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OZET

Kultiwe! - unsurlar ve yapilar,  etkilesimli ofarak birbirini - zamanla doniistirebilen
gérisdmdedic. Bu donGgim sirecinde her agamamn kendine dzgii ayrrdedici nitelikleri
bulunmaktadir.

Turkiye'de yonetim kiltirintn —geligme sirecinde Osmardt devieti, toplumsat
gereksinineleri  ‘kargiamaya yonelik iglevierini yerine getiricken, yonetme tarzi ve
Orgitielne bigimy ile genel yonetsel karakternd ortaya koymnuytur. Tanzimat'tan Giceky
yometsel karakier, devietin merkezi birligi anlayigina dayanmaktadic. Bunun gériminmii
olarak aden-i merkezyete (decentializationy yol ayan geligmelere merkeziix ghcinde bir
zaaf olarak balahiugtir. Adem-i merkeziyete yooelik uypgutamalardan merkezi

giiclendirmoek igia yaradadmgt

Yerel yonetimlerin yasaltagarak resui Uic stattye salip olabilimeleri Tamzimat
doneminde mGmkim olabilmigti. Bu donemde; diy dimyaya agilma, mali
merkeziyetiligin yerlegtiridmesr gereft, dis devietlerin yapiddanr baskitar ve ayrica
girigilen yeformlarm  halka berdmsetiimesi ihtiyaci yerel yonetim  kurumlarmm
olugturabimasunn  altuida  yatan nedemterdiv.  Tanzinat dowemi, modemn anlanida
merkeziyetyilifin esas almdih ve kuromlanmn olugteruldegu bunun yamnda modern

yerel yonetim kurunifarmn da tohumdarmin atddig bir donera ofarak taritie gegiingtir.

Tarkiye Cumhuriyetine de bu anlayls mirvas kalmugtr, Devletin Orgatlenjuesi ve
ideolojik karakterinde merkeziyetgitik gorilmektedir: Ekonomik ve susyal icraattardaki
merkeziyet¢i anlayista, hizmetlerin iyl iglemesine yonelik teknik nedenferden ¢ok,
siyasal nederder etkili olmugtur. Yerel yonetimlerin giglendirtidmesine, sivil olugumlara
ve yetki deviime sicak bakdmamugtir.

IX



SUMMARY

In historical process, applications about administration follows a process which has
affected one subsequent stage, but every stage has subjective discriminated attribute.
Because, cultural factor and structure can transform into each other, as interaction, with

time.

In developing process of administration cultural of Turkey, Ottoman Empire has took
on functions, as aimed to serving social needs. While it made these functions,
administrative style and formed organization style also put them general administrative
character. In the period Tanzimat, administrative character relied on the unity
understanding of state. So general power had looked developments, which lead local
government, as weakness. Consequently, It benefited from applications, which seemed

as local government's, for strengthening central government.

It was possible that local governments bad formal status in Tanzimat period. In this
period, opening external world, feeling need to put fiscal centralization and especially
press on Ottoman government by external states, efforts saving this condition owing to
success of made reforms basing on people were reasons which underfine forming local
governments. Tanzimat period, in modern sense, relied on centralism and constructed
its institutions on centralism Nevertheless, institutions of modern local government |

was fertilized in this period, too .

Republic of Turkey took over this understanding from this period. In character of state’s
organization and its ideological, above-mentioned centralism has been seen. In
centralism comprehension related to activities of economic and social, improving
services better is more effective In technical reasons than politic reasons. In this period,

it didn't appropriate strengtheiting local government, civil formation and authority turn.



GIRIS

Yo6netim, boslukta isleyen formel yapilardan ibaret bir olgu degildir. Toplumun kiiltiird,
degerleri, tarihi deneyimler, devlet anlayig1 ve dis faktorler kamu ySnetiminin, yapism
ve igleyigini bilyiik Ol¢tide sekillendirmektedir. Bu bakimdan, toplumsal ve siyasal

kiiltiir ile yonetim kurumlarinin yap: ve isleyisi arasinda ¢ok yakin bir iligkiden s6z
edilmektedir.

Toplumlarin yonetim kurumlari bu kiiltiirel ortam nedeniyle ¢ogu zaman birbirinden
farkh nitelikler gosterebilmektedir. Yonetsel kurumlarin degerlendirilmesi de, onlari
cevreleyen ve etkileyen sartlarm, ortamlarin ve giiglerin bilinmesine baghidir. Ciinkii bir

sistemin ¢iktilari onun g¢evresiyle olan iligkilerinin bir sonucudur.

Tiirkiye, lizerinde bulundugu cografyanin iginde ortaya ¢ikan degisik medeniyetlerin ve
kendi kiilttiriinii etkileyen ana unsurlarin, &zellikle 18. yiizyildan itibaren Batililagma
hareketlerinin yogun olarak yonetimin yapilanma ve davramglarna etki ettigi ilging
iilkelerden birisidir. Somiirge y6netiminde kalmamakla beraber Avrupa ile
iligkilerinden dolayr 6zellikle Fransa’mn yonetim anlayisindan biiyiikk  6lgiide
etkilenmistir. Bu etkilenme, Ornekleri tam olarak almak bigiminde olmadig: gibi
oradaki dénemsel degisimin etkilerini de fazla hissetmemis olabilir. Burada kendi i¢

dinamiklerinin, ihtiyaglarmmn ve sorunlarmm 6nemli izleri oldugu anlagimaktadir.

Bu dénem, hem Avrupa hem de Osmanhnin i¢ dinamikleri agisindan bir merkeziyet
¢ag1 olmasina ragmen uygulamada ortaya koyan ve bir zorunluluu igeren adem-i
merkeziyet anlayisidir. Dolaysiyla, Tiirkiye’de yerel yonetim gelenegi modern
anlamda merkeziyetcilikle yasittir. Tanzimat’la birlikte baglayan ve Batmn devlet
anlayisina uygun olarak deviet giiciinlin dogrudan kullamlmasi ve merkeziyet¢i bir
politikamn benimsenmesi, adem-i merkeziyet kavrammm Osmanli imparatorlugu igin

anlam kazanmaya baglamasina neden olmustur.

Bu donemde ozellikle yonetim alaninda atldan adimlar Osmanh kamu ydnetiminin
modern anlamda kurumlagmasmm beraberinde getirmistir. Bu kapsamda adem-i
merkeziyet¢iliin  temel kurumlann olan yerel yonetimlerin 6nemli bir yeri

1



bulunmaktadr. Ancak, Batida uzun bir tarihsel siire¢ igerisinde geliserek, endiistri
caginin idari merkeziyetgilik doneminde kabuk degistirerek, yeni kosullara uyum
saglayan Avrupa’daki yerel yonetimin aksine, iilkemizde yerel yOnetimler, Bab-1
ali'nin imparatorlugu etkin bir bigimde kontrol etmeye bagladifn bir zamanda
kurulmugtur. Bu bakimdan daha ¢ok toplumsal, siyasal ve ekonomik geligmeler
cercevesinde merkezi idarenin ¢evreyi kontrol etmesine yonelik diizenlemeler

kapsaminda degerlendirilmektedir.

Diger taraftan, batihlagma hareketine ragmen zellikle yerel yonetimlerin Avrupa’daki
benzerlerinin ¢ok gerisinde olmasi ve hatta alindig: donemin Stesine fazla gegememesi
yonetim kiiltiirii ile yOnetim yapilan arasindaki iligkiyi ilging hale getirmektedir. Bu
nedenle, yaklagik 150 yillik yerel yonetim deneyimini dikkate alarak nasil bir etkilegim
oldugunu ortaya koymak ve one ¢ikan temel unsurlar1 ve degerleri vurgulamak

amactyla bdyle bir tez konusu segilmis bulunmaktadir.

Cahgmanm kiiltiirel yonii olmasi, tarihsel yapilarm incelenmesi geregini ortaya
koymaktadir ¢iinkii, bdyle bir yaklagim tarzi, yonetim Kkiiltiir(iniin ne yonde olustugu ve
toplumsal kurumlarin nasil olustufu sorularma cevap verebilmenin bir yOntemidir.
Ayrica, konuya tarihsel-yapisal olarak yaklagim, toplumsal orgiitlenmenin bigimini,
yonetim ile toplum arasindaki iliskilerin yOniinli tespit etmede kolaylk da
saglayacaktir. Ashnda bu ele alis sekli, toplumdaki kiiltiirel ortam: belirleyen insan
iliskilerinin bir yonetim orgiitlenmesini olusturdugu, bu orgiitlenmenin ise, toplumsal
kiiltiirtin gesitli alt sistemlerinde belirleyici oldugu temel varsaymmna dayanmaktadir.
Diger bir deyigle, bu varsayima goére, yonetim rgiitlenisi toplumdaki insan iligkilerinin
bir yansimasidir ve yonetsel davrams ile orgiitlenme bigimi arasinda bu agidan bir

uyum vardir.

Yonetim ile toplumsal yap: ve kiiltlir arasindaki iligki nedeniyle, toplumun maddi ve
manevi ihtiyaglarindan soyutlanamayacak olan yonetici kadrolarin eylemleri ve bu
eylemlere yon veren diisiince yapilan, toplumsal bir kiiltiir ortaminda sekillendiginden
bu Kkiiltiirii olusturan unsurlanin yonetim kdltiiriinlin  olusumundaki roli &nem
kazanmaktadr.



Burada s6zkonusu unsurlarla, yonetim kadrolarimin y6netme konusundaki egilimleri
veya olusturulan yonetim yapilarn arasindaki iligki, bir nedensellik yaklasim
cercevesinde kurulmaktadir. Buna gore, toplumsal olaylar veya toplumdaki bireylerin
aralarindaki iligkiler belli nedenlere dayanmaktadir. Dolayisiyla bu nedenler, aym veya
benzer sonuglari ortaya koydugu olgiide bir takim genellemelere giderek toplumsal
siireglerin isleyis bigimini ve yoniinli agiklamamiza imkan saglayacaktir ki, bu yolla
genellemelere gitmek kurumsal ve davramgsal agidan tarihsel bir inceleme
zorunlulugunu da ortaya koymaktadir.

Ancak belirtmek gerekir ki, tarihsel siire¢ igerisinde yOnetim konusundaki
uygulamalarda, bir onceki asamanin sonraki asamayi etkiledigi, ancak her asamanmn
kendine 6zgl aywrdedici niteliklerinin de bulundugu bir gergektir. Ciinkii, kiiltiirel
faktorler ve yapilar, etkilesimli olarak birbirini zamanla déniistiirebilen unsurlardir.

Kiiltiiriin igerdigi unsurlar1 arasindaki bagdan kaynaklanan biitiinciil niteligi, aym
zamanda onun bir sistem olarak ifade edilmesine imkan vermektedir. Dolayisiyla, bu
sistemin girdileri olarak kabul edebilecegimiz unsurlarinda meydana gelen degismeler
kiiltiiriin olusturdugu yapiy1 etkileyecek ve bu dinamik, etkilesimli siire¢ birbirini
déniistiirerek siirlip gidecektir. Bu agidan yonetim kiiltliriinin incelenmesinde sistem

yaklagiminin da dikkate alinmas1 gerekmektedir.

Bu ¢er¢evede, Tiirkiye’de yonetim alaninda ortaya ¢ikan sorunlarm ¢oziimlenmesinde,
yonetim ile gevresi arasindaki kiltiirel etkilegimin tarihsel niteliginin incelenmesi ve
buna bagh olarak olusan yoOnetsel isleyis tarzmn bir biitiin olarak degerlendirilmesi
gerekmektedir. Ancak isin igerisinde tarih ve kiiltlir gibi boyutlar1 olduk¢a genig iki
alan bulundugundan konunun smirlandirilmasinda 6lgli tespit edilmesi zorlugu da
ortadadir.

Bu baglamda, tezin birinci boliimiinde yonetim kiiltiiriiniin niteligini ortaya koymak
iizere, onun kavramsal ger¢evesi olarak toplumsal kiltiir, siyasal kiiltiir ve orgiitsel
kiiltiir kavramlarma yer verilmekte, ardindan y6netim kiiltiirti kavramu, belli bash



unsurlan ile agiklanmaya ¢ahgiimaktadir. Sonunda da genel ySnetim kiiltiiriiniin yerel
yonetimlere yansimalari degerlendirilmeye ¢ahisilmaktadir.

Tiirkiye’de yOnetim kiiltiirlinlin tarihi temellerinin incelendigi ikinci boltim, Osmanh
mirast baghgi altinda, Tanzimat Oncesi yOnetimin temel belirleyicileri ve devlet
aplayismin  biirokrasi, Orgiitsel goriinlim ve gchirlesme {izerindeki yansmmalari,
yonetimde ¢ozilme ve Tanzimat’la yOnetimin islevsel ve orgiitsel olarak aldig
doniigim ele almmakta; Cumhuriyet donemi ile ilgili kisimda ise, yonetim konusundaki
zihinsel ve yapisal gelismeler anlatilarak yerel yonetimler fizerindeki etkileri ortaya
konmaktadir.

Uglincli bslimde ise, Tiirkiye’de yonetim kiiltiiriiniin genel g6riintimii, orgiitsel ve
islemsel yonleriyle incelendikten sonra, kamu yonetimi konusundaki yeni anlayis ve
gelismelerin yonetim kiiltiirii tizerindeki etkileri ve yerel yOnetimlere yansimalari
degerlendirilmektedir.



Birinci Béliim

YONETIM KOLTURUNON NITELIGI

Kiiltiirel yonden ydnetim kavrammun incelenmesi, ele alinan toplumdaki y&netsel
olgularm, kendilerini belirleyen ortak toplumsal siireglerle agiklanmasim gerektirir.
Stzkonusu siiregler toplumsal kiiltiirii belirledigi gibi, aym diizlemde yer alan ve buna
bagh olarak sekillenen toplumsal orgiitlenmeyi ve devlet Srgiitlenmesini de belirer.
Belli bir amag etrafinda meydana gelen devlet 6rgiitlenmesi ve bu 6rgiitiin eylemleri
belli bir kiiltliriin yansimas olarak ortaya gikar.

Bu kiiltiir, yonetimin kendisine ait oldugu kadar, yénetimi olusturan orgiitiin ve bunun
da iginde bulundufu toplumsal, siyasal kosullarla da belirlenmektedir. Bu bakimdan
yonetim kiiltlirli, toplumsal, siyasal ve 6rgiitsel kiiltlirle de yakindan iligkilidir. Ortaya
¢ikignda bunlarin etkisi oldugu gibi, yOnetim kiiltiiriiniin kendisi de etkilesim

icerisinde oldugu diger kiiltiir goriiniimlerini ddniisttirmede rol oynamaktadir. '

I. YONETIM KOLTURUNUN KAVRAMSAL CERCEVESi

Yonetim kiltiirtine kavramsal temel olmak iizere, genel kiiltiiriin yonetimle ilgili
boyutlarim olusturan ve aym zamanda birbirleriyle de etkilesim igerisinde olan
- “toplumsal kiiltlir”, “siyasal kiiltiir” ve “Orgiitsel kiiltiir” kavramlarina deginmek
gerekmektedir. ‘

A. Genel Olarak Kiiltiir Kavramm

Kiiltiir, sosyal bilimlerde kuramsal temeli olusturan 6nemli kavramlardan biridir. Genel
olarak ele alindiinda ise oldukga genis kapsamh bir kavramdir. Kiiltiiriin bu 6zelligi
bilim dallarma ve ufras alanlarma gore farkh tanimlamalarna gidilmesinden
kaynaklanmaktadir. Kiiltliriin farkli bakis agilarindan ele alinmasi, bir ¢ok unsurun
etkilemesiyle ortaya ¢ikan bir biitlin olmasindan ileri gelmektedir.

Diger taraftan kiltliriin, etkilegsim modellerinin, belli alanlarda yigilma gostermesine
bagh olarak, siyasal kiiltlir, sanat kdltlirli, din kiltiirli, vb. gibi alt boliimlere ayriimasi
miimkiindilr. Ancak, alt boliimlerin birer killtiir olarak adlandirilmasi da, ilgili yonleri



bir araya getirildiginde diizenli ve tutarh bir biitiin olugturmasi halinde yerinde
goriilebilir [Duverger, 1975: 84 ].

Bu agidan, hem toplumun sembollestirilmis modellerinin hem de onlara set ¢eken
maddi imkanlarinin timii olan kiiltiirlin, alt sistemleri igerisinde yer alan teknoloji
sistemleri, siyasal ve iktisadi mesruluk modelleri, din, egitim, gérgii usulleri ve hukuk
sistemlerinin anlamh olarak bir sistem igerisinde biitiinliik g&stermeleri gerekir
[Mardin, 1997: 29, 30].

Kiiltiir igindeki birimlerin aralarindaki s6zkonusu bu biitiinciil bag yiiziinden belli
alandaki Kkiiltiirel birimlerdeki degisimler diger alanlar1 ve hatta kiiltiiriin tiimiinii
etkileyebilmektedir [Oskay, 1973: 282]. Ancak, bir kiiltiir i¢inde yer alan Kkiiltiir
birimlerinin bagka kiiltlirlere ge¢mesi veya basgka kiiltiirlerden etkilenmek suretiyle bu
kiiltiirlerin gesitli birimlerini almast miimkiin olabildigi halde higbir kiiltiir bir bagkasi
ile tamamen yer degistiremez. Her kiiltiir kendine 6zgii niteliklere sahip oldugu i¢in
bagka kiiltiirlere aynen aktarilamaz [Oskay, 1973: 281]. Dolaysiyla, “etkilesim”
kiiltiiriin onemli bir 6zelligi olarak karsimiza ¢ikmasmna ragmen‘her toplumun kiiltiirii
yeganedir ve baska herhangi bir yerde goriilemeyecek degerlerin ve normlarin

birlesimini kapsamaktadir.” [Robertson’dan aktaran, Say, 1998: 66].

Sonugta her kiiltiirtin amaci da, bir uyum yaratmak, yani rol ve davrams modellerinin
temelinde yer alan norm ve degerleri toplulugun tim diyelerine kabul ettirmektir
[Duverger, 1975: 94]. Bu bakindan dinsel, ahlaksal, estetik, ekonomik, hukuksal vb.

degerler ve normlar kiiltiirti meydana getiren kaynaklar igerisinde yer alirlar.

B. Toplumsal Kiiltiir

Kiiltiiriin bir insan toplulugundaki etkilegimleri belirleyen bir modeller biitiinii olmasi
sdzkonusu toplulugun digerlerinden farklilagsmasma neden olmaktadir [Duverger,
1975:84]. Dolaysiyla ioplumlann kiiltiir diizeyleri, kiiltiirel deger ve gercekleri, onlarin
dogal ¢evre ve birbirleri ile etkilesimi sonucunda belirmektedir. Bu nedenle bir
millet veya topluluk ancak yasadifi bolge sartlarinin tarihsel siire¢ igerisinde ortaya



¢ikardign bir takim unsurlarin  gekillendirmesiyle kendi toplumsal kiiltiir{inii
kurabilmektedir.

Bu agidan da tarihin, bir milletin zaman i¢indeki duygu, diisiince, davrans ve becerisi,
tirettigi bilgisi, degerleri, toplumsal yapisi, dini, ahlaki, hukuku, iktisadi ve teknolojik
sistemleri gibi biitiin unsurlari dolayisiyla yasadig: realiteleri olmasi bakimdan kiiltiir
unsurlarm muhafaza eden bir depo niteligi s6z konusudur [Yiicel, 1990: 58].

Biitiinciil ve farkh bir yasam tarzimi igerisinde barindiran toplumsal kiiltiir, aym
zamanda bu nitelikleri ile toplumun mevcut Orgiitlenmesinin devamliligm da
saglamaktadir. Toplum kendisini olusturan tiyelerine ortaya koydugu kiiltiir birligiyle
aidiyet suuru kazandirarak ve bunu nesilden nesile aktararak toplumsal biitlinlesme
gerceklestirmektedir. Nitekim, bu sekliyle "milli kiiltlir" baglaminda mevcut toplumsal
orgiitlenme  bigiminin devamhihgm saglama &zelligi de gdstermektedir. Ornegin,
modern Orgiitlenme bigimi olarak ulus devlet modelinin devamhhgmin saglamasmnda
[Say, 1998: 67] ve giiniimiizde Avrupa Toplulugu gibi daha genis toplumsal
orgiitlenmelerin. olugumunda toplumsal kiiltiiriin biitiinlestirici dzellifinden yararlanma
hedefi yer almaktadir[Eryilmaz,1991: 382 vd. ].

Toplumsal Kkiiltiirin genel olarak maddi ve manevi olmak iizere iki grupta
toplanabilecek unsurlar1 s6z konusudur. Maddi unsurlar, toplumun teknolojik
durumunu, tiretimini, hiiner ve becerilerini kapsar; manevi unsurlar ise, toplum
yagarminu diizenleyen deger, inang, yasa gelenek, ve ahlak kurallarindan olugur [Ozkalp
1993:74]. Insanlarin hareketleri biiyiik olgiide manevi kiiltiirle bagh olmakla beraber
hareket yetenekleri maddi kiiltiirleriyle smurhdir. Manevi kiiltiir &gelerinin  maddi
kiiltiiriin baz1 yonlerini geligtirmesi ve degistirmesi de s6z konusudur [Erdogan,
1994:124 1.

Duverger, kiiltiiriin, insanlara belli 6lgtide izlemek geregi duyduklan davrams kurallan
biitiinti olarak normatif nitelikte oldugunu ancak bu agidan mutlaka zorlayici olmasmin
da gerekmedigini belirtmektedir. Bunun nedenini ise, normlardaki yiikiimliilik



duygusunun, normlara eklenmis olan yaptmmlardan ¢ok onlara atfedilen degerlerin
bir sonucu olmasina baglamaktadir [Duverger, 1975: 76, 77].

Lundberg, Schrag, ve Larsen ise, kiiltliriin “normlar”, “davranig kahplarimt i¢ine alan
eylem diizeni” ve “simgesel ve maddi iiriinler diizeni” olmak iizere ii¢ unsurdan
olustugunu ileri siirerek, kiiltiirti “Toplum i¢inde kazamlan ve iletilen yargi, inang ve
davramg Olgiilerinden ortaya ¢ikan, ahsimis davranmig, kaliplarmin maddi
triinlerinden meydana  gelen bir  diizendir.”seklinde = tammlamaktadirlar
[Lundberg/Schrag/Larsen/, 1985: 100]. Insann tiim iiriinlerini i¢ine almasma ragmen,
maddi {irlinlere vurgu yapilmasi, kiiltiirtin toplumda kullamlan ve defer verilen nesne
gesitlerinden hareketle yorumlanabilecegi anlaminda, bunlarn insan davranisinin
anlamh simgeleri olmasmdandir. Ote yandan maddi kiiltiir tirtinleri kiiltiiriin tagit1 olma
ozelligine sahiptir. Ciinkii kurumsallagmis davramg tarzlarm bir kusaktan digerine
simgesel olarak gegirir [Ficher, 1996: 131].

Edward B. Tylor da, “bilgiyi, imani, sanati, ahlaki, hukuku, 6rf ve adeti ve insanm,
toplumun bir tiyesi olmasi dolaysiyla kazandig: diger biitiin maharet ve aligkanliklari
kapsayan karmasik bir biitiin” [Taylor’dan aktaran, Erkal, 1996: 130; Giiveng, 1984:
103] olarak ifade ettigi kiiltiir tanmiminda kiiltiiriin igerdigi unsurlara vurgu yapilmgtir.

Diger taraftan, Z. Gokalp’in tammnda da kiltiir,“bir milletin dini, ahlaki, hukuki,
muakalevi (entelektiiel), bedii (estetik), lisani, iktisadi, fenni (teknik) hayatlarm ahenkli
mecmuasidir” [Gokalp, 1923: 30].

Kiiltiirlin konumuz agisndan 6nemi, kuruluglan kusatan toplumsal gevre kosullari
icerisindeki roliidiir. Aym zamanda kuruluglarm  yasamlarm siirdiirmeleri ve
gelismeleri agisindan kiiltiirel gevrenin degerlerini bilmek, etkili ve verimli bir yonetim
saglamada yoneticiler ig¢in de gereklidir [Tosun, 1990: 141]. Her canlnin yagayip
gelismesi i¢in ¢evre kogullarma uyum saglamasi gerektigi gibi toplumsal bir organizma
olan kurumlarin da ortam ile uyum ig¢inde olmalari gerekir. Bu ortam dogal ve
toplumsal (ekonomik, politik, teknolojik, ahlaksal, dinsel vb.) kosullardan olusur ki
kiiltiir zaten bunlarm olugturdugu bir biitiindtir.



Ancak, sézkonusu dogal ve toplumsal kosullardan olugan belirli bir kiiltiir ortanimda
yasayan bireylerin davranislari, edimleri, sozleri ve degerlendirmeleri ile sahip
olduklar: kiiltiiriin tam olarak anlagilmasi miimkiin degildir. Bir kiiltlirtin tam olarak
anlagilabilmesi igin o toplumdaki birey ve gruplarm sosyal davramglarmm
olusturduklari kurumsal yapiyr da ele almak gerekir. Ciinkii bu kurumlar belli bir
amaca yonelik faaliyetleri bir biitiinliige kavusturmaktadirlar [Oskay, 1980: 296].
Omegin Tirk tarihine bakildiginda toplumdaki siyasi ve sosyo-ekonomik
zorunluluklarin Selguklularda iktd sistemini ve daha sonra da devamm olarak
Osmanhlarda timar sistemini ortaya ¢ikardigmm gormekteyiz. Toplumdaki inang ve
hayat anlayist ve bunun sonucu olan inancm geregi olarak “cihat diigiincesi” askeri
bakimdan gii¢li bir ordu bulundurulmasmm ve fetihleri gerektirmis neticede de bu
sistemler dogmugtur [Ozgelik, 1990: 315].

Toplumda ¢ok degisik kiiltiirel diizeylerin ortaya ¢ikmasmnda, kurumlarin gogalmasi ve
bunlarmin fonksiyonlannin farkhilagmas: etkili olmakta, degisik kiiltiirler arasinda iligki
kurulabilmesi ve geligtirilebilmesi ise toplumdaki yaygin inang, anlayis veya
yonetimlerin tavirlarma bagh olmaktadir. Aym yapt iginde karsiikhi etkilesimler
toplumsal i¢ dinamigin olusmasmna ve gelismeyi saglamasma katki saglamaktadir
[Cegen, 1983: 116]. Ote yandan, toplumun kiiltiirel yapist ile yonetim yapis1 arasinda
mevcut olan kargiikh iliski geregince, toplumsal kiiltiir ¢evresinde beliren yonetim
bicimi ve yOnetme tarzi kendisinin iizerinde olustugu kiiltirel yapiy1

doniistiirebilmektedir.

C. Orgiit Kiiltiirii

Orgiitler de toplumlar gibi kiiltiirlere sahiptirler ve orgiit kiiltlirlerinin de, toplumsal
kiiltiirlerde oldugu gibi sembolleri, inanglari, degerleri ve normlar1 vardir [Kammeyer
ve digerleri, 1997: 103]. Orgiitlerin sahip olduklar: kiiltiir, onlarmn i¢inde bulunduklart
toplumsal, sektdrel ve kurumsal kosullara bagh olarak, farkh deger egilimlerini
barindirmaktadir [Pennings, 1986: 317-334].

Kiiltiirtin, 6rgiit hedeflerinin gergeklestirilmesi, etkin ve verimli bir sekilde
isleyebilmesi agismdan $nemli bir fonksiyon gormekte oldugunu sdyleyebiliriz, “Orgiit



{iyelerinin diigiince ve davramslarim bigimlendiren hakim deger ve inanglar” [Dinger,
1992: 272] olarak tanumlanan Srgiit killtiirt de bu agidan etkinlik ve verimlilik igin sdz
konusu &rgiitle, hakim olan deger ve inanglar arasindaki iligkiyi ortaya koymaktadwr. Bu
iliski arasindaki uyumun derecesi oOrgiit amaglarmin gergeklestirilmesinde etkili
olmaktadir. Orglit kiiltlirii yonetsel politika ve stratejiler, ¢alisma ilkeleri, tutum ve
davranglar, roller, defer ve normlar, semboller, gelenekler ve aligkanhklarm
olugturdugu ve 6rgiit tiyelerinin uyum gostermesinin beklendigi bir sistem [Berberoglu,
1990: 155] oldugu igin bu konudaki bir uyumsuzluk ¢alismalan engelleyici, bir ortam
meydana getirecektir. Orgiitiin kendi degerlerine hizmet eden davranglari 6zendirici,
ddilllendirici, aykin davramglan da cezalandmic: etkisi vardir. Orgiit gahganlarinin
kisisel degerlerinin gergeklesme olanaklar, Orgiitsel degerlerin benimsenmesi ve
bunlara uygun hareket edilmesiyle artar [Eren, 1993: 127]. Dolaysiyla, 6rgiit kilttirii
mevcut davramig kaliplariny, bir takim sembolleri, kurallan, ilkeleri ve yGnetim
politikalarim icerdigi i¢in Orgiite yol gosterici ve uyum saglayict dolayisiyla da

catismalan azaltic1 bir islev gormektedir.

Orgiitiin tarihi, deger ve inanglar, Orgiitii agiklayan hikayeler ve mitler, 6rgiitiin
kiilttirel normlar1, gelenekler, torenler, adetler ve orgiitiin kadin ve erkek kahramanlar:
orgiitsel kiiltiiriin degisik boyutlarim olugturmaktadir [Steinhof/Owens/Towards,1989:
17-18]. Bunlar igerisinde ozellikle orgiitle olan iligkileri agisindan, ydneten ve
yonetilen olarak iki gruba aynlan insan unsurunun &nemli bir yeri vardir. Orgiitiin
safladipn ¢ahigma diizeni, yOnetilenler {izerinde ¢abgma etkinlifini ve moralleri
yiikselterek olumlu bir etki yapar. Orgiitlenme bigiminin olusturdugu kurulug i¢i ortam
da yoneticilerin verimi agisindan etkilidir. Ancak, Orgiitlenme bigiminin
belirlenmesindeki baslica etkenlerden biri yoneticilerin kiiltiirel deger sistemleri ve bu
sistem icerinde olusan kisilikleridir. Ornegin otokratik, insanlara giivensiz tipte bir
yonetici yetki dafitma konusunda isteksiz olacak ve bdylece merkezi, otokratik bir
orgiit bigimi ortaya ¢gikacaktir [Tosun, :160-161}.

Orgiit kiiltiirtinli olusturan unsurlar, ydnetim uygulamalar, bilgi birikimi, Srgfitte
cabsanlarin diinya goriigleri, insan iligkileri, deger yargilari, dig diinyay: algilama

sekilleri, dilleri ve sembolleri, inang yorumlar1 ve dncelikleri gibi faktorlerdir. “Orgiit
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iklimi” denilen kavram ile anlatiimak istenen sey ise, orgiit kiiltiirliniin bir sonucudur
ve orgiit kiltiiriiniin orgiitte  olusturdugu inanma, gilivenme, agiklik, igtenlik,
yardimlagsma vb. olaylarm ve bunlara iligkin duygularin varligim veya yoklugunu ya da
ne 6lgiide var olduklarmi yansitiwr. Orgiit iklimi belirtilen olgulara iliskin duygularin
dogup gelismesini ve yogunluk diizeyini etkiler [Varol, 1989:220; Tinar, 1990: 83 vd.].

Orgiite hakim olan kiiltiir, orgiitiin gelismesine imkan verebilecegi gibi orgiitiin
modernlesmesini, verimliligini olumsuz yonde de etkileyebilir. Orgiit kiiltiirii yonetim
fonksiyonlarmin gergeklesmesinde, diizenleyici bir isleve sahip olabilir [Tmar, 1990:
83 vd.]. Ornegin, planlama agisindan orgiit kiiltiiriintin 6rgiit tiyelerinde olusturacag:
belirli diistince sablonlari Orgiitiin ve is gorenlerin gelecege yonelik hedef ve
beklentilerini etkileyebilmektedir. Orgiit kiiltiirit, kendisi de bir evrimsel diizen olarak
orgiitteki is organizasyonunu gelistirici bir isleve sahiptir. Orgiit kiiltiiri sanayilesme
siireci iginde is gorenlere kargilagilan sorunlarn nasil ele alinacagi, nasil ¢o6ziilecegi
konularinda genel davrams kaliplari verdiginden emir ve direktiflerin ¢ok ayrintih
olmasma gerek kalmamakta ve bylece “yoneltme” konusunda yoneticilere yardimet
olmaktadir. Yine orgiit kiiltiirli, “diigiincelerin kolektif programlanmasi”na imkan
verdigi igin karmagiklif1 azaltan, koordinasyonu kolaylagtiran bir unsur olmaktadir.
Son olarak, orgit kiiltiiri aracihg ile belirli davrams standartlarim ve normlarim
icsellestirmis is gorenler, ayrmtih bir denetime ihtiyag bulamayacaklar ve boylece

kendiliginden denetim séz konusu olabilecektir.

Yonetim kavrammin bir yonii Orgiite baktigmna gore yonetim kiltiirii incelememizde
orgiit de Snem kazanmaktadir. Mahalli idareler veya diger kamu drgiitleri kurulus, yap,
isleyis bakimindan anayasa, kanun ve yonetmeliklerce olusturulmalarma ragmen bu
orgiitlerde farkli kiltiirler olusabilir. Ayrica bunlarm olusumunda toplumsal kiiltiiriin
devlet olgusuna yansimasi olan siyasal kiiltiiriin etkisi ve s6z konusu siyasal kiiltiiriin

temel 6zelliklerinin kamu 6rgiitlerine farkh sekilde yansimasimn da rolii vardir.

D. Siyasal Kiiltiir

Kiiltiir, sosyal gergekligin algilanmasi konusunda siyasal bilimcilerin de &nem

verdikleri bir kavramdir ve siyasal sistemle sosyal kiiltiiriin arasindaki baga dikkat
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cekmektedirler [Pye/Verba, 1965: 55]. Sozkonusu bag nedeni ile bir toplumun siyasal
kiiltiiriinii o toplumun maddi kosullari, toplumsal kiiltirtin diger boyutlari, siyasal
sistemi yOnetenlerin tercihleri, toplumsal olaylar ve tecriibeler belirler [Turan, 1977:
34-37]. Diger taraftan,“halkin siyaset, ozellikle hiikiimetin megrulufu ve kendilerinin
hiikiimetle olan iligkileri konusundaki degerleri, tutumlari, yOnelimleri, mitleri ve
-inanglan” da siyasal kiiltir kavramu igerisinde degerlendirilmektedir. Bu bakimdan,
siyasal kiltiir “bir siyasal sistemin kolektif tarihi ile belli bir anda sistemi olusturan
bireylerin hayat tarihgelerinin tirintidiir” [Huntington/Dominguez, 1985: 20].

Dolayisiyla, siyasal kiiltiir kavrammdan bir ulusun siyasal gelenekleri veya kamu
kurumlarina ruh veren Ozellikleri, toplumsal hayata damgasmi vuran resmi olmayan
kurallar, toplumda hakim olan siyasal ideolojinin dile getirdigi amaglar anlagiimakta,
bu baglamda siyasal Onyargilardan siyasal {isluba, siyasal ruh halinden neyin mesru
olup neyin olmadigina varmcaya kadar bir ¢ok konu siyasal kiiltlir kapsaminda ele
almmaktadir [Saribay, 1994: 73].

Siyasal kiiltiir kapsaminda ele alinan toplumun y6netime yonelik nispeten miisterek
paylagm goren bir dizi psikolojik anlayis ve degerlendirmeleri, toplumdaki genel
dgrenim siirecinin bir pargast olarak edinilmektedir. Siyasal toplumsallasma olarak da
adlandirilan [Peters, 1978, 43] siyasal tutum ve degerleri 6grenme siiregleri, hayattan
Ogrenilen On-egilimlerin birer sonucu olduklan gibi aym zamanda insanlarin iginde
yasadiklan nesnel sartlarla (toplumsal ekonomik gevre, siyasal kurumlar, yasalar gibi)
bigimlenmektedir. Yasamlan tecriibeler sonucunda edinilen bilgiler, amaglar, tercihler,
gergek anlayislari ve baghliklar siyasal tutum ve degerleri biiyiik dlglide etkilerler.
Ornegin siyasal bir diizen olarak demokrasinin amaglari, tercihleri, ger¢ek anlayislan
ve baglibklar1 bireylerce ne olgilide etkili bir gekilde ogrenilirlerse bu diizenin soz
konusu 8gelerinin yasalar, kurumlar gibi dis yaptinnmlara ihtiyaci o dlgiide az olabilir
[Greenstein’den aktaran, Ozankaya, 1971: 91].

Yapilan tammlamalarmda gok farkh yaklagimlarla ele alman bir kavram olan siyasal

kiiltiir ilk defa 1956 yiinda Gabriel Almond tarafindan kullanilmustir [Ozbudun, 1990:
60]. Siyaset bilimi literatiiriinde siyasal kiiltiir konusunda dort farkh kavramlagtirmadan
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soz edilmektedir {Patrick’den aktaran, Saribay, 1994: 73-75]. Bunlardan D. Easton,
siyasal kultlirli “nesnel/objektif” olarak kavramlagtirmistir. Mevcut siyasal sistem ile
siyasal kiiltiir arasindaki iliskiye dayanan bu kavramlastemada nesnel olarak belli bir
siyasal sistemin basarisi, belli bir siyasal kiiltiirle uyumlu olmasina baghdir. Burada
nesnellikten maksat bireylerden bagimsiz, onlar1 asan ancak onlari bir arada tutan
biitiinliiktiir.

G. Almond, B. Powell ve S. Verba ise siyasal kiiltiirii, “psikolojik/6znel”
kavramlastirma yoluna gitmiglerdir. En yaygin ve kabul géren yaklagim da budur.
Bunda bir Oncekinin aksine siyasal kiiltiir bireylerden bagimsiz ve onlari agan bir
kavram olarak kabul edilmeyip toplum iiyeleri arasinda siyasetle ilgili bireysel tutum ve
yonelisleri icerir. Ozellikle, Almond ve Powell, siyasal kiiltiirii belli bir donemde bir
ulusun inang, his ve davramslariun biitlinii olarak tamimlamaktadirlar [Almond ve
Powell’den aktaran, Saribay: 74] .

Ugiincti  kavramlagtrma  tiirii ise, “bulgusal” kavramlagtirma olup ampirik bir
temellendirmeye dayanir. Buna. gére bir toplumun siyasal kiiltliriiniin niteligi o
toplumun geleneklerini, kamu kurumlarimin  ruhunu, yurttashk bagm, kolektif akil

ylirlitmeyi, liderlerin iislubunu vb. .igeren bir aragtirma sonucunda anlagilabilir.

Yapilan kavramlagtirmalardan dordiinciisti de R. R. Fagen ve R. C. Tucker’in “etrafli”
kavramlagtirmasidir ki en genis olam da budur. Gerek gizli gerekse agik siyasal
davramiglar ve bunlari yonlendirmede etkili psikolojik faktérlerin tiimii siyasal kiiltiir
kapsaminda degerlendirilmektedir [Fagen ve Tucker’den aktaran, Saribay, 1994: 75].

Siyasal kiiltiiriin ideal olarak benimsenen demokrasinin geligimine etkisini ortaya
koymak tizere A.B.D., Ingiltere, Almanya, italya ve Meksika’da kargilastirmal
aragtrmalar ylirliten Almond ve Verba s6z konusu bu davramglara bakarak ii¢ ideal
siyasal kiiltlir tipinden s6z etmektedirler [Almond/Verba, 1989: 15-16;
Huntington/Dominguez, 1985: 20; Duverger, 1975: 89]. Yoresel (parochial), uyruk
(subject) ve katilmaci (participant) siyasal kiiltiir. Bunlardan yoresel siyasal kiiltiirde
birey, kdy veya kabile grubu diginda daha genis ve kapsamh siyasal sistemin
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varhgmmdan ¢ok zayif bir duyuma sahiptir. Siyasal sistemde siyasal roller uzmanlagmsg
olmadig1 gibi bu sistemin degisimine yonelik beklentiler de olduk¢a azdwr. Bireylerin
siyasetle ilgileri geleneksel bazi dogmalardan Gteye gegmez. Yoresel siyasal kiiltiir,
koy, klan, soy, bdlge v.b. gibi yerel siyasal kiiltiirlerin birbirlerine eklenmesinden
olugan ve ger¢ek anlamda ulusal bir kiilttiriin bulunmadig; bir kiiltiir tipidir.

Uyruk siyasal kiiltiirde ise, bireyin yoresel diinyasmm o6tesinde farklilagmig bir siyasal
sisteme ve yoOnetsel yapilarma ynelik egilimlerine, duyarhiifna sik¢a rastlanmaktadir.
Ancak katilma konusunda siyasal egilimleri yok gibidir. Siyasal sistemin ve
aktorlerinin eylemlerinin kendisine etkilerinin farkinda olmasmna karsgihk bunlar
tarafindan ydnlendirilmektedir. Sistem {iyeleri bir anlamda sistemin disindadirlar.
Sistemden bir takim hizmetler beklemekte olsalar da sistemin igleyisi iizerinde
yoneligleri pasiftir.

Katiime: siyasal kiiltlirde ise, birey sistemin tiimiine girdi ve ¢iktilaryla yogun egilimli
olup katihm konusunda aktiftir. Almond ve Verba siyasal katilma konusunda egitimin
en Onemli faktoér oldugunu ileri siirmektedirler. Onlara gore egitimliler egitimsizlere
oranla siyasal olaylan, se¢im kampanyalarim daha ¢ok izlemekte, siyasal konularda
daha ¢ok bilgi ve kanaate sahip olmakta dolayisiyla da devletin etkisi hakkinda daha
bilinglidirler [Huntington/Dominguez, 1985: 35; Almond/Verba, 1965: 315-321].

Soz konusu bu ideal tiplere gercek hayatta farkh agwhklarda veya karigim olarak
rastlamak miimkiindiir [Alméond/Verba, 1965: 20; Huntington/Dominguez, 1985: 20].
Her toplumda i¢ ve dig kogullardaki degismelere bagh olarak siirekli bir siyasal
degisme yasanmaktadir. Yeni bir teknoloji, ticaret veya savaglar, iktidarm el
degistirmesi, kiiltiirel ve diigiincesel harcketler aralarinda farkh toplumsal ¢ikarlan
temsil eden segkinlerin, dinsel veya kiiltiirel gruplarm ve smiflarin yiikselisi ve ¢okiisii
gibi faktérler iginde bulunulan toplum tipine bagh olarak 6nemli siyasal gelismelere yol
agabilir [Bottomore, 1987: 46].
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Tarihi stireg igerisinde sosyal, iktisadi ve siyasal yapida meydana gelen degismeler
siyasal kiiltiiriin igerigini degistirmektedir. Buna kargihk siyasal kiiltiirtin icerigi de sdz
konusu alanlardaki degismeler {izerinde bigimlendirici bir etki yapmaktadir
[Almond/Powell, 1978: 25]. Dolayisiyla, siyasal kiiltiir ile siyasal yap1 arasinda
dogrudan bir iligki ve karsiikh etkilesim s6z konusudur [Pateman, 1989: 59]. Bu
bakimdan tiirli ne olursa olsun siyasal rejimlerin istikrar1 toplumda mevcut siyasal
kiltiir ile siyasal kurumlar arasindaki uyuma baghdir. Siyasal kiiltiire oranla ¢ok daha
kisa siirede ve kolayca degisebilen siyasal yapilarin bu degisimlerinin uzun 6miirlii ve
istikrarll olabilmeleri icin siyasal kiiltiirle uyumlu olmalan gerekir [Ozbudun, 1990:
303].

Toplumda ortak bir siyasal kiiltlir olmadi1 zaman, siyasal rejimin ve yonetimin istikrar
kazanmas1 belki de devam etmesi glivencesiz olacagindan siyasal toplumu, rejimi, ve
hitkiimeti konu edinen deger yargilan, inanglar, anlayiglar ve davrams kurallarinmn,
tiim vatandaslar toplulugu ya da biiyilik bir kismu tarafindan paylagilmas: istenir. Ancak
demokratik veya otoriter her siyasal sistemde yonetim gorevini yiiklenenlerin genel bir
siyasal kiiltiir diginda gorevlerin gerektirdigi beceri ve kurallara iligkin bilgilerle
donatilmig olmalan gerekir. Dogaldir ki, siyasal sistemin igerdigi gorevler, bu gorevlere
iliskin roller ve her roliin gerektirdigi bilgiler, degerler farkhidir [Turan, 1977: 44].

Siyasal kiiltiirde siyasal olmayan diirtillerle degismeler meydana gelebilecegi gibi
bilingli siyasal politikalarla da degisim olabilir. Veya her ikisinin bir arada etken olmast
da mimkiindiir [Turan, :449 ].

Milletleraras: temaslar sonucunda kurulu sisteme girmig olan yabanci kurumlar da
mevcut siyasal kiltiirde degisime neden oldugu gibi aym bigimde i¢ modernlesme
stireci de siyasal yapilar ile degerler sistemi arasinda farkhlagma ve uyumsuzluk ortaya
¢ikararak, siyasal sistemde istikrarsizhk bas gOstermesine ve uyumun yeniden
kurulmasina y6nelik bir siyasal degigime yol agar [Huntington/Dominguez, 1985: 20].

Hizh degisim gegiren toplumlarda kitle ve seckinlerin siyasal kiiltlirii arasinda biiyiik
farklar belirebilir. Siyasal sistemi ySneten kadronun, topluma kendi yegledigi degerleri
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aktarmasi, benimsetmeye cahsmasi olagan kargilanmasmna ragmen, bunu toplumun
biitiin kesimlerine aym olgiide gerceklestirmesi miimkiin olmadig1 gibi bSyle bir amag
tasimiyor da olabilir. Benimsetilmeye ¢alisilan degerlere dayanak olacak bir seckinler
kadrosu yetistirilmesi 6ncelikle ele almabilir. Tiim topluma yonelik bir tutum takinilsa
bile, bunu gergeklestirmede zorluklar ¢ikabilir. Nitekim, bu degerleri aktaracak arag ve
kurumlar her vatandaga ulagamayabilir veya ulasma siklif1 ve yogunlugunda farklar
olabilir. Ote yandan bu degerlerin yoneldigi vatandaslarm algilama yetenekleri de
farkhdir [Turan, 1977: 41, 46].

Sonugta, herhangi bir tilkkedeki kurumsal yap1 ve onun fonksiyonel mantigi, iilkelerdeki
kurumsal politikalarm fonksiyonlarmi ve yapilarm gekillendirmede 6nemli bir rol
oynayan kiiltiirel bir ¢evrede varolur. Bir dereceye kadar da siyasal modellerle ve
formal siyasal otorite ile siurlanmig olan bu g¢evre o iilkenin siyasal kiiltiiriinii
olugturmaktadir. S6z konusu siyasal kiiltiir bir siyasal sistem igindeki vatandaslar
arasindaki iletisimi, karsihkh degisim modellerini ve bunlarin kurallarim diizenlemede
O6nemli bir fonksiyon goriir. Bu cergevede de siyasal kiiltiirdeki inang ve diisiinceler
mevcut siyasal ve yonetsel yapiya ve bunlarm bagh oldugu siyasal otoriteye megruluk
temeli saglar. Ancak bu megruluk anlayigi, siyasal degisimin ve kurumlardaki

yenilesmenin etkisiyle doniigen siyasal kiiltiir ger¢evesinde yeni bir i¢erik kazanacaktir.

Bu agidan bakildiginda, Tanzimat'tan itibaren modernlesme politikalari ¢ergevesinde
yerel yonetimlere yitklenen rol, merkezin belirledigi ve uygulamada isini
kolaylagtirdigi bir roldii. Ancak, batii anlamda mahalli idarelere uygun bir kiiltiirel
cevrenin olusturdugu siyasal kiiltiirtin 6zellikle siyasal elitler diizeyinde iilkemizde
mevecut olmayismin, bu kurumlarin yetersizliklerinde 6nemli etkisi olsa bile bunlara
uygun bir yonetsel kiiltlir ortamin kurulmasma yonelik siyasal-yapisal degisimin

olusmast miimkiindiir.

II. YONETIM KULTURUNUN UNSURLARI

Genel kiiltiiriin yonetime iligkin yonii olan yonetim kiiltliri, “y6netim performansinmn
esasmi olusturan paylagiims degerler dizisi, genel yapilar ve bunlan  bagarma
stiregleri” [Rosenbloom, 1998: 539] olarak tanimlanmaktadir. Bir bagka tammlamaya
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gére ise, “bireylerin ve toplumlarin, yonetimle ilgili nesnelere (devlet, biirokrasi, kamu
kurumlari, yonetici, memur, idari diizenlemeler vb.)) karsi inang, yarg,
tutum, degerlendirme ve egilimlerinden meydana gelir” [Eryilmaz, 2000: 45].

Yonetim kiiltiiri, kamu goOrevlilerindeki tutum, standart ve tavirlardan da
gozlemlenebilir. Ciinkii standartlar ve tavirlar kamu ySnetimi hakkindaki degerler ve
inaniglar yoluyla desteklenmektedirler. Bu bakimdan da, "kamu hizmetlerini
gergeklestiren bireylerin inang ve degerlerinin toplam1"k [Chapman, 1984: 1-14] veya
"kamu hizmeti liyeleri arasinda hakim olan inanglar, tutumlar ve rol anlayiglaridir. "
[Schroter, 1997: 111].

Goriildiigli tizere "yOnetim kiiltlirli" kavrammna iligkin  farkh bakig agilarnn ortaya
konabilmektedir. Sozkonusu bakis agilart aym zamanda yonetim olgusunun farkh
yonlerini de yansttmaktadir. Nitekim, bir agidan yonetim kiiltiirii kavramiyla,
yonetimin daha ¢ok yapisal yonii ele alinarak degerlendirilebilmektedir ki bu durumda,
genel olarak yOnetim sistemi igerisinde yer alan, ydnetim 6rgiitlenmesini olusturan
unsurlar ve bu Orgiitlerde ortaya ¢ikan kiiltiir (6rgiitsel kiiltiir boyutu) agirik
kazanmaktadir. Bir baska agidan da yonetim kiiltliri kavramiyla, bireylerin veya
toplumun yapisal ve/veya islevsel anlamda yoOnetime iligkin yOneligleri ele
ahnmaktadir. Yonetim kiltiiriintin dier bir degerlendirmesi ise ydnetim gorevlileri
temel alnarak yapilan degerlendirmedir. Bunda, en {ist kademeden en alt kademeye
varincaya kadar siyasal veya biirokratik ydnetim islevini yerine getiren gorevlilerce bu

islevlerin yiirtitiilistine iligkin tutum, diistince ve standartlar yansitiimaktadir,

Guy Peters kamu gorevlilerinin, ydnetim kiiltiiriinii olusturan yoneliglerinin, y6netim
Orgiitlerine ve topluma yonelik olduguna igaret etmektedir [Peters, 1989: 491].
Psikolojik olan bu y6neligler, insan davramiglarii bigimlendiren temel faktorler olarak
goriilmektedirler ve sosyallesme siirecine girildiginde geligirler. Ayrica kisa siireli
etkilerden etkilenmeyerek uzun siire oldukga sabit kalirlar. Oysa kurumsal yapilar ve de
acik yOnetsel davrams kahiplan yonetim kiiltiirtinden ¢ok daha gabuk degisebilirler.
Bunun nedeni ise, siyasal sistemde devrimei bir degigimin, kamu yonetiminin yapisal

goriintimleri ve yonetim kiltlirii arasindaki muhtemel farkn arasm agabilmesidir.
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Ancak sonugcta belirli bir sistemin basarisi ve istikrar igin uygun bir ydnetim kiiltiir{i
vazgegcilmez bir 6nsart olarak goriilmektedir [Schroter, 1997: 111].

Bu uygunlugun temelinde ise, aym zamanda insan davramslarm bigimlendiren
temel aktorler olan, toplumsal kogullar, 6rgiitsel kosullar, egitimsel kosullar, biyolojik
nitelikler sonucu olusan yonetsel, siyasal ve kamusal alanlara iligkin deger sistemleri
yatmaktadir. Ciinkil ySnetim kiiltiirii, kendisiyle yakm iligki igerisinde oldugu siyasal
kiiltiir ve orgiitsel kiiltiir ile birlikte toplumsal kiiltlir ¢ergevesinde belirmekte ve
karsiikl etkilesimde bulunmaktadir. Asagidaki sekillerde bu kiiltiir tiirlerinin (Sekil-1)
ve araglarmin (Sekil-2) iligkileri yansitilmaktadir.

Yonetim
Kuiirli
Sivasal Kidtir

Sekil-1: Yonetim kiiltiiriiniin kiiltiirel ¢evresi ile ilikileri

Sekil-2: Yonetim kiiltiirtiniin araglar:
Bu iligkiler gergevesinde genel olarak toplumdaki yonlendirmeler, formel orgiitlerdeki
bireylerin galigma davramglarim etkiledigi gibi bu orgiitlerin {izerine bina edildigi ve

yonetildigi usulleri de etkilemektedir. Siyasal kiiltiir, siyasal ve biirokratik elitler, niifus
ve biirokrasi arasmdaki iliskiler iizerinde etkili olmaktadw. Toplumun formel
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orgiitlerdeki kigisel olmayan otoriteye ve yonetime ydnelik genel yonlendirmesi de aym
zamanda kamu dairelerinin davramgm etkilemektedir., Bu bakimdan kamu
blirokrasileri bazen toplumlarmn tizerindeki sert yonetimleri resmeder. Fakat onlar yine
de ince fakat giiglii bir bag ile toplumlarma ve degerlerine siki sikiya baghdirlar.
Ayrica devlet icerisindeki farkh orgiitler de kendi kiiltlirlerini geligtirebilirler. Nitekim,
bunlardan bazilan katihme: olabilecegi gibi bazilar1 da segkinci (elitist) olabilir. Hatta
bir kisim ¢ok giiclii orgiitler yaygmn toplumsal normlardan bir dereceye kadar genis
serbestlik de elde edebilirler [Peters, 1995: 46-47].

Guy Peters kamu yOnetiminin anlagiimasinda 6zellikle toplumsal, siyasal ve yonetsel
kiiltiir tiplerinin etkili oldugunu sSyler. Ona gdre, yonetim kiiltiiriiniin toplumsal ve
siyasal kiiltiir ile olan iligkisinde, sadece genel toplumsal kiiltiiriin degil aym zamanda
siyasal kiltiirlin de bir unsuru olan “ydnetim”e yonelik, toplumun yoneligleri ele
alnmaktadir ki bunlar y6netim yapidarnin etkilerini potansiyel olarak zayiflatan veya
giiclendiren bazi genel toplumsal degerlerdir. Kamu yonetimi i¢in oldugu kadar 6zel
yonetim i¢in de aym durum s6z konusudur. Gerek toplumsal kiiltiir gerekse yonetim
killtiirii  siyasal kiiltiirle iligkili olarak yonetim fonksiyonunu etkilemektedir. Bu
bakimdan karar alma sistemlerini etkileyen bu kiiltlir goriiniimleri yonetimin mevcut
egilimini anlamada da kritik 5nemdedirler [Peters, 1995: 41].

Diger taraftan sdzkonusu kiltlir gorlinlimlerinin tarihsel geligimine bakdarak da
mevcut yapilarin olugumuna etkileri irdelenebilir. Caligmammz mahalli idarelerin
mevecut yapilari agisindan boyle bir amaci tagimaktadir. Ancak, iligkili oldugu alanlarin
boyutu nedeniyle bir toplumda ySnetim kiiltiiriiniin incelenmesi i¢in analize ¢evresel
etkenlerin, sosyal tarihin, siyasal yapi, ideoloji ve ekonomik kogullarin biitiin ySnleriyle
katilmast gerekir.

Her toplumda yoneten giiclerin yOnetim anlayiglan, iktidar felsefeleri ve yOnetim
tarzlart mevcuttur. Bir devletin iktidar gliclerinin konumu, aralarindaki denge,
yonetimin ve biirokrasinin yapisi ve yonetim tarzi, toplumsal kogullara, toplumsal ve
ekonomik kesimler arasindaki etkilesime, diyaloga yakindan baghdir.
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Toplumlarin yonetim bigimlerini, deger yargilarim ahgkanliklarii, geleneklerini genel
olarak belirleyen ve bunlarm bitinlesmis toplanu olan kiiltiir, bu agidan,

sosyal sistemlerin olusumuna, siyasal yapillarma ve hukuk sistemlerine de
kaynaklik etmektedir [Cegen, 1983: 58].

Toplumlar zaman igerisinde paylagmug olduklari cografi, ekonomik, demografik,
teknolojik, biyolojik ve tarihsel kosullar sonucunda olugmus kiiltiirel 6zelliklerini aym
sliregte olugan aile, egitim, din, devlet gibi toplumsallagma kurumlan aracibgiyla bireye
yansitirlar. Bu siireg, kiiltlir Oriintiilerinin siireklilii olarak da adlandinlr [Hofstede,
1984: 22; Ozen, 1996: 14].

Sozkonusu siiregte, tarihsel ve sosyolojik bir vakia olarak ydneten-yonetilen ayirim
gergevesinde ortaya ¢ikan yOnetim olgusu ise, toplumlarm kiiltiirel yapilarina baZh
olarak degisik goriiniimler almugtir. Nitekim bu agidan, toplumlarin genel yonetsel
6zellikleri, gogu kez devlet yonetim bigimine dayah olarak demokratik veya otokratik
gibi bigimlerde tammlanabilmektedir. Yine yOnetimi elinde tutan kisi veya kisilerin
yaptiklari degerlendirmelerde belli felsefi goriisleri 6n planda tutmalari miimkiin
oldugundan s6z konusu goriisleri onlar: bir gerceveye sokmakta ve ySnetimin niteligini
belirlemektedir.

Toplumdaki ekonomik, sosyal, kiiltiirel, teknolojik ve siyasal gelismelerden bityiik
dlciide etkilenen yonetim diislincesi, yonetim yapisimin harekete gegiriliginde, ySnetim
faaliyetlerinin etkinlifinde kisaca yOnetim uygulamalarinda nemli bir etkiye neden
olmustur. Yonetim diiglincesi, milattan Once ve ortagaglardaki diisiiniirlerin ticari
faaliyetler ve yonetimle ilgili “6gut” bigiminde verdikleri zihinsel, mantiksal ve
cogunlukia tahlil edilmeyen diiglince ve goriislerinden, y®netim siireci ve orgiitsel
davranglarla ilgili bir kisim kavram, ilke, teori, model ve teknikleri kullanarak, deney
ve godzlemlere dayanarak y®netimle ilgili olgu ve olaylan agiklamay, anlagilmasim
kolaylastirmay1, kontrol ve etkileyerek tahmin edilebilir hale getirmeyi iceren bir
gelisim stireci izlemigtir [Baransel, 1993: 8]. Ekonomik ve sosyal degisme ve
gelismelerin etkisiyle Onemi gittikge artan ySnetimin, 19. Yiizyilin sonundan itibaren
bagisiz bir disiplin olarak Srgiitlerin hiyerarsik yapisi iginde kendine 6zgii bir uzmanhk
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alani halini almasi, mesleklesmesi ve vbu glinkii asamada da yonetime katima ile yeni
bir boyut kazandig1 goriilmektedir [Presston/Post, 1974: 476-477; Saglam, 1979: 30].

Yonetim konusunun bagimsiz bir disiplin haline gelisinden bu yana gelistirilerek
degisik kuramlar olusturulmustur. Bu kuramlarn {i¢ grupta toplamak miimkiindiir
[Saglam, 1979, 31-32]. Birinci grupta yer alanlar klasik kuramlar olarak bilinir ve
yonetimle ilgili sorunlara yapisal agidan bir yaklasim izleyerek ¢6ziim bulmaya
gahgirlar. Klasik kuramcilardan bir kismu genellikle yonetim olgusunu normatif bir
yaklagmmla ele alarak, yonetsel davramgmn nasil oldugundan ¢ok nasil olmasi gerektigini
belli regeteler halinde sunarlar. Aym grubun bir kism ise, yénetim anlayiglarinda 6zel-
kamu ayrmm yapmaziar ve yOnetimin evrensel ilkelerini saptamaya cahsirlar ve
y6netimin bilimsel olarak agiklayici bir yaklasimla incelenebilecegi goriigiindedirler.
Ikinci gruptaki kuramlar davrams bilimlerinin metodolojisini genis 6l¢lide benimseyen
yazarlardir ve yOnetimin esasmin insan ve grup davramgt oldugunu kabul ederek
yonetimi davramgsal yaklasimla incelerler. Uglinci grubu ise, yonetimin ¢agdas ;
yaklagimlarm inceleyen kuramlar olusturur. Bu kuramlarin temeli, yapi arti insan
anlamindaki Orgiit kavramudir. Ancak Orgiit kavramu cevresiyle etkilesim halinde
bulunan bir sosyal organizma olarak kabul edilerek, ¢evreye agik bir sosyal iinite olarak

incelenir.

Biitiin bu kuramsal ¢abalarla ideal yonetime ulagma konusunda disiince ve prensipler
ortaya konarak aksakliklarin diizeltilmesi amaglanmakta, bunlarin yonetenlerce
benimsenmesi oraminda da uygulamaya dékiilmektedir. Aslinda y6netim konusundaki
kuramsal ¢abalar yoOnetimin, dofustan gelen bir yetenek veya bir sanat oldugu
diigiincesinden, egitimle Ggrenilebilecegi veya  geligtirilebilecegi  diigiincesine
gegilmesinin sonucudur. Bu diisiince degisikliginin uygulamaya etkisi, "profesyonel

yOnetim"e gegis bigiminde olmustur.

Ancak, kiiltiirlin nesilden nesile aktanlmasinda bir ara¢ olmasma karsihk egitimle
verilecek bilginin toplumdaki ekonomik, sosyal, kiiltiirel, teknolojik ve siyasal
gelismelerden bagimsiz olmadifi da bir gergektir. Nitekim, tarihe bakildiginda
gercekligi goriilen, toplumlarin hak ettikleri yOnetimlere kavugstuklari yargismm
temelinde de, toplumlarn i¢inde bulunduklar: kosullara ve gelismislik diizeylerine gore
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yonetim bigimlerine sahip bulunmalar1 yatmaktadir [Cegen, 1983: 58]. Siyasal,
toplumsal ve ekonomik kosullarm degismesi toplumun yapisini, buna bagh olarak da
kiiltiiriinii degistirmekte dolayisiyla ydnetim yapisin1 ve anlayismm belirlemektedir.

Bu agidan yOnetim, yalmzca teknik ve davramgsal yonleri olan bir birim degil aym
zamanda "gevre"siyle siirekli etkilesim halinde olan dinamik ve ampirik bir biitiindiir.
Kuramsal gelisim ¢izgisinde gelinen nokta da bunu desteklemektedir [Saglam, 1979:
102 vd.].

Boylece, teknolojik, orgiitsel, yonetsel ve toplumsal kosullarma gore en kiigiik
isletmeden devlete kadar her kurulusun kendine &zgii bir kiiltlirii olugmaktadir.
Kuruluglar kendi amaglarm etkili ve verimli bir sekilde gergeklestirme yoniinde
kiiltirel bir sistem ortaya koyduklar1 gibi personel de kendi deger sistemine uygun bir
calisma diizeni uygulamaya ¢aba harcayacaktr. Bu iki kiiltiirel deger arasmdaki
uyumsuzluk bir ¢atiyma ortaya ¢ikararak kurulusun bagarnism etkileyebilecektir. Bu
gibi durumlarda kiiltiirii daha giiglii olan taraf digerini kendi i¢inde eritecek kendi bilgi,
amag, inang, yontem, gorenek, ve uygulama aligkanhklarim kurulusun tiimiine egemen
kilacaktir [Tosun, 1990: 148].

| Sonu¢ olarak, devletin yonetim kuruluglarinda egemen olan kiiltiiriin ortaya
¢ikmasinda, kendisini meydana getiren unsurlarin belirleyiciligi 6nemli rol oynar.
Ancak su da var ki, bir biitiinii olusturan unsurlar tek baglarma her zaman biitiinii
aciklamada yeterli olmazlar. Yonetim kiiltlirinlin unsurlann da diger biitin kiiltiir
bigimlerinde oldugu gibi kargihkh etkilesim igerisinde, i¢ ice gecerek bir biitiin
olusturmaktadirlar. Bu bakimdan bu unsurlarin tek baglarma ele almp y&netim
kiiltiiriiniin agiklanmasi miimkiin degildir. Her birinin y6netim kiiltlirtiniin ortaya
cikmasindaki payr diger bir deyisle yonetim kiiltiiriinii belirleyici niteligi farkh
farkhdir. Bu ¢er¢evede yonetim kiiltiirli incelemesinde kaynakhk eden belli bagh
unsurlart “maddi unsurlar” ile “manevi ve diger unsurlar” olarak smuflandirmak
miimkiindiir.
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A. Maddi Unsurlar

Yonetim kiiltiirinlin  baghca maddi unsurlari olarak toplumun, iizerinde yasadig:
cografya sartlari, niifus yapisi, tarihsel siireg igerisinde ortaya koydugu simgesel ve
maddi {irlinleri ele almabilir.

1. Cografya

Toplumlarin tizerinde yagadiklann cografi durumlarin onlann yonetim tarzlan ve
insanlarin yOnetime iligkin tutumlan {izerinde belirleyici bir rol oynadigi Eski
Yunandan modern ¢aglara kadar bir gok diisiiniir tarafindan ileri siiriilmiistiir. Cografi
durumlarin y6netim kiiltiiriine kaynak olmasi cografyamin baglica unsurlan olan iklim,
bitki ortiisii, dogal sartlar ve yerlesme bigimi dolayistyladir. Aristo, nedenleri iizerinde
durmasa da soguk iklimin o6zgiirlige, sicak iklimin kolelige yol a¢tigni, ilman
iklimlerde ise, insanlarin Ozgiir fakat aym zamanda yonetmeyi de bildiklerini ileri
stirmiigtiir [Aristoteles, 1993: 207; Ozankaya, 1969: 265; Dénmezer, 1994: 59].

Montesquieu, kanunlarm ruhu adli eserinde diinyamin soguk bélgelerinde ¢aliskan,
giiven, emniyet hissi olan kisilerin, sicak hava bolgelerinde ise daha az gahskan ve
giivensiz kisilerin bulundugunu ayrica zengin ovalarin tiranhga, daglik bélgelerin ise,
Ozgiirliige elverisli oldugunu iddia etmistir [Montesquieu, 1986; Cam, 1995: 26 vd.].

Ibn Haldun da diinyadaki karalan yedi bdlgeye aymrarak bu bolgelerde yasayan
insanlarin fiziksel, ruhsal 6zellikleri, yasayis tarzlan ile cografi, iklim sartlan arasinda
iligki kurmugtur. Ona gore thman bdlge, sicak-soguk dengesi dolayisiyla diinyanin en
mamur bolgesi olmaya namzettir. Bu boigeden uzaklastikga umran’dan uzaklagilip
ilkellige yaklagthr [Ibn Haldun, 1968-1970: 106-227].

Jean Bodin ise, biitiin insanlar1 yasa ve kurumlariyla ii¢ iklim bolgesine ayirmakta,
dogal kosullarla insan tipleri ve yonetim tiirleri arasinda kabaca bir baglanti
kurmaktadr. Bodin'e gore, "Kuzey'in sofuk ve kuru iklimi, insanlari aptal fakat
kuvvetli yapmakta ve bu gibi yerler demokrasiyle ydnetilmektedir. Giiney'in sicak
ikliminde insanlar zeki fakat tembel olmaktadirlar; bu wklar siyasete karsi edilgen
durduklarinda despotga yonetimler altinda yasarlar. Orta kusagin iklimi ilmandir ve
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bu kusaga giren iilkelerde ger¢ek monarsi olabilir, en iyisi de budur" der [Bodin,
1985: 160].

Duverger, iklimin etkisini psikolojik olmaktan ¢ok sosyolojik bir etki olarak goriir.
Genel olarak iklim, insanlarin yasayis tarzimi, kurumlari, toreleri etkiler. En biiyik
etkisi ise, bitki ya da hayvan kaynaklan araciligryladir. Ciinki iklim, dogal zenginlik ya
da fakirligin, aym zamanda topragin bilesim tarzmm, dis bigiminin, maden
kaynaklarimin vb. §gesidir. Bu noktada cografya ekonomi ile birlesir [Duverger, 1984:
51].

Baz diistiniirler dogal kaynak bakimindan fakirligin ve afir hayat sartlannm insanlarm
cesur ve cahskan olmasma yol agtigim, refah ve zenginlifin ise, uyusturdugunu,
tembellige sevk ettigini ileri stirmiglerdir. Nitekim bunlardan biri olan, Arnold
Toynbee, cografi ¢evre sartlarmin onemine deginerek, cografi gevrenin toplumlan
duragan bir halden dinamik bir hale gegiren temel fakt6r oldugunu ileri stirmiistiir. Ona
gore, cografi gevrenin g¢ok zor oldugu yerlerde biiyilk medeniyetler dogmaz veya
gelisemez. Cok elverigli olmasi durumunda ise, insani gayrete getirecek ortam mevcut
degildir. Medeniyetlerin olugmas: ve gelismesi i¢in en uygun ortamun ikisinin ortas
olmas: gerekir [Toynbee, 1964: 60].

Duverger, Napoleon'un "Devletlerin politikalan1 cografyalarmdadr” sdziine atifta
bulunarak dogal kaynaklarin politik etkileri konusunun yeniden ele ainmaya deger bir
konu oldugunu belirtir. Ona gdre, modern bir bakig agisiyla ele almacak olursa belki de
gesiti uluslarm  gelisimlerinin  bugiinkii esitsizlifine en iyi izam vereceklerdir
[Duverger, 1984: 49, 51]. Ciinkii cografi g¢evre, bir devlet icin dogal kaynaklar
agismdan kudret ve zenginlik kaynafidir. Kaynaklarn devletler arasmdaki dengesiz
dagthmu bazi devletlerin digerlerine gore avantaji kilmaktadwr. Nitekim, geligmig-
gelismekte, kuzey-giiney iilkeleri aymmu bu esitsizlifin somut dmekleridir. Ancak,
dogal zenginligin odlglitleri ve kosullan zaman ve mekan iginde degigkenlik
gostermektedir [Cam, 1975: 27-28].
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Modern diigiiniirlerin bir ¢ogu, refah ile demokrasi ve 6zgirliglin paralel gittigini,
fakirligin ise siyasal cekismeleri siddetlendirdifiini savunmaktadirlar. Diinyada refah
dizeyi yliksek kesimlerle geri kalmig bolgelerin kiyaslanmas: suretiyle bu sonuca
varildig: goriilmektedir [Ozankaya, 1994: 266]. Ancak aym bolgede yasayan insan
topluluklarimin monargiden cumhuriyete kadar degisik yOnetim bigimleri ile
yonetildikleri géz Ontine ahmirsa cografi g¢evre ile sosyal ¢evre arasindaki iligkinin
mutlak degil nispi oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Dolayistyla medeniyet ve kiiltiir seviyesi
arttikca sosyalin cografi cevreye Ustiinlifiinti kabul ettirdidi, cografi ortamm
belirleyiciligini agarak farkh medeniyetler kurabildikleri, buna kargihk medeniyet ve
kiiltiir seviyesi ileri olmayan toplumlarin ise cografi gevrenin etkisinde daha ¢ok
kaldiklar1 gé6riilmektedir [Erkal, 1996: 54]. Bu bakimdan, cografyamin etkisi aym
zamanda sosyolojik bir etkidir ve dogal ortammn giigliiklerini yenme olanad: veren
tekniklerin etkisinden ayn disiintilemez [Duverger, 1984: 48].

Toplumlarm deviet olarak tegkilatlanmalarinda baglangic noktasinda daha ¢ok etkisi
gorillen cografi durumlarmin gelecekte ortaya gikacak kurumlarmm gekil almasinda
olusturacad1 kiiltir bakimindan dolayh olarak rol aldig: ileri siiriilebilir. Nitekim,
nedensel siireglerin olugturdugu kiiltiir gergevesinde disgiiniildtigiinde, bir iilkenin
etrafinm dogal smirlarla gevrili olmamasi {ilkeyi dig tehditlere acgik hale
getirebileceginden tarihte de gorildiigli tizere siirekli bir savunma ihtiyact ve ordu
besleme zorunlulugu ortaya ¢ikacaktir, Bu da iilkeyi disa karst daha saldirgan
ve igte de sert bir tutuma sevkedecektir. Sonugta da otoriter ve disiplinli bir rejime
yol acabilecektir. Ornegin ingiltere’nin denizlerle gevrili bir ada olmasi yakin zamana
kadar devamh bir ordu bulundurma zorunlulugunu dogurmamug, bunun sonucunda da
Kara Avrupa’smn sert askeri rejimleri ve totaliter uygulamalam siyasi hayatta
goriilmemigtir. XII. yiizyildan baglayarak krahin yetkileri ve iktidan siirekli kisitlanmis
ilk parlamento diizeni bu iilkede ortaya ¢ikmus ve gelismistir [Ozankaya, 1994: 266].

Tiirk tarihinden 6rnek verilecek olursa Tirklerin yasadit cografya Tiirk tarihi kadar
Tirk ordusunun tarihini de sekillendirmistir. Tarihte Orta-Asya cografyasinda kurulan
Tiirk devletleri Pasifik okyanusu, Urallar, Hazar denizi, Altay daglan, Tibet gibi dogal
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korumas: olan smirlara ulagtiklarinda cografi biitiinliik saglayabilmis, ancak bu kadar
genis topraklara sahip olmanmn da ulagtrma, iletisim yetersizligi sebebiyle ydnetimi
giiclestirici etkisi olmug, sonugta diger bir takim sebeplerin de etkisiyle boliiniip
dagilmalarina yol agmugtrr. Dogal smurlara ulagiimadigi durumlarda kurulan devletler
ise ¢ok komsulu kita igi devletlerin karsilagtiklar1 durumun sonucu olarak doért bir
taraftan savas vermek zorunda kalmuslardir. Orhun kitabelerinde bu durum “Kisi
oplunun {izerine cedlerim Bumin Kagan ve Istemi Kagan hiikiimdar olmus, hitktimdar
olunca Tiirk milletinin ilini, toresini idare etmigler, tanzim etmisler. Dort taraf hep
diisman imig, ordu salarak dort taraftaki halklann itaat ettirmigler” ifadeleriyle
anlatiimaktadir. Dolayisiyla Tiirklerin Orta Asya’dan itibaren yasam alam bulmasi ve
giivenlik temel sorunlan olmus, diisiince yapilar, teskilatlanmalari, deger hiikiimleri,
orf, adet ve gelenekleri hep bu yonde sekillenmistir [Ilhan, 1990: 324].

Osmanh imparatorlugunun kurulus ve gelisme dénemlerinde de toplumun ekonomik
ihtiyaglari, sosyal yapist ve politik gelenekleri savas ve genisleme esasina dayamyordu.
Topraklarin yonetimi ile idari sistem ve askeri ihtiyaglar bir arada ¢oziilmeye
cahsilmistir. Timar sistemi, devletin topragi kontrol altinda tutmasm ve boylelikle
gii¢lii bir merkezilesmede rol oynamigtir [Ilhan, 1990: 327, 328]. Ancak, iilkenin genis
bir cografyaya yayilmasi, donemin iletisim kosullarindaki yetersizlikler de dikkate
alndiginda hizmetlerin bir merkezden kararlastiriimasi ve yiriitiilmesi, y&netimde
giicliik gikarttig1 igin, yerinden yonetime gidilmesi kagmilmaz olmaktadir. Dolayisiyla
iilke cografyasmm biiyiik olusu yerinden ySnetime daha ¢ok 6nem verilmesinin Snemli
bir unsuru olmaktadir[Eryilmaz, 2000: 76]. Nitekim bu nedenle s6z konusu Osmanh
sistemi igerisinde edem-i merkezl kabul edilen unsurlara bir zorunluluk sonucu yer

verilmistir.

Sozkonusu Orpekler de dikkate ahndiginda, kiiltiirin ve medeniyetin geligmesinde
cografi gevrenin uygunlugunun, kolaylastiric: etkide bulundugu, basamak olusturdugu,
ayrica devletin yapilanmasm: bigimlendirici etkisi oldugu goriilmektedir. Ancak kiiltiir
ve medeniyetin artmasiyla da cografi smurlamalarm bityiik Slglide asildifs, etkisini
azalttig1 gozard: edilmemelidir.
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Zamanmmzda kiiltiir, cografyanin yani insanlarm yagadiklan fiziksel ¢evrenin, sosyal
hayat {izerindeki roliinii asgariye indirmigtir. Artik kiiltiirel bakimdan birbirinden
tamamen soyutlanmig gruplar da mevcut degildir. Bu nedenle fiziksel ¢evre kiiltiir ve
sahsiyetin, icinde gelisecek olduklari potansiyel siirlart belirler, fakat bu smrlarmn fiili
Onemi kiiltlirden kiiltiire degismektedir [Kurtkan, 1976: 144].

2. Niifus Yapisa

Toplumlarin niifuslart ile toplumsal olgular, olaylar ve biitiinii ile toplum kiiltiirii
arasinda yakin bir iligki vardwr. “Insan fizyolojisi kiiltiir gekillerini smurladigi gibi
toplum i¢inde 6nemli tavir ve hareket sonuglarim da meydana getirir.” [Donmezer,
1994: 70}.

Bu bakimdan toplumdaki niifus yapisinm ve hareketlerinin toplumun evrimi ile iligkisi
kurulabilir. Belli bir cografi alanda insanlarin hayatlarm siirdiirmeleri igin gerekli olan
dogal kaynaklarin bol veya az olusu gibi sebepler niifusun yogunlugunu etkilemistir.
Genel olarak insan ihtiyaglar1 karsisinda kaynaklarm smrhhi, en akillica iiretim ve
paylasimin  gergeklestirilmesi amaciyla toplumsal Orgiitlenmeyi gerekli kalmgtar.
Uretim ve paylasmmun bigimi Orgiitsel yapiyr belirledigi gibi toplumsal orgiitlenmenin

nitelifi de bize geligmislik diizeyini bir 6lgiide vermektedir.

Toplumlarin sayica bilylimesi, ekonomik ve sosyal farllagmas: ile birlikte, yonetim
bi¢cimi ve diizenlenmesinde de Onemli degisiklikler meydana gelmistir. Nitekim,
toplumdaki niifus artigt "dogrudan yonetim" bigimlerini uygulanamaz hale sokmustur.
Toplumsal Orgiitlenme gercevesinde yliriitilen ekonomik ve sosyal faaliyetlerin
diizenlemesi, belirlenen kurallara uygun olarak yiiriitiilmesi, toplumsal kesimler
arasindaki arabuluculuk gibi yeni birtakim iglevlerin karsilanmasi, y&netim
kurumlarmin geniglemesine, bu genislemenin de yonetenlerin toplumsal aZirhgmu
arttirmasma yol agmstir [Nirun/Oz6nder, 1990: 256].

Niifus unsurunun dier bir yonii de her toplumsal grupta niifus bityiikliigiiniin sosyal
etkilesim agimin smwrm  belirlemesidir. Topluluk iyelerinin  varliklarmi  devam

ettirebilmelerinin bir kosulu olarak, maddi degerlerin iretilmesi, topluluun yeni
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nesiller yoluyla biyolojik olarak ¢ogalmasi ve toplumsal iiretim yoluyla sosyo-kiiltiirel
degerlerin ve geleneklerin yeni nesillere aktarilmasi bi¢iminde birbiriyle etkilesim
iginde olan {i¢ temel siireg niifusa bagh olarak ortaya ¢ikmaktadir. S6z konusu etkilesim
toplumsal gruplart olusturan fertlerin teker teker suurlarinn toplaminin {izerinde
kuvvette suur ve iradeye sahiptir. Ancak toplumsal organizasyon s6z konusu oldugunda
ortaya ¢ikan, icindeki dinamiklerin bileskesi yoniinde olugmakla birlikte zamanla bu
toplumsal gruplarin hedefleri tizerinde etkide bulunabilecek bir yap: kazanabilir. Tek
ferdin suur ve iradesi ise bu toplumsal suurun yoniinii degistiremez [Turan, 1997: 158-
159].

Bu noktadan hareketle toplumdaki niifus yapisinin siyaset ve yonetim lizerinde etkili
oldugunu da belirtmek gerekir. S6zkonusu etki niifusun miktari, dinamizmi, yas yapist,
wksal, dinsel, kiiltiirel daglhmlari gibi nitelikleri bakmundandwr. Nitekim, niifusun
miktar1 ve yas yapisi, ekonomik -ag¢idan niifusun tiretim fakt6rii ve aym zamanda
iretilen mal ve hizmetlerin yoneldigi tiiketici kitle olmasi dolayisiyla ekonomik
kalkinmada ve buna iliskin politika uygulamalarmda 6nemli bir faktsrdiir. Ote yandan
niifusun wk, din, kiltiir bakimindan homojen bir yapida olmasi da, siyasal istikrar
unsurudur. Siyasal biitiinlesme bu tiir toplumlarda daha kolay gerceklesmektedir [Cam,
1975: 14).

Aristo ve Platon fazla niifusun politik kargagaya yol agtif1 gériigiindedir. Hatta Platon,
yurttaglarin sayisiun smirh tutulmasi konusunda radikal tedbirler 6nerir. Nitekim fazla
¢ocuklarin, ana rahminde meydana gelir gelmez diigiiriilmesini, topal ya da sakat
doganlarin (kendi kendilerine Slsiinler diye bir dag bagmna) atilmasim ileri siirer. Platon,
devlete toplumun azalmasm da ¢ogalmasim da 6nlemek gérevi verir [Platon, 1985: 60
vd.].

Aristo, bir devlette niifusun fazla olmasiyla ilgili olarak, "biiyiik bir devletin belirtisidir
fakat bir siirii ayaktakiminin yamsira, savag alamna ancak bir avug yurttag-asker
¢ikarabilen bir sehir, olacak sey degil, asla biiylik bir sehir sayilamaz. Biiyiik bir gehirle
kalabalik bir sehir aym sey degildir. Ustelik deneyler gostermistir ki, fazla genis bir
niifusun iyi ve yasalara uygun olarak yonetilmesi olanaksiz degilse bile giigtiir; en
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azindan ben niifusunun sayisiu  smirlamayan iyi  kurulmug bir devlet
bilmiyorum.....gehrin  niifusu, kendi kendine yeterligin biitlin  gereklerini
karsilayabilecek kadar genis olmah, ama kolayhkla denetlenemeyecek kadar genis
olmamalidir..."der [Aristoteles, 1993: 203-204].

Jean Bodin, Platon ve Aristo'nun aksine, fazla uyruk, fazla yurttas bulunmasindan
higbir zaman korkmamak gerektigini soyler. CiinkGi ona gore, "zenginlk ve gii¢
yalmzca insanlarda bulunur; yurttaglarm sayisinn ¢ok olmasi ayaklanma ve
boliinmeleri de daima &nler..." [Bodin, 1985; Duverger , 1984: 46-47]

Duverger, Ozellikle azgeligmig ilkelerde niifus artigmmn hizlanmasim  politik
catismalarin temel faktdrii olarak gormektedir. Ona gore, niifusun daZiligindaki
esitsizlik de politik catigmalari dogurur. Kimi bolgelerin az niifuslu olusu buralarm
ekonomik yasammi giiglestirip yoksunluklar dogururken, tersine olarak, bagka
bolgelerin fazla olugu da oralarda gatigmalan vahimlestirir. Ote yandan niifusun egitsiz
dagihm siyasi temsilde de esitsizliklere yol agar. Hatta belirlenen sayida kiginin bir
milletvekili ¢ikaracag ilkesi konsa bile bu asgari sayiya ulasmak icin ¢ok genig
bolgeleri birlestirmek miimkiin degildir [Duverger, 1984: 40].

Niifusun siyasal baski unsuru olma niteligi ise, toplumu olusturan bireylerin diinyaya
gelislerinden itibaren aile, okul, arkadas cevresi, meslek gruplar, kamu haberlesme
araclan, kisisel tecriibeler vb. vasitasiyla deger yargilarm, inanglarmi, tutumlarim ve
toplumsal davramglarmi olusturan "siyasal toplumsallagma" olarak da adlandinilan
[Turan, 1977: 55-62] 6grenme siiregleri igerisinde belirlenir.

Bu siiregte siyasal kiiltiirii grenme yogunlugu yas itibariyle insan hayatmmn degisik
dénemlerinde fakl farkli olabilir. Bu durum biyolojik bir dzellik olarak ortaya ¢iktig:
gibi belli donemlerde alnan egitim ve Ofretimin yogunlugu ile de ilgili olabilir.
Dolayisiyla bu nedenle siyasal toplumsallagma siireci agisindan yas faktorii hem ulkeler
arasmda hem de aym toplumdaki farkli gruplar arasinda degisik bigimler gosterebilir
[Turan, 1977: 49].
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Bir toplumdaki niifusun yapisy, O toplumun sosyal ve iktisadi 6zellikleri ile kargilikh
ilisgki halindedir. Niifusun yapis1 derken, kadin, erkek oram, ¢alsabilir ¢agda olan ve
olmayan fertler oram, mesleklere gore dagihm, ozellikle tarimda sanayide ve diger
faaliyet dallarinda ¢aliganlar oram gesitli kriterlere gére niifusun yapisim gdsteren
kantitatif verilerdir. Gen¢ yas gruplarmin fazlahi®: ve erkek oramnin yiiksekligi,
cahsabilir fert oraninin yliksekligi gibi potansiyel bir gii¢ meydana getirmekle beraber,
istihdam ve egitim problemleri gibi sosyal yapiyr zaafa ugratacak iktisadi ylikleri de
aym zamanda temsil etmektedir. Ancak, bu problemler halledildigi takdirde sosyal
yapiya dinamizm kazandirici bir faktdriin meveut oldugunu gdsteren yapisal bir isaret
olusturmaktadir [Kurtkan, 1976: 139, 140].

Duvefger, nlifusun yaga ve cinsiyete gore bilesim tarzi ve cografi dagiisinin politik
catismalarda az-gok rol oynadifm sdyler. Uzun 6miir ortalamas: ve dogum oraninin
diigiik oldugu geligmis iilkelerde yagh niifusun genglere oranla fazla oldugunu
belirterek, yaghlarin kurulu diizene daha bagh, daha tutucu, genglerin ise daha devrimci
olduklar1 geklindeki genel kabule, kavramlarin belirsizlifine ragmen gergege az-gok
yamit vermesi nedeniyle katibr. Genglerinin siyasal katidma davranslarmin da  bu
yonde oldugunu ifade ederken, azgelismis ve geligmig iilkelerdeki oy verme
egilimlerini ve az gelismis ilkelerdeki yonetici niifusun gen¢ olusunu, hatta 1789
Fransiz devrimini yapanlarm gen¢ olusunu dikkate alir. Duverger, genglerdeki
devrimci egilimin, onlarin orijinallik bunahminm psikolojik gosterilerine oldukga
uygun diigen, gorliniirde hog olmayan kigkirtici, zorbaca nitelikteki sahte yeniliklere
kolaylikla yOnelebildigini de belirtir. Cinsiyetler agisindan yaptig1 degerlendirmede
ise, genel olarak kadinlarin erkeklere gore daha tutucu olduklarii ancak az geligmis
iilkkelerde kadmlarin politik niifuzunu ters yonde, yani kurulu diizene karg, degisiklik
yoniinde ve ¢atigmalarin vahimlesmesine dogru igler goriindiigtng ifade etmektedir.
Bunlarin s6zkonusu {ilkelerde en ¢ok baski altinda olan kategoriler olmalan,
ozgiirliikleri yoniinde daha devrimci olmalarini dogal kilmaktadir [Duverger, 1984: 43,
45].

Yerinden ySnetim modelinden, genellikle niifusun yapisinda etnik, bolge, wk, dil
farkhiliklarmdan kaynaklanan &6zerk olma egilimlerine olumlu cevap verebilme
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kullanma geregi duyarlar. Iste simgeler bu araglar icersinde Snemli bir yer tutar.
Gegmiste kurulmus hemen her devletin kendine ait simgelerinden s6z edilebilir.
Devletlerin birbirlerinden farkhlagmasimin en eski simgesel “6rnekleri arasinda yer alan
miihiirler, sikkeler ve madalyalar yaygmnlagan ticaret ve genisleyen siyasal
imparatorluklarla dogrudan dogruya baglantihdir” [Williams, 1993: 94’den aktaran,
Say, 1998: 72].

Sozlii kiiltiirden yazih kiiltiire gegig, kayitlarn tutulmasi, s6zlesme ve yazigmalarin
yapilmas: dzellikle biirokrasideki gelisme bakimindan da &nemli bir yansima gdsterir.
Aym sekilde, okur-yazarhgmn yaygmlasmasi da toplumsal hayatin akisinda Onemli
kiiltiirel degismelere yol agacaktw. Ozellikle Bati yonetim tarihinde, konumlar:
sayesinde gelecegin mutlakiyetcileri olmaya aday bazi monarklarm halk dillerinden,
idari merkezilesmenin bir aract olarak yararlandiklar1 bilinmektedir [Benedict, 1995:
56’dan aktaran Say, 1998, 81]. Nitekim 6nceleri Latince okuyup yazabilen rahipler
dolaysiyla kilise, kutsal metinlerle halk arasinda araci olma bakimmndan iistiin bir yere
sahip iken, halk dilinin idari dil olarak kullamlmaya baslamasi latince'nin &nemini
eskiye oranla azaltmis ve kilisenin krallik iizerindeki giiciinii zayiflatmugtir. idari dillere
ait yazimin okur-yazarhgimin yaygmlasmasi daha Onceki yerel kiiltiirel farkhliklar
dengeleyen bir unsur oldugu gibi, artik yazi sayesinde toplumun bir merkez altinda
biitiinlesmesi de kolaylasmustir. “Kutsal dini metinleri Almanca, Ingilizce, vb. dillere
terciime edilmesi, bu dilleri kullanan halklarin milletlesme siirecinde onemli mesafe
almalarina neden olmustur. Daha sonra her siyasal gii¢ ve millet aym zamanda kendi
dini cemaatini yani kilisesini de kurmustur” [Duran, 1997: 16’dan aktaran Say, 1998:
82}

Diger taraftan, Osmanh imparatorlufunda da bir yanda siisli dil ve degerleriyle
seckinleri temsil eden yonetici smuf, diger taraftan da tagranmn halka mahsus kiltiirii ve
bu kiiltiiriin canh dili vardi [Mardin, 1991: 186; Saribay, 1994: 86]. Seckinlerin
toplulugun genel uyumu igin kullaﬁdlgl i¢sel gergevelemede siyaset, iktidar hatta ulusal
hayatm hemen hemen her yonii devlet sembolii etrafinda toplanmis ve seckinler kendi
kaderlerini devlete sadakatle dzdeslestirmiglerdir [Frey’den aktaran, Saribay, 1994: 86].
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Ortaya konduklan zamandaki toplumsal hayatin nitelifi hakkinda gelecek nesillere
bilgi vererek onlarin kiiltiirel birikimine katkida  bulunan  simgesel ve maddi
{irtinler, ayn1 zamanda insanlar arasmdaki deney, bilgi ve duygu ahgveriginin dogru ve
yeterli olarak kurulabilmesinin araglaridirlar. Ancak simgelerin davramslarda oldugu
gibi ne anlama geldiklerini, hangi inang ve degeri temsil ettigini bulabilmek
yorumlanmay1 gerektirir. Yorum ise bakis agismna gore degisebilir. Bu bakimdan, gerek
simgeler (semboller) gerekse davramslar kiiltir olgusunun kolay gozlemlenebilen
ancak ¢Oziimlenmesi en gii¢ ve en yamltici 63eleri olarak degerlendirilmektedirler
[Schein, 1984: 3; Ozen, 1996: 11].

Seyleri yapma ve diisiinme tarzlan, iligkilerin sosyal deger ve formlan kiiltiirden
kiiltiire degistigi igin, yabanci bir kiiltiire giren kisi bu tarzlan, formlar,
degerlendirmeleri, anlamada ve kabul etmede giigliikle kargilagir [Fichter, 1996: 15].

Simgelerin  temelinde yatan inan¢ ve degerlerin dogru olarak tespit edilebilmesi ve
bunlarn  dogru bir gekilde yorumlanmasi, sozkonusu simgeyi meydana getiren
toplumdaki kiiltiire sahip birey ve topluluklarca daha kolaydir. Simgenin olustugu
kiiltiire yabanci olanlarin bu simgeden ¢ikarttig1 anlamlar ¢ogu zaman yanhs olabilir.
Bir simgeler dizisi olan dil agismmdan bu konuda &rnek vermek gerekirse, yabanci bir
yazarm Tirk dilinde sik¢a kullanilan “insallah”s6zciigtiniin kelime anlammdan (Allah
izin verirse) yola ¢ikarak Tirk kiiitiirinde kadercilifin egemen oldufu sonucuna
vardigim [Prsthus: 106-107°den aktaran, Ozen, 1996: 11-12}, oysa bu Kkiiltiirde
“insallah” sbzciigiiniin her zaman aym anlama yonelmedigi bilindiginden hatta
cogunlukla mecazi olarak “umarim Oyle olur” anlammda kullanildigindan, s6zkonusu
yazarin bu konudaki yorumu pek gegerli goriilmemektedir [Ozen, 1996: 12].

Sadece simgesel boyutta degil toplumdaki maddi irlinler igin de aym sey gegerlidir.
Konuttan ticarete kadar degisik amaglarla kullanilan gehel binalarda tilkenin kiiltiirel ve
gelismiglik diizeyinin yansimasmi bulmak miimkiindiir. Bunun yanmna, bir¢ok iilkede
hiirriyet, zafer, kahramanlik vb. duygularm, amlarini ortaya koyan anitlarda veya bir
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{ilkenin tarihinde onemli ilev gérmiis tarihi binalarda oldugu gibi, belli bir toplumun
sahip oldugu maddi {iriinlere yliklenen anlamlar degisik kiiltiirlerde aym derecede
Oneme veya anlama sahip olmayabilirler. Bunlara bulunduklan toplumlarda maddi
goriinlimlerinden farkh olarak simgesel anlamiar yiiklenmektedir.

Bunlarm yamnda toplumlarm maddi iiriinleri kapsaminda yeralan teknolojinin ise
ozellikle kiltiirel agidan 6nemli bir yeri bulunmaktadir. Ciinkli teknoloji, toplumlarin
pratik nedenlerle geleneklerinden ve aligkanlklarmdan kopmama egilimine,
duraganlasmaya meyilli biinyelerine canlihik ve hareketlilik getiren olanaklara sahip
O6nemli bir degisme ve gelisme etmenidir. Yenilikleri kendi giicleriyle yaratamayan
veya bunlara katkida bulunamayan topluluklar bu konuda basarih toplumlarn
bagimhhginda yasamlarim siirdiiriirler. Bu onlarin tarih sahnesinden silinmemesi ve
hayat haklarim muhafaza edebilmeleri igin gereklidir. Osmanh imparatorlugunun
gerileme ve dagima devrinin temelinde de bilimsel ve teknolojik alanda bati kargisinda
geri kalmis olmasi, rekabet edememesi en Onemli etmenlerden biri olarak kabul
edilmektedir [Sayili, 1990: 85-104].

Teknolojik geligmeler tretim siire¢lerinden ulagima, devletin ve dier toplumsal
organizasyonlarin gelisimine, tiiketime ve tiim bunlarla ortaya ¢ikan insan sorunlarina
etki yapmaktadir [Eren, 1993: 9].

Insamin dogayla iliskisi ya da geligkisinden dogan teknoloji ayni1 zamanda insanlar arast
iligkileri bigimlendiren bir 6gedir. Bu bakimdan i¢inde dogdugu toplumsal yapmmn en
Onemli belirleyicilerinden biridir. Geligen teknoloji liretim araglarim ortaya gikarmusg,
bu araglara sahip olup olmama bakimmdan da insanlar belli toplumsal nitelikler
kazanabilmiglerdir [Kongar, 1995: 343].

Bu ac¢idan yeni kosul ve olanaklarla yeni bilgi, teknik ve araglara dayanan insan
faaliyetleri tarih yapma gabasim belirginlestiren faaliyet tipleri olarak yatay degil dikey
trmamglardir. Bilimle temellenen teknoloji ve teknolojinin yol agtif1 maddi gelisme ve
doniigiimler toplumun manevi yapismin saglam diigiince temellerine oturmasim
saglayarak toplumdaki bireylerin evren ve diinya goriislerine, yasama bigimlerine ve
deger yargilarina yon vermektedir [Sayih, 1990: 106, 133].
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Toplumlarin tarihsel gelisim siirecinde teknolojik geligmelerin doniistiiriicti etkisi,
Ozellikle insanlarn  zamanlarmi  kullanma tarzinda yaptign  degisiklikten
kaynaklanmaktadir. Teknoloji, insanlarn gida ihtiyaglarmi karslamak icin tarimda
bedensel ugraglan ile fazla zaman harcamasim ortadan kaldirarak az bir zamanda daha
fazla iiretmesine katki saflammgtir. Bagkalarinin ihtiyaclarina da yetecek diizeydeki bu
tiretim, herkesin gida tiretme zorunluluunu ortadan kaldwrarak toplumun bir kisminm
baska alanlara yOnelmesi imkamm saglamgtir. Isboliimiindeki gelismeye yol agan bu
durum mekansal degisimlere de yol agmustir. Nitekim, tarmsal {iretimle ugragmayan
kigilerin olustugu mekansal toplum {initesi “sehir” tarih sahnesine boylelikle ¢ikmustir
[Saylan, 1981: 10-11].

