OSMANLI iIMPARATORLUGUNDA iDARI
MODERNLESME VE MAHALLI iDARE
ALANINDAKi GELISMELER

Ilber ORTAYLI (*)

|

Mahalli idare, siyasal hukuki bir kavram ve sosyal -idari bir
kurum olarak gec¢ ortagaglar Avrupasmn iriniidir. Sahip oldugu
mali kaynaklar1 kendi organlarmin kararlar1 dogrutulusunda kulla-
nan 6zerk bir mali - idari yap: ve bu yapmn tiizel kisilik kazanmasi
yoluyla sehirlerin 6zgiirlesmesi gergekte 12. yiizyil Avrupasinda bas-
layan ve boyutlari bugiine kadar uzanan bir tarihsel olgudur. Ne
eski Yunan - Roma sehir yonetimi, ne ortazaman Isldm iilkelerin-
deki veya Bizans’taki beledi idareyi modern mahalli idarenin bas-
langic1 ve kaynag: olarak gormek pek dogru sayilmamahdir. $ehir
uygarhgmnin birka¢ bin yil onceden Ortadogu - Akdeniz havzasinda
dogdugu ve sehir yonetiminin ilk parlak orneklerinin gene bu bol-
gede goriildigiinii yadsimak niyetinde degiliz. Ilkcaglarin Mezo-
potamya ve Misir sehirlerinin idari - ekonomik yapisi uygarlik ta-
rihinin onemli asamasidir. Yunan - Roma uygarhginin sehir demokra-
sisi bircok kimselerce cagdas diinyadaki siyasal kiiltiiriin baslangi-
a1 olarak diigiiniilmektedir, ancak buradaki sehir yonetimi ister de-
mokrasi, ister onun bozulmus bicimi tiranhk olsun, ne mahalli ida-
re, ne de cagdas demokrasi olgusuile ilgisizdir. Cagdasg mahalli
idare ve mahalli demokrasi bir kurum olarak ancak genis bir alan-
da ve toplumun biitiin kurumlan iizerinde kontrol fonksiyonunu yii-

(*) Dog¢. Dr. Ilber Ortayli, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fa-
kiilltesi ogretim iiyesidir.
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riiten bir merkezi idarenin varhg karsisinda s6z konusudur. Yani
devletin giiclenen erkine ragmen, tarihin akigi icinde bir bolgenin
veya sehrin mali -idari alanda ozerklik elde edip bunu gii¢lendir-
mesiyle mahalli idare denen hukuki varhk ortaya c¢ikmuistir. Niha-
yet yeni caglarin hukuki devrimi bir yerde bu tip idarelerin hu--
kuki varhgmi tanitmasi, yani tiizel kigilik kazanmasidir (**). O hal-
de sadece kendi basma ve kendi icinde varolan eski Yunan Poélis’i
veya bunun bir imparatorluk federasyonu iginde bicim degigtir-
misi diyebilecegimiz Roma sitelerinin (civitas) modern belediye ile
kavramsal ve hukuki bagmi kurmak giictiir. Eski Roma sehirleri-
nin imparatorluk icindeki ozerk goriiniimleri aldatici olmamalidir.
idari - mali yonden merkezin baskisi altinda idiler. Bu baski ve
merkezilesme biiyiik olgiide yargi alaninda da gorilir. Esasen hig-
bir Roma sehrinin bagimsiz bir hukuki kisiligi yoktu. Romada bir-
cok kurumun bir tiizel kisilik sahibi olmadig1 goriiliyor, hatta
respublica bile bir tiizel kisilik sayillamaz. Romanistler, bir ol¢iide
fiscus (maliye) un boyle bir statiisii olup olmadigim1 da hentiz tar-
tismaktadirlar. O halde modern mahalli idarelerin tarihi kaynagmi
ve dogusunu Roma imparatorlugunda aramak fazla iyimserlik olur.
Gene maliye, idare ve kolluk alaninda 6rnek ve miikemmele yakn
teskilitlanma ornegi gosteren ortacag Islim gsehirleri icin idari
5zerklikten sozetmek giictiir. Geleneksel toplumlarda ulagim ve ha-
berlesme teknolojisinin ilkelligi yiiziinden bolgeler ve sehirlerde bir
dereceye kadar bir merkezkac sistemi goriiliirse de bunun mahalli
czerklik ve demokrasi anlamina gelmeyecegi agiktir. Modern anlam-
daki mahalli idare, merkezi idareyle birlikte ve ona ragmen var-
dir. Eski cagin pélis veya sitelerinde devlet veya sehirin ozdeslik

