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AN ASSESSMENT ON THE EMERGENCE AND
DEVELOPMENT OF THE TURKISH LOCAL GOVERNMENT
SYSTEM FROM 19™ CENTURY TO REPUBLICAN ERA
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OZET

Bu calisma, Turk yerel yonetim sisteminin 19.y.y’da ortaya cikisinda ve
gelisiminde etkili olan faktorleri ve yasanan yapisal doniisimi irdelemeyi
hedeflemektedir. Caligma, yerel yonetimler alaninda yaganan kurumsal
doénisimiin nedenlerini sorgularken, i¢ siyasa yapim siirecine etki eden
sosyo-eckonomik gereksinimler ve siyasi tercihlerin yani sira, digsal bir etken
olan Avrupa ve Avrupalilagsma olgusuna da atifta bulunmustur. Cunkd,
Osmanlt Imparatorlugu’ndan Cumhuriyete gegis siirecinde hem merkezi
hem de yerel yonetimler diizeyinde yasanan yapisal dontisim ¢ok faktérli bir
bagka sirece isaret etmektedir. Yerel diizeyde, asagidan yukariya bir
yonelimle, herhangi bir otonomi talebi ortaya ¢itkmamis olsa da, beledi
hizmetlere yonelik talebin toplumda azinlik konumunda bulunan
topluluklardan gelmesi ve bunun yani sira merkezi yonetimin de, Tanzimat
uygulamasi ile kendi otoritesini saglamlastirmaya calisirken, yerel yonetimleri
de bu kapsamda degerlendirmeye almasi, yerel yonetimleri ayni anda farkl
odaklarin hedefine koymustur. Calisma bu anlamda, 6zellikle Tanzimat, I. ve
II. Mestrutiyet donemlerinde yerel yonetimlere yonelik gerceklestirilen
calismalart inceleyecektir.
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ABSTRACT

This study aims to scrutinize the structural transformation of Turkish local
government system and the factors that have been effective during the
emergence and development period of this system. Study analyses the
reasons of the institutional transformation in the field of local governments
by asking the influences of the socio-economic needs and political choices
on internal policy-making process and also cited to the facts of Europe and
Europeanization. Because, the structural transformation which was occurred
during the transition process from Ottoman Empire to Turkish Republic
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indicates another a multi-factoral process. In fact, there were not any
autonomy demand by a bottom-up effect in local level, but with coming a
demand due to the municipal services from the minority population in the
society and besides that the decision of central government to assess local
governments within the Tanzimat administrative applications which aims to
strengthen his authority, the local governments had been the target of
different focuses. This study, particularly will examine the local government
reforms which had been taken in hand during Tanzimat, I. and IL
Constitutional Monarchy (Mesrutiyet) period.

Key Words: ILocal Governments, Reform, Tanzimat, Constitutional Monarchy
(Megrutiyet)

1. GIRIS

Turkiye, yerel yonetimler alaninda her ne kadar Bati Avrupali devletler
kadar eski bir gelenege sahip olmasa da, kendi yer aldig1 cografyada ve tabi
oldugu sartlar altinda yaklagik olarak iki yiizyillik bir yerel yonetim pratigine
sahiptir. Osmanli Imparatorlugu, kurulusundan bu yana hakim oldugu
topraklar tzerinde yayilmact amaglar gliden, padisah iradesine dayanan
merkeziyetci bir yonetim anlayist altinda sekillenmistir. Fakat zamanla
gerceklestirilen fetihler nedeniyle imparatorlugun sinirlart ¢ok genislemistir.
Bu genislemenin doruk noktasina ¢tkmis oldugu 16.y.y’1n ulagim ve iletisim
alanindaki sartlar1 dikkate alindiginda, merkeziyetci bir yénetim pratiginin bu
genis cografyada c¢ok da islevsel olamayacagi anlagilmaktadir. Bu nedenle
imparatorluk daha o dénemlerde, sahip oldugu uzak cografyalarda hem mali
hem askeri hem de yoOnetsel gereksinimlerine yonelik olarak, farkl
arglimanlara dayali yerel yonetim sistemini olusturma yoluna gitmistir.

16.y.y’da fethedilen topraklar tzerinde olusturulan “eyalet, beylik”
seklindeki alana dayali yonetim sistemi, padisahin otoritesi ve vesayeti altinda
olsa da en azindan kendi faaliyet alani icinde birtakim yOnetsel ve siyasal
Ozerkliklere sahip olmustur. Askeri alandaki gereksinimlerin karsilanmasina
yonelik olarak gelistirilen “timar-iltizam” sistemi de her ne kadar giintimiiz
anlaminda bir yerel yénetim olusumu sayilamayacaksa da o zamanin
sartlarinda kendi kendini yonetme felsefesinin sekillenisi bakimindan anlam
tastmaktadir.

18.y.y Osmanli Imparatorlugu’nda yerel yonetimlerin filizZlenmesine
iliskin zayif 6rneklerin ortaya ¢ikmaya basladigt siire¢ olmustur. Bu stirecte,
cesitli sehir ve eyalet idarelerinden, vakiflar gibi sosyo-ekonomik nitelikleri
6n plana ctkan kuruluslardan ya da Balkanlarda, Akdeniz adalarinda,
Mezopotamya ve Liibnan’da imtiyazli ve bazt yikimliliklerden muaf
manastirlardan s6z edilebilse de, modern anlamdaki 6rgtitlti ve strekliligi
olan bir yerel yonetim sisteminden s6z edilmesi miimkin degildir. 18.y.y’da
Balkan kentlerinde ise, yerel yonetim gelenegine iliskin zayif nitelikli
canlanmanin yasanmasina neden olan bazt unsurlar ortaya ¢ikmustir. Bunlar;
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Orgitli cemaate sahip kiliselerin varligl, merkezi yonetimin etki alaninin
disinda kalmalart ve Avrupa ile ticaret sonucu zenginlesen gruplarin sehir
ticaretinde etkin olmaya baglamalaridir. Goriildiigi tizere, merkez Avrupa ile
baslayan ticaretin Giineydogu Avrupa (Balkanlar) Gizerinde yaratmis oldugu
etki, yerel yonetim felsefesinin olusmasina neden olan etmenlerden biridir.
Fakat bu etki hi¢bir zaman, zamanin Anadolu Osmanli topraklart Gzerinde,
yerel yonetimleri olusturan tetikleyici bir unsur olmamustir (Ortayli, 2011,
13).

Bu anlamda calisma, Tirk yerel yonetim sisteminin gelisimini neden-
sonug iliskisi icerisinde irdelerken, 19.y.y’t baslangic noktast olarak kabul
etmistit. Tanzimat’in ilanindan kisa bir siire O6nce baslayan merkeziyetci
devlet reformu girisimlerinin, Osmanlt imparatorlugu’nda modern yerel
yonetimlere iliskin ilk filizlenmeleri gergeklestirdigi varsayimaktadir. Bu
nedenle yerel yonetimler alaninda Tanzimat'in hemen Oncesinde bagladigt
kabul edilen yoOnetsel doéntsim, i¢ ve dis etmenlerin etkisiyle birlikte
Cumbhuriyet’in kurulusuna degin (1923) gecen siire igerisinde incelenmistir.
Bu inceleme ile calisma, Osmanli imparatorlugu’nun son yiizyllinda yerel
yonetimlerin gecirmis oldugu yonetsel evrimin, siyasal ve sosyo-ekonomik
gerekeelerle baglantisint ortaya koymaya calismistir.

2. Tirk Yerel Yonetimlerinin ve Reformlarinin Tarihgesi

Osmanlt Imparatorlugu’nun  gerileme déneminde ortaya ¢tkmaya
baslayan yerellesme, yerindenlik ve yerel yonetim anlayisi, her ne kadar
merkeziyet¢i tutum ve anlayisin uygulamaya dokilmesi olarak anilsa da
gercek anlamda Tanzimat Doénemi ile birlikte tirmanisa gegmistir. Bu
dénemin hemen 6ncesinde Yeniceri Ocagr’nin ortadan kaldirilmastyla ortaya
ctkan askeri ve yonetsel bosluk, merkezi ve yerel yonetim kuruluslar
tzerinde yapilan reform calismalari araciligiyla doldurulmaya calisilmistir.
Oncesinde yerel kamu hizmetlerinin gériilmesinde etkin olan Kadilik
kurumu, Thtisab Nezareti ile sekil degistirmis ve Islahat Fermant’nin hemen
éncesinde de 1850’li yillarin ortasinda Istanbul’da ilk belediye pratikleri
ortaya ctkmistir.

