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Tanzimat Donemi Kamu Politikalarinda Bir Aktor Olarak Biirokrasi

Veysel ERAT"

Ozet

Kamu politikas1 yirminci yiizyilda ortaya ¢ikan ve Tiirkiye’de 2000°1i yillarla birlikte ilgi
goren bir alandir. Yonetimin yaptigi veya yapmamay1 sectigi sey olarak tanimlanan kamu
politikas1 belirli agsamalar1 igeren ve bireyden uluslararasi yapilara birgok aktoriin yer aldigi
bir siire¢ seklinde islemektedir. Biirokrasi kamu politika siirecinin karar verme ve uygulama
asamalarinda etkili olan bir aktordiir. Bu ¢alismada kamu politikalarinda etkili bir aktor olan
biirokrasi, 6zgiin bir tarihsel donem gercevesinde incelenmektedir. Bu agidan biirokrasinin
asli bir unsuru oldugu Tanzimat dénemi secilmistir. Boylece Tanzimat donemine ve
biirokrasiye yeni bir alanin penceresinden bakilarak alan yazinma katki saglamak
amaglanmistir. Calismada Oncelikle kamu politikasinin genel olarak ne oldugu ve ikinci
boliimiine biirokrasinin kamu politika siirecinde nerede yer edindigi ve hangi hallerde
etkisinin artacag1 iizerinde durulmustur. Ugiincii bolimde Tanzimat dénemi genel kamu
politikalar1 ve son boliimde de donemin biirokratlarinin artan etkisi incelenmistir.
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Bureaucracy as an Actor in Tanzimat Period Public Policies
Abstract

Public policy is a field that emerged 20th century and gained interest in Turkey with coming
of 2000s. Public policy which is defined as choice of doing or not doing decided by
administration is a process that includes several phases and actors from inviduals to
international structures. Bureaucracy is an effective actor in decision and application phases
of public policy process. This study aims to investigate bureaucracy which is an effective
actor of public policy, from an authentic historical period perspective. From this standpoint,
Tanzimat period was selected as it was bureaucracies primary aspect. So that it was aimed to
contribute to literature by observing Tanzimat period from a perpective of a new field of
bureaucracy. In this study, firstly it was stated that what is public policy as a general and then
in the second part it was emphasized on where bureacracy stands in the public policy process
and in which states its effectiveness will increase. In the third part Tanzimat period general
public policies and in the last part the increasing influence of bureaucrats were observed.
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Giris

Kamu politikas1 genel olarak “belirli bir konu veya soruna iligkin aktor veya
aktorler toplulugunca amaca yonelmis bir sekilde yiiriitiilen eylemler veya
eylemsizlik” olarak tanmimlanmaktadir (Anderson, 1994: 19). Baz1 kamu
politikalari siirelidir ve sonu vardir; bazi kamu politikalari ise siireklidir ve
bir dongii seklinde devam etmektedir. Zamansal olarak tiirii fark etmeksizin
her kamu politikast belirli siireglerle islemektedir. Bir probleme binaen
ortaya ¢ikan kamu politikalari; sorunun tartigilmasi, ¢oziim gelistirilmesi,
karar verilmesi, uygulanmasi ve izlenmesi seklinde genel olarak
belirtilebilecek bir politika siirecini izlemektedir. Her siire¢ icinde yurttastan
uluslararasi kuruluslara kadar bir dizi aktor etkili olabilmektedir.

Biirokrasi kamu politikas1 siirecinde yer edinen aktorlerden biridir.
Sanayilesme, kentlesme, artan niifus, teknik gelismeler bir taraftan toplumun
orgiitlillik diizeyini farklilagtirarak gelistirmis diger taraftan toplum igin
politika yapma gerekliligini arttirmis ve politika yapimimi karmasik hale
getirmistir. Her iki durumu birbirine bagimli kilan bu gelismeler sonucunda
toplum ic¢in gerekli olan kamu politikast yapiminda gerekli uzmanlik
bilgisine ve dogal olarak biirokrasiye ihtiya¢ olmustur. Bu ihtiyaca gore
biirokratik oOrgiitlenmeler kapsam olarak yayginlagmis ve sayisal olarak
artmigtir. Biirokrasiyi modern ¢agin orgiit yapist olarak tanimlayan Weber
biirokrasinin baz1 6gelerini, isboliimiiniin asil olmasi, amaca ydnelmis
faaliyetler, resmi gorevler, emirler icin yetki verilmesi, bu yetkilerin
yasalarla ¢izilmesi ve hiyerarsi seklinde belirtir (Berber, 2013: 245). Bu
ogeler biirokrasi i¢in, kamu politikalarinda karar verici degil verilen rasyonel
karar1 uygulayict bir aktdr rolii bigildigini gdstermektedir. Ancak bu,
kapitalist ussalliga dayali ve siyaset-yonetim ayrigmasi temelinde bir istektir.

Tarihin belli donemlerinde biirokrasi kamu politikasinin her agsamasinda
basat aktor olmustur. Tirkiye tarihinde Tanzimat bdyle bir dénemdir.
Osmanli devletinde kul diizeni i¢inde padisahin {izerlerinde mutlak takdir
yetkisinin oldugu biirokratlar, devlet topraklarinin geniglemesine paralel
olarak bir takim yetkiler elde etmistir. Biirokrasi devletin ¢okiise gectigi ve
Bat’'nin  stiinliigiiniin  kabul edildigi Tanzimat doneminde kamu
politikalarinin  sadece uygulayicisi degil hangi kamu politikasinin
uygulanmasi gerektigine karar veren bir gii¢ haline doniigmiistir.