Uretim teknolojisi mekansal degigimin yamnda, toplumsal yasamm kurumsal ve
ideolojik yonden farkhlagsmasma ve yeni tiir siyasal iktidar modelinin ortaya ¢ikmasina
yol acan déniiglimii de baglatrustur.

Toplumsal yasam, teknoloji sayesinde mesleklesmis ve toplumsal iligkilerde insanlarm
kimlikleri meslekleri ile anilir hale gelmigtir. Herkes artik meslekler orgiisii igerisinde
kimligini ve aym zamanda yeni bir hiyerarsik toplumsal yap: igerisinde de toplumsal
statiislinli elde etmektedir [Saym, 1994: 107]. Bu yap: gergevesinde “biirokratiklesme”
‘olgusu da s6zkonusu toplumlarin 6zel bir niteligi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Zaten biirokrasinin gelisim siirecine baktifimizda teknik geligmeler, sehirlesme ve
blirokratiklesmenin miigterek bir seyir takip ettigini gorirtiz. M.O. 8.000 yilinda,
Mezapotamya’da, eski Misir’da, Cin, Roma, ve Avrupada sehirlesmeye paralel olarak
biirokratik yap1 6rnekleri goriilmektedir [Kamenka, 1989: 9-10, 13].

Biirokratik yonetim yapisi ile teknolojik gelisme arasmndaki yakin iligki, bunlarin
modernligin c¢agdas olaylan [Berger, 1985: 52] olarak degerlendirilmesine de yol
agmaktadir. Modern toplum bu bakimdan “endiistri, teknoloji, bilim ve rasyonellik
ilkesine gére bigimlenmis bulunan bﬁrokfasi tarafindan yonetilen ileri derecede
boliimlere ayrimug bir toplum doguran, giderek genigleyen bir evren” [Zijderveld,
1985: 125] olarak tanimlanmaktadir.
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Teknolojinin doniigtiirdiigii diger bir alan da ideolojik yapidir. Ancak bu tek tarafh
olmamaktadir. Teknoloji ideolojiyi etkiledigi gibi ideoloji de teknolojiyi etkiler, yani
kargiikh etkilesim s6z konusudur. Ideoloji ile teknoloji arasmdaki iligkiyi ideolojik
ortama uygun olarak kurulan orgiitler diizenler. Orgiitler ideolojiye uygun
diizenlemeler yapilmasm saglar. Ancak, ideoloji ile teknoloji arasinda uyumsuziuk da
ortaya g¢ikabili. Bu durum teknolojinin ortaya ¢ikardifi toplum yapisma bir tepki
olarak belirir. Baz1 toplumlarda farkl ideolojilerin aym anda gériilmesi bu yiizdendir.
Teknolojinin olusturdugu toplumsal yap: aracilifiyla bigimlenen ideoloji yine
toplumsal yap: aracihig: ile yani toplumsal yapiyr degisime ugratarak teknolojiyi etkiler
[Kongar, 1995: 346].

Teknolojinin ideolojik yapi {izerindeki etkisi tarihsel siiregte, tarimsal toplumdan
modern topluma gegiste goriilmektedir. Tarimsal toplumlarda siyasal iktidarin maddi
temelinin toprag kontrol oldufu ve siyasal iktidar ile kurulu diizenin ideolojisinin esas
olarak dine dayandigi dier bir deyisle siyasal iktidarn mesruiyet gerekgesinin
teokratik oldugu bilinmektedir. Teknolojik gelisme ile meydana gelen iiretimdeki artig
Ozellikle Bat1 toplumlarmmda ticaret kesiminde bilyiik bir sermaye birikimine ve sonugta
da toplumsal iktidar ve ayricabk dengesinin kokten degismesine yol agmugtir.
Kapitalizm ile zenginlesen ve gii¢lenen tiiccarlar kesfedilen kitalardaki ticareti ele
gegirme rekabetinde arkalarinda giiclii bir devlet Orgiitliniin destegine ihtiyag
duymuslardir. Bu devlet etkin, merkezi, tiniter bir devlettir. Merkezidir ¢iinkii feodal
yoneticilerin giicii ticaretin gelismesini engeller niteliktedir. Uniter olmasmmn nedeni
ise, siyasal lniteyi belirleyen ulusal smrlarin dil, 6rf birligi gibi kiiltiirel unsurlar
dolayisiyla merkezi yonetimin kendi tiiccarlar1 ve iireticileri i¢in himayeci bir politika
izleyebilmesine imkan tammasidir. Ulusgulugun ve ulusal devletin kapitalizmin ortaya
¢ikmasindan sonra goriilmesi de ulusal pazarda yabanci rekabeti 6nleyici, ulusal tiiccar
ve iliretimi himaye edici bir politikamn uygulamaya konmasi dolayisiyladir [Saylan,
1981: 25-26].

Teknolojik gelismelerle toplum diizeni ile ilgili inanglarda ve degerlerde de koklii
degismeler ortaya ¢ikrmmstir. Yeni toplum diizeninde ekonomik gii¢ 6n plana gegmis

ancak bu gii¢ artik topraktaki tiretimi kontrol ile degil sermaye sahibi olmaya dayah
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olmugtur. Batida Hiristiyanlik da reform hareketleri ile geligmelerden paym almmstir.
Cahgmay1 tesvik eden ve Obilir diinyaya bu diinyadaki c¢aliymayla ve diinyevi
zevklerden uzak kalma ile en iyi sekilde hazrlanabilecedini ileri siiren Protestanlik
kapitalizmin manevi temelini olusturmustur. Ote yandan, insanin 6zgiirlikk ve miilkiyet
haklariyla somutlasan, dogustan gelen tabii haklarinin toplum diizeninde ortaya ¢ikan
her tiirlii hukuk kuralinda gézéniinde bulundurulmas: gerektigi seklindeki tabi hukuk
anlayis1 da 6nemli bir geligmedir. Yeni ideoloji agisindan her seyin temelinde insan akli
ve insan degeri oldugundan, insanlar1 ekonomik yasamlarinda serbest birakmak akliyla
kendi ¢ikarlari dogrultusunda en dogru yolda hareket etmelerine sonugta da en dogru
toplumsal davramsa erigilmesine yol acacaktwr. Ozgiirlik ve miilkiyet kavramlan
temelindeki bu liberal diisiince toplumsal yasamda giderek etkinligini arttwarak siyasal
alanda da klasik demokrasiyi ortaya ¢ikaracaktir {Saylan, 1981: 22-25].

Farkh ekonomik ve siyasal rejimlerin ekonomik, siyasal ve kiiltiirel bakimdan etkilesim
icerisine girmeleri zorunlulugunun bir sonucu olarak, o6zellikle teknoloji kapsamina
giren alanlarda farkh toplumlarm birbirlerinin etki alanma girmesi de olduk¢a dogaldur.
Eger bir iilke kendi teknolojisini tiretemiyorsa disaridan ithal etme yolu agiktir. Ancak
bu konudaki siirecin maddi olmayan bir konuda yani yoOneticiler bakimindan
baglatilmasi, inang ve degerlerin bu yonde degismesini gerektirecektir [Kongar, 1995:
303].

B. Manevi ve Diger Unsurlar

Bir toplumun sahip oldugu inang sistemleri ve degerleri, kurumlan, iliskilerini belli
esaslara baglayan norm diizeni, toplumsal davranis kahplar1 olan eylem diizeni, piyasa
sistemi gibi unsurlar da bu baghk altinda ySnetim kiiltiiriintin belli bash unsurlan
olarak ele alinabilir.

1. Inang Sistemleri ve Degerler

Toplumsal gruplar kendilerini meydana getiren iyelerine belli bir davrams bigimi
empoze eden deger, normlan igeren bir gaye, inang ve ideoloji paylagirlar. Grup
kararlar1 da bu gergevede olusur. Genel olarak “inang sistemleri ve degerler” bashg:
altinda topladigimiz bu kiiltlir unsurlarmin énemi, normatif yani kural koyucu nitelige
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sahip oluglari nedeniyle toplumda yer alan bireyleri veya o toplumda ortaya ¢ikan
yonetim Srgiitlenmesindeki gorevlileri belli bir davrams kahbt igerisine sokmalarindan
ileri gelmektedir. Bu iki kesim de aym toplumsal diizlemde ortak Kkiiltiirel unsurlar
paylagmakta olduklarmdan, y6netim gorevlilerinin bireysel olarak sahip olduklan inang
-ve degerler, paylagilan toplumsal inan¢ ve degerlerin gekillendirmesiyle ve bunun bir
uzantisi olarak belirir.

Buna ragmen, bir toplumun inang sistemleri o toplumu olugturan biitiin gruplar
diizeyinde her zaman aym olmayabilir. Ciinkii, toplumdaki seckinler ile bunun diginda
kalan kitle arasmda bilgi farki bulundugu gibi, inang¢ sistemleri agisindan da ciddi
farklar gozlenmistir [Kalaycioglu, 1983: 188-189]. Bilgi ve bilgiyi edinme siirecinin
etkisi, soyut diigiinebilme ve soyut diisiince unsurlar1 arasmda mantiksal baglan
dgrenebilme ve kurabilme becerisi saglamak bigiminde kendini gosterir. Ancak egitim
seviyesi inang sisteminin yapisini, igerik zenginligini belirleyen tek unsur degildir.
Nitekim egitim seviyesi diisiik olsa da bireyin siyasal faaliyet ve olaylara siirekli ve
diizenli ilgi duymasi, onlan izlemesi egitime benzer bir etki dogurabilir. Bireyin i¢inde
bulundugu toplumsal statiisii, ¢esitli nitelikleri ile belirli bir grup i¢inde bulunmas: da
inang sistemi iizerinde belirleyici olmaktadir. Bireyler, dinsel faaliyet veya mesleki
ugras dolayisiyla i¢inde bulunduklari gruba gore deger, inang ve bunlara uygun bir
yagam bigimine sahip olacaklardir [Konverse, 1964: 212 vd.; Lane, 1973: 93;
Kalaycioglu, 1983: 189, 190, 196].

Toplumu yonetmekte olan siyasal segkinler, kitleden ayri, kendi igine kapanmug olarak,
kitleyle ancak dolayh iliski kuran bir ziimre olabilirler. Bu durumda, yonetici
seckinlerin siyasal davramgim etkileyen inang sistemi ve yonetilen kitlenin yoneten
seckinlere itaatini saglayan inang sistemi olmak {izere farkh iki inang sisteminden s6z
edilebilir. Ancak her iki kesimce paylagilan bir inang sistemi aym siyasal degerler
etrafinda uzlagma nedeniyle toplumsal uyumu (consensus), dolayisiyla da otoriteye
jitaati kolaylastrmaktadrr [Kalaycioghi, 1983: 191, 192]. Ornegin Osmanh devletinde
de, Tanzimat 6ncesi donemde iktidar kargisinda “muhalefet”in olmayisinda, padisahin
“halife” sifatiyla sahip oldugu dini kisiligi, din ve devlet kurumlarmn ayrimaz

biitiinliigil, dinin korudugu ve savundugu degerlerle devletin korudugu ve savundugu
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degerlerin aym: olmasi, 6nemli bir faktdr olarak ileri siirlilmektedir [Eryilmaz, 1993:
35-36].

Inang sistemleri, bireyin toplumsal veya siyasal davramgma etki eden Gnemli bir
kaynak olugtururlar. Bireyin toplum ve siyasal sistem igindeki yerini tammmlayarak hak -
ve ylikiimkiliiklerini belirtirler. Siyasal inang sistemi de, bireyin iginde bulundugu
toplumsal ve siyasal kogullar ¢ercevesinde yapacagi degerlendirmelerde ne tiir siyasal
davramigin ahlaki veya hakl olacaf:i konusunda ipuglan verir. Diger bir deyisle inang
sistemleri, bireyin siyasal davramgm Dbelirleyen bir unsurdur. Otoritelerin
davramslarimin hakliig1 veya yerinde olup olmadifi, ona itaat agisindan bireyin inang
sistemi yardimiyla degerlendirilir. Bu bakimdan, siyasal inang sisteminin en Snemli ve
belirgin islevi, kitlenin otoriteyi elinde bulunduran siyasal seckinlere igerdigi inang,
defer ve tutumlar sayesinde itaati saglamasidir. Boylelikle inang sistemi, toplumu
yonetmeyi miimkiin kilan veya kolaylastiran bir ara¢ olusturur [Kalaycioglu, 1983:
192, 193]. Degisik nedenlerle miimkiin olabilecek tersi bir durum toplumda geligkileri
ve ¢atigmalan ortaya ¢ikararak sosyal problemlerin ortaya ¢ikmasina neden olacaktir.

Sosyal problem, kabaca sosyal degerler diizlemi ile sosyal davrani diizlemi arasindaki
fark olarak tammlanabilir. Ciinkii, toplumdaki davraniglarm problem olarak
tamumlanabilmesi, ancak bunlan Slgebilecek, yargilayabilecek deger normlarimn olmast
ile miimkiin olabilecektir. Bu anlamda sosyal degerler sosyal problemlerin nedenidirler
{Fichter, 1996: 151].

Otoritelerin halka zorla benimsetmek istedikleri degerlerle baglantih yaptirimlar
uygulamalar1 veya kamuoyu yeni degerleri benimsedigi halde, eski degerleri tercih
eden otoritelerin bunlari onamaya devam etmeleri uyumsuzluk nedenidir. Buna
karsihk, diizenli ve resmi yaptirimlarin bulunmadifi ya da grubun inandigi degerlere
gore uygulandif: alanlarda gatismalar azahp, hafifleyecektir [Duverger, 1975: 83].

Duverger, kiiltiirleri de birer deger sistemi olarak gérmektedir. Ona gore,“Herhangi bir

davramsa iyi, kotii, hakl, haksiz, gilizel, ¢irkin, uygun, uygunsuz gibi bir deger atfetmek
stzkonusu davramslar1 kategorilere gore smmflandirmaktir. Boylelikle olusan biitiin, bir
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deger sistemini meydana getirir. Herkes sistemin tiimiine katilmasa da ¢ogunluk bu
sistemin $ziinti benimser. Degerler, teknik ilerlemenin kiiltiire yansiyan yonleridirler ve
regeteler denilebilen 8zel bir norm kategorisinin temelinde yer alirlar ...". [Duverger,
1975: 83]

Hangi toplumsal davranigin iyi, dogru ve arzulanan oldugunu belirten, paylagilan Slgiit
veya fikirler olmasi bakmmdan degerleri normlardan ayiran en temel farklilik
degerlerin soyut ve genel kavramlardan meydana gelmesi, normlarm ise, belirgin ve yol
gOsterici oluglaridir. Bir toplumun degerleri normlan etkilemesi agisindan da 6nem tagir
[Ozkalp, 1993: 76]. Normlar ile degerler arasinda genellikle &rtiisme olmakla birlikte,
mahkemelerce verilen kararin bazen toplumun benimsedifi degerlere aykm diistiikleri
gerekgesi ile haksiz gériilmesin de oldugu gibi, zaman zaman ¢atigmalar da ¢ikabilir.
Pozitif hukuk esas olarak bir yaptirimlar sistemi iken, grubun hak anlayist bir deger
sistemi olugturur [Duverger, 1975: 83].

Degerlerin islevleri, su sekilde 6zetlenebilir [Fichter, 1996: 150]; Degerler toplumda
tabakalagma sistemini olusturarak Dbireyin ¢evresindekilerin goziinde "nerede
durdugunu" belirtir.; sosyal olarak kabul edilebilir davramsin ne oldugu, degerler
tarafindan isaret edilir.Kisilerin sosyal rollerini segmesinde ve gerceklestirmesinde
rehberlik eder.;bu bakimdan, sosyal kontrol ve baski araglandir.;toplumda ortak
degerler sosyal dayanigmay: olugturan, siirekli kilan bir faktordiir.

Degerlerin yanisira ideolojik veya dinsel inanglar da yOnetim kiiltiiriniin unsurlan
olarak yer abrlar. Inang sistemleri igerisinde yer alan ideoloji, toplumsal bir igerige
sahip, kigilerin siyasal digiincelerine yon veren, eylemlerini belirleyen degerler ve
onciiller sistemidir. Bu bakimdan da toplumdaki egemen gruba ait olmas: durumunda
toplumu yonlendirici bir nitelik kazanw. Hiyerargik bir yapiya sahip toplumsal bir
sistemde her sosyal grup (ya da smif) belirli toplumsal rollere, fonksiyonlara ve de
bunlara gore beliren bir diinya gOriisiine, hayat felsefesine ve davrams kahplarina
sahiptir. S6z konusu bu roller dizisi, toplumsal fonksiyon, statii Slglisii ve diinya
gorigleri gruplarin (ya da smiflarm) toplumdaki diger gruplarla iligkileri ve tarihsel

40



evrimi ile belirlenir. Diger bir deyigle toplumsal gruplarin siyasal egilim ve tavirlari
igerisinde bulunan sosyo-ekonomik kosullara gore bigimlenir [Saylan, 1974: 190-192].

Bir toplumun diiglince sistemini bigimlendiren ideoloji belli bir kiiltiir c¢evresinde
sekillenip olugmasma ragmen genel olarak toplumun kiiltiiriinii dolayisiyla da y6netim
kiiltiiriinii etkilemektedir. Farkh diisiince sistemleri farkli yonetim uygulamalarma yol

agmaktadir. Bu bakindan da diigiince sistemi yonetim kiiltiiriiniin olugmasinda iglevsel

bir rol oynamaktadir.

Ote yandan bir toplumun diisiince yapisi, ancak toplumsal ve siyasal yapiyla birlikte ele
almirsa anlagilabileceginden, ekonomi, siyaset, hukuk gibi toplumsal varolus bigimleri
ile toplumsal bilincin, tarihsel siireg icerisinde birlikte degerlendirilmedikce belirli bir
toplumun ekonomik, siyasal, kiiltiirel olarak ne gibi bicimlerde varolugunu
stirdiirebilmekte oldugunu agiklayacak gelismis kurumsal diizeye varmak da
miimkiin olmaz [Oskay, 1980: 221]. Nitekim bu konuda, Batida mutlak monarsilerden,
ulusal devletlere gegiste ekonomik alanda merkantalizmin, siyasal alanda ise
Makyavel’in fikirlerinin belirleyici etkisi, 6te yandan Osmanh imparatorlugunda
ortagagin sonlarmda ideal araglar olarak “cihad” ve “gaza” diiglincelerinin etkisi
[Kongar, 1995: 349, 351] 6rnek olarak ileri siiriilebilir.

Bunun gibi inang sistemi ve degerlerin ortaya koydugu etkiler dolayisiyla tarih boyunca
toplumlarin toplumsal yapilar sahip olduklan diinya goriisleri ve deger lgiilerine gére
sekillenmigtir. Bu dogal durumun diginda bir gelisme yani toplumun genel olarak kendi
diinya goriisii ve deger Olgiileriyle ¢atisan bir toplumsal yapmin empoze edilmesi
halinde ise toplumsal geliskiler ortaya ¢ikacaktir.

Ciinkii, bir siyasal toplumda inanglar, degerler, idealler, fikirler ve 6zlemlerden olugan
siyasal formiil ile siyasal sistemi meydana getiren kurumlar arasmmda &nemli bir bag
vardir. Siyasal formiiller, ideolojiler, mitler gergek, rasyonel, deneysel durumlardan ¢ok
inanglara, dogmalara dayanmaktadir [Daver, 1968: 108].
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Ibn Haldun, insanlarin ve toplumlarin hayatlarim tarih boyunca bir dine, ideolojiye gore
diizenledikleri ve toplumlarin sosyal ve ekonomik yapilarim biitiiniiyle bir inang
sistemlerinin olugturdugunu iddia eden idealist tarih goriiiiyle tiim olaylar1 salt maddi
sartlarla agiklamaya calisan materyalist gorils arasinda yer alarak insanlarin bir yonden
diisiindiikleri ve inandiklan gibi yasamaya ¢alisirken diger yonden de yasadiklar, yani
icinde bulunduklar1 toplumsal ve ekonomik yaprya uygun bir sekilde diistiniip
inandiklarin ileri siirmiistiir [Kozak, 1984, 52, 53].

Ideolojiler, belli bir gekildeki davramgin, tek dogru oldugunu, en azindan yeteri kadar
iyi oldugunu kabul ettirme egilimi gdsteren aklilestirmelerdir. Ulkelerde donemlere
gore degisen tek veya ¢ok eslilifin, baba-erkil ailenin, boganma yasagnmn
demokrasinin veya monarginin, serbest rekabetin veya devlet¢ilifin, mutlak iktidarmn,
siyasal liberalizmin vb. agiklayici ve mesrulastirici ideolojisini bulmak miimkiindiir
[Saym, 1994: 178].

D. Easton, biitiin bir siyasal sistemin diizenli olarak iglemesinde paylagilan kiiltiiriin,
"consenstis"iin (uyum) roliinii vurguladiktan sonra ideolojiyi, "kiiltiiriin, sistemin ¢esitli
unsurlarina y6nelen, destekleyen egilimleri" olarak gormektedir [Easton, 1953°den
aktaran, Cam, 1975: 210].

G Almond ve S. Verba, bati bigimi demokratik bir sistemin, yurttaghk kiiltiirii adim
verdigi belli bir ideoloji ile ayakta tutulabildigi tezini ileri stirmiiglerdir. Gelistirdikleri
kiiltiir tipolojisinde ti¢ ideal siyasal kiiltiir tipinden s6z etmektedirler. Y&resel
(parochial), uyruk (subject) ve katilmac: (participant) siyasal kiiltlir. Bu kiiltiir
unsurlarmin  dengeli bir bigimde biraraya gelerek karma bir goriiniim kazanmasi
demokrasinin uyum i¢inde islemesini saglamaktadir [Almond/Verba, 1989: 15-16;
Huntigngton/Dominguez, 1985: 20; Cam, 1975: 212].

fdeolojinin ¢ok farkli anlamda ele alindigy goriilmektedir. Nitekim, ideoloji'ye hem
“insanlar1 ve toplumlari degistirip ileriye dogru gétiirmeye yarayan bir anlatim bigimi”
hem de “tutucu ve insanin kendi gergekligini kavramasim Onlemeyi amaglayan bir

yanhs biling iiretimi diizenegi” yani bir nevi haklilagtrma oldugu seklinde farkh iki
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noktadan bakilabilmektedir [Oskay, 1973: 199]. Nitekim, Duverger de bu agidan,
ideolojiden anlagilanin belli bir toplumu korumak degistirmek ya da yikmak iizere
girigilen bir eyleme dayanak teskil eden bir agiklama sistemi oldugunu s6ylemektedir
[Duverger, 1975: 83]. Duverger ideoloji kavramm ile ilgili olarak, 20. yiizyilda giincel
kullanima mal olan ve her isiten i¢in farkh anlamlarindan kaynaklanan yar1 dogruyu
yansitan, yar siyasal olarak arzulanan bir dizi fikir ve diistinceyi ¢agnstiran agik segik
anlagilmasi ve anlatiimast ¢ok zor bir kavram haline doniistiigiinii belirtir [Duverger,
1984: 96, 97].

Buna ragmen, ideoloji sistemli bir diigtince biitlinii anlammda anlasildifinda, siyasal
diisiince ile iligkili goriilmektedir. Siyasal ideoloji ise, bir iilke, devlet, millet siyasal bir
parti veya siyasal bir grup tarafindan benimsenen; amaci belirli siyasal hedefleri olan
ve siyasal, sosyal, ekonomik olaylari, kurumlan bu hedeflere gore yorumlayan inang ve
fikirler biitiintidiir.

Kisilerin diisiince ve davramslarma y6n veren ve eylemini belirleyen bir inang biitiinii
olmasi ideolojinin belli bagh fonksiyonudur. Siyasal iktidarm, kurumlarin, rejimlerin ve
yoneticilerin iktidarni nasil kullanmalari gerektigi konusunda benimsenen normlar,
degerler ve inanglarm olusturdugu bir biitiin olan mesruluk sistemi, belirli bir donemde
toplumun ¢ogunlugunca benimsenen ideolojisini bigimlendirereck megru ydnetimi
belirler. Tktidarlara da bu yonde etkili bir politika araci saglar [Cam, 1975: 170-171].

Ideolojilerin  siyasal yasamdaki ¢esitli kurumlan ve insanlarin bunlara kars:
davraniglarinin  nasit olmast gerektigini betimleyen regeteler sunma fonksiyonu
dolaysiyla ideoloji siyaset, ekonomi, egitim gibi konularda hem toplumu etkileyecek
kurumlar kurmakta hem de bunlarin temelindeki idealar1 mesrulagtirmaktadir.
Toplumda diizenin hangi yoniinden nereye kadar elestirilebilecegini de betimleyen bu
ideoloji “hegemonik” bir ideolojidir [Oskay, 1973: 224, 227].

Tiirli ne olursa olsun “diizene koyma” ilkesinin s6z konusu oldugu ideolojide savunulan
diizen anlayisma gore toplumsal kaynak ve menfaatlerin toplumsal gruplar arasinda ne

sekilde dagitilacag: gosterilir [Saylan, 1979: 31-57]. Nitekim, Marksizm anlayisinda
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ideoloji, hakim smmflarin iktidarim megrulagtirmak {izere kabul ettirmeye g¢aligtiklar:
inanglar sistemidir. Dolayisiyla belli smiflarm ihtiyaglariin belirlenmesidir. Marksist
anlayis iretim bigimi tarafindan belirlenen bir olgu olarak kabul ettigi ideolojinin,
kapitalist suufin egemen oldugu modern bat1 toplumundan yola ¢iktig1 igin bu smifin
hegemonik ideolojisini yansittigim ileri stirer [Oskay, 1973: 205].

Gerek yOneten gerekse yonetilenlerin katinda meveut olan ideolojilerin kesistigi nokta
¢apragik, anlasimasi zor bir diinyayr anlama ve diizenleme fonksiyonu gormeleridir.
Aym sekilde "din" de diinyay: anlama, diinyada psikolojik bir denge kurma ve kendini
diinyada belirli bir yere yerlestirme modeli olarak fonksiyon gdrmektedir [Lane,
1997’den aktaran, Mardin, 1997: 29, 30].

Kiiltiirel deger olarak dini inanglarm kigilik, davrams, ve tutumlar {izerindeki etkisi
degisik yazarlarca dile getirilmis, baz1 yonetim yazarlari da dini degerlerin Grgiitsel
davranig ile yonetim yapisi iizerinde etkisi bulundugunu ileri stirmiistiir [Soysal, 1968:
13].

Buna gére din olgusu, tarih boyunca toplumlarn gelisiminde devletlerin
teskilatlanmasinda, kiiltiirlerin ortaya ¢ikmasinda toplumu ve devleti diizenleyen
baghca kuvvetlerden biri olagelmistir [Daver, 1968: 7]. Dinler, tarihi siire¢ igerisinde
~ ideolojilerin toplumsal fonksiyonunu gormislerdir. Nitekim isldmm, agiret toplumunu,
timmet seklindeki daha genis bir topluma donilistiirmede ve imparatorluk tipi
orgiitlenmede rolii olmustur. Ote yandan, dinsel yorumlar, birtakim ideolojilerin
bigimlenmesinde de rol oynamuslardwr. Hiristiyan aleminde Lutheryen ve Kalvinist
reformlarin liberal ideoloji lizerindeki etkisi buna Ornek gosterilebilir [Cam, 1975:
177].

Dinin sdzkonusu toplumsal fonksiyonlarma ek olarak Durkheim dinin, toplumsal
biitiinlesmeyi saglamaya yonelik en temel 06ge olarak toplumun isleyisini bozacak,
varhgmm siirdlirmesini zorlastwracak nitelikteki bireysel davramglan bastirarak kisiyi
toplumla uyumlu hale getirmek gibi dnemli bir fonksiyon gormekte oldugunu sdyler
[Kiglah, 1993: 48]. Aym sekildle Mardin de dini, “sifmmlacak, kendisinden kuvvet
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ahnacak mesru toplum eyleminin yapilarim tammmlayacak olan hem koruyucu zirh ve
hem de had.”olarak gdrmektedir [Mardin, 1997: 77] Bu fonksiyonuyla din, aileden,
ekonomik ve siyasal Orglitlenmeye varincaya kadar etkilesime neden olan 6nemli bir
toplumsal kontrol arac: niteligi tagimaktadir.

fbn Haldun ise dini, devletin ortaya ¢ikmasinda ve gelisme siirecinde diger faktorler
gibi belli bir roli olan bir unsur olarak ele almaktadwr. Hatta devletin seklini
belirlemekte, devlet onun gergeklestirilmesi araci olmaktadir. Ona gore isldm, ortaya
ciktifn toplum diizenini ve daha sonra kendini kabul eden diger toplumlarn siyasal
rejim ve kurumlarmi, toplumsal ve ahlaki degerlerini yepyeni temeller ilzerine oturtan
siyasal, toplumsal ve kiiltiirel bir hareket olarak ortaya gikmustir [Arslan, 1977: 173].

Mardin, bir toplumun Srgiitlendirilmesi bir kere dini merkez alan bir formille ifade
edilirse, toplumdaki dini etki siirlip gidecegini ileri siirer. Dinsel ya da ahlaksal belirli
dgretilerin yayilmasi ve kabulii ile gelisen yeni toplumsal diizen ashnda 6greti ya da
ideoloji bigiminde ek fonksiyonlar gdrerek onceki toplumsal durumlarin ardi ardna
gelen kusaklarin gabalariyla olusturulan bir dizi kurumlarla dile gelmektedir [Mardin,
1997:70, 72].

Sonu¢ olarak inang sistemleri ve degerler, ortaya koyduklan biitlinctil mantikla ve
icerdikleri normlarla toplumun diigince ve davramslanm yonlendirme, diizenleme,
toplumda &nceden mevcut olan yapiyr degistirme, bunlan yaparken de catigmalar:
yumugatma ve bitiinlestirme gibi islevier goriirler. Yonetim agisindan da yGnetsel
faaliyetlerin ve olugturulan kurumlarm megruiyetlerini saglama araci, bir agidan da
megruiyetlerinin siurlarm belirleme niteligine sahiptir.

Bu niteligi nedeniyle, yonetme tarzim sekillendirme agisindan yOneticileri belirli
diisince ve davrams kalbma sokmaktadir. Diger taraftan, toplumu doniigtiirme
hedefine yonelik bir islevle yiiklii olmas1 durumunda, bu hedefin tuturulmas: agisindan
yonetimin merkeziyet¢i bir nitelikte ortaya ¢ikmasinda ve yerinden ydnetime daha az
onem verilmesinde etkili olabilmektedir. Ancak, bir toplumdaki hakim inang sistemi ve
deger yapisi, gogulcu bir nitelikte ise, yani difer inang ve degerlere hogg6rilii bir ortam
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mevcutsa, yerinden yonetime daha ¢ok O6nem verilmesinde de tereddiit
gosterilmeyecek, kolayhk saglanacaktir [Eryilmaz, 2000: 76].

2. Kurumlar

Bir toplumsal kurum, hep birlikte koordine edilmis ve 6rgiitlenmis goreli bir biitiin
olusturan, aralarinda organik baglar bulunan diisiinceler, inanglar, gelenek-gérenek, ve
davranislarla merkezi unsurlardan (yapilar, mallar, belgeler, simgeler) kuruludur ve
stirekliligi vardir [Ozankaya, 1976: 181, 188]. Diger yonden de, kisilerin temel sosyal
gereksinmelerini kargilama amaciyla belirli onaylanmig ve birlestiriimis tarzlarda
oynadiklar, oldukga siirekli sosyal oriintii, rol ve iliski yapisidir. Bu bakimdan sosyal
iligki ve roller kurumlarm temel unsurlaridir [Fichter, 1996: 120].

Ozellikleri agisindan baktiimizda kurumlar, a) Sosyal gereksinmelerin kargilanmasma
yonelik bir hedefe sahip olmas1 bakimindan amaghdir. b) Kurumsal degisme olduk¢a
yavag oldugundan nispeten istikrarh bir igerige sahiptir. c)Yapilanmis, 6rgiitlenmis, ve
esgiidimlenmigtir. d) Bir kiiltiirdeki hicbir kurumun, digerlerinden tiimiiyle ayr
olamamasma kargm her kurumun tanmabilen bir davramg Oriintiisii olarak islevde
bulunmast s6zkonusudur. e€) Kurumlar deger vyiikliidiirler. Ciinkii tekbi¢iml
davraniglarin yinelenmesi, hareketin normatif kodlar1 haline gelmistir [Fichter, 1996:
120]. .Bu bakimdan da kurumlar, aym zamanda toplumlarin asli ihtiyaglar1 etrafinda
gelistirdikleri birer norm sistemleridir. Ornegin toplumdaki din, egitim, aile hayat:
etrafinda birer normlar sistemi olugur ve bunlar din, egitim, aile kurumu adim alir
[Donmezer, 1994: 232].

Toplumsal diizenin etkin ve verimli bir bigimde igleyebilmesi ve temel toplumsal
ihtiyaclarm karsilanmasinda kurumlar 6nemli bir fonksiyon gérmektedirler. Birey ve
gruplar tizerindeki etkilerine gore irdelendifinde ise kurumlarin su iglevleri s6z
konusudur {Fichter, 1996: 121-123]. a) Kurumlagma ile toplumun diislince ve eylem
tarzlann Onceden biiyiik oOlglide diizenlenmis ve planlanmis oldugundan kurumlar
kigilerin toplumsal yasamda sosyal davramglarmi kolaylastirirlar. b) Bu islevin bir
sonucu olarak kurumlar bireylere hazir sosyal rol ve iliski formlar temin
ederler. ¢) Kurumlar toplam kiiltiiriin istikrarhhf: ve esgiidiimii i¢in hizmet ederler. d)
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Istikrar isleviyle yakindan baglantih bir gergek de kurumlarin davramglar kontrol etme
yonelimleridir. Ne var ki, kurumlarin istikrarh olmalan olumsuzluklara da yola agabilir.
Nitekim, modasi gegmis ya da bazen kisilerin ¢ogunlufunun digsal davramgs: ile
olduk¢a uyumsuz olan sosyal degerleri de korurlar. Bu bakimdan da zaman zaman
sosyal ilerlemeyi engelleme egilimindedirler. Aym agidan bir bagka olumsuz islevi de
kiiltiire uymayan, kiiltiirdeki kurumlarm kontroline kars» ¢ikmaya cabsan kisileri
disladigs igin bireylerin sosyal kisiligini engellemesidir. Bu durum davranis tarzlarimn
degistirilmesi soz konusu oldugunda sosyal sorumlulugun karistirilmasmna neden olur.
Mevcut durumun rahatsizhina ragmen uzun kurumsal gegmis kurumu hakhlagtirr ve
kabul etmeye yegleme egilimi gosterir.

Sonugta, kurumlarm toplumsal kiiltiir icerisindeki Onemli yeri dikkate ahndiinda
ortaya ¢ikan gergek sudur ki, bir kiiltiiriin tam olarak anlagilabilmesi igin kiiltiir
ortaminda yagayan bireylerin davranislari, edimleri, sozleri ve degerlendirmeleri
yaninda toplumdaki birey ve gruplarn sosyal davramslarmin olusturduklari mevcut
kurumsal yapiy1 da ele almak gerekir. Ciinkii bu kurumlar belli bir amaca y6nelik
faaliyetleri bir biitiinliige kavusturmaktadirlar [Oskay, 1973: 296]. Diger taraftan,
toplumsal kurumlar da toplumun {iiyelerinde isleyis yoluyla belli davranis ve diisiinme
aligkanliklar1 olugturarak toplumsal diizeni, 6lgi ve kurallarm ve uyumu
saglamlagtirmakta ve belirgin kilmaktadir [Ozankaya, 1991: 183].

Tarihsel stire¢ igerisinde, topluluklarin zamanla karmagik hale gelen kiiltiirleri siyasi
organizasyon, hukuk sistemi, savunma ve saldm organizasyonlarina ihtiyaci ortaya
¢ikarmig, siyaset ve yonetim olgusu da bu yonde belli faaliyetleri biitiinliige kavugturan
kurumlar olarak, aileden baglayarak tim toplulufa kadar yayilan otorite-hakimiyet

olgusu gergevesinde olusmustur.

Her kurumun sosyal degerlere bagh olmasi dolayisiyla, kurumsal faaliyetleri yerine
getiren Kigilerin sahip olduklar1 degerler ve bu yonde olusan bakis acilari kurumun
incelenmesine imkan verecektir. Ciinkii sosyal davramg ve iligkiler belirli hedefler
gercevesinde kurumsallagir ve bitiinlik kazanr. Dolayisiyla yOnetim  kiiltiirii
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incelemesi de yerel yonetimlerin kurumsallagma siireci agisindan, sadece yapisal
yoniiyle degil onu yiiriiten bireylerin davranigsal y8niiyle de ilgilidir.

3. Norm Diizeni

Biitiin toplumsal gruplar 6ncelikle cografi, demografik, biyolojik, gevresel faktorlerce
belirlenen bir toplumsal alanda gekillenirler ve zaman iginde devamhhk kazanan
etkilesimler af1 iginde yasarlar. Insanlarn duygu, diigiince ve davrams kahplarm
belirleyici bu ag kiiltiir ad: verilen olguya temel teskil eder [Nirun/Ozonder, 1990: 254-
255]. Bu bakimdan bir toplumun kiiltiirli genis 6l¢lide normlardan olusur. Toplumsal
‘normlar toplum iiyelerinin, belli durumlarda ne sekilde hareket edeceklerini belirten
duygulara iligkindir [Dénmezer, 1994: 230]. Diger bir deyisle, belirli bir durumda
uygun olan veya olmayan deger, tutum veya davramsmn ne oldufunu belirleyen ve
yaptmmlarla desteklenen ortak toplumsal davramglaridr [Saymn, 1994: 152].
Toplumsallagma siireci i¢inde Ogrenilerek, aliskanlik halini alan normlara, bireyler
gopuniukla farkina bile varmadan uyarlar [Ozkalp, 1995: 76]. Kiiltiirel degerlere
dayamrlar ve bu degerler kisilerin hedeflerine ulagmak i¢in segecekleri yollar1 sinirlar,
neyin dogru neyin yanhs oldugunu belirler ve davramslari y6netirler. Resmi olmayan
kurallardan, ulusal yasalara, karmasik oOrgiitleri yoneten resmi diizenlemelere kadar

varan gesitliliktedirler.

Toplumsal normlarmn ézellikleri su sekilde siralanabilir [Dénmezer, 1994: 231-232]: 1-
Her toplum, her sosyal grup belirli bir zaman kesimi sonunda normatif bir yap, diizen
geligtirir. 2- Normlar, toplum istirak¢ileri tarafindan ig¢sellestirildikleri zaman sosyal
yapmin bir pargasmi olustururlar. 3- Insanlar normlan grup icinde elde ettikleri
tecriibeler ve temaslar sonucu §Zrenirler. 4- Normlara uygun hareketler ceza ve
odillerle siirdiiriilmeye ¢aligir. Toplumsal normlarm kendilerine 6zgii, miieyyidesi
vardir. 5- Normlarin hepsi esit 6nemde degildir. Uyulmama halinde meydana gelen
tepkiler farkhdir. 6- Grup her iiyesinden, normlarina ayni suretle uymalarim beklemez.
Normlara uyus bir idealdir ve bunlara tam olarak uygun hareket edis yiiksek derecede
bir prestij saglanmasma neden olur. 7- Normlar, sosyal sistemin mensuplarindan genis
bir kismu tarafindan kabul edildiginde, yapilasmis yani toplumun yapt unsurlarmdan
birisi haline gelmis olur. 8- Normlar insan faaliyetlerinin duygulanma, diigiinme,
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muhakeme etme, degerlendir- me, hareket etme gibi her yonii bakimindan
ortaya  c¢ikabilirler. 9- Toplum- larm asli ihtiyaglar1 etrafinda gelistirdikleri norm
sistemlerine “kurumlar” adi verilir. Bdylece din, egitim, aile hayat: etrafinda birer
normlar sistemi olusur ve bunlar din, egitim, aile kurumu adim alr.

Toplumsal normlar, igerdigi kural ve standartlar ile toplumsal hayatta insanlarin ve
gruplarin tavir ve hareketlerini, otoriteyi orgiitlemektedir. Bu bakimdan normlar,
toplumsal sistemlerin yapisal unsurlarindandir [Donmezer, 1994: 229]. Her tiirli
Orgiitlenmis faaliyet kurallari gerektirir. Hedeflerin gergeklestirilmesi yéniindeki
faaliyetlerin egglidiimii, davrams simrlarim belirleyen kurallarla saglanir.

Boylece normlar yoluyla toplumun kontrolii bir 6lgiide miimkiin olur. Ciinki, ceza ve
odillendirmeler normlan gegerli kilar. Ceza istenmeyen davramglar1 Onlerken, istenen
davranglar Gdiillendirme ile pekistirilir ve tekrarlanma olasihg: arttirir [Ozkalp, 1995:
76].

Normlar, bir kiiltlir yapist igerisindeki toplumsal iligki ve etkilesimleri, toplumsal
beklentileri, tahmin edilebilir hale getiren unsurlardir. Daha iist diizeyde de toplumsal
kurumlar bakimindan insanlar arasi iligkileri kurallara baglarlar. Bu 6zelligiyle aileden
baslayarak inang, iktisat, egitim, siyaset gibi toplumsal kurumlar1 ve bunlarin kargilikh
etkilesim ve biitiinlesmesiyle de sosyo-kiiltiirel yapt meydana gelir [Nirun/Ozénder,
1990: 252].

Tarihi siire¢ igerisinde sosyal gruplarin geligiminde aile grubundan milletlere varincaya
kadar sosyal normlarm etkisiyle otorite-idare kurumu da geligmistir. Bu gibi kurumlarin
olusmasinda diislince sistemi, toplumsal ihtiyaglar kaynakhk etmektedir. Grup
liyelerinin ortak gaye, inang ve ideolojiyi paylasmalan neticesinde deger, inang ve
normlar olarak grup tiyelerinin uymak durumunda kaldiklari davrams bigimleri ortaya
¢ikmakta ve grup kararlari da empoze edilen bu ideoloji gercevesinde olugmaktadir
[Nirun/Oz6nder, 1990: 254]. Boylece, bir grup agisindan normlar, grup iyelerinin
faaliyetlerini koordine etmelerine, grup kimliginin olusumuna yardimct olmaktadir.
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Toplumsal hayat ve onun norm ve degerler sistemi ile devlet ve kamu yOnetimi
arasinda da kargihkh bir iligki vardir. Kamu y6netimi ve devlet bir bakima toplumsal
hayatin norm ve degerler sisteminin somutlagmug ya da biirokratiklesmis seklidir.
Sosyal yapida meydana gelen bozulmalar devlet yOnetimini etkilemekte aym gekilde
devlet yonetimindeki bozukluklarda toplumsal hayat: etkilemektedir [Eryilmaz, 1992b:
35]. Norm diizeni, bireylerin birbirleri ve toplum ile iligkilerinde, yonetime kars:
sorumluluklarinn ve haklarinin smrlarim belirlemekte ve hareketlerini bu gergevede
yonlendirmektedir. Vatandaglarm yOnetim kargisindaki tutumlarm: sekillendirmesi
agisindan, toplumun sahip oldugu norm diizeninin demokratik degerler igermesi,
yerinden ydnetimin gliglenmesi yoniinde etkili olabilmektedir.

4. Eylem Diizeni

Adetler, gelenekler, gorenekler &rfler, tabular vs., davramg kaliplarini igine alan, eylem
diizeninde yer alan unsurlardir. Bu nedenle,“eylem diizeni” [Lundberg/Schrag/
Larsen, 1985: 100] olarak normlardan ayn bir kiiltiir unsuru olarak degerlendirilmesi
daha uygundur. Buna karsthk, bunlarin da normlar icermesi ve baska normlara
kaynaklik etmeleri nedeniyle ¢ofu sosyolog tarafindan “normlar” igerisinde
degerlendirilmektedirler.

Eylem diizenine iligkin toplumsal normlar igerisinde adetler; “bir toplulugun uzunca bir
zaman dilimi iginde, disardan herhangi bir miieyyide uygulanmaksizin kendiliginden
uymaya, yapmaya ahgageldigi ve o topluluk tarafindan yapilmasmin liizumlu olduguna
inamlan davramig kalibi”, goérenekler; “adetlere gore kuvvetli mileyyidelere sahip
olmayan, goriip tekrarlanarak aligilagelen normlar”, gelenekler; “bir kiiltiir iginde her
zaman var oldufuna inamlan, sosyal olarak bir nesilden digerine s6zlii anlatma
yollartyla aktamlan ahiskanlklarin normlar toplamn”, orf-adet ise; “bir sosyo-kiiltiir
biriminde kanun ve ahlak kaidelerinin davranig kalibi” olarak tanimlanabilir. Bunlardan
miieyyidesi en yumugsak olan normlar gdrenekler iken en kuvvetli olani 6rf-téredir. Bir
¢ok kiiltirde zamanla kanun halini alarak, sosyo-kiiltiirel yapmin fertlerini baglayan,
smirlayan bir fonksiyon kazamr [Nirun/Ozénder, 1990: 262]. Orfler, sosyal grubun
iiyelerince, sozkonusu grubun devamn igin desteklenmis davramg gekilleridir. Bu
davrams sekilleri uyulmas: mecburi oluslariyla adetlerden ayrilir [Aslan, 1977: 68 vd.].
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Adetler, belirli davrams, diisiince ve duyma bigimlerinin zamanla toplum iginde tasvip
gbérmesi, yaygmnlagmasi ve geleneksellesmesi sonucu olusur [Sayn,1994: 56].
Gegmisten gelecek nesillere “seyler yapma yolu” olarak aktarlan kabul gormiis
davranis standartlaridir [Hess ve digerleri, 1993: 62]. Nispeten sabit ve devamhdirlar.
Digerlerine gore degigme hizlar fark edilmeyecek kadar yavas olur. Bu yiizden istikrar

ve giiven duygusu verirler.

Gorenekler, bir gseyi goriile geldigi gibi yapma ahskanhigidir. Kurumlarin temelinde
yatan dinamik kuvvetlerdir. Geleneklere gére daha kisa Omiirliidiirler [Aslan, 1977:
68]. Gorenekler 6grenilen, kopya edilen, ve kusaktan kusaga iletilen bir yapidadirlar.
Bir defa yerlestikten sonra davramslar iizerinde zorlayici bir etkide bulunabilirler. Cogu
defa belli durumlarda nasil davranilacagm diizenlerler [Nirun-Ozénder, 1990: 262]. Bu
bakimdan gorenekler, uygun ve yarasir eylem tarzlanidir. Ancak yine de sosyal davranig
kurallar: igersinde en az zorlayict olanlandir. Goéreneklerin ¢ogu bir toplumda gegerli

olan gesitli uzlagmalarin ¢evresinde toplanirlar [Fichter, 1996: 87].

Gelenekler ise, ¢ogu zaman insanlarin belli konu ve sorulan iizerindeki duygu ve
tutumlarm diizenleyen giiclii araglardir. Bireyler iizerinde bir ¢dev duygusu, dogru-
yanlig duygusu ve ahlaki erdem duygusu yaratma egilimindedirler. Geleneklere uymak,
grubun bireye kendisinden beklenen davramslarm ne oldugunu 6gretmede basvurdugu
~ yollardan yalmz biridir. Resmi yollarla yasalarm uygulanmasindan, gayri-resmi olarak
nasihatte bulunmak ve azarlamaga kadar varan bir ¢ok yol, asag1 yukari aym sonucu
dogurur. Geleneklerin 6gretilmesinin basari olmast durumunda birey, kendini grubun
beklentilerine gore hareket etmeye zorlayan bir 6dev duygusu kazanr. Yetkili
organlarca kararlagtirilinca, gelenekler yasalara déniigiirler; bu durumlarda bunlara
aykinn hareketler resmi yaptirimlara carptirihirlar. Ancak biitlin gelenekler yasa bi¢imini
almig olmadiklar gibi, biitiin yasalar da geleneklerle desteklenmemektedir. Gelenekler
degisirler. Toplulufun bir kismunca desteklendikleri halde, bagka bazi kesimlerce
reddedilebilirler [Lundberg/Schrag/Larsen, 1985: 125-128].

Eylem diizeninde yer alan 6rf, adet, gelenek, gérenek vs. unsurlar toplumda yasayan

bireylerin hareket etme bigimlerini belirleyici etki yaparak, mesru davrams olgiisiinit
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diizenler. Bu niteligi, aym zamanda bireylerin toplumla biitiinlesmesini de saglar. Ote
yandan, eylem diizeni iginde yer alan unsurlar, kurumlarin dinamik kuvvetleri olarak
temelinde yer alirlar. Kiiltiirdeki ortak diistince ve inang yollanidir. Toplumda insanin
yasammin anlammm ifade eden kiiltiirel diiglince ve duygulara iligkin tekrarlanan
kaliplardir. Kiiltiiriin dinamik niteligi, onu olusturan eylem diizeninde yer alan unsurlar
igin de gegerli sayilabilir. Mutlak ve degismez degildir. Bu nedenle incelenmelerinde
giiglik vardir. Statii, yer ve zamana gdre degisik ¢esitlilikte ve etkide olabilirler.
Nitekim bunun bir sonucu olarak, toplumlarm siyasal, dinsel, egitimsel, ekonomik,
tutumlan arasinda farklar bulundugu gibi, aym toplum iginde de biiyiik farklar olabilir.

5. Piyasa Sistemi

Piyasa, temelde mal ve hizmetlerin ahci ve saticilarin karst karstya geldigi belli bir
mekansal gerceveyi ifade eder ve insanlik tarihinin oldukga eski dénemlerinden beri
hemen hemen biitiin - toplumlarda goriilen bir olgudur. Buna kargilik, piyasa
mekanizmast ise, smai kapitalizm ile birlikte geligmistir. Bir iktisadi kurumlar biitiinti
olarak piyasa mekanizmasmin birbiri ile i¢ i¢ce gegmis ve isleyisi birbirine bagh fig
temel unsuru bulunmaktadir ki bunlar, fiyat sistemi, rekabet kurumu ve kér kurumudur
[Tiirkkan, 1993: 207].

Piyasa sisteminin yonetim kiiltiiriintin bir unsuru olmasi, piyasa sistemi gergevesinde
gergeklesen ekonomik iligkilerin sosyal, siyasal ve 6rgiitsel bayutlardaki yansimalari ve
bu boyutlarda ortaya g¢ikan doniiglimlerle etkilesimi dolaysiyladir. Zaten, devletin
kurumsallagma bi¢imiyle, ekonomik gelismelerin temeli olan, toplumun dretim
teknolojisinin ortaya ¢ikardifi igbolimii arasmda dogrudan bir iliski oldugu genel
olarak kabul edilen bir goriistiir [Saylan, 1981: 8). Feodal iligkilerinin egemen oldugu
bir toplumdaki orgiitsel yapilarla kapitalist iligkilerin egemen oldugu bir toplumdaki
orgiitsel yapilar arasmda biiytik farklarin olmasi bu agidan sagirtici degildir [Mardin,
1969: 58].

Feodal toplumda iiretim, hizmet, cemaat, kigisel bag, ayricalik, mevki kavramlarinm
verim kavramiyla i¢ ige bulundugu biiylik toprak miilkiyeti esasma dayanirken,

burjuvaziyle birlikte, kér, iktisadi diizenin baslica motoru haline gelmistir. Uretim
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giiclerinin geligmesi, toplumsal yap1 ve degerlerde sonugta da Bati sistemine varacak
koklii degisime yol agmustir [Duverger, 1977: 14].

Teorik planda devletin ortaya ¢iktifi asama {iretim teknolojisinin ag¢ik bir
isboliimii olusturabilecek hale gelmesi ile agiklanmaktadwr. Bu noktada devlet,
toplumsal {iriin ve degerlerin toplum kesimleri arasinda dagitilmasim saglamak #zere
olusan yaptyt korumak, gelistirmek ve diizeni bozabilecek celiskileri de bastirmak
amaciyla islevler yiiklenmistir [Saylan, 1981: 8]. |

Zaman igerisinde iiretim teknolojisinde meydana gelen gelismeler s6z konusu
toplumsal isbSliimiiniin niteligini  degistirmis, devletin islevlerinde ve yOnetim
orgiitlenmesinde de doniigiimler olmustur. Bu doniisiim stirecinde kapitalizmden &nceki
dénem toplumun, iiretim bigimi, yOneten-yonetilen iligkileri, ticaret, din, yerlesim vb.
temel niteliklerine bakilarak tarimsal toplum olarak ifade edilmektedir. Tarmmsal
toplumda yonetici kesimin siyasal iktidarmn maddi temeli topragi kontrol olgusu
sayilabilir. Uretilen kaynaklarin hangi esaslar iizerine dagitilacagina da bu kesim karar
verir. Bu agidan siyasal iktidarin ya da devletin giicli, kontrol ettigi topraklarmn
biiyiikliigii ile yakindan ilgilidir. Koleci ve feodal toplumsal formasyonlarin bir arada
bulundugu bu ortamda iiretilen mallarin ticareti geligmis nitelikte degildir. Smirh ve
kapali bir ekonomik yap1 s6z konusudur. Talepler yonetici kesim tarafindan kontrol
altinda tutulmaktadir [ Saylan, 1981: 11, 12].

Pirenne’e goére, higbir uygarlikta kent yasamu ticaret ve sanayiden bagmmsiz olarak
gelismemistir. Ne var ki, IX. yiizylldan sonra 6zerklik elde eden prenslerin topraklari
{izerinde yagayanlar1 saldirilardan korumak {iizere kurduklari kale kentlerde yasayan
halk hukuksal bir varligi ve kendine 6zgii yasa ve kurumlan olan bir toplum degildir.
Boyle bir ortamda ne ticaret ne de sanayi olanaklyds; hatta diisiiniilemezdi bile bu halk
hicbir sey iiretmiyor, ¢cevre bdlgelerden saglanan gelirle geginiyordu; basit bir tiiketici
rolinden bagka bir ekonomik rolii yoktu. Ancak yavas yavas uygarhk ilerledik¢e bu
kentlerde anitlar, yoOnetim yapilan kuruldu. Tiiccar ve zanaatgilar yerlesmeye
basladilar, birer yonetsel, dinsel, siyasal, ve- ekonomik merkezlere doniigtiiler [Pirenne,
1994: 49-51].
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Beylerin ve piskoposlarin yetki alam diginda ve bunlarin iktidarmm paylasan &zerk
sehirlerin (komiin) gelismesi sayesinde kendi kendini ySnetme yolunda haklar elde
etmek suretiyle mahalli kademede bir gelisme elde edilmistir. Komiinde y6netici kesim
segimle belirlenmekte, komiinde yasayanlar feodal angarya ve borglardan muaf
tutulmakta ve kendi savunma teskilatlari bulunmaktadir, Bu bakimdan feodal beyin
himayesine ihtiyag ortadan kalkmugtir. Anlagmazliklari ¢6zmek ig¢in  kendi
mahkemeleri, sehrin kamu hizmetlerini karsilamak i¢in kendilerine 6zgii vergileri
bulunmaktadir [Duverger, 1977: 14].

Tarimsal toplum yapisim kokiinden sarsan ve degistiren olay, iiretim teknolojisindeki
gelismelere bagh olarak tarmsal tiretimdeki verim artist ve bunun yam sira ticaret
kesimlerinde biriken sermayenin toplumsal iktidar ve ayricalik dengesini kd&kten
degistirip kapitalizmi ortaya ¢ikartmasidir.

Ticaret gelistikce zenginlegsen ve giiglenen tliccar kesim yonetimden kendi lehlerine
yenilikler istemiglerdir. Buna karsilik feodaller ise, tiiccarlarmn elindeki zenginligi kendi
¢ikarlarma kullanmak istemig ve siyasal giiglerini de bu y6nde kullanmaya
¢ahgmuglardir. Tarmsal toplum feodalleri ile ekonomik gilicti elde eden tiiccarlar
arasmndaki ¢atigma sonunda, tiiccarlarn kendi yOnetimlerini, savunma sistemlerini
olusturduklar: yeni sehirler kurmugslardir.

Bu ortamda toplumun deger sistemleri de degisen yapiya uygun olarak doniigmeye
baglamugtir. Bu doniisiim toplumsal sorunlarin artik bilimle agiklanmasma yol agmustir.
Siyasal diistince de dinsel olmaktan ¢ikip rasyonel olmaya baglamustir. Oysa, tarimsal
toplumda din en yaygin ve giicli kurum olarak ekonominin igleyiginden siyasete kadar
diizenleyici ve ayni zamanda megrulagtirici bir fonksiyon gormekteydi. Siyasal olgulari
akla dayanarak agiklamaya c¢ahsan Hobes, Locke, Montesquieu, Rousseau gibi
diigiiniirler siyasal iktidarin temeline Tann iradesi yerine toplumsal iradeyi koymus ve
bu fikirlerin klasik demokrasinin olusumunda da 6nemli katkilari olmustur [Saylan,
1981: 28].
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Gegimlik dretimden kar elde etmek igin liretime gegis, tarimsal ekonominin kiigiik
liretim Srgiitlenmeleri olan lonca sistemini de ortadan kaldirmustir. Gelisen teknoloji ile
artan firetimin biiyiik birimler icinde yapiimasim olanakh kilmaktadir. Ileride fabrika
tiretimine gegis yeni bir sinifsal gelismeye de yol agacaktir.

Yeni ticari ortam hukuksal acidan kendisine istikrar kazandwacak kurallan
istemektedir. Bu istek driinlerin imal, miibadele, satma, giimriikleme gibi islemlerinde
engelleri ortadan kaldiric: kisaca tireticilerin 6zgiir olacaklan bir ortam igindir. Isci
kesimi i¢in de bu &zglirliik, emek gii¢lerini geginebilmenin zorunlu bir kosulu olarak
giniin belli saatleri igin Ozgiirce kiralamak demekti. Kapitalizmin 6zii de bu
noktadaydi.

Piyasa olgusu asil anlamum kapitalizmle birlikte elde etmistir. Kapitalizmle birlikte
s6zii edilen piyasa toplumunda kullanim amach tiretimden kar amagh tiretime gegilmis
toprak, emek ve para meta haline doniigmiistiir. Rekabet¢i bir ortamda fiyatlarm
kendiliginden diizenlenmesi, 6zgiir bir emek piyasasi, miilkiyet hakkmin korunmas,
bireylerin dogal davraniglarinin ekonomik etkisi, rasyonellik bu diizenin temelleri
olmugtur.

Pazar iligkilerinin ortaya ¢ikardig: tirlinlerin yaninda bizzat iireticileri de kapsayan bir
diizen olan kapitalizmin egemen smifi olan burjuvazinin yiirittiigii siyasette her seyden
once pazar siyasetidir. Bu siyasetin geligim ¢izgisine baktifimizda, temelde belirleyici
ozelligi, igte mallarin ve insanlarin dolagmum engelleyen her tiirlii feodal imtiyaz ve
vergilerin biitiin engelleyici hukuk diizenlemelerini yikmaktir. Loncalarin dagilmas: da
bu sebepledir. Dista ise, gelisen ekonomiye hammadde saglayacak ve islenmig tirlinlere
pazar olacak yeni {ilkeler gerekirse zorla acilir. Hatta difer somiirgeci devletlerle
savagtlabilir. Zayif diisenlere agik pazar anlagmalar1 dayatilirken gerektigi durumlarda
i¢c pazarda korumaci politikalar izlenebilir. Kisaca pazarin genigletilmesi ve giivence
altma alinmas: temel bir siyasettir. Ancak bu siyasetin gergeklesme sansi da giiglit bir
devlet orgiitlenmesine baghdir. DiZer bir deyigle, kraln artik mali kaynak agisindan
soylulara dedil de tiiccarlara bel baglamasi aym zamanda onlarn giivenligini
saBlayacak olan organizasyondan da sorumlu olmasim gerektiriyordu. Ancak bunun
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icin askeri giiclin Orglitlenmesinden yeni kamu 6rgiitlenmelerine ve bu yondeki
diizenlemelere kadar atilacak adimlarda para kaynag) olarak burjuvazi bulunmaktadir
[Say, 1998: 56, 57]. Dolayisiyla, burjuvazi burada merkezi devlet giicliniin gelisimini
tamamlamak misyonunu yiiklenmistir [Giiler, 1992: 62].

XVIilLyiizyil sonunda gelinen noktada, biitin Avrupa’da  niifus, {iretim ve
ticaretteki biiylime, hanedan savaglariun ulusal harplere doniigsmesi, kolonilerin elde
edilmesi, biiyikk kentlerin ortaya ¢ikmasi, egitimli orta smiflarin giderek Onem
kazanmasi, aydinlanma, bilimsel bilginin artmasi ve sanayilesme devletin merkezi
islevierini arttiran faktorler olmuslardir [Eryilmaz, 2000: 222]. Ozellikle de,
kapitalizmin gelismesi sonunda gerek kapitalist iiretim etkinliklerinin gerektirdigi i¢
giivenlik, gerckse merkezi otoriteler tarafindan denctlenme arzusu, Batida
biirokrasilerin ortaya ¢ikiginda Onemli roller oynamugtir [Blau, 1966: 36-38’den
aktaran, Kongar, 1995: 295]. Milll devlet anlayisiun aym zamanda bir 6zelligi olan
merkezilesme politikasy, devletin yasal smirlar iginde egemenligini her cografyada ve
konuda aym Olgiilerde uygulanmasim gerektirdiginden biirokratik uzmanlagmamn
mecburiyetini de merkezilesme politikas1 agisindan kagmilmaz kilmugtir.  Ciinkii,
biirokratik uzmanlagma her seyden Once, sanayilesme sonucunda goriilen igbdlimii
esasina dayah oOrgiitlenme geregini ortaya ¢ikarmakta ve bu agidan, iktisadi anlamda
serbest rekabetin istedigi ozellikleri kendi i¢inde tagimaktadir [Say, 1998: 115].

Feodal donemin derebeylikleri, kilisesi merkezilesmis modern devlet igin biitiinliigii
bozan unsurlardir. Isboliimii esasi iizerine kurulan yeni deviet yapilanmasi kendi
- merkezilesmesine zarar verecek merkez-kenar biitlinlesmelerini red edecektir. Ayrica
isboliimii ile birey tek basina kalirken bir yandan da diger bireylere ve topluma bagimh
hale gelecektir. Boyle bir ortamda toplumsal hayat birbirlerine ihtiyaglarinn farkma
varan bireylerden olugsmaktadir. Elbette bu farkina vangin temelinde Bati1 insamn
gegirdigi tecriibelerin payr bulunmaktadir. Nitekim, reform sonrasi kilisenin ahnan
kararlarda roliiniin azalmasi, Latince’nin terk edilmesiyle 6n plana ¢ikan yerel diller,
matbaanin getirdigi okur-yazarlik oranlarmin artmasi, toplumda elit bir hayat tarzimn
giderek hakim bir kiiltlir haline gelmesi bireysel bilincin farkma varigin uzantiaridir.
Boylece, biitiinlesme hem birey esasi iizerine kurulmakta, igbSliimiiniin yol agtid:
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iiretkenlik serbest ticaretle birleserek, pazarin iilke geneline yayilmak zorunda
kalmasiyla daha da kolaylagmaktadir [Say, 1998: 110-113].

Merkezdeki kralin otoritesi altinda gergeklesen ekonomik ve politik biitiinlesme,
iilkkenin igte ve dista ekonomik, askeri, ve buna bagh olarak siyasi giiclinii arttirmstir.
Merkantilizm adi verilen anlayigin olugturdugu bu yapida hedefler, milli giicii geligtirip
arttirmak ve milli ¢ikar1 korumakti. Milleti biitiinlestirme ¢ercevesinde, iilke kavramin
on plana ¢ikarmig, smirlarim ekonomik anlamda da g&stermistir. Servetin arttirilmasi
suretiyle zenginlifin saglanmasi siyaseti, ithalat-ihracat dengesinin ihracat lehine
sonuglanmasim saglayacakti. Bu ise, sOmiirgecilik yoluyla iilkeye giren degerli
madenlerin iilke digma ¢ikandan fazla olmasiyla miimkiin olacaktir. Ancak bu yapmin
olumlu etkisi belli bir siire sonra tersine déndii. Uretimde verim diigiikliigii, arz-talep
dengesindeki bozulma, enflasyonun artmasi, ithalatin artmasi, ihracatin diigmesi gibi
etkiler ekonomik bunalima yol ac¢ti. Sonugta bu siyasetin yeniden gézden gegirilmesi
geregi dogdu. Tepkisel gelisme fizyokrasi olarak adlandirilan akimin ortaya ¢ikmasi
bi¢iminde olmustur. Buna g6re ekonomiye miidahale yapilmaz ve serbest birakilirsa en
uygun ve verimli ortam saglanacaktir. Miidahale kapitalizmin Oniinii tikayan bir
engeldir. Serbestlik girisim 6zgiirliiglinlin 6niinii acacak kapitalizmi giiglendirecektir.

Bat’’da once kapitalizmin gelismesi sonra liberal demokrasinin kurumsallagmasi
seklindeki tarihsel deneyimleri temel ahnarak, itisadi liberalizmi demokrasinin 6n
kosulu olarak kabul eden degerlendirmeler, karsit goriislere ragmen, olduk¢a yaygin
kabul goriir. Kapitalizmle demokrasi arasindaki iligkiyi bir neden — sonug iliskisi olarak
goren anlays, felsefi planda faydacihfa bagvurmaktadir. Buna gore insan, dogal olarak
iyiye yonelir kotiiden sakmir. Insan bagimsiz kendi 8zgiir iradesiyle davranan bir
bireydir. Tek tek bireylerin faydasim 6zgiir iradeleriyle arttirma gabalan, bireylerin
basit bir toplami olan toplumda maksimum fayda anlamma gelecektir. Engellenmeyen
Ozgiir davramig, tam rekabetgi kapitalizmle neden-sonug iligkisi dogurmaktadir. Ciinkii,
liberalizmin kabul ettigi {izere, demokrasinin temelinde, siyasal Ozgiirlik, siyasal
ozgiirliigiin temelinde ise, iktisadi 6zgiirliik fikri yer almaktadir. Boylece, siyasal esitlik
temelinde tammlanmas: gereken demokrasi (liberal demokrasi), bireysel Szgiirliigii
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giivence altna alan en iyi sistem olarak tammlanarak savunulmasi séz konusu
olmaktadir [Koker, 1987: 98, 105].

Liberalizmin 6ziinden hareket edildiginde, devlete iligkin alamn mutlak anlamda
kiigiiltiilmesi, buna kargin bireye iliskin alamin da miimkiin oldugu kadar genisletilmesi
ve duruma paralel olarak da gdrev bolislimiiniin yapilmasi liberalizmin devlet
teorisiyle uygunluk gostermektedir [Kleffner’den aktaran, Ozel, 2000: 28].

Kapitalist toplumda devletin yiiklendigi islev, kapitalist liretim ve yeniden liretim
slirecinin kogularmi saglamaktir. Devletin organik bir pargasi olan yerel yOnetim
kurumu da bundan farkh bir iglev yiiklenmez. Ancak dogrudan tiretim siirecinin
islerligi i¢in gerekli miidahalelerde bulunma yetkisi merkezin tekelinde bulunmaktadir.
Yerel yonetim kurumunun smnrlary, yeniden iiretimin siirekliligini gilivence altina
alacak dig kosullan yerine getirmek, degisim ve tiiketimin siirdiiriilmesi i¢in igin
gerekli Onlemleri almaktir. Bu 6zelligi yerel yonetimlerin yiiklendigi islevlerin
“ekonomik” bir igerik tagisa da daha g¢ok “toplumsal” nitelie sahip gériinmesine yol
agmaktadir [Giiler, 1992: 133-134}.

Liberal ekonomiyi savunanlara gore, demokratik yOnetimin vazge¢ilmez kurumlar
olarak kabul edilen, yerel yonetimler, 6zel girisimcilikten sonra gelen “ikinci en iyi
¢oziim” olarak dikkate alinmaktadir. Ornegin Hayek’e gore, Yerel ydnetimler, liberal
ekonominin siyasal olarak dengidir. Bu goriise gore, eger bir mal, ya da hizmet serbest
piyasada iiretilemiyorsa, en iyisi, onun yerel yonetimlerce iiretilmesi ve sunulmasidir.
Aksi halde bu merkezi yonetim tarafindan yapilacaktir ki, merkezi yonetim bireysel
dzgiirliigli potansiyel olarak tehdit eden bir dogaya sahiptir. Ancak, Hayek, bdyle bir
duruma yerel yOnetim Szerkliginin ¢ignenecegi icin degil, Pazar ekonomisi kurallarma
ters diisecegi i¢in karsidir [Keles, 1994: 41; Giiler, 1992: 16]. Ne var ki, bu goriis yine
liberallerce kabul edilemez bulunmugtur. Yerel yonetimler serbest piyasamn dengi
sayllamazdi ¢iinkii, “miigteriler”in bir yerel yonetim biriminin hizmet alamndan, daha
iyi olanaklar saglayan bir bagkasmn yetki alanma kayma bakimindan sahip olduklar:
hareketlilik ¢ok smnirlydi. Ayrica bu kurumlarm hizmet verdikleri alan ve sahip
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olduklar1 yetkiler konusunda gosterdikleri tekelci tutum, merkezi yonetimin
tekelciliinden daha az degildi [Sharpe’dan aktaran Giiler, 1992: 16].

Ne var ki, 1929 ekonomik krizi liberal iktisadi diiglincenin sarsilmasma neden oldu.
1933 yihna kadarki donemde biitiin {ilkkelerde yogun doktrin tartigmalarna sahne
oldugu gortilmektedir. Bir yandan piyasa mekanizmasiin ayakta tuttufu sosyal
dengeler sarsilirken, bir yandan da klasik kapitalizmin serbest piyasa ideolojisi
slipheyle kargilanmaya baslandi. Ekonominin politik olarak yonlendirilmesi hiz kazandi
ve dzel miilkiyet ve kapitalizmin devam etmesine ragmen goreli olarak piyasanin rolii
azaldr. Pargalanmmg ve politize olmus diinya ekonomisi iginde gesitli “devietgilik”ler
ortaya ¢ikt1 [Keyder, C.D.T.A.: 1068]. iktisadi alanda Bunalmm agmak i¢in benimsenen
Keynes’yen anlayisin ekonomik diiglinceye ve pratige katkisi, “yOnetimin ekdnomik ve
sosyal hayata daha karigime: yoniinde tavir almas” yoniinde oldu [Hill, 1974: 34’den
aktaran, Gormez, 1997: 36]. Bu egilim ekonomik ve mali agidan merkeziyetgi devlet
anlayisim ortaya ¢ikardi. Dolayisiyla yerel yonetimler iizerinde de olumsuz yonde ekili
oldu. Yerel yonetimler merkezin birer uzantis1 ve mali agidan da bagimhisi oldular.
Yerel nitelikteki birgok islev yerel yonetimlerin mali yetersizlifi sonucu merkezce

yliriitilmeye ¢alisild1.

Hizla artan ekonomik ve sosyal gelismeler devlet yonetiminde yeni anlayiglan
beraberinde getirdi. Devletin klasik gorevlerine ilave olarak sosyal ve ekonomik
hizmetler yer aldi. Artik, klasik devlet anlayiginda miitegsebbis olarak ekonomik
faaliyetlere katilan “hizmet devletine birakti. Devletin ekonomiye miidahale araglan
olarak “hizmet yerinden yonetim kuruluslar1” olugturulmasina, merkezi y6netimin
hizmet yiikiiniin artmasi, bazi kamu hizmetlerinin etkin, verimli ve tarafsiz yiiriitiilmesi
ihtiyact yol agt1 [Eryllmaz, 2000: 182].

II. Diinya savas1 sonrasi diinyanmn bir yanda savagta galip ayrilan 6nemli bir giicii
temsil eden Sovyetler Birligi ekonomik sistemi, diger yanda da A.B.D.’nin ekonomik
yaklagimlan arasinda, diger devietler agismdan bir tercihin s6z konusu oldugu siyasal
oldugu kadar ekonomik ac¢idan da ¢ift kutuplu bir diinya olusmustu. Savas sonrasi
A.B.D.’nin bag: ¢ektigi kutup igerisinde yer alan ve yeniden kalkinma ¢abalar icersine
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giren Batih iilkelerin Keynesgil diisiinceden esinlenerek ¢6ziim yollann aramasi, ayrica
Mashall plam ve diger adlarla saglanan A.B.D. yadimlari I.M.F.’nin Diinya Bankasi
gibi kuruluglarin &nerileri de liberal ekonomi diigiincesini giiglendiriyordu [Cavdar,
C.D.T.A.:1081].

1960 ‘h willar genel olarak katihme: demokrasi arayiglariin basladig: ve karar vermede
yerellesmeye yoOneliglerin oldugu yillard:i [Hill, 1974: 34°den aktaran, Gormez, 1997:
36]. Cogu gelismis iilkede 1940-1950’lerde merkezi planlama ile kalkinma igin gerekli
glicleri harekete gegirmenin mimkiin olmadig1 goriildiigtinden, ekonomik, sosyal, ve
politik siireclere halk katthminin artmasi ile miimkiin olabilecegi ileri siiriildii. Bunun
yolunun da yerellesme oldugu gosterildi [Chemma, 1983: 11-14°den aktaran, G6rmez,
1997: 37).

1970°li yillar yerel yOnetimlerin genelde merkezi kontrolden kurtulus ve parasal
dzerklik arayislarmin yogun olarak tartisildign yillardi [Gormez, 1997: 37]. 1970’1
yillarda diinyanin iginde bulundugu ekonomik bunalm artmus, siirekli hale gelmisti.
Petrol fiyatlarmmn artigt da bu bunabhmu hizlandiric1 bir rol oynamustir. Tiirkiye gibi
gelismekte olan iilkelerde bunalimin yansimas: katlanarak gergeklesmistir. Nitekim,
enflasyon artisi, biiylimenin durmas: gibi kdtli somut Srnekler, eskiden beri giindemde
olan Keynesgil ekonomik politikalarin terk edilmesi sonucunu dogurmustur. Onun
yerini Friedmanc: diigiince almustir. Bu diiglince temelde enflasyonla savast hedef
almigtir. Bunun igin en etkin ara¢ olarak para politikasim gérmiistiir. 24 Ocak 1980
sonrasinda Tiirkiye’de aym dogrultuda iktisadi politika uygulamaya konmugtur. Yine
bu doénemde yapisal reformlarm (kamu sektdrli, mali sektdr, vergi vb.)piyasa
mekanizmastyla mm yapilacadi, yoksa devlet mildahalesi mi gerektidi, tartisilan Snemli
bir konuydu. Yaganan eckonomik bunalimh yillar ve bu konuda basm yaym
organlarindaki duyarhlik, ayrica bu alandaki egitimin yaygmlasmas:, kamuoyunun
iktisadi sorunlara ilgisini arttirmigtir [Cavdar, C.D.T.A.: 1084].

1980°li yillardaki hzh kentsel bilylime ve kent niifusunun karmagik bir hale gelmesi,
hizmetler agisindan talepte biiyikk bir artis1 ve gesitlenmeyi de beraberinde getirmisken,

yerel yonetimleri gelir ve kaynak agismdan sikintiya sokmaya baglamistir. Birgok
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iilkede oldugu gibi, iilkemizde de yerel yonetimlerin karsi karsiya bulundugu kaynak
darbogazi 1990’ yillar boyunca gittikge daha da artmustir. Diinyanin her yerinde
kentler 6zellikle son on yilda giderek biiyiiyen bir kaynak agigi ile karsi karstya
kalmustir [Emrealp, 1993b: 1].

Bu gelismeler 1980°Li yillardan itibaren devletlerin yonetim anlayiginda &zellegtirme
olgusunu O6n plana ¢ikartmugti. Bu donemden itibaren piyasa sistemine diinya
genelinde bir doniis yasanmustir. Ozellestirme alanindaki politika ve uygulamalar,
Ingiltere, A.B.D., Kanada ve Japonya gibi sanayilesmis tilkeler onciilligiinde diger
gelismis ve gelismekte olan iilkelere yayidi. Eski dogu blogu iilkeleri de merkezi
planlamaya ve devletgilige dayah modelden 6zellestirmeye dondiiler. Uluslar aras: para
fonou ve Diinya Bankasi gibi mali kurumlarm da 6zellestirme olgusunun
yaygmlasmasmda énemli rolii oldu [Eryilmaz, 2000: 188].

Artik yeni politikalarm hedefleri, kamu mal ve hizmetlerinin ekonomik agidan
performansinin  artirilmasi, ekonomik kararlarm depolitize edilmesi, kamu mallarimin
satigt yoluyla biitge geliri elde edilmesi, kamu harcamalar1 ve vergilerde kesinti
yapiimasi, kamu sektorii sendikalarmin giiclerinin  azaltilmasi, servetin tabana
yayllmasiyla popiiler kapitalizmin desteklenmesi olarak ozetlenebilir. Bu hedeflere
ulasma yolunda cesitli sekillerde 6zellestirme girisimleri olabilir. Kamunun mal ve
hizmet iiretimi ve dagitim iglevlerinin kaldimlmasi, 6zel sektére aktarimasi, kamu
mallarimin satigt ve 6zel sektor {izerindeki denetimlerin kaldiriimas: ya da deregiilasyon
(yasal kurumsal serbestlesme). Zaman iginde 6zellestirme politikalari hedefe ulagmada
ara¢ olmaktan ¢ikip bash bagma amag haline gelmeye baslamuslardir. Yerel yonetimler
de bu politikalardan paymm almiglardir [Kartal, 2000: 58].

L. YONETIM KULTURUNDE DEGISMELER

Kiiltiir dinamik niteligini, zaman igerisinde nesilden nesile aktarilarak yeniden tiretilen
birikimiyle ortaya koydugu degisiminden alir. Bu degisim yonetim kiiltiirli boyutunda
icinde olugtugu toplumun yapisina bagh olarak hizh veya yavas bir bigimde
gergeklesebilir. S6z konusu toplum yapisiin izledigi siireg, yonetim kiiltliriiniin olumlu

yada olumsuz olarak ortaya ¢ikabilen yOniinii de belirler.
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Genel olarak bakildiginda, 6zellikle ekonomik, sosyal ve kiiltiirel g¢evrelerde meydana
gelen degismeler ve gelismelere bagh olarak ydnetimle ilgili yeni deger ve anlayiglarm
ortaya ¢iktif1 goriilmektedir. Nitekim, geleneksel olarak ifade edilen degerlerden
disiplin yerini kendi kendini kontrole, itaat katthma, hiyerarsi takim anlayismna, etkinlik
yaraticihfa, gii¢ uzlasma saflama yetenegine, merkezlesme ise ademi merkeziyete
birakmugtir [Wever’den aktaran, Unutkan, 1995: 25].

Bu gelismelerde siiphesiz kuramsal agidan yOnetim anlayisinda meydana gelen
gelismelerin de pay1 vardir. Nitekim izlenen siirecte, yonetimi “teknik bir birim” olarak
yapt yoniinden ele alan geleneksel anlayislardan, insan unsurunu 6n plana ¢ikartan
davranmigg: anlayislara ve nihayet ySnetimi sadece teknik ve davramgsal bir birim degil,
aym zamanda (i¢ ve dig) gevresiyle etkilegim igerisinde dinamik bir birim olarak géren
(sistem yaklagimi) anlayiglara dogru yeni boyutlar kazanmg oldugunu goriiriiz
[Saglam, 1979: 51; Eryilmaz, 2000: 29-33].

Giiniimiizde toplumsal degigimin yonetsel agidan goriintimiinde hiyerarsi ile baghlik
unsurlan bilgi, uzmanlik, sorumlulukla birlikte ele almarak yonetimde kendilerine bu
cercevede anlam yiiklenmektedir. Kat1 hiyerarsik yapilanmalar, kisisel baghiliklar yerini
ozeklesmeye, uzmanhga brakmaktadir. Ote yandan devletinin roliiniin azalmasina,
devletin elinde tuttugu fonksiyonlarda siurlamaya gidilmesine yatkin olunmaktadir.
Hemen her yerde bireye daha fazla insiyatif verilmesi arzusu, hem federal hem de
tiniter devletlerde yerinden yonetim geklindeki genel hareketin gerekgesini
olusturmaktadir [Hizmette Yerellik, 1995: 3].

fletisimin, bilgi erigiminin kolaylig:, agik ve demokratik toplumsal yapilagma
cergevesinde bireyin etkin rol alabilmesi, uygulama, gerceklestirme insiyatifinin
yerellesmesi, kamusal sorumlulufun halka en yakm idarelerce kullamlmasi 6nem
kazanmig, bu konuda gorevin nitelifi, verimlilik ve ekonomik gerekler daha fazla
dikkate ahnmaya baglanmugtir.
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A. Kamusal Faaliyetlerde Degisim

Yeni yOnetim anlayigiyla kamu yOnetiminin toplum yararina yeni kamusal hizmetleri
yerine getirmesi ve belirlenen kamu politikasimn uygulanmasinda yeni boyutlar
kazanmas1 s6z konusu olmus, Ote yandan &zel kesim yOnetiminde de toplumsal
sorumluluklar yiiklenmesine neden olmustur [Waldo, 1972: 224’den aktaran, Saglam,
1979: 5].

Klasik biirokratik 6zellikler tasiyan bir yOnetim yapismun girigimeilife etkinlige, ve
verimlilie ciddi bir engel olusturdugu bilinmektedir. Genel yonetimde oldugu gibi
yerel yonetim diizeyinde de hizmete ve halka doéniikliigii, esnekligi, ve dinamizmi
saglamaya yonelik kurumsal diizenlemeler yeni yonetim anlayisinda 6n plana ¢ikmugtir.
Bu dogrultuda kurumsal yapmnm giiglendirilmesine yonelik reorganizasyon girisiminin
basanisim ve uygulanabilirligini artrmak i¢in yOnetim yapisinin gelistirilmesi gerekir.
Bu amagla, stratejik planlama, proje yonetimi, kriz yonetimi, yonetim bilgi sistemleri,
insan giicti planlamasi, mali yonetim, performans denetimi, vb. yonetim tekniklerinden

arag olarak yararlaniimaktadir [Emrealp-Yildirim, 1993: 50-53].

Diger taraftan sosyal ve ekonomik degismeler karsisinda devletin biirokratik yapisiyla
hantal, masrafh dolayisiyla ekonomik girigimcilik yoniiyle basarisiz olmasi yeni
yonetim anlayisinda ekonomik nitelikli  hizmetlerde etkinligin ve verimlilifin
saglanmasi agisindan devletin hizmet anlayisinda degisiklik yapilmasim kaginilmaz
kilmugtir. Bu nedenle diinyamin hemen her yerinde devletler, gelismis tilkelerin 6nciiliik
ettigi ekonomik nitelikli islevlerin piyasaya devletten daha fazla uyum kabiliyeti olan

6zel sektorce yerine getirilmesi diiglincesini uygulamaya baglamuglardir.

Bu diiglinceyi ortaya ¢ikartan olumsuzlugun temelinde, 1. Diinya savagindan sonraki
dénemde devletlerin gorevlerinde meydana gelen degisim yatmaktadir. Bu siiregte,
savagin ortaya gikarttigi tahribat, refahin topluma yayilmasi ve ekonomik gelismede
miidahaleci devlet anlayisiin yaygmlasmas: kamunun hizmet yiikiimliiliigli arttiran
faktorlerdi. Devletin ekonomik ve sosyal alanda iistlendigi yeni gérevlerin yerine
getirilmesi merkez ve tagra teskilatlari, mahalli idareler yaminda agirhkli olarak yeni
olusturulan 6zerk yapih kamu kurumlarinca yiiriitiilmeye baglandi. Giinlimiize
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gelinceye kadar en fazla geligip biiyliyen bu kurumlar aym zamanda en ¢ok elestirilen
ve ozellestirilmeye cahsilan kurumlar oldular. Ozellikle iktisadi alanda faaliyet
gosteren kamu kurumlari devlet kapitalizmine neden olarak 6zel girisimeiligi
baltaladig1 gerekgesiyle yogun sekilde elestirilmektedirler [Eryilmaz, 2000: 70-72].

Devletin ekonomik hayattaki roliiniin azaltilmasi, ekonomik faaliyetlerin en rasyonel
olarak serbest piyasa mekanizmas: iginde gerceklesebilecegi goriisii 6zellestirmenin en
onemli gerekgesini olugturmaktadir. Ozellestirme politikas: ile devletin roliiniin, asli
gorevlerinde daha basarih olacag: diisiincesiyle smirlandiriimas: ve ekonominin serbest
piyasa ekonomisi kurallar1 iginde yOnetilmesi amaglanmaktadir [Eryilmaz, 2000: 187-
188]. ‘

Artan toplumsal hizmet talepleri karsisinda yeterli mali imkanlara sahip olmayan
devlet, s6z konusu hizmetleri, kendisi yapmak yerine alternatif kurumsal yontemlere
bagvurmaktadir. Hizmetlerde tiretkenlifin, etkinligin ve ekonomik gerekleri dikkate
almarak bagvurulan 6zellestirmeye iliskin bu alternatif yontemler genel olarak; Satis,
{hale, Imtiyaz, Yap-Islet-Devret, Kiralama, Ortak Girisim, Sézlesme, Yasal Kurumsal
Serbestlesme (Dereglilasyon), Fiyatlandrma, Kupon, Vergi Tesvikleri ve Idari
Diizenlemeler, Goniillii Katihm ve Kendi Kendine Yardim yontemleri olarak sayilabilir
[Muter, 1994: 148]. Bu yontemlerden yerel yonetimler diizeyinde de yararlaniimaktadir

[Eryilmaz, 1989].

Yeni yonetim kiiltiirlinde kamu ydnetiminde gorevler arasindaki karmasiklik azalarak,
teknik uzmanhk daha 6n plana ¢ikmaktadir. Artik kamu yonetimi, siyasal, ekonomik,
sosyal, orgiitsel, yonetsel, yasal ve teknolojik degerler ile sistemler arasindaki iligkileri
yiriitme ve koordine etme siireci olarak goriilmektedir. Bunun igin kamu y&neticileri
tim bu konulan tammaya ve anlamaya ihtiyag duyacaktwr. Bunlar arasmdaki
catigmalar1 gidermek ve toplumsal degerler ve beklentiler arasmda en uygun tercihi
yapabilmek i¢in deneyimli ve igten anlayan kimseler olmalari gerekmektedir. Ote
yandan kamu yOnetiminde personelin sorumlulugu da giderek artmaktadir. Personel
sorumlulugu yabancilagmayr ve kamu yararina hizmet adina vaatleri azaltacaktir.
Bununla birlikte, giiglii bir hizmet ahlaki yeni yonetim kiiltiirtinde kamu y6neticilerinin
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temel bir ozelligidir. Aynca, temsil ve katihmin artmas: toplum kesimleriyle uyumlu
kararlarin alinmasinda etkili olacak ve yonetimin etkisini artiracaktir. Yeni yOnetim
kiiltiirinde yOnetim aktiviteleri ile ilgili bilginin paylagiminin, bilgi edinmede
kolayligin, gizlilie daha az Onem verilmesi ve ger¢ekei kriterlere baglanmasinm
yOnetimin etkin bir sekilde kontroliine hizmet edecegi Ongoriilmektedir [Rosenbloom,
1998: 545-550]. Diger bir deyisle, katiimci ve halka doniik bir ySnetim anlayigmin
geligtirilmesi ve buna uygun mekanizmalarin iglerlik kazanmas: yoneticilerin toplumsal
tercihleri dogru algilamasma ve bu yonde kararlar almalarm saglayacag
disiintilmektedir.

Sonug olarak, yonetim kiiltiirlindeki degismeler gelisme ¢izgisi takip ederken, kamu
yonetiminde gizlilikten agiklifa, merkeziyetcilikten yerinden yonetime, daha ¢ok
katihma, hantal 6rgiit yapilarmdan degisime agik, dinamik aym zamanda ekonomik
yapilara doniigtiigli, uzmanhgm, bilginin, rasyonelligin, sorumluluk bilincini 6nde tutan
hizmet ahldkinn, yoneticisiyle personeliyle yeni yonetim kiiltiirlindeki insan unsurunun
temel nitelikleri halini aldifi bir degigim yasamaktadir. Bu degisime uyum saglanmasi
Slgiisiinde yonetim kiilttiriinden beklenen “iyi yonetim”, pratigine ulasilmug olacaktr.

B. Desantralizasyon

Diinyada ve Tiirkiye’de yasanan hizh kentlesme, toplumsal ve teknolojik gelisim ve
degisim, demokratiklesme ve insan haklari konusundaki gelismeler, merkeziyetgi
yapilardan uzaklagma, kiiresellesme, ylikselen yerellik, hizmetlerde halka déniklitk ve
etkinlik, yasam kalitesinin arttirilmasi ¢abasi, yerel yonetim ve kentsel sorunlar
konusunda yeni anlayis ve arayiglara yol agmugtir [Tiirkiye’de Yerel Yonetim
Sisteminin Geligtirilmesi, 1993: 11] Bu ortamda toplumsal degismeyle uyum iginde
olmayan yonetimlerin toplum igin hizmet UOretmek yerine sorun {iretmeleri
kagmilmazdir. Bu agidan ¢6ziim yolu olarak ydnetim Orgiitlenmelerinde
desantralizasyona yonelik degisimler 6ne ¢ikmaktadir. Yeni yOnetim anlayiginda
merkeziyetilikten uzak, hizla degisen dig gevre 6zelliklerine uygun ve uyum kapasitesi
olan dinamik bir ydnetim yapist 6nem kazanmaktadur.
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Modern anlamda merkezi idarenin yiiriittiigti planlama, karar verme, kamu gelirlerinin
toplanmas: vb. idari yetkilerinin bir kisminin tasra kuruluslarma, mahalli idarelere,
federe birimlere, yari-6zerk kamu kurumlarina, meslek kuruluglarma ve idare disinda
yer alan goniillii 6rgiitlere aktariimasi olarak ifade edilen desantralizasyon’un diinyada
degisik uygulamalarina rastlanmaktadr. Nitekim, “Yetki genigligi®, “dzellestirme™ de
bu gergevede degerlendirilmektedir [Eryilmaz, 2000: 77].

Giintimiizde kamu veya 6zel sektorde yer alan biiyilk organizasyonlarda etkinligi
ve verimlilifi saglamann en yaygm yolu olarak, otorite ve sorumlulugun
desantralizasyonu goriilmektedir [Metcalfe, 1990: 77].

Ozellikle gelismekte olan iilkelerde siyasi, iktisadi, idarf ve sosyal nedenlerle gittikge
artan merkezilesme ve hizmet yiiklerindeki artig, orgiit ve personel bakimmndan da
orantisiz bir sekilde gergeklesen biiylime 6nemli yonetim sorunlarini ortaya ¢ikarmustir.
Hizmetlerde etkinligi saglamak igin, bilgi toplama fonksiyonlarinn ve karar alma
sorumlulugunun alt kademelere devri ihtiyaci, yerel 6zerkligi gergeklestirme
konusunda yogunlasan siyasi talepler ve genel politikalarin yerel sartlara ve ihtiyaglara
uydurulmasi gibi sebepler de eklenince desantralizasyon ihtiyaci ortaya ¢ikmugtir
[Eryilmaz, 2000: 77].

Tikanan yoOnetim sisteminin  Oniiniin  agilmasi, merkezi idarenin yiikiiniin
hafifletilmesini yani desantralizasyonu gerektirmektedir. Bu ise merkezi idareden yerel
yonetimlere dogru, yetki, gorev ve kaynak aktarim seklinde yapilmaktadir.
Desantralizasyon ile halkin yonetime daha aktif olarak katilmasiun saglanmasi
yaninda hizmetlerin daha ¢abuk ve iyi bir sekilde iglemesine imkan hazirlanmaktadir
[Karatepe, 1995: 170].

Desantralizasyona yonelik olarak yapilmasi gerekenlerin baginda, her isin en iyi gekilde
yiiriitiilebilecegi yerde yapimast gereksiz yere {ist kademelere taginmamasi
gelmektedir. Ikinci olarak, merkezi idarenin tagra orgiitlenmesini, yetki genisligi
ilkesini gozard1 etmeksizin yerel yonetimleri giiglendirmektir. Idarenin biitiinliigiiniin

saglanmas: ile demokratiklesme ve hizmetlerde etkinlik arasinda denge kurulmaldir,
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Uclincii olarak ise, sadece yerel yonetimlerce yiiriitiilmesi gereken yerel hizmetlerin
devredilmesi ile yetinmeyip bunun yaninda merkezi idarenin iistlendigi gorevlerin
O6nemli bir kisminm yetki genislifi ilkesi dogrultusunda tagra yonetimlerine aktarilmal,
ayrica yerel yonetimlerin ¢ahgmalarmda rasyonellik ve destek saglamak iizere meslek
kurulusu vakif, dernek, gonilli kurulus gibi halka en yakin sivil toplum
orgiitlenmelerine  insiyatif verilmeli ve gliclenmelerine yardimei olunmahdir.
Desantralizasyon seviyesinin {ilkkeler agisindan demokratik performans ve geligmislik
kriteri oldugunu belirtmek gerekir.

C. Katihmci Yonetim Kiiltiiri

Yeni yonetim kiiltiri 6zel kesimde oldugu gibi kamu c¢ahsanlarmin da ¢alisma
diizenine daha ¢ok katimu iizerinde durmaktadir. Insan gelisim ¢izgisi bakimindan,
daha kiiltlirli ve bunun sonucunda daha bilin¢li duruma geldigi igin psikolojik ve
sosyal yonden, orgiitlenmis oldugu i¢in de ekonomik ve siyasal yonden daha giiglii
bireyler haline doniigmiigtiir. Bunun etkisiyle de ¢ogulcu toplum yapismin ve sosyal
piramitte yOneten ve yonetilenlerin uzlastirilmast zorunlulugunun bir sonucu olarak,
yonetimde insancillasma ve yOnetime katilma egilimleri yogunluk kazanmgtir
[Saglam, 1979: 5].

Calisanlar, kendileriyle ilgili her tiirlii kararin goriigiilmesine ve sonuglandiriimasina
aktif olarak katihp, diiglincelerini ifade etmek istemekte veya fikirlerinin sorulmasm
arzu etmektedir. Giiniimiizde yonetilenlerin bu yondeki tutumlarindaki en 6nemi neden
gittikge kiiltlir ve bilgi seviyesi yiikselen fertlerin “bagkalar: tarafindan yoneltilen bir
ara¢” olmak istememeleridir [Eren, 1993: 259].

Bir sistem ve Orgiit yontemi olarak yonetime katimanmn, ¢aligma gayretini arttirma,
bireyleri ve pasif gruplann harekete gegirme, giidilleme ve moral yiikseltme gibi
fonksiyonlara sahip oldugu ve ayrica oOrgiitte ¢ahsan bireyler ve 6rgiit arasinda ve
orgiitle cevresi arasinda igbirlifi konularim icerdigi ileri siiriilmektedir [Muhammed,
1971: 197-200°den aktaran, Saglam, 1979: 49].
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Cagdas yonetim kuramlarinin da yol gostericilifinde, giiniimiizde, hiikmetmek degil,
demokratik diizeyde katihm gereginin ortaya ¢ikisi bir yandan toplum yapisi
icerisindeki en celigkili giigleri degerlendirmek arzusundan, difer yandan da devlet
gabalar1 ve orgiitlesme ile gittikce giic kazanan bireylerin eskisi kadar kolay
yonlendirilemedigi ger¢eginden dogmaktadir [Marsh, 1976’dan aktaran, Saglam, 1979:
50]. Diger taraftan katilm, bireyin iginde yer aldif1 sistemin deger ve siireglerini hem
destekleme ve giiglendirme, hem de degistirme yoniinde olabilmektedir. Ancak,
katilma davramglarmmn, bireylerin i¢inde yer aldif1 toplumdaki insan iligkileri ve bunun
yansimasi olan Orgiitlenme bigimi ile uyum i¢inde oldugunu da varsaymak gerekir
[Uysal, 1984: 5].