Tanzimat doéneminde, Osmanl 1mparatorlugu’nun yerel yonetim
politikalarina iligkin olarak, bugtinkii AB kadar olmasa da Avrupa etkisine de
deginmek gereklidir. Clinkii modern siyaset ve yonetim yazininda sikea ele
alinmaya baslayan Avrupalilasma (Europeanization) olgusu da Turk yerel
yonetim sisteminin ¢agdas formuna kavusmasina, modern yonetim pratigini
uygulamasina etki eden en O6nemli digsal faktOrlerden birisidir. 19. y.y’da
Avrupa Devletleri ile artan sosyal, ticari ve kiltlrel etkilesim, siyasi ve
yonetsel anlamdaki meyvelerini, yénetim bicimlerinin ve kurumlarinin 6rnek
alinmast seklinde vermistir. Bu nedenle, Avrupalilasma, 19.y.y Osmanlt
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Imparatorluguw’nun siyasa yapim siireclerine, hem Avrupalt kent yénetim
Ornekleri baglaminda hem de Osmanli politik aktdtlerinin, siyasa yapim
stireclerindeki kararlarini, felsefesi ile etkilemesi bakimindan kayda deger bir
olgudur.

Bu olgunun pratikteki 6rnegi ise, Tanzimat dénemi yoneticilerinin yerel
yonetimlere iligkin siyasal ve yOnetsel kararlarinin  sekillenmesinde
gbzlemlenebilir. Tanzimat donemi idari reformlari, Ttrk yerel yonetimlerinin
olusturulmasi icin 19.y.y’'da atlan en somut adimlardan birisidir. Fakat
Tanzimat dénemi devlet adamlarinin siyasal katilma ve yerel demokrasi gibi
bir siyasal programlarinin olmamasi, merkezi yonetimin etkinligine dayanan
yasal ve adil bir yonetim dizgesi olusturmak istemeleri, yerel yonetimlerin
hizh bir sekilde gelismesine engel olan etmenlerden birisi olmustur. Fakat bu
olumsuzlugun yami sira ayni zamanda bu dénem devlet adamlarinin, érnek
aldiklari Avrupa devletlerinin Tanzimat reform siirecine 6énemli etkilerinin
oldugu belirgindir. Bu dénemde, zamanin 6nde gelen devletlerinden olan
Ingiltere ve Fransa’dan ziyade ‘“Metternich Avusturyas:”mn Ornek  aldigi
gorilmektedir. Tanzimatin 6nde gelen birokratlari, yonetsel ve siyasal
anlamda Metternich’i takditle karstlamiglar ve Metternich de Osmanli
Imparatorlugu'ndaki gelismeleri bizzat diplomati olan Eduard von Klaezl
aracitligiyla takip etmistir (Ortayls, 2011, s. 18).

Bu doénemdeki Avrupalilasma olgusunun etkisi, dénemin sartlart
icerisinde, ginimiz AB etkisinden ya da politika transferlerinden farklt bir
tarzda gerceklesmistir. Bu etki, genellikle Tanzimat dénemi biirokratlarinin
kendi i¢ yonetsel isleyislerine uygun modern bir pratik arayist ile Avrupalt
diplomatlarin ve ticcarlarin Osmanlr’daki ticaret iligkilerine ve c¢ikatlarina
yonelik olarak talep ettikleri altyapiya ve diizene iliskin gelismeler arasinda
bir iliski olarak ortaya ctkmustir. Konuyu biraz daha agmak gerekirse,
Osmanlt birokratlart kendi gelenek, kiltir ve yonetsel ananelerine uygun
modern bir yapiyi, siyasal, yonetsel ve ekonomik anlamda ¢ag1 yakalamak
adina arzu edetlerken, Avrupa da gelisen sanayisi ile siyasal ve ekonomik
anlamda emperyal hedeflerinin gerceklesmesi icin uygun bir altyapt pesinde
olmustur.

Bu karsilikli taleplere dayanan sireci Orneklendirmek gerekirse,
Tanzimat doneminin Onder burokratlarindan Resid Paga, Avrupa’daki
sefaret gOrevleri sirasinda, Avrupa kentlerinin yapist ve isleyisine yonelik
olarak duydugu hayranligi, aymi gelismelerin Osmanlt kentlerinde de
gerceklesmesi temennisi ile merkeze gonderdigi resmi raporlarinda dahi
actkca belirtmistir. Aynt zamanda Avrupalilar da Osmanli kentlerinde
yurtttikleri ticari faaliyetlerin gelistirilmesi ve kolaylastirilmasina yonelik
olarak 6zellikle Osmanli liman kentlerinin islahini talep etmislerdir. Ulasim,
su, kanalizasyon, aydinlatma ve saghk hizmeti gibi alanlarda yapilacak
iyilestirmelerin  yeni ekonomik yatirimlar i¢in 6n kogsul oldugunu ileri
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surmisglerdir. Avrupalilarin, sanayi trlinlerine, yeni ve rahat isleyisi olan
pazarlar iretmeye yonelik bu yaklagimlari, dénemin Osmanli yoneticileri ve
basini tarafindan ¢ok da olumlu karsilanmamistir (Ortayl, 2011, s. 30).

2.1. Tanzimat Oncesinde Osmanli Yerel Yonetimleri

Turkiye’de yerel yonetimler alaninda reform siirecinin dinamiklerini ilk
olarak 19. y.y’da aramak gereklidir. Cinkii Tiurkiye topraklarinda modern
yerel yonetimler anlamindaki ilk olusumlar bu yizylda Osmanl
Imparatorlugu zamaninda ortaya ¢tkmustir. 1839 Tanzimat Fermant ve 1856
Islahat Fermani gibi devlet ve toplum yapisinda, zamanin sartlarina gore
reform niteliginde sayilabilecek yeniliklerin hayata gecirilmesi ile bitlikte yerel
yonetimler de 6nem kazanmustir. Bu doéneme kadar, Turk kentlerinde
vatandaglarin mahalli misterek nitelikteki ihtiyaglarinin “vakiflar, lonca,
esnaf ve vatandaslar” eliyle ve ortak c¢abalart ile saglandigt bilinmektedir.
Bunun yani sira Onceden de vurgulandigi gibi, 19.y.y’da Avrupa ile
gerceklestirilen ticari iligkilerin, bir yerel yonetim birimi olan belediyelerin,
olusturulmasinda ve gelistirilmesinde oynamis oldugu rol de yadsinamaz
(Kentlesme Surast Komisyon Raporu, 2009, s. 24).

19. y.y’a kadar, klasik Osmanli yonetimi, tasradaki yurttaslarin da
yonetime katidabilecegi, daha demokratik daha Ozglir bir yerel yénetim
sistemini hayata gecirmeyi distinmemistir. Zaten bu sekildeki bir yénetim
kurgusuna yonelik talep de, o zamana kadar halktan yénetime iletilmemistir.
Dolayistyla gelenek olarak da 19. y.y’a kadar gecen siire icerisinde Osmanli
Imparatorlugu bir gelenek olarak da, yerel yonetimlere yabanct kalmistir.
Bunun sebepleri irdelenecek olursa ilk sayilabilecek neden Osmanlt
devletinin zamanin gartlarinda merkezi otoritenin tek ve tartisgtimaz oldugu,
egemenligin herhangi bir sekilde bélinmedigi bir toprak parcast olmasindan
kaynaklanmaktadir. Geleneksel devlet yapisi icerisinde, devletin ve halkin
birbitlerine karst yikimlilikleri bulunmus, fakat bu yukimlilikler hicbir
zaman yerel yonetimler gibi ara yOnetsel organlarin dogusuna sebep
olamamustir. Devlet, vatandaginin can ve mal givenligini saglamakla
yukimliyken, vatandas da kazancinin yaninda devlete vergisini 6demekle
miikellef olmustur. Imparatorluk ve tebaa arasindaki yitkiimliikler bu sekilde
gerceklesirken, yerelde sadece vergi oranlarinin belitlenmesi ve vergilerin
toplanmast gibi konularda merkezi hiikiimet temsilcilerine yardimer olan
yerel halk temsilcileri var olmustur. Fakat tim bunlarin yant sira, 6zellikle
ginimiiz demokrasileri mantigtyla distintlecek oldugunda, Osmanl’da
secim gibi bir kurum s6z konusu bile olamamustir (Ortayls, 2011, s. 11-12).