Bu ¢alismadaki amag, belirtilen ¢ercevede bir kamu politikasi aktorii olarak
biirokrasiyi 6zgiin bir 6érnek doénem cergevesinde incelemektir. Tanzimat
donemine iliskin bir¢ok caligma vardir. Burada genel olarak kamu politikasi
disiplinine katki sunulmasi amag¢lanmugtir.
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Kamu politikas: disiplini, II. Diinya Savasi’ndan sonra karmasik olan
endiistriyel toplumlarda politikalar icin siyasi karar siireclerine rehberlik
etmek amaciyla c¢ok disiplinli bir yaklasim Onerisi ile ortaya cikmistir
(Fischer vd., 2007). ABD’de ortaya ¢ikan kamu politika g¢alismalar
Avrupa’da zamansal bir yakinlik ile yayginlik kazanmistir. Tiirkiye’de ise
kamu politikas1 ve kamu politikasi analizinin ilgi gérmesi 2000’1 yillardan
itibarendir (Koseoglu, 2013: 5). Bu ac¢idan ¢alisma ile Tanzimat doneminin
asli bir unsuru olan biirokrasiye yeni bir alanin penceresinden bakilarak alan
yazinina katki saglamak amaclanmistir. Dort ana bolimden olusan
caligsmanin birinci boliimiinde kamu politikasinin genel olarak ne oldugu ve
ikinci boliimiine biirokrasinin kamu politika siirecinde nerede yer edindigi ve
hangi hallerde etkisinin artacag: iizerinde durulmustur. Ugiincii bdliimde
Tanzimat donemi genel kamu politikalar1 ve son bolimde de dénemin
biirokratlarinin artan etkisi incelenmistir.

Kamu Politikasi

Bir sahis ve kurumsal olan ve olmayan orgiit tarafindan giidiilen eylem plani
olarak tanimlanan politika (Heywood, 2012: 54), devlet i¢in kullanildiginda
“kamu politikas1” olarak isimlendirilmektedir. Devletin faaliyetlerine ve
makamlarina kamu/kamusal sifatinin eklenmesinin nedeni, devletin halkin
yararina iistlendigi gorevleri oldugunu kastetmek ya da bundan bir mesruluk
beklemek i¢indir (Ozbek, 2010: 31). Diger bir ifade ile devlet otoritesinin
kamu otoritesi olarak goriilmesinin nedeni tiim yurttaglarin selameti
gorevinden tiiremigstir (Habermas, 2010). Bu nedenle kamu politikasinin arka
planinda toplumsal sorunlar1 ¢6zme ve halkin isteklerine cevap verme arzusu
oldugu iddia edilir (Y1ldiz ve Sobaci, 2013: 17).

Kamu politikasinin tanimlayan az sayida akademik caba vardir ve yapilan
tanimlarin bir kismi genis bir tanimlamaya giderken diger bir kismu daha
sinirlayicidir (Smith ve Larimer, 2009). Dye (2008) tarafindan yapilan genel
tanimlama ile kamu politikas1 yonetimin yapmay1 veya yapmamay1 sectigi
her seydir. Birkland (2011) ise kamu politikasinin genel tanimlarmin
yetersizligine vurgu yaparak kamu politikasinin agiklayict 6zelliklerini;
politikalarin ilgi gerektiren sorunlarin ¢oziimiine cevap olmak, kamunun
davranisina etki etmek, dogrudan devletin amag ve isteklerine yonelmek ve
hiikiimetlerce yapilmak seklinde saymaktadir. Kamu politikasinin bilimsel
bir ¢aligma alani olarak 20. yiizyilda ortaya ¢ikmus yeni bir alan olmasi
(Jabareen, 2011: 22), kamu yonetimi, siyaset bilimi ve diger disiplinler ile
karsilikli etkilesimi (Hogwood, 1995) ve yerelden uluslararas1 diizeye cesitli
bir¢ok politikay1 igermesi kavramin net taniminin yapilmasini giiglestiren
etmenler olarak sayilabilir.
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Her kamu politikas1 belirli agamalar iceren bir siire¢ seklinde islemektedir.
Kamu politikast siireci bir¢ok yonii i¢inde barindirmasi, siirece etki eden
faktorlerin dinamik ve siire¢ isleyisinin kompleks olmasi nedeniyle
“karmagik” olarak nitelendirilmektedir (Kapti, 2012: 17). Kamu politikasi
yapiminin basitlestirilmesi i¢in kullanilan en yaygin aracglardan biri ayri
safha ve alt asamalar seklinde kamu politika siirecini parcalara ayirmaktir
(Howlett ve Ramesh, 1995). Politika siirecinin asamalara ayrilmasi
konusunda farkli o6ngoriiler bulunmakla birlikte yaygin kullanilan
zamandizin; glindem belirleme, politika olusturma, karar alma, uygulama ve
degerlendirme seklindedir (Jann ve Wegrich, 2007).

Kamu politikasinin karmasikligina neden olan bir baska neden kamu goriisii,
medya, uzman goriisleri, aktif vatandaslar, isletmeler, is¢i sendikalari,
secilmis temsilciler, devlet baskanlari, yerel yonetimler, yargi, biirokrasi
(Cochran vd., 2012), siyasal partiler, STK ve uluslararas1 yapilar gibi birgok
aktoriin kamu politikasi silirecinin agamalarinda farkli sekiller ve etkilerle yer
edinmeleridir. Ornegin mahallede biriken ¢6p problemine kars: gelistirilmesi
gereken bir kamu politikasinin giindem belirleme agamasinda herhangi bir
yurttag etkili olurken, Ozelestirme seklindeki neoliberal bir politika igin
uluslararas: ideolojik ve aktorsel etki soz konusudur. Medya kamu
politikasinin her asamasinda bulunabilecek bir aktorken yargi erki kamu
politikasinin hukuki bir nitelik kazanmasi ve genellikle de bunun hukuksal
bir sorun teskil etmesi durumunda devreye girecektir.

