmas1 bu doneme rast gelmektedir. Bu ilk diizenlemelerin uzantisi olarak'®
merkezci yonetimin kurulusunu tamamlayan 1864 ve 1871 Nizamnameleri, daha

sonraki, anayasal ve yasal il yonetimi mevzuatina da alt yap1 olusturmustur.

[lk Tiirk anayasasi olan 1876 tarihli Kanun-i esasi, bu merkezi egilimi korumus
ve bunun yaninda, belli dlgiilerde de olsa halk katilimini 6n goren diizenlemeleri
anayasal giivence altina almistir. 1900 lii yillara gelindiginde, giiclii merkezi yapiya
dayali il sisteminin yani sira, il 6zel idareleri adinda, yerel halkin da ydnetime
katilimin1 saglayan birimler olusturulmustur. Bu diizeleme 1913 yilinda yapilan
gecici bir kanunla hayata gegmistir. 13 Mart 1913 tarihini tasiyan Idare-i Umumiye-i
Vilayat Kanuni Muvakkati, yetki genisligi ilkesini benimsiyordu. Yerel diizeyde
yonetime katilma hususunda oldukea ileri diizeyde bir anlayisin sergilendigi bu
Kanun, yerel hizmetlerin yiiriitilmesini il halkinin se¢imiyle olusan il yerel meclisine
vermistir. Boylelikle giiniimiizde dahi, merkezi idarenin yiiriitmekte oldugu yerel
hizmetlerin ¢ogu, il genel meclisleri sorumlulugunda il 6zel idarelerine

devredilmistir™".

1921 anayasasi, miilki idare sistemini benimsemekle birlikte, bu sisteme bazi
yeni unsurlar ilave etmistir. Bu anayasa, il ve nahiyelerin tiizel kisiligini benimsemis,
tiyeleri dogrudan dogruya halk tarafindan segilen il meclislerine genis ¢apta yonetsel
Ozerklik vermis, hatta nahiye meclislerine yargisal birtakim yetkiler de vermistir'®2.
Yine bu anayasa ile miilki idareden sancak kademesi kaldirilmistir. Cumhuriyetin
kurulusundan sonra da miilki idare sistemi, yeni devletin merkezi karakterli yapisina
uygunlugunun bir sonucu olarak korunmustur. 1924, 1961 ve 1982 anayasalarinin

tiimiinde merkezi idarenin tasra teskilatlanmasinda, miilki idare sistemi, diger adiyla,

il sistemi esas unsur olmustur.

Son yillarda demokratik ilkelere uygunlugu tartisilan ve ¢agin gereklerine gore
ihtiyaca cevap vermedigi iddia edilen miilki idare sistemi, esas olarak 5442 sayili

yasaya dayanmaktadir. 1949 tarihli bu kanunun yiiriirliik siiresi boyunca, iki anayasa

180 Bekir Parlak, agm. s 1 vd.

181 Bekir Parlak, Osmanh Devleti’nin Son Yiizyilinda Tasra Yonetimine iliskin Anayasal- Yasal
Gelismeler ve Cumhuriyete Yansimalar. www.mahalliidareler.gov.tr/makaleler, s 1vd.

182 Bekir Parlak, agm, s 1 vd.
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yapilmis ve s6z konusu yasanin diizenledigi alanla ilgili yiizlerce kanun ¢ikarilmstir.
O gilinden bu yana yapilan diizenlemelerle kanunun etkisi ve sistematik mantigi
bozulmustur.®® Ancak bu sistemin iiniter yapidaki Tirkiye cumhuriyeti igin

vazgecilmez bir idari yap1 oldugu da savunula gelmistir184.

Bilindigi gibi, miilki idare sistemi merkezi idarenin tasradaki uzantisidir.
Bununla birlikte yetki genisligi mantig1 lizerine kurulan miilki idare sistemi,
merkezden yonetimin kat1 yapisin1 da yumusatan bir sistemdir. Gergekten de yetki
genisligi esastyla merkeze danismadan tasrada merkez adina karar almak, kamu
hizmetinin sunumunda siirat ve etkinlik saglamaktadir. Bu sistemin en biiyiik
faydasi, esit cografik, demografik ve ekonomik olanaklara sahip olmayan {ilkenin
tiim bolgelerine merkezi idarenin, kaynak dagiliminda ve kamu hizmeti sunumunda
esit bir bakis agisiyla bakmasina yaramaktadir. Kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmasinda, siyasi miilahazalarla hareket etmemeyi ve vatandasa tarafsiz ve adil
davranmay1 saglama konusunda da merkezden yonetimin ve onun tasra uzantisi olan

miulki idare sisteminin 6nemli etkileri olmaktadir.

Uniter yapili devletlerde, mahalli idarelerin, devletin biitiinliigii, idarenin
tekligi ve tim ulusun menfaatleri dogrultusunda calismaya zorlanmasi agisindan da

sistemin faydali oldugu savunulan bir ger<;el<tir.185

Bu denetim islevini yerine
getirmenin yolu, ister dogrudan idari vesayet seklinde olsun ister yargi mercilerine

basvurma seklinde olsun, miilki idare amirlerinin fonksiyonu yadsinamaz.

Anayasamiza gore idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve
yerinden yonetim esaslarina dayanmaktadir (madde 123/2). Ancak yine 1982
Anayasasina gore Tirkiye Cumhuriyeti idaresi bir biitiindiir. Anayasada bu
biitiinliigli saglama konusunda merkezi idare bir adim 6nde sayilmis ve idari vesayet
yetkisi ile mahalli idareler {lizerinde bir denetim gorevi ile donatilmistir. Tasra
yonetiminde merkezi idarenin mi yoksa mahalli idarelerin mi daha etkin konumda
olacagina siyasi iradenin karar verecegine dair goriisler savunulmaktadir.*®®

Kanimizca, merkezi idarenin, yukarida bahsi gecen vesayet yetkisi ile donatilmis

183 Cahit Emre-Mehmet Cangir, Miilki Yénetim Sisteminin Gegerliligi Ve Sistemden Kopmalar,
Miilki idare Arastirma Raporu, Igisleri Bakanlhig1 Yayini, s 2

184 Ahmet Ozer, Valilik Sistemimiz Ve Miilki idare Amirleri, TiD, S 428, 2000, s 8

185 Ahmet Ozer, Valilik Sistemimiz Ve Miilki idare Amirleri, TiD, S 428, 2000, s 9

186 7iya Coker, Miilki idare Amirligi Ve Gelecegi, TIiD, S401, 1993, s 474
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olmasi ve Anayasanin 127. maddesinde mahalli idarelerin ancak mahalli miisterek
ihtiya¢ kavrami dogrultusunda yani sinirl bir alanda orgiitlenecek olmasi, anayasa

koyucunun tercihini merkezden yonetim ilkesi yoniinde kullandiginin isaretidir.

Bu agiklamalara karsin sistemin Tiirkiye i¢in gerekli olup olmadigi konusu bir
siyasi tercih meselesidir. Devletin bugiin i¢in yiiklendigi gorevler ile gecmiste
yiiklendigi gorevler arasinda biiyiik farklar vardir. Bir devletin iistlendigi gorevler,
cagm gerektirdigi kosullara gore de farkliliklar arz etmektedir. Sermaye birikimi
yeterli seviyede olmayan 1930 lu yillarin Tiirk toplumu ile buglinkii arasinda farklar
olmasi, devletin en azindan ekonomik alanda Orgiitlenme gereklerini ve sartlarini
degistirmistir. Diinya konjonktiirii de devletin teskilatlanma yapisinda etkin bir
faktordiir. Glinlimiizde AB ye giris siireci ve diinya ekonomik sistemi ile entegrasyon
calismalari, kararlarin daha etkin, verimli ve siiratli alinmasimni kaginilmaz
kilmaktadir. Bugiin i¢in devletin sayilamayacak kadar ¢ok ve ayrintili gérevleri tek
bir organ vasitasiyla yiirlitmesine olanak bulunmamaktadir. Dolayisiyla devlete ait
gorevlerin, kamu yoOnetimini olusturan cesitli organlar arasinda bdliistiirmesi
gerektigi gibi187 bir kisim gorevleri de 6zel sektore devrederek bu alanlardan

cekilmesi giindemdedir.

Yukarida detayli olarak ele aldigimiz 6zellikle 58 ve 59. hiikiimetler tarafindan
cikarilan yasal diizenlemeler, Miilki Idare Sistemini onemli dlgiide zayiflatmis ve
buna karsin yerel yonetimleri giiclendirmistir. 11 Ozel Idare Kanunu, Belediye
Kanunu ve su an i¢in kanunlagamamis olan 5227 sayili Kamu Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: Ve Temel ilkeleri Hakkinda Kanun Tasarisi, esas olarak bu hedef

dogrultusunda diisiiniilmiis diizenlemeler olarak degerlendirilebilir.

Miilki idare sisteminde, yukarda sayilan ve son donemde yapilan yasal
diizenlemelerin sonucu olarak ortaya ¢ikan gerilemeye karsin, miilki idare amirleri
agisindan olumlu gelismeler de séz konusudur. Ozellikle, 26 Mayis 2005 tarihinde
yasalasan 5355 sayili “Mahalli Idare Birlikleri Yasas1”, vali ve kaymakamlara,
baskanligin1 yaptiklart “Kdylere Hizmet Gotiirme Birlikleri” vasitasiyla aktif
hizmetler sunma sans1 vermistir. KOYDES kapsaminda yapilacak yatirimlar igin

ilgili mevzuat geregince il Ozel Idaresi ve kdylere hizmet gétiirme birliklerine,

187 7iya Coker, Miilki idare Amirligi Ve Gelecegi, TiD, S401, 1993, s 474
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Yiiksek Planlama Kurulu karart ile 6nemli 6lglide kaynaklar aktarilmistir. Bunun
sonucu olarak, kisaca “KOYDES” olarak bilinen “ Koy Altyapilarini Destekleme
Projesi” c¢ercevesinde tasrada son derece dnemli hizmetler Verilmistirl%. Miilki idare
amirlerince basarili bir bigimde yerine getirilen bu gorevler, bu sistemin gelecekte de
gecerli olarak kalabileceginin bir teminat1 olarak goriilebilir. Unutmamak gerekir Ki
sOzii edilen bu hizmetler, miilki idare amirlerince, baskanligin1 yaptiklar1 ve yerel
halktan temsilcilerin de bulundugu kurumlar araciligiyla yerine getirilmistir. Bu da
bir yandan yerellesmeye gidilirken bir yandan da merkezi idarenin temsilcilerinin de
yerel yonetimlerin bir parcasi olarak kalmalarinda bir sakinca bulunmadigi seklinde

degerlendirilmelidir.

Bunlara ek olarak, 1 Temmuz 2006 Tarih ve 5540 Sayili Kanunla 1. sinif miilki
idare amirligi kurumunun ihdas edilmistir. Bu diizenlemeyle miilki idare amirligi
mesleginin yiikselme basamaklarinda kismen, objektif kistaslar konmus ve 6zliikk
haklarinda belirli iyilestirmeler de yapilmis olmasi, siyasi otorite tarafindan bu

meslegin gelecegine yonelik iyimser bir bakisin isareti sayilabilir.

188 Ahmet Ozer, Yeni Yasalarda Miilki idareye Bakis, TiD, S 454, Mart 2007, s7
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TEZ OZETI

Tirkiye cumhuriyeti idari yapist ikili bir ayrim gostermektedir. Bunlardan
birincisi, tepesinde bakanlar kurulu ve bakanlarin oldugu bagkent teskilati1 ve bu
teskilatin tasra uzantisinin olusturdugu “Merkezi idare” digeri, il, Belediye ve Koy
Halkinin kendi “mahalli miisterek ihtiyaglar1” dogrultusunda s6z sahibi olacaklar
“Mahalli idareler” dir. Ulkemizde, Merkezi idare teskilati, tasrada, “Il /Miilki Idare”
seklinde teskilatlanmistir. Bu teskilatin en iist birimi il/Vilayettir. Bu birimin baginda
bulunan idareciler, merkez adina karar alirlar ve bazen de yetki genisligi denilen idari
ilkenin geregi olarak, merkeze danigmadan, ancak yine merkez adina aldiklar1 bu
kararlar1 uygularlar. Miilki Idare birimlerinin basinda bulunan idarecilere Miilki
Idare Amiri denir. Miilki idare Amirligi ayni1 zamanda bir devlet memurlugu
siifidir. 657 Sayili DMK da, Miilki Idare Amirligi Hizmetleri Smifinim, valiler ve
kaymakamlar ile bu sifatlar1 kazanmis olup Igisleri Bakanligi merkez ve iller

kurulusunda c¢alisanlar1 ve maiyet memurlarini kapsayacag belirtilmistir.

Bu calismanin 1.Bdliimiinde, genel olarak Tirkiye’nin idari yapisinin ne
oldugu ve Miilki Idare Sisteminin, bu yap1 igerisinde nasil bir yer tutugu, sistemin
tarthgesi ve sistemin isleyis mekanizmasi igersindeki bazi kavram ve tanimlar
iizerinde durulmustur. Calismanin ikinci boliimiinde, Miilki Idare amirliginin nasil
bir meslek oldugu, yetistirilmeleri ve kariyer basamaklar1 ve bu meslekte yasanan
sikintilar tizerinde durulmustur. Bu yapilirken s6z konusu meslegin tiim gorev

pozisyonlar1 ayri ayr1 ele alinmaya ¢aligilmistir.

Calismanin 3. Boliimiinde, Miilki Idare Sisteminin son yillarda kamu
yonetiminde yapilan calismalar neticesinden ne derece etkilendigi iizerinde
durulmustur. 4.Boliimde sistemin gelecegi, sistemin Tirkiye i¢in faydal ve gerekli
olup olmadig1 ve demokratik bir yap1 icersinde bu sistemin yeri arastirilmistir. Sonug
kisminda da sistemin fayda ve aksakliklari ile bazi ¢6ziim Onerileri iizerinde

durulmustur.
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Genel olarak bu tezin amaci, Tiirk idare sistemi igerisinde Miilki idare
Sisteminin ne oldugunu ve icinde bulundugu sorunlar ile Miilki Idare Amirligi

mesleginin arastirilarak, ortaya konmasidir.
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SUMMARY

The administrative structure of Turkish Republic shows dual structure. One of
them the “Central Administration” which embodies is the capital organization whose
head is the council of ministers and the provincial extension of this organization. The
other one is “Local Administration” which County, Municipality and village can gain
a hearing according to their own “ local communal necessities” In our country,
Central administrative authority is organized as a civil administration. The chief unit
of this authority is the city. Administrators of this unit take a decision in the name of
the centre and apply these decisions which they take in accordance with
administrative principles called extension of authority without consulting but stil in
the name of the centre. The statesmen at the top of the civil administration units are
called civil administrative chief. Authority of civil administration is at the same time
a branch of goverment service. According to the civil servants laws numbered 657, it
is indicated that authority of civil adminsitration service includes Governor Generals,
Governors and also suite servants , and the persons who gains these qualities,
working at the Minister of the Interior and at city councils.

In the first part of this study, generally it is emphasized that what the
administrative structure of Turkey is and how the civil administration system
occupies in this structure, history of this system, some concept definitions inside
mechanizm of the system. In the second part of the study, what kind of a job the civil
administration servants is, their education, the career steps and the difficulties in this
job are emphasized. During this working all the duty positions of above mentioned
job are tried to deal with seperately.

In the third part of the study, how much the civil administration system has
been influenced by as a result of studies being done over local goverment in last
years are emphasized. In the fourth part ,the future of the system, the matter if the
system is useful and necessary for Turkey, the place of this system in a democratic
structure are searched. In conclusion part, the benefits and the defects of the system
and some solution suggestions are tried to handle.

Generally the aim of this thesis is to present what the civil administration

system in Turkish administrative system means and its problems, the job of civil
administration by searching.
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