Katilma konusundaki yaklagimlar kamu personel yo6netimi agisindan da oSnemli
gelismeler gostermistir. Bu konuda, memurlann farkl: kogullarda olmakla beraber ortak
mesleki haklarm korumak iizere orgiitlenmeleri ve kendilerini ilgilendiren konularda,
gerek mikro gerekse makro diizeyde yonetime katilmaya, diger bir deyisle, yoneticiler
yonetimi memurlarla paylasmaya baslamiglardir. Bu c¢ergevede, ¢esitli kurumsal ve
kurumlar arasi boyutta goriisme-damsmadan, sorunlu tahkime, toplu pazarliga, greve,
karar mekanizmalarinda yer almaga kadar farkh boyutlarda yollar bulunmaktadir.
Memurlarin orgiitlenmesi ve yonetime katilmasm giderek hizlandiran etmenler;
gofulcu demokrasi anlayisinin  gegen ylizyildaki  sekillenmesinden, iggilerin
orgiitlenmesi ve yonetime katilmasindan etkilenmeye, ekonomik nedenlere, yonetsel
niifusun biiyiimesine, siyasi partilerin bu konuya ilgi duymalarina, siyasal iktidarlarin
ve yOnetimlerin memurlara karsi ¢ogu zaman tutucu ve hasis tavirlarma kadar
cesitliliktedir [Giliran, 1980: 300-301].

Diinyanin bir ¢ok iilkesinde son zamanlarda kamu makamlannm tek yanh islem yetkisi
gittikge agmmaktadir. Memurlarin rgiitlenme haklarimi kazanmalari, kamu makamlari
6niinde memurlarin goriiglerini dikkate almak ve goriismek konusunda artan baskilara
yol agmustir. Ayrica hiikiimetlerde, memurlarla ilgili kararlarda memur kesimin
temsilcileriyle tartigip anlagarak birlikte alinmasmin 6nemini anlamaya baglamuglardir.
Bu konudaki egilim yeni katilm modellerinin dogmasina yol agmugtrr [International
Labour Office’den aktaran, Giiran, 1980: 301]. Bunun sonucunda, memurlarin
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kurumlariyla iliskilerindeki tek yanh geleneksel y6netim kavramm, yerini, memurlara
cabisma kosullarmin saptanmasmda damgmak, hatta bazi durumlarda sorumluluk
yiiklemek bigimindeki demokratik bir yaklagima terk etmektedir [Giiran, 1980: 302].

Damgma ve goriisme kurullan vasitastyla gergeklesen katimin kapsamu ve igerigi ne
olursa olsun uygulanan iilkelerde ortak noktalari bulunmaktadr. Tim kurumlan
kapsayan bir merkezi komite ile her bir kurumun kendi komitesi, memur temsilcileri,
yasalarin 6ngordiigii objektif olgiitlere uygun temsil giiciine sahip memur 6rgiitlerinin
temsilcilerinden olugurken, bagkan kurum 4miri, hiikiimet temsilcisi, veya tarafsiz bir
kamu gorevlisi yahut Devlet Personel Dairesi Bagkami olabilmekte, kararlar kiminde
oybirligi, kiminde ise ¢ogunlukla ahnabilmekte; s6z konusu komitelerin goriigebildigi
konular, aylklardan emeklilife, hizmet i¢i egitimden sosyal haklara, g¢alisma
saatlerinden tatil programunin diizenlenmesine, disiplinden reorganizasyona, yasa,
tiizilk, yonetmelik, kadrolar yapilmadan o&nce goriis almaya kadar gesitlilik
gosterebilmektedir. Bu yolla yOnetime katilma kimi ilkelerde ve konularda
ihtiyari/zorunlu, damigma, uzlagsma, son asamada birlikte karar verme olarak
belirebilmektedir [Giiran, 1980: 309-310].

Demokratik gelismenin bir geregi oldugu kadar, personelin tegvikini, motivasyonunu
personel yOnetiminde standardizasyonu ve esgiidiimii, kurum ile memurlar arasinda
isbirlifi mekanizmasim olugturmasmin yam swa, greve bagvurma zorunlulugunu
azaltici fonksiyon goren katilma mekanizmasi yonetim kiiltiiriiniin degigen y6niinde
dikkat gekmektedir.

D. Miisteri Odakh Ydnetim Kiiltiiri

Son yillarda finansal ve endiistriyel pazarlarm kiiresellesmesi, kamu biirokrasilerini
hedef alan ideolojik ve siyasi baskilar ile makro ekonomik politikalarda yaganan
degisim, devletin rolii ve islevierinin piyasa merkezli yaklagimlarla sorgulanmasina
neden olmaktadir. Bu siiregte yurttagm geleneksel kimligi yeniden tanimlanirken, kamu
yonetimlerinin yapilanma ve isleyiglerinde yeni diizenlemeler giindeme gelmistir
[Tosun/Tosun].
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Yeni yapilanma arayislarmin temelinde, Orgiitlerin 8zgiil beklentileri kadar, "6zne"yi
tatmin etme gayreti de yatmaktadir. S6zkonusu "®zne", iktisadi alanda kargimiza
"miisteri" olarak cikarken, kamusal alandaki ismi "yurttag"tir. Gelinen nokta; devletin
emreden bir kuvvet olmaktan ¢ikarak, yurttaga hizmet eden bir Orgiit bigimine
déniistiiriilme geregidir. Bu baglamda devlet hukuksal ussalliktan ekonomik ussallia
yaklagarak, yurttag "idare edilen” veya "kamu hizmetinden yararlanan" konumundan
"miisteri” konumuna g¢ekilmekte, devletin yurttag kargisindaki roliiyle ilgili kamusal
imaj degismektedir. Artik yurttag bireysel bir tiiketici ya da kamu hizmetlerinin saygin
bir miisterisi olarak devletten belirli standartta hizmet isteme hakkina sahip olan kisi
konumundadir. Bu tammda miisteri ile yurttagi biraraya getiren ortak beklentilerin
merkezinin "kalite" oldugu sdylenebilir [Tosun/Tosun].

Dolayisiyla yonetim kiiltiiriintin geldigi noktada artik gdzoniinde bulundurulmas:
gereken husus, yOnetsel faaliyetlerin kisa ve uzun donemli temel amacmm miisteriye
déniikk olma ve miisteriye tam tatmin saglamadir [Dodson, 1991: 37]. Toplam kalite |
anlayis1 gergevesinde miigteri sadece mal ve/veya hizmet sunulan kesimler degil, fakat
aym zamanda kurulug icinde her bir bolim-kisi igin, bir sonraki bdltim-kisidir.
Dolayisiyla ¢aliganlar yaptiklan isi bir defada sifir hata ile ve %100 kaliteyle yaparak,
bir sonraki kisi ve/veya boliime aktarmak durumundadir. Bu sekilde isleyen siireg,
sonugta kurulusun iiriin ve hizmet sundugu miisterilerinin-tiiketicilerinin tam tatminini
de saplayacaktir [Merih/ilkay]. Misteri tatminini saglamak i¢in temelde ii¢ temel sart
gerekmektedir. Bunlar; “miisteriye istedigi kalitede mal ve hizmeti, daha ucuza ve daha
kisa siirede ulagtirmak”tir [Francis, 1993: 10].

Miisteri ihtiyaglarinin bir kere belirlenip kargilanmasi yeterli degildir. Ciinkd, ihtiyaglar
stirekli olarak degismektedir. Bu nedenle miigteri memnuniyeti ulagilmas: zor, dinamik
bir hedeftir [Juran, 1989: 142]. Bu anlayiy ger¢evesinde, siireglerin miigterinin bakis
acisina bagh kalarak iyilestirilmesi gerekmektedir. Boylelikle bu kuruluglarn digaridan
gelen  bilgiyi igeride iyilestirmelere ve uyumlagtirmalara  doniigtirmeleri
kolaylagmaktadir [Hardjono/Have, 1997: 49]

Miisteri odakli yonetim anlayigma gegis, bireyle yonetim arasindaki iligkilerin yeniden
belirlenmesini  gerektirmektedir. Ciinkli yeni anlayly kamu hizmetlerini, onlan
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sunanlarin kolayma geldigi bir bicimde degil, kullamcilarin beklentilerine uyumlu
olarak sunmay1 6ng6érmektedir. Miisteri odakhhk, bireylerin fiziki ve bilgi bakimmdan
kamu oOrgiitlerine kolayca ulasabilmelerini, karar verme siirecinde yer almalari,

sikayet ve isteklerinin dinlenmesini 6ngérmektedir [Isaac- Hanry, 1993: 9].

Bu yaklagim, personelin gii¢lendirilmesini de gerektirmektedir. Ciinkii, piyasa
kosullarina uyum saglamak, miigteri taleplerine daha kisa siirede cevap verebilmek bu
yaklagimin temel amacidir. Piyasanin kamu kesimi ydnetimi i¢in bir model olarak
ahﬁmas1 ile birlikte astlar, iistlerin rutin emirlerinden kurtulduktan sonra, iistlerine
damgmayr gerektirmeyen giinlik uygulamalara odaklanmug olurlar. Cahsanlar ayni
zamanda birer girisimci gibi hareket etmek durumundadirlar. Rutin ve giinliikk
uygulamalarm damgmanhgim piyasa mekanizmasimin ~ almig  olmasy,

geleneksel biirokrasiden daha verimli olarak gériilmektedir [Du Gay, 2000: 101].

Geleneksel yaklasimin yaygin oldugu lilkemizde miigteri odakh y®netim anlayisinin
genis bir sekilde uygulandifindan s6z edilemez.. Bu yonde gelismeler goriilmekle
birlikte sunulan kamu hizmetlerinde daha ¢ok tekelci anlayis agw basmaktadir. Fayda-
maliyet analizleri yeterince yapilmadan {iretilip sunulan hizmetlerden yararlanan
“vatandaslar” ise, talep ve beklentileri ¢ok fazla dikkate alinan bir 6zne degil, daha ¢ok
sunulan hizmeti nitelifi ne olursa olsun tiikketmek durumunda kalan konumdadir.
Hizmetlerin sunulmasinda soyut bir “kamu yarar1” anlayigi belirleyici olmaktadir. Oysa
miigteri talep ve beklentilerinin odak alindig: hizmet anlayiginda kamu yarar1 kavrami

somut bir temele oturabilecektir.

IV. YONETIM KULTURU VE MAHALLI iDARELER

Mahalli idareler, bir {ilkkenin siyasal, toplumsal ve ekonomik siireglerine bagh olarak
gelismekte ve bigimlenmektedir. S6zkonusu siiregler ise ele almig oldugumuz maddi ve
manevi unsurlarca belirlenen yOnetim kiiltiiriiyle etkilesim igerisindedir. Kiiltiirel
degisim ve gelisme siiregleri bu dinamik nitelikleriyle, tarih igerisinde gekil ve igerik
kazandigindan (iilkelerin yonetim yapilari ve isleyisleri, kiiltiirel olusumlarma gore
fakllasabilmektedir. '
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Nitekim Batida mahalli idareler sivil toplumun bir uzantis1 olarak ortaya ¢ikmalarma
kargihk Osmanhda devletin uzantis1 olarak belirmislerdir. Farklilagan bu siiregte,
iiretim teknolojisinde meydana gelen degismelere bagh olarak Batimn toplumsal norm
diizeni ve diiglince sisteminde dniislimler yasanmig, bu da siyasal distincede ve
devletin kurumsal yapisi ilizerinde etkide bulunmugstur. Bu etkinin sonucu, ulusal
merkezci devletin ortaya ¢ikmas: bigiminde gergeklesmigtir [Saylan, 1981: 24-26].

Batinin yagadig1 siiregte, onuncu ytizyildan itibaren ger¢eklesen doniistimlerin sonucu
olarak gittikge zenginlesen Avrupa kentleri ilerleme, kir ve giderek 6zgirliik, esitlik
gibi degerler iizerine kurulu bir ideolojinin merkezi haline gelmisti [Bumin, 1998: 62].
Baglangicta sadece arasira kullanilan bir toplanma merkezi olarak kullamlan yer, bir
kent, geleneksel olarak adm aldif1 kabilenin biitiin topraklarmin yonetsel, dinsel,
siyasal ve ekonomik merkezi olmugtu [Pirenne, 1994: 51].

12. yiizylla gelindiginde ise, zenginleserek kuvvetlenen kentler yargisal ve yonetsel
ozerklikler elde ederek feodal otoriteden kurtuluyordu. Bu aym zamanda cagdas
anlamda mahalli idareler ve demokrasinin dogusu ve gelismesiydi. Kentlerin mali-idari
alanda 6zerklik elde edip tiizel kisilik kazanmalariyla da sosyal-idari bir kurum olarak
mabhalli idareler hukuki varlk kazandilar [Ortayh, 1985: 9]. Siire¢ igersinde iktisadi
siijenin degismesi yeni toplumsal ve ekonomik smuflari ortaya ¢ikarmusti. Oysa
ortacagmn feodal toplumsal diizeninde senydrler ve serflerden olusan iki temel simf
mevcuttu. Bunlarin varligi Hukuksal temele dayanmaktaydi. Yeni dénem ise, Burjuvazi
ve proleterya bigiminde ekonomik temelli yeni sosyal smiflari ortaya ¢ikardi [See,
1972: 157].

Bu gelismeler aym zamanda sivil toplumdaki gelismelerdi. Batida sivil toplumun
algilamg1 ise “devlet digmdaki hayatm isleyisinin garanti altma ahnmasi ve iktisadi
hayatin Ozerklifine” dayaniyordu. Bu yapida, toplumun ve toplumu olusturan
unsurlarin lehine devietin giiciiniin ve etkisinin miimkiin olan en asgari diizeye
cekilmesi sivil toplumun bir dzelligi olarak ortaya ¢ikmaktadir [Ferid, 1992: 359]. Sivil
toplum batida smuflara ve Ozerk gruplar halinde Orgiitlenmeye imkan vermigti.

Demokrasinin gergeklesmesi de ancak siyasi iktidar karsisinda sivil toplumun
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gelistirilmesi, toplum ile devletin ayn tiirden oldugunun kabuliiyle miimkindir ve
sosyal alanda belirecek hak istekleri ve bu istekler ¢ercevesinde olusacak &zerk
gruplagmalarla gelisebilir [Kuzu, 1992: 359, 360]. Batida deviletin merkezi giicii
kargisinda elde edilen 6zerk rgiitlenmelerin bir sonucu olan mahalli idare gelenegi ve
kurumsallagmast bu agidan demokratik bir nitelide sahiptir ve siyasal katilmayi,
yurttaghk bilincini yerlegtiren bir geligmedir [Ortayh, 1985: 11].

Batidaki bu gelismelere kargihk, Tiirkiye’deki toplumsal, ekonomik ve siyasal
gelismelerin farkli bir gelisme seyri izledii genel olarak kabul géren bir goriistiir.
Ancak, bu konuda karg1 bir goriisii belirtmek gerekir. Buna gére mahalli idarelerin
Ozetle, “yerel halk tarafindan secilmis kigilerce yonetilen, dzerk ya da bagimsiz bir
yapiya ve kendisine ait bir maliyeye sahip olan kurum” bigimindeki tamm 19. ve 20.
Yiizyillarda Bati {lilkelerinde varolan mahalli idarelerin liberalizme ait olan bir
tammudir. Oysa Bati mahalli idarelerin ortaya ¢ikig: liberalizmin ileri siirdiiga gibi “bir
olusum degil, aym Dogu’da oldugu gibi bir kurulustur. Cagdas Bat1 mahalli idareleri ile
ortacaj kentleri arasinda bigimsel &zellikler bakimindan kurulan siireklilik iligkisi,
ortacaj kentlerinin kendine dzgili degil tiimiilyle feodalizme 8zgii “feodal ayricahk”
bigimleri oldugu; kurucularin ¢ogu yerde tliccarlar degil soylular oldugu; yo6netsel
yapmin demokratik degil oligarsik oldufu vb. gdsterilerek tarihgilerce sarsidmustir...
tartigmay: sona erdiren kanit, ortagag kentlerinin 16.-19. Yizyillar arasinda yerlestikleri
gerici konumdur. Ortagafin her agidan ayricaliklarla donatimis kent yonetimleri
merkezilesmig devlet giiclinii gelisimini tamamlamasinda Kkarsilagtiyi en direngli
unsurlar olmuslardir... Yerel yonetimler, zora bagvurarak ¢oziilebilen ortagag kent
yOnetimlerinin {izerine, aym Dogu’daki gibi, merkezi devlet tarafindan yukandan
asagiya ve afir bir merkeziyetgilik ile birlikte kurulmustur. Kurulus siireci olduk¢a
uzundur... Bu siirecin her asamas: gergin politik savasimlarla riilmiistiir. Ancak burada
yerel dzgiirlikkler igin savasan kesim burjuvazi degil, tam tersine aristokrasi olmustur...
Aym sekilde Bati toplumunun demokratiklesmesi mahalli idareden merkezi ySnetime
dogru degil, tersine islemigtir. (...) Cagdas mahalli idare kurumu, Bati'da oldugu gibi
Dogu'da da merkezilesme siirecinin ayrilmaz bir pargasi olarak giindeme gelmigtir."
[Giiler, 1992: 258].
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Batidakinden farkh gelisme seyri oldugu goriigiine gore ise, Osmanli d6nemi sehir
yonetimlerinde diger Islam gehirlerinde oldugu gibi Batih anlamda &zerk bir yapilanma
goriilmedigi gibi 6zerkligi saglayan kurumlagmaya da rastlanmaz. Sehir hizmetlerinin
goriilmesinde vakiflar, esnaf birlikleri olan loncalar gibi 6rgiitlenmelere gidilse bile
bunlar merkezin giicii karsisinda geligip gliclenen ve Onu gergek anlamda sinirlandiran
kurumlar degillerdir. Bu bakimdan bunlari Batiun sivil toplum anlayistyla “devletin
giiciinfin ve etkisini miimkiin olan en asgari seviyeye ¢eken”, devletin niifuz alam

disinda yer alan sivil toplum kuruluglar olarak degerlendirmek uygun degildir.

Ote yandan, Bat1 toplumundaki ekonomik gelismelerin sosyal ve siyasal sonuglar olan
sinifsal geligmelerin, muhalefet anlayisimin gelismesi ve 6zerk hukuksal yapilagmalarin
Osmanlida olugmamast yoniinde daha kurulugtan itibaren Onlemler alindig:
gorilmektedir [Timur, 1994: 270]. Ayrica Osmanh devletinde, tarihsel siireg iginde
pratik ihtiyaclar1 yaninda geleneksel ve dinsel amaglardan da yararlanarak ortaya konan
devlet anlayis1 olan “birlik-biitiinliik” algilamasi, amaglar noktasinda toplumsal ve
ekonomik oOrgiitlenmeye yansityarak diizen, devletin merkezi birligi iizerine
oturtulmustur. Gelenekler, din, kiiltiir seviyesi, niifus yogunlugu, cografya, jeopolitik
etkiler gibi ¢evresel faktérlerin belirleyiciliginde sekillenen; toprak sistemi, iskan
politikasi, biirokratik, askeri, toplumsal ve ekonomik yapilanmalar deviet algilamasi
¢ergevesinde yararlanilan araglar olmustur. Sistemde goriilen ademi merkeziyete iligkin
yapilar ve gelismeler sistemin zaaflarindan kaynaklanan a1 gidermek igin, yani yine

merkezi giiglendirmeye doniiktiir.

19. yiizyildaki yenilesme hareketleri ile birlikte idarenin yeniden diizenlenmesi ve
modernlesmesi ¢ergevesinde gergeklestirilen hukuksal diizenlemelerde ve getirilen
kurumlarda o6zellikle yerel meclislerde yerel halkin yerel nitelikte alinacak kararlara
katibmu saglansa da bu meclislerin merkezi idareden ozerklikleri sozkonusu olmadig:
gibi hukuksal kisilikleri de mevcut degildi. Varlklar merkezi idareye bagh oldugu gibi
gorevleri de merkezin islerini 6zellikle mali konularda kolaylastirmakti. Tanzimat’tan
sonra kurulan belediye orgiitlerinin islevi de bunlarinkinden farksizdi Idari, mali
agilardan merkeze bagmmlihk ve merkezin uzantis: bigimindeki nitelikleri onlar1 batih
anlamda mahalli idarelerden farkhlastirryordu.
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Bu durum Cumbhuriyet doneminde de devam etti. Ancak yeni kurulan devletin
modernlesme politikalarindaki Batiillasma anlayigt ve bunu ger¢eklestirmek {izere
giicli merkezi idarenin kurulmasi gereklilii yaninda Batmn sivil toplum, yerel
demokrasi gibi agamalarmin da gozardi edilmemesi gerekiyordu. Nitekim, Tirkiye
Batinin  gergeklestirdigi sivil toplum asamasmna ulagamamasma ragmen Osmanhdan
Cumhuriyet donemine uzanan Batililagma hedefi ¢ergevesinde yasanan degisme
siirecinde maddi refah yaninda “sivil toplum” yasama tarzi da arzu edilen bir modeldi.
Ne var ki, bu siiregte itici gii¢ her zaman devletin elindeydi. Bu konuda devletin
kullandig1 arag ise, “hukuk” kurumu olmugtur. Cikarilan yeni hukuksal diizenlemelerle
amaca ulagilmak istenmistir. Oysa sivil topluma yasal diizenlemelerle ve devlet eliyle
ulagilamazdi. Tiirkiye’de yasanan en onemli ¢eligki de bu noktadadir. Sivil toplum
Batihilasma taraftarlarinin  ve yoneticilerin ideallerinde olmasma karsiik, bunun
gergeklestirilmesi igin topluma verilmesi gereken 6zerklik tehlikeli goriilmiistiir. Sonug
ise, sivil toplum yapilarmmn ancak kismen yerlesebilmesi bigiminde olmustur
[Belge’den aktaran Kuzu, 363] Modern anlamda mahalli idarelerin alt yapisit olan mali,
idari, hukuki alanda Ozerklik tamnmayisi ve demokratik, liberal bir sisteme yer
verilmeyisi, sonugta mahalli idareleri merkezi idarenin siki kontroliinde, ona bagiml,

merkezin birer subesi goriiniimiine soktu.

Giiniimiizde ise, bir kamu tiizel kisisi olarak siyasal toplumun Onemli bir unsuru
olmalarina karsiik hem bu nitelikleri hem de gergek anlamda 6zerk olmadiklart igin
sivil toplum orgiitii olarak sayilmamaktadirlar [Keles, 1991: 11].

Tarihsel siireg icerisindeki, farkli kiiltiirel olugumlarin ortaya ¢ikardigi yonetsel
farkliliklara ragmen yine de hangi yonetim sisteminde olursa olsun, genel olarak
yonetim kademelerinin hiyerarsik bir sekilde diizenlenmis oldugu goriilmektedir. Buna
gore, her iilkede y6netim gorevi ve sorumlulugu genel ynetim ve mahalli idare olmak
iizere iki ayr otorite ve Orgiit arasinda paylastinlmistir. Bu diizenlemede merkezden
yonetim orgiitii, devlet tiizel kisiligi adina yonetilen isleri yerine getiren bir 6rgiitlenme
bi¢imi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Diger bir deyisle siyasal bir organizasyon olan
devletin merkezi idareyi kurmasinm temelinde "herhangi bir iilkede yagayan insanlarin

ortak nitelikteki i¢ ve dig giivenlik, adalet, toplumsal refah ve kalkinmanm saglanmasi,
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sosyal giivenligin etkin bir bigimde gergeklestiriimesi® gibi amaglar yatmaktadir
[Nadaroglu, 1994: 3-15].

Mahalli idareler ise devlet yapis: igerisinde tarihi, sosyal, hukuksal ve siyasi faktorlerin
etkisi ile bicimlenmistir. Bu bakis agist ayn1 zamanda mabhalli idarelerin bir siireg olarak
ele alimmasidir. Aym zamanda kiiltiire] boyutta gergeklesen bu siire¢te mahalli idareler,
gittikge artan dinamizmlerini, i¢inde bulunduklar1 toplumsal, ekonomik ve politik
sistemlerden almakta ve bu sistemlerle olan yogun etkilegimleri nedeniyle de
degisikliklere ugramaktadir.

Sosyal, ekonomik, siyasal veya idari toplumsal sistemlerin aralarindaki etkilesimde,
herhangi birinin digerini goreli olarak daha fazla etkilemesi miimkiin olabileceZinden,
farkl sosyal, ekonomik, siyasal ve idari gelismelere sahip {ilkelerin aym model
dogrultusunda evrimlerini stirdiirebileceklerini ileri stirmek giigtiir. Bu nedenle “evrim”
modeli olan bati deneyi yerine hizh bir gelisme Oneren “devrim” modeline
Ozenilmektedir [Horowitz’den aktaran, Saglam, 1979: 20].

Kiiltirel gelisme siiregleri, mahalli idarelerin devlet yapisi igersindeki yapisal
konumunu, islevsel yonden basar1 diizeylerini ve ulastiklar1 noktada ideal mahalli idare
tamminin igerdigi Ozelliklere sahip olug derecelerini etkilemektedir. Ancak gelismis,
basarili mahalli idarelerin varlig: i¢in Batmn gegirdigi tarihsel asamalarm mutlaka
aynen yasanmasi gerektigi bigimindeki bir algilama oOzellikle iilkemizdeki mahalli
idarelerin sorunlar1 agisindan {imit verici olmayacaktir. Ciinkii, bu yaklagim kiiltiir
olgusunu neden-sonug iligkileri baglaminda statik bir kaliba sokacagindan gelecekteki
durumlarin da simdiden pegin olarak kabulii anlamma gelecektir. Oysa, kiiltiirti
belirleyen unsurlardaki herhangi bir degisme siyasal, orgiitsel ve yonetsel Kkiiltiir
lizerinde etkide bulunabilecek ve bu da mahalli idarelerin geligim ¢izgisini
etkileyebilecektir. Tiirkiye’de bu bakimdan gelinen noktada mevcut yonetsel yapilarin
tarihsel siireclerle agiklanmasi, ele ahman bir modelle (Bati modeli) kiyaslama
sézkonusu oldugunda makul goriilebilir ancak gelecege déniik uygun kiiltiirel ortam

i¢in ayn1 agamalarin ve tecriibe siirelerinin gegirilmesi zorunlulugu da yoktur.

76



Su da var ki, iki farkh sosyal, siyasi ve ekonomik birikime sahip iki toplumda yaganan
iki tarihi olgu arasmnda asirlan1 asan bir mukayese zemini olugturmaya ¢alismak ancak
ve ancak boOylesi bir zemini anlamh kilacak biiyiik Glgekli bir teorik ¢erceve ile
miimkiindiir. Halbuki bu tiir kiyaslamalar gencllikle evrenselligine inamlan bazi
olgularin biiyiik genellemelerle her toplumda farkh donemlerde tezahiir ettigi
varsayimindan kaynaklanmaktadir {Davudoglu, 1996: 29]. Halbuki, bir toplumsal
siirecin sonunda ortaya ¢ikan kurumlarin, bagka bir ortama aktarilmas: ile, bu yeni
ortamda kiiltiirel bir unsur olmasindan kaynaklanan etkilesim 6zellifinin bir sonucu
olarak smurh bir etkisi olsa bile, aktarilan yerdekiyle aym siirecin baglatiimayacagim
gozardi etmemek gerekir [Saglam, 1979: 21]. Ciinki, 6zellikle “olusumun” degil
“kurulusun” sézkonusu oldugu durumlarda basar: i¢in uygun bir kiiltiirel ortama -aym
zamanda bir sistem olarak diistinebilecegimiz “kiiltiir” i¢in gerekli girdilerin

mevcudiyeti ve niteligi 6lgiisiinde- farkli asamalarda ve hizlarda ulasilabilir.

Nitekim bu nedenle mahalli idarelerin her iilkede farkli zaman araliklarinda ySnetsel ve
siyasal yapmin Onemli bir unsuru haline geldikleri goriiliir. Demokrasiyle yakindan
iligkili kurumlar olmalar1 da onlan farkli gorii, egilim ve ideolojilerin ¢arpistig1 ortam
durumuna getirmektedir [Keles, 1994: 52-53]. Bu ortamda agirlik kazanan yaklagim ise
mahalli idarelerin etkinlik diizeyini belirlemektedir.
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ikinci Bolim
TURKIYE’DE YONETIM KULTURUNON TARIHSEL TEMELLERI

Her toplum tabi oldugu gelenekler, din, niifus yogunlugu, cografi durumu, tarihsel
faktorler, jeopolitik etkiler gibi kosullardan dogan bir kurulug plan: igerisinde olugmak
durumundadir. S6z konusu bu kosullar toplumlarin Srgiitlenmesini de belirlemektedir.

Zaman igerisinde kosullardaki degismelere bagh olarak ortaya gikan yeni toplumsal
ihtiyaglar1 kargilamak {izere, yeni yapilarm ve toplumsal fonksiyonlarm olusumu,
farklilagmas1 ve karmasik hale gelmesi bunlarm ySnetilmesi konusunda da gelisim
saglamis, yeni yonetim organizasyonlan ortaya ¢ikmugtir.

Toplum, kendisini olugturan bireylerin ortak menfaatleri dogrultusunda iligkilerini
diizenlemis ve yOnetenlerin iktidarnm  belirli esaslarla  kurumsallastirarak
siyasallagmugtir. Devlet, siyasal toplumlarin en gelismis bir seklidir. Siyasal toplumlar
belirleyen kosullarin birbirinden farkh olusu, siyasallagma stirecinin farklihgmna, bu da
devletin yonetim Orgiitlenmelerinin farkh bigimlerine yol agmaktadir. Bu gergevede her
devletin oldugu gibi Osmanh devletinin de gerek yonetim &rgiitlenmesinin karakteri
gerekse buna bagh olarak ortaya ¢ikan yOnetim tarzi, siyasi-idari tarihi ve kiiltiirel

mirasi ile temellenmektedir.

I. OSMANLI MIiRASI

Osmanl devletine nitelifini veren miras, tarihsel siire¢ icerisinde yeni kazanim ve
doniigiimlerle dinamik bir gekilde gelecek nesillere aktarlmigtir. Devletin siyasi, idari
ve toplumsal hayatinda ortaya ¢ikan her yeni dSnem geg¢misten az ya da gok izler tagir.
Kiiltiirel unsurlarin etkisinde degisim kagimlmaz olmakla birlikte, bazi donemler,
gergeklesen kurumsal gelisme, deger ve davrams bigimlerindeki farklilagma ile Gne
cikar. Boyle Onemli de@isimlerin yasandifi donemler gelecek nesillerin hayatlarinda
daha ¢ok iz birakan bir etkiye sahip olmaktadwr. Bu baglamda, Osmanh devletinin
brraktify miras bakimindan Tanzimat dénemi boyle bir etkiye sahip olmustur.
Dolayisiyla mevcut yonetim kiiltiirlimiiz agisindan da Tanzimat ©ncesi donem,
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Tanzimat sonrast dénem ve Tiirkiye Cumhuriyet Donemi geklinde konunun ele

almmasi yaganan degisimin boyutlarimin vurgulanmasi agisindan yararh olacaktir.,

A. Tanzimattan Once Yonetiminin Genel Karakteri

Osmanh yO6netiminin genel karakteri konusunda degisik goriisler bulunmaktadir. Bu
gorislerin oryantalist egilimler, konjonktiirel siyasi veya entelektiiel ilgilerce de
belirlendigini g6z ard1 etmemek gerekir. Nitekim, Cumhuriyetin ilk déneminde yazilan
Osmanl tarihlerinde, dis siyasi, ekonomik etkiler gergevesinde Osmanh toplum yapisi
alabildigine merkeziyet¢i, her seyin devlet tarafindan belirlendigi, giicli bir merkezi
devleti yansitan bir tablo olarak ortaya konulmaya ¢alsitmustr. Omer Liitfi
BARKAN’m basimt ¢ektigi bu Osmanh toplum yapis: tablosunda devietin merkeziyet¢i
miidahaleci yoniiniin olumlu etkilerinden s6z edilmektedir [Islamoglu-Inan, 1993;
Aktay, 2000: 395]. Oysa ii¢ kitaya yayilmug altiylizyil degisik cografyalarda degisik
etkinlik diizeylerinde hiikkmetmis Osmanhnn biitiin donemlerde aym yapisal 6zellikleri
sergiledigini diisiinmek bile zordur [Aktay, 2000: 396]. ikici olarak Osmanli yapisinmn
alabildigine adem-i merkeziyetgi Ozellikler sergileyen bir yapi oldugu bigimindeki
egilimler, sivil toplum, adem-i merkeziyet gibi kavramlarin 6ne ¢iktigi 1950’lerde
Amerikan ¢ogulcu toplum modelinin gelismeye baslamasiyla birlikte popiilerlesmeye
bagladigi g6riiliir. Buradan yola ¢ikilarak Osmanhida “cogulcu toplumun” zaten
varoldugu 6ne siiriilerek bu siyasal ideale uygun bir Osmanh resmedilmektedir [Aktay,
2000: 396]. S6z konusu egilimlerin belirleyiciliginde olusan Osmanh toplum yapisinin,
gercekte nasil oldugundan ¢ok; ideal olarak goriilen, mevcut veya 6zlem duyulan bir
modele 6rnek olarak goriilmek istenmesi, bu yapmin gergekci bir ¢oziimlemesinin

yapilmasmm giiglestirecektir.

Giiniimiizdeki yonetim kavramlarinin bakis agisiyla, Osmanh yodnetiminin ve toplum
yapisinin karakterinin ne olduguna iliskin olarak ortaya konan goriislere bakacak
olursak bu konuda degisik nitelendirmelerin yapudigim goriirtiz. Nitekim; Mustafa
SEREF’e gore, Osmanh iilkesinde bir “adem-i cem-i merkeziyet” yani bugiinkii
terimle “yetki genigligi” vardir. Ancak SEREF, aym zamanda ademi merkeziyetin de
mevcut oldugunu sodyler. Ona gore, miisliiman olmayan unsurlar cemaat meclisleri

vasttastyla kendi kendilerini idare etmekte ve bu sayede “bir heyet-i ictimaiye dahilinde
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yagayan™ Kkigiler arasinda az ¢ok bir zaman iginde dogal olarak temsil durumu ortaya
¢ikiyordu. Onlar, galip milletle, vergi verirken temasa geciyorlar ve buna da
aralarindan sectikleri kocabagilar araciik ediyordu [Musrafa Seref, 1329: 40’dan
aktaran, Yayla, 1982: 8]. YUCEL, Osmanh idari yapismm timar sistemine
dayandmldid1 toprak y6netimi, sipahiden beylerbeyine kadar merkeze bagh ve merkezi
gliclendirir nitelikte ise de bu yap1 igerisinde desantralizasyona imkan veren idari
yetkilerin mevcudiyetinin de gdzden kagmayan bir husus oldufunu soyler [Yiicel,
1974: 668].

ONAR ise, Osmanl imparatorlugunda eyaletlerin idaresinde genis bir yetki genigligi
uygulandigii, bu sistemin bir ademi merkeziyet de sayilmayacafim; ¢iinkii, bu
eyaletlerin tiizel kigiligi veya bu suretle yorumlap agiklanabilecek bir hukuki varlig
bulunmadigim; hatta halkin da higbir yetkisinin ve isteklerini dile getirebilecek
organlan, yani mahalli bir teskilatmn bulunmadigm s6yler. Bu ise, Ona gore yetki
genigliginden bagka bir sey degildir [Onar, 1966: 656, 657, Yayla, 1982: 8].
OKANDAN’a gére, “Osmanh Devletinin teessiisii ile beraber, bu siyasi tesekkiiliin
zamanla gelisen ve miimeyyiz vasfi “tevsi-i mezuniyet” (yetki genisligi) sisteminden
ibaret bulunan bir idari teskilat”tir [Okandan, 1971: 40; Yayla, 1982: 8]. GORELI,
Osmanh devlet yonetiminin “adem-i merkeziyet” degil olsa olsa “tevsi-i mezuniyet”
olabilecegini sdylemektedir [Goreli, 1945: 149]. ORTAYLI, mabhalli idarelerin,
mahalle ve koylerin —klasik Osmanh doneminde- Devletin temel unsuru oldugunu
belirterck, Tanzimat’tan sonra merkeziyet¢i yeni egilimin ortaya ¢iktigim ifade ediyor.
ORTAYLI, daha XVI yiizyilda Osmanh ydnetiminde belirli bir “desantralizasyon”
gbze carpar, ulagim, haberlesme araclarmin ok ilkel oldugu o doénemde Devietin
abartilacak olciilerde merkeziyet¢i olamayacagmm ileri siirtiyor [Ortayh, 1979: 183,
184-185, 287, 293]. Buna karsiik, OZBUDUN, Devlet anlayisi ve yapisiu kiiltiirel
ybnden ele alarak, Osmanh devletinin en belirgin 6zellifi olarak merkeziyet¢i yapisimnt
gbriir ve bu yapmmn ¢agdas demokrasiye uyum saglamasiu gliclestirici bir devlet
anlayigi yansittifim sdyler. Ona goére, Osmanh devletinde padigahin sahsinda
toplanan tiim devlet yetkilerinin ortaya ¢ikardigi devlet iktidarmi sinirlayabilecek
hukuki mekanizmalar olugturulamamugtir. Bati iilkelerinden farkli olarak Osmanh
devletinde din ve devlet biitiinliigiiniin olmas: padisahin aym zamanda halife sifatryla
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sahip oldugu dini kisiligi, devlet karsismda 6zerk dini yapilanmanin olusmamasi ve
Osmanh toplumunda smifsal gelismenin batidaki gibi ortaya ¢ikmamas:
merkeziyetgiligini arttirmug, iktidari smirlandirmayr amaglayan muhalefet gelismemis,
sivil toplum kurumlann bu anlamda zayff kalmugtir. Muhalefet, merkezi otorite
tarafindan gayn megru ve itaatsizlik olarak algilanmugtir. Oysa batida kilise, dzerk
schirler, mesleki kuruluglar, mabhalli idareler gibi ara kurumlar devlet iktidarmmn
smirlanmasina imkan vermistir. Siyasal degismeler de batidakinin aksine Osmanlh’da
toplumdan gelen etkilerden degil, merkezi otorite tarafindan tepeden inme ySntemlerle

yukaridan agagiya dogru gergeklesmistir [Ozbudun, 1990].

DOGAN, Kurulusundan itibaren Osmanl devletinin merkezi bir idareyi esas almug
oldufunu ve hanedan mensuplar1 arasinda siyasi parcalanmaya imkan verilmedigini
sdyler. Ona gére, Devletin biitiinliigiinii koruma 6nemli bir gaye olmustur. Gelisimi ve
giiclenmesinde hakimiyetin tek elde toplanmasim, onceki Tirk devletlerinde oldugu
gibi bolinmemesinin 6nemli etkeni olarak goriir. Anadolu’nun siyasi birliginin giichii
merkezi otorite ile saglanacagi géren Osmanh devietinin yoneticileri kurulug ve
gelisme  donemlerinde  siyasi  parcalanmalarin  higbir  tiiriine - miisamaha
gostermemiglerdir [Dogan, 1989: 98, 100]. TANERI’ye goére de, Osmanllar
baslangigtan itibaren merkeziyet¢i bir politika izlemislerdir. Osmanh sultanlan ve
vezir-i azamlan1 iktidarin pratik kaynaklarini, merkezi sisteme dayali bir deviet insa
etmek i¢in kullanmiglardir [Taneri, 1975: 161]. KOPRULU de devletin kurulugundan
itibaren kuvvetli ve kati1 bir merkeziyet esasma dayandifint sdyler. Ona gore, Osmanh
merkeziyet¢iliginin gegmisi, Bat1 Avrupa’da ortaya ¢ikan merkeziyet¢i kralliklardan
¢ok daha eski ve kokliidiir. Idari sahadaki siki merkeziyetgilik, siyasi hukuk anlayisina
hakim olan IslAim kamu hukuku geleneginin hiikiimranhgm boliinmezligi prensibiyle
birleserek iktidarm kullanmm ve dagiimm bakimndan farkh bir mekanizma
olusturmustur. Bu mekanizma da hakimiyet ve iktidar oldugu gibi merkezdeki padisah
ve onun iradesiyle bir araya gelmis olan idareci smifin tekelinde toplanmugtr. Merkez
disinda kalan tagra idarecileri de merkeze “bagh” ve merkezin iktidarm “paylasan”
degil “temsil” eden bir mevkie sahip olmuglardir [K6priilii’den aktaran, Cahk, 1989: 7].
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Biitiin bu goriiglerin her hangi birini, Osmanh devleti igin kurulugtan sona erene
kadarki bir zaman dilimi igin yapilacak bir degerlendirmede ileri stirmek elbette dogru
degildir. Ciinkii, Toprak sistemi, iskan politikasi, biirokratik yapilanma, askeri
yapilanma, toplumsal ve ekonomik yapilanma gibi Osmanh devletine klasik niteliini
kazandiran temel unsurlara ragmen, devletin teskilatlanmasi ve kurumlarin yapisinda,
zamanla degismeler goriilmekte, toplumsal gelisme slirecinde, gereksinmelerde
meydana gelen farklilasmalardan da kaynaklanan oldukg¢a esnek bir yapillanmaya goze
carpmaktadir. Zaman igerisinde orta ¢ikan gereksinmeleri kargilamaya yonelik olarak
devlet; toplumsal diizenin korunmasi, siirdiiriilmesi, diizen igindeki iligkilerin yeniden
iiretilmesi islevlerini iistlenmektedir. Bu islevleri yerine getirirken yiiriitme tarzi ve
olusturulan oOrgiitlenme bigimi ise devletin genel karakterini ortaya koymaktadir.
Ancak, s6z konusu karakter icerisinde “adem-i merkeziyet” veyahut “yetki genisligi”
olarak ifade edilebilecek unsurlarin da buldugunu s6ylemek gerekir.

Bu baglamda, Osmanh devleti, islam kiiltiriniin ve kendisinden onceki Tiirk
devietlerinin tecriibelerini de birlegtirerek donemin geleneksel devlet anlayist
cercevesinde siyasi olarak merkeziyet¢i idari olarak yetki genisligi esasina dayanan bir
devlet olarak sekillenmistir.

Osmanh devletinde merkezi birligi sajlama gabalarmin g¢elebi Mechmet zamamnda
kendisini hissettirdigi goriilmekte ise de gergek anlamda merkezi otoritenin tam olarak
saglanmast II. Mehmet devrindedir. Bundan 6nce mahalli giiglerin cesitli devlet
kurumlarinda etkilerini siirdiirdiikleri bilinmektedir. Merkezi otoritenin saglanmasi
gilicli bir merkezi ySnetim sisteminin varh@, Osmanh imparatorlugu gibi genis ve
farkh cografyaya sahip iilkeyi kontrol altinda tutabilmenin zorunlu bir sonucuydu.
Nitekim bu sistem milliyetgilik akimlarmn etkili olmasma kadar basariyla uygulanmig
feodallesmeye ya da merkezden ayrilmaya ydnelik girisimler timar sistemine bagh
tasra ordusuyla kolayca bastirilabilmistir [$ener, 1990: 97, 98]. Genel olarak mubafaza
edilen bu yapida ortaya ¢ikabilen, merkeziyet¢i anlayisa aykin goriilebilen unsurlar
genellikle devletin teorideki amacindan pratikteki sapmalari ve sistemin birer zaafi
olarak degerlendirilir.
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1. Osmanh Yénetiminin Temel Belirleyicileri ve Yerellesmeye Etkileri

P.WITTEK, “her devletin varhd1 onu yaratan kosullara baghdir”der [Wittek, 1985: 16].
Tiim toplumsal kurumlar igin gegerli sayabilecegimiz bu s6z, kogullarin aym zamanda
kiiltiirel unsurlardan olugan bir c¢evreyi icermesi bakimindan da anlamhdir. Bu
baglamda Osmanh ydnetim kiiltiiriine kaynaklik eden temel kiiltiirel unsurlardan belli
baglilarim degerlendirmek gerekir.

a. Osmanh Cografyasimn Etkisi

Osmanli devletinin olustugu kiltiirel ¢evreye baktifimizda, maddi bir kiiltirel unsur
olarak, en basta kurulup gelistigi cografyanm etkisi g6z ardi edilemez. Uzerinde
yagayan insan unsurunu kiltlirel karakter agisindan bigimlendirici etkisi bir yana,
sinirlar genisledikge farkh bolgelerdeki birbirinden oldukga farkh kiiltiirlerin bir arada
tutulabilmesi igin cografyanin idari agidan diizenlenmesi de yeni kiilttirel doniisiime yol
agmaktadir, Nitekim, bu noktada Osmanh devletinde merkezi otoritenin saglanmasi,
giicli bir merkezi yonetimin varhi, genis ve farkli cografyaya sahip lilkeyi kontrol
altmda tutmanin zorunlu bir sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Buna kargihk, bu unsur
aym zamanda adem-i merkezi unsurlar1 barmndiran bir etken olarak da karsmmza
¢ikmaktadir.

Sistem igerisinde adem-i merkezi olarak kabul edilen unsurlara da yer verilmis olmasi,
ozellikle fetihler sonucu devletin sahip oldugu cografi alan genisledikge, dénemin
ulagim, haberlegsme gibi sartlannin da  smurhhfinda merkezi birlifin ve biitiinligiin
korunmasi gayesi temelinde gergeklestirilmigti. Dolayisiyla bu durumu, s6z konusu
gayeye karsi zaman igerisinde ortaya c¢ikabilen durumlara uyum saglamak igin
gelistirdigi pratik ¢6ziimler kapsaminda degerlendirmek gerekir.

LYBYER, fetihlere yonelen uluslarin yonetim kurumlarindaki geligme, topraklarin ve
niifusun artigna ayak uydurmak zorundadir, aksi takdirde ilerleme, kargasa engeline
takilir. Ne var ki gelisme bazen akillica ydnlendirilemeyecek kadar hizh da olabilir der
[Lybyer, 1987: 30-31]. Gergekten de Osmanh, gelisimi boyunca sahip oldugu cografya
ve lzerinde yagayan niifusa ayak uydurabilecek bir yapilanma olugturduk¢a giicilin
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arttirp  koruyabilmis, bu dengenin bozulmasiyla da kargasa ve gerileme ortaya
cikmustir.

Osmanh cografyasmin yonetimi i¢in merkezi otoritesine en uygun olarak olusturdugu
diizenin temelinde “timar sistemi” yatmaktadir. Belirlenmesinde tilkenin maddi
kosullarnin ve iiretim bigiminin etkili oldugu bu sistem, tarimsal ekonomik yapidaki
yani geleneksel diizendeki bir toplumun sistemidir. Dolayisiyla tarihte bu diizendeki
Sasani, Bizans, Arap, Selguki ve XV. yy. Iran g6gebe devletlerinde de buna benzer
sistemlere rastlamak miimkiindiir [Ortayh, 1979: 91].

Osmanli devleti kurulusundan itibaren, daha Anadolu Sel¢uklulari déneminden beri
dogrudan Anadolu’ya dalga dalga gelen gogebe Tiirkmen asiretlerinin kendilerine yurt
olarak gosterilen uglara yerlestirilmesi bigiminde kendini gosteren agir niifus baskis: ile
karst karsiya kalmigtir. Bu durum fetihleri kolaylastiic1 bir etken olmakla birlikte
Anadolu’nun kisith iiretim giiglerini zorlayic1 etki yapmugtir. Temelini timar rejiminin
olusturdugu, iiretim gii¢lerini merkezi denetim altma sokan bir sistem bir zorunluluk
olarak ortaya ¢ikmugtir. Osmanh kamusal (miri) toprak rejiminin temeli iste bu tiretim
giiglerinin merkezl denetimiyle belirlenmistir. Bu toprak rejiminde toprak lzerindeki
miilkiyet devlete ait olmakta, birey ancak tasarruf hakkina sahip bulunmaktadir
[Sencer, 1984: 21]. Timar sistemi, iilkenin askeri, idari, mali iliskilerini merkezi

diizeyde belirleyen bir rol oynamugtur.

Baglangictan itibaren Osmanhlar fethettikleri yerlerde toprag: devlet miilkiyetine
gecirerek merkez otoritesini sarsacak gelismelere uzunca bir slire imkan
vermemislerdir. Osmanh toprak rejimi timark sipahi denen giiglii bir orduyu ortaya
ctkarmustir. Osmanh fetih yonteminde belirgin iki asama bulunmaktaydi. Birinci
asamada fethetmeyi digiindiikleri bolge yolu {izerindeki komsu bolgeler boyun
egdirilerek himaye olarak ortaya ¢ikan denetim bigimi hakim kilniyor ve sonra da
seferler icin asker saglamakta kullanlan vergi veren tabiler haline getiriliyordu. Bu
tabiler ister yerli hanedan, ister soylular olsun bagmsizliklarm: ve siyasi kimliklerini
koruyorlardi. Ikinci agamada ise, tabi olan mahalli yoneticiler tasfiye edilerek arazileri
resmen Osmanh topraklarina katihyordu. Ayrica bu bdlgeler timar sistemine sokuluyor
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ve genellikle ordudaki hizmetler karsihf: dagitihiyordu. Bu sekilde kendilerine timar
dagitilanlar beylerin komutas: altinda kendi bolgelerinde diger timar sahipleriyle
birlikte gorevlerini yerine getirmekteydiler. Boylece timar sistemi Sultana sadik
imtiyazhi bir smif ortaya gikarmig oluyordu. ilk donemlerde tmmarh sipahiler Osmanh
ordusunun kaymak tabakasmm olugturmaktayd: [Itzkowitz, 1989: 33-34].

Ekonomik diizenin temel nitelifi askeri ihtiyaglari tam olarak kargilamakti. Toprak
miilkiyetinin devletin elinde olmas: Batida oldugu gibi derebeyligin ortaya ¢ikmasm
engellemis ve toplumu esitsizlik, adaletsizlik ve karigikliktan korumugtur. Halkin
sosyal ihtiyaglart toprak miilkiyetinin devlette olmasiyla mevcut olabilen sosyal
giivenlik kurumlan aracihgiyla karsilanarak dengelenmistir. Devlet kendi toprak
gelirlerinin bir kismum vakiflar aracihfiyla bu kurumlara ve baymdirlik hizmetlerine
brakarak sistemi igletmistir. Bu durum XVII. yiizylda kadar devam etmis ancak bu
dénemden itibaren giderek bélgesel giiclerin lehine olarak bozulmusgtur.

Bu devreye kadar Osmanh devlet yonetimi bir yandan karigik ve genis topraklar:
merkeze baglamis diger yandan ayricaliklart g6z Oniinde tutabilmis, gesitlik i¢inde
biitiinliik  sergilemistir. Osmanli y6netimi Viyana'dan Hicaz'a, Kirumn'dan Kuzey
Afrika'ya kadar giicli ve diizenli memur kadrosuyla, idare orgiitiiyle egemen olarak
otorite kurmus ve uzunca bir siire bu otoriteyi siirdiirebilmigtir. 1600 yillarma kadar
mali konularda en kiigiik aksakligmn hos kargilanmadigi, devletin giivenlik kurumlarinm
iilkenin her yaminda asayisi sagladifi, vergilerin diizenli toplandifi, mahkemelerin
isledigi goze carpmakta, kisaca merkezi devlet otoritesi her yerde kendini
hissettirmektedir [Cem, 1986: 99].

Idari yapismin timar sistemine dayandirildigi toprak yonetimi, sipahiden beylerbeyine
kadar merkeze bagh ve merkezi giiglendirir nitelikte ise de, bu yap: i¢erisinde bolgesel
giiclere devletge bazi tasarruf yetkilerinin devredilmesi bigiminde desantralizasyon'a
imkan veren idari yetkilerin mevcudiyeti de g6zden kagmayan bir husustur. Buna bagh
olarak klisik Osmanh idari diizeninde topraklar bir ka¢ degisik tarzda dagiim
gostermekteydi. Topraklarin biiyiik bir bolimiinde timar sistemi uygulantyordu. Yani
bu topraklar bir takim gorevler kargihg: idarecilere ve sipahilere tahsis edilmigti. Bunun
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yaninda Misir, Bagdat, Habes, Basra, Cezayir gibi Anadolu ve Rumeli eyaletlerine gére
daha bagmmsiz eyaletlerin  gekillendirdigi toprak rejiminde timar  sistemni
uygulanmiyordu. Ayrica askeri, mali ve adli alanlarda buralarda degisik uygulamalar
mevcuttu. Bu eyaletlerin valileri kendi askeri ve idari harcamalarim diistiikten sonra
merkeze "salyane" adi verilen bir meblag 6demekle yiikiimlii tutulduklarindan dolay:
bu eyaletlere salyaneli eyaletler denilmekteydi. Timar ve zeameti olmayan ancak timar
sistemine tabi beylerbeylik smirlari iginde bulunan Dogu Anadolu'nun bazi
bolgelerinde kabile geflerine ait "hiikiimet" denilen irsi sancaklar da toprak rejimi
acisindan desantralizasyon’a uygun bigimde bolgesel 6zerklige sahip bulunuyordu. Bu
bolgelerde asker toplama, kadi ve yenigeri garnizonu bulundurma bakimmndan
digerleriyle ortak ozellikler tasimaktaydi. "Ocaklik" olarak tevcih edilen bazi sancaklar
da bu kabil topraklardan sayilabilir. Bunlardan baska Eflak, Bogdan voyvodaliklari,
Kirim hanhgi, Mekke serifligi gibi himaye altinda, devlete vergi veren topraklar da
bulunmaktaydi [Yiicel, 1974: 668, 669].

Fethedilen yeni yerlerdeki gelencksel sosyo-ekonomik kurumlarin degistirilmesi
zamana birakimak suretiyle torpiilenerek diizene uydurulmast saglanmaktayds.
Boylece bu topraklardakilerin sert miidahaleler kargisinda bas kaldirarak merkeze kafa
tutmalar1 onlenmis oluyordu. Hatta bu politika fetih sirasinda direnci kiran bir unsur
olmustur [Cem, 1986: 102].

Biitiin giiciin merkezde belirdigi Osmanli idaresi, merkezi otoritesinin digindaki siyasi-
iktisadi giicleri sindirme hatta yok etme egilimindedir. Bu nedenle Osmanh merkezi
idaresi biiylik miilk sahiplerine karsi miicadele yiiriitmiis, dSnemin en 6nemli tiretim
faktorii olan ve gii¢ kaynag: olan topragmn, 6zel ellerde toplanmasin: ihtiyatla kargilans
ve pek tasvip etmemistir. Osmanllar fethettikleri yerlerde mahalli toprak beylerine
karst koyliyli htrlestirici  politikalar takip etmisler, bu miicadelede tasfiye
edemediklerini yipratma yoluna gitmislerdir. Biiyiik toprak miilklerini parc¢alamada
Islam’m miras hukuku kaidelerinin uygulanmasi ¢ogu zaman yeterli olmustur. Yeni
fethedilen yerlere Anadolu’dan ailelerin iskan edilmesi politikasi bu bdlgelerde timar
rejiminin yerlegfnesini saglamugtir. Bazi hallerde de bu yerlesimcilerden bazilarma
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timarm &tesinde miilk arazi vermek gerekmistir. Ancak miilk sahiplerinin merkez
karsisinda giic kazanmalan 6nlenmistir [Dogan, 1989: 138, 139, 140].

Sonugta Osmanh cografyasma merkeziyetci anlayigla hakim olabilmek i¢in en uygun
sistem olarak gelistirilen toprak sistemi, idari, askeri, toplumsal ve ekonomik
teskilatlanmanmn temelini olugturmugtur. Dolayisiyla boylesine geniglie sahip, degisik
kiiltiirleri ve milletleri barindiran bir cografyaya hiikkmedebilmek, bir arada tutabilmek
icin merkeziyetgi bir yonetim anlayig1 her ne kadar kagmilmaz gériinse de, sdz konusu
merkeziyet¢ilifin korunmasi da, ancak adem-i merkeziyete dair unsurlarla birlikte
isletilince saglanabilirdi. Nitekim bu unsurlardan kabul edilen toprak sistemi de
devletin yonetim anlaystyla birleserek ortaya ¢ikmugtir. Ancak yonetim konusundaki
bu anlayis, birlik ve biitlinliigiin saglanmasi amacma doéniik bir merkezilesmeyi
icerdiginden yerel yonetimlerin ortaya ¢ikis1 ve gelisimi Batidakinden farklt bir anlayig
¢izgisinde sekillenmistir.

b. Niifus ve Yonetim

Osmanhi da niifus unsurunun ydnetim kiiltiirliyle olan ilgisi, niifusun miktarindan ¢ok,
Niifusun inang yapist nedeniyle uygulanmakta olan millet sistemi ve Osmanh
cografyasi lizerindeki yerlesim politikas: dolayisiyladir.

Osmanh devletinin merkeziyet¢i yapisi ve yeni fethedilen yerlerin Islam’a agilmas: ve
Tirklestirilmesi amaciyla takip edilen iskan politikas: ele gegirilen iilkelerin toprak
diizeninde bu y6nde degisiklik yapmasim gerekli kalmugtir.

Nitekim daha baglangictan itibaren Anadolu’ya gelen gogleri iskan politikasi merkezi
gliclendirmeye yonelik unsur olarak kargimiza gikmaktadir. Cesitli kavim, boy ve
agiretler ayr1 ayr1 degisik bolgelere iskana mecbur tutularak bir araya gelip merkezin
egemenligini sarsacak gii¢ olusturmalan bagindan engellenmigtir [Cem, 1986: 100;
Oztuna: 77]. Anadolw’ya dogudan gelen gégebe Tiirkmen agiretleri, 6zellikle uglara
yonlendirilmiglerdir. Bu afir niifus baskist fetihleri kalaylastrmakla birlikte
Anadolu’nun kisith {iretim giiglerini zorlamugtir. Bu nedenle, niifusa bagh iiretim ve
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yerlesim sorunlarinin ¢6ziimii yolunda {iretim gii¢lerini merkezi denetim altina alan bir
sistem kurmak zorunda kalmmugtrr. Temeli timar rejimi olan bu sistemde iiretim siireci
askeri gorevlere baglanarak toplumsal yapt merkezi bir denetim altinda bir ordu gibi
Orgiitlenmigtir {Sencer, 1984: 21].

Bagibog kalmalar1 her devirde Snlenmeye galigilan, serkeglik ettikleri zaman zorla itaat
altma alman konar gdocer unsurlar da devletin merkeziyet¢i idaresinde daima kontrol
altinda tutulmuglardir. Ayrica bunlarn iskan edilmesinde, egkiya gruplarm Onlemek,
harap ve bos iskan merkezlerini imar ettirmewk ve ekilmeyen topraklarin iglenmesini
saglamak amagclar1i goézetilmigtir. Bu disiplin Fatihten sonra asamah olarak artarak
Kanuni zamaminda daha saglam bir sekle sokulmustur [Cabuk, 1996: 172]. Sonraki
donemlerde de Ozellikle yabanci unsurlarm kontrolii gibi degisik amaglarla Osmanh
devletinin yikiigina kadar zorunlu iskdn politikas: stirdiiriilmiistiir. Arazi vakiflan
kurumuna dayah olarak gergeklestirilen yerlestirmelerde yeni fethedilen yerlerde
toplumsal ve ekonomik yasam canlandinlmaya ¢abisitbmgtir. Ayrica devlet tarafindan
bu sekilde yerlestirilenlerden genellikle “resm-i bennak”, “caba”, “tekalif-i 6rfiyye”,
“avariz-1 divaniyye” vb. vergiler muaf tutulmusgtur.

Niifusun diger bir 6zelligi de nitelifi agisindan yonetimde izlenen politikalardir ki, s6z
konusu nitelikten kastedilen niifusun degisik milletlerden olusan 6zelligidir. Bu yapida
“millet” kavramu ik esasina degil diigiince ve inang temeline dayanan idari ve kiilttirel
bir terimdi. Devletin ¢ok milletli yapisi, hakim oldugu cografyanin demografik
ozelliginden kaynaklandid1 kadar, yonetim ve siyaset anlayigma da dayanmaktaydi. Bu
anlayigta, Osmanl: topraklarinda yasayan topluluklar, din ya da mezhep esasina gore
orgiitlenerek, her inang topluluguna kendi iglerinde serbest birakarak 6zerklik tammugti.
Bu o6zerklik cergevesinde, millet 6rgiitlenmelerinin hakimiyet swurlari, cografi bir siur
degil, {tiyelerinin bulunduu biitin Osmanli sehir, kéy ve kasabalarma kadar
uzaniyordu. Bu bakimdan bir komiin yada belediye yonetiminden gok daha genis yetki
ve faaliyet almna sahipti Bu durum adeta millet 6rgiitlenmelerini genel idarenin bir
parcasi goriiniimiine sokmaktaydi [Eryillmaz, 1992a: 10, 11, 36].
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Boylelikle Osmanh y&netiminde hukuk sisteminin bir geregi olarak uygulanmakta olan
“hosgorii” gercevesinde millet sistemi, adem-i merkeziyet¢ilik uygulamasimn diger bir
alanim olugturmaktaydi. Bu hosgorii ¢esitli birimlerden olusan imparatorlugun
biitiinliglinli korumasmda da etkili olmugtur [Cem, 1986: 105]. Diger bir deyisle ademi
merkeziyete yOnelik kabul edilebilen bu sistem niifus politikasmn diizenlenisi
bakimmdan biitiinlesmenin saglanmasmmda etkili bir yontem haline getirilmistir.
Nitekim tanzimata dogru yerel yonetim yoniindeki gelismelerin temelleri sayilan yerel
meclislerde, niifusu olugturan farkli milletlerin temsilcilerinin de bulunmas:1 bu

anlayigin bir sonucudur.

¢. Norm Diizeni

Osmanh idaresi toplum ve devlet hayatimn temel kurum ve iliskilerinin
belirlenmesinde ortaya ¢ikan norm diizeninde inang temelli normlar yamnda o6rfi

kanunlar ve mahalli gelenekler 6nemli bir rol oynamugtir.

Norm diizeninin devlet teskilatma yansimalari ve devletin olusturdugu hukuk
normlarinin belirlenisi de bu ger¢evede gergeklesmistir. Bunun nedeni de, Islamm
temel kaynagi olan Kuran'da devlet sekli ve tegkilati hakkinda bir hiikiim olmamasmnn,
kamu hukukuna ait hiikiimler ve idare usullerinin ise ¢ok az bulunmasmn etkisi
gorilmektedir. Hz Peygamber zamanindaki usuller de ancak o zaman igin yeterli olup
zamanla yetersiz kalmistir. Bu nedenle yeni fethedilen yerlerle birlikte buralardaki
idare ve usuller, teskilat aynen benimseme yoluna gidilmis, hukuk ulemas: da bu
konuda tesiri altinda kalmis olduklari memleketin sartlarina gére aym bir rey ve
ictihad’da bulunmak suretiyle isldmi denilen idare ve usul kaidelerinin cesitlenmesine
neden olmuslardir. Boylelikle Isldim memleketlerinde devlet reisi sifat: ile hiikiimdarlar
amme menfaati ve iyi adetlere uyma miilahazas: ile devlet diizeni ve teskilatinda ve
idare usullerinde geriatn hiikiimleri ile ¢atismadan yenilikler yapmak konusunda
kendilerini serbest bulmuglardir. Bu durum seri hukukun yaninda 6rfi hukukun mevcut
bulmasina yol agmistir [Barkan: [.A.:185 vd ].
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Askeri nitelik tagiyan Osmanh yOnetim Orgiitlenmesi, merkezi niteliginin yaninda
Tiirk-Islam toplumlarmm mirasgis1 olarak baglangigtan itibaren dini bir igerik
kazanmg, din kurallan yﬁhetim ve hukuk alamnda en dUstiin yasa olarak kabul
gormiitir. Orf ve adetin de hukuk sisteminde dnemli yeri bulunmakla birlikte, Islim
hukukunun temel ilkelerine uygunluk aranmustir [Sencer, 1984: 23].

Ozellikle, Yiikselme devrinin sonunda Islim hukuku, kamu ve ozel iligkileri
diizenleyen hakim norm kaynag: haline gelmistir. Bunun sonucu olarak adalet, esas
itibariyle “herkesin toplumdaki yerini korumak” olarak anlagilmustir {Heper, 1974: 35].

Norm diizenine iligkin yazih belgelere dayanarak yonetim kdltirii ile ilgili bir
degerlendirme yaparken dikkat edilmesi gereken Snemli bir nokta bulunmaktadir.
Ornegin, kanunname, fiitiivvetname ve diger normatif hilkiimlerde toplumsal hayatta
mevcut olam degil de olmasi gereken durum anlatilmaktadir. Bu bakimdan,
kapsadiklari dogmatik esaslara (kanaat, itidal, tevekkiil, vs.) hemen gergek sifati
vermek yanhs sonuglara gétiirebilir. Gergekte zihniyet s6z konusu hiikiimlerden farkh
bir yonde olabilir. Mevcut olan bir zihniyeti degil de olmasi gerekeni agikladiklan igin
kendilerinin tam tersi delil sayilmalan mimkiindiir [Ulgener, 1991:44]. Diger bir
deyisle, bu tiir hilkiimler mevcut yapmm istendigi sekilde olmamasinin dolayisiyla
arzuedilen hale gelmesini saglamak igin vardir. Ancak bu normatif diizeni olusturan
kesimin ideallerini yansitmasi agisindan da ayrica 6nemli gériilmelidir.

Osmanh biirokratik-siyasal degisiminde kiiltiirel sekiilerizasyon siireci yapisal-iglevsel
farkhlasma siirecinin gerisinde kalmis, bu iki slire¢ arasinda uyum saglanamamugtir.
Degigim siirecinin niteliklerinden &tiirli siyasal biirokratik sistemde yapisal-islevsel
farklilasma ortaya ¢ikmug ise de siyasal-biirokratik norm farkhlagmasi bu siirece uyum
gosterecek sekilde gelismemistir. Bu durum, Osmanh devletinde biirokrasinin tutum ve
davramglarinin genis Slgiide siyasal normlarm etkisi altinda kalmasina diger bir deyisle,
siyasal normlarm biirokratik sisteme hakim olmasina neden olmugtur [Heper, 1974:
35]
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Tanzimat d6neminde temel norm catigmasi Isldmi normlar ile batidasma siireciyle
sizmaya baglayan sekiiler normlar arasmda olmugtur. Bu durum kurumlara da
yansimugtir.Yeni agilan sekiiler okullar, Islami-Batih deger ¢atismasim daha da
belirginlestirmigtir. Buralarda yetisen biirokratik elit yeni sekiiler ve dolayisiyla siyasi
normlarm savunucusu ve yayicis: olmustur. Ote yandan, Tanzimat boyunca kurulmus
olan ¢esitli meclisler Batmin 6zellikle yasgam bigimlerini ve askeri, idari, ve siyasi
kurumlagma bigimlerini aktarmaya ydnelik faaliyetde bulunmuslardir [Heper, 1974: 36,
37].Siyasal normlarin hukusal alana yansimasi, tanzimatin yonetim usullerinde yazili
diizenleme ve yasalardaki artigla kendini gostermistir. Bu gelisme patrimonyal
yonetimden yasal yOnetime gegis olarak da alglanmugtir. Nitekim, tagra yOnetim
sistemi ve yerel yonetimler konusundaki hukuksal diizenlemelerde de devletin yénetim
anlayig1 bakimindan sahip olunan norm ve degerler sisteminin yansmmalarii gérmek
miimkiindiir.

d. Inang Sistemi ve Degerler

Anadolu Selguklu devleti ve ardindan gelen Osmanh Devleti, Tiirklerin athi-gdgebe
hayat tarzlarindan yerlesik hayata ve devlet nizamma donisiimiiniin {iriiniidiirler. Bu

déniigiimde sahip olunan inang sistemi ve degerler 6nemli bir katk: saglamugtir.

Soyle ki, Osmanh ydnetimi Islam kiiltiiriiyle kendinden &nceki Tiirk devletlerinin
devlet kurma tecriibelerini birlestirerek, Din’e dayanan kurumlarla kavramlar: sartlarina
ve ihtiyaglarina uygun bir gekilde akiler bir anlayisla bagdastirmig ve ¢agma damgasim
vuran giiglii bir devlet kurmugslardir [Cem, 1986: 50].

Kuvvetli bir dinsel inancin bazi temel toplumsal yapilarin varolmadiklar1 veya
gelismedikleri bir ortamda, bu yapilarin yaptiklan gorevi kendi istiine alabilecegi
gerceginden hareketle, Isldmiyet zellikle siyasi yapmm ortaya ¢ikarilmasinda Snemli
bir islev gorerek toplumu siyasi planda pekistiren bir inan¢ olmustur [Mardin, 1997:
69, 70].
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Osmanh imparatorlugunda Isldm’in devletin ideolojisinden i¢ ve dis siyasetine,
yonetim sisteminden ve kurumlarindan hukukuna ve adli teskilatina; diigiince
hayatindan Kkiiltiir ve sanatina; ulemd ve sufiyye kesiminden siradan halkin inang
diinyasma varincaya kadar cesitli yansimalarmi, yorumlaniy ve yasanig bigimlerini
g6rmek miimkiindiir.

Ayni inang sistemi i¢erisinde yer almasma ragmen, séz konusu inanca iligkin degisik
algilama ve yorumlar toplum igerisinde farklh tutum, anlayis, ve degerlerde
gruplasmalara hatta g¢ekigmelere yol agabilmektedir. Nitekim, Tiirklerin Islimiyet’e
gecisinden sonra sehir medeniyeti disinda gégebe hayat tarzim devam ettiren Tiirkmen
agiretlerinin Isldmm getirdigi normlara iligkin anlayis ve uygulamalan farkli olmugtur.
Kendi orflerinden ve eski inanglan olan $amanhktan kalan birtakim hayat tarzlarmm
yeni inanglariyla birlestirmiglerdir. Oysa sehirlerde yasayan segkinler Islami oldugu
gibi kabul etmislerdir. Dini siyaset bakimindan Siinni ve Abbasi yandas: bir politika
izleyen Selguklu sehirlerinde ortaya ¢ikan ve gelisen tarikatlar Siinni nitelikteydiler
[Ates, 1994: 135; Kopriilii, 1994. 95]. Osmanlmin kurulug dénemleri de bir bakima
Merkezde yer alan ve Siinni IslAm benimseyenlerle, merkezin disinda yer alan ve
heteredoks IslAmi benimseyenler arasinda bir ¢ekismenin yagandigs tarihlerdir. Hatta bu
¢ekigme daha sonralar1 da devam etmigtir [Mardin, 1997: 94-95].

Osmanh diinyasinda Isldmi yorumlan {ireten dort temel kesim oldugu sdylenebilir.
Bunlar, 1- Merkezi iktidar mekanizmasi yahut siyasi mekanizma yani devlet,
2- Medreseler ve ulemi, 3- Genellikle ve ¢ogunlukla bu ikisinden de bagimsiz olan sufi
gevreler, yani tarikatlar ve tekkeleri, 4- Cevresel kiiltiir faktorlerinin etkisiyle kendine
mahsus, biiyiik Ol¢iide mitolojik unsurlara dayanan geleneksel bir kiiltiiriin besledigi
halk kesimi [Ocak, 2000: 349].

Sz konusu bu dort kesimin her birinin Islim yorumlan tiretmede kendi sosyo-kiiltiirel
vapt Ozelliklerinden ve amagclarindan kaynaklanan yontemleri ve tarzlan birbirinden
farkli zihniyet diinyalari vardir. Devlet, kendine ve hakimiyet kavramina kutsallik
bahgederek merkezi otoriteye ve onu temsil eden Osmanli hanedanma kutsal bir

megruiyet kazandrr ve otoritesini icra etmede pragmatik amaglarma uygun diigecek

92



seklinde siyaset etme araci olarak aktif bir fonksiyon goriir. Osmanh sultanlarinin
bazilarnm su veya bu tarikatin miintesibi olmalar1 sonugta bu gevrelerde otoritesinin,
giicliniin artmasma yaramig, bu ¢evrelerde yumusak iligkiler devlet adina kazanglar
saglamistir [Ocak, 2000:353]. Boylece zamanla Osmanh devletinde toplumsal
kurumlarm ve de devlet kurumlarmm din kurumuyla i¢ ige ge¢mis oldugunu,
iligkilerinin resmi bir gekil aldigim g6rmekteyiz. Ornegin yeniceri ocagi, esnaf
kuruluslari, belirli tarikatlara baghdirlar [Mardin, 1997: 95]. Bektasiye tarikatinin
yenigerilerin bu tarikata mensubiyetlerinden dolayr 6nemli etkisi olmustur. ITI. Selim
den itibaren ise, Mevleviye tarikat1 5nem kazanmugtir. |

Tarikatlarin bir kisminm bu sekilde devlet yapisiyla biitlinlesmesi saglanmigsa da
zaman zaman resmi ulemamn dile getirdiginden farkh bir diinya goriisiinii
seslendirebilmiglerdir. Hatta halk tabakalarmin {imeraya ve kapikullarina kars:
direnmelerini saglayabilmiglerdir [Mardin, 1997: 96]. Tarih boyunca devletin Islami
anlayisina kars: bu gevrelerden bazi ¢ikislar olmugsa da merkezi yonetim bu cevreleri
sik1 bir takibat ve kontrol altma almanin &tesinde bazi ileri gelenlerini idam etmekten
¢ekinmemigtir [Ocak, 2000: 353].

Inang sistemlerinin bir diger yonii de oOrgiitlenme bigimleri iizerindeki etkisidir.
MARDIN, islamiyet’in, ikincil yapilar olarak adlandirilan; fertle devlet arasmnda kalan
ve kendi otorite alanlarinda devletin hukuki yetkilerini kullanabilen &rgiitlenme
sekillerini kabul etmedigini ileri siirmektedir. Ona gére, bu durum ozellikle sehir
orgiitlenmelerinde goriilmektedir. Nitekim, Islim toplumlarmda sehir, batida oldugu
gibi miistakil, siyasi bir giice sahip, kendi kanunlarmi ¢ikaran ve 6zel mahkemeleri olan
bir birim degildir. islAm toplumlarinda tiizel kisiligin batida oldugu gibi gelismemesi,
insanlarm toplum hayatinda etrafinda yer alarak kendi amaglarn igin biiyiik serbestlikle
kullanabilecekleri kuruluglarin olmayisi, diger taraftan dinsel bir Grgiitlenme ilkesinin
zaten toplumun yap: unsurunda yer almus olmasi, islami toplumlara ¢ok 6zel bir sekil
“vermigtir. En basta devletle fert arasindaki yapilar ortadan kalkmustir. Ikinci olarak
toplumsal seyyaliyet ¢ok daha kolay saglanmaktadir. Uglinciisti de, Batidaki bagimsiz
schirlerin medeniyetinde gelismis olan “iyi gehirli” fikri Isldm toplumlarinda ¢ok farkh
bir sekil almustir. Batidaki ikincil yapilarin olusturdugu tutum, ahgkanlik ve degerler
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Isldm toplumlarinda yoktur {Mardin, 1997: 74-75]. Nitekim, batida gelir kaynag: olan
zengin burjuvalarm sehir halkimn bir boliimiine koyduklar vergilerin yerine Islim
toplumlarinda sehrin gelir kaynagi, vakiflar ve hayirseverlerin yaptif1 islerdir. Batida
hak anlayisi, hak almir verilmez bigiminde iken, Dogu sehirlerinde hak mesru olarak
devletindir. Oysa Islami sehirlerde de isyanlarm ¢ok olmasma ragmen, devletin disinda
mesru olarak siyasal gii¢ kaynag: gruplar bulunmadigmdan miicadele sonunda elde
edilen fistiinlikkler bir simfa mal edilemez. Haklar devletin otoritesini egraf olarak
paylasan kimselere verilir [Mardin, 1997:75].

Mardin, bir inang sistemi olarak dinin merkez ile ¢evre arasindaki baglanti noktalari
agisindan Onemini vurgular. Ona gore, dinin 6zel 6nemi “y6neten-yonetilen” iligkisinin
Osmanh toplumunda almis oldugu bi¢cim bakimindan ve dinin batihlagma ile baglayan
siiregte Onemi daha ¢ok fark edilecek bir fonksiyona sahip oldugu ger¢egindendir. Din,
alt simfla baglanti, yonetilenler i¢in idare sekline bir alternatif ve memur siifina karst
bir tampon gorevi ifa etmekteydi. Baglant: islevine iligkin olarak din ve dini kurum,
devletin saglayamadip1 bir cok hizmetleri sunmaktaydi. Osmanh Imparatorlugunda din,
yerel toplumsal kuvvetlerle politik yap: arasinda araci baglantiydi. Bireyler arasinda
siyasal mesruiyetin ideallerini gekillendiren kiiltiirel fonu saglamaktaydi. Diger taraftan
da, genellestirilmig bir toplumsal denetim kurmanm aracma da sahipti. Bu daha ¢ok,
toplumsallagma siirecinde dinin kazanmg oldugu oOnemden kaynaklanmaktayd:
[Mardin, 1993: 158-160}.

Islam, Osmanh devletinin resmi ideolojisi durumundadir. Ancak, Tanzimatla birlikte
baglayacak, Batililagmacit yenilesme hareketlerine kars;; s6z konusu hareketin
lokomotifi durumunda olan Osmanh biirokrasisi ve aydin ¢evrelerde belirginlegen,
devietin gerilemesinden Islimi sorumlu tutan egilimlerinden dolayr, dogacak olan
muhalefetin ideolojisi olarak yeni bir siyasi ve fikif bir hareket, “Islamcilik” ortaya
cikacaktir [Ocak, 2000: 356-357].

Sonugta, toplumun biiyilk ¢ogunlufunca benimsenen inang sistemi ve buna iligkin
degerler kurumlarm sekillenmesinde oldufu kadar yonctimde mesrulastirici ve de

toplumu mevcut sistemle biitiinlestirici fonksiyon gormistiir.  Biitiinliigiin
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saglanamadii ve bozuldugu donemlerde ise, muhalefet unsuru olarak belirmigtir.
Osmanh toplumsal kurumlarinin sekillenmesinde ve ydnetim anlayisinda agik¢a etkileri
gorillen inang ve degerler, yerel ydnetimler konusunda, nitelikleri ve yol agtiklar
gelismeler agisindan Batidakinden oldukga farkh bir siireci ortaya gikartmgtir.

¢. Ekonomik etki

Donemin maddi kosullari, toplumun ihtiyaglar, Islam kiiltiirii ve gdgebe Tirkmen
gelenekleri ile yogrularak Osmanh devletinin XVII. yiizyila kadar ekonomik diizeninin
temel niteliklerini bigimlendirmistir. Kapsayici bir giigli devletgilik uygulamas,
doénemin en Snemli iiretim faktdrii olan toprakta devlet miilkiyetinin temel kural, 6zel
miilkiyetin ise, istisna olmasi, toplumun yapisma ve kurumlarmma sekil vermigtir.
Sultanin 6zel izni olmadan toprak {izerinde hak iddia etmeye ve tasarrufta bulunmaya
kimsenin yetkisi yoktur. Bu durum sultanm kesin otoritesini saglamus, derebeylik
yoniindeki gelismelere XVII. yiizylla kadar firsat tanimamustir. Devletgi bir diizenle
bireysel ekonomik davramglar onemli Olgtide snrlandinlmig, toplum giivenligine
yonelik bagibos egilimler dizginlenmistir [Cem, 1986: 53, 54].

Osmanh rejiminde ekonomik alandaki yapilanma toplumu merkezi kontrol altinda
tutmaya yoneliktir. Osmanh rejimi gergeklestirdidi genis ve hizh fetihlerden sagladid:
itibardan yararlanarak siyasi kurumlan dier sosyal kurumlarm basina gegirirken
sehirlerde esnaf loncalarmin yerine kendi merkeziyet¢gi ve mutlak egilimini
destekleyecek yeni bir gehir toplulufu meydana getirdi. Osmanh rejiminde Selguki
devrinden gelen sanayi ve tliccar erbabimn iktisadi ve sosyal niifuzu merkeziyetgi
Osmanli rejiminin “vazifeli” denilen devletten herhangi bir gekilde gelir saglayan
ziimreye devredildi. Selguki devrinin gehirlerin 6nde gelen sahsiyetleri olan esnaf
seyhleri ve Ahi reislerinin yerini Osmanh gehirlerinde padisahin tayin ettigi kad,
miift, miiderris, sancakbeyi gibi resmi hiiviyetli kimseler aldi. Artik bu donemde
Selguki devrinden gelen esnaf loncalan varhklarim devam ettirmekle birlikte kendi
siki korporasyon kurallarni devam ettirmek imkanmmu bulamadiklarn gibi kir etme
sartlarm1 da kaybettiler. Bundan sonra servet artik devletin resmi sifat tagityan
gorevlilerinde toplanmiyordu. Clinkdi bunlar dirlik aldiklarmdan bagka her tiirlii
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tekaliifien de muaftilar. Bunlar, “ayan ve esraf”’ olarak da amlan kadi, miiderris, vakif
hizmetlisi, seyh, seyyid, imam, hatip, miitekait iimera, miiteferrika, ¢avus, mukataa
emini veya miiltezimleri, esnaf reisleri, sehir kethiidasi gibi kimselerdi. Bu yap:
sayesinde Selcuki devrinde gergeklesmeyen sehirlerin devletin siyasi gelismesine
hizmet edecek sekilde niifuz altma almamamasi sorunu Osmanhda ¢oziilmiis ve
Osmanh rejimi biitiin Anadolu sehirlerini merkeziyet¢i geligimi igin teminat haline
getirmistir [Akdag, 1950b: 327-330].

Sistem esnaf ve lonca teskilatlarindan merkezi kontroliin saglanmasmm araglari olarak
yararlanmgti. Bu tegkilatlarin liderlerinin atanmasi, esnafin yeni ig yeri agmasi, ustalik,
¢iraklik gibi temel meseleler bile siki kurallarla merkezi denetim altinda idi. Tam bir
devlet patronaji goriiniimiinde olan bu sistemden yiiksek sermaye gruplarmin ¢ikmasi
miimkiin degildi [Oztiirk, 1999, 142]. Kadi, Muhtesip, Seyh, Nakip, Kethiida,
Yigitbasi, Ehl-i vukuf (Ehl-i Hibre) seklinde isimlendirilen gorevliler esnaf yoneticileri
olarak ekonomik alandaki birtakim beledi hizmetlerden sorumluydular [Bkz.
Tabakoglu, 2000, 282].

Osmanh devleti dini hedeflerle ekonomik gerekleri uzlastirarak karsilayan bir diizen
getirmigtir. Bu da devletin aktif bir bicimde ekonomiye hikim olmasm gerektirmistir.
Islam felsefesine adalete uygun toplumu olusturma gayesi ve aym zamanda toplumun
ekonomik ihtiyaglarmi en yiksek diizeyde Kkargilayabilmesi ancak bu sekilde
gerceklesebilmektedir [Cem, 1986, 70].

Pratikte de Osmanli devletinin {iretim, tiiketim, dagitim alanlarina miidahale eden,
iiretim araglar1 karsisindaki durumu bakimindan da smnif ¢ikarlarina alet olmayan bir
gOriiniimii  bulunmaktadir [Dogan, 1989: 107]. Bat1 toplumlarinda oldugu gibi
miicadeleler sonucu haklar elde eden burjuva sintfi meveut degildir. Ozel miilkiyetin ve
zenginliklerin kaynag1 devlettir ve devlet gerekli ortamu belirler gerekirse miisadere ile

sona erdirebilir,

Dolayisiyla, Osmanh Imparatorlugunda Batida oldugu gibi piyasa kosullarinda olugan
bir smuf bilinci/yapist olmayip, devlet tarafindan bahgedilen gorevierle belirlenen
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tabaka bilinci yapis1 bulunmaktadir [Mardin, 1991a: 67-95; Inalcik, 1990: 30-41].
Vezirden baglayarak en ziimrelere kadar inen yonetim hiyerargisinde kisi servet
biriktirme hakkina sahipse de gelecek nesillere intikal ettirme hakkindan mahrumdur.
Yoneticilerin tiim serveti, 6ldiikten sonra kadi huzurunda tespit edilerek miisadere edilir
ve “muballefat” adiyla kaydedilirdi. Devletin makul goérdiigii bir kissu da evladina
brrakilirdi. Bu nedenle ybneticiler servet intikalini saglayabilmek igin vakif kurumunun

esnekliginden yararlanmiglardir [Barkan, 1993: 237; Oztiirk, 1999: 140]. |

Ekonomik yapilanma igerisinde Osmanh vergi sisteminin olusumu, geligimi ve
gecirdigi degisiklikler de devletin teskilatim ve tabi oldugu hukuk prensiplerini
etkilediginden Osmanli idare tarihi bakimindan 6nem tagimaktadir. Oyle ki, Osmanl
yonetiminde biitlin devlet kurumlan vergi igi ile dogrudan iligkilidir. Devlet
mekanizmasmin bu sekilde karakter kazanmasmda devlet hizmetinde c¢alisanlarin
biiylik bir gogunluguna hazineden nakit akce verilecek yerde reayamin iizerinde bulunan
vergilerden maag tahsis edilmesi rol oynamaktadir [Akdag, 1950a: 538].

Diger taraftan, devletin narh sistemi, piyasa denetimi, esnaf kontrolii gibi ekonomik
hayata aktif olarak katilmast ve ekonomiyi biitiin olarak elinde tutmasi sosyal
giivenligin gerceklestirmesinde baghca etkendir. Miri sistemin bozulmasi bu goérevlerin
yerine getirilmesini bag1 bos ellere birakarak sistemi yozlastiracaktir [Cem, 1986: 110].

Uretim, merkezi anlayisla kesin kurallara baglanmisti. Malin kalitesi, fiyat:, arz ve talep
dengelerine gore olugsmuyordu. Narh kurumu ile, devlet temel mallarin standart
kalitesini ve fiyatim belirliyordu. XVI. Yiizyilda Avrupa’da arz-talep dengesine gore
belirlenen fiyat-kalite standardizasyonuna karsgihk bu merkezi anlayigin 1srarla
stirdiiriilmesi, klasik sistemin ¢Okiisliniin en temel sebeplerinden biri olarak
goriilmektedir. Devletin kontroliinde olan fiyatlarda kir’a da %10-%20 gibi bir smir
konulmas: ticari sermayenin biiylimesini de engellemistir [Oztiirk, 1999, 141]. Narh
sistemi klasik donem Osmanl tarihinde fiyat politikasinin esasim olusturmustur. Islim
iktisadi anlayigiin “eksik rekabet sartlarinda fiyatlara miidahale edilmesi gerektigi
ilkesi”nin Osmanh iktisadi diislincesine ve uygulamasma bir yansimasidir. Tekelci
egilimlerin etkisinin giderilmesinin amaglandifi bu sistemde 6zellikle ziral arz
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sartlarmm ¢ok degisken olmas: nedeniyle zaman zaman tespit edilen fiyatlarda da
degisikliklere gidiliyordu. Buna kadilarm bagkanhgmnda kurulan bir komisyon karar
vermekteydi [Tabakoglu, 2000: 295].

Iktisadi giiciin merkezi anlayisla denetlenmesi, para ve fiyat politikasinda da agik¢a
goriilmektedir. Darphaneler lizerinde kesin bir merkezi kontrol saglanarak, paramin
bolgesel rayicinin bile merkezden belirlenmesi, biri piya#a ve digeri de resmi olmak
tizere iki ayn rayicin ortaya ¢tkmasma ve boylelikle para politikasiin en sakincal
yonlerinden birinin olugmasina neden olmustur [Oztiirk, 2000: 141, Bkz. Dip not: 38].
Biitiin geleneksel ekonomilerde oldugu gibi Osmanh ekonomisinin de dayanag: olan
madeni para sisteminde esas olan, niteligi altin ve giimiis olan paranin miibadele araci
olarak kullamlmasi,, bu tiir madenlerin egya olarak kullamlmasinin en aza
indirilmesidir. Bu sistemde uygulama, giiniimiizdeki para politikalarindan farkhdur.
Eger soz konusu sistemde bir para politikasindan s6z etmek gerekirse, bunda amag,
para arzimn miibadele hacmine cevap verecek yeterli seviyede olmasinin saglanmasidir
[Tabakoglu, 2000: 262].

Osmanh ekonomisinin giiglii bir merkezi devletin kesin kontrolii altinda sabit pazar ve
iiretim seviyesine sahip tipik bir orta ¢aj ekonomisi oldugu gériilmektedir [Oztiirk,
1999: 142, Bkz. Dip not: 45]. Ancak, toplumda belli bir potansiyel giicii elinde
bulunduran tiiccar ve zanaatkarlarin esnaf birlikleri aracibiyla denetimini elinde
bulunduran devlet boylelikle bu giiciin etkisini kirmaktadir. Bu nedenle batida,
ortagagda goriilen tiiccar ziimresince kurulan gehir cumhuriyetlerine rastlanmaz.
Sehirlere tiizel kisilik tanmmmams olmas: da batida oldugu gibi tiiccara dayal kapitalist
oligarsilerin dogmasm engellemistir [Dogan, 1989: 108]. Geleneksel monarsilerde
tagra yonetiminde ve kentlerde ekonomik agwhg: artan yeni smfin mevcut iktidar
sahibi ziimrelerle birlikte iktidar1 paylagmasi seklinde gergeklesen “ySnetime katilma”,
uzun miicadeleler ve sosyo-ekonomik gelismeler sonucu mahalli idarelerin ortaya ¢ikist
ile gerceklesmistir. Bati Avrupa'da ticaretin gelismesi ve iiretimde artigla birlikte
ekonomik giicii artan yeni siniflarin yani tiiccar-burjuva simfinin siyasal giiglerini kabul
ettirmesi, geleneksel yonetici olan toprak soylularn kentlerin y6netimini bu yeni simfa
terk etmeleri zorunlulugunu dogurmugtur {Ortayly/Tekeli, 1978: 3].
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Osmanh ekonomik diizeninde espaf birlikleri, sehir halkinin 6nemli bir kismunin
demokratik siyasi katilim araglar olarak goriilmekte ise de, Batimn esnaf birliklerinden
farkli fonksiyonlan olmustur. Ciinkii merkezi otoritenin zayif oldugu feodalite ¢aginda
Bat1 esnaf birliklerinin varhklarm koruyabilmeleri i¢in siyasi giigle cihazlanmalan
gerekmis, feodalitenin yikihgindan sonra olusan yeni diizende de bu birlikler ¢ikarlarim
siyasi iktidarlar1 sayesinde korumuslardir [Tabakoglu, 2000: 286]. Osmanlda esnafin
siyasi gii¢ olarak belirisi 6zellikle kurulug dénemlerindedir. Devletin tegkilatlanmasi ile
birlikte merkezi diizenin korunmasmda ekonomik anlamda denetim gorevi ile
yliklenmiglerdir.

III. Selimden itibaren baglayan yenilesme hareketlerinden sonra toplumun tiiketim
aligkanbklarinda meydana gelen degisme yerli tiiketim kaliplarma uygun iiretim yapan
esnaf {izerinde yikici bir etki dogurmugtur. Yenigeri Ocagmmin kaldirilmas: bir yandan
iiretim tarzim1 yeni askeri yapiya uygun hale getirirken bir yandan da Yenicerilere bagh
esnaf gruplarini etkisiz hale getirmistir [Tabakoglu, 2000: 288].

XVIIL. yiizyihln sonlarma gelindiginde Avrupa tiiccarlarinin imtiyazlari haklann ve
himayelerine ragmen Osmanh devleti, 20-25 milyonluk niifusunuyla ekonomik agidan
kendi kendine yetebilen bir iktisadi birim olusturuyordu. Avrupa ile yapilan ticaretin
hacmi iilkenin toplam iiretim ve tilketim hacmi yaminda olduk¢a sinrh kalmaktayd.
Ancak, Avrupa’da gergeklesen sanayi devrimi bu konuda Osmanh devleti agisindan
Onemli bir sonug¢ ortaya ¢ikanyordu ki, bundan boyle artik Osmanh igin, sanayi
tilkelerine hammadde ihra¢ eden ve bunlardan mamul madde ithal eden bir iilke olma
stireci baglamugt: {Tabakoglu, 2000: 255, 256].

Sanayilesmenin ortaya koydugu gelismelere gelinceye kadar, Osmanli ekonomik
diizeninin yonetim ile iliskisi bakimmindan; Osmanh y6netim sisteminin olugumuna
yonelik, serbestge olusan ekonomik bir yapilanmamn etkisinden ziyade, y6netimin
merkeZzi anlayisinin etkisiyle ortaya konan ekonomik kurallar ve orgiitlenmelerden s6z
edilebilir. Bu tiir bir yapillanmamin da yine merkezi giiclendirmeye hizmet ettigi
goriilmektedir. Dolayisiyla batida sehir yonetimlerinin temelinde yer alan ekonomik
giice dayal smifsal gelismelere Osmanh yonetiminde rastlanmaz.
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2. Devlet Anlayis1

Osmanhi devietinde yonetim kiltlirline temel olan anlayisi ortaya koyabilmek igin
yonetim olgusunun dayandifn “devlet” kavrammm Osmanhda nasd algilandiginm
bilinmesi gerekir.

Nitekim bu baglamda, Osmanhlarda “devlet” kavramma fonksiyonlar1 agisindan
verilen anlamin giintimiizdeki anlammdan oldukga dar ve de farkh oldugu belirtmek
gerekir. Toplumun tikketim ihtiyaglarmi kargilayacak tedbirleri almak, i¢ ve dig
glivenlii saglamak, adaleti tesis etmek o donemde devletin temel fonksiyonlar
arasindadir. Devlet Osmanlilarda ve hatta daha 6nceki Tiirk devletlerinde bu giinki
gibi sdyut, hukuki kisilii olan kamu miiesseselerini degil, daha ¢ok gii¢ sahibini
tammlamaktadir. O donemlerde devlet, gevresel faktorlerin ortaya koydugu bir
zorunluluk sonucu olarak toplumu egemenlifiyle kontrolii altinda tutan mutlak,
merkezi bir gii¢ olarak belirmistir [ Yalgmdag, 1970: 21; Berkes, 1969: 41].

Osmanh devleti kendisini meydana getiren tarihsel siireg igindeki pratik ihtiyaglar
yaninda geleneksel ve dinsel amaglardan da yararlanarak olusturdugu biitiinii deviet
anlayis: olarak ortaya koymustur. Ozellikle dinin Osmanh devlet anlayisinda nemli bir
yeri vardir. Osmanhda din ile devlet bir biitlin olarak algilanmg ve “din-ii devlet”
olarak zikredilmig, dini hedeflerle devlet hedefleri aynilestirilmistir. Bu durum sonugta
devlete iliskin kurumlarm ve kurallarm dinin 6l¢iilerine gore sekillenmesine ve devletin
genel karakterine etkide bulunmugtur.

Devlete, dinin kudsiligi ve ebedilifinde oldugu gibi “ebed miiddet” olarak bakilmug,
devlete itaat, Allahin tayin ettii kaza ve kadere teslimiyet olarak anlagilmistir [Glingdr,
1989: 138-139; Turan, 1979: 338]. S6z konusu anlayis deviet ile halk iligkilerine de
yansimgtir. Devlet kargisinda tebaa “vedia-i ilahiye” olarak kabul edilmistir. Devlet
yoneticilerinin tebaaya adaletle muamelede bulunmasma ve blitiln devlet diizeninin
adalet iizerine oturtulmasina azami gayret g&sterilmesi bu nedenledir.

Yusuf Has Hacip, Nizam(lmiilk, Nasirtiddin Tusi, Imam Gazali, ibni-i Haldun,
Kimalizade Ali, Katip Celebi, Kogi Bey, Kitab-1 Miistetab yazari, Naimi, ve Defterdar
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Mehmet Pasa gibi bir ¢ok diisiiniir ve devlet adamlarinin eserlerinde de agik bir sekilde
goriilen “adalet” anlayisinda devletin temeli (ess-1 devlet) olarak goriiliir ve toplumun
refahi, huzuru ve devletin ekonomik verimliligi ile bu esasin arasindaki sik iligki daire-
i adalet olarak da adlandirlir: 17. yiizyiln 6nde gelen sairlerinden biri olan Nabi (1642-
1712) bu goriisii “Hayriyye” adh eserinde nazim yoluyla soyle dile getirir: “Miilk
durmaz eger olmazsa ricil / Lazzm ammai ki ricile emvil / Olmasa adl re’dyA durmaz
/Adldir asli nizdm-1 alem / AdPdir asl1 nizAm-1 8lem / Adlsiz saltanat olmaz
muhkem” [Yorulmaz, 1996: 319-320; Ulgener, 91: 104].

Osmanli devletinin Islim dininin ilkeleri iFinda tebaasi {izerinde “koruyuculuk”
gorevi vardir. Bu gﬁrev\kendisinden onceki Tiirk devlet anlayiginda da gériilen “devlet
baba” deyimi ile ifadesini bulmugtur. Devlet ekonomik ve sosyal ¢ikarlarim

“koruyuculuk™ ve “adalet” gérevlerinin geregi olarak birlestirmeye ¢alismustir.