Kamu Politikasinda Bir Aktor Olarak Biirokrasi

Bir insanin yalmiz bagma tiim gereksinimlerini karsilama imkéam
bulunmadigindan orgiitlenme bir gereksinim haline gelmektedir ve bu
orglitlenme neticesinde yonetilme imkan1 dogmaktadir (Tortop vd., 1999:
71). Kamu y6netimi sisteminin birinci elemani olan insandan (halktan) sonra
halk i¢in mal ve hizmet iiretilmesi ve bunlarin halka sunulmasinda temel
arag¢ olan orgiitler yonetimin en temel unsurudur (Parlak ve Sobaci, 2005: 9).
Insanlarin orgiitlenme yetenegi toplumsal ve ekonomik gelismeye paralel
olarak gelismistir ve bu durum toplumun gelisim diizeyi ile oOrgiitlenme
diizeyi arasinda yakin bir iligkinin oldugunu gostermektedir (Mutlusu,
2001a: 72). Genel olarak biirolarin yonetimi veya biirolardan yonetim olarak
tanimlanan biirokrasi, her ne kadar kamuoyu tarafindan olumsuz algilansa da
(Mises, 2000: 5) biylik olgekli orgiitlenmeler igin gecerli bir sézciiktir
(Ergun, 2004: 38).

Teorik katkilartyla biirokrasi kuramini gelistiren iki klasik isim Wodroow
Wilson ve Max Weber’dir (Hill ve Hupe, 2002). Wilson yonetim ve siyaset
ayrimu istenci ile siyaset tarafindan dikkatli bir sekilde incelenmis ve
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standartlastirilmis kurallara idari gorevlerin sistematik bir sekilde uymasi
gerektigini ifade etmektedir. Bunu, eskiden basit olan devlet goérevlerinin
bugiin karmasik oldugu ve yalnizca bununla kalmayip nicelik olarak da bu
gorevlerin artmasi ile agiklamaktadir (Wilson, 1961: 54-55). Biirokrasiyi
bilimsel bir temele oturtarak aciklayan Weber (Ergun, 2004: 38) ayni isteng
ve paralel bir ifade ile endiistriyel uygarligin biiyiimesinin devlet, sanayi ve
ticaretin oOrgiitsel formlarmin daha rasyonel olmasi yoniinde bir arayist
getirdigini belirtmektedir (Parsons, 2001: 17). Weber toplumsal yasantinin
siirekli olarak daha rasyonellesecegi varsayimindan hareketle geleneksel
otorite bigiminden yasal- ussal otorite bicimine dogru zorunlu bir gelismenin
olacagimi kabul etmektedir (Heper, 1973: 25). Bu anlamiyla biirokrasi
kapitalizmin zorunluluklar1 kapsaminda ortaya ¢ikan bir yOnetim
yapilanmasidir (Akbulut, 2009). Rasyonel sistem savunucusu olan Weber
(Handel, 2003) kapitalizmin temel 0zelliklerini rasyonel muhasebe
yontemleri, rasyonel hukuk ve yoOnetimin gelismesiyle agiklamaktadir
(Weber, 2013). Buradan hareketle rasyonalizasyonun yonetim alanindaki
izdlisimii olan biirokrasi, amaca ulasmak i¢in tutarli bir ara¢ olarak
goriilmektedir (Torun, 2008). Modern devlete iligkin olarak yapilan bu teorik
modellemede devlet, politikalar yapan siyasi liderler ve bunlar1 uygulayan
biirokrasi anlamina gelmektedir (Brooks ve Cooper, 1987).

Toplumun yapisi ve karmasikligindaki biiylime paralelinde biirokrasinin
kamu politikas1 yapim siirecinde rolii artmistir (Dye, 2008: 52). Nitekim baz1
Avrupa iilkelerinde biirokrasi devlet planlarini idare etme ve siirdiirme
seklindeki yararliliklar1 nedeniyle yeni bir smmf olarak tasvir edilir
(Anderson, 1984: 29). Kamu politikalarinin karar verme agamasinda
biirokrasinin bir gii¢ olduguna odaklanan yaklasimlar ¢ercevesinde biirokrasi
modern devletin temel niteligidir ve halkin yararindan ¢ok kendi ¢ikarimi
arttirmaktadir (Parsons, 2001). William Niskanen’e gore hiikiimete karsi bir
monopolciiniin avantajlarina sahip olan biirokratlar istedigi sekilde c¢ikti
sunma veya hi¢ sunmama giiciinii elerinde tutmaktadirlar ve bu fonksiyonel
olarak uzman olan devlet kurumlarmin yasama karsisinda giiciinii
arttirmaktadir (Akgagiindliz, 2010: 32). Anthony Downs yetkililerin
motivasyonlarinin ¢esitli oldugunu ve farkli biirokratik tiirleri ortaya
cikardigini iddia etmektedir. Bunlar, kendi gii¢, gelir ve prestiji ile ilgilenen
urmanicilar; ¢ok kiicik degisiklikler ile ilgilenen ve genelde statiistinii
koruyan muhafazakdrlar, bir politika veya programin uygulanmasi
noktasinda yiiksek motivasyonlu fanatikler; kendi ¢ikarlarini biirolarinin rol
ve kaynaklarinin artmasina baglayan savunucular ve son olarak kamu
yararina ait diisiinceyi tasiyan devlet adamlaridir (Parsons, 2001: 309). Bu
yaklasimlarda esas olan biirokrasinin bir gii¢ olarak kamu politikasini kendi
cikarlart dogrultusunda yonlendirebilecegidir. Kamu tercihi teorisine
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dayanan bu anlayista biirokrasi de kurumsal veya kisisel olarak bir insan gibi
kendi ¢ikarinin arayisindadir.

