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Ozet: Bu yazida, Modern Tiirk Yerel Yonetim Geleneginin, klasik donemdeki lonca,
subasilik, ihtisab, kadilik gibi kurumlardan, Meclis-i Vala-yr Ahkam-1 Adliye, Meclis-i
Tanzimat, Sura-yi Devlet, Muhassillik Meclisleri, Menaf-i Umumiye Sandiklari, Sehre-
maneti gibi kurumlara giden evrimi incelenmis ve o dénem itibariyle bu kurumsal dénii-
siimiin 6nemi ortaya konulmaya galisilmistir. Osmanl merkezi yonetim yapilanmasinin
modernlesmesi evresindeki énemli kuruluslar ve bu kuruluslarin yerel ysnetimlerin ku-
rumlagmasi siirecindeki kilavuzlugu ortaya konulmaya galisilmistir.
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Giris

Yerel yonetim kuruluslart denildiginde ilk akla gelen kurulus; belediyedir. Hi¢ kuskusuz
bu durum onun en 6nemli yerel yonetim kurulusu olmasindan ileri gelir. Halkin yerel,
miisterek ihtiyaglarimi karsilamak amaciyla kurulan, Tiirk Belediyesinin ortaya ¢ikis siire-
cinde, iilkemiz 6zelinde yasanan ¢ok dnemli gelismelerin biiyiik bir etkisi vardir. Cokiis
depresyonu i¢inde yasayan bir imparatorluktaki, yonetici elitin yetkilerini sinirlar bir tarz-
da, yonetici konumundaki giiciinii ve etkisini azaltma gibi bir egilim icerisine girmesi o
kadar kolay bir hadise degildir. Osmanl biirokrasisinin padisahin dnderliginde kurmus ol-
dugu iicli iktidar sacayagi (ilmiyye, kalemiyye ve seyfiyye), degisen i¢ ve dis gelismeler
nedeniyle bu iktidar kurgusu iizerinde once kiigiik rotuslar yapma bigiminde beliren bir de-
gisme donemine girdi. Ancak bu ufak tefek iyilestirmelerin ¢okiisii durduramadiginin orta-
ya ¢ikmasiyla birlikte, egitim modernlesmesinin ilk temsilcileri olan modern biirokrasinin
mensuplari, klasik usulde yetismis selefleriyle aralarinda bas gosteren rekabetin de etkisiy-
le (Ortayl1, 1981: 229-234), o donem igin genis ¢apli olarak nitelendirilebilecek bir, bati-
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dan, 6zellikle, merkezi erkin basathg: iizerinde 6rgiitlenmis Fransiz idari sisteminden ku-
rum ve kural ithali etme siyasetinin bigimlendirdigi yeni bir 1slahat programini yiirtirliige
koydular. Bu ¢ok énemli bir geligmeydi. Ciinkii bu idari sistem, Avrupa’da tamamen din
dis1 terimlerle ifadesini bulan ilk biiylik sosyal ayaklanmanin bir iriiniiydi ki (Lewis,
1996: 55) dinin siyasal sistemdeki belirleyiciliginin basat oldugu bir devlette bu ¢ok 6nem-
li bir degismeyi ifade ediyordu.

Bu programin demokratik bir zeminde yiiriitiildiigiiniin s6ylenemeyecegi asikar, ancak
tilkenin kosullar1 ve genel entelektiiel vasatinin da bdyle bir sey icin olanakli olmadig1 da
ortadaydi. Bu nedenle Tiirkiye’de kurumsal anlamda ortaya ¢ikan yeni yapilanmanin temel
amacinin siyasal kiiltiire demokratik bir form kazandirmak olmadig: seklindeki bir ifadenin
simdilik tutarli goziiktiigii sdylenebilir. Osmanlidaki birey, toplum ve devlet iliskileri hak-
kinda yapilan ¢aligmalarin (Peringek, 1986) bir ¢ogunda tekrarlanan etken devlet-edilgen
birey tanimlamasi hakkinda burada yeni bir sey s6ylenmeyecektir. Ancak su sdylenebilir
ki, Osmanli toplum yapisi i¢inde, yukarida tanimlanan pasif iliski bigimine aykirilik goste-
recek, hatta bu etkenlik-edilgenlik kurgusunu 6nemli 6l¢iide dumura ugratacak realiteler de
mevcuttu (Kansu, 1994). Ulkemizde, tarihe intikal etmis bir imparatorlugun yepyeni baki-
yesi olma psikolojisinin yarattigi epistemik bir hastalik bulundugu ve bu hastaligin en bariz
belirtisinin; ¢ogu kez nesnelligin oniine gegen ideolojik bir tarihgiligin varligiyla ickin ol-
dugu yoniindeki elestirilerin, son yillarda ortaya attig1 yeni bir tartismanin konusudur as-
linda bu. Eskiye kars1 yeninin makbul sayildig1 genel modernist tavrin bu pesin hiikiimli,
kestirimci yaklagimi ayr1 bir yazinin konusudur (Sunay, 2001: 181-205).

Bu yazida Osmanli yonetim yapilanmasinin modernlesmesi evresindeki dnemli kurulus-
lar ve bu kuruluslarin yerel yonetimlerin kurumlagmasi siirecindeki kilavuzlugu ortaya ko-
nulmaya calisilacaktir. Gilinlimiiz Tiirkiye’sindeki her olumsuzlugun ardindaki tarihselligi
goren entelektiiel bakisin, bugiine kadar kat edilen mesafede alinan yolun 6nemli bir kis-
minin Osmanli mirasi oldugunu gérmesi de elzemdir. Her fenaligi Osmanli mirasinda ya
da cumhuriyette gérmek tiiriindeki ifrat ve tefrit sdyleminin artik gecerliligi kalmamisgtir.
Karar alma mekanizmalarinin yerellesmesi her ne kadar artik ¢cagdas degerler haline gel-
misse de, lilkemiz 6zelinde tarihten gelen bir ¢ekincenin varligi en azindan anlagilabilir go-
ziikmektedir. Cok uluslu bir imparatorlugun yerel diizeyde baglayan orgiitlesmelerin de et-
kisiyle dagilma siirecinin hizlanmasi, siyasal kiiltiirimiizde miispet ya da menfi her 6rgiit-
lenmeye karsi bakisi da tereddiit boyutu i¢ine sokmustur. Bu tereddiit cumhuriyetimizin
kurulmasiyla birlikte bir dlgiide azalmis gibi goziikse de gerek 1925, 1930 Kiirt Isyanlari,
gerekse laisizm karsiti akimlarin varlig1 “pireye kizip, yorgani yakma” 6zdeyisinde oldugu
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gibi bir demokratik kisitlilik halinin olugsmasina yol agmigtir. Ancak bu sebeplerden ortaya
¢ikan netice anlasilir oldugu kadar rahatlatict degildir. Merkezi gii¢ odaklarinin smifsal ¢i-
karlarinin mesruiyetini hep bu tip tarihsel 6rnekleme bagvurarak saglamalari, toplumsal ta-
bandan gelen siyasal taleplerin, siyasal ¢ikti beklentilerinin, tatmin edilememesi gibi bir
olumsuzlugu ortaya c¢ikarmakta, bu taleplerin yasal orgiitsel zeminde dile getirilememesi,
ozellikle etnisite farklilig1 yiiziinden ulusal birlik mitosuyla tolere edilemediginden yeralti-
na itilip, baglamindan koparilarak ayrilik¢i siyasal taleplere doniismektedir.

Bu yazida, Modern Tiirk Yerel Yonetim Geleneginin, klasik donemdeki lonca, subagi-
lik, ihtisab, kadilik gibi kurumlardan, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye, Meclis-i Tanzi-
mat, Sura-y1 Devlet, Muhassillik Meclisleri, Menaf-i Umumiye Sandiklari, Sehremaneti
gibi kurumlara giden evrimi incelenecek ve o donem itibariyle bu kurumsal déniisiimiin
onemi ortaya konulmaya ¢alisilacaktir. 1580 Sayili Belediye Kanunu ile cumhuriyet do-
neminin yiiz aklarindan biri olan belediye yonetimimizin gorece basarisinin arkasinda ya-
tan mirasin ne denli dnemli oldugu ortaya konulmaya calisilacaktir. Calismada kullanilan
kaynaklar donemi inceleyen muteber yazarlara dayanmaktadir. Siiphesiz ikincil kaynaklara
dayanilarak hazirlanan her tarihsel ¢aligmadaki temel eksikliklerin basinda, verisel olarak
yeni bir seyin ortaya ¢ikarilamamasi yatar. Ancak zaten bu ¢aligmada verisel olarak yeni
bilgilerin ortaya ¢ikarilmasi hedefi giidiilmemis, yalnizca kavramsal olarak gelenek denilen
hadisenin epistemolojik 6nemi, somut tarihsel verilere dayanilarak ortaya konulmaya ¢ali-
stlmistir. Yazar caligmaya getirilecek elestirilerin bu ¢ergevede ele alinmasinin, bilimsel
olanin (Sunay, 2002: 1-27) her seyden once elestirel olmasi gerekecegi yoniindeki genel
ilkeyi zedelemeyecek diizeyde oldugu inancindadir.