Padisahin tebaa karsisindaki tavri ile devlet, tarihteki mutlak monarsilerden daha farkh
temellere dayamr. Devletin iktisadi hayattaki miidahaleciligi esas iiretici mevkiinde
bulunan halk kitleleri olan redayayi himaye etmeyi hedef almigtir. Bu siyaset; sehirlerde
Ozeklige sahip komiin idarelerinin (beledi sistem) kurulusuna meydan vermemek,
tiiccarlarm tekellesmesine karsihk esnaf ve zanaatkar loncalarini desteklemek, kéylerde
ise, devletle koyli arasinda feodal yetkilerle donatilmug herhangi bir kisiyi ya da
ziimreyi sokmamak ve keyfi vergilendirmeden ka¢inmak seklinde kendini gésterir ve
temelinde Tirklerin t4 Orta Asya’dan gelen Hakamn tebaanin “Baba”si oldugu
yolundaki felsefenin Isldim Hukukundaki “Hisbe” kurumuyla kaynasarak yol agtig:
“Kerim Devlet” anlayiginda yattifi sdylenebilir. Her ne kadar 16. yiizyildan itibaren
ozellikle “iltizam” uygulamasiyla ezildii, merkezin tagradaki “miitegallibe”ye kars
etkili olamadig: bir gergek ise de, bu durum daha ¢ok devletin genel olarak gerileyisi
toprak ve ticaret sisteminin bozulusu ile ilgilidir [Mardin, 1997: 106-113; Calik, 1989:
8].

Osmanh devlet anlayisi gercevesinde, dini hedefler etrafinda devlet ve milletin biitiin
olmasi, toplumsal ve ekonomik orgiitlenmeye de yansimig, diizen devletin merkezi

birligi tizerine oturtulup, onun giicii ile isletiimeye g¢ahgilmgtir. Devlet bu igleyisi
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bozabilecek biitiin girisimlere bagindan set g¢ekmistir. Bunun sonucunda batidaki
esitsizligi doguran smufsal farkhliklar ortaya ¢ikamamugtw. Diizen igerisinde onu
sarsabilecek mubhalif hareketler hog karsilanmamis ve isyan olarak algldanmigtir. Zaten

bu tiir hareketler s6z konusu biitiinciil sistemin mantiyma da terstir.

Devlete kutsal ebedi bir kurum olarak bakan Osmanh devlet adamlar1 kanun ve nizama
muhalefete, diizeni bozucu davraniglara siddetle kars1 gelmiglerdir. Bu tiir davraniglar
Kur’an-1 Kerim’in insan 6ldiirmekten daha biiyiik bir kotiilikk olarak gérdiga “fitne” ile
aym deferde gormiiglerdir [Bakara Suresi, 191, 217]. Iste bu nedenledir ki, taht
kavgasiyla devlet nizamna “fitne” diismesin diye “kardes katli’ne cevaz verilmistir
[Merig, 1981: 60; Turan, 1979: 338].

Osmanlt devletinde iktisadi, idari, sosyal fonksiyonlar belirleyen hatta var veya yok
olmasma karar veren hep devlettir. Biitiin giigler hep devletten ¢ikmakta ve onu
yagatmaya ve yiritmeye yonelmektedir. Bunun gerekgesi ‘“Nizam-1 Alem” dir.
Padisahtan en basit koyliiye kadar toplumun biitlin kesimleri igin aym 6lgiide belirleyici
bir gergektir ve bu gergek ugruna yok edilme konusunda s6z konusu kesimler arasinda
ayirim yapilmaz {Dogan, 1989: 156, 157].

Osmanh devlet algillamas: i¢inde egemenlik anlayiginin da 6nemli bir yeri vardir. Bu
anlayis devletin ve yonetiminin mesrulagtinimasmnda kullamlmigtir. Islimla tamgmadan
onceki Orta-Asya egemenlik anlayist ile Islimmn egemenlik anlayigmin belli lgiide
kaynagmasindan dogdugunu gormekteyiz. Sonugta her ikisi de dinsel kaynakhdir
[Mumecu, 1985: 33]. Isldmi anlayis ve geleneksel Tiirk devlet anlayiginin egemenligin
megrulagtiriimasinda kullamlmast agisindan, devrin sartlarina gére bu iki anlayigtan
birinin digerine agir bastif1 goriilmektedir.

Eski Tiirklerin iktidar, hakimiyet ve devlet gibi kavramlarin yerine “kut” kavramim
kullanmiglardr. Mutluluk anlami yamnda kutsiyet manasi da tasiyan bu kavram
kutadmak fiili ile “devlet yonetmek™ anlamma da gelmektedir. Kaggarh Mahmut “kut”
kavramim devlet anlaminda kullanirken, Yusuf has Hacipin “Kutadgu Bilig” adl eseri
“Deviet Yonetme Bilgisi” demektir. Kut kavraminda ilahi ve kudsi bir mananin
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bulunmasi devlete kutsallik izafe edildigini gostermektedir. Bu inancin geregi, devletin
basinda bulunan Han, kajan veya bagka bir unvanla amlan siyasi iktidara sahip kisi
aym zamanda yeryiiziinde Tanr’nin temsilcisi ve halkin da himisidir [Tagdelen ,1997:
29, 64]. Kimin siyasi iktidara, yani Tann tarafindan verilen “kut”a sahip oldugu
bakimindan Tiirk devletlerinde yaygmn tatbikata bakilacak olursa, aday olarak hanedan
iiyeleri arasmdan birine hak edilmesi prensibine bagh olarak sahip olunabildigi
goriilmektedir. Hak edilmesi ise, Hakan adaymun “t6re” prensiplerini en iyi
uygulayabilecek kigi oldugunu ispat etmesi ve bu konuda siyasi ve ictimal giig
odaklarinca mutabakata varilmis olmasidir. Bu bakimdan mesgruiyyetin kaynag: esasta
Tanri, miigahhas agidan ise toredir [Oztiirk, 1999: 135].

Tiirk devlet geleneginde, devlet hanedan iiyelerinin ortak mahdir ilkesi gegerli idiyse
de tahtin hanedanin hangi {iyesine ait olacagi konusunda bir gelenek mevcut degildi.
Diger bir ifadeyle, iktidara gelecek kisinin iktidara gelis yolunu kesin olarak belirleyen
bir kural yoktur. Zaman zaman, hiikiimdarin 6liimii halinde en biiylik oglunun onun
yerini almasi, ailenin en yagh {liyesinin hiiklimdar tayin edilmesi gibi temayiillerin
ortaya ¢iktii goriilmektedir. Bununla birlikte beylikler doneminde, "Ulu bey" adi
verilen devlet reisinin tayini genellikle devletin ve beyligin ileri gelenlerinin bir
hanedan iyesine biat etmesi suretiyle gergeklesmekteydi. Osman Gazinin bey
secilmesi de bu sgekildedir. Beylerin nevbet adi verilen muzika takimlari, tug ve
sancaklari, adlarma hutbe okutup, para bastirmalari birer egemenlik sembolleriydi
[Yiicel, Belleten, C.52: 809].

Devletin hanedanin miisterek mali sayilmasi ve devletin idaresinin aile arasindan
secilen bir reisin idare etmesi Biiyiik Selguklularda oldugu iizere Anadolu beyliklerinde
de goriilmekteydi. Bu anlayista ailenin diger fertlerine valilik ve genis iktalar verilmek
suretiyle devlete istirak haklan tanmmaktaydi. Bu usul {ilkkenin her tarafinda hanedan
otoritesinin hissettirilmesini sagliyordu. Vali olarak gonderilen hiikiimdar ¢ocuklari
gittikleri yerlerde merkez Orgiitiine benzer yOnetim miiesseselerine sahip olmak
suretiyle bolgelerinde bagmmsiz hareket imkamm kazanabiliyorlardi. Osmanlilarm ilk
zamanlari dahil biitiin beyliklerde bu yontem izlenmistir [Yiicel, Belleten, C. LIV:
807].
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Birtakim kitabelerde beyleri niteleyen ibarelerde, beylerin Allah'in yeryiiziindeki
golgesi olarak zikredilmesi, sultanhm kendilerine Allah tarafindan verildiginin ve
Allah tarafindan kendilerine verilen yetkiyle reayayr giiven icinde tutmakla gorevli
kilindiklarinin bir isaretidir. Yine adil sifat1 ile amlmalan ve {immetin sahibi kabul
edilmeleri de bu anlayism bir neticesidir. Nitekim, Adma hakkedilmis bir kitabede
Karamanoglu beylerinden biri "Sultan-1 A’ zam, Zillullahi fil-alem" (En bityiik Sultan,
Yeryiiziinde Allah'm g6lgesi, bir bagka kitabede Saruhan beyinden "Sultan-1 A'zam
Malik-i Nikabul Umem" (En biiyilk Sultan, immetinin sahibi), Aydmoglu beyinden
"Emirii'l-Kebir ve'l-alim ve'l-adil” (Biiylik, adil ve alim bey), Mentesoglu beyinden
"Emir-i Muazzam, Sultan-1 Mikerrem, Malik-i Rikabil-Umem" diye s6zedilmigtir
[Yiicel, Belleten, C. LIV: 807-808].

Osmanllarin  soylarimin  Oguzlarin  kaytr boyuna dayandigi seklindeki egemenlik
dayana@1 yaninda egemenligin dogrudan dogruya Allah tarafindan miibarek bir sahsiyet
vasttastyla Osman'a baglanmis oldufu anlayin da bulunmaktadir. Bu anlayis, Osman
Gazinin gormits oldugu riiyay1 Seyh Edebalinin Allah tarafindan cihan hakimiyeti
verildigi seklinde tefsir ve tebsir etmesi seklindeki rivayetine dayanmaktadir. Ashnda
bu rivayet eski Tiirk gelenegindeki Hakan ve S$aman arasindaki iligkiyi
hatirlatmaktadir. Zamanla Osmanlilarda devlet ve hiikiimdar anlayis1 daha Islami bir
karakter kazanmustir. Mekke ve Medine'nin ahnmasmdan sonra eski hilafet anlayis
Osmanl padigahlarmin sahislarmda tekrar canlanmigtir. Onceleri Islam aleminde siyasi
niifuz ve kudret kaynag: Abbasi halifeleri soyundan birini halife sifatiyla ahkoymak ve
Medine'yi elde tutmak iken Fatih Sultan Mehmet’ten itibaren gaza yani mukaddes harp
siyasi niifuz ve kudret kaynaf: haline geldi. "Gazi" ve "Miicahit" unvanlan1 bu
d6énemden itibaren diger Islam tilkelerinde de yaygmhk kazandi. Yavuz Sultan Selimin
Memiliiklillere karsi zafer kazanmasiyla (24 Agustos 1516) "Hadim'il Haremeyn-is-
Serifeyn "(Mekke ve Medine'nin Hadimi) unvanmm aldi. Hilafet alametleri sayilan
kutsal emanetler de Istanbul'a gonderildi. Ancak bu donemde artik Islam aleminin
iizerinde Imam ve Emir'éil Miizminin olarak bir tek halife goriiniisii yer almamaktayd:.
Her Miisliman sultam seriatin koruyucusu olarak "halifetullah” wunvam
kullanabilmekteydi [Inalcik, 1958: 68, 69, 70].
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Kanuni Sultan Silleyman'dan itibaren Osmanl padigahlari i¢in Halife-i Ruy- Zemin
(Dinya Halifesi) ve Halifet'iil- Miislimin (Mtisliimanlarm Halifesi) unvanlan
yerlesmigtir, Osmanhlar 1774'de Ruslarin baskis1 ile Misliiman Kirim Hanligma
bagimsizlifim1 tammak mecburiyetinde kalmalan swrasinda Padigahin hanhkla dini bir
bagin kalmasm saglamak amaciyla "Halifet'iil Miislimin" sifati ileri stirmesi ve yine
II. Abdilhamid d6neminde ve sonrasinda hilafet sifatinin siyasi maksatlarla
kullaniimastyla 0 zamana kadar bu sifata yiiklenilmemis nitelik kazandinlarak biitiin
Miislimanlarm dini reisi gseklinde siyasi otoriteden soyutlanmus oldu. Osmanh
Padigalhi'nin Yavuz Sultan Selimden sonra Kemal pasazade ve Ebu's- Suud gibi niifuzlu
seyhiilislamlar katkisiyla hitkimdarhk ve devlet anlayisi daha ¢ok seriata uygun hale
getirilmeye ¢ahgild: [Inalcik, 1958: 68, 69, 70].

Osmanh'da siyaseten katl uygulamas: da, kesin bir bigimde egemenlife sahip
olabilmenin ona hi¢ kimsenin ortak edilmemesi suretiyle miimkiin olabilecegi
anlayisma dayanmaktadr ki Islam’daki egemenligin bSlinmezligi anlayiginn bir
tezahiiriidiir. Bu anlayigin uygulamaya konulmasiyla hiikiimdarhk tahtina oturan
egemenlifi kisisellestirmekte ve artik yavag yavas Uliis sistemi de ortadan kaldiriimaya
cahgiimaktadir. Oysa {ilfis sistemini ortadan kaldirmak amaciyla kardes katline goz
yumulmasi ne Islimi anlayisa ne de orta-asya gelenegine uymaktadir [Mumcu, 1985:
41].

Kanuniden sonra egemenlik hakkinin kigisellestirilmesi doruga ¢ikmustir. Ulils
sisteminden vazgegcilmistir. 1I. Selim devrinde artik padisah ofullan1 valilige
gonderilmemektedir. Sadece en bilylik erkek evlada bu hak taminmugtir. Dolayisiyla
egemenlife sadece en biiyilik erkek eviadin ortak olabilecegi kabul edilmektedir.
Boylelikle o gline kadar goriilmeyen yepyeni bir sistem yani "veliahthk" ortaya
¢ikmaya baglamaktadir [Mumcu, 1985: 44].

Mehmet’ten sonra en biiyilkk sehzadenin sancz;ga vali gonderilmesi gelenegi de terk
edilmistir. Artik egemenligin boliinmezligi ilkesi Orta-asya anlayignm yerini almugtir,
Kisisel egemenlife ortak olabilecek hi¢ kimsenin birakilmamasi anlayigi yerlegmigtir. 1.
Ahmet'le birlikte Devletin yikihgima kadar egemenlik Osmanh hanedanna aittir ve onu
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kullanma hakki hanedanin en yagh erkek {iiyesidir. Devlet kudreti onun sahsinda
somutlagmaktadir. Ayrica Yavuz Selimden itibaren halifelik alametleri de tagidigindan

dini ve diinyevi otorite kendisinde toplanmmstir [Mumcu, 1985: 45].

Sonu¢ olarak, devlet anlayi;n ve devlet iktidarinda belirginlesen egemenligin
kullamlmasmdaki birlik, biitiinlik algilamasi yOnetimin merkeziyet¢i bir anlayigla
diizenlenmesi sonucunu dogurmustur. Devlet iktidarina y6nelik muhalefet anlayist
megru goriilmedigi gibi bunu ortaya ¢ikartacak ortam da tanzimata kadar mevcut
degildir. Diger taraftan yerellegme yOniindeki geligmeler de biitlinciil mantiga ters

goriilerek kuskuyla kargilanmugtir.

a. Devlet Anlayisinda Biirokrasinin Islevi

Osmanh y6netim sistemi igerisinde yonetim kiiltiirlinlin belirlenisinde biirokrasinin
onemli bir rolii oldugunu vurgulamak gerekir. Osmanli Imparatorlugunun yiikseime
dénemlerinde ‘“kul sistemi”nin merkezi otoriteyi giiclendirmeye yonelik Onemli bir
unsur olusturdugu goriilmektedir. Osmanhlardan onceki Islim devletlerinde de buna
benzer sistemler bulunmakla birlikte bu sistemden merkezi otoritenin siirdiiriilmesinde
etkinlikle yararlananlar Osmanl hiikiimdarlart olmugstur. Bu sistem iki kaynaktan
beslenmektedir; 1. Devsirme yontemiyle saglanan g¢ocuklar 2. Harp esirleri, para ile
satin alinan esirler ve tabi hanedanlarin rehin olarak génderdikleri gocuklar [Yalgindag,
1970: 23]. Padisah ile kullardan olusan sivil biirokrasi arasindaki iligki ve yonetimin
diger unsurlarmdan yola c¢ikilarak Osmanh biirokrasisinin “patrimonyal” [Heper,
C.D.T.A.: C.2/295] karakterde oldugu, genellikle kabul edilen bir goriigtiir.
Patrimonyal otoritenin belirgin 6zelligi; “...karsi gelinmez normlar sisteminin kutsal
sayllmasidir... Bu sistem, “fonksiyonel” yerine “kigisel” iligkiler ¢er¢evesinde hiikiim
siiren efendinin, kisitlanmamms keyfiligini ve lituflarm beraberinde getirir.” [Weber,
1993: 253]; Patrimonyal sistemde otoritenin ve egemenlifin kaynad: s6zlesme degil
gelenektir. Buna paralel olarak iilke ve devlet yoneticinin 6zel miilkii sayilir.
Patrimonyal siyasal sistemde, ast ile {ist arasinda kigiselliin agir basar, siyasi ve idari

yoneticilerin takdir haklan genigtir, yOnetilenler katinda merkezi otoritenin “devlet
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baba” niteligini korur ve siyasal yoneticiler agismdan tiim devlet Srgiitii kigisel amagclar
icin kullamlabilir [Heper, 1979: 110].

Osmanl devlet yapisiu Weber’in geleneksel otorite ideal tipine karsihk diisen
patrimonyal biirokrasi yaklasimi ¢ergevesinde bir ¢ok yazar ¢dziimlemeye caligmgtir.
Nitekim Heper’e gore, saltanatin bir biiyiik aile olarak goriilmesi, yonetici ziimrelerin,
aile reisinin (padisahin) kullar1 ve biiyiik evin (saltanatin) iglerini géren hizmetkarlari
olarak diigiiniilmesi s6zli edilen siyasal yapiya patrimonyalizm denmesine neden
olmugtur. [Heper, 1990: 142; Heper, 1973; Heper, 1977] Ayrica, patrimonyalizmi
desteklemek {iizere, “Otoritenin geleneksel nitelifi ve padisahin sahsinda toplanmasi
(devlet- sultan Ozdesligi), kul sistemi dolayistyla idarl memurlarin padigaha kisisel
baghhklari ve bu statiilerinin bir Hituf olarak verilmesi, merkez-kenar karsithgi ve
merkezde sultann, iilkenin sahibi olarak ortaya ¢ikmasi, 6rfi hukukun son derece
gelismis olmasi, devlet ile uyruklar arasinda yer alabilecek her tiirden siyasal-iktisadi
giiciin ortaya ¢ikmasma izin verilmemesi” gibi Osmanh yonetim diizeninde yer alan
unsurlardan yararlanilmigtir [Bkz. Mardin, 1998; 1978; Berkes, 1978].

Nitekim bunlardan biri olan kul sistemi yoluyla eski Tiirk aileleri 6nemli devlet
hizmetlerinden ¢ekilmistir. Tiirkler daha ¢ok kadiliklara ve dini makamlara
getirilmiglerdir. Yiirtitme hizmetleri ise, padisahm iradesine baghi kullardan meydana
geliyordu [Mumcu, 1985: 43]. Boylece Hiristiyan ¢ocuklarindan “limera” yetistirme
gelenegi, XIV. yiizylln sonlarindan itibaren geliserek Selguki devrinin Osmanh
rejimine devrettifi aristokrat iimera smifi ortadan kaldirmms yerine sosyal itibardan
mahrum Osmanh {imerast dogmustur. Bdylece merkeziyet¢i rejimin gelismesine
yonelik bir engel de ortadan kalkmus bulunuyordu [Akdag, 1950b: 356].

Yiikselme donemi biirokratik yapisim belirleyen temel bir unsur olarak kargimiza ¢ikan
kul sisteminin, ortaya ¢ikardif1 sivil biirokrasi kanadimin padisah kargisinda etkin bir
giice sahip olmamasma kargihk askeri yapilanma igindeki yeri (kapikullari) 6nemli bir
gii¢ durumundadir. Hatta bu gii¢ zaman zaman kendi menfaatleri dogrultusunda siyasi
iktidar1 belirleyen bir konuma dahi gelebilmigtir.
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Oysa, gergeklestirilen 6rgiitlenmenin sonucu olarak, padisahg / merkeze, toplumdan /
¢evreden, onun siyasi otoritesini sirlandiracak herhangi bir “dzgiirliik¢ii muhalefet
hareketi” gelisememistir. Devletin ideolojik yapisi, batida modernizm ile bagladigs sekli
ile yeniden tammlanamamustir. Yani hiikiimdar ona bagl biirokratlari ile teba’ iizerinde
egemenlik {iretmis, tebaada bunu kabul etmistir [Reyhan, 1996: 82].

Devletin sosyal ve siyasi yapisindan ayrni diisliniilmeyecek olan, genel karakteristik
vasfi donemin tiim merkeziyetci devletleri icin de gegerli olan kati bir hiyerarsik ve
biirokratik bir yap1 goze ¢arpmaktadir [Calik, 1999: 10]. Ozellikle bu donemde gorevler
bakimindan goriiniim su sekildedir; Osmanh yonetiminin dort temel unsuru kabul
edilen “Ilmiye”, “Miilkiye”, “Seyfiye” ve “Kalemiye” icerisinde “Ilmiye” disindakiler
kul kokenli kimselerin egemenligi altinda bulunuyordu. Ilmiye igerisinde yer alan din,
yargi, egitim, beledl gorevler ise basta Tiirkler olmak tizere daha ¢ok kul taifesi
disindakilerin elindeydi. “Miilkiye” smifi bu dénemde Enderun’da egitim gorerek
liyakatlerine gore sadrazam, vezir, beylerbeyi, sancakbeyi gibi iist diizey kamu
yoneticileri haline gelen kullardan olugmaktaydi. “Seyfiye”, yonetim kademesi
disindaki askeri personelden, “Kalemiye” ise, kayit ve yazigmalari yapan asil

biirokratik tabakay1 meydana getiriyordu.

Kalemiyenin st dilizey gorevlerini “Menasib-i Sitte” denilen Nisancilik,
Bagdefterdarhk, Sikki sani ve Sikki salis defterdarliklari, Reisii’l kiittdblik ve Defter
eminligi olusturmaktaydi. Bu iist diizey gorevlerde bulunanlara “Hacegan”
deniliyordu. Haceganhktan vezirlige yiikselme olanag: bulundufundan haceganhk
Onemli bir makam olarak kabul edilmekteydi.

Kalemiye yapilan isler bakimindan {i¢ gorev alanmna bo6liinmiigtii. Birinci grupta,
yoneticilere ve memurlara gonderilecek emir, ferman ve talimatlar hazirlayan katipler
bulunmakta ve bunlar Reisii’l kiittab’in emri altinda ¢aligmaktaydilar. Ikinci grup,
devletin gelir ve giderlerini tutmakla gérevli memurlardan olusmakta ve bunlara da
Defterdar nezaret etmekteydi. Uglincli grupta ise, Kamu diizeni ve iilke givenligi ile
ugragan personelin atanmasi ve maaglarma nezaret eden katipler bulunmaktaydi. Bunlar

108



da Nisanciya kargi sorumluydular. Nisanci, 6rfi hukuk alaninda uzman olmasi gerekli
goriildiigii icin gogu zaman ulema arasindan seg¢ilirdi [Eryilmaz, 2000: 226].

Osmanh imparatorlugunda yiikselme doneminde gerek biirokrasiye eleman yetistirme
asamasinda gerekse biirokrasideki terfilerde liyakat ilkesine olduk¢a fazla 6nem
verilirdi. Enderun’da siki bir egitimden gegirilmek {izere titizlikle ayrnlan c¢ocuklar
burada bir siniftan digerine yiikselmek i¢in liyakat géstermek zorundaydilar.

Enderun Osmanh imparatorlugunda bir mektep vazifesi gormiigtiir. Enderun mektebi
Osmanl yonetici ziimresinin kiiltiiriiniin dogup gelisti3i bir yerdir. Baslangictan beri
hrristiyan ¢ocuklarindan devsirilenlerin  segkinleri enderun hizmetlerine digerleri
kapikulu ocaklarma gonderilirdi. Siki bir disiplin ve adb-1 muageret ile egitilen
devsirme cocuklan igin enderundan biruna ¢ikmak bir tiir memuriyet ve dig gorevle
tagraya atanmak anlamma geliyordu. Buradan 60 sadrazam, 3 seyhiilislam, 23 kaptan
pasa yetismistir [Ortayh, 1979: 142]. XVI. Yiizyldan sonra devsirme usuliiniin
kalkmasiyla enderuna koleler alinmaya baslamms hatta bir ¢ok Onemli aileler seref
bulmak fikriyle ¢ocuklarim kole diye saraya satmuglardr. Bu hile anlagihinca
padisahlar zadegan takimmdan genglerin kaydedilmemesini emretmislerdir.

Kul sistemi, Osmanh imparatorlugunda XIV. yy.dan XVILyy.un ikinci yarismda
devsirme usuliiniin kalkmasmna kadar Osmanh sivil biirokrasinin en 6nemli kaynagi
oldu. Ayrica bu dénemde Devletin merkezi giictinii artiran bir unsur olarak iglev gérdii.
Kullardan olusan ve dogrudan merkezde padisaha bagli kapikulu ordusu ise (yenigeri)
zamanla II. Mahmut tarafindan kaldirlana kadar merkezi giiglendirmek yerine,
kendileri iktidar kargisinda bir gli¢ grubu haline dontistiiler.

Tanzimattan 6nce Osmanli biirokrasisinin temel ozellikleri su sekilde siralanabilir
[Calik, 199: 10 }: 1- Astlarm, iistlerine kargi kati bir itaatle miikellef oldugu kat1 bir
hiyerargik diizen mevcuttur. 2- Siyasi sisteme paralel olarak biirokraside de “sahsilik
prensibi agr basmaktadir. 3- Biirokrasinin tegkilat yapismu belirleyen kendine has ayn
bir kurallar biitiiniine gofu zaman rastlanmaz. Esas olan umumi din (ser’i)hukuku ve
bilhassa “an’ane”dir. Ancak, “an’ane”ye en kati yazih kurallardan daha fazla riayet
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edilir.4- Idarecilerin “takdir selahiyeti” yok gibidir. Zira esas olan “emre itaat” ve
“teamille riayet™tir. 5- Blirokratik muamelelerde “sekil” biiyilk bir 6neme sahiptir.
Sekilden fedakarlik etmek, esastan fedakarhk etmek kadar ciddi bir kusurdur. 6- Egitim
ve sosyallesme siirecinin 6rfi ve dini bir nitelik tasidify bu cemiyette, idarecilerde
aranan vasiflar ; “sultana sadakat, dini biitin olmak ve Osmanh gelenegini iyi
bilmektir” [Ortayh, 1979: 271-272].

XVlyy.dan XVIll.yy.’a kadar siiren duraklama ddneminde idari yapida zaafiyet bas
gOstermeye bagladi. Aymt zamanda devletin ¢dziilme siirecine girdigi bu donemde
padisah ve saray gevresi disinda kalan askeri, sivil ve dini biirokrasi padigahtan
bagimsiz siyasal yaklasimlar gostermeye basladilar [Heper, 1974: 44]. Hassas dengeler
fizerine oturan devlet diizenindeki bozulma ve yozlagma iyice agida ¢ikti. Alnan
yenilgiler ve toprak kaymplann ise toptan c¢lirimeyi daha da hizlandirdi. Devlet
dairelerinde riigvet artti. Liyakatsiz kimselere hatirla riigvetle ig verilir oldu. Durumun
vahametini géren biirokratik tecriibeye sahip diislince adamlart alinmasi gereken
Onlemler konusunda yazdiklan risale ve layihalar padisahlara sunarak onlari uyarmaya
¢ahstilar. Ancak bunlarm hemen hemen tiimiinde referans noktast Devletin giictiniin
dorukta oldugu kanuninin gasaal devri idi.

XVIII. yy. sonlarnda devletin $zellikle bat1 kargisinda gerilemesinin 6niine gegilmek
tizere III. Selim ile baglayan reform hareketlerinde Oncelikle askeri alanda olmakla
birlikte bu durum, dénemin ySnetim anlayiginda ortaya ¢ikan koklii bir degisikligi de
gostermekteydi. Nitekim yapilan bu reformlarda artik referans batmin gelismis
teknolojisi ve bunu ortaya ¢ikaran kurumlartyds.

1. Selimin gerek merkezde gerckse tagradaki ybnetim birimlerini diizene koyma

amactyla yaptif1 slahat c¢aligmalan ne yazik ki basartya ulagamadi Zaten, devlet
yonetimindeki yillardir kroniklegmis isleyis bozuklugundan bir anda kurtulmak pek
miimkiin degildi.

III. Selimden sonra gelen II. Mahmut, Onceki deneyimlerin igifinda reform
calismalarim siirdiirdii. Nitekim basan igin hedef olarak reformlarin sadece askeri alam

110



degil tim toplumsal kurumlan kapsamasi gerektigi diisiintildii. Ayrica yeni getirilen
kurumlara engel olmamasi ve onlarla ¢atigmamast igin eski kurumlarin tasfiyesi yoluna
gidilmesi 6ngoriildii. Bakanliklar kuruldu, memur rejimine yeni diizenleme getirildi.
Tevcihat usulii denilen memurlarm bir yihgmna tayin edilmesi usulii kaldinldi ve
devamh maag baglandi. Bunlar 6nemli gelismelerdi.

Tanzimat Oncesi donemde biirokratik yapida askeriler adi verilen y6netim
* orgiitlenmesindeki unsurlar arasinda kubbealt1 vezirleri, niganci, reisiilkiittab vs. gibi iy
boliimiine gidilmesine ragmen yine de bu yapida patrimonyal 6zelliklerin agr bastigi
goriilmektedir. Padisahin iradesi bazen bu isbolimiinii altiist edebilmistir. Modern
siyasal-biirokratik sistem dogrultusunda yapisal iglevsel farkhlasma ancak Batihlagma
hareketlerinin baslangicmda ortaya ¢ikabilmistir. -Tanzimat’tan sonra idare ve yargi
organlarinda farkhlasma ve g¢egitlenme, mahalli ve merkezi yeni kurumlarin olugumu

siireci gergeklesmigtir [Heper, 1974: 36-37].

b. Merkez ve Tasra Organizasyonunda Devlet Anlayisi

Osmanh devlet organizasyonunda yerel pratiklerin ve farkhihklarin mevcudiyetine
ramen merkeziyetciligi agir basan bir goriiniim s6z konusudur. Merkez ve tagra

birimleri bu anlayigla diizenlenmigtir.

Geleneksel devletin bir 6zelligi olarak, devlet baskanligi (padigahlik) modern bir
devlete nazaran oldukg¢a genis fonksiyonlar1 olan ve yonetimin en 6nemli boliimiinii
igeren bir kurumdur. Divam Hiimayun bir kabine ¢ekirdeginde olmasma ragmen tarih
icerisinde gelisme gostererek bakanlar kuruluna doniisememistir. XVIII. yiizyila kadar
divam hiimayun tiim merkezi devlet orgiitii demekti. Miilki, askeri, ser’i konularda
miizakereler burada yapilir, ancak Padisahin kabuliiyle karar olarak deftere gegirilirdi
[Ortayh, 1979: 145-155].

Sancak ve eyaletlerdeki idari, iktisadi, adli unsurlarin yoneticileri merkezden atandig:
gibi igleyisi de merkezde yer alan Divam Hiimayunun direktifleri dogrultusunda
gergeklesiyordu. Divam Hiimayun kararlarinin yazildin Mithimme Defterleri, merkezi
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anlayis1 ortaya koyan ¢ok sayida belge ihtiva etmektedir [Yiicel, 1999: 139]. Padisah,
yenigeri agasi, defterdar, kazasker gibi 6nemli gorevleri dogrudan kendisine bagh ve
sorumlu tutmugtur. Vezir-i azam, vezir, kazasker, seyhiilislim ve beylerbeyi gibi
yiiksek yoneticilerin padisahin onay1 almmadan atanmast ve alt1 binin iizerindeki

timarlarin izni olmadan verilmesi s6z konusu degildir [Sencer, 1984: 24].

Osmanh tagra orgiitlinde (eyalet yonetiminde) yetki genisli3i ilkesi yaygin bir sekilde
yiiriirlilkte olmustur. Yoneticilerin dogrudan merkeze bagimli olmalar1 nedeniyle, bu
sistem, merkezin tasra yonetimi {lizerinde tartismasiz bir otorite kurmasmu saglamistir
[Sencer, 1984: 29]. Eyaletin ozellikle yonetim igleri bakimindan yine de belli bir
ozerklikleri vardir. Dogrudan merkezden yonetilenler diginda eyaletle ilgili tiim isler
beylerbeyinin bagkanhgmmdaki "eyalet divam" yada diger bir deyigle “beylerbeyi
divam” tarafindan yliriitiilmektedir. Buna ragmen bu sistem gergekte yerinden yonetim
sayllamaz. Ciinkii, eyalet yonetimlerinin tiizel kisiligi bulunmadigi gibi, ayr1 bir
yonetim orgamindan yoksundur. Beylerbeyinin genigletilmis yetkisi, padisahtan aldigi

ve onun adma kullandig1 merkeze 6zgii bir giictiir [Sencer, 1984: 28].

Tasra yOnetiminin eyaletlerde sonra gelen birimi sancaklardir. Beylerbeyinin
yonetiminde olmalari nedeniyle sancakbeyleri de yetki genigliginin bir temsilcisidir.
Tagra yOnetim sisteminde temel idari birim olan sancaklar i¢in esas alinan sancak
kanunnamelerinin her bolgenin idari, iktisadi, sosyal yapisi gozoniinde tutularak
hazirlanmasma bakilarak merkeziyet¢i uygulamaya uymadid: diisiiniilse de, s6z konusu
kanunnamelerin kadiar tarafindan, padisah kanunnamelerine gore diizenlenmesi
gergepi celiskiyi biiyilk oranda ortadan kaldirnr [Oztiirk, 1999: 140].

¢. Devlet Anlayisinin Sehir Yonetimlerine ve Kurumlagsmasina Etkisi

Osmanli imparatorlugunun kurulug donemlerinden itibaren gehir hayatinm kurulmus
olmasma ragmen, buralarda ticari iliskiler diginda beledi-sozlesme temeline dayah
6zerk sehir oOrgiitlenmeleri olmamug, aksine bu gehirler, devlet memurlan tarafindan;
kadilarin yOnetici, subagiarm askeri ve muhtesiplerin ekonomik iglerle ilgilenmeleri
suretiyle yonetilmiglerdir. Reayanmn topragi terketmesinin yasaklanmis olmasi ile
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schirlere gelip yerlesmesinin ve Kkendisini ilgilendiren iglerde katiim yollan
bulamayarak 6zgiirlesmesinin yollar1 kapatimustir. Bunun sonucu olarak yonetilen smf
(redya) padisahin teba’s1 olmaktan ¢ikarak bireysel vatandaglik statiisiine ulasgamamgtir
[Reyhan, 1996: 82-83; ayrica Batiyla kargilagtirma icin Bkz Kilicbay, 1982: 23-34;
Mardin, 1991c: 9-17].

Gelencksel toplumun yetersiz dogal kosullarmin bir sonucu olarak o donemde eyalet
yonetimleri ve dogudaki bazi bélgelerin yonetimlerinde goriildiigii gibi bir nevi 6zerk
yonetimler sergilenmig ise de dogal olarak bunlar gergek anlamda mahalli 6zerklik
sayllamazlar. Yine toplumsal boyutta uygulanmakta olan “milletler sistemi” de inang
anlaminda degisik milletlere mensup cemaatlere kendilerine ynelik bazi hizmetlerin
yiiriitiilmesi hakkinm verilmesi olarak yerel 6zerklik gibi goriilse de bunun temelinde
devletin ¢esitlilik iginde biitiinliik politikasimin bir sonucu olarak ortaya koydugu
merkezin giigli tutulmasi olgusu yer almaktadir.

Osmanli sehri merkezden yonetilmek iizere tesis edilmesine ragmen, ¢agmn siyasi,
iktisadi ve mali bakmmlardan tasidi@r Ozellikleri geregi uygulamada bu miimkiin
olmamigtir.  Devletin  iktisadi  giicliniin temelini olugturan timar ve iltizam
sistemlerinin pratikte adem-i merkezi bir anlayisin ortaya ¢ikmasina zemin hazirladigt

goriilmiigtiir.

ULGENER’e gore, Imparatorlugun yiikselis ve kismen duraklama devirlerine kuvvetle
damgasini vuran merkeziyetgilik sistemi, baggOsteren isyan ve kiyamlarla gittikce
zayiflamig ve merkeziyetsizlifin kuvvetlenmesine neden olmustur. Merkeziyetsizligin
artmasi, imparatorlugu, siyasi yonden oldugu kadar iktisadi ve mali yonden de dagmk
kuvvetlerin niifuzu altina diisiirmiistiir. Tagradan degisik isimler altinda para ve mal
cekmekle Omiir stiren derebeyler kargismdaki aczini Nabiye ait olan “Sipah-1
memlekete iftikar1 sabit iken, / Miiliik-i alem-i suret geda degil de nedir?” musralariyla
dile getirmektedir [Ulgener,1991: 25.Bkz. dip not: 1]

Toprak sisteminde teoride, padigah berath miiltezimin yiiriittiigii iltizam isi, havale
yontemiyle ikinci, hatta ii¢lincli sahislara devrediliyordu. Mukataalar, genellikle de
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sehrin egraf ve ayam tarafindan ahmp igletiliyordu. Bu sayede, sehirdeki yonetici ve
askerilerin maaslarmm dagitilmas: dahil olmak tizere gehrin gelirlerinin kontrolii biiytik
oranda esraf ve ayamn hakimiyeti altma giriyordu. Bu bakimdan bu ziimre Osmanh
sehrinin gayr-1 resmi otoritesi konumundayd: [Ergeng, 1981: 1268-1270°den aktaran,
Oztiirk, 1999: 144.]. Osmanh sehirlerinde devlet ve reaya arasmnda iligkileri saglayan
ayan ve egraf, sehir yonetimiyle ilgili olarak; devlet gorevlilerini gikayet, gerektiginde
degistirebilme, devlet emirlerinin reaya'ya ulastirilmasinm saflama ve bunlart uygulama
konusunda resmi gorevlilere yardimci olma gibi Onemli gorevler icra etmekteydi.
Bunlarin devlet otoritesinin zayif oldugu zamanlarda 6zerk giicleri artmakta yonetici
konumunda goziikkmektedirler. Kethiida ve Yigitbagi da bunlar icinden tayin
edilmektedir [Yiicel, 1974: 685-687).

Diger taraftan ayan ve egrafin hiikiimet tarafindan goriigline miiracaat edilen bir kuvvet
olarak ortaya ¢iktig1 goriilmektedir . Ancak, “Sehir ileri gelenleri anlaminda dyan ve
esraf-1 belde tabiri eskiden beri kullamilmakta ise de sehir ve kasabalarda devlet ile halk
arasindaki miinasebetleri diizenleyen halkin reyi ile secilen 4yanhk ilk defa
XVILyiizylin sonlarinda uygulanmaya baslanmig, XVIILyiizylhin baglarindan itibaren
bir ¢ok sancaklara merkezden gdnderilmek yerine yerli ailelerden idareciler tayin
edilmistir.” [Ipsirli 1994: 238]. Ayan ve esraf ile kadimn aym zamanda mahkeme
gorevi de goéren ikametinde zaman zaman meclis kurduklari ve toplandiklan
bilinmektedir. Kadi her ne kadar merkezden tayin olunmakta idi ise de fiilen esrafin
reisi roliinde ve her tiirlii dilekleri hitkiimete sunma gorevi gérmekteydi. Ozellikle XVI.
Yiizyildan itibaren sikbkla ¢ikarilan genel fermanlarda bu grup muhatap alinmakta,
kritik zamanlarda kurulan divanlarda bunlara yer verilmektedir. Bu da gdsteriyor ki
ayan ve egraf Osmanh siyasi niifuzunun bir dayanagi konumundadir Ancak, Osmanh
sehir anlayiginda, siyasi otonomi yoklugu, kesin bir sekilde merkeze bagh olusu, kendi
doneminin Avrupa sehirlerinden ayrildig1 temel noktalardr [Oztiirk, 1999: 143]. Zaten,
Osmanh gehir ve kasabalarmmn ayri bir hukuksal varh@: ve kisiligi olmadigi gibi bu
giinkii anlamda yerel yonetimlerin Tanzimat’a kadar yonetim sistemi icerisinde yeri de

olmamugtir.

114



Osmanh yitksek sehir yoneticileri sadece kendi sehirlerinin degil, bdlgelerinin
yOnetiminden de sorumlu olan ve padisah tarafindan atanan yliriitmeden sorumiu
beylerbeyi, sancakbeyi, ile kadidir [Ergeng, 1995: 61-89]. Beylerbeyi yonetimindeki
eyalet ve basginda sancakbeyinin yer aldifi sancak (liva) idari-askeri birimlerdi oysa
kaza birimi ve bunun y&neticisi olan kadi sivil nitelikte hukuki, giivenlik ve beledi
gorevleri yerine getirmekteydi ve bu bakimdan da hem yerel yonetici hem de merkezin
temsilcisiydi. Askeri yoneticiler olan beylerbeyi ve sancakbeylerinin kadi tizerinde
yetkileri bulunmamaktaydi.

Ancak bey, kadinin hilkmii olmadan cezalandirma yapamayaca@i gibi kadi da beyin
kuvvetine dayanmadan hitkmiinli uygulayamamaktaydi. Bu aymim adil bir yonetimin
geregi olarak kabul edilmistir [Yiicel, 1974: 665].

Osmanh sehir yonetimleri olan kazalar ve bu gehirlerin en yiiksek otoritesi olan kadilar .
bu giinkii belediyelerin gormiis olduklan bir takim temel hizmetlerin o zamanki
yiiriiticlisii konumunda olmalari nedeniyle yerel yonetim tarihi agisindan ©nem
tasimaktadirlar. Merkez yani Istanbul digindaki tiim yerlesmeler tasra sayilarak tasra
orgiitlenmesi iginde yﬁnétilmistir. Bu orgiitlenme i¢inde kaza temel bir yonetim birimi
kabul edilmigtir ve genel devlet hizmetleri vermektedir. Dolayistyla, modern anlamda
tiizel kigilige sahip yerel yonetim Srgiitlenmesi sistemde mevcut degildir [Sencer, 1984:
30]. Imparatorlukta beledi hizmetlerin yerine getirilmesi geleneksel yonetim anlayisina
uygun olarak hitkimdarn gorevleri arasindaydi ve kadi bu konuda atadifi gorevlilerin
baginda bulunuyordu [Yiicel: 1974: 668].

[lmiye simfi mensubu olan kadilar padisah berat1 ile tayin edilir, atanma, azil, yer
degistirme gibi 6zliik islerini merkezdeki kad: askerlik makamm takip etmekte idi. Fatih
devrinden itibaren Ozellikle divan toplantilarinm vezir-i 4zim’mn baskanhfinda
toplanmaya baglamasmdan sonra kadi, kadiaskerlerin teklifi ile vezir-i azam tarafindan
tayin edilmeye baglanmmg, XVI. ylizyildan itibaren de mevleviyet denilen biiyiik kadilar
seyhill Islimhgm Onem kazanmasmdan sonra onun teklifi iizerine vezir-i azam
tarafindan atanmuslardir [Dogustan Gilnlimiize Biiyilk Islam Tarihi: 431].
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Geleneksel devlet anlayisimn belirgin bir niteligi olarak Osmanh imparatorlugunda
sehir yonetiminde adli miilki ve beledi fonksiyonlar bugiinkii gibi birbirinden
ayriimadan kadmin ydnetimi altinda tutulmug ise de kadinm bu fonksiyonlar1 yerine
getirmede subagi, naip, muhtesip, mimarbag, imam gibi bazi yardimcilar
bulunmaktaydi. Nitekim bunlardan subasi, sehrin giivenliginden sorumlu emniyet amiri
niteliginde yardimcisi, naip, yarg: islerinden, muhtesip, beledi hizmetlerinden sorumlu
yardimcisi, imam ise, mahalle yonetiminin basi olarak kadinm temsilcisi idi [Eryilmaz,
1995a: 108].

Osmanli imparatortudunda topluluklara ydnelik kamusal hizmetler daha ¢ok devletin
gérev ve etkinlik alami disinda 6zel kurulug ve Orgiitlerce kargilanmaktadir. Bunlar,
Orgiitlenme bi¢imi ve hukuku bakimindan 6nemli bir yeri bulunan "vakif" kurumu ile

esnaf orgiitleri olan loncalard:.

Vakif kurumu islamin baglangicindan bu yana geliserek siiregelen ve iktisadi ve sosyal
yapimiz agisindan 6nemli etkinlik ve islev_ler goren bir kurumdur. Islami agidan belirli
bir mahn (menkul veya gayr-1 menkul) riza ile o6zel miilkiyetten ¢ikartlip hayir ve
sevap maksadiyla bir hizmete siirekli olarak tahsis edilmesi anlamna gelen vakif
kurumu Osmanh imparatorludunda sehir ve kasabalarin egitim, saglk, baymndirlik,
mimari bakimdan gelismelerine yol agmustir. Kentlerin mekanlarnin ve iglevlerinin
belirlenmesinde ve diizenlenmesinde vakif eserlerinin 6nemli bir rolii olmustur [Kozak,
1994: 15 vd.]. Osmanl imparatorlugunda zenginlifin kaynaginmn devlet memuriyeti
olmas1 da vakif eserleri yapanlarin daha ¢ok kamu gorevlileri olmasi sonucunu ortaya
¢ikarmustir [Eryilmaz, 2000: 174].

Osmanhda sehirlerinde sanat ve meslek birlikleri olan loncalar da 6nemli kamu
hizmeti gérmekteydiler. Biitiin geleneksel ekonomilerde kalitenin saglanmasi, ¢ahgan
sayisi, liretim miktar1 ve satig fiyatinin smirlandirilmasi (narh koyma) gibi yontemler
lonca seklindeki korporasyonlarin kurulmasmm gerektirmigtir.

Osmanh imparatortugunda loncalarin kékeni fiitiivvet ilkeleri ¢ergevesinde 6rgiitlenmis
ahilik gelenegine dayanr. Osmanhlarin Anadolu’da birligi saglamalan ve merkezi

116



yonetimi giiclendirmeleri sonucu ahilik kurumu lonca orgiitleriyle 6zdeslesmistir.
Osmanhlarin loncalart siki bir devlet denetimi altina almalarina karsm ahilik gelenegi

loncalarda varhgim sitrdiirmiigtiir.

Osmanh imparatorlugunda iktisadi yasamin temeli olan loncalar devilet ve tiiketici
yararna iktisadi hayatm kontroliine hizmet ediyordu. Bununla birlikte loncalar, kad1 ve
ihtisap agas1 tarafindan devlet¢e belirlenen ihtisap kurallarma uyup uymadiklari
bakimmndan denetlenirdi. Bunlarin diginda esnafin baginda seyh, nakib, duaci, ¢avus,
yigitbagi, ve kethiida adlarryla amlan bazi reisler de bulunmaktaydi. Bunlardan kethiida
ve yigitbas: loncalar asil idare eden ve devletle iligkileri yiiriiten kimselerdir. Kethiida,
esnaf teskilatinin basglangicindan 1906 yiina kadar devam etmig olan yari resmi bir
memuriyettir. $eyh, nakib, duaci, ve ¢avus gibi makamlar zamanla ortadan kalktik¢a
bunlarin hak ve yetkileri de kethtidalara gegmistir. Genellikle kadilar tarafindan tayin
edilen kethiidalar esnaf ile hiikiimet arasinda araci olmaktadirlar ve bu bakimdan devlet
nezdinde de itibar sahibidirler. Bu sebeple tayinleri sirasinda esnafin goriigiinii almak
bir adet olmustur. Yigitbasilar ise, kethiida ile esnaf arasinda teblig araci konumundadir
II. Mesrutiyetin ilanindan sonra 1910 yihnda kethiidalik resmen kaldirilmustir [Ergin,
1/560-575; Cin/Akgiindiiz, 1989: 249].

Goriilen o ki, yerelllk o donemde gergek anlamdaki 6zerklesme ve yerel ySnetim
egilimlerine kars1 merkezin alternatif olarak ortaya koydugu bir goriiniim sergilemistir.
Gergek anlamda yerel yonetimin ortammn olusumu ise bilingli bir bigimde
engellenmigtir. Her tiirlii yonetici merkezden ve merkezin taseronu olarak atanmugtir.
Ayrica higbir merkez unsuru uzun bir siire aynt yerde tutulmamustir [Kihigbay, 1994:
23].

Sehir ve eyalet idaresinde vakiflar gibi sosyo-ekonomik kuruluslardan, cemaat
teskilatlarindan s6z edebilmekle birlikte, Tanzimat devrine kadar bu giinkii belediye
gibi bir kurumdan, hatta bir iki istisna diginda idareye yardimei olacak ve devamlilik
kazanmg mahalli kurumlardan s6z etmek miimkiin degildir. Bu, toplum sisteminin
idari felsefenin ve hayat tarzimin yapisindan ileri gelmektedir. Bu yapiy1 XIX. Yiizyilda
Tanzimat’mn idari felsefesi ve benimsedigi tarz degistirecektir [Ortayli, 1996: 446].
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3. Yonetimde Coziilme: Merkezi Yapiy:r Koruma Cabalan

Osmanh sistemini ¢oziicii nitelikte sonuglar doguran degigmeler; niifus artigi, siyasi,
idari, manevi bozulma gibi i¢ faktorler yaninda, o6zellikle bat1 Avrupa lilkelerinde XV.
yiizyllda ortaya ¢ikan ticaret kapitalizmi ve bunun yayilma ihtiyaci nedeniyle ana
ticaret yollarmmn degismesi olarak gelisen dis faktorlerin belirleyiciliginde ortaya ¢ikan
bir siirectir. Bu degisim siireci Osmanli ekonomisi {izerinde 6nemli tahribata yol agmg
i¢ ve dig ticareti geriletmistir.Bu gelismenin Osmanh devleti {izerindeki etkisi Batinn
Osmanh besin ve hammaddelerine talebinin artmasi1 ve dolaysiyla da hizh bir fiyat
artis1 ve enflasyon sonucunu dogurmustur [ Sencer, 1984: 33].

Osmanh geri duruma distiigii Bat: ile esit sartlara kavusabilmek igin giristigi ¢abalari
giderlerinde artiga yol agmis ve bu durum Osmanh maliyesini 6nemli Slglide bunalima
sokmustur. Artan giderler ve diisiilen mali bunalma care olarak baglica iki y6nteme
bagvurulmugtur. Birincisi, paramn degerini diislirme (tagsis) yani bir tiir
devaliiasyondur. Bu yontem halk, kamu gorevlileri ve Ozellikle kapikulu askerleri
lizerinde hognutsuzluk dogurmus sonugta da ayaklanmalara varan toplumsal bunalimlar

ortaya gikarmustir [Sencer, 1984: 34].

Bu sartlar altinda bulunan yeni gelir kaynagi, mevcut vergilerin arttirilmas: ve yeni
vergilerin konulmas: yontemidir ki, uygulamasi tagra yonetimini ¢Okerten bir sonug
dogurmustur. Ayrica devletin, toprak rejimi ve vergi diizeninde kokli degismeler
yapmasi geregi dogmustur. Bu amagla gelistirilen yontem de vergi gelirlerinin pesin
para karsiliginda iltizama verilmesi yontemidir. Ancak bunun sonucu, halka agw
vergilerle zulmedilmesine, miri topraklarin tasarruf ve miilkiyetinin el degistirmesine
elverigli sartlari hazirlayan bir stirece gegis saglanarak Osmanli sisteminin temelleri
sarsilmustir [Sencer, 1984: 34; Yiicel, 1974: 612].

XVI. yiizyildan itibaren gittikge yayginlasan iltizam usulii sonugta askeri olmayan 6zel
tesebbiis erbabi kisilerin geleneksel devlet yonetimi kadrolarmda mali ve miilki
yonetici haline gelmeleri sonucunu dogurmugtur. Padisah ile reaya arasindaki gérevli

zinciri artmug, bdylelikle otorite tesisinde merkeziyetgilikten ister istemez
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uzaklagilmistir. Bundan bdyle reayanin padigahla iliski kurabilmesi miiltezim, voyvoda,
yOnetici zincirini sirastyla gegmesi ile miimkiin olabilmistir [Yicel, 1974: 677].

Bu sartlar altinda geleneksel sistemdeki ¢oziilmeye bagh olarak ydnetim orgiitii de
yozlagmug, kapikullari padigah karsisinda giderek giic kazanmug, padisahin mutlak ve
merkezi otoritesini saglamakta olan kul sistemi artik merkezin otoritesini paylagmaya
ve dizensizlige, gelenek dist davramislara g6z yuman bir duruma diigmiigtir [Sencer,
1984: 35].

XVII. yiizyildan itibaren girilen bu bunalimh devrenin temelleri ashnda Kanuni devrine
kadar gitmektedir. Nitekim Kanuni 6liimiinden Once yaymladifi adalet fermaminda
huzursuzlugun idari kotiilikten gelmekte oldugunun farkinda  oldugunu ifade
etmektedir. Daha sonra III. Murat, III. Mehmet I. Ahmet devirlerinde g¢ikartilan
adaletnamelerde idarecilerin kotii durumu ve kanunsuz hareketleri en genis sekilde yer
almugtir. II. Osman ve IV. Murat devirlerinde kesin olarak ortaya ¢ikan ve yaygmnlasan
islahat fikirleri, kapikullarimin azaltilmasi, bunlarin devlet iglerine karigmalarmin
Onlenmesi, vezir-i azama devlet devlet islerini yliriitmekte tam istiklal saglanmas:,
reayamin himayesi, askeri ve mali konularda yeni diizenleme, merkezi yOnetimin
kurulmas, gibi noktalarda toplanmakta idi [Yiicel, 1988: 52-53].

XVI. yiizyshn ikinci yarisindan baglayarak gerek yonetim gerekse sosyo-ekonomik
durum bakimindan kargilagilan yeni sartlarin ortaya koydugu ve devietin zaafins,
hitkkiimdar ve yonetici kadronun yetersizligini, kanun diizeninin islemez durumunu
yakindan goren ve hal garelerini aramaya koyulan diistiniirlerin ve devlet yonetiminde
tecriibeli kimselerin padigahlara ve sorumluluk tagiyan devlet gorevlilerine risaleler,
layihalar sundugu goriilmektedir. “Siyasetname” ya da ‘Nasihatname” olarak
vasiflandimlan bu raporlardan bazilan idealde devlet yoneticilerinin nasil olmasi lazim
geldigini, bir kismn ise, bozukluklarm nedenleri ve carelerini dile getirmektedir. Islahat
yapimasina iligkin yazilan eserlerden III. Selim devrine kadar olanlari sorunlarin
nedenlerini Osmanh devletinin i¢inde aramaktadw. Bu risale ve layihalarda geleneksel
yonetim anlayisi ve klasik diizenin korunmasi ele almmakta &zellikle kanuni devri
sartlarma atif yapilmaktadir. Bu eserlerin tipik Ornekleri; Defterdar Sari Mehmet
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Pasanmn “Nasihu’l Viizera ve’l Umera”st (Kitab-1 Giildeste) (Yaz..Tar. 1714-1717) *;
yazari belli olmayan “Kitab-1 Miistetap” (Giizel Kitap) (Y. T. 1620 veya az sonrasidir);
Katip Celebi’nin “Diisturu’l Amel Li-Islahi’l Halel”i (Bozukluklarin Diizeltilmesinde
Tutulacak Yollar) (Y.T. 1648-1650) Kogibey’in “Telhisat der Ahval-i Alem-i Sultan
Murad Han” veya “Kogibey Risalesi” (Y.T. 1632-1640) dir.

Bu tilr sorunlara yonelik pratik gayeli risale ve layihalar yaninda daha XV. Yiizyildan
itibaren nazari ahlak, idare ve siyaset kitaplarnmm Arap¢a ve Fars¢a’dan gevrildigi veya
te’lif edildigi bilinmektedir [Yiicel, 1988: 51]. Bunlardan bazilar;; Nizam{i’l Miilk’{in
(1018-1092) “Siyasetname” adh eseri 1324°de; Keykavus’un (1021-
1082)“Kabusname” si, XIV. Yy. sonlarinda; “Kelile ve Dimne” XV. Yiizyihn ilk
yanisinda; Sadi’nin “Bostan” ve “Giilistan” adlt eserleri XV. Yiizyiln ortalarinda
cevrilmigtir. Ugur,1992: 77 vd.]

Digandaki geligmeler ve degismelerin Osmanhmn dikkatini gekmesi XVIII. Yiizyida
olmustur. Padisah III. Selimden itibaren bir zihniyet deigimi gze ¢arpmaktadir. Artik
yeniden diizenlemeden anlagilan eski diizene donmek degil, Batimn &rnek ahnmas:
suretiyle diizenleme yapmak anlagilmaktadir {Sencer, 1984: 39]. Ancak ilk diizenleme
ihtiyaci askeri alanda olmustur. Diger alanlarda da bozukluklarin kavranmasi ve ¢6ziim
arayiglann III. Selimle baglamugtir. Cikarttifn hatth hiimayunlarda y&netimdeki
bozukluklar agik¢a dile getirmigtir. Bunun yaninda devlet adamlarin1 da ¢dziim yollar:
konusunda gorls bildirmeye yOnlendirmistir. Sonugta da bunu kurumsallagtirarak
"Meclis-i Mesveret"i (Damigma Kurulu) olusturmustur. Goriiniig itibariyla bu kurum
"Divan" a benzese de aralarmdaki en nemli ayirim burada alman kararlarla Padigahin
kendisini bagh saymasidir. Yani yetki ve sorumlulufun paylasim sdz konusudur. Bu
bakimdan bu kurumun megruti yonetimin ik niivesini tegkil ettigi ileri siirlilmektedir
[Sencer, 1984: 40].

1. Selim bunlar1 yaparken Osmanl diizeninin bagta ordu olmak {izere bir¢ok alandaki
sorunlarmin tek bagma {stesinden gelemeyecegini diigityordu. Bu nedenle de islahat
fikrini kisisellikten kurtararak gittikge giiclenen biirokrasiye ve iist diizey yOneticilere
dayanmak ve birlikte sorunlan ¢6zmek gerektigi diiglincesindeydi [Eryilmaz, 1992: 38].
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III. Selim’in Ordunun yenilenmesi basta olmak tlizere gayretleri, merkezin giiciiniin
yeniden tesisi ve yeniliin genelde kanun ve kanunun icrasi {izerinde vurgu
gerektirdigindendi [Findley, 1994: 101]. Ancak merkezin giiclinii arttrma cabalar,
tagradaki ayamn giiciindeki artigla karsilasmistir. Bunda yeni ordunun (Nizam-1 Cedid)
biiyiik Slgiide ayanin génderdigi birliklerden olugmas: da etkili olmustur.

Bu bakimdan III. Selimin yonetim alanindaki diizenlemelerinde tasra yonetim sistemi
agirlk tagrr. Bu konuda eyalet yonetiminin baginda olan vezirlerle ilgili "Viizera
Kanunnamesi"nde ve ayrica "Timar ve Zeamet Kanunnamesi"nde aldig: ilk 6nlemler
yer alir [Sencer, 1984: 43]. Reformlarindan birisi de, 1797 yilinda 6nemli meselelerin
halledildigi Divan-1 Hiimdyun Kalemi (Divan-1 Hiimidyun Mihimme Odast) igin
yaymlanan nizamnamelerle baglatilmstir. Osmanhi  devletinde yeni biirokratik
olusumun ilk drnegini teskil edecek bu girisim merkezl yonetimin gliglendirilmesi i¢in
baslatilmistir. Bu kaleme segilenlerin egitimlerine dikkat edilmesi geregi iizerinde
durulmustur. Egitimde yenilesme hareketleri ile birlikte degerlendirildiginde yeni
egitim kurumlarmda yetisenlerin burada gorev almalari, geleneksel egitimin Gneminin
azalmasma neden olacak, egitimdeki artiga bagli olarak biirokratik uzmanlik da
artacaktir [Say, 1998: 142].

II. Selim’in tahttan bir ayaklanma ile indirilmesi ve bu ayaklanmanm kendisi de eski
bir ayan olan Alemdar Mustafa Pasa tarafindan bastirilmas: sonrasindaki gelismelerde
sened-i ittifakin imzalanmasi gostermektedir ki yerel otoriteler ve toprak aristokrasisi
bu dénemde giiclerini kamtlayarak varhklarim ispat etmislerdir [Sencer, 1984: 40].
Ancak belirtmek gerekir ki, sened-i ittifak konusunda degisik degerlendirmeler
mevcuttur. [Tandr, 1998: 50-54]. Kimi yazarlara gére “ayanlarin Merkez’e dayatip
kabul ettirdikleri bir belgedir”. [Inalcik, 1964: 112; Karal, 93; Okandan, 1977: 57;
Onar, 1966; Soysal, 1986: 26; Ugok/Mumcu, 1981:307]. Bir diger goriis Senedi ittifak,
“Merkez’in ya da Merkez adina davranan Alemdar’m bir formiilii veya dayatmasi
olarak algilamaktadir.” [Kubah, 1960: 49; Shaw/Shaw, 1982-1983: 26-27] Ugiincii
degerlendirme de Senedi lttifaki, “ayanin veya Merkez’in tek yanh dayatmasi olarak
degil, esas olarak Merkez kaynakh , ancak g¢evre gii¢leriyle “anlasma” ve “uzlagma’y
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simgeleyen bir metin” olarak gormektedir [Ozgelik, 11; Tunaya, 1960: 25; Berkes,
1978: 121-128].

Batiya doniik yeni kurumlar ve yapilanmamin kendini g&stermeye basladig: bir
ortamda, mahalli otoritelerin giicindeki artis 6zellikle bati pazarma yonelik iiretimin
yogunlagtigt bolgelerde gdzlenmektedir. Bu otoritelerden bir kismu  6zellikle
balkanlarda Celali kaggunlarindan beri koyliilerin terk ettikleri arazilerine el koyup
eken veya siiriilerine otlak yapan ayan, esraf, timarh, kapikulu, voyvoda vs.
kimselerdir. Bunlardan ayanlar Ozellikle mukataa sistemi sonucunda ortaya ¢ikan
miiltezimlerin vergi topladiklar1 topraklarda fiili hakimiyetlerini kurmalar1 ve idari

gorevleri elde etmeleriyle giic kazanmustr. Emirlerindeki kiigik birer ordu yerel
otoritelerine daha da gii¢ katmaktadir.

Bu giiclenme merkezi devletin olafanin diginda sarsintiya ugramasi, tlilkkede yasam
standartlarmin  degismesi ve devlet sisteminin ¢evre sistemlerdeki teknolojik
degismelerin sonuglarindan  etkilenmesi nedenleriyle ortaya ¢ikmug, ancak gergek
anlamda bir  tarimsal ve smai zenginlesmeye dayanmamakta idi. Bu da Batidaki
siiregte oldugu gibi sehirlerin zenginlesen tliccarlar nedeniyle yerel demokrasiye ve
otonom sehir yonetimlerine kavusmasmna imkan vermemistir. Nitekim bir Olgiide
giiclenmeye baglayan yerel otoritelerin tarimsal gelirlerin merkeze kaymaya baglamasi
ve merkezin giiclenmeye baglamasiyla ortadan kaldirildiklari goériilmektedir [Ortayl,
1979: 256-259].

Tagrada merkezi yonetimin otoritesini paylasan gliglerin 6nem kazanmasi ve bagimh
topluluklar arasmda beliren ulusal bagimsizhk hareketleri, II. Mahmut déneminin
belirgin 6zelligidir. II. Mahmut yaptifi reformlarda bunlarni hedef almigtir. Bati
modelinin etkisi 6nemle hissedilen reformlariyla devlet mekanizmasmnin diizeltilmesi
ve yenilenmesi ve merkezi devlet otoritesinin giiglendirilmesine ¢ahgmstir [Sencer,
1984: 40].

Bu islere girismeden &nce ayanlarm eyaletlerdeki durumunu hukukilestiren “sened-i
ittifak” adiyla tarihe gecen bir belge imzalayarak, reformlarma engel gordiigii iyice
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yozlagmig bulunan yenigerilerin ortadan kaldirilmasi amacina ulagincaya kadar
ayanlarin destegini yammna almak durumunda kalmig, bu amagla yetkilerinden taviz
vererek  karsithkh  yiikkiimliiliiklere girmigtir. Nitekim  Yenigerilerin  ortadan
kaldmlmasindan sonra bu belgeyi yok ederek merkeziyet¢i monarsinin tesisi igin
Ongérdiigii reformlarma girigme hususunda giicli kendinde bulmustur. Bu reform
girigimi de bir anlamda modern Tiirkiye’nin kurumlarmmn ik temelidir [Ortayl, 1979:
261}].

II. Mahmut daha sonra, yliriitme islevini tek elde ya da organda toplanmast usuliinii
terk etmek ve Bakanlik sisteminin temellerini atmak olmugtur. Yine ilk personel
sistemiyle Osmanh biirokrasisinin temelleri atilmugtwr. Bu amagla kul sisteminden
kaynaklanan  "miisadere"”  uygulamasi  kaldinlmig, memurluk  giivenceye
kavusturulmustur. Atama ve yiikselmeler belli ilkelere baglanmugtir. Megveret sistemi
II. Mahmut'la daha da gelistirilmistir. Olugturdugu yeni kurumlarla yiiriitme, yasama ve
yargt iglerinin birbirinden ayrilmasi ve ayrn organlarca yiiriitiilmesi saglanmgtir
[Sencer, 1984: 41].

II. Mahmut c¢abalarinda tasradaki yeni otorite kaynagmm kendileri igin tehlike sayan
kapikullar1 ve ulemamn destegini saglayarak, ayanlari firsat buldukga tasfiye yoluna
gitmigtir. Merkezin otoritesini  giiglendirmeye yonelik  girisimlerinde  eyalet
yoneticilerini en giivenilir kigilerden seg¢mig, tiim ydneticileri, gelirlerini yerel
kaynaklardan saglayan kisiler olmaktan ¢ikararak ayliklarim merkezden almalarini
saglamigtir [Sencer, 1984: 43].

Biitin bu Onlemlere rafmen miri topraklarin miilkiyetini ele gec¢irmig olan toprak
aristokrasisinin giicii engellenememistir. Nihayet, 1858 Arazi Kanunnamesiyle timar
rejimi hukuken sona ermistir. Bundan sonra devlet topraklarmin 6zel miilkiyete
doniisiimii  hizlannms ayan ve esrafin bu sayede {iretim giiclerini de ellerine
gegirmesiyle toplumsal bakimdan oldugu kadar yonetim bakimindan da tagrada etkin
bir konuma gelmistir [Sencer, 1984: 43].
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Bu diizenlemeler yapilirken yeni kurumlar olugturulurken eskilerine dokunulmamasi,
eskilerin de yenilerle varhklanm siirdiirmeleri, yonetimde imparatorlugun sona
ermesine kadar ikililigin stirmesine neden olmustur. Bunda, sorunlara aranan ¢arelerin,
yenilesme metotlarmm halkin taleplerinden ziyade dis etkilerin ve iligkilerin etkili
olmasmin, dolayisiyla da geleneksel anlayisla olabilecek uyumsuzlugun hafifletilmesi
diisiincesinin rolii bulunmaktadir [Sencer, 1984: 42].

Ancak, kaginilmaz bir sekilde ortaya ¢ikan degisme doneminin kargisinda en biiyiik
engel mevcut durumu koruma ¢abalar olmugtur. Bu dénemde batida oldugu gibi etkin
siyasal, toplumsal ve ekonomik gii¢ olan ara smiflarm (burjuvazi) Osmanhda
gelismemesi nedeniyle bu gorevi merkezi birokrasi almgtir. Devletgi-segkinci cephe
ile buna tepki olarak ortaya ¢ikan gelenekgi-liberal cephe arasinda ¢atigmalar
siddetlenmigtir [Kongar, 1995: 326].

B. Tanzimat Déonemi

I1. Mahmut’un 61diigii yil Osmanh devleti i¢in Tanzimat donemi adiyla yeni bir d6nem
basltyordu. 3 Kasin 1839 tarihinde devlet ileri gelenlerinin, halkin, Osmanh tebaasmin
her din ve simftan ahalisini temsil eden ruhani reislerin ve yabanci diplomatlarin
oniinde okunan Giilhane Hatt-1 Hiimayunu (Tanzimat Fermani) iktisadi yapis1 ve
toplumsal kurumlariyla endiistri ¢agma ayak uyduramayan bir imparatorlugun aydmn
biirokratlarmin i¢ ve dig baskilar sonucu ilan etmek zorunda kaldiklart bir belgedir
[Tirkone/Onder, 1994: 12; Mardin, 1994b: 83-84; Mardin, 1994a: 65; Mardin, 1995b:
300, 309; Ortayh, 1985: 20].

“Devleti kurtarmak icin” askeri alandaki yeniliklerin yeterli gelmeyecegi diistincesi,
gerekse azmhklar1 bahane eden Batr’nn baskilarim azaltma ve kendini Bati’ya kabul
ettirme endisesi yeni bir donemin agilmasma sebep olacaktir. Tanzimat fermam igte
tiim bu gelismelerin sonucunda ¢ikarilmstir {[Calik, 1999: 7].

1876 yihinda fermamin okunusundan 1. mesrutiyetin ilamna kadar stiren devreye verilen
isim olan Tanzimat donemi, Osmanh modernlesmesinde ve toplumun siyasal ve
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kiiltlirel geligmesinde oynadif: 6nemli rol agismdan sonraki gelismelere de Tiirk idari
tarihi agisindan bir dontim noktas: sayilmaktadir.

1. Tanzimat Fermaninin Getirdigi Yeni Yonetim Anlayisi

Tanzimat fermam, sarsilan Osmanh merkezi otoritesinin yeniden olusturulmasinda ve
klasik doneminin iglevlerini kaybetmis kurumlarmda merkezi yOnetim ve mahalli
yonetim diizeyinde adli, idari mali bakimdan toptan bir yeniden yapilanma baglatmgtir.

Getirmis oldugu yenilikler, “birey”in bir hukuk “siije”si olarak dogal haklari
giivenceye almak yOniinde girisimler olmamakla birlikte, pratik nedenlerle de olsa
tebaanin  hayatii, cammni, dini inancim hitkkiimdarin litfundan 6te, kanunlarin
yaptinmma baglamak yoOniinde bir baglangi¢ oldugundan modern bir toplum
olusturmaya déniik bir manifesto olarak degerlendirilebilmektedir [Caylak, 1998: 193].

Ortaya koydugu yonetim usulleri gunlardir; yasa istiinliifi ya da yasaya sayg ilkesinin
bir geregi olarak iktidarin kendi kendini smmirlamas: (yasal yonetim); “Yasa”, Tanzimat
siyasal kiiltiirlinlin ve hukukunun &nemle {izerinde durdugu ve bastact ettidi bir
kavramdi. Bunun temelinde somut ihtiyaglar yatiyordu. Yeni gelisen kapitalist
ekonomik iligkilerin dayattig1 hukuki ihtiyaglar, eski yasalarla karsilanacak gibi degildi.
Diizensizlik ve glivensizlik ortammin son bulmasi geregi ayrica dig baski ve
miidahalelerin  savugturulabilmesi i¢in hukuki, siyasi donanmm yenileme ihtiyaci
bulunmaktayd: [Tanor, 1998: 98].

Geleneksel yapida bu zamana kadar miisliiman olmayanlarin dinsel yagamlari, adalet
ilkesinin bir geregi olarak uygulanmakta olan “milletler sistemi” dolayistyla “hosgérii”
cergevesinde korunmusken, fermanda yer alan “...tebaay: saltanati seniyemizden olan
ehli Islim ve mileli saire bu miisaadat1 sahanemize bilaistisna mazhar olmak fizere can
ve 1rz ve namus ve mal maddelerinden (...) kaffei memaliki mahrusamiz ahalisine tarafi
sahanemizden emniyeti kdm ile verilmis...”tir. ifadeleri ile esitlik ilkesi 6n plana
¢ikarilmigtir [Tanor, 1998: 87-88].
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Yasalarn hazirlanmasinda  kolektif usuller (Damigma Yontemi); Kurullar eliyle
kararlarin alimmas: Tanzimat’m en dikkat ¢ekici 6zelligidir. Devletin merkez orgiitiinde
adliye, askerlik, maliye igisleri, ulagtirma, saghk, egitim vb. ¢esitli alanlarda “meclis”
adiyla olusturulan kurullar olugturulmustu. Bunlar segimle olugmamug, birer uzmanhk
komisyonlariyd: [Tanér, 1998: 97, 98].

Bu yapilanmada, merkezi yonetim diizeyinde, yliriitme orgam olarak Divan-1 Hiimayun
yerine artik bakanlklar ve damigma birimi olarak da meclisler yeni Osmanh ySnetim
diizeninin merkez Orgiitlinli olusturmaktadwr. Padisahlik makaminda II. Mahmutun
bulundugu zamanda 1835 yihnda Umur-u Maliye Nezareti (Maliye Bakanli1), 1836
Evkaf Nezareti (Vakiflar Bakanh$1) kuruldu. Yine 1836 yilinda daha dnce miilki islere
bakan Babialideki Kethiidahk kurumunun yerini Umur-u Miilkiye Nezareti (Igisleri
Bakanlig1) aldi1 (1837°de ismi Dahiliye Nezareti olarak degisti). ayrica buraya ilk defa
miistesar tayin edildi. Hariciye islerine bakan Reisiilkiittap’hk da Hariciye Nezaretine
(Digigleri Bakanh@i) cevrildi. 1838°’de sadrazamhk makam Bagvekalete gevrildi.
1856’da Umur-u Maarif Nezareti (Egitim Bakanlg1) kuruldu. 1876 Kanun-u Esasi’si
ile bir diizene oturtulan bakanlik sistemi zaman zaman sayilan artarak veya azalarak ya
da isimleri degigerek giiniimiize kadar gelmistir.

Bakanhklarin yaninda olugturulan kurullar da dikkati ¢ekmektedir. Daha 6nce kurulan
‘Meclis-i Megveret ve Meclis-i $ura’mn yerini Meclis-i Has ya da diger adi ile Meclis-i
Viikela almmstir. Babialide toplanan bu meclis Serasker, Seyhiilislam, Meclis-i Vala
reisi, Hariciye Naziri, Maliye Naziri, Hazine-i hassa Naziri, Evkaf Naziri, Ticaret
Naziri, Zaptiye Miigiri, Sadaret Miistesann ve valide kethiidasindan olugmaktadir.
Bunlar padigah tarafindan atanmaktadir. Haftada iki kes sadrazamm bagkanlifinda
Onemli devlet konularinda karar almak iizere toplanmakta ve ¢ogunlukla aldiklari
kararlani bir mazbata ile padisaha sunmaktadirlar. Padisah bu kararlardan uygun
gordiiklerini dinle ilgili olanlarnda seyhiilislam fetvas: da almarak hatti hiimayunuyla
kanun haline getirmektedir.

1837°de damgma, kanun tasarlarim, tiiziikleri, talimatlari hazirlamak, kamu
gorevlilerine iligkin yarg: islerine bakmak, devletle bireyler arasindaki anlagmazliklar
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¢ozmek gibi gorevleri yerine getirmek ve aym zamanda yiiksek “idari” ve “adli” yargi
orgami niteliginde kurulan Meclis-i Valayr Ahkami Adliyenin Tanzimat fermaniyla
damgma meclisi Ozelligi devam ettirilmis ancak 1854 yilinda kanun tasanlarm,
tiizikkleri ve talimatlan hazirlama gorevi yeni kurulan “Meclis-i Ali-i Tanzimat” adh
yliksek bir meclise verilmigtir. 1861 yilinda ise her iki meclis “Meclis-i Ahkam-1
Adliye” adi altinda birlestirilerek ii¢ daireye ayrilnustir. Bunlardan birincisi, idari
iglere, ikincisi, kanun ve tliziikleri hazirlamaya, liglinciisli ise, idari yargiya bakmakla
goérevlendirilmigtir. 1868 yilinda yeni diizenlemeye gidilerek iki ayr1 nizamnameyle
(tiiziik) tamamen yitksek bir adli mahkeme niteliginde “Divan-1 Ahkam-1 Adliye” ve
Bu giinkii Danstaym ilk niivesi olan “Suray-1 Devlet” olusturulmugtur. 1876 Kanun-i
Esasisi ile yasama gérevi suray1 devlet ve benzeri kurullardan alinarak “Heyet-i Ayan”
ve “Heyet-1 Mebusan”dan olusan “Meclis-i Umumi”ye verilmistir. Yine bu ddnemde
giiniimlizde oldugu gibi bagta bakanlar ve yliksek yargi orgam mensuplan olmak {izere
belli sahislarmn yargilanmas: igin. bir de “Divan-1 Ali” olusturulmugstur [Okandan, 1968
1771, 78-79; Cin/Akgiindiiz, 1989 1/218-219; Eryilmaz, 1992b: 177-192].

Tagra yonetimi ve yerel yonetimlere yonelik usullerde de meclis faaliyetleri geligme
gostermisti. Hemen her kademede olusturulan meclislerle, Tanzimat’m idareyi
merkezilestirmeye yoOnelik faaliyetlerinde yardim saglanmasi hedefleniyordu. Ancak
yerel meclis deneyiminin, mesrutiyet parlamentoculuuna geg¢isi kolaylagtiran bir
birikim de sagladigr aciktr [Tandr, 1998: 109]. Tanzimat’in ydneten-ydnetilen
iliskisinde ortaya koydugu boyut bakimindan yonetilenlerin siyasal temsilini saglamaya
yonelik bu ik girisimler kaydadeger goriilmektedir.

Ekonomik gelismelerin ortaya gikardigy ihtiyaglarin tasraya doniik bir sonucu olarak,
Modern maliye yOnetiminin bir gere§i olan biitlin gelir ve giderler merkezden
diizenlenmesi esas ahindi. Iftizam usulii kaldmldiy, miiltezimlerin yerine “muhassil”
denen genig yetkili memurlar gegti. Vergi toplama yetkisini elinde tutan pasalarin ve
ayamn roliiniin son bulmasma karsihk yerel meclislerdeki niifuzu dolayisiyla egraf ve
toprak sahipleri tagrada yeni siyasi gii¢ sahipleri oldu [Tanor, 1998: 113].
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2. Yonetimin Diizenlenmesi Konusunda One Cikan Gériisler

Tanzimat déneminde gergeklestirilen reformlarin temelinde yer alan Batih fikirlerin
ve bu fikirleri hayata gecirmek isteyen devlet adamm ve aydmlarin, Tanzimat’tan
cumhuriyete uzanan idari - siyasi yapisindaki iki temel ¢izgi olan merkeziyetgi - adem-i
merkeziyet¢i yapilanmalar iizerinde onemli etkileri oldugunu belirtmek gerekir. Bu
baglamda devlet yonetiminin yeniden diizenlenmesi konusundaki diigiince ortamim
anlama agisindan s6z konusu iki temel goriisii, belli bagh savunucular ile ele almakta,
yarar bulunmaktadir. |

a. Merkeziyetci Goriis

Tanzimat ferman ile uygulamaya gegirilen yeniliklerin, teorik temelinin atilmasinda ve
fermam hazirlayan Mustafa Resit Pasayr etkilemesinde Osmanh devlet adami Sadik
Rifat Pasa onemli bir pay sahibidir [Goriisleri igin Bkz. Zorlu, 1997; Mardin, 1995b:
299-312; Mardin, 1996: 198-214; Abdurrahman Seref Bey, 1985: 96-100; Tiirkéne,
1993; Seyyitdanlioglu, 1996: 95-124].

III Selimden sonra II. Mahmut tarafindan Avrupa’da devamh ikamet elgiliklerinin
faaliyete sokulmastyla, Avrupa bagkentlerine génderilen en yetenekli diplomatlar
arasinda yer alan Sadik Rifat Pasa Viyana’ya gonderildiginde, takip ettigi diplomasi ile
Avrupa’da nemli bir yer bulan, Avusturya’nin o donemde Bagbakam olan Metternich
ile dogrudan iligki kurar. Sik sik bir araya gelerek Osmanlida yapilan islahatlan ve
harici meseleleri goriigiirler. Metternich, Sadik Rifat Pasa vasitastyla Dis isleri Bakam
Mustafa Resit pasayr uyarr. Bu iliskiye deginen MARDIN, Rifat Paganmn siyasal
fikirleri iizerindeki Avusturya etkilerinin en 6nemli digsal delilinin, Metternich ile onun
Bab-1 Al’deki temsilcisi Baron Sturmer arasindaki ¢ok sayida mesajdan
anlagilabilecegini  vurgular ki  Rifat Pagamin  Imparatorlupun  yeniden
yapilandimimasinda soyut “hiirriyet” fikrinden ziyade ‘“verimliligi” korumay: temin
edici tedbirleri diigiindiigii anlagiimaktadir [Mardin, 1996: 201-202].

ORTAYLI’ya gore, merkezi idaresinin zayifladi§s, iktisadi yapismmn bozuldugu bir

dénemde Tanzimat idarecileri, devletin merkezi idaresini giigclendirecek, farkh wk ve
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dinlerden olan milletleri birlestirecek, tebaanin verimliligini saglayarak vergi gelirlerini
arttracak idari ve iktisadi mahiyette pratik careler ariyorlardi. Osmanh devleti gibi
degisik din ve wklardan olusan Avusturya Imparatorlugundaki merkezi otorite onlarm
dikkatini ¢ekmigti. Yapmak istedikleri de Osmanhi devletinde ‘“kanuni ve adil” bir
idareyi yeniden hakim kilmakti.Onlerindeki model de Ingiltere ve Fransa olmayip
Metternich’in kontroliinde olan Avusturya idi {Ortayh, 1983: 113].

Sadik Rifat pasa da Viyana’da bulundugu yillarda “Batmmn 6ziinii” Kameralizmde
arayan devlet adamlarindandwr. 18. yiizyllda Batr’da adma ‘“kameralizm denilen
anlayigla krallar merkezi bir otorite kurarak halkin verimliligini saglayacak tedbirler
almglardir. Tebaanin  miilkiyet hakki garanti altma almmis ve egitim
yaygmlastirilmigtir. Boylece tebaamin iiretici hale gelmesi devletin vergi tahsilini
arttrmis, zamanin gerektirdigi sekilde ordu, biirokrasi vb. devlet kurumlarmin
yenilenmesinin  imkanlann elde edilmisti. Kameralizm milli bitinligli de
ongordiigiinden merkezi otoritesi zayiflayan Osmanh devlet adamlarina cazip gelmistir.
MARDIN, Sadik Rifat Pasamin Viyana’da 1837°de yazdigi Avrupa Ahvaline Dair
Risalesini ve Bab-1 Ali’ye gonderdigi islahat raporlarit Avrupa’da gelisen bu diizeni
yani Kameralizmi Tirkiye’ye tasiyan vesikalar olarak degerlendirmektedir. Tanzimat
uygulamalannin  biiyiik ¢apta Kameralizmden esinlendigini, Pasanm fikirlerinin
Kameralizmden, Fransiz filozofu Volney’den ve Liberalizmden etkilendidini,
goriiglerinin Montesquieu’nun terminolojisini ve Adam Smith ekoliinii hatirlattigim
kisaca Pasanin goriislerinin esasen Batihhifmmn izlerini tasidifim, ayrica Tanzimat’m
fikri temellerini olusturdugunu kaydetmektedir [Mardin, 1994c].

Sadik Rifat Pasa, devlet yonetimiyle ilgili olarak 6nemli gérdiigii bir husus, “hiyerarsiyi
hakim kilmak”tir. Idare sekli ne olursa olsun devlet idaresinde merkezi yonetimin giiglii
olmasindan yanadir. Ona gére, Hitkiimet hangi esés iizere iddre olunur ise olsun beher
hial merkez idarede kuvve-i icrdiye milkemmel olmak farz gibidir”. Ciinkii icrada
zaafiyet gosterilmesi iilkede kangikliklara sebebiyet verir [Sadik Rifat Paga, Tarihsiz:
XV1/43]. Her gesit hikiimet idaresinde emir ve yasaklarm yukardan agad: dogru, yani
hiyerarsi i¢inde hiikiimet merkezinde vukli bulmas: sarttr. “Eger kuvve-i icraiye
agagidan yukari olur ise mesela” halktan hitkiimete emretmek ve yasak koymak gibi bir
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durum vaki olursa, bdyle bir iilke, idaresi altiist olacagindan baki ve payidir olamaz
[a.g.e: 47].

Tanzimat’la birlikte ortaya ¢ikan fikir akimlarinin ve 6rgiitlenmelerinin de bu dénemde
belirmeye baglayan merkeziyet¢i-adem-i merkeziyet¢i iki ¢izgiyi anlayabilmemiz igin
dikkate ahnmas: gereklidir. Bu ¢er¢evede II. Abdiilhamit devri Tiirkiye Cumhuriyetine
etki eden fikri gelismelerin saglandig: bir donem olmasi nedeniyle Snemlidir.

Merkezilesmeyi kendi elinde tutmaya cahsan II. Abdiilhamit, idari manada siki bir
merkeziyetgidir. Ona gore, “idare-i umur hususunda devletlerin ittihaz ettikleri usul-i
idare iki tirliidiir. Bu usullerin birisi merkeziyet ve digeri tevsi-i mezuniyet esaslari
tizerinedir ki her ikisi de bir miilkiin ecnas-1 muhtelife-i sekenesi (iilkede oturan cesitli
rklar) ve ahval-i mevkiiyye ve cografiyesi nazar-1 ehemmiyet ve miilahazaya alinarak
ba’dettatbik te’sis ve icra kilindigr halde mucibi faide ve menfaat yogise alelamya
(gdzii kapali) ihtiyar ve icra olunacak olur ise muzir ve miihlik (helak edici) olur.”
[Sultan Ikinci Abdiilhamit Han, 1976: 160’dan aktaran, Cetinsaya, 1999: 57] “Mesela
tevsi-i mezuniyet usulii bir miilkte (memlekette) badii mamuriyet olup digerinde
miistevcib-i harabiyyet olabilir. Ve idare-i merkeziyye dahi bunun gibidir ki merkeziyet
de miilkii hem mamur hem de harap edebilir.” [Sultan ikinci Abdiilhamit Han, 1976:
212-213’den aktaran, Cetinsaya, 1999: 57] Adem-i merkeziyeti neredeyse biitiin
kotiiliiklerin anasi olarak goriir. Idarf agidan adem-i merkeziyet ona goére, imparatortuga

elveda demektir [Hocaoglu, 1975: 109°dan aktaran, Cetinsaya, 1999: 57] .

Abdiilhamit bolgesel otonomiye yonelik olarak biitiin egilimleri bastirmaya ¢alismig ve
tagradaki yoneticiler iizerinde siki bir kontrol kurmustu. Bu amagla biirokratik
hiyerarginin kurallarmi da gérmezden gelip tagradaki biirokratlarla dogrudan
yazigmalar yapti. Tasraya yapilan atamalara miidahale etti [Cetinsaya, 1999: 57-58].
Ciinkii her seye ragmen kendi egitim kurumlarinda yetigen kimselerin sadékatini
saglayamamgtir [Say, 1998: 167]. Nitekim, doneminde fikri ve oOrgiitsel olarak ilk
tepki “Yeni Osmanhlar” hareketiyle ortaya ¢ikmugtir. Osmanh tarihindeki ilk muhalefet
hareketi olarak da kabul edilen yeni Osmanhlar hareketi ilk defa islamin siyasi yoniint
one ¢ikararak siyasi talep ve projelerin mesrulastirilmasinda islim esas aldi. Sultanin
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sahsina karst saygih olmaya 6zen gostermigler ve miicadelelerini Bab-1 ali'ye karsi
ylriiterek, devletin “idare gelenegi”nde “siyaset” olgusunun fonksiyonel farkim ortaya
koyan fikri bir hareket olmuslardr [Eryilmaz, 1995: 13]. Bu hareket, Tanzimat
biirokratlan gibi “Terciime Odasr” veya batih egitim kurumlarinda yetigmis bulunan ve
Tanzimat’1 bir ¢ok yonden yetersiz bularak elestiren aydinlardan olugmugtur. Yeni
Osmanlilar goriiglerinde megveret ilkesini 6ne gikararak bu ilkeye dayanan megrutiyetgi
bir yonetimin gerceklestirilmesi i¢in miicadele etmislerdir [Okmen, 2000: 313].
Diigiince ve elestirilerinde belli bir homojenlik bulunmayan hareketin en Gnemli
6zelligi, Tanzimat’tan Cumhuriyete uzanan anlayig ve yapilanmalarda ana faktor olan,
Jon Tiirkler ve sonrasinda ortaya ¢ikan Ittihat Terakki hareketlerini beslemis olmasidir
[a.g.e: 313].

ORTAYLI’ya gore, Yeni Osmanhlarin diislinceleri, anayasaci liberalizmin
gizgilerinden modernist Islamciliga, hatta olgunlagmus bir Tirkgiiliige ve Sosyalizm’e
kadar ¢esitli goriigleri iceren bir yelpaze olusturur. Bu anlamda onlar yeni bir araysi
baglatan aydmlar olmuslardir [Ortayli, 1983: 313]. Bulunduklar1 ortamda deviete
sadakat ideolojisi biitlin smiflara niifuz ettifi kadar onlan da g¢epegevre kugatmgtr
Onlar i¢in de Snemli olan Osmanh imparatorluguau kurtarmak diistincesi idi {Mardin,
1996: 443-447].

Aym sekilde Tanzimatla giiglenen merkeziyet¢iligin {irlinli olan Jon Tiirk biirokratik
intelligenstia da “bu devlet nasil kurtulabilir?’ sorusuna cevap arama yolunda bir
hareket olarak geligmigtir. Diisiincelerinde pozitivist bir akilcihik, anayasal bir rejim
istegi ve halkgilik egemen unsurlar olarak gériilmektedir [Caylak, 1998: 210].

Jon Tiirkler igin “hiirriyet” ve “halk¢ihk™ gergekte 6n planda kavramlar degildir. Zaten
bu nedenle de propagandalarim1 subaylara yoOneltmislerdir. En ¢ok etkisi altinda
kaldiklan kavram “deviet” oldugu i¢in “devleti kurtarma”, “devlete zeval gelmemesi”
de en Snemli siyasal faaliyet olarak saythmgtir [Mardin, 1992a: 301-305; Caylak, 1998:
211]. Dolaystyla Jon Tiirk hareketi, “demokratik” ve “5zglirlikk¢i” bir siyasal boyut
tagimaktan c¢ok, egitilmis seckinlerin halki, kendi “iyi”leri dogrultusunda yonlendirme
ve benimsetme ¢abasi olarak tarihteki yerini almigtir [Caylak, 1998: 212].
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Osmanhidan cumhuriyete uzanan iki temel ¢izginin asil billurlagmasm saglayan, Jon
Tiirkler ve sonrasmda Ittihat Terakki olarak somutlagan harekettir. Bu etkilesimli
stiregte Jon Tirklerin, 1902 tarihli kongresinde, “azinhklarca da desteklenen Prens
Sabahattin ve Liitfullah Beyin, Batih iilkelerin Osmanh devletine miidahalesini
savunmalari, cemiyeti ikiye boldii. Prens Sabahattin taraftarlar1 bdlinme sonrasi
“Osmanli Hiirriyet Perveran Cemiyeti” ad1 altinda yeni bir 6rgiit kurdular. Ahmet Riza
ve yandaglan ise, “Ittihat ve Terakki Cemiyeti”ni olugturarak “Sura’y: Ummet” adh bir
gazete ¢ikardidar. Prens Sabahattin kanadi, bolgesel ozerklik, yerinden y®netim,
bireysel girisim ve kigisel 6zgiirlilkleri savunurken; Ittihatgi kanat merkeziyeti,
Ttirkgli, seckinci ve otoriter bir anlayisa sahiptiler ve Alman Friedrich List’in milli
iktisat diisiincesini savunmaktaydilar, Oysa Sabahattin kanadi, Ingiliz iktisadi goriisii
olan serbest (liberal) ticaret anlayisina sahiptir.” [Okmen, 2000: 314]

Merkeziyetgi ¢izginin bag savunucusu Ahmet Rizanm A. Comte’un dislince
diinyasindan etkilendigi bilinmektedir. Comte’un Devrim sonrasi Fransa’mmn igine
diigtiigii.  bunalim atlatabilmesi igin once “diizen”in saflanmas: gerektigi ve hemen
arkasmndan “ilerleme”nin gelebilecegi goriisii Ahmet Riza tarafindan da kabul
edilmistir. Ahmet Riza ve arkadaglar1 Osmanh’min bunahm iginde oldugunu veri olarak
kabul ederek, ulus devlet temeline dayanan Fransa i¢in ileri siiriilen “diizen” kavram
yerine “birlik” (ittihat) kavramm 6ne ¢ikarilmug, ikinci olarak da ilerleme (terakki)
kavramy, tipki Fransiz pozitivistlerinde oldugu gibi kabul gérmiistiir. Bu anlayig Ittihat
ve Terakki adi ile II. Abdiilhamit devrinde Onemli bir fikri ve siyasi orgiit olarak
tarihteki yerini almistir [Erkul, 2000: 612].

Ittihatgilar, Osmanh toplumunu olugturan unsurlarin birlegerek, biitiin kalmasim
istiyorlar; kurtulusu bunda goriiyorlar ve tabii, yonetimde de, bir devletin birligini,
biitiinliiglinii en fazla koruyacak usul olarak 6teden beri kabul edilen merkeziyetgiligi
Ongoriiyorlardi. Kanun-u Esasi’nin  108. maddesi de ancak bu yaklagimia
yorumlanacakti. [Tunaya, 1952: 208; Yayla, 1982: 64].

S6z konusu, merkeziyetgi diiglince ¢izgisi {izerinde geligtisi Osmanh ydnetim
kiiltiriinden dolayr adem-i merkeziyet¢i egilimleri, sivil toplum, cevre hareketini
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devletin birligi biitiinliigii aleyhine ydnelmis bir tehlike olarak algilamistir. Muhalefet
gelenegine sicak bakmamugtir.

b. Adem-i Merkeziyet¢i Goriig

Osmanlidan cumhuriyete uzanan iki temel ¢izginin adem-i merkeziyetten yana olan
goriiglin temelini anlamak i¢im Pens Sabahattin’in fikirlerine daha iyi bakmak gerekir;
Prens Sabahattin, “Osmanh Devleti’nin i¢inde bulundugu durumun, bir yénetim sorunu
degil, bir yapt sorunu oldugunu ve sorunun ¢O6ziimlenmesi gerektigini ileri
stirmektedir...C6ziim yolu olarak, Osmanh toplum yapismin géz Oniinde
bulundurulmasm ve bu yap: igerisinde bir ¢6ziimleme yapilmasm Snermektedir. Onun
bu baglamda ortaya attigi idari adem-i merkeziyet disiincesi Ittihat ve Terakki
grubunca siyasi adem-i merkeziyet olarak algilanacak ve tepkilerin odafi haline
gelecektir. Yine Ona gore, biitiinci toplumlarda toplumsal yap: geregi merkeziyetgi
yonetimler egemendir.Merkeziyet¢i yonetimlerde biirokrasinin, gelismeyi kostekleyici
bir rolii vardir. Yerinden yOnetimin gerekli oldugunu ileri siiren Prens Sabahattin,
neden olarak da sunlan sdyler; Onsuz, memleketimizi imar kabil olmadiktan bagka, bir
vilayetteki idare usuliiniin digerinde aynen tatbiki imkansizdir. Ona gére, merkeziyet
yonetimi Gzgiirliikleri kisitlamakta, ¢ogunlufun azinhk¢a baski altinda tuttugu ve
girisimcilige yonelik hareketlerin engellendigi bir ortam olusturmaktadir. Bunu s6yle
ifade eder; merkeziyet demek, hiirriyeti inhisara almak, ekseriyeti ekalliyete ¢ignetmek,
tesebbiis fikrini kahretmektir.” [Kongar, 1982: 120, 121°den aktaran, Okmen, 2000:
315].

Prens Sabahattin’in Tegebbiis-i Sahsi ve Adem-i Merkeziyet Cemiyeti’nin program
sOyleydi; Siyasi islahat yapilarak yerinden yonetim saglanacaktir. Vilayet meclisi
tiyeleri halk tarafindan segilecektir. Merkezde halk tarafindan segilecek bir meclis teskil
edilecektir. Osmanh halkinn hak esitligi saglanacaktir. Yerel yoneticiler halkm niifus
dagihmma uygun olarak, farkh etnik ve dini oranlara gore segilecektir [Aktas’dan
aktaran, Okmen, 2000: 315]. “Idare teskilati, merkezden verilecek emri memleketin her
tarafina tevzi noktai nazarina gore degil, bunun yerine her muayyen ige, saldhiyetli,

mes’ul bir idare heyeti viicuda getirmek esasina gore tanzim olunmahdir...Mahalli
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yoneticilerin olugturulmasinda, mahalli refah ve geligmeyle zorunlu ilgisi bulunmayan
“gb¢cebe memur” numunesi terk edilmelidir. Bunun yerine mahalli refah ile mevzii
timran ile tabii bir surette aldkadar olabilecek, sabit mahalli kuvvetlere dogru bir
tekamiil yolu takip edilmelidir.” [Ege, 1977: 365].