Biirokrasinin kamu politikalarinda giicli ve etkisi bir takim sartlara baghidir.
Oncelikle yasalar biirokrasinin gerceklestirebilecegi 6nemli islevlere zemin
olusturmali ve devlet adina alinan kararlar igin biirokratlarin genis
yetkilerinin bulunmas1 gerekir. Ikincisi, orgiitsel devamlilik igin maddi
kaynaklara simrsiz erisim olmalidir. Ugiinciisii, biirokrasi kaynak, beceri ve
uzmanlig1 ile o toplumda 6nde gelen bir orgiitlenme gereklidir. Dordiinciisii,
biirokrasi topluma dair her bilgiye ulasabilmelidir. Besincisi, biirokrasinin
kalic1 olmasi ve biirokratlarin gérev siiresinin uzunlugu, amirleri ve secilmis
yoneticiler karsisinda bir avantaj olacak sekilde olmalidir. Son olarak
biirokrasinin yapacagi politikalar1 sadece kendisinin miizakere edebilecegi
yani muhalefet olunmayacak bir ortam olmalidir (Howlett ve Ramesh, 1995:
56). Biirokrasinin etkinligini arttiracak sayilan kosullarinin bir aradaliginin
zorluklart ve Wilsoncu paradigmanin kamu yonetimini piyasaci ilkelere gore
yapilandirma Onermesinin (Akbulut, 2009) dogruluguna dair kabuliin
giinlimiiz devletlerince yaygmligi birlikte disiiniildiiginde biirokrasi karar
verme slirecglerine dogrudan etki edememektedir. Bununla birlikte kamu
politika siirecinde 6nemli bir yer edinen biirokrasinin basat aktér oldugu
tarihsel donemler bulunmaktadir, ancak bu durum siirekli degildir.

Kamu politika siirecinin politika olusturma ve karar verme asamalarinda
uygulanacak politikalarin kimler eliyle icra edilecegi belirlenir (Heywood,
2013: 510). Biirokrasi politika siirecinin karar verme asamasina dogrudan
katilmamakla birlikte politikanin formiile edilmesi/olusturulmasi ve
uygulanmasi asamasinda yer edinir (Demir, 2011: 63). Kamu politikas
sirecinin formiile etme asamasinda genellikle silire¢ aktorleri kamu
politikasinin  gelistirilecegi sorun igin segenekleri tartigir. Politikanin
hedefleri ve politikay1 uygulayacak kamu kurumlar1 belirlenerek Oneriler
karar verici aktorlere iletilir. Genel olarak politikalar1 sekillendirenler teknik
biirokratlar karar verenler ise meclistir. Bunun disinda siyasi partiler, medya,
uluslararast yapilar ve baski gruplart gibi diger aktorlerde politikanin
sekillenmesine katkida bulunur (Cevik ve Demirci, 2012: 38, 58).
Politikanin formiile edilmesi asamasindan sonra biirokrasinin basat aktori
oldugu kamu politika silirecini uygulama asamasina gegilir. Uygulama
asamasi cesitli diizeydeki organlar, kurumlar, orgiitler ve diger aktorlerin
eylemleri ile karakterize olur (DeGroff ve Cargo, 2009: 48). Bu asamada
yukaridan asagiya, asagidan yukariya ve melez olmak tzere li¢ farklh
yaklasim s6z konusudur (Piilzl ve Treib, 2007: 89). Yukaridan asagi
uygulama modelinde; politika asil etkinin kaynagi olan tepeden
uygulanmaya baglar ve hiyerarsik yapida asagiya dogru etkilesim ile
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uygulanmaya devam eder (Kapti ve Alag, 2013: 230). Emirlerin tepeden
verilerek uygulama zincirinin basladigi modelde (Cevik ve Demirci, 2012:
60) kamu politikasi, yonetimin bir imtiyazidir (Friedman, 2006: 486).
Yukaridan asagi uygulama modeline karsi gelistirilen asagidan yukar
uygulama modeli, politikanin uygulandigi sirada yerel kosul ve
gereksinimlere uygun bir sekilde uygulayicilarin inang, motivasyon,
reaksiyon, amag, strateji, eylemleri ve iliskilerinin 6nemli oldugundan
hareketle politikanin  uygulanmasma katilan  aktdrlerin  politikay1
yorumlamasina ve siireci dogrudan etkileyen bir faktdr olmasina izin verir
(Duyar, 1995: 110). Politikalarin uygulanmasi esnasinda yurttaglar ile
dogrudan etkilesim iginde olan ve islerin yiiriitilmesinde onemli olgiide
takdir yetkisi bulunan 6gretmen, polis, hakim, kamu avukati, saglik calisan1
gibi halka kamu hizmeti calisanlar1 (street level bureaucrats-halka yakin
kamu gorevlileri) kamu politikasinin uygulanmasinda esas rolii oynadiklar
gerekgesiyle asaginin 6nemini vurgulayan yaklasimdir (Lipsky, 2005: 52).
Her iki yaklasimin olumlu taraflarinin kullanilarak basarili bir kamu
politikasinin uygulanmasini amaglayan melez model her tiirlii aktér ve
faktorlerin  O6nem derecesine gore uygulama asamasinda yer almasi
gerektiginden hareketle alt ve iist kesimin etkilerini sentezleme yoluna gider
(Kapt1 ve Alag, 2013: 238). Ust diizey biirokratlarin, halka en yakin hizmet
sunan On bliro memurlarinin ya da her ikisinin de etkili olabilecegi
yaklagimlarin ortak noktasi biirokrasinin politikanin formiile edilmesi ve
uygulama asamasinin etkin bir aktorii oldugudur. Dogrulugu kabul edilen
goriis de bu yondedir. Siyasi liderler karar alir ve biirokrasi bunlar1 uygular.
Ancak yonetsel faaliyetlerin genellikle uygulama siirecinde degismesi
sonucunda biirokrasi politika yapim siirecinde aktif bir aktr olur. Biirokrasi
harcanan fonlar veya insan sayisi ile 6l¢iildiiglinde herhangi bir yonetimin en
bliylik parcast olmasi ve devletin her politikast iginde yer edinmesi ile
birlikte diistiniildigiinde kamu politika siirecindeki etkisi daha iyi
anlasilmaktadir (Lindblom ve Woodhouse, 1993: 59).