1. Yerel Yonetim ve Devralinan Miras

16. yiizyildan itibaren dzellikle Ingiltere ve Hollanda’da gelisen sanayi ile birlikte kirsal-
daki kitlelerin kentlere dogru yoneldigi yogun bir gé¢ dalgasi basladi. 19. yilizyildan itiba-
ren loncalarin yerine ge¢cmis olan kiigiik imalathaneler sermayenin artmasi ile birlikte pa-
zarda baglayan tekellesmeyi de beraberinde getiriyor, bu kez biiyiik fabrikalarin olusturdu-
gu kentlerin ayn1 zamanda birer enerji merkezi haline gelmesiyle birlikte, kentlerin cazi-
besine kapilan kirsalin, topraga bagl serflerini sehirlere dogru gekiyordu. “1830°dan sonra
yayginlasan demiryollar1 biiyiik kentlerin merkezine kadar ulasirken, enerji ve hammadde
gereksinimini kolaylikla sagladigindan, gectigi bolgeleri de yeni endiistri merkezlerine do-
niistiirdii. Endiistriyel kapitalizmin en hizli gelistigi ingiltere’de 1685°te 6000 olan Manc-
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haster’in niifusu 1801°de 72.215’¢e, 1851°de ise 303.382’ye vartyordu. 1801°de 864.845 ki-
siyi barindiran Londra, kirk y1l i¢inde 1.873.676 niifuslu dev bir kent olmustu. (Londra’nin
niifusu 1891°de 4.232.118’1 bulacakt1)” (Bumin, 1990: 66). Endiistri kenti ti¢ unsurdan olu-
suyordu; fabrika, demiryolu ve bakimsiz konut. Endiistrilesmenin ilk evrede kentlerdeki
plansizlik {izerinde miithis bir etkisi vardi. Bir¢ok kisinin nazarinda cehennem, Londra’ya
benzeyen bir kent olmaliydi. Batida vahsi kapitalist donem gegildikten sonra kentlerin yasa-
nabilir bir hale getirilmesi i¢in modern anlamdaki ilk belediyelerin kurulmast dénemi basladi.
Tiirkiye modern anlamda Tanzimat’la baglayan bir belediyecilik uygulamasia kavus-
mus olup, 6ncesinde Osmanli imparatorlugunun klasik yerel yonetim (ne 6lgiide yerel yo-
netim oldugu da tartisma konusudur, her seyden dnce yerel amir pozisyonundaki kadi
merkezden atanirdi.) yapist siirdiiriilmekteydi. Buna gore kentlerde bu yapinin temel ayak-
lari1 Kadi, Vakiflar, Loncalar ve Mahalleler olusturuyordu. Ayn1 zamanda adli yetkilere de
sahip olan kadi, vakiflarin denetleyicisi olmakla birlikte beledi-mahalli kolluk hizmetlerinin
de amiriydi. Vakiflar kentin, hastane, medrese, han, hamam, ¢esme, koprii gibi egitim, kiiltiir,
saglik ve sosyal yardim tesislerini yapiyorlar; meslek kuruluslari olan loncalar cars1 ve pa-
zarlarin diizen, temizlik ve aydinlatma islerine bakiyorlardi. Sehirde fiyatlar genel diizeyinin
gidisatin1 diizenleyen, gerektiginde cezai tedbirler alabilen bir muhtesipler kurulunun bulun-
dugu ihtisap miiessesesi de s6z konusudur. Mahallelerde oturan mahalle halki da kendi bek-
¢isini segiyor, mahallenin diizenini, temizligini ve benzer ortak yerel ihtiyaglarmi
karsiliyordu. 1850 yilinda Galata-Beyoglu bolgesinde Alfinci Daire-i Belediye ad1 altinda ba-
tili anlamda ilk belediye kurulmus, istanbul Sehremaneti koordinasyonu saglama vazifesi
yapmustir. ilgili hukuki diizenlemeler de sonrasinda hizla baslamistir (Ortayli, 1990: 63-66).
Siyasal kiiltiiriimiizde yerel yonetimlerin etkin bir katilim iceren unsurlara sahip oldu-
gunu sOylemek gligtiir. Kimi kentlerimizde, 6rnegin Ankara’da 15. ytlizyila kadar Ahiler ta-
rafindan bazi yerel karar alma mekanizmalar1 olusturulmus olmasina ragmen, bu olgunun
yerel yonetim kavramiyla nitelik yoniinden pek bir iliskisi goriilmemektedir. Ciinkii “yerel
yOnetim, ne bazi orgiitlii tarikatlerin ne de esnaf gruplarmin varligi ile degil, fakat hemseh-
rilerin mali-iktisadi gii¢lerini yonetimde kurumsallagtirmalari ile olusur. Yerel yonetimde,
devamlilik ve hukuki bir kisilik kazanmak yani kurumsallasmak s6z konusudur. Boyle bir
idari, hukuki siirecin ise Osmanli kentleri veya kirsal alandaki topluluklar i¢in uzun zaman
$6z konusu olmadigi agiktir” (Ortayli, 1990: 64). Ayn1 durum iddia edilenin aksine gayri-
miislim azinliklarda da mevcuttur (Eryilmaz, tarih yok: 98-101). Kurumsallagsma olmamis-
tir, ¢linkii sehirde gorece etkin olan esnaf loncalarinin temsilcileri konumundaki kethiida-
larin bile, sehir ileri gelenlerinin (viicud-u belde) ve ruhani reislerin varligina ragmen sehir
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yonetimine katilmak i¢in devamli kurullar seklinde toplanip calistiklar1 goriilmemistir.

Tanzimat’la yonetimde modernlesme ihtiyacinin sonug olarak gereklilestigi bir doneme
girilmistir. Genel diinya ekonomisiyle eklemlenme siireci 1838 Balta Limani Ticaret Ant-
lagmasiyla (Timur, 1988: 131-146) birlikte liberal iktisadi politikalarinin uygulanmasi ve
19. yiizy1l Tirkiye’sinde tarimda, sanayide gézden uzak tutulamayacak bazi degismelerin
meydana gelmesiyle beliren vergi sistemindeki modernlesme, merkezi biirokrasiyi ister
istemez eyalet idaresindeki yerel gruplarla isbirligi yapmaya itmistir (Eryilmaz, 1992: 192-
224). 1858 tarihli Arazi Kanunnamesinin resmen eski Osmanli Toprak Diizeni ilga etmesiyle
birlikte, iltizam usulii sayesinde ayanlasan miiltezimlerin, 6zel miilk edinmesi, yillar yili mii-
sadere yiiziinden 6zel miilkiyetin yayginlasamamasi, dolayisiyla yerel baski gruplarmin et-
kinlesememesini ortadan kaldirmistir. Osmanli Devletinde merkez ile yerel giigler arasindaki
i¢ artif1 aktarma yarist bir anlamda devletin merkezi cenahmin etkin bir sekilde ‘artik dev-
sirme’ i¢in modern kurumlar (ki bu kurum daha ¢ok askeri giicii arttirip siddet yoluyla arti
degeri devsirmek amaciyla modernlestirilmeye caligilan ordudur) i¢in harcanmak {izere ali-
nan dis borg alma siirecini de baslatmugtir (Sener, 1990; Kiray, 1993; islamoglu, 1991; Ak-
cam, 1992). Boylece ilk istikraz 1854 yilinda Fransa’dan alinmistir. Osmanli Devletinin ku-
rulusundan buyana gecen 555 seneye kadar disariya tek kurus borcu bulunmamaktaydi.

19. ylizyila kadar Osmanli idaresinin, bazi hizmetleri yerel gruplara, dini cemaatlere bi-
rakmasi s6z konusudur. Tanzimat ile birlikte artik merkez bu gibi hizmetleri hiikiimet 6r-
giitii ile arasinda, vesayetin genis orgiisii bulunan kurumlara birakmustir. Ornek olarak yol
gecitlerinin giivenligini vergi bagisiklig1 karsihiginda saglayan derbentci koyliilerin gorevi
onlardan alinip, hiikiimetin kolluk kuvvetlerinin mesuliyetine verilmisti. Vakiflar ulemanin
gelir kaynagiydi. Ancak iilkedeki aydin profilinin medrese ekseninden, batili tarzda egitim
gdrmiis, Fransizca bilen yeni tip biirokrata doniismesiyle vakiflar, Evkaf Vekaleti kanaliyla
merkezi idareye baglanmigtir. Miiltezimlik yerine vergi, yetkili muhassillar ve onlara yar-
dimci olarak yerel halkin temsilcileri ve ruhani reislerden olugsan devamli kurullar (Muhas-
sullik Meclisleri) tarafindan toplanir olmus, ancak teknik sebepler yiiziinden iltizam usulii-
ne geri doniilmistiir (Sener, 1990: 51-56). Giivenligin saglanmasindaki eski usul olan kdy
ve kasabalardaki halktan, bazi loncalardan veya bu gorevi ihale usulii ile yiiklenen yasakei,
muhtesip vs. kimselere verilmesi kaldirilip, yerine merkezden emir ve maas alan zaptiye
orgiitii giiclendirilmistir (Eryilmaz, 1992: 92-102).