Prens Sabahattin’e gére, toplumsal olaylarda neden - sonug iligkisi vardir. Diger bir
deyisle, evrende her olaym nedeni kendinden 6nce gelen bir baska olaydan dogmustur.
Buna goére her toplumsal Orglitlenis kendi biirokrasisini (ve devlet sistemini) yaratir.
Kendi kendini yenileme yeteneginden yoksun olan biirokrasiye karsilik, yeni bir toplum
bigimi, Orgiitlenme sistemi ve yeni bir yOnetici tipi yaratarak diinyaya eklemlenme
ihtiyaci duyanlar bir avu¢ aydn kesimdir. Her tiirlii (siyasal, askeri, ekonomik,
ittifaklarla) giicii ellerinde bulunduran biirokratlara kargi, aydin, yenilik¢iligin de
bayraktarh@ini yapmaktadir. Bu climleden olmak {izere; genis lilkelere yayilmis olan,
iiretim iligkilerinde ve giliclerinde (alt yapisinda) tarmciiga dayali Osmanh
imparatorlugunu, merkeziyet¢i bir yapiya doniistiirme geregi fonksiyonel-biirokrat
karakterli memur tipini yaratmstir. Bu tiir bir toplumda memurluk meslegi yiiksek gelir
getiren, saglam bir kazan¢ kapisi oldugu i¢in aileler gocuklarm memurluk meslegini
6zendirir bir sekilde yetistiriyor, egitim de bu amaca ideolojik kaynak saghyordu. Ozel
hayattaki bu anlayisin genel hayattaki yansimasinda birey; toplum ve devlet karsisinda
eziliyor ve “herseyi ailesinden bekleyen kendine giivensiz bir karaktere sahip olarak”
yetisiyordu. Sonug olarak da kamu hayati, 6zel hayata istiin geliyor, merkezi iktidarm
alam genisleyerek bireyin Ozgiirlesmesinin yollar1 kapaniyordu [Prens Sabahattin,
1950: 48°den aktaran, Reyhan, 1992: 123].

Prens Sabahattin, yeni toplum tipinde 6zel hayat konusunda; Anglo Sakson
bireyciliine dayanan bir egitim sistemi gelistirmeyi oneriyordu ve bu egitimle “bireyin
yagamak igin ailesine, akrabasmna, hiikiimete, dayanacagi yerde dogrudan dogruya
kendisine giivenmesi ve muvaffakiyetini kendi o6zel tegebbiisiinde aramasi”m
gerceklestirebilece@i bir kabiliyet verilecekti. Genglerin kazanacaklar1 bu terbiyeyi
gelecek kugaklara aktarmalan ile 6zel hayatimzdaki hastaligm Oniine gegilecekti
[Prens Sabahattin, 1950:15°den aktaran, Reyhan, 1992: 123]. Prens Sabahattin’in bu
teziyle Anglo - Sakson iilkelerindeki egitim geklinin ve adem-i merkeziyet sisteminin
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endiistriyel uygarhf1 yaratmus bir insan tipi ortaya ¢ikardiim varsayiyordu. Genel
hayat konusunda ise, belediye ve yarg: isleri koylere kadar genigletilecek ve yerel
yOnetimlerin tizerinden idari vesayet kalkacakti. BOylece merkezin gevre iizerindeki
tahakkiimiine son verilmis olacakti. Nitekim mevcut Osmanh sisteminde
merkeziyet¢iligin yogunluu dogrultusunda “herhangi bir sancakta koéprii, yol,
hastahane gibi dogrudan dogruya ihtiyag duyulan bir ingaata (bile) tesebbiis edilse
sancak merkezi vilayete...saraya miiracaat etmek zorunda” birakilmigtir. Bu
uygulamalarin sonucu, memur tahakkiimiinii getirmistir. Belediye islerindeki bu
¢ikmazlarin yamnda yarg: iglerinde de aksama vardir. Bir vilayetimizdeki kanun, her
seyi ile apayr: (tarihi, cografi, kiiltiirel...) bir vilayetimizde de aynen uygulanmaktadir.
Ayrica her vilayetimizin ihtiyaci da merkezden kargilanmaktadir. Halbuki “herhangi iki
vilayetin ihtiyaglarii en iyi bilen elbette ki Istanbul’da (merkezde) yasayan memur
degil bilakis Yemen’de, Selanik’te (¢evrede) bulunanlardir” [Prens Sabahattin, 1950:
12-14’den aktaran, Reyhan, 1992: 123].

Siyasal oOrgiitlenmede biirokratik merkeziyetgiligin hakimiyeti, ideolojik olarak da
statiikoyu getirmekte ve karsit goriislerin geliserek ideolojik platformda mesruluk
kazanmalarina engel olmaktaydi. Osmanl toplumuna y6nelttigi elestirilerden birisi de
“ailelerin pazar igin degil de kendilerine yetebilecek bir iiretim faaliyetinde bulunarak
- (kendilerini) diinya ekonomisinden soyutlamig” olmasidir. Prens Sabahattinin
ifadeleriyle “Anadolu koyliisiindeki ismet-i ahldk maigetin sadelik ve kolayhgi
mahsuliidiir. Fakat bu hayat koyliiyli faal bir sa’ye ahstiramadigi icin tevlit ettigi
terbiye tesebbils yerine gorenege, istikbal yerine maziye miiteveccih. Bundan dolay1 da
kavmin kuvve-i istihsaliyesi ilerlemiyor... Miistahsiller, kazandiklariyla yagayan ve
memleketi yasatanlar, kdyliilerle esnaf ve kiigiik tacirler...Bunlarda ise alelekser maddi
manevi hicbir sermaye bulunmadigi icin tuttuklan isi ilerletemiyorlar...”, [Prens
Sabahattin’den aktaran BAYDUR, 1993:41] Onun yeniden yapilanma projesinde, para
ekonomisinin geligmesinin getirecegi dogal sonug olarak biirokratik-merkeziyet¢iligin
oniine gegilecek ve olugacak olan yeni insan tipi ile tutucu-memurlarin yerini yenilikgi-
girisimciler ve isinde uzman teknokratlar alacakti. Tutucu memur ziimresinin kendisine
kars1 takindig1 sert tavir bu bakig agis1 ile daha iyi anlagiimaktadir [Reyhan, 1992: 124].
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Sonu¢ olarak adem-i merkeziyetgi goriig, iktidara yerlesemese de devlete ve iktidar
seckinlerine karst gevrede, esraf, tiiccar ve azinhklara dayanan liberal gelenek iginde
sivil toplum yaratma amag ve faaliyeti olarak geligmistir.

3. Reformlann Ydnetsel Niteligi

Tanzimat doénemi Osmanh devleti sisteminin bati kurumlarma gore yeniden
yapilandirilmaya ¢alisldign donemdir. Ozellikle Avrupa’nin raz: oldugu bir modelin
uygulanmasi amaclanan hedeftir. Boylelikle kendi iginde ve disa karsi biitiinliigi
koruma ve bu amagla “merkez dis1” gii¢leri kontrol altinda tutmaya ¢aligilmugtir.

INALCIK’a gore, baglatilan yenilesme hareketi devletin kurtulusunu, kuvvetli ve
merkeziyetgi bir idarede goren, idarenin yetkilerinin de islahatgi bir biirokratlar
ziimresince elinde tutulmas: gerektigine inanan sivil-asker biirokratlar grubun eseridir
[Inalcik, 1964-1965: 120]. Reformlarmn basarisimn siki bir merkeziyetgilikle miimkiin
olabilecegi diiglincesi, devletin i¢ine diistiiti durumun en 6nemli nedeninin merkezin
gliclinlin zayiflamasi olarak goriilmesindendi. Zaten ekonomik, sosyal ve siyasal alanda
kokli degisim yapacak her yonetim belirli 6lglide biirokratik ve merkeziyetgi olmak
durumundadir [Eryllmaz, 1992b: 156].

Boélgesel yonetimi yeniden diizenleme kapsaminda merkezi yOnetimin istenmesinin
nedenleri ise; merkezi hiikiimetin sorumlulugu altmda yapilacak ger¢ek bir reformun,
toprak agalarinin halk tizerindeki somiiriisiinii durduracak olmasi ve bolgeler iizerinde
yeniden merkezi denetimin kurulmasmnm devletin gelirlerini arttiracak olmasiydi. Ote
yandan, bolgesel yoOnetim ulusal-aynlikgr giicleri de yatigtiracakti. Boylelikle
bagkaldirmamalar1 ve vergilerini diizenli 6demeleri halinde kendi kiiltiir ve kurumlarin
slirdiirmelerine izin verilecek ve gérece verimli bir sistem saglanacakti [Weiker, 1968:
107-108].

Yapilan ¢aligmalarda idari ve mali merkeziyet¢ilik esas alndifi bu dépem aym
zamanda Batii anlamda yerel yoOnetimlerin temellerinin  atildid: bir donemdir.
Paradoks gibi goriilen bu durum ashnda Osmanh devietinin yerel yonetim anlayigmi
yansitmaktadir. Osmanh yoneticileri devletin birligini ve biitiinliinii korumak igin yerel
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birimleri kullanmugtir. Nitekim, “Ordunun, maliyenin miilki idarenin her dalmn
hiikiimet kontroliine almmak istendifi ve egitimin de buna yonelik bir bigimde
diizenlendidi ortamda, mahalli halkin temsilcilerinin yardimina bagvurmak
kagmilmazdi.” [Ortayl, 1982: 142].

Boylece, Osmanl idari bakimdan olugturdugu merkeziyetgi yap: ile biitiin idari yapy
denetimi altina almayr amaghyordu. Biitlinliifli bozacak her tiirlii hareketin kontrol
altina alinmas1 gerekmekteydi. Bu amagla merkezi idarenin faaliyetleri, merkez
disindaki her harekete “slipheye” bakma ve onu “elinin uzanabilece@i” bir yerde tutma
temayiilii iizerine olustu. Bu, halki temsil eden yerel yonetimler araciligiyla ancak
yapilabilirdi. Nitekim, yerel yonetim uygulamalari merkezin tasrayr denetimi altina
alma anlayis1 Gizerine kurulmugtu. Merkezi idare, mali konularda yerel temsilcilerin
destegine basvururken aym zamanda tagrayr da denetim altinda tutuyordu [Gormez,
1989: 88]. Resit Pasa, belirli bolgelerin valilerine, gereksinmelerine uygun degisik
olgiilerde yetkiler taniyarak, segimle meydana gelecek bazi yerel meclisler kurulmasim
Onermisti. Sonralar1 bu geligmelerden esinlenerek genis kapsamh bir girigim olan 1864
tarihli iller Yasas1 olusturuldu. Yasa uyarica bolge smnirlari, daha genig birimler elde
etme amaciyla yeniden diizenlenerek bolge birimleri hiyerargik olarak sancak, kaza,
bucak, ve koylere boliindii. Il yonetimi de yeniden diizenlenerek idare, maliye, siyaset,
hukuk ve asayis isleriyle gérevli daireler meydana getirildi. Ust yonetim yapisi, karma
mahkemeler ve genel meclisler sistemiyle; bolgeler de, sancak ve kaza diizeyinde,
cesitli dinsel topluluklarin liderleri ve halk temsilcilerinden olugan idare meclisleriyle
desteklendi [Weiker, 1968: 108].

Eyaletlerin mali igleri padisah tarafindan atanan “muhassil-1 emval” isimli ySneticilere
verildi. Ote yandan muhassil génderilen liva ve kaza merkezlerinde birer meclis
kuruldu. Diger kazalarda ve kasabalarda da sonradan daha kiigiik benzeri meclislerin
kurulmas1 Ongoriildi. S6z konusu meclisler miilki, adli, idari isleri gérmege ve
Tanzimat esaslarma uymayanlan cezalandirmaya yetkili kilindilar. Bu meclislerde iki
ozellik dikkati gekmektedir. Birincisi; Uyeliklerde il memurlarmin ¢ogunlukta olmast
ve bagkanh@ valinin yapmas: yoluyla, meclisler merkezi idarenin sik1 bir denetim ve
gozetimi altma almmuglardrr. Ikincisi; Tanzimat anlayis1 iginde, yeni meclislerde gayr-1
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miislimlerin {iyeligi, gayr-1 miislim tebaaya da yonetime katilma imkam saglamugstir
[Inalcik, 1964-1965: 142, 150-151].

So6z konusu meclis olugumlarinin Tanzimat donemindeki biirokratik gelismenin baskin
bir 6zelligi oldugunu vurgulamak gerekir. Bunlar yeni programlar uygulamak igin
kurulan ve zamanla bazi durumlarda diizenli biirokratik dairelere ve hatta bakanlklara
doniisen Ozel kurullar, karma mahkemeler, mahalli idareler reformu siirecinde
olusturulan meclisler (memleket meclisleri) dir [Findley, 1994: 150].

Meclisler sistemi 6zellikle mahalli idareler reformu bakimindan pek etkin olamamugtir.
Sadece merkezin kontroliinii daha da arttwnmmstir. Ciinkii, bunlar ger¢cek halkin
katiimina dayanan temsil kurumlan degildi. Uyeleri, halkin ileri gelenleri arasmdan
tayin edilmekteydi. Ziya Pasaya gore eski donemin derebeyleri bu meclislerde “aza”
unvanini  kazanmuglardi [Sungu, 1940: 821°den aktaran, Eryilmaz, 1992b:177].
Merkeziyetgi idareye yonelik reformlara kars: ilk basta tepki koyan mahalli otoritelerin
idari teskilatlanmanmin tamamlanmasmmdan sonra idare meclisleri, belediye ve
mahkemelere {iye stfatiyla girmeleri, bu kimselere niifuzlarini siirdiirme imkam
saglanustir [ Mardin, 1.A.: 366].

Sonraki yillarda ¢ikartilan ferman ve Nizamnamelerle vilayet yonetiminde birtakim
degisiklikler yapilip valilerin yetkilerinde artiglar gergeklestirildi. Bu agidan 1871
tarihli Idare-i Umumiye-i Vildydt Nizamnamesi modern tiirde bir mahalli idare
aygitimin gelismesinde, sivil biirokrasinin roliiniin bagkent disindaki idari mevkilere
yayilmasinda ve halkin siyasal ve biirokratik siireglere katimnin artmasinda bir
déniim noktas1 olarak goze c¢arpmaktadir. Ancak merkeziyet¢iligi ve ademi
merkeziyetciligi bir denge igerisinde uygulamayr amaglayan 1864 Nizamnamesine
karsihk, 22 ocak 1871 tarihli idare-i Umumiye-i vilayet nizamnamesinde
merkeziyetcilik lehinde bozuldu S6z konusu nizamnamelerin eskiden beri 6zel statii ile
yonetilen vilayetler uygulanamadif1 goriilmektedir. Cilinki bu vilayetler dig miidahale
ve ayaklanmalarla yar1 bafimsiz bir statii elde etmislerdi. Bu mahalli muhtariyetler,
Osmanh devlet adamlarim {irkiiterek mahalli idarelere genis yetkiler vermeme
konusunda uyarici bir etkiye neden olmugstur [Mardin, I.A.: 365]. Bu konuda baska
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yasalarin, donemin tam sonuna kadar (1913 tarihinde ¢ikartilan Idare-i Umumiye-i
Vildyat Kanun-u Muvakkatr'na kadar) bile hazirlanamamig olmasi, Tanzimatgilarm
vilayetler tizerindeki merkezi kontrolii tesis etmeye yonelik uzun siiredir benimsedikleri
hedeflerini gerceklestirmede karsilastiklart zorluklarinda bir kanttidir [Findley, 1994:
155].

I Mesrutiygt doneminde 1908 Anayasasimn, meclisin feshedilmesi nedeniyle ancak
1913 yilinda 11 6zel idaresinin tiizel kigilik kazanmasina neden olacak 108. maddesiyle
vilayet islerinin “yetki geniglifi ve gbrev aymm” ilkelerine gore yiiriitiilecegi hitkme
baglanmugti. Ancak, gerek tasra yOnetim sistemine yOnelik, gerekse olusturulan
belediye yonetimleriyle ilgili olarak yapilan diizenlemelere ragmen gergek anlamda
mahalli idare niteligine sahip kurumlar olusturulamadi. Yoénetim alaninda olusturulan
kurumlarda merkeziyetgi nitelik hakim oldu.

4. Yonetimde Bilrokrasinin Rolii

Tiirkiye’de batihlagma siirecinin en Onemli donemeci sayilan Tanzimat siireci
biirokratik degismelerin de baglangic sathasim meydana getirir. II. Mahmutla bagslayan
esash reform hareketlerinin mimarlarn padisahla birlikte, aym1 zamanda siyasi sistemin
de padigahtan sonra gelen kilit adamlari olan devlet biirokrasisinin 6nde gelen
simalartydi. Devrin 6zelliklerinin  bir 'sonucu olarak “siyaset¢i” ile “biirokrat™
birbirlerinde ayrmak olduk¢a zorlagmaktadir. Boyle olunca iginde olduklan
mekanizmay: kullanarak reformlar igin yoneldikleri hedef yine kendilerini ¢evreleyen
mekanizma olmakta, modernlesme ¢izgisini tayin ederken ve de geldigi noktaya
bakildidinda biirokrasinin modernlesmeden aldii paym etkisinin ne oldugu sorusu
kargmmiza ¢ikmaktadir [Calik, 1996: 6].

Tanzimat’tan sonra modern biirokrasiye eleman yetistiren Mekteb-i Sultani
(Galatasaray) ve 1859°da kurulan Mekteb-i Fiinun-u Miilkiye, Enderun mektebinin
yerini almmgtir. Aynica bu donemde bati modelinde egitim miiesseselerinin
yayginlagsmasi, Bati ile girisilen temaslar ve Avrupa’ya tahsile gonderilen talebelerin
etkileri modernlesmenin siiriikleyicisi konumunda olan aydn-biirokrat kesimin
hedefinin de Batililagma ¢er¢evesinde belirmesine neden olmustur.
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Modernlesme ihtiyaci ile karsi kargiya kalinmasinin neticesi olan bu durum Snemli bir
gelisme sayilmakla birlikte, reformcular mevcut uygulamalarin geligtirilmesi, veya
devlet yapisinda bazi birimlerin yeniden diizenlenmesi gibi bi¢imsel reformlardan &te
kokli  degisiklikleri gergeklestirebilecek seviyede olamamiglardir. Bunda degisik
nedenler etkili olmaktadir; Ik olarak, reform gergeklestirebilecek yiiksek makam sahibi
kimselerin Osmanhli degerlerine fazlaca baglanmasi ve Osmanh yonetim sisteminin
temel kurallarndan ya da statiisiinlin sagladifi yararlardan fedakmﬁk yapmak
istememeleri, Ikinci olarak, bir biirokrat modern anlamda memur olmaya kalktifinda
hem iiyesi bulundugu topluluk¢a alaya ahnabilecegi hem de toplumun deger
yargilaryla ters diisip takdir edilmeyecegi diisiincesi, Uglincii olarak da Osmanh
reformcularmin  girigtikleri reformlarin sonuglarim gérme umutlarmin olmayigtydi
[Weiker, 1968: 451-470].

Her seye ragmen, Tanzimat déneminde merkezi planda yapilan reform hareketlerinin
Onciiliiglinii sivil biirokrasin yapmasi, dénemin sivil biirokrasisinde meydana gelen
Onemli bir gelismenin {irlintidiic. Bu geligmede, belirtmis oldugumuz gibi biirokratlarin
II. Mahmut’dan itibaren yetisme sekillerindeki degisiklifin pay1 biyiiktiir. Yeni
dénemin biirokratlarmin ¢ogu laik egitim kurumlarindan mezun, disislerinde yetismis,
yabanci dil bilen ve bu nedenle de batimmn fikirlerine agik kimselerden olugmaktaydi.
Tanzimat’mn getirdigi giivencelerle siyasi otorite kargisinda daha rahat hareket edebilme

sanslar1 da vardi.

Boylece, Tanzimat’la, yeni bir tiir biirokratik elit dogmus ve ayirdedici niteliklerini
egitimlerinden almuglardir. Bu yeni elit, laik siyasetlerini siyasal hayatta egemen
kilabilmek igin sivil biirokrasinin siyasal sistem igerisinde bagimsizligim saglamaya
¢abgmiglardir. Bunun saglanabilmesi olgiisiinde sivil biirokrasi “siyasetin uygulayicist”
olmaktan ¢ok “siyaset yapan” bir kurum haline gelmistir [Heper, 1974: 74]. Sultann
devlet yOnetimindeki roliinlin azaltilarak bu roliin biirokrasiye aktarilmasi
Tanzimat¢ilarin en bagta gelen talepleriydi. Nitekim, Giilhane Hatt-1 Hiimayunu ile
memurlarm mal, can ve namuslariyla ilgili Onemli bir yasal giivence getirildi
[Eryilmaz, 1992b: 157].
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Devletin geri kalmighgma ve bunun sonucu olarak ¢okmekte olusuna kurtulug
carelerinin arandift bu donemde koklii reform ihtiyaci degisik kesimlerce dile
getirilmekle birlikte, genel olarak reformlarin batililagmaya doniik olmas: gerektigini
savunanlarla geleneksel kurumlarin ihyasm savunanlar seklinde iki grup ortaya
¢ikmistir. Her iki grup da kendini ilerlemeci olarak goriip diger tarafi buna kars:
olmakla suglamustir. Her iki diigiincede de goriilen ve Jon Tiirklerin  diigiincesine
yansiyan egilime gore; “llerleme, eger toplumun daha iyiye dogru degismesini ifade
ediyorsa, toplumun yonelecegi “iyi”nin ne oldugu da, ancak “ilerleme taraftarlarinca™
bilinebilir. Dolayisiyla, toplumsal sorunlarin ¢dziimleri de “iyi”yi bilenlerin yonetimi
altinda gergeklestirilmelidir” [Koker, 1995: 127-128]. Iste Tanzimat sonrasmda ortaya
¢ikan yeni merkezilesmis otokratik sistemin temelindeki anlayig da budur.

Sonugta Osmanli modernlesmesi, merkezi iktidarm toplumu biitiin  ydnleriyle
denetleyebildigi otokratik ve merkezi bir sistemi ortaya ¢ikarmms ve bu dogrultuda

“yeni yonetici siuf” olarak giiglii bir biirokrasi olusturmustur [Kéker, 1995: 132].

Merkezi yonetimin giiciinii iilkenin her yoresinde hakim kilmak ve topluma hakim
olmak, iste bu biirokrasisinin temel amaci idi. Ote yandan gerek dig baskilar gerekse
icte gayr-1 miislimlerin talepleri bati kaynakh kurumlarin benimsenmesinde etkili oldu
[Eryiimaz, 2000: 227]. MARDIN, Tanzimat dénemindeki memur zihniyetini ifade
ederken; “Bir taraftan Avrupa’nin Liikslinii kolayca benimseyen bu tabaka devlet
gelirini sahsi zevklerinin tatmini igin talan etmekte, diger taraftan Padisahi birtakim
israfat yapmaya sevkederek kendi kusurlarmi 6rtmeye c¢ahigmaktadirlar”...“Tanzimat
yiiksek memurlar, bir miiddetten beri yapilmakta olan idari degisiklikleri tatbik
mekiine koyarken bunlari hunharca birtakim muameleler igin vesile addetmektedirler.
Avrupalilasma, bu zatlarm kangikliktan istifade ederek, ceplerini doldurmalarina
yaramaktadir.”demektedir [Mardin, 1990: 240].

HEPER’e gore, Tanzimat dénemi boyunca sivil biirokratlar giiniimiize kadar etkisini
siirdiirecek “biirokratik yonetim gelenegini” toplumsallagtirmug, Padisah karsismda
kazandiklar1 hareket oOzglirligiini de kurumsallagtirmaya c¢alismiglardir [Heper,
C.D:T:A.: 296]. Tanzimat donemindeki gelismelerin bir eseri olarak ortaya ¢ikan I.
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Mesrutiyet ve 1876 Kanun-u Esasisinde yer alan ifadelerde de devletin merkeziyetgi
anlayiginda degisme goriilmemektedir. Nitekim bununla ilgili olarak; idari islerin
merkezde c¢esitli dairelere ayrilarak goriilecegi ve bu dairelerde 41. maddeden
anlagildig1 lizere istlerine itaatla gbrevli memurlarm ¢alisacagi, Kanun-u esasinin —
kanuna aykin emir diginda- memurlar: tam bir hiyerarsi iginde kabul ettigi “Amire
hirmet ve riayet”(md.41.), “memurlarin tabi bulunduklari merci”’(md.52.) gibi
ifadelerden anlasilmaktadir [Yayla, 1982: 40]. Ayrica yine memurlarla ilgili olarak,
bitiin memurlarin belirlenen diizen igerisinde usuliine uygun tayinleri ehil ve
liyakatlerine goére segilerek yapilacagi ve bu sekilde segilenlerin azillerini gerektiren
kanuna aykmt bir hareketleri ger¢eklesmedikge ve istifa etmedikge yahut devletge
gerekli zorunlu bir sebebi goriilmedik¢e azil ve tebdil olunamayacag: hiikkme
baglanmistir (md.39). Biitin bu diizenlemeler memurlufun bir meslek olarak
goriilmeye baglandigmin, “padisahin memurlari” ve “hiikiimetin memurlar” kavramlan
yerine “devlet memuru” kavramnin gelistigini gstermektedir [Karal, 1970: 333].

Tanzimatla getirilen diizen otoritenin kisisellikten siynlarak kurumsallagsmaya
baglamasi yoniindedir. Biirokraside gayri sahsi kurallar hakim olmaya bagladi. Ancak
yonetici-memur iligkilerindeki bu durum disariya karsi tam tersi bir gelisme gosterdi.
Onceleri iilke igindeki niifuzlu bir pasaya intisap edilerek kariyer yapilirken bu
donemde Avrupa’nin Istanbul’daki elgilerinin himayesine sigmilarak kariyer yapilmaya
baglandi [Eryilmaz, 1992b: 166].

Tanzimat’m kurdugu maagh memurlara dayah merkeziyet¢i sistem, &nceki noterlik
sistemine benzer ¢aligma sistemine gore biirokrasinin faaliyetlerinde pratikligini
kaybetmesi sonucunu dogurmustu. Daha sonraki yillarda memurlarn durumunun
diizeltilmesi yoniinde bir ¢ok adim atimgtir. Ornegin 1877 yihinda ilk defa memurlar
icin sicil tutulma zorunlulugu getirilmis ve atamalarda bu sicillerin etkili olacag: hitkme
baglanmig, 1878 yilinda getirilen maas kanunuyla maaglar miktar olarak yeniden
belirlenmis ve ciddi esaslara baglanmmg, 1879 wyilinda miilki memurlarm terfi ve
emeklilikleriyle ilgili olarak yeni diizenlemeler yapilnmg, 1880 yiinda memur
atamalariyla ilgili olarak bir talimat yaymlandif bilinmektedir [Karal, 1970: 333-336].
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1876 Kanun-u Esasisi ve sonraki yasal diizenlemeler, Tanzimat d6neminde Padisahlik
kurumu kargisinda aktif bir rol iistlenen sivil biirokratlarin, bu rollerine giivence
kilmak i¢in gerekli gordiikleri yasal yonii agwr basan bir 6rgiitlenme isteklerinin
tirliniidiirler. Nitekim bunlarda, I. Mesrutiyet anayasasinin hazirlanmasinda rol oynayan
biirokratlarin, biirokrasinin padisah karsisindaki serbestisini saglama ¢abalan
goriilmektedir [Heper, C.D.T.A.: 296].

Asrin sonlarina gelindiginde ortaya ¢ikan yapr ile WEBER’in “hukuki — rasyonel”
biirokrasi tipine dogru bir gelisme yasanmugtir. MARDIN, bu yaklagmn “hukukilik
vasfina verilen 6nem” de, “yonetmelik veya ona muadil dokiimanlardaki artista” ve
“memuriyetin  ‘sahsilik’ unsurunun azaltilmast ¢abalar”nda  goriilebilecegini
belirtmektedir [Mardin, 1973: 56]. HEPER’e gore ise, WEBER’in yasal — ussal
biirokrasiye iligkin kavramsal kategorileri ile agiklamaya imkan yoktur. Buna gerekge
olarak da, Osmanh-Tiirk biirokrasisinde norm farkhlagmasmnin gelismemis olmasi,
sekiiler gelismenin biirokrasiyi bigimsel-ussalliktan yoksun kilmasum gdsterir [HEPER,
1977: 39]. |

Reform ¢agma girildiginden itibaren merkezi yonetimin kontroliinii biitiin imparatorluk
iizerinde yeniden kurma arzusu, idarenin kalitesini ve diizenliligini yiikseltmek
gerekliligini dogurmustu. Bu yodndeki faaliyetler imparatorlugu bir biitiin olarak
geleneksellikten rasyonel olarak yapilanmus ve yasal olarak belirlenmis bir diizene
gegis siirecine sokma derecesine ulastirdi. Bu da igerisinde kalemiyenin en iistiin brans

oldugu yonetici smfin esash bir doniisiimiinii gerekli kild: [Findley, 1994:287].

Ancak, gerek 1. Mesrutiyet gerekse II. Mesrutiyet doneminde biirokrasinin
gelistirilmesi ~ yoniinde atilan Onemli adimlara ragmen istenen hedeflerin
gergeklestirilmesini  saglayabilecek ve bu yonde ¢ikarlan nizamnameleri
uygulayabilecek nitelikte bir biirokratik kadroya ulagilamamustir. Devletin merkeziyetgi
karakterinde ne kul biirokrasisi devrinde ne de biirokratlarin padisah karsisinda daha
bagmmsiz hale gelmesi devirlerinde degisiklik olmustur. Her iki yapisiyla da biirokrasi,

devletin merkezi yapisin giiglenmesine hizmet etmigtir.
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5. Ekonomik Degisim

Mabhalli yonetim mali, iktisadi 6zerklife dayamr ve hemsehrilerin bu kurumlagmanmn
devamh iiyeleri olmalan ile miimkiindiir. Boyle bir slireg Osmanh idaresinde geg
devirde baglamugtir. Tanzimat’tan itibaren gergeklestirilen reform girigimlerinin bir
ayag1 olan mali reformlarm bu agidan mahalli yonetim uygulamasim baslattig ileri
siirlilmektedir [Ortayli, 1995]. Osmanh devletinde mahalli ydnetimin dogusu icin
gerekli ortam ancak bu reformlar sayesinde saglanabildigi icindir ki, daha 6nce
“muhassilhk meclisler” ile baglayan “Mahalli idare” olusumu, esas itibariyle s6z
konusu dénemde ortaya ¢ikmustir. Bu agidan ekonomik ve mali geligmelerin yonii,
mahalli yonetimlerin olusum ve gelisiminde oldugu kadar genel yonetim ¢izgisinin
belirlenigsinde de etkili olmaktadir. Ancak degisen ortam Batih anlamda mahalli
idarelerin ortaya ¢ikabilmesi igin yeterli diizeyde olmadif: gibi bu degisimde gergek
anlamda hemgehrilerin katkis: yoktur.

XIX. Yiizyilda, kapitalit ekonomik gelisme ve ticari iligkilerin mahalli idare
olusumundaki etkisi 6zellikle dis diinya ile gelisen iligkilerin diigiim noktas: olan liman
sehirlerinde goriilmektedir Ilk beledi girisimlerin buralarda yapilmasi bu bakimdan
gbze carpan bir ozelliktir. Istanbul’'un is bolgesi olan Galata-Beyoglu'nun Babuali
¢evresinden 6nce modern beledi hizmetlerine sahip olmasi da ayrica dikkat g¢ekicidir
[Ortayl, 1996: 456].

Ekonomik gelismeyle yonetim arasindaki iligki elbette Tanzimat yoneticilerinin de
farkinda oldugu bir konuydu. Bu agidan daha 1830’lardan itibaren kiiltiir politikalarina
agirhgim koyan Baticihk cergevesinde, Tanzimat fermam ile hukuki temeller arama
dénemine giriliyordu. Nitekim bu donemde “bir dizi ticaret anlagmasi yoluyla Avrupa
ekonomisi ve siyasetiyle daha fazla biitlinlesmek”™ istendigi getirilecek diizenlemelerin
devletin sikimtilarina ve ¢oziilme tehlikesine gare olacagma inamilmaktaydi [Ortayl,
1985: 20].

Ancak bu donemde ekonomik yapmin en Onemli unsurlari olan tiiccar ve esnaf
kapitiilasyonlarin bir geregi olarak Avrupa endiistri ve ticaretinin rekabetiyle karst
kargtya kalan ve bu nedenle de daha olusamadan ¢6kmeye bagslayan ¢ekirdek halindeki
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siniflardi. Ender olarak kargilarma ¢ikan ekonomik genisleme firsatlan da gelir
pesindeki yonetim tarafindan engellendik¢e, merkezi otoriteye kargi zaten siirmekte
olan hognutsuzluklar: daha da artmaktayd: [Mardin, 1995a: 108].

Zaten, XX. ylizyil baglarma kadar Tiirkler, ekonomik yasamda, 6nemli ekonomik
girisim sahipleri olarak yer almarmglardi. Bu alan yabancilara ya da Tiirk ve milisliiman
olmayan azinhklara birakilmigti [Atay, 1966: 66’dan aktaran, Mardin, 1995a: 115].
Ancak, Tanzimat déneminden itibaren, ulusal iilkiiler pesinde kogan Jon Tiirklerin yeni
bir Tiirk girigimei siuf yaratma ¢abalan goriilmektedir. Nitekim, “Devlet denetiminde
bir sosyal devlet” slogam cer¢evesinde devletce yOnetilen bir ulusal ekonomi ile
gelismekte olan girisimeci simfi uzlastrma ¢abalart o tarihten bu yana Tirk
ekonomisinin geligimini niteleyen bir gerilime yol agmgtir [Mardin, 1995a: 116]. Jon
Tiirklerden sonra, Ittihat ve Terakkinin iktisadi diigiincesi de Tiirkiye’de kendi
kosullarina gore bir ulusal iktisat diizeninin olusturulmasi hedefine dayaniyordu. Bu
diigiincenin de kapitalist bir asamayr ger¢eklestirmek istedii goriilmektedir. So6z
konusu kapitalist diizende Tiirk ulusal burjuvazisinin yani milli tliccar, milli sanayici
egemen kilnmak isteniyordu [Cavdar, C.D.T.A.: 1074]. Milli iktisat ve himayeci
politika diisiincesinin etkin oldugu bu donemlere karsihk, 19 yiizylin sonlarindan
itibaren “kapitalistlegsmek™ iktidardaki ve muhalefetteki tiim Osmanh diigiiniirlerinin
Ozlemi olmustur. Sakizli Ohannes tarafindan yazilan ve ders kitabi olarak da okutulan
ilk ekonomi kitabinda Ozetle“serbest piyasa kosullarmmn higbir engele rastlamadan
gergeklestirilmesi, bu kosullarn gerektirdifi dogrultuda ekonominin islemesi’yani
klasik liberal diigiincenin ilk 6rneklerine rastlanmaktadir. Bu dénemde popiiler olan bu
iktisadi diiglince aym zamanda yOnetimdeki veya muhalefette egemen olmaktadir
[a.g.e:1074-1075]. Oysa, Imparatorlugun kurulusundan 1700’lere gelinceye kadar
gegen siirede ekonominin politik olarak merkezden kontrol edilme ¢abalarmin agir
bastig1 goriilmektedir. Ancak ozellikle, 19. ylizylm ikinci yarisindan sonra merkezin,
artik politik olarak biiyiik l¢iide piyasaya yonelmis bir ekonomiyi idare etme giiciine
sahip olmadigi anlagimaktadr. Bunda hem biirokratlarin Avrupa kokenli piyasa
doktrinlerine daha ¢ok giivenmeleri, hem de pratikte gittikge daha fazla iireticinin
dolaysiz olarak piyasa ile iliskiye ge¢mis olmasi Snemli etkenler olarak goriilmektedir
[Keyder, C.D.T.A.:1065].
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Merkezin politik kontrolii yerine kendi kurallariyla igleyen bir piyasa ekonomisine
gegigle birlikte, diinya ekonomisine bagh olarak meydana gelen iktisadi
dalgalanmalarin bir gekilde Osmanh ekonomisinde yansimalari ortaya ¢ikiyordu. Dig
{ilkelere yapilan ithalat-ihracat iliskilerinde diinya pazarlarinda olusan fiyatlarmn igeriye
yansimalan {iretimi de etkilemekteydi. Hatta iiretilen mallarmn niteligi de bu piyasadaki
gelismeler gergevesinde degiserek yeni iiriinlere yonelmeler oluyordu [a.g.e: 1065].

Osmanlimn son doneminde Batidaki gelismelere de bagh olarak ekonomik anlamda
liberalizm, batililasma ¢izgisindeki aydm kesimler arasinda da gerekli bir unsur olarak
goriilmekteydi. Kaldi ki, liberal donem Bati’nin tarim toplumundan sanayi toplumuna
gecis baglaminda Osmanh-Tiirk toplumundan farklan ile de yakindan ilgilidir, XVII.
yiizylla kadar Osmanh devletindeki {iretim iligkileri, giderek dis etkenler, toplumun
Batr’da oldugu gibi kapitalist iiretime doniigmesine imkan vermemis [Tanilli, 1996:
331°den aktaran, Okmen, 2000: 316] bu da gerek anlayis gerekse yapilanmalarin farkl
nitelikte bir sonug ortaya koymasmna neden olmustur. S6z konusu farkhhk, liberalizm
anlayisindan adem-i merkeziyetgilik iliskileri ve yerel yonetim yapilanmalarina kadar
bir ¢ok konu ile de yakindan ilgilidir [Okmen, 2000: 316].

Osmanlmin geleneksel inang, deger, kurum ve yasalan Tanzimat’m kapitalist
anlayigma ayak bad olugturuyordu. Tanzimat yoneticileri, faiz esasina dayah banka
islemleri, rekabete ve serbest tesebbiise bagh ticareti, olusturulacak burjuva smnifim
ilerleme yollan olarak goriiyorlardi. Nitekim, Osmanh Bankasi gibi, kurulan her
bankanmin kurulus sebepleri arasinda maliyenin islahi, paranin istikrar1 gibi gerekgeler
yer almakta ise de, esas sebep Bati tipi ticari iligkilerin diizenlenmesi idi.

Ancak, XX. yiizyila girerken Osmanli ekonomisi énemli bir degigim gegiriyordu. 1881
Muharrem Kararnamesi ile imparatorlufun mali yOnetimi yabanci devletlerin
kontroliine girmigti. Biiylik devletlerin ekonomik gikarlarmin jandarmahgm yapmak
iizere kurulan Diiyun-u umumiye devlet iginde devlet gibi alacaklarin tahsili igin
Orgiitlenmisti [Ortayl, 1979: 309].
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Bu durumun Snemli etkileri ¢ok gegmeden kendini gdsterecektir. Nitekim, kdylerde
kesin bir miitegallibe hakimiyetinin bazen miiltezim ve bazen de diiyun-u umumiye
temsilcisi geklinde yerlesmesine neden oldu. Ote yandan kéylerde ‘yetistirilen {iriinler
sanayici batt Avrupa ekonomisinin ihtiyaclarma donitk hale geldi. Tarimda
makinelesme ve tarim driinlerine yOnelik tesislegsme goriilmediginden, iicretli emegi
¢ok diisiik, bu ylizden de kapitalist gelisme pek yavasti. Kdyiin pazar i¢in iretimde
bulunmadig: bu ortamda herkes {irettigini tiikketmekteydi. Biiyliksehir Istanbul’da bile
gida ihtiyacim kargilamak (izere bostanlar gdze carpmaktadwr. Karayolu ulagmm
yetersiz, demiryollar: rasyonel baglantili olmadifindan canhi bir i¢ ticaret de goriilmez.
Sonugta, yavas yavas toprad: terk ve sehirlere gb¢ baslarmsti. Sehirlerin yapism da
degisime ugratan bu gelismeler kargisinda, geleneksel Tiirk sehrinin din ve wk esasina
gore bi¢imlenen mahalle birimi de sarsihyordu. Artik mahalle yerlesiminde, ekonomik
siniflagma etkili olarak yeni bir sehirlesme ve hayat diizeni olusuyordu [a.g.e: 308-
309].

Bu gelismeler yannda MARDIN, “Tirk iktisadi yapismin bigimlenmesinde “arpahk”
miikafatlarimin da Onemli bir gizli degisken oldugunu ileri siirmektedir. Ona gore,
Tiirkiye’de devlet yiiksek memurlarma her zaman iktisadi firsatlar saglamstir; akilhica
kullanilirsa bunlar, 6zel tegebbiisgiiliik i¢in dogrudan dogruya ise atimaktan daha iyi
bir atlama tag1 olmaktadir” {[Mardin, 1997: 141].

Gorillen o ki, Tirkiye’de Tanzimat sonrasi doénemde ekonomik gelismeler ig
kosullardaki degismelerden oldugu kadar dis diinyada meydana gelen degismeler ile de
yakindan iligkilidir. Ulkenin en nemli ekonomik kaynaklarim yitirmig olmas: bir yana
19. yiizyihin sonlarmdan itibaren {iretim giiglerinin gelisim diizeyinin dagtiklagy,
yabanci sermayenin sOmiiriicli nitelii gibi unsurlarm etkili oldugu koétii ekonomik
gidisata bir de blirokrasi ve sivil aydnlardan olusan Tanzimat’'m toplum
miihendislerinin merkeziyet¢i despotik bir devlet modelini uygulama firsatini bulmalari
eklenmigti. Uretim iligkileri dolaysiyla smfsal gelismelerin zaten olusamadigi yapida
ekonomik kalkinmada benimsenen merkeziyet¢i anlayig, milli iktisat ve milli burjuvazi
olusturma ¢abalari One ¢ikariyordu. Buna ragmen diga bagmmhlik; yabanci
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sermayenin agirhgi dolayisiyla oynadig: rol, Duyun-u umumiye, Osmanh Bankasi, Reji
idaresi, gibi simgesel kurumlarla kendini gosteriyordu.

Dolayisiyla sonug olarak, Tanzimat sonrasi donem, Batida yerel yonetimlerin geligtigi
ortam olan kapitalist gelismenin, devlet eliyle bu yoénde ¢abalara girisilmesine ragmen
yeterince olusamadifi bir donemdir. Belirtilen sebeplerle en basta, devletin mali
ozerkliginin bulunmadif: bu ortamda yerel yonetim 6zerkligi de s6z konusu degildir.
Bu dénemde olusturulan bu kurumlarm yapilanma ve igleyisinden de bu durum agik¢a
goriilmektedir.

6. Sehirlerde Yonetsel Degisim: Mahalli Idareler

Tiirkive’de XIX. yiizyil baglarindan itibaren geleneksel gehir yOmetimi biiyik
degisikliklere ugramugtir. Bu degisimde batidaki gibi belirli giic gruplarmin etkisi
goriilmese de, dig diinyanin zorlayic1 sartlari nedeniyle degisen {ilkenin sosyo-
ekonomik yapisy; sehirlerin yapisinda, yonetim kurumlarinda ve beledi fonksiyonlarin
yerine getirilmesi tizerinde etkin olmustur [Ortayli, 1979: 207].

Tanzimat hareketlerinin amaci, devlet yonetimini o déneme gore ¢agdag yonetim
ilkelerine dayandirmak, yani devlet giiciiniin tek elde toplanmasim, tek merkezden
etkin bicimde kullamlmasim saglamakti [Ortayli, 1976: 16]. Dolayisiyla bu amagta
demokrasi ve yerel yonetimler yer almiyordu. Ancak, Osmanlh toplumunda modern
merkeziyet¢ilik giiclendigi 6lcliide modern anlamda yerel yonetimlerin gekirdeginin de
olustugu, yerel gruplarin yonetime katildig: goriiliiyor [Ortayl, 1985: 15].

Tanzimat’tan itibaren mahalli yonetim alanindaki gelismelere baktlgnmzda, gerek tasra
teskilat1 agisindan gerekse topluluk yOnetimleri agismdan Onemli diizenlemeler

gormekteyiz.

flk diizenleme topluluk yonetimleri ile ilgili idi ve Istanbul’dan baglatilmistir. O
dénemde Avrupa sehirlerine gore iktisadi sikintilar ve savaglarin getirdigi mali yiikler
nedeniyle temizlik, aydinlatma, kaldirim, kanalizasyon gibi alt yapi hizmetleri
bakimndan mamur bir goriiniimde olmayan istanbul’da yarm milyona yakm insan
yasiyordu. Kirmm savagi nedeniyle gelen asker ve subaylarla birlikte Istanbul’da
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yasayan yabanci sayisi yiiz binin {izerinde olmugtu. Cesitli sebeplerle temas halinde
olduklarindan Avrupa sehirleriyle kiyasladiklan s6z konusu hizmetlerin iyilestirilmesi
icin belediye orgiitiine ihtiya¢ oldugu seklindeki tavsiyeler de daha ¢ok bu kesimden
geliyordu. Devletin i¢inde bulundugu siyasi durum Avrupa’ya hog goriinmek gayreti
icinde olan Osmanli yonetimini 6nlem almaya sevketti ve bu amagla 16 Agustos 1854
tarihli bir teblig ile Istanbul Sehremaneti kuruldu. Klasik Osmanh sehir yonetiminde
sehremini isminde mimarbagmin yaninda imar iglerinin mali ve idari y6nleriyle ugrasan
bir memur var idi ancak bu eski memuriyetle yenisi arasinda gorev bakimindan bir bag
yoktur [Ortayl, 1985: 120].

Meclis-i Valay-1 Ahkam-1 Adliye yeni kurulan sehremanetinin organlarimi, gérevlerini
ve statiisiinii 13 Haziran 1854 tarihli bir nizamnameyle (Sehremaneti Nizamnamesi)
diizenledi. Bu nizamnameyle kadilarin belediye islerine ait yetkileri ellerinden alinarak
bu teskilata devredildi. Bunlar sehrin zaruri ihtiyag maddelerinin saglanmasi ve
bulundurulmasi, narh koymak ve uygulamak esnaf kontrolii, temizlik isleri, yol ve
kaldinmlarin imar ve onarilmasi, maliyeye ait vergi ve resimlerin toplanmip hazineye
tesimi gibi goérevlerdi. Sehrin diizenlenmesiyle ilgili goérevlerin devlet iglerinden
aynilmasi1 ve bir orgiitte toplanmasi kurulus amaci iken $ehremaneti, merkezi idarenin
bir gubesi olarak olusturulmugtu. Kendi gelir kaynaklarina sahip degildi ve biit¢esini
Babidli onayliyordu. Organlari, “sehremini”, “sehremaneti meclisi” ve “cemiyet-i
umumiye” idi. Bunlardan sehremini ve sehremaneti meclisinin {iyelerini hiikiimet tayin
etmekte, cemiyet-i umumiye ise, belediye dairelerinin bagkanlar ile daire meclislerinin
kendi iiyeleri arasindan segtikleri kisilerden olugmaktaydi. Kisa siirede dagilan bu
meclisin yerini 1855 yihnda “Intizam-1 Sehir Komisyonu” adiyla gesitli topluluklan
temsil eden Osmanh uyruklu, yabanci dil bilen ve Avrupa gérmis 7 tiyeli bir
komisyon almistir. Komisyon &nceki basarisiz. deneyimi gézden gegirecek ve belediye
oOrgiitiiniin yeniden olusturulmas: i¢in 6neri ve projeler goriisiip uygulayacakti.

Komisyon kisa bir siire sonra Ticaret Nezaretine aktanldi. Burada ¢ahgmalarina devam
eden komisyon Istanbul’un uygar bir diizeye gikarilmasi igin kaldirrm ve kanalizasyon
yapilmasi, sokaklarin temizlifinin saglanmasi, cadde ve meydanlarin aydmlatiimasi, ve
yollarin genisletilmesini ve bu gorevlerin gelir kaynaklarim &neren bir mazbatay: Bab-1
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Aliye sundu. Ayrica belediye orgiitiine diizgiin isleyen bir muhasebe biirosunun
gerektigini ve sehrin ihtiyaci olan belediye idaresi i¢in bir 6rgiit modeli 6nerdi. Bu
modelde Istanbul’un on dort belediye dairesine aynlacakti. Bu konuda komisyon bir
Nizamname-i Umumi hazirlayarak Bab-1 Ali'ye sundu. Padigahin da onayladig:
nizamname 1857 de yiiriirliige girdi. Istanbul, hikiimet tarafindan nizamnamede
belirtildigi iizere on dort daireye ayrilmakla beraber bir tanesi diginda orgiitlenme
goriilmedi [a.g.e: 127-128].

So6z konusu bu daire “Altinct Daire-i Belediye” adiyla Galata-Beyoglu’nda kuruldu.
Ozellikle bu semtin pilot bolge olarak segilmesinin nedeni de yabancilarin biiyiik bir
kisminn burada yasamasiydi. 9 Arahk 1857 tarihli Meclis-i VAlA mazbatasinda bu
neden “... Beyoglu ve Galata’da ¢ok sayida ticarethane ve ev bulunmaktadir. Bunlarin
sahipleri ve burada oturanlar, ¢ofunlukla belediyeyi baska iilkelerde gormiis ve
Onemini kavramig olduklarindan, yapilacak harcamalara kargilik kendilerinden alinacak
vergi ve resimleri 6demekte bir giiglik ¢gikarmazlar. Bu nedenle belediye teskilatinin
once Beyoglu ve Galata semtlerinde denenmesi ve burada iyi sonuglar almnip
gosterildikten sonra diger yerlere de yaygmlastrilmasi miinasiptir...” [Ergin: 21-22;
Eryilmaz, 1992b: 203] ifadeleriyle anlatilmugtir. Altinci Belediye dairesi denmesinin
nedeni ise Tanzimat’in mimarlar sayilan Mustafa Resit Paga ve Ali Pasanin dnceden
kisa bir siire ikamet etmis olduklar Paris’in “Sixiame Arrondissement” (Altinci Daire)
ismindeki seckin ve modern bir semtinden etkilenmeleriydi [Eryilmaz, 1992b: 205.].
S6z konusu bu teskilat Sehremanetinin bir subesi olarak kurulmasma ragmen
Sehremaneti ile iligkilendirilmeyerek dogrudan Babiali’ye baglandi. Belediyeye
almacak personel icin merkezin onay1 ve daire meclisinin karar vermesi gerekiyordu.
Organlar se¢imle olugmamisti. Reis ve liyeler Babiali tarafindan tayin edilmekteydi.
Meclis iiyelerinin tayini daha gok “yetki genislifi” ne dayanan uygulama bigimindeydi.
Zaten kurulug amaci yerel demokrasiyi gergeklestirmek degildi. Ancak hareket
serbestligi verilen bir devlet ofisi gibi c¢aligacakti. Masraflarnm bolgedeki hane ve
ditkkanlardan toplanan aydnlatma ve temizlik resmi, esnaftan alinan mizan resmi, bina
tamir ve ruhsat harci ile % 2’ye varan emlak vergisi ve en 6nemlisi hazine yardim ile
kargilamaktaydi. Genel olarak Istanbul sehremanetine gére zengin sayilan bir biitgesi
vardt. 187,7 yilinda emlak vergisinin daireye ayrilmasina son verilince dairenin ¢okiigii
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de baglad: [Ortayl, 1985: 138]. Ulkemizdeki belediye teskilatinm ilk 6rnegini olugturan
Altmc1 Belediye Dairesi Hitkfimetten 6zel destek gdrmesine ragmen fazla basanh

olamadi.

1864 yiinda “Idare-i Vilayet Nizamnamesi” ile yeni bir diizenleme yapidi Bu
nizamnameyle her koy bir belediye dairesi sayilmus fakat gehir ve kasabalarda belediye
teskilat1 kurulmasmna, organlarina ve gelirlerine iligkin bir hiikiim icermemistir
[Tiimerkan, 1946: 36]. Bununla o zamana kadar “eyalet”, “sancak™ veya “liva”, “kaza”
ve “karye (koy) seklinde olan iilkenin idari taksimati “vilayet”, “sancak”, “kaza”, ve
“karye” olarak belirlendi. Yani artik eyalet sisteminin yerini vilayet sistemi almis oldu.
Bu diizenlemenin amact Ali pasaya gore, “Halkin memleket islerine istiraki kaidesinin
tatbik edilmesi ve merkeziyet usuliinde cari olan mutlakiyet idaresinin hafifletilmesi ve
izale edilmesi” idi [Engelhardt, 1328; Eryilmaz, 1992b: 196]. Nizamnamenin ilk
uygulamasi Rusguk, Vidin, ve Nis eyaletlerinin birlestirilmesinden olusan Tuna
vilayetinde yapildi. Bagina da vali olarak Mithat pasa getirildi.

1867 yilinda aym modelin difer vilayetlere uygulanmasi amaciyla “Vilayat (Vilayetler)
Nizamnamesi” hazirlandi. Anadolu ve Rumeli’deki eyaletler bu nizamnameyle vilayet
bicimine doniigtiiriilerek yeniden orgiitlendirildi. Vilayet igindeki mahkemelerden
hiikiimet merkezine goénderilen ilam ve ser’i vesikalrin miimeyyizi olmak ve nizami
davalara bakacak hukuk ve cinayet temyiz meclislerine bagkanhk etmek {izere
“Miifettis-i Hiikkkam-1 Vilayet” adiyla ilmiye smufindan bir ser’i isler memuru,
yazigmalan yiiriitecek  “Mektupgu”, yabancilarla ilgili iglere bakacak “Umur-1
Ecnebiye Miidiirii”, Bayindirhk isleri igin “Nafia Midurti”, tarm isleriyle ilgili olarak
“Ziraat Miidiirii”atandi. Sancaklarda da kaymakamin yaminda “Mal Miidiirii”, “Tahrirat
Miidiirii”, “Naip” ve “Miiftii” yeni 6rgiitlenmede yer aldilar [Eryilmaz, 1992b: 197]. Bu
nizamnameyle olugturulan yeni orgiitlenmede vilayet sancak ve kazalarda ilgili miilki
ybneticinin baskanhginda faaliyet gostermek lizere, gayr-1 miislim halktan temsilcilerin
de icinde yer aldig: idare meclisleri olugturuldu. Mesela, Vilayet kademesinde miilki,
mali, hariciye, nafia, ve ziraata yonelik konulan gériisen “Vilayet idare Meclisi” ve
yida bir defa toplanarak vilayet icindeki devlet yollariyla, kaza ve kOy yollarinmn
bakmm, ziraat ve ticaret islerinin kolaylagtirilmasy; sancak, kaza ve kdy vergilerinin
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diizenlenmesi gibi konularla ilgilenen “Vilayet Genel Meclisi” olmak iizere iki meclis
buluyordu. Bunlardan birincisi, valinin bagkanhgmmda ser’t mahkemeler miifettisi,
defterdar, mektupgu, hariciye miidirii, ve halkin segtifi iki miisliman ve iki gayr-1
miislim {iyeden olugmaktaydi. “Vilayet Genel Meclisi ise, ikisi miisliiman ve ikisi gayr-
1 miislim olmak {izere her sancaktan segilerek ginderilen liyelerden olugsmaktayd: ki
tim dyeleri boylelikle secimle belirlenmekteydi. Bu meclis ginimiizdeki {1 Ozel
fdarelerinin de temelini olusturmaktadir [a.g.e: 198].

1868 yiinda “Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesi” yaymlanmg ve bu
nizamnameyle Istanbul’'un 14 daireye ayrilmasi dngoriilmiigtiir. Ancak sadece dordii
(Adalar, Yenik6y, Tarabya, Beykoz) kurulabilmistir [Ergin: 25-26; Eryilmaz, 1992b:
209].

1871 “Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi” tagradaki belediyelerin ilk yasal
temelini olusturmugtur. Istanbul digmdaki yerlesim yerlerinde batii anlamda belediye
teskilatlannin kurulmas: bu dSnemde baslamigtir. Nizamnamenin bir fash tamamen
sehir ve kasabalardaki belediye dairelerinin ve meclislerinin kurulus, yetki ve ¢ahyma
usullerini diizenlemekteydi. Nizamnamede vali mutasarrif ve kaymakamin bulundugu
her sehirde bir belediye meclisi bulunmas: 6ngdriiliiyordu. Hafta da iki kez toplanacak
olan bu meclis eskisi gibi reis, reis muavini ve segilen alt1 kisiden olugacakt.. Meclis
tiyeleri iki yilda bir segimle degisecek ve ¢esitli dini cemaatlerden olusacaklard.
Uyelerin yansi da her yil kurayla degigecekti. Uyelerin tayini hitkiimet tarafindan
onaylanacak ve fahri olarak calsacaklardi. Meclisin reisi Onceden oldugu gibi
memurlar arasindan segilerek mutasarrifin tayini ve valinin onay ile géreve getirilecek
ve fahri olarak c¢ahgsacakti. Ancak uygulamada ¢ogunlukla egraftan kimseler
getirilmistir. Uyelerdeki nizamnamede belirtilen miisliman gayr-1 miislim oranlarina
da ¢ogu zaman dikkat edilmemistir. Nizamnamenin 124. maddesinde meclisin gorevieri
imar denetimi, yol ve kaldirim yapmm ve onarmm, su yollarmin bakum, memleketin
diizen ve temizliine nezaret, ulagmm araglarmin saglanmasi, yangmn tulumbalan
kurmak vd. olmak {izere sayilmisti. Ayrica meclise, beledi yasaklara uymayanlara para
cezast verme yetkisi de tanmmusti. Nizamnameyle tagradaki belediyelerin harcamalar
icin bazi gelir kaynaklan da aynlmgti. Bunlar, Hiiklimetin belediyeye biraktii yapi-
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ruhsatiye harci, emlak vergisi, eglence resmi, tanvirat, tenzifat resmi, ve yol-kaldirim
insaatindan ahnacak {icretlerdi. Ancak bu gelir kaynaklarinin gogu s6z konusu yerler
igcin gercek anlamda bir gelir kaynagi olusturmuyordu [Ortayh, 1985: 160-161].
Boylece belediye idareleri vilayet sistemi i¢inde bir dzerklige sahip degillerdi. Merkezi
hiikiimetin bir c¢esit tasra teskilati goriiniimii sunmaktaydilar. 1871 tarihli nizamname
Ongordiigi orgiitlenmeyi ve hizmetleri de tam anlamiyla gergeklestiremedi.

1876 Kanunu Esasisinin 1. maddesiyle Osmanh devletinin “memalik ve kitaati haziray
ve eyalati miimtizeyi” igerdigini ve “yek viicud” oldugunu ve higbir zamanda hicbir
sebeple ayriik kabul etmeyecegini hilkme baglamistir. Ongordiigii sistemde Osmanh
devleti vilayetlere, vilayetler livalara, livalar kazalara ayrnlmugtir. Cesitli sebeplerle
(bulundugu yerin 6zelligi, payitahta yakinhigi gibi) bir vilayete baglanmasinda sakinca
goriilen fakat ayn bir vilayet olarak olusturulmasinda da yeterli olmayan sancaklar
(liva) “miistakil mutasarriflk” adiyla dogrudan dogruya Dahiliye Nezaretine
baglanmigtir. Mahalli idareler ise vilayet ve belediye diginda tiimiiyle kanunlara
birakilmigtir. Kanunu Esasinin 112. maddesi belediye isleri (umuru belediye) segimle
olusacak belediye meclislerine birakilmaktadir. Belediyelerin Vilayet baghgi altinda
diizenlenmis olmas1 dikkat ¢ekicidir. S6z konusu belediye gergek bir komiin gibi
diigiiniilmemis ve belediye islerinin merkezin egemenligini kullanma hakkim
smirlayacak tiirden isler olarak gériilmemigtir [Yayla, 1982: 100]. Daha ¢ok eskiden
vakiflar arciligiyla gorilen hizmetler “umur-u belediye” kapsaminda belediyelere
verilmistir.

Osmanl parlamentosunun ik kabul etmis oldugu 1877 yilinda ¢ikarilan “Dersaadet
Belediye Kanunu” ile Istanbul’'un belediye yonetimi yeniden diizenlenmistir. Bununla
eski yap1 biiyiik olgiide korunmakla birlikte Beyoglu-Galata belediyesinin ayricah@ina
son verilmig, dierleri gibi sehramenetine baglanmugtir. Aym yil ¢ikarlan “Vildyat
(vilayetler) Belediye Kanunu” ile de sehir ve kasabalarda belediye orgiitiiniin yaygmn
bir gekilde kurulmas: ve bu belediyelerin yonetimi diizenlenmigtir. Ancak 6ngordiigii
Orgiitlenme gesiti nedenlerle yaygmnlasamadigi gibi kaynak yetersizligi nedeniyle
kendilerine verilen gérevleri yerine getirmekten de uzak kalmistir.
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Yine de bu kanunla belediye, idari bir varlik olarak taninmaktan 6te, 3. maddesinde
belediye aleyhine agilan davalarda miidahil olma gorevi verilerek adeta tiizel kigilik
kazandirmaktadir [Ortayli, 1985: 171].

II. Mesrutivet doneminde 1912 yihnda ¢ikanlan “Dersaddet Teskildt-1 Belediyesi
Hakkmda Kanun-u Muvakkat” ile belediye daireleri kaldirilarak, belediye subeleri,
sehremaneti meclisi yerine de enciimen kurulmugtur. Sehremini ise yine atama ile
ishagma gelecektir. Bu sistem, Cumhuriyetin ilamindan sonra 1930 yiinda ¢ikarlan
1580 sayili Belediye kanunu yiiriirliige girinceye kadar varhgmm siirdiirmiigtiir.

1908 kanun-u esasisinin 108. maddesinde Vilayet islerinin “yetki genislifi ve gorev
aymrmy” ilkelerine gore yiiriitilecegi belirtilmistir. Bu ilkelere uygun bir tagra ySnetim
sistemi kurmak amaciyla ¢ahgmalar yapilmis ve 1913 yilinda “Idare-i Umumiye-i
Vilayet Kanunu Muvakkati” yiirlirlige konmustur.

Biitiin bu diizenlemelerle gorillen o ki, Osmanh'da resmilegymis mahalli ydnetim
statiisiine gecis ancak XIX. yiizyllda dig diinyaya agima, mali merkeziyet¢ilik
isteminin yerlesme geregi ve dzellikle dig devletlerin, azmlik unsurlarn siyasi ve etnik
haklarinin verilmesi yoniinde yaptiklari baskilar sonucu miimkiin olmustur. Ancak bu
durum birden ortaya ¢ikmms degildir. Osmanh devletinin uzun zamandan beri gerileme
siirecine girmesi, ve bu gerilemenin &niiniin almmasi zorunlulugu karsisinda diistiniilen
Onlemlerin uygulama siireciyle olugmugtur. Tanzimat doneminde mahalli idare
kurumunun yasallagarak resmilesmesiyle aslnda merkezi iktidarm egemenliginin
saglamlastirilmasi ve yaygmlagtirilmasi amaglanmis ve bunda bagan da saglanmustir.
Tanzimat reformlanyla ortaya ¢ikan ve oziinde merkezi egilimleri barindiran mahalli
yonetim gelenegi gilinlimiize kadar bu egilimleri muhafaza ederek gelmistir
[Ortayl/Tekeli, 1978: 6-7].

Tanzimat reformlarn ¢ergevesinde yapilan diizenlemelerle olugturulmaya cahgilan
mahalli yonetim uygulamalarindan, kentsel hizmetlerin yiiriitiilmesi bakimmdan
beklenilenler elde edilemedi. Diger bir deyisle, bu dénemde kurulan belediye orgiitleri

tam olarak yerel ybnetim halini alamadi Kendilerine verilen gorevlerin bir ¢ogu
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gerceklestirilemedi, bir kismm ise uygulamada merkezi yonetim tarafindan yiiriitiilda.
Cagdas anlamda yerel yOnetim sistemine ve kuruluslarna yonelik asil gelismeler ise
Cumhuriyet doneminde ortaya ¢ikti. Ne var ki bu yeni dénemde de, yerel yonetim
sistemi ve kuruluslarmm islemesiyle ilgili olarak yo6netim kiiltiiriinden kaynaklanan

sorunlar giintimiize kadar varhigim korudu.

7. Merkezin Yerellesmeye Bakis:

Avrupa'da ordularm, maliyenin ve yOnetimin modernlestigi, merkeziyet¢i yonetimin
giiclendigi bir donemde, Osmanhnin da modernlesme tercihi merkeziyet¢i bir yonetim
yapilanmasindan ge¢mekteydi. Merkeziyet¢i, biirokratik, batici nitelikleri igeren bu
reformlar yapilrken Osmanh Devleti bir yandan da adem-i merkeziyetgi sayilabilecek
bazi uygulamalara gidiyordu. Ortayliya goére, bu giiclin maddi temelleri ¢oktan
olugmaktaydi ve tiim imparatorlugun idari yapisi, bu gelisen maddi temele gore 6nemli
bir degigim gegirmekteydi [Ortayh: 1996: 456].

1858 Arazi kanunnamesi ile hukuken terk edilen timar sisteminden sonra topraklarin
Ozel miilkiyet konusu olmasi, ayan, esraf vs. mahalli giigleri ekonomik, sosyal ve
yonetsel agidan daha da 6n plana ¢ikartmusti. Nitekim, II. Mahmut ydnetim alamnda
yaptig1 diizenlemelerinde O6zetle; 1) Kuvvetli bir merkeziyet¢i yonetim anlayisiyla
tagrada beliren mahalli giigleri ortadan kaldrma ve merkeze sadik, bagh bir tasra
yonetim diizeni kurma, 2) Merkezde yetkileri dagitarak, yonetim mekanizmasina hakim
olma 3) Devletin yeni alanlarda hizmet yapmasi geregini duyup, modern ydnetim
yapisiun temelini atma [Yalgindag, 1970: 21] hedefleri yer almaktaydi.

Idarenin yeniden diizenlenmesi ve modernlestirilmesi igin 6ncelikle mali kaynaklara
olan ihtiyag reform zorunlulugunu daha da arttiriyordu. Zaten Osmanh devletinin
¢Okiigiiniin en Onemli sebeplerinden biri mali sistemdeki bozukluktu. Vergilerin
toplanmasi, tespiti ve yOnetiminde yasanan sikintilara  iltizam usuli ¢6ziim
olamadigindan, Tanzimat Fermam &zellikle “iltizam sisteminin yerini alacak muntazam
bir vergilendirme sistemi” s6zii vermekteydi. Bu amagla Bab-1 ali tagraya vali
derecesinde yetkili mubhassillar gonderdi. Mali yenilikler kapsaminda vilayetlere
gonderilen muhassillara burada yardime: olacak Muhassihk Meclisleri adinda kurullar
olusturuldu. Ancak beklenen sonuca ulagilamadi icin kisa bir siire sonra muhassilhk
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kaldrilmig, muhassilik meclislerinin adlari Memleket Meclisine doniistiiriiliirken,
yapisinda ve isleyisinde onemli bir degisiklik olmamakla birlikte, sancak merkezlerinde
kaymakamlar, eyaletlerde ise valiler meclislerin dogal baskanlan oldular. Bu yapilanma
ile, 1842-1849 yillann arasnda Tanzimat'n tagrada uygulanmasmmda memleket
meclislerinin 6nemli etkinlikleri oldu [Cadirci, 1993: 4]

Merkeziyetgiligi arttirmak isterken ortaya ¢ikan bu adem-i merkeziyet¢i nitelikte bu
yerel yOnetim uygulamasi Osmanhi yerel yonetimlerini Bati Avrupa yerel
yonetimlerinden ayiran 6nemli dzelliklerden biridir.

Tanzimat’m meclislerinin, merkezi idareden 6zerkliklerinin ve de hukuki kigiliklerinin
olmamasi, yoneticilerin etki ve denetimini kolaylagtirmak amaciyla diistiniilmiis ve esas
itibariyle merkezi idarenin tasradaki organlan olmalarma ragmen hukuki bir
diizenlemenin bir sonucu olarak, buraya yerel halki temsilen bazi 6nderlerin segimle
veya tayinle girmeleri yerel yOnetimin baslangici olarak kabul edilmelerine neden
olmaktadir [Ortayhi:1985: 23] . Ancak, Osmanh devleti bu diizenlemeleri, adem-i
merkeziyet¢ilik olsun diye degil giiniin sartlarmin zorlamasiyla reform ve sorunlara
¢Oziim arayislarinin bir pargasi olarak gergeklestirmistir.

XIX. yiizyt Osmanh Imparatorlugunda merkeziyet¢i deviet felsefesi ve egiliminin
egemenligi agikca goriilebilmektedir. Modernlesme biirokratik Srgiitlerin biiylimesini
hizlandirmakta ve devlet faaliyetlerindeki uzmanlagma, merkezde ve vilayetlerdeki
orgitlerde subelesmeyi beraberinde getirmektedir. Bu baglamda yerel yonetimler de,
“merkezi hiikiimetin iglerini yerel planda yiiriitecek yeni ydnetim araglan
konumundaydr” [GSymen, 1999: 68].

Sehirlerdeki diizensizligin giderilmesi ve ekonomik faaliyetlerin kolayca yiiriitiiimesi
icin Avrupa devletlerinin yaptiklan baskilar kuruluglarmda etkili olmugtu [Keles,
1992: 94]. Bu d6nemde, Osmanhi sehirlerinin alt yap1 eksiklikleri ve kamusal
hizmetlerindeki diizensizlik, her tiirlii ekonomik ve kiiltiirel faaliyetin gelismesine
engel olusturan orgiitstizlikleri yeni devrin yoneticilerinin 6nemle mesgul olduklan
sorunlardandi. Ancak, belediyelerin olusumunda komiinal bir 6zerklik hi¢ bir zaman
56z konusu olmamugtir [Ortayh, 1996: 455].
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Ozerklik konusunda merkezin yerele olan giivensizligini destekleyen gelismeler de yok
degildir. XIX. Yiizyilhn milletlerarsasi miidaheleler ile bazi vilayetlerin elde etmis
oldukiari mahalli muhtariyet Osmanh yOneticilrini iirkiiterek mahalli idarelere genis
yetkiler vermeme konusunda uyarict bir etki yapmugtwr [Mardin, [.A.:365]. Ittihat ve
Terakki hiikiimetinin iktidarda oldugu yillarda, partinin isminde belirginlesen “ittihat”
yani “birligin” saglanmas: diigiincesinden hareketle ve yerel 6zerkliklerin bagimsizlikla
sonuglanacag endigesiyle, merkeziyet¢i bir anlayist diizenlemelerde hakim kilmugtur.
Bu anlayig yerel yonetim konusundaki bugiine kadar uzanan bir gelenegi de
olusturmaktadir.

II. CUMHURIYET DONEMI

Cumhuriyet donemindeki zihinsel ve yapisal gelismeler, Osmanh déneminin
belirleyiciliginde olusan geleneksel bir siirecin yeniden diretilmesi olarak kargimiza
¢ikmaktadir. Bu dénemde devletin yeni islevlerine yonelik merkezi ve yerel diizeydeki
yapisal diizenlemelerde, siyasal ve yonetsel tercihlerde temel bir ¢izginin farkh bir

boyuttan yansimasim gormek miimkiindiir.

A. Cumhuriyete Aktarilan Miras

Tiirkiye’nin y6netim alamndaki tarihsel ve sosyolojik faktdrlerin belirleyiciliginde
olusan zihinsel birikimin ve bunun yapisal goriinimiinin ulagtigi nokta merkeziyetgi
kiiltiirdiir. Bu olgunun gelisme slirecinde, daha en bagta devletin giivenligi ve
devamhhig: icin sart goriilen gilicli bir merkezi devlet kurma hedefi, bu hedefi
destekleyen dini inamg bigimi, toplumsal ve ekonomik yapilanma, merkezden kumanda
edilen biirokrasi ve bu yondeki yapisal olusumlar yer almaktadir.

Tanzimat déneminde girisilen idari reformlarin basarisi da merkeziyet¢i bir mekanizma
da goritlmistiir. Osmanh imparatorlugunun modern anlamda merkeziyetgi bir yapiy:
kazandigi bu donem, aym zamanda modern anlamda mahalli idarelerin ¢ekirdeginin
olustugu, yerel gruplarm idareye katddig1 bir donemdir. Ancak bu, orduda, maliyede,
miilki idarenin her dalinda hiikiimet kontrolliniin saglanmasmin ve girigilen bir dizi
reform ortamminda basarinm saglanmasi y6niinde mahalli halk temsilcilerinin
yardimindan da yararlanmak isteginin kagimlmaz bir sonucudur [Ortayh, 1982: 142].
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Gerek bu donemde olusturulan yerel meclisler gerekse son dénemlerde kurulan
belediye yonetimleri merkezin tasraya uzanan kollar1 olarak merkeze yardimci ve onun
daha da giiglenmesine hizmet eden bir yapida olmuglardir. Ayrica cumhuriyete yakm
olugturulan Anayasa, Kanun ve diger idari diizenlemelerde oldukga 6nemli demokratik
gostergeler yer almakta ise de uygulama ne yazik ki bu yénde olmamg, cumhuriyete
merkeziyetci bir miras aktarilmmstir.

Merkeziyetgi olgunun temelinde ge¢mise hakim olan yonetim kiiltiirii yatmaktadir.
Siyasi kiiltiir pek gelisjmemistir. Bu baglamda, muhalefetin, miicadelenin yariymanin
serbest ve mesru oldugu rejimlerde, siyaset vardir ve mesrudur. Idare ise, muhalefetsiz,
miinakagasiz, ve ¢ekismesiz yonetim anlayigim ifade eder. Idari kiiltiiriin hakim oldugu
durumlarda Mubhalefet ile asilik arasindaki aymm pek belli degildir. Siyaset yapma
bakk: sadece merkezdeki dar bir kadroya tanmnmustir. Cogulcu ve katiimer olmayan
“kamusal fayda” felsefesinin egemen oldugu bir siyasal iktidar séz konusudur. Bu
gergevede Tanzimat’tan itibaren hakim ydnetim anlayigi bakimindan siyaset ile idare
arasinda gelis-gidigler yasanmugtir. Sistem resmiyette siyaseti esas aldigi halde
uygulamada idare politikas: egemen olmustur. Bu anlayigin Cumhuriyet déneminde de
yansimalar gériilmektedir [Eryilmaz, 1995e: 29-36].

B. Yinetim Kiiltiiriinde Geligmeler

Cumhuriyet donemiyle onceki doneme kars1i siyasal bir tepkinin ortaya konulmug
oldugu gorilmekle birlikte, kurucu liderlerin ge¢mis donemin ydnetim felsefesiyle
yetigmis kisiler olmas:t nedeniyle bu felsefenin yeni donemde de uygulamaya hakim
oldugu goriilmektedir.

Cumbhuriyetin yonetim kadrolan, ittihat terakki i¢inde yetismis ya da bu gelenekten
etkilenmig kisiler olduklari i¢in otoriter ve merkeziyetgi yOnetim anlayismm devam
ettirmekte sakinca gdrmemiglerdir. Hatta cumhuriyetin ortaya koydugu reformlarin bu
anlayigla yerlestirilmesi i¢in ¢aba gostermiglerdir [Eryilmaz, 1995d: 340-346].

Osmanlf’dan Cumhuriyete geciy noktasinda, Cumhuriyet, son ylizyth modernlesme
sancilar1 ile gegiren bir toplum ve bu siirecin tecriibelerini devralmigtir. Cumhuriyet
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kuruldugunda, ilk anda gerekli olan y6netim Orgiitii, egitim sistemi, mali sistem vs.
Osmanli'dan alinmugtir. Parlamenter sistem ile tecriibe, siyasi parti ve gesitli siyasi
kurumlar Osmanh'dan miras kalmig, Osmanlidan Cumhuriyete intikal eden, belki de
en Onemli, "aligkanhk”, her ikisinde de, degismenin devlet eliyle ve kisa siirelerde
gerceklestirilecefine  inamlmasidir. Diger yandan, ¢ok uluslu Imparatorlugun
kurumlari, tek uluslu Cumhuriyete gegiste, kendiliinden gecersiz hale gelmis, yeni
diizenlemelerin yapilmast geredi olugsmustur. Daha ¢ok, siyasi rejim, deviet idaresi ve
kurumlar diizeyinde gergeklestirilen diizenlemeler, degisme olarak degerlendirilmelidir.
Yénetsel zihniyet konusunda ise, daha gok siireklilik hakim olmugtur. Dolayisiyla, kisa
dénemde bakildiginda “radikal” goriilen bu degisimlerin, uzun dénemde bakildimnda,
Osmanl’'mn son donemlerinde baglayan yenilesme ve modernlesme c¢abalarinn
Cumhuriyet déneminde giiglenerek devam eden uzantilar oldugu gériilmektedir [Acun,
1999: 155-167].

Cumhuriyet¢i  paradigmanin  yOnetim  kiiltiirinde ~ doniiglimii  tetikleyebilecek,
“yenilegme” olarak adlandirdigt ve politikk bir icerige kavusturdugu reform
hareketlerinin, iilkenin sosyo-ekonomik yapisindaki degismelerden ya da dig
gelismelerden kaynaklandigy goriilmektedir. Belirgin bazi tarihi donemlerden sonra (2.
diinya savas1 1960 ve 1980 askeri darbe dénemleri) yonetimin gelistirilmesi yoniinde
ciddi gabalar ortaya konmustur. Esas olarak bu ¢alismalar orgiit ve usullerde degisiklik
ile teknik diizenleme diizeyinde ele alinmug ancak beklenen sonu¢ ahnamamugtir.
Yapilan her degisiklik orglit ve personel sayismn daha da genislemesine neden
olmugtur. Ciinkii personel davranisi degismediginden kisisel idare biiyilik 6l¢iide devam
etmistir [Gani, 1995: 211].

Yeni devletin kurulugundan itibaren toplumsal sorunlara ¢6ziim bulmak igin yapilacak
reformlarda merkezi otoriteyi giiglendirmeye ve modernize etmeye ySnelik girigimle
ise baglanmstir. Bu yaklagim tarz: ybnetim kiiltiirii baglammda merkeziyet¢i gelenegi
devam ettiren ve cumhuriyet biirokrasisinin yapi ve isleyisini de bu gergevede
bigimlendiren bir etki yapmugtir. Yonetim anlayigmm bu genel goriintimii Cumhuriyet
~ donemi itibariyle, tek parti doneminden g¢ok partili doneme ve giiniimiize gelinceye

kadar yeni niteliklerde kazanarak geligimini devam ettirmigtir.
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Yonetim mekanizmasmin merkeziyet¢ilikten yana afir basan igleyisi ve niteligi ele
alinirken idari ve siyasi gelismelerin de goz 6niinde bulundurulmas: gerekir. Ciinkii, bu
gelismeler aym zamanda pek ¢ok soruna da kaynakhk etmektedir. {dari-Siyasi gelisme
siireci agisindan tek parti donemi yonetim mekanizmasi igersinde biirokrasinin giiciinil
arttirdig: bir donem olarak goriilmektedir. Bu agidan yetki, otorite, statii, ve saygmhk
bakimindan birokratlarn ve &zellikle miilki idare amirlerinin altin ¢agidir {Saylan,
1976: 47-48). Parti-Hiikiimet-Biirokrasi, bu doénemde adeta aym anlama gelen
kavramlar olarak algilanmustir. Gergek anlamda biirokrasinin iktidara hakim olmasi
dolayisiyla, devletin biitiin kesimlerinde s6z sahibi olmasi yaninda halksiz bir yonetim
anlayismin  benimsendii ifade edilebilir [Tezel, 1978: 304]. ERYILMAZ’a gore,
déneme iligkin olarak, “inkilapgt ve reformcu degisiklikler, ancak merkezilesmis giiclii
bir biirokrasi ya da siyasi parti aracthfiyla saglanabilirdi. Bu nedenle giigli bir
biirokrasinin ortaya ¢ikmasi sebepsiz degildi” [Eryilmaz, 1992b: 9].

Tek parti doneminde Cumhurbagkanlarmmn karizmatik kigilikleri ve iktidardaki
biirokratlarm smirsiz siyasi iktidarlari, merkeze cevreden gelebilecek muhalif bir
hareketin gelismesini de engellemisti. Ancak devlet eliyle girisimei smf olusturma
cabalar1 ve dig konjonktiirel gelismeler ortaminda yeni bir toplumsal elitin ortaya
¢ikmasi, iktidar olma mesruiyetini tekellerinde tutan biirokratlar kargisinda iktidar-
mubhalefet iligkilerini alt {ist etti Boyle bir siyasi ortamda biirokratlara dayanan
pozitivist iktidar, yerini gelifen yeni elit smfa dayanan liberalist muhalefete
devretmekteydi [Reyhan, 1996: 89].

Cok partili siyasal hayata ge¢ilmesiyle, halkin siyasi iktidarlar aracihifiyla yOnetim
mekanizmasm etkileme firsat1 ortaya ¢ikmugtir. Ancak halk bu firsati gergek anlamda
kullanamadig1 gibi iktidarlar da kullanmalarmma imkan vermemiglerdir. Siireg igersinde
siyaset halk iradesinden uzaklasmug parti iradesine hatta liderin iradesine doniigmiigtiir.
Nitekim 1950°li yillarin baginda, biirokratlarm Demokrat Partiye yonelttikleri en
onemli suclamalardan biri Demokrat Partinin siyaseti sokaga diislirdiigii inancidir
[Heper, 1974: 138].

Son donem Osmanlt aydimn Fransiz devriminden etkilenerek benimsedigi “halka
ragmen halk i¢in” anlayiginin biirokrasi agisindan bu dénemde de devam ettigi
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goriilmektedir. Bu anlayis, biirokratlan ¢ok partili hayatta halkin siyasal temsilcilerini
kargilarma almaya kadar gotiirmiistiir [Heper, 1977a: 73]. Siyaset ve siyasetgilerin 8ne
¢ikt1d1, biirokrasinin ikinci plana itilerek kamusal hizmet araci olarak goriildiigii bu
dénem, eski konumunu terketmek istemeyen biirokrasi ile farkh yOnetim anlayisina
sahip iktidar arasmda bir miicadele yasanmasma neden oldu. Iktidar tarafindan izlenen
popiilist politikalar yerel gikarlara ve taleplere daha duyarh oldu. Buna kargthk ynetici
elitin goriglerine fazla itibar gdsterilmedi. Iktidar partisi milletvekillerinin, biirokrasi
ile halk arasinda arabulucu roliinde etkili olmalari, biirokrasi {izerinde baski kurmada
bagar1 saglamalann sonucunu dogurdu [Eryilmaz, 2000: 230-231]. Ancak, gergekte
C.H.P’nin halktan kopuk halk¢ilik felsefesi karsismda D.P.’nin felsefesi, halkla birlikte
halk¢ilikti. Sonugta, blirokratlara dayanan C.H.P de, egraf ve tiiccra dayanan liberalist
D.P. de kendi tabanlan digindakilere “6teki” gozityle bakarak ger¢ek anlamda
hoggoriilii sivil toplum olugturmay: bagaramadilar [Reyhan, 1996: 90].

1960 askeri darbesi sonrasi gelismeler 6ncéki doneme tepki olarak siyasete olan
glivensizligi ortaya ¢ikardi hatta yeni anayasa ile, parlamento egemenligi kullanacak
tek organ olmaktan g¢ikarilarak i¢inde biirokrasinin de yer aldigr “yetkili organlar”la
birlikte kullamlacagi hiikkmi getiﬁldi. Bu ddnemde biirokrasinin siyasi iktidar
kargisindaki konumunun giiclendirilmesine yonelik yenilikler de giindeme geldi. 1970
askeri muhtras: ise, anayasada biirokrasinin gliclinii daraltan, 6zerkligini kaldiran ve
yliritmeyi giiglendiren degisiklikler getirdi. Biirokrasinin biiyitkk 6i¢iide politize oldugu
bir donem bagladi. Geligen siire¢ igerisinde siyasi iktidar ile biirokrasi arasinda gii¢
dengelerinin degismesine kargihk 1980’¢ kadar izlenen politikalar daha ¢ok merkezi
biirokrasinin giiglendirilmesi ve geligtirilmesi ydnlindeydi [Eryilmaz, 2000: 232-233].

1980 sonrasi igte ve dista meydana gelen degigmeler klasik ybnetim anlayiginin
sorgulanmasina yol agt. Merkeziyet¢ilifin yol agtify sorunlar, yeni kamu ydnetimi
anlayig1 baglaminda ele alnmaya baglandi1 ve bu konuda y&netimde yeniden yapilanma
cabalan, devletin kiigiiltiilmesi, dzellestirme gibi konular yogun olarak giindeme geldi.
Bu giin gelinen noktada bu konularin halen giindemdeki Snemli yerini korudugu
goriilmektedir.
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C. Yerel Yonetimleri Etkileyen Gelismeler

Cumhuriyet ddnemine aktarilan miras, daha ilk yillarindan itibaren Cumhuriyet
yonetimlerinin yeni devlet ideolojisi ve devrimlerinin gergeklestirilmesinde
merkeziyetci bir anlayisla hareket etmesinde etkili olmugstur. Sosyal ve ekonomik
alanda uygulamaya konulan icraatlar merkeziyet¢i bir yonetim anlayisiyla ele ahinmusg,
devletin tegkilatlanmasinda da merkez oOrgiiti giintimiize kadar oOncelikli yerini

korumugstur.

Buna ragmen devletin ve siyasal rejimin siyasal megruluk temeli olarak ortaya koydugu
ideolojik yapidaki degisimin, sosyo-ekonomik ve politik gelismelerin yonetim
anlayiginda ve yerel yonetimler diizeyinde bir takim yansimalan olmus ve bu konuda

baz1 gelismeleri beraberinde getirmigtir.

1. Ideolojik Degisme

20. yiizyll baglarindan itibaren, o zamana kadar devletin resmi ideolojisi iglevi goren
“Osmanliciligin” yaninda “Islamcilik”, “Tiirkgiiliik”, “Baticihk” seklinde fikir akimlari
da ortaya g¢ikmaya baglamustir. Bu donemde, Jon Tiirk ideolojisinin diigiince 6gelerinin
Cumbhuriyetle birlikte devletin resmi ideolojisi olarak beliren Kemalizm’in alt yapism
olusturdugunu soyleyebiliriz.

Cumhuriyet donemi ideolojisi olan “Kemalizm”in [Kemalizmin bir ideoloji olup
olmadig1 konusunda degisik goriisler mevcuttur: Mardin; Atatiickgiiliigih “Cumjuriyet
Tiirkiye 'sinde, Osmanli Imparatorlugundan kalma bazi temel yapisal unsurlari
degistirip onlarin yerine diinya uygarhigina gidiste ilk adim sayilan Bati uygarligindan
esinlenmig bir toplulugu kurmak amacina yonelen goriis” olarak tanmlamaktadir.
MARDIN; “Atatiirkgiiligiin Kokenleri”, Cum. Don. Tiirkiye Ans., c.1, 5.86, A.g.m’de
Mardin Atatiirkgiiliikkle ilgili olarak “Bu goriigin bir ogreti olmayip esnek bir ilkeler
biitiinii olusturdugu konuyu inceleyenlerin ¢ogunlugunca ifade edilmistir” diyerek su
eserlere atif yapmaktadir: (Tahsin Yiicel; Atatiirkgiiliik Nedir ? 1965, 185; Atatiirk’iin
Y.K.Karaosmanoglu'na bu konudaki sozleri ve S.S. Aydemirin fikirleri i¢in Bk.
Kongar, 1981, 420); T.Z. TUNAYA’ya gore Atatiir¢iiliik, “Devrimin lideri olarak

Atatirk’iin agiklamalariyla, yorumlariyla boyutlanan genis anlamda, bir kurulus ve
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kurtulug ideolojisidir.” TUNAYA; “Atatiirk¢iilik” C.D.T.A., c.1., s.89.;Toktamg
ATES’e gore ise; Atatirkgiilik, “..Atatirkiin, bir tir doktrin ve ideoloji olarak
degerlendirilen ancak kuramsal temellerden ¢ok uygulamalara bakilarak ortaya
konulmaya ¢abalanan goriis ve davranmglarina verilen genel isimdir.” (...)
“Atatiirkgiiliik genellikle 20. yiizyilin sémiirge yonetiminden yeni kurtulan, ya da
kurtulma asamasinda olan iilkelerinde “Bati’ya domiik aydinlarimn, asker sivil
biirokratlarimin”, bazen de adini koymadan benimsedikleri bir ideolojidir...” ATES;
“Atatiirkgiiliik bir ideoloji midir?” C.D.T.A., c.1, s.91.] bir 6nceli olarak ortaya ¢ikan
Jon Tirk ideolojisi “hiirriyetgi” ve “mesrutiyetgi” bir igerie sahipti. Ancak bu
kavramlar farklh maksatlarla kullanilmaktaydiar. Hiirriyet¢ilik “yart-aristokratik bir
biirokratik ziimreyi denetim altina almak igin” [Mardin, 1983: 35; Koker, 1995: 130].
Megrutiyetgilik ise, “...devletin farkh milliyetgilik akimlari sonucu pargalanmasin
onlemek i¢in ortaya atimugti. Yani, parlamentonun yerlegmesini istemek, 6zgiirligiin
gerceklestirilmesi igin degil, devletin giiglendirilmesi ve kurtarilmasi i¢indi.” [Koker,
1995: 130] Islamciik, Osmanhcihk, Tirkgilik akimlarmin ortaya ¢ikislarnin
temelinde de bu neden yatmaktadir. Tanzimat déneminden sonra belirginlesen diger bir
ideolojik gelisme de “Baticihk™1. Osmanhmn bati kargisinda zihniyet ve teknolojik
tistiinliigti kaybetmesiyle baslayan bir siiregte gelismisti.

Bu ideolojik diigiince ger¢evesinde devletin bati kargisinda yeniden eski konumunu
kazanmasini batiya doniikk modernlesme idealiyle miimkiin géren bir devlet anlayis1 ve
bu idealin gergeklestirilmesi yontemi olarak da yine merkeziyet¢ilk 6n planda
tutulmustur. Batmin teknolojisine duyulan hayranlikk bu teknolojinin fiilen
aktarilmastyla toplum igerisinde “batili gibi olma” bigiminde bir zihniyeti de ortaya
cikarmugtir.

Osmanh doneminde, Batililagmanin igerdigi Batr’'nmn askeri alandaki teknolojik
{istlinliigii ve bunun politik ve kiiltiirel alandaki nedenleri (zerindeki diisiinceler,
Cumhuriyetle birlikte Batiilagma, Cagdaslasma, Modernlesme gibi kavramlarla
belirginlesen genis anlamiyla bir devlet politikast olarak Cumhuriyet ideolojisinin
temel diregini olusturmugtur. Cagdas uygarhk diizeyi olarak da ifade edilen hedefin yer
aldig1 bu ideolojik yapilanmadan beklenen, Batih tarzda bir kentsel yagam bigimiydi.
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Bu acidan Belediye yOnetimleri, s6z konusu hedef dogrultusunda onemli kurularm
baginda gelmekteydi. Nitekim, Belediye kanununda yer alan, belediye tiyatrosu,
sinemasi, gazinosu kurmak ve igletmek gibi kiiltiirel islevler ¢agdaglagsma projesine
uygun olarak diisiiniilmiig araglard: [Eryilmaz, 1995d: 345].

Devletin resmi ideolojisi olan Kemalizm KOKER’e gére, Osmanhdan miras kalan
toplumsal ¢ergeveyi degistirmeye yonelik boyutlar icermesine ragmén merkezi iktidarla
halk arasinda kopuklugu stirdiiren, yukaridan asag: dogru biirokratik niteliji agir basan,
merkeziyet ilkesine dayanan, pozitivist-dayanismaci, devletgi siyasal rejimi temel alan
vesayet¢i bir ideolojidir. Toplumun demokrasiye ne zaman hazir olacagina, yani
riigtiinii ne zaman ispat edecegine modernlesmeci segkinler karar vereceginden, vesayet
ideolojisi demokrasiyi engeller niteliktedir [Kdker, 1995: 211 vd.].

Cumhuriyet siirecinde s6z konusu ideolojinin daha da radikalleserek, “balolar’da
goriildiigi gibi batih gibi yasamay: da igeren kiiltiirel bii' algilamaya doniigmiis oldugu
gorillmektedir. Bu algilama, ATATURK tarafindan “muasir medeniyetler seviyesine
ulagma” olarak ortaya konan hedefle; GOKALP’in ayirmuyla, evrensel ve uluslar arast
olan medeniyetten, ulusal olan kiiltiire varincaya kadar bir i¢sellesmeyi getirmistir. Bu
amagla uygulamaya konulanlar da birer taklit olarak kalmustir. Batildasma ve
modernlesme yukandan agafiya, difer bir deyigle devletten halka dogru izlenen
politikayla gerceklestirilmeye cahgiimuistir. BELGE’ye gore ise, “Batililagmayr hedef
koyan devlet oldugu igin, bu “kurgusal” Batr’'nin en g¢ekici yam, her zaman teknolojik
tistiinlik olarak gOriilmiigtiir. Buna karsihk, Bati denilen karmagik bitiinliiglin esit
derecede Onemli pargalan olan “sivil toplum”, “demokrasi” gibi gergeklikler 6zellikle
erisilmesi gereken hedefler olarak kavranmamugtir. Tersine “Batic” kendi tamimladig
bigimde bir “Batrya ulagmak i¢in toplumu yukaridan agagiya yontemlerle zorlayan kigi
olmustur. Bati, kendi 8zgiil tarihi boyunca devlet karsismda bireyi ozgilrlestirerek
bugiin bilinen uygarhfm kurmusken, Tiirkiye o diizeye devilet eliyle gelmeye
calismustir. Boylece, “Batict”, aslinda “Batih”ya en fazla ters diigen, gelisik bir tip
olmustur” [Belge, C.D.T.A.: 262].
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S6z konusu ¢eligkinin gériildiigii bir alan da kiiltiirin  simgesel boyutunda
yasanmaktadir. Nitekim bu boyuttan ideolojik bir ara¢ olarak, ozellikle yOnetim
alaninda, yonetim kiiltiiriine ait zihni tutum ve davramslarn sosyal ve siyasal hayata
niifuzunu kolaylastirici bir arag olarak yararlanilmstir.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda, Batililagma ideolojisinin maddi kiiltlir alaninda kendisini
hissettirdigi bir ortamda diizenlenen “balolar” bu amaca doniik térensel islevi yerine
getirmiglerdir. Ancak, BOSTANCI’'mn ifadesiyle, “Batihlasmak, gostergeler ve
sembollerle benzesmeye doniisiince muhtevasi bos, gosteris tarafi agir basan giyim-
kusam, tiiketim organizasyonlarni n plana gelmis, batililar gibi eglenceler ve balolar
diizenlendiginde modernlesmede mesafe almacag diigiiniilmiistiir....” “Ilk on yil iginde
batillasma adina sik sk gazete siitunlarma ¢ikan en ciddi sosyal etkinlikler “balo”
lardir. Stiphesiz sadece segkinlerin katilabildigi bu balolar, ¢agdas ve medeni olmanin
sembolii olarak goriiliir, katilanlara statii ve prestij sagladigi diisiiniiliir. Avrupa’da
sanayi inkilabma gegiste aydin kesimin toplandig: “salonlar” nasil 6nemli bir rol oynadi
ise, Cumhuriyetin baglangici ile beraber balolar, bat: kiiltiiriintin Tirkiye’ye
aktarilmasinda benzeri bir islevi tistlenmiglerdir. Fakat bu aktarilan unsurlar, toplumun
kalkinma ve gelismesi igin gerekli zihni ve maddi igerigi bulunmayan goriintii
taklitlerinden ibarettir...” [Bostanci, 1996: 75-77] Bu ifadelerde de goriildiigii tizere her
ne kadar “zihni ve maddi igerigi olmayan goriintii ve taklitlerden ibaret” iseler dé
Batililasma ideolojisinin benimsetilmesinde ve yaygmlagtirilmasmda Onemli bir arag

olma islevi gormiiglerdir.