2.1.1. Kadilik Kurumu

Kaddar temel gorevleri olarak, Osmanl 1mpara.torlugu’nda yargt
gbrevini yerine getiren kisilerdir. Fakat, Osmanli Imparatorlugu’nda
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Tanzimat donemine kadar, glinimiizde belediyelere ait olan bazi gérevler,
kadinin yetkisi dahilinde bulunmustur. Tlmiyye smnifindan olan ve merkez
buirokrasisinin bir tyesi olan kadi, belirli bir siire i¢in tayin edildigi bolgede
yarginin, kolluk islerinin, mali gbrevlerin ve sehir yonetiminin sorumlusu
olmustur (Ortayls, 2011, s. 12). Bu gbrevlerin bir kismi bizzat kad: tarafindan
yerine getirilirken, bir kismi yardimcilart tarafindan yerine getirilmis, bir
kismi da vakif gibi kuruluslarca yerine getirilmis ve kadi tarafindan
denetlenmislerdir. Kadilarin mahalli idarelerle ilgili gorevleri siralanacak
olursa; sehrin temizlik ve aydmnlatiimasi ile ilgili isler; yenilen icilen seyletle
bunlara ve dinleme ile eglenmeye ait yerlerin diizenlenmesi; temiz ve atik su
tesislerinin kurulmasi; imar islerinin denetlenmesi; gii¢ yettigi takdirde bazi
saglik ve sosyal yardim kurumlarinin kurulmast ve isletilmesidir. Sayilan bu
gorevlerin, ilgili yerin mahalli nitelikteki ihtiyaglarinin cesitlenmesine gore
artirmak da mimkiindar (Sentop, 2005, s. 344). Bu anlamda kadilar, sehirde
yalnizca merkezi idarenin idari ve hukuki tasra temsilcisi degil, bunun yani
sira lage, ibate, giivenlik ve ckonomik faaliyetler alaninda yerel kamu
hizmetlerinin Orgiitleyicisi ve uygulayicist konumunda olmuslardir (Celik,
2009, s. 22). Kadilara gbrevlerinde yardimet olan imamlar da bulunmaktayd.
Imamlar, Osmanlt 1mparatorlugu’nda Padisah beratiyla dini bilgileri fazla
olan, giivenilir ve sayilir kimseler arasindan atanirlardi. Bu dénemde
kentlerin temel birimi olan mahallelerin y6netiminden sorumluydular.
Imamlar gorecekleri kamu hizmeti karsiliginda genellikle giinlik olarak
hesaplanan ve vakiflarin biitcesinden karsilanan “vazife” adinda bir 6denek
alirlardr. Mahallelerin en belirgin 6zelligi ise, yer yer karisik din ve mezhepten
olusan insan gruplarinin da ikamet etmesine ragmen, genellikle her dine ve
cemaate ayr1 bir mahallenin kurulmus olmastydi. Bunun yani sira mahalleler,
“avariz” ve “imdadiye” gibi vergilerin toplandigt yerlesimler oldugu icin ayni
zamanda mali bir birim olarak da simiflandirilmaktaydilar (Gines, 2009, s.

115).

Kadilar sadece sehrin degil, aynt zamanda civardaki kéy ve nahiyelerin
de milki amiri ve yargict konumundaydilar. S6zi edilen alan, kadinin kaza
dairesi durumundaydi. Kadiar, gorev yaptiklari yerde hangi binaya
yetlesitlerse orast mahkeme veya belediye binast sayilirdi. Bu dénemde, ne
kadinin ne de yerelde kadiya yardimet olan personelin, yerel halk tarafindan
secilip denetlenmesi veya bu idareye yerel halk temsilcilerinin belirli bir kural
cercevesinde katlmalari s6z konusu bile degildi. Ancak ve ancak kads,
gOrevlerini yerine getirirken, halkin ve esnafin 6nde gelenlerine danistigt
takdirde yardimct olmalart séz konusuydu (Ortayl, 2011, s. 13). Ornek
vermek gerekirse, donemin Ser’iyye sicillerinde kadiarin, imar islerinden de
sorumlu oldugu goriilecektir. Dénemin sartlart dogrultusunda her insaat icin
ruhsat gerekmese de, kamuya ait mekanlara ve yapilara zarar verilmemesine
yonelik kayitlar da mevcuttur. Mesela camilere bitisik veya cok yakin evler
yapilmamast, su yollarinin etrafinda yapilarin inga edilmemesi veya Istanbul
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surlarina bitisik bina inga edilmemesini Ongbren kararlar bunlara 6rnek
gOsterilebilir. Bu dénemde imar teftisi konusunda kadinin yardimcist ise
mimarbast olmustur. Fakat bu yardimciik bir danismanliktan OSteye
gecememis, son karar makami yine kadi olmustur (Sentop, 2005, s. 346).

Dolayistyla, yerelde vatandasla devlet arasinda béylesine tek yonli
isleyen bir yonetim diizeninde, ne yonetsel ne de kurumsal anlamda
teskilatlanmis bir yerel yonetim organindan s6z etmek mimkiin degildir.

2.1.2. Osmanli Imparatorlugu’nda Ihtisab Nezareti

Kelime anlami olarak ihtisab, iyilikleri emretme, kotuliklerden
sakindirma anlamint tasimaktadir. Islam devletlerinde ve dolayisiyla Arap
cografyasinda ortaya ¢tkan bu kurumun basindaki kisilere de “Muhtesib,
Ihtisab Emini veya Ihtisab Agast” denilmektedir. Ihtisab kurumunun
basinda bulunan mubhtesib, yetkili kilindigi gérev baglaminda, Misliimanlart
seriata uygun davranmaya yoneltirdi. Bu anlamda, okullarn teftis etmeye,
carsilarin nizam ve diizenlerini saglamaya, 6lgileri ve tartilart kontrol etmeye
ve komsu hakkina tecaviizii Snlemeye yetkiliydi. Bu gorevlerini yerine
getiritken de “bilmek, bildirmek, 6giit vermek, tekdir etmek, el ile mtidahale
edip diizeltmek, sopa ile tehdit, sopa atmak, silah kullanmak™ gibi hafiften
siddetliye dogru siralanabilecek hak, yetki ve sorumluluklart bulunmaktaydi
(Kazict, 2005, s. 356-358).

Yeniceriligin 1826 yilinda kaldirlmasiyla birlikte kadilarin yetki ve
gorevleri de 1826-1837 yillari arasinda giderek azalan bir egilime girdi.
Ciinkii bu dénemden 6nce Istanbulun giivenligi Yeniceri ve Bostanct
ocaklart tarafindan saglantyordu. Yenigeri ocaginin kaldirilmasindan hemen
sonra “Asakir-i Mansure-i Muhammediye” adiyla bilinen askeri teskilat ve
bunun yant sira bir 6zel polis birligi olusturulmugtur. Bu her iki olusumun ve
gerceklesen Rus Savagt nedeniyle, savas gidetlerinin karsilanmast amaciyla
dikkan ve pazarlara salinan riisum-u cihadiye” adlt verginin toplanabilmesi
icin yeni bir yénetim organinin kurulmast elzem bir ihtiyag olarak belirmistir
(Eryilmaz, 2005, s. 390).

Bu nedenle Osmanli Imparatorlugu’nda Thtisab Nezareti’nin kurulmast
1826 yiinda gerceklesmistir. Tanzimat’in hemen O6ncesinde kurulan bu
kurumun basindaki kisiye de “Thtisab Nazir1” tinvant verilmistir. Yenigerilik
kurumunun kaldirdmasmdan hemen sonra boyle bir nazithgin kurulmasi,
daha genis yetkilerle tasrada kontroliin saglanmast icin yeni bir idati sistem
gerekliliginden kaynaklanmigtir. Nizamname ile kurulan Thtisab Nezareti,
sadrazamliga baglanmistir (Kazici, 2005, s. 361). Ihtisab Nezareti, Islam
diinyasindaki yogun dini gorevlerinin aksine, Osmanli Imparatorlugu’nda
daha ¢ok ticari etkinliklerin ve bunlarla ilgili kanunlarin uygulanip
uygulanmadigini kontrol eden bir kurum olarak yer almistir. Bu baglamda
temel gorevi, esnafin teftisi, narh tespiti, fiyat-kalite kontrold, vergilerin
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toplanmasi, glivenligin saglanmasi gibi genis bir alani1 kapsamaktayd:
(Eryilmaz, 2005, s. 390).

1845 yilinda Polis ve 1846 yilinda da Zaptiye Musiriyeti’nin kurulmasi
ile birlikte Thtisab Nezaret’nin bir takim yetkileri bu kurumlara
devredilmistir. Bu zamandan sonra Ihtisab Nezareti sadece narh ve esnaf
isleri ile ilgilenir olmustur. Istanbul Sehremaneti’nin kurulmastyla birlikte
Thtisab Nezareti resmen kaldirimistir (Ortaylt, 2011, s. 130).

