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Onsoz

Elinizdeki kitab1 doktora tezimi temel alarak yazdim. Bununla
birlikte bu kitabin hikayesi doktora egitimimden ¢cok daha 6nce bag-
lad1. Miilkiye siralarinda egitim géren geng bir 6grenciyken her seyin
asil nedenini ve temel ilkesini anlama tutkum en ¢ok tasra yonetim
sistemimizi 6grenirken depresmisti. Bunda en biiyiik pay basta Tiirk
Idare Tarihi kiirsiisii bagkani {Iber Ortayl hocamiz olmak iizere Rusen
Keles ve Can Hamamci hocalarimizdan Yerel Yonetimler ve Taner
Timur hocamizdan Osmanli Modernlesmesi iizerine aldigim dersler
oldu. Anadolu’nun ticra ve kiiciik ilgelerinde kaymakam olarak ¢a-
lismaya baglaymca muhatap oldugum biitiin aktorlerin, kullandigim
yetkilerin ve sorumluluklarimimn hangi tarihsel siirecin {iriinii olduk-
larina olan merakim daha da artti. Bu alandaki merakli okumalarimi
yiiksek lisans ve doktora egitimleri ile akademik disiplin i¢inde de-
vam ettirdim. Firsat buldukca gesitli kamu yonetimi ve uluslararasi
Osmanl arastirmalari kongrelerine katilip tebligler sunarak bu ko-
nuda giincel akademik arastirmalar takip ettim. Yine bu alanda ma-
kaleler nesrederek arastirmalarmmi derinlestirdim. Cesitli liniversite-
lerde misafir 6gretim gorevlisi olarak kamu yonetimi boliimlerine
Tiirk Yonetim Tarihi dersi verdim.

Biitiin bu siirecte, bugiin adina miilki idare sistemi dedigimiz
Osmanly/Tiirk tasra yonetim sisteminin tesekkiiliine odaklandim.
Kaynaklara ulastik¢a gordiim ki literatiirde Osmanli yonetim yapi-
sini anlatan, Tanzimat ya da Batililagsma olarak adlandirilan dénemi
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| Osmanli’dan Cumhuriyet’e Tasra Yonetim Sisteminin Tesekkiilii |

inceleyen, erken Cumhuriyet doneminde ve 6zellikle 1980’ler
sonrasinda yonetim yapisinda yaganan degisimi ve reformlar ele
alan c¢okca eser vardi. Ancak Tiirk yonetim tarihiyle ilgilenen az
sayida uzmanin yakindig1 gibi bu eserler i¢inde gergekten ¢ok azi
tagra yonetim sisteminin kurulusu ve doniigiimiine odaklanmist.
Tasra yonetimini inceleyen az sayidaki eser ise kahir ekseriyetle ya
sistemin unsurlarini ve isleyisini ele alip ilgilendikleri donemin tasra
teskilatinin bir fotografini ¢ekiyor ya da donemler arasinda teskilat
yapisi ne gibi degisiklikler gecirdi sorusuna yanit vermeye caligi-
yordu. Miilki idare amirlerinin gorev, yetki ve sorumluluklarmda
gerceklesen degisimi ele alan, tagra kurumlarinin doniistimii agisin-
dan 19. ylizyil reformlarinin 6nemini vurgulayan arastirmalar da
vard1. Hatta bu eserlerden bazilari olduk¢a doyurucu, ayrintili, uzun
soluklu ¢alismalara dayanan giiclii eserlerdi. Ancak yukarda ifade
ettigim gibi ben daima; neden bizi sonucta bdyle bir sistemi inga
etmeye gotiiren reformlari yaptik, idari diizenlemelerin ardinda
yatan ¢ok boyutlu nedenler nelerdi, aktorler kimlerdi, mesruiyet
araglar1 ve orgiitlenme ilkeleri nasil isledi gibi sorulara yanit bulmaya
calistyor ve sistemin ardinda yatan ideolojiyi anlamaya calistyordum.
Bu sorulara tatmin edici yanitlar alamayisim bir yana, ¢alismalarm
onemli bir kismi1 bu sorulara doniik arastirmalar yapmadigi halde
tagra yonetim sisteminin kaynagi ve sebepleri konusunda kesin,
yalin ve cogunlukla da birbirinin tekrar1 yargilar i¢eriyordu. Miilki
idare sisteminin 1864 vilayet nizamnamesine dayandigi, bu nizam-
name ile vilayet/il sistemine gecildigi, sistemin dig baskilar sonucunda
sekillendigi, devrim sonrasi Fransa modelinden kopyalandigi/akta-
rildigviktibas edildigi tespitleri, bu konuya miinhasir arastirmalara
dayanmadan sik sik tekrar ediliyordu. Elbette farkli goriisler de
vardi. Bunlardan bazisi tasra yonetim sisteminin tamamen kendi
tarihsel cizgisinde ilerledigi ve tekemmiil ettigi, bazilar1 ise biraz
i¢sel biraz digsal saiklerle bu diizenlemelerin hayata gecirildigini
ifade ediyordu. Ancak bu goriisler de cogunlukla bu alanda kapsamli
bir aragtirmaya dayanmadan ve kaynak gosterilmeden dile getirili-
yordu. O bakimdan literatiirii domine eden goriisten farksizlardu.
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Isin daha da tuhaf yam gesitli yonlerden tasra yonetimiyle ilgi-
lenen bir¢ok arastirma anilan yaygm sdylemi ortaya koyarken kaynak
gostermeye lizum dahi gérmiiyordu. Kaynak gosteren caligmalarin
atiflar1 ise, yine baska bir kaynaktan alinms tespitlere dayaniyordu.
Cogunlukla asil ve nihai kaynak 19. yiizyilda yazilmis bazi yabanci
diplomatlarin anilar1 ya da 20. yiizyilin ikinci yarisinda gérmeye
basladigimiz Osmanli modernlesmesi ¢alismalariydi. Cok sayida
olmasa da ilk kapsamli ¢alismalar olmasi nedeniyle modernlesme
caligmalarinin tagra yonetim arastirmalarini domine ettigi anlasiliyordu.
Ayrica bu modernlesme ¢alismalarmnin gercevesi, Ikinci Diinya Savast
ertesinde kamu yo6netimi incelemelerine yon veren tgiincii diinya
iillkelerinin idarelerini restore ederek Batili yonetim modellerine
benzetme vizyonuyla da ortiistiyordu. Dolayisiyla Osmanl tasra idari
dontisiimiine iliskin tespitlerin aslinda daha genel ve iist bir anlatinin
fonksiyonu olarak ele alindig1 ortaya ¢ikiyordu. Bu anlati modernlesme
kuramlarindan, sarkiyatci goriislerden ve kismen de diinya sistemi
kuramindan beslenen gerileme paradigmastydi.