Yonetimin biirokrasi ve siyasal alaninda yeni bir kisilik tipini de ortaya ¢ikartan bu
uygulamalara BOSTANCI, Cevat Fehmi BASKUT un Kiigiik Sehir’indeki belediye
baskanim 6rnek vermektedir. Buna gore, “Bagkan, kasaba ile ilgili esas meselelere el
atmak yerine gosterige kagmakta, islevsel unsurlardan once goze hos gelecek isleri
yapmay: tercih etmektedir. Mesela, kasabanin bayraklarla donatilmasi, damm akan reis
odasindaki suyu tutmak igin rastgele konan kovaya, tasa itiraz ederek siiskilerini
istemesi, biitiin agiliglarda (hayvan pazari, sebze pazan vs.) yaptigi konusmalan sekli
bir sart olarak gdrmesi ve durumu anlatmaktan ¢ok sloganlan dne ¢ikartmas: onun tipik
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davranis bigimlerini olugturur. Bagkan, alg1 ve tutumuyla donem biirokrasisinin
prototipini olugturmaktadir” [Baskut, 1972°den aktaran, Bostanci, 1996: 75-76]

Milli miicadele yillarmda Anadolu’da Milliyet¢ilik, Islim ve Sosyalizmin de etkili
ideolojiler oldugu ileri stirtilmektedir [Timur, 1997: 24-33]. Bunlar batihlagma
sirecinde 6zellikle II. Mesrutiyet doneminde dogan fikir akimlan iginde
belirginlesmiglerdir. Milliyet¢ilik, Batida burjuva devrimlerinin bir eseri olarak ortaya
¢ikmg, aristokratik imtiyazlara karsi burjuva demokrasilerinin gelisiminde de 6nemli
rol oynamugtir. Oysa bu yonde bir geligme yani devrimei bir burjuvazi olusmadig: icin
fttihat ve Terakkiden itibaren kapitalizmin gelismesinde Devlet 6nemli bir rol
istlenmis, milliyet¢ilik de asker-sivil aydin kadrolarda genis bir temel bulmustur.
Kurtulus savagi doneminde de milliyet¢ilikten anti-emperyalist bir ideoloji olarak
yararlamitmigtir. Isldm ise, milli miicadele boyunca Anadolu’da en yaygn ideoloji
olarak kullanilmustir. Hatta bu donemde milli duygularla karigmig, zaman zaman
birbirinden aynlmaz bir hale gelmistir. Milliyetcilik gibi emperyalizme ve Istanbul
hitkiimetine karsi devrimci bir arag olarak ileri siiriilmiigtiir. Nitekim, Istanbul isgal
edildiginde Heyet-i Temsiliye’nin Mustafa Kemal imzasiyla islim alemine yo6neltilen
bildirisinde “bu tecaviiz, Saltanat-1 Osmaniye’den ziyade, makam hilafette hiirriyet ve
istikldllerinin yegédne istinadgdhim goren biitiin alemi islima racidir.”[Atatiirk’iin
Tamim Telgraf ve Beyannameleri (Istanbul’un isgali iizerine Islim Alemine
Beyanname, 7-3, 1920)’den aktaran, TIMUR, s.27.] ifadelerine yer verilmektedir.
Bunun gibi, Birinci Biyikk Millet Meclisinin 60 azasinin din adamu olmasi, meclisin
agiisimn cuma giiniine rastlatilmast ve biiylik bir dini merasim yapilmas: da [Selek:
65°den aktaran, Timur, 1997: 28] bu konuda drnek olarak gosterilebilir.

HEPER, Tiirkiye’de Siyasal-Biirokratik gelisimi agiklarken, Tiirkiye’de kamu ¢ikarinin
Kemalizm (Atatiirkgiilik) ile esanlamh kabul edildigini vurgulamakta ve
“milliyet¢ilik”, “halk¢ihk” ve “devletgilik™ ilkelerini Kemalizm’in temel 6geleri olarak
saymaktadir. Ona gore, milliyet¢ilik bu ilkeler igerisinde en kapsamh olamdir ve
“milliyet¢ilifin, immet yahut dinsel topluluk ile din-u devlet yahut din-devlet birliginin
yerini dolduracagt varsaylmustir. Halkeilik, imtiyazh smflarm bulunmadigi bir
topluma olan o6zlemi ifade eder. Halkgihk, “halk tarafindan” degil “halk igin
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hiikiimet”fikrinin gerekgesini olugturmustur. Devletgilik fikri, “birakimiz yapsinlar-
birakmiz gegsinler” siyasasinn 1920’lerde basansizikla sonuclanmasi sonucu ortaya
cikmugtir. Her ne kadar bu siyasa ¢ergevesinde devlet 6zel sektoriin sermaye ve girisim
bakimindan yetersiz kaldi1 durumlarda miidahale edecek idiyse de bu ilkenin tutarsiz
uygulanmasi devletin ekonomik hayata tekelci bir bigimde agirhigim koymas: sonucunu
dogurmustur. Tirkiye’de biirokratik seckinler kendilerini Kemalizm’in bashca

savunucusu olarak gérmiislerdir.” [Heper, 1978: 370]

Sosyalist ideoloji de, Rusya’daki sosyalist devrimle ortaya ¢ikmug ve o donemde Rusya
ile olan iligkin bir sonucu olarak ‘“halk¢iik” fikri bigiminde kullamilmistir. Yine bu
donemde Yesil Ordu Cemiyeti, Sosyalist Parti gibi bir takim resmi ve gayri resmi
radikal orgiitlerin kurulmasmna da g6z yumulmustur. Halk¢ihk fikrinin tilkkeye ilk girisi
ise Rusya’da bu yondeki hareketlerin sonucu olarak daha II. Megrutiyet
donemlerindedir. O dénemde Jon Tiirklerin bu ideolojisi “demokratik ve Szgiirliik¢ii bir
boyut tagimaktan ¢ok, egitilmis seckinlerin halki aydinlatmalar, daha dogrusu
seckinlerin kendi “iyi”lerini halka benimsetmeye g¢aligmalari gibi bir goriiniim ortaya
koymaktadr” S6z konusu donem aym zamanda halk¢ihfin  milliyetgilikle
(Tirkgiilikle) ortiistiigii yillardir [K6ker, 1995: 131].

Tanzimat’tan itibaren batiin ileri bilgi ve teknolojisine ulasiima hedefleri temelinde
gergeklesen  baticiik  anlayisi ile kurtulus savasgmin milli miicadele ortammn
uyandirdigi milliyet¢i ruh, yeni kurulmakta olan devletin egitim politikalarinda
birleserek yerini almugtir. Nitekim, Atatiirk’in Cumbhuriyetin ilkk yillarindaki
demeglerinde de bu durum yer almaktadir [Atatiirk’iin Soylev ve Demegleri’nden
aktaran, TIMUR 1997: 285].

Cumbhuriyetin ilk yllarindan itibaren merkezin Onciiliigiinde gerceklesen sosyal ve
ckonomik atilimlar, diizenleme ve yon verme islevleri genis bir biirokratik kadroyu
gerektirmigtir. Ancak heniiz o yillarda {ilkenin gelismiglik diizeyinin diigiik olmasmmn
bir sonucu olarak, biirokrasinin kaynagi olan egitinden gegmis kadro arzmn,
merkezilesmeye bagh olarak artan talebi karsilayamamasi, meslekten biirokratlar kadar
entelektiiel elitlerin de bu konuda gorev almalar1 sonucunu dogurmugtur. Dolayisiyla,
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bu durum siyasal yapiyla, sadece zihinsel ve ideolojik bakimdan degil mesleksel olarak
da biitiinlesen bir entelektiiel kadro ortaya ¢ikmustir [Saylan, 1974: 75; Bostanci, 1996:
53].

Cumhuriyet donemindeki ideolojik goriinlimiin, tarihsel siireg itibariyle farkhhk
gosterdigini ileri siirerek, bu donemin siyasal degisme siirecindeki ideolojik goriiniimii
inceleyen KONGAR, Cumbhuriyet yillarmin  ideolojik donemlerini “kurulus donemi”
ve “degisme donemi” olarak ikiye aywmakta bunlardan her birini de “tepki
bigimlenmesi”, “iktidan ele gegirme”, “uygulama” ve “kurumsallagtirma” bigiminde
do6rt asama gergevesinde kavramsallastirmaktadir [Kongar, 1995: 398-413].

Buna gore Kurulug déneminin birinci agamasi olan, tepki bi¢imlenmesi agamasinda o
giiniin toplumsal ve ekonomik diizenine kargi bir ideoloji ortaya ¢ikmaktadir. Bu
ideolojiyi gelistiren ve savunan grup da, askeri biirokrasi bigiminde yonetici segkinlerin
bir kesimini olusturuyordu. Ikinci asama olan “iktidari ele gegirme” asamasinda,
Tiirkiye’de “diigmanin Anadolu’ya ¢ikmas: siyasal diizene karsi da yonelen bir
bagimsizlik savagmmn baglamasi igin ortam yaratmustir. Devrimciler bu gergeve iginde
“esraf” ve “ayan” ile birlik olmuslardir.” Ugiincii asama olan “uygulama” asamasinda,
iktidan ele gegiren grup toplumu kendi ideolojisine goére bicimlendirmeye
¢ahgmaktadir. Bunu “yeni kurumlann kurulmasi” ve “yeni ideolojinin topluma
agilanmasi” geklinde iki ara¢ kullanarak yapmaktadir. “Tiirkiye’de Cumhuriyet Halk
Partisi’nin alt: ok ile belirlenen alts ilkesi, topluma agilanmak istenen ideolojik modelin
dgeleridir. Bu ilkelerin temsil etti§i Atatiirk devrimleri, toplumu, Bati modeline uygun
olarak bigimlendirmek i¢in yapilan kurumsal giidiimlemeleri olusturur...” Dérdiinct
agama olan “kurumsallagma” agamasmda ise, “yeni modele uygun olarak ortaya ¢ikan
degismeler artik topluma maledilerek kurumsallagtmbir [a.g.e.: 398-401].

Ideolojik donemlerden ikincisi olan “degisme doneminde” de “Kendisine karsi tepki
bigimlenebilecek bir diizen kurulmustur.” “Toplumdaki sinifsal gelismeler yeni bir
agamaya ulagmug, smuflar aras1 iligkiler yeni bir boyut kazanmugtir.” Degisme
doneminin simfsal yapismmn, kurulus doneminden temel fark: diga bagimh da olsa,
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gelisen kapitalizmin bir sonucu olarak, egemenlifin artik biirokrasinin elinden ¢ikarak
dogrudan sermaye sinifina gegmis olmasiydi [a.g.e.: 401 vd.].

Sonug olarak, Tiirkiye Cumhuriyeti devlet olarak ortaya ¢ikarken temel aldig: batiya
déniik modernlesme hedefini sonraki uygulamalani ile stirdiirmiigtiir. Bu hedefe
ulagmada kullamlan ySntem; sahip oldugu tiim giicli ile toplum iizerinde kurdugu
merkezi otorite ve ideolojik aygitlari kullanarak toplumu ortak ulusal g¢ikarlar
dogrultusunda yonlendirmek ve boylelikle bir kalkinma ve modernlesme yarigina
girmektedir. Bu siire¢ sonunda bilgilenen ve bilinglenen halk kitlelerinin toplumun
yonetiminde s6z sahibi olmak istemeleri kendilifinden glindeme gelen bir olgudur.

2. Yeni Devlet Anlayist

Tiirkiye Cumhuriyeti ulus devlet anlayis1 temelinde sekillenmigstir. Ulus devlet anlayisi,
ortak bir cografya, ortak tarihi kader, ortak kiiltiir, ortak global-biitiinsel ekonomi ve
ortak siyasi birlik suuru ger¢evesinde toplumda biitiinlesme gergevesi olusturarak bireyi
bu biitiinlikk icerisinde tammlamaktadir. Diger taraftan, devletin amaci da bu ortak
ozellikleri toplumun tiimiine benimsetmeye ve bu yonde bir modern toplum
orgiitlenmesine girismek yoOniinde belirmektedir. Dolaywsiyla, Tirkiye’de merkezi
nitelikte diizenlemeleri iceren bu siiregte, Batida farkh toplumsal smiflarn #istlendigi
gorevler devlet tarafindan tstlenilmistir [Say, 1998: 184-185].

Devietin bu ¢izgide toplumu kusatan, vesayet eden bir anlayigla dstlendigi onemli rol,
gelinen noktada megruiyet alanmin devlete gére belirlendigi bir yap: ortaya gikarmugtir.
Esasen bu alan toplumdaki egemen gruplarm konumlarim ve iligkilerini yansitmaktadar.
Egemen gruplar devlet anlayismn bir sonucu olarak yine deviet tarafindan onun
hiyerarsisi igerisinde Uretilmiglerdir.

Cumhuriyetin ilanma kadar “devlet” olgusunun Tiirkiye Biiyikk Millet Meclisi ile
dzdeslestirilmesi sdzkonusudur. Bu donemde, Meclis devlet islevini yiiklenmisti. Bu
islev, Cumhuriyetin ilam ile birlikte cumhurbagkanh: makamina verilmis oluyordu.
Kurulusundan itibaren, iilkeyi kurtarmak ve cagdas uygarlik diizeyine getirmek
seklinde iki temel boyutu igeren bir misyonu bulunan “devlet”, tek parti doneminde
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biirokrasi ve C.H.P. etrafinda kiimelenmis entelektiiel-blirokratik segkinler tarafindan
temsil edilmekteydi [Heper, 1988: 215, 219, 222].

Geleneksel merkeziyet¢ilik ve toplumun tek giivencesi olarak beliren devlet anlayisi
gercevesinde, cumhuriyeti kuran kadronun biiylk kuskusu, iktisat alaninm giderek
icinde barindirabilecegi Ozerklesme ve devlet denetimi disina ¢ikma egilimlerini
yontmak ve iktisadi yasamn olugturacafi toplumsal hareketliligi devlet ekseni iginde
tutmakt: [Insel, C.D.T.A.: 419].

1950’1 yillara kadar belirgin bir sekilde egemen olan bu tabaka, devlet i¢inde yer alan
siyasal kararlarm hem iretilmesinde hem de uygulatimasinda 6nemli bir islev
gormiigtiir. Toplumdaki esraf ve toprak sahipleri gibi tabakalara, kendi belirledigi
megruiyet alaninda hayat siirdiirmelerine g6z yumsa da sahip oldugu egemenligin
paylagimma yanagmamustir [Bilgin, 1989: 57-61].

Biirokrasinin siyasete yakmhgi tek parti doneminde “devletin partisi” anlayistyla
biitiinlesen bir siirectir. Bu anlayis biirokrasinin siyasal alanda kendine 6nemli bir rol
bigmesine neden olmustur. Devletin modernlesme politikalarmda batili kural ve
kurumlarm oturtulmas: seklinde kendini gosteren s6z konusu “devrimcei” roliin bagarisi
merkeziyet¢i bir anlayigla mimkiin goriilmiistiir. Nitekim tek parti dSneminin genel
karakteri mevcut giiglerin tek elde toplanmasidir. Biirokrasi toplum igindeki mevcut
egemen konumunu devletin partisinin hedefleriyle uyumlu olmasi sayesinde
korumugtur. Devleti kurulusundaki rolii dolayisiyla ve tabiatiyla halkin olan parti
buradan kaynaklanan bir megruiyetle dogal olarak devletle 6rtiigebilmektedir [Bostanci,
1996: 51].

Bu iliski igerisinde siradan halkin siyasal bir katkisi yoktur. Yapilanlari izleme ve
uygulama konumundadir. Biirokrat kesimin, “kamu gorevlisi” olarak kendilerini
toplumda siyasi, ekonomik sosyal, kiiltiirel alanlar1 kontrol eden en biiyiik otorite
[Adali, 1979: 302] (Devlet Baba) bigiminde algilanan devletin gérevlisi saymalari,
sonucgta toplumdan kopuk, elde tuttuklari imkanlar dolayisiyla itibarli bir konumda
gormelerine ve de bu yonde bir zihinsel tutuma sahip olmalarma yol agmustir.
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Kendilerini halka hizmetle gorevli saymaktan uzak olan bu tutum biirokrasinin bir simf
olarak halkla ¢elismesine neden olmustur. Halkla biirokrasi arasindaki bu gelisik durum
Cumbhuriyetin ilk d6nemlerinden bu yana belirginligi artan veya azalan bir bigimde
siiregelmistir. Ozellikle tek parti yillar: bu belirginligin dorukta oldugu bir donemdir.

Tek parti doneminde idari, siyasi ve ekonomik planda 6ne ¢ikan devlet anlayisinda,
halka karsi korunan, kendisine hiirmet ve hizmet edilmesi gereken bir varlk olarak
goriilmiis, toplumun ¢ikarlar devletin ¢ikarlan kargisinda ikinci planda kalmustir.

Cok partili donemle birlikte bu anlayis dedismeye baglamgtir. Demokrat partinin
programinda devlet, ferdin mutlulugu i¢in kurulmus bir miiessese olarak kabul edilerek,
dogrudan dogruya ve gergekei bir sekilde ekonomik faaliyetlere katilmak, 6zel
sermayenin ve Ozel tesebbiisiin gelismesini saglayacak tarzda ekonomik faaliyetleri
diizenlemek suretiyle devietin gayelerini gerqeklestirilecegine inanmhiyordu (madde 17).
Ote yandan merkezi hikiimetin yetkilerinin kisilarak mahalli idareler kurulmasim
savunuyordu Devlet memurlanna vazifelerini halka lituf olarak degil, hizmet seklinde
gormelerini emrediyordu (madde 23) [Karpat, 1996: 326].

3. Sosyo-Ekonomik ve Siyasi Etkiler

Tiirkiye Cumbhuriyeti'nin sosyal ve siyasi tarihi; merkezi bir bigimde, farkh etnik ve
kiiltiirel 6gelerin varoldugu bir toplumdan, homojen bireylerden olusan bir ulus-deviet
yaratma ¢abalarimin tarihidir. Bunun gibi iktisadi tarihi de, yine bu merkezi anlayisa
uygun olarak, daha ¢ok azinliklarm egemen oldugu bir ekonomik yapidan ulusal bir
ozel kesim olugturma ¢abalarinin tarihi olarak goriilebilir [Katirciogtu, 1995].

Ne var ki, Cumhuriyet donemindeki sosyo-ekonomik yapr ve bununla iliskisini
kuracagimz siyasi zihniyetin kendinden onceki tarihsel donemden tamamen bagimsiz
bir gelisme gosterdigi iddia edilemez. Cumhuriyet dSneminin 6zellikle baslangig
yillarinda Osmanh devletinin ¢6ziilme donemiyle oturtulmaya ¢ahgilan veya tarihsel bir
geligimin {irlinii olarak ortaya ¢ikan yapisal ve zihinsel tablo Snemli &lciide etkisini
gosterir. Devlete atfedilen anlamin geregi olarak, ekonomik ve sosyal hayattan devlet
teskilatma kadar yukaridan agagitya merkezden gevreye dogru kusatici ve kontrol altma

171



alic1 devlet karakteri kendini hissettirir. Bu karakter modernlesme ¢abalarinin
uygulama yénteminde de aym dogrultudadir.

Gerek 1. Diinya Savasi gerekse Kurtulug Savas: yillarinda ekonomik ve zihinsel tablo
toplumu koklii degisime ugratacak seviyede olmaktan uzaktir. Ekonomik zihniyet
alaninda, Savag ekonomisi ortamindan yararlanarak istikrarsiz, giinii kurtarmaya dayah
vurgunculufun ve tliretime dayanmayan, yiiksek kérlar elde etmeye yonelik
ihtikdrcthgin had sathaya vardigs bir tablo gboze carpmaktadwr. Ulkenin kaderini
paylasarak i¢inde bulundugu durumdan kurtarilmasina, siyasal ve ekonomik kurtulusa
calisan insanlar bulunmakla birlikte mevcut ortamin genel karakteri ¢abalarma engel
olmaktadr. Bu ortamda iireten, ticaret yapan yerli ahalinin milli ekonomiyi
canlandirmaya yonelik katkis: oldukga yetersiz kalmaktadir.

Zaten Tiirkler eskiden beri ekonomik iligkilerin sadece tiiketicisi olmuglar {iretim ve
dagitimla ilgili en temel bilgilerden bile mahrum kalmuglardir [Bostanci, 1996: 19].
Dogal tarihi seyir igerisinde milli bir burjuva kesiminin bulunmayisi Cumhuriyet
dénemine Osmanhdan intikal eden 6nemli bir sorun olarak goérillmektedir. Osmanh
devletinin kendine rakip tammayan kati merkeziyetgi ideolojisi batidaki gibi bir
burjuva sinifinn dogmasma devletle fert arasmmda 6zerk kurumlarm olugmasma engel
olmustur. Cumhuriyetin kuruluguna kadar biirokrasi egemenligini hem fiilen hem de
seklen siirdiirmiistir. Kendi egemenligini kiracak giigte olmayan burjuvaziye gore

asker-sivil biirokratlarin tercihleri agir basmustur.

19. yiizyilin sonlari ve 20. yiizyihn baslarinda yabancilarm sermaye sirketleri kendi
alanlarinda hem tekel durumunda hem de giigli bir mali yapiya sahiptirler. Boyle bir
ortamda ise iilkede dogal olarak ekonomik bagimsizlik s6z konusu degildir. Bu
nedenle yerli burjuva olugturulmasi, Ittihatgilarin taleplerinde ve sonraki siireglerde
kendini g6steren bir gereklilik olarak ortaya konmugtur.

Osmanhdan Cumhuriyete gecis siirecinde 6zellikle biirokrasi kesiminde modernlesme

ihtiyacin kuvvetle hissedildifi goriilmektedir. Ancak biirokrasi siyasal ve Kkiiltiirel
gelenegine uygun olarak modernlesme projesinin en etkin unsuru olarak deviet
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otoritesinden yararlanmak istemigtir. Cumhuriyet biirokrasisi de bu konuda aym
yonteme basvurmustur [a.g.e.: 19-20].

Bu cergevede kapitalist sermaye birikiminin saglanmasmda da Cumhuriyet déneminde
devietgilikten yararlanilmustir, Iktisadn kuralci ve islevsel anlamda algilandigi bu
donemde iktisadi yasam siyasal iktidarca belirlenen simirlar icerisinde stirdiirtilmiigtiir.

Bu tablonun temelinde yatan geleneksel merkeziyeteilik ve toplumun tek glivencesinin
devlet oldugu diisiincesidir. Bu gergevede Cumhuriyet rejimini kuran kadronun hedefi,
aym zamanda biiyiik kuskusu olan, iktisadi alanda ortaya gikabilecek “6zerklesme ve
devlet denetimi digina ¢ikmak egilimlerini yontmak ve iktisadi yasamin olugturacagi
toplumsal hareketliligi devlet ekseni iginde tutmaktu” [Insel, C.D.T.A.: 419].

Kamu yonetiminde “devletcilik” ilkesinin resmen benimsenmesi, Cumhuriyet Halk
Frkasmmm 1931 yilinda toplanan tgiincii biiylik kongresinde gergeklesmis ise de
bundan bir yil 6nce kabul edilen Belediye kanununun bazi hikiimlerinde kendini
hissettirmektedir. Nitekim kanunda, firin yapmak ve isletmek, un ve ingaat malzemesi
fabrikalan tesis etmek, igsizlere is bulmak gibi belediye gorevleri sayilmustir.
Devletgiligin resmen benimsenmesiyle birlikte imtiyazh sirketler tarafindan yiiriitiilen
su, elektrik, havagazi, ve kent i¢i ulagim gibi belediye hizmetleri dnce devletlestirildi,
daha sonrada birer kamu isletmesi olarak belediyelere devredildi [Eryibmaz, 1995d:
344].

Cumhuriyet donemi boyunca devletin iktisadi alana miidahalesinin degisik boyutlarda
ortaya ¢iktign goriilmektedir [insel, C.D.T.A.: 421-422]. Bunlardan birincisi, temel
tilketim mallarmin piyasada yeterli miktarda bulundurulmasi ve fiyatlarinin genis
tiketici kitlelerin ahm giiciinii olumlu etkilemesi iglevini saglamaktir. Ancak devlet
isletmelerinin dagitim gebekelerinin  yetersiz olusu, bu diizenleyici miidahalenin
sinrrlarim daraltmis ve devlet isletmelerinden ancak birkagi s6z konusu fiyatlarda
olumlu iglevi yerine getirebilmistir.
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fkinci amag, devlet denetimi altinda gelisen bir iktisat alammin kurulmas: ve bu amaca
uygun bir “milli miitegebbis” smfimn diger bir deyimle “devlet burjuvazisinin”
olugturulmas1 ve gelistirilmesidir. Bu dogrultuda devlet isletmelerinin mallarm ahp
satan bunlarda kiiglik degismeler yapan ve devletin ucuza sattif1 hizmetlerden
yararlanan “milli burjuvazi” i¢in devlet isletmeleri ve devlet ihaleleri can damarlan
olmay: giiniimiize kadar devam ettirmiglerdir. Devlet tarafindan ¢ikar dagitiimasinda,
¢ikardan yararlanan kesimlerin varhgm kendine baglama amaci giidiildiigiinden ortaya
¢ikan “glidiimiii” veya “tahsisli” burjuvazidir.

Diger taraftan devlet isletmelerinde istihdam edilen isgilerden siuf olarak varhigi
devletle yakindan iligkili, diizenle uyum icinde hatta kendini bir dlglide diizenle
6zdeslestiren bir ig¢i siufi olugturma ¢abalar1 gorilimektedir.

Gelencksel iktidar iligkilerinin bir uzantisi olarak “devlete kapilanmak” devletin sivil
unsurlarma gore ayricalkli bir konum saglama anlamma geldiginden devlet sektoriinde
calisan igciler kendilerini devlet diizeniyle O6zdeslestirmekte ve sivil unsurlaria
iligkilerinde kendilerini resmi bir konuma oturtmaktadirlar.

Devlet isletmelerinde iggilere verilen aym zamanda g¢agdag yurttas olma bilincidir.
Okuma-yazma Ogretmeden saghk ve sosyal yardimlara kadar kendilerinden beklenen
“siyasal suskunluk” kargihginda hizmetler is¢ilere sunulur. Devlet memurlan igin de
durum aymdr. Genel olarak siyasal ve sendikal haklarimi kisitlayic: ylikiimler
uygulanir. Devletin mildahalesi ashnda sadece iktisadi alana degil toplumun biitiinline
yoneliktir. Yerel iligkilerin yeni bir merkez etrafinda yeniden diizenlenmesi gergek
hedeftir. Devlet isletmeleri Cumhuriyetin ilk yillarinda Batihlasma siirecini hizlandirma
ve yaygmlagtirma islevi goriirler. Tarima ve geleneksel iligkilere dayali Anadolu gehir
yapilarmi ve iligkilerini doniigtiirme c¢abalan goriliir. Idari kurumlar ve yeni iktisadi
simgesele uygun kurumlar aym zamanda iyi bir yol sebekesi, yesil alanlar ve alt yap
tesisleri gibi yeni mekanlarin tiretim araglaridirlar [a.g.e, 423-424].

Devletin iktisadi yasama diizenleyici ve kuralc1 bigimde iktisadi olmaktan ¢ok siyasi
amaglarla miidahalesini Ongbren gorlis, devietin topluma deil toplumun devlete
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dayandig: inancinda olan siyasal kadrolarn iktidarinda 6nem kazanir. II. Diinya Savas:
sonrasma kadar devleti kurumsal olarak saglamlagtirma amaciyla iktisadi alanda
devletin miidahalesini 6ngéren zihniyet belirleyici olmugtur. DP’nin iktidara gelmesiyle
de, bu zihniyet onemli bir degisim gecirmistir. Artik iktisadi politika “liberal
devletciliktir”. Bundan bdyle devletin iktisada miidahalesi, “devletin bekast”
kuskusunun karsi karstya defil de yan yana getirildigi bir siyasal dengeye
dayanmaktadir. Bu donemde kapitalizmin belli bir agirhk kazanmaya baglamasi,
iktisadm giderek dig finansmana agilmas, tilketim hacminin biiyiimesi sonucu devlet
pazarlarimin  yerinin azalmasi gibi etkenler devletin iginde bulundugu iktisadi
faaliyetlerin bir olgiide disinda yasayabilecek kapitalist giigleri ortaya g¢ikaracaktir
[a.g.e.: 419].

1950°1i yillar burjuvazinin ataga gectigi yillardir. Tek parti dénemindeki batihlagma
anlayisinn  ortaya koydugu halkin inanglariyla gelisen uygulamalar, ekonomik
zorluklar, tek parti dénemi biirokratlarinin tepeden inmeci, halk: kiigiimseyen, baskici |
tutumlar1 yonetim ile halk arasinda 6nemli bir geliskinin dogmasma neden olmustur.
Tek parti doneminin totaliter miidahalecilifinin 6zel miilkiyete fazlaca dokunmasi
toprak sahiplerini, tiiccar ve esrafi biirokrasinin vesayeti dismna itmistir. II. Diinya
savag1 sonrasindaki yeni donem de buna ortam hazirlamgtir. Yeni diinya diizeni artik
eskinin karanlik diktatoryalarim yenmis, demokrasiden ve Ozgiirlilkten yanadir. 1950
segimleri iste bu eski diizene ve onu temsil eden baskici, totaliter zihniyete ve

uygulamalarma bir tepkidir.

1950 secimlerini gogunlukla kazanmasinda DP’nin savas yillarimin ekonomik, sosyal
ve siyasal baskilannin yogunlastifn bir donemde kurulmasmm onemli bir etkisi
olmugtur. DP bu ortamda halkin tepkilerine kolayca yo6n verebilme imkam bulmus,
halka yakm politika izlemis tiiccar ve esnafin destegini almug, kisaca “..Devlet
kavrammin Tirk toplumundaki O6zelligini halkin devletten ne bekledigini kendi
agisindan dogru teshis etmis; stratejisini buna gore ayarlamstir...” {[Cem, 1986: 383].

DP kendisini destekleyen tiiccar-esrafin ¢ikarlari yoniinde disa borglanma imkanlarim
kullanmug enflasyonist ve girisimci bir ekonomi politikas: ile bu kesimlerin ve halkin
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ihtiyaglarma bir ol¢tide cevap vermistir. DP’nin ekonomi politikalar1 sanayilesme ve
kentlesme siirecini hizlandirnug, Onceki doneme gore ileri ve dinamik bir ortam
olusturmustur. Ancak diga agilma ve bor¢lanma devietin bagimhhgina neden olmustur.
DP cikarttigi “Yabanci Sermayeyi Tesvik Kanunu” ile yabanci sermayeye de kapilar
agilmustir [a.g.e.: 389, 430].

Tek parti doneminin hakim ziimresi olan biirokrat ve asker kesimin DP déneminde
ekonomik ve siyasal bakimdan diigiis yagadigt goriilmektedir. DP’nin enflasyonist
ekonomi politikalarn1 sabit gelirh memur, asker ve sehirlilerin yasama diizeyini
diiglirmiigtir. DP’nin halki destek gbrme anlayigmm bir geregi olarak  halkin
inanclarina doniik politikalar: s6z konusu hognut olmayan kesimce inkilaplar tehlikeye
sokma olarak degerlendirilerek bir rejim sorununa déniigtiiriilmiis ve darbe kogullar
hazir hale getirilmigtir. Mubhalefet partisi CHP’nin de askeri miidahaleden yana tutum
sergilemesiyle sonugta 27 mays 1960 askeri darbesi meydana gelmigtir.

1960 darbesi sonrasinda ortaya ¢ikan iktisadi politika anlayisi ise, DP ddneminin
Liberal devletgiligine bir tepki ortaya koymasma ragmen tek parti doneminin
devlet¢ilifinden de uzaktir. Yeni dénemde agirhk kazanan “giiclii bir devlet igin gerekli
bir iktisat anlayist yerine, uluslararasi pazarda yerini alabilecek giiglii bir iktisada
dayanan devlet anlayisidir” [Insel, C.D.T.A.: 419]

1960’h yillarin Tiirkiye’sinde toplumun genel niteligi agisindan su ozellikler géze
carpmaktadir [Cavdar, C.D.T.A.: 1082];

Ekonomik biiyiimeye agik ve buna bir oOlgiide gergeklestirmeye baglamug bir

toplumun varhgi,

- Bu toplumdaki smiflarin belirginlesmesi ve aralarindaki celigkinin biiyiimiig
olmasinin yarattig sorunlar,

- Toplumsal yapidaki degisimin de etkisiyle yigmlarin daha sivil bir toplum yaratma
arzularinin biiytimesi,

- 1961 Anayasasmmn sagladifi ¢ofulcu Gzgiirlik ortammn iktisadi diistinceye

yonelik tartigmalara getirdigi canhlik.
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Bu donemde ekonomik ybnden 1961 Anayasasinda yerini almig olan planh donem
baglamugtir. Karma ekonomi temelinde planh sermaye birikimi saglanmakta ancak
sermaye birikiminin dagihminda Dbiitiiniiyle 6zel kesimden yana bir politika
izlenmektedir [a.g.e.: 1082].

1970’lerde Tiirk ekonomisinde biit¢e agifi ve hizh enflasyon gézlenmektedir. Bunda
dis diinyadaki ekonomik bunalim, petrol fiyatlarindaki artigin rolii vardir. Ayrica Kibris
savagmin getirdigi mali ylik ve bunun sonucunda karsilagilan ambargo da diger bir

olumsuz faktordiir.

1980’1i yillar piyasa ekonomisi dénemi olarak adlandirilabilir. 1983’den beri Tiirkiye
kamu kesimi agirlikh planh bir karma ekonomiden, piyasa ekonomisine gegise iligkin
bir ekonomi politik yapilanma siirecini yasamaktadir. Ancak, 1982 Anayasasmin sosyal
devlet anlayigiyla eklemlestirdifi zmmni  devletgilik anlayisi, piyasa ekonomisini
diglamasa bile devletin denetim altinda tutmas: tiiriinden, bir ekonomik yapilanmay:
ongormektedir. Bu doénemde Anayasa Mahkemesi’'nin ve Damstay’in 6zellestirme
konusunda stirekli verdigi yliriitmeyi durdurma ve iptal kararlari, mevcut ekonomik
diizenin bir piyasa ekonomisinden ¢ok kamu kesimi agirlikh planh bir karma
ekonomiyi yani zimni bir devlet¢iligi esas alan s6z konusu Anayasadan
’kaynaklanmaktadir [Akalin, 1997: 288].

1983°den sonraki 6zel tesebbiis agihkli ve “Devleti Ekonomik Hayatta Kiigiiltme”
amacina yOnelik uygulamalar, merkezi yonetimin kaynaklarmin bir kismuni yerel
yonetimlere devreden yasal diizenlemeler devietgiliin artik Merkezin pek de
o6nemsemedigi bir deger niteliginde oldugu ve merkezde ademi merkeziyeti hos goren

bir mali ekonomik yaklagmmn kabul gordiigii izlenimi vermektedir [Heper, 1989: 1-11].

Sonug olarak, biitiin bu geligmelere ragmen devletin ekonomi igerisindeki yeri 6nemini
halen korumaktadir. 1990’k yillarda 6zellestirme c¢aligmalarina hiikiimetlerce agirlik
verilmigse de yargisal engeller yaninda siyasi rant kaygilann da ozellegtirmelerin
Sniinde Onemli bir engel olarak goriilmektedir. Nitekim, devlet bankalarn Onemli bir
siyasi rant aract olarak kullamlmaktadir. Koalisyon hiikiimetlerinde devlet
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bankalarmin yetki boliigtimii 6nemli bir pazarlik konusu olmaktadir. Yine KiT’lerin
iktidar partilerinin yandaglarma ig alanlan olarak kullanilmasi veya buralarda
calisanlarm  Ozellestirme ugruna tepkilerinin  g¢ekilmesinin  iktidarlarca g6ze
alimamamast da Onemli engellerdir. Bu da devletin ekonomide gerekenden fazla yer
almasi1 sonucunu dogurmakta, devletin miidahaleci, merkeziyet¢i karakterinin
ekonomik yansmmasi olarak kargmmiza ¢tkmaktadir.

D. Yerel Yionetimler ve Degigme Siireci

Yeni devletin yerel yonetimlere bakis agisi, kurulugtan giiniimiize kadar olan siireg
icerisinde inigli ¢ikigh bir degisim grafigi sergilemisti. Ancak genel tabloya
bakildiginda, Osmanh yonetim kiiltiiri mirasmin belirgin izlerine her dénemde
rastlanmaktadir. Bu kapsamda, yerel yonetim anlayist konusunda en 6nemli ip ucunu
verecek olan elbette bu anlayisin yansimas: niteligindeki yasal diizenlemelerdir. Diger
bir ifadeyle, bu yasalarm belirledigi gerceve mahalli idareler konusunda yonetim
kiiltiiriimiiziin yaklagimim sergilemektedir.

1. 1921-1929 Dinemi

1921 yili, kurulan yeni devletin mesruiyetini saglayan temel bir hukuk belgesinin ve de
millet egemenlifini yansitan ilk siyasi belge olan “Teskilat-1 Esasiye Kanunu”nun
yapimast (20 Ocak 1921) bakimindan 6nem tagmaktadir. Bu belge, adindan da
anlagilacad1 iizere tam anlamiyla bir anayasa niteliginde olmaktan ¢ok yeni devletin
kurulug esaslarim hukukilestirmektedir.

1921 Teskilati-1 Esasiye Kanunu, idari yapilanma bi¢imi bakimindan, Onceki
donemlerden farkh bir uygulamadw. Osmanh sisteminin ve Kanun-u Esasinin
Ong6rdiigt merkeziyetgi sistemin aksine; yerinden ydnetim ve 6zerkligi esas almigtir.
Bu agidan, Tiirkiye siyasal tarihinin anayasal diizeydeki belki de tek demokratik belgesi
olan Tegkilat-1 Esasiye Kanunu, 24 maddelik bir ¢ergeve yapi icermesine kargin, bunun
14 maddesi yani yaridan fazlasi tasra yonetimine, Ozellikle de yerinden yonetim
ilkelerine ayrilmugtir (madde 10-23).

1921 Tegkilat1 Esasiye Kanununda, 10.md.e gére Tiirkiye’nin cografi durum iktisadi
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miinasebet nokta-i nazarindan vilayetlere, vilayetlerin kazalara béliinecegi, kazalarinda
nahiyelerden olusacag: hikkme baglanmustir. Mahalli idarelere genis 6zerklik verildigi
gorlilmektedir. Nitekim 11. md.de vilayetlerin 6zerk yOnetim birimleri oldugu, i¢ ve dig
siyasetle adli ve askeri Orgiitlenmenin diginda egitim, saghk, tarmm, bayindirhk gibi
hizmetlerin halk tarafindan segilen “vilayet suralan” eliyle yerine getirilecegi ifade
edilmektedir. Ayrica, her vilayette Biiyilk Millet Meclisinin vekili ve temsilcisi olarak
merkezden atanmmg bir vali bulunmasim &ngérmektedir. 14.md. de Valinin yerel
orgiitlenmeye ve hizmetlerin yerine getiriligine kangmayacag:, ancak merkezi gorevier
ile yerel gorevler arasinda bir gatigma sdzkonusu olunca duruma miidahale edecegi
belirtilmektedir.

23. md gore ise, merkezi yOnetimin mahalli idareler tizerindeki denetimi genel
miifettislere birakilmigtir. Segime dayanarak olusan organlara karar alma ve uygulama
yetkisi verilmistir. Mahalli idarelerin karar organlarmin halk tarafindan segilmesi ve
secilen organlarm ancak yargi yolu ile gérevlerini kaybetmelerini getirerek, mahalli
idarelere Onemli sayilabilecek bir serbestlik tammgtir. Kurtulug savagi ve iist asker-
sivil biirokratin merkeziyet¢i bir tutuma sahip olmas: yapilan diizenlemenin
uygulanmasint olumsuz yonde etkilemigtir. Bu bakimdan 1921 Anayasast uzun omiirlii
olmamustir [Merig, 1983: 34]. I¢erdigi demokratik hiikiimler ve diizenleme, Kurtulug
savagt kosullarinda uygulamaya gegmemis ve merkezi yOnetim, vilayetlerde de tiim
devlet Srgiitlenmesini kapsamustir {$aylan, C.D.T.A.: 389].

29 Ekim 1923 tarihinde “Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun Bazi Mevadinm Tavzihan
Tadiline Dair Kanun” ile Cumhuriyet ilan edilmis ve 20 Nisan 1924 tarihinde de yeni
bir Anayasa kabul edilerek 1921 Anayasasi lagvedilmistir.

1924 Anayasasi genel ilkeler agisindan Fransiz devriminden kaynaklanan liberal hukuk
ve siyasal ideolojiyi alarak, yasama orgamm {Ustiin tutan merkeziyet¢i bir yapiyr

olusturdugu goriilmektedir [Sencer, 1992: 96].

1924 Anayasasinda, 1921 Anayasasiun aksine mahalli idarelerin sorumluluklarindan
bahsedilmemekte, sadece tiizel kisilifinin bulundugu ve yerinden ySnetim ilkesine gére
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idare edilecegi belirtilmistir. 1921 Anayasasinda genis bir mahalli 6zerklik tamnrken,
1924 Anayasasinda bu bir “zaaf’ olarak algllanmustir [Goziibityiik, 1967: 6]. Nitekim
bu algilayis bicimi kanunlarin yapilmasinda kendini gostermistir. 1924 yilinda
belediyecilik konusunda, bir kismu sadece Ankara belediyesini, bir kismu ise tiim
belediyeleri kapsayacak, bir ¢ok kanun ¢ikarilmig ve ¢esitli gelirler saglanmigtir. Ancak
daha sonradan iyi denilebilecek bu mali imkanlar yapilan degisiklikler ile geri
almmustir [Tekeli, 1978: 32].

1924 Anayasasinin 100. md. dayanarak ¢ikartilan 2514 sayih “Divan-1 Muhasebat
Kanunu” ile belediyelerin Sayigtay tarafindan denetlenmesi 6zel olarak diizenlenmis
ve gorev ve yetkileri genisletilmigtir.

1924 yiinda Istanbul sehremanetinden esinlenilerek g:lkarﬁlan 417 sayih “Ankara
Sehremaneti Kanunu” ile Ankara Sehremaneti kurulmustur. 24 iiyeden olusan
“Cemiyet-i Umumiye-i Belediye” tarafindan yonetilecek olan Sehremanetinin bu
tiyelerinin kentte oturan ve se¢menlik niteliklerine sahip olan se¢menler tarafindan
segileceginin 6ngdriilmesi ve de Istanbul Sehremanetinden farkh olarak segmenler ve
segilecek adaylar igin emlak vergisi 6deme sartmin kaldirilmasi [Tekeli/Ortayls, 1978:
38] daha demokratik bir goriiniim vermektedir. Buna karsihk Fen, Saglik, Hukuk,
Muhasebe miidiirlerinin Igigleri Bakaninca tayin edilmesi ise anti-demokratik bir

diizenlemedir.

1923-1929 doneminin Snemli yasal diizenlemelerinden biri de 423 sayih “Belediye
Vergi ve Resimleri Kanunu”dur. Bu kanunla belediyelere onemli miktarda parasal
kaynak yaratilmig, pek ¢ok yerel vergi belediyelere verilmistir. Ancak belediye
hesaplari bu donemde kurulan “Dahiliye Vekaleti, umumi Mahalliye-i Vilayet
Miidiiriyeti, Usulti Muhasebe-i Belediye Talimatnamesi" uyarica kontrol altma

alimmstir [a.g.e.: 33].
18 Mart 1924 tarih ve 442 say1 ile ¢ikarilan Koy Kanunu da donemin 6nemli bir

diizenlemesidir ve halen yiriirliiktedir. K8y yOnetimlerine tlizel kisilik kazandiran bu
kanunda liste usuliiyle bir ¢ok zorunlu ve istege bagh gorev verilmistir. Giiglerinin ¢ok
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tistlinde olan bu gorevlerin Onemli bir bolimii mahalli olmaktan ¢ok merkezi
niteliktedir.

Donemin diger bir 6nemli diizenlemesi de 16 Nisan 1924 tarih ve 486 sayili “Umur-u
Belediye’ye Miiteallik Ahkam-1 Cezaiye Kanunu”dur. Bu kanunla Osmanh
dénemindeki belediyelerin ceza verme yetkisini bu dénemde belediyelere tammnmugtir.

Bununla belediyelerin esnaf tizerindeki kontrolii artrmgtir.

22 Mayis 1926 tarihli 844 sayili yasa ile de ingaat islerinde kredi verecek bir banka
“Emlak ve Eytam Bankast” kurulmustur.

28 Mays 1928 tarihinde ise ve 1351 sayih kanunla “Ankara Sehri imar Midirligi”
niin kuruldugunu goriiyoruz. Kanuna gore, Ankara Imar Miidiirligii Sehremanetine
degil merkezi hitkiimete diger bir deyisle “Dahiliye Vekaletine” baglanmgtir. Imar
planm: ve bes yilbk programm hazirlama ya da hazirlatma, Bakanlar Kuruluna
onaylatma ve uygulama islevleri bulunmaktadir. Bu bakimdan bugiin bile Nazim plan
biirolarinn  sahip olmadifi bir planlama ve uygulama orgiitii olarak kuruldugu
goriilmektedir [a.g.e.: 42].

Sonug olarak, 1923-1929 doénemine iligkin olarak yapilan kanunlarin 6nemli birer
geligme icermelerine karsilik yine de yetersiz, daginik, ve agir bir denetimi 6ngéren bir

sekilde diizenlenmis oldugu soylenebilir.

2. 1930-1945 Donemi

Tiirkiye’de siyasal alanda tek parti yonetiminin hakim oldugu bu donem rejimin
ideolojisi ve siyaset anlayisi ile belirlenen bir yerel yonetim anlayiim ortaya
cikarmustir. Onceki donemdeki Ankara belediyesi tecriibeleri de bu doneme bir zemin
olmustur.

Donemin ideolojik yansimasi olarak beliren “deviet¢ilik” ve ‘“halkgiik” ilkeleri
belediyecilik alaminda ¢ikartilan yasalar1 da etkilemisti. Osmanh doneminin yerel
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yonetimlere bakig agismmn bu donemde de devam ettifi goriilmektedir. Diger bir
deyisle “yerel yonetim gelenegi” 1930-1945 déneminde de siirdiiriilmiistiir.

Donemin ilk yasasi 1580 sayih “Belediye Kanunu” dur. Bu diizenleme ile merkezi
idare belediyeleri vesayeti altinda “batih standartlara uygun” bir sehir olusturmak igin
gérevlendirmigtir [Atauz, 1984: 8]. 1580 sayih kanunun gerekgesinde; belediyenin
Tiirkiye’nin ¢agdaslasmasiyla ilgili hedeflere ayak uydurmalar olarak ifade edilmigtir
[Tekeli, 1983: 9]. 1580 sayih kanunun ¢ikariimasmda bes temel ilkenin varoldugu
sOylenebilir [Tekeli, 1978: 32].

- Birincisi; Ankara ve Istanbul digindaki belediyelerde esit tutum olusturarak merkezi
denetim saglama,

- Ikincisi; Belediye icraatlarinda serbestlik, devlet yasasi ve “mahalli ortak ihtiyaglar”
bakimindan kisitlamyordu. Zaten kanun, meclisi sunus konusmalarinda devletin
milletin kaderine hakim oldugu ve devletin “vesayet ve muavenetinden” yararlanmasi

zorunlulugu oldugunu belirtiyordu.

- Ugiinciisii; Belediyeler lizerinde giiclii bir merkezi denetim ilkesi olusturup, denetimi
sadece belediye kararlan iizerinde degil ayrica organlan iizerinde de olugturulmasidir.
[llerde belediye bagkam Dahiliye Vekili tarafindan uygun bulunarak Cumhurbagkan:
tarafindan onaylamyordu, diger belediyeler ise valinin onayr ile kesinlegiyordu.
Boylece kanunla giiclii bir merkezi denetim kuruluyordu.

- Dordiinciisii; tek dereceli segim sistemi ile halkin denetiminin saglanmasidir. Bu
amagla serbest firka denemesi yasanmugtir.

- Besincisi; belediyenin hizmet alanlarmin genisletilmesine gidilmis, belediyeler igin
genig bir gorev alam ¢izilmigtir. 1580 sayih kanunla belediyelere verilen kimi gérevier
sonradan merkezin gorevi haline getirilerek merkeziyetgi bir egilim devam ettirilmigtir
[Geray, 1977: 36].
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1580 sayii Belediye Kanunu ¢esitli degigiklilerle gliniimiize kadar varligm
korumustur. S6z konusu yasa ile yapilan degisikliklere ragmen merkezi idare ile yerel
halk tarafindan secilmig olan organlarn; kararlan, islemleri, ve eylemleri iizerinde
vesayet yetkisi “katr” bir tarzda yiirtitiilmiigtiir {[Diidiik¢ti, 1980: 74].

1930-1945 doneminde 1580 sayih Belediye Kanununu izleyen diger Onemli
diizenlemeler iginde, aym yil ¢ikanlan 1593 sayith “Umumi Hifzisihha Kanunu”, 1933
yilinda ¢ikarilan 2290 sayili “Yap: Yollar Kanunu”, 2031 sayih “Belediyeler Bankasi
Kanunu’nun Onemli yeri bulunmaktadr. Bu kanunlardan her biri Cumburiyet
déneminin yerel yonetimlere bakigim ortaya koymaktadirlar.

3. 1946-1960 Donemi

II. Diinya savagmin sona erdifi ve yeni bir diinya diizeninin olustugu bu dénemde
diinyada meydana gelen degismelerin Tiirkiye’ye de Onemli yansmmalan olmugtur.
Nitekim, savag Oncesinin kati devlet¢ilik uygulamas: yerini piyasa giiglerinin ve 6zel
kesimin onemli Slgiide s6z sahibi oldugu bir ekonomik yapiya devretmistir. Tarimda
hizh makinalagma ve tarimin onciiliilinde kalkinma modeli sanayileserek kalkinmaya
tercih edilmistir. Kalkinmanin eskiden oldugu gibi sadece i¢ kaynaklarla degil dig
bor¢lanma ve kaynaklara da dayanarak gergeklestirilmesine c¢algimugtir. Ulagim
alaninda ise, eskinin demiryolu aglarina dayanan ulagimmdan yogun bir karayolu ag:
kurulmasma gegilmigtir [Tekel/Ortayh, 1978: 122] .

Bu degisiklikler ve ozellikle sanayilesme kentlerde go¢ olgusunu arttirmig ve
genislemeleri sonucunu dogurmustur. Genisleyen ve niifusu artan kentler beraberinde
bir gok kentsel sorunu da getirmistir. Bu da kendisini siyasal yagsamda 6zellikle de yerel
yonetimlerde hissettirmigtir. Bu bakimdan 1946 yiinda kurulan D.P. yerel y6netimlerle
ilgili ilkelere programinda yer vermis, 1947 yiinda da C.H.P. benzer ilkeleri parti
programina abmmgtir.

Yerel yonetimlerle ilgili olarak bu donemde sivil girisimlere de rastlanmaktadir.

Ozellikle “Idareciler Kongresi” ve “Belediyecilk Kongresi” “Yapi Kongresi” bu
konuyla yakindan ilgilidir. Yerel yonetimlerle ilgili olarak daha demokratik hale
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gelebilmeleri i¢in yapilmasi gerekenlerin belirtilmesi, sorunlarin tartigilmasi, yeni
tekliflerin getirilmesi, bakimindan bu kongreler yararh ge¢mistir.

17 Temmuz 1945 yihinda kurulan Tirk Belediyecilik Dernegi, belediyeler arasmda
igbirligi saglama ve bir belediyecilik akim olusturmada bir ara¢ olmasi bakimindan
donemin belediye yapilarinin demokratiklestirilmesi egilimlerinde nemli sayilabilecek
ilk girigimdir. S6z konusu dernek ¢ercevesinde belediyelerin  dzerklifi ve
demokratiklegtirilmesi yoniinde goriigler ileri stiriilmiigtiir. Nitekim mevcut merkezi
yonetim vesayetinin yanls anlagildig1 ve ¢ok ileri gotiirtildiigii, Belediye bagkanlarmm
_dogrudan halk tarafindan secilmeleri, segilenlerin idari makamlarca onanmamasi, yada
gerektifinde onlar tarafindan atanmamasi, biitgenin merkezi ydnetimce onanmamast
ileri stiriilen isteklerinde bazilaridir [Tekeli/Ortayh, 1978: 126].

Demokratiklesme yoniindeki ilk yasal diizenleme ise, 29 Nisan 1946 tarihli 4878 sayih
kanundur. Bununla belediye segimlerinin yapihs sekli degistirilerek, 1580 sayih kanun
ile 20 giin siiren meclis segimlerinin bir haftalik slirede tamamlanmasi 6ngoriilmiigtir.
Ancak daha sonra 7 Temmuz 1959 tarihinde 5669 sayih kanun ile bir giinde
tamamlanacagi hiikmii getirilmistir [Tekeli, 1978: 127].

1 Temmuz 1948 tarihinde kabul edilen ve 423 sayih Belediye Vergi ve Resimleri
Kanunu’nu yiiriirliikten kaldiran kanun, belediyelerin gelirlerinde eskiye oranla artig
getirmigtir [Gormez, 1997: 125].

Demokratik yapilanma ¢abalarma ragmen agm merkeziyetgi yapt yine de
degistirilememigtir. “Vesayetgi” ve “tepeden inmeci” bir davrams devam etmigtir
[Yazcioglu, 1992: 17]. 1580 sayii kanunun 94. maddesinin A fikrasinda yer alan
Ankara Belediye bagkamimin Dahiliye Vekilinin inhast ve Reisi Cumhurun onay: ile
atanmas1 hilkmii 4 Subat 1948 tarih ve 5168 sayih kanun ile degistirilmistirc. Bu
degisiklige gore, Ankara ile ilgili ayricalik ortadan kalkmis ve belediye bagkamnin
meclis tarafindan segilecegi hitkmii getirilmigtir. Secilen belediye baskanimn Igisleri
Bakanh§i ve Valilikce onanmasi ve gerekli hallerde ise, belediye bagkanlarmn
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Bakanlar Kurulu kararlariyla Igisleri Bakaninca atanmasi hilkmii devam ederek,
merkeziyet¢i yap: korunmustur [Cift¢i, 1989: 67].

1953 yiinda g¢ikarllan 5218 ve 5431 sayth kanunlar bu donemde ortaya g¢ikan
kentlegmeyle ilgili temel sorun gecekondulagmaya iliskindir. Bu kanunlar gecekondu
affi getirmigtir. Bu tarihten sonra gecekondulagsmanmin Onlenmesi igin belediyelere
yetkiler verildigi goriilmekte ise de politik nedenlerle ¢ikartilmaya devam eden aflar
belediyelere verilen yetkilerin uygulanirh@ini ortadan kaldirmgtir.

1956 yiinda imar islerini diizenlemek amaciyla 6785 sayih “Imar Kanunu”
¢ikarilmugtir. Ancak bu kanun, planlarn Nafia Vekaletince onaylanmas: zorunlulugu
getirerek, merkezin imar planlan {izerindeki kesin denetimini ortaya koymaktadir
[Gormez, 1997: 127].

1958 yilinda “Imar ve Iskan Vekaleti Kurulug ve Vazifeleri hakkimda Kanun” kabul
edilmistir. Bu kanunun ikinci maddesinde “Yurdun bolge, sehir, kasaba ve kdylerinin
harita ve imar planlarim1 hazirlamak ve hazirlatmak, imar i¢in her tiirlii 6nlemi almak ve
bunlarin gergeklestirilmesini” saglamak bakanhga gorev olarak verilmigtir.

Sonu¢ olarak, bu donemde belediye gelirleri ve imar planlan ilgili diizenlemeler
yapilmug, iilkenin iginde bulundugu politik gelismelerin de etkisiyle belediyelerin
demokratiklestirilmesi konusundaki girisimlerde bulunulmus ancak onceki donemin
merkeziyetgi yapist devam etmis, merkez digma siipheyle bakma ve giivensizlik,

biitiinliigii korumak i¢in merkeziyet¢i tutum agirhgm korunmustur.

4. 1961- 1980 Donemi

Bu donem, 27 mayis 1960 askeri miidahalesi ve 1971 muhtirasiyla siyasal diizende
meydana gelen degisiklikler, planh kalkinma modeline gegis ve toplumsal alanda
sehirlerdeki gé¢ olgusunun ve buna bagh olarak gecekondulagsma siirecinin artmas: ile

dikkati gekmektedir. Donemin yerel yonetim anlayisinda da bu olaylar etkili olmustur.
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1961 Askeri miidahalesinden Anayasanin yapimasma kadar siiren geg¢is doneminde
6.6.1960 kabul tarihli ve 5/21 sayih Bakanlar Kurulu karari ile yeni segimlere kadar
belediye bagkanlarnin gorevlerine son verilmistir. Belediye kanununun 94. maddesine
dayanarak Istanbul ve Izmir digindaki yerlerde il merkezlerinde valiler, ilge
merkezlerinde kaymakamlar tarafindan belediye bagkanlan atanmgtr.

27 Mayis 1960 askeri miidahalesinin ortaya ¢ikardigi 1961 Anayasasi “y6netim ilkeleri
bakmmindan” gii¢lii merkeziyet¢i bir uygulamaya tepki olarak daha az denetgi bir yap:
Ongormiis, mahalli idarelerin organlarimin se¢imle gelmesi ve organhk sifatlarim yarg
denetimi ile kaybetmesi ve gorevleri ile orantih mali kaynak saglanmas: hiikiimleri ile,
mahalli idare 6zerkligini giivence altina almig goriiniimiindeydi [Meri¢, 1983].

Uygulamada belediye gelirleri konusundaki hiikmiin yalmizca sozii edilen dénem igin
degil bugiin bile gergeklestigini sOylemek miimkiin degildir. Bu doénemde belediye
gelirleri giderlerini karsilayamamms verilmesi gereken paylar dahi verilmeyerek agik
bagis ve yardimlarla, bor¢ silmelerle giderilmeye c¢ahgilmigtr. Bu da merkeze
bagmhlig1 arttirmustir. Ancak 116 maddeyle getirilen belediyelerin  segilmis
organlarmin sifatlarmi kazanma ve kaybetmeleri konusundaki denetimin ancak yarg:
yolu ile olacag hiikmii belediyeler {izerindeki vesayet denetiminin 1924 Anayasasina
oranla hafifletilerek diizenlenmis oldugunu gostermektedir.

Anayasaya uygunluk saglamak amaciyla birtakim yasal diizenlemelere gidildigi
goriilmektedir. Bunlardan biri, 27 Temmuz 1963 tarih ve 307 sayih “Belediye
kanununda Degisiklik Yapimasma Dair Kanun”dur. Bu kanunla, daha 6nce meclis
tiyeleri tarafindan segilen ve meclis baskisi altinda kalan belediye bagkanlann halk
tarafindan segilecekti. Meclis {iyeligi se¢imi ile ilgili olarak da daha Once segimden
sonra miilki amirce onanarak goreve bagslayan belediye meclisi tiyelerinin bu kanunla il
secim kurullarinca onanarak goreve baslamasi Ongoriildii. Bununla birlikte yeni yasal
diizenlemenin 61. maddesiyle belediye bagkanlarmmn gensoru yoluyla veya yilhk
raporlarmin  goriisiilmesi swasinda diigiiriilebilmesi esasii getirmigtir. 3. maddeile,
1580 sayih kanunun 89. maddesindeki belediye baskanlarmm segiminin vali ya da
Cumhurbaskan tarafindan onaylanmasi hikmii de kaldmimistr. Bu bakimdan 307
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sayih kanun merkezin belediye organlan {izerindeki yogun denetimini azaltan 6nemli

bir girisimdir.

1965 yilinda 6/1970 sayih bakanlar Kurulu Karan ile Ankara, Istanbul ve Izmir
sehirlerinin Nazim Imar planlarmin hazirlanmas: yetkisi Imar ve Iskan Bakanh@inca
kurulacak 6zel biirolara verilmigtir. 20 temmuz 1960 tarih ve 775 sayih “Gecekondu
Kanunu” 1. maddesinde de belirtildigi lizere “mevcut gecekondularin islahi, tesviyesi,
yeniden gecekondu yapimmin Onlenmesi igin ¢ikarlmistir.” Daha 6nceden gikarilmig
olan 6188, 7367 ve 327 sayih izinsiz yapilara iliskin kanunlann da yiirtirlilkten
kaldirmugtir. 775 sayih kanun bu kanunlara gore daha kapsamh 6nlemler getirmekle
birlikte gecekondu sorununa ¢éziim getirememis ve gecekondulagma 6nemli bir kentsel

problem olarak giiniimiize kadar stiregelmistir.

1966 yilinda yiiriirliige giren 710 sayth “Imar ve Iskan Baakanl@ Kurulug ve
Vazifeleri Hakkindaki kanunun 12. maddesinin degistirilmesine ve bu kanuna bazi
maddeler eklenmesine dair kanun”la belediyelerin imarla ilgili konularda teftis ve
denetimi yetkileri Imar ve Iskan Bakanhgma aktarilmisti. Bu kanunla belediyede
cahsan iist kademelerdeki personelin atama yetkisi de imar ve iskan bakanligina
verilmistir. Ilgili kanunun 2. maddesinde 7116 sayili kanuna eklenmis olan Ek madde
1’de belediyelerin fen ve imar igleri ile ilgili dairelerinde veya aym imar
miidiirliiklerinde gahstirlacak miidiir, amir ve tiiziikte belirtilen diger teknik personelin
atamalarmin, belediyelerin inhasi iizerine Imar ve Iskan Bakanh@mnca yapilacaf
belirtilmistir. Ek madde 2’de ise, Imar ve Iskan Bakanligi, belediyelerin fen ve imar
igleri ile ilgili dairelerin ve ayr1 imar miidiirlitklerinin fen ve imar konusuna giren her
tiirlii iglerinin tetkik, teftis, tahkik ve denetime yetkili oldugunu belirterek adeta
hiyerarsik bir iliski 5ngdrmiigtiir.

11 Temmuz 1972 tarih ve 1605 sayih kanun ile belediyelerin imar, yapi izni, ve
denetimi konularindaki yetkilerinde degisiklikler yapmugtir. Bu kanunla 6735 sayih
fmar kanunun yariya yakin maddelerinde degisiklik yapilmis ve bu kanuna dokuz
madde eklenmigtir, 1605 sayih kanun belediyelerce hazirlanan imar planlarmm Imar
ve Iskan Bakanhginca ii¢ ay iginde onanmasi gerektigini 6ngoren siireyi kaldirmustir,
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Bu durum merkezi idarece bir baski unsuru olarak kullamlmigtir. S6zii edilen kanunda
ayrintilarin  yonetmelik ve tiiziiklerle hazirlanmasi belirtilmigtir. BSylece merkezi
idarece hazirlanan ydnetmelikler ve tiiziikler belediyeler iizerinde vesayetin arttirilmasi
icim miisait hale gelmigtir. 1605 sayih imar kanununun 26. ve 29. maddeleriyle
gecekondu mevzuati ve 2487 sayili toplu Konut Kanunu ile merkezi idare adeta yerel |
yonetimler yerine gegmistir. Bu kanunlarda Imar ve Ikan Bakanh@ belediye
meclislerinin ve ilgili yonetimlerin kararlarma gerek kalmaksizm Imar planlarim
yapmaya ve degistirmeye bazen de yiiriirlige koymaya yetkili kilmmugtir [Tekeli, 1978:
213].

Bu dénemde belediye personelinin statiilerini 1975 yihna kadar “Belediye Memur ve
Miistahdemler tiiziigt” ile diizenledigi goriilmektedir. Tiim kamu gérevlileri arasinda
birlik saglamak amaciyla 1975 yiinda belediye memurlarn da 657 sayih kanun
kapsamina sokulmugtur.

1961 Anayasasi s6zii, edilen dénemle ilgili olarak yeni bir modele de kap1 agmaktadir
ki o da “planh kalkinma donemi”dir. Kalkinma planlarinda idari reform konularma yer
verilmis, mahalli idareler agisindan da Onemli tesbitler ve Oneriler getirilmigtir.
Nitekim, Birinci bes yillik kalkmma planinda (1963-1967) “Halkin, hizmetin
teskilatlandirimasma ve yapilmasma katilmasim saglamak, hem yapilan iglerin daha
basarih olmasim kolaylastirir, hem de devletin yiikiini hafifletir.” “hizh niifus artist ve
koylerden gelen akin sehir ve kasabalarin gittikge bilylimesine sebep olmaktadir. Bu
durum mahalli idarelerin hizmet hacmini kabartmaktadir. Mahalli idarelerin mali
kaynaklart aym hzla artmadigindan goérevlerini yerine getirmek bakimindan gittikge
yetersizlesmektedirler.” “mahalli idarelerin idari ve mali biinyeleri diizeltilecek ve
kuvvetlendirilerek yeterli duruma gelmeleri saglanacaktir.” ifadelerine yer verilmigtir.
Bu planin ongérdiigii gergeve igersinde TODAIE, DPT, ve DPD gibi kurumlara gorev
verilmigtir.

Bu donemde yonetimin yeniden yapilanmas: ile ilgili olarak ii¢ aragtuma dikkati

cekmektedir. Bunlardan birincisi, 1963 yih programinda Ongoriilmiis olan merkezi
hikiimet teskilatinin yeniden diizenlenmesiyle ilgili rapordur. “Merkezi Hikiimet
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Teskilati Aragtirma Projesi Yonetim Kurulu” tarafindan 24 Nisan 1963 tarihinde
“Merkezi Hitkiimet Teskilati Kurulug ve Gorevleri” adiyla hiikkiimete sunuldu. Bu rapor
kisaca MEHTAP raporu olarak bilinmektedir [Merkezi Hilkiimet Tegskilati Kurulug ve

Gorevleri].

5 Haziran 1964 tarth ve 6/3167 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile de Devlet Planlama
Tegkilat: biinyesinde “Idareyi ve Idari Metotlan Yeniden Diizenleme Komisyonu”
kurulmus ve bu komisyon MEHTAP raporunu tamamlayici nitelikte merkezi yonetimin
tagra teskilati [Payashoglu, 1966] ve mahalli idareler [Yavuz, 1966] konularinda iki
ayr ¢alisma gergeklestirmigtir.

Ikinci bes yillik kalkinma planinda, (1968-1972) “...Devlet ve belediyeler arasmnda
isboliimii, sehirlerin 6nem ve niteliklerine ve sehirlesme politikalarma goére yeniden
tesbit edilecektir.” “...Ekonomik ve sosyal kalkinma gayretlerine mahalli idarelerin
katkilarii artirmak ve kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde mahalli kuruluslarm
ilgi ve sorumluluklarna uygun diigecek mali biinye ve teskilat diizenine
kavusturulacaktir.” “merkezi idare tarafindan, kisitlayict ve mahalli tegebbiisleri
onleyici bir idari vesayet yerine yol gosterici ve milli hedeflerle ahenkli bir idari
vesayet temel anlayis olarak kabul edilecektir.” “Mahalli idare gelir sisteminde
- yapilacak reform ile bu idarelerin 6z gelirleri biiyikk 6i¢iide artinlacaktir. Belediye
Gelirleri kanununun degistirilmesi yeni bir arazi ve bina sayiminin yapilmasi mali
tevzin kanununun ¢ikarlmasi mahalli idareler gelir reformunun ana noktasidir.”
Ifadeleri dikkati gekmektedir.” K8y ve koylii sorunu”nun ayr: bir bolim olarak ele
alindig1 ve bu konuda baz tedbirlere yer verildigi goriilmektedir.

1973- 1977 donemini kapsayan Ugiincli bes yillk kalkinma plaminda Yeni kurulan
mahalli idare birimlerinin giinlin sartlarma uygun olarak kurulmadiklan belirtilmekte,
yetersiz birimleri sayisiun artmasi bir sakinca olarak goriilmekte, mahalli idarelerin
gelir yetersizliginin giderilmesi, biiylik sehirlerdeki belediyelerin yeni bir yapiya
kavusturulmas: ve bu kuruluslanin kaynak yaratic: ve tiretken bir hale getirilmesi geregi
tizerinde durulmaktadir.
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Dérdiincii bes yillik kalkinma planinda ise (1979-1983), Ilkeler ve politikalar bashg:
altinda su 6nerilere yer verilmigtir.

- Yerel yonetimlerin gorev, kaynak, personel gibi geleneksel sorunlarimin ¢6ziilerek
Anayasanin  112. madddesi uyarmnca “ydnetimin biitiinligi” ilkesi iginde
calismalar1 ve kendilerine verilmis gérevlerin yerine getirilmesi amacina yOnelik
olarak demokratik, halk¢i, birlik¢i, butiinliik¢li bir yaklagimla iiretici ve kaynak

yaratici bir nitelie kavusturulmalar saglanacaktir.

- Giderek smai bir toplum nitelii alan Tiirkiye’de ekonomik yasam kentlerde
odaklagmakta, kentler milli gelirin biylik bir bolimiiniin yaratildifi mekan
olmaktadir. Bu bakimdan kent belediyelerinin daha genis ekonomik ve toplumsal
islevler ve yetkilerle donatilmasi, bu amagla kentin 6z kaynaklarinin harekete

- gegirilmesi gerekmektedir.

- Dordiincii plan doneminde yerel yonetimlere gérevleriyle orantih gelir kaynaklari
saglanacak, kaynaklarin merkezi yonetim ile yerel yOnetimler ve yerel
yonetimlerin kendi aralarinda gorevlere uygun béliisimiinii saglayacak bir mali
denklestirme diizeni kurulacak, o6zellikle yerel ydnetimlere yasal paylarnmn tam

olarak ve zamamnda verilmesi saglanacaktir.

- Yerel yonetimlere gorevleri ile orantii gelir kaynaklarmin saglanmasinda, 6z
kaynaklarinm gelistirilmesi ve kaynaklarin etkinlikle gelismenin hedef ve
ilkelerine uygun olarak kullaniimas: temel ilke alinacaktir.

- Biiyik kent belediye yOnetiminin kurulmas:1 gergeklestirilecek, belediyelerin,
ekonomik etkinliklere daha aktif bigimde katilmas1 ve ekonomik araglar1 kullanma

olanagina kavusturulmasiyla da belediye gelirlerinin artmas: saglanacaktr.
- Yerel yonetimlerin birlikler olusturmalart &zendirilecek, goriilmekte olan

hizmetlerin yapisina uygun Orgiitlenme bigimleri gelistirilecek bunlara iliskin
kurulug iglemleri basitlestirilecektir.
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Goriildigii gibi kalkinma planlarinda yerel ydnetimlerle ilgihi olarak sorunlar tespit
edilmig ve bunlara iligkin ¢6ziimler yeniden yapilanma cergevesinde ele alinmig ancak
tam manasiyla uygulamaya bir tiirli konulamamigtir. Planlarda aym sorunlarin ve
¢Oziimlerin tekrar tekrar hemen hemen aym ifadelerle ele alinmasi da bunu
dogrulamaktadir.

1960-1980 dénemi yerel yonetimlerin bu kadar 6ne ¢iktifr bir dSnem olmasma karsin
ne yazik ki, merkezin miidahalesini kolaylagtracak yapilanmalara gidildigi
goriilmektedir. Nitekim 1978 yihnda “Yerel yonetim Bakanh@i” kurulmugtur. Yerel
yonetimlerin sorunlarma sahip ¢ikacak merkezi bir 6rgiit olarak yerel yonetimlere
kaynak transferinde yardimci olmak, yerel yoOnetimler {izerindeki denetim ve
gézetimlerin akillica yapilmasi igin gaba sarf etmek, yerel yonetimlerin aralarinda birlik
kurmalan igin 6zendirici bir g6rev yiiklenmek gibi katkilari olmakla birlikte 6ziinde
merkezi idarenin daha hizh, daha niifuz edici miidahalesine imkan saglamaktaydi.

Bu donemin belediyelerle ilgili diizenlemelerinde yeni Anayasayla uyumlu yasalar
¢ikartilmasindan ¢ok mevcut yasalarda degisiklik yapilmasi egilimi dikkati ¢eken bir
husustur. 1961 Anayasasinda yer alan yerel yonetimlerin 6zerkligini arttiric hiikiimler
kanunlagmadii gibi bazen vesayeti artirict ve O6zerkligi kaldirict diizenlemelerin
yapildig1 goriilmektedir. Bunlarin bir kismu da yapilan bagvuru lizerine Anayasa
mahkemesince Anayasaya aykir1 bulunarak iptal edilmistir.

Sonugta go¢ olgusuyla beraber kentsel sorunlarin ve buna bagh olarak belediyeler
diisen hizmet yiikiinlin arttifn ve kaynak paylasiminda zaten yetersiz olan kentsel
paylarin yetersizliginin iyice belirginlestigi bir ortamda belediyeler biitiin bu sorunlara
¢Oziim aramaya, kaynak olusturmak i¢in ¢aba sarf etmeye girigmis ve bu girigimler yeni
tecriibeler kazanmalarma neden olmustur. Bununla birlikte toplumun belediyelere bakis
agisinda da degigsme olmustur. Belediyelerden beklentiler artmustr. Ancak bu da
beraberinde politik nedenlerle merkez digi faaliyetlerinin kontrol altma almmasm
vesayetin yogunlagtirilmasim getirmistir.
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5. 1980’den Giiniimiize...

1980°den giiniimiize kadar mahalli idareler agisindan 6nemli degigikliklerin yapildig:
gozlenmektedir. Bunlarin en baginda 12 Eyliil 1980 askeri darbesinin bir “hatirasi” olan
1982 Anayasasidir. Bu anayasanin 127. maddesi “mabhalli idareler” baghg ile “il,
belediye veya kOy halkmin mahalli miisterek ihtiyaglarm kargilamak iizere kurulusg
esaslann kanunla belirtilen ve karar organlar, gene kanunda gosterilen, segmenler
tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kigileri” olarak  mahalli idareleri
tamimlamaktadir. S6z konusu tammda yer alan karar organlarinin segmenler tarafindan
segilecegi ifadesi ylirlitme orgamnin merkezi ydnetimce de atanabilmesine kapt
aralanmustr. Bu da demokratik yerel yonetim anlayigina ve yerel yonetim Szerkliine
aykirn bir goriinlim arz etmektedir. 1961 Anayasasinda bu ifade “.. genel karar
organlart halk tarafindan segilen...” seklindeydi.

1980-1983 yillan arasindaki gecis doneminde belediye baskanlarmin merkezi idare
tarafindan atanmis oldugunu gormekteyiz. Bu donemde belediyelerin organlari,
kararlar1 ve personeli tlizerinde denetim arttimilmgtir. 1983 genel segimlerini takiben
girisilen yerel yonetimi giiclendirme c¢abalar1 1982 Anayasasmdaki devletin “idari
vesayet konusunda idari oldugu kadar siyasi kriterlere” de yogunluk vermesi seklinde
olmustur [Heper, 1985: 174].

1982 Anayasasinda “idari vesayet”in anayasal bir ilke halini aldifi ve tiizel kisilik
kazandigt da dikkati ¢ekmektedir. 127. maddeye gére merkezi yonetimin yerel

yOnetimler {izerindeki idari vesayet yetkisini ;

yerel hizmetlerin, yonetimin biitiinliigii ilkesine gore yiiriitiilmesi,

kamu gorevlerinde birligin saglanmasi,

toplum yararmnmn korunmasi ve

yerel gereksinimlerin istenen bi¢imde karsilanmas: amaglariyla kullanabilecektir.

Bu yetkiler gergevesinde merkezi yOnetim yerel yonetimlerin biitgeleri, bazi meclis
kararlari, personel iglemleri ve daha bir ¢ok kararlan iizerinde yalmzca “hukukilik
denetimi” degil, aym zamanda “yerindelik denetimi” de yapabilmektedir. Oysa,
Onaylama, 6nceden izin almak gart:1 koyma, yerel yonetimlerin yerine gegerek karar
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verme yollan ile uygulanabilen yerindelik denetimi &zerk ve demokratik bir yerel
yonetim anlayiginda yerel toplulukga yapilmas: gereken bir denetim tiriidiir.
YALCINDAG, bununla ilgili olarak “yerel yonetim karar ve yiiriitme organlarmmn
islem ve uygulamalar, toplum yararma uygun olmaz ya da yerel gereksinimleri istenen
bir bigimde kargllanmazsa bunun denetimi, en bagta yerel toplulugun kendisine ait
olmas: gereken, yerel demokrasi ve yerel siyasetle ilgili bir konudur” [Yal¢indag, 1992:
10]. degerlendirmesini yapmaktadir. ERYILMAZ’da idari vesayet kapsanmu iginde yer
alan Ozellikle son iki amagla ilgili olarak, bunlardan toplum yararma uygunluk
Olgiistiniin  objektif bir kriterinin bulunmasinn zor oldufunu ve “toplum yarart”
kavrammm diislince ve ideolojiye gdre degisebilecegini belirtmektedir. Ayrica, mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmas: da “dogrudan, yerel yonetimlerin karar ve ylirlitme
organlanini belirleyen segmenleri” ilgilendirdigini ve “mahalli ihtiyaglarin geregi gibi
karsilanip kargilanmadig: konusundaki degerlendirmelerin her zaman siibjektif unsurlar
igerdigini”, “kaldr ki, bu degerlendirme yetkisinin demokratik - bir ilke olarak
segmenlere” birakildigim belirtmektedir. Bu bakimdan da idari vesayet denetiminin
hukukilik ilkesiyle smirlandiriimas: gerekmektedir [Eryilmaz, 1985: 345].

1982 Anayasasinda sozii edilen hiiklimlerin yaninda dikkati ¢eken bir bagka hiikiim de
yine 127. madde de yer alan, “kanunla biiylik yerlesim merkezleri i¢in 6zel y6netim
bigimleri getirilebilecegi” dir. Nitekim bu hilkme dayanarak 8 mart 1984 giin ve 195
saylh kanun hitkmiindeki kararname ile “Biiylik Sehir Yonetimi” diizenlenmis, daha
sonra da bu kanun hiikmiindeki kararname yerini 27 haziran 1984 giin ve 3030 sayih
kanuna birakmugtir.

3030 sayii kanunda biiyiiksehir belediyelerinin ne gekilde kurulacagna dair bir hiikiim
yer almamakta ancak bununla ilgili tammlar verilmektedir. Buna gore, bilyiiksehir,
belediye smirlan iginde birden fazla ilge bulunan gehirler olarak tanimlanmakta, ilge
belediyeleri ise, biiylik schir belediye smurlari iginde kalan ilgelerde kurulan
belediyeleri ifade etmektedir. Buradan da ilge kurulmasi kanunla oldugundan gehirlerin
merkezlerinde yeni ilgelerin kurulabilmesi, dolayisiyla bliyiikgehir yonetimine gegisin

ancak kanunla olabilecegi sonucuna varryoruz.
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1984 yiinda 2972 sayih “Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtan ve Ihtiyar Heyetleri
Seg¢imi Hakkinda Kanun™ gikartilmuistir. Bu kanun Biiyiiksehir yonetim modeline temel
bir diizenleme olmasi agisindan Snemlidir.

Biiylikgehir belediyesi uygulamasmin yerel demokrasi agisindan Onemli bir katki
saglamsma kargilk, merkeziyet¢i anlayigm Bilyiiksehir belediyesinin yapisima da
yansidigim  gérmekteyiz. Ornegin Biiyliksehir belediyesi enclimeninde segilmis tiye
bulunmamass demokrasi ilkesi agisindan normal belediyelerden bile daba geride bir
durumdur. Yine, Bilyiiksehir belediyesi sekreterinin atanmasinda merkezi ySnetimin
onaymmn ahnmast yerel ynetim Szerkligi ile bagdasmamaktadir.

Mali kaynaklarm dagiiminda da merkezi hikiimet s6z sahibidir. Biiytiksehir
belediyelerinin genel biitge vergi gelirlerinden alacaklan paylar Bakanlar kurulu kararn
ile belirlenmektedir. Kaldi ki bu paylann transferinde maliye bakanhgmin da tasarruf .
yetkisi vardir. Bunun yaninda bir ¢ok bakanhgin da belediyeler iizerinde vesayet yetkisi

s6z konusudur.

3030 sayth kanunla Biiyiiksehir belediye bagkanlarmin baskanliginda ilgili kamu
kurum ve kuruluglarnmn temsilcilerinin ve kendi gorev sahalarm ilgilendiren konularn
- goriiglilmesi sirasinda ilge belediye bagkanlannin katilmasiyla “Alt Yap: Koordinasyon
Merkezi” ve “Ulasim Koordinasyon Merkezi” ve “Alt Yapt Yatmm Fonu”
olusturulmasi dnemli admlar olmakla birlikte bugiine kadar ki uygulamalarinda bagari
saglayamadiklan goriilmektedir.

1980°den sonraki dénemde yerel yOnetimler agisindan olumlu gelismeler de yok
degildir. Nitekim, 1985 tarihli ve 3194 sayih imar Kanunu ile imar ve plan konusunda
imar plam yapma, onaylama ve uygulama ile ilgili gérev ve yetkiler belediyelere
verilerek bu konudaki vesayet azaltilmugtir [Geray, 1977: 32]. 3194 sayih kanunda
goriilen belediyeler agisindan bir bagka onemli gelisme de 20 ve 21. maddelerinde
diizenlenmistir. 20. maddeye gére yap: ruhsati, 21. maddeye gore ise, yap: kullanma
izni verme yetkisi, belediyelere verilmigtir. S6z konusu yasanmin idari vesayeti azaltici
gelismeler sagladipy dikkati geken bir husustur. Cumhuriyet ddnemi boyunca yapilan
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degisikliklerde merkeziyetgiligi gliclendiren bir tasarlama olmasma ragmen, bu
dénemde yer yer sozii edilen maddelerde oldugu gibi, baz1 yetkiler merkezi organdan
alimp yerel y6netimlere devredilmistir. Bu tiir hiikiimler olumlu davranmglar olarak
goriilmektedir [Karaer, 1989: 125].

S6z konusu donemde Belediye gelirleri agisindan da olumlu gelismelere
rastlanmaktadir. 9 Mayis 1984°de kabul edilen 2380 sayih kanunla genel biitge vergi
gelirlerinden belediyeler verilen %5°lik pay %10,30’a ¢ikarilmistir. Ancak 1985 yihinda
yapilan yeni bir diizenleme ile bu pay %9, 25’¢ digiirlilmiistir. Bundan bagka
11.12.1985 giin ve 3239 sayih kanunla, baz1 belediye gelir kalemlerinde artiglar
yapimigtir. Bu kanunla meslek vergisi (Mayis 1987°de 3365 sayih kanunla
kaldinlmistir), eglence vergisi, iggal harcy, ilan ve reklam vergisi gibi bir ¢ok verginin
miktar1 artmimugtir [Tortop, 1987: 35]. 1986 yilinda da 3239 sayihi kanunla Emlak
vergisi tamamen yerel bir vergi haline doniistiiriilmiistiir. Bu kanuna goére emlak vergisi
belediyelerce toplanacak ve %15’i il 6zel idarelerine verilecektir. Gelir agisindan bu
vergi litks miilklerin bulundugu kentsel alanlarla geri kalmig yerler arasinda dengesizlik
yaratan bir kaynak ise de, eskiden merkezi bir vergi iken yerel bir vergiye
doniigtiiriilmesi  6zerk belediyecilife mali agidan gidilen yolda 6nemli bir adim
sayilabilir.

16 Mayis 1987 tarih ve 3360 sayih “13 Mart 1913 Tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayat
Kanunu Muvakkatimn Admm ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesine, bu Kanuna Baz
Maddeler Eklenmesine Dair Kanun” ile de Il Ozel Idareleriyle ilgili olarak &nemli
degisiklikler yapilmgtir. Bu kanunla, Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanununun adi, il
Ozel Idaresi Kanunu olarak degistirilmistir. S6zii edilen Kanunun 2. maddesiyle, Ozel
Idarelerin, “Mahalli ve miisterek nitelikte olan imar, baymndirbk, saglk ve sosyal
yardim, ¢evre saghgi ve korumasi, egitim ve spor, tarim, agaclandirma, orman tesisi,
ekonomi ve ticaret, haberlesme ve turizmle ilgili gorevleri ve bu kanun disinda cesitli
mevzuatla verilen gorevleri, imkanlari ve tesbit edecegi Oncelik swasmna gore”
yiiriitmeleri 6ngoriilmiistiir. Ancak gorevlerini yerine getirebilecek imkanlari ne mali
agidan ne de teskilat ve personel agisindan bu giine kadar tam manasiyla olamanmugtir.
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i1 6zel idarelerinin; segimle gelen bir karar organma sahip, 6zerk bir mahalli idare
birimi olarak kurulmus olmalarina ragmen teskilat ve goérevler agisindan merkezi idare
organlariyla tamamen i¢ ice bulundugu igin, uzun ge¢misine ragmen belediyeler gibi
halkin benimsedigi ve yakindan tamdii bir “mahalli  idare”  niteligi
kazanamamigtir.Ciinkii, gérevler devlet gérevlerine yardimci1 olacak bigimde ve yine
devlet gorevlileri tarafindan yiiriitiilmektedir. Kendisine has mahalli gorevleri ve
mahalli tegkilati olmayan bu idare halk tarafindan difer devlet kuruluslarindan farkh
goriilmemektedir [Coker,1995: 48 vd.]

Buna benzer bigimde yerel yonetimlerle ilgili sorunlar ve alinmasi gereken Onlemler
1980 sonrasindaki donemde ilgili calijmalara da yansmugtir. Bu konudaki ik
caligmalardan biri olan “Kamu YOnetimi Arastirma Raporu” biinyesinde yer alan ve
Yerel Yonetimler Caligma Grubu tarafindan hazirlanan rapordur. Bu raporda; il, ilge ve
k6y statiistindeki yerel yonetimlerin yetkilerinin arttirilmasi, yerel y6netimler iizerinde
idari vesayetin en aza indirilerek bunun yerine demokratik yontemlerle yerel birimlerin
birbirlerini denetlemesi gerektigi ileri siirlilmiistiir [Erencin, 1994: 4]. Daha sonra
1988-1991 yillar1 arasmda DPT’nin istegi ilizerine TODAIE tarafindan kisa adi KAYA
olan “Kamu Yo6netimi Arastirma Projesi” hazirlanmustir [Kamu YOnetimi Aragtirmast,
Genel Rapor: 179-184]. Yerel yonetimlerle merkezi yonetimin ve tagra birimlerinin bir
biitiin olarak ele alndig1 bu projede “yerel yoOnetimler” bashg: altinda yerel
yOnetimlerin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili temel bazi nedenler siralanmig ve gesitli
onerilerde bulunulmustur. Ozellikle bunlardan yerel ySnetimlerin yeterince demokratik
ve de giiclii olmadiklar1 vurgusu 6nem tagimaktadir. Buna neden olarak da halk katihm
i¢in gerekli yollarm agik olmamasi, kesin karar alma yetkisinin ¢ok az olmasi ve akg¢al
konularda merkeze bagmh olunmasi  gosterilmistir. “merkezi yOnetimin yerel
yonetimleri denetlemesi, Anayasada Ongérillen smirlarin elverdigi olglide, en az
diizeyde” tutulmast ve “yerel yonetim birimleri ve basamaklan arasindaki demokratik
yOnetsel vesayet iliskilerine olanak”™ saglanmasi gerektigi dnerilmistir.

1980 sonrasi déneme iligkin ¢ahsmalardan beginci kalkinma planinda (1984-1989) ise,

“mahalli idarelerin kurulug, gorev, yetki, sorumluluklar1 ve merkezi idare ile

koordinasyonu Anayasamn 127. maddesinde yer alan g¢ergevede” diizenlenecegi
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belirtilmigtir. Mahalli idarelerle ilgili olarak s6z konusu plamin uygulama dénemi olan
1985-1989 willar1 arasindaki yilik programlarda da ayrmtih diizenlemelere yer
verilmigtir. Biiyiiksehir belediyesi kanunun uygulamaya konmasi ile yeni bir mahalli
idare biriminin olusturulmasi, il 6zel idareleri ve belediyelerin gelirlerini arttiran ve
bunlara kaynak yaratan fonlar1 giiclendiren c¢abalar plan doneminin olumlu
cahismalaridir.

Altinc1 kalkmma plam (1990-1994) da &ncekilerle benzer hiikiimlere yer vermekle
beraber “mahalli idarelerin tegkilat yapis1 yerinden yOnetim anlayigina agirhk verilerek
yeniden diizenlenecek, merkezi ve mahalli idareler arasinda gorev, yetki, sorumluluk ve
kaynak paylasmmna iligkin ¢ergeve yasa hazirhk ¢ahsmalari tamamlanacaktir.”
ifadelerinde de belirtildigi lizere mahalli idarelerin yeniden diizenlenmesine agirlik
vermektedir. Bu amagla, kirsal alanda mahalli idarelerin verimliligini arttirmak igin ilge
6zel idarelerinin kurulmasi, kiigiik belediyeler ve koy idarelerinin giiglendirilmesi
yoniinde hazirhk ¢ahsmalarmin sonuglandiriimasi 6ngdriilmektedir.

Yedinci bes yilik kalkinma planinda, yerel yonetimlerin idari 6zerkligine iligkin
¢ahgmalarin yetersiz oldugli ve anayasada vesayetle ilgili hiikiimler bagta olmak tizere,
pek ¢ok yasada yer alan ilgili maddelerin degistirilmesi 6nerilmigtir. Yerel hiikiimlerin
giicli olmadi1 belirtilerek; yerel yOnetimlerin, planlama, personel, i¢ oOrgiitlenme
konularinda merkezi idarenin onaymna gerek duymadan karar almalan ve merkezi
idarenin yerel yonetimler {izerindeki vesayetinin sona ermesi gerektigi Onerilmistir.
[Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plam Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu]

Sekizinci bes yillik kalkinma plaminda ise Ozetle; merkezi idare ile mahalli idareler,
iiniter yapt i¢inde idarenin biitiinligti ilkesine uygun olarak, igbolimii ve
koordinasyona dayah bir yapiya kavusturulacagi, bu idareler arasinda gorev, yetki,
sorumluluk ve kaynak paylasim ile mahalli idarelerin teskilat, mali ve personel
yapisiin  yeniden diizenlenecegi belirtilmektedir. Ayrica, mahalli idarelerin
gorevlerinin gerektirdigi gelir yapisina kavusturulmasy; gelir kaynaklarimn, yerel kamu
hizmetlerinin yiritiilmesine ve mali planlamaya olanak verecek sekilde diizenli ve
siirekliliginin saglanmasi, merkezi idareye bagimhligin azaltilmasi hedeflenmektedir.
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Mahalli idarelerde, halkin planlama, uygulama ve denetim siireglerine katiimm
saglayici diizenlemeler de 6nerilmektedir.

Avrupa Konseyi galismalar1 ¢ergevesinde hazirlanarak Tiirkiye tarafindan 1988 yihinda
imzalandiktan sonra 3 Ekim 1992 tarihinde Bakanlar kurulunca onaylanan “Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti”da dénemin 6nemli belgelerindendir. Ancak Tirkiye
bu belgenin bazi maddelerine ¢ekince koymustur. Cekince konan maddelere
bakildiginda Tirkiye’deki yerel yoOnetimlerin merkezi yOnetim karsisindaki
konumundan kaynaklanan uyumsuzluklardan kaynaklandig: goriilmektedir. S8z konusu
maddelerde yerel makamlara tanman planlama, karar alma, orgiitlenme yetkileri
oldukga genis tutulmaktadr.

Sonu¢ olarak, 1980°den giinlimiize gelinceye kadar yapilan yasal diizenlemeler ve
caligmalara ragmen devletin merkeziyet¢i karakterinin bu doéneme de damgasiu
vurdugu goriilmektedir. Ulagilmas1 gereken 6zek ve demokratik yerel yonetimlere
ulagilamamustir.  Yerel yOnetimlerin giiglendiriimesi konusunda olumlu ¢abalara
rastlanmakla beraber ele alman sorunlara iligkin olarak ortaya konan diizenlemelerde
devletin birligi ve biitiinliigiiniin korunmas: gerekgesi altinda merkezi vesayet¢i anlayis
kendini gostermektedir. Yerel yoOnetimlerle ilgili olarak Onemli siyasal ve akgal
kararlani alma ve bunlarin uygulanmasmi denetleme yetkisi merkezin veya tasra
birimlerinin yonetimlerine brakidmgtir. Bu da yerel konularda anti-demokratik bir
bigimde atanmuglarin segilmislere goére 6n planda oldugu bir durum meydana
getirmigtir. Dolayisiyla, YALCINDAG n ifadesiyle “..Osmanli mirasindan kalan,
Cumhuriyet donemi varbfm siirdiiren merkeziyetgi / biirokrat yOnetim gelenegi”
[Yalgindag, 1992: 9] giiniimiize kadar siiregelmis, mevcut “gelencksel merkeziyet¢i”
zihniyet tim olumlu gelismelere ragmen bir tiirlii tasfiye edilememistir.
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Uciincii Boliim
TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERDE YONETIM KULTURU

I. GENEL GORUNUM

Tirkiye'de yonetim kiiltiirlimiiziin gelisim siireci igerisinde, ardinda yatan unsurlarin
da belirleyiciliginde, devletin 6rgiitlenis ve ySnetim tarzi agisindan merkeziyetgi kiiltiir

olgusunun hakim oldugunu gormekteyiz.

Bu olgunun yansmasi olarak, yerel nitelikteki pek ¢ok hizmet, merkezi idare
birimlerince yerine getirilmektedir. Mahalli idarelerin kamu hizmetleri igerisindeki
payr gelismig iilkelerin oldukga gerisinde kalmugtir. Aym durum, merkezi idarenin
kendi biinyesinde de s6z konusudur. Bakanhk ve kuruluslarm merkez ve tagra
teskilatlai  kargilastinldiginda  yetki kullamm konusunda agwhgm merkez
teskilatlarinda oldugu gériiliir. Bu yapi, kamu yo6netimi iizerinde olumsuz bir takim .
orgiitsel ve islemsel sorunlan ortaya gikmaktadir. Gelinen noktada mahalli idareler ise,
etkinlikten uzak ve merkezi idareye asir1 bagimh bir duruma diismiistiir.

A. Orgiitsel Goriiniim

Kamu yoOnetimi, devletin Ustlendifi kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde
yliriitiilmesini  saglamak = i¢in, bu gorevleri yetki ve sorumluluk alanlarma gore
diizenleyen bir Orgiitsel yapiya ihtiyag duyar. Ancak bu orgiitsel yap1 zaman igerisinde
hizmet taleplerindeki farkhlagmaya bagh olarak degisiklikler gosterebilir. Bu konuda
uyum saglayamayan Orgiitsel yapilar etkinlik ve verimlilik saglamak yerine sorun

liretmeye baglar.

Ulkemizde yonetim kiiltiirlinlin rgiitsel goriiniimii, degisen ve giin gectikge artan
toplumsal ihtiyaglar karsisnda uyum sorunu ortaya g¢ikartmaya baslamis ve bunun
sonucu olarak; “6rgiit odakh merkeziyetgi kiiltiir”, “gorev ve yetki paylasim”, “mali
denklestirme”, “denetim kiiltiirii”, “Srgiitlenme ve koordinasyon”, “hukuksal sorunlar”,
“insan kaynaklan ve liyakat” bagliklan altinda ele alabilecegimiz olumsuz etkilere yol
agmugtir.
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1. Orgiit Odakh Merkeziyetci Kiiltiir

Orgiitsel anlamda merkeziyetgilik, “bir kurumda karar alma ve uygulama yetkisinin en
iist otorite ve organlarda toplanmasr” [Eryilmaz 2000: 234] olarak tammlanmaktadir.
Tiirkiye’de kamu hizmetlerine iligkin hemen tiim gorev, yetki ve sorumluluklarm
tlkenin tiim cografi alamm kapsar bicimde merkezde toplanmasi hizmetlerin
tikanmasina neden olmugtur [Coker, 1993: 3].

Boyle bir merkeziyetci yonetim; demokratik, standartlari $nceden belirlenmis, objektif
ve hukuka uygun bir yonetim bigimiyle, dolayisiyla da “kaliteli” yoOnetimle
bagdagsmamaktadir [Coker, tusiad.org]. Meveut igleyis agisindan merkezi ySnetimin
yerel yfinetimlere kendi gorils, Oncelik ve isteklerini aktarabilecegi higbir yasal zemin
ya da siire¢ bulunmamasi nedeniyle, yerel dzerklik ilkesini zedeleyen antidemokratik
miidahale bigimleri ortaya ¢ikmaktadir.

Tiirk kamu yonetiminde Tanzimat’tan buyana izlenen merkeziyetgi ve kurallara kati
bagh tutum, devletin bekasi ve devamhhmn, 6nceden belirlenen kurallara stk sikiya
baghlikla saglanabilecegi inancindan kaynaklanarak biitiin kamu yonetimi orgiitlerine
yerlesen kiiltiirel bir olgu haline doniigmiistiir. Esasen, Tiirkiye'nin siyasi ve idari
rejimi, toplumu kontrol etmek ve devleti toplum kargisinda korumak amacmna gore
- bigimlendirildigi igin yerinden yOnetime, yetki devrine ve sivillesmeye de fazla agik
degildir.

Dolaysiyla yonetimde merkeziyetgilifin sebebi, teknik, ekonomik, ve sosyal ihtiyaglar
degil, daha ¢ok siyasidir. Nitekim, kdy hizmetlerinin demokratik ve verimlilik
acisindan kdy muhtarliklari ve il 6zel idarelerince yiiriitiilmesi gerekirken Ankara’dan
Koy Hizmetleri Genel Mudiirliigh vasitas: ile yerine getirilmesi siyasi sebebin agik bir
kanitidir [Eryilmaz, 1995e: 105].

