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TÜRKİYE’DE MERKEZ VALİLİĞİ VE UYGULAMADA ORTAYA ÇIKAN SORUNLAR

Işıl ARPACI

1. GİRİŞ
Uygulamadaki adıyla merkez valiliği, yasal adıyla da merkeze alma, yalnızca İçişleri Bakanlığı için uygulanan bir yöntem değildir. Benzer uygulamalar, örneğin Dışişleri Bakanlığı’nda da görülmektedir. Ya da merkeze alma, yalnızca Türkiye’de uygulanan bir yöntem de değildir. Uygulamanın benzerleri Fransa ve Belçika’da da görülmektedir. Çalışmada Türkiye’de uygulanmakta olan merkeze alma ya da merkez valiliği kurumu incelenerek, yarattığı sorunlar belirlenmiş ve Türkiye için merkez valiliğinin gerekliliği tartışılarak konuya ilişkin öneriler getirilmeye çalışılmıştır.
2. GENEL OLARAK TÜRK HUKUK DİZGESİ İÇERİSİNDE MER-KEZ VALİLİĞİNİN HUKUKSAL DAYANAKLARI
5442 sayılı İl İdaresi Kanunu’nun 6/1. maddesine göre; valiler, İçişleri Bakan-lığı’nın inhası, Bakanlar Kurulu’nun kararı ve Cumhurbaşkanının onayıyla atanmaktadır. 5442 sayılı Kanunun 6/2 maddesine göre; valiler lüzumunda tayinlerindeki usule göre (paralellik ilkesi) kadro aylığı ile merkez emrine alınarak İçişleri Bakanlığı’nın vereceği işlerde görevlendirilebilirler. 
İl İdaresi Kanunu’nun 1948 tarihli gerekçesinde merkez valiliğinin oluşturul-ması şöyle açıklanmaktadır (Özer,1999,20):

“Valilik makamını işgal edecek kimselerin icrai ve siyasi birçok görevlerinin bulunması itibariyle, lüzumunda valilikten alınabilmeleri zarureti aşikardır. Ancak, valilikte muvaffak olamayanların diğer vazifelerde çalıştırılmaları ve muvaffak olmaları mümkün olduğuna göre, 1851 sayılı Kanun mucibince hizmet müddeti ve yaş unsuru dikkate alınmaksızın, emekliliğe sevk gibi doğru görülmeyen bir muamele yerine, merkez emrine alma usulünün ve başka bir vazifede kullanma kararının ikamesi, hem valilerin haklarını siyaset etmek ve hem de hükümetin idari ve siyasi zaruretleri dolayısıyla duyabilecekleri ihtiyacı karşılamak bakımından muvafık görülmüştür.”
5442 sayılı İl Özel İdaresi Kanunu’nun (İİK) 9. maddesine göre; ilde Devletin ve Hükümetin temsilcisi ve ayrı ayrı her bakanın temsilcisi ve bunların idari ve siyasi yürütme aracıdır. Bu sıfatla vali; Her bakana karşı ayrı ayrı sorumludur. Bakanlar, Bakanlıklarına ait işleri için, valilere re’sen emir ve talimat verebilirler. 
İl Özel İdaresi Eski Kanunu (İÖİK) uyarınca, bir yerel yönetim birimi olan il özel idaresinin başı, yürütme organı, temsilcisi ve vesayet makamı olan valinin, yerel yönetim organı olarak il içindeki görev ve yetkilerinde 04.03.2005 tarih ve 25745 sayılı Resmi Gazete’de yayımlanan İÖİK’da yapılan değişiklikle görece olarak azalma meydana gelmiştir. Yeni Yasa ile vali, il özel idaresinin başı ve tüzel kişiliğinin temsilcisi olarak kabul edilmektedir (İÖİK, md.29).
Devlet Memurları Kanunun’nun (DMK) 36/12. maddesine göre; Mülki İdare Hizmetleri Sınıfı, valiler ve kaymakamlar ile bu sıfatları kazanmış olup İçişleri Bakanlığı merkez ve iller kuruluşunda çalışanları ve maiyet memurlarını kapsamak-tadır. Bu bağlamda merkez valiliği, mülki idare hizmetleri sınıfı içerisinde yer almaktadır ve dolayısıyla merkez valileri, 657 sayılı DMK’ya tabiidir. Yine, DMK’ nın 59. maddesinde sayılan istisnai memurluklar arasında yer alan valiliğe, DMK’ nın atanma, sınavlar, kademe ilerlemesi ve derece yükselmesine ilişkin hükümle-riyle bağlı olmaksızın tahsis edilmiş derece aylığı ile memur atanabilmektedir. İstisnai memurluklar için yapılan atamalar hükümetin takdirinde olup, bu statülere görevlendirme için, 657 sayılı DMK’nun 48. maddesinde sayılan devlet memuru olabilmek için gerekli şartları taşımak yeterli sayılmıştır. Bu hükümle valilik, bir uzmanlık ya da meslek memurluğu olarak kabul edilmemiş; valiliğe atamalar DMK’daki genel atama kurallarının dışında tutulmuştur (Özer, 1993, 498).

İçişleri Bakanlığı’nın merkez örgütlenmesi içinde yer alan merkez valileriyle ilgili bir diğer düzenleme İçişleri Bakanlığı’nın Teşkilat ve Görevleri Hakkındaki Kanun’un 37. maddesidir. Anılan maddede, valilerin merkezde görevlendirilmesi şu şekilde düzenlenmiştir:
“Valiler, atanmalarındaki usule göre, valilik kadro ve unvanlarını muhafaza etmek suretiyle merkezde görevlendirilebilirler. Merkezde görevlendirilen valiler, Bakan tarafın-dan İçişleri Bakanlığı Müsteşarlığı, Müsteşar Yardımcılığı, Genel Müdürlük, Kurul Başkan-lığı, Bakanlık 1 inci Hukuk Müşavirliğinde; veya inceleme, araştırma, soruşturma ve eğitim işlerinde; Başbakanlığın talebi üzerine, Başbakanlık ve diğer bakanlıkların, Müsteşar, Müsteşar Yardımcısı, Genel Müdürlük ve bu görevlere eşdeğer durumda olan diğer üst kademe yöneticiliklerinde; unvan ve özlük hakları saklı kalmak kaydı ile görevlendiri-lebilirler.

Valilik sıfat ve unvanını kazanmış olanlar, valilik dışında atandıkları görev-lerde de bu unvanlarını kullanabilirler. 

İllerde fiilen valilik yapmamış olanlar, vali olarak merkezde görevlendirile-mezler.” 
İl İdaresi Kanunun’da, valilerin merkeze alınma nedenlerinin oluşturulmamış olması ve tüm inisiyatifin merkezi yönetime bırakılmış olması yanında, merkeze alınan valilerin yapacakları ya da görevlendirilecekleri işler konusunda da hiçbir belirlilik bulunma-maktadır. Dolayısıyla; merkeze alınan valilerin uğraş alanları da tümüyle merkezi yönetimin keyfiyetine bırakılmaktadır.

Merkeze alınan valileri düzenleyen 3152 sayılı Yasanın 37. maddesinin uygu-lanmasını ortaya koymak üzere çıkarılan ve amacı “İçişleri Bakanlığı Teşkilat ve Görevleri Hakkındaki 3152 sayılı Kanunun 37 inci maddesine dayanılarak merkez-de görevlendirilen valilere verilebilecek görevleri tespit etmek ve bu valilerin çalışmalarına ilişkin ilke, esas ve yöntemleri belirlemek” olan “Merkezde Görev-lendirilen Valilerin Görev ve Çalışma Yönetmeliği” nin 4. maddesine göre; 

Valiler Bakan tarafından;

A) Bakanlıkta

1. Bakanlık Müsteşarlığı,

2. Bakanlık Müsteşar Yardımcılığı,

3. Genel Müdürlük ve Kurul Başkanlıkları,

4. Birinci Hukuk Müşavirliği,

5. Bakan danışmanlığı gibi üst düzey görevlerde,

6. Bakanlık veya diğer bakanlıklarca hazırlanıp görüş bildirilmek üzere Bakanlığa gönderilen ve Bakanlıkça gerekli görülen kanun tasarısı ve teklifleri ile tüzük ve yönetmelik taslaklarının hazırlanması, incelenmesi ve bunlar hakkında görüş bildirilmesi için kurulan komisyonlara başkan ve üye olarak katılmakla,

7. Gerekli görülen illerde öncelik arz eden ekonomik, sosyal ve diğer sorun-ları incelemek ve araştırmakla,

8. İdarenin geliştirilmesine yönelik önemli yönetim ve personel sorunlarına ilişkin konularda araştırma ve incelemeler yapmakla,

9. Mülki idare amirleri ile Büyükşehir ve il belediye başkanları hakkında ince-leme ve soruşturma yapmakla,

10. Gerek Bakanlıkça ve gerekse diğer Bakanlık ve kuruluşlarca Bakanlığın görev ve yetki alanına giren yurt içi ve yurt dışında düzenlenen kurs, konferans, seminer ve benzeri etkinliklere katılmakla,
 B) Başbakanlığın talebi üzerine Başbakanlık ve diğer bakanlıklarda,

1. Başbakanlık Müsteşarlığı,

2. Bakanlıklar Müsteşarlıkları,

3. Başbakanlık Müsteşar Yardımcılıkları,

4. Başbakanlık ve diğer bakanlıkların danışmanlıkları,

5. Bakanlıklar Müsteşar Yardımcılıkları,

6. Başbakanlık ve diğer bakanlıkların genel müdürlükleri, kurul başkanlıkları ve bu görevlere eşdeğer durumda olan diğer üst düzey yöneticiliklerinde özlük hakları saklı kalmak kaydıyla görevlendirilebilirler.

Ayrıca “valilik” sıfat ve unvanını, valilik dışında atandıkları görevlerde de kullanabilirler.

Yönetmeliğe göre; Valilere unvanlarına ve görevlerine uygun çalışma yeri ve ortamı sağlanır (madde:9) ve valilerin görevlerini gerektiği şekilde yerine getire-bilmeleri için yeteri kadar sekreter, araç ve gereç tahsis edilir (madde:10).

Yönetmelikle Bakanlık içinde bir de “Temsilci Valilik” oluşturulmuştur. Yö-netmeliğin 6. maddesinde öngörülmüş olan temsilci vali, Merkez valileri arasından, Bakanlık Onayı ile belirlenmektedir. Temsilci valinin görevi, valilerin ortak idari iş ve işlemlerinin yürütülmesini, Valiler Bürosu personelinin düzenli bir şekilde çalışmasını sağlamaktır (madde:8). Temsilci Vali, herhangi bir nedenle görevinde bulunmadığı zamanlarda görevin yürütülmesi için, bir temsilci yardımcısı seç-mektedir (madde:7).

Merkez valiliğini oluşturan tüm bu yasalarda dikkat çeken en önemli nokta-lardan birisi, yaratılan hukuksal durumun “merkeze alınma” olarak adlandırıl-masıdır. Bunun altında yatan neden olarak ise; yasa koyucunun merkeze alma işlemini, gerekçede de belirtildiği gibi sürekli bir durum olarak ya da “mesleğe” dönüşen bir uğraşsızlık olarak değerlendirmemesinden kaynaklandığı düşünülebilir. Bu bağlamda genel kabul gören ve dolayısıyla fiili durum yaratan “merkez valisi” ya da “merkez valiliği” söylemleri, yasal olarak geçerli tanımlamalar olarak görül-memektedir. 

Danıştay’ın 1982 tarihli ve 6190 karar numaralı kararı, valilerin merkeze alın-masının gerekçesini şöyle açıklamaktadır: 

“İlde Devletin ve Hükümetin temsilcisi ve ayrı ayrı her bakanın mümessili ve bunların idari ve siyasi yürütme vasıtası olan valinin, görevinde başarılı olamaması nedeniyle kamu görevi; etkin ve verimli bir şekilde yürütülemez duruma geldiği takdirde o valinin görevden alınması gerek idari gerek siyasi bakımdan bir zorunluluk haline gelebilir. Böyle bir zorunluluğun ortaya çıkması halinde valinin, merkez emrine alınması lüzumunun varlığından söz edilebilir ve yukarıda yazılı madde hükmüne göre merkez emrine alınabilir.”
Danıştay kararının getirmiş olduğu valilerin merkeze alınma nedeni, valinin görevinde başarılı olamaması dolayısıyla, kamu görevinin etkin ve verimli olarak yerine getirilememesidir. Bununla birlikte, uygulamada il valilerine yönelik sicil uygulaması gerçekleştirilmediğinden en azından nesnel enlemde valilerin perfor-mans değerlendirilmesinin yapılması zorlaşmaktadır. Bu anlamda, valilerin neye göre başarılı ya da neye göre başarısız olduğunu belirleyen somut ölçünler bulun-mamaktadır. Valilerin performans değerlendirmesi de hemen tümüyle iktidarın tak-dirine bırakılmaktadır. 

Öte yandan tıpkı valilerin aktif görevleri sırasında belirgin bir performans değerlendirme ölçünü olmadığı gibi, valilerin merkeze alınmasında herhangi bir nesnel ölçüt bulunmamaktadır ve merkeze alma tümüyle merkezi yönetimin inisiyatifine bırakılmıştır. Pek çoklarının da belirttiği gibi merkeze alma, çoğu kez iktidarın siyasi tercihlerine göre belirlenmektedir. Bu bağlamda bir diğer Danıştay kararı, valilerin merkeze alınmasında somut gerekçelere dayandırılmadığı gerekçe-siyle İçişleri Bakanlığı’nın savunmasını reddetmiştir. Danıştay’ın ilgili 1982 tarihli ve 6190 sayılı kararı şöyledir:

“Her ne kadar davalı idare savunmasında, dava konusu görevden alma işle-minin esas olarak davacı hakkında mülkiye müfettişlerince yaptırılan inceleme sonucu düzenlenen rapora dayandırıldığı belirtilmekte ve işlem sebebi olarak, davacının tarafsızlık ilkesine tam anlamıyla uymadığı, Bakanlık genelgesine riayet etmediği, görevinde başarılı olamadığı, gösterilmekte ise de, dava dosyasının ve tesis edilen işleme mesnet teşkil eden raporunun incelenmesinden davacının görevinden alınmasını haklı kılacak bir sebebin oluşmadığı, raporda belirtilen hususların soyut iddiadan ibaret kaldığı ve böylece anılan maddede yer alan lüzum unsurunun gerçekleşmediği anlaşılmaktadır.”
Aldan’a göre merkez valiliği; “iktidarların kendilerine yakın bildikleri, saydık-ları görevlilerini hizmete çağırması, değerleri ne olursa olsun istemediklerini merkeze alması”dır. (Özer,1999,20). Siyasi iktidar, bir valiyi merkeze alırken bir diğerini onun yerine göreve atamaktadır. Merkeze alınan vali, bazen aktif valilik görevine atanmak için bir sonraki iktidarı beklemek zorunda kalabilirken, bazen de yeni iktidara gerek kalmadan, kendisini görevden alan iktidar döneminde tekrar aktif valilik görevine dönebilmektedir. Yönetimin “istikrar” ilkesine hiçbir biçimde yaklaşamayan bu uygulama aynı zamanda, takdir yetkisinin kötüye kullanılması anlamını taşımaktadır. Öte yandan; özellikle ve tek başına İİK, merkeze alınan vali-lerin görevleri konusunda son derece muğlak ifadeye sahiptir ve bu konuyu tümüyle bakanın takdirine bırakmaktadır. Bu konuyla ilgili olarak Danıştay’ın 1997 tarihli ve 2485 sayılı kararında, Bakanın inisiyatifini tanımakta ve merkeze almada kişisel kusurundan dolayı Bakana rücu edilmesine karar verilmektedir.
“(…)bir hukuk devletinde, Anayasa'nın ve yasaların açık hükmüne karşın, hiçbir hukuki veya maddi sebep gösterilmeden (olayda olduğu gibi davacının Trabzon Valiliğinde göreve başlatılmasına ilişkin 17.7.1995 günlü Bakanlık oluru ile kendisinin Trabzon Valiliğinden Bitlis Valiliğine atanmasına ilişkin 24.7.1995 günlü Bakanlar Kurulu Kararının aynı günde davacıya tebliğ edilmesi, kısa bir süre sonra, davacının Bitlis Valiliğinde göreve başladığı gün kendisine tebliğ edilen Bakanlar Kurulu Kararı ile de tekrar Merkez Valiliğine atanması ve böylece ilgilinin Danıştay kararına karşın eylemli valilik yapmasının engellenmesi suretiy-le) bilinçli olarak sergilenen keyfi bir davranışın idareden kaynaklandığını kabul etmek olanaksızdır. (…), inha makamı olan İçişleri Bakanının harekete geçmemesi halinde Bakanlar Kurulu'nun kendiliğinden karar alamayacağı da dikkate alındı-ğında, davacının Bitlis Valiliğine atanmasına ilişkin 24.7.1995 günlü Bakanlar Kurulu Kararı ile tekrar Merkez Valiliğine atanmasına ilişkin 29.10.1995 günlü Bakanlar Kurulu Kararında inhada bulunan İçişleri Bakanının kişisel kusuru bulunduğu açık olduğundan, hükmedilen tazminatı ödeyecek olan idarenin, sorum-luluğu saptanan ilgili kişi veya kişilere yasal yollar çerçevesinde rücu etmesi Ana-yasa hükmü gereği bulunmaktadır.”
Valilerin merkeze alınmasına ilişkin davalarda Danıştay Savcıları, dava görüş-lerini hazırlarken, merkeze alınma ile ilgili davalarda görevden almanın haklı gerekçelere dayanıp dayanmadığını, hem valiliği düzenleyen ilgili yasal metinleri hem de davalı İçişleri Bakanlığı’nın savunmasında belirtmiş olduğu gerekçelerinde göz önünde bulundurmaktadır. Danıştay, idareye tanınan takdir yetkisinin ancak kamu yararı ve hizmet gerekleri göz ardı edilerek kullanıldığının ispatlanması ya da idari yargı merciince idari işlemin sebep ve amaç yönünden hukuka aykırılığının saptanması halinde işlemin iptalinin gerekeceğinin yerleşmiş yargısal içtihatlarla kabul edildiğini belirtmektedir. Örneğin, Danıştay’ın merkeze almaya yönelik idari işlemin iptaline yönelik bir kararında gösterilmiş olan gerekçe şöyledir (Karasu, 2002, 138-139):
“…görevinden alınmasını gerektirecek nitelik taşımaması karşısında, yürüttüğü …. valiliği görevinde başarısızlığı kanıtlanmadan ve kamu yararı ve hizmet gerekleri yönünden bu görevden alınmasını haklı kılacak herhangi bir neden gösterilmeden davacının sözü edilen görevden alınmasına ilişkin işlemde sebep ve hukuka uyarlık görülmemiştir.”
Öte yandan, yönetim kimi zamanlar takdir yetkisinin sınırlarını olduğundan da fazla aşarak, Danıştay’ın merkeze alınmış bir valinin görevine iadesi yönündeki kararını bile uygulamamaktadır. Danıştay’ın merkeze alma işleminin iptali için verdiği karara, yönetimin uymaması karşısında vermiş olduğu 1996 tarihli 1717 sayılı kararı şöyledir: 

(…) Anayasanın 138. maddesinin son fıkrası, "Yasama ve yürütme organları ile idare, mahkeme kararlarına uymak zorundadır; bu organlar ve idare, mahkeme kararlarını hiçbir suretle değiştiremez ve bunların yerine getirilmesini geciktire-mez" kuralını koymakta, 2577 sayılı Kanunun 4001 sayılı Kanunla değişik 28. maddesinin 1. fıkrasında da "Danıştay, bölge idare mahkemeleri, idare ve vergi mahkemelerinin esasa ve yürütmenin durdurulmasına ilişkin kararlarının icaplarına göre idare, gecikmeksizin işlem tesis etmeye veya eylemde bulunmaya mecburdur. Bu süre hiçbir şekilde kararın idareye tebliğinden başlayarak otuz günü geçemez." hükmüne yer verilmektedir. İdarenin yargı kararlarına uyması ve bu kararların gereklerine göre işlem ya da eylemde bulunmak zorunda olması aynı zamanda "hukuk devleti" ilkesinin de bir gereğidir. Anayasanın 2. maddesinde yer alan bu ilke karşısında idarenin mahkeme kararlarını "aynen" ve "gecikmeksizin" uygulamaktan başka bir seçeneği bulunmamaktadır.”
3. UYGULAMADA MERKEZ VALİLİĞİ

Merkez valiliğine ilişkin uygulamalara yöneltilen eleştirilerin genel çerçevesi şöyledir (Karasu, 2002, 138):

“Siyasi ve idari istikrarın her on yılda bir ortaya çıkan değişikliklerle alt üst olmasının bedelini Türkiye çok ağır ödemektedir. Yeni atanan valilerin ciddi bir değerlendirmeye tabi tutulmadan görevlerinden bazen 4-5 ay sonra uzaklaştırılma-ları ve hiçbir haklı neden olmadan kenara itilmeleri ve yıllarca kaderlerine terk edilmeleri mülki idare mesleğinin en önemli sorunlarından biridir.”
3.1. Vali Atamaları

Vali atamalarında belirlenmiş olan İçişleri Bakanlığının önerisi, Bakanlar Kurulunun kararı ve Cumhurbaşkanın onayıyla atanan valinin, bu süreçten önce ismi nasıl belirlenmektedir?
1 Temmuz 2006’da kabul edilen 5540 sayılı Dahiliye Memurları Kanunu, İl İdaresi Kanunu, İçişleri Bakanlığı Teşkilat Ve Görevleri Hakkında Kanun ve Devlet Memurları Kanununda Değişiklik Yapılmasına Dair Kanun (DMK, İİK, İBT, GHK, DMKDYDK) ile Dahiliye Memurları Kanununa eklenen ek madde, valilik görevine yapılacak atamalarda “Birinci Sınıf Mülki İdare” amiri olmak gerekliliğini belirlemiştir. Buna göre; mülkî idare amirliği hizmetleri sınıfında bulunan kaymakamlar ile bu sıfatı kazanmış olup İçişleri Bakanlığı merkez ve iller teşkilatında çalışanlardan mülkî idare amirliği hizmetleri sınıfında yer almakla birlikte; kaymakam adaylığı dahil olmak üzere, fiilen onbeş yılını doldurmuş ve kazanılmış hak aylıkları birinci derecede olmak, sicil notları, mülkî idare amiri değerlendirme raporları, mülkiye müfettişlerince düzenlenen özel gizli rapor ve değerlendirme belgeleri, takdirname, ödül, tecziye ve yabancı dil bilgisi ölçütleri dikkate alınarak yapılacak değerlendirmeye göre meslekte başarılı bulunmuş olmak, Anayasa ile tanımlanmış olan Cumhuriyetin temel niteliklerine aykırı davranışta bulunmaktan dolayı affa uğramış olsa bile hüküm giymemiş veya bu nitelikteki suçlardan dolayı birinci sınıf mülkî idare amirliğine ayrılmaya engel bir disiplin cezası almamış olmak, mesleğin vakar ve onuruyla bağdaşmayan veya kişisel haysiyet ve itibarını zedeleyen bir suçtan hüküm giymemiş olmak ve aylıktan kesme veya kademe ilerlemesinin durdurulması cezası almamış olmak birinci sınıf mülki idare amiri olmanın şartları olarak belirlenmiştir (DMK, İİK, İBT GHK, DMKDYDK, md.1). Yasanın uygulanmasını belirlemek üzere çıkarılmış olan Birinci Sınıf Mülki İdare Amirliğine Yükseltilme Usul ve Esaslarına Dair Yönetmelik’in (BSMİAYHKY) 7. maddesinde Birinci Sınıf Mülki İdare Amirliği olarak belirtilen valiliğe atanmada belirlenen değerlendirme ölçütleri sicil notları, Mülki İdare Amiri değerlendirme raporları, Mülkiye Müfettişlerince düzenlenen özel gizli raporlar ve değerlendirme belgeleri, takdirnameler, ödüller, yabancı dil bilgisi ve cezalar olarak belirlenmiştir. 

Belirlenen niteliklere sahip olanların birinci sınıf mülki idare amirliğine geçişleri ise, İçişleri Bakanlığı bünyesindeki Encümen kararıyla gerçekleştiril-mektedir. Encümen kararı Resmi Gazetede yayımlanmakta (BSMİAYHKY, md.14) ve kararlara karşı itiraz 30 gün içerisinde yine Encümene yapılmaktadır (BSMİAYHKY, md.15).

Birinci sınıf mülki idare amirliği kurumunun oluşturulmuş olması, vali adayları belirlenirken liyakat ilkesinin öne çıkarılmasını sağlamaktadır. Encümenin İçişleri Bakanlığı bünyesinde oluşturulması ve encümen kararlarına karşı itirazın yine encümene yapılacak olması, Bakanlık içinde siyasi etkileşim olması olasılığı karşısında, encümen kararlarının da siyasileşmesi sonucunu doğurabilecektir. Ne var ki, birinci sınıf mülki idare amirliğine yükseltilmede encümen değerlendiril-mesinin belirli ölçütlere bağlanmış olması ve encümenin bunun dışında kullana-bileceği bir takdir yetkisinin bulunmaması nedeniyle, encümen kararlarında siyasi bir etkinin oluşabileceğini düşünmek yanlış olacaktır. Öte yandan; birinci sınıf mülki idare amirliğinin oluşturulmuş olması, vali atamalarında öngörülen üçlü karar alma biçimini değiştirmemektedir. Bu bağlamda birinci sınıf mülki idare amirliği ile getirilmiş olan, İçişleri Bakanlığı’nın Bakanlar Kuruluna getireceği öneri için bir havuz oluşturmaktadır ve dolayısıyla vali atamalarındaki siyasi etkiyi azaltmakla birlikte yok etmemektedir.
Mülki idare amirleri arasında yapılmış olan konuya ilişkin anket, sonuçları açıklayıcılığı bakımından oldukça aydınlatıcıdır. 
Çizelge 1: Yükselmelerde Nesnel Ölçüt ve Kurallara Uyulmama Neden-lerine İlişkin Değerlendirmelerin Göreve Göre Dağılımı
	Sayı

Satır %

Sütun %
	Her Türlü Kayırmacılık
	Liyakatin Değerlendiril-memesi
	Seçkin Meslek Mensuplarının Belirlenmemesi
	TOPLAM

	Kaymakam Adayı
	54

80.6

7.1
	27

40.3

6.5
	1

1.5

5.9
	67

7.1



	Kaymakam
	385

82.1

50.7
	198

42.2

47.8
	9

1.9

52.9
	469

50.0

	Mülkiye Müfettişi
	39

81.3

5.1
	25

52.1

6.0
	2

4.2

11.8
	48

5.1

	Vali Yardımcısı
	179

80.6

23.6
	104

46.8

25.1
	3

1.4

17.6
	222

23.7

	Vali
	27

81.8

3.6
	13

39.4

3.1
	1

3.0

5.9
	33

3.5

	Merkez Valisi
	16

84.2

2.1
	7

36.8

1.7
	1

5.3

5.9
	19

2.0

	Merkez Örgütü
	26

68.4

3.4
	18

47.4

4.3
	0

0

0
	38

4.1

	Başka
	34

81.0

4.5
	22

52.4

5.3
	0

0

0
	42

4.5

	TOPLAM 
	760

81.0
	414

44.1
	17

1.8
	938

100,0


Kaynak: Türk İdari Araştırmalar Vakfı, 2002, 369.
Anketin ortaya koyduğu sonuçlar değerlendirildiğinde, mülki idare amirliği içinde yükselmede nesnel ölçüt ve kurallara uyulmaması nedenleri içinde, “kayır-macılığı” en fazla vurgulayan merkez valileri olmuştur. Bu durum mülki idarenin her aşamasında bulunmakta olanlar için de geçerli bir sonuçtur. Ankete katılmış olanların kayırmacılıktan sonra en fazla vurguladıkları bir diğer nokta ise liyakatin değerlendirilmemesi olmuştur.
Birinci sınıf mülki idare amirliğinin yasal düzlemde oluşturulmuş olması, vali olarak atanacaklar arasında kayırmacılığın önlenmesi ve liyakatin öne çıkarılmasını sağlasa da daha önce de belirtilmiş olduğu gibi, yaratılan yeni atama yöntemi İçişleri Bakanlığında bir vali havuzu oluşturmakta ve bu havuz içinden yapılacak atamalar yine siyasi etkilerle biçimlenebilecek nitelik kazanmaktadır. 5540 sayılı yasanın 3. maddesinin İİK’ya yaptığı eklemeyle “Mülkî idare amirliği hizmetleri sınıfından vali olarak atanacaklarda; birinci sınıfa yükselmiş ve birinci sınıfa yükseldikten sonra birinci sınıfa yükselme niteliğini kaybetmemiş olma şartı aranır” denmektedir. Bu anlamda birinci sınıf mülki idare amiri olan bir dahiliye çalışanı, valilik dışında 5540 sayılı yasanın 1. maddesinin Ek 4. madde fıkrası uyarınca İçişleri Bakanlığı müsteşar yardımcısı, genel müdür, kurul başkanı ve Birinci Hukuk Müşaviri olarak da atanabilmektedir. Bir birinci sınıf mülki idare amirinin vali olarak atanması yine siyasi kararlarla gerçekleşmektedir.
Bu duruma neden olan karşılıklı etkileşim içindeki iki eğilim vardır. Bunlardan ilki; her yönetimin, kendisine uyum gösteren ve kendisine yakın olan isimlerle çalışarak, yönetsel performansını yükselteceğini düşünmesidir. Bu anlamda vali atamalarında, iktidarın kendisine yakın isimleri atama kararı, olmaması gereken bir olağanlıkla karşılanabilir. Emekli Vali Hüseyin Öğütçen’e göre (tarihsiz,486-487);
“iktidara gelen partiler kendilerine yakın kimseleri iş başına getirdiklerinde iktidarlarının uzun süreceğini sanırlar. Namuslu, faziletli, yetenekli, çalışkan, başarılı bir memur bir partiye kapılanıp, gayri ahlaki yollardan, payandayla bir makama gelmeyi düşünmez. Gayri ahlaki yoldan bir makama payandayla gelen kişinin devlete, millete, iktidara ne faydası olabilir ki. Tarafsızlığını kaybeden kişiyi o kuruluştakiler benimsemez. Halk tutmaz. Güven duygusu sarsılır. İşler düzgün gitmez. Yetenekli, çalışkan bürokratların çalışma şevki, hevesi kırılır. Gayri ahlaki yoldan yükselme çarelerini arayanların sayıları artar. Payandayla bir makama gelenin ister, istemez ödeyeceği bir bedel vardır. (…) İçişleri Bakanlığında politika geçerlidir. Memleketimizde uzun yıllar vali olarak hizmet etmiş bir büyüğümüzden duymuştum: “Vali olanların % 60’ı hısım akraba, dost, parti etkililerinin destekle-mesi ile, % 20’si şansları yardım ettiği için, % 20’si de kendi gücü ile vali olur.” (…) Bilgisi, çalışkanlığı, başarısı, tecrübe ve yetenekleri ile kesinlikle vali olması gereken çok değerli kaymakam ve vali yardımcıları varken, ömrünün sonuna kadar vali olması mümkün olmayan kimselerin gayri ahlaki yoldan bu makama payandayla atlaması mesleğimiz ve memleketimiz için şanssızlıktır.”
Öğütçen’in ifadeleri, vali atamalarında liyakate dayalı olmayan ikinci eğilimi de ortaya koymaktadır. Kişisel bir yönelimi ifade eden bu tutum açısından, üst bir makama geçebilmenin yolu iktidar ile yakın ilişki içinde olmaktır. Bu durumu Ziya Çoker (1996, 238-239) şöyle ifade etmektedir:

“Vali olma isteği genç yaşlardan başlayarak bir tutku halini almaya başladığı zaman, çalışma, hizmet aşkı ve başarı bir yana bırakılır ve bunu sağlamanın kestirme yolları aranmaya başlanır. Gerçekte bu o kadar uzun ve oyalayıcı bir yoldur ki; bu süreç içinde başarılı bir çalışma olanağı da kalmaz. Sürecin başlangıcı taşra politikacılarıyla iyi geçinmek, onlarla dost olmak, onların isteklerini yerine getirmektir. Bunu yapabilmek için de, yansız olmayı bir kenara bırakmak ve ilişkileri iktidardaki parti ileri gelenleri ile yoğunlaştırmak gerekir. Tutulacak partinin şu ya da bu parti olması önemli değildir. Önemli olan partinin iktidarda ve vali atamalarında etkili olmasıdır. Onun için bu kişilerin de partileri sık sık değişir. Vali olma tutkusu içinde olanların bir diğer girişimleri merkez politikacıları üzerinde yoğunlaşır. (…) Bunun başarısı aracıların gücüne bağlıdır. Vali olmanın bir diğer yolu da İçişleri Bakanlığı üst bürokrasisine hakim olan gruba ulaşmak ya da o grup içinde olmaktır. (…) Bu grubun düşünce yapısında olanların ya da bu gruba yanaşabilenlerin vali olma şansı artmıştır. (…) bütün bu çabaların başarı şansı olmasına rağmen, bana kalırsa, vali olmanın en geçerli yolu, deyim ne derece klasik sayılırsa sayılsın, çok çalışmaktır.”
Vali atamalarında liyakate dayanmayan bu durum, ABD’de yağma (spoils) sistemi olarak adlandırılan sisteme bir hayli benzemektedir. Dolayısıyla sorunun kaynağını, tek tek her iktidarın vali atamalarında ya da merkeze almalarında aramak hatalıdır. Zira sorun; bir iktidarın kendine yakın gördüğünü, kendisinden sonra gele-nin görmemesi sorunudur. 
3.2. Merkeze Alma Kararı

İİK’nın merkez valiliğinin oluşturulma gerekçesinde açıklanmış olan, ‘vali-lerin görevinde başarılı olamamaları durumu’, valilerin merkeze alınmasında belirlenmiş en somut nedendir. Öte yandan, merkeze alma kararının yine gerekçede açıklanmış olan biçimde, hükümetin idari ve siyasi ihtiyaçlarını karşılama ölçütü, amacı nesnellikten uzaklaştırmıştır. 

Merkez valiliği uygulamasının akılcı temellere oturtulabilmesi, valilerin görev-lerini belirlenmiş nesnel nedenlere bağlı olarak ve belirlenmiş süreleri aşacak biçim-de yapamaması durumunda, hizmette sürekliliğin olumsuz etkilenmemesi için, valinin görevini yapamadığı süre içinde merkeze alınarak yerine bir başkasının atanması ile mümkündür. Ancak uygulamada, olması gerekeninin dışında, ucu açık yasal boşluklardan faydalanarak hükümetlerin gerçekleştirdiği ikinci yönelim, vali atamalarında olmaması gereken durumun bir uzantısı olarak, kendisine yakın isimleri vali olarak ataması karşılığında, kendisine yakın bulmadıklarını merkeze almasıdır. Yeterlilik ve liyakatin önemini kaybederek, siyasi tercihlerin öne çıktığı bu yöntem, yalnızca merkeze alınan vali için değil, mülki idare için de bir sistem sorunu yaratmaktadır. 
3.3. Merkezde Görev Yapma

Çizelge 2’te merkez valileriyle yapılmış bir anketin sonuçlarına yer verilmiştir. 
Çizelge 2: Ankete Katılmış Merkez Valileri ile İlgili Bilgiler.
	Merkez Valiliğine Atanma
	Aktif Valilik
	Merkez Valiliği

	Yaşı
	Sayı
	Süre (Yıl)
	Sayı
	Süre (Yıl)
	Sayı

	42
	2
	
1

	2
	
1

	3

	44
	2
	
2

	3
	
2

	1

	45
	2
	
3

	3
	
3

	2

	47
	3
	
4

	1
	
4

	3

	48
	2
	
5

	3
	
6

	1

	49
	2
	
6

	5
	
7

	1

	50
	2
	
7

	1
	
8

	1

	51
	1
	
9

	2
	
9

	4

	52
	1
	
10

	1
	
10

	1

	53
	3
	
12

	1
	
12

	2

	54
	1
	
15

	1
	
15

	1

	58
	1
	
16

	
	
16

	1

	59
	1
	
17

	
	
17

	1

	
	
	
22

	
	
22

	1

	Ortalama : 49.1 Yaş
	Ortalama : 5.3 Yıl
	Ortalama : 7.3 Yıl


Kaynak: Karasu, 2002,139

Anket sonuçlarının ortaya koymuş olduğu rakamlar, 5 yıl aktif valilik görevi yaptıktan sonra, ortalama 49 yaşında merkeze alınan valilerin ortalama 7 yıldır merkez valiliği yaptığını göstermektedir. 
Hukuksal olarak oluşturulan çerçeve içinde, 2001 itibariyle 125 merkez valiliği kadrosundan 75’i doludur. Bu 75 kişiden 3152 sayılı Yasanın 37. maddesi ve 5442 sayılı yasanın 6. maddesi uyarınca İçişleri Bakanlığı, Başbakanlık ve diğer bakan-lıkların üst kademe yöneticiliklerinde görevlendirilen merkez valisi sayısı 3’tür. 
Bakanlık görevinde de bulunmuş eski bir merkez valisi, merkez valiliğine alın-masını ve merkez valiliğinde bulunduğu yılları şöyle ifade etmektedir (Pamir, 21.03.2005):
“Müsteşarımız telefon açtı "Ne yapıyorsun?" diye sordu. "Ben de toplantı yapıyorum" dedim. O da bana "Bırak toplantıyı Siirt Valisi ol" dedi. (…) [Valilik görevi sırsında] Bir milletvekili bir ihaleyi belli bir firmaya vermemi istedi. Ben de yapmadım. O da beni merkeze aldırmakla tehdit etti. "Aldırırsan aldır" dedim. Ne bileyim sonradan benim de politikacı olacağımı? Zaten o gün bugündür kendi süzgecimden geçirmediğim hiçbir şeyi istemem çalışma arkadaşlarımdan. Çünkü öbür tarafta oldum, biliyorum zorluğunu. (…) Sonra Ankara'ya geldim Merkez Valisi oldum. Sabah akşam kitap okumaya başladım. Zaten küçüklükten beri tutkumdur kitap. Bizim meslekte Merkez Valiliği çok zevklidir. Hanımla çocuklarla zaman geçirdim, bir nevi tatil yaptım. (…) Merkez valisi TC'nin emekli sandığı gibi bir şeydir. Son derece sağlam bir müessesedir.”
Eski merkez valisinin ifade etikleri kişisel nitelikte olmakla birlikte, merkeze alınma karşısında takınılan durum kişiden kişiye de değişebilecek niteliktedir. 

4. MERKEZ VALİLİĞİ UYGULAMASININ YARATTIĞI SO-RUNLARIN ORTAYA KONMASI

Bu bölümde merkez valiliği uygulamasının yaratmış olduğu ve belirlenebilen sorunlar incelenmiştir. 

4.1. Merkez Valiliğinin Kurumsal Düzeyde Yarattığı Sorunlar

Merkez valiliği uygulamasının kurumsal düzeyde yaratmakta olduğu sorunlar, üç başlık altında incelenmiştir. 

4.1.1. Valilik Makamının Siyasallaşması

Gerek valilik makamına yapılacak atamalarda gerekse merkeze almada benim-senmiş olan üçlü kararname yönteminin en dikkat çekici yanı, atama ve merkeze almada yetkili kılınmış otoritelerin her üçünün de yürütme organı olmasıdır. Sıra-sıyla İçişleri Bakanı önermekte, Bakanlar Kurulu karar almakta ve Cumhurbaşkanı da onaylamaktadır. Türkiye’deki parlamenter dizge içinde, tek partinin iktidar olduğu durumlarda, İçişleri Bakanlığı ve Bakanlar Kurulu’nun aynı düşünsel paydada buluştuklarından, atama ve merkeze almada iki karar verici en azından dü-şünsel zeminde birleşmekte, geriye Cumhurbaşkanlığı kalmaktadır. Yasal sınırlarda sağlanmış tüm tarafsızlığına rağmen, Cumhurbaşkanının da TBMM tarafından ve özellikle iktidarın desteklediği adayın seçildiği göz önüne alınırsa ve Cumhurbaş-kanı seçimlerinin de tek partinin iktidar olduğu dönemde gerçekleştirildiği düşü-nülürse, valilik makamına yapılacak atamaların ve merkeze almaların siyasi yönü kendisini açıkça ortaya koymaktadır. 

Merkez valiliğini, “iktidarların kendilerine yakın bildikleri ve saydıkları kamu görevlilerini hizmete çağırması, buna karşılık değerleri ne olursa olsun diğerlerini merkeze alması” olarak açıklayan Aldan’a göre “hükümet etme”nin bir gereği olarak savunulan istisnai memuriyet uygulaması ile “yansız bir idareyi esas alan Anayasa ve DMK ile idare hukukunun genel ilkelerine aykırı düşülmüştür (Karasu, 2002,138).

Tümüyle iktidarın tercihlerine bağlı olarak gelişen merkeze alma, yaratılan fiili bir durum olarak merkez valiliği, aktif valilik görevi yapan valiler açısından iki boyut taşımaktadır. Vali, ilk durumda ya iktidarın yasal sınırlar dışında ve nesnel olmayan talep ve direktiflerini yerine getirmek ya da yerine getirmeyerek merkeze alınma riskini göğüslemek durumunda kalmaktadır. İkinci durumda ise vali, varolan iktidarın değişmesi karşısında, iktidarın takdir yetkisini kullanarak, kendisi-ne yakın olan bir diğer kişinin yerine atanması tehlikesini, her iktidar değişiminde yakından taşımaktadır. Zira, niteliği her ne olursa olsun, her iktidarın, görevi devra-lır almaz ilk icraatlarından birinin vali kararnamesi yayımlamak olduğu genel kabul gören bir durumdur. Bu durum, devlet memuru olarak siyasi etkilerden ve etkile-melerden uzak kalması gereken valilerin, siyasi olarak yön belirlemesine neden olduğu gibi, ilde devlet ve hükümetin en üst düzeyde temsil edildiği valilik maka-mının da, siyasi çevrelerce kendi çıkarlarını sağlamak için kullanılabileceğini ortaya koymaktadır. Bu bağlamda verilebilecek en somut örnek Danıştay’ın 1996 tarihli ve 3262 sayılı kararıdır. Örnek, valilik gibi önemli bir makamın, siyasi otoritelerce nasıl “günlük” politikalara alet edildiği bakımından oldukça çarpıcıdır.

“Parlamenter rejimlerde bakanlar kurulunun kurulması ve görevde kala-bilmesi, programlarının meclis çoğunluğunun destek vermesine bağlı olduğuna göre, göreve başlarken güvenoyu alamamış veya görevi sırasında güvenoyu verilmeyerek düşürülmüş olan bakanlar kurulunun, önem ve özelliği nedeniyle hemen karara bağlanması gereken, geciktirilmesi kamu zararına yol açacak olan veya belli bir sürede yapılmasında yasal zorunluluk bulunan işler dışında, kurulacak yeni bakanlar kurulunun programını uygulamasını zorlaştırıcı veya büsbütün engelleyici köklü kararlar almaktan ve geleceğe dönük yükümlülükler ya-ratmaktan kaçınması; yeni hükümetin kurulup göreve başlamasına kadar geçen sü-rede ancak günlük-gündelik işleri, her zamanki işleri yapması ve yürütmesi gerekir.

Yukarıda açıklandığı üzere davacının görevinden alınarak merkeze atanma-sında hukuken geçerli herhangi bir neden ileri sürülmediğine ve buna ilişkin karar güvenoyu alamadığı için istifa etmiş ve görev süresi bir gün sonra sona erecek olan Bakanlar Kurulu'nca ve olağanüstü bir yöntem izlenerek alınmış olmasına göre, dava konusu işlemin kamu yararı ve hizmet gerekleri gözetilmeksizin tesis edildiği, bu nedenle de maksat unsuru yönünden hukuka aykırı olduğu görüş ve kanaatine varılmıştır.”
Uygulamada, her iktidar ile birlikte değişen vali isimleri, valilik makamının, hizmet gereklerine uygun olarak değil de siyasi tercihler doğrultusunda yönlendirildiğini ve belirlendiğini düşündürmektedir. “Örneğin, 1949-1968 yılları arasında 5542 sayılı Kanuna göre 24 vali, 5439 sayılı Kanuna göre 97 vali, 4488 sayılı Kanuna göre 1 vali merkez valisi olarak atanmıştır (Karasu,2002,137)”. Yani iktidar, kendi tercihlerini belirledikten sonra valileri merkeze almak konusunda uygun zemini mutlaka oluşturmaktadır. Oysa valiler ve valilik makamı, tek başına hükümeti değil ve fakat aynı zamanda devleti de temsil etmektedir. Bu bağlamda, devleti temsil eden bir kurumun, hükümetin dönemsel politikalarına göre değişkenlik göstermesi, son derece sakıncalı ve vatandaş açısından güvensizlik yaratan bir durumdur. 

4.1.2. Yetişmiş İnsan Gücü İsrafı

Liyakat ilkesine uygun olarak yapılmış bir vali atamasında vali, tek tek il yönetimindeki tüm yönetim mekanizmalarını, yönetici olarak tanıyarak görev almaktadır. Ayrıca görev yapılan yerler, bölge esasına göre belirlendiğinden, valiler her bölgenin, en azından görev almış oldukları bölgelerin kültürel, ekonomik, toplumsal niteliklerini yakından bilmektedirler. Bu valiler açısından ciddi bir biri-kim demektir. 
Çizelge 2’de gösterilmiş olan ankete yanıt vermiş olan 24 merkez valisi içinde 15 yıl ve daha fazla süreden beri merkez valiliği yapanların oranının %16.7 olması, bu kurumun içinde bulunduğu durumu ve yetişmiş-deneyimli üst düzey yöneticile-rin bürokrasi içinde ne kadar kolay harcanabildiğini gösteren bir kanıttır (Karasu, 2002,139). Ortalama 49 yaşında, 5 yıl aktif valilik görevinde bulunan valiler, aktif valilik sürelerinden çok daha uzun süre, ortalama 7 yıl merkez valiliği yapmaktadır. Bu durum, İçişleri Bakanlığı özelinde ve ülke genelinde, ciddi bir birikimin atıl duruma getirilmesinin en somut örneğidir. 

İlgili Yönetmelik gereğince her ne kadar merkez valilerinin değişik pozis-yonlarda ve üst düzey görevlerde hak ettikleri dereceyle görevlendirilecekleri belirtilmiş olsa da, en verimli dönemlerinde kenara çekilen merkez valileri aynı za-manda ülkenin kıt kaynaklarıyla yetiştirmiş olduğu insanların ve onların yönetsel deneyimlerinin de israfını temsil etmektedirler.

4.1.3. Yığılma

1949 yılındaki ilk uygulamasında üç kadroyla oluşturulmuş olan merkez valiliği, günümüzde iktidarın tercihlerine uygunluk göstermeyen valilerin, yerleş-miş bir uygulama olarak merkeze alınmasıyla, kabarık rakamlara ulaşmıştır. Bugün için 125 merkez valisi kadrosundan 75 i doludur ve bunlar içinde üst kademede yönetici olarak görevlendirilmiş olanların sayısı yalnızca üçtür. Devletin şüphesiz israf ettiği bu insan kaynağı karşısında ekonomik külfeti çok da büyük önem taşımamaktadır. Fakat her iktidar değişimi karşısında giderek kabaran merkez valililerin sayısı, Bakanlık içinde yarattığı yığılma yanında ekonomik olarak da bir yük getirmektedir. 

Yönetmeliğe dayanılarak uygulamada, merkeze alınan valilerin, istedikleri yerde ikamet edebilmeleri sağlanmaktadır. Yer ve zamana göre değişebilmekle birlikte; 2006 sonu için 75 merkez valisinden 56’sı Ankara’da, 11’i İstanbul’da, 2’si İzmir’de, 1’i Adana’da, 1’i Mersin’de, 3’ü Antalya’da ve 1’i de Balıkesir’de ikamet etmektedir. Merkezde yığılmanın önüne geçmek üzere oluşturulduğu düşünülen bu uygulama, genel olarak sorunun çözümüne katkı sağlamaktan çok uzaktır. Zira; birikimlerinden yararlanılmadığı sürece, nerede olurlarsa olsunlar, bulunacak Anka-ra’da yığılmayı önleyici gündelik çözümler, ancak sorunu gözlerden uzak tutmanın bir aracı olabilirler. 
4.2. Merkez Valiliğinin Yerel Düzeyde Yarattığı Sorunlar: Hizmet Sürekliğinin Zedelenmesi ve Yönetimde İstikrar İlkesinin Bozulması

Kamu hizmetleri, tatmininde kamu yararı bulunan bir gereksinimi karşılayan faaliyetler olarak kabul edildiklerinden, bunların sürekli ve düzenli bir biçimde gerçekleştirilmeleri beklenir. Aksi takdirde kamu gereksinimi karşılanamaz ve kamu yararı gerçekleştirilemez (Günday, 2002, 286). Bu anlamda valilik açısından kamu yararının sağlanmasının öncüllerinden birisi de hizmet sürekliliğinin sağlanmasıdır. Her ne kadar kamu hukuku ilkelerince, kamu hizmetinde esas olan kamu görevlilerinin geçiciliği, görevlerin kalıcılığı olsa da, valilik makamının sahibi olarak vali, makamının gerektirdiği yükümlerin yerine getirilmesinde belirle-yici olmaktadır. Zira, kanunları, merkezin emirlerini makamından kaynaklanan yetkiyle vali uygulamakta ve kullanmaktadır.

Valinin devlet ve hükümet temsilcisi olarak görev yapmasında çok fazla inisiyatif kullanması mümkün değildir, zira burada görevi “yerine getirmek”tir ve yerine getirme kişilerle bağlantılı değildir. Oysa valinin yerel nitelikteki görevlerini yerine getirmesinde, doğrudan valilinin niteliği önem kazanmaktadır. İşte tam bu noktada, uygulanmakta olan merkez valiliği ya da yasal adıyla merkeze alma, yerel düzeyde kararların alınmasında hizmet sürekliliğini etkilemektedir. Nitekim, bulun-duğu ilde görevinin ilk yıllarında merkeze alınan vali, henüz kişisel yöneticilik becerilerini ve niteliklerini ortaya koyamadan ya da koymuş ve politikalar oluştur-muşken uygulama sırasında merkeze alınmaktadır. Ardından il’e yeni atanan vali, kendi bakış açısını yansıtmakta, uygulama aşamasında bir tercih değişikliğiyle yerine başka bir isim atanmaktadır. Bu kısır döngü sürdükçe de, il özel ida-relerinden verim beklemek, aşırı iyimserlikten öteye geçmemektedir. 

Valilerin atandıkları yerlerde görev sürelerinin belli ölçütlere bağlanmamış olması ve tümüyle yönetimin takdirine bağlı olması, valiliklerin görev yaptıkları bölgede uygun politikalar oluşturmaya zaman bulamamaları ve bunun sonucunda hizmetlerin her valiyle değişkenlik göstermesi yanında, yönetimdeki istikrarı da bozmaktadır. Değişen valiyle birlikte uygulamalar da değişmekte her seferinde, gerek çalışanlar gerekse yerel toplum için yeni bir uyum sürecine girilmektedir. 

Görev süresi belli olmayan, merkeze alınmalarında nesnel koşullar bulun-mayan valiler, tüm bu belirsizlik içinde, merkezde ne kadar süreyle görevli kala-caklarını da bilmemektedirler. Bu belirsizlik içinde merkez valileri, kimi zaman tekrar aktif valiliğe atanmakta kimi zaman milletvekili seçimlerine girmekte, kimi zaman başka bir göreve atanmakta ve çoğu zaman da hiçbir görevle görevlendiril-meden emekli olabilmektedirler. Bu durum yönetimin istikrarı ile bağdaşmaz niteliktedir. 

4.3. Merkez Valiliğinin Yarattığı Psikolojik Sorunlar

Aktif valiler açısından, merkeze alınma her şeyden önce ve her zaman bir güvensizlik unsurudur. Sürekli merkeze alınma riskiyle karşı karşıya olan valiler, görev gerekleriyle beklentiler arasında sıkışıp kalmaktadır. Bu durum valilerin görevlerini yerine getirmede sıkıntılar yaşamalarına neden olması yanında valilik mesleğini de diğer unsurlarla birleşerek prestij kaybına uğratmaktadır. Öte yandan merkeze alınmanın, aktif vali olarak kullanılan, pek çok yetki, avantaj ile birlikte prestijinden de vazgeçmek anlamına gelmesi, valilerin duyduğu tedirginliği daha da arttırmaktadır. 

Durum merkez valileri açısından değerlendirildiğinde, merkeze alınmış olmak her şeyden önce, aktif valilik görevinde alışılan yoğun temponun terk edilmesi ve süresi bilinmeyen bir zaman diliminde eskiye oranla daha yetkisiz olması anlamını taşımaktadır. Bu durum doğal olarak, merkez valilerinin psikolojilerinde bir boşluk-ta olma duygusu yaratmaktadır. Bunun yanında nesnel gerekçelere dayanmaksızın merkeze alınmış olmak, vali üzerinde bir kenara itilmişlik, dışlanmışlık duygusu yaratmaktadır. Merkez valiliğinde kalma süresinin belli olmaması da ne zaman sonlanacağı bilinmeyen bu süreçte valilinin giderek moral motivasyonunu yitirmesi sonucunu doğurmaktadır. 

Bir mülki idare amiri “uçuruma yuvarlanmak” olarak adlandırdığı bu psiko-lojik etkiyi şöyle ifade etmektedir (Karasu,2002,141):

“Bugün makam otosunda Türk bayrağı dalgalandıran, görkemli ev ve makam odasına sahip olan bir vali radyoda ana haber bülteninde merkeze alındığını öğrendiğinde bütün dünyası yıkılmaktadır. Nasıl yıkılmasın ki? Merkezdeki göre-vinde ev, araba, ev eşyası ve yan ödeneklerden yoksun kalmakta, hatta kendisine bir masa bile tahsis edilmemektedir. Bu durum uçuruma yuvarlanmak değil de nedir?”
4.4. Merkez Valiliği Gerekli midir?

Yaratmış olduğu tüm sakıncalarına karşın halen korunmakta olan merkez valiliği ya da merkeze alma, Türkiye dışında Fransa ve Belçika’da da uygulan-maktadır. Karasu’nun (2002,163) Özer’den yaptığı alıntılamada, Özer, Fransa’daki uygulamayı şöyle ifade etmektedir:

“Fransa’da valilerden her zaman ve her yerde yararlanılmakta, bir saat dahi devlet hizmetinden uzaklaştırılması kimsenin aklına gelmemektedir. .. İl’de vali olarak çalışması uygun görülmeyenlere devletin her kesiminde görev bulunmuş ve unvanları, özlükleri ve onurları özenle korunmuştur.”
Türkiye’deki tüm olumsuzluklar ve eleştiriler karşısında, merkez valiliğinin gerçekten gerekli olup olmadığı sorusu akla gelmektedir. Yapılan ankette “merkez valiliği kaldırılmalı mıdır?” sorusuna verilen yanıtlar şöyledir: 

Çizelge 3: Merkez Valiliği Kaldırılmalı Mıdır?
	
	Yanıtlar
	Sayı
	%
	Geçerli %

	          Geçerli           
	Yeniden Düzenlenmeli
	871
	76,4
	79,6

	
	Kaldırılmalı
	194
	17,0
	17,7

	
	Uygulama Sürdürülmeli
	29
	2,5
	2,7

	
	Toplam
	1094
	96,0
	100,0

	Geçersiz  
	Yanıt Yok
	46
	4,0
	

	Toplam   
	
	1140
	100,0
	


Kaynak: Karasu, 2002,140
Anketin sonuçlarına göre, geçerli oyların %76,4 gibi büyük çoğunluğu merkez valiliğinin yeniden düzenlenmesini savunmaktadır. Bunun yanında, %17 lik bir kesim ise merkez valiliğinin kaldırılmasını savunmaktadır. Bu anlamda, uygulama içinde bulunanlar bakımından merkez valiliği korunması gereken fakat yeniden düzenlenme ihtiyacı gösteren bir olgudur.

Anket sonuçlarına göre; mülki idarecilerin dizgesel olarak savundukları mer-kez valiliğinin yeniden yapılandırılması gerekliliği karşısında, vurgulanan yeniden yapılandırma ile ilgili olarak getirilmiş önerilere verilen yanıtlar şöyledir:
Çizelge 4: Merkez Valiliği İle İlgili Öneriler 

	Öneri
	Katılıyorum
	Katılmıyorum
	Toplam

	
	Sayı
	%
	Sayı
	%
	Sayı
	%

	Birinci sınıf mülki idare amirliği uygulamasının başlatılması ve valilerin de bu grup içinden atan-ması durumunda, mer-kez valiliğinde yığılma-nın da önüne geçilmiş olacaktır.
	871
	81,2
	201
	18,8
	1072
	100,0

	Merkezde Görevlendiri-len Valilerin Görev ve Çalışma Yönetmeliğinde belirtilen aktif görevlere atanmamış olan valiler için merkez valiliğinde bekleme süresi sınırlandı-rılmalıdır.
	714
	71,3
	288
	28,7
	1002
	100,0

	Merkez valilerinin sayı-ları sınırlandırılmalıdır.
	674
	66,5
	340
	33,5
	1014
	100,0

	Uygun bir kadroya atama olmaksızın ya da yasal bir neden olmaksızın valile-rin merkeze alınması söz konusu olmamalıdır.
	679
	65,7
	355
	34,3
	1034
	100,0

	Valiler arasında mer-kezde ve taşrada görev yapma sürelerini sınır-landıran bir rotasyon dizgesi uygulanmalıdır.
	617
	60,1
	409
	39,9
	1026
	100,0


Kaynak: Karasu, 2002,163

Genel olarak değerlendirildiğinde mülki idare amirleri, merkez valiliğinin ko-runarak yeni düzenlemelerle biçimlendirilmesini savunmaktadır. Ankete verilmiş olan yanıtların yeniden düzenlemeye ilişkin yoğunlaştığı nokta, birinci sınıf mülki idare amirliği uygulamasının başlatılması ve valilerin de bu grup içinden atanması durumunda, merkez valiliğinde yığılmanın da önüne geçilmiş olacağı yönündedir. Bu uygulamayla öngörülen, mülki idarenin en altındaki basamaktan en üste kadar yer alan idare amirlerinin derecelendirilmesi ve en tepede yer alacak mülki idare amirlerinin vali olarak atanmasıdır. Bu durumda, mülki idare amirleri kendi sınıfları içinde belirlenen niteliklere sahip olacağından, uygulamada kayırmacılığın da önü-ne geçme sağlanabilecektir.
Ancak, çoğu zaman siyasi tercihlerin yön vermekte olduğu merkeze alma kararı, nesnel nedenlere bağlanmadıkça, bu öneriyle yığılmanın önüne geçilse de tamamen önlenebilmesi mümkün olmayacaktır. Zira; öneri, mülki idare içinde bir kariyer sınıflandırması yaratmakta ve fakat siyasi tercihler doğrultusunda beliren genç yaşta vali atmalarının önüne geçmeyi sağlayacak bir nitelik göstermektedir. 

Anketin öneriler arasında yoğunluk göstermekte olduğu bir diğer öneri, Araş-tırma boyunca da vurgulanmış olan; Merkezde Görevlendirilen Valilerin Görev ve Çalışma Yönetmeliğinde belirtilen aktif görevlere atanmamış olan valiler için merkez valiliğinde bekleme süresininin sınırlandırılmasıdır. Öneriyle, merkeze alınan bir valinin istikrarı engelleyecek bir biçimde ve sonu bilinmeyen bir sürede, Bakanlığın merkez örgütlenmesinde kalma süresinin sınırlandırılması amaçlanmak-tadır. Bu önerinin, ilkine oranla merkezde yığılmayı daha fazla engelleyebileceği düşünülmektedir. Ayrıca, önerinin getirmiş olduğu merkezde bekleme süresinin sınırlandırılması, merkeze alınan valililerin içine düştükleri boşluk duygusundan belli süre sınırlandırmasıyla kurtulabilmelerini de sağlayacak yöndedir. Üstelik, emekli oluncaya kadar merkez valilerinin aktif hiçbir iş yapmadan maaş olmalarını da görece olarak engelleyebilecektir. 

Bu öneriye paralel olarak getirilmiş olan ve % 65,7 oranında onaylanmış olan “Uygun bir kadroya atama olmaksızın ya da yasal bir neden olmaksızın valilerin merkeze alınması söz konusu olmamalıdır.” önerisinin, önceki iki öneriye göre kabullenilme bakımından daha düşük düzeyde kalmış olsa da, daha etkin sonuçlar doğurabileceği düşünülmektedir. Ancak önerinin düşünülen sonuçlarını yaratabil-mesi, uygun hukuksal düzenlemelerin yapılmasıyla mümkün olabilecektir. Atana-cağı kadro belli olmadan merkeze alma ve merkeze almanın somut ve hukuki nedenlere bağlanmaması, uygulamada hükümetin kullanmış olduğu geniş takdir yetkisinin sınırlarını oldukça genişletmektedir. Hükümetin bu geniş takdir yetkisi ise, ancak yasal düzenlemelerle sınırlandırılabilir. 

Hükümetlerin atamalarda kullanmakta olduğu geniş takdir yetkisinin sınırlan-dırılmasına yönelik olarak getirilen bir diğer öneri, valiler arasında merkezde ve taş-rada görev yapma sürelerini sınırlandıran bir rotasyon dizgesi uygulanmasıdır. Öneri temel olarak, valilerin görev sürelerini belirlemesi bakımından önem taşısa da, rotasyon merkez valiliğinin yaratmakta olduğu sorunların çözümünde etkin bir yol olarak görünmemektedir. Yalnızca, her valilinin merkezde görev yapma(ma)nın ne demek olduğunu anlaması bakımından yararlı olabilecektir. Nitekim bu öneri, merkez valiliğinin yeniden düzenlenmesi bakımından getirilen öneriler içinde en az onaylanan seçenektir. Ancak, rotasyon olmaksızın gerek valilik gerekse merkezde kalmanın belli sürelere bağlanması, aktif valiler bağlamında yerel düzeyde hizmet sürekliliğinin sağlanması bakımından yararlı olacak, merkezde görev alan valiler bakımından da psikolojik olarak rahatlama sağlayacaktır. 

Ne var ki; uygulamada dizgenin içinin boşaltılarak tümüyle yozlaştırılmış olması da temel bir sorun olarak durmaktadır. Bu nedenle, merkez valiliği; yetki, neden, konu, amaç ve sayı bakımından koyulan sınırlar içerisinde yeniden düzen-lenmelidir.

5. SONUÇ

Merkez valiliğinde sorun; bir iktidarın kendine yakın gördüğünü, kendisinden sonra gelenin görmemesi sorunudur. Yeterlilik ve liyakatin önemini kaybederek, siyasi tercihlerin öne çıktığı bu yöntem, yalnızca merkeze alınan vali için değil, mülki idare için de bir sistem sorunu yaratmaktadır. 

Merkez valiliğinin yeniden düzenlenmesi anlamında başlangıç noktası, vali-lerin atanması yöntemi ve bu bağlamda da merkeze alma yönteminin yeniden belirlenmesi olmalıdır. Vali olarak atama yetkisi, tek başına yürütme organı içinde kaldığı sürece, valilik makamının siyasallaşmasının önüne geçilmesi güç görün-mektedir. Özellikle parlamenter dizgenin yaratabileceği gücü tek elde toplayabilme sakıncası, siyasallaşmanın önünü daha da açabilecek niteliktedir.  Bu nedenle, vali atamalarında ve dolayısıyla merkeze almada, tıpkı Sayıştay’da olduğu gibi TBMM’nin de etkin olabilmesi sağlanmalıdır. Ülkenin merkezi yönetsel gücünün, taşra yönetiminin gücüyle sıkı bağlar içinde ve doğru orantılı olması, üniter yapının en doğal sonucudur. Bu nedenle taşra yöneticileri içinde en çok yetkiye sahip olan vali atamaları ve merkeze alma kararları çok daha geniş bir boyutta inceleme ve tartışma konusu yapılmalıdır. Böylelikle tek yönlü siyasi etkiden uzaklaşılabilme-sinin de yolu açılmış olacaktır. 

Özünde merkez valiliği, valilerin hastalık, eğitim gibi çeşitli nedenlerle görev-leri başında olamayacakları durumlarda, valilik makamının boş kalmaması ve göre-vin yapılamamasının belli bir süreyi aşması halinde vekalet etme yerine görevi asa-leten bir başka valinin görev yapmasının sağlanarak, hizmette sürekliliğin sağlan-ması amacıyla oluşturulmuş olmalı ve ona göre kullanılmalıdır. Bu anlamda merkez valiliği Türkiye gibi üniter yapılı bir ülke olmasından kaynaklanan dizgesel bağlam-da gerekse mesleki güvenlik bağlamında gereklilik göstermektedir. 

Bu anlamda merkeze alma kararı, mutlaka yasal olarak belirlenmiş nesnel nedenlere dayandırılmalıdır. Ucu açık yasal düzenlemeler yerine, tümüyle nesnel nedenlere bağlı olarak düzenlenmiş yasal hükümlere dayanılarak yapılan merkeze alma kararı üzerinde yapılan tartışmalara son verecek, siyasi etkilerden uzaklaşıl-masını sağlayacaktır.  Ayrıca eğer merkeze alma kararı verilecekse, merkeze alınan valinin atanacağı görev de mutlaka belirlenmeli ve merkezde kalma süresi yasal olarak sınırlandırılmalıdır. 

Var olan yasal zeminde, merkeze alma mutlak bir zorunluluk gösteriyorsa ve eğer atanacak bir görev de bulunamıyorsa, merkez valilerinin deneyimlerinden en iyi yararlanma yolu, yeni açılan bölümlerle akademisyen sıkıntısı yaşayan ve eğitim kalitesi giderek düşen “kamu yönetimi” bölümlerinde çalışmalarını sağlamak ola-caktır. Zira, merkez valilerinin Ankara’da bulunması zorunluluğunun olmaması ve eğer merkez valisi olmasaydı yurdun herhangi bir ilinde çalışacak olması nedeniyle, merkez valilerinin ihtiyaç duyulan tüm üniversitelerde görev yapmasının önünde bir engel bulunmamaktadır. 
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