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Oz

Tirkiyede idari sistem yaygin kaniya gére merkeziyet¢i olarak tanimlana gelmistir. Bahsedilen
merkeziyetgiligin Fransadan esinlenilerek olusturuldugu fikri, ampirik olsun olmasin, bu alanda
yapilan bazi ¢alismalarin ortak goriisiinii olusturmaktadir. Bu ¢aligmada, 1928-1930 yillar: arasinda
Idare Mecmuasrnda (IM) yayimlanmig erken Cumhuriyet devri elitlerinin makaleleri incelenmistir.
Buradan hareketle s6z konusu elitlerin, salt Osmanl idari sisteminden devralinan Fransiz modelini
kopyalamaktan ya da devam ettirmekten 6te Cumhuriyet idaresini ve reformlarini tilke genelinde
pekistirmek ve yaymak, sehirlesmeyi saglamak kaygilari ile merkeziyetcilik fikrini savunduklar:
gozlemlenmektedir. Caligmanin temel hipotezi nitel aragtirma yontemine dayali olarak bu makalelerin
incelenmesiyle dogrulanmaya calistlmistir. Sonugta, vilayet idaresindeki diizenlemelerin ve 1930
Belediye Kanunun, elitler tarafindan merkeziyetgi bir bakis agisiyla Batililagma, ulus-devlet, hitkiimet
otoritesi ve sehirlesme gibi konular tizerinden fikri bir zemine oturtulmasi s6z konusudur.

Anahtar Kelimeler: Tiirk idare Dergisi, Erken Cumbhuriyet Devri, Tiirk Devlet Merkezilesmesi, idare
Mecmuasi, Yerel Yonetimler, Belediye, Valilik

Abstract

The administrative system in Turkey has generally been defined as centralist by many researchers. The
arguments about the French-inspired centralism in Turkey constitute the common opinion of many
studies in this field, whether empirical or not. In this study, the articles of the early Republican era elites,
published in the Idare Mecmuasi, between 1928 and 1930, were examined. From this point of view, it
was observed that the elites advocated the idea of a centralized administrative system with the concern
of consolidating and spreading the Republic Administration and reforms throughout the country,
rather than simply copying or continuing the French model inherited from the Ottoman administrative
system. Therefore, the central hypothesis of this work was verified by the analysis of these articles with
the qualitative research method. As a result, the elites aimed to ground the regulations in the provincial
administration and the Municipal Law of 1930 on an intellectual basis, with a centralist point of view
through Westernization, nation-state, government authority, and urbanization paradigms.
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1. Giris

Tiirkiyede idari sistem yaygin kaniya gore merkeziyetci olarak tanimlana gelmistir. Bahsedilen
merkeziyet¢iligin Fransadan esinlenilerek olusturuldugu fikri, ampirik olsun olmasin, bu alanda
yapilan hemen hemen her ¢alismanin ortak goériisiinii olusturmaktadir. Bu konudaki eksiklikler
Kemal Gozler tarafindan hakli olarak tespit edilmis ve 2019'da yayimlanan “Tiirk Belediye Sistemi
Uzerinde Fransiz Etkisi: 3 Nisan 1930 Tarihli Belediye Kanunu Fransadan Mi fktibas Edilmistir?”
adli makalesinde s6z konusu {tilkelerin Belediye kanunlarini karsilagtirmali bir bakis agis ile ele
almigtir. Gozler'in vardigi sonug ise Tiirk belediye sisteminin Fransa modeliyle olusturuldugu ve
bu etkinin giintimiizde dahi devam ettigi yoniindedir (Gozler, 2019, 5.20). Gozler, (2019, 5.27-28)
1864 ve 1871 Vilayet Nizamnamelerini de benzer bir yontemle aragtirmaya tabii tutarak Osmanl
idaresinde Fransiz etkisini agiklamistir.

Normatif perspektifle incelendiginde Tiirkiyede vilayet ve belediye teskilatlanmasinda, Gézler'in
de ortaya koydugu iizere, Fransiz idari sisteminin etkisi yadsinamaz. Iki idari olusum arasindaki
bu benzerlik ya da bir baska deyisle; Tiirkiye'nin Fransadaki yonetim modelini “bilingli” olarak
uyarlamasi iizerine ortaya konan argiimanlara literatiirde sik¢a rastlanilmaktadir. Fransanin ise
burada model oldugu genel ¢ikarim kabul edilmistir. Her ne kadar normatif ¢cerceve durumun
bize bu yonde oldugunu gosterse bile kanunlarin yapilirken hangi siyasi, sosyal ve iktisadi
diizende yazildigina ve kanun yazicilarin, yani siyasi aktorlerin ne tiir roller oynadigina dikkat
etmek gereklidir. Zira, Almond'un (1956, s.393) da belirttigi tizere siyasi sistem bir eylem
sistemidir. Bu sistem igerisindeki kurumlarin ve siyasi ve/veya biirokratik roller iistlenen kisilerin
(elitler) ne yaptiklari, bu yapilanlarin diger kisi ve gruplar nasil etkiledigi dikkatle incelenmelidir
(Almond, 1956, 5.393). Ciinkii yonetme, ayni zamanda entelektiiel bir faaliyettir ve elitler genelde
elde ettikleri giicti toplum igerisinde yapilandiracak ve genisletecek politikalar olusturma
egilimindedirler (Nordlinger, Lowi, ve Fabbrini 1988, s. 882). Tiirkiyede ulus-devlet modelini
pekistirmek i¢in merkeziyetcilige dayali izlenen strateji de buna benzerdir (§inik ve Gorgiin
2015, 5.778).

Bu ¢alismada, vilayet sistemi olusturulurken ve 1930 tarihli Belediye kanunu yazilirken idare
Mecmuasr'nda (IM) yazilar1 bulunan erken Cumhuriyet devri elitlerinin (bkz 1.ve 2. tablolar)
salt Osmanli idari sisteminden devralman Fransiz modelini kopyalamaktan ya da devam
ettirmekten 6te Cumhuriyet idaresini ve reformlarim {ilke genelinde pekistirmek ve yaymak
kaygisi ile merkeziyetci bir yonetim sistemi inga ettigi savunulacaktir. Caligmanin temel hipotezi,
nitel arastirma yontemiyle, Idare Mecmuasrnin 1928-1930 yillari arasinda mahalli idareler,
hukuk reformlari, batihilagma gibi konular tizerine yaymlanan makalelerin incelenmesiyle
dogrulanmaya galigilmistir. IM resmi ve gayri resmi olmak iizere iki kisimdan olusur. {1k kissmda
Igisleri Bakanhigini ve miilki idare ile ilgili mevzuatlar yayinlanirken gayri resmi kisim idari
sorunlara iliskin hususlar1 tartisan makaleleri icermektedir. Bu nedenle DiK’in (2019, 5.19-20)
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tespitine gore ilk kisim idari hafizaya, ikinci kisim ise akademik hafizaya énemli bir katki tegkil
eder. Mecmuanin “gayri resmi” kisminda donemin entelektiiellerinin, devlet adamlarinin ve
siyasetcilerinin, Avrupa basta olmak tizere, bir¢ok tilkenin idari sistemlerini sistematik bir sekilde
inceledigi ve metodik olarak karsilastirmaya tabii tuttugu gozlemlenmektedir. Fransa modeli
daha genis ¢apli bir anlatimla ele alinsa bile Ingiltere gibi tam zitt: Adem-i merkeziyetgi iilkelerin
de idari sistemleri aragtirilmistir. Sonugta 19 iilke (Fransa, Belgika, italya, Isvigre, Ispanya,
Danimarka, Almanya, Avusturya, Ingiltere, Amerika, Hollanda, Japonya, Bulgaristan, Romanya,
Lehistan, Yunanistan, Yugoslavya, Macaristan ve Iran (Dik 2019, 5.29)) Mecmuanin sayilarinda
mercek altina alinmistir ve direkt olarak Fransiz modelinin kopyalanmasi s6z konusu degildir.
Dolayisiyla bu ¢aligma, teknik anlatimlardan ve tekerriir eden tarihi yorumlardan siyrilarak,
konuya farkls bir yaklagim sunmay1 hedeflemektedir.

Sonug olarak bu ¢aligmaya konu olan elitlerin devlet vahdetine olan ¢ekinceleri nedeniyle daimi
bir merkeziyetgilik fikri icinde hareket ettigi gozlemlenmektedir. Idari sistemin merkeziyetgiligi
lizerine yazin incelemesi ve elitler tizerine bir teorik gerceve yapildiktan sonra bu sorun {i¢
baslik altinda irdelenecektir: (1) Elitlerin sorunu nasil tespit ettigi; (2) Sorunun ¢éztimiine dair
gelistirdikleri sistem ve bu sisteme dair tartigmalar; (3) Bu sistem icerisinde belediyecilik tizerine
ortaya atilan fikirler.

2. [dari Sistemin Merkeziyetgiligine iliskin Yazin Incelemesi

Tanzimat devrinden itibaren merkezi yonetimi gliclendirmek i¢in yapilan idari reformlarin esasen
Fransa modeline gore gergeklestirildigi bircok tarihgi tarafindan savunulan bir argiiman olarak
ortaya ¢itkmaktadir (Ortayls, 2008; Reyhan, 2015). Aydin (2019, 5.2710) Altinc1 Daire-i Belediye
denemesinin nedenini gelisen burjuvanin modern ve kurumsal bir yerel yonetim kurmasi
isteginde aramus ve “Batidaki gelisimler zellikle de Fransadaki diizenlemeler takip edilerek bir
Osmanly yerel yonetim modeli olusturulmaya ¢alisilmistir” fikrine ulagsmistir. Buradan hareketle,
sonraki doneme iligkin ¢aligmalarda Osmanli doneminde var olan bu Fransiz etkisi Cumhuriyet
devrinde de korunmustur goriisii benimsenmistir. Dolayisiyla, Tiirkiyedeki valilik ve belediye

kurumlarmin Fransiz etkisi ¢er¢evesinde gelisimini stirdiirdiigti savunulmaktadir (Sengiil, 2013).

Merkeziyetciligin olduke¢a giiglii oldugu ve yerellesmenin siirl olarak basladigi Fransada,
Mitterrand déneminden bu yana yapilan yerellesme reformlarini inceleyen Eli¢in (2017, 5.38)
Tiirkiye tizerinden bir degerlendirme sunmaktadir. Caligmanin son kisminda, Fransa’y1 model
edinmis Tiirkiyede yerellesmenin geldigi nokta ele alinarak, yerel yonetimleri ilgilendiren
diizenlemelerin yukaridan asagi bir bigimde oldugu vurgulanmistir (Eligin, 2017, s5.48-50).
Dikey yonli yapilan bu tip diizenlemeler merkeziyet¢i sekilde orgiitlenmis idari sistemlerde
sik¢a rastlanilan bir durumdur ve Eli¢in (2006) daha 6nceki bir ¢alismasinda bunun nedenini
Fransa modelinin Tiirk idari sistemine etkisinde, iki yapinin benzerliklerinde ve farkliliklarinda

aramigtir.
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Benzer bir argiimandan hareketle Cangir (2011, s.88), Tiirkiye'nin belli zamanlarda Fransadaki
uygulamalar1 6rnek aldigini belirtmis ve Fransadaki idari reformlarin incelenmesi gerektigine
vurgu yapmistir. Arslan (2019, 5.64) ise Fransa ve Tiirkiyedeki il Ozel Idarelerini ve Biiyiiksehir
Belediyelerini karsilastirmali olarak inceledigi ¢alismasinda tarihi bir bakis acisiyla “Osmanli
modernlesme ¢abalarmmin  yogunlastigi  19. yiizyildan, Cumhuriyet’in  kurulusu ve idari
orgiitlenmenin yeniden yapilandirildigi sonraki donemlerde de model iilke olarak Fransadan ilham
alinmigtir” tezini savunmugtur. Ornek olarak, Ulusoy ve Akdemir (2017, 5.253) tarafindan 1580
numarali Belediye Kanunun hazirlanmasinda Fransiz belediye modelinin uygulandig: fikrinin
ileri siiriilmesi verilebilir. Ayn1 sekilde, Unal (2015, 5.246), Tiirkiyede yerel yonetimlerin yasal
ve yapisal donigimlerini ele aldigi ¢alismasinda, sistemin agirhikli olarak Fransadan 6rnek
alinarak meydana getirildigini belirtmistir. Nitekim, Ozkan (1998) Tiirkiyede kamu yonetimi
yapilanmasinda, idari yarginin kurum ve kurallarinin yerlesmesinde Fransiz modelinin rolii

tizerinde durmaktadir.