Modern merkeziyetgiligin giiclenmesi paradoksal olarak yerel yonetimlerin gekirdegini
olusturdu. Idarenin artan gérevleri ve erken miidahalesi, yerel halkin yardimini daha dog-
rusu bir 6lgiide rizasini gerektiriyordu. 1840’11 yillardan itibaren 6nce muhassilitk meclisle-
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rinde sonra vilayet temyiz divanlarmda, ziraat komisyonu, mal sandig: ve belediye meclis-
lerinde yerel temsilcilerin bulunmasi, sadece merkezi hiikkiimet biirokratlarinin tek tarafli
tasarrufu veya dilemesiyle gergeklesmis degildir. Merkezi hiikiimetin giicli bu gruplari dis-
layabilecek diizeyde degildi. Demokratik degil, yalnizca kanuni ve adil bir yonetimin ger-
ceklestirilmesi i¢in yonetilenlere de danismak ve onlarin yardimini almak bir zaruretti.

Osmanli toplum diizeninin kapali yapisinin en basta gelen organi, kapali bir hayat siiren
belirli hukuki, yonetsel, mali ayricaliklar1 ve gorevleri olan egitim ve sosyal yardim gibi
faaliyetleri kendi iginde Orgiitleyip yiiriiten cemaatlerdi (Timur, 1989: 107-110). Cemaatler
merkeziyetci olup, din birligi temeline dayandigindan kendi i¢ yapilanmasi otoriterdi. Bu
yiizden cemaat drgiitlenmesinin Osmanli siyasal geleneginde merkeziyetgilikten uzaklasti-
ric1 bir islevi s6z konusu olmamustir. Tanzimatgr aydinlar demokratik katilim hedefleyen
bir zihniyetten ¢ok, kanuni, diizgiin isleyen, refah1 ve baymdirligt getirecek bir yonetsel
yapiy1 hedefleyen programa sahiptiler. “Muhtemelen Metternich Avusturya’si gibi otoriter
ve basarili goriinen bir idareyi hedefliyorlardi” (Ortayli, 1990: 65).

2. Tanzimat, Resepsiyon ve Yonetimde Kurumlasma

Viyana bozgunu ile baglayan Osmanlinin bati karsisindaki maglubiyetler zinciri, Osmanl
modernlesmesinin miladi olarak kabul edilen III. Selim (1789-1807) dénemi ile birlikte bir
itirafa da doniismiistiir (Akcam, 1995). Batiy1 kendisinden agag1 géren Osmanlt o zamana
dek ¢oziimii hep kendi mazisinde aramis ve Kogi Bey orneginde goriildiigii gibi, ‘altin
cag’, tekrar doniilmesi gereken “Kanuni Donemi” olarak kabul edilmistir. Oysa III. Se-
lim’den itibaren Batinin iistiinliigii kabul edilmis bu tstiinlige erisebilmek i¢in Batili ku-
rumlarin ithal edilmesi gerektigi konusunda, geleneksel muhafazakar ¢evrelerin disinda,
bir konsensiis olusmustur.

Osmanlt Modernlesmesinin temel ¢eliskisi, Batili kurumlarin eski kurumlarin yaninda
faaliyet gostermesi seklindedir. Cumhuriyet ile Osmanli arasindaki Batiy1 benimseyis tar-
zindaki temel fark budur. Cumhuriyeti kuran asker-sivil biirokrasi bu diializmi ortadan
kaldirmistir (Tunaya, 1960: 27). Osmanli modernlesmecileri Batili iilkelerde mer’i olan
hukuku geviriler yoluyla aktarirken, bir taraftan Islam hukuku cercevesinde Ahmet Cevdet
Pasa’nin bagkanligini yaptig1 bir komisyon tarafindan hazirlanan Mecelle’yi de yiiriirliikte-
ki hukukun mihengi olarak benimsemislerdir. Ayrica Nizamiye Mahkemelerinin yani ba-
sindaki Seriye Mahkemelerine de dokunmamiglardir. Dénemin farkli kutuplarindaki aydin-
lar arasinda devam eden tartigmalarin kilit sorusu ise ¢ok ilgingtir: Hangi bat1? Evet, bati
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denirken aslinda bir cografi yon tartisilmamaktadir. Biitiin Diinyanin karsisinda daha 6n-
ceki uygarliklardan ¢ok gesitli yonleriyle ayrilan komple bir uygarlik mi? Vardi. Taner
Timur’a gore “Bat1 bir sanayi toplumudur; kapitalist ve emperyalist bir diizendir. Greko-
Romen kiiltiir geleneginin gilinlimiizdeki mirasgisidir; bir hukuk devletidir ve Musevi-
Hiristiyan ruhaniligin yasayan temsilcisidir. Herkes kisisel diisiince ve egilimine gore bu
unsurlardan birine 6ncelik vererek Batiy1 tanimlayabilir, ya da Batinin biitlin bu unsurlarin
sentezi oldugunu ileri siirebilir. Ayrica bunlara Batiya disaridan bakan kiiltiirlerin tanimlar1
da ilave edilebilir. Fakat, herhalde hi¢ kimse kendi taniminin mutlak bir kabul gérmesini
bekleyemez” (Timur, 1989: 83).

Fransa Osmanli Modernlesme Hareketlerinde donemin aydinlarinin en fazla etkilendik-
leri iilkedir. Fransiz dili donemin aydinina dis diinyanin kapisini agan bir anahtar vazifesi
gdrmiistiir. Resepsiyona konu olan hukuk aktarma hadisesinde donemin yeni hukuki dii-
zenlemelerinde mehaz kabul edilen metinlerin en 6nemli kismi, ya Fransiz Devletinin dii-
zenlemelerinden alinmis, ya da bu diizenlemelerin kaynagi Fransiz olmasa da dili Fransiz-
ca olmugtur. III. Selim’in baslatici diizeyindeki modernlesmeci rolii, halefi II. Mahmut ile
zirveye ulasmistir. Bu donem yonetimde pek ¢ok ilke ve programlarin temelinin atildig1 bir
donemdir. Bakanliklarin ve resmi, siirekli danisma meclislerinin kurulusu da bu doneme
rastlar. Islam yonetim ve diisiince kiiltiiriiniin temelinin megveret yani damsma olusu bu
baglamda ayrica lizerinde disiiniilmesi gereken bir konu olmaktadir. Batili kurum ve ku-
rallarin ithali siirecinde bat1 referansli birgok yeniligin mesruiyetinin saglanmasi temel bir
problem olarak ortada duruyordu. Yillarca getirilen her yenilige karsi direnen geleneksel
tepkiyi yumusatmanin yegane yolu olarak dénemin aydini, islam fikhinin yonetsel ihtiyag
icin donemin tarihselligi i¢inde gelistirmis oldugu ictihatlar lafzen alinarak batili termino-
lojinin igerigi yiiklenmistir (Tiirkone, 1990). II. Mahmut tarafindan kurumsal baglamda ge-
tirilen en onemli yenilik; Topkapt Sarayr Giilhane Koskiinde toplanmak iizere kurulan
“Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye” ile Babiali’de toplanmak {izere danigma meclisi bigi-
minde bi¢iminde kurulan “Dar-1 Sura-y1 Babidli”dir. Ancak bu goriiniimleriyle her iki
mecliste bir kraliyet konseyi durumundadir. Se¢imle degil, atamayla olusturulmus olmalari
onlara bu niteligi vermektedir (Kalaycioglu ve Saribay, tarih yok: 23-43).

2.1. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye

Meclis-i Vila-y1 Ahkam-1 Adliye eski serasker Hiisrev Paganin bagkanliginda 24 Mart 1838
tarihinde gerekli kanun tasarilarini ve nizamnamelerini hazirlamak, devlet adamlariyla ilgi-
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li davalara bakmak, devlet ve milletin islerini goriismek amactyla kuruldu. Kanunlar yiiriir-
liige girmeden once burada karar baglanmak zorundaydi. Meclisi biri bagkan olmak {izere
bes iiye ve iki katipten olusan sekiz kisi olusturmaktayd:. Uye sayis1 Tanzimat’in basinda
on kisiye ¢ikarildi. Uyelerin baska bir is yapmamalari gerekiyordu ancak iiyelerin baska
bir is yapmalarmin dnlenmesi miimkiin olmuyordu. 1841 tarihli bir nizamnameyle bu du-
rum yasaklandi. 1848’¢ kadar tam on bir bagkan degistirmesi, siire¢ igerisindeki uyumsuz-
lugun Meclis-i Vala’da da oldugunu gosteriyor (Kalaycioglu ve Saribay, tarih yok: 31).
Meclis-i Vala onceleri Persembe, Cuma ve cumartesi harig, haftada dort giin toplanmaktaydi.
Sonralar1 programindaki yogunluk sebebiyle Babiali’nin tatil giinii olan Persembe giinii haric
her giin toplanmaya bagladi. Tanzimat’in tiim yeniliklerini Meclis-i Vala onaylamistir.
Meclis-i Vala’nin baglica gorevleri ise sunlardir (Eryilmaz, 1992: 178-179).