Merkezi y6netim kuruluglarinin iglevleri, yapr ve personel sayilar1 bakimindan agin bir
sekilde biiylimesi ve diger bir ¢ok onemli sorun merkeziyetgilik sonucunda ortaya
¢ikmugtr. Merkezi yonetim, Dinger’in ifadesiyle “planlama aligkanhgi bulunmayan,
kisa ve uzun vadeli hizmetler arasinda denge kuramayan, stratejik hedefleri belli
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olmadan yatinmlar yapmaya ¢ahisan ve giinlik sorunlarin digma ¢ikamayan, kaynak
israf eden, kaliteli personel bulamadig: i¢in ¢agdas hizmet iiretemeyen, etkin katilim
saglayamadig: i¢in toplumda olusmus zihni enerji ve begeri potansiyeli kullanamayan,
dis diinyadaki degisme ve gelismeleri takip edemeyen, ige déniik bir tikamkhk
icindedir” [Dinger, 1998b: 294].

Otoritenin Ustlerde toplanmasi, merkezi yOnetimin yerel nitelikteki hizmetleri
ylirlitmesi biirokrasiyi arttirmus, hizmetlere kargi halkin ilgisi azalmig, demokratik
degerlerin gelismesini engellemis ve hizmetlerin maliyetinin artmasina neden olmustur.
Bu anlayis 6zellikle alt kademe yoneticilerinin inisiyatif kullanma ve sorumluluk
listlenmelerine engel olmustur [Eryilmaz, 1993: 42]. Ciinkii, 6rgiitiin amag¢ ve hedefleri
tepe yonetimince belirlenmekte, emir ve talimatlar seklinde alt kademelerdeki birimlere
iletilmektedir. Orgiitsel gevre, durgun ve tahmin edilebilir ve programlara uygun olarak
yiirityecegi kabul edilmektedir [Eryilmaz, 1999: 21-22].

Kamu yonetiminin Orgiitlenmesinde iki zorunlulugun gézéniinde tutulmasmmda fayda
oldugu bilinmektedir. Bunlardan birincisi, iilkede yiiriitillen idari faaliyette asgari bir
homojenligin saglanmasi, digeri ise, iilkkenin degisik cografi alanlarinin kendine 6zgii
niteliklerinin ve farkhiliklannin yonetime katilmasidir. Yonetim faaliyetlerinde birlik ve
homojenlik  saglanmasi = gereksinimine  merkezden yOnetim, halkm  yerel
gereksinimlerini kargilama, isteklerini seslendirme, karar alma siirecine katilma gibi
istemlerine de yerinden yonetim cevap verebilir [Ormnek, 1998: 83]. Bu istemleri
gerceklestirebilmesi icin ilgili Orgiitlerin bu dogrultuda gorev ve yetkilere sahip
olmalann ve kullanmalann gerekmektedir. Meveut durumda oldugu gibi birligin ve
homojenligin saglanmas: yolundaki oOrgiitlenme, faaliyet ve diizenlemeler, yerel

gereksinmelerin yerel yonetimlerce karsilanmasi 6lgiistinii agmamalidir.

Merkezin kamusal giicline rakip olarak da goriilebilen yerel yonetimlere duyulan
glivensizlik, sonugta merkezin bir izdiisiimii olarak algillanmalarina neden olmaktadir.
Ote yandan, demokratiklesme ve yerel aktdrlerin katiim yolarm tikal olusu, yerel
yonetim Orgiitlerini de genel ydnetim yapisimin goriiniimiinde oldugu gibi merkeziyetgi
bir nitelige doniigtiirmektedir.
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2. Girev ve Yetki Paylagimi

Modernlegsmeyle birlikte artan toplumsal hizmet taleplerine paralel olarak devletin
gorev ve fonksiyonlarinda da genisleme meydana gelmistir. Devletin bu yeni miidahale
alanlarma yonelik olarak, yonetimler arasi gorev ve yetki paylasiminda yo6netim
kiiltiiriintin de etkisiyle merkezin agirlik kazandi gérillmektedir.

Yonetimler arasi gorev ve yetki paylagmminda {ilkelerin tarihsel, siyasal, ekonomik,
yonetsel, cografi ve toplumsal yapilanmin etkin rol aldigi goriilmektedir. Ancak
literatiirde bu konuda iki 6igiit 6ne ¢ikmaktadir [Nadarogh, 1978: 82-88; Celik, 1996:
26-28]. Bunlardan birincisi, ekonomik Slgiittiir ve buna goére, kit olan kaynaklarm
kullandirimasinda merkezi yOnetim, dier yonetimlerle ilgili olarak ekonomik kararlar
alma, yani alternatif maliyetler arasmda se¢im yapma durumu ile karsilagmaktadir.
Diger bir ifadeyle temel sorun, kamusal hizmetlerin sunulmasinda hizmete olan talebin
maksimum noktada karsilanabilmesi, kaynaklarin hangi yonetimce kullamiimasina
baghdir. Bunun cevabi, ya liretilen mal ve hizmetlerin faydasindaki alanin genisliine
gbére ya da hizmet talebinin yogunlasmasmma badh olarak baski altinda kalan
yonetimlerin optimum karar alma durumunda kalmalariyla belirlendigidir.

Ikincisi ise, geleneksel ve denenmis &lgiitlerdir. Ulusal diizeyde, milli savunma,
glivenlik, dis iligkiler ve adalet hizmetleri merkezi ySnetim tarafindan verilmesi deviet
olmanin bir geregi olarak kabul edilen hizmetlerdir. Bunlarin diginda 6teden beri yerel
yonetimler tarafindan verilen yerel nitelikli hizmetler de geleneksel olarak yerel
yonetimlerin hizmet alanma girmektedir.

Tiirkiye’de merkezi yOnetimin yerel yonetimlerle olan iligkilerinde; gorev ve yetki
boliisiimil, anayasal ilkeler, sosyo-ekonomik sorunlar, demokratik degerlerin yerlesme
diizeyi ve geleneksel yonetim anlayigi gibi faktérler etkili olmustur [Eryilmaz, 1988:
162]. Yonetimler arast iligkiler agisindan gelinen noktada yerel yonetimler kargisinda
merkezin agirhkh rolii, merkeziyetgi kiiltiir olgusu ¢ergevesinde devlet mekanizmasinin
igleyisinde merkezi ve yerel diizeyde Onemli olumsuz etkileri de beraberinde

getirmektedir.
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Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki igboliimiinde tarihsel gelisimin siirekli
olarak merkezi yonetimin lehine olmas1 [Tekeli, 1983: 6], zaman igerisinde ¢ikarilan
yasalarla yerel yonetimlerin sorumlu olduklari kamu hizmetlerinin merkezi ySnetimin
gbrev alanma sokulmasi, hizmetlerin goriilmesinde basitlik, ucuzluk ve g¢abukluk
kavramlarmin yerini pahali, ge¢ ve zor hizmet sunma kavramlarimn almasina neden
olmustur [Aydemir, 2002: 37].

Merkezden yonetilmesi gereken gorevlerle yerinden yOnetilmesi gereken gorevier
arasinda bir denge kurulamamasi [Yonetimleraras: Iliskiler, 1994: 59-60] yerel yonetim
birimleri arasmda da farkh yogunlukta goérevle donatilma bi¢iminde bir dengesizligi
ortaya ¢ikarmugtir. Nitekim [l &zel idarelerine yasalarla verilmis olan gérevlerin pek
gogu zamanla yetki ve gorev erozyonuna ugramu§, yeterli Olglide arag, gere¢ ve
personelden de yoksun kalmustir. Ekonomik kaynaklarm merkezi yonetimde olmast,
kendisine verilen gorevlerin fillen merkezi yonetimin ¢esitli kurumlar tarafindan
yliriitiilmesi sonucunu dogurmustur. Bu nedenle kendine has gérev diizeninden yoksun
brrakilan il 6zel idarelerinin yerel yonetim olarak nitelendirilmesi de gergekgi
gorilmemektedir [Eryilmaz, 2000: 129]. Koyler ise, kendilerine verilen gorevleri,
gerek personel yoklugu, gerekse mali olanaksizlar nedeniyle yliriitememekte bu
hizmetler il 6zel idarelerinde oldugu gibi merkezi idare tarafindan
gergeklestiriimektedir [Eken/Demirkan, 1998: 21].

Belediyeler ise, sahip olduklari gorevler bakimindan en &6nemli yerel yonetim
birimleridir. Ancak belediyelerin gorevleri ile gelirleri arasmdaki  orantisizhk
kendilerinden beklenen hizmetlerin yeterince ve verimli bir sekilde verilebilmesini
imkansiz kilmaktadr.

Belediyeleri gorev ve hizmetlerinde basarisiz gosteren degisik nedenler vardir. Bunlar,
belediyelerin yapilarma, biiyiikliiklerine gére bir aymima tabi tutmayan mevcut yasanmn
yapisi, kiigiik 6lgekli ¢ok sayida belediyenin varhigi, gelir yetersizligi, nitelikli personel
yetersizligi, hizli kentlesme, belediye sayisimn artmasi, basarisizhk konusunda 6lgme

ve degerlendirmeye gereken Onemin verilmeyisi, kimi gorevlerin bagka yonetimlere
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devredilmesi, hemsehrilik bilincinin  gelijmemis olmasi1 gibi nedenler olarak
ozetlenebilir [Celik, 1996: 127-128].

Yonetim kiiltiirtiniin geligtirilmesi gergevesinde gerek merkezi ydnetimin gerekse yerel
yonetimlerin mevcut yetki ve sorumluluklarin dagilminda yeniden diizenlemeye
gidilmesi gerekmektedir. Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iglevsel ayirim
etkinlik ve verimlilik dlgiitli ¢ergevesinde degerlendirilerek gergeklestirilmelidir. Buna
gére, yerel nitelikli ve yerel yoOnetimlerce gergeklestirilmesi halinde etkinlik ve
verimlilik saglanabilecek olan tiim gorev ve hizmetler yerel yo6netimlere
devredilmelidir. KAYA (Kamu Yonetimi Aragtirma Projesi) raporunda yeralan bulguya
gore, yerel yonetim kuruluslani istlendikleri kamu hizmetlerinin yiiriitiiliisiinde,
merkezi yonetime gore etkinlik ve verimliligi daha iist diizeyde gergekiestirebilen
kuruluslar olarak degerlendirilmektedir [Yal¢indag, 1991: 124].

3. Mali Denklestirme

Mali denklestirme (tevzin), “kamu hizmetleri ile bu hizmetlerin finansmaninda
kullanllacak kamu gelirlerinin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda
denklestirilmesi, bagka bir deyimle dengeli bir bigimde boliigiimiidiir” [Pehlivan, 2001:
32]. Yerel yonetimlerin kendilerinden beklenen hizmetleri sunabilmeleri dogal olarak
bu hizmetler .i¢in gerekli harcamay: yapabilecek ekonomik kaynaklara sahip olmalarina
baghdir. Bu agidan, merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda aymi kaynaktan gelir
saglama zorunlulugu dolayisiyla dengeli bir gelir b6ligtimii gerekli olmaktadir. Ancak,
iikkemizde, belediyelerin gorevleri ile gelirleri arasinda mali denklestirme agisindan bir
orant1 olmadig1 da bir gergektir.

Bu noktada merkezi yonetim, yonetimleraras: hizmet ve gelir boliiglimiinii diizenleyen
organlar {izerinde yerel ySnetimlere oranla daha fazla ekonomik ve yonetsel yetkilere
sahip bulunmaktadir [Celik, 1996: 130].

Diinyada iilkeler gore yerel yonetimlerin mali kaynaklarmin yeterli olup olmamasmnda

degisik faktorler etkili olmaktadwr. Bunlar genel olarak; ulusal gelirdeki farkhlikiar,
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yonetsel yapr farkhhklari, merkeziyet¢ilifin veya ademi merkeziyet¢iliin neden
oldugu farkhhiklardir [Celik, 130-131].

Ulkemizde yerel yonetimler igerisinde kSy ydnetimlerinin, yasalarla belirlenmis ¢ok
sayidaki gorevlerine kargihk, kayda deger ciddi bir gelir kaynag: bulunmamaktadir. Bu
nedenle koy yOnetimlerinin fillen herhangi bir biitge uygulamasi da yoktur. Il &zel
idareleri, hizmet alam en geniy olan yerel yOnetim birimi oldugu halde gelir
kaynaklarmin son derece yetersiz olmas: dolayisiyla gérevlerinden neredeyse tamami
merkezi yonetim tarafindan yerine getirilir hale gelmistir. En ¢ok 6ne ¢ikan yerel
yonetim birimi olan belediyeler de yasalarca kendilerine verilen gérevleri tam olarak
yerine getirebilecek 6z gelir kaynaklarindan yoksundur. En 6nemli gelir kaynaklari,
merkezi yOnetimin vergi gelirlerinden ayrilan paylar ile gesitli fonlar aracihgiyla
yapilan yardimlardir [Pehlivan, 2001: 35]. Belediyelerin, batida oldugu gibi yerel vergi
koyma ya da vergi oranlarini degistirme yetkileri yoktur. Belediye gelirleri iginde genel
biitge vergi gelirlerinden ayrlan paylar agirhkta olusu, 6z kaynaklarimin azhgim, yani
hizmetlerin sunulmasinda merkezi idareye bagimhhg g6stermektedir [Eken/Demirkan,
1998: 23]. Cinkii, mali kaynaklarm yetersizlifi yerel yOnetim &6zerkliginin
sinirlanmasina ve merkezi idarenin daha fazla miidahale etmesine neden olmaktadir.
Aynca, mali kaynaklarin yetersizlifi, kendi sorumluluklarinda olmas: gereken bazi
hizmetleri merkezi idareye devretme egilimine yol agmaktadir [Tortop, 2001: 14].

Opysa, etkili bir yerel yonetimin gergeklesmesi, gorevleri ile orantili kaynaklar tahsis
edilmesi ile olanakhdir. Yerel yoOnetimlere verilen gorevlerin geredi gibi yerine
getirilmesi ancak bu durumda beklenebilir. Yerel yOnetimlerin giicii yerel gelirleri
toplayabildigi oranda artar aksi halde merkeze bagimh kalir ve yerinden y6netimin
anlamu kalmaz [Rosenbaum: 507’deh aktaran, Tortop: 2001: 8].

Bu durumun Onlenmesi agisindan, bazi hizmetlerin yerine getirilmesini kendilerine
higbir ek kaynak saglamaksizin yerel yonetimlere birakilmasi yoluna gidilebilir. Yerel
yonetimlerin gelirlerinin kendilerine verilen hizmetleri yerine getirebilecek diizeye
¢ikarilmasi, mali denklestirme saglanmasi zaten anayasamn 127. maddesinde de
Ongoriilmektedir.
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4, Denetim Kiiltiirii

Ulkemizde, denetim kiiltiirii, kisitlama, engelleme ve yasaklama bigiminde genellikie
negatif bir anlayisla yapilmakta, rehberlik ve egitim unsurundan yoksun olarak
gelismektedir. Genellikle denctimden, bir yoOnetim fonksiyonu olarak, yonetim
faaliyetlerinin planlanan amaglara uygunluk derecesinin saptanmasi ve amagtan sapma
durumunda bunun sebeplerinin aragtirilip degerlendirilmesi ve bdylelikle, yonetim
sirecinde  etkinligin ~ ve  verimlilifin = saglanmasi  anlaminda  yeterince
yararlaniimamaktadir. Daha ¢ok sorugturmalar yoluyla aksakliklarin ortaya gikartilmasi
ve sorumlularin cezalandimlmasi amaglanmaktadr. Bu ise, “teflis” olarak
isimlendirilen ve miifettigler tarafindan yerine getirilen bir ySntemdir.

Biirokratik orgiitiin rol ve yetkilerinin artmasma paralel olarak denetimin gerekliligi de
gittikce artar. Yalmzca idarenin isleyisinde etkinli saglamak i¢in degil aym zamanda
vatandaglarin haklarim da korumay: amaqlaf. Biirokratlarin vatandaglarin haklarm hige
sayarak bulunduklari makamlan keyfi olarak kullanmalarim 6nler.

Hesap verme siirecine inambirhk ve glivenilirlik kazandiran denetim, hesap verme
zincirinin Snemli bir halkasim olugturur, demokrasinin pekigmesinde aktif bir rol oynar
[Kamu Mali YoOnetimi, tesev.org.tr]. Oysa, hizmetlerin yerine getirilmesinde karar
verme, planlama, degisiklik ve onaylama yetkilerinin agirlikh olarak merkezde oldugu,
yerel yOnetimlere tammnan hizmetlerin isletilmesinde ise merkeze Onemli 6lgiide
yerindelik denetimini de igeren bir vesayet yetkisi verildifi bir ortamda etkili bir
demokratik katihm miimkiin olamamaktadir. Yasal diizenlemelerle ortaya konan yapi,
halkin katihmmna ve denetimine de imkan tanimayan, seffaf olmaktan uzak bir gériintim

arz etmektedir.

Yerel yoOnetimler iizerinde uygulanan vesayet denetiminin genis boyutlar, halkin
segimler disnda sorumluluk bilinci ile yerel yonetimlerin igleyisi {izerinde etkili
olmalarma engel olmaktadur.

1961 Anayasasmdan farkh olarak 1982 Anayasasinda yer verilen, merkezi ydnetimin
yerel yonetim kuruluglan tizerindeki denetim yetkisi, ama¢ ve kapsam bakimindan
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olduk¢ca genis tutulmustur. Buna cergeveye gore olusturulan yasal diizenlemede,
merkez yOnetiminin yerel yOnetimlerin biitgeleri, personel islemleri, organlari ve
kararlan {lizerinde onaylama, 6nceden izin alma garti koyma, yerel yonetimlerin yerine
gecerek karar verme yollan ile uygulanan denetim yetkisi vardr.

1982 Anayasasmn 127.maddesinde belirtilen amaglardan da anlagilmaktadir ki yerel
yonetimler {izerinde, merkezi yOnetimin hukukilik denetimi yamnda yerindelik
denetimi yetkisi de bulunmakta ve siibjektif yaklagimlara imkan verilmektedir.
Bunlardan kamu yararmin korunmasi amaci, siyasetin ilgi alanma girdiginden
hiikiimetler kendilerine gére kamu yararim yorumlayarak, yerel yonetimlerin yetki ve
glrev alanlarmna her zaman midahale giiciine sahip olmaktadirlar. Mahalli ihtiyaglarin
geregi gibi karsilanmasi amaci ise, yerel yonetimlerin karar organlarim belirleyen ve
dolayisiyla segmenleri ilgilendiren bir konudur. Bu konudaki degerlendirmeyi de
demokrasi ilkeleri a¢isindan segmen yapmahdir [Eryilmaz, 1995d: 345].

Yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurmalarmin Bakanlar kurulunun iznine
bagh olmasi; organlarimin ya da dyelerinin gegici bir 6nlem olarak gorevden
uzaklastirilabilme yetkisinin Igigleri Bakanma verilmesi gibi idari vesayet kapsaminda
yer alan konular da yerel yonetim ozerkligi ile bagdagmaz. Ayrica idari vesayet
- yetkisinin yerel diizeyde - vali ve kaymakamlarca kullanilmasi, igbirligi yapmasi
gereken se¢ilmis yOneticilerle atanmus kamu gorevlileri arasindaki iligkiyi
bozabilmekte, hatta demokrasiye ters bir bigimde atanmuglarin segilmigler iizerinde
fistiinliik saglamasina neden olmaktadir [Yerel Yonetimler Sorunlar Cdziimler, 1995:
351

Merkeziyet¢i kiiltiir olgusu cercevesinde beliren yonetime miidahale olgusu, yerel
biirokrasi ile politikacillar arasmda zaman zaman cgatigmalara yol agmakta ya da
birokratlarn partizanhifina veya eylemsizligine neden olmaktadir. Tagra ySnetim
sisteminde yozlagsmaya neden olan bu durum, politikaci ve segmenin siyasal kiiltiiriinde
de bozulmalara yol agmakta, sonugta yerel demokratik siirecin saglkli iglemesini
olumsuz yonde etkilemektedir [Yerel Yonetimler Sorunlar ve Coziimler, 1995: 48]. Bu
bakimdan, denetimde yeni bir bakis agisma ihtiyag bulunmaktadir. Hiyerarsik vesayet
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makamlarmin yiiriittiikleri biirokratik denetim y6ntemleri yerine, yatay ve tabandan
gelen ¢ok alternatifli denetim bigimlerinin gelistirilmesi gerekmektedir.

5. Orgiitlenme ve Koordinasyon

Yerel toplumlarin artan toplumsal ve ekonomik istekleri karsisinda yerel yonetimierin
fistlendikleri hizmetlerin niteliginde ve niceliginde Snemli degisiklikler olmustur. Bu
dénligimle  birlikte sunulan hizmetlerin teknik bir nitelik kazanmaya baglamasi
dolayisiyla s6zkonusu hizmetlerin iiretilmesinde de teknolojiden yararlamlmigtir. Bu
durum, kimi yerel hizmetlerin daha biiyiik 6l¢eklerde ve daha ekonomik iiretilebilme
olanaklari1 getirmig ve bu hizmetlerin goriilmesinde daha genis yonetsel alanlara
ihtiya¢ duyulmustur. Daha 6nceleri yerel ihtiyaglar1 kargilamada yeterli gériilen kiigiik
yerlesim birimleri, teknik bilgi, personel, akgal yetersizlikler kargisinda yerel ihtiyaglar
kargilayamaz duruma gelmislerdir [Giiven, 1982: 35-36].

So6z konusu gelismeler kargisinda yerel yonetimlerin yeniden etkin bir 6rgiitlenmeye
tabi tutulmasi geregi ortadadwr. Yeniden yapillanmada Orgiitlenmenin niteligini
belirlemede; hizmetlere olan taleplerin, kamusal yararn yamsira yeni yOnetim
yaklasimlarinda sikga yer verilen “etkinlik ve verimlilik” Olgiitleri 6nemli bir yer
tutmaktadir.

Tiirkiye agisindan soruna bakildiginda genel olarak siyasal ve yo6netsel yapilanmanin
ortaya ¢ikardif1 aksakliklarda, kurumsal yetersizlikler yaninda sosyo-kiiltiirel yap: ile
siyasal yap: arasindaki uyumsuzluk onemli rol oynamaktadir. Merkezi yonetim, yerel
yonetim ve siyasal yapilanma arasindaki mekanizmanin uyumlu, etkili ve verimli
diizeyde isletilebilmesinde toplumsal diizeyde sorumluluk bilincini ortaya koyan
katiim, denetim anlayist ve gelismig bir sivil toplum oOrgiitlenmesi eksikligi goze
carpmaktadur.

Ozellikle belediyelerin 6rgiit yapsi iginde, hizmete iliskin iglevlerin ve sorumluluklarin

birimler arasi1 dagihiminda rasyonel iligkiler kurulmamgtir. Mevcut 6rgiit yapisi, rasgele
bir sekilde gelismis olup, herhangi bir bilingli ve yapilandirilmig ¢abadan s6z etmek
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miimkiin degildir. Aym gekilde, beseri, mali ve teknik imkanlarm birimler arasinda
cogu defa dengeli bir bigimde dagitilmadig: da sdylenebilir [ Yasamus, 1996: 45-46].

Giiniimiiz toplumlarindaki orgiitsel degisime paralel olarak, kamu orgiitleri bu arada
yerel yonetim Orgiitleri (6zellikle Belediyeler) giderek biiylimekte ve gelismektedir. Bir
yandan belediyelerin bliylimesi, ote yandan teknolojinin karmagiklagmasi sonucu
belediye i¢i is bolimii de giderek artmaktadwr. Bu durum, belediyelerin amaglarina
ulagabilmesi i¢in koordinasyon ihtiyacim dogurmaktadir. Etkin bir koordinasyon
kapsamunda bireysel eylemlerin diizenli, birbirleri ile uyum iginde gergeklestirilmesi
i¢in birimler arasinda siki bir iletisim bagmnin kurulmasi gerekmektedir.

Tirkiye’de gorevin kimin tarafindan yerine getirilecegi konusunda yerlegik
aligkanliklar ve anhk  yonlendirmeler diginda, kurumsallasmus  siiregler
bulunmamaktadir. Bu durum, sorumluluk yonetimi kosullarmm gergeklestirilmesini
imkansiz hale getirmektedir. Bazi durumlarda, aym veya ¢ok benzer nitelikli hizmetler,
farkli birimler tarafindan yerine getirilmekte ve bu nedenle de, ayni alanda birden fazla
sorumhu yonetim birimiyle karsilagilmaktadir [a.g.e: 44].

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda goriilen koordinasyonsuzluk aym yoredeki
yerel yonetim birimleri arasinda da ortaya ¢ikmaktadiwr. 3030 sayith Kanunla
Biiyiiksehir Belediyelerinde “Alt Yap1 Koordinasyon Merkezi’(AYKOME) ile “Ulagim
Koordinasyon Merkezi” (UKOME) biiyiik sehirlerdeki alt yap1 ve ulasim hizmetlerinde
sozkonusu temel sikmtiyr ortadan kaldurmak diisiincesiyle olusturulmus ise de
uygulamada ne yazik ki bu konuda yeterince verimli olamamaktadirlar.

6. Hukuksal Sorunlar

Tiirkiye’de yerel yonetimler icerisinde Ozellikle belediye mevzuatinda bir kargasa
vardir. Avrupa yerel yonetimler dzerklik sartnm kabul edilisinde oldugu gibi i¢ ve dig
gelismelerle ortaya ¢ikan ihtiyaglara uygun kapsamh bir yerel yonetimler kanununa
ihtiyag bulunmaktadr.
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Clinkli, yerel yonetimlere iliskin yasal diizenlemeler ihtiyaglarin ¢ok gerisinde
kalmistir. Insanlarn biiyiik bir kismmm kirsal alanda yasadign bir tarm toplumu igin
hazirlannmg yasalarin, niifusun yaklasik %75’inin sehirlerde yasadigi, bilgi toplumu
haline gelmeye yoneldigi giiniimiiz toplumsal yapisinda yetefsiz kaldig1 agiktir
[Eken/Demirkan, 1998: 24].

Yonetim sistemimizin {izerine oturdugu, takdir hakkimi ortadan kaldran "yasal
dayanak" ilkesi, "insan merkezli" yGnetim anlayigi yerine, "yasa merkezli" anlayist
hakim kilmgtir. Kanunlar silsilesindeki ayrmtii diizenlemeler kamu kurumlarinin
miisteri-yurttag talepleriyle ulusal ve/veya uluslararasi ¢evrede meydana gelecek
degisimlere uyum saglayabilecek esnek ve dinamik oOrgiitlenmeyi engellemektedir.
Mevcut durum, evrak yonetimini, hata yapmamak igin iy yapmamay, sorumluluktan
kagmay ilke edinmektedir. Idari rejim ilkesi temel almarak Srgiitlenmis olan sistemin
kurumlari ve personelinin olagandisi hukuksal giivencelerle donatilmasi, idarenin
sahsinda devleti esitler arasinda (topluma kargi) birincil konuma getirerek, "devlet
merkezli" yaklasmmt pekistirmigti. Mevcut norm diizeni ile  astin iiste itaati
mutlaklagtirthp, kurumsallagtinlmaktadir. Boyle bir ortamda, galisanlarin katilimum,
takim ¢ahgsmasimi ve yatay iletisimi gergeklestirmek miimkiin  degildir [Kamu

Yo6netiminde Toplam Kalite Y6netimi, tusiad.org].

Ulkemizdeki yasama orgam genel ilkeleri ve politikalar belirlemek yerine usule iligkin
en ince aynintilar bile yasalarla duzenlemekte, diizenlenen alanda hiikiimete ve idareye
ginin degisen sarlanna uyum saglayacak esneklik birakmamaktadir. Cogu zaman en
siradan konularda bile Bakanlar Kurulu Kararina veya Bakan onayina gerek goriilmesi
de aym anlayigin bir Grinadir. Artik bir yonetim tarzina doniismiis olan bu
uygulamanin bir yansimasi olarak kamu yonetimimizde, “yolunda gitmeyen bir sey
varsa bu ya kanunlanin engelleyiciliginden veya eskimislifindendir” seklinde bir inang
yerlesmistir. Ulkemizde bir kanun enflasyonu yasanmakta, buna ragmen igler bir tiirlii
yolunda gitmemektedir. Oysa kanunlar sadece birer aragtir, 6énemli olan kanunlarin
diizenledikleri alanlar ve bu alanlan diizenleme tarzlandir. Bu nedenle kamu

yonetiminde daha ¢ok insan faktorine, sistemlere, yonetim siireglerine ve sonuglara
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o6nem vermek gerekmektedir [Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve

Denetim, tesev.org.tr].

7. Insan Kaynaklan ve Liyakat

Insan kaynaklan konusunda genel olarak kamu yOnetiminde g6zlemlenen sorunlar
yerel yonetimler i¢in de gegerlidir. Personel dafihmmdaki dengesizlik ve insan
kaynaklarmin kotti kullamlmast en basta goze batan bir sorun olarak karsmuza
¢ikmaktadir.

Insan giicii planlamasma yonelik arz ve talep iliskilerindeki dengesizlik ozellikle,
personelin kadro sayilarinda, mesleki egitim diizeylerinde, igin verimli ve verimsiz
yapihginda, iicret konusunda ve personel davramglarinda goriilebilmektedir [Celik,
1996: 184].

Tiirkiye’de yerel yonetimler igerisinde Ozellikle belediyelerin parasal kaynaklarinm
6nemli bir bolimii personel giderlerine ayrimaktadw. Ancak bu kaynagm akilei, etkin
ve verimli bir bigimde kullamldigini sdylemek zordur. Ulkemizdeki en bilyiik
igverenlerden biri olan yerel yonetimlerin geldigi bu nokta, insan kaynagi agisindan
“idare etme” kavrammn “yOnetme” kavramumn yerine geg¢mesinin bir sonucudur
[Bayramoglu Yildirim, 1993: 1].

Personel yapisi igerisinde birimlerin gbrev tammlamalarmin a¢ik olmaysi, hangi
birimde ne kadar personel istihdam edileceginin Onceden netlestirilmesini de
engellemektedir. Norm-kadro uygulamasina birkag belediye diginda gegilmemis
olmasi, kadrolarin ve personelin genelde birimler arasinda dengeli bir gekilde
dagitilmadan verimsiz bir sekilde faaliyet gosterilmesine neden olmaktadir.

Mevcut yasal diizenlemeler igerisinde ticret imkanlari, giivenlik ve sosyal ihtiyaglarinm
karsilanmas: agisindan uzman personelin istthdam edilebilmesi olduk¢a zor olmaktadir.
Siyasi nedenlerle personelin birimler arasindaki gegislerinin sikligi personelin belli bir
konuda uzmanlagmasim miimkiin kilmamaktadr. Diger taraftan hizmet ici egitimin yok
denecek kadar az olmasi, personelin nitelik agisindan diizeyinin yiikselmesinde ve
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dolayisiyla hizmet {iretiminde ciddi olumsuzluklara yol agmaktadir [Sezen/Karasu,
1999: 23-25].

Uzmanlk eksikligi nedeniyle, personel karsilagtifn bir sorunu ¢dzmek igin daha ¢ok
onceki uygulamalara bakarak hareket etme egilimindedir. Sayet bdyle bir konuda 6rnek
bulmaz ise, ya hareketsiz kalinarak .ya da sorun iistlere havale edilerek riske
girilmemektedir [Eryilmaz/Eken, 1995: 31].

Insan kaynaklarmmn sayisal ve niteliksel olarak yeterli olmasi, bir Grglitiin {irettigi
hizmetlerin verimini, hizim ve kalitesini dogrudan etkileyen bir faktdrdiir. Bu konuda
1178 belediyenin yanitladifi bir ankette [Sezen/Karasu, 1999: 48], belediyelerin
%36.9’u, personeli hem say1 hem nitelik olarak yetersiz bulmaktadir. Personel sayisim
yeterli ama nitelifi yetersiz bulan belediyelerin orami %26.5°tir. personelin niteligi
yeterli ama sayisim yetersiz bulan belediyelerin oram ise, %18.3’tiir. Gerek say1
gerekse nitelik olarak personel éorunu olmayan belediyelerin oram ise, %16.9°dur. Bu
ankete gore, personel agisindan en hosnutsuz belediye grubunun bilyiiksehir alt kademe
belediyeleri oldugu goriilmektedir. Bu belediyelerin %60°1 personelini say1 ve nitelik
olarak yetersiz gdrmektedirNifusu 100.000’in {izerinde yogunlasan belediyelerde
sayidan ¢ok nitelik yetersizlifi 6ne ¢ikmaktadir (%50 iizeri). Bu oran biiyiiksehir
belediyelerinde %62.5’i bulmaktadir.Personel yetersizliginden en ¢ok ilge ve kasaba
belediyeleri yakinmaktadir. Iige belediyelerinin %17.7’si, kasaba belediyelerinin
%19.5’1 say1 olarak yeterli bulduu personelini nitelik olarak yetersiz bulmaktadir.
Verilen yamitlarda, personelin sayica yetersiz oldugunu diiglinen belediyelerin oram
%355.2 iken, nitelik olarak yetersiz oldugunu diisiinenlerin oram %63.4’diir.

B. Islemsel Goriiniim

Kamu yOnetimi, hizmet sundugu vatandagla iligkilerinde aym zamanda yiiriitme tarzim
da belirleyen bilrokratik islemler siireci icerisinde hareket eder. Bu agidan, iilkkemizde
yonetim kiiltlirlinlin otaya koydugu islemsel goriiniimde yerel yOnetimler, kamu
yOnetiminin bir pargasi olarak farkli bir goriiniim arz etmemektedir. Bu konuda, benzer
islemsel sorunlar veya genel yonetime iligkin iglemsel sorunlarin yerel ydnetimlerde
yol agtig1 olumsuz etkilerden s6z edilir. Tiirkiye’de genel olarak, ydnetim kiiltiiriiniin
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islemsel gOriinlimiinli olusturan sorunlar; “yonetici odakh merkeziyet¢i kiiltiir”,
“demokratik yonetim gelenegi eksikligi”, “biirokratizm”, “ydnetimde siyasallasma”,
“kayrmacilik”, “yolsuzluk ve riigvet”, “aracilar yoluyla islemleri yiiriitme” gibi
basliklar altinda incelenebilir.

1. Yonetici Odakh Merkeziyetci Kiiltiir

Merkezi yonetimin yerel tepkileri gozardi eden miidahaleleri ne kadar yanhssa, yerel
demokrasi adina belediyelerin keyfi uygulamalari da o derece hatahdir. Gergekte,
birgok durumda merkezi yOnetimle yerel yonetimlerin politika olugturma ve eylem
bicimleri arasinda Onemli bir etik farkhbk bulunmadigi goézlenmektedir. Yerel
yonetimler de kendi yetkilerini kullanwrken aym antidemokratik tavn
sergileyebilmektedirler.

Buna ragmen, yerel yonetimlerde son yillarda gozlenen merkezi yonetimden gorece
olarak bagimsiz birimler haline doniisme egilimi yerel demokrasiyi anlamh kilan bir
yapty1 getirmektedir. Nitekim, 1980 sonrasi diizenlemeler ve getirilen yeni yonetim
modeli ile (Biiyiiksehir Belediyesi) ge¢mise oranla kendi yaptiklariyla ayakta
durabilen, oncelikle kendilerinin sorumlu tutulacagi bir yapiya kismen de olsa

kavusmuglardir.

Ancak bu durum beraberinde “yerel merkezilesme”yi de getirmistir. Ozellikle
Biiyiiksehir belediyelerinde “bagkan merkezli iktidar yapisi” goze ¢arpmaktadir.
Merkezilesme, se¢ilmis meclis etrafinda odaklasmaktan ¢ok, “bagkan”in kritik konumu
ve enformasyon agmin merkezinde yer almasi dolayisiyla bagkanm sahsinda
gerceklesmigtir.  Bagkamin  kigisel nitelikleri  yerellesmeyi etkileyebilmektedir.
Iktidardaki parti ile iliskisi iyl ya da bu partiye mensup ve icerisindeki konumu giiglii
ise, yasal gerceveyi zorladigy, fiili olarak bir yandan yetkilerini arttirirken bir yandan da
mali kaynaklarim arttirabildigi goriilmiistiir [Ender/Incioglu: 31].

Yetkileri kendinde toplayarak hizmetleri yiiriitme anlayin Tirkiye’de kamu

yonetiminin her diizeyinde kargilasilan temel sorunlardan biridir. Her bir yonetim
biriminde iist yonetici alt kademelerin sahip olmas: gereken yetkileri elinde tutmaktadir
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[Karatepe, 1995: 165]. Yetki devri ve imza yetkisi aktarilmasi gok smirh, genellikle ist
kademe yoneticilerinin kendi i¢inde uyguladiklari bir yonetim ilkesidir. Bu agidan,
yetkinin astlarla paylagiimas: yonetim kiiltiiriimiizde yoneticilerin pek sicak baktigi bir
uygulama degildir. Otoritenin iistlerde toplanmasi, yetki devrinde isteksizlik, iistlerin
rutin islerle zaman kaybetmesine, astlarin da sorumluluk yiiklenmekten kagmarak
sorunlart hep iistlerine aktarmalarma neden olmaktadwr. Bu da y6netim kapasitesinin
gelisimine olumsuz etki yapmaktadir [Eryilmaz, 2000: 234-235].

Oysa, hizh degigim ve kiiresel rekabetin ortaya ¢ikardigr yaraticilik, yenilik ve esneklik
ihtiyaci, orgiitlerde personelin gliglendirilmesi anlayisim  getirmigtir.  Buna gore,
vatandagla dogrudan iligki kuran veya en yakin olan ¢ahsanlara, ¢abuk karar verebilme
yetkisi verilmelidir. Diger bir deyisle bir hizmeti sunan personel o hizmetle ilgili
sorunlarmn giderilmesinde yetki sahibi kihnmalidir. Kendisine gelen talepleri yetkisizlik
gerekgesiyle iistlerine havale etmek durumunda kalmamahdir [Ozgen/Tiirk, 1997: 77-
78].

Tiirk belediye sisteminde karar alma siirecinde katiim, hizmet birimleri i¢inde veya
genel olarak belediye iginde iist diizey yOnetim kademeleri ile simrl bulunmaktadir.
Alt diizeyler veya hizmetin yOneldigi bireyler agisindan siirece katihmi oldukga
sinirhdir. Dolayistyla boyle bir sistemde “yoneten ve “yonetilen” ayimrim kendini agir
bir bigimde hissettirmektedir. Bireyler genel olarak kamusal etkinliklere ¢esitli
katkilarda bulunmakla birlikte, esas olarak bu hizmetlerden yararlananlar
konumundadirlar [Eryillmaz, 1993].

2. Demokratik Yonetim Gelenegi Eksikligi

Demokrasi ile ilgili degerlendirmelerde yerel konular 6nemli bir yer tutmaktadir. Buna
gore, ulusal diizeyde demokrasinin gergeklestirilmesinde yerel yonetim deneyimleri bir
siyasal egitim araci iglevi gormektedir [Tekeli, 1983: 3] Demokrasinin kiigiik y6netim
birimlerinde daha kolay uygulanabilecegi ve halkin demokratik egilimlerini yansitmada
yerel yonetimlerin 6nemli bir rol oynadig: kabul edilmektedir [Gérmez, 1987: 51-59].
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Yerel yonetim gelenegi konusunda Tirkiye agisindan yapilan degerlendirmelerde
genellikle kabul edilen goriis, batidan farkli bir geligme gostermis olduklaridir. Yerel
yonetimler, bat1 toplumlarinda biiyiik 6l¢tide sivil toplum kurumu olarak geligmislerdir.
Belediye kurumunu merkezi yonetimden aywran ozelliklerin arkasinda bu gelenegin
etkisini gdrmek miimkiindiir. Bat: i¢in belediye kurumu sadece bir kentte yasayan
insanlarin miisterek ihtiyaglarmin etkin bir sekilde saglanmasmin yolu degil, merkezi
devlet anlayigmma karsi sivil toplum geleneginin siirdiiriilmesi anlamma gelir [Tekeli,
1996: 6].

Oysa Tiirkiye’de yerel yonetimlerin kurulusunda sivil toplum &rgiitii niteliginin
bulunmadif: genel olarak kabul edilmektedir. Buna dayanak olmak iizere su kamtlar
ileri siirtilmektedir. Birincisi, daha ¢ok tarihseldir. Belediye kurumu, Tanzimat sonras
batihilagma hareketinin bir pargas olarak tepeden inme gelen kurumlardandir. fkincisi,
daha ¢ok olgusal bir kamttir. Mali kaynaklarmin kit ve giigsiiz olusu, kéksiizliigiiniin ve
halk tarafindan benimsenmemis olmasin bir kaderi olarak yorumlanmustrr, Uclinciisii
ise, Tirkiye’de burjuvazinin gelisimine dayanan yorumlardir. Buna gore geg
kapitalistlesen bir iilke olarak Tirkiye’de burjuvazinin gelisiminde devlet Snemli bir
role sahiptir. B&yle olunca burjuvazinin geligiminde sivil toplum kurumlar1 degil,
devlet onemlidir. Dolayisiyla boyle bir iilkede burjuvaziden destek bulmayan
belediyeler gelismemigtir [a.g.e.: 7].

Merkezi yOnetimin mevcut yapist ve isleyisi yaninda merkezi siyasal siireglerden
umutsuz birtakim siyasal degerlendirmeler, yerel yonetimler konusundaki pratik
uygulamalardan kaynaklanan umutsuzluklari da igermektedir. Bu durum s6ézkonusu
degerlendirmelerde, yerel yonetimlerin demokratiklesmede ve katiimc1 demokrasinin
olusturulmasmdaki rollerinin kiiglimsemesine veya gormezden gelinmesine neden
olmaktadir [Ertan, 2002: 28-29].

Oysa yerel yonetimler halka en yakin yonetim kademesi olarak demokrasinin gelisip
islemesinde Onemli bir konuma sahiptir. Hemgehrilerin kendilerini ilgilendiren
konularda kararlarm ahnmasmna katiabilecekleri ve toplumsal gelismenin
hizlandirlmas1 konusunda rol alabilecekleri  toplumsal, yOnetsel ve siyasal bir
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kurumdur. Bu agidan yerel yonetimlerin bagarisi da biiyikk ol¢lide halkin katilimina
baglhdir [Yerel Yonetimlerde Basarinmm Yollar, 1993: 18]. Temsil mekanizmalarinin
saghkh kurulabilmesi, yeni yOntem ve araglar geligtirilmesi, yerel potansiyellerin
harekete gecirilmesi, toplumsal barngin kurumsallagtiriimasi, geffaf yonetim ve bilgiye
ulagmada rahathgin saglanmasi ile katihm konusunda olumlu sonuglar iiretilebilir.

Katihmm saglanmasimn vatandaglara bakan boyutu da bulunmaktadir. Ulkemizde
halkin yerel yonetimlere aktif olarak katildiim, kamuoyunun yerel yonetim
etkinliklerine duyarh oldugunu ileri siirmek miimkiin degildir [Polatoglu, 2000: 11]. Bu
yonde tabandan gelen bir talep olmazsa gergek anlamda demokratiklesmeden soz
edilemez.. Bes yilda bir yapilan secimler diginda halkin yonetime katimasm
saglayacak mekanizmalar olmamasi, merkeziyet¢i gelenegin etkisiyle sorunlarin
¢6ziimiiniin hep merkezden beklenmesi egilimi, vatandagin katihm yoniinde bir tutum
takinmasiu engellemektedir. Bu baglamda, hemsehrilik bilincinin diizeyi de Onem
ta;umaktadir. Ancak iilkemizde Ozellikle Biiyiiksehirlerde niifus hareketlerine bagh
olarak agir1 yigidma bu agidan olumsuz sonuglar dogurmaktadir. Egitimsizlik, kiiltiirel
uyum zorlugu, yabancilagma duygusu, hemsehrilik bilincinin gelismesi 6niinde engel
olusturmaktadir. Bu durum ise, kentte yasama konusunda katilma sorumlulugunun

olusmamasina neden olmaktadir.

Ulkemiz yerel yonetimlerinde demokratiklesme agisindan goriilen eksiklikte en 6nemli
dayanaklardan biri olarak, sivil toplum anlayisi temelinde bir gelisme g&stermemis
olmalart gelmektedir. Yeni yOnetim anlayig1 ile giindeme gelen “y8netigim”
yaklagiminda da yerel yonetim yetkilerinin kullamlmasinda ¢ok aktorlii sorumluluk
anlayigiicerisinde sivil toplum kuruluglar: 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu baglamda sivil
toplum kuruluglarmin belediye yonetimlerine yaklagimlari onem kazanmaktadw. Bu
konuda yapilan bir anket ¢ahsmasinda su sonuglar almmustir [Oner, 2001: 61-62]: Sivil
toplum kuruluglarmin 118’ (%51.8) yerel yoneticilerin tiimiiniin bhalk tarafindan
se¢ilmesini; 38’1 (%16.7) kuruluglarin y6netime katidmalarimn yasal giivence altma
almmasin;; 36’s1 (%15.8) yerel yOnetimlerin merkezden her agidan bagimsiz
olmalaring; 35°i (%15.4) yerel halkin kararlarda etkin olmasini yerel demokrasi olarak
algllamaktadirlar. Sivil toplum &rgiitlerinin tiirlerine gére ise, derneklerin 62’si
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(%58.4); sendikalarm 21°i (%55.2); odalarm 20’si (%41.6); vakiflarin 15’i (%41.6)
yerel demokrasi kavramim ydneticilerin tlimiiniin se¢imle belirlenmesi olarak
algiladiklar goriilmektedir.

3. Biirokratizm

Halk arasinda biirokrasinin, kirtasiyecilik, sekilcilik, gereksiz iglemler, sorumluluktan
kagma, hayat gergekleri karsisinda anlayigsizlik, esnek olmama, yapilan iglemlerin bir
sir perdesi arkasina gizlenmesi, vs. patolojik goriiniimleri biirokratizm kavramu ile
ifade edilmektedir [Abadan, 1959: 88].

Diger bir tanimda ise biirokratizin, ¢aliyma yOntemlerini, makamlan ve yapilan
islemleri birer arag olma durumundan ¢ikarip, amag haline doniistiirme egilimi olarak
goriilmektedir [Erbay, 1997: 406]. Biirokratlarin, kamu kurulusunun kurallaria
belirlenmis ¢aligma hedefleri disinda kigisel hedeflerini 6n plana alarak bu dogrultuda
hareket etmeleri biirokratik kurallarin uygulanmasinda keyfilige yol agmaktadur.

Diger taraftan, ayrntih kurallara agin bir gekilde baghlik, formalite diigkiinliigi ve
insiyatif kullanmamak da blirokratizmin bir sonucu olarak islerde gecikmeye yol
agmakta ve sitemi hantal bir hale sokmaktadir [a.g.e.: 406]. Biirokratlarin agiri
kuralcihdi, vatandasa olan giivensizlik ve yoneticilerin denetim riskinden kendilerini
koruma gibi nedenlerden kaynaklanmaktadir [Eryilmaz, 2000: 239].

Biirokratizm’in bir diger 6zelligi, idari kararlardaki onay siirecinin uzunlugu ve buna
kayitlarin yazih olmasi da eklenince kirtasiyeciligin gittikge artmasidwr. Bunun ileri
agamasmda biitlin temaslar yazih olarak yapilmaya baslanir ve sorunlar ¢ofu zaman
kagit ilizerinde gekli olarak sonuglandmlir. Bu siiregte gelisen biirokratik islup,
biirokrat olmayanlarca anlagilmasi zor olan resmi bir dile doniigiir [Erbay, 1997: 406).

Biirokratizmde kamu yaran arkasma gizlenen kigisel ¢ikarlar, ydnetimde yeniden

yapilanma girisimlerine de engel olabilmektedir. Ciinkéi kigisel menfaatlerin
bozulabilecegi ve yeni duruma ayak uydurmada giicliik gekilebilecegi endigesiyle
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tirokratlar yenilikleri gii¢lestirme egilimindedirler. Yine, kigisel menfaat gerekgesi ile
idari biirokrasi, siyasal etkilere oldukga agik hale gelebilmektedir [a.g.e.: 407].

Merkeziyet¢i kiiltiirlin  6zellikle yonetimin igleyigine etkisi en basta biirokrasinin
olumsuz manas1 olan “kirtasiyecilik” bakmmndan kendini hissettirmektedir. Ustiin
astlara, merkezin yerele karsi duydugu “giivensizlik” bunun en 6nemli sebebi olarak
goriilmektedir. Hizmet beklentisi icerisindeki halk yonetime kargt hosnutsuzluk
duymakta, tatminsizlik ve yabancilasma duygusu yaygmnlagmaktadir.

Hizmetlerin ge¢ yerine getirilmesi yada hi¢ yapilmamasi sonucunda devlet; zaman
israfi, itibar ve giiven kaybi, hizmet ve verim diisiikliigii, ekonomik kayiplar, personel
israfi, torpille is yaptirilmasi nedeniyle devlet hiyerarsisinin ¢aligma diizeninin
bozulmasi ve riigvet gibi olumsuz sonuglar ile kars: karsiya kalmaktadwr [Harput, 1995:
162].

Biirokratizmin Onlenmesi ig¢in subjektif ve nitelikte objektif bazi tedbirler
Onerilmektedir [Abadan, 1959: 94-96]: Subjektif tedbirler; Sorumlulugun bagkas:
iizerine atimasinin Snlenmesi, zaruri haller diginda ayricalikh goriiniimii engellemek
iizere sivil kiyafet ve goriiniise 6nem verilmesi, asirt derecede geligmis bir uzmanlasma
ve isboliimii yerine ¢ok yonlii egitimin saglanmasi, halkla iligkilerin dengeli bir gekilde
gelistirilmesi, biirokratik mekanizmanin yiikiiniin hafifletilmesi, biirokratik idarenin
halkin denetimine agimasidir. Objektif tedbirler ise; resmi iligkilerin kurulmasinda
zaman kaybmin Onlenmesi agisindan yetki ve sorumluluklarin agik bir sekilde
dagitiimasi, kurallara asin baghlik yerine takdir hakkinn makul bir &lgiide
genisletilmesi, teknik terimlerle haberlesme yerine, herkesin kolayhkla kavrayabilecegi
bir dilin kullamlmasi, memurlarla halkin iyi iletisim krabilmesi igin psikolojik sartlarin
aragtirilmasi, biirokratik mekanizmanin ekonomik prensiplere riayet ederek gereksiz
makamlarin kaldirilmasi, yazigmalarn sadelestirilmesi, kullamlan mekanlardan ve en
yeni iletisim teknolojilerinden tam bir verimlilikle yararlamlmasidur.
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4. Yonetimde Siyasallagsma

Yonetimde siyasallagma, siyasal tarafsizhk ve liyakat ilkelerinin uygulanmamas:
sonucu ortaya ¢ikan yOnetsel bir yozlagma tiirtidiir. Siyasal iktidarlar1 olugturan parti
veya partilerin kendi ideolojik goriisleri dogrultusunda politika belirleyip yiiriitmeleri
dogal ise de, hizmetlerin sunulmasinda vatandaglar arasinda aymrm yapilmasi, yonetsel
atamalarda wzmanhk, bilgi ve beceri gibi nitelikleri kapsayan liyakat ilkesi yerine
siyasal tercihlerin belirleyici olmasi1 durumunda siyasallagmadan s6z edilmektedir.

Siyasallasma, daha g¢ok az geligmis iilkelerde gériilen bir olgu olarak bazen toplumda
olumlu bir fonksiyonda gorebilmektedir. Y6netimin ¢evresinden kopuk oldugu ve halki
modernlestirici rol iistlendigi iilkelerde bu fonksiyon gozlenmektedir. Yonetim ve
cevrenin farkl degerlere sahip oldugu ve zit kutuplara yoneldigi durumlarda bu
kopuklugun giderilmesinde etkisi olmaktadir. Uzmanhk yerine siyasal yakinhgm
gegmesi, siyasi iktidarlarm yonetimle iletisimsizligini 6nlemekte diger taraftan da
yonetimin bu sayede ¢evre kargisindaki duyarsizhigi giderilebilmektedir [Oktay, 1991:
154-155].

Buna karsiik, siyasallasma olgusu, yonetim karsisinda vatandaglarin esitligini bozan
bir uygulamadir. Yonetimin tarafsizigim zedeleyerek, aym zamanda hizmetin
kalitesini diislirmekte ve vatandasmm ydnetime olan giivenini sarsmaktadir. Yénetimin
enerjisini daha iyi hizmet sunmak igin ¢ahgmak yerine siyasal amagh hizmet ve
eylemlere yonelmesine neden olmaktadir [Yiimaz, 1997: 419].

Tiirkiye’de biirokratik yOnetimin siyasallagmasi, bu alandaki yozlagmann ve
tikanmanin en Onemli sebeplerinden biridir. Siyasal baskilar karsisinda kamu
yOnetiminin igleyisi olumsuz ydnde etkilenmektedir. Oysa, demokratik ve hukuk
kurallarina gore isleyen bir ydnetim mekanizmasinda, siyasal birimlerin biirokrasi
tizerindeki miidahalesi ancak denetim kapsamunda gergeklesmelidir. Bunun &tesine
gegilerek siyasal yahut kigisel menfaatlere yonelik miidahaleler s6z konusu hale gelirse
yozlagma ortaya ¢ikmuis demektedir.
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Siyasallagan bir biirokratik yapida hiikiimetleri olusturan siyasal parti veya partiler,
segmenlerine kargt sorumlu bulunduklart politikalarii rahatga yiiriitebilmek ve bu
konuda herhangi bir biirokratik sabotajla kargilagmamak igin st diizey yonetim
kadrolarina kendi goriislerine uygun atamalar yapmak geregi duymaktadirlar. Ancak,
Tiirkiye’de bu durum orta ve alt kademelere kadar uzanabilmektedir. Mevecut personel
rejimi memurlarm gorevden uzaklastrilmasim neredeyse imkansiz kildigi igin
gérevden alnmak isteyen {ist diizey personel igin 6zlik haklarma uygun bulunan
merkez valilii, uzmanhk, miisavirlik, miifetttiglik gibi kadrolar bu amagla
kullanilmaktadir [Eryilmaz, 2000: 240].

Tiirkiye’de kamu biirokrasisinin a1 merkeziyet¢iliginin siyasallasmada kolaylastiric
bir etkisi bulunmaktadir. Merkeziyet¢ilik kamu kaynaklarinin merkezde toplanmasi
sistemini beraberinde getirdiginden, bu kaynaklarin merkezden kamusal ihtiyaglara
gore tahsis edilmesi asamasinda yogun siyasal egilimler, partizanca tutumlar
kaynak dagihmim ve kullantmim olumsuz yonde etkilemektedir [Sakal, 1997: 453].

‘Kaynak dagitimunda rolleri olmast dolayisiyla, iist biirokratlar, iktidar partileri
tarafindan, kurallara da bagh olmadan, ceza ve 6diil ikilemi altinda, kendi amag¢ ve
¢ikarlar1 dogrultusunda bir ara¢ olarak kullamilmig, bu biirokratlarla iktidar partileri
biitiinlestirilmistir. Kaynak dagitimu ekseni etrafindaki boyle bir biitiinlesmeden adil,
esitlik¢i ve  verimli  bir ybnetim yapisi ¢ikamayacagi gibi devlet yetki ve
kaynaklarmmn kullantminda, her iki tarafi da, ¢ikar ortakbfma gdtiirebilmektedir
[Coker, tusiad.org.].

5. Kayirmacihk

Kamu hizmetlerin diizenlenisinde ve sunulmasinda esit ve tarafsiz muamele
gerekmesine ragmen, biirokrasinin siyasal bir tavir takinmasi, siyasal baskilara agikhg,
hukuk devleti anlayiginn yerlesmemesi, yonetim anlayiginda “kisiye sadakat”
kavraminin 6ne ¢ikmasi, kiiltiirel yapida yakinlari kayrmanmn sayginlik getirmesi gibi
unsurlar yénetimde yozlasmanm “kayrrmacihik™ boyutunu ortaya ¢ikartmaktadir,
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Kaywrmaciik baglaminda, aym okulda okumak, hemgehrilik, aym siyasal parti veya
gorlise mensubiyet, akrabahk, dostluk, kuliipgiiliik vb. yakmhk unsurlari nedeniyle
menfaat saglamak, kamu y&netiminde hizmet sunumunu olumsuz etkileyen ve diger
yozlagma tlirlerinde oldugu gibi yOnetimin megruiyetini zayiflatan bir uygulamadir
[Yilmaz, 1997: 432-433].

Kayirrmacihk, kamu yOnetimi sistemimizde personel ahminda, hizmetlerin
dagitiimasinda ve ekonomik menfaat saglama bakimindan ortaya ¢ikmaktadir. Personel
alminda s6z konusu olan kayirmacihkta smnavlar ¢cogu zaman bir formaliteden ibarettir
[Eryilmaz, 2000: 240]. Yapilan yeni diizenleme ile devlet memuriyetine girmek igin
OSYM tarafindan yapilan test tiirlindeki smava girmek gerekmektedir. Ancak, bu
sinavda bagarili olanlarin atama zamanlarimin belirli olmamasi, iktidarlarca segim

sonrasina yonelik vaatlerle oy avcih@ina miisait durum yaratmaktadir.

TESEV’in Tiirkiye’de belediye siirlari igerisinde yasayan tiim niifusu temsil eden 18
yag ve tzeri toplam 3021 kisiyle “Hanehalki Géziinden Tirkiye’de Yolsuzlugun
Nedenleri ve Onlenmesine Iliskin Oneriler” konulu aragtirma kapsaminda Ekim-Kasm
2000 tarihlerinde yapilan anketin sonuglarmna gore [Adaman/Carkoglu/Senatalar, 2001:
59], personel ahmlarinda, kayirmacihk ve torpil etkisiyle degil de, tarafsiz bir sekilde
davranildigim savunanlar yerel yonetimlerde %11, devlet sektoriinde de %14 gibi
olduk¢a diisiik oranlarda kalmaktadir. Ige almalarda tarafsiz davramldigim, bilgi ve
deneyime bakildifim diiglinenlerin orant 6zel sektdrde bile ancak %42’yi bulmaktadir.
Is basvurularinin belediyelerde ve devlet sektériinde torpil ve kaywrmaya dayah bir
bicimde degerlendirildigini diisiinenler toplumun 3/4 gibi yitksek bir oranimm
olusturmaktadir. Vatandasa hizmette esit muamele yapildigim diisiinenlerin oram yerel
yonetimler icin %25, merkezi yonetim i¢in %19°dur. Thalelerde sirketlere esit muamele

yapildigim diisiinenlerin oram ise yerel yonetimlerde %16, merkezi y6netimde %15’tir.

Dolaysiyla bu sonuglar, gerek merkezi yonetimde gerekse yerel yonetimlerde,
vatandaglara esit muamele yapimadig, ihalelerde girketlerin kaynldign ve ise
almalarda da nesnel olmayan Olgiitlerin kullanildigi geklinde genel bir kaniyr

gostermektedir. Ayn1 zamanda, gerek yerel yonetimlerde, gerekse merkezi yonetimde
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tarafsizhk ve liyakat ilkelerine yeterince uyulmadigini da diigiindiirmektedir. Sonugta,
yerel yoOnetimler ve merkezi yonetim ile ilgili bu bulgular, Tiirkiye’de kamu
ySnetiminin bu konudaki 6nemli yetersizliklerini sergilemektedir.

6. Yolsuzluk ve Riigvet

Kamu yOnetiminde yozlagmamn bir tiirti de yolsuzluk ve riigvettir. Yolsuzluk, kamu
gorevlilerinin “yapilmamasi gereken igleri yapmasi veya yapimasi gereken isleri
cabuklagtirmas: karsihfinda ¢ikar saglanmasr” dir [Eryilmaz, 2000: 241].

Yolsuzluk ve riigvet toplumda ve idare sisteminde ¢ok ciddi sorunlar dogurmaktadr.
Kuralsizhif: koriiklemekte, vatandasin devlete olan giivenini ve baghlhigm azaltmakta,
toplumda kamu yaran, esitlik, hakkaniyet gibi degerlerini agindirmakta, ydnetme
kapasitesini  diiglirmekte, riigvet almayan, diiriist, nitelikli gorevlileri kamu
hizmetlerinden sogutmakta, pasif bir tutum takinmalarma, ySnetimden ayrilma
egilimine girmelerine veya bu siirece katdmak durumunda kalmalarna neden
olmaktadir. Boyle bir siiregte kamu hizmetlerinin diizenli ve verimli islemesi
imkansizlagmaktadr. Dolaysiyla yozlasma ve riigvet yonetimin ekonomik anlamda
pahalilasmasi anlamna da gelmektedir [Berkman, 1979: 115-117].

Riigvetin ortaya ¢ikmasinda, siyasal yapmmn sekli ve niteligi ile toplumla iligkilerinin
fislubu, toplumsal kiltlir, toplumdaki sivil alanlarin durumu ve birbiriyle rekabet
derecesi etkili oldugu gibi [Tekeli/Saylan, 1974: 93-113] agin kuralcilik, otoritenin
Iﬁerkezilesmesi, hizmet arzmin yetersizlifi, yasakgi devlet anlayigi, sosyal yapmin
bozulmasi, yOnetimde gizlihk ve kapahlk, riigveti besleyen onemli faktSrlerdir
[Eryilmaz, 2000: 241].

Kamu kurumlarmmda yolsuzluklarin ve riigveti ortaya gikaran biitiin bu faktdrler ashnda
iki ana nedene dayanmaktadir. Birincisi; vatandas aslinda yasal hakkit olan bir
hizmetten yararlanmak isterken biirokratizm, gorevlilerce isin savsaklanmasi,
yapilmamasi veya ¢ok ge¢ yapimasi durumuyla karglagmaktadir. Bu sorunu ¢6zmek
amactyla vatandag kuraldipp bir 6deme yapmak yoluna gitmektedir. Ikincisi;
vatandaglarin ashnda yasalara g6re hakki olmayan bir igini yaptrmak amaciyla
kuraldig1 bir 5deme yapmalan s6z konusu olmaktadir.
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Riigveti azaltmak amaciyla devletin miidahale alanlarmin daraltilmasi, piyasa
mekanizmasmmn dogru isletilmesi, kamu hizmetlerindeki arzin talebi karsilayacak
seviyeye ¢ikartilmasi, hizmetlerinin herkese agik, esit ve zamamnda sunulmasi,
toplumsal sikayet mekanizmalarmin gelistirilmesi, riigvet alma ve vermenin maliyetinin
arttirlmasi, ahlaki yaklasimlara bagvurulmas: gibi yollar Gnerilmektedir [Tekeli/Saylan,
1974: 93-113; Eryilmaz, 2000: 241].

Ulkemizde yolsuzluk ve riigvet konusuna iligkin yapilan ampirik ¢alismalarda &nemli
bulgulara ulagilmistir. [Bkz. Adaman/Carkoglu/Senatalar, 2001: 37-39] 1993 yilinda
Veri Arastirma tarafindan TUSES igin yiiriitiilen ¢alsmada Tiirkiye’nin “en 6nemli”
sorunu sorulmus ve bu soruya verilen degisik yamtlar gruplanirken riigvet ve yolsuzluk,
“manevi degerlerin bozulmasi” kategorisine dahil edilmis ve ancak %1.4’liik bir
kitlenin segimi olmustur (TUSES Vakfi, 1995:64). International Republican Institute
(IRI) tarafindan 1995°te yapilan arastirmada [IRI, 1995a, 1995b] kentte yasayanlara
belediyeyle ilgili islerinde riigvet verip vermedikleri sorulmus ve %12’lik bir kitleden
evet cevabi ahnmstir. 1996 yiinda TUSES tarafindan yapilan ve Tiirkiye’nin “acil
¢oziim bekleyen en onemli” sorunu olarak formiile edilen soruya verilen yamtlarda
riisvet ve yolsuzluga hig rastlanmamaktadir (TUSES Vakfi, 1996:54). 1998 yilindaki
caligmada aym soru yinelenmis ve bu kez gelen yanitlarda yaklagik %1°lik segmen
kitlesi riigvet ve yolsuzlugu iilkenin acil ¢6ziim bekleyen sorunu olarak géstermistir
(TUSES Vakfi, 1999:61). Istanbul Miilkiyeliler Vakfi/Sosyal Arastirmalar Merkezi
tarafindan 1998 yilinda yiiriitiilen ve 15-27 yas arasi iilke kent genelini yansitir bir
genclik aragtirmasinda ise “Tiirkiye’yi gengler yonetse ilk el atacaklari sorun ne
olurdu?’ sorusunda riigvet ve yolsuzluk yamiti verenler ancak besinci swrada yer
almuslardir (ilk ti¢ siraya bu segenegi yerlestirenlerin orami %6.5°tir) (Konrad Adenauer
Vakfi, Tiirk Gengligi 98: Suskun Kitle Biiyiiteg Altinda, Istanbul-tarihsiz:86). Kasim
1994’ten beri degigik arahklarla benzer formatta lilke glindeminin énemli sorunlarim
sorgulayan StratejiMORI’'nin sonuglarma bakildiginda Susurluk skandalimin iilke
giindeminde bas konu haline geldigi dénemlerde bile riigvet ve yolsuzluk segeneginin
segmenler tarafindan iilkenin ¢dziilmesi gereken en onemli sorunlan listesinde ancak
%]12’lik bir kitlenin se¢imi oldugu goriilmektedir (StratejiMORI, Tiirkiye’nin Nabzi,
Aylik Siyasi ve Ekonomik Indikatérler Arastirmasi, 25 Ekim-15 Kasim 1997, Istanbul
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1997). Mart 2000 tarihinde, enflasyon/hayat pahalilif ve igsizlifin ardindan riigvet ve
yolsuzluk iilke giindeminde (glincli olarak ¢bziim bekleyen en Onemli sorunlar
siralamasina girmig goriimmektedir (StratejijMORI, Tiirkiye’nin Nabzi, Aylik Siyasi ve
Ekonomik Indikatérler Aragtirmasi, 21 Eyliil-30 Eyliil 2000, Istanbul- 2000).

Bu konudaki TESEV’in 21 Ekim- 9 Kasim 1999 tarihleri arasinda kent niifusunu temsil
eden 18 yas ve istli 1206 kisi ile ger¢eklestirilmis olan anketinde [Adaman/Carkoglu,
2000: 64]; halktan merkezi ve yerel yOnetimlere son bes yil igerisinde riigvet verip
vermedikleri 6grenilmeye ¢ahsilmustir. Buna gore; belediye yonetimleri igin: goriigiilen
kisilerden %2’si cevap yok derken, %11°i riigvet verdigini, %87’si ise vermedigini
belirtmigtir.; merkezi ySnetim i¢in ahnan cevaplarda: %2’si cevap vermezken, %12’si

riigvet verdigini, %86’s1 ise vermedigini belirtmigtir.

Yine, TESEV’in Ekim-Kasim 2000 tarihlerinde yapilan anketinde ise; kurumlarda
yolsuzluk ve riigvetin yaygmhg: [Adaman/Carkoglu/Senatalar, 2001: 61]6lgiilmiis ve
Kamu kurumlarinda algilanan yolsuzluk ve riigvetin yiiksek boyutlarda oldugu ortaya
¢ikmistir. Buna gore s6z konusu algilama, trafik polisi ve glmriikte 3/4, vergi
daireleri/maliyeciler ve tapu dairelerinde 2/3 gibi yiiksek oranlardadir. Bu oran
mahkemeler ile ilk-orta ogretimde 1/3’e, Silahli Kuvvetler’de de 1/5’in altina
diismektedir. Trafik polisinde ve giimriikte yolsuzlugun yayginlik diizeyinin en yiiksek
olarak algilanmakta oldugu ve bu iki kurum diginda vergi daireleri/maliyeciler, tapu
daireleri, belediyeler ve trafik dis1 poliste de goriisiilen kisilerin yarisindan fazlasinin
yolsuzlugun yaygmn oldugu yolunda goriis bildirmis olduklari ortaya konmustur. Geri
kalan kurumlardan mahkemeler/hukuk sistemi ile ilk-orta &gretim kurumlarinda
yolsuzlugun yaygmn olmadigimi diisiinenler yaygin oldugunu diisiinenlerden fazlaysa da,
bu iki grup arasmda oran olarak Snemli bir farkin bulunmamakktadir. Meslek
mensuplarmin diiriistligi ile ilgili soruda ise; belirli bir meslegin mensuplarma diirtist
diyenlerin toplam igindeki oram Ofretmenler igin %80’e, subaylar igin %70’
yaklagwken, vergi memurlan ve trafik polisleri i¢in %30’un altma, giimrik memurlan
icin %16’ya diigmektedir. Milletvekilleri i¢in ise diiriist degil diyenler %78’e ulasirken,
diiriist diyenler %11°de kalmaktadir. Buna gore, Tiirkiye’de partiler ve politikacilarla
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ilgili derin bir giiven sorunu bulundugu goriilmektedir{ Adaman/Carkoglu/Senatalar,
2001: 45].

7. Aracilar Yoluyla iglemleri Yiiriitme

Yonetim-halk  iligkilerindeki kopukluk, rasyonel hukuk devleti anlayisinin
yerlestirilememesi, yOnetimin karmasikhifi nedeniyle halkin kamu islemleri hakkinda
yeterli bilgiye sahip olmayisn ve devlet dairelerinde islerin geciktirilecegi diisiincesi
vatandasi yonetimle olan iliskilerinde, islemlerini aracilar yoluyla yiiriitmesine neden
olmaktadir. Hatta riigvet verilmesinde ve kamu hizmeti veya baz1 ayricaliklardan
yararlanmada menfaat saglanmasinda bile aracilar kullamlmaktadir. Bu durum, bir
yandan ydnetimdeki yetersizlikten ve yonetime olan giivensizlikten kaynaklandig1 gibi
diger taraftan, yoOnetimdeki yetersizligi daha da arttirarak yozlagsma goriintiisii
vermektedir [ Yilmaz, 1997: 432].

TESEV’in anket ¢aligmasinda [Adaman/Carkoglu, 2000: 65] gerek yerel gerek merkezi
hikkiimet ile ilgili islerde kimin yardimci olacagiyla ilgili sorunun (1) yamsira,
gorisiilenlere s6z konusu kisilerden islerini yaptirmak i¢in yardim isteyip istemedikleri
(2) sorulmugtur. Alman cevaplarin oranlan su sekildedir:

Tablo-1: Aracilar Yoluyla Islemleri Yiiriitme
YEREL (Evet %) | MERKEZI (Evet %)

1) (2) ¢)) (2)
flinizin milletvekili 2.3 3.4 2.3 47
Muhtar 5,1 21,3 3,5 7,6
Belediye bagkam 3,9 10,6 2,8 4.4
Iigili birimde tamdigmiz olan bir arkadas, 5,8 18,8 5,1 9,5
aile yakim vs. .
Bir siyasi partinin ¢evrenizdeki temsilcisi 39 7,9 3,6 6,5
Ilgili birimde isinizi yapma durumunda 4,5 15,3 3,8 9,5
olan kisinin kendisi

Buna gore, yerel yonetimlerde en fazla yardim muhtardan (%21.3) istenmistir.
Dolayisiyla, vatandagin  muhtarlari  kendilerine yakin  hissetmekte  oldugu
anlagimaktadir. Merkezi yOnetimde ise, en fazla yardim ilgili birimde tamnan bir
arkadag, aile yakiu vs ile ilgili birimde iginizi yapma durumunda olan Kisinin

kendisinden (%9.5) istenmistir.
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II. YONETIM KULTURUNON DONUSUMU VE YEREL YONETIMLER

Teknolojik gelismelere paralel olarak toplumsal alanda yaganan hizh degisim, sunulan
hizmetlerin niteliini, yerine getirilme usullerini, yerel ydnetimlerin hemsehrilerle ve
diger yonetimlerle iligkilerini etkilemis ve degistirmistir. Bu gelismelerden edinilen
bilgi ve tecriibeler 1s13mnda yeni ve dinamik bir ySnetim kiiltiirii anlayigmin da geligip
yerlesmeye bagladigi goriilmektedir. Bu kapsamda artik, yerel ySnetimlerde kurumsal
ve ahlaki degerlere bagh, insanci, gelecege doniik, yaratici ve girigimci, dinamik,
esnek ve rasyonel yonetsel yapilarin ve tekniklerin geligtirilip kurumlagtirilmasi s6z
konusudur [Yerel Yonetimde Bagarinin Yollari, 1993: 1-3].

Tﬁrkiyé’de merkeziyet¢i kiltiirin niifuz ettifi merkezi yOnetim yapisi, gerek dig
diinyadaki gerekse icteki toplumsal ve kiiltiirel degismeler kargisinda uyum sorunu
ortaya ¢ikarmaktadir. Buna ragmen, yonetim kiiltiiriimiize 6zellikle gelecege yonelik
olarak, mevcut sorunlar1 tekrar tekrar yeniden lireten statik bir sorun kaynagl. olarak
gormemek gerekir. Ciinkii, yonetim kiiltiirlimiizli ortaya ¢ikaran kosullardaki degisme,
onun dinamik ozelliginin bir sonucu olarak yeniden fakat farkh niteligiyle ortaya
¢ikmasma neden olabilecektir. Donilisiimii baglatabilecek en kolay degisiklik ise,
yonetim alaninda gergeklestirilecek yeniden yapilanma ile miimkiindiir. Kamu
yOnetiminin hem merkezi hem de mahallinde yeniden yapilanmasma iligkin ¢6ziim

arama ¢abalar1 da bu nedenle yogunluk kazanmgtir.

Bu baglamda, yeniden yapilanma cergevesinde yerel ydnetimlerin ve buna paralel
olarak yerel yonetim kiiltiiriiniin gelistirilmesi, yapisal ve islevsel boyutta bir takim
Onlemlerin ahnmasim gerektirir.

A. Yeni Kamu Yénetimi Anlayist

Yeni kamu yonetimi (New Public Management) anlayigi 1980°’li yillardan itibaren
Ozellikle gelismis Bati llkelerinde, geleneksel kamu ySnetimi anlayiginin ve
uygulamalarmin ortaya ¢ikardifi olumsuzluklar gidermek amaciyla girisilen radikal
reform hareketlerinin bir sonucu olarak gelismeye baslayan diiiincedir.
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Bu diistincenin temeli, girigilen reform hareketlerinin ortak ve birbiriyle uyumlu yonleri
oldugu ve dolayistyla kamu yonetimi pratiinde yeni bir d6nemin bagladig iddiasina
dayanmaktadir [Barzelay, 1992: 38; Lynn, 1998: 232]. Yeni anlayigla, kamu kesiminin
teorik temelleri, dili ve odak noktas: yeniden tamimlanmakta ve genelde geleneksel
kamu yonetimi disindaki literatiir ve fikirler kullanilmaktadir. Ozellikle dzel sektorde
gelistirilen y6netime iliskin teori, bilgi birikimi, teknikler ve yontemler bu yeni
yaklagimla kamu kesiminde de uygulanmaya baglanmgtir [Boyne, 1996: 680, 692].

Yeni diisiincenin amaglarmin hayata gegirilmesinin temel gereklerinden biri, geleneksel
orglit kiiltiiriintin degistirilmesidir. Politikacilar ve kamu ydneticileri eski varsayimlan,
degerleri, ahgkanlklart ve uygulamalari birakmak, ozellikle de yerel yoneticiler,
cahganlarm motivasyonu ve kontrol edilmesi konusunda yeni normlar ve degerler
benimsemek durumundadirlar [Burns ve digerleri, 1994: 104].

Yeni kamu yonetimi diiglincesi, devletin toplumdaki roliinii; hiikiimet, biirokrasi ve
vatandaglar arasindaki iligkileri yeniden tammlamaya ve bigimlendirmeye yoneliktir.
Ayrica, devleti asli fonksiyonlarma ¢ekerek daha etkin hale getirmek, vatandaglarin
devlet ve kamu yonetimi kargismdaki konumunu ve yonetime katilma olanaklarm
gelistirmeyi hedefler. Bu degisim siirecinden basta yerel ySnetimler olmak {izere tim
kamu kurumlarmnin etkilenmesi kagmilmazdir [Eryilmaz, 2000: 22].

Yeni yaklagimda geleneksel kamu yonetimi anlayisiin dayandigi kati biirokratik ve
kuralc: kamu ySnetimi modeli artik gegerlilifini kaybetmektedir. Kamu yonetimindeki
sorunun baghca kayna olarak biirokrasi algilannug ve blirokratik anlayigin
degistirilmesi geregi dile getirilmigtir [Frederickson, 1996: 264; Hughes, 1998: 22].

Ortaya koydugu ilkeleri agisindan Yeni Kamu yonetimi anlayiim dort grupta
incelemek miimkiindiir [Eryllmaz, 2000: 26-28]. Birinci olarak bu anlayry, Max
Weber’in biirokrasi modeline karsi ¢ikar. Weberyen biirokrasi modeli, batida refahmn ve
demokrasinin geligimine Onemli katkilar saglamigsa da degisen sartlar kargisinda
verimsizligin, hantalbgn, kirtasiyeciligin kaynag: haline gelmistir. Ikinci olarak,
devletin faaliyet alanmin kilgiiltiilmesini Snerir. Uglincti olarak, performans hedeflerine,
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¢iktilara, hizmetlerde nitelie, etkinlife, verimlilie, miisteri merkezli hizmet
anlayisina, ve piyasa sistemine vurgu yapmaktadwr. Dordiincti olarak, kamu
yOnetiminin siyasi liderligin yanmda aym zamanda halka kargi da sorumlu olmasi
gerektigine vurgu yapar. Siyasi liderlik ile biirokratlar arasmda karsilikh etkilesim de
6nem kazanmaktadir,

HOOD’a gore [Hood, 1991: 4-5] yeni kamu ydnetimini olugturan temel unsurlar yedi
grupta toplanabilir. Bunlar, kamu sektoriinde profesyonel yonetimin gelismesi; agik
standartlar ve performans olgtimleri; ¢ikt1 kontroliine artan vurgu, kamu sektSriinde
birimlerin kiigiiltiilmesi, kamu sektdriinde rekabeti gelistirmek; yonetim tekniklerinde
Ozel sektdr yontemlerine vurgu; kaynak kullamminda daha fazla disiplin ve tasarruftur.
Yeni kamu yonetimi, politika yerine yOnetime odaklanmayi, ifade eder. Ayrica
performans, maliyet diigtirme, verimlilik, yetkilerin dagitimasi, piyasa, belirli siireli
kontratlar, parasal diirtli ve yoneticiler icin girisim Ozgiirliigi temel vurgulardir
[Rhodes, 1999: 341].

B. Yonetimin Temsili Niteliginde Gelismeler

Demokratik bir toplumun olugmasi igin merkezl devlet iktidari smirlayan bir giig,
katilm ve temsilin en iyi gergeklestirildigi kurumlar olarak tarihin bir ddneminden
itibaren vazgegilmez kurumlar haline gelen [Gormez, 1997: 9] yerel yonetimlerin yerel
demokrasiye olan katkilar, merkeziyetgi kiiltiir olgusu karsisinda fazla gelisememistir.

Giiniimiizde demokratik toplumun olugmasinda 6zerkligi saglanmig yerel yonetimler
Onemli bir ara¢ niteligindedir. Nitekim Avrupa Konseyi 1957 yihndaki toplantisinda
buna Onem vererek yerel yOnetimlerin 6zerkligi konusunda bes boyut saptamugtir.
Bunlar; yerel 6zgiirliiklere saygt gsterilmesi; yerel yasamm partiler {istli nitelifinin
korunmasi; merkezi y6netimle yerel yOnetim arasindaki denetim iligkisinin bagunsiz
yargi organlarinca yerine getirilmesi; yerel yonetimlerin mali 6zgiirliigiiniin saglanmasi
ve son olarak da yerel birime iligkin gergek bir topluluk bilincinin gelistirilmesidir
[Tekeli, 1983: 4].
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Kamu yOnetimi Arastirma Projesi (KAYA) ¢absymalarinda elde edilen bulgularda da
ifade edildigi iizere, yerel yonetim kurumunun temelinde yerel demokrasi degerleri
bulunmaktadir. Bu degerler, yerel topluluklarm kendilerini en ¢ok ve yakindan
ilgilendiren konularda kendi-kendilerini &zgiirce ve demokratik yol ve yontemlerle
yonetmelerini 6ngérmektedir [Yalgindag, 1991: 124].

Katim, demokrasinin vazgegilmez bir geredi olarak yerel yonetimler igin oldukca
onemlidir. Ciinkii yerel yonetimlerde demokrasinin gergeklestirilmesi yalmzca segilmis
gorevlilerin  etkinliginin  arttirlmas1 ve ¢ahgma kosullarmin diizeltilmesi ile
saglanamaz. Hem segilmis gorevlileri yonlendirme ve denetleme, hem de atanmus
gorevlilerin olusturdugu yOnetim aygitinin isleyisine katilma ve onu denetleme
bigiminde olmalidir [Yerel Yonetimlerde Basarimn Yollari, 1993: 19].

Yerel demokrasi agisindan katiimm saglanmasi hususunda Tiirk siyasal sisteminde ve
belediyecilik politikalarmda degisik uygulamalar gdze g¢arpmaktadir. Sistem, yerel
siyasal onderlerin (Belediye Bagkanlari, Belediye Meclis iiyeleri) segildigi (her bes
yilda bir) siyasal ve yOnetsel organlarin (Belediye Meclisleri, Belediye Enciimenleri)
yenilendigi ve bir dereceye kadar mesruiyet saglandig: olgiide islev gérmektedir. Ancak
ara damsma mekanizmalarmin ve bilgi ve sorumlulugun paylagildigi platformlarin
bulunmayisi yurttaglarin hosnutsuzluguna ve tepkisine ardindan da denetleyemedigi

kentsel degisimler karsismda yabancilagmasma yol agmaktadir [GSymen, 1993: 73].

Yerel yonetimlerin temelini olusturan demokratik degerler hizmet anlayigmin 6ziini
olusturan kurumsal ve ahlaki degerlerle biitiinleserek, yerel yonetim kiiltiiriiniin
temellerini olugturmakta ve tiim personelin hedef ve davramslan agisindan
yonlendirici ilkeler ve ortak bir yon duygusu saglamaktadir [Yerel Yonetimlerde
Bagarinin Yollari, 1993: 36].

Yerel yonetimlerin 6ziinde “6zgiirlik”, “katiim”, “etkinlik” degerlerinin bulundugu
genel olarak kabul edilen bir goriistiir [Sharpe, dan aktaran Keles, 1994: 40].
Buna karsibk GULER, bu degerlerin liberal yaklasmun bir firiinii oldugunu ancak
tizerinde yiikseldigi deferleri tutarh ve gegerli bir biitiin haline doniistiiremedigini
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s6yler. Ozgiirliik ilkesinin, yerel toplulufun “ortak tirettiklerini, ortak ve 6zgiir karar
alarak tilketmek™ bi¢imindeki tammlamayr pek kabul gormeyen ve bu konudaki
bulanik agiklamalarin ardindan varilan noktanin “6zgiirliik ilkesi”nin en az inandirici
olam1 oldugunu soyler. Etkinlik ilkesinin ise, yerel Ozgiirlik ve demokrasiyi
destekleyecek tiirde “giiglii bir yerel yonetim™ sisteminin gerekliligi yerine tam kargiti
haline doniistiigiinii etkinlikte merkezi yonetime kayan agwhgm katilma ilkesini de
sarstigii belirti. Buna ragmen bu degerlerin gegerliligine olan inancin siirmesini
“gelenck motifi'ne baglamaktadir [GULER, 1992: 16-19]. Bunlara  6zerklik ve
yeniden paylagim degerlerini de ilave etmek gerekir. Bu degerlerin anlamh olabilmesi
i¢in, belirli bir etik temele ihtiya¢ vardir.

Yerel yonetimlerde kurumsal ve ahlaki degerlerin belirlenip yerlestirilmesinde en
onemli rol ve sorumluluk {ist yonetim kademesindedir. Ust diizey yoneticiler degerleri
vurgulayarak personeli motive etme olanagmna sahiptirler. Kararlarin ve yapilan iglerin
temel degerlerce yOnlendirilmesi personelin kurumsal uyumu agisindan da Gnem
tagimaktadir [Yerel Yonetimlerde Bagarinin Yollari, 1993: 36].

Giiniimiizde yerel yOnetimlere iligkin, temel degerleri belirlemek ve ¢aligma ahlaki
kurallarmt geligtirmek ve yerlestirmek amactyla yazih metinler hazirlanmakta ve
bunlarin uygulanmasim saglamaya yonelik mekanizmalar gelistirilmektedir. Uluslar
arast Olcekte yerel yonetimlerin temel degerlerini ve ahlak ilkelerini ortaya koyan
belgeler, Uluslararasi Kent Yonetimleri Birligi (ICMA) tarafindan 1924 wyihinda
gelistirilen ve halen gegerliligini koruyan “Ahldk $art1”, Uluslar aras1 Yerel Yonetimler
Birligi (IULA) tarafindan gelistirilen ve 1985 yilinda 27. Diinya Yerel Yonetimler
Kongresinde kabul edilen “Yerel Yonetimler Evrensel Bildirgesi”; bu bildirgeye dayah
olarak Avrupa Konseyi tarafindan 1988 yilinda gelistirilen ve T.C. hiikiimetince de
onaylanan “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti” Gnemli bir yere sahiptir [a.g.e.:
39].

Yerel yonetimlerin kurumsal deger ve etik ilkelerini geligtirip, pratife gegirmeleri,
muhatap olduklan vatandaglarla iligkilerinde “iyi yonetim” imajma saglayacad: katk:
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dolayisiyla temsili nitelikleri agismdan 6nem tagimaktadw. Ulkemizde bu yondeki
gelismelere bakildiginda heniiz olmasi gereken diizeye gelinmedigi goriilmektedir.

Nitekim, TESEV’in 21 Ekim-9 Kasim 1999 tarihleri arasinda yapilan anketinde
[Adaman/Carkoglu, 2000: 41], “kisilere yasadiklari ¢cevreye ait sorunlarn ¢oziimiinde
hangi kurumun/kiginin ¢ikarlarimn en iyi temsil ettifi” sorulmustur. Burada, siklar
olarak, belediye bagkani, merkezi hiikiimet, belediye meclisi, muhtarlar, yerel dini
liderler diginda “higbiri” de eklenmigtir—béylelikle eger kisi ¢ikarinin temsil
edilmedigi  fikrindeyse bu segenefe  yOnelebilmesine imkan tanmmugtir.
Cevaplayanlarin yartya yakmm (%42’si) “hicbiri” sikkina yonelmiglerdir. Belediye
bagkam %23, muhtarlar ise %22’lik oranla ¢ikarlarm en iyi temsil edildigi kisiler olarak
6n plana ¢ikmug; diger segeneklerin ise kayda deger oranlara ulagmadig: gbzlenmigtir.
Merkezi hiikiimetin yasamlan gevreye ait sorunlart ¢6zmede kisilerin g¢ikarim temsil
eden bir kurum olarak ancak %4 gibi ufak bir kitle tarafindan goriililyor olmas: kayda
degerdir.

C. Piyasa Sisteminin Artan Rolii

Kamu yénetimi anlayisinda yasanan doniigimle piyasanin odaga yerlegtirildigi bir
goriiniim ve kamu hizmeti anlayisinda da piyasa kavramin merkeze alinmasi s6zkonusu
olmugtur. Kisaca, yeni kamu hizmeti anlayisi, 6zel sekt6riin kdr/maliyet anlayiginm
kamu sektdriine uygulanmasidir [Austin, 1998: 14-15]. Bundan boyle kamu sektori,
6zel bir sektér gibi verimli ve etkili ¢ahsmay), fayda maliyet hesabimi, buna uygun
fiyatlandirmay1 ve miisterileri tatmini ile yilikiimlidiir. Hizmetlerin iyi bir gekilde
sunulup sunulmadigmin denetiminde miisteriler bas roldedir.

Gelinen noktada, devletin biiyilk verimsiz ve hantal bir goriinlime Dbiirlinmesi
dolayisiyla yeni anlays, kiiciik ama giiglii bir devleti amaglamaktadir. Bunun igin
piyasa mekanizmasinin igletiimesi yani kamu sektOriiniin rekabete agilmasi

gerekmektedir. Bu baglamda en bagsta gelen yontem 6zellestirmedir.

Ozellestirmeyle, kamu hizmetlerinin piyasa diizeni iginde isleyen “topluma”
devredilmesi istenmektedir. Bu hizmetler, yalnizca ekonomik igerige sahip degildir.
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Aksine, bu kavram Ozellikle egitim, saflik, sosyal giivenlik, altyap: gibi toplumsal
titketim nitelikli devlet faaliyetlerini de kapsar. Ote yandan ‘topluma’ devredilemeyen
yetkiler yerel yoOnetimlere ve goniilli kuruluslara devredilmeli, bunlarm
gergeklestirilmesinde toplumun dogrudan s6z sahibi olmas: saglanmahdir {Giiler, 1996:
52].

Ozellestirme ile, ekonomik giiclin devletten, topluma, ferde gegmesi, birey ve sosyal
gruplarm Ozgiirce Orgiitlenebilmelerini ve siyasi karar mekanizmalarma etki
edebilmelerini miimkiin hale getirecegi ileri siiriilmektedir. Bu agidan &zellestirme,
siyasi alanda demokratiklesmeyi sajlama araglarindan biri olarak goriilmektedir [Ersoz,
2001: 32-33].

Piyasa mekanizmasma yonelisle birlikte, &zellikle hizmetlerin &zellestirilmesinin,
. verimlilii ve miigteriye kars1 sorumlulugu arttrdigs iddiasi, yerel ydnetimlerde, piyasa
yontemlerini taklit etme, uygulamalarinda 6zel sektdr yaklagimlarmi benimseme gibi
bir rol yiiklemektedir {Kartal, 2000: 61].

Kentsel hizmetlerin saglanmasinda 6zel sektér uygulamalarindan yararlamlmas: su
gerekeelerle agiklanmaktadir: Hizmet maliyetlerini diisiirebilir, yerel yonetimlerin mali
ve idari yiikiinii hafifletebilir, belediyelerin yetersiz kaldigi hizmetlerin sunulmasinda
kolaylk saglayabilir, rekabet sayesinde etkinlik ve verimlilik artabilir, yeni i
olanaklarinin yaratilmasi ve girisimciligin tegvik edilmesiyle kentsel ekonomik gelisme
hizlanabilir [Emrealp/Horgan, 1993: 14-16].

Ozellestirme uygulamalarinda ihale, imtiyaz, pazar, tahsis, siibvansiyon, kupon, vergi
tegviki, yap-iglet devret, gOtiirli, kiralama, goniilli hizmetler, kendi kendine
hizmet, s6zlesme, idarenin hizmet satmas gibi degisik yontemler kullamlabilmektedir.

Ulkemizde, 6zellestirme uygulamalariun, diinya dlgeginde piyasa mekanizmasindaki
gelismelere paralel olarak, 1980°den sonra yogunlukla giindeme geldigi goriilmektedir.
Ger¢i 1580 sayih Belediye Kanunu ile imtiyaz, kiralama ve ihale yOnteminin
uygulanma imkam belediyelere verilmis ise de, 1930-1950 doneminde, tek parti

232



rejiminin ekonomik olarak devlet¢i ve merkeziyetgi yOnetim anlayiginin
belirleyiciliginde sézkonusu ydntemlere uzak durulmustur. 1950-1960 déneminde,
yonetimde liberal anlayisin etkisiyle ihale yontemi yogun olarak kullamlmistr. 1970’1
yillarda ise, belediyelerde sosyal demokrat anlayigin uygulamaya yansimast ile, ihale
yonteminin yerini genellikle emanet yontemi almig ve belediyelerin kendi ingaat
malzemelerini kendilerinin iiretmesi sozkonusu olmugtur [Koksal, 1993: 128-129;
Giiler, 1998: 219; Ers6z, 2001: 44-45].

Ulke ¢apmda &zellestirmenin yayginhk diizeyini ve etkinligini dlgmek tizere Yerel
Yonetimler Arastirma ve Egitim Merkezi tarafindan 1997 yilinda yapilan bir ¢ahismaya
gére, (2833 belediyeye soru formu gonderilmekle birlikte 462 (16,4) belediye
tarafindan cevaplanmustir) Tiirkiye’deki belediye hizmetlerinin ¢ok biiyikk bir
bSliimiiniin bizzat bu kurumlar tarafindan iistlenildigi ve kendi iscileri eliyle yerine
getirildigi ortaya konmustur. Buna gére, mali islerin % 99,2, temizlik islerinin % 93,1,
su denetiminin % 97, 5, baymdirlik islerinin % 88,8 ve ulastuma islerinin % 83,6’smm
bizzat kendi isgileri eliyle yiiriittirken, iktisadi-ticari igletmelerin yariya yakim 6zel
sektore ihale edilmektedir. Bu konuda biiyiikk lgiide (% 28) kira sozlesmesi tiirii
kullamlmakta olup, bunun % 9,5’lu pay: ile isletme devri sozlesmeleri izlemektedir.
Anketten ¢ikan bir sonug da, bolgesel gelisme farklarmin belediyelerin 6zellestirme
kararlarinda etkili olmadigidir. Ulkenin tiim bolgelerinde benzer uygulama oranlan
ortaya ¢ikmaktadir [YYAEM, 1998: 89-103; Ers6z, 2001: 46-48].

Diinyamin bir ¢ok iilkesinde kamu sektdriiniin kiigtiltiilmesi ve hizmetlerde etkinlik ve
verimlilik agisindan, piyasa sisteminin artan bir rolii oldugu goriilmektedir. Ne var ki,
lilkemiz yerel yonetimi sisteminde, daha ¢ok yeniden yapilanmaya iliskin
degerlendirme ve Onerilerde yogunlukla giindeme gelmesine karsm, yapilan
aragtirmalardan anlagildigina gore, piyasa sistemine iligkin uygulamalardan yeterince
yararlamlmadigy  gozlenmektedir. Mevcut uygulamalar agismdan piyasa sistemi
yontemlerinin baganisim OSlgen genel bir bilgi meveut degilse de, bu yontemler
sayesinde bazi yerel hizmetlerin daha kaliteli ve ucuza saglandigma dair belediye
orneklerine rastlamak miimkiindiir.
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D. isletme Yonetiminin Yerel Yonetimlere Etkileri

Yerel yonetimler iizerinde her gecen giin daha da artan mali sikintilar, klasik hizmet
metotlan1 yerine ucuz, yeterli ve kaliteli hizmet iiretme konusunda yeni arayiglar
igerisine girilmesine neden olmustur. Klasik yonetim anlayigindan yeni yonetim
yaklagimlarma dogru gergeklesen bu yonelisin ¢ikis noktasim isletme disiplininin

rasyonel yontemleri ve piyasa sistemine dogru ilginin giderek artmasi olusturmustur.

Kamu yoOnetimi anlayigindaki bu cafdas gelismeler isifinda, isletme yOnetiminin
deneyimlerinden biiyiik Olglide istifade edilerek klasik anlayism olumsuzluklarim
giderme konusunda Onemli Sl¢iide mesafe katedilmistir. Degisen ve gittikge artan
topluméal beklentilere, dogru ve kaliteli hizmetle yamt verebilmek igin yerel
yonetimler, anlayig, yapi, personel, ama¢ ve iglevlerindeki gelismeler ¢ergevesinde
toptan bir yeniden yapianma ihtiyact ile karsi karsiya kalmstr. Bu kapsamda
kullamlan belli bagh yonetim usulleri; “performans ydnetimi”, stratejik planlama”,
“kriz yonetimi”’, “proje yOnetimi”’, mali yOnetim”, “insan kaynaklar1 y6netimi”,

“toplam kalite yonetimi”, “amaglara gére yonetim” olarak incelebilir.

1. Performans Yoénetimi

Performans = yOnetimi, “planlarda belirlenen smirlar iginde, sistemi hedeflenen
performans seviyesine ulastirmamn araglarindan birisidir.” Diger bir tammla, “bir
sistemi olusturan tiim degiskenlerin davramglarii Onceden belirlenmis hedef ve

amaglara yonelik planlar gergevesinde ydnlendiren bir siirectir” [Songur, 1995: 30].

Performans yonetimi kavrami, gorevlilerin sorumlulugunun sadece fonlarm ve
kaynaklarm kullamminda yasalara ve kurallara uymalarmdan ibaret olmadigi, bunun
yanmnda fon ve kaynaklarin gereksiz, verimsiz ve savurgan kullamlmasindan kaginmak
ve amaglara ulagmak igin gerekli Onlemleri almak oldugunu esas alir. Yani, ne
yapimas: gerektigini, yapimasi gereken isten kimin sorumlu bulundugunu ve
ongorillen ¢ikt1 ve maliyetler karsisinda gergeklesen ¢ikt1 ve maliyetlerin ne oldugunu
belirtir. Bu da isin 6lgillmesini gerektirir [Falay, 1995: 49-50]..
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Yonetim anlayisindaki degismelere bagh olarak performans anlayis ve kriterlerinde de
degismeler olmustur. Nitekim 6nceleri, en diiglik maliyet en yiiksek iiretim ve dolayist
ile kir iken, zamanla giiniimiiz rekabet ortammn geregi olarak miigterinin tatmini,
kalite, yenilik vb. degisik oOlciitlere agwhk verilmistir. Ancak performans bakimindan
degismeyen ve 6nemini yitirmeyen ekonomik performans anlayisidir. Ister kar amagh
olsun ister sosyal amagh olsun kuruluglar varhklarim devam ettirebilmek igin
ekonomik performanslarimi stirdiirmek durumundadirlar. Performans anlayiginin
gelisim siirecinde ikinci 6nemli boyut da verimliliktir. Yonetimin gabalarim maliyet ve
girdilerden yararlanma diizeyi (verim) iizerinde yogunlagtrmugtir. Ik dénemlerde
Ozellikle isgiici ve malzeme gibi iretim kaynaklarmin kullamminda yogunlasan
verimlilik artiglar1 giderek sermaye ve enerji kaynaklarina yonelmistir [Songur, 1995:
8-9].