Ote yandan Ciner (2014, 5.445, 447) Tiirkiyedeki valilik kurumunun Osmanli dsneminde Fransiz
modelinden esinlenilerek olusturuldugu ve Cumhuriyet doneminde de bu gelenegin devam ettigi
goriisinden hareketle Tiirkiyedeki il sisteminin, 1980 6ncesi Fransiz il sistemine benzedigini
belirtmektedir. Ancak, Dur ve Parlakia (2020, 5.249) gore her ne kadar kurulus déneminde
Tiirkiye, idari sisteminde Fransiz modelini takip etse de iki sistem arasindaki benzerlikler
sonraki dénemde azalmistir. Tam aksi goriis olarak, Isik¢i (2018, 5.226-227) ise 1980den itibaren
Turkiyenin Fransada yapilan reformlar: takip ederek idari sistemini ademimerkeziyetcilik
etrafinda yeniden sekillendirdigini savunur. Eryilmaz ve Tuncer de (2014, s.172) Bolgesel
Kalkinma Ajanslar1 tizerine yaptiklar1 ortak caligmalarinda Tirkiyede bolgesel yonetimlerin
ortaya ¢ikamamasinin nedenini merkeziyetgiligin direkt olarak Fransadan ilham alinmasinda
aramaktadir.

Idare Mecmuasi deneyimine bakildiginda Cumhuriyet devri i¢in salt olarak Fransiz modelinin
kopyalanmadig elitlerin tartigmalarindan anlasilmaktadir. Elitlerin bu konuda ileri stirdigii
tikirlerin yeni sistemin olusmasina nasil katkida bulundugunu inceleyebilmek ve yonetsel sistemi
nasil sekillendirdiklerini anlayabilmek igin elit teorilerini takip etmek yerinde olacaktur.

3. Elitler Uzerine Teorik Cergeve

Elit ya da segkin; bir toplumda giici, zenginligi ve belli basli imtiyazlar1 elinde tutan azinlik gruba
verilen isimdir. Bu tanima 6rgiit boyutunu da ekleyen Cambridge Akademik Ingilizce Sozliigii
(2020) eliti iki sekilde tasvir eder: “seckinler, benzer tiirden digerlerine kiyasla en iyi veya en giiglii
olarak kabul edilen kisi veya kuruluglardir” ve Cambridge Is Sozliigiine (2020) gore bu grup “bir
toplumdaki en zengin, en giiclii, en iyi egitimli veya en iyi yetistirilmis gruptur”. Tirk Dil Kurumu da
(2020) segkin sifatini sosyal gruplar arasindaki giig iliskisi tizerinden agiklamigtir: “bir toplumda
saygin ve etkin mevkilerde bulunan ve toplumun egitim, ekonomi, siyaset, askeriye, din, sanat vb.
alanlariyla ilgili etkinliklerin denetimini elinde tutan (kisi veya grup), elit”.
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Bu caligma agisindan dikkate alinmasi gereken iki boyut; egitim ve gii¢ olarak belirlenmistir.
Osmanli Imparatorlugu gelenegini devralan Cumhuriyet elitlerinin rolii bu iki nokta {izerinden
anlagilabilir. Rustowun da (1965, s.172) altin1 ¢izdigi tizere, siyasette, Kemalistlerden Geng
Tiirklere, Tanzimat¢ilardan da klasik Osmanli Devri yoneticilerine uzanan tarihi bir hat
bulunmaktadir. Badie'’nin (1994, 5.26-27) belirttigi gibi Cumhuriyet devrinde asker kékenli ve
sivil biirokratik elitlerin rolii devlet insasi siirecinde yadsinamaz. Bottomore (1982, 5.93) bu
olguyu gelismekte olan iilkelerde genel goriinen bir durum olarak ele almstr.

Elit yaratma siireci bu iligkileri sekillendiren diger 6énemli bir husustur. Pareto’ya (1991) gore
yonetici elitlerin ortaya cikisini incelemek, devlet mekanizmas: igerisindeki aksiyonlarin ve
etkilesimlerin nasil gerceklestigini anlamaya dair ipuglari verir. Bu mekanizmalar, Moscanin da
(2011) genel manada en az yonetici ve yonetilen sinif olarak ikiye ayirdig1 toplum igerisindeki
sosyal dinamikleri ¢6ziimlemeye yardim eder. Bu sema igerisinde yonetici sinif azinlik
durumundadir ve yonetilen kalabaliga nazaran daha iyi 6rgiitlenmistir (Holcombe, 2018).
Osmanlidaki egitim reformlarinin temel amaci iste bu sivil ve askerlerden olugan yonetici sinifa
kabiliyet kazandirmak olarak degerlendirilebilir (Mardin 1973, 5.180). Ornegin, Fransiz Grandes
Ecoles sisteminden esinlenerek olusturulan Miilkiye, sivil idareci olarak elit yaratma siirecinin
kilit kurumlarindan birisi haline gelmistir (Barkey 2016, s.125; Mardin 1973, 5.180). Kisith bir
kadroyla kurulan Cumhuriyetin de merkeziyetciligi etkin bir sekilde uygulamak i¢in bu yontemi
benimsemesi olagandir (Cakan, 2006, s.58).

Bu olguyu birka¢ Ornekle agiklamak yerinde olacaktir. Osmanli biirokrasisi yapilan idari
reformlara yerelde islerlik kazandirabilmek i¢in giiclii ve yetkin valilere ihtiya¢ duymustur. Bu
dogrultuda, 1864-1868 yillar1 arasinda Tuna vilayetine istikrar kazandiran Mithat Pasa, gliclii
vali figliriiniin sembolik bir temsilcisi haline gelmistir (Saragoglu, 2008, s.14). Weberci devlet
goriisinden hareketle valilerin rolii yerel diizeyde giiglii bir siyasi kuvvetin ideal tiirii olarak
yorumlanabilir. Dolayisiyla 19.yyda valilerin ve belediye bagkanlarinin dengeli iliskilerinin
gozetildigi, sistemli bir ademimerkeziyetgilik yerine yetki genisliginin 6n planda oldugu bir idari
sistem teskil edilmistir. Bununla beraber, 1908 yilinda tekrar yiiriirliige giren Kanun-i Esasi ile sivil
ve askeri biirokratlarin, siyasilerin ve ekonomik elitlerin siyasi hayattaki varliklar1 daha belirgin
hale gelmistir (Arslan, 2005, s.133). Ozellikle Jon Tiirk haraketliyle sivil ve askeri biirokratlar
devlet aygit1 icerisindeki hakimiyetlerini genisletmiglerdir (Ozbudun, 1993, s.191). 1923’te
kurulan Cumbhuriyetin ise var olan bu yap: tizerine insa edildigi sdylenebilir. Hepere (1985, 5.16)
gdre Cumhuriyet, Osmanli imparatorlugu'ndan giiglii bir biirokratik model devralmistir. Kadro
hareketinin teorisyenlerinden Aydemir (1999, 5.198) bu durumu, istanbuldan Ankara’ya tasinan
biirokratlarin imparatorluk gelenegini beraberinde getirmesi olarak yorumlamistir. Benzer bir
sekilde, Falih Rifki Atay (2020, s.586) Kemalist devrimlerin etkisinin bu eski yap: igerisinde
kayba ugradigini belirterek demokratiklesme sorununa dikkat ¢ekmistir. Osmanli izleri tagiyan
Kemalist devlette, bu durum, 1950’ye kadar giiciin devletgi bir karakterde merkezilesmesine yol
agmus ve biirokratik kiiltiir merkeziyetcilik tizerinden sekillenmistir (Dodd, 1988, 5.83; Heper,
1992).
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Smith (1974) tarihi etmenlerle olusan biirokratik kiiltiirin, biirokratlar ve siyasi seckinler
arasindaki iligkileri nasil etkiledigini anlayabilmek i¢cin kamu idaresinin analizine yogunlagsmanin
gerekliliginden bahseder. Nitekim bu biirokratlar ve siyasiler, Eisenstadt ve Tilly'nin Gizerinde
durdugu siyasi merkezi olusturan baslica aktorlerdir. Eisenstadta (1956, 1971) gore bu aktorler,
merkezde kendi degerlerini ve kaidelerini olusturabilmek i¢in siirekli bir miicadele halindedir ve
bunlar1 toplumun geri kalanina empoze etmeye calisirlar. Tilly'nin (1985, 5.170) “devlet savagrr,
savagslar devlet yaratir” tezinden hareketle denilebilir ki Tiirk Istiklal Harbi sonrasinda 1923’te
siyasi merkezin yeni kurallar1 ve degerleri Cumhuriyet yonetimi altinda sekillenmistir. Sonraki
stirecte elitler, bu degerler etrafinda siyasi toplulugun (politische gemeinschaft; Duran 2019;
Schmitt 2014) olugsmasinda ve gelismesinde etkili olacak mekanizmalar1 Bati tipi reformlarla inga
etmeye caligmislardir.

Diger taraftan, siyasi merkezin ¢ok partili donemle beraber daha fazla miicadeleye a¢ilmis
olmasi, elitlerin ¢esitlenmesine olanak tanimigtir. Nitekim, Arslan (1999, s.64) Turkiyedeki
elitleri sosyal tabanlarina gore askeri, siyasi, ekonomik ve medya olmak {izere dort genel
kategoride inceler. Ancak bu calismada erken Cumbhuriyet elitlerinden, Idare Mecmuasr’'nda
1928-1930 yillar1 arasinda, Turkiyede idari sistemin nasil kurgulanmasi gerektigi iizerine fikri
katkida bulunan; Alaaddin Cemil (Topgubasi), K. Naci (Kiciman), Atif, Ali Seydi, Ekrem,
Mustafa Seref (Ozkan), M. Akif’in (bkz. 2. Tablo) calismalar1 {izerinde durulacaktir. S6z konusu
elitlerin profilleri ve bulunduklar1 gérevler incelendiginde Osmanlrdan Cumhuriyete gegiste
askeri, btirokratik ve siyasi elit olma 6zelliklerini tizerlerinde tagidiklar: anlagilmaktadir (bkz:
1.Tablo).

Tablo 1. Elitler Uzerine Bilgiler!

Ad - Soyad Egitim Siyasi ve [dari Gorevler Yabanc Dil
Miifettislik, Istanbul Sehremaneti
Iktisat Miidiir Yardimeiligy, IV. Dénem | Fransizca
Istanbul Vekilligi

Askeri Istihbarat Zabitligi,
Kaymakamlik, Valilik

Alaaddin Cemil Istanbul ve Paris Hukuk
(Topgubast) Fakiiltesi

K. Naci (Kiciman) | Miilkiye Arapga, Fransizca

(Mehmet) Atif Miilkive Miilki idare Amiri, Kaymakam, Fransizca

(Tiiziin) Y Milletvekili, Vali

Al Sevdi Askeri Riigdiyesi ve Suray1 Devlet Kalemi, Mutasarriflik, I;sisrlzrlz(ri:n I;rljﬁzli%cia,
¥ Miilkiye idadisi Valilik, Trabzon Millet Vekilligi (1933) | - v “XraPsa bIIS

anlagilmaktadir.