1. Yiiksek devlet memurlarinin goérevlerini ifa sirasinda yaptiklar1 yolsuzluklar gibi devlete
kars1 islenen biitiin suglar lizerine hiikiim vermek,
2. Cinayetler konusunda verilen hiikiimleri, temyiz makami olarak gdzden gecirmek.

Meclis-i Vala’nin ¢alisma usulii ise soyleydi: “Goriisiilecek kanun layihalart 6nceden in-
celenmek {izere biitiin iiyelere dagitilacak, layihalar hakkinda s6z alacak iiyelerin isimleri be-
lirlenerek, siraya konulacak; kendisinden agiklama istenen bakanlar, bunu yerine getirmeye
mecbur olacaklar; goriismelerle ilgili zabit tutulacak; reylerin esitligi halinde, karar verme
yetkisi Padisaha ait bulunacak; nihayet, kesinlesen bir kararin tenkidi yasak olacakti” (Eryil-
maz, 1992: 179). idarenin i¢ diizeni ve konularla ilgili meselelerin tiimii bu meclis tarafindan
diizenlenmekte olup, yonetim kademesindeki vali, ordu komutan: gibi gorevlilerin talimat
alma mercii de Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye idi. Sadrazam, Serasker, Ticaret Naziri,
Darphane Miisiri, Hariciye Nazir1 ve Mabeyn-i Hiimayun Miisiri gibi yiiriitme {iyelerinin yer
aldig1 meclis ¢esitli yasalar1 tartigir ve Padisahin onayina sunardi. Ancak goriiniiste Padisahin
mutlak istemi ve genis yetkilerini paylasmis gibi goriiniiyorsa da, varligiyla ona bagh oldugu
ve onun mutlak denetimi altinda bulundugu i¢in tam anlamiyla bagimsiz bir yasama organi
hiiviyetinde higbir zaman bulunamamustir (Sencer, 1986: 72-74; Shaw, 1990: 204).

2.2. Meclis-i Ali Tanzimat

Ali ve Fuad Pagalar II. Mahmut déonemindeki okullarda yetismis iki gen¢ devlet adamiydi-
lar. Her ikisi de Tanzimat donemi devlet adamlarini gegmise bagimli goriiyor, reformlarin
hizlandirilmasini istiyorlardi. Meclis-i Vala’nin iki temel islevi olan ‘yargi’ ve ‘yasama’
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birbirinden ayrildi. 26 Eyliill 1854 tarihli bir nizamname “Meclis-i Ali Tanzimat” adinda
yeni bir yasama organi olusturuldu (Shaw, 1990: 296-297). Tanzimat’in yeni kusagi bu
meclise hakim durumdaydi. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin yasama ile ilgili tim
yetkileri Meclis-i Ali Tanzimat’a gegti.

Yeni meclisin ii¢ 6nemli gorevi vardi. Bunlardan birincisi; bakanliklar ve devlet dairele-
ri tarafindan hazirlanan layihalari, tetkik ve tasdik etmek; ikincisi, memuriyet vazifesini
kotiiye kullanan bakanlart yargilamak; {igiinciisii de kanun ve nizamlarin uygulanmasinda
yolsuz bir sey goriirse durumu miizakere ederek makam-1 sadarete ihbar etmektir. Mecliste
goriisiilen aragtirilan her tiirlii kanun tasaris1 6nce Meclis-i Viikelaya sunulacak ve onun
onayindan sonra Padisahin onayina sunulacakti. Meclis, Meclis-i Viikela’nin kendisine
sevk ettigi nizamnamelerin 1slah1 ve yeniden tanzimini yerine getirmekle beraber, kendili-
ginden de tadil, tashih, kaldirma ve yenilemeye gerek gordiigii hususlarda kanun tasarilar
hazirlayip, Meclis-i Viikela’ya sunabiliyordu (Sencer, 1986: 75).

Yeni meclisin isleri yogunlastikca bes komiteye ayrildi. Bunlar; Miilkiye, Maliye, Ev-
kaf, Hariciye, Adliye ve Deavi/Polis’tir. 9 Eyliil 1861 yilina gelindiginde Meclis-i Tanzi-
mat’in tekrar Meclis-i Vala’ya dahil edilmesi durumu hasil olur. Bu durumla birlikte Mec-
lis-i VAala’nin 6rgiit yapisi {iglii bir tasnife tabi tutulur. Bunlar: (a) Miilki idare, (b) Kanun
ve Nizamnameler, (¢) Muhakemat. Osmanli modernlesmesindeki dis tesirin 6nemi bir kez
daha ortaya ¢ikar. Paris Konferansi sirasinda Avrupali devletlerin temsilcileri, Ali Pagaya
baski yaparak yargi islerinin yiiriitmeden biitiiniiyle ayrilmasini istemislerdir. Bunun iizeri-
ne, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye miilga olmus, biitiin Miilki islerin miizakere merkezi
olmak iizere 1 Nisan 1868 (8 Zilhicce 1284) tarihli bir nizamname ile “Sura-y1 Devlet”
yiiksek bir yargi organi olarak da, “Divan-1 Ahkam-1 Adliye Teskilat1” kurulmustur. Sura-
y1 Devlet’in bagina Tuna Valisi Mithat Pasa, Divan-1 Ahkam-1 Adliye’nin basina da Cev-
det Pasa getirildi (Eryillmaz, 1992: 184-185). Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin dagi-
tilmast Ali ve Fuad Pasalar agisindan eski kusak yoneticilerinin tasfiyesi i¢in iyi bir vesile
olmustu. Zaten Meclis-i V4la iglerin yogunlugundan dolay1 iyi ¢alisamiyordu.

2.3. Sura-y1 Devlet; Danistay (Conseil d’Etat)

Fransiz idari yapilanmasinin, dénemin Islahat Programindan, kiiltiirel etkileyiciligine kadar
Fransiz menseli bir form altinda modernlesme hareketlerinin yiiriitiilmesindeki etkisi goz
oniine alindiginda, Osmanli adli-idari yapilanmasina da kaynaklik edecegi ortadaydi. D6-
nemin Fransiz Biiytlikelgisi Mésyé Boure’nin sadrazam Ali Pasaya yaptig1 tavsiye {izerine
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Fransa’nin Conseil d’Etat’ina benzer, i¢inde Miisliiman ve Hiristiyan tebaanin birlikte temsil
edilecegi bir Sura-y1 Devlet’in kurulmasima karar verildi. Kurumun olusturulmasinda done-
min gen¢ Osmanlilariin temsil ettigi muhalefetin de 6nemli katkilar1 oldu. Geng Osmanlila-
ra gore idare denetim altina almmaliydi. Ziya Paganin teklif ettigi 1slahat programmin i¢inde
bulunan béyle bir kurumun olusturulmas: yoniindeki talep, idarenin keyfiliginin 6nlenmesi
gerektigi yoniindeki goriise dayaniyordu. I¢ ve dis muhalefetin birlesmesiyle 1868 yilinda
Sura-y1 Devlet kuruldu (Yavuz, 1991: 119-121). “Sura-y1 Devlet, en yiiksek yonetsel yargi
organi oldugu kadar bir yasama ve danigma kurulu goriiniisii de kazanmistir” (Sencer, 1986:
75). Sura-y1 Devlet’in kurulus nizamnamesinde gorevi ve yetkileri su sekilde siralanmigtir:

“Butiin kanun ve tiizik tasarilarini hazirlamak ve tetkik etmek; kendisine verilen miilki
igleri goriiserek, alinan kararlar1 Padigaha arz etmek;Yiriirliikteki kanun ve tiiziiklerin
hiikiimlerine gore yargilanmalari gereken memurlarin muhakemesini yapmak; Yiriir-
liikteki kanun ve tiiziiklerin hiikiimleri konusunda devlet dairelerinden gelen yazilari,
goriis beyan etmek suretiyle cevaplandirmak; Padisah ve bakanlar tarafindan, kendisine
intikal ettirilen biitlin meseleler hakkinda goriis beyan etmek; Hiikiimet ve sahislar ara-
sinda meydana gelen davalara bakmak; Vilayet Nizamnamesine goére her yil vilayet
merkezlerinde toplanacak, umumi meclisler tarafindan génderilen zabitnameleri tetkik
etmek ve idare meclislerinin lizum gordiikleri icraat ve islahatlari, meclis iiyeleri ara-
sindan se¢ilmis 3-4 kisilik heyetlerle miizakere ederck karar baglamak; Her sene devlet
dairelerinde yapilan ve Maliye Nezaretince tanzim edilen gider ve gelir biitgeleriyle
umumi muhasebat defterlerinin tetkikini yapmakla gorevli meclise daire baskanlariyla
ve her daireden birer iiyeyi gondermek” (Eryilmaz, 1992: 186-187)."