(**) Avrupa’'da mahalli idare veya serbest komiin geleneginin do-
pusu ve gelismesi, hukuk tarihgileri, sosyologlar arasinda halen
tartisilan cetin bir konudur. Buj gelenegi eski Roma’'nin fiscus
kurumuna baglayarak aciklayanlar oldugu gibi, tamamen ger-
manik koékenli kurum olarak aciklayanlar da vardir. Turk oku-
yucu bu tartismalar1 kisa elden ve etraflica izleyebilmek san-
sina miiteveffa Profesér Siddik Sami Onar ve Charles Crozat
sayesinde sahiptir. Hiikmi sahsiyet kurumunun gelismesi uze-
rinde S. Sami Onar, idare Hukuku, C. I, Ist. 1944, sah. 371-400
de: C. Crozat ise Amme Hukuku Dersleri C. II, Kisim I, LT, yay.
1944, sah. 243-301 arasi Avrupa'da komiinleriri gelismesine ilig-
kin cesitli tezleri ele almaktadirlar.
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icinde oldugu goriiliiyor. Varolan demokrasi tiranhga dontsiirse,
mahalli demokrasi diye  ,adlandirilan mekanizma da felce ugrar.
Oysa modern c¢aglar Avrupasinda merkezi hiikiimet sekli demokrasi,
tiranhk veya diktatorya da olsa, mahalli yonetimin varhgmi siir-
diirdiigii goriilmektedir. Alt1 yiizyildan beri Avrupa’da mahalli ida-
reler, kralliklara, cumhuriyetlere, ihtilallere ragmen biinyelerini ko-
rumus ve gelistirerek yasamiglardir. Bu kendi kendini yonetme sis-
teminin devamliligi, kugkusuz 20. yiizyil Avrupa demokrasinin var-
hgmi saglayan en biiyiik etkenlerden biridir.

Avrupa kitasinin her yerinde mahalli idare geleneginin dogusu
ve gelismesi eszamanh olmadig: gibi, esit hizda da olmadi. Zaman-
da ve nitelikteki bu farklihgin sonuclarimi Avrupa iilkelerinin siya-
sal ve idarl hayatinda bugiin de gormek miimkiindiir. Gerek bol-
gecilik (local patriotizm), gerekse mahalli idarelerin etkinligi voniin-
den Iskandinavya, Britanya., Almanya, Fransa, Italya ve Isvigre gibi
ulkeleri ayni olclilerle ve aymi diizeyde degerlendirmek miimkiin
degildir. Fransa’da ilk komiin 1066 yilinda bir krali fermanla bu
statliyii elde eden Mans bolgesidir (commun des Mans). Bu ko-
miin boylece ayri bir idari orgiite, yargiya ve maliyeye ve milice
burgeoise denen kolluk kuvvetine sahip olmustur. Ancak mahalli
idarelerin Fransa’daki giicii zamanla merkezi krallik tarafindan ki-
silmis ve bugiinkii niteliklerine ulagmalar: igin biiyiik Fransiz dev-
rimini beklemeleri gerekmistir. Flandre bolgesinde, Avusturya ve
Almanya’da mahalli idareler uzun siiren ama kesintisiz bir evrim-
le bugiinkii yapilarina ulagmislardir .Britanya’daki mahalli idare-
lerin XI. yiizyildan beri gosterdikleri 6zerk gelisme ise ornektir ve
gunumuz Britanya demokrasisinin gorkeminde baslica pay bu iilke-
nin saglam ve kesintisiz gelisen mahalli idarelerine aittir. Ortacag
Avrupa’smin Italya’da Kuzey Almanya Hansa sehirlerinde rastlanan
oligarsik idare tipinin bu nedenlerle mahalli bir demokrasi gele-
negi ile ilgisini kuramayiz. Rusya tarihcileri arasinda 15. yiizyila ka-
dar kuzey Rusya’da Novkorod sehir cumhuriyetinin oligarsik yone-
timini tarihi demokratik bir baglangic sayanlar vardir. Bu yorumun
da bir romantizmden otede anlami yoktur. Avrupa sehrinin yoneti-
mi, kuskusuz dogustan mahalli bir ozerklik veya demokrasi niteli-
gine sahip degildi. Bir sosyo - ekonomik evrim sonucu merkezi yo-
netimden bu o6zerklik alinmigtir. Boyle bir siireci gozlemek icin, Vi-
yana sehrinin 18. yiizyil basindan beri gecirdigi evrimi ornek ola-
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rak incelemekte yarar vardir. Ortacag sehirlerinin ¢ogu gibi Vi-
yana da 12. yiizyll sonuna kadar ozerk bir idareye sahip degildi.
Sehrin yargicti ve belediye baskani derecesindeki “Stadtrichter”
Habsburg biiyiik diikiiniin tayiniyle gorevlendirilirdi. Onceleri is-
tisari gorevi olan 24 kisilik meclis (Stantrat) tiiccar ve esnaf lonca-
larmin iiyeleri arasinda tayin ediliyordu ki, Habsburglu VI. Leopold’-
un 1221 de verdigi bir imtiyaz beratiyla devamhilik kazanan bir ku-
rul haline geldi. 188 de, belediye baskanini (Biirgermeister) se¢mek
icin direnen Viyanalilar1 Habsburg diikleri tedib ettiler'. Ozerk bir
sehir yonetimi Tunaboyu iilkelerinde daha gec¢ gerceklesebildi. 18.
yiizyll sonuna kadar burada sehir yoneticisi, statii ve gorevleri yo-
niinden Osmanh Kadisindan daha farkhh degildi. Avrupa’da mahal-
li idarenin gelisme evreleri ve nedenlerini tartigmak konumuz disin-
da kalmaktadir, ancak Osmanh mahalli idare geleneginin anlagil-
mas1 bakimindan etraflica bilinmelidir.