Tanzimat Donemi Kamu Politikalar

HI. Selim ve II. Mahmud donemlerinde yapilan reformlarla birlikte
diisiiniilmesi gereken (Demirel, 2011: 98) Tanzimat dénemi onemliligi
nedeniyle 19. yiizy1l Osmanli tarihini aciklayan temel bir olgudur (Inalcik:
1941: 238). Dis ve i¢ nedenlerle bozulmaya yiiz tutmus geleneksel Osmanli
sisteminin diizelmesi i¢in eskiye geri doniis yontemlerinin basarisizlikla
sonuclanmasi, kotii gidisattan kurtulmak igin Bat1 {ilkelerinin model alinmasi
ile sonuglanmistir (Gokiis, 2010: 233). Tanzimat’tan Once geleneksel
Osmanli sistemine yeniden islerlik kazandirilmaya c¢alisilirken Tanzimat
donemi politikalart ile padisah ve devlet adamlar1 Onciiliiglinde bat1 tipi
devlet yapisi olusturularak modernlesme yoniinde devleti gii¢lendirmek igin
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geleneksel sistemin radikal bigimde degistirilmesi amaglanmistir (Mutlusu,
2001b: 12). Bu agidan Tanzimat, yeni bir medeniyetle yiikselen Avrupa’nin
ezici Ustlinligi karsisinda temel kurumsal yapisi bozulmus olan Osmanli
Devleti’nin yeniden teskilatlanma tesebbiisii seklinde aciklanabilir (Inalcik,
1943: 2). Donemin politikalarinin bir zorunluluk olarak ortaya ¢iktigi bu
donemde aydin biirokrat grup devletin islevini yitirmis kurumlarint ve
sarsilan merkezi otoriteyi yeniden kurmak i¢in egemenlik dizginini ele
gecirmislerdir ve ordu ile baslatilan politika sarmali mali, yonetsel, hukuki
ve sosyal yapida reformlar seklinde genislemistir (Mutlusu, 1996: 95; Hiiliir
ve Akca, 2005: 327). Tanzimat doneminin basat aktorlerinin merkezilesme
cabalart dig devletlerin Osmanli i¢inde yasayan diger uluslar i¢in ademi
merkeziyetci isteklerine kars1 bir tutumdur (Sunay, 2002: 125).

Osmanli onceleri Bati diisiincesini kiiclimsemekte ve Avrupa’da yasanan
toplumsal ve ckonomik gelismelere ilgisiz kalmaktadir. Devletin
kurulusunda 6nemli bir rol oynayan toprak genislemesinin aksine askeri
maglubiyetlerin yasandigi ve toprak kayiplarinin oldugu bu doénemde,
Osmanli Devleti Batimin dstiinliiglinii  kullandig1 silahlara ve diizenli
ordularina baglayarak Bati tarz1 ilk politikalar1 bu alanda gergeklestirmistir
(Tas, 2002: 88; Mutlusu, 1996: 94). Bat1 tipi diizenli ve siirekli bir ordu
kurulmus, bu orduya subay yetistirmek icin askeri okullar acilmis ve egitim
amaciyla disaridan egitmenler getirilmistir (Mutlusu, 2001b: 14; Aslan ve
Yilmaz, 2001). Askeri alanda gelistirilen politikalar Osmanli ordularinin
yenilgilerinin 6niine gecememis ve devlet yoneticileri diger kurumlarin da
Bati tarzinda degistirilmesine gerek duymuslardir (Tas, 2002: 88-89).

Yapilacak olan idari reformlara temel olmasi agisindan bir takim mali
politikalar gelistirilmistir (Mugmal, 2008: 106). Tanzimat déneminde ¢ok
sayida vergi kaldirilarak seri vergi olarak asar, agnam resmi ve cizye, Orfi
vergi olarak da ancemaatin adiyla topluca vergi alinmasi yoluna gidilmistir
(Eroglu, 2012: 58). Daha sonra devam eden mali politikalar ve vergi
konusunda esitlik esas alinmis ve Tanzimat ile herkes i¢in hukuk Oniinde
esitligin saglanmasma calisilmustir (inalcik, 1943). Kaynaklarin tek elden
kontroliinii saglama ve yerel unsurlarin gii¢lerini azaltmaya doniik mali
politikalar Osmanli’nin, gelirlerini arttirmak ve tutarli bir yonetim sistemi
kurmak i¢in ciddi sekilde ¢abaladigini géstermektedir (Musmal, 2008: 107).

Tanzimat fermaninda hakkinda dogrudan madde bulunmamakla birlikte bu
donemde kamu politikasinin gelistirildigi diger bir alan egitimdir. Meclis-i
Maarif- i Umumiye’nin kurulmasi, yatili Dariilfiinun agilmasi, sultanilerin
egitim tarihinde yer almaya baslamasi ve riistiye okullarinin gogaltilmaya
calisilmast Tanzimat doneminde olmustur (Altin, 2008: 272). Devlet
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teskilatina yonetici yetistirmek i¢in Fransiz sistemi 6rnek alinarak Mekteb-i
Miilkiye, degisik irk ve dinden olan c¢ocuklarin Osmanlilik diisiincesinde
birlesmeleri i¢in Galatasaray Sultanisi ve fakir Miisliiman Tiirk ¢ocuklarinin
egitimi i¢in kurulmus olan Dariissafaka Osmanli tarihinde 6nemli rol
oynayan okullardir (Baytal, 2000: 26). Bunun yani sira bati tipi egitim
kurumlarinin kuruldugu bu doénemde 6grenim i¢in yurt digina &grenciler
gonderilmistir (Mutlusu, 2001b: 14). Bu egitim politikalar1 seckinci bir
grubun meydana getirmesine katkida bulunmustur (Demir vd., 2012).