Lozan Konferans: Miigaviri, Meclis-i
Mebusan Uyesi, Ticaret ve Ziraat Fransizca
Naziry, III. Dénem Burdur Milletvekili

Mustafa Seref Hukuk Mektebi ve Paris
(Ozkan) Hukuk Fakiiltesi

Yukarida belirtilen yazarlardan Alaaddin Cemil (Yildirim ve Zeynel 2010, 5.204), Naci Kiciman
(Deringil, 2019), Ali Seydi (Uzun, 1989), Mustafa Seref Ozkan (Yildirim ve Zeynel 2010, 5.247)

1 2010 yilinda yayinlanan TBMM Albiimii, Deringil'in Naci Kiciman iizerine yazisi, Islam Ansiklopedisi, Ozcan
Sabudak’in Mustafa $eref tizerine kitabi tablonun olugturulmasinda kullanilan temel kaynaklardir.
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tizerine biyografik bilgiler ve akademik c¢aligmalar bulunsa da Ekrem ve M. Akif hakkinda
arsivlerde imza ve gorevlerinin yer aldig1 belgeler disinda herhangi bir bilgiye rastlanilamamastir.
Calismanin geri kalaninda 1928-1930 donemlerinde heniiz soyad: kanunu olmadig igin

yazarlarin adlar1 Mecmuada yer aldig: gibi kullanilacaktir.

Mustafa Seref, son donem Osmanli biirokrati olarak erken Cumhuriyet devrinde devlet¢i
ekonominin uygulanmasinda etkin rol oynamis bir devlet adamidir. Lozan Barig Konferansi
Miisavirligi, milletvekilligi, ekonomi bakanlig1 gibi 6nemli gérevlerde bulunmustur (Sabudak
2009; Yildirrm ve Zeynel 2010, s.83). Kamu hukuku profesérii olarak 1929 yilinda Idare
Mecmuasrnda vilayet ve idari yargilama usullerine iliskin yazilar negretmistir. Vilayet idaresi
tizerine eseri bulunan Seref (1934), sinirsiz yetkilerle donatilmis bir devlet idaresinden ziyade

yoneticilerin kanun 6niinde hesap verebilir olmas: gerektigi goriisiine sahiptir.

K. Naci, Fahrettin Pasa komutasindaki Hicaz Savunmasi sirasinda istihbarat isleri yiiriitmiis
ve Cumhuriyet devrinde ¢esitli illerde valilikler yapmus, belediye sisteminin kurulmasina katki
saglamistir (Deringil, 2019). Mahalli idareler Umum Miidiirligi'ndeki gorevi sirasinda IMde
Tiirk Inkilabinin en mithim kanunu olarak addettigi Belediye Kanunun (1930) fikri temellerine
onemli katkida bulunmugtur. Belediye bagkanlarinin atanmis ya da se¢ilmis olmasi hususunda

tartismalara deginmistir.

Hukuk fakiiltesi mezunu olan Alaaddin Cemil, kamu kurumlarinda miifettislik yapmig ve
TBMMde IV. donemde vekil olarak gorev almistir. Avrupada aldigi hukuk egitiminin etkisiyle
Bat tipi gehirler yaratmay Tiirk Inkilabinin hedefi olarak belirlemigtir. Cumhuriyet reformlarin
Batili tarzda kanunlarla “medenilesme” sistematigine oturtmustur. Avrupa tipi belediyecilik
tizerine gesitli iilkelerden 6rnekler aktararak Tiirkiyedeki belediyeciligi Bat1 ile karsilagtirmaya
sokmus ve beledi sistemin bu yonde olmasi gerektigini savunmustur. Diger taraftan, Atif da
diger bahsi gegen elitler gibi siyasi ve idari kademelerde yer almistir. Milletvekilligi, Miilki Idare
Amirligi, kaymakamlik ve valilik gorevlerinde bulunarak IM'de Vilayet idaresi iizerine makaleler

yayinlamistir.

Elitlerin ortak noktalar: siralanacak olursa; en az bir yabanci dil bilmeleri (genellikle Fransizca),
Miilkiye ve/veya hukuk fakiiltelerinden mezun olmalari, idari ve siyasi islerde bulunmalar:
olarak belirtilebilir. Osmanli reformlarinin sonucu olarak Miilkiye mezunu olmak ve Fransizca
bilmek yukarida bahsedilen elit yaratma siirecinin 6nemli par¢alarindan birisidir ve batilhilagmay1
on plana koyan Cumbhuriyet idaresi bu yapiyr koruyarak 1929da ¢ikarilan bir kanunla Tiirk
ogrencilerin Batidaki okullara gonderilerek yetismesini tegvik etmistir (Resmi Gazete, 1929a).
Dolayisiyla, Batililasmak ve Batili tipte elit yaratmak bir devlet politikasini teskil eder. IM'de de

bunun fikri ansimalarini gormek mimkindiir.
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4. idare Mecmuasi ve idari Sisteme Dair Fikri Tartismalar

Erken Cumbhuriyet devri politikas: olarak ¢agdaglagma hareketinin once devlet iginde ve
sonrasinda toplum nezdinde bagariya ulasabilmesinde 6nemli bir yayin organi olan Mecmua,
Igisleri Bakanlig1 biinyesinde ilk kez 1928 yilinin Nisan ayinda “Dahiliye Vekaletinin Aylik
Mecmuast” olarak “Idare” adiyla ¢ikarilmaya baglanmigtir. Temel amaci merkezde belirlenen
politikalarin yerele daha iyi aktarilabilmesini saglamak olan Idare Mecmuasi (1928, s.19), ilk
sayisindabelirtildigi iizere “Dahiliye’yi alakaddr eden kantinlari, tefsirleri, Heyet-i Vekile kardarlarin,
Vekaletden vildyetlere vukii‘ bulan umiimi teblig ve emirleri ihtiva edecektir”. Boylelikle Mecmua,
kamu yonetimi noktasinda giintimiize kadar kisa kesintilerle de olsa varligini stirdiirebilmis
onemli bir fikri birikimi tegkil etmektedir. Esasen Mecmua, 1928-1942 dénemi arasinda “Idare”
adiyla ¢ikarildiktan sonra iki yillik bir kesinti yasamis ve 1944’ten itibaren “Idare Dergisi” baslig
ile tekrar yayin hayatina devam etmistir. 1963 yilindan itibaren ise Tiirk Idare Dergisi (TID) ismi
kullanilmaya baglanmustir (TID 2020).

Bugaligmada 1928-1930arasindakiyayinlarelealindigiigin “Idare Mecmuast” baghigi kullanilmigtar.
2018 yilinda Tiirk Idare Dergisi'nin 90. yilina 6zel bityiik bir konferans gerceklestirilmis ve Tural
ve Capar’in (2019) editérliigiinde 2019'da yayinlanan kapsamli bir eserde TID’in yayin siireci,
idare ve siyasi gelismeler baglaminda degerlendirilmistir. Ozsen’in (1988) yaptigi, Dergi’nin
1928-1988 yillar1 arasindaki sayilarini kapsayan fihrist calismasi ise arastirmacilar i¢in mithim
bir kolaylik saglamaktadir. Ayni zamanda Yayin ve Dokiimantasyon Dairesince hazirlanan “Tiirk
Idare Dergisi 1987-2002” adl kitap, bu fihrist ¢aligmalarinin devami niteligindedir.

Mecmua ilk yillarindan itibaren normatif bir ¢ergeve ¢izerek, merkezin yogun kodifikasyon
faaliyetlerini, Bakanlik personeli araciligiyla {ilke geneline yaymak amacini tagir. Bu ¢aliyma
dahilinde 1928-1930 arasinda Idare’nin “gayri resmi kistm” olarak nitelendirilen vilayet ve belediye
orgiitlenmesi tizerine yapilmis yayinlar ve tartismalar irdelenecektir. Bu yontemi benimsemekteki
amag; kamu idaresinin merkeziyetgilik diisiincesi tizerinden nasil diizenlendigini anlayabilmektir.
Boylelikle ¢alismaya konu olan erken dénem Cumbhuriyet elitlerinin batililagma, ¢agdaslasma,
merkezilesme, ulus devlet gibi kavramlara kars1 olan tutumlarini ve yaklagimlarini idrak etmek,
bugiin dahi, kamu yonetiminde devam eden idari merkeziyetciligi kavramak i¢in 6nemlidir. Ele

alinan baglica yazarlar, metinler ve diger bilgiler asagidaki tabloda belirtilmistir:

Tablo 2. Yazilar1 Incelenen Elitler, Gorevleri, Konular

Dergi S Yal
Ad - Soyad Gorev Konu ergi Saytsy/Yil
Say1 Yil Sayfa
Alaaddin Cemil 20 1929 1521-1528
aacan Lemt Hukukeu Belediye Hayat1 ve Fransada Belediyeler | 21 1929 1381
(Topgubagt)
22 1930 108-119
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Mahalli Isler — Tarihi Tekamiilleri 18 1929 | 2034-2038
25 1930 715-721
Mahalli 26 | 1930 | 11221128
K. Naci (Kiciman) Idareler . 27 1930 1381-1389
Umum Miidiir | Tiirk Inkilabinin En Miihim Kanunu 28 1930 1494-1501
Muavini 29 | 1930 | 1693-1702
30 1930 1905-1914
31 1930 2133-2141
Istanbl}l’un Idaresi Vilayetle Emanetin 10 1929 150-153
Tapu ve tevhidi
| Kadastro Istanbul’un Idaresi 11| 1929 275-280
(Mehmet) At (Ttiziin) Umum Vilayet Idaresi Kanunu 14 1929 651-657
Mudirligi Vilayet idaresi kanunu Kazai Idari 15 1929 861-866
Kaymakamlar Kursu 22 1930 102-107
. . Milkiye Eski. Osmanlt im.paratc?rlugunda tali
Al Seydi A teskilattan mabait: Valiler [Beyler 14 | 1929 672-676
Miifettisi .
Beyleri]
Dahiliye ; . .
Ekrem (Vardarl) Hakak Ldare hususunda nazariyeler, kaideler, | 17| 959 | 1076 108
Miisaviri tecriibeler
Ankara Hukuk | Idari kaza, Idari dava ve ihtilafat 17 | 1929 | 1083-1088
- Fakiiltesi
Mustafa Seref (Ozkan) | . 1 Hukuku Vilayetler 18 | 1929 | 2052-2059
Profesorii
M.AKif (Belirtilmemis) | Hukuki inkilabimiz ve Avrupa 23 1930 349-358

Elitler merkeziyet¢i yonetim modelinin megruiyet kaynagini nereye ve hangi sekilde
dayandirmaktadir? Merkeziyet¢ci modelin mesruiyeti sehirlesmedeki sorunlara ve yeni kurulan
ulus-devletin hakimiyetinin pekistirilmesine dayanmaktadir. Ilk nokta etkin bir belediye
teskilatinin kurulmasimi geciktirmisken ikinci nokta ise vilayet sisteminin iyilestirilmesini
gerektirmigtir. Esasen, 1924 ve 1926 yillarinda Belediye kanunu layihalari hazirlanarak
Cumbhuriyet Tiirkiye’si i¢in yeni bir beledi sistem kurulmas: hedeflenmistir. Bu layihalarda,
belediye tipleri, iktisadi, sosyal kriterler goz 6nitinde bulundurulmaksizin, niifus biytikliigiine
gore tasnif edilmistir (Sinik, Ucar, ve Dik 2016, s.10). Layihalarin hazirlanmasi sirasinda
merkeziyetgilik acisindan 6nemli bir husus olarak belediye reisinin se¢imle mi yoksa atama
yoluyla m1 goreve gelecegi konusu tartigmalara yol agmustir. Bu konu IMde de ele alinmistir.
Sonug olarak belediye bagkanlar1 1930 yilinda yiiriirliige giren 1580 sayili Belediye kanununa
kadar merkezden atama usuliiyle gorevlerini stirdiirmiislerdir ($inik, Ugar, ve Dik 2016, s.18).
Sinik, Ucar ve Dike (2016, 5.24-25) gore Avrupadan direkt olarak aktarilmamis olan bu layihalar
mesruti gelenegin devamini éngérmektedir. Yine de 1930 yilinda yapilacak kanun i¢in énemli
bir 6n hazirlik ¢aligmas: olarak kabul edilmektedirler. Bu 6n ¢alismalar Cumbhuriyet idaresinin
belediye sistemini gelistirmek i¢in etkin bir model arayisinda olduguna isaret eder.
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4.1. Etkin Bir Model Arayis1

Kanunun 1930%a kadar beklemesinin nedenini, her alanda yogun kanun yazimi faaliyeti
oldugunu da dikkate alarak, sehirlesmedeki temel zorluklar olarak belirleyebiliriz. Burada, savas
sonrast Tirkiyenin kalkinmada yasadig ictimai ve iktisadi sikintilar ile 1929 Biiyiik Buhrani
gibi dis faktorler de etkili olmustur. 1929 Krizi Tiirkiyenin belirledigi ekonomi politikalarinin
uygulanmasini zaafa ugratan bir unsurdur (Boratav, 1998, s.36). Dolayisiyla, kentlesmede
birtakim altyap: sorunlari meydana gelmektedir. Bu sorunlarin yonetilebilmesi i¢in etkin bir
model gereklidir.