2.2. Tanzimat ve I. Mesrutiyet Arasi Dénemde Osmanli Yerel
Yonetimleri

19. y.y’a degin, Osmanli Imparatorlugu’nda bazt kamusal hizmetler,
dénemin yetersizliklerinden dolayt mahalli gruplara, dini cemaatlere ve
vakiflara da birakilmistir. Kent hizmetleri; vakiflar, esnafin avariz sandiklart
veya devletin resmi gorevlileri eliyle yerine getirilmistir (Ortayl, 2005(a), s.
14). Tanzimat Fermant’na Onciilik eden Osmanli birokratlart ise, bu
dénemde giiglii bir merkezi yonetim o6rgltii kurarak, yerelde, yukarida
sayllan gruplarca yerine getirilen kamusal hizmetleri de merkezi yonetimin
gorevleri arasina eklemislerdir. Ornek vermek gerekirse, tasrada bazt yol
gecitlerinin - korunmasi, “avariz” denilen vergiden muafiyet karsihig,
“derbentci” denilen kéylere birakilmistir. Tanzimatla birlikte bu gérev, ilgili
koylerden alinarak, merkezi hitkiimetin kolluk kuvvetlerinin sorumluluguna
verilmistir (Ortayls, 2011, s. 17).

Fakat Tanzimat doéneminde, merkezde toplanmak istenen tim
gorevlerin basarili bir sekilde merkeze aktarimi gerceklesememistir. Ornegin
vergilerin belirlenmesi ve toplanmasi isiyle ilgili olarak, daha 6nceleri iltizam
sistemi icerisinde, cemaat 6ndetlerinin veya sehrin ileri gelenlerinin yardimi
alinip, miltezimler aracilify ile vergiler toplanmustir. Tanzimat déneminde ilk
basta uygulamadan vazgecilip, merkezden gonderilen muhassilar ve bu
muhassillara yardimect olacak, yerel halktan olusan muhassillik meclisleri ile
vergiler toplanmaya calisildiysa da daha sonradan tekrar iltizam sistemine
doéntlmistir(Ortayly, 2011, s. 18). Bunun nedeni de 6nceki dénemde vergi
toplama yetkisini elinde bulunduran yerel egemenlerin yeni getirilen diizene
karst direnmeleri ve muhassdliklarin eyaletlerde ikinci bir wvalilik gibi
algilanarak yonetimde istenmeyen bir ¢ift basliligin olusmastydi. Neticede,
bir yil sonunda muhassillik sistemi tamamen kaldirilmistir (Erbay ve Akglin,
2013, s. 43).

Dolayistyla Tanzimat déneminde her anlamda saglanmaya calisilan
merkeziyetcilik anlayisi, bazi alanlarda bagarili olamasa da yerel gruplarin
yavas yavas da olsa, idareye katlmasiyla birlikte, yerel yOnetimlerin
olusumuna iliskin ilk tohumlarin bu dénemde atilmasi dikkate deger bir
noktadir. Bu olusum dogrudan demokratik bir yerel yonetim yapisinin
olusmasina izin vermese de dénemin sartlart icerisinde danisma ve yardim
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mabhiyetinde de olsa 6nemli bir gelisme olarak degerlendirilmelidir (Ortayls,
2011, s. 18). Ozellikle, bu dénemde tasra ydnetiminde segimle olusturulmus
meclisler, Mesrutiyet parlamentoculugunun temellerini atmustir. Sancak
merkezleri ile kazalarda kurulan bu yerel meclislerin tiyeleri her ne kadar
buytk toprak sahipleri ve tasra zenginlerinden de olussa, bu kisiler arasinda
din-mezhep ayrimi gbzetilmeden yapilan secimler, bu kurumlarin dénemin
en liberal kurumlari olarak nitelendirilmesini saglamstir (Tandr, 2009, s.
109).

Bu donemde, Osmanli Imparatorlugu’nun, modern merkeziyetci bir
devlet yapisina kavusmasiyla birlikte, cagdas yerel demokrasi anlaminda
olmasa da, tim imparatorluk diizeyinde daha yasal ve adil bir yénetimin
tesisi i¢in yerel yonetimlerin dogusu da kaginilmaz bir olgu olarak ortaya
¢tkmaktadir (Ortayls, 2011, s. 19).

Fransiz yonetim sisteminin temel argimanlarindan etkilenen Ttk yerel
yonetim sistemi de hem merkezde ve hem de tasrada bu sistemin araglarint
ornek alarak yapilanma yoluna gitmistir. Osmanh Imparatorlugu déneminde
bu anlamda ilk belediye y6netim sisteminin temelleri Tanzimat'tan sonra
1854 yilina kadar dayanmaktadir. Bu yillarda ayrica Kirim Savagt sebebiyle
miittefik devletlerin  (Ingiltere, Fransa, Italya) asker ve komutanlarmin
Istanbul’da konaklamasi, Osmanh Devleti’nin Bati ile olan iliskilerini bir kat
daha artirmasina neden olmustur. Istanbul’da bu dénemde konaklayan
Avrupalilarin da Avrupa’daki gibi belediye yénetimlerinin Istanbul’da da
kurulmast gerektigini tavsiye etmeleri, zaten Tanzimat ile birlikte baslayan
cagdaslasma hareketini bir nebze daha kuvvetlendirmistir. Ayrica yakin
gecmiste temizlik, aydinlatma, kaldiim ve kanalizasyon gibi belediye
hizmetlerinin kadinin denetiminden alinarak cesitli kuruluslara verilmesiyle
bu alanda da bazt sikintilar bas gdstermeye baglamuistir.

Bunun tzerine 16 Agustos 1854 tarihinde resmi bir teblig ile Dersaadet
(Istanbul) ve Bilad-1 Selase’de (Eyiip, Uskiidar ve Galata) “Sehremaneti”
adiyla yeni bir 6rgiit olusturulmus ve Thtisab Nezareti resmen kaldirilmistir
(Eryilmaz, 2005, s. 391).

Boylelikle belediye yonetimlerine 6rnek teskil edebilecek ilk sistem
ortaya ctkmustir. Bu sisteme gore, belediyenin basinda merkezi yonetimce
atanacak bir “Sehremini” bulunuyor ve bunun yani sira yine merkezden
atanan 12 kisilik bir “Sehir Meclisi” de belediye o6rglitinin meclisini
olusturuyordu (Keles, 1985, s. 72). Sehir Meclisi’'ne, Sehremini bagkanlik
ediyor ve Sehremini’nin iki yardimcisi da ayni zamanda sehir meclisinin
dogal tyesi oluyorlardr. Bu durumda Sehir Meclisi’nin sayist 15’ ¢ikiyordu.
(Eryllmaz, 2005, s. 391). Ayrica sehir meclisinin her yil tgte ikisinin
toplumun degisik kesimlerini temsil edebilecek sekilde yine merkezi yonetim
tarafindan yenilenmesi 6ng6érilmisti.

73



19 Y.Y.’dan Cumhuriyet’e Tiirk Yerel Yoénetim Sisteminin Dogusu ve
Gelisimi Uzerine Bir Degerlendirme

Istanbul bu doénemde, diger sehirlere gore farklt bir yonetsel statiiye
sahipti. Kentin y6netimi, Tanzimat’a degin adliye ve belediye hizmetleri
bakimindan doért bolgeye (kazaya) ayrilmis ve bu dort bolge de kirk subeye
(mahkemeye) bolinmustir. Bu bolimlenmenin icinde Dersaadet yani
Istanbul kadsst, digerler kadilardan iistiinde ve dogrudan Sadaret Makami ile
haberlesme yetkisi olan bir konumdadir. Tstanbul kadist ayni1 zamanda, sehrin
hakimi, valisi ve belediye baskaniydi. Bilad-1 Selase olarak adlandirilan
semtler ise, yani Uskiidar, Galata ve Eyiip kadilart ise bulunduklari bélgenin
hakimi ve kaymakami durumundaydilar (Eryilmaz, 2005, s. 392).

Sehremaneti ise, Istanbul’un tiimiinde belediye hizmetlerini yiiriitecek
olan teskilatin adiydi. Sehremaneti’nin yonetimi ile ilgili 14 maddelik bir
nizamname hazirlanarak, bu belgede Sehremaneti’nin gorevleri; Istanbul
halkinin zorunlu ihtiyaglarindan olan esyalarin temini, nath isleri, esnafin
denetimi, ¢arst ve pazarlarin yonetimi ve sehrin temizlige iliskin isleri olarak
stralanmistir. Ayrica bunun yant sira, mali konularla ilgili olarak da, daha
onceden Thtisab Nezareti'nin topladigi devlet vergi ve resimlerinin
toplanarak, Hazine’ye teslimi de Sehremaneti’nin gorevleri arasinda
saylmistir. Bu anlamda Babiali (merkezi hiikiimet) eski kadilarin gérevlerini
de Sehremaneti’ne yitklemistir (Ortaylt, 2011, s. 134).

