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Abstract

Tanzimat constitutes the beginning of the process of westernization to the ottoman
state. This is the process of westernization are intended to rescue the collapse of the state and
requires radical changes in the ottoman public administration. The most important of these
changes is restrengthening of the authority of the central administration with the
establishment of new ministries. Also some new administrative units have been established
following the example of French administrative system in the field of local governments.
However these units have been largely due to the central administration fulfilling local public
services. The process of starting the Tanzimat reforms is supported by the efforts of
democratization periods of the first and second constitutional monarchy. Constitutional
monarchy in the Ottoman Empire has put a more democratic structure. The most important in
this structure is that central bureaucracy has been increasingly powerful. In general central
bureaucracy includes both traditional and modern elements. Bureaucracy has a leading role
reforming and constitutionalism movements. However, the bureaucratic reforms haven’t been
successful. The main reason for this is that the reforms are only for improving the institutional
structure and legislation. Also, reforms aren’t strongly supported by the sultans and haven’t
seen widespread acceptance by the public. . For these reasons they could not create significant
effect on administrative thought and culture.

Key Words: Tanzimat, Bureaucracy, Reform, Westernization

Oz

Tanzimat, Osmanli devleti i¢in batililasma siirecinin baglangicini teskil etmektedir. Bu
batililasma siireci devleti ¢okiisten kurtarma amacini tagimaktadir ve Osmanli kamu
yonetiminde koklii degisiklikler ©6ngormektedir. Bu degisikliklerin en Onemlisi yeni
bakanliklarin kurulmasiyla merkezi idarenin otoritesinin yeniden giiclendirilmesidir. Yerel
yonetimler alaninda Fransiz sistemini 6rnek alan baz1 yeni idari birimler kurulmustur. Ancak
bu birimler yerel kamu hizmetlerini yerine getirmede merkezi idareye biiyiik Sl¢iide bagh
kalmistir. Tanzimat'la baslayan 1slahat siireci I ve II. Mesrutiyet doénemlerindeki
demokratiklesme c¢abalariyla desteklenmistir. Mesrutiyet Osmanli Devletinin daha
demokratik bir yapiya ge¢gmesini saglamistir. Bu yap1 igerisinde en 6nemli unsur giderek
gliclenen merkezi biirokrasidir. Genel olarak merkezi biirokrasi geleneksel ve modern
unsurlar: bir arada icermektedir. Biirokrasi yapilan reformlarda ve anayasacilik hareketlerine
oncti bir role sahiptir. Ancak gerceklestirilen biirokratik reformlar basarili olamamuistir. Bunun
ana nedeni reformlarin sadece kurumsal yapiy1 ve mevzuat1 iyilestirmeye donek olmasidir.
Ayrica reformlar padisahlar tarafindan giiclii bir bicimde desteklenmemis ve halk tarafindan
yaygin bir kabul gérmemistir. Bu nedenlerle, yonetim diisiincesi ve kiiltiirii {izerinde énemli
bir etki yaratamamuiglardir.

Anahtar Kelimeler: Tanzimat, Biirokrasi, Reform, Batililasma
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GIRIS

Kamu yonetiminde reform, yonetim ve vizyon paradigmasinin degigmesi, bu yeni
paradigmaya gore oOrgiitlenmenin bigim, igerik ve kurum kiiltiirii bakimindan yeniden
diizenlenmesini ifade etmektedir. Ozellikle bir iilkede siyasal sistemin halkin taleplerine yanit
veremez bir duruma diismesi ve ekonomik krizler ile siyasal iktidarin mesruiyetinin giderek
zarar gormesi kamu yonetiminde reform olgusunu giindeme getirmektedir.

Incelenen dénem Osmanli devlet anlayisinda ve idaresinde geleneksel sistemde bir
kirilmayr ve modernlesmenin baslangicini ifade etmektedir. Tanzimat Fermani’yla birlikte
baslayan idari 1slahatlarla Osmanli yonetim yapisi da degisim gegirmis, asker-sivil biirokrasi
karsisinda din olgusu gerileyerek kamusal alandaki bazi gorevlerini sivil kurumlara birakmustir
(Dursun, 1992: 316). Batililagma siireci olarak da ifade edilen bu siiregte, Islahat Fermani’yla
“Osmanlicilik” diisiincesi filizlenmeye baglamig, gayrimiislim halkin haklar1 genisletilmistir.
Imparatorlugun gerileme siirecini durdurmak ya da hi¢ olmazsa yavaslatmayr amaglayan
cabalar1 1. ve II. Mesrutiyet donemleri izlemistir. 1. ve II. Mesrutiyet Osmanli
Imparatorlugu’nun demokratiklesme dogrultusunda attigi &nemli adimlardan biridir. Ciinkii
siyasal katilmanin 6nemli bir kosulu olan “bireyin” bir deger olarak ortaya ¢ikmaya baslamasi
bu dénemde olmustur.

Calismada oOncelikle Tanzimat donemi incelenmektedir. Ardindan Tanzimat’in
merkezi idare ve yerel yoOnetim birimleri {iizerindeki etkileri {izerinde durulmaktadir.
Mesrutiyet donemi ise siyasal ve biirokratik yapidaki degisimin niteligi bakimindan konu
edilmistir. Tanzimat ve Mesrutiyet donemlerinde biirokrasinin batidan iktibas ederek
gergeklestirdigi reformlar Osmanli kamu yonetiminin islevsel yapisina etkileri arastirtlmistir.

1. TANZIMAT DONEMI

Tanzimat donemini, III. Selim ve II. Mahmut donemlerinde yapilan reformlarla
birlikte diisiinmek gerekmektedir. “Diizenleme, nizam etme” anlamina gelen Tanzimat, kanun
koyucunun Tanri oldugu, insanlarinda bu kapsamda cesitli diizenlemelere gidebilecegi
iizerinde durmaktadir. Bu noktadaki ana amag, Avrupa’nin baskisina meydan vermeyecek bir
bicimde devletin giiciinii arttirmaktir. Bu agidan Tanzimat reformlari, Avrupa’ya yénelmenin
ka¢inilmaz oldugunu, Osmanlinin kendi i¢indeki 1slahatlarinin yeterli agilim saglayamadigini,
Avrupa’nin diigiince yapisindan ve sisteminden belli 6lgiilerde yararlanilmasi gerektigini
savunmaktadir. Tanzimat’la, Tanzimat’a kadar olan askeri ve teknik alanlardaki gelismelerin
hukuk, siyaset ve yonetim alanina kaydigi goriilmektedir. Bunun en 6nemli nedeni, siyasal
otoritenin ¢oziilme asamasinda olmasidir (Ozsemerci, 2003: 33).

Giilhane Hatt-1 Hiimayununun 3 Kasim 1839°da ilaniyla baslayan bu siiregte, reform
olgusu bati medeniyetine hayranlik, taklit¢ilik ve akilcilik temeli iizerine kurulmustur. Bu
ferman bes boliimde incelenmektedir:

Birinci boliimde, Osmanli Devleti’nin kurulusundan itibaren Kuran’in hiikiimlerine ve
seriatin kanunlarma karsi saygi gosterildigi, devletin kuvvetli ve halkin refahli bir hale geldigi
belirtilmektedir. ikinci boliimde, 150 yildan beri tiirlii gaileler ve her tiirlii sebeplerle ne seriata
ne de faydali kanunlara sayg1 gosterildigi, bu ylizden de devletin eski kuvvet ve refah1 yerine
zayifligin ve fakirligin gegmis oldugu anlatilmaktadir. Ugiincii boliimde, bu itibarla Allah’in
inayeti ve Peygamber’in yardimiyla devletin iyi idaresini saglamak i¢in bazi yeni kanunlarin
konulmasi gerektigine isaret edilmektedir.
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Dordiincii boliimde yeni kanunlarin dayandirilacagi genel prensipler gosterilmektedir:

a) Miisliman ve Hiristiyan biitiin tebaanin 1rz, namus, can ve mal giivenliginin
saglanmasi

b) Verginin diizenli usule gore ayarlanmasi ve toplanmast
c) Askerlik 6devinin diizenli bir usule baglanmasi

Besinci boliimde ise, yeni kanunlarin dayandirilacagi genel prensiplerin geregi
tizerinde durulmaktadir.

Bu hiikiimlerden anlasilacagi gibi, Tanzimat Fermani’nda temel disiince cagdas
anlamda “kanuni idarenin” kurulmasidir. Fermamn agirlik noktas: yasa kavramudir. ikinci
onemli husus kisi haklarmin iyilestirilmesidir. Bu yonden Tanzimat miisadereyi ortadan
kaldirmus, koleligi de yasaklamugtir (Kuran, 2004: 37). Osmanli Devleti’nin 6rfi hukuk
yapisindan siyrilarak “yazili hukuka” ge¢mesini ve yoOnetimin bir hukuk sistemi haline
gelmesini saglamistir (Akillioglu, 2004). Sadrazam Resit Pagsa modern bir hukuk sisteminin
olusmasi bakimindan biiyiik ¢aba sarf etmistir. Yar1 yasama gorevli bir meclis kurmus, yeni bir
Ceza ve ticaret kanunu hazirlayarak beseri yasama siirecinin yolunu agmustir. Bu gelisme Ali
ve Fuat Pasalar tarafindan siirdiiriilmiis, ticaret, ceza, arazi kanunlar1 yenilenerek, Medeni
Kanun “Mecelle” ¢ikarilmistir. Bu kanunlarin ¢ikmasi iktidar1 sinirlama ve ser-i hukuku
beserilestirme agisindan 6nem arz etmektedir (Savci, 2003: 401-402).

Tanzimat’taki reform hareketlerinin ilk amact Osmanli’y1 askeri bakimdan yeniden
gliclii kilmaktir. Ancak zamanla sivil biirokrasi reform hareketlerinde 6ncii bir rol iistlenerek
giderek katilasan bir yonetim anlayigsini benimseme egilimine girmistir (Tortop ve digerleri,
2010: 445). Donem genelinde merkezilesme giidiisii ile politik yap1 yeniden sekillendirilmis,
siyasal elitlerle toplumsal gruplar arasindaki iliskilerde mevcut olan ikilem dénem boyunca
daha da derinleserek yonetim ve toplum mevcut geleneksel kurumlarin yani sira olusturulan
batili kurumlarla organik olarak birbirinden ayristirilmistir (Karpat, 2002: 78). Siyasi ve idari
otoritenin merkeziligi ise biirokratiklesmeyi hizlandirarak yiiksek bir memur ziimresini ortaya
¢ikarmigtir (Mardin, 1990: 238). Bu anlayis Bati’da “aydin despotizmi” adi1 verilen siyasal
gOrilisiin teorisini olusturan “kameralizm” diigiincesinden beslenmistir. Kameralistlere gore,
giiclii bir devlet, ayn1 zamanda giiclii ve problemsiz bir orta smifa dayanan bir devlettir.
Devletin bu acgidan gorevi tebaaya yonelik egitim ve ticareti kolaylastirmak, onlar1 koruyarak
birer “liretici” haline getirmek ve bu yolla elde edilen vergilerden yeni tipte bir ordu, biirokrasi
olusturmaktir (Mardin, 2004: 83). Bu goriigiin bir neticesi olarak Tanzimat biirokratlari
kendilerinin, biitiin Osmanli’nin son hedefi olarak goriilen “eski Osmanli ihtisamin1” yeniden
getirebilecek yegane insanlar olduklarma inanmaya baglamiglardir (Mardin, 1996: 127).
Biirokratlar, kaide-i tedric’e (1limlilik-degisimin tedricen gerceklesmesi) sadik kalarak “kanun
ve diizen devleti” getirmeyi, yonetimde sivillesmeyi saglamay1 hedeflemislerdir (Ortayls,
1985: 1545-1456). Tanzimat Fermani’ndan I. ve II. Mesrutiyet’e kadar biitiin reform ve
atilmlarin biirokrat kesimce gerceklestirildigi goriilmektedir. Aslinda Osmanli’da biirokrat
kesimin bu ayricalikli konumu devletin merkezi ve homojen bir bicimde varligini idame
ettirmek amaciyla kendisini olugturan toplumsal grup, ziimre ya da siniflarin siyasal birer 6zne
konumuna gelmesini engelleme arzusuyla uyumludur (Cangizbay, 2007: 15-30).

Bu ¢ergevede ¢ikarilan Islahat Fermani (1856), Giilhane Hatt-1 Himayununun getirdigi
“tebaanin esitligi” ilkesini tasdik ederek, bunu daha da ileri gétiirmiistiir. Fermanin
hiikiimlerinin ¢ogu gayrimiislimlerin haklar1 konusuna ayrilmistir. Gayrimiislim cemaatlere
verilen imtiyazlarla ruhani muafiyetlerin devam edecegi, kiiclik ve biiyiik farki yapilmayip
biitlin mezheplerin din serbestisinden istifade etmekte esit oldugu, hi¢ kimsenin din
degistirmeye mecbur edilemeyecegi kabul edilmistir. Biitiin Osmanli tebaasimn devlet
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1
memuriyetlerine, askeri ve miilki okullara girme hakkina haiz olacagi vurgulanmistir. Bdylece
gayrimiislim tebaa, raiyet statiisiinden kurtulup millet-i hakime ile her alanda esit statiiye sahip
kilimmistir (Eryilmaz, 1996: 115-116).

1.1. Tanzimat Doneminden itibaren Merkezi idare

Tanzimat doneminden itibaren idari yapinin ve yiirlitmenin giderek karmagik bir hale
geldigi goriilmektedir. Bu gelisime paralel olarak hiikiimetin artan say1 ve ozgiilliikte isleve
sahip olmaya basladig1 izlenmektedir. Donem geneli itibariyla merkez, politik sistemin
kenariyla daha yogun bir dizi iligki i¢ine girmeye baglamistir.

II. Mahmut zamaninda yiiriitme organinda bakanlik sistemine ge¢ilmesi sonrasi,
1836°da miilki islere bakan Bab-1 Ali’deki Kethiidahk Kurumu Umur-u Miilkiye Nezareti
(Igisleri Bakanlig1) haline getirilmis ve bir de basina miistesar atanmustir. Hariciye islerine
bakan Reisiilkiittaplik da, Hariciye Nezareti’'ne (Disisleri Bakanligi’na) donistiirilmiistiir.
1856’da yeni bir bakanlik olarak Milli Egitim Bakanligi kurulmustur. Esasen donem itibariyla
reform hareketlerinde en aktif rolii, Hariciye Nezareti ile Meclis-i Vala oynamistir. 1838
yilinda Mustafa Resit Paga’nin ¢abalariyla kurulan Meclis-i Vala ilk ¢aligma devresi olan
1838-1854 yillar1 arasinda Tanzimat’in gerektirdigi yeni reformlar1 planlayan ve denetleyen
bir islev gérmiistiir. 1854 yilinda Meclis-i Vala ikiye ayrilarak Meclis-i Vala’nin yasama
gorevini tistlenen Meclis-i Tanzimat kurulmus, ancak bu organ 1861 tarihli Hatt-1 Himayun ile
ilga edilmistir(Seyitdanlioglu, 1994: 33-55).

Glinlimiizdeki Tiirk Danistay’inin temelini teskil eden Sura-y1 Devlet, Meclis-i Vala-y1
Ahkam-1 Adliye’nin geg¢irdigi degisimlerin son halkasi olup 1868’de kurulmustur
(Seyitdanlioglu, 1994: 33-55). Hemen hemen biitiin reformlar, Tanzimatgilarin 6beklestigi bu
iki miiessese tarafindan planlanmis ve denetlenmistir. Kalemiye ise, hariciyeden yetismis ve bu
yiizden Bati ile siki temasta bulunan memurlar tarafindan yapilan reformlarla etkinlik alanini
giderek genisleterek devlet yonetiminde énem kazanmis ve sivil bir blirokrasinin dogusuna
zemin hazirlamustir (Akyildiz, 1993: 305-306).

Tanzimat déneminin biiyiik bir boliimiinde I¢isleri Bakanligi’mi, sadaret makamindan
ayirmayarak sadrazamlar 6nemli bir giicti ellerinde tutmuslardir (Eryilmaz, 1992: 147-150).
Ancak reformlarin batidan aynen iktisab1 yoniindeki taklit edici niteligi, nitelikli insan ve giiclii
ekonomik kaynak bulma sorunu, reformist ilkeyle siyasi davranisin uyusmazlig: ve batililasan
reformcularin iktidarlarm1 ve politikalarmi mesrulagtirmada karsilastiklar1 giigliikler sivil
biirokratik sistemin en 6nemli yapisal zayifliklarini olusturmustur (Findley, 1994: 132).

1.2. Tanzimat’in Yerel Yonetim Birimleri Uzerindeki Etkileri

Bu donemde yapilan yerel yonetim reformlari, ayan ve miiltezim gibi yerel giic
odaklar1 elinde toplanmis bulunan siyasal erki bireysel olmaktan ¢ikartarak sinifsal bir bigime
doniistiirmeyi amaclamaktadir. Bu boliim; il ydnetimi, belediye yonetimi, kOy ve mahalle
yOnetimi bagliklar1 altinda incelenmektedir.

1.2.1. il Yonetimi

Tanzimat Fermani’nin ilani ile birlikte valilerin yetkileri kisitlanmig, 6zellikle mali
islere dogrudan karigmalar1 O6nlenmistir. Iltizam usulii kaldirilarak, vergilerin toplanmasi
“muhassil” (vergi tahsildarlart) adindaki memurlara birakilmistir. Kurulmaya c¢alisilan modern
merkeziyet¢i yonetim, merkez karsisinda yereli de tamyan bir anlayisi igermektedir. Bu
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geleneksel merkeziyetgi egilime ragmen yerelin “esitlik” ilkesi ekseninde giiglenmesi
anlamindadir (Caha ve digerleri, 2005).

Tagra orgiitlenmesi 19. yy.da yapi1 ve isleyis yoniinden tamamen degistirilmis, Fransiz
“département” sistemi tasraya uygulanmaya baglanmistir. 1864 yilinda cikartilan Vilayet
Nizamnamesi ile “il sistemine” gegilmistir. Bu kanunla, eyaletlerdeki durumu diizeltmek
(merkezi denetimle yerel otoriteyi birlestirmek, eyalet bagkentinde kamu islerinin
yiiriitiilmesini ¢abuklastirmak, milletin temsili niteligini gelistirmek) amagclanmustir. Ulke;
vilayet, sancak, kaza, karye ve kdylere ayrilmistir. Nizamname, il yonetimini genel ve 6zel
olmak iizere ikiye aywrmustir. Ug yiiksek kademedeki her birimde her vilayet, sancak ve
kazanin miilki amirine bagl bir idare meclisi ve her meclisin iiyeleri i¢inde mevkileri geregi
yer alan yerel memurlar olusturulmustur. Kademeler temelinde olusturulan idare meclislerinde
tabii liyelerin yan1 sira segimle gelen iliyelerinde olmasi kararlastirilmigtir. Bunlar, vilayet ve
sancak meclislerinde 2 miisliiman ile 2 gayrimiislim, kaza meclislerinde hangi dinden olacagi
belirtilmemis 3 {iyedir. Bu uygulama seg¢im ve temsil ilkesinin alt birimlere kadar yayilisinin
glizel bir 6rnegidir (Davison, 1997: 168-173).

Vilayet Nizamnamesiyle yiiriirlige giren diger iki kurumdan biri her vilayet, sancak ve
kaza i¢in kurulan hukuk ve ceza mahkemeleri, digeri her vilayette kurulan genel meclistir
(Meclis-i Umumi). Genel meclis, her sancaktan seg¢ilmis dort temsilci ile her sancaktaki
kazalarm se¢imle gelmis meclis liyelerinin segtikleri bahsi gegen 2 miisliiman ve gayrimiislim
iiyeden olusmaktadir. Meclisin baskanlig1 merkezi yonetimce atanan valiye birakilmustir. il
6zel idareleri de bu nizamname ile birlikte kurulmustur. Bu nizamnameyi yiiriirliikten kaldiran
1871 yilinda ¢ikarilan idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi ise, Vilayet Maarif Miidiirliigii
dahil bazi yeni vilayet gorevleri getirmistir. Nahiyeyi kaza ile kOy arasinda yeniden
tanimlayarak, idari hiyerarsiye yeni bir birim eklemistir (Davison, 1997: 168-173). Buna gore,
nahiye Orgiitii, kaza siirlar1 i¢indeki koy ve ¢iftliklerin yakinliklar1 ve iligkilerine goére bir
veya birkag daireye ayrilmasiyla olusmaktadir (Cadirci, 1985: 223).

Nizamname il 6zel idarelerini ise, idari ve mali agidan “6zerk bir yerel yonetim birimi
olmaktan ¢ok, bir tiir damisma meclisi” olarak gormiistiir (Keles, 2009: 150) il 6zel idareleri
yerel fonksiyonlar1 merkeze bagimli bicimde yiiriiten merkezi yonetimin tasradaki bir subesi
seklinde tasarlanmustir. Il yonetimi alaninda gerceklestirilen son reform 1913 tarihli Idare-i
Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkatidir. Bu gegici kanun il 6zel idaresinin organlarini,
gorev ve yetkileri ile gelir kaynaklarini diizenlemis, valinin merkezi otoritenin ildeki ajan1 ve
denetleyicisi roliinii muhafaza etmistir.

1.2.2. Belediye Yonetimi

Yabancilarin talebiyle ortaya cikan belediye diisiincesi 1855 yilinda Istanbul’da
“Sehremaneti” adiyla bir belediye orgiitiiniin kurulmasimi saglamistir. Sehremaneti Istanbul
belediyesinin adidir. Sehremanetinin karar ve yiirlitme organlar1 Sehremini ve Sehir
Meclisi’nden olugmaktadir. Sehremaneti, sehrin zorunlu ihtiyag maddelerinin saglanmasina
dikkat etmek, narh koymak ve uygulatmak, temizlik isleri ve esnafin kontrolii gibi gorevlere
sahiptir (Ortayli, 2000:134). Bu belediye ¢esitli dairelere ayrilmistir. Beyoglu-Galata semtinde
Bati tarzinda bir belediye teskilat1 kurularak bu bolgeye “Altinc1 Belediye Dairesi” denilmis ve
daire dogrudan dogruya Babili’ye baglanmustir.

Modelin diger semtlere yayillmasi ig¢in 1868’de “Dersaadet Idare-i Belediye
Nizamnamesi” yaymlanmistir. Ancak belediye Orgiiti biitin semtlerde tam olarak
kurulamamis ve 1877 yilinda “Dersaadet ve Vilayetler Belediye Kanunlar” kabul edilmistir
(Eryilmaz, 2012: 234-235).
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Bu kanunlardan “Dersaadet Belediye Kanunu” yalmizca Istanbul’un, “Vilayetler
Belediye Kanunu” tasradaki belediyelerin yonetimini diizenlemektedir (Eryilmaz, 1995: 116).
Vilayet Belediye Kanunu her sehir ve kasabada bir belediye orgiitii kurulmasini dngérmiistiir.
Kanuna gore, her belediyenin bagkan, belediye meclisi, cemiyet-i belediye olmak iizere ii¢
organi bulunacaktir (Aytag, 1998: 24). Dersaadet Belediye Kanunu ise, belediye yonetiminin
sehremini ve belediye daireleri seklinde orgilitlenmesini dngérmiistiir (Eryillmaz, 2012: 235).
Her iki kanuna gore, kentlerin niifuslari dikkate alinarak 4 yil i¢in segilecek belediye meclisi 6-
12 kisiden olusacak, belediye reisi de, se¢ilmis iiyeler arasindan hiikiimet¢e atanacaktir
(Aktiire, 1985:894). Bu yap1 son olarak 1912 yilinda ¢ikarilan Dersaadet Tegkilat-1 Belediyesi
Hakkinda Kanun-u Muvakkat” ile belediye daireleri yerine belediye subelerinin
olusturulmasiyla kismen degisiklige ugramistir (Eryilmaz, 2012:235). Kanunlarla birlikte
Osmanl tilkesinde belediye idari bir varlik olmaktan &te bir tiizel kisilik niteligi kazanmustir
(Kazici, 1995: 100). Bu statii sehremaneti yerine belediye enciimenliginin getirilmesiyle 1930
tarihli Belediye Kanunu’ nun yiiriirliige girmesine kadar devam etmistir.

Osmanl tasra kentlerinde ise, modern beledi 6rgiitlenmeye 1864 Vilayet Nizamnamesi
ile baslanmistir. Hukuki olarak tasrada belediyelerin ilk yasal temeli Idare-i Umumiye-i
Vilayat Nizamnamesi’ne dayanmaktadir (1871). 1877 tarihli Belediye Kanunu ile tasrada
belediye olusumu olduk¢a yaygmnlik kazanmustir. Ancak Osmanli belediyelerinin gelirleri kit,
personeli ya yok ya da c¢ok yetersizdir. Denetim yetkisi ve kapasitesi bakimindan belediyeler
olduk¢a etkisizlerdir. Ciinkii Osmanli belediyesi esas itibariyla ne kentin kendi kendini
yonetmesi, ne de merkezden bagimsiz bi¢cimde ayakta durabilen bir tiizel kisilik anlamina
gelmektedir (Sunay, 2002: 123). Kentlerin az gelismis olmasi dolayisiyla, kentsel hizmetleri
sunan belediye kurumlar: tam olarak orgiitlenememis ve eski kurumsal yapilar da ortadan
kaldirilmamistir (Al, 1998: 110). Donem geneli itibariyla 389 belediye teskilati kurulmustur.
Ancak bu belediyelerden sadece 20 tanesinin diizenli igme suyu, 4 tanesinin elektrik tesisati,
17 tanesinin mezbahasi, 7 tanesinin spor alami, 29 tanesinin park ve bahgesi, 90 tanesinin
diizenli bir pazaryeri mevcuttur. Osmanl biirokrasisinin merkez dis1 gili¢lere giivenmeyisi,
uzun siliren savaslar ve yurdun iktisadi ve sosyal yapisi da yerel demokrasinin ve bu bakimdan
modern belediyecilik anlayisinin gelismesine engel olmustur (Gormez, 1997: 94). Yerel
yonetimleri giliclendirmenin merkezi otoriteyi zayiflatarak devletin pargalanma siirecini
hizlandiracag: daima hatirda tutulmustur.

1.2.3. Mahalle ve Koy Yonetimi

Koy ve mahalle Osmanlilarda iktisadi, mali ve idari yonden kendi i¢ine kapali bir
iinitedir. Geleneksel Osmanli sehirlerindeki mahalle, heniiz smif ve statii farklarmin
bicimlendirmedigi fiziksel bir mekandir. 19. ylizyilin ilk yarisina kadar {ist yoneticilere karsi
mahallenin sorumlu y&neticisi imam, haham veya papazdir. Imamin en énemli gérevi, mahalle
sakinlerine salinan vergilerin paylastirilmasi ve toplanmasi isini yiirlitmektir. 19. yiizyil
reformlariyla mahalle ve kdylerde muhtarlik kurulmaya baslaninca, imama gore muhtar daha
yetkili bir yonetici olmustur. Muhtarliklarin kurulmasina ilk olarak Istanbul’da baslanmustir.
Ihtiyar meclisleri de ilk defa 1864 Vilayet Nizamnamesiyle kurulmustur (Ortayl, 2000: 112-
114).

Koylerde ise, her sinif halk i¢in se¢imle gelen iki muhtarin bulunmasi éngoriilmiistiir.
Yani karma koylerde bile her cemaat kendisi icin ayr1 organlar sececektir. Eger bir cemaat
yirmi haneden azsa, ikinci muhtarmi secemeyecek, yalniz bir muhtar1 olacaktir. Se¢imden
sonra muhtarlar kazaya bildirilerek, kaymakamin emriyle tayin olunacaklardir. Bundan baska
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karma koylerde her cemaatin kendi ihtiyar meclisi olacaktir. Meclis iiyeleri 3 ila 12 kisi
arasinda degismektedir. Imamlar ve papazlar kurulun tabii iiyesidirler. Muhtar devlet
tarafindan azledilebilmektedir. Thtiyar meclisi de azlini isteyebilmektedir. Muhtar ve ihtiyar
meclisi se¢imi yilda bir yapilmaktadir. Gorildigii gibi, Osmanli yonetimi koyleri cemaat
esasina ayirarak oOrgiitlendirmistir. Aym1 kdyde yasayan ayri dinden iki cemaatin bile koy
yonetimleri ayr1 olmaktadir. K&y yonetiminin diizenlenmesindeki ama¢ ve muhtarlardan
beklenen asil gorev, vergi salinmasi ve toplanmasi gibi iglemlerin diizgiin yiirlimesi, haksizlik
ve usulsiizliiklere imkan taninmamasidir (Ortayli, 2000: 112-114).

2. I ve Il. Megrutiyet Donemleri

I. Mesrutiyet donemi 23 Aralik 1876°da ilk yazili Osmanli-Tiirk Anayasasi olan
Kanun-i Esasi’nin ylriirlige girmesiyle baslamigtir. Kanun-i Esasi, egemenligin sahibinin
padisah oldugunu kabul etse de, temsil ilkesinin cemaat ya da millet temelinden bireysel
temele dogru gelisimi yoniinde 6nemli bir demokratik baslangictir (Davison, 2004: 61).

Kanun-i Esasiye gore; yasama ve yiiriitme yetkisi hemen hemen tamamiyla padisaha
aittir. Sadrazam da vekiller de padisahin memurlari durumundadir. Padisahin kendisi her tiirlii
elestiri ve denetimin disindadir. Padisah mukaddes ve gayri mesuldiir (Tortop ve digerleri,
2010: 447). Memurlar ise onceden belirlenmis kurallar ¢ercevesinde c¢alisacaktir. Bu amagla
mahalli hitkiimet durumundaki vilayetlerde vali ve 6teki merkez memurlarinin faaliyetlerini
denetim altinda tutmak tizere birer Meclis-i Umumi kurulacaktir (Ortayli, 1985: 956-960).

Ik Osmanh Parlamentosu (Meclis-i Umumi) Heyet-i Ayan ve Heyet-i Mebusan
meclislerinden olusmaktadir. Ayan meclisi iiyeleri padisah tarafindan tayin edilmektedir. Bu
meclisin sayisi mebuslarm tigte biri kadardir. Ayan meclisi {iyeligi omiir boyudur. Meclis
iiyelerinin kirk yasmndan asagi bulunmamasi gerekir. Ayan meclisi tyelerinden kendi
talepleriyle devletce bir géreve atananlarin tiyeligi diismektedir, ancak kendi talebi olmadan
atananlar i¢in bu durum s6z konusu degildir. Meclis-i Umumi her sene Kasim ay1 basinda
herhangi bir c¢agr1 yapilmadan toplanmaktadir. Parlamento karar yeter sayisi iigte iki
cogunlukla karar alinmasi gerekmeyen hususlarda oturumda hazir bulunan tyelerin salt
cogunlugudur (Demirci, 2006: 44-47). Meclis-i Mebusan fiyeleri ise vilayetlerden
secilmektedirler. Kabine padisaha karsi sorumludur. Mebusan’in yasama dokunulmazligi ve
sorumsuzlugu vardir. Parlamento etnik bir renklilige de sahiptir. Ancak ilk Meclis-i Mebusan
1877 Haziran’inda padisahin Osmanli-Rus savagii bahane etmesiyle feshedilmistir (Ortayli,
1985: 956-960). Kanun-i Esasi 1908 yilina kadar askida kalmustir.

Bu anlamda, padisaha kamu selameti icin 113. maddesinde siirgiin yetkisi veren,
Fransiz Cumhuriyeti Anayasasi ile Osmanli yapisini birlestiren Kanun-i Esasi (Ortayli, 2005:
274), devlet iktidarmna se¢ilmislerin ortak olmasini degil, idare ve memurlarmn hukuk
kurallarma uygun hareket etmelerini, halka zulmetmemelerini saglamayi ifade eden siyasiden
¢ok hukuki; anayasaldan ¢ok idari bir metin goriinimiindedir (Yayla, 1985:850-851).

II. Abdiilhamit biirokrasinin {ist kademelerinde giivenemeyecegi kimseleri uzun siire
tutmamistir. Batidaki ¢agdas fikir akimlarmin biirokrasiye ulagsmasini engellemeye caligmistir.
Sivil biirokratlarin genisce bir kesimi sekiilerizasyon siireci ve genel olarak siyasa yapimi
konularinda sindirilmislerdir. Mevcut statiikoyu korumaya yonelik olan biirokratik yonetim
geleneginin temel Ozellikleri yliksekdgrenim kurumlar ile devam ettirilmistir. Miilkiye’nin
kurulmasi, iiniversitenin, on sekiz meslek okulunun agilmasi, askeri ve miilki tibbiye ve
miihendislik okullarmin yayginlastirilmast bu doneme rastlamaktadir (Savei, 2012: 429). Bu
gelismelere ragmen, mevcut biirokraside memurlarin atanmalarina dair agik bir usuliin
yoklugu, memurlarin ¢ogunun egitimden yoksun olmasi ve mesleki gilivenceye sahip
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olmamalari, memur maaglar1 arasindaki orantisizliklar (Tortop ve digerleri, 2010: 448) atama
ve terfilerde Tanzimat doneminde yaygin olarak devam eden kayirmacilik ve yozlagsma
uygulamalarini son derece arttirmigtir (Heper, 1985: 252-256). Bahsi gecen sorunlarin
giderilmesi amaciyla 1877°de ilk kez memurlara sicil tutma zorunlulugu getirilmis ve
atamalarda siciller dikkate alinmigtir.1878 yilinda ise memur maas kanunu ¢ikarilarak maas
miktarlar1 daha gercekgi esaslara baglanmistir (Tortop ve digerleri, 2010: 448).

Donem geneli itibariyla siyasal iktidarin asir1 merkezilesmesi hamlesi gitgide asama
kaydederek artik saray, politik 6nem bakimindan Babidli’yi gélgede birakmustir (Findley,
1985: 261). Akyildiz’in (2004: 165) da belirttigi iizere, Babidli’nin devre dis1 birakilmasi,
dahili ve harici biitiin islerin dogrudan merkezi bir bigimde saraydan idare edilir hale
baslanmasi, saray ile Babi-Ali arasinda gecen ve temeli daha oncelere dayanan politik
miicadelenin son asamasini betimlemektedir.

1908 yilinda Ikinci Mesrutiyet ilan edilmis ve Kanun-i Esasi’de 1909 degisiklikleri
yapilmustir. Vekiller Heyeti ortaklasa olarak ve vekaletlere ait olan konularda ise vekiller tek
tek Heyet-i Mebusan’a karsi sorumlu tutulmustur. Bakanlarin padisah tarafindan degil,
sadrazam tarafindan secilmesi kararlastirilmistir. Meclis-i Umumi’nin her iki heyetinin de
Kasim ay1 basinda davetsiz olarak toplanmasi kararlastirilarak Heyet-i Mebusan’in yasama
faaliyeti genisletilmis, daha Onceki monarsik sinirlamalardan bagisik bir hale getirilmistir
(Ortayli, 1985: 956-960). Bu agidan 1909 degisiklikleri demokratik bir siyasal sistemin
olusumuna katkida bulunan 6nemli bir anayasacilik hareketidir.

Son Osmanli Mebusan Meclisi Istanbul’un 18 Mart 1920°de resmen isgali ile
caligmalarma ara vermis, 12 Nisan 1920’de resmen fesh olunmasiyla mesrutiyet donemi de
noktalanmistir. Bu iki anayasacilik hareketi, imparatorlugu tiim tebaay1 devletle olan
iliskilerinde esit gérmeye sevk etmistir. Tekil bir yasal alan yaratarak ve biitlin tebaaya ayni
mesru hukuku uygulayarak etnik gruplara, cografi ve idari birimlere, asiretlere ve milletlere
verilen  Ozerklikleri kaldirmustir.  Osmanlicilik — diisiincesiyle, biitiin  idari mevkiler
gayrimiislimlere acilmus, dinsel ve etnik olarak biitiinlesmis bir seckin simf gelismistir
(Keyder, 2004: 69-70). Ozellikle temsili hiikiimet fikrinin kabul edilerek yerel diizeyde ve
imparatorluk genelinde cesitli dayanigsma ve yasama organlarmin hayata gecirilmesi, siyasal
partilerin kurulmasi ve siyasal gruplasmalarin, mevcut statiikoya muhalif goriislerin ortaya
citkmas1 Tanzimat’la birlikte meydana gelen politik degisimlerin temel sonuglar1 arasinda goze
carpmaktadir (Kalaycioglu, 1998: 115).

SONUC

Tanzimat Fermani’nin ilan1 ve takip eden siirecte Mesrutiyet’e gegilmesinde temel
faktorii imparatorlugun mevcut geleneksel yapisini doniistiirecek Batili fikir ve diisiincelerden
esinlenen modernlesme siireci simgelemektedir. Osmanli Devleti ilk kez bu donemde icine
kapali, kendi yagiyla kavrulan bir siyasal yap1 arz etme niteliginden siyrilarak disa agik, Batil
iilkelerden etkilenen, yonetsel ve toplumsal degerlerini Bati eksenli bir bicimde yeniden
diizenleyen bir konumda kamu yoOnetimini reforma tabi tutmayir amaglamistir. Ancak bu
modernlesme, batili kurum ve kurallarin Osmanli toplumunun geleneksel dokusuna tepeden
inmeci yoOntemlerle uygulanmasi siirecini icererek ve biirokratik sahada ikili bir ayrim
dogurarak geleneksel-modern karsithgmin toplumsal yapinin temel elementlerinde
igsellestirilmesine neden olmustur.
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Tanzimat Fermani ile baslayan yenilesme ve ¢agdaslagma hareketleriyle imparatorluk
onemli demokratik gelismeler kaydetmistir. Islahat Fermani ise, tiim tebaanin siyasi ve hukuki
esitligini saglamistir. Bu donemde biirokrasi iyice merkezilesmis ve ulemanin (din
biirokrasisinin) yerini giderek sivil bir biirokrasi almaya baslamistir. Biirokrasi, patrimonyal
(geleneksel) bir sistem olarak liderin kigisel Ozellikleri odaginda sekillenen kapali, asiri
kuralci, rasyonel, kirtasiyeci bir yapi niteligine biirlinmiigtiir. Aym zamanda siyasal iktidarin
sinirlandirilmasinda aktif bir rol alarak reform hareketlerinde oncii bir rol tistlenmistir.

Tanzimat’in yerel birimler tizerindeki etkisi dikkate alindiginda tekil bir bakig agisinin
temel alinarak yerel birimlerin merkezin birer subesi, merkezin tagradaki ikincil bir uzantisi
seklinde algilandig1 goriilmektedir. Siyasi giiclin genis bir yelpazede dagitimindan ¢ok,
merkezi yonetimin birligi ve biitiinliigiiniin saglanarak merkezin giicliniin homojen bir bicimde
tilke sathina yayginlagtirilmasi, devletin bekasinin korunmasi kaygisi yerel yonetimlerin
olusum siirecinde etkili olmustur. Boylece temsil bakimindan zayif, yerel demokrasinin ve
yerel Ozerkligin, halkin siyasal katiliminin saglanamadigi bir yerel yonetim gelenegi
sekillenmigtir.

Siyasal sistemin ve kamu yonetiminin doniisiimiinde incelenen dénem iginde olumlu
sayilabilecek bir asama o giine kadar egemenliginin iistiinligi ve sinirsizligi tartisma konusu
dahi edilmeyen padisahin I. Mesrutiyet’in ilaniyla kendisini bir temsil organi olan Parlamento
karsisinda hukuken pek olmasa da, fiilen (de facto) bigimde simirlamasidir. Bu kisa
deneyimden sonra yasanan II. Mesrutiyet doneminde temsili yonetim etkinligini daha da
arttirarak stirdiirmiistiir. II. Mesrutiyetle birlikte Heyet-i Mebusan padisah otoritesi karsisinda
daha genis demokratik olanaklara ve Ozerk bir bigimde hareket edebilme serbestisine
kavusmustur.

Doénem genelinde yapilan reform hareketlerinin basarisiz kalmasindaki en biiylik
neden yapilan reformlarm halkin taleplerinden ¢ok biirokratik elitlerin arzularmi yansitmasidir.
Biirokrasi tarafindan hazirlanan proje ve oOneriler, reform calismalarii sadece mevzuat
iyilestirmelerine doniik olarak kurumsal agidan ele almistir. Devlet yonetimiyle ilgili analizler,
yoOnetim diizeninde rasyonaliteye dayali biitiinsel bir degisimi Ongdrmekten g¢ok, mevcut
yapida parcacil birtakim suni diizenlemeleri icermektedir. Kamu yonetiminde reform olgusu,
sadece orgiitsel birtakim eklemelerle ve ¢ikarmalarla Batili kurumlar: siyasi ve idari kiiltiiriin
patrimonyal niteligine dissal bir unsur olarak monte etme anlayisina dayandirilmistir.
Reformlar belli bir plan ve program dahilinde uygulamaya konmamustir. Ayrica reformlar icra
edilirken dénemin en 6nemli sorununu olusturan kamu yonetimindeki kayirmacilik olgusuna
herhangi bir ¢o6ziim getirilmemistir. Reformlarin temelinde ve arka planinda sultanlik
kurumunun giiclii bir destegi de s6z konusu degildir. Tanzimat’la baslatilan reform siireci
siireklilik arz eden bir seyir izlememis, I. Mesrutiyet’in sona ermesiyle silire¢ sekteye
ugratilmistir. Esasen reform olgusu kamu yonetimini doniistiirme veya yenilestirmeye yonelik
olmaktan ¢ok, devletin gerileme siirecine referans vermekte olup, tamamiyla devletin bekasi
sOylemine dayandirildigindan devletin milli birlik ve biitiinliglinii saglama gayesi yenilesme
hareketlerinin 6niine gegmis, degisim bu kapsamda daha ¢ok birincil amaca hizmet eden bir
islev gérmiistiir.

Reformlarin temel amaci olan Osmanli Devleti’ni ayakta tutmak cabasi ise, Fransiz
Devrimi’yle birlikte ortaya ¢ikan milliyetgilik ve her ulusun kendi mukadderatini kendinin
tayin etme hakkina sahip olmas1 gerektigi diisiincesiyle uygulamaya gecirilmesi imkansiz hale
gelen bir diislince olarak kalmaktan 6teye gidememistir.

Sonug olarak, Tanzimat, I. Mesrutiyet ve II. Mesrutiyet donemlerinde gerceklestirilen
1islahatlar, yeni bazi idari diizenlemelerde bulunmalarina ragmen, yonetim diislincesi ve kiiltiirii
iizerinde 6nemli bir etki ger¢ceklestirememistir.
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