Sura-y1 Devletin “Miilkiye”, “Maliye ve Evkaf”, “Adliye”, “Nafia” ve “Maarif” olmak
iizere bes dairesi vardi. Her dairede bir baskan, bir bagkatip ve 5 ila 10 arasinda degisen
azasi ile geregine gore degisen muavin ve memuru vardi. 6 Mayis 1869 tarihinde yapilan
bir degisiklik ile miilkiye ve Maarif daireleri birlestirilip, “Dahiliye ve Maarif Dairesi”
sekline getirilmis, 10 Subat 1872°de ise daire sayisi yeniden diizenlenerek “Tanzimat”,
“Muhakemat” ve “Dahiliye” olarak belirlenmistir. Sura-y1 Devlet kuruldugunda iiye sayisi
29’u Miisliiman, 15’1 diger din ve mezheplerden olmak iizere 44 kisiydi. Sura-y1 Devlet’in
ilk Reisi Mithat Pasayd: (Eryilmaz, 1992: 187).

" Sura-yi Devlet Nizamnamesi md.1'den naklen.
T Diistur, Tertib-i Evvel, Cilt I, 5.707'den naklen.
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2.4. Divan-1 Ahkam-1 Adliye

Bugiinkii Yargitay’in ilk bi¢imi olan bu kurum yarginin en iist diizeydeki temyiz maka-
muydi. Temyiz ve istinaf Mahkemesi* olarak iki kisimdan olusuyordu. Temyiz Mahkemesi
“hukuk” ve “ceza” dairelerine ayrilmisti. Nizamiye Mahkemelerinin karalar1 burada tem-
yiz ediliyordu. Istinaf Mahkemesi ise “ceza”, “hukuk” ve “ticaret” adiyla ii¢ daireye ayril-
mist1. En son tetkik ve karar mercii Istinaf Mahkemesiydi. 14 iiyesinden 6’sm1 gayr-1
miislimlerden olusan Divan-1 Ahkdm-1 Adliye’ nin tiyeleri bir mahkeme karar1 olmadikca de-
gistirilemeyecekti. Padisah ve viikelanin ne yargilama usuliine ne de kararlara karigsma yetkisi
yoktu. Hakim Teminat1 kabul edilmis, bdylece yiiriitme ve yargi birbirinden ayrilmisti.

Bu kurumda hangi kanunun tatbik edilecegi uzun siire tartisilmis sonunda Ahmet Cevdet
Pasanin bagkanliginda Hanefi mezhebinin muamelata dair goriislerini Kiitub-u Fikhiye’den
secip, Mecelle-i Ahkam-1 Adliyye ad1 ile bir kitap yapilmak tizere bir komisyon kuruldu. 1870
ila 1876 yillar1 arasinda tamamlanan 16 kitap ve 1851 maddeden ibaret olan Mecelle 1928 y1-
linda Isvigre Medeni Kanununun yiiriirlige girmesine kadar uygulandi. Bugiin icin 6zellikle
Ortadogu’daki Arap iilkelerinde bazi maddeleri hala yiiriirliiktedir (Yavuz, 1991: 122-123).

3. Osmanhda Belediye Teskilatinin Kurulus Siirecinde Yerel Kuruluslar

Merkezi biirokrasi, yerel yonetim olgusunu pragmatik bir bicimde, yapilan mali reformla-
rin sonuca ulasilabilmesi amaciyla ele aldi. Iltizam usuliiniin kaldirilmasindaki gayenin,
merkezin art1 degeri dogrudan, aracisiz hazineye aktarmak amacl oldugu diistintiliirse, ku-
rulan muhassillik meclislerinin varolug sebebi daha iyi anlasilir (Keles, 1992: 94-98). Os-
manli belediyesi esas itibariyle ne kentin kendini yonetmesi, ne de bir tiizel kisilik anlamina
geliyordu. Zaten “Belediye” kavraminin etimolojisi; sehre ya da beldeye ait isler anlaminda-
dir. Bir katilimcilik igeren hizmet sunma anlayisindan ¢ok, sehrin fiziki varligi, temizligi, ay-
dinlatmast ile ilgili olarak ele alinan emre binaen is goren teskilattan 6teye gidememistir. Bu
boyutuyla merkezi idarenin tasra teskilatindan oteye gidememisti. Cumhuriyetimizin g¢ok
partili siyasal yasama gegmesine kadar bile bu anlayis devam etti. Yerel diizeyde orgiitlen-
menin ilk modern ¢ekirdegini o donem itibariyle yiiriiten kurulus, Muhassillik Meclisleriydi.

¥ Temyiz; Sozliik anlami itibariyle, bir seyi digerinden segip, tarif etmek. Ayirmak, sezmek iyiyi kotiiden ayirmak
anlamina gelirken, Istindf; Bastan baslamak, yeniden baslamak, séziin baglangici anlamlarina gelmis olup, hukuk-
ta dava mahkemesinin verdigi hiikmii begenmeyip bozulmasini daha iist mahkemeden istemektir. Dava mahke-
meleriyle Temyiz mahkemesi arasindaki bir derece yiiksek mahkemeye verilen isimdir. Bugiinkii hukuki yapilan-
mamizda yoktur (Yegin, 1993).
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3.1. Muhassilhik Meclisleri

Muhassillik Meclisleri, vergilerin toplanmast isinin bir tir miiteahhit olan miiltezimlerden
alinip, sancaklardaki memurlara toplattirilmasi amaciyla, yerel halkin bu memurlarin gor-
diikleri vazifeye yardimlarinin saglanmasi amaciyla olusturuldu (Lewis, 1996: 382). Cika-
rilan talimatname uyarinca muhassillik meclisleri su kimselerden olusuyordu.

1. Merkezce tayin edilen bir muhassil ve onun yardimcilari,
2. O yerin hakimi, miiftiisii, kumandani, ruhani reisleri,
3. Beldenin ileri gelenlerinden alt1 kisi.

Beldenin ileri gelenlerinden alt1 kisi segimle gorevlendirilecekti. Meclis-i Ahkam-1 Ad-
liye’nin hazirladig1 nizamnamenin ilk bendinde tarif edilen se¢im usuliine gore, “secilecek
kimseler beldenin, akilli, afif ve muteber adamlarindan olmalidir. Adaylar 6nce mahkeme-
ye gelip isimlerini kaydettirecekler, sonra segmenlerin oyuna basvurulacakti. Segmenler ise
kazaya bagli kdylerden kur’a ile saptanan beser kisi ve kaza merkezlerinde de yerlesme ye-
rinin bityiikliigiine gore akilli, s6z anlar, emlak sahiplerinden 20-50 kisi olacakti. Bir araya
toplanan bu se¢gmenlerin karsisina adaylari ¢ikarilacak ve tek tek her aday1 isteyen segmen-
ler bir yana, istemeyenler obiir yana gececeklerdi. Oylarin ¢ogunlugunu elde eden aday se-
cilecek, isteyen ve istemeyenler esit ise kur’a-i seriyeye basvurulacakti. Kuskusuz nizam-
name ile kurumlasan bu se¢im usulii genis bir tabakanin katilmasini saglamaktan uzakti.
Ayrica geregi gibi ve yaygimlikla uygulanmadigi da agikti. Cagdas gozlemecilerin belirttigi
gibi; meclislere segilenler ya miilki amirin tayin ettikleri, veya benzer bigimde gayrimiis-
lim cemaat ileri gelenlerinin saptadiklari, ya da yiiksek riitbeli memurlarla anlagan mahal-
lin ileri gelenleriydi” (Ortayli, 1990: 66).