Bu gelismelerin hemen ardindan ise “Intizam-1 Sehir Komisyonu” adlt
bir komisyon kurulmustur. Bu komisyonun iyeleri genellikle yabanct
uyruklu kisilerden olusmakta ve gorevleri de yeni kurulacak olan belediye
yonetimi icin taslak tiiziik hazirlamaktir. Sonu¢ olarak Intizam-1 Sehir
Komisyonu, Istanbul’da semtlerde tek tek miistakil olarak belediye daireleri
kurulmasint teklif etmistir. Ardindan gayri mislim vatandaslarin daha yogun
olarak ikamet ettigi Galata ve Beyoglu semtlerini icine alan “Altinct Belediye
Dairesi” 1858 yilinda kurulmustur. Ardindan bu belediye dairesi icin 6zel
olarak hazirlanan ve 27 Ocak 1858 tarihinde ilan edilen 19 maddelik “Altinct
Daire-i Belediye Nizamati” da yirirlige girmistir. (Ortayl, 2011, s. 140-
144). Dairenin tegkilatt ise baskan sifatiyla bir daire mudiri ve 7 tyeli bir
daire meclisinden olusmaktadir. Bagkan ve meclis tiyeleri merkezi yonetim
tarafindan atanmast OngOrilmistir. Bunun yant sira meclise, danisman
niteliginde dort yabanct uyruklu da katilabilmekteydi. Danisman olan yabanct
uyruklulardan yakinlarindan birinin bélgede 500.000 kurusluk emlak: olmasi
ve son on yildir Istanbul’da yasamasi gerekiyordu. Fransizca da
Osmanlica’nin yaninda resmi dil kabul edilmistir. Belediye Dairesi meclisine
tiye olabilmek icinse, en az on yildir Istanbul’da ikamet etmek sart:
aranmistir. Bunun yani sira lye sayist konusunda ilgili nizamname
htikiimlerine uyulmayarak, ayrica 8-10 kadar memur da sekreterya gérevi igin
istthdam edilmistir. (Ortayly, 2011, s. 146-147).

Altinct  Belediye Dairesi, buytksehir belediyesi anlamima gelen
Sehremaneti’'nin  bir  subesi olarak kuruldugu halde, burasi ile
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iliskilendirilmeyerek dogrudan dogruya Babiali’ye baglanmistir. Hitkiimet de,
bu belediyelerin basarili olmast icin elinden gelen gayreti géstermis ve
kaynaklarinin 6nemli bir bolimiint buraya aktarmistir. Babiali’nin temel
amaci ise, Avrupa tarzi bir belediyenin Istanbul’da isledigini gostermek
olmustur. Altnct Belediye Dairesi’nin gorevleri ise; sokak, kaldirim, su ve
havagazi hizmetleriyle, gida maddelerinin fiyatlarini, 6l¢i ve tartt aletlerini,
ingaat ve onarim islerini, pazar yeri, otel, tiyatro, lokanta, kahvehane ve halka
actk yerleri denetlemek seklinde siralanmaktadir. Belediye dairesinin mali
kaynaklarint ise, civardaki ev ve ditkkanlardan toplanan aydinlatma ve
temizlik resmi, esnaftan alinan mizan resmi, bina tamir ve ruhsat harci ile
%2’ye ulagan emlak vergileri olusturmaktaydi. Bunun yam sira merkezi
hikiimet aracihigt ile gelen Hazine yardimlari da 6nemli bir gelir kaynagiyd:
(Eryilmaz, 2005, s. 394-395).

Galata-Beyoglu’nda, Altinci Daire-i Belediye’nin kurulmast da aslinda o
dénem yasanan Avrupalilagmanin, bir bakima Avrupa’ya, Avrupa tarzi bir
yerel yonetim Srglitlenmesi kurulabileceginin gdstergesidir. Ciinkd, Beyoglu-
Galata, sefaretlerin, yabanci is adamlarinin ve liman tesislerinin bulundugu
bir bélgedir. Ayni sekilde, liman kenti olan veya dis ticari iligkilerin yogun
olarak yasandigi, Izmir'de 1864’te, Kibris’ta 1871°de, Bagdat’ta 1869’da ve
Tuna Vilayeti’nin bir¢ok kentinde, 1864 Vilayet Nizamnamesi’nin belediyeler
hakkindaki muglak htkiimlerine ragmen belediyeler kurulmus ve basarili bir
sekilde islerlik kazanmugslardir. Belediye kurulan bu kentlerde, 1877
Dersaadet Belediye Kanunu ¢tkmadan 6nce belediyelerin basarili bir sekilde
isletilebilmesi, bu kentlerin az dnce de belirtildigi gbi liman kenti olmasi ya
da dis ticari iligkilerin ve faaliyetlerin yogun olarak yasandig1 kentler olmast
ile agiklanabilir (Ortaylt, 2011, s. 31).

Belediye teskilatinin Istanbul’a yayginlastirilmast ve Istanbul'un idari
anlamda 14 bolgeye ayrilarak her bolgede bir belediye dairesi kurulmast ise 6
Ekim 1868 tarihinde ¢ikarilan “Dersaadet Belediye Idaresi Nizamnamesi” ile
gerceklesmistir. 63 maddelik bu nizamname ile birlikte Istanbul Sehreminligi
yeniden dizenlenmistir ve organlart da Sehremini, Sehremaneti’nin yaninda
bir karar ve danisma organt olarak 6 uyeli bir sehir meclisi ve 14 belediye
dairesinin her birinin reisi ile yine her birinden tger tyenin katilimiyla
gerceklesecek toplam 56 tyeli Cemiyet-i Umumiye-i Belediyye olarak
belirlenmistir. Sehremini ve Sehir Meclisi’nin tyeleri ise, merkezi yonetim
tarafindan atanmaktadir (Ortayls, 2011, s. 159-160). Her bir belediye
dairesinde, tiyeleri iki yil icin halk tarafindan secilen fakat iiyelerinin yarist her
yil yenilenen ve dyeleri arasindan merkezi yonetim tarafindan bir daire
baskaninin atandigt bir daire meclisi de bulunmaktadir. Daire meclisleri ise,
8-12 tyeden meydana gelmekteydi (Eryilmaz, 2005, s. 397).

1868  tarihli  “Dersaadet Belediye Idaresi Nizamnamesi’de
Sehremaneti’nin gérevleri su sekilde siralanmaktadir:
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-“Loruniu ibtiyac maddelerinin kolaylikla bulunmasinz saglamak ve gizetmerk,
- Narh tespiti ve denetin,

-Yol, kaldrim yapim ve onarims,

-Sehrin temizlik islerinin yiiriitiilmesi,

-Carst, Pagar ve esnaf denetinzi, fiyat, kalite, ilgii ve tartr denetinn,

-Devlete ait vergi ve resimleri toplaysp Maliye'ye teslim etmek”. (Ortayl’dan
aktaran Tortop, Aykag, vd., 2000, s. 37).

1868 yilinda cikardan bir talimatla belediye teskilatinin tasrada da
kurulmasma izin verilmistit. Bu talimata gore, vilayet, sancak ve kaza
merkezlerinde belediye teskilatt kurulabilecek ve belediye baskani da valinin
onayl ile mutasarrifin memurlar arasindan sectigi kisi olacakti. Belediye
meclisini ise yerel ihtiyar kurullarinin sectigi kisiler olusturacaktl. I.
Mesrutiyet ile bitlikte ortaya ¢tkan 1876 Anayasast, belediye teskilatlarinin
meclislerinin merkezi yOnetim tarafindan atanmasini degil de secimle is
basina gelmesini 6ngérmustiir. Ayrica belediyelerin gérev ve teskilatlarina
liskin esaslartn ve se¢im sistemlerinin  kanunla belirlenmesi geregini
vurgulamstir (Goziblytk ve Kili, 1982, s. 41). 1877 yilinda ctkarilan
“Dersaadet Belediye Kanunu” ise eski belediye teskilatlarini aynen korumus
fakat Istanbul’daki belediye dairelerinin saysint ise 20’ye cikarmustir (Tortop,
Aykag, vd., 2000, s. 38).

Bugiin Tirkiye Cumhuriyeti’nin yerel yonetim kuruluglarinin bir ayagt
olan 11 Ozel Idareleri’nin varhg da, 19.y.y’in ortalarina dayanmaktadir. 11
Ozel Idarelerine temel teskil edecek ilk yapilanma 1864 yilinda “Tuna
Vilayeti Nizamnamesi’nin yayimlanmasi ile olmustur. Bu nizamnameye gére
Tuna Vilayeti bu uygulama icin pilot bolge se¢ilmistir. Daha sonra 8 Ekim
1864 tarihinde kabul edilen “Teskil-i Vilayet Nizamnamesi”’, Tuna
vilayetindeki uygulamanin, Bagdat ve Yemen disindaki tim illerde
birlestirme c¢alismalar1 yapilarak yurirlige konmasina neden olmustur.
Yayimlanan bu nizamnameye gore; 11 Genel ve 11 Ozel Idareleri kurularak,
illerde valinin baskanlik edecegi bir de meclis hayat gecirelecekti. Meclis
gorev olarak, tartistigt ve gorustiigii konular hakkindaki oyunu tutanaklar
aractit ile valiye bildirecek, vali de bu tutanaklar Istanbul’a gondererek,
hiikiimetin kabuliini ve padisahin onayint bekleyecekti. Kabul ve onay alan
kararlar da yurirlige girecekti. Genel meclisler bir yerel yonetim organ
olmakla birlikte, tiizel kisilikten ve mal varhgindan yoksundular (Es, 2005, s.
148).