Gerileme paradigmasi biitiin Osmanli kurumlarini oldugu gibi
tasra idaresini de; fetihlerin durmasi, yozlasma, bozulma, ¢iirtime,
¢okiis, Avrupa’nin niifuzu altina girme ve disardan miidahelerle te-
peden inmeci reformlar baglaminda ele aliyordu. Ancak literatiire
hakim oldugu dénem itibariyle “saglam” dayanaklar1 olan bu para-
digmanin argiimanlari son donemde Osmanl tarihyazimi ve 6zellikle
erken modern doneme iliskin ¢alismalarda artik sorgulanmaya bas-
lamisti. Ozellikle son 20 yilda yapilan ¢ok sayida ¢alisma Osmanlt
kurumlarinin modernlesmesini uyum, siyasal ve ekonomik ¢ikar
gruplar1 arasindaki miicadele, siireklilik, entegrasyon, mesruiyet
araclarmm degismesi vb. gibi farkl perspektiflerle yorumluyor ve
gerilemeci tezin gérmezden geldigi 17-18. yiizyillara egiliyordu. Ote
taraftan Osmanly/Ttrk tagra yonetim sistemini inceleyen akademik
yazin, bu yeni ¢alismalarin bulgularindan haberdar degil gibi cogun-
lukla tasra yonetim reformlarini, gerileme paradigmasinin ¢izdigi
smurlar i¢inde ele almaya ve yukarda ifade ettigim diskuru kolay-c1-
likla tekrar etmeye devam ediyordu. Oysa tasra yonetim sisteminin
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tesekkiiline ve kokenine iliskin tespitler, bu kdkeni ortaya ¢ikarmaya
doniik kapsamli bir aragtrma sonucunda yapilmaliydi. Tasra idari
reformlarinin kaynagina iliskin bir aragtirma yapilmayismnm en 6nemli
sebeplerinden birinin bu arastirmay1 yapmaya imkan veren bir yon-
tem eksikliginden kaynaklandig anlagiliyordu. O nedenle uzun siire
sadece bu arastirmay1 sosyal bilimlerin genel prensiplerine uygun
yapmami saglayacak bir metot arayisi iginde oldum. Nihayet bu
metodu kargilastimali kamu yonetimine 1996 yilinda kazandirilmis
politika transferi kavraminda buldum.