Tanzimat doneminde modern devlet anlayisinin merkezi devlet seklinde
gelismesi baglaminda (Fidan vd., 2011: 122) yapilan yonetsel politikalar
mali politikalar gibi merkezi otoriteyi yeniden kurmak amagclidir (Ortayls,
1974: 264). Klasik donemde tasra hiyerarsisinin en altinda yer alan ve sipahi,
voyvoda ve kethiida gibi memurlarin yonetiminde olan koylerde, II.
Mahmud déneminde merkezilesme politikasinin bir sonucu olarak (Dogan,
2011: 509) muhtarliklar kurulmustur (Gengoglu, 2011: 30). Politikalar ile
kéy ve mahallelerde imamlar muhtar karsisinda yetkisel olarak
zayiflamiglardir (Es, 2008: 32). Fransiz idari oOrgiitlenmesi esas alinarak
olusturulan 1864 Vilayet Nizamnamesi, vilayet, sancak, kaza ve koy
yonetimini ayrintilar1 ile diizenlemistir (Kilig, 2005: 104). 1864
Nizamnamesi merkezin ¢evre iizerindeki giiciinii arttirmaya yoneliktir. Bu
nizamname ile amaglanan diizenli ve etkin yonetimi gerceklestirmektir. 1871
Nizamnamesi de bu amaca paralel olarak tasrada merkezi idarenin
temsilcilerinin yetkilerini arttirmaya yonelmistir (Heper, 2012: 82). Son
olarak Sayistay ve Danistay gibi temel kurumlarin olusturulmasi,
memurlarin padisah otoritesi karsisinda mal ve can bakimindan giivence
altina alinmas1 Tanzimat donemi yonetsel politikalarin iirliniidiir (Eryilmaz,
2008: 134).

Tanzimat Donemi Politikalarinda Bir Aktor Olarak Biirokrasi

Osmanli devletinin topraklarin1 genisletmesine paralel olarak 6zellikle
Istanbul’'un fethinden sonra sultanlar giderek daha fazla biirokrasiye
dayaniyordu (Ahmad, 2006). Osmanli toplumu genel olarak sultanin
kendilerine yiirlitme yetkisi ve dini yetki verdigi devlet memurlarini,
ulemay1, saray ve ordu gorevlilerini i¢ine alan askeri ve vergi 6deyen fakat
yonetimde rolii olmayan Miisliiman ve Miisliiman olmayanlari igine alan
reaya olmak iizere iki bilyiik siniftan oluguyordu. Mardin’in (1990) merkez
cevre kavramsallastirmasiyla acikladigi bu durum, II. Mahmud ve 6zellikle
Tanzimat donemi reformlariyla birlikte modernlesmeci biirokratik elitlerin
merkezi hiikkiimet iizerinde hakimiyetinin artmast ve ulemanin giig
kaybederek cevresel bir nitelik kazanmasi seklinde bir denge degisimine
neden olmustur (Ozbudun, 2011: 14-15). Tahta ¢ikmadan dnce Avrupa ile
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yakindan ilgilenen ve ¢evresine ayni egilimde olanlar1 toplayan III. Selim
(Ziircher, 2000: 39) ¢ok kiictik bir kismin1 gerceklestirse de idari, siyasi ve
ticari alanlarda biiyiik capta politikalar tasarlamis ilk Osmanli padigahidir
(Karpat, 2012: 94). III. Selim’in yeni politikalar gelistirme ¢abasi Avrupa ve
Osmanli yonetici seckinler arasinda bir iletisim ortaminin olusmasini
saglamistir. Bir taraftan III. Selim tarafindan islah edilmis veya kurulmus
olan ordu birliklerine Avrupa’dan egitmenler getirilmis diger taraftan
Avrupa’ya elgi gonderilmistir. Ancak IIl. Selim’in bu yenilik¢i tutumu onu
geleneksel kurumlarla karst karsiya getirmis ve basarili  olmasini
engellemistir (Ziircher, 2000: 41-43).

Osmanli devletinin kurulusundan 1830’lara kadar memurluk rejimi padisaha
kisisel baglilik temelinde degismeksizin devam etmistir. Padisah biitiin
biirokrasi iizerinde mutlak takdir yetkisine sahiptir ve biirokratlar her ne
kadar kamu politikalarina karar verilmesi ya da uygulanmasinda bir aktdr
olsalar da padisaha her durumda itaat etmek durumunda olduklari kul diizeni
icinde yer almislardir. Bati dillerine ve pozitif bilimlere asina olan kiiciik bir
aydin grubunun olusmaya bagladig1 (Karpat, 2010: 30) III. Selim doneminde
kalemiyeye dair hizmete alma, personel sayisina sinir getirilmesi ve islerin
yliriitiilmesine iliskin nizamnameler ¢ikarmasi ile baglatilan memurluga
iligkin degisim siirecini II. Mahmud’un genis ¢apli diizenlemeleri izlemistir.
Tanzimat’in 6n hazirliklart olarak goriilebilecek ilk diizenlemelerin tiimii
hiikiimet biinyesinde gerceklesmistir. II. Mahmud’un yapmis oldugu
reformlar padisah otoritesini merkeziyetci biirokratik sistemle tesis etmek
tizerine kurgulanmistir (Terzi, 2012: 252).