Kentlesmedeki eksiklikler, belediye idarelerinin kendi sorumluluk bolgelerinde yerine getirmesi
gereken islerde zorlanmasindaki tek neden degildir. Tapu ve Kadastro Umum Midiria Atif,
“Istanbul’un Idaresi” adli makalesinde yarim asirlik belediye tecriibesinin istenilen diizeye
ulagmadigr hususuna dikkat ¢eker (Atif, 1929, 5.275). Bunun nedeni, Osmanli imparatorlugu'nda
modern manada bir yerel yonetim sisteminin ge¢ kurulmus olmast olarak gosterilebilir (Ortayl,
2010, s.45). Nitekim, idari modernlesme c¢ercevesinde Osmanlida kurulan yerel yonetim
sisteminin Cumhuriyete iktisap ettirilerek devam etmesi 1929’larda daha tartigilir hale gelmistir.
Cumhuriyet elitlerinde bu noktaya dair genel bir hognutsuzluk s6z konusu olup kurumlagamama
sorununa vurgu yapilmistir. Atif’in ileri siirdiigii goriis bugiin dahi “her seyi devletten bekleme”
olarak Tiirk siyasi kiiltiirtintin pargasi haline gelmis durumu iyi sekilde 6zetlemektedir: “Tiirkiye
siyasi ve milli tarihinin dogurdugu zaruret ve serait altinda en yiiksek ve hayati mukadderatindan en
tali ve miitefferi hidematina kadar her tiirlii maslahat ve hizmetlerini hiikiimet eline birakmaga ve
ondan beklemege alismistir” (Atif, 1929. 5.275). Sonug olarak yerel diizeyde vali ve kaymakamlarin
roli merkezi idare i¢in 6n plandadir. Atif’a gore (1929, s5.276) belediye baskani, bolgesindeki
zaruretlerin neler oldugunun dahi farkinda olmayan yonetici tipi olarak “vazifesinde muvaffak
olmak ihtimali ancak semavi ilhamin inayetine kalmistir”. Dolayisiyla, 1930 Belediye Kanununa
gore belediye bagkanlar1 secimle olusan belediye meclislerince belirlenerek, onaylanmasi vali ya
da bizzat Igigleri Bakanligina tabii tutulmustur.

Yukarida belirtilen durum elitlerin genel zihin yapisini anlayabilmek i¢in 6nemlidir. Atif (1929,
$.276) asil sorunun kiiltiirel kaynagini direkt olarak Osmanli-Islam medeniyetine dayandirmasa
da “eski Tiirkliikte hi¢c olmazsa bir yurt zevki, sanatt ve giizelligi vardr” goriistindedir. Eski Tiirk
medeniyetindeki unsurlar esasen Tiirklerin daha iyi ve diizenli evlerde, kentlerde yasamasini
saglamustir fikrini savunur. 1930’larda bu tez daha ileri gotiirtilerek “medeniyetin ilk fecrinin”
Altay ve Orta Asyada bulundugu oradan da Mezopotamyaya yayildig ifade edilmektedir
(Alaaddin Cemil, 1930, s.111). Dénemin Anadolu kentleri ve evleri, medeni insanlarin sahip
olduklarindan uzakta, giizel ve temiz degildir. Atif icin bu ¢arpikliktan kurtulmanin formiilii
ise “inkilap hamleleri” ile Avrupalilagmaktir (Atif, 1929, 5.276) zira “bir Alman kéyiintin umumi
temizlik zarafet ve intizamini (hatta) Istanbulda bulamazsimz”. (Atif, 1929, s.277). Burada, 1930
yilinda etkisini gérdigiimiiz 6ze doniis hareketinin elitlerin ideolojisini gekillendirdigine sahitlik
etmekteyiz.
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Atif’a gore Bati tipi kent Dogu sehrinden her zaman daha diizenli ve tertiplidir. Osmanli
Imparatorlugu’ndan devralinan vilayetler kuralsiz, intizamsiz ve disiplinsizdir. Tiirkiyede
her alanda gozlemlenebilen bu diizensiz yapinin istisnasi ordudur ki “Avrupalilarda gipta ve
takdir uyandirir” (Atif, 1929, s.277) ve ayni hassasiyeti sivil biirokrasiye mensup memurlarda
gormek miimkiin degildir. Diger taraftan, Atif’a gore, Batidaki kent politikalar: kanunlarla idare
edilirken, Tiirk yerlesim birimleri birer mozaik manzara arz etmektedir. Bu, hayatin her alanina
sirayet etmistir. Burada anlagilmasi gereken esas nokta Batidaki sosyal siniflarin kentlerde belli
bir diizen déhilinde hayatlarini idame ettirdigi ancak Tiirkiyede tam tersi hilde, sosyal gruplarin
i¢ ice gectigidir. SOz konusu elitlerin 6nerdikleri reformlar temelde Dogu-Bati ikilemine isaret
eder. Atif'in goriisiine gore Bati Dogudan 6ndedir. Bu farkin kapatilmasi sehirlesmeye ve Batu tipi
reformlara baglidir. Dolayisiyla merkeziyetci yonetimin megru dayanaklarindan birisi olarak Bat
tipi sehirlesme fikri 6n plana ¢ikar.

4.2. Bat1 Belediye Modeli ve Tiirkiye'deki Belediye Sisteminin Yetersiz Goriilmesi

Atif, Berlin, Paris, Viyana ve Dresden gibi bityiik sehirlerin belediye 6rgiitlenmesine bakildiginda
“kudret” bakimindan iyi isleyen bir idari sisteme sahip olmanin ne denli 6nemli oldugunun
altin1 ¢izer. Viyana Ornegini devam ettiren Atif, Badvin kasabasi belediyesinin halka ticretsiz
maden suyu dagitarak orkestra esliginde mtisiki icra ettiginden bahsetmektedir. Diger taraftan,
Istanbuldan daha az niifusa sahip olan kimi Avrupa belediyeleri, istanbul'un idaresinden ¢ok daha
iyi orgiitlenmis durumdadir. Sonug olarak Atif, sorunun niifusla ilgili olmadiginin, problemlerin
daha normal bir idari sistem kurmakla ¢oziilebilecegi fikrine ulasmistir (Atif, 1929b, 5.152).

Avrupa modelinde diizen, temizlik ve giizellik 6n planda olan iki temel etken olarak belirlenmistir.
Dolayisiyla buradaki ana meselenin sehirlesme ve sehirlere uygun yonetim birimleri teskil etme
oldugu goriilmektedir. Oyle ki, Atif yeni belediye teskilatlanmasinin merkez-yerel iliskileri
dahilinde, yine merkezin kuvvetine dokunmadan, diizgiin bir sekilde tesis edilmesi goriisiinii
savunur ve Istanbul 6zelinde bunun bir an énce yapilmasini ister (Atif, 1929b, 5.153).

Idare Mecmuasr'nda Istanbul’'un yonetimi igin 6zel bir yer ayrilmigtir. 56z konusu elitler genel kani
olarak Istanbul’'un idaresinin ne gegmiste ne de yasadiklar: dsnemde tam olarak normallesemedigi
izlenimindedirler. Atif bunun temel nedeninin Istibdat Devrinde Sarayin her ise karigmasinda
tespit eder: “bir milyona yakin halkin idaresinden ve beledi ve medenti ihtiyacatini teminden mesul
olan Sehremaneti ise hiikiimet otoritesini ve niifuzunu dogrudan dogruya temsil eden Istanbul
vildyetinin iginde sikismis ve bunalmus bir vaziyettedir” (Atif, 1929b, s.150). Istanbulun bu
“gayri miisait vaziyeti” (Atif, 1929b, 5.150) merkeziyetcilik baskis1 altinda isleyemeyen bir idari
yap1 olarak telakki edilebilir. Ancak Atif, (1929b, s.151) burada 6nemli bir paradoksun altini

<

cizmektedir: .. Istanbulda ne hiikiimet, kudret ve faaliyetini isletebilecek kendisine bir faaliyet ve
tatbikat sahasi bulabiliyor, ne de mahalli ve Beledi idaresi hiikiimet kudretine istinaden azami bir

rand(1)man alabiliyor”. Atif (1929b, 5.153) bunun temel nedenini Tiirkiyenin tarihi ve idari yapis
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itibariyle siyasi, cografi ve iktisadi ¢ercevede hiikiimet giiciiniin yerel yonetimlere nazaran gok
daha muntazam olmasinda bulur.

Bu diizensiz sosyal yapiyr daha disiplinli hale getirmek ic¢in Atif, giicli bir Belediye
teskilatlanmasinin gerekliligini savunur. Kentlerdeki temizligi, ¢evre diizenlemesini ve diger
altyapr islerini ytiriitecek olan tam tesekkiillii belediyelerin olmasini ister. Boylelikle birey hayati
da tipki Avrupada oldugu gibi medenilesecektir. Diger tiirlisiinii “i¢timai hastalik” olarak kabul
eden Atifin (19294, 5.278) yerellesme projesi, sadece sehirlerle de sinirli degildir. Kirsal hayatin
yogunlukta oldugu Tirkiyede koyler de “medeni” tipte orgiitlenmelidir. “Medenilesme” erken
Cumhuriyet déneminin Batililagma yolunda uyguladigi reformlarin fikri temelini olusturur.
Pratikte, Atatiirkiin bizzat ilgilendigi Ahimesut koyti, Atif’in kirsalda yerel idare i¢in 6ngordagii

modeldir. Bu sayede, merkeziyetcilik kirsal alana kadar uzanabilecektir (Dik, 2016).

Sonugta, Tiirkiyede yetersiz goriilen belediye sisteminin merkezde tasarlanan reformlarin
yerelde uygulanmasi gorevini tam olarak iistlenemedigi diisiincesi goze carpmaktadir. Yeni
kurulan ve kentlesmeye ihtiyaci olan Cumhuriyet’in bu sorunu hizlica asmasi gerekmekteydi. S6z
konusu elitler tim bu problemlere hizli bir ¢oziim bulmak i¢in vilayet yonetimini gelistirmeyi
hedeflemislerdir. Dolayisiyla sorunun tespiti yetersiz belediye teskilatlanmasinda bulunmus ve
merkeziyetci bir ¢ozlim olarak vilayet sistemi ve yetki genisligi prensibi 6n plana alinmistir.

5. Merkeziyet¢iligin Coziim Buldugu Yer: Vilayet Sistemi

Yeni kurulan Cumbhuriyet idaresinin amaglartyla uyumlu yeni bir de vilayet yonetimi
olusturmak Idare Mecmuasrnda ele alinan olagan konulardan birisidir. Il sisteminin, elitlerin
deyimiyle, yeni Tiirkiyede tatbik edilmek istenmesi esasen Ismet Inénirniin iizerinde ihtimam
gosterdigi mevzulardan birisidir. Bu dogrultuda, il idaresinin, 1924 Anayasasina uygun olarak,
tevsii mezuniyet (yetki genisligi) ve tefriki vezaif (gorev ayrimi) ilkeleri cergevesinde yeniden
diizenlenmesi amaclanmaktadir. ki yontem arasindaki tartismalar Osmanli devrine kadar
uzanmakla beraber tefriki vezaif prensibine 1961 Anayasast ile son verilmistir (Giiler, 2000, s.20).