Politika transferi kavram 6ncelikli olarak iilkelerin yeni benim-
sedigi politikalarda bagska iilkelerden alinan politikalarm etkisinin
aragtirilmasina odaklantyordu. Madem ki tartismalar miilki idare
sistemini inga eden reformlarin dis baskilar sonucunda Fransa’dan
iktibas edildigi sdylemi etrafinda yogunlastyordu, o halde bu reform-
larm politika transferi kavramimim sorulariyla analiz edilmesi en
uygun yontem olacakti. Politika transferi literatiiriinii arastirdikca, bu
kavramin sadece dis etkiler boyutuyla degil, reformlarin ardinda
yatan biitlin faktorleri de etraflica ortaya koyabilecek isabetli sorular
icerdigini fark ettim. Yeni benimsenen politikalarin nedenlerini, re-
formlar1 hazirlayan aktorleri, eger transfer edilen politika var ise hangi
konular itibariyle bu transferin yapildigini, reformlara girigilmesinde
goniilliiliik-zorunluluk iliskisini, iilkenin kendi gegmis uygulamala-
rindan ve yerel yonetimlerinden devsirdigi politikalar1 ortaya koymak
bu analiz yontemiyle miimkiin olabilecekti. Bu kavramin en giiclii
yani reformlarin hazirliginda igsel karar siireglerine yonelmesi saye-
sinde diizenlemelerin ardinda yatan yonetim ilkelerini anlamay1
saglamastydi. Miilki idare sisteminin kdkenini ve iistiinde yiikseldigi
orgiitlenme ilkelerini yillardir anlamaya ¢alisan biri i¢in herhalde en
uygun zemin ortaya ¢ikmisti.

Boyle bir caligmanin benim boyumu astiginin farkindaydim,
ancak literatiire yeni girmis politika transferi kavraminin verdigi
bilet sayesinde bu yola ¢ikma cesareti buldum. Her ne kadar daha
once bu perspektiften bir arastirma yapilmamis olmasi yiikiimii
agirlastirsa da bu ¢aligmanin en azindan bu alanda calisanlara farkli
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perspektiflerden iz stirme konusunda bir katkisi olmasi diisiincesi
sevkimi de artirmisti. O bakimdan bu kitap okundugunda, tespitleri-
min ve cevaplarimin dogrulugundan ziyade sorularimin ve yol hari-
tamin dogrulugunun kabul gérmesi beni mutlu edecektir. Bu nedenle
politika transferi kavraminin ¢izdigi ¢ergeveden yola ¢ikarak doktora
tezimi hazirladim. Tezde genisge yer verdigim kavramsal ve kuram-
sal aciklamalar1 bu kitapta kisa tuttum. Bununla birlikte bu kitapta
ele aldigim konular1 birgok son donem calismadan elde ettigim ve-
riler dogrultusunda daha acik bir sekilde temellendirmeye ve daha
saglam bir zemine oturtmaya galigtim.

Burada, kapak fotografina iliskin de bir agiklama yapmak yerinde
olacaktir. Kapakta gordiigiiniiz yap1 Bursa’nin Yenisehir Kazasi’nin
hiikiimet konagi olup fotograf 1906 yilina aittir (Hiidavendigar Vi-
layeti Salnamesi, 1325 (1906-1907) Senesi, Defa:34, Sayfa: 357,
Bursa Vilayet Matbaasit). Osmanly/Tiirk tasra yonetim sisteminin
ortaya cikisi, doniisiimil ve tekemmiil edisini ele alan bu kitap i¢in
bu yapmin segilmesinin birkag sebebi vardir. Evvela Yenisehir, Os-
manli Beyligi’nin 1301 yilinda yoreyi fethettigi zaman kendi kurdugu,
Bursa’y1 fethine kadar idare merkezi olarak kullandigi ve teskilatlan-
dig1 ilk yerlesim yeridir. Ikinci olarak Yenisehir hiikiimet konag1
1880°li yillarda modern anlamda insa edilen ilk hiikiimet konakla-
rindan biridir ve hala ayaktadir. Ugiincii ve 6znel bir sebep ise bu
kitabin yazarinin bu hiikiimet binasinda kaymakam olarak gorev
yapmis olmasidir.

Calismanin bir tez ve sonrasinda kitap haline gelmesi birgok
kisiden aldigim destek sayesindedir. Oncelikle tez damsmanim Nafiz
Tok ve tez izleme komite {iyesi Aysun Ocal hocalarima biitiin tez
stirecinde gosterdikleri sabir ve rehberlik nedeniyle tesekkiir ediyorum.
M. Inan¢ Ozekmekgi hocamin tezin akademik giiciine, titizligine
yaptig1 vurgu ve kitaplagtirilmasina doniik tesviki benim igin ¢ok
kiymetliydi. icerik ve yazim yoniinden tezimi inceleyerek fikirlerin-
den istifade ettigim Habib Aydin hocama ve kiymetli dostum Serhat
Aktekin’e miitesekkirim.

Annem ve babam ¢alismaya harcadigim fazla efordan haberdar
oldukca beni sik sik abartmamam gerektigi konusunda uyardilar. Bu
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ikazlariyla aragtirmam diginda bir hayatim oldugunu unutmadan bir
caligma yliriitmemi sagladiklari i¢in kendilerine tesekkiir ederim.
Ikizlerimiz Fatih ve Yagmur tezi yazmaya basladigim yil dogdular.
Calismam da onlarla birlikte biiyiidii. Kimi zaman gelip benimle
birlikte kitaplar karistirdilar, kimi zaman ben bilgisayar basinda
yazarken onlar da yanimda resim yaptilar. Farkinda olmadan bana
verdikleri biiylik destek nedeniyle kizim ve kiigiik ogluma ¢ok te-
sekkiir ediyorum. Onlar yerine bu ¢alismaya ayirdigim vakitten dolay1
umarim ilerde beni affederler. Biiylik oglum Taha ise bir ¢ocuktan
beklenmeyecek bir olgunlukla bu siiregte yanimda durdu. Sik sik
caligmamin seyriyle ilgili sorular sordu, bazen kaynaklar tasnif et-
memde bana yardime1 oldu. Calismam nihayete erince en az benim
kadar sevindi. Kendisine hem minnet hem bir cocukluk bor¢luyum.
Burada en biiyiik tesekkiirii elbette sevgili esim hak ediyor. Ug ¢ocuk
biiylittigii yetmezmis gibi bu kitap nedeniyle benim yiiziimden om-
zuna aldig1 yiikiin haddi hesabi olmamasma ragmen hi¢bir zaman
bunu bana yansitmadi. Yoruldugum, yazmaya ara verdigim giinlerde
beni tekrar kitaplarin basina, tekrar yazi masasina déndiiren oydu.
Elinden gelen her seyle, tiim varligiyla bu siiregte arkamda duran
esimdi. Bu bakimdan hakki sdylemeliyim ki bu kitap esimin katkist
olmadan tamamlanamazdi. Kendisine minnettarim.

Ne kadar zorlu bir siireg yagamis olsam da konunun derinligi ve
kapsamu karsisinda miitevazi kalacak bu galismanin eksikleri ve
hatalari elbette tiimiiyle bana aittir.
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Elinizdeki kitap Osmanli’dan Cumhuriyet'e tagra yonetim sistemini insa eden
reformlarin ardindaki aktorleri, 6ncelikle sosyoekonomik nedenler olmak iizere tiim
belirleyici faktorleri, temel drgiitlenme ilkelerini ve mesruiyet araglarini anlamak
maksadiyla yazilmigtir. Bu nedenle yerelde yonetime katilan sivil ve yar resmi statii
gruplari, 6zellikle para ekonomisine gegis siirecini tetikleyen yiiksek tagsis
(1584/85) sonrasi erken modern donemde ortaya gikan yeni toplumsal iligki adlari,
reayanin artan vergi yiki, eskiyalik, ekolojik gelismeler, malikane sistemi, merkezi
hukukun orf hukukunu domine etmesi, yerlesik monarsiye gegis, kapi halklari ve
kalemiyenin tagra yonetiminde yiikselisi ve yerel ekonomik kaynaklarin boligi-
miinde yaganan rekabet-ig birligi tagra yonetim diizenlemelerine etkisi bakimindan
incelenmistir. Ulagilan tespitler mutlaka rakamsal verilerle desteklenmisgtir.

18. ylizyll tagra yonetim sisteminin yeni megruiyet araglari {izerinden tasrayi
merkeze baglamasi, ayanligin giiclenmesiyle tagrada yerel meclislerin —oligarsik-
yonetim merkezi haline gelmesi, miizakere ve uzlasi kiltiiriiniin gelismesi, transfer
edilen politikalar bakimindan reformlarin Batili koklerinin mahiyeti, tagrada giig ve
sermayenin birbirinden ayrilma/ma/si, vergi direnigleri ve ayrilikgi hareketlere
karg! alinan tedbirlerin “modern” tagra yonetim reformlarina yansimasi aragtiril-
migtir. Vergi gelirini artirma ve yerel ekonomik kaynaklardan pay alma miicadelesi-
nin, Osmanli son doneminde ve erken Cumhuriyet donemlerinde gerceklesecek
tagra yonetim reformlarini nasil bigimlendirdigi sorusuna yanit aranmigtir. Aragtir-
mada ‘klasik’ kaynaklar yaninda esasen nasihatname, sefaretname, layiha, hatirat,
glinlilk, donem makale ve eserleri ile sosyoekonomik gelismeleri merkeze koyan
calismalar gibi toplumun ve bireylerin géziinden anlatilar tercih edilmistir. Bu
sayede bugiin miilki idare sistemi olarak adlandirdigimiz Osmanli/Tiirk tagra
yonetim sistemini bicimlendiren kiltirel kokler ortaya konmaya caligiimigtir.
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