3.2. Menaf-i Umumiye Sandiklar:

Yerel halkin temsilcilerinden olusan bu sandiklar, yerel kaynaklarin toplanmasiyla olustu-
rulan nakdi birikimlerin toplandig: bir fon niteligindeydi. Rumeli vilayetlerinde, 6zellikle
Mithat Pasanin valiligini yiriittiigii Tuna Vilayetinde uygulanan sandiklar, islevini yerine
getirmesi baglaminda ¢ok faydali ve basarili bulunmustu. Toplanan sermayenin kullanilis
bi¢im, yatirim yapilacak alanlar sandik kuruluslarinin inisiyatifindeydi. Ancak sandiklarin
etkinlik diizeyi imparatorlugun her tarafinda esit diizeyde degildi. Yerli tliccarlarin giigsiiz-
lugii ve iktisadi gelismenin yavasligi nedeniyle, kentteki baski gruplarinin ve orgiitli diger
herhangi bir grubun olmayisi, etkinlikle ¢alisan sandiklarin da zamanla 6nemsizlesmesine
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neden oldu. Merkezin kural tanimaz kimi uygulamalari, degil bu sandiklar1 1877-78 Os-
manli-Rus Savasinda goriildigii gibi, sehirlerdeki esnafin geleneksel avariz sandiklarma bile
el konmasi sonucunu dogurmustur. Iktisadi anlamda kendini ilgilendiren konularda karar al-
ma gii¢siizligii ve miistakil sermaye kuruluglarina sahip olamamak, baslangigtan beri {ilke-
mizdeki yerel yonetimlerin geligmesini dnleyen bir olgu olarak belirmistir. Giiclenen merke-
zin, zayiflayan bir ¢evre ile birlikte varligi arasindaki olumsuz birlikteligin Tiirk Devlet Ge-
lenegindeki basatlig1 nedeniyle, Tiirkiye’deki yerel yonetimler ne iktisadi ne de hukuki 6-
zerklik konusunda batidaki benzerleri kadar gelisememiglerdir (Ortayli, 1974: 6-8).

4. Eyalet Yonetiminden Vilayet Yonetimine Gecis

Tanzimatin baslangicinda iilkenin miilki ayrimi valilerin basinda bulundugu eyalet, miite-
sellimlerin baginda bulundugu sancak, ya da liva, miidiirlerin yonettigi kaza ve muhtarlarin
basinda bulundugu koyler (karye) seklindeydi (Lewis, 1996: 384). Dis devletler azinlik u-
luslar1 ve hitkmedilen bolgeleri adem-i merkeziyetgi 6zerk bir statiiye sokturmak istedikle-
rinden Tanzimatg¢1 grup bu tehlikeye karsi merkeziyetei bir eyalet yonetimi sistemini geti-
rerek tepkisini gosterdi ve idari yapimiz bu ortam ve kosullar altinda gelisti. Tanzimatin
temel felsefesi, devletin iiniter yapisindan kopmak isteyen merkezkac giiclerin etkisini
kirmak tizerineydi. “Batinin 1838 tarihli ticaret anlagsmasinda somutlagsan ekonomik sizma-
s1, Osmanl1 topraklarinin merkezi bir yonetimin denetiminde birlesmesini gerektirmektey-
di. Ciinkii pazarliklar boyle bir merkezi yonetimle yiiriitiilebilir, bu pazarliklarin sonuglari
ancak bdyle bir yonetim araciligiyla biitiin iilkeye dagitilabilir ve 6dnceki donemin, feodal
merkezkag egilimlerinin yarattig1 i¢ engellerden kurtulmus, tek hukuklu bir alan bdyle bir
yonetimle olusturulabilirdi” (Dumont ve Georgeon, 1996: 57). Ancak merkezin agir1 haki-
miyeti haberlesme olanaklarinin zayiflig1 sebebiyle valilerin en kiigiik sorunda merkeze
basvurmalar1 yiiziinden hizmetler aksiyor, isler ve kirtasiye artryordu.

Merkezi idareyi basit islerle ugrasmaktan kurtarmak ve kirtasiyeciligi 6nlemek igin, e-
yalet ve sancaklarin birlestirilerek biiyiitiilmesi, valiliklere yetki genisligine sahip, tecriibe-
li ve muktedir yoneticilerin getirilmesi gerekiyordu. 1845’lerden beri Diirzilerle Marunile-
rin ¢atigmalarinin stirmesi iizerine 9 Haziran 1861°de yayinlanan Cebel-i Liibnan Nizam-
namesi 6rneginde gorildigi gibi Avrupali devletlerin baskilarint kirmak i¢in 1864 yilinda
Vilayet Nizamnamesi iilkenin idari taksimatini1 “vilayet”, “sancak”, “kaza” ve “karye” sek-
linde tespit etmistir. Valiler, vilayetlerin; mutasarriflar sancaklarin; kaymakamlar kazalar
ve muhtarlar ise kdylerin idari amirleri olarak belirlenmistir (Keles, 1992: 97-98; Cadirct,
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1984: 269-271). Bu tiir idari taksimat Fransiz Idari Taksimatinin bir aktarimi bicimindeydi.
Pilot bolge olarak segilen ve Rusguk, Vidin, Nis eyaletlerinin birlestirilmesiyle olusturulan
Mithat Pasanin valiligindeki Tuna Vilayeti modelinin diger vilayetlere tesmili 1867 yilin-
daki “Vilayetler Nizamnamesi”yledir (Ortayli, 1974: 35-42).

“Vilayetlerde Istanbul’daki biirokratik yapiya paralel olarak idari birimler kuruldu ve yeni
makamlar meydana getirildi. Vilayet igindeki mahkemelerden hiikiimet merkezine gonderi-
len, ilam ve ser-i vesikalarin miimeyyizi olmak ve nizami davalar bakacak hukuk ve cinayet
temyiz meclislerine bagkanlik etmek iizere Miifettis-i Hiikkam-1 Vilayet adiyla ilmiye sinifin-
dan bir ser-i igler memuru, yazismalar1 ylirlitecek mektupgu, yabancilarla ilgili islere bakacak
Umur-u Ecnebiye Miidiirii ya da politika memuru, baymndirlik isleri i¢in Nafia Miidiirii, tarim
isleriyle ilgili olarak Ziraat Miidiirii, atandi. Sancaklarda kaymakamin yanina atanan mal
miidiirii, tahrirat miidiirdi, naip ve miiftii vilayetlerdeki idari yapinin sancaktaki sefleriydi. Vi-
layet Nizamnamesi, miilki idarenin her kademesinde , {iyelerinin ¢ogu se¢imle igsbasina gelen
idare meclislerini ortaya ¢ikarmustir. Vilayet, sancak ve kazalarda, miilki ydneticinin baskan-
181 altinda faaliyet gosteren bu meclislerde gayrimiislim halkin temsilcileri de yer almakta-
dir. Mesela Vilayet idare Meclisi, valinin baskanliginda, ser-i mahkemelerin miifettisi, def-
terdar, mektupcu, hariciye miidiirii ve halkin sectigi iki miisliiman ve iki gayrimiislim iiyeden
meydana gelmektedir. Vilayetlerde bu meclisten baska bir de Vilayet Genel Meclisi bulun-
maktadir. Vilayet Genel Meclisi, ikisi miisliiman ve ikisi gayrimiislim olmak {izere her san-
caktan segilerek gonderilen iiyelerden olusmaktadir” (Eryilmaz, 1992: 197).

5. Belediye Teskilatinin Dogusu

“Yeni benimsenen ekonomik iligkiler ve yonetim tarzi, yeni kent merkezleri, yeni bir alt-
yap1 ve yeni kurumlar getiriyordu. Bu doniisiim, kadilik, ihtisap agaligi, mimarbasilik gibi
geleneksel Osmanli idari kurumlari yoluyla saglanan gerekli altyap: dini vakiflar aracili-
giyla kurulamazdi. Bu yonetsel kurumlar sadece yapisal agidan yetersiz degildi. 1860’11
yillarda doniisiimlerin baskisiyla ¢okmiislerdi. Hem geleneksel sistemin ¢okiisii hem de
yeni dogan ihtiyag¢lar yeni yonetim bigimlerini, ve kent gelisimini denetleyecek bir sistemi
gerektiriyordu” (Dumont ve Georgeon, 1996). Kadilarin sehrin diger 6nemli islerinin ya-
ninda belediye islerini gordiigii eski sistemde 1826 yilinda htisap Nezaretinin kurulmasiyla
sehrin temizlik, kolluk ve belediye hizmetleriyle ilgili isleri kadiliktan ayrildi. 1836 yilinda
Evkaf Nezareti kadiligin uhdesindeki bir gérevi daha alarak vakiflarla ilgili isleri yiiriitmeye
basladi. Béylece kadilarm igleri yalnizca yargi ile simirlandirildi. Aslinda Osmanli Devletinin
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ilk kuruldugu yillarda beledi hizmetlerin yiiriitiilmesi ¢cok 6nem verilen bir faaliyetti.