Dénemin Igigleri Bakani Siikrii Kayanin TBMMde yaptigi konusmalardan anlagildig1 iizere
HiikGimet aslinda bu iki prensip arasinda bir denge kurma ¢abas: i¢indeydi. Ancak burada
bahsedilen denge, merkez lehine asimetrik bir iliski mekanizmas: ortaya koyar: “..hudutsuz
ademi merkeziyette devletin kuvvetini ve vatamin vahdetini ihlal eder” (TBMM, 1929, 5.73). Siikrii
Kaya burada agik¢a idari yapinin hangi amaglar etrafinda islemesi gerektigini belirtmistir. Buna
gbre merkeziyetci bir merkez? giidiimiinde sosyal, siyasi ve ekonomik planlarin yiiriitiilmesi

2 Bir (siyasi) merkez idari olarak merkezi ya da ademi merkezi olarak teskilatlanabilir. Burada, merkezin varligin
merkeziyetgilikle karistirmamak gerekir zira federasyonlarda da federe devletlerin tabii oldugu bir ¢at1 yap: olarak
federal devlet s6z konusudur. Dolayisiyla, her ne kadar federalizmde bir¢ok idari merkez s6z konusu olsa bile
(burada bu merkezlerin siyasi 6zellikleri yadsinamaz) genel ig ve dis politikanin yiiriitildiigi tek bir merkez soz
konusudur. Amerika Birlesik Devletlerinde, Kongre, temsil noktasinda toprak sistemi dahilinde ulusal bir organ
gorevindedir. Diger taraftan, Alman eyalet sisteminde Lander’ler merkezi sekilde 6rgiitlenmis merkeze, entegre bir
¢oziim olarak belirir.
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Hitktimetin temel hedefidir. Bu husus ayni zamanda Cumhuriyet Halk Firkasrnin (CHF) da
benimsedigi bir ilke olmakla beraber Kaya, medeni iilkelerde oldugu gibi vilayetlerin sinirlarinin
da kiigtiltiilmesi gerektigini vurgulayarak yeni bir vilayet kanunun ve etkin bir yetki genigliginin
uygulanmasi gerekliligini savunmustur (Sinik ve Gorgiin 2015, 5.798).

5.1. Merkez-Tagra Iliskilerine Bir Co6ziim: Yetki Genisligi Ilkesi

Elitler, Ingiltere ve Isvigrede uygulanan ddem-i merkeziyetciligin cografi agidan bu iilkelerde
miimkiin oldugunu distnerek Tirkiyenin sahip oldugu sosyal, siyasi ve cografi ozellikler
itibariyle merkeziyet¢iligi uygulamak istemektedirler (Atif, 1929c¢, 5.653). Dolayisiyla, Tiirkiyenin
sosyal ve cografi sartlarina uygun, merkezi bicimde orgiitlenecek bir hitkiimet modeli arayis
soz konusudur. Yeni kurulan ulus-devletin otoritesinin saglamlastirilmasi merkeziyet¢iligi
beraberinde getirmistir: “Bu giin milli ve tabii hudutlari icine ¢ekilmis yekpare ve miikemmel
bir milletten miirekkep Tiirkiyenin emniyetinin terakki ve medeniyet yolunda inkisaf ve tealisini
temin edebilecek bir usulii idare her halde merkeziyete istinat edecektin,.”(Atif, 1929c¢, 5.654).
Goriildigi gibi Atif, merkeziyetciligin mesruiyet kaynaklarindan birisini ulus-devlet olusumuna
dayandirmaktadir. Esasen, merkeziyetci bir yonetim yapist modern ulus-devlet yapilanmasinin
onemli bir pargasidir (Sinik ve Gorgiin 2015, s.778). Merkeziyetcilik burada ulus yaratma
siirecinde uygulanan devlet politikalarinin bir araci halini almigtir. Idari merkeziyetciligin pratik
olarak hayata gecirilmesi yetki genisligi ilkesiyle, valiler tizerinden saglanmistir.

Her ne kadar yetki genisligine dayanan bir merkeziyetcilik tesis edildiyse de Cumhuriyet elitleri
bunun getirecegi sakincalarin farkindadir. Atif (1929c, 5.653) bu noktada Igisleri Bakani Siikrii
Kayanin fikirlerini destekleyerek, yerellesmeye dayali bir yonetim bigiminin ancak iilkenin
butiinligini tehdit etmeyecek bir konuma eristikten sonra saglanabilecegini belirtir. Devletin
vahdetine yapilan bu siirekli vurgular, ashinda merkezin, yerellesme konusunda ¢ok da giiven
sahibi olmadig1 gériintimiinii verir. Yonetsel acidan bir iilkede 4dem-i merkeziyetciligin tam
salahiyetle tatbik edilebilmesi icin merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasinda daimi bir
glivenin saglanmis olmasi zaruridir. Dolayisiyla, yetki genisligi prensibinin demokrasiye ve
yerel katilima katki saglamayacaginin bilincinde olan elitler, ekonomik, sosyal ve idari nedenler
neticesinde boyle bir sistem viicuda getirmeyi uygun gormiislerdir (Atif, 1929c¢, 5.655). Ancak
merkez lehine sinirsiz bir gii¢ kurgusu temel amag degildir ve bunu dengelemek gerekir. O halde,
merkez ve tasra iligkilerinin mahiyeti ne olmalidir?

K. Naci'ye gore (1929, 5.2035) bu iligkiler ti¢ yontemle diizenlenebilir; merkeziyetcilik ve 4demi
merkeziyetgilik ve idari usul olarak yetki genisligidir. Burada, Fransiz sosyolog Pierre Grémion'un
da Cevresel Gii¢ (Pouvoir périphérique) eserinde diistiigii benzer bir hata gériilmektedir. Grémion,
tasray1 ¢evre kabul etmis ve yerel yonetimleri ¢evresel bir gii¢ olarak tanimlamistir (Grémion,
1976). Ancak bahsedilen tarihte Fransada gevre zaten merkeze siyasi olarak entegre bir yapidadir.
Yerel yonetimlerin gevresel birer gii¢ olarak addedilebilmesi i¢cin merkezden ¢ikma egilimi ve/
veya istegi, yani merkez-ka¢ (centrifuge) hareketi sergilemelidirler. Eserin yayinlandig:r 1976
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yilinda, Fransada boyle bir hareketin varligindan s6z etmek miimkiin degildir. Yerel yonetimler
aslinda merkeze dahil olan ve kamu giiciiniin yerelde zahirini olusturan érgiitlenmelerdir. Temsili
demokrasilerde bu birimler, hitktimetle ayni siyasi partiden olmasa bile aralarindaki iliski ve
yetkiler hukuki kaidelerle diizenlenmistir. Nitekim s6z konusu elitler, yapilan inkilaplarin genis
bir sosyal tabana ulagtirilabilmesinin yerel yonetimlerin etkin bi¢imde orgiitlenmesine bagli
oldugunun bilincindedir (K. Naci, 1929, 5.2036).

Her ne kadar yerel yonetimlerin ilgili organlarinin segimle olusturularak, faaliyetlerini boylece
yuriitmesi ongoriilmiigse de devlet vahdetinden 6diin verilmemelidir fikri her zaman i¢in 6n
plandadir. Dolayisiyla “..mahalli idareler ve yaptiklar: isler devletge kontrol edilir” gorigii
s6z konusudur (K. Naci, 1929, 5.2036). Yine de kurulan mekanizmanin cergevesi kanunlarca
belirlenerek, merkezin bu giiciiniin bir miidahale aracina doéntigmemesi gerekli ise de devlet
ve yerel birimlerin paylasacaklar1 kamusal alan yine hitkiimet giictiniin lehine diizenlenmistir
(K. Naci, 1929, 5.2036-2037). Esasen bu husus merkeziyet¢i yonetim gelenegine sahip tilkelerde
siklikla rastlanan bir durumdur. Kisith biirokrat ve memur kapasitesiyle idari sistemin yiiriitiilmesi
zor bir siirectir. Dolayisiyla, buradan dogabilecek sakincalarin giderilmesi i¢in vilayet sisteminde

diizeltmeler yapilmigtir.

5.2. Vilayet Sisteminde Diizeltmeler

Cumhuriyetin erken yillar1 géz 6niinde bulunduruldugunda polis ve jandarma teskilatinin kisitl
personelden olustugunu unutmamak gerekir. Dahasi i¢ giivenligin saglanmasinda ordu direkt
bir rol oynamaktadir (Dikici, 2017, s.129-130). Ornegin, 1929da Ahvali Umumiye Raporlar
gercevesinde Isparta valisi Ekrem Bey, Ispartanin asayis durumunu ele almig, kent merkezinden
sorumlu yalnizca dokuz polisin oldugunu ve bunun artirilmasi gerektigini agik¢a belirtmistir ve
“halk ile Hiikiimet arasindaki munasibat pek ziyade samimi ve ciddidir” diye eklemistir (Isparta
Valisi Ekrem, 1929, 5.949, 952). Ancak kaza halkinin belli bagli hizmetlerden teknik nedenlerle
mahrum kaldig1 da ortadadir. 1929 Biiyiik Buhrani nedeniyle halicilikla geginen yore halkinin
islerinin, ABD’nin artirdig1 giimriik vergileri nedeniyle, kotiilestigi bildirilmektedir (Isparta
Valisi Ekrem, 1929, 5.952). Cakan (2006, 5.58) bu durumu su sekilde yorumlar: “.. “centralization”
olarak adlandirilan merkezden yonetim anlayismn segilmesinde, kamu hizmetlerinin belirli
bir diizeye yiikseltilmesi ve aynilastirilmas: kaygisi ile geri kalmis yorelerin kosullarini diizeltme
ihtiyacimin etkili oldugu diisiiniilmektedir”. Bu son nokta Tiirkiyenin sahip oldugu cografi ve
iktisadi zorluklar ekseninde degerlendirilebilir. Kirilgan ekonomiye dayali altyap: sorunlarinin
uzun yillardir devam etmesi devletin cografi olarak bazi bolgelerde kendini gosterememesine ve
siyasi gliclin buralarda niifuz krizi yasamasina yol agmistir. Cumhuriyet elitleri devlet ve toplum
arasindaki iligkilerin bu dogrultuda gelistiginin farkindadir ve ¢oziimii yine merkeziyetgilikte
aramaktadirlar. Bu durum devlet-birey iliskilerini tek partili rejim igeresinde dengeleme

zaruretini ortaya ¢ikarmistir.
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5.2.1. Devlet-Toplum iligkilerindeki Denge

Devletin varlig1 sadece yasa yapmakla degil, bu yasalarin hitkimet tarafindan bir toprak pargasi
tizerinde her durumda esit bir sekilde tatbik edebilme giicii ve iradesiyle kendini gosterir.
Dahiliye hukuk misavirlerinden Ekrem (1929, s.1076-1078), Fransiz Profesér Brocard’in
ekonomi tizerine fikirlerinden hareketle, idarenin her alanda bir biittinlitk saglamas: gerektigi
goriisindedir. Devletin her alanda hazir ve nazir bulunmasi 6zelligi (omniprésence) aslinda birey
haklarina kars: bir durus degil aksine bunlar1 koruyan bir unsurdur. Ekrem (1929, 5.1081), egitim
politikalarindan hareketle, serbest girisimin halki egitime erisme hakkindan mahrum kilacagini
belirterek, devletin esas gorevini okullasmayla iligkilendirir. Ekreme gore (1929, 5.1082) “deviettir
ki beserin miisterek mesaisini milli hududun daha ilerilerine gotiiriir” ve ‘eger devlet ortadan
kaldirilacak olursa, ... fertler kendi kendilerine kalarak aralarindaki miinasebet ancak birbirlerini
bogazlamaya inhisar etler (eder)...”. Goriildiigii tizere, Ekrem’in goriislerinde devletin varlig
merkezdedir. Ancak devlet ve toplum miinasebetleri modern sistemlerdeki gibi bir denetim

diizlemine oturtulmalidir.