Bu donemde Sadaret kethiidaligi nezarete donistiiriilerek 1836’da Umur-1
Miilkiye Nazareti kurulmustur. Daha sonra Dahiliye Nezareti olarak
degistirilmis ve sadrazamlik makamindan Bagvekalet’e ¢evrilen yeni kuruma
baglanmistir.  Reisiilkiittaplik ~ Hariciye = Nezareti olarak  yeniden
diizenlenmistir. Nazirlar i¢in muavinlikler olusturulmustur. Hazine-i Amire
ve Darphane-i Amire birleserek Maliye Nezareti’ne donistiirilmiistiir.
Ticaret Nezareti kurulmus ve mevcut birgok kurum batili tarzda yeniden
bi¢cimlendirilmistir. Reformlarin gerektirdigi {izere is boliimiine gidilmis ve
yeni biirolar kurulmustur (Terzi, 2012: 252-253). Miisliimanlarin toplumsal
yiikiimliiliiklerini yerine getirmelerini saglayan ve kamu refah ile ilgili kimi
fonksiyonlar1 yerine getiren vakiflarin idaresi tek elde toplanmis ve
fonksiyonlarini1 biirokratik diizen {stlenmistir (Karpat, 2010: 33). IL
Mahmud tarafindan genel bir unvan hiyerarsisi olusturularak bunlar arasinda
esdegerlik kurulmus, memurlara maas baglanmig ve ceza kanunnamesi
cikarilmistir (Aslan, 2012: 318-339). Bu donemde biirokrasi nitelikli
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kimseler agisindan yer edinilmesi gereken iyi bir yap1 olarak goriilmiistiir
(Pustu, 2007: 201).

Osmanli modernlesme c¢abalarin1 batidakinin aksine bir sivil toplum degil
batiya yonelmis devlet seckinleri yiiklenmistir (Caha, 1994: 94). Dénemin
onde gelen devlet adamlarindan Resit, Ali, Fuat ve Mithat Pagalar Tanzimat
Ferman ile sivil biirokratlar icin yasal giivenceleri getirilmesini amagliyor
monarsiye dokunulmaksizin siyasal inisiyatifin kendilerinde olmasim
istiyorlardi (Heper, 2012: 84). Batida egitim gérmiis, orada dis islerinde
calismis Osmanli aydinlarinin  ¢ogu Avrupa’yr kendi toplulariyla
kiyasladiklarinda oradaki kuruluslar1 ve hayat tarzini {istiin gérmekteydiler
(Tas, 2002). Devletin kurtulusunu batililasmak oldugu diisiincesi ile temel
ara¢ olarak biirokrasiyi kullanmiglardir (Aslan ve Yilmaz, 2001: 292).
Kendi 6zerkliklerini korumak amaciyla kurumlarin bireysel yoneticilerden
onemli oldugu tezini gelistirmiglerdir. Uzun siire Londra ve Paris
elgiliklerinde bulunmus olan ve Tanzimat Fermani’nin diisiinen, yazan ve
okuyan Resit Pasa (Karpat, 2012: 96-97) tutarli ve rasyonel bir yonetim i¢in
biirokratik  orgiitlerin tesis edilmesi ve bu kurumlar1 kendilerinin
sekillendirmeleri gerektigini ileri stirmiistiir. Ali Pasa sivil biirokrasiyi
Padisah ve efradin1 miidahalelerinden korumak icin sarayla kurulacak her
idari iliskinin kendisi ilizerinden kurulmasini saglamistir. Fuat Paga Bakanlar
Kurulu'nu Sultan’in miidahalesinde bagimsiz kilmak igin elinden geleni
yapmistir (Heper, 2012: 85). Tanzimat reformlarin1 gerceklestiren bu
kisilerin doniisiimlii olarak Hariciye Nazirligi’n1 yiiriitmeleri rastlantisal
degildir (Aslan ve Yilmaz: 2001: 295).

Tanzimat biirokratlarinin kendi politik konumlarini koruma gayretleri
toplumda bagka herhangi bir toplumsal grubun gelismesini engelliyordu
(Hilir ve Akga, 2005: 330-331). Diger taraftan biirokrasinin gii¢ kazanmasi
ve devletin kurtulusu noktasinda benimsemis oldugu fikir temelinde
gergeklestirdikleri politikalarin kurumsal diizeyde yayginlik kazanmasina
paralel olarak biirokraside ve klasik Osmanli kurumlarinda 6nemli bir yer
edinen ulema gii¢ ve etkisini yitiriyordu (Demirpolat ve Akca, 2008: 128-
129). Reformcu grup batililagsmanin neticelerini aldikg¢a idareyi hiikiimdarin
elinden alip kendilerinin meydana getirdigi bir baska gruba vermekteydi
(Mardin, 1990: 239). Tanzimat déneminin devlet adamlarinin Tanzimat’in
benimsedigi yasalar yoOnetimi yerine biirokratik seckinler sultasinin
getirdiklerini gostermektedir (Mardin, 1990: 185).

Tanzimat’tan itibaren mali ve diplomatik islevlerin 6nem kazanmasi ile

biirokrasi siyasi karar mekanizmasinda biiylik bir rol oynamis (Heper, 1973:
58), Tanzimat ile birlikte artik bagkalarmca yapilan kamu politikasim
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uygulayan degil bu politikaya karar veren bir kurum (Heper, 2012: 88) ve
siyaset sahnesinde asli bir unsur olmustur (Eryilmaz, 2008: 134).
Biirokrasinin bu denli giiclii olmasinda, devletin icinde bulundugu koti
gidigattan kurtulma regetesini bilen ve bunu uygulayacak olan giiciin
biirokrasi oldugu inanci yaninda merkezi yonetim yapisi, toplumun siyasal
iktidardan kopuk bir sekilde OoOrgiitsiiz olmast ve yeni biirokrasinin
statiilerinin giivenceli olmasit 6nemli faktorlerdir (Mutlusu, 2001b: 17).
Klasik Osmanli sistemi iginde biirokratik yapilanmanin 6nemli gorevlerde
bulunmalari, biirokrasinin Tanzimat donemi diizenlemelerindeki artisin
meydana getirdigi hukuki karmasiklig1 ¢6zebilecek uzmanlikta olmasi ve bir
kargi gli¢ olarak ulemanin kendi i¢inde bulundugu zitlagma ortami
biirokrasinin etkinligini arttiran diger aciklayici nedenlerdir (Giilener, 2007:
43). Sonug olarak giicii elinde tutan aktdrler, bilirokrasinin rasyonel yonetim
modelini taniminin aksine siyasi elit ile 6zdesleserek halki doniistiiren
“degisme ajan1” olarak ortaya ¢ikmustir (Bozkurt, 1998: 3571). Kiiciikdmer
Osmanli devlet yonetiminin merkezi seckinler tarafindan idare edildigini ve
toplumsal doniisimii de bu elit grubun yapmaya c¢alistigini ifade eder
(Duman, 2004: 50).