Vilayet Nizamnamesi, 22 Ocak 1871 tarihinde “Idare-i Umumiye-i
Vilayet Nizamnamesi” yayimlanana dek yurirlikte kalmistr. Yeni cikaridan
bu nizamname ile merkeziyetcilik anlayist daha da arttunlmistir. Ayrica
meclisin gorevleri arasina; hastane, 1slahhane yapimi ve onarimi ile egitimi
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yayginlastirmak da eklenmistir (Es, 2005, s. 148-149). Bu nizamname ile
vilayetin alt birimleri olarak liva, kaza, nahiye ve koyler olarak
bolimlenmigtir. Livalar mutasarrif tarafindan ve kazalar da kaymakam
tarafindan yonetilmistirt. Bu nizamname ile birlikte nahiyelerde yerinden
yonetim esasina gbre bir yapilanmanin tercih edildigi gorilmektedir.
Nahiyenin basinda bulunan midir, 25 yasii geemis, ilgili yorede ikamet
eden ve Osmanli tebaasindan olan kisiler arasindan segilebilmektedir. Nahiye
miidiirti, vali tarafindan Inha ve Dahiliye Nezareti’nce memuriyeti tasdik
edilen ve maliye ile asayise iliskin konularda ise merkezi hikiimetin vekili
olan bir yoneticidir. Nahiyenin, kdy yoénetsel birimi tizerinde herhangi bir
denetim yetkisi bulunmamaktadir. Nahiye meclisleri ise, yilda dért kez vilayet
izni ile toplanip, bayindirlik ve egitim ile ilgili konularda karar almakla
yukiimlidir. Nahiye meclisleri ilgili yoérede oturanlar arasindan secimle
olusturulmaktadir. Fakat nahiye meclislerinin alanlarina giren konularda
aldiklart kararlar, vilayet onayina ihtiya¢ duyduklarindan tizerlerindeki vesayet
denetimi olduk¢a sikidir ve o6zerklikleri de bu anlamda oldukca kisitlt
kalmugtir (Ortayly, 2012, s. 431-432).

Gunimizde yerelde kamu tizel kisiligi bulunan en kii¢ik yerinden
yonetim birimleri olan koéylerin varligt ve kanunlarla dizenlemeleri de
19.y.y’a dayanmaktadir. 1857 tarihli Arazi Kanunnamesi ile 6nceden beri kdy
halki tarafindan kullanilmakta olan mera, yaylak, kislak, harman yeri, baltalik
gibi tastnmaz varliklarin ilgili kéye ait oldugu kabul edilmistir. Hemen
ardindan 1858 yilinda ¢ikarilan bir talimatname ile Osmanl
1mparatorlugu’nun milki idareye yOnelik teskilatlanmasi  yeniden
yaplandirlmistir. Bu yapilanmaya gére de topraklar; eyalet, liva, kaza ve
karye (kdy) olmak iizere dérde bélinmistiir. 1858 tarihli “Vulat-1 Izam ve
Mutasarrifin-i Kiram ile Kaymakamlarin ve Miudirlerin Vezaifine Samil
Talimat”ta koyler bir yonetsel birim olarak anilsalar da karar ve yiiriitme
organlarina iliskin bir mevzuat bulunmamaktadir. (Tenikler, 2012, s. 394).
Fakat, 1864 Vilayet Nizamnamesi, 5. maddesi ile koyleri tanimlarken, en az
50 hanenin bir mahalle sayilacagint ve mahallelerin de bir kéy hitkminde
olacagini belirterek, en temeldeki yonetim organi olan mahallere iliskin ilk
yasal diizenlemeyi gerceklestirmistir (Giines, 2009, s. 118).

2.3. I. Mesrutiyet Doneminde Osmanli Yerel Yonetimleri

Osmanlt Imparatorlugu'nda belediye 6rgiitiiniin hukuki temelleri 1.
Mesrutiyet déneminde atilmistir. Bu dénemde yerel yonetimlere iliskin
onemli bir kilometretast olarak goriilebilecek olan belgelerden birisi de 1864
tarihli Vilayet Nizamnamesi’dir. Bu nizamnamenin 4. maddesinde her kéyiin
bir “Idare-i Belediye” olarak kabul edildigi belirtilmistir. Bu vurgu, bir yerel
yonetim kurulusu olarak belediyenin ne derece 6nemli oldugunun fark
edilmesi agisindan olumlu bir gelismedir (Erbay ve Akgiin, 2013, s. 55). Ay
zamanda 1864 tarihli “Teskil-i Vilayet Nizamnamesi” ile kéyiin organlarina
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ile nasil olusturulacaklarina dair kurallar ve gorevlerine yer verilmistir. Bu
nizamnameye gore, kdyde her farkli dine baglt cemaat icin ayri ayri muhtar
ve ihtiyar heyeti secilmesi Ongdrilmiistir. Muhtar se¢iminin onay1 ise
merkezi hitkimete birakilmis ve kodylere tuzel kisilik taninmamistir (Tenikler,
2012, s. 394).

1871 yilinda kabul edilen “Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi” de
il, sancak ve kaza merkezlerinde belediye teskilati kurulmasii hitkme
baglamistir (Kentlesme Surast Komisyon Raporu, 2009, s. 32). Bu
nizamname ile koylere tizel kisilik tanimamig fakat karar ve ylritme
organlart olan muhtar ve ihtiyar heyetinin gorevleri ¢esitlendirilmigtir
(Tenikler, 2012, s. 395).

Tanzimat’tan bu déneme kadar Osmanl’da gelismeye baslayan yerel
yonetim gelenegi, ilk Osmanlt Meclis-i Mebusant’nin agilmastyla birlikte daha
da 6nem kazanmustir. Meclis- i Mebusan’da yapilan uzun calismalar ve
tartismalarin ardindan, mebuslarin pek de istemedigi sekilde belediyeler icin
iki ayri yasa tasarisi hazirlanmis ve bunlar kabul edilmistir. Bunun nedeni de
Istanbul ve tasradaki belediyeler icin ayr1 6rgiitlenmenin éngérillmesidir.
Neticesinde, 5 Ekim 1877 giinii “Dersaadet ve Vilayet Belediye Kanunu”
kabul edilmistir. Bu kanunun kabuld ile birlikte belediyeler tiizel kisilik
kazanmis ve bunu dogrular nitelikte kanunun 3. maddesinde belediye
meclisinin belediye aleyhine acilan davalarda taraf oldugu bildirilmistir.
Ayrica kanunda belediyelerin gérevleri; imar islerini diizenleme ve kontrol,
bayindirlik hizmetleri, aydinlatma, temizlik, belediye mallarinin ySnetimi,
emlak tahriri, niifus sayimi, pazar ve alis veris kontrold, hifzisthha tedbitleri
almak, mezbaha, okul agmak ile itfaiye ve belediye gelitlerini toplamak
seklinde siralamistir. Fakat belediyelere kanunla verilen gérevler ¢ok sagliklt
bir sekilde yerine getirilememistir. Cinki belediyelerin mali yetersizlikleri ve
koordinasyonsuzluklari, bir de merkezin vesayeti nedeniyle artan biirokrasi
lle sinirlaninca gorevlerin yerine getirilmesi zorlasmustir. Bazi gorevler
belediye 6rgiitii tarafindan yiritilirken bazt gérevler de merkezi hitkiimet
eliyle yerine getirilmistir. Ornegin; bu dénemde su isleri vakiflara, yol isleri
ise Nafia Nezareti’ne birakilmistir (Ortaylt, 2005(b), s. 85-86).