Onemli maliyet ve ¢abayr gerektiren performans 6lgiimiinde uygun standartlar
gelistirmek, veri toplamak, bilgileri islemek, tahlil etmek ve toplanan bilgiyi hazirlanan
standartlara yerlestirmek, Ol¢iim raporlari hazirlayip ilgili yerlere géndermek ve bu
raporlar1 okuyup yorumlamak seklinde agamalar bulunmaktadir [a.g.e.: 12]. Performans
Ol¢limiiniin olmadigi yerlerde basari veya basarisizhg: tespit etmek oldukga zordur.
Ayrica yapilan degerlendirmeler nesnel Slgiilere gore degil, daha ¢ok siyasi kararlara
gbr yapilir. Sonuglarin 6lgiilmesine, basari ve basarisizligin tanimlanmasma yonetimin
kendini diizeltmesine ve hatalarindan ders almasma yardimci olur [Osborne-Gaebler,
1993: 150].

Kamu yonetiminde performans Olglimiiniin lic 6nemli unsuru vardiwr. Bunlar karar
olusturmak, sorumluluk mekanizmasim gelistirmek (kontrol) ve kamu hizmetlerinin

performansmm yiikseltmektir [Songur, 1995: 12].

Kamu yonetiminde performans Slgiimii, siyasal iktidar1 ve bakanlan parlamentoya ve
segmenlere kargt; kamu gorevlilerini siyasal iktidara, vergi verenlere ve bireylere karsi;
kamu hizmeti goren birimleri hizmet ettikleri kigilere kargi;; kamu kurumlarini, iist
diizey yoneticilerini atayanlara karsi; alt diizey yonetici ve personeli istlerine kars;
kamu hizmeti goren kurumlar1 bu hizmeti finanse eden kisi ve kurumlara karg1 sorumiu
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tutulmalarim ve hesap vermelerini saglar [a.g.e.: 13]. Kamu kesiminde performans
Olgiimii yapmak olduk¢a zordur. Kamu c¢absanlann icin biiyiik kiiltirel degisimi
gerektirir. Yeterli performans gostergeleri ve Olgiilerinin olusturulmasmda ciddi
sorunlar vardir. Mevcut gesitli lgiim ydntemlerinden hangisinin daha bagsarih olacagm
tesbit etmek kolay degildir. Yapilacak olglim, miigteri memnuniyetini, hizmet
standartlarm ve karsilagtirma yaparak dis kriterlere uymay: igermektedir. Tiim bunlara
bakildifinda olayin olduk¢a kompleks oldugu goriilmektedir. Bu nedenle kamu
kesiminde uygulanabilir performans y6netim sisteminin olusturulmast uzun dénemli bir
proje caligmasim gerektirmektedir [Minogue, 2000].

Performans GOl¢iimiinde miigteri memnuniyetinde politikk tercihler, kisisel
beklentilerdeki farkhlik, sunulan hizmetin niteligi gibi faktorler etkili olmaktadir. Buna
ragmen ¢esitli yontemler kullanilarak 6lgtim yapilabilir. Nitekim, igyiikii kayitlar,, mali
analiz, gikayet kayitlari, topluluk ve kullanici anketleri, genis katiimh toplantilar,
hizmetlerde uzman kigilerin goriis ve degerlendirmeleri 6lgiim yéntemlerden bazilaridir
[Adaman/Carkoglu, 2000: 180].

Performans denetimi, ti¢ yonlii olarak calisir: 1- Onleyici Denetim: Siirecin isleyisi
sirasinda yapilir ve geri bildirimden de yararlanarak gelecege yonelik tedbirlerin zaman
gecirilmeden  almmasm  saglar. 2- Ozendirici Denetim: Genellikle performans
Ol¢iimlerinin degerlendirilmesinden sonra bazen de daha 6nceden tahmini yontemlerle
yapilir. Performans plan ve hedefleri (neyin nasil yapilacagi) ve sonuglan tiim
calisanlara bildirilerek Ozendirilmeleri ve odiillendirilerek motive edilmeleri saglamur.
3- Diizeltici Denetim: Performans degerlendirmelerinden sonra diizeltilmesi gereken

alanlarin belirlenmesinde kullambrr. Geri bildirimden yararlanilir [Songur, 1995: 31].

Giiniimiizde heniiz yeni bir anlayig1 ve uygulama alanim yansitan performans ydnetimi
ve denetimi ne merkezi yonetimde ne de yerel yonetimlerde temel Ozellikleriyle
uygulanmamaktadir. Oysa, performans 6lglimiiniin ana amaci halka daha iyi hizmet
gotirmektir. Performans ol¢limiintin kullammm, kisth mali kaynaklar igindeki yerel
yonetimler igin daha da 6nem tagimaktadw. Ciinkii, iyi performans yerel ydnetimlerde
mali imkanlan arttirict bir etki yapacaktir. Performans ol¢iimii i¢in bilgi birikimi ve
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teknolojiden ¢ok degisik faaliyet alanlarmda hangi kriterlere gore performans
degerlendirmelerinin yapilacagt ve bu kriterlerin nasil olusturulacafi daha anlambhdir.
Bunu belirleyecek olan ise yerel ybnetimin kosullarina en uygun pratiklerdir. Yerel
yonetimler halkla aralarindaki iletigimin kalitesini ve halkin talep ve beklentilerini
kargtlayip karsilamadiklarim siirekli Slgerek performanslarimi devamh belli bir diizeyin
tizerinde tutma ¢abasi igine girmeleri gerekmektedir.

Giinlimiiz Ttiirkiye’sinde, performans 6l¢limii {izerine hemen hemen hi¢ bir entellektiiel
yatrmm yapimamustir. Performans dlgiim ¢ahgmalan igin gerek yerel, gerek merkezi
hiikiimetler (ve .gerek sivil toplum kuruluglari) diizeyinde pek bir kararhlik
goriilmemektedir. Segimlere katihm disinda, kamu yonetimlerinin hizmetlerini 1slah
edici bir yapr da s6zkonusu degildir. Se¢imden secime se¢men kargisinda
degerlendirilen politikactlarin gerek yerel gerek merkezi ySnetimlerde halkin beklenti
ve taleplerine tatmin edici hizmetlerle cevap vermemesi durumunda siyasi kariyerinde
o6nemli bir degisiklik bile olmamaktadir. Siyaset her iki diizeyde de kitlesel hizmet
performans: temelinde degil, kigisellesmis patronaj aglan gergevesinde yapilagelmistir
[Adaman/Carkoglu, 2000: 165].

TESEV’in anket ¢ahgmasinda [Adaman/Carkoglu, 2000: 50-51], gerek merkezi
gerekse yerel yonetimlerin verdikleri  hizmetlere yonelik olarak halkin genel
memnuniyet dereceleri blglilmeye ¢ahgilmustir. Elde edilen sonuglar aym zamanda sz
konusu ybnetimlerin performanslarim sergileyen bir anlam tagimaktadir.

Tablo- 2: Merkezi ve Yerel Yonetim Hizmetlerinden Genel Memnuniyet

YEREL | MERKEZI

Vatandasin sorunlarim ¢6zmek i¢in ne derece gayret 4.4 2,9
Hizmet gotiiriilen vatandaglara karsi ne derece giilerytiztii 4.4 3,0
Hizmet gotiiriilen vatandaglara ne derece esit ve hakga 3,8 2,6
Hizmet gotiriiliirken ne derece dikkatli olup, hata yapmamaya 4,1 2.8
Hizmet gotiiriiliirken yapilan yanhglan ne derece diizeltmeye 4,0 2,7
Kaynaklar ne derece verimli kullaniliyor? 44 3.0
Calisan yoneticiler ne derece diiriist? 4.0 2.8
Almnan kararlar vatandaslarm ¢ikarlarm ne derece yansitiyor? 4.0 2.8
ORTALAMA 4,1 2,8
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Goriildiigu gibi, gerek yerel gerek merkezi hiikiimetlerin aldiklan puanlar 10 iizerinden
5’in altindadwr. Ortalamalarina baktifimizda, yerel yonetimler 4.1 puan alirken, merkezi
hiikiimetin 2.8 puanda kaldi§1 g6zlenmektedir.

TESEV’in 21 Ekim-9 Kasim 1999 tarihleri arasmda yapilan anket ¢ahgmasinda,
kurumlar agisindan (Tapu daireleri, Belediye ve bagh kurumlar, Devlet hastaneleri,
Trafik polisi, Trafikk disi polisler, Mahkemeler/Hukuk sistemi, Ilk-orta &gretim
kurumlan, Glimriik, Vergi daireleri/Maliyeciler, Silahli Kuvvetler) hizmet
memnuniyeti §grenilmeye ¢alisilmig ve bu amagcla hanehalkindan 0 ile 10 arasi bir not
vererek degerlendirmesi istenmigtir: Buna gore elde edilen sonugta, degerlendirilmeye
sunulan kurumlar i¢erisinden Silahh Kuvvetler, ilk-orta 6gretim ve mahkemeler/hukuk
sistemi disinda kalan kurumlarin verdigi hizmetten halkin memnuniyeti ortalamada 5’in
altindadir ve memnun olmayanlarin oram memnun olanlarin oramndan fazladir. Trafik
polisi, vergi daireleri/maliyeciler ve glmriik kurumlarimin hizmetlerinden memnun
olmayanlarin toplam gorisililenlerin yarisindan fazlasim olusturmasi da Snemli bir
saptamadir [Adaman/Carkoglu/Senatalar, 2001: 49].

2. Stratejik Planlama

Son yillarda isletmecilik literatiiriinde ve 6zellikle yonetim ve karar teorilerinde strateji
kavramu, olduk¢a 6nemli bir yere sahip olmaya baglamugtir. Strateji kelime anlamiyla
“sevketme, yoneltme, gonderme, gétiirme ve giitme” demektir. Kelime ilk olarak askeri
alanda kullanlmugtir. Bir savagta kazanmak i¢in yapilacak askeri harekatin planlanmasi
ve yiiriitiilmesi bilimidir. 20. Yiizyiln baginda askeri bir kavram olarak Tiirk¢e’mize
giren strateji kelimesi, diismanm ne yapabilecegi ve ya ne yapamayacagm belirleyerek
buna gore genel bir plan yapmak, kendi giiclerini yerlestirerek gerektiginde
harekete gegirmek demektir [Dinger, 1998a: 15].

"Strateji, ¢ok yOnlii amaclara ulagsmak lizere kaynaklarin {istiine 6nemle gitmek ve
harekete gecmek igin yapilnus genel programlardir. Bir organizasyonun amag
programlari, bunlardaki degigiklikler, kaynaklarn bu amaglara erismek i¢in
kullamlmasi, kar yonetimi politikalari, temel uzun dénemli amaglarin belirlenmesi,
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faaliyetlerin bunlara adapte edilmesi ve gerekli kaynaklarin dagitiimasi, iste tiim bu
siireg ve faaliyetler” stratejiyi olugturur” [Dyson, 1990, 18].

Strateji amag tayini ile ilgili olduguna gore, stratejiye sahip olmayan bir isletme
amaglarm agikca ve kesin olarak saptayamaz, amag¢ saptamak igin gerekli hesaplari
yapamaz ve bdylece yeni girisimlerine 6ncii olacak kurallardan yoksun kalr. Ayrica,
stratejinin bulunmadif isletmelerde kaynaklar etkin ve verimli kullamlamazlar. Ciinkii
mali ve beseri giicleri veya kaynaklan ekonomik bigimde kullanacak derinligine bir
stratejik analiz yapiilmamaktadir [Ansoff, 1971, 85-86’den aktaran, Eren, 1979: 18-29].

Strateji uygulama siireci ise sunlardan olugur: Belirlenen stratejiye uygun organizasyon
yaplsm olusturulmasi; amaglara ulagmak igin blitge, operasyon plani, motivasyon
sistemi olusturulmasi; belirlenen stratejinin amaclara hizmet edip etmediginin
denetlenmesi [Byars, 1992: 5].

Stratejik planlama ve stratejik yonetimden ise, yeni bir planlama ve yGnetim anlayist
olarak 6zel sektorden sonra kamu kurumlan tarafindan da degisime ayak uydurmak, kit
kaynaklann optimum olarak kullanmak, yOnetimde etkinligi saglamak igin
yararlamlmaya baglanmugtir {Yiiksel, 2002: 35].

Yerel yonetimlerde stratejik planlamay: gerekli kilan nedenler arasinda; hizh kentlesme
ve ortaya ¢tkardifi sorunlar, demokratiklesme egilimleri, kamu hizmetlerinde
yerellesme egilimleri, yaganabilir ve siirdiirillebilir bir ¢evre konusundaki yeni
yaklagimlar yer almaktadir [Yiiksel, 2002: 36].

Yerel yonetimlerde stratejik planlama yaklagmm gelistirmek, yerel yonetimin gorev
anlayist ile hedefleri arasinda iliski kurulmasm ve degisen ihtiyaglar karsisinda hizmet
ve kaynaklarin belirleyiciliginde temel stratejilerin yeniden degerlendirilmesine imkan
verir. Ayrica, beldenin saghkli ve planh geligmesi, yerel hizmetlerin diizenli ve kaliteli
saglanmasi, kalkimma ve mekansal planlarm ve gelistiriilme stratejilerinin
biitiinlestirilmesine yonelik katki saglar. Gelecege doniik uzun vadeli bir yaklagima
dayah ySnetim anlayismin gelistirilmesinde islev goriir [Emrealp/Yildirmm, 1993: 44].
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Ulkemizde yerel yonetimler, gittikge bilyliyen sorunlarm altndan kalkacak giicte
degillerdir. Idari bakimdan &zerkliklerinin, merkezde toplanan yetkiler ve vesayet
iliskisi dolayisiyla zedelenmesi yaninda mali 6zerklikten yoksun olduklari da bir
gercektir. Mali kaynaklarindan personel harcamalarma ayrilabilecek oran konusunda
%30’luk yasal smir bulunmakla birlikte uygulamada degisik yOntemlerle buna
uyulmamakta ve kaynaklarin onemli bir boliimii personel harcamalarma gitmektedir.
Belediyelerin gelirleri hizla bityliyen kentsel niifusa oranla olduk¢a yetersiz kalmus,
ayni oranda bir artig gdstermemistir. Boyle bir ortamda stratejik planlama yapma geregi
daha ¢ok 6ne ¢ikmaktadir.

Belediyelerde yonetimler yeniden segilebilmek i¢in, mevcut kit kaynaklari etkin ve
verimli bir yonetimle hizmet onceliklerine gére kullanmak ¢abasi igerisine girmekte ve
yeni yontem ve gelismelere agik durmaktadirlar [Yiiksel, 2002: 40]. Bu noktada
stratejik planlama ve ydnetimin en etkin kararlarin ahnmasmda ve verimlilikle
yiiriitiilmesinde, sonugta da halkin yOnetim kargisindaki tutumunun olumlu hale
doniistiiriilmesinde 6nemli bir katk: saglanacaktir. Zaten iilkemizde yerel yonetimlerin
icinde bulundugu zor sartlar, mecburen yénetimleri icraatlerinde Oncelik tespiti
noktasinda stratejik kararlar almaya itmektedir. Bu kararlarin profesyonel bir yonetim
anlayistyla ve kisa vadeli hedefler yerine uzun vadeli olarak planlanmasi durumunda,
bundan “siirdiiriilebilir ve yasanabilir yerlesim” olusturma agisindan mevcut

vatandaglar ve gelecek nesiller olumlu y6nde etkilenecektir.

3. Kriz Yonetimi

Krize y6netim problemi olarak bakildiginda kisaca; beklenemeyen, Onceden
sezilemeyen, ¢abuk ve acele cevap verilmesi gereken, Orgiitiin Onleme ve uyum
mekanizmalarim  yetersiz hale getirerek mevcut degerlerini, amaclarmi ve
varsayimlarini tehdit eden gerilim durumudur [Dinger, 1998a: 385].

Giiniimiizde artik yerel yonetimler bulunduklan cografi konum, jeolojik yapi, gevre
kosullarindan dogan her tiirlii dogal ve yapay krizlere kargi duyarlh olmak
zorundadirlar. Bunun yam sira sanayilesme ve hizh kentlesme nedeniyle gittikce daha
biiyilk niifuslar1 barindiran sehirlerde insanlarm toplu yasam kosullannm  saghkh
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tutabilmek, olas1 ¢ikabilecek biiyiik sorunlar kargisinda aciz kalmamak i¢in 6nceden en

“ kot ihtimalleri degerlendirerek ve yapilacak proje ve hizmetlerde bu ihtimaller de goz
Oniinde tutularak adim atmak durumundadirlar. Ciinkii ¢ikabilecek her hangi bir kriz
kargismda oOnceden alinmus tedbirler ve planlar olmazsa organizasyonsuziuk,
koordinasyonsuzluk, ekonomik acziyet, zaman kayb1 vb. olumsuzluklar ortaya gikan
felaketin sonuglarinin daha da agilagmasina neden olabilir.

Sunu belirtmek gerekir ki, kriz olasihit biitiiniiyle engelleyecek bir yontem yoktur.
Bir kriz zamam iyi yoneticilik demek, duruma neden olan etkenleri sogukkanhhikla
saptamak, uzun vadede sorun ¢ikarmayacak diizeltici Onlemler almak, gelecekte
¢ikmast muhtemel bir krize karsi esnek, acil durum plam yapmak demektir [Tack,
1994: 91].

Bu nedenle yerel yonetimler kendi sorumluluk bolgelerinde her tiirlii afete yonelik 6zel
senaryolar iireterek planlar, diizenlemeler yapmali ve tatbikatlarla kendi yonetimlerinin,
diger kamu kurum ve kuruluslarnin ve belde halkinm hazirlikh olmasim saglamalidir.
Nitekim, yasanilan biiyiik deprem felaketinden sonra jeolojik risk tasiyan bir ¢ok
belediye bu yonde diizenlemelere girigmis, birimler olusturmug, muhtemel senaryolara
gore tatbikatlar yapilmaya baslanmustr. Bunun yamisra ingaat yapilacak arsalarin
belirlenmesi, verilecek ruhsatlarn standardizasyonu, bu konudaki denetimler, bir
deprem felaketi karsismda ulagim agimn ve yapilarmm durumu gibi konularda daha
duyarh olunmaya baglanmistir. Ne yazik ki iilkemizde bir ¢ok alt yapiya yonelik
hizmetin yapilmasi esnasinda diigiiniilmeyen bu durumlar ortaya ¢ikan felaketlerden
sonra glindeme gelmektedir. Bu da ekonomik kaynaklarin verimsiz kullammina neden
olmaktadir.

Diger taraftan, sanayilesme ve kentlesmeye bagh olarak giderek artan en Snemli
sorunlarin baginda ¢evre sorunlart gelmektedir. Bu sorunlar kargismda kamu oyunun
artan duyarhiligy yerel yonetimleri bu sorunlarin iistesinden gelebilmek ya da en azindan
hafifletebilmek igin gesitli dnlemler almak durumunda birakmaktadir [Emrealp, 1993a:
9]. ligili diizenlemelerde de zaten bu konuda yerel yonetimlere pek ¢ok goérev
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verilmigtir. Ancak olusturulan kriz planlan ve projeler gbérevlerde etkinlijin
arttirilmasma ve ¢6ziime kolay ulasmada yararh olacaktir.

Cevre kosullarnmn sitirekli degistigi durumlarda bu degigime mekanik 6rgiit yapilarimn
uyum saglamasi zordur. Bu nedenle mekanik yapilar krize son derece agiktirlar. Krize
kolay cevap verebilmek agisindan, orgiit yapisinda degigime paralel olarak mekanikten
organife dofru gecis yapimahdir. Bu agidan resmi yetkiden daha ¢ok uzmanhgm
Snemli oldugu, dis ¢evreyle ilgili iligkilerin birgok kisi tarafindan yiiriittldiigii, davrams
esnekligi olan ve catigmalar1 ySnetebilen bir 6rgiit yapismm ve buna uygun agik bir
kiiltiiriin gelistirilmesi gerekir [Tack, 1994: 90].

Ulkemizde idari yapt ve yOnetiminin bir gerefi olarak afetlerde koordinasyonun
sajlanmasindan ve g¢alymalarn yiirlitiilmesinden genelde mahallin en biylik miilki
amiri sifati1 tasityan kigi sorumlu olmaktadir. Felaketin biiyiikliigline gore koordinatér
vali ve/veya merkezi diizeyde bagbakanhk kriz masasi da sorumlu olabilmektedir.
Ancak yerel diizeyde halkin asil beklentisinin ve yoneldigi kisinin belediye bagkam
oldugunun g6z Oniinde tutulmas: gerekir. Bu nedenle, belediyenin bdyle olaylar
kargisinda alacadi onlemleri igeren bir kriz planina ve kriz ySnetim bilgisine ihtiyaci
vardir [Emrealp, 1993a: 15].

Boyle bir plann, yerel ydnetimlerin sorumluluk alanlan igerisinde veya gevrelerinde
ortaya cikabilecek her tiirlii dogal ve yapay kriz kargisinda, krizin tiirline ve boyutuna
bagh olarak uygulanabilecek acil &nlemleri igeren esnek bir yapida hazirlamalan
gerekir [Emrealp, 1993a: 17]. Iki yonli olarak ortaya ¢ikan kriz planlamasinda bir
yandan durumun tekrarlanmamasi igin &nlemler zihmrken, diger yandan, beklenmeyen
bir sorun ortaya giktiginda derhal uygulanacak islemler saptanir. Planlama agamasinda
¢ogu kez agin planlama gibi bir hataya diigiilerek hicbir zaman gergeklesmeyecek
durumlar i¢in ayrntih planlar, yontemler gelistirir. Ancak, krize karsi planlama genis
tutuldugunda, sonug beklenenin tersine, verimsiz olmaktadir [Tack, 1994: 85].

Etkili bir kriz yonetiminde dikkat edilmesi gereken konularin basinda, krizin meydana
gelmesinden nce yapilacak on hazrliklarm tamamlanmast gelir. On hazrhklar; sabit

242



tesislerin, ulagim agmn, hava kirliliginin, krize doniigebilecek olaylarin, personel ve
ekipmanin, saghk kuruluglann ve goniillii kuruluslarin envanterlerinin ¢ikariimasmm
igerir. Ikinci agamada; kriz yonetim plam somut gorev sorumlulugu iistlenen her birim
ya da kisinin hazirhdma katihmim saglayacak, gorev ve sorumluluk tanmmlamalan
netlestirilerek, kaynaklar ve olasihklar belirlenerek kesinlestirilir ve kaleme ahmir. Bu
asamada, plan somut bir anlatimla dile getirilmeli, erisilebilir, olgiilebilir olmah, zaman
kisitlamalari: ~ gostermeli, Oncelikleri saptamali, mevcut smirlamalan  agikga
belirtmelidir [Emrealp, 1993a: 29-42].

Bunlara ilaveten plamn yasama gegirilmesi agamasinda plana islerlik kazandirmanm 6n
kosulu olarak; etkin miidahale saglayacak organizasyonel diizenlemeleri, diger yonetim
birimi ve kuruluglarla ve de belde halkinin bilgilendirilmesine y&nelik iletisim
sistemlerinin ve koordinasyonunun diizenlenmesini, ilgili personel ve belde halkinm

egitimini saglayacak diizenlemeleri icermelidir [a.g.e.: 43 vd.].

Sonug olarak, iilkemizde simdiye kadar ortaya ¢ikan ve yerel ySnetimlerin dogrudan
sorumluluk tasimasi gereken krizler kargisinda plansiziik, uzman personel yetersizligi,
yetkisizlik, 6nemli koordinasyon bozukluklari genel olarak goze ¢arpmaktadir. Bu
durumlarla muhtemel krizlerde kargilagiimamas: igin, 6nceden hazirlanmis muhtemel
durumlara uyarlanabilir esneklikte, islevsel ve etkin bir plan ve bu plamin y6netimi
konusunda gerekli diizenlemeleri ve organizasyonu yapma noktasinda hazirlkh
bulunmak, yonetim kiiltiirliniin geligtirilmesi ¢ergevesinde 6nemli bir anlayis boyutunu
olusturmaktadir.

4. Proje Yonetimi

”Proje yonetimi” olgusu yonetim kiiltiiriiniin gelistirilmesi y6niindeki ¢abalarda 6nemli
bir yere sahiptir. Ulkemizde &zellikle 1970°li yillardan sonra hizh kentlesme siirecine
bagh olarak degisen kentsel yap: 6zellikleri ve artan hizmet talepleri dolayisiyla biiyiik
capl projelerin gerceklestirilmeye baslandifi gozlenmektedir. Mevcut kaynaklarin
yetersizliginin artan kentsel hizmet talepleri kargismda 6nemli bir sorun olugturmasi,

belediye yonetimlerini yeni kaynak arayislarina, kentsel ranttan daha etkin olarak
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yararlanma yollarma yoneltti Bunun baghca yolu ise biiyiik projeler gelistirerek
uygulamakt: [Emrealp, 1993c: 4].

Iyi bir proje y6netimi, kaynaklarin uygun zamanlarda, ekonomik olarak ve istenilen
kalite gereklerine uygun olarak saglanmas: ve kullamlmasim gerektirir. Bu bakimdan,
yalnizca hedeflenen sonucu saglamaya degil, aym zamanda verimli galigmaya ve proje
biitgesi iginde kalmaya da 6zen gostermelidir [Proje yonetimi, insankaynaklari.com].

Bir projede, belirlenen isin ya da hizmetin nasil, kim tarafindan, hangi siirede
yapilacagmin belirlenmesi yaminda insani ve maddi girdileri planh bir ¢aligma iginde
bir araya getiren ve kendi igerisinde bir biitiinliik tagiyan yatiim ve faaliyetler yer alir
[Emrelp, 1993c: 5-7]. Projenin basarsi i¢in list yonetimin destek vermesi, amaglarin
belirli, gergek¢i ve Olgiilebilir olmasi, ¢abisanlarin katdimlarmin  saglanmasi,

motivasyon, liderlik ve egitim gereklidir [Proje yonetimi, insankaynaklari.com].

Yerel yonetimler baglanmnda gergeklestirilen “proje yonetimi, stratejik planlamadan
halka doéniikliige ve katiima, ahlaki ve kurumsal degerlerden mali yonetime kadar
uzanan bir ¢ercevede, yerel yOnetimin igerisinde bulundugu siyasal, ekonomik,
toplumsal, kiiltiirel ve kurumsal kosullardan soyutlanmug olarak ele alinamaz”. Kendi
icinde tutarh ve belirleyici olan bu unsurlar, olusturulacak projenin niteligine de yansir.
Bu agidan, belirli bir yerel yonetim i¢in olusturulan bir projenin aynen bir bagka yerel
yOnetime aktarilmas: miimkiin olmayabilir [Emrealp, 1993¢c: 15].

Projenin boyutlari ve 6nemi biiyiidiikge ortaya ¢ikan sorunlar da farkhlagmakta ve
karmagik hale gelmektedir. Toplumsal sonuglarmm 6nemi dolayisiyla siyasal agidan da
anlamlar1 yiiksek olmaktadir. Bu nedenle, projelerin biiylikligiine gére farkh
boyutlarda gerilimler olusturarak yerel yOnetimin ve kamu oyunun giindemine
gelmektedirler. Dolayisiyla projelerin bagari sansi da bir odlgiide gerilime imkan
vermeyecek bigimde hakhhgmmn kurulabilmesine baghdir. Bu ise, ihale siirecinde
etkinlk ve seffafigin  saglanmasm, yeterli denetleme ve degerlendirme
mekanizmalarinm kurulmasmi, proje ydnetimi igin gerekli diizenlemelerin yapilmasin
ve bagimsiz finansmanin saglanmasm gerektirir [a.g.e.: 10].
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Biiyiik sehirlerimizde proje siirecini ve basarisiu etkileyen unsurlar olarak; projenin
Olcek ve siiresi, projelerin siyasal onayr ve toplumsal hakliligi, kaynak saglanmasi
boyutu ve proje sahibi belediyenin yonetim yetenegini sayabiliriz [GSymen, 1997: 77].

Tiirkiye’de artan kentsel ihtiyaglar karsisinda belediyelerin biiyitk 6lgekli projeler
gelistirip uygulama geregi ortaya ¢ikmaktadir. Ancak belediye projelerinde, halk adina
hareket eden bir ySnetimin hesap verebilmesi unsurunun &nemli bir rolii
bulunmaktadr. Bu projelerin  her sathasmda etkileyebilecek ve kismen
denetleyebilecek ek aktorler (merkezi yonetim birimleri, siyasal parti, baskymenfaat
gruplari, meslek kuruluslar1 ve sendikalar, diger sivil toplum kuruluslar, bireyler ve
secmenler) bulunmaktadwr. Bu durum, belediye projelerinin hazirlamp yiiriitiilmesini
salt teknik bir konu olmaktan ¢ikartmaktadir [a.g.e.: 77].

Ulkemizde belediyelerimizin projeler konusunda, siyasal ve toplumsal agidan kabul
gbérmesi sorunlar1 yaninda cesitli yonetsel ve teknik sorunlarn da bulunmaktadir.
Belediye organizasyonunun proje yiiriitilmesine uygun olmamasi ve proje ydnetimi
konusunda bilgi birikimi ve deneyimine sahip teknik ve yoOnetsel kadrolarin
bulunmamasi baslica sorunlardir. Ayrica, belediye baskaninin siyasal takviminin proje
yOnetimine yansitilmasmin proje uygulamas: iizerindeki olumsuz etkileri ve finansman
sorunlann da projeden beklenen sonuglarm almamamasma neden olabilmektedir
[Emrealp, 1993c: 13]. Buna ragmen, 6zellikle Biiyiiksehirlerimizde gerektiginde dig
krediler saglanarak, ulasim (metro, hafif rayh sistem, vd. trafigi rahatlatici
diizenlemeler), igmesuyu, atik su, atik izole ve degerlendirme, dogal gaz, biiyiik dlgekli
park ve c¢evre diizenleme gibi biiyik projelere imza attiklari ve bagariyla
sonuglandirdiklar: goriilmektedir.

Bu orneklere ulagabilmek igin belediye yonetimleri, mali kaynak sikintilari ve uzman
personel yetersizligi gibi Onemli darbogazlari, kullandiklari araglan gesitlendirerek,
sistemi gelistirmeye ¢aligarak, bigimsel 6rgiit yaninda bi¢imsel olmayan alternatif
yapilar olugturarak, nitelikli personel agiim sistem digindan takviye ederek ve sistem
icindeki personelden esnek bir ger¢evede yararlanarak asma yoluna gitmiglerdir [a.g.e.:
88].
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5. Mali Yénetim

Modern toplumlarda toplumsal ihtiyaglarin temel olarak vatandaglardan toplanan
vergilerle finanse edilmesi dolayisiyla vatandagin kamu yonetimi karsisinda ikili bir
rolii bulunmaktadir. Birinci rolde vatandas, kamu hizmetlerinin finansori, ikincisinde
ise hizmetlerden yararlanan, yani misteridir. Ginimiz kamu yonetimi anlayiginda
vergilerin kaynaklara, kamusal mal ve hizmetlere doniigtiirmek igin bir mekanizmaya
ihtiyag vardir. Bu mekanizma kamu mali yonetimidir. Kamusal mal ve hizmetlerin
iiretimiyle ilgili hemen hemen her olay, islem ve faaliyeti ilgilendirmesi kamu mali
yonetimine kamu yonetiminin hayati bir 6gesi olma konumunu kazandirir. Kamu mali
yonetim sistemine gereken onem vermeksizin kamu yoénetiminde yapilacak bir yeniden
yap11anfna girigiminin bagannt sanst zayiftr [Kamu Mali Yonetiminin  Yeniden

Yapilandinlmasi ve Denetim, tesev.org.tr].

Niifusun yogun olarak yasadigi yerler olan kentlerde hizmete yonelik taleplerde
meydana gelen biiyiik artig, mali kaynaklarm aym hizda artmamasi nedeniyle, 6zellikle
son yillarda yerel yonetimleri mali sikintryla karsi karstya getirmigtir. Bu durum mali
yOnetim sisteminin yerel yonetimler agisindan ele alinmasint gerektirmisgtir.

Mali alandaki sikintilar yerel yonetimlerin 6zellikle de belediyelerin, gelir ve biitge
konusuna geleneksel anlayism 6tesinde yaklagmalarmi gerektirmistir. Artik belediyeler
agisindan mevcut potansiyel kaynaklar ve sermaye varliklari yaratici, aym zamanda
elestirel bir sekilde yeniden degerlendirilmelidir. Ayrica, biitgenin de statik niteligi agir
basan biirokratik bir uygulama olmaktan ¢ok, dinamik bir yOnetim araci olarak
kullamimasi zorunlulugu ortaya ¢ikmustir [Emrealp, 1993b: 4];

Gelecege doniik bir yaklasima dayah yonetim anlaywgmin geligtirilmesi gercevesinde,
yerel yonetimlerin gelecekteki hizmet Onceliklerini, ihtiyaglarim, olasi kaynaklarm,
etkin kaynak kullanmmini tahmini olarak saptamak, giindelik hizmetlerin en az maliyetle
en fazla etkinlikle yerine getirilmesine yonelik stratejileri belirlemek gibi hedefler mali
yonetimin de geligtirilmesini gerektirir. Mali kaynaklarn geligtirilmesi insan
kaynaklarmm da dogru bir sekilde harekete gegirilmesine baghdir. Insan kaynagi, hem
yerel yonetim personelini hem de belde halkinin yonetime katilmasii igerir. Yerel

246



hizmetlerin saglanmasinda insan giiciinlin ve mali kaynaklarin etkin ve evrimli olarak
kullamlmas1 yerel yonetimlerde hizmete doniikliifiin  zorunlu kidig1 bir &zelliktir
[a.g.e.:3,4].

Saglikli bir mali yonetim, karar siireglerinde etkinligi yakalamak, denetlenebilirlik ve
hesap verme siireci igin vazgecilemez gerekliliktedir. Mali yonetim biitgeleme,
muhasebe, nakit yonetimi, bor¢ yoOnetimi, i¢ kontrol mekanizmalan, yonetim bilgi
sistemi ve denetim Ogelerinden olusur. Gerek literatiirde ve gerekse uygulamada, bu
faaliyetlerden birine veya ikisine -genellikle de bitgelemeye- agirn Oénem verildigini,
digerlerinin ise yeterince Onemsenmedigi gorilmektedir. Halbuki mali yonetimin
Ogelerinin timii geregi gibi isletiimedikce, hesap verme yikimliligi de tam olarak
yerine getirilemez. Bu ise halkin yonetenlere olan giiveninin sarstimasma neden olur

[Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandiriimas: ve Denetim, tesev.org.tr].

Mali ySnetim kavramu ile ilk anda, yerel hizmetlerin sunulmasinda Ongoriilen
harcamalarin yapilmas: ve gelirlerin toplanmast anlagiimaktadir. Ancak bu kavram
cergevesinde, mali kaynaklarin yasal ve diiriist kullanilmasi, hizmetlerin sunulmasinda
etkinlik ve verimliligin saglanmasi, hizmet Onceliklerinin belirlenmesi, kamu
harcamalarinin  daraltilmasi, kaynak yaratici girigimler, harcamalarin planlanmasi,
hizmetlerin maliyetlendirilmesi, Vbﬁtc;enin mali yOnetim ve denetim araci olarak
kullanlmas1 gibi ¢esitli yonlere de agirhik verilmelidir. Mali y6netim kapsaminda
ayrica dig kaynaklardan yapilacak borglanmalarda ve i¢ mali politikalarda borg
yonetimi ve denetimi sistemi geligtirilmelidir [Emrealp, 1993b: 6-7]. Bunlar aym
zamanda yerel yonetimlerde etkin bir mali yonetim uygulanmasi ve
kurumsallagtinlmas1 agisindan gereken temel sorumluluklar ve kaynak a¢igim kapatma
yontemleri igerisinde yer almaktadur.

Saghkh bir mali yonetim igin gerekli oldugu diisliniilen minimum kosullar s6yle
siralanabilir [Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandinlmasi ve Denetim,
tesev.org.tr]: “1- Gergekei gelir ve gider tahminlerini igeren bir biitge hazirlanmahdir.
2- Genel Kabul G6rmils Muhasebe Ilkelerine uygun olarak ve tahakkuk esasma gore
kurulmug, saglkl isleyen bir muhasebe sistemi bulunmahdir. 3- Bitgelenmis giderleri

247



finanse etmek amaciyla, bir nakit yOnetim sistemi yiiriirlikte olmaldr. 4- Borg
yOnetimi usul ve esaslar1 bulunmal ve bu esaslara riayeti saglayacak mekanizmalar
geligtirilmis olmahdw. 5- Kaynak kullamminim yasalar, yonetmelikler, kurumsal
politikalar ve diger gerekliliklerle uyumlu olmasm; kaynaklarin israfa, kayiplara ve
k6t kullamma karsi korunmasini; dogru ve giivenilir mali ve mali olmayan bilgi ve
verilerin elde edilmesini, bunlarm korunmasini ve mali tablolar ile raporlarda diiriistge
gosterilmesini saglayacak bir i¢ kontrol sistemi olusturulmahdir. 6-Kamu kurum ve
kuruluglan ile diger kisi ve kurumlara emanet edilen kamu kaynaklarinin parlamenter
niyet ve amaglarla uyumlu; verimli, etkin ve tutumlu olarak kullamlip kullamlmadigim
bagimsiz ve yansiz bir sekilde hi¢ bir etki altinda kalmadan, profesyonelce
degerlendiren bir dis denetim var olmalidir. 7- Siralanan tiim bu 63eleri kucaklayacak,
tim O&gelerin uyumlu c¢ahismasi igin gerekli olan orkestrasyona zemin saglayacak
nitelikte ve giinlin bilisim teknolojisi imkanlarindan alabildigine yararlanan; diger
yonetim bilgi sistemleri ve genel bir kamu yonetimi bilgi sistemiyle geregi gibi

iligkilendirilmis, geligkin bir mali yénetim bilgi sistemi bulunmalidir.

Borglarin 6denebilir durumda tutulmas: igin: belde halkina karsi temel sorumluluklarini
yerine getirecek diizeyde gelir akisi saglanmasi; sunulan hizmetlerde belde halkinin
tagidig1 mali ylikiin, hizmetten yararlanmaya ve 6deme giiciine gore adil bir bigimde
dagitilmasy; kaynaklarda oOnceliklere gore, kurumsal giderlerden ¢ok dogrudan
hemgehrilere y6nelik hizmetlere harcanmasi; kaynaklarin diiriist ve yasal bir bigimde
kullamlmasi; yonetenlerin gorevlerini yerine getirmek i¢in gereken giincel ve saglikl

mali enformasyon gereklidir.

Kamu kesiminin ihtiyag duyacag tim mali verilerin giinii giiniine, dogru, giivenilir bir |
sekilde kaydedilip saklanmasi; bunlann islenerek analiz edilmesi ve boylece iiretilen
yonetim bilgileri ile mali bilgilerin karar verme durumundaki yoneticilerin kullanimina

es zamanl olarak sunulmasi saghkli bir kamu mali yénetimi i¢in hayati 6nem tagir.

6. Insan Kaynaklan Yonetimi

Toplumsal, ekonomik ve politik yapilarin hizla degisim gegirdigi, teknolojik gelisme
diizeyinin giderek yiikseldigi giinlimiizde, bu olusumlarin ortaya g¢ikardii gevreden
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bagimsiz kalamayacak olan ySnetim olgusunun ve bunun bir pargasim olugturan yerel

yonetimlerin etkilenmesi doZaldur.

Toplumsal yasantinm ve ekonomik eylemlerin Slgeklerinde ve niteliklerinde ortaya
¢ikan dﬁnﬁsﬁnﬂer, yerel yonetim hizmetlerini say1 ve Slgek bakimindan arttrmasi
yaminda bu hizmetlerin giderek daha teknik bir nitelik almasma yol agmig ve daha gok
uzmanlk bilgisine ihtiyag duyulmustur. Bunun sonucunda, pek ¢ok yerel sorunun
¢oziimiinde ve hizmetlerin sunulmasinda yerel bilgi ve deyimler yetersiz kalmugtir.
Dolayisiyla yerel hizmet kavraminda ve anlayiginda meydana gelen degismeler yerel
yonetim personelinin egitimi, yerel maliye, fiziksel planlama, projelendirme, halkla
iliskiler, merkezi yonetimle iligkiler, isgi-isveren iligkileri, sosyal hizmetler gibi
alanlarda uzmanhk bilgileriyle donatiimay: gerektirmistir [Giiven, 1982: 33-34].

Yerel yonetimler, .insan kaynagmi daha dinamik kullanmak suretiyle, yiikiimli
olduklari hizmetlerin kalitesini arttirma yanminda, prestijlerini ve statiilerini gelistirme
yoniinde bliyiikk Olcekte bir potansiyeli de harekete gecirebilecektir [Bayramoglu
Yildirim, 1993: 1-2].

Kaliteli hizmet ancak deneyimli ve nitelikli personel ile verilebilir. Bu bakimdan, yerel
yonetimlerde yoOnetsel makamlara atamalarda objektif kriterler tespit edilip bunlara
uyulmas: da olduk¢a Onem tagimaktadir. Deneyimli personelin pasif duruma getirilip,
deneyimsiz kimselerin Onemli gorevlere getirilmesi Orgiitsel yapida kesiklikler
meydana gelmesine neden olmakta ve performansa yonelmis yonetim kiiltiiriiniin
olusumunu engellemektedir. Diger taraftan personelin siyasallagip gérev tarafsizhifm
yitirmesini engelleyici tedbirlerin alinmasi da, hizmetlerin kalitesinin diigmemesi ve
demokrasinin esitlik ilkesinin zedelenmemesi agisndan onemlidir [Oztiirk/Coskun,
1998: 118-119].

Bagarih bir yerel yonetim icin “personele y6nelis” 6nem verilen bir kriterdir. Bu kriter
su yolardan gerceklesebilir. Personele diizenli olarak bilgi sunulmasi; personelin,
sorunlan ¢6zen ve kurulusun etkinlifini arttran bir kaynak olarak goriilmesi; her
diizeyde personele yonelik degisik tiirde egitim faaliyetlerinin planlanmasi, yiiriitiilmesi
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ve izlenmesi; tiim personelin basar1 diizeylerinin izlenmesi, degerlendirilmesi ve bu
konuda personelin bilgilendirilmesini kapsayan bir sistemin kurulmasi; personele
basarilarindan dolay: paradan baska &diiller de verilmesi [Emrealp/Yildirim, 1993: 28].

Yerel yonetim personelinin etkin ve verimli galigabilmesinde hizmet verilen halkla
isbirligi de Onem tasimaktadwr. Bunun icin ise, halkin bilinglili3i, sorgulayabilme
kapasitesi, katihm kanallarmin acikh@i, sunulan hizmetlere ulasabilme durumu etkili
olmaktadir [Bayramoglu Yildirim, 1993: 3-4].

Etkin insan kaynaklar: yonetimi islevlerinin temelinde “hedeflerini gergeklestirmek igin
organizasyona dogru sayida ve nitelikte insan giicii kazandirma, onlart gelistirme,
kullanma, degerlendirme, yeniden {iretimlerine katkida bulunma ve elde tutmaya
yonelik sorumluluklar” yer almaktadir [a.g.e.: 11].

Ulkemizde idari agidan personel islevierinde izlenen mevcut siirecte, merkezin
agirhikl roliintin bulunmas: bu konuda agikga bir giivensizligi sergilemektedir. Yerel
yonetimlere de uygulanmakta olan 657 sayih DMK, gereken kaliteyi ve verimliligi
saglamaktan uzaktir. Mevcut diizenlemelerde sunulan imkanlar kaliteli ve nitelikli
elemanlarin yerel yonetimlerde istihdam edilebilmesi i¢in yetersiz kalmaktadir. Bu
bakimdan Personel yOnetimi konusunda yerel yonetimler igin 6zel diizenlemeler
yapilmah ve sorumluluk verilmelidir. Yerel ySnetimlerin basarist oncelikle iyi bir
personel yOnetimine bagh oldugundan, basariy1 isteyen her yoneticinin bu
sorumlulugun bilincinde hareket edecegine giivenilmelidir.

Bunlarin yaninda, yénetimin biitiiniine yonelik olarak personel yapisi bakimmdan kamu
gorevlilerinin gerek ise alnmasinda gerekse yiikseltilmesinde objektif esaslara dayanan
diizenlemelere gidilmelidir. Mevcut diizende kamu gorevlilerine tammnan giivenceler
hukuksal alanda sorunlar ¢ikmasma yol ac¢tign gibi toplumsal agidan kendilerini
ayricalikh bir smf olarak gormelerine neden olmakta ve bu durum hizmetlerin

vatandaga sunulugu {izerinde olumsuz etki yapmaktadir.
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7. Toplam Kalite Yonetimi

Yerel halkin istek ve beklentilerinin degigimiyle birlikte, yerel yonetimler de hizmet
sunma konusunda yeni arayiglara yonelmistir. “toplam kalite yonetimi” anlayisi da bu
gergevede uygulamaya konan ¢agdag yOnetim tekniklerinden biridir. “Teknoloji ve
kamu yonetiminde gelisen yeni kosullar sonucu, vatandas/hemsehri istekleri, diigiik
nitelikli hizmetten daha nitelikli hizmete yonelmekte ve bu trendin temel hareket
noktasim “kalite” kavramu olugturmaktadir” [Oztiirk/Coskun, 1998: 114]. Ulkemizde
1990’larla  birlikte giindeme gelen kalite olgusu, toplam kalite yonetiminin
yayginlagmasmda temel fakt6r olmustur.

Toplam kalite yonetimini (TKY) kisaca, “kurumdaki tiim faaliyetlerin siirekli
iyilestirilmesine yonelik, ¢alisanlarn katiimm igeren, sonugta kurumda karhhgs,
verimliligi, ¢ahsanlarda maddi ve manevi tatmini, miisteride ise beklentilerden daha
fazlasimn  karsilanmasim = saglayan bir yonetim anlayisi olarak tammmlamak
miimkiindiir” [Karyagd, 2001].

TKY’nin gilintimiizdeki nitelik ve isleyisine ulagmasi 6zel sektor biinyesinde olmusgtur.
Yeni kamu yonetimi yaklasimi gergevesinde son zamanlarda kamu yénetiminde de
uygulanmaya baglanmugtir.

- Giiniimiizde TKY’nin kamu kurumlarinda uygulama alami bulmasimin nedenleri soyle
siralanabilir [Karyagd, 2001]:

- Kalite olgusunun sadece 6zel sektriin tirettigi mal ve hizmetler igin degil, Devletin
tirettigi her tiirlii mal ve hizmet i¢in de gegerli olmasi y8niindeki egilim,

- 20. yiizyilin sonlarindan baglayarak Devletin tamiminin yeniden yapilmasi ve bu yeni
tammin daha liberal, daha demokratik ve daha katimci ve en Snemlisi daha fazla
yurttas odakh y&netim anlayigim getirmesidir.

TKY, uzun vadede, miigterilerin tatmin olmasmi, bagarmayi, kendi personeli ve toplum
icin avantajlar elde etmeyi amaglayan, kalite lizerine yogunlagmug ve tiim personelin
katihmma dayanan bir kurulug yonetim modelidir. Ust kademe yoneticilerin, isin igine
stirekli ve etkin bir gsekilde girmesi, tiim personelin, genel ve siirekli egitiminin
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saglanmasi bu modelin bagansi igin kagmilmazdw. Bu anlamda miigterinin sdylenen ya
da sdylenmeyen potansiyel ihtiyaglarmin karsilanmas: gerekir [Efil, 1998: 29-30].

TKY degerleri, kiiltlirel anlayis1 ve diiglince yapisim degistirmeyi 6ngéren bir sistem
olarak da gorilmiistiir [Boje, 1993: 57]. TKY’nin vatandas taleplerine, miisteri
duyarhhigina yamt vermesi, siyasal ve yerel kiiltliriin demokratik ve ngulcu niteligi ile
esnek, katiima acgik bir y&netim yapist sunmasi bunun gelisiminde Snemli bir rol
oynamugtir [Oztiirk/Cogkun, 1998: 114].

Basarih bir toplam kalitenin uygulanmasi, kurulug kiltlirlinde, fark edilir bir degigsime
baghdir. Kiiltiirel degisim, hem kisisel hem de Orgiitsel olarak davrams degisikligi
meydana getirmektedir. Bu, genel olarak, c¢ahsanlarin igi yapma seklini, kisisel ve
orgiitsel hedeflere ulagmada karar yOntemlerini, miiterilerine karst tutumlarim ve
kigilerle iletisim kurma gekillerini degistirmeleridir. Toplam kalite yonetimini bagarih
kilmanin yolu ise, gerekli kiiltiirel ve davramgsal degisimi olusturmaktir ve bu da
iletisim kanallanm agik tutarak geligtirmeye baghdir. Gerekli kiiltiirii benimsetmenin
sart, ¢alisanlann katihmum saglamak ve bu sekilde degisime karsi direnci kirmaktir.
TKY felsefesinin 6rgiit kiiltiirline kazandirilmas: da boyle saglanur [Peker, 1996: 52].

Yerel yonetimlerde toplam kalite yOnetiminin uygulanmasi durumunda, c¢ahsanlarin
veriminin artmasi, Orgiite ve yOnetime olana baghlklannin gliclenmesi, hemsehriye
sunulan hizmetlerin daha kaliteli olmasi beklenmektedir. Bu da yerel halkin yerel
yonetime baghligim ve memnuniyetini arttiracaktir [Oztiirk/Cogkun, 1998: 114].

TKY, miigteri odakli bir yonetim olmasi dolayisiyla yerel ydnetimlerde, yerel halk
miigteri olarak algilanarak; onlarin mutlulugu, insana saygi, katihm, kaynaklarin etkin
ve verimli kullammu, sorunlarin gikmadan onlenmesi, dogru hizmetin dogru zamanda
yapilmasi, hizmette kalitenin halkin isteklerine uygun olmast gibi hedefleri
ongormektedir [Akalm, 1995: 317].

Ulkemizde toplam kalite anlayigmin yerel ySnetimlerde tam anlamiyla uygulanabilmesi
agisindan  bliyilk capta diizenleme ve degisiklk yapmak gerekmektedir
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[Oztiirk/Coskun, 1998:117-122]. Bu konuda 6ncelikle meveut yerel yonetimlerle ilgili
yasalar degisen ve gelisen toplumsal kosullara uyumlu olabilecek esneklikte,
dolaysiyla toplam kalite felsefesine uygun hale getirilmelidir. ikinci olarak, yerel
yOnetim yapisinm en tiist noktasmda bulunan yoneticilerin bu yapiyr tiim yonleriyle
kavrama, benimseme ve uygulama isteginin bulunmas: gerekir. Uglincii olarak, 6rgiitsel
durum ¢absanlarin  katihmimna, seffaflifa, verimlilife uygun hale getirilmelidir.
Dérdiincii olarak, yerel halkin kendisine sunulan hizmetlerle ilgili kararlara katilim
saglanmah ve buna iliskin mekanizmalar gelistirilmelidir. Besinci olarak, iiretilen mal
ve hizmetlerde belirli standardizasyonun saglanmas: gerekir. Toplam kalite yonetiminin
temel ilkesi olan miisteri memnuniyetinin saglanmasi, halkin sikayetlerinin ciddiye
alinip degerlendirilmesiyle miimkiin oldugundan hizmet standardinda yerel halkin talep

ve sikayetleri gozoniinde bulundurulmaldir.

Ulkemizde klasik yonetim anlayigindaki asiri kuralci ve kati hiyerarsik orgiit yapist
icinde astlar amirlerinden aldiklar: talimatlara gore islerini gormektedirler. Hizmetlerin
niteligi halkin talep ve beklentilerinden g¢ok biirokratlarin anlayiy ve kullandiklar
kaynaklarla belirlenmektedir. Dogal olarak hizmetin belirlenmesinde odak yonetimdir.
Oysa Toplam Kalite Anlayisi'nda daha az hiyerarsik kademe, esnek kurallar ve katilim
o6n plana g¢ikmakta, hizmetin niteli§i ise, miisteri olarak goriilen yerel halkimin
memnuniyeti ile belirlenmektedir. Bu agidan odak  halktir. Dolayisiyla iilkemiz
agisindan  bakildiginda mevcut isleyisin  toplam kalite yOnetimi anlayisina
déniistiiriilmesi olduk¢a zor olmasma karsihk, yonetim konusundaki gelismelerin ve

taleplerin boyle bir yapilanmaya ihtiyaci zorladig bir gergektir.

Nitekim bu ihtiyag dolayisiyla, TKY’nin bazi belediyeler ve kamu sektoriinde
uygulamalar1 giindeme gelmektedir. Ulkemizde, yerel yonetimlerde ilk &rnegini
Degirmendere  belediyesinde  gérdiglimiiz  [Bkz.  http://www.degirmendere-
bld.gov.tr/ddere_03.htm], TKY’ne 6rnek olmak iizere, bu konudaki ¢ahsmalarinda,
vizyon: Diinyaca tamnan bir bilim, kiiltir ve sanat beldesi olmak; Hizmet Ilkeleri:
Insana Saygi, Caligma Haklarimn giivence altinda olusu, belde halkinin “Katilinni”
saglamak, Kaynaklarin Etkin Kullanimi ve Verimlilik, her projenin “Uzman Kurum ve
Kigsilerce” hazirlanmasi, Sorunlarin Cikmadan Onlenmesi, Bilimsel ve Planli ¢alisma
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yontemleri uygulanmasy, Dogru Hizmeti, Dogru Zamanda vermek, Belde Halkimin
Mutlulugu, olarak ortaya konmaktadir.

TKY konusunda daha sonra Eminénii belediyesi, Afyon belediyesi, Bahgesehir
belediyesi, Uskiidar belediyesi, Aksaray belediyesi, Bursa Niliifer belediyesi gibi bir
kag belediyede ve bazi belediye iktisadi tesekkiillerinde uygulama g¢ahsmalarmm
yapildig1 ve bu konuda galiyma yapan belediye sayismmn giderek arttign goriilmektedir.

E. Yeni Yonetim Kiiltiiriinde Yerel Yénetim Anlayis:

Kamu yOnetimleri gelinen noktada biirokratik ya da siyasi sorumluluk tagidiklan halk
kitlelerinin beklenti ve taleplerine kargihk verememektedirler. Bu siiregelen genel
basarisizhktan dolayn gelencksel anlayigm terkedilerek yeni ve daha basanh
yontemlerin gelistirilmesi glindeme gelmistir. Bu konuda ele alinan yeni yaklagimlar
daha ¢ok &zel sektérde uygulanmakta olan isletme yontem ve tekniklerinin kamu
y6netimine y&nelik uygulamalarindan ibarettir.

Piyasa mekanizmasmm One ¢iktigi bu anlayigta, kamusal kaynaklarin verimli
kullanilmas: agisindan desantralizasyonun gerekliligi dolaysiyla yerel yénetimler ve
sivil toplum Orgiitleri yiikselen deger olarak sunulmugtur. Yénetim siirecini, katihimei
ve etkilesimci bir bigimde ifadelendiren yeni anlayista, artik vatandagmm yonetimde séz
sahibi olmas: istemi vardir. Bdylece vatandag, yalmzca kamu yOnetiminin ¢iktilarinm
kalitesini degerlendiren birer miigteri olmaktan 6te, ¢iktilarn belirleyicisi de
olmaktadir. Vatandaghk bilincinin yaratimasim da amaglayan bu gelismelerle
“vatandaglar yerel hizmetlerin sunumunda artik yalnizca paralarimin nasil harcandigs ile
ilgilenmemekte; aym zamanda hizmetlerin hangi kaynaklardan —borglanma ya da 6z
kaynaklarla- finanse edildigi konusunda duyarh davranmaktadir” [Mengi: 510].

1. Yerellesme

Diinya birbirine zit gibi goériinen iki degigme siirecini birlikte yasamaktadir. Birinci
stireg “kiiresellesme”, ikincisi ise, “yerellesme”dir [Eryilmaz, 1995c: 91]. “Yerel”
kavramu ile ifade edilen cografi smrlar ve etki alam farkhlagmaya baglangtir.
Haberlesme ve ulagim teknolojisindeki gelismeler “yerel”i ulus-devletin ekonomik ve
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sosyal kontroliinden uzaklagtirmaktadir. Artik “yerel” uluslararasi alanda ekonomik ve
sosyal iligkilerin bir pargas: olarak yer almaya baglamustir [Dinger, 1998b: 8].

Modern toplumlarm karmagikh$i, merkeziyetgi devletin  miidahaleciligi, yerel
Ozerkligin stirdiiriilmesine tehdit olusturan ekonomik durgunluk ve kendilerini
dogrudan etkiledigi i¢in karar verme iglevine vatandaglarin daha fazla katilma istegi,
yerel 6zerkligi kurmanm yararinda yogunlagmamn gerekgelerini olusturmaktadir. Bu
bakimdan yerellik, merkez ve ¢evresi arasindaki yetki iligkilerine yeni bir yén
verebilecek giictedir. Yerel, bolgesel ve ulusal yOnetimler arasinda yetki dagilum
yoniinden teknik bir ilke olarak devletin miidahele bigimini, karar alma sorumluluguny,
hizmetlerin uygun diizeylerde yapilmasm destekleyen bir degisimi de ongdrmektedir
[Hizmette Yerellik, 1995: 39].

Kiiresellesme siirecinin kamu yonetimi alaninda yapir ve anlayis bakimindan ortaya
yaymaya ¢ahstigi degerler, yeni kamu yonetimi modeli ¢ergevesinde takdim
edilmektedir. Yonetime katilma konusundaki yonelis bunlardan bir tanesidir. Halkin bu
yondeki talep ve beklentilerini etkileyen, iletisim teknolojisindeki gelismeler ve daha
kolay gerceklesebilen temaslarla difer iilkelerdeki uygulamalan bilip tamma ve

kargilagtirma yapilabilmesidir.

Katilma noktasinda yogunlasan ilgi, yerellesmeyi dolayisiyla yerel yonetimleri daha da
6n plana g¢kartmustir. Ciinkli, Demokrasi anlayis1 yerellesmeyi zorunlu hale
getirmektedir. Merkeziyet¢i uygulamalarin demokrasiye tehdit olusturdugu yerel

yOnetimlerin giicline paralel olarak giiclendirdigi de yaygin olarak kabul edilmektedir.

Yerellesme baglammda 6ne ¢ikan en temel ilke ‘“hizmette yerellik” (Subsidiarite)
ilkesidir. Hizmette yerellik, kamusal ihtiyaclan karsilamak tizere olugturulan farkh
yonetim diizeyleri arasinda yetki boliiglimiine esas olan bir ilke olarak “yetkinin,
kargtlanmas1 gereken kamusal ihtiyaca en yakin y6netimce kullamilmast; alt diizeyin,
yetkisini, ist diizeye ancak mutlaka gerekli oldugunda, hizmetin daha iyi goriilmesi
gerektiginde devretmesi” olarak tanimlanabilir [Uskiil, 1995: 24].
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Giinlimiizde daha ¢ok uluslariistii yonetimin, merkezi yonetimin, tagra yonetimlerinin
ve belediyelerin yetkilerini belirlemek i¢in kullamlan bu kavram Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik sartinda “Kamu sorumluluklar,, genellikle ve tercihen vatandasa
en yakin olan makamlar tarafindan kullanilacaktir. Sorumlulugun bir bagka makama
verilmesinde, gérevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri gézoniinde
bulundurulmahdir”(m.4/3) ifadesiyle yer bulmaktadir.

Ayrica, “hizmette yerellik” (subsidiarite), Avrupa Birligi tarafindan hizmetlerin
yiriitiilmesinde temel ilke olarak kabul edilmistir. 7 Subat 1992°de Roma
Sozlesmesi’ni degistiren Maastricht Sozlesmesi bu ilkeyi baglayici bir kural olarak
benimsemigtir. Buna gbre, acik¢a yetki alanma girmeyen durumlarda Birlik
Subsidiairite ilkesine gore hareket edecektir. Bu ilke, Birlik’le yerel ve bolgesel tiizel
kisilige sahip kuruluglar arasindaki iliskiler bakimindan da gegerlidir (Avrupa Birligi
Sézlegmesi, m3/b).

Hizmette yerellik ilkesinde farkh diizeyler arasindaki yetkinin dagiiminda “sabit” bir
uygulama s6zkonusu degildir. Tersine esnek bir yapilanmadan ve hareketli bir
dagilimdan so6z edilebilir. Dolayisiyla kamusal ihtiyaca en yakin ySnetim bazen halkin
bizzat kendisi bazen bir yerel yonetim birimi bazen de merkezi ydnetim olabilir [Uskiil,
1995: 23-24].

Bu ilke gelencksel paradigmay: tersine dondiirmektedir. Geleneksel yaklagimda
yetkinin sahibi iist merkezdir ve yetkiler oradan asagiya dogru devredilir. Oysa
hizmette yerellik anlayis, yetkinin sahibini alt-yerel birimler olarak kabul etmektedir.
Gelencksel anlayista merkezi yonetime asil ya da temel, yerel ve bdlgesel y6netimlere
ise, ikincil olarak bakilmaktadir [Keles, 1995: 5]. Merkezi yonetim hizmetleri, yerel
diizeyde hi¢ yerine getirilememesi yada etkin olarak yiiriitiilememesi durumunda
Ustlenebilir. Hizmette yerellik, karar verme mekanizmasm vatandasa daha
yakinlastirma amaci oldugu i¢in temelde siyasi bir nitelik de tagir [Eryilmaz, 2000: 80].

Diger taraftan hizmetin, halka en yakmn yOnetimce yerine getirilmesi demokrasi
anlayisinin da bir geregidir. Hizmete en yakin yonetim, halka da en yakmn ySnetim
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olarak kabul edilebilir. Boylelikle, halkin yonetime en etkili bir bigimde katihm ve
yOnetimi denetleyebilmesi miimkiin olacaktir. Ancak, bu ilkesel kabullenmenin hayata
gegirilmesi, halkin yonetime dogrudan katilimi ve yonetimi denetleyebilmesi igin
gerekli mekanizmalarm olugturulmasim gerektirir [Uskiil, 1995: 24].

Turk kamu yOnetimi sisteminde teorik anlamda yerellesme yoniinde yogunlagan bir
ilgiden sdz etmek miimkiin ise de pratikte bu yonde bir uygulamadan s6z edilemez. Bu
konuda Tiirk kamu yonetiminde, merkezi ySnetimin, yerel yonetimleri kendi hiyerarsik
orgiitlenmesine tabi kamu kuruluglart olarak algilamasi ve yerel yonetimleri kendi
kendine is yapabilir/yeterli gormemesi baslica sorun olarak gériilmektedir.

Avrupa Toplulugu ile iligkiler baglaminda Tiirkiye 1988 yilinda Yerel Yonetimler
Ozerklik Sartr’nin onaylanmasm 3723 sayih ve 8.5.1991 tarihli yasayla uygun bulmus
durumdadir. Bu sartin hiikiimleri arasinda yeralan subsidiarite ilkesi de s6z konusu
tarihten itibaren Tiirkiye’nin i¢ hukuk diizeninin bir pargasi durumuna gelmistir. Ancak
bu ilkenin yagama gegirilmesi igin gerekli yasal diizenlemeler heniiz yapimamustir
[ag.e.: 25]. Yerellik ilkesinin uygulamaya gecirilmesiyle, gorev, yetki, kaynak
paylasiminda, halka yakmnlk agismdan demokratik etkinligin saglanmasmda ve
merkeziyetci egilimlerin 6nlenmesinde etkili olabilecektir.

2. Yonetisim

Toplumda zamanla meydana gelen degismeler, kapal bir toplumdan uluslar aras:
rekabete agik bir bilgi toplumuna, pazar ekonomisine doniisti ve yeni toplumsal
aktorleri ortaya c¢ikardi ve/veya varolanlan giiglendirdi. Artik sézkonusu aktorlerce
verimlilik/etkinlik ~ kavramlann  vurgulanmakta, devletin biyikliigii ve roli
sorgulanmakta, kiiglik ve verimli bir devletin var oldugu, 6zel sektdriin ve sivil
toplumun rollerinin biiyiidiigii bir toplumda yeni bir is boliimii talep edilmektedir. Bu
talepler merkezi hiikimetin vesayetinden bagmmsiz kalinmas istegi ile yerel yonetimler
icin destek saglamasi yaminda genel olarak yonetisim dinamiklerini de giiclendirmistir
[Goymen, 1999, 81].
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Yapilan bir tammlamaya gére “yOnetisim”, “toplumsal, siyasal ve yOnetsel aktorlerin,
toplumlara (onlarm sektorlerine ya da alanlarma) yol gostermek, onlar1 yonlendirmek,
denetlemek, ya da yOnetmek igin yapilmig amacgh faaliyetler”dir [Kooiman, 1993°den
aktaran, Gymen, 1999: 74]. Bir baska anlatimla, toplumdaki sorunlarn ¢6ziimiiniin ve
ihtiyaglann kargilanmasmin kolektif bir bigimde yapildig1 bir siire¢ olarak “yonetigim”,
politika yapma, ve uygulamaya merkezi hiikkiimet ve yerel yonetimlerin yam sira 6zel
sektor kuruluslar, sivil toplum orgiitleri ve diger kurum ve kuruluglarin bireysel ya da
topluca igtirak ederek yerine getirdikleri faaliyetlerdir [Rydin, 1999: 61; Eryilmaz,
2000, 28].

Bir ¢ok iilkede devletle toplum (siyasal toplum ile sivil toplum)arasinda olusan yeni bir
iliski bulunmaktadir. Yonetigim, her iki tiirde de bir dizi islevin ve dogan sorumlulugun
devletten sivil topluma dogru aktariddigi yeni tiirde bir iligki anlamma gelmektedir
[G6ymen, 1999: 75]. Bu anlayisla, bugiine kadar ayn ayri durdugu vurgulanan deviet-
sivil toplum ikilisinin birlikte sorumluluk alabilecegi, birlikte yoOnetecegi ve
denetlenebilecegi bir sistem tanimlanmaktadir. Bireyle devlet arasinda gelisen yeni bir
iliski bigimini kavramsallagtirmak i¢in kullamlmaktadir {Yiiksel Aci, Kiiresellesme, Iyi

Yonetim ve Ngo’ lar].

Dolaysiyla yonetigim, kamu yonetimini devletin ve siyasal iktidarm faaliyetleri ile
birlikte 6zel sektor ve sivil toplum orgiitlerini de yOnetimin vazgecilmez aktorleri
olarak goéren bir yaklagimdir [Eryilmaz, 2000: 28]. Cok aktorlii bu siyasada planlama
ve diizenlemelerin birlikte yapildig: bir sistem 6ne ¢ikmaktadir.

Yonetisim anlayigi, geleneksel yonetim anlayismu yetersiz kildigi gibi ydnetim
kavramim da yetersiz hale getirmistir. Bu anlayisa gore yoneten-yonetilen aywmm
belirgin degildir. Yeni donemin anlayigina uygun olarak bireye yonelik iyimser bir
bakis1 vardir. Bireyle ilgili kanaatler, algilamalar bu alana da yansmmaktadir. Geleneksel
pasif birey anlayigmim yerini aktif birey anlayis1 almgtir. Bireyle yonetim arasinda yeni
bir iligki Snerilmektedir. Artik, kendi ihtiyaglarnn bilen ve tek bagma ya da ortak
hareket edebilen bir birey s6z konusudur [Tekeli, 1999: 244, 249].
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Yonetisim ile bireyler, sivil toplum kuruluglari, ig diinyas: kisaca toplum, ySnetimle
biitlinlesmekte, politikalarin belirlenmesinden uygulanmasma kadar 6nemli bir aktor
olarak devreye sokulmaktadir. Aym zamanda bu yaklagimla demokratik degerler
gliclenmekte, yoOnetime karst duyulan ve gittikge artan giivensizlik duygusu
azalmaktadir [TESEV].

Yonetigim anlayigiyla birlikte, tek Ozneli, merkeziyet¢i, hiyerarsik is bolimiti i¢inde,
kaynaklan ve yetkileri kendinde toplayan yonetim paradigmasindan, ¢ok aktorlil,
desantralize, esnek yapily, kendisi yapmaktan gok toplumdaki aktdrleri yapabilir kilan,
onlart yonlendiren, kaynaklarm  y&nlendirilmesini kolaylagtiran, kargihikh
etkilesimin belirleyici oldugu yo6netisim paradigmasma gegcilmektedir [Tekeli, 1999:
248).

Tiirkiye’deki yOnetisim uygulamalarma, birgok yerlesim yerinde resmi meclislerin
yaninda olusturan yapilan ve yerel giindem 21 girisimlerini ek verebiliriz. Resmi
olmayan yapilara, metropol diizeyinden bliylik k6ylere kadar, kent parlamentosu, kent
meclisi, kent damgma kurulu gibi degisik adlar altinda rastlanmaktadir. Bu girigimler
¢ogu kez, halkla iletisim kurma amagh olarak belediye bagkam veya vali tarafindan
baglatilmistir. Girigimlerde, merkezi hiikiimetin tasra yoneticilerini, belediyenin hem
se¢ilmis meclis liyelerini hem de resmi gorevlilerini, siyasal partilerin, sivil toplum
orgiitlerinin, mesleki ve goniilli kuruluglarin gorevlendirilmis temsilcilerini biraraya
getirme c¢abasi goriilmektedir [GOymen, 1999: 77-79]. 1994 sonrasinda degisik
belediyelerde yonetisim kapsaminda benzer ya da degisik katihm uygulamalan
goriilmektedir. Aliafa ve Cesme Belediyeleri’nin drgiitledifi, kent meclisleri, Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesinin Cocuk ve Kadin Meclisleri, {zmir Biiyliksehir Belediyesinin
Damgma ve Genglik Meclisleri bu ybndeki girigsimlerdir [Habitat II Tirkiye Ulusal
Rapor ve Eylem Plani, 1996: 68].

Yonetisim konusundaki diger 6nemli bir 6rnek “yerel giindem 21> girisimleridir. 1992
yiinda yapilan Rio konferansinda ortaya ¢ikan Gilindem 21, hiikiimetlere, Birlegmis
Milletler orgiitlerine, ekonomik gelisme kurumlarina, sivil toplum kuruluglarina ve
¢evre fizerinde etkili olabilecek kisi ve kuruluglara sorumluluk yiiklenmektedir. Tiirkiye
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de sz konusu konferansta kendi ulusal hedef ve dnceliklerini gézoniinde bulundurarak
¢evre ve kalkinma arasindaki uyumun saglanmasinda Giindem 21 belgesini rehber
olarak kullanmayr ve bu dogrultuda kendi kalkinma stratejilerini belirlemeyi taahhiit
etmigtir [Arat, 1998: 6]. Bu dogrultuda yonetigimin 6ziine uygun olmak iizere, yerel
glindem 21 faaliyetleri, degisik toplumsal aktrler arasinda bir gok igbirligi ve ortakhk
sekillerinin sergilendigi denendigi bir alan olarak belirmeye baglamistir [Goymen,
1999: 77; Habitat II Tiirkiye Ulusal Rapor ve Eylem Plani, 1996: 9].

Bu konudaki galigmalar, 1996 yilinda Istanbul’da yapilan Habitat Kent Zirvesi’nden
itibaren iilkemizde iyice ivme kazanmustir. Birlesmis Milletler kalkinma Programu
(UNDP)’nin destegiyle yiiriitilen ve Uluslar arasi Yerel Yonetimler Birligi-Dogu
Akdeniz ve Ortadogu Bolge Teskilati1 (IULA-EMME) tarafindan Bursa Biiyiikgehir
Belediyesi ile isbirligi icerisinde gelistirilen “Tiirkiye’de Yerel Giindem 21’lerin
Tesviki ve Gelistirilmesi”, projesi, ilgili kuruluslar ve T.C. hiikiimeti tarafindan
2.9.1997 tarihinde imzalanarak uluslar arasi bir anlagma niteligini kazanmistir [Bkz.
6.3.1998 tarihli miikerre R.G.]

Projede, uygulamalarin yapilacag: pilot kentler olarak Bursa Biiyiiksehir Belediyesi ile
birlikte Izmir ve Antalya Biiyiiksehir Belediyeleri ve Adiyaman, Agri, Canakkale,
Golbagi, Harran ve Trabzon Belediyeleri yer almaktadir. Diger taraftan yogun talep
nedeniyle proje kapsamuindaki belediye sayisi kisa zamanda 23’e yiikselmistir. Uluslar
aras1 Yerel Cevre Girigimleri Konseyi (ICLEI) ile Akdeniz Belediyeler Birligi, Dogu
Karadeniz Belediyeler Birligi, Ege Belediyeler Birligi, Gap Belediyeler Birligi ve
Marmara ve Bogazlari Belediyeler Birligi Projenin diger ortaklaridir [(Uzan, 1999: 98]

3. Agikhik ve Hesap Verme Yiikiimliiliigii

Yonetim konusundaki yeni anlayiglar, katihmer anlayisgin  ve hesap verme
yiikiimliiliigiiniin yerlesmesi yoniinde ¢abalar1 6ne gikartmaktadir. Vatandaglarm egitim
ve kiiltiirel diizeylerinin yiikselmesi, iletisim araglarindaki gelismeler, alman kararlarda
acikhf1 ve hesap verme yiikiimliigiinii kolaylastran yontemleri giindeme getirmistir.
Artik, vatandaglar kendilerini ilgilendiren konularda ¢agdas, demokratik bir hukuk
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devletinin geregi olarak bilgi edinme haklarmin giivenceye baglanmasim ve yonetimde
yapisal anlamda saydamh@m saglanmasini talep etmektedirler.

Yonetenlerin yonetilenlerle saglikh ve etkin bir iligki kurmasi, saydamhign ilke olarak
benimsenmesine baghdir. Yonetsel agikhik pratikte, insan haklarinm yerel diizeyde
gergeklesmesi, korunmasi ve gelistirilmesi baglaminda da Onem tagimakta ve
vatandaglarin kendilerini ilgilendiren bilgi ve belgeleri edinebilme haklarm igeren
nesnel bir hukuki durumu ifade etmektedir [Ertekin, 1995: 57].

Tiirkiye’de yonetilenlerin y6netsel islemlere yonelik bilgi edinme eksikligi ve bu
konuda kargilastiklar1 giiclitkler, yoneten-yonetilen iligkileri bakimindan en temel
sorunlardan biridir. Gizlilik ilkesi mevcut isleyisiyle dolayl olarak, yonetilenlerin
idareye kangmalarim ve onun kararlarim etkilemelerini 6nlemek amacina hizmet
etmektedir [Ornek, 1991: 36]. Vatandaglarin resmi bilgi ve belgelere ulasabilmesinde
Onemli giicliikkler bulunmaktadir. Bu konuda biirokratizmden kaynaklanan keyfi
uygulamalar géze ¢arpmaktadir. Mevcut kamu personel rejimini diizenleyen mevzuat
da bu durumu kolaylastirmaktadir. Nitekim, 657 sayili DMK, memurlarin kamu
gorevleri ile ilgili olarak edindikleri bilgileri ilgili bakan veya valinin izni olmadik¢a
agiklamalarim yasaklamugtir (md. 15, 31). DMK’nmn bu hiikiimleri uygulamada halkin
veya medyamn kamu hizmetleri ile ilgili bilgileri 6grenmelerini giiglestirmekte, bazi
hallerde tamamen yok etmektedir. Buna paralel olarak TCK’da memurlarin agiklama
yapma yasagmm smirlarmt olduk¢a genisletmigti. TCK’da “deviet gizliligi’ni
diizenleyen 132-138. maddeleri, “mesleki sirlan if$a” y1 diizenleyen 198. maddesi,
“memurluk summ if§a”y1 diizenleyen 129. maddesi ve “fenni ve smai sirlan ifsa“yr
diizenleyen 364. maddesi ile bu konudaki bazi1 6rneklerdir.

Vatandasla devlet arasindaki iletigim kanallarimn kargilikh olarak agik ve kolay hale
getirilmesi, sorumlular1 her zaman halkin denetimine agik hale getireceginden
demokratik yonetim i¢in olduk¢a onem tagimaktadir. Gizliliin, yonetilenleri yonetsel
isleyise kars1 ilgisizlife ve yabancilagmaya yoneltecegi dikkate almrsa, katihm
hakkmmn tanmmasi, hem bu konularda bir ¢6ziim, hem de ve demokratik isleyisin bir
geregi olarak one c¢ikmaktadir [Ceylan, 1994: 152]. Bu baglamda, devlet smm
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kavrammin biirokratizmin etkisiyle genisleyen kapsamm da makul bir smira gekilmek
lizere yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Katihm, bilgi ve diisiince 6zgiirliigii gibi
degerlerle iliskili olan agikhk, yonetimin hesap verme yiikiimliiligiiniin de bir
geregidir. ‘

Hesap verme ylikiimliiliigii, bir gorevi icra etmek {izere gorevlendirilenlerin, kaynaklari
ve yetkileri kendilerine emanet edenlere kargi, bunlarn kullamm tarzlan hakkinda
aciklamada bulunma ve hesap verme mecburiyetleridir. Kamu y6netiminin "emanet
yonetimi" olarak algilanmasiun bir sonucu olmasit dolayisiyla hesap verme
yiikiimliikigtinde, kamu kaynaklarinm mutlak bir diiriistliikle ve akillica kullamlmasm
saglamada birincil sorumluluk {ist yoneticilerinindir [Kamu Mali Yonetimi,

tesev.org.tr].

Iyi tasarlanmig bir yonetim bilgi sisteminin, hesap verme yikimliiligi agisindan
onemli bir katkist  bulunmaktadir. Boyle bir sistem, karar verme siireglerinde
yoneticilere dogru, giivenilir, zamanh ve yeterli bilgi saglar; veri isleme yoluyla gerekli
raporlar1 Uretir. Boylece yoneticilerin bir yandan etkili, zamanh ve dogru kararlar
almalarina yardimct olurken, diger yandan da onlarin hesap verme yitkiimliiliiklerini

layikiyla yerine getirmelerinde vazgegilemez bir rol oynar

Yeni kamu yonetimi anlayisi baglaminda yerel yonetimlerin sorumlulugunun  daha
da agirlagtifim  soyleyebiliriz.  Piyasa odaklh bu yeni anlayiy ¢ergevesinde
yerel yonetimlerin sorumluluk alanlan ahlaki ve sosyal agidan ele alnabilir. Ahlaki
agidan sorumluluk, ydnetim ve kararlarinda ahlaki davranma, diiriist olma, s6ziinde
durma ve siyasal ahlaki gelistirme konularim igerir. Toplumsal agidan ise, aym
zamanda tiiketici konumunda olan hemgehrilere sunulan hizmetlerin niteliginde,
fiyatlandirmasinda, dagitiminda en uygun hareket tarzim; ticret, ast-iist iligkileri,
motivasyon, egitim ve haberlesme  konularmda desteklenmek iizere ¢aligan
personeli; dogal  ¢evrenin korunmasim < ve  merkezi  yOnetime  karsi
mevzuatla gergevelenen sorumluluk alanlarini igermektedir [Torlak, 1998: 612-614].
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SONUC

Cografya, tarih, simgesel ve maddi {irtinler, inang sistemleri ve degerler, norm ve eylem
diizeni gibi faktorlerin belirleyiciliinde olusan yonetim kiiltiirli, kendisine uygun bir

ydnetim sistemini de icermektedir.

Yonetim kiiltliriimiiziin tarihi siire¢ iginde bigimlenmesini saglayan doért temel
faktorden soz edilebilir. Bunlar eski Tiirk gelenekleri, islim medeniyetinin etkileri,
Anadoludaki eski Kkiiltiirler ve Batililagma ile geligen Batih kurum ve degerlerdir.
Sézkonusu bu faktorlerde zamanla meydana gelen tabil degisme, yonetsel sistem ve
yonetsel zihniyette de bir degisime yol agmaktadir. Sonugta uzun bir tarihsel siirecte,
devlet .yb'netimine hakim olan anlayisa iligkin belirgin bir niteliin ortaya Qlktlgl
goriilmektedir. Devlet kavramina atfedilen anlama, devleti olusturan temel unsurlara ve
devlet yonetiminin kaynaklarina dayah olarak beliren bu 6zelligin yonetim kiiltiiriiniin

niteligini olusturdugunu s6yleyebiliriz.

Inceleme neticesinde goriilmektedir ki, Osmanh devletinin, kendisini meydana getiren
tarihsel siireg iginde ortaya koydugu deviet anlayis, pratik ihtiyaclar1 yaminda
geleneksel ve dinsel amaglardan da yararlanarak olugturdugu bir biitiin olarak
algilanmaktadir. Bu biitiinliik amaglar noktasmnda toplumsal ve ekonomik &rgiitlenmeye
yansiyarak  diizenin, devletin merkezi birligi {izerine oturtulmasi sonucunu

dogurmustur.

Eski Tiirk devletleri ve Islam devletlerinde goriilen koruyucu devlet anlayis: ¢izgisinde
“Pedersahi Devlet” olarak ifadesini bulan algilama “Patrimonyal Devlet” anlayismm
islami boyutu olarak Osmanh devletinde yerini almustir. Gerek devletin kendisine
yiikledigi anlam gerekse toplumun devleti algilama bigimi, sonugta yonetimin anlayis,
kural ve kurumlarinda kendisini g&stermigtir.

Birligin saglanmasinda merkezi giiciin @istiin tutulmasi; merkezin ¢evreye her zaman
stipheyle bakmasma yol agmug, kurulan sistemle merkezi birligi bozabilecek girigimlere
ve smifsal farkhlagmalara daha basindan set ¢ekilmistir. “Muhalefet” kavrami ile
“ihanet” ve “isyan” kavramlari arasindaki ¢izgi bu yiizden hep belirsiz kalmus,
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demokratik gelismenin temelinde yatan Ozgiirce miizakere ve tartigma anlayigi
gelismemigtir. Sonugta biitiin bunlar Batida oldugundan farkh bir ortamn olugmasma
ve buna bagh olarak farkh bir yonetsel gelisim seyrine yol agmustir. Yerel yonetim
olgusu da bu farklilik i¢erisinde paym almustir.

Toprak sistemi, iskan politikasi, biirokratik yapilanma, askeri yapilanma, toplumsal ve
ekonomik yapilanma Osmanh devletine klasik niteligini kazandiran temel unsurlardir.
Devletin teskilatlanmasi ve kurumlarin yapisinda zamanla meydana gelen degismeler,
toplumsal gelisme siirecinde, gereksinmelerde meydana gelen farkhlagmalardan da
kaynaklanmaktadir. S6zkonusu gereksinmeleri kargilamaya yonelik olarak devlet,
toplumsal diizenin korunmasi, siirdiiriilmesi, diizen igindeki iligkilerin yeniden
tiretilmesi islevlerini Ustlenmektedir. Bu iglevleri yerine getirirken yiiriitme tarzi ve

olusturulan rgiitlenme bigimi ise devletin genel karakterini ortaya koymaktadir.

Osmanh devletinin kurulus déneminde, devletin genel karakterinin belirmesinde etkili
olan maddi kogullar ve 6zellikle inang sistemi, devletin yonetim Orgiitlenmesinin askeri
temelde gelismesine neden olmus, ayrica Osmanl;, Isldm kiiltliriniin ve kendinden
Onceki Tiirk devletlerinin tecriibelerini de birlestirerek donemin geleneksel devlet
anlayis1 c¢ercevesinde merkezi nitelikte bir devleti ortaya ¢ikarmugtw, Saltanat
déneminde devletin fonksiyonlan baz1 Ggeleri arasinda paylagtirilmus olmakla birlikte
merkezi goriinlimde bir degisme olmamustir. Padisahin iradesi isbSliimiine doniik
yOnetim Orgiitlenmesini bazen alt-iist edebilmistir. Dolayisiyla patrimonyal ydnetim
anlay1s1, donemin hakim 6zelligi olmugtur.

Modern anlamda siyasal biirokratik sistem dogrultusunda yapisal iglevsel farkhlagma
ancak Tanzimat doneminde Batihlagma hareketleriyle ortaya cikabilmigtir. idare ve
yarg: organlarinda farkhlagsma ve gesitlenme, mahalli ve merkezi yeni kurumlarm
olusum siireci gergeklesmistir. Bu zamana kadar gerek merkezi gerckse tasra
yonetiminde askerlik amaglanyla bagdagtirdmug olan toprak rejimi ve bunun lizerine
bina edilen Orgiitlenme goze ¢arpmaktadir. Askeri hiyerarsiye gore belirlenmis yonetim
Orgiitti  hizmetlerini toprak gelirleriyle yiiriitmiigtiir. Tagra yOnetiminin temelini
olusturan toprak rejimi, eyaletlerin 6zelliklerine gore farkh niteliklerdedir.
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Beylerbeyi, eyaletler ve bagmnda sancak beylerin yer aldii Sancaklar tagra yonetiminde
idari-askeri birimlerdir. Kaza birimleri ve bunlarm bagindaki yGnetici olan Kadi ise,
sivil niteliktedir. Kadilar hukuki, giivenlik ve beledi gorevleri yerine getiren ve bu
bakimdan hem genel ydnetici hem de merkezin temsilcisi konumundaydi. Bu, sanayi
Oncesi tarimsal ekonomi sisteminin biitiin sehirlerinde gdriilen, beledi orgamnm
yiirlitme ve yargisal nitelikleri biinyesinde toplayan bir konumdur. Dolayisiyla, yerel
yonetim hizmetlerinin O donemdeki yliiriitiiclisi  olan kadmin, Osmanh gehir
yOnetiminin en yliksek otoritesi olarak Tirk belediyecilik tarihinde Snemli bir yeri
bulunmaktadir. Ancak kadmm yOnetimindeki kent ve kasabalarin tiizel Kkisiligi
olmamg, Istanbul digindaki yerlesim alanlari tagra kabul edilerek tasra drgiitlenmesi
icinde yonetilmigtir. Dolayisiyla bu sistemde modern yerel ySnetim Orgiitlenmesi
mevcut olmamugtir.

Osmanh devletinin yiikselme devirlerindeki “cihan hakimiyeti” ve “nizam-1 alem”
idealleri ve buna ulagma yontemi olarak merkezi birligin ve otoritenin
saglamlagtinlmas: gayretleri 17. ylizylldan itibaren gorillmeye baglayan toprak
kayiplan ve askeri yenilgilerle birlikte nitelik degistirmistir. Bundan boyle devletin bati
kargisinda yeniden eski konumunu kazanmasmm batiya doniik modernlesme idealiyle
miimkiin géren bir devlet anlayis1 ve bu idealin gergeklestirilmesi yontemi olarak da
merkeziyetgilik esas alinmustir. Bu esas gergevesinde ortaya konan Osmanh
modemlegmesi, merkezi iktidarin toplumu biitiin yonleriyle denetleyebildigi otokratik
ve merkezi bir sistemi ve “yeni ySnetici siuf” olarak da giiclii bir biirokrasiyi ortaya
¢ikarmustir. Bu stirecin, saf patrimonyalizmden, patrimonyal yasalliga dogru bir gelisim
olarak agiklanmasi yaninda, WEBER’in “hukuki — rasyonel” biirokrasi tipine dogru bir
gelisme yasandifi gorlisii agwhk kazanmaktadir. Bu yaklagmin dayanaklarm
Tanzimattan itibaren, hukukilik vasfina verilen onemde, g¢esitli diizenleme ve yazh
belgelerdeki artita ve otoritenin sahsilii anlayigmin ~ azaltilmast g¢abalarninda
goriilebilmektedir.

Batih anlamda yerel yonetimlerin yasallagarak resmi bir statiiye sahip olabilmeleri de
Tanzimat doneminde miimkiin olabilmistir. Bu dénemde dig diinyaya acilma, mali

merkeziyetciligin yerlestirilmesi geregi ve ozellikle dig devletlerin, azinlklarin siyasi
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ve etnik haklarinin verilmesi yoniinde yaptiklar1 baskilar yerel yonetim kurumlarnin
olusturulmasinin altinda yatan nedenlerdir. Ayrica, gerileme siirecine giren devletin bu
durumdan kurtarilabilmesi amaciyla girisilen reformlarin basarisi da halkin bunlar
benimsemesine baglh goriildiigiinden yerel ytihetim alaminda ilk admm halkin temsil
edildigi yerel meclislerin olusturulmast yoniinde olmugstur. Oziinde merkezi iktidarin
egemenliginin saglamlastmimast ve yaygmlastirilmasi egilimlerini  barindiran bu
uygulamalar mahalli yénetim tarihimizde aym yonde bir gelenegi de ortaya ¢ikarmustir.
Kisaca, Tanzimat donemi, modern anlamda merkeziyet¢ilifin esas alndigr ve
kurumlarnin olusturuldugu, bunun yaninda modern yerel ydnetim kurumlarinin da
tohumlannin atildig1 bir donem olarak tarihe gegmistir.

Diger taraftan, 19. yiizyln ikinci yansinda meydana gelen savaslar ve siyasi
gelismeler, Gteden beri 6nemli olan “devlet” diisiincesine daha da vurgu yapilmasi
sonucunu dogurmugtur. Sosyal ve ekonomik konularda kendi aralarinda birtakim
diisiince ayriliklar1 olsa da, Osmanh aydim “devlet” s6zkonusu oldugunda yeknesak bir
tavir gostermigtir. Bu nedenle 19. yiizyll ve 20. yiizyihn basinda, Osmanh aydim ve

ikinci planda yer almmstir.

Yeni kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti de bu anlayis1 miras olarak devralmugtir. Devletin
orgiitlenmesi ve ideolojik karakterinde merkeziyetgilik goriilmektedir. Tiirkiye’de
devlet gelenedi, toplumu kusatan, vesayet eden anlayis ¢izgisi mesruiyet alammnin
devlete gore belirlendigi bir yapiy: ortaya ¢ikarmustir. Ekonomik ve sosyal icraatlardaki
merkeziyetgi anlayigta hizmetlerin iyi iglemesine y6nelik teknik nedenlerden ok,
toplumu kontrol etmek ve rejimin korunmasma iliskin siyasal nedenler etkili olmustur.
Devlet i¢inde yer alan ve devletle 6zdeslesmis olan asker ve sivil kanatlariyla biirokrasi
siyasal kararlarm hem iiretilmesinde hem de uygulatilmasinda Snemli bir islev
gormiislerdir. Birlik ve beraberligin giivencesi olarak goriilen merkeziyet ilkesi

geregince, yerel yonetimlere, sivil olusumlara ve yetki devrine sicak bakimamustir.

Yerel yonetimler, demokratik geligme siirecinin ayrilmaz bir pargasidir. Demokrasinin
yeterince gelisgemedigi yerlerde, gilicli yerel yonetimlerden s6z etmek miimkiin
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degildir. Dolaywsiyla, Tiirkiye’deki yerel yOnetimlerin gelismesi, demokrasinin
performans: ile yakindan iligkilidir. Tanzimattan sonra, siyasi birlik ve devletin bekasi
kaygilari, Cumhuriyet doneminde de modernlesme ve ulusu yeniden inga etme
gayretleri, yerellige hep terediitle bakiimas: sonucunu dogurmustur.

Cumhuriyetin baglangicindan itibaren devletin modernlesme politikalarmda batih kural
ve kurumlarin oturtulmasi seklinde kendini gdsteren “devrimci” ¢izginin bagans
merkeziyetgi zaman zaman da otoriter bir anlayista miimkiin goriilmiistiir. Ulkenin
ckonomik kaynaklarnm paylagminda merkeziyet¢i, devletgi anlayis hakim ozelligini
korumugtur. Gelisen ihtiyaglar, ortaya ¢ikan sorunlar kargisinda ¢6ziim olarak gériilen
yerel yonetimlerin giiglendirilmesi, yapisal ve islevsel agidan devletin kiigiiltiiimesi gibi
Oneriler uygulamaya bir tiirlii biitiin boyutlariyla konamamaktadir.

Asirt merkezilesme sonucu yerel nitelikli hizmetlerin bilyiik 6lglide merkezi idare
tarafindan yerine getirilmesi, halkm ihtiyaglan dogrultusunda etkili bir programlama
yapilmamasi idari etkinligi olumsuz y6nde etkilemis, sorunlarinm ¢éziimiinlin merkezi
idareden beklemesine yol agarak demokratik yonetim geleneginin kurumsallagmasmi
engellemistir. Biiyiik 6l¢lide Osmanl’’dan miras kalan bu yonetim anlayisinin 6zellikle
1950’lerden itibaren yerini patronaj bazh anlayisa birakfigi genel olarak kabul
edilmektedir. Bu siirecte, sivil toplum olusumunun ve demokratik ilkelerin, yeterli
gelismeyi saglayamamis olmasi ile genelde biirokratik mekanizmalarin degisime
direnerek oynadig roller gesitli vurgularla dile getirilmistir.

Bu yonetim anlayisinin uygulamaya yansimasi ise; gbrev, yetki, sorumluluk, kaynak
dagiim agisindan yetersiz ve karmagik bir idari, mali, hukuki ve personel yapisi, bu
nedenlerle de kamu hizmetlerinde etkinlik, verimlilik ve rasyonel kaynak kullanim
gerceklestirilememis olmasidir. Orgiitsel anlamda goriilen merkeziyetciligin bir sonucu
olarak merkezi ve mahalli idare arasinda hizmet ve kaynak dengesi kurulamamms,
mahalli idarelerin plan, program, biitce ve mali analizlerini yapabilmelerine imkan
saglayacak teknikleri kazanmalan konusunda gerekli 6rgiitlenmeye gidilememistir.

Diger taraftan, yOnetim kiiltliriimiiziin iglemsel goriiniimiinde yonetici odakl

merkeziyetgilik de onemli bir yer tutmaktadir. Bunun yanisira, biirokratizm, yonetimde
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siyasallagma, kayirmacilik, yolsuzluk ve riigvet, aracilar yoluyla isleri gérme gibi
sorunlar, bu konularda yapilan gerek teorik gerekse ampirik ¢ahgmalarda da ortaya
kondugu lizere neredeyse kronik bir hal almugtir denebilir. Yonetim kiltiiriindeki
Orgiitsel ve iglemsel goriiniimde hem merkezi yOnetim hemde yerel yonetimler

agisindan benzer sorunlar goriilmektedir.

Ancak herseye ragmen, halkin yerellesmeye bakig agisi, yapilan anket ¢aligmalarmmn
ortaya koyduguna goére, olumlu yondedir. Nitekim, elde edilen sonuglarda, yerel
yonetimlerden duyulan memnuniyet merkezi yonetimlere duyulana kiyasla daha
yiiksek bulunmaktadir. Hatta, kisilerin hizmetlerden memnuniyetleri, kendilerine daha
yakin birimlerde daha da artmaktadir. Bu konuda Biiyiiksehir ve ilge belediyeleriyle
kiyaslandiynda muhtarlar daha iyi performans gostermektedirler. Dolayisiyla yerel
yonetim pratiklerinin yerel yOnetimleri diizenleyen mevzuatm ilerisinde oldugu

goriilmektedir.

Son yillarda mevcut sorunlar kargisinda diinyada yonetim konusundaki teorik ve pratik
gelismelerden ve deneyimlerden yararlanma konusunda cabalar goriilmektedir.
Yonetimin temsili niteligindeki gelismeler ve piyasa sisteminin rolii bu baglamda
degerlendirilmektedir. Performans yonetimi, stratejik planlama, kriz yoOnetimi, proje
yonetimi, mali yOnetim, insan kaynaklari yOnetimi, toplam kalite yOnetimi gibi
tekniklere, isletme yOnetiminin kamu y6netimi lizerindeki etkilerinin bir sonucu olarak
bagvurulmaktadir. Ancak bu tekniklerden yerel yonetimlerimizde yaygm bir sekilde

yararlamldigmm sdylemek giligtiir.

Biitiin olumsuz yanlarma karsihk, yonetim kiiltlirtimiize 6zellikle gelecege yonelik
olarak, mevcut sorunlan tekrar tekrar yeniden ﬁreten‘statik bir sorun kaynad: olarak
gormemek gerekir. Ciink{i, yonetim kiiltiirtimiizii ortaya ¢ikaran kosullardaki degisme,
~ onun dinamik 6zelliginin bir sonucu olarak yeniden fakat farkh nitelifiyle ortaya
¢cikmasma neden olabilecektir. Doniiglimii baglatabilecek en kolay degisiklik ise,
yonetim alamnda gergeklestirilecek yeniden yapilanma ile miimkiindiir.
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