Biirokrasinin artan giicii ve toplumsal sorunlar1 ¢c6zmek ve devleti ¢okiisten
kurtarmak adina gelistirmis oldugu politikalarin istenilen sonucu vermemesi
aksine toplumda c¢alkantilara yol agmasi, imparatorlugun Avrupa
kapitalizminin a¢ik pazari ve yari somiirgesi haline gelmesi aydin biirokrat
kesimi yeni careler aramaya itmistir. Idari reformlarin basariya ulasmamasini
siyasi yapiya baglayan bu kesim iginde siyasi, yonetsel ve toplumsal yapiy1
sorgulayan daha ileri bir reform hareketi gelismeye baglamistir (Mutlusu,
2001b: 19). Biirokrasinin etkisi daha sonrada devam etmistir. Oyle ki
Osmanli’dan Tiirkiye Cumhuriyeti’ne kalan miras, Yiikselme Devri ve II.
Mahmud’un saltanat yillarina rastlayan padisahta yapilanan ilimli agkinci
devlet ve Tanzimat 6rnegi ile biirokraside yapilanan askinci devlettir (Heper,
2012: 88).

Sonug¢

Modern devlet biirokrasiyi alinan politika kararlarinin amaglarina gore
uygulanmasi ile vazifeli kilmistir. Bununla birlikte karmasik sorunlar i¢in
gelistirilecek politika segenekleri igin gerekli uzmanlik bilgisi i¢in
biirokrasiden faydalanilmaktadir. Dogal bir sonu¢ olarak biirokrasi kamu
politikasinin uygulama asamasinda dogrudan, karar verme asamasinda ise
dolayl1 bir aktdr konumundadir. Biirokrasinin yapisi geregi nesnel olmasi
gerektigi Weberci yaklasimda, siyasal ve yonetsel rollerin belirlenmesi ve
siyasilerin yoneticileri denetlemesi temsili demokrasinin zorunlulugu olarak
goriiliir. Siyaseti bir deger, yonetimi bir olgu olarak ortaya koyan Weber bu
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diisiincesi ile biirokratin- memurun bilgisini ve karar verme yetkisini
iktidarin hizmetinde kullanmasini1 zorunlu kilar (Akbulut, 2009: 143, 156).
Bu yaklagimin tam olarak uygulandig1 kosullarin olugsmasi zordur ve kamu
politika siirecinde siyasetin ve biirokrasinin ayriligindan cok iliskisi s6z
konusudur. Ulke genelinde uygulanacak genel politikalarin birgogu
kiiresellesmenin de etkisiyle uluslararasi aktorlerce belirlenmekte, uzman
kadro bu politikalar {ilkeye gore uyarlamakta ve uygulamaktadir. Bununla
birlikte bircok kamu politikasina siyasiler karar vermektedir. Tiim bunlara
ragmen biirokrasinin sahip oldugu uzmanlik bilgisi ve buna bagh
gerceklestirme yetenegi ile diisiiniildiiglinde kamu politikasinda dogrudan ve
dolayl1 etkisi yadsinamaz.

Biirokrasinin, geleneksel veya az gelismis bir toplumsal yapinin gelismek
icin reform niteligindeki politikalarin uygulanmaya kondugu donemlerde
onemli bir aktor oldugu diger iilkelerde de goriilen bir deneyimdir. Tanzimat
donemi de boylesi bir 6zelligi tasidigindan bu dénemde biirokratlar etkin rol
oynamistir (Mutlusu, 2001b: 22). Az gelismis iilkelerin genel bir 6zelligi
olan biirokrasinin siyasiligi (Heper, 1973: 124) bu donemde agik bir sekilde
goriilmistiir. Osmanli’da padisaha bagli olan biirokrasi devletin genislemesi
ile birlikte bu baghlik temelinde yetkileri arttirilmistir. Devletin ¢okiise
gectigi bir donemde batinin istiinliigiiniin de kabul edilmesiyle birlikte bati
tipi teskilatlanmanin gerekliligine inan III. Selim reformlar ile baslayan
siiregte biirokrasi giderek gilic kazanmistir. II. Mahmud’un Sliimii iizerine
donemin politikalar1 tamamen biirokratlarin eline gegmistir. Sultan
Abdiilmecid tahta gectiginde on alti yasindaydi ve Mustafa Resit Pasa
Sultan’1 iilkenin c¢agdaslasmasi halinde Avrupa’nin destegini alacaklarina
ikna etmisti (Ahmad, 2006: 52).

Batida egitim gormiis veya gorevde bulunus aydin biirokrat grup, devlet igin
tek kurtulus yolunu batililagsmakta gérmiistiir ve en iyi bildikleri biirokrasiyi
de bir arag olarak kabul etmislerdir. Osmanli’nin merkeziyetci yapisi, halkin
orgiitsiizliigh ve ulemanin kendi icindeki zitlagmasi gibi etkenler
biirokrasinin daha etkili olmasina neden olmustur. Bununla birlikte yapmis
olduklar1 reformlarla devlet teskilatt doniistiiriilmesinin bir sonucu olarak is
bolimii ve daha ¢ok uzmanlagmanin gerekli olmasi ve kazandiklar statii ile
bu etki biraz daha artmigtir. Giiniimiize degin etkisi olan dénemin reformlari
gibi biirokratik yapilanma da uzun siire etkisini korumustur.
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