Mustafa Seref (1929,5.1085), teorik bir bakis agisiyla devlet-bireyiliskileri tizerine fikir yiiriitiirken,
idareye daha hukuki bir varlik olarak yaklasmaktadir. Mustafa Serefe (1929, s.1086-1087)
gore bireyler aksiyonlarinda kendi namlarina hareket ederken, yoneticilerin aldiklar1 kararlar
tim toplum adinadir. Bu manada, yiiriitme giicii hiyerarsik bir yapida kendini gosterirken,
mahkemelerde kazai icra eden devlettir. Bu organlarda kararlar1 alanlar ise yine bireyler, yani
daha teknik bir ifade ile aktdrlerdir. “Iste bunu ifade icindir ki devlet bir hiikmi sahsiyettir diyoruz”
(Mustafa Seref, 1929, 5.1087). Dolayisiyla Almond'un da (Almond, 1956) belirttigi tizere siyasi

sistemin incelenmesinde elitlerin eylemleri 6nemli bir noktayi teskil eder.

Ekrem’in devlet goriisiniin aksine, Seref, siyasi giici elinde bulunduran aktorlerin kanunlar
nezdinde hesap verilebilir olmasi gerektigini vurgulamaktadir. Idareyi ilgilendiren ihtilafl
hususlarda Danigtay’in ilgili daireleri bunlar1 ¢6zmekle gorevlidir. Diger taraftan, 1426 sayili
Vilayet Idaresi Kanunu (1929) yeni vilayet kurularak bir digerini kaldirmanin Danigtay’in
goriisi alindiktan sonra kanun yoluyla yapilmas: zorunlulugunu getirmistir (Cakan, 2006, s.55).
Boylelikle, Cumhuriyet yonetimi, anayasal ilkelerle, devlet idaresinin daha hesap verilebilir
bir aygit halini almasin1 hedefler. Tagra teskilati ise devlet giiciiniin ve olusturulan kurallarin
uygulanabilmesinde 6zellikle Tiirkiye gibi genis sinirlara sahip bir tilkede zaruridir (Mustafa Seref,
1929b, 5.2052). Bu noktada elitler, vilayet yonetiminde birtakim fren ve denge mekanizmalari
ongormiiglerdir.

5.2.2. Merkezi Idarenin Asimetrik Rolii ve Fren-Denge Mekanizmalar1

Yonetimde tasarlanan bu merkeziyetgi idari yapinin merkez lehine asimetrik bir gii¢ saglamasi
kagmnilmaz bir sonuctur. Bu minvalde, hiikimetin yerel yonetimler nezdinde daha baskin rol
oynamasi beklenen ve zaten istenilen durumdur. Ancak, Cumbhuriyet elitleri merkezi idarenin
siursiz bir kuvvete sahip olmasini istememektedirler. Buradan hareketle, Atif, kazai idare
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murakabesinin bir tiir fren-denge mekanizmasi olusturdugunu vurgulamaktadir. Hemen
aciklamak gerekir ki ‘emniyet ve muvazene tertibatinin muhteviyat: bu kaza hakkinda belirerek
kendisini yetki genisliginde bulur (Atif, 1929d, 5.861).

Tek partili rejim doneminde halkin katilim ve temsil kanallar1 smnirli oldugu i¢in bir fren-denge
iligskisi devlet merkeziyetciligine zarar vermeyerek halki memurlarin kétii muamelesinden
koruyacak sekilde tesis edilmeliydi. 1184 sayili Vilayet Idaresi Kanunu (Fasil 6), itiraz ve sikayet
hakkina iliskin esaslar1 diizenleyerek idare heyetlerinden tesekkiil kurullara bu gibi meseleleri
¢ozme gorevi vermistir. Kanuna goére Vilayet Idare Heyeti valinin riyasetinde ve Dahiliye
Vekaletinin hukuk fakiiltesi ya da miilkiye mezunlarindan atadigi ti¢ azadan olugmaktadir
(Resmi Gazete, 1929, Vilayet Idaresi Kanunu, madde 58). Uyusmazligin devami halinde ise konu
Suray-1 Devlete (Danistay) taginabilecektir (Resmi Gazete, 1929, Vilayet Idaresi Kanunu, madde
66). Ayni sekilde hukuk profesorii Siddik Sami [Onar], Tirkiyede kazai idare murakabesinin,
Anayasa ve yasalar nezdinde iyi diizenlendiginin altini ¢izer (Onar, 2011).

Hukuki ve idari alanda yapilan bu diizenlemeler merkezin tilke ¢capinda sorunlari ¢ozebilmesi i¢in
yeterli midir? Aslinda bu noktada belli bagl teknik aksakliklar s6z konusudur. Bunlar tek partili
sistemlerde goriilebilen denetim sorunlar1 olmakla beraber yeni kurulan rejimlerde, devlet ingasi
stirecinin biirokratik, siyasi ve sosyal planda basariya ulasabilmesi i¢in gereken mekanizmalarin iyi
hesaplanmasi gereklidir. Nitekim, katilim ve temsil kanallarinin sinirli oldugu bu tarz rejimlerde
ortaya ¢ikabilecek toplumsal olaylar, sivil toplumun zayif olmas: (Heper, 1985), bireysel hak ve
ozgiirliiklerin yeterli diizeyde gelismemesi gibi nedenlerle, devlet ingasi siirecini en bagindan
ortadan kaldirabilir. Tirkiyede merkeziyetcilik, yetki genisligi araciligi ile tasraya hakim olmaya
caligirken siyasi kiiltiir, toplumun devletlesmesi ya da sosyal gruplarin devlete entegrasyonu gibi
konular siyasi erk tarafindan gozetilen unsurlar haline gelmistir. Burada 1930’lu yillarda miilki
idarenin kurumsallagmasina 6zen gosterilmis ve aksakliklar atama, gorevden el gektirme, yer
degistirme yonetmeleriyle giderilmeye ¢alisilmistir (Dik 2019, s.23). Bu noktada Mecmuada da
yayimlanan Ahvali Umumiye Raporlar: tagranin merkez tarafindan kontroli i¢in mithim bir
aragtir (Dik 2019, 5.25). Sonug olarak, 1930’lara gelindiginde, merkezi idare, vilayet yonetiminin
kurumlagmasini biiyiik 6lgtide tamamlamis sira belediye yonetimlerine gelmistir (Dik 2019, 5.29).

6. Belediyecilige Iliskin Kurgu

Teknik agidan bakildiginda Tanzimat reformlar1 modern anlamda bir mahalli idare teskilatinin
kurulmasi siirecini baglatmigti. Bu dogrultuda yapilan idari taksimatta valiler merkezi
hitkimetten direkt olarak atanan aktorler olmustur. Buradaki amag yereldeki her hadisenin,
atilacak her adimun valiler araciliiyla Istanbul’a bildirilmesidir (Ortayli, 2008). Klasik devirde
bunun askeri zayiflamayla beraber yiiriitiilemedigi, askeri biirokrasi mensuplarinin yerelde kendi
giiclerini tesis etmeye caligarak, merkeze kars1 birer diren¢ birimi haline gelmesi s6z konusudur.
Ancak Mustafa Seref’in (1929, 5.2059) belirttigine gore, valilerin yolladiklar: raporlar merkezde
geregi kadar degerlendirilmeyerek, gerekli geri doniisler saglanamamustir.
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Elitler, devlet otoritesinin yerel diizeyde uygulanabilmesi i¢in valilerin idari sistemdeki roltin,
kuvvetlendirici adimlary, yetki genisligi prensibi etrafinda tartigmiglardir. Belediyelerin valiliklerle
ve merkezi yonetimle uyumlu ¢alismasi, merkez-cevre iliskileri noktasinda gozetilmistir zira
erken Cumhuriyet doneminde niifuz krizi yasayan siyasi erk i¢in belediyeler ¢ok ¢abuk merkez
kag hareketinin politik tissti haline gelebilirdi. Dolayisiyla elitlerin devlet vahdetini korumak
amaciyla yetki genisligi ilkesinin uygulanmasinin temel sebebi burada tespit edilebilir. Ancak
merkezde hedeflenen kalkinma hamlelerinin tiim tilkede etkin bir sekilde uygulanabilmesi i¢in
Osmanlrdan devralinan Belediye sisteminin degismesi gerekmekteydi. Dolayisiyla 1929 yilindan
itibaren yeni bir Belediye kanunun hazirliklar1 s6z konusudur. Yeni kanun Alaaddin Cemil
tarafindan Cumbhuriyet idaresinin en 6nemli kanunu olarak degerlendirilmektedir.

6.1. Belediye Teskilatlanmasi ve Muasirlasma Sistematigi

Fransada aldig1 egitim neticesinde Fransadaki belediye idaresi tizerine Henry Berthelemey'nin
Kamu Hukuku calismalarindan® etkilenen Alaaddin Cemil (1929a, s.1521), yeni kurulan
Cumhuriyet sistemi ile beraber belediyelerin Tiirkiyede medeniyetin bir yansimasi olacagini
soyler. Alaaddin Cemile gore (1929a,5.1521) refah unsuru olarak belediyeler; Avrupa milletlerinin
medeniyet ve refah derecelerini belirleyen kurumlardir. Tiirkiye bu yolda ¢ok ge¢ kalmustir. Atif’in
Bat1 tipi medeniyete ulagmak i¢in Bati tipi reform yapilmali goriisiine ek olarak, Cemil, yeni bir
megruiyet dayanagi olan refah toplumuna sahip olmada Avrupalilagmak sarttir diigiincesini
ortaya koymaktadir. Dolayisiyla biirokrasi icerisinde ¢aligmalar bu yonde yogunlasmustir.

S6z konusu ¢aligmalarin Belediye sistemine fikri katki saglamasi adina Anadolunun farkl
kentlerinde yerel yonetimler iizerine konferanslar diizenlenmistir. Ornek olarak Atif Bey’in
Ankarada agilan kaymakamlar kursunda verdigi konferanslar gosterilebilir. Bu hitaplar
gergevesinde, cumhuriyet ve krallik arasindaki zithgm idari yoneticiler nezdinde yol agtig1
tahribata siklikla deginilmistir (Atif, 1930). Atif i¢in en diizglin siyasi rejim cumhuriyet ile
demokrasidir. Aynizamanda Atif, Osmanli Mesrutiyetine yogun elestiriler yonelterek, imtiyazli bir
sinif olugturan idarecilerin devlet giiciinii kontrolsiiz sekilde kullandiklarini belirtir: Cumhuriyet
milli egemenligi tesis ederek “bir bahar mevsimi’ni beraberinde getirmistir (Atif, 1930, 5.102-
104). Burada, muasirlasma hedefinin Cumhuriyet rejimiyle direkt olarak iliskilendirilmesi s6z
konusudur. Dolayisiyla belediyeler de bu kurgunun bir pargasi olmalidir.

Belediye sistemi, demokrasi, milli irade, sehirlesme ve medenilesme sistematigi iginde hukuki
reformlarin bir parcasi olarak ele alinmistir. M. Akif “Hukuki inkilabimiz ve Avrupa” adli
makalesinde belirttigi tizere hukuk sistemi uluslarin dig gortnimiini yansitir: “Bir milletin
hukukunda onun adat (ddet), ahlak, temayiildt hissiyati ve beyan halinde ddeta tebelliir etmistir”
(M. Akif, 1930, 5.349). Bat1 ve Dogu arasindaki zithiklar ve uyusmazliklar Cumhuriyet elitinin
diistince yapisinda bu kadar keskin sekilde belirginken neden toplumlarin kendi i¢yapilarina

1 Bu ¢aligmalardan en énemlilerinden birisi BERTHELEMY nin “Traité élémentaire de droit administratif, Librairie
Nouvelle de Droit et de Jurisprudence (PARIS, 1913)” eseri olabilir.
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onem verilmesi goriisii de savunulmaktadir? ilk bakista paradoksal bir nitelik sergileyen bu soru
esasen Mecmua yazarlar1 agisindan mantiki bir ¢ergeveye isaret eder. Batiy1 geriden takip eden
Dogudur ve Tiirkler bu dalalette uzunca bir siire i1srar etmiglerdir (M. Akif, 1930). Nihayetinde,
Avrupa tipi hukuki reformlarla Tiirkler sosyal ozgiirliiklerini elde ederek medeni bir toplum
olma yolunda ilerlemektedirler (M. Akif, 1930, s.350). Béylelikle, daha ileri oldugu kabul edilen
memleketlerin hukuk sistemleri diger iilkelere adapte edilerek bu sonuncularinda 6ngériilen
gelisme saglanacaktir tezi Cumhuriyet idarecilerinin reformist bakis agisini olusturmustur. Fakat
tiim bu mevzuat Tiirk toplum yapisinda etkili bir sekilde uygulanabilir mi?

Elitler her uyarlanan kanunun uygulanamayacagimnin bilincindedirler. “Tiirkler bu medeni
kanunlari iktibas etmek dirayetini gosterdiler amma bakalim tatbik etmek kabiliyetini haiz midirler?”
(M. AKkif, 1930, s.351). Akif'e gore “tabiidir ki Tiirk milletinin bu kabiliyeti gostere bilmesi ancak
su sartin tahakkuk etmis olmasile miimkiindiir: “Tiirk Ictimai hayat ve kabiliyetinin diger Avrupa
milletleri derece ve seviyesinde terakki ve inkisaf etmis olmasi, Avrupalilar bize kars: pek samimi ve
hayirhah olduklar: zamanlardaki bu tereddiidii izhar etmekten farig olmadilar” (M. Akif, 1930,
s.351). Buradan anlagilacag: tizere, bir sosyal grubun baska bir toplumun hukuki sistemini kendi
orgiitlenmesine uyarlamasi, s6z konusu toplumun seviyesine ulasmasi gerekliligine dayanur.
Ancak, uyarlama yapilan toplum bireylerinin bu kanunlara hangi diizeyde riayet edecekleri
hususu pratik diizlemde sosyal bir probleme isaret edebilir. Nitekim “is bununla bitmis olmaz.
Bu kanunlari tatbik edebilmek igin kudretli teskilat kuvvetine, ve kanunlara riayet edecek kabiliyete
vatandagslara malik olmak ldzimdir” (M. AKkif, 1930, s.352). Diger taraftan, merkezi idarenin
koydugu kurallar1 diizgiin ve diizenli sekilde uygulayabilmesi kamu politikalarmin etkinligini
gosteren bir bagka husustur (Duran, 2010). Bu noktada, yasal mesruiyet bir toplumun kurallara
hangi ol¢iide riayet ettigi ile dogru orantilidir. Dolayisiyla, Belediye kanunu da bu zeminde
tartigilmistir.

Kanunun yurirliige girmesi, yeni sistemin eski rejime karsi elde ettigi bir zafer olarak
algilanmaktadir. K. Naci'ye (1930a) gore “yamali bir dervis hirkast kadar” eski olan Osmanli kanunu
artik yerini yenisine birakacaktir ve Dersaadet Belediye kanunu artik tatbik olunmayacaktir.
Yeni kanunla beraber Tiirk sehirleri ve kasabalari tipki Batida oldugu gibi medeni usullere
uygun sekilde yonetilecektir. K. Naci’ye gore (19304, s.716). “.. kanun, ihtiyacin bir yavrusudur”.
Belediye kanunu ise, Tiirk toplumunun ihtiyaci olan Batililasmak projesinin 6nemli bir parcasidir.
Daha medenti bir yerel yonetim ve demokrasi i¢in “adim adun gegilen medeniyet merhalelerinin
kanunlar: tamire muhtag kildigr goriiliir”(K. Naci, 1930a, 5.716). Mecliste yapilan goriismelerden
anlasildign iizere, Balikesir Vekili Hayrettin Bey gibi birgok vekil de bu nokta iizerinde goriis
birligindedir (TBMM, 1930, 5.27).

6.2. Belediye Kanunun One Cikan Ozellikleri ve Tartismalar

Idari agidan kanun ne 6ngérmektedir? K. Naci bu soruyu bes unsurla agiklar: tiim Tiirkiyede tek
bir belediye sistemi kurmak, kanunlar dahilinde belediyelerin serbest sekilde ¢alisabilmesi, bunun
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denetiminin yapilabilmesi igin gii¢lii bir merkezi idarenin teskili, yerel meclislerin halkoyuyla
belirlenmesi, belediye biitgelerinin kullanilmasina iliskin hususlar (K. Naci, 1930a, 5.717-718).

Kanunun getirdigi diger yeniliklerden birisi de ilgili maddede Tiirk olmak kosulu belirtilerek,
cinsiyet tarif etmeksizin, kadinlarin yerel yonetimlerde se¢me ve segilme hakkini elde etmis
olmasidir. Bu haklarin teslimi K. Naci (1930a, 5.720) tarafindan ulasilan medeniyet seviyesiyle
iliskilendirilmistir. Bunun disinda, iflds kanunundan kaynakli borcu olanlarin Belediye
segimlerine katilmasindan men edilmesi gerektigi gibi fikirler de s6z konusudur (K. Naci, 1930b,
5.1499-1500). Diger taraftan, oy kullanmak bir vatandasglik 6devi midir yoksa yasal bir zorunluluk
mu olmalidir hususu tartisilan konular arasindadir ve Belediye meclis iiyeligine secildikten sonra
bu gérevinden vazgegenlere ceza 6ngoriilmesi diistincesi soz konusudur (K. Naci, 1930c, s.1693-
1696).

Belediye reisi atansin mu segilsin mi noktasinda ise Batrdaki birkag devletin uygulamalarindan
ornekler verilerek bir ¢oziim aranmaya caligilmistir’. Ornegin biiyiik sehirlerde belediye
baskanlarinin genelde merkezden belirlenen kisiler oldugu vurgulanmistir (K. Naci, 1930d,
s.1911). Diger taraftan, atanmishk ve segilmislik tartismasi tek partili donemde bir tiir siyasi
bloklagmaya yol agmistir. Cok parti denemeleri sirasinda CHF grubu atanmayi, Terakkiperver
Cumbhuriyet Firkas: ise secilmeyi savunmuglardir (Ugar 2016, 5.99). Sonug olarak 1580 sayili
Belediye Kanununda bagkanlarin ilgili meclisten segilmesi ve segilen kisinin vali ya da Igisleri
Bakanlig1 tarafindan onaylanmasi prensibi benimsenmistir (Resmi Gazete, 1930). Benzer
yontemin Almanyada da uygulandig: belirtilirken (K. Naci, 1930d, s.1911), “belediye reis
muavinlerinin meclis azasi arasindan segilebilmesi usulii Bel¢ikadan alimmuistir”(K. Naci, 1930e,
s.2136). Dolayisiyla belediye sisteminin direkt olarak Fransadan kopyalanmadigi, birgok
aragtirmacinin ileri siirdéigii argiimanlarin aksine (Cangir, 2011; Elicin, 2006; Sengiil, 2013;
Ulusoy & Akdemir, 2017; Unal, 2015), elitlerin tartigmalarindan anlagilmaktadir.

Diger taraftan, baskan belirlenmesinde bu tip bir ilkenin ortaya konulmast iki sekilde agiklanabilir.
Bunlardan ilki; devletin belediyeler {izerinde idari denetim isteginin bir sonucudur. Digeri daha
pratik ve pragmatik bir yaklagim olarak merkezi hitkiimetin, yiiritiilecek kalkinma projeleri,
planlar ve programlar i¢in uyum i¢inde ¢aligabilecegi siyasi figiirler yaratma istegidir. Elitlerin
gorislerine gore mali imkanlar: kisith olan belediyeler de bu tip bir ¢aliyma yontemine muhtagtir.
Bunun sonucunda belediyelerin rold, siyasi ve temsili bir makam olmaktan ziyade yerel halka
temel kamu hizmetlerini gotiiren bir konuma indirgenmistir. Dolayisiyla belediye baskanin
pozisyonu siyasi bir aktérden &te idari bir nitelige sikismustir. Var olan sehirlere Cumhuriyet
kimligi kazandirilmasi ve sehirlesme gercevesinde Istanbul ile Ankara i¢in 6zel yonetim modelleri
teskil edilmesi bu siirecin bir pargasidir. Boylelikle Istanbul ve Ankarada merkezin gerekli
gordiigli projeler rahathikla, re’sen yiiriitebilecektir. Devletin her eylemi merkezden yonetme
istegi TBMMde de belli bash tartismalara yol agmustir.

2 Bu ornekler arasinda Almanya, Belgika, Italya, Romanya, Isvi¢re ve Macaristan gibi iilkeleri gérmek miimkiindiir
(idare Mecmuast, Say1 30, 1930, s5.1911-1912).
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Kanun hazirlanirken 6zellikle mebuslar arasindaki tartigmalar belediye sisteminin ne tiirde
kurgulandiginin ipuglarini vermektedir. Burada, Kars vekili Agaoglu Ahmet Bey’in onerisi iyi
bir 6rnek olarak ele alinabilir. Vekil, igisleri Bakani Siikrii Kayanin yasadaki hiikiimet lehine
olan merkeziyetci onlemlerini elegtirerek, Fransiz usulii merkeziyetcilik yerine Ingilteredekine
benzer bir 4dem-i merkeziyetgilik olmasini istemektedir. Vekile gore “Fransizlarda son zamanda
bu yolda ne kadar yanlis hareket ettiklerini anlayarak eski usulii terkettiler ve bugiin ingiliz usuliine
dogru biiyiik hatvelerle yiiriimektedirler” (TBMM, 1930, 5.25). Yetki genisligi cercevesinde valilere
bu denli hareket alan1 taninmasi ise belediyeleri islemez bir duruma getirecektir ki bu demokrasi
prensibiyle celismektedir (TBMM, 1930, s.25). Buna cevaben, Siikrii Kaya, vekilin Istibdat
devrinde demokrasinin tatbik edilmesi i¢in ¢ok ¢alismis oldugunu soyleyerek, ‘demokrasinin
anarsiyi ve za'ft doguran bir sistem ve bir rejim” olmadiginin altini ¢cizmektedir ve esasen demokrasi
halki daha medeni hale getiren, ‘devleti kuvvetlendiren bir kuvvet’tir gorigiindedir (TBMM,
1930, 5.28). Igisleri Bakanina gore belediyeleri kontrolsiiz birakmak sehirleri bugiinkiinden daha
fena bir hale gotirmek demektir. Dolayisiyla, bu duruma “Tiirkiye Ciimhuriyeti razi olamaz ve
razi olsa vazifesini ihmal etmis olur” (TBMM, 1930, 5.28).

Ongoriilen modelin amaci gehirlerin kalkinmasinda devlet planlarina uygun bir zemin tegkil
etmektir. Boylelikle, yerel yonetimler gorevlerini saglikli bir sekilde yerine getirebileceklerdir.
Stikrii Kaya'ya gore, yapilacak denetimler ise kanunla belirlenecektir ki burada ne Fransiz ne de
Ingiliz sisteminden bir esinlenme s6z konusudur (TBMM, 1930, 5.28). Yukarida da vurgulandig
gibi belediye baskan ve yardimcilarinin belirlenmesi hususu Almanya ve Belgikadakine benzer
sekilde kurgulanmistir. Almanyadan ve Italyadan 6rnekler veren Siikrii Kaya, sonrasinda
Ingilteredeki komiinlerin 6zerk yapida oldugunu ancak hitkiimetin maddi yardimlarla kontrol
icra ettigini agiklar. Dolayisiyla Bakan, iilkelerin yerelde denetim mekanizmalar1 gelistirdigini
gesitli orneklerle izah etmistir ancak Agaoglu Ahmet Bey, Kayanin “hiikiimetgilik” fikrinde
oldugunu soylemistir (TBMM, 1930, 5.29-30).

Belediye sisteminde merkeziyetgiligin benimsenmesindeki bir diger neden biitce meselesidir.
Belediyelerin uyguladig: vergilerin, bugiin dahi, kendilerine yeterli mali 6zerklik saglamadig1
aciktir (Hotunluoglu, 2016). Bu nedenle merkezi biitceden ayrilan pay, belediyelerin yiirtittiigii
projelerin yani sira onlara kanunla isnat edilen gorevlerin ifa edilmesinde ihtiya¢ duyduklari en
hayati kaynaktir. Gaziantep vekili Resit Bey’in degindigi gibi yeni kanunla belediyelerin artan
vazifesi vergi gelirlerine nazaran ters orantilidir (K. Naci,1930f, s.1127). Bu durumu dengelemek
adina 19. maddenin 4. Fikrasinin A bendine gore belediyeler sorumlu olduklar: bazi hizmetleri
kirk (40) yilligina baskalarina devredebileceklerdir (Resmi Gazete, 1930, 5.8825). K. Naci'ye gore
bu nokta her ne kadar Vilayet Kanunu ile gelisen bir durum olsa da artik Belediye Kanununda
belirtilen hususlara gore hareket etmek gereklidir (K. Naci,1930b, 5.1496).

Sonug olarak, kanun yazimi esnasinda salt bir modelin kopyalanmas: ya da bir bagka tilkenin
kanunun direkt olarak ¢evrilerek yiiriirliige konuldugu kanisi, yaygin goriistin aksine, gercekligi
yansitmamaktadir. Kanunun maddeleri tartisilirken kullanilan terimlere dahi azami derecede
dikkat edilmistir. 15. maddede miisadere kelimesi yerine zapt etmek tabirinin kullanilmasi
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oOnerisi bir miinakaga yaratmis, merkezi hiikiimetin belediyeler tizerindeki asimetrik tstiinligiinii
muhafaza etmek i¢in bir ara¢ oldugu ileri stirtilmistiir (K. Naci, 1930, s.1382). Dolayisiyla,
merkeziyetgiligin salt bir adaptasyon meselesi olmaktan ziyade, devlet otoritesinin korunmasina
yonelik ¢oziim olarak, elitler tarafindan bilingli bir sekilde uygulandig: gériilmektedir.

7. Sonug

Idare Mecmuasi deneyimi Cumbhuriyet’in ilk yillarinda idarede merkeziyetciligin olusmasina
onemli bir fikri katki saglamistir. Yazarlar tartistiklar1 konular itibariyle farkli devletlerin
yonetim bigimlerini sistematik bir karsilagtirmaya sokarak metodik bir c¢aliyma ortaya
koymuslardir. Goruldiigii iizere, Tiirkiyede merkeziyetciligin Fransa modelinden direkt olarak
kopyalandig1 argiimani artik tekrar gozden gegirilmelidir. Burada salt bir uyarlamadan ziyade,
merkeziyetgi bir ydnetim i¢in adimlar atilmis, Belgika, Almanya, Ingiltere ve Fransa bagta olmak
tizere bir¢ok tilkenin sistemi incelenmis ve sonucunda merkeziyetciligi 6n plana koyan bir idari
sistem benimsenmistir. Sonug olarak, merkeziyetci bir yonetim sisteminin benimsenmesindeki
pragmatik nedenler iki noktada agiklanabilir: Reformlarin merkezden yerele yayilarak ulus-
devlet yapilanmasi igerisinde toplumun doniistiirillmesi merkeziyetci bir idare ile saglanmaya
caligtlmustir. Sinik ve Gorgun'iin de (2015, s.779) belirttigi gibi “Cumhuriyet’in kurucu kadrolar:
bunu [da] miilki idare sistemi aracih@iyla gerceklestirmeye calismiglardir”. Elitler yeni kurulan
Cumbhuriyet’in otoritesini iilke ¢apinda saglayabilmek adina merkeziyetciligi bir tedbir olarak
algilamiglardir. Burada sik sik ¢ikan isyanlar1 engelleme ve hizhi kalkinma istegi oncelikli rol
oynamaktadir. Cakan’in da (2006, s.52) vurguladig iizere, demografik ve iktisadi sorunlar ile yeni
kurulan Cumbhuriyetidaresine kars1 yapilan bu kalkigmalar merkeziyet¢i politikalarin tiretilmesine
neden olmustur. Yetersiz sayidaki kolluk kuvveti valilerin raporlarinda ozellikle vurgulanan
unsurlarin basinda gelir (Isparta Valisi Ekrem, 1929). Diger neden ise Cumhuriyet devrimlerinin
ve kalkinma politikalarinin merkeziyetgilik vasitasiyla tagraya yayilmasi kaygisidir. Ozellikle
merkezden direkt uygulanan kalkinma planlar1 da valilik kurumu tizerinden, merkeziyetciligi
perginleyen bir unsurdur. Bu politikanin bir sonucu olarak ise valinin rolii belediye baskanina
gore daha baskin bir konumdadir zira yetki genisligi her zaman igin 6n planda tutulmustur.
Ornegin 1930 yilinda Belediye Kanunun 94. Maddesinin B ve D firkalarina istinaden bazi il ve
ilce belediyelerinin valilik ve kaymakamliklara baglanmistir (BCA, 1930a, 1930b).

Kurumsal olarak ise belediye ve vilayet sisteminin 1slah edilmesi gerekliligi muasirlagmanin
temel unsuru olarak Batili iilkelerde egitim almuis elitler tarafindan dile getirilmistir. Belediyeler,
boylelikle, devlet vahdetinden 6diin vermeyecek sekilde, merkeziyetci bir yasayla 1930 yilinda
Cumhuriyet yonetimine entegre edilmeye ¢alistlmustir. Merkeziyetgilik, Mecliste birkag vekil
tarafindan elestirilen bir durum olsa da Hiiklimet, Vilayet Kanununa dayanan yetki genisligini
valiler araciligiyla belediyeler iizerinde tatbik etmistir. Devletten gelen tahsisata bagimli olarak
varligini stirdiiren belediyelerin kanunda belirtilen isleri yerine getirememesi nedeniyle elitler
genel olarak devletin her alanda olmasi fikrini savunmustur.
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Idare Mecmuasi deneyiminden anlagildig1 {izere séz konusu elitler Osmanli sistemini yogun
sekilde elestirerek, yeni rejimi Batililasma ve medenilesme noktasinda yiiceltme egilimindedirler.
Burada da heniiz tesis edilen rejimin pekistirilmesi kaygisi baskin bir rol oynamaktadir. Bu nedenle
her ne kadar modernlesme imparatorluk icinde baslamigsa da Osmanl: sistemi karsit bir unsur
olarak Cumhuriyet karsisinda konumlandirilmistir. Bat1 toplumu ve kurumlar1 mevcut durumun
tizerinde addedilerek reformlarla muasir seviyeye ulagsmak hedeflenmistir (Karpat, 1959, 5.326).
Vilayet idaresindeki diizenlemeler ve Belediye Kanunu bu fikirler etrafinda tartigtlmistir. Sonugta
bu ¢alismaya konu edilen elitlerin makalelerinden anlasildig: tizere merkeziyetcilik Batililagma,
ulus-devlet, hitkiimet otoritesi ve sehirlesme gibi konular tizerinden fikri bir zemine oturtulmaya
caligilmustir. Siyasi sistem igerisindeki aktorlerin fikirlerinin ve eylemlerinin incelenmesi normatif
gercevenin nasil olustugunu kavrama agisindan onemlidir (Almond, 1956). Bu dogrultuda,
caligmaya konu edilen elitlerin merkeziyetgilik tizerine olan goriisleri ve savunduklar: fikirler
biirokratik kiiltiirtin bir parcas: haline gelmistir (Smith, 1974).
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Extended Abstract

Intellectual Basis of Establishing Centralized Government in
Turkey: Experience of Administration Review (idare Mecmuasi)

Galip Emre YILDIRIM ™

The administrative system in Turkey has generally been defined as centralist by many researchers.
The arguments about the French-inspired centralism in Turkey constitute the common opinion
of many studies in this field, whether empirical or not. However, the experience of Administration
Review (Idare Mecmuasi, IM) intellectually reflects a different approach. This study argues that
administrative centralization in Turkey was in application for pragmatical reasons rather than
an unconscious adaptation of the French system. In the “unofficial” part of the Administration
Review, it is observable that bureaucrats, statesmen and/or politicians of the early Republican
era systematically examined the local administrative systems of many countries, especially in
Europe, and these systems are methodically compared to each other. Even if the French model
was examined with a broader scope in the Review, some other decentralized administrative
structures are also investigated.

In the early Republican period, the Review as an important publication initiative aimed to
generalize the modernization movement of the political center first within the state and then
before the society. It was first published under the Ministry of Interior in April 1928 as the
“Monthly Review of the Ministry of Internal Affairs” under the name “Administration”. For public
administration literature, it has been constituting a wide intellectual basis until today.

The IM essentially aims at drawing a normative framework and transmitting the intensive
codification activities of the center throughout the country via the administrative officials. This
study particularly focuses on the publications about the provincial and municipal institutions
which are debated in “unofficial part” of the Journal. The main objective of this case study is to
respond to the question of how the administrative framework laid down for local governments
is conceptualized at the intellectual level. In this way, it is important to comprehend the attitudes
and approaches of the early Republican elites for some concepts such as westernization,
modernization, centralization, and nation-state in order to decipher the main reason for the
administrative centralism that continues in the Turkish public administration even today.
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Where and how do elites base the legitimacy of the centralized administrative model? The response
to this question could be found in the absence of a new municipal law for the Republic until
1930. Considering that the early Republican administration did not codify a new municipality
law until the 1930s, the main difficulties in urbanization can be identified, especially by taking
into account the intense law-writing activity in every field. Herein external factors such as the
Great Depression of 1929 and the post-war context which generated development and economic
difficulties have also been effective. As a result, the dominant visibility of the state in the social
and economic field for rural development remained valid until the metropolitan structuring in
the 1980s. The role of prefects and district governors in local administration has been always
pivotal to provide the common local needs at provincial, municipal or village levels. According to
Atif, the mayor, as a governor, who is not even aware of what these necessities are. “The possibility
of success in his duty is only up to the grace of heavenly inspiration,” he added (Atif, 1929, 5.276).

As a result, the existence of an administratively and technically inadequate municipal system
was rendering ineffective policy about local affairs made by the elites of the central state. The
newly established Republic, in need of urbanization, had to overcome this problem quickly. Early
Republic elites considered state centralism as a pragmatic solution to all these problems and
brought the provincial administration to the fore in the implementation of policies. In Turkish
centralism, the prefects have a more dominant role against mayors at administrative and legal
levels. The prefects’ role is regulated by the principle of deconcentration. Their strong position in
the Turkish administrative system revealed an asymmetrical relationship with mayors and these
relations developed in favor of the central administration.

The elites discussed centralist policies to strengthen the role of the prefects in the administrative
system in order to reinforce the state authority at the local level. However, the checks and balance
mechanisms were being created in order to prevent the abuse of prefects’ power. The coherence of
municipalities with prefects and the central government was crucial for center-periphery relations.
Municipalities would very quickly become the political bases of the centrifugal movement owing
to the fact that the political power has been experiencing the penetration crisis in the early
Republican period. Herein the deconcentration principle was pragmatically applied in order to
protect the state unity. The new municipal law in 1930 brought into force by respecting criteria.

The municipal system, which is rethought in democracy, national sovereignty, urbanization,
civilization systematic has been considered as a part of legal reforms. M. AKkif clearly states
in his article “Our Law Revolution and Europe” that the juridical system reflects the external
appearance of nations. “In the law of a nation, his adat (custom), morality, his sense of inclination
and declaration have virtually declared” (M. AKkif, 1930, s.349). In practice, the new local system
will be functioning in line with state centralism as well especially for the budget issue of the
municipalities. It is clear that the taxes applied by local governments do not provide them sufficient
financial autonomy even today (Hotunluoglu, 2016). For this reason, the share allocated from the
central budget is the most vital resource needed by municipalities in the performance of their
projects as well as the duties assigned to these institutions by law.
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The experience of Administration Review made an important intellectual contribution to the
formation of state centralism in the first years of the Republic. The elites followed a methodical
approach in their articles by putting the different state organizations in a systematic comparison
in terms of the topics they discussed. As it can be seen here, the argument that the French model
is directly copied into the Turkish local system should now be reconsidered. Herein, rather
than a mere adaptation, steps were intentionally taken to establish a centralized administration.
Territorial systems of many countries, especially Belgium, Germany, England, and France,
were examined, and as a result, a local administration that puts centralism in the foreground
was adopted in Turkey. In order to consolidate the authority of the newly founded Republic of
Turkey, the elites considered centralization as a precautionary measure. As a result, the elites
aimed to ground the regulations in the provincial administration and the Municipal Law of 1930
on an intellectual basis, with a centralist point of view through Westernization, nation-state,
government authority, and urbanization paradigms.
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