I1

Klasik donemde Osmanh sehrinin idaresi ve yarg: gorevi, il-
miyye smifindan olan kaadilara birakilmigti. Kaad: sadece sehrin
degil, civarindaki koy ve nahiyelerin de miilki dmiri ve yargic: idi
ki, bu bir kaza dairesidir. Merkez biirokrasisinin iiyesi olan kaadi
belirli bir siire i¢in tayin edildigi bu bolgede yarginin, kolluk is-
lerinin, mali gorevlerin ve sehir yonetiminin sorumlusuydu. Gelenek-
sel devlet de devamh gorev goren ve kurumsallasan biirokratik kad-
ro *‘¢cok dardir. Genellikle biiyiik memurlarin personeli onlarin 6zel
hizmetlileridir .Kaadi da gorev yerine kendi kapi halki (6zel per-
soneli) ile gelir ve giderdi veya gittigi yerde baz1 kimseleri istih-
dam ederdi. Osmanlilarda mahkeme gorevlileri icinde degismeyen-
ler cok dar sayida olmalidir. Mahkeme veya sehir katibi diyebile-
cegimiz bu gibilerin her yerde bulunup bulunmadigi da kesinlik
kazanmig degildir®*. Kaadilarin belediye veya mahkeme gibi kurum-

1) 1221 tarihli berat, Viyana National Bibl. Cod. Lat. 352 de kayit-
I1 olup, su makaleye bagvurulabilir, Felix Czeike ‘“Vom Stadt-
recht des Mittelalters zur modernen Verfassung “Wiener Ge-
schichtsblaetter, Wien 1971, sah. 260 vd.

2) Ilber Ortayli, “Osmanli sehirlerinde Mahkeme”, A.U. Huk. Fak.
N. Esen'e Armagan, Ankara 1977, sah. 257-258.
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sallasmay1 temsil eden ofisleri de yoktu. Hangi binaya yerlesirlerse
orast mahkeme veya belediye binasi sayilirdi. Hattd baskent Istan-
bul’da bile belli bir kaadilik ofisi olmadigi, ancak II. Mahmud dé-
neminde Istanbul kaadisinin Bab-1 mesihatin bir béliimiine yerles-
tirildigi ve devamli ofisinin burasi oldugu bilinmektedir®. Ne kaad:-
nin, ne yardimer personelinin mahalli halk tarafindan secilip denet-
lenmesi veya idareye halk temsilcilerinin belirli bir statii ve kural
cercevesinde katilmalar1 s6z konusu degildi. Ekonomik islerde (fiyat
tesbiti, narh konmasi) kolluk gorevinin yerine getirilmesinde, mali
islemlerin yiiriitiilmesinde (vergi tarh ve cibayeti gibi) kaad: hal-
kin ve esnafin temsilcisi sayilan kimselere bagvurdugu takdirde yar-
dime1 olurlardi. Esnaf loncalarinin temsilcileri olan esnaf kethiida-
larinin, sehir ileri gelenlerinin (viicuh-u belde) ruhani reislerin var-
higma ragmen bu gibi kimselerin sehir yonetimine katilmak icin de-
vamli kurullar halinde toplanmadiklar ve calismadiklar: goriilmek-
teydi. Su halde Tanzimat devrine kadar Osmanlh iilkelerinde sehir
ve eyalet idaresinden, vakiflar gibi ekonomik - sosyal kuruluslardan,
cemaat orgiitlerinden s6zedilebilir ama mahalli idare gibi bir kav-
ram ve kurumdan hattd idareye yardimer olan devamlilik kazanmis
mahalli kurullardan s6zetmek kesinlikle miimkiin degildir. Impara-
torlugun idarecileri ile yerel halkin bir uzlagsmaya gittikleri, kars:-
likh bir giicler dengesinin yasallasmas: icinde ortak karar vererek vo-
netimi paylastiklari goriilmiiyor. Merkez biirokrasinin teknik neden-
lerle yiikiimlenemeyecegi baz hizmetleri mahalli gruplara birakma-
sinin ne tutarh bir adem-i merkeziyyet, ne de mahalli demokrasiyle
ilgisi olmadigr aciktir.

Tanzimat donemi, idari modernlesme ihtiyacinin siddetle du-
yuldugu imparatorlugun son yiizyihdir. Bu idari modernlesme ise
kacinilmaz olarak hukuki, kiiltiirel, siyasal ve sosyal degismeyle bir-
likte olmugtur. 19. yiizy:il Tiirkiyesinde tarimda, sanayide gozden
uzak tutulamayacak baz degismelerin meydana geldigi de aciktir.
Bu degisikliklerdir ki, idare adamlar pek istekli olmasalar da eya-
let idaresinde mahalli gruplarin idareye bir olgiide katilmalarimi ge-
rekli kilmistir. Bu katilma nasil olmustur, merkez biirokrasisinin bu
konudaki siyasal tutumu neydi, kimler nasil bir secimle idareye tem-

3) a.gam, sh. 246-247.
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silei olarak katilmis, merkezi hiikiimetin temsilcileriyle nasil bir-
likte calismiglar ve ne olciide etkili olmuslardir. Nihayet bu gelis-
meler imparatorlugun genel yonetim mekanizmasi ve siyasi gelisme-
sinde ne derecede etkili olmustur? Bu sorularin cevabinin aran-
masi, giniimiiz Tirkiye’sindeki idari - siyasi yapiyr tamimak agisin-
dan gereklidir.

19. yiizyilla kadar imparatorluk idaresi bazi hizmetleri mahalli
gruplara, dini cemaatlere, vakiflara birakmisti. Tanzimatcilar bu
~gibi hizmetleri de olabildigince merkezi hiikiimet oOrgiitiine devret-
tiler. Mesela baz1 yol gecitlerinin korunmasi vergi bagisikhigi kar-
sihginda derbentci denen koylere birakilmigken, Tanzimattan sonra
bu gorev onlardan alinmis, hiikiimetin kolluk kuvvetlerinin sorum-
luluguna verilmisti. Vergilerin tarh ve cibayeti daha once cemaat
idarelerinin, sehir ileri gelenlerinin reyiyle tesbit edilip miiltezimler
tarafindan toplanirken bu usulden vazgecildi. Ilk anda iltizam usulii
de kaldirilmis, merkezden gonderilen yetkili muhassillar ve onlara
yardimc1 olarak mahalli halkin temsilcileri ve ruhani reislerden olu-
san devamli kurullar (muhassillik meclisleri) bu islerle gorevlendi-
rilmisti. Ancak Tanzimat onderleri kisa zamanda merkezi bir mali
idareyi gerceklestirecek biirokratik altyapimin noksanhigimi gordiiler
ve trajik bir bicimde iltizam usuliine doniildii. Asayisin saglanmasi
ise, koy ve kasabalardaki halktan, bazi loncalardan veya bu gorevi
ihale usulii ile yiiklenen yasakei, muhtesib v.s. gibi kimselerden alin-
d1, zabtiye orgiitii giiclendirildi. Baz1 basarisizliklarina ragmen Tan-
zimat liderleri, merkeziyetci bir devlet mekanizmasimi1 gerceklestir-
mekte hayli yol almislardi. Iste bu modern merkeziyetcilik, giiclen-
digi 6lciide Osmanli toplumunda modern anlamda mahalli idarele-
rin ¢ekirdeginin olustugu, yerel gruplarin idareye katildigi goriilii-
yor. Ordunun, maliyenin, miilki idarenin her dalmin hiikiimet kont-
roluna alinmak istendigi ve egitimin de buna yonelik bir bicimde
diizenlendigi ortamda, mahalli halkin temsilcilerinin yardimma bas-
vurmak da kacimilmazdi. Su halde 1840’lardan beri muhassillik mec-
lislerinde, sonra memleket meclislerinde, daha sonra vildyet, liva,
kaza idare meclislerinde, vilAyet temyiz divanlarinda, ziraat komis-
yvonu, mal sandig1 ve belediye meclislerinde mahalli temsilcilerin
bulunmasi, sadece merkezi hiikiimet biirokratlarinin tek tarafli ta-
sarrufu veya inayetiyle gerceklesmis degildir. Merkezi hiikiimet bu
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gruplann diglayacak giicte degildi, zaten o cagda sadece Osmanh
devletinin merkez biirokrasisi degil, Avrupanin hicbir modern dev-
let orgiitii boyle totaliter bir giice sahip degildi. Demokratik degil,
sadece kanuni ve adil bir idarenin gerceklestirilmesi icin idare edi-
lenlere de danimak ve onlarm yardimini almak gerekliydi.

Tanzimat doneminin idari reformlari, bu nedenle iilkemizde
mahalli idarelerin dogusu icin gerekli ortamu da hazirlamisti. Kus-
kusuz Tanzimat doneminin devlet adamlari, siyasal katilma, mahalli
demokrasi gibi bir siyasal programi benimsemis kimseler degillerdi.
Hatta boyle bir siyasal gelisme onlan iirkiitiirdii. Onlarin istedikleri
kanuni ve adil bir idarenin kurulmasiydi. Onlerindeki Avrupai mo-
del, ne Ingiltere ve ne de Fransaydi; sadece Matternich Avustur-
vasiydi. Tanzimat onderlerinin Metternich’e olan hayranliklar: ve
onu izledikleri biliniyor. Metternich de Osmanh reformlarmi onay-
layan ve yakindan izleyen bir devlet adamiydi. Osmanli imparator-
lugu nezdindeki Avusturya diplomatlan, ozellikle Eduard von Klaezl,
II. Mahmud doneminin reformlarini ayrintilamna kadar ve olumlu
bir degerlendirmeyle bagbakanina bildirmekteydi*. Osmanl Impa-
ratorlugu modern merkeziyetci bir yap: kazaniyordu, bu yap: ver-
lestigi Olclide mahalli idarelerin dogusu da kacmilmazdi. 19. yiiz-
yil tarihimizin en onemli gelismelerinden biri budur.

I11

Se¢im konusu bizim tarihimizde Tanzimatgilarin vildyet idare-
sinden yaptiklari reformlar dolayisiyle giindeme geldi. Secim usu-
liine, kurumsallagan ve devamhilik kazanan kurullara verli halktan
temsilci olarak katilacak iiyelerin saptanmasi nedeniyle basvurula-
cakti. Ongoriilen secim usulii pek ilkeldi, bundan baska yaygmlikla
uygulanmadigi da kesindir. Ancak onemli olan bir secim usuliiniin
ongoriilmesi ve hukukilesmesidir.

Maliyenin 1slahi icin vilAyetlerde sancak merkezlerine gonderi-
len vali yetkisinde ve validen bagimsiz yiiksek ruiitbeli maliye me-

4) Ost. Haus Hof und Staats Archiv, 67-68 Tiirkei VI, Varia 1837-
1838, ‘“‘Istanbul - Biiyiikdere’den, Eduard de Klezl'den Metter.
nich'e” raporlar.
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murlarinin, yani muhassillarinm yaninda muhassit meclisleri kuru-
lacakti. Bu meclislere muhassilin maiyyet memurlarindan baska,
memleketin hdkimi, miiftiisii, asker zabiti, ruhani reisler ve mem-
leket ileri gelenlerinden alt: kisi katilacakti. Sézii edilen alt1 kisi
secimle gorevlendirileceklerdi. Muhassil meclislerinin kurulus bigi-
miyle ilgili olarak, Meclis-i Ahkim-1 Adliyyenin hazirladigi nizam-
namenin ilk bendinde secimin usulii tarif edilmektedir. Secilecek
kimseler bulundugu memleketin akill,, afif ve muteber adamlarindan
olmahdir. Adaylar 6nce mahkemeye gelip isimlerini kaydettirecek-
ler, sonra se¢menlerin oyuna basvurulacakti. Secmenler ise, kazaya
bagh koylerden kura ile saptanan beser kisi ve kaza merkezlerinde
de yerlesme yerinin biiyiikliigiine gére “akilly, sézanlar, emlak sa-
hiplerinden 20-50 kisi” olacakt:. Bir araya toplanan bu se¢cmenlerin
karsisma adaylar c¢ikarilacak ve tek tek her aday1 isteyen se¢cmenler
bir yana, istemeyenler 6biir yana gececeklerdi. Oylarin cogunlugu-
tu elde eden aday secilecek, isteyen ve istemeyenler esit kur’al
seriyeye bagvurulacakti’. Kuskusuz nizamname ile kurumlasan bu
se¢cim usulii genig bir tabanin katilmasini saglamaktan uzakt. Ayri-
ca geregi gibi ve yayginlikla uygulanmadigini da belirtmistik. Cag-
das gozlemcilerin belirttigi, “Meclislere secilenler (!) yva miilki 4mi-
rin tayin ettikleri veya benzer bicimde gayrimiislim cemaat ileri
gelenlerinin saptadiklar, ya da yiiksek riitbeli memurlarla anlasan
mahalli ileri gelenleriydi®. Ancak bu tiir bir mekanizmay:1 19. yiiz-
vilin Osmanh Imparatorlugu icin goze fazlaca batan bir kusur
olarak gormemek gerekirr O c¢agda Rusya imparatorlugunda
zemstvo’lar, Avusturya imparatorlugunun bir ¢ok yerinde idari ku-

rullara getirilen iiyeler daha genis tabana dayanan bir secimle sap-
taniyor degildi.

Toplanan meclislerin, grev ve yetkilerini kesinlik ve aciklikla
belirten higcbir nizamname veya talimatname yoktu, Konugacaklar
konular ne olacakti? Anlagtiklari noktalar bir karar mu. yoksa bir

2) A. Vefik, Tekalif Kavaidi, C. II, Dersaadet 1329 .sah. 26-27, ni-

zamnamenin uygulanmas: i¢in ilgili olarak muhassilliklara gon-
derilen bir sadaret tezkiresi 6rnegi: Bas. Ars. Cev-Dah. Nr.
16602, 23 Safer 1256 (26 Nisan 1840) tarihli.

- 6) Halil Inalcik, *“Tanzimatin Uygulanmasi'’, Belleten, Sayi 112,
sh. 634-635.
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dilek niteligini mi tasimaktaydi, Bunlar belirlenmis degildir. 1864
den itibaren vilé.yet, liva ve kaza idare meclisleri vildyet biitcesini,
giderleri, okul, hastane v.s. gibi kuruluglar icin yapilacak harcama-
lar1 tartismiglardir. Ancak merkezi hiikiimet memurlarmm bu mec-
lislerdeki secimli iiyelerden ve ruhani reislerden asil bekledigi, ara-
zi anlasmazhiklarinin ¢oziimlenmesiydi. Meclis-i idarelerin baslangic-
tan beri baghca islevi koyliller ve koyliiler arasindaki arazi anlas-
mazliklarini ¢oziimlemek oldu. Kuskusuz Meclis-i idarelerin arazi
sorunlarim ve anlagsmazhiklar: her zaman hakkaniyetle ¢ozdiigii dii-
siiniilemez. Miri arazilerin belli gruplar tarafindan yagmalanmas: ve
tapulanmasi islemi bu kurullarda baslamis ve yogunlasmistir. Uye-
lerin yetkileri tarif edilmedigi gibi, yasayla belirlenmis bir giivence-
leri de yoktur. Cogun mecliste konustuklarindan, veya mecliste
tartisilan konular1 disarda s6z konusu ettiklerinden dolay1 suc-
lanmaktaydilar. Bununla beraber Osmanli imparatorlupunun tari-
hinde ilk defa kurumsallasan ve mahalli halkin temsilcilerinin ka-
tildig1 kurullardan s6zetmek miimkiin olmaktadir ve bu ileri bir
adimdir. Bu kurullarin bir tiizel kisilik kazandigini ileri siirmek
gictiir. Ancak bu yonde bir gelisme vardir. Hattd iiyelere belirli
bir miktar maas baslanmistir. Ger¢i bu maaslarin kimlere ne mik-
tarda odenecegi kesinlik kazanmis degildi, hattA maas konusunda
volsuzluklar goriildiigiinden, vazgecildi. 1864 Vildyet Nizamname-
sinde bu nedenle, vildyet, liva, kaza idare meclislerindeki secimli
uyelerin fahri olarak calismalari 6ngériiliiyordu®. Fakat bu organ-
larin tiizel kisilik kazanmalar: icin asli unsurlardan biri olan tiyeli-
gin anonimlestirilmesi, yani iiyelerin niteliklerinin belirlenmesi hu-
susu, 1840°dan beri muhassillik meclisleri ile ilgili nizamnamelerde,
sonra 1864 Vildyet Nizamnamiesi ve 1871 tarihli dare-i Umumiye-i
Vilayet nizamnamelerinde yerine getirilmistir. Tabii iiyeler; miilki
damir ve memurlar, ruhani reislerden ibaretti. Secimli liyeler ise,
o yerin halkim temsilen secilen yarisi miislim, yarsi gayrimiislim
dért kisi idi. Bu son kural Osmanl devlet geleneginde onemli bir
gelisim ve degisme demektir. 19. yiizyilm Osmanl diisiiniirii Mesru-
tiyet rejimini, parlamentoyu veya bu gibi mahalli kurullar: isldmi

‘) a.gm. sh. 635.
8) 1. Ortayli, Tanzimattan Sonra Mahalli Idareler, Ankara 1974,
sh. 22-23.

F. 10
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mesveret gelenegi icinde aciklamaya c¢alhigir ama, bu gibi kurullan
islimi mesveret gelenegi icinde ele almanin miimkiin olmadig agik-
tir. Idareye ve karar almaya belirli kurallar cercevesinde gayrimiis-
limler de katiliyordu. Kurullarin tegkil tarzi 6ziinde laik bir temele
dayanmamakla birlikte, lik bir gelismeye yol agmistir. Mahalli grup-
Jarin merkezi idarenin kararlarina hic degilse dilekte bulunma yo-
luyla katilmalar1 1840’lardan itibaren bir kurumsallasma ve devam-
lilik kazaniyordu. Bu gelismenin mahalli idarelerin dogusu agisin-
dan gosterdigi onem disinda, muhassillik meclisleri ve onun deva-
m1 olan vildyet idare meclislerinin Osmanli imparatorlugunun parl-

manter hayata gecisinde de onemli bir katkida bulunduklarini be-
lirtmek gerekir. |

19 Mart 1877 de ilk Osmanli Meclis-i Mebusan1 toplandiginda,
imparatorlugun dort bir yanindan gelen mebuslar biiyiik ¢cogunlukla
viliyet idare meclislerinin se¢imle gelen iiyeleri arasindan valiler-
ce veya meclis iiyelerinin ortak karariyla tayin edilen kimselerdi.
Mebus secimi icin hazirlanan talimat-1 muvakkate vildyet idare
meclislerinin secilmis iiyelerinin ilk se¢cmen sayilarak mebus seg-
melerini ongoriiyordu ki pratikte mebuslar bunlarin arasindan secil-
mis veya valilerce tayin edilmislerdi. Ornegin, Kastamoni mebus-
lar1, 1864 - 1876 yillar1 arasinda vildyet meclisinde iiyelik yapan
Haci Mustafa ve Salim efendiler, Suriye mebusu, 1869’dan beri vi-
lAyet meclisinin secilmis iiyesi olan Nikola Nakkas Efendiydi. Hii-
davendigir mebuslar1 da 1870’den beri vildyet meclisinde bulunan
Seyh Bahaeddin ve Pavlos Pavlidi Efendilerdi. Ornekler cogaltila-
bilir’. Gelen mebuslar ilk anda eski gorevlerinden gelen aligkan-
likla, daha cok geldikleri yerlerin sorunlarn iizerinde durdularsa
da kisa zamanda iilkenin genel sorunlarmi kavramis, hattd dis po-
litikay: bile tartismaya baglamislardi. Bu demokratik terbiyede yir-
mi yili asan vildyet idare meclisleri ve daha eskiye uzanan muhas-
sillik meclisleri geleneginin biiyiik payr vardir. Meclis-i mebusanin
bir i¢c tiiziigii olmamasina ragmen mebuslar belli bir miizakere alis-
kanhigina sahipti. Eski vildyet miifettisi olan Meclis reisi Ahmed
Vefik Paga’nin otoriter baskanhgindan, mebuslarin tartisma adabs-

9) Kastamoni (1286-1293) Suriye (1286, 1292) Hudanvendigar (1287,

1293) vilayetleri salnamelerinden kararlagtirmayla elde edilen
bilgi.
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na kadar herseyin eski vilayet meclislerindeki tecriibe ve gelenege
dayandigr acikti. Tasradan gelen mebuslar se¢im konusu tartigilir-
ken, Istanbullularin ilk defa secim giirdﬁklerini, kendilerinin ise
ibtida-i Tanzimattan beri segim usuliinii bildiklerini” ileri siiriiyor-
lardi*®.

Vildyetlerdeki meclis-i idarelerin disinda, yerli halkin temsil-
cilerinden olusan Menafi-i Umumiye Sandiklari, Ziraat ve Nafia
Komisyonlari, mahalli iiyelerin katildigi Ticaret Mahkemeleri mem-
leketin iktisadi hayatin1 diizenlemekte kiiclimsenmeyecek rolii olan
kurullardi. Rumeli vilayetlerinde ozellikle Midhat Pasa’nmin valiligi
sirasinda Tuna vildyetinde menafi-i umumiye sandiklari onemli bir
sermaye birikimini gerceklestiren kuruluslar olmuslardi’. Bu ser-
mayenin kullanihis bicimi, yatirirm yapilacak alanlar mahalli sandik
kurullarinca kararlastiriliyordu. Bununla birlikte sandiklar impara-
torlugun heryerinde aym etkinlige ve giice sahip degildi. Yerli tiic-
carlarin giigsiizliigii ve iktisadi gelismenin yavashgindan dolayi, ma-
halli idarelerin gergcek anlamda giiclenisini saglayacak bu kuruluslar
bir miiddet sonra etkinliklerini tamamen kaybettiler. Ozellikle Os-
manh - Rus savasindan sonra sadece varolan menafi-i umumiye san-
diklarinin degil, Osmanli sehirlerindeki esnafin geleneksel avaniz
sandiklarina bile devletce el konmustur. Iktisadi konularda karar
alma giicsiizliigli ve sermaye kuruluslarina sahip olamamak baglan-
gictan beri iilkemizde mahalli idarelerin gelismesini onleyen bir
olgudur. 1860°lardan beri sozde her yerde varolan meclis-i beledi-
ler, tistelik ilk Osmanhh mebusan meclisi “Dersaadet ve Vildyat Be-
lediye Kanunu”nun hazirlamasma ragmen, gelisememislerdir. Giig-
lenen merkezi hiikimet karsisinda mahalli gruplarin iktisadi gii-
cii de ayni oranda artmadigindan Tiirkiye’de mahalli idareler once
iktisadi ve buna bagh olarak da hukuki 6zerklik konusunda geri
kalmislardir.

IV

19. yiizyilda Osmanli imparatorlugunda da merkeziyet¢i dev-
let felsefesi ve egilimi egemendi. Modernlesme biirokratik orgiitle-

10) H. Tamk Us, Mecli-i Mebusan Zabrt Ceridesi, Inikdd, 7 Nisan
1877, sh. 84-85. |

11) Maria Todorova, "Obscopoleznite Kasi na Midhat Pasa'’, Istori-
ceski Pregled, 1972/5, sah. 56-76.
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rin biiyiimesine neden olmustur. Devlet faaliyetlerindeki ihtisaslag-
ma, merkezde ve vildyetlerdeki orgiitlerde ihtisaslasmay:1 yaratmak-
tadir. Merkezi hiikimet sanayiden egitime kadar hayatin her ala-
nin1 diizenleme egilimindedir. Yabanci devletlerin misyonerleri iil-
kenin her yaninda sayisiz okul ve sosyal kurum agarken, Bab-1 ali
biirokrasisi hayirhah davranmasa bile engel olamamaktaydi'?. Ama
herhangi bir verdeki halk kendi ihtiyacina yonelik bir cirak veya
ebelik okulu veya cobanhk ve tarim teknisyenligi kursa agmak is-
tese buna izin verilmeyecegine siiphe yoktu. Yetimhane veya sana-
yi mektebi kurmak, tasradaki mahalli onderlerin degil, ancak gon-
derilen valilerin girisimiyle oluyordu. Merkezi hiikiimet cogu yerde
belediye orgiitiinii kurmamis ve belediye meclislerine uzun siire
tiizel kisilik kazandirmamistir. Belediyelerden beklenen hizmetlerin
bir kismu vakiflarin, bir kismi1 merkezi hiitkmet organlarinin elinde
oldugundan, Istanbul’da bile belediyenin etkin bir hizmet gormesi
miimkiin degildi. Bir semtte diger bir semte suyolu veya kaldirim
dosémek icin iki - li¢ nezaret veya Evkafla anlasmak gerekirdi. Kus-
kusuz belediyelere ayrlan mali kaynaklar da c¢ok yetersizdi. Bele-
diyeye yeni mali kaynaklar saglamak konusunda Bab-1 4li biirok-
rasisinden daha isteksiz davrananlar ise tasra esrafi idi. Yeni kay-
nak, yeni vergi demekti. Bu egilimi Osmnli mebuslar meclisinde de

gormek miimkiindii'®.

Son devir Osmanli yoneticileri belediye orgiitiinii sadece diizen-
li sehir hizmetlerinin goriilmesi icin istediler. Ikinci Mesrutiyet do-
neminde belediyeler orgiit olarak gelistirilip, tiizel kisilik kazandik-
lar1 halde, onceki devirden daha giiclii merkeziyetgi politik baskiyla
yonetildiler ve her yerde merkezi hiikimete daha bagiml hale ge-
tirildiler. Bu politika imparatorluktan Cumhuriyete miras olarak
kalmigtir, Hizli bir gehirlesmeyle birlikte siyasal katilma sorununu
da biiyiik boyutlara ulastigi giiniimiiz Tiirkiyesinde mahalli idareler
halen gecmisin getirdigi uyumsuz yapiy: tasimaktadirlar.

12) 19. yiizyilin sonunda Osmanli Imparatorlugunda sadece ABD'nin
kurdugu okul ve yetimhane sayisi dortyilize yaklasiyordu. Bkz.
benim "“Osmanli Imparatorlugunda Amerikan Okullar1’’, Amme
Idaresi, C. 14, say1 3, sah. 90-91.

13) H.T. Us, MMZC., 15. Inikad, 16 Nisan 18777, sah. 118.