Il Ozel Idarelerine iliskin bir gelisme de 1876 Anayasas’'nda géze
carpmaktadir. Bu Anayasa’nin 108. maddesi “Vilayetin {izerine miiesses olup
derecati nizami mahsus ile tayin olunacaktir” ilkesi ile T Ozel Idareleri’nin
onemini vurgulamis ve yine Anayasa’nin 110. maddesi de “Genel Meclisin
gorevlerinin 6zel bir kanunla saptanacagina” hikmetmistir (Es, 2005, s. 148-
149). Bu donemde kéy yonetimlerine iliskin bir gelisme de 1876 tarihli
“Idare-i Nevahi Nizamnamesi” (Bucaklarin Yénetimi) ile yasanmustir. Bu
nizamname, ikiyliz haneden biyik koylerin bir nahiye olusturmasint
ongormistir (Tenikler, 2012, s. 395).
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1877 yilinda kabul edilen Dersaadet ve Vilayet Belediye Kanunu’na
gbre, belediyenin organlart belediye bagkant ve belediye meclisinden
olusmaktaydi. Tlgili sehir veya kasabanin niifusuna gére, 4 yil igin 6-10 kisilik
bir belediye meclisi secilmekte, bu Uyelerin yarist iki yilda bir kura ile
yenilenmekte, belediye baskani ise bu tyeler arasindan hiikiimet tarafindan
secilip tayin edilmekteydi. Bunun yani sira meclisin tabip, baytar ve
mithendis gibi danisman nitelikli Gyeleri de bulunmaktaydi. Uygulamada
tasrada bulunan belediyelerin meclis baskanlart hep yerel halktan segilirdi.
Istanbul belediye baskanlart ve 1877’den sonra Sehremaneti meclis tyeleri
ise hep atama ile goreve getirilmislerdir. Meclisin gorevleri arasinda,
belediyeye iliskin isleri tartistp karara baglamak, yillik butceyi hazirlamak ve
mali kontroli yapmak bulunmaktaydr. Bunun yani sira belediye meclisi
belediye personelini tayin ve azletme yetkisine de sahipti. Uygulama
esnasinda belediye meclisi sehirle ilgili bazt konular tartisirken ilgili yerin
leri gelenleri de toplantilara davet edilebiliyordu. Ayrica, tasradaki
belediyelerde, belediye meclisleri yilda 2 kez, ilgili yerin vilayet, liva ve kaza
idare meclisleriyle birlikte toplanip biitceyi hazirlayip ve onayliyorlardi.
Ashna bakildiginda “Cem’iyyet-i Belediye” adi verilen bu karma toplant,
merkezin vesayetinin yerele yansimasinin bir baska boyutuydu (Ortayly,
2005(b), s. 86-87).

1877 tarihli Vilayetler Belediye Kanunu, Belediyeleri bir idari 6rgiit
olarak olusturmaktan ¢ok onlara bir tizel kisilik de kazandirmistir. Kanunun,
belediye meclisinin gbrevlerine iliskin 3. maddesinde, belediyenin, belediye
aleyhine actlan davalara taraf olabilmesine olanak vermesi ve belediyeye
kendi mallarint idare etme gbrevi verilmesi, tiizel kisiligin bir yansimast
olarak gorilebilir (Ortaylt, 2011, s. 187).

Belediye meclis tiyesi olarak secilebilmek icin, 6ncelikle Tiurkece bilmek,
25 yasint gecmis Osmanl uyruklu olmak ve yillik en az 50 kurus emlak
vergisi veriyor olmak gerekliydi. Belediye gelitleri konusunda ise,
Istanbul’daki belediyeler disinda tasradaki belediyelerde de biiyiik sikintilar
s6z konusuydu. Tasradaki belediyeler, merkezi hiikiimetin kagit Gizerinden
kendilerine ayirdig1 biit¢enin bir ¢ogunu tahsil edemiyor ve basta koruyucu
saglik hizmetleri olmak tizere, itfaiye isleri, ulasim, ¢arsi-pazar dizenlemesine
yonelik faaliyetlerde hep aksakliklar yasaniyordu. Temizlik ve aydmnlatma
gereksinimleri sadece Istanbul, Selanik, Beyrut ve 1zmir gibi biiyiik sehirlerde
ancak kismen yerine getirilebiliyordu. Ornegin Beyoglu bélgesinde
havagazina ihtiya¢ duyulurken, bu ihtiya¢c Kastmpaga semti igin bir liiks teskil
ediyordu. Belediyeye iligkin tramvay, su ve elektrik isleri konusunda kisa
zamanda yabanci sirketlere imtiyazlar verildi. Belediye se¢imleri konusunda
ise, Istanbul’da herhangi bir secim yapilmazken, tasra belediyelerinde ise
secim sadece vali ve mutasarniflarin  belediye meclisine Uye atama
islemlerinden ibaretti (Ortaylt, 2005(b), s. 87).
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Fakat 1880’lerden itibaren ciliz bir sekilde de olsa yerel yonetimler
olarak belediyeler hem Istanbul’da hem de tasrada hayatin bir parcast haline
gelmeye baslamislardir. Ornegin, belediye baskanlari artik protokolde yer
almaya baslamis ve belediyelerin kente dair yaptiklari hizmetler hem halk
arasinda hem de yazilt basin organlan tarafindan olumlu-olumsuz elestirilerle
degerlendirilebilmislerdir. Mali kaynak yetersizliklerinden ve halkin o zamana
kadar belediye teskilatlanmasina ihtiyag duymamasindan dolayr sikinti
yasayan belediye Orgiitleri kiiclik de olsa toplum tzerinden etkili olmaya
baslamislardir (Ortayli, 2005(b), s. 88). Osmanli’nin Tanzimat reformlariyla
ortaya ¢tkarmis oldugu yerel yonetimler modeli, simdi Avrupa Birligi’nin tiye
tlkelere gergeklestirdigi politika transferi argimanmin bir aract olan
“yukaridan agagtya” (top-down) yaklagimina uyumlu olup, merkezi
hikimetin gliclendirici bir etki yapmustir (Cevik, 2001, s. 217). Her ne kadar
merkezi vesayetin etkisi, hem mali konularda hem de bazt konulara iliskin
karar alma streclerinde etkili olsa da zamanin sartlart ve imparatorlugun
rejimi  digtnildiginde, yoneticiler bazinda da olsa, Avrupa tipi bir
belediyecilik anlayisint yakalama azmi takdire deger bir gelismedir.

2.4. II. Mesrutiyet Doéneminde (1908-1923) Osmanli Yerel
Yonetimleri

II. Mesrutiyet déneminde belediyelere yonelik yeni bir anlayis hakim
olmamis ve yeni bir kanun c¢ikarilmasi geregi de duyulmamistir. 26 Mart
1913 tarihinde Ittihat ve Terakki’nin hakim oldugu hiikiimet tarafindan bir
“kanun-1 muvakkat” cikarilmig ve bununla birlikte merkeziyetci yonetim
anlayist iyiden iyiye yerel yonetimlere entegre edilmeye calistlmistir. Bu
kanun-1 muvakkat ile bitlikte valiler, meclis-i idareler, nizamiye, set’i
mahkemeler ve memurlardan (maarif mudurd, nafia miaduard, ziraat mudari
gibi) olusan yapt devam ettirilmistir. Bu donemde her ne kadar Istanbul’da
ilke olarak belediye secimlerinin yapilmast dngdrillmuisse de bu projeden
vazgecilmistir. Merkeziyetei anlayisin  agirhigs ve 1910°da kabul edilen
“Dersaadet Belediye Kanunu” ile Istanbul Belediyesi’nin 9 subeye ayrilarak
her bir subenin basina da maash bir miidiir tayin edilmesi, bu dénemde yerel
yonetimlere karst takinilan tutumu 6zetlemektedir (Ortaylt, 2005(b), s. 89).

II. Mesrutiyet déneminde ayrica il 6zel idarelerine iliskin de 6nemli bir
gelisme yasanmustir. II. Mesrutiyet’in ilant ile birlikte 1876 Anayasast yeniden
yurtrlik kazanmis ve I. Mesrutiyet déneminde yasalasamayip tasart halinde
kalan “Teskil-i Vilayet Kanunu”, 1913 yilinda “Idare-i Umumiye-i Vilayet
Kanunu Muvakkat” adiyla yasalagmistir. Bu kanunla birlikte 11 Ozel
Idarelerine bayindirlik, saglk, egitim, ticaret ve sanayi, tarim ve veteriner
isleri yaninda il siurlart igerisinde genis gérev ve yetkiler verilmistir. 1913
yilindaki bu kanunla bitceleri ve tiizel kisilikleri acisindan birer yerel yonetim
birimi olarak olusturulan il Ozel Idareleri, 1921 tarihli Teskilat-1 Esasiye
Kanununun 12.; 13. ve 14. maddelerindeki, secimle is basina gelecek
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organlarina iliskin esaslar dogrultusunda orglit yapist acisindan  da
duzenlenmislerdir.

II. Mesrutiyet déneminde kdy yonetimlerine yonelik, gelisme olarak
adlandirilabilecek yenilikler yasanmamistir. Bu déneme iliskin olarak, Birinci
Diinya Savast nedeniyle yiirirlige giremeyen 1908 tarihli “Idare-i Kurra”
(Koylerin Yonetimi) koy yonetimini ayri bir yasa temelinde diizenlemeyi
amaclamistir. 1913 tarihli “Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati”
ise 1864 ve 1870 tarihli nizamnameleri yurlrlikten kaldirdigr icin
Cumbhuriyet’in ilk yillarina degin kdy yonetimleri kendilerine mahsus bir
yasadan mahrum kalmislardir (Tenikler, 2012, s. 395).

Birinci Dunya Savasr’ndan sonra 31 Aralik 1922 tarihinde sehremini
Topuzlu Cemil Pasa déneminde “Tegkilat-1 Belediyye Kanun-1 Muvakkat”
cikarilmistir. Bu  kanunla birlikte Ittihat ve Terakki dénemindeki
merkeziyetci anlayts devam ettirilmis, belediyelerin arasindaki ikili yapt
ortadan kaldirlamamis ve bazt belediye gorevleri yine merkezi yOnetim
tarafindan gergeklestirildiginden kent bazinda belediye hizmetlerinde bir
butinlik saglanamamustir. Ayni dénemde, TBMM Hiukiimeti’nin kabul
etmis oldugu ve 1876 yilinda kabul edilen Kanun-i Esasi ile birlikte
yuriirliikte olan 1921 Anayasasi, 11. ve 14. maddeleri baglaminda yerel
yonetimlere il diizeyinde biytk 6zerklikler tanimisti. Fakat dénemin sartlart
geregi yapilan bu olumlu degisiklikler Ankara ve ¢evresinde de uygulanamad:
ve Ankara’ya da Istanbul’dakine benzer bir Sehremaneti kuruldu. 16 Subat
1924 tarih ve 417 sayilh kanun geregince segecek ve secilecek kimselerde
emlak sahibi olma veya vergisi verme sart1 aranmiyordu. Ayrica bu dénemde
geng Cumbhuriyet, Osmanli Imparatorlugu’ndan 389 adet belediye 6rgiitii
devralmistir (Ortaylt, 2005(b), s. 89-90).

SONUC

19. y.yda Tirk yerel yOnetimlerinin ortaya ¢ikisi, calismada da
vurgulandigt ve Srneklendigi gibi ¢ok etkenli bir siirecin analiz edilmesini
gerektirmektedir. Bu etkenler ise, genel olarak i¢ ve dis etkenler olarak ikiye
ayrilabilir. I¢ etken olarak, Osmanli Imparatorlugu’nun ic yonetsel
dizgesinde gerceklestirdigi yapisal degisim ve doniisim 6rnek gosterilebilir.
Dis  etken olarak ise, siyasal ve ekonomik anlamda Osmanl
Imparatorlugwnun dis iilkelerle gerceklestirdigi ikili iliskilerin etkisi éne
stirtilebilir. I¢ etken anlaminda, yerel yonetimlerin olusmasini tetikleyen olgu,
Osmanl 1mparatorlugu’nda Tanzimat ile birlikte giindeme gelen, merkezi
yonetim sisteminin kuvvetlendirilmesine yonelik reform hareketlerinin
ortaya ¢ikisidir. Tanzimat, merkezi yonetim tizerinde yaratmis oldugu evrim,
aynt zamanda bireylerin yerelde de etkinligini artiran, onlarin hem yiiriitme
hem de karar alma mekanizmalar tzerinde etkin olmasini saglayan bir
durum yaratmistir. Her ne kadar kad: ve ihtisab naibi gibi kisiler merkezden
atantyorsa da, zamanla artan gereksinimlerin karsilanmasina yonelik olarak
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mubhassillarin ortaya ¢ikisi, yerelde, ginimiz demokrasilerinin se¢me ve
secilme yontemleri ile cok benzesmese de, bireyin temsil kabiliyetinin
dogusu anlaminda 6nem tagimaktadir. Yerel yonetimlerin islevinin 6zerklik
kavrami da dikkate alindiginda, mahalli nitelikteki ihtiyaclarin karsilanmasina
yonelik karar alma ve yiriitme islevlerinin 6z yonetim dahilinde sergilenmesi
oldugu dugtuntldiginde, yukarida ifade edilen temsil kabiliyetinin 6nemi
daha da artacaktir.

Dss etkenleri vurgulamadan 6nce, 19.y.y’'in Osmanlt Imparatorlugu’nun
her anlamda ¢6kis yasadigt ve Kirim Savagi, Osmanli-Rus Savaglart gibi
savaslarla bezenmis ve bu savaslarin yikict etkisinin Osmanlt Imparatorlugu
icin ¢ok agir sonuclarint ortaya ¢ikaran bir dénem oldugu unutulmamalidir.
Savaslarin yaratmis oldugu bor¢lanma ile ayni zamanda Avrupali devletlerin
yasamis oldugu sosyo-ckonomik ve siyasal déniisimlerin takip edilip
uygulanmast arzusu, Osmanlt Imparatorlugu’nun her anlamda geri kalinmis
bir safhada, yonetsel anlamdaki reform diisiincelerini de tetiklemistir. Ayrica
yine Avrupali devletlerle, 6zellikle liman kentleri tizerinden gerceklestirilen
stki ticari iligkiler ve bu ticaretin kentlerde gerektirmis oldugu altyapr ve
givenlige yonelik  hizmetler, yine yerel yonetimlerin  Osmanl
Imparatorlugu’nda dogusunu hizlandiran bir olgu olarak ortaya ¢tkmistir.

Yerelde, cesitlenerek artan kentsel beledi hizmet ihtiyacinin, merkezi
kurumlar araciligt ile karsilanamayacak olmasmnin anlagilmasi, yukarida
sayllan i¢ ve dis etkenlerin de etkisiyle Tanzimat déneminde gerekli
degisiklikler yasanmistir. Ozellikle Tanzimat ile I. Mesrutiyet arasindaki
donemde, 1856 yilinda Istanbul Sehremaneti’nin ortaya ¢tkmast ve yine aynt
dénemde, imparatorluk nezdinde, Ozellikle gayri muslimlerin hak ve
sorumluluklarina iligkin, dénemin kosullarina gbére oldukea ilerici bir metin
sayllan Islahat Fermanrnin ilani, yukarida sayilan dis etkenler de hesaba
katilarak distntldiginde, asla rastlantisal olarak ortaya ctkan olaylar dizisi
degildir. Bu baglamda, Tanzimat'in demokrasiden ziyade merkezi yonetimi
giclendirmeye yonelik gerceklestirdigi yonetsel reform hareketi, ayni
zamanda yerel yonetimlerin ortaya c¢tkmasina neden olan bir i¢ etkendir.
Fakat bunun yani sira, Osmanl Imparatorlugw’nun da dénemin sartlart
icerisinde, hem ticari faaliyetleri aksatmamak hem de gelisen teknoloji ile
birlikte ekonomi-sanayi dizgesi icerisinde Avrupali devletler arasinda yer
alabilmek icin, yonetsel anlamda reform gerceklestirmesi bir zorunluluk
haline gelmistir. Bu nedenle, merkez biirokrasisinin, devletin idari, mali ve
askeri anlamda tasradaki denetimini artirmak adina, yerelin 6nde gelen
aileleriyle ve gruplanyla ¢esitli konularda ortak calismalar yirittiga
gozlemlenmektedir. Bu isbirligi siyaseti de ister istemez yerelde ¢esitli
gruplarin giiclenmesini saglamis ve yerel siyasetin belirginleserek yerelde
kurumsallasmaya yonelik hareketlerin pekismesine 6nciilik etmistir.
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Ancak, Tanzimatla birlikte girisilen bu yonetsel reform hareketinin,
yerel yonetimler acisindan I. Mesrutiyet sonrast hiz kaybettigini sOylemek
olanaklidir. Ciinkii, Osmanli Imparatorlugu’nda yerel yénetimler; asagidan
yukattya, demokratik talepletle bezenmis, 6z yonetim olusturmak konusunda
siyasal bilince erismis sinifsal 6rgiitliiliik temelinde merkezi yénetimden talep
edilen bir sistem olmamustir. Bu nedenle, 1. Mestrutiyet sonrasinda Osmanli-
Rus Savagt bahane edilerek, patlamentonun ve Kanun-i Esasi’nin
uygulanmasinin rafa kaldirilmasi gibi, yerel yonetimlerin gelisimine yonelik
olarak en azindan yasama siireci de kesintiye ugramustir. Yerelde, mahalli
misterek nitelikteki ihtiyaclarin giderilmesine yonelik olarak her ne kadar,
yerel yonetimlerin yonetsel isleyisi devam etse de demokratik anlamda ttizel
kisilik, karar ve yiriitme organlarinin genel oya dayali secim ilkesi ile
olusturulmas: ya da merkezden bagimsiz butge gibi 6zerkligin ruhunu
olusturan ilkelerin, yerel yonetimlere taninmast, ancak ve ancak Cumbhuriyet
dénemi Anayasast ve yasalartyla gerceklesebilmistir.
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