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0z
Ulkemizde merkezi idarenin tasra orgiitlenmesini sekillendiren temel
yasa 5442 sayili il idaresi Kanunudur. Valiyi, “il genel idaresinin basi ve mercii
(md.4)” olarak niteleyen Kanun, valinin hukuksal durumunu 9. maddesinde
diizenlemistir. Buna gore vali “ilde Devletin ve Hiikiimetin temsilcisi ve ayri ayri
her Bakanin mimessili ve bunlarin idari ve siyasi ylritme vasitasidir.” Buna
karsin Kaymakam, “ilce genel idaresinin basi ve mercii olup, ilcede hikimetin
temsilcisidir (md.27)”. Kanun metninde gecen “Devletin temsilcisi olmak” ve
“hikimetin temsilcisi olmak” kavramlari hukuken ¢ok net ayrilabilen kavramlar
olmadigi gibi hangi gorevlerin devleti temsil, hangi gérevlerin ise hilkiimeti temsil
yetkisinden dogdugu tartismaya acik bir konudur. Tirk idare hukuku akademik
arastirmalarinda cok fazla tzerinde durulmayan bu konu hakkinda il idaresi
Kanunu ve konuyla ilgili diger mevzuatta da acik bir bilgi yoktur. Bununla beraber
Kanunda valiler icin tanimlanan ayri ayri her Bakanin “siyasi ylriitme vasitasi”

ifadesinin nasil yorumlanacagi da tartismaya aciktir.
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THE CONCEPTS OF “REPRESENTING THE STATE” AND
“REPRESENTING THE GOVERNMENT” IN PROVINCIAL
ADMINISTRATION OF CENTRAL GOVERNANCE:

SCOPE AND COMPARATIVE ANALYSIS

ABSTRACT

The main Law forming the provincial organization of central administration
in Turkey is the Law No: 5442 on Provincial Administration. The Law defining the
governor as “The head and authority of Provincial general administration (Article
4)” regulates the legal status of governor in Article 9. Accordingly, the governor
is the “Provincial Representative of the State and the Government and provincial
representative of each Minister and the administrative and political executive
instrument of them at provincial level.” On the other hand, District Governor is
“the head and authority of general administration and represents the government
in the district (Article 27)”. As the concepts cited in the Law text as “being
representative of the State” and “being representative of the government” are
not legally distinctive, the issue of which responsibilities rise from the authority of
representation of the state and which ones from the representation of government
is open to discussion. No clear information is found in Provincial Administration
Law and in the other relevant legislations on this issue not being emphasized
much in the academic studies regarding Turkish administrative law. In addition,
how to interpret the statement related to governors as being “politically executive
instrument” for each minister separately is also open to discussion.

Keywords; Central Administration, Representing the State, Representing
the Government
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GiRIS

Turk idare hukukunda merkezi idarenin tasra yonetim sistemi Fransa’da
Bonaparte’nin sekillendirdigi kapsayici valilik modelinden esinlenmis bir sekilde
Osmanl Devletinden giinimuize miras kalmistir (Tosun, 1970: 5). Yetki genisligi
ilkesinden hareketle devletin (merkezi idarenin) baskentte kullandigi tiim yetkiler
il sinirlari icerisinde valilik makami 6zgilestirilmisti.  Bu cercevede vali hem
devletin hem de hukiumetin temsilcisi sifati ile donatilirken ayni zamanda ayri
ayri her Bakanin mimessili ve bunlarin idari ve siyasi ylrtitme vasitasi olarak
tanimlanmistir. Merkez yénetimin tara teskilatini sekillendiren 5442 sayili il idaresi
Kanunu’nda gorev ve yetkileri valilere paralel olarak sekillendirilen kaymakamlar
ise ilce genel idaresinin basi ve merci olarak sadece “hiikiimetin temsilcisi” olarak
belirlenmislerdir. Kanunda vali ile kaymakamlar arasi gorev dagilimda olusan
sinirl farkhihklar da kaymakamlara verilmeyen ve sadece valiye taninan “devleti

temsil” yetkisinden kaynaklanmaktadir.

Merkezi idarenin tasra teskilatinin anayasasi kabul edilen il idaresi
Kanununda vali ve kaymakamlara tanimlanan gorevler basta olmak Uzere hangi
gorevlerin “Devleti temsil” hangi gorevlerin ise “hikimeti temsil” yetkisinden
kaynaklandigi konusunda agik bir diizenleme yoktur. Bunun yaninda “il genel
idaresinin basl ve mercii” olan valinin ayri ayri her bakanligin il deki temsilcisi
olarak hangi gorevlerinin idari, hangi gorevlerinin ise siyasi ylrutme vasitasi
fonksiyonundan kaynaklandigina dair hukuken bir veri de yoktur. Bu konuda idare
hukuku akademik literatliriinde de yeterli calisma yapilmadigi gortlmastir.

Bu kapsamda bu calisma merkezi idarenin tasra ydnetimi agisindan
kanunda gecen “devleti “temsil”, hiikiimeti ve ayri ayri her bakanhgl” temsil
kavramlari ile “idari ve siyasi yurtitme sifatlari” kavramlari agiklayarak, milki
idare amirleri agisindan hangi yetki ve gorevlerin hangi kavram tanimi icerisinde
degerlendirilebileceginin analizini hedeflemistir. U¢ ana bashktan olusan
calismada ilk olarak diinyada merkezi idare teskilatini sekillendiren kapsayici
valilik ve sinirh valilik modelinden hareketle devlet tiizel kisiligi le merkezi idarenin
tasra teskilati arasi hukuki iliski tespit edilmistir. ikinci b&limde kavram ve kapsam
olarak “devleti temsil”, hiiklimeti ve ayri ayri her bakanlgi temsil” konusu, son
bolimde ise kavram ve kapsam olarak “idari ve siyasi ylritme sifati” konusu
analiz edilmistir.
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1.MERKEZi iDARENIN TASRA TESKILATININ HUKUKi CERCEVESI
1.1. Devlet Tiizel Kisiligi ve Merkezi idarenin Tasra Teskilati

Devlet, belirli bir toprak parcasi tizerinde yasayan ve belirli bir siyasi iktidara
sahip olan insanlarin olusturdugu topluluktur (Gézler, 2017: 132). insan (millet),
toprak (ulke) ve iktidar (egemenlik) unsurlarinin birlesmesiyle bir araya gelen
devlet, bu unsurlarin disinda kendine has bir varliktir (Arsel, 1964:29). Devleti
bu unsurlardan biriyle, 6zellikle insan unsuru ile karisirmamak gerekir. Devleti
yonetenler elbette ki gergek kisilerdir ancak devlet, kendisini yoneten gercek
kisilerden ayri bir hukuki tiizel kisilige sahiptir. (Okandan, 1968: 835). Ayri bir hukuk
tlzel kisisi olarak devletin faaliyette bulunabilmesi igin gergek kisilerin disinda
birtakim hukuki islemler yapabilmesi, hak ve borg altina girebilmesi, mahkemeler
karsisinda davali ve davaci olabilmesi gerekir (Gozler, 2018: 154). Devlet tiizel
kisiligi adina is ve islemleri gercek kisiler yerine getirir fakat kisilerin degismesine
karsin devlet adina yapilan islemlerin baki kalmasi gerekir. iste devlete verilen bu
tzel kisilik devletin devamliliginin saglanmasi icin gerekmektedir.

Bu acidan Ozellikle Kara Avrupasi Ulkelerinde devlet bir tiizel kisi olarak
kabul edilmistir. Ulkemizde de devlete tiizel kisilik verilmis ve Anayasanin cesitli
maddelerinde (md. 29/4, md. 82/1, md.128/1, md.161/1) “devlet ve diger kamu
tiizel kisilerine” atifta bulunulmustur (Gozler, 2018:154).

Turk hukukunda devlet, “merkezi idare?*” olarak adlandiriimistir®. Devlet
idaresi, diger bir deyimle merkezi idare; baskent teskilati ve tasra teskilati olarak
ikiye ayrilir. Merkezi idarenin Ustlendigi kamu hizmetleri baskent &rgltinde
planlanir ve ylratalir. Devlet, kamu hizmetlerini konularina gore her birini ayri

bir bakanlik blnyesinde o6rglitlendirmistir. Ancak bu bakanlklarin ayri bir tiizel

! Vlachos, Georges (1993). Les principes Generaux du Droit Administratif, Paris, Ellipses, s.274’den
aktaran Kemal Gozler (2018). Mahalli idareler Hukuku, Ekin Basin Yayin Dagitim, Birinci Baski, s.154.
2 Doktrinde “merkezi idare tabiri” elestirilmistir. Fransa’da devlet idaresinin, “merkezi idare (administ-
ration d’Etat)” ve “miilki idare (adminstration territoriale)” olarak ikiye ayrildigi belirtilmistir. Bizde
devlet yerine merkezi idare tabiri kullanilinca merkezi idarenin baskent 6rglti ve merkezi idarenin
tagra 6rglta (mulki idare) ayrimina gidildigi, bu nedenle merkezi idarenin baskent 6rgiti ile devlet
idaresinin ¢ogu zaman o6zgllestigi belirtiimistir. Bu nedenle Ulkemizde “merkezi idare” tabiri yeri-
ne, devlet veya devlet idaresi tabirlerinin kullaniimasinin dogru olacagi belirtiimektedir. BKz. Gozler
(2018): 43-45.

3 Bkz. Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan (2011). idare Hukuku, (Cilt 1: Genel Esaslar), Ankara, Turhan, 8.
Baski, 5.165-217; Metin Giinday (2011). idare Hukuku, Ankara, imaj, 10. Baski, 5.389-470; ismet Giritli,
Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner ve Kahraman Berk (2011), idare Hukuku, istanbul, Der, 5.247-248.
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kisiligi yoktur ve bunlar kendi gérev alaninda devlet tlzel kisiligini temsil ederler
(Gozler,2008: 65). Ancak baskent teskilatindaki sinirli sayida goérevlinin sadece
baskentte yerleserek, kamu hizmetlerini tim tlke dliizeyinde ylratilmesi elbette
mimkin olamadigindan tim bakanlklar tim Glke diizeyine yayilmis bir tegkilata
ihtiyagc duyar. iste baskent disinda merkezi idare adina 6rgiitlenmis teskilata
“merkezi idarenin tasra teskilat*” denir.

Ulkemizde 1982 Anayasasinin 126. Maddesine gore; “Tirkiye, merkezi
idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu
hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli bolimlere ayrilir.
Buna gore “il” bizzat isim olarak merkezi idarenin tasra teskilatinda kademe
olarak Anayasa’da belirlenmistir. Dolayisiyla il birimine kanunla son verilemez.
Anayasa il'in diger kademeli bolimlere ayrilacagina hikmederek bu konuda
yasama organini yetkilendirmistir. Yasama organi da 5442 sayili il idaresi Kanunu
isle ilin altindaki bolimi “ilge” olarak belirlemistir. Dolayisiyla Tirkiye’de hali
hazirda merkezi idarenin tagra teskilatinda il ve ilce olmak tizere iki kademe vardir
ve tasra teskilatinin il ve ilcelere ayrilmasina “mdlki idare taksimati”, bunlarin
baginda bulunan yoéneticilere ise “miilki idare amiri” denir. Buna karsin mulki idare
birimlerinin yani il ve ilgelerin ayri bir kamu tizel kisiligi yoktur. Bunlar devlet tiizel

kisiligi alinda orglitlenmiglerdir.
1.2. Merkezi idarenin Tasra Teskilatini Sekillendiren Modeller

Yonetim hukukunda merkezi idarenin tasra yonetimine yonelik modeller
belirlenirken sistemin sekli ve iceriginden hareketle temel olarak iki tlr sistem
kabul edilmektedir. Bunlar ‘kapsayici valilik’ ve ‘sinirli valilik’ sistemleridir (Tosun,
1970:4).

Kapsayici valilik sisteminde Glke, il adi verilen bolimlere ayrilmaktadir.
Merkezi idarenin tasra kuruluglarinin bitind ya da ¢ogu icin standart olan bu
alan, ayni zamanda mahalli idareler tarafindan da kullaniimaktadir. Her bolimin
basinda devleti ve hikiimeti temsil eden bir genel yonetici bulunmaktadir.
Genellikle vali olarak adlandirilan bu yliksek memur, kamu dizenini saglamakta,
merkez memurlarini ve ilin alt bolimlerini gbézetim ve denetimi altinda

bulundurmaktadir. Sadece askeri ve adli kuruluslar validen bagimsiz konumdadir.

4 Gozlibiyiik ve Tan, 5.165-217; Giinday, 5.457;Turan Yildirm (1999). Tiirkiye’nin idari Teskilati, Alkim
Yayinlari, istanbul, s.31-103.
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idari ya da teknik biitiin kuruluslarin kumanda sistematigi validen gecmektedir.
“Bu sistemde yuritmeden tek kisinin sorumlu olmasi ve Bakan ile aracisiz temas
etmesi temel alinmistir. Boylece alt Gst olmus yonetimde birlik saglanmasi
hedeflenmistir. Dolayisiyla valilerin hem siyasi hem de idari islevlerinin bulunmasi
bu anlayisin sonucudur (Yayla, 1981:30)".

Bu sistemde vali sivil bir memurdur. ilde yerlesmis ya da il halkindan
olanlar vali olarak atanmamaktadir. Kariyerden ya da disaridan gelebilir. Mesleki
teminati yoktur. Cogunlukla i¢ glivenligin saglanmasindan sorumlu bir bakanhgin
gbzetimi altindadir. Mahalli idare birimlerinin merkezi idare tarafindan kontroll
vali tarafindan yapilmaktadir (Tosun, 1970:4).

Kapsayici valilik ya da Fransiz sistemi, 6zellikle tasradaki kuruluslar Gizerinde
siki ve yakin bir denetim kurmak isteyen ulkelerin ihtiyacina uygun dismektedir.
Sistemin kurucusu olan Napolyon, kendisinin atadigi ve kendisine karsi sorumlu
tek bir adam tarafindan yine kendisi tarafindan tespit edilen politikanin ilde
uygulanmasinin esas almistir. Fransa’da Bonaparte’nin ihdas ettigi valilik, ilerin en
yuksek ve tek bir kamu goérevlisinin altinda butln idareyi ve memurlari toplama
amacina hizmet ediyordu (Yayla, 1981:30). Zira Napolyon’un askeri sorumluluk,
otorite ve verimlilik anlayisi, yonetimin tek adama birakilmasini gerektiriyordu.
Bonaparitist anlayista ylritme ve yonetim tek kisi tarafindan gerceklestirilmelidir.
Bu agidan yargisal ve akademik bir kisim fonksiyonlar disinda valinin yetkisi ¢ok
genis bir alana yayllmistir. Bu nedenle, yetki merkezciligi bu sistemin esasidir.
Sistem, biitlin yetkileri bir noktada toplamak suretiyle, tam bir piramit kurmaktadir
(Tosun, 1970:5).

Ulkemizde il sistemi ve valilik 6rgiitlenmesi Fransiz sisteminden
esinlenilerek  “Kapsayici  Valilik” kapsaminda olusturulmustur (Kalabalik,
1999:134). Bu durum 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile sekillendirilen ve
1871 tarihli idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile yayginlastirilan modelin
Cumhuriyet yonetimince de benimsenmesinin sonucudur (Apan, 2015:81-85).
Bunun etkileri bugtin il sistemi ve valilik yapilanmasini 6ngéren temel yasalarda

acikca gozlemlenmektedir.

5 Chevallier, J. (2000). Synthese, La loi du 28I’Pluviose an VIl deux cents ans apres:Survivance ou Pren-
nite,(Ed) CURAPP. Paris, PUF'dan aktaran, Sengiil, Ramazan (2012). “Fransa’da Valilik Kurumunun idari
Sistem igindeki Konumu”, KSU iiBF Dergisi, 2, 5.15.
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Sinirh valilik sisteminin 6rnegi kabul edilen Ulke ise italya’dir. Kapsayic
valilik sisteminden yani Fransiz 6érneginden temel olarak ayrildigi nokta ise
fonksiyonel birimlerin alanlarinin il sinirlariyla bagh olmayisidir. Bu birimler kendi
merkez kuruluglariyla dogrudan dogruya haberlesebilmekte ve genis yetkiler
kullanabilmektedirler. Genel idari hizmetlerini, ya bakanliklar ya da bizzat teknik
birimlerin kendileri saglamaktadir. Vali, hem ylritme organinin hem de sadece
igisleri Bakan’nin temsilcisi olarak gériinmektedir. Bununla birlikte valilik, tarih
boyunca yetkilerinden kaybetmek suretiyle, bugiin sadece bagl bulundugu
igisleri Bakanhgr'nin ildeki hizmetlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu hale gelmistir.
il 6zel idaresinin basinda ise secimle gelmis bir baskan bulunmaktadir®.

2. “DEVLETI TEMSIl” VE “HUKUMETI TEMSIL”: KAVRAM VE
KAPSAM

2.1. Devleti (Devlet Tiizel Kisiligini) Temsil

Ulkemizde merkezi idarenin tasra orgiitlenmesinin, diger bir deyimle
miilki idare sisteminin anayasasi kabul edilen temel metin 5442 sayili il idaresi
Kanunudur. Kanun kapsayici valilik sisteminden esinlenerek valiye iki nemli gérev
yiklemistir. Bunlar; “il genel idaresinin basi ve mercii olmak (md.4)” ve “ilde
Devletin ve Hikumetin temsilcisi ve ayri ayri her Bakanin miimessili ve bunlarin

idari ve siyasi yuritme vasitasi olmak” fonksiyonlaridir.

Valiyi il genel idaresinin basi ve mercii olarak tanimlayan kanun koyucu
il sinirlari icinde hizmet goéren merkezi idare teskilatlari arasinda ahenk ve
esgidimi saglamak tizere ortak bir organ olarak valilik makami ihdas etmistir. Bu
cercevede il idaresi Kanunu ile valiye diger miilki idare amirlerine gére taninan en

onemli ayricalik kendisine verilen “devleti temsil” yetkisidir.

Kanunda bahsi gecen “devletin temsilcisi” tabirindeki “devlet” ten kasit,
bir kamu tiizel kisisi olarak devlet tizel kisiligi olsa gerektir. Zira devlet siyasal ve
sosyal bir varlik olmasi yaninda bir tlizel kisiligin 6zelliklerine de sahiptir. Bir tlizel
kisi olarak kamusal ve 6zel mallardan olusan mameleke sahip oldugu gibi, memur

ve diger kamu gorevlileri statislinde personeli de vardir (Gozubuyik, 2004:85).

6 Kalabalik, s.133; Tosun (1970), s.6; Bu noktada Yayla, “bolge usuli ve glgli bir yerinden yénetim
(adem-i merkeziyet) uygulamasi gerektiren sinirl valilik sisteminin, tGlkemizin idari geleneklerine ol-

dugu kadar, siyasi, sosyal, ekonomik ve kiltirel yapisina da uygun gérinmedigi” tespitini yapmistir.
Bkz. Yayla (1981), s.30.
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Devlet bu sifati ile birtakim sorumluluklar alabilmekte ve yargi mercileri 6niinde
taraf olabilmektedir. Bu agidan Kanunla valilere verilen “devletin temsilcisi” sifaty,
valilerin il'de “Devlet tiizel kisiligi” adina, kural olarak, her turli islemi yapmaya
yetkili olduklari anlamina gelmektedir (Glinday, 2011:464).

Valilerin ilde Devletin (merkezi yonetimin) temsilcisi olmasi yetki genisligi
ilkesinin bir neticesidir (Glinday, 2011:459). Yetki genisligi, merkezi idarenin tasra
teskilatinin basinda olan yoneticilerin merkeze danismadan, merkezden emir
ve talimat beklemeksizin, kendi baslarina merkez adina karar alabilmeleridir
(Glnday, 2011: 60).

Anayasamizin 126. Maddesinin ikinci fikrasina goére “illerin idaresi yetki
genisligi” ilkesine dayanir. Buradan anlasilacagl lzere yetki genisligi anayasal
bir ilkedir ve sadece illeri kapsar. Dolayisiyla bu yetkiyi sadece valiler kullanir.
Vali, il sinirlari icinde hiikiimet adina bakana sormadan, bakanin kullanabilecegi
yetkileri kullanir. Dolayisiyla valiler, idare hukukunun yetki genisligi ilkesi uyarinca,
merkezi idarenin tasra yonetiminde genis yetkilerle donatilmis kamu gorevlileri
durumundadir’. Yetki genisliginde genisletilen yetki baskentin yetkisi degil,
valilerin yetkisidir (Ozay, 1994:173). Buna karsin kullanilan yetki merkeze aittir ve
vali bu yetkiyi kendi adina degil, merkez adina kullanir (Onar, 1966:598).

Devleti temsil kavrami iki temel fonksiyonu kapsamaktadir. Bunlardan ilki;
devletin manevi kisiligini temsil, ikincisi ise devlet tlzel kisiligini temsildir.

Bu acidan merkezi idarenin tasra teskilatinda vali il sinirlari icinde devletin
manevi kisiligini temsil eden kisidir. il idaresi Kanunu ile devletin manevi sahsiyetini

temsilen valiye verilen iki temel gérev ve yetki géze carpmaktadir.

Bunlardanilki Kanunun 9. maddesinin K bendinde yer alan “Vali Cumhuriyet
Bayraminda ilde yapilacak resmi torenlere baskanlik eder ve tebrikleri kabul

7 Hukuksal durumlari boyle olmakla birlikte giinimuizde valiler, tim bu yetkilerinin pek azini kullana-
bilmekte, “yetki genisliginin” esasen bir “yetki kisitlamasina” doénistiigli doktrinde ifade edilmistir.
Bunun nedenlerinin basinda merkezi yénetimin yetkilerini baskalarina kullandirma hususunda olduk-
¢a kiskang davranmasi gelmektedir. Merkezi yonetim agisindan bu oldukga kolaydir. En basta diledigi
zaman (mutlak denecek seviyede) valiyi gérevden alma yetkisine sahiptir. Bir bagka husus ise, gelisen
ulasim ve haberlesme olanaklari sayesinde valinin yetkilerini her kullanisinda merkezin haberi olmak-
ta; merkez diledigi anda midahale amaciyla valiye emir ve direktif verebilmektedir. Bu nedenle yet-
ki genisligi ilkesinin uygulanmasi, “merkezin yetkilerinin alan olarak etkinliginin genislemesi” sekline
déniistiigii gerekgesiyle elestiriimektedir. Bkz. Ozay, ilhan (2004). Giinisiginda ydnetim, Filiz Kitabevi,
istanbul, s.42.
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eder” hitkiimdur. ikinci diizenleme ise Kanunun 12. maddesinde yer alan “Valiler,
Devlet genel ve 6zel hukuku hiikiimlerine ve ikamet, seyahat, konsolosluk, ticaret
ve seyrisefain mukavelelerine gore yabancilarin hukuki durumlarini ve deniz, kara
ve hava ticaretlerini ilgilendiren islerde konsolosluklarla muhabere ve bunlarin
miiracaat ve ziyaretlerini kabul ederler” seklindeki duzenlemedir (Glinday,
2011:461).

Vali, “devlet tiizel kisiligini” temsilen iki temel yetki kullanir. Bunlardan ilki,
adli ve askeri kuruluslar disinda, ildeki tiim kamu kurum ve kuruluslari adina karar
alma ve yetkilerine miidahale etme yetkisidir. ikincisi ise, ilde devlet memurlarinin

faaliyetlerini yonlendirme, koordine etme ve denetleme yetkisidir.
Valiler bu yetkiler 1siginda devlet tizel kisiliginin temsilcisi sifatiyla;
- Devleti yikiimllluk altina sokan s6zlesmeler yapabilir,
- Devlet mulkiiniin ydnetimine miidahale eder,

- Kamu maliyesinden vyararlanan isletmeler karsisinda hazinenin
temsilcisidir,

- Devleti mahkemede temsil eder,
- Odemelerde alacaklilara karsi devleti temsil eder (Giritli vd, 2011:324).

ilidaresi Kanununun 9. maddesinde yer alan ve kaymakamlara taninmayan
bazi yetkilerinde valilere devleti temsil yetkisinin dogal sonucu olarak verildigi
soylenebilir. Daha ziyade valilerin koordinasyon ve denetim yetkisi kapsaminda
kullanabilecegi bu istisnai yetkiler soyledir:

- Vali, ilde Devlet gelirlerinin tahsili, 6demelerin zamaninda yapilabilmesi
ve kaynaklarin gelismesi icin gerekli tedbirleri alir ve uygular. Bu hususta
lizumunda Ust makamlara teklifte bulunabilir (md.9/H).

- Vali, devlete, yerel yonetimlere ve diger kamu tizel kisilerine ait genel
ve 6zel milklerin korunmasi, tertip diizeni, degerlendirilmesi ve iyi sekilde idaresi
icin gerekli tedbirlerin alinmasini ilgililerden ister ve denetler (md.9/i).

- Vali i’ de devlet dairelerinin hizmet sartlarinin ve hazine yararlarinin
gerektirdigi sekilde bir veya birkag binada toplanmasini saglar (md.9/J).
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Bu noktada vurgulanmasi gereken husus il idaresi Kanununun 9.
maddesinin H, | ve J bentlerinde valiye taninan gérev ve yetkilerin ¢cogu zaman
ilce sinirlari icinde kaymakamlarca rahatlikla kullanilabilecek bir yetki olmasina
ve fiiliyatta kullanilmasina da karsin bu yetkinin kanun koyucu tarafindan sadece
valilere taninmis olmasidir. Bu yetkilerin sadece valilere taninmis olmasi valilerin
bir tizel kisilik olarak kamusal ve 6zel mallardan olusan mameleke sahip olan

devletin temsilcisi olarak gortilmelerinden kaynaklandigi ileri strdlebilir.

Valinin kural olarak devlet tlzel kisiligi adina her tirli islem yapabilme
yetkisine sahip olabilmesine karsilik kanunla ilce genel idaresinin basi ve yetkili
merci kabul edilen kaymakamin boyle bir yetkisi yoktur.

il idaresi Kanununa gore kaymakam; “ilcede hiikiimetin temsilcisidir.
ilcenin genel idaresinden ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten
kaymakam sorumludur (md.27)”. Gorildiigu Gzere kaymakamlara devleti temsil
yetkisi verilmemistir. Hikiimeti temsilcisi sifatiyla kaymakamlar kanunla agik¢a
verilmis bir yetki olmadik¢a devlet tiizel kisiligi adina kural olarak islem yapma
yetkisine sahip degildirler (Ginday, 2011:465). Kaymakam, il sinirlari icerisinde
devleti temsil etme ve yetki genisligini kullanma yetkisine sahip tek yetkili olan
valinin emri ve mutlak tabiiyeti altindadir. Bu iki esash fark, valiyi kaymakamdan
ayirmakta ve her ikisinin gorev ve yetkilerindeki diger ayriliklarda bu farklardan
dogmaktadir (Duran, 1973:9). Bu agidan kaymakamlarin sadece ‘hukimetin
temsilcisi’ olmalari ve ‘devletin temsilcisi’ olarak yasada yer almamasi bunun bir

tercih oldugunu ortaya koyar.

Hukumetin temsilcisi sifatiyla kaymakam, ancak kanunlarda agik yetki
verildigi hallerde devlet tlzel kisiligi adina islem yapabilme yetkisine sahiptir
(Glnday, 2011:465). Bu noktada kaymakamlara devleti temsil sifat ile istisnai
olarak yetkilendiren en acik diizenleme il idaresi Kanununun 31. maddesinin L
fikrasidir. Bu madde “Kaymakam Cumhuriyet Bayraminda ilde yapilacak resmi
torenlere baskanlik eder ve tebrikleri kabul eder” hikminil icermektedir. Bu
hikmu kisitli olarak devleti temsil fonksiyonu olarak gérmek mumkindir. Bunun
yaninda Tirk Bayragi Tuzigunin 19. maddesinin 2. fikrasi, “Kaymakamlarin binek

tasitlarina, Milli ve Resmi bayram giinlerinde ve hudut gériismelerinde Bayrak

114



Merkezi idarenin Tagra Yénetiminde “Devletin Temsil” Ve “Hiikiimeti Temsil” Kavramlari:
Kapsam Ve Karsilastirmali Analiz / M. BOZTEPE

cekilir” hikmanl getirmistir. Bir devletin en énemli sembollerinden biri olan
bayragi cekme yetkisinin verilmesi yilin belli glinlerinde veya belli durumlarda
kaymakamlara siyasal ve sosyal bir varlik olan devletin bu manada temsilcisi
olarak yetkilendirildikleri seklinde degerlendirilebilir.

Bununyaninda kaymakamlar fiiliyatta valiadinave onun gérevlendirmesiyle
yabancidevlet temsilcileriile sinir gbriismelerini gerceklestirmek gibi devleti temsil
gorevlerini de yerine getirmektedirler. Ayrica valilere devletin temsilcisi sifatiyla
taninan devlet mallarinin korunmasi, devlet gelirlerinin tahsili, devlet dairelerinin
yonetimi gorevlerini ilge sinirlari igerisinde kaymakamlar yerine getirmektedir. Bu
acidan kaymakamlarin devleti temsil fonksiyonlarinin olmadigini séylemek fiili
durum ile gelismektedir.

2.2. Hiikiimeti ve Ayri Ayri Her Bakanligi Temsil

Tirk yonetim sisteminde valiler il'de (5442. s.k., md.9); kaymakamlarda
ilcelerde “hiikiimetin temsilcisidir (5442. s.k., md.27)"”. Baskentte Bakanlar
Kurulu’nda var olabilen tiim yetkiler, merkezi idarenin tasra teskilatinda mdlki
idare amirleri olarak vali ve kaymakamda toplanmistir. Valiler bir yandan idari
vesayet, 6te yandan da genel kolluk yetkisi sayesinde ilde bulunan bitiin kamusal
ve Ozel, gercek ve tlzel kisileri etkileyebilen karar alabilme ve uygulayabilme
olanagina sahiptir (Ozay, 1981:41)".

Vali ve kaymakamlarin hikiimeti temsil sifat Tarkiye'nin idari
yapilanmasinin esinlendigi Fransiz modelinden kaynaklanmaktadir. Mevcut
hukuki sistemiyle Fransa’da otoriteleri nedeniyle Napolyon tarafindan “kuglik
ayaklh imparatorlar®” olarak anilan valiler, hikimet politikalarinin il sinirlari
icinde uygulanmasindan sorumludur. Fransa’da diizenin devami ve yonetilenlerin
refahinin yikseltilmesinde hiikimet politikalarini uygulayan vali, ayni zamanda
siyasal rejimin tasrada yerlesmesinde de hikiimetin temsilcisi roltinG Gstlenmistir®
(Burdeau, 1989:84).

il idaresi Kanunu kaymakama devleti temsil yetkisi vermedigi gibi,

8 Gerard-Llorca, E. (2000). Luniversalite des Compantences Prefectorales. La loi du 28 Puliviose
an VIl deux cents ansa pres: Survivance ou Perennitte? (Ed.) CURAPP, Paris:PUF, s.38’den aktaran
Sengiil, s.16.

° Burdeau, F. (1989). Histoire de I'administation Frangaise, Paris, Monchrestien, s.84 den’ aktaran
Sengiil, s.15.
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kaymakam yetki genisligi ilkesinden hareketle valiye taninan bazi imtiyazlari da
kullanamaz. Buna karsin hikimetin temsilcisi sifatiyla milki idare amirlerinin
yetkilerini belirleme acisindan; il idaresi Kanunu vali igin zikrettigi madde kadar
hem de benzeri ifadelerle kaymakam igin de tekrarlamistir. Kanun koyucu il
yonetiminde ahenk ve simetri saglamak icin valinin yasal yetkilerine paralel
olarak kaymakama da yetki vermektedir. Ne var ki bu simetride valilerin yetkileri
ilin tamamini, kaymakamlarin vyetkileri de bulunduklari ilceyi kapsayacak
genisliktedir. Bu 6zelligi nedeniile Duran, (1973: 9) kaymakamlari valiye tamamen
bagh kalmakla beraber bir “kiguk vali” olarak tanimlamistir.

Bu cercevede hiikiimeti temsil fonksiyonundan kaynaklanan gorev ve
yetkiler analiz edilirken konuyu vali ve kaymakam igin ayri ayri degerlendirmek
yerine milki idare amirleri olarak analiz etmek daha sistematik olacaktir.

Ancak mlki idare amirleri agisindan genel bir degerlendirmeye gegcmeden
once bir konunun agikliga kavusmasi 6nem arz etmektedir. 5442 sayili Kanunun
23. maddesi'® hikmiinde de goérildugu Uzere, bir konuda valinin i¢tihadiyla
kaymakamin igtihadi farkh olursa, asil olan valinin kararidir (Ersoy, 2006:15). Buna
karsin 5442 sayili yasanin 23. maddesi valiye kaymakam adina karar alma yetkisi
vermez.ilce sinirlariiginde kullanilacak yetki kaymakama ait olup, bu yetkinin bakan
veya vali tarafindan kullanilmasi mimkin degildir. Nitekim Danistay 2000 yilinda
vermis oldugu bir kararinda ilge devlet hastanesinde gorevli bir memur hakkinda
4483 Sayilil Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkindaki
Kanun kapsaminda sorusturma izni verme yetkisinin ilce kaymakaminda oldugu

gerekgesiyle sorusturma izni veren Saghk Bakaninin islemini iptal etmistir.*

Mulki idare amirlerinin hiikiimetin temsilcisi sifatiyla en 6nemli gérev
ve yetkisi kanun, tiizik, yonetmelik ve Hikimet kararlarinin nesir ve ilanini
ve uygulanmasini saglamaktir (5442 s.K., md. 9/C ve 31/A). Bu konuya iliskin
olarak vali Bakanliklarin talimat ve emirlerini yiritmekle 6devli ve bu islerin
gerceklestirilmesi icin gereken butin tedbirleri almaya yetkilidir (5442 s.K.,
md. 9/C). Benzeri sekilde kaymakamlarda ilin genel yonetimi agisindan kanun,

10 5442 sayili il idaresi Kanunu md.23: il idare sube baskanlari ve kaymakamlar vali tarafindan re’sen
verilen emirlerin kanun, tuizik, ydonetmelik ve Hiikkiimet Kararlarina uygun olmadigi igtihadinda bulun-
duklari takdirde keyfiyeti valiye yazarlar. Vali, emrin mevzuata uygun bulundugunda israr ederse yazil
olarak emir verir ve ayni zamanda isi ilgili mercie yazar. Cevap gelinceye kadar valinin verdigi emir
kendi sorumlulugu altinda uygulanir.

1 Danigtay 2. Dairesinin 14.06.2000 tarih ve 2000/1972 Esas.2000/2826 Karar sayili karari.

116



Merkezi idarenin Tagra Yénetiminde “Devletin Temsil” Ve “Hiikiimeti Temsil” Kavramlari:
Kapsam Ve Karsilastirmali Analiz / M. BOZTEPE

tuzik, yonetmelik ve Hukliimet kararlarinin uygulanmasini saglama agisindan
valinin talimat ve emirlerini yiritmekle 6devlidir (5442 s.K., md. 31/A) . Buradan
anlasilacagi Gizere kanun koyucu idarede biitinlUgin saglanmasi agisindan valiyi
ilin genel yonetimi agisindan bakanliklarin emir ve talimatlarini yiritmekle 6devli
kilarken kaymakamlari da benzer sekilde ilce sinirlari icinde valinin talimat ve
emirlerini yerine getirmekle yakimla kilmistir.

Miilki idare amirlerinin hiikimetin temsilcisi sifatiyla diger bir gorevi ise
kamuoyunu hikiimetin genel politikasi dogrultusunda yonlendirmek ve hikiimeti
kamuoyu gelismelerinden haberdar etmektir.

Mulki idare amirlerinin hikimeti temsil sifatlarinin en 6nemli
sonuclarindan biri ise idari vesayet yetkisi ile donatilmis olmalaridir. idari vesayet
merkeziidare ile yerinden yonetim kuruluslari arasinda biitlinlGgl saglayan hukuki
bir aractir. Oyle ki yerinden ydnetim sisteminin hem yer hem de hizmet itibariyle
uygulanmasi devlet tuizel kisiliginin yani sira baska kamu tiizel kisiliklerinin ortaya
cikmasina sebebiyet vermistir. Bu kamu tuzelkisilikleri merkezi idareye karsi
sahip olduklari belli 6zerklik ve bagimsizlik ile eylem ve islemleri ile devletin
bltunligiuni tehdit edebilir ve kamu hizmetlerinin tiim dlke diizeyinde uyumlu
bir bicimde yiritilmesini engelleyebilir. O halde yerinden yonetim sisteminin
uygulanmasi sonucu ortaya ¢cikmasi muhtemel bu sakincalari giderebilmek ve
kamu hizmetlerinin tim tlkede uyumlu bir sekilde yirGtilmesini saglamak igin
devlet tiizel kisiligini temsil eden merkezi idarenin yerinden yénetim kuruluslari
Uzerinde uyguladigi denetim yetkisi vesayet yetkisidir (Gliinday, 2011:84).

“

Anayasa’ya gore idari vesayetin amaci, “....mahalli hizmetlerin idarenin
blatanluglu ilkesine uygun olarak yiritilmesi, kamu goérevlierinde birligin
saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi
karsilanmasidir” (md. 127). Merkezi idare kanunlarda belirtilen usul ve esaslar
cercevesinde bu yetkisini merkezi yonetimin baskent o&rgltli Uzerinden
kullanabildigi gibi kanun koyucu ¢ogu zaman bu yetki ve gérevi merkezi ydonetimin
tasra Orgutliniin basinda olan miilki idare amirlerine tevdi etmistir. Her ne kadar
2005 yilinda gergeklestirilen yerel yonetim reformu cercevesinde 5393 sayili
Belediye Kanunu ve 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu ile miilki idare amirlerinin
yerel yonetimlerin islem ve eylemleri Gizerindeki vesayet yetkisi daraltiimis olsa

da belediye meclisi ve il genel meclisi kararlarinin yirirlige girisi icin mulki
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idare amirlerine gonderilme zorunlulugu, mulki amirlerce gerekirse yargi yolu
Uzerinden bir denetimin saglanmasina imkan vermektedir.

5442 sayili kanuna gore valiler sadece hikimeti temsil etmekle
kalmayip, ayni zamanda ayri ayri her bakanligin mimessilidirler. Valilerin ayri
ayri her bakanhgin temsilcisi olma sifati; tasra yonetimde yer alan diger kamu
gorevlilerinden farkli olarak sadece merkezin tasarruf, emir ve kararlarini
uygulamayip, cesitli alanlarda devleti temsil eden bakanlar gibi idari islem ve
eylem yapabilecek bir temsilci olduklari anlamina gelir.

Vali, ayri ayri her bakanligin temsilcisi sifatiyla ayri ayri her bakana karsi
sorumludur. Bunun sonucu olarak bakanlar il'de kendilerini temsil eden valilere
resen emir ve direktif verebilmektedir. Buna karsilik vali, il’de bakanlar ya da
tizel kisilige sahip genel mudurlikler adina icrai karar alabilecek, kanun tuzuk,
yonetmelik ve hiikimet kararlarinin verdigi yetkiyi kullanmak ve bunlarin ylkledigi
odevleri yerine getirmek igin genel emirler gikarabilecektir (5442 s. K., md 9/C).

Valinin ‘genel emir’ gikarma yetkisi kamu yonetimi iginde valiye taninan
istisnai ve ayrik bir yetkidir. Zira il idaresi Kanunun 9/C maddesinde tiziik,
yonetmelik ve Hiikimet kararlarinin nesir ve ilanini ve uygulanmasini saglamak
gorevi valilere verilirken bunun gerceklestiriimesi igin gereken butiin tedbirleri
almaya vyetkisi de ayrica verilmistir Buna karsin hemen devaminda 9/C
maddesinde valilere Kanun, tiziik, yonetmelik ve Hikimet kararlarinin verdigi
yetkiyi kullanmak ve bunlarin yikledigi 6devleri yerine getirmek igin genel
emirler ¢ikarma ve bunlari ilan etme yetkisinin verilmesi dikkat cekicidir. Buradan
anlasilacagi lizere kanun koyucu ‘genel emir ¢ikarma’ yetkisini ‘butin tedbirleri
alma’ yetkisinden ayrik tutmus ve farkli bir maddede diizenlemistir.

Genel emir ¢cikarma yetkisini valiler agisindan ayrik ve istisna yapan ana
unsurlardan biri de tagra 6rgiti iginde vali disinda higbir kamu gorevlisinin boyle
bir yetki ile donatilmamis olmasidir. Kanun koyucu ilge sinirlari icinde kanun,
tlzuk, yonetmelik ve hiiklimet kararlarinin ilan ve uygulamasini saglama goérevini
kaymakama vermis olsa da bu yetkiyi kullanabilmek ve yikledigi 6devleri yerine
getirebilmek icin genel emir ¢ikarma imtiyazini kaymakamlara tanimamistir. Zira
“kaymakamlarin kanun, tiizik ve yonetmeliklerin ilgcede yuritiilmesi bakimindan

yetki genigliginin uygulanmasi seklinde genel bir karar alma yetkisi yoktur.
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Dolayisiyla valiler kamu diizeni konusunda objektif ve genel hikiimler koymaya
kanunla yetkili kilinmis olmasina karsin, kaymakamlar ancak bireysel tedbir ve
kararlar alabilmektedirler (Duran, 1973:9-10)".

Valinin ilde her bakanin ayri ayri temsilcisi olmasinin, vali ile bakanlar
arasinda ne tiir bir hukuki bag kurulabilecegi sorusu giindeme gelmektedir. Oyle
ki bu bag hiyerarsik bir bag mi yoksa yetki genisligi ilkesinin geregi olarak kurulan
idari bir bag midir? Bu bagi sadece bakanligin tasrada yiriitmekle gorevli oldugu
hizmetlerle ilgili idari bir bag ve sorumluluk iliskisinden ibaret gérmek daha
yerinde bir anlayis olacaktir. Zira DMK’ da belirtilen memuriyet hiyerarsisinin
gerektirdigi, disiplin, 6zlik ve benzeri konularda tam bir baglliktan s6z etmek

zordur.

Ancak bu noktada valilerin icisleri Bakaniyla olan bagliligi daha farkli bir
statii arz etmektedir. Zira valilerin kadrolari ve 6zliik dosyalari icisleri Bakanhginda
bulunmaktadir. Bunun yaninda 4483 sayili yasa geregince valiler hakkinda
sorusturma izni verilmesi de yalnizca, igisleri Bakanina taninmis 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 hilkmiinde, 6zetle su tespit
yapimistir:

. Bakanlar Kurulu karariyla atanan valiler hakkinda sorusturma izni
yetkisinin ancak ilgili Bakan veya Basbakanca kullanilabilecegi, valilerin
kadrolarinin igisleri Bakanhg teskilatinda yer almasi, sicil ve disiplin amirlerinin
icisleri Bakanhg Mistesari ve igisleri Bakani olmasi itibariyla valilerin ilgili oldugu
bakanin igisleri Bakani olmasi gerektigi, istirak halinde islenen suglar bakimindan
ise; diger bakanliklarin mistesarlariyla valiler arasinda ast-st iligkisi kurulmasi
olanakli olmadigindan valiler hakkinda sorusturma izni yetkisinin igisleri Bakanina
veya Basbakana ait oldugu, Milli Egitim Bakaninca vali hakkinda sorusturma izni

verilmesine veya verilmemesine karar verilemez.”

Valinin, ilde ayriayri her bakanligin temsilcisi ve bunlarin ydnetsel ve siyasal
yiriitme organi olmasinin énemli hukuki sonuglari vardir. ilk olarak Kanun, bu
hikm{ ile valinin ilin genel idaresi bakimindan ayri ayri her bakana karsi sorumlu
oldugunu ve bakanlarin valilere resen emir ve direktif verebileceklerini ifade
etmektedir (Gliinday, 2011:459). Buna karsilik vali, ilde bakanlar ya da tlzel kisilige
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sahip genel middurlikler adina icrai karar alabilecek, kamu giictinii kullanabilecek,
hikimet kararlarinin verdigi yetkiyi kullanmak ve bunlarin yukledigi 6devleri
yerine getirmek icin genel emirler ¢ikarabilecektir.

Vali, il genel idaresinin basi ve il'de devletin ve ayri ayri her bakanhgin
temsilcisi olmasi sifatiyla ilde adli ve askeri daireler hari¢ Bakanliklarin tasra
teskilatinda calisan bitin memur ve mustahdemlerinin en biylk hiyerarsik
amiridir. Bunun yaninda tuzel kisilige ait genel mudurliklerin ¢alisanlari lizerinde
kolluk denetimi yetkisini kullanir.

Merkezi yénetimin icra organi olmasi ve ayri ayri her bakanhgl temsil
etmesinin bir diger sonucu ise valilerin, il ydnetimine ait isler hakkinda ilgili
bakanliklarla dogrudan yazisma yapabilme yetkisidir. Benzer sekilde bakanliklar
ve tizel kisilige sahip genel mudirler de il yonetimi ile ilgili emir ve kararlarini
dogrudan valiye bildirerek ilde uygulanmasini isteyebileceklerdir. Clunkd vali,
sadece Icisleri Bakanhg’'nin ildeki bir temsilcisi olmayip, ayri ayri biitiin bakanlarin
il'deki temsilcisi ve en blylk hiyerarsik amiridir. Diger taraftan bakanlklarin
il'de bulunan gorevlileri de ilgili bakanhklarla yazismalarini yine vali araciliiyla
yapacaklar ve gerektiginde validen emir ve direktif alabileceklerdir. Bununla
birlikte, tamamen “teknik” ve “hesap” islerine ait konulardail idare sube baskanlari
merkezle dogrudan goériisme yapabilirler (5442 s.k., md.9/B). Ancak kanun hangi
konularin “teknik” yada “hesap” isioldugunu ve bunun takdirinin kime ait oldugunu
actklamamistir. Doktrinde bazi yazarlar, Kanunun “valiler tamamen teknik ve
hesap islerine ait hususlarda il idare baskanlarina vali adina imza yetkisi verebilir”,
hikmiinden hareketle, bunun takdirinin valiye ait oldugunu ifade etmektedirler
(Tosun, 1970:42). Uygulamada ise valilerin hangi konularda kimlere ne olglide
yetki devri yapacaklari valilerin ¢alisma prensiplerine gére degismektedir. Kimi
valiler tium yetkileri kendinde toplayip bizzat kendisi kullanirken, kimi valiler ise
yetkilerini vali yardimcilari veya il mudirlerine devretmeyi tercih etmektedirler.
Buna karsin gelisen ulasim ve haberlesme olanaklari karsisinda vali araciligiyla
yapilan yazismalarin daha ¢cok zaman almasi nedeniyle 6zellikle teknik konularda
ilgili il madarlikleri merkezle dogrudan goériisme yolunu tercih edebilmektedir.

Goruldigu tzere hiikiimetin ve ayri ayri her bakanligin temsilcisi sifatiyla
valiler, ilcede tasra orglitliine yonelik yapilacak her tirli resmi yazismanin merkezi
haline getirilmistir. Buna gore adli ve askeri konular disinda ilin yonetimi ile ilgili
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tim konular Bakanliklarla, valilik kanali Gzerinden yapilir iken, kaymakamlar
da hikimetin temsilcisi sifatiyla ilcenin yonetim igleri ile ilgili valilik ile yazisir
ve valiliklerde ilgeler ile ilgili islerde dogrudan kaymakamliklar ile yazismak
durumundadir (5442 s.K., md. 31/B). Bu gergevede kanun, tiiziikk, yonetmelik
ve Hukimet kararlari Valiler tarafindan il idare sube baskanlarina iletilir. Benzeri
sekilde kanun, tuziik, yonetmelik ve Hikimet kararlari ve bunlara iliskin valilerce
verilecek talimat ve emirler ilge idare sube baskanlarina kaymakamlar yolu ile
teblig olunur (5442 s.K., md. 31/C).

Buna karsin kaymakamlar valinin sahip oldugu yetkilerden ayrik olarak
ilce yonetimine ait isler hakkinda ilgili bakanliklarla dogrudan yazisma yapabilme
yetkisine sahip degildir. Kanun koyucu ayri ayri her bakanhgi temsil etme yetkisini
kaymakamlara vermemistir. Bu kapsamda kaymakamliklar kanunun belirttigi
olaganisti haller disinda bakanliklar ile dogrudan yazisamazlar. Buna gore
“..olaganlsti hallerde kaymakamlar icisleri Bakanligi ve diger Bakanliklarla
muhabere edebilirler ve bu muhaberelerden valiye bilgi verirler (5442 s.K.,
md.31/B).

Ancak bu noktada tespiti gereken bir diger husus valinin ayri ayri her
bakanligin temsilcisi olmasi, bakanliklarin kanunen valiye verilmis yetkileri il
sinirlari icerisinde vali yerine kullanabilecekleri anlamina gelmedigidir. Diger
bir deyimle 5442 sayili yasanin 9. maddesi bakana vali adina karar alma yetkisi
vermez. il sinirlari icinde kullanilacak yetki valiye ait olup, bu yetkinin bakan
tarafindan kullanilmasi mimkin degildir. Nitekim Danigtay 2000 yilinda vermis
oldugu bir kararinda Calisma ve Sosyal Givenlik Bakanligi il madiria olarak
gorevli bir memur hakkinda 4483 Sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmasi Hakkindaki Kanun kapsaminda sorusturma izni verme yetkisinin il
valisinde oldugu gerekgesiyle sorusturma izni veren Calisma ve Sosyal Glvenlik
Bakaninin islemini iptal etmistir2,

2 Danistay 2. Dairesinin 04.05.2000 tarih ve 2000/1547 Esas.2000/2257 Karar sayili karari.
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3. iDARI VE SiYASi YORUTME SIFATI: KAVRAM VE KAPSAM
3.1. "Genel idarenin Basi ve Mercii” Sifatiyla Vali ve Kaymakam

5442 sayili il idaresi Kanunu valiyi “/l genel idaresinin basi ve mercii” (md
4) olarak nitelendirmis®® ve benzer sekilde kaymakami “iice genel idaresinin basi
ve sorumlu mercii” (md 27) olarak goérevlendirmistir.

Bu yetkinin dogal bir sonucu olarak vali ilin, kaymakam ise ilcenin genel
idare ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten sorumlu kilinmistir. Bu
acidan genel idarenin ildeki hiyerarsik Gsti vali iken, ilcedeki hiyerarsik Usti
kaymakamdir (Duran, 1973:9).

Merkezi yonetimin tasra yapilanmasi ayri ayri her bakanligin kendi kurulus
kanunlarindaki ilkeler cercevesinde il ve ilcelerde kurduklari teskilatlari araciligiyla
gerceklestirilmektedir. Bu teskilatlarin basinda il ve ilge idare sube baskanlari
bulunur. Ancak bu noktada temel sorun milli egitimden saghga, bayindirlik ve
imardan tarim ve hayvanciliga, emniyet ve asayisten vergi toplamaya kadar
ylzlerce gorevi Ustlenmis olan ve bu amacla birbirinden farkli onlarca teskilat
yapisi olusturmus olan merkezi idarenin tasra orgiitleri arasinda isbirligi ve
koordinasyonun nasil saglanacagidir?

Bir ilin ya da bir ilgenin ydnetimi karmasik bir olgudur. Yonetimi diizenleyen
yasal metinlerde toplumlarda ortaya ¢ikacak butiin durumlarin 6ngorilmesi
elbette mUmkiin degildir. Kanunda valiler ve kaymakamlarin goérevlerinin
belirlenmesi ile ilgili olarak “ilin ve ilgenin genel gidisini dizenleme” ifadesi
bu imkansizligi kirmak icindir. Kanunda yer alan yetki ve sorumluluk ifadeleri,
yonetimin ya da yoneticinin hareket alaninin gergevesini belirler. Bu gergeve
icinde kalmak kaydiyla karar alacak olan yonetici yasal yetkilerini kullanmak
durumundadir. Yoneticinin vermesi gereken karar, karsilashigl somut durum igin,
hem kamu diizenini hem de kisisel 6zgirliikleri zedelemeden uygulanabilecek

13 Bu noktada vali genel yoneticilik modelinin en tipik 6rneklerinden biridir. Valinin bu 6zelligi asagidaki
sozlerle ifade edilmistir. “Bir ydrede kamu hizmetlerinin yuritilmesiigin biiylk 6lgtide 6zel kanunlarla
dizenlenmis her hizmetin ve faaliyet kolunun igerik ve 6zeliklerine gore orgiitlenmis, her 6rgitiin
basinda teknik ve mesleki bilgiye sahip kisilerin bulundugu bir 6rgitlenme yapisi ile karsi karsiyayiz.
Bu derece dal budak salmis bir 6rgiitlenme yapisinda bunlarin etkinliklerini diizenleyecek, bir amaca
yoneltecek, il seviyesinde toplumun kalkinmasinin gerekli kildigi etkili bir iletisim ve gerekli planlama
ve esgidimu saglayacak, teknik seflerin tsttinde genel bir basin bulunmasi zorunlulugu kendiliginden
dogmustur, iste bu bag ve Ustiin merci il'de validir.” Abdullah Tamer (1969). Merkez valiligi (izerine bir
arastirma. Ankara, icisleri Bakanligi-i¢ Diizen Yayinlari. s.3.
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karardir. Bu karar idarenin takdir yetkisi kapsamindadir (Ersoy, 2006:4).

Genel idarenin basi ve mercii sifatiyla vali ve kaymakamlarin en énemli
fonksiyonu genel idare teskilatlari arasi koordinasyon ve denetim gorevidir.
Zira milki yonetim sisteminin varlik nedenlerinden biri tasrada genel yonetim
adina yirutulecek kamu hizmetlerinin etkili ve verimli bir bigimde kullaniimasini
saglamak, buamaclakamukurumvekuruluslariarasinda esglidiim ve koordinasyon
saglayarak ayni amag¢ dogrultusunda yonlendirilmesini yonetmektir. Vali ve
kaymakamlarin hem genel idarenin basi hem de koordinasyon merci olmasinin
dogal sonucu olarak ilde ve ilgede idare sube baskanlari, islerin yiritilmesinden
ve Odevlerin dlzenli sekilde yapilmasindan dolayr vali ve kaymakama karsi
sorumlu kilinmiglardir. Sube baskanlari gorevleri yiriitmek, verilen emirleri yerine
getirmek ve istenilen bilgi ve gorusleri vali ve kaymakama zamaninda bildirmekle
gorevlidirler.

Vali ve kaymakamlar, genel idarenin basi ve mercii sifatiyla ilde, adli ve
askeri teskilatin disinda kalan bitin devlet daire kurum ve isletmelerini, 6zel
is yerlerini, yerel yonetim idareleriyle bunlara bagh kuruluslar kendileri veya
miifettis veya ilgili amirler vasitasiyla teftis ve denetlerler (m.9/D ve 31/C).

Ayrica vali, bélge miudirliklerinin kendi ili icindeki islerini gdozetim ve
denetleme yetkisine sahiptir (m.15). Ancak bu yetki sadece valilere taninmis,
kaymakamlara bu konuda bir yetki verilmemistir. Ancak kaymakamlar il idaresi
Kanunu geregi (md 31/E) ilgenin genel idaresinin basi ve ilgenin genel gidisatini
diizenleme ve denetleme yetkisinin sonucu olarak bdlge mudurliklerinin ilge
sinirlari icindeki faaliyet ve personelini izleme ve goriilen aksakliklara yonelik
olarak bolge mudurlikleri ile iliski icinde olarak miidahale etme yetkisini her
zaman kullanabilmektedir.

Kaymakamlara nazaran valilere taninan bir diger ayrik gdzetim ve denetim
yetkisi ise 5442 sayili Kanunun 11/E maddesi ile dizenlenmistir. Buna goére
Devlete, 6zel idareye, belediye ve koylere ait olan veya bunlara bagli bulunan
veya bunlarin gézetim ve denetimi altinda is géren daire ve miesseselerle diger
bitin gergek ve tuzelkisiler tarafindan isletilen mali, ticari, sinai ve iktisadi
miesseseler, isletmeler, ambarlar, depolar ve sair uzman, fen adami, teknisyen,
isci gibi personel bulunduran yerler Devlet ve memleket emniyet ve asayisi ve
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is hayatinin diizenlenmesi bakimindan valinin gézetim ve denetimi altindadirlar.
Onar’a gére (1966 :624) Kanunun 11. maddesinde belirtilen gézetim ve denetim
yetkisi, hizmet yéniinden bir denetim degil, sadece kolluk yetkisi yoniinden bir
gozetim ve denetimdir. Bu gbzetim ve denetimin 6zel girisimleri de igine almasi bu
disinceyi dogrulamaktadir (Giritli vd., 2011:323).

Valiler her yil uygun goérdigld zaman ilin butiin ilce ve bucaklarini ve
sirasiyla programa alinan koyleri ve il igindeki teskilat teftis ederler. Halkin dilek
ve ihtiyaclarini yerinde dinlemek ve geregini yapmak durumundadirlar (5442 s. K.,
m.26). Benzer sekilde Kaymakamlar da her yil ilgenin butiin bucaklariyla kéylerinin
en az yarisini ve ilce icindeki teskilati denetleyerek halkin dilek ve ihtiyaglarini
dinler ve geregini yapar ( 5442 s. K., m.36). Teftise ¢cikmadan ve teftis sonuglari
hakkinda valiligi bilgilendirir.

Bu denetlemelerin bir sonucu olarak vali, ilin idari, mali, ekonomik, kiltirel,
saglik ve sosyal durumu, hiikimet karar ve tedbirlerinin sonuglari ve bunlarin
halk Gzerindeki etkileri hakkinda yilsonunda veya lizum goruldiigt zamanlarda
ilgili bakanliklara rapor verir (5442 s. K., m.26/ 2). Valiler ayrica denetim ve
teftisleri altinda bulunan tim kamu ve kuruluslarinda gerceklestigini 6grendikleri
yolsuzluklar ilgili makamlara bildirirler. ilgili makamlar gerekli incelemeyi yaparak
sonucundan valiye bilgi vermek zorundadir (542 s. K., md.17).

Valiler, ilin yonetim, ekonomi, saglik ve sosyal yardim, kiltir, bayindirlik
isleri ile ilgili hizmetlerin ahenkli bir sekilde yiritilmesi igin yilda bir kere
kaymakamlarla toplanti yapar. Bu toplantida isler, Gnemine ve imkanlara gore
degerlendirilerek programlanir. Bir 6nceki yilin programinin uygulama neticeleri
gbzden gegcirilir (5442 s. K., m.25). Benzer sekilde kaymakamlar da lizum gordigi
zamanlarda sube bagkanlari, belediye, ticaret ve ziraat odasi baskanlari ile
kanunlarin uygulanmasi ve cesitli isler icin toplanti yapar. Bu toplantilara gelmekte
zorunlu olup, alinan kararlar valiye bildirilir (5442 s. K., m.40).

3.2. Valinin “Siyasi Yiiriitme Sifat1”

Valinin hukuksal durumuna iliskin diger 6énemli bir tartisma konusu ise
il idaresi Kanunu ile valiye yiiklenen “siyasi yiiriitme vasitasi” sifatidir. Esasinda
valiye, hiiklimetin siyasi programinin il sinirlari iginde uygulanabilmesi igin diger

memurlardan farkh olarak taninan bu sifat, valinin, temsilcisi oldugu bakanin
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mensubu bulundugu siyasal partinin ildeki uzantisiymis gibi yorumlanmasina
sebep olmustur (Sirbehan, 1973:42).

Acaba Anayasa ve ilgili kanun hiikiimleri ve idare Hukuku'nun temel
ilkeleri ile Danistay Kararlari isiginda karsisinda “siyasi ylrtitme vasitasi” kavrami
nasil yorumlanmalidir? Bu noktada Gondl (1992:55) ve Nalis (1981:84) “siyasi
ylritme vasitasl” deyiminin, hikiimeti olusturan parti ya da partilerin yasama
organinin onayindan geg¢mis olan hiikiimet programlarinin, bunlara dayal karar
ve emirlerinin il sinirlari igcindeki uygulamalarinda valilerin Ustlenmis oldugu yetki
ve sorumluluklari ifade ettigini belirtmektedir.

Valilerin siyasi yliritme organi olarak hizmet gdrmelerinden ne anlasiimasi
gerektigini Onar (1966: 588) su sekilde belirtmistir.

Teknik ihtisas ve salahiyetlere malik olan muhtelif meslek memurlarini
hikimetin siyasi programina, direktiflerine uygun bir tarzda sevk ve idare
ederek hikiimetin umumi siyasetinin tatbikini de temin edebilmek icin valiye bir
dereceye kadar siyasi sifat verilmistir... Bu bakimdan vali diger memurlardan farkl
bir 6zellige sahiptir. Vali, bakanlar gibi siyasi karakterde ve memur statiisinin
tamamen disinda olmamakla beraber, diger memurlardan farkli olarak bakanlar

gibi hikiimetin siyasi faaliyeti ile de iliski icerisindedir.

Sonug olarak, il idaresi Kanunu valiyi idari ve siyasi yiiriitme organi sayarak,
onu tamamiyla siyasi bir memur olarak géren anlayis ile*, sadece idari bir memur
olarak kabul eden distince® arasinda uzlasma saglamaya calismistir. Valilerin
buradaki fonksiyonu nétr bir icraci olarak alacagi kararlarin kanunlar dairesinde

hikimetlerin politikasina uygun olmasina dikkat etmekten 6teye gegmemelidir.

14 Bkz. Cahit Tutum (1976). “Yénetimin Siyasallasmasi”, Amme Idaresi Dergisi, C.K, Sayi:4, s..16 v.d.;
Mustafa. Ozyoriik (1973). idare hukuku dersleri (cogaltma), istanbul, s.154.

15 Bkz. Liitfi Duran (1968). “Tiirk idaresinde Politik Nitelikli Yiikksek Mevkiler ihdas Edilebilir mi?”, Amme
idaresi Dergisi, C.1, Sayi:1, s.71; Sait Giiran (1980). Memur hukukunda kayirma ve liyakat sistemi, Is-
tanbul: Fakilteler Matbaasi, s.206.
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SONUC

Ulkemizde merkeziidarenin tasra teskilati Fransiz sisteminden esinlenilerek
“kapsayici valilik” kapsaminda olusturulmustur. Bunun sonucu olarak sistem
icerisinde vali; merkezi yonetimin yetki genisligi esaslari ¢ercevesinde, merkez
tarafindan tasrada kurulmus bulunan il genel yonetiminin basina atanan,
ylridtmenin tasradaki en yetkili gorevlisidir. Bu fonksiyonu nedeniyle vali, hem
“il genel idaresinin basi ve mercii (5442 s. K., md.4)”, hem de “ilde Devletin ve
HakGmetin temsilcisi ve ayri ayri her Bakanin mimessili ve bunlarin idari ve siyasi

yuriitme vasitasi (5442 s.K., md.9)” olarak sekillendirilmistir.

Kanun metninde gegcen “Devletin temsilcisi olmak” sifati yetki genigligi
ilkesinin bir neticesidir. Vali bu sifati ile hem devletin manevi varligini temsil eder,
hem de “devlet tuzel kisiligi” adina tasrada karar alir, is ve islemleri ylrutir. Zira
“devletin temsilcisi” tabirindeki “devlet” ten kasit, bir kamu tlzel kisisi olarak
devlet tizel kisiligidir. Bu sifatla vali ilde adli ve askeri kuruluslar diginda, tim
kamu kurum ve kuruluslari adina karar alma ve devlet memurlarinin faaliyetini
koordine etme yetkisine sahiptir. Bu yetkisi ile devleti ylikimlllik altina sokan
sozlesmeler yapabilir, devlet milkiinin yonetimine muidahale eder, devleti

mahkemede temsil eder.

Valilerinilde Hikimetin temsilcisi olmasi ise baskentte Bakanlar Kurulu’nda
var olabilen tim yetkilerin, merkezi idarenin tasra o6rgiiti olarak illerde valide
toplanmis oldugu anlamina gelir. Bu sifatiyla vali bir yandan idari vesayet, 6te
yandan da genel kolluk yetkisi sayesinde il'de bulunan bitiin kamusal ve 6zel,
gercek ve tlzel kisileri etkileyebilen karar alabilme ve uygulayabilme olanagina
sahiptir. Bu kapsamda valiler hikimet politikalarinin tasrada yiritimuand
saglarken, diger taraftan kanun, tlizik, yonetmelik ve Hukiumet kararlarinin
verdigi yetkiyi kullanarak ve bunlarin yikledigi 6devleri yerine getirmek icin genel
emirler ¢ikarabilir. Bu 6zellik, valiyi kaymakamlardan ve ildeki diger memurlardan

ayirici esash bir kriterdir.

Valiler il'de ayrica ayri ayri her bakanin temsilcisi ve bunlarin yonetsel
ve siyasal ylritme organidir. Bu noktada vali ile bakanlar arasindaki hukuki bag
hiyerarsik bir bag olmayip, yetki genisligi ilkesinin geregi olarak bakanligin tasrada

yuritmekle gorevli oldugu hizmetlerle ilgili sorumluluk iliskisinden kaynaklanan
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idari bir bagdir.

Valinin, ilde hikiimetin ve ayri ayri her bakanhgin temsilcisi ve bunlarin
yonetsel ve siyasal yiiriitme organi olmasinin dnemli hukuki sonuglari vardir. ilk
olarak Kanun, bu hikmd ile valinin ilin genel idaresi bakimindan ayri ayri her
bakana karsi sorumlu oldugunu ve bakanlarin valilere resen emir ve direktif
verebileceklerini ifade etmektedir. Buna karsilik vali, ilde bakanlar ya da tuzel
kisilige sahip genel mudurlikler adina icrai karar alabilecek ve kamu glcini
kullanabilecektir. ikinci olarak vali ilde adli ve askeri daireler hari¢ Bakanliklarin
tasra orgutlinde galisan bitiin memur ve mistahdemlerinin en blyuk hiyerarsik
amiri konumuna getirilmistir. Son olarak valilere, il yonetimine ait isler hakkinda
ilgili bakanliklarla dogrudan yazisma yapabilme yetkisi verilmistir. Diger taraftan
bakanliklarin ilde bulunan gorevlileri de ilgili bakanliklarla yazismalarini yine vali

araciligiyla yapacaklar ve gerektiginde validen emir ve direktif alabileceklerdir.

Valinin hukuksal durumuna iliskin diger 6nemli bir tartisma konusu ise
il idaresi Kanunu ile valiye yiiklenen “siyasi yiriitme vasitasl” sifatidir. Valiye
taninan bu siyasi ylritme sifatinin en 6nemli sonuglarindan biri valiligin istisnai
memurluk kapsaminda diizenlenmesidir. Valiye, hikiimetin siyasi programinin
il sinirlart igcinde uygulanabilmesi igin diger memurlardan farkl olarak taninan
bu sifat hiikimeti olusturan parti ya da partilerin yasama organinin onayindan
gecmis olan hiikiimet programlarinin, bunlara dayal karar ve emirlerinin il sinirlari
icindeki uygulamalarinda valilerin Ustlenmis oldugu yetki ve sorumluluklari ifade
etmektedir. Kanun koyucu valiyi idari ve siyasi yuriitme organi sayarak, onu
tamamiyla siyasi bir memur olarak géren anlayis ile sadece idari bir memur olarak
kabul eden diisiince arasinda bir uzlasma saglamistir. Bu nedenle vali, bakanlar
gibi siyasi karakterde ve memur stattsinin tamamen disinda olmamakla beraber,
diger memurlardan farkli olarak bakanlar gibi hiiklimetin siyasi faaliyetiile de iliski

icerisindedir.

Validen farkh olarak kaymakamlik bir meslek memurlugudur. Kaymakamlar
“ilce genel idaresinin basi ve mercii” olup, ayni zamanda “ilgede hiikiimetin
temsilcisidir”. Buradan da anlasilacagi Uzere ilge diizeyinde genel yonetimin basi
olan kaymakam, ilde devletin temsilcisi olan validen farkli olarak sadece hiikiimeti
temsil etmektedir. Bu nedenle devlet tizel kisiligi adina islem yapabilmesi icin

kanunla agik¢a yetkilendirilmesi lazimdir.
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Kaymakamlarin ayri ayri her bakanhgl temsil yetkisi de olmadigi gibi
hikumetin siyasi yliritme vasitasi olmak fonksiyonu da yoktur. Yalnizca hiikiimetin
temsilcisi sifatiyla ilcenin genel idaresinden ve genel gidisini dizenlemek ve
denetlemekten sorumludur. Kaymakamlar hikimetin temsilcisi sifatiyla valinin
emir ve direktifi altinda icrai isleri yurutirler. Zira kaymakamlik bagimsiz bir
makam degil, kaim-i makamdir. Diger bir deyisle “kaymakam”, ilgede “valilik
makaminin yerine kaim olan” demektir. ilde devletin gercek kuvvetini kullanan

valilik makaminin ilgedeki uzantisi olup onunla butlinlesmistir”.

Kaymakamlara devleti temsil yetkisinin verilmemesi fiili durum ile
celismektedir. Zira 5442 sayil il idaresi Kanunu vali ve kaymakamlarin yetkilerini
birbirlerine paralel olarak dizenlemistir. Vali ve kaymakamlarin il ve ilge genel
idarenin basi sifatiyla kullandiklari yetkiler disinda valilere devleti temsil
sifatiyla taninan tek ayrik yetki yabanci lilke konsolosluk temsilcileri ile yapmis
olduklari goriisme yetki ve gorevi kalmaktadir. ilgelerde gergeklestirilen sinir
gorismelerinin bizzat devlet adina kaymakamlarca gergeklestirildigi géz 6niine
alindiginda bu agidan kaymakamlara da devleti temsil yetkisi verilmesinde bir
sakinca goziikmemektedir.

Bunun vyaninda Anayasa’da yapilacak bir degisiklik ile Ozellikle
kaymakamlara, valiler gibi, asiri merkeziyetciligin sakincalarini kaldiracak ve kamu
harcamalarina girisebilmeyi de kapsayacak bir yetki genisligi taninabilir. Boylece
kaymakamin ilge sinirlari icinde devlete ait kamu hizmetlerinin yiritilmesinde
koordinasyon ve denetim gorevi bir anlam kazanacak ve yararli sonuglar

doguracakdtr.
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