Devletin kurucusu Osman Gazinin ilk koydugu vergi de belediye ile ilgili Pazar resmi
olan bac denilen bir vergiydi. Tanzimata kadar Istanbul adliye ve belediye isleri bakimin-
dan dort bolgeye ayrilmig olup, bu dort bolge de kirk subeye ayrilmisti. Bunlarin i¢indeki
Dersaadet yani Istanbul’un asil merkezi digerlerinden iistiindii. Sadaret makamiyla dogru-
dan temas kurma ayricaligina sahipti. Bildd-1 Seldse denilen ii¢ belde, Uskiidar, Galata ve
Eyiip kadilar1 da, bulunduklar1 beldelerin daire bagkanlar1 durumundaydilar. Kadilarin din-
sel amacli hiikiimler iceren bir hukuk ile is gormeleri donemin diger biirokratlarinin idareyi
ellerine almak istemelerinin bir sebebi olarak, modernlesme siirecinde bagimsiz hareket
edecekleri kurumlar olusturmak istemelerinin de bir sebebi olarak belirmektedir. Bu durum
islam hukukunun igsel bir problemi olan ictihat kapisinin fikih alimlerinin ve onlarin dog-
matiklestirilen igtihatlarinin etkisiyle kapatilmasiyla ilgilidir. Seriatin yanisira yeni dogan
problemlerden kaynaklanan hiikiim getirme ¢abasinin, gitgide serri hukuku 6rfi hukuk
¢emberine almmasi sonucunu dogurmasina yol agmus, islam Kamu Hukuku olarak adlan-
dirtlabilecek bir hukuk subesinin, aslinda kitabi olamayan ve donemin yonetici elitinin uy-
gulamalari esliginde kodlanan bir hukuk subesi olmasi sonucunun dogmasina neden ol-
mustur. Serri hukuk ise sadece 6zel hukuk cercevesiyle sinirli bir alanda hitkmiinii tesis
etmistir. Tanzimatla birlikte Islamm kamusal yasamdan tecrit edilmesi siireci hizlanmis ve
ortiilii de olsa bir laiklesme siireci baslamistir (Eryilmaz, 1992: 199).

5.1. Sehremaneti

Kadilarin, Evkaf ve Thtisap Nezaretlerine kaptirdig1 yetkilerinden sonra 6zellikle temizlik,
aydinlatma, kaldirim, kanalizasyon gibi dnemli hizmetlerin ifasi aksadi. Bu dort belediye
hizmetinin sahipsiz kalmasi, bati tarzi bir belediye kurulmasini isteyenler i¢in saglam bir
argiiman oldu. Osmanli Devletindeki elgiliklerin, dolayisiyla Avrupali giiglii devletlerin
yonetim mekanizmasindaki etkili kisiler {izerindeki etkisi, belediyeciligin olusturulmasin-
daki tarz ve big¢im tizerindeki tesirini de gosterdi ve 16 Agustos 1855 (22 Zilhicce 1271)
tarihinde yayinlanan resmi bir teblig ile Istanbul’da “Sehremaneti” adiyla bir belediye tes-
kilat1 kurulup, Ihtisap Nezareti ortadan kaldirildi (Ergin, 1936: 122).

Bu kurumun kurulmasinda 1854 yilinda devam etmekte olan Kirim Savasi esnasinda
baskentteki karisiklig1 diizene sokmak noktasinda Ihtisap Nezaretinin basarili olamamasi-
nin da etkisi vardir. Thtisap Nezaretinin sahip oldugu bir baska yetki olan kolluk gorevi ise
1855°te Asayis Zaptiye Nezaretine devredildi. Sehremaneti, istanbul halkinin zaruri ihti-
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yac¢larindan olan esyanin kolaylikla tedarikini temin edecek; narh islerine bakacak; yol ve
kaldirim yapacak; sehrin temizlik islerine bakacak; ¢arst ve pazarlari denetleyerek; daha
once Ihtisap Nezaretince toplanmakta olan devlet vergi ve resimlerini tahsil edip hazineye
teslim edecektir (Toprak, 1990: 76). “Yeni kurulan bu 6rgiitiin basina, eski Amasya Muta-
sarrift Salih Paga getirildi ve yanina iki yardimei verildi. Sehir Meclisi on iki {iyeden olus-
maktaydi. Sehremini ve yardimcilariyla birlikte bu say1 on bese ¢ikmaktaydi. Sehremaneti,
merkezi idarenin bir subesi olarak kurulmustu. Sehremaneti, ticaret, nafia ve maliye neza-
retleriyle iliskilendirildi. Sehremini, Mecli-i Vala’nin tabii liyesi olarak kabul edildi. Bele-
diyenin anlami1 tam olarak anlagilamadigindan, gelir kaynaklar1 hiikiimet biitcesinden kar-
silanmaktaydi” (Eryilmaz, 1992: 201).

1857 tarihli nizamname uyarinca Istanbul, tam 14 belediye dairesine ayrildi. Ancak sa-
dece 6. Daire-i Belediye’den bahsedilen nizamnamede diger dairelerin tedricen teskil edi-
lecegi belirtiliyordu. Sonrasinda 1868 tarihli Dersaadet Idar-i Belediye Nizamnamesi ile
diger dairelerde faaliyete gegirildi. /864 Vilayet Nizamnamesi tasra belediye teskilatina ait
ilk hiikiimleri igerir (Lewis, 1996: 394-395).

1877°de Vilayet Belediye Kanunu ve Dersaadet Belediye Kanunu Istanbul Sehremaneti-
ni 20 belediye dairesine ayirir. “Dairelerin organlari; sehremaneti ve sehremaneti meclisi-
dir. Padisah tarafindan atanan 6 iiye sehremaneti meclisini olustururlar. Ayrica sehremaneti
meclisi, belediye dairesi meclisleri reisleri, sehremaneti meclisi ve daire meclislerinin ken-
di aralarindan sectikleri ikiger tiyeden olusan bir Cemiyet-i Umumiye-i Belediye vardir. Bu
cemiyet mayis ve ekim olmak iizere yilda iki kez toplanir” (Toprak, 1990: 76-77).

Belediye daireleri iki organdan olusuyordu. Bunlar: (a) Daire-i Belediye Meclisi Reisi,
(b) Daire-i Belediye Meclisidir. Reis meclis igindeki aza arasindan 2 yil i¢in devlet tarafin-
dan segilir. Meclis ise 2 yilligima halk tarafindan segilirdi. Istanbul yonetiminin daha mer-
kezi bir yap1 iginde toplanip, tek bir belediye dairesinin ve dokuz idare subesinin olugmasi
1913 tarihli Dersaadet Teskilat-1 Belediyesi Hakkinda Kanun-u Muvakkat (17 Kanun-i sani
1328-30 Ocak 1913) ile gergeklestirilmistir. Bu idare subelerinin hududu ve merkezi ayri
bir nizamnameyle saptanir. Organlar1 sehremaneti meclisinin yerin alan, Enciimen-i Ema-
net ile secilecek 6 iiyeden olusan Cemiyet-i Umumiye-i Belediye dir. Her subeye devlet ta-
rafindan bir miidiir atanir. Subelerin de enclimenleri vardir. Belediye zabitasi vazifeleri ile
Zaptiye Nezareti mensubu zabitalarinin gorev ayrimi Dersaadet Belediye Kanununun Be-
lediye Vezaif-i Umumiyesi basligini tasiyan ii¢iincli maddesinde diizenlenmistir.

“1877 ile 1913 mevzuat1 arasinda belirgin farklar var. 1877°de daireler sehremanetinden
bagimsiz tiizel kisilige sahiptir. Dairelerin biitce tanzimi, mukavele akdi, miilk sahibi, alacak-
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li-borglu olma, vergi tahsili gibi kamu tiizel kisisinin yapabilecekleri tiim islemleri yiiriitme
yetkileri vardir. 1877 Sehremaneti bir tiir belediyeler birligidir. Dairelerin faaliyetlerini kont-
rol eder ve daireleri ilgilendiren ortak igleri yiiriitiir. 1913 mevzuati bu yapiy1 timiiyle bozar.
Belediye dairelerinin sahsiyetini, sehremaneti sahsiyeti iginde eritir” (Toprak, 1990: 76-77).

Tiirkiye’deki sehirlesmenin 1950 6ncesine kadar diisiik tempoda seyretmesi. Genel nii-
fus artismin diisiik olmasi ve kirsal kesimden kentlere gogiin sinirli kalmastyla ilgilidir. Is-
tanbul’un niifusunun artmasi ise, Osmanli doneminde kentin ekonomik cazibesinden ¢ok
kent niifusunun askerlikten muaf tutulmasiyla ilgilidir. Ankara’nin baskent yapilmasina
ragmen cografi ve tarihsel avantajlar1 nedeniyle Istanbul’'un memleketin ekonomik can
damari olusu, ithalat liman1 haline gelen kentin, istihdam agisindan kirsal niifusa ¢ekici et-
kide bulunmasi sonucunu dogurmus, ve bugiin igin niifus, sur disindaki Istanbul kdylerini
bile neredeyse metropol biiyiikliigiindeki merkezler haline getirmistir. “Kent yasami norm-
larmin benimsenmesi, kent yasaminin zorunlu kildigi, kentliler arasindaki etkilesim ve bu
etkilesimin sonuglari, ¢cagdas kentli, ya da kelimenin etimolojik anlamiyla burjuvalagma,
son yiiz elli yillik Istanbul tarihinin zihniyet sorunsalini olusturmustur” (Toprak, 1990: 76-
77). Yasasiz ve dolayistyla yasaksiz bir kent yonetimi diisiiniilemez. Diizen yasaklari zo-
runlu kilar. Bir takim kurumlarin zamanla ihtiyaglar esliginde yenilenmesi yeniden yapi-
lanmanin dogas: geregidir. Bu baglamda Osmanlidaki ¢ok etkin bir ekonomik islevi olan
Ihtisap Miiessesesi ve Islam Ticaret Hukukunun énemli bir kurumu olan narh 29 Temmuz
1865 yilinda ortadan kaldirilmus, fiyatlarin arz ve talebe gore belirlendigi piyasa kosullari-
na gecisin ilk isaretleri alinmaya baslanmigtir.’

5.2. Osmanh Tasrasinda Belediye

Tanzimat’tan 6nce Osmanli tagrasindaki belediye hizmetlerini, kadilar ve kurumsal anlam-
da vakiflar yiiriitiiyordu. Osmanli kamu yonetiminde temel bir miilki idare birimi olan “ka-
za”, “kad1”nin yonetim ve yargi alanini ifade ediyordu. Bu hizmetlerin yerine getirilmesin-
de kendisine yardim eden daha dogrusu belediye islerinden sorumlu olan memuru ise
muhtesip idi. Muhtesibin gorevleri ise sirastyla; esnafi kontrol etmek; is yeri agma ruhsati
vermek, vergileri toplamak, ihtisap gelirlerini dagitmak, miirur tezkirelerini vermek, kiya-
fet diizenini saglamak seklinde 6zetlenebilir (Kazici, 1987: 65-223).

Sehremini, sehirnaibi, ayan ya da sehir kethiidasi, kdy kethiidasi ve ¢opliik subagist gibi
memurlar belediye isleriyle az ya da ¢ok ilgili diger memurlardi. Bu memurluklarin biiytik

$ Thtisap kurumu hakkinda yapilmis en kapsamli ¢alisma igin bkz. Kazici (1987).
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kentlerde en 6nemlisi ayanlik veya sehir kethiidaligy, kiiciik yerlerde ise koy kethiidalig i-
di. 19. yilizyila kadar vergilerin toplanmasindan askerlik islerinin yiiriitilmesine kadar bir-
¢ok ise bakan sehir kethiidasi halkla merkezi hiikiimet memurlar1 arasinda baglantiy1
sagliyordu. Hiikiimet memurlar1 arasinda baglantiy1 sagliyordu. Hitkiimet memurlari halk-
tan alacaklar1 vergilerle yore halkina yiiklenecek masraflara iligskin defterleri diizenlerken,
sehir kethiidasiyla iligki kurmak zorunlulugunu duyuyorlardi. Sehir kethiidalart islevleri
g0z ontline alindiginda belde halkini temsil etmeleri sebebiyle bu agidan bir bakima “bele-
diye reisi” olarak tanimlanabilirler (Ortayli, 1974: 65-76).

22 Ocak 1871 (29 Sevval 1287) tarihli Idare-i Umumiye-i Vildydat Nizamnamesi ile tasra
belediyelerinin yasal dayanagi meydana getirilmekteydi. Nizamnamenin 7. fash belediye-
lerle ilgili olup, vali, mutasarrif ve kaymakamin bulundugu her sehir ve kasabada belediye
isleriyle ilgili bir reis ve bir muavin ile alt1 iyeden olusan, bir belediye meclisi kurulmasini
iceriyordu. Miihendis ile memleket tabibi, meclisin tabii iiyesidir. Meclis reisi memurlar
arasindan segilecek, mutasarrifin tayini valinin onayi ile géreve baglayacakti. Meclisin top-
lanma siiresi haftada iki giindiir toplanti igin {iye yeter sayisi ise iiyelerin iicte biridir (Er-
gin, 1936: 213-214). Meclisin gorevi 1868 tarihli Dersaadet Idare-i Belediye Nizamname-
sinde Istanbul Belediyesine verilmis olanlarla asag:i yukari ayni mahiyeti tasimaktadir.
1875 tarihinde bir Nahiyeler Nizamnamesi yaymlandiysa da uygulanamadi.

“Ulkemizde sehir ve kasabalarda belediye teskilatinin yaygim bir sekilde kurulmasi, 5
Ekim 1877 (27 Ramazan 1294) tarihinde yiiriirliige giren, Vilayetler Belediye Kanunu ile
gerceklesti. Kanun-i Esasi’nin 112. maddesi Istanbul’da ve tasradaki belediyelerin, secimle
is basina gelen meclislerce idare olunacagi; belediyelerin teskili, gorevi ve tiyelerinin belir-
lenme bi¢iminin bir kanunla diizenlenecegini 6ngdrmiistii.... 1877 tarihli Vilayetler Bele-
diye Kanunu, bugiin uygulanmakta olan 1580 Sayili Belediye Kanununun, 1930 yilinda
kabul edilmesine kadar yiiriirlilkte kaldi. Vilayet Belediyeler Kanunu, belediyeye adeta tii-
zel kisilik de kazandirtyordu. Kanun gehrin imari i¢in istimlak yetkisini agik olarak diizen-
lemekte ve belediyelere bazi yeni gorevler yiiklemekteydi” (Eryilmaz, 1992: 201).

Sonug¢

Ulkemizin, Batidaki sanayilesmenin éngériilemeyen olumsuzluklarinin kentlerde yarattig
problemlere careler aramak Onciilityle baslattigi “Kent Yonetimi” anlayisinin disinda gelis-
tirdigi bir yerel yonetim gelenegi vardir. Bu gelenek, cemaat 6rgiitlenmesi bigiminde ku-
rulmus bir sosyal yapidan soyutlanamaz 6zellikler gdsteriyordu. Batida smiflagmanin ya-
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rattig1 toplumsal ikilemin yerlesme alanlarina da yansimasiyla birlikte olugan zengin banli-
yoler ile fakirligin simgesi olan is¢i barakalarinin disinda gelisen Osmanli-Tiirk kenti, Tiirk
Modernlesmesinin bagladigi tarih olarak kabul edilen III.Selim déneminden itibaren 6nce-
likle askeri 1slahat olarak adlandirilan bir yeniden yapilanmaya girmis, bu vetirenin tabii
bir uzantis1 olan yonetimde modernlesme hareketlerinin bir yoniiyle yerel yonetimde mo-
dernlesmeyi 6ncelemesi de kaginilmaz olmustur.

Tiirk devlet gelenegi 1923 yilinda cumhuriyetimizin kurulmastyla baglayan restorasyon sii-
recini, 6zellikle kurulusunun ilk 25 yilinda yogun olarak yasadi. Yepyeni bir devlet olma iddia-
smnin yarattigl, donemi i¢in anlagilir sayilabilecek olan redd-i miras anlayisi bilimsel olmaktan
¢ok ideolojikti. Belki de o donem i¢in zorunluydu. Ancak toplumlarm kolektif hafizalarinimn si-
linmesi miimkiin degildir. Anlayis, tavir ve tutumlarmmzla oldugumuz gibi, kurumlarmmzla da
bir mirasin sahibi durumundayiz. Tiirk Belediyeciliginde, bu mirasin izlerinin takip edilmeye
gayret edildigi bu caligmada {istiinkorii olsa da bir gelenegin evrimi aciklanmaya galisilmustir.

Osmanli bagkentinde 1854 yilinda, devam etmekte olan Osmanli-Rus Harbi’nde, miitte-
fiklerinin askeri yiginlarinin beledi hizmetlerinde yasanan tikanikliklar, yeni bir yerel hiz-
metlerin ifas1 hakkindaki yapilanmay1 da zorunlu kilmistir. Altinci Daire-i Belediye olarak
adlandirilan ilk belediye teskilati da bu siirecte kurulmustur. Osmanli-Tiirk Modernlesme-
sinin 6nemli bir yoniinii olusturan resepsiyon, bu alanda da Avrupa’dan mevzuat ithal et-
mek suretiyle islerligini siirdiirmiistiir. Donemi itibar ile ¢ok ¢agdas bir diizenlemeler de-
metini olugturan 1580 Sayili Belediye Kanunu, Tiirk Aydinlanmasinin belediyecilik konu-
sunda yasal-kurumsal ¢atisini olusturmustur. Belediye organlarinin demokratik bir usulle
seciminin yarattig1, yonetime katilma olgusu merkezi diizeydeki yoneten-yonetilen iliski-
sindeki demokratiklesmeye de vesayet etmistir.

Abstract: This article deals with the importance of an institutional transformation in
the Turkish local government in the classical era. This means an evaluation from institu-
tions like lonca, subagilik, ihtisab and kadilik to more modern institutions such as Meclis-i
Vala-yr Ahkam-1 Adliye, Meclis-i Tanzimat, Sura-y1 Devlet, Muhassillik Meclisleri, Menaf-
i Umumiye Sandiklari and Sehremaneti. It has been argued in this article that some key
institutions in the Otoman administrative structure and their transformation process
had to a large extent influenced the process of local government institutionalization.
Key Words: Modernization, Ottoman Institutions, Classical Era